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SaZetak

U radu se daje komparativni prikaz poreznog nadzora u Hrvatskoj i Sloveniji
te se ukazuje na nuznost razlikovanja pojma porezni nadzor od nadzora
u poreznom pravu. Pored poreznog nadzora pojavijuju se i druge vrste ili
oblici nadzora u oporezivanju. PolozZaj poreznog obveznika, prava i obveze
sudionika u poreznom nadzoru bitno su drukcija u odnosu na druge vrste
nadzora u poreznom pravu. Jedan je od kljucnih elemenata u prepoznavanju
i rjesavanju izazova poreznog nadzora u Hrvatskoj i Sloveniji razumijevanje
koje vrste nadzora porezni propisi definiraju, buduci da pozicije poreznog tijela
i poreznog obveznika nisu iste kada su u pitanju razliciti kontrolni postupci.
Zbog nejasnoca u praksi upozorava se na potrebu sustavnoga pristupa te
jasnog razlikovanja vrsta nadzora u cilju ostvarivanja pravne sigurnosti te
zakonitosti u oporezivanju.

Kljucne rijedi: porezni nadzor, vrste nadzora u poreznom pravu, pravna
sigurnost; zakonitost u oporezivanju.

1. UVODNO RAZMATRANJE

U teoriji, zakonodavstvima i praksi sintagma ,,porezni nadzor* odnosi se na

nadzor nad poreznim obveznicima, postuju li i u kojoj mjeri porezne zakone pri
ispunjavanju poreznih i s njima povezanih obveza i ne manje bitno, prava. Porezni
nadzor sluzi provjeri poreznih obveza, je li ponaSanje poreznih obveznika u skladu
s poreznim propisima. Odnosi se na propise bilo koje razine i materijalnopravne i
procesne naravi.
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Javni interes u poreznom podrucju zakonom su utvrdeni elementi poreznih
obveza koji se kao ubrani porez koriste za financiranje zajednic¢kih drusStvenih
potreba. Porezima se osiguravaju sredstva za financiranje dobara koja se ne mogu
organizirati na korporativnoj razini (sigurnost drzave i gradana), osigurava se
dostupnost dobara svima bez obzira na njihovo materijalno stanje (Skolovanje djece)
ili se osiguravaju po neprofitnoj cijeni (promet i sl.).! Stoga je nadzor u podruéju
oporezivanja osobito vazan s obzirom na takve ciljeve, ali i u¢inke koje ima. Ipak, ta
sintagma ima vise mogucih definicija, a teorija, zakonodavstvo i1 praksa pokazuju da
se pod tim terminom ¢esto pogresno nalaze razni nadzori u poreznom pravu.

2. OPCA POLAZISTA SUSTAVA POREZNOG (INSPEKCIJSKOG)
NADZORA U SLOVENILJI

Porezni nadzor postupak je nadzora nad poreznim obveznicima, postuju li i u
kojoj mjeri porezne zakone pri ispunjavanju poreznih i s njima povezanih obveza
i (ne manje bitno) prava.> Porezni nadzor sluzi provjeri poreznih obveza, je li
postupanje poreznih obveznika u skladu s poreznim propisima. Odnosi se na propise
bilo koje razine (npr. propisi EU-a, nacionalni zakoni o oporezivanju ili opéinske
uredbe) 1 materijalnopravne ili procesne norme. Porezni se nadzor provodi ne samo
neposredno nad poreznim obveznicima, ve¢ i nad postupcima i propustima osoba
koje nisu porezni obveznici u uzem smislu rije¢i,’* ali su duzne upravljati svojim
postupanjem i radnjama u skladu s poreznim propisima (npr. tre¢e osobe, banke ili
poslodavci).*

Porezni je nadzor posebna vrsta aktivnosti u okviru naplate poreza. Navedeno
je propisano i ¢l. 1. ZDavP-2, u kojem se navodi da se ovim zakonom ureduju

1 Ustavni sud Republike Slovenije, U-1-297/95 od 28. listopada 1998., uvodna izjava pod tockom
11. Usp. €l. 3. st. 2. Zakona o davénem postopku, Uradni list RS, br. 117/06., 24/08., 125/08.,
110/09., 1/10., 43/10., 97/10., 13/11., 32/12., 94/12., 101/13., 111/13., 22/14., 25/14., 40/14.,
90/14., 91/15., 63/16., 69/17., 13/18., 36/19., 66/19., 163/22. (u daljnjem tekstu: ZDavP-2);
Tone Jerovsek i Polonca Kovac, Posebni upravni postopki (Ljubljana: Fakulteta za upravo,
2008.), 43; Jernej Podlipnik, ,,147. ¢len®, u: Komentar Ustave Republike Slovenije, ur. Matej
Avbelj (Nova Gorica: Nova univerza, Evropska pravna fakulteta, 2019.), 655 i dalje, izmedu
ostalog pozivajuci se na rjeSenje US RS UI-296/95 od 27. studenoga 1997. i UI-9/98 od 16.
travnja 1998. V. vise u: Polonca Kovag, ,,Pravna narava (novih) aktov v davénih postopkih”,
u: Davéno pravo med teorijo in prakso s komentarjem 70. - 90. ¢lena Zakona o davcnem
postopku, ur. Polonca Kovaé (Ljubljana: Uradni list RS, 2021.), 33-34.

2 Vise o teoriji i pojedinim elementima vladavine prava u Christopher May i Adam Winchester,

ur., Handbook on the Rule of Law (Cheltenham, Northampton: Elgar, 2018.), polaze¢i od

privrzenosti zakonu i poStovanja zakona od strane vlasti te gradana i drugih stranaka (engl.
bound by and abide by the law).

Cl. 12. ZDavP-2.

4 Prema, Tone Jeroviek, Ivan Simi¢ i Bojan Skof, ur., Zakon o davénem postopku s komentarjem
(Ljubljana, Maribor: Davéni izobrazevalni institut, Davéno-finanéni raziskovalni institut,
2008.), komentar ¢lanka 127. ZDavP-2; Ale§ Kobal, ,,Dav¢ni nadzor”, u: Davéno pravo med
teorijo in prakso s komentarjem 70. - 90. ¢lena Zakona o davénem postopku, ur. Polonca
Kova¢ (Ljubljana: Uradni list RS, 2021.), 225.
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»obracun, utvrdivanje, placanje, povrat, nadzor i ovrha poreza (u daljnjem tekstu:
naplata poreza)“, kao 1 prava i obveze u vezi s tim aktivnostima i druga pitanja.
Pritom se vaznost svih poreznih postupaka, pa tako i poreznog nadzora, ogleda u
osiguranju prava i pravnih koristi poreznih obveznika, buduéi da se porezni nadzor u
nadleznosti Financijske uprave Republike Slovenije (FURS), kao i svaka djelatnost
upravne vlasti, mora provoditi proporcionalno zastiti prava stranaka i opcoj
dobrobiti.’ Na pocetku je nuzno naglasiti da je nadzor ponajprije korektivna aktivnost
porezne sluzbe, premda pokazuje i u¢inke generalne i specijalne prevencije. Naime,
radi ispunjavanja porezne obveze,® porezna se sluzba mora sustavno usmjeravati na
promicanje ispunjavanja zakonskih poreznih obveza razliitim mehanizmima, pri
¢emu je porezni nadzor samo dio Sire slagalice.

Svaka kontrola predstavlja nadzor nad provedbom vazeéih propisa, pri ¢emu
su vrsta, sudionici, ciljevi, faze postupka i druga pravila nadzora definirani zakonom.

Logi¢no je da porezni nadzor obuhvaca i nadzor nad provedbom, odnosno
postovanjem poreznih propisa, tocnije poreznih zakona (lat. leges speciales),
kao i prava EU-a ili nacionalnih zakona o pojedinoj vrsti poreza. Porezni nadzor
namijenjen je usporedbi s osnovnim postupcima obracuna i utvrdivanja poreza kao
naknadni nadzor nad tim jesu li proslijedeni obracuni, izracuni ili rjeSenja o razrezu
bili ispravni. Svrha poreznog nadzora nije samo naplata eventualnih dodatnih
poreza i Sto veéi javnofinancijski prihod, ve¢ i zastita prava poreznih obveznika i
procesnih prava. Opcenito su funkcije (poreznog) nadzora visestruke, a medu njima
vlada glavno zalaganje za zakonitoS¢u, osiguravanjem uskladenosti s vaze¢im
propisima te briga za njihovu provedbu i potencijalno unaprjedenje u praksi kao
dio regulatornoga kruga. Nadzor djeluje zastitno, jer djeluje odvracaju¢i na drustvo,
sve dok je funkcionalan, ravnopravan i transparentan. To vrijedi i za ,,inspekcijski
nadzor* koji podrazumijeva aktivnosti provjere i osiguravanja postupanja pojedinih
poreznih obveznika u skladu s propisanim obveznim postupanjem. Medutim, porezni
1 inspekcijski nadzor obuhvaca i istrazivanje i poduzimanje mjera i na neupravnoj
razini, u pravilu uz kaznene sankcije. I porezni i inspekcijski nadzor, dakle obuhvacaju
upravni i prekrSajni dio.” Uz to, postupci nadzora povezani su s ostalima, primjerice

5 Cl.7. Zakona o splo§nem upravnem postopku, Uradni list RS, br. 80/99., 70/00., 52/02., 73/04.,
22/05., 119/05., 24/06., 126/07., 65/08., 8/10., 82/13., 175/20., 3/22. (u daljnjem tekstu: ZUP).

6 O tome i povezanim pojmovima Mateja Jemec Tomazin, ur., Davcni terminoloski slovar
(Ljubljana: ZRC SAZU, Institut za slovenski jezik Frana Ramovsa, 2022.).

7  Kljuéna razlika u podru¢ju poreznog nadzora ili inspekcije opcenito stalno stvara poteskoce.
Na primjer prema Zakonu o prekrskih (Uradni list RS, br. 7/03., 86/04., 23/05., 44/05., 55/05.,
40/06., 51/06., 70/06., 115/06., 139/06., 3/07., 17/08., 21/08., 76/08., 108/09., 109/09., 45/10.,
9/11.,29/11.,21/13., 111/13., 74/14.,92./14.,32/16., 15/17., 73/19., 175/20., 5/21.) (u daljnjem
tekstu: ZP-1), subjektima nadzora zajamcena je povlastica od samooptuzivanja, ali prema
ZUP-u stranke moraju govoriti istinu i protiv sebe, Sto je katkad nerjeSiv sukob kada se u
istom predmetu vode upravni i kazneni postupci. Usporedi rjesenje US RS Up-1293/08 od
6. srpnja 2011. Opsirnije Polonca Kovag¢, ur., InSpekcijski nadzor. Razprave, sodna praksa in
komentar zakona (Ljubljana: Uradni list RS, 2016.) i Kova¢, ur. Davéno pravo med teorijo in
prakso s komentarjem 70. - 90. ¢lena Zakona o davénem postopku. Vidi i presude Upravni sud
Republike Slovenije, [U 1040/2018-11 od 8. rujna 2020. i IU 1939/2013 od 16. travnja 2014.,
jer navodno porezno tijelo nije ni u PIN-u nadlezno za utvrdivanje poc¢injenja kaznenih djela ili
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ovr$nim postupcima, ali i postupcima izdavanja jamstvenih isprava, otpisa, odgode
ili obro¢ne otplate 1 sl.

2.1. Pravni izvori i osnovne vrste poreznoga nadzora u Republici
Sloveniji

Za ovo je podrucje ponajprije vazan Zakon o poreznom postupku, koji je
donoSenjem ZDavP-a i nadalje ZDavP-1 i ZDavP-2 iz 2006. godine sustavni
porezni zakon u Republici Sloveniji od 1996. godine, ¢ija je uloga klju¢na sa
stajaliSta protufragmentarne funkcije. Naime, uz supsidijarnost svoje primjene (Cl. 2.
ZDavP-2), ovaj je zakon objedinjujuci propis, koji u opem dijelu (u ZDavP-2 to su
raznih vrsta javnih davanja, buduci da zakoni o oporezivanju ili ZDavP-2 u posebnom
dijelu naplate pojedina¢nih poreza ne ureduju drukcije uvjete ili proceduralna pitanja.
Izmedu ostalog, ZDavP-2 kao sustav slovenskoga poreznog prava obuhvaca 9.
poglavlje ,,Porezni nadzor*, svrstano u drugi dio zakona, s krovnim nazivom Porezni
postupak. Porezni nadzor definiran je ¢l. 127. do 141. Medutim, ZDavP-2 u drugim
odredbama i dijelovima navodi niz referencija na porezni nadzor, a za porezni nadzor
vrijede opca nacela i pravila, sve dok nema izrazitih posebnosti ili odstupanja od
opceg propisa, posebno za porezni nadzor ili njegov individualni tip.

