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ma. Analiza je pokazala da ukupni troskovi poreznih vlasti
(TPV) u Hrvatskoj nominalno rastu, a najvece iznose bilje-
7e u 2009. 1 2020., dok se udio TPV-a u BDP-u od 2009.
do 2020. smanjuje. Unato¢ ogranicenjima, analiza omjera
troska prikupljanja u razdoblju od 2016. do 2020. ukaza-
la je i kako je Hrvatska, u usporedbi s drugim zemljama
Europske unije, relativno uspjesna te kako udjeli TPV-a u
analiziranim kategorijama do 2020. padaju. Navedeno go-
vori o sve ve¢oj nominalnoj efikasnosti hrvatskih poreznih
vlasti, stoga bi u narednim istraZivanjima naglasak trebalo
pokusati staviti na utjecaj pandemije na efikasnost poslova-
nja hrvatskih poreznih vlasti.

Kljuéne rijeci: troskovi poreznih vlasti, omjer troska priku-
pljanja, Porezna uprava, Carinska uprava, Hrvatska

1. Uvod

Porezna administracija prilikom obavljanja svoje temeljne zadace priku-
pljanja poreza ima odredene troskove koji se najéesée nazivaju troskovi
poreznih vlasti (TPV).! TPV-i su ,troskovi javnog sektora koji se javljaju
pri provedbi (administriranju) postojecih poreznih zakona, ukljuc¢ujudi i
prijedloge za njihovu promjenu nastale u redovnoj djelatnosti tijela zadu-
Zenih za prikupljanje javnih prihoda. Drugim rije¢ima, to su troskovi §to
ih imaju (uglavnom) institucije javnog sektora koje upravljaju poreznim
sustavom” (Sandford, Godwin & Hardwick, 1989, str. 3; Allers, 1994, str.
19). Allers (1994, str. 33) ih definira kao ,troskove javnog sektora koji ne
bi postojali da porez nije uveden, odnosno troskove koji bi nestali da se
porez ukine“. Javljaju se pri provedbi (administriranju) postojeéih pore-
znih zakona, ukljucujudi i prijedloge za njihovu promjenu nastale u redov-
noj djelatnosti tijela zaduZenih za prikupljanje javnih prihoda (Sandford,
Godwin & Hardwick, 1989, str. 3).

! Brojni su se autori bavili ovim temama i mnogo ih je dalo svoje definicije ovog pojma
tako da se u literaturi jo§ nazivaju i administrativni troskovi oporezivanja, upravni i/ili opera-
tivni trogkovi administriranja poreza (vise u: Evans, 2003.; Sandford, Godwin & Hardwick,
1989; Allers, 1994; Sandford, 1995). S druge strane, postoje i troskovi poreznih obveznika
koje obveznici imaju prilikom ispunjavanja svojih poreznih obveza, a ukupni zbroj tih dvaju
trogkova Sandford (1995) nazvao je ukupnim troskovima oporezivanja.
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Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD, 2011) naglasava
kako javne vlasti sve ve¢u pozornost pridaju povecanju efikasnosti (effici-
ency) poreznih administracija, odnosno smanjenju njihovih troskova uz isto-
vremeno pruzanje §to kvalitetnijih usluga gradanima i poduzec¢ima. Njihova
efikasnost ovisi, primjerice, o unutarnjoj organizacijskoj strukturi, na¢inu
raspodjele proracunskih sredstava u ispunjavanju njihovih osnovnih zada-
¢a i prioriteta, uporabi sofisticiranih softverskih rjeSenja u cilju smanjenja
troskova, placdama i strukturi zaposlenika itd. Allers (1994, str. 24-26) i
Sandford, Godwin i Hardwick (1989, str. 200, str. 204) isticu da se ,efi-
kasnost porezne administracije mjeri poreznom evazijom, a maksimalno je
efikasna porezna administracija kada nema evazije, tj. kada su potencijalni
porezni prihodi jednaki stvarnima (nema poreznog jaza, tax gap)”. Upravo
zato se i rade analize troskovne efikasnosti rada poreznih vlasti.

S tim u svezi, u novije vrijeme klju¢ni trendovi u procesu ubiranju poreza
sve su raSirenija digitalizacija i automatizacija procesa te koristenje umjet-
ne inteligencije u svrhu pojednostavljenja i ubrzanja procesa. Ti procesi u
prvom redu zahtijevaju velika kapitalna ulaganja, ali u isto vrijeme osloba-
daju radnu snagu za druge poslove (npr. za nadzor) i/ili smanjuju troskove
radne snage. No, modernizacija poslovanja i digitalizacija sve veéeg broja
usluga doveli su i do odredenih izazova s kojima se porezne vlasti susre¢u
jer se uloga i priroda porezne administracije u mnogim zemljama mijenja,
bilo uslijed modernizacije sustava i potrebe pruzanja suvremenijih usluga
i integracije novih odgovornosti, ali i uslijed prora¢unskih i ljudskih ogra-
ni¢enja (OECD, 2017).

U Hrvatskoj je tema troskova poreznih vlasti u novijoj povijesti nekoliko
puta istrazivana. Prvotno su Ott i Bajo (2000), uz odredene opaske i ogra-
de, zakljucili kako su TPV-i u razdoblju od 1995. do 1999. ¢&inili oko 0,55
% BDP-a. Uslijedilo je istrazivanje Brati¢ i Pitarevi¢ (2004) koji su, sli¢no
kao i prethodni autori, zakljucili kako su TPV-i u razdoblju od 1997. do
2001. prosje¢no i dalje iznosili oko 0,55 % BDP-a. Nadalje, u okviru pro-
jekta istrazivanja ukupnih troskova oporezivanja, Blazi¢ (2004) je navela
kako su TPV-i u Hrvatskoj od lipnja 2001. do lipnja 2002. iznosili oko 0,47
%. Nakon nekoliko godina uslijedilo je istrazivanje Brati¢ i Simovi¢ (2010)
koji su, u prvom redu, analizirali troskovnu efikasnost hrvatske porezne
administracije u razdoblju od 2000. do 2007. te su zakljucili kako su u
usporedbi sa zemljama OECD-a ukupno gledaju¢i hrvatske porezne vlasti
(Porezna i Carinska uprava te Financijska policija koja je ukinuta tijekom
2012.) zabiljezile najlosije rezultate. Zadnje istraZivanje efikasnosti hrvat-
skih poreznih vlasti za razdoblje od 1997. do 2012. napravili su Broni¢ i
Bratic¢ (2014) koji su zakljudili kako su u tom razdoblju TPV-i u Hrvatskoj
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mjereni udjelom u BDP-u blago porasli, pri ¢emu je taj udio i dalje iznad
prosjeka drzava ¢lanica Europske unije (EU).

