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SAZETAK

U ovom se radu, uzimajuci u obzir vise ciljeva porezne politike, analizira pristup
izbjegavanju poreza u Hrvatskoj te ukazuje na njegove postojece nedostatke. Istice
se kako Hrvatska tek treba razviti koherentan normativni okvir za sprjecavanje
izbjegavanja poreza. U tom smislu posebno se istice nedostatak opceg pravila
protiv izbjegavanja poreza, Rljucnog instrumenta poreznih sustava mnogih
svjetskih drzava. Autori predlazu uvodenje opceg pravila u hrvatsko porezno
zakonodavstvo, polazeci od aktualnih prijedloga i inicijativa institucija Europske
unije (EU). Prijedlog je uskladen s viSe ciljeva porezne politike. Pritom se posebno
naglasava nacelo pravne sigurnosti, koje je dosad zanemareno u dinamici razvoja
hrvatskog poreznog sustava. Takoder, autori isticu kako ovu analizu valja
razmatrati u kontekstu posljednje ekonomske krize, koja dodatno namece potrebu
za stvaranjem odrzivog sustava javnih financija.
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1. UvoD
"Izbjegavanje poreza jedina je intelektualna aktivnost koja jos uvijek nosi neku nagradu."
(J.M. Keynes)'

Jos od sveobuhvatne porezne reforme iz 1994. godine, hrvatski porezni sustav obiljezava manjak
sustavnog pristupa problemu izbjegavanja poreza. Iako je hrvatski zakonodavac pratio globalne
trendove pri usvajanju brojnih tzv. posebnih pravila protiv izbjegavanja poreza (engl. targeted anti-
avoidance rules; TAARs; u daljnjem tekstu: posebna pravila), uocljiv je nedostatak onih zakonodavnih
pravila kojima se mogu suzbiti sloZenije strukture poreznih obveznika smisljene s ciljem izbjegavanja
placanja poreza, tzv. op¢ih pravila protiv izbjegavanju poreza (engl. General Anti Avoidance Rule; GAARS;
u daljnjem tekstu: opc¢a pravila). Uslijed sve izraZenije percepcije javnosti kako bogati pojedinci i
multinacionalne korporacije (MNK-i) ne plac¢aju "pravedni udio" u financiranju javnih usluga, ve¢i broj
drzava u posljednje je vrijeme posegnuo za uvodenjem op¢ih pravila (Ernst & Young, 2013.). Sastanci
medunarodnih foruma suradnje poput G8 i G20 iz 2013. godine, kao i druge aktualnosti na globalnoj
razini (npr. projekt OECD-a protiv erozije porezne osnovice i premjestanja dobiti) ukazuju da je
izbjegavanje poreza trenutno jedno od najvaznijih pitanja u svijetu oporezivanja.

Inicijativa ne manjka niti na razini Europske unije, ¢ije institucije naglasavaju potrebu za uniformnim
pristupom izbjegavanju poreza u svim drzavama clanicama. Jedan od temeljnih elemenata ovog
pristupa jest i tzv. "opce pravilo EU-a", predloZeno u neobvezujucoj preporuci Europske komisije (EK) iz
2012. godine. PredloZeno se pravilo temelji na praksi Suda EU-a, koja je uvelike utjecala na unutarnje
pravo drzava €lanica. S obzirom na ograni¢enu nadleznost institucija EU-a u poreznim stvarima, utjecaj
navedenog prijedloga ovisit ¢e o izborima nositelja porezne politike svake pojedine drzave ¢lanice.

U ovom se radu, polazeci od ciljeva porezne politike, tvrdi kako bi u hrvatski porezni sustav trebalo
uvesti opce pravilo, oblikovano u skladu s preporukom EK-a. Argumenti u prilog navedene teze sezu i
izvan tradicionalne rasprave o utjecaju opceg pravila na pravednost i u¢inkovitost, temeljne ciljeve
porezne politike. U doba fiskalne konsolidacije iznimno je znacajan potencijal opéeg pravila kao oruda
za smanjenje poreznog jaza. S jedne strane, ono moze u odredenoj mjeri nadoknaditi one javne prihode
izgubljene zbog izbjegavanja poreza, a s druge moZe voditi unaprjedenju opce razine dobrovoljnog
ispunjavanja poreznih obveza. Sukladno tomu, uvodenje opceg pravila daje jasan signal trzistima
kapitala da javna vlast ima odgovoran pristup nametanju i prikupljanju poreza, sto je jedan od nuznih
preduvjeta za odrzivost javno-financijskog sustava. Ovaj argument od posebne je vaznosti s obzirom da
se hrvatski sustav javnih financija trenutno nalazi u postupku nadzora od strane institucija EU-a.
Nadalje se istiCe kako bi uvodenje opceg pravila moglo imati pozitivne u¢inke na ostvarenje nacela
pravne sigurnosti, vaznog za sve dionike u Hrvatskoj, napose kad bi se paralelno uveli i drugi
instrumenti usmjereni jacanju odnosa izmedu poreznih tijela i poreznih obveznika (npr. institut
obvezujuceg misljenja).

Rad je podijeljen na pet dijelova. Nakon uvoda, u drugom se dijelu naglasava vaZnost problema
izbjegavanja poreza za oblikovanje porezne politike, kao i uloga opc¢eg pravila u tom kontekstu. U
trecem se dijelu opisuje dodana sloZenost vodenja politike protiv izbjegavanja poreza u drZavama
¢lanicama EU-a. Takoder se izlaZu osnovne postavke prijedloga EK-a o uvodenju jedinstvenog opceg
pravila te se daje kratak pregled iskustava koje su odabrane drzave clanice, pogodene negativnim

' Citat prenesen iz Perrou (2006.).



ucincima posljednje ekonomske krize (Spanjolska, Italija i Portugal), dosad imale s opéim pravilima.
Cetvrti se dio bavi dosadasnjim pristupom ovom problemu u Hrvatskoj te sadrzi prijedlog o uvodenju
opceg pravila u hrvatski porezni sustav. Peti dio sadrzi kratak pregled osnovnih nalaza rada.

2. SPRJECAVANJE IZBJEGAVANJA POREZA I ULOGA OPCEG PRAVILA

Porezna se politika sastoji od mnogostrukih izbora u vezi porezne strukture i porezne tehnike. Iz

normativne se perspektive ove odluke, kao i njihovi ucinci, tradicionalno evaluiraju pomocu tri
kriterija: kriterija pravednosti, kriterija ucinkovitosti i kriterija administrativne provedivosti (Avi
Yonah, 2006.). Drugim rijeima, nositelji porezne politike moraju istovremeno teZiti stvaranju onog
poreznog sustava koji je u Sto ve¢oj mogucoj mjeri pravedan, ucinkovit i jednostavan. U teoriji je javnih
financija ustanovljeno kako na ostvarenje navedenih ciljeva utjeCe i ponasanje poreznih obveznika

(Slemrod i Yithzaki, 2002.). U svakoj drzavi postoji odredeni postotak poreznih obveznika koji ne
udovoljavaju svojim poreznim obvezama. Stupanj udovoljavanja poreznoj obvezi sloZen je problem koji
se ne moze pojasniti isklju¢ivo pomocu ¢imbenika poput visine kazni i vjerojatnosti otkrivanja djela
(Alm, 2012.). Drugi ¢imbenici, kao Sto su porezni moral i drustvene norme, takoder su vazni (Torgler i
Schaltegger, 2006.). Iako rasprava o mogucim uzrocima neispunjavanja poreznih obveza prelazi granice
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ovog rada, njihovo razumijevanje od klju¢ne je vaznosti za nositelje porezne politike (Tooma, 2008.)".

2.1. O KONCEPTU IZBJEGAVANJA POREZA 1 ULOZI PRAVA U "CRTANJU GRANICA"

Valja razlikovati dvije osnovne vrste neispunjavanja poreznih obveza, i to s obzirom na njihove pravne
implikacije: (1) nezakonito izbjegavanje poreza ili poreznu utaju, te (2) zakonito izbjegavanje poreza’.
Dok se poreznom utajom oznacava ponasanje koje je nezakonito, tj. protivno slovu (poreznog) zakona,
zakonito je izbjegavanje poreza u skladu je sa slovom (poreznog) zakona, ali je protivno cilju
primjenjivih odredbi*. Poreznu je utaju puno lakSe prepoznati, unutar Sirokog spektra protuzakonitih
aktivnosti koje porezni obveznici poduzimaju s ciljem umanjenja vlastite porezne obveze. Tipi¢ni su
primjeri neprijavljivanje citavog dohotka za svrhe oporezivanja, izdavanje laznih ra¢una za potrebe
poreza na dodanu vrijednost ili lazno umanjenje vrijednosti imovine (Alm, 2012.). Suprotno tomu,
kvalifikacija odredenog ponasanja kao zakonitog izbjegavanja poreza predstavlja izazov i za porezna
tijela i za same porezne obveznike. Posljedica je to inherentne neodredenosti i dvosmislenosti ovog

pojma, pogotovo kad se usporedi s konceptima "poreznog planiranja" ili "minimizacije poreznih e
obveza". S obzirom da je cilj ovog rada dati prijedlog za suprotstavljanje zakonitom izbjegavanju poreza

pomocu zakonodavnih instrumenata, korisno je zapoceti s pokusajem pojmovnog odredenja ove pojave.

