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Sazetak

U ¢lanku smo nastojali prikazati visinu troskova poreznih viasti u Hrvatskoj u raz-
doblju 1999-2001, upozoriti na odredene probleme koji postoje u funkcioniranju sluzbi
koje prikupljaju poreze i dati preporuke kako smanyjiti te probleme. TroSkovi poreznih
viasti obuhvacaju troskove Porezne i Carinske uprave te Financijske policije (do njezi-
na ukidanja). Istrazivanje je nastavak istraZivanja iz 2000. godine “Troskovi oporeziva-
nja u tranzicijskim zemljama: iskustvo Hrvatske” koje su proveli Ott i Bajo (2000). U
radu se istice kako mnogi problemi koji su se pojavili tijekom prvog istrazivanja i danas
postoje. Posebno su istaknuti problemi pracenja i usporedbe podataka iz razlicitih izvo-
ra te nemogucnosti pronalazenja odredenih podataka.

Kljucne rijeci: porezi, porezna administracija, troskovi poreznih vlasti, Hrvatska

1. Uvod

Svaki rad i obavljeni posao ima svoju cijenu. Tako svoju cijenu ima i prikupljanje
poreza. Ukupni troskovi prikupljanja poreza sastoje se od troskova poreznih vlasti
(TPV-a ili administrativnih troskova) i troskova poreznih obveznika (TPO-a). U ovom
se radu proucavaju troSkovi poreznih vlasti. Prikupljanjem poreza u Hrvatskoj najvise

1 Ovaj je ¢lanak rezultat istraZivanja koje je financirano novéanom potporom CERGE-EI fondacije u sklopu
programa Global Development Network. Dodatna sredstva za primatelje nov¢ane potpore iz balkanskih zemalja odo-
brila je austrijska vlada putem WIIW-a, Be¢. Odredena sredstva odobrio je i Institut za javne financije, Zagreb, koji je
i vodio projekt. Sva iznesena stajaliSta izrazavaju iskljuc¢ivo miljenja autora, a ne CERGE-EI-ja, WIIW-a ili GDN-a.

Autori i Institut za javne financije zahvaljuju Poreznoj upravi i Stanku Zorici te Carinskoj upravi i Oska-
ru Cukrovu na pomo¢i u ovom istrazivanju.

* Primljeno (Received): 1.9.2003.
Prihvaéeno (Accepted): 15.6.2004.
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se bave Porezna i Carinska uprava te Financijska policija (do njezina ukidanja). Njihov
rad stvara odredene troSkove. Da bi pojedina sluzba bila Sto u¢inkovitija, potreban joj je
odredeni stupanj samostalnosti, kako financijske, tako i organizacijske. No samostalnost
sama po sebi nije dovoljna nego je potrebna i stru¢nost i znanje sluzbenika tih instituci-
ja. Ucinkovitost se ogleda u prikupljanju $to vecih iznosa carina i poreza uz $to manje
troskove. Hrvatska je od svog osamostaljenja radila, i jo$ radi, nekad manje uspjesno, a
nekad uspjesnije, na uspostavi upravo takvih samostalnih i u¢inkovitih sluzbi.

Ovaj je rad stoga i imao zadacu prikazati visinu troskova poreznih vlasti i u¢inko-
vitost tih sluzbi u prikupljanju nov¢anih sredstava unutar djelokruga njihova rada, ali i
upozoriti na eventualne propuste i moguénosti pobolj$anja cjelokupnog sustava prikup-
ljanja poreza. U prvom dijelu rada naglasak je na definiciji i obuhvatu troskova porez-
nih vlasti te objasnjenju temeljnih problema u istrazivanju. Sredi$nji dio posvecen je po-
jedina¢noj analizi rada svake od triju sluzbi zaduzenih za prikupljanje poreza, dok se
zadnji dio bavi iznosima ukupnih troskova tih triju sluzbi (troskovi poreznih vlasti) i nji-
hovim financijskim u¢incima.

2. Analiza i istraZivanje troSkova poreznih vlasti — da ili ne?

Ott i Bajo u prethodnom su istrazivanju troskova poreznih vlasti odgovorili na pita-
nje zasto treba mjeriti troskove prikupljanja poreza u Hrvatskoj. Zaklju¢ili su kako po-
treba analize troSkova prikupljanja poreza proizlazi iz nekoliko razloga. Prvi je potak-
nut pitanjem kako troSkovi prikupljanja poreza neke zemlje smanjuju njezinu izvoznu
konkurentnost jer ¢ine znatan dio ukupnih troskova u gospodarstvu i stoga su dodatni
porezni teret za proizvode i usluge.

Drugi je razlog pitanje kako bi omjer tro§kova poreznih vlasti i troskova poreznih
obveznika mogao pokazati koji su od tih troskova preveliki i gdje bi se u preraspodjeli
mogle ostvariti ustede. Taj se omjer mijenja zato $to se npr. troSkovi poreznih vlasti, ako
porezne administracije ne daju besplatne informacije? o porezima, prebacuju na privat-
ni sektor (te postaju troskovi poreznih obveznika)®.

Tredi je razlog €injenica da se ucinkovitost porezne administracije mjeri poreznom
evazijom*, $to znaci da je porezna administracija maksimalno ué¢inkovita ako porezne
evazije uop¢e nema. Drugim rije¢ima, to znaci kako su potencijalni porezni prihodi jed-
naki stvarnima i nema poreznog jaza.’

3. Sto ¢ini troskove poreznih vlasti?

Opceprihvaceno je pravilo, koje se 1 bezbroj puta potvrdilo u praksi, kako ne posto-
ji dobra porezna politika bez dobre porezne uprave. Porezna uprava u kojoj rade nedo-

2 Hvale je vrijedno to §to Ministarstvo financija i Institut za javne financije od 2002. godine izdaju i dije-
le broSure o raznim poreznim oblicima, obvezama i pravima poreznih obveznika itd. kao oblik besplatnih informa-
cija. Ministarstvo financija i Institut za javne financije takoder periodi¢no izdaju knjizicu Hrvatski porezni sustav.

3 Vise o tome vidjeti u Allers (1994:41).
4 Za detaljnije podatke i procjene porezne evazije za Hrvatsku vidjeti Madzarevi¢-Sujster (2002:117-171).
5 Vidjeti Allers (1994:24-26).
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voljno stru¢no obrazovani, nezainteresirani i nemarni sluzbenici, uz rasprostranjenu ko-
rupciju, ima presudan negativni utjecaj na veli¢inu troskova poreznih vlasti. Pri ocjenjiva-
nju uéinkovitosti porezne uprave moramo uzeti u obzir troskove koje imaju porezne vla-
sti, ali i troskove koje imaju pojedini porezni obveznici pri ispunjavanju porezne obveze.

Govoreéi tako o troskovima prikupljanja poreza, Sandford, Godwin i Hardwick
(1989) razlikuju troskove poreznih vlasti i troSkove poreznih obveznika. Predmet ovog
rada su troskovi poreznih vlasti. lako navedeni autori napominju da katkad nije jasno §to
su tocno troSkovi poreznih vlasti, zalazu se za definiciju prema kojoj su to troSkovi jav-
nog sektora koji se pojavljuju pri provedbi postojeéih poreznih zakona, ukljucujudi i pri-
jedloge za njihovu promjenu.®

Troskovi poreznih vlasti, prema klasifikaciji primijenjenoj u drzavnom prora¢unu
Republike Hrvatske, sadrzavaju troskove poslovanja (za zaposlene, za utroSeni materi-
jal, energiju, kompjutore itd., financijske i ostale troskove te troSkove za nabavu kapi-
talnih sredstava).

Kao $§to je ved receno, troskove poreznih vlasti ¢ine troskovi Porezne uprave, Finan-
cijske policije i Carinske uprave. Te su sluzbe (Financijska policija do ukidanja u lipnju
2001. godine) zaduzene za prikupljanje poreznih prihoda, ukljuéujuéi i carine. Svi se
troskovi tih sluzbi najve¢im dijelom financiraju iz drzavnog proracuna, dok se manjim
dijelom financiraju vlastitim sredstvima.

Osim troskova tih triju sluzbi koji nastaju u njihovoj redovitoj djelatnosti, u razma-
tranje bi trebalo ukljuciti i troSkove institucija koje neposredno prikupljaju poreze (u Hr-
vatskoj su to Zavod za platni promet odnosno FINA), kao i troskove sudova koji obra-
duju pojedinacne porezne slucajeve. U ovom radu zbog nedostatka podataka potonje in-
stitucije nismo razmatrali.

