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Prikaz*

Iako u ¢asopisu nemamo obi¢aj zajedno prikazivati tri razli¢ita naslova, ovaj ¢emo
put napraviti iznimku zato §to su sva tri §tiva posvecena poboljsanju rada porezne upra-
ve i ublazavanju vje¢nog sukoba izmedu poreznih obveznika i tijela zaduzenih za razrez
i naplatu poreza. Osim toga, u sve tri knjige objavljeni su i prilozi hrvatskih autora.

Zapocet ¢emo s knjigom Local And Regional Tax Administration In Transition Co-
untries (Lokalna i regionalna porezna uprava u zemljama u tranziciji) koju je uredio
Mihaly Hogye, a izdala The Local Government and Public Service Reform Initiative
(Inicijativa za reformu lokalnih vlasti i javnih sluzbi) osnovana pri Institutu Otvoreno
drustvo u Budimpesti. Inicijativa je ustanovljena s ciljem poticanja i provodenja medu-
narodnih istrazivanja na podrucju javnih financija, rukovodenja i uprave u zemljama
Sredi$nje i Isto¢ne Europe. Podrobnosti o radu Inicijative i drugim njezinim aktivnosti-
ma mogu se naci na Internet stranici http://www.lgi.osi.hu/lgi. Jedan od projekata Inici-
jative jest istrazivanje o poreznoj upravi i u njemu se nastoji analizirati, ocijeniti i uspo-
rediti rad 1 organiziranost te sluzbe (pogotovo na lokalnoj i regionalnoj razini) u tranzi-
cijskim zemljama, kao i predloziti mjere i na¢ini pobolj$anja njezine uc¢inkovitosti. Ko-
risnici projekta bit ¢e financijske sluzbe lokalnih i regionalnih vlasti te porezne uprave
na svim razinama organiziranosti.

Navedena knjiga rezultat je usporedne studije o poreznim sustavima, radu lokalnih
i regionalnih poreznih uprava u pet zemalja u tranziciji: Ceskoj Republici, Estoniji, Ma-
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darskoj, Rumunjskoj i Ukrajini. U svakoj je zemlji osnovana struéna skupina domacih
eksperata koja je na temelju jedinstvene metodologije i zajednic¢kog upitnika trebala oci-
jeniti postojece stanje i rad porezne uprave u zemlji. Timovi su razmatrali odnose izme-
du srediSnjih i lokalnih poreznih uprava te opisali obiljezja postoje¢ih poreznih politika
i poreznih sustava. Takoder su u jedinicama porezne uprave gdje se porezni obveznici
neposredno susrecu sa sluzbenicima provodili terenska istraZivanja kako bi se ocijenio
njihov medusobni odnos, drustveno okruzenje i stav javnosti prema sluzbi, na¢ini ruko-
vodenja i upravljanja sluzbom, u¢inkovitost rada, metode u razrezivanju i ubiranju po-
reza, te postupci nadzora i prisilne naplate. Svi su sudionici suradivali u stvaranju ko-
naéne verzije lokalnog izvjestaja, te u uskladivanju i pripremi cjelokupne publikacije.
Stoga su pojedini izvjestaji sli¢ni, a razlike nastaju zbog razli¢ite organiziranosti, pro-
blema i stupnja razvijenosti poreznih uprava.

Medunarodna ekipa Mihaly Hogye, Hugo Van Hassel, Gunnar Olsson, Franci-
sca Sabbe i Katarina Ott pripremila je prva dva poglavlja knjige. Zapocinju s izlaga-
njem obiljezja i zadataka suvremene porezne uprave, uz naglagavanje potrebe poboljsa-
nja njezine djelotvornosti (razvojem dobrovoljne porezne prijave, samorazreza, obavje-
Stavanjem poreznih obveznika, brzim otkrivanjem nepravilnosti, poboljsanjem nadzora
i unutrasnje kontrole te odgovaraju¢im kaznjavanjem) i u¢inkovitosti (osnivanjem odje-
la za velike porezne obveznike, utvrdivanjem razumnog praga za ukljucivanje u odrede-
ne porezne oblike — npr. PDV, oporezivanje na izvoru, potrebu osnivanja sluzbe za od-
nose s poreznim obveznicima). Na primjeru razvijenih sluzbi Nizozemske i Velike Bri-
tanije isti¢e se vaznost samostalnosti porezne uprave, potreba jasno utvrdene nadlezno-
sti i odgovornosti unutar sluzbe te usvajanje Povelje o pravu poreznih obveznika.

Drugo poglavlje posveceno je usporednom razmatranju poreznih uprava u pet pro-
matranih zemalja. Polaze¢i od provedene reforme javnih uprava u razvijenim zemljama
(prije svega ugovaranjem obavljanja dijela poslova s privatnim sektorom, decentraliza-
cijom odlucivanja, deregulacijom, fleksibilnijom organizacijskom strukturom, promje-
nama u nac¢inu rukovodenja, financiranju i podjeli poslova, boljom suradnjom s nevla-
dinim udrugama, pridavanju veée pozornosti zahtjevima gradana i stalnim ocjenama us-
pjesnosti rada), autori upucuju na potrebu i smjer razvoja tih sluzbi u zemljama u tran-
ziciji, §to se najbolje moze ostvariti demokratizacijom drustva u cjelini, pa, u skladu s
tim, i javnih sluzbi, te postizanjem njihove stru¢nosti, samostalnosti u radu i otpornosti
na politi¢ke pritiske. Gotovo sve zemlje u tranziciji provode promjene svojih poreznih
sustava te ih uvodenjem poreza na dodanu vrijednost (PDV-a) na gotovo sve proizvode,
poreza na dohodak i dobit, ukidanjem izuzeca i oslobadanja od oporezivanja, jednakim
odnosom prema svim gospodarskim granama i usvajanjem Siroke porezne osnovice us-
kladuju sa sustavima razvijenih zemalja. U svemu tome presudna je uloga porezne upra-
ve koja mora sve ¢eSc¢e primjenjivati nacela i metode suvremenog upravljanja poduze-
¢em. Njezino je djelovanje to slozenije §to su u tim zemljama osnovne stope poreza ce-
sto relativno visoke (to potice izbjegavanje i utaju placanja), oslanjanje na doprinose za
financiranje socijalnih rashoda veliko, te su postojali (a negdje su zadrzani ili vraéeni)
mnogi porezni izuzeci i posebne stope poreza u jednim granama, uz istodobno visoke
stope poreza u drugim gospodarskim granama, §to koristi samo uskim interesnim sku-
pinama, a §teti druStvu u cjelini jer otezava prikupljanje proracunskih prihoda i rad po-
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rezne uprave. Osnovni zadatak porezne uprave jest prikupljanje proracunskih prihoda,
pri ¢emu ona mora pridati pozornost to¢nosti, uskladivanju i stalnom aZuriranju podata-
ka o poreznim obveznicima, smanjivanju nenaplacenih poreznih potrazivanja i uspjesni-
jem utvrdivanju pokusaja izbjegavanja porezne obveze.

