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ma. Analiza je pokazala da ukupni troškovi poreznih vlasti 
(TPV) u Hrvatskoj nominalno rastu, a najveće iznose bilje-
že u 2009. i 2020., dok se udio TPV-a u BDP-u od 2009. 
do 2020. smanjuje. Unatoč ograničenjima, analiza omjera 
troška prikupljanja u razdoblju od 2016. do 2020. ukaza-
la je i kako je Hrvatska, u usporedbi s drugim zemljama 
Europske unije, relativno uspješna te kako udjeli TPV-a u 
analiziranim kategorijama do 2020. padaju. Navedeno go-
vori o sve većoj nominalnoj efikasnosti hrvatskih poreznih 
vlasti,  stoga bi u narednim istraživanjima naglasak trebalo 
pokušati staviti na utjecaj pandemije na efikasnost poslova-
nja hrvatskih poreznih vlasti. 

Ključne riječi: troškovi poreznih vlasti, omjer troška priku-
pljanja, Porezna uprava, Carinska uprava, Hrvatska 

1. Uvod

Porezna administracija prilikom obavljanja svoje temeljne zadaće priku-
pljanja poreza ima određene troškove koji se najčešće nazivaju troškovi 
poreznih vlasti (TPV).1 TPV-i su „troškovi javnog sektora koji se javljaju 
pri provedbi (administriranju) postojećih poreznih zakona, uključujući i 
prijedloge za njihovu promjenu nastale u redovnoj djelatnosti tijela zadu-
ženih za prikupljanje javnih prihoda. Drugim riječima, to su troškovi što 
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 „troškove javnog sektora koji ne 
bi postojali da porez nije uveden, odnosno troškove koji bi nestali da se 
porez ukine“. Javljaju se pri provedbi (administriranju) postojećih pore-
znih zakona, uključujući i prijedloge za njihovu promjenu nastale u redov-
noj djelatnosti tijela zaduženih za prikupljanje javnih prihoda (Sandford, 
Godwin & Hardwick, 1989, str. 3). 

1 Brojni su se autori bavili ovim temama i mnogo ih je dalo svoje definicije ovog pojma 
tako da se u literaturi još nazivaju i administrativni troškovi oporezivanja, upravni i/ili opera-
tivni troškovi administriranja poreza (više u: Evans, 2003.; Sandford, Godwin & Hardwick, 
1989; Allers, 1994; Sandford, 1995). S druge strane, postoje i troškovi poreznih obveznika 
koje obveznici imaju prilikom ispunjavanja svojih poreznih obveza, a ukupni zbroj tih dvaju 
troškova Sandford (1995) nazvao je ukupnim troškovima oporezivanja. 
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Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD, 2011) naglašava 
kako javne vlasti sve veću pozornost pridaju povećanju efikasnosti (effici-
ency) poreznih administracija, odnosno smanjenju njihovih troškova uz isto-
vremeno pružanje što kvalitetnijih usluga građanima i poduzećima. Njihova 
efikasnost ovisi, primjerice, o unutarnjoj organizacijskoj strukturi, načinu 
raspodjele proračunskih sredstava u ispunjavanju njihovih osnovnih zada-
ća i prioriteta, uporabi sofisticiranih softverskih rješenja u cilju smanjenja 
troškova, plaćama i strukturi zaposlenika itd. Allers (1994, str. 24–26) i 
Sandford, Godwin i Hardwick (1989, str. 200, str. 204) ističu 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 troškovne efikasnosti rada poreznih vlasti. 

S tim u svezi, u novije vrijeme ključni trendovi u procesu ubiranju poreza 
sve su raširenija digitalizacija i automatizacija procesa te korištenje umjet-
ne inteligencije u svrhu pojednostavljenja i ubrzanja procesa. Ti procesi u 
prvom redu zahtijevaju velika kapitalna ulaganja, ali u isto vrijeme osloba-
đaju radnu snagu za druge poslove (npr. za nadzor) i/ili smanjuju troškove 
radne snage. No, modernizacija poslovanja i digitalizacija sve većeg broja 
usluga doveli su i do određenih izazova s kojima se porezne vlasti susreću 
jer se uloga i priroda porezne administracije u mnogim zemljama mijenja, 
bilo uslijed modernizacije sustava i potrebe pružanja suvremenijih usluga 
i integracije novih odgovornosti, ali i uslijed proračunskih i ljudskih ogra-
ničenja (OECD, 2017). 

