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Izvorni znanstveni rad

SaZetak

Nacelo zakonitosti postaviljeno Ustavom Republike Hrvatske odnosi se i na
odluke koje donosi porezno tijelo primjenom slobodne (diskrecijske) ocjene.
Ovlast rjesavanja prema slobodnoj ocjeni moze biti dodijeljena samo prema
zakonskom propisu, Sto se u poreznim stvarima odnosi na slucajeve utvrdivanja
porezne obveze i naplate poreza. Predmet slobodne ocjene ne moze biti:
nadleznost, ostvarenje zakonske svrhe, pravila postupka, nacin utvrdivanja
Cinjenicnog stanja i oblik upravnog akta. Kontrolu ovih akata obavlja
drugostupanjsko porezno tijelo u povodu pravnih lijekova, te upravni sudovi
(Upravni sud Republike Hrvatske, odnosno upravni sudovi i Visoki upravni
sud Republike Hrvatske). Potonji ne mogu ispitivati je li akt svrhovit. Sud
kontrolira postoji li zakonska ovlast poreznog tijela za rjesavanje primjenom
slobodne ocjene, je li ovlast prekoracena, je li ostvarena zakonska svrha i je
li doslo do zlouporabe izvrtanjem ovlasti. U sporu pune jurisdikcije, prema
izricitom propisu novog ZUS-a, ako se radi o diskreciji uprave, sud ne moze
donijeti meritornu odluku. Izabrani primjeri iz sudske prakse pokazuju kako
je porezno tijelo odlucivalo primjenom slobodne ocjene i kakve je presude
donosio Upravni sud Republike Hrvatske u povodu tuzbi poreznih obveznika.

Kljucne rijeci: slobodna ocjena, diskrecijska ocjena, porezne stvari, upravni
sud.

1. UVODNE NAPOMENE

Poslovi drzavne uprave, pa i lokalne uprave, vrlo su raznoliki, pri ¢emu
donosenje rjeSenja u upravnom postupku spada u vaznije poslove. Ubiranje poreza
jedna je od prvih aktivnosti drzave, ali koja kontinuirano traje i danas — jer, da
bi drzava ostvarila zadace koje ima, treba prikupiti sredstva, pri ¢emu su porezi
glavni izvor prihoda. U tom postupku izdaje se porezni upravni akt koji podlijeze
preispitivanju, kao svaki upravni akt, povodom pravnih lijekova, kako bi se
utvrdilo je li ostvareno jedno od temeljnih Ustavnih nacela, nacelo zakonitosti,
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u doti¢noj pravnoj stvari. Postoje dva glavna vida kontrole upravnog akta i to:
najprije povodom Zzalbe, o ¢emu se odlucuje unutar uprave, i izvan uprave, prije
svega, povodom upravnog spora' pred Upravnim sudom Republike Hrvatske, a od
1. sijecnja 2012. pred upravnim sudom, te povodom zalbe, pred Visokim upravnim
sudom Republike Hrvatske (dalje: Sud).

Davno je napusteno shvacanje da je upravno djelovanje slobodno, a zakon da
samo daje izvjesna ograni¢enja. Uprava moze djelovati samo ako ima zakonsku
ovlast. Time se ostvaruje: politicki ucinak podvrgavanja uprave predstavnickom
tijelu, psiholoski - jednakost pred zakonom i pravna sigurnost te tehnicki u vidu
pojednostavljenja rada.

Premda je uprava stegnuta u okvire zakonitosti, ima situacija u kojima je u
upravnim stvarima ovlaStena donositi odluke prema svojoj slobodnoj ocjeni.
Medutim, to ne zna¢i da u nasem pravnom sustavu postoji mogucnost donosenja
slobodnih upravnih akata, ve¢, pod odredenim pretpostavkama, upravnih akata koji
sadrze slobodnu ocjenu.

Postavlja se pitanje mogu li i takve odluke podlijegati nadzoru, i ako mogu,
kakvom. Kako je to pravno uredeno u poreznim stvarima posebice osjetljivim sa
stajaliSta poreznog obveznika ¢ija se imovina oporezivanjem umanjuje, $to je
osobito vazno i tijelima kojima pripada doti¢ni porez? Pitanje koje se postavlja,
dolazi li uopce kod ubiranja poreza u obzir donoSenje odluke prema slobodnoj ocjeni
kad su stope poreza propisane, a plaéanje poreza u interesu je drzave s moguc¢noscu
prisilnog ostvarenja temeljem financijskog suvereniteta drzave, a ako ta mogucénost
postoji, kakav je mehanizam kontrole.

2. SLOBODNA OCJENA

Prema hrvatskom pozitivom pravu, odludivanje prema slobodnoj ocjeni,
zakonska je terminologija. U pravnoj literaturi koristi se 1 izraz diskrecijska
(diskreciona) ocjena s nesto druk¢ijim znacenjem? ili kao istoznacnica.® Diskrecijska
ocjena teorijski je termin nastao iz njemackoga izraza das freie Ermessen (slobodna
ocjena) i francuskoga izraza pouvoir discrétionnaire (diskrecijska ovlast).

1 v. Zakon o upravnim sporovima (dalje: ZUS 1) — NN 53/91, 9/92, 77/92 i Zakon o upravnim
sporovima (dalje: ZUS 2) — NN 20/10. Potonji je stupio na snagu 1. sije¢nja 2012. i tada
prestaje vaziti ZUS 1, ali predmeti koji su bili zaprimljeni u Upravnom sudu Republike
Hrvatske, a nisu rijeSeni do 31. prosinca 2011., dovrsit ¢e se po odredbama ZUS-a 1. Prema
podacima sudske pisarnice od 1.1.2012., radi se o 32 453 predmeta koji ostaju za rjeSavanje
na Visokom upravnom sudu Republike Hrvatske. Prema ¢l. 12. st. 1. ZUS-a 2 za rjeSavanje
upravnih sporova nadlezni su upravni sudovi i Visoki upravni sud Republike Hrvatske.

2 v. Krbek, 1., Diskreciona ocjena, Jugoslavenska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb,
1937.

3 Borkovi¢, 1., Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., Ivancevi¢, V., Institucije
upravnog prava, PFZ Biblioteka, Zagreb, 1983.
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Premda je svako djelovanje uprave utvrdeno zakonom, uprava ipak ima
i odredenu slobodu kretanja, izmedu ostalog, kada odlucuje prema vlastitom
shvacanju izmedu vise mogucnosti koje daje zakonodavac. Karakteristicno je za
diskrecionu ocjenu, da se tu vrsi biranje izmedu vise mogucnosti, strogo konkretno
i individualno s obzirom na pojedini slucaj.* Pravna norma koja daje tu slobodu
izbora je disjunktivna norma: ona ovlas¢uje na izbor i on sam pravno nevezan,
predstavija diskrecionu ocjenu. Prema tome, postoji ¢vrsta pravna kopca izmedu
nacela zakonitosti i diskrecione ocjene: bez ovilastenja nema te ocjene i takav
akt postaje nezakonit.> Uprava nema moguénost odlucivanja po svojoj volji ako
nema pravnog propisa. Kod kategoricke pravne norme, za razliku od disjunktivne
(alternativne), koja je osnova slobodne ocjene, ne postoji moguénost izbora i samo
jedno rjeSenje moze biti zakonito.

Kod slobodne ocjene postoje dvije razlic¢ite ovlasti, od kojih jedna, hoce li se
stranci naloziti neka obveza, ili ju osloboditi od obveze, podijeliti ili oduzeti pravo
itd., 1 druga, kako ¢e se to uciniti, s kojim to¢no sadrzajem i kojim sredstvima. Te
dvije ovlasti slobodne ocjene mogu postojati odvojeno i treba ih strogo luciti, a
moze biti dana ovlast slobodne ocjene glede obje.

Tako na primjer u poreznim stvarima celnik poreznog tijela moze, na temelju
pisanog, obrazlozenog prijedloga ovrSenika, u potpunosti ili djelomice, odgoditi
ovrhu i to za najdulje Sest mjeseci pod pretpostavkama iz ¢l. 136. st. 1. Opceg
poreznog zakona (dalje: OPZ).® Odgodu ovrhe moze uvjetovati davanjem sredstva
osiguranja naplate (¢l. 136. st. 3.). Drugi je primjer prodaje ili otpisa poreznog duga
iz porezno-duzni¢kog odnosa za $to je nadlezna Vlada Republike Hrvatske.”

Prilikom odabira izmedu ponudenih moguénosti — pravno jednako vrijednih —
primjenjivac procjenjuje koju ¢e pravnu normu primijeniti prema nacelu svrhovitosti
(oportuniteta) imaju¢i na umu politicke, ekonomske, socijalne ili druge razloge.
Kako uprava djeluje u javnom interesu, on mora biti neprestano prisutan, ali i prava
stranke zaSti¢ena, pa odluka zavisi od potreba konkretnog slucaja, $to znaci da se
stvar procjenjuje od slucaja do sluc¢aja. Samovolja nije dopustena, pa treba izabrati
onu alternativu koja u konkretnoj situaciji najvise odgovara interesima javne sluzbe.
Sadrzaj javnog interesa mijenja se s obzirom na vrijeme, prostor i subjekte prema
kojima djeluje uprava i ba$ disjunktivna pravna norma omogucuje upravi da ne
djeluje kruto i da se prilagodi okolnostima sluc¢aja o kojem odlucuje. Slobodno
odluc¢ivanje postoji u podrucju materijalnog i, u ogranic¢enoj mjeri, postupovnog
prava.

