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U poredbenim poreznim sustavima aktualiziran je institut
porezne amnestije, poglavito zato §to e rije¢ o potencijalno
izdagnom izvoru javnih prihoda. U Republici Hrvatskoj (jo$) nisu
— ni na razini politi¢ke rasprave ni na znanstvenoj i strué¢noj
razini — artikulirane ideje i stavovi o potrebnosti sli¢nih mjera,
koje bi bile usmierene fiskalnim ili drugim ciljevima. Cilj je rada
prikazati osnovne teoretske postavke instituta porezne amnestie,
uz identifikaciju njezinih osnovnih obiliezja, razli¢itih pojavnih
oblika, ali i analize prednosti, nedostataka te sveopéeg utjecaja
amnestiranja na porezni sustav. Pretpostavljeno je — i na temelju
provedenog istrazivanja potvrdeno — da ni jedna od mjera za
kojima je dosad posegnuo hrvatski zakonodavac ne ispunjava
glavna konstitutivna obilieZja porezne amnestije, usprkos
odredenoj komplementarnosti u pogledu Zeljenih ciljeva.
Tokoder je potvrdeno da, u svietlu moguéih fiskalnih i
nefiskalnih u¢inaka takve mjere, nema opravdanja za uvodenje
porezne amnestije u hrvatski porezni sustav.

Kljuéne rijedi: porezna amnestija, porezna evazija,
udovoljavanje poreznim obvezama, hrvatsko porezno pravo,
Opéi porezni zakon

Nataga Zunié Kovagevi¢, Pravni fakultet Sveudilista u Rijedi,
Hahli¢ 6, 51 000 Rijeka, Hrvatska.
E-mail: zunic@pravri.hr

Opéenito govoredi, porezna amnestija znaci "oprost od po-
reznih grijeha" $to ga javna vlast daje neodredenom broju
osoba koje u proslosti nisu ispunjavale svoje porezne obveze.
Oprost se iskazuje kroz razne pogodnosti na koje sudionici am-
nestije mogu rac¢unati ako ispune odredene uvjete. U pravilu
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se glavni uvjet sastoji u placanju odredenoga novc¢anog izno-
sa ili na ime nepodmirenoga poreza ili na ime novcanih kazni
za porezne prekrsaje. lako je rijec o institutu poreznoga prava
koji, komparativno gledano, ne znaci novinu, u zadnjih dese-
tak godina primjetno je Sirenje uporabe amnestija i u razvi-
jenim i u manje razvijenim drzavama.

Hrvatski porezni sustav u zadnjih je nekoliko godina pre-
trpio niz promjena. Pritom je primjetan sukob izmedu teznje
zakonodavca da poveca javne prihode, s jedne strane, te da se
povecaju "porezne konkurentnosti”, s druge. U tom kontekstu
izostala je primjena instituta porezne amnestije, bar u njezinu
uzem smislu. Stovise, o ovoj materiji, unato¢ njezinoj aktualnosti
na globalnoj razini, izostala je ozbiljnija rasprava u hrvatskoj
akademskoj i stru¢noj javnosti. Tek publikacije udzbenicke i en-
ciklopedijsko-leksikonske naravi s podrugja financijskoga prava
i javnih financija izlazu definiciju porezne amnestije te sazeto
prikazuju njezina glavna obiljezja.!

Stoga je osnovni cilj ovog rada dati doprinos hrvatskoj
literaturi kroz analizu i kriticko razmatranje instituta porezne
amnestije, uz identifikaciju njezinih osnovnih obiljezja, pojav-
nih oblika, ali i analize prednosti, nedostataka te sveopceg utje-
caja amnestiranja na porezni sustav. Poseban je cilj i prikaz in-
stituta hrvatskoga zakonodavstva koji prema odredenim obi-
ljezjima iskazuju slicnosti s poreznim amnestijama te davanje
ocjene o tome treba li ubuduée u Hrvatskoj posegnuti za ovim
instrumentom porezne politike.

U tom se smislu polazi od dvije pretpostavke koje su pred-
met provjere u daljnjoj analizi. Prvo, ni jedna od mjera za ko-
jima je dosad posegnuo hrvatski zakonodavac ne ispunjava
konstitutivna obiljezja instituta porezne amnestije, usprkos
odredenoj komplementarnosti u pogledu Zeljenih ciljeva. Dru-
go, u svjetlu mogucih fiskalnih i nefiskalnih ucinaka takve
mjere, nema opravdanja za uvodenje porezne amnestije u hr-
vatski porezni sustav.

U skladu s opéeprihvac¢enim nalazima o metodologiji po-
reznoga prava, pojedini se dijelovi analize zasnivaju i na inter-
disciplinarnom pristupu promatranoj problematici, uz pose-
ban naglasak na temeljnim spoznajama ekonomske znanosti.
Za porezno-pravna istrazivanja to je gotovo nezaobilazno, s
obzirom na to da je fenomen oporezivanja predmet istrazi-
vanja raznih znanstvenih disciplina (pravo, ekonomija, poli-
ticke znanosti i dr.) (Lamb, 2005, str. 4). Kako isti¢e Livingston
(1998, str. 375-376), porezno-pravna znanost u analizi pojedi-
nih pravnih instituta ¥/ili pravila tradicionalno "posuduje" nor-
mativne smjernice nastale u okrilju drugih znanstvenih disci-
plina (primarno ekonomije), s ciljem sudjelovanja u raspravi
o pojedinim elementima poreznoga sustava. U ovom radu
prihva¢amo opisani klasi¢ni metodoloski predlozak, s obzi-
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rom na to da je, kako je istaknuto supra, jedan od ciljeva istra-
Zivanja davanje odgovora na problem de lege ferenda. Dodatno,
u radu je naglasena i uloga komparativno-pravne metode, kako
bi se dobio uvid u iskustva drugih drzava u primjeni poreznih
amnestija.

Rad je podijeljen na cetiri glavna dijela. Nakon prvoga,
uvodnog, dijela, u drugom se daje pregled osnovnih obiljezja
instituta porezne amnestije, kao i njegovo znacenje, prednosti
i nedostaci u komparativnim poreznim sustavima. Treéi dio
rada bavi se materijom poreznih amnestija u Republici Hrvat-
skoj de lege lata i de lege ferenda, a u Cetvrtom i zavrsnom dijelu
rada iznose se zaklju¢ne napomene.

POREZNE AMNESTIJE U SUVREMENIM POREZNIM SUSTAVIMA

103

Porezne amnestije nisu nova pojava. Prva povijesno doku-
mentirana porezna amnestija opisana je u tekstu isklesanom
na kamenu iz Rosette, koji datira iz 2. st. pr. Kr. Ovaj prvo-
razredni arheoloski artefakt u jednom dijelu opisuje kako je
kralj Ptolomej V. pobunjenicima koji su ustali protiv njegove
vladavine zbog visokih poreznih i drugih nameta zajamcio
slobodu i opéi oprost od svih poreznih dugova (Adams, 2006,
str. 17-22). Porezne su amnestije bile nerijetka pojava i u Rim-
skom Carstvu, jer su ih carevi rabili kao sredstvo "kupovanja"
mira i sprjecavanja neZeljenih pobuna protiv vlasti (Adams,
2006, str. 100). Politicka previranja i revolucije i u idu¢im su raz-
dobljima u mnogim drzavama bile uzrokom primjene raznih
oblika oprosta poreznih dugova i/ili prekrsaja.