U Hrvatskoj je tema troškova poreznih vlasti u novijoj povijesti nekoliko 
puta istraživana. Prvotno su Ott i Bajo (2000), uz određene opaske i ogra-
de, zaključili kako su TPV-i u razdoblju od 1995. do 1999. činili oko 0,55 
% BDP-a. Uslijedilo je istraživanje Bratić i Pitarević (2004) koji su, slično 
kao i prethodni autori, zaključili kako su TPV-i u razdoblju od 1997. do 
2001. prosječno i dalje iznosili oko 0,55 % BDP-a. Nadalje, u okviru pro-
jekta istraživanja ukupnih troškova oporezivanja, Blažić (2004) je navela 
kako su TPV-i u Hrvatskoj od lipnja 2001. do lipnja 2002. iznosili oko 0,47 
%. Nakon nekoliko godina uslijedilo je istraživanje Bratić i Šimović (2010) 
koji su, u prvom redu, analizirali troškovnu efikasnost hrvatske porezne 
administracije u razdoblju od 2000. do 2007. te su zaključili kako su u 
usporedbi sa zemljama OECD-a ukupno gledajući hrvatske porezne vlasti 
(Porezna i Carinska uprava te Financijska policija koja je ukinuta tijekom 
2012.) zabilježile najlošije rezultate. Zadnje istraživanje efikasnosti hrvat-
skih poreznih vlasti za razdoblje od 1997. do 2012. napravili su Bronić i 
Bratić (2014) koji su zaključili kako su u tom razdoblju TPV-i u Hrvatskoj 
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mjereni udjelom u BDP-u blago porasli, pri čemu je taj udio i dalje iznad 
prosjeka država članica Europske unije (EU).  

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

U Hrvatskoj su za prikupljanje poreznih i carinskih prihoda zadužene Po-
rezna uprava (PU) i Carinska uprava (CU).2 Ovaj je rad u najvećoj mjeri 
svojevrsni nastavak praćenja rezultata radova Bratić i Šimović (2010) te 
Bronić i Bratić (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 
čemu je taj udio iznad prosjeka država članica EU-a. 

Osim podataka OECD-a iz različitih godina, u radu se za Hrvatsku ko-
riste podaci dobiveni izravno od PU-a i CU-a.3 TPV-i se uglavnom i naj-
većim dijelom financiraju iz državnog proračuna, a manjim dijelom i iz 
vlastitih prihoda. Pretpostavka je rada da su se TPV-i u postotku BDP-a 
blago smanjili, posebice nakon pridruživanja Hrvatske EU-u, odnosno da 
je blago povećana efikasnost PU-a i CU-a.

U prvom dijelu rada naglasak je na kratkom presjeku relevantnih istraži-
vanja teme na međunarodnoj razini, a slijedi usporedba efikasnosti rada 
hrvatskih i poreznih vlasti u zemljama EU-a na temelju dostupnih podata-
ka. U središnjem dijelu analiziraju se ukupni troškovi hrvatskih poreznih 
vlasti i izdvojeno PU-a kao i njihova troškovna efikasnost, dok zadnji dio 
rada donosi određene zaključke.

2. Međunarodna istraživanja troškova poreznih 
vlasti

Brojni su autori istraživali temu troškova poreznih vlasti na međunarodnoj 
razini te ukupnih troškova 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 Bronić i Bratić (2014), dok su za razdo-

blje 2012. – 2020. dobiveni novi interni podaci ovih dviju institucije i njihovih PR-RAS-ova, 
tj. izvještaja 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, analizirajući 60 studija troškova 
poreznih vlasti i troškova ispunjavanja porezne obveze od 1980., zaključio 
kako su unutar zemalja koje su istraživale TPV-e ti troškovi rijetko prelazili 
1 % ukupno prikupljenih prihoda, a najčešće su bili ispod 1 % te da admi-
nistrativni troškovi apsolutno i relativno manje opterećuju javni sektor od 
troškova ispunjavanja porezne obveze (više u: Evans, 2003, str. 72).

Institucionalno je danas jedna od najaktivnijih organizacija u praćenju efika-
snosti i općenito rada poreznih administracija Organizacija za ekonomsku 
suradnju i razvoj (OECD). Posebice se izdvaja OECD-ova serija publikaci-
ja Tax administration in OECD countries4 u kojima su naglašene metodološke 
poteškoće i izazovi u međunarodnim istraživanjima i usporedbama među 
zemljama. Primjerice, studije OECD-a često ističu brojna ograničenja u us-
poredbama i analizama TPV-a uslijed „različitih poreznih sustava i različitih 
pristupa mjerenju pojedinih pokazatelja, zbog čega određene podatke treba 
interpretirati s oprezom“ (OECD, 2004, str. 26). Također i Evans (2003, 
str. 64–65) ističe poteškoće prilikom međunarodnih usporedbi TPV-a zbog 
promjene standardnih pokazatelja analize i njihova obuhvata, bilo tijekom 
vremena ili među različitim zemljama. OECD (2019, str. 106) ističe kako 
razlike među poreznim administracijama mogu biti generirane uslijed zako-
nodavnih elemenata (npr. prema načinu prikupljanja poreznih prihoda, na 
nacionalnoj ili subnacionalnoj razini ili zbog kulturoloških, povijesnih i po-
litičkih elemenata). Drugim riječima, porezne vlasti u različitim zemljama 
djeluju u različitim okruženjima i otežano ih je pratiti i međusobno uspore-
đivati, posebice prema njihovoj efikasnosti.

