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U veéini zemalja porezne su vlasti zaduZene za prikupljanje
poreznih i carinskih prihoda. Njihovo djelovanje uzroku-
je im troskove. U Hrvatskoj te zadace obavljaju Porezna
uprava, Carinska uprava i Financijska policija. Analizira se
uc¢inkovitost Porezne uprave u razdoblju 2000-2007. te,
u manjem opsegu, uc¢inkovitost hrvatskih poreznih vlasti.
Nalazi se sve ve¢a nominalna u¢inkovitost Porezne uprave,
koja se ogleda u potro3nji manje koli¢ine novca uz istovre-
meno prikupljanje veéih poreznih prihoda. Medunarodna
je usporedba pokazatelja troskovne ucinkovitosti pokazala
da hrvatska Porezna uprava spada u red prosje¢no ucinko-
vitih poreznih administracija, dok hrvatske porezne vlasti
biljeZe najlosije rezultate.
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1. Uvod

Javne prihode u svijetu najc¢escée prikupljaju porezne administracije. No
svaki rad kosta, pa tako i prikupljanje javnih prihoda proizvodi odredene
troskove koji se nazivaju tro§kovima poreznih vlasti. OECD (2008: 10)
navodi da »porezni sustav ima zadacu prikupljanja dovoljnih izvora priho-
da za financiranje potrebnih javnih usluga. Velik broj obveznika u uprav-
nom procesu, ali i sustav oporezivanja i zakoni koje moraju provoditi, nuz-
no uvjetuju da porezne vlasti moraju imati dostatne ovlasti i autonomiju
(samostalnost) kako bi te poslove obavile $to u¢inkovitije. Dodatno, da bi
njihov rad u upravljanju cjelokupnim poreznim sustavom bio §to transpa-
rentniji i odgovorniji, porezne vlasti moraju svoj posao obavljati posteno i
nepristrano te biti podvrgnute brojnim kontrolamax.

Postoje razne klasifikacije troskova koji u drustvu nastaju kao posljedi-
ca ubiranja poreza. Blazi¢ (2004: 274) navodi da »oporezivanje iziskuje
tri vrste troSkova: iznose poreza koje treba platiti, razlicite ekonomske
poremecaje (iskrivljenosti) uzrokovane porezima te troskove svih poslova
koje treba uciniti da bi se porezi prikupili«. Zaletnik istrazivanja troskova
oporezivanja Cedric Sandford (1995, 1995a) podijelio je ukupne troskove
oporezivanja (total costs of taxation) na troskove poreznih vlasti (admini-
strative costs of taxation) i troskove poreznih obveznika (compliance costs of
taxation ili tax compliance costs).! Troskovi poreznih obveznika su svi oni
troskovi koje su ostvarili porezni obveznici pri udovoljavanju zahtjevima
poreznog zakonodavstva i poreznih vlasti, uz iznose stvarno plac¢enog po-
reza i sve ostale troskove izazvane ekonomskim poremecajima (distorzi-
jama) prouzro¢enim samom prirodom poreza (Sandford, 1995: 1). Tros-
kovi su poreznih vlasti troskovi javnog sektora koji se javljaju pri provedbi
(administriranju) postojeé¢ih poreznih zakona, ukljucujuéi i prijedloge
za njihovu promjenu nastale u redovitoj djelatnosti tijela zaduzenih za
prikupljanje javnih prihoda. Drugim rije¢ima, to su troskovi §to ih imaju

1 U struénoj literaturi troskovi poreznih vlasti poznati su i pod nazivima administra-
tivni trogkovi oporezivanja, troskovi javnog sektora, upravni trogkovi administriranja, opera-
tivni troskovi administriranja. Troskovi poreznih obveznika jos se nazivaju troskovi ispunja-
vanja porezne obveze.
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(uglavnom) institucije javnog sektora koje upravljaju poreznim sustavom
(Sandford i dr., 1989: 3; Allers, 1994: 19).

Analiza ukupnih troskova oporezivanja, a posebice troskova koje imaju
sluzbe zaduzene za prikupljanje javnih prihoda, vaZna je zbog porezne
evazije? koja je odraz ucinkovitosti javnog sektora. Naime, Allers (1994:
24-26) i Sandford (1989: 200, 204) navode da se »ucinkovitost porezne
administracije mjeri poreznom evazijom — maksimalno je u¢inkovita po-
rezna administracija kad nema evazije, tj. kada su potencijalni porezni
prihodi jednaki stvarnima (nema poreznog jaza, tax gap)«. Upravo se zato
i analizira troskovna ucinkovitost rada poreznih administracija.

Troskovi poreznih vlasti u Hrvatskoj uklju¢uju troskove sluzbi zaduzenih
za prikupljanje poreznih i carinskih prihoda, pruZanje gradanima $to kva-
litetnijih usluga te upravljanje troskovima koji se javljaju prilikom opore-
zivanja i carinjenja, a to su Porezna i Carinska uprava te Financijska poli-
cija. Njihova se u¢inkovitost ogleda u prikupljanju $to vecih iznosa javnih
prihoda — poreznih i carinskih, uz $to manje troskove, pri ¢emu se u javne
prihode u radu ne ubrajaju naknade i socijalni doprinosi.

Upravo zato analizira se troskovna ucinkovitost hrvatske Porezne uprave
i manjim dijelom udinkovitost poreznih vlasti te usporeduje s odabranim
poreznim administracijama zemalja OECD-a. Daje se kratak presjek re-
levantnih istraZivanja teme te analiziraju ukupni troskovi hrvatske Porez-
ne uprave, poreznih vlasti i njihova troskovna ucinkovitost. Na kraju se
ucinkovitost hrvatskih poreznih vlasti usporeduje s onom u odredenim
zemljama OECD-a.

