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Pregledni rad

U radu se, nakon uvodnog dijela u kojem se u najkra¢im crtama prikazuje institut zastare u
pravnoj teoriji i pojedinim pravnim granama, nastoji ukazati na posebnosti uredenja instituta zastare
u upravnom pravu. Pri tome se posebno naglaSava Cinjenica da su javnopravna tijela u upravnom
odnosu u nadredenom poloZaju u odnosu na ostale sudionike tog odnosa. Takoder, navode se i
pojedina naCela upravnog prava kao naroCito vazna za shvaCanje posebnosti instituta zastare
u upravnom pravu. Sredi$nji i opsegom najveci dio rada posvecen je analizi instituta zastare u
poreznom pravu, kroz odabrane primjere iz sudske prakse, pri cemu je najveca pozornost usmjerena
na normativne izmjene instituta zastare u¢injene odredbama najnovijeg Opéeg poreznog zakona. U
zakljucku rada ukratko se iznose osnovne teze rada te nada da ¢e primjena novog zakona dovesti do
ostvarenja poreznopravne izvjesnosti i sigurnosti.

Kljuéne rijeci: zastara, upravno pravo, porezno pravo, sudska praksa, Opci porezni zakon

I. UVOD

Institut zastare (lat. praescriptio, engl. prescription, statute of limitations,
limitation, njem. Verjdhrung) svoje korijenje nalazi jo§ u rimskome pravu. U njemu
se isticalo kako zastarom tuZzbe pravo u nacelu ne utrnjuje, ali se ne moZze vise
sudskim putem utjerivati. Takoder, razlikovao se prekid od mirovanja zastare — u
prvom slucaju dio roka koji je isticao prije roka propada, pa Ce zastara, kada se
ispune svi potrebni uvjeti, poceti ponovno teci iz pocetka, dok mirovanje zastare jest
period u kojem zastarni rok ne tece zbog odredenih razloga, a onda kada ti razlozi
prestanu, rok se ponovno nastavlja, uz pribrajanje ranije isteklog vremena.'

Teorija drzave i prava institut zastare shvaca u prvom redu kao gubitak sudske
zaStite, a ne kao gubitak samog subjektivnog prava (koje i dalje moZe egzistirati
kao ,,golo pravo* — nudum ius). IstiCe se specificno postupovno znacenje zastare
te naglaSava njen znacaj u zastiti subjektivnih prava i opCe pravne sigurnosti? —
... pretpostavlja se da ovlaStenik nema viSe interesa, nakon toliko vremena, za

' V. Romac, Ante, Rimsko pravo, Pravni fakultet, Zagreb, 1998., str. 469.

2

V., tako, Vrban Dusko, Drzava i pravo, Golden marketing, Zagreb, 2003., str. 343., i Viskovi¢,
Nikola, Teorija drzave i prava, Birotehnika, Zagreb, 2001., str. 227. 1 228. Isticanje Cinjenice kako se
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ostvarenje svog pravnog ovlaStenja — tako da mu se zastara namece kao neka vrsta
kazne zbog nebrige, ali s druge strane je svrha zastare i dati sigurnost obvezanoj osobi
da ne mora viSe brinuti zbog mogucnosti zaka$njelog potrazivanja ovlastenika.*

Dakako, institut zastare u modernim pravnim porecima poznaju sve pravne
grane i podrucja prava.

U gradanskom se pravu, tako, isti¢e kako je ,,zastara gubitak zahtjeva zbog
nevrienja sadrzaja subjektivnog prava kroz zakonom odredeno vrijeme*.* Navodi
se kako kod instituta zastare dolazi do punog izraZaja utjecaj vremena na pravne
odnose te kako vrijeme u pravu moze djelovati konstruktivno ili destruktivno.” U
zastari je, jezgrovito se zakljucuje, ,,izrazena misao da je ono $to je fakticki vec
uklonjeno — potpuno zrelo da i pravno propadne... smisao zastare nalazimo i u
tome da se sadaSnje zastiti protiv proslog.“®. Gradanskopravna teorija istice i kako
se nastupom zastare u pravilu ne gasi samo pravo tj. kako zastarom samo prestaje
pravo zahtijevati ispunjenje obveze.” Takoder, od velike je vaznosti kako se u
gradanskom pravu smisao instituta zastare nalazi u zastiti duznika: ,,Kada institut
zastare ne bi postojao, duznik koji je uredno ispunio svoju obvezu cijeli bi Zivot
morao ¢uvati dokaze o ispunjenju, i stalno bi bio izvrgnut opasnosti da ga netko
tuzi radi obveze dospjele i ispunjene davno u proslosti.“® Nadalje, gradanskopravna
teorija u institutu zastare pronalazi i ideju zasStite pravne sigurnosti te isti¢e da je
njen smisao u mirenju dva suprotstavljena interesa — vjerovnikovog da ostvaruje
svoje pravo te duznikovog da ne bude nerazumno dugo u neizvjesnosti od mogucih
vjerovnikovih pretenzija.’

U kaznenom se pravu, pak, razlikujuéi zastaru izvrSenja kaznenopravnih
sankcija i zastaru kaznenog progona, istice kako je razlog postojanja instituta
zastare prihvaCanje stajaliSta da izvrSenje kaznenopravne sankcije nakon odredenog
vremena gubi smisao te kako nakon proteka odredenog roka kazneno djelo pada u

zastarom u pravilu ne gasi samo pravo v. i u: Klari¢, Petar, Vedri§, Martin, Gradansko pravo, Narodne
novine, Zagreb, 2006., str. 185.

3 Viskovi¢, op. cit. (bilj. 2), str. 227.

4 V.Klari¢ i dr., op. cit. (bilj. 2), str. 182.

5 TIbid.

¢ TIbid.

7 Ibid., str. 185.

8 Pravni leksikon, Leksikografski zavod Miroslav Krleza, Zagreb, 2007., str. 1822.

 ,Zastara kao pravni institut obveznog prava s jedne strane poti¢e vjerovnika da vodi ra¢una o
svojim pravima i na vrijeme ih ostvaruje, a s druge strane sluzi pravnoj sigurnosti kako duznik ne bi bio u
neizvjesnosti oko postojanja svoje obveze i mogucih vjerovnikovih pretenzija. Radi se zapravo o sukobu
dvaju interesa — onog vjerovnikovog da ostvaruje svoje pravo te duznikovog da ne bude nerazumno dugo
spreman na zastitu od mogucih vjerovnikovih, opravdanih ili neopravdanih, pretenzija. U tom sukobu
interesa zakonodavac je pokusao naci pravu mjeru propisuju¢i rokove za nastupanje zastare, razliCite
za pojedina potrazivanja i medu razlic¢itim subjektima, te propisujuci pocetak zastarijevanja, uz nacine
prekida preskripcije i ostalo.” Giunio, Miljenko Appio, ,,Zastarijevanje trazbine, zastara i posljedice —
opca i neka izabrana pitanja“, u: Liber amicorum Petar Klari¢, uredili: Tatjana Josipovi¢, Igor Gliha,
Marko Bareti¢, Sasa Niksi¢, Marko Petrak, Tomislav Karlovi¢, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu,
Zagreb, 2012., str. 563-564.
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zaborav te prema njemu postaju ravnodusni i javnost, pa i sama zrtva.'® U pogledu
zastare kaznenog progona teoretiCari isticu njezinu dvostruku pravnu prirodu — s
jedne strane ona predstavlja razlog gaSenja drzavnog ,,prava kaznjavanja“ — pa bi
stoga bila materijalnopravne naravi, dok bi s druge strane ona znacila samo gasenje
moguénosti ostvarenja toga prava — pa bi onda bila postupovnopravne naravi.!!