Ostali dio knjige sadrzava izvjestaje lokalnih stru¢nih skupina iz pet promatranih
tranzicijskih zemalja. U cjelini nema bitnije razlike u organizaciji i poslovima njihovih
poreznih uprava: one su organizirane u dvije ili tri razine. Osim u Madarskoj i Rumunj-
skoj, ne postoje sluzbe za velike porezne obveznike (u Estoniji se to smatra opravdanim
jer je vrlo malo velikih tvrtki), a nezadovoljavajuéa je samostalnost poreznih uprava.
Uglavnom se teZi racionalizaciji poslovanja i smanjivanju troskova, ali se uocava i ne-
jednak prostorni raspored poreznih sluzbi, te razli¢itost u njihovoj optereéenosti. Porez-
na uprava u Estoniji ogranizirana je prema funkcionalnom nacelu (u jedinice za prijavu,
razrez, naplatu i nadzor) i to se smatra najboljim rjeSenjem kojemu teze i druge zemlje.

Porezne se uprave zale na slozene i nerazumljive zakone podlozne ¢estim promje-
nama. Tako je u Estoniji nacelno provedena porezna reforma u skladu sa zahtjevima su-
vremenog poreznog sustava (pojednostavnjenje obracuna, ukidanje izuzeéa i oslobode-
nja, niske porezne stope i Siroka porezna osnovica), ali je zakon od 1990. godine mije-
njan 11 puta. U Madarskoj se povrat preplacenog poreza ostvaruje na 38 razli¢itih naci-
na i formulara. Stanje je oteZano i nepostojanjem specijaliziranih poreznih sudova, tako
da su ostali sudovi zatrpani poreznim predmetima, $to otezava njihov rad i ne potice na
pravodobno i dobrovoljno ispunjavanje porezne obveze. Porezne uprave u tranzicijskim
zemljama uglavnom ne izdaju broSure ni upute s kojima bi upoznale porezne obvezni-
ke o njihovim pravima i obvezama, a u nacionalnim se izvjestajima ne spominje posto-
je li posebne organizirane sluzbe za odnose s poreznim obveznicima (samo se za Esto-
niju navodi da takve sluzbe jo§ nema).

Povecan broj korisnika nastao neposrednim oporezivanjem gradana i razvojem
brojnih privatnih tvrtki (uz nestajanje velikih drzavnih sustava) uglavnom nije bio pra-
¢en povecanjem broja zaposlenih u poreznoj upravi. Samo je od 1992. do 1994. godine
broj poreznih obveznika u Madarskoj porastao s 2,7 na 8,6 milijuna. Tako je broj porez-
nih obveznika na jednoga zaposlenog u poreznoj upravi poveéan sa 169 u 1990. godini
na 477 u 1996. U svim tranzicijskim zemljama istaknut je nedostatak osoba sa stru¢nim
poreznim znanjima (pogotovo u manjim mjestima i na niZim razinama vlasti), a zbog
proracunskih ograni¢enja porezne uprave kao dio javnih sluzbi nude redovito nize pla-
¢e nego §to su u privatnom sektoru tako da ih napustaju najkvalitetniji kadrovi, a natpro-
sje¢ni diplomanti nisu zainteresirani da se u njima zaposle. Madarsku poreznu upravu
svake godine napustaju deseci zaposlenih, u ve¢im gradovima zaposlenje u privatnom
sektoru svake godine nalazi ¢ak petina njezinih sluzbenika, a gotovo ne postoji profe-
sionalna pokretljivost zaposlenih unutar sluzbe tako da je teSko popuniti sva radna mje-
sta, pogotovo ona zahtjevnija. Posebice je nepovoljno stanje s odlaskom stru¢nog osob-
lja u Rumunjskoj, gdje se oni zaposljavaju kao porezni savjetnici i raCunovode u privat-
nom sektoru, za mnogo vecu plaéu, iako su place u poreznoj upravi u odnosu prema dru-
gim javnim sluzbama jo$ uvijek znatno vie. U manjim rumunjskim gradovima posve je
uobi¢ajeno da voditelji, izgovarajudi se na nedostatak struénjaka, zaposljavaju svoje pri-
jatelje ili rodbinu. Obrazovni programi i usavr$avanje koje postoji za zaposlene u porez-
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nim upravama uglavnom ne zadovoljavaju ili su nedovoljni, tako da se to smatra (kao u
Ceskoj Republici) jednim od najvaznijih uzroka neucinkovitosti sluzbe.

Lokalne vlasti uglavnom imaju relativno velik stupanj samostalnosti ali i ogranice-
ne mogucnosti za financiranje svojih aktivnosti, odnosno, kao npr. u Ceskoj Republici,
veliku slobodu samo na rashodnoj strani, a gotovo nikakvu na prihodnoj. Tako su lokal-
ne vlasti vrlo ovisne o sredstvima koja (ne)dobivaju iz proracuna sredi$nje drzave. Pro-
blem je to $to porezna uprava u nekim zemljama (npr. Estoniji) sredstva ne doznacuje
direktno vlasti na nizim razinama, ve¢ ona idu kroz drzavnu riznicu, koja ih ¢esto zadr-
zava ili preusmjeruje za druge potrebe. Ujedno, u mnogim se zemljama, pogotovo u
Estoniji, upozorava na nedovoljno jasnu podjelu vlasti i nadleznosti izmedu sredisnjih i
lokalnih tijela vlasti.

