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Sažetak 

U ustavnome trenutku, hrvatski se ustavotvorac odlučio konstitucionalizirati isklju-
čivo socijalno-politička načela oporezivanja, naime, načela pridonošenja javnim pot-
rebama u skladu s ekonomskom snagom poreznog obveznika (vertikalna praved-
nost), jednakosti (horizontalna pravednost) i pravednosti (deklaratorna pravednost). 
Time je temeljna odluka o karakteru hrvatskog poreznog sustava donijeta na razini 
temeljnog pravnoga akta. Dakako, nepotrebno je isticati da je hrvatski (kao i svaki 
drugi) pravni i društveni poredak prožet pluralizmom interesa te apsolutno (bezizni-
mno) ostvarenje pojedinoga načela može dovesti do negacije drugih (jednakovrijed-
nih) vrijednosti. Stoga je i u kontekstu poreznoga sustava nužno poći od poznatog i 
neprijepornog shvaćanja razvijenog u praksi hrvatskog Ustavnog suda, a koje polazi 
od poimanja Ustava kao povezane i međusobno usklađene cjeline iz koje nije dozvo-
ljeno izdvajati pojedine odredbe i tumačiti ih zasebno od cjeline ustavnoga teksta. 
Takvo holističko tumačenje nužno zahtijeva balansiranje različitih (gdjekad suprots-
tavljenih) vrijednosti, a s ciljem uravnoteženja interesa koje hrvatski temeljni doku-
ment smatra jednakovrijednima. Tako je i ustavna (socijalna) načela oporezivanja 
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nužno dovesti u vezu s ostalim strukturama temeljnoga dokumenta, ali i izazovima 
praktičnog pravnog i društvenog života. Stoga ne valja beziznimno inzistirati na pu-
nom ostvarenju socijalnih načela oporezivanja (ponajprije načela ekonomske snage), 
ako bi ono učinilo pojedini porezni instrument odveć kompliciranim i neisplativim. 
Stoga je predanost temeljnim poreznim načelima potrebno ponajprije promatrati na 
razini poreznoga sustava kao cjeline, a ne pojedinih poreznih oblika, uzimajući u obzir 
mogućnost da se primjenom socijalno osjetljivih i progresivnih poreznih oblika (po-
put progresivnog poreza na dohodak) ublaži ili otkloni negativan (regresivni) učinak 
pojedinih (izdašnih) poreznih oblika (poput posrednih poreza, a osobito poreza na 
dodanu vrijednost). To, ipak, ne znači da je zakonodavcu dozvoljeno usvojiti bilo 
kakav porezni oblik pozivom na mogućnost da na drugom mjestu u poreznom sus-
tavu anulira ili makar ublaži negativne efekte određenog poreza. Stoga je kod (pr)oc-
jene opravdanosti svakog poreznog oblika potrebno poći od njegove usklađenosti s 
ustavnim načelima oporezivanja, a tek je potom moguće iznalaziti opravdanje njegovu 
odstupanju od njih. Socijalni karakter poreznoga sustava mora biti pravilo, a odstu-
panje iznimka (koju je, pritom, potrebno ispraviti na drugom mjestu u poreznom su-
stavu). Navedeno se osobito odnosi na porez na dohodak kao porezni oblik visoko 
prilagodljiv ekonomskoj snazi poreznih obveznika. Naime, upravo se sustav progre-
sivnog oporezivanja dohotka nerijetko ističe kao protuteža oslanjanju na izdašnost 
poreza na dodanu vrijednost, a koji je po svojoj prirodi regresivan porez jer ne vodi 
računa o gospodarskim mogućnostima poreznih obveznika. Stoga je upravo kod za-
konskog dizajna poreza na dohodak potrebno inzistirati na dosljednom poštivanju 
ustavnih načela oporezivanja, a osobito načela ekonomske snage. U tom se kontekstu 
postavlja pitanje usklađenosti trenutnog sustava određivanja visine stopa poreza na 
dohodak s navedenim načelom. Naime, poreznom reformom iz 2023. godine ovlaš-
tenje utvrđivanja visine stopa poreza na dohodak (unutar zakonskog okvira) prene-
seno je u nadležnost jedinica lokalne samouprave. To se, s aspekta fiskalne decentra-
lizacije, potencijalno može učiniti opravdanim, ali je visoko upitno s aspekta oporezi-
vanja u skladu s gospodarskim mogućnostima poreznih obveznika. Naime, pozitiv-
nim se zakonskim uređenjem ozakonjuje oporezivanje dohotka prema različitim sto-
pama (unutar zakonskoga okvira), a na temelju prebivališta, odnosno uobičajenog bo-
ravišta poreznog obveznika. Time je načelo ekonomske snage potisnuto u drugi plan, 
a što nije u duhu temeljnih (ustavnih) odrednica hrvatskog poreznog sustava. Ipak, u 
skladu sa stabilnom ustavnosudskom praksom, teško je očekivati da bi navedeni po-
rezni oblik, u potencijalnom postupku apstraktne ocjene suglasnosti s Ustavom, bio 
oglašen neustavnim. Stoga, teza da aktualno zakonsko uređenje ovlaštenja na utvrđi-
vanje visine stopa poreza na dohodak nije u skladu s duhom ustavnih načela opore-
zivanja nije usmjerena njegovu osporavanju u postupku ocjene ustavnosti (de sententia 
ferenda), već potrebi njegova ponovnog razmatranja u zakonodavnome procesu i, po-
sljedično, otklanjanja iz hrvatskog poreznog sustava (de lege ferenda). 
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Ključne riječi: porez na dohodak, načelo ekonomske snage, porezne stope, ustavna 
načela oporezivanja, fiskalna decentralizacija. 

 

A. UVOD 
 

U okviru posljednje velike porezne reforme iz 2023. godine došlo je do 
značajnih izmjena u sustavu oporezivanja dohotka u Republici Hrvatskoj. 
Kao najznačajnije izmjene moguće je istaknuti ukidanje prireza porezu na do-
hodak te prepuštanje jedinicama lokalne samouprave da odlukama svojih 
predstavničkih tijela određuju visinu stopa poreza na dohodak, u skladu sa 
zakonskim uređenjem najnižih i najviših dopuštenih poreznih stopa. Pritom, 
pri razmatranju navedene reforme nije dovoljno promotriti samo odredbe Za-
kona o porezu na dohodak1 (u nastavku: ZPD) kako je izmijenjen odredbama 
Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak2 (u nastavku: 
ZIDZPD). Naprotiv, potrebno je uzeti u obzir i odredbe Zakona o lokalnim 
porezima3 (u nastavku: ZLP), kako je izmijenjen odredbama Zakona o izmje-
nama i dopuni Zakona o lokalnim porezima4 (u nastavku: ZIDZLP). Doda-
tno, u sklopu porezne reforme Zakon o financiranju jedinica lokalne i podru-
čne (regionalne) samouprave5 (u nastavku: ZFJLP(R)S) izmijenjen je Zako-
nom o izmjeni Zakona o financiranju jedinica lokalne i područne (regionalne) 
samouprave,6 a s ciljem usklađivanja načina izračuna sredstava fiskalnog iz-
ravnanja jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave s donesenim 
izmjenama ZPD-a i ZLP-a. Ipak, izmjene potonjeg zakona od manjeg su 

 
1 ZAKON O POREZU NA DOHODAK, Narodne novine, br. 115/2016, 106/2018, 121/2019, 
32/2020, 138/2020, 151/2022, 114/2023. 
2 ZAKON O IZMJENAMA I DOPUNAMA ZAKONA O POREZU NA DOHODAK, Narodne novine, br. 
114/2023. 
3 ZAKON O LOKALNIM POREZIMA, Narodne novine, br. 115/2016, 101/2017, 114/2022, 
114/2023. 
4 ZAKON O IZMJENAMA I DOPUNI ZAKONA O LOKALNIM POREZIMA, Narodne novine, br. 
114/2023. 
5 ZAKON O FINANCIRANJU JEDINICA LOKALNE I PODRUČNE (REGIONALNE) SAMOUPRAVE, Na-
rodne novine, br. 127/2017, 138/2020, 151/2022, 114/2023. 
6 ZAKON O IZMJENI ZAKONA O FINANCIRANJU JEDINICA LOKALNE I PODRUČNE (REGIONALNE) 

SAMOUPRAVE, Narodne novine, br. 114/2023. 
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interesa pri obradi teme ovoga rada te prelaze njegov opseg (stoga se ovdje 
tek upućuje na navedene izmjene u okviru spomenute porezne reforme).  

Temeljni interes ovoga rada koncentriran je na pitanje otvoreno prenoše-
njem ovlasti određivanja visine stopa poreza na dohodak u nadležnost preds-
tavničkih tijela jedinica lokalne samouprave. Nameće se pitanje koje dosad 
nije problematizirano u okviru hrvatske pravne znanosti,  a glasi: je li time 
otvorena mogućnost različitog uređenja visine poreznih stopa poreza na do-
hodak ovisno o mjestu prebivališta, odnosno uobičajenog boravišta poreznog 
obveznika7 te je li ta mogućnost u (ne)suglasju s ustavnim načelima oporezi-
vanja? Naime, Ustav Republike Hrvatske8 (u nastavku: Ustav RH) određuje 
načelo plaćanja poreza sukladno ekonomskoj snazi poreznog obveznika, kao 
i načelo vertikalne i horizontalne pravednosti u oporezivanju.9 Postavlja se 
pitanje, je li pozitivno zakonsko uređenje određivanja visine stopa poreza na 
dohodak u skladu s navedenim ustavnim načelima, a koja predstavljaju temelj 
poreznog sustava Republike Hrvatske.  