Dakako, pored gradanskog i kaznenog prava, institut zastare poznaju i druge
pravne grane: radno i sluzbeni¢ko pravo, prekrSajno pravo,'? trgovacko pravo i dr.

U radu ¢emo podrobnije analizirati institut zastare u upravnom pravu, a posebnu
¢emo pozornost posvetiti analizi instituta zastare u poreznom pravu.

II. UPRAVNOPRAVNI POJAM ZASTARE

Raznolikost odnosa koji ureduju norme upravnog prava ogleda se i u uredenju
instituta zastare. U pojedinim je zakonima zastara, tako, uredena vodena
gradanskopravnom logikom ili/i izri¢itim pozivanjem na odredbe Zakona o obveznim
odnosima," u drugima se, pak, zastara odnosi na prekrsajne ili disciplinske mjere pa
je prisutan kaznenopravni pristup,'* dok je u trecoj grupi zakona zastara razvijena u
posebnom upravnopravnom obliku. '3

Mislimo da je uredenje zastare u poreznom pravu naj€isci i najrazvijeniji primjer
upravo navedenog posebnog, upravnopravnog, oblika uredenja zastare. Zbog toga
¢emo (a i, dakako, zbog velike vaZnosti koju zastara ima u poreznom pravu) u
posebnim poglavljima rada institut zastare u poreznom pravu podrobnije razmotriti.
No, prije toga c¢emo pokusati prikazati Siri upravnopravni kontekst instituta zastare,
odnosno razjasniti zasto smatramo da postoje posebna obiljezja zastare u upravnom
pravu koja su svojstvena isklju¢ivo navedenoj pravnoj grani.

DrZzimo, tako, kako je polaziSte za promatranje instituta zastare u upravnom
pravu kao posebnog oblika tog instituta u samoj prirodi upravnopravnog odnosa.
Upravnopravni odnos, kao posebni oblik pravnog odnosa, naime, karakterizira
¢injenica da je jedna od strana u tom odnosu tijelo javne uprave te da je takvo tijelo

10 Tbid., str. 1823.

1" Krapac, Davor, Kazneno-procesno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2007., str. 40.

12U prekrsajnom pravu institut zastare uvodi se radi pravne sigurnosti poéinitelja prekrsaja u tom

smislu §to on mora imati sigurnost da se nakon isteka odredenog roka postupak protiv njega vise nece
moci pokrenuti, odnosno da se ne¢e moci pristupiti izvrSenju ve¢ izrecene kazne.* Borkovi¢, Ivo, Upravno
pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 552.

3 V. npr. ¢l. 59-61. Zakona o koncesijama (NN 69/17) i ¢l. 170. Zakona o mirovinskom osiguranju
(NN 157/13, 151/14, 33/15, 93/15 1 120/16).

4 V. npr. ¢l. 109. Zakona o policiji (NN 34/11, 130/12, 89/14, 151/14, 22/15 1 121/16) i ¢L. 109. i
111. Zakona o drzavnim sluzbenicima (NN 92/2005, 140/2005, 142/2006, 77/2007, 107/2007, 27/2008,
34/2011, 49/2011, 150/2011, 34/2012, 38/2013, 37/2013, 1/2015, 138/2015, 61/2017).

1% Institut zastare ureden je i temeljnim postupovnim zakonom u grani upravnog prava, Zakonom o
opéem upravnom postupku (NN 47/09, u nastavku rada: ZUP). Cl. 135. st. 3. ZUP-a, naime, propisuje
zastaru izvrSenja rjeSenja jer odreduje da se rjeSenje ne moze izvrsiti ako je isteklo pet godina od dana
kada je rjesenje postalo izvrsno.
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u odnosu na ostale subjekte tog odnosa u nadredenom polozaju. Drugim rije¢ima,
upravnopravni odnos ne zasniva se dogovorom stranaka niti suglasnos¢u njihovih
volja ve¢ tijela javne uprave u tom odnosu istupaju s atributom vlasti (ius imperii).'®

Navedena okolnost izrazena je u ZUP-u i moguénos¢u da tijela javne uprave
postupke pokrenu po sluzbenoj duZznosti svaki put kada tako propisuje zakon, kao
1 u svakoj situaciji kada utvrde da je pokretanje postupka nuzno radi zastite javnog
interesa.!” Vodenje postupaka po sluzbenoj duZznosti obiljezava mnoga posebna
upravna podrucja (pa tako i porezno pravu u poreznim upravnim postupcima) i
prevladavajuce je u grani upravnog prava.

Nadalje, potrebno je istaknuti i neka od zakonom uspostavljenih nacela upravnog
prava i upravnog postupka za koja smatramo da su od posebne vaZznosti za institut
zastare — nacelo ucinkovitosti i ekonomicnosti'® i nacelo zaStite steenih prava
stranaka.'’

Nacelo ucinkovitosti i ekonomicnosti zahtijeva da javnopravno tijelo provede
postupak Sto brze, uz §to manje troSkova, kako bi stranka Sto prije ostvarila svoja
prava, ali i kako bi se stranci $to prije nametnule obveze — dakle u postupku se
nastoje minimalizirati troskovi kako za stranke, tako i za tijelo javne uprave koje
takve postupke vodi. Medutim, nacelo ucinkovitosti i ekonomi¢nosti nikako ne
smlje i¢i na Stetu nacela materijalne istine® t;. potpunog i pravilnog utvrdenog
¢injeni¢nog stanja te donoSenja zakonitog i pravilnog rjeSenja.?!

Nacelom zasStite steCenih prava stranaka, pak, utvrduje se pravomocnost
rjeSenja tj. nedopustivost ponovnog odlu¢ivanja o stvari koja je vec rijeSena kao i
neizmjenjivost odluke u toj stvari.”> Teorija istice kako je upravo naslovljavanjem
¢l. 13. ZUP-a ,,Nacelo zastite steCenih prava stranaka“ zakonodavac naglasio kako
se pravomocnost treba promatrati u sklopu nacela zastite stecenih prava stranaka —
nacela koje u praksi Europskog suda pravde ulazi u sadrzaj nacela pravne sigurnosti
kao opceg nacela kojem sud pruza zastitu.

¢ O upravnopravnom odnosu v. vi§e u: Borkovi¢, op. cit. (bilj, 12), str. 61-65.

7 V. €l. 40. st. 1., ¢l. 42. kao i ¢l. 43. ZUP-a.

18U upravnim stvarima postupa se §to je moguce jednostavnije, bez odgode i uz §to manje troskova,

ali tako da se utvrde sve Cinjenice i okolnosti bitne za rjeSavanje o upravnoj stvari* (¢l. 10. ZUP-a).