4 Krbek, I., Upravno pravo FNRIJ, Beograd, 1955., str. 171.

5 Ivancevié, V., Institucije upravnog prava. Zagreb, 1983., str. 198.

6 NN 147/08, 18/11. Prema ¢l. 136. st. 1. odgoda se moze odobriti:
1. ako je protiv ovrSne isprave podnesena zalba,
2. ako je podnesen zahtjev za povrat u prijasnje stanje u postupku u kojem je donesena
ovr$na isprava,
3. ako je ovrsenik protiv rjesenja o ovrsi podnio zalbu ili tuzbu.

7  Prema ¢l. 120. st. 1. OPZ-a, osim u slu¢ajevima utvrdenim ovim Zakonom,Vlada Republike
Hrvatske moze na prijedlog ministra financija donijeti odluku o prodaji ili otpisu poreznog
duga iz poreznoduzni¢kog odnosa.
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2.1. Podjeljivanje slobodne ovlasti

Podjeljivanje slobodne ovlasti izrijekom u pozitivnom zakonodavstvu rijetka
je pojava. Ono se oznalava izrazom da uprava odluduje po slobodnoj ocjeni. Cedéi
su slucajevi davanja takve ovlasti izrazima koji su nedovoljno odredeni, kao: moze,
smije, ovlastena je, pripada pravo, javni interes, opce dobro, korisno je, ili daje izbor
izmedu vise nacina postupanja, itd.. Ovakvo neizravno izrazavanje moze dovesti do
dvojbe je li u pitanju slobodna ocjena ili nije. U primjeni poreznog prava, medutim,
taj se problem nije ocitovao. U nastavku ¢e se ilustrirati s nekoliko primjera.

Uzmimo primjerice OPZ, koji se primjenjuje u postupku oporezivanja kao
op¢i zakon zajedno s posebnim zakonima koji reguliraju pojedine porezne oblike.

Utvrdivanje porezne osnovice procjenom regulirano je u ¢l. 82. OPZ-a.?
Porezno tijelo’ treba utvrditi porez u visini predvidenoj pravnom normom koji
primjenjuje na konkretan slucaj. Porezni obveznik prema redovnom tijeku stvari
prijavljuje svoje obveze na temelju poslovnih knjiga i evidencija. Ali ako porezno
tijelo ne moZze na taj nacin utvrditi poreznu osnovicu, $to znaci ni primijeniti na
nju propisanu poreznu stopu i izracunati porez, pristupit ¢e procjeni (¢l. 82. st. 2.,

8  Cl. 82. OPZ-a glasi: (1) Ako porezno tijelo ne moZe utvrditi poreznu osnovicu na temelju
poslovnih knjiga i evidencija, mora je procijeniti. (2) Porezno tijelo procijenit ¢e poreznu
osnovicu: 1. ako porezni obveznik ne moze predociti knjige ili evidencije koje je duzan
voditi prema poreznim zakonima, 2. ako porezni obveznik ne izdaje propisane racune ili
ne vodi poslovne knjige to¢no, uredno i pravodobno, 3. ako porezni obveznik podatke za
oporezivanje ne moze dokazati vjerodostojnom dokumentacijom, 4. ako porezni obveznik
odbije sudjelovati u poreznom postupku ili onemogucava provedbu poreznog postupka,
5. ako porezni obveznik koji vodi podatke u elektronickom obliku ne postupi u skladu
s odredbama ¢l. 57. ovoga Zakona. (3) Pri utvrdivanju porezne osnovice procjenom,
porezno tijelo polazit ¢e od: 1. raspolozive uredne poslovne dokumentacije, ako ona
postoji a nije proknjizena, 2. raspolozive uredne poslovne dokumentacije o poslovanju u
odredenom razdoblju kraéem od razdoblja oporezivanja (dnevnim, tjednim ili mjese¢nim
primicima), tako da se na temelju podataka o tom dijelu poslovanja procijeni porezna
osnovica odredenog razdoblja, 3. podataka i Cinjenica o ostvarenim primicima (dnevnim,
tjednim ili mjesecnim) utvrdenih ocevidom ili poreznim nadzorom, tako da se na temelju tih
podataka procijeni porezna osnovica odredenog razdoblja, 4. usporedbe iskazanih primitaka
s primicima drugih poreznih obveznika koji obavljaju istu djelatnost na istoj ili sli¢noj
lokaciji ili usporedbe s prosjecnim primitkom vise poreznih obveznika iste djelatnosti na
istoj ili sli¢noj lokaciji, 5. podataka o moguénostima isporuka dobara ili obavljanja usluga
(instaliranog kapaciteta), utvrdenih oCevidom ili inspekcijskim nadzorom. (4) Ako Porezna
uprava na temelju prikupljenih podataka utvrdi da fizi¢ka osoba raspolaze imovinom ili
sredstvima za privatnu potro$nju koja visestruko premasuje primitke $to ih je fizicka osoba
ostvarila tijekom godine, Porezna uprava pozvat Ce fizicku osobu da dostavi dokaze o
izvorima stjecanja imovine. Ako se fizicka osoba ne odazove pozivu Porezne uprave ili ne
dostavi vjerodostojne dokaze o izvorima stjecanja imovine, Porezna uprava procjenom e
utvrditi osnovicu poreza na dohodak fizicke osobe. (5) Porezno tijelo po slobodnoj ocjeni
odlucuje koje ¢e mjerilo ili viSe njih, iz stavka 3. i 4. ovoga ¢lanka, Kkoristiti za procjenu
porezne osnovice.

9  Prema clanku 3. OPZ-a porezno tijelo je tijelo drzavne uprave, tijelo jedinice podrucne
(regionalne) samouprave ili tijelo jedinice lokalne samouprave u ¢ijem su djelokrugu poslovi
utvrdivanja, nadzora i naplate poreza.
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ali i ¢l. 82. st. 4. OPZ-a koji se odnosi na nelegalno steCenu imovinu, odnosno onu
koja potjece iz neoporezovanih prihoda). Nacin utvrdivanja porezne osnovice, kako
¢e pravnotehnicki porezno tijelo postupiti, predvideno je u st. 3. 1 posebno st. 4.
Od cega ¢e pri tomu konkretno po¢i prema slovu zakona stvar je slobodne ocjene
(st. 5.). Pri traZenju rjesenja koje ¢e dovesti do pravilno utvrdenog poreza, tj. §to
je moguce realnije porezne osnovice, poreznik ¢e se prije svega Koristiti svojim
poznavanjem financijske struke i vlastitim iskustvom, te odabrati metodu koja je
primjerena slucaju kojeg rjesava. U tom smislu mozda bi se moglo reci da se radi o
tehnickoj procjeni relevantnih okolnosti, o utvrdivanju ¢injeni¢nog stanja, koje ne
ide pod pojam diskrecijske ocjene, bas kao sto se pod time ne smatra ni slobodna
ocjena dokaza koja znaci samo pravnu nevezanost na odredeno dokazno sredstvo.

Tako je u predmetu Us-3665/2001 Sud presudom od 25. svibnja 2005. odbio
tuzbu nasavs$i da je pravilno nakon nadzora tuziteljeva poslovanja procjenom
utvrden porez na dodanu vrijednost itd., s pripadaju¢im kamatama. U obrazloZenju
presude navodi se:

Ocjenjujuci zakonitost pobijanog rjesenja Sud smatra da istim nije povrijeden
zakon tuZitelju na Stetu. Naime, tuzeno tijelo zakonito je postupilo kada je
odbilo zalbu tuzitelja i dalo valjane razloge za svoju odluku, a sto proizlazi
iz spisa predmeta odnosno zapisnika o obaviljenom nadzoru kod tuZitelja za
vremensko razdoblje poslovanja tuzitelja od 7. 12. 1999. godine do 10. 7.
2000. godine kao i zapisnika od 5. 6. 2000. godine, kada je izvrsen nadzor
obracunavanja i placanja poreza na dodanu vrijednost, poreza na potrosnju i
posebnog poreza na pivo i bezalkoholna pica za vremensko razdoblje od 7. 12.
1999. do 10. 7. 2000. godine.
Prilikom izvrSenog nadzora utvrdeno je da tuzitelj nije obracunavao i uplacéivao
porez na dodanu vrijednost prilikom obavljanja ugostiteljske djelatnosti u
kafe baru M.C. u D. i to temeljem pregleda poslovne dokumentacije. Naime, u
vrijeme kontrole tuZitelj nije imao poslovnu dokumentaciju o nabavi alkoholnih
i bezalkoholnih pica. Utvrdeno je da tuzitelj nije u tijeku 2000. godine polagao
gotovinu na Ziro racun, a Sto je utvrdeno izlistanjem prometa Ziro racuna.
Takoder je u postupku utvrdeno da je tuzitelj proizvodio pivo i sokove te da o
tome nije posjedovao dokumentaciju a niti je obracunavao i uplaéivao porez
na dodanu vrijednost. Stoga je na temelju dostupne dokumentacije, a koja
se je odnosila na proizvodnju piva i sokova, utvrdeno da je tuzitelj proizveo
vece kolicine nego sto je naknadno knjizio u svojim poslovnim knjigama, te je
temeljem clanka 18. Zakona o porezu na dodanu vrijednost izvrsena procjena
prometa i poreza na dodanu vrijednost.