2. Opéenito o troskovnoj uc¢inkovitosti porezne
administracije

Mjerenja ukupnih troskova oporezivanja u svijetu nisu &esta te su relativ-
no novijeg datuma — pojavljuju se tek od 1980-ih. Razlog tomu su nepos-

2 Evazija ili porezna utaja nezakonit je na&in smanjenja poreznih obveza, primjerice
podcjenjivanjem ostvarenog dohotka ili iskazivanjem veéih poslovnih odbitaka. Valja razliko-
vati izbjegavanje poreza (tax avoidance) od porezne evazije. Izbjegavanje poreza podrazumi-
jeva sve dopustene zakonske korake u¢injene radi smanjenja ili potpunog ukidanja porezne
obveze iskoristavanjem svih manjkavosti odnosno nedore&enosti zakona. Pri izbjegavanju
poreza obveznik se, dakle, samo koristi moguénostima §to mu ih nudi drzava temeljem po-
reznih zakona, dok pri poreznoj evaziji on uzima zakon u svoje ruke i odreduje koji je dio
poreza duzan platiti drzavi prema vlastitom sustavu vrednovanja pravednosti (Madzarevié-
Sujster, 2002: 119).
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tojanje sluzbene statistike njihova pradenja i mjerenja te nemoguénost do-
bivanja preciznih podataka jer se rezultati temelje na procjenama ispitanika,
a ne na pouzdanim i relevantnim podacima. Najznacajnija istrazivanja tih
troskova provedena su u Velikoj Britaniji, Australiji, Novom Zelandu, Ka-
nadi, SAD-u, Nizozemskoj, Njema&koj, Svedskoj, Spanjolskoj, Singapuru i
Jamajci. No u zadnje vrijeme, osim razvijenih zemalja, pocinju se intenzivnije
provoditi i u tranzicijskim zemljama te u zemljama u razvoju (vise u Blazi¢,
2004). I Hrvatska se prije nekoliko godina pridruZila tim zemljama te je ujed-
no zapocela i analize troskovne ucinkovitosti poreznih vlasti, a posebno u&in-
kovitosti Porezne uprave (Ott i Bajo, 2000; Brati¢, Pitarevi¢, 2004).

2.1. Pregled literature i teorijska razmatranja teme

Evans je (2003) analizirao 60 studija troskova poreznih vlasti i troskova
ispunjavanja porezne obveze od 1980. te pritom identificirao samo jednu
administraciju koja analizira isklju¢ivo troskove poreznih vlasti te oko tre-
¢inu administracija koje analiziraju oba aspekta ukupnih troskova opore-
zivanja. Zaklju¢uje da unutar zemalja koje su istraZivale troskove poreznih
vlasti ti troskovi rijetko prelaze 1% ukupno prikupljenih prihoda, a naj¢es-
¢e su ispod 1% te da administrativni troskovi apsolutno i relativno manje
opterecuju javni sektor od troskova ispunjavanja porezne obveze (Evans,
2003: 72).2

U izdvojenom podrudju analize troskova poreznih vlasti, odnosno istrazi-
vanju troskovne ucinkovitosti djelovanja poreznih administracija i porez-
nih vlasti u zemljama ¢lanicama, najdalje je napredovaoc OECD (2004,
2007, 2008) koji uobicajeno analizira tro§kove poreznih administracija
kao sastavni dio troskova javnog sektora. Istrazivanja OECD-a predstav-
ljaju »medunarodnu usporedbu podataka o mnogim ¢imbenicima djelo-
vanja poreznih sustava i porezne administracije u zemljama ¢lanicama i
odredenim zemljama nec¢lanicama. Medu najznacajnijim podacima koje
te publikacije pruZaju jest i medunarodna usporedba poreznih sustava,
koja uklju¢uje i izracunane udjele troskovne ucinkovitosti, kao omjer go-
dignjih administrativnih trogkova tih sluzbi i ukupno prikupljenih prihoda.
Ujedno, studije OECD-a navode mnogobrojna ograni¢enja u usporedbi i
analizi zbog njihovih razli¢itih poreznih sustava i razli¢itih pristupa mjere-

3 Internetska stranica Drzavne riznice Australije http://comparativetaxation.treasury.
gov.au/content/report/html/15_Chapter_13-02.asp. Cijela studija dostupna je na http://
comparativetaxation.treasury.gov.au/content/report/index.asp?NavID=011.
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nju pojedinih pokazatelja, zbog cega odredene podatke treba interpretira-
ti s oprezom« (OECD, 2004: 26).

Analiza troskova porezne administracije i njezine u¢inkovitosti iznimno
je vazna jer prebacivanjem troskova s privatnog na javni sektor troskovi
ispunjavanja porezne obveze mogu biti smanjeni na ra¢un troskova porez-
nih vlasti, povecavajuéi ulogu poreznih vlasti. No, takva su istraZivanja
obiljezena i mnogim problemima. Evans (2003: 64-65) navodi da je me-
dunarodna usporedba troskova poreznih vlasti oteZzana jer se mijenjaju
standardni pokazatelji analize, kao i njihov obuhvat u analizi, bilo tijekom
vremena ili medu razli¢itim zemljama. Drugim rije¢ima, porezne vlasti u
razli¢itim zemljama djeluju u razli¢itom okruzenju. Razlikuju se s obzirom
na poreznu politiku koju vode, zakonodavstvo, kao i upravne prakse i kul-
turu (OECD, 2004: 4).