9 ,Odluka javnopravnog tijela protiv koje se ne moZze izjaviti zalba niti pokrenuti upravni spor
(pravomoc¢na odluka), a kojom je stranka stekla odredeno pravo odnosno kojom su stranci odredene neke
obveze, moze se ponistiti, ukinuti ili izmijeniti samo u sluc¢ajevima propisanim zakonom* (¢l. 13 ZUP-a).

2 U postupku treba utvrditi pravo stanje stvari i u tu se svrhu moraju utvrditi sve ¢injenice i

okolnosti koje su bitne za zakonito i pravilno rjeSavanje upravne stvari..“ (¢l. 8. ZUP-a).
21O nacelu ucinkovitosti i ekonomi¢nosti v. opSirnije u: Perda, Dario, Opéi upravni postupak u
Republici Hrvatskoj, InZenjerski biro, Zagreb, 2010., str. 52-54.

2 V. Ibid., str. 58.159.

3 V. o navedenom u: Medvedovi¢, Dragan, ,,Bitne razlike novog Zakona o opcem upravnom
postupku prema prijaSnjem Zakonu o op¢em upravnom postupku®, u: Primjena Zakona o opéem upravnom
postupku, Novi informator, Zagreb, 2010., str. 30. i Siki¢, Marko, ,,Zastita pravne sigurnosti stranaka u
upravnom postupku®’, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, 1(2014.), str. 154.
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Nadalje, naglasava se kako se promatranjem pravomocnosti u sklopu nacela zastite
stecenih prava stranaka pojaSnjava i bit upravnopostupovnog pojma pravomocnosti,
a to je neopozivost odluke tijela javne uprave, odnosno dopustivost opoziva samo
u slucajevima dopustenima zakonom. Istice se, Sto je od naroCite vaznosti, kako
u upravnim postupcima, koji su u najveCem broju slucajeva jednostranacki te
se najces$ce pokrecu po sluzbenoj duznosti, nije najvaznije sprijeciti stranke da
ponovno zapocnu postupke u istom predmetu (ne bis in idem), ve¢ je primarno
potrebno zastititi stranke od opozivanja akata od strane tijela javne uprave koje su
takve akte donijeli (res iudicata).?*

Smatramo da je institut zastare u upravnom pravu potrebno promatrati uzimajuci
u obzir kako osnovna obiljezja samog instituta zastare, tako i navedene posebnosti
upravnog prava i upravnog postupka.

Tako je Cinjenica nadredene pozicije javnopravnog tijela odnosno podredene
pozicije ostalih sudionika u upravnopravnom odnosu vrlo vazna i za institut zastare.
Subjekti takvih odnosa, naime, ne zakljuCuju pravne poslove te se dogovaraju o
medusobnim pravima i obvezama kako to Cine subjekti privatnopravnih odnosa.
Javnopravno tijelo u tom odnosu upravne postupke vrlo €esto pokrece po sluzbenoj
duZznosti, uglavnom kako bi gradanima nametnulo odredene zakonske obveze, kada
su ispunjene za to potrebne pretpostavke. Dakako, navedena okolnost upucuje i na
to da javnopravno tijelo nema samo pravo vec i obvezu pokrenuti upravne postupke
te da ono to Cini kako bi zatitilo javni interes. Smatramo kako se navedena pozicija
snazno oCituje i u institutu zastare — javnopravno tijelo na njezin nastup mora paziti
po sluzbenoj duZznosti upravo zbog toga $to mu je to duZznost i $to na taj nacin $titi
javni interes.

Nadalje, mislimo da se pravna Cinjenica na kojoj se temelji institut zastare —
protek vremena, u upravnom pravu mora promatrati upravo iz aspekta navedenih
nacela uCinkovitosti i ekonomic¢nosti i zaStite steCenih prava stranaka.

Kako smo to ranije u radu i naznacili, nacelo ucinkovitosti i ekonomicnosti
generalno zahtijeva od tijela javne uprave da postupke rjeSavaju §to brze i uz Sto
manje troSkova, ali tako da ne povrijede nacelo materijalne istine. Kako bi se
navedeno nacelo moglo ostvariti, u brojnim zakonima koji se primjenjuju u grani
upravnog prava propisani su razni rokovi koji vezu i javnopravna tijela i stranke te
je osigurana pravna zastita od Sutnje uprave.”

Smatramo kako i institut zastare treba promatrati u svjetlu navedenih odredbi
1 instituta 1 kako je njegova osnovna svrha, kada ga promatramo kao normativni
zahtjev upucen javnopravnim tijelima, upravo podupiranje nacela u€inkovitosti i
ekonomicnosti u radu javne uprave. Dakle, propisivanjem zastare u grani upravnog
prava nastoji se postupke pred tijelima javne uprave staviti u cvrste zakonske rokove

2 V. Siki¢, Marko, Ofak, Lana, ,Nova nalela upravnog postupka (s posebnim naglaskom na
razmjernost, legitimna ocekivanja i steCena prava)®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci,
1(2011.), str. 138. 1 139. i Siki¢, op. cit. (bilj. 23.), str. 154.

» Pravna zastita od Sutnje uprave uredena je u ZUP-u ¢l. 101.1 102.
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i tijela javne uprave disciplinirati te na taj nacin posti¢i u¢inkovitost i ekonomicnost
upravnih postupaka.

S druge strane, kad zastaru promatramo iz aspekta gradana — stranaka u
postupcima, drzimo da zastara ima za cilj primarno za$titu pravne sigurnosti tj.
onemogucavanje javnoj vlasti da nakon proteka zakonom odredenih rokova
gradanima namece (zastarjele) obveze. Na navedeni se naCin realizira nacelo zastite
stecenih prava stranaka, odnosno onaj dio navedenog nacela koji zabranjuje diranje
u pravomocne akte kojima su gradanima odredene obveze. Prema tome, i institut
zastare i institut pravomocnosti uzimaju u obzir utjecaj proteka vremena na pravne
odnose — s tom razlikom da pravomocnost polazi od svojevrsnog ,,postupovnog
vremena® tj. od strankinog iskoriStavanja pravnog puta i pravnih lijekova, dok
zastara uzima u obzir realno, suncevo vrijeme koje je odredeno normiranjem ¢vrstih
zakonskih rokova.

II1. ZASTARA U POREZNOM PRAVU - UVODNO O POJMU
I ZNACENJU INSTITUTA

U nastavku rada na$a ranija zapaZzanja i zakljucke vezane uz institut zastare i
posebne znacajke zastare u upravnom pravu dodatno cemo razraditi i pojasniti kako
bismo se priblizili pojmu zastare u poreznom pravu.

