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ZNANSTVENI RADOVI

HRVATSKA POREZNA REFORMA U KONTEKSTU SVJETSKIH

POREZNIH REFORMI
Katarina OTT, dr. Izvorni znanstveni rad*
Institut za javne financije, Zagreb UDK 336.2(497.5)

Kad je rijec o reformi poreznog sustava, u literaturi se Cesto koriste pojmovi kao
reforma javnih financija, fiskalna reforma ili porezna reforma. Ponekad se te poj-
move rabi kao sinonime, ali cesce obuhvacaju poreznu reformu kao uzi pojam u
odnosu na fiskalnu ili reformu javnog sektora. Te Sire reforme, naime, osim porez-
ne, obuhvacaju i reformu sustava socijalne skrbi, proracuna i javnih izdataka. Pone-
kad se i reforma porezne administracije promatra odvojeno od porezne reforme, ali
sve desce se te dvije reforme smatraju medusobno bitno povezanima ili cak jedin-
stvenima. U ovom Ce tekstu naglasak biti na poreznoj reformi u uZem smislu, ali se
ponekad nece izbjegavati ni promatranje porezne reforme u Sirem kontekstu ukup-
nih javnih financija.

Ne moZe se svaka promjena poreza smatrati poreznom reformom. Promjena
mora biti krupna, odnosno, reforma ne znaci jednostavnu promjenu poreznih stopa
kako bi se prikupilo dodatne prihode. Porezna reforma podrazumijeva promjenu ili
niz promjena koje uz ostvarivanje prihoda mogu ciljati na poboljsanje okomite ili
vodoravne jednakosti, poboljSanje ekonomske efikasnosti, pojednostavnjenje sustava
i slicno. Ti ciljevi mogu biti eksplicitni ili implicitni. Reforma moZe podrazumijevati
porast ili sniZenje poreznih stopa, razreda, pragova ili osnovica, uvodenje novih i
ukidanje starih poreza, promjene porezne strukture, uvodenje indeksacije ili radi-
kalne promjene u poreznoj administraciji.

Porezna reforma (Sandjford, 1993b) ** podrazumijeva poboljsanje ili uklanjanje
nesavrsenosti, gresaka, promasaja ili ponovno stvaranje poreznog sustava. Neke
tehnicke promjene poreznog sustava mogu se smatrati poboljsanjima, ali malo koje
krupno preoblikovanje koje mijenja raspodjelu poreznog tereta moze se smatrati
poboljsanjem. Tvorci reforme redovno predstavijaju reformu kao poboljsanje, ali je
li ona stvarno poboljsanje stvar je procjene koja ovisi o kutu iz kojeg se reforma
promatra. Sto je za nekoga poboljsanje za drugoga je pogorsanje.

1. Trendovi u poreznim reformama
Ekonomska analiza je poput mode, kreée se na mahove, a svaki narastaj izabire svoju

temu u kojoj ce se iskazati. Tako otprilike zakljutuje R. Musgrave u tekstu u kojem nudi
desetminutno putovanje svijetom fiskalne ekonomije (Eden, 1991.). Tako u Musgraveovoj
Tableau Fiscale medu porezima tridesetih i &etrdesetih godina ovog stoljeca strmoglavi

*
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** Citirana literatura nalazi se u Literaturi o poreznim reformama, a reference iz ostalih tekstova nalaze

se u Literaturi o porezu na dodanu vrijednost.
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uspon dozivljava porez na dohodak, dok pedesetih i Sezdesetih godina porezni analiti¢ari
glavninu svoje paZnje usmjeravaju na PDV i zamjenu inferiornijih poreza na promet PDV-
-om u europskim zemljama. Sedamdesetih i osamdesetih slijedi povratak Pigouovskoj tradi-
ciji, pa je cilj osmisliti porezni sustav koji ée omoguditi najmanju mogucéu ukupnu Zrtvu.
Glavni naglasak stavlja se na utvrdivanje pretjeranog poreznog opterecenja i omogucavanje
optimalnog oporezivanja. Potroén_]a se pojavljuje kao ozbiljan suparnik dohotku u natjecanju
za najbolju poreznu osnovicu. Vraéajudi se J. S. Millu i I Fisheru, tvrdi se da porez na dohodak
diskriminira, odnosno u neravnopravni poloZaj stavlja tednju i buducu potroﬁnju §to se
smatra i nepravednim i neu¢inkovitim. Takva diskriminacija moZe se izbje¢i izuzimanjem
kamata iz osnovice poreza na dohodak ili oporezivanjem potroinje umjesto dohotka. Slijedeci
1. Fishera i N. Kaldora, oporezivanje se usmjerava na potrosnju, a ne na zaradu. Takvo je teo-
rijsko okruZenje pristupu oporezivanja dohotka, a to su ideje koje su uostalom preko nje-
mackih poreznih teoreti¢ara utjecale i na hrvatsku poreznu reformu.

Ukratko, poreznom teorijom dvadesetog stoljeca, tridesetih i éetrdesetih dominirao je
porez na dohodak, pedesetih i §ezdesetih PDV, a sedamdesetih i osamdesetih oporezivanje
izdataka. Kad je rije¢ o praksi oporezivanja potrosnje, od tridesetih do Sezdesetih dominirao
je porez na promet, a od $ezdesetih nastupa doba PDV-a.

Promatrajudi razvijene zemlje (Sandford, 1993b), moglo bi se reci da su se sve do
osamdesetih godina ovog stoljeca reforme provodile u ratnim razdobljima i da su podra-
zumijevale uvodenje novih poreza, poviSenje stopa i irenje mreZe oporezivanja dohotka
s osnovnim ciljem prikupljanja dodatnih prihoda.

Suvremene reforme, osamdesetih i devedesetih godina, nisu bile isklju¢ivo usmjerene
na trenutno povecanje prihoda, veé su na izvjesni nagin bile prihodno neutralne. Obuhvatile
su prakti¢no &itav svijet: Zapadnu i Istoénu Europu (koja uvodi zapadne porezne sustave),
SAD, Kanadu, Japan, Australiju, Novi Zeland (najsveobuhvatnija reforma) i brojne zemlje
u razvoju. Osnovna zna¢ajka svih tih reformi je prihva¢anje PDV-a. Gotovo nepoznat prije
tri desetljeca PDV sada postoji u $ezdesetak zemalja. Od OECD zemalja (24) samo SAD
i Australija nemaju PDV. ‘

Zemlje u razvoju se uglavnom bore s fiskalnim neravnoteZama i dvoume se trebaju li
smanjiti izdatke ili povisiti poreze. Na raspolaganju su im reforma izdataka i reforma
poreznog sustava. Kod reforme poreznog sustava naglasak je na pravednosti i efikasnosti.
Tipi¢ni porezni gystay zemlje u razvoju (Faini i de Melo, 1993.) prije pokretanja reformi
obi¢no pwdstavhg koplju sustava u nekoj od razvijenih zemalja. Porezna struktura u zem-
ljama u razvoju obi¢no je vrlo sloZena, a paglasak je stavljen na progresivno oporemvanje
dohotka. Nadalje, postoji kaskadna struktura posrednih poreza (bez priznavanja ulaznih
poreza), cedularni sustav izravnih poreza (s razli¢itim porezima za razli¢ite vrste dohotka)
te obilje iznimaka i izuzeéa. Ukratko, sustavi su prekomplicirani za postojeée admini-
strativne mogucnosti, pnevehlq broj odluka se ne donosi po zakonu, nego proizvoljno, a sve
to smanjuje poreznu osnovicu. Sitni poduzetnici iskoristavaju razli¢it porezni pristup dohot-
ku i dobiti. g:sto ne postoji stav o neophodnosti reforme, ali zato postoje moéni prikriveni
interesi za odrZavanje postojeceg stanja sve dok snazni fiskalni deficit ne primora na refor-
mu. Moguce je, naravno i suprotno, da postoje prikrivene, ali mocne interesne grupe koje
su za reformu i koriste je za svoje ciljeve.

Trendovi u oporezivanju u zemljama u razvoju su: uvodenje PDV-a, niZe stope poreza
na dohodak i dobit, ujednagavanje stope poreza na dobit s najvisom stopom poreza na
dohodak, sve vece priblizavanje poreza na dohodak i dobit, Sire osnovice dohotka i dobiti,
sve jaCe prilagodavanje inflaciji i pobolj$anje administrativnih mogucnosti.

Wayne R. Thirsk (Faini, de Melo, 1993.) promatrao je fiskalnu reformu u deset zemalja
u razvoju i utvrdio da je u osam od njih uveden PDV, te da je u svima postao sredidnjim
stupom sustava prihoda. Inace, od Sezdesetih godina, preko 40 zemalja u razvoju-uvelo je
PDV. U osam promatranih zemalja PDV doprinosi &etvrtinu, pa i viSe ukupnih prihoda i
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u mnogim sluéajevima naglasak je prebacen s oporezivanja dohotka na oporezivanje potros-
nje. Veéina zemalja se odluéila za PDV u trgovini na malo, a kad je rije¢ o stopama i opo-
rezivanju hrane, rjeSenja se razlikuju od zemlje do zemlje.

Tabela 1 Glavne zna¢ajke PDV-a u zemljama u razvoju

Glavne znagajke novih PDV-a
Zemlja sadagnja sada$nja osnovna preradena
§irina struktura hrana hrana
obuhvata stopa | (nepreradena)

Indonezija (1982.) veletrgovina jedna izuzeta oporeziva
Koreja (1977.) trgovinanamalo | jedna oporeziva oporeziva
Meksiko (1978.) trgovinanamalo | viSe nulta stopa | nulta stopa
Kolumbija (1976.) trgovinanamalo | jedna izuzeta nulta stopa
Bolivija (1975.1 1986.) trgovinanamalo | jedna izuzeta oporeziva
Turska (1984.) trgovina na mlo vise nulta stopa | oporeziva
Malawi (1989.) proizvodaci jedna oporeziva izuzeta
Maroko (1986.) veletrgovina vise izuzeta izuzeta

Izvor: Thirsk (1993.)

Thirsk upozorava da iako se PDV drzi ¢udotvornim lijekom za $iroki raspon fiskalnih
nevolja, ukljuéujudi i potrebu za vecim prihodima, iskustva u viSe zemalja smanjuju to
odusevljenje PDV-om. Ukoliko su pripreme za PDV neodgovarajuce ili je provedba slaba,
kao na primjer u Boliviji, pri prvom pokus$aju uvodenja PDV-a 1975. ili ako PDV ima
brojne stope i dopusta §iroki broj izuzetaka, kac naprimjer u Maroku, vjerojatno ce djelovati
s istim nedostacima i zapravo biti &ak i gori od posrednih poreza §to ih zamjenjuje. Osim
zbog doprinosa ukupnim prihodima, u brojnim zemljama su zbog osiguravanja pravednije
raspodjele tereta posrednih poreza uvedene trosarine na luksuzne proizvode (npr. automo-
bile). Troarine na luksuz namecu se uz veé postojede tradicionalne troarine na alkoholna
pica, duhanske proizvode i naftu.

Moze se utvrditi da su porezni sustavi u zemljama u razvoju prije poduzetih reformi
tijekom osamdesetih godina uglavnom imali neke zajedni¢ke znatajke (Thirsk W.R., 1993.).
Rije¢ je o naslijedenim sustavima iz kolonijalnog razdoblja ili sustavima napravljenim po
uzoru na sustave razvijenih zemalja. Sustavi su relativno sloZeni, dohodak i dobit se opore-
zuju progresivno, a administracija je neefikasna. Postoje i brojne strukturalne i proceduralne
slabosti kao: relativno visoke stope na usko definirane osnovice za oporezivanje potrosnje
i dohotka; osnovice su uske zbog problema u mjerenju, u naplati i zbog presirokog niza
poreznih poticaja; uska osnovica i visoke stope daju nejednaku i nejednakomjernu raspo-
djelu tereta. Slaba administracija stvara probleme s primjenom zakona, nemoguénost pra-
vovremenog prikupljanja podataka o okolnostima poreznih obveznika kako bise utvedilo
tko jest, a tko nije platio, da se provjeri to&nost poreznih prijava, da se utvrde prijevare i
naplate ved razrezani porezi.

2. Razlozi i poticaji poreznih reformi

Razloge za pokretanje porezne reforme mogude je promatrati na razli¢ite nagine. Kad
je rije¢ o razvijenim zemljama koje su osamdesetih godina reformirale svoje sustave Sand-
ford (1993.) navodi:
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1. Izrazito nezadovoljstvo postojecim sustavom. U SAD su primjerice bile tolike moguc¢-
nosti za izbjegavanje poreza da je to srozavalo porezni moral i dobrovoljno udo-
voljavanje poreznim obvezama. Uobiajene su bile opéeprihvacene price o miliju-
nerima i velikim tvrtkama koje uopce ne placaju porez.

2. Rasprostranjeno vjerovanje da porezi nisu dovoljno progresivni i da ne uspijevaju
zadovoljiti zadane socijalne i ekonomske ciljeve. Uobikajeno izbjegavanje znacilo
je da visoke grani¢ne porezne stope ne smanjuju ni ne ograni¢avaju nejednakosti
dohotka i imovine §to im je bio cilj. Bogatiji lak$e dolaze do savjeta o izbjegavanju
poreza i dok god se kapitalni dobici sveobuhvatno ne oporezuju bogati ce svoja
sredstva drzati u obliku koji im omogucuje najmanje poreza. Isto tako je prevladao
stav o lo$oj ulozi poreznih poticaja u ostvarivanju ekonomskih ciljeva.

3. Rastuca zabrinutost zbog poremedaja §to ih stvaraju visoke grani¢ne porezne stope.
Ekonometrijske procjene ukazivale su na veliko znacenje tih poremecaja na gubitak
blagostanja.

4. Promijenjene ekonomske okolnosti koje su utjecale na sve zemlje. Tako je porast
javnih izdataka od Sezdesetih godina nadalje uvjetovao porast poreza (u zemljama
OECD-a porezni prihodi iznosili su 26,7 posto BDP-a 1965., ali 37,2 posto 1985.)
Razlog su inflacija, stagflacija, neindeksirani porezni sustavi, deficiti proracuna, i
drugo.

5. Medunarodni utjecaji na Sirenje porezne reforme. Bilo je i utjecaja mode, ali i pravih
razloga kao §to je globalizacija ekonomije, sve veca pokretljivost kapitala i rada,
utjecaj EZ-a (uvodenje i uskladivanje PDV-a), a i medunarodne institucije kao MMF,
Svjetska banka i OECD poticale su porezne reforme.

6. Promjene ekonomske filozofije. Porezna reforma je dio programa smanjenja uloge
drzave, deregulacije, oslobodenja deviznih te¢ajeva, privatizacije, promicanja kon-
kurentnosti. Ta je promjena uo¢ljiva i u kapitalistickom i u socijalistickom svijetu.