2.1.  Omjer troška prikupljanja (troškova i prihoda/naplate)

Na međunarodnoj razini OECD, odnosno porezne administracije naj-
razvijenijih zemalja svoju efikasnost najčešće analiziraju i procjenjuju 
izračunom tzv. omjera troškova i prihoda/naplate ili “troška prikupljanja” 
(costs/revenues ratio ili cost of collection ratio) „kao svojevrsnu zamjensku 
mjeru za izračun njihovih efikasnosti/efektivnosti, ali usporedbu pomoću 
ovog pokazatelja treba tumačiti s oprezom iz brojnih razloga“ (OECD, 
2021, str. 158–159). 

OECD (2011a, 2021) navodi kako ovaj pokazatelj uspoređuje godišnje 
troškove porezne administracije s ukupnim prihodima prikupljenim tije-

4 Npr. OECD (2004, 2007, 2009, 2011b, 2013, 2015, 2017, 2019 i 2021).



474

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

CROATIAN AND COM
PARATIVE PUBLIC ADM

INISTRATION

kom fiskalne godine i računa se usporedbom godišnjih rashoda porezne 
administracije s neto prikupljenim prihodima (izuzimajući pri tome izno-
se prihoda od poreza na dodanu vrijednost (bruto uvoz) radi lakše uspo-
redbe s prethodnim godinama iz istraživanja ISORA)“.5 Izražava se kao 
postotak (%) ili kao trošak prikupljanja sto jedinica prihoda. 

„Smanjenje pokazatelja omjera  troška i prihoda/naplate tijekom godi-
na, uz pretpostavku da se ništa drugo ne mijenja, trebalo bi ukazivati na 
smanjenje relativnih troškova (odnosno poboljšanje efikasnosti, improved 
efficiency) i/ili povećanje prikupljenih poreza (odnosno poboljšanje efek-
tivnosti, improved effectiveness), ali i navodi da ovaj pokazatelj treba inter-
pretirati s oprezom jer na njega mogu utjecati i mnogi čimbenici koji ne-
maju veze s efikasnošću i/ili efektivnošću poreznih vlasti“ (više u: OECD, 
2011a; 2013, str. 178; 2021, str. 158–159). I drugi autori ističu kako pri 
međunarodnim usporedbama TPV-a treba biti jako oprezan (vidjeti npr. 
Sandford, 1995, str. 405; 2000;  Evans, 2003.).

Analiza pokazatelja troškovne efikasnosti posebice je bila popularna u 
analizama OECD-a do otprilike 2010. Prema OECD-u (2009, str. 213–
214) „većina poreznih tijela nastoji izračunati i objaviti ovaj pokazatelj za 
duži niz godina. Naime, ako su svi ostali uvjeti jednaki i nepromijenjeni, 
promjene ovog pokazatelja trebale bi odražavati upravo kretanja u njiho-
voj relativnoj efikasnosti i/ili efektivnosti. To je moguće zaključiti jer je 
ovaj pokazatelj određen usporedbom inputa (npr. administrativnih troš-
kova) i outputa (prikupljenih poreznih prihoda), zatim inicijativama koje 
smanjuju relativne troškove (tj. povećaju efikasnost, improve efficiency) ili 
poboljšavaju ispunjavanje poreznih obveza i povećavaju prikupljene pri-
hode (tj. povećavaju efektivnost, improve effectiveness). U praksi, postoje 
brojni čimbenici koji se neizbježno pojavljuju i utječu na ovaj pokazatelj, 
tj. omjer troškova/prihoda, ali koji nemaju ništa s relativnom efikasnosti ili 
efektivnosti“. Nadalje, OECD (2011a) ističe kako je u većini analiziranih 
poreznih administracija prisutan trend smanjenja ovih omjera do 2007., 
i to najvjerojatnije zbog smanjenih troškova (tj. povećane efikasnosti) ili 
jakih gospodarstava što je utjecalo na bolju naplatu poreza. Međutim, 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. Riječ je o zajedničkoj analizi rada 
poreznih administracija koja je rezultat suradnje Interameričkog centra za poreznu upravu 
(Inter-American Center of Tax Administrations, CIAT), Odjela za fiskalne poslove (Fiscal Affairs 
Department, FAD) MMF-a, Intraeuropske organizacije poreznih uprava (Intra-European Or-
ganisation of Tax Administrations, IOTA) i OECD-a. Više u ISORA (2022).
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Postoje i druga ograničenja mjerenja omjera troškova prikupljanja pore-
za kao pouzdanog pokazatelja efikasnosti, posebice prilikom njihove us-
poredbe među različitim zemljama. OECD (2004, str. 102), primjerice, 
navodi da „u pojedinim zemljama više organizacija prikuplja porezne pri-
hode, zbog čega često nije jasno razgraničeno koji je obuhvat u pojedinoj 
zemlji korišten prilikom njegova izračuna, dok su, na drugoj strani, neke 
zemlje članice svojim poreznim tijelima dale i određene ovlasti u priku-
pljanju neporeznih prihoda, što izravno utječe na njihove troškove i ana-
lizirane udjele.6 