Konkretno, na temelju dokumentacije koju je tuzitelj vodio za kafe bar M.C.

izvrSena je procjena prometa ugostiteljskog lokala kojega je tuzitelj iskazao u

svojim poslovnim knjigama tj. u knjizi Sanka za razdoblje od 1. 5. 2000. godine

do 5. 7. 2000. godine, pa ne stoji ni tvrdnja da je netko drugi vodio poslovanje

u lokalu. Tuzitelj u tuzbi niti ne navodi koji je taj drugi. Isto tako nije tocno
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da nije trebalo izvrsiti procjenu prometa od proizvodnje bezalkoholnog pica

i piva, jer je u postupku utvrdeno da je vrijednost proizvedenih i prodanih

kolicina veca od vrijednosti koja je knjizena u knjizi izlaznih racuna s obzirom

na evidencije o proizvodnji sacinjene po tuzitelju odnosno za sve proizvedene
kolicine piva i bezalkoholnih pic¢a postoji evidentiran utrosak repromaterijala,

a u poslovnim prostorijama nisu zatecene zalihe piva i sokova. Takoder,

osnovano su upravna tijela utvrdila kao odgovornu osoba za ucinjene

nepravilnosti stecajnog upravitelja A.F. jer je imenovan stecajnim upraviteljem
rjesenjem Trgovackog suda u O. od 4. 2. 2000 godine. a nadzor je obavljen za
razdoblje od 7. 12. 1999. do 10. 7. 2000. godine.

S obzirom da je cinjenicno stanje tj. ukupan promet utvrden na temelju

podataka koji su djelomicno pronadeni kod samog tuzitelja kao i primjenom

odredbe clanka 18. stavka 3. Zakona o porezu na dodanu vrijednost, a

kojom odredbom je propisano da ako porezni obveznik nema propisanu do-

kumentaciju i porezne evidencije, a Sto tuzitelj nije imao, Porezna uprava
moze procijeniti poreznu obvezu na temelju obavljenog nadzora, a sto je kod
tuzitelja i ucinjeno.

Opéenito uzevsi, porez se utvrduje u poreznom rjesenju ili putem obracunske
prijave $to ju podnosi porezni obveznik. Tro$kovi ubiranja poreza ne bi smjeli
biti ve¢i od samog poreza jer bi takav postupak bio neracionalan i protivio bi se
ocekivanjima koja se postavljaju pred upravu da postupa kao pazljivi gospodar.
Prema OPZ-u, ako su troskovi nesrazmjerni, rjeSenje se ne mora izdati (¢l. 87. OPZ-
a).!'” Porezno tijelo ipak moze i tada donijeti rjeSenje; to je stvar njegove slobodne
ocjene.

Kad je doneseno privremeno porezno rjesenje, porezno tijelo moze naknadno
provjeravati poreznu prijavu (¢l. 84. st. 4.),!! $to je takoder stvar slobodne ocjene.

Porezno tijelo moze donijeti i djelomicno rjesenje kad je to svrhovito dakle
prema slobodnoj ocjeni, Sto je regulirano u Zakonu o opéem upravnom postupku
(dalje: ZUP) ¢l. 100. st. 1.,'? koji se primjenjuje supsidijarno i na postupak poreznog
tijela.

10 Cl. 83. OPZ-a glasi: (1) Porezno tijelo ne mora donijeti porezno rjedenje ako bi troskovi
utvrdivanja i naplate poreza bili nesrazmjerni naplacenom porezu. (2) U slucaju pogre$no
utvrdene visine porezne obveze porezno se rjeSenje ne mora mijenjati ako bi povecani iznos
poreza bio nesrazmjeran troSkovima postupka izmjene rjeSenja.

11 Cl 89. st. 4. OPZ-a glasi: Porezno tijelo moZe izvrsiti naknadnu provjeru vierodostojnosti
podataka iskazanih u poreznoj prijavi poreznog obveznika. Ako porezno tijelo na temelju
naknadno izvrSene provjere utvrdi da postoji osnova za izmjenu porezne obveze utvrdene
privremenim poreznim rjeSenjem, porezno tijelo ¢e zamijeniti privremeno porezno rjesenje
novim rjesenjem.

12 NN 47/09, ¢l. 100. st. 1. ZUP-a glasi: Kad se u upravnoj stvari rjeSava o viSe pitanja, a
samo se o nekima od njih moze rijesiti na temelju utvrdenog Cinjeni¢nog stanja, moze se
donijeti rjeSenje samo o tim pitanjima (djelomicno rjeSenje).
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U povodu zalbe protiv poreznog akta prvostupanjsko porezno tijelo mora
izmijeniti rjeSenje u slucajevima iz ¢l. 161. st. 3. OPZ-a,"* dok povodom Zalbe protiv
toga novog poreznog akta taj akt moze izmijeniti do donosenja odluke o zalbi (¢l.
161. st. 6. OPZ-a),'* $to znaci da se o tome odlucuje prema slobodnoj ocjeni.

Kad su u pitanju neodredeni pojmovi, normu valja tumaciti u korist pravne
vezanosti.

Upravni organ rjesava po slobodnoj ocjeni u slucajevima kad mu je izricitim
propisom dano pravo da odlucuje po slobodnoj ocjeni ili takvo oviastenje iz
odnosnog propisa na nesumnjiv nacin proizlazi.

Vrhovni sud Hrvatske, U-3460/56.7

3. STO NE MOZE BITI PREDMET SLOBODNE OCJENE?

Predmet slobodne ocjene, prema ustaljenom pravnom shvacanju u pravnoj
znanosti, ne moze biti nadleznost, ostvarenje zakonske svrhe, pravila postupka,
nacin utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja i oblik upravnog akta.

3.1. Nadleznost

Opcée postupovne odredbe sadrzane u OPZ-u ureduju i nadleznost poreznih
tijela (stvarnu i mjesnu) u postupku ubiranja poreza (¢l. 43. do 47.).' Lokalne poreze

13 CI. 163. st. 3. OPZ-a glasi: Prvostupanjsko porezno tijelo ¢e porezni akt izmijeniti tijekom
postupka po Zalbi: 1. ako ocijeni da je Zalba opravdana i nije nuzno provoditi novi ispitni
postupak, 2. ako ocijeni da je provedeni postupak bio nepotpun, a to je moglo biti od
utjecaja na rjeSavanje, 3. ako Zalitelj u Zalbi iznosi takve Cinjenice i dokaze koji bi mogli
biti od utjecaja na drukCije rjeSavanje stvari, 4. ako je Zalitelju moralo biti omoguceno
da sudjeluje u postupku, 5. ako je Zalitelj propustio sudjelovati u postupku ali je u zalbi
opravdao to propustanje.

14 CI. 163. st. 6. OPZ-a glasi: Novi porezni akt mozZe se izmijeniti do donosenja odluke o
Zalbi.

15 Crnkovi¢, V., Dupelj, Z., Primjena Zakona o opéem upravnom postupku, Informator, Zagreb,
1996., str. 231.

16 Cl. 43. OPZ-a glasi: (1) Poslove u vezi s utvrdivanjem i naplatom poreza te primjenom
ugovora o izbjegavanju dvostrukog oporezivanja obavlja Ministarstvo financija Republike
Hrvatske preko upravnih organizacija u svom sastavu (Porezna uprava, Carinska uprava i
Financijska policija). (2) Poslove u vezi s utvrdivanjem i naplatom poreza koji su propisani
odlukama predstavnickih tijela jedinica podruc¢ne (regionalne) samouprave i tijela jedinica
lokalne samouprave obavljaju njihova porezna tijela. Obavljanje tih poslova mozZe se
povjeriti Poreznoj upravi na temelju suglasnosti ministra financija. Cl. 44. OPZ-a glasi:
Stvarna nadleznost pojedinih poreznih tijela propisuje se posebnim zakonom, odnosno
propisom donijetim na temelju zakona. Cl. 45. OPZ-a glasi: Mjesna nadleznost poreznih
tijela odreduje se prema posebnim zakonima i propisima kojima se ureduje unutarnja
organizacija i ustrojstvo poreznih tijela. Cl. 46. OPZ-a glasi: Ako bi u nekoj poreznoj
stvari istodobno mjesno nadleZzna mogla biti dva ili viSe poreznih tijela, porez utvrduje ono
porezno tijelo koje je prvo pokrenulo postupak. Cl. 47. OPZ-a glasi: Porezno tijelo koje je
pokrenulo postupak ustupit ¢e predmet poreznom tijelu koje je prema novim okolnostima
postalo mjesno nadlezno ako se time poreznom obvezniku bitno olakSava sudjelovanje u
poreznom postupku.
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koje ubire Porezna uprava znace prenoSenje nadleznosti na temelju ugovora, ali
ugovor ne sklapaju porezni obveznici ve¢ lokalne (podrucne) vlasti glede odredenog
poreznog oblika, Sto znaci da se odnosi na neodredeni broj poreznih obveznika.
Ako je u pitanju istovremena nadleznost vise poreznih tijela (Sto se je javljalo npr.
u slucaju preklapanja poslova Porezne uprave i Financijske policije), porez utvrduje
ono porezno tijelo koje je prvo pokrenulo postupak i ovdje nema slobode izbora. U
sluc¢aju promjene mjesne nadleznosti obvezatan je ustup predmeta, ako ¢e se time
bitno olaksati polozaj poreznog obveznika u postupku.

Prema tomu, pitanje nadleznosti uredeno je na nacin da nema mjesta slo-
bodnom odlucivanju u pojedinaénom slucaju.

3.2. Ostvarenje zakonske svrhe

Pravo je sredstvo, a za svakim sredstvom stoji svrha. Uprava koja primjenjuje
pravo i zbog toga tumaci pravne propise, mora u prvom redu da utvrdi smisao i cilj
ili svrhu tih pravnih propisa. Neki je pravni propis tek onda pravilno primijenjen,
ako primjena odgovara njegovoj svrsi ili cilju. Zato moze nezakonitost postojati u
samom cilju ili svrsi, jer je uprava donijela odnosni akt s drugim ciljem ili s drugom
svrhom, nego Sto je ima sam zakon."”