Thirsk (1993.), pak, drzi da najée$ci poticaj reformi daje fiskalni deficit, ali i Zelja da
se pobolj$a porezna administracija odnosno ubiranje poreza. Stoga se uvode kazne za nepla-
canje ili zakasnjelo placanje, znagajnije oporezivanje po odbitku, e$ce provjere kako bi
se poboljsalo ispunjavanje poreznih obveza, skracivanje zastoji u naplati, kompjutorizacija,
isli¢no.

Specifi€ni su razlozi za poreznu reformu u biv§im socijalisti€kim zemljama. R. I. McKin-
non (1993.) naprimjer isti¢e da se u tim zemljama glavnina poreznih prihoda prikupljala
oporezivanjem poduzeca, dok su porez na dohodak i porez na promet imali znatno manji
znataj. Stoga predlaZe uvodenje umjerene stope poreza na dohodak primjerice 25-30 posto
nakon osnovnog izuzetka za siromasne, uvodenje PDV-a i osnivanje porezne uprave. To je
lijek protiv stalne prakse reintervencije kojom se otimaju visoki profiti i preraspodjeljuju
gubitnici. McKinnon predlaZe i oporezivanje profita PDV-om, no rije¢ je o dosta sloZzenom
i mozda neprovedivom prijedlogu koji bi iziskivao pobliZu razradu od one $to ju je autor
ponudio.

3. Ciljevi poreznih reformi

Reforma ili fiskalno prilagodavanje (Tanzi, 1993c) moze biti istinska i kvalitetna ili
kozmeticka i nekvalitetna. Ovu drugu je lakSe ostvariti, politicki manje kosta, a za nositelje
politike je bolja, jer omogucuje brzinu. A poznato je da politi€ari nemaju mnogo vremena.
Reforma se mozZe provoditi na strani prihoda i/ili na strani rashoda.

Na strani prihoda moguce je uéiniti sljedede:
1. Progiriti ili uvesti PDV.

2. Uvesti troSarine na robu s neelastiénom potraznjom ili na onu sa zna¢ajnim ne-
gativnim eksternalijama.
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3. Kod poreza na dohodak (za koje se obi¢no tvrdi kako u zemljama u razvoju premalo
doprinose ukupnim prihodima, a zaboravlja se da ni dohoci nisu veliki) prag treba
biti velikodusan, najviSe grani¢ne stope treba snizavati.

4. Kod poreza na dobit valja postupiti isto'kao kod poreza na dohodak, treba izbjegavati
presiroke poticaje i presloZene zakone. Pri visokim stopama inflacije, u odredenim
okolnostima, mogu se uvesti alternativni oblici oporezivanja poduzeca.

5. Ispravljati cijene javnih usluga (elektri¢na energija, prijevoz) i uvoditi izravne nak-
nade za odredene usluge §to ih pruza javni sektor (vise obrazovanje, zdravstvo)
posebno u inflatornim uvjetima. Posljedice su a) povecani prihodi; b) veca praved-
nost — stvarno siromasni obiéno ne koriste te usluge.

6. Dopustiti uvoz uz minimaine carine $to ée dugoroc¢no dovesti do poboljsanja efikas-
nosti i tako posredno do povecanja prihoda.

Na strani izdataka postoje sljede¢e mogucnosti:

1. Smanyjiti realne place ili zaposlenost u javnom sektoru. Vlade su sklonije smanjenju

plada nego smanjivanju broja zaposlenih (postoje ¢ak i situacije u kojima se istovre-

meno smanjuju realne place i poveéava broj zaposlenih!!).

Smanjiti troSkove obrane.

Odustati od neproizvodnih investicijskih projekata. Dok je proizvodno ulaganje

znadajan izvor rasta i mora se zastititi, neproizvodno ulaganje, narogito ako je pove-

zano s uvoznim strojevima i opremom, predstavlja veliki teret za gospodarstvo.

Proradun zemalja u razvoju &esto je opterecen politiCki motiviranim i neproizvod-

nim ulaganjima. Ukoliko je to ulaganje povezano i sa stranim kreditom, ono pred-

stavlja dugoroéni teret za gospodarstvo. Stoga valja neproizvodna ulaganja odmah
ograniciti i $tednju iz tih izvora premjestiti u izdatke kojima ée se povedati u¢inko-
vitost postojece kapitalne strukture.

4. Smanjiti razli¢ite oblike neproizvodnih izdataka (izgradnja monumentalnih spome-

nika, subvencioniranje nepotrebnih djelatnosti, veliki broj skupih javnih automobila,
&esto provodenje nepotrebnih propisa zahtijeva zna€ajne troskove javnog sektora.
Smanjenje nekih propisa smanjit ée javnu potro¥nju, preispitati subvencije — zastititi
one koje su bitne, ali ukloniti opce subvencije koje se pruZaju pomocu umjetnog
sniZenja cijena proizvoda opdée potronje, jer se njima Eesto subvencionira srednja
klasa, a ne §tite se siromasni.

Kad je rije¢ o zemljama u razvoju (Thirsk, 1993.) ciljevi reformi obiéno su:

— oporezivanje dobiti bez obzira na oblik organizacije poduzeda,

— sniZenje stope poreza na dobit,

— izjednacavanje jedinstvene stope poreza na dobit s najvi§om stopom poreza na doho-

dak kako bi se na najmanju mogucu mjeru sveo porezni utjecaj na kretanje kapitala,

— uklanjanje poreznih poticaja,

— pokusaj da se oporezuje dohodak zaraden u cijelom svijetu,

— uklju¢ivanje dohotka od kamata i kapitalnih dobitaka u osnovicu poreza na dohodak,

— uskladivanje poreza na dohodak i poreza na dobit kako bi se smanjila sklonost finan-

ciranju zaduZivanjem,

— prilagodavanje inflaciji osnovica poreza na dohodak i poreza na dobit pri visokim

stopama inflacije,

— zamjena brojnih tro§arina jednim porezom na promet sa $irokom osnovicom.

Sve te ciljeve nije, naravno, moguce ostvariti pogotovo zbog toga 3to nisu u skladu s op-
timalnom teorijom oporezivanja. Optimalna teorija oporezivanja teZi sustavu poreznih sto-
pa koje ¢e povecati funkciju drustvenog blagostanja koja je osjetljiva na nejednakost dohot-
ka i na pretjerani porezni teret. Optimalno oporezivanje tesko je primijeniti u poreznim
reformama zemalja u razvoju, jer iako logi&ki ispravno, ono podrazumijeva savrienu poreznu

wN
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administraciju i postavlja nemoguce informati¢ke zahtjeve. Nekada je oporezivanje sa
Sirokom osnovicom znagilo veéu progresivnost, danas ono zna¢i sniZenje grani¢nih porez-
nih stopa i poremecaja povezanih s visokim poreznim stopama. Jedinstvene porezne stope
na §iru osnovicu danas se smatraju administrativno prakti¢nim na¢inom za postizanje vece
ucinkovitosti u oporezivanju. Stoga, iako ujednageno oporezivanje mozda nece pruZiti
najefikasniju poreznu strukturu, mozda ¢e mo¢i osigurati zna¢ajna pobolj$anja u ekonom-
skoj efikasnosti.

4. Znatajke poreznih reformi

Moze se slobodno reéi da su sve porezne reforme provodene osamdesetih godina imale
odredene zajednitke znacajke. U razvijenim zemljama (Sandford, 1993) to su prije svega:
1. SniZenje stopa poreza na dohodak. Naprimjer u OECD zemljama najvi$e stope
su u prosjeku smanjene sa 63,4 posto 1976. na 41,7 posto 1992. godine (najdra-
sti¢nije u Velikoj Britaniji s 83 na 40 posto i u SAD sa 70 na 31 posto). Uz sni-
Zenje najvisih stopa, rasterecenje je postizano i promjenama niZih stopa, prago-

va, odbitaka, olak3ica, lokalnih poreza, i sl.

2. SniZenje broja poreznih razreda pri oporezivanju dohotka (Novi Zeland s 19 na
2 stope, SAD s 25 na 2 stope i sl.). Medutim, istovremeno su $irene osnovice po-
reza na dohodak, uvodeni su novi porezi vezani uz dohodak, mijenjana je porez-
na struktura (porast prikupljanja od drugih vrsta poreza) kako ne bi opadali dr-
Zavni prihodi.

3. Progirenje osnovice poreza na dohodak. Uz sniZenje stopa, smanjivane su i uki-
dane olaksice, izuzeca, odbici, investicijski poticaji, uvodeno oporezivanje do-
hotka koji se umjesto u novcu nadoknaduje u stvarima ili u drugom obliku, uvo-
den porez na kapitalne dobitke, itd.

4. Promjene strukture poreza. SniZenja poreza na dohodak su djelomi¢no nadokna-
divana drugim porezima. Cesti je prelazak s poreza na dohodak na poreze na
potrosnju (sniZenje stope poreza na dohodak i povi$enje stope PDV-a ili uvode-
nje PDV-a). U Novom Zelandu je PDV &ak uvoden uz slogan “RjeSenje za sni-
Zenje poreza na dohodak!” U nekim je zemljama, pak, sniZenje poreza na doho-
dak, pratio porast poreza na dobit (SAD, Kanada).

5. SniZenje stopa poreza na dobit uz pro§irenje porezne osnovice poreza na dobit
(u V. Britaniji i Kanadi, naprimjer). U SAD je 1986. osnovna stopa smanjena sa
46 na 34 posto uz istovremeno ukidanje investicijskih poticaja, Sto je uzrokovalo
znatnije oporezivanje dobiti.

6. Iako se na to obrada najmanja paZnja, u svim su zemljama bile zna¢ajne promje-
ne u poreznoj administraciji.

Na znacajke reformi osamdestih godina, kako isti¢e Sandford, bitno je utjecala i pro-
mjena ekonomske filozofije (smanjenje uloge drZave, deregulacija...). Obi¢no se isti¢u
jednakost i jednostavnost, ali je uvijek naglasak na efikasnosti (efikasnoj alokaciji resursa),
smanjenju poreznih iskrivljenja, smanjenju ko¢enja slobodnog djelovanja trzista (proizvoda
i ¢imbenika proizvodnje). Porezi iskrivljuju izbor izmedu rada i dokolice, te potrosnje i
Stednje/ulaganja, izmedu razli¢itih oblika potro3nje i ulaganja, izmedu razli¢itih vrsta podu-
zeca, izmedu kombinacije &imbenika §to ée ih poslovni ljudi koristiti.

ProSireno je-uvjerenje da je oporezivanje potroSnje moralno superiornije oporezivanju
zarade, da je pravednije oporezivati ljude na ono 3to jznose iz gospodarskog sustava nego
na ono §to unose. Takvi su stavovi dobili na zna&enju sedamdesetih kad je rasla inflacija i
padala Stednja.

Ipak, sve vedi naglasak stavlja se na neutralni porezni sustav i na u¢inkovitost. To je su-
protno ranijim naglascima na jednakosti, i to okomitoj (proporcionalno jage oporezivanje
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bolje stojecih kako bi se smanjile razlike u dohotku) to je utjecalo na izrazito progresivno
oporezivanje dohotka (ponekad samo nominalno). Kad se u osamdesetim spominje jed-
nakost, rije¢ je 0 vodoravnoj, a ne okomitoj jednakosti (jednaki pristup jednakima).

Kad je rijed o kriterijima 3to su ih zemlje same sebi zadale u reformama, Sandford isti¢e
kako su efikasnost u smislu minimalnih iskrivljenja ili porezna neutralnost uglavnom
uspjesno ostvareni i to smanjenjem stopa, uklanjanjem ili smanjenjem poreznih olakSica,
te jatim oporezivanjem kapitalnih dobitaka i isplata u stvarima i u drugim oblicima. Ukla-
njanje iskrivljenja pomoglo je i drugom cilju, pobolj$anju vodoravne jednakosti. Treci cilj,
pojednostavnjenje, uglavnom je slabo ostvaren, a najéesce je zapravo doslo do suprotnog
ucinka, do kompliciranja. Ni proragunski deficiti nisu smanjeni. Najvise je mozda postig-
nuto u administraciji, u njenom poboljsanju, a to ée poboljsati ostvarivanje efikasnosti i
vodoravne jednakosti. Osnovnim neuspjesima reformi drze se sklonost povecanju nejed-
nakosti u dohotku i imovini, te neindeksiranje poreznog sustava.

Iako je tesko iskazati taj pokazatelj, opdi je stav da su reforme naglasile nejednakost u
dohotku. Jedini izuzetak medu razvijenim zemljama je Kanada gdje su uvedeni odbici od
porezne obveze i nulte stope PDV-a na osnovne namirnice, gdje su bili jaki pritisci drustve-
no-politi¢kih skupina i sindikata koji su zahtijevali pravednost i jednakost. Tako je zbog
snazne opozicije Kanada izuzetak medu ostalim zemljama gdje se povecanje nejednakosti
ne promatra kao nedostatak porezne reforme veé kao ispravljanje ranijih nepravdi. Porast
nejednakosti nije neophodna posljedica porezne reforme usmjerene na porast efikasnosti.
Bogati su prije reforme izbjegavali visoke porezne stope uz pomo¢ raznih poreznih utocista,
a to se moZe izbjedi ukidanjem uto¢ista, uvodenjem i povecanjem poreza na kapitalne dobitke,
isplate u dobrima i drugim oblicima, évr§éom poreznom administracijom, itd. Tada bi se
moglo dogoditi da bogati placaju viSe poreza po niZim stopama, nego §to su prije placali po
viSim stopama koje su uglavnom izbjegavali. Medutim, to se uglavnom ne ostvaruje.

Kad se govori 0 utjecajima poreza na jednakost, odnosno nejednakost, uvijek se mora
uzimati u obzir i sustav javnih izdataka. U vedini razvijenih zemalja, uz porezne reforme
nisu uvodeni primjereni socijalni programi, pa se pogorSavao poloZaj siromasnih, a pobolj-
§avao poloZaj bogatih stanovnika.

Promatrajuci znacajke reformi u zemljama u razvoju, Faini i de Melo (1993.) isti¢u
smanjivanje poticaja za izbjegavanje poreza, primjenu oporezivanija dobiti na sve oblike
organiziranja poduzeéa, ujednadavanje stopa poreza na dobit i na dohodak, prosirenje
osnovice poreza na dobit i na dohodak, sniZenje stopa izravnih poreza, uvodenje PDV-a i
mjere prilagodavanja inflaciji.