Nastanak, promjenu i prestanak prava vezujemo uz pravni odnos koji nastaje
suglasno$¢u volja sudionika odnosa, ljudskom radnjom, prirodnim dogadajem kao
1 brojnim drugim Cinjenicama. Takve Cinjenice koje dovode do stvaranja, promjene
ili prestanka nekog prava i pravnog odnosa zovemo pravnim ¢injenicama. Pravna
¢injenica na kojoj se temelji pravni institut zastare jest protek vremena. Zakonska
norma propisuje ucinak i posljedice nastupa svake pravne Cinjenice. Kako smo
ranije u radu i istaknuli, joS je u rimsko doba vrijedilo shvacanje da s ostvarenjem
subjektivnih prava ne treba nepotrebno odugovlaciti. Zakonsko ogranicenje
vremena u kojemu se vjerovniku jamci sudska zaStita izraz je takvog shvacanja.
Svrha je instituta zastare pridonijeti ostvarenju pravne sigurnosti i spretavanje
stanja trajne pravne tj. sudske zastite.”® Naime, pravni poredak i pravna sigurnost
ne trpe postojanje jednog trajnog pravnog stanja u kojemu se prava ne ostvaruju
i obveze ne izvrSavaju i stoga se i vrijeme pravne zaStite ograni¢ava zakonom. U
nekim se slu¢ajevima gasi i samo pravo.

Objektivno pravo postavlja granice subjektivnim pravima, posebice u opéem
interesu i interesu drustva. Svako izvrSavanje subjektivnog prava koje je protivno
njegovu cilju ili svrsi nije pokriveno njegovim sadrzajem. Korektivi koji suZavaju

% Vidi, tako, Horvat, L., ,,Posljedice zastare u porezno-pravnom odnosu®, Zbornik radova
znanstvenog skupa ,, Hrvatska pred vratima EU — fiskalni aspekti“, HAZU, Zagreb, 2005., str. 309-315.
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granice subjektivnih prava su brojni.”” Ovisno o naravi ili vrsti prava® i rjeSenjima
konkretnog pravnog poretka, nevrSenje prava ili vr§enje prava na odredeni nacin
protekom odredenog vremena dovode do razli¢itih posljedica za titulara tog prava,
poput nastanka ili pak prestanka ili gubitka prava.”

Zastara kao posljedica nevrSenja prava kroz zakonom odredeno vrijeme moze
imati razli¢ite uCinke. U teoriji nalazimo razli¢ita, a dva su temeljna, pravna
stajaliSta glede posljedica izazvanih nastupom zastare. Prema prvom stajaliStu,
vjerovnik zadrzava subjektivno pravo u materijalnom smislu te gubi ,,samo* pravo
na sudsku zastitu ili na tuzbeni zahtjev. Dakle, vjerovnik gubi samo dio svoga prava
i to dio koji se sastoji u zakonskoj i sudskoj mogucnosti ostvarenja istog. Ovakvo
stajaliSte se odnosi na privatnopravne grane, prvenstveno na obvezno pravo. Prema
drugom stajaliStu, nastupom zastare prestaje postojati vjerovnikovo subjektivno
pravo. Ovakvo stajaliSte vezujemo uz javno pravo, poput poreznog prava. Jasno,
navedena stajaliSta imaju zaseban nomotehnicki izrica;.

Nastavno na gore navedene razlike, ovisno o vrsti ili naravi prava, valja re¢i da
u privatnom pravu nastupom zastare prestaje pravna obveza duZnika, s obzirom
na to da je postala neutuZiva i postaje tj. pretvara se u naturalnu obvezu. Buduci
da se subjektivno pravo sastoji od vjerovnikova ovlaStenja da se njime koristi
ili ne koristi kao i od prava na sudsku zasStitu, moZe se zakljuciti da u privatnom
pravu nastupom zastare vjerovnik nije izgubio ovlasStenje koje Cini sadrzaj njegova
subjektivnog prava. Prema tome, duZnik svoju obvezu moze izvrSiti a vjerovnik
moZze primiti ispunjenje. Ako duznik izvrSi zastarjelu obvezu, nema pravo na
povrat jer je njegovo ovlastenje bilo istaknuti prigovor zastare ¢ime bi se oslobodio
pravne obveze. Prigovor zastare duZnik ¢e moci staviti u sudskom postupku koji
je vjerovnik pokrenuo radi izvrSenja pravne obveze. Ako duZnik ne iskoristi takvo
svoje ovlastenje, sud Ce presuditi u korist vjerovnika jer se u privatnom pravu o
zastari ne vodi racuna po sluzbenoj duZznosti.

27 Uz teoriju zloupotrebe prava te zabranu zloupotrebe prava koja iz nje proizlazi i vrijedi prvenstveno
u gradanskom pravu, korektiv vrSenja subjektivnih prava u oba podrucja — gradanskog prava i poreznoga
prava — jest nacelo postenja i savjesnosti. Vidi, detaljnije u Zuni¢ Kovacevi¢, N., ,,Zastara — o primjeni
gradansko-pravnih pravila u poreznom pravu i sudska praksa®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u
Rijeci, 1(2009.).

% Subjektivna se prava izvr§avaju poduzimanjem svih radnji i postupaka na koje je titular ovlasten,

a ovisno o vrsti i naravi subjektivnog prava. Stvarna se prava izvrSavaju koriStenjem, stvarnim i pravnim
raspolaganjem sa stvarima. Obvezna se prava u pravilu izvrSavaju zahtijevanjem i primanjem c¢inidbe,
kao 1 drugim radnjama poput kompenzacije, poduzimanja ovr$nih mjera i sl. Izvr§avanjem ili vrSenjem
subjektivnih prava, ona se ostvaruju ili realiziraju. Apsolutna prava, posebice stvarna, i pored akata
vrsenja prava i dalje traju. No, obvezna prava, ukljuc¢ujuc¢i dakle imovinska prava, vrSenjem se iscrpljuju
odnosno prestaju. lako pravni poredak ne prisiljava titulara na vr$enje prava, nevrsenje nekih vrsta prava
moze imati za titulara $tetne posljedice. V., opsirnije, Krneta, S., Odabrane teme privatnog prava, Pravni
fakultet Univerziteta Sarajevo, 2007., str. 76-78.

¥ Vazno je istaknuti stajaliste teorije gdje se kod nekih subjektivnih prava govori i o obvezi na
njihovo vrsenje ili izvrSavanje. O obvezi vrSenja subjektivnih prava govori se stoga $to ona proizlazi iz
opceg interesa. Takvu obvezu mogli bismo, barem teoretski, navesti i kod subjektivnog prava poreznih
tijela. Stetna posljedica koja treba pogoditi titulara — porezno tijelo — zbog nevrSenja prava jest prestanak
samog prava. No, zbog propustanja obveze na vrSenje svoga prava moglo bi se u nekim slucajevima ¢ak
govoriti i odgovornosti za naknadu stete. Tako, Krneta, str. 78. Prema, Zuni¢ Kovacevi¢, loc. cit.
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Kada je rije¢ o drugoj vrsti prava, javnom pravu, tada je situacija drugacija.
Razlika je uvjetovana, izmedu ostaloga, u pravnim osnovama pravnih odnosa na
¢emu pociva razlikovanje javnoga i privatnoga prava.®

Bitno je obiljeZje porezno-pravnog odnosa hijerarhija, neravnopravnost i
nadredenost odnosno podredenost jednog sudionika drugom. Subjekti porezno-
pravnog odnosa ne zakljucuju pravni posao i ne dogovaraju se o sadrzaju medusobnih
odnosa kao $to je to slucaj kod privatnopravnih odnosa. Poreznopravni odnos nastaje
kada su ispunjeni uvjeti propisani zakonom.*' Porezno tijelo nema samo pravo ve¢
obvezu utvrditi poreznu obvezu, zatim ako postoji, i porezni dug. Subjektivno pravo
poreznog tijela, najcesce vjerovnika u poreznopravnom odnosu u ovom se slucaju
ne sastoji od vjerovnikova ovlastenja da se njime koristi ili ne koristi kao i od prava
na sudsku zastitu. Porezno tijelo kao javnopravna strana u poreznopravnom odnosu
ima obvezu izvrSavati subjektivno pravo te nastupom zastare gubi i taj dio prava —
ovlastenje koristiti se njime.