Vitek i Pubal (2002) navode brojne probleme u mjerenju administrativnih
troskova oporezivanja i zaklju¢uju da je u analizi najvaznije detektirati
to¢no odredenu vrstu troska oporezivanja i definirati nacine njihova mje-
renja. Primjerice, navode da u analizi u¢inkovitosti prikupljanja poreza u
Ceskoj nedostaje dovoljno kvalitetnih podataka te cak i ako su dostupni,
postoje samo na agregiranoj razini, §to nije primjenjivo prilikom izra¢una
ukupnih administrativnih troskova i troskova administriranja pojedinih
poreza. No, nedostatak podataka u odredenoj je mjeri nadomjesten struc-
nom procjenom drzavnog udjela u troskovima povezanim s prikupljanjem
poreza, koja je temeljena na neizravnim pokazateljima (npr. udjelu zapos-
lenika koji rade na rjeSenju poreznih pitanja i viemenu koje su pri tome
utrosili). Ti pomoéni neizravni pokazatelji administrativnih troskova pri-
mijenjeni su na ukupne administrativne troskove drzave, no i dalje ostaje
otvoreno pitanje kako ispravno myjeriti broj poreznika i vrijeme koje su
potrosili na prikupljanje poreza.

2.2. Problemi u analizi troskovne uc¢inkovitosti poreznih
administracija

Kidd i Crandall (2006) isti¢u da su »u zadnjem desetlje¢u vidljive velike
organizacijske promjene i restrukturiranje institucija javnog sektora, a sve
sa svthom ucinkovitijeg i §to jeftinijeg pruZanja usluga gradanima. Dok su
takve promjene u prvom redu opisivane kao evolucijske, a rjede revolucio-
narne, razvio se trend prenosenja sve vecih ovlasti s izvrine vlasti na odre-
dene agencije i tijela koji rade u njezino ime. I porezna administracija nije
bila imuna na takva kretanja. Vlade razvijenih zemalja u stalnoj su potrazi
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za pruzanjem 3to boljih i u¢inkovitijih javnih usluga, zbog Cega su neke
zemlje uspostavile poluautonomne porezne agencije da bi $to ucinkovi-
tije prikupljale javne prihode, pruzale $to kvalitetnije usluge gradanima
te imale moguénost §to fleksibilnijeg upravljanja ljudskim potencijalima.
Nasuprot razvijenima, vlade zemalja u razvoju dijele mnoge od tih cilje-
va, ali uz odredene poteskoce i probleme u praksi (slabe institucionalne
kapacitete, izrazene potrebe velikih administrativnih reformi, rasirenu ko-
rupciju i duga razdoblja bez ikakvih u¢inaka i rezultata), $to je prouzrocilo
uspostavu razli¢itih struktura vlasti, ¢inedi ih nesavladivom preprekom za
one koji odlu¢uju, kao i za one donatorske ustanove koje su bile zaintere-
sirane za financiranje nuZno potrebitih reformi«.

Unato¢ takvim promjenama, u veéini zemalja OECD-a ulinkovitost po-
reznih administracija nije pala u drugi plan, nego joj se posveéuje doli¢na
paznja. Porezne administracije najrazvijenijih zemalja svoj rad najcesce
analiziraju i procjenjuju izratunom i objavom u godi$njim izvje$¢ima po-
kazatelja troskovne ucinkovitosti (omjera troskova i prihoda, costs/revenues
ratio ili cost of collection ratio), §to je gotovo uobitajena zajednicka praksa
za porezna tijela zemalja OECD-a. Primjerice, takvu praksu imaju admi-
nistracije u Australiji, Japanu, Koreji, Novom Zelandu, Singapuru, Slove-
niji, Juznoj Africi, Velikoj Britaniji i SAD-u.

Pokazatelj troskovne ucinkovitosti usporeduje godisnje troskove admini-
striranja poreznih tijela s ukupnim prihodima koje prikupe tijekom jedne
godine. Izrazava se kao postotak (%) ili kao tro$ak prikupljanja 100 jedini-
ca prihoda. Prema OECD-u (2008: 213-214), »u proslosti taj se pokaza-
telj ponekad izra¢unavao za svaki porez, §to se pokazalo iznimno teskim
za praéenje zbog trenda organiziranja poreznih tijela prema funkcijama ili
vrsti poreznih obveznika, a ne prema vrsti poreza. Veéina poreznih tijela
nastoji izracunati i objaviti taj pokazatelj za dulji niz godina. Naime, ako
su svi ostali uvjeti jednaki i nepromijenjeni, promjene tog pokazatelja tre-
bale bi odrazavati upravo kretanja u njihovoj relativnoj u¢inkovitosti. To
je mogude zakljuciti jer je taj pokazatelj odreden usporedbom ulaza (npr.
administrativnih troskova) i izlaza (prikupljenih poreznih prihoda), zatim
inicijativama koje smanjuju relativne troskove (npr. veéa ulinkovitost),
kao 5to je takoder moguce da ispunjavanje poreznih obveza i prikupljeni
prihodi (poveéana ucinkovitost) utjeu na taj udio. U praksi postoje mno-
gobrojni ¢imbenici koji se neizbjeZno pojavljuju i utje¢u na taj pokazatelj,
tj. omjer troskovi/prihodi, ali koji nemaju nista s relativnom ucinkovitosti.
Ukratko, bilo kakva analiza kretanja tog pokazatelja trebala bi duznu paz-
nju posvetiti i tim ¢imbenicima. (Primjerice, ovako izratunan omjer zane-
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maruje potencijalne prihode poreznog sustava te je njegova vrijednost kao
pokazatelja u¢inkovitosti uvelike ogranicena. )«

