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SAZETAK

Rad usporeduje nestandardne porezne olaksSice poreza na dohodak u razdoblju 2006.-
11. j to posebno za stare clanice EU, te posebno za neke nove Clanice EU i drZave regije. Unatoc
preteZito negativnom stavu porezne teorije (i politike), ove olaksSice jos uvijek igraju vrlo
znacajnu ulogu i vrlo su prisutne u suvremenim sustavima poreza na dohodak. To posebice
vrijedi za razvijene ekonomije, odnosno u ovom radu analizirane stare ¢lanice EU, koje su u
promatranom razdoblju izgleda ¢ak i povelale ove olaksice. Za razliku od njih analizirane nove
Clanice i drZave regije, koje su imale manje razvijen sustav ovih olaksica, znatnije su smanjile
broj olaksica, tako da velik broj njih uopée nema nestandardnih olaksica. Hrvatska je od
uvodenja novog sustava poreza na dohodak (1994.) prosla put od njihovog potpunog
neukljucenja do ukljucenja gotovo svih nestandardnih olaksica i natrag.

Kljucne rijeci: nestandardne porezne olaksice, porez na dohodak, Europska Unija, Hrvatska

1. Uvop

Pojam poreznih izdataka izuzetno je sloZzen. Oni se u principu odnose na ,svaku stavku
u okviru postojecih poreznih oblika koja donosi gubitak prihoda drzavnog proracuna zato Sto
umanjuje poreznu osnovicu ili poreznu obvezu” (Brati¢, 2006a:103). lako se na prvi pogled ¢ini
da se radi o najsiroj mogucoj definiciji poreznih izdataka, ukoliko se pod ,umanjenjima“ misli
na ona od sluzbeno definirane porezne osnovice, tu se preskace velik dio izdataka. Radi se prije
svega o razli¢itim dohocima/prihodima izuzetim od oporezivanja (Brati¢, 2006b:195, te npr.
OECD, 2010b). Naime ,,poreznim izdacima u najsSirem smislu smatraju se svi ustupci koji izlaze
izvan okvira postojecih poreznih pravila ili poreznih mjerila“ (OECD, 2006:9). Dok bi se pod
pravilima joS moglo misliti i na tekuce porezne propise, izraz ,,mjerila“ (prijevod prema Bratic,
2006:195)“ ukazuje na adekvatan kriterij porezne osnovice. Tu se postavlja i pitanje je li kriterij
»sveobuhvatne osnovice” onaj dohodovnog ili potrosnog tipa (npr. OECD, 2010:17, 45; Caroll,
Joulfaian i Mackie, 2011). Navedeni problem i ostali problemi odredivanja pravog
»,benchmarka“ poreznih izdataka i adekvatnog definiranja i mjerenja poreznih izdataka, ne
samo da dodatno usloZnjava koncept poreznih izdataka, ve¢ i gotovo onemogucava njihovu
usporedbu medu zemljama odnosno Cini je vrlo uvjetnom (OECD, 2006; 2010a:40-53; 2010b;
Altshuler i Dietz, 2011).

Ipak kritika poreznih izdataka, ne samo zbog negativnog fiskalnog ucinka per se, vec i
njihove neefikasnosti (shvaéene ne samo u smislu remecenja , neutralnosti®, ve¢ i u smislu
usporedbe izgubljenih poreznih prihoda i njihovih efekata/koristi), te poremecaja horizontalne
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i vertikalne pravednosti, sloZzenosti i netransparentnosti najéesée je vezana za porezne olakSice
i to nestandardne porezne olaksice. Takve bi se olaksice mogle smatrati poreznim rashodima u
uzem odnosno najuzem smislu. Radi se, kao $to je poznato, o olakSicama vezanim za konkretne
izdatke poreznih obveznika.

Jos je porezna reforma iz osamdesetih godina 20. stoljeca zahtijevala ogranicavanje
odnosno ukidanje poreznih olaksica kod razli¢itih poreznih oblika. Navedeno se prije svega
odnosilo na porez na dohodak, te posebno na njegove nestandardne olaksice. Navedena se
ideja ,Sirenja osnovice” automatski primijenila i na porezne reforme tranzicijskih zemalja.
Zajedno sa zahtjevom za snizenjem poreznih stopa, moglo bi se slobodno ustvrditi da
predstavljaju svojevrsnu mantru suvremenih javnih financija, posebice preporuka u vezi
porezne politike. Stoga niti ne ¢udi da jedna od najnovijih edicija Organizacije za ekonomsku
suradnju i razvoj (eng. Organization for economic cooperation and development — OECD-a)
(OECD, 2010a) nosi upravo naziv ,Choosing a Broad Base — Low Rate Approach to Taxation.”
Ovi su se zahtjevi posebice obnovili odnosno intenzivirali povezano s ekonomskom i
financijskom krizom i rezultiraju¢om fiskalnom konsolidacijom. Ukinuée nestandardnih olaksica
smatra se ne samo sredstvom fiskalne konsolidacije, ve¢ i poticanja ekonomskog rasta, kako
izravno zbog svih njihovih nedostataka, tako i neizravno — kroz otvaranje prostora za smanjenje
poreznih stopa poreza na dohodak (OECD, 2010a).

Stoga se u ovom radu, usporedbom predkrizne 2006. godine i najnovijih podataka (kraj
2011.) zeli dati odgovor na pitanje koliko su ovi opetovani zahtjevi, posebno aktualizirani u ovom
kriznom (i ,postkriznom“?) razdoblju, uistinu utjecali na porezne sustave. Usporedba
nestandardnih olaksica poreza na dohodak provedena je usporedno za stare Clanice Europske
Unije (EU), te nove clanice (osim baltickih zemalja, Malte i Cipra) i drzave regije, naravno uz osvrt
na RH. Kvantitativna analiza nestandardnih olaksica poreza na dohodak (u okviru analize poreznih
izdataka odnosno izgubljenih poreznih prihoda) provedena je u nekoliko navrata za pojedine
drzave clanice OECD-a (OECD, 2006; 2010a:54-56; 2010b), kao i za RH (Brati¢ i Urban 2006).