3% U privatnom su pravu sudionici odnosa, u pravilu, ravnopravni dok takvog obiljezja odnosa u
javnom pravu nema.

1 Hrvatska i inozemna, struéna i znanstvena, literatura u proslosti pa do danas zauzima razli¢ita
stajaliSta u odgovoru na pitanje $to se ima smatrati pravnom osnovom i izvorom obveze gradana na placanje
poreza: je li to zakon ili pak odluka, porezni akt, rjeSenje javnopravnog, poreznog tijela adresat koje je
porezni obveznik. lako odgovor na to pitanje nije u fokusu moderne porezne literature, ima znac¢ajnu ulogu
u razmatranju instituta zastare. Ova teorijska razlika ima i znacajnu ulogu u oblikovanju prirode sudenja
u poreznim stvarima i ovlasti suca u odlu¢ivanju. Ako se smatra da je druga pozicija dominantna, tada
bi sudska kontrola poreznog postupanja bila vrsta pravosudne revizije kakva je trenuta¢no namijenjena
sudovima, primjerice, u common law zemljama. Sudac je u ovom slucaju pozvan ili potvrditi odluku
poreznog tijela ili, alternativno, ponistiti je. S druge strane, ako se prvo navedeno stajaliSte zauzme,
upravni sudac bi imao ovlasti za promjenu odluke, prakti¢ki izmjenjujuéi bilo koji njezin dio u onoj mjeri
u kojoj je u skladu s relevantnim poreznim zakonom. Dakle, sudac tada utvrduje i poreznu obvezu, duznost
placanja poreza, racunajuci toCan iznos, i sl., prakticki zamjenjuje i poreznu prijavu poreznog obveznika
i porezno rjeSenje poreznog tijela. Obveza pla¢anja poreza nametnuta je poreznim obveznicima zakonom,
a ne nalogom ili odlukom javnopravnog, poreznog tijela pa porezno rjeSenje nije akt konstitutivne vec
deklaratorne naravi. Porezno tijelo nema diskrecijske ovlasti u poreznom postupku niti moze slobodno
raspolagati i pregovarati o kojem bitnom elementu porezne obveze koja se utvrduje. Drugim rije¢ima, u
oporezivanju jedino u poreznom sporu porezni/upravni sudac moze i¢i i mimo zahtjeva poreznog tijela
i poreznog obveznika u utvrdenju porezne obveze i poreznog duga, postupaju¢i u skladu s poreznim
zakonima. Tako, Greggi, M., Zuni¢ Kovacevi¢, N., ,,Lights and Shadows on the Implementation of the
Alternative Dispute Resolution (ADR) system in the Italian and Croatian Tax Trial“, Zbornik Pravnog
fakulteta Sveucilista u Rijeci (1991.), v. 38, br. 1,377-396 (2017.), str. 380-381, i dr.; Tako, vidi, Selicato,
P., L attuazione del tributo nel procedimento amministrativo, Milan, Giuffre, 2014.
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IV. ZASTARA U HRVATSKOM POREZNOM PRAVU I RJESENJA
POREZNE REFORME IZ 2017.

1. Historijat nastanka i izmjena instituta porezne zastare

U poreznom je pravu pitanje zastare danas uredeno Op¢im poreznim zakonom.*
Do donoSenja prvog takvog opteg zakona — Opéeg poreznog zakona 2001.% —
institut je zastare u podru¢ju poreznog prava bio reguliran Zakonom o porezu na
dohodak.* Institut zastare potrazivanja porezne obveze bio je reguliran odredbama
¢lanaka od 100. do 102. Relativni je rok zastare iznosio pet godina, dok je apsolutna
zastara nastupala nakon isteka deset godina.

Prvi, OPZ 2001. donesen je 2000. i do donoSenja novoga zakona 2008. mijenjan
je u svega dva navrata,” i to u pitanjima pretezito tehni¢ke naravi. Prvi, OPZ 2001.
ocijenjen je u svakom pogledu pozitivno, no medu primjedbama svakako je bila ona
koja se odnosila na duljinu zastarnih rokova. Naime, skraivanju se zastarnih rokova
mogu opravdano i danas uputiti prigovori.*®

OPZ 2008, mijenjan u viSe navrata. Izmjenama iz 2011.* ureduje se prvi put
zastoj zastare, propisujuci da zastara ne teCe ako se radi naplate poreza, kamata
i troskova ovrhe vodi postupak pred sudom, za vrijeme trajanja tog postupka. *
Tada je dodatno uredeno pitanje zastare prava poreznog tijela na naplatu pa je
stavak 8. predmetnog ¢lanka (94.) promijenjen uredujuci da se po nastupu zastare
porezno tijelo Cija je trazbina osigurana zalogom ili hipotekom moze namiriti
samo iz opterecene stvari ako je drzi u neposrednom posjedu ili ako je njegovo
pravo upisano u javnoj knjizi te da se zastarjela trazbina po osnovi kamata ne moze
namiriti ni iz optereCene stvari. Prve izmjene iz 2012. znacCile su, pored ostaloga,
najavljeno uvodenje financijske discipline s probojem pravne osobnosti trgovackih

32 Op¢i porezni zakon, NN 115/16, stupio na snagu 1. sije¢nja 2017. (dalje u tekstu: OPZ 2017).

3 Prvi, Opéi porezni zakon, NN 127/2000, 86/2001, 150/2002 (dalje u tekstu: OPZ 2001) te Op¢i
porezni zakon, NN 147/2008, 18/2011, 78/2012, 136/2012, 73/2013, 26/2015, 44/2016, 115/2016 (dalje u
tekstu: OPZ 2008).

NN 109/93.,95/94., 25/95. — procisc¢eni tekst, 52/95 (ispr.), 106/96. i 164/98.
3 NN 86/2001. i 150/2002.

36 Na zalost, OPZ 2008., a ni 2017. nije iSao u smjeru produZenja zastarnih rokova. Detaljnije o
uredenju zastare u poreznom pravu do 2001. godine, tj. do donosenja starog OPZ-a, vidi, Vuki¢, Nikola,
,Zastara potrazivanja poreza u Republici Hrvatskoj“, Tendencije u razvoju financijske aktivnosti drzave,
Zbornik radova sa Znanstvenog skupa povodom 100. obljetnice tiskanja knjige Stjepana Posilovica
,, Financijalna znanost*, HAZU, Zagreb, 2000., str. 309-323. Vidi, i o reformi 2017.

37 NN 147/2008.
% NN 18/2011.
¥ Bio je to novi stavak 7. u ¢lanku 94.
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drustava za porezni dug po posebnom postupku dokazivanja zlouporabe i manjkavim
nomotehni¢kim rjeSenjima zastare u tim postupcima.