OECD istice i druga ograni¢enja mjerenja udjela troskova prikupljanja po-
reza kao pouzdanog pokazatelja ucinkovitosti, posebice prilikom njihove
usporedbe medu razli¢itim zemljama. OECD (2004: 102), primjerice, na-
vodi da »u pojedinim zemljama viSe organizacija prikuplja porezne prihode,
zbog Cega &esto nije jasno razgrani¢eno koji je obuhvat u pojedinoj zemlji
koristen prilikom njegova izracuna, dok su, na drugoj strani, neke zemlje
¢lanice svojim poreznim tijelima dale i odredene ovlasti u prikupljanju nepo-
reznih prihoda, $to izravno utjece na njihove troskove i analizirane udjele.
Drugi ¢imbenici koji mogu utjecati na taj omjer, a koji ne moraju biti rezul-
tat u¢inkovitosti poreznih administracija, jesu promjene poreznih stopa (u
teoriji, odluke o povecanju poreznog opterecenja, uz ostale nepromijenjene
stavke, trebale bi povecati analizirane udjele u smislu veéih prihoda, ali to
ne treba imati nikakve veze s pove¢anom operativnom ucinkovito$¢u), ma-
kroekonomske promjene (abnormalne promjene stopa gospodarskog rasta
ili inflacije utjeu na visinu prikupljenih prihoda poreznih administracija
u jednoj godini i omjer troskovi/prihodi), iznimno visoki izdaci poreznih
administracija (s vremena na vrijeme porezne administracije mogu imati
nekontrolirano visoku razinu investicija, poput izgradnje novog sustava in-
formacija, koje povecavaju operativne troskove u srednjem roku i smanjuju
uc¢inkovitost, $to opet utjece na omjer troskovi/prihodi, a isti u¢inak moze
imati i uvodenje novih poreza), promjene u opsegu poreza koje prikupljaju
porezne administracije (s vremena na vrijeme vlade odlucuju podijeliti od-
govornost u prikupljanju prihoda, posebice poreznih, izmedu dviju agenci-
ja, kao §to je to, primjerice, ucinila Australija prebacivsi zadacu prikupljanja
troSarina s Carinske na Poreznu upravu 1999.).«®

3. Analiza troskovne udinkovitosti porezne
administracije u Hrvatskoj

Porezna je uprava upravna organizacija Ministarstva financija s mnogim
poreznim zadadama. Primjerice, ona je nadleZna za primjenu poreznih

4 Upravo je stoga vazno napomenuti da u odredenim zemljama analiza OECD-a
pod poreznim tijelima (revenue bodies) ponekad razumije samo poreznu upravu, a nekad sva
porezna tijela zaduZena za prikupljanje javnih prihoda, odnosno porezne vlasti u cijelosti.

5 Sli¢no se dogodilo u Hrvatskoj od pocetka 2002. kad je Carinska uprava preuzela,
osim nadzora trosarina (posebnih poreza) na uvoznu robu, i nadzor na tuzemnu proizvodnju
i promet robe koja podlijeze zakonima o posebnim porezima.
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propisa, naplatu i povrat poreza, utvrdivanje pravodobnosti, zakonitosti
i pravilnosti podnesenih poreznih prijava, utvrdivanje porezne osnovice i
porezne obveze, provodenje inspekcijskog nadzora, ovrhu te podnosenje
prijava za pokretanje prekriajnoga i kaznenog postupka. Ujedno obavlja
nadzor obracunavanja, naplate i ovrhe radi naplate za obvezna osiguranja,
predlaze promjene porezne politike te poreznih i drugih propisa radi una-
predenja poreznog sustava i ucinkovitijeg ubiranja poreza i doprinosa za
obvezna osiguranja.

Vedinom se financira prihodima iz drzavnog proracuna te manjim dijelom
vlastitim prihodima. Zbroj rashoda Porezne uprave, financiranih iz priho-
da dobivenih iz drZavnog proracuna i njezinih vlastitih prihoda daje nje-
zine ukupne troskove. Ukupni troskovi Porezne uprave i poreznih vlasti u
cijelosti sastoje se od rashoda poslovanja, financijskih i ostalih rashoda te
kapitalnih rashoda.

Sljedece tablice prikazuju i analiziraju pokazatelje troskovne ucinkovitosti
hrvatske Porezne uprave i poreznih vlasti u cijelosti.

3.1. Pokazatelji troskovne ucinkovitosti hrvatske
Porezne uprave

Utinkovitost svih poreznih administracija, pa tako i hrvatske Porezne
uprave, rezultira prikupljanjem $to veéih iznosa poreza uz $to manje tros-
kove. No, da bi pojedina sluzba bila §to djelotvornija, osim ucinkovitosti,
potreban joj je i odreden stupanj financijske i organizacijske samostalnosti
te stru¢nost i znanje njezinih sluzbenika. Uobic¢ajeno se u¢inkovitost, kao
i ukupni troskovi poreznih vlasti, ra¢una kao udio u postotku naplacenih
prihoda (troskovna ucinkovitost) te kao udio u BDP-u.

Ukupne troskove hrvatske Porezne uprave u razdoblju 2000-2006. prika-
zuje tablica 1.



