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Sve veéa pozornost koju drzave posveéuju poreznim izda-
cima primjetna je od kraja proslog stoljeca. Specifi¢nost tih
mjera ogleda se i u njihovim razli¢itim aspektima: ekonom-
skim, politoloskim, pravnim. U ovom je radu naglasak na
poreznopravnim aspektima poreznih izdataka. Sam je rad
mogude podijeliti u tri cjeline. Prvi je dio posveéen opéim
obiljezjima poreznih izdataka. U drugom dijelu rada ana-
liziraju se porezni izdaci u usporednim poreznopravnim
sustavima. SadrZaj zavr$nog dijela osvrt je na porezne iz-
datke u Republici Hrvatskoj pri ¢emu autorice upucuju na
moguce zakonske izmjene i poboljsanja.
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1. Uvod

Pojam i koncept poreznih izdataka, &iji nastanak seze u 60-te godine
proslog stoljeca,! mogude je uze povezati s fiskalnim intervencionizmom.
Posrijedi je zapravo razmjerno kontroverzan pojam u svezi s kojim se u
znanstvenoj i struénoj literaturi esto govori u kontekstu »branitelja« i
»protivnika« (analize) poreznih izdataka. Ipak, podaci upucuju na ten-
denciju porasta broja poreznih izdataka (unato¢ promjenama u dominan-
tnoj »filozofiji« u javnim financijama)? te se zapravo drZi da su oni sastavni
dio fiskalne politike suvremenih drzava.

Osnovni je cilj ovog rada istraziti porezne izdatke, no ponajprije u per-
spektivi njihova utjecaja na poreznopravni predlozak. Naznaceni je cilj
oblikovan na tragu jedne od dvojbi (Rogi¢ Lugari¢, Bogovac, 2012) koja
se u pravnom kontekstu veze uz porezne izdatke, a rije¢ je o njihovu utje-
caju na tzv. »normalnost« u pravu odnosno »preobrazbu (porezno)prav-
nog predloska« (Bienvenu, Lambert, u: Albert, Pierre, Richer, 2007: 317;
v. sli¢no 1 Hey, u: Tipke, Lang, 2010).

Valja naglasiti da je toj temi posveéen rad u kojem su autorice tu problema-
tiku analizirale u francuskom i hrvatskom poreznom pravu (Rogi¢ Lugari¢,
Bogovac, 2012). Zaklju¢na je teza tog rada da su porezni izdaci, posebno
njihova zlouporaba, uvelike utjecali na strukturne promjene u francuskom
poreznom pravu odnosno nastanak i oblikovanje pojedinih poreznopravnih
instrumenata, za razliku od hrvatskog poreznopravnog predloska. Ovaj je
rad moguée ponajprije shvatiti kao svojevrsnu nadgradnju i produbljivanje
tog istrazivanja, posebno u dijelu usporednih iskustava te propitivanja pola-
zne teze o (mogucoj) srodnosti u¢inaka i promjena koje su izazvali porezni
izdaci i u drugim poreznopravnim sustavima. Pored toga autorice su Zeljele
oblikovati i produbiti zaklju¢ak o smjeru u kojem bi se trebalo kretati hr-
vatsko zakonodavstvo za $to su im »dodatnu« motivaciju pruzili rezultati
nedavnih istraZivanja i nedavne zakonske promjene.

Struktura rada prati misao vodilju te rad ¢ine ove tematske cjeline: (1)
uvod; (2) osnovna obiljezja poreznih izdataka; (3) poreznopravni predlo-
7ak poreznih izdataka u usporednom poreznom pravu; (4) osvrt na porez-
ne izdatke poreznih izdataka u Hrvatskoj.

1 Prvi je put taj pojam upotrijebio Stanley Surrey 1967.

2 Primjerice razdoblje kraja 20. stoljeca i pocetka 21. stoljeca obiljeavaju (neo)libe-
ralne tendencije u vodenju ekonomske politike, medutim zanimljivo je da je upravo u tom
vremenu zabiljeZen porast poreznih izdataka koji su, kao $to je spomenuto, ponajprije mjera
intervencionizma.
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2. Osnovna obiljeZja poreznih izdataka —
definicija, prednosti i nedostaci

Primarni cilj oblikovanja koncepta »poreznih izdataka« bio je pokazati
sli¢nost izmedu izravne javne potros$nje na jednoj strani (subvencija) i po-
tro$nje kroz porezni sustav, u obliku poreznih izdataka, na drugoj strani
(stoga se uz porezne izdatke veZe sloZenica »skriveni aspekti« ili »skrivena
javna potro3$nja«). Naznacenim se problemom bavi tzv. analiza poreznih
izdataka (tax expenditure analysis) koja na temelju usporedbe tih dvaju
modela nastoji utvrditi »opravdanost« postojanja poreznih izdataka. Bu-
duéi da je u srzi poreznih izdataka uporaba poreza za ispunjavanje nekih
nefiskalnih ciljeva, pojam poreznih izdataka omogucdio je razmatranje fi-
skalnog znacaja (gubitka prorac¢unskih prihoda)® onih dijelova poreznog
sustava koji sluZe tim ciljevima.

Definicija poreznih izdataka nedvojbeno je jedan od najvaznijih elemena-
ta jer njezino oblikovanje zapravo oznacuje prvi korak u osvjeséivanju pro-
blema i uspostavljanju okvira »upravljanja« poreznim izdacima, ali isto-
dobno je i jedan od najspornijih elemenata tog pojma. O znanstvenim i
sluzbenim definicijama postoje mnogi izvori (v. primjerice Burton, Sadiq,
2013; Rogi¢ Lugari¢, Bogovac, 2012; Brati¢, 2011; OECD, 2010). Ovdje
¢emo se ukratko osvrnuti na problem.

Naime, unato¢ tome $to je jedno od osnovnih obiljeZja poreza da sluze za
podmirivanje javnih rashoda, oni istodobno mogu sluziti i za ispunjavanje
drugih, tzv. nefiskalnih ciljeva, primjerice ekonomskih ili socijalnih.* Na
tom se tragu porezni izdaci nastoje ponajprije identificirati pomocu pred-
logka »odstupanja od (pravila)« (3to je ujedno i najmanje sporna tocka).?
S tim je ciljem oblikovan pojam mjernog ili referentnog poreznog susta-
va (v. Rogi¢ Lugari¢, Bogovac, 2012), temeljne orijentacijske i polazne

3 Porezni se izdaci najéeice mjere metodom odreknutih prihoda koja omoguéuje izra-
Cunavanje »iznosa poreza koji bi bio placen da nije bilo porezne koncesije i da je ekonomsko
ponasanje ostalo nepromijenjeno« (Whitehouse, u: OECD, 2010: 13). Postoje i drugi nacini
izra¢una poreznih izdataka (v. OECD, 2010; Burton, Sadiq, 2013).

4 Npr. u njemackom poreznom pravu porezni izdaci ulaze u skupinu normi &ije je
uvodenje motivirano socijalnim ciljevima (Sozialzwecknormen). U okviru te skupine porezni
izdaci mogu biti oznaceni redistribucijskom ili intervencijskom normom. U prvom slu¢aju
porezni izdaci sluze preraspodjeli bogatstva i socijalnom izravnanju, dok u drugom slucaju
nagraduju posebno ponasanje poreznog obveznika u gospodarskom Zivotu.

5 To je i razlog $to se podrudje poreznih izdataka u francuskom pravu oznadava sloze-
nicom »porezni sustav odstupanja« (fiscalité dérogatoire).
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vrijednosti, koji omoguéuje razlikovanje tzv. strukturnih poreznopravnih
odredbi i poreznih izdataka. Medutim, premda je u nizu zemalja primjetna
podudarnost u pojedinim elementima definicije poreznih izdataka (v. Rogi¢
Lugari¢, Bogovac, 2012), razlike ponajvise izviru iz na¢ina na koji su one
konkretno oblikovane i primijenjene, $to uvelike otezava komparativne ana-
lize broja i vrste poreznih izdataka. Jedan od razloga tome moguce je traziti
i u tvrdnji da je mjerni porezni sustav zapravo »... izrazito politicke prirode
...« (Burton, Sadiq, 2013: 84). Drugacije receno, esto ¢e svrstavanje neke
odredbe u kategoriju poreznog izdatka ovisiti o nekim opéeprihvacenim na-
elima i ciljevima oporezivanja u konkretnom poreznom sustavu.

Promotrimo li definicije u usporednim poreznopravnim sustavima (v.
Rogi¢ Lugari¢, Bogovac, 2012; OECD, 2010), mogude je uoditi razlici-
te pristupe. Primjerice, jedan je pristup koji porezne izdatke promatra u
kontekstu njihova odstupanja od mjernog sustava odnosno temeljnih po-
reznopravnih nacela i/ili konkretnog poreznopravnog predloska (Francu-
ska, Nizozemska, Japan).® Za razliku od francuskog nacina, u pojedinim
zemljama definicija je prili¢no detaljna, ali utemeljena prije na posebno
oblikovanom, esto s teorijskim uporistem, mjernom sustavu nego na po-
reznopravnim nalelima (npr. Kanada, Velika Britanija, SAD, Spanjolska).
Pored navedenog, u novije se vrijeme javljaju jo3 neki prijepori o definici-
ji pojma. Tako, primjerice, Sugin (2013) analizira u¢inak nedavne sudske
prakse na pravni status poreznih izdataka u Sjedinjenim Ameri¢kim DrZa-
vama. Sugin smatra da je sud, karakterizirajuci porezne izdatke kao jedno-
stavna umanjenja duznog poreza, ucinio znacajan konceptualni zaokret koji
je porezne izdatke iz »afirmativnog izbora odredene javne politike sadrzane
u poreznopravnoj odredbi« pretvorio u »zakonsko propustanje odnosno u
zakonodav&evu odluko o 'neoporezivanju'« (Sugin, 2013: 791). Ta bi odlu-
ka, zaklju¢uje Sugin, mogla imati problemati¢ne pravne posljedice, a jedna
je od najvaznijih $to se njome zapravo ugrozava primjena odredenih pravnih
instrumenata, svojevrsnih instrumenata »nadzora« uporabe poreznih izda-
taka; u ameri¢kom okruzju to su ponajprije prihvaceni presedani o ustavno-
sti ogranicenja vezanih uz porezne pogodnosti.

6 Lang smatra da se pojam poreznih izdataka &esto potpuno pogresno upotrebljava kao
krovni pojam za sve norme koje, iznimno, umanjuju poreznu osnovicu i/ili poreznu obvezu.
Stoga navodi da bi se pod tim pojmom trebale razumjeti samo one norme »koje poreznom
obvezniku, u suprotnosti s poreznim nacelima, posebice s nacelom placanja poreza prema
gospodarskoj sposobnosti, Zele dati i daju prednost« (Lang u: Tipke, Lang, 2010: 186).
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Uz uporabu i postojanje poreznih izdataka vezu se i prednosti i nedosta-
ci. Ponajprije treba naglasiti da Cesto ve¢ sam pojam poreznog izdatka
izaziva negativne konotacije. Na to upozoravaju Burton i Sadiq (2013:
63) isti¢u¢i da je »analiza poreznih izdataka tijekom godina bila sklona
stigmatiziranju svega $to je povezano s poreznim izdacima kao neega
$to je sumnjivo i u konac¢nici pogodno za ukidanje«. Medutim, isti autori
upozoravaju da smisao analize poreznih izdataka nije automatski ozna¢iti
porezne izdatke negativnim, a sve ostale odredbe pozitivnim, posebno
stoga $to su i koncept poreznih izdataka, ali i dijelovi mjerne strukture,
podlozni promjenama i zapravo je posrijedi dinamican i stalan proces. Na
tom je tragu tesko ocekivati da ée se drzave u skorije vrijeme potpuno od-
re¢i uporabe poreznih izdataka. Ipak, to ne znaci da nije moguce ocekivati
pomake na tragu »nove racionalnosti« u javnim financijama (Bogovac,
Rogi¢ Lugari¢, 2012; sl. i Burton, Sadiq, 2013).

