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Dvojba izmedu porezne vidljivosti i porezne povjerljivo-
sti jedna je od »vjecnih« poreznopravnih dvojbi. U okviru
porezne povjetljivosti posebna se pozornost posveéuje in-
stitutu porezne tajne. Viseslojnost tog instututa ogleda se
ne samo u isprepletanju s nizom drugih poreznopravnih
instituta nego i u njegovu medudjelovanju sa Sirim drus-
tvenim vrijednostima i ciljevima. Dio rada posveéen mjestu
i ulozi porezne tajne u odabranim, usporednim porezno-
pravnim sustavima osnova je zaklju¢ka o pojedinim mar-
kantnijim obiljeZjima i tendencijama vezanim s tematskim
institutom. Analize u radu potaknute su nedavnim izmje-
nama porezne tajne u hrvatskom poreznopravnom zako-
nodavstvu, ¢emu je posvecen zavr$ni dio rada. Zaklju¢no
se upozorava na moguca ogranicenja i (ne)Zeljene ucinke
postoje¢eg normativnog modela.
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1. Uvod

U jednom dijelu porezno pravo je pravo prikupljanja i razmjene velikog
broja razli¢itih informacija. Ve¢ i letimi¢ni uvidi pokazuju heterogenost
predlozaka kada je posrijedi ¢uvanje i moguénost pristupa poreznim infor-
macijama. Ipak, nacelno je mogude izdvojiti dva temeljna predloska. Na
jednoj je strani predlozak porezne povjerljivosti, u &ijoj je srZi ogranic¢enost
pristupa (poreznim) informacijama. Takav okvir, prirodno, skreé¢e pozor-
nost na postojanje i doseg njegova »normativnog jamca, instituta porez-
ne tajne. Na drugoj je pak strani predloZak porezne javnosti (porezne
»vidljivosti«). Uporiste tog predloska jest ¢injenica da je pladanje poreza
zakonska obveza te stoga svi u zajednici poreznih obveznika imaju »pravo
znati« placaju li (i) drugi svoj »posteni udio« (v. Kornhauser, 2005). Ideja
porezne javnosti nije nikakva novina, no valja zamijetiti da je u danas-
nje vrijeme taj »pritisak« sve jaci, a time i sraz izmedu predlozaka ostriji.
Premda nije mogucde iskljuciti utjecaj Sireg drustvenog konteksta, »sukob«
je mogude bolje razumjeti pobrojimo li pojedine klju¢ne poreznopravne
»brige« u posljednjih tridesetak godina. Porezni jaz,' informacijski jaz,?
zakonito (i nezakonito) izbjegavanje porezne obveze, agresivno porezno
planiranje, dobrovoljno ispunjavanje poreznih obveza (engl. tax complian-
ce; franc. civisme fiscal) neki su od pojmova koji su nesumnjivo obiljezili
suvremenu poreznopravnu teoriju i praksu.

Cilj je rada analizirati normativhe modele porezne tajne i identificirati
markantnije tendencije u (pre)oblikovanju instituta. [zmjenama i dopuna-
ma Opceg poreznog zakona iz 2012. godine (NN 78/12) u hrvatski je mo-
del porezne tajne uvedena tzv. porezna javnost. Naznacene su odredbe
na svojevrstan nacin aktualizirale pitanje o znacenju i dosezima porezne
tajne u hrvatskim prilikama i, posredno, dvojbu izmedu prethodno spo-
menutih obrazaca. Sto je bio cilj tih odredaba, kakva su usporedna iskus-
tva sa srodnim mjerama neka su od pitanja na koja se nastoji odgovoriti u
radu. Analiza je uklopljena u »8iri« okvir koji definiraju odabrani primjeri
usporednih poreznopravnih sustava (Njemacke, Francuske i Sjedinjenih

' Pojednostavljeno, posrijedi je ukupni iznos poreza koji porezni obveznici nisu platili
na vrijeme.

2 Sintagmom se koristi Ventry (2008), koji naglagava da su u danasnje vrijeme (ame-
ri¢ka) porezna tijela hendikepirana informacijskom asimetrijom u toj mjeri da porezni obve-
znik moZe poduzimati pravne poslove kojima (zakonito) izbjegava poreznu obvezu, prijaviti
transakcije vezane uz to planiranje, a da porezna tijela i ne naslute takvu vrst aktivnosti.



Rogi¢ Lugari¢, Tereza (2015) Porezna tajna: sigurnost proslosti, siena buducnosti

HKJU - CCPA 15(4): 815-846
@ 317

Americkih Drzava) koji sluze kao orijentirajuéi primjeri i podloga identifi-
kacije stanovitih srodnosti.

U hrvatskoj znanstvenoj bibliografiji nema puno radova posvecenih po-
reznoj tajni. Mijatovi¢ (2013) prikazuje porezne tajne u njemackom po-
reznom pravu; Sinkovi¢ (2008) problematizira sukob izmedu prava na
pristup informacijama i zastite ¢uvanja porezne tajne. Vedi je broj struc-
nih radova o poreznoj tajni (npr. Krasevac, Rihter, 2012; Matkovi¢, 2010;
Loncari¢-Horvat, 2004).

Rad je sastavljen od Cetiriju osnovnih cjelina. Nakon uvodnog dijela, drugi
dio posveéen je omedivanju pojma porezne tajne. Osnova treceg dijela
jest usporedna analiza normativnog modela porezne tajne. U posljednjem
je dijelu naglasak na poreznoj tajni u hrvatskom poreznom pravu.

2. O poreznoj tajni

Pod pojmom porezne tajne treba razumjeti one odredbe u nacionalnom
poreznom pravu kojima se $titi povjerljivost (osobnih) podataka poreznog
obveznika i njihovo neovlasteno objavljivanje. Prema vrsti tajne porezna je
tajna ili sluzbena tajna ili (pod)vrsta profesionalne tajne koja se odnosi na
obvezu ¢uvanja podataka iz osobnog i obiteljskog Zivota pojedinca koje su
saznale odredene osobe u obavljanju svoje profesije.

Sazimajuéi teorijske definicije (v. npr. Ott, 1999; OECD, 2003), dobi-
vamo glavne sastavnice normativnog oblikovanja porezne tajne. Prema
opcoj normi (lex generalis), porezni sluzbenici ne smiju otkrivati podat-
ke o poreznom obvezniku (osobne i poslovne podatke), osim u zakonom
dopustenim slu¢ajevima (lex specialis). Krienje porezne tajne, u pravilu,
podlijeze disciplinskoj i kaznenoj odgovornosti.

Gotovo je opée suglasje da su u pozadini porezne tajne Cesto »suprot-
stavljeni« interesi poreznih obveznika na jednoj strani i poreznih tijela na
drugoj strani. Tu je tvrdnju moguce pobliZe objasniti imajuéi u vidu: (i)
prirodu poreznog prava i (ii) paradigmu utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja.

(i) Pojednostavljeno reeno, porezno je pravo skup pravila vezanih s po-
rezima (i drugim javnim davanjima). Medu obiljeZjima poreza kao javnih
prihoda isti¢e se njihova derivativnost, izvedenost iz gospodarske snage

3 Na srodan je nacin definirana i profesionalna tajna u hrvatskom Zakonu o zastiti
tajnosti podataka (NN 108/96).
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poreznih obveznika. Na tom se tragu oblikovalo osnovno nacelo opore-
zivanja: nacelo jednakosti i pravednosti; ono je u pojedinim sustavima
uobliceno i kao (ustavno) nalelo plac¢anja prema »gospodarskoj snazi,
moguénostima«. No, definiranje gospodarske snage i njezina »najpouzda-
nijeg« pokazatelja (i ostvarivanje spomenutih nacela) nije ni jednostavno
ni neprijeporno. Danas je najprihvatljivije stajaliste da gospodarska snaga,
zapravo, ovisi o vise pokazatelja. Njihovo §to to¢nije utvrdivanje iziskuje
saznavanje razli¢itih informacija i zadiranje poreznog prava u privatni Zi-
vot poreznog obveznika buduéi da visina porezne obveze mozZe ovisiti i o
osobnim okolnostima poreznog obveznika (npr. o broju djece, o obitelj-
skim odnosima, vjerskoj oprijedijeljenosti i sl.). Adams (2006: 461) u tom
smislu, mozda pomalo groteskno, opisuje buduénost: »Ono §to najvise
plasi jest moguénost da bi, na primjer, u SAD-u iskaznice socijalnog osi-
guranja mogle postati poput bilo koje obi¢ne kreditne kartice ... porezni
bi ured imao uvid u sve aktivnosti obveznika, $to bi znacilo potpuno ugro-
Zavanje njegove privatnosti ...«

(ii) Sukladno navedenom, utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja u poreznom pos-
tupku ponajprije se temelji na nacelu oficioznosti. Po tom nacelu porezna
tijela utvrduju sva prava i obveze u poreznopravnom odnosu, utvrduju
&injenicno stanje, odreduju vrstu i opseg »istrage« te dokazna sredstva.* S
druge strane, na nacelo oficioznosti nastavlja se nacelo (i obveza) sudjelo-
vanja poreznog obveznika u utvrdivanju ¢injeni¢nog stanja,’ s obzirom na,
veé prije spomenutu, raznolikost ¢injenica vaznih za utvrdivanje porez-
ne obveze. (Temeljem toga je i oblikovana raspodjela tereta dokazivanja
u poreznom pravu: teret dokazivanja za Cinjenice koje utvrduju poreznu
obvezu na poreznim je tijelima, dok je na poreznom obvezniku teret do-
kazivanja ¢injenica koje umanjuju poreznu obvezu.) Ipak, Jochum (2012:
111) naglasava da ta »zajednicka odgovornost ne oslobada porezna tijela
od njihove posljednje odgovornosti za utvrdivanje to¢nog i odgovarajuceg
¢injeni¢nog stanja ... Ona imaju obvezu utvrditi temelj zakonitog i pra-
vi¢nog oporezivanja (i) kada porezni obveznik ne suraduje«. Sudjelovanje
poreznog obveznika u sredistu je i nekih novih zamisli o odnosu izmedu
poreznih tijela i poreznih obveznika koje na stanovit na¢in transformiraju
dosadasnje, uobicajene, okvire pojedinih poreznopravnih instituta. Tu se
ponajprije misli na tzv. suradnicki predlozak (co-operative compliance) u

4 Npr. vidjeti ¢lanak 6. (st. 1. i 2.) Opceg poreznog zakona (OPZ — NN 147/08-
73/13).

5 V. ¢l 58, 59. i 60. Opceg poreznog zakona.
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kojem je, po modelu »mrkve i batine«, otvorenost i spremnost poreznog
obveznika na suradnju i dobrovoljno, pravovremeno prijavljivanje porez-
nih informacija jedan od klju¢nih preduvjeta za reciprocno ponasanje po-
reznih tijela (trade secrecy for certainty).

Prethodni odjeljci tek naznacuju visestruke uloge porezne tajne. Tako
se smatra da ona, osim fiskalne,® moze imati zastitnu,” pa i gospodarsku
ulogu.® Porezna se tajna Cesto drZi svojevrsnom protuteZom (sve $irim)
ovlastima poreznih tijela u utvrdivanju ¢injeni¢nog stanja; ona je nuznom
sastavnicom predloska »dobrog sakupljanja poreza« (Posner, 2000: 1799)
i stoga i jedno od temeljnih prava poreznih obveznika (v. OECD, 2003).
Bentley (2007) naznaeno pravo svrstava u tzv. sekundarna prava® izvo-
de¢i ga iz nacela pravi¢nosti. Djelomi¢no srodnu tezu iznosi i Lang (v.
u: Tipke, Lang, 2010) veZuéi razvoj instituta porezne tajne s evolucijom
od formalnih k materijalnim elementima (pravne) drzave u razdoblju na-
kon II. svjetskog rata. »Sekundarnost« prava na poreznu tajnu zamjecuju i
Kristoffersson i Pistone (2013) te Lang (u: Tipke, Lang, 2010).