5. Proces porezne reforme

U procesu reforme postoji sukob izmedu potrebe da se postignu brzi rezultati i vremena
potrebnog da se razviju, zakonski uobli¢e i primijene zdrave politike (Tanzi, 1993b). Na
potrebu za brzim djelovanjem utje¢u:

1. ekonomske okolnosti (inflacija, oskudne devizne rezerve, neotplacene obveze);

2. strah da se promjene mogu provesti samo odmah ili nikad, te

3. pritisci medunarodnih institucija. Za razliku od promjena kamatnih stopa ili

deviznih te¢ajeva koje se mogu provesti brzo i bez zakonskih promjena, dobre
fiskalne reforme koje obuhvacaju poreznu reformu, reorganizaciju javnog sekto-
ra, ukljuéujudi privatizaciju i reformu javnih izdataka, zahtijevaju vrijeme i pro-
mjene zakona. Zato se zemlje &esto odluuju za nepotpune fiskalne reforme koje
nisu niSta viSe od jednostavnog smanjenja fiskalnih deficita.

Zajednitke osobine brzih reformi su:
1. oStro smanjenje realnih plaéa javnog sektora,
2. ostro i opéenito, nekrititko smanjenje investicijskih izdataka,
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3. oStro smanjenje izdataka za poslovanje i odrzavanje koje vodi brzem pogor-

Savanju postojece kapitalne infrastukture i smanjenom koristenju kapaciteta,
4. hitno dono3enje poreznih zakona s porezima koji e stvarati poremecaje (porezi na
izvoz i financijske instrumente, prirezi na uvozne carine, porezi na dohodak, itd.),
pretjerano povecanje troSarina (na naftu, pivo, itd.),
uvodenje prethodnog pladanja poreza, ponekad &ak i uz popuste za prethodno
placeni porez, tako da se smanjuje bududi iznos poreza,
oprost poreza,
brza rasprodaja odredene imovine,
neplaceni prinudni dopusti javnih sluzbenika,
razli¢iti ma$toviti manevri kojima je cilj “parkiranje” deficita u dijelove javnog
sektora koje ne obuhvaca program.

Brze reforme su samounistavajuce, upitne kvalitete, povedavaju fiskalne napetosti,
povecavaju nesigurnost, $alju negativne signale ulaga¢ima, utje¢u na bijeg kapitala, sma-
njuju repatrijaciju kapitala. Brze reforme su opravdane samo ako predstavljaju prijelazni
korak prema stvarnim reformama. No vlade se obi¢no toliko iscrpe brzom reformom da
do sljededeg koraka nikad ni ne dode.

Tanzi (1993b) nudi sljededi redoslijed koraka pri reformi:
povecanje prihoda,
povecanje cijena javnih usluga,
administrativne promjene,
temeljitije reforme,
uvodenje PDV-a,
reforma poreza na dohodak, i
sniZenje izdataka.

U procesu reforme jedna od kljuénih dilema jest treba li se ona odvijati postupno ili u
paketu (Sandford, 1993b).

Postupni pristup podrazumijeva niz malih koraka, koji su u nacelu usmjereni prema
unaprijed utvrdenom cilju. Takav je pristup jednostavniji i administraciji bliZi, lakSa je
kontrola priljeva prihoda, manje su opasnosti za politi¢are i prihvatljiviji je za javnost.
Medutim, §to reforma dulje traje, gubi se svrha i kontinuitet, stalne su borbe s oponentima,
skuplje je.

Donosenje paketa mjera podrazumijeva niz medusobno povezanih mjera koje utjeCu
na vise poreza i po mogucnosti na dru§tvene izdatke koji se zamiSljaju i predstavljaju
istovremeno, iako nije neophodno da se i primjenjuju istovremeno. Nedostatak takvog pri-
stupa je Sto zahtijeva izuzetne administrativne mjere i stvara vece politicke rizike, ali mu
je prednost §to se brze ostvaruje, dobici su veliki i vidljivi (doduse i gubici), lakse je odjed-
nom boriti se s protivnicima.

Ipak, i zemlja koja provodi postupni pristup moZe u nekom trenutku uvesti neke krupne
promjene. Medu zemljama §to ih je, naprimjer, analizirao Sandford (1993b), pakete mjera
donijeli su Novi Zeland i Australija, a Kanada je zapogela postupno, da bi u odredenom
trenutku predogila i jedan sloZeniji paket (White Paper, 1987.). I SAD su krenule postupno,
ali je Zakon o poreznoj reformi iz 1986. (Tax Reform Act, 1986.) zapravo bio paket. Velika
Britanija i Irska odlucile su se za postupni pristup.

SN
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6. Ogranicenja i pote§koce u provodenju poreznih reformi

Reformatori su uglavnom svi za pojednostavnjenje poreza i efikasno oporezivanje, a
ti ciljevi teSko su spojivi (Faini i de Melo, 1993.). U literaturi su uobi¢ajene rasprave o tom
problemu, poput teorije javnog izbora, teorije igara, teorije racionalnih oéekivanja i sl.
Brojna istraZivanja temeljena na takvim pristupima pokazuju da poteskoce u fiskalnoj

170



K. OTT: Hrvatska porezna reforma u kontekstu svjetskih poreznih reformi; Financijska praksa 20
Y. i ‘ (2), str. 113—138(1996.)

3

reformi mogu biti politi¢ke, institucionalne i konceputalne. Tanzi (1993b) posebnu pozor-
nost obraca na utvrdivanje isprayne veli¢ine potrebnog fiskalnog prilagodavanja, probleme
u mjerenju fiskalne neravnoteze, Zeljene fiskalne mjere i utvrdivanje slijeda fiskalne refor-
me. Posebni su problemi u zemljama u razvoju jer obi¢no nema dovoljno specijaliziranih
struénjaka, reforme se provode ad hoc, provode se neodgovarajuce reforme, tako da nakon
nekog podetnog uspjesnog razdoblja situacija postaje jo§ gora nego prije reforme.

Sandford (1993.) razlikuje sljedeca ograni¢enja: ustavna, porezno-povijesna, makroeko-
nomska i vanjska. Pritom tvrdi da ograni¢enja nisu neophodno losa, ponekad se mogu
iskoristiti i kao prednosti (u Hrvatskoj to moZe biti rat, u Kanadi ili Irskoj utjecaj moc¢nih
susjeda).

Ustavna ograniéenja &esto ko&e promjene (npr. problem uskladivanja u federacijama,
ili problem vlade koja je u parlamentu u manjini, i sl.). Ipak, ni ustavna ogranic¢enja ne
moraju biti uvijek samo negativna. U Velikoj Britaniji, recimo, nema ustavnih ogranicenja
pa se dogadaju katastrofalni promasaji kao npr. glavarina (poll tax). Da je bilo nekih formal-
nih ograni¢enja debakl bi bio izbjegnut. Ovako, osim rasprava u parlamentu, gdje je stra-
nacka disciplina omogudila izglasavanje, nije bilo javne rasprave o tom porezu, javnost nije
mogla sudjelovati. Poll tax je pro§ao zbog snazne dominacije Margaret Thatcher u vladi.
Napusten je zato §to je javnost odbila prihvatiti porez koji je smatrala nepostenim. Da je
postojala moguénost da neko odabrano tijelo (predvideno ustavom kao u Kanadi ili Novom
Zelandu) kontrolira odluku vlade to se ne bi dogodilo.

Porezno-povijesna ograni¢enja takoder imaju znacajan utjecaj. Za promoviranje reforme
je primjerice dobro ako prije nije bilo reformi ili su bile neuspjele ili ako postoji jako
nezadovoljstvo postojecim sustavom. Porezni obveznici ¢e tad spremnije prihvatiti reformu.
Vazna je i uloga postojanja komisija ili grupa za poreznu reformu ¢ak i po dvadesetak
godina unatrag. One nemaju izravan utjecaj na politiku i imaju brojne nedostatke. Cesto su
posljedica vladinog odugovlagenja i pruZanja privida da se nesto radi, treba im puno vreme-
na da i§ta naprave, pa &esto u meduvremenu vlada postupa suprotno od njihovih kasnijih
nalaza. Postoje i poteskoce u suradnji nezavisne komisije i drzavne uprave jer ih drzavni
¢inovnici doZivljavaju kao konkurenciju, kao dokaz da sami nedovoljno rade. Stoga &esto
odbijaju njihove prijedloge te ih proglasavaju neutemeljenim i amaterskim. Drzavni ¢inov-
nici ih opstruiraju jer remete njihov blaZeni ¢inovni¢ki mir i rutinu. Te se poteskoce mogu
pokusati zaobici uklju¢ivanjem ¢inovnika u komisije, ali onda prijeti opasnost da komisija
padne pod utjecaj narucitelja, obiéno vlade. Ipak, komisije su korisne jer pruZaju nezavisan
uvid, ne podlijezu utjecaju svakodnevnih pritisaka, njihovi ¢lanovi imaju vremena za raz-
miSljanje, ne podlijeZu rutini ministarstva. Iako nemaju trenutni utjecaj, dugoro¢no znacenje
komisija je veliko. Njihove ideje se unose u poreznu reformu ¢ak i kad se njihovi zakljucci
odbiju, raspravlja se o vaznim temama, poti¢u se rasprave i sagledavanje problema. S
vremenom antagonizmi nestaju, ljudi se mijenjaju, ali ideje i intelektualna klima ostaju.

Porezne reforme &esto se provode u lo§im makroekonomskim uvjetima (proradunski
deficit, inflacija...) pa i to moZe utjecati na uspjeh.

Postoje i razni vanjski utjecaji kao, naprimjer, mocni susjedi koji predstavljaju i ograni-
Cenje i poticaj (Irskoj je to Velika Britanija, a Kanadi SAD); medunarodna udruZivanja (EZ
utjece na uvodenje PDV-a) ili globalizacija (utje¢e na oporezivanje dobiti jer je kapital
najmobilniji ¢imbenik).

Promatrajudi iskustva drugih zemalja od kojih su neka primjenjiva i na zbivanja u
Hrvatskoj, moglo bi se ukazati na jo§ neke od poteskoca u provodenju reformi:

1. Zbog ponekad ispravnog, ali ¢esto i pogresnog stava da nema dovoljno stru¢njaka

u zemlji ili da oni nisu odgovarajudi, ili zbog nemogucnosti da se postigne su-
glasnost medu domacim struénjacima, esto se uzimaju strani stru¢njaci. Stranci,
bez obzira na svoja izvrsna znanja i iskustva, ne mogu dobro sagledati probleme
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na kojima rade (ne mogu ¢ak ni prepoznati kvalitetne ljude koji jednostavno ne
govore strane jezike, ne vole strance ili zaziru od stranaca);

2. Preuzimaju se sustavi koji ne odgovaraju zemlji bilo da su kopije razvijenijih zema-
lja ili da su predvideni za mnogo nerazvijeniju zemlju nego Sto to ona jest;

3. Reformski prijedlozi i kad se usvoje kratko potraju kad primatelji uoge nedostatke;

4. Velike potetkode znaju nastati zbog naoko malih izmjena u prvom predloZzenom
konceptu koji se prilagodava domacim okolnostima. Te izmjene mogu imati razorne
posljedice i potpuno potkopati prvi predloZeni koncept reforme;

5. Porezne zakone pripremaju uske grupice stru¢njaka, a u parlamentu se izglasavaju
po ubrzanom postupku (uvijek je Zurba) i bez konzultiranja javnosti. Clanovi parla-
menta Cesto ne razumiju porezne zakone, ali ih izglasavaju jer zemlji o€ajni¢ki
trebaju (pritisci MMF-a, problemi s fiskalnim deficitom, itd.). Posljedice slijede vrlo
brzo. Novine su ubrzo nakon izglasavanja u parlamentu pune prigovora novim porez-
nim zakonima. Po jednima su nepravedni, po drugima pogorSavaju polozaj pojedi-
nih grana, zanimanja, regija i sl. Pod pritiscima javnosti pristupa se izmjenama koje
mogu u potpunosti upropastiti prvotne namjere autora zakona.

7. Specifi¢nosti poreznih reformi zemalja u tranziciji

Kod reforme javnih financija u zemljama u tranziciji (Tanzi, 1993.) zna&ajno je:
1. osnovati poreznu administraciju, éesto gotovo ni od cega,

2. reformirati porezni sustav,

3. osnovati institucije proracuna,

4. reformirati javne rashode,

5. reformirati sustav socijalne skrbi.

U zemljama u tranziciji valja voditi raduna o tome da se uvodenjem poreznih sustava
zapadnoeuropskog tipa broj poreznih obveznika mijenja od tisuca do milijuna, da se libera-
lizacijom cijena i uklanjanjem proizvodnih kvota smanjuje broj informacija dostupnih
poreznoj upravi, te da se poticanjem usluga i malog poduzetni§tva povecava dio ukupnog
dohotka koji nastaje u dijelu gospodarstva kojeg je najteZe oporezivati. Stoga Tanzi predlaze
da se zadrze pozitivne odlike dotada$njih sustava kao naprimjer placanje poreza putem
banaka i oporezivanje na izvoru. Potréba zadrZavanja oporezivanja na izvoru i ograni¢a-
vanje broja poreznih obveznika koji moraju ispunjavati poreznu prijavu treba utjecati na
oblik poreznog sustava.

Porezni sustav zemalja izislih iz socijalizma mora biti jednostavan i lak za upravljanje.
Ne dolazi u obzir nista §to zahtijeva sloZene administrativne postupke ni veliki broj porez-
nih obveznika koji moraju ispunjavati prijavu. Ne smije se dopustiti strancima da ekspe-
rimentiraju sa svojim omiljenim idejama (pet ideas) niti da jednostavno presade porezne
sustave koje oni dobro poznaju. Smatra se da bi uvodenje globalnog oporezivanja dohotka,
recimo, 5to je omiljena ideja zapadnih ekonomista sigurno dovelo do razogaranja. Globalno
oporezivanje dohotka zahtijeva sveobuhvatno ispunjavanje porezne prijave i sloZzene admi-
nistrativne postupke za koje te zemlje nisu spremne. Takav porez ne mozZe se dobro ubirati
na izvoru, narocito ako je povezan s izrazito progresivnim stopama. Stoga su poZeljni:
oporezivanje dohotka s relativno niskim stopama koje ne zahtijeva veliki broj ispunjavanja
poreznih prijava veé se oslanja na oporezivanje na izvoru, dohodaka od place, kamata i
mozda dividendi. Sli¢no je i kod PDV-a — trazi se PDV s viSestrukim stopama i nultom
stopom za neka dobra. Kod tih poreza valja promatrati povezanost praga koji se izuzima
i administrativne jednostavnosti. Sto je niZi prag, to je veéi broj poreznih obveznika i vede
su administrativne komplikacije. Zanimanje §to ga bivie socijalisticke zemlje pokazuju da
postanu dio Europe navodi ih i na razvijanje poreznih sustava u skladu sa sustavima zema-
lja Zapadne Europe. Iako je cilj opravdan, uskladenost se moze postiéi pojednostavnjenim
sustavom umjesto da se preslikavaju europski porezni sustavi.
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Zemlje koje provode reformu moraju se oduprijeti iskuienju da nastave diskriminirati
odredene skupine i djelatnosti. Smisao prelaska na trZi§no gospodarstvo je u prepustanju
trzistu da obavlja izbor. Madarska je, recimo, morala uvesti visoke porezne stope zbog
povlaStenog polozaja §to ga je dala mnogim skupinama i granama, pa je kasnije to morala
ispravljati. Zemlje se moraju oduprijeti iskusenjima da kroz porezni sustav provode preve-
liki broj drustvenih ciljeva te pokusati smanjiti pocetne pogreske u politici. Neke od tih
greSaka (npr. preveliki broj izuzeda i odbitaka) kad se jednom dogode, tesko je ispraviti,
pogotovo u doba kad se Zeli razvijati parlamentarizam.