Medu pozitivnim ucincima poreznih izdataka (Cesto promatranih u us-
poredbi s izravnom javnom potro$njom) istice se njihova ucinkovitost u
primjeni stanovitih vladinih politika (imajuéi u vidu njihove nefiskalne ci-
lieve), posebno u kontekstu troskovne ustede, a s obzirom na mogudi jed-
nostavniji postupak prijave, provjere i nadzora uporabe poreznih izdataka
te §to omogucuju slobodu izbora poreznim obveznicima i na taj nacin
»daju prednost donosenju odluka u privatnom, a ne u javnom sektoru«
(Brati¢, 2011: 54), te mogu biti i opravdani sa stajalista sukladnosti s na-
Celom oporezivanja prema gospodarskoj snazi.

Lista nedostataka poreznih izdataka znatno je duza. Tako se, primjerice,
istice njihov moguéi utjecaj na proralunsku odrzivost i ravnotezu;’ su-
protnost s nacelom pravi¢nosti;® upitnost njihove ucinkovitosti;® utjecaj
na povecanje slozenosti poreznih zakona. Potonji je nedostatak poseb-
no znacajan u kontekstu rada. Naime, nastanak pojma poreznih izdata-

7 Swift (2006) smatra da porezni izdaci, buduéi da je njihova posljedica smanjivanje
proracunskih prihoda, umanjuju ukupnu proracunsku ravnotezu odnosno utje¢u na poveca-
vanje deficita i smanjivanje suficita.

8 Naglagava se da zapravo porezne izdatke vie koriste osobe s ve¢om gospodarskom
snagom i vi§im dohotkom; osobe s niskim dohocima &esto i ne mogu imati koristi od porez-
nih izdataka budu¢i da su njihovi dohoci ispod oporezive razine. No, drugacije misljenje
iznosi Sugin (2011: 31) koja smatra da su stvari danas sloZenije i da »desetlje¢ima obiteljima
s najnizim dohocima nisu bile dostupne porezne povlastice, no da je nedavni rast odredbi
koje omoguéuju povrat poreza to uvelike promijenio«.

9 U tom se kontekstu isti¢e da se esto ciljevi pojedinih poreznih izdataka preklapaju;
nije propisan rok njihova trajanja: pojedini izdaci nisi koordinirani s drugim poreznim izdacima.
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ka dodatno je »naglasio« postojanje dviju vrsta normi, normi &ije je cilj
primarno fiskalni (tzv. strukturne norme) i poreznih izdataka. Medutim,
i prethodni odjeljci jasno svijedoce o poteskocama definiranja i nedvoj-
benog svrstavanja konkretne odredbe u jednu od navedenih skupina, pri
Zemu treba imati na umu i tendencije porasta broja poreznih izdataka. (U
tom kontekstu kao ilustracija dobro moZe posluziti Chambaudov — u: Al-
bert, Pierre, Richer, 2007: 317 — sazetak o »metasustavu intervencioniz-
ma«). Tako velik broj »paralelnih« normi, medutim, otvorio je moguénost
(ne)ocekivanoj »kreativnosti« — razli¢itim shemama zlouporabe poreznih
izdataka i agresivnog poreznog planiranja kojih je cilj umanjivanje porezne
obveze, $to u konacnici za proracun znaci jo$ veéi gubitak poreznih pri-
hoda (v. sli¢no i Prebble, 2008; Swift, 2006). Primjerice, navodi se kako
»...barem u Sjedinjenim Americ¢kim Drzavama neke od najveéih uocenih
zlouporaba pravnih praznina nisu proizasle iz pojedina¢nih odredbi, nego
iz. oportunisti¢ke uporabe kombinacije odredbi, ¢esto poreznih izdataka,
&ija medusobna interakcija nije bila Zeljena niti razmatrana« (OECD,
2010: 52). Za porezna tijela i porezno pravo to je, medutim, znacilo nov
izazov odnosno pitanje mehanizama nadzora, sprecavanja zlouporabe i
promjena u nekim dotad uvrijeZenim nacelima i pristupu oporezivanju, o
Cemu Ce vise biti rije¢i dalje u tekstu.

3. Poreznopravni predlozak poreznih izdataka u
usporednom poreznom pravu

Kao 3to je ve¢ spomenuto, porezne je izdatke, doduse krajnje pojedno-
stavljeno, moguce oznaciti normama odstupanja ¢ija je pozadina Cesto
kakav nefiskalni cilj, »nagradivanje poZeljnog ponasanja«. Naime, za po-
reznog obveznika posljedica njihove uporabe moze biti manja porezna
obveza. U poreznopravnom kontekstu, predlozak poreznih izdataka za-
pravo se uklopio u tada priznatu (i jedno vrijeme dominantnu) doktrinu
u poreznom pravu: »Gotovo svaka zemlja priznaje pravo« (i slobodu, op.
a.)'° »poreznom obvezniku urediti svoju djelatnost tako da mu bude mo-
gule platiti manju poreznu obvezu i izabrati pravni oblik koji je prema
njegovu misljenju najprikladniji za stanoviti pravni posao« (IFA General

10 prema Barkeru (2009) upravo je nacelo slobode ideologka potpora u tekstu spo-
menute doktrine navodeéi slobodu vlasnistva i ugovaranja; vidjet ¢emo, u nastavku rada,
u pojedinim zemljama takoder je istaknuto nacelo slobode kao tematski relevantno, no u
specifi¢nim kontekstima.
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Reporter, u: De Broe, 2008: 161; v. sl. i European Commission, 2012)."!
Barker (2009: 237) primjerice navodi da je »planiranje s ciljem umanji-
vanja porezne obveze postalo uvrijezeno u pravnoj i drustvenoj kulturi
... Suci diljem svijeta proglasili su planiranje radi umanjivanja porezne
obveze priznatim pravom poreznog obveznika«. No, od kraja 1970-ih i
1980-ih zemlje se sve vise suocavaju sa zlouporabom poreznih izdataka i
agresivnim poreznim planiranjem.!?> Ne samo da zlouporaba postaje jedan
od klju¢nih prijepora vezanih uz uporabu tog instrumenta (v. supra) nego i
&imbenikom od utjecaja na zaokret u dotada$njem pristupu oporezivanju
i, posljedi¢no tomu, na strukturne promjene u normativnim predloscima;
drugacije re¢eno utjecala je na preispitivanje, pa i promjenu shvaéanja tzv.
normalnosti — standardnog i prihva¢enog ponas$anja u poreznopravnom
okviru."® Pritom posebno treba imati na umu da su porezni izdaci vrsta
norme &iji cilj nije primarno fiskalni te su iz te perspektive, perspekti-
ve »sadrzaja prije forme«, u nizu zemalja potaknule teorijska i prakti¢na
razmatranja ne samo o predlosku mehanizama sprecavanja zlouporabe
nego i o interpretativnim metodama poreznog prava.'* S obzirom na na-
vedeno, za usporedni su prikaz odabrana tri poreznopravna predloska iz
razli¢itih »poreznopravnih obitelji« (v. Thurony, 2003): francuske i sjever-
noeuropske. Francuska je odabrana zbog brojnosti poreznih izdataka, a
iz sjevernoeuropske obitelji odabrana je Njemacka zbog svoje modelske
vaznosti za hrvatsko porezno pravo' te Belgija zbog specifi¢nog, tematski
relevantnog pravnog konteksta.

11 Valja se podsjetiti i na srodne presude (v. Rogi¢ Lugari¢, Bogovac, 2012).

12 Odnosno fenomenom zakonitog izbjegavanja porezne obveze; temeljna karakte-
ristika naznagenog ponaSanja umanjivanje je porezne obveze kroz pravne poslove koji su,
medutim, suprotni namjeri zakonodavca.

13 Cesta primjena sloZenih shema zakonitog izbjegavanja poreznih obveza tijekom
70-ih godina proslog stoljec¢a dovela je do obrata u sudskoj praksi. Ovdje se posebno istice
slu¢aj Ramsay (W. I. Ramsay Ltd. v. IRC (1981) STC 174) po kojem se razvila i Ramsey doktri-
na: zanemaruju se unaprijed isplanirane transakcije i poduzimaju se odredeni pravni koraci
koji nemaju nikakvih komercijalnih razloga, ve¢ im je cilj isklju¢ivo smanjenje poreznih ob-
veza. lako je slu¢aj Ramsey zauzeo znatno mjesto u poreznopravnoj znanosti i praksi, i prije
su bili poznati stavovi sudova o nedostatku poslovnog sadrzaja u odredenim transakcijama,
¢ime se onemogucavalo »pretjerano« izbjegavanje poreznih obveza. Tako Wallace, primjeri-
ce, navodi De Beers Consolidated Mines Ltd. v. Howe ili In re F. G. Films Ltd. iz 1906., tj. 1953.
godine (Wallace, 2002: 883; takoder Arnold, Ault, 2004: 133).

14" Opéenito je kraj 20. st. vrijeme velikih promjena u poreznom pravu, a posebno u
odnosu izmedu poreznih tijela i poreznih obveznika.

15 Kao svojevrsni uzor hrvatskom Opéem poreznom zakonu posluzio je njemacki
Zakon o javnim davanjima (Abgabenorndung).
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Medutim, $to ¢e pokazati i analize u nastavku, ni ti »novi« mehanizmi,
usmjereni sprecavanju zlouporabe u poreznom pravu, nisu bez prijepora.
Tako i Stathis (2004), jedan od rijetkih autora koji je istrazivao korelaciju
izmedu poreznih izdataka i zakonitog izbjegavanja porezne obveze, ali u
kontekstu medunarodnih investicijskih tokova, zaklju¢uje kako je »postu-
panje s izbjegavanjem porezne obveze ... usko povezano sa stavom pre-
ma kojem je svaka drzavna intervencija u gospodarstvo, u obliku porez-
nih poticaja, sporna ... jer izaziva neopravdane tenzije izmedu poreznih
obveznika i poreznih tijela koje dovode do iznimno o$trih mehanizama
izbjegavanja porezne obveze s jedne srane i jednako o$trih mehanizama
za sprefavanje zlouporabe s druge strane« (2004: 50). Stoga Stathis zago-
vara ukidanje poreznih poticaja smatrajuéi da bi ono utjecalo i na smanji-
vanje agresivnog poreznog planiranja. No, kao $to je ve¢ receno, potpuno
ukidanje poreznih izdataka tesko je ocekivati, to pak iziskuje premjestanje
Zari$ta na mehanizme njihova nadzora i oblikovanje okvira za upravljanje
poreznim izdacima.

3.1. Francuska

U francuskom!® poreznom pravu svojevrsno ishodiste normalnosti u
poreznom pravu, u kontekstu poreznih izdataka, jest nacelo slobode
upravljanja (le principe de liberté de gestion). Tom se nacelu u Francuskoj,
u usporedbi s ostalim europskim zemljama, poklanja posebna pozornost i
njegov je domasaj mozda najjasniji (sli¢no i Afschrift, 2003). De la Motte
(2011) to nacelo oznacava zakonskim, premda nije eksplicitno navedeno
niti jednim zakonom i premda prije podsje¢a na ustavna nacela (primjeri-
ce nacelo slobode pojedinca; slobode trgovine i poduzetnistva). Medutim,
De la Motte smatra da je rije¢ o nacelu koje nije istovjetno spomenutim
ustavnim nacelima. U biti zapravo je rije¢ o nacelu sukladnom supra izlo-
Zenoj doktrini u medunarodnom poreznom pravu.

Dvije su klju¢ne posljedice tog nacela u Francuskoj: nacelo nemijesanja
poreznih tijela u upravljanje trgovackim drustvima i pravo poreznog ob-
veznika izabrati »ponudeni« porezni polozaj. Ponajprije, porezna se tijela,
barem nacelno, ne bi trebala mijeSati u upravljanje trgovackim drustvima

16 Kao podloga ovog dijela rada autoricama je posluzio rad Rogi¢ Lugari¢ i Bogovac
(2012). U tom je radu francusko iskustvo obradeno iscrpnije, a ovdje su se autorice odlucile
za uvrstavanje francuskog iskustva zbog tematske zaokruzenosti, no ogranicile su se samo
na prikaz najvaznijih obiljezja.