4. Temeljni problemi u istraZivanju

Naime, u ovom istrazivanju, kao i u prethodnome, i dalje ostaje problem pracenja i
usporedbe podataka iz razli¢itih izvora te brojni drugi problemi i dvojbe u vezi s dobi-
vanjem cjelovite slike i procjene ukupnih troskova poreznih vlasti. Navodimo sljedece.

Financijska policija (FP). Podaci o ukupnoj bilanci prihoda i troskova FP-a i dalje
su tajni. Dio vlastitih prihoda FP-a nije bio naveden u prora¢unu. Nakon ukidanja FP-a
nije jasno kome se obratiti kako bi se doslo do podataka o poslovanju FP-a. Nepoznate
su informacije 1 o tome gdje su zavrsili bivsi zaposlenici FP-a, koji su trebali biti ras-
poredeni u pojedine odjele Porezne uprave, Carinske uprave i Ministarstva financija.

Carinska uprava (CU). Jo§ uvijek nije jasno koliko je zaposlenika imala i koliko ih
trenuta¢no ima. Takoder nije moguce saznati na koji se to¢no nacin trose vlastiti priho-
di CU-a.

Analiza ucinkovitosti sudova u postupku utvrdivanja i naplate javnih prihoda. Pret-
hodno istrazivanje pokazalo je da u Hrvatskoj ne postoji sustavna evidencija o broju ri-
jeSenih predmeta ¢ija je posljedica bila prisilna naplata javnih prihoda. I kada bi posto-

6 Sli¢nu definiciju tro§kova poreznih vlasti nudi i Allers (1994), koji ih definira kao troskove (uglavnom)
nastale u institucijama javnog sektora pri administriranju poreznog sustava.
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jao podatak o broju rijeSenih predmeta naplate javnih prihoda, on ne bi bio pouzdan po-
kazatelj u€inkovitosti sudova. U analizu je potrebno ukljuciti i ukupne iznose naplace-
nih javnih prihoda. (Naime, ako neki sud rijesi 70% svojih predmeta, ne mora znaciti da
je u¢inkovit u svome radu jer u onih 30% nerijeSenih predmeta moze biti vezano 60%
iznosa koje je trebaolo naplatiti u promatranoj godini.)

I trajanje sudskog postupka nerijetko je dugo, pa se moze dogoditi da dio javnih pri-
hoda dugo vremena ostane nenaplacen.

Osim toga, potrebno je napomenuti kako u Hrvatskoj ne postoje sustavni podaci o
broju i iznosu poreznih oprosta (amnestija).

Financijska policija i sudovi. Na temelju rjeSenja sudova iz tekuce godine, ali i u
skladu sa sudskim odlukama za predmete iz prethodnih godina, FP je do svog ukidanja
obavljao prisilnu naplatu poreza i drugih javnih prihoda (doprinosa za mirovinsko i
zdravstveno osiguranje). Tko je preuzeo taj dio posla nakon ukidanja FP-a, nije poznato.
Nije poznato ni to koliki je iznos javnih prihoda prikupljen prisilnom naplatom FP-a.

Troskovi izvanproracunskih fondova koji se odnose na naplatu doprinosa. Teoret-
ski, za dobivanje kompletne slike o ukupnim troskovima poreznih vlasti trebali bismo
ukljugiti i troskove izvanprorac¢unskih fondova’ (mirovinskoga i zdravstvenog osigura-
nja i dr.). No do tih podataka nije bilo moguée do¢i. Napominjemo i da je FP bio zadu-
zen za prisilnu naplatu poreza i doprinosa. Porezi su se izravno doznacivali u proracun,
dok su se doprinosi za socijalno osiguranje doznagivali u izvanproradunske fondove. Sto
je bilo nakon ukidanja FP-a, teSko je reci. Sljedece bi istraZivanje trebalo pronaci naci-
ne dolaska do tih podataka.

Reforma platnog prometa i ucinak na troskove poreznih vlasti. Reformom platnog
prometa kojom je ukinut ZAP, Financijska agencija (FINA) postala je njegov pravni
sljedbenik. Zakonom o platnom prometu sluzbeno ovlastenje za platni promet preslo je
na banke, koje su taj posao djelomic¢no i preuzele za velike klijente. Dio je ipak ostao u
djelokrugu FINA-e zbog potrebne infrastrukture koju ona posjeduje, pa za neke banke i
dalje radi FINA. Pitanje je koliki ¢e iznosi tros§kova poreznih vlasti sad pasti na banke,
a koliki na FINA-u i zna¢i li to da ¢e dio platnog prometa i troskova poreznih vlasti ko-
ji je prebacen na banke one prebaciti na porezne obveznike.® I to ¢e, dakako, utjecati na
visinu troSkova poreznih vlasti, te bi stoga u sljede¢im istrazivanjima trebalo doéi i do
tih podataka.

Nakon navodenja problema s kojima smo se susreli u ovom istrazivanju, u sljede-
¢em dijelu rada detaljnije ¢emo analizirati troskove Porezne uprave, Financijske polici-
je i Carinske uprave od 1999. do 2001. godine

5. Troskovi Porezne uprave

Rad, ustrojstvo, poslovi i nacin rada Porezne uprave kao samostalne i jedinstvene
upravne organizacije u sastavu Ministarstva financija regulirani su Zakonom o poreznoj

7 Vidjeti kako je Allers (1994) to uginio za Nizozemsku.

8 Zasada se bankama i ZAP-u, odnosno FINA-i, pla¢a provizija za poreze u iznosu od 50 lipa po nalogu
za isplatu poreza.
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upravi (NN 67/01, 70a/01 i 94/01). Prema tom zakonu, Porezna uprava obavlja zadace
poput organiziranja i koordiniranja, pracenja i kontrole naplate proracunskih prihoda; pri-
kupljanja, evidentiranja i obrade podataka vaznih za razrez i placanje poreza, pristojbi i
drugih proracunskih prihoda; utvrdivanja porezne obveze pravnih i fizickih osoba; nad-
zora poreznih obveznika radi utvrdivanja njihove pravilne i pravodobne obracunane i
ispunjene porezne obveze; utvrdivanja povrede poreznih propisa i vodenja prekrSajnih
postupaka; evidentiranja i obrade podataka o obra¢unanim i naplac¢enim porezima; pra-
¢enja i analize primjene poreznih propisa i poreznih sustava; prisilnog naplac¢ivanja po-
reza, pristojbi i drugih proracunskih prihoda te osiguranja prikupljanja i automatske obra-
de podataka o proracunskim prihodima putem jedinstvenoga informacijskog sustava.

Navedenim zakonom propisani su i poslovi koje obavljaju podrucni uredi i isposta-
ve podruénih ureda Porezne uprave.

Rad Porezne uprave je javan, te su i podaci o poreznim osnovicama, o razrezanom,
plaéenom i neplac¢enom porezu u visini u kojoj ih je prijavio porezni obveznik, odnosno
koji su utvrdeni u postupku razreza i nadzora obracunavanja i placanja poreza, takoder
javni. Sluzbena su tajna drugi podaci koje sluzbena osoba Porezne uprave sazna o dje-
latnosti i poslovanju poreznog obveznika u postupku nadzora i razreza poreza.

Vlastita sredstva Porezne uprave

Porezna se uprava djelomi¢no, osim sredstvima drzavnog proracuna, financira i vla-
stitim sredstvima akumuliranim prikupljanjem lokalnih poreza.’ Prema podacima sredi-
S$njeg ureda Porezne uprave, vlastito financiranje ostvareno je u iznosima prikazanim u
tablici 1.a).

Tablica 1.a) Vlastita sredstva Porezne uprave (u mil. kn)

1999. 2000. 2001.
94,3 115,0 72,1

Izvor: Sredisnji ured Porezne uprave

Podaci o troskovima Porezne uprave'®

Na razinama pojedinih ureda Porezne uprave vode se evidencije o prihodima i tro-
Skovima Porezne uprave. No cjelokupni nadzor i centralizacija djelovanja Porezne upra-
ve pod kontrolom su Sredi$njeg ureda, koji prati i vodi sustave racunovodstva i eviden-
cije prihoda i troskova.

9 Ott i Bajo u istrazivanju iz 2000. godine navode kako su se tijekom 1997. godine na izdvojenom radunu
prikupljala sredstva u iznosu od 1% zajednic¢kih prihoda drzave i lokalne uprave i samouprave i iskoristavala se za
ulaganje u ljudski i materijalni kapital te, povremeno, za financiranje tekucih troskova PU-a.