Cilj je ovog rada analizirati visinu i kretanje ukupnih TPV-a u Hrvatskoj te
izdvojeno troskova Porezne uprave (TPU) Republike Hrvatske, utvrditi
je li se povecala ili smanjila efikasnost poreznih vlasti u Hrvatskoj te na
temelju dostupnih podataka (u prvom redu OECD-a) usporediti njihovu
efikasnost na medunarodnoj razini, prvenstveno medu zemljama EU-a.

U Hrvatskoj su za prikupljanje poreznih i carinskih prihoda zaduZene Po-
rezna uprava (PU) i Carinska uprava (CU).? Ovaj je rad u najvecoj mjeri
svojevrsni nastavak pracenja rezultata radova Brati¢ i Simovi¢ (2010) te
Broni¢ i Brati¢ (2014) u kojemu su autori pokazali kako su u razdoblju
od 1997. do 2012. TPV-i u Hrvatskoj u postotku BDP-a blago porasli, pri
Cemu je taj udio iznad prosjeka drzava ¢lanica EU-a.

Osim podataka OECD-a iz razli¢itih godina, u radu se za Hrvatsku ko-
riste podaci dobiveni izravno od PU-a i CU-a.? TPV-i se uglavnom i naj-
vedim dijelom financiraju iz drzavnog proracuna, a manjim dijelom i iz
vlastitih prihoda. Pretpostavka je rada da su se TPV-i u postotku BDP-a
blago smanjili, posebice nakon pridruZivanja Hrvatske EU-u, odnosno da
je blago povecana efikasnost PU-a i CU-a.

U prvom dijelu rada naglasak je na kratkom presjeku relevantnih istrazi-
vanja teme na medunarodnoj razini, a slijedi usporedba efikasnosti rada
hrvatskih i poreznih vlasti u zemljama EU-a na temelju dostupnih podata-
ka. U sredi¥njem dijelu analiziraju se ukupni troskovi hrvatskih poreznih
vlasti i izdvojeno PU-a kao i njihova troskovna efikasnost, dok zadnji dio
rada donosi odredene zakljucke.

2. Medunarodna istraZivanja troskova poreznih
vlasti

Brojni su autori istrazivali temu troskova poreznih vlasti na medunarodnoj
razini te ukupnih troskova oporezivanja (npr. Sandford, 1995; Sandford,
Godwin & Hardwick, 1989; Evans, Pope & Hasseldine, 2001; Evans, 2003;

2 Financijska policija bila je dijelom tog aparata do njezina ukidanja sredinom 2012.

3 Podaci za ranija razdoblja temelje se na radu Broni¢ i Brati¢ (2014), dok su za razdo-
blje 2012. - 2020. dobiveni novi interni podaci ovih dviju institucije i njihovih PR-RAS-ova,
tj. izvjestaja o prihodima i rashodima, primicima i izdacima u razdoblju 2012.-2020. (Pore-
zna uprava, 2022.; Carinska uprava, 2022.).
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Lignier & Evans, 2012). Evans (2003) je, analiziraju¢i 60 studija troskova
poreznih vlasti i troskova ispunjavanja porezne obveze od 1980., zakljucio
kako su unutar zemalja koje su istrazivale TPV-e ti troskovi rijetko prelazili
1 % ukupno prikupljenih prihoda, a najcescée su bili ispod 1 % te da admi-
nistrativni troskovi apsolutno i relativno manje opterecuju javni sektor od
troskova ispunjavanja porezne obveze (vise u: Evans, 2003, str. 72).

Institucionalno je danas jedna od najaktivnijih organizacija u pracenju efika-
snosti i opéenito rada poreznih administracija Organizacija za ekonomsku
suradnju i razvoj (OECD). Posebice se izdvaja OECD-ova serija publikaci-
ja Tax administration in OECD countries* u kojima su naglasene metodoloske
poteskoce i izazovi u medunarodnim istraZivanjima i usporedbama medu
zemljama. Primjerice, studije OECD-a Cesto isti¢u brojna ograni¢enja u us-
poredbama i analizama TPV-a uslijed ,razli¢itih poreznih sustava i razli¢itih
pristupa mjerenju pojedinih pokazatelja, zbog cega odredene podatke treba
interpretirati s oprezom” (OECD, 2004, str. 26). Takoder i Evans (2003,
str. 64-65) istice poteskoce prilikom medunarodnih usporedbi TPV-a zbog
promjene standardnih pokazatelja analize i njihova obuhvata, bilo tijekom
vremena ili medu razli¢itim zemljama. OECD (2019, str. 106) isti¢e kako
razlike medu poreznim administracijama mogu biti generirane uslijed zako-
nodavnih elemenata (npr. prema nacinu prikupljanja poreznih prihoda, na
nacionalnoj ili subnacionalnoj razini ili zbog kulturoloskih, povijesnih i po-
litickih elemenata). Drugim rije¢ima, porezne vlasti u razli¢itim zemljama
djeluju u razli¢itim okruZenjima i otezano ih je pratiti i medusobno uspore-
divati, posebice prema njihovoj efikasnosti.