Odredbe ¢l. 5. ZUP-a'® postavljaju nacelo zakonitosti kao jedno od osnovnih
nacela upravnog postupka. OPZ, pak, formulira ovo nacelo kao duznost postupanja
po zakonu (Cl. 6. st. 1. OPZ-a)."

Rjesavanje prema slobodnoj ocjeni regulirano je u okviru nacela zakonitosti.
Rjesavati prema slobodnoj ocjeni moze se samo ako zakon daje tu ovlast, a mora
biti doneseno u skladu sa svrhom radi koje je dana ovlast i moZe se kretati samo
unutar te ovlasti (CL. 5. st. 2. ZUP-a).

U strukturi javnih prihoda drzave, te podruénih i lokalnih jedinica, naj-
znacajnije mjesto pripada porezima i oni ¢ine osnovni izvor financiranja izdataka
predvidenih u prora¢unima teritorijalnih jedinica. Da bi se ostvario proracun, da
bi pritekla novcana sredstva u o¢ekivanom iznosu, potrebno je utvrditi konkretno
obvezu svakom poreznom obvezniku i osigurati da se ona izvr$i. To je op¢i interes
koje porezno tijelo kao tijelo kojem je povjerena ovlast i duznost ubiranja poreza
mora uzeti u obzir kad odlucuje u poreznim stvarima. Ali, poreznim upravnom
aktom porezno tijelo ne smije gospodarski unistiti poreznog obveznika jer je to i
op¢i interes.

17 Krbek, 1., Upravno pravo FNRJ, knjiga I., Beograd, 1955.

18 Cl. 5. ZUP-a glasi: (1) Javnopravno tijelo rjesava upravnu stvar na temelju zakona i
drugih propisa te opcih akata donesenih na temelju zakonom utvrdenih javnih ovlasti. (2)
U upravnim stvarima u kojima je javnopravno tijelo zakonom ovlasteno rjeSavati po
slobodnoj ocjeni, odluka mora biti doneseno u granicama dane ovlasti i u sukladno svrsi
radi koje je ovlast dana.

19 Cl. 6. st. 1.0PZ-a glasi: Porezno tijelo duzno je zakonito utvrdivati sva prava i obveze iz
porezno-pravnog odnosa.
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Pri odluéivanju prema slobodnoj ocjeni porezno tijelo mora uzeti u obzir i
socijalne, gospodarske i druge prilike koje iznosi porezni obveznik, odnosno koje su
mu poznate, treba imati sluha za pravi¢nost, pa se odluka donosi u pomirbi javnog i
privatnog interesa. Pri tomu ne smije do¢i do zloupotrebe ovlasti (izokretanja ovlasti)
koje postoji ako se uprava koristi svojim ovlastima iz motiva koje zakonodavac nije
imao na umu kad je dao ovlast, S§to se naziva i greSkom u cilju, odnosno svrsi akta.
Svrha sadrzana u zakonskoj normi moze biti izri¢ito navedena ili se do nje dolazi
tumacenjem pravne norme. Nedostaje li pravna norma, donositelj upravnog akta ne
moze popuniti pravnu prazninu i izmisliti svrhu koja bi prema njegovom shvacanju
odgovarala javnom interesu. Treba postojati ovlast za vrSenje slobodne ocjene,
slobodna ocjena mora biti u granicama dane ovlasti i u skladu sa svrhom u kojoj je
ovlast podijeljena. Greska u svrsi smatra se materijalnom povredom zakona.

Pri utvrdivanju zakonske svrhe uvijek treba imati na umu ustavne odredbe.
Ustav Republike Hrvatske? izrijekom govori samo na jednom mjestu o porezima —
u Cl. 51. st. 2. — Porezni se sustav temelji na nacelima jednakosti i pravednosti. Oba
ova socijalnopoliticka nacela oporezivanja ne odnose se na svaki porezni oblik, veé
na njihovu ukupnost, na sustav kao cjelinu, jer primjenom samo tog jednog nacela
nije moguce ostvariti ostala nacela oporezivanja u ukupnosti, prema Wagneru,?'
napose financijskopoliticka (izdasnost, prilagodljivost), ali i ekonomskopoliticka
(izbor poreznog izvora i oblika), te poreznotehnicka (odredenost porezne obveze,
ugodnost placanja, jeftinoca ubiranja).

Jednakost pri oporezivanju proizlazi iz temeljnih sloboda i ljudskih prava $to
ih Stiti Ustav. Prema ¢l. 14. Ustava: svatko u Republici Hrvatskoj ima prava i slo-
bode, neovisno o njegovoj rasi, boji koze, spolu, jeziku, vjeri, politickom ili dru-
gom uvjerenju, nacionalnom ili socijalnom podrijetlu, imovini, rodenju, naobrazbi,
drustvenom polozaju ili drugim osobinama. Svi su pred zakonom jednaki. Prema
tomu, nacelo jednakosti pri oporezivanju nacelo je opce porezne obveze.

Nacelo pravednosti*> moze znaciti ravnomjernost u raspodjeli poreznog tereta,
pri ¢emu je za osjecaj pravednosti oporezivanja mjerodavna percepcija poreznog
obveznika i socijalnih grupa o tomu, §to ovisi 0 mnogo ¢imbenika.

Na ovo se nadovezuje nacelo iz €l. 51. st. 1. Ustava prema kojem: svatko je
duzan sudjelovati u podmirenju javnih troskova, u skladu sa svojim gospodarskim
mogucnostima. To zna¢i da ¢e za onog poreznog obveznika, jer javni rashodi
podmiruju se i porezima, koji ima viSe biti predvidena i veca obveza, ali znaci i to
da porezni teret ne moze biti toliki da gospodarski unisti poduzetnika ili onemoguéi
minimalne Zivotne uvjete poreznog obveznika i ¢lanova njegove obitelji.?

20 NN 85/10 — prociséeni tekst.

21 Jel¢i¢, B., Financijsko pravo i financijska znanost, Birotehnika, Zagreb, 1994., str. 40.
22 wv. Jel¢i¢, B., op. cit. str. 1801 d.

23 v.Jel¢i¢, B., Racionalni porezni sustav, Pravo i porezi, br. 2/2003.
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3.3. Pravila postupka i utvrdivanje Cinjeni¢nog stanja

U poreznim stvarima pravila postupka koja treba primijeniti (OPZ, ZUP,
posebni zakoni)** nisu u sferi slobodne ocjene i prije donoSenja rjeSenja treba
pravilno provesti postupak, takoder i ovrs$ni postupak u slucaju da porezna obveza
ne bude dobrovoljno izvrSena. Medutim, postoje i slucajevi gdje porezno tijelo
moze odluciti primjenom slobodne ocjene i u primjeni pravila postupka (primjeri su
navedeni u poglavlju 2.1. Podjeljivanje slobodne ovlasti).

Odluka se moze donijeti nakon Sto se u postupku to¢no i potpuno utvrdi
¢injenicno stanje, a sam nacin utvrdivanja ¢injeniCnog stanja stvar je slobodne
ocjene dokaza $to se ne moze podvesti pod pojam odlucivanja prema slobodnoj
ocjeni.

U praksi je zabiljezeno sljedec¢e pravno shvacanje:

Slobodna ocena, kod sistema uprave koji pociva na nacelu legaliteta, kao
Sto je u nasem pravnom sistemu, ne moze se shvatiti kao nic¢im ograniceno
postupanje, ve¢ je to takvo postupanje koje se rukovodi nacelom celishodnosti
(oportunosti) i koje mora da proizlazi iz izvesne odredene situacije. Tu situaciju
kao cinjenicno utvrdenje mora ustanoviti upravni organ kome je dato pravo
vrsenja slobodne, diskrecione ocene. Ovo postupanje koje u stvari prethodi
diskrecionoj oceni podlezi pravnim pravilima (legalitet) i moze se ocenjivati i
u upravnom sporu (¢l. 9. st. 1. Zakona o upravnim sporovima).

(Izvod iz presude Saveznog vrhovnog suda Uz br. 765/53, od 11. jula 1953.
godine).

Napomena: Clan 9. Zakona o upravnim sporovima u precis¢enom tekstu
Zakona o upravnim sporovima — (,,Sluzbeni list SFRJ*, br. 21/65) postao je
¢lan 10.7

3.4. Oblik upravnog akta

OPZ propisuje oblik i sadrzaj svakoga poreznog akta, pa i onog kojim se
odlucuje o pojedina¢nim pravima i obvezama iz poreznopravnog odnosa, te odreduje
da se donosi u pisanom ili u usmenom obliku, ali i nakon usmenog akta mora
slijediti pisana odluka, te je propisan obvezatni sadrzaj poreznog akta (¢l. 50.).2

24 Npr. Zakon o porezu na dodanu vrijednost, Zakon o porezu na dohodak, Zakon o porezu na
promet nekretnina, Zakon o posebnom porezu na naftne derivate, Zakon o posebnom porezu
na luksuzne proizvode itd.

25 Krbek, I., Zakon o opStem upravnom postupku, Savremena administracija, Beograd, 1968.

26 Cl. 50 OPZ-a glasi: (1) Porezni akt donosi se u pisanom ili u usmenom obliku. (2) Usmeni
porezni akt moze donijeti ovlastena osoba poreznog tijela i narediti njegovo izvrSenje bez
odgode u slucaju kada je ugrozZena naplata poreza. (3) Usmeni porezni akt mora se izdati u
pisanom obliku najkasnije u roku od tri dana od dana njegova dono$enja. (4) Svaki porezni
akt iz Clanka 49. stavka 2. ovoga Zakona mora sadrzavati: 1. naziv poreznog tijela, broj
i datum poreznog akta, 2. ime i prezime, odnosno naziv sudionika kome se upucuje, 3.
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4. NADZOR AKATA U KOJIMA JE SADRZANA SLOBODNA
OCJENA

U slucaju pogresnosti upravnog akta spada i greSka u slobodnoj ocjeni koja ne
znaci nezakonitost upravnog akta, te se oznacava kao nepravilnost, nesvrhovitost,
nesvrsishodnost, neoportunost, necijelishodnost. Premda donositelj akta s
elementima slobodnog odlucivanja bira izmedu vise moguénosti koje imaju jednaku
pravnu vrijednost, u konkretnom slu¢aju samo je jedno rjeSenje pravilno. Ovdje
dolazi do izrazaja vaznost obrazlaganja odluke.