 

I. Ciljevi i hipoteze 
 

Kao što je supra navedeno, posljednjim je zakonskim izmjenama ukinut 
prirez porezu na dohodak te je određivanje visine stopa poreza na dohodak 
(unutar zakonski postavljenog raspona) prepušteno predstavničkim tijelima 
jedinica lokalne samouprave.10 Unatoč tome što se takvo uređenje može doi-
mati opravdanim s aspekta ostvarenja fiskalne decentralizacije, ostaje činjenica 
da time uspostavljena mogućnost „manipuliranja“ visinom poreznih stopa 
nije nužno usklađena s ustavnim zahtjevom za snošenjem poreznog tereta u 
skladu s gospodarskim mogućnostima poreznog obveznika.11 

 
7 U skladu s određenjem pripadnosti poreza na dohodak na temelju članka 1. stavka 2. ZPD-a. 
8 USTAV REPUBLIKE HRVATSKE, Narodne novine, br. 85/2010 – pročišćeni tekst i 5/2014 – 
Odluka Ustavnog suda br. SuP-O-1/2014 od 14. siječnja 2014. 
9 Članak 51. USTAVA RH. 
10 Članak 19.a ZPD-a, uveden člankom 9. ZIDZPD-a. 
11 Članak 51. stavak 1. USTAVA RH. 
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Na dnevnopolitičkoj razini može se učiniti opravdanim visinu poreznih 
stopa poreza na dohodak, unutar zakonski određenog raspona, vezati uz od-
luku predstavničkoga tijela jedinice lokalne samouprave u kojoj porezni ob-
veznik ima prebivalište, odnosno uobičajeno boravište. Naime, te lokalne je-
dinice poreznom obvezniku pružaju i osnovne (uvelike socijalne) usluge te je 
naizgled razumno vezati visinu stope poreza kojim se one financiraju uz opseg 
i kvalitetu njihova pružanja. Unatoč tome, a imajući u vidu da nerijetko visina 
stope poreza na dohodak neće biti u korelaciji s kvalitetom i širinom osigura-
nih usluga, postavlja se pitanje usklađenosti takva zakonskog uređenja s te-
meljnim (ustavnim) odrednicama hrvatskog poreznog sustava. 

Cilj je ovoga rada (pr)ocijeniti ustavnopravnu prihvatljivost navedenog u-
ređenja u odnosu na zahtjeve koje pred zakonodavca postavljaju ustavna na-
čela snošenja poreznog tereta u skladu s ekonomskom snagom (gospodarskim 
mogućnostima) poreznih obveznika te načelima vertikalne i horizontalne pra-
vednosti u oporezivanju. Naime, ustavno načelo ekonomske snage zahtijeva 
da porezni obveznik sudjeluje u podmirenju javnih izdataka u skladu sa svojim 
gospodarskim mogućnostima. Navedeno načelo teško može biti ispunjeno 
ako se donošenje odluke o visini stopa poreza na dohodak prepušta na volju 
predstavničkim tijelima jedinica lokalne samouprave. Iako ZPD uspostavlja 
dopušteni raspon pri određivanju visine stopa poreza na dohodak od strane 
lokalnih jedinica, ostaje činjenica da unutar tog raspona one neće ovisiti o 
ekonomskoj snazi poreznog obveznika već jednostranoj odluci predstavni-
čkog tijela odnosne jedinice lokalne samouprave. Time je narušeno načelo 
vertikalne pravednosti u oporezivanju, s obzirom na to da iznos dužnoga po-
reza može varirati ovisno o prebivalištu, odnosno uobičajenom boravištu po-
reznoga obveznika te nije povezano s njegovom ekonomskom snagom. Na 
taj se način načelo vertikalne pravednosti u oporezivanju veže uz faktor koji 
nužno ne dovodi u korelaciju ekonomsku snagu poreznog obveznika i ispu-
njenje svrhe predmetnog načela. Tako, ovisno o njegovu prebivalištu, ne mora 
značiti da će i razmjernim dijelom (postotno) porezni obveznik veće ekonom-
ske snage snositi veći teret u odnosu na porezne obveznike slabijih gospodar-
skih mogućnosti koji prebivalište, odnosno uobičajeno boravište imaju u dru-
gim jedinicama lokalne samouprave. Nadalje, time je narušeno i načelo hori-
zontalne pravednosti u oporezivanju s obzirom na to da porezni obveznici 
istih gospodarskih mogućnosti, opet ovisno o njihovu prebivalištu, odnosno 
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uobičajenom boravištu potencijalno neće snositi isto porezno opterećenje po-
rezom na dohodak (u razmjernom smislu). 

Stoga je polazna teza ovoga rada da navedeno zakonsko rješenje nije u 
potpunosti usklađeno s ustavnim načelima oporezivanja. Nadalje, a imajući u 
vidu ustavnosudsku praksu u pogledu ocjene ustavnosti poreznog zakono-
davstva, valja istaknuti kako je malo vjerojatno da bi Ustavni sud Republike 
Hrvatske (samoinicijativno, na temelju zahtjeva ili prijedloga za ocjenu ustav-
nosti navedenih odredaba) bio sklon intervenirati i ukinuti predmetne od-
redbe ZPD-a. Stoga je iznesenu tezu potrebno formulirati kako slijedi: pozi-
tivno zakonsko uređenje određivanja stopa poreza na dohodak, iako nije nu-
žno suprotno ustavnim temeljima hrvatskog poreznog sustava, ne odražava 
duh ustavnih načela oporezivanja te, u ime proklamiranih ciljeva daljnje fi-
skalne decentralizacije, trivijalizira socijalnu ulogu koju je poreznom sustavu 
namijenio hrvatski ustavotvorac. 

U cilju potvrde navedenih teza, nakon pregleda relevantne literature i pri-
kaza korištene metodologije, u nastavku rada se isprva ukratko izlaže socijalna 
uloga poreza na dohodak u okviru (hrvatskog) poreznopravnoga sustava, kao 
i njegova važnost za ostvarenje ustavnih načela oporezivanja. Potom se daje 
pregled pozitivnog zakonskog uređenja vezanog za utvrđivanje stopa poreza 
na dohodak te se ono (pr)ocjenjuje u odnosu na ustavne zahtjeve u pogledu 
oporezivanja, ponajprije u kontekstu načela ekonomske snage. 

 

II. Pregled literature 
 

U hrvatskoj je pravnoj i ekonomskoj literaturi pitanje pravednosti u opo-
rezivanju (i njezina odnosa prema učinkovitosti poreznog sustava12) podro-
bno obrađeno, kako na teorijskoj razini poreznih načela, tako i u pogledu zah-
tjeva koje pred kreatore fiskalnih i poreznih politika postavlja Ustav RH.13 

 
12 BEJAKOVIĆ, P., How to Achieve Efficiency and Equity in the Tax System?, Revija za socijalnu 
politiku, Vol. 27, br. 2, 2020., str. 137–150. 
13 ARBUTINA, H., Ustavna i nadnacionalna ograničenja ovlaštenja na oporezivanje, Zbornik Pra-
vnog fakulteta u Zagrebu, Vol. 62, br. 5–6, 2012., str. 1283–1322.; ARLOVIĆ, M., Ustavnosudska 
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U tom je kontekstu posebna pažnja usmjerena na razmatranje uređenja 
poreza na dohodak,14 a osobito njegovih socijalnih učinaka. Tako je i u hrvat-
skoj znanstvenoj i stručnoj literaturi puno pozornosti pridano razmatranju 
njegova zakonskog uređenja, osobito s aspekta (socijalne) pravednosti.15 

 
kontrola poreznih zakona u Republici Hrvatskoj, u:  Porezno pravo i ustavno sudstvo, Ustavni sud 
Bosne i Hercegovine, Sarajevo, 2018., str. 89–127.; KUZELJ, V., Komplementarnost ustavno-
pravnih i društvenih odrednica porezne pravednosti u Republici Hrvatskoj, u: Bevanda, V. (ur.), 
EMAN 2020 Conference Proceedings – Economics and Management: How to Cope with Disrupted Times, 
UdEkoM Balkan, Beograd, 2020., str. 469–475.; MILOŠ, M., KUZELJ, V., Ostvarenje i zaštita 
ustavnog ideala porezne pravednosti u svjetlu zahtjeva socijalne države, Zbornik radova Pravnog 
fakulteta u Splitu, Vol. 58, br. 4, 2021., str. 1101–1120.; ŽUNIĆ KOVAČEVIĆ, N., Načelo jedna-
kosti u poreznom pravu i sudskoj praksi nekih zemalja EU, Zbornik Pravnog fakulteta Sveučilišta 
u Rijeci, Vol. 22, br. 2, 2001., str. 763–789.; ŽUNIĆ KOVAČEVIĆ, N., Europska dimenzija ustav-
nih načela u oporezivanju, Hrvatski časopis za OSIGURANJE, br. 10, 2024., str. 109–124. 
14 O teorijskim odrednicama poreza na dohodak detaljno vidi MIJATOVIĆ, N., Razmatranje te-
orijskih pristupa osnovnim institutima uređenja oporezivanja dohotka, Revija za socijalnu politiku, 
Vol. 14, br. 3–4, 2007., str. 289–311. 
15 DUNATOV, J., Uloga poreza na dohodak u ostvarenju ljudskog dostojanstva, u: Erent-Sunko, 
Z., Kuzelj, V., Slunjski, M. (ur.), Knjiga sažetaka s Drugog Pravnikovog znanstvenog skupa: Temeljna 
ljudska prava – implementacija u modernom društvu s posebnim osvrtom na bioetiku, Udruga Pravnik, 
Zagreb, 2023., str. 33–34.; ERCSEY, Z., JERKOVIĆ, E., Porez na dohodak: odredbe o pravičnosti, 
u: Župan, M., Vinković, M. (ur.), Suvremeni pravni izazovi: EU – Mađarska – Hrvatska, Pravni 
fakultet Sveučilišta u Pečuhu & Pravni fakultet Sveučilišta Josipa Jurja Strossmayera u Osijeku, 
Pečuh – Osijek, 2012., str. 255–274.; JERKOVIĆ, E., Važnost ciljeva i socijalno-političkih načela 
oporezivanja u funkciji ostvarenja pravednosti prilikom oporezivanja dohotka od nesamostal-
nog rada i samostalne djelatnosti, u: ERAZ 2017 Conference Proceedings: Knowledge Based Sustainable 
Development, UdEkoM Balkan, Beograd, 2017., str. 217–229.; KUZELJ, V., JERKOVIĆ, E., PERIĆ, 
R., Predanost zakonodavca temeljnim (socijalnim) načelima Ustava pri uređenju sustava opo-
rezivanja dohotka u Republici Hrvatskoj, Zbornik Pravnog fakulteta Sveučilišta u Rijeci, Vol. 43, br. 
1, 2022., str. 247–266.; PERIĆ, R., JERKOVIĆ, E., Personal Income Tax System: Provisions Re-
garding Fairness and Equality, u: Kandžija, V., Kumar, A. (ur.), Economic Integrations, Competition 
and Cooperation, University of Rijeka – Faculty of Economics, Rijeka, 2013., str. 143–153.; PE-

RIĆ, R., JERKOVIĆ, E., Principle of Fairness in Regard to Personal Income Tax, u: Bacher, U. et 
al. (ur.), Interdisciplinary Management Research X, J.J. Strossmayer University of Osijek – Faculty 
of Economics & Hochschule Pforzheim University, Opatija, 2014., str. 821–828.; PERIĆ, R., 
KONJIĆ, E., Primjena načela pravednosti u sustavima oporezivanja dohotka, u: Arbutina, H., 
Rogić Lugarić, T. (ur.), Spomenica Prof. dr. sc. Juri Šimoviću, Pravni fakultet Sveučilišta u Zagrebu, 
Zagreb, 2017., str. 35–43.; PERIĆ, R., SZILOVICS, C., Pravednost i jednakost u sustavima poreza 
na dohodak, u: Župan, M., Vinković, M. (ur.), Suvremeni pravni izazovi: EU – Mađarska – Hrvat-
ska, Pravni fakultet Sveučilišta u Pečuhu & Pravni fakultet Sveučilišta Josipa Jurja Strossmayera 
u Osijeku, Pečuh – Osijek, 2012., str. 243–254. 
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Također, s obzirom na to da je porez na dohodak u Republici Hrvatskoj 
tzv. dijeljeni porez, prihodi od kojega se dijele između općina, gradova i žu-
panija,16 valja istaknuti i istraživanja koja se bave pitanjima fiskalne decentra-
lizacije i financiranja jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave.17 
Upravo je u pogledu modela financiranja jedinica lokalne samouprave poslje-
dnjim izmjenama zakonskog uređenja poreza na dohodak i sustava lokalnih 
poreza došlo do značajnijih promjena. Predmetne promjene uključuju ukida-
nje prireza porezu na dohodak kao lokalnog poreza te uvođenje ovlasti jedi-
nica lokalne samouprave da odlukom predstavničkoga tijela određuju visinu 
stopa poreza na dohodak u okviru zakonski predviđenog raspona.  