Tereza Rogi¢ Lugari¢, Jasna Bogovac: Poreznopravni aspekti poreznih izdataka

HKJU - CCPA, god. 13. (2013.), br. 4., str. 1115-1148
9 (2013) 1145

niti kritizirati utemeljenost ili opravdanost pojedinih postupaka koje pojedi-
nac poduzima u upravljanju svojim poslovima ili imovinom. S druge strane,
krutost i neravnopravnost odnosa stranaka u poreznopravnom odnosu u
(francuskom) poreznom pravu nastoji se »omek3ati« moguénoséu izbora'”
— ponudom razli¢itih poreznopravnih polozaja iste situacije, pri ¢emu i sam
zakon podupire stanovite izbore upravo u obliku poreznih izdataka.
Medutim, kao $to je i inace s poreznim nacelima, nacelo slobode uprav-
ljanja nije bilo moguée shvatiti kao ideal, posebice s obzirom na nuzan
kompromis s drugim poreznopravnim nalelima. Stoga i sloboda upravlja-
nja nije neogranicena i stanovite povrede mogu biti kaznjene. Francuski
koncept zasniva se na dva mehanizma: teoriji nenormalnog pravnog posla
(uZeg domasaja) i zlouporabi prava (Sireg domasaja), premda je grani-
ca vrlo tanka pa ih nije uvijek jednostavno razlikovati. U nastavku ¢e se
pobliZe izloZiti koncept zlouporabe prava jer je rije¢ o opéem institutu,
primjenjivom i na pravne i na fizi¢ke osobe.

Zlouporaba prava (abus de droit). Definicija zlouporabe prava u francus-
kom poreznom pravu oblikovana je zakonom, ¢l. L. 64 LPF,'® i sudskom
praksom. Zakon razlikuje dvije vrste zlouporabe prava (zajednicko im je
pak »utociste« u stanovitoj pravnoj operaciji i prijevarna, zlonamjerna pri-
mjena pravne norme): (i) simulaciju i (ii) izbjegavanje poreza.'® U prvom
je slucaju rije¢ o pravnom poslu (no nestvarnom) poreznog obveznika iz
kojeg se pokaZe stanoviti izmisljeni posao ili se prikriva stvarna priroda
ostvarenog pravnog posla. Ovdje je rije¢ o doktrini simulacije koja se upo-
trebljava u nizu zemalja kontinentalnopravne tradicije (izvorno je rije¢ o
institutu podrijetlom iz gradanskog prava), a poc¢iva na »pravnoj stvarnos-
ti« (Thuronyi, 2003).

U drugom pak slu¢aju porezni obveznik traZi olaksice slijedom doslovne
primjene teksta ili odluke, no u suprotnom smjeru od zamisljenih cilje-
va, pri Cemu je njegovo ponasanje motivirano isklju¢ivo izbjegavanjem ili
umanjivanjem poreznih obveza koje bi ina¢e morao podnijeti s obzirom
na svoju situaciju ili stvarne aktivnosti. Dakle, pravni poslovi predoceni
poreznom tijelu su stvarni, ali po¢ivaju na »umjetnom pravnom predlos-
ku ... umjetnom jer mu je jedini cilj zaobi¢i normalnu primjenu pravne
norme s isklju¢ivo fiskalnom motivacijom ... naruSen je duh stanovitog

17 Tako zakon moze nuditi poreznom obvezniku izbor izmedu razli¢itih vrsta oporezi-
vanja ili izbor na oporezivanje (npr. u sustavu poreza na dodanu vrijednost).

18 1 ivre des procédures fiscales, 2010. (Zakon o poreznom postupku).

19 Izvorni je naziv fraude & la loi.
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teksta« (Collet, 2009: 221). Upravo zbog tog potonjeg Cimbenika ovaj
slu¢aj zlouporabe prava izaziva velike probleme prakti¢arima, posebice
u dijelu dokazivanja ponas$anja motiviranog »isklju¢ivo izbjegavanjem ili
umanjivanjem poreznih obveza«.

Svojevrsna posebnost francuskog poreznog prava jesu posljedice dokaza-
ne zlouporabe zbogi kojih ¢e, u veéini slucajeva, porezni obveznik platiti
gotovo dvostruko od onog to je mogao »ustedjeti«. Naime, sukladno ¢&l.
1729 CGI, porezni je obveznik duzan platiti kaznu u visini od 80%-tnog
povecanja iznosa koji je zlouporaba omogucdila postic¢i poreznom obvezniku
(¢emu treba pridodati i kamate) odnosno 40%-tnog kada nije dokazano da
je porezni obveznik imao glavnu inicijativu ili da je bio glavni »dobitnik«.

U francuskom poreznom pravu uz pojam poreznih izdataka i neposred-
no izlozene mehanizme tematski je relevantan jo$ jedan pravni institut.
Rije¢ je o skupini instrumenata® okupljenih pod krovnim nazivom porez-
ni pristanci (za definiciju i ratio legis v. Rogi¢ Lugari¢, Bogovac, 2012.)
NajvaZniji medu njima je obvezujuéi odgovor &ija ¢e osnovna obiljeZja biti
podrobnije izloZena u nastavku.

Obvezujucéi odgovor (rescrit). Ovaj se termin upotrebljava za »niz mehaniza-
ma koji nude stanovitu sigurnost podobnim izborima upravljanja kao i fi-
skalnim predlo3cima poreznih obveznika« (Collet, 2009: 187) omoguéujuci
pojedincu ili trgovackom drustvu, prije sklapanja jednog posla ili vise njih,
pismeno konzultirati porezna tijela radi ocjene poreznih posljedica nazna-
Cenog pravnog posla. Smatra se da su ti instituti odraz nalela »postene
igre« odnosno povjerenja u javna tijela sukladno kojem porezna tijela ne
mogu imati nepravednu prednost u odnosu s poreznim obveznicima (v. Ro-
gi¢ Lugari¢, Bogovac, 2012). Naznaceno nacelo snazno prozima francuska
poreznopravna rjeSenja, premda se ono izrijekom ne spominje.

Obvezujuéi odgovor uvijek vrijedi samo za ubudude te se, kako naglasa-
vaju Lamarque, Négrin, Ayrault (2009: 453), »stricto sensu razlikuje od
drugih, jednostavnih ocjena koje porezna tijela izdaju, ponajprije po po-
sebnom postupku«. Slijedimo li teorijske uvide i zakon, moguce je razli-
kovati nekoliko vrsta rescrita,” medutim tematski je posebno relevantan i
francuska specifi¢nost u usporedbi s ostalim usporednim rjeSenjima udi-
nak obvezujuéeg odgovora kada je rije¢ o primjeni spomenutog &l. L 64 B
ili o zlouporabi prava.

20 Osim obvezujuceg odgovora u toj skupini treba spomenuti i pristanak poreznih
tijela (agrément fiscal) kao i porezni nadzor na upit (v. vise Rogi¢ Lugari¢, Bogovac, 2012).

21 7a pomniju klasifikaciju v. Lamarque, Négrin, Ayrault, 2009. i CGL
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Spomenuta vrsta obvezujuc¢eg odgovora ima »precizan i ogranicen objekt:
osigurati poreznom obvezniku zastitu nekog namjeravanog pravnog posla
od eventualne kvalifikacije zlouporabe prava« (Bouvier, 2010: 242). Da-
kle, ukoliko porezna tijela nemaju nikakvu primjedbu (ili nisu odgovorila)
utoliko ne mogu naknadno oznaciti stanoviti pravni posao kao zlouporabu
prava. Lamarque, Négrin Ayrault (2009: 457) naglasavaju Cetiri uvjeta
koji medutim moraju biti ispunjeni: (1) upit poreznog obveznika mora se
ticati samo pravnog posla za koji postoji sumnja u moguénost zlouporabe
prava; (2) mora biti traZen prije sklapanja pravnog posla; (3) mora biti u
pisanom obliku i upuéen sredidnjem poreznom tijelu; (4) mora sadrzavati
sve nuzne elemente za ocjenu relevantne situacije. Valja napomenuti i da
taj predlozak vrijedi samo kao jamac za slu¢aj zlouporabe prava. U praksi
se ova vrsta mehanizama, koji su, prema Colletu, jo3 uvijek razmjerno
strani francuskoj kulturi, Cesto upotrebljavala u usporedbi s drugim vr-
stama obvezujuéeg odgovora (Collet, 2009). Kao uzrok tomu isti autor
ponajprije isti¢e bojazan poreznih obveznika.

3.2. Belgija

I u Belgiji se nacelu slobode posveéuje pozornost, posebno u kontekstu
prava na izbor manjeg oporezivanja (le principe du choix licite de la voie la
moins imposée). Afschrift (2003: 29) smatra da je belgijska sudska praksa
odana tom nacelu »postojano i nedvosmisleno«; Barker (2009), primje-
rice, isti¢e upravo Belgiju kao europsku zemlju u kojoj se posebice isti-
e i priznaje pravo poreznog obveznika na manje oporezivanje. Jedna od
klju¢nih presuda na tom tragu (a i u belgijskoj sudskoj praksi uopée kada
je rije o oporezivanju) smatra se presuda u slu¢aju Brepols (1961.) kojom
je sud potvrdio pravo poreznog obveznika na »manje oporezivanje«. Tom
je presudom utvrdeno i da je za primjenu poreznopravnih normi najvazniji
oblik pravnog posla koji je izabrao porezni obveznik. Sud se pritom vo-
dio stajalistem da »ako je porezni obveznik pristao na posljedice pravnog
posla, onda ih i porezna tijela moraju priznati« (Thuronyi, 1996: 36). S
tim u svezi valja spomenuti da je svojevrsna belgijska specifi¢nost tradi-
cija razumijevanja prava na izbor manjeg oporezivanja u kontekstu na-
Cela zakonitosti, definiranog ¢l. 170. Ustava, jednog od temeljnih nacela
belgijskog poreznog prava uopée.?> Afschrift (2003) pritom navodi dvije

22 Radi boljeg razumijevanja cjelokupnog ozragja korisno je spomenuti dugu tradiciju
striktne interpretacije zakonskih tekstova (kao i nacela in dubio contra fiscum) koja se nastav-
lja na (spomenutu) vaznost ustavnog nacela zakonitosti.
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klju¢ne poveznice. Ponajprije, nacelo zakonitosti potvrduje da sve ono $to
nije utemeljeno zakonom nije oporezivo, 3to je istodobno klju¢no polazi-
te nacela prava na izbor manjeg oporezivanja. Nadalje, sudac ne moze
primijeniti zakon na situacije koje zakonski nisu predvidene, a posebice ne
moZe utvrditi poreznu obvezu koja nije utemeljena zakonom samo zato
Sto je »pravni posao zakljuen s ciljem izbjegavanja zakonske odredbe«
(Afschrift, 2003: 64). Drugacije re¢eno, »ako je zakon nijem na stanovite
pravne poslove ili ponasanje poreznog obveznika, sve §to nije predvideno
zakonom, a slijedom nacela nepovredivosti osoba i stvari, nije oporezivo«
(Afschrift, 2003: 64). No nacelo zakonitosti ne implicira nuZno pravo na
izbor manjeg oporezivanja, nego samo utoliko ukoliko zakonodavac nije
odlu¢io drugacije.

na uz uvodenje mehanizama ograniavanja prava na izbor manjeg opore-
zivanja. U tom su kontekstu ilustrativne rije¢i belgijskog ministra financija
Maystadta s obzirom na sudsku praksu nakon slu¢aja Brepols: »MozZe se
postaviti pitanje nije li ovakva sudska praksa dopustila umnoZavanje prav-
nih konstrukcija &iji je jedini cilj izbjeéi poreznu obvezu« (Afschrift, 2003:
274). Upravo je brojnost i pojavnost mehanizama — izmedu ostalog i (zlo-
uporaba) poreznih izdataka — usmjerenih izbjegavanju porezne obveze
ubrzala nastojanja uvodenju opcih mjera za sprecavanje zlouporabe prava.
Tako je i u belgijskom poreznom pravu godine 1993. uvedena odredba o
sprecavanju zakonitog izbjegavanja porezne obveze.