10 Kada se govori o troskovima, u ovom se radu misli na rashode (nastali neplaceni troskovi + placeni tro-
skovi) ili na izdatke (placene troskove), ovisno o tome kako pojedini izvori prate te podatke. Ipak, potrebno je na-
glasiti da je uglavnom rije¢ o izdacima (pla¢enim troskovima).
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Troskovi Porezne uprave

Kako je ve¢ u ranijem istrazivanju napomenuto, troskovi Porezne uprave ne prate
se prema vrstama poreza nego prema kontnom planu i drugoj obracunskoj metodologi-
jiistoga je nemoguce utvrditi troSkove oporezivanja za porezne obveznike prema poje-
dinim vrstama poreza. Zato smo u razmatranje ukljucili ukupne troskove Porezne upra-
ve i njihovu strukturu.

Tablica 1.b) Ukupni troskovi Porezne uprave (u mil. kn)

1997. % 1998. %  1999. %  2000. % 2001. %

Financirano

iz prora¢una 273,8 70,0 334,77 72,0 423,6 81,8 3833 76,9 3586 83,3
Financirano

vlastitim

sredstvima PU-a 117,0 30,0 1329 28,0 943 182 1150 23,1 72,1 16,7
Ukupni

tros§kovi PU-a 390,8 100,0 467,6 100,0 517,9 100,0 4983 100,0 430,7 100,0

Izvor: Izvjesc¢a Porezne uprave od 1997. do 2001. godine

Nazalost, podaci PU-a i podaci o izvrSenju prorac¢una koje objavljuje Ministarstvo
financija za pojedine godine razlikuju se. Kako iznosi nisu previse razliciti, temeljna
analiza provedena je prema podacima dobivenim iz Porezne uprave.

Prethodno je istrazivanje za razdoblje od 1995. do 1999. godine pokazalo kako se
oko 70% troskova PU-a financiralo sredstvima proracuna, dok se 30% financiralo vla-
stitim sredstvima. Od 1999. do 2001. godine oko 80% ukupnih troskova PU-a financi-
rano je iz proracuna, dok je ostalih 20% financirano vlastitim sredstvima PU-a. Ti po-
daci pokazuju porast udjela financiranja sredstvima iz proracuna te pad udjela vlastitih
sredstava PU-a.

U sljedecoj je tablici kao pokazatelj u¢inkovitosti PU-a promatran odnos ukupnih
poreznih prihoda i stvarnih troskova PU-a (zbroj troskova PU-a financiranih iz prora-
Cunskih sredstava i vlastitih sredstava PU-a). Tablica pokazuje troskove PU-a po jedini-
ci ubranog poreza u milijunima kuna za promatrano razdoblje.

Tablica 2. Troskovi Porezne uprave po jedinici ubranog poreza (u mil. kn)

1997. 1998. 1999. 2000. 2001.
Stvarni troskovi PU-a 391 468 518 498 431
Porezni prihodi (bez doprinosa) ~ 31.338 40.327 38.318 39.939 39.999
(SR/PP) x 100 1,25% 1,16% 1,35% 1,24% 1,08%

Izvor: Izvjeséa Porezne uprave od 1997. do 2001. godine i Izvjesée Ministarstva financija (75/02)

Prema tim podacima, udio ukupnih troskova PU-a u ukupnim poreznim prihodima
u razdoblju 1997-2001. bio je oko 1,18%. Usporedimo li te podatke s podacima iz raz-
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doblja 1995-1999. godine, mozemo zamijetiti kako je taj odnos ostao na priblizno jed-
nakoj razini. U tom razdoblju iznosio je oko 1,17%.

Dakle, za prikupljanje jedne kune poreznih prihoda PU tijekom posljednjih godina
tro$i sve manje novca, iako je razina priblizno uvijek ista. Tako je tijekom 2001. godi-
ne PU potrosio oko 1 lipu za tu svrhu. Ti podaci navode na zakljucak kako je PU sve
stru¢niji 1 uéinkovitiji u svome radu.

U sljedec¢im tablicama prikazat ¢emo samu strukturu ukupnih troskova PU-a tijekom
promatranog razdoblja i strukturu pojedinih troskova ostvarenih u najveéim iznosima.

Tablica 3.a) Struktura ukupnih troskova Porezne uprave (u mil. kn)

Struktura 1997. % 1998. % 1999. % 2000. % 2001. %

troskovi poslovanja
(za zaposlene, materijalno
i tekuce odrzavanje) 282,5 723 3646 78,0 4419 854 4245 852 371,7 86,3

tekudi vanjski troskovi
za materijal i usluge

(financijski i ostali) 275 70 239 51 175 34 159 32 156 3.6
nabava kapitalnih sredstava 80,8 20,7 79,1 16,9 584 11,2 579 11,6 434 10,1
ukupno (u %) 390,8 100,0 467,6 100,0 517,8 100,0 498,3''100,0 430,7 100,0

Izvor: Izvjesc¢a Porezne uprave od 1997. do 2001. godine

Prema tablici 3.a), najveci su iznosi izdvajani za troskove poslovanja. TroSkovi po-
slovanja obuhvacaju troskove za zaposlene i tekuce troskove za materijal i usluge. U ci-
jelom zadnjem promatranom razdoblju, od 1999. do 2001. godine, ti su troskovi ¢inili
oko 85,5% ukupnih tro§kova PU-a, dok su u prethodno promatranom razdoblju, od
1995. do 1999. godine, ti troskovi prosjecno iznosili oko 75%. Dakle, u razdoblju 1999-
-2001. troskovi poslovanja povecani su za 10%.

Primjetan je 1 pad udjela tekucih vanjskih troskova za materijal i usluge (sa 6,5% u
prethodno promatranom razdoblju na oko 3,4% u promatranom razdoblju) i pad udjela
kapitalnih troskova (s 18% u prethodno promatranom razdoblju na oko 11,2% u proma-
tranom razdoblju).

Sljedece tablice pokazuju stavke koje imaju najveéi udio u ukupnim troskovima.

U strukturi troskova vidimo kako prevladavaju troskovi za zaposlene odnosno tro-
Skovi za place, doprinose i naknade troskova zaposlenima. Samo na njih otpada oko
64,4% najvecih troSkova u promatranom razdoblju, a imaju i trend rasta od 57 do 68%.
Drugi su po vaznosti tekucéi troskovi za materijal i usluge, koji su prosje¢no €inili oko
20,4% 1 koji su konstanta. Treca kategorija su kapitalni troskovi, koji su u prosjeku iz-
nosili 15,2%, s trendom smanjenja.

11 PU u stvarne troskove ubraja i dane tuzemne zajmove u visini od 5,8 milijuna kuna, pa bi prema njiho-
vim podacima ukupni stvarni troskovi za 2000. godinu, na primjer, iznosili 504 milijuna kuna. Za ovu smo se ana-
lizu koristili stvarnim tro§kovima bez udjela danih tuzemnih zajmova.

383



V. Brati¢ i M. Pitarevié: Troskovi poreznih viasti u Hrvatskoj
Financijska teorija i praksa 28 (3) str. 377-399 (2004.)

Tablica 3.b) Struktura pojedinih stavki najvecih troskova Porezne uprave (u mil. kn)

1997. % 1998. % 1999. % 2000. % 2001. %
Troskovi za zaposlene*  204,4 57,6 268,0 62,1 3283 65,6 324,5 68,6 2755 683

Tekudi troskovi za
materijal i usluge

(financijski 1 ostali) 69,5 19,6 84,6 19,6 113,6 22,7 904 19,1 844 209
Nabava kapitalnih sredstava 80,8 22,8 79,1 183 583 11,7 579 12,3 434 10,8
Ukupno 354,7 100,0 431,7 100,0 500,2 100,0 472,8 100,0 403,3 100,0

*Troskovi za zaposlene: bruto place i naknade, doprinosi poslodavca.

Izvor: Izvjesc¢a Porezne uprave od 1997. do 2001. godine

Na temelju ukupnih troskova za zaposlene i broja zaposlenih u promatranom raz-
doblju, sljedeca tablica pokazuje udio troskova po zaposlenome u PU-u u kunama.

Tablica 4. Troskovi po zaposlenome u Poreznoj upravi

1997. 1998. 1999. 2000. 2001.
Troskovi za zaposlene* (u tis. kn) 204.383 267.998  328.283 324.546 275.529
Prosjecan broj zaposlenih u PU-u 3.285 3.679 3.810 3.956 3.814
Troskovi po zaposlenom (u tis. kn) 62,2 72,8 86,2 82,0 72,2

*TroSkovi za zaposlene: bruto place i naknade, doprinosi poslodavca.