Sva su navedena istraživanja, u većoj ili manjoj mjeri, relevantna za temu 
ovoga rada. Ipak, pozitivno zakonsko uređenje oporezivanja dohotka nakon 
porezne reforme iz 2023. godine, i s time povezano financiranje jedinica lo-
kalne samouprave, dosad je tek dijelom obrađeno u stručnoj literaturi.18 Stoga, 

 
16 Čl. 5. ZFJLP(R)S-a. 
17 ERCSEY, Z., KONJIĆ, E., PERIĆ, R., SZILOVICS, C., Sustav financiranja i proračun jedinica lo-
kalne i regionalne samouprave, u: Župan, M. (ur.), Pravni aspekti prekogranične suradnje i EU inte-
gracija: Mađarska – Hrvatska, Pravni fakultet Sveučilišta u Pečuhu & Pravni fakultet Sveučilišta 
Josipa Jurja Strossmayera u Osijeku, Pečuh – Osijek, 2011., str. 147–176.; JERKOVIĆ, E., Im-
portance of Tax Revenue Concerning Budgets of Local and Regional Self-Government Units, 
u: Bacher, U. et al. (ur.), Interdisciplinary Management Research XI, Josip Juraj Strossmayer Univer-
sity of Osijek – Faculty of Economics & Hochschule Pforzheim University, Opatija, 2015., str. 
683–693.; JERKOVIĆ, E., Decentralisation of Financing of Self-Government Units in the Repu-
blic of Croatia, u:  Proceedings: 9th International Scientific Forum, ISF 2017, European Scientific 
Institute, Kočani, 2017., str. 105–118.; JERKOVIĆ, E., Role of Tax Revenue of Local Self-Go-
vernment Units in Corelation to Fiscal Decentralisation, u: Radić, Ž., Rončević, A., Yongqiang, 
L. (ur.), 22nd International Scientific Conference on Economic and Social Development – The Legal Chal-
lenges of Modern World, Varaždin Development and Entrepreneurship Agency, University of Split 
– Faculty of Law, University of Sarajevo – Faculty of Law, University North & University of 
Warsaw – Faculty of Management, Split, 2017., str. 357–367.; PERIĆ, R., JERKOVIĆ, E., Prihodi 
proračuna jedinica lokalne i regionalne samouprave, u: Smoljić, M. (ur.), Zbornik radova III. me-
đunarodne konferencije Razvoj javne uprave, Veleučilište Lavoslav Ružička u Vukovaru, Vukovar, 
2013., str. 268–281.; PERIĆ, R., JERKOVIĆ, E., Significance of Shared Taxes in the Tax System 
of the Republic of Croatia, u: Potočan, V., Kalinić, P., Vuletić, A. (ur.), 26th International Scientific 
Conference on Economic and Social Development – Building Resilient Society, Varaždin Development and 
Entrepreneurship Agency, University of Warsaw – Faculty of Management & University 
North, Zagreb, 2017., str. 318–325. 
18 BOŽINA, A., PETARČIĆ, I., Porezna reforma – promjene u poreznim zakonima, Pravo i porezi, 
br. 11, 2023., str. 3–15.; ŠĆULAC, N., Izmjene lokalnoga poreznog sustava. Ukidanje prireza 
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u skladu sa supra naznačenim, i ovdje valja istaknuti kako cilj ovoga istraživanja 
nije davanje pregleda ili rekapituliranje ranijih istraživanja, već doprinos kor-
pusu literature o hrvatskom sustavu oporezivanja dohotka i, dijelom, financi-
ranja jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave kroz analizu pozi-
tivnog zakonskog uređenja utvrđivanja visine stopa poreza na dohodak, a u 
odnosu na ustavne zahtjeve u pogledu oporezivanja. Tim je ciljem ujedno u-
vjetovan i metodološki pristup istraživanju predmeta ovoga rada. 

 

III. Metodologija 
 

Ovo je istraživanje po svojoj vrsti doktrinarno, utoliko što nastoji dati do-
prinos shvaćanju trenutno važećeg, tj. pozitivnog prava, a temelji se na analizi 
primarnih pravnih izvora (odredaba zakonskih tekstova i, u manjoj mjeri, sta-
jališta ustavnosudske prakse) te, podredno, sekundarnih izvora, odnosno 
znanstvene i stručne literature.19 

Pritom je, na razini daljnje konkretizacije, ovo (doktrinarno) istraživanje 
pretežito koncipirano kao pravnopolitičko istraživanje, s obzirom na to da ne 
izlaže tek trenutno vrijedeće pravo u pogledu promatrane materije, već nastoji 
pridonijeti razumijevanju i rješenju pravnih i političkih pitanja koja proizlaze 
iz pozitivnog zakonskog uređenja.20 

Stoga su u provedbi istraživanja kombinirane deskriptivna i normativna 
metoda, metoda analize pravnih izvora i, u manjoj mjeri, analiza (ustavno)sud-
ske prakse. 

 

 

 
porezu na dohodak i povećanje poreza na kuće za odmor, Pravo i porezi, br. 11, 2023., str. 16–
22. 
19 CURRAY-SUMNER, I., KRISTEN, F., VAN DER LINDEN-SMIT, T. I TIGCHELAAR, J., Istraživačke 
vještine: Upute za pravnike, Pravni fakultet Sveučilišta u Zagrebu, Zagreb, 2023., str. 4–5. 
20 Ibid., str. 7–8. 
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B. SOCIJALNA ULOGA POREZA NA DOHODAK I NJEGOV ODNOS PREMA 
USTAVNIM NAČELIMA OPOREZIVANJA 

 

Porezi kao derivativni državni prihodi, ubrani na temelju fiskalnoga suve-
reniteta zakonodavne vlasti iz gospodarske snage građana (poreznih obvez-
nika), u suvremenosti predstavljaju primarni izvor prikupljanja prihoda za fi-
nanciranje javnih potreba.21 Ipak, takva ovlast nije neograničena. Naprotiv, 
podložna je ograničenjima u skladu s ustavnim opredjeljenjima u pogledu os-
novnih načela poreznog sustava i prevladavajućim teorijskim koncepcijama 
na kojima se temelje politički izbori fiskalnih politika. Zato je (i u hrvatskom 
kontekstu) potrebno upoznati temeljna načela poreznog sustava, kao i teorij-
ske koncepcije pomoću kojih ih je moguće interpretirati. 

Kroz povijest se mnoštvo ekonomskih teoretičara i filozofa preokupiralo 
iznalaženjem idejnih temelja poreznoga sustava, tj. načela koja opravdavaju 
uvođenje i prikupljanje poreza, a u odnosu na koja je moguće odmjeravati 
njihovu pravednost i učinkovitost. Kao najvažniji porezni teoretičari pritom 
se ističu Adam Smith i Adolph Wagner.22 Adam Smith, istaknuti britanski e-
konomist i teoretičar, u svojem najpoznatijem djelu „Bogatstvo naroda“ iz 
1776. godine definira četiri temeljna porezna načela koja su postala poznata 
pod nazivom porezni kanoni.23 Na teorijskoj razini treba podsjetiti na jednu 
od najpotpunijih sistematizacija poreznih načela koju je krajem 19. stoljeća 
osmislio Adolph Wagner grupirajući ih „u četiri skupine: financijsko-politička 
načela, ekonomsko-politička načela, socijalnopolitička načela te porezno-teh-
nička načela (koja su u biti opisana kroz kanone Adama Smitha)“.24 Wagner 
je u svoju podjelu uvrstio i socijalno-politička načela, argumentirajući „da se 
pri oporezivanju vodi računa ne samo o financijskim, porezno-tehničkim i 

 
21 GORETA, M., PERAN, B., VUKOŠIĆ, K., Originarni i derivativni prihodi države, Zbornik radova 
Veleučilišta u Šibeniku, Vol. 10, br. 1–2, 2016., str. 187–188. 
22 JERKOVIĆ, Važnost ciljeva i socijalno-političkih načela oporezivanja u funkciji ostvarenja pravednosti pri-
likom oporezivanja dohotka od nesamostalnog rada i samostalne djelatnosti, str. 218. 
23 SANTINI, G., Makroekonomija i porezi, Rifin, Zagreb, 2020., str. 34. 
24 JERKOVIĆ, Važnost ciljeva i socijalno-političkih načela oporezivanja u funkciji ostvarenja pravednosti pri-
likom oporezivanja dohotka od nesamostalnog rada i samostalne djelatnosti, str. 218. 
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ekonomskim učincima oporezivanja, nego i o djelovanju poreza na socijalni 
položaj poreznih obveznika, odnosno o porezu kao instrumentu socijalne po-
litike države“.25 

Ono što je zajedničko (iako možda na drugačiji način sročeno) pri uvođe-
nju socijalnih ideja u pokušaje sistematizacije načela oporezivanja je pokušaj 
pomirenja težnje za univerzalnosti (sveobuhvatnosti) porezne obveze, rav-
nomjernom raspodjelom poreznog tereta te ostvarenjem pravednosti u opo-
rezivanju. Načelo univerzalnosti (općenitosti) zahtijeva prikupljanje poreza od 
svih onih koji raspolažu ekonomskom snagom, nebitno o njihovoj gospodar-
skoj moći. Tim je načelom ustanovljena sveobuhvatnost porezne obveze. S 
druge strane, načelo ravnomjernosti (pravednosti) traži pravednu raspodjelu 
poreznog tereta, sukladno osobnoj gospodarskoj moći poreznog obveznika.26 