V. Brati¢, H. Simovi¢: Usporedba troskovne ucinkovitosti porezne administracije ...

HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 10. (2010.), br. 1., str. 163-180 171

Tablica 1. Ukupni troskovi Porezne uprave u Hrvatskoj® (u milijunima
kuna i postotku)

U milijunima Prosjek
Ju 2000. | 2001. | 2002.* | 2003. | 2004. | 2005. 2006. | 2007. 2000 -
kuna
07.
Financirano

iz drzavnog 383,3 | 358,6 463,7 | 480,2 | 461,0 | 565,1 | 598,8 | 760,3 508,9
proracuna

Financirano
vlastitim 115,0 72,1 10,9 22,6 51,5 0,0 6,2 12,6 36,4
sredstvima
Ukupni
troskovi
Porezne
uprave

498,3 | 430,7 474,6 | 502,8 | 512,5 | 565,1 | 605,0 | 783,9 546,6

U postotku

Financirano
iz drzavnog 76,9 83,3 97,7 95,5 90,0 | 100,0 99,0 97,0 92,4
prorac¢una

Financirano
vlastitim 23,1 16,7 2,3 4,5 10,0 0,0 1,0 3,0 7,6
sredstvima
Ukupni
troskovi
Porezne
uprave

100,0 | 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0

Izvor: Porezna uprava. * Za 2002. podaci Drzavnog ureda za reviziju. Izracun autora.

Ukupni troskovi Porezne uprave u Hrvatskoj u razdoblju 2000-2007. ras-
tu. Najveéi porast biljeze 2007. Isto tako, dominantno je financiranje te
sluzbe sredstvima drzavnog proracuna, dok vlastita sredstva ne igraju ve¢u
ulogu, pogotovo u zadnjim analiziranim godinama.

Omjer ukupnih rashoda za zaposlene i broja zaposlenih daje pokazatel;

tro§kovne ucinkovitosti po zaposlenom (ili udio troskova po zaposlenom
u Poreznoj upravi; tablica 2).

6 Podaci Porezne uprave i podaci o izvrienju proracuna Ministarstva financija za
pojedine se godine razlikuju, ali ne u velikoj mjeri. Analiza je izvrSena prema podacima do-
bivenima iz Porezne uprave.
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Tablica 2. Troskovi po zaposlenom u Poreznoj upravi, 2000-2007.

2000
2001
2002
2003
2004
2005.
2006
2007
Prosjek
2000-07

Rashodi za zaposlene

. 324.546 | 275.529 | 292.957 | 288.102 | 312.389 | 334.083 | 384.270 | 457.770 | 333.706
(u tisu¢ama kunan)

Prosje¢an broj zapo-

h 3.956 3.814 3.781 3.799 3.896 4.064 4.242 4.257 3.976
slenih u PU

Trogkovi po zaposle-

82.039 | 72.241| 77.481| 75.836| 80.182 | 82.205| 90.586 | 107.533 | 83.513
nom (u kunama)

Izvor: Porezna uprava. Izra¢un autora.

U razdoblju 2000-2007. porasli su i broj zaposlenih u Poreznoj upravi i
trogkovi po zaposlenom. Primjerice, u analiziranom razdoblju prosje¢an
broj sluzbenika Porezne uprave porastao je sa 3.956 u 2000. na 4.257 u
2007., odnosno za 301 sluzbenika. Istodobno, troskovi po zaposlenom ta-
koder rastu, i to sa 82 tisu¢e kuna 2000. na gotovo 108 tisuéa kuna 2007.
Rast tih troskova posebno je izraZen u zadnje tri analizirane godine.

U tablici 3 izra¢unan je udio ukupnih troskova Porezne uprave (zbroj tros-
kova financiranih iz proracunskih sredstava i vlastitih sredstava) u ukup-
nim proracunskim prihodima, poreznim prihodima drzavnog proracuna
te bruto drustvenom proizvodu (BDP-u). Udio ukupnih troskova Porez-
ne uprave u poreznim prihodima drzavnog proraluna pokazuje njezine
troskove po jedinici ubranog poreza, odnosno pokazuje koliko je Porezna
uprava ucinkovita u prikupljanju poreza.

Tablica 3. Pokazatelji troskovne ucinkovitosti hrvatske Porezne uprave,
2000-2007.

Prosjek
2000. 2001. 2002.* 2003. 2004. 2005. 2006. 2007.

2000-07.
A — Proracunski
prihodi DP-a 44.636 | 53.504 69.651 | 74.678 | 80.464 86.653 95.236 | 108.321
(milijuni kuna)
B -BDP,
tekuce cijene 176.690 | 190.796 | 208.223 | 227.012 | 245.550 | 264.367 | 286.341 | 314.223

(milijuni kuna)

C - Porezni prihodi
DP-a 39.939 | 40.493 42.810 | 45.281| 47.150 50.688 | 58.469 | 64.235
(milijuni kuna)

D - Ukupni troskovi

498,3 430,7 474,6 502,8 512,5 565,1 605,0 783,9
Porezne uprave
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Udio ukupnih trogkova PU u:

— proracunskim
prihodima DP-a 1,12 0,80 0,68 0,67 0,64 0,65 0,64 0,72 0,74
(D/A)

- BDP-u (D/B) 0,28 023 0,23 0,22 021 0,21 021 0,25 023

— poreznim prihodima

1,25 1,06 L] L 1,09 L1 1,03 1,22 1,11
DP-a (D/C)

Izvor: Ministarstvo financija (2001, 2002, 2004, 2005. i 2006); Drzavni zavod za statistiku;
Porezna i Carinska uprava. Izracun autora.