Istrazivanje je usredotoceno na usporednu analizu nestandardnih olaksica, a ne na
njihovu teorijsku opravdanost odnosno razlic¢ite ucinke efikasnosti (neutralnost, troskovna
efektivnost, troskovi poreznih obveznika i poreznih vlasti), pravednosti (horizontalne,
vertikalne) i fiskalne ucinke.

U prvom se dijelu rada, sukladno standardnoj metodologiji OECD-a, ukratko definiraju
ne samo standardne i nestandardne olaksice, vec i grani¢ni slucajevi i njihova klasifikacija. Time
se suzavajuci porezne izdatke na njihov ,najuzi” koncept daje i kratka metodologija analize tj.
okvir za analizu, gdje se i sam pojam nestandardnih olakSica dodatnu suzuje. Nakon
navedenoga slijedi usporedna analiza nestandardnih olakSica 2006.-11., najprije za stare
Clanice EU, a potom za neke nove i zemlje regije uz ukazivanje razlika. Rad se zavrSava
dodatnim osvrtom na RH, s obzirom na brojne fundamentalne promjene sustava
nestandardnih olakSica.

2. OKVIR ZA ANALIZU

Kao Sto je uvodno istaknuto, analiza ¢e se odnositi isklju¢ivo na nestandardne olaksice.
Te su olaksice ovisne o visini dokumentirano dokazanih konkretnih izdataka/ulaganja poreznog
obveznika, koji su objekt olaksice. Za razliku od njih standardne olakSice obi¢no nisu ovisne o
konkretnim izdacima poreznog obveznika za konkretnu svrhu i automatski su na raspolaganju
svim poreznim obveznicima koji ispunjavaju odredene uvjete (npr. osnovna olaksica za svakog
obveznika, bracne olaksice i olaksice za djecu, olaksice za starije osobe i invalide).

66 | INSTITUT ZA JAVNE FINANCIIE



SKRIVENA JAVNA POTROSNJA: SADASNJOST | BUDUCNOST POREZNIH IZDATAKA

Tipiéne nestandardne olaksSice su npr. razni dobrovoljni doprinosi odnosno premije
osiguranja, donacije (humanitarna/dobrotvorna davanja), konkretni zdravstveni troskovi (premije
zdravstvenog osiguranja su veé¢ spomenute ispred), razne pasivne kamate (kamate za kredite
koje obveznici imaju zbog raznih investicija; prije svega su tu najzastupljenije hipotekarne
kamate).

Grani¢ni slucajevi obuhvadaju olakSice za Cuvanje djece, za obvezne doprinose za
socijalno osiguranje, te eventualno (ostale) troSkove u vezi s radnim odnosom (dohotkom od
nesamostalnog rada). Najcescée se i ovakve olaksice smatraju standardnima, te su tako tretirane i
u ovoj analizi tj. nisu obuhvaéene analizom. Konkretno, i OECD npr. u svojoj redovitoj godisnjoj
ediciji ,Taxing Wages" prilikom izracuna poreznog opterecenja prosjecnog zaposlenog ukljucuje
olaksSicu za obvezne doprinose za socijalno osiguranje u izracun tj. smatra je standardnom
olakSicom. Olaksica za troskove ¢uvanja kuce i djece u biti je svojevrsna olakSica za zaposlenog
bracnog druga (kao pandan olaksici za nezaposlenog bracnog druga). No, prije svega, ovakvi su
troskovi uvjetovani i konkretnim statusom (zaposlenoscu) drugog bracnog druga, te konkretnom
obiteljskom situacijom (djecom odnosno brojem djece), te se stoga relevantne olaksice smatraju
standardnom olakSicom i nisu uklju¢ene u analizu. S obzirom da je i alimentacija uvjetovana
postojanjem djece, kao i odgovaraju¢om (ne)braénom situacijom, i njena se deduktibilnost
smatra standardnom olakSicom. Kod troskova koji su povezani s radnim odnosom (dohotkom od
nesamostalnog rada), ve¢ je naglaseno da se olaksica za obvezne doprinose tretira kao
standardna olakSica. Isto vrijedi i za razli¢ite pausalne olakSice za dohodak od nesamostalnog
rada, te za olaksice koje kombiniraju ostvarenje dohotka od nesamostalnog rada (svojevrsni
»status”) i obiteljsku situaciju — djecu kao Sto je npr. porezni kredit za zaradeni dohodak (earned
income tax credit), koji se moze vezati i za postojanje djece. Konacno, troskovi putovanja na
posao tretirani su kao nestandardna olaksica, iako su uvjetovani radnim mjestom (postoji
mogucnost supstitucije preseljenjem).

Odbitak troskova vezanih uz ostvarenje nekog dohotka u pravilu se ne tretira kao
olaksica jer se radi o, u teoriji javnih financija, poznatom slu¢aju objektivnog neto nacela’. U
Sirem se smislu moze reci da se od ovoga odstupilo vezano za troskove nesamostalnog rada koje
snosi sam posloprimac, a nisu izravno povezani s obracunom plac¢e. Konkretno, nestandardnom
se olakSicom smatraju troskovi putovanja na posao, uvaZzavajuéi ve¢ gore navedeno tj. razlicite
moguce nacine izbjegavanja ovih troskova odnosno ¢injenicu da ti troskovi variraju ovisno o
osobnim okolnostima (mjesto stanovanja). Sto se ti¢e ostalih troskova u vezi posla
(nesamostalnog rada), olaksice za njih tretirane su ovisno o tome jesu li dane pausalno
(standardne olaksice) ili su vezane za stvarne konkretne troskove odnosno izuzetno visoke
troSkove (nestandardna olaksica, koja se ne daje Cesto i stoga je kasnije tablicno svrstana u
rubriku ,ostale olaksice”). Drugi izuzetak su obuhvacene pasivne kamate. One su trosak vezan uz
ostvarenje dohotka, iako se na prvi pogled hipotekarne kamate ne Cine takvim. No, ne smije se
smetnuti da se u slucaju vlastite nekretnine radi o imputiranom dohotku od boravka u vlastitome
domu. Najcesce neoporezivanje ovakvog dohotka upravo ovdje pobija objektivho neto nacelo,
temeljem cega se ove olaksSice u pravilu ubrajaju u nestandardne olakSice. Nesto je manje
utemeljenje kod olaksica gdje je takav dohodak oporezovan (npr. od vrijednosnih papira), no tu
se moZe istaknuti da se ne radi o nuZznome trosku stjecanja dohotka.