Do zadnjih izmjena, iz 2017. godine, moguce je pratiti razvoj instituta zastare
kroz prizmu promjena zakonskog okvira te kroz sudsku praksu. Ipak, moguce je
primijetiti da navedeni razvoj u hrvatskom poreznom pravu nije toliko evidentan
kroz izmjene normativna okvira. Drugim rije¢ima, dinamici promjena instituta
zastare kontinuirano su doprinosila postupanja poreznih tijela te upravno sudovanje
gdje se kristalizira nekoliko pitanja s neujednacenim ili nejasnim upravnim i sudskim
stajaliStima i praksama.

Odgovore na najveci dio pitanja dobili smo zadnjom poreznom reformom
i novim OPZ-om 2017., koje kratko prikazujemo kroz prikaz vazecih normi i
neujednacene upravne i sudske prakse nastale na temelju OPZ-a 2001. i OPZ-a
2008. koja je jednim dijelom bila povod posljednjim zakonskim intervencijama u
predmetni institut.

2. Prikaz izmijenjenih odredbi novog OPZ-a o zastari i okolnosti koje su
bile povod promjenama

Praksa primjene instituta zastare iznjedrila je nekoliko pitanja koja su izazivala
dvojbe: pitanje prestanka prava poreznog tijela nastupom zastare te posljedi¢no
prestaje li obveza poreznog obveznika ili ostaje kao naturalna obveza; drugo, pitanje
svrhe i uCinka apsolutnog i relativnog roka zastare; trece, pitanje duljine zastarnih
rokova i njihove naravi odnosno je li zastarni rok subjektivan ili objektivan*!
i posljednje, ne manje vaZzno, jest i pitanje primjene gradanskopravnih normi u
kontekstu poreznog postupka koje je potvrdeno kroz razlicita stajaliSta glede pitanja
je li porezni duznik platanjem zastarjele obveze platio dug ili nedug, odnosno ima li
pravo na povrat placenog zastarjelog duga. Te dvojbe potvrduju i razlicita stajalista
u odnosu na pitanje treba li na zastaru u poreznim stvarima paziti po sluzbenoj
duZnosti ili samo po prigovoru, pa s obzirom na specifi¢nost poreznog odnosa spram
privatnopravnih ugovornih odnosa, u ocjenjivanje zakonitosti rjeSenja poreznih

4 Izmjene u NN 78/2012., 136/2012. i 73/2013. (implementacija Direktiva o administrativnoj
suradnji i razmjena informacija izmedu drzava ¢lanica Europske unije o ispla¢enim kamatama na dohodak
od Stednje. Izmjenama objavljenima u NN 26/2015. kona¢no su obvezujuéa misljenja (engl. advance tax
rullings) uvedena u hrvatski porezni sustav. Tada se i ureduju kroz nove odredbe o upravnom ugovoru
1 poreznoj nagodbi navedene posebne vrste poreznih akata. Posljednja, izmjena tijekom 2016., u NN
44/2016., propisuje nove odredbe o obveznoj automatskoj razmjeni informacija o financijskim ratunima.

4 U opisanom kontekstu tesko je pronaci uvjerljive argumente u korist subjektivnog tumacenja

porezne zastare odnosno ne moze se nac¢i osnova za shvacanje zastarnog roka kako je bio propisan do
zadnjih izmjena, a napose u vaze¢im odredbama o zastarnom roku kao subjektivnom roku. Uvodenje
subjektivnog elementa u pojam porezne zastare odnosno shvacanje da je rije¢ o subjektivnom roku pristup
je koji je ugrozio pravnu sigurnost i zakonitost oporezivanja, o ¢emu se ocitovao Europski sud u nekoliko
svojih presuda. Nema sumnje da je ranije, a posebno u danasnje vrijeme, takvo tumacenje Stetno te da bi
se moglo veoma negativno odraziti na supra opisane napore zakonodavca u promicanju nove paradigme
poreznopravnog odnosa, poglavito u smislu moralne dimenzije (ne)izvrSavanja poreznih obveza. No,
produljenje zastarnog roka, pa ¢ak ukidanje zastare za utaju poreza, normativna su rjesenja poredbenih
zakonodavstava i opravdano sredstvo svake vlasti, pod pretpostavkom da su kao takvi propisani.
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tijela spada i razmatranje je li rjeSenje doneseno nakon proteka zastarnih rokova
zakonito. Intrigantno pitanje zastare propitivalo se na akademskoj, ali i na stru¢noj
razini u zadnjem desetljeCu, pa su navedena pitanja donekle rasvijetljena ne samo
kroz prakse poreznih tijela, sudsku praksu, vec i znanstvene i stru¢ne radove.*

3. Pitanje pocetka tijeka zastare ili pitanje naravi poreznog zastarnog
roka kod zastare prava na utvrdivanje poreza

Praksa poreznih i sudbenih tijela pokazala je dvojbe oko tumacenja naravi
zastarnog roka. Naime, OPZ 2001. propisao je pocetak tijeka zastare prava na
utvrdivanje poreza i kamata na na¢in da zastara prava na utvrdivanje porezne obveze
i kamata poCinje te¢i nakon isteka godine u kojoj je trebalo utvrditi porezne obveze.
Jednako je propisivao OPZ 2008. Praksa je upravnih tijela pokazala da se ovako
propisan pocetak tijeka zastare tumaci na naCin da zastara pocinje te¢i od trenutka
kada je porezno tijelo moglo utvrditi poreznu obvezu i kamata, odnosno od trenutka
saznanja za nastanak porezne obveze. Sli¢na se stajaliSta zauzimaju i u sudskoj
praksi.

Tako je na sjednici svih sudaca i sudskih savjetnika 5. studenoga 2001. Upravni
sud RH donio zakljucak: ,.Za utvrdivanje apsolutnog roka zastare prava poreznog
tijela na utvrdivanje porezne obveze mjerodavno je kada je porezno tijelo saznalo
za poreznu obvezu.”* U viSe presuda istoga suda ostalo se pri istom stajaliStu, no
praksa biljeZi i drugacija stajaliSta pa je to i slu¢aj s presudom Visokog upravnog
suda od 17. lipnja 2015., gdje je zauzeto stajaliSte da trenutak saznanja poreznog
tijela za poreznu obvezu nije mjerodavan za pocetak tijeka roka zastare. Ipak,
Visoki upravni sud naknadno donosi zakljucak sjednice svih sudaca 2016. kojim
se ,,(...) ostaje kod zakljucka sjednice sudaca Upravnog suda Republike Hrvatske
od 5. studenoga 2001.“* Dodatno se istim zaklju¢kom utvrduje stajaliSte o utjecaju
saznanja poreznog tijela za poreznu obvezu (u postupku utvrdivanja poreza na
dohodak) pa je donesen zakljucak sukladno kojemu je za ,,... utvrdivanje zastare
prava poreznog tijela na utvrdivanje obveze predujma poreza na dohodak od
imovine i imovinskih prava mjerodavno kada je porezno tijelo saznalo za poreznu
obvezu.“* Dakle, iznenadujuce, Visoki upravni sud vraca se na ranije zauzeto
stajaliste iz 2001. kojim se zastarni rok tumaci kao subjektivni rok. Buduci da

