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CLANCI

TROSKOVI OPOREZIVANJA U TRANZICIJSKIM ZEMLJAMA:
ISKUSTVO HRVATSKE *

Katarina OTT, dr. sc. Prethodno priopcenje**
Anto BAJO, mr. sc. UDK 336.2.026(497.5)

Institut za javne financije, Zagreb

SaZetak

U ¢lanku smo nastojali pokazati zasto u zemljama u tranziciji (ZUT) nema ne-
kog veceg zanimanja za administrativne troskove i troskove ispunjavanja porezne ob-
veze, koje su zapreke i ogranicenja istraZivanja, te $to bi se moglo udiniti za potica-
nje istraZivanja tih troskova. Na primjeru Hrvatske pokazali smo da se i bez surad-
nje poreznih vlasti mogu ostvariti neka istraZivanja administrativnih troskova. Za
proucavanje troskova ispunjavanja porezne obveze trebalo bi mnogo vise energije i
sredstava, kao i dobra volja nadleZnih viasti. Znaci, postoje razlozi za provodenje
istraZivanja, administrativni troSkovi mogli bi se prouciti relativno jednostavno i la-
ko, dok bi mnogo teZe bilo istraZivanje troskova ispunjavanja porezne obveze.

Zbog znacajne razlike ZUT-a i zemalja u kojima su dosad provodena istraZi-
vanja troskova ispunjavanja porezne obveze, bilo bi vaZno istodobno zapoceti u ne-
koliko ZUT-a metodoloSki uskladeno istraZivanje troskova ispunjavanja porezne
obveze koje bi omogucilo usporedbu rezultata. U svemu tome, bila bi vise nego ko-
risna pomo¢ i suradnja iskusnih zapadnih strucnjaka.

Kljucne rijeci: porezi, troSkovi ispunjavanja porezne obveze, administrativni
troskovi, zemlje u tranziciji (tranzicija), Hrvatska.

Uvod

Porezi uvjetuju nastanak nekoliko vrsta troSkova. Kao prvo, tu je tro§ak vezan uz iz-

gubljenu uinkovitost koji proizlazi iz Cinjenice da porezi iskrivljuju ponasanje pojedi-
naca i poduze€a. Zatim tu je troSak za pojedinca koji je ustupanjem dijela svoga dohot-

* Rad s Medunarodnog simpozija posvecenog troskovima ispunjavanja porezne obveze (International Tax

Compliance Costs Symposium - The University of New South Wales and Australian Taxation Studies Program),
odrZanog 26. i 27. travnja 2000. u Sydneyu.

** Primljeno (Received): 25.5.2000.
Prihvaceno (Accepted): 12.06.2000.
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ka poreznoj upravi ostao bez dijela kupovne modi. I naposljetku, kao treéi oblik porez-
nog troska, spominje se tro§ak ubiranja poreza koji se sastoji od dva dijela: troskova po-
rezne uprave (administrativni troSkovi) i troSkova poreznog obveznika (poduzeca ili po-
jedinca).

U teoriji se obi¢no govori o prva dva oblika troska i njihovom utjecaju na ostale
ekonomske kategorije. No gotovo se uvijek pretpostavlja da je troSak ubiranja poreza
jednak nuli. U posljednje se vrijeme sve ¢e$ée govori o postojanju treceg, isto tako zna-
¢ajnog troSka vezanog uz poreze, a to je troSak njihovog ubiranja. Ukupan tro$ak ubira-
nja poreza moZe se razloZiti na dvije podskupine: administrativne tro§kove Sto ih snose
porezne vlasti (engl. administrative costs) i troSkove ispunjavanja porezne obveze $to ih
snose porezni obveznici (engl. compliance costs) (Kesner-Skreb, 1999).

Ukupni troskovi poreznih vlasti i poreznih obveznika postali su predmet brojnih
istraZivanja, iako uglavnom u manjem broju zemalja i to veinom najrazvijenijih zema-
lja poput SAD-a, Kanade, Velike Britanije, Australije, Novog Zelanda ili Nizozemske.

Cini se da u zemljama u tranziciji (ZUT) gotovo ne postoje istraZivanja o tro§kovi-
ma poreznih vlasti i poreznih obveznika.l MoZe se postaviti pitanje, zaSto u tim zemlja-
ma ne postoji zanimanje za istraZivanja tro§kova ispunjavanja porezne obveze.

I. Troskovi oporezivanja u zemljama u tranziciji

Razlozi zasto u ZUT-u ne postoji zanimanje za troskove oporezivanja

Porezni stru¢njaci u ZUT-u ne pokazuju vece zanimanje za troSkove ispunjavanja
porezne obveze zato Sto je mali broj tih strunjaka, a i postojeci su optereceni neposred-
nim hitnim problemima poput poreznih reformi, prikupljanja poreznih prihoda, uvode-
nja novih poreza, te istodobno uspostave i organizacije porezne uprave koja u nekim od
tih zemalja donedavno nije niti postojala.

Ne postoje udruZenja poreznih obveznika, a ako postoje onda su neu€inkovita i nei-
skusna.

Ne postoji gradanska inicijativa i nevladine neprofitne organizacije, parlamenti su
slabi i ne mogu bitno utjecati na vlade. Jednako je stanje s udruZenjima malih i srednjih
poduzeéa i njihovim utjecajem.

Naprotiv, najaktivniji i najuspje$niji lobisti su veliki poduzetnici (takozvani tajkuni)
koji se dogovaraju s vladom ili podmicuju porezne vlasti, te ili uopée ne placaju poreze
i/ili doprinose za mirovinsko i zdravstveno osiguranje, ili ako placaju to ¢ine u manjem
iznosu od potrebnog. Vrlo esto Cak i velika javna poduzeca sklapaju s viadom takve do-
govore.

! Institut za javne financije, Zagreb zajedno sa suorganizatorima International Bureau for Fiscal Documen-
tation iz Amsterdama i Center for Public Affairs Studies, University of Economics iz Budimpeste organizirao je u
lipnju 1999. godine medunarodnu konferenciju: Porezna uprava: institucionalna izgradnja u zemljama u tranziciji -
utaja poreza, tro§kovi ispunjavanja porezne obveze i prava poreznih obveznika. Usprkos svim naporima nismo usp-

jeli naéi niti jedno relevantno istraZivanje ili ¢lanak vezan uz troskove ispunjavanja porezne obveze u bilo kojoj
zemlji u tranziciji.
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Svjetska banka i Medunarodni monetarni fond, koji uvelike utjeCu na rjeSavanje
mnogih pitanja u ZUT-u, zaokupljeni su problemima fiskalnog deficita, tvrdim prora-
Cunskim ograni€enjima, itd, tako da se ne bave sitnicama kao §to su trokovi oporeziva-
nja. InaCe bi istraZivanje te pojave bilo u ZUT-u mnogo intenzivnije.

Zapreke i ogranicenja u istraZivanjima troSkova oporezivanja u ZUT-u

Osim slabog zanimanja, u ZUT-u postoje ozbiljne zapreke u istraZivanju troskova
oporezivanja.

Zemlje u tranziciji u stalnim su promjenama svojih poreznih sustava uvodenjem no-
vih i napustanjem starih poreznih oblika. To uzrokuje promjene u broju i vrsti poreznih
obveznika, a kao posljedicu ima nepostojanje dovoljno dugackog vremenskog razdoblja
za provodenje ozbiljnih istraZivanja.

Promjene u gospodarstvu poput privatizacije, ste€aja i reorganizacija poduzeda ote-
Zavaju pristup moguéem poreznom obvezniku i onemogucavaju utvrdivanje reprezenta-
tivnog uzorka poreznih obveznika.

Stalnim je promjenama podloZan i porezni sustav. Vecina javnih prihoda prikuplja
se od raznovrsnih poreza na promet roba i usluga, tako da je zahvaljujuéi stalnim pro-
mjenama nemoguce provesti utemeljenije istraZivanje. Najlogi¢nije i najlak$e moglo bi
se provesti istraZivanje poreza na dohodak i dobit, ali u ZUT-u ti porezi obi¢no relativ-
no malo sudjeluju u poreznih prihodima.?