Kad je rije¢ o suvremenom shvacanju poreznih amnesti-
ja, one se uglavnom promatraju kao sredstvo prikupljanja od-
redenog iznosa javnih prihoda u relativno kratkom razdoblju,
dakle s dominantno fiskalnim ciljem. To potvrduju i recentna
komparativna iskustva. Naime, u postkriznom razdoblju mno-
ge drzave kao nuznost prepoznaju provodenje procesa fiskalne
konsolidacije, tj. smanjenja javnih rashoda i/ili povecanja
poreznog opterecenja, kako bi se razine prorac¢unskih defici-
ta i javnoga duga dovele u dugoro¢no odrzive okvire. U tom
smislu za institutom porezne amnestije posegli su Argentina
(2009.), Meksiko (2007., 2009.), Indonezija (2016.), Italija (2009.),
Greka (2010.), Madarska (2008. i 2011.), Portugal (2012.), Spa-
njolska (2012.), Turska (2015.), Velika Britanija (2007., 2009.) te
niz drugih drzava.2

Drugi vazan faktor koji je pridonio porastu popularnosti
poreznih amnestija u zadnje vrijeme vezan je uz pojacani glo-
balni pritisak na drzave koje se u medunarodnoj zajednici ozna-
¢uju kao porezne oaze ili porezna utocista (engl. tax havens),
usmjeren postizanju jace administrativne suradnje u razmje-
ni informacija vezanih uz oporezivanje i rusenje instituta ban-
kovne tajne. Uspjeh ovih inicijativa, predvodenih meduna-
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rodnim organizacijama i forumima poput OECD-a i G20, naj-
bolje simbolizira tzv. globalni standard za razmjenu informa-
cija u poreznim stvarima (engl. Standard for Automatic Exchange
of Financial Account Information in Tax Matters) (OECD, 2014).

Nije stoga ¢udo $to je u svjetlu sve ucinkovitijeg instru-
mentarija koji poreznim tijelima stoji na raspolaganju u sprje-
¢avanju prekograni¢ne porezne evazije aktualizirano pitanje
treba li poreznim obveznicima koji prije nisu ispunjavali svoje
porezne obveze pruziti mogucnost da u relativno kratkom
roku i uz odredene pogodnosti (npr. otpis novcanih kazni ili
jamstvo nepokretanja kaznenoga progona) legaliziraju svoje
aktivnosti — bilo placanjem prethodno nepodmirenoga po-
reznog duga, bilo repatrijacijom kapitala — koje su dotad drzali
u poreznim utocistima uz placanje odredenog iznosa na ime
poreza ili kazne drzavi rezidentnosti.

Najbolji je primjer talijanska porezne amnestija iz 2009.
godine, poznata pod nazivom "porezni stit" (tal. Scudo fiscale).
Ovom je amnestijom talijanskim rezidentima dana mogudé-
nost repatrijacije ili ozakonjenja, u odredenom roku, kapitala
koji ilegalno drze u inozemstvu (npr. prethodno neprijav-
ljenih depozita u inozemnim bankama) (Giacomini, 2009, str.
5-6). Nakon ispunjavanja posebne porezne prijave sudionici
amnestije morali su drzavi platiti jednokratni iznos od 5% na
ukupni iznos kapitala prijavljenog za repatrijaciju ili ozako-
njenje. Pravne posljedice za sudionike amnestije bile su sloboda
od kaznenoga progona te oslobodenje od pla¢anja novcanih
kazni u vezi s prethodno neprijavljenim kapitalom. Iako ovo
nije bila prva amnestija te vrste u Italiji, njezini su kratkoro¢ni
fiskalni ucinci bili impresivni, s obzirom na to da je repatri-
jacija imovine ukupne vrijednosti 104,5 milijarde eura u tali-
janske banke rezultirala i ostvarenjem proracunskih prihoda
u iznosu od 5,6 milijardi eura.

Nezanemarivi fiskalni uéinci poreznih amnestija dodat-
no utjecu na porast interesa poreznih vlasti, ali i Sire javnosti,
za njima. S druge strane, primjetno je kako se njihovi srednjo-
roc¢ni i dugorocni fiskalni i nefiskalni ucinci, prije svega utje-
caj na stupanj udovoljavanja poreznoj obvezi (engl. tax com-
pliance), ¢esto neopravdano zanemaruju. Stoga se u ovom dijelu
rada najprije pokusava Sto preciznije definirati ovaj institut,
prikazati njegova konstitutivna obiljezja te izloziti njegove os-
novne oblike. Zatim se, polazec¢i prije svega od nalaza kom-
parativnih iskustava s poreznim amnestijama, raspravlja o mo-
gudim ucincima ovog instrumenta porezne politike.

Pojam i osnovna obiljezja poreznih amnestija

104

Opéenito amnestija (od gré. amnestin = zaborav) predstavlja
institut kaznenoga materijalnog prava, toc¢nije "akt zakono-
davca kojim se odredenoj skupini osoba, koje nisu poime-
ni¢no odredene, potpuno ili djelomi¢no obustavlja izvrsenje
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kazne ili se izrecena kazna zamjenjuje blazom kaznom, ukida
uvjetna osuda, daje privremena rehabilitacija ili se ukidaju
odredene pravne posljedice osude" (Grozdanié i Skorié, 2009,
str. 217). Opce odredenje adresata i donosenje od strane zako-
nodavnoga tijela klju¢na su obiljezja po kojima se amnestija
razlikuje od akta pomilovanja, koji je upuéen poimeni¢no odre-
denoj osobi te ga u pravilu donosi izvrsna vlast (Kurtovig,
1994, str. 121).

Porezna amnestija iskazuje bitne sli¢cnosti s opisanim in-
stitutom kaznenoga prava, uz odredene posebnosti koje odra-
Zavaju prirodu porezno-pravnog odnosa. Na pocetku valja pri-
mijetiti kako pojmovno odredenje porezne amnestije na teo-
retskoj razini nije jednostavno zbog heterogenosti njezinih
pojavnih oblika i obiljezja u poreznim sustavima raznih drza-
va, ali i subnacionalnih teritorijalnih jedinica. Tako Jelcic¢ (2008,
str. 124) naglasak stavlja na kaznenopravne posljedice amne-
stije za osobe koje su nezakonito izbjegavale placanje poreza
te definira poreznu amnestiju kao "akt 'milosti' drzave kojim
se neodredeni broj osoba koje su utajile porez oslobada od
gonjenja, potpuno ili djelomi¢no oslobada od izvrSenja kaz-
ne, zamjenjuje izreCena kazna blazom ili se ukidaju pravne
posljedice osude". Fisher (2008, str. 387) daje nesto Siru defini-
ciju, uzimajuéi u obzir i druge moguce posljedice (osim kazne-
nopravnih) za osobe koje se koriste pogodnostima amnestije
te je definira kao "program koji nudi umanjenje financijskih
i/ili pravnih kazni za porezne obveznike koji dobrovoljno pri-
stanu na placanje dospjelih nepodmirenih poreznih obveza."