2.1. Omijer troska prikupljanja (troskova i prihoda/naplate)

Na medunarodnoj razini OECD, odnosno porezne administracije naj-
razvijenijih zemalja svoju efikasnost najcesée analiziraju i procjenjuju
izratunom tzv. omjera troskova i prihoda/naplate ili “troska prikupljanja”
(costs/revenues ratio ili cost of collection ratio) ,kao svojevrsnu zamjensku
mjeru za izralun njihovih efikasnosti/efektivnosti, ali usporedbu pomocéu
ovog pokazatelja treba tumaciti s oprezom iz brojnih razloga® (OECD,
2021, str. 158-159).

OECD (2011a, 2021) navodi kako ovaj pokazatelj usporeduje godisnje
troskove porezne administracije s ukupnim prihodima prikupljenim tije-

4 Npr. OECD (2004, 2007, 2009, 2011b, 2013, 2015, 2017, 2019 i 2021).
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kom fiskalne godine i racuna se usporedbom godisnjih rashoda porezne
administracije s neto prikupljenim prihodima (izuzimajuéi pri tome izno-
se prihoda od poreza na dodanu vrijednost (bruto uvoz) radi lakse uspo-
redbe s prethodnim godinama iz istraZivanja ISORA)".> Izrazava se kao
postotak (%) ili kao trosak prikupljanja sto jedinica prihoda.

»,Smanjenje pokazatelja omjera troska i prihoda/naplate tijekom godi-
na, uz pretpostavku da se nista drugo ne mijenja, trebalo bi ukazivati na
smanjenje relativnih troskova (odnosno poboljsanje efikasnosti, improved
efficiency) i/ili povecanje prikupljenih poreza (odnosno poboljsanje efek-
tivnosti, improved effectiveness), ali i navodi da ovaj pokazatelj treba inter-
pretirati s oprezom jer na njega mogu utjecati i mnogi ¢imbenici koji ne-
maju veze s efikasnoscu i/ili efektivnoséu poreznih vlasti® (vise u: OECD,
2011a; 2013, str. 178; 2021, str. 158-159). I drugi autori isti¢u kako pri
medunarodnim usporedbama TPV-a treba biti jako oprezan (vidjeti npr.
Sandford, 1995, str. 405; 2000; Evans, 2003.).

Analiza pokazatelja troskovne efikasnosti posebice je bila popularna u
analizama OECD-a do otprilike 2010. Prema OECD-u (2009, str. 213-
214) ,veéina poreznih tijela nastoji izracunati i objaviti ovaj pokazatelj za
duZi niz godina. Naime, ako su svi ostali uvjeti jednaki i nepromijenjenti,
promjene ovog pokazatelja trebale bi odrazavati upravo kretanja u njiho-
voj relativnoj efikasnosti 1/ili efektivnosti. To je moguce zakljuditi jer je
ovaj pokazatelj odreden usporedbom inputa (npr. administrativnih tros-
kova) i outputa (prikupljenih poreznih prihoda), zatim inicijativama koje
smanjuju relativne troskove (tj. povecéaju efikasnost, improve efficiency) ili
poboljsavaju ispunjavanje poreznih obveza i povecavaju prikupljene pri-
hode (tj. povecavaju efektivnost, improve effectiveness). U praksi, postoje
brojni ¢imbenici koji se neizbjeZno pojavljuju i utje¢u na ovaj pokazatelj,
tj. omjer troskova/prihoda, ali koji nemaju nista s relativnom efikasnosti ili
efektivnosti”. Nadalje, OECD (2011a) isti¢e kako je u vecini analiziranih
poreznih administracija prisutan trend smanjenja ovih omjera do 2007.,
i to najvjerojatnije zbog smanjenih troskova (tj. povecane efikasnosti) ili
jakih gospodarstava $to je utjecalo na bolju naplatu poreza. Medutim, za
mnoge porezne administracije ovaj je pokazatelj u 2009. porastao, i to
najvjerojatnije kao rezultat smanjene gospodarske aktivnosti i poreznih
primitaka nakon globalne financijske i gospodarske krize.

5 International Survey on Revenue Administration. Rije¢ je o zajednitkoj analizi rada
poreznih administracija koja je rezultat suradnje Interameric¢kog centra za poreznu upravu
(Inter-American Center of Tax Administrations, CIAT), Odjela za fiskalne poslove (Fiscal Affairs
Department, FAD) MMF-a, Intracuropske organizacije poreznih uprava (Intra-European Or-
ganisation of Tax Administrations, [OTA) i OECD-a. Vise u ISORA (2022).
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Postoje i druga ograni¢enja mjerenja omjera troskova prikupljanja pore-
za kao pouzdanog pokazatelja efikasnosti, posebice prilikom njihove us-
poredbe medu razli¢itim zemljama. OECD (2004, str. 102), primjerice,
navodi da ,,u pojedinim zemljama vie organizacija prikuplja porezne pri-
hode, zbog Cega &esto nije jasno razgraniceno koji je obuhvat u pojedinoj
zemlji koristen prilikom njegova izra¢una, dok su, na drugoj strani, neke
zemlje ¢lanice svojim poreznim tijelima dale i odredene ovlasti u priku-
pljanju neporeznih prihoda, §to izravno utjee na njihove troskove i ana-
lizirane udjele.

