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POVERLjIVOST VERSUS TRANSPARENTNOST U
SAVREMENOM PORESKOM PRAVU?*

Apstrakt

Predmet analize u radu jeste suprotstavijenost relacije izmedu
poreske poverljivosti i poreske transparentnosti (javnosti). Potrebno
je da drzave pronadu odgovarajucu ravnotezu izmedu ovih koncepata
oporezivanja Sto je u savremenim globalnim ekonomsko-politickim
uslovima tesko ostvarivo. Nakon objasnjenja znacaja poreske tajne za
pravilno ispunjavanje poreskih obaveza, autor navodi razlicite slucajeve
odstupanja od principa poreske poverljivosti. U trecem delu rada, dat je
opsti osvrt na Sirenje koncepta poreske transparentnosti u medunarodnoj
poreskoj saradnji u vidu razmene poreskih informacija. Automatsku
razmenu finansijskih informacija u poreske svrhe i finansijsko izvestavanje
multinacionalnih kompanija po zemljama poslovanja, prihvata sve veci
broj drzava, ugradivanjem ovih medunarodnih standarda u nacionalna
poreska zakonodavstva.

Kljuéne reci: poreska poverljivost, poreska tajna, poreska transparentnost,
medunarodna razmena poreskih informacija.

1. Uvod

Suprotstavljenost poreske poverljivosti i transparentnosti javlja se
kao jedna od klju¢nih tema u savremenom poreskom pravu. Pod uticajem
zahteva mo¢nih medunarodnih organizacija za transparentnosc¢u poreske
sfere, tradicionalno pravo obveznika na poverljivost 1 tajnost podataka u
procesu oporezivanja, sve vise se suzava kako na nacionalnim tako i na
medunarodnomnivou. Moze serecidaje G20 u€inio poresku transparentnost
klju¢nom komponentom globalne fiskalne stabilnosti. Politi¢ki interesi za
detaljnijom 1 ¢vrS¢om kontrolom nad poreskim (finansijskim) tokovima
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skriveni su iza brige za reSavanje problema agresivnog poreskog planiranja
iporeske evazije i pravedne raspodele poreskog tereta u globalnim okvirima.

U savremenim demokratskim druStvima proklamuje se pravo pojedinaca
na privatnost licne sfere zivota. Medutim, specificnost ispunjavanja poreskih
obaveza podrazumeva otkrivanje odredenih Cinjenica koje su vezane za
sticanje prihoda 1 posedovanje imovine, porodicni status, zdravstveno stanje
obveznika i1 druge relevantne podatke od znacaja za pravilno utvrdivanje
poreskih obaveza. Poreske vlasti ocekuju od obveznika lojalnost 1 iskrenost
u odnosima sa poreskom administracijom, uz garanciju obezbedenja
poverljivosti podataka u poreskom postupku, kvalifikuju¢i ih kao sluzbenu
tajnu. U suprotnom, poreski obveznici ne bi imali poverenje u poreske organe
1 uzdrZavali bi se ili bi samo selektivno dostavljali podatke koji bi uticali na
umanjenje poreskih obaveza. U mnostvu informacija i Cinjenica, koje se u
danasnje vreme prikupljaju kako o fizickim tako 1 o pravnim licima, sasvim
je izvesno da poreski obveznici ne mogu saznati o neovlaS¢enom otkrivanju
ili zloupotrebi podataka kojima raspolazu poreski organi. Takva potencijalna
opasnost je narocito izrazena u procesima medunarodne poreske saradnje u
vidu automatske razmene finansijskih informacija.

Aktivnosti drzava na poboljSanju poreske transparentnosti odvijaju se
u okviru razvoja novog koncepta poreskih odnosa. Poreske administracije
1 poreski obveznici (multinacionalne kompanije) uspostavljaju tzv.
kooperativnu poresku saglasnost sa ciljem podsticanja dobrovoljnog
plac¢anja poreza. U osnovi ove komunikacije nalazi se uzajamno poverenje
subjekata poreskih odnosa sa odredenim ocekivanjima u pogledu njihovih
prava i obaveza. Drzave koriste raznovrsne mehanizme kako bi ukljucile
u poreski sistem sve one poreske obveznike koji skrivaju svoja sredstva
u inostranstvu, podsticu¢i ih na nJ1h0V0 dobrovoljno prljavljlvanje ili da
otkrivaju neizvesne poreske pozicije u poreskim prijavama ili namecu
obavezu finansijskim posrednicima da dostavljaju podatke sa finansijskih
racuna. Potrebno je primetiti da je 2009. godine ucinjen presedan u
medunarodnom poreskom pravu koji je oznacio put ka ukidanju bankarske
tajne kao opSteg standarda u medunarodnoj poreskoj saradnji. Njegovim
nametanjem od strane G20 mnoge jurisdikcije su pod pritiskom da izmene
domace propise o finansijskoj poverljivosti podataka o klijentima banaka,
Sto je svojevrstan nacin ograniavanja finansijskog suvereniteta drzava.
Zato se ubrzavanjem procesa poreske transparentnosti na medunarodnom
nivou, poreska poverljivost kao opsteprihvac¢eno pravo poreskih obveznika,
potiskuje u savremenim poreskim sistemima. U tom smislu, postoji
opravdana bojazan da privatnost kao drustvena norma (vrednost) postepeno
slabi u danasnje vreme stvaranja globalnih komunikaciono-informacionih
mreza koje, uz poresku, pokrivaju i sve druge sfere drustvenog zivota.
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2. Znacaj poreske tajne za pravilno ispunjavanje poreskih obaveza

Poreska tajna se, tradicionalno, javlja kao normativni garant
poverljivosti licnih i poslovnih podataka poreskih obveznika i zabrane
njihovog neovlas¢enog objavljivanja.® Poreski sluzbenici imaju zakonsku
obavezu da ¢uvaju kao sluzbenu tajnu podatke o poreskim obveznicima,
osim u zakonom dopustenim sluc¢ajevima. Nacelo poreske tajne u novije
vreme dobija drugacijuulogu*upravo zbog jacanja preventivnog delovanja
poreskih organa. Radi se o specificnim programima dobrovoljnog
otkrivanja (obelodanjivanja) podataka o prihodima (i imovini) ostvarenim
u inostranstvu ili otkrivanju Sema agresivnog poreskog planiranja.