Postoje dva vida nadzora akata s diskrecijskom ocjenom: kontrola zakonitosti
i kontrola svrhovitosti. Obje ove kontrole moze provoditi upravno tijelo, dok Sud
u upravnom sporu moze kontrolirati samo zakonitost, ali ne i svrhovitost upravnog
akta.

4.1. Upravni nadzor

4.1.1. Zalba

OPZ u VII. glavi o pravnim lijekovima regulira Zzalbeni postupak, te odreduje
duznost prvostupanjskog poreznog tijela da izmijeni porezni akt ako ocijeni da je
zalba opravdana... (€l. 163. st. 3. t. 1. OPZ-a), §to se s obzirom na formulaciju moze
uzeti da je dopustiva pravna, ali i interesna zalba, dok drugostupanjskom poreznom
tijelu nalaze da je duzno ispitati zakonitost pobijanog poreznog akta (¢l. 170. st.
1.). Ovdje je pravna regulacija drukéija od one propisane ZUP-om gdje, osim
prvostupanjskog tijela, i drugostupanjsko tijelo ocjenjuje svrhovitost osporenog
rjeSenja, a time 1 zakonitost (¢l. 113. st. 2.1 115. st. 1. ZUP-a).”

4.1.2. Izvanredni pravni lijekovi

Izvanrednim pravnim lijekovima ne moZze se, uglavnom, neposredno dirati u
akte donesene prema slobodnoj ocjeni jer je obi¢no u pitanju ispravljanje povrede
koja se odnosi na nezakonitost upravnog akta. Tako bi kod oglaSavanja rjesenja
niStavim, te poniStavanja i ukidanja rjeSenja (glave III. i IV. ZUP-a), dok bi kod
obnove postupka (glava III. ZUP-a) ipak moglo do¢i u obzir, primjeric kada su u
pitanju nove ¢injenice ili novi dokazi ili drukéije rijeSeno prethodno pitanje.

pravni i ¢injeni¢ni temelj, 4. potpis ovlaStene osobe. (5) Porezni akt kojim se nalaze neko
Cinjenje ili trpljenje mora sadrzavati i upozorenje na posljedice nepostupanja. (6) Obvezni
sadrzaj poreznog rjeSenja utvrduje se ovim Zakonom, a primjenjuje se i na zakljucak.

27 Cl. 113. st. 2. ZUP-a glasi: Kad prvostupanjsko tijelo utvrdi da je Zalba dopustena, pravodobna
i izjavljena od ovlastene osobe, navodi zalbe razmotrit ¢e se te ispitati zakonitost, odnosno
ocijeniti svrhovitost rjeSenja koje se zalbom osporava. Cl. 115. st. 1.glasi: Drugostupanjsko
tijelo ispituje zakonitost i ocjenjuje svrhovitost pobijanog rjeSenja u granicama zahtjeva iz
zalbe, ali pri tome nije vezano zalbenim razlozima.
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OPZ predvida jedan izvanredni pravni lijek: mijenjanje i poniStavanje rjeSenja
u svezi s upravnim sporom (¢l. 171. OPZ-a). Pretpostavke za postupanje poreznog
tijela su: da je stranka pokrenula upravni spor, da je tuzba pravodobna, da spor nije
okoncan, da upravno tijelo uvazava zahtjeve tuzbe, da su razlozi za ponistenje ili
izmjenu rjeSenja oni koje bi i sud nasao te ponistio rjesenje; osim toga da se takvim
mijenjanjem, odnosno poniStavanjem otklanja nezakonitost rjesenja i ako se time
porezni obveznik ne dovodi u lo$iji polozaj ne vrijeda pravo stranke u upravnom
postupku ili tre¢e osobe. Ali, Sud ne moze iz razloga nesvrhovitosti ponistiti upravni
akt, Sto znaci da ni porezno tijelo vise ne bi moglo izmijeniti slobodnu ocjenu, tj. da
ne moze primijeniti ove zakonske odredbe kad se radi o poreznom aktu u kojem je
sadrzana slobodna ocjena. No, u praksi se javljaju i takvi slucajevi.

U predmetu Us-8187/2004 rjeSenjem Ministarstva financija, Porezne uprave,
SrediSnjeg ureda odbijen je tuziteljev prijedlog za odgodu ovrhe radi naplate
poreznog duga u iznosu od 14.082.894 kn, a tijekom upravnog spora tuzeno je tijelo
donijelo 28. listopada 2004. rjeSenje kojim je ponistilo to rjesenje, odobrilo odgodu
ovrhe, pozivajuéi se pri tomu na ¢l. 261. ZUP-a te OPZ. Sud je postupak obustavio
temeljem odredbi iz ¢l. 32. st. 2. ZUS-a, jer tuzitelj nije izjavio da novim aktom nije
zadovoljan.

4.2. Sudska kontrola u poreznim stvarima

Valja naglasiti da u nasem zakonodavstvu ne postoji pravna moguénost
izdavanja slobodnog upravnog akta gdje bi posve arbitrarno odlucivalo upravno
tijelo, a to nije dopustivo ni u poreznom postupku. Postoje samo upravni akti u
kojima je sadrzana slobodna ocjena i oni koji nemaju takvu odluku. Oba su akta
pravno vezana, ali kod akta prema slobodnoj ocjeni sama slobodna ocjena, jer je
slobodna, izmice sudskoj kontroli. Kad bi sam akt bio slobodan akt, ne bi uopce
dosla u obzir sudska kontrola jer se u upravnom sporu ocjenjuje zakonitost upravnog
akta.

Sudsku kontrolu zakonitosti upravnih akata, pa i upravnih akata u poreznim
stvarima, obavljaju sudovi specijalizirani za upravne stvari — do 31. prosinca 2011.
Upravni sud Republike Hrvatske, a nakon toga upravni sudovi i Visoki upravni sud
Republike Hrvatske (uz jedan izuzetak koji se odnosi na predmete izvlastenja za
koje je nadlezan Zupanijski sud). Ako je odluka donesena prema slobodnoj ocjeni, u
samu slobodnu ocjenu, jer je slobodna, Sud se na upusta.

Glede slobodne ocjene pravna regulacija u ZUS-u 1 1 u ZUS-2 u biti je ista.

Prema ZUS-u 1 izricito se odreduje da nema nepravilne primjene propisa kada
je nadlezni organ rjesavao po slobodnoj ocjeni na temelju i u granicama ovlastenja
koje mu je dano pravnim propisima, u skladu sa svrhom u kojoj je ovlastenje dano.?

28 Cl. 10. ZUS-a 1 glasi: (1) Upravni akt moZe se pobijati: 1) §to u aktu nije nikako ili nije
pravilno primijenjen zakon, propis utemeljen na zakonu ili drugi zakonito donesen propis
ili samoupravni op¢i akt; 2) $to je akt donesen od nenadleznog organa; 3) §to se u postupku
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Obrnuto receno, povreda je zakona prema ¢l. 10. st. 1. t. 1., ako je odluka bila bez
ovlastenja za diskrecijsko ocjenjivanje, ili ako su prekoracene granice dane ovlasti,
ili ako se upravno tijelo nije rukovodilo svrhom ovlasti.

Prema ZUS-u 2 izravnije je regulirana kontrola upravnih akata donesenih
prema slobodnoj ocjeni.

Izricito je odredeno (Cl. 4. st. 2. 1 €L. 58. st. 1.1 3.),” kao iznimka od vodenja
upravnog spora, nedopustivost kontrole pravilnosti upravnog akta, te nedopustivost
donosenja presude u sporu pune jurisdikcije kad usvaja tuzbeni zahtjev ako je
upravno tijelo rjeSavalo prema slobodnoj ocjeni.

U rjeSenju je vazno izloziti razloge kojima se porezno tijelo rukovodilo,
odnosno motive (pobude) kako bi se moglo ocijeniti je i u pitanju zakonita svrha.
Aktualni ZUP u tom pravcu nema posebnih odredbi kada je u pitanju rjesavanje
prema slobodnoj ocjeni, za razliku od ZUP-a iz 1991.

Bilo je izri¢ito odredeno (¢l. 209. st. 3. ZUP-a)*® da nadlezno tijelo u rjeSenju
treba navesti propis koji daje ovlast za rjeSavanje prema slobodnoj ocjeni, te da
je duzno izloziti razloge kojima se rukovodilo pri donoSenju rjesenja. Ranije je
postojala odredba da se oni ne moraju navesti ako je to u javnom interesu, ali je ta

koji je aktu prethodio nije postupilo prema pravilima postupka, a osobito $to Cinjeni¢no
stanje nije pravilno utvrdeno, ili $to je iz utvrdenih Cinjenica izveden nepravilan zakljucak
u pogledu ¢injeni¢nog stanja. (2) Nema nepravilne primjene propisa kad je nadlezni organ
rjeSavao po slobodnoj ocjeni na temelju i u granicama ovlastenja koje mu je dano pravnim
propisima, u skladu sa svrhom u kojoj je ovlastenje dano.