Razvoj lokalnih vlasti, kao i porezne uprave u cjelini, osobito je tezak u novostvo-
renim drzavama poput Estonije, koje su u kratkom razdoblju trebale osnovati posve no-
ve sluzbe i grane vlastite administracije kao Sto su carina, policija, porezna uprava i sl.
To je mozda i razlog nesnalaZenja i lutanja u organizaciji porezne uprave te, slijedom
toga, relativno visokih administrativnih tro§kova njezina rada. U Ukrajini je porezni su-
stav slozen, porezni su propisi nestalni i nedoreceni, drugacije se oporezuju domaci i
strani ulagaci, postoje mnoga izuzeca i porezne olaksice, rasireno je diskrecijsko pravo
poreznih sluzbenika u poreznoj upravi, §to sve znatno otezava rad domacih te, pogoto-
vo, stranih poduzetnika, kao i drzavnih lokalnih tijela zaduZenih za financijske poslove.
Usto su u Rumunjskoj lokalne financijske sluzbe krajnje hijerarhijski organizirane i pod-
redene sredi$njoj drzavi tako da je tesko govoriti o njihovoj samostalnosti u radu.

Tako je u tranzicijskim zemljama napravljen znatan pomak s obzirom na stanje od pri-
je desetak godina, u cjelini nisu ba$ posve jasni strategija ni ciljevi razvoja poreznih sluz-
bi. Javnost uglavnom ima negativan stav o poreznim upravama, odnosi s udruzenjima po-
reznih obveznika (koja poti¢u svijest o potrebi placanja poreza, ali su i interesna skupina
protiv porezne uprave) nisu zadovoljavajuéi. Porezne su uprave jos uvijek previse birokra-
tizirane 1 centralizirane, nedovoljno okrenute korisniku — poreznom obvezniku, prijedlozi
i organizacijska rjeSenja gotovo isklju¢ivo idu odozgo prema dolje, a vrlo malo u suprot-
nom smjeru. O korupciji i na¢inima njezina ograni¢avanja u rumunjskom i ukrajinskom
izvjestaju navodi se vrlo malo podataka pa je tesko govoriti o njezinu (ne)postojanju u dru-
gim zemljama. Stoga porezne uprave u tranzicijskim zemljama nemaju nimalo laku zada-
¢u osuvremenjavanja, struénog ekipiranja, postizanja veée organizacijske samostalnosti 1
vece otpornosti na politicke pritiske, bolje komunikacije s poreznim obveznicima i pobolj-
Sanja u¢inkovitosti, dok u cijelom drustvu promatranih zemalja treba teziti daljnjoj demo-
kratizaciji, izgradnji vladavine prava te transparentnim javnim financijama i jednostavnim
poreznim sustavima, §to ¢e povratno olaksati i rad poreznih uprava.

U prilogu knjige dan je osvrt na organizacijsku strukturu i rad $vedske porezne
uprave, koja po uspjesnom informiranju poreznih obveznika, u¢inkovitosti i administra-
tivnim troskovima moze posluziti kao uzor poreznim sluzbama ne samo u tranzicijskim
zemljama.

Posto smo izlozili sadasnje stanje poreznih uprava u tranzicijskim zemljama, raz-
motrimo kako ¢e ta sluzba izgledati u stoljeéu koje je tek zapocelo. Sveuéiliste New So-
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uth Wales i1 Australski program poreznih studija (dustralian Taxation Studies Program
- ATAX), organizirali su u travnju 2000. godine u Sidneyu dva medunarodna simpozi-
ja. Radovi s prvog simpozija posvecenog poreznoj upravi u trecem tisutljecu objavljeni
su u knjizi Tax Administration in the 215! Century (Porezna uprava u 21. stoljeéu), koju
su uredili Michael Walpole i Chris Evans, a izdao Prospect iz St. Leonardsa. (Pozna-
vatelji povijesti fiskalnog sustava mozda Ce se sjetiti da je isto prezime kao i jedan od
urednika imao i sir Robert Walpole, britanski premijer i nekoliko puta ministar financi-
jaiz 18. stoljeca koji se protivio uvodenju trosarina na vino i duhan u tada$nje britanske
kolonije u Sjevernoj Americi, navodeéi da je dovoljno da ga mrze gradani stare Engle-
ske, pa ne moraju to ¢initi i stanovnici Nove Engleske, odnosno danasnjeg SAD-a.) U
zborniku je objavljeno 25 radova, a vecu pozornost pridat éemo onim prilozima koji bi
mogli biti zanimljivi za nase Citatelje. Radovi su sloZeni od onih koji se bave Sirom pro-
blematikom porezne uprave, zakonodavnog okvira poreznog sustava i administracije, do
priloga usmjerenih na odredeni segment njezina rada i znacenja u drustvu.

Zbornik pocinje radom Michaela D'Ascenza koji izlaze povijesni razvoj poreznog
sustava i uprave u Australiji te navodi potrebu njihova prilagodavanja novim drustve-
nim uvjetima i teznjama. Bolja suradnja porezne uprave s drustvom u cjelini omogucit
¢e lakse ispunjavanje porezne obveze te smanjivanje poreznog tereta po pojedinom po-
reznom obvezniku. Yuri Grbich vjeruje da je u pravnoj regulativi australskoga porez-
nog sustava jo§ mnogo nedoreéenoga ili kontradiktornoga, pa je stoga, pogotovo u do-
noSenju misljenja i tumacenja (private ruling) te u nekim drugim tehni¢ko-pravnim pi-
tanjima, ostalo dosta posla i potrebe za usaglaSavanjem. Katarina Ott, piSu¢i o hrvat-
skoj poreznoj upravi u procesu tranzicije (Clanak je izvorno objavljen u Financijskoj
praksi br. 1-2 iz 1998), razmatra u kojoj se mjeri njezina reforma uklapa u teorijska i
prakti¢na dostignucéa poreznih uprava razvijenih zemalja i zemalja u tranziciji. Autorica
upudéuje na smjer kojim se razvijaju suvremene porezne uprave i naglasava vaznost nji-
hove funkcionalne organizacije, osnivanja posebnih sluzbi za odnose s poreznim obvez-
nicima i sluzbi za velike porezne obveznike, snizavanja troskova prikupljanja poreznih
prihoda i sprecavanja porezne evazije.