Nadalje, prema OECD-u (2021, str. 159) drugi ¢imbenici koji mogu utje-
cati na ovaj omjer, a koji ne moraju biti rezultat promjena u efikasnosti i/
ili efektivnosti poreznih administracija i koji ovu statistiku ¢ine nepouzda-
nom u medunarodnom kontekstu, jesu, primjerice:

— ,promjene porezne politike i poreznih stopa (u teoriji, odluke o pove-
¢anju poreznog opterecenja, uz ostale nepromijenjene stavke, trebale
bi povecati analizirane udjele u smislu vecih prihoda, ali to ne treba
imati nikakve veze s povecanom operativnom efikasnosti ili efektiv-
nosti),

—  makroekonomske promjene (iznimno visoke promjene stopa gos-
podarskog rasta ili inflacije utjeCu na visinu prikupljenih prihoda
poreznih administracija u jednoj godini i odnos troskovi/prihodi),

—  izuzetno visoki izdaci poreznih administracija (s vremena na vrijeme
porezne administracije mogu krenuti s nekontrolirano visokom ra-
zinom kapitalnih ulaganja, poput izgradnje novog sustava informaci-
ja, koje povecavaju operativne troskove u srednjem roku i smanjuju
efikasnost, $to opet utjeCe na omjer troskovi/prihodi, kao §to isti
uc¢inak moZe imati i uvodenje novih poreza),

— promjene u obujmu poreza koje prikupljaju porezne administracije
(s vremena na vrijeme vlade odlucuju prenijeti odgovornost u priku-
pljanju prihoda, posebice poreznih, izmedu dviju agencija, kao $to
je to, primjerice, ucinila Australija prebacivsi zadacu prikupljanja
trosarina s Carinske na Poreznu upravu u 1999. godini)®.”

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

7 Sli¢no se dogodilo u Hrvatskoj od pocetka 2002. kada je CU preuzela, osim nadzora
troarina (posebnih poreza) na uvoznu robu, i nadzor na tuzemnu proizvodnju i promet roba
koji podlijezu zakonima o posebnim porezima.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

Brati¢, V. et al. (2023). Komparativna analiza efikasnosti poreznih vlasti: Hrvatska vs EU
HKJU-CCPA, 23(3), 469-490
476

Nadalje, medunarodna je usporedba otezana i zbog razlika u poreznim
stopama i strukturama te ukupnom zakonskom poreznom optereéenju,
razlika u rasponu i prirodi prikupljenih prihoda, ovisno tko ih i na kojoj
razini prikuplja, razlika u rasponu preuzetih zadaca i funkcija te jer omjer
»troska i prihoda/naplate” zanemaruje potencijal prihoda poreznog susta-
va, odnosno razliku izmedu stvarno naplaé¢enog iznosa poreza i maksimal-
nog potencijalnog prihoda, makroekonomskih uvjeta koji utjecu na pore-
zne prihode i razlike u osnovnim strukturama troskova koje proizlaze iz
institucionalnih aranzmana (npr. vise tijela uklju¢enih u upravu prihoda)
i/ili obavljanje neporeznih funkcija (npr. carina) sve su pitanja koja utje¢u
na omjere efikasnosti. Unato¢ tome, omjer ,troska prikupljanja“ koristan
je u cilju pradenja uspjesnosti poslovanja pojedine porezne administracije
jer im omogucuje da vide trend u prikupljanju prihoda tijekom vremena
i mozda ¢e modi uzeti u obzir i glavne ¢imbenike koji mogu utjecati na
omjer (vise w: OECD (2021), str. 159).

Sandford (2000, str. 119-123) takoder isti¢e kako su medunarodne uspo-
redbe TPV-a pomocu ,omjera troskova prikupljanja” otezane jer je tesko
prikupiti podatke iz razli¢itih drzava na standardiziranoj osnovi s obzi-
rom na razli¢itost definicija TPV-a. Mogu se razlikovati i prihodi koje
porezne vlasti prikupljaju jer demografski, politicki, socijalni, ekonomski
i pravni ¢imbenici u nekoj zemlji mogu znatno utjecati na ovaj pokazatel;
uslijed razlika u poreznim strukturama, strukturama poreznih obveznika,
poreznim stopama i promjenama u prihodima koje nisu povezane s pro-
mjenama poreznih stopa, ali i zbog &injenice $to na ovaj pokazatelj mogu
utjecati i mnogi drugi ¢imbenici (npr. uvodenje novih poreza). Dodatno,
Sandford (2000, str. 123) i OECD (2013) naglasavaju kako ,omjer tros-
kova prikupljanja” zanemaruje koliki su maksimalni potencijalni porezni
prihodi koje bi porezne vlasti mogle prikupiti, $to je jako vazno posebice
pri medunarodnim usporedbama. Tako zemlje sa sli¢nim ,,omjerom troska
i naplate” u stvarnosti mogu imati potpuno razli¢itu efikasnost (mjerenu
kao odnos izmedu prikupljenih i maksimalnih potencijalnih poreznih pri-

hoda).

OECD (2011) navodi i kako se, osim omjera troska prikupljanja, kao dru-
gi Cesto koristeni pokazatelj uspjesnosti poreznih administracija koristi i
omjer ukupnih troskova poreznih administracija u postotku BDP-a (total
revenue body expenditure as a percentage of GDP) koji je ukratko analiziran
u nastavku.
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2.2. Udio troskova porezne administracije u postotku
BDP-a

OECD (2011) navodi kako je ovo mjera koja se u veéini zemalja OECD-a
izmedu 2005. i 2009. nije mnogo promijenila te je u 2009. iznosio pro-
sje¢nih 0,26 % BDP-a u zemljama OECD-a. Zbog brojnih ogranicenja
u analizi omjera troska prikupljanja, OECD (2013) istiCe da je za me-
dunarodne usporedbe efikasnosti poreznih vlasti primjereniji pokazatel;
»omjer troskova i BDP-a” (koji se izra¢unava kao udio TPV-a u postotku
BDP-a). Medutim, i kod koristenja tog pokazatelja treba biti oprezan jer
na njega moZe utjecati niz ¢imbenika koji nemaju veze s efikasnos$éu po-
reznih vlasti (npr. velike investicije u nove tehnologije, troskovi povezani
s primjenom novog poreza ili Ceste revizije BDP-a). U nastavku ¢e na
temelju istrazivanja OECD-a ukratko biti prikazane analize ovih dvaju
pokazatelja na medunarodnoj razini.

3. Medunarodna usporedba efikasnosti poreznih
administracija

Iz svega navedenog jasno je kako se zbog navedenih nedostataka prili-
kom medunarodne usporedbe efikasnosti poreznih uprava pomocéu omje-
ra troska prikupljanja moraju raditi i tumaciti s oprezom. Unato¢ tome,
TPV-i se izraCunavaju i pokusavaju usporediti s ostalim zemljama u cilju
utvrdivanja razlika u TPV-u medu zemljama kako bi se dalje za svaku poje-
dinu zemlju analizirale i istraZivale razlike koje mogu, ali i ne moraju, ima-
ti veze s efikasno$¢u poreznih administracija (Sandford, 2000, str. 137).