Neke drzave odobravaju i olaksice za pojedine oblike Stednje odnosno investiranja.
Zajedno s veé spomenutim olakSicama za obveznu i dobrovoljnu mirovinsku Stednju i Zivotno
osiguranje, sve se ove olaksice zajedno uopce ne bi smatrale poreznim olakSicama ukoliko se kao
kriterij uzme potrosni koncept u svom izvornom (standardnom) obliku, tj. kao porez na dohodak
umanjen za Stednju.

1 . P ;. ape v v, .. . .
Isto se tako u ovoj analizi ne obuhvadaju specificne olaksice dane poduzetnicima koji su oporezovani porezom na
dohodak (adekvatno nasim obrtnicima i slobodnim zanimanjima).
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Ovdje se, naravno, analiticki okvir temeljio na klasic(nom dohodovnom konceptu.
Polazeci opet od ovog istog koncepta, olakSicama odnosno poreznim izdacima trebalo bi se
smatrati i neoporezivanje velike veéine dohodaka od kapitala, posebice u novim ¢lanicama EU i
drzavama regije, Sto analizu opet vraca na uvodne metodoloske rasprave. Njih se odlucilo
izbjedi uklju¢enjem u analizu samo nestandardnih olaksica u uzem smislu.

Vidljivo je da je temeljem gornjeg definiranja okvir za analizu poreznih izdataka
dodatno dosta suzen, s obzirom da su cak i grani¢ni slucajevi ve¢inom smatrani svojevrsnim
standardnim olaksSicama, te stoga iskljuCeni iz analize. Isto su tako isklju¢ene sve olaksice /
porezni izdaci u Sirem smislu (neoporezivanje dohodaka od kapitala).

3. USPOREDNA ANALIZA NESTANDARDNIH OLAKSICAMA U DOSADASNJIM CLANICAMA
EUROPSKE UNIJE (2006.-11.)

Sukladno navedenom teorijskom okviru usporedna analiza obuhvada slijedece
nestandardne olaksice:

a) olaksicu za dobrovoljne doprinose za mirovinsko osiguranje, bez obzira jesu li uplaceni
privatnim ili javnim shemama osiguranja;

b) olaksicu za premije Zivotnog osiguranja, kao njenu logi¢nu komplementarnu olaksicu;

c) olaksSicu za zdravstvene troskove koje ukljucuju i dobrovoljne doprinose za zdravstveno
osiguranje, koji su ne samo logi¢na nadopuna ove olaksice, vec i slijed prethodne dvije;

d) olaksicu za troskove putovanja na posao, koja je granicni slucaj, s obzirom da se radi o
troskovima nesamostalnog rada, ali koji ipak nisu zadani samim radnim statusom; u
analizu je ubacena i njena supstitucija olakSicom za troskove preseljenja;

e) olaksicu za dobrotvorna davanja/doprinose odnosno humanitarne donacije, koja je
definitivno jedna od u praksi najéescih i teorijski mozda najutemeljenijih olakSica;

f) olaksicu za pasivne kamate, iako je svojevrsni troSak ostvarenja dohotka (pod
dohotkom se misli i na onaj od imputirane najamnine);

g) ostale olaksice, koje nikako ne obuhvacaju prethodno definirane grani¢ne slucajeve
koji se ipak smatraju standardnim olaksSicama, vec prvenstveno olaksice za razlidite
druge konkretne izdatke (npr. obrazovanje, investicije).

U nastavku je prikazana usporedba stanja i promjena (2006. u usporedbi s krajem
2011.) nestandardnih olaksica za razvijene drzave — stare ¢lanice EU u Tablicama 1. i 2. Tablica
1. prikazuje stanje nestandardnih poreznih olaksSica u starim ¢lanicama EU krajem 2011., s
istaknutim promjenama i novim olakSicama, Sto je analizirano kasnije — nakon prezentacije
Tablice 2.

Vidljivo je da razvijeni porezni sustavi i dalje koriste Siroku paletu nestandardnih
olaksSica. Prije osamdesetih ova je upotreba bila i Sira i velikodusnija, no reformski procesi s
kraja osamdesetih godina zalagali su se za ograni¢enje i ukinuce nekih, odnosno svih
nestandardnih olakSica. Navedeno je vidljivo, primjerice, i u zalaganjima za model flat taxa ili
realiziranom modelu dualnog poreza na dohodak (potonje se odrazava u ograni¢enosti olaksica
u Svedskoj), a posebno je doslo do izrazaja i u Velikoj Britaniji, gdje su medu svim driavama
»stare Europe” zahtjevi o uvodenju flat taxa bili mozda najglasniji.

Gotovo sve drzave odobravaju olaksicu za dobrovoljne doprinose (premije) za
mirovinsko osiguranje, dok ih puno manji broj odobrava olakSicu za premije Zivotnog
osiguranja. No, zanimljivo je da svaka drzava odobrava barem jednu od ovih olaksica. Ukoliko
se odobravaju obje, tehnika je ista (s izuzetkom ltalije). U pravilu se odobravaju kao odbitak,
$to je logi¢no (s obzirom na analogiju dobrovoljnih mirovinskih doprinosa s obveznima, te
slicnost Zivotnog osiguranja s prvima). Samo Belgija, djelomicno Italija i Portugal, koji je u
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potpunosti preSao na tehniku poreznog kredita, odobravaju ove dvije olaksice kao porezni
kredit. Nadalje, ove su olaksice gotovo u pravilu ograni¢ene gornjom granicom kako bi se
sprijecio fiskalni odljev i ublaZili njihovi negativni ucinci na vertikalnu pravednost.