Kako u mnogim zemljama korisnici raznovrsnih oblika pomo¢i i prava (poput mi-
rovina) dobivaju sredstva od drzave, a istodobno joj plac¢aju poreze (Sto je slozeno i sku-
po), Nick Wikeley objasnjava prednosti i razloge, te prakti¢ne probleme jedinstvenog
prikupljanja i razdiobe javnih prihoda (raspodjele naknada). Jacom integracijom porez-
nog sustava i sustava socijalne skrbi u Sirem smislu mogle bi se ostvariti znatne ustede
i administrativna pojednostavnjenja, te smanjiti prelijevanje sredstava, §to podrobnije za
Veliku Britaniju razmatra Roger Cockfield, odnosno za Australiju Ken Oliver. Nave-
deno objedinjavanje nije jednostavno jer mora uzeti u obzir razlicite ciljeve tih dvaju su-
stava tako da kreatori politickih odluka trebaju naci optimalan naéin njihove integracije
koji ¢e stvoriti $to manje nejasnoca i nelogi¢nosti.

Jaca usmjerenost porezne uprave prema poreznim obveznicima i odnos prema njima
kao prema strankama znaci veliku psiholosku promjenu i za poreznu upravu i za porez-
ne obveznike. John Prebble istrazuje koliko je taj drugaciji odnos stvaran i iskren jer
stranke nemaju izbora da obave posao negdje drugdje, a za uzvrat neposredno ne dobi-
vaju nikakva prava ili naknade, ve¢ samo imaju obvezu prijave i placanja poreza. Stran-
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ke u trzisSnom gospodarstvu manje ili vise slobodno biraju proizvode i usluge koje zele
kupiti. Porezni obveznici nemaju te mogucénosti, njihov odnos s drzavnim tijelima nije
slobodan, ali obostrano postovanje ipak ga moze pospjesiti. Michael Monaghan razma-
tra dosada$nji brzi razvoj australskog poreznog sustava i porezne uprave te naglasava
vaznost povelje o pravima poreznih obveznika, modela izvr§avanja porezne obveze i go-
disnjeg programa rada u njihovim daljnjim promjenama. Jean-Luc Rossignol na primje-
ru Francuske iznosi zna¢enje poslovnog racunovodstva u fiskalnom sustavu, koje je pre-
sudan ¢imbenik u stvaranju ¢istih odnosa gospodarskih subjekata s poreznim tijelima.

Mnoge zemlje, a pogotovo one u tranziciji, u Zelji da privuku strane ulagace ¢esto
se sluZe raznovrsnim poreznim olakSicama i izuze¢ima zaboravljaju¢i da su mnogo vaz-
nije politi¢ka i ekonomska stabilnost, nepostojanje korupcije, transparentni zakoni i sl.
Edward Troup istice da su u fiskalnom sustavu za privlacenje stranih ulaganja vjero-
jatno vaznije odrednice jednostavnost poreznog sustava i zakonodavstva, njihova traj-
nost i predvidivost, te javno obznanjivanje odluka, tumacenja i rjeSenja poreznih sporo-
va nego sama visina porezne stope. Pri razmatranju znacenja porezne uprave na investi-
cijske odluke autor naglasava potrebu da ona postane prijateljski sklona ulaganjima, §to
nije lako postiéi, ali primjeri Irske i Nizozemske pokazuju da se to moze ostvariti. Om-
budsman (priblizno pravobranitelj u poreznim poslovima) ima bitnu ulogu u zemljama
Commonwealtha pri ostvarivanju pravednosti, sigurnosti i predvidivosti poreznog susta-
va, pa o razvoju te sluzbe u Australiji piSe Catherine McPherson. Fiskalna i pravna
znanost sve vise isti¢u tvrdnju da ¢e porezni obveznici voljnije i lakSe ispunjavati svoju
poreznu obvezu ako su njihova prava jasno utvrdena i ako ih se postuje, §to se nastoji
utvrditi u odgovaraju¢im dokumentima. Maria Italia usporeduje povelje o pravu porez-
nih obveznika u pet razvijenih zemalja (Australiji, Kanadi, Novom Zelandu, Velikoj
Britaniji i SAD-u) i zaklju€uje da su one snazno sredstvo u zastiti prava gradana i po-
reznih obveznika. U doba globalizacije i integracije gospodarstva te harmonizacije po-
reznih sustava (koja, istina, donekle zaostaje za potrebama) sve vaznijim postaje pitanje
porezne konkurencije u privlacenju stranih ulagaca i ostvarivanju gospodarskog razvo-
ja. Poutziouris, Chittenden i Michaelas na neposrednim su primjerima usporedivali
oporezivanje malih tvrtki u Velikoj Britaniji, Njemackoj, Francuskoj i Nizozemskoj te
utvrdili da medu njima postoje znatne razlike. Tako bi samozaposleni informaticar koji
ostvaruje godi$nji promet od 160 000 funti i profit 55 000 funti platio ukupno 26 600
funti poreza i doprinosa u Francuskoj, a u Njemackoj 19 400 funti, odnosno za Cetvrti-
nu manje. S poveéanjem godiSnjeg prometa i profita poveéavaju se razlike medu poje-
dinim zemljama, te bi identi¢na manja tvornica maziva u Francuskoj platila 140 500
funti poreza i doprinosa, a u Njemackoj 98 500 funti. Razlike ne postoje samo u visini
ukupnih davanja nego i u njihovoj strukturi, te su tako u Britaniji najveci iznosi poreza
na dohodak i dobit, a najmanji doprinosi za socijalno osiguranje. Autori ocjenjuju da za-
poceti proces harmonizacije poreznih sustava u EU nece rjesSiti pitanje porezne konku-
rencije ve¢ ¢e ih samo zaostriti.