Medutim, pritom ne treba zanemariti da se, bez obzira na posebne odredbe
poreznih zakona, za porezni nadzor primjenjuju opcenitiji sustavni propisi,
najvise ZUP, a za porezni inspekcijski nadzor (u daljnjem tekstu: PIN) i Zakon o
inspekcijskom nadzoru (u daljnjem tekstu: ZIN),® utemeljeno na ustavnom nacelu
zaStite jednakih prava (¢l. 22. Ustava).” Pritom se ti zakoni primjenjuju istodobno s
nacelima i pravilima ZDavP-2.!"° Podredeni podruénim zakonima, poput ZDavP-2 i
ZFU-u, primjenjuju se i drugi zakoni, neki podredeni, neki c¢ak nadredeni, npr. propisi
o zastiti podataka.'!

pocinjenih prekrsaja i sankcija.

8  Vidi Tone Jerovsek, Polonca Kovac, Upravni postopek in upravni spor (Ljubljana: Fakulteta za
upravo, 2016.), 143 te Jeroviek, Simi¢, Skof, ur., Zakon o davénem postopku s komentarjem.

9  Vise u Avbelj, ur., Komentar Ustave Republike Slovenije; usp. Rajko Knez, ,,Ustavnopravni
vidiki upravnoprocesnega varstva — pomen ZUP skrozi prizmo Ustave RS”, u: Komentar
Zakona o splosnem upravnem postopku (ZUP,) ur., Polonca Kovac, Erik KerSevan (Ljubljana:
Uradni list RS, 2020.).

10 Iz ove smjernice proizlazi i sudska praksa. V., npr. presudu Vrhovnog suda Republike Slovenije,
X Ips 465/2014 od 29. rujna 2016. U rjesenju Upravnog suda Republike Slovenije, UP RS 11 U
391/2016-9 od 20. rujna 2017., sud je glede obnove postupka, koja je posebno uredena ¢l. 89.
ZDavP-2, istaknuo da nije moguce prihvatiti stajaliste da se ZUP ne primjenjuje, utoliko §to je
neki institut ureden u ZDavP-2, ali djelomi¢no.

11 Na primjer, presuda i rjeSenje VS RS 1 Up 168/2017 od 5. ozujka 2019., o supremaciji ¢l.
38. Ustava i Opée uredbe o zastiti podataka u odnosu na ZDavP-2, iako je prema presudi
Vrhovnog suda RS X Ips 4/2020 od 27. svibnja 2020., ZDavP-2 nadreden propisima o javhom
informiranju.
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Uz ZDavP-2, za porezni nadzor posebno je vazan Zakon o finanéni upravi iz
2014. godine, s izmjenama i dopunama iz 2022. godine (u daljnjem tekstu: ZFU).'?
ZFU je zakon koji je od 2014. godine temelj za spajanje dosadasnjih poreznih i
carinskih sluzbi. Time je Slovenija slijedila niz zemalja koje imaju uspostavljenu
ovu vrstu organizacije radi veée vanjske i unutarnje ucinkovitosti u radu i
organizaciji, odnosno menadzmentu, s naglaskom na jedinstvenost postupanja prema
obveznicima."* Ovaj je zakon svojevrsna mjeSavina vanjskih odredbi o nadleznosti
i srodnim pitanjima u odnosu na porezne obveznike (npr. ¢l. 99. o posebnom
statusu 1 ¢l. 100. o financijskoj istrazi te odredbe o poreznom registru), a ujedno i
vodi¢ za unutarnje odnose i organizaciju rada. Dakle, ZFU ima viSe svog omjera u
jedinstvenom uredenju FURS-a kao posebnoga tijela na jednom mjestu i promicanju
njegovih funkcija, no pritom se ne smiju zanemariti ni odredbe vezane uz ZDavP-2 i
ZUP.

Prema ZFU, financijski je nadzor definiran kao ,,provodenje op¢ih i pojedinacnih
mjera financijske uprave radi nadzora nad zakonito$¢u, pravilnoséu i pravodobnoséu
provedbe propisa, za ¢iji je nadzor provedbe nadlezna financijska uprava®“. Usporedno
s tim, propisuje se financijska istraga i nadzor sustava priredivanja igara na srecu (¢l.
2.t.3.,4.15. ZFU-a). ZFU dalje definira pet nacela u vezi s poticanjem dobrovoljnog
ispunjavanja obveza, javnosti rada, transparentnosti i predvidljivosti, ekonomi¢nosti
i ucinkovitosti te unutarnje kontrole (¢l. 4. — 8. ZFU-a). On definira i ustrojstvo
FURS-a, pri ¢emu su, neovisno o ZDavP-2 ili drugim odredbama ZFU-a iz ¢l. 11. o
poslovima financijske uprave u podruc¢ju nadzora, ukljuceni: (i) financijski nadzor,
(i1) financijska istraga, (iii) kontrola priredivanja igara na srecu, (iv) kontrola prijave
unosa i iznosa gotovine na ili iz podruc¢ja EU i (v) kontrola ulaska, izlaska, tranzita i
prijenosa robe sukladno carinskim propisima i propisima kojima se odreduju posebne
mjere u interesu sigurnosti, zastite zdravlja i zivota ljudi, Zivotinja i biljaka, zastite
okolisa, zastite kulturne bastine, zastite prava intelektualnog vlasniStva te mjere
trgovinske politike (¢l. 11. st. 1. t. 3. — 7. ZFU-a). U pogledu ovlasti tijela u odnosu
na porezne obveznike, ZFU je vazan jer poblize utvrduje stvarnu i daljnju personalnu
nadleznost prema zvanjima nadzornika, odnosno inspektora, carinika, istrazitelja,
kontrolora i utjerivaca (Cl. 13. i sljedeéi Clanci ZFU-a, ukljucujuéi i poglavlje o
polozaju i priznavanju zaposlenika FURS-a u ¢l. 79. do 98.).

Na temelju zakona o porezima, ZDavP-2 i ZFU donesen je niz provedbenih
propisa, ve¢inom pravilnika Ministarstva financija, koji uglavnom prate izvrSne
odredbe u zakonima za detaljnije uredenje pravnih elemenata. Rije¢ je o pravilnicima
o provedbi ZDavP-2 i ZFU, o poreznom registru, o nacinu provedbe ovlasti
sluzbenika FURS-a i stru¢nim ispitima te sli¢cnim aktima, iako sa stajalista zakonitosti

12 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o finan¢ni upravi (ZFU-A), SluZzbeni list
Republike Slovenije, br. 39/22., koji je na snazi od 5. travnja 2022., ali se primjenom Zakon
o spremembah in dopolnitvah Zakona o finan¢ni upravi (ZFU-B), Sluzbeni list Republike
Slovenije, br. 14/23., zbog promjene vlasti, ve¢ina novina ove izmjene ukida nepunih godinu
dana od njezina stupanja na snagu.

13 Prema Polonca Kovag¢, ,,Stvarna pristojnost in zaCetek davénega postopka™, u: Davcno pravo
med teorijo in prakso s komentarjem 70. - 90. ¢lena Zakona o davénem postopku, ur. Polonca
Kova¢ (Ljubljana: Uradni list RS, 2021.), 310.
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i pitanja $to je to ,, materia legis “, postoje neke upitne odredbe u podruéju nadzora.
Tema oporezivanja definirana je i drzavnim uredbama, primjerice o odredivanju
financijskih ureda unutar FURS-a, tj. glavnom, posebnom i petnaest podruénih ureda.

Uz propise je vazan izvor i sudska praksa, iako komplementarne prirode. Baza
podataka Vrhovnog suda Republike Slovenije o sudskoj praksi s kljuénim rijec¢ima
,porezni nadzor” nudi oko 1400 rjesenja od 1997. do 2021. godine. Pod lozinkom
»PIN“ nalazi se 400 predmeta pred Upravnim sudom (UP) Republike Slovenije i 15
pred Vrhovnim sudom Republike Slovenije. Nadalje, Ustavni sud (US) RS razmatrao
je dosta slucajeva u vezi s poreznom kontrolom'* kao i europski sudovi, npr. slu¢ajevi
Europskog suda za ljudska prava Ferrazzini’® i SEU predmet Pelati,’® predmet
Puskar,"” predmet Menci’® i mnogi drugi.

Porezni nadzor u temeljnom smislu ZDavP-2 definira u ¢l. 127., pri ¢emu
svrstava: (1) porezni nadzor poreznih obracuna pod ¢l. 129. ZDavP-2, (2) porezni
nadzor pojedinih podrucja poslovanja pod ¢l. 130. ZDavP-2 i (3) porezni inspekcijski
nadzor pod ¢lanak 132. - 141. ZDavP-2. Prema utvrdenim stavovima u teoriji i
pravosudu'® - unato¢ posebnoj regulativi od 2014. godine, u ZFU-u - dodaje se (4)
financijska (ili ranije porezna) istraga. Prema vaZe¢em zakonodavstvu, carinski
je nadzor takoder kljucan u ovom podrucju, ali se smatra paralelnim s poreznim
ili financijskim nadzorom i provodi se ponajprije izravno prema odredbama prava
EU-a. Navedena postojeca Cetiri tipa poreznog nadzora podrazumijevaju razlicite
vrste (pret)postupaka, Sto je iznimno vazno u njihovom razumijevanju, bez obzira na
ponekad isti sadrzaj nadzora i sudionike. Prva dva oblika kontrole, odnosno kontrola
obracuna i podrucja poslovanja, smatraju se vodenjem sluzbenog upravnog poreznog
postupka prema odredbama poreznih zakona, ZDavP-2 i ZUP-a. To je bitna razlika
u odnosu na PIN, jer za PIN ve¢ ZDavP-2 i dodatno ZIN odreduju znatno druk¢ije
ovlasti FURS-a i polozaj poreznih obveznika. To je to¢no, iako kontrolu obracuna
i podru¢ja vodi financijski inspektor. Pa ipak, prema ¢l. 13. i sljede¢im ¢lancima
ZFU-a, u pravilu, pojedine postupke nadzora provode razliite sluzbene osobe,
ovisno o radnom mjestu, npr. kontrolor, istrazitelj, inspektor.

Zakon izmjenom izvornog teksta 2015. godine® pak definira ,,prijelaz* izmedu
razli¢itih postupaka nadzora. Takvo se uredenje Cini kontroverznim upravo zbog

14 Na primjer, o neodgodivosti zalbe UI-297/95 od 28. listopada 1998; odnosno UI-356/02 od
23. rujna 2004; o posebnosti dokazne evidencije UI-397/98 od 21. ozujka 2002; o sporednom
sudjelovanju Up-785/15-14 i Up-788/15-15 od 27. listopada 2016; o ¢l. 68.a ZDavP-2 Ul-
113/17-40 od 30. rujna 2020; o objavama prema ¢l. 20. ZDavP-2 U-1106/09-19, Up-190/17-22
od 10. ozujka 2022.

15 ESLIJP, Ferrazzini protiv Italije, br. zahtjeva 44759/98 od 12. srpnja 2001.

16 Presuda od 18. listopada 2012., Pelati, C-603/10, EU:C:2012:639.

17 Presuda od 27. rujna 2017., Puskar, C-73/16, EU:C:2017:725.

18 Presuda od 20. ozujka 2018., Menci, C-524/15, EU:C:2018:197.

19 Vidi Kobal, Davéni nadzor, 226 i dalje. U sudskoj praksi istraga se istice kao pretprocesna
etapa (npr. prema rjeSenjima Vrhovnog suda RS, I Up 179/2015 od 31. kolovoza 2016. i
Upravnog suda Republike Slovenije, Up 319/2016 od 8. ozujka 2017; I Up 106/2017 od 6.
srpnja 2017; 1 Up 337/2016 od 29. kolovoza 2018.), ali je usko vezan za PIN, gdje se prenose
inkriminiraju¢i dokazi iz istrage.