Za pocetak valja uociti kako porezni obveznici na raspolaganju imaju citav niz izbora i odluka koji
izravno utjeCu na visinu njihove porezne obveze. U tom smislu, jedno od op¢ih obiljeZja poreznih
sustava jest ovisnost porezne obveze o "ekonomskoj stvarnosti koja je prethodno bila regulirana,
klasificirana ili kvalificirana u drugim granama prava (npr. normama trgovackog prava ili koje druge
privatno-pravne grane)' (Ruiz Almendral, 2005.). Dakle, porezni obveznici nacelno imaju slobodu
odabira pravnog oblika vlastitih ekonomskih aktivnosti, $to moZe u bitnome utjecati na visinu poreznog
duga. Tipi¢ni primjeri ukljucuju izbor financiranja poslovne djelatnosti pomocu vlastitog kapitala ili
duga te opciju obavljanja poslovne djelatnosti u korporativnoj formi. Porezno je planiranje Sirok pojam

? Za sveobuhvatnu studiju uzroka neispunjavanja poreznih obveza vidi Andreoni, Erard i Feinstein (1998.).

* U hrvatskom prijevodu ovog rada, izvorno pisanog na engleskom jeziku, namjerno se izostavlja pojam "porezne evazije". Naime,
hrvatsko nazivlje financijskog prava, za razliku od engleskog (tax evasion), ovim pojmom obuhvac¢a obje navedene vrste
neispunjavanja poreznih obveza.

* Za detaljniji uvid u ovu dihotomiju vidjeti Uckmar (1983.).
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kojim se oznacava cijeli spektar zakonitih aktivnosti usmjerenih umanjenju ili odgodi porezne obveze,
tj. optimizaciji porezne pozicije odredene osobe. S druge strane, izbjegavanje poreza ukljucuje one
aktivnosti poreznog planiranja koje se iz nekog razloga smatraju "nelegitimnima" ili "neprihvatljivima"
(Russo, 2007.). S ciljem jasnoce prikaza pojam poreznog planiranja infra se upotrebljava iskljucivo u vezi
s onim aktivnostima koje su, sa stajalista nositelja porezne politike, prihvatljive i dopustene (Atkinson,
2012.).

Valja naglasiti kako pokusaji preciznog definiranja izbjegavanja poreza zapravo niti nemaju preveliko
znaCenje za nositelje porezne politike. Naime, naglasak mora biti na "crtanju granice" izmedu
(prihvatljivog) poreznog planiranja i (neprihvatljivog) izbjegavanja poreza. U tom smislu isti¢u se dva
aspekta: prvo, pitanje kriterija koje pritom valja primijeniti te, drugo, pitanje institucionalne
nadleZnosti za razvoj kriterija razgraniCenja. Prvi aspekt obi¢no ukljucuje analizu svrhe pravnih
konstrukcija poreznog obveznika, koja se moZe ustanoviti pomocu subjektivnih ili objektivnih faktora
(Zimmer, 2002.). Sukladno tomu, aktivnosti €iji je jedini ili glavni cilj stjecanje porezne pogodnosti, Sto
je suprotno svrsi primjenjivog prava, prelaze granicu izbjegavanja poreza (Cooper, 2001.). Potonji se
aspekt odnosi na ulogu zakonodavne i sudske grane vlasti u uspostavljanju i razvoju doktrina
usmjerenih protiv izbjegavanja poreza. U nekim su drzavama, napose onima koje pripadaju common law
pravnom krugu (npr. Ujedinjeno Kraljevstvo, SAD), sudovi zauzeli aktivnu ulogu sa zavidnim stupnjem
slobode i kreativnosti u razgranicenju pojma izbjegavanja poreza (Brown, 2012.). U drugim drZavama, i
to ne samo u onima koje pripadaju kontinentalnom pravnom krugu (npr. Belgija, Njemacka, Svedska),
uloga je sudova ograniCena, uglavnom temeljem ustavnih ograni¢enja moc¢i oporezivanja (Zimmer,
2002.; Vanistaendel, 1996.). Ova je spoznaja vrlo vazna za nositelje porezne politike, s obzirom da na
donosenje odluke o uporabi zakonodavnih instrumenata za sprjecavanje izbjegavanja poreza uvelike
utjeCe procijenjeni stupanj uc¢inkovitosti sudske prakse iz ovog podrucja (Arnold, 2008.).

Bez obzira na odabrani pristup, nekoliko je razloga zbog kojih zakonito izbjegavanje poreza mora biti
prepoznato kao vazno porezno-politicko pitanje. Ponajprije stoga $to ono ugrozava ostvarenje
temeljnih ciljeva porezne politike. Izbjegavanje poreza suzava poreznu osnovicu i mijenja relativne
udjele poreznog opterecenja izmedu poreznih obveznika (Tax Law Review Committee, 1997.), i to,
obi¢no na Stetu skupina s nizim dohocima (Hillman, 2009.). To podriva ostvarenje nacela pravednosti.
Sa stajalista ekonomske ucinkovitosti, izbjegavanje poreza izaziva nepotrebne drustvene troskove, s
obzirom da iskrivljuje odluke, koje se ne donose samo temeljem grani¢nog drustvenog troska i koristi
odredene ekonomske aktivnosti (Hyman, 2011.). Nadalje, pojava novih tehnika izbjegavanja poreza
rezultira i pove¢anom sloZenosti poreznog zakonodavstva, s obzirom na napore zakonodavca da se
zatvore pojedine "rupe u zakonu" (Tax Law Review Committee, 1997.). To neupitno dovodi do povec¢anih
troskova oporezivanja, i administrativnih i onih vezanih uz udovoljavanje poreznoj obvezi.

Takoder, u post-kriznom razdoblju fiskalne konsolidacije, drugi negativni ucinci izbjegavanja poreza u
fokusu su zanimanja nositelja porezne politike. Izravni makroekonomski u¢inak izbjegavanja poreza
jest gubitak javnih prihoda (Tooma, 2008.), Sto je od posebne vaznosti za sve drzave koje se istovremeno
suocavaju s rastu¢im proracunskim manjkovima i ograni¢enjima daljnjeg zaduzivanja. Sukladno tomu,
jacanje instrumenata usmjerenih sprjecavanju izbjegavanja poreza predstavlja dio strategije Sirenja
porezne osnovice, neophodne za poduzimanje procesa fiskalne konsolidacije na prihodovnoj strani
(International Monetary Fund, 2013.). Kona¢no, ne moZze se zanemariti niti ¢injenica da su nositelji
politickih procesa postali svjesni negativne percepcije javnosti koju izbjegavanje poreza izaziva,
posebno jer se smatra privilegijom bogatih pojedinaca i MNK-a (Freedman, 2012.). Borba protiv ove



pojave trenutno je jedno od gorucih pitanja koja se rjesavaju u radu brojnih multilateralnih organizacija
i foruma suradnje (npr. G2o, OECD, EU) te posljednje razdoblje obiljezava rastu¢i stupanj medudrzavne
suradnje u ovom podrudju.

2.2. OPCE PRAVILO KAO INSTRUMENT PROTIV ZAKONITOG IZBJEGAVANJA POREZA

Zakonodavni instrumenti namijenjeni suprotstavljanju zakonitom izbjegavanju poreza dijele se u dvije
skupine: (1) tzv. posebna pravila, i (2) tzv. opca pravila. Porezni sustavi veceg broja drzava sadrze obje
vrste instrumenata (Ernst & Young, 2013.). Glavna je razlika u njihovom opsegu primjene, tj. u vrsti
ponasanja protiv kojeg su usmjereni. Posebna su pravila namijenjena sprjecavanju specificnih struktura
zakonitog izbjegavanja poreza, poput transfernih cijena ili potkapitalizacije. S druge strane, op¢a pravila
imaju puno Siri opseg primjena te €ine svojevrsnu "zastitnu mrezu" protiv izbjegavanja poreza (Ostwal i
Vijaraghavan, 2010.). Temeljna je uloga opceg pravila oznaciti zakonsku granicu izmedu prihvatljivog
poreznog planiranja i neprihvatljivog izbjegavanja poreza, i to tako da se poreznim tijelima i sudovima
na raspolaganje stavi niz kriterija koje moraju uzeti u obzir prilikom odluc¢ivanja o prihvatljivosti
specifi¢nog ponasanja poreznog obveznika (Brown, 2012.).

Iako se opca pravila razlikuju od drzave do drzave, moguce je odrediti i neka njihova zajednicka
obiljeZja. Prvo, opce se pravilo moZe primijeniti samo ako porezni obveznik poduzimanjem odredene
transakcije (ili viSe njih), ostvaruje poreznu pogodnost (npr. porezno izuzece), koju inace ne bi ostvario
(Cooper, 2001.).

Drugo, primjena opceg pravila ovisi o svrsi ili cilju koji stoji iza transakcije. Opce se pravilo primjenjuje
samo ako je svrha transakcije bila ostvarenje porezne pogodnosti, Sto navodi na zakljucak da je svrha
klju¢ni element koncepta zakonitog izbjegavanja poreza (Cooper, 2001.). lako se utvrdivanje svrhe,
inherentno mentalnog elementa transakcije, moze Ciniti slozenim, iskustva veceg broja drzava ukazuju
na moguce oslanjanje na odredene objektivne elemente (npr. komercijalna supstanca transakcije)
(Ernst & Young, 2013.). U tom smislu ociti se problem sastoji u razlikovanju "porezne svrhe" transakcije
od druge poslovne (komercijalne) svrhe. Naime, iz perspektive poreznih obveznika, porezne pogodnosti
pridonose povecanju ukupnog neto povrata, $to promatranoj transakciji daje poslovno opravdanje
(Cooper, 2001.). Sa stajaliSta nositelja porezne politike, kako je ve¢ navedeno supra, od kljucne je
vaznosti oznaciti granicu izmedu poreznog planiranja i izbjegavanja poreza, a kriterij svrhe transakcije
¢ini se nepodobnim za ostvarenje ovog cilja (Atkinson, 2012.). Ovo se potvrduje i u vidu tzv. poreznih
izdataka, putem kojih drzava poti¢e poduzimanje odredenih aktivnosti i kroz koje se ostvaruje
regulatorna funkcija oporezivanja (Avi Yonah, 2006.). Zato je klju¢ni korak u kvalifikaciji odredene
porezno motivirane aktivnosti kao izbjegavanja poreza utvrdivanje nesuglasja izmedu njezinih
rezultata, tj. ostvarene porezne pogodnosti, i cilja relevantnog poreznog pravila (Arnold, 2008.; Cooper,
2001.). Drugim rije¢ima, konstitutivni element izbjegavanja poreza jest zloporaba (poreznog) prava
(Ruiz Almendral, 200s5.), Sto potvrduju i op¢a pravila u mnogim drzavama (Arnold, 2008.). Dodatna
teSkoca u oslanjanju na svrhu transakcije kao uvjet za primjenu opceg pravila krije se u relativnoj
vaznosti drugih mogucih ciljeva transakcije. Iako ne postoji jedinstveno rjeSenje (Atkinson, 2013.),
postojanje znacajne neporezne svrhe transakcije obi¢no iskljucuje primjenu opceg pravila (Cooper,
200L.).

Ako su svi gore navedeni uvjeti za primjenu opceg pravila u odnosu na konkretnu transakciju ispunjeni,
porezna tijela ovlastena su uskratiti ili ponistiti ostvarene porezne pogodnosti (Ernst & Young, 2013.).
Takoder, u brojnim drZavama porezna tijela imaju i pravo rekonstrukcije pravnog posla u skladu s
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utvrdenom ekonomskom stvarnoscu te posljedicnog nametanja poreza na novoutvrdeni pravni posao
(Prebble i Prebble, 2010.). Iako prepustanje tako Sirokih ovlasti poreznoj administraciji izaziva prijepore
(Cooper, 2001.), to je kljucan element svakog opceg pravila. U svakom slucaju, nositelji porezne politike
moraju teziti da pomocu drugih obiljezja opceg pravila daju poreznim tijelima dovoljno precizne
smjernice za njegovu pravilnu primjenu. Jedno od porezno-tehnic¢kih rjeSenja sastoji se i u

ustanovljavanju posebnog savjetodavnog tijela, tzv. odbora za primjenu opceg pravila, ¢iji je zadatak
Stititi interese poreznog obveznika i davati savjete poreznim tijelima (Ernst & Young, 2013.).

2.3. OPCE PRAVILO I KONFLIKT RAZLICITIH CILJEVA POREZNE POLITIKE:
PROBLEM PRAVNE SIGURNOSTI

Sa svim opisanim standardnim elementima koje sadrze, op¢a pravila prvenstveno sluze kao mehanizam
pojmovnog razgranic¢enja zakonitog izbjegavanja poreza. Povrh toga, ona omogucuju ukidanje poreznih
pogodnosti koje porezni obveznici ostvaruju putem svojih transakcija koje su ex post, po inicijativi
poreznih tijela i uz moguc¢nost sudskog nadzora, kvalificirane kao izbjegavanje poreza. Na taj nacin
potiCe se ostvarenje porezne pravednosti i uc¢inkovitosti. Moguce ucinke opceg pravila na ove ciljeve
porezne politike valja razmatrati u smislu optimalne ravnotezZe u primjeni opc¢ih nacela i posebnih
pravila u poreznom pravu (Weisbach, 2002.). U tom smislu opce se pravilo moZe oznaciti kao nacelo
koje umanjuje elasticnost oporezivog dohotka i uvecava ucinkovitost poreznog sustava (Weisbach,
2002.). Takoder, kao posljedica povecane ucinkovitosti redistribucija dohotka postaje jeftinija, Sto
dovodi i do jaCe progresije poreznog sustava, tj. do njegove vece vertikalne pravednosti (Weisbach,
2002.).

U raspravama oko prednosti i nedostataka uvodenja opceg pravila u porezni sustav neke drZave,
kriticari najcesce istiCu njegov navodno negativni utjecaj na elemente pravne drzave, napose na nacelo
pravne sigurnosti. U suvremenim liberalnim demokracijama pravna je sigurnost ne samo jedan od
glavnih elemenata pravne drZave, ve¢ i, u uZem porezno-pravnom kontekstu, jedno od temeljnih nacela
oporezivanja, poznato ve¢ i u djelu Adama Smitha (Tooma, 2008.). U skladu s ovim nacelom drzava
pojedincima jam¢i mogucnost predvidanja pravnih implikacija vlastitog djelovanja i djelovanja drugih
subjekata (Zolo, 2007.). Stoga njihovo ponasanje mora biti uredeno pravom, odnosno pravilima koja
pruzaju prikladne smjernice (Atkinson, 2012.). U podru¢ju oporezivanja, pravna sigurnost
podrazumijeva sposobnost poreznih obveznika da unaprijed odrede porezne implikacije svojih
aktivnosti (Atkinson, 2012.).

U tom smislu, standardni argument kriticara uvodenja opceg pravila sastoji se u tome da ono podriva
pravnu sigurnost, s obzirom da je nepodobno za crtanje jasne granice izmedu zakonitog izbjegavanja
poreza i poreznog planiranja (Prebble i Prebble, 2010.). Kriticari isticu kako opce pravilo ne moze pruziti
prikladne smjernice poreznim obveznicima u vodenju njihovih poslova, dok u isto vrijeme poreznim
tijelima prepusta Siroke diskrecijske ovlasti. S druge strane, Cooper (2001.) navodi kako je ova
standardna kritika rijetko potkrijepljena ¢vrstim dokazima. Cak i ako se krene od navedene kritike kao
pretpostavke, ostaje pitanje mogu li se bolji rezultati dobiti nekim alternativnim rjesenjima za problem
izbjegavanja poreza. Jedna od ocitih alternativa je jaCe oslanjanje na posebna pravila, koja su puno
preciznija. Posebna su pravila doista nuZna za sprjecavanje odredenih poznatih tehnika izbjegavanja
poreza (npr. transferne cijene), ali nisu odrzivo dugorocno rjesenje (Cooper, 2001.). Naime, poreznim
obveznicima i njihovim savjetnicima puno je jednostavnije zaobi¢i primjenu posebnog pravila u odnosu
na primjenu opceg pravila. Pokusaji sprjecavanja inovativnih tehnika izbjegavanja poreza donosenjem



novih posebnih pravila stvaraju zacarani krug kojim se samo povecava sloZenost poreznog sustava
(Thurony, 2003.), Sto ujedno dovodi i do vece nesigurnosti (Freedman, 2004.). Nadalje, sama ¢injenica da
se nositelji porezne politike opredjeljuju za usvajanje opceg pravila ukazuje na njihovu svijest o
inherentnoj nepredvidivosti moguc¢ih struktura poreznih obveznika (Prebble i Prebble, 2010.).

Dva aspekta ukazuju na slabost kritike opéeg pravila sa stajaliSta pravne sigurnosti. Prvo, pravna
sigurnost nije ni primarni cilj niti evaluacijski kriterij opceg pravila (Freedman, 2004.). Ono teZi
ostvarenju drugih ciljeva porezne politike (npr. pravednost, ucinkovitost, prikupljanje izgubljenih
javnih prihoda), te stoga nuzno mora biti neprecizno, bar u odredenoj mjeri (Prebble i Prebble, 2010.).
Drugo, pravna sigurnost nije jedina vrijednost kojoj nositelji porezne politike moraju teZiti te se nalazi
u izravnom sukobu sa zahtjevima pravednosti i uc¢inkovitosti (Zimmer, 2002.). Pravi se izazov porezne
politike u tom smislu sastoji u pronalaZenju odgovarajuc¢e ravnoteze izmedu tih suprotstavljenih
ciljeva, pruzaju¢i dovoljne smjernice za ponasanje poreznih obveznika s jedne strane te ucinkovit
instrumentarij za suprotstavljanje izbjegavanju poreza s druge.

Konacno, valja dodati kako neki autori opovrgavaju standardnu tezu o negativhom utjecaju opceg
pravila na nacelo pravne sigurnosti. Polazna tocka njihove analize je teorija Ronalda Dworkina (1978.) o
dihotomiji izmedu nacela i pravila u pravu. U tom smislu Avery Jones (1996.) i Braithwhite (2002.) isticu
potrebu za primjenom opcenitijih nacela umjesto specifi¢nijih pravila u zakonodavstvu kojim se
sprjecava izbjegavanje poreza. Nacela su korisna u utvrdivanju znacenja pravila, tj. u tumacenju
poreznog prava (Avery Jones, 1996.), a kombinacija nacela, poput opceg pravila, i specificnijih pravila
pomaze stvaranju integriranog porezno-pravnog sustava, sto pospjesuje pravnu sigurnost (Braithwhite,
2002.). Freedman (2004.) je dalje razvila argument o ulozi opc¢eg pravila kao opceg nacela poreznog
prava, s ciljem stvaranja smislenog regulatornog okvira u kojem se odlucuje o prihvatljivosti odredenog
ponasanja. Zanimljivo je kako je ova teza, koja potjece iz filozofije prava, pomirljiva s ekonomskom
analizom ucinaka opc¢ih nacela i posebnih pravila, sto je polazna tocka Weisbachove (2002.) supra
navedene analize ucinkovitosti instrumenata namijenjenih sprjecavanju izbjegavanja poreza.

3. SPRJECAVANJE IZBJEGAVANJA POREZA U DRZAVAMA CLANICAMA EU-A

Vodenje porezne politike u drzavama ¢lanicama EU-a ima dodatnu dimenziju (Prebble i Prebble, 2008.),
u obliku obveze postivanja prava EU-a. Iako, uslijed ograniCenja nadleznosti institucija EU-a u podrucju
oporezivanja, trenutno ne mozemo govoriti ni o "EU porezima" niti o poreznoj politici Unije (Terra i
Wattel, 2012.), nacelo nadredenosti prava EU-a nad pravnim sustavima pojedinih drZava ¢lanica ima
znacajne implikacije. Naime, nositelji porezne politike u drzavama clanicama suocavaju se s
ogranicenjima koja proizlaze iz normi prava EU-a (Pistone, 2008.), Sto se posebno odrazava i na pristup
izbjegavanju poreza.

Komparativne analize mjera usmjerenih izbjegavanju poreza u drzavama clanicama EU-a potvrduju
teze o jedinstvenosti odabranog pristupa u svakoj pojedinoj drzavi (Edgar, 2008.), §to otezava stvaranje
temeljnih odrednica ujednacenog EU pristupa (De Mones et al., 2010.). S druge strane, pravo EU-a ima
harmoniziraju¢i ucinak, postavljaju¢i ograniCenja a nacionalna pravila protiv izbjegavanja poreza
moraju biti uskladena. Ta se ograniCenja primjenjuju samo na one transakcije koje su pokrivene
odredbama prava EU-a. Sud Europske Unije (CJEU), kao ovlasteni tumac prava EU-a, u ve¢em je broju
slucajeva odlucivao o uskladenosti nacionalnih pravila protiv izbjegavanja poreza s pravom EU-a, zbog
Cega se mozZe govoriti o razvoju implicitnog koncepta izbjegavanja poreza primjenjivog u EU kontekstu
(Weber, 2005.).
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3.1. POJMOVNO ODREDEN]JE IZBJEGAVANJA POREZA U PRAKSI SUDA EU-A

Pristup CJEU-a u slucajevima koji su vezani uz izbjegavanje poreza temelji se na zabrani zloporabe
prava, novopriznatom op¢em nacelu prava EU-a. Sukladno tomu, porezni obveznici ne mogu rac¢unati
na pogodnosti koje proizlaze iz prava EU-a ako svojim ponasanjem zlorabe primjenjive pravne norme. S
obzirom da je CJEU veoma rano priznao da je porezno planiranje kojim se koriste pogodnosti
unutarnjeg trzista EU-a prihvatljivo (Schon, 2008.), bilo je potrebno odrediti granicu izmedu slucajeva
zloporaba, tj. izbjegavanja poreza, s jedne strane i legitimnog poreznog planiranja s druge. U tom smislu
posebno su vazne dvije poznate odluke CJEU-a.

Odluka u predmetu Halifax (CJEU, 2006a.) potvrduje da se zloporaba sastoji od dva elementa,
objektivnog i subjektivnog. Objektivni element zloporabe ispunjen je ako transakcije rezultiraju
poreznim pogodnostima koje su suprotne cilju primjenjivih pravila prava EU-a. Subjektivni je element
ispunjen ako je temeljni cilj transakcije bio ostvarenje porezne pogodnosti. S obzirom da se u predmetu
Halifax razmatrala zloporaba odredbi EU Direktive o zajednickom sustavu poreza na dodanu vrijednost,
bilo je upitno moze i se isti ili slican test primijeniti i na druga, neharmonizirana podrucja, poput
izravnih poreza. U tom je smislu od klju¢ne vaznosti odluka u predmetu Cadbury Schweppes (CJEU
2006b.), u kojem se razmatrala uskladenost nacionalnih pravila protiv izbjegavanja poreza — preciznije,
pravila protiv kontroliranih inozemnih korporacija (tzv. CFC pravila) — sa slobodom poslovnog nastana.
CJEU je odlucio kako izbjegavanje poreza opravdava ogranicenje trzisnih sloboda samo u slucajevima
tzv. "potpuno umjetnih konstrukcija" (engl. wholly artificial arrangements). Iako je razvoj ove utjecajne
doktrine u praksi CJEU-a zapocCeo ve¢ 1998. godine u predmetu ICI (Schon, 2013.), tek je nakon odluke u
predmetu Cadbury Schweppes postalo jasno kako se "potpuno umjetne konstrukcije" identificiraju
primjenom dvostrukog testa (Lampreave, 2012.), koji je veoma slican onome opisanom u odluci u
predmetu Halifax. Subjektivni element testa podrazumijeva analizu cilja (svrhe) transakcije poreznog
obveznika, gdje se posebno istie traganje za valjanom poslovnom, neporeznom svrhom transakcije.
Objektivni element testa ukljucuje analizu ekonomske stvarnosti konstrukcije poreznog obveznika u
njezinoj ukupnosti, gdje manjak ekonomske supstance upucuje na umjetnost konstrukcije.

Cini se da je u buducoj praksi CJEU-a potvrdeno stajaliste kako su odluke u predmetima Halifax i
Cadbury Schweppes utemeljene na jedinstvenoj teoriji o zabrani zloporabe (Jimenez, 2012.). Posebno je
znacajno ukazati kako pristup CJEU-a u predmetima koji se ticu izbjegavanja poreza dijeli obiljezja
veoma slicna glavnim elementima opc¢ih pravila koja nalazimo u zakonodavstvu veceg broja drzava
(vidi: supra, poglavlje 2.2.). Naime, kljuc¢ni kriteriji koje CJEU primjenjuje pri razgranicavanju koncepta
izbjegavanja poreza jesu: (1) cilj pravila prava EU-a na koja se oslanja subjekt u pitanju (objektivni
element); (2) namjera subjekta da ostvari porezne pogodnosti zloporabom primjenjivog pravila
(subjektivni element); te (3) relativna vaznost "porezne svrhe" transakcije u odnosu na druge,
"neporezne", komercijalne ciljeve. Sukladno tomu, moguce je tvrditi kako je CJEU razvio opce pravilo
protivi izbjegavanja poreza primjenjivo u EU kontekstu (Sinfield, 2011.). [ako se u praksi CJEU-a jos nije
pojavilo pitanje uskladenosti opc¢ih pravila pojedinih drzava c¢lanica s "EU op¢im pravilom", bogata
sudska praksa koja se tice razli¢itih posebnih pravila protiv izbjegavanja pravila potvrduje zakljucak da
unutarnja pravila protiv izbjegavanja poreza moraju postivati ogranienja postavljena u pravu EU-a
(Ruiz Almendral, 2013.). Takva, tzv. negativna integracija poreznih sustava drzava Clanica® izaziva
prijepore, s obzirom da CJEU nije institucija nadlezna za vodenje porezne politike (Dahlberg, 2007.).

> O dihotomiji izmedu pozitivne i negativne integracije poreznih sustava drzava Clanica vidjeti Terra i Wattel (2012.).



3.2. PUT KA JEDINSTVENOM OPCEM PRAVILU PROTIV IZBJEGAVANJA POREZA U EU:
PREPORUKA EUROPSKE KOMISIJE O AGRESIVNOM POREZNOM PLANIRAN]JU

U prosincu 2012. godine Europska je komisija donijela Preporuku o agresivnom poreznom planiranju,
neobvezujuci akt upucen drzavama clanicama kojim se postavlja okvir harmoniziranog EU pristupa
najagresivnijim oblicima izbjegavanja poreza. Jedna od njegovih najambicioznijih tocki prijedlog je za
usvajanjem uniformnog opc¢eg pravila protiv izbjegavanja poreza u svim drzavama c¢lanicama. Pravilo
valja primjenjivati jednako na sve transakcije, bez obzira poduzimaju li se isklju¢ivo u
unutarnacionalnom kontekstu ili sadrze prekogranicni element (Lyons, 2013.). Izricaj predloZenog
pravila temelji se na praksi CJEU-a, napose na doktrini "potpuno umjetnih konstrukcija", definiranih u
predmetu Cadbury Schweppes. Naime, primjena predloZenog opceg pravila ograniCena je samo na
umjetne konstrukcije (tj. konstrukcije bez komercijalnog sadrzaja), koje se poduzimaju s glavnim ciljem
izbjegavanja poreza te rezultiraju ostvarenjem poreznih pogodnosti (EK, 2012.). Preporuka sadrzi i
primjericnu listu konstrukcija bez komercijalnog sadrzaja te definira ostale pojmove iz opceg pravila;
preciznije, definirani su pojmovi: "konstrukcija", "glavni cilj izbjegavanja poreza" te "porezna
pogodnost". Ako su svi uvjeti za primjenu predloZenog opceg pravila ispunjeni, porezna tijela moraju
tretirati umjetne konstrukcije u skladu s njihovim ekonomskim sadrzajem, tj. imaju ovlast
rekarakterizacije.

Cini se da je EK svjesna nedostataka negativne integracije u podru¢ju izbjegavanja poreza. Pravna
sigurnost i konkurentnost na unutarnjem trzistu mogu se istinski ostvariti samo pozitivnom
integracijom, tj. normativnim reguliranjem harmoniziranih pravila s EU razine (Sinfield, 2011.). U tom
smislu najveca je prepreka manjak ovlastenja institucija EU-a u reguliranju podrucja oporezivanja. S
druge strane, mehanizmi tzv. "soft law-a", poput gore navedene preporuke EK-a, mogli bi ostvariti vec¢i
uspjeh u promijenjenom ekonomskom okruzenju. Velika recesija i duznicka kriza drzava ¢lanica EU-a
koja je uslijedila ukazuju da mane poreznih sustava drzava clanica mogu postati problem i na Siroj, EU
razini. Drzave ¢lanice koje su zatrazile financijsku pomo¢ EU-a susrele su se sa zahtjevima vezanim uz
unaprjedenje razine ispunjavanja poreznih obveza, ukljucuju¢i i ozbiljniji pristup problemima
izbjegavanja poreza (Lyons, 2013.). Ovo potvrduju i porezne reforme u drzavi koja simbolizira krizu
eurozone — Grckoj. Tijekom 2013. godine, izmedu ostalih mjera poduzetih s ciljem borbe protiv
neispunjavanja poreznih obveza, u Grckoj je po prvi put uvedeno opce pravilo (Stathis, 2014.). Izricaj
ovog pravila — koje se primjenjuje od 1. sije¢nja 2014. godine — uvelike slijedi izricaj uniformnog EU
opceg pravila predlozenog od strane EK-a, s obzirom da je glavni uvjet za njegovu primjenu utvrdenje
umjetnih konstrukcija.

3.3. PREGLED OPCIH PRAVILA U IZABRANIM DRZAVAMA CLANICAMA EU-A POGODENIH
EKONOMSKOM KRIZOM

Vecdi broj drzava ¢lanica EU-a odlucio se za uvodenje opceg pravila, kao instrumenta protiv izbjegavanja
poreza, puno prije nego je u praksi CJEU-a razvijeno implicitno "EU opce pravilo". Neke su od tih drzava
u meduvremenu snazno pogodene posljedicama ekonomske krize, §to je dovelo i do preispitivanja
porezne politike. Prikaz razli¢itih opéih pravila uvedenih u Spanjolskoj, Italiji i Portugalu moZe biti od
koristi i za nositelje porezne politike u Hrvatskoj, najnovijoj drzavi ¢lanici EU-a, koja se u isto vrijeme
odlikuje slicnom pravnom tradicijom i usporedivim razinama onih c¢imbenika koji utjeCu na
ispunjavanje poreznih obveza (npr. porezni moral) (McGee i Tyler, 2006.). Sve tri navedene drzave uvele
su opce pravilo u vlastite porezne sustave puno prije izbijanja krize 2008. godine, s ciljem postizanja
pravedne raspodjele poreznog tereta i povecanja razine prikupljenih poreznih prihoda. Dok je u Italiji
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opce pravilo razvijeno u sudskoj praksi, u Spanjolskoj i Portugalu postoji zakonsko opc¢e pravilo. Pritom
se primjecuje znatan utjecaj prava EU-a te napose prakse CJEU-a, u sve tri drzave. Naime, uskladenost
mnogih elemenata njihovih poreznih sustava s pravom EU-a, ¢ak i u neharmoniziranim podrucjima
poput izravnih poreza, bila je predmetom sudske kontrole (Ruiz Almendral, 2005.).

Spanjolski porezni sustav sadrzi opce pravilo protiv izbjegavanja poreza, kao i viSe razli¢itih posebnih
pravila (Clifford Chance, 2013.). Opce je pravilo prvi put uvedeno 1963. godine, ali se vrlo rijetko
primjenjivalo od strane poreznih tijela. Novi Spanjolski Op¢i porezni zakon iz 2003. godine uveo je
potpuno novo opce pravilo koje jasnije definira izbjegavanje poreza, s ciljem revitalizacije njegove
uporabe od strane poreznih tijela i sudova (Ruiz Almendral, 2005.). Zakonito izbjegavanje poreza, koje
se oznacuje pojmom "sukob u primjeni poreznih pravila", obuhvaca dvije skupine slucajeva (Soler Roch,
2004.): (1) slucajevi kod kojih porezni obveznik izbjegava oporezivi dogadaj ili umanjuje poreznu
osnovicu putem transakcije koja je umjetna ili netipicna za postizanje ostvarenog rezultata, te (2)
transakcije koji dovode do materijalno-pravnih ili gospodarskih ucinaka ili pogodnosti koje odudaraju
od onih koji bi bili ostvareni transakcijama koje nisu umjetne.

Primjena opceg pravila zahtijeva od Spanjolskih poreznih tijela dokazivanje zloporabe prava. To
ukljucuje analizu ponasanja poreznog obveznika, ¢iji je cilj utvrditi jesu li njegovi pravni poslovi i/ili
transakcije umjetni ili ne. Spanjolski Op¢i porezni zakon sadrzi dodatni upravno-pravni uvjet za
primjenu opceg pravila. Radi se o posebnom izvjeS¢u o poreznoj zloporabi, koje je obvezujuce za
porezno tijelo (De Mones et al., 2010.). To izvjes¢e donosi posebni savjetodavni odbor u ¢ijem su sastavu
po dva predstavnika savezne vlasti i po dva predstavnika nadleZznog poreznog tijela. Poreznom se
obvezniku ostavlja 15 dana da izloZi svoj slucaj pred odborom, koji zatim donosi izvjesc¢e (Tooma, 2008.).
Posljedica primjene opceg pravila je ponistavanje ostvarenih poreznih pogodnosti te nametanje kamate
na zakasnjelo placanje poreznog duga. Cini se kako su upravo uslijed navedenih postupovno-pravnih
zahtjeva dokazivanja zloporabe, nuznih za primjenu opéeg pravila, porezna tijela i sudovi u Spanjolskoj

posljednji trendovi ukazuju na sve vece oslanjanje na detaljna posebna pravila, umjesto na Sirenje
primjene opceg pravila (Clifford Chance, 2013.).

U talijanskom poreznom pravu, uz mnogobrojna posebna pravila protiv izbjegavanja poreza, nalazimo i
opc¢e pravilo. Temeljem ¢lanka 37bis Dekreta predsjednika Republike br. 600/1973, usvojenog 1997.
godine, porezna tijela ovlastena su zanemariti transakcije ¢iji je cilj ostvarenje poreznih pogodnosti, a
nedostaje im valjana komercijalna svrha (De Mones et al., 2010.). Iako se ovo pravilo Siroko primjenjuje,
ne radi se o op¢em pravilu protiv izbjegavanja poreza u uZem smislu. Naime, njegova je primjena
izri¢ito ograniCena na taksativno navedene transakcije, Sto ga priblizava pojmu posebnog pravila. S
druge strane, u praksi talijanskih sudova tijekom godina potvrdeno je stajaliSte kako je opce pravilo
protiv izbjegavanja poreza doista element talijanskog poreznog sustava. Fleksibilan pristup sudova u
slucajevima izbjegavanja poreza, koji odobrava poreznim tijelima zanemarivanje ¢itavog niza poreznih
pogodnosti, posebno je naglasen nakon 2005. godine. Klju¢na je pritom uloga talijanskog Vrhovnog
suda, koji je potvrdio da odsutnost izricitog zakonskog pravila protiv izbjegavanja poreza ne sprjecava
porezna tijela i sudove da poniste transakcije poreznih obveznika te nametnu poreznu obvezu, i to s
obzirom na primjenu gradansko-pravne doktrine zabrane zloporabe prava (Cordeiro Guerra i
Mastellone, 2009.). Vrhovni je sud u obranu ovakvog pristupa, koji de facto znaci razvoj sudskog opceg
pravila, iznio niz argumenata, ukljucujudi i nacelo placanja poreza sukladno gospodarskoj snazi (engl.



ability to pay principle), sadrzanom u ¢l. 53. talijanskog Ustava (Garbarino, 2012.), ali i nacelo zabrane
zloporabe prava, razvijeno u praksi CJEU-a (Soler Roch, 2012.).

Ovakav razvoj za posljedicu je imao da su talijanska porezna tijela sada puno otvorenija za primjenu
pravila sadrzanog u ¢l. 37bis Dekreta br. 600/1973 ili za pozivanje na opce nacelo zabrane zloporabe
prava pri suprotstavljanju izbjegavanju poreza (Ernst & Young, 2013.). Transakcija se kvalificira kao
zloporaba ako je njezin glavni cilj ostvarenje porezne pogodnosti te nema jasnog ekonomskog razloga za
njezino poduzimanje. Teret dokazivanja, i porezne pogodnosti i elemenata koji ukazuju na zloporabu,
na poreznim je vlastima. S druge strane, porezni obveznici mogu opravdati transakciju ukazivanjem na
jasne i znacajne poslovne razloge njezina poduzimanja. U slucajevima rekarakterizacije transakcije od
strane poreznih vlasti, porezni ¢e obveznik dugovati onaj iznos poreza koji bi bio duzan platiti kao da
nije poduzeo osporenu transakciju. Prema stajaliStu Vrhovnog suda, na osporene transakcije ne smiju
se primijeniti niti novcane kazne niti kazneno-pravne sankcije (Clifford Chance, 2013.).

Portugalsko opce pravilo odreduje da je svaka transakcija poduzeta na umjetni ili prijevarni nacin ili
zloporabom pravnih formi te s jedinim ili glavnim ciljem ostvarenja poreznih pogodnosti nevazeca za
potrebe poreznog prava. Porezna obveza bit ¢e nametnuta u skladu s pravilima koja bi bila primjenjiva u
slucaju da transakcija nije poduzeta te se namjeravane ili ostvarene porezne pogodnosti nece priznati
(Santiago, Salema i Carvalho Nunes, 2011.). Ovakvo je pravilo dio portugalskog poreznog sustava od 1999.
godine te postoji zajedno s vise posebnih pravila (npr. ono o potkapitalizaciji). Cilj je tih pravila osigurati
postivanje nacela jednakosti u financiranju javnih rashoda. Zbog teskoc¢a u primjeni opceg pravila,
napose zbog tereta dokazivanja koji pada na porezna tijela, ve¢u su vaznost u praksi imala posebna
pravila te se opce pravilo nije primjenjivalo gotovo cijelo desetljee od njegova uvodenja (Fernandes
Ferreira et al,, 2011.). Ipak, posljednje razdoblje obiljezava trend pojacane primjene opceg pravila.

4. PRISTUP ZAKONITOM IZBJEGAVANJU POREZA U HRVATSKO]

Tijekom 1990-ih godina kao razdoblja tranzicije u Hrvatskoj bilo je potrebno stvoriti novi porezni
sustav, uskladen s osnovnim postavkama trzisne ekonomije (Arbutina et al., 2014.). Stoga ne iznenaduje
kako je utaja poreza prepoznata kao vaznije pitanje porezne politike od zakonitog izbjegavanja poreza.
U narednom razdoblju vise je zakonodavnih intervencija bilo usmjereno sprjecavanju poznatih
struktura izbjegavanja poreza. Potreba za uporabom zakonodavnih instrumenata u borbi protiv
izbjegavanja poreza u Hrvatskoj izravna je posljedica temeljnih obiljeZja hrvatskog pravnog sustava. Uz
pripadnost kontinentalnom pravnom krugu i vaZnost ustavnog nacela zakonitosti hrvatski pravni
sustav odlikuje i duga tradicija gramatickog tumacenja prava od strane sudova (Aviani i Derda, 2012.).
Stoga pregled dinamike zakonodavnih promjena u ovom podrucju otkriva kako Hrvatskoj nedostaje
koherentni pristup zakonitom izbjegavanju poreza (Prebble, 2005.). U usporedbi s drugim drzavama,
hrvatski je pristup ovom vaznom pitanju porezne politike u isto vrijeme i nerazvijen i fragmentiran.

4.1. ZAKONSKI OKVIR ZA SPRJECAVANJE IZBJEGAVANJA POREZA DE LEGE LATA

Kao i u mnogim drugim drZavama obveza pla¢anja poreza u Hrvatskoj opravdava se ustavnim nacelom
sposobnosti za plac¢anja. Cl. s1. Ustava RH propisuje da je "svatko duzan sudjelovati u podmirenju javnih
troskova, u skladu sa svojim gospodarskim moguénostima’, te da se "porezni sustav temelji na nacelima
jednakosti i pravednosti". Ova temeljna ustavna nacela ujedno predstavljaju i ciljeve kojima moraju
teziti nositelji porezne politike u Hrvatskoj te se odraZavaju u nizu zakonskih odredbi. Primjerice, Cl. 9.
hrvatskog Opc¢eg poreznog zakona (OPZ) obvezuje sudionike porezno-pravnog odnosa na postupanje u
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dobroj vjeri, tj. na savjesno i posteno postupanje u skladu sa zakonom. Izbjegavanje poreza suprotno je
ustavnom nacelu pravednosti jer onemogucuje ostvarenje i horizontalne i vertikalne dimenzije
pravednosti u oporezivanju. Sukladno tomu, donosenje zakonskih instrumenata s ciljem sprjecavanja
izbjegavanja poreza u Hrvatskoj, ukljucujuci i opce pravilo, moze se opravdati ovim ustavnim nacelom,
Sto potvrduje i razvoj sudskog pristupa izbjegavanju poreza u Italiji (vidi supra, poglavlje 3.3.).

U hrvatskom poreznom zakonodavstvu ne nalazimo opce pravilo protiv izbjegavanja poreza (Rogi¢
Lugari¢ i Bogovac, 2012.). Medutim, postoje odredene odredbe kojima je moguce ostvariti slicne ciljeve.
Od posebnog je znacaja odredba iz Cl. 10., st. 1. OPZ-a, koja propisuje tzv. gospodarski pristup u
postupku utvrdivanja porezne obveze, odnosno kojom se kodificira nacelo prevage sadrzaja u odnosu
na formu. Prema toj odredbi "porezne se Cinjenice utvrduju prema njihovoj gospodarskoj biti".
Dodatno, ¢l. 10., st. 2. OPZ-a odreduje: "(A)ko je prihod, dohodak, dobit ili druga procjenjiva korist
ostvarena bez pravne osnove, porezno tijelo utvrdit ¢e poreznu obvezu u skladu s posebnim zakonom
kojim se ureduje pojedina vrsta poreza." Nacelo gospodarskog pristupa omogucuje poreznim tijelima da
oporezuju dobit ostvarenu kaznenim djelom, s obzirom da se porez namece na ekonomsku supstancu, a
priroda pravnog posla koji je doveo do ostvarenja dobiti nije bitna za porezno pravo (Rogi¢ Lugari¢ i
Bogovac, 2012.). Sukladno tomu, nacelo gospodarskog pristupa moze se smatrati i potencijalno moc¢nim
alatom usmjerenim protiv izbjegavanja poreza, usporedivim s opéim pravilom (KPMG, 2013.). Medutim,
odredbe OPZ-a o gospodarskom pristupu nedovoljno su precizne i ne pruZaju detaljnije upute za
njihovu primjenu poreznim tijelima. Stoga nije iznenadujuce da — unato¢ tomu sto su ove odredbe u
nepromijenjenom obliku na snazi jos od 2001. godine — njihova uloga pri sprjecavanju izbjegavanje
poreza nije prepoznata od strane poreznih tijela.

Cl. 11. OPZ-a predstavlja kodifikaciju gradanskopravne doktrine simulacije, usmjerenu sprjecavanju
zloporabe pravne forme: "(A)ko se prividnim pravnim poslom prikriva neki drugi pravni posao, tada je
osnova za utvrdivanje porezne obveze prikriveni pravni posao". Na temelju ove odredbe porezna tijela
imaju ovlast rekarakterizacije transakcije u pitanju, zanemaruju¢i pravni oblik odabran od strane
stranaka transakcije. Sukladno tomu, smatrat ¢e se da je pravni posao sklopljen u onom obliku koji
odgovara stvarnim namjerama stranaka (Simovi¢ et al, 2010.). Iako se ova odredba rijetko primjenjuje u
praksi, neki su autori misljenja da ¢e imati sve ve¢u vaznost u narednom razdoblju, napose kad se radi o
kupoprodaji nekretnina (Kapetanovi¢, 2010.; Prebble i Prebble, 2008.).

Hrvatsko porezno pravo sadrZi i viSe posebnih pravila protiv izbjegavanja poreza, uglavnom u podrucju
oporezivanja dobiti trgovackih drustava. Tako primjerice Zakon o porezu na dobit (ZPDob) sadrzi
pravilo o potkapitalizaciji te pravilo o primjeni povecane stope poreza na odbitku na odredene naknade
koje hrvatskih rezidenti ispla¢uju rezidentima poreznih utocista, drzava izri¢ito navedenih u posebnom
popisu objavljenom od strane Ministarstva financija. Posebno je zanimljivo uociti kako i neke od
recentnih izmjena poreznog zakonodavstva — ukljuc¢ujuéi i usvajanje novih posebnih pravila — ocito
odraZavaju svijest o potrebi sprjecavanja izbjegavanja poreza. S druge strane, ne moZe se jasno odrediti
na kojim se zajednickim teorijskim postavkama ovaj zakonodavni pristup temelji.

Izmjene OPZ-a iz 2012. godine, kojim je uveden poseban postupak "proboja pravne osobnosti"
trgovackih drustava u poreznim stvarima, zakonodavac je opravdao nacelom zabrane zloporabe prava,
jednim od temeljnih nacela hrvatskog gradanskog prava (Zuni¢ Kovacevi¢ i GadZo, 2013.). Ova je novela
izazvala snazne reakcije poslovne zajednice, s obzirom da ¢lanovi drustava, ¢lanovi uprave i izvrsni
direktori drustava, kao i povezane osobe, mogu postati odgovorni za porezni dug drustava, ako porezna
tijela utvrde da je nemogucnost pla¢anja poreznog duga prouzrokovana zloporabom prava ili ovlasti od



strane tih osoba. Posebno pravilo protiv izbjegavanja poreza uvedeno je i novelom ZPDob-a iz 2012.
godine, kojom je uvedena tzv. olaksica za reinvestiranu dobit. Temeljem ove olakSice, osnovica poreza
na dobit moZe se umanjiti za iznos povecanja temeljnog kapitala drustva ucinjenog u svrhu investiranja
i razvoja. Zakonodavac je, s ciljem sprjecavanja zloporabe ove porezne olaksice, uveo posebno pravilo
koje odreduje da se ona nece priznati ako je razvidno da je povecanje temeljnog kapitala drusStva
izvrSeno s ciljem utaje poreza ili izbjegavanja placanja poreza (Jozipovi¢, 2013.). Potreba za utvrdivanjem
cilja akcije koju poduzima porezni obveznik ono je po ¢emu je navedeno posebno pravilo sli¢no opéim
pravilima protiv izbjegavanja poreza koja nalazimo u poreznim sustavima drugih drzava.

Takoder, izricaj navedenog posebnog pravila moZe se usporediti s pravilima sadrzanim u tri direktive
EU-a iz podrucja izravnih poreza. Odredbe Direktive o spajanjima (Vije¢e EU-a, 1990a.), Direktive o
mati¢nom i zavisnom drustvu (Vije¢e EU-a, 1990b.) i Direktive o isplatama kamata i autorskih naknada
izmedu povezanih drustava (Vijece EU-a, 2003.) implementirane su u hrvatsko zakonodavstvo tijekom
postupka pristupanja Hrvatske EU. Cini se da se hrvatski zakonodavac opredijelio za uniformni pristup
protiv izbjegavanja poreza vezanog za pogodnosti iz navedenih direktiva. Naime, pogodnosti iz direktiva
nece se priznati ako je glavni ili jedan od glavnih ciljeva transakcije/konstrukcije u pitanju utaja poreza
ili izbjegavanje poreza. Moguce je zakljuciti kako je harmonizacija hrvatskog poreznog prava s pravom
EU-a dovela do znacajnih promjena u pristupu zakonodavca izbjegavanju poreza, Sto je vazno saznanje
za vodenje porezne politike u buduc¢nosti. Najvaznija se promjena tiCe izri¢itog priznavanja
subjektivnog elementa, namjere poreznog obveznika pri poduzimanju promatrane transakcije, kao
konstitutivnog elementa zakonitog izbjegavanja poreza, iako tek u ograni¢enom broju posebnih pravila.

4.2. PRIJEDLOG ZA UVODENJEM OPCEG PRAVILA U HRVATSKO POREZNO PRAVO:
NACELO PRAVNE SIGURNOSTI KAO POLAZNA TOCKA

Iz pregleda hrvatskog zakonodavstva u ovom podruc¢ju moguce je zakljuciti kako su nositelji porezne
politike mjeru uvodenja opceg pravila u hrvatski porezni sustav ocijenili nepotrebnom te su posebna
pravila prepoznata kao oslonac borbe protiv zakonitog izbjegavanja poreza. Detaljnija analiza dinamike
zakonodavnih promjena upucuje da bi takav zakljucak bio pogreSan jer hrvatski pristup ovom
problemu nije koherentan. Posebno je zabrinjavajuc¢i nedostatak uniformnih kriterija koji se moraju
primjenjivati pri razgrani¢enju koncepta izbjegavanja poreza (vidi supra, poglavlje 2.2.). Kako je u radu
navedeno, u nekim slu¢ajevima (npr. u primjeni odredbi OPZ-a o prividnim poslovima ili o "proboju
pravne osobnosti trgovackih drustava"), razlikovno obiljeZje izbjegavanja poreza jest postojanje
zloporabe prava. U tim slucajevima cilj, porezni ili ne-porezni, koji je porezni obveznik Zelio postic¢i
poduzimanjem kakvog pravnog posla, nije bitan. U drugim sluc¢ajevima (npr. pri primjeni posebnog
pravila o sprjecavanju izbjegavanja poreza koristenjem olakSice za reinvestiranu dobit ili koriStenjem
pogodnosti iz EU direktiva iz podrucja izravnih poreza), upravo je cilj koji porezni obveznik Zeli postic¢i
klju¢ni element prema kojem se procjenjuje radi li se o izbjegavanju poreza ili ne.

Kako je u radu navedeno (vidi supra, poglavlje 3.1.), u praksi CJEU-a potvrdena je vaznost i objektivnog
kriterija (zloporabe primjenjivih pravnih pravila) i subjektivnog kriterija (cilja transakcije koju
poduzima porezni obveznik) kao konstitutivnih elemenata izbjegavanja poreza. Sukladno tomu, u
svjetlu zahtjeva prava EU-a moguce je pomiriti divergentne kriterija koje hrvatsko pravo poznaje pri
pojmovnom odredenju izbjegavanja poreza. Pogotovo ako se ima u vidu da su hrvatska porezna tijela i
sudovi obvezna drzati se koncepta izbjegavanja poreza razvijenog u praksi CJEU-a kad god primjenjuju
nacionalna pravila na prekogranicne transakcije na koje se primjenjuje pravo EU-a.
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U tom smislu slabosti preciznog i dosljednog zakonodavnog definiranja onog ponasanja poreznih
obveznika koje valja smatrati izbjegavanjem poreza mogu imati ozbiljne posljedice. Primjerice, nejasno
je na koji ¢e nacin hrvatska porezna tijela utvrdivati subjektivni element (cilj transakcije) pri
(ne)priznavanju olaksice za reinvestiranu dobit. Preciznije upute o tomu ne nalazimo niti u zakonskim i
podzakonskim aktima niti u (neobvezuju¢im) misljenjima Porezne uprave. Nadalje, znacaj nacela
zabrane zloporabe prava u daljnjem razvoju hrvatskog poreznog prava ostaje nejasan. Postavlja se
pitanje hoce li se zakonodavac i u budué¢nosti pozivati na ovo nacelo pri uvodenju novih posebnih
pravila protiv izbjegavanja poreza, po uzoru na odredbe o "proboju pravne osobnosti trgovackih
drustava". Pritom posebno valja naglasiti kako je o ovom i o sli¢nim pitanjima izostao argumentirani
dijalog i rasprava izmedu svih zainteresiranih strana. Stoga ne ¢udi kako porezni obveznici u Hrvatskoj
ne mogu unaprijed utvrditi porezno-pravne implikacije svojih aktivnosti, Sto implicira neostvarenje
nacela pravne sigurnosti (vidi supra, poglavlje 2.3.). Nalazi jedne novije studije, koji upucuju da je u
poslovnim krugovima razina pravne (ne)sigurnosti u poreznim stvarima prepoznata kao jedna od
glavnih prepreka stranim ulaganjima (Rogi¢ Lugaric¢ i Bogovac, 2012.), potvrduju ovaj zakljucak.

Misljenja smo da je hrvatski porezni sustav idealan primjer na koji nac¢in uvodenje opc¢eg pravila protiv
izbjegavanja poreza ustvari moze pomoci ostvarenju pravne sigurnosti, suprotno standardnim
prigovorima kritiCara ovog instrumenta. Op¢i problem hrvatskog poreznog sustava sve od njegove
sveobuhvatne reforme iz 1994. godine jest nestabilnost zakonodavnog okvira (Bejakovi¢, 2009.; Zuni¢
Kovacevi¢, 2012.), Sto se odrazava i u podrucju borbe protiv izbjegavanja poreza, u kojem je naglasak bio
na usvajanju sve veceg broja posebnih pravila. Izostanak zadovoljavajuc¢eg pojmovnog odredenja
izbjegavanja poreza, ni u zakonskim odredbama niti u sudskoj praksi, za neizbjeznu je posljedicu imao
ugrozavanje pravne sigurnosti. Tu prazninu moze popuniti opce pravilo protiv izbjegavanja poreza koje,
unato¢ svojoj inherentnoj nepreciznosti, ima potencijal pruzanja adekvatnih smjernica za primjenu
poreznog prava poreznim tijelima i sudovima, postujuci opce ciljeve porezne politike. Analiza posljedica
uvodenja izmijenjenog opéeg pravila u Spanjolskoj (Ruiz Almendral, 200s.), drzavi s usporedivom
pravnom tradicijom i slicnim stavom sudova prema tumacenju poreznog prava, potvrduje izneseni
stav.

Pritom se ne smije zanemariti kako su za ocjenu moguceg utjecaja uvodenja opceg pravila na pravnu
sigurnost od kljuéne vaZznosti njegova porezno-tehnicka obiljezja. U tom smislu misljenja smo da
hrvatsko opce pravilo mora slijediti izricaj pravila predloZenog u preporuci Europske komisije iz 2012.
godine (vidi supra, poglavlje 3.2.). Kako je u radu ve¢ navedeno, neke odredbe hrvatskog poreznog prava
usmjerene sprjecavanju izbjegavanja poreza imaju odredena zajednicka obiljezja s predlozenim "EU
op¢im pravilom". U kontekstu nacela pravne sigurnosti osnovna je prednost uvodenja takvog pravila da
njegov izricaj, koji je uskladen s praksom CJEU-a, pruza veoma detaljne smjernice za klasifikaciju
odredenog ponasanja kao izbjegavanja poreza, i poreznim tijelima i sudovima i samim poreznim
obveznicima. Pritom sam CJEU moZe imati vaznu ulogu pri razjasnjenju neizbjeZznih nedoumica u
buducoj praksi primjene ovakvog pravila (Clifford Chance, 2013.). Takoder, pravna se sigurnost moze
pospjesiti uvodenjem odredenih instituta uz opcée pravilo. Posebno upozoravamo na potrebu uspostave
posebnog odbora za primjenu opceg pravila (za Spanjolski model vidi supra, poglavlje 3.3.) te potrebu
uvodenja instituta obvezujuce informacije koju porezni obveznici mogu zatraziti od poreznih tijela
(Zunié Kovacevié, 2013.).