Imajudi na umu sve moguce pravne posljedice raznih ob-
lika poreznih amnestija za porezne obveznike, najprecizni-
jom se ¢ini definicija kako je to "vremenski ogranic¢ena ponu-
da javne vlasti odredenoj skupini poreznih obveznika da pla-
te odredeni novcani iznos, u zamjenu za oprost poreznih ob-
veza (ukljucujudi kamate i nov¢ane kazne), koje se odnose na
prethodna porezna razdoblja, kao i slobodu od pravnoga pro-
gona" (Baer i Le Borgne, 2008, str. 5). Iz perspektive fizickih i
pravnih osoba koje nisu ispunjavale svoje porezne obveze
predvidene pozitivnim pravnim poretkom, tj. "poreznih gres-
nika", porezna amnestija moze dovesti, ovisno o njezinu konkret-
nom pojavnom obliku, do visestrukih povoljnih pravnih poslje-
dica, tj. pogodnosti, koje se mogu kategorizirati u cetiri os-
novne skupine:

a) djelomicno ili potpuno oslobodenje od plac¢anja glavnice
poreznoga duga

b) djelomicno ili potpuno oslobodenje od pla¢anja kamata i
novcanih kazni

c) jamstvo javne vlasti da ¢e odustati od kaznenoga progo-
na poreznog obveznika
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d) obrocno placanje duga koje dovodi do znacajnog umanje-
nja sadasnje neto vrijednosti ukupnog iznosa duga (Mal-
herbe, 2011, str. 2).3

Vecdina poreznih amnestija uklju¢uje pogodnost osloba-
danja od kaznenoga progona te potpuni ili djelomicni otpis
novcanih kazni za porezne prekrsaje. Kad je rije¢ o plac¢anju
glavnice dospjeloga neplacenog poreznog duga i pripadaju-
¢ih kamata, rjeSenja se razlikuju od drzave do drzave, s tim da
najveci broj poreznih amnestija zahtijeva od poreznih obvez-
nika — sudionika amnestije — podmirenje punog iznosa glav-
nice (Alm, 1998, str. 2).

Osim preciznoga navodenja njezinih pravnih posljedica,
tj. pogodnosti na koje sudionici mogu racunati, svaka porez-
na amnestija mora imati tocno odreden predmetni i osobni o-
buhvat te rok unutar kojega se zainteresirani porezni obvez-
nici mogu prijaviti za sudjelovanje. Tako, s obzirom na pred-
metni obuhvat, mozemo razlikovati one porezne amnestije
koje se odnose na sve ili samo odredene porezne oblike i/ili
druga javna davanja (Malherbe, 2011, str. 2). S aspekta osob-
nog obuhvata, amnestija moze biti upucéena svim ili tek poje-
dinim kategorijama poreznih obveznika (npr. mali poduzet-
nici, registrirani porezni obveznici i sl.). U tom smislu razliku-
ju se opée amnestije od posebnih (Urinov, 2015, str. 171). Naj-
¢esce se pogodnostima amnestije ne mogu okoristiti oni po-
rezni obveznici na koje porezna tijela vrse odredene postupke
provjere i utvrdivanja ¢injenica na kojima se temelji porezna
obveza, poput postupka poreznoga nadzora.

U vecini slucajeva porezna amnestija uvodi se kao jedin-
stvena ponuda kojom javna vlast poziva porezne obveznike
na sudjelovanje i iskoriStavanje njezinih povoljnih pravnih
posljedica uz ispunjenje odredenih unaprijed utvrdenih uvije-
ta (Alm, 1998, str. 3). Stoga je ta ponuda u pravilu vremenski
ograni¢ena, odnosno sadrzi prekluzivni rok unutar kojeg po-
rezni obveznici imaju pravo prijaviti namjeru sudjelovanja i
poreznom tijelu iznijeti odredene porezno relevantne ¢inje-
nice (npr. iznos dohotka neprijavljenog u prethodnim porez-
nim razdobljima). Medutim, postoje i instituti koji se mogu
oznaciti stalnim, vremenski neograni¢enim poreznim amne-
stijama, koje su trajno ugradene u porezni sustav neke drza-
ve. U tom smislu Fisher (2008, str. 387) vremenski ogranicene
porezne amnestije naziva "formalnim amnestijama", a druge
slicne institute "neformalnim poreznim amnestijama". Poto-
nje u pravilu nude umanjenje ili ¢ak oslobodenje od kazni u
slucaju dobrovoljnih plac¢anja koja nisu izazvana stvarnim ili
mogudim provjerama od strane poreznih tijela (Malherbe, 2011,
str. 2). Tako neke drzave u svojim pravnim sustavima imaju
ugradena pravila koja porezne obveznike poti¢u na dobro-
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voljno prijavljivanje oporezivih ¢injenica (engl. voluntary dis-
closure, njem. Selbstanzeige).* Prema recentnom istraZivanju
Organizacije za ekonomsku suradnju i razvoj, 26 od proma-
trane 54 drzave poznaje neki oblik ovog instituta (OECD,
2015, str. 325).

Ciljevi i u¢inci poreznih amnestija

107

U radu je ve¢ naglaseno kako je akt kojim se uvodi svaka am-
nestija, pa tako i ona u sferi oporezivanja, akt zakonodavne
vlasti. Vazno je pritom razmotriti osnovne ciljeve koje zako-
nodavac ima na umu prilikom njezine primjene. Baer i Le
Borgne (2008, str. 6) isticu sljedeca tri najcesca razloga kojima
javna vlast opravdava uporabu poreznih amnestija: 1) prikup-
ljanje izdasnih javnih prihoda u kratkom razdoblju, 2) pove-
¢anje razine udovoljavanja poreznoj obvezi u buducnosti te
3) poticanje repatrijacije kapitala, koja dovodi do visestrukih
pozitivnih ekonomskih uc¢inaka (poboljsanje bilance placanja,
stabilizacija domacega financijskog sustava i dr.). Memon (2015)
dodatne razloge nalazi u potencijalu porezne amnestije da se
dio sive ekonomije "legalizira”, tj. postane dio formalnoga sek-
tora ekonomije, te u ulozi amnestije prilikom tranzicije prema
porezno-pravnom sustavu obiljezenom jacom represijom po-
rezne vlasti.

Posebno je vazno pitanje sukladnosti ovog instituta s us-
tavnim nacelom jednakosti. Naime, svaka porezna amnestija
podrazumijeva davanje odredenih pogodnosti onim porez-
nim obveznicima koji u proslosti nisu ispunjavali svoje obveze,
dok se isti povoljni tretman ne proteze na "postene" porezne
obveznike. Stoga je nuzna procjena ima li amnestija razuman
cilj koji opravdava krsenje nacela jednakosti. Jedan od takvih
ciljeva, prema stajaliStu izrazenom u presudi njemackoga Us-
tavnog suda (Verfassungsgerichtshof) iz 1991. godine, jest reha-
bilitacija "poreznih gresnika", odnosno njihovo prebacivanje
iz prostora evazije u sferu udovoljavanja poreznoj obvezi, ¢ime
se povecavaju i ukupni javni prihodi (Malherbe, 2011, str. 112).

Pri odluc¢ivanju o uvodenju porezne amnestije zakono-
davac mora biti svjestan svih mogucih pozitivnih i negativnih
implikacija ovog instituta. Zbog preglednosti i ograni¢enog
opsega ovog rada, najvaznije prednosti i nedostaci poreznih
amnestija na koje upozorava literatura prikazane su u sazetom
obliku u Tablici 1.