Vecina drzava ima i olakSicu za zdravstvene trosSkove i Cesto je izravno ili neizravno
(ako se daje samo za visoke troskove ovog tipa) uzeta u obzir i njena donja granica. Sli¢no kao i
prije, neke je zemlje (Grcka, Italija i Portugal) daju kao porezni kredit, sto nije u skladu sa
subjektivnim neto nacelom (temeljem ove olaksice), ali odrazava njen socijalni karakter. Ova se
olaksica ne supstituira olakSicom za dobrovoljno zdravstveno osiguranje, ve¢ neke zemlje koje
odobravaju jednu, odobravaju i drugu olaksicu.

Puno drzava ima olaksSicu za troskove putovanja na posao koja najcesée ovisi (njeno
samo davanje odnosno njena visina) o duZini puta. Francuska umjesto nje odobrava olaksicu za
troskove preseljenja, dok Svedska i Njemacka odobravaju obje olaksice. U pravilu su ove
olaksice odbitak od osnovice, $to je i logicno s obzirom da se radi o objektivnom neto nacelu,
tj. trosku stjecanja dohotka.

Velika veéina zemalja odobrava i olakSicu za dobrotvorna davanja, za koju bi se istinski
moglo reci da je najopravdanija. Vecina zemalja ocito je prihvatila da je ova olaksica efikasnija
ako se odobrava kao odbitak od osnovice. Portugal je, naravno, odobrava kao porezni kredit,
ali i Spanjolska i Francuska.

Olaksicu za pasivne kamate imaju sve zemlje, Sto se moze objasniti njenim objektivnim
neto nacelom. Vedina je zemalja daje kao odbitak od osnovice, a ¢ak pet ih prizna kao porezni
kredit (slucajevi hipotekarne kamate), sto nikako nije uskladeno s objektivnim neto nacelom.
No, navedenim se ukazuje na socijalne ciljeve olaksice za hipotekarne kamate, koja je i najcesdi
oblik ovih olaksica, ukoliko se olaksice reducira na samo neke kamate.

Od ostalih olaksica treba istaknuti olaksicu za troskove obrazovanja, te olaksice vezane
uz konkretne izdatke u vezi posla (nesamostalnog rada, place). Moglo bi se konstatirati da obje
olaksice, zajedno s onom za troSkove putovanja na posao, predstavljaju svojevrsne olaksice
povezane s radnim mjestom u Sirem smislu, odnosno Siru primjenu objektivnog neto nacela.
Pojedine drZave odobravaju i olaksice (u pravilu kao odbitke od osnovice) za razli¢ite oblike
Stednje odnosno investiranja. Zajedno s ve¢ spomenutim olakSicama za obveznu i dobrovoljnu
mirovinsku Stednju i Zivotno osiguranje, sve se ove olaksSice zajedno ne bi smatrale poreznim
olakSicama uopce, ukoliko se kao kriterij uzme potroSni koncept u svom izvornom
(standardnom) obliku tj. kao porez na dohodak umanjen za Stednju. Ovdje se, naravno,
analiti¢ki okvir temeljio na klasicnom dohodovnom konceptu. Polazeci opet od tog istog
koncepta, olakSicama odnosno poreznim izdacima bi se trebalo smatrati i neoporezivanje
vecéine dohodaka od kapitala, posebice u novim ¢lanicama EU i drzavama regije, Sto analizu
opet vraca na uvodne metodoloske rasprave. Njih se odlucilo izbjeéi uklju¢enjem u analizu
samo nestandardnih olakSica u uzem smislu.

Analiza promjena nestandardnih olaksica poreza na dohodak u razdoblju 2006.-11., Sto
bi trebalo odrazavati i aktualizirane zahtjeve za Sirenjem porezne osnovice
(ukinuée/ogranicenje olaksica), temelji se na usporedbi promjena odnosno novih olaksSica
Tablice 1. i Tablice 2.

Tablica 2. prikazuje ukinute nestandardne olaksice (s obzirom na 2006.) odnosno
prethodno stanje modificiranih olaksica.