20 Novela ZDavP-21, Sluzbeni list Republike Slovenije, br. 91/15.
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razli¢itih uloga FURS-a i poreznog obveznika u odredenoj vrsti postupka, koje se
redefiniraju ,,prelaskom* s jednog oblika nadzora na drugi bez formalnog zavrSetka
prvog postupka. Slika 1. prikazuje uvod i moguce veze izmedu postupaka nadzora
prema vazecoj regulativi ZDavP-2 i ZFU-a. Dakle, svaki oblik nadzora moze se
uvesti i zavrSiti samostalno ili ne, osim $to se kontrola obra¢una samo sa samostalnim
pocetkom 1 zavrSetkom PIN-a moze okoncati autonomnim i formaliziranim
pojedinac¢nim upravnim aktom. U upravno-pravnoj teoriji i praksi klasi¢no je pravilo
da zapoceti postupak mora kao takav i zavrsiti, a ni jedan zakon osim ZDavP-2 ne
propisuje da oblik prekida moze biti pokretanje drugog ili ¢ak druge vrste postupka.
Naime, inspekcijski postupak cesto znaci dodatna prava za stranke, a s tim u pravilu i
znatno vecée ovlasti tijela. Dovrsetak postupka prema ¢l. 207. ZUP-a znaci donoSenje
pojedina¢nog upravnog akta, bilo da je rije¢ o nalogu ili rjeSenju (o obustavi postupka)
ili druk¢ije nazvanom aktu koji ima karakter prethodna dva®' ili fiktivnom rjeSenju
zbog Sutnje tijela (¢l. 222. ZUP-a i ZUS-1).2> Dakle, prema ¢l. 129. i 130. ZDavP-2,
kontrola obracuna i pojedinih podruéja poslovanja moze se zakljuéiti utvrdujuéim
rjeSenjem o uplati ili povratu poreza ili upravnim rjeSenjem u slucaju pogresaka bez
utjecaja na iznos porezne obveze ili rjeSenjem o obustavi postupka kada nisu utvrdene
nepravilnosti — ili (sic!) prelaskom na kontrolu pojedinoga poslovnog podrucja ili
PIN-a. Zakon to propisuje ¢l. 129. st. 7. i ¢l. 130. st. 6., ako treba dodatno ispitati
stvarno stanje, odnosno poslovanje poreznog obveznika, odnosno u vise podrucja
poslovanja poreznog obveznika, odnosno u vezi s jednim ili viSe poreza za jedno ili
viSe razdoblja. No, glavni je problem §to prijelazi ne ukljucuju promjenu (predmeta)
postupka, ve¢ prosirenje predmeta kontrole. To znaci da se dio predmeta obraduje u
prvom postupku, a dio u prvom i drugom ili ¢ak svim trima postupcima. Za dvostruko
ili viSestruko razmatranje istog predmeta po instituciji pravomoc¢nosti vrijedi zabrana
ponovnog odlucivanja, tj. ne bis in idem kao proceduralna pretpostavka prema cl.
129. ZUP-a, a opcenito kada se upravni akt donosi ve¢ o prvom predmetu, §to je
vjerojatno bio i glavni razlog zasto se zakonodavac odlucio na promjenu predmeta
izvornog propisa, koji bi mogao postici, npr. pravnim putem.

21 Primjerice, prema ZIN-u, postupak se moze obustaviti na zapisnik (ili sluzbenom zabiljeskom),
ali to je formalno rjesenje koje ima posljedicu obustave prema ZIN-u i ZUP-u, §to znaci da se
rjeSenje (o obustavi postupka) izdaje u okviru zapisnika o nadzoru.

22 Zakon o upravnem sporu, Uradni list RS, br. 105/06., 107/09., 62/10., 98/11., 109/12., 10/17.
(u daljnjem tekstu: ZUS-1).
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Kontrola obracuna zavrsava
nalogom ili rjeSenjem nalog

Kontrola I—>

poreznih
obrac¢una

Kontrola podruéja uvodi se ili se ,,prosiruje* I:Iemsp ckeijski
kao rezultat kontrole obraduna rjeSenjem upravni postupci po
sluzbenoj duznosti
Kontrola
pojedinih

drucja zavrsava
jesenjem nalog

o [ > Kontrola pq
podrugja nalogom ili

poslovanja

PIN se uvodi ili se ,,prosiruje” kao rezultat
kontrole podrucja rjeSenjem

PIN, u pravilu %
uvodi se [ > <
rjeSenjem %

Financijska istraga (izvjesée) kao L
temelj za uvodenje PIN-a Prethodni postupak

Inspekeijski postupak

Zakljucak PIN-a s
nalogom/rjeSenjem

(upravni)

Slika 1. Pocetak i kraj, veza i vrste postupka poreznog nadzora

Postupci poreznog nadzora jesu masovni postupci,” budué¢i da FURS svake
godine u ovom podrucju odluc¢uje o pravima i obvezama velikoga broja osoba. Pritom
se relevantne Cinjenice mogu odnositi na mnoge zivotne dogadaje u imovinskoj
sferi poreznog obveznika. U 2020. i 2021. godini zbog pandemije je bilo manje
inspekcijskih nadzora, samoprijava, napla¢enih poreza i sl., izmedu pet i vise od 60
%, negoli u 2019. godini, osim poveéanja u dodatnim obvezama utvrdenim u okviru
nadzora, 1 to za cak 87 %, ali se pokazatelji ponovno stabiliziraju u 2021. godini.

U prilog brojnosti predmeta poreznoga nadzora te potvrde prakse koja je
analizirana navode se podatci u tablici 1.

23 Vidi Kobal, Davcéni nadzor, 225.
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Tablica 1. Odabrani statisticki pokazatelji poreznog nadzora prema godi$njem
izvjeséu FURS-a za 2019., 2020. 1 2021. godinu

Pokazatelji poreznoga nadzora 2019. 2020. 2021.
Broj provjera poreza, obracuna i prijava 717.987 714.170 712.900
Broj poziva za predaju poreznih obracuna i 106.112 92.855 87.448
prijava

Iznos obveza utvrdenih poreznim nadzorom (u | 132.030.142 98.269.654 | 125.940.890
eurima)

Ukupan broj inspekcijskih poreznih nadzora 4.896 4.116 13.986

Ukupan iznos utvrdenih obveza (u eurima) u | 126.757.317 108.848.314 | 108.829.085
PIN-u

Broj istraznih inspekcijskih pregleda 106 97 133

Iznos dodatnih obveza (u eurima) na temelju 39.641.255 24.189.891 21.911.864
istraga

2.2. Porezni inspekcijski nadzor u Sloveniji u propisima, teoriji i praksi

PIN je poseban oblik nadzora, koji u odnosu na druge vrste nadzora znaci
najvece zadiranje u pravni polozaj poreznih obveznika, jer se prema temeljnim
nacelima ZIN-a, u vecoj mjeri §titi, odnosno naglasava javni interes, a time i polozaj
tijela vlasti, negoli u drugim poreznim ili opéenito upravnim postupcima, iako se i oni
uvode po sluzbenoj duznosti. Dakle, sadrzaj PIN-a nastoji se odrediti ve¢ zakonom,
za razliku od drugih vrsta kontrole, pri ¢emu PIN u pravilu pocinje izdavanjem
rjeSenja o pokretanju postupka.

Porezni inspekcijski nadzor definiran je ¢l. 132. - 141. ZDavP-2. Postupci
poreznog nadzora uvijek se pokre¢u po sluzbenoj duznosti, iako je zakonom
dopustena samoprijava (¢l. 55. 1 63. ZDavP-2). No ovo drugo ne treba brkati sa
»zahtjevom® za pokretanje sluzbenog postupka ili prijavom, jer tijelo nije vezano
prijavom tijekom nadzora, a samoprijava je dopustena samo do donosenja rjesenja o
inicijaciji PIN-a ili PIN-a uvedenog na drugi nacin. Sa stajaliSta cjelovitosti poreznog
sustava, smatra se da je postupanje poreznog tijela dosljedno ako proglasi moguénost
PIN-a i time omoguéi samoprijavu u meduvremenu do izdavanja rjeSenja, buduci
da to, kao win-win institut** sprjeCava negativne posljedice za poreznog obveznika
te ujedno olakSava ukupnu aktivnost tijela. Pritom se zahtijeva manje nadzora tih
poreznih obveznika i oslobadaju se sredstva za nadzor ostalih kod kojih je veca
vjerojatnost nepostovanja. U tom slucaju, za razliku od prethodnih oblika kontrole,
PIN daje vece ovlasti tijelu i time olakSava utvrdivanje ¢injenica i potrebnih mjera,
posebice dodatnih razreza. Kako bi se porezni obveznici zastitili od samovoljnoga
ponasanja ovlastenih osoba, nadzor mora biti usmjeren na bitne stvari, odnosno

24 Prema Kovac, Pravna narava (novih) aktov v davénih postopkih, 63-65 i dalje.
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¢injenice koje utjecu na oporezivanje. Stoga se porezni nadzor ponajprije odnosi
(iako ne isklju¢ivo) na one Cinjenice i okolnosti koje mogu utjecati na povecanje ili
smanjenje porezne obveze ili utjecati na prijenos porezne obveze izmedu poreznih
razdoblja.”

Porezni nadzor provode financijski inspektori, koji su drzavni sluzbenici s
posebnim ovlastima i polozajima prema ZFU-u i ZIN-u. Nadzor se provodi prema
nacelu materijalne istine u korist i na teret poreznog obveznika (¢l. 128. ZDavP-2).
On se uglavnom provodi kod pravnih i fizi¢kih osoba koje su nositelji djelatnosti.
PIN obuhvaca kontrolu dvaju ili vise podrucja poslovanja, odnosno kontrolu jednog
ili viSe poreza za jedno ili vise razdoblja, kako proizlazi iz ¢l. 132. ZDavP-2. Istim
se ¢lankom Sire definira i sadrzaj, odnosno djelokrug PIN-a za poreznog obveznika
koji samostalno obavlja djelatnost (npr. samostalna djelatnost), jer se tada PIN odnosi
na sve Cinjenice bitne za oporezivanje. Takvo je razlikovanje opravdano veéom
slozenos¢u poslovanja vecih poreznih obveznika, poput trgovackih drustava, dok
se, primjerice, kod samostalne djelatnosti isprepli¢e oporezivanje osobne strane i
djelatnosti, pa veca ujednacenost kontrole ima smisla. U pravilu, postupak se provodi
,»ha terenu®, kod poreznog obveznika, kao vanjska kontrola. Postupak se odvija u
nekoliko koraka koji su u pravilu ograni¢eni na kona¢no donosenje rjeSenja nakon
najviSe Sest mjeseci od pokretanja postupka (¢l. 141. ZDavP-2, iznimno devet
mjeseci ili ¢ak kasnije).

Posebno za porezni nadzor, ZDavP-2 definira, osim osnovnih nacela prema
ZUP-u i ZDavP-2, dva nacela u ¢l. 128. i jedno nacelo samo za PIN u ¢l. 134. To su
nacela da se porezni nadzor: provodi i u korist, kao i na Stetu poreznog obveznika,
a odnosi se prvenstveno na ¢injenice i okolnosti koje mogu utjecati na povecanje ili
smanjenje porezne obveze, odnosno koje utjecu na prijenos porezne obveze izmedu
poreznih razdoblja. Za te dvije tocke nisu definirana nikakva dodatna ili posebna
nacela, ali je razvidna uska povezanost s nacelima zakonitosti, zastite prava stranke
i opée dobrobiti te materijalne istine prema ¢l. 6., 7.1 8. ZUP-a i ¢l. 4.1 5. ZDavP-2.
Specifi¢nost se nalazi najvise u prioritetnoj, ali ne i iskljuc¢ivoj usmjerenosti kontrole
na utvrdivanje ¢injenica koje utjecu na visinu porezne obveze. Prema samom sadrzaju,
oba nacela najvise dolaze do izrazaja u konstatacijskom i dokaznom postupku, zbog
Cega je i veza izmedu ¢l. 128. ZDavP-2 i ¢l. 73. - 78. ZDavP-22 i relevantne odredbe
ZUP-a, u skladu s temeljnim nacelom slobodne ocjene dokaza.