* Promjena obuhvata — od 1. sije¢nja 2002. u drZavni su proracun ukljuceni i doprinosi
socijalnog osiguranja.

U razdoblju 2000-2006. smanjio se udio troskova Porezne uprave u svim
analiziranim udjelima — BDP-u, proracunskim i poreznim prihodima dr-
Zavnog proracuna. Primjerice, udio troskova Porezne uprave u ukupnim
poreznim prihodima drzavnog prora¢una smanjio se sa 1,25 posto 2000.
na 1,03 posto tijekom 2006. Silazni trend osnovnih strukturnih pokaza-
telja govori kako je do 2006. za prikupljanje jedne kune poreznih prihoda
Porezna uprava trosila sve manje novca, $to je upuéivalo na sve vecu ucin-
kovitost Porezne uprave. No, s donosenjem bilo kakvih zaklju¢aka treba
biti oprezan, jer su i broj zaposlenih i razina njezinih ukupnih troskova u
apsolutnim iznosima tijekom vremena porasli, a pogotovo jer su ti udjeli
do kraja 2007. opet dosli na razinu sli¢nu onoj iz 2000.

Da bismo vidjeli koliko troskovi Porezne uprave sudjeluju u ukupnim tros-
kovima poreznih vlasti u Hrvatskoj (dakle troskovima svih institucija za-
duZenih za prikupljanje javnih prihoda), u sljede¢im tablicama analizirat
¢e se i ti troskovi i pokazatelji troskovne ucinkovitosti za porezne vlasti.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



VAVYdN YNAVT YISIVAYH

V. Brati¢, H. Simovi¢: Usporedba troskovne ucinkovitosti porezne administracije ...

174 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 10. (2010.), br. 1., str. 163-180

Tablica 4. Ukupni troskovi poreznih i carinskih vlasti, 2000-2007., u mi-
lijunima kuna i postotku

Prosjek
2000. | 2001. | 2002. | 2003. | 2004. | 2005. | 2006. | 2007. | 2000-
07.*
Porezna 4983 | 4307| 4746| 502,8| 512,5| 5651| 6050| 7839| 4965
uprava
Financijska
888| 701 - - - - 157 200 77,6
policija
Carinska 276,8| 3082| 302,2| 384,7| 377,7| 4008| 4854| 6186| 3335
uprava
Ukupno 8639| 8090 7768| 887,5| 8902 9659 1.106,1| 1.422,5 -
U postotku
Porezna 577|  532| 611 567| 576 585 547| 551 56.8
uprava
Financijska 10,3 8,7 - - - - 14 1,4 5,5
policija
Carinska 320| 381 38,9 433 42,4  415| 439| 435 40,5
uprava
Ukupno 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0 -

Izvor: Ministarstvo financija (2001, 2002, 2004, 2005, 2006. i 2008); Drzavni zavod za sta-
tistiku; Porezna i Carinska uprava. Izra¢un autora.

* Prosje¢ni pokazatelji za Financijsku policiju izracunani su za Cetiri analizirane godine u
kojima je djelovala, a za Poreznu i Carinsku upravu za cijelo razdoblje 2000-2007.

Trendovi kretanja ukupnih troskova hrvatskih poreznih vlasti sli¢ni su tren-
dovima dobivenima iz analize troskova Porezne uprave. Naime, ukupni
troskovi poreznih vlasti kontinuirano rastu, a smanjivali su se samo 2001.
i 2002. U strukturi ukupnih tro$kova najvece je troskove imala Porezna
uprava, a najmanje Financijska policija. Najizrazeniji porast ukupnih tros-
kova poreznih vlasti u razdoblju 2000-2007. bio je tijekom zadnje analizi-
rane godine, a je li takvom porastu pridonio i prosje¢an broj zaposlenih u
njima, prikazuje tablica 5.

Tablica 5. Ukupan broj zaposlenih u poreznim i carinskim vlastima, 2000
2007.

Prosjek
2000. | 2001 | 2002. | 2003. | 2004. | 2005. | 2006. | 2007. |, T,
Porezna 3.956| 3.814| 3.781| 3.799| 3.896| 4.064| 4.242| 4.257 3.976
uprava
Financijska gra| °F° - - - - 78 85 434
policija 700**
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Carinska 2912| 2.882| 2919| 3.162| 3.090| 3.028| 3.151| 3.174 3.040
uprava
Ukupno 7.740| 7.396% | 6700 6.961| 6.986| 7.092| 7.481| 7.516 -
U postotku
Porezna 51,1 51,6 564 546| 558 573 567| 56,7 55,0
uprava
Financijska
an 11,3 9,4 0,0 0,0 0,0 0,0 12 1,1 5.8
policija
Carinska 37,6 390  436| 454| 442| 42,7| 421| 4272 42,1
uprava
Ukupno 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0 100 -

Izvor: Porezna i Carinska uprava. Izradun autora.

*Prosjecni pokazatelji za Financijsku policiju izra¢unani su za tri godine u kojima je djelova-
la, a za Poreznu i Carinsku upravu za cijelo analizirano razdoblje. ** Kapetani¢, 2001.