Opée pravilo o izbjegavanju porezne obveze. Kao §to je veé naznaleno, opce
pravilo o zakonitom izbjegavanju porezne obveze uvedeno je Zakonom
o porezima na dohodak (Code des impdts des revenues — CIR) iz 1993., &L
344, Rije¢ je o kodifikaciji zlouporabe prava, instituta podrijetlom iz gra-
danskog prava. Glavna motivacija za posebnim oblikovanjem tog instituta
u poreznom pravu je ocjena o potesko¢ama primjene privatnopravnog na-
Cela u poreznim pitanjima (De Broe, 2008). Ve¢ na prvi pogled moguce
je uociti (nacelnu) sli¢nost s neposredno izloZenim francuskim porezno-
pravnim predloskom,? zbog Cega i jedan broj belgijskih autora smatra je
belgijsko opce pravilo inspirirano francuskim rjesenjem (De Broe, 2008).
Medutim, taj autor tvrdi da izmedu tih dvaju zakonskih rjesenja ipak po-
stoje znatne razlike.*

23 1 belgijski zakon npr. razlikuje dvije vrste zlouporabe, srodno je polaziste poreznih
tijela.

24 Izmedu ostalog navodi da je belgijsko rjesenje sireg domagaja od francuskog.
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Nadalje, treba napomenuti da se belgijsko opée pravilo primjenjuje samo
ako »uobicajene metode interpretacije, pojedinacne mjere za spreavanje
porezne obveze i teorija simulacije ..., dakle ostale posebne mjere nisu
ucinkovite i porezna tijela smatraju da imaju dovoljno razloga za njegovu
primjenu« (Circulaire,” 2012: 10). Samo pravilo razlikuje dvije vrste zlo-
uporabe prava, a polaziste je pravo poreznih tijela »ne prihvatiti stanoviti
pravni posao ili vise povezanih pravnih poslova ako porezna tijela utvrde
temeljem pretpostavki ili drugih nacina predvidenih ¢lankom 340. ovog
Zakona, a u svjetlu objektivnih okolnosti, da je rije o poreznoj zlouporabi
... Na poreznom je obvezniku teret dokazivanja da je izbor tog pravnog
posla motiviran nekim drugim razlozima, a ne nastojanjem za izbjegava-
njem poreza na dohodak« (&l. 344. § 1.). Takoder, ukoliko porezni obve-
znik ne podastre potrebne dokaze, utoliko se porezna obveza utvrduje
sukladno normi na snazi, kao da njezine zlouporabe nije ni bilo. Prva vr-
sta »porezne zlouporabe« odnosi se na situaciju u kojoj porezni obveznik
pravnim poslom »povrjeduje ciljeve odredbi ovog Zakona ili provedbenih
propisa, jer izborom pravnog oblika »nastoji izbjeéi njihovu primjenu«.
Druga vrsta odnosi se pak na situaciju u kojoj porezni obveznik »pravnim
poslom Zeli steéi stanovitu poreznu olaksicu predvidenu odredbama Za-
kona, no suprotno ciljevima te odredbe, pri ¢emu je jedini cilj tog pravnog
posla stjecanje povlastice«.

Inace ved izlozeno aktualno zakonsko rjesenje potjece iz 2012., a rezul-
tat je »konsenzusa o neulinkovitosti dosada$njeg zakonskog rjesenja«
(Circulaire, 2012: 3). Sli¢no zakljucuje i Afschrift (2003): »Cak i nakon
donosenja Zakona 1993. pravni posao usmjeren izbjegavanju poreza za-
pravo je zakonit, a nacelo zakonitog izbora manjeg oporezivanja i dalje se
primjenjuje ... Nepovredivost osoba i stvari utemeljena ustavnim nacelom
zakonitosti prijeci porezna tijela primijeniti analogiju i utvrditi poreznu
obvezu drugadije od onog $to je predvideno zakonom bez obzira na na-
mjeru poreznog obveznika.«

Nekoliko se klju¢nih prijepora isticalo uz prija$nje zakonsko rjesenje. Po-
najprije, da bi porezna tijela mogla primijeniti (tadasnju) odredbu ¢&lanka
344. CIR, morala su dokazati da je porezni obveznik izabrao stanoviti
pravni oblik s namjerom izbjegavanja porezne obveze. Istodobno, porezni
je obveznik trebao pruziti dokaz da je pravni oblik izabrao iz »opravda-
nih, financijskih ili ekonomskih potreba«, dakle nefiskalnih motiva. Va-

25 Rije¢ je o okruznici belgijskih poreznih tijela o primjeni &l 344. CIR.
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lja naglasiti i da porezna tijela nisu morala prihvatiti samo pravni oblik*
stanovitog pravnog posla, no ne i sam pravni posao. Ukoliko pak porezni
obveznik nije pruzio potrebne dokaze, utoliko su porezna tijela imala, do-
duse ograniceno, pravo (obvezu) odrediti stvarni karakter pravnog posla:?’
»novi« je pravni oblik morao imati iste nefiskalne u¢inke kao i prvotni, a
promjena se nije smjela ticati temeljnih sastojaka pravnog posla (npr. stra-
naka, objekta, cijene) (v. Circulaire, 2012).

Upravo u kontekstu prije recenog treba promatrati novu zakonsku odred-
bu. Tako aktualni ¢lanak 344. CIR propisuje da porezna tijela »imaju pra-
vo ne prihvatiti pravni posao«, a posljedica toga je ukidanje obveze po-
stupka odredivanja stvarnog pravnog oblika. Takoder, uveden je i pojam
»porezne zlouporabe« (l'abus fiscal). Kao $to je veé izlozeno, postoje dvije
vrste porezne zlouporabe, a sastavljene su od dva elementa: objektivnog
i subjektivnog. Objektivni element znaci da je porezni obveznik izabrao
pravni posao ili vise njih povezanih suprotno ciljevima Zakona o porezima
na dohodak ili provedbenih propisa, dok subjektivni element znaci da je
taj izbor u&inio s isklju¢ivim ciljem stjecanja poreznih prednosti. Nova je
zakonska odredba drugacdije oblikovana i 3to se tice tereta dokaza. Sada
porezna tijela moraju prvo dokazati da izbor pravnog posla odgovara de-
finiciji porezne zlouporabe odnosno da je njezin objektivni element (a ne

26 De Broe (2008) naglasava da je jedan od razloga takvom zakonskom rjegenju $to
se belgijsko opée pravilo primjenjuje samo na zakonite akte ¢ije posljedice stranke prihva-
¢aju u cijelosti, a to pak ima nekoliko klju¢nih posljedica. Ponajprije to znaci i nadalje va-
ljanost nacela »slobodnog izbora najmanje oporezivog puta« (the least taxed road) odnosno
»prava na izbor manjeg oporezivanja« (fr.) jer porezna tijela ne mogu, primjerice, ponistiti
ili zamijeniti stanoviti pravni posao nekim drugim, kojim bi se postigli jednaki ekonomski
ciljevi, samo zato 3to bi izbor poreznog obveznika rezultirao manjom poreznom obvezom;
dakle spomenuto je nacelo samo ograniceno utoliko ukoliko porezna tijela imaju pravo ne
prihvatiti danu pravnu kvalifikaciju ako ona znaé&i zlouporabu u smislu zakona odnosno
ako je njezin izbor motiviran iskljucivo razlozima fiskalne naravi. Idu¢i tim tragom, medu-
tim, proizlazi da belgijsko opée pravilo moze biti u¢inkovito samo u onim situacijama u
kojima je moguca dvojaka kvalifikacija. Nadalje, valja naglasiti i da pravni posao proizvodi
uc¢inke prema trecima, ukljucujuéi i druga (belgijska) porezna tijela odnosno ona u &ijem
djelokrugu nije porez na dohodak (jer je opée pravilo sadrzano samo u Zakonu o porezima

na dohodak).

27 7akon je ostao dosta nejasan u dijelu postupka odredivanja stvarnog pravnog obli-
ka. To je prouzrotilo razli¢ite interpretacije pravnih stru¢njaka, prakticara i poreznih tijela.
Jedno od klju¢nih pitanja pritom bilo je mora li taj postupak biti ispravan i u okviru privatnog
prava. Prema jednoj od metoda interpretacije (tekstualno-gramatickoj) koju kao klju¢nu me-
todu isti¢u i porezna tijela u ovdje citiranoj okruznici (Circulaire, v. u tekstu) odgovor je po-
zitivan, medutim time se uvelike smanjuje djelotvornost belgijskog opéeg pravila s obzirom
na to da je vrlo rijetko moguca dvojaka kvalifikacija stanovitog pravnog posla koja je ispravna
i u okviru privatnog prava (De Broe, 2008) .
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vise da je izbor poreznog obveznika determiniran namjerom izbjegavanja
porezne obveze). S druge strane, na poreznom je obvezniku dokazati da
je izbor stanovitog pravnog posla bio motiviran nekim drugim razlozima,
a ne izbjegavanjem porezne obveze. Ako porezni obveznik to ne udini,
dolazi do raspodjele tereta dokaza tvrdnje da je pravni posao poreznog ob-
veznika motiviran ponajvise fiskalnim razlozima. Opisanim se obrascem
primjena ¢lanka 344. »premjesta« (ili se nastoji premjestiti) na situacije
u kojima su »nefiskalni razlozi« toliko beznacajni da se cijela »operacija«
¢ini nemogucom ako nije vodena fiskalnim motivima (pri ¢emu se ponaj-
prije isticu tri situacije),”® a time se zapravo nastoji sprijeciti dotadasnji
problem (v. supra): nemoguénost primjene opéeg pravila zbog neucinko-
vitosti dokaza poreznih tijela i zbog pozivanja poreznog obveznika na ne-
fiskalne motive pravne kvalifikacije.

Medutim, uvodenje opceg pravila u belgijsko porezno pravo istodobno je
rezultiralo uvodenjem jo$ jednog pravnog instrumenta u porezno pravo,
srodnog naziva kao i u francuskom pravu: poreznih pristanaka (les accords
fiscaux prealables). Razlog uvodenja tog instrumenta valja traZiti u jednoj
od temeljnih »briga« suvremenog poreznog prava — poreznopravnoj sigur-
nosti s obzirom na moguéi utjecaj nove zakonske mjere. Na tom su tragu
ilustrativne Aschriftove (2003: 275) rijeci: »Pruzajuci poreznom obvezniku
moguénost pristanka na porezne posljedice planiranog pravnog posla, pore-
zna su tijela Zeljela stvoriti dojam da jamce, na drugaciji nacin od prava na
manje oporezivanje, stanovitu razinu poreznopravne sigurnosti ... Pomalo
paradoksalno, ali upravo je uvodenje poreznih pristanaka, a ne mjera za
sprecavanje izbjegavanja poreza, oznaceno klju¢nom promjenom ...«

Unaprijed dani porezni pristanci (les accords fiscaux préalables). Moguénost
ishoditi »pristanak« poreznih tijela na pravne posljedice stanovitog prav-
nog posla prvi je put poreznim obveznicima dana zakonom iz 1991. godi-
ne. Valja naglasiti da su porezni pristanci mogli biti zatraZeni samo vezano
uz primjenu pojedinih, to¢no odredenih, zakonskih odredbi; za razliku
od ostalih europskih zemalja, »belgijski sustav nije poznavao moguénost
dobivanja opdenitih pristanaka koji bi bili obvezujuéi za porezna tijela«
(Afschrift, 2003: 467). Zakon o porezima na dohodak iz 1993. (¢l. 345.
§ 1. 1. al.) istodobno s uvodenjem opcleg pravila za izbjegavanje porezne

28 Situacija u kojoj porezni obveznik poduzima stanoviti pravni posao radi dobivanja
porezne olaksice; situacija u kojoj su nefiskalni motivi stanovitog pravnog posla toliko op-
ceniti da su prisutni u svakom pravnom poslu te vrste; situacija u kojoj su nefiskalni motivi
nedvojbeno specifi¢ni, ali imaju ogranicen utjecaj i niti jedna razumna osoba ne bi sklopila
takav pravni posao zbog nefiskalnih motiva (Circulaire, 2012: 7).
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obveze poreznim obveznicima omoguéuje i zatraziti porezni pristanak ve-
zan uz primjenu lanka 344. (§ 1.) odnosno prijepor »odgovara li pravna
kvalifikacija opravdanim potrebama ekonomske ili financijske naravi«. Po-
tonja sloZenica istovjetna je (tadasnjoj) zakonskoj odredbi, pri ¢emu valja
uoditi razmjerno ogranicen doseg poreznog pristanka: predmet poreznog
pristanka moZe biti samo »protudokaz« poreznog obveznika, ali ne i upit
hoce li biti primijenjeno opée pravilo za spreavanje izbjegavanja porezne
obveze. Drugadije reCeno, porezna tijela »mogu samo eventualno potvr-
diti da je izbor pravnog oblika poreznog obveznika ucinjen iz opravdanih,
financijskih ili ekonomskih potreba« (Afschrift, 2003: 469).2°% Zbog ne-
posredno izloZenih ograni¢enja opravdan je zakljucak da je pravna sigur-
nost poreznih obveznika »zapravo relativna« (Afschrift, 2003: 469).