Danas zivimo u informati¢kom dobu u kojemu se elektronskim medijima spoznaje
prenose brzo, pouzdano i jeftino, $to, naravno, ima i neposredne u€inke na djelatnost
oporezivanja. Stoga sljedeca skupina radova u knjizi govori o znacenju i razvoju infor-
mati¢ke tehnologije u poreznim upravama. Gilbert, Petticrew i Salt ispituju njezin
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utjecaj na odgovornost i nadzor u oporezivanju te zakljucuju da ée njezin daljnji razvoj
jos jace utjecati na rad i organizaciju porezne uprave. Suvremena tehnologija olaksava
porezni nadzor, ali istodobno i na¢ine i moguénosti izbjegavanja poreza. Prevelik nad-
zor moze ograniCiti inventivnost u poslovanju i ugroziti poduzetnistvo, a premali moze
dovoditi do zlouporabe sustava i/ili utaje poreza pa je potrebno na¢i optimalnu razinu i
oblike poreznog nadzora. Judy O'Connell pise o inicijativi poreznih uprava Japana,
Kanade, Velike Britanije, SAD-a i Nizozemske za osnivanje Foruma za strateSko ruko-
vodenje, u sklopu kojega se preko Internet stranice izmjenjuju iskustva i informacije o
organiziranju sluzbe, provode obrazovni programi te poti¢e u¢inkovitost i racionalnost
u oporezivanju. Bryan Barton podrobnije obrazlaze nacine kako se informati¢kom teh-
nologijom mogu poboljsati usluge $to ih pruza porezna uprava, pospjesiti to¢nost i brzi-
na prikupljanja javnih prihoda, smanjiti troskovi i unaprijediti odnosi porezne uprave i
poreznih obveznika. Porezna uprava tako moze lakse ispuniti zahtjeve poreznih obvez-
nika glede jednostavnosti i prikladnosti oporezivanja, potrebe za priznavanjem njihove
osobnosti, oCuvanja privatnosti i profesionalalnost njezina rada. U zadovoljavanju zah-
tjeva 1 ocekivanja porezne ¢e sluzbe morati provesti odredene reorganizacije te staviti
veéi naglasak na timski rad i meduodjelnu suradnju.

Posljednja skupina radova u knjizi obraduje modalitete i mjere unapredenja ispunja-
vanja porezne obveze. Niemirowski, Baldwin i Wearing iznose tridesetogodi$nju po-
vijest istrazivanja tog fenomena te navode da je u 60-ima postojalo uvjerenje kako gra-
dani placaju poreze samo zbog straha da ¢e biti uhvaéeni u preksaju i kaznjeni. Teorija
je evoluirala pa se kasnije navodilo mnogo vise razloga koji pridonose ispunjavanja po-
rezne obveze (politi¢ka kultura druStva, porezni poticaji, troSkovi ispunjavanja porezne
obveze, drustveni stavovi i opéeprihvacene norme te dr.). U istrazivanjima tijekom 70-ih
naglasak je bio na stavu kako ljudi ne plac¢aju poreze stoga $to porezni sustav smatraju
nepravednim, pa je izbjegavanje poreza odredeni povrat u stanje prirodne pravde, dok
su tijekom 80-ih najviSe istrazivane mogucnosti krivicnog kaznjavanja i odvracanja od
utaja poreza. Krajem 90-ih osim sustavnih istraZivanja izbjegavanja i utaje poreza, ugo-
vora 0 oporezivanju i uputa o transfer pricingu, u zemljama OECD-a zabiljezeno je
smanjivanje neposrednog tereta poreza na dohodak i dobit te istodobno vece znacenje
doprinosa za socijalno osiguranje i poreza na potro$nju. Tako ¢e u buduénosti veéu po-
zornost privudi ti oblici javnih prihoda, a u cjelokupnoj borbi protiv porezne utaje kom-
binacijom vise strategija mogu se ostvariti najbolji rezultati. Valerie i John Braithwai-
te na primjeru Australije potvrduju kako su fiskalna teorija i porezna praksa odstupile
od isklju¢ive primjene kaznjavanja zbog nepladanja poreza ili uvjeravanja u potrebu
izvr§avanja obveze, ve¢ nastoje naci optimalnu mjeru. Vrlo dobar pregled istrazivanja o
tome zaSto ljudi uopce placaju poreze u svom prilogu daje Margaret McKerchar, te na
temelju prethodnih iskustava daje pouke za buduc¢nost. Razmatrajuéi ekonomski, soci-
jalno-psiholoski i fiskalno-psiholoski model odvrac¢anja od izbjegavanja neplacanja po-
reza, zakljucuje kako je i nadalje izazov potpuno razumijevanje ponaSanja poreznog ob-
veznika, odnosno u cijelosti nerijeSiva zagonetka za ¢ije je barem djelomicno otkrivanje
potreban multidisciplinarni pristup. Hansford i Hasseldine na reprezentativnom su
uzorku usporedivali obiljezja britanskih poreznih savjetnika i zaposlenih u poreznoj
upravi te utvrdili da su savjetnici u odnosu prema sluzbencima prosjeéno stariji (da ima-
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ju 51 odnosno 47 godina), ¢es¢e su muskarci (75 1 57%) i s vise radnog iskustva u po-
reznoj problematici. Zaposleni u sluzbi o stru¢nosti, pouzdanosti, znanja i dosljednosti
imaju mnogo bolju sliku o savjetnicima nego savjetnici o njima. U cjelini, poboljSava-
nje strucnosti 1 dosljednosti obiju skupina, kao i njihovo medusobno postovanje, bit ¢e
od obostrane koristi, a dobro ¢e posluziti i poreznim obveznicima. Ovaj zanimljivi zbor-
nik radova svojim prilogom zavrsava Jeff Pope, koji razmatra troskove ispunjavanja po-
rezne obveze u novom australskom poreznom sustavu zazivjelome u 1999. i 2000. go-
dini (podrobnosti o reformi australskog poreznog sustava mogu se naci na stranici
www.taxreform.gov.au). Autor upozorava da nastale promjene poreznog sustava i od-
govarajuci troskovi ispunjavanja porezne obveze mogu osobito snazno ugroziti likvid-
nost malih i srednjih tvrtki. Taj rad ujedno moze posluziti i kao uspjesna spona za trecu
knjigu u nasem prikazu.