Naravno, vecina stavova koji se odnose na bivse socijalistiCke zemlje Istone Europe
tesko je primjenjiva na prilike u Hrvatskoj. Pocetno stanje s poreznim sustavom i poreznom
administracijom u Hrvatskoj ni izdaleka nije bilo tako tragi¢no kao u ostalim zemljama u
tranziciji. Ipak, ¢injenica je da su ba$ u Hrvatskoj usvojene neke od ideja omiljenih u
suvremenoj poreznoj teoriji kojima se Tanzi (1993c¢) tako zdu$no odupire kao to je (global-
no oporezivanje). Naravno, kod globalnog oporezivanja pitanje je u kojoj se mjeri ono u
Hrvatskoj uopce provodi. IstraZivanje tog pitanja uz istovremenu analizu (ne)uskladenosti
deviznih, bankovnih i poreznih zakona, predstavljalo bi zanimljivu temu samu za sebe.

8. Stavovi Medunarodnog monetarnog fonda o poreznoj reformi

Zanimljiv je stav i uloga MMF-a u poreznim reformama zemalja ¢lanica (Tanzi, 1994.).
Moze se reci da Fond u reformama sudjeluje na barem tri naéina: obavlja nadzor, pozajm-
ljuje sredstva i pruza tehni¢ku pomod. Pri analizi stanja u zemljama ¢lanicama, Fond se
obvezno i prvenstveno usmjerava na fiskalnu (ne)ravnotezu i njen odnos s drugim makro-
ekonomskim pokazateljima. Uglavnom savjetuje smanjenje razine javne potro$nje. Fond
se obi¢no ogranic¢ava na preporuke koje se ti¢u kreditne ekspanzije drzavi i veli¢inu fiskal-
nog deficita, ali ponekad stavlja primjedbe i na visinu i vrste poreza. Formalno se izbor
nacina smanjenja fiskalnog jaza prepusta zemlji ¢lanici.

Iako ne postoji posebni pristup Fonda poreznoj reformi, ipak je razvijen odredeni nac¢in
djelovanja Fonda. Postoji i moda koja utje¢e na Fond. Tako su Sezdesetih godina u modi
bili visoki porezi, izrazito progresivno oporezivanje dohotka i snazna drzavna intervencija
u gospodarstvu (IJF, 1995.). Osamdesetih prevladava ekonomika ponude, teorija javnog iz-
bora, stav da veliki javni sektor i ¢vrsta drzavna intervencija mogu negativno djelovati na
gospodarske pokazatelje pa to sve utjece i na stav prema poreznoj reformi. U devedesetim
godinama slijedi zabrinutost zbog mogucih negativnih u¢inaka visokih poreznih stopa i
velike razine poreza na gospodarstvo.

Fond je u svom radu shvatio da se zemlje ¢lanice manje zanimaju za najnovije znanstve-
ne stavove, vec ih viSe zanima $to rade druge, uspjesnije zemlje. To objasnjava za$to novi,
u znanosti suvremeni stavovi o oporezivanju, kao optimalno oporezivanje ili oporezivanje
utemeljeno na izdacima ne utje¢u znadajnije na poreznu politiku. Hrvatska je tu izuzetak.
Kad je rije¢ o oporezivanju dohotka i dobiti, Hrvatska je za razliku od drugih zemalja
pristala na pristup koji je u trendu u suvremenoj teoriji, a nije preuzela gotova isprobana
rjeSenja neke druge zemlje.

Iako se duZnosnici Fonda opiru optuzbama da ne mare za rast u zemljama ¢lanicama,
ponekad sami sebe opovrgavaju. Tako Tanzi, naprimjer pise “Konachi cilj programa Fonda
nije samo poboljSanje platne bilance u kratkom roku veé i trajno poboljsanje, po moguc-
nosti pra¢eno viSom stopom rasta” (Tanzi, 1994.; 453). Takva reenica pokazuje da je Fondu
prije svega stalo do platne bilance, a rast tek po mogucnosti. Zanimljiv je i stav da se “Porez-
na reforma ne smije provoditi u izolaciji od stabilizacijske politike, no to ne znag&i da glavni
cilj porezne reforme mora neophodno biti stabilizacija”.

Fond se uglavnom obazire na razinu i strukturu poreza. Promatrajuci razinu poreza ut-
vrduje ima li drzava dovoljno financijskih sredstava za odrzavanje visoke razine javnih
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investicija, odrzava li odgovarajucu razinu potrosnje za poslovanje i odrzavanje povezano
s postojeéom inflastrukturom, izdvaja li odgovarajuce izdatke za stvaranje i odrZavanje
ljudskog kapitala i je li sposobna opsluzivati svoj dug. Niska razina poreza smanjit ¢e
sposobnost drZave da sve to odrzi, no ni visoka razina ne jam¢i nista. Dio poreznih prihoda,
naime, moZe se usmjeravati u vojne svrhe, u povecanje placa u javnom sektoru, subvencije
gradskim srednjim slojevima, neefikasnim javnim poduzeéima, ili na neprofitabilne kapital-
ne projekte. IstraZivanja unutar Fonda ne ukazuju da postoji neka ¢vrsta veza izmedu ulaga-
nja u javni sektor i gospodarskog rasta. Samo povecanje razine investicija, bez osiguravanja
viSe proizvodnosti, stoga ée vjerojatno dati razo¢aravajuce rezultate.

Vlade su &esto sklone politicki populamijim umjesto efikasnijim, a politicki nepopu-
larnijim projektima. U onoj mjeri u kojoj politicki atraktivne, ali relativno neproizvodne
javne investicije o:Ivl: “e sredstva od ulaganja u privatni sektor, njihov doprinos rastu moze
biti ¢ak negativan, pogotovo ako se jo§ pritom koriste i skupi krediti iz inozemstva. Stoga
Fond nije sklon sugerirati zemlji oporezivanje koje ¢e omoguditi visoku razinu javnih
investicija. Stav je Fonda da ée poboljSanje ekonomskih okolnosti, uz niski fiskalni defi-
cit i nisku stopu inflacije, te bolju alokaciju sredstava utjecati na visi rast. Bolje okolnosti
c¢e poticati privatne investicije. Osim rasta, znacajan cilj povezan uz razinu oporezivanja
§to je preporucuje Fond jest opsluzivanje vanjskog duga. _

“Porezne reforme koje su zaista neutralne u odnosu na prihode postoje samo u teoriji,

a ne i u praksi” (Tanzi, 1994.; 457). Pokusavajuci do¢i do Zeljene porezne strukture koju
¢e preporuciti, Fond uzima u obzir: prioritete same zemlje, makroekonomske okolnosti,
snagu i postenje porezne administracije, postojeée porezne zakone, strukturu gospodarstva
i drugo, ali i pravilo da su stari porezi dobri porezi. Tanzi naglasava kako su kolska rjeSenja
rijetko kad dobra za odredenu zemlju. Skolska rjesenja obitno zanemaruju razlicita ograni-
¢enja koja postoje u stvarnom svijetu.

U zadnje doba Fond se vise bavi pitanjima vodoravne jednakosti nego okomite. Porezni
sustavi koji su prema zakonu izrazito progresivni, rijetko kad su i efektivno izrazito progre-
sivni, vec Eesto dovode do znadajne vodoravne nejednakosti zbog razli¢itih mogucénosti
evazije razli¢itih grupa poreznih obveznika. Tako je sad proporcionalno opce oporezivanje
potrosnje popularnije od izrazito progresivnih poreza na dohodak. Sve veca je i briga za
efikasnost oporezivanja, pa se predlazu §irenja osnovica i stopa. Sve je manja sklonost
poreznim poticajima i sve viSe se pokuSava neutralizirati utjecaj inflacije na porezni sustav.

Iz prakti¢nog postupanja MMF-a u konkretnim situacijama moguce je zakljugiti o
njegovom odnosu prema pojedinim vrstama poreza:

1. Bududi da uvozni i izvozni porezi na vanjsku trgovinu ¢ine oko treé¢inu ukupnih
poreznih prihoda zemalja u razvoju — a §to je zemlja siromasnija, to je njihov udjel
veci — valja ih kad god je moguce zamjenjivati domacim porezima. Naime, izvozni
porezi loSe utjecu na zaradu deviza, a uvozni ometaju povecanje efikasnosti.

2. Domaci porezi na dobra i usluge ¢ine drugu trecinu poreznih prihoda zemalja u
razvoju. U zadnje doba MMF c¢esto preporucuje, pa i pomaZe uvodenje PDV-a. U
Fondu je omiljen PDV s jednom stopom, primijenjen na §to je moguce §iru osno-
vicu, ukljuéujudi uvoz, iskljuéujuéi izvoz. Takav porez, po misljenju Fonda,
mozZe prikupiti puno prihoda s relativno kratkim zaostacima u naplati i s niskim
stopama. U¢inak promjene stope na prihode je trenutan i lako mjerljiv. Na jednoj
stopi i Sirokoj osnovici inzistira se zbog prakti¢nosti. Poveéanje broja stopa ote-
Zalo bi administriranje, a ne bi zna¢ajno pridonijelo pravednosti. Tesko je, naime,
diskriminirati proizvode tako da se zna¢ajno poveca progresivnost poreza po-
mocu razliéitih stopa.

Fond preporucuje i trosarine. Razlozi su sljededi: obeshrabriti potro$nju odrede-
nih proizvoda, povecati pravednost poreznog sustava (kad je rije¢ o dobrima $to
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ih troe oni s vi§im dohotkom), omoguciti da potrosaci odredenih proizvoda pla-
te troskove povezane s tim dobrima koji se ne mogu uracunati u cijenu, ili jedno-
stavno prikupiti dodatne prihode. Po mi§ljenju Fonda, trosarine treba ograniciti na
nekoliko proizvoda ili usluga i ukinuti brojne tro$arine koje ne donose obilno
prihoda. 5

3. Porezi na dohodak ovise o ekonomskoj razvijenosti zemlje. Sto je zemlja razvijenija
vece je njihovo znadenje. MMF ne preporuduje najvisu grani¢nu stopu visu od 40
posto, osobni odbitak ne smije premasiti dohodak po stanovniku, dok se najvise
stope trebaju poceti primjenjivati na deseterostruki dohodak po stanovniku. Naime,
u Fondovim istraZivanjima je primije¢eno da je u mnogim zemljama u razvoju osob-
ni odbitak previsok ako se mjeri dohotkom po stanovniku, a najviSe grani¢ne stope
pocinju se primjenjivati na tako visokoj razini da ni nema mnogo poreznih obvez-
nika koje zahvadaju. Fond preporucuje §to manji broj stopa (ne viSe od pet), primjenu
oporezivanja po odbitku, ukidanje vecine odbitaka, pausalno oporezivanje tamo gdje
je tesko mjeriti dohodak. Osnovnim problemima kod oporezivanja dohotka smatraju
se poljoprivredni sektor, rast nesluZzbenog gospodarstva i inflacijom izazvano naru-
Savanje porezne osnovice.

4. Pri oporezivanju poduzeca Fond uglavnom ima eklekti¢an stav. Preporucuje se stopa
od 30 do 40 posto, te napustanje poreznih poticaja i odbitaka. Fond je uglavnom
protiv oporezivanja gotovinskog toka sredstava (cash-flow tax), a za tzv. klasi¢ni
sustav u kojem se dvaput oporezuje, prvo profite poduzeca, a onda opet dividende
dionicara. U slu¢ajevima evazije ili narusavanja porezne osnovice MMF je sklon
minimalnim porezima. Ti minimalni porezi mogu biti povezani s ekonomskom
dobiti poduzeca (dobit prije raznih odbitaka oporezuje se s naprimjer 5 posto pore-
za); s prometom poduzeca koje trajno biljezi gubitke (uvede se naprimjer 1 posto
poreza na promet poduzeca); s ukupnim sredstvima poduzeca (kad je, recimo, visoka
inflacija pa je teSko utvrditi visinu profita moZe se uvesti porez od 1 posto na sred-
stva poduzeda). Minimalni porez moZe zamijeniti postojeci porez ili se moZe odbijati
od uobicajenog oblika oporezivanja poduzeca.

MMF ne pokazuje narocito zanimanje za teoriju optimalnog oporezivanja jer misli da
ne obraca dovoljno paznje administrativnim i drugim ograni¢enjima. Fond zbog admini-
strativnih poteSkoca nije sklon ni oporezivanju koje se temelji na izdacima (za razliku od
oporezivanja koje se temelji na potro$nji). Za Hrvatsku je posebno zanimljivo Sto se nega-
tivnim smatraju iskustva Indije i Sri Lanke $ezdesetih godina.

Fondovom odnosu prema poreznim reformama stavljaju se naravno i brojne zamjerke.
Tako Bird (1994.) napominje kako predstavnici Fonda rado isti¢u da ne postoji propisana
politika Fonda prema poreznim reformama, te da su makro problemi izazvani fiskalnom ne-
ravnotezom pa Fond predlaZe sniZenje deficitaito povecanjem poreza ili smanjenjem izda-
taka, ili kombinacijom tih dvaju pristupa. Nekada je naglasak bio na povecéanju poreza, a u
novije doba na smanjenju izdataka, ponekad ¢ak uz istovremeno snizenje odredenih poreza.