Polazišna točka porezne pravednosti utemeljena je u načelu porezne snage 
te „[o]stvarenje načela plaćanja poreza prema ekonomskoj snazi zapravo o-
buhvaća porezno načelo univerzalnosti (opće porezne obveze), jednakosti 
(horizontalne i vertikalne) i ravnomjernosti u oporezivanju, odnosno načelo 
pravednosti“.27 Važan je dio toga načela zahtjev da porezne obveznike koji se 
nalaze u istoj (sličnoj) situaciji treba tretirati jednako, dok obveznike koji se 
nalaze u drugačijoj situaciji treba tretirati drugačije. Tako bi porezni obveznici 
većeg fiskalnog kapaciteta (ekonomske snage) trebali snositi i veći porezni te-
ret.28 

U tom smislu pravednost nije jednostavno definirati, no moguće je razlu-
čiti dva kriterija: kriterij koristi i kriterij mogućnosti plaćanja. Prema kriteriju 
koristi, pravednost poreza procjenjuje se prema odnosu plaćenog poreza i ko-
ristima koje porezni obveznik dobiva od države (javne vlasti). Tako bi porezni 
obveznici koji u većoj mjeri koriste državne usluge trebali plaćati i veće po-
reze. Ovaj kriterij nije jednostavno primijeniti u praksi jer neke od javnih 

 
25 JELČIĆ, B., LONČARIĆ-HORVAT, O., ŠIMOVIĆ, J., ARBUTINA, H., MIJATOVIĆ, N., Financijsko 
pravo i financijska znanost, Narodne novine, Zagreb, 2008., str. 178. 
26 MIJATOVIĆ, N., Teorijsko razmatranje nekih odrednica poreznog sustava, Hrvatska pravna 
revija, br. 2, 2016., str. 26. 
27 JELČIĆ, LONČARIĆ-HORVAT, ŠIMOVIĆ, ARBUTINA, MIJATOVIĆ, Financijsko pravo i financijska 
znanost, str. 135. 
28 JERKOVIĆ, Važnost ciljeva i socijalno-političkih načela oporezivanja u funkciji ostvarenja pravednosti pri-
likom oporezivanja dohotka od nesamostalnog rada i samostalne djelatnosti, str. 223. 
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usluga poput usluga javnog zdravstva, škola, fakulteta često u većoj mjeri ko-
riste porezni obveznici manje ekonomske snage koji nisu u mogućnosti platiti 
visoke poreze za te javne usluge.29 Samim time navedeno bi se načelo moglo 
pokazati krajnje nepravednim i suprotnim, primjerice, temeljnom ustavnom 
konceptu socijalne države30 i načelu socijalne pravde kao jedne od najviših 
vrednota ustavnoga poretka.31 

Nasuprot tome, oporezivanje prema kriteriju mogućnosti plaćanja (eko-
nomske snage) vodi računa o postizanju vertikalne i horizontalne pravednosti. 
Vertikalna pravednost znači da bi porezni obveznici veće platežne sposobno-
sti trebali plaćati i više poreza. Problematičnost vertikalne pravednosti javlja 
se kod usporedbe apsolutnog iznosa poreza i postotnog udjela dohotka koji 
se izdvaja za poreze. Ti iznosi uvelike variraju ovisno o karakteristikama pro-
gresivnosti primijenjenog oblika poreza. Horizontalna pravednost je pak ona 
prema kojoj porezni obveznici usporedive platežne sposobnosti (ekonomske 
snage) plaćaju i slične iznose poreza. Sličnost platežne sposobnosti, gledajući 
širi aspekt, jest relativan pojam jer porezni obveznici slične ekonomske snage 
nemaju i iste uvjete života što apostrofira kompleksnost u primjeni i horizon-
talnog aspekta porezne pravednosti.32 Izložena teorijska načela uvjet su pra-
vedne raspodjele poreznog tereta. Kako bi se postigao što snažniji socijalni 
učinak unutar poreznog sustava, nužno je tvrditi kako sva tri načela (univer-
zalnosti, jednakosti i pravednosti) moraju biti zastupljena prilikom (pr)ocjene 
kako jednog njegovog dijela tako i poreznog sustava u cjelini. 

Zahtjev porezne pravednosti nalazimo i izvan okvira financijske teorije, u 
odredbama temeljnog hrvatskog pravnoga akta koji određuje da je svatko 
„dužan sudjelovati u podmirenju javnih troškova, u skladu sa svojim gospo-
darskim mogućnostima“33 te da se hrvatski porezni sustav „temelji na nače-
lima jednakosti i pravednosti“.34 Pritom navedeni „članak predstavlja i svoje-
vrsno opravdanje uvođenja poreza u fiskalni sustav RH, a iz njegovog je sa-
držaja vidljivo da je usko povezan s kanonima Adama Smitha koji 

 
29 KESNER-ŠKREB, M., Pravednost poreza, Financijska teorija i praksa, Vol. 26, br. 3, 2002., str. 
713. 
30 Članak 1. stavak 1. USTAVA RH. 
31 Članak 3. USTAVA RH. 
32 KESNER-ŠKREB, Pravednost poreza, str. 714 
33 Članak 51. stavak 1. USTAVA RH. 
34 Članak 51. stavak 2. USTAVA RH. 
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predstavljaju osnovne principe kojih se valja držati prilikom ustrojavanja bilo 
kojeg poreznog sustava“.35 Nadalje, vidljivo je kako se u navedenim odred-
bama pridaje veća važnost socijalnom aspektu poreza u odnosu na njihov fi-
skalni učinak, tj. njihovu izdašnost te „[i]z ustavnih načela oporezivanja sadr-
žanih u čl. 51. proizlazi opredijeljenost hrvatskog Ustava socijalnim vrijedno-
stima, s obzirom da se ustavotvorac odlučio eksplicite konstitucionalizirati i-
sključivo socijalno-politička načela oporezivanja. Takvo rješenje ne negira o-
stala načela oporezivanja, ali ukazuje na potrebu da se u dvojbi prilikom 
(pr)ocjene pojedinog poreza te poreznog sustava u cjelini, prednost da soci-
jalnom značaju poreza, čak i pred fiskalnim zahtjevom punjenja proračuna“.36 

U tom smislu i Arbutina ističe kako je u ustavnom čl. 51. st. 1., uz univer-
zalan karakter poreza, regulirano načelo vertikalne (okomite) pravednosti, dok 
isticanje načela jednakosti u čl. 51. st. 2. treba razumjeti kao odraz načela ho-
rizontalne (vodoravne) pravednosti, čime „je načelo pravednosti u oporeziva-
nju u cijelosti regulirano, pa je njegovo izričito navođenje suvišno“.37 Pritom, 
ističe, ustavno postuliranje vertikalne i horizontalne pravednosti  

„znači ustavno naglašavanje važnosti socijalne dimenzije oporezivanja. Ta je di-
menzija, sa stajališta Ustava, ne samo važna nego, zapravo, i jedina izričito (spo-
menutom pravednosti) regulirana vrijednost u kontekstu oporezivanja. Ona me-
đutim nije izvanustavno, općevrijednosno postavljena - naprotiv, ona je ustavnom 
normom kontekstualizirana. Naime, načelo jednakosti i pravednosti kao odred-
nica poreznog sustava u skladu je s jednim od temeljnih ustavnih načela, sadržanih 
u čl. 1. Ustava, prema kojem je ‘Republika Hrvatska (…) unitarna i nedjeljiva de-
mokratska i socijalna država’ (…)“.38 

U tom je kontekstu razložno tvrditi da, iako Ustavni sud Republike Hrvat-
ske u svojoj praksi dosad nije potvrdio pripadnost aksioma hrvatskog porez-
nopravnoga sustava ustavnom identitetu, doima se razumnim tvrditi da je 
zahtjev za ostvarenjem vertikalne i horizontalne pravednosti u oporezivanju 
implicitno prepoznat dijelom nepovredive srži hrvatskoga Ustava kroz 

 
35 JERKOVIĆ, Važnost ciljeva i socijalno-političkih načela oporezivanja u funkciji ostvarenja pravednosti pri-
likom oporezivanja dohotka od nesamostalnog rada i samostalne djelatnosti, str. 219. 
36 KUZELJ, Komplementarnost ustavnopravnih i društvenih odrednica porezne pravednosti u Republici Hrvat-
skoj, str. 471. 
37 ARBUTINA, Ustavna i nadnacionalna ograničenja ovlaštenja na oporezivanje, str. 1287. 
38 Ibid., str. 1287–1288. 
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njegovu povezanost s ustavno-identitetskim odrednicama socijalne države te 
socijalne pravde i jednakosti.39 Stoga je moguće 

„tvrditi da je materijalna supstanca (sadržaj) načela oporezivanja iz čl. 51. posre-
dno uvedena u red ustavno-identitetskih odrednica hrvatskog Ustava. S obzirom 
[na to, op. a.] da ustavni identitet predstavlja samu srž ustavnoga poretka, on nije 
tek dio pozitivnog prava, već kao skup temeljnih društvenih normi koje stoje na 
pijedestalu ustavnih vrijednosti i tvore bit onoga što RH kao ustavna država jest, 
osvjedočuje institucionalnu stabilizaciju socijalne države i pravde u srži hrvatskoga 
ustavnopravnoga poretka i svijesti hrvatskih građana (koji su ih, djelujući u svoj-
stvu ustavotvorca, učinili dijelom nepovredive srži Ustava)“.40 

Ipak, ovdje valja podsjetiti kako je hrvatski (kao i svaki drugi) pravni i druš-
tveni poredak prožet pluralizmom interesa te apsolutno (beziznimno) ostva-
renje pojedinoga načela može dovesti do negacije drugih (jednakovrijednih) 
vrijednosti. Stoga je i u kontekstu poreznoga sustava nužno poći od poznatog 
i neprijepornog shvaćanja razvijenog u praksi hrvatskog Ustavnog suda, a koje 
polazi od poimanja Ustava kao povezane i međusobno usklađene cjeline iz 
koje nije dozvoljeno izdvajati pojedine odredbe i tumačiti ih zasebno od cje-
line ustavnoga teksta.41 Takvo holističko tumačenje nužno zahtijeva balansi-
ranje različitih (gdjekad suprotstavljenih) vrijednosti, a s ciljem uravnoteženja 
interesa koje hrvatski temeljni dokument smatra jednakovrijednima. Tako je i 
ustavna (socijalna) načela oporezivanja nužno dovesti u vezu s ostalim struk-
turama temeljnoga dokumenta, ali i izazovima praktičnog pravnog i društve-
nog života. Na ovom je mjestu prikladno apostrofirati  

 
39 KUZELJ, V., KVARTUČ, D., Pluralizam ustavnih vrednota: Konstituiranje socijalnog tržišnog 
gospodarstva u Republici Hrvatskoj, u: Bevanda, V., Dias, R. (ur.), EMAN 2021 Conference Pro-
ceedings – Economics and Management: How to Cope with Disrupted Times, UdEkoM Balkan, Beograd, 
2021., str. 503–504. 
40 Ibid., str. 504. 
41 U tom smislu Ustavni sud ističe „da Ustav čini jedinstvenu cjelinu. Njemu se ne može pris-
tupati na način da se iz cjeline odnosa koji se njime ustrojavaju izvlači jedna odredba, pa se ona 
onda tumači zasebno i mehanički, neovisno o svim ostalim vrijednostima koje su Ustavom 
zaštićene. Ustav posjeduje unutarnje jedinstvo i značenje pojedinačnog dijela vezano je uz sve 
ostale odredbe. Promatra li ga se kao jedinstvo, Ustav odražava pojedina sveobuhvatna načela 
i temeljne odluke u vezi s kojima se moraju tumačiti sve njegove pojedinačne odredbe. Stoga 
se nijedna ustavna odredba ne može izvući iz konteksta i samostalno interpretirati“, USTAVNI 

SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Rješenje u predmetu br. U-I-3789/2003 i dr. od 8. prosinca 2010., 
para 8.2. 
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„kako nedostatak specifičnih ustavnih odredbi o ciljevima i obliku poreznog sus-
tava ne treba shvaćati kao prepuštanje čitave porezne materije diskreciji zakono-
davne vlasti. Umjesto toga, valja se zalagati za holističko shvaćanje ustava koje ga 
izdvaja iz sfere redovitog zakonodavstva i dnevnih politika te se, uz potrebu nje-
gova tumačenja kao pozitivno-pravnog dokumenta, primarnim ističe shvaćanje 
cjeline prožete određenim vrednotama i aspiracijama, koje predstavljaju viziju us-
tava kao simboličkog registra čije vrijednosti nadilaze pisani dokument. Cjelina 
ustavnih vrijednosti kao temeljnog određenja društvene zajednice prožima i sferu 
oporezivanja te se ovlast zakonskog uređenja poreznog sustava ograničava tim 
fundamentalnim državnim usmjerenjem, koje nije ostavljeno na raspolaganje tre-
nutnoj političkoj volji“.42 

Iz same funkcije socijalne države moguće je odrediti i njezin cilj koji se, 
između ostalog, postiže i jamstvom egzistencijalnog minimuma shvaćenog 
kao minimum ekonomskog blagostanja potrebnog za ostvarenje ljudskog do-
stojanstva.43 Tako i načelo socijalne pravde pronalazi svoje mjesto među naj-
višim ustavnim vrednotama.44 Upravo vodeći se mišlju socijalne pravednosti, 
hrvatski ustavotvorac postavlja zahtjev za sveobuhvatnom i pravednom dis-
tribucijom poreznog tereta u skladu s osobnim gospodarskim mogućnostima 
poreznog obveznika.45 Isto tako, u vidu ranije iznesenih razmatranja, načelo 
porezne snage u sebi sadrži i zahtjev za ostvarenjem vertikalne i horizontalne 
jednakosti koja proizlazi iz čl. 51. Ustava RH. Pritom nije potrebno (niti je 
realno) da svaki porezni oblik u okviru poreznoga sustava (u jednakoj mjeri) 
udovoljava proklamiranim načelima.46 Naime, ona se odnose na razinu cijelog 
poreznog sustava te je dopušteno korištenjem pojedinih izdašnih, ali ne pre-
tjerano socijalno osjetljivih i pravednih poreznih oblika (ponajprije posrednih 
poreza, a osobito poreza na dodanu vrijednost) pokušati udovoljiti određenim 

 
42 MILOŠ, KUZELJ, Ostvarenje i zaštita ustavnog ideala porezne pravednosti u svjetlu zahtjeva socijalne dr-
žave, str. 1109.  
43 CINDORI, S., KUZELJ, V., Socijalni aspekt kriznoga poreza: fiskalni instrument ili devijacija 
poreznog sustava?, Ekonomska misao i praksa, Vol. 27, br. 2, 2018., str. 485–487. 
44 Članak 3. USTAVA RH. 
45 Članak 51. stavak 1. USTAVA RH. 
46 U tom se smislu u literaturi navodi kako „porezna načela ne treba smatrati nekim idealom 
koji se pod svaku cijenu i u cijelosti mora ostvariti, nego treba nastojati da se prihvaćena načela 
ostvare onoliko koliko je to u danim prilikama moguće“, PETROVIĆ, T., CINDORI, S., Prava 
poreznih obveznika kao ljudska prava: razmatranje procesne i materijalne pravednosti u opo-
rezivanju, u: Miloš, M., Kuzelj, V., Mikac, L., Cindori, S. (ur.), Ljudska prava i pitanje identiteta, 
ZA-Pravo & Sveučilište u Rijeci – Pravni fakultet, 2022., str. 228. 
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drugim ciljevima oporezivanja (uglavnom fiskalnom cilju punjenja prora-
čuna47), uz uvjet da se na drugom mjestu u poreznom sustavu pokuša anulirati 
ili barem ispraviti negativne socijalne učinke proizišle iz regresivnog karaktera 
posrednih poreza (osobito poreza na dodanu vrijednost).48 

Upravo je porez na dohodak često istican kao instrument preraspodjele i 
ujednačavanja razine dohodaka. Naime, porez na dohodak nemalo zadire u 
ekonomsku sferu privatnosti poreznih obveznika. To svojstvo poreza na do-
hodak zakonodavcu omogućuje uvid u ekonomsku snagu poreznih obvez-
nika.49 Tako je „rasprostranjeno shvaćanje da je dohodak (…) najpouzdaniji 
pokazatelj ekonomske snage te (…) se plaćanje poreza u skladu s ekonom-
skom snagom poreznih obveznika najpotpunije može ostvariti primjenom 
poreza na dohodak“.50 U vidu postizanja veće razine porezne pravednosti, 
važno je dodati kako postoji čvrsta veza između poreza na dohodak i eko-
nomske snage poreznih obveznika. Porez na dohodak pripada skupini izrav-
nih (neposrednih) poreza kojima se oporezuju izvori dohodaka fizičkih o-
soba51 te Mijatović kao jednu od najznačajnijih karakteristika poreza na doho-
dak ispravno ističe njegovu prilagodljivost načelu „uzimanja u obzir osobne 

 
47 Tako Bejaković ističe da ekonomisti nerijetko smatraju kako zahtjev za učinkovitošću pri 
ubiranju poreza (u smislu prikupljanja što veće količine prihoda uz minimalizaciju troškova 
poreznih tijela i otpora poreznih obveznika) nije moguće pomiriti s idejom pravednosti, tj. ne-
rijetko ih se smatra izravno suprotstavljenim ciljevima, BEJAKOVIĆ, How to Achieve Efficiency and 
Equity in the Tax System?, str. 138. 
48 U tom kontekstu vidi LONČARIĆ-HORVAT, O., Socijalna država i posredni porezi, Revija za 
socijalnu politiku, Vol. 2, br. 2, 1995., str. 115–121.; O (ne)socijalnom karakteru poreza na dodanu 
vrijednost vidi ŠIMOVIĆ, J., Socijalni učinci poreza na dodanu vrijednost, Revija za socijalnu poli-
tiku, Vol. 5, br. 2, 1998., str. 99–109. 
49 JELČIĆ, LONČARIĆ-HORVAT, ŠIMOVIĆ, ARBUTINA, MIJATOVIĆ, Financijsko pravo i financijska 
znanost, str. 106. 
50 Ibid., str. 134. Teorijski je zato najčešće primijenjena Haig-Simonsova definicija cjelokupnog 
dohotka. Prema njoj, poreznu osnovicu poreza na dohodak mora činiti dohodak ne samo iz 
jednog već iz svih izvora. U praksi se pak sve više zemalja udaljava od Haig-Simonsova defini-
cije cjelokupnog dohotka. U različitim zemljama se stoga primjenjuju različite osnovice poreza 
na dohodak na koje utječu brojni faktori poput onih administrativnih, političkih, pravnih i dru-
gih, KESNER-ŠKREB, M., Porez na dohodak, Financijska teorija i praksa, Vol. 28, br. 1, 2004., str. 
141. 
51 JAVOROVIĆ, M., Porez na dohodak u Republici Hrvatskoj, FIP – Financije i pravo, Vol. 3, br. 
1, 2015., str. 83. 



Pravnik: časopis za pravna i društvena pitanja, Vol. 58, br. 110., 2024. 
AKTIVNO GRAĐANSTVO KAO ZAŠTITNIK VLADAVINE PRAVA 

 

89 
 

gospodarske snage“.52 Naime, upravo neposrednost poreza na dohodak omo-
gućuje njegovu prilagodbu ekonomskoj snazi poreznog obveznika u skladu s 
načelom ekonomske snage iz čl. 51. st. 1. Ustava RH. 

Uz utvrđivanje više poreznih razreda (oporezivih primjenom progresivnih 
poreznih stopa) kod oporezivanja dohotka, a kako bi se sačuvalo dostojanstvo 
poreznih obveznika (u skladu sa subjektivnim neto načelom kojim se postiže 
„da će uzimanjem u obzir neizbježnih privatnih rashoda porezni obveznik biti 
oporezovan prema njegovoj stvarnoj gospodarskoj snazi“53), ustanovljena je 
porezna osnovica od koje je izuzet iznos egzistencijalnog minimuma. Egzis-
tencijalni minimum je osobni neoporezivi iznos koji je neophodan za preživ-
ljavanje, a koji nije nužno namijenjen za namirivanje fizioloških potreba već 
je njegova namjena i u ispunjenju drugih potreba poput onih kulturnih i soci-
oloških. U skladu s pozitivnim hrvatskim pravnim uređenjem takav se iznos 
naziva neoporezivim osobnim odbitkom, a koji  

„može biti promatran kao ‘negativni porez’ – negativni, naravno, sa stajališta pro-
računa one političko-teritorijalne jedinice kojoj pripada prihod od poreza na do-
hodak, jer zbog njegovog uračunavanja kod izračuna porezne obveze u proračun 
pritječe manje sredstava. Sa stajališta poreznog obveznika, uračunavanje osobnog 
odbitka je pozitivna karakteristika poreza, jer osobni odbitak umanjuje poreznu 
osnovicu, time i iznos poreza na dohodak, s posljedicom da poreznom obvezniku 
na raspolaganju za osobne potrebe ostaje veći dio dohotka nego što bi to bilo da 
osobnog odbitka nema“.54 

Navedeni je odbitak uređen kao iznos osnovnog osobnog odbitka (za ob-
veznika) te je dodatno propisana mogućnost njegova uvećanja u skladu s od-
ređenim okolnostima koje egzistiraju na strani poreznog obveznika (uvećanje 
za uzdržavane članove uže obitelji i djecu, invalidnost ili tjelesno oštećenje 
poreznog obveznika).55 Iz navedenoga postaje razvidno zašto se opravdano 
ukazuje na potencijal poreza na dohodak kao poreznog oblika pogodnog za 
ostvarenje širokog spektra socijalnih ciljeva. 