Nadalje, prema OECD-u (2021, str. 159) drugi čimbenici 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 čine nepouzda-
nom u međunarodnom kontekstu, jesu, primjerice:

– „promjene porezne politike i poreznih stopa (u teoriji, odluke o pove-
ćanju poreznog opterećenja, uz ostale nepromijenjene stavke, trebale 
bi povećati analizirane udjele u smislu većih prihoda, ali to ne treba 
imati nikakve veze s povećanom operativnom efikasnosti ili efektiv-
nosti), 

– makroekonomske promjene (iznimno visoke promjene stopa gos-
podarskog rasta ili inflacije utječu na visinu prikupljenih prihoda 
poreznih administracija u jednoj godini i odnos troškovi/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 povećavaju operativne troškove u srednjem roku i smanjuju 
efikasnost, što opet utječe na omjer troškovi/prihodi, kao što isti 
učinak može imati i uvođenje novih poreza), 

– promjene u obujmu poreza koje prikupljaju porezne administracije 
(s vremena na vrijeme vlade odlučuju prenijeti odgovornost u priku-
pljanju prihoda, posebice poreznih, između dviju agencija, kao što 
je to, primjerice, učinila Australija prebacivši zadaću prikupljanja 
trošarina s Carinske na Poreznu upravu u 1999. godini)“.7

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

7 Slično se dogodilo u Hrvatskoj od početka 2002. kada je CU preuzela, osim nadzora 
trošarina (posebnih poreza) na uvoznu robu, i nadzor na tuzemnu proizvodnju i promet roba 
koji podliježu zakonima o posebnim porezima.
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Nadalje, međunarodna je usporedba otežana i zbog razlika u poreznim 
stopama i strukturama te ukupnom zakonskom poreznom opterećenju, 
razlika u rasponu i prirodi prikupljenih prihoda, ovisno tko ih i na kojoj 
razini prikuplja, razlika u rasponu preuzetih zadaća i funkcija te jer omjer 
„troška i prihoda/naplate” zanemaruje potencijal prihoda poreznog susta-
va, odnosno razliku između stvarno naplaćenog iznosa poreza i maksimal-
nog potencijalnog prihoda, makroekonomskih uvjeta koji utječu na pore-
zne prihode i razlike u osnovnim strukturama troškova koje proizlaze iz 
institucionalnih aranžmana (npr. više tijela uključenih u upravu prihoda) 
i/ili obavljanje neporeznih funkcija (npr. carina) sve su pitanja koja utječu 
na omjere efikasnosti. Unatoč tome, omjer „troška prikupljanja“ koristan 
je u cilju praćenja uspješnosti poslovanja pojedine porezne administracije 
jer im omogućuje da vide trend u prikupljanju prihoda tijekom vremena 
i možda će moći uzeti u obzir i glavne čimbenike koji mogu utjecati na 
omjer (više u: OECD (2021), str. 159). 

Sandford (2000, str. 119–123) također ističe kako su međunarodne uspo-
redbe TPV-a pomoću „omjera troškova prikupljanja” otežane jer je teško 
prikupiti podatke iz različitih država na standardiziranoj osnovi s obzi-
rom na različitost definicija TPV-a.  Mogu se razlikovati i prihodi koje 
porezne vlasti prikupljaju jer demografski, politički, socijalni, ekonomski 
i pravni čimbenici u nekoj zemlji mogu znatno utjecati na ovaj pokazatelj 
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 činjenice što na ovaj pokazatelj mogu 
utjecati i mnogi drugi čimbenici (npr. uvođenje novih poreza). Dodatno, 
Sandford (2000, str. 123) i OECD (2013) naglašavaju kako „omjer troš-
kova prikupljanja” zanemaruje koliki su maksimalni potencijalni porezni 
prihodi koje bi porezne vlasti mogle prikupiti, što je jako važno posebice 
pri međunarodnim usporedbama. Tako zemlje sa sličnim „omjerom troška 
i naplate” u stvarnosti mogu imati potpuno različitu efikasnost (mjerenu 
kao odnos između prikupljenih i maksimalnih potencijalnih poreznih pri-
hoda).