Zakonskim promjenama iz 2002. uvedene su novine u sustav poreznih
pristanaka. Tako su porezni pristanci zamijenjeni novim terminom — pret-
hodnim odlukama (rjesidbama) (la décision anticipée), koje su, medutim,
opceg karaktera i odnose se i na izravne i na neizravne poreze. Unaprijed
danim odlukama porezni obveznik moze ishoditi akt kojim Javna savez-
na sluzba za financije (Service public fédéral Finances) utvrduje, sukladno
odredbama na snazi, da ée se zakon primijeniti na pojedine pravne poslo-
ve. Treba naglasiti da unaprijed dana odluka vrijedi samo za ubuduce, pri-
je nego §to nastanu porezne posljedice relevantnog pravnog posla (SDA:
Rapport annuel, 2009). Takoder, zakonom su taksativno navedena pod-
rudja za koja nije mogude traZiti prethodnu odluku (isklju¢ena su pitanja
vezana uz, primjerice, poreznu prijavu, porezni nadzor, uporabu dokaza,
postupak oporezivanja, Zalbu, poslovnu tajnu). Na tom se tragu zakljucuje
da se unaprijed dana odluka ne moze traZiti za pitanje hocée li porezna
tijela primijeniti opée pravilo »jer je rije¢ o postupovnoj normi koja se
moZe primijeniti tek nakon zavrSetka pravnog posla« (Circulaire, 2012: 9)
odnosno moZe se ticati samo odgovora na pitanje je li izbor pravnog obli-
ka moguce opravdati nekim drugim motivima, a ne samo izbjegavanjem
porezne obveze.

2% Zanimljivo je medutim da su ostali porezni pristanci, navedeni u &l. 345., vezani uz
pojedina¢ne mjere za izbjegavanje porezne obveze, Sireg dosega jer su omogucavali porez-
nom obvezniku ishoditi pristanak na upit odgovara li operacija (a ne samo pravna kvalifika-
cija) opravdanim financijskim ili ekonomskim potrebama.

30 Jedan od razloga zacijelo je u tome $to je i samo opée pravilo zapravo (bilo) ograni-
&eno na pitanje je li pravna kvalifikacija izabrana samo s ciljem izbjegavanja porezne obveze.
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3.3. Njemacka

I njemacki sustav poliva na priznavanju prava na izbor manjeg opore-
zivanja (npr. »Sam motiv porezne ustede ne &ini izbor pravnog obli-
ka neprikladnim« stav je sudske prakse Saveznog financijskog suda —
Bundesfinanzhof),*! no »s vremenom se suocio s pitanjem $to je normalno,
a $to ne« (Afschrift, 2003: 35; v. sli¢no i Prebble, 2008). U tom kontekstu
i njemacko porezno pravo poznaje instrumente ogranienja spomenutog
prava pri ¢emu ponajprije treba istaknuti ¢lanke 41. i 42. Zakona o javnim
davanjima (Abgabenordnung, AO).*

Medutim, tri su klju¢ne polazne razlike izmedu njemackog poreznoprav-
nog predloska, s jedne strane, i predloska ovdje prikazanih zemalja, s duge
strane. Ponajprije, Njemacka ima dugu tradiciju s »grani¢nicima prava na
manje oporezivanje« buduéi da je opce pravilo za sprefavanje zakonitog
izbjegavanja porezne obveze uvedeno jo§ 1919. godine.®* Schén (2008)
naglasava da se koncept i posljedice zlouporabe u podrudju poreznog pra-
va danas drZe jednom od najvaznijih tema u njemackom poreznom pravu,
sudskoj praksi i doktrini. Medutim, unato¢ tome Schén (2008) naglasava
da i u Njemackoj postoji dalekoseZna podjela izmedu njemackih znan-
stvenika i prakticara oko tehnika interpretacije poreznog prava i dosega
instrumenata Ciji je cilj sprecavanje zlouporabe. Tako jedna grupa zago-
vara restriktivnu interpretaciju poreznog prava, bez generalne primjene
»sadrzaja prije forme«, vjeruju¢i da nema oporezivanja ako to nije izri¢ito
navedeno u zakonu (sli¢no belgijskom kontekstu, op. a.). Suprotno tome,
druga skupina zagovara $iroku primjenu nacela »sadrZaj prije forme« i
teleoloske interpretacije poreznopravnih normi.

Nadalje, u kontekstu re¢enog, treba naglasiti dugu tradiciju teleoloske in-
terpretacije u njemackom poreznom pravu (3to je takoder bitna razlika u
usporedbi s belgijskim ili francuskim predloskom), posebno tzv. gospo-
darskog pristupa. Koncept gospodarskog pristupa bio je uveden u Zakon
o javnim davanjima iz 1919., no iskljuéen je izmjenama iz 1977.; ocito se
uvrijeZio kao poreznopravna interpretativna tehnika. Izvoriste spomenu-
tog nacela gospodarska je sposobnost poreznog obveznika kao jedno od
klju¢nih »mjerila« oporezivanja. Pozivanje na gospodarsku sposobnost u

3y, npr. BFH-BStBI. 2009 II S. 999; BFH-BStBI. 2008 II S. 7809.
32 http.//www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/stauskv/gesamt.pdf

33 y. &. 5. RAO; http://alex.onb.ac.at/cgi-content/alex?aid=dra&datum=1919&page
=2171&size=45
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poreznom pravu iziskuje uzimanje u obzir gospodarskih dogadaja i sta-
jalista, a time i posebnu interpretaciju, pa se stoga gospodarski pristup
upotrebljava u slu¢ajevima u kojima se ciljevi poreznog zakona moraju tu-
maciti sukladno gospodarskom dogadaju i stajalistu. Naznaceno je nacelo
posebno vazno i jer na svojevrstan nacin »pomaze« u odredivanju polozaja
poreznog prava u odnosu na druge grane, primjerice gradansko pravo,*
$to je posebno vazno za koncept zlouporabe prava.

Naposljetku, u usporedbi s francuskim i belgijskim pristupom zlouporabi
prava, u njemackom se poreznom pravu odmah uocava razlika koncepcij-
ske prirode: njemacko pravo ne poznaje jedinstvenu definiciju zloupora-
be prava (koja bi obuhvacala simulaciju i izbjegavanje porezne obveze),
nego razdvaja koncept prividnih pravnih poslova i zlouporabe poreznog
planiranja. Na tom je tragu za porezne izdatke najvazniji ¢l. 42. AO koji
regulira instrument $ireg ucinka, odnosno »zlouporabu zakonitog porez-
nog planiranja; rije¢ je o njemackom opcéem pravilu za sprecavanje za-
konitog izbjegavanja porezne obveze. Norma je usmjerena na osobu koja
»oblikuje stvarno stanje tako da izbjegne nepovoljne pravne posljedice ili
da suprotno zakonskom cilju ishodi povoljne pravne posljedice primjerice
subvencije ili poreznog izdatka ... cilj je ¢l. 42. zapravo osigurati postova-
nje ciljeva poreznih zakona« (Lang, u: Tipke, Lang, 2012: 163). U kon-
tekstu tih rije¢i odmah se nameée zaklju¢ak da je zakonitom izbjegavanju
porezne obveze moguée odgovoriti ponajprije teleoloskim tumacenjem
poreznih zakona i unapredivanjem poreznih zakona pojedina¢nim prav-
nim normama usmjerenim popunjavanju zakonskih praznina. Time zapra-
vo dolazimo do jednog od klju¢nih prijepora u poreznom pravu: treba li se
protiv zakonitog izbjegavanja porezne obveze boriti predloskom »iznutra«
— teleoloskom interpretacijom (unutarnja teorija) ili izvana — primjenom
&l. 42, AO (odnosno tzv. opceg pravila) (vanjska teorija). U odgovoru na
iznesenu dvojbu Lang (Tipke, Lang, 2010: 164) isti¢e da u »slucajevima
&l. 42. porezni obveznik izbjegava ¢injeni¢no stanje tako da niti metode
interpretacije ni unapredivanje poreznih zakona pojedinaénim pravnim
normama nisu dostatni ...«, osobito naglasavajuci pravne posljedice ¢l. 42.
I. 2. AO koje nije moguce postiéi u okviru predloska »iznutra«. Takoder,
jednom od prednosti postojanja opceg pravila taj autor istice i »rjeSavanje

34 Primjerice, u Njemackoj se postavljalo pitanje odnosa izmedu poreznog i gradan-
skog prava; danas dominira shvacanje da nema teleoloske prevage gradanskog prava nad
poreznim pravom, nego porezno pravo ima svoju vlastitu teleologiju u okviru koje se razvija
i interpretacija poreznih zakona. Na tom se tragu poreznopravni termini, cak i kada potjecu
iz drugog pravnog podrudja, trebaju interpretirati sukladno poreznopravnom kontekstu, cilju
pojedinih poreznih zakona i sadrZaju pojedinih odredbi (v. Lang, u: Tipke, Lang, 2010: 7).
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problema moguée prekomjerne izgradnje poreznih zakona pojedina¢nim
poreznopravnim normama usmjerenim ka sprecavanju zakonitog izbjega-
vanja porezne obveze« (2010: 164). S obzirom na njezinu mogucu vaz-
nost u smislu norme koja se proteZe na cijelo porezno pravo (i na porezne
izdatke), autori posebnu paZnju poklanjanju njezinu izri¢aju, ponajprije u
smislu poreznopravne sigurnosti, naglasavaju¢i da je sada$nja norma, na
snazi od 2008., dogmatska i terminoloski nepromisljena pa bi morala biti
promijenjena, posebice u dijelu same definicije zlouporabe (v. infra).

Kao $to je veé naznaleno, porezni obveznik ne moZe zaobiéi primjenu
poreznog zakona zlouporabom moguénosti (poreznopravnog) oblikova-
nja (planiranja) (¢l. 42. I. 1. AO). Sukladno ¢lanku 42. II. 1. AO, do zlo-
uporabe dolazi kada je izabran neprikladan pravni oblik, koji poreznom
obvezniku ili trec¢oj osobi, u usporedbi s prikladnim pravnim oblikom,
omogucuje zakonom nepredvidene pravne posljedice.?® Ukoliko pak po-
rezni obveznik dokaze da su za izbor pravnog oblika klju¢ni drugi, a ne
porezni razlozi, utoliko ne dolazi do primjene ovog ¢lanka (¢l. 42. I1. 2.
AOQ). Prebble (2008: 6) navodi da se pojam neprikladnosti utvrduje s ob-
zirom na pitanje bi li »nepristrana, treca osoba, u istim prilikama i s istim
gospodarskim ciljem, postupila isto kao i porezni obveznik. Ako ne bi po-
stupila isto, izbor pravnog oblika je neprikladan«. Ipak, sama ¢injenica $to
izbor pravnog oblika dovodi do porezne ustede nije dostatna za utvrdiva-
nje poreznog izbjegavanja. Sli¢no tvrdi i Lang (v. Tipke, Lang, 2010) koji
naglasava da izbor poreznog oblika ne mora biti motiviran gospodarskim
razlozima; dakle &l. 42. AO primjenjivat ¢e se samo na onog poreznog
obveznika koji ne moZe dokazati da je pravni oblik izabrao ne uzimajuéi u
obzir poreznopravne posljedice.