Medutim, Bird nije potpuno uvjeren da je ba$ fiskalna neravnoteza obvezni uzro¢nik
makro poremecaja. lako MMF tvrdi da nema generalne politike i da razli¢ito postupa od
slucaja do slu¢aja, ¢injenica da krede od pretpostavke da je fiskalna politika kriva za makro
poremecaje veé li¢i na generalni pristup. Malim je zemljama, koje jako ovise o Fondu,
nemoguce odbiti Fondove savjete. Po Birdu “Misije Fonda i Svjetske banke, kao i drugi
vanjski savjetnici su poput péela koje lete s polja na polje, istovremeno prenoseci iskustvo
s jednog mjesta na drugo i povremeno se vraéajudi u akademsku kosnicu po pojacanja i
po nove ideje” (Tanzi, 1994.; 471). Bird dalje isti¢e kako je opasno potcjenjivati utjecaj uv-
jerljivo iznesenih ideja, pogotovo onih pogresnih, i pogotovo u malim zemljama koje se
teSko mogu suprotstaviti jednakim intelektualnim kapacitetima. Na Birdovu kritiku Fonda
moglo bi se reagirati opaskom Birdu da nije uvijek rije¢ o intelektualnim kapacitetima, ve¢

125



K. OTT: Hrvatska porezna reforma u kontekstu svjetskih poreznih reformi; Financijska praksa 20 (2),
str. 113-138 (1996.)

je prije rije¢ o odnosu mo¢i. Fond kroz svoje te¢ajeve financijskog programiranja ipak
namece svoje stavove (jednostrano) tako da je tesko pristati na stav da zemlja sama odabire
§to Zeli.

U svakoj zemlji porezni sustav ima zna¢ajnu realnu i simboli¢nu ulogu, te ukazuje na
koji je na¢in drustvo odabralo financirati javna dobra. Vanjski promatraci te§ko mogu
ispravno procijeniti zna¢aj takvih sredi$njih politi¢kih pitanja u pojedinaénoj zemlji. Pod
utjecajem Fonda uvode se administrativno jednostavniji porezi §to je, naravno, dobro ali
se zahvaljujudi njima nedovoljno obraca paznja na distributivnu funkciju poreza, odnosno
na pravednost.

9. Uloga Svjetske banke u poreznim reformama

Iako i MMF i Svjetska banka tvrde da fiskalnu politiku prepustaju zemljama ¢lanicama,
u njihovo redovno ponasanje spadaju pritisci na smanjenje fiskalnih deficita. A upravo
pokusaji smanjenja deficita zemlje navode na kratkoroéne, ad hoc mjere koje Fond i Banka
potom kritiziraju.

Postoje stavovi prema kojima u fiskalnim reformama osamdesetih godina u okviru
programa prilagodavanja provodenih pod utjecajem Svjetske banke nije bilo velikih uspje-
ha (Thomas, Chibber, Dailami, de Melo, 1991.). Neke su zemlje smanjile fiskalni deficit prije
svega smanjivanjem izdataka (posebice za investicije) a ne poveéanjem prihoda, ali takve
se politike nisu odrZale. Iako je bilo nekih uspjeha u racionalizaciji javnih investicija, uspjesi
u poreznim reformama i realociranju tekucih rashoda znatno su slabiji. Zbog hitnosti potre-
be smanjenja fiskalnog deficita, dominirale su kratkoroéne mjere umjesto da se pokrene
porezna reforma. Jedini izuzetak medu zemljama u razvoju tog doba su Indonezija, Meksi-
ko i Turska.

Ipak, programi prilagodavanja Svjetske banke sve vi§e ukljuéuju i elemente porezne
reforme. Osnovni ciljevi su: stvaranje prihoda, efikasnost, pravednost, administrativna jedno-
stavnost, uzimajuci u obzir administrativna ograni¢enja (Chibber i Khalilzadeh-Shirazi,
1991.) PozZeljne promjene podrazumijevaju:

— prelazak s oporezivanja proizvodnje na oporezivanje potrosnje (PDV i troSarine

na nekoliko luksuznih proizvoda kako bi se postigla veca pravednost),

— Sirenje osnovice poreza na dohodak tako da obuhvati dohodak iz svih izvora, s
najviSom grani¢nom stopom znatno niZom nego u razvijenim zemljama i sa Sto
manjim brojem izuzetaka i stopa,

— pojednostavnjenje i racionalizacija oporezivanja dobiti (mali broj stopa, relativno
niska grani¢na efektivna stopa, neutralnost u odnosu na sektor, sredstva i nacin
investiranja),

— uklanjanje dvostrukog oporezivanja dividendi,

— uzimanje u obzir inflacije kod oporezivanja dohotka i dobiti,

— smanjenje i pojednostavnjenje carina (ad valorem carine kojima je svrha zastita,
a ne prikupljanje prihoda, trosarine umjesto carina na luksuzna dobra), i

— sveukupno poboljsanje porezne administracije.

Stoga je i za Svjetsku banku tesko redi da se ne mijesa i ne utjece na porezne reforme
zemalja ¢lanica. Promatrajuci porezne promjene osamdesetih, Chibber i Khalilzadeh-
-Shirazi opaZaju da su zbog velikih i neodrzivih fiskalnih deficita zemlje u razvoju bile
prisiljene ugroziti temeljne reforme kratkoroénim mjerama (poveéanje trosarina i carina
zbog relativne lakoce u administriranju tih poreza, ak i posebni prirez na uvoz). No, takve
ad hoc promjene dodatno kompliciraju strukturu poreza. Zemljama u razvoju tesko je
odrzavati ¢ak i dotadaSnji udio poreza u BDP-u, pa moraju &esto mijenjati porezne stope
i osnovice kako bi porezni prihodi sustizali rast BDP-a.

U okviru promatranih reformi, najéesée su reforme carina, a reforme posrednih poreza
su rjede. Vise je zemalja uvelo PDV. MMF je ve¢ dulje vrijeme preporu¢ivao PDV kao
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pozeljan oblik, Siroko utemeljen, uéinkovit, a Svjetska banka aktivno ga zagovara tek od
sredine osamdesetih godina.

Uspjesi u reformi oporezivanja dohotka i dobiti jos su slabiji. Zemlje u razvoju su inert-
ne jer ti porezi slabo doprinose ukupnim poreznim prihodima, tesko ih je provoditi, postoje
snazni skriveni interesi protiv tih poreza. Dva su problema u zemljama u razvoju s opore-
zivanjem dohotka i dobiti: 1. veliki broj izuzetaka i poticaja (za investicije i Stednju) sma-
njuje poreznu osnovicu i porezne prihode uz upitne drustveno pozeljne rezultate, 2. nedovolj-
no indeksiranje posebice u zemljama s visokom inflacijom.

Ukratko, temeljite porezne reforme, osim carina, nisu pratile programe prilagodavanja
§to ih je poticala Svjetska banka. Za odrzavanje udjela poreza u BDP-u zemlje uvode ad
hoc mjere umjesto temeljitih reformi. Postoje stavovi da bi zemljama koje se odluce za
temeljite fiskalne reforme trebalo pruziti financijsku podriku za pokretanje reforme i da
izdrze u reformi (npr. uz pomo¢ strukturalnih zajmova Svjetske banke za prilagodavanje,
tzv. SAL).

10. Kriteriji i uvjeti za uspjeh porezne reforme

Kriteriji za uspjeh porezne reforme mogu se odrediti i promatrati na razli¢ite nacine.
Sandford (1993a) predlaze da se postave sljedeca pitanja:

1. U kojoj mjeri su ostvareni zacrtani ciljevi? Zajednic¢ki cilj svih reformi osam-
desetih bio je poboljSanje efikasnosti, u smislu bolje alokacije resursa u gospo-
darstvu i stimuliranju ekonomskog rasta i svodenja na najmanju mogucu mjeru
iskrivljenja §to ih stvara oporezivanje, tako da porezi §to je manje moguce utjecu
na slobodno djelovanje trzista. Taj rezulat mogude je tek dugoro¢no utvrditi.

2. Koliko ce se dugo reforma odrzati? Naime, ako se reforma brzo ukine, koristi od
mjera mogu biti manje od administrativnih tro§kova promjene.

3. Ukojoj je mjeri porezna reforma izazvala Zeljene ili neZeljene pratece pojave koje
mogu biti vidljive ili nevidljive (npr. porast nepravde u raspodjeli dohotka)? Tu
se rado spominje izjava Jean-Baptiste Colberta po kojoj se umjetnost oporezivanja
sastoji u Cerupanju guske tako da se dobije $to viSe perja uz §to manje gakanja.

Za uspjeh reforme presudan je i elastian model, jer zemlje krecu u poreznu reformu
s razli¢itih polazita i imaju razliita ograni¢enja. Ipak, posebno su znadajne sljedece ¢inje-
nice: da postoji politiCka volja i odgovarajudi politicki odnosi, da se ispravno odabere sam
proces reforme, da se vode javne rasprave, te da se poklope odredeni drugi uvjeti.

Ranije je zagovarano postupno, a u novije doba provodenje reforme u paketu. Najuspjes-
nijima se smatraju paketi mjera kod kojih se pozitivne i negativne strane prikazuju kao
neminovno povezane. Ako se koriste postupni pristupi vaZno je imati jasno zacrtane ciljeve,
kako se ne bi doveli do nekonzistentne ad hoc politike (npr. u trenutku kad se promijeni
ministar financija). Kod paketnog pristupa moguce je brze ukloniti pogreske; on zahtijeva
jasne ciljeve kojih se treba drzati, nudi znagajne vidljive dobitke (ali i gubitke) poreznim
obveznicima, jasna je veli¢ina prihoda neophodna za kompenzacijske mjere, udara odjed-
nom na sve interesne skupine i omogucuje koncentrirano suprotstavljanje lobijima koje je
moguce predstavljati kao neprijatelje javnog interesa. Paket mora biti podloZan javnim
konzultacijama i raspravama i mora se odvijati brzo. Pritom je bitan otvoreni pristup, ali
samo kod stranaka na vlasti (u predizbornim kampanjama preporu¢ljivo je izbjegavati ras-
prave o poreznoj reformi).

Dobro je i kad je porezna reforma velikog obujma tako da su prednosti stvarne i znatne,
pa ih obi¢ni ljudi lako sagledaju, kad postoji hrabra i odrjesita vlada koja ée pripremiti
nacela Sto ¢e javnost prihvatiti i podrzavati, kad se novi sustav drzi ustaljenih vrijednosti,
jer, ako se jednoj grupi ostavi povlasteni poloZaj, tesko ga je oduzeti ikom drugom.

Politicka volja i odgovarajudi politi¢ki odnosi podrazumijevaju da postoji energic¢an i
odlu¢an voditelj reforme. Pogotovo ako reforma obuhvada prosirenje porezne osnovice,
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pojavit ée se mocne zainteresirane skupine koje ée se opirati i pokusati zadrzati dotadasnje
povlastice. Voditelji reforme moraju se suprotstavljati otvoreno (u parlamentu i sl.), ali i
prikriveno (naprimjer koritenjem medija). Bitna je uloga ministra financija, predsjednika
vlade i/ili predsjednika drzave.

Vazno je i pitanje dogovaranja, otvorenosti i raspravljanja o poreznoj reformi. Kod
postupnog pristupa vlada se moZe posluziti minimalnim raspravama i dogovaranjima,
zaobidi grupe za pritiske brzinom, nevidljivo§éu, tajnovito§cu. Kod paketa je nemoguce
prodi s tajnim akcijama, obi¢no je to i protuustavno. Sandford misli da su otvorenost, ras-
prave i dogovaranje pozZeljni, moZda i neophodni za uspjeh porezne reforme, ali viada mora
¢vrsto drzati stvar u svojim rukama, voditi raspravu u adekvatnom forumu i proces mora
i¢i naprijed zacrtanom brzinom. Jer, §to je dulje razdoblje od najavljivanja promjene do ko-
nacne odluke, to je vedi utjecaj grupa za zastitu odredenih interesa. Uske, dobro informi-
rane i financijski dobro stojece specijalne interesne grupe imaju sredstva za vodenje borbe
za oduvanje svojih poreznih prednosti, dok su javne interesne grupe redovno nepovezane,
slabo informirane i financijski slabo stojece.

U ostale mjere koje doprinose uspjehu reforme mogu se ubrojiti:

1. koncentrirane ekspertize — porezni sustavi sve su sloZeniji i zahtijevaju sve vece
specijaliste: ekonomiste, pravnike, raéunovode pa ministarstva financija moraju
koristiti timove vrhunski kvalitetnih ljudi;

2. povezati pisanje zakona i stvaranje politike — ljudi koji stvaraju poreze trebaju
pisati i zakone;

3. koriStenje privatnih stru¢njaka — potrebno je organizirati skupinu za ispomoc
ministarstvu financija, §to mogu biti privatni vanjski suradnici s kojima treba jasno
zacrtati politiku, odabrati prave ljude, dobro ih platiti, utvrditi razumne rokove;

4. obrazovanje i vodstvo — osnovni zahtjev za uspjesno uvodenje krupne porezne
promjene, naprimjer novog porgza kao $to je PDV, jest program obrazovanja i
vodenja uz koriStenje svih raspolozivih medija. Program treba biti izravan, s
razli¢itim naglascima i sadrZajima za javnost, porezne obveznike (trgovce kod
PDV-a), porezne praktiéare i organizacije koje okupljaju klijente i ¢lanove. Obra-
zovni proces ne smije stati nakon prijelazne faze. Porez ée se i u buduénosti mi-
jenjati, a i novi sudionici ¢e uvijek pristizati u sustav bez prethodnog iskustva
s tim porezom;

5. kontinuitet, kontrola, okon¢anje — olakSavajuce je za poreznu reformu ako se vlada
dulje odrzi, jer se moze konzistentnije primjenjivati zacrtana politika. MozZe se
kontrolirati, revidirati, popravljati zakone. Valja znati i okongati, ili predahnuti. Kao
posljedica reforme, porezni sustav u Novom Zelandu postao je kompliciraniji, a
ne jednostavniji! Ograni¢ena je koli¢ina promjena §to ih porezni obveznici, a naro-
Cito porezni prakti¢ari mogu progutati u kratkom vremenskom razdoblju.