OECD (2011) navodi i kako se, osim omjera troška prikupljanja, kao dru-
gi često korišteni pokazatelj uspješnosti poreznih administracija koristi i 
omjer ukupnih troškova 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 troškova porezne administracije u postotku 
BDP-a

OECD (2011) navodi kako je ovo mjera koja se u većini zemalja OECD-a 
između 2005. i 2009. nije mnogo promijenila te je u 2009. iznosio pro-
sječnih 0,26 % BDP-a u zemljama OECD-a. Zbog brojnih ograničenja 
u analizi omjera troška prikupljanja, OECD (2013) ističe da je za me-
đunarodne usporedbe efikasnosti poreznih vlasti primjereniji pokazatelj 
„omjer troškova i BDP-a” (koji se izračunava kao udio TPV-a u postotku 
BDP-a). Međutim, i kod korištenja tog pokazatelja treba biti oprezan jer 
na njega može utjecati niz čimbenika koji nemaju veze s efikasnošću po-
reznih vlasti (npr. velike investicije u nove tehnologije, troškovi povezani 
s primjenom novog poreza ili česte revizije BDP-a). U nastavku će na 
temelju istraživanja OECD-a ukratko biti prikazane analize ovih dvaju 
pokazatelja na međunarodnoj razini.

3.  Međunarodna usporedba efikasnosti poreznih 
administracija

Iz svega navedenog jasno je kako se zbog navedenih nedostataka prili-
kom međunarodne usporedbe efikasnosti poreznih uprava pomoću omje-
ra troška prikupljanja moraju raditi i tumačiti s oprezom. Unatoč tome, 
TPV-i se izračunavaju i pokušavaju usporediti s ostalim zemljama u cilju 
utvrđivanja razlika u TPV-u među zemljama kako bi se dalje za svaku poje-
dinu zemlju analizirale i istraživale razlike koje mogu, ali i ne moraju, ima-
ti veze s efikasnošću poreznih administracija (Sandford, 2000, str. 137). 

Kretanje omjera troška 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 troška prikupljanja u EU-u, 2016.–2020.

Omjer troška prikupljanja

(u %)*

Troškovi plaća u % ukupnih ope-
rativnih troškova (u 2019. tekućih 

proračuna)**

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 83,2 83,5 85,3 85,3 87,7

Cipar 1,1 1,0 1,0 1,0 1,0 93,6 96,1 79,5 81,1 81,3

Češka 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

Grčka 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 83,5 84,8 86,4

Luksemburg**** 0,8 0,8 0,8 0,8 0,9 90,7 91,1 85,8 83,4 84,0

Malta 0,5 0,4 D D D 71,9 72,3 D D D

Mađarska D D 1,1 1,2 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 73,9 65,2 66,1

Njemačka 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

Slovačka 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

Španjolska 0,7 0,7 0,5 0,5 0,6 77,8 80,4 81,6 82,8 82,6

Švedska**** 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 izračun omjera troška prikupljanja: ukupni operativni troškovi/(ukupno neto priku-
pljeni prihodi – PDV (bruto uvoz) * 100 
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** Formula za izračun: trošak plaća / ukupni operativni troškovi * 100 

*** Kako bi se poboljšala usporedivost s prethodnim ISORA istraživanjem i pokazateljima, PDV 
(bruto uvoz) isključen je iz ukupnih neto prikupljenih prihoda.

**** Finska, Luksemburg i Švedska: PDV (bruto uvoz) nije moguće odvojiti od ukupnog PDV-a 
(bruto domaćeg). Kao rezultat, ukupni neto prikupljeni prihodi uključuju i PDV (bruto uvoz).

D – podaci nisu dostupni.

Analizirajući omjere troškova 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 među „efikasnijim“ zemljama, dok najbolje rezultate 
(najniže omjere) bilježe Estonija, Švedska i Irska, a najlošije (najviše omje-
re) Slovačka, Poljska i Češka. 

Grafikon 1: Omjer troška prikupljanja u zemljama EU-a u 2020.

Izvor: autori, prema OECD-u (2022). Za Maltu podaci nisu dostupni.

*** Kako bi se poboljšala usporedivost s prethodnim ISORA istraživanjem i pokazateljima, PDV 
(bruto uvoz) isključen je iz ukupnih neto prikupljenih prihoda.

Zanimljivo je i promatrati koji troškovi u ukupnim troškovima porezne 
administracije imaju najveći udio (grafikon 2). Naime, na razini zemalja 
OECD-a (2021) najveći udio u ukupnim troškovima porezne admini-
stracije imaju troškovi osoblja (u okviru kojih samo plaće u prosjeku 
čine 73 % operativnih godišnjih troškova), a slijede operativni rashodi za 
informacijske i komunikacijske tehnologije (tzv. ICT troškovi, s prosječ-
nim udjelom od 10 % operativnih rashoda, a u nekoliko zemalja kreću 
se između 20 i 25 % ukupnih operativnih rashoda), dok kapitalni izdaci 
u prosjeku čine oko 4 % ukupnih rashoda. Pritom se kapitalni rashodi 
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značajno razlikuju među zemljama i određene porezne administracije 
imaju udio kapitalnih troškova u operativnim rashodima ispod 1 %, a 
neke više od 10 %. 