Iako komparativna iskustva pokazuju da je primarni cilj
primjene poreznih amnestija prikupljanje javnih prihoda koji
bi inace izmakli drzavnoj riznici, kriticari isticu da ¢e "dugo-
ro¢ni ucinak amnestije na javne prihode najvjerojatnije biti
negativan” (Alm, 1998, str. 4). Tako, primjerice, Mikesell i Ross
(2012, str. 535), istrazujuci fiskalne ucinke amnestija uvedenih
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na razini pojedinih saveznih drzava SAD-a, zakljuc¢uju kako
ovaj institut ima zamjetan fiskalni ucinak tek kratkorocno,
dok dugorocno ne dovodi do povecanja javnih prihoda. Ta-
kvi se rezultati mogu objasniti ako se uzme u obzir ekonom-
ska literatura koja zauzima bihevioristicki pristup u proucava-
nju fenomena neispunjavanja poreznih obveza (engl. tax non-
-compliance). Ukratko, porezne amnestije u dugom ¢e roku imati
negativan fiskalni ucinak zbog toga sto ¢e uzrokovati smanje-
nje stupnja udovoljavanja poreznoj obvezi. U tom smislu Alm
(1998, str. 4) upozorava na pet nepozeljnih u¢inaka amnestija
na ponasanje poreznih obveznika: 1) smanjenje stupnja udo-
voljavanja poreznoj obvezi od strane postenih obveznika,
koji amnestiju vide kao nepravednu pogodnost za "porezne
prevarante", 2) smanjenje stupnja udovoljavanja poreznoj ob-
vezi kod osoba koje poreze placaju zbog osjecaja krivnje, ako
amnestija utjece na slabljenje ovoga motivirajuceg faktora za
plac¢anje poreza, 3) osobe koje placaju porez i samom naja-
vom amnestije postaju svjesne prisutnosti i opsega aktivnosti
izbjegavanja placanja poreza, 4) posteni porezni obveznici
postaju svjesni i lakoce porezne utaje, jer amnestija Salje znak
o slabostima porezne administracije u provodenju poreznih
propisa i 5) porezni obveznici mogu ocekivati da ¢e ubuduce
doc¢i do novih amnestija, $to umanjuje ukupnu razinu udovo-
ljavanja poreznoj obvezi, napose ako se izjava javnih vlasti da
nece doci do ponavljanja amnestije ocijeni nevjerodostojnom.

Prednosti Nedostaci
* urelativno kratkom roku ostvaruju * praksa pokazuje da su prihodi od amnestija
se dodatni javni prihodi niski i precijenjeni

* umanjenje administrativnih troskova

prikupljanja poreza

* povecanje porezne osnovice

* povratak utajivaca poreza na "put postenja"

* potencijalno vazan element vece porezne
reforme, s obzirom na pruzanje prilike za

dio prihoda prikupio bi se i bez amnestije (npr.
ako u amnestiji mogu sudjelovati i porezni obvez-
nici cije je nezakonito postupanje poznato porez-
nim tijelima)

upozorava na slabost poreznih vlasti u provode-
nju poreznih propisa

dobrovoljno prijavljivanje poreza prije
stupanja na snagu novoga, strozeg, reZima
davanje signala da ce se javne vlasti ubuduce
baviti rjeSavanjem problema porezne evazije
moguc utjecaj na povecanje stupnja
udovoljavanja poreznoj obvezi jer se u budué-
nosti mogu nadzirati i pratiti osobe koje

prije nisu bile evidentirane u poreznim listama

mogucnost negativnoga dugoro¢nog ucinka na
stupanj udovoljavanja poreznoj obvezi
odavanje dojma kako je porezna evazija

"sitan prekrsaj"

podriva se porezni moral, zbog nezadovoljstva
postenih poreznih obveznika

smanjuju se moralni troskovi za neposteno
ponasanje te se uklanja element osobne krivnje

Izvor: Torgler, Schaltegger i Schaffner (2003, str. 376).
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Zadnji je od istaknutih ucinaka posebno naglasen i u
drugim analizama i raspravama o kratkoro¢nim i dugoroc-
nim fiskalnim uc¢incima poreznih amnestija. Najkrace receno,
treba razluciti situaciju uvodenja jedne (i neponovljive) po-
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rezne amnestije od situacija visestrukoga posezanja za ovim
institutom u odredenom razdoblju. Cini se da "ponovljene"
porezne amnestije ¢ak ni kratkorocno ne dovode do povecanja
ubranih prihoda, nego za posljedicu imaju gubitak prihoda s
obzirom na sve manju spremnost poreznih obveznika da
ispunjavaju porezne obveze (Luitel i Sobel, 2007).

Supra izlozena argumentacija o predvidivo negativnim
ucincima amnestija na stupanj udovoljavanja poreznim ob-
vezama posebno je vazna imajuci na umu rasirenu primjenu
postupaka tzv. samooporezivanja (engl. self-assessment) u su-
vremenim poreznim sustavima. Ovaj predlozak pretpostav-
lja da porezni obveznici "dobrovoljno" ispunjavaju sve obveze
iz porezno-pravnog odnosa (prijavljivanje svih porezno rele-
vantnih ¢injenica, podnoSenje porezne prijave, obracun i
uplata duznog iznosa poreza i dr.) (Arbutina i Ott, 1999, str.
299). Primjena porezne amnestije, pod pretpostavkom da dru-
gi elementi poreznoga sustava (npr. porezni nadzor, prekrsaj-
ne sankcije i sl.) ne trpe vece promjene, vjerojatno bi utjecala
na promjenu ponasanja onih poreznih obveznika koji su pret-
hodno dobrovoljno ispunjavali sve svoje obveze, s obzirom
na to da bi izgubili povjerenje u cjelokupan sustav (Malherbe,
2011, str. 144).

S druge strane, na stupanj udovoljavanja poreznoj ob-
vezi utje¢u mnogostruki ¢imbenici, poput odredenosti i jed-
nostavnosti poreznih propisa, strukture poreznog sustava,
percepcije gradana o mjeri u kojoj porezni sustav ostvaruje i-
deal pravednosti, ukupne razine poreznog morala, ucinkovi-
tosti porezne administracije u provedbi propisa, naplati du-
gova i kaznjavanju prijestupnika te, u najsirem mogucéem smi-
slu, o kvaliteti odnosa izmedu poreznih tijela i poreznih obvez-
nika (Seer, 2013). Tako Mikesell i Ross (2012, str. 533) isti¢u da
su, zbog sloZenosti predmeta istrazivanja, empirijski dokazi
ucinaka amnestije na stupanj udovoljavanja poreznoj obvezi
daleko od uvjerljivih i konac¢nih. Stoga valja zakljuciti da ce
stvarni fiskalni i nefiskalni u¢inci amnestije nuzno ovisiti o in-
terakciji ovog instituta s drugim elementima porezno-prav-
noga sustava, ali i Sirega drustveno-ekonomskog konteksta.

S obzirom na bogata i Sarolika komparativna iskustva u
primjeni poreznih amnestija te teoretska stajaliSta iznesena u
literaturi, mogu se izdvojiti odredeni ¢imbenici o kojima uve-
like ovisi uspjeh planirane amnestije. Kao prvo, unutar jedne
porezne jurisdikcije treba izbjegavati ucestalo ili bar predvi-
divo ponavljanje poreznih amnestija, na sto je ve¢ upozoreno
supra.

Drugo, uspjeh amnestije i njezina percepcija u o¢ima po-
reznih obveznika kao jedinstvene i izvanredne mogucnosti
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bit ¢e uvjerljivija i ako je amnestija dio mnogo Sire reforme po-
reznoga sustava, posebno ako se reformom uvode i Sire ovlasti
poreznih tijela te strozi nadzor i poboljsanje naplate poreza.
"Javnost mora biti uvjerena kako dotad uspjesno primjenji-
vana porezna evazija vise nece biti moguca nakon amnestije.
Pojacani instrumenti provodenja propisa mogu ne samo pove-
¢ati sudjelovanje u amnestiji ve¢ i uvjeriti postene porezne
obveznike o odlucnosti vlasti da uhvati buduce porezne pri-
jestupnike" (Uchitelle, 1989, str. 50).