Kretanje omjera troska prikupljanja u zemljama EU-a u razdoblju 2016.—
2020. prikazuje tablica 1, a grafikon 1 izdvojeno samo za 2020. godinu.
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Tablica 1: Omjer troska prikupljanja u EU-u, 2016.-2020.

Omijer tro¥ka prikupljanja Troskovi placa u % ukupnih ope-
(0 %)* rativnih troékov? (u 2?:9. tekuéih
proratuna)

2016. | 2017. | 2018. | 2019. | 2020. | 2016. | 2017. | 2018. | 2019. |2020.
Austrija 0,8 0,8 0,7 0,7 0,7 70,6 | 69,8 | 86,0 | 86,1 | 86,7
Belgija 1,1 0,9 0,8 0,8 0,8 78,0 80,3 80,6 81,0 | 82,7
Bugarska 1,0 1,0 0,8 0,8 0,9 832 | 835 | 8,3 | 8,3 | 87,7
Cipar 11 1,0 1,0 1,0 1,0 93,6 | 96,1 79,5 81,1 | 81,3
Ceska 1,2 1,3 1,4 1,3 1,5 62,6 61,0 61,7 62,0 | 62,3
Danska 0,5 0,5 0,7 0,8 0,9 63,1 64,3 51,7 46,3 | 45,8
Estonija 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 75,6 74,0 73,6 72,5 | 76,2
Finska**** 0,7 0,6 0,6 0,6 0,6 62,3 60,3 62,3 62,8 | 61,9
Francuska 0,9 0,9 0,6 0,6 0,6 91,9 92,0 86,4 89,2 | 89,1
Greka 0,6 0,6 0,7 0,6 0,7 82,0 85,1 87,2 87,5 | 87,0
Hrvatska 0,8 0,7 0,6 0,6 0,7 60,0 62,6 64,0 63,7 | 62,9
Irska 0,6 0,6 0,5 0,5 0,5 76,9 75,2 71,3 70,9 | 70,4
Italija 0,9 0,8 0,8 0,8 0,8 55,7 57,8 57,3 60,2 | 53,6
Latvija 0,8 0,8 0,9 0,8 0,8 70,0 72,3 64,7 67,5 | 66,3
Litva 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6 83,4 | 84,0 | 835 | 84,8 | 86,4
Luksemburg**** 0,8 0,8 0,8 0,8 0,9 90,7 | 91,1 | 858 | 834 | 84,0

Malta 0,5 0,4 D D D 71,9 | 72,3 D D D
Madarska D D 11 12 1,1 D D 66,4 | 57,6 | 61,6
Nizozemska 0,9 0,8 0,7 0,8 0,9 70,0 | 72,7 | 739 | 652 | 66,1
Njemacka 1,4 1,4 1,2 1,2 1,4 79,4 79,4 90,4 88,0 | 88,6
Poljska 1,5 D 1,1 1,1 1,7 74,5 D 81,8 84,0 | 75,2
Portugal 1,1 1,1 1,0 1,0 1,1 77,8 77,7 78,6 79,2 | 81,8
Rumunjska 0,9 0,8 0,9 0,9 1,0 85,2 90,6 89,7 91,9 | 94,8
Slovacka D D 1,5 1,7 1,8 D D 61,3 59,9 | 65,0
Slovenija 0,7 0,7 0,7 0,7 0,8 89,8 89,8 83,2 82,4 | 80,6
Spanjolska 0,7 0,7 0,5 0,5 0,6 77,8 80,4 81,6 82,8 | 82,6
Svedska**** 0,4 0,3 0,4 0,4 0,4 77,7 77,3 73,4 71,9 | 75,0

Izvor: autori, prema OECD-u (2019, Annex A; tablica D.3.) za 2016.-2017.; prema OECD-
u (2022, Annex A, tablica D.3.) za 2018.-2019.
Napomene:

* Formula za izracun omjera troska prikupljanja: ukupni operativni troskovi/(ukupno neto priku-
pljeni pribodi — PDV (bruto uvoz) * 100
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** Formula za izradun: troSak plaéa / ukupni operativni troskovi * 100

*** Kako bi se poboljsala usporedivost s prethodnim ISORA istraZivanjem i pokazateljima, PDV
(bruto uvoz) iskljucen je iz ukupnib neto prikupljenib priboda.

4% Binska, Luksemburg i Svedska: PDV (bruto uvoz) nije moguce odvojiti od ukupnog PDV-a
(bruto domaceg). Kao rezultat, ukupni neto prikupljeni pribodi ukljucuju i PDV (bruto uvoz).

D - podaci nisu dostupni.

Analiziraju¢i omjere troskova prikupljanja u razdoblju 2016.-2020. iz ta-
blice 1 i grafikona 1, vidljivo je da se Hrvatska u usporedbi s drugim ze-
mljama EU-a nalazi medu ,efikasnijim“ zemljama, dok najbolje rezultate
(najniZe omjere) biljeZe Estonija, Svedska i Irska, a najloije (najvise omje-
re) Slovacka, Poljska i Ceska.

Grafikon 1: Omjer troska prikupljanja u zemljama EU-a u 2020.
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Izvor: autori, prema OECD-u (2022). Za Maltu podaci nisu dostupni.

**%* Kako bi se poboljSala usporedivost s prethodnim ISORA istrazivanjem i pokazateljima, PDV
(bruto uvoz) iskljuéen je iz ukupnib neto prikupljenib priboda.