U grafikonu 2 prikazani su udjeli visine troškova plaća u ukupnim troško-
vima poreznih administracija u 2020. 

Grafikon 2: Troškovi plaća u % ukupnih operativnih troškova u zemljama 
EU-a u 2020.

Izvor: autori, prema OECD-u (2022).

Osim što porezna administracija u Hrvatskoj u usporedbi s drugim admi-
nistracijama EU-a ostvaruje jako dobre rezultate u pogledu omjera troška 
prikupljanja, iz grafikona 2 vidljivo je da je na razini EU-a Hrvatska ta-
kođer i prema udjelu troškova plaća u ukupnim operativnim troškovima 
među zemljama s najnižim udjelom (62,9 %), odnosno među zemljama 
koje u okviru ukupnih operativnih troškova najmanje sredstava troši na 
plaće. Najveće su udjele plaća u ukupnim operativnim troškovima u 2020. 
imale Danska i Italija, dok je Rumunjska gotovo cjelokupni iznos operativ-
nih troškova porezne administracije potrošila na plaće (94,8 %). 

Konačno, na temelju dostupnih OECD-ovih podataka i analiza zanimlji-
vo je u grafikonu 3 promatrati i udio operativnih troškova porezne admin-
istracije u postotku BDP-a u 2022.  i iz čega je vidljivo kako je Hrvatska u 
odnosu na druge zemlje EU-a s udjelom od 0,23 % u „zlatnoj sredini“, dok 
su najniži udjeli ostvareni u Irskoj i Estoniji.
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Grafikon 3: Udio operativnih troškova porezne administracije u BDP-u, u 
lokalnim valutama, u %, 2020.

Izvor: autori, prema OECD-u (2022). Za Maltu podaci nisu dostupni.

U nastavku će se analizirati ukupna troškovna efikasnost poreznih vlasti 
i izdvojeno hrvatske Porezne uprave na temelju podataka dobivenih iz 
središnjih ureda Carinske i Porezne uprave.

4. Troškovi poreznih vlasti u Hrvatskoj 

Već je rečeno kako TPV-i u Hrvatskoj uključuju troškove službi zaduženih 
za prikupljanje poreznih i carinskih prihoda, odnosno troškove Porezne i 
Carinske uprave (te Financijske policije do njezina ukidanja 2012.). Nji-
hova efikasnost ogleda se u prikupljanju što većih iznosa javnih prihoda 
– poreznih i carinskih, uz što manje troškove. 

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 troška 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 udvostručili (s 0,7 mlrd. kn na gotovo 1,48 
mlrd. kn), a najveći porast bilježe u 2009. godini. U ukupnim TPV-ima, 
najveći udio imaju troškovi Porezne uprave (TPU). 
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Grafikon 4: Ukupni TPV-i u Hrvatskoj prema institucijama, u mil. kn, 1997. 
– 2020.

Izvor: autori, prema Bronić i Bratić (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. zabilježili određeni porast.

Grafikon 5: Ukupni TPV- u Hrvatskoj u % BDP-a, 1997. – 2020.

Izvor: autori, prema Bronić i Bratić (2014) do 2012.; Porezna i Carinska uprava RH (2022) 
od 2012.; za BDP DZS (2021).

 

 

 
  

381.85

918.00 909.00

240.79

615.74

575.19

77.70 70.10
15.60 7.76

700.34

1,559.34 1,484.19

0

200

400

600

800

1,000

1,200

1,400

1,600

Porezna uprava Carinska uprava Financijska policija UKUPNO 

 

 

0

0.2

0.1

0.0
0.00

0.10

0.20

0.30

0.40

0.50

0.60

 

.47
0.49

0.56

26

0.28 0.31
0.2

6 0.15
0.18

0.1

05 0.06
0.07

0.

Ukupni TP

0.48

0.42

0.36 0.
28

0.22 0.22 0.

15 0.16 0.14
0.16

.05 0.04

PV/BDP

 

.38
0.35 0.36

21 0.20 0.21 0.2

6 0.15 0.15 0.1

0.0

TPU/BDP

0.37

0.42 0.42

0.4

20
0.24 0.24

0.28

16 0.17 0.18 0.18

01 0.01 0.01 0

TCU/BDP

47 0.46 0.45 0

8 0.26 0.26 0

8 0.19 0.18 0.1

0.01 0.01 0.01

TFP/BD

0.43 0.41

0.39 0.3

0.26 0.25

0.23
0.2

17 0.16 0.16 0.1

DP Line

39 0.37
0.35 0.