Trece, odnos izmedu porezne vlasti i poreznih obveznika
ne smije se zanemariti prilikom donosenja odluke o uvodenju
amnestije. Javne se vlasti pritom suocavaju s pitanjem kako
izbje¢i negativne reakcije premocne veéine postenih porez-
nih obveznika, odnosno, u sirem smislu, kako izbjeci potenci-
jalni negativni utjecaj na stupanj udovoljavanja poreznoj ob-
vezi u buduénosti. U tom smislu vrijedi upozoriti i na vaznost
odnosa s javnosti i poruka koje javnost dobiva o amnestiji.
"Javna promidzba mora opcenito utjecati na pozitivan stav
gradana o programu, a njegovi ciljevi moraju biti posebno pri-
vla¢ni moguéim sudionicima amnestije" (Parle i Hirlinger, 1986,
str. 247). Dodatno, jedno istrazivanje pokazuje da sudjelova-
nje poreznih obveznika kao birac¢a u politickom procesu odlu-
¢ivanja o uvodenju amnestije ima pozitivne ucinke na stupanj
udovoljavanja poreznoj obvezi (Torgler i sur., 2003, str. 392).

U Tablici 2 prikazani su neki primjeri poreznih amnestija
koje su se u praksi pokazale uspjesnima, pogotovo s fiskalnog
aspekta.

Drzava Godina Prikupljeni proracunski prihodi Napomena
Irska 1988. 750 mil. USD * amnestija uvedena kao dio sveobuhvatne reforme porezno
(2,55% BDP-a) ga sustava, posebno usmjerene jacoj financijskoj disciplini i

jacanju administrativnih kapaciteta poreznih tijela (npr.
zaposljavanje vecega broja poreznih inspektora, omogucena
objava liste poreznih duznika, postrozene sankcije za
prekrsaje, sirenje ovlasti poreznih tijela u postupku naplate
porezai dr)

Indija 1997. 2,5mlrd. USD (20% * fizickim osobama omoguceno da prijave prethodno nepri-
godisnjih prihoda javljeni dohodak te da plate porez po novim, nizim, stopama
prikupljenih od * amnestija popracena snaznom medijskom kampanjom uz
izravnih poreza) poruku javne vlasti da je rije¢ o jedinstvenoj prilici koja se

nece ponoviti

Italija 2009. 5,6 mird. EUR * vidi supra
(0,37% BDP-a)

Indonezija 2016. 7 mlrd. USD u prvoj e javno istaknuta poruka da je rije¢ o "posljednjoj prilici" za
fazi amnestije repatrijaciju imovine skrivene u poreznim oazama prije stu-
(0,67% BDP-a) panja na snagu novoga, ucinkovitijeg, modela medudrzavne

razmjene informacija

Izvori: Alm (1998) i Malherbe (2011).



POREZNA AMNESTIJA U HRVATSKOJ DE LEGE LATA | DE LEGE FERENDA

Prilikom razmatranja instituta porezne amnestije u kontekstu
hrvatskoga poreznog sustava na pocetku treba napomenuti
kako od osnivanja samostalne i neovisne hrvatske drzave nije
donesen ni jedan propis o poreznoj amnestiji u njezinu uzem
smislu, tj. o formalnoj amnestiji, koju obiljezava vremenski o-
granicena ponuda javne vlasti (v. supra). S druge strane, pose-
zanje za institutima kojima je cilj olaksati poziciju poreznog
obveznika, ali samo u zakonom predvidenim i dopustivim si-
tuacijama, nije nepoznato u hrvatskoj zakonodavnoj praksi.
U tom smislu od posebnog su znacenja instituti odgode (po-
¢eka) poreza te otpisa poreznoga duga. Najprije se analizira
mogu li se navedeni instituti podvesti pod opisano Sire shva-
¢anje pojma porezne amnestije. Zatim se daje ocjena o svrsi-
shodnosti posezanja za "klasicnim" oblikom porezne amnesti-
je u hrvatskom pravu de lege ferenda.

O institutu odgode poreznoga duga
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Instituti odgode naplate i obro¢noga placanja poreznoga
duga bili su regulirani ve¢ u prvom Opéem poreznom zako-
nu, koji je stupio na snagu 1. sije¢nja 2001. godine> (v. ¢l. 117.
i 118. OPZ/00). Izmjenama koje su stupile na snagu u sije¢nju
2003. godine ukinute su navedene odredbe te se poreznim
obveznicima uskracuje mogucnost upotrebe predmetnih insti-
tuta. Jedna od odrednica drugoga OPZ-a, koji je stupio na
snagu 1. sijecnja 2009. godine,® jest ponovno "vracanje" insti-
tuta odgode pla¢anja odnosno obrocne otplate poreznog
duga uz odgodu izvrsenja rjeSenja do okoncanja upravnog
spora (v. ¢l. 118.1119. OPZ/08). U skladu s navedenim odred-
bama, porezno tijelo moze, na zahtjev poreznog obveznika,
odobriti odgodu ili obro¢nu otplatu poreznoga duga u cije-
losti ili djelomi¢no pod uvjetom da naplata poreznoga duga
po dospijecu predstavlja neprimjereno opterecenje ili nanosi
vecu gospodarsku $tetu poreznom obvezniku. Porezni ob-
veznik kojemu se odobri obro¢na otplata ili odgoda placanja
poreznoga duga obvezan je placati tekuce pristigle obveze za
porezna davanja i istodobno obro¢no placati dug, a u slucaju
da porezni obveznik ne ispunjava svoje obveze iz rjeSenja o
obro¢noj otplati, porezno ¢e tijelo ukinuti rjeSenje o odgodi i
pokrenuti ovrsni postupak. Kao uvjet za odgodu, porezno
tijelo moze traziti od poreznog obveznika ili poreznog jamca
davanje sredstava osiguranja plac¢anja poreznoga duga (v. ¢l
121. OPZ/08).

Sve navedene odredbe o odgodi i/ili obro¢nom placanju
poreznoga duga brisane su stupanjem na snagu novele OPZ-a
iz 2012. godine (NN br. 136/12), uz obrazlozenje predlagaca
zakona da se porezni obveznici sli¢cnim pogodnostima mogu
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okoristiti u postupcima predstecajne nagodbe, u kojima po-
rezno tijelo ima polozaj vjerovnika. Predmetne odredbe stoga
izostaju i u najnovijoj verziji OPZ-a, koja je stupila na snagu
1. sije¢nja 2017. godine.” U Tablici 3 prikazani su podaci o
primjeni instituta odgode i obro¢noga placanja poreznoga du-
ga od 2009. do 2012. godine. Pritom se moZze primijetiti trend
kontinuiranoga porasta broja zaprimljenih zahtjeva za odgo-
dom/obro¢nim placanjem, sto se moze pripisati negativnim
gospodarskim kretanjima u ovom razdoblju. Zanimljiv je, me-
dutim, osjetan pad udjela pozitivnih rjeSenja u odnosu na
broj zaprimljenih zahtjeva u 2012. godini. Dok je ovaj udio u
prethodne tri godine uvijek prelazio jednu trec¢inu, u 2012.
godini, posljednjoj godini primjene predmetnih instituta, iz-
nosi tek 12,9%.

Broj Broj Ukupan iznos
Razdoblje zaprimljenih zahtjeva  pozitivnih rjeSenja odobrenih obro¢nih otplata
2009. 3100 1214 828.865.938,23
2010. 5886 2300 833.138.384,17
2011. 5758 2093 1.071.536.287,89
2012. 6360 821 380.573.868,39

Izvor: Podaci Ministarstva financija, Porezne uprave, dobiveni na trazenje autora.
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Za potrebe ovog rada vazno je naglasiti da opisani insti-
tuti odgode placanja i obro¢noga placanja poreznoga duga, u
skladu s prijasnjim zakonskim rjeSenjima, nisu podrazumije-
vali neplacanje duga ili pla¢anje manjega (iznosa) poreznoga
duga, pa ih stoga nije moguce obuhvatiti ni $irim pojmom po-
rezne amnestije. Naime, institut odgode ili poceka poreznoga
duga opcenito znaci tek odgadanje placanja poreznoga duga
na odredeno vrijeme, unutar kojeg porezni obveznik mora
prikupiti potrebna sredstva i namiriti svoj (ukupni) porezni
dug (Jelci¢, 2008, str. 123). Kad je rije¢ o sporazumima o obroc-
noj otplati poreznoga duga, oni se razlikuju od poreznih
amnestija jer ne umanjuju, u pravilu, neto sadasnju vrijed-
nost iznosa poreznoga duga (v. supra). Primjer obroc¢ne ot-
plate poreznoga duga koja se moze smatrati poreznom amne-
stijom vezan je uz drzave s visokim stopama inflacije: tada pla-
¢anje ukupnoga poreznog duga, denominiranog u domacoj
valuti, tijekom duzeg razdoblja u vise obroka dovodi do znat-
nih pogodnosti za poreznog obveznika. S obzirom na godis-
nje stope inflacije u RH u razdoblju u kojem je OPZ uredivao
institut odgode i obro¢noga plac¢anja poreznoga duga, kao i
¢injenicu da su se tijekom razdoblja odgode obrac¢unavale
kamate, predmetni instituti ne ispunjavaju temeljno konstitu-
tivno obiljezje amnestije u Sirem smislu.
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Institut otpisa poreznoga duga bio je ureden i u OPZ/00, kojim
su otpis ili prodaja poreznog duga te otpis dospjeloga porez-
nog duga bili propisani slicno sadasnjem pozitivnopravnom
uredenju.8 De lege lata od najveceg je znacenja mogucnost ot-
pisa trazbina po osnovi poreza tijekom provodenja ovrsnoga
postupka. U tom smislu vrijedi razlikovati obvezni otpis, koji
provode porezna tijela po sluzbenoj duznosti u zakonski tak-
sativno navedenim slucajevima, od fakultativnog otpisa, koji
se pokrece na zahtjev poreznog obveznika. Tako se obvezni
otpis poreznoga duga kao nenaplativog provodi u Sest sluca-
jeva (cl. 137, st. 1. OPZ/16): 1) ako je ovrsenik umro, a nije os-
tavio pokretnina ni nekretnina iz kojih se porezni dug moze
naplatiti, 2) ako postoji pravomoc¢no rjesenje o zakljucenju ste-
¢ajnoga postupka nad pravnom osobom ili ako je ista infor-
macija razmijenjena izmedu sudskog registra i poreznoga ti-
jela elektronickim putem, a ne postoji osiguranje duga po
osnovi poreznog jamstva, 3) ako postoji pravomocno rjesenje
o sklopljenoj predstecajnoj nagodbi kojom je utvrdeno da se
dug otpisuje, 4) ako postoji pravomocno rjesenje o brisanju iz
sudskog registra, 5) ako se u stecajnom postupku nad duzni-
kom pojedincem ispune pretpostavke za oslobodenje od pre-
ostalih obveza propisane stecajnim zakonodavstvom, 6) ako u
postupku stecaja potrosaca postoji sklopljeni izvansudski
sporazum, sudska nagodba na pripremnom rocistu, odnosno
pravomocno rjesenje suda o oslobodenju od preostalih obve-
za kojim je utvrdeno da se dug otpisuje.

Fakultativni je otpis poreznoga duga — u cijelosti ili dje-
lomi¢no — mogu¢ ako bi izvrSenje naplate poreznoga duga
dovelo u pitanje osnovne zivotne potrebe duznika, odnosno
ovrsenika i ¢lanova njegova kucanstva (¢l. 148., st. 4. OPZ/16),
Sto podrazumijeva slobodnu ocjenu relevantnih okolnosti
svakoga pojedinog slucaja od strane poreznoga tijela. U Ta-
blici 4 prikazani su podaci o primjeni fakultativnog otpisa od
2007. do 2016. godine. Pritom se moze uociti trend porasta
broja zahtjeva zaklju¢no sa 2012. godinom, kao i da se unutar
cijeloga promatranog razdoblja kretanje iznosa ukupno
otpisanoga duga ne podudara s kretanjem broja zaprimljenih
i odobrenih zahtjeva. U svakom slucaju, institut fakultativnog
otpisa u praksi iskazuje mnogo manje znacenje od prethodno
izlozenih instituta otpisa/obrocne otplate poreznoga duga,
Sto je i logicno u svjetlu njegova znatno uzeg osobnog i pred-
metnog obuhvata.

Dodatno, ¢l. 132. OPZ/16 ureduje posebne slucajeve ot-
pisa poreznoga duga, bez obzira na provodenje ovrsnoga
postupka. Tako se Vladi RH daje ovlast da, na prijedlog mi-
nistra financija, donese odluku o prodaji ili otpisu poreznoga
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duga, sto je, primjerice, vazno u slucajevima restrukturiranja
velikih poreznih obveznika (Matkovi¢, 2009, str. 115). Otpis
poreznoga duga takoder je mogu¢ tijekom stecajnoga pos-
tupka, u postupku predstecajne nagodbe te u odnosu na po-
rezni dug koji je ostao nenaplac¢en nakon proteka roka zastare
prava na naplatu.

Broj Broj obveznika Broj obveznika

zaprimljenih kojima je Ukupno kojima je

Godina zahtjeva otpisan dug otpisani dug odbijen zahtjev
2007. 465 109 3.499.488,70 356
2008. 669 128 4.498.287,73 541
2009. 593 325 12.267.229,93 268
2010. 686 170 6.249.498,75 516
2011. 740 150 5.866.026,38 590
2012. 1067 112 5.572.089,61 955
2013. 524 124 6.685.656,21 350
2014. 1053 48 2.028.914,04 446
2015. 702 76 7.304.805,28 358
2016. 336 64 4.825.787,79 702

Izvor: Podaci Ministarstva financija, Porezne uprave, dobiveni na trazenje autora.
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Iz navedenoga proizlazi da ni institut otpisa poreznoga
duga ne bi trebalo smatrati poreznom amnestijom u Sirem
smislu zbog neispunjavanja njezinih konstitutivnih obiljezja,
posebice nepostojanja opce odredenosti osoba na koje se po-
vlastenje otpisa odnosi. Stovise, poreznom amnestijom obu-
hvacaju se u pravilu porezna dugovanja koja nisu utvrdena u
postupku, pa nisu ni mogla dospjeti, za razliku od otpisa do-
spjeloga poreznog duga. Kod otpisa nema ni elementa pro-
tupravnosti i kaznjivoga protupravnog ponasanja poreznog
obveznika, $to je u pravilu jedno od obiljezja poreznih obvez-
nika koji ulaze u osobni obuhvat poreznih amnestija.

Konac¢no, za potrebe ovog rada treba se osvrnuti i na pro-
pise kojima se ureduje postupak naplate poreznih dugova, a
koji su se donosili u nekoliko navrata u zadnjih 15-ak godina.
Godine 2001. donesen je Zakon o naplati dospjelih, a nena-
placenih, poreza, carina, doprinosa i drzavnih jamstava,’ koji
je uredivao uvjete i nac¢in naplate, odnosno placanja dospje-
lih, a nenaplaéenih, odnosno neplacenih, poreza, carina, do-
prinosa i drzavnih jamstava izdanih pravnim osobama u ve-
¢inskom drzavnom vlasnistvu, nastalih do 31. prosinca 2000.
godine. Kao odgovor na lose gospodarske prilike u postkriz-
nom razdoblju, 2011. godine donesen je Zakon o mjerama
naplate poreznoga duga uzrokovanoga gospodarskom kri-
zom, koji propisuje uvjete, nacin i postupak naplate, dospje-
log i nenaplacenog, odnosno neplaéenog, poreznog duga na-



DRUS. ISTRAZ. ZAGREB
GOD. 26 (2017), BR. 1,
STR. 101-122

ZUNIC KOVACEVIC, N.,
GADZO, S.:
POREZNA AMNESTIJA...

stalog do 31. sijecnja 2012. godine.!0 Istu svrhu imala su i dva
propisa donesena tijekom 2013. godine: Zakon o naplati porez-
nog duga fizickih osoball i Zakon o naplati poreznog duga
uzrokovanog gospodarskom krizom.12

Svinavedeni propisi usmjereni su povecanju ucinkovito-
sti naplate dospjelih poreznih dugovanja gdje je uzrok neubi-
ranja javnih prihoda u objektivnim i od strane poreznog obvez-
nika neizazvanim okolnostima, koje je zakonodavac prepoznao
i priznao: ratna stradanja i poratne drustvene i gospodarske
tegobe ili globalna gospodarska kriza. Drugim rije¢ima, ove
su mjere usmjerene otklanjanju ili ublazavanju posljedica ne-
placanja dospjeloga poreza koje nisu prouzrocene protu-
pravnim ponasanjem poreznih obveznika, poput neprijavlji-
vanja ili manjega prijavljivanja poreza. Buduci da se nave-
deni propisi odnose na porezni dug koji je utvrden u po-
reznom postupku u kojem je porezni obveznik udovoljavao
svojim obvezama iz porezno-pravnog odnosa, u njima ne
mozemo naci elemente porezne amnestije.

O poreznim amnestijama u hrvatskom pravu de lege ferenda
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Prevladavajuéi ¢imbenik koji je odredio pravac promjena hr-
vatskoga poreznog zakonodavstva u zadnjih osam kriznih (i
postkriznih) godina, jest manjak javnih prihoda, tj. potreba
za konsolidacijom javnih financija. Uvodenje i (privremeno)
ubiranje tzv. "kriznoga poreza" — zapravo dodatnoga poreza
na dohodak ostvaren od nesamostalnog rada i samostalnih
djelatnosti — tijekom 2009. i 2010. godine te povecanje opce
stope PDV-a sa 23% na 25% na pocetku 2012. godine u $iroj
su javnosti vjerojatno najprepoznatljivije mjere za kojima je
zakonodavac posegnuo u ovom kontekstu. Medutim, za po-
trebe ovog rada od vece su vaznosti druge realizirane promje-
ne poreznoga zakonodavstva, kojemu su primarni ciljevi bili
jacanje porezne discipline i ucinkovitosti naplate poreznih
trazbina, kao i borba protiv poreznih utajivaca i/ili neplatisa.
Posebno vrijedi upozoriti na dvije novele OPZ-a donesene
2012. godine, koje uvode tzv. proboj pravne osobnosti trgo-
vackih drustava, tj. odgovornost direktora i ¢lanova trgovac-
kih drustava za neplacene porezne dugove drustva te omogu-
¢uju javnu objavu tzv. liste poreznih duznika.l3 Potkraj 2012.
godine donosi se i Zakon o fiskalizaciji u prometu gotovinom,14
usmjeren suzbijanju klasi¢nih oblika porezne evazije u onim
gospodarskim djelatnostima koje uklju¢uju promet gotovi-
nom. Konacno, ne smiju za zanemariti ni zakonske interven-
cije poduzete s ciljem jacanja administrativnih kapaciteta pri
nadzoru poreznih obveznika i boljeg upravljanja poreznim
rizicima (engl. tax risk management), poput osnivanja Ureda za
velike porezne obveznike (2012. godine) i velikoga organiza-
cijskog preustroja Porezne uprave (2015. godine).
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S obzirom na to da je posezanje za institutom porezne
amnestije, kako je istaknuto supra, najpozeljnije u sklopu sirih
reformi poreznoga sustava, tj. prilikom tranzicije k sustavu u
kojem porezni delikti postaju rizi¢niji i manje isplativi, moze
se postaviti pitanje je li u promatranom razdoblju, prije pocet-
ka primjene strozih pravila u hrvatskom poreznom sustavu,
bilo mjesta i poreznoj amnestiji.1> Pitanje je slozeno jer pret-
postavlja jasnu identifikaciju uzroka neispunjavanja porez-
nih obveza. Cini se da se zakonodavac prigodom supra izlo-
zenih zakonskih intervencija vodio pretpostavkom da se
jedan od glavnih uzroka porezne evazije i rasirene sive eko-
nomije krije u niskoj razini poreznoga morala (Vlada RH, 2012,
str. 16). Valja istaknuti kako je teza o negativnom odnosu hr-
vatskih poreznih obveznika spram plac¢anja poreza potvrde-
naiu nekim empirijskim istrazivanjima (v. Torgler, 2011). Sto-
ga se namece zakljucak da posezanje za poreznom amnesti-
jom u promatranom razdoblju ne bi imalo pozitivne ucinke.
Naime, u radu je ve¢ upozoreno na razloge zbog kojih am-
nestija moze imati veoma negativne ucinke na porezni moral
i stupanj udovoljavanja poreznoj obvezi pro futuro. Ukratko,
amnestiranje u poreznom podrucju salje pogresnu poruku u
kontekstu poreznoga morala, posebno ako se na umu ima od-
nos prema postenim i savjesnim poreznim obveznicima. Ta-
koder, drugi ¢imbenici pogodni za ublazavanje ovog rizika
vezanog uz primjenu porezne amnestije nisu bili ispunjeni.
Prvo, iako se moze uociti odredena komplementarnost ciljeva
izlozenih zakonskih intervencija od 2009. do 2015., na djelu
nije bila sveobuhvatna reforma poreznoga sustava koja bi
tvorila zaokruzenu cjelinu, s jasnim i nedvosmislenim poru-
kama upuéenima poreznim obveznicima. Drugo, u svjetlu
niskoga povjerenja hrvatskih gradana u institucije (Bejakovig,
2009), valja ocekivati da poprilican broj poreznih obveznika
poruku javne vlasti o "jedinstvenoj" naravi amnestije ne bi oci-
jenio vjerodostojnom.

Iznesena ocjena o nesvrsishodnosti primjene porezne am-
nestije u hrvatskom poreznom sustavu ima jos i snaznije u-
temeljenje iz de lege ferenda perspektive. Pocetno valja istak-
nuti kako se od 2015. godine moze pratiti odredeni zaokret u
prioritetima nositelja porezne politike. Umjesto jace porezne
presije — s dominantno fiskalnim predznakom — te inzistira-
nja na strogoj poreznoj disciplini, zakonodavac pocinje davati
prednost drugim ciljevima, ponajprije poreznom rasterece-
nju dohotka/dobiti od rada/poslovanja, stvaranju jednostav-
nijega i stabilnijega porezno-pravnog okvira te povecanju
opce razine pravne sigurnosti poreznih obveznika. Dakako,
navedeni se zaokret u dobroj mjeri moze pripisati i pozitiv-
nim ekonomskim kretanjima u zadnje dvije godine, ¢ime su
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bar kratkoro¢no ublazeni fiskalni pritisci. Deklarativnu potvrdu
ovoga novog usmjerenja nalazimo u obrazloZenju najnovije
"porezne reforme", tj. zakonskoga paketa usvojenoga potkraj
2016. godine (v. Vlada RH, 2016., str. 1). Dodatno, i novi stra-
teski dokument Porezne uprave posebno naglasava vaznost
izgradnje kvalitetnijeg odnosa izmedu poreznih tijela i porez-
nih obveznika, temeljenog na medusobnoj suradnji i povje-
renju, ¢ime se tezi povecati stupanj udovoljavanja poreznoj
obvezi (v. Porezna uprava, 2016). Iako ¢e prakti¢na realizacija
ovoga novog modela u njegovu punom opsegu nedvojbeno
iziskivati sustavne i dugotrajne napore svih dionika na otkla-
njanju duboko ukorijenjenih obrazaca koji obiljezavaju tradi-
cionalno shvaéanje porezno-pravnog odnosa (v. Rogi¢ Luga-
ri¢, 2016, str. 233-236), svakako je pohvalna orijentacija no-
sitelja porezne politike ka poboljsanju opce razine (dobrovolj-
nog) udovoljavanja poreznoj obvezi uz pomoc¢ raznih pravnih,
institucionalnih i socioekonomskih mjera.

U opisanom kontekstu doista je teSko pronacdi uvjerljive
argumente u korist uvodenja porezne amnestije. Prvo, u fazi
gospodarske konjunkture kratkoroc¢ni fiskalni uc¢inak amne-
stije gubi na znacenju, pogotovo u izostanku kvantitativnih
nisu bili prijavljeni poreznim tijelima. Drugo, uvodenje amne-
stije moglo bi se veoma negativno odraziti na supra opisane
napore zakonodavca u promicanju nove paradigme porezno-
-pravnog odnosa, poglavito u smislu moralne dimenzije (ne)iz-
vrsavanja poreznih obveza.

ZAKLJUCNE NAPOMENE
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Porezne amnestije predstavljaju sporno pitanje, pogotovo u
svjetlu veoma razli¢itih komparativnih iskustava s njihovom
primjenom. Stoga prilikom razmisljanja o uvodenju nekog od
oblika amnestije zakonodavac mora imati na umu sve mo-
guce implikacije. Najvecdi je predmet prijepora utjecaj porez-
ne amnestije na stupanj udovoljavanja poreznoj obvezi (tax
compliance). lako su ¢imbenici dobrovoljnog ispunjavanja po-
reznih obveza mnogostruki, ¢ini se neprijepornim kako primje-
na poreznih amnestija ukljucuje velike rizike, posebno u sferi
poreznoga morala.

U uvodu ovog rada postavljene su dvije istrazivacke hi-
poteze koje se odnose na mjesto amnestija u hrvatskom porez-
nom sustavu. Obje se hipoteze mogu smatrati potvrdenima.
Prvo, iako hrvatska zakonodavna praksa poznaje institute do-
nekle usporedive s poreznim amnestijama, ni jedan od njih
ne ispunjava konstitutivna obiljezja amnestije u Sirem smislu.
Primjerice, porezni obveznici kojima je odobrena odgoda (po-
¢eka) poreza nisu mogli ra¢unati na onu razinu pogodnosti
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kakve podrazumijeva amnestija, s obzirom na to da njihov
dug prema drzavi nije osjetnije umanjen. S druge strane, in-
stitut otpisa poreznoga duga ne ispunjava obiljezje opce odre-
denosti osoba koje mogu racunati na odredene porezno-prav-
ne pogodnosti.

Druga se hipoteza odnosila na ocjenu svrsishodnosti bu-
duée primjene porezne amnestije u buducoj zakonodavnoj
praksi. U tom smislu uvijerljivu prevagu odnose argumenti
protiv posezanja za ovim institutom. Pritom je vazno voditi
racuna o interakciji izmedu primjene amnestije i stupnja udo-
voljavanja poreznoj obvezi. Polaze¢i od pretpostavke da na
potonji fenomen u Hrvatskoj klju¢ni utjecaj ima porezni mo-
ral, u radu je iznesena ocjena da se zakonodavac u budué¢em
razdoblju treba suzdrzati od posezanja za institutom porezne
amnestije. Naime, moralni rizici takve mjere, poglavito u smi-
slu utjecaja na ponasanje savjesnih i postenih poreznih ob-
veznika, preveliki su da bi se opravdali kratkoro¢nim prora-
¢unskim priljevima. Dodatno, amnestiranje poreznih delinkve-
nata znacilo bi negaciju jasnog opredjeljenja zakonodavca za
izgradnju nove paradigme odnosa izmedu poreznih tijela, s
jedne, i poreznih obveznika, s druge strane, temelj koje lezi u
medusobnoj suradnji i povjerenju u ispunjavanju zakonskih
obveza. Takve napore valja pozdraviti, s obzirom na to da se Ze-
ljeni ciljevi porezne politike dugorocno mogu posti¢i samo kon-
tinuiranim radom na izgradnji ucinkovitijega i pravednijega
poreznog sustava. Uporaba mjere kao $to je porezna amnesti-
ja, posebno ako ona nije dio Sire reforme poreznoga sustava,
nije preporucljiva "precica" za otklanjanje uoc¢enih problema.

Konac¢no, vrijedi istaknuti da je temeljno ogranicenje o-
vog rada izostanak kvantitativnih analiza, koje su preduvjet
za vodenje uspjesne porezne politike. Primjerice, odluka o u-
vodenju porezne amnestije u hrvatski porezni sustav morala
bi se temeljiti na empirijskim podacima o razini dobrovoljnog
ispunjavanja poreznih obveza, u¢inkovitosti porezne admini-
stracije u postupcima nadzora i kaznjavanja utajivaca poreza,
ali i stavovima samih gradana o uvodenju amnestije. U tom
smislu izneseni nalazi predstavljaju polazista za daljnja istra-
zivanja i rasprave u hrvatskoj znanstvenoj i stru¢noj javnosti.

L'V. npr. Jel¢i¢ (2008, str. 124-125), Arbutina i Ott (1999, str. 14-15).

2 Za cjeloviti prikaz poreznih amnestija po pojedinim drzavama
zaklju¢no s 2010. godinom v. Malherbe (2011, str. 17-109).

3 Valja istaknuti kako oblici sporazuma izmedu poreznih tijela i
poreznih obveznika o obro¢noj otplati poreznoga duga nacelno ne
ulaze u pojam porezne amnestije, osim ako ne rezultiraju znacajnim
umanjenjem neto sadasnje vrijednosti ukupnoga poreznog duga. V.
Baer i Le Borgne (2008, str. 6).
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Tax Amnesty as an Instrument
of Tax Policy

Natasa ZUNIC KOVACEVIC, Stiepan GADZO
Faculty of Law, Rijeka

A comparative overview of tax systems around the world
reveals that tax amnesties are gaining popularity in recent
times, most probably due to their fiscal impacts. In the
Republic of Croatia hitherto there has been no serious
discussion, in academic or policy circles, on the need to
employ a tax amnesty or a similar programme. Against this
backdrop, the paper first aims to lay out the theoretical
framework of tax amnesties, within which it is possible to
identify the notion of this instrument and examine all of its
legal and socio-economic ramifications. The second part of
the paper takes on a more specific perspective of the
Croatian tax system. It is asserted that neither of the
measures used by Croatian policymakers in the past may be
encompassed by the wider notion of tax amnesty.
Furthermore, it is argued that, in the light of the entirety of its
potential effects, future reforms of Croatian tax law should
not include a tax amnesty.

Keywords: tax amnesty, tax evasion, tax compliance,
Croatian tax system, General Tox Act
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