29 (L. 4. st. 2. ZUS-a 2 glasi: Upravni spor ne moze se voditi o pravilnosti pojedinaéne odluke
donesene primjenom slobodne ocjene javnopravnog tijela, ali se moze voditi o zakonitosti
takve odluke, granicama ovlasti i svrsi radi koje je ovlast dana. Prema ¢l. 58.: (1) Ako
sud utvrdi da je pojedinacna odluka javnopravnog tijela nezakonita, presudom ¢ée usvojiti
tuzbeni zahtjev, ponistiti pobijanu odluku i sam rijesiti stvar, osim kada to ne moze uciniti
s obzirom na prirodu stvari ili je tuzenik rjeSavao po slobodnoj ocjeni. (3) Ako sud utvrdi
da javnopravno tijelo nije u propisanom roku donijelo pojedina¢nu odluku koju je prema
propisima trebalo donijeti, presudom ¢e usvojiti tuzbeni zahtjev i sam rijesiti stvar, osim kada
to ne moze uciniti s obzirom na prirodu stvari ili je tuzenik rjeSavao po slobodnoj ocjeni.
Tada ¢e tuzeniku narediti donosenje odluke i za to mu odrediti primjereni rok.

30 NN 53/91 1 103/96; ¢l. 209. ZUP-a glasi: (1) U jednostavnim stvarima u kojima sudjeluje
samo jedna stranka, a i u jednostavnim stvarima u kojima u postupku sudjeluju dvije stranke
ili viSe stranaka ali nijedna ne prigovara postavljenom zahtjevu, a zahtjev se uvazava,
obrazloZenje rjeSenja moze sadrzavati samo kratko izlaganje zahtjeva stranke i pozivanje
na pravne propise na temelju kojih je stvar rijeSena. U takvim stvarima rjeSenje se moze
izdati i na propisanom obrascu. (2) U ostalim stvarima obrazloZenje rjeSenja sadrzi: kratko
izlaganje zahtjeva stranaka, utvrdeno ¢injeni¢no stanje, prema potrebi i razloge koji su bili
odlucni pri ocjeni dokaza, razloge zbog kojih nije uvazen koji od zahtjeva stranaka, pravne
propise i razloge koji s obzirom na utvrdeno ¢injeni¢no stanje upucuju na onakvo rjeSenje
kakvo je dano u dispozitivu. Ako Zalba ne odgada izvrSenje rjeSenja, obrazlozenje sadrzi i
pozivanje na propis koji to predvida. U obrazlozenju rjeSenja moraju biti obrazlozeni i oni
zakljucci protiv kojih nije dopustena posebna zalba. (3) Kad je nadlezni organ zakonom ili
drugim propisom utemeljenim na zakonu ovlasten rijesiti stvar po slobodnoj ocjeni, duzan
je u obrazlozenju, pored podataka iz stavka 2. ovog c¢lanaka, navesti taj propis i izloziti
razloge kojima se pri donoSenju rjeSenja rukovodio.
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odredba (kao i odredba st. 4.)*" ukinuta u postupku ocjene ustavnosti Zakona 13.
studenog 1996. pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske. Odredba je glasila: 7i se
razlozi ne moraju navesti kad je to u javnom interesu zakonom ili uredbom izricito
predvideno.

Ustavni sud Republike Hrvatske u toj odluci (br. U-1-248/1994) krenuo je od
odredbi iz ¢l. 18. Ustava (pravo zalbe), ¢l. 19. (nacelo zakonitosti i sudska
kontrole), ¢l. 26. (jednakosti) i ¢l. 16. (ograni¢enja ustavnih prava).

NuZnost navodenja razloga za odluku obrazlozena je, izmedu ostalog, sljede-
¢im:

Iz ovih ustavnih odredaba slijedi da se pravo na Zalbu, odnosno drugu
pravnu zastitu, moze ucinkovito ostvarivati samo ako tijelo koje je donijelo
rjesenje navede razloge za to rjesenje, koji se onda mogu pobijati u obrani
zaliteljevih prava i na zakonu zasnovanih interesa. Bez upucenosti u te razloge
onemoguceno je ili bitno otezano ucinkovito koristenje ustavnim pravom
na zalbu odnosno drugu pravnu zastitu. Samo gradanin kojemu su razlozi
rjesenja poznati moze ga uspjesno pobijati, a isto tako i doci do uvjerenja o
bezizglednosti zalbe protiv tog rjesenja, cime se pridonosi nacelima efikasnosti
i ekonomicnosti postupka.

Obrazlozenje odredenog rjesenja ucvrséuje nacelo zakonitosti, te djeluje protiv
eventualne samovolje i proizvoljnosti. Preko obrazloZenja najlakse se utvrduje
da li se je upravno tijelo vodilo nacelom zakonitosti i postupalo tako da u
vodenju postupka i u odlucivanju strankama omogucuje da Sto lakse zastite
svoja prava, vodeci racuna i o tome da ostvarenje njihovih prava ne bude u
suprotnosti sa zakonom utvrdenim javnim interesom.

(...)

Stajaliste je ovog Suda da se nenavodenjem razloga za odredeno rjesenje
vrijeda navedena ustavna odredba clanka 26. jer su u povoljnijem polozaju
pred sudovima i drugim drzavnim i inim tijelima, koja imaju javne ovlasti,
osobe koje se Zale protiv pojedinacnih akata Sto sadrze i razloge na kojima
se zasnivaju od onih osoba koje su prisiljene Stititi svoja prava pravnim
sredstvima protiv pojedinacnih akata Sto ne sadrze obrazlozemje. 1 dalje,
zakonom se — i to samo zakonom — mogu ograniciti ustavna prava pod
uvjetima sadrzanim u clanku 16. Ustava. U svezi s ovim ogranicenjem pred
Sud se je postavilo pitanje da li se nenavodenje razloga u pojedinacnim aktima
moze opravdati zastitom pravnog poretka o kojem je rijec u odredbi clanka
16. Ustava. Stajaliste je Suda nijecno; pravni poredak upravo se narusava
propisivanjem ovakvih ogranicenja.

U praksi Suda odluke iz podruc¢ja poreznog prava u kojima su rjeSenja bila
donesen prema slobodnoj ocjeni odnosile su se pretezito na odluke koje je porezno
tijelo donosilo nakon §to je ve¢ utvrdilo poreznu obvezu, te su se javljale situacije
vezane uz naplatu i ovrhu poreza.

31 Odluka Ustavnog suda RH br. U-1-248/1994 od 13. studenoga 1996., NN 103/96.



M. KRILETIC, Slobodna ocjena u poreznim stvarima
Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij. (1991) v. 33, br. 1, 251-272 (2012) 265

Dogadalo se da porezno tijelo nije obrazlagalo svoju odluku, pa da ¢ak nije
bilo ni podataka u spisima predmeta koji su morali postojati da bi se uopée mogao
razmotriti slucaj prije donosenja same ocjene. Sud je u takvim slu¢ajevima uvazavao
tuzbe s obrazlozenjem da rjeSenje o primjerice odbijanju zahtjeva za odgodu pla-
¢anja poreza, mora biti obrazlozeno sukladno odredbama ZUP-a.

Tako se u presudi Us-8455/1997 od 12. ozujka 1998., izmedu ostalog, navodi:
Prema odredbi clanka 8. stavka 5. Zakona o proracunu ("Narodne novine”,
broj 92/94) uz suglasnost Vlade ministar financija moze odgoditi rok placanja
nekog potrazivanja ili dopustiti placanje u obrocima. Prema tome, ministar
financija donosi tu odluku prema slobodnoj ocjeni.

Prema odredbama c¢lanka 4. stavka 2. i 3. Zakona o opéem upravnom postupku
("Narodne novine", broj 53/9 i 103/96) u upravnim stvarima u kojima je
tijelo zakonom ili na zakonu utemeljenom propisu oviasteno rjesavati prema
slobodnoj ocjeni, rjesenje mora biti doneseno u gramicama ovlastenja i
skladu s ciljem u kojem je ovlastenje dano. Odredbe toga Zakona vaze i za
slucajeve u kojima je tijelo ovilasteno da u upravnim stvarima rjeSava prema
slobodnoj ocjeni. Prema odredbama clanka 209. stavka 2. Zakona o opcem
upravnom postupku obrazloZenje rjeSenja izmedu ostalog treba sadriavati
utvrdeno cinjenicno stanje, razloge koji su bili odlucni pri ocjeni dokaza,
razloge zbog kojih nije prihvacen zahtjev stranke, pravne propise i razloge
koji prema utvrdenom cinjenicnom stanju upucuju na rjesenje kakvo je dato u
izreci, a prema odredbama stavka 3. toga clanka Zakona kad je nadlezno tijelo
zakonom ili drugim propisom utemeljenim na zakonu ovlasteno rijesiti stvar
prema slobodnoj ocjeni, duzno je u obrazlozenju, pored podataka iz drugog
stavka toga clanka, navesti taj propis i izloziti razloge kojima se pri donoSenju
rjesenja rukovodilo.

U obrazlozenju osporenog rjeSenja navodi se: , ministar financija, rjeSava-
Jjuci molbu poreznog obveznika ocjenjuje razloge za pocetak placanja neo-
pravdanim, te je rijesio kao u izreci . Takvo rjesenje, koje ne sadrzi ni utvrdene
Cinjenice, niti pravne propise i razloge zbog kojih nije uvazen zahtjev tuzitelja
u biti je bez obrazloZenja i onemogucava tuzitelju ucinkovito ostvarenje
prava na tuzbu i zastitu od eventualne samovolje i proizvoljnosti. Obveza
obrazlaganja nije data samo u interesu stranke radi zastite njezinih zakonitih
prava tj. interesa nego je u interesu drustva, tj. drzave radi zastite zakonitosti.