42 V. posebno radove sudaca Visokog upravnog suda (Upravnog suda RH), npr. Juri¢i¢, Mirjana,
,Zastara u poreznim stvarima®, Upravno pravo — aktualnosti upravnog sudovanja i upravne prakse,
2008, Inzenjerski biro; Krileti¢, Marija, ,,Zastara naplate carine i prekrSajnog progona u praksi Upravnog
suda Republike Hrvatske®, Upravno pravo — aktualnosti upravnog sudovanja i upravne prakse, 2008.,
Inzenjerski biro; Rostas-Beros, Lidija, ,,Porezna zastara u praksi upravnih sudova®, Novosti u upravnom
pravu i upravno-sudskoj praksi, Savjetovanje 2013., Narodne novine. V. i, Bassegli Gozze, Vlaho, ,,Institut
zastare u hrvatskom poreznom pravu — dugogodi$nja otvorena pitanja i moguci odgovori na njih®, Sveske
za javno pravo, Fondacija Centar za javno parvo, br. 8., 2017., 1 dr.

4 Su-151/2001-3, 5 ( ZSS-5/2001): IV.

4 StajaliSte dostupno na  http://www.upravnisudrh.hr/frames.php?right=odluke.html. (10. IX.
2017.).

% Loc. cit.
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je svrha uredenja pravnog instituta zastare stvoriti izvjesnost i pravnu sigurnost,
takvo tumacenje norme iznenaduje jer norma po svojem sadrzaju i obliku to i ne
trazi — jer ne govori o trenutku od kada je porezno tijelo saznalo, ve¢ o trenutku
kada je porezno tijelo trebalo utvrditi poreznu obvezu. Jasno pretvaranje zakonom
propisanog objektivnog zastarnog roka u protumaceni, subjektivni zastarni rok
protivan je svrsi i cilju instituta zastare i normi kojom je ureden.*® Pravna sigurnost
i ostvarenje nacela zakonitosti u cilju ostvarenja pravne drzave traze da uz svaki
subjektivni rok zakon jasno propiSe i objektivni rok. U prilog tome govori presuda
Europskog suda C-52/14 od 11. lipnja 2015. u kojoj je raspravljano pitanje moZze li
tijek dvostrukog roka zastare ovisiti o saznanju tijela o relevantnim nepravilnostima
te je zakljuCeno da rok pocinje te€i racunajuci od dana prestanka te nepravilnosti,
dakle neovisno o datumu saznanja za relevantne nepravilnosti.*’

Navedene su dvojbe konac¢no otklonjene na na¢in da OPZ 2017. u ¢lanku 108.,
stavku 2., jasno propisuje rok zastare prava na utvrdivanje poreza i kamata kao
objektivan rok jer zastara prava na utvrdivanje porezne obveze i kamata pocCinje
te¢i istekom godine u kojoj je nastala porezna obveza pri ¢emu je nastanak
porezne obveze uvijek propisan posebnim poreznim zakonima. Isti je neovisan o
subjektivnim momentima i saznanjima, ne samo poreznog tijela ve¢ i poreznog
obveznika.

4. Primjena privatnopravnih odredbi u poreznom pravu i pretvaranje
zakonske porezne obveze u naturalnu ili moralnu obvezu

Odredbe OPZ 2001. i OPZ 2008. gotovo su istovjetne u pitanjima uredenja
porezne zastare (v. amplius supra) pa jednako sadrze odredbu koja upucuje na
supsidijarnu primjenu odredbi privatnoga prava, odnosno Zakona o obveznim
odnosima na nacin da se Zakon o obveznim odnosima primjenjuje na poreznu
zastaru ako odredbama OPZ-a nije drukCije propisano.*® Takva je odredba bila
temelj brojnih zakljucaka i praksi poreznih tijela o nuZnosti prigovora poreznog
obveznika na zastaru, jer u protivnom porezna tijela nisu pazila na isto po sluzbenoj
duZnosti. Ipak, istim je zakonima, OPZ-om 2001. i OPZ-om 2008., i bilo druk¢ije
propisano pa u tom pitanju nije bilo mjesta za supsidijarnu primjenu normi privatnog
prava. Naime, kada je rije¢ o pravima poreznog tijela koja zastarijevaju, ona su
zakonom jasno i detaljno uredena predmetnim zakonima. Isti zakoni svojim su
odredbama precizno uredili nacelo zakonitosti postupanja poreznih tijela. Tako su
oba zakona propisivala da je porezno tijelo duzno zakonito utvrdivati sva prava i
obveze iz poreznopravnog odnosa. Dodatno je bilo propisano da je porezno tijelo
duZno upozoriti sudionike poreznopravnog postupka na njihova prava i obveze
dok je porezno tijelo duzno utvrdivati sve Cinjenice koje su bitne za donoSenje

4 Takvim tumacenjem moguce je da zapravo zastara nikada i ne nastupi.

47 Vidi presudu, Zahtjev za prethodnu odluku i presudu na http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/
TXT/PDF/?uri=0J:C:2014:142:FULL & from=IT (13. IX. 2017.).

4 (lanak 90., stavak 6. OPZ 2000; Clanak 94., stavak 12 OPZ 2008.
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zakonite i pravilne odluke, pri ¢emu je duZno s jednakom paZnjom utvrditi i one
¢injenice koje idu u prilog poreznog obveznika.*’ StajaliSte pravne teorije potvrduje
da je supsidijarna primjena privatnopravnih normi u poreznim stvarima gotovo
suprotna pravnoj naravi poreznog prava jer je rije o koncepcijski suprotstavljenim
pristupima.®® No, pogre$no je temeljem navedenoga zakljuciti da nema medusobnog
utjecaja i povezanosti privatnoga i javnoga prava.”!

Praksa primjene navedene, upucujuce, odredbe na supsidijarnu primjenu Zakona
o obveznim odnosim temeljila se na stajaliStu da se vaZzeci propis treba primjenjivati
u potpunosti. Tako je Visoki upravni sud u viSe navrata zauzimao stajaliSte da niti
sud, niti porezna tijela ne trebaju paziti na zastaru po sluzbenoj duznosti ve¢ samo
po prigovoru stranke.> Ipak, prvostupanjski su upravni sudovi u praksi zauzimali i
drugatije stajaliSte i utvrdivali nastup zastare.>* Posebno isti¢emo i stajaliSte Visokog
upravnog suda prema kojem sud ne moze odlucivati o prigovoru zastare istaknutom
tek u tuzbi, s obzirom na to da prigovor koji nije bio predmetom upravnog postupka
ne moze biti predmetom upravnog spora.