Uvodenje opceg pravila modeliranog u skladu s preporukom EK-a u hrvatski porezni sustav ne znaci
ujedno i zanemarivanje uloge posebnih pravila, usmjerenih sprjecavanju specificnih tehnika



izbjegavanja poreza. U skladu s doktrinom lex specialis derogat legi generali takva posebna pravila moraju
imati prednost u primjeni u odnosu na opce pravilo, sto takoder pospjeSuje pravnu sigurnost. Jos jedan
instrument ¢iju primjenu valja razmotriti u buducoj normativnoj praksi jest uvodenje obveze poreznih
obveznika da poreznim tijelima objave uporabu odredenih poznatih tehnika poreznog planiranja. Ovaj
se institut pokazao uc¢inkovitim u nekim drzavama, poput SAD-a (Kaye, 2012.).

4.3. MOGUCGNOSTI OSTVARENJA DRUGIH CILJEVA POREZNE POLITIKE UVODENJEM OPCEG
PRAVILA

Ostvarenje nacela pravne sigurnosti nije jedini cilj porezne politike (vidi supra, poglavlje 2.3.). U analizi
potrebe uvodenja opc¢eg pravila u porezni sustav neke drzave mora se uzeti u obzir i njegov utjecaj na
druge ciljeve. U Hrvatskoj posebno mjesto ima ustavno nacelo porezne pravednosti. S obzirom da
izbjegavanje poreza ugrozava ostvarenje ovog, ali i drugih ciljeva oporezivanja (npr. ucinkovitost),
stvaranje koherentnog pristupa sprjecavanju izbjegavanja poreza ne smije biti zanemareno od strane
nositelja porezne politike.

Ono $to moze predstavljati svojevrsnu kocnicu za nuzne reforme u ovom podrucju nedostatak je
empirijskih dokaza o stvarnom opsegu zakonitog izbjegavanja poreza u Hrvatskoj. S druge strane,
odredena saznanja moguce je dobiti posredno, analizom ¢imbenika koji se u teoriji obi¢no navode kao
indikatori izbjegavanja poreza (International Tax Compact, 2010.). Ovi indikatori, kao §to su razina
poreznog morala, veli¢ina sive ekonomije, razina korupcije, frekvencija promjene poreznog
zakonodavstva i dr., upucuju da u Hrvatskoj doista postoji relativno visoka razina izbjegavanja poreza.
Takoder treba uzeti u obzir i da porezni izdaci, ¢ija je primjena raSirena u Hrvatskoj, po samoj svojoj
prirodi otvaraju prilike za (zakonito) izbjegavanje poreza (Tyson, 2014.). Cini se kako su i nositelji
porezne politike barem donekle svjesni ovog problema, na Sto ukazuju neke od posljednjih izmjena
poreznog zakonodavstva (npr. uvodenje posebnog pravila protiv izbjegavanja poreza pomocu olaksice
za reinvestiranu dobit). Paralelno je uocljiva i primjena drugih instrumenata usmjerenih povecanju
razine ispunjavanja poreznih obveza te umanjenju poreznog jaza (npr. osnivanje posebne ustrojstvene
jedinice Porezne uprave za velike porezne obveznike, objava liste poreznih duznika i dr.). S druge
strane, upitno je koliko su ove i druge mjere porezne politike bile motivirane ciljevima pravednosti i
ucinkovitosti, a koliko nekim drugim, prizemnijim ciljevima.

Naime, valja imati u vidu da su promjene u hrvatskom poreznom sustavu sve od izbijanja posljednje
recesije (koja nazalost jos uvijek traje), uglavnom motivirane potrebom za provodenjem fiskalne
konsolidacije (Arbutina et al., 2014.). Takoder, hrvatske se javne financije trenutno nalaze u postupku
nadzora od strane institucija EU-a, s obzirom da je veoma brzo po pristupanju Uniji postalo jasno da
drzava ne moZe zadovoljiti fiskalno pravilo vezano uz razinu dopustenog proracunskog deficita. Dok se
najveci dio akademske i strucne javnosti slaze kako prostora za daljnje povecanje poreznog opterecenja
nema, napose uzevsi u obzir visoko opterecenje rada i potrosnje, moguci fiskalni ucinci poboljsanja
razine ispunjavanja poreznih obveza u vecoj su mjeri zanemareni. Iskustva drugih drzava ¢lanica EU-a
tesko pogodenih krizom (npr. Gréka, Irska, Portugal, Cipar) pokazuju da je jedan od uvjeta za dobivanje
financijske pomo¢i od institucija EU-a i sistemski pristup eliminiranju strukturnih nedostataka
nacionalnog poreznog sustava, Sto ukljucuje i ispunjavanje poreznih obveza (Lyons, 2013.). U tom
smislu, poboljsanje pristupa sprjecavanju izbjegavanja poreza ujedno znaci i slanje signala institucijama
EU-a i financijskim trziStima da Hrvatska vodi fiskalno odgovornu politiku.
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Uvodenjem opceg pravila protiv izbjegavanja poreza u hrvatski porezni sustav, u skladu s preporukom
EK-a iz 2012. godine, moguce je ostvariti sve gore navedene ciljeve. Naime, op¢e pravilo sadrzano u
preporuci EK-a pogodno je za sprjecavanje onih oblika aktivnosti poreznih obveznika koji predstavljaju
oCite zloporabe. Predvidivi problemi pri tumacenju i primjeni op¢eg pravila od strane poreznih tijela
mogli bi dijelom biti otklonjeni praksom CJEU-a. Stoga smatramo kako takvo opce pravilo ne bi imalo
tek ucinak odvracanja, ve¢ bi se doista i primjenjivalo u praksi. Ovlastenje poreznih tijela za nametanje
poreza u skladu sa stvarnim ekonomskim sadrzajem aktivnosti poreznih obveznika jasno slijedi ciljeve
porezne pravednosti i u€inkovitosti. Pritom ne treba zanemariti potencijalne pozitivne fiskalne ucinke

koherentnog okvira za sprjecavanje izbjegavanja poreza, ¢iji je oslonac upravo opce pravilo.

Smatramo kako uvodenje predlozenog opceg pravila moze voditi i ostvarenju jos jednog vaznog cilja,
povecanju konkurentnosti hrvatskog poreznog sustava. Naime, takvo bi pravilo osiguralo uniforman
pristup poreznih tijela i sudova svim aktivnostima poreznih obveznika, bez obzira je li rije¢ o
unutarnacionalnim ili prekograni¢nim situacijama. Hrvatska bi tako imala jednostavniji i atraktivniji
pravni okvir u odnosu na druge drzave ¢lanice EU-a (za primjer Italije vidi supra, poglavlje 3.3.). To ima
posebno znacenje u vrijeme kada se drZave sve vise oslanjaju na elemente poreznih sustava pri
privlacenju stranih ulaganja. Pritom je nuZna i odredena doza opreza. Naime, moguc¢i ucinak
zakonodavnih promjena u podrucju izbjegavanja poreza na opseg stranih ulaganja je tesko predvidjeti.
Ulagac¢i mogu negativno reagirati na uvodenje strozih i nedovoljno jasnih pravila, kao sto pokazuje
primjer rasprave o uvodenju op¢eg pravila u porezni sustav Indije (Devi Ravi, 2012.).

5. ZAKLJUCAK

Svjetski trendovi ukazuju na sve vece znaCenje problema zakonitog izbjegavanja porezne obveze i
mogucih odgovora poreznih vlasti. Ocekuje se da ¢e ovo pitanje i u narednom razdoblju ostati u zaristu
porezne politike, bar dok se ne iznadu uspjesni modeli za suprotstavljanje onim oblicima izbjegavanja
poreza koji iskoristavaju izostanak porezne koordinacije izmedu drZava. Mnoge su se drzave odlucile za
uporabu razli¢itih pravnih instrumenata s ciljem sprjecavanja izbjegavanja poreza i zastite vlastite
porezne osnovice. U tom smislu kljuéno mjesto pripada opéem pravilu protiv izbjegavanja poreza
(GAAR). Njegova je temeljna funkcija u pojmovnom razgrani¢avanju prihvatljivog poreznog planiranja
od neprihvatljivog izbjegavanja poreza, ¢cime se promice vise ciljeva porezne politike.

Analiza iznesena u ovom radu ukazuje na nedostatak usmjerene i koherentne politike protiv zakonitog
izbjegavanja poreza u Hrvatskoj. Hrvatski zakonodavac dosad nije prepoznao potrebu za uvodenjem
opceg pravila. Misljenja smo kako je pravi trenutak za promjenu pristupa jer bi uvodenje opc¢eg pravila
u skladu s preporukom Europske komisije moglo biti pogodno za ostvarenje nekoliko poZeljnih ciljeva
porezne politike. Ostvarenje nacela pravne sigurnosti, zajedno s ustavnim nacelom porezne
pravednosti, ono je Cemu nositelji porezne politike moraju teZiti u narednom razdoblju. Uvodenjem
predloZenog opceg pravila pravna se sigurnost moze uvecati, ponajprije zbog moguce uloge prakse
CJEU-a u tumacenju nedoumica u njegovoj primjeni. PredloZenim se zakonskim promjenama promicu
i drugi ciljevi, poput porezne pravednosti, ucinkovitosti, poveéanja poreznih prihoda te porezne
konkurentnosti. U svjetlu aktualnih problema s kojima se hrvatsko gospodarstvo suocava, ne treba
zanemariti mogucu ulogu stvaranja koherentnog normativnog okvira protiv izbjegavanja poreza. To je
nuzni dio politike smanjenja poreznog jaza i stvaranja odrzivog sustava javnih financija. Opce je pravilo
neizostavni dio takvog normativnog okvira, Sto potvrduju i iskustva drugih drzava.
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