Koncept poreske tajne odnosi se na mere u poreskom zakonodavstvu
koje ogranic¢avaju poresku administraciju od otkrivanja informacija koje
pribavlja tokom procesa oporezivanja bilo kojoj trecoj strani, osim ako
obveznik ne da pristanak.’ Izvesno je da ¢e znacaj poreske tajne u cilju
podsticanja poreske saglasnosti slabiti, s obzirom da u savremenim uslovima
mnoge informacije poreskim administracijama pruZaju treca lica, kao $to su
poslodavci, banke, strani poreski organi. Efikasna realizacija poreskih sistema
zahteva adekvatno razreSavanje osetljivog odnosa izmedu interesa poreskih
obveznika za poverljivos¢u i interesa poreskih vlasti za transparentno$éu
(javnoscu). Pravno-politicki posmatrano, narusavanje poreske tajnosti bi
trebalo da bude proporcionalno ciljevima otkrivanja informacija. Cinjenica
da poreska informacija sadrzi dosta licnih detalja i da su aktivnosti poreske
administracije merodavne za odredivanje poreskih obaveza, treba da sluzi
kao argument u korist visokog nivoa poreske poverljivosti. U savremenim
poreskim sistemima, sreCemo drzave koje generalno dopustaju objavljivanje
poreskih informacija dok druge drzave strogo Stite poverljivost, ukljucujuéi
drzave koje dopustaju javni pristup poreskim informacijama, ukoliko je
prisutan dokazani javni interes za transparentnom aktivno$¢u poreskih
administracija. U nekim zemljama, kao $to je Svedska, ne postoji zahtev da
se prikupljene informacija ¢uvaju kao poverljive.®

Podsetimo se da je poverljivost bitna za ostvarivanje osnovnog cilja
poreskih zakona a to je blagovremena naplata tacnog iznosa poreza od svih
mnice izmedu poreske tajne i poreske poverljivosti mogu biti povucene
naznacenjem da se prva tice granica u prikupljanju informacija dok se druga odnosi na ogranicen
pristup njimma.

* TR. Lugarié, , Porezna tajna:sigurnost proglosti, cena buducénosti®, Hrvatska i komparativa
Javna administracija, 4/2015, 819.

5 U odsustvu poreske tajne, obveznici bi zadrzavali vazne li¢ne informacije kako bi spregili
njihovo saznanje od strane tre¢ih lica (konkurenata, kreditora).
6 E. Kristoffersson, P. Pistone, General Report, Tax Secrecy and Tax Transparency: The Relevance

of Confidentiality in Tax Law, Part 1, 2013, 4. www.newbooks-services.de/.../9783631627464
_Intro_002.pd...,10.04.2016.
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poreskih obveznika. Od nje se moZe odstupiti samo pod tacno propisanim
zakonskim uslovima, odnosno kada postoje opravdani drustveni razlozi
za to. I sam poreski obveznik moZze odluciti da dobrovoljno obelodani
(otkrije) podatke o svojim prihodima gde spadaju i situacije u kojima
se obveznici mogu saglasiti da dopuste ex ante pristup dokumentima
koji se ti¢u njihove aktivnosti, $to je poznato kao model horizontalnog
monitoringa. Poseban slucaj se javlja u vezi sa ,,odavanjem* (leakage)
poreskih informacija kao jednoj od glavnih pretnji kada je re¢ o zastiti
poverljivihporeskihinformacija(npr. tokom procesamedunarodne poreske
saradnje). Dobrovoljno obezbedenje poreski relevantnih informacija od
strane trec¢ih lica isto tako podrazumeva potencijalnu povredu poreske
tajne, kada poreske vlasti zahtevaju poverljive informacije za konkretnog
obveznika bez njegove saglasnosti. Ovaj fenomen je obicno povezan
sa situacijama u kojima postoji sumnja u poresku evaziju ili utaju. Npr.
u Italiji i Argentini bilo ko ima pravo da prijavi obveznika poreskoj
administraciji kada informacija kojom raspolaze ukazuje na verovatno
postojanje jasnog krSenja poreskih propisa. Specificna pojava, koja
pripada ovoj grupi krSenja poreske tajne od strane trecih lica, javlja se
u slucaju krade informacija zaposlenih u bankama i njihovoj prodaji
poreskoj administraciji zemlje rezidenstva poreskih obveznika (poznato
u medunarodnoj poreskoj zajednici kao whistle blowing). Interesantno je
primetiti da rasprava o odnosu poreske poverljivosti i poreske javnosti
cesto ,,izranja* posebno kada vlade traze inovativne nac¢ine da prevazidu
,poreski jaz*“.” Neki autori smatraju da poreska tajnost (poverljivost) vise
nema kriticnu ulogu u podsticanju poreske saglasnosti, kao sto je to bilo
u proslosti, zbog dopustanja javnog pristupa informacijama iz poreskih
prijava kao ,,automatskom instrumentu izvrsavanja poreskih zakona“.®
Uporednopravno posmatrano’, nemacki model poreske tajne se
zasniva na ustavnom pravu na informacijsko samoodredenje. Specifi¢nost
francuskog modela jeste tzv. poreska javnost koja podrazumeva liste
obveznika poreza na dohodak i poreza na dobit koje se vode za podrucije
svake opstine dostupne svim poreskim obveznicima koji prebivaju
na podru¢ju odredene opsStine. Poreska tajna u SAD presla je put od
poreske javnosti do poreske privatnosti uvedene 1976. godine. Izuzeci
od opsteg pravila su detaljno regulisani a najve¢im delom mogu se
pravdati javnim interesom. Uprkos tome da poreska prijava danas nije
najvazniji izvor saznavanja jednog broja podataka, Schwartz smatra da

7 J.D. Blank, ,,United States National report on Tax privacy*, New York University, Law and
Economics Working Papers, Paper 332, 2013,1, http://Isr:nellco.org/nyn-lew,p/332, 10.04.2016.