Thirsk (1993.) naglasava kako jeu samom postupku porezne reforme bitno pridrzavati
se odredenih pravila. Pokretanje reforme zahtijeva prije svega poznavanje nedostataka
postojeceg sustava. Potrebno je utvrditi tko placa poreze na razini grane, poduzeéa, domadin-
stva i kako ¢e nove mjere utjecati na raspodjelu poreznih tereta. Vazno je angazirati lokalne
porezne vlasti i stvoriti lokalne porezne stru¢njake. Potrebno je detaljno i pazljivo planiranje
i pripremanje prije te promatranje i praéenje poslije reforme. Potrebno je i obrazovanje
javnosti i uvjeravanje zakonodavnih vlasti. Nije dobro po¢injati reformu u nestabilnoj
makroekonomskoj klimi jer se moze dogoditi da se reformu okrivi za makroekonomske
poremecaje, $to moze utjecati da se reforma opozove ili oslabi. Fiskalna reforma ne smije
biti usmjerena na ubiranje prihoda, mora je pratiti, ili jos bolje, prethoditi joj reforma izda-
taka. Kod utvrdivanja redoslijeda koraka prvo treba poduzeti poreznu reformu, a tek onda
reorganizirati poreznu administraciju. Prvo treba napraviti poreznu reformu, a tek nakon
nje carinsku reformu.
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Proucavanje reformi poduzetih u trinaest zemalja osamdesetih godina (Williamson —
Haggard, 1994.) pokazalo je da je za uspje$nu reformu neophodno:

1. Jasno formulirati i artikulirati stavove.

2. Ne smije se odgadati demokratizaciju kako bi se prvo izgradilo trziSno gospodar-

stvo. Uspjesne reforme su provodile demokratske vlade, ¢ak i one demokratske
vlade koje su istovremeno izlazile iz autoritarnog sustava (kao Spanjolska i
Poljska). Posebice u zemljama gdje se autoritarna vlast povezuje s korupcijom
i malverzacijama umjesto s reformom i rastom, demokratizacija bi vjerojatno is-
la u prilog modernizaciji gospodarstva.

3. Tako kriza nije neophodna za pokretanje reforme, ponekad je dobro iskoristiti krizu
koja ve¢ vlada u drustvu (naprimjer u Poljskoj 1989. trojna kriza: kolaps gospo-
darskog sustava, kolaps politickog poretka, oslobodenje od strane dominacije).

4. Vazno je stvoriti skladan ekonomski tim koji uZiva &vrstu podrsku vlade i koji ima
pod kontrolom osnovne pokretace politike i administrativnu vlast koja ¢e osmisliti
odgovarajudi program. Institucionalne okolnosti moraju doprinositi skladnosti i
dosljednosti politike, umjesto da izazivaju suprotstavljene signale koji dopiru iz
razli¢itih politickih sredista, ili da kruze oko razli¢itih medusobno suprotnih napora.

5. Rezultati su neujednadeni kad je rije¢ o znaéaju vanjskih ¢imbenika. Brojni
autori (John Toye, David Finch ili Jeffrey Sachs) tvrde da je u nizu zemalja vanj-
ska (financijska) pomo¢ imala klju¢nu ulogu, da su medunarodne financijske
institucije bile katalizatori u odlukama o izboru puta reforme. (Medutim, od pro-
matranih trinaest zemalja dokazana pozitivna uloga je u pet zemalja.) Po odrede-
nim autorima kljuéna je uloga vanjskih ¢imbenika prije svega u promjeni inte-
lektualne klime. Po mi$ljenju Danija Rodrika, vanjska financijska podrska isplati
se samo u zemljama s dobrim domacim uvjetima: gdje se vlada odluéila za refor-
mu, stvorila je politi€¢ku i ekonomsku strategiju da je provede i politicki meha-
nizam koji ¢e generirati konzistentnu politiku.

Po miSljenju W. R. Thirska (Faini, de Melo, 1993.) uspjesne reforme imaju sljedece odlike:

1. smanjuje se gubitak ekonomske efikasnosti koji nastaje zbog poremecdaja §to ih
stvara oporezivanje;

2. smanjuje se opterecéenje siromasnijih domacinstava;

3. pojednostavnjuje se administriranje, i

4. povecavaju se porezni prihodi (i kratkoro¢no i dugoro¢no).

Faini i de Melo (1993.) kao jedan od osnovnih preduvjeta za pokretanje uspjesne refor-
me navode ¢vrstu viadu. Nestabilni i polarizirani politicki sustavi ée se oslanjati na neefikasne
poreze (emisionu dobit i carine). Osim toga, odredene interesne skupine mogu se opirati
poreznoj reformi jer im viSe odgovara neefikasan porezni sustav koji omogucuje poreznu
evaziju. Moze se ¢ak dogoditi, kao svojedobno u Jugoslaviji, da se odluée za inflatorni
sustav koji upropastava poreznu osnovicu i ¢ini porezna placanja upravo smije$nima. Tome
se naravno moze doskoditi i bez reforme uz pomo¢ antiinflatornih elemenata poreznog
sustava poput indeksacije, kracih poreznih razdoblja, i drugog.

Kad je rije¢ o zemljama u razvoju, poZeljne znacajke poreznih sustava su neutralnost
i uvodenje jedinstvenijeg sustava oporezivanja, progresivno napustanje posebnih poreznih
pristupa i iznimaka, te jednostavniji porezni sustav (Thirsk, 1993.).

Govoreci o receptu za uspjesno provodenje reforme Tanzi, 1993. navodi da mjere moraju
potrajati, da politika zahtijeva uskladene i kontrolirane napore pojedinaca, dobre makroeko-
nomiste koji ¢e suradivati sa struénjacima za javne financije (iz politike i iz administracije),
realisti¢ne, ali zadane kratke rokove, uskladivanje s kljunim ljudima u zakonodavstvu,
posebno s ministrom financija, nadalje, da treba procijeniti veli¢inu potrebne fiskalne
korekcije, popisati moguce akcije, predvidjeti moguce uéinke, planirati faze, prirediti redo-
slijed mjera kojih se treba pridrzavati.
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Kao osnovu uspjesne porezne reforme Sandford isti¢e “politiCko poduzetnistvo”. U no-
vije doba napustaju se ranije ideje o pluralistickom, postupnom pristupu poreznoj reformi,
a naglasak je na idejama, struénjacima i politi€kim poduzetnicima. Politi¢ki poduzetnik
mozZe biti ministar financija, ali to mozZe biti i nevidljiva osoba koja ne zauzima vazno
mjesto.

Uspjeh reforme mozZe se promatrati apsolutno i relativno. Kad se promatraju razvijene
zemlje koje su osamdesetih godina provodile reformu, po Sandfordu, u apsolutnom smislu
vodi Novi Zeland, a u relativnom SAD. U SAD-u su tolika ogranienja (ustavna, politicka)
da je i ono §to je postignuto zaista puno. Pri analizi uspjeha treba imati na umu ogranicenja,
pa tako u Hrvatskoj npr. rat, tranziciju, i drugo.

11. Zakljuéci o poreznim reformama

Literatura o reformama obi¢no se bavi zbivanjima u razvijenim zemljama, zemljama
u razvoju ili u bivsim socijalistickim zemljama. Prevladava literatura o zemljama u razvoju.
Kad je rije€ o bivsim socijalistickim zemljama &esto se zanemaruje ¢injenica da glavni dio
proraunskog deficita nastaje zbog subvencioniranja neefikasnosti drzavnih, drustvenih ili
prividno ¢ak i privatnih poduzeca.

Obicno se tvrdi da bivse socijalistiCke zemlje nemaju fiskalne institucije ili da su one
vrlo primitivne. U slu¢aju Hrvatske to nije to&no. Hrvatska je imala sve institucije, nekih
mozda i previSe, a onda je pocela s reformom kao da ranije nije ba$ nista postojalo. Tesko
je zasad reci je li taj pristup bio ispravan. Ponekad je bolje poceti ni iz ¢ega nego popravljati
postojece. No, promijenjene su neke vrste oporezivanja a da nisu zapravo povezane prihod-
na i rashodna strana fiskalnih problema — administrativni postupak je drasti¢no promije-
njen, ali ne i u samoj biti. Ne postoje prethodne analize koje bi odgovorile na pitanje zbog
cega su neke stvari mijenjane, a neke nisu.

Financijska literatura ¢eSce se usredotoguje na u¢inke promjena monetarne nego fiskal-
ne politike. Monetami u¢inci lakse su vidljivi i mjerljivi, ¢ak i u kratkom roku. Promjene
u fiskalnoj politici pak traju dulje vrijeme i njihovi u¢inci se mogu vidjeti ili mjeriti tek u
duljem roku. Hrvatska je, naprimjer, uvela Zakon o oporezivanju dobiti u sije¢nju 1994.To
znaci da promjene nije bilo mogude sagledati prije lipnja 1995. No, ¢ak i tada je tesko bilo
tvrditi jesu li promjene posljedica promjene zakona ili nekog drugog uzroka, jer je to tek
prvo razdoblje primjene zakona. Sudionici su mozda tek nakon predaje prvih poreznih
prijava u travnju 1995. shvatili kako iskoristiti promjene, pa su svoje ponasanje promijenili
tek u drugoj polovici 1995. godine. Na taj je na¢in uo¢avanje posljedica promjena zakona
moZzda odgodeno sve do lipnja 1996.

Citajudi literaturu o poreznim reformama (Bird, 1989.) moglo bi se zakljugiti da je
zadatak porezne reforme popraviti distributivne i alokativne uéinke i staviti naglasak na
izravno oporezivanje dohotka, izdataka, imovine. No $to se pritom dogada? Prihodi se
povedavaju od posrednih poreza na potroznju. Cini se da se pretjerani naglasak uvijek
stavlja na reformu prikupljanja prihoda, poreza (promjene stopa, osnovica, uvodenje novih
vrsta poreza), a da se zanemaruje pitanje izdataka. Vladama koje imaju i svoje interese,
pogotovo u zemljama u kojima je naglasak na privatizaciji, lakSe je uvjeriti javnost da
uvode nove porezne sustave nego preispitati izdatke od kojih su mnogi tu samo zato da
osiguraju poloZaj te iste vlade (kupovanje mira siromasnih subvencioniranjem neefikasnih
poduzeda tako da ne otpustaju radnike). Sto se onda dogada? Uvode se novi porezni sustavi
koji oteZavaju posao vec ionako preopterecenih namje§tenika ministarstava financija, koji
su mozda sposobni i iskusni u starom sustavu, ali se izgube u novom (ne govore strane
jezike, nemaju pristupa stranoj literaturi, nemaju kompjutore ili imaju prazne kompjutore
ili ne znaju koristiti software i nemaju vremena ugiti jer su preoptereceni svakodnevnim
sustizanjem tekucih poslova, zaposleni su u radnim grupama sa stranim stru¢njacima na
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novim prijedlozima, neumorno razgovaraju s uvijek novim €lanovima misija MMF-a i
Svjetske banke, i tome sli¢no), a novi sposobni namjestenici koji ¢e govoriti jezike i vladati
kompjutorskim softwareom ne dolaze zbog politike placa u javnom sektoru i to je sve dio
jednog zatvorenog kruga.

Veoma je bitno rje§avati probleme na strani izdataka i pitanje je mozZe li se od hitnog
uvodenja PDV-a o&ekivati rjesenje svih problema. Iskustva brojnih zemalja ukazuju da su
upitne tvrdnje prema kojima je PDV bitno bolji, i pitanje je mozZe li on zaista donositi vise
prihoda bez sve kompjutorizacije koja je potrebna i kod poreznog obveznika i kod porezne
uprave, te kolika je cijena te kompjutorizacije?

Reforma je &esto zapravo povecanje poreza s naglaskom na oporezivanju prometa
(PDV, trosarine). Cigarete i alkohol iako su nezdravi nisu luksuz ve¢ nacin Zivota ljudi koji
ionako puse i piju najjeftinije i najnezdravije vrste. Siromasna djeca ionako ne dospijevaju
ni na besplatna sveugilista, te ne nose besplatne aparate za ispravljanje zuba.

Pri stavljanju hrvatske porezne reforme u kontekst suvremenih pristupa kako u teoriji, tako
u praksi reformi u drugim zemljama, problem je kako tretirati Hrvatsku. Postoji obilje litera-
ture o reformama u zemljama u razvoju, u zemljama u tranziciji, u biv§im socijalistickim
zemljama, ali §to s Hrvatskom? Jer, za te se zemlje pi§e da nemaju porezne administracije,
da nema skolovanih struénjaka, da nema literature, a za Hrvatsku to nista ne stoji. U Hrvatskoj
je postojala sposobna porezna administracija, stru¢njaci su bili povezani sa ¢itavim svijetom,
postojali su specijalizirani ¢asopisi, pisane su i prevodene knjige o porezima.

12. Porezna reforma u Hrvatskoj

U vrijeme kad je Hrvatska bila dijelom Jugoslavije, porezni sustav sastojao se od nepo-
srednih i posrednih poreza. Neposredni porezi odnosili su se na fizi¢ke i pravne osobe, a
posredni porez bio je porez na promet. Do 1994. godine nije pravljena razlika izmedu po-
jedinaca i poduzeca. To je bila posljedica odnosa koji su vladali u Jugoslaviji, u kojoj je sa-
vezna drzava ubirala prihode od poreza na promet, a republike su ubirale neposredne po-
reze (i odredeni porez na promet).

Poceci porezne reforme sezu jo§ u osamdesete godine. Osnivane su savezne komisije,
raspravljalo se o uvodenju sintetskog oporezivanja dohotka i poreza na dodanu vrijednost.
U svemu tome sudjelovali su i hrvatski teoreti¢ari i praktiari, jer je Zagreb, bez obzira na
politicki status bio zna¢ajno srediste financijskih stru¢njaka (Hanzekovié, 1987.; Jurkovic,
1989.1 1990.; Jel&ié, 1990.).

Ako bi se kronoloski promatrala zbivanja u poreznom zakonodavstvu devedesetih,
moglo bi se reéi da su krupnije promjene otpodele u svibnju 1990. kad je donesen Zakon
o neposrednim porezima (‘“Narodne novine”, br. 19/90.) koji je zamijenio stare zakone iz
1985.1 1987. godine. Zakon se trebao poceti primjenjivati 1. srpnja 1990., ali je u svibnju
te godine formiran novi Sabor Republike Hrvatske, koji je odgodio primjenu Zakona za
1. sije¢nja 1991.

U prvim danima nove hrvatske vlasti, krajem 1990. i potetkom 1991. dono3eni su brojni
pravilnici, upute i naredbe (o poreznim knjigama poreznih obveznika, o obliku i sadrzaju
porezne prijave, o obra¢unu i uplati poreza na dobit, o ratunima za uplatu poreza, itd.). Kra-
jem 1990. donesen je Zakon o porezu na promet nekretnina (“Narodne novine”, br. 53/90.),
te Zakon o stopama neposrednih poreza i pripadnosti poreza, taksa i drugih prihoda drustve-
no-politi¢kih zajednica (“Narodne novine”, br. 58/90.).

Citav su sustav zapravo regulirala dva temeljna zakona: Zakon o neposrednim porezima
(“Narodne novine”, br. 19/90.) i Zakon o porezu na promet (“Narodne novine”, br. 53/90.).
Zakonom o neposrednim porezima regulirano je oporezivanje dobiti, placa, prihoda od
poljoprivrede, imovine, nasljedstva i darova, igara na sreéu, ukupnog prihoda gradana, te
autorskih prava i patenata.
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U ljeto 1991. donesen je Zakon o porezu na promet proizvoda i usluga (“Narodne
novine”, br. 36/91.) koji je zamijenio zakon iz 1976. Tog istog ljeta potrebe za povecanjem
drzavnih prihoda navode na donosenje odluka o dodatnim porezima na promet duhana,
alkohola i naftnih derivata. U jesen se donose i uredbe o porezu iz neto placa i drugih
osobnih primanja, te o porezu na promet proizvoda i usluga.