23

0.22
0.21 0.2

16 0.15 0.14 0.1

ear (Ukupni TPV/
 

.36 0.35

0.39

1 0.21 0.24

4
0.13

0.15

/BDP)



483

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

CR
OA

TIA
N 

AN
D 

CO
M

PA
RA

TIV
E P

UB
LIC

 A
DM

IN
IST

RA
TIO

N

Slična 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.

Izvor: autori, prema Porezna i Carinska uprava (2022) i DZS (2021).

Najveći je udio ukupnih TPV-a u BDP-u u Hrvatskoj zabilježen 2009. 
godine (0,47 %) i od tada je konstantno padao sve do početka krize uzro-
kovane pandemijom koronavirusa i snažnog pada BDP-a u 2020. godini 
(grafikon 6). Iz tog će 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.

Sličan je trend prisutan i ako se analiziraju udjeli ukupnih TPV-a u uku-
pnim prihodima državnog proračuna i poreznim prihodima državnog pro-
računa u istom razdoblju (grafikon 7). 

Iz grafikona 7 vidljivo je kako su službe zadužene za prikupljanje pore-
znih prihoda u Hrvatskoj za jednu kunu prikupljenih poreznih prihoda u 
2020. potrošile 2,03 lipa. Prosječno su u razdoblju od 2003. do pristupa-
nja Hrvatske EU-u u 2013. za jednu kunu prikupljenih poreznih prihoda 
potrošile 2,19 lipa, a od 2013. do 2020. godine 1,92 lipe, što upućuje na 
povećanje njihove efikasnosti nakon pristupanja Hrvatske EU-u. Najefi-
kasnije su porezne vlasti bile u 2019. kada su za jednu kunu prikupljenih 
poreznih prihoda potrošile 1,73 lipa.
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Grafikon 7: Udio TPV-a u ukupnim prihodima i ukupnim poreznim prihodi-
ma državnog proračuna, 2003 –2020.

Izvor: autori, prema Porezna i Carinska uprava (2022).

Omjer ukupnih rashoda za zaposlene i broja zaposlenih daje tzv. „omjer 
troška prikupljanja prema zaposlenom“ u poreznim i carinskim vlastima. 
Iz grafikona 8 vidljiv je porast prosječnih troškova zaposlenih u poreznim 
i carinskim vlastima u Hrvatskoj, što je trend sličan i u drugim zemljama 
EU-a.

Grafikon 8: Prosječan trošak prema zaposlenom u poreznim i carinskim vlasti-
ma u Hrvatskoj, u kn, 1997.–2020.

Izvor: autori, prema Bronić i Bratić (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 
troškovi za zaposlene porasli su za 525,8 milijuna kuna (s 414,5 na 940,3 
milijuna kuna), dok je prosječan trošak po zaposlenom porastao sa 61,2 
tisuće kuna u 1997. na 143,9 tisuće kuna u 2020. Najveći broj zaposlenih 
u svim službama zaduženima za prikupljanje poreznih (i carinskih) priho-
da bio je 2009. godine – 7.810 zaposlenika. 

Izdvojeno analizirajući, samo je u PU-u u istom razdoblju ukupan broj 
djelatnika PU-a porastao s 3.285 na 3.841 (za 556 zaposlenika), ukupni 
troškovi za zaposlene za gotovo 344 milijuna kuna (s 204,3 na 548,2 mi-
lijuna kuna), a prosječni troškovi po zaposlenom sa 62,2 tisuće kuna na 
142,7 tisuća kuna. 

U nastavku će se detaljnije analizirati troškovna efikasnost i poslovanje 
samo PU-a. Izdvojeno su analizirani udjeli TPU-a (troškova Porezne 
uprave, odnosno zbroja troškova financiranih iz proračunskih sredstava i 
vlastitih sredstava) u BDP-u (grafikon 9) te u ukupnim poreznim priho-
dima (grafikon 10) što predstavlja troškove PU-a prema jedinici ubranog 
poreza, odnosno kazuje koliko je Porezna uprava uspješna u prikupljanju 
poreza. 

Grafikon 9: Udio TPU-a u BDP-u, 1997.–2020.

Izvor: autori, prema Porezna uprava (2022) i DZS. 

Slični 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 došlo do porasta tog udjela.
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Grafikon 10: Omjer troška prikupljanja hrvatske PU, 2003.–2020.

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 troškova PU-a u proračunskim i poreznim prihodima državnog 
proračuna. Primjerice, udio troškova PU-a u ukupnim poreznim priho-
dima državnog proračuna smanjio se s 1,51 % 2009. na 1,07 %  tijekom 
2019., a najniži je bio u 2017. godini – 1,03 %. Silazni trend osnovnih 
strukturnih pokazatelja govori u prilog sve većoj efikasnosti PU-a u pri-
kupljanju prihoda, odnosno sve do 2019. godine, odnosno kako je za pri-
kupljanje jedne kune poreznih prihoda PU trošila sve manje novca. No, 
s donošenjem bilo kakvih zaključaka treba biti oprezan, posebice ako se 
analizira 2020. godina u kojoj svi udjeli rastu, što se u prvom redu može 
pripisati posljedicama pandemije i oštrom padu BDP-a. Slično kao i u 
2009., i 2020. je prijelomna točka u analizi ovih udjela, u prvom redu kao 
rezultat gospodarskih kriza koje su snažno obilježile hrvatsko gospodar-
stvo u tim godinama.

5. Zaključak

Porezne službe prilikom prikupljanja poreznih prihoda imaju troškove koji 
se nazivaju troškovi poreznih vlasti (TPV). U Hrvatskoj su TPV-i do sada 
bili analizirani nekoliko puta, a zadnje je istraživanje napravljeno 2014., 
odnosno do pristupanje Hrvatske EU-u. Iz tog se razloga u ovom radu po-
kušalo na temelju analize uspješnosti poslovanja hrvatskih poreznih vlasti 
odgovoriti na temeljno pitanje je li efikasnost hrvatskih poreznih vlasti, i 

 

Grafikon 10: Omjer troška prikupljanja hrvatske PU, 2003.–2020. 
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izdvojeno PU-a, poboljšana. Dodatno je na temelju podataka OECD-a 
analiziran omjer troška prikupljanja na razini EU-a.

Unatoč svim metodološkim ograničenjima, analiza omjera troška 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 najnižih omje-
ra troška prikupljanja u 2020. imale su Estonija, Švedska i Irska. Osim 
toga, analiza je isto tako pokazala kako na razini EU-a u strukturi ukupnih 
operativnih troškova porezne administracije najveći udio imaju troškovi 
osoblja, ali je i tu Hrvatska među „efikasnijim“ zemljama (peta prema naj-
nižem udjelu troška plaća u ukupnim operativnim troškovima). Nadalje, 
analiza omjera troška prikupljanja prema zaposlenom pokazala je kako 
nominalno rastu i troškovi za zaposlene i prosječan trošak prema zaposle-
nom, što 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 najveći 
porast dogodio se u 2009. Slične rezultate TPV-i bilježe i ako se analizira 
njihov udio u BDP-u te u ukupnim prihodima i poreznim prihodima dr-
žavnog proračuna, s time da su blago porasli u zadnjoj analiziranoj 2020. 
godini. Drugim riječima, iako određeni pokazatelji rastu (posebice nomi-
nalni – npr. broj zaposlenih, ukupni troškovi, ukupni troškovi za zaposle-
ne), uspješnost hrvatskih poreznih i carinskih vlasti mjerena udjelom u 
BDP-u i ukupnim prihodima DP-a pada, što govori kako porezne vlasti 
prikupljaju sve više kuna poreznih i carinskih prihoda uz što manje troš-
kove, čime je i potvrđena osnovna hipoteza rada o povećanju efikasnosti 
PU-a i CU-a do 2020.

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

Upravo iz tog razloga, u narednim bi istraživanjima bilo zanimljivo po-
kušati analizirati utjecaj pandemije COVID-19 na kretanje proračuna i 
uspješnost poslovanja porezne administracije, utjecaj porasta plaća na 
kretanja ukupnih proračuna, ali i potrebu digitalizacije i uporabe raznih 
tehnoloških rješenja na kretanje TPV-a, sve u cilju pružanja što boljih uslu-
ga obveznicima i prikupljanja što većih iznosa sredstava, uz što manje 
troškove. Na međunarodnoj razini na sve veću potrebu daljnje digitaliza-
cije usluga poreznih vlasti upravo ukazuje i OECD. S tim u svezi, i OECD 
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(2021) preporučuje kako bi potencijalno područje poreznih administra-
cija za buduće smanjenje troškova moglo biti i upravljanje nekretnina-
ma. Naime, uz sve veći broj zaposlenika za koje se očekuje da će raditi 
na daljinu čak i nakon završetka krize COVID-19, porezne uprave mogu 
razmotriti ponovnu procjenu treba li im postojeća veličina uredskog pro-
stora (bilo kao vlasnici ili zakupci). U bliskoj budućnosti, potrebni uredski 
prostor može ostati nepromijenjen jer se potencijalne uštede zbog rada na 
daljinu mogu nadoknaditi zahtjevima socijalnog distanciranja. Prelazak na 
pametne i energetski efikasne zgrade, smanjenje potrošnje energije i di-
jeljenje infrastrukture s drugim vladinim agencijama neka su od mogućih 
načina smanjenja troškova 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