Izvor: Izvjesc¢a Porezne uprave od 1997. do 2001. godine

U razdoblju 1999-2001. primjetan je pad troskova po zaposlenome, i to od 86.000
u 1999. godini na 72.000 kn u 2001. godini.

Ti su podaci u izrazitoj suprotnosti s razdobljem od 1995. do 1999. godine, kada je
uocen trend rasta tros§kova po zaposlenome. U ¢itavom razdoblju nije bilo vece inflaci-
je niti promjena tecaja valute.'> Primjetno je smanjenje broja zaposlenih tijekom 2001.
na razinu iz 1999. godine.

6. Troskovi Financijske policije

Rad FP-a bio je reguliran Zakonom o Financijskoj policiji. Prema tom zakonu, glav-
ni zadatak FP-a bio je poduzimanje svih radnji kojima bi se poveéala disciplina placa-
nja obveza unutar javnih prihoda. U $irem smislu rad FP-a obuhvacao je i sankcionira-
nje svih nepravilnosti povezanih s utvrdenim prekr$ajima uéinjenim u obavljanju poslo-
va iz djelokruga rada, gospodarskim prijestupima i kaznenim djelima odnosno s istraga-
ma gospodarskog kriminala.

Radi racionalizacije poslova i zadaca, u sklopu reorganizacije drzavne uprave u
svibnju 2001. godine ukinuta je Financijska policija. Ukidanje Financijske policije

12 Inflacija je prosje¢no iznosila 5% u godini, dok je devizni te€aj hrvatske kune u odnosu prema DEM u
cijelom promatranom razdoblju bio prosje¢no oko 3,85 (Ministarstvo financija, 2002).
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obrazlozeno je Zeljom za $to uéinkovitijom kontrolom financijskih tijekova, ali i gospo-
darskog kriminala, $to Financijskoj policiji, prema ocjeni tadasnje Vlade, do tada nije
uspijevalo. Poslove FP-a trebala je preuzeti “reorganizirana i modernizirana” Porezna
uprava, Carinska uprava i pojacani odjeli za gospodarski kriminal Ministarstva unutar-
njih poslova. Tim su se sluzbama i dotad preklapale ovlasti s ukinutim FP-om. Iako je
FP osnovan prije donoSenja Zakona o Poreznoj upravi (NN 67/01, 70a/01 i 94/01) te je
obavljao i dio poslova PU-a, postojala je obveza njihove medusobne suradnje, kao i su-
radnje s drugim organima drzavne uprave, tijelima jedinica lokalne samouprave i upra-
ve koja utvrduju, naplacuju i nadziru javne prihode. Tijela drzavne i sudbene vlasti i je-
dinice lokalne vlasti te pravne i fizicke osobe bili su duzni FP-u dati podatke i omogu-
¢iti uvid u financijske dokumente, poslovne knjige i druge isprave potrebne za proved-
bu kontrole. Oko 700 sluzbenika FP-a (Kapetani¢, 2001). trebalo je biti prerasporedeno
u porezne, carinske i policijske sluzbe. Je li sve to zaista i u¢injeno, ne mozemo pouz-
dano redi jer je do tih podataka nemoguée doci.

FP je obavljao samo prisilnu naplatu poreza i doprinosa. U normalnim okolnostima
porezi su se izravno doznacivali u proracun, dok su se doprinosi usmjeravali u izvanpro-
racunske fondove (mirovinskog i zdravstvenog osiguranja).

Vlastita sredstva Financijske policije

FP je do ukidanja najveéim dijelom bio financiran sredstvima drZzavnog proracuna.
Usto, toj su se sluzbi doznacivala sredstva u visini 2% naplacenih potrazivanja prema
rjeSenju Financijske policije. Ni u prethodnom istrazivanju, kao ni u ovome, nismo mo-
gli do¢i do podataka iz same Financijske policije o ukupnim sredstvima (vlastitim i pro-
racunskim). I dalje nam je poznat samo iznos koji je FP dobivao iz proracuna. Ova je
analiza provedena na temelju tih podataka i podataka dobivenih iz revizija Drzavnog
ureda za reviziju.

Troskovi Financijske policije

Analizirat ¢emo podatke o izvrSenju proracuna za razdoblje 1999-2001. Pri tome
¢emo analizirati samo prorac¢unski dio sredstava FP-a, a ne i dio koji je FP ostvarivao iz
vlastitih sredstava.

Najveci dio troskova ¢ine troskovi poslovanja (troskovi za zaposlene, materijalno i
tekuce odrzavanje). Oni su u prosjeku iznosili oko 95,6% ukupnih troskova. Zanimljivo
je kako je tijekom 1999. zabiljezen pad tih troskova, ali ve¢ u 2000. 1 2001. godini ti su
se troSkovi vratili na razinu od 98,3%. Istodobno je uocen i trend smanjenja troskova za
nabavu kapitalnih sredstava, i to s 10,2% u 1999. godini na 1,3% u 2001. godini, iako
je vidljivo znatno apsolutno poveéanje tih troskova tijekom 1999. godine.
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Tablica 5.a) Struktura ukupnih troskova Financijske policije prema izvrSenju proracu-

na (u mil. kn)

1997. % 1998. % 1999. % 2000. % 2001. %

Troskovi poslovanja
(za zaposlene, materijalno
i tekuce odrzavanje) 753 96,9 88,1 951 1079 893 87,1 98,1 69,8 9384

Tekudi vanjski troskovi
za materijal i usluge

(financijski i dr.) 0,5 07 06 07 06 05 03 03 02 03
Nabava kapitalnih

sredstava 1,9 24 39 42 123 102 14 1,6 01 13
Ukupno 77,7 100,0 92,6 100,0 120,8 100,0 88,8 100,0 70,1 100,0

Izvor: Izvjesée Ministarstva financija o izvrSenju proracuna od 1997. do 2001. godine

Tablica 5.b) Struktura pojedinih stavki najvecih troskova Financijske policije (u mil. kn)

1997. % 1998. % 1999. % 2000. % 2001. %
Troskovi za zaposlene 658 89,3 755 859 939 80,7 80,7 920 643 928

Troskovi za materijal,
energiju i komunalne

usluge 6,0 8,1 85 9,7 10,1 87 56 64 49 71
Nabava kapitalnih sredstava 1,9 2,6 39 44 123 10,6 1,4 1,6 0,1 0,1
Ukupno 73,7 100,0 87,9 100,0 116,3 100,0 87,7 100,0 69,3 100,0

Izvor: Izvjesce Ministarstva financija o izvrSenju proracuna od 1997. do 2001. godine

U strukturi tro§kova FP-a u razdoblju od 1997. do 2001. godine najvecu stavku ¢i-
ne tro§kovi za zaposlene (plaée, dnevnice i doprinosi). Oni prosje¢no iznose oko 88,0%.
Ukupni se troskovi u apsolutnim iznosima smanjuju sa 116 mil. kn u 1999. na 69 mil.
knu 2001. godini. Najznatnija promjena dogodila se u nabavi kapitalnih sredstava za $to
je u 1999. godini potroseno 12,3 mil. kn, $to je bilo izuzetno povecanje u odnosu prema
drugim godinama.

Tablica 6. Troskovi za zaposlene u Financijskoj policiji

1997. 1998. 1999. 2000. do 6.2001.
Troskovi za zaposlene* (u tis. kn) 65.833 75.550 93.915 80.651 64.339
Broj zaposlenih 820 846 837 872 oko 700**
Troskovi po zaposlenom (u tis. kn) 80,3 89,3 112,2 92,4 91,9

*Troskovi za zaposlene: bruto place i naknade, doprinosi poslodavca.
**Ministarstvo financija (2001b; 2002b); Ott i Bajo (2000:180).
Izvor: Kapetanié, 2001.
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Na temelju podataka o ukupnim troskovima za zaposlene i broju zaposlenih u FP-u
pokusali smo prikazati dinamiku kretanja troskova po zaposlenome u razdoblju od 1997.
do 2000. godine. O to¢nom broju zaposlenih za 2001. godinu, odnosno do ukidanja FP-a,
nismo mogli doéi.

Troskovi za zaposlene od 1997. su rasli i 1999. godine dosegnuli su 112.000 kn, a
2000. godine su se smanjili. Za 2001. godinu nije moguce dati to¢ne informacije.

Ucinkovitost Financijske policije u prikupljanju javnih prihoda

Tesko je bilo, kao i u prethodnom istrazivanju, gotovo nemoguce to¢no reci koliko
se javnih prihoda prikupi radom FP-a.

