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Rezime: Nacelo odredenosti poreza svrstava se u pravno-teh-
nicka nacela oporezivanja. Ono nalaze da porez koji placaju
poreski obveznici bude odreden, a ne utvrden arbitrarno. Pri-
mjena nacela odredenosti od velike je vaznosti za poreske ad-
ministracije zbog predvidivosti naplate prihoda, a obveznicima
omogucava minimiziranje rizika gotovinskog toka i ostvarenja
planiranih poslovnih aktivnosti. Klasi¢na finansijska teorija na-
Celo odredenosti smatrala aksiomom Cciju upotrebu ne treba
dodatno objasnjavati. Medutim, njegova primjena u savreme-
nim drzavama je ugrozena, jer poreski sistemi postaju komplek-
sniji, kako u podrucju legislative, tako i u sferi implementacije
poreskih zakona. U eri globalizacije i Sirenja prekograni¢nog
poslovanja i pojavom novih poslovnih modela, obveznici se
suocavaju sa problemom postivanja poreskih propisa u vise ju-
risdikacija, a poreske administracije sa problemom utvrdivanja
ispravnog poreskog tretmana. Poreska neodredenost ozbiljno
pogada likvidnost, poslovanje i poslovne strategije obveznika,
a na makro nivou investicije, trgovinu i naplatu prihoda. Savre-
meni finansijski tokovi nalazu redefiniciju nacela odredenosti
i postizanje balansa izmedu poreske odredenosti i poZeljnog
stepena poreske neodredenosti koja je nuzna za implementa-
ciju poreskih reformi i vecu fleksibilnost poreske politike kao
snaznog instrumenta u vrijeme ekonomskih kriza.

Kljucne rijeci: poreska odredenost, poreska neodredenost.

UvOoD

Klasi¢na finansijska teorija nacelo odredenosti poreza svr-
stava u osnovna nacela oporezivanja, kao aksiom oporezivanja.
Razvojem nauke o finansijama, koji je doveo do strukturiranja
nacela prema odredenim kriterijima, nacelo odredenosti poreza
se svrstavalo u poresko-tehnicka nacela, buduéi da se nacelo odre-
denosti odnosi na utvrdivanje poreske obaveze i ostale elemen-
te administriranja porezima (rokovi, na¢in placanja, evidencije
i dr.). Savremena finansijska teorija nacelo odredenostu smatra
tehnickom dimenzijom nacela zakonitosti poreza, jer se zahtjev
da porezi budu odredeni temelji na zahtjevu da svi elementi opo-
rezivanja budu propisani zakonom, odnosno da samo zakon moze
biti izvor poreskog prava. Odredenost poreza zahtijeva da poreski
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propisi moraju biti napisani jasnim i razumljivim jezikom da bi u potpunosti bili razumljivi
obveznicima. Medutim, ovaj zahtjev se konstantno narusava ¢estim izmjenama poreskih pro-
pisa, te donoSenjem podzakonskih akata (pravilnika, uredbi, odluka, instrukcija) kojima se
preciznije ureduju odredena podruéja oporezivanja. Ceste izmjene uz njihovu otezanu dostu-
pnost (npr. samo u sluzbenim glasilima koja se placaju) ugrozava transparentnost u primjeni
propisa. Savremeni trendovi u oporezivanju nalazu objavu svih poreskih propisa, zakonskih i
podzakonskih akata, na web portalima poreskih administracija, sa jasnom naznakom da li je
propis na snazi ili je stavljen van snage, te generalnu dostupnost sluzbenih glasila svim gra-
danima bez placanja. Osim toga, potrebno je usvajanje preci$éenih tekstova zakona koji su
pretrpjeli mnogo izmjena, $to je ujedno i praksa EU, koja, u skladu sa zahtjevom razumljivosti
propisa, vrsi cjeloviti redizajn (engl. recast) davno usvojenih direktiva, objedinjavajuéi izmjene
i derogacije koje nisu bile objavljenje, ne mijenjajuéi smisao direktiva, uz istovremeno prilago-
davanje teksta savremenom stilu normiranja koji je usvojila EU.

Nacelo odredenosti poreza je nakon niza godina ponovno doslo u fokus obveznika, po-
reskih administracija i fiskalnih vlasti, ¢ak i najrazvijenijih zemalja iz grupacije G-20. Poslo-
vanje obveznika u eri globalizacije predstavlja izazov za kreatore poreskih politika, buduéi da
obveznici agresivnim poreskim planiranjem na osnovu komparativnih analiza poreskih si-
stema zemalja u kojima imaju poslovanje ili Zele uspostaviti poslovanje odlucuju o lociranju
sjedista korporacije u zemlje u kojima ¢e izbjeci placanje poreza ili ée poresku obavezu svesti
na minimum. S druge strane, obveznici koji imaju poslovanje u vise zemalja se suocavaju
sa poteskoCama u vezi sa postivanjem mnostva poreskih propisa i praksi poreskih admini-
stracija. Znacaj nacela odredenosti poreza za globalno poslovanje i globalno oporezivanje je
narastao u toj mjeri da eksperti nacelo odredenosti poreza, uz jednostavnost oporezivanja i
stabilnost poreza, smatraju jednim od tri kamena temeljca dobro dizajniranih savremenih
poreskih sistema (ACCA, 2015), dok OECD (2015) nacelo odredenosti poreza ukljucuje u
osnovna nacela oporezivanja na kojima ¢e se temeljiti poreski sistemi buduc¢nosti.! Globalno
poslovanje i globalno oporezivanje unosi sve vise nesigurnosti i neizvjesnosti u obaveze koje
obveznici moraju ispuniti kako bi zadovoljili poreske propise u raznim zemljama, a pred
poreske vlasti neizvjesnost u vezi naplate prihoda od poreza, s obzirom na seljenje sjedista
kompanija, pripadajuce dobiti i investicija u poreske rajeve ili jurisdikcije sa povoljnijim po-
reskim tretmanom. Na drugoj strani, djelovanje globalne ekonomske krize i brze promje-
ne u okruzenju primorava vlade da vode fleksibilnu poresku politiku, kako bi se poreskim
mjerama ostvarili ocekivani ciljevi. Istrajavanje na primjeni nacela odredenosti poreza nosi
opasnost da ukupna poreska politika postane rigidna u toj mjeri da poreske mjere zbog vre-
menskog zaostajanja intervencija vlada postanu ¢ak i kontraproduktivne.