Drugi medunarodni simpozij koji su u 2000. godini organizirali Sveuciliste New So-
uth Wales i Australski program poreznih studija, uz pomo¢ CPA Australija i Instituta
opunomocenih knjigovoda Engleske i Walesa, bio je posvecen Cedricu Sandfordu i nje-
govu radu na teoriji troSkova ispunjavanja porezne obveze. (Sandford je poznat i nasim
Citateljima jer je njegov ¢lanak Politika smanjivanja porezne evazije s medunarodne kon-
ferencije Znacaj nesluzbenog gospodarstva u gospodarskoj tranziciji objavljen u ¢asopi-
su Financijska praksa 5-6/97, a i na Poreznom studiju u Zagrebu odrzao je predavanje o
troskovima oporezivanja. Ujedno, prikaz Sandfordove nedavno tiskane knjige objavljen
je u broju 2/01 casopisa Financijska teorija i praksa.) Radovi sa simpozija u Sidneyu
objavljeni su u knjizi Tax Compliance Costs: A Festschrift For Cedric Sandford (Trosko-
vi ispunjavanja porezne obveze: Zbornik posveéen Cedricu Sandfordu), ¢iji su urednici
Chris Evans, Jeff Pope i John Hasseldine, a izdava¢ Prospect iz St. Leonardsa. Knjiga
je podijeljena na pet cjelina i zakljudak, a sastoji se od 23 priloga 29 autora.

Troskovi ispunjavanja porezne obveze za poreznog obveznika nastaju u njegovu
izvrSavanju porezne obveze i ne obuhvacaju iznos pla¢enog poreza niti prenesene tro-
Skove sadrzane u prirodi poreza. Cedric Sandford, najveci svjetski autoritet na podrucju
te teorije, u Uvodu knjige navodi da ti troskovi obuhvacaju ¢uvanje podataka, istraziva-
nje i trud da se shvati porezni zakon i nacin kako se on odnosi na pojedina¢no stanje, pa
¢ak i psiholoske neugodnosti (ili muku!) koje pogadaju poreznog obveznika. Ti trosko-
vi podrazumijevaju i naknade S$to se placaju stru€njacima za ispunjavanje poreznih pri-
java. TroSkovi ispunjavanja porezne obveze, zajedno s administrativnim tro§kovima po-
rezne sluzbe, ¢ine ukupne troSkove prikupljanja poreza. U posljednjih pet ili Sest godi-
na diljem svijeta znatno je porasla svijest o tim troskovima te su u mnogim zemljama
provedena multidisciplinarna istrazivanja o njihovu obujmu i obiljezjima. Vrlo zanim-
ljiv osvrt na sredi$nju ulogu i znacenje Cedrica Sandforda za razvoj teorije troskova
ispunjavanja porezne obveze u svom prilogu daje John Prebble. Iako zaokupljen pisa-
njem mnogih knjiga i ¢lanaka (¢iji je popis takoder pripremio Prebble i sadrzan je u knj-
izi), putovanjima po mnogim zemljama diljem svijeta u kojima je bio savjetnik vlada ili
predavac na specijaliziranim obrazovnim poreznim programima, Sandford je osoba vi-
Sestrukih interesa i veliki ljubitelj pecanja (posebno pastrva), te poznat kao violinist u
malom komornom sastavu s kojim svira po ulicama (engleska rije¢ za to je basking) Bat-
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ha i okolice, te prikuplja milodare za humanitarne djelatnosti poput kupnje medicinske
opreme ili obnove orgulja u lokalnoj crkvi.

Prva cjelina u knjizi govori o razvoju metode mjerenja troSkova ispunjavanja porez-
ne obveze, a zapocinje razmatranjem Johna Hasseldinea o njihovoj vezi s voljnoscéu
pladanja poreza. (Autor je u Financijskoj praksi 4-5/99. objavljenog ¢lanka Istrazivanje
nezakonitog izbjegavanja poreza i troskova ispunjavanja porezne obveze.) Hasseldine
podsjeéa kako slozeni porezni zakoni stvaraju visoke troSkove ispunjavanja porezne ob-
veze, §to je gotovo sigurno neposredan doprinos vecoj utaji poreza. U istrazivanju svih
tih fenomena i njihovu usuglasavanju potrebna je uska suradnja znanstvenika, porezne
uprave i poreznih prakti¢ara. Velika slozenost sustava poreza na dohodak u SAD-u pri-
siljava vise od polovice obveznika na trazenje pomoéi poreznog savjetnika. Marsha
Blumenthal iznosi kratku povijest razvoja tog poreznog oblika u SAD-u, razloge viso-
kih troskova ispunjavanja obveze (prije svega sloZenosti, nejasnoca, dvosmislenosti i
nelogi¢nosti zakona, $to je takoder poticaj za njihove stalne promjene i dopune), te za-
kljucuje da je, s obzirom na to da je taj sustav slozen i tesko razumljiv, pravo ¢udo ka-
ko velik dio Amerikanaca uopée i placa porez na dohodak. Woellner, Coleman, Mc-
Kerchar, Walpole i Zetler pokusali su usporediti australski zakon o porezu na doho-
dak iz 1936. i njegovu preradenu verziju iz 1993. godine, u kojoj se nastojao pojedno-
stavniti sam tekst zakona. Zapazena su odredena poboljSanja, ali je zakon i nadalje ostao
slozen i uvelike nerazumljiv. Drugi dio istrazivanja obuhvacao je skupinu studenata u
kojoj je jedan ¢lan ¢itao odredbe zakona o nasljedstvu naglas, a ispitanici su trebali pro-
cijeniti koliko bi se poreza trebalo platiti na zamisljeno nasljedstvo. Vecina ispitanika
bila je vrlo zbunjena i nisu mogli ni pribliZzno procjeniti traZeni iznos, a tek neznatno bo-
lje rezultate imali su studenti koji su slusali predmete o oporezivanju na fakultetu. Binh
Tran-Nam upozorava na psiholoske troskove (koje je vrlo tesko procijeniti), menedzer-
ske koristi (lakSe donoSenje poslovnih odluka zbog bolje i azurnije evidencije) $to na-
staju zbog troskova oporezivanja, te na neke metodoloske postupke u njihovu mjerenju.
Gurd i Turner razmatraju metode mjerenja tih troskova te savjetuju da je bolje mjeriti
troskove svih poreza odredeneg dijela zajednice nego troskove pojedinog poreza u cije-
loj populaciji. Znatan doprinos trajnijem smanjenju tih troSkova moze se ostvariti stabil-
noscéu poreznog sustava i jasnocom prvog teksta usvojenog zakona, dok su éeste promje-
ne poreza ili dopune zakona poticaj poveéanju troskova ispunjavanja porezne obveze.
Graham Bannock usporedivao je troSkove ispunjavanja obveze PDV-a u Njemackoj i
Velikoj Britaniji te zakljucio da su oni nizi u zemlji (Njemackoj) koja ima manji broj
proizvoda na koje se odnosi nulta stopa, stabilniji sustav sa $to manje promjena te jedin-
stvenu sluzbu koja prikuplja sve oblike poreza (u Britaniji je za PDV zaduzena Sluzba
za carine i troSarine — Custom and Excise, a za ostale poreze Sluzba javnih prihoda — In-
land Revenue). Znatno snizavanje troskova prikupljanja PDV-a moze se ostvariti sma-
njivanjem broja poreznih stopa, ograni¢avanjem izuzeca i suzavanjem broja proizvoda
i usluga na koje se primjenjuje nulta stopa.