Zbog toga je tesko prikazati osnovne pokazatelje rada i ué¢inkovitosti FP-a.

Tablica 7. Struktura utvrdenih javnih prihoda (u mil. kn)

Utvrdeni javni prihodi¢ 1997. % 1998. % 1999. %  2000. %
pravne osobe’ 871,5 90,0 972,1 88,0 1.436,2 91,0 -
financijske institucije¢ 14,7 1,0 52,4 5,0 41,8 3,0 —

fizi¢ke osobe — obrtnici 85,6 9,0 744 7,0 97,5 6,0 -
ukupno 971,8 100,0 1.098,9 100,0 1.575,5 100,0 2.407,8

@ Javni prihodi: porez na dodanu vrijednost (PDV), na dobit i dohodak, posebni porezi, doprinosi
za mirovinsko i socijalno osiguranje, doprinosi za zaposljavanje i drugi javni prihodi (kamate, naknade).

Tijekom 2000. godine u postupku kontrole obracuna i placanja javnih prihoda do studenoga
2000. utvrdene su obveze u ukupnom iznosu od 2,3 mlrd. kn, od ¢ega na pravne osobe otpada 2,2 mlrd.
kn (95,96%), na fizicke osobe 74,2 mil. kn (3,26%) i na financijske institucije 17,7 mil. kn (0,78%).

b Pravne osobe su javna i privatna poduzeca te poduzeca u vedinskom drzavnom viasnistvu.

¢ Financijske institucije su banke, Stedionice i drustva za osiguranje.
Izvor: FinPol (2000-2001)

U strukturi utvrdenih'? javnih prihoda poznati su podaci o ukupnim iznosima samo
za 1999. i 2000. godinu, iako ni za 2000. nisu potpuni kao za 1999. godinu. Do detalj-
nih podataka tijekom 2000. i 2001. godine nismo mogli do¢i.

U cijelom razdoblju od 1997. godine postoji trend porasta utvrdenih javnih prihoda
na godi$njoj razini ¢ak i do 53% (1999/2000). Moze se pretpostaviti kako su i dalje u
strukturi javnih prihoda za koje je trebalo provesti prisilnu naplatu najvise sudjelovali
veliki porezni obveznici i pravne osobe (§to je i vidljivo iz podataka do studenoga 2000.
godine), fizi¢ke osobe — obrtnici i, na kraju, financijske institucije. No ve¢ smo napome-
nuli da nemamo potpune informacije o tim brojkama.

Kao jedan od pokazatelja uc¢inkovitosti mozemo promatrati i odnos prikupljenih i
utvrdenih'* poreznih prihoda. No i pri tome postoje odredena ograni¢enja. Primjerice,
kako postupak prisilne naplate poreza moze biti i dugotrajan, dio prihoda iz prethodne

13 Prihodi za koje postoji obveza placanja, ali nisu naplaceni.

14 Prihodi za koje postoji obveza placanja, ali nisu naplaceni.
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godine moze se naplatiti tek u tekuéoj godini, dok sama naplata ovisi o sudskim odlu-
kama. Ni za te pokazatelje ne postoje podaci za 2001. godinu.

Tablica 8. Postotak naplate javnih prihoda Financijske policije (u mil. kn)

1997. 1998. 1999. 2000.  do lipnja 2001.

Naplaceni javni prihodi (NJP) 422,8 469,5 805,4 578,3 -
Ukupni utvrdeni javni prihodi (UJP)  971,8  1.098,9 1.575,5 2.407.8 -
(NJP/UJP) x 100 (u %) 43,5 42,7 51,1 24,0 -

Izvor: FinPol (2000-2001)

Postotak naplate javnih prihoda bio je najveéi 1999, kada je iznosio i do 51,1%, dok
je u2000. godini pao na samo 24%. To je zabrinjavajuce, pogotovo stoga Sto je prethod-
no istrazivanje od 1995. do 1997. godine pokazalo kako se postotak naplate javnih pri-
hoda kretao izmedu 43 i 51%.

Kao jedan od pokazatelja u¢inkovitosti rada navest ¢emo i podatke o rezultatima ra-
da FP-a za razdoblje od 1998. do 2000. godine.

Tablica 8.a) Pregled rezultata rada Financijske policije od 1998. do 2000. godine

Rezultati Broj Podneseno Podneseno Podneseno  Utvrdeno  Naplaceno Broj
rada FP-a  obavljenih prekrSajnih prijavaza  kaznenih javnih javnih zatvorenih
1998-2000.  kontrola prijava  gospodarski  prijava prihoda prihoda objekata

prijestup (mil. kn)  (mil. kn)

L. 2. 3. 4. 5. 6. 7. 8.
1998. 6.086 3.595 359 187 1.098,9 469,5 172
1999. 5.815 3.973 570 248 1.575,5 805,4 225
indeks 96 111 159 133 143 172 131
(99/98)

2000. 5.200 3.428 646 333 2.407,8 578,3 99
indeks 89 86 113 134 153 72 44
(00/99)
indeks 85 95 180 178 219 123 58
(00/98)
ukupno 17.101 10.996 1.575 768 5.082,2 1.853,2 496

Izvor: FinPol (2000-2001)

Tijekom posljednjih godina rada FP-a smanjivao se broj obavljenih kontrola koje je
ta sluzba obavila'® (1999. — 5.815, 2000. — 5.200), dok se povecavao iznos utvrdenih jav-
nih prihoda. Taj trend i pokazatelji u skladu su s istrazivanjem iz 2000. godine. Pobolj-

15 Godine 1999. obavila ih je 5.815, od toga 3.117 kontrola pravnih osoba, 2.434 fizickih osoba i 264 kon-
trole financijskih institucija; 2000. bilo je 5.200 kontrola, od toga 2.672 kontrole pravnih osoba, 2.156 kontrola fizi¢-
kih osoba i 372 kontrole financijskih institucija.
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Sanju prethodnih rezultata prethodilo je usmjeravanje aktivnosti FP-a na kontrolu znat-
nijih gospodarstvenih subjekata, uz istodobno pobolj$anje kvalitete planiranja, pripreme
i organiziranja kontrola.

Tijekom 1999. i 2000. godine smanjivao se i broj podnesenih prekr$ajnih prijava
koje je napravio FP (s 3.961 na 3.428). No broj prijava za gospodarski prijestup pove-
¢ao se s 570 na 646, kao $to se povecao i broj kaznenih prijava s 249 na 333, uz pove-
¢anje broja prijavljenih osoba i broja djela za koje su te osobe prijavljene.

U radu FP-a sve se veci naglasak stavljao na velike kontrole i velike pravne subjek-
te, a pomalo su se napustale kontrole malih poreznih obveznika.

U ovom istrazivanju, za razliku od prethodnoga, dosli smo i do odredenih podata-
ka, iako ne potpunih, o strukturi prikupljenih poreznih prihoda.

Prema podacima FP-a, od utvrdenih obveza u 1999. godini u visini od 1.575,5 mil.
kn na porez na dobit odnosi se 298,8 mil. kn. Od ukupno utvrdenih obveza za 2000. go-
dinu na porez na dobit odnosi se 237,9 mil. kn, na porez na dohodak 458,7 mil. kn, a na
doprinose za mirovinsko osiguranje 610,1 mil. kn. Utvrdene obveze po tim osnovama
¢ine novoutvrdene obveze, pa su ti rezultati pokazatelj kontinuiranog povecanja u¢inko-
vitosti obavljanja poslova iz djelokruga FP-a ako se razmotre raznolikosti i specifi¢no-
sti pojedinih vrsta kontroliranih subjekata.

No FP nije sve prihode naplatio u isto vrijeme. Prihod prikupljen u tekucoj godini
rezultat je prisilne naplate utvrdenih javnih prihoda iz tekuée godine i sudskih presuda
u tekucoj godini, koje se odnose na slucajeve iz prethodnih godina. Kako je tekao po-
stupak naplate prihoda, vidi se u tablici 9.

Tablica 9. Javni prihodi sto ih je naplatila Financijska policija (u mil. kn)

Naplaceni javni prihodi iz: 1997. % 1998. % 1999. %  2000. %
tekuée godine 293,77 69,5 331,7 70,6 6757 83,9 - -
prethodnih godina 129,1 30,5 137,8 294 129,6 16,1 — -
ukupno 422,8 100,0 469,5 100,0 8054 100,0 578,3 100,0

Izvor: FinPol (2000-2001)

Podaci iz prethodnog istrazivanja pokazuju kako se oko 70% prisilno naplacenih
javnih prihoda tijekom 1997. godine odnosilo na sudske odluke iz tekuée godine, a 30%
na sudske odluke vezane za porezne predmete iz prethodnih godina.