Zanimljivo je i promatrati koji troskovi u ukupnim troskovima porezne
administracije imaju najveci udio (grafikon 2). Naime, na razini zemalja
OECD-a (2021) najvedi udio u ukupnim troskovima porezne admini-
stracije imaju troskovi osoblja (u okviru kojih samo plade u prosjeku
&ine 73 % operativnih godisnjih troskova), a slijede operativni rashodi za
informacijske i komunikacijske tehnologije (tzv. ICT troskovi, s prosjec-
nim udjelom od 10 % operativnih rashoda, a u nekoliko zemalja krec¢u
se izmedu 20 i 25 % ukupnih operativnih rashoda), dok kapitalni izdaci
u prosjeku ¢ine oko 4 % ukupnih rashoda. Pritom se kapitalni rashodi
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znacajno razlikuju medu zemljama i odredene porezne administracije
imaju udio kapitalnih troskova u operativnim rashodima ispod 1 %, a
neke vise od 10 %.

U grafikonu 2 prikazani su udjeli visine troskova placa u ukupnim trogko-
vima poreznih administracija u 2020.

Grafikon 2: Troskovi placa u % ukupnib operativnib troskova u zemljama
EU-a u 2020.
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Izvor: autori, prema OECD-u (2022).

Osim $to porezna administracija u Hrvatskoj u usporedbi s drugim admi-
nistracijama EU-a ostvaruje jako dobre rezultate u pogledu omjera troska
prikupljanja, iz grafikona 2 vidljivo je da je na razini EU-a Hrvatska ta-
koder i prema udjelu troskova placa u ukupnim operativnim troskovima
medu zemljama s najnizim udjelom (62,9 %), odnosno medu zemljama
koje u okviru ukupnih operativnih troskova najmanje sredstava trosi na
plac¢e. Najveée su udjele pla¢a u ukupnim operativnim troskovima u 2020.
imale Danska i Italija, dok je Rumunjska gotovo cjelokupni iznos operativ-
nih troskova porezne administracije potrosila na place (94,8 %).

Kona¢no, na temelju dostupnih OECD-ovih podataka i analiza zanimlji-
vo je u grafikonu 3 promatrati i udio operativnih troskova porezne admin-
istracije u postotku BDP-a u 2022. iiz ¢ega je vidljivo kako je Hrvatska u
odnosu na druge zemlje EU-a s udjelom od 0,23 % u ,zlatnoj sredini*, dok
su najnizi udjeli ostvareni u Irskoj i Estoniji.
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Grafikon 3: Udio operativnib troskova porezne administracije u BDP-u, u
lokalnim valutama, u %, 2020.
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Izvor: autori, prema OECD-u (2022). Za Maltu podaci nisu dostupni.

U nastavku ée se analizirati ukupna troskovna efikasnost poreznih vlasti
i izdvojeno hrvatske Porezne uprave na temelju podataka dobivenih iz
sredi8njih ureda Carinske i Porezne uprave.

4. Troskovi poreznih vlasti u Hrvatskoj

Veé je re¢eno kako TPV-i u Hrvatskoj ukljuc¢uju troskove sluzbi zaduZenih
za prikupljanje poreznih i carinskih prihoda, odnosno troskove Porezne i
Carinske uprave (te Financijske policije do njezina ukidanja 2012.). Nji-
hova efikasnost ogleda se u prikupljanju $to veéih iznosa javnih prihoda
— poreznih i carinskih, uz §to manje troskove.

Grafikoni 4 i 5 prikazuju i analiziraju za razdoblje od 1997. do 2020. uku-
pne TPV-e u Hrvatskoj (u mil. kn i u % BDP-a), omjere troska prikupljanja
poreznih i carinskih vlasti te izdvojeno samo hrvatske PU-ove.

Iz grafikona 4 vidljiv je porast ukupnih TPV-a u Hrvatskoj koji su se u
razdoblju 1997. — 2020. gotovo udvostruili (s 0,7 mlrd. kn na gotovo 1,48
mlrd. kn), a najveéi porast biljeZe u 2009. godini. U ukupnim TPV-ima,
najvedi udio imaju troskovi Porezne uprave (TPU).

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

Brati¢, V. et al. (2023). Komparativna analiza efikasnosti poreznih vlasti: Hrvatska vs EU
HKJU-CCPA, 23(3), 469-490
482

Grafikon 4: Ukupni TPV-i u Hrvatskoj prema institucijama, u mil. kn, 1997.
—-2020.
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Izvor: autori, prema Broni¢ i Brati¢ (2014) do 2012., Porezna i Carinska uprava (2022) od
2012.

U grafikonu 5 prikazani su ukupni TPV-i u Hrvatskoj mjereni udjelom u

postotku BDP-a, a vidljivo je kako su se udjeli ukupnih TPV-a u BDP-u od
2009. pa sve do 2019. smanjivali, da bi u 2020. zabiljeZili odredeni porast.

Grafikon 5: Ukupni TPV- u Hrvatskoj u % BDP-a, 1997. — 2020.
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Izvor: autori, prema Bronic i Brati¢ (2014) do 2012.; Porezna i Carinska uprava RH (2022)
od 2012.; za BDP DZS (2021).
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Sli¢na kretanja iz grafikona 5 prisutna su i ako se analizira grafikon 6 koji
prikazuje udio hrvatskih TPV-a u BDP-u.

Grafikon 6: Udio TPV-a u BDP-u, 2003.-2020.
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Izvor: autori, prema Porezna i Carinska uprava (2022) i DZS (2021).

Najvedi je udio ukupnih TPV-a u BDP-u u Hrvatskoj zabiljezen 2009.
godine (0,47 %) i od tada je konstantno padao sve do poletka krize uzro-
kovane pandemijom koronavirusa i snaznog pada BDP-a u 2020. godini
(grafikon 6). Iz tog Ce razloga biti posebice zanimljivo analizirati ukupne
TPV-e u narednim godinama kako bi se vidio daljnji utjecaj i kretanja
ovog pokazatelja u odnosu na BDP.

Sli¢an je trend prisutan i ako se analiziraju udjeli ukupnih TPV-a u uku-
pnim prihodima drZzavnog prorac¢una i poreznim prihodima drZavnog pro-
racuna u istom razdoblju (grafikon 7).