8 K. Devos, M. Zackrisson, ,,Tax compliance and the public disclosure of tax information:An
Australia/Norway comparison‘, eJournal of Tax Research, Vol. 13, No. 1, 2015, 111.

% V. TR. Lugari¢, 821-834.
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je institut poreske tajne vazniji nego pre buduci da je mogucnost krade 1
zlupotrebe licnih podataka i identiteta u danasnje vreme veca nego ikada
(zbog komunikacija elektronskim putem).'® Poreska praksa u pojedinim
drzavama pokazuje suzavanje opsega poreske tajne pod pritiskom ,,javnog
interesa“ kao i jaCanje ,,vaspitne“ uloge poreske tajne, preobrazajem ovog
instituta kroz ciljano objavljivanje pojedinih poreskih informacija, kako
bi se izazvala druStvena osuda delinkventnih poreskih obveznika (npr.
shaming sanctions u SAD).

U poreskom pravu Hrvatske, 2012. godine Zakonom o izmenama i
dopunama Opceg poreznog zakona (NN 78/12) uvedena je poreska javnost
kao ,,dopuna‘“ poreske tajne. St. 7. ¢l. 8. Zakona uvedeni su tzv. ,,duznicki
popisi - popisi dospelih a neplacenih dugova od PDV, poreza na dobit,
poreza na dohodak 1 prireza, doprinosa za obavezno osiguranje, posebnih
poreza (akciza), poreza na promet nekretnina i carina i to ako ukupni iznos
duga prelazi zakonom propisani cenzus. Popis se objavljuje bez pristanka
poreskih obveznika na internetskim stranicama Poreske uprave Cetiri puta
godisnje."! Poreska uprava Srbije moze da objavi listu poreskih neplatisa
dva puta godisnje.!> Svrha ovakvog poreskog resenja je da se skrene paznja
javnosti na vaznost urednog izvrSavanja poreskih obaveza.

3. Odstupanja od principa poverljivosti u oporezivanju-sluc¢ajevi
poreske javnosti

U savremenim poreskim sistemima poreska tajnost se sve vise
povlaci, odnosno suzava se njen opseg pod pritiskom javnog interesa
za transparentnim izvrSavanjem poreskih obaveza. U nastojanjima za
efikasnijom naplatom poreza, kako u nacionalnim tako i u medunarodnim
okvirima 1 spre¢avanja poreske evazije 1 agresivnog poreskog planiranja,
drzave uglavnom zanemaruju postovanje i zastitu poverljivosti prikupljenih
1 razmenjenih podataka o poreskim obveznicima. Zbog toga odstupanja
od obaveze cuvanja poreske tajne moraju biti jasno predvidena zakonom.
Potrebno je odrediti okvir u kome mogu da se krecu poreski organi
kako bi odrzali poverenje poreskih obveznika u zakonitost i pravicnost
poreskog sistema. Posmatrano na Sirem planu, postoje znacajne razlike
medu drzavama u pogledu otkrivanja poreskih informacija. Na jednom

10°p Schwartz, ,,The Future of Tax Privacy*, National Tax Journal, Vol. LXI, No. 4, Part 2,
December 2008, 897.

1" Popis ne sadrzi podatke o dugovima poreskih obveznika kojima je poresko telo odobrilo
odlaganje ili obro¢no placanje duga ili reprogram naplate poreskog duga.
12 Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji, Shuzbeni glasnik RS, br. 80/2002,

70/2003, 55/2004, 61/2005, 62/20006, 61/2007, 20/2009, 53/2010, 101/2011, 93/2012, 47/2013,
108/2013, 68/2014, 105/ 2014, 112/2015, 15/2016 1 108/2016.
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kraju su nordijske zemlje koje prednjace u nacinima otkrivanja poreskih
informacija na individualnom i korporativnom nivou. Na drugom kraju se
nalazi ve¢ina zapadnih drZava koje poStuju princip privatnosti, sa nekim
izuzecima u Evropi i SAD, gde su javno objavljivane poreske informacije u
ograni¢enom vremenskom trajanju. [zmedu ove dve krajnosti, neke drzave
su prihvatile a zatim odbacile razli¢ite forme otkrivanja ili, kao $to je sluc¢aju
Australiji, koja je usvojila ogranicene mere otkrivanja poreskih informacija
samo za korporacije.”” U Grékoj je zabelezena praksa objavljivanja imena
poreskih utajivaca u prethodnoj godini prilikom predstavljanja novog
budzeta od strane ministra finansija. Poreska strategija kanadske poreske
administracije isto tako sadrzi objavljivanje sudskih presuda za poresku
utaju i imena poreskih utajivaca.