INSTITUT ZA JAVNE FINANCLE | 69



H. BLAZIC I S. DREZGIC: KOMPARATIVNA ANALIZA NESTANDARDNIH OLAKSICA POREZA NA DOHODAK U EUROPSKOJ UNIJI | REGUI

3I50 Jpz “Jq0p

Duucp DIUD]jADUGO A0S0 ez(o)a npieaul
bz (D] q "MAoYop s bZ (GA) (DG “=uliBEu WIop BASE'A powod snoxgos
PZDIUAPD B2 (5] (] ‘elUeNOZeIq0 AA0NSON B2 (9) A euap 10diy ez (9)3a [5/0d/0aoJod - e20d (BluopOPa (9)%a [5/0d efijey)
enelsuenny| Aidisus
alonzi Slinfpenyud 3 ez (9) 4 ‘eaiuoip YIS anopuoy
SRIuoIPAUI N efueSeln ez (9) yQ ‘S0slp | exiuzando Jod (W fouq eu wozqos o) )
elUenozeio anoys04 ez () ) ‘@seuesspod ez (D) )a ajewey diyezyq (>puezan©)od - Ma (©)od - e)240
‘209lp eweuens joduopezyq
eluenozeico Soun.as SN0y ez O ‘zaiod IUSmpD alpe'uop NSIN O 1SN0 eluafjasa.id anoygon ez
€z 0d ‘afuenozeico ougnuas onud 1 fipnis ez (9) Od odllod (ano)n(e)od 10d ‘0d !l (9) w» ewaid 04 (9 efuop) od (©)oa (®)oa exRewslN
(Sfpnnsur UACZEICO NSIA O ISINO BUISIA) S03P
efuenozeiqo anoxso. ez Y ‘nlidiaus spais 1oy slepaun ERIN (o)
MsUepn ez (9)HQ BAOPUOL AUl Ui YluAzeAoUl | »alluzealeu”
-dSIA 2a1uoip n efueSejn ez (o)yg ‘eweSnipn n auueuep libiaua bpaisn owes
ez(9)0d ‘sliuojoy] xysnouesy n afdnssAulsUPRIPeZOd | POY< Wop MISOADZ (DDA (ano)a eluafjasaud 1noxs00.0d - - ((@n ©)od - B)snouel4
‘euiu3anRU Sluenezipo
ez (9) yq ‘D1saltu boupbl Boualjopn bogz Uojs
[uafulbuz bz O “(eluenezipzn 4sousjsodezau Se|0d) alupozoiqo
«ezasod efuege|d nsougosods afuafuewsy ez (9)0d od O)OSINDZ(D1DJUCP D] O (eluop1efwo3 ) 0d nuojo| nfupez IpiA - (©)od eysul
wojsod s auezanod anoxjsou ez (9 aluiop peuz) 0Q (B oad (91eluop o) 0d 0d - 0d (®)od esueq
(joucloo aimuan) 201UZaNCO | S)IjOWICINE
auwLpPPIe ez (D) M ‘euels aludny/eluenezipo/alupesd
pox afisseua Npaisn ez yq ‘ewpa. Sowexaiodiy niejdio (9)wiop
ez(9) Mg ‘Yusjsodez auens po (o) eauoip sfudnyezyg | nasep ezaweplodiy—QOd (o) ] - - (o)a (ohia ef13]99
eluenoues elsafu
uenz| e32)afp afuenojosis ez Od ‘(QA) INOgOA3UAOZRIGO (eanduRiEAO SN0 O) (an)anogon
oSN oUISZNZ! B2 O “N'd SDIUOIP SUEPZIONOU BZ (D)Od ‘nd(9)0d GADJod nsoualiepn 8)an ez 014 M{osiAoulRzNZI eZQ 'nd(9)0d - eflsny
afuean8iso
oyjsulnodiw
efuein8iso ez
oesod eu efueaoind IN0)|S0J} Soujoniz 1soursdop
ojeiso 91ewe)| duAised aleuoq IN0Y S04 L 1UdAISARIPZ afiwaud fjonoiqoq

('1T0Z) 3ftun axsdo.in3 bwnoIUD[Y WIIDIS N 3IISHD[O dUPIDPUDISIN

T bIIIqo]

70 | INSTITUT ZA JAVNE FINANCIIE



SNJA: SADASNJOST | BUDUCNOST POREZNIH IZDATAKA

SKRIVENA JAVNA POTRO

3|pJ1atfipow 3s ns b ‘afoisod afjpbp 1 [0y 32ISYDJO 3PP ‘9OOZ PU NSOUPO N TTOZ 3215)0J0 aualualiwoid auaIpUZO DWINOIS WIAIS

(110100 1j1p0IGO - TTOZ “900C) 491 “40AZ|

POdST IPIA — BaISye|0 YIuaUualiuold JUSWS[S IAOU | [USJBUZO BWIIAO[S WIUBIHIPOd ‘900z bU NSOUPO N [TOZ 921500 9A0U Ua)bUZ0 DWIAO[S WIUDIIopOd WSO

py10YOpP WOISD. S bphN ouadaisod as paIsyp|o — (1no buispyd) afubpnyn oudnisod — n°d
py10Yy0p Woxyosod

pU3pPaIpo paIup.b pluiob (z) wobnip n ‘(D2IgHDIO DIAA Yppoyop Ifubw) 3soujpuoidiodoid pinuiqo (1) nfoanis wonid n ‘DyI0YOP WOUISIA S d21upIb 3ulob (z) Ij1 221s)ypJO (T) 3IS0UDZaAOd DZ DYDUZO — (GA)---
(albuziid au as pa1$LJO 21ULID 3] poUZI) 321$XDJO BZ 321UPIb 3fuiob dfunfoisod — o
(43fsup.4y opy alnpdsi
3s pYyljzbd) azanqo auzaiod po 193A 3f o) 1gnb au 3s 1Pay - «3|gDISDM UOU» DYI0YOP ¥0103S0d 0DY 1Py % (DA0XS04) 0Ip) 1UIWOalp - @ ‘lusylf - 4 {(3zanqo auzaiod po ypiIqpo) 1paty 1uzaiod — Y
)¥p3gpo 1undiod — Od HpIgpo 1uIwiojalp - 0g HpiqpPo 1usyIf — 04 {(321nouso auzaiod po) 3plqpPo — O

:bpuabai
SNOPUO} AUl [l BfiuiedLuoy LiueJnyieA SOIUOIP
N “Aul BZ O ‘DUn)es aupals ez (9) Od ‘eluenozeiqo gplpn ellueyug
SA0XF0.1 BZ Od ‘Wojsod s aUezanod an0xs0.1 82 Od RIUSEIA1 YPay 0Z Od Od - - - (®)od IEN
Duiop plubAbZipo | alupnabz
abnjsn bz (5] OQ "DjoIdD PO DXOPOYOP WAIUDOANS
$3UDZaN0d A0SO JUADAISIUILIPD DZ (DIUOP D] Od od - slusfiesaud ez 0d10d - - od BSPANg
pluninbiso npeiS woSrup n
ljGo 33IjZ0J DZ Od ‘eweSnupn "joud | nexjipuls 0)safw oupes 3f oyje ‘noeyd
suLieuep ez Od ‘euls ‘Zipo/afudny anoyson ez (9) ya dednys ifupez IpiA a ezedipiejo eujesned eJap - od (®)0od eysjofuedg
Aqo Zip N DlupbojN 0z (GA'D)
)3’ (QAD) duueuep supyipuls ez 0 %0ST * hlidieus aluein3iso
nAlfjaougo eu nwiaudo n °Aul ez (A 9) Ha ‘nuiuweleu OUSNISABIPZ (an+nsoseas
€z (QA D) ) ‘efuenozeido anodison ez (GA 9) A aprdiy (@A ‘o)Na (ano)xa - ez|(aA ‘oM ewaud o) |esniiod
elLIeA0ZeIgO SA0NF0N BZ Od wop nasej-ap diy Od (@nolrefuops19)0d (9-unyewaud) 04 (efuop o) 0d - Od BYSWaz0zIN
npieaul
polod anoygon
efepeSop Souais ez (A ‘oefuop)Od (e3onz
po ‘Biso afiwaud ez (9) Od ‘Nlup=is nuaguiels ez (9) Od “Jexaiodiy wiso 8is0 upz iqop ez (o) eweupo3
‘909lp Efuenozelqo an0xs0. €7 (9) Od (®)od (ans/o)od (9-uny ewaud) 04 0d (@D efuop) Od (9)od 01510 ‘D) Od ginquiasyn