Iz grafikona 7 vidljivo je kako su sluzbe zaduzene za prikupljanje pore-
znih prihoda u Hrvatskoj za jednu kunu prikupljenih poreznih prihoda u
2020. potrosile 2,03 lipa. Prosje¢no su u razdoblju od 2003. do pristupa-
nja Hrvatske EU-u u 2013. za jednu kunu prikupljenih poreznih prihoda
potrosile 2,19 lipa, a od 2013. do 2020. godine 1,92 lipe, $to upucuje na
povecéanje njihove efikasnosti nakon pristupanja Hrvatske EU-u. Najefi-
kasnije su porezne vlasti bile u 2019. kada su za jednu kunu prikupljenih
poreznih prihoda potrosile 1,73 lipa.
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Grafikon 7: Udio TPV-a u ukupnim pribodima i ukupnim poreznim pribodi-
ma drzavnog proracuna, 2003 —2020.
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Izvor: autori, prema Porezna i Carinska uprava (2022).

Omjer ukupnih rashoda za zaposlene i broja zaposlenih daje tzv. ,omjer
troska prikupljanja prema zaposlenom” u poreznim i carinskim vlastima.
Iz grafikona 8 vidljiv je porast prosje¢nih troskova zaposlenih u poreznim
i carinskim vlastima u Hrvatskoj, $to je trend sli¢an i u drugim zemljama
EU-a.

Grafikon 8: Prosjecan trosak prema zaposlenom u poreznim i carinskim vlasti-
ma u Hmatskoj, u kn, 1997.-2020.
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Izvor: autori, prema Bronic¢ i Brati¢ (2014) do 2012., Porezna i Carinska uprava (2022) od
2012.; za BDP DZS (2021).
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Od 1997. do 2020. ukupan broj zaposlenih u hrvatskim poreznim i carin-
skim vlastima smanjio se za 241 djelatnika (sa 6.777 na 6.536), ukupni
troskovi za zaposlene porasli su za 525,8 milijuna kuna (s 414,5 na 940,3
milijuna kuna), dok je prosjecan trosak po zaposlenom porastao sa 61,2
tisuée kuna u 1997. na 143,9 tisuce kuna u 2020. Najvedi broj zaposlenih
u svim sluzbama zaduZenima za prikupljanje poreznih (i carinskih) priho-
da bio je 2009. godine - 7.810 zaposlenika.

[zdvojeno analizirajuéi, samo je u PU-u u istom razdoblju ukupan broj
djelatnika PU-a porastao s 3.285 na 3.841 (za 556 zaposlenika), ukupni
troskovi za zaposlene za gotovo 344 milijuna kuna (s 204,3 na 548,2 mi-
lijuna kuna), a prosje¢ni troskovi po zaposlenom sa 62,2 tisuce kuna na
142,7 tisuéa kuna.

U nastavku ée se detaljnije analizirati troskovna efikasnost i poslovanje
samo PU-a. Izdvojeno su analizirani udjeli TPU-a (troskova Porezne
uprave, odnosno zbroja troskova financiranih iz prorac¢unskih sredstava i
vlastitih sredstava) u BDP-u (grafikon 9) te u ukupnim poreznim priho-
dima (grafikon 10) $to predstavlja troskove PU-a prema jedinici ubranog
poreza, odnosno kazuje koliko je Porezna uprava uspjesna u prikupljanju
poreza.

Grafikon 9: Udio TPU-a u BDP-u, 1997.-2020.
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Izvor: autori, prema Porezna uprava (2022) i DZS.

Sli¢ni trendovi prisutni na razini ukupne porezne i carinske administracije
prisutni su i ako se analizira samo izdvojeno PU. Naime, zadnjih desetak
godina udjeli TPU-a u BDP-u blago padaju, da bi u zadnjoj analiziranoj,
2020. godini doslo do porasta tog udjela.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

Brati¢, V. et al. (2023). Komparativna analiza efikasnosti poreznih vlasti: Hrvatska vs EU
HKJU-CCPA, 23(3), 469-490
486

Grafikon 10: Omjer troska prikupljanja brvatske PU, 2003.-2020.
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Izvor: autori, prema Ministarstvu financija (2022), DZS (2021) te Porezna i Carinska uprava
(2022).

Iz grafikona 10 je u razdoblju 2009. — 2019. primjetan blagi trend smanje-
nja udjela troskova PU-a u prorac¢unskim i poreznim prihodima drzavnog
proracuna. Primjerice, udio troskova PU-a u ukupnim poreznim priho-
dima drzavnog prora¢una smanjio se s 1,51 % 2009. na 1,07 % tijekom
2019., a najnizi je bio u 2017. godini — 1,03 %. Silazni trend osnovnih
strukturnih pokazatelja govori u prilog sve vecoj efikasnosti PU-a u pri-
kupljanju prihoda, odnosno sve do 2019. godine, odnosno kako je za pri-
kupljanje jedne kune poreznih prihoda PU trosila sve manje novca. No,
s donosenjem bilo kakvih zaklju¢aka treba biti oprezan, posebice ako se
analizira 2020. godina u kojoj svi udjeli rastu, $to se u prvom redu moze
pripisati posljedicama pandemije i o$trom padu BDP-a. Sli¢no kao i u
2009., i 2020. je prijelomna toc¢ka u analizi ovih udjela, u prvom redu kao
rezultat gospodarskih kriza koje su snazno obiljezile hrvatsko gospodar-
stvo u tim godinama.

5. Zakljucak

Porezne sluzbe prilikom prikupljanja poreznih prihoda imaju troskove koji
se nazivaju troskovi poreznih vlasti (TPV). U Hrvatskoj su TPV-i do sada
bili analizirani nekoliko puta, a zadnje je istraZivanje napravljeno 2014.,
odnosno do pristupanje Hrvatske EU-u. Iz tog se razloga u ovom radu po-
kusalo na temelju analize uspjesnosti poslovanja hrvatskih poreznih vlasti
odgovoriti na temeljno pitanje je li efikasnost hrvatskih poreznih vlasti, i
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izdvojeno PU-a, poboljsana. Dodatno je na temelju podataka OECD-a
analiziran omjer troska prikupljanja na razini EU-a.