Valja naglasiti i da zlouporaba nije posebno kaZnjiva, za razliku od, pri-
myjerice, francuskog primjera. Ako se utvrdi da je doslo do zlouporabe,
nastaje porezno potrazivanje kao $to bi nastalo i da je izabran pravni oblik
primjeren gospodarskom dogadaju.

Pored navedenog, treba spomenuti i ¢lanak 41. Zakona o javnim dava-
njima, stavak drugi (41. II. 2.) koji se odnosi na prividne pravne poslove

35 Lang (u Tipke, Lang, 2010: 164) istice nedorecenost definicije smatraju¢i da bi
trebala biti oblikovana na sljede¢i nacin: »Do zlouporabe dolazi kada je izabran neprikla-
dan pravni oblik, neprikladan u usporedbi s pravnim oblikom primjerenim nekom Zeljenom,
neporeznom cilju (usporedni element), i koji bi stoga mogao dovesti do umanjenja porezne
obveze (uzro¢ni element).« Nadalje, usporedni element mogao bi biti dodatno razjasnjen
ovako: »Pravni oblik je prikladan kada porezni obveznik dokaZe da su za njegov izbor bili
klju¢ni neporezni ciljevi, vazni u cjelokupnom videnju gospodarskih odnosa«.
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(»Ako se prividnim pravnim poslom prikriva neki drugi pravni posao, za
oporezivanje je mjerodavan taj prikriveni pravni posao.«). Taj ¢lanak za-
pravo ureduje doktrinu simulacije koju, vidjeli smo, poznaju i francusko i
belgijsko porezno pravo. Ipak, kao §to i Lang (2010: 76) naglasava, dvoj-
beno je bi li se spomenuti ¢lanak mogao primijeniti na porezne izdatke
budu¢i da svaka zlouporaba poreznih izdataka, pa tako i sklapanje privid-
nog pravnog posla, moze zapravo »potpasti« pod zlouporabu poreznog
planiranja i primjenu ¢lanka 42. AO.

Pristanci (Zusage). U Njemackoj je takoder sustav pristanaka usko vezan s
(porezno)pravnom sigurnoséu. Jedno od klju¢nih izvorista tog instituta je
nacelo zastite povjerenja (Vertrauenschutzprinzip) koje »svoje ustavnoprav-
no uporiste ne stjece izolirano, samo po sebi, nego uvijek s obzirom na
stanovito pravno dobro, ponajprije nalelo slobode gradana. Radi slobode
djelovanja ... porezni obveznik treba sigurnost planiranja i odlu¢ivanja, koju
mu zastita povjerenja ... mora zajamciti« (Seer, u: Tipke, Lang, 2010: 947).

U njemackom poreznom pravu pristanak se razumije kao »jednostrana3®
obveza poreznih tijela prema poreznom obvezniku vezana uz neko odre-
deno buduée &injenje, trpljenje ili propustanje« (Seer, u: Tipke, Lang,
2010). Kako se pristanak smatra sam po sebi obvezujuéim upravnim ak-
tom, ve¢ pravnim oblikom nudi adresatu apstraktnu zastitu povjerenja.

Zakon razlikuje Cetiri vrste pristanaka,”” no s obzirom na temu i op-
seg rada, pozornost ée se posvetiti obvezujuéoj informaciji (prethodnoj
rjesidbi).?® Promjene u institutu obvezujuée informacije uvedene su u nje-
macki Zakon o javnim davanjima 2006. Institut je reguliran ¢l. 89. II. (i
III., IV., V.) AO, no spomenuti ¢lanak sadrzava tek osnovne odredbe o
obvezujucoj informaciji, dok je podrobnije uredivanje prepusteno podza-
konskim propisima.* Sukladno vaZe¢im odredbama, porezna tijela mogu

36 1 ovdje se postavlja dvojba pravne prirode pristanka; kao i u francuskom pravu rije¢
je o jednostranom aktu, a ne o javnopravnom ugovoru .

37 To su: (i) obvezujuca informacija (verbidnliche auskunft); (i) (obvezujudi) pristanak
u slucaju vanjskog nadzora (verbindlicher zusage); (iii) obvezujuéa infromacija o carinskoj
tarifi/podrijetlu (verbidnliche zolltarifffursprungsauskunft); (iv) obvezujuca informacija vezana
uz porez na place (lobnsteueranrufungsauskunft).

38 Termin je preuzet iz Poreznog leksikona, v. Ott, 1999.

39 Veroordnung zur Durchfuhrung von §89 Abs 2.der Abgabenordnung (Steuer-Au-
skunftsverordnung-StAuskV) 2007; dostupno na http://www.gesetze-im-internet.de/bunde-
srecht/stauskv/gesamt.pdf; Anwendungserlass zur Abgabenordnung, (AEAQO), 2012., do-
stupno na: http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/
Steuern/Weitere_Steuerthemen/Abgabeordnung/AO-Anwendungserlass/abgabenordnung-
anwendungserlass-anlage-b.pdf?__blob=publicationFile&v=3.
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izdati obvezujuéu informaciju o poreznom poloZaju precizno definiranog,
buduéeg ¢injeni¢nog stanja u slucajevima u kojima postoji poseban in-
teres s obzirom na znalaj poreznih posljedica. Stoga porezni obveznik
mora u pismenom obliku* podastrijeti sveobuhvatan prikaz &injeni¢nog
stanja, dokazati poseban porezni interes, objasniti pravni problem i obra-
zloZiti svoj pravni poloZaj te oblikovati konkretno pravno pitanje?' (¢l. 1.
StAuskV, 2007; 3.4. AEAO zu § 89; 2012). S druge strane porezna tijela
imaju pravo uskratiti obvezujuéu informaciju u slu¢ajevima: (i) u kojima je
traZzena obvezujucéa informacija ponajprije vezana sa stjecanjem poreznih
prednosti (primjerice provijera modela porezne ustede, stoga se posebno
naglasava da ratio legis tog instituta nije omoguditi dobivanje obvezujucée
informacije kada je porezno planiranje usmjereno na zakonito izbjegava-
nje porezne obveze) te (ii) u kojima se u skorom vremenu ocekuje o tom
pravnom problemu dono3enje stanovite zakonske odredbe, presude najvi-
Seg sudskog tijela ili naputka upravnih tijela (3.5.4. AEAO zu § 89, 2012).
Izdavanjem pristanka porezna tijela obvezuju se oporezivati &injeni¢no
stanje na tocno odredeni nacin, dakle ne mogu utvrditi poreznu obvezu
u iznosu ve¢em od onog zajam&enog pristankom, §to vrijedi i u slucajevi-
ma u kojima je sadrzaj pristanka suprotan zakonu.*? Najvazniji preduvjet
pritom je da »ostvareno« Cinjeni¢no stanje nije u bitnom promijenjeno
u odnosu prema onom prikazanom (¢l. 2. Abs. 1. StAuskV, 2007; 3.6.1.
AEAO 7u § 89; 2012).

4. Osvrt na poreznopravni predlozak poreznih
izdataka u Hrvatskoj

Ponajprije treba naglasiti da su pojedini prijepori vezani uz porezne iz-
datke u usporednim sustavima prisutni i u hrvatskom poreznom sustavu

40 Cilj trazene forme vidi se ponajprije u jam&enju poreznopravne sigurnosti odnosno
zastiti poreznih obveznika od nepromisljenog odlu¢ivanja poreznih tijela.

41 Nije dostatno, primjerice, postaviti opéenita pitanje prilikom izvr$avanja planira-
nog ¢injeni¢nog stanja o nastupajuéim poreznopravnim pitanjima.

42 Naime, propisano je da informacija nema obvezuju¢i karakter ako je suprotna
zakonu i pritom nepovoljna za poreznog obveznika, ¢l. 2. I. 2. StauskV, 2007. U tim se
slu¢ajevima porez utvrduje sukladno Zakonu i vazeéim naputcima. Na pitanje je li i koli-
ko nezakonita informacija nepovoljna za poreznog obveznika, moZe se odgovoriti jedino
usporedbom zakonitog postupka i onog izloZenog u pristanku i moze se odnositi samo na
konkretnu informaciju.
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— prema dostupnim istrazivackim podacima postoji velik broj izdataka, s
tendencijom rasta, a Cesto je upitno jesu li ispunili svthu (Brati¢, Urban,
2006; Brati¢, 2011). No, unato¢ znanstvenoj i stru¢noj pozornosti posve-
¢enoj poreznim izdacima, s obzirom na nepostojanje (sluzbene) definicije
poreznih izdatka (v. Rogi¢ Lugari¢, Bogovac, 2012), valja zakljuciti da
ocito ta tema dosada u Hrvatskoj nije zasluzila i sluzbenu paZnju. No $to
je s poreznim izdacima u poreznopravnom kontekstu? Odmah na pocet-
ku treba istaknuti da se hrvatski poreznopravni predlozak od usporednih
razlikuje u dva obiljeZja: konceptu opéih mehanizama i poreznim pristan-
cima.

Ponajprije, prisutnost poreznih izdataka upucuje na dva obiljeZja hrvat-
skog poreznopravnog predloska, srodna s usporednim: (a) moguénost »iz-
bora« za poreznog obveznika*? i sukladno tomu predmnijevanu (b) slobo-
du izbora pravne tehnike koja mu omogucuje manju poreznu obvezu. U
Hrvatskoj se dosada, barem koliko je autoricama poznato, nije puno ras-
pravljalo o nacelu slobode izbora pravne tehnike odnosno prava na manje
oporezivanje i njegovu domasaju u kontekstu hrvatskog poreznog prava.
Svojevrsno uporiste je nacelo poduzetnicke i trzisne slobode, zajam&eno
&l 49. st. 1. Ustava Republike Hrvatske.

Promotrimo li pak mehanizme ogranic¢avanja tog nacela, o orijentaciji hr-
vatskog poreznopravnog predloska ponajprije svjedoci uvritavanje gospo-
darskog pristupa* kao jednog od temeljnih nacela poreznog prava.* 4
Pretpostavka je da se zakonodavac odlucio na ozakonjenje gospodarskog
pristupa, imajuéi u vidu da je hrvatsko (opée) porezno pravo razmjerno
novo pravno podrudje te se time od pocetka, o¢ito slijedeéi njemacki mo-
del, naglasava postojanje i usvajanje nacina objaSnjenja pravnog pravila
specifi¢nog za porezno pravo. Kao 3to je ve¢ naglaseno, gospodarski pris-
tup dio je teleoloskog tumacenja.

Upravo u kontekstu prijasnjih ulomaka na nacelo gospodarskog pristupa
nastavlja se nacelo spreavanja zlouporabe pravne forme (¢l. 11. OPZ-a)
kojim se omogucuje oporezivanje »gospodarske stvarnosti« buduéi da

43 Nesporno je da hrvatsko porezno pravo poznaje, pa i poti¢e, mnoge izbore (Rogi¢
Lugarié, Bogovac, 2012).

44 5Porezne &injenice utvrduju se prema njihovoj gospodarskoj bitic; &l. 10/1. OPZ-a.
45 Po uzoru na njemacki poreznopravni predlozak.