INSTITUT ZA JAVNE FINANCUE | 71



H. BLAZIC 1 S. DREZGIC: KOMPARATIVNA ANALIZA NESTANDARDNIH OLAKSICA POREZA NA DOHODAK U EUROPSKOJ UNIJI | REGUI

Usporedbom Tablice 1. i Tablice 2., prije svega, upada u oci zaklju¢ak da nikako nije
doslo do znacajnijeg trenda Sirenja porezne osnovice, odnosno definitivnho nije doslo do
znacajnijeg ukidanja olaksica. Stovise, broj novouvedenih premasuje broj ukinutih olaksica
(naravno to ne implicira istosmjerne kvantitativhe pokazatelje, koji nisu obuhvaéeni ovom
analizom). Modifikacije u olakSicama (sivom bojom u tablicama) ukazuju na njihovo
ogranic¢avanje (Sirenje osnovice), Sto se vidi npr. u uvodenju gornje granice olaksice ili fiksnog
odbitka umjesto (dijela) stvarnog, no ima i modifikacija u suprotnome smjeru. Modifikacije nisu
izrazito brojne, niti su sve usmjerene u pravcu Sirenja osnovice. No, mora se napomenuti da
nisu usporedivani kvantitativni podaci (npr. visine granica kod olakSica i slicno) koji bi mozda
mogli uputiti na dodatno Sirenje osnovice (npr. smanjenje gornjih granica olakSica i povecanje
postotka djelomicnih odbitaka), Sto i nije bilo moguce jer koristena baza Cesto ne sadrZava
takve detaljne podatke za sve promatrane zemlje’.

Nadalje, prikazane tablice ne pokrivaju cijelo promatrano razdoblje, ve¢ samo
odredene godine (2006. odnosno 2011.). Tako i usporedba dviju tablica ne sadrzi apsolutno sve
promjene u navedenom razdoblju (jednim dijelom zbog neobuhvatnosti svih promjena u
zemljama s puno olaksSica — npr. Francuska i Njemacka, drugim dijelom stoga Sto su se neke
novouvedene olakSice u meduvremenu ukinule). Naime u drugoj polovici 2008. i 2009. s
dolaskom ekonomske i financijske krize neke su stare (u manjoj mjeri i nove clanice EU)
reagirale na pocetku mjerama poticanja ekonomske aktivnosti kroz sniZenje poreznog
opterecenja. NajceSée su to bile mjere Sirenja porezne osnovice kroz povecdanje razli¢itih
standardnih olaksica, prije svega osobnih i obiteljskih, te mjere sniZenja stopa poreza na
dohodak. Takve su poticajne mjere rjede ukljucivale i neke nestandardne olaksice, prije svega u
podrucju stanovanja odnosno investicija u vlastiti dom (European Commission 2009:13-19;
2010:30-48). Naravno, naglasenije su u toj fazi bile razliCite olaksice za poslovne investicije i
opcenito poticanje gospodarske aktivnosti poslovnih subjekata dane kroz porez na dobit
odnosno porez na dohodak poduzetnika (od samostalne djelatnosti), no potonje, kao Sto je veé
istaknuto, nisu predmet ove analize.

| ova je mini analiza dokazala ve¢ poznatu Cinjenicu da je jednom uvedene olakSice
teko ukinuti, bez obzira na veé iznesene kritike?, ¢ak i pod rastuéim pritiskom fiskalne
konsolidacije. Stoga se namede ideja o njihovoj moZebitnoj opravdanosti.

!isto je tako moguce da se, iako se usporeduju viSe nego usporedivi podaci iz istoga izvora koji su sistematizirani na
isti nacin (IBFD, razlike u imenima edicija su samo tehnickog karaktera), zbog promjene u izvjestiteljima pojedinih
zemalja podaci o pojedinim olakSicama samo drugacije (saZetije prikazuju), Sto moZe stvoriti krivi utisak o
pojednostavljenju odnosno modifikaciji nekih olaksica.

2 Sligno je pokazala i analiza za drzave OECD-a, ne samo da olaksice za Stednju/ulaganja u nekretnine (hipotekarne
kamate) odnosno mirovinsku Stednju, perzistiraju ve¢ preko dvadeset godina, nego da su tijekom proslog desetljeca
jatale (OECD, 2010a:66).
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4. USPOREDNA ANALIZA NESTANDARDNIH OLAKSICA U NEKIM NOVIM CLANICAMA
EUROPSKE UNIJE | ZEMLJAMA REGIJE (2006.-11.)

Puno je lakSe usporedno analizirati nestandardne olaksice novih ¢lanica EU (bez
baltickih zemalja, Malte i Cipra) i drzava regije (Tablice 3. i 4.), iz jednostavnog razloga Sto je
sustav ovih olaksica standardno nerazvijen u ovim zemljama, posebno onima nase regije. Slicno
kao i kod starih clanica EU analiza ¢e se zapoceti prikazom danasnjeg stanja (kraj 2011.)
nestandardnih poreznih olaksSica u nekim novim ¢lanicama EU i drZavama regije (Tablica 3).