Zagovornici poreske javnosti sagledavaju otkrivanje poreskih podataka
u kontekstu povecanja poverenja obveznika u poreski sistem, $to bi trebalo da
doprinese unapredivanju poreske saglasnosti 1 boljoj naplati poreskih prihoda.
Kaolegitimanrazlog za ve¢u poresku transparentnost u savremenim drzavama
navode se Sirenje abuzivnih praksi u vidu agresivnog poreskog planiranja
1 poreske utaje. Prikrivanjem relevantnih informacija poreski obveznici
(uglavnom veliki) otezavaju poreskim organima razumevanje i procenu
njihove celokupne poreske situacije. U praksi se uocava da su relevantne dve
vrste javnog obelodanjivanja poreskih informacija-u pogledu nekih delova
poreskih prijava i otkrivanja samo imena poreskih utajivaca. U poreskoj
literaturi se smatra da takve politike mogu olaksati poresku saglasnost zbog
stida od misljenja javnosti.'"* Tako je danska poreska administracija (SKAT)
tokom 2012. godine, u nastojanjima da pronade nove nacine spreCavanja
poreskih prevara, kratko vreme koristila aktivno obavestavanje potrosaca o
neregistrovanim obveznicima poreza na dodatu vrednost sa ocekivanjima
da ovakvom strategijom spreci kupovinu roba i usluga od preduzeca koja
posluju bez placanja ovog poreza (proactive public disclosure).”® Premda se
Cesto izri¢ito ne navodi, znacajan razlog za koriS¢enje javnog objavljivanja
podataka o pla¢enim porezima i dohotku od strane poreskih organa pravda se
odvracanjem ljudi od poreske evazije.'s

Primena koncepta otkrivanja poreskih podataka (transparentnosti)
moze sejasnije razumetiukontekstuuspostavljanjairazvijanjapoboljSanih
odnosa oporezivanja (enhanced relationship). Poreski obveznici pruzaju

13 K. Devos, M. Zackrisson, 114.

14 7. Slemrod, ,,Taxation and Big Brother: Information, Personalisation and Privacy in 21st
CenturyTax Policy*, Fiscal Studies, Vol. 27, No. 1, 2006, 13.

15 K. Ball, M. Tell, ,,Proactive Public Disclosure:A new regulatory strategy for creating tax
compliance?”, Nordic Tax Journal, 2015, 2:36-46.

16 E E.Bg, J. Slemrod, T.O. Thoresen, ,, Taxes on the internet: Deterrence effects of public disclosure®,
Discussion Papers No. 770, January 2014, Statistics Norway, Research Department, 4.
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Siri opseg podataka, koji prevazilazi njihove zakonske obaveze, kako bi
poreski organi mogli potpunije da sprovedu procenu rizika upravljanja
poreskim poslovima. Ovakav pristup u radu usmeren je na velike poreske
obveznike (multinacionalne korporacije) od kojih se ocekuje da pruze
informacije o tome gde su moguce nesaglasnosti u tumacenju propisa
izmedu njih 1 poreskih organa, $to bi vodilo znacajno razli¢itim poreskim
rezultatima, kao 1 da predvide sveobuhvatne odgovore tako da poreski
organ moze razumeti znacaj spornih pitanja, realocirati odgovarajuca
sredstva 1 do¢i do ispravnih poreskih zakljuaka. Za uzvrat, velike
korporacije, kao poreski obveznici, mogu racunati na sigurnost poreskog
polozaja i predupredivanje mogucih poreskih sukoba.'” Menjanje
tradicionalnih poreskih odnosa ostvaruje se sklapanjem formalnih i/ili
neformalnih sporazuma izmedu poreskih organa i konkretnih poreskih
obveznika, §to je poznato pod imenom horizontalni monitoring (uveden
u Australiji, Holandiji a kasnije i u drugim drzavama). Komunikacija
ucesnika poreskog odnosa uspostavlja se u ranoj fazi dok jos uvek postoji
neizvesnost u pogledu svih elemenata poreske pozicije obveznika Sto ¢e
biti razreSeno transparentnim postupanjem poreskih organa i pruzanjem
informacija za pravilno i pravovremeno ispunjavanje poreskih obaveza.
Kao krajnji rezultat ocekuje se efikasnija naplata poreza i smanjena
potreba za poreskom kontrolom, odnosno umanjivanje administrativnih
troskova ali 1 troskova sa kojima se poreski obveznici suocavaju prilikom
placanja poreza. Ovakvim pristupom reformisSe se tradicionalni poreski
odnos uspostavljanjem komunikacija izmedu njegovih ucesnika znatno
pre podnosSenja poreske prijave, ¢ime se akcenat stavlja na kvalitet odnosa.

U cilju ranog otkrivanja Sema agresivnog poreskog planiranja, neke
drzave OECD uvele su programe dodatnog obezbedenja informacija u
procesu podnosenja poreskih prijava. Radi se o relativno novom pristupu
velikim poreskim obveznicima i promoterima Sema agresivnog poreskog
planiranja, tako da postoje razlike u poreskoj praksi u pogledu obaveznog
otkrivanja informacija. Prema IzveStaju OECD iz 2011. godine, takve
inicijative su korisne jer znac¢ajno smanjuju vreme poreskim organima
da otkriju abuzivne Seme; olakSavaju obavljanje istraga zasnovanih na
rizicima; omogucavaju brzu reakciju poreskih vlasti kroz izmene zakonskih
ili preduzimanje drugih antievazivnih mera 1 brze reSavaju probleme sa
pojavom novih §ema agresivnog poreskog planiranja. '* U poreskoj literaturi
se navodi iskustvo Velike Britanije sa uvodenjem sistema Disclosure of
Tax Avoidance Schemes (DOTAS) 2004. godine. Glavna odgovornost lezi
na promoteru abuzivne Seme koji u odredenom roku treba da obavesti

7 OECD, Study into the role of tax intermediaries, 2008, 42.

18 OECD (2011), Tackling Aggressive Tax Planning through Improved Transparency and
Disclosure, OECD Publishing, 16.
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poresku administraciju. Otkrivanje podataka zahteva identifikaciju
dovoljno detalja da poreski sluZzbenici mogu razumeti kako se putem Seme
postize (neopravdano) poreska pogodnost za one koji je koriste. Poreska
administracija oznacava posebnim brojem svaku otkrivenu Semu poreske
evazije koji kupci moraju da navedu u svojoj godi$njoj poreskoj prijavi.'”
Primena DOTAS Seme bila je delimi¢no uspesna a razlog tome neki autori
vide u nedostatku sredstava britanske poreske administracije da preduzme
efektivne mere kako bi preduhitrila abuzivna ponaSanja obveznika, $to dalje
ukazuje na relativno nizak politi¢ki prioritet koji se daje naplati poreskih
prihoda od velikih korporacija.’