Nacelo izbora za PIN prema ¢l. 134. ZDavP-2 nalaze objektivizaciju kriterija
i mjerila ve¢ pri izboru obveznika za postupak nadzora. Ujednacenost kontrole
i vaznost poreza za proratun glavne su jedinice jednadzbe odabira pojedinih
poreznih obveznika te ucestalosti i opsega kontrole nad njima. Tako je postavljena

25 V. Jerovsek i Kova¢, Upravni postopek in upravni spor, 145 i dalje.

26 Vise o tome u raspravama i komentarima na ove Clanke Jernej Podlipnik, ,,Ugotvovitveni
postopek v davacnih zadevah”, u: Davcno pravo med teorijo in prakso s komentarjem 70. - 90.
¢lena Zakona o davénem postopku, ur. Polonca Kova¢ (Ljubljana: Uradni list RS, 2021.), 341-
385; Nika Hudej, ,,Dokazovanje v davénem postopku”, u: Davcno pravo med teorijo in prakso
s komentarjem 70. - 90. ¢lena Zakona o davénem postopku, ur., Polonca Kova¢ (Ljubljana:
Uradni list RS, 2021.), 386-423. Za komentar ZUP-a na ¢l. 6. - 10. 1 138. - 206., vidi Kovac¢ i
Kersevan, ur., Komentar Zakona o splosnem upravnem postopku (ZUP).
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analiza rizika. U tom kontekstu, viSu ocjenu rizika ima porezni obveznik za kojeg je
vjerojatnije, na temelju op¢ih elemenata (npr. konkretna djelatnost) ili neposredno
vlastitih povreda poreznih propisa, da ¢e se utvrditi nepravilnost, kao rezultat
prethodnih nadzora. Naime, nemoguce je pratiti sve obveznike po svim obvezama
u svim vremenskim razdobljima, niti bi imalo smisla, $to se jo§ viSe odnosi na
pojedine urede, posebice Financijski ured Ljubljana i Posebni financijski ured.
Objektivni kriteriji izraduju se na temelju statistickih metoda, slu¢ajnog odabira i
preliminarnih nalaza u kontrolnim postupcima. Potonji je element tezina u odabiru
i uCestalosti odredene vrste?’ i pojedinacnoga poreznog obveznika. FURS redovito
izraduje godis$nji plan inspekcijskog nadzora koji je temelj za odabir poreznih
obveznika. Svake godine na svojim stranicama objavljuje i kriterije za odredivanje
prioriteta inspekcijskog nadzora, koji su inace prilino opceniti. U praksi je opseg
kontrole oko 5 % poreznih obveznika na godi$njoj razini, §to je znacajno, buduci da
prema analizama OECD-a i FURS-a, jaz izmedu podataka poreznog tijela i poreznog
obveznika, koji se odnosi na obra¢une i moguénost prethodno popunjenih obrazaca,

iznosi svega od 20 do 30 %.%

2.3. Postupak poreznog inspekcijskog nadzora do rjeSenja

U Sloveniji je PIN zakonski detaljno definiran, unato¢ nizu podzakonskih
odredbi ZIN-a i ZUP-a, prema etapama postupka iz ZDavP-2, §to se temelji na
intenzitetu istraznih ovlasti i mjera ove vrste nadzora. U osnovi, PIN slijedi sljedece
korake:

1. (u pravilu) donoSenje rjeSenja o pokretanju nadzora,

2. utvrdivanje i dokazni postupak, u pravilu, u poslovnim prostorijama

obveznika ili ovlastenika, a zatim

3. izdavanje zapisnika o nadzoru s moguc¢no$¢éu podnosenja obracuna kao

posebne vrste samoprijave ili prigovora te izdavanje dopunskog izvjes¢a
te na kraju

4. okoncanje prvostupanjskog postupka pred FURS-om, donoSenjem

upravnog rjeSenja o razrezu ili propisanog upravnog rjesenja, odnosno
rjeSenja o obustavi postupka,

5. na to se mogu primijeniti pravni lijekovi (npr. prigovor Ministarstvu

financija ili obnova postupka na FURS-u) ili se moZe izvrsiti odgoda ili
obro¢no placanje, a
6. uslucaju neplacanja u paricijskom roku slijedi prinudna naplata.

27 Na primjer tipi¢no je pojacati nad vulkanizerima ili cvjecarima ili prodavacima svije¢a u
sezoni zamjene guma ili oko Dana mrtvih. Vise o ciljanim nadzorima pogledajte u godi$njim
izvjeS¢ima FURS-a. Pritom FURS koristi, slijede¢i medunarodnu dobru praksu, npr. kroz
sudjelovanje u IOTA-i, OECD-u ili u Europskoj komisiji, razli¢ite pristupe, poput upravljanja
rizicima u postovanju poreznih obveza (CRM, Compliance Risk Management).

28 Prema OECD u: Polonca Kovag, ,,Postopkovna vprasanja davénega inSpekcijskega nadzora —
med ucinkovitostjo in varstvom pravic zavezancev’’, Javna uprava, br. 2-3 (2006): 272.
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Pojedinacni koraci postupka vazni su zbog predvidivosti postupka nadzora
i posljedica izdanih akata (npr. zapisnika), kao i razumijevanja koje odredbe
podzakonskog opceg dijela ZDavP-2, ZIN-a i ZUP-a dolaze u obzir i u kojoj etapi u
odnosu na posebne odredbe ¢l. 135. - 141. ZDavP-2.

Prvi je korak postupka izdavanje rjeSenja o pokretanju PIN-a, Sto je znatna
iznimka od op¢ih propisa izvan porezne materije (prema ZIN-u i ZUP-u) te propisa
prema ZDavP-2 u ostalim nadzorima, postupcima obracuna i razreza. Zakonska
obveza poreznog tijela da u pravilu donosi rjesenje o pokretanju postupka uvedena je
na temelju ZDavP-2 u cilju pravne sigurnosti. Naime, zbog intenziteta inspekcijskog
postupka porezni obveznik mora znati otkada je nadzirana osoba u takvoj vrsti
kontrole i moze se braniti, osobito ako je prethodno provedena financijska istraga u
kojoj nije imala procesna prava. To vrijedi, iako je zbog opasnosti od inspekcijskog
nadzora uvijek moguce uvesti PIN bez rjesenja (¢l. 135. ZDavP-2 i ¢l. 100. ZFU-a,
prema ZFU), no tada se porezni obveznik informira pri prvoj radnji, §to znaci pocCetak
postupka PIN-a. Samoprijava je moguéa prema ¢l. 55., odnosno ¢l. 63. ZDavP-2
do donosenja rjesenja o pokretanju PIN-a (ili na drugi nacin pokrenut ovakvim
postupkom). Upravo zbog nedopustivosti podnosenja samoprijave nakon pocetka
PIN-a, u praksi se ponekad dogada da porezno tijelo neformalno (npr. telefonski)
obavijesti poreznog obveznika o planiranoj kontroli i ubrzo nakon toga urucivanju
rjeSenja. Naime, samoprijava je oblik poticanja poreznih obveznika na ispunjavanje
poreznih obveza, makar i naknadno, pa se Zakonom takvi porezni obveznici
oslobadaju prekrsajne odgovornosti, $to je u interesu poreznog obveznika, a nadlezno
tijelo dobiva na smanjenju opsega poslova, buduci da tada PIN obi¢no vise nije
potreban.”” Pokretanje inspekcijskog nadzora uvjetovano je procjenom poreznog
tijela da je porezni obveznik postupao ili bi mogao postupati protuzakonito i time
mogao ugroziti javni interes. Medutim, pocetak PIN-a ogranicen je zastarnim rokom
od pet, odnosno deset godina (¢l. 133. ZDavP-2). Donosenje rjesenja ili pokretanje
PIN-a ne moze zahtijevati sam porezni obveznik. PIN je postupak po sluzbenoj
duznosti, u javnom interesu, ali ne i u interesu pojedinca (poreznog obveznika). Bitan
sadrzaj rjeSenja o pokretanju PIN-a: (i) naznaka razdoblja i vrste oporezivanja na
koje se PIN odnosi (npr. nadzor u vezi s DDPO-om u 2020. i 2021. godini) te (ii)
upozorenje o pravu na sudjelovanje poreznog obveznika i o pravnim posljedicama
ometanja kontrole.*® Protiv ovoga rjeSenja nije dopustena zalba, niti se ono moze
pobijati u upravnom sporu, jer se njime ne odlucuje o pravu, obvezi ili pravnoj koristi
stranke, kao ni o rjeSenjima o pravu koje se pobija (¢l. 2.1 5. ZUS-1).>! Pozeljno je da

29 Ipak, treba razdvojiti dostavu izjava/obracuna i prognoza na pravovremenu i zakasnjelu na
temelju samoprijava. Usp. npr. rjeSenje Upravnog suda Republike Slovenije, U 170/2017-10
od 18. listopada 2017. 1[Il U 67/2017-9 od 13. travnja 2018.

30 Prethodni zakon do 2007. godine propisivao je obavijest poreznog obveznika o nadzoru kao
procesnu pretpostavku za pokretanje PIN-a. Prema sadasnjem propisu, unato¢ brisanju ove
odredbe, dojava nije zabranjena jer je u skladu sa svrhom kontrole. Vise o tome Kobal, Davéni
nadzor, 239-242 i Kovag¢, Stvarna pristojnost in zacetek davcnega postopka, 335-337.

31 Rjesenje Upravnog suda Republike Slovenije, U 2398/2008 od 2. prosinca 2008. Usp. rjesenje
Upravnog suda Republike Slovenije, IU 300/2019-19 od 5. ozujka 2019.
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PIN postupak zapocinje pisanim rjeSenjem, ali ako to nalaze ucinkovitost kontrole,
rjeSenje se ne izdaje i kontrola zapo€inje izravno inspekcijom.*

Medu pravilima o utvrdivanju i dokaznom postupku nuzno je istaknuti
posebnost odredaba o prvenstvu ili izuze¢u pojedinih dokaza prema lex specialisu u
odnosu na ZUP. Naime ZUP ne dopusta takva ograni¢enja u sklopu slobodne procjene
dokaza (¢l. 77. ZDavP-2) i propisuje da porezni obveznik svoje tvrdnje, u pravilu,
dokazuje ispravama. To se u praksi, pa i na razini US RS-a, tumaci kao iskljucivost
ove vrste dokaza, premda zakon jasno kaze da je to slucaj samo ,,u pravilu®, pri
¢emu je ta usmjerenost uvjerljiva s obzirom na porezno poslovanje.** Vazno je,
ne samo sadrzajno, ve¢ i formalno prikazivanje pojedinih poslovnih dogadaja, jer
se jedino tako mogu knjiziti i naknadno porezno kontrolirati. Medutim, racuni se
moraju procijeniti zajedno s popratnom dokumentacijom.* Ipak, u PIN-u, koji se ve¢
primjenjuje na temelju ustavnih jamstava, osim isprava, trebaju biti dopusteni i drugi
dokazi, osim ustavno nedopustenih dokaza, npr. razgledavanje stanova ili poslovnih
prostorija zatvorenih za javnost.*

Sudska praksa ¢esto upozorava na zabranu prethodne dokazne ocjene kao
mijesanje u kontradiktorno pravo i jednaku zastitu prava. Nije dopusteno prethodno
utvrdivanje dokazne vrijednosti, uvjerljivosti, vaznosti i moguceg utjecaja dokaza na
kona¢nu ocjenu. Iznimno je prihvatljivo samo uz iscrpnu i uvjerljivu argumentaciju
koja se mora temeljiti na pretpostavci da bi predlozeni dokazi uspjeli (Cime bi se
potvrdila tvrdnja predlagatelja), a bez obzira na to, odluka bi ostala ista kao i prije
provedbe zbog uvjerljivosti ostalih dokaza. I za porezni postupak vrijedi da se
¢injenica moze ocjenjivati tek nakon S$to je proveden dokazni postupak te ako su
dokazi pravilno sadrzajno ocijenjeni.*® VaZan je i zahtjev razvijen posljednjih godina
da se rasprava provede barem na razini UP RS-a, jer je u slu¢aju neprimjenjivanja UP
RS-a sud potpuno vezan za ranije utvrdeno ¢injeni¢no stanje i ne moze preispitivati
(drukcije utvrdivati) ¢injenicno stanje u upravnom postupku i donositi novi (druk¢iji)

32 Prema Jeroviek, Simi¢ i Skof, ur., Zakon o davénem postopku s komentarjem, 322. Usp.
presudu Upravnog suda Republike Slovenije, I U 1064/2015 od 21. veljace 2017.

33 V.rjeSenje US RS UI-397/98-14 od 21. ozujka 2002.

34 V. presude Upravnog suda Republike Slovenije, IU 1454/2012 od 13. ozujka 2013. i 1U
1110/2020-25 od 23. veljace 2021., potonje pozivajuéi se na rjeSenja Vrhovnog suda RS X
Ips 307/2013 od 13. studenoga 2014. i X Ips 197/2015 od 15. studenoga 2017. te presude
SEU od 6. rujna 2012., Gabor Téth, C-324, EU:C:2012:549; presuda od 22. prosinca 2010.,
Dankowski, C-438/09, EU:C:2010:818.

35 Rjesenja Ustavnog suda Republike Slovenije, Up-2530/06 od 15. travnja 2010; UI-115/14, Up-
218/1 od 21. sije¢nja 2016; UI-193/15-9, Up-915/15-17 od 18. veljace 2016.

36 Opsirnije Hudej, Dokazovanje v davénem postopku, 409-410., kao komentar ¢l. 77. ZDavP-2.
V. presude Upravnog suda Republike Slovenije, IU 1526/2016 od 4. prosinca 2018; i IU
734/2019 od 12. svibnja 2020; rjeSenja VS RS X Ips 200/2016 od 10. listopada 2018; X Ips
220/2016 od 17. svibnja 2017; X Ips 7/2020 od 10. lipnja 2020. Vidi i rjesenje VS RS X Ips
60/2021 od 10. studenoga 2021. da neutemeljenost dokaznog prijedloga za raspravu sama
po sebi nije opravdan razlog ,,za* i za izvodenje dokaza pred sudom, buduéi da tu stranku
treba upozoriti ako, prema njegovoj ocjeni, nije podnijela, odnosno (prikladno) dostavila
(odgovarajuce) dokaze.
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zakljucak o stvarnom stanju. Ako su ustavno dopusteni i zakonom propisani iznimni
razlozi neodrzavanja roCista, oni moraju biti jasno i izri¢ito obrazlozeni.’’

Kontrolni zapisnik sastavljen u PIN-u posebna je vrsta zapisnika, jer se
zbirno biljezi vise vaznih radnji u postupku i rezultati dotadasnjega konstatacijskog
i dokaznog postupka. Rije¢ je o sazetom izvjescu, jer sadrzi ,,utvrdeno ¢injeni¢no
stanje koje obuhvaca sve Cinjenice 1 okolnosti bitne za donosenje odluke™ (druga
reCenica ¢l. 140. st. 1. ZDavP-2). S obzirom na dodatnu moguénost podnosenja
porezne prijave u odredenom roku nakon donoSenja zapisnika, ovaj akt, iako
nema karakter pojedina¢nog upravnog akta s izravnim pravnim uéincima,*® ima
ogranicavajuce posljedice. Takoder, izdavanje zapisnika o inspekcijskom nadzoru
moze utjecati na rokove za obnovu postupka prema ¢l. 89. ZDavP-2. U DIN-u
se izdaju dvije vrste zapisnika o inspekcijskom nadzoru: (osnovni) zapisnik, i u
slucaju primjedbi poreznog obveznika u propisanom roku, a koje utjecu na visinu
porezne obveze, ,,dodatni zapisnik“. Prekluzivni rok znaci da je porezni obveznik
ograni¢en na naknadno dostavljanje ocitovanja. To ne znaci da tijelo neée uzeti u
obzir zakasnjele primjedbe ako su zaprimljene prije donoSenja naloga ili rjeSenja o
dovrsetku postupka (¢l. 7. ZUP-a).

PIN se zaklju€uje s vise mogucih pojedinac¢nih upravnih akata ovisno o ishodu
konstatacijskog 1 dokaznog postupka. Temeljno i najcesée u praksi jest izdavanje
(1) rjesenja o razrezu, odnosno upravnog rjesenja. Rije¢ je o odluci o doplati (1a),
odnosno (1b) povratu poreza (prvi dio 1. st. ¢l. 141. i 84. ZDavP-2). Protiv poreznog
obveznika, u slucaju nezakonite utaje donijet ¢e se rjeSenje o razrezu. Ako inspektor
utvrdi da je porezni obveznik platio previSe poreza, npr. na temelju obracuna zbog
ocite pogreske, donosi rjeSenje o razrezu (1c) i na temelju ¢l. 90. ZDavP-2 (posebni
slucajevi poniStenja, izmjene ili ukidanja), budu¢i da je potrebno utvrditi pravni
temelj za povrat pretplacenog iznosa zbog previsoko obracunatog poreza. Nadalje,
PIN se moze zakljuditi (samo) uz (2) sluzbenu potvrdu ili pismenu obavijest, ako je
utvrdena porezna obveza niza od deset eura u korist drzavnog proracuna i pet eura
u korist op¢inskog proracuna, buduci da se tada ne donosi rjesenje o razrezu (¢l. 50.
ZDavP-2). Kada se postupkom PIN-a utvrdi odredena nesukladnost koja ne utjece na
visinu porezne obveze (npr. nevodenje propisanih evidencija), izdaje se regulatorno
rjeSenje kao tre¢a mogucnost okoncanja postupka PIN-a (3), tj. upravno rjesenje,
posebno za propis prema ZIN-u (¢l. 32.). I za razrezno, a i za uredbeno rjeSenje
zalba ne odgada izvrSenje rjeSenja (¢l. 87. ZDavP-2 i ¢l. 30. ZIN-a).* Daljnja,
Cetvrta opcija za zakljuCak PIN-a, kada nisu utvrdene nepravilnosti, jest izdavanje
(4) rjeSenja o obustavi postupka kada tijelo ne utvrdi nesukladnosti, npr. ispravljenog

37 Rjesenje VS RS X IPS 59/2020 od 18. studenog 2020.

38 Vise o zapisniku prema ZUP-u u: Kova¢, KerSevan, ur., Komentar Zakona o splosnem
upravnem postopku (ZUP), usp. prema ZIN, Kovac, Inspekcijski nadzor.

39 Detaljnije o rjeSenju o razrezu Matijaz Remic, ,,Stroski postopka, odlo¢ba in vrocanje po
ZDavP-2”, u: Davcno pravo med teorijo in prakso s komentarjem 70. - 90. clena Zakona
o davénem postopku, ur., Polonca Kova¢ (Ljubljana: Uradni list RS, 2021.), 432 i dalje.
Nekoliko je primjera takvih regulatornih ili deklarativnih odluka. Primjerice u presudi UP RS
1U 570/2010 od 15. veljace 2011. isti¢e se da je blagajnic¢ka djelatnost sastavni dio poslovanja
tuzitelja.
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obracunu i time ,,nagodbe* izmedu poreznog obveznika i tijela. U pogledu nalaza
i radnji provedenih u PIN-u, o kojima je ve¢ pravomoc¢no odluceno, nadzor se ne
moze ponoviti, iako ZDavP-2 ne definira jasno je li rije¢ samo o materijalnoj
pravomoc¢nosti, a ne bis in idem u rjeSenjima ili i o formalnoj pravomoénosti koja
se odnosi na rjeSenja.*’ No s obzirom na opéu regulativu i ¢l. 22. Ustava o jednakoj
zastiti prava 1 prednosti javnog interesa, bez obzira na nacelo in dubio pro reo,
prednost treba dati rjeSenju da se rjeSenje o obustavi postupka novoga PIN-a (Cak i

ako je rije¢ o istoj stvari) ne ometa.*!

3. POREZNI NADZOR U HRVATSKOM PRAVU

Porezni nadzor u hrvatskom pravu primarno oznacava institut ureden detaljno
odredbama Opceg poreznog zakona.*? Rije€ je o poreznom postupku, odnosno dijelu
porezno pravnog odnosa. Porezni nadzor kako je ureden odredbama OPZ-a dio je
porezno-pravnoga odnosa, ¢ime ostaje otvoreno pitanje postupka i prava nadzora
porezno-duzni¢kog odnosa ili naplate poreza. Treba reéi da je hrvatsko porezno pravo
radi postizanja vece ucinkovitosti naplate i suzbijanja zloupotreba unijelo proboj
pravne osobnosti kroz odredbe o postupku utvrdivanja zloupotreba. Izvan procesnih
odredbi OPZ-a moze se govoriti i 0 nadzorima u poreznom pravu, gdje su odredbe
o nadzoru dio propisa materijalne naravi, najcesce propisa o pojedinim poreznim
oblicima ili institucionalno funkcionalnom propisu, poput propisa o nadleznosti
poreznih tijela. Pritom vrijede pravila o odnosu op¢ih i posebnih pravila.*

Stoga bi se uvodno moglo istaknuti kako termin porezni nadzor najcesce
pripisujemo nadzoru sukladno OPZ-u, dok su svi ostali slu¢ajevi nadzora u poreznom
pravu dio pojma porezni nadzor u Sirem smislu rijeci.

40 Stoga se u literaturi mogu pronaéi razli¢ita objasnjenja. Prema Jeroviek, Simi¢ i Skof, ur.,
Zakon o davénem postopku s komentarjem, 345 1 346 navedeno je da se zabrana dva puta
odlucivanja o istoj stvari odnosi samo na rjeSenja, a ne i na rjeSenja o obustavi poreznog
postupka. Usp. Kova¢, Postopkovna vprasanja davénega inspekcijskega nadzora — med
ucinkovitostjo in varstvom pravic zavezancev, 284-285 (uklju¢ujuéi stavove Skofa) i Kovag,
Pravna narava (novih) aktov v davénem postopkih, 56 i dalje.

41 Usp. Jeroviek, Simi¢ i Skof, ur., Zakon o davénem postopku s komentarjem, 350 i Kobal,
Davcni nadzor, 228. Isto proizlazi i iz sudske prakse, gdje se pojam pravomocnosti prema ¢l.
141. st. 5. ZDavP-2 odnosi samo na materijalnu pravomoc¢nost te se PIN ne moze ponavljati u
pogledu konac¢nih materijalnih nalaza i radnji prethodno obavljenog inspekcijskog nadzora; v.
presude VS RS X Ips 69/2016 od 21. studenog 2018. i 333/2010 od 26. ozujka 2012.

42 Op¢i porezni zakon, Narodne novine, br. 115/16., 106/18., 121/19., 32/20., 42/20., 114/22. (u
daljnjem tekstu: OPZ).

43 OPZ, u ¢l. 115, st. 2. ureduje pravilo prema kojemu porezna tijela provode porezni nadzor
sukladno zakonu kojim se ureduje pojedina vrsta poreza.
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3.1. Porezni nadzor u uZem smislu ili porezni nadzor prema odredbama
OPZ-a

Porezni je nadzor u domacoj i stranoj pravnoj literaturi, znanstvenoj i stru¢noj,
analiziran kroz brojne perspektive.* U bogatoj praksi upravnog sudovanja posebno
izaziva pozornost odredba o dopustivosti nadzora, iako su i druga pitanja poreznoga
nadzora bila predmetom sudskog preispitivanja.* Vrijedi spomenuti i ustavnosudsku
praksu koja se u dijelu predmeta pred Ustavnim sudom RH* odnosila na porezni
nadzor.’ Jedna od vaznijih odluka Visokoga upravnog suda iz 2022. godine jasno
upozorava na nuznost razlikovanja poreznoga nadzora u uzem smislu, odnosno
poreznog nadzora iz OPZ-a i drugih nadzora u poreznom pravu. Takvo je razlikovanje
neophodno, ponajprije radi zastite poreznih obveznika te ostvarivanja zakonitosti.
Naime, u obrazloZzenju se jasno navodi kako akti iz neizravnog nadzora ne mogu
imati istu snagu i uc¢inke koju imaju akti propisni OPZ-om u dijelu kojim se ureduje
porezni nadzor. Tako: ,,se rjeSenje o oslobadanju poreza na promet nekretnina moze
ponistiti zbog prividnosti pravnog posla ako je provjera vjerodostojnosti podataka
iz porezne prijave provedena u postupku poreznog nadzora, a sadrzaj odredbe ¢l
12. st. 3. ZPPN-a ne ostavlja mjesta dvojbi da se radi o postupku koji se provodi
prema odredbama ¢l. 115. do 126. OPZ-a, a ne u postupku neizravnog nadzora -
kao neformalnijeg mehanizma kontrole. Iz navedenih razloga smatra da je pravilna
ocjena prvostupanjskog suda da su odluke poreznih tijela utemeljene na rezultatima
postupka koji nije proveden u skladu s propisanim postupkom pa da su osporavana
rjeSenja nezakonita®.*®

Porezni je nadzor dio porezno-pravnog odnosa u kojemu se provodi postupak
provjere i utvrdivanja ¢injenica bitnih za oporezivanje.* Primarno, a posebno u ovom
smislu, porezni se nadzor ne moze promatrati kao dio drzavnoga mehanizma kontrole

44 Pasquale Pistone, ur., Tax procedures (Amsterdam: EATLP, 2019.); Tina Ehrke-Rabel, Joachim
Englisch i Nevia Ci¢in-Sain, ,,Joint Audits and Taxpayer Rights*, World Tax Journal 10, br. 4
(2018).