Neiskusni istraZivaci ne znaju kako zapoceti: razmotriti sve ili samo jedan porez;
ako samo jedan - koji; administrativne ili tro§kove ispunjavanja porezne obveze ili obad-
va, ako jedan, koji prvi?3

Kako najuobi¢ajeniji naCin razmatranja troSkova ispunjavanja porezne obveze pod-
razumijeva provodenje ankete, to moZe biti posebna zapreka u ZUT-u gdje takve anke-
te nisu uobifajene. U ovim zemljama nedostaje specijaliziranih baza podataka, mailing
lista i specijaliziranih ustanova. Cak je i stanovnitvo ZUT-a mnogo manje sklono sud-
jelovati u anketama nego stanovni$tvo u zemljama s mnogo duZim iskustvom ili povije-
sti demokracije, marketinga i masovnih medija.

U tranzicijskim zemljama intervjui bi vjerojatno bili mnogo uspjesniji nego slanje
upitnika poStom jer bi jamcili bolje i potpunije razumijevanje istraZivaca i ispitanika. Ali
intervjui su skuplji, a normalno je o€ekivati da ée tro$kovi imati vaZnu ulogu u donoSe-
nju odluke poreznih vlasti u ZUT-u o tome treba li provesti istraZivanje tro§kova opore-
zivanja.

2 U Hrvatskoj, naprimjer, u 1998. porez na dohodak €inio je 12 posto drZavnog proratuna, porez na dobit
6 posto, a raznovrsni drugi porezi (ve€inom PDV kao posebna vrsta poreza na promet roba i usluga) preostalih 82
posto (Kulig, 2000).

3 Institut za javne financije, Zagreb na poCetku je Zelio napraviti nesto sli€no onom $to je uéinio Institute
of Policy Studies, Sveuiliita u Wellingtonu za potrebe poreznih vlasti Novog Zelanda (the New Zealand Inland
Revenue and Treasury), ali hrvatske porezne vlasti nisu bile toliko naklonjene suradnji. Kasnije smo otkrili
istraZivanje Maartena Allersa koje nam se jo¥ viSe svidjelo, ali ono bi bilo previ$e sveobuhvatno i sloZeno (pogle-
dati Allers, 1998). Razmisljali smo i o suradnji s poreznom upravom na nacin kako je to Jeff Pope u¢inio u Australiji
(pogledati Pope i Fayle, 1990).
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U ZUT-u je posebno ograni¢enje suradnja nezavisnih istraZivaca i poreznih vlasti,
posebice stoga Sto bi ljudi vjerojatno bili mnogo manje voljni otvoreno govoriti s porez-
nim vlastima nego 3to su to ljudi u razvijenim zemljama. Ljudi u ZUT-u opéenito vlast
vide kao ugnjetavacku, a i ne postoji kultura suradnje s drZavnom vlasti.

ObiljeZja troskova ispunjavanja porezne obveze koja bi mogla utjecati na istraZivanje
tih troskova u ZUT-u

Razmotrit ¢emo obiljeZja troSkova ispunjavanja porezne obveze i vidjeti imaju li oni
u ZUT-u jednako znacenje kao u razvijenim zemijama. Za tu se namjenu moZemo po-
sluZiti stavovima C. Sandforda (1995:4-7) koji je istraZivao razloge povec¢anog zanima-
nja za troSkove ispunjavanja porezne obveze u razvijenim zemljama.

“Tro$kovi ispunjavanja porezne obveze su veliki i oni pruZaju veliki prostor za mo-
gucu ustedu.” Tako ne raspolaZemo rezultatima istraZivanja troSkova ispunjavanja porez-
ne obveze u ZUT-u, moZe se ocijeniti da je navedeno to¢no. Kako ¢e biti navedeno ka-
snije u ¢lanku u Hrvatskoj, administrativni troSkovi ¢ine oko 0,55 posto BDP-a. Ako pri-
mijenimo pretpostavljeni multiplikator koji moZe iznositi od 1 do 10, to bi mogao biti
znacajan iznos.

“Troskovi ispunjavanja porezne obveze su regresivni, to jest mnogo vise opterecu-
ju male tvrtke, te samozaposlene u odnosu na zaposlene.” Nastojanje ZUT-a da razviju
mala i srednja poduzeca, te potaknu samozapoSljavanje sigurno ¢e prisiliti nadleZne po-
rezne vlasti na razmi$ljanje o ovom problemu.

“TroSkovi ispunjavanja porezne obveze mogu posebno nepovoljno utjecati na do-
brovoljno ispunjavanje porezne obveze.” Porezna evazija posebno je ozbiljan problem
u ZUT-u. Za Hrvatsku se za razdoblje od 1993. do 1996. ocjenjuje da je kod sredisnjeg
proraduna evazija iznosila oko 9 posto BDP-a, odnosno kod prorauna opée drZzave oko
15 posto BDP-a u navedenom razdoblju (MadZarevi¢, 1997). NaZalost ne raspolaZe se
novijim podacima.

“Informaticka revolucija potakla je istraZivanja na ovom podrudju, a i vlade su se
pocele ozbiljnije odnositi prema dobivenim rezultatima.” Uzimajuéi u obzir 10 do 15
godina ka$njenja s obzirom na prva istraZivanja provedena u razvijenim zemljama i mo-
guce uCinke u ZUT-u, u razdoblju u kojem su se tranzicijske zemlje ubrzano opskrbile
najnovijom racunarskom tehnologijom, i taj bi razlog mogao biti tocan.

“Uvodenje PDV-a .... bio je presudan ¢imbenik koji je potaknuo istraZivanja o tro-
$kovima ispunjavanja porezne obveze.” Tijekom 1990-ih gotovo sve tranzicijske zem-
lje u Zelji da udovolje uvjetima primanja u Europsku uniju, uvele su PDV. To je prou-
zroCilo velike promjene u broju i strukturi poreznih obveznika, te je prisililo ZUT-i da
udovoljavaju novim i sloZenim administrativnih zahtjevima.

“TroSkovi ispunjavanja porezne obveze jedan su od najvecih tereta koji se zbog dr-
Zavne regulacije namecu poduzeéima, pogotovo malim poduzeéima. Stoga su poticaji za
deregulaciju ... jako usmjereni na smanjivanje tro§kova ispunjavanja porezne obveze
cjelokupnog gospodarstva, pogotovo malih poduzeéa.” Nestankom velikih drZzavnih po-
duzeca koja su bila neucinkovita i u velikoj mjeri subvencionirana, tranzicijske zemlje
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nastoje potaknuti razvoj malih i srednjih poduzeca, te samozaposljavanje kako bi rijesi-
le probleme goruce nezaposlenosti. U Hrvatskoj je naprimjer prema sluZbenim podaci-
ma Zavoda za zapo§ljavanje, stopa nezaposlenosti po¢etkom 2000. godine bila preko 20
posto.

“Porezni sustavi postaju sve sloZeniji i sve veéi dio poreznih obveznika ima proble-
ma u ispunjavanju svojih poreznih obveza.” U Hrvatskoj, jedan od temeljnih kriterija
porezne reforme bio je jednostavnost. Ipak, novi je sustav sloZeniji, nejasan i neprecizan.
Pri rjeSavanju svakodnevnih problema u primjeni novog hrvatskog poreznog sustava,
Ministarstvo financija izdalo je mnoga misljenja i donijelo brojne odluke. One su se pre-
tvorile u dodatni izvor prava koji sada naru$ava zakonsku sigurnost i ugroZava zakoni-
tost (Arbutina, 1998a, Koprié¢, 1998). Ujedno, poveéao se broj poreznih obveznika.

“Pojacani naglasak na dobrovoljno ispunjavanje porezne obveze i poStivanje porez-
nih zakona uéinili su vlade da budu svjesnije vaZnosti troSkova koji pritom nastaju.” Ia-
ko porezni zakoni u ZUT-u zasad ne pokazuju “prijateljski” odnos prema poreznim ob-
veznicima, povecanjem broja poreznih obveznika (koji se u nekim zemljama povecao
od nule do nekoliko milijuna) o¢ekivanjem da se podnese porezna prijava i ostvari sa-
morazrez porezne obveze, dobrovoljno ispunjavanje obveze sigurno ée doci u srediSte
pozornosti poreznih vlasti u tranzicijskim zemljama.