Konacno je na sjednici Financijsko-radnopravnog i imovinskopravnog odjela
odrzanoj 2014., donesen zakljuCak: ,,Porezna tijela u poreznom postupku na
zastaru paze po sluzbenoj duznosti.”* StoviSe, Vrhovni sud Republike Hrvatske
presudom iz 2014. godine potvrduje navedeno odredujuli da je Ministarstvo
financija, Samostalna sluzba za drugostupanjski upravni postupak ,,(...) duzno po
sluzbenoj duznosti paziti na bitne povrede odredaba postupka, pravilnu primjenu
materijalnog prava i pravilnost i potpunost ¢injenicnog stanja, sto znaci da je u

konkretnoj situaciji bilo duznost ispitati je li nastupila zastara prava na utvrdivanje

porezne obveze.(...)“’

4 V. OPZ2001. i OPZ 2008., dio: Nacela oporezivanja.

50 Tako, Zuni¢ Kovadevié, loc. cit; Arbutina, Hrvoje, ,,Miiljenje u predmetu obveza tijela javne
vlasti i upravnih sudova na vodenje racna o nastupu zastare u poreznopravim predmetima®, prema, Jenjic,
Jasminka, Orli¢ Zaninovi¢ Senka, Posebnosti upravnog postupka u poreznim stvarima, Pravosudna
akademija, Zagreb, 2016., str. 54.

3 Normiranje nacela postupanja u dobroj vjeri, prividnih pravnih poslova ili pak zlouporabe prava
pokazatelji su utjecaja privatnoga prava na porezno pravo jer se instituti nastali u privatnom pravu
preuzimaju u javno pravo. To zahtijeva posebna znanja i spretnost kreatora zakona, a moguca su dva
temeljna pristupa u tome jer zahtjev pravne sigurnost trazi: ili cjelovito preuzimanje instituta privatnog
prava u javno pravo gdje norma javnog prava upucuje na primjenu normi pozitivnog prava u cijelosti,
ili cjelovito i posebno uredenje privatnopravnog instituta u javnopravnom kontekstu, bez upucivanja na
primjenu normi privatnog prava. Drugim rjecima, djelomi¢no uredenje instituta na nacin da se stvara kakav
“mjeSoviti” institut javnog i privatnog prava predstavlja ugrozu pravne sigurnosti. V. Zuni¢ Kovacevié,
op. cit. (bilj. 28), str. 684, 685 i dr.; V. viSe o tome, Vanistendeal, F., ,,Legal Framework for Taxation“ u:
Tax Law Design and Drafting, Vol 1, ed. By Victor Thuronyi, IMF, Washington, D. C. 1996.; Gordon K.,
Richard, ,,Law of Tax Administration and Procedure* u: Tax Law Design and Drafiing, Vol 1, ed. By Victor
Thuronyi, IMF, Washington, D. C. 1996.

32 Vidi, Jenji¢, Orli¢ Zaninovi¢, op. cit. (bilj. 50), str. 56.
3 Ibid., str. 57.

34 Stajaliste dostupno na http://www.upravnisudrh.hr/frames.php?right=odluke.html. (10. IX. 2017.).
V. iJenji¢, Orli¢ Zaninovi¢, op. cit. (bilj. 50), str. 53.

3 Presuda VSRH, broj: UZZ 31/11-5, dostupno na http://sudskapraksa.vsrh.hr/supra/OdlukaTekst.
asp?doID=38 (12. IX. 2017.).
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Navedeni kontekst iznjedrio je i dvojbena stajaliSta prisutna u praksi upravnih
tijela, ali i sudova prema kojima je porezna obveza utvrdena prvostupanjskim
rjeSenjem. Financijski i radnopravni odjel Visokog Upravnog suda na sjednici iz
2015., vezano uz relativnu zastaru u poreznim stvarima, donio je zakljucak: ,,Ostaje
se kod dosadasnje prakse po kojoj se porezna obveza utvrduje prvostupanjskim
poreznim rjeSenjem. Od donosenja prvostupanjskog poreznog rjesenja do donosenja
rjesenja po Zalbi relativna zastara ne tece, ve¢ samo apsolutna”. Nesto kasnije,
na sjednici Financijskog i radnopravnog odjela, odrzanoj 2016., zakljucak je
Visokog upravnog suda: ,,Drugostupanjsko rjesenje kojim je odbijena Zalba protiv
prvostupanjskog rjesenja o utvrdivanju porezne obveze nije nezakonito (samo) zato

Sto je doneseno nakon nastupa apsolutnog roka zastare* >

No, u ranije navedenoj presudi, Vrhovni sud RH jasno utvrduje da ,,ucinak na
prava i obveze stranaka ima konacno rjesenje doneseno u upravnom postupku
(upravni akt). Konacnost rjeSenja znaci da je postupak donoSenja upravnog akta
dovrsen. Stoga se, u situaciji kad je protiv prvostupanjskog rjesenja dopustena
Zalba, ne moZe smatrati da je ve¢ donoSenjem prvostupanjskog rjesenja konacno
odluceno o pravu i obvezi stranke, jer se tek propustanjem podnosenja Zalbe ili
donosenjem rjesenja drugostupanjskog tijela povodom Zalbe odbacivanjem Zalbe,
odbijanjem Zalbe ili izmjenom rjeSenja (¢l. 239. ZUP-a) dovrsava postupak
donosenja upravnog akta“.> Dakle, obveza poreznog tijela da po sluzbenoj duZnosti
pazi na nastup zastare ne prestaje donoSenjem prvostupanjskog poreznog rjesenja,
a drugostupanjsko tijelo, u okviru svoje duZznosti da ispita zakonitost pobijanog
poreznog akta u cijelosti, ne ogranicavajuci se na zalbene razloge, duzno je po
sluzbenoj duznosti paziti i na zakonitost vlastitog postupanja pa i na eventualni
nastup zastare, jednako relativne i apsolutne zastare.

OPZ 2017. konacno rjeSava navedene dvojbe i vodi k ujednacavanju prakse kada
u ¢lanku 109. utvrduje da su na nastup zastare prava na utvrdivanje po sluzbenoj
duZnosti duZna paziti prvostupanjska porezna tijela do donoSenja i dostave poreznog
rjeSenja. Takoder, ureduje da su na nastup zastare prava na utvrdivanje po sluzbenoj
duZnosti duzna paziti i drugostupanjska tijela do donoSenja i dostave rjeSenja o zalbi.
U tim slucajevima, ako tijela utvrde da je nastupila zastara prava na utvrdivanje
poreza i kamata, trebaju rjeSenjem utvrditi nastup zastare i obustaviti postupak.
Jednako je vazno i uredenje situacije, u istom ¢lanku zakona, kada u upravnom sporu
sud ponisti porezno rjeSenje i vrati na ponovno odlucivanje, a u meduvremenu je
nastupila zastara prava na utvrdivanje, jer ¢e nadlezna porezna tijela tada rjeSenjem
utvrditi nastup zastare i obustaviti postupak.

Kada je rije¢ o zastari prava na naplatu, tada je duzno na zastaru paziti po
sluzbenoj duznosti prvostupanjsko tijelo do donoSenja rjeSenja i dostave rjeSenja,
a drugostupanjska tijela duZzna su po sluZbenoj duznosti paziti je li u trenutku
donosenja prvostupanjskog rjeSenja nastupila zastara prava na naplatu.

% Stajaliste dostupno na http://www.upravnisudrh.hr/frames.php?right=odluke.html. (12. 1X. 2017.).
57 Ibid.
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Zakon utvrduje, iako se nomotehnicki gledano Cini suvi$nim, da je rjