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Porez na dodanu vrijednost u Hrvatskoj i EU:
porezni prag, nulta stopa, gradevinsko
zemljiSte i izuzeca!

Uvod

Porez na dodanu vrijednost znacajan je instrument fi-
skalne politike svake zemlje. Upravo zbog njegove vaz-
nosti na nacionalnom trzistu, ali i na zajednickom eu-
ropskom trzistu, Europska komisija tezi ujednacenju
propisa o PDV-u medu drzavama ¢lanicama EU. Har-
monizacija propisa temelji se na Direktivi? kojom se
propisuju osnovne odrednice zajedni¢koga europskog
sustava PDV-a. U izradi zajedniCkog sustava tezilo se,
u skladu s preporukama poreznih teoreticara, maksimi-
ziranju u¢inkovitosti tog poreznog oblika te je on zami-
Sljen kao jednostavan i praktican sustav s jednom stan-
dardnom stopom, Siroko definiranom poreznom osno-
vicom i malim brojem izuze¢a. Uz standardnu stopu,

! Tekst se temelji na istrazivanjima koja su u Institutu za javne financije
provodili: Marijana Badun, Marina Kesner-Skreb, Danijela Kuli§, Danijela
Medak Fell, Ivica Urban i Goran Vuksi¢, u suradnji s djelatnicima Sredis-
njeg ureda Porezne uprave Ministarstva financija.

2 Direktiva Vijeca 2006/112 EZ-a o zajednickom sustavu poreza na dodanu
vrijednost zamijenila je tzv. Sestu direktivu, koja je donesena 1977. godine,
kada je pokrenut postupak harmonizacije PDV-a u Uniji.

Ubrzanjem pregovora o pristupanju Hrvatske Eu-
ropskoj uniji, ponovo su se pojavile najave o potre-
bi izmjena Zakona o porezu na dodanu vrijednost
(PDV-u) koji bi se trebao uskladiti s odredbama eu-
ropske Direktive o zajednickom sustavu PDV-a. Naj-
¢esce se spominju promjene na ¢etiri podrucja: odre-
divanje visine praga za ulazak u sustav PDV-a, pri-
mjena nulte stope, oporezivanje gradevinskog ze-
mljista te definicija izuzec¢a. Ovdje ¢emo ukratko
opisati §to propisuje Europska unija, kakva je hr-
vatska regulativa tih podrucja i koja se rjeSenja pri-
mjenjuju u novim drzavama ¢lanicama. Namjera
nam je objasniti razlike u hrvatskome i europskom
sustavu PDV-a te dati informaciju o rjesenjima ko-
ja su tijekom pregovora usvojena u novim drzava-
ma ¢lanicama. Napominjemo da nam nije namjera
ulaziti u raspravu o moguc¢em odabiru rjeSenja za
Hrvatsku jer ¢e ona biti rezultat pregovora s EU i
prerano je o njima nagadati.

Institut za javne financije bavi se ekonomskim istrazivanjima i analizama vezanim uz razne vidove javnih financija poput proracuna, poreza i carina. Tom
djelatnos$¢u usmjeren je na ekonomske, pravne i institucionalne teme vazne za zdrav dugoro¢ni ekonomski razvoj Hrvatske. Kako bi se javnosti priblizile
odredene teme, u Newsletteru se povremeno objavljuju stru¢ne i nezavisne analize ekonomskih pitanja. Stavovi u ¢lancima objavljenim u Newsletteru
izrazavaju misljenja autora koja ne moraju neminovno odrazavati i misljenje Instituta kao institucije. Potpuni tekst Newslettera na hrvatskom i na engles-

kom jeziku nalazi se i na Internet adresi: http://www.ijf.hr/newsletter.



koja ne smije biti niza od 15%, dopustena je i primjena
jedne ili dvije sniZzene stope, koje za odredene katego-
rije dobara i usluga ne smiju biti nize od 5%. Ipak, pro-
ces harmonizacije pokazao se dugotrajnim i slozenim
pa je takav “teorijski idealan” sustav i dalje opterecen
raznim tranzicijskim odredbama i posebnim izuze¢ima
od pravila koje Europska komisija zasebno odobrava
svakoj drzavi Clanici.

U Hrvatskoj je sustav PDV-a uveden 1. sijecnja 1998.
godine kao zamjena za viSefazni porez na promet.?
Osnovni sustav takoder je uvelike slijedio teoretske
preporuke — primjenjivao se po jedinstvenoj stopi od
22% na Siroko definiranu poreznu osnovicu, uz mali
broj standardnih izuzeca i bez nultih stopa, osim one
za izvoz — tako da je u osnovi bio vrlo slican zakono-
davstvu EU. Ipak, uvodenjem nultih stopa na neke ka-
tegorije dobara i usluga u unutrasnjem prometu, kao i
drugacijim pristupom u definiranju izuzeca, odrediva-
nju praga za ulazak u sustav ili u pristupu oporezivanju
gradevinskog zemljiSta, u nekim se podruc¢jima znacaj-
nije odstupilo od europske prakse. U sklopu hrvatskih
pregovora za pristupanje Uniji moze se oCekivati da ¢e
se te razliCitosti morati uskladiti s Direktivom.

1. Prag za ulazak u sustav PDV-a

U poreznim zakonodavstvima pojedinih zemalja razli-
¢ito je odredeno uz koje su se uvjete i kada porezni ob-
veznici — poduzetnici obvezni prijaviti u sustav PDV-a.
Ulazak, odnosno izlazak iz sustava odreduje se visinom
ostvarenog prometa u odredenom poreznom razdoblju
(obi¢no u jednoj godini), $to se naziva pragom za ula-
zak u sustav. Poduzetnici koji postanu dijelom sustava
PDV-a na sve svoje isporuke dobara i usluga moraju
obracunavati PDV, ali imaju pravo odbiti onaj PDV koji
je iskazan na njihovim ulaznim racunima za nabavljena
dobra i usluge. Poduzetnici koji zbog malog ostvarenog
prometa ne udu u sustav PDV-a ne iskazuju PDV na ra-
cunima za svoje isporuke, ali ne mogu ni odbiti placeni
PDV na nabavljena dobra i usluge.

Visina praga za ulazak u sustav utjece na porezne pri-
hode i troskove oporezivanja. Previsok prag zbog neu-
klju€ivanja odredenog broja poreznih obveznika u su-
stav PDV-a moze prouzrociti gubitak poreznih priho-
da za drzavu. Nasuprot tome, prenizak prag i, slijedom
toga, relativno velik broj malih poduzetnika koji ulaze
u sustav znatno opterecuje poreznu upravu i povecéava
troSkove oporezivanja. Odluka o izboru visine praga
obic¢no se donosi na temelju analize u¢inaka visine pra-

3 Zakon o porezu na dodanu vrijednost, NN 47/95, 106/96,164/98, 54/00,
73/00 48/04, 82/04, 90/05 i 76/07.
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ga na troSkove oporezivanja za poreznu administraciju
i za porezne obveznike te na promjenu broja poreznih
obveznika i visinu naplacenih poreznih prihoda.

Europska Direktiva u dijelu koji se odnosi na izuzeca Sto
se primjenjuju na isporuke dobara i usluga malih poduze-
¢a odreduje minimalnu visinu praga za ulazak u sustav u
iznosu od 5.000 EUR. No drzavama ¢lanicama je omo-
guceno utvrdivanje viseg praga uz odredene uvjete.

Porezni obveznici u Hrvatskoj ulaze u sustav PDV-a ako
njihove isporuke dobara i usluga u prethodnoj kalen-
darskoj godini premasuju godisnju vrijednost od 85.000
kuna. Osim zakonske obveze ulaska u sustav, posto-
ji mogucénost dobrovoljnog ulaska poduzetnika koji ni-
su premasili prag ako smatraju da je za njihovo poslo-
vanje povoljnije biti u sustavu PDV-a, no tada u susta-
vu moraju ostati sljede¢ih pet godina. Prilikom uvodenja
PDV-a 1998. godine visina praga iznosila je 50.000 ku-
na. Nakon jednogodi$nje primjene, odnosno od 1. sijec-
nja 1999. godine, prag je povecan na 85.000 kuna (pro-
tuvrijednost oko 11.600 EUR), sto vrijedi i danas.

Slika 1. Visina praga za ulazak u sustav PDV-a
u novim drZzavama clanicama EU-a 2008.
(u tis. EUR)

Izvor: IBFD, European Tax Surveys, dostupno na: http://online2.
ibfd.org/eth

Hrvatska se po visini praga nalazi na zacelju u odnosu
prema novim drzavama ¢lanicama EU. Vazno je napo-
menuti da je u nekoliko novih zemalja ¢lanica doslo do
promjena visine praga prilikom pristupanja EU. U Ru-
munjskoj je prag snizen s oko 57.000 na 35.000 EUR;
u Ceskoj Republici s 3 na 2 milijuna CZK, a zatim na 1
milijun; u Slovackoj je prag udvostrucen sa 750.000 na
1.500.000 SKK; u Madarskoj s 2 na 4 milijuna HUF; a
u Sloveniji je povecan s oko 20.000 na 25.000 EUR. Ne-
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promijenjeni prag zadrzale su Bugarska, Cipar, Estonija,
Litva, Latvija, Malta i Poljska. No od 1. sije¢nja 2008.
Poljska je povecala prag s 10.000 na 14.700 EUR, a Ma-
darska s 15.700 na 16.900 EUR. Na temelju iskustava
novih ¢lanica EU, moze se zakljuciti kako Hrvatska sva-
kako treba iskoristiti pretpristupno razdoblje kako bi oci-
jenila je li sadasnji prag odgovarajuce visine i ako se po-
kaze opravdanim, promijeniti ga prije ulaska u EU.

2. Primjena nulte stope

Jedno od podrucja u kojemu hrvatsko zakonodavstvo
jos znacajnije odstupa od europskoga jest primjena nul-
te stope. Prema vaze¢im propisima Direktive, primjena
nulte stope — odnosno izuzeca s povratom poreza pla-
¢enoga u prethodnoj fazi — dopustena je samo za proi-
zvode koji se izvoze. Na taj je na¢in izvoz u potpunosti
osloboden PDV-a, koji se placa tek u zemlji uvoza, tj.
potrosnje. Ipak, postoje neke iznimke od tog pravila, pa
je tako nekim zemljama dopusStena primjena nulte stope
i za isporuke u zemlji. U takvim je slucajevima obuhvat
primjene nulte stope uglavnom ograni¢en na proizvode
i usluge navedene u Dodatku II1. Direktive (v. okvir 1),
za koje je inaCe dopustena primjena snizene stope.

Okvir 1. Proizvodi i usluge na koje se primjenjuje
snizena stopa navedena u Dodatku Ill. Direktive

. Prehrambeni proizvodi

. Opskrba vodom

. Farmaceutski proizvodi

. Medicinska oprema za invalide

. Prijevoz putnika

. Isporuka knjiga, novina i ¢asopisa

. Ulaznice za kulturne dogadaje i ustanove
. Prijam radijskih i televizijskih programa
. Usluge umjetnika
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. Izgradnja i obnova socijalnih stanova

[
[

. Isporuke dobara i usluga za poljoprivrednu
proizvodnju, osim kapitalnih dobara

12. Usluge smjestaja u hotelima

13. Prodaja ulaznica za sportske priredbe

14. Koristenje sportskih objekata

15. Isporuke dobara i usluga dobrotvornih
ili socijalnih ustanova

16. Usluge pogrebnika i krematorija

17. Usluge zdravstvene i stomatoloske zastite

18. Usluge u vezi s ¢is¢enjem ulica i prikupljanjem
i obradom otpada

U Hrvatskoj je, pak, nakon §to se nulta stopa inicijal-
no primjenjivala samo na izvoz, krajem 1999. godine
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uvedena nulta stopa na domace isporuke kruha, mlijeka,
knjiga te nekih lijekova i medicinskih pomagala. Ka-
snije je kategorija proizvoda obuhvacenih nultom sto-
pom pro§irena znanstvenim ¢asopisima i javnim prika-
zivanjem filmova. Kao $to se vidi, svi proizvodi i uslu-
ge na koje se u Hrvatskoj primjenjuje nulta stopa pri-
padaju kategorijama iz Dodatka III. Direktive, za ko-
je se u EU nudi mogucnost primjene sniZzene stope, no
ne nize od 5%.

Tablica 1. Dinamika uvodenja nulte stope u Hrvatskoj

Datum primjene | Narodne Proizvodi
novine
kruh, mlijeko, knjige,
1. studenoga 1999 | NN 105/99 lijekovi utvrdeni Listom
’ g ’ lijekova HZZO-a, implan-
tati i ortopedska pomagala
1. lipnja 2000. NN 54/00 znanstveni ¢asopisi
1. rujna 2000. NN 73/00 javno prikazivanje filmova
organizirani boravak turista
1. sijecnja 2001. NN 73/00 koji se pla¢a doznakama iz
inozemstva*

*Od 2006. smjestaj turista oporezuje se po stopi od 10%

U 2008. godini nulta se stopa primjenjuje u sedam starih
zemalja &lanica (Belgiji, Danskoj, Irskoj, Finskoj, Sved-
skoj, Austriji i UK) i u tri nove drzave ¢lanice (Cipru,
Malti i Poljskoj). Jasno je da je u pregovorima s novim
drzavama ¢lanicama Komisija bila nesklona odobrava-
ti nove iznimke ili odstupanja od ve¢ utvrdenih pravila.
Od 12 novih zemalja ¢lanica samo su se Cipar, Malta i
Poljska u pregovorima za ulazak u EU uspjesno izbori-
le za pravo primjene nultih stopa. Ta se prava iskljuci-
vo odnose na kategorije proizvoda navedene u Dodat-
ku I1I, a njihovo je vremensko trajanje strogo odredeno
privremenim odredbama Direktive. Tako je Cipar svo-
je pravo na nultu stopu na isporuke odredene vrste hra-
ne i pica te na isporuke farmaceutskih proizvoda, lije-
kova i cjepiva smio primjenjivati do 31. prosinca 2007.
godine. Malta se nultom stopom na prehrambene i far-
maceutske proizvode ima pravo koristiti do 1. sijecnja
2010. godine, a Poljska je nultu stopu na isporuke odre-
denih knjiga i specijalisticke periodike smjela zadrzati
do 31. prosinca 2007. godine. Zanimljivo je, medutim,
da su i Cipar i Poljska zadrzali odgodu ukidanja nul-
te stope: Cipar do 31. prosinca 2009, a Poljska do 31.
prosinca 2010.

Na temelju njihovih iskustava mozemo zakljuciti da su
europska pravila u vezi s nultom stopom vrlo rigorozna,
da se tezi potpunom ukidanju te stope na podrucju cije-
le Unije te da je prostor za iznimke izuzetno ograni¢en
— 1 s obzirom na obuhvacene proizvode i s obzirom na
vremensko trajanje dopustene derogacije. Hrvatska bi



Tablica 2. Stope PDV-a u novim drZzavama ¢lanicama
EU i Hrvatskoj 2008. godine

DrZava ¢lanica Standardna | SniZena | Nulta stopa
stopa PDV-a stopa
Bugarska 20 7 ne
Cipar 15 5i8 da
Cegka Republika 19 9 ne
Estonija 18 5 ne
Madarska 20 5 ne
Latvija 18 5 ne
Litva 18 519 ne
Malta 18 5 da
Poljska 22 7 da
Rumunjska 19 9 ne
Slovenija 20 8,5 ne
Slovacka 19 10 ne
Hrvatska 22 10 da

Izvor: IBFD, European Tax Surveys, dostupno na: http://online2.
ibfd.org/eth

trebala preispitati vaznost nulte stope prema kategori-
jama obuhvacenih proizvoda te eventualno traziti pri-
vremenu odgodu ukidanja nulte stope za najvaznije ka-
tegorije proizvoda.

3. Oporezivanje gradevinskog zemljiSta

Opéenito, PDV-om se u EU oporezuje prodaja grade-
vinskog zemljista, a izuzeto je oporezivanje negrade-
vinskog zemljiSta. Naime, prema Direktivi, oporezuje
se neizgradeno (prazno) gradevinsko zemljiste kada je
isporucitelj obveznik PDV-a, ali je izuzeto oporeziva-
nje negradevinskog zemljista. Takoder su oporezive sa-
mo nove gradevine i pripadajuce zemljiste, dok su is-
poruke starih gradevina (i pripadaju¢eg zemljista) izu-
zete od placanja PDV-a. EU dopusta opcijsko oporezi-
vanje* za izuzete isporuke, tj. za stare gradevine i ne-
gradevinsko zemljiste.

U hrvatskom sustavu PDV-a isporuke svih zemljista
uvijek su izuzete od oporezivanja. PDV-om se opore-
zuju nove gradevine (sagradene i isporucene nakon 1.
sije¢nja 1998. godine) koje isporucuje porezni obve-
znik. No PDV-om se ne oporezuje pripadajuce zemlji-
Ste uz takvu gradevinu, ve¢ se ono oporezuje porezom
na promet nekretnina. Takoder se porezom na promet
nekretnina oporezuju “stare” gradevine, tj. one izgrade-

“ Direktiva drzavama ¢lanicama omogucuje opcijsko oporezivanje za isporu-
ke starih gradevina i negradevinskog zemljista. Tako je odredeno da drzave
¢lanice mogu poreznim obveznicima dati pravo da se opredijele hoce li te
transakcije oporezivati PDV-om ili porezom na promet nekretnina.
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ne i isporucene do 31. prosinca 1997. godine, kao i sva
zemljista (gradevinsko i negradevinsko).

U procesu pristupanja EU u Hrvatskoj ¢e se najvjero-
jatnije uvesti izmjene u oporezivanju nekretnina. To se
ponajprije odnosi na potrebu oporezivanja gradevin-
skog zemljista PDV-om, bilo neizgradenoga (praznog)
ili zemljista koje pripada novoj gradevini, koja se sada
oporezuju porezom na promet nekretnina. Umjesto do-
sadasnjim porezom na promet nekretnina po stopi od
5%, takvo bi se zemljiSte trebalo oporezivati PDV-om
po stopi od 22%. Oporezivanje gradevinskog zemlji-
Sta PDV-om imat ¢e odredene ekonomske ucinke. To
se posebice odnosi na troskove poreznih obveznika u
gradevinarstvu te, posredno, na cijene nekretnina. Va-
lja naglasiti da troskovi nabave gradevinskog zemlji-
Sta za gradevinsko poduzece ovise o poreznom statusu
u sustavu PDV-a prodavatelja zemljiSta gradevinskom
poduzec¢u. Naime, kljucno je da gradevinsko poduzece
koje je u sustavu PDV-a moze odbiti pretporez na gra-
devinsko zemljiste nabavljeno od prodavatelja koji je
u sustavu PDV-a. Tada se njegovi troSkovi smanjuju.
No ako ga nabavlja od fizicke osobe ili pravne osobe
koja nije obveznik PDV-a, tada njegovi tro§kovi ostaju
nepromijenjeni jer se na takvo zemljiste, kao i do sada,
obracunava porez na promet nekretnina, koji se ne mo-
ze odbiti kao pretporez. Dakle, troSak nabave gradevin-
skog zemljista za gradevinsko poduzece zbog promje-
ne u oporezivanju gradevinskog zemljista moze pasti ili
ostati nepromijenjen.

U nacelu se u svim novim drzavama ¢lanicama gra-
devinsko zemljiste, kao i nove nekretnine, oporezuju
PDV-om po standardnim stopama3, ali je izuzeto ne-
gradevinsko zemljiSte, uz moguénost opcijskog opo-
rezivanja. No s obzirom na fleksibilnost Direktive, u
praksi pojedinih zemalja postoje razlicite definicije re-
levantnih pojmova kao Sto je definicija gradevine, pr-
vog nastanjenja, gradevinskog zemljista i sl. Moguce je
ocekivati da ¢e prilikom pristupanja EU sli¢no morati
postupiti i Hrvatska, tj. da ¢e morati poceti oporezivati
gradevinsko zemljiste PDV-om.

4. Definicija izuzeéa

Izuzecée od pla¢anja PDV-a bez prava na odbitak pret-
poreza u unutrasnjem prometu jos je jedno podrucje
u kojemu ¢e se hrvatski sustav PDV-a morati znacaj-
no uskladiti s pravnom stecevinom EU. Osnovna je ra-
zlika izmedu europskoga i hrvatskog sustava u naceli-
ma prema kojima se definira pravo na izuzece: europ-
ski sustav temelji se na funkcionalnom nacelu, dok je

5 Pregled standardnih stopa vidjeti u tablici 2.
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hrvatski utemeljen na institucionalnome. Drugim rije-
¢ima, Direktivom se propisuju djelatnosti koje su izu-
zete od obveze pla¢anja PDV-a, neovisno o tome koja
ih ustanova ili drustvo obavlja, dok u Hrvatskoj vrije-
di obrnuti pristup: Zakonom se definiraju izuzete vrste
institucija u svim djelatnostima koje obavljaju. To kon-
kretno znaci da su, prema vazecem Zakonu, primjeri-
ce, banke izuzete iz sustava PDV-a za cjelokupno svo-
je poslovanje, ali nemaju pravo na odbitak pretporeza
za nabavljena dobra i usluge. Kada se primijene odred-
be Direktive, banke ¢e biti izuzete od PDV-a, ali ne za
svoje cjelokupno poslovanje, nego samo za bankarske
poslove navedene u Direktivi. Za svoje ostale djelat-
nosti, koje nisu definirane Direktivnom, morat ¢e biti
u sustavu PDV-a te obracunavati PDV na svoje ispo-
ruke, ali s pravom na (djelomi¢ni) odbitak pretporeza
na nabavljena dobra i usluge. MoZze se oCekivati da u
uskladivanju tog dijela zakonodavstva nece ostati pre-
viSe mjesta za pregovore te da ¢e hrvatski sustav mora-
ti usvojiti funkcionalno nacelo.

Direktiva EU navodi niz djelatnosti koje se mogu izu-
zimati iz sustava PDV-a bez obzira na to koja ih usta-
nova ili drustvo obavlja. Dijele se na djelatnosti od jav-
nog interesa te na druga izuzeca. Djelatnosti od javnog
interesa obuhvacaju javne postanske usluge, bolnicku
1 medicinsku njegu, socijalnu skrb i socijalno osigura-
nje, zastitu i izobrazbu djece i mladezi, Skolsku ili sve-
uciliS$nu izobrazbu, usluge neprofitnih organizacija (po-
litickih, sindikalnih, vjerskih, filantropskih i sl.), odre-
dene sportske i kulturne usluge te djelatnosti javnog ra-
dija i televizije.® Druga izuzeca odnose se na niz razli-

¢ Detalje vidjeti u ¢lanku 132. Direktive.
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citih transakcija, primjerice na transakcije osiguranja i
reosiguranja, iznajmljivanje nekretnina, odobravanje i
ugovaranje kredita ili kreditnih jamstava, trgovanje i
upravljanje vrijednosnim papirima, te transakcije u ve-
zi s novcem, depozitnim i tekué¢im racunima i ostalim
sredstvima placanja.’

U Hrvatskoj se od pla¢anja PDV-a izuzimaju ove usta-
nove: banke, Stedionice, Stedno-kreditne zadruge, drus-
tva osiguranja i reosiguranja, privatne lijecnicke prak-
se, zdravstvene, socijalne, obrazovne, vjerske i kultur-
ne ustanove, kladionice te najam stambenih prostorija.®
Te ustanove trenutacno su izuzete od obveze placanja
PDV-a, ali nemaju ni pravo oduzimati placeni pretporez
na svoje nabave. Uskladivanje s propisima EU donijet
¢e promjenu u smislu da ¢e ustanove i drustva iz ¢lan-
ka 11. sadasnjeg Zakona biti izuzete u sustavu PDV-a
prema tzv. funkcionalnom nacelu. To znaci da ¢e nave-
deni pravni subjekti i dalje biti oslobodeni obveze obra-
¢unavanja PDV-a bez prava na odbitak pretporeza, ali
samo za odredene vrste usluga i isporuka dobara defi-
niranih u Direktivi. Na ostale ¢e isporuke imati obvezu
obracuna PDV-a, ali i pravo na povrat pretporeza pla-
¢enoga na inpute u proizvodnji takvih dobara i usluga.
Naravno, promjena propisa zahvatit ¢e i neke pravne
subjekte koji obavljaju navedene djelatnosti, a do sa-
da nisu bili izuzeti.

Zaklju¢no, Hrvatska bi na putu do prihvacanja funkcio-
nalnog nacela trebala detaljno analizirati i definirati sve
razlike u sustavima te poduzeti korake kako bi taj pri-
jelaz bio Sto bezbolniji, kako za poreznu administraci-
ju, tako 1 za porezne obveznike.

7 Popis djelatnosti nije iscrpan, detalje vidjeti u ¢lancima 135-137. Direktive.
8 Detalje vidjeti u ¢lanku 11, stavak 1. Zakona o PDV-u.
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