“Mjere za smanjivanje administrativnih trofkova mogu povecati troSkove ispunja-
vanja porezne obveze i obrnuto.” Porezne vlasti u ZUT-u nisu imale obi¢aj misliti o sni-
Zavanjima svojih tro§kova, ali zbog smanjenog pritjecanja sredstava u proracun, pritiska
za prikupljanje viSe javnih prihoda i ostvarivanje vece transparentnosti, pocele su razmi-
§ljati o administrativnim troSkovima, a s pritiskom da poti¢u mala i srednja poduzeéa,
samozaposlenost, dobrovoljno ispunjavanje itd. morati ¢e poceti razmisljati o tro§kovi-
ma ispunjavanja porezne obveze i kona¢noj povezanosti tih dviju vrsta tro§kova.

Razlozi koji bi mogli utjecati na istraZivanja troSkova ispunjavanja porezne obveze u
ZUT-u

Moglo bi se opravdano ocekivati da ¢e vremenom porezne vlasti u ZUT-u, bez utje-
caja izvana, spoznati neophodnost istraZivanja tro§kova ispunjavanja porezne obveze.
MoZemo razmisliti $to bi se moglo u€initi da se taj proces malo potakne.

Mogla bi se uzeti dva pristupa. Prvi, uvjeriti porezne vlasti da u ve¢oj mjeri suradu-
ju s istraZiva¢ima. U tom bi sluCaju rezultati istraZivanja mogli imati utjecaj, ali bi istra-
Zivanje moglo biti skupo. Drugo, provesti istraZivanje bez znaCajnijeg uklju¢ivanja po-
reznih vlasti. To bi moglo biti jeftinije, ali ne bi puno utjecalo.

Ako vlade nisu zainteresirane i nisu uklju&ene, neée se ostvariti Zeljeni u¢inak. Cak
i kada su vlade zainteresirane i ukljuéene, rezultati istraZivanja mogu ipak zavrsiti u la-
dicama novoimenovane birokracije.4

4 Institut za javne financije, naprimjer, ugovorio je s hrvatskom vladom istraZiva€ki projekt o nesluzbenom
gospodarstvu. Institut je izradio vrlo sadrZajan i sveobuhvatan izvjedtaj, organizirao medunarodnu konferenciju te
objavio publikacije u Hrvatskoj (pogledati “Financijska praksa” 1-2, 1997. i 5-6, 1997.) i inozemstvu (pogledati
Feige and Ott, 1999). IstraZivanje je potaklo znaCajnu javnu raspravu o pitanjima korupcije, izvjeStavanja, transpar-

entnosti, i potrebu prilagodbe hrvatskoga sustava nacionalnih raluna tako da se u njima obuhvate nesluzbene i nez-
abiljeZene gospodarske djelatnosti. Ipak, malo je od toga u zemlji iskoriteno.
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Moglo bi se ocekivati da porezne vlasti po¢nu razmisljati s drugacijeg stanovista ta-
ko da poreznog obveznika po¢nu promatrati kao stranku/partnera/sudionika, a ne samo
kao osobu koja treba platiti porez. To znaci da ée se vjerojatno zanimanje za istraZiva-
nja tro§kova ispunjavanja porezne obveze razvijati istodobno sa zanimanjem za prava
poreznih obveznika, ustanovljavanje sluzbi za udovoljavanje korisnika, povelje porez-
nih obveznika, ombudsmana (parlamentarnog zastitnika prava gradana od samovolje dr-
Zavnih tijela), itd. Ideje se razvijaju’, ali usprkos dobre suradnje Instituta s viSe stru¢nja-
ka i ustanova iz Zapadne Europe i SAD-a, vrlo je teSko nai suradnike iz drugih ZUT
koji rade na tim pitanjima.

Moglo bi se dogoditi da se u ZUT-u promijene neke okolnosti, moZda i ranije nego
§to se ofekuje. Naprimjer, poduzetnici koji su se nau€ili sporazumijevati s poreznim vla-
stima i zahvaljujuéi tome bili potpuno nezainteresirani za tro§kove ispunjavanja porez-
ne obveze, sigurno Ce se Zeljeti razvijati 1 Stititi od nove konkurencije, te pobolj$avati
svoj poloZaj. Ljudi koji su se nekad bavili financijskim inenjeringom, danas su vlasni-
ci Stedionica, a sutra ¢e htjeti biti vlasnici banaka. Sve to zahtijeva regulaciju, reputaci-
ju itd. Ali to znadi i placati poreze i snositi teret troSkova ispunjavanja porezne obveze.

Porezne vlasti u ZUT-u morat ¢e poticati kulturu postivanja poreznih zakona, uvje-
ravanjem ljudi da drZavne usluge svakom pomaZu, te da je nepostivanje poreznih zako-
na nepravedno prema drugima, da zemlja treba porezne prihode itd. (Kraft, 1998). U
tom uvjeravanju mogu se povoljno iskoristiti argumenti o troSkovima ispunjavanja po-
rezne obveze. IzvjeStavanjem o istraZivanjima vezanim uz tro§kove ispunjavanja porez-
ne obveze i naporima za smanjivanje tih troSkova, porezne se vlasti mogu pokazati da
brinu i da su zainteresirane za blagostanje poreznog obveznika, omogucavajuéi ustedu
njegova vremena i novca, itd. Takav je pristup nesto ¢emu bi trebalo poduditi porezne
vlasti u tranzicijskim zemljama. One to zasad ne razumiju jer se jo§ uvijek vide kao
predstavnici drZavne moci, jo$ uvijek su vi§e usmjerene prema mjerama prisile i ne raz-
miSljaju o zadovoljavanju svojih stranaka.

Sva ova pitanja mnogo su vaZnija u ZUT-u nego u razvijenim zemljama jer ZUT jo§
uvijek izgraduju nove porezne sustave, nema dovoljno iskustva, imaju niski porezni mo-
ral, nisku razinu dobrovoljnog poStivanja zakona, visoku poreznu evaziju i opéenito ne-
postivanje vlasti.

IstraZivanja u ZUT-u moZda bi pokazala da su administrativni tro$kovi u odnosu na
tro§kove ispunjavanja porezne obveze u tim zemljama vi§i nego u razvijenim zemljama.
To je vjerojatno stoga $to se porezne vlasti u ZUT-u ne oslanjaju mnogo na samorazrez
poreza, porezne prijave, itd. Vjerojatno imaju viSe administrativnog posla nego §to ima-
ju sluZzbe u razvijenim zemljama jer: (a) nisu naudile razmisljati o sniZavanju svojih tro-
Skova, (b) ne ofekuju mnogo od poreznih obveznika koji su ve¢inom u poreznom smi-
slu slabo upuéeni. Stoga bi rezultati istraZivanja mogli dovesti do zanimljivih saznanja.

5 Hrvatski porezni struénjaci redovito podrZzavaju moderne porezne koncepte i prijedloge. Naprimjer,
Institut za javne financije organizirao je u Hrvatskoj konferenciju: Porezna uprava: institucionalna izgradnja u zem-
ljama u tranziciji - utaja poreza, troskovi ispunjavanja porezne obveze i prava poreznih obveznika (pogledati
http://www.ijf.hr/finpraksa/hrv/99/4-5/index.htm); Konferenciju o nesluZbenom gospodarstvu u tranziciji (pogledati
Feige and Ott, 1999); Cedric Sandford odrZao je na Poreznom studiju Porezne uprave RH predavanje o troskovima
ispunjavanja porezne obveze, zapoCelo se raspravljati o pravima poreznih obveznika (pogledati Arbutina 1998).
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Tros$kovi ispunjavanja porezne obveze su regresivni - male tvrtke i samozaposleni
najvise trpe teret trofkova ispunjavanja porezne obveze. To je pogotovo vaZno u ZUT-u
gdje se nastoje razviti mala i srednja poduzeéa i daju razne porezne poticaje, pa bi spoz-
naja da porezne vlasti brinu o sniZavanju tro§kova oporezivanja moglo biti korisno za
poticanje postivanja poreznih zakona i sprjeavanje porezne evazije.

Kako se PDV smatra posebno regresivnim, a sve su tranzicijske zemlje uvele ovu
vrstu poreza, to je argument za pocetak istraZivanja o troskovima ispunjavanja porezne
obveze u tranzicijskim zemljama koje su tako odlucile poticati razvoj malih tvrtki.

Kako se troskovi ispunjavanja porezne obveze razli¢itih vrsta poreza jako razlikuju,
a ZUT upravo oblikuje njihove porezne sustave, znanje o u€incima troskova ispunjava-
nja porezne obveze pojedinih poreza moZe biti od velike pomoci u donosSenju odluke o
odgovarajuéem poreznom sustavu.

Iako se u ZUT-u dosad jos$ nije raspravljalo o pitanjima poput povelja o pravima ili
deklaracijama poreznih obveznika, izjavama o poreznom utjecaju, zahtjevima za pojed-
nostavljenje poreza, zakonima o pravima poreznih obveznika, moZe se ocekivati da ce
one prije ili kasnije zapoceti razmisljati o tim pitanjima, a time ¢e i do¢i zahtjevi za istra-
Zivanja o troSkovima ispunjavanja porezne obveze.

Kako su u ZUT-u posebno visoki doprinosi za socijalno osiguranje, bilo bi zanim-
ljivo provesti istraZivanje ne samo o tro$kovima ispunjavanja porezne obveze, veé i o
tro§kovima placanja doprinosa (kako je to u€inio M. Allers za Nizozemsku, pogledati
Allers, 1998). Isto se mozZe reci za brojne drZavne transfere i dotacije (ponovno sli¢no
kao $to je M. Allers u€inio za Nizozemsku). Stoga pred istraZiva¢ima u ZUT-u stoji izu-
zetno velik posao za koji ée im sigurno trebati pomo¢ iskusnih struénjaka iz razvijenih
zemalja.

Daljnje bitno obiljeZje ZUT-a jest “velika drZzava™7 §to (a) zahtijeva veliko oporezi-
vanje (veliko oporezivanje znacdi velike porezne prihode, veliki porezni prihodi znace
velike tro§kove ispunjavanja porezne obveze - razlog viSe za istraZivanje o tro§kovima
ispunjavanja porezne obveze i njihovom mogucem sniZavanju) i (b) utje¢e na porast po-
rezne evazije, $to je jo§ jedan razlog za istraZivanje tro§kova ispunjavanja porezne ob-
veze i sniZavanja tih troSkova.

U vezi s navedenim moZe se istaknuti jo§ jedno obiljeZje ZUT-a: rafireno nepovje-
renje u drZavne institucije. U Hrvatskoj, naprimjer, 63 posto ispitanika u reprezentativ-
nom nacionalnom uzorku misli da se moZe opravdati porezna evazija. Sli¢no, vise od 75
posto ispitanika vjeruje da je korumpirana veéina ili gotovo svi drZavni sluzbenici (Stul-
hofer, 1999). Sve to znaci da ¢e porezne vlasti morati vie preusmjeriti svoju pozornost
na ispunjavanje porezne obveze i mjere protiv porezne evazije. To takoder moZe potak-
nuti veée zanimanje o pitanjima troSkova ispunjavanja porezne obveze.

6 U Hrvatskoj je, naprimjer, udio poreza i doprinosa u BDP-u 1998. godine iznosio 46,6 posto (porez 32,7
posto i doprinosi 13,9 posto) (Ministarstvo financija, 1999).

7 U Hrvatskoj su, naprimjer, ukupni rashodi konsolidiranog proratuna opée drZzave u 1998. bili 52,1 posto
BDP-a (Ministarstvo financija, 1999a).
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II. Iskustvo Hrvatske

Iako smo naveli mnoge razloge zasto se u ZUT-u mogu o€ekivati istraZivanja tro-
Skova ispunjavanja porezne obveze i iako smo pokusali pokazati odlu¢nost hrvatskih po-
reznih stru¢njaka da rade na tim problemima koji su u sredi$tu pozornosti razvijenih ze-
malja, ne moZemo se pohvaliti rezultatima naSeg vlastitog istraZivanja trokova ispunja-
vanja porezne obveze.

Institut za javne financije proveo je razliita istraZivanja poreznog sustava, porezne
uprave, porezne evazije itd. PokuSalo se uvjeriti i porezne vlasti o potrebi provodenja
istraZivanja o troSkovima ispunjavanja porezne obveze, ali zasad bez uspjeha. Stoga smo
odlugili zapoCeti sa samostalnim istraZivanjem bez pomod¢i poreznih vlasti. Zapoceli
smo s administrativnim tro§kovima. Takvo razmatranje administrativnih tro§kova u Hr-
vatskoj potaknuto je argumentom kako su “... istraZivacke studije, bez obzira na koriste-
nu metodologiju, utvrdile da su tro$kovi ispunjavanja obveze najvaZnijih poreza sredi-
$nje drZave ... nekoliko puta veéi od administrativnih troSkova” (Sandford, 1995a:4) $to
bi vjerojatno pomoglo u uvjeravanju poreznih vlasti na potrebu provodenja zajednic¢kog
istraZivackog projekta o administrativnim i troSkovima ispunjavanja porezne obveze.

Administrativni troSkovi u Hrvatskoj

Administrativni tro§kovi odnose se na troSkove koji nastaju u redovnoj djelatnosti
tijela zaduZenih za prikupljanje javnih prihoda. Jedna od osnovnih zadaéa tih tijela jest
prikupiti §to je viSe moguée javnih prihoda u uvjetima postojecih poreznih i carinskih
sustava. Stoga nadleZna tijela trebaju izdavati upute u vezi s pojedinaénim vrstama po-
reza, informirati porezne obveznike, odgovarati na njihove upite, donositi odluke i pro-
pise o razrezu, prituZbama, kaZnjavanju neplatiSa, osposobljavati svoje osoblje i drugo.
Takoder bi trebalo ukljuciti troSkove sluZbi koje neposredno prikupljaju poreze i carine
(u Hrvatskoj to je Zavod za platni promet), kao i tro§kove sudova koji se bave pojedi-
naénim poreznim i carinskim slu€ajevima. VaZno mjesto u ukupnim administrativnim
tro$kovima imaju i tro8§kovi prisilne naplate koju u Hrvatskoj provodi Financijska poli-
cija. Mnogo je lakse spoznati ukupne administrativne tro§kove prikupljanja svih poreza
nego troskove koji se odnose na pojedina¢ni porez. Poseban problem u tome predstav-
lja razdioba zajedniCkih tro§kova na pojedine vrste poreza.

Pogotovo je teSko raspodijeliti troSkove prisilnog prikupljanja javnih prihoda koje
provodi Financijska policija. Financijska policija obavlja prisilnu naplatu poreza i dopri-
nosa. Porezi se izravno doznacavaju u proracun, dok se doprinosi za socijalno osigura-
nje usmjeravaju u izvanproraunske fondove (mirovinskog i zdravstvenog osiguranja, i
drugo). U buduéem istraZivanju trebalo bi utvrditi i troSkove pojedinih vrsta poreza i do-
prinosa.

Svrha toga istraZivanja jest procjena razine i strukture administrativnih trofkova u
razdoblju od 1995. do 2000. godine. Administrativni troSkovi ukljucuju tro§kove Porez-
ne uprave, Financijske policije i Carinske uprave. Upozorit ¢emo na neke najvaZnije
probleme koji su se pokazali kod razmatranja administrativnih tro§kova te dati preporu-
ke za daljnja istraZivanja.
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Ograni¢it ¢emo svoju pozornost na administrativne tro§kove koji su neposredno po-
vezani uz prikupljanje poreznih prihoda i carina. To su trofkovi: Porezne uprave, Finan-
cijske policije i Carinske uprave. Sve te sluZbe nadleZne su za prikupljanje javnih priho-
da, ali i njihovu pravilnu zakonsku evidenciju.

Svi izdaci organizacijskih jedinica financiraju se iz proracuna. Medutim, pored sred-
stava iz proracuna dio svojih izdataka financiraju i vlastitim izvorima sredstava. Stoga
¢emo pokuSati razmotriti stvarni iznos izdataka. Ukupni zbroj izdataka koji se financira
izravno iz proracuna i dodatni izdaci koji se financiraju iz vlastitih sredstava Carinske
uprave, Porezne uprave i Financijske policije dat ¢e realniju sliku o financijskom polo-
Zaju promatrane organizacijske jedinice i ukupnih administrativnih tro§kova.