Iducih su se godina apsolutno i relativno povecali prikupljeni javni prihodi vezani za
sudske odluke i obveze nastale u tekucoj godini. Tako su naplaéeni javni prihodi iz 1999.
godine iznosili 83,9% ukupnih prihoda koje je naplatio FP, dok se ostalih 16,1% odnosi-
lo na porezne obveze iz prethodnih godina. Za 2000. godinu nije moguce napraviti takvu
analizu. Moze se jedino konstatirati kako je ukupna razina naplacenih javnih prihoda izu-
zetno smanjena, s 805,4 mil. kn u 1999. godini na 578,3 mil. kn u 2000. godini.

Povecanje razine javnih prihoda u 1999. godini vjerojatno je bilo posljedica ve¢ih
aktivnosti FP-a i sudova zbog proracunskih teskoca kao posljedice smanjenih proracun-
skih prihoda.
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Nakon svega ostaje pitanje zasto je FP ukinut iako je iz godine u godinu pokazivao
sve vecu ucinkovitost.

7. Troskovi Carinske uprave

Prema hrvatskim propisima, prihodi od carina prihodi su drzavnog proracuna. Re-
publika Hrvatska preko tijela CU-a provodi carinski postupak. Carina se pla¢a na robu
koja se uvozi, unosi ili prima postanskom posiljkom iz inozemstva, ako je tako navede-
no u Carinskoj tarifi.'® Ako se utvrdi da obveza placanja carine postoji, CU naplacuje iz-
nos carine zajedno s troSarinama, porezom na dodanu vrijednost i drugim uvoznim pri-
stojbama (Jel¢i¢ i sur., 1999).

Kao svaka organizacija, i sam CU ima odredene troskove (rashode).!” Podaci o
ukupnim troskovima CU-a od 1997. do 2001. godine prikazani su u tablici 10.

Tablica 10. Troskovi Carinske uprave od 1997. do 2001. godine (u mil. kn)

1997. 1998. 1999. 2000. 2001.

Troskovi financirani

iz drzavnog prora¢una 240,8 253,6 304,3 276,9 308,2
+ troskovi financirani

vlastitim sredstvima

Izvor: Izvjescée o broju zaposlenih...(2002), Ministarstvo financija (2000, 2001b; 2002b)

Troskovi CU-a iz godine u godinu uglavnom rastu. Tako su 2001. godine iznosili
oko 310 milijuna kuna. Najveci dio troskova CU-a financira se iz drzavnog proracuna.
Mali dio troSkova financira se vlastitim sredstvima (prihodima) CU-a.

Tablica 11. Nacin financiranja Carinske uprave od 1997. do 2001. godine (u %)

1997. 1998. 1999. 2000. 2001.
Financirano iz proracuna 85,0 90,0 92,0 97,0 86,0
Financirano vlastitim sredstvima 15,0 10,0 8,0 3,0 14,0
Ukupni troskovi 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Izvor: Izvjesce o broju zaposlenih...(2002), Ministarstvo financija (2000; 2001b; 2002b)

Sve do 2000. godine rastao je iznos troskova CU-a koji se financirao iz proracuna,
a prosjecno je iznosio oko 90%. Ipak, na¢in financiranja CU-a iz godine u godinu vari-

16 Roba koja se samo izvozi ili iznosi iz carinskog podru¢ja Hrvatske, prevozi, odnosno prenosi preko tog
podru¢ja ne podlijeZe placanju carina. Ta roba podlijeze samo posebnoj mjeri organa carinske sluzbe — carinskom
nadzoru. Ipak, i provodenje carinskog nadzora stvara odredene troskove.

17 CU je organiziran u sastavu Ministarstva financija i sastoji se od Sredi$njeg ureda CU-a i deset carinar-
nica koje imaju svoje ispostave.
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ra, te je npr. 2001. godine CU oko 85% svojih troskova financirao iz proracuna, a oko
15% vlastitim sredstvima. Isto je bilo i 1997. godine.

Postavlja se pitanje na §to CU tro$i novac? Ili, koji su tro§kovi CU-a? Nazalost,
strukturu troskova CU-a financiranih vlastitim sredstvima nije bilo moguce saznati. Sto-
ga tablica 11.a) pokazuje samo strukturu troskova CU-a (financiranih iz proracuna), pre-
ma tada vazecoj klasifikaciji troskova, u razdoblju 1999-2001. godine.

Tablica 11.a) Struktura troskova Carinske uprave (financiranih iz proracuna) (u %)

Struktura 1999. 2000. 2001.
troskovi za zaposlene 75,7 83,0 79,3

troskovi za materijal, energiju, komunalne

i ostale usluge za redovite potrebe 13,6 10,8 13,0

troskovi za tekuée odrzavanje 3,8 0,9 1,3

financijski i ostali vanjski troskovi 0,1 0,1 5,6

troskovi za nabavu, izgradnju i investicijsko

odrzavanje kapitalnih sredstava (kapitalni troskovi) 6,8 5,2 0,8

ukupni troskovi 100,0 100,0 100,0

Izvor: Izvjescée o broju zaposlenih...(2002), Ministarstvo financija (2000, 2001b; 2002b)

Kao i u troskovima PU-a, u strukturi troskova CU-a financiranih iz prora¢una pre-
vladavaju troskovi za zaposlene. Oni ¢ine oko 80% ukupnih troskova CU-a. Godine
2001. znacajnije su promjene zamijecene u stavci financijskih i ostalih vanjskih trosko-
va, koji su te godine €inili oko 6% ukupnih proracunskih troskova CU-a. To je poveca-
nje najve¢im dijelom posljedica rasta troskova za stru¢na misljenja i intelektualne uslu-
ge.!® U istom se razdoblju smanjuju kapitalni troskovi CU-a.

Buduc¢i da troskovi za zaposlene ¢ine vecinu troskova CU-a financiranih iz prora-
¢una, analizirali smo koliki su prosjeéni troskovi po zaposlenome u CU-u.

Tablica 12. Troskovi (iz proracuna) po zaposlenome u Carinskoj upravi*

1997. 1998. 1999. 2000. 2001.
Troskovi za zaposlene (u tis. kn)**  144.376 167.661  209.180 222.883 210.436
Broj zaposlenih 2.670 2.795 2.861 2.885 2.859
Troskovi po zaposlenome (u tis. kn) 54,1 60,0 73,1 77,3 73,6

*Podaci o broju zaposlenika CU-a u razlicitim se izvorima razlikuju. Koristimo se podacima MF-a
koji nam se cine najrealnijima.

** Troskovi za zaposlene = bruto place i nadnice, doprinosi na placu i naknade troskova za za-
poslene.

Izvor: Izvjescée o broju zaposlenih...(2002), Ministarstvo financija (2000; 2001b; 2002b)
0d 1997. do 2000. godine uglavnom se biljezi trend rasta troskova po zaposlenome

u CU-u. Na kraju godine 2001. za jednog su se zaposlenoga iz proracuna prosjecno is-

I8 Primjerice, za stru¢na misljenja i intelektualne usluge 2001. godine CU je isplatio oko 13 milijuna kuna.
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plaéivale oko 74.000 kn (bruto) godisnje, ili oko 6.000 kn (bruto) mjese¢no. Medutim,
to nisu ukupni troskovi po zaposlenome u CU-u. Naime, treba uzeti u obzir da se u pret-
hodnom istrazivanju (Ott i Bajo, 2000) navodi kako i vlastita sredstva CU-a uglavnom
sluze za poticanje zaposlenih (obrazovanje itd). Stoga bi bilo logi¢no ukljuciti i te izno-
se kako bi se utvrdili ukupni troskovi po zaposlenome u CU-u. Nazalost, to nije bilo mo-
gude napraviti. Stoga zakljucujemo da zasada nije to¢no poznato koliko se ukupno go-
disnje trosilo na zaposlenike CU-a.

bi ubrao jednu kunu carinskih prihoda? Dakle, usporedujemo ukupne troskove CU-a i
ukupne prihode koje je prikupio. Da bismo to mogli izracunati, potrebno je znati koliko
je CU ukupno prikupio carinskih prihoda.

Vlastita sredstva (prihodi) Carinske uprave

Ve je reCeno da CU prikuplja carine koje su prihod drZzavnog prorac¢una. Medutim,
osim carina, CU prikuplja jo§ neke prihode koji ne odlaze u drzavni proracun ve¢ ¢ine
vlastite prihode CU-a. Koji su to vlastiti prihodi CU-a? Na primjer, 1999. godine vlasti-
ti prihodi CU-a u najvecem su dijelu ostvareni od:

» carinskih pristojbi

* nov¢anih kazni za carinske prekrsaje

* prodane robe oduzete zbog carinskog prekrsaja

* prenesenih vlastitih prihoda CU-a iz prethodnih godina."