Navedenu gresku porezno tijelo u kasnijoj etapi nastojalo je popraviti davanjem
opsirnog odgovora na tuzbu (koji je inace uvijek tipski: tuzeno tijelo ostaje pri
razlozima osporenog rjesenja) popracenu s detaljnom dokumentacijom. I takve je
tuzbe Sud uvazavao te ponistavao osporeno rjesenje.

U presudi Us-2610/2001 od 9. prosinca 2004. Sud je naSao povrede pravila
postupka pozivajuéi se na odredbe iz Cl. 10. st. 1. ZUS-a i clanka 209. st. 2. ZUP-a.
U obrazlozenju se, izmedu ostalog, navodi:
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Odbijajuci zahtjev tuzitelja za odgodu placanja duznog poreza i kamata, tu-
Zeno tijelo u obrazlozenju osporenog rjesenja samo navodi da jednokratno
podmirenje poreznog duga za poreznog obveznika ne bi predstavljalo nepri-
mjereno opterecenje niti bi mu nanijelo gospodarstvene Stete, ali pri tome ne
iznosi razloge na osnovi kojih je tuzeno tijelo doslo do ovakvog zakljucka.
Razlozi koje tuzeno tijelo iznosi u svom odgovoru na tuzbu ne mogu nado-
mjestiti manjkavost obrazloZenja osporenog rjesenja, jer razlozi koji oprav-
davaju izreku upravnog akta moraju biti navedeni u obrazlozZenju samog akta
da bi stranka mogla uspjesno koristiti pravna sredstva protiv takvog akta.

Ponekad porezni obveznik smatra da je njegova situacija ¢injenicno ista kao
i kod drugog poreznog obveznika, pa da treba biti i odluka ista. Naravno, vrSenje
slobodne ocjene ne smije biti odraz samovolje i to se iz obrazlozenja rjeSenja treba
vidjeti.

U predmetu Us-3405/1996 tuziteljica je predala zamolbu ministru financija
koji je prema odredbama ¢l. 8. st. 5. Zakona o proracunu ("Narodne novine", broj
92/94) mogao uz suglasnost Vlade odgoditi rok placanja nekog potraZivanja ili
dopustiti placanje u obrocima. Tuziteljica je u tuzbi navela da je spremna platiti
porez kad prikupi sredstva, pa moli da se njezina molba rijesi isto kao i suvlasnici u
zajednickoj zanatskog radionici. Sud je tuzbu 16. travnja 1998. odbio.

1z obrazlozenja:

(...)neosnovanim drzi tuziteljica da je osporeno rjesenje nezakonito, buduci

da je drugoj suviasnici u zajednickoj zanatskoj radionici odobreno obrocno

placéanje poreza, a njoj nije, jer samim tim, Sto je udovoljeno molbi porezne
obveznice A.R., s kojom je tuziteljica vodila zajednicku samostalnu radionicu,
osporeno rjesSenje ne cini nezakonitim.

Kako je tuzeno tijelo prema citiranim propisima bilo ovlasteno rijesiti stvar

prema slobodnoj ocjeni, a osporeno rjesenje donijeto je u granicama ovla-

Stenja, te su u rjeSenju navedeni i razlozi kojima se tuzeno tijelo rukovodilo

pri donosenju rjeSenja, a odluceno je u skladu sa ciljem u kojem je oviastenje

dato, osporeno rjesenje ne moze se ocijeniti nezakonitim.

Porezni obveznici obracaju se Sudu i ne samo kad je njihov zahtjev odbijen,
nego 1 kad im je odobrena obro¢na otplata duznog iznosa s ¢ime nisu zadovoljni,
jer bi im bilo povoljnije kasnije pla¢anje ili obro¢no, ali u duljem vremenskom
razmaku.

Presudom broj: Us-8994/2001 od 10. svibnja 2006. Sud je tuzbu odbio. Iz
obrazlozenja:

Tuzeno je tijelo odlucilo o odgodi naplate tuziteljevog poreznog duga temeljem

oviasti iz clanka 118. Opceg poreznog zakona («Narodne noviney, broj:

127/2000). Prema stavku 1. toga ¢lanka Zakona porezno tijelo moze na zahtjev

poreznog obveznika u cijelosti ili djelomicno odgoditi naplatu poreznog duga iz

porezno-duznickog odnosa pod uvjetom da naplata predstavija neprimjereno
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opterecenje ili da naplata nanosi bitne gospodarstvene Stete poreznom obvez-
niku i to na dan dospijeca obveze. Prema tome, ako su ispunjeni ti uvjeti, a
tuzeno je tijelo naslo da jesu, porezno tijelo prema slobodnoj ocjeni odlucuje
hoce li u cijelosti ili djelomicno odgoditi naplatu poreznog duga. Tuzeno je
tijelo donijelo odluku u pravilno provedenom postupku na temelju pisanog
prijedloga procelnika nadleznog podrucnog ureda, a time Sto je odobrilo
obrocnu otplatu u deset jednakih mjesecnih obroka, a Sto je i najdulji rok
otplate prema odredbama iz ¢lanka 118. stavka 3. navedenog Zakona, a nije
odobrilo jednokratnu odgodu, postupilo je u skladu sa svrhom za koju je dano
ovlastenje, te rjesavajuci prema slobodnoj ocjeni nije prekoracilo granice
ovlastenja.

Prema dosadasnjoj pravnoj regulaciji (ZUS 1) o odgodi izvrSenja upravnog
akta do okoncanja upravnog spora, $to znaci i poreznog upravnog akta, odlucivalo
je upravno tijelo prema ¢l. 17. ZUS-a.*

U primjeni ¢l. 17. st. 2. ZUS-a porezno je tijelo donosilo vezani upravni akt, a
u primjeni ¢l. 17. st. 3. odluc¢ivalo se prema slobodnoj ocjeni. Ako su bili ispunjeni
uvjeti iz ¢l. 17. st. 2. porezno je tijelo moralo dopustiti odgodu, $to iz stilizacije
odgodit ¢e jasno proizlazi. Prema ¢l. 17. st. 3. porezno tijelo moze odgoditi izvrSenje
kad utvrdi da postoje za to opravdani razlozi pod uvjetom da to dopusta javni interes.
U oba slucaja izvrSenje rjeSenja moglo se odgoditi do konacne sudske odluke, pa
vrijeme do kojeg se moglo odgoditi izvrSenje nije bilo stvar diskrecijske ocjene.

4.2.1. Spor pune jurisdikcije

Rjesavanje slucaja u sporu pune jurisdikcije nije bilo nepoznato u nasem
pravnom sustavu, te propise o tomu nalazimo u ZUS-u 1 i ZUP-u iz 1991.%

Prema sada vazecem ZUS-u, kao §to je ve¢ navedeno, Sud ne moZze rjesavati
spor kao spor pune jurisdikcije, u kojem, dakle, raspravlja i sam odlucuje o situaciji
koja je za tuzitelja nastala ili trebala nastati upravnim aktom kada tu situaciju
neposredno zasniva, mijenja, ukida upravo sam Sud, ako postoji diskrecijska ovlast
uprave za odlucivanje.

S obzirom na dosadasnju pravnu regulaciju moglo se postaviti pitanje moze li u

32 Cl 17. ZUS-a 1 glasi: (1) Tuzba, u pravilu, ne spre¢ava izvrienje upravnog akta protiv
kojega je podnesena. (2) Na zahtjev tuzitelja, organ Ciji se akt izvrSava, odnosno organ koji
je nadlezan za izvrSenje, ako je u pitanju akt organizacije koja nije ovlastena na izvrSenje,
odgodit ¢e pravne ucinke rjeSenja odnosno izvrSenja rjeSenja do konacne sudske odluke
ako bi izvrSenje nanijelo tuzitelju Stetu koja bi se teSko mogla popraviti, ako zakonom nije
propisano da zZalba ne odgada izvrSenje rjeSenja ili odgoda nije protivna javnom interesu,
niti bi se odgadanjem nanijela veca nenadoknadiva §teta protivnoj stranci. (3) Organ iz
stava 2. ovog ¢lana moze i iz drugih razloga odgoditi izvrSenje osporenog akta do konac¢ne
sudske odluke, ako to javni interes dopusta.

33 Slucajevi spora pune jurisdikcije predvideni su u ZUS-u 1 (€L. 11., 26., 39. st. 2., 63., 64., 39.
st. 3.,42. st. 3.) i u ZUP-u iz 1991. (€l. 30. st. 5.1 €l. 266. st. 1.).
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sporu pune jurisdikcije Sud odluditi prema slobodnoj ocjeni, je li to pravno dopustivo
ili cak obvezatno. S druge strane, ne bi li takvo postupanje bilo neprimjereno s
obzirom na to da Sud postupa prema nacelu legaliteta, a uprava oportuniteta?

Uzmimo na primjer zahtjev postavljen prema ¢l. 64. ZUS-a 1, ako se radi o
situaciji iz tog Clanka Zakona, Sud mora donijeti odluku umjesto upravnog tijela
(i to: rjesenje, a ne presudu!). Ako je upravno tijelo trebalo donijeti rjeSenje prema
slobodnoj ocjeni, slobodnom ocjenom posluzit ¢e se Sud i odabir izmedu propisanih
moguénosti provesti prema svojem vlastitom nahodenju. Da odluku, pa i onu u kojoj
je sadrzana slobodna ocjena, treba donijeti sud, proizlazi i iz pravila da sud ne moze
otkloniti rjeSavanje slucaja za koji je nadlezan. Jer, ako uprava ne rjesava, a Sud ne
smije, stranka ostaje bez zastite.