Temeljni problemi u istraZivanju

Nekoliko je glavnih problema i nedoumica oko dobivanja cjelovite slike i procjene
ukupnih administrativnih troSkova:

— Financijska policija (FP). Tesko je do¢i do ukupne bilance prihoda i rashoda FP.
Dio vlastitih prihoda FP nije naveden u proraunu. FP je tako tajnovita da je neop-
hodno dobiti pismeno dopustenje samog ministra financija kako bi se spoznali po-
daci o broju zaposlenih.

— Carinska uprava (CU). CU ima izdvojene ratune za odredene potrebe na koje se
izdvajaju sredstva za poticaje i ostale potrebe uposlenika (osposobljavanje, ekipi-
ranje i sli¢no). Problem je ovdje §to je nemoguée spoznati koliki su izdaci koje CU
financira iz svojih vlastitih izvora.

— Analiza u€inkovitosti sudova u postupku utvrdivanja i naplate javnih prihoda. U
Hrvatskoj nema sustavne evidencije o broju rijeSenih sluCajeva koji su za poslje-
dicu imali prisilnu naplatu javnih prihoda. Broj rijeSenih sluCajeva oko naplate
javnih prihoda nije pouzdan pokazatelj u€inkovitosti sudova. U analizu bi trebalo
ukljuéiti i ukupne iznose naplaenih javnih prihoda. Naprimjer, sud moZe rijesiti
i 70 posto prekrSajnih postupaka, §to moZe biti pokazatelj dobrog rada sudova.
Ipak, moZda se u preostalih 30 posto nerijeSenih slucajeva nalazi 60 posto iznosa
kojeg treba naplatiti u promatranoj godini. U takvim slu¢ajevima moZe se posta-
viti pitanje $to je s prinudnom naplatom javnih prihoda od velikih poreznih obvez-
nika (velikih privatnih ili javnih poduzeéa)? Broj rijeSenih slu¢ajeva te nov&ana
sredstava prikupljena prisilnom naplatom kona¢no su ipak jako razli¢ite stvari.

— U Hrvatskoj ne postoje sustavni podaci o broju i iznosu poreznih oprosta (amnesti-
ja).

— Sudski se postupak odvija vrlo dugo. Sustav sudstva ne moZe rijesiti sluajeve u
kratkom vremenskom razdoblju pa se moZe dogoditi da dio javnih prihoda ostane
nenaplacen prili¢no dugo vremena. Svakako bi valjalo istraZiti troskove sudova,
te ih povezati s brojem rijeSenih slu€ajeva koji kao obvezu imaju prisilnu naplatu
javnih prihoda koje obavlja FP.

— Financijska policija i sudovi. FP obavlja prisilnu naplatu poreza i drugih javnih
prihoda (doprinosa za mirovinsko i zdravstveno osiguranje). Prisilna se naplata
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javnih prihoda provodi na temelju rjeSenja sudova za sluCajeve iz ove godine, ali
i u skladu sa sudskim odlukama za slu€ajeve iz prethodnih godina. Koliko je jav-
nih prihoda prikupljeno prisilnom naplatom ovisi o kakvodi i u€inkovitosti rada
sudova. Zbog tog razloga trebalo bi provesti sustavnu analizu u¢inkovitosti i tro-
§kova rada FP i sudova.

Troskovi Porezne uprave

Vlastita sredstva Porezne uprave

Osim sredstava iz proracuna, Porezna uprava ima i vlastita sredstva kojima raspola-
Ze posve samostalno. Taj se prihod ostvaruje prikupljanjem lokalnih poreza. U 1997. go-
dini sredstva u iznosu 1 posto zajedni¢kih prihoda drZave i vlasti lokalne uprave i samo-
uprave prikupljaju se na izdvojenom radunu. Ta se sredstva koriste za ulaganje u ljudski
i materijalni kapital, te povremeno za financiranje tekucih rashoda Porezne uprave.

Podaci o rashodima Porezne uprave

Porezna uprava vodi evidenciju o podacima na razini pojedinih ureda Porezne upra-
ve. Ipak, ratunovodstvo i evidencija o prihodima i rashodima odgovornost su Sredi¥njeg
ureda. Time se ostvaruje potpuni nadzor i centralizacija djelovanja Porezne uprave. Ru-
kovoditelji lokalnih ureda imaju obvezu podno$enja izvjestaja o rashodima, koji se tada
objedinjuju u SrediSnjem uredu. Postojali su prijedlozi da uredi na niZim razinama vode
svoje vlastito raunovodstvo i donose vlastite financijske izvjestaje o rashodima koje bi
slali Sredi$njem uredu. Taj koncept nije prihvacen zbog straha od povecanja administra-
tivnih troskova.

Administrativni troSkovi Porezne uprave

U izradunu troSkova oporezivanja po vrstama poreza trebalo bi znati iznos tro§kova
koji nastaju kod razreza i prikupljanja svake vrste poreza. Zasad je to nemoguce jer se
troskovi Porezne uprave ne prate po vrstama poreza, nego po kontnom planu i po dru-
goj obratunskoj metodologiji. Zato je nemoguce utvrditi troSkove oporezivanja za po-
reznog obveznika po pojedinim vrstama poreza.

Zbog tog razloga podrobnije éemo razmotriti administrativne tro$kove i njihovu
strukturu. Ve¢ je bilo navedeno da Porezna uprava financira svoje rashode iz proracuna
i iz vlastitih prihoda. U tabeli 1 navedeni su ukupni administrativni tro§kovi Porezne
uprave, i to izdaci financirani iz prorauna i izdaci financirani vlastitim sredstvima.

Tabela 1: Ukupni izdaci PU u 000 kuna

1995. % | 1996. | % | 1997. | % | 1998. | %
Financirano iz proracuna 209.440| 70 239.132| 75| 273.782( 70|334.687( 72

Financirano vlastitim
sredstvima PU 90.493| 30| 80.765| 25| 116.998( 30| 132.883| 28

Ukupni izdaci PU 299.9331100|319.897|100( 390.779 | 100|467.569 100
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U razdoblju od 1995. do 1998. godine, oko 70 posto izdataka Porezne uprave finan-
cirano je iz proracuna, dok je preostalih 30 posto financirano vlastitim sredstvima PU.
NaZalost, dio izdataka financiran vlastitim sredstvima nije prikazan u proratunu, nego
samo u financijskim izvje$tajima.

Zanimljiv pokazatelj u¢inkovitosti Porezne uprave pokazuje odnos poreznih priho-
da i stvarnih administrativnih izdataka. Tabela 2 pokazuje administrativne troskove PU
po jedinici ubranog poreza u milijunima kuna u razdoblju od 1995. do 1999. godine.

Tabela 2: Administrativni troSkovi PU po jedinici ubranog poreza u milijunima kuna

1995. 1996. 1997. 1998. Plan 1999.
Stvarni izdaci PU 300 320 391 468 415
Porezni prihodi 26.505 28.530 31.338 39.900 40.023
(PP/ST)*100 1,13% 1,12% 1,25% 1,17% 1,04%

U razdoblju od 1995. do 1998. godine, administrativni tro$kovi Porezne uprave iz-
nosili su oko 1,17 posto ukupnih poreznih prihoda.

Struktura izdataka Porezne uprave (tabela 3) pokazuje najvaZnije rashode u razdob-
lju od 1995. do 1999. godine.

Tabela 3: Struktura izdataka PU kao postotak ukupnih izdataka

1995. 1996. 1997. | 1998.
Izdaci poslovanja (place, dnevnice, doprinosi) 76 77 72 78
Tekucéi izdaci za materijal i usluge 6 8 7 5
Nabava kapitalnih sredstava 18 15 21 17
Ukupno 100 100 100 100

Najveéi dio ukupnih rashoda predstavljaju tekuca izdvajanja za plade zaposlenih,
putne troskove, dnevnice i doprinose. U cijelom promatranom razdoblju ti su rashodi ¢&i-
nili oko 75 posto ukupnih rashoda Porezne uprave. Drugi su po vaZnosti kapitalni rasho-
di (izgradnja poslovnih prostora, nabava opreme i tako dalje), koji su u prosjeku ¢inili
oko 18 posto ukupnih rashoda. Treéa su kategorija teku¢i izdaci za materijal i usluge ko-
ji su ¢inili oko 6,5 posto ukupnih rashoda.