Ukupan broj zaposlenih u Poreznoj i Carinskoj upravi kontinuirano raste.
Najveci broj sluzbenika radi u Poreznoj upravi. Treba pretpostaviti da je
rast broja sluzbenika Porezne uprave i Carinske uprave u odredenoj mjeri
utjecao i na porast ukupnih troskova poreznih vlasti, no to bi bilo jog i
izraZenije da 2001. nije ukinuta Financijska policija. U tablici 6 analizira
se troskovna u€inkovitost hrvatskih poreznih vlasti.

Tablica 6. Pokazatelji troskovne ulinkovitosti hrvatskih poreznih vlasti,
2000-2007.

Prosjek
2000. | 2001. | 2002. | 2003. | 2004. | 2005. | 2006. 2007. 2000-
07.

A — Ukupni
prihodi drzavnog
proracuna
(milijuni kuna)
B-BDPu
tekuéim cije-
nama

(milijuni kuna)

44636 | 53.504 | 69.651 | 74.677| 80.464 | 85.653 | 95.236 108.321

176.690 | 190.796 | 208.223 | 227.012 | 245.550 | 264.367 | 286.341 314.223

C - Porezni
prihodi drzavnog
prorac¢una
(milijuni kuna)
D - Ukupni
troskovi
poreznih vlasti
(milijuni kuna)*

39.939 | 39.999 | 42.810| 45281 | 47.150| 50.688 | 58.469 64.235

864 809 777 888 890 966 1.106 1.423

Udio troskova
poreznih vlasti

(TPV-a) u:
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— proracunskim

1,94 1,51 1,12 1,19 1,11 1,13 1,16 | 131 1,31
prihodima (D/A)
- BDP-u (D/B) 0,49 0,42 0,37 0,39 0,36 0,37 0,39 | 041 0,40
— poreznim

2,16 2,02 1,81 1,96 1,89 1,91 1,89 | 221 1,98
prihodima (D/C)

Izvor: *Porezna i Carinska uprava. Drzavni zavod za statistiku, Ministarstvo financija.
Izracun autora.

Troskovna ucinkovitost poreznih sluzbi i vlasti izratunana je kao omjer
godisnjih administrativnih troskova tih sluzbi i ukupno prikupljenih priho-
da. Iz tablice 6 otito je da se u zadnjoj analiziranoj 2007. godini u odnosu
prema pocetnoj 2000. udio troskova poreznih vlasti u BDP-u i prora¢un-
skim prihodima smanjio, dok se udio tih troskova u poreznim prihodima u
2007. povecao. Kretanja tih udjela do 2006. govorila su u prilog sve veéoj
uspjesnosti hrvatskih poreznih vlasti u prikupljanju javnih prihoda. No,
kako su na takve pokazatelje mogli utjecati brojni ¢imbenici, s izvodenjem
zakljucaka treba biti oprezan, to vise $to su u ovom razdoblju porasli i
ukupni nominalni troskovi poreznih sluzbi i broj zaposlenih u tim sluzba-
ma, kao i udio trogkova u poreznim prihodima na najvise razine u cijelom
razdoblju. Uz to, i drugi analizirani udjeli u 2007. rastu.

3.2. Usporedba s odabranim zemljama OECD-a

Unato¢ prije opisanim problemima koji se javljaju u analizi u&inkovitosti
poreznih administracija, OECD ve¢ dulji niz godina izvjestava o tim poka-
zateljima za zemlje ¢lanice. U tablici 7 prikazani su pokazatelji u¢inkovi-
tosti za porezne administracije nekoliko razvijenih i nekoliko tranzicijskih
zemalja iz okruZenja te je izvrSena usporedba s hrvatskim rezultatima.

Tablica 7. Medunarodna usporedba troskovne ucinkovitosti poreznih ad-
ministracija u Hrvatskoj i odabranim zemljama OECD-a, u postotku

| 2000. | 2001. | 2002. | 2003. | 2004. | 2005. | 2006. | 2007. | Prosjek
Razvijene zemlje svijeta
Austrija 0.80 0.71 0.72 0,91 0,78 0,66 0,65 0,64 0,46
Finska 0,73 0,77 0,82 0,82 0,80 0,79 0,78 0,77 0,79
Francuska 1,40 1,41 1,44 1,41 1,35 1,07 0,99 0,97 1,26
Kanada 1,07 1,08 1,20 1,33 1,17 1,31 1,35 1,40 1,24
Nizozemska 1,70 1,74 1,76 1,39 1,30 1,35 1,15 1,11 1,44
Portugal 1,60 1,61 1,68 1,51 1,49 1,59 1,43 1,41 1,54
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SAD 043| 046| 052 057 056 0,52 0,47 0,45 0,50
Velika 1,02| 1,06 1,11 104| 097 1,10 1,12 1,10 0,94
Britanija
Tranzicijske
zemlje
Bugarska - - - - - 6,49 3,19 1,29 -
Madarska 145 123 135 - 114 0,99 1,11 1,15 1,05
Poljska 154 150 1,78| 195 262 1,93 1,75 1,42 1,81
Slovacka 1,30| 1,43 146| 145 1,26 2,43 2,49 2,41 1,78
Slovenija 1,13 1,14 1,13 1,17 1,05 0,93 0,98 0,83 1,05
Turska 083 081 072 o074 083 0,87 0,84 0,83 0,81
Hrvatska - 125 106 1,11| 1,11 1,09 1,11 1,03 1,22 1,11
samo PU
Hrvatska
_ porezne 2,16 202 181 196 1,89 1,91 1,89 2,21 1,98
vlasti

Izvori: “Za Sloveniju u 2000. Klun (2002: 780), i za razdoblje 2001-2007. OECD (2007:
110-111; 2008: 87-89).