Ved i letimi¢an pogled pokazuje puno slabiju zastupljenost olakSica u ovoj skupini drzava
u odnosu na prethodnu. Crna Gora, Kosovo, Makedonija, Srbija, Slovacka, a nedavno i Madarska,
te naravno Hrvatska (s izuzetkom donacija) u potpunosti su prihvatile stavove o neefikasnosti i
nepravednosti poreznih olakSica. Pitanje je, je li nepostojanje nestandardnih olaksSica rezultat
tradicionalno nerazvijenih poreznih (i ekonomskih sustava) ovih zemalja, na Sto ¢e detaljniji
odgovor dati uvid u podatke Tablice 4. ili, pak, dosljednijeg (za razliku od razvijenih zemalja)
prihvacanja suvremenih zahtjeva porezne politike. U svezi potonjega odmah se moze povudi
poveznica s uvodenjem flat taxa u ovim zemljama (za razliku od starih ¢lanica EU-a), a za koji je
poznato da modelski iskljucuje nestandardne olaksice (iako u vezi navedenoga itekako ima
odstupanja u praksi (Blazi¢, 2009)). U tom su kontekstu sve navedene zemlje (osim Hrvatske)
zemlje flat taxa (Srbija je, doduse, 2003. uvela, no 2007. i napustila flat tax).

Analizirajudi preostale zemlje koje odobravaju nestandardne olaksSice u usporedbi sa
starim clanicama EU, Cini se da je najviSe porezno diskriminiran dohodak od nesamostalnog
rada, jer niti jedna zemlja ne odobrava olaksSicu za troskove putovanja na posao, niti olaksicu za
stvarne troskove. No, ipak treba naglasiti napredak u vezi pausalne olaksice za dohodak od
rada (koja ovim istrazivanjem nije obuhvadena jer se smatra standardnom olakSicom). Naime
dok porezno priznati pausalni troSkovi odnosno olaksice za dohodak od nesamostalnog rada za
navedene zemlje nisu postojale 2006. godine (BlaZi¢, 2006:144-146), u meduvremenu su ih
uvele i danas, 2011. imaju ih Madarska, Poljska i Rumunjska, dok Slovacka odobrava odbitak
osnovne osobne olaksice samo za dohodak od nesamostalnog rada i samostalne djelatnosti,
kao i porezni kredit za djecu samo za dohotke od rada iznad odredenog iznosa (IBFD, 2012).
Ceska 2015. namjerava uvesti porezni kredit za dohodak od nesamostalnog rada (IBFD, 2012).

Slicno kao i kod razvijenih zemalja, u pravilu se odobrava olakSica za dobrovoljne
doprinose (premije) mirovinskog osiguranja, a nesto rjede Zivotnoga. Gotovo sve driave
odobravaju olaksicu za donacije, dok ih nesto manje odobrava olakSicu za zdravstvene
troskove. Zanimljivo je da je Madarska, koja je u potpunosti ukinula sve nestandardne porezne
olaksice, ipak gotovinskim transferima supstituirala olaksice koje se ticu dobrovoljnih
doprinosa/premija mirovinskog, Zivotnog i zdravstvenog osiguranja i koje su se davale kao
djelomi¢ni porezni kredit, Sto ukazuje na njihovo samo formalno ukinuc¢e. Oko polovica ovih
zemalja koje odobravaju olakSice daju i olakSicu za pasivne kamate, od kojih se isti¢u
hipotekarne. Neodobravanje ove olaksice za ostale oblike investicija nije cudno, s obzirom na
to da se dohoci od kapitala velikim dijelom ne oporezuju. Od ostalih olaksica treba istaknuti
olaksice za studente.

Prije prijelaza na razmatranje promjena u olakSicama u navedenom vremenskom
razdoblju zanimljivo je napomenuti da sve drZzave koriste odbitak od osnovice i u pravilu
limitiraju nestandardne olaksice, prije svega iz fiskalnih, ali i iz razloga vertikalne pravednosti.

Usporedbom podataka Tablice 3. i Tablice 4. stjeCe se uvid u promjene poreznih
olaksica u razdoblju 2006.-11.

Vidljivo je, da za razliku od situacije u razvijenim zemljama, broj ukinutih olaksica daleko
premasuje novouvedene. Jedino su Albanija, koja je prethodno imala potpuno nerazvijen sustav
olakSica poreza na dohodak, i Bugarska isle u suprotnome smjeru, na nacin da je prva uvela nove
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olaksice, a druga zadrzala sve stare i uvela joS jednu novu. Ostale su zemlje, na Celu sa
Hrvatskom, ve¢inom ukidale olakSice (kod Madarske je to djelomice kompenzirano sustavom
transfera koji su zamijenili porezni kredit). Tako je danas broj zemalja koje nemaju nestandardne
olaksice vec¢i nego 2006. kada se to odnosilo samo na Srbiju i Crnu Goru, te Albaniju i
Makedoniju. Navedeno se moze velikim dijelom (iako ne u potpunosti) objasniti ve¢ spomenutim
uvodenjem flat taxa u ovim zemljama. Nadalje, ocito su ove zemlje, ne samo odlucile dosljednije
slijediti preporuke modernih javnih financija, ve¢ su u njima otpori interesnih skupina korisnika
olaksica ocito slabiji, odnosno porezna politika ima viSe manevarskog prostora. Ostaje otvoreno
pitanje jesu li olakSice ukinute temeljem detaljnijih konkretnih provedenih analiza troSkova i
efekata pojedinih olaksSica — njihove efikasnosti, te pravednosti ili su rezultat prije svega napora
za fiskalnu konsolidaciju, praéenih i prihodno neutraliziraju¢im ucincima sniZenja stopa.
Ocigledno je takva dilema izliSna odnosno nebitna (OECD, 2010a).

5. NESTANDARDNE OLAKSICE U HRVATSKO)

Situaciju u Hrvatskoj u vezi nestandardnih poreznih olaksica karakteriziraju opetovane
radikalne izmjene. Umjesto detaljnije analize pojedinacnih olaksica prije svega s cost-effectiveness
aspekta, ali i procjene njihove opravdanosti, provodio se u pravilu globalni pristup. Tako su
nestandardne olaksice u Hrvatskoj od uspostave suvremenog sustava oporezivanja dohotka (1994.)
prosle zanimljiv razvojni put, kojeg karakterizira ,,vrtnja u krugu“ ekstremnih rjesenja.