U strukturi rashoda dominantu ulogu imaju tekuéi rashodi, odnosno trofkovi veza-
ni uz plaée zaposlenih u Poreznoj upravi. Na temelju ukupnih rashoda za zaposlene i
broja zaposlenih u razdoblju od 1995. do 1999. godine, u iducoj su tabeli dani izdaci za
zaposlene u Poreznoj upravi u kunama.

Tabela 4: I:daci za zaposlene u PU u kunama

1995. 1996. 1997. 1998. | Plan 1999.
Izdaci za zaposlene u 000 | 154.881 | 174.700 | 204.383 | 267.998 336.258
Broj zaposlenih u PU 2773 3106 3285 3679 3915
Izdaci po zaposlenom 55.853 56.246 62.217 | 72.845 85.890
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Izdaci po zaposlenom stalno rastu s 55 853 kuna u 1995. na 85 890 kuna u 1999.
godini. Treba podsjetiti da u promatranom razdoblju nije bilo veée inflacije niti promje-
na teaja valute.8

Troskovi Financijske policije

Vlastita sredstva Financijske policije

Od 1994. godine u Financijskoj policiji doznatavaju se sredstva u visini od 2 posto
naplaéenih potraZivanja po rjeSenju financijske policije. Pored tih sredstava FP dobiva i
sredstva iz proratuna. Ne raspolaZzemo podacima o ukupnim sredstvima (vlastitim i pro-
raunskim) koje dobiva FP, poznat nam je samo iznos koji dobiva iz proraduna.

Administrativni tro$kovi Financijske policije

Pokazat ¢emo samo dio sredstava koje FP dobiva iz proratuna, a ne i dio sredstava
koji ostvaruje iz vlastitih izvora. Koliko je zna€ajna ta razlika najbolje moZe pokazati &i-
njenica da udio rashoda Porezne uprave iz vlastitih izvora iznosi oko 30 posto. Razmo-
trimo strukturu izdataka FP u razdoblju od 1995. do 1999. godine.

Tabela 5: Struktura izdataka FP u postotku

1995. | 1996. 1997. | 1998. |Plan 1999.
Izdaci poslovanja (place, dnevnice,
doprinosi) 87,90 95,79 | 96,88 | 95,13 | 90,10
Tekudi izdaci za materijal i usluge 2,17 0,78 0,69 0,70 0,48
Nabavka kapitalnih sredstava 9,93 3,43 2,44 4,17 9,42
Ukupno u % 100 100 100 100 100

NajvazZniju kategoriju izdataka predstavljaju izdaci poslovanja (place, dnevnice, do-
prinosi) i u prosjeku cine oko 93 posto. Drugi su po vaznosti izdaci za nabavu kapital-
nih sredstava koji su, iako variraju, u prosjeku €inili oko 6 posto ukupnih izdataka.

U strukturi izdataka FP, najveca su stavka izdaci za zaposlene. Na temelju broja za-
poslenih u FP, pokusat ¢emo prikazati dinamiku kretanja izdataka po zaposlenom u raz-
doblju od 1995. do 1999.

Tabela 6: Izdaci za zaposlene u FP

1995. 1996. 1997. | 1998. | Plan 1999.
Izdaci za zaposlene u 000 kn 52.815 | 56.899 | 65.833 | 75.550 93.915
Broj zaposlenih 813 805 820 846 837
Izdaci po zaposlenom 64.963 70.682 | 80.284 | 89.303 | 112.204

Izdaci za zaposlene: bruto plae i naknade, doprinosi poslodavca.

Izdaci po zaposlenom znatno su rasli u cijelom promatranom razdoblju.

8 Inflacija je prosje¢no iznosila 3,7 posto godi¥nje, dok je devizni te¥aj hrvatske kune u odnosu na
njemacku marku bio oko 3,6 u cijelom promatranom razdoblju (Ministarstvo financija, 2000).

180




K. OTT & A. BAJO: Troskovi oporezivanja u tranzicijskim zemljama: iskustvo Hrvatske
Financijska teorija i praksa 24 (2) str. 169-188 (2000.)

Ucinkovitost Financijske policije u prikupljanju javnih prihoda

Tesko je, ako je uopée i moguce, to&no reéi koliko se javnih prihoda prikupi radom
FP. Bréi¢ i Jan¢iev (1998:114) navode da (a) svaki utvrdeni porez u kontroli od strane
Financijske policije (kao i nadzora Porezne uprave) nije istovremeno i pladen porez, s
obzirom na Zalbu i upravne sporove poreznih obveznika, a ako je i placen taj se porez
po okon&anju spora mora vratiti kad je presuda u korist poreznog obveznika; (b) za sva-
ki utvrdeni iznos poreza koji je odredila FP, Porezna uprava zaduZuje poreznog obvez-
nika (obavlja knjiZenje, pripise, otpise ili druge radnje koje nameée zapisnik FP za kon-
kretnog poreznog obveznika).

Procjene temeljene na iskustvu kaZzu da se putem FP prikupi oko 10 posto javnih pri-
hoda. Ta &injenica, naravno, nije pokazatelj u¢inkovitosti rada FP, jer je najvaZniji zada-
tak te sluZbe nadzor pretvorbe poduzeca i kontrola (te prisilna naplata) prihoda izvan-
proracunskih fondova (doprinosa za socijalno osiguranje).

I pored navedenih ograniCenja u nastavku ¢emo pokazati neke osnovne pokazatelje
rada i u€inkovitost FP te njene administrativne troskove. Tabela 7. pokazuje iznos i
strukturu utvrdenih javnih prihoda ili javnih prihoda koji su trebali biti ostvareni prisil-
nom naplatom. )

Tabela 7: Struktura utvrdenih javnih prihoda u 000 kn

Utvrdeni javni prihodi 1997. %o 1998. % 1999. %
Pravne osobe 871.473 90 972.099 88 1.436.211 91
Financijske institucije 14.698 1 52.383 5 41.811 3
Fizi¢ke osobe - obrtnici 85.617 9 74.382 7 97.499 6
Ukupno 971.788 | 100 | 1.098.864 | 100 1.575.521 | 100

Pravne osobe su javna poduzeéa, privatna poduzeca, i poduzeéa u veéinskom drZavnom vla-
snistvu.

Financijske institucije su banke, Stedionice i drutva za osiguranje.

Javni prihodi su porez na promet (PDV), porezi na dobit i dohodak, posebni porezi, doprinosi za
mirovinsko i zdravstveno osiguranje, doprinosi za djecu, doprinosi za zaposljavanje, drugi javni priho-
di (kamate, naknade).

U strukturi utvrdenih javnih prihoda za koje je potrebno obaviti prinudnu naplatu
najviSe sudjeluju (oko 90 posto) veliki porezni obveznici (javna poduzeéa i velika pri-
vatna poduzeca). Slijede fizi¢ke osobe - obrtnici (koji zaposljavaju do 5 osoba), na ko-
je se odnosi oko 7 posto iznosa koji je tako prikupljen. Treée su financijske institucije
(banke, $tedionice, osiguravajuca drustva i slicno), koje su sudjelovale u prosjeku s 3 po-
sto u ukupno utvrdenim javnim prihodima.

Pitanje uéinkovitost FP moZe se promatrati i putem odnosa prikupljenih i utvrdenih
poreznih prihoda (za koje postoji obveza placanja ali nisu naplaéeni). Svakako da posto-
je ograniCenja u cjelovitosti te analize jer se dio prihoda iz prethodne godine moZe na-
platiti u tekuéoj godini. To je vezano uz donoSenje sudskih odluka jer postupak prisilne
naplate poreza moZe trajati i viSe godina.
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Tabela 8: Postotak naplate javnih prihoda FP-a u 000 kn

1997. 1998. 1999.
Ukupni utvrdeni javni prihodi (UUJP) 971.788 1.098.865 1.575.521
Naplaceni javni prihodi (NJP) 422.750 469.492 805.377
(NJP/UUJP)x100 43% 43% 51%

Iako se ne raspolaZe potpunim podacima o strukturi prikupljenih javnih prihoda za
dulje vremensko razdoblje, mogu se s obzirom na stanje u posljednje tri godine donije-
ti odredeni zaklju€ci. Zanimljivo je da je postotak ubranih poreza porastao upravo u
1999. godini kada je Hrvatska bila u proratunskim teSko¢ama zbog smanjenja poreznih
prihoda. Takvo poboljSanje ucinkovitosti joS jednom pokazuje da bi bilo neophodno
izvrsiti analizu u¢inkovitosti sudova, posebice u dijelu koji se odnosi na naplatu javnih
prihoda ili izbjegavanje placanja.