Imajuéi na umu aktualnu pravnu regulaciju, prema ZUS-2, u slucaju da tuzeno
javnopravno tijelo ne postupi po sudskom nalogu i ne donese odluku u odredenom
(primjerenom) roku (¢l. 58. st. 3.), izgleda da bi stranka takoder ostala bez sudske
zastite.

5. ZAKLJUCNE NAPOMENE

Podrucje diskrecijskog odluéivanja ograni¢eno je i s obzirom na situacije
kada upravno tijelo (pa i porezno tijelo), moze odlucivati i glede moguce kontrole u
zastiti prava stranaka.

Stvar je pravnopoliticke odluke dokle ¢e sezati sudska kontrola uprave u
upravnim stvarima, hoce 1i biti posvemasnja ili ¢e se upravi ipak prepustiti izvjesna
sloboda.

Sud u upravnom sporu ocjenjuje zakonitost upravnog akta koji se moze ospo-
ravati iz bilo kojeg razloga povrede pravne norme i to su granice sudskog zahvacanja
u poslove uprave. Sud moze tuzbu uvaziti i iz razloga koje nije naveo tuzitelj u
tuzbi, ako je u pitanju zakonitost upravnog akta.

Prema koncepciji zastite prava gradana od nezakonitog posezanja uprave kroz
ocjenu zakonitosti, sama ocjena svrhovitosti upravnog akta suda ne bi dolazila u
obzir.

34 Cl. 64. ZUS-a 1 glasi: (1) Ako nadleZni organ nakon poni$tenja upravnog akta ne donese
odmah, a najkasnije u roku od 30 dana, novi upravni akt ili akt u izvrSenju presude donese
na temelju Clana 42. stava 5. ovog zakona, stranka moze posebnim podneskom traziti
donos$enje takva akta. Ako nadlezni organ ne donese akt ni za sedam dana od toga trazenja,
stranka moze traziti donoSenje takva akta od suda koji je donio presudu u prvom stepenu. (2)
U vezi s takvim zahtjevom sud ¢e zatraziti od nadleZnog organa obavijest o razlozima zbog
kojih upravni akt nije donio. Nadlezni organ duzan je dati tu obavijest odmah, a najkasnije
u roku od sedam dana. Ako on to ne ucini, ili ako dana obavijest, prema misljenju suda,
ne opravdava neizvr$enje sudske presude, sud ¢e donijeti rjeSenje koje u svemu zamjenjuje
akt nadleznog organa. Sud ¢e to rjeSenje dostaviti organu nadleznom za izvrSenje i 0 tome
istovremeno obavijestiti organ koji obavlja nadzor. Organ nadleZan za izvrSenje duzan je
bez odgode izvrsiti takvo rjeSenje.
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Kako u nasem pravnom sustavu nema slobodnih upravnih akta ve¢ upravnih
akata koji sadrze slobodnu ocjenu, Sud ne moze otkloniti ispitivanje upravnog akta
u pravno vezanim dijelovima, a to je pitanje je li doti¢no tijelo bilo ovlasteno na
rjesavanje prema slobodnoj ocjeni, je li se kretalo u granicama dane ovlasti i postize
li se odlukom o odabiru jedne od zakonom predvidenih moguénosti svrha koju je
zakonodavac imao na umu.

Kad Sud sudi u sporu pune jurisdikcije, a postoji ovlast upravnog tijela za
donosenje odluke primjenom slobodne ocjene, Sud se ne ¢e upustati u samu ocjenu,
s obzirom na izri¢itu pravnu regulaciju prema kojoj se kontrola ograni¢ava na
ocjenu zakonitosti upravnog akta, a $to je i prihvaceno u sudskoj praksi opcenito, pa
1 u poreznim stvarima.

Slobodnu odluku upravno tijelo mora koristiti s punom paznjom i odgo-
vorno$¢u; samovolja je nedopustiva. To je osobito osjetljivo u poreznim stvarima
gdje treba ostvariti ravnotezu izmedu privatnih interesa poreznih obveznika i javnog
interesa te interesa javnopravnih tijela kojima pripadaju odredeni porezi.
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Summary

FREE ASSESSMENT IN REVENUE MATTERS

The principle of legality introduced by the Constitution of the Republic of
Croatia has to be respected in cases in which a revenue body delivers a decision
by applying the free (discretionary) assessment. Discretionary powers as powers to
resolve cases can be granted only if prescribed by the law, and in revenue matters this
refers to cases in which a tax burden is determined or tax collected. Certain institutes
cannot be considered as objects of free assessment, for example, jurisdiction,
fulfilment of a legal purpose, procedural rules, methods used to establish facts and
form of an administrative act. The acts are controlled by the second degree revenue
body upon legal remedies as well as administrative courts (the Administrative Court
of the Republic of Croatia, that is administrative courts and High Administrative
Court of the Republic of Croatia). The last mentioned courts cannot assess whether
an act is purposeful. The court controls whether the revenue body has a legal
authority to resolve a case by its discretionary powers, and if yes, whether such
authority is exceeded. The court also examines whether the legal purpose is fulfilled
and whether the abuse of powers has occurred by its misrepresentation. According
to the explicit provisions of the new Administrative Dispute Act, in dispute of full
jurisdiction the court cannot decide on merits if discretion of the administration is
involved. Selected cases from the court practice show what kind of decisions did the
revenue bodies make when applying their discretionary assessments. The cases also
indicate what kind of judgments did the Administrative Court of the Republic of
Croatia deliver upon complaints of tax payers.

Key words: free assessment, discretionary assessment, revenue matters,
administrative court.
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Zusammenfassung

FREIES ERMESSEN IN STEUERSACHEN

Das von Verfassung der Republik Kroatien festgelegte Gesetzlichkeitsprinzip
bezieht sich auch auf die von Steuerbehdrde durch freies (diskretionéres)
Ermessen getroffenen Entscheidungen. Entscheidungsvollmacht gemél freiem
Ermessen kann nur gemiBl Gesetzesvorschrift zugeteilt werden, was sich in
Steuersachen auf die Fille der Steuerpflichtfeststellung und der Steuererhebung
bezieht. Folgendes kann nicht zum Gegenstand des freien Ermessens werden:
Zustindigkeit, Verwirklichung des Gesetzeszwecks, Verfahrensregeln, die Art der
Sachverhaltsfesstellung und die Form des Verwaltungsaktes. Die Kontrolle dieser
Akten wird von der zweitinstanzlichen Steuerbehdrde im Falle der Rechstmittel
und von Verwaltungsgerichten (Verwaltungsgericht bzw. Verwaltungsgerichte
der Republik Kroatien und das hohe Verwaltungsgericht der Republik Kroatien)
ausgeiibt. Die letztgenannten Gerichte diirfen die ZweckmaBigkeit des Aktes nicht
priifen. Das Gericht kontrolliert, ob es gesetzliche Befugnis der Steuerbehorde
flir Entscheidung durch Anwendung des freien Ermessens gibt, ob die Befugnis
uberschreitet wurde, ob das Gesetzeszweck verwirklicht wurde und ob es zum
Ermessensmissbrauch gekommen ist. Das Gericht kann bei der Rechtsstreitigkeit
voller Jurisdiktion gemél der ausdriicklichen Vorschrift des neuen Gesetzes liber
Verwaltungsrechtsstreitigkeiten, falls es sich um Verwaltungsdiskretion handelt,
keine maBgebende Entscheidung treffen. Die aus der Rechtsprechung ausgewaihlten
Beispiele zeigen, wie die Steuerbehdrde durch Anwendung von freiem Ermessen
entschlossen hat und welche Urteile das Verwaltungsgericht der Republik Kroatien
in Féllen von Beschwerden der steuerpflichtigen Personen gefillt hat.

Schliisselworter: freies Ermessen, diskretiondres Ermessen, Steuersachen,
Verwaltungsgericht.
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Riassunto

LA VALUTAZIONE DISCREZIONALE NELLE QUESTIONI
FISCALI

Il principio di legalita dettato dalla Costituzione della Repubblica di Croazia
siriferisce anche alle decisioni che prende I'organo fiscale nell’ operare una valutazione
libera (discrezionale). Il potere di decidere secondo valutazione discrezionale puo
essere conferito unicamente da una disposizione di legge; un tanto nelle questioni
fiscali si riferisce ai casi di accertamento del debito fiscale e della riscossione
dei tributi. Non possono, invece, essere oggetto di valutazione discrezionale: la
competenza, la realizzazione della finalita di legge, le regole procedurali, le modalita
di accertamento dello stato dei fatti e la forma dell’atto amministrativo. Il controllo
di detti atti ¢ effettuato dall'organo fiscale di secondo grado nel contesto delle
impugnazioni e dalle corti amministrative (Corte amministrativa della Repubblica
di Croazia, ovvero i tribunali amministrativi e 1'Alta corte amministrativa della
Repubblica di Croazia). Costoro non possono valutare la finalita dell’atto. La
corte controlla I’esistenza del potere legale dell’organo fiscale di decidere secondo
valutazione discrezionale. Controlla, inoltre, se sono stati superati i limiti del potere
conferito; se ¢ stata realizzata la finalita di legge e se v'¢ stato abuso del potere. Nel
processo di piena giurisdizione, secondo quanto dispone il nuovo ZUS, se trattasi
di discrezionalita dell'amministrazione, la corte non pud emanare una decisione sul
merito della questione. La giurisprudenza ivi scelta mostra in che modo 1'organo
fiscale decideva applicando la valutazione discrezionale e quali sentenze sono state
emanate dalla Corte amministrativa della Repubblica di Croazia in risposta ai ricorsi
presentati dai contribuenti.

Parole chiave: valutazione libera, valutazione discrezionale, questioni fiscali,
corte amministrativa.