Kad bi se zaklju¢ivalo samo na temelju objava u ‘“Narodnim novinama” moglo bi se
pomisliti da se osim osnivanja Financijske policije (“Narodne novine”, br. 89/92.), u &itavoj
1992. nije bas nista zna¢ajno dogodilo. Medutim, upravo to je godina u kojoj po¢inje porez-
na reforma.

U okviru promjena i prilagodavanja cjelokupnog zakonodavstva zapadnim standar-
dima, u Hrvatskoj se, nadovezujudi se na vec otpocete projekte, tijekom 1992. pocelo izrazi-
tije argumentirati pitanje porezne reforme. Osnovni razlozi za reformu bili su:

1. raspad Jugoslavije i potreba da se vodi samostalna porezna politika,

2. prijelaz iz socijalistickog u trzi§no gospodarstvo, te

3. Zelja i potreba da se prikupi $to vise prihoda.

Za rad na reformi Ministarstvo financija Republike Hrvatske angaziralo je njemacke
stru¢njake koje je predvodio prof. Manfred Rose iz Heidelberga. Odluéeno je da se refor-
mira sustav poreza, prorauna, fondova i porezne sluzbe. Reforma sustava proracuna i
fondova, te reforma porezne sluzbe djelomi¢no su zaostajale zbog problema oko formiranja
i reguliranja nizih politi¢ko-teritorijalnih jedinica i njihova djelokruga rada, pa se prvo
krenulo s reformom izravnih poreza.

Zakljuceno je da prije svega treba definirati na¢in oporezivanja dohodaka pojedinaca
i dobiti poduzeca, te reorganizirati poreznu administraciju, a da tek u drugoj fazi treba
reformirati neizravne poreze i uvesti PDV.

Krenulo se od osnovnih kriterija za racionalni porezni sustav primjeren pravnim drza-
vama s politickom demokracijom i trzisnim gospodarstvom. Sustav treba:
osigurati dovoljno sredstava za financiranje javnih potreba;
usmjeriti se na oporezivanje potro$nje gradana;
ravnomjerno i pravedno raspodijeliti porezne terete;
biti jednostavan, jeftin, pregledan i jasan;
sa §to manjim izmjenama zakona reagirati na promjene u fiskalnom i privred-
nom okruZenju;
slijediti zapadne pravne sustave i voditi raduna o integracijskim zahtjevima;

. ne smije utjecati na privredu (ni diskriminirati, ni povla$¢ivati). Posebno je vaz-
no da oporezivanje ne dovede do diskriminacije §tednje i ulaganja. Dapace, novi
okvirni uvjeti oporezivanja trebali bi poticati strance da ulazu u Hrvatsku.

Ukratko, predlagano je napustanje cedularnog i usvajanje sintetskog sustava opore-
zivanja dohotka pojedinaca, uvodenje novih oblika oporezivanja osobnih dohodaka i dobiti
poduzeca, podjela poreznih obveznika na one koji vode ili ne vode knjige, oporezivanje
dohodaka i dobiti o¢i§cenih od kamata, uvodenje faktora kojima se neovisno o inflaciji
utvrduju oslobodenja i olaksice, centralizacija ubiranja prihoda, te neoporezivanje imovine,
kamata i dividendi.

Vec tada je bilo moguce zakljugiti kako je “predloZeni porezni sustav zanimljiv, suvre-
men i konzistentan, ali ée sve kao i obi¢no ovisiti o poreznoj politici. Znacajna ce biti visina

SR =

)

li se popustiti raznim pritiscima i dopustiti prevelika oslobodenja, izuzeca i olaksice, hoce
li i niZe teritorijalne jedinice moci same ubirati svoje poreze ili ée participirati u prihodima
prikupljenim na razini drzave i sli¢no” (Ott, 1993.).

Uz rad na reformi, 1993. ée se pamtiti po velikom broju promjena (ak 17) u oporezi-
vanju prometa. U ljetu se donosi Zakon o posebnom porezu na kavu (“Narodne novine”,
br. 66/93.) i uvodi se oporezivanje kamata (“Narodne novine”, br. 93/93.), a osniva se i
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Porezna uprava. Zakon o poreznoj upravi (“Narodne novine”, br. 75/93.) zamjenjuje Zakon
o upravama drustvenih prihoda iz 1982. Najkrupnije stvari dogadaju se u prosincu, kad se
donose Zakon o porezu na dohodak i Zakon o porezu na dobit (“Narodne novine”, br. 109/
/93.) koji zamjenjuju Zakon o neposrednim porezima iz 1990. U prosincu se donosi i Zakon
o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave (“Narodne novine”, br. 117/93.).

Najznacajnija zbivanja 1994. su donesene uredbe (“Narodne novine”, br. 47/94.), pa
zakoni (“Narodne novine”, br. 51/94.) o posebnim porezima (troSarinama) na naftne deri-
vate, duhanske preradevine, pivo, bezalkoholna piéa, alkohol, te uvoz automobila.

Godina 1995. pamtit ée se po donosenju Zakona o porezu na dodanu vrijednost (“Narodne
novine”, br. 47/95.) ¢ija se primjena predvida od 1. sije¢nja 1997.

Ako se promatraju samo izmjene i dopune veé postojecih zakona, moze se lako uociti
da su 1990. prevladavale izmjene stopa poreza i doprinosa iz osobnih dohodaka (¢ak 17
0d 21 objave u “Narodnim novinama”), a od 1991. nadalje prevladavaju one koje se odnose
na porez na promet. Pritom se misli na osnovni, ali i na posebne poreze na promet, i to samo
na izmjene i dopune, a ne na nove zakone i uredbe. Tablica objava u ‘“Narodnim novinama”
izgleda ovako:

Godina Promjena koja Ukupni broj

se odnosi na porez poreznih

na promet promjena
1990. 2 21
1991. 8 20
1992. 6 9
1993. 17 25
1994. 12 14
1995. 8 12

Izvor: “Narodne novine”, 1990-1995.

Oporezivanje prometa ocito je podrucje na kojem se mnogo radilo pogetkom devede-
setih godina. Ostavivsi po strani pitanje troSarina, ostali tekstovi iscrpno obrazlazu uvodenje
PDV-a i promjene §to ce ih ono donijeti.

13. Ocjena porezne reforme u Hrvatskoj

Kad je rije¢ o definiciji porezne reforme, zakljuc¢ak je pozitivan. Hrvatska se odlugila
za §iri obuhvat, to jest da se u Hrvatskoj provodi reforma javnih financija, odnosno fiskalna,
a ne samo porezna reforma. Osim poreznog sustava koji podrazumijeva i poreznu admini-
straciju, reformiraju se i sustavi socijalne skrbi, proraduna i javnih izdataka. Promjene koje
se poduzimaju toliko su krupne i sveobuhvatne da je zaista rije¢ o reformi, a ne o tek
pojedinaénim promjenama.

Trendovi u poreznim reformama su brojni, pa je brzi, jednostrani zakljucak nesto teze
donijeti. Hrvatska reforma se u neke od tih trendova uklapa, ali u neke i ne. Tako se za
suvremene reforme isti¢e kako su prihodno neutralne i nisu usmjerene na trenutno poveca-
nje prihoda. Hrvatska reforma, pak, ima jasno zacrtan prvi cilj, a to je “osigurati dovoljno
sredstava za financiranje javnih potreba”. Treci cilj hrvatske reforme —*‘ravnomjemo i pravedno
raspodijeliti porezne terete” savrSeno se uklapa u osnovne trendove suvremenih reformi
koje naglasavaju pravednost i efikasnost.

Bivsi hrvatski porezni sustav gotovo je u potpunosti odgovarao opisu tipiénog sustava
zemlje u razvoju (Faini, de Melo, 1993.), ali se ne moZe, ipak, reci da je bio prekompliciran
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za tada$nje administrativne mogucnosti. Takva bi se primjedba prije mogla primijeniti na
novi porezni sustav.

Usporedujuci hrvatsku reformu s trendovima u zemljama u razvoju, jednako nam je:
uvodenje PDV-a, sniZenje stopa poreza na dohodak i dobit, Sirenje osnovica dohotka i
dobiti, te prilagodavanje inflaciji. Od zemalja u razvoju razlikuje nas to $to se nije iSlo na
ujednagavanje stope poreza na dobit s najviSom stopom poreza na dohodak, ve¢ one iznose
25 posto za dobit i 35 posto za dohodak. MoZe se raspravljati i o tome jesu li administrativ-
ne mogucnosti stvarno pobolj$ane ili nisu. Naime, usprkos ogromnom povecéanju admini-
strativnih mogudnosti (osnivanje Porezne uprave koja je 1.1.1994. imala 2118, a 30.4.1996.
¢ak 3046 zaposlenih i Financijske policije, koja ima 815 zaposlenih, daljnje povedanje broja
zaposlenih, kompjutorizacija, i drugo) uveden je toliko sloZeniji porezni sustav, da je pitanje
je li rije¢ o poboljsanju ili o pogorSanju administrativnih moguénosti.

I'kad je rijeé o razlozima za pokretanje reforme, teSko je reci u kojoj se mjeri Hrvatska
uklapa u prevladavajuée tokove. Hrvatska je, osim opcih razloga kao $to je prijelaz iz
socijalistikog u trZi$no gospodarstvo, imala i specifi¢ne razloge kao §to je raspad Jugosla-
vije i potreba da se vodi samostalna porezna politika, te ratom i stvaranjem drZave povecane
potrebe za prikupljanjem veéih prihoda.

Prvi od razloga za poreznu reformu §to ih navodi Sandford (1993.) jest da u mnogim
zemljama vlada nezadovoljstvo postojecim sustavom i kruZe pri¢e o milijunerima i tvrtka-
ma koje uopce ne placaju porez. U Hrvatskoj je upravo suprotno. Pri¢e o izbjegavanju
poreza kruZe tek nakon reforme, no to je vjerojatno povezano i s privatizacijom, s ratnim
profiterstvom, ali i s procvatom Zutog tiska, i sl. Drugi razlog, uvjerenje da porezi ne uspije-
vaju zadovoljiti zadane socijalne i ekonomske ciljeve nije bio posebno navoden u hrvatskoj
reformi. Tredi razlog, zabrinutost zbog poremecdaja §to ih stvaraju visoke grani¢ne porezne
stope, uvelike je prisutan i u hrvatskoj reformi. Prevladavalo je prili¢éno neutemeljeno
uvjerenje da su porezi previsoki, §to je bilo tek relativno to¢no jer su zapravo doprinosi a
ne porezi bili visoki (poslodavac i dalje plada gotovo 20, a zaposleni gotovo 24 posto dopri-
nosa). Takvo stanje nije promijenjeno ni s reformom. Ostali razlozi uglavnom vrijede i za
Hrvatsku, a to su: promijenjene ekonomske okolnosti koje su utjecale na porast javnih iz-
dataka, medunarodni utjecaji i promjene ekonomske filozofije.

Stoje i svi razlozi §to ih navodi Thirsk (1993.), kao $to je poticaj §to ga daje fiskalni
deficit, Zelja da se pobolj$a porezna administracija i ubiranje poreza, i sli¢no.

Hrvatska reforma kao da je slijedila i recepte McKinnona (1993.) upudene bivsim
socijalistickim zemljama: uvodenje poreza na dohodak po stopi od 25-30 posto nakon
osnovnog izuzetka za siromasne, uvodenje PDV-a i osnivanje porezne uprave.

Tanzi (1993b) razlikuje istinsku i kvalitetnu ili kozmeti¢ku i nekvalitetnu reformu. Za
hrvatsku reformu se sa sigurmos§¢u moze redi da je istinska, a ne kozmetitka, no je li istovre-
meno i kvalitetna, teSko je zasad reéi. Promjene poduzete na strani prihoda, uglavnom se
uklapaju u ciljeve §to ih za kvalitetnu reformu preporutuje Tanzi: uvodi se PDV i tro3arine,
ispravljaju se cijene javnih usluga i uvode izravne naknade za odredene usluge javnog
sektora, snizuju se carine. Kod carina, medutim, valja napomenuti da su u Hrvatskoj carine
i kvote bitno smanjene, Eesto su minimalne, ali su tro3arine na neke uvozne proizvode toliko
visoke, da su vrlo upitne posljedice takve politike (Prese¢an, 1995.).

Znatno je teZe izjasniti se 0 promjenama §to se u Hrvatskoj poduzimaju na strani izda-
taka. Tanzi navodi:

1) Odustajanje od neproizvodnih investicijskih projekata. I u Hrvatskoj se postav-

ljaju pitanja §to s upola dovrSenim objektima (npr. nova bolnica u Zagrebu) ili
s obranom? MozZe li se obrana koja zapravo znaci — biti ili ne biti — promatrati
kao neproizvodno ulaganje? Sto s neproizvodnim subvencijama koje se daju for-
malno “proizvodnim investicijama”? Kako razlikovati proizvodne i neproizvod-
ne investicije kad je rije¢ o neproizvodnim proizvodnim investicijama?
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2) Smanjivanje realnih placa ili zaposlenosti u javnom sektoru. Pri reorganizaciji
SDK, vodecdi vladini ljudi izjavljivali su da nitko nece biti otpusten. Neefikasni
namjestenici SDK masovno su prelazili u srodna ministarstva za podjednako
losu placu. Ministarstva istovremeno nisu mogla zbog malih placa privuci kvali-
tetniju radnu snagu. Spretniji sluzbenici SDK mahom su oti§li u privatne tvrtke.
Posljedica je preveliki broj zaposlenih i nezadovoljavajuca kvaliteta radne snage
u javnom sektoru. Pritom je zanemarena reenica V. Tanzija (1993b; 31): “Privati-
zacija ne smije biti pracena garancijama da ce se zastititi zaposlenost u javnom
sektoru”;

3) Smanjenje troskova obrane. U Hrvatskoj je to iz opravdanih razloga vrlo teSsko
provesti;

4) Smanjenje neproizvodnih izdataka. I u Hrvatskoj ima izgradnje monumentalnih
spomenika, kupnje velikog broja skupih javnih automobila, itd.