Druga skupina radova u knjizi obraduje tro§kove ispunjavanja obveze placanja po-
jedinih poreznih oblika. U vecini zemalja PDV ima veliko znacenje u svim poreznim
prihodima i u ukupnim tro§kovima ispunjavanja porezne obveze, pa Verwaal i Cnossen
razmatraju troskove tog poreza u prekograni¢noj trgovini u Sest zemalja Europske uni-
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je prije 1 nakon stvaranja zajednic¢kog trziSta. Prije stvaranja zajednickog trzista Belgija
i Nizozemska imale su jednostavniji carinski postupak i nize troskove izvoza ili uvoza
nego Francuska i Italija, §to se pretezito moze pripisati njihovu sustavu odgode placanja
poreza koji su ostale zemlje usvojile kasnije. Oc€ito su dostignuca i koristi od zajednic-
kog trzista i prate¢e harmonizacije poreznih sustava bila precijenjena jer su tvrtke s ma-
lim obujmom prekograni¢ne trgovinie od toga imale zanemarive koristi, a veliki su iz-
voznici i uvoznici trebali mnogo vremena za prilagodavanje promjenama i smatrali su
da je sustav previse slozen i skup. Andrew Copp istrazuje troSkove nastale zbog porez-
nih sporova i prigovora u vezi s PDV-om u Velikoj Britaniji te predlaze moguénost od-
redivanja posrednika u olaksavanju sukoba porezne uprave i obveznika kako bi se po-
jednostavio sam postupak prigovora i smanjili troskovi. U Australiji je sredinom 2000.
godine uveden porez na promet roba i usluga pa Jeff Pope vjeruje da on moze korisno
posluziti u utvrdivanju metodologije izratuvanjava troskova novouvedenog poreznog
oblika. Vecéina zemalja na razli¢ite nacine oporezuje kapitalnu dobit, ali su, za razliku
od PDV-a, vrlo malo prou¢avani njegovi administrativni troSkovi i troskovi izvrSavanja
porezne obveze. Chris Evans na primjeru Velike Britanije i Australije navodi da su tro-
Skovi oporezivanja kapitalne dobiti visoki zbog same slozenosti tog poreza i stalne po-
trebe promjene odgovarajucih zakona. Administrativni troskovi tog poreza u obje pro-
matrane zemlje priblizno su dvostruko veéi nego za druge poreze, pa je stoga potrebno
pridavati veéu pozornost pronalazenju nacina njihova smanjivanja. Michael Godwin
nastoji utvrditi popratne troskove britanskih poslodavaca pri placanju poreza na doho-
dak 1 doprinosa za mirovinsko i zdravstveno osiguranje te isplate naknada za vrijeme bo-
lovanja i porodiljnih dopusta. Ti troskovi procijenjeni su na ukupno 1,32 milijarde fun-
ti ili na oko 1,3% ukupno prikupljenih poreza i doprinosa, s tim da su bili mnogo veci
za vrlo male tvrtke (godi$nje oko 300 funti po zaposlenom) nego u velikim poduze¢ima
(manje od 10 funti godi$nje po zaposlenome).

Medunarodna iskustva o troskovima ispunjavanja porezne uprave skupljena su u
treem dijelu Stiva. Vazne odrednice gospodarskog razvoja i zaposljavanja jesu jedno-
stavnost i troS§kovi pokretanja poslovne djelatnosti. Cordova-Novion i de Young izla-
7u rezultate istraZivanja uvjeta osnivanja malih i srednjih tvrtki provedenoga u 11 zema-
lja OECD-a. Pozornost su usmjerili ne samo na poreze ve¢ na troskove u $irem smislu:
na udovoljavanje zakonske regulative o zaposljavanju, o¢uvanje okolisa i placanje po-
reza. Promatrani tro§kovi posebno su bili visoki za vrlo male tvrtke (koje su imale do 19
zaposlenih i prosjecne troskove 4600 USD po zaposlenom), dok su nesto veéi poslovni
subjekti (do 49 zaposlenih) imali osjetno nize troskove (1500 USD po zaposlenom). Ott
i Bajo u prilogu Troskovi ispunjavanja porezne obveze u zemljama u tranziciji: iskustvo
Hrvatske (izvorno objavljenome u ¢asopisu Financijska teorija i praksa 2/2000) obja-
$njavaju vaznost i razloge istraZivanja tih tro§kova, uzroke odredenog zanemarivanja te
problematike u tranzicijskim zemljama, pa nakon opisa stanja u Hrvatskoj zakljucuju da
se administrativni troSkovi mogu relativno jednostavno i lako prouciti, dok bi mnogo te-
ze bilo istrazivanje troSkova ispunjavanja porezne obveze. Autori isti¢u da bi bilo kori-
sno zapoceti istodobno mjerenje tih troskova u vise tranzicijskih zemalja kako bi se mo-
gle provoditi usporedne analize. Posljednji je u tom dijelu knjige rad Mohameda Arif-
fa, u kojemu se predocuju istrazivanja o izvr$avanju porezne obveze u odabranim azij-
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skim zemljama te objaSnjavaju razlozi relativno vecih troskova oporezivanja nego u raz-
vijenim zemljama (prije svega rasprostranjeno nesluzbeno gospodarstvo, korupcija te
neucinkovitost u prikupljanju javnih prihoda).