Kao sto je poznato, porezna reforma poreza na dohodak (i dobit) koja je stupila na snagu
1994. temeljila se na potroSnom konceptu i to tzv. ,porezu na dohodak (i dobit) umanjenom za
kamatu“ odnosno ,alternativnom modelu“.> Adekvatan alternativnom modelu oporezivanja
potrosnje (kao i zahtjevima porezne reforme razvijenih zemalja s kraja osamdesetih koja se
logic¢no prosirila i na tranzicijske ekonomije) bio je stav protiv ikakvih nestandardnih olaksica.
Navedeno je u praksi doslovno provedeno.

Porezna reforma iz 2001. formalno je bila odmak od potroSnog koncepta prema
dohodovnome.? lako to nije trebalo automatski implicirati pozitivan stav prema olaksicama,
polako se ukljucivalo sve vise i vise olakSica, tako da su u odnosu na sustave u razvijenim
drzavama ,nedostajale” samo npr. nestandardne olakSice za troSkove putovanja na posao,
preseljenje, vlastito obrazovanje, rad kod kuce...

S obzirom na velikodusnost u olakSicama, koja je pocela iskazivati snazne negativne
fiskalne ucinke, predlagana je snazna restrikcija i ukidanje nekih olakSica u poreznoj reformi
2005., no reforma se svela samo na ukupno gornje limitiranje svih olaksica zajedno (tzv. ,,mini
reforma“) i to iz preteZito fiskalnih razloga.

Tako je Hrvatska do ove tocke prosla put relativno suprotan onome vecine razvijenih
zemalja od kraja osamdesetih godina. Sredinom 2010. Hrvatska ukida sve nestandardne olaksice
(s izuzetkom one za donacije), te se tako vraca u ishodisSno stanje iz 1994., uz postojanje samo
olaksice za donacije. Ovdje valja podsjetiti da su i prve olaksice koje su bile uvedene u ishodisni
model 1994. bile upravo one za donacije (u umjetnost i kulturu). Ostaje otvoreno pitanje, slijedi li
opet drugi krug ili ¢e ga sprijeciti iskljucivo prioritet fiskalne konsolidacije.

! Za razliku od ,standardnog” modela potrosnog koncepta tj. ,poreza na dohodak umanjenog za stednju”, Cije je
nadopuna ,cash-flow” porez na razini poduzeca.
2 U sutini je sustav, iako hibridan, najveéim dijelom ostao u potroSnom konceptu i njegovom alternativnom modelu.
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6. ZAKUJUCAK

Unatoc zahtjevima javnofinancijske teorije (i politike) koji seZu jos iz kraja osamdesetih
godina 20. stolje¢a o opéenitom ogranicavanju poreznih olaksica, posebice nestandardnih, ¢ak
o ukidanju vecine nestandardnih olaksica, one jos$ uvijek igraju znacajnu ulogu i vrlo su prisutne
u suvremenim sustavima poreza na dohodak. Stovise, dok su prethodni napori bili usmjereni
na ogranic¢enja, veca limitiranja i ukidanje samo pojedinih olaksica, noviji trendovi u razvijenim
zemljama (analizirane stare ¢lanice EU) ukazuju ¢ak i na naznake njihovog povedanja. lako se
one mogu povezati s nekim reakcijama na ekonomsku i financijsku krizu (vecina takvih reakcija
ipak je bila viSe vezana za standardne olaksSice poreza na dohodak, te olakSice poreza na dobit)
izgleda da napori fiskalne konsolidacije do sada (kraj 2011.) nisu znacajnije utjecali na
smanjenje nestandardnih olaksSica poreza na dohodak u starim c¢lanicama EU. Ponovo se
dokazuje da je olakSice izuzetno teSko ukinuti, te da su permanentna nastojanja uvodenja
novih olakSica.

Znatno je drugacija situacija u analiziranim novim clanicama EU (sve osim baltickih
zemalja, Malte i Cipra), te drzavama regije. Ne samo da sustav nestandardnih olakSica poreza
na dohodak nije (bio) toliko razvijen kao u slucaju starih ¢lanica EU, ve¢ je doSlo do njihovog
ukidanja u promatranom razdoblju. Gotovo polovica analiziranih zemalja (medu kojima i
Hrvatska) danas (kraj 2011.) uopée nema nestandardne olaksice, na Sto je velik utjecaj imalo i
uvodenje flat tax-a. OcCito kreatori ekonomske (i unutar nje porezne) politike s jedne strane
imaju jaCe uvjerenje o nuznosti ukidanja ovih olakSica, a s druge i lakSoj mogucnosti
provodenja svojih poreznih promjena. Naravno, kao jedan od mogucih zaklju¢aka namede se i
onaj o moZebitnoj efikasnosti (a mozda i vecoj pravednosti) nestandardnih poreznih olaksica u
starim ¢lanicama EU u odnosu na analizirane nove i drzave regije. Tesko je povjerovati u
njihovu dosljednu i detaljnu cost-effectiveness analizu, posebice u potonjoj skupini zemalja,
koju nije nemoguce napraviti.

Hrvatska je u vezi nestandardnih olaksica poreza na dohodak prosla zanimljiv razvojni
put od njihovog nepostojanja do obimnog ukljucenja i natrag. Time se prikljucila dominantnom
trendu u drzavama svog okruzZenja.
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COMPARATIVE ANALYSIS OF NON-STANDARD PERSONAL
INCOME TAX ALLOWANCES IN THE EUROPEAN UNION
AND THE REGION
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SUMMARY

The paper compares non-standard personal income tax allowances from 2006 to 2011,
separately for "old" EU member states, some new EU member states and countries in the
region. Despite the mostly negative attitudes towards them in the taxation theory (and policy),
these reliefs still play a very significant role and are very much present in the contemporary
personal income tax systems. This especially applies to developed economies, i.e. "old" EU
member states, analysed in this paper, which seem to have even increased these reliefs during
the reference period. In contrast to them, the analyzed new member states and countries in the
region having less developed tax relief systems, have significantly reduced the number of such
reliefs, so that most of them do not even have non-standard reliefs at all. Since the introduction
of the new personal income tax system in 1994, Croatia has passed the way from having
practically no non-standard tax reliefs, to the inclusion of almost all of them in the system.

Keywords: non-standard tax reliefs, personal income tax, European Union, Croatia

80 | INSTITUT zA JAVNE FINANCIIE