1z posljednje je tocke vidljivo kako CU katkad ne trosi sve vlastite prihode iz teku-
¢e godine za financiranje svojih troskova u toj godini, ve¢ dio tih prihoda trosi tek u idu-
¢im godinama.

Tablica 13. prikazuje ukupne prihode koje je prikupio CU, dakle, prihode od carina
(prihode drzavnog proracuna) i vlastite prihode, od 1997. do 2001. godine.

Tablica 13. Ukupni prihodi koje je prikupila Carinska uprava (u mil. kn i u %)

1997. % 1998. %  1999. %  2000. % 2001 %

Prihodi od carina  4.675,5 99,3 4.256,3 99,4 44373 994 3.896,5 994 3.2164 984
Vlastiti prihodi 31,5 0,7 245 0,6 273 0,6 253 06 49,1 1,6
Ukupni prihodi ~ 4.707,0 100,0 4.280,8 100,0 4.464,6 100,0 3.921,8 100,0 3.265,5 100,0

Izvor: Izvjesce o broju zaposlenih...(2002),; Ministarstvo financija (2002), HNB (2003)

Prihodi od carina ¢ine oko 99% ukupnih prihoda CU. A koliko CU potro$i novca
da bi ubrao jednu kunu carinskih prihoda? Taj ¢e nam pokazatelj posluZiti kao relativni
pokazatelj u¢inkovitosti rada CU-a.

19 Osim navedenoga, vlastiti prihodi CU-a su i prihodi koje CU napladuje za manipulativne troskove pri
naplati naknade za ceste za inozemna cestovna motorna i priklju¢na vozila te odredeni postotak naknade za ceste za
inozemna cestovna motorna i prikljuéna vozila (Izvjes¢e o obavljenim revizijama za 2001. godinu, 2002).
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Tablica 14. Troskovi Carinske uprave po jedinici ukupnih prihoda (carine i vlastiti

prihodi)
1997. 1998. 1999. 2000. 2001.
Troskovi CU-a (T) 240,8 253.,6 304,3 276,9 308,2
Ukupni prihodi CU-a (P) (mil. kn)  4.707,5 4.280,8 4.464,6  3.921.8 3.265,5
(T/P) x 100 5,1% 5,9% 6,8% 7,1% 9,4%

Izvor: Izvjesce o broju zaposlenih...(2002), Ministarstvo financija (2000; 2001b; 2002b)

Za prikupljanje jedne kune carine CU s godinama trosi sve vise novca, a u 2001. go-
dini potrosilo se oko 9 lipa. U prethodnom istrazivanju Ott i Bajo (2000) nisu raspolagali
podacima o utro$enim vlastitim sredstvima CU-a pa zbog toga nase i njihove analize nisu
usporedive, iako se i u njih od 1997. godine primjecuje trend porasta troskova CU-a.

Istina je da je tesko reci je li prema navedenim podacima na§ CU ucinkovit ili ne jer
nismo mogli do¢i do usporednih podataka drugih zemalja, a i da smo ih nasli, pitanje je
koliko bi se navedeni podaci u razli¢itim zemljama mogli usporedivati. Ono $to se mo-
ze redi jest da bi troskove CU-a, koji trenutacno zbog ulaska u WTO imaju tendenciju
rasta, svakako trebalo smanyjiti, to viSe $to se ocekuje da ¢e u buducénosti prihodi od ca-
rina zbog ulaska u WTO padati. A da bismo dosli do preporuka za smanjenje troskova
CU-a, treba krenuti od njihovih izvora. Kao neki od najvaznijih izvora velikih troskova
CU-a prepoznati su problemi unutar organizacije i u provodenju carinskog postupka.

Primjerice, istrazivanje Instituta za javne financije o troskovima ispunjavanja carin-
ske obveze provedeno na uzorku carinskih obveznika rezultiralo je spoznajom da velik
dio carinskih obveznika smatra kako su carinski zakoni i carinska procedura prekompli-
cirani i netransparentni i kako se precesto mijenjaju (Pitarevi¢, 2004). Carinske se ured-
be Cesto provode diskrecijski, ovisno o tome kako ih koji carinski djelatnik tumaci jer
su nedorecene 1/ili nelogi¢ne. Nadalje, postupak carinjenja robe, a posebno podnosenje
dokumentacije za fito-sanitarnu, veterinarsku i trznu kontrolu predugo traje. Nedovolj-
no se rabe elektronicka sredstava u radu CU-a itd. U zakljuc¢ku iznosimo preporuke za
smanjenje troskova CU-a.

8. Ukupni tro$kovi poreznih vlasti

Na temelju dosad iznesenih podataka prikazat ¢emo troskove poreznih vlasti.

Tablica 15. Ukupni troskovi poreznih viasti (u mil. kn i u %)

1997. %  1998. %  1999. %  2000. % 2001. %

PU 390,8 55,0 467,6 57,5 5179 549 4983 57,7 430,7 52,6
Fp* 777 11,1 926 114 1208 12,8 88,8 103 799 98
CU 2408 339 2536 31,1 3043 323 276,8 32,0 3082 37,6
Ukupno 709,3 100,0 813,8 100,0 943,0 100,0 863,9 100,0 818,8 100,0

* Za Financijsku policiju tijekom cijelog promatranog razdoblja nisu prikazani troskovi financi-
rani vlastitim sredstvima.
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U strukturi ukupnih troskova poreznih vlasti najvaznija je uloga PU-a, s udjelom od
oko 56% od 1997. do 2001. godine. Iza PU-a slijedi CU, s udjelom oko 32%, a onda FP
s oko 11%. Kako vidimo, ukupan iznos troskova poreznih vlasti smanjuje se s 943 mi-
lijuna kuna u 1999. godini na 820 milijuna kuna u 2001. godini. Najvece su smanjenje
troskova ostvarile Porezna uprava i Financijska policija.

U prethodnom istrazivanju nisu bili navedeni ukupni troskovi CU-a i FP-a jer auto-
ri nisu raspolagali podacima o tro§kovima koji se financiraju iz vlastitih izvora. No tije-
kom ovog istrazivanja dobiveni su podaci o ukupnim tro§kovima CU-a, no i dalje nisu
dostupni podaci o vlastitim sredstvima FP-a.

Tablica 16. Broj zaposlenih u poreznim viastima

Broj zaposlenih  1997. %  1998. %  1999. %  2000. % 2001. %

PU 3285 485 3.679 503 3915 514 3956 513 3814 51,7
FP 820 12,1 846 11,5 837 11,0 872 11,3 oko700% 9,5
CU 2670 394 2795 382 2.861 37,6 2.885 374 2859 388
ukupno 6.775 100,0 7320 100,0 7.613 100,0 7.713 100,0  7.373*100,0

*Ne postoje podaci o broju zaposlenih u FP-u tijekom 2001. godine, pa smo podatak uzeli iz Vije-
snika od 25. svibnja 2001.

Ukupan se broj zaposlenih tijekom razdoblja 1997-2000. godine poveéao. Za 2001.
godinu nisu dostupni potpuni podaci o zaposlenima u FP-u.

Ukupan broj zaposlenih u sve tri se sluzbe smanjio, osobito u PU-u za oko 100 za-
poslenih u 2001. godini i u CU-u za oko 30. Za FP ne moZemo donijeti nikakav zaklju-
¢ak jer nema potpunih podataka.

Najveca je sluzba i dalje ostao PU, koji od 1997. do 2001. godine zaposljava pro-
sje¢no oko 3.700 osoba. Drugi je CU, u kojemu radi prosje¢no 2.800 zaposlenih, dok je
najmanja sluzba sve do ukidanja bio i ostao FP s oko 800 zaposlenih.

9. Financijski ucinci troSkova poreznih vlasti

Promotrimo na kraju udio tro§kova poreznih vlasti u ukupnim prora¢unskim priho-
dima i bruto drustvenom proizvodu (BDP-u).