46 Syojevrsno polaziste jest oporezivanje prema gospodarskoj sposobnosti: »Svatko je
duzan sudjelovati u podmirenju javnih troskova, u skladu sa svojim gospodarskim moguénos-
tima« (¢l. 51. Ustava Republike Hrvatske).
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porezna tijela imaju pravo karakterizacije pravnog posla sukladno odred-
bama ugovora, ali zanemarujuéi prividni posao koji vodi izbjegavanju po-
rezne obveze ili, drugacije receno, »smatrajuéi ga sklopljenim u pravnoj
formi koja je odraz stvarne namjere osobe koja je zainteresirana sklopiti
takav pravni posao« (Arbutina, prema: Simovi¢ et al., 2010: 233). Da-
kle, hrvatsko porezno pravo poznaje moguénost »spreavanja prijevarnih
pravnih poslova«, odnosno doktrinu simulacije koja postoji u svim u ovom
radu analiziranim usporednim sustavima.*’

Medutim, u usporedbi s izloZenim poredbenopravnim primjerima, a po-
sebno njemackim modelom, razlika izvire u (ne)postojanju opceg instituta
za sprecavanje zakonitog izbjegavanja porezne obveze, iz Cega se stjece
dojam da — za razliku od tendencija u ostalim zemljama — jedan od osnov-
nih ciljeva hrvatskog poreznog prava nije sprecavanje zlouporaba odnosno
zakonitog izbjegavanja porezne obveze. Promotrimo li to u kontekstu po-
reznih izdataka, ovdje se gotovo ponavlja ve¢ spomenuto zanemarivanje
njihova postojanja i moguéih u¢inaka bududi da se pokazuje kako upravo
njihova uporaba moZe dovesti do agresivnog poreznog planiranja i izbjega-
vanja porezne obveze. No, da zlouporabu poreznih izdataka i nije bas tako
nerealno o&ekivati u Hrvatskoj, sugeriraju npr. i Svaljek (2003); Braovac
(2012); Bogovac (2012). Takoder, nedavna istrazivanja (posebno poto-
nja dva autora) upuduju na razli¢ita stajalista i postupanja poreznih tijela
(posebice promatranih u vremenskom slijedu) vezana uz pitanje uporabe
stanovitog poreznog izdatka. Medutim, moguce je da je uzrokom razlici-
tih stajalista poreznih tijela ¢esto upravo nastojanje sprecavanja uoc¢enog
zaobilaZenja norme unato¢ izravnoj ugrozi poreznopravne sigurnosti; u
tom bi svjetlu opéi institut o sprecavanju zakonitog izbjegavanja porezne
obveze barem bio uporabljiv, ako ne i svrsishodan. Dijelom srodan stav
iznosi i Prebble: (2005: 278): »... zato je, unato¢ nepostojanju Evrstog do-
kaza da Hrvatska ima problem sa zakonitim izbjegavanjem poreza, razu-
mno pretpostaviti da se u Hrvatskoj doista provodi zakonito izbjegavanje
poreza i da stoga hrvatsko opée pravilo ne bi bilo suvisno ...« Neusvajanje
opceg pravila zapravo je to ¢udnije ima li se u vidu ozakonjenje gospodar-
skog pristupa bududi da je time ve¢ polazno utrt put jasnijem oblikovanju
i tumacenju opleg pravila (posebno u odnosu na gradansko pravo, $to
se pokazalo problemom u primjerice francuskom ili belgijskom pravu).

47 Pored doktrine prividnih pravnih poslova, u hrvatskom poreznom pravu postoje i
odredbe u pojedinaénim poreznim zakonima s ciljem sprecavanja zakonitog izbjegavanja po-
rezne obveze; primjerice odredbe u Zakonu o porezu na dobit koje se odnose na transferne
cijene, potkapitaliziranje, skrivene isplate dobiti.
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Namece se zakljucak da se hrvatski zakonodavac za borbu protiv moguéih
zlouporaba poreznih izdataka priklonio tzv. unutarnjoj teoriji odnosno te-
leoloskoj interpretaciji i pojedinadnim mjerama za sprecavanje zlouporaba
odnosno zakonitog izbjegavanja porezne obveze. Medutim, postavlja se pi-
tanje je li to dobro rjeSenje u hrvatskim prilikama. Prvo, pojedinaéne mjere
zapravo vode u Ceste promjene i moguéu »pretjeranu izgradnju« poreznih
zakona. Nadalje, vazna je prednost oblikovanja opéeg pravila da se njime
jasno definira $to se smatra zlouporabom prava i, §to je jo§ vaznije, po-
sljedice njegove primjene. Na tom se tragu isti¢e da postojanje zakonskog
opceg pravila moze uvelike pridonijeti poreznopravnoj sigurnosti (v. npr. i
Prebble, 2008; Tipke, Lang, 2010), $to je, medutim, za porezne obveznike
u hrvatskim prilikama iznimno vazno pitanje (v. infra). Pored navedenog,
uvodenje opceg pravila zemljama ¢lanicama preporucuje i Europska komi-
sija (2012) potvrdujudi izneseni stav o ograni¢enom dosegu pojedina¢nih
mjera za sprecavanje zlouporabe i agresivnog poreznog planiranja.

Ipak, da je zlouporaba prava sve vaZznije pitanje i u Hrvatskoj i da zako-
nodavac postaje sve svjesniji tog pitanja, svjedoc¢e nedavne novele (NN
78/12) Opceg poreznog zakona i primjetan pomak prema predlosku spre-
Cavanja zlouporabe prava. Naime, ¢lancima 26.a-26.c propisana je odgo-
vornost osoba koje vode poslove drustva i povezanih osoba, odgovornost
¢lanova trgovackih drustava te posebna odgovornost ¢lanova trgovackog
drustva, osoba koje vode poslove drustva i povezanih osoba, pri ¢emu ve-
zani ¢lanak 26.c nosi naslov: Odgovornost kod zlouporabe prava, koja ¢e
se pak utvrdivati prema posebnom postupku, »postupku utvrdivanja zlo-
uporabe prava iz poreznoduZnic¢kog odnosa« (¢l. 158.a—158.f). Ratio legis
uvodenja tih odredbi razmjerno je jasan i nije ga tesko opravdati; rijec je
o nastojanju sprecavanja stanovitih zlouporaba u upravljanju trgovackim
drustvima, »osiguranju polozaja drzave kao vjerovnika u porezno-duznic-
kom odnosu, ali i »poveéanju razine odgovornosti osnivaa drustva za
preuzete obveze i osobnom imovinom kao i osoba koje su stvarno i pravno
odgovorne za vodenje poslova drustva.«*®* OPZ se pritom poziva na insti-
tut proboja pravne osobnosti, definiran ¢lankom 10. Zakona o trgovackim
drustvima (koji je, posve nepotrebno, doslovno ugraden u OPZ). Treba
istaknuti da je ovdje najmanje sporan koncept odgovornosti. Dakle, ne
osporavajudi intenciju zakonodavca, medutim, mogude je izraziti dvojbu
hoée li se uvodenjem tog instituta uistinu i postiéi Zeljeni ciljevi i ucinci
imaju li se u vidu pojedina zakonska rjeSenja koja ve¢ polazno izazivaju,

48 V. prezentaciju: Izmjene i dopune Opéeg poreznog zakona, www.vlada.hr.



Tereza Rogi¢ Lugari¢, Jasna Bogovac: Poreznopravni aspekti poreznih izdataka

HKJU - CCPA, god. 13. (2013.), br. 4., str. 1115-1148 1161

najblaze receno, brojne nedoumice i prijepore te upuéuju na poteskoce u
primjeni. Pored toga rijec je o institutu koji je moguce promatrati dvojako:
i vrlo usko s obzirom na to da cilja samo na odredena ponasanja i vrstu
osoba, §to medutim postavlja i pitanje pravi¢nosti i jednakosti poreznih
obveznika), ali i vrlo Siroko. Naime, ono $to pritom posebice valja imati
na umu jest da je rije¢ o nemalom zahvatu u hrvatski poreznopravni pred-
lozak: uvodi se pojam zlouporabe prava (koji medutim nigdje nije jasno
poreznopravno definiran) kao i potpuno nov postupak za koji ¢e moguce
vrijediti i posebni zastarni rokovi.*® U svjetlu navedenog, mogude je samo
izraziti zaljenje $to nije iskoristena prilika koncepcijske promjene, jer se
u kratkom roku (osam mjeseci) krovni porezni zakon dva puta mijenjao,
i ako se ve¢ ide u tom smjeru, podrobnije razmotriti i definirati pojam
zlouporabe prava te posljedi¢no tomu uvesti institut Sireg domasaja (opée
pravilo), kojim bi se mogle »uhvatiti« ne samo neke od uocenih povre-
da zbog kojih su uvedene posljednje odredbe (v. slajd 7. prezentacije)
nego i mnoge druge te koja bi se onda odnosila i na porezne izdatke.
Osim toga, nije nekorisno imati u vidu i tzv. neizravan u¢inak spomenute
norme. Tako Prebble navodi da »... bez obzira na sve, ¢ak i ako se opée
pravilo ne primjenjuje, ta pravila ¢esto imaju u¢inak odvrac¢anja«. Naime,
analiziraju¢i uvodenje opéeg pravila u Madarskoj, Prebble tvrdi da »...
trgovacka drustva Cesto upucuju zahtjeve Ministarstvu financija za pret-
hodnu rjesidbu o tome hoée li opée pravilo biti primijenjeno na njihove
razli¢ite transakcije, usprkos tome $to opée pravilo jos nije bilo koristeno«
(Prebble, 2005: 278). Spomenimo da potonju tvrdnju podupiru i francu-
ska iskustva: institut obvezujuéeg odgovora gotovo se najvise upotreblja-
vao upravo u svezi sa zlouporabom prava (v. supra). Za sam predlozak
zlouporabe prava Hrvatskoj se kao uzor najprirodnije namecée njemacki
model odnosno »nesamostalna« odredba o spreavanju zlouporabe pore-
znog planiranja. Sama bi odredba o zlouporabi poreznog planiranja treba-
la sadrzavati sljedece elemente: definiciju zlouporabe odnosno poreznog
planiranja, uzro¢ni element (umanjivanje porezne obveze); teret dokazi-
vanja koji mozZe biti, slijedimo li usporedna iskustva, jedan od najvaznijih
elemenata te posljedice zlouporabe.

Komparativna analiza u radu medutim, »najavljuje« jo$ jednu razliku iz-
medu hrvatskog i usporednih pravnih predlozaka. Ogleda se u manjku
instituta na tragu onima u inozemnim poreznopravnim sustavima okup-

49 U konaénici i vrijede: v. &. 5. Prijedloga zakona o izmjenama i dopunama Opéeg
poreznog zakona s Kona¢nim prijedlogom zakona, http://www.sabor.hr/Default.aspx?art
=51301 odnosno ¢l. 94. OPZ-a, NN 147/08, 18/11, 78/12, 136/12, 73/13.
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ljenim pod zajednickim terminom »porezni pristanci«. U hrvatskim je pri-
likama moguce tek govoriti o nastojanjima k uvodenju obvezujuceg odgo-
vora, premda je i to pitanje, ima li se u vidu niz koncepcijskih prijepora
i manjkavosti u aktualnom pozitivnopravnom rjesenju — od polaznog na-
Zela do manjka pojedinih bitnih obiljezja tog instituta (Zuni¢ Kovacevi¢,
2010; Rogi¢ Lugari¢, Bogovac, 2012). Tako ako se osvrnemo na polazno
nacelo, obvezujuca je informacija u domade porezno pravo trebala biti
uvedena u okviru nacela postupanja u dobroj vjeri. Sukladno ¢&l. 9. OPZ-
a, »sudionici poreznopravnog odnosa duzni su postupati u dobroj vijeri ...
znadi savjesno i posteno postupanje u skladu sa zakonom«. Medutim, u
poredbenopravnim sustavima se, posebice u posljednje vrijeme, ustaljuje
nacelo zastite povjerenja kao jedno od klju¢nih nacela u odnosu izme-
du poreznih tijela i poreznih obveznika i upravo se institut pristanka vidi
mjerom na tom tragu. Pomnija analiza razlika izmedu spomenutih nace-
la nadrasta okvire ovog rada, no drzimo korisnim napomenuti jednu od
klju¢nih razlika. Naime, ono $to je mogucée odmah i3¢itati i iz izloZenog
Clanka OPZ-a jest domasaj nalela dobre vjere: ono ukljutuje ponasanje
obaju sudionika u konkretnom, poreznopravnom odnosu. S druge strane,
nacelo zastite povjerenja je nacelo koje smjera samo na odnos poreznog
obveznika prema poreznim tijelima jamcedi mu pritom apstraktniju, no s
druge strane i konkretniju pravnu zastitu od postupanja poreznih tijela.
Stoga i Seer (Tipke, Lang, 2010: 948) navodi da je nacelo dobre vjere isto-
dobno i Sire i uze od nacela zastite povjerenja Nadalje, stjece se dojam da
se zakonodavac u oblikovanju instituta obvezujuée informacije rukovodio
Clankom 155. ZOUP-a: Obavjes¢ivanje o uvjetima ostvarivanja i zastite
prava. Naime, tim ¢lankom, st. 1., uredena je duznost »javnopravnog ti-
jela obavijestiti zainteresiranu osobu na njezin zahtjev o uvjetima, nacinu
i postupku ostvarivanja ili zastite njezinog prava ili pravnog interesa u
odredenoj upravnoj stvari«. Usporedimo li spomenuti ¢lanak s ¢lankom 2.
gore spomenutog Pravilnika: »Porezni obveznik ima pravo unaprijed biti
obavijesten o svojim pravima i obvezama u postupcima koji se vode pred
poreznim tijelom te u tu svthu moze postavljati pismene upite ispostava-
ma i podru¢nim uredimac, sli¢nost je oc¢ita. Medutim, usporedimo li izlo-
Zenu formulaciju s osnovnim, zajednickim obiljeZjima instituta pristanka
koje je mogude izdvojiti temeljem izlozenih usporednih iskustava,* jasno

50 Rije¢ je o jednostrano obvezujucem aktu koji omogucuje poreznom obvezniku kon-
zultirati porezna tijela prije sklapanja pravnog posla i uvijek vrijedi samo za ubuduce. Ta-
koder, za dobivanje pristanka propisan je, u pravilu, poseban postupak i uvjeti kao kljuéni
¢imbenik razlikovanja obvezujuéeg odgovora od izdavanja drugih ocjena poreznih tijela.
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se vidli da se u hrvatskom poreznom pravu ne moZe govoriti o institutu
obvezujuce informacije.