Cetvrti dio knjige obraduje izratunavanje troikova ispunjavanja porezne obveze
tvrtki i zapoc€inje istrazivanjem o stanju u malim britanskim tvrtkama (do 250 zaposle-
nih). Autori Poutziouris, Chittenden i Michaelas sluzili su se modelom simulacije i
pokusali naéi nacine snizavanja troSkova porezne obveze. Na Novom je Zelandu procje-
na troSkova malih tvrtki u ispunjavanju porezne obveze dobivena pomocu prilagodene
australske metode vodenja odgovarajuéeg dnevnika u razdoblju od 12 mjeseci. Kathe-
rine Ritchie u svom prilogu podrobno obrazlaze prednosti i nedostatke takve metodo-
logije te upozorava na ograni¢enu mogucnost usporedbe s istrazivanjima u drugim zem-
ljama. Brian Erard u istrazivanju o poslovanju velikih kanadskih tvrtki naglasava ka-
ko su ispitanici najées¢e smatrali da su visoki tro§kovi oporezivanja prouzroceni sloze-
nosc¢u zakona te neodgovarajuéim postupkom razreza poreza i ograni¢enim moguéno-
stima Zalbe na rjesenje.

Ako su troskovi ispunjavanja porezne obveze visoki, lako se moze dogoditi da lju-
di pribjegnu neprijavljivanju poreza i povecaju (u tranzicijskim zemljama ionako viso-
koj) poreznoj utaji. Stoga se u petom dijelu knjige opisuju mjere §to ih provode drzav-
ne vlasti u pronalazenju i snizavanju troSkova oporezivanja. Phillip Rice navodi da su
te aktivnosti postale sastavni dio gospodarske politike britanske vlade i strategije porez-
ne uprave putem programa Regulatory Impact Assessments (Procjena utjecaja zakono-
davstva), dok Michael D'Ascenzo izlaze iskustva australske administracije u smanjiva-
nju troskova ispunjavanja porezne obveze putem sli¢ne odredbe, Regulation Impact Sta-
tements (Izjave o utjecaju zakonodavstva). Razvijene zemlje ¢lanice OECD-a donosile
su razli¢ite programe snizavanja troSkova porezne obveze, pa Michael Walpole prou-
¢ava njihove ucinke i moguénosti primjene u drugim sredinama. John Prebble obja-
$njava postupak pojednostavnjivanja i uskladivanja novozelandskog poreza na dohodak
i dobit zapocet sredinom 90-ih (Rewrite Project Income Tax Act) kako bi se u€inio lak-
§im 1 pristupacnijim poreznim obveznicima i poreznoj upravi. Autor upozorava na na-
stale teskoce i1 potrebu vrlo profesionalnoga i stru¢nog pristupa jer se samo tako zakon

U Zaklju¢nom dijelu urednici Evans, Pope i Hasseldine podsjecaju na to da su tro-
Skovi ispunjavanja porezne obveze visoki i u apsolutnom iznosu i u odnosu prema pri-
kupljenima poreznim prihodima; oni su vrlo regresivni odnosno mnogo vise opterecuju
male poslovne subjekte; u mnogim zemljama zapocela su istraZivanja o toj pojavi pa je
stoga potrebno §to viSe usporedivati rezultate i pobolj$avati metodologiju istraZivanja.
Bitno je osigurati interdisciplinarni pristup i zajednicko djelovanje znanstvenika i porez-
nih prakti¢ara u pronalazenju ravnoteze koja moze postojati u radu porezne uprave i tro-
Skova ispunjavanja poreznih obveza kako bi porezni obveznici snosili §to manji teret, a
da bi se istodobno ostvarili §to veéi porezni prihodi. Ujedno je potrebno pozornost us-
mjeriti na odnos administrativnih troskova i tro§kova ispunjavanja porezne obveze ka-
ko bi se utvrdilo koji su od tih troskova preveliki i gdje bi se u preraspodjeli mogle
ostvariti ustede. Stoga buduca istrazivanja o tro§kovima ispunjavanja porezne obveze

727



P. BEJAKOVIC: Local and Regional Tax Administration in Transition Countries...
Financijska teorija i praksa 26 (3) str. 717-728 (2002.)

ostaju sloZen i izazovan zadatak poreznim stru¢njacima i znanstvenicima u razvijenim
zemljama, ali i onima u tranziciji i razvoju.

Danas postoji pravo obilje istrazivanja o poreznim sustavima, ponasanju poreznih
obveznika i (ne)plaéanju poreza, te 0 motiviranju na postovanje zakona i ispunjavanje
porezne obveze, no vrlo je malo istrazivanja i literature o pobolj$anju uéinkovitosti ra-
da zaposlenih u poreznoj upravi. U uspjeSnom poreznom sustavu osobito je vazno dalj-
nje osuvremenjavanje i struéno osposobljavanje te povecanje djelotvornosti porezne
uprave. Trud poreznih uprava na smanjenju troSkova ispunjavanja porezne obveze po-
zitivno ¢e utjecati na stavove poreznih obveznika prema dobrovoljnom ispunjavanju po-
rezne obveze, poStovanju zakona i neprihvacanju utaje poreza. Porezni sustav i porezna
administracija u buduénosti trebaju nastaviti udovoljavati potrebama ljudi, a to zahtije-
va vecu otvorenost i spremnost na suradnju. Naravno, bez bitno jednostavnijih poreza te
jasnijih i trajnijih poreznih zakona ne mogu se znatnije smanjiti troskovi ispunjavanja
porezne obveze.

U (precestim) trenucima stvaralacke krize sjedim pred ra¢unalom na kojemu je sa-
mo naslov (kapitalnog) rada i ime autora, pa za poticaj uzimam hrvatsko izdanje Rose-
novih Javnih financija i razmisljam gdje su takve knjige bile kada sam ja studirao. Sa-
da kada sam procitao ova tri prava mala bisera o poreznoj upravi i ispunjavanju porez-
ne obveze na sli¢an se nacin, s tugom pitam zasto nisu izasle kada sam nesto trazio o po-
reznoj upravi u odabranim zemljama (Financijska praksa, 1-2 iz 1998). Nazalost, tada
ih nije bilo, ali je sreca da danas postoje, pa se nadam da ¢e potaknuti i druge autore i
znanstvenike u svijetu i u Hrvatskoj da jo§ viSe obogate taj lijepi niz.

Predrag Bejakovic
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