Rad ima za cilj da analizira pitanje optimalnog balansa u kreiranju poreske politike iz-
medu zahtjeva nacela odredenosti poreza i zahtjeva za vodenjem fleksibilnije poreske poli-
tike. U prvom dijelu rada analizira se konceptualna osnova nacela odredenosti u klasi¢noj i
savremenoj finansijskoj teoriji, razli¢ite dimenzije odredenosti poreza, te interakeije, konflikti
i proturjecnosti izmedu nacela odredenosti i ostalih nacela oporezivanja. U drugom dijelu rada
predstavljeni su izvori poreske neodredenosti, kao devijacije od zahtjeva koje nalaze nacelo

' Radi se o nacelima za oporezivanje tzv. digitalne ekonomije, gdje se uz nacelo odredenosti, ubrajaju i

nacela neutralnosti, efikasnosti, jednostavnosti, efektivnosti, pravicnosti i fleksibilnosti (OECD, 2015).
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odredenosti. Treéi dio rada fokusiran je na analizu faktora pro et contra poreske odredenosti
u savremenim poreskim sistemima, nastoje¢i dati odgovor na pitanje da li poreske sisteme u
buducénosti treba kreirati u skladu sa nacelom odredenosti ili dozvoliti pozeljan stepen neodre-
denosti kako bi se vladama osigurala pozeljnu fleksibilnost u vodenju poreske politike.

NACELO ODREPENOSTI U FINANSIJSKOJ TEORIJI

Definicija poreske odredenosti

Nacelo odredenosti poreza odnosi se na pravno-administrativne karakteristike koje
treba da zadovolje poreski oblici i poreski sistem u cjelini. Nacelo odredenosti poreza se
najranije spomnije u radovima Adama Smitha (1776), kao drugi poreski kanon. Prema
Smithu porezi koje placa pojedinac trebaju biti odredeni i ne smiju biti arbitrarno utvrde-
ni. Kanon opisuje karakteristike poreske obaveze, koja mora biti ta¢no utvrdena, da bi se
izbjegla arbitrarnost poreskog organa. S obzirom da poreska obaveza treba biti propisana
zakonom u svim svojim elementima, u pogledu rokova placanja, vrste poreza, na¢ina ubi-
ranja poreza i visine poreske obaveze i dr. moglo bi se zakljuciti da drugi kanon odgovara
savremenom nacelu zakonitosti oporezivanja. Medutim, pored pravnog konteksta, kanon
vodi racuna i o ekonomskoj dimenziji, u smislu nacela odredenosti poreza, vodeéi ra¢una i
o interesima poreskih obveznika. U u fokusu elaboracije A. Smitha je $tetnost arbitriranja
poreza, ukazujuéi na moguénost da se obvezniku razreze veca poreska obaveza zbog ani-
moziteta osoba koje prikupljaju porez. Arbitrarnost kod utvrdivanja poreza vodi poreskoj
neodredenosti, a podstice aroganciju kod poreznika i osnazuje korupciju u poreskim sluz-
bama. Smith smatra da je odredenost u pogledu visine poreske obaveze od velike vaznosti
za funkcioniranje poreskog sistema, u toj mjeri da vise Stete proizvede mali stepen neodre-
denosti oporezivanja nego znacajan stepen nepravi¢nosti.

Adolph Wagner (1890) je nacelo odredenosti poreza svrstao u poresko-tehnicka nacela
oporezivanja, zbog ¢injenice da nacelo doprinosi definiranju standarda poreskih sistema i
njihovoj implementaciji. Za razliku od veéine nacela oporezivanja, Wagner nacelo odredeno-
sti smatra aksiomom finanasijske teorije, jer je ono, u odredenoj mjeri, oCigledno iz razloga
Sto direktno proistjece iz koncepta i svrhe oporezivanja. Ono je, stoga, samodostatno, bez
potrebe za daljim dokazivanjem. U novije vrijeme, Richard Musgrave (1984), prilikom ela-
boracije pozeljnih karakteristika poreskog sistema, u osnovna nacela oporezivanja je ubrojio
i nacelo odredenosti, smatrajuci da ono ima dvije dimenzije. Jedna se ogleda u zahtjevu da
poreski sistemi trebaju omogu¢iti fer i objektivan pristup poreske uprave, a druga da porezi,
odnosno poreski zakoni, trebaju biti razumljivi za poreske obveznike.

Strukturirana definicija R. Musgravea i deskriptivna definicija A. Smitha navodi na
zakljucak da je koncept odredenosti u toj mjeri kompleksan da ga je tesko obuhvatiti de-
finicijom. Na takav zakljutak ukazuje i Wagner (1890). Iako je nacelo odredenosti, kao
aksiom, lako predstaviti i formulirati, pogotovo ako se praksa slijedi postulate finansijske
teorije, Wagner ukazuje na problem konkretizacije sadrzine nacela, preciziranja definicije
ipojasnjavanja u trenutku kada nacelo treba biti realizirano u praksi. Koncept odredenosti
poreza, u osnovi, uklju¢uje mnogo dimenzija. Iz tog razloga u novije vrijeme istrazivanja se
fokusiraju na antipod koncepta - poresku neodredenost, fenomenu koji nastaje zbog devi-
jacija u primjeni nacela odredenosti poreza. Medutim, i prilikom analiza poreske neodre-
denosti postoje poteskoce utvrdivanja definicije, pogotovo za potrebe kvantitativnih ana-
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liza. 1z tog razloga, analiticari fenomen poreske neodredenosti analiziraju segmentirano,
a najce$ce u svjetlu implikacija na investicije. Niemann (2011) je poresku neodredenost
definirao kao “odstupanje stvarne uplate poreza koja se odnosi na odredeni investicioni
projekt u odnosu na uplatu poreza koja se o¢ekivala prije donoSenja odluke o investiciji”.

Pored kompleksne sadrzine, drugi razlog za nepostojanje sveobuhvatne definicije po-
reske odredenosti je lingvisticke naravi. Kao i druga nacela i koncepti i nacelo odredenosti
poreza vuce korijene iz anglosaksonske ekonomske i finansijske struéne i akademske li-

NG

terature. U engleskom jeziku rije¢ “certainty” se ovisno o potrebi moze prevesti pojmo-
vima kao $to su “odredenost™, “izvjesnost” ili “sigurnost”, $to u domaéem vokabularu ne
predstavljaju medusobne sinonime, ve¢ kao komplementarne pojmove. Mnogoznac¢nost
nacela odredenosti ukazuje na kompleksne relacije izmedu obveznika, poreske admini-
stracije i poreske politike. U tom smislu, poreska odredenost ¢ini buducu poresku politiku
izvjesnom za obveznike, $to donosi poresku sigurnost u poslovanje obveznika i naplatu
poreskih prihoda od strane vlade. Suprotno tome, odstupanje od poreske odredenosti vodi
ka eskalaciji u poslovanju i naplati prihoda. Neodredenost poreza unosi neizvjesnost u po-
slovne planove kompanija, $to se efektuira u nesigurnoj poslovnoj buduénosti kompanije
u pogledu daljeg razvoja i Sirenja poslovanja, a na makro planu vodi neizvjesnoj naplati
poreskih prihoda i, posljedi¢no, problemima u finansiranju budzeta.

Dimenzije poreske odredenosti

Poreska neodredenost ima mikro i makro dimenziju (Zangari i dr., 2017). Makro di-
menzija se odnosi na politiku oporezivanja i poresku strukturu, u smislu udjela odrede-
nih poreskih prihoda i njihove elasti¢nosti. Nacelo elasti¢nosti oporezivanja nalaze da se
porezi prilagodavaju promjenama u visini javnih rashoda. U praksi primjena ovog nacela
podrazumijeva koncipiranje poreskog sistema na nacin da se osigura kontinuirano uskla-
divanje kretanja javnih prihoda kako bi bili dostatni za finansiranje stalno rastuéih javnih
rashoda. Kvalitet veéeg dijela javnih rashoda jeste sporo prilagodavanje ekonomskim kre-
tanjima i ciklusima rasta ekonomije. Vecina rashoda je nefleksibilna, s jedne strane zbog
nuznosti odredenih javnih potreba bez obzira na stanje ekonomije (rashodi za nacionalnu
odbranu, javni red i sigurnost, zdravstvo i obrazovanje) ili zbog zakonske osnove uvodenja,
poput rashoda za plate, naknade, penzije, socijalna davanja, socijalno osiguranje, ¢ija visi-
na je propisana zakonom ili kolektivnim ugovorima. U slu¢aju pada ekonomske aktivnosti,
recesije 1 nezaposlenosti jaz izmedu prihoda i rashoda se povecava, buduéi da se poreski
prihodi (porez na dohodak, dobit) brzo se smanjuju zbog smanjenja dohotka i dobiti, a s
druge strane rashodi su stabilni, jer je podrebno odredeno vrijeme da se izmijene zakonski
propisi koji reguliraju visinu plata, naknada i dr. Jaz izmedu javnih rashoda i prihoda, do
trenutka kada se primijene reforme koje ¢e dovesti do smanjenja rashoda, moze se za-
tvoriti na nekoliko nacina: pove¢anjem poreza, zaduzivanjem, ali i efikasnijom naplatom
onih poreza ¢iji je volumen konstantan bez obzira na privrednu konjunkturu. U osnovi
radi se o finansijskoj elasti¢nosti koju posjeduju porezi poput poreza na promet, poreza na
prihode od imovine, poreza na imovinu ili posebnih poreza — akciza (na duhan, alkohol,
derivate nafte). Postoje odredena dobra i usluge koja gradani kupuju bez obzira na visinu

2 U ¢uvenoj izreci Benjamina Franklina rijec ,,certainty™ se prevodi ,,sigurno” (,,Nista nije sigurno
osim smrti i poreza“, dio pisma Franklina francuskom nau¢niku Jean-Baptiste Leroy iz 1789).
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dohotka i ¢iji se obim potro$nje znacajnije ne mijenja ni u vrijeme konjunkture, ali ni u vri-
jeme recesije. To su lokalna prehrambena dobra, komunalne usluge, kao i akcizna dobra.
S druge strane, porez na dohodak i porez na dobit su velikoj mjeri ovisni o konjunkturnim
kretanjima, jer pad ekonomske aktivnosti dovodi do pada zaposlenosti i smanjenja do-
hotka i dobiti. Za razliku od finansijske elasti¢nosti ekonomska elastiénost podrazumijeva
automatsko prilagodavanje poreskih prihoda rastu potro$nje bez izmjene poreskih stopa.
Porast potros$nje gradana automatski poveéava prihode od poreza koji se plataju prema
odredenoj stopi poreza (ad valorem porezi). Stoga, porast prihoda od poreza na promet,
PDV-a ili dohotka automatski se osigurava bez izmjene poreskih propisa. Medutim, kod
drugih poreskih oblika, elasti¢nost poreza se moze osigurati samo izmjenom zakona. U
ovom slucaju radi se o legalnoj elasti¢nosti poreza. Kao primjer poreza ¢ija se elastiénost
mozZe osigurati samo izmjenom propisa je svakako porez na imovinu. Imajuéi u vidu razli-
Citu elasti¢nosti pojedinih poreskih oblika moze se zakljuditi da ¢e poreska neodredenost
za obveznike biti veca kod onih poreskih oblika koji su znacajniji za finansiranje budzeta, a
Cije prilagodavanje zahtijeva izmjene propisa. Poreska neodredenost za obveznika javlja se
znadajno prije primjene poreskih zakona ili poreskih mjera. Sto je duze vrijeme od najave
izmjene poreske politike do momenta usvajanja u parlamentu i primjene propisa to je veca
neizvjesnost za obveznika. Obveznici ¢e nastojati prilagoditi poslovne planove i strategije
kako bi preduprijedili izmjene poreske politike, amortizirali negativan utjecaj novih pore-
skih mjera ili kreirali poslovnu politiku kojom bi izvukli koristi iz novih poreskih mjera.
Efikasnost izmjena poreskih propisa ovisi uveliko i od povjerenja obveznika prema vladi.
Povjerenje se stjece godinama, ali moze biti unisteno ukoliko se poreski sistem mijenja bez
najave. Povjerenje u vladu ée biti naruseno u takvim slu¢ajevima, ¢ak i ukoliko se radi o
poboljsanjima u poreskom sistemu (Piper, 2015). S druge strane, nekad je oportuno da se
poreske mjere uvedu u jako kratkom vremenu, kako bi se onemogucile poreske prevare i
brzo “prilagodavanje” obveznika (npr. vjestacka podjela dohotka ili prometa kako bi obve-
znik bio u nizoj skali poreza ili izbjegao placanje poreza). Ipak, Shaw i dr. (2011), na osno-
vu iskustava V. Britanije, ukazuju da promoviranje netransparentnosti i nepredvidljivosti
u kratkom roku mogu donijeti rast prihoda, ali da je potrebno uvijek insistirati na tran-
sparentnosti i odredenosti kao glavnim odlikama pravi¢nog i efikasnog poreskog sistema.

Makro dimenzija poreske neodredenosti se ispoljava na vise nacina. Po pravilu po-
reski propisi su nepotpuni ili su kompleksni, u smislu mnostva podzakonskih akata (pra-
vilnika, odluka, instrukcija i sl.). Pored toga, neizvjesnost postoji i s obzirom na konaéni
tekst poreskih propisa, buduci da se nacrt poreskih propisa moze do momenta usvajanja
mijenjati amandmanima u parlamentarnoj proceduri donosenja propisa ili pod pritiscima
gradana, odredenih lobija (npr. politickih, proizvodackih, uvoznickih i sl.) ili struktura
(civilnog drustva, poslovne zajednice, socijalnih partnera, medunarodnih institucija, ...).
Velika neizvjesnost proizilazi i iz ugradnje privremenih poreskih mjera u zakone, sa odre-
denim rokovima vazenja (tzv. ,sunset law®). Kratkoro¢ni karakter privremenih poreskih
mjera obveznicima ograni¢ava mogucnost prilagodavanja poslovne politike, pogotovo
ukoliko se radi o nejasnim mjerama sa slabo pojasnjenim ciljevima uvodenja i ocekiva-
nim efektima. MMF i OECD (2017) ukazuju da postojanje privremenih poreskih mjera ne
mora biti u osnovi Stetno za obveznike, veé situacije kada te mjere nisu jasne ili kredibilne,
odnosno, ukoliko postoji neizvjesnost u pogledu moguénosti njihovog produzetka, budu-
¢i da je zakonom ostavljena takva mogucnost. Poreska neodredenost se povecava i kada
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se pravila oporezivanja razlic¢ito promjenjuju. Poreske administracije se sastoje iz velikog
broja organizacijskih jedinica, pogotovo ukoliko postoje vise administrativno-politickih
jedinica unutar zemlje. U takvim okolnostima Cesto se pravila oporezivanja ne primjenjuju
na jedinstven nacin. Poreska neodredenost za obveznika se povecava Sirenjem poslovanja
u trece zemlje I ukljuivanjem u integracije, poput EU, gdje je neujednacenost primjen

Interakcija izmedu nacela odredenosti poreza i drugih nacela oporezivanja

OECD (2015) naglasava interakciju izmedu nacela odredenosti i ostalih nacela opo-
rezivanja. Efikasnost poresko sistema ovisi o stepenu odredenosti i jednostavnosti opore-
zivanja, dok su odredenost i jednostavnost oporezivanja presudni za ostvarenje efektivno-
sti i pravi¢nosti oporezivanja. Stavise, odredenost, jednostavnost i stabilnost ne samo da
predstavljaju osnovna nacela oporezivanja i temelje dizajna dobrog poreskog sistema, ve¢
i benchmark, osnovu za poredenje i procjenu efekata izmjena u poreskom sistemu (Piper,
2015). U savremenoj akademskoj i stru¢noj literaturi za odredenje poreza, da su definira-
ni, u smislu jasnih i preciznih pravila, koji ne ostavljaju prostora za arbitrarna tumacenja
poreskih vlasti, koristi se nekoliko pojmova, kao $to su odredenost poreza, poreska (ne)
sigurnost i poreska stabilnost, koji su, iako razli¢itog sadrzaja, u medusobnoj korelaciji.
Odredenost poreza unosi sigurnost u poreski sistem, doprinoseéi njegovoj stabilnosti, ne
samo u smislu odnosa izmedu poreskih vlasti i poreskih obveznika, ve¢ i u pogledu utjecaja
na fiskalni i ekonomski sistem u cjelini, tj. utjecaja na poslovanje obveznika i prikuplja-
nja prihoda za finansiranje budzeta. U konacnici, odredenost poreza doprinosi stabilnosti
pravnog sistema i vladavine prava u nekoj zemlji. Piper (2014) smatra da je odredenost
pozeljna karakteristika poreskih sistema, ali da kreatori poreske politike moraju imati u
vidu korelaciju sa drugim nacelima oporezivanja u svjetlu divergentnih interesa vlade i
obveznika, ¢ak i odredenih grupacija obveznika.

Tako se Cesto tretiraju sinonimima stabilnost poreza se smatra pojmom bliskim odre-
denosti poreza (Piper, 2015). Stabilnost i predvidivost poreza je od velikog znacaja za sve dr-
7ave (Bird, 2002), a pogotovo za slozene drzave u kojima postoji mehanizam podjele poreza
izmedu nivoa vlasti (Oates, 1972). Obveznici, ukoliko ulaze u odredene poslovne transakcije
zele unaprijed znati sve implikacije odluke, ukljucujuéi i poreske. Stabilnost poreza je od
presudnog znacaja za poslovanje kompanija, buduéi da porezi predstavljaju odliv gotovine.
U vrijeme turbulencija na svjetskim finansijskim trzistima svaki nepredvideni odliv gotovi-
ne ugrozava likvidnost kompanija i umanjuje o¢ekivani povrat na investicije. Dok se moze
ocekivati da su manja podeSavanja poreskog sistema ugradena u gotovinski tok investicija
iznenadne velike izmjene u poreskim propisima mogu kompanije izloziti velikim troskovi-
ma, ne samo u pogledu postivanja poreskih propisa, ve¢ i u smislu narusavanja gotovinskog
toka. Prema Piperu (2015) “odredenost” poreza podrazumijeva saznanje o poreskom tre-
tmanu poslovne odluke, dok se “stabilnost” poreza odnosi na ¢injenicu da li ¢e taj poreski
tretman biti na snazi za odredni broj godina u kojima se o¢ekuju efekti poslovne odluke. U
tom smislu, moglo bi se zakljuciti da je nacelo odredenosti poreza inkorporirano u nacelo
stabilnosti poreza kao njegova kartkoro¢na dimenzija. Piper (2015) smatra da nacelo stabil-
nosti ukljucuje tri aspekta: stabilnost poreskih stopa, stabilnost poreske osnovice i stabilnost
poreske administracije. Stabilne poreske stope i poreska osnovica ée omogudéiti obveznicima
da planiraju poslovne aktivnosti u buduénosti sa ve¢im stepenom izvjesnosti po gotovinski
tok. Fiskalne vlasti trebaju prilikom izrade nacrta izmjena poreskih propisa analizirati utje-
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caj poreskih mjera na kompanije, ne samo u smislu implikacija na troskove, zaposlenost i
investicije, ve¢ i u smislu troskova postivanja poreskih propisa. Pri tome, vlade se moraju
voditi nacelom minimiziranja troskova obveznika. Isto tako, potrebno je da vlada procijeni
i utjecaj novih poreskih mjera na troskove administriranja poreza koje imaju poreske admi-
nistracije, buduéi da optere¢uju budzet drzave i umanjuju moguénosti finansiranja javnih
potreba gradana i drusva u cjelini. Posebno su pogodeni mali obveznici — direkino zbog fik-
snog karaktera troskova postivanja poreskih propisa, te indirektno, jer nisu u stanju da prate
Ceste izmjene propisa, pa ¢ak ni onda kada u u njihovu korist, ili zbog tehnicke i regulatorne
kompleksnosti nemaju kapaciteta da primijene olaksice omogucene poreskim propisima.
Stabilnost poreskog sistema ovisi i o stabilnosti poreske administracije, koja se ogleda u do-
bro razvijenim procedurama i tehnickoj podrsci i niskoj fluktuaciji klju¢nog osoblja.

Veliki obveznici se zalazu za odredenost poreza, dok mali obveznici preferiraju jednostav-
nost. Ukoliko insistiranje na odredenosti poreza dovede do ekonomske stagnacije zbog nepri-
lagodavanja poreske politike cijena koju ¢e podnijeti vlada, obveznici i svi gradani je prevelika
u odnosu na troskove koje proizvodi prihvatljiv stepen poreske neodredenosti. U tom smislu
potreban je balans (trade off) izmedu nacela odredenosti poreza i efikasnosti oporezivanja.

Vedi stepen odredenosti poreza u smislu detaljnog propisivanja svih aspekata opo-
rezivanja vodi kompleksnosti oporezivanja, $to je u koliziji sa nacelom ekonomié¢nosti
oporezivanja, kako za poreske administracije, tako i za obveznike. S druge strane, nacelo
jednostavnosti poreza moze dovesti do nepotpunih ili dvosmislenih poreskih propisa, koji
¢e u konacnici otezati njihovu primjenu svim stranama, pa i malim obveznicima. MMF i
OECD (2017) se zalazu za pristup normiranja poreskih propisa koja polazi od nacela opo-
rezivanja. Pristup podrazumijeva fleksibilnost u izradi propisa — da se izbjegava detaljno
propisivanje poreskih pravila koje otezava primjenu propisa i ¢ini ga nerazumljivim, a da
se, s druge strane, omoguci fleksibilnost poreskog propisa u odnosu na brze promjene
poslovnih struktura i praksi. PredloZena tehnika normiranja poreskih propisa se sastoji u
tome da iza opéih pravila slijede detaljnija pravila kojima se ukljucuje i iskljucuje njihova
primjena. Poreski propisi treba da sadrze klju¢ne odredbe, a detaljnija poja$njenja potreb-
no je razraditi podzakonskom regulativom (pravilnicima i dr.) ili ¢ak smjernicama za obve-
znike. Ipak, diskrecione ovlasti vlade trebaju biti propisana zakonom, a ne podzakonskom
regulativom. Shaw i dr. (2011) upozoravaju da nema pravicnosti i odredenosti oporezi-
vanja ukoliko se zakon moze deriogirati diskrecionim odlukama poreske administracije.

IZVORI PORESKE NEODREDENOSTI

Blouin i dr. (2012) smatraju da postoje dva izvora poreske neodredenosti. Jedan je
inherentna nepotpunost poreskih zakona i beskonac¢ne izmjene zakonodavstva, sudske
prakse ili upravnih propisa. Drugi izvor proizilazi iz namjernog izbjegavanja poreza od
strane obveznika koji koriste nejasnoce ili dvosmislenosti zakona. U tom slu¢aju rezultat
je potpuno neizvjestan, ali je na obvezniku odgovornost, buduéi da je on odabrao nacin
djelovanja koji ocigledno moze biti u sukobu sa namjerama zakonodavca (Piper, 2014).
Buduéi da namjerna poreska neodredenost, koja je kreirana od strane obveznika, ugroza-
va naplatu prihoda, vlada ¢e, jednom kada se uoce takve okolnosti, nastojati da dodatnim
poreskim mjerama otkloni tzv. rizik naplate prihoda trezora (“exchequer risk”). Restrik-
tivne poreske mjere vlade u cilju suzbijanja poreske evazije obi¢no idu na teret ostalih
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obveznika koji Zele da izbjegnu poreske rizik, tako da, u konac¢nici, vladina kontra-mjera,
koja podrazumijeva transformaciju rizika za trezor u rizik za regularne obveznike, dovodi
do nepotrebnih troskova za drustvo (Piper, 2014).

Pagone (2009) ukazuje na da je nacelo odredenosti od sustinske vaznosti za sve grane
prava, ukljucujuéi i poresko pravo. Medutim, u praksi je neodredenost poreza dijelom nei-
zbjezna posljedica jezicke neodredenosti i dvosmislenosti. MMF i OECD (2017) sugeriraju
da se u cilju osiguranja da poreska legislativa bude jasna svim stranama treba fokusirati
na dva pitanja: (i) kreiranje, izradu i monitoring poreskih zakona i (ii) kvalitet normiranja
propisa. Pitanje izrade propisa je kriticno za minimiziranje poreske neodredenosti propi-
sa i pobolj$anje njihove kvalitete, efektivnosti i prihvatljivosti, dok je kvalitet normiranja
kriti¢an za ostvarenje razumnog nivoa poreske sigurnosti. Ipak, neizbjezna posljedica slo-
zenih poreskih sistema i ¢estog mijenjanja propisa je kompleksno poresko zakonodovstvo,
koje otezava primjenu od strane obveznika, a zbog fiksnog karaktera troskva poreskih sa-
vjetnika i ra¢unovoda neproporcionalno optereéuje mala i srednja preduzeéa.

Drugi uzrok poreskoj neodredenosti je neuskladenost izmedu ciljeva koji su izrazeni u
zakonu i sredstava kojima se sluze pravnici prilikom odredivanja znacenja rijeci koje koriste
u svojim podnescima, a koji mogu biti drugaciji od onih koje koriste racunovode ili ekono-
misti u vezi sa porezima (npr. definicije poreskog objekta — dohotka, kapitala i sl.). Uzrok
poreske neodredenosti Pagone vidi i u poreskoj praksi koja ¢esto slabi poziciju zakonodavca
injegovu namjeru da poreske propise donosi u javnom interesu. Uzrok poreske nesigurnosti
moze biti i dizajn zakona u smislu delegiranja diskrecionih prava poreskim organima.

Poreska neodredenost ima vise izvora i uzroka. Glavni uzrok su slabosti institucio-
nalnog poreskog okvira, u pogledu kreiranja poreske politike, administriranja i kontrole/
nadzora. Izvori poreske neodredenosti mogu biti nacionalni i medunarodni (Zangari i dr.
2017). U pogledu obiljeZja izvori poreske neodredenosti su pravne, ekonomske, politicke,
institucionalne i administrativne prirode.

Glavni nacionalni izvori poreske neodredenosti su pravnog karaktera — neprecizni po-
reski propisi i politicki — Ceste izmjene poreske politike. Zangari i dr. (2017) isti¢u da pripre-
ma i implementacija poreskih reformi, uz kasnija podeSavanja i izmjene, vrlo ¢esto donose
veliku poresku neodredenost, koja se efektuira u dodatnim troskovima postivanja propisa.

Osim proceduralnih pitanja vezanih za usvajanje poreskih propisa pravni uzroci po-
reske neodredenosti su nedovoljno precizne zakonske odredbe, pojava sukoba propisa, te
razlicita tumacenja pravnih normi, od strane poreske administracije, obvezika i sudova, koja
eskaliraju protekom vremena primjene propisa (Zangari i dr., 2017). Bilo kakve intervencije
na poreskim propisima, kao korekcija nakon $to su se pokazali negativni efekti primjene
propisa ili kao faza u implementaciji slozene poreske reforme, zahtijeva izmjenu i pravilnika
o primjeni zakona i izmjene ili donoSenje novih podzakonskih akata. U slu¢aju nepreciznih
zakonskih odredaba i nepostojanja odgovarajucih pravila, instrukcija i pojasnjenja, nemi-
novna posljedica je razlicita interpretacija poreskih propisa, $to ¢e rezultirati povecanjem
broja predmeta pred nacionalnim sudovima, a u slu¢aju EU i predmeta protiv ¢lanica pred
Sudom EU. Pagone (2009) ukazuje na pojavu namjerne neodredenosti zakona. On sugerira
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da diskreciona prava u poreskim zakonima trebaju biti stukturirana, razgranicena, podlozna
reviziji i predvidiva. MMF i OECD (2017) ukazuju da kvalitetna poreska legislativa ukoliko
mijenja poreski tretman postojeéih investicija treba obavezno ukljuditi i prelazne odredbe
koje se trebaju implementirati fazno u odredenom razdoblju nakon pocetka primjene novog
propisa/pravila/mjere, odnosno nakon stavljanja van snage prethodnog propisa/pravila/
myjere, sve u cilju ostvarenja kredibiliteta, sigurnosti i stabilnosti pravila oporezivanja.

Cak i najsavrseniji poreski zakon moze proizvesti neodredenost medu obveznicima
ukoliko je lose implementiran od strane poreske administracije. Za MMF i OECD (2017) po-
reska administracija ima centralnu ulogu u implementaciji poreskih propisa, jer predstavlja
Kkljuéni kanal za kreiranje odgovarajuceg poreskog sistema. Pri tome, koherentna legislativa
ne moze doprinijeti poreskog sigurnosti ukoliko je ne prati koherentna, pravicna i efika-
sna implementacija. Ostvarenje zakonom omogucenih poreskih olaksica kod oporezivanja
dohotka i dobiti ili pravo na povrat PDV-a cak i u razvijenim zemljama moze biti znatno
otezano od strane poreske administracije zbog njenih kompleksnih administrativnih pravila
i procedura, koje ¢esto znaju odvratiti obveznike od konzumacije prava koja im omogucava
zakon. Isto tako, poresku neodredenost pojacava i nekonzistentna primjena poreskih pra-
vila od strane poreske administracije, pogotovo u vezi diskrecionog odobravanja poreskih
poticaja, poreskog tretmana i procedura kontrole i revizije. MMF i OECD (2017) ukazuju na
negativan utjecaj lose planiranih i izvedenih postupaka kontrole i revizije, koje se ogledaju
u razvuCenim razdobljima revizije, dugim sporovima, velikim brojem nerijeSenih sporova,
velikim odstupanjima u rezultatima revizije, Sto sve unosi veliku neodredenost medu ob-
veznike. Tradicionalna polarizacija misljenja poreske administracije i obveznika da su svi
obveznici skloni prevarama, a da svi inspektori vrse presiju nad obveznicima, dovodi do ne-
potrebnog izlaganja troskovima i neracionalnog koristenja resursa, stigmatizacije regularnih
obveznika i, u cjelini, ja¢anja nepovjerenja prema poreskim vlastima i poreske neodredeno-
sti obveznika. SloZena unutra$nja organizacija i interna pravila nagradivanja inspektora u
poreskim administracijama koja stimuliraju inspektore da utvrde dodatne poreske obaveze
Cesto povecavaju rizik nekoherentne i razliite primjene poreskih propisa.

MMTF i OECD (2017) ukazuju na neodredenost koju proizvodi mehanizam rjesavanja
sporova u sferi poreza. Dugotrajnost u vodenju sporova ne samo da moze prouzrociti tes-
koce u poslovanju, ve¢ mogu odvratiti i investicije. Poreska neodredenost nastaje ukoliko
postoje u kontinuitetu razlike izmedu stajalista sudova, na jednoj strani, i zakonodavca i
poreskih administracija, na drugoj strani, u pogledu tumacenja poreskih propisa. Dugi
postupci pred sudom ne samo da unose veliku neodredenost u poslovanje obveznika, ve¢
i proizvode znacajne troskove vezano za troskove suda, advokata i ostale troskove u vezi
postupka, $to u najve¢oj mjeri pogada mala i srednja preduzeca, kojima pravna zastita de
facto postaje nedostupna. Konacno, praksa da se odluke sudova ne objavljuju, kao i neo-
bjavljivanje zvani¢nih stajaliSta poreske administracije u vezi primjene poreskih propisa,
moZe pogorsati poresku sigurnost za obveznika.

Nefleksibilnost poreskog sistema u uvjetima brze promjene okruzenja, bilo nacional-
nog, bilo medunarodnog, donosi veliku dozu poreske neodredenosti. Snazni upliv digita-
lizacije u poslovanje kompanija unosi veliku neizvjesnost u pogledu poreskih pravila koje
obveznik treba primijeniti. U takvim okolnostima, neizvjesno je i postupanje nadlezne
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poreske administracije. Situaciju dodatno pogorsava slabo poznavanje medunarodnog po-
slovanja i nedostatak specificnih znanja iz te oblasti u poreskim administracijama.

Poslovanje na svjetskom trziSu podrazumijeva izlozenost obveznika (kompanija i po-
jedinaca) razli¢itim poreskim sistemima. Zangari i dr. (2017) uocavaju staticku i dinamic-
ku dimenziju poreske neodredenosti. Staticki aspekt se ogleda u tome da se kompanije i
pojedinci suocavaju sa razli¢itim poreskim sistemima na medunarodnom planu poslova-
nja. Poreska neodredenost se povecava, jer se izmjene poreskih propisa multipliciranju
Sirenjem poslovanja u viSe drzava. Frekventnost izmjena poreskih propisa se dodatno po-
vecava, jer se drzave bore da povoljnijim poreskim rezimima privuku strane investitore i
kapital ili da kompanije presele svoja sjedista. Medunarodna poreska konkurencija u cjeli-
ni povecava poresku neodredenost ne samo za sve druge obveznike, ve¢ i za ostale drzave
s obzirom na naplatu poreskih prihoda. Drzave pokusavaju dodatnim poreskim mjerama
da zaustave bijeg kompanija i profita, a time i poreza koje placaju kompanije i pojedinci.
Mjere za povecanje poreske atraktivnosti drzava i kontra-mjere pogodenih drzava u ko-
nacnici dodatno usloznjavaju oporezivanje i na nacionalnom i na medunarodnom planu,
povecavajuéi poresku neodredenost. Navedeni problemi se mogu prevladati jacanjem sa-
radnje drzava u sferi poreza i ekstenzivnom razmjenom podataka relevantnih za oporezi-
vanje sa drugim drzavama (Anti¢, 2015). Postojanje interakcije izmedu poreskih zakona
i neporeskih propisa i sporazuma moze kreirati neodredenost, pogotovo kada se radi o
medunarodnim neporeskim ugovorima koji mogu imati implikacije na poreski tretman.

MMEF i OECD (2017) ukazuju da se izvor poreske neodredenosti moze naéi i u ponasanju
obveznika. Neki obveznici preduzimaju agresivne poreske strategije, izbjegavajuéi transparen-
tnost u komunikaciji sa poreskom administracijom, testiraju¢i granice do kojih mogu da idu.
Poreska sigurnost je ugrozana i ukoliko obveznik nema jasno izrazene strategije poreskog pla-
niranja ili nema jasno definirano postupanje u slucaju sprovodenja poreskih kontrola i revizije.
Vetu poresku neodredenost imaju i veliki poreski obveznici sa Siroko diverzificiranim poslova-
njem, koje proizvodi razlicite poreske implikacije i predstavljaju izazov poreskoj administraciji
u smislu primjene poreskih pravila. Shaw i dr. (2011) isti¢u da je linija razlikovanja zakonitog
izbjegavanja poreza i poreske evazije nekada jako tanka i nejasna, $to povecava stepen poreske
nesigurnosti u pogledu utvrdivanja poreske obaveze. U takvim slucajevima da li ée obveznik
uspjeti da umanji poresku obavezu ovisi o poreskoj administraciji, koja, ukoliko bude nesvjes-
na postupaka obveznika, nece nikada pokrenuti provjere.

PORESKA ODREDENOST I/ILI PORESKA NEODREDENOST?

Piper (2015) smatra da prilikom pokretanja poreskih reformi treba kao “prethod-
no pitanje” postaviti koji su drustveni ciljevi poreske reforme, odnosno da li se odredeni
ciljevi mogu ostvariti instrumentima izvan poreskog sistema. Na primjer, mnogobrojne
studije su pokazale da se ciljevi socijalne politike, u smislu redistribucije dohotka prema
siromasnijim slojevima, mogu efikasnije ostvariti budzetskom mjerom - ciljanim dotacija-
ma gradanima iz budZeta nego poreskom mjerom - uvodenjem diferenciranih stopa PDV-a
na odredena dobra. U suprotnom, dodatno povetanje kompleksnosti PDV-e sistema ce
dovesti do poreske nesigurnosti i na strani obveznika i na strani poreske administracije,
pogotovo u postupanju sa dobrima koja se nalaze u “sivoj zoni” diferenciranja stopa. Ipak,
iskustva drugih zemalja, pogotovo ¢lanica EU, pokazuju da se pitanje da li postoje bolji
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mehanizmi od poreskih ignoriralo zbog utjecaja politike, koji je snazan u tolikoj mjeri da
ni nakon velikog broja studija nema politicke volje da se diferencirano oporezivanje po-
tro$nje ukine ili svede na minimum.

Eksperti (Stewart i Picciotto, 2017) smatraju da apsolutna poreska sigurnost nije ni
pozeljna sa stajalista interesa javnosti. Sli¢no, Thorndike (2015) smatra da su rasprave ne-
potrebne iz dva razloga. Prvo, sigurnost i izvjesnost ne postoje, ni u Zivotu, niti u poreskim
zakonima. Ekonomija je samo jedan dio nesigurnog Zivota. Drugo, zahtjev za ostvarenje
sigurnosti §titi status quo u poreskom sistemu, $to svakako nije u interesu ni poreskih
vlasti, a niti obveznika i gradana u konac¢nici. Iako ljudi teZe za stabilno$¢u i trajnoséu
sigurnost je iluzija. Imajuci u vidu snazan utjecaj politickih lobija na donoSenje poreskih
propisa revizija poreske politike je poZeljna s vremena na vrijeme. Isto tako, vrlo Cesto
postoje objektivne okolnosti koje nalazu izmjene propisa iz podrucja oporezivanja. Dis-
krecione mjere poreske politike, koje se efektuiraju tek nakon okonc¢anja odredene pravne
procedure za donoSenje poreskih propisa, ¢esto nisu efikasne zbog sporosti reagiranja.
Stavise, efekti diskrecionih mjera su ¢esto zakasnjeli, nekad i kontraproduktivni, s obzi-
rom na postojanje vremenskog razmaka izmedu momenta uoc¢avanja potrebe za izmjenom
poreskih propisa do momenta njihove implementacije i ispoljavanja prvih efekata mjera.
Taj vremenski zaostatak (eng. time lag) ,otupljuje” ocekivane efekte od novih poreskih
mjera, jer se okolnosti koje su dovele do tih mjera u meduvremenu mogu znacajno promi-
jeniti. U tom smislu zadrzavanje status quo bi donijelo velike $tete i mikroekonomskom i
makroekonomskom sistemu. Thorndike (2015) smatra da je stabilnost poreskog sistema
vrijedna samo ukoliko vlada Zeli o¢uvati status quo, a da je poreski sistem “Zivi institut,
koji se konstantno razvija i koji je u stalnom previranju”. Isto tako, ¢esto se pod paravanom
oCuvanja stabilnosti poreskog sistema Zele zadrzati zadobijene preferencije i povoljniji po-
reski tretmani. Vrlo ¢esto se stabilnost zagovara samo iz straha da li ée se poreske reforme
uspjesno implementirati. Piper (2015) ukazuje da odrzavanje stabilnosti poreskog sistema
ne smije podrazumijevati njegovu nefleksibilnost u odnosu na izazove iz okruzenja. U te
izazive mozZemo ubrojiti regionalne integracije, liberalizaciju, ekstenzivnu razmjenu pore-
znih informacija i globalizaciju. Nacionalni poreski sistem se ne smije posmatrati izolirano
u odnosu na svijet, pogotovo u eri globalizacije. Sve snaznija saradnja razvijenih zema-
lja u svijetu dovodi do priblizavanja poreskih sistema, $to povratno zahtijeva konstantna
prilagodavanja nacionalnih poreskih sistema, a u zemljama u razvoju i implementiranja
opseznih reformi u nacionalnom poreskom sistemu.

U konacnici, Thorndike (2015) zakljucuje da je stabilnost neprijatelj poreskih refor-
mi. Tako postoje objektivni rizici za poslovanje u slu¢aju promjene poreskih propisa oni
su uveliko precijenjeni. Prvo, obveznici ve¢ decenijama posluju u nesigurnom poreskom
okruzenju, a drugo, ¢esto su rizici veci u pogledu oc¢uvanja vrijednosti poreskog objekta
koji je predmet oporezivanja (dobit, dohodak, imovina), nego u vezi sa primjenom novih
poreskih mjera. Neprilagodavanje poreskog sistema moze ugusiti ekonomsku aktivnost i
kreirati prostor za zloupotrebe, pogotovo kad se radi o agresivnom poreskom planiranju,
¢iju ekspanziju poticu razlidite poreske mjere koje usvajaju poreski rajevi ili drzave sa ni-
skim poreskim stopama. Piper (2015) upozorava na potrebu brzog prilagodavanja vlada,
imajuéi u vidu da se svijet mijenja jako brzo, mnogo brze nego $to zakonodavei mogu izmi-
jeniti poreske propise i preporucuje da se prilikom kreiranja kratkoroénih mjera odustane
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od traganja za savr$enim rjeSenjima, a da se fokus usmjeri na implementiranje struktural-
nih poboljSanja poreskog sistema u dugom roku.

MMEF i OECD (2017) predlazu brojne mjere za jacanje poreske odredenosti. U segmen-
tu dizajna poreske politike i legislative sugeriraju razradu procesa konsultacija u kojem
kljuénu ulogu ima ministarstvo finansija. Opseg konsultacija ukljucuje i poresku admini-
straciju, privatni sektor i civilno drustvo, te eksterne eksperte iz sfera industrije i trgovine.
Konsultacije u vezi sa novim poreskim propisima ili izmjenama postojecih trebaju biti javne
i trebaju poceti jos u inicijalnoj fazi. Nakon inplementacije novih poreskih propisa potreban
je monitoring efekata i odredeni feedback, kao kritican moment za identificiranje potrebe
prilagodavanja propisa uz izradu odgovaraju¢ih administrativnih uputstava. Da bi se osi-
guralo da novi propisi ili njihove izmjene budu jasne svim korisnicima potrebno je prilikom
izrade nacrta zakona ili izmjena zakona drzati se osnovnih nacela normiranja poreskih pro-
pisa kao $to su razumljivost, organizacija (unutar teksta propisa i koordinacija sa drugim
zakonima), efektivnost (osiguravajuéi ciljeve poreske politike koji se Zele ostvariti putem
poreskog zakona), integracija (konzistentnost sa pravnim sistemom i pravilima normiranja)
i transparentnost (ispravno strukturiranje odredaba zakona i njihovo odvajanje od proce-
duralnih pravila). U segmentu aktivnosti koje bi trebala preduzeti poreska administracija u
cilju smanjenja poreske neodredenosti fokus bi trebao biti na transparentnoj komunikaciji
sa obveznicima kako bi se izbjegli sporovi u vezi sa primjenom zakona ili sveli na minimum.
Potreban je visi stepen kooperativnosti koji uuklju¢uje detaljna uputstva i smjernice za pri-
mjenu poreskih propisa, edukaciju obveznika, komunikaciju s obveznicima tokom kontrola
i revizija. Potrebno je kreirati mehanizme za efikasno i blagovremeno rjesavanje sporova,
kako na nacionalnom nivou, tako i na medunarodnom planu. Teret dokazivanja u vezi sa
zalbom na razrez obaveze treba biti na obvezniku, dok teret dokazivanja izrecene moze biti
na poreskoj administraciji kako bi demonstrirala opravdanost njenog izricanja.

MMEF i OECD (2017) preferiraju smanjenje poreske neodredenosti pomocu odgovaraju-
¢eg mehanizma konsultacija o predloZenoj legislativi. Medutim, eksperti (Stewart i Picciotto,
2017) smatraju da mehanizam konsultacija moze lako da se pretvori u lobiranje, koje je nepo-
zeljno sa stajalista ostvarenja ciljeva gradana. Piper (2014) zaklju¢uje da je nuzno da granice
poreske neodredenosti budu $to jasnije utvrdene, te da svako koriStenje diskrecionih prava od
strane vlade da bi se nametnula nova poreska mjera treba biti poja$njena uputstvima.

Preporuke EU podrazumijevaju inicijative na macionalnom i medunarodnom planu.
Na nacionalnom planu potrebno je teziti $to jednostavnijem poreskom sistemu, u pogledu
pravila oporezivanja kojima se utvrduje poreska obaveza i obaveza u vezi sa administrira-
njem poreza od strane obveznika, te procesu izrade poreskih propisa (Zangari i dr., 2017).
Institucionalni proces upravljanja razvojem poreske politike treba biti transparentan i
predvidljiv. Potrebno je unaprijediti komunikaciju izmedu poreskih administracija i ob-
veznika. Potrebna su i jasna pravila vezano za izdavanje poreskih misljenja (pogotovo ex
ante) koja ¢e biti konzistentna sa nacelima fer poreske konkurencije izmedu zemalja. Na
medunarodnom planu kljuéni faktori jacanja poreske sigurnosti su bolja saradnja i koor-
dinacija izmedu zemalja u sferi poreza. EU je zajedno sa OECD pokrenula projekt BEPSS,

> Base Erosion and Profit Shifting

153



Dinka Anti¢:
(Ne)odredenost poreza: od aksioma oporezivanja do dimenzije dizajna poreske politike

koji bi trebao sprijeciti seljenje dobiti u poreske rajeve i jurisdikcije sa povoljnijim pore-
skim tretmanom. Temeljni instrument za uspostavu globalne koordinacije u sferi poreza
jeste automatska razmjena informacija relevantnih za razrez poreza, kao pretpostvka za
efikasnije suocavanje drzava sa izazovima iz okruZenja, poput agresivnog poreskog pla-
niranja, globalne ekonomske i politicke nesigurnosti, razvoja novih modela poslovanja sa
naglaskom na ekspanziju digitalne ekonomije.

ZAKLJUCAK

Holisticki pristup dizajnu poreskih sistema nalaze inkorporiranje nacela oporezivanja
na nivou sistema, dok je na nivou pojedinacnih poreskih oblika dozvoljeno odstupanje od
pojedinih nacela u cilju ostvarenja maksimalne efikasnosti poreskog oblika. Analiza je po-
kazala da i pored svih nastojanja fiskalnih vlasti nije moguce ostvariti apsolutnu odredenost
u sferi oporezivanja. Razlog je neizvjesno ekonomsko okruZenje koje se ne moze u cijelosti
predvidjeti, a koje utjeCe na poresku obavezu. Isto tako, nije realno ocekivati da se u pore-
skim propisima ne nade niti jedna nejasnoca, dvosmislenost ili nepreciznost ili da ée poreska
administracija primjenjivati poreske propise bez i jedne pogreske. MozZe se zakljuciti da je
odredena neodredenost poreza neizbjezna. Od vlada se ocekuje da vodi racuna da poreski
rizici zbog neodredenosti poreza predstavljaju trosak poslovnoj i drustvenoj zajednici. Nuz-
no je da vlade balansiraju nacela oporezivanja prilikom dizajniranja poreskog sistema ili
planiranja poreskih reformi na nac¢in da se zrtvuje maksimalno moguéi stepen poreske odre-
denosti zbog politickih, ekonomskih ili socijalnih ciljeva. Ovakav pristup je potreban zbog
odgovora vlada na brze promjene u okruZenju, a pogotovo u vrijeme ekonomskih kriza kada
se od vlade o¢ekuje da bude fleksibilna i da brzo donosi antikrizne mjere.
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Tax (Un)Certainty: From Axiom of Taxation to Dimension of
Tax Policy Design

Abstract: Principle of tax certainty belongs to legal-technical principles of taxation. It requires
that the tax paid by tax payers should be certain, not determined arbitrary. Application of princi-
ple of tax certainty is of great importance not only for tax administration because of predictable
collection of revenues, but also for taxpayers due to minimising cash flow risks and realization
of planned business activities. Classical financial theory considers principle of tax certainty as
axiom that should not be explained additionally. However, its application in modern states is
jeopardised, since tax systems have become more complex, not only in the sphere of legislation,
but also in the field of implementation of tax laws. In the era of globalisation and expansion of
cross-border business, taxpayers are facing with problem of tax compliance in more than one
jurisdiction, and tax administrations with problem of determination of proper tax treatment. Tax
uncertainty seriously affects liquidity, business and business strategies of taxpayers, and, at the
macro level, investment, trade and revenue collection. Modern financial flows request a rede-
finition of principle of tax certainty and an achievement of the balance between tax certainty
and desirable degree of tax uncertainty, which is needed for implementation of tax reforms and
greater flexibility of tax policy, as strong instrument in the time of economic crisis.

Keywords: tax certainty, tax uncertainty.
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