Ono u ¢emu se usporedni sustavi razlikuju, a $to je posebno vazno za
temu ovog rada, jest postojanje posebnog poreznog pristanka vezanog
uz zlouporabu prava. Podsjetimo, u francuskom poreznom pravu postoji
takav institut, za razliku od njemackog ili belgijskog prava. U Hrvatskoj,
kao $to je upravo naglaseno, nema uopde instituta obvezujuée informa-
cije, no svakako bi trebalo imati na umu to da bi, ako Hrvatska uvede
opée pravilo za sprecavanje zlouporabe prava i obvezujué¢u informaciju,
vrijedilo razmisliti o obvezujuc¢oj informaciji koju bi porezna tijela iz-
davala u svezi sa zlouporabom prava, barem u prijelaznom razdoblju,
a u kontekstu istrazivackih nalaza o vaznosti poreznopravne sigurnosti
(v. infra). Primjerice, OECD (2011) naglasava kako je primije¢eno da
poreznopravni sustavi u kojima porezna tijela izdaju pristanke vezane uz
pravne poslove koji bi mogli biti karakterizirani kao zakonito izbjegava-
nje porezne obveze daju puno relevantnije informacije jer su porezni ob-
veznici skloniji konzultirati porezna tijela o buduéim pravnim poslovima
i investicijskim proizvodima.

Na prvi bi se pogled hrvatski poreznopravni predlozak, ima li se u vidu
postojanje mnogobrojnih poreznih izdataka i nepostojanje opéeg meha-
nizma za zlouporabu poreznih izdataka, mogao shvatiti kao predlozak
in favorem poreznim obveznicima, pa i privladenju inozemnih ulaganja.
Medutim, uvidi u istraZivanja »pomalo« opovrgavaju taj stav i zapravo
potvrduju nuznost zakonodavnih poboljsanja.

Naime, rezultati nedavnog istrazivanja o vaZnosti poreznih ¢imbenika
prilikom donosenja strateskih odluka multinacionalnih korporacija u Hr-
vatskoj (v. Bogovac, 2012) dopustaju zaklju¢ak upravo suprotan opéepri-
hva¢enom stavu o primarnom znacenju poreznih izdataka: njihov broj,
ucestalost i promidzba manje su vazni poduzetnicima od sigurnosti koju
pruZa porezni sustav neke zemlje. Porezni rizici daleko ée preteéi porezne
poticaje prilikom procjene poreznog sustava i utjecat ¢e na daljnje razma-
tranje ponudenih poreznih izdataka kojima se mogu ostvariti financijske
koristi prilikom izbora drzave ulaganja. Preciznije re¢eno, porezni izdaci,
u kontekstu nedovoljne poreznopravne sigurnosti neke zemlje, nemaju
prakti¢nu vrijednost. U tom slu¢aju njihov glavni u¢inak bit ¢e multipli-
ciranje slozenosti u radu porezne administracije i privlacenje samo onih
investitora kojima je cilj kratkoro¢no ostvarivanje koristi s osnove ponu-
denih poreznih izdataka, §to pridonosi ukidanju ili ¢estim promjenama
poreznih poticaja i stvaranju novih poreznopravnih nesigurnosti. Kako bi
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se konkretnije utvrdili porezni rizici i troskovi koji su narocito (bez)zna-
Cajni prilikom procjene poreznog sustava neke drzave, ispitani su njihovi
pojedinac¢ni stupnjevi prihvatljivosti (grafikon 1).

Grafikon 1. Stupanj pribvatljivosti poreznib rizika i troskova
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Izvor: Bogovac, 2012: 350.

U rezultatima analize posebno se isti¢u rizici netransparentnost postupa-
ka poreznih tijela, netransparentna sudska praksa te dugotrajno rjesavanje
poreznoduznickih odnosa u svakodnevnom poslovnom Zivotu poduzetni-
ka. Visoka porezna stopa, Cesto isticana kao glavna prepreka ulaganjima,
tj. uc¢inkovito sredstvo Stetne porezne konkurencije, oito nije prepreka
pri dono$enju strateskih odluka.’! Zanimljivo je, takoder, da se istraziva-
njem dokazuje i ve¢a vaznost pravne sigurnosti opéenito u odnosu na po-
reznopravnu sigurnost, $to upozorava na to da se strateski menadZment, u
nastojanju da racionalno i savjesno upravlja imovinom vlasnika,>? rukovodi
stavom o sigurnosti ulaganja koja nije usmjerena jedino na procjenu po-
reznopravne sigurnosti (grafikon 2).

51 Prije se vidi instrumentom poreznog planiranja, §to potvrduje razloge privla¢nosti,
primjerice, Njemacke za ulaganja (Bogovac, 2012: 328).

52 Analizom je utvrdeno da velika veéina ispitanika (73%) smatra da su njihove stra-
teske odluke sukladne ciljevima vlasnika ako im je prioritet smanjenje poreznih rizika, a ne
smanjenje poreznih obveza (v. Bogovac, 2012).
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Grafikon 2. Cimbenici koji utje¢u na odluke o ulaganju multinacionalnib kor-
poracija i ucestalost izbora pojedinib cimbenika

Izvor: Analiza autorica prema podacima prikupljenim u istraZivanju: Bogovac, J. (2012),
Pravni i ekonomski ¢imbenici oporezivanja multinacionalnih korporacija.

Prilikom izbora vaZnosti osobine poreznog sustava od ponudenih 3est
(transparentnost i jednostavnost; pravednost; umjereno oporezivanje; poticajni
sustav za investitore; .pouzdanost i stabilnost te harmoniziranost sa svjetskim
sustavom) isti¢e se i vaznost koju menadZment daje poreznopravnoj si-
gurnosti. Podrobnijom analizom odgovora za potrebe provedenog istra-
Zivanja moZe se, naime, zakljuciti da se najviSe izabiru transparentnost i
pouzdanost (34 biranja), dok su pravednost i umjerenost birani ukupno svega
9 puta (ako zanemarimo harmoniziranost i poticajni sustav za investitore koji
predstavljaju sukus pravnih i ekonomskih aspekata). Niski porezni teret i
pravedno ustoli¢en porezni sustav, dakle, za menadZment nisu primarni
aspekti pozeljnog poreznog sustava koji ¢e ¢initi dio investicijskog okru-
Zenja u koji ée investirati. Jasna »pravila igre« koja omoguéuju pouzdanu
kvantifikaciju budu¢ih poreznih obveza i troskova prevagnut ¢e pri uobli-
Cavanju stava o poreznom sustavu neke drzave prilikom donosenja stra-
teskih odluka vr$nog menadZmenta multinacionalnih korporacija. Tome u
prilog govore i rezultati analize odgovora koji su ponudili ispitanici na pi-
tanje o izboru izmedu vaznosti poreznih usteda i poreznih rizika prilikom
utvrdivanja sukladnosti s ciljevima vlasnika, pri ¢emu uvjerljivom ve¢inom
(73%) menadZment isti¢e smanjenje poreznih rizika.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININGY D178Nd JAILVEVAINOD ANV NVILYOUD

Tereza Rogi¢ Lugari¢, Jasna Bogovac: Poreznopravni aspekti poreznih izdataka

HKJU - CCPA, god. 13. (2013.), br. 4., str. 1115-1148
1166 god. 13. (2013)

Povezujudi to sa obiljezjima izloZenog hrvatskog poreznopravnog predlos-
ka te intenzivnim, ne bag uspjesnim, nastojanjem hrvatskih vlada u privla-
Cenju inozemnih ulagaca, ¢ini se potrebnim istaknuti pouke iz teorijskih i
prakti¢nih spoznaja za hrvatske zakonodavce: fiskalni ¢e instrumenti koji
dovode do poreznih izdataka biti u¢inkoviti jedino i samo ako ¢ine sastav-
ni dio cjelokupnog (porezno)pravnog sustava drZzave te ga nadopunjuju
privlatno3cu svojih financijskih usteda. Naglasak bi, dakle, trebao biti na
stabilnosti, transparentnosti i sigurnosti poreznog sustava, a ne na broju i
razli¢itosti poreznih izdataka.

5. Zakljucak

Iz prijadnjih odjeljaka i izlozenog osvrta na porezne izdatke u usporednim
i hrvatskom poreznom sustavu jasno se vidi nekoliko razlika. Prva razlika
izvire iz primjetnog manjka »sluzbene« paznje posveéene pojmu poreznih
izdataka. U poreznopravnom kontekstu jedan od prijepora vezan uz po-
rezne izdatke jest pitanje njihova utjecaja na (strukturnu) preobrazbu po-
reznopravnog predloska — nesporan je njihov utjecaj na drugacije poima-
nje dotada uvrijeZenih (porezno)pravnih nazora i na toj podlozi nastalih
doktrina. Posljedica toga su normativne intervencije koje je, analizirajuéi
usporedne porezne sustave, moguée oznaciti modelski srodnima unato&
kontekstualnim razlikama, koje su, medutim, uvelike utjecale na uspjes-
nost spomenutih mjera. Razlika izmedu usporednih i hrvatskih rjesenja
ogleda se ponajprije (i ponovo) u manjku odredenih mehanizama i institu-
ta u domadem poreznom pravu. Ipak, bilo bi posve neopravdano ustvrditi
kako u hrvatskom poreznom pravu nije bilo nastojanja na tragu izloZenih
tendencija u usporednom pravu. No, upravo zbog niza koncepcijskih pri-
jepora u pozitivhopravnim rjeSenjima rije¢ je tek o pokuSajima i poma-
cima. To mozda i dodatno dobiva na tezini ima li se u vidu da se krovni
porezni zakon, OPZ, ve¢ dva puta mijenja u razmjerno kratkom roku, no
postavlja se pitanje s kojim ciljem. Jer ako je cilj modernizacija hrvatskog
poreznog prava, sasvim se opravdano namece dvojba nije li rije¢ o svoje-
vrsnoj propustenoj $ansi, u smislu prilike za pomnije pripremljene i dublje
reformske zahvate. Na tu potrebu upuéuju (teorijske) tendencije u obli-
kovanju poreznopravnih normi (koje je ponekad lakse zanemariti), no ovaj
put poduprtih sasvim jasnim i konkretnim stavovima poreznih obveznika.
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LEGAL AND TAX ASPECTS OF TAX EXPENDITURES
Summary

Growing attention devoted to tax expenditures by the states has been quite con-
spicuous since the end of the 20% century. The particularity of such measures
is visible in their different aspects: economic, political, and legal. The paper
analyses legal and tax aspects of tax expenditures. It is divided into three parts.
The first part deals with general characteristics of tax expenditures. The second
part analyses tax expenditures and compares them to legal and tax systems.
The final part of the paper outlines tax expenditures in the Republic of Croatia,
suggesting possible legislative changes and improvements.

Key words: tax expenditures, malfeasance, tax consent, tax and legal security