Napomene: Finska, Madarska, Nizozemska, SAD i Slovenija: u prihode su ubrojeni i dopri-
nosi za socijalno osiguranje. Austrija, Francuska, Portugal, Slovacka (od 2004. i trosarine),
Turska, Hrvatska: podaci o prihodima ne uklju¢uju doprinose. Poljska u cijelom razdoblju te
Velika Britanija od 2005. u izra¢un ukljucuju prihode i troskove od carina. Austrija (od 2003)
te Francuska i Nizozemska cijelo vrijeme imaju jedinstvenu upravu / direkciju unutar mini-
starstva financija zaduZenu za prikupljanje poreza. Bugarska, Finska, Kanada, Madarska,
SAD, Slovacka, Slovenija, Turska i Velika Britanija imaju objedinjenu jedinstvenu poluauto-
nomnu upravu za prikupljanje javnih prihoda. Poljska i Portugal imaju vise uprava zaduzenih
za prikupljanje prihoda.

Iz tablice 7 vidi se da u uspje$nosti mjerenoj pokazateljima troskovne
uc¢inkovitosti nema znacajnijih razlika medu analiziranim poreznim sluz-
bama u razvijenim zemljama i zemljama u tranziciji. Od razvijenih zemalja
porezne sluzbe u Austriji i SAD-u biljeZe najbolje prosje¢ne rezultate i u
svom su radu najucinkovitije, dok su prosje¢no najneucinkovitije porezne
sluzbe u Portugalu i Nizozemskoj. Zanimljivo je da nizozemska porezna
sluzba u prve tri godine analize ima najvedi (tj. najlosiji) udio medu ana-
liziranim zemljama (one su imale 1,7 posto navise), ali se do kraja 2007.
njezina uc¢inkovitost znacajno povecala.

Od zemalja u tranziciji u cijelom razdoblju 2000-2007. najucinkovitija
je porezna sluzba u Turskoj. Prosje¢na troskovna ucinkovitost hrvatske
Porezne uprave u zlatnoj je sredini analizira li se i prema ucinkovitosti po-
reznih sluzbi zemalja u tranziciji, ali i razvijenih zemalja. No, pokazatelji
za hrvatske porezne vlasti u cijelosti biljeze najvise (1,98), odnosno najne-
uc¢inkovitije prosje¢ne udjele, $to govori da one u daljnjem radu moraju i
dalje nastojati smanjivati ukupne troskove administriranja, uz istodobno
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disciplinirano provodenje poreznih i carinskih pravila i prikupljanje $to
vecih javnih prihoda koji su u njihovoj nadleZznosti.

4. Zakljucak

Analiza troskovne ucinkovitosti hrvatske Porezne uprave i poreznih vlasti
u Hrvatskoj u razdoblju 2000-2007. pokazala je evidentan porast broja za-
poslenika, kao i rast ukupnih troskova administriranja, i u Poreznoj upravi
i u hrvatskim poreznim vlastima. I osnovni strukturni pokazatelji u¢inko-
vitosti, poput udjela ukupnih troskova Porezne uprave u ukupnim prora-
Cunskim prihodima, poreznim prihodima te bruto drustvenom proizvodu
(BDP-u), u 2007. za razliku od kretanja iz prethodnih godina takoder ra-
stu. Isto tako, komparativna analiza u¢inkovitosti hrvatske administracije
i administracija zemalja u tranziciji te razvijenih zemalja pokazuje da je
nuZno raditi na poveéanju ucinkovitosti hrvatske porezne sluzbe. U me-
duvremenu ée hrvatske porezne sluzbe, posebice u vremenima pojacanih
financijskih potreba i ograni¢enja zaposljavanja u javnom sektoru, morati i
dalje inzistirati na $to u¢inkovitijem prikupljanju prihoda, ali i na daljnjem
smanjenju svojih ukupnih troskova.
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A COMPARATIVE ANALYSIS OF COST-EFFECTIVENESS
OF TAX ADMINISTRATION IN CROATIA
AND THE OECD COUNTRIES

Summary

Public revenues in the form of taxes and duties are in most countries levied by
tax authorities. During the process of collecting revenues, tax authorities have
certain expenses, usually called tax administration expenses. The analyses of
cost-effectiveness of tax administrations are becoming increasingly intensive aro-
und the world, with the OECD countries leading the way. However, the analy-
sis of cost-effectiveness of tax authorities in different countries is characterised
by numerous methodological, technical, and essential problems, which is visible
when their comparative analysis is performed. Croatian tax authorities consist
of Tax Administration, Financial Police, and Customs Administration, which
together collect public revenues. The authors have made two separate analyses —
the operation and efficiency of the Croatian Tax Administration between 2000
and 2007 and the effectiveness of all the Croatian tax authorities in the same
period. Cost-effectiveness can be seen as spending as little as possible and simul-
taneously collecting as high revenues as possible. The key effectiveness indicators
had shown increasing nominal effectiveness of the Croatian Tax Administration
and tax authorities until 2006. However, the trend was completely overturned
by the end of 2007. A comparative analysis has shown that the Croatian tax
authorities were in average the least effective in comparison with the analysed
OECD member states, both developed countries and countries in transition. Ne-
vertheless, the Croatian Tax Administration turned out to be relatively effective.
Such results suggest that Tax Administration and tax authorities must insist on
the increased effectiveness during the following period, primarily through the
reduction of total administrative costs.

Key words: tax administration, tax authorities, cost-effectiveness, Croatia