Premda je nacelo porezne tajne u pojedinim sustavima tradicionalno i
bastinjeno nacelo u odnosu izmedu poreznih tijela i poreznih obveznika,
u novije vrijeme, a pod utjecajem spleta razli¢itih ¢imbenika, ono dobiva
nov obris i ulogu. Ovdje posebno treba spomenuti utjecaj teorije u srzi
koje je pojam »(dobrovoljnog) udovoljavanja poreznim obvezama« (tax
compliance);'° od kraja 20. stoljeca ta teorija postaje svojevrsnim uporis-
tem pristupa poreznih tijela poreznim obveznicima.

Nacelno se (ne)udovoljavanje obveznika poreznim obvezama nastoji
objasniti dvjema teorijama (v. npr. Doran, 2009; Ventry, 2008; Kornhau-

% Smatra se da porezna tajna, ima li se u vidu priroda poreznog prava i koncept

utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja, utje¢e na porezne obveznike i dobrovoljno udovoljavanje ob-
vezama; porezni ¢e obveznici, vjerujuéi da ¢e porezna tijela Cuvati osobne i druge podatke,
»slobodnije« iznositi sve &injenice bitne za oporezivanje.

7 Primjerice, moguée je da bi uvid u podatke o dohotku i imovini »izloZio« javnosti
osobe s veéim gospodarskim moguénostima; to bi mogao biti povod za razli¢ita kaznena
djela (otmice, ucjene).

8 Porezna tajna moze biti »signal« vaznosti stanovitih vrijednosti u poslovnom okruz-
ju (npr. poslovne tajne; inovativnosti u poslovanju) i na taj nac¢in pridonijeti boljoj »podu-
zetnickoj klimi«.

9 No u onu skupinu prava koja su, u pravilu, zajam&ena zakonom.

10" Naznageni pojam definira se stupnjem u kojem porezni obveznici postuju, drze se
poreznih propisa. U francuskom se poreznom pravu koristi termin civisme fiscal koji oznacuje

placanja poreza kao gradanske vrline; pristajanja na porez (porez je opravdan, zakonit, pra-
vi¢an i porezni ga obveznik prihvaca).
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ser, 2005). Jedna se teorija temelji na tzv. modelu »kaZnjavanja«, a druga
na modelu zasnovanom na normama, »na¢inu promatranja«, koji uzima u
obzir uvjerenja, stavove, moralne obveze te drustvene i osobne standarde
kao ¢imbenike utjecaja na odredenu vrstu ponasanja.'' Model kaznjava-
nja, polazeéi od ekonomske logike, implicira da porezni obveznik placa i
ispunjava svoje porezne obveze samo u onom opsegu u kojem ocekivani
troskovi od neispunjavanja poreznih obveza nadmasuju ocekivane dobiti
od neispunjavanja. U takvom su okviru glavni oslonac sustav poreznih
kazni i porezni nadzor (»vjerojatnost otkrivanja«). Glavna je zamjerka mo-
delu $to izvan njegova dosega ostaju uocene visoke stope udovoljavanja
poreznim obvezama, nerazmjerne visini kazni i »vjerojatnosti otkrivanja«
(mjereno brojem provedenih nadzora). Na toj se podlozi razvio drugi mo-
del, svojevrsna dopuna prvom. Po tom modelu porezni obveznik udovolja-
va svojim obvezama ne zbog straha od (formalnog) kaznjavanja, nego zato
Sto prihvaca i »podvrgava se« stanovitim osobnim ili drustvenim vrijednos-
tima i normama i/ili Zeli izbje¢i neformalne kazne koje ¢e mu nametnuti
drugi porezni obveznici (v. Doran, 2009). Potonji model ne »bjezi« od
sustava kazni, nego smatra da one trebaju biti »dopunjene« normama i
mehanizmima koji ée poticati udovoljavanje poreznim obvezama teme-
lieno na vrijednostima i standardima (norm — based compliance). U tom se
kontekstu posebno drzi vaznim kako porezni obveznici doZivljuju sustav
(. percipiraju li ga pravednim, pri ¢emu se razlikuje djeljiva, postupov-
na i »osvetnicka« pravednost),'? te kako utjece nacelo uzajamnosti (»ako
drugi ne placaju porez, zasto bih ja«) i povjerenja (v. Doran, 2009). Treba
naglasiti da ni ovaj model nije jednoznacno prihvacéen (npr. za nacelo uza-
jamnosti v. pro Kirchler, 2008; contra Doran, 2009).

Bez obzira na kritike izloZenih pristupa, istrazivanja su osvijestila zamr-
Senost utjecaja na ponasanje poreznih obveznika pa (pojedina) porezna
tijela upravo na toj podlozi grade suvremeni pristup poreznim obveznici-

1" Tzlo7ena se ideja naslanja na ideju podrijetlom iz socijalne psihologije prema kojoj
se stavovi drze sredi$njim i temeljnim za razumijevanje i objasnjavanje ljudskog ponasanja.
No, pokazalo se da predvidanje ponasanja iz stavova nije jednostavno i da to¢nije pretka-
zivanje ponasanja zahtijeva poznavanje drustvenih normi, navika i razlika u osobnosti (v.
Pennington, 1997). Srodnu ideju iznose i Kirchler i Berger (1998, u: Kirchler et al., 2008)
koji su zamijetili da financijske sluzbenike i samozaposlene porezne obveznike, kod kojih
je primjetna usredotoenost na vlastite interese, obiljeZava niski porezni moral i izraZenije
izbjegavanje poreznih obveza.

12 Djeljiva se pravednost odnosi na pravednu raspodjelu poreznog tereta (jedno od
osnovnih nacela poreznog prava), postupovna na ponasanje poreznih tijela (neutralnost u
postupanju, pristojnost, uvazavanje), a osvetnicka na sustav poreznog nadzora i kazni (v.
Kirchler et al., 2008).
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ma (na svojevrstan nacin spajajuci »najbolje« od izlozenih modela; v. npr.
australsku poreznu upravu i model piramide).'®

Iz ove su perspektive znatno razumljivija i »previranja« vezana s porez-
nom tajnom, odnosno dvojbom izmedu porezne vidljivosti i porezne po-
vjerljivosti buduéi da (pokazuje se) nacelna »sklonost« prema jednom ili
drugom modelu mozZe utjecati na normativni model porezne tajne (v. us-
poredna iskustva u nastavku).

3. Usporedno porezno pravo — od porezne
javnosti do porezne tajnosti i natrag

Institut porezne tajne poznaju mnogi poreznopravni sustavi. Za usporedni
su prikaz odabrani sustavi po tri kriterija: (i) pripadnost razli¢itim norma-
tivnim modelima porezne tajne; (ii) pripadnost razli¢itim poreznopravnim
obiteljima'“ te (iii) pripadnost zemljama kontinentalnopravne tradicije od-
nosno zemljama precedentnog prava. Na tom tragu u okosnici prikaza su
Njemacka, Francuska i Sjedinjene Americke Drzave.

3.1. Njemacka

Njemacki se model porezne tajne u usporednom pravu cesto ocjenjuje
modelom u kojem je porezna tajna posebno vazna i zasticena te koji obi-
ljezava $irok doseg instituta. Temelj porezne tajne jest ustavno (osobno)
pravo na informacijsko samoodredenje; stoga se naglasava »ustavnoprav-
no obvezujuéi sadrzaj ¢lanka 30. AO«" (Lang, u: Tipke, Lang, 2010: 125).
Odredbe navedenog ¢lanka moguce je podijeliti na tri osnovne skupine:
norme vezane s definicijom tajne i krugom osoba koje obvezuje porezna
tajna (¢l. 30. st. 1.1 3.), norme vezane sa slucajevima koji se smatraju kr-

B3 http://www.ato.gov.au/About-ATO/About-us/How-we-do-things/Compliance-model/
(10. 6. 2014.).

14 Odabrane su francuska, sjevernoeuropska (germanska), americka obitelj; za kon-
cept porezne obitelji poblize v. Thuronyi, 2003.

15 Rijet je o njemackom Zakonu o javnim davanjima, Abgabenorndung, u nastavku
ce se koristiti skracenica AO (dostupno na: http://www.gesetze-im-internet.de/ao_1977/, 3.
11. 2013).
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Senjem porezne tajne (st. 2.) te norme vezane sa sluajevima u kojima je
dopustena objava porezne tajne (st. 4., 6.).

Obveza ¢uvanja porezne tajne za javne je sluzbenike propisana ¢lankom
30. AO st. 1. »Institutom porezne tajne zasti¢eno je sve $to porezni sluz-
benik i s njim izjednacene osobe ... saznaju o poreznom obvezniku ili
drugoj osobi. Porezna se tajna odnosi na sve osobne, gospodarske, pravne,
javne, privatne odnose neke fizic¢ke ili pravne osobe« (AEAO' zu § 30).
Na tom tragu, porezni sluzbenik kr3i poreznu tajnu ako neovlasteno obja-
vi i upotrijebi tudu poslovnu tajnu te ako objavi podatke koje je doznao u
postupku, ali i iz drugih izvora (npr. priopéenja poreznih tijela; v. &l. 30.
st. 2. AO).

Stavak 4. ureduje slucajeve kada su porezni sluzbenici ovlasteni objaviti
raspolozove podatke (no ne i koristiti se njima). Podatke je dopusteno
objaviti: 1) ako sluze provodenju postupka oporezivanja, poreznom pos-
upku, kaznenom poreznom postupku ili prekr$ajnom poreznom postupku
(u obzir dolazi i postupak sluzbene pomodi); 2) ako je to dopusteno za-
konom; 3) ako su uklju¢ene osobe to dopustile; 4) ako sluze provodenju
kaznenog postupka zbog neporeznih kaznenih djela, ali pod odredenim
uvjetima; 5) ako postoji prinudni javni interes. '

17

Treba naglasiti da je porezno tijelo, u zakonom naznacenim slucajevima,
ovlasteno objaviti podatke, no to nije njegova obveza; dakle sve ovisi o
diskrecijskoj ocjeni poreznih tijela, pri ¢emu porezna tijela moraju voditi
racuna o smislu ovlasti i zakonskim ogranicenjima (&l. 5. AO). Ipak, ako
je dana ovlast za objavljivanje podataka sukladno ¢&l. 30., a istodobno po-
stoji i zahtjev za davanjem obavijesti, koji sam po sebi ne kr$i poreznu

16 Anwendungserlass zur Abgabenordnung (2012.), dostupno na: http://www.bun-
desfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Steuern/Weitere_Steuer-
themen/Abgabeordnung/AO-Anwendungserlass/abgabenordnung-anwendungserlass-anla-
ge-b.pdf?__blob=publicationFile&v=3 (19. 10. 2012.).

17" Objavom se smatra svako jasno ili konkludentno ponasanje temeljem kojeg po-
datci o odnosima trec¢e osobe mogu postati poznati. Objaviti se moze usmenim, pisanim ili
elektroni¢kim putem, drugim nac¢inima ponasanja (npr. kimanjem glave), ali i propustom.

18 Smatra se da postoji prinudni javni interes u slu¢ajevima pocinjenja kaznenog djela
i namjernog ozbiljnog zlo¢ina protiv Zivota ili protiv drZave i njezinih organizacija; po¢injenja
gospodarskih kaznenih djela koja bi mogla, s obzirom na metode njihova pocinjenja i opseg
Stete, znatno poremetiti gospodarski poredak ili narusiti opée povjerenje u postenje poslov-
nih odnosa ili uobi¢ajeno djelovanje drzavnih i javnih organizacija te kada je objavljivanje
nuzno radi ispravljanja neto¢nih ¢injenica prosirenih u javnosti koje bi mogle znacajno pot-
kopati povjerenje u porezna tijela; prije objave ¢injenica porezni obveznik mora biti saslusan.
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tajnu,' porezna su tijela ne samo ovlastena nego i obvezatna proslijediti
trazene informacije (AEAO zu § 30). Obvezu priopc¢avanja podataka po-
sebno naglasavaju i, zapravo, §ire ¢lanci 31., 31a., 31b. Zakona o javnim
davanjima.”® Treba napomenuti i da je Savezni financijski sud potvrdio
sukladnost ¢lanka 31. s Ustavom (v. BFH BStBI. 2008 II S. 42)*! obrazla-
7uéi da »pravo na informacijsko samoodredenje nije povrijedeno ... dobiti
od socijalnog osiguranja ne mogu biti nezakonito steCene i stoga pravo
moZe biti ograni¢eno radi sprjeCavanja takvih zlouporaba«.

Jasno je stoga da je i u njemackom poreznom pravu, unato¢ »§iroko« po-
stavljenom institutu, jedno od vaznijih pitanja pitanje o dosegu porezne
tajne. Lang (u: Tipke, Lang, 2010) posebno spornom dr7i slozenicu »pri-
nudni javni interes« u ¢l. 30. st. 4. to¢ki 5. Zakona o javnim davanjima (v.
bilj. 14.) smatrajuéi ga neodredenim pravnim pojmom koji iziskuje teleo-
logku interpretaciju. U prilog Langovu upozorenju treba imati na umu i
odluku Ustavnog suda o popisu stanovnistva® i tocku 2. koja navodi da
»su ogranicenja prava na informacijsko samoodredenje« (iz kojeg se izvo-
di nacelo porezne tajne, op. a.) »moguca samo u slucajevima preteZitog
javnog interesa ... moraju biti sukladna Ustavu te podlijegati pravilima o
jasnodi norme ...«. K tomu, njemacki je Ustavni sud potvrdio postojanje
prinudnog javnog interesa (u slu¢aju objavljivanja istrage parlamentarnih
odbora) i ustvrdio da pravo na ¢uvanje porezne tajne kao takvo nije te-
meljno pravo. Nije, stoga, iznenadujuce $to Lang smatra da je time zapra-
vo relativizirana spomenuta odluka Ustavnog suda o popisu stanovnistva.
Posljedica toga jest da je krSenje porezne tajne dopusteno u slucajevima
kada nije povrijedeno ili upitno pojedino temeljno pravo, a posebno kada
je objavljivanje u¢injeno radi »zajednicke dobrobiti« (¢l. 14. st. 2. Ustava).

19
StPO).

Npr. primjena ¢lanka 161. Zakona o kaznenom postupku (Strafprozessordnung,

20 Clanak 31. odnosi se na obvezu priopéavanja podatka javnopravnim tijelima, uk-
ljucujudi i religijske zajednice; ¢l. 31a. odnosi se na obvezu objavljivanja podataka s ciljem
borbe protiv nezakonitog zaposljavanja i zlouporabe povlastica, a ¢l. 31b. odnosi se na objav-
ljivanje s ciljem borbe protiv pranja novca i financiranja terorizma.

2l Predmet spora bilo je pitanje postovanja ¢lanka 31.; naime Financijska sluzba

Zeljela je Agenciji za rad, od koje je tuzitelj primio naknadu za nezaposlenost u godinama
2002., 2003. i 2004., proslijediti saznanja iz poreznog nadzora o primitcima tuzitelja iz slo-
bodnih djelatnosti u tim godinama kao i od obrta. TuZitelj je stoga podnio zahtjev Financij-
skom sudu za privremenim nalogom poreznim tijelima o zabrani takvog postupanja (http://
www.bfh.simons-moll.de/bfh_2008/xx080042.html, 3. 12. 2013.).

22 Posrijedi je odluka Ustavnog suda donesena 15. prosinca 1983. (Volkszablungurteil,
BVerfGe 65,1) koja se temelji upravo na nacelu osobnog prava na informacijsko samoodre-
denje.
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Prije je spomenuto da se porezna tajna drZi svojevrsnom »protutezom«
dojmu o Sirokim ovlastima poreznih tijela u postupku utvrdivanja &inje-
ni¢nog stanja. U njemakom poreznom pravu takva vrsta odredaba jesu
odredbe ¢lanka 93. st. 7.2 i 8.* te ¢&l. 93b.? Zakona o javnim davanjima
(automatizirani pristup podatcima). Ve¢ i letimi¢an pogled izaziva ne-
doumice zbog navedenog kruga tijela. Medutim, takve se Siroke ovlasti
poreznih tijela nerijetko opravdavaju javnim (prora¢unskim) interesom i
»zajedni¢kom dobrobiti«. Navedene su odredbe ugradene i u Zakon o po-
dupiranju poreznog postenja (Gesetz zur Forderung der Steuerebrlichkeit), %
a i Savezni Ustavni sud potvrdio je ustavnost ¢lanka 93. st. 7. — automa-
tizirano skupljanje i pristup podacima »sluZi opravdanim ciljevima ... sa
stajalista zajednicke dobrobiti« (Lang, u: Tipke, Lang, 2010: 127). Upra-
vo zbog njihova opravdanja tesko je ocekivati smanjivanje ovlasti poreznih
tijela premda njihova $irina izaziva stanovitu neugodu u poreznih obvezni-
ka. Stoga bi smjer promjena mogli diktirati samo nomotehnicki standardi
pa u tom svjetlu treba promatrati i odluku Ustavnog suda (2007) koja se
ti¢e izricaja ¢lanka 93. st. 8. i njegove opre&nosti zahtjevu za jasno¢om i
odredeno3éu norme, posebno u dijelu utvrdivanja kruga sudionika koji
mogu podnijeti zahtjev za pristup podatcima kao i ciljeva kojima bi ti zah-
tjevi trebali sluziti (v. supra).

Kr3enje porezne tajne kaznjivo je sukladno ¢lanku 355. Kaznenog zakona
(zatvorska kazna do dvije godine ili nov¢ana kazna), a moZe imati i disci-
plinske posljedice (npr. opomenu, smanjivanje place).

23 Clankom 93. st. 7. propisano je da je automatski pristup podatcima sukladno

¢lanku 93b. mogué samo u taksativno navedenim slu¢ajevima.

24 lankom 93. st. 8. javna tijela u &ijem je djelokrugu vodenje, na primjer: a) osnov-
nih olaksica za osobe koje traze posao sukladno Zakonu o socijalnoj sigurnosti; b) soci-
jalne pomo¢i sukladno Zakonu o socijalnoj sigurnosti; c) promocije obrazovanja sukladno
Saveznom zakonu o promociji usavr$avanja, mogu podnijeti zahtjev Saveznom sredisnjem
poreznom uredu o dostavi podataka od kreditnih institucija sukladno ¢lanku 93b., u opsegu
koji je nuzan za provjeru ispunjavanja uvjeta u sluc¢ajevima u kojima je podnesena zalba i
prethodni zahtjevi upuéeni osobama nisu dali rezultate.

25 Prema &anku 93b., podatci koje kreditne institucije pohranjuju sukladno &lanku
24c. Zakona o kreditnim institucijama (Gesetz uber das Kreditwesen; http://www.gesetze-im-
internet.de/kredwg/, 6. 12. 2013.) trebaju se Cuvati i za pristup podatcima sukladno ¢lancima
93. st. 7. i 8. AO. Na zahtjev, Savezni sredi$nji porezni ured moze doéi do tih podataka
postupkom automatiziranog trazenja podataka i proslijediti ih podnositeljima zahtjeva.

26 http://www.bzst.de/DE/Steuern_National/Kontenabrufverfahren/Vorschriften/ge-
setz_zur_Foerderung_der_Steuerehrlichkeit.html?nn=23426 (6. 12. 2013.).
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3.2. Francuska

I u francuskom se modelu porezna tajna veze sa zastitom povjerljivosti u
poreznom pravu; ona se i ovdje drzi nuznim kompromisom izmedu »su-
protstavljenih« zahtjeva — zahtjeva za »poreznom diskrecijom« i zahtjeva
za postovanjem nacela pravi¢nosti. No, za razliku od njemackog modela,
dvojbe oko mjesta i uloge porezne tajne u francuskom su pravu izraZe-
nije. To najavljuje ve¢ i ishodiste instituta — porezna tajna u francuskom
poreznom pravu nema ustavno uporiSte. Chevalier (1998: 2) naglasava
da »Ustavno vijeée nije potvrdilo to¢nu ustavnu vaZnost konstitutivnih
elemenata porezne tajne ... porezna tajna, sama po sebi, ne &ini bitan ele-
ment zastite privatnog Zivota«. Dubut drZi da je »bez obzira na to, povjer-
ljivost vazna sastavnica francuskog poreznog prava« (2013: 411). U tom
kontekstu treba ¢itati i ¢injenicu da je porezna tajna zajamcena Poveljom
poreznih obveznika?” u kojoj pise da je »porezna tajna vaZna vrednota
poreznih tijela«, a »zastita privatnog Zivota jedan od osnovnih ciljeva«.

Zastita podataka u francuskom je pravu »pokrivena« profesionalnom taj-
nom, reguliranom ¢l. L. 103. — L. 166 B Zakona o poreznom postupku
(Livre des procédures fiscales, LPF). »Obveza profesionalne tajne, definira-
na Kaznenim zakonom,?® primjenjuje se na sve osobe koje s obzirom na
funkciju ili duznost sudjeluju u postupku utvrdivanja, nadzora ili zalbe
na javna davanja, utvrdena Opéim poreznim zakonom (Code général des
impots, CGI) (&l. L. 103.).« Tajna se odnosi na sve informacije prikupljene
u tim postupcima.

Specifi¢nost francuskog modela jest tzv. porezna javnost (publicité de
limpét), uredena ¢lancima L. 111. i 112. LPF. Naznacene su odredbe
u trenutku uvodenja (1984.) bile ostro kritizirane u smislu moguénosti
njihove zlouporabe i (ne)sukladnosti nacelu postovanja privatnosti i sigur-
nosti gradana. No, »naZalost Savjet« (ustavni, op.a.) »nije na to precizno

27 Povelja poreznih obveznika (Charte de contribuable) izdana je 2005. godine. Rije¢
je o dokumentu koji sadrzava op¢a, temeljna nacela na kojima bi se trebao zasnivati odnos
izmedu poreznih tijela i poreznih obveznika; dostupna je na: http://www2.impots.gouv.fr/
documentation/charte_contrib/charte.pdf (10. 12. 2013.).

28 Clankom 226-13. Kaznenog zakona propisano je da je »odavanje informacije koja
ima obiljezje tajnosti, a koju je netko doznao u okviru obavljanja svoje duznosti i djelatnosti
ili u okviru obavljanja neke privremene funkcije, kaznjivo jednom godinom zatvora i nov-
¢anom kaznom u iznosu od 15.000 eura«. Clankom 226-14. propisano je da se prethodni
¢lanak ne primjenjuje u slucajevima u kojima sam Zakon dopusta objavu informacija, a po-
sebno u slu¢ajevima navedenim u nastavku ¢lanka (tocke 1., 2. i 3.) (dostupno na: http://
www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cid Texte=LEGITEXT000006070719, 10. 12. 2013.).
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odgovorio pa je propustena prilika za raspravu o mjestu porezne tajne u
poreznom pravu« (Sid Ahmed, 2007: 233).

Porezna javnost podrazumijeva liste poreznih obveznika poreza na doho-
dak i poreza na dobit koje se vode za podrudje svake opéine, a dopunjene
su podatcima o obveznicima koji nisu obveznici poreza na dohodak ili do-
bit u toj opéini, no imaju na njezinu podrudju prebivaliste, te za obveznike
poreza na dohodak podatcima o broju ¢lanova obitelji, oporezivom do-
hotku i utvrdenom iznosu poreza.?® Lista se ¢uva u nadleznim departman-
skim poreznim tijelima i dostupna je svim poreznim obveznicima koji pre-
bivaju na podru¢ju odredene opéine. Objava ili prosljedivanje same liste
ili bilo kakvih podataka sa liste zabranjeni su i kaZnjivi novéanom kaznom,
a, u pojedinim slu¢ajevima, i kaznom zatvora u trajanju do pet godina (&L
1762.1¢l. 1772. CGI).

Vezano s poreznom javnosti Cesto se istiCe slucaj Okovanog patka (slucaj
Fressoz i Roire);*® Europski je sud za ljudska prava zakljuio da »osuda
novinara nije sredstvo proporcionalno legitimnom cilju imajuéi u vidu da
je interes demokratskog drustva osigurati i odrzati slobodu tiska«. Sid
Ahmed (2007) naglasava da praksa Europskog suda nije puno drugacija
od prakse »domacih« sudova: oni takoder priznaju »iskrivljavanje« prava
na postovanje privatnog Zivota i na tajnu »imati«,*! ako je Zrtva javna oso-
ba.

Javnim interesom opravdavaju se i pojedine od mnogobrojnih iznimaka
od pravila profesionalne tajne koje su regulirane ¢lancima L. 113. - L.
166. LPF. No, kao $to i naglasava ¢l. L. 113. LPF, »oni koji imaju ko-
rist od iznimaka ... i sami podlijezu obvezi profesionalne tajne u smislu

2% Posrijedi su porezne obveze utvrdene do 30. travnja sliedece godine u odnosu na
godinu u kojoj je podnesena prijava poreza na dohodak (¢l. R-111-1. LPF).

30 Godine 1989. u trgovatkom drugtvu Peugeot doglo je do konflikta izmedu zapo-
slenika i direktora, gospodina M. J. Calveta, jer je odbio njihov zahtjev za pove¢anjem placa.
U satirickom listu Okovani patak objavljen je ¢lanak M. C. Roirea u kojem je opisan porast
place gospodina Calveta u razdoblju 1986.-1988. godine potkrijepljen kopijama relevatne
porezne dokumentacije iz koje je vidljv i porast poreznih obveza za 45,9%, 3to je izazvalo
satiri¢ni komentar kako je »gospodin Calvet ugradio turbo u svoju plac¢u«. Gospodin Calvet
je pokrenuo postupak protiv nepoznate osobe, a u postupak se uklju¢io i ministar za prora-
¢un s tuzbom za kradu sluzbenih dokumenata i krienje profesionalne tajne. Gospodin Roire
i gospodin Fressoz, njegov Sef, optuZeni su za prikrivanje dokumenata, do kojih se doslo
krSenjem profesionalne tajne, i kradu te su u konac&nici i kaZnjeni nov€anom kaznom, nakon
Cega su pokrenuli postupak pred Europskim sudom za ljudska prava u Strasbourgu.

31 Sid Ahmed (2007) iznosti tezu o tajni »biti« i tajni »imati«; potonja je vazna za

porezno pravo, a znaci zastitu informacija i podataka vezanih uz imovinu ili financijske pri-
like pojedinca ili obitelji.
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Kaznenog zakona«. Zakonom su iznimke grupirane u nekoliko skupina:
(i) iznimke u slu¢aju medunarodne razmjene informacija; (ii) iznimke u
korist pojedinih upravnih tijela, javne vlasti, zajednica i javnih tijela;* (iii)
iznimke u korist razli¢itih komisija;* (iv) iznimke u korist sudskih vlasti;**
(v) iznimke u korist tijela u djelokrugu kojih je primjena socijalnih zakona;
(vi) iznimke u korist razli¢itih organizacija.

Za poreznu se tajnu u francuskim prilikama ¢esto naglasava njezino dvo-
jako znacenje: ona je institut koji je nametnut poreznim tijelima, ali i in-
stitut koji je mogudée »suprotstaviti« poreznim tijelima (imposé — opposé).
Stoga je posebno vazno pitanje dosega porezne tajne odnosno prava na
povijerljivost i poloZaja tzv. tre¢ih osoba (s obzirom na koncept utvrdivanja
¢injeni¢nog stanja). Na tom tragu Chevalier (1998) iznosi tezu o svojevr-
snoj dvojakoj ulozi tre¢ih osoba: pasivnoj i aktivnoj. Ponajprije, nadziruéi
poreznog obveznika, porezna su tijela Cesto u prilici saznavati ¢injenice o
drugom poreznom obvezniku (srodnu odredbu poznaje i hrvatsko porez-
no pravo).* Stoga Chevalier navodi da su trece osobe postupno postale
»pasivni pomocnici fiskusa«. No, osim tih »pasivnih« pomagaca postoji i
krug tre¢ih koji su »svjesni suradnici« poreznih tijela buduéi da porezna
tijela mogu od njih zatraziti informacije. U okviru potonje skupine vazno
je razlikovati dvije podskupine. U jednoj su osobe koje se, s obzirom na
prirodu svog zanimanja, mogu pozvati na profesionalnu tajnu i koje stoga
imaju »relativno pravo na povjerljivost«.3¢ Poseban je pak poloZaj tre¢ih
osoba koje se ne mogu pozvati na profesionalnu tajnu i za koje zapravo,
prema Chevalieru, pravo na povjerljivost ne postoji. Razlog tomu jest $to
je, s jedne strane, rije¢ o osobama od kojih porezna tijela traze informacije
temeljeéi zahtjev na njihovoj povezanosti s poreznim obveznikom, i koje
ne »potpadaju« pod stroZe reguliran zakonski okvir »prava priopéavanja«.
S druge su strane osobe od kojih porezna tijela mogu traziti informacije

32 Syojevrsni zajednicki nazivnik ove prve skupine jest provodenje razli¢itih vrsta

nadzora.

30 znalenju komisija za rjeSavanje poreznih sporova v. Rogi¢ Lugari¢, Cigin-Sain,
2014.

34 Npr. u korist Racunskog suda (Cour des Comptes); Suda za proracunsku i finan-
cijsku disciplinu (Cour de discipline budgétaire et financiére); Ustavnog savjeta (Conseil con-
stitutionel) u slu¢ajevima istrage vezane uz financiranje predizborne kampanje predsjednika
Republike.

35 (lanak 69. st. 8. Opéeg poreznog zakona.

36 Npr. medicinska tajna na koju se moguce pozvati u postupku poreznog nadzora
(v. Chevalier, 1998).
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temeljem tzv. »prava priopéavanja«, no za koje sam Zakon navodi da se ne
mogu pozvati na profesionalnu tajnu (v. biljeske infra). Pravo priopcava-
nja regulirano je ¢lancima L. 81. - L. 102. Zakona o poreznom postupku,
a rije¢ je o pravu poreznih tijela na tocan, jasan i relativno neformalan
nacin prikupljati informacije od poreznih obveznika i od tre¢ih osoba.
Ipak, premda je Zakonom taksativno propisan krug tih osoba, tesko se
ne sloziti sa Chevalierom (1998: 624) o »impresivnom popisu«.”” Treba
jo% napomenuti da Zakon regulira i obvezu odredenih tijela na davanje
informacija i bez prethodnog zahtjeva poreznih tijela (¢lanci L. 97. — L.
102. LPF), a propisana je i kazna za osobe/tijela koja odbijaju suradnju
(¢l. 1734. CGI). Stoga Chevalier (1998: 628) predlaze bolje reguliranje
podrudja primjene prava priopéavanja da bi se »izbjegla pretjerivanja u
pojedinim slu¢ajevima i sprijecilo stvaranje klime prokazivanja«.

3.3. Sjedinjene Americ¢ke Drzave

Povijest porezne tajne u ameri¢kom je okruzju obiljezena dugogodisnjim
sporom izmedu zagovornika (koncepta) »porezne javnosti« i zagovornika
(koncepta) »porezne privatnosti«. Prekretnicom se uzimlje godina 1976.;
tada odnosi »prevagu« porezna privatnost budu¢i da je tada prvi put po-
rezna tajna regulirana zakonom (Zakon o poreznoj reformi; Tax Reform
Act). No, u veéem dijelu 19. i 20. st. u SAD-u je dominirao koncept svo-
jevrsne porezne »vidljivosti«. Tako je, primjerice, jedno vrijeme porezna
prijava smatrana javnim dokumentom. Zaletak takve prakse seZe jos u
1861. (odnosno 1862.) godinu kada je donesen zakon o prvom porezu
na dohodak u SAD-u (Civil War Income Tax Act); sukladno tom Zakonu
informacije o razrezivanju poreza mogle su se objaviti na vratima suda i u
novinama (Report on Scope and Use of Taxpayer Confidentiality and Disclo-
sure Provisions, 2000).38

Schwartz smatra da su velik utjecaj na poreznu privatnost zapravo imala
izvr¥na tijela i njihove diskrecijske ovlasti. Naime, Zakonom o prihodima
iz 1913. (na snazi sve do 1976. godine) ustanovljeno je opée pravilo, koje

37 Npr. porezna tijela mogu zatraziti podatke od osoba koje isplacuju honorare (&l.
L. 82. A); od svih pravnih ili fizickih osoba koje isplacuju place ili mirovine (¢l. L. 82. B); od
ministarstava (¢l. L. 82 C); od tijela ili javnih trgovackih drustava i organizacija pod nadzo-
rom nekog upravnog tijela i koja se ne mogu pozvati na profesionalnu tajnu (¢l. L. 83. - L.
84.) itd.

38 Dostupno na: http://www.treasury.gov/resource-center/tax-policy/Documents/con-
fide.pdf (10. 1. 2014.).
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je zapravo obiljeZilo cijelo to razdoblje; prema njemu porezna je informa-
cija javni podatak, no dostupan za nadzor samo sukladno propisima te po
nalogu i dopustenju predsjednika SAD-a. Time su ovlasti za objavljiva-
nje, zapravo, uvelike prepustene izvrinim tijelima. S vremenom je izvr$na
vlast, zahvaljujuéi tom diskrecijskom pravu, prosirila i dopustila pristup
informacijama o poreznim prijavama razli¢itim razinama vlasti. U tom je
smislu ilustrativan i saZetak o Unutrasnjoj sluzbi za prihode (Internal Reve-
nue Service; IRS) kao »posudbenoj knjiZnici osobnih informacija za razlici-
te razine vlasti« (Crismar v. US u: Schwartz, 2008: 886). Valja zakljuciti da
su se u tom vremenu odvijala dva paralelna i pomalo reverzibilna procesa:
dok se na jednoj strani, priblizavajuci se 1976. godini, postupno ogranica-
vao javni pristup poreznim informacijama, na drugoj se strani §irio pristup
upravnih tijela poreznim informacijama.

Jedan od glavnih razloga stalnih debata i dvojba o konceptima porezne
»privatnosti« i porezne »vidljivosti« u ameri¢kim prilikama jest isticanje
njihova utjecaja na udovoljavanje i dobrovoljno ispunjavanje obveza (tax
compliance). Upravo je uvodenje spomenutih zakonskih rjesenja prema
vecoj poreznoj javnosti prije 1976. godine Cesto bilo motivirano promo-
cijom dobrovoljnog ispunjavanja poreznih obveza kao i teZnjom sprje-
Cavanju porezne utaje. Glavnim argumentom u prilog poreznoj javnosti
drzi se mogué utjecaj na promjenu inae privatnog ili/(i) skrivenog po-
naSanja. Naime, smatralo se da ¢e javnost informacija o poreznim pri-
javama posluziti kao svojevrsno nadzorno sredstvo, a posebno se ciljalo
na osobe s ve¢om gospodarskom snagom. Vjerovalo se da ¢e ih javnost
informacija preobratiti (posramiti) i uvjeriti u »uzvisenost udovoljavanja
poreznim obvezama« (Schwartz, 2008: 891). Zagovornici porezne tajne
isti¢u »standardne« argumente, zasnovane na potrebi medusobnog po-
vjerenja izmedu tijela i obveznika. Bududi da porezne prijave sadrZzavaju
velik broj privatnih podataka, na otkrivanje kojih su porezni obveznici
posebno osjetljivi, smatraju da ¢e se porezni obveznik (vise) pridrzavati
poreznih propisa vjerujuéi da porezna tijela nec¢e odavati ili raspacavati
informacije.

S tim u vezi postavilo se pitanje bi li objavljivanje imena poreznih obvezni-
ka koji ne ispunjavaju svoje porezne obveze takoder pozitivno utjecalo na
tax compliance. No, »Ministarstvo financija ne preporucuje objavljivanje
imena poreznih obveznika koji ne ispunjavaju svoje porezne obveze« sma-
trajuci da su »koristi od takvog pristupa u najboljem slu¢aju prijeporne i
ne opravdavaju rizik od nezeljenih posljedica koje bi mogle potkopati po-
vijerenje poreznih obveznika u porezni sustav« (Report on Scope and Use of
Taxpayer Confidentiality and Disclosure Provisions, 2000: 35). Unato¢ tom
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stavu, na razini saveznih drzava esta je praksa objavljivanja lista poreznih
osoba koje duguju porez veéi od odredenog iznosa. Medutim, treba nagla-
siti da su na takvim listama nesporna porezna dugovanja pa se obveznika
prethodno upozorava da mora platiti porez ili ¢e se na¢i na toj listi.

I Schwartz i Blank zaklju¢uju da rasprava izmedu porezne javnosti i po-
rezne privatnosti nije gotova i da se moZe ocekivati njezino uskrsnuée
»svaki put kada vlada traZi inovativne nacine za rjeSavanje poreznog jaza«
(Blank, 2013: 1).

Kao 5to je supra spomenuto, nacelo porezne tajne ozakonjeno je 1976.
godine. Pravila postavljena tada ostala su do danas temeljna pravila za-
konskog uredenja:* (1) porezne prijave i informacije iz poreznih prijava*
trebaju biti povjerljive, osim u slu¢ajevima navedenim Zakonom (&l. 6103.
st. (a)); (2) iznimke od opéeg pravila podrobno su regulirane, pri ¢emu je
objavljivanje za druge potrebe restriktivnije uredeno nego objavljivanje za
potrebe poreznih tijela (¢l. 6103. st. (c) — (0)); (3) osigurani su tehnicki,
administrativni i materijalni zastitni mehanizmi radi sprjeavanja neovlas-
tene uporabe i objavljivanja poreznih informacija (¢l. 6103. st. (p) — (q);
(4) predvidene su kaznene mjere.*!

Iznimke od opceg pravila, premda podrobno propisane i pomno regulira-
ne, mnogobrojne su, a ponajvise ih je moguce pravdati javnim interesom.
Tako, na primjer, porezne informacije mogu biti objavljene sluzbenicima
poreznih tijela; razli¢itim odborima;* Kongresu; predsjedniku SAD-a; sa-
veznim sluzbenicima za potrebe poreznih tijela*® (i u sudskim i upravnim
poreznim postupcima); saveznim sluzbenicima u slucajevima koji nisu ve-

39 1. 6103. Unutrasnjeg Zakona o prihodima (Internal Revenue Code), dostupno na:
http://www.irs.gov/irm/part37/irm_37-001-002.html (21. 1. 2014).

40 7akon definira (¢1. 6103. stavak (b), totka 2.)) §to se smatra informacijom iz po-
rezne prijave i dijeli ih u &etiri skupine; pored osnovnih informacija (o identitetu, prirodi i
izvoru dohotka, odbicima, imovini, obvezama), informacijom iz porezne prijave smatraju
se i sporazumi o transfernim cijenama te bilo kakvi sli¢ni sporazumi izmedu poreznih tijela
i poreznog obveznika.

4l Namjerno neovlasteno objavljivanje poreznih infomacija moze se kvalificirati kao

tesko kazneno djelo (v. Report on Scope and Use of Taxpayer Confidentiality and Disclosure
Provisions, 2000).

42 Odboru za financije, Zajedni¢kom odboru za oporezivanje.

43 Npr. Ministarstvu pravosuda, Ministarstvu financija, Nadzornom odboru Unutar-
nje sluzbe za prihode (&l. 6103. st. (h)).
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zani s poreznim tijelima;* za potrebe nekih drugih tijela® itd. Na tom su
tragu ilustrativne sljedece rijeci: »Kongres je nastojao naci ravnotezu iz-
medu potrebe za infomacijama svakog pojedinog tijela i prava gradana na
privatnost kao i utjecaja objavljivanja na sustavno udovoljavanje poreznim
obvezama i na dobrovoljno podnosenje poreznih prijava« (Disclosure and
Privacy Law Reference Guide, 2012: 1-9).46

Od ostalih vaznih zakona i propisa potrebno je spomenuti i Zakon o slo-
bodi informacija (Freedom Infomation Act) (1966.); Zakon o privatnosti
(Privacy Act) (1974.); Zakon o postenom kreditnom izvje$c¢ivanju (Fair
Credit Report Act) (1970.); Zakon Gramm-Leach-Bliley (Zakon o financij-
skoj modernizaciji) (1999.).

Upravo zbog tako velikog broja propisa koji reguliraju podrudje pristupa
financijskim infomacijama, a time i vaznih za porezne obveznike, Schwartz
(2008) smatra da je ¢l. 6103. Unutrasnjeg zakona (v. bilj. 39), na jednoj
strani, izgubio nekada¥nju vaznost buduc¢i da danas za saznavanje jednog
broja podataka porezna prijava nije vi$e najvazniji izvor.”” No, na drugoj je
strani, prema Schwartzu (2008), institut porezne tajne vazniji nego prije
budu¢i da je moguénost krade i zlouporabe osobnih podataka i identi-
teta u danasnje vrijeme veca nego ikad. U prilog Schwartovoj tezi idu i
tendencije u poreznom postupku; jedan od glavnih ciljeva poreznih tijela
danas jest olaksavanje komunikacije izmedu poreznih tijela i poreznih ob-
veznika; u tom okviru bitna postaje komunikacija (popunjavanje poreznih
prijava i niza poreznih obrazaca) elektronickim putem.

3.4. Osvrt na usporedne primjere

[zloZena usporedna analiza iznosi na vidjelo nekoliko markantnijih obi-
liezja i tendencija vezanih s poreznom tajnom koje drzimo vrijednima iz-
dvojiti. To su: (i) razli¢itost normativnih modela porezne tajne; (ii) suzi-

4 Npr. za potrebe kaznenih istraga, za potrebe informiranja nadleznih sluzbenika
o kriminalnim ili teroristickim aktivnostima ili za potrebe izvanrednih okolnosti (¢l. 6103.
st. (i)).

45 Npr. za Sluzbu socijalne sigurnosti, Ministarstvo rada, za savezna, drzavna ili

lokalna tijela nadlezna za provedbu potpore za djecu (&l. 6103. st. (1)).
46 Dostupno na: www.irs.gov/pub/irs-pdf/p4639.pdf (21.1.2014.).

47 Na tom argumentu pojedini autori zagovaraju objavljivanje vec¢eg broja poreznih
informacija i pomak prema poreznoj javnosti (v. Kornhauser, 2005).
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vanje dosega porezne tajne; (iii) preobrazba instituta i jatanje »odgojne«
uloge porezne tajne; (iv) preciznija normativna regulacija.

(i) Uvodno spominjana heterogenost pristupa, kada je posrijedi objavlji-
vanje poreznih informacija, zorno se vidi i iz usporednog prikaza. Na tom
je tragu moguce izdvojiti tri modela: A) model (potpune) porezne javnosti
(taj bi koncept podrazumijevao objavu poreznih prijava i velikog broja
poreznih informacija kao 5to je to bilo u pojedinim razdobljima u americ-
koj povijesti); (B) hibridni koncept (ili koncept ograni¢ene porezne tajne;
podrazumijeva stanoviti stupanj porezne javnosti, npr. francuski sustav);
(C) koncept »potpune ili neograni¢ene« porezne tajne (npr. njemacki,
premda pridjev »potpune« treba razumjeti uvjetno).

Slijede li se, pak, »preporuke« Kristoferssona i Pistonea (2013), u skoroj
je buduénosti model neogranicene, pa i hibridni model porezne tajne naj-
manje izgledan. Autori zagovaraju model koji bi se zasnivao na odsutnosti
(generalnog) prava na povjerljivost, osim kada bi objavljivanje informacija
izazvalo Stetu (navode kao paradigmu $vedski primjer).

Modeli se, takoder, razlikuju i prema uporistu porezne tajne (ustavno ili
ne). Jedna od hipoteza koja se ovdje nazire, a koju bi svakako trebalo is-
pitati i dalje israZiti, jest ustavnost uporista porezne tajne kao neke vrste
»branika« od (vece) relativizacije.

(i1) Svojevrsno »suzivanje« dosega instituta porezne tajne moZda se naj-
bolje moZe opisati uzmicanjem porezne tajne pred »javnim interesome, i
na normativnoj i na prakti¢noj razini. Na normativnoj razini ono posebno
dolazi do izraZaja na dva nacina: (i) izravnim — izri¢itim navodenjem jav-
nog interesa kao slu¢aja koji dopusta objavu (inace) zasti¢enih podataka
(njemacki primjer); (ii) neizravno — propisivanjem iznimaka od obveze
Cuvanja porezne tajne pri ¢emu je primjetna tendencija njihova Sirenja.
(Sirenje iznimaka, medutim, esto je vezano sa sve 3irim ovlastima porez-
nih tijela u prikupljanju podataka.) Drugacije re¢eno, dolazi do sudaranja
fiskalnih interesa poreznih tijela s njihovom ustavnopravnom ulogom (v.
Tipke, Lang, 2010).

Objavljivanje i raspacavanje podataka samo u zakonom propisanim slu-
Cajevima standardni je (teorijski) element normativnog uredenja porezne
tajne. Prethodni zahtjev implicira (ili bi trebao implicirati) ponajprije jas-
nocu i odredenost normativnog stava. Medutim, analiza provedena u radu
dopusta uociti svojevrsni paradoks i primjetnu normativnu neodredenost
upravo u ovom dijelu regulacije porezne tajne. Neodredenos¢u norme
stvaraju se svojevrsne pravne praznine, a »popunjavanje« i tumacenje sa-
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drzaja pojma dijelom prepusta »prakti¢noj« razini i — trenutku. Time nas-
taje raskorak izmedu deklarativnog i stvarnog znacenja instituta i oblikuje
se, grubo re¢eno, okvir pogodan za relativizaciju porezne tajne. Budu¢i da
se u poreznom pravu javni interes Cesto »prevodi« u interes prora¢unskog
financiranja — koje se zasniva na povjerenju, opcoj dobrobiti i solidarnosti
pa se, prirodno, tice Sire javnosti — ocito je da e taj dio i ubuduce ostati
»najkrhkiji« dio porezne tajne. No, pomalo paradoksalno, u slu¢ajevima
javnog interesa Cesto s posebnom ostrinom dolazi do izrazaja odnos izme-
du poreznog obveznika i drzave kao »podredenog i nadredenog«, odnos
koji se sustavno nastoji »omeksati« nizom mjera, izmedu ostalog upravo i
(prigodnim) jamcenjem nacela porezne tajne.

(iii) Odgojna uloga porezne tajne odrazava se u njezinu (mogucem) utje-
caju na tzv. tax compliance, pri ¢emu se »eksperimentira« s (opre¢nim)
konceptom porezne javnosti. U tom je kontekstu moguce govoriti o hi-
bridnim modelima porezne tajne, u kojima se kao komplementarni ele-
ment porezne tajne javlja »porezna javnost«. U tim modelima (pojedine)
porezne informacije postaju dostupne »$iroj« javnosti; primjerice infor-
macije o poreznim obvezama odredenih skupina poreznih obveznika ili
veli¢ini poreznog duga. (U pojedinim se pak sustavima ide i korak dalje i
zagovara prelazak na koncept porezne javnosti.)

Uvodenje porezne javnosti smjera na pobudivanje osje¢aja srama u (delin-
kventnih) poreznih obveznika te na javnu osudu i stigmu. Time se nastoji
osnaziti dobrovoljno plac¢anja poreznih obveza kao drustvena vrijednost
(Mikesell, Birskyte, 2006: 229). Podrijetlo takvog nacina razmisljanja
objasnjivo je prethodno spomenutim teorijama o moguéim utjecajima na
tax compliance. No, komparativna iskustva pozivaju na stanovit oprez koji
se ponajprije ogleda u stanovitim pretpostavkama za primjenu porezne
javnosti (npr. dokazani pravni interes ili mjere upozorenja prije dolaska na
listu duZnika). Dva su moguca objas$njenja takvog predloska. Ponajprije,
stanoviti oprez sugeriraju i mnoga teorijska razmatranja, ¢ak i neovisno o
procjeni mogucih ucinaka (v. npr. Posner, 2000). Treba imati u vidu da
pozitivan utjecaj »lista srama« na udovoljanje poreznim obvezama nije do-
kazan (Lang u: Tipke, Lang, 2010; Mikesell, Birskyte, 2006: 229). Drugo,
razlozi zbog kojih porezni obveznik duguje odredeni iznos poreza mogu
biti i neovisni o obvezniku. Stoga se mjerama upozorenja nastoji postiéi
da lista duZnika uistinu i sluzi svrsi, odnosno izloZi sudu javnosti »zasluz-
ne« obveznike.

(iv) Analize instituta porezne tajne, posebno u raspravi o iznimkama,
Cesto posredno izvode na vidjelo Sirinu ovlasti poreznih tijela u podruc-
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ju prikupljanja i razmjene informacija. Naznacene se ovlasti, spomenuto
je, opravdavaju javnim interesom, sprjeCavanjem izbjegavanja poreznih i
drugih obveza. Njihova je (nacelna) opravdanost tesko osporiva. Medu-
tim, time ne prestaje potreba za upostavom jasnijih granica. Nije, stoga,
iznenadujude §to se upravo u tom dijelu isti¢u nomotehnicki zahtjevi za
precizno$¢u i odredeno$éu norme (njemacki i francuski primjer).

4. Hrvatska

Sustavnije normativno uredenje instituta porezne tajne u hrvatskom po-
reznom pravu zapocinje s donosenjem Opéeg poreznog zakona 2000. go-
dine. Od tada pa do danas moguce je razlikovati ¢ak tri normativna raz-
doblja u razvoju porezne tajne: (i) 2001.-2008.; (ii) od 2008.-2012.; (iii)
aktualno pozitivnopravno uredenje (od 2012.). Zakonske su promjene isle
u dva smjera. Jedan je smjer obiljeZila evolucija normi kojima se $titi javni
interes. Drugi smjer zasniva se na ja¢anju »odgojne« uloge porezne tajne.
Potonji je smjer ujedno utjecao i na preobrazbu normativnog modela iz
»neograni¢enog« u tzv. hibridni model porezne tajne.

Svojevrsno ishodiste porezne tajne jesu ¢lanci 35. i 37. Ustava Republike
Hrvatske (NN 56/90 — 05/14). Od ostalih relevantnih zakona koji uokviru-
ju ovo pitanje potrebno je spomenuti, s obzirom na supsidijarnost primje-
ne u poreznom postupku, Zakon o opéem upravnom postupku (ZOUP,
NN 47/09) (¢lanak 11. stavak 2.); Zakon o zatiti tajnosti podataka (&l
27.) te Zakon o pravu na pristup informacijama (¢l. 15.).%

(i) U prvom normativnom razdoblju (2001.-2008.) osnovni obrisi (poseb-
no uporiste i definicija) hrvatskog uredenja porezne tajne uvelike »pod-
sje¢aju« na njemacki model. Porezna je tajna uredena ¢lankom 8. OPZ.
Sukladno Zakonu, sluzbene osobe, vjestaci i sve druge osobe ukljucene u
porezni postupak duzne su kao poreznu tajnu Cuvati: (i) ¢injenice koje su
u poreznom, prekriajnom ili sudskom postupku doznale o poreznom ob-
vezniku; (ii) pronalaske, recepte, patente i sli¢no koje su doznale u porez-
nom postupku; (iii) identifikacijske znakove i podatke o obvezniku koje
su doznale u pismohrani (st. 1.). Donekle neodredeno Zakon propisuje da
je »obveza tajne povrijedena ako se podaci neovlasteno objave ili koriste«,

48 U spomenutom je &lanku porezna tajna naznacena kao razlog ogranicenja pristu-
pa informaciji, NN 25/13.
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medutim, do danas taj dio norme (dakle $to bi podrazumijevala neovla-
Stena objava ili uporaba) nije poblize definiran. Ostaje, takoder, nejasno
kakva je vrsta tajne porezna tajna (v. npr. slovenski model). Stavkom 3.
navedeni su i slu¢ajevi u kojima tajna nije povrijedena.*’ Uot¢iti je da je u
tom razdoblju hrvatski zakonodavac, barem u poreznopravnoj normativi,
prili¢no suzdrZan prema javnom interesu (primjerice, tadasnje rjeSenje ne
predvida moguénost davanja podataka drugim tijelima javne vlasti).

(ii) Drugo normativno razdoblje (2008.-2012.) obiljeZzeno je trima kljuc-
nim promjenama: (i) prosirenjem definicije porezne tajne; (ii) prosirenjem
slu¢ajeva u kojima obveza ¢uvanja tajne nije povrijedena; (iii) zacetkom
»odgojnog« djelovanja porezne tajne.

Prema novoj definiciji »porezno je tijelo kao poreznu tajnu duzno Cuvati
sve podatke koje porezni obveznik iznosi u poreznom postupku te sve
druge podatke u svezi s poreznim postupkom kojima raspolaze« (st. 1.).
Obveza se i dalje odnosi na sve sluzbene osobe poreznog tijela te na sve
osobe uklju¢ene u porezni postupak (st. 3.), a obveza ¢uvanja tajne povri-
jedena je kada se podaci neovlasteno koriste ili objave (st. 4.). Zakon pro-
pisuje $to se ne smatra poreznom tajnom,* a slucajevi u kojima obveza
Cuvanja tajne nije povrijedena (st. 5. i 6.) ukljuc¢uju i domaé¢u medusobnu
suradnju (suradnja ustrojstvenih jedinica u okviru Ministarstva financija,
ali i suradnja Ministarstva financija s drugim tijelima javne vlasti posebno
u slu¢aju sumnje u kazneno djelo ili kr$enje zakona) i medunarodnu su-
radnju.’! Zacetkom »odgojnog« djelovanja porezne tajne moZe se smatrati
norma prema kojoj se poreznom tajnom ne smatra podatak o poreznim
obveznicima koji su davali lazne podatke radi umanjivanja svoje ili tude
obveze poreza na dodanu vrijednost (tzv. kruzne prijevare) ako je to utvr-
deno u poreznopravnom postupku.

49 Moguce ih je »opravdati« sliede¢im razlozima: (pravnim) interesom sudionika i
drugih osoba u poreznom postupku; provodenjem poreznog, prekrsajnog ili sudskog postup-
ka; pristajanjem osobe na koju se podaci odnose.

50 Npr. podatak o datumu upisa u sustav poreza na dodanu vrijednost ili ispisa. Ta
se odredba moZe opravdati interesom poreznih obveznika; primjerice, u hrvatskom (i eu-
ropskom) modelu PDV-a odbitak pretporeza dopusten je samo ako se nabavljaju dobra od
poduzetnika koji je u sustavu poreza na dodanu vrijednost.

51 Npr. &l. 99. OPZ regulira medunarodnu pravnu pomo¢, a &l. 174.-205. admini-

strativau suradnju drzava ¢lanica na podruéju poreza (razmjena informacija izmedu drzava
¢lanica Europske unije).
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(iii) Godine 2012., Zakonom o izmjenama i dopunama Opceg poreznog
zakona (NN 78/12), promijenjen je &l. 8.: postojedim su stavcima dodani
novi stavci, (7.-12.). Stavkom 7. uvedeni su tzv. »duznicki popisi« — popisi
dospjelih, a nepla¢enih dugova od poreza na dodanu vrijednost, poreza
na dobit, poreza na dohodak i prireza, doprinosa za obvezna osiguranja,
posebnih poreza,’® poreza na promet nekretninama te carina, i to ako
ukupni iznos duga prelazi zakonom propisani cenzus.>® Popis se objavljuje
bez pristanka poreznog obveznika na internetskim stranicama Porezne
uprave Cetiri puta godi$nje.>* U slucaju dokazanog pravnog interesa, Po-
rezna uprava moze popis dopuniti i podatcima potrebnim radi nespornog
utvrdivanja identiteta osobe.® Iznimno, popis ne sadrzava podatke o du-
govima poreznih obveznika kojima je porezno tijelo odobrilo odgodu ili
obro¢no placanje duga ili reprogram naplate poreznog duga. Posljednji
stavak (12.) propisuje da obveza Cuvanja porezne tajne nije povrijedena
ako Ministarstvo financija — Porezna uprava, bez pristanka poreznog ob-
veznika, objavi u sredstvima javnog priopéavanja i na svojim internetskim
stranicama podatke potrebne radi ispravljanja neto¢nih ili nepotpunih in-
formacija ako je neto¢ne ili nepotpune infomacije porezni obveznik izrav-
no ili neizravno dostavio sredstvima javnog priocavanja.

Tesko je izbjedi stanovite nedoumice izazvane izloZzenim rjeSenjima, poseb-
no meduodnosom mogucih ciljeva i razloga uvodenja norme. Naime, budu-
¢i da je uvodenje porezne javnosti razmjerno radikalan zaokret, prirodnim
se &ini razmotriti ratio legis. Iz usporednih se analiza vidi da je »vjecna«
dvojba izmedu porezne tajnosti i porezne javnosti vezana s njihovim utjeca-
jem na dobrovoljno ispunjavanje poreznih obveza. Na tom tragu ni hrvat-
sko »trazenje puta« nije iznimka. Za pomak prema poreznoj javnosti hrvat-
skom je zakonodavcu ocito bio presudan podatak o visini poreznog duga®
i »prihvatljivost« izbjegavanja poreznih obveza (na to upucuje i postotak

52 posebnih poreza na naftne derivate, na duhanske preradevine, na pivo, na kavu,
bezalkoholna pica.

33 Cenzus je 100.000,00 kuna za fizicke osobe koje obavljaju djelatnost, 300.000,00
kuna za pravne osobe i 15.000,00 kuna za ostale porezne obveznike.

54 Sadrzava i ime i prezime ili naziv poreznog obveznika, godinu rodenja fizicke

osobe, mjesto prebivalista ili boravista fizitke osobe, mjesto sjedista pravne osobe, iznos
duga po vrsti poreza te ukupni iznos duga, a k tomu Porezna uprava mozZe iznijeti i podatke
o poduzetim mjerama ovrSnog postupka (st. 10.).

%5 Datum i mjesec rodenja te ime roditelja fizitke osobe.

%6 Op¢i porezni zakon, prezentacija Vlade Republike Hrvatske, 25. 4. 2012., http://
www.vlada.hr/hr/naslovnica/sjednice_i_odluke_vlade_rh/2012/23_sjednica_vlade_republi-
ke_hrvatske/prezentacija_izmjene_i_dopune_opceg_poreznog_zakona (1. 2.2012.).
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pozitivnih odgovora na pitanje: Moze li se ponekad opravdati zaobilazenje
poreznih obveza?; v. prezentaciju Izmjene i dopune Opéeg poreznog za-
kona — Kona¢ni prijedlog zakona, 12. lipnja 2012.). Kao mogudi odgovori
namecu se: (i) veé¢a odlu¢nost zakonodavca da utjeCe na svijest poreznih
obveznika o vaznosti (dobrovoljnog) udovoljanja njihovim obvezama (tax
compliance), posebno pravovremenom plac¢anju poreznih obveza; (ii) (po-
sredno) snaZenje borbe protiv izbjegavanja poreznih obveza. Potonji je za-
klju¢ak mogude izvesti promotri li se donosenje novele o poreznoj tajni u
sirem kontekstu zakonskih mjera. Naime, istim se izmjenama i dopunama
OPZ-a uvodi odgovornost za zlouporabu prava, predlozak kojim se u hrvat-
skom poreznom pravu nastoje sprijeciti stanovite zlouporabe (u upravljanju
trgovackim drustvima) koje imaju porezne posljedice.

Na izloZene odgovore upucuje i »pripremni materijal« za donosenje spo-
menutog Zakona; u njemu se kao ciljevi »dopune« porezne tajne isticu:
(i) jacanje financijske discipline; (ii) poticanje i osiguravanje sudjelovanja
svih gradana u pravovremenom podmirenju dospjelih obveza po osnovi
poreza u skladu s njihovim gospodarskim moguénostima; (iii) postizanje
vece ucinkovitosti poreznih tijela prilikom naplate poreznog duga; (iv)
pruzanje uvida javnosti u postupanje Porezne uprave — transparentnost
rada Porezne uprave (v. bilj. 55).

Moguce je zakljuciti da aktualno hrvatsko rjesenje (slucajno ili ne) svoje
utemeljenje nalazi u teoriji koja tax compliance objasnjava (i) slijedenjem
osobnih i drustvenih normi i standarda te »strahom« od neformalnog pri-
tiska drugih poreznih obveznika.

Kako pak ¢itati pojedina od izloZenih rjeSenja sama po sebi i u kontekstu
mogudeg utjecaja na tax compliance? Nedvojbeno je to tema za podrobnija
i sustavnija istraZivanja. (Jedno je od ograni¢enja ovog rada, posebno u
ovom zadnjem dijelu, njegov »hipoteti¢ni« karakter i manjak empirijskih
podataka. No, nije li takvo ogranienje signal za pomnije preispitivanje
nacina oblikovanja i uvodenja ovakvog tipa normi. Tu bi istraZivanje kao
prethodni korak, radi »upoznavanja« poreznih obveznika, njihovih vrijed-
nosti i stavova, bilo itekako vrijedno.) Drzimo, ipak, da je moguée barem
naznaciti neke nacelne dvojbe.

Promotri li se popis poreza zbog kojih porezni obveznik dospijeva na listu
srama, uocava se da na popisu nema, primjerice, poreza na nasljedstvo i
darove, nema drugih lokalnih i Zupanijskih poreza te drugih javnih dava-
nja.”” Premda se takvo rjeSenje moZda i moze opravdati nekim praktic-

57" Op¢i se porezni zakon odnosi na javna davanja — poreze i druga javna davanja (&l. 2.).
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nim ili tehni¢kim razlozima, postavlja se pitanje: Trebaju li oni ovdje biti
presudni? Ima li se u vidu taj podatak, kao i sada$nja oskudica proraun-
skog novca, uistinu ostaje nejasno zasto u porezne obveze na duznickoj
listi nisu uklju¢ene sve obveze. Znadi li to: (i) da postoje obveze koje je
»prihvatljivije« ne placati (i time se i ne na¢i na duznickoj listi) i/ili da ne
treba placati sve poreze i javna davanja jer postoje »vaZni« i »manje« vaZni
porezi; (ii) da nisu svi porezni obveznici u jednakom polozaju (buduc¢i da
je moguce da obveznika (koji duguje poreze i javna davanja koja nisu na
listi) nema, premda je njegov dug mozda i veéi od obveznika koji duguje
»vaZne« poreze)?

Kao 5to je ved i prethodno spomenuto, poreznom se javnoséu nastoji utje-
cati na porezne obveznike koji ¢e, potaknuti osjecajima straha i srama od
svog imena na listi, ispunjavati i placati svoje obveze na vrijeme. TeZe je
vijerovati da ¢e na obveznike koji su i inace skloni agresivnijem izbjega-
vanju poreznih obveza i poreznoj utaji utjecati sram ili osjecaj gradanske
duZnosti. Vjerojatnije je, stoga, da ¢e se takvim rjeSenjem ponajvise utje-
cati na »postene« obveznike i/ili obveznike koji i inace vrednuju postenje,
zajednistvo i stanovito povjerenje u sustav (no koji je istodobno i sam
»propustan« za pojedine vrste ponasanja).’® S obzirom na to, moZe se
ocekivati da bi takva mjera mogla imati jak pocetni u¢inak. No za ocjenu
dugorotnijeg utjecaja treba podsijetiti: u teoriji koja isti¢e vaznost osobnih
i drustvenih standarda i vrijednosti naglasava se da njihova »pokretacka
snaga« moZe znatno ovisiti o tome kako porezni obveznici vide svoje po-
rezne obveze (tzv. djeljiva pravednost), kao i relevantne drustvene aktere
i njihovo ponasanje spram tzv. »postupovne pravednosti« (npr. nastoje li
porezna tijela biti »fer« i $tititi prava poreznih obveznika itd.). Na tom je
tragu lako uociti »parcijalnost« porezne javnosti kao mehanizma usmjere-
nog na »dodatno« kaznjavanje neplac¢anja samo pojedinih poreznih obve-
za i samo pojedinih poreznih obveznika. Time se, zapravo, moZe gotovo
»ohrabriti« daljnje neplacanje i izbjegavanje pojedinih obveza, ali i opéeni-
to relativizirati svijest o potrebi ispunjavanja (svih) zakonskih obveza (3to
je dosada bio jedan od klju¢nih problema u hrvatskim okvirima). K tomu
to rjeSenje, buduéi da razlikuje porezne obveznike, vidno »potkopava«
(ustavno) nacelo jednakosti i pravi¢nosti. llustracije radi podsje¢amo da je
jedan od »sluzbenih« ciljeva porezne javnosti »osiguravanje sudjelovanja

8 Ima li se u vidu nedostatak nekih zakonskih mjera, moguce je zaklju&iti da sprje-
Cavanje tzv zakonitog izbjegavanja poreznih obveza nije jedan od glavnih ciljeva hrvatskog
poreznog prava, za razliku od inozemnih trendova. Zakonito izbjegavanje poreznih obveza
ujedno je i znatno veéi problem od porezne utaje.
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svib« (op.a.) »gradana u skladu s njihovim gospodarskim moguc¢nostimax.
Opravdano se postavlja pitanje kako je i je li uopée moguée normom nas-
tojati utjecati na tax compliance i gradansku svijest o pla¢anju poreza, a
istodobno »krsiti« neka od temeljnih nacela poreznog postupka. K tomu,
skre¢emo ovdje paZnju i na istrazivacke nalaze koji upuéuju na to da je
jedan od glavnih problema koji hrvatski porezni obveznici isti¢u u odno-
su s poreznim tijelima njihova nepravi¢nosti (v. Rogi¢ Lugarié, Bogovac,
2014).

Nadalje, u Zakonu se naglasava da su na popisu »srama« dospjele, a ne-
placene obveze. To znadi da je rije¢ o obvezama temeljem konacnog i
izvr$nog rjeSenja (npr. nakon zavrSetka postupka po zalbi pred drugostu-
panjskim tijelom koje je takoder u okviru Ministarstva financija, v. infra).
Iz toga proizlazi da ée se porezni obveznik nadi na »listi srama« i ako je
odlucio iskoristiti pravo na pravne lijekove i pokrenuti upravni spor. U pri-
log tomu moZe se istaknuti i ¢injenica da podnesena tuzba ne odgada izvr-
Senje akta (&l. 159. ZOUP).>® Medutim, na drugoj je strani pravo stranke
na pravni lijek — Zalbu, upravni spor i prigovor — jedno od osnovnih prava
(¢l. 12. ZOUP), a i nastup pravomoénosti poreznog akta vezan s podno-
Senjem zalbe i tuzbe Upravnom sudu. K tomu, predmet upravnog spora
je ocjena zakonitosti, a upravo je nacelo zakonitosti jedno od temeljnih
nacela poreznog prava.

U izloZenom rjeSenju, prema kojem obveznici dospijevaju na duznicku lis-
tu bez obzira na pokretanje upravnog spora, primaran je ocito prora¢unski
interes. Takvo se rjeSenje moze drzati sredstvom utjecaja na one porezne
obveznike koji ulaganjem pravnih lijekova samo Zele odgoditi plac¢anje
svojih poreznih obveza i namjerno odugovladiti postupak. No, budu¢i da
je predmet upravnog spora »ogranicen« (ocjena zakonitosti), postavlja se
pitanje koliki je broj podnesenih tuzbi nakon Zalbenog postupka te broj
takvih poreznih obveznika. S druge strane, takvo bi rjesenje moglo imati
suprotan uc¢inak — utjecati na tax compliance »postenih obveznika« kojima
je vaZzan osjecaj »postupovne pravde« i, izmedu ostalog, zastita njihovih
prava. Situacija u kojoj je obveznik uloZio tuzbu iz opravdanih razloga

39 Medutim, zanimljivo je da je upravo tim istim Zakonom o izmjenama i dopunama
OPZ-a ukinut ¢l. 119. kojim je porezno tijelo, ako je porezni obveznik podnio tuzbu, iznim-
no moglo odgoditi izvravanje rjeSenja do okoncanja upravnog spora, i to ako bi izvrSenje
rjeSenja tuZitelju nanijelo tesko nadoknadivu $tetu i ako odgoda nije suprotna javnom inte-
resu. U prijedlogu Zakona o izmjenama i dopunama OPZ-a kao obrazloZenje ovog rjesenja
navedeno je da se »Brise ¢lanak 119. ... jer ¢e se porezni dug naplatiti radi zastite drzavnog
gospodarskog interesa a porezni obveznik moZe ostvarivati svoja prava pred nadleznim su-
dom ukoliko smatra da su mu aktom poreznog tijela povrijedena prava«.
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(3to e potvrditi povoljni ishod za tuzitelja), no koji je, bez obzira na to,
dospio na listu srama sa svim nepovoljnim posljedicama (netroskovnim
ucincima koji uklju¢uju i nanoSenje Stete osobnom i poslovnom ugledu)
i suocio se sa Sizifovim poslom obja$njavanja i razuvjeravanja, mogla bi
negativno djelovati na osje¢aj duznosti »postenih« poreznih obveznika pa
bi, zapravo, (dugoro¢na) $teta mogla biti veca od (kratkoro¢nih) prora-
Cunskih koristi. Jedno je logika izvr$nog i kona¢nog rjesenja u porezno-
pravnom odnosu, »ograni¢enom« na dvije stranke. No, kada je rije¢ o
normi koja ima 3ire drustvene ucinke, tu bi ipak trebala biti primijenjena
logika i pravomoénog rjeSenja. Dodati je da popis neée sadrzavati podatke
o dugovima poreznih obveznika kojima je porezno tijelo odobrilo odgodu
ili obro¢no placanje duga ili reprogram duga. Rije¢ je o predlosku prete-
Zito zasnovanom na diskrecijskom odlu¢ivanju poreznih tijela koji itekako
omogucuje »kalkulantsko« ponasanje poreznih obveznika.

Pritom nije nevazno osvrnuti se 1 na ustroj sustava za rjeSavanje sporova.
Cjelokupni Zalbeni postupak rjeSava se u okviru Ministarstva financija:
o zalbi poreznog obveznika odlu¢uje drugostupanjsko zalbeno tijelo, Sa-
mostalni sektor u okviru Ministarstva financija, pri ¢emu naglasavanje
pridjeva »samostalni« dovoljno govori.

Zabrinjava i to $to se izloZenim rjeSenjem stjede »pozadinski« dojam o
nevaznosti ishoda pravnih lijekova i, gotovo, o izjednacavanju poreznog
obveznika s presumiranim utajivaem poreza. Takav dojam nimalo ne
ublazavaju tendencije vezane s podnosenjem 7Zalba, rjeSavanjem Zalba i
tuzba te ishodom sporova. Od godine 2009. posebno je primjetan porast
broja uloZenih Zalba i tuzba. Promotrimo li podatke vezane s ishodom Zal-
benih postupaka, vidi se da je najvise zalbi odbijeno i odbaceno; uvjerljivo
je najmanje rjeSenja ponisteno povodom 7zalbe. Sli¢no je i s podnesenim
tuzbama. Prema podatcima za 2011. godinu, od ukupnog broja rijesenih
tuzba priblizno 80% tuzba je odbijeno, dok je uvaZzeno svega 12%.%° U
konaé&nici, nije naodmet spomenuti da se promatranje poreznog obvezni-
ka kao presumiranog utajivaca poreza veZe s razdobljem (krajem 20. st.)
izrazito napetih odnosa izmedu poreznih obveznika i poreznih tijela u
pojedinim europskim i neeuropskim zemljama. Upravo su ti napeti odnosi
doveli do klju¢nog zaokreta u poreznoj »politici«, pri ¢emu je presudan
utjecaj imao pojam tax compliance.

Osjecaj uzajamne suradnje i povjerenja takoder se drzi vaznim ¢imbeni-
kom utjecaja na tax compliance. Iduéi tim tragom, porezni ¢e obveznici

0 Autori¢in izradun, podatci preuzeti iz: Braovac, 2012.
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placati svoje obveze kada vide da ih placaju i drugi jer time uzvracaju i
oduzuju se drugim obveznicima. U suprotnom, kada uvide da drugi ne
placaju i pritom prolaze »nekaZnjeno«, neée ni oni vise osjecati obvezu
udovoljavati normi. Drzimo, stoga, korisnim podsijetiti na istrazivacke na-
laze o tome kako hrvatski porezni obveznici percipiraju modus operandi
drugih poreznih obveznika (v. Rogi¢ Lugari¢, Bogovac, 2012).5! Dobiveni
podatci pokazuju da, u hrvatskim prilikama, porezni obveznici »uspjesno«
zaobilazenje zakona drZe presudnim za daljnji uspjeh. Takvi istrazivacki
nalazi ne iznenaduju imamo li u vidu dosada$nju »propusnost« sustava i
stanovit »nemar« u oblikovanju jasnih standarda ponasanja (3to smo veé
u viSe navrata spomenuli).

Iz spomenutog istraZivanja nije mogude zakljuciti koliko navedeni nalaz
utjece na osjecaj uzajamnosti. No, ako nacelo uzajamnosti »ima teZinu,
razloZno je pretpostaviti da ¢e uvodenje porezne javnosti bez sustavnijih
mjera za sprjecavanje zaobilaZenja zakona, barem za jedan dio poreznih
obveznika, ostati izoliranom mjerom. Stoga je nuZno sagledati uvodenje
porezne javnosti u Sirem kontekstu, s obzirom na meduodnos s mjerama
za sprjeCavanja (zakonitog) izbjegavanja porezne obveze (drugi cilj uvode-
nja porezne tajne). Prije je spomenuto da je istim zakonskim promjenama
u hrvatski sustav uveden predlozak odgovornosti za zlouporabu prava.®
Nedvojbeno je da je sprjecavanje izbjegavanja poreznih obveza (zloupora-
be prava) ne samo jedan od osnovnih ciljeva poreznog prava nego i pitanje
koje i u usporednom pravu izaziva teorijsku i prakti¢nu pozornost. Stoga
bi bilo neopravdano osporiti (pozitivnu) intenciju hrvatskog zakonodavca.
Medutim, odabrani je koncept u hrvatskom poreznom pravu veé polazno
izazvao, najblaZe reCeno, mnogobrojne prijepore oko njegova znalenja i
primjene te je dvojbeno hode li se uvodenjem tog instituta uistinu i postiéi
zeljeni ciljevi i ucinci. (O dvojbenosti u¢inaka instituta v. i Zunié-Kova-
Cevi¢, Gadzo, 2013). Problem je 3to je taj institut moguce promatrati i
vrlo Siroko (s obzirom na doseg instuta — postupak, zastarne rokove i sl.)

61 ,Razlitita nenormalna ponasanja, porezna evazija i sve sli¢no nastaje zbog nepra-

vednog sustava ... Uostalom, §to bismo mi kao pojedinci savjetovali svojim prijateljima i ko-
legama - $to uciniti kada je jedini nacin opstanka poduzeca i radnih mjesta placanje manjeg
poreza i doprinosa — iz uvenja znamo da opstaju samo oni koji, ako nisu u monopolistickom
polozaju na trzistu, zaborave’ na neku od svojih poreznih obveza ... mnogi su radi porezne
nediscipline (neplac¢anja poreza) postali veliki poduzetnici — prijavljivali su manji promet i
proizvodnju ... poduzetnici nemaju ‘Ciste racune’, ne Zele izloziti svoje knjige nadzoru i Po-
reznoj upravi — npr. ne prikazuju prihode, s te osnove plac¢aju manje poreza.«

62 U usporednim se poreznim sustavima predlozak zlouporabe prava veZe uz zakoni-
to izbjegavanje porezne obveze.
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i vrlo usko (budu¢i da cilja samo na odredena ponasanja i na odredenu
vrstu poreznih obveznika). Gotovo se iste dvojbe mogu izraziti i uz mo-
del porezne tajne. K tomu: koliko ¢e se aktualnim hrvatskim rjeSenjem o
poreznoj javnosti potaknuti uzajamnost i povjerenje kada iz njega proiz-
lazi da pojedini obveznici neée dospjeti na listu srama (sa svim mogu-
¢im posljedicama) premda ne placaju sve svoje zakonske obveze, i to jos
uz »blagoslov« poreznih tijela? Promatramo li, stoga, ova dva instituta u
svojevrsnom medudjelovanju, kao nastojanje zakonodavca koje cilja obli-
kovati »normalno« ponasanje, dobivamo dva prilicno dvojbena instituta
kojima se nastoji utjecati na jedno od najvaZnijih ciljeva suvremenog (pa i
hrvatskog) poreznog prava.

Posebno je nejasan stavak 12. ¢lanka 8. (v. supra) u kojem spornim drzimo
dio norme »porezni obveznik, izravno ili neizravno, dostavio sredstvima jav-
nog priopéavanja«. Suvisno je re¢i kako sintagma »neizravno« omogucuje
ekstenzivno tumacenje. No, posljedice za poreznog obveznika su ostre
— za porezna tijela prestaje obveza ¢uvanja porezne tajne. Tesko je ovdje
ne uoditi sli¢nost s odredbom u njemackom poreznom pravu (v. bilj. 14),
no treba naglasiti da ona obvezuje porezna tijela, prije primjene, saslusati
poreznog obveznika. U odnosu na tu normu, ocito vezanu s druga dva
»sluzbena« cilja porezne javnosti, tesko je ne izraziti dvojbu: Koliko je po-
rezna tajna uopce prikladna za njihovo postizanje? Treba li, i u kojoj mjert,
porezna tajna sluZiti uvidu javnosti u postupanje poreznih tijela pored to-
likih drugih moguénosti? Neusmnjivo, informiranje o praksama poreznih
tijela moZe biti iznimno vazno u kontekstu tax compliance. No, zanimljivo
je da, primjerice, u Godi$njem izvje$¢u Ministarstva financija za 2011. i
2012. godinu nema vise dijelova posveéenih radu Porezne uprave koji su
bili korisni izvori podataka o provedenim poreznim nadzorima, ovr$nim
postupcima i sl. TraZe¢i podrobnije informacije o radu Porezne uprave za
to razdoblje, autorica je nasla tek Izvje3ée o radu Ministarstva financija za
2012. gdje su vrlo sazeto i djelomi¢no opisane aktivnosti Porezne uprave
(http://www.mfin.hr/hr/izvjesce-o-radu-ministarstva-financija-2012). No,
sustavnijeg dokumenta i/ili analize rada poreznih tijela autorica, barem
na internetskim stranicama, nije pronasla. Svjedoci smo dvjema gotovo
reverzibilnim procesima: dok na jednoj strani porezna tijela ciljaju na sve
vecu javnost informacija o poreznim obveznicima Zeleéi osudu javnosti,
istodobno skrivaju sve veéi broj informacija o svojoj djelatnosti kao i mo-
guce kritike. Stoga za hrvatske prilike i vise nego ilustrativno zvuli teza o
»zlouporabi takti¢ke prednosti« (Adams, 2001).

Pobrojimo li sve uvide, $to je mogude zakljuciti o hrvatskom modelu (i
noveli) porezne tajne? MoZda najvise upada u o¢i manjak »opreza« u pri-
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mjeni porezne javnosti. Tesko se oteti dojmu da se novela porezne tajne,
zapravo, dobro uklopila u predlozak »poprijekih« mjera u hrvatskom po-
reznom pravu. Pojedina se rjeSenja najbolje daju objasniti time $to se nji-
ma nastoje »preko nodi« i naprecac rijesiti nataloZeni i razli¢iti problemi;
najjednostavniji je na¢in pritom zanemariti usporedna iskustva, teorijske
preporuke i istrazivacke nalaze. Na vidjelo izlaze i pojedina »unutarnja«
pitanja instituta koja je zakonodavac uporno propustao preciznije uredi-
ti (definiranje »neovlastene« objave, prirode tajne), $to takoder govori o
stvarnom znacenju instituta.

U konaénici, u kontekstu nacela razmjernosti, jednog od temeljnih nacela
ZUQP-a (¢l. 6.) (sukladno kojem se pravo stranke moze ograniciti samo
kada je propisano zakonom te ako je takvo postupanje nuzno za postiza-
nje zakonom utvrdene svrhe i razmjerno cilju koji treba postiéi), postavlja
se pitanje je li ovakav model porezne tajne (i) kontradiktoran i prijeporan
te (ii) ocito usmjeren na kratkoro¢ne dobiti uistinu nuzan za zakonom
utvrdenu svrhu i razmjeran cilju. Nedvojbeno, sve ovisi o tome kako se i u
kojem vremenskom horizontu formulira cilj.

5. Zakljucak

Prethodno izloZene analize upuéuju na nekoliko zaklju¢aka. Ponajprije,
institut porezne tajne viseslojan je. Na prvoj razini funkcionira kao insti-
tut poreznog postupovnog prava. No, na drugoj se razini porezna tajna
&ini svojevrsnom »zrcalnom slikom« drustva, u kojoj se &esto prelamaju i
neke ire drustvene vrijednosti, svietonazori i tradicije. (Ta se slika dalje
komplicira $to se vise 3iri komparativna perspektiva.) U toj neodvojivosti
od sireg drustvenog konteksta treba ocekivati nepostojanje »opéeg suglas-
ja« i jednoobraznog normativnog modela. Razlikama unatog, jos je uvijek
mogude uoditi (na generalnoj razini) stanovitu prevagu predloska povjer-
ljivosti i prava na poreznu tajnu. No, o krhkosti te prevage svjedoce uoce-
ne srodnosti u usporednim modelima od kojih posebno vrijedi istaknuti
suzivanje dosega porezne tajne i jacanje odgojne uloge porezne tajne. Na
toj se podlozi stvara jedan od klju¢nih suvremenih prijepora oko porezne
tajne, jasno vidljiv iz prethodnih analiza, a odnosi se na njezino mjesto i
ulogu u poreznom pravu, tonije nedoumicu oko uloge (tradicionalnog)
zastitnog mehanizma i mehanizma svojevrsne (fiskalne) regulacije (u ko-
joj mjeri moZe i treba posluziti kao mehanizam usmjeravanja »poZeljnog«
ponasanja poreznih obveznika i drustva u cjelini).
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Koliko se hrvatski model porezne tajne uklapa u suvremene, usporedne
trendove? Promotrimo li aktualne dvojbe na razini opéih tendencija, tesko
je ne dati potvrdan odgovor. No, pomniji »pogled« upuéuje na prijepore i
kontradiktornosti koje ne samo da namecu pitanje o pravom smislu porez-
ne tajne u hrvatskom poreznom pravu nego premjestaju fokus analiticke
pozornosti na dublje, strukturne probleme u hrvatskim prilikama. U tak-
vom bi okviru, bez »podrske« komplementarnog (normativnog) pristupa,
porezna javnost mogla ostati tek (jo§ jedna) sporadi¢na mjera, ogranice-
noga dosega.
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TAX SECRECY:
THE SECURITY OF THE PAST, THE SHADOW OF FUTURE

Summary

Two basic models of access to tax information are model of tax privacy and mo-
del of tax transparency. Recent changes of the Croatian General Tax Act which
introduced the so-called model of tax publicity have actualised the contradic-
tion between the two main models. Two research questions are the focus of this
paper. The first one is to identify, on the basis of comparative material, the key
trends and disputes in the concept of tax secrecy. In that vein, current Croatian
model is consistent with the contemporary trends. The second research question
is about dilemmas and contradictions that reveal certain structural problems.
Taking that into account, tax publicity may be seen as one of the less important
innovations in the Croatian tax system.

Key words: tax secrecy, tax publicity, lists of tax debtors, tax compliance