Takoder je zanimljiva struktura prikupljenih poreznih prihoda. Prihod prikupljen u
tekucoj godini rezultat su prinudne naplate utvrdenih javnih prihoda iz tekuce godine i
sudskih presuda u tekuéoj godini, a koje se odnose na slu€ajeve iz prethodnih godina.

Tabela 9: Javni prihodi §to ih je naplatila FP u 000 kn

Naplaceni javni prihodi iz: 1997. % 1998. % 1999. %
Tekuée godine 293.695 | 69 | 331.689 71 | 675.736 | 84
Prethodnih godina 129.055 | 31 137.803 29 | 129.641 16
Ukupno 422.750 | 100 | 469.492 | 100 | 805.377 | 100

Godine 1997. oko 70 posto prisilno naplaéenih javnih prihoda odnosilo se na sud-
ske odluke iz tekuée godine, a 30 posto na sudske odluke vezane na porezne slucajeve
iz prethodnih godina. Prikupljeni javni prihodi vezani uz sudske odluke u 1999. i obve-
ze nastale u toj godini povecali su se apsolutno i relativno. Tako naplaceni javni priho-
di iz te godine iznosili su 84 posto ukupnih prihoda $to ih je naplatila FP, dok se preo-
stalih 16 posto odnosilo na porezne obveze iz prethodnih godina.

Povecanje razine javnih prihoda u 1999. godini vjerojatno je posljedica velike ak-
tivnosti FP i sudova nastale zbog proracunskih teSkoca uslijed smanjenih proracunskih
prihoda.

Tabela 10: Naplaéeni javni prihodi u 000 kn

1997. 1998. 1999.
Naplaéeno od: 1997. | 1997. | 1996. | 1998. | 1998. ( 1997. |Uk.1999.f 1999. | 1998.
Pravnih osoba 292 220 642,577
Financijskih institucija 12707 10,573
Fizickih osoba- obrtnika 26762 22,584
Ukupno 551804 | 422749 ) 129054 | 469492 | 331689 | 137803 | 805376 675735 | 129641
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Iako se ne moZe ste¢i potpuna slika o prikupljenim javnim prihodima po pojedinim
vrstama obveznika, podaci iz tabela 7 i 10 navode na donoSenje nekih preliminarnih za-
kljucaka. Podaci iz tabele 10 potvrduju da je najveéi dio javnih prihoda prikupljen od
pravnih osoba. Tabela 7 pokazuje da u utvrdenim javnim prihodima u najveoj mjeri
sudjeluju pravne osobe odnosno velika javna i privatna poduzeéa. Ako se usporede
razrezani (utvrdeni) i naplaeni javni prihodi, naprimjer, za 1999. godinu uocava se da
je prikupljeno 51 posto razrezanog poreza. Ali i preostalih 49 posto u najvecoj je mjeri
razrezano velikim javnim i privatnim poduzeéima. Iz tih bi razloga u buduénosti treba-
lo posvetiti mnogo veéu pozornost velikim poreznim obveznicima, te ubrzati sudske po-
stupke i prisilnu naplatu javnih prihoda od tih skupina poreznih obveznika.

Troskovi Carinske uprave

Vlastita sredstva Carinske uprave

Carinska uprava (CU) najveéi dio sredstava dobiva iz drZavnog proracuna, ali ima
i svoje vlastite izvore sredstava koje koristi za poticaje i ostale namjene (obrazovanje,
modernizaciju rada i drugo). NaZalost, raspolaZemo samo iznosom sredstava koje CU
dobiva iz proracuna.

Administrativni troSkovi Carinske uprave

Dostupni podaci iz proracuna pokazuju osnovnu strukturu izdataka CU u razdoblju
od 1995. do 1999.

Tabela 11: Struktura izdataka CU u %

1995. | 1996. | 1997. [ 1998. | Plan 1999.
Izdaci poslovanja (place, dnevnice, doprinosi)| 54,54 | 80,09 | 84,11 | 85,09 | 93,72

Tekudi izdaci za materijal i usluge 1,90 3,38| 4,25| 2,99 0,12
Nabava kapitalnih sredstava 4356 | 16,53 | 11,64 | 11,92 6,16
Ukupno u % 100 100 100| 100 100

Najvedi dio izdataka Cine izdaci za zaposlene koji se u promatranom razdoblju po-
vecavaju s 55 posto u 1995. godini na oko 94 posto u 1999. godini. Drugi su po vazno-
sti izdaci za nabavu kapitalnih sredstava. Iznimno veliki udio tih izdataka (oko 44 po-
sto) u 1995. godini proizlazi iz Cinjenice da je Hrvatska kao osamostaljena drZzava mo-
rala izgraditi i opremiti dotad nepostojece grani¢ne prijelaze. Kapitalni izdaci smanjili
su udio u ukupnim rashodima te su 1998. godine iznosili samo 12 posto ukupnih rasho-
da. NajniZi udio biljeZe izdaci za materijal i usluge koji su u prosjeku iznosili oko 3 po-
sto ukupnih rashoda CU.

Izdaci za zaposlene najveéa su stavka u ukupnim rashodima CU. Tabela 12 pokazu-
je izdatke po zaposlenom u CU.
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Tabela 12: Izdaci po zaposlenom u CU

1995. 1996. 1997. 1998. 1999.
Izdaci za zaposlene u 000 kn 107 016 | 121 103 | 144 376 | 167 661 | 209 180
Broj zaposlenih 2240 2432 2672 2778 2899
Izdaci po zaposlenom 4717175 49796 | 54033 | 60353 72 156

Kao i kod FP, izdaci po zaposlenom u CU rasli su u cijelom promatranom razdoblju.

Odnos izmedu prihoda ostvarenih od carina i razine administrativnih tro§kova mo-
Ze posluZiti kao relativni pokazatelj u¢inkovitosti rada CU.

Tabela 13: Odnos prihoda i troskova CU u 000 kn

1995. 1996. 1997. 1998. | Plan 1999.
Prihodi od carina (PC) 3.939.005 | 3.964.707 | 4.675.5174.256.329|4.114.913
Administrativni troSkovi (AT) 239.066| 187.063| 205.784| 228.749( 269.446
(AT/PC)x100 6,07% 4,72% 4,40%| 5,37% 6,55%

Ukupni trodkovi CU po jedinici naplaéenih prihoda u promatranom razdoblju pro-
sje¢no su Cinili oko 5 posto, s tim da je u posljednje dvije godine zabiljeZena sklonost
porasta.

Ukupni administrativni troSkovi Porezne uprave,
Financijske policije i Carinske uprave

Na temelju iznesenih podataka pokus$ati ¢emo prikazati ukupne administrativne tro-
§kove prikupljanja javnih prihoda.

Tabela 14: Ukupni administrativni troskovi u 000 kn

1995. % 1996. | % 1997. | % 1998.| %
PU 299.933 53 | 319.897 | 56 390.779 | 58 | 467.569 | 59
Fp** 22.463 4| 68275 | 12 77.761 | 12 92.577| 12
CU** 239.066 43 | 187.063 | 32 205.784 | 30 | 228.749 | 29
Ukupno 561.462 | 100 | 575.235 |100 674.325 {100 | 788.894 (100

** Za Financijsku policiju i Carinsku upravu nisu prikazani izdaci financirani vlastitim sredstvima

U strukturi ukupnih rashoda glavnu ulogu ima PU na koju se, naprimjer, u 1998. go-
dini odnosilo oko 60 posto ukupnih administrativnih troskova. Slijedi CU s 29 posto,
dok je trea FP s oko 11 posto ukupnih administrativnih tro§kova. Jo§ jednom treba
istaknuti da nisu navedeni ukupni troSkovi CA i FP jer nismo raspolagali podacima o
rashodima koji se financiraju iz vlastitih izvora. Za Poreznu upravu navedeni su ukupni
tro$kovi odnosno izdaci financirani iz proracuna i iz vlastitih izvora koji €ine oko 30 po-
sto ukupnih rashoda.
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Veli¢ina administrativnih rashoda u velikoj mjeri odgovara udjelu broja zaposlenih
pojedine sluZbe u ukupnom broju zaposlenih.