45 Visoki upravni sud Republike Hrvatske, Usz 602/2019-2 od 13. svibnja 2020; ,, Tuzitelj o ¢ijim
se pravima ili obvezama nije odlucivalo u upravnom postupku ve¢ je obavljen porezni nadzor
kod poreznog obveznika s kojim je bio u poslovnom odnosu, nije aktivno legitimiran podnositi
pravne lijekove u tom postupku®. Visoki upravni sud Republike Hrvatske, Usz-1783/22-2 od
28. travnja 2022.

46 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-111/5931/2014 od 13. travnja 2016. i U-I11/4731/2020 od
26. svibnja 2022.

47 Hrvoje Arbutina i Tereza Rogi¢ Lugari¢, Osnove poreznog prava (Zagreb: Narodne novine,
2016.); Bozo Grbegi¢, Mate Juri¢ i Milan Skugor, Porezni nadzor (Zagreb: Legat consultor,
2006.); Zoran Janciev, Hrvatski porezni sustav (Zagreb: Institut za javne financije, 2007.);
Nikola Mijatovi¢, ,,Porezni nadzor, Pravo i porezi, br. 4 (2011); Porezni vjesnik, Sluzbeno
glasilo Porezne uprave RH, Porezni nadzor, br. 7a/20; Nataga Zuni¢ Kovadevi¢ i Matteo
Cvencek: ,,Porezna evazija i porezni nadzor u svjetlu direktive o administrativnoj suradnji
(DAC) i teret dokazivanja u pravnoj praksi, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu 59, br.
3(2022): 549-573 i dr.

48 Visoki upravni sud Republike Hrvatske, Usz-2978/21-2 od 28. travnja 2022.

49 CI 115.st. 1. OPZ-a.
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placanja poreza kako bi se izbjegla porezna evazija.” Cilj je poreznog nadzora
utvrditi pravo ¢injeni¢no stanje bitno za oporezivanje, tj. rjeSavanje porezne stvari.

Sudionici poreznog nadzora su porezna tijela i porezni obveznici. Porezni
nadzor provode porezni revizori, inspektori i ovlasteni drzavni sluzbenici.’' Porezni
je obveznik duzan sudjelovati u procesu utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja bitnog
za oporezivanje na nacin da daje informacije i obavijesti, predocava poslovnu
dokumentaciju, evidencije i druge isprave.” U postupku poreznog nadzora poreznog
obveznika moZze zastupati punomoc¢nik, porezni savjetnik, zakonski zastupnik i
zastupnik po sluzbenoj duznosti, a moze imati i pomagaca u smislu stru¢ne osobe
koja nastupa uz nazo¢nost obveznika i pomaze mu savjetima.

Osobito je vazno uredenje dopustivosti poreznog nadzora. Ta vaznost lezi
i na strani poreznih obveznika, njihove pravne sigurnosti i na strani poreznih
tijela, u smislu zakonitosti postupanja. Dopustivost poreznog nadzora uredena je
u ¢l. 117. OPZ-a, gdje se propisuje da se porezni nadzor moze obavljati kod svih
poreznih obveznika i drugih osoba koje raspolazu ¢injenicama i dokazima bitnima za
oporezivanje. U st. 2. istoga ¢lanka vezuje se djelomice pitanje dopustivosti provedbe
poreznog nadzora za tijek porezne zastare prava na utvrdivanja porezne obveze, ali
samo u smislu pocetka tijeka zastarnoga roka, jer je propisano da se porezni nadzor
moze obavljati u roku od tri godine od pocetka tijeka zastare prava na utvrdivanje
porezne obveze. Razlozi takvoga ,,skracenog* roka, buduci da je zastarni rok Sest
godina, lezi dijelom u ostvarivanju zahtjeva za uéinkovitim oporezivanjem. Naime,
o skrac¢ivanju je posebno rije¢ jer je svaki stariji OPZ, koji je prethodio prikazanom
rjesenju, vezivao dopustivost poreznog nadzora uz tada ureden apsolutni zastarni
rok. Takvo je ,,skra¢ivanje* roka dopustivosti poreznog nadzora, dijelom izgubilo
na vaznosti s obzirom na to da se u istom ¢lanku, st. 3. ureduje iznimka od tako
kratkog roka. Tako se porezni nadzor moze obavljati za razdoblje za koje nije
nastupila zastara prava na utvrdivanje porezne obveze, dakle dopustivost poznog
nadzora obuhvacena je Sestogodi$njim zastarnim rokom prava na utvrdivanje poreza.
Takve su iznimke propisane u slu¢aju zloupotrebe prava za koje je propisan posebni
postupak utvrdivanja zloupotrebe prava u porezno-duznickom odnosu u 5. poglavlju
OPZ-a, zatim u postupcima utvrdivanja razlike izmedu steCene imovine i dokazanih
sredstava za stjecanje te imovine prema propisima o porezu na dohodak, u postupcima
suzbijanja poreznih prijevara te u postupcima pokrenutim po nalogu drugih tijela.

Relativna sloboda, po nekima diskrecija, poreznoga tijela u odabiru osoba za
porezni nadzor OPZ-om ogranic¢ena je nacelnim pravilom u ¢l. 119. OPZ-a. Nacelo
odabira poreznih obveznika za porezni nadzor ogranicava porezno tijelo na nacin da
kada odlucuje kod kojeg ¢e poreznog obveznika provoditi porezni nadzor mora voditi
racuna o poreznoj snazi poreznog obveznika i objektivnim kriterijima na temelju

50 Tako, [lusinfo, pristup 15. studeni 2022., www.iusinfo.porezninadzor. V. Tereza Rogi¢
Lugari¢, ,,Porezni nadzor u Republici Hrvatskoj“, Porezni postupak u Hrvatskoj i Francuskoj
(predavanje na skupu, Zagreb, 14. svibnja 2015.).

51 V.¢l 116. st. 1. OPZ-a.

52 V.¢l 122. OPZ-a.
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procjene rizika. Pritom prioritet imaju veliki poduzetnici iz Zakona o ra¢unovodstvu™
1 porezni obveznici koji ostvaruju porezne pogodnosti koriste¢i porezni sustav kroz
organizacijske oblike koji su oporezivi niZzim propisanim poreznim stopama, a koji
nisu bili namijenjeni za odredenu skupinu poreznih obveznika. Za njih se prema
odredbama OPZ-a smatra da koriste porezne pogodnosti protivno svrsi zakona, iz ¢l.
12a OPZ-a te povezane osobe kako su definirane OPZ-om u ¢l. 49. ovoga Zakona.
Porezni obveznik ne moze utjecati na odluku poreznog tijela o odabiru poreznih
obveznika kod kojih ¢e se provoditi porezni nadzor.

Tri moguca predmeta poreznog nadzora ureduje OPZ: provjeru jedne ili vise
vrsta poreza, provjeru Cinjenica koje nisu u vezi s djelatnosti kod poduzetnika
fizickih osoba te provjeru odnosa bitnih za oporezivanje izmedu ¢lana drustva i
samog drustva. Tako ¢l. 118. ureduje da porezni nadzor obuhvaca provjeru jedne ili
viSe vrsta poreza te svih ¢injenica bitnih za oporezivanje, knjigovodstvenih isprava i
evidencija, poslovnih dogadaja i svih drugih podataka, evidencija i isprava bitnih za
oporezivanje. Potom, dodatno ureduje u sljede¢oj odredbi situaciju ako je poduzetnik
fizicka osoba, gdje nadzor moze obuhvacati i one Cinjenice koje nisu u vezi s
njegovom gospodarskom djelatnoséu. Dodatno, propisuje da porezni nadzor drustava
kapitala ili druStava osoba obuhvaca i provjeru odnosa bitnih za oporezivanje izmedu
¢lana drustva i samog drustva.

3.2. Tijek poreznog nadzora

Normama poreznog procesa nije predvideno ograni¢enje u smislu trajanja ili
provedbe poreznog nadzora, uz vazenje opéih pravila o dopustivosti nadzora te aktima
u poreznom postupku. Postupak poreznog nadzora u praksi traje nekoliko dana pa do
vi§e mjeseci, ovisno o veli¢ini poreznog obveznika, vrsti i broju poreza te razdoblju
oporezivanja koji je predmet poreznog nadzora, ali i o suradnji poreznog obveznika.
S obzirom na takve relevantne okolnosti, porezni inspektor koji vodi postupak
odreduje rokove u provedbi nadzora, to¢nije termine, sve u sklopu zakonskih rokova.

Trajanje je poreznog postupka pa i pitanje trajanja postupka poreznoga nadzora
posebno pravno pitanje. No vrijedi istaknuti kako je pravo na ucinkovitu pravnu
zastitu u poreznom postupku jedno od posebno znacajnih i jednako uredenih u
vecini pravnih sustava. Zanimljivo je da je pravo na pravnu zastitu i pravne lijekove

53 Zakon o ra¢unovodstvu, Narodne novine, br. 78/15., 134/15., 120/16., 116/18., 42/20., 47/20.,
114/22. Cl. 5. st. 5. propisuje da su veliki poduzetnici: 1. poduzetnici koji prelaze graniéne
pokazatelje u najmanje dva od tri uvjeta iz st. 4. ¢l. 2., banke, Stedne banke, stambene
Stedionice, institucije za elektroni¢ki novac, druStva za osiguranje, druStva za reosiguranje,
leasing drustva, drustva za upravljanje UCITS fondovima, drustva za upravljanje alternativnim
investicijskim fondovima, UCITS fondovi, alternativni investicijski fondovi, mirovinska
drustva koja upravljaju obveznim mirovinskim fondovima, mirovinska drustva koja upravljaju
dobrovoljnim mirovinskim fondovima, dobrovoljni mirovinski fondovi, obvezni mirovinski
fondovi te mirovinska osiguravajuca drustva, drustva za dokup mirovine, faktoring drustva,
investicijska drustva, burze, operateri MTP-a, sredi$nja klirinska depozitarna drustva, operateri
srediSnjeg registra, operateri sustava poravnanja i/ili namire i operateri Fonda za zastitu
ulagatelja neovisno o tome ispunjavaju li uvjete iz t. 1. ovoga st.
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sukladno ¢l. 6. EKLJP-a** dio prava na poSteno sudenje. Pritom se granice prava
na sudenje u razumnom roku ne bi nuzno odnosile na sve etape poreznih postupaka.
To je svakako i etapa drugostupanjske upravne zastite. No, tumacenje Europskog
suda za ljudska prava (u daljnjem tekstu: ESLJP) o poreznim pitanjima pokazuje
da pravo na posteno sudenje obuhvaca i neke radnje koje prethode sporu i sudskoj
zadtiti pa je tako ESLJP 23. srpnja 2002., u predmetu Janosevic protiv Svedske,
zahtjev 34619/97, uklju¢io vrijeme donoSenja zapisnika o poreznom nadzoru u
izra¢un trajanja postupka.*® Pistone u General Reportu posebno upozorava na vaznost
navedenoga i prepoznavanje i priznavanje uske poveznice poreznih i upravnih
postupaka sa sudskim poreznim postupcima, odnosno sporovima. Drugim rije¢ima,
jasno ukazuje da ne moze postojati pravo na posteno sudenje bez prava na postene
porezne postupke.®’

Porezni nadzor zapocinje dostavom obavijesti o poreznom nadzoru poreznom
obvezniku. Iznimno se ne mora dostaviti navedena obavijest kada sluzbena osoba
smatra da bi se dostavom obavijesti ugrozila svrha poreznoga nadzora.’®

Porezni obveznik ima pravo biti obavijeSten o ishodu poreznog nadzora prije
sastavljanja zapisnika, ali se zaklju¢ni razgovor moze i ne mora obaviti. O ishodu
poreznog nadzora, prije sastavljanja zapisnika, treba obaviti zakljuéni razgovor s
poreznim obveznikom ili s osobom koju je imenovao porezni obveznik te raspraviti
sporne Cinjenice, pravne ocjene, zakljucke i njihove ucinke na utvrdivanje porezne
obveze te o tome sastaviti zabiljesku. Zakljuéni razgovor nece se obaviti ako tijekom
poreznog nadzora nisu utvrdene nepravilnosti ili ako porezni obveznik razgovor
izbjegava ili odbija te u nadzorima fiskalizacije i igara na srecu.

Po obavljenom poreznom nadzoru porezno tijelo sastavlja zapisnik, na koji
porezni obveznik ima pravo podnosenja prigovora i to u roku koji ne moze biti kraci
od pet, niti dulji od dvadeset dana, racunajuci od dana primitka zapisnika. Ako su u
prigovoru iznesene nove ¢injenice i materijalni dokazi zbog kojih bi trebalo promijeniti
¢injenicno stanje utvrdeno u zapisniku ili izmijeniti prijasnje pravne ocjene, porezno
tijelo sastavit ¢e dopunski zapisnik na koji se ne moZe podnijeti prigovor.® Ako su
utvrdene nezakonitosti glede obracunavanja, evidentiranja, prijavljivanja i pla¢anja
poreza, donosi se porezno rjeSenje, najkasnije u roku od Sezdeset dana od dana
urucenja zapisnika ili dopunskoga zapisnika o poreznom nadzoru. Porezni obveznik
ima pravo podnosenja zalbe na rjeSenje nadleznom drugostupanjskom tijelu.

54 Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine, Medunarodni
ugovori, br. 18/97., 6/99., 7/99. (ispravak), 14/02., 13/03., 9/05., 1/06., 2/10., 13/17.

55 Alan Uzelac, ,,Pravo na pravi¢no sudenje u gradanskim predmetima: Nova praksa Europskoga
suda za ljudska prava i njen utjecaj na hrvatsko pravo i praksu®, Zbornik Pravnog fakulteta u
Zagrebu 60, br. 1 (2010): 101-1438.

56 Pistone, Tax procedures, 16, biljeska 53.

57 V. tako, Pistone, Tax procedures, 33 i dr.

58 Osim osnovnih informacija, OPZ u ¢l. 120. st. 3. ureduje da obavijest jasno mora sadrzavati §to
je predmet poreznog nadzora, koje je porezno razdoblje predmet nadzora, pravni i ¢injeni¢ni
temelj te koje su eventualne druge radnje koje ¢e se provesti, ako se ukaze potreba.

59 V.¢&l 126. OPZ-a.
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lako nije predmetom rada te zbog ograniCenja opsega rada neée se dalje
prikazati, nuzno je istaknuti i dio odredbi o poreznom nadzoru koje se odnose
na institut porezne nagodbe. Naime, porezno tijelo i porezni obveznik mogu
za novoutvrdene obveze u postupku poreznog nadzora do urucenja zapisnika o
obavljenom poreznom nadzoru sklopiti poreznu nagodbu. Porezna se nagodba, dakle
odnosi isklju¢ivo na ¢injenice utvrdene u poreznom nadzoru do urucenja zapisnika.
Odredbe OPZ-a u ¢l. 104. - 105. donekle su ograni¢enja nacela trazenja materijalne
istine i zakonitosti u korist nacela u¢inkovitosti oporezivanja i u¢inkovitosti poreznih
tijela.

3.3. Porezni nadzor naplate ili postupak utvrdivanja zloupotrebe prava iz
porezno-duinickog odnosa

Poput poreznog nadzora kao dijela porezno-pravnog odnosa, u OPZ-u je ureden
i postupak utvrdivanja zloupotrebe prava iz porezno-duzni¢kog odnosa kao dijela
poreznoga postupka koji porezno tijelo po sluzbenoj duznosti pokrece i provodi nad
osobama koje u skladu s odredbama OPZ-a odgovaraju kao porezni jamci. Razlog
tomu je provjera i utvrdivanje ¢injenica koje upozoravaju na postupanje koje ima
obiljezje zloupotrebe prava, a koje za posljedicu ima nemoguénost podmirenja
obveza iz porezno-duznickog odnosa. Budu¢i da se ovaj postupak utvrdivanja
zloupotrebe prava iz porezno-duznickog odnosa provodi jedino kod nemoguénosti
naplate poreznog duga od poreznog obveznika primjenom svih mjera prisilne
naplate, moze se uvjetno govoriti o posebnoj vrsti nadzora naplate poreza. Odredbe
o postupku utvrdivanja zloupotrebe prava iz porezno-duznickog odnosa u velikom se
dijelu ponavljaju ili su istovjetne odredbama o postupku poreznoga nadzora. Pritom
se uocava razlikovanje da je rije¢ o porezno-duzni¢kom odnosu ili naplati, a ne o
porezno-pravnom odnosu, odnosno utvrdivanju porezne obveze.

S obzirom na navedenu sli¢nost, u nastavku rada nece se prikazivati odredbe
normativno pravnog okvira. Ostaje za primijetiti kako su postupanja poreznih tijela
u velikom broju slu¢ajeva bila predmetom upravno-sudske kontrole nakon, najcesce
neuspjesne za porezne obveznike, drugostupanjske upravne kontrole i zastite prava
poreznih obveznika pred drugim stupnjem u zalbenim postupcima. Sli¢no pitanjima
poreznoga nadzora, i ovdje kod nadzora naplate, u smislu poreznog nadzora nailazi
se na vaznost i ustavnopravnih pitanja te odluke Ustavnoga suda RH.%

3.4. Porezni nadzor u Sirem smislu — oblici nadzora u poreznom pravu

Jedna od tradicionalnih sistematizacija razlikuje situacije gdje porezna uprava
moze provoditi nadzor provjerom, neizravnim nadzorom i poreznim nadzorom. Rijec¢

60 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-111/2422/2016 od 5. lipnja 2019. i U-111/7108/2014 od 30.
lipnja 2016. te U-111/1994/2014 od 20. travnja 2017. i brojne druge odluke kojima se, u jednom
dijelu posebno propitivalo pitanje zabrane retroaktivnosti. V. Stjepan GadZo i Natasa Zunié
Kovacevié, ,,Retroaktivna primjena pravila o proboju pravne osobnosti u poreznim stvarima:
analiza upravnosudske i ustavnosudske prakse®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci
40, br. 1 (2019): 345-378.
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je o metodama ili oblicima provedbe nadzora u poreznom pravu. Postupak provjere
provode sluzbenici u ispostavama radi utvrdivanja odredene Cinjenice bitne za
oporezivanje. Neizravni nadzor obuhvaca postupak provjere uz kontrolu prikupljenih
podataka i dokumentacije dostavljene od poreznog obveznika i drugih osoba.
Kod ,,izravnog* poreznog nadzora ovlasteni sluzbenici neposredno kod poreznih
obveznika i drugih osoba utvrduju Cinjenice bitne za oporezivanje. U povijesnoj
perspektivi vrijedi istaknuti kako je porezni nadzor, u svojim prvim normama i praksi
bio ureden i provoden ponajprije kao puni i izravni porezni nadzor, nadzor na licu
mjesta.’!

Nadzor u poreznom pravu ili porezni nadzor u Sirem smislu rije¢i po svojim
ucincima i nadinu provedbe, bitno je drukciji 1 slozeniji institut od poreznog nadzora
kako je ureden OPZ-om. Naime, porezni je nadzor definiran kao postupanje u cilju
provjere i utvrdivanja ¢injenica bitnih za oporezivanje, prema tome kao institut ili
norma procesnog postupanja, no utvrdenja iz toga postupanja imaju bitno drukcije
i Sire ucinke od onih koja su deklarirana zakonom. To stoga §to je sadrzajno cilj
poreznog nadzora provjera zakonitog i pravilnog evidentiranja poslovnih dogadaja
te nastavno to¢nog obraunavanja i naplate javnih davanja pa se ispravno zakljucuje
da se ,,postupak poreznog nadzora ukazuje kao osnovni alat u provjeri elementa na
kojima se temelji oporezivanje“.®* Polozaj poreznog obveznika u poreznom nadzoru
povoljniji je u smislu prava, procesnih i materijalnih te zastite prava.

No, odredbe o nadzoru nalaze se u odredbama drugih poreznih, materijalnih
propisa. Tako, primjerice hrvatsko porezno pravo poznaje i nadzor provedbe
pojedinih poreznih propisa, poput nadzora provedbe Zakona o porezu na dodanu
vrijednost.®* U glavi 18. Zakona o porezu na dodanu vrijednost ureden je nadzor, u
smislu nadzora provedbe navedenoga propisa. Tako je u ¢l. 128. ZPDV-a uredeno da
,»Provedbu ovoga Zakona nadzire Ministarstvo financija, Porezna uprava i Carinska
uprava“. Dodatno je uredeno u st. 2. istoga ¢lanka da Ministarstvo financija, Porezna
uprava moze rjeSenjem zabraniti daljnji rad poreznom obvezniku ako ne obra¢unava
ili ne uplac¢uje PDV u zakonom propisanom roku te u st. 3. istoga ¢lanka da zabrana
rada moze trajati dok ne izvr$i plaéanje obraCunatih obveza.** Posebno uredenje
ucinka pravnog lijeka, zalbe protiv rjesenja o takvoj sankciji, prema kojemu nema
suspenzivnosti buduéi da ne zadrzava izvrSenje rjeSenja, govori o slabijem polozaju
poreznog obveznika u takvim nadzorima, u odnosu na opée uredenje pravne zastite
te opem uredenju ucinka zalbe iz OPZ-a. Naime, odredbama je OPZ-a uredena
suspenzivnost zalbe kao opée pravilo. Takva se zabrana izvrSava pecacenjem

61 Olivera Loncari¢- Horvat, Opcée porezno pravo, I-111 (Zagreb: Porezni vjesnik, Institut za javne
financije, 1999.).

62 Vlaho Gozze Basegli, ,,Upravni spor povodom poreznog nadzora“, u: Zbornik 57. susreta
pravnika, ur. Petar Miladin i Miljenko Giunio (Zagreb: Hrvatski savez udruga pravnika u
gospodarstvu, 2019.).

63 Zakon o porezu na dodanu vrijednost, Narodne novine, br. 73/13., 99/13., 148/13., 153/13.,
143/14., 115/16., 106/18., 121/19., 138/20., 39/22., 113/22. (u daljnjem tekstu: ZPDV).

64 Takva se zabrana izvr$ava pecac¢enjem poslovnih prostorija u kojima porezni obveznik obavlja
djelatnost, kao i pe¢acenjem opreme i sredstava koja mu sluze za rad. V. ¢l. 128. st. 5. ZPDV-a.
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poslovnih prostorija u kojima porezni obveznik obavlja djelatnost, kao i pe¢acenjem
opreme i sredstava koja mu sluze za rad.

U poreznom pravu nalazi se i na odredbe o nadzoru koji se provodi u smislu
nadzora zakonitosti postupanja samih poreznih tijela, pa je odredbama sistemskoga
Zakona o poreznoj upravi (u daljnjem tekstu: ZPU) ureden unutarnji nadzor.
Naime, rije¢ je o nadzoru unutar poreznih tijela budu¢i da je u ¢l. 25. ZPU-a
navedeno da se u Poreznoj upravi provodi ,,unutarnja revizija te unutarnji nadzor
radi revizije poslovanja, odnosno nadzora zakonitosti rada i pravilne primjene
propisa radi ujednacavanja postupanja sluzbenika Porezne uprave te sprje¢avanja,
otkrivanja i utvrdivanja krSenja zakona i pravila struke od strane sluzbenika Porezne
uprave“. Buduc¢i da ovaj potonji, unutarnji nadzor nema izravne ucinke na polozaj
i prava poreznih obveznika on se u radu nece prikazati niti analizirati. Postupanje i
nadleznost poreznih tijela u postupcima naplate i nadzora naplate proizlazi izravno
iz odredbi Zakona o poreznoj upravi. Naime, ve¢ se u uvodnim odredbama istoga
propisa definira porezna uprava kao jedinstvena i samostalna upravna organizacija
u sastavu Ministarstva financija ¢ija je temeljna zadaca primjena i nadzor primjene
poreznih propisa i propisa o prikupljanju doprinosa. Poslovi Porezne uprave kako su
uredeni u ¢l. 3. ZPU-a jesu, uz brojne druge, npr. prikupljanje, evidentiranje, obrada i
provjera podataka bitnih za utvrdivanje porezne osnovice i naplate poreza, doprinosi
i druga javna davanja, zatim je to i organiziranje, pracenje i kontrola naplate poreza,
doprinosa i drugih javnih davanja te nadzor poslovanja poreznih obveznika, u
primjeni propisa iz nadleznosti Porezne uprave.