Kad je rijeg o ciljevima reformi koji prevladavaju u zemljama u razvoju, Hrvatska je medu
svoje ciljeve uvrstila: oporezivanje dobiti bez obzira na oblik organizacije poduzeca, snize-
nje stope poreza na dobit, uklanjanje poreznih poticaja, oporezivanje dohotka zaradenog
u cijelom svijetu, uklju¢ivanje kapitalnih dobitaka u osnovicu poreza na dohodak, prilago-
davanje inflaciji osnovica poreza na dohodak i poreza na dobit, zamjenu brojnih poreza na
promet PDV-om. Hrvatska nije medu svoje ciljeve uvrstila: izjedna¢avanje jedinstvene
stope poreza na dobit s najvisom stopom poreza na dohodak kako bi se na najmanju mogu-
¢u mjeru svelo porezni utjecaj na kretanje kapitala, ukljugivanje dohotka od kamata u
osnovicu poreza na dohodak, ni uskladivanje poreza na dohodak i poreza na dobit kako bi
se smanjila sklonost financiranju zaduZivanjem.

Promatraju li se zna¢ajke reformi u drugim zemljama (Sandford, 1993.) hrvatska situa-
cija je sljededa:

Prva je znacajka sniZenje stopa poreza na dohodak. Hrvatska ranije nije imala uobica-
jeno oporezivanje sveukupnog dohotka. Postojao je porez iz osobnog dohotka, porez na
prihod od autorskih prava, patenata i tehni¢kih unapredenja, te porez na ukupni prihod
gradana. Stope su bile razlidite, ali ako se izuzme dio gradana zahvacenih najvi$im stopama
poreza na ukupni prihod gradana, stope su uglavnom bile niZe od danasnjih stopa poreza
na dohodak. '

Druga je znacajka sniZenje broja poreznih razreda pri oporezivanju dohotka. Situacija
je tu sli¢na kao kod stopa poreza na dohodak. Porez iz osobnog dohotka pladao se po jednoj
stopi, svaka vrsta prihoda od autorskih prava, patenata i tehni¢kih unapredenja po svojoj,
ali jednoj stopi, a samo porez iz ukupnog prihoda gradana imao je veéi broj, ¢ak desetak
razreda. Sada postoje samo dva razreda poreza na dohodak.

Sve ostale znacajke reformi vrijede i u Hrvatskoj, a to su promjena strukture poreza,
sniZenje stope poreza na dobit uz proSirenje porezne osnovice, zna¢ajne promjene u porez-
noj administraciji, naglasak na efikasnosti i neutralnosti, na vodoravnoj, a ne okomitoj
jednakosti (jednaki pristup jednakima), smanjenju poreznih iskrivljenja, smanjenju ko&enja
slobodnog djelovanja trzista, prijelaz na oporezivanje potrosnje.

Pri ocjenama provedenih reformi najveéim neuspjesima se obi¢no drze (Sandford,
1993.) neuspjeh u pojednostavnjenju poreznog sustava, povecanje nejednakosti u dohotku
i imovini, i neindeksiranje poreznog sustava. Za prva dva neuspjeha moglo bi se reci da
postoje i u Hrvatskoj, dok treéi nije prisutan.

Iako u literaturi prevladava misljenje kako je bolja reforma u paketu, u Hrvatskoj se ipak
provodi duga, postupna reforma kojoj se predbacuje da dulje traje, da se gubi smisao i
kontinuitet, da su stalne borbe s oponentima, a postupak je skuplji.

Hrvatsku se obi¢no svrstava u zemlje u tranziciji, ali teko je reéi u kojoj mijeri je to po-
sve to¢no, posebice ako je rije¢ o poreznom sustavu. Mozda je upravo to razlog §to se hrvatska
porezna reforma uglavnom ne drZi savjeta §to se nude zemljama u tranziciji (Tanzi, 1993c).
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Za te se zemlje obicno istice:

— da moraju gotovo ni iz ega osnivati poreznu administraciju, §to u Hrvatskoj
nikako nije toéno, jer je i u biviem sustavu postojala odli¢na porezna admini-
stracija;

— da porezni sustav mora biti jednostavan i lak za administriranje i da treba izbje-
gavati veliki broj obveznika koji moraju ispunjavati prijavu. U Hrvatskoj je po-
stupljeno upravo suprotno (poreznu prijavu za ukupni prihod gradana 1993. ispu-
nilo je 2524 obveznika, a prijavu poreza na dohodak 1994. godine 280.000, te
1995. godine 400.000 obveznika);

— da se ne smije dopustiti strancima da eksperimentiraju sa svojim idejama (npr.
globalno oporezivanje dohotka), a u Hrvatskoj je upravo ono uvedeno;

— da je pozeljno oporezivanje dohodaka od placa, kamata i dividendi, a u Hrvatskoj
je upravo dohodak od kamata i dividendi izuzet od oporezivanja;

— da je pozeljan PDV s visestrukim stopama i nultim stopama za neka dobra, a u Hrvat-
skoj se ba§ uvodi PDV s jednom stopom.

Premda je lako opravdati nepridrzavanje tih savjeta, jer oni svi proizlaze iz stava da ne
postoji sposobna porezna administracija, ni dovoljno obrazovano stanovni$tvo za ispunja-
vanje poreznih prijava, postoje neki savjeti zemljama u tranziciji kojih bi se valjalo drzati.
Iako su oni ugradeni u ciljeve hrvatske reforme i autori reforme ih takoder zagovaraju,
okolnosti u zemlji (situacija na novooslobodenim podrudjima, zaostalim regijama, neefikas-
nim granama, demografske prilike, itd.) lako bi mogle dovesti do nepridrzavanja tih nacela.
Stoga ponovo valja istaknuti da se zemlje koje provode reformu moraju oduprijeti isku-
Senju da nastave diskriminirati odredene skupine i djelatnosti, da kroz porezni sustav pro-
vode preveliki broj drustvenih ciljeva. Ako se jednom pristane na izuzeca i odbitke, teSko
¢e ih biti opozvati.

Predstavnici MMF-a redovni su gosti Hrvatske i hrvatsko Ministarstvo financija je
upoznato sa stavovima Fonda. Stoga i ne ¢udi da se hrvatska porezna reforma uvelike ukla-
pa u stavove §to ih svojim ¢lanicama posredno ili neposredno sugerira Fond.

U Hrvatskoj je vrlo popularan temeljni stav Fonda po kojem ¢ée poboljsanje ekonomskih
okolnosti, uz niski fiskalni deficit i nisku stopu inflacije, te bolju alokaciju sredstava utjecati
na visi rast, te da ée bolje okolnosti poticati privatne investicije, a sve ée to pomodi boljem
opsluzivanju vanjskog duga. Kad je rije¢ konkretno o porezima, u Hrvatskoj su postivani
stavovi Fonda kao sklonost vodoravnoj jednakosti, efikasnijem oporezivanju, §irenju osno-
vica i stopa, ukidanju poreznih poticaja, neutraliziranju utjecaja inflacije na porezni sustav.
Takoder se porezi na vanjsku trgovinu sve vi§e zamjenjuju domadim porezima, uvodi se
PDV s jednom stopom i sa §irokom osnovicom, uvode se troarine.

Iako Fond preporuéuje ¢lanicama da umjesto najnovijih teorijskih i skolskih rjeSenja
preuzmu iskuSane recepte drugih zemalja, Hrvatska se, kad je rije¢ o oporezivanju dohotka
i dobiti, odlu¢ila upravo na pristup praktiéno neisproban u drugim zemljama.

Kad je rije¢ o oporezivanju dobiti, Hrvatska je uvela nesto niZu stopu od one $to je pre-
porucuje Fond (30 do 40 posto), a odustala je i od klasi¢nog sustava u kojem se dvostru-
ko oporezuju prvo profiti poduzeca, pa dividende dioni¢ara. Sto se ti¢e oporezivanja dohot-
ka, Hrvatska se uklapa u prijedlog da se usvoji §to manji broj stopa (u Hrvatskoj su dvije),
postoji oporezivanje po odbitku i pausalno oporezivanje u sluéajevima gdje je tesko mjeriti
dohodak, najvisa grani¢na stopa od 35 posto se uklapa u preporuke Fonda (maksimum 40
posto), osobni odbitak ne premasuje dohodak po stanovniku, ali se zato najvisa stopa
primjenjuje na prenisku osnovicu (Fond predlaZe da se po¢ne primjenjivati tek iznad dese-
terostukog dohotka po stanovniku).

Hrvatska reforma uglavnom zadovoljava i kriterije §to ih zemljama u razvoju predlaze
Svjetska banka, a to su: prelazak s oporezivanja proizvodnje na oporezivanje potro$nje
(uvodenje PDV-a i troSarina), Sirenje osnovice poreza na dohodak i $to manji broj izuzetaka
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i stopa, pojednostavnjenje i racionalizacija oporezivanja dobiti (mali broj stopa, odnosno
u Hrvatskoj samo jedna stopa, te neutralnost), uklanjanje dvostrukog oporezivanja divi-
dendi, uzimanje u obzir inflacije kod oporezivanja dohotka i dobiti, smanjenje carina (narav-
no, uz ve¢ spomenutu primjedbu, da u Hrvatskoj uz niske carine postoje vrlo visoke troSa-
rine na neke uvozne proizvode, pa je u¢inak upitan) i pobolj$anje porezne administracije.
Hrvatska ne udovoljava samo jednoj od preporuka Svjetske banke, a to je da grani¢na stopa
poreza na dohodak nije znatno niZa nego u razvijenim zemljama.

Kad je rije¢ o kriterijima za uspjeh porezne reforme, tesko je vec sada, kad cjelokupna
reforma u Hrvatskoj nije ni dovrSena, reéi u kojoj su mjeri oni u skladu s kriterijima primije-
njenim u drugim zemljama. Tesko je zasad reci u kojoj je mjeri pobolj$ana efikasnost, sma-
njena iskrivljenja, koliko ée se reforma odrzati ili u kojoj je mjeri izazvala Zeljene ili ne-
Zeljene pratece pojave (naprimjer porast nepravde u raspodjeli dohotka). Za sve ce te kri-
terije trebati jo§ neko vrijeme pri¢ekati. Zasad je moguce reci da je u pokretanju reforme
postojala politicka volja i odgovarajudi politicki odnosi koji bi mogli pogodovati uspjehu
reforme, da je odabran postupni proces reforme za koji se uglavnom ne drzi da je najpo-
voljniji, te da se ba§ pretjerano ne vode javne rasprave.

U hrvatskoj reformi uglavnom nisu koristeni vrhunski domadi stru¢najci, ali su zato
koriSteni privatni vanjski suradnici. Uz uobicajene poteskoce koje nastaju zbog angaziranja
stranaca, bilo je i dodatnih problema. Naime, ljudi koji su stvarali poreze nisu istovremeno
u potpunosti i pisali zakone, pa je doslo do odredenih nedostataka (jezi¢nih, idejnih, smi-
slenih...). Postupak obrazovanja uglavnom je bio dosta manjkav, a obrazovanje pri uvodenju
PDV-a tek se ocekuje. Sto se kontinuiteta, kontrole i okoncanja reforme tie, prosudbu jo3
treba pricekati.

Kad je rije¢ o odredenim pravilima kojih se valja pridrZzavati u reformi (naprimjer
Thirsk, 1993.) ¢ini se da ih se Hrvatska viSe nije nego jest pridrzavala. Ne moze se reci da
je prije pokretanja reforme utvrdeno tko placa poreze na razini grane, poduzecéa, domacin-
stva, ni kako ¢e nove mjere utjecati na raspodjelu poreznih tereta; nisu posebno angaZirane
lokalne porezne vlasti; nije postojalo detaljno i paZljivo planiranje ni pripremanje prije, niti
promatranje i pracenje tijekom reforme; nije poduzeto §iroko obrazovanje javnosti; obmut
je redoslijed reforme (prvo je reformirana porezna administracija, a zatim je uslijedila
reforma poreza), reforma je otpoceta u nestabilnoj makroekonomskoj klimi.

Naravno, ove negacije ne znac¢e da su ba§ svi takvi postupci bili pogresni. Nedostatak
analize reforme krupan je, ali reforma porezne administracije prije reforme poreza, ili
otpocinjanje reforme u nestabilnoj makroekonomskoj klimi imaju i svojih prednosti (William-
son, Haggard, 1994).

Ukratko, mozZe se slobodno zakljuciti da se reforma hrvatskog fiskalnog sustava koja
se u Hrvatskoj odvija od 1992. godine uglavnom uklapa u najnovije teorijske trendove, u
preporuke medunarodnih institucija, te u suvremenu praksu razvijenih zemalja kao i zema-
lja u razvoju. Reforma jos, naravno, nije zavrSena, a i odredeno vrijeme nakon zavrsetka
reforme tek ce trebati proci, da bi se moglo dati cjelovitu prosudbu o njezinu u¢inku.

Ipak, uz brojne pozitivne odlike hrvatske reforme o kojima je u dosadasnjem tekstu bilo
dovoljno rije¢i, medu ¢injenicama koje nisu u skladu s uobi¢ajenim preporukama i stavo-
vima, isticu se sljedece:

— novi porezni sustav je znatno sloZeniji od bivieg sustava tako da je usprkos og-

romnim pomacima u veli¢ini i organizaciji porezne administracije tesko reéi radi
li se o poboljsanju ili o pogorSanju administrativnih mogucnosti;

— nije ujednacena najvisa stopa poreza na dohodak sa stopom poreza na dobit;

— umjesto da se smanje, sve vise se §ire rasprave o izbjegavanju poreza i o porastu
nejednakosti u dohotku i imovini (te tvrdnje ¢e se potvrditi ili opovrgnuti poseb-
nim istraZivanjima nesluzbenog gospodarstva i analizom poreznog tereta poreza
na dohodak);
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— odabrana je postupna, umjesto reforme u paketu;

— stopa poreza na dohodak nije znatno niZa nego u razvijenim zemljama;

— javnost je nedovoljno ukljucena u rasprave o poreznom sustavu,

— idejni kreatori reforme su stranci koji ne mogu u potpunosti sagledati sve aspekte
niti kontrolirati provedbu svojih prijedloga, pa i idealni prijedlozi ponekad za-
vriavaju nedostacima (jezi¢nim, idejnim, smislenim) kako u sustavu, tako u kon-
kretnim zakonima;

— reformi nisu prethodile analize poreznih optereéenja postojeéih poreznih obvez-
nika, ni analize utjecaja reforme na buducu raspodjelu poreznih tereta.

A medu ve¢ spominjanim brojnim pozitivnim odlikama hrvatske reforme moze se
naglasiti da je poduzeta reforma cjelokupnih javnih financija, a ne samo porezna reforma,
da je uvedeno prilagodavanje inflaciji, da se ne oporezuju kamate i dividende (oko te
tvrdnje se ne bi bas svi slozili), te da su u¢injeni ogromni zahvati u poreznoj administraciji
koji ¢e ako ne trenutno onda dugoro¢no sigurno poboljsati efikasnost i transparentnost
hrvatskog poreznog sustava.
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