Neke drzave su, u kontekstu strategije poboljSanja poreske saglasnosti,
koristile posebne programe koji omogucavaju obveznicima da dobrovoljno
obelodane neprijavljeni dohodak 1 imovinu, na osnovu ¢ega im se odobrava
znatno smanjenje sankcija (kriviénih 1/ili administrativnih). Ovi programi
mogu biti trajnog ili privremenog karaktera. U okviru OECD preovladuje
misljenje da se njima pruza Sansa poreskim organima da povecaju prihode
uz smanjene troskove, npr. kroz manji broj kontrola, sporova ili kriviénih
procedura 1 da poboljSaju poresku saglasnost obveznika, koji su prosli kroz
program, u narednim godinama.”!

Poseban problem, sa kojim su se suocile pojedine drzave, pojavio se
u vezi kori$¢enja nelegalno dobijenih poreskih informacija. Konfliktnost
shvatanja se obi¢no ispoljava iz perspektive drzave rezidentstva i drzave
gde je takva informacija nezakonito dobijena. Austrijski Vrhovni upravni
sud je odlucio da je koriS¢enje nelegalno dobijenih podataka u poreskoj
proceduri dopusteno dokle god je to prikladno za utvrdivanje relevantnih
¢injenica ili okolnosti. U Italiji, poreski sudovi su podeljeni izmedu
pristupa koji viSe poStuje prava poreskih obveznika i drugog, prema
kome se takva informacija smatra validnom kao pomo¢ u razrezu poreza.
U Svedskoj, koriséenje ukradenih poreskih informacija moze biti vrlo
koristan ali neeti¢ki put da se postigne efikasnost poreske administracije.?
Francuski sudovi naglasavaju pravo poreskih vlasti da prikupljaju
podatke od trecih lica ukoliko ne znaju za ilegalnost izvora kroz koje
su ove informacije dobijene. Nemacki Ustavni sud je 2010. godine
odlucio da je koriS¢enje nezakonitih poreskih informacija dopusteno.
19P. Baker, ,,The BEPS Project: Disclosure of Aggressive Tax Planning Schemes®, INTERTAX,
Vol. 43, Issue 1, 2015, 87.

20 K. Farnsworth, S. Fooks, ,,Corporate Taxation, Corporate Power and Corporate Harm, The
Howard Journal, Vol. 54, No. 1, February 2015, 32.

21 OECD, Update on Voluntary Disclosure Programmes: A pathway to tax compliance, August
2015, 13.

22 G. Marino, ,,General Report, New Exchange of information versus tax solutions of equivalent
effect”, EATLP Congress, 2014, www.eatlp.org/uploads/public/2014/GENERALREPORTI pdf,
10.06.2016.
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Nasuprot tome, u Svajcarskom pravu postoji krivicno delo zaposlenih za
krSenje obaveze ¢uvanja tajnosti takve informacije u skladu sa vaze¢im
zakonom. Osetljivost poreske tajne i upotreba poverljivih informacija
pokrecu pitanje opravdanosti koriS¢enja ovakvog pristupa. U principu,
krada informacija je pojava koja podriva pravnu sigurnost i u slucaju
poverljivosti informacija povreduje pravo na privatnost. U medunarodnoj
poreskoj javnosti se isti¢e da bi takvu pojavu trebalo spreCavati u svim
pravnim sistemima, §to bi bilo izvodljivo u okviru napretka u¢injenog na
planu globalne fiskalne transparentnosti.?

4. Standard transparentnosti i poverljivost u kontekstu
medunarodne razmene poreskih informacija

Razmena poreskih informacija izmedu nacionalnih poreskih
administracija narocito dobija na zamahu pocetkom 21. veka. OECD
formuliSe globalne standarde razmene poreskih informacija na zahtev i
poreske transparentnosti. Grupa 20 najrazvijenijih zemalja ,,samovoljno*
proglasava kraj bankarske tajnosti 2009. godine, ¢ime se utire slobodan put
brzoj razmeni poreskih informacija. Drzave se viSe ne mogu pozivati na
nepostojanje sopstvenog poreskog interesa i bankarsku tajnu kao opravdane
razloge za neprihvatanje medunarodne razmene poreskih informacija.
Sveobuhvatnost ovog procesa podstakla je OECD da, u cilju zastite interesa
poreskih obveznika, formulise odredena pravila:*poverljivost razmenjenih
informacija, njihovo koriS¢enje samo za odredene svrhe i1 dostavljanje
samo odredenim osobama. Globalni forum o transparentnosti i razmeni
informacija u poreske svrhe (osnovan 2000. godine a restruktuiran 20009.
godine na zahtev G20) kao multilateralni okvir, ovlaséen je da prati primenu
standarda u medunarodnoj poreskoj saradnji. Aktivnosti u okviru Globalnog
foruma razvijene prema parametrima kao $to su ,,dostupnost informacija®,
,odgovaraju¢i pristup informacijama® 1 ,,postojanje mehanizama razmene
informacija“ sprovode se tako da postave jasne i odredene konture oko
pojma poreske transparentnosti: Sirok pristup poreskih vlasti li¢nim
podacima poreskih obveznika.> Clanice Globalnog foruma moraju dopustiti
pregled pravnog i regulatornog okvira za razmenu poreskih informacija i
implementaciju standarda transparentnosti i razmene u praksi. U skladu sa
nacionalnim potrebama, drzave primenjuju razliite mehanizme, najcesce
bilateralne sporazume o izbegavanju dvostrukog oporezivanja, sporazume o

23 E. Kristoffersson, P. Pistone, 9.
24 OECD (2012), Keeping It Safe, Joint OECD/Global Forum Guide on the Protection of
Confidentiality of Information exchanged for Tax Purpose, OECD Publishing, 11.

25 LE.Schueri, M.C.Barbosa, ,, Transparency: From Tax Secrecy to the Simplicity and Reliability
of the Tax System*, British Tax Review, Issue 5, 2013, 670.
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razmeni poreskih informacija ili multinacionalne konvencije, a mnogo rede,
pitanja razmene informacija u poreske svrhe ureduju nacionalnim propisima.
Ekonomski slabije razvijene zemlje kao i jurisdikcije sa statusom poreskih
oaza, bi¢e prinudene da revidiraju neke aspekte njihovih regulatornih okvira
radi unapredivanja transparentnosti i dostizanja medunarodnih poreskih
standarda. Odredeni uspeh u medunarodnoj razmeni poreskih informacija,
postignut pod pritiskom moc¢nih razvijenih zemalja ali 1 sa oCekivanjima
naplate vecih prihodaod medunarodnog poslovanja, ohrabrio je clanice G20 ali
1druge drzave da prihvate globalni standard automatske razmene finansijskih
informacija u poreske svrhe.”® U skladu sa ovim standardom, nacionalne
poreske administracije mogu dobiti informacije od finansijskih institucija
1 automatski ih razmeniti sa poreskim administracijama drugih drzava na
godisnjoj osnovi, uvazavajuéi pritom poverljivost 1 zastitu podataka, imajuci
u vidu globalnu razmenu velike koli¢ine podataka (tzv. Big data). Standard
je poznat pod nazivom Common Reporting Standard (CRS) 1 primenjuje
se posredstvom Multilateralnog sporazuma nadleznih vlasti o automatskoj
razmeni informacija sa finansijskih ra¢una?’baziranog na ¢l. 6 Multilateralne
konvencije o uzajamnoj administrativnoj pomoc¢i u poreskim stvarima.?®
SAD nisu potpisnica ove konvencije ali ¢e obavljati automatsku razmenu
informacija u skladu sa pravilima FATCA (Foreign Account Tax Compliant
Act). Ovaj zakon je donet 2010. godine (stupio na snagu 1.7.2014.) sa ciljem
sprecavanja ili smanjenja poreske utaje americkih obveznika koji poseduju
ratune u nerezidentnim bankama. Zakon obavezuje strane finansijske
institucije da identifikuju raCune americkih gradana (koji premaSuju odredeni
iznos) 1 da podatke o tim racunima automatski dostavljaju americkoj
Upravi unutrasnjih prihoda. Pored obaveze izveStavanja, zakonska pravila
predvidaju i sankcije u vidu 30% poreza po odbitku na odredena plac¢anja
stranim finansijskim institucijama iz americkih izvora. Time je ucinjen
presedan u medunarodnom poreskom pravu jer se tolerise ekstrateritorijalna
primena ameri¢kog poreskog prava. Sve se to odvija uz politi¢ku saglasnost
Clanica G20 tako da se njihovim aktivnostima moZze osporiti legitimitet
buduci da su medunarodni standardi poreske transparentnosti i automatske
razmene informacija, u sustini, rezultat volje ograni¢enog broja drzava koje
namecu svoje odluke drugima.”’Pravno obavezivanje drugih drzava (putem
soft law) na primenu ovih medunarodnih poreskih standarda uopste nije bilo
mrd for Automatic Exchange of Financial Account Information:Commom
Reporting Standard, 2014.

2TV, Multilateral Competent Authority Agreement on Automatic Exchange of Financial Account
Information

28 V. Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters, OECD and Council of
Europe, 1998 and 2010.

29 P, Pistone, ,,Coordinating the Acting of Regional and Global Players during the Shift from
Bilateralism to Multilateralism in International Tax Law*, World Tax Journal, February 2014, 4.
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dovedeno u pitanje 1 kao da je svima bila ,jasna“ neophodnost njihovog
prihvatanja. Upravo problemi pravne prirode vezani za primenu FATCA od
strane nerezidentnih finansijskih institucija (dostavljanje podataka, bankarska
tajna) uticali su na odstupanje od originalnog teksta zakona tako da su SAD
zakljucile posebne sporazume Model /GA 1*° sa pet evropskih zemalja,
¢ime je dat podsticaj drugim drzavama da zakljucuju poreske sporazume
po ovom modelu. Ono $to je najvaznije u vezi sa ovim modelom jeste da
je dizajniran za globalnu primenu.’'Treba se ovde podsetiti ¢injenice da je
Savet OECD jos pre dve decenije objavio Preporuku o uvodenju globalnog
poreskog identifikacionog broja. Sirenje opsega informacija, koje postaju
predmet medunarodne poreske razmene, ukljucivanjem sve veceg broja
drzava, pokazuje da se svet nesumnjivo krece ka usvajanju u 2017. 1 2018.
godini automatske razmene finansijskih informacija kao novog standarda
univerzalne poreske transparentnosti.**

U nastojanjima za poboljSanjem poreske transparentnosti, sa ciljem
reSavanja problema Stetne poreske konkurencije u njenim razli¢itim formama
1 stepenima, razvijene drzave su uocile da niski prihodi nisu samo rezultat
neotkrivenih podataka od strane drzava sa blagim poreskim rezimima. U
stvarnosti, velike korporacije namerno koriste razlike u poresko-pravnom
tretmanu izmedu jurisdikcija kako bi optimizirale svoje poreske obaveze. Radi
se o koriS¢enju Sema agresivnog poreskog planiranja koje vesto prikrivaju
granicu izmedu poreske utaje od dopustenih praksi poreskog minimiziranja.
Sanacija posledica finansijske krize prinudila je drzave OECD (a pod
pokroviteljstvom G20) da usvoje Projekat BEPS (Base Erosion and Profit
Shifting) 2013. godine, koji se odnosi na eroziju poreskih osnovica i vestacko
prebacivanje profita iz drzava u kojima se ostvaruju u druge drzave. VaZan
deo rada na ovom projektu tice se pitanja transparentnosti i obelodanjivanja
podataka u poreskim stvarima. U tom kontekstu, termin ,fransparency™
odrazava ideju da drzava treba da razume poslovanje poreskih obveznika 1
strukturu operacija 1 investiranja na njenoj teritoriji (ali 1 van granica njene
jurisdikcije). Termin ,,disclosure* sadrzi ideju da ¢e drzava imati potrebu za
pristupom informacijama nuznim da se obezbedi transparentnost u pogledu
aktivnosti obveznika.*® Ove Siroko prihvacene koncepte u medunarodnom

3% Sporna je i sama priroda ovih medudrzavnih sporazuma u ameri¢kom pravu. V. o tome: A.
Christians, ,,The Dubious Legal Pedigree of IGAs (And Why It Matters)*, Tax Notes International,
Vol. 69, N.6, February 11, 2013, 565-568.

314 Step Change in Tax Transparency, OECD Report for the G8 Summit, Lough Eme,
Eunskillen, June 2013, 16.

32 A. Barreix, J. Roca, F. Velayos, ,,A Brief History of Tax Transparency*, IDB, June 2016,
Discussion Paper N° IDB-DP-453, 11. http://www.iadb.org, 14.04.2017.

3. Ring, ,,Transparency and disclosure®, United Nations Handbook on Selected Issues on
Protecting the Tax Base o Develoging Countries (ed. A. Trepelkov, H. Torino, D. Halka), United
Nations, New York 2015, 499-500.
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poreskom pravu potrebno je operacionalizovati kroz specificne prakse 1
rezime $to je skopCano sa reSavanjem brojnih pitanja (primera radi, vrste
informacija koje treba obezbediti, kapacitet drzava da znacajno iskoriste
dostavljene podatke, kako ¢e biti osigurana zastita podataka i privatnost
poreskih obveznika i dr.).

U pogledu poreske transparentnosti, najvaznije tacke Akcionog plana
BEPS* su 12. 1 13. Polaze¢i od stanovista da drzave mogu efikasno resavati
problem erozije poreske osnovice i prebacivanje profita ako dobijaju
blagovremene 1 relevantne informacije, tatka 12. se odnosi na obavezno
pravilo obelodanjivanja agresivnog poreskog planiranja i medunarodnih
Sema 1 transakcija koje omogucavaju zloupotrebu prava i ostvarivanje
poreskih pogodnosti. U literaturi se ukazuje na osetljivost pitanja poverljivosti
u kontekstu obelodanjivanja informacija o agresivnom poreskom planiranju
1 da se ono mora zasnivati na zakonom dopustenim osnovama, Sto zahteva
uspostavljanje ravnoteZze izmedu zaStite prava na poverljivost 1 interesa
poreske javnosti. Kako bi se sprecilo dolazenje u sukob ovih prava, bilo
bi neophodno da se pravila OECD odnose samo na prave agresivne Seme
poreskog planiranja.*® Tacka 13. Akcionog plana predvida za obveznike
standardni sistem izvestavanja koji se odnosi na zahtev da multinacionalne
kompanije nacionalnim vladama pruZe potrebne podatke o svom celokupnom
dohotku, ekonomskim aktivnostima i porezima pla¢enim u svim drzavama u
kojima posluju.’® I ovde se javlja problem osiguranja zastite tako razmenjenih
podataka sa drugim poreskim vlastima. Poreski obveznici se plase da neke
jurisdikcije nece postovati dogovorene i prihvacene standarde za zaStitu
podataka bilo zbog neadekvatnih unutrasnjih pravila i nadzornih mehanizama
ili zbog namerne odluke da dele informacije sa drugim organima ili doma¢im
konkurentima.’” Kako bi se umanjila bojazan poreskih obveznika, OECD i
dalje tvrdi da su informacije iz tacke 13. namenjene samo vladama i iskljucivo
za svrhe procene rizika od erozije poreske osnovice i prebacivanja prihoda u
druge drzave.

Pojacane aktivnosti na planu spre¢avanja erozije poreske osnovice i
prebacivanja profita preduzimaju se i u okviru EU, ¢ime se prate kretanja
procesa nastalog usvajanjem projekta BEPS. Citav set mera predviden je
Akcionim planom za borbu protiv poreske utaje i poreske evazije koji je

3% OECD, Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting, Paris, 2013.

35 P. Baker, ,,The BEPS Project:Disclosure of Aggressive Tax Planning Schemes, INTERTAX,
Vol. 43, Issue 1, 2015, 90.

36 Usvojeni opsti okvir sadrzi master file (glavnu knjigu) za sve ¢lanice multinacionalne grupe;
country-by-country reporting (izvestaj o poslovanju u svakoj pojedinacnoj drzavi) i local file
(odnosi se na specifi¢ne informacije u pojedinacnim jurisdikcijama kako bi im se olaksala provera
postupanja obveznika u skladu sa principom na dohvat ruke (arm's length principle).

37D. Ring, 525.
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Komisija sac¢inila 2012. godine, kako bi se stvorili uslovi za oporezivanje
kompanija u skladu sa poslovnom aktivnos$¢u i realizovanim profitima.**U
okviru ovog paketa mera, Komisija je sacinila i Preporuku o agresivnom
poreskom planiranju® koja sadrzi predlog usvajanja zajedni¢kog opsteg
pravila protiv zloupotreba koje bi bilo implementirano u pojedina¢nim
drzavama, vode¢i raCuna o ogranienju postavljenom na nivou EU
(,,potpuno artificijelne poreske konstrukcije*). Evropska Komisija je
nastavila sa radom na planu Sirenja opsega razmene informacija koje
se ticu poslovanja multinacionalnih kompanija na podru¢ju EU. Marta
2015. godine usvojen je Akcioni plan o poreskoj transparentnosti*’ kojim
je predvideno uvodenje automatske razmene informacija izmedu drzava
Clanica u pogledu aranzmana koje nacionalne poreske administracije
odobravaju poreskim obveznicima (multinacionalnim kompanijama) u
vezi sa obra¢unavanjem poreske obaveze (fax rulings). Juna 2015. godine
usvojen je Akcioni plan za pravi¢no i efikasno oporezivanje kompanija
u EU*kojim se dopunjuje akcioni plan o poreskoj transparentnosti. U
praksi se pokazalo da spontana razmena ove vrste poreskih informacija
nije bila efikasna 1 retko je obavljana, budu¢i da je mogla biti odbijena na
osnovu profesionalne tajne ili javnog interesa. Afera LuxLeaks iz 2014.
godine otkrila je vrlo Siroko kori$¢enje poreskih aranzmana od strane
multinacionalnih kompanija u Semama agresivnog poreskog planiranja.
Komisija je, u tom smislu, uz uvazavanje standarda Projekta BEPS,
predlozila izmene postoje¢e Direktive o administrativnoj saradnji Sto bi
trebalo da umanji poreske gubitke drzava ¢lanica zahvaljujuci efikasnijoj
saradnji nacionalnih poreskih administracija.** U izmenjenu direktivu
(usvojenajuna2016.) unete su odredbe u vezi sa obaveznom automatskom
razmenom finansijskih informacija o poslovanju multinacionalnih
kompanija u poreske svrhe, s obzirom na rezultate ostvarene u svakoj od
drzava poslovanja (country-by-country-reporting).

3% European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament
and the Council:An Action Plan to Strengthen the Fight Against Tax Fraud and Tax Evasion,
{SWD(2012) 403 final} {SWD(2012) 404 final}, Brussels.6.12.2012.COM(2012) 722 final.

39 European Commission, Commission Recommendation of 6.12.2012. on Aggressive Tax
Planning, Brussels, 6.12.20,12, C(2012) 8806 final.

0 European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament
and the Council on Tax Transparency to Fight Tax Evasion and Avoidance, Brussels, 18.3.2015,
COM(2015) 136 final

41 European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament
and the Council:A Fair and Efficient Corporate Tax System in the European Union:5 Key Areas
for Action, {SWD(2015) 121 final}, Brussels, 17.6.2015, COM(2015) 302 final.

42 European Commission, Proposal for a Council Directive amending Directive 2011/16/EU as
regards mandatory automatic exchage of information in the field of taxation, COm(2016) 25
final, Brussels, 28.01.2016.
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5. Zakljuéak

Podsetimo se daje vazan osnov dobrog funkcionisanja poreskog sistema
poverenje poreskih obveznika u odnosima sa poreskom administracijom
1 opravdano ocekivanje da ¢e njithova komunikacija ostati poverljiva
u zakonom predvidenim granicama. Pojacano angazovanje OECD,
uz podrsku G20, na planu sprecavanja medunarodne poreske evazije
1 agresivnog poreskog planiranja, uz aktivnu saradnju zemalja c¢lanica
EU, ima za cilj intenziviranje procesa transparentnosti u medunarodnim
poreskim odnosima. Funkcionisanje poreskih sistema u globalnim
uslovima praceno je povecanim teSkoCama vezanim za oporezivanje sve
tajne u savremenom poreskom pravu. Nedoumice oko uloge poreske
tajne kao tradicionalnog zasStitnog mehanizma i poreske transparentnosti
kao svojevrsnog mehanizma regulacije poreski ,,pozeljnog® ponasanja
obveznika, razresice se pod uticajem drustvenih interesa i vrednosti koji
budu preovladavali u vremenu pred nama.
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CONFIDENTIALITY VERSUS TRANSPARENCY IN
CONTEMPORARY TAX LAW
Summary

Dilemma with regard to defining limit between tax confidentiality and tax
transparency is particulary expressed in contemporary tax law. International
tax relations indicate that countries tend towards fostering tax transparency
with the expect of better collection of taxes and fair distribution of tax burden.
The right to secrecy and confidentiality of personal data, as one of the basic
rights, guarantees taxpayers that data collected about them shall be used only
for the purpose of taxation. There are exceptions from tax secrecy which are
pescribed by law or in cases when taxpayers voluntarilly disclose data to tax
administrations. It is evident that tax secrecy and confidentiality are losing
ground as the result of the requests for tax transparency by multinational
organizations. The process of international tax cooperation, in which
interests of ordinary taxpayers are being more and more disregard, are being
carried out by automatic exchange of financial account information and
country-by-country-reporting. Having in mind the fact that the protection of
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confidentiality of tax data carried out on the national levels, it is obvious that
acceptance and application of these international tax standards endangers the
rights of taxpayers.

Key words: tax confidentiality, tax secrecy, tax transparency,
international tax information exchange.