Unato¢ svim metodoloskim ogranicenjima, analiza omjera troska priku-
pljanja u razdoblju 2016.-2020. ukazala je kako Hrvatska, u usporedbi s
drugim zemljama EU-a, relativno dobro stoji, posebice ako se analizira
zadnja dostupna godina — 2020. Najbolja ostvarenja u vidu najnizih omje-
ra troska prikupljanja u 2020. imale su Estonija, Svedska i Irska. Osim
toga, analiza je isto tako pokazala kako na razini EU-a u strukturi ukupnih
operativnih troskova porezne administracije najve¢i udio imaju troskovi
osoblja, ali je i tu Hrvatska medu ,efikasnijim" zemljama (peta prema naj-
nizem udjelu troska placa u ukupnim operativnim trokovima). Nadalje,
analiza omjera troska prikupljanja prema zaposlenom pokazala je kako
nominalno rastu i troskovi za zaposlene i prosjecan troSak prema zaposle-
nom, $to je trend prisutan i u drugim zemljama EU-a.

Izdvojena analiza efikasnosti poreznih vlasti u Hrvatskoj u razdoblju od
1997. do 2020. ukazala je na nominalni porast ukupnih TPV-a, a najveci
porast dogodio se u 2009. Sli¢ne rezultate TPV-i biljeze i ako se analizira
njihov udio u BDP-u te u ukupnim prihodima i poreznim prihodima dr-
Zavnog proracuna, s time da su blago porasli u zadnjoj analiziranoj 2020.
godini. Drugim rije¢ima, iako odredeni pokazatelji rastu (posebice nomi-
nalni — npr. broj zaposlenih, ukupni troskovi, ukupni troskovi za zaposle-
ne), uspjesnost hrvatskih poreznih i carinskih vlasti mjerena udjelom u
BDP-u i ukupnim prihodima DP-a pada, $to govori kako porezne vlasti
prikupljaju sve vise kuna poreznih i carinskih prihoda uz $to manje tros-
kove, ¢ime je i potvrdena osnovna hipoteza rada o povecanju efikasnosti
PU-a i CU-a do 2020.

Na koncu, ako se izdvojeno analizira samo efikasnost hrvatske PU, koja
u ukupnim TPV-ima ima najveéi udio, vidljivo je kako se od pristupanja
Hrvatske EU-u do 2020. blago smanjuje i udio TPU-a u BDP-u kao i u
proracunskim i poreznim prihodima drzavnog proracuna. Svi ti podaci do
2020. ukazuju na odreden porast efikasnosti poreznih vlasti i PU-a, ali je
pandemija itekako utjecala na njihovo kretanje od 2020.

Upravo iz tog razloga, u narednim bi istraZivanjima bilo zanimljivo po-
kuSati analizirati utjecaj pandemije COVID-19 na kretanje proracuna i
uspjesnost poslovanja porezne administracije, utjecaj porasta placa na
kretanja ukupnih proracuna, ali i potrebu digitalizacije i uporabe raznih
tehnoloskih rjesenja na kretanje TPV-a, sve u cilju pruZzanja $to boljih uslu-
ga obveznicima i prikupljanja §to vecéih iznosa sredstava, uz $to manje
troskove. Na medunarodnoj razini na sve vecu potrebu daljnje digitaliza-
cije usluga poreznih vlasti upravo ukazuje i OECD. S tim u svezi, i OECD
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(2021) preporucuje kako bi potencijalno podrugje poreznih administra-
cija za buduée smanjenje troskova moglo biti i upravljanje nekretnina-
ma. Naime, uz sve veéi broj zaposlenika za koje se ocekuje da ce raditi
na daljinu ¢ak i nakon zavrietka krize COVID-19, porezne uprave mogu
razmotriti ponovnu procjenu treba li im postojeca veli¢ina uredskog pro-
stora (bilo kao vlasnici ili zakupci). U bliskoj buduénosti, potrebni uredski
prostor mozZe ostati nepromijenjen jer se potencijalne ustede zbog rada na
daljinu mogu nadoknaditi zahtjevima socijalnog distanciranja. Prelazak na
pametne i energetski efikasne zgrade, smanjenje potro$nje energije i di-
jeljenje infrastrukture s drugim vladinim agencijama neka su od moguéih
nacina smanjenja troskova poreznih administracija.
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COMPARATIVE ANALYSIS OF TAX ADMINISTRATION
EFFICIENCY: CROATIA VS EU

Summary

In the process of revenue collection, the tax administration incurs some costs,
which are called tax authority costs (TAC). Efficiency of tax authorities means
collecting as much revenue as possible with as little expense as possible. It is
generally investigated by analysing cost efficiency indicators and by analysing
the share in GDP, in the budget and in tax revenues. This paper is focused on
the analysis of the efficiency of the Croatian tax authorities before and after the
accession to the European Union in 2013. The analysis showed that the total
TAC in Croatia in the analysed period was growing nominally, and the highest
amounts were recorded in the years of crisis and the pandemic, i.e. 2009 and
2020, respectively. However, the share of TAC in GDP had been decreasing
since 2009, which continued from 2013 and the accession of the Republic of
Croatia to the EU until 2020. Despite the limitations, the analysis of cost ef-
ficiency indicators in the period of 2016-2020 pointed out that Croatia is not
doing badly compared to other EU countries, and that the shares of TAC in all
the analysed categories were falling until 2020. The abovementioned speaks in
favour of the increasing nominal efficiency of the Croatian tax authorities until
the pandemic, therefore, in subsequent research emphasis should be placed on
the impact of the pandemic on the cost efficiency of the Croatian tax authorities
and ways to further reduce their costs.

Keywords: administrative costs of taxation, cost of collection ratio, tax and
custom administration, Croatia