Posebno se navode i ureduju kao poslovi sredisnjeg ureda koordiniranje
provodenja postupka provjere, koja se definira u ZPU-u kao utvrdivanje ¢injenica
bitnih za oporezivanje putem ocevida, procjene gospodarske snage poreznog
obveznika i dr., zatim neizravnog nadzora, definiranog kao utvrdivanje ¢injenica
bitnih za oporezivanje kontrolom prikupljenih podataka iz dostupnih izvora,
poreznog nadzora, naplate i ovrSnog postupka, nadzora fiskalizacije te koordiniranje i
provodenje poreznog nadzora i nadzora nad priredivanjem igara na sre¢u, zabavnih i
nagradnih igara, razvijanje i unaprjedivanje metoda i tehnika te provodenje postupaka
sprjeCavanja i otkrivanja prijevara i porezno kaznenih djela u nadleznosti Porezne
uprave.

Kako bi se izbjeglo neplacanje poreza jedna je od mjera porezni nadzor u Sirem
smislu rijeci koji ima zada¢u pra¢enja dokumentacije i redovitoga placanja poreza na
temelju dokumentacije kojom se potvrduje poslovanje poduzeca.®® Porezni obveznici
koji pocinju obavljati samostalnu djelatnost, davati u najam ili zakup pokretnine,
stvari i nekretnine te porezni obveznici koji po¢inju ostvarivati dohodak iz inozemstva
obvezni su poreznoj upravi prijaviti pocetak obavljanja djelatnosti, iznajmljivanja
ili ostvarivanja dohotka u roku od osam dana. Na temelju Opceg poreznog zakona,
porezni obveznik duZzan je prijaviti sve ¢injenice bitne za oporezivanje, dok na temelju
Zakona o poreznoj upravi, porezno tijelo ima ovlasti izvrsiti provjeru navedenih
¢injenica. Uz provjeru novoosnovanih poreznih obveznika, inspektori obavljaju

65 Zakon o Poreznoj upravi, Narodne novine, br. 115/16., 98/19. (u daljnjem tekstu: ZPU).
66  [lus info, pristup 1. studeni 2022., https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/301276.
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i periodi¢ne provjere promjene podataka bitnih za azuriranje poreznih registara
kod ostalih poreznih obveznika. Navedene se provjere provode kao ocevid, koji je
ureden OPZ-om u ¢l. 77. kao dokazno sredstvo za utvrdivanje Cinjenica bitnih za
oporezivanje. Ocevid se obavlja kad je za utvrdivanje ili razjaSnjenje ¢injenica bitnih
za oporezivanje potrebno neposredno opazanje sluzbene osobe poreznoga tijela.
Porezni obveznik ima pravo biti nazoan ocevidu i ne smije ometati oc¢evid. No,
iznimno, ocevid se moze obaviti bez nazo¢nosti poreznog obveznika ako bi odgoda
ocevida mogla ugroziti utvrdivanje Cinjenica ili bi imala za posljedicu uniStenje
dokaza bitnih za oporezivanje. Inspektor je duzan poreznog obveznika obavijestiti
o dolasku u prvi posjet, odnosno o obavljanju ocevida u roku od 15 dana prije
obavljanja oc¢evida. U dogovoru s poreznim obveznikom inspektor moze dogovoriti i
kra¢i rok za izlazak na ocevid.

U neposrednom kontaktu s poreznim obveznikom, izvan sluzbenih prostorija
porezne uprave, inspektor se na pocetku postupka predstavlja i identificira sluzbenom
znackom ili ovlaStenjem za obavljanje poslova provjere. Svrha dolaska nije
obavljanje poreznog nadzora u uzem smislu rije¢i, ve¢ postupak provjere i utvrdivanja
Cinjenica bitnih za oporezivanje putem ocevida u svrhu azuriranja podataka u
poreznim registrima. Tako, primjerice izlazak u prvi posjet zna¢i da inspektor
provjerava podatke iz registra poreznih obveznika i prikuplja podatke o poreznom
obvezniku, poput podataka kao $to je opis poslovnog prostora ili informacija o osobi
za komunikaciju. Na mjestu obavljanja ocevida sastavlja se zapisnik o obavljenom
ocevidu koji potpisuje porezni obveznik, a pritom moze iznijeti primjedbu ili odbiti
potpisati zapisnik $to se obvezatno unosi u zapisnik.”” Vlasnik ili drzatelj stvari,
prostorija ili zemljiSta koji su predmet ocevida, ili u kojima, ili na kojima se nalaze
predmeti ocevida, ili preko kojih je potrebno prijeci, duzan je dopustiti da se ocevid
obavi, a mora biti obavijesten o obavljanju ocevida u roku 15 dana prije obavljanja
ocevida.®®

Navedeni oblici nadzora iz ZPU-a nadzori su u poreznom pravu ili porezni
nadzori u $irem smislu rije¢i koji nisu dio pojma ili instituta poreznog nadzora.

S obzirom na uvodno istaknuto, u hrvatskom poreznom pravu moze se
prepoznati porezni nadzor u uzem smislu rije¢i kao posebna porezna procesna pravila
1 kao institut poreznog prava koji je dio porezno-pravnog odnosa te koji ne obuhvaca
porezni postupak u dijelu nastaloga porezno-duznickog odnosa. U tom smislu, moze
se utvrditi da postoje dvije vrste poreznog nadzora u uzem smislu rijeci: porezni
nadzor koji je dio porezno-pravnog odnosa te porezni nadzor koji je dio porezno-
duznickog odnosa. Pravila o poreznom nadzoru u uzem smislu rijec¢i obuhvacéena su
u OPZ-u kao sistemskom i temeljnom propisu oporezivanja. Kao takav, OPZ porezni
nadzor ureduje radi zastite i jamstva prava poreznih obveznika, pravne sigurnosti
1 zakonitosti 1 u¢inkovitosti postupanja poreznih tijela. S druge strane, drugi oblici
nadzora u poreznom pravu nemaju takva jamstva i ciljeve, manje su formalni te je

67 V. ¢l 82. st. 3. - 5. OPZ-a. V. tako, Hrvatska obrtnicka komora, pristup 13. prosinca 2022.,
https://www.hok.hr/novosti-iz-hok/prvi-posjet-poreznom-obvezniku-nova-mjera-porezne-
uprave.

68 V.l 83. OPZ-a.
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pravna sigurnost poreznih obveznika podredne vaznosti. Porezni nadzori predmetom
su brojnih znanstvenih i stru¢nih istrazivanja i projekata. U upravnoj su i sudskoj
praksi uvijek u sredistu zbog interesa koji se ostvaruju.

Navedeno jasno ukazuje da se uz porezni nadzor, usko definiran u OPZ-u, u
ZPU-u navode i posebni oblici nadzora: postupak provjere (utvrdivanje Cinjenica
bitnih za oporezivanje putem ocevida, procjene gospodarske snage poreznog
obveznika i dr.), neizravni nadzor (utvrdivanje Cinjenica bitnih za oporezivanje
kontrolom prikupljenih podataka iz dostupnih izvora), porezni nadzor, nadzor
fiskalizacije te nadzor nad priredivanjem igara na srecu, zabavnih i nagradnih igara
uz postupke sprjeavanja i otkrivanja prijevara i porezno kaznenih djela u nadleznosti
porezne uprave. Navedeni su nadzori dio samo Sireg pojma poreznoga nadzora. Radi
preglednosti i sustavnosti predlaze se razlikovati navedene pojmove ili institute, na
nacin da je porezni nadzor, procesno i formalno ureden postupak odredbama OPZ-a.
Svi ostali, gore navedeni, nadzori iz ZPU-a i drugih materijalnih poreznih propisa jesu
nadzori u poreznom pravu. Primjena odredbi Zakona o opéem upravnom postupku®
u tim slucajevima, nadzora u poreznom pravu, jeste moguca ako bi u istom bile
opce ili posebne odredbe o nadzoru, inspekcijskom nadzoru ili slicnome. No takve
odredbe ZUP ne sadrzi, $to daje osnovu za zakljuciti da bi se u svim nadzorima u
poreznom pravu treba primijeniti OPZ. Drugim rije¢ima, primjenjuju se sve odredbe
OPZ-a, dok odredbe o poreznom nadzoru u uzem smislu rije¢i valja primijeniti kao
supsidijarni i posebni normativni okvir. Sve navedeno potvrduje sustavnu i dvojaku
pravnu narav OPZ-a te njegovu isklju¢ivu primjenu u svim poreznim predmetima u
cilju ostvarivanja vece pravne sigurnosti poreznih obveznika te zakonitosti postupanja
poreznih tijela.

4. ZAKLJUCAK

Porezni je nadzor sustavno vazna funkcija porezne sluzbe koja ima visestruke
ciljeve. On je osnovni mehanizam za ostvarivanje temeljnog nacela zakonitosti,
kroz definiranje poreznih obveza u javnom interesu, kao i poStovanja i nadmodéi
opce koristi nad dobrobiti pojedinca. Naime, porezi su civilizacijsko dobro kojim se
uspostavlja uredena drustvena zajednica u kojoj se doprinosima ¢lanova zajednice
osigurava odrzivi razvoj. Medutim, potrebno je proaktivno i uravnotezeno Stititi
prava i pravne interese poreznih obveznika i drugih legitimiranih osoba. Ovdje je
jedan od klju¢nih elemenata razumijevanje koje vrste nadzora propisi definiraju,
buduc¢i da pozicije poreznog tijela i poreznog obveznika nisu iste kada su u pitanju
razli¢iti kontrolni postupci.

Unato¢ zajednickim polazistima, regulacija poreznog nadzora razlikuje se
u drzavama. U Republici Hrvatskoj ureden je sustavom OPZ-a, a u Republici
Sloveniji (samo) Zakonom o poreznom postupku. U Sloveniji propisi posebno isti¢u
inspekcijski nadzor kao postupak u kojem porezna uprava ima znatno vise ovlasti, a
porezni obveznici takoder imaju vise prava.

69 Zakon o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09., 110/21. (u daljnjem tekstu:
ZUP).
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Hrvatski porezni propisi ne naglasavaju posebnost polozaja poreznog
obveznika i poreznog tijela u poreznom nadzoru u usporedbi s drugim vrstama
nadzora, no nedvojbeno je rije¢ o istovjetnom normativhom rjeSenju instituta u
usporedbi sa slovenskim poreznim pravom. Slovenski porezni inspekcijski nadzor,
jednako hrvatskom poreznom nadzoru, poseban je oblik nadzora, koji u odnosu na
druge vrste nadzora znaci najveée zadiranje u pravni polozaj poreznih obveznika. No,
dok je u Sloveniji porezni nadzor posebna vrsta aktivnosti u okviru naplate poreza, u
hrvatskom poreznom pravu to nije slucaj buduéi da je rijec o dijelu porezno-pravnog
odnosa koji se pojavljuje i izvan postojanja porezne obveze i poreznoga duga. Ipak, u
hrvatskoj se praksi jednako pojavljuje kao dio porezno-duzni¢kog odnosa i aktivnosti
naplate poreza.

Zbog nejasnoca u praksi upozorava se na potrebu sustavnoga pristupa te
jasnog razlikovanja vrsta nadzora radi ostvarivanja pravne sigurnosti te zakonitosti
u oporezivanju.

Poreznim se nadzorom samo djelomi¢no mogu ostvariti ciljevi poreznog
uskladivanja, pa nadzor mora biti sastavni dio Sirih aktivnosti usmjerenih na zakonito
ispunjavanje poreznih obveza. Sire aktivnosti poreznih, ali i drugih tijela koje su
usmjerene na zakonito ispunjavanje poreznih obveza ureduju se, u oba prikazana
porezno pravna sustava, i izvan pravila poreznoga postupka, i poreznoga, odnosno
inspekcijskog nadzora.
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Summary

CHALLENGES OF TAX AUDITING BETWEEN
REGULATIONS AND PRACTICES IN CROATIA AND
SLOVENIA

The article provides a comparative overview of tax audit in Croatia and
Slovenia and points out the need to distinguish the term tax audit from other types of
tax auditing - control, inspection, or monitoring in tax law. There are other types or
forms and procedures of monitoring in the tax area besides tax audit, stricto sensu.
The position of a taxpayer and the rights and obligations of the tax audit participants
are fundamentally different from other types of auditing in tax law. One of the key
elements to identifying and solving the challenges of tax audit in Croatia and Slovenia
is to understand what types of monitoring tax regulations define, since the positions
of the tax authority and the taxpayer are not the same when it comes to different
auditing procedures. Due to the ambiguities in practice, the need for a systematic
approach and clear differentiation of the types of tax auditing is indicated with the
goal of achieving legal certainty and legality in taxation.
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