 
52 MIJATOVIĆ, Razmatranje teorijskih pristupa osnovnim institutima uređenja oporezivanja dohotka , str. 
294. 
53 Ibid., str. 295. 
54 ARBUTINA, H., ROGIĆ LUGARIĆ, T., CINDORI, S., BOGOVAC, J., KLEMENČIĆ, I., Javnofinancijski 
sustav Republike Hrvatske, Narodne novine, Zagreb, 2022., str. 9. 
55 Članak 14. ZPD-a. 
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Pritom je važno naglasiti da je, uz njegovu prilagodljivost ekonomskoj 
snazi (kroz povećan broj poreznih stopa te iznos osobnog odbitka), navede-
nim poreznim oblikom moguće postići važne socijalne učinke i izvan sustava 
oporezivanja dohotka. Tako se ističe njegov utjecaj na ublažavanje negativnog 
(regresivnog) utjecaja neizravnih (posrednih) poreza, a posebno poreza na do-
danu vrijednost,56 kao i značajan utjecaj na prihode tijela lokalne i područne 
(regionalne) samouprave, tj. financiranje javnih usluga iz njihove nadležno-
sti.57 Unatoč tome, predmet interesa ovoga rada nije u opisivanju pogodnosti 
poreza na dohodak kao poreznog oblika prikladnog za ostvarenje socijalnih 
ciljeva poreznog sustava, kao niti njegove povezanosti (kao dijeljenog poreza) 
s ostvarenjem tzv. fiskalne decentralizacije i financiranjem (uvelike socijalnih) 
usluga iz nadležnosti jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave. 
Navedeni su ciljevi podrobno obrađeni drugdje (v. supra poglavlje „Pregled 
literature“). 

Unatoč tome, važno je istaknuti kako je tema ovoga rada povezana s pita-
njima fiskalne decentralizacije i financiranja jedinica lokalne samouprave, a s 
obzirom na činjenicu da su iz ZLP-a brisane58 odredbe koje se tiču mogućno-
sti uvođenja prireza porezu na dohodak kao lokalnog poreza koji je mogao 
biti uveden odlukom predstavničkog tijela jedinice lokalne samouprave.59 U-
pravo je ulogu nekadašnjeg prireza porezu na dohodak trebala nadomjestiti 
mogućnost jedinica lokalne samouprave da odrede visinu stopa poreza na do-
hodak, a u okviru zakonskog raspona. Jedinice lokalne samouprave time imaju 
mogućnost manipulacije visinom poreznih stopa, a što ne mora nužno biti u 
skladu s ustavnim načelima oporezivanja. 

Stoga je potrebno ukratko prikazati sustav utvrđivanja poreznih stopa po-
reza na dohodak u skladu s pozitivnim zakonskim uređenjem, a potom pro-
cijeniti njihovu usklađenost sa zahtjevima u pogledu oporezivanja uspostav-
ljenim čl. 51. Ustava RH. 

 

 
56 KUZELJ, JERKOVIĆ, PERIĆ, Predanost zakonodavca temeljnim (socijalnim) načelima Ustava pri uređenju 
sustava oporezivanja dohotka u Republici Hrvatskoj, str. 250–251. 
57 Ibid., str. 252–254. 
58 Na temelju članaka 5. i 6. ZIDZLP-a. 
59 Vidi prijašnji članak 20. stavak 1. i članak 21. ZLP-a. 
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C. USTAVNO NAČELO OPOREZIVANJA U SKLADU S EKONOMSKOM  
SNAGOM POREZNOG OBVEZNIKA I POZITIVNO ZAKONSKO UREĐENJE 

KRITERIJA ZA ODREĐIVANJE VISINE STOPA POREZA NA DOHODAK 
 

Kako je supra naznačeno, ZIDZPD-om i ZIDZLP-om uvedene su brojne 
promjene u sustavu oporezivanja dohotka. Jedna od najznačajnijih promjena 
je ukidanje prireza porezu na dohodak. U skladu s ranijim zakonskim uređe-
njem, predstavnička tijela jedinica lokalne samouprave mogla su (kao lokalni 
porez) svojom odlukom uvesti prirez porezu na dohodak u visini do 10 % 
(općine), 12 % (gradovi s manje od 30.000 stanovnika), 15 % (gradovi s više 
od 30.000 stanovnika) te 18 % (Grad Zagreb), a tako ubrani prirez pripadao 
je jedinici lokalne samouprave na čijem je području porezni obveznik imao 
prebivalište ili uobičajeno boravište.60 

Ukidanje prireza porezu na dohodak obrazloženo je složenošću istodob-
nog utvrđivanja i ubiranja dviju vrsta javnih davanja: poreza na dohodak i 
prireza porezu na dohodak.61 Pritom, kako bi se jedinicama lokalne samou-
prave omogućilo zadržavanje željene razine prihoda i nakon ukidanja prireza, 
dane su im ovlasti da samostalno svojim odlukama (u okviru zakonom utvrđe-
noga raspona) određuju visinu poreznih stopa za sve godišnje dohotke. Pred-
stavnička tijela jedinica lokalne samouprave mogu svojim odlukama propisati 
visine poreznih stopa u zakonom propisanim granicama, i to ovisno o veličini 
jedinice lokalne samouprave. Tako općine mogu propisati nižu stopu u ras-
ponu od 15 do 22 % i višu stopu u rasponu od 25 do 33 %; gradovi s manje 
od 30.000 stanovnika nižu stopu u rasponu od 15 do 22,40 % i višu stopu u 
rasponu od 25 do 33,60 %; gradovi s više od 30.000 stanovnika nižu stopu u 
rasponu od 15 do 23 % i višu stopu u rasponu od 25 do 34,50 %; te Grad 
Zagreb nižu stopu u rasponu od 15 do 23,60 % i višu stopu u rasponu od 25 
do 35,40 %.62 Ako pak predstavničko tijelo jedinice lokalne samouprave ne 

 
60 Vidi raniji članak 20. stavak 1. točku 1. i članak 21. ZLP-a. 
61 ŠĆULAC, Izmjene lokalnoga poreznog sustava. Ukidanje prireza porezu na dohodak i povećanje poreza na 
kuće za odmor, str. 16. 
62 Vidi novi članak 19.a ZPD-a, uveden člankom 9. ZIDZPD-a. 
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donese odluku o utvrđenju visine poreznih stopa poreza na dohodak u pro-
pisanom roku, na temelju zakonske odredbe primjenjivat će se porezne stope 
od 20 % (na poreznu osnovicu do iznosa od 50.400,00 eura), odnosno 30 % 
(na dio porezne osnovice koji prelazi iznos od 50.400,00 eura).63 

Pritom je izmijenjena i svota porezne osnovice te je ona povećana s 
47.780,28 eura na 50.400,00 eura na godišnjoj, odnosno s 3.981,69 eura na 
4.200,00 eura na mjesečnoj razini.64 Budući da navedeno povećanje dovodi 
do manjeg obuhvata poreznih obveznika koji bi podlijegali oporezivanju po 
višoj poreznoj stopi, u određenoj se mjeri smanjuje porezno opterećenje i po-
većava raspoloživi dohodak poreznih obveznika.65 U tom kontekstu valja is-
taknuti i povećanje iznosa osnovnog osobnog odbitka s 530,90 eura na 560,00 
eura.66 

S aspekta poreznih obveznika, povećanje iznosa osnovnog osobnog odbi-
tka nerijetko se može pokazati i značajnijim od progresivnije raspodjele pore-
znih razreda unutar porezne tarife. Tako je u istraživanju razine progresivnosti 
hrvatskog poreza na dohodak i njegova učinka na preraspodjelu još prije go-
tovo dva desetljeća isticano da „[u]činak osobnog odbitka u Hrvatskoj ima 
presudno značenje za progresivnost poreza na dohodak“.67 Unatoč tome, s 
aspekta ustavnih načela oporezivanja, raspon stopa poreza na dohodak i mo-
gućnost njihova utvrđivanja u različitoj visini (nevezano uz ekonomsku snagu 
poreznog obveznika već prema mjestu njegova prebivališta ili uobičajenog 
boravišta) više su nego važni.68 

 
63 Članak 19.a stavak 5. ZPD-a. 
64 Vidi članak 19. ZPD-a, kako je izmijenjen člankom 8. ZIDZPD-a. 
65 BOŽINA, PETARČIĆ, Porezna reforma – promjene u poreznim zakonima, str. 6. 
66 Vidi članak 14. stavak 1. ZPD-a, kako je izmijenjen člankom 4. ZIDZPD-a. 
67 URBAN, I., Što porez na dohodak u Hrvatskoj čini progresivnim?, Newsletter: Povremeno glasilo 
Instituta za javne financije, br. 23, 2006., str. 2. 
68 U tom je kontekstu već istaknuto da „[u]natoč tome što će povećanjem osobnog odbitka dio 
poreznih obveznika s dna dohodovne ljestvice potencijalno u potpunosti biti oslobođen plaća-
nja poreza na dohodak, dok će oni s višim dohodcima plaćati relativno više, ostaje činjenica da 
ostvarenje redistributivnog učinka isključivo putem osnovnog osobnog odbitka nije u duhu 
ustavne ideje pravednosti poreznog sustava. Naime, ustavna zapovijed prema kojoj je svatko 
dužan pridonositi podmirenju javnih troškova (čl. 51., st. 1.) implicira kako potpuno izuzimanje 
dijela poreznih obveznika od obveze plaćanja poreza na dohodak treba biti iznimka“, KUZELJ, 
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Pritom valja podsjetiti da progresivno uređenje visine i broja poreznih 
stopa, u skladu s ustavnosudskom praksom, nije zahtjev koji proizlazi iz čl. 
51. Ustava RH. Naime, u odluci o tzv. kriznome porezu Ustavni sud Republike 
Hrvatske navodi kako „nije nadležan odlučivati o tome je li (…) zakonodavac 
trebao primijeniti proporcionalnu ili progresivnu poreznu stopu. On bi o 
tome mogao odlučivati samo pod pretpostavkom da je sam ustavotvorac iz-
rijekom propisao da porezni sustav Republike Hrvatske mora biti u skladu s 
načelom progresivnosti, kao što su to učinili pojedini ustavi europskih dr-
žava“, a sve dok takva odredba ne bude eksplicite unesena u temeljni hrvatski 
pravni akt, „dotle Ustavni sud ima ustavnu obvezu biti suzdržan u procjeni 
valjanosti odabira vrste porezne stope vezane uz pojedini porezni oblik“.69 
Tako i Arbutina ističe da pri postuliranju temeljnih načela poreznoga sustava 
u čl. 51. ustavotvorčev  

„pristup s jedne strane šalje poruku najveće važnosti socijalne osjetljivosti kao 
ključnog ustavnog razloga kad je riječ o oporezivanju. Međutim, s druge strane ta 
poruka nema svoj nastavak u Ustavu - koncepcija koja je implicirana ustavnom 
normom nije podrobnije razrađena, tako da je posljedica već spomenute oskud-
nosti norme ta da takav pristup ne određuje vrstu poreznih stopa primjenjivih na 
dohodak fizičkih osoba. Imajući naime na umu da su spomenute ustavne norme 
usredotočene na ostvarenje socijalnih učinaka, kako na vrlo općenitoj razini (čl. 
1.) tako i što se tiče specifičnog područja podmirenja javnih izdataka (čl. 51.), mo-
glo bi se očekivati da će Ustavom biti učinjen taj ključni korak bitan za konkreti-
ziranje socijalnosti države u području podmirenja javnih rashoda, te da će ustav-
nom normom biti propisana vrsta poreznih stopa primjenjivih na dohodak fizi-
čkih osoba“.70 

Iako nije potrebna pretjerana doza pravničke domišljatosti ne bi li se iz 
načela sadržanih u čl. 51. Ustava RH izveo zahtjev za progresivnim oporezi-
vanjem71 i, posljedično, progresivnom poreznom tarifom neposrednih (izrav-
nih) poreza, ostaje činjenica da Ustavni sud Republike Hrvatske socijalnu 

 
JERKOVIĆ, PERIĆ, Predanost zakonodavca temeljnim (socijalnim) načelima Ustava pri uređenju sustava o-
porezivanja dohotka u Republici Hrvatskoj, str. 258. 
69 USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE, Odluka i Rješenje br. U-IP-3820/2009 i dr. od 17. 
studenoga 2009., para 15.3. 
70 ARBUTINA, Ustavna i nadnacionalna ograničenja ovlaštenja na oporezivanje, str. 1288. 
71 KUZELJ, Komplementarnost ustavnopravnih i društvenih odrednica porezne pravednosti u Republici Hrvat-
skoj, str. 472. 
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državu tumači odvojeno od odrednica koje bi ju trebala ostvarivati (poput 
ustavnih načela oporezivanja) te, posljedično, ne uspijeva do kraja operacio-
nalizirati ustavnosudski aparat socijalnih prava.72 Stoga je potrebno dodatno 
naglasiti kako bi u hrvatsku ustavnosudsku praksu iz judikature njemačkog 
Saveznog ustavnog suda valjalo preuzeti „koncept proceduralne kontrole us-
tavnosti socijalnih mjera usmjerenih ostvarenju egzistencijalnog minimuma“, 
a kojeg bi bilo moguće „uspješno primijeniti (i proširiti) na područje poreznog 
zakonodavstva. Time bi hrvatski Ustavni sud mogao premostiti samonamet-
nuto ograničenje u vezi s (pr)ocjenom porezne progresivnosti proizišlo iz či-
stog tekstualnog tumačenja temeljnog hrvatskog dokumenta“.73 U tom bi 
kontekstu  

„suzdržani ustavnosudski nadzor trebao poći od načina, metoda i podataka teme-
ljem kojih je zakonodavac došao do broja i vrsta stopa poreza na dohodak, njihova 
raspona te izračuna iznosa porezne osnovice na koju se ima primijeniti određena 
stopa. Potom bi valjalo provjeriti koliki je broj građana obuhvaćen određenom 
stopom te zaključiti o progresivnom karakteru poreza (u ovom slučaju) na doho-
dak“.74 

Inverzno tome, u skladu s promjenama uvedenim u sustav oporezivanja 
dohotka poreznom reformom iz 2023. godine, još je teže (pr)ocjenjivati soci-
jalnu dimenziju poreznih stopa poreza na dohodak, utvrđivanje čije visine je 
uvelike (unutar zakonskih granica) prepušteno na volju jedinicama lokalne sa-
mouprave. Tako su, primjerice, u Gradu Zagrebu usvojene maksimalne mo-
guće stope poreza na dohodak (23,60 i 35,40 %),75 dok su u Rijeci uvedene 
maksimalne stope koje se odnose na gradove do 30.000 stanovnika (stope od 
22,40 i 33,60 %), a ne za one koje se odnose na gradove njezine veličine (stope 
od 23 i 34,50 %).76 U Splitu je propisano niže porezno opterećenje nego u 

 
72 O tome detaljno vidi MILOŠ, KUZELJ, Ostvarenje i zaštita ustavnog ideala porezne pravednosti u svjetlu 
zahtjeva socijalne države, str. 1101–1120. 
73 KUZELJ, V., Ustavnosudska zaštita socijalnih prava – pouke hrvatskom Ustavnom sudu iz 
njemačke prakse, Zagrebačka pravna revija, Vol. 11, br. 2, 2022., str. 154. 
74 Ibid. 
75 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA GODIŠNJEG POREZA NA DOHODAK GRADA ZAGREBA, 
Narodne novine, br. 155/23., čl. 2. 
76 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA GODIŠNJEG POREZA NA DOHODAK NA PODRUČJU GRADA 

RIJEKE, Narodne novine, br. 152/23., čl. 2. 



Pravnik: časopis za pravna i društvena pitanja, Vol. 58, br. 110., 2024. 
AKTIVNO GRAĐANSTVO KAO ZAŠTITNIK VLADAVINE PRAVA 

 

95 
 

Rijeci (stope od 21,50 i 32,25 %),77 a Osijek je odlučio zadržati postojeće stope 
poreza na dohodak (20 i 30 %).78 Najniže stope poreza na dohodak (15 i 25 
%) uvedene su u općinama Baška,79 Kapela,80 Molve81 i Stari Jankovci,82 dok 
su gradovi s najnižim stopama poreza na dohodak Samobor (18 i 27 %),83 
Sveta Nedjelja (18 i 28 %)84 i Bjelovar (18 i 25 %).85 Najviše stope poreza na 
dohodak, nakon Zagreba, uvedene su u Sisku (23 i 34 %).86 Najviše dopuštene 
stope u njihovim kategorijama uvedene su u Gospiću,87 Supetru88 i Vod-
njanu89 (22,40 i 33,60 %).  

Takvo zakonsko rješenje eo ipso djeluje kao protivno ideji ukorijenjenosti 
sustava oporezivanja dohotka u načelu ekonomske snage. Naime, ako su 

 
77 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA GODIŠNJEG POREZA NA DOHODAK NA PODRUČJU GRADA 

SPLITA, Narodne novine, br. 150/23., čl. 2. 
78 U skladu s čl. 19.a st. 5. ZPD-a, „[a]ko predstavničko tijelo jedinice lokalne samouprave ne 
donese odluku kojom će propisati visinu poreznih stopa (…), određuje se stopa od 20 % na 
poreznu osnovicu do visine 50.400,00 eura i 30 % na dio porezne osnovice koji prelazi iznos 
od 50.400,00 eura“. 
79 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA GODIŠNJEG POREZA NA DOHODAK OPĆINE BAŠKA, Na-
rodne novine, br. 143/23., čl. 2. 
80 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA GODIŠNJEG POREZA NA DOHODAK NA PODRUČJU OPĆINE 

KAPELA, Narodne novine, br. 148/23., čl. 2. 
81 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA POREZA NA DOHODAK OPĆINE MOLVE, Narodne novine, 
br. 141/23., čl. 2. 
82 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA GODIŠNJEG POREZA NA DOHODAK NA PODRUČJU OPĆINE 

STARI JANKOVCI, Narodne novine, br. 153/23., čl. 2. 
83 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA GODIŠNJEG POREZA NA DOHODAK NA PODRUČJU GRADA 

SAMOBORA, Narodne novine, br. 147/23., čl. 2. 
84 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA GODIŠNJEG POREZA NA DOHODAK NA PODRUČJU GRADA 

SVETE NEDELJE, Narodne novine, br. 150/23., čl. 2. 
85 Prvotno su čl. 2. ODLUKE O VISINI POREZNIH STOPA POREZA NA DOHODAK GRADA BJELO-

VARA (Narodne novine, br. 143/23.) uvedene stope od 18 i 28 %, ali je potom na temelju čl. 1. 
ODLUKE O IZMJENI ODLUKE O VISINI POREZNIH STOPA POREZA NA DOHODAK GRADA BJELO-

VARA (Narodne novine, br. 75/24.) viša stopa snižena na 25 %. 
86 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA GODIŠNJEG POREZA NA DOHODAK NA PODRUČJU GRADA 

SISKA, Narodne novine, br. 152/23., čl. 2. 
87 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA POREZA NA DOHODAK GRADA GOSPIĆA, Narodne no-
vine, br. 154/23., čl. 2. 
88 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA POREZA NA DOHODAK GRADA SUPETRA, Narodne no-
vine, br. 144/23., čl. 2. 
89 ODLUKA O VISINI POREZNIH STOPA GODIŠNJEG POREZA NA DOHODAK NA PODRUČJU GRADA 

VODNJANA – DIGNANO, Narodne novine, br. 147/23., čl. 2. 
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porezni obveznici dužni sudjelovati u podmirenju javnih izdataka u skladu sa 
svojim gospodarskim mogućnostima,90 tada bi visina porezne stope trebala 
biti vezana isključivo uz njihovu ekonomsku snagu te ne bi smjela biti prom-
jenjiva u odnosu na adresu njihova prebivališta ili uobičajenog boravišta. Po-
zitivnim se zakonskim uređenjem istodobno narušava i konstrukcija verti-
kalne i horizontalne pravednosti u oporezivanju jer, ako se visina stope kojom 
je porezni obveznik oporezovan vezuje uz geografsko područje u kojem je 
nastanjen, tada više nije moguće govoriti o oporezivanju osoba jednake eko-
nomske snage jednakom stopom poreza na dohodak, a onih različite ekonom-
ske snage prema različitim poreznim stopama. Sažeto, prema pozitivnom za-
konskom uređenju osobe (porezni obveznici) iste ekonomske snage mogu 
plaćati porez u različitom relativnom iznosu, dok nije moguće niti ujednačeno 
oporezivanje poreznih obveznika više ekonomske snage (s obzirom na razli-
kovanje u visini viših poreznih stopa u različitim lokalnim jedinicama). 

Iako bi i u odnosu na raniji sustav obračunavanja prireza porezu na doho-
dak (kao lokalnog poreza), a određivanje čije je visine isto također bilo prepu-
šteno u nadležnost jedinicama lokalne samouprave, potencijalno bilo moguće 
uputiti slične prigovore s aspekta ustavnog načela ekonomske snage. Ipak, 
valja ukazati na bitnu (načelnu) razliku. Naime, prirez se obračunavao na iznos 
naplaćenoga poreza na dohodak. Stope prireza razlikovale su se ovisno o ko-
joj je jedinici lokalne samouprave riječ, ali je iznos naplaćenog poreza na do-
hodak bio razrezan prema zakonski utvrđenim poreznim stopama (20% i 
30%). Time je prethodno zakonsko uređenje bilo u većoj mjeri usklađeno s 
načelom ekonomske snage poreznog obveznika (u odnosu na trenutno). Iako 
je progresivni karakter zakonskog uređenja više poreznih stopa (prema pret-
hodnom zakonskom uređenju, konkretno, dvije porezne stope) dijelom uma-
njen različitim stopama po kojima se obračunavao iznos dužnoga prireza, os-
taje činjenica da je barem na načelnoj razini iznos dužnog poreza na dohodak 
inicijalno razrezan prema poreznim stopama utvrđenim zakonom i (barem 
donekle) usklađenim s načelom ekonomske snage. Stoga je, unatoč ranije isti-
canim prigovorima nedovoljne (ili čak iluzorne) progresivnosti porezne tarife 
poreza na dohodak,91 moguće zaključiti da aktualno zakonsko uređenje (koje 

 
90 Članak 51. stavak 1. USTAVA RH. 
91 KUZELJ, V., Porezna pravednost: Conditio sine qua non socijalne države, Pravnik, Vol. 52, br. 
103, 2018., str. 105.; KUZELJ, JERKOVIĆ, PERIĆ, Predanost zakonodavca temeljnim (socijalnim) načelima 
Ustava pri uređenju sustava oporezivanja dohotka u Republici Hrvatskoj, str. 257. 
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dopušta određivanje visine stopa poreza na dohodak u različitom iznosu od-
lukom predstavničkoga tijela odnosne jedinice lokalne samouprave) dodatno 
udaljava hrvatski sustav oporezivanja dohotka od ustavotvorčeve vizije pra-
vednog poreznog sustava utemeljenog na načelu oporezivanja u skladu s eko-
nomskom snagom (ne geografskom pripadnošću) poreznog obveznika. 

 

D. ZAKLJUČAK 
 

Porez na dohodak bitan je instrument ostvarivanja načela pravednosti po-
reznoga sustava te bi se stoga njegovom zakonskom uređenju trebalo pristu-
piti na način koji će omogućiti što veću razinu vertikalne i horizontalne pra-
vednosti.  

Iz supra izloženoga je moguće zaključiti kako pozitivne zakonske odredbe 
o načinu utvrđivanja visine stopa poreza na dohodak nisu vjerne ustavnoj vi-
ziji poreznoga sustava kako je postulirana odredbama sadržanim u čl. 51. Us-
tava RH. Unatoč tome, a imajući na umu ne odveć zadovoljavajući pristup 
hrvatskog ustavnog sudišta interpretaciji ustavnih načela oporezivanja,92 valja 
istaknuti kako je malo vjerojatno da bi se Ustavni sud Republike Hrvatske 
olako upuštao u ocjenu (ne)ustavnosti zakonskih odredbi o načinu utvrđiva-
nja stopa poreza na dohodak. Stoga će ovdje iznesena razmatranja uvelike 
ostati u domeni akademskih rasprava i teorijskih razmatranja. U tom je svjetlu 
možda bolje konstatirati kako navedene odredbe, iako nije očekivati da budu 
oglašene nesuglasnim temeljnom hrvatskom dokumentu, ne odražavaju duh 
ustavnih odredbi o dizajnu poreznog sustava.  

Prethodno zakonsko uređenje stopa poreza na dohodak bilo je bliže ispu-
njenju ustavne vizije poreznog sustava (barem u pogledu načina utvrđivanja 
stopa visine poreznih stopa) te je logično pretpostaviti kako bi sve daljnje 
izmjene u dizajnu sustava oporezivanja dohotka trebale biti bliže toj viziji, a 
što je ovaj put nažalost izostalo. Praktični učinak trenutnog zakonskog uređe-
nja tek predstoji vidjeti u nadolazećem razdoblju i bit će ga potrebno sagledati 

 
92 Vidi MILOŠ, KUZELJ, Ostvarenje i zaštita ustavnog ideala porezne pravednosti u svjetlu zahtjeva socijalne 
države, str. 1101–1120. 
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na razini cijele države, a u odnosu na razlike u uređenju visine poreznih stopa 
na razini jedinica lokalne samouprave. 

Naposljetku, iako iznesena razmatranja možda neće utjecati na razvoj us-
tavnosudske prakse u pogledu ocjene ustavnosti poreznog zakonodavstva (de 
sentetia ferenda), ona mogu poslužiti u procjeni zakonodavčeva pokušaja snaže-
nja fiskalne decentralizacije te kapaciteta i odgovornosti jedinica lokalne sa-
mouprave za prihode s osnove poreza na dohodak. U tom smislu mogu pos-
lužiti kao poziv na oprez pri budućim zakonskim intervencijama u područje 
oporezivanja dohotka (de lege ferenda). Točnije, kao poziv na podizanje svijesti 
o zahtjevima koje ustavna načela oporezivanja, a ponajprije zahtjev za opore-
zivanjem u skladu s ekonomskom snagom poreznog obveznika, postavljaju 
pred hrvatskog zakonodavca pri uređenju pojedinih poreznih oblika i porez-
nog sustava Republike Hrvatske u cjelini. 
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Constitutional Ability-To-Pay Principle of Taxation and Legal 
Framework for Determination of the Personal Income Tax  

Rates 

Valentino Kuzelj, Jasenka Surla, Maja Milenković,  
Valentina Jurčević & Juraj Dunatov 

 

Summary 

At the constituent moment, the Croatian constitution-maker decided to constitutionalize 
exclusively the socio-political principles of taxation, namely, the principles of contributing to 
public needs according to the economic capacity of the taxpayer (vertical fairness), equality 
(horizontal fairness), and equity (declaratory fairness). This established the fundamental 
decision about the character of the Croatian tax system at the level of the basic legal act. Of 
course, it is unnecessary to emphasize that the Croatian (like any other) legal and social 
order is permeated by pluralism of interests, and the absolute (without exception) realization 
of any single principle can lead to the negation of other (equally valuable) ideals. Therefore, 
even in the context of the tax system, it is necessary to start from the well-known and 
undisputed understanding developed in the practice of the Croatian Constitutional Court, 
which is based on the concept of the Constitution as a connected and mutually harmonized 
whole, from which individual provisions are prohibited to be separated and interpreted in-
dependently from the entire constitutional text. Such a holistic interpretation necessarily 
requires balancing different (sometimes opposing) interests in order to reconcile those interests 
which the Croatian fundamental document considers equally valuable. Thus, the constitu-
tional (social) principles of taxation must be connected with other structures of the funda-
mental document, as well as with the challenges of practical legal and social life. Therefore, 
it is not advisable to unconditionally insist on the full realization of social taxation principles 
(primarily the principle of economic capacity), if doing so would make a particular tax 
instrument too complicated and unprofitable. Hence, the commitment to fundamental tax 
principles must be primarily viewed at the level of the tax system as a whole, not individual 
tax forms, considering the possibility that applying socially sensitive and progressive tax 
forms (such as progressive income tax) can mitigate or eliminate the negative (regressive) 
effects of certain (generous) tax forms (such as indirect taxes, especially value-added tax). 
However, this does not mean that the legislator is allowed to adopt any tax form by invoking 
the possibility of neutralizing or mitigating the negative effects of a certain tax elsewhere in 
the tax system. Therefore, when assessing the justification of each tax form, it is necessary 
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to begin with its alignment with the constitutional principles of taxation, and only then is it 
possible to justify its deviation from them. The social character of the tax system must be the 
rule, and exceptions (which should be corrected elsewhere in the tax system) must be rare. 
This especially applies to income tax, which is highly adaptable to the economic capacity of 
taxpayers. Namely, the system of progressive income taxation is often highlighted as a coun-
terbalance to dependance on the generosity of value-added tax, which by its nature is a 
regressive tax and does not consider the economic capabilities of taxpayers. Therefore, when 
designing the income tax regulation, it is necessary to insist on consistent compliance with 
the constitutional principles of taxation, especially the principle of ability-to-pay. In this 
context, the question arises as to whether the current system for determining income tax rates 
is in line with this principle. Namely, with the tax reform of 2023, the authority to deter-
mine the rates of income tax (within the legal framework) was transferred to the competence 
of local self-government units. This may seem justified from the perspective of fiscal decen-
tralization, but it is highly questionable from the perspective of taxation in accordance with 
the economic capabilities of taxpayers. The current legal regulation allows income to be taxed 
at different rates (within the legal framework) based on the taxpayer's residence. As a result, 
the principle of economic capacity is pushed to the background, which is not in the spirit of 
the fundamental (constitutional) tenets of the Croatian tax system. Nevertheless, given the 
stable practice of the Constitutional Court, it is difficult to expect that this tax form would 
be declared unconstitutional in a potential abstract review of constitutionality. Thus, the 
argument that the current legal basis for determination of income tax rates is not in accord-
ance with the spirit of the constitutional principles of taxation is not aimed at challenging 
its constitutionality (de sententia ferenda), but rather at the need to reconsider it in the 
legislative process and, consequently, to remove it from the Croatian tax system (de lege 
ferenda). 

Key words: personal income tax, ability-to-pay principle, tax rates, constitutional prin-
ciples of taxation, fiscal decentralization.