Tablica 17. Udio troskova poreznih viasti u proracunskim prihodima i BDP-u

1997. 1998. 1999. 2000. 2001.
Proracunski prihodi (u mil. kn) 33.846,0 43.808,0 46.357,0 44.636,0 53.504,0
BDP u tekué¢im cijenama (u mil. kn) 123.812,0 137.604,0 142.700,0 157.511,0 169.800,0
Ukupni troskovi poreznih vlasti (u mil. kn) 709,3 813.,8 943,0 863.,9 818,8
Udio ukupnih troskova poreznih vlasti u:
— proracunskim prihodima 2,0 1,8 2,0 1,9 1,5
— BDP-u 0,5 0,6 0,7 0,6 0,5

Izvor: Mjesecni statisticki prikaz Ministarstva financija 76/02
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Udio troskova poreznih vlasti u ukupnim prorac¢unskim prihodima smanjivao se s
2% 1999. godine na 1,5% tijekom 2001. godine. Usporedbom tih podataka s proslim
promatranim razdobljem 1995-1998. godine zaklju¢ujemo kako je trend smanjenja os-
tao isti. No s donoSenjem bilo kakvih zakljugaka treba biti oprezan. Cinjenica je kako su
se broj zaposlenih (tabl. 16) i razina ukupnih troskova poreznih vlasti u apsolutnim iz-
nosima (tabl. 15) tijekom vremena smanjivali.

Pogledamo li udio ukupnih troskova poreznih vlasti u BDP-u, vidimo kako i tu po-
stoji trend smanjivanja u posljednje tri promatrane godine. U prosjeku udio troskova po-
reznih vlasti u BDP-u tijekom tog razdoblja iznosi oko 0,55%, $to je gotovo ista razina
kao u prethodno istrazivanom razdoblju. No za analizu realnosti tih pokazatelja i procje-
nu jesu li oni maleni ili veliki trebalo bi poznavati rezultate istrazivanja u sliénim zem-
ljama dobivene istom metodologijom.

10. Zakljuak

Temeljni problem u ovom istrazivanju bila je to¢nost i relevantnost podataka. Nai-
me, osim §to se za dio podataka o javnim financijama, iako su sluzbeni, uopée ne moze
ustvrditi da su to¢ni, velik dio podataka o javnim financijama nije javan. Stoga istraziva-
¢i Cesto moraju do njih dolaziti svojim “tajnim kanalima”, a nerijetko za njih moraju 1
plaéati. To bi se §to prije trebalo promijeniti.

Kao prvo, buduéi da je tocne i relevantne podatke u Hrvatskoj jo$ uvijek tesko do-
biti, predlazemo da se poboljsa rad institucija mjerodavnih za prikupljanje, obradu i pra-
vodobnu objavu podataka o javnim financijama.

Osim toga, trebalo bi javnosti dopustiti pravodoban i slobodan pristup svim podaci-
ma o javnim financijama.?’ Rije¢ je ipak o novcu poreznih obveznika i oni imaju pravo
znati kako se on prikuplja i trosi.

Temeljni nedostaci vezani za rad Porezne i Carinske uprave te Financijske policije
odnose se na unutarnje ustrojstvo, troSkove, nabavu kapitalne imovine, osobito za na-
platu javnih prihoda u sklopu Carinske uprave.

Naime, u nalazu Drzavne revizije vezanome za poslovanje CU-a za 1999. godinu
navodi se problem naplate javnih prihoda. Iznos nenaplacenih prihoda iz 1999. i pret-
hodnih godina vrlo je velik.?! Kao razlog nenaplate javnih carinskih prihoda za fizicke
osobe navodi se kako je naplata zaduZenja poslanih na prisilnu naplatu u Zavod za plat-
ni promet i Poreznu upravu ¢esto vrlo neizvjesna jer su obveznici uplate fizicke osobe,
za koje je moguénost naplate smanjena i velik broj zaduzenja odnosi se na potrazivanja
od stranih drzavljana i drzavljana Republike Hrvatske koji su odselili u druge zemlje, na
nepoznate adrese. Za najveci broj pravnih osoba racuni duznika su vise godina blokira-
ni i uglavnom nema ni moguénosti naplate zapljenom imovine. Za zaduzenja koja ne
prelaze 10.000 kn zbog visokih troSkova CU ne poduzima ovrhe. Zbog svega toga pred-

20 Osim ako zaista nije rije¢ o podacima koji moraju ostati tajni, jer su npr. vazni za drzavnu sigurnost.

21 [z operativnih evidencija vidljivo stanje akumuliranih nenaplacenih prihoda dana 31. prosinca 1999. go-
dine iznosi oko 328 milijuna kuna, a za usporedbu, ukupni troskovi CU-a za istu godinu iznosili su oko 305 miliju-
na kuna (Izvje$ée o obavljenim revizijama za 2001. godinu, 2002).
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lazemo sustavno pracenje stanja zaduzenja u CU-u i pravodobno poduzimanje postupa-
ka za njihovu naplatu.

Osim navedenoga, nuznost smanjenja troSkova CU-a i unapredenja carinskog susta-
va namec¢e CU-u obvezu tehnickoga i informati¢kog osuvremenjivanja, stru¢nog ekipi-
ranja, stvaranja vece organizacijske samostalnosti i otpornosti na politicke pritiske, bo-
lje komunikacije s carinskim obveznicima i pobolj$anja u¢inkovitosti. I sam ravnatelj
CU-a (Uljar, 2001) navodi kako carinska sluzba nije ispunila sve zadace prikupljanja
prihoda drzavnog proracuna te suzbijanja kriminala i sive ekonomije. Zato su i na tom
podrué¢ju nuzne korjenite promjene. Ravnatelj takoder navodi kako su te promjene veé
pocele i kako ¢e biti ubrzane. Medutim, uspjeSnost provodenja navedenih promjena ovi-
si 10 naSem dru$tvu u cjelini, kojemu je potrebna daljnja demokratizacija, izgradnja vla-

lo rad CU-a.

Analizirajuéi probleme u PU-u, Ott (1998) navodi kako je jedan od temeljnih pro-
blema s kojima se suo¢ava hrvatski porezni obveznik taj da porezni sluzbenici ne postu-
paju uvijek po zakonima nego ¢esto i po raznim pravilnicima, uputama i tumacenjima
koja mogu, ali i ne moraju uvijek odgovarati onome $to pise u zakonima.

Stoga je u PU-u potrebno provesti organizacijska pobolj$anja u smislu financijske
samostalnosti, osnivanja mreze ispostava i odjela za praéenje/nadzor velikih poreznih
obveznika, raspodjele ljudskih resursa te suradnje s poreznim upravama drugih zemalja
i medunarodnim organizacijama (Br¢i¢ i Janciev, 1998). Nadalje, treba ustanoviti opti-
malni odnos obrazovne strukture odnosno sluZbenika s VSS-om, VSS-om i SSS-om, i
to prema zahtjevnosti konkretnog posla. U svakoj ispostavi PU-a trebalo bi preispitati
postojeci broj sluzbenika prema normativu poslova i provjeriti razinu stru¢nosti s obzi-
rom na zahtjevnost konkretnog posla, poboljsati brzinu prijenosa podataka komunika-
cijskom mrezom te smanjiti udio zaposlenika s SSS-om u korist VSS-a i VSS-a, pogla-
vito pri utvrdivanju poreza.

Na kraju, kako bi Porezna i Carinska uprava §to uéinkovitije obavljale svoj posao,
istiCe se potreba $to veée usmjerenosti prema poreznim i carinskim obveznicima, speci-
jalizacije sluzbenika Porezne i Carinske uprave, $to veceg stupnja neovisnosti tih dviju
sluzbi, stimuliranja sluzbenika povisicama, ve¢im pla¢ama, daljnjim obrazovanjem,
unapredenjem i nepristrano$éu pri zaposljavanju, bonusima itd. Sve bi to, dakako, utje-
calo i na smanjenje podmiéenosti zaposlenika tih sluzbi, za koju se pretpostavlja da po-
stoji, ali ju je vrlo teSko dokazati. Nadalje, trebalo bi raditi na pojednostavnjenju porez-
nih i carinskih propisa, koji su ¢esto previse slozeni, na osnivanju posebnih sluzbi za ve-
like porezne i carinske obveznike itd.
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Summary

In this article we endeavoured to show the amount of the administrative costs of
taxation in 1999-2001 in Croatia and to point out certain problems that exist in the func-
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tioning of the departments that collect them and to give some recommendations about
how to reduce these problems. The administrative costs of taxation are the costs of the
Tax and Customs Administrations and the Financial Police (as it was until disbanded).
This research is a continuation of the research of 2000 by Ott and Bajo: Costs of Taxa-
tion in Transitional Countries: the Croatian Experience. In this paper too we show that
many of the problems from the first research still exist. Especially there is problem with
data, because some relevant public finance data from different data sources are at va-
riance and some data are impossible to obtain.
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