Tabela 15: Broj zaposlenih u poreznim viastima

Broj zaposlenih | 1995.| % | 1996. % |1997. | % [1998. | % | 1999.| %
PU 2773 48 | 3106 | 49 | 3285 | 49 [ 3679 | 50| 3915 | 51
FP 813 | 14 805 13 820 | 12| 846 | 12| 837| 11
Cp 2240 | 38 | 2432 | 38 | 2672 | 39 | 2778 | 38| 2899 | 38
Ukupno 5826 | 100 | 6343 | 100 | 6777 | 100 | 7303 |100 | 7651 |100

Ukupni broj zaposlenih povecao se s 5826 u 1995. godini na 7651 u 1999. godini.
Najveca sluzba je Porezna uprava koja zaposljava oko polovine ukupno zaposlenih.
Druga je Carinska uprava u kojoj radi oko 38 posto zaposlenih na prikupljanju javnih
prihoda, dok je najmanja Financijska policija koja sudjeluje s 12 posto.

Financijski u€inci administrativnih troSkova - neki temeljni pokazatelji

Razmotrimo na kraju udio administrativnih tro§kova u ukupnim proraunskim pri-
hodima i BDP-u.

Tabela 16: Udio administrativnih troskova u proracunskim prihodima i BDP-u (u %)

Udio administrativnih troSkova u: 1995. 1996. 1997. 1998. 1999.
- proracunskim prihodima 2,01 1,83 1,99 1,80 1,65
- BDP-u 0,57 0,53 0,54 0,57 0,56

Udio administrativnih tro§kova u ukupnim proracunskim prihodima stalno se sma-
njuje. Moglo bi se stoga zakljuciti da su administrativnih tro§kovi i proracunski prihodi
obrnuto proporcionalni: porastom proracunskih prihoda smanjuje se udio administrativ-
nih trokova. Moglo bi se isto tako smatrati da u cijelom promatranom razdoblju raste
udinkovitost sluZbi koje prikupljaju javne prihode. Ipak, treba biti oprezan u donoSenju
takvih zaklju¢aka. Cjelokupna analiza stvarne strukture administrativnih tro$kova prili¢-
no je nesigurna. Treba podsjetiti kako su administrativni tro§kovi porasli u apsolutnom
iznosu. Istodobno, povecao se i broj zaposlenih (tabela 15). Posebice valja istaknuti da su
se u razdoblju od 1995. do 1999. godine troSkovi po zaposlenom povecali za 40 posto.

Posvetimo pozornost odnosu administrativnih trofkova i BDP-a. U razdoblju od
1995. do 1999. godine, administrativni tro§kovi ¢ine oko 0,55 posto BDP-a. Je li to ma-
li ili veliki udio? Na ovo pitanje ne moZe se odgovoriti bez usporedne analize s drugim
pribliZno sli¢nim zemljama. Zbog navedenih razloga u buduénosti treba provesti istraZi-
vanje &iji ¢e se rezultati mo¢i usporediti sa sli¢nim istraZivanjima u drugim zemljama.

Stopa gospodarskog rasta (mjerena poveanjem BDP-a) u Hrvatskoj tijekom raz-
doblja od 1995. do 1999. godine iznosila je prosjecno oko 5 posto. Pokazatelji iz pret-
hodnih analiza navode da su tro$kovi sluZbi koje ubiru javne prihode, posebice $to se ti-
&e broja ili tro§kova po zaposlenom znatno porasli. Sve to jo§ viSe otvara pitanje oko vi-
sina plac¢a zaposlenih u tim sluZbama, te veli¢ine i u€inkovitosti tih uprava.

185



K. OTT & A. BAJO: Troskovi oporezivanja u tranzicijskim zemljama: iskustvo Hrvatske
Financijska teorija i praksa 24 (2) str. 169-188 (2000.)

Zasto mjeriti troskove prikupljanja poreza u Hrvatskoj?

Zasto je potrebno da sluZbe koje ubiru javne prihode znadu koliki su ukupni trosko-
vi prikupljanja poreza i carina? Za to postoji nekoliko razloga. Prvo, troskovi prikuplja-
nja poreza znacajan su dio ukupnih tro§kova u gospodarstvu, te tako predstavljaju do-
datni porezni teret na proizvode i usluge, pa smanjuju izvoznu konkurentnost. Drugo,
troSkovi prikupljanja poreza manji su ako je jednostavniji porezni sustav. Ako se usta-
novi da je prikupljanje hrvatskih poreza jeftino, objavljivanje takve spoznaje podrZano
ozbiljnim struénim istraZivanjem moglo bi imati psiholoski u¢inak na stvaranje pozitiv-
nog stava poreznih obveznika o sluZbama koje prikupljaju javne prihode. Ako se poka-
Ze da je suprotno istina, mogu se poduzeti odgovarajuée mjere kako bi se pojednostavio
porezni sustav. Trece, omjer administrativnih tro$kova i tro§kova ispunjavanja porezne
obveze mogao bi pokazati koji su od tih tro§kova relativno preveliki i gdje bi se u pre-
raspodjeli mogle ostvariti ustede. Cetvrto, opseg porezne evazije &esto je povezan s tro-
$kovima koje imaju porezni obveznici pri ispunjavanju porezne obveze. Sto su veéi ti
tro§kovi, veca je porezna utaja, a §to su oni manji to je manja porezna evazija. Stoga bi
se po dobivanju podataka o ukupnim troskovima prikupljanja javnih prihoda moglo do-
¢i do zakljucka o povezanosti tih troSkova i opsega porezne evazije u Hrvatskoj.

Zakljucak

U ¢lanku smo nastojali pokazati za$to u ZUT-u nema nekog veceg zanimanja za ad-
ministrativne trokove i trofkove ispunjavanja porezne obveze, koje su zapreke i ogra-
nifenja istraZivanja, te $to bi se moglo uciniti za poticanje istraZivanja tih troskova.

Na temelju primjera Hrvatske, koja je jedna od zemalja u tranziciji, pokazali smo da
i unato¢ tome $to sluzbe prikupljanja javnih prihoda ne suraduju, mogu ostvariti neka
istraZivanja administrativnih troSkova, dok bi za proucavanje troSkova ispunjavanja po-
rezne obveze trebalo mnogo viSe energije i viSe sredstava, kao i dobra volja vlasti.

Ukratko, postoje razlozi za provodenje istraZivanja, administrativni trokovi mogli
bi se prouditi relativno jednostavno i lako, dok bi mnogo teZe bilo istraZivati trokove
ispunjavanja porezne obveze.

Zbog znacajne razlike ZUT-a i zemalja u kojima su dosad provodena istraZivanja
troSkova ispunjavanja porezne obveze, bilo bi vaZno istodobno zapoceti u nekoliko ze-
malja u tranziciji metodoloski uskladeno istraZivanje troSkova ispunjavanja porezne ob-
veze koje bi omoguéilo usporedbu rezultata.

U svemu tome bila bi viSe nego korisna pomoc¢ i suradnja iskusnih zapadnih struc¢-
njaka.
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Katarina Ott & Anto Bajo: Compliance Costs in Transitional
Economies: The Croatian Experience

Summary

In this work we have aimed at showing why there is no very great interest in coun-
tries in transition in administrative and compliance costs, which is a barrier to research
into what the characteristics of administrative and compliance costs are and what might
be the incentives to research into them. Taking the example of Croatia, we have shown
that notwithstanding the non-cooperation of the revenue services, some kind of research
into the administrative costs is nevertheless feasible, while for compliance costs much
more energy and many more resources, plus the good will of the revenue service, would
be required. Obviously, the reasons for doing the research do exist, the administrative
costs can be investigated relatively simply, but compliance costs with much greater dif-
ficulty.

Because of the considerable differences between countries in transition and the co-
untries in which compliance cost research has so far been carried out, it would be im-
portant at the same time to launch methodologically coordinated research into com-
pliance costs in several countries in transition so as to obtain comparable data. In all
this, the assistance and cooperation of experienced western experts would be extremely
welcome.

Key words: taxes; taxes, compliance costs; taxes, administrative costs; transition
countries; transition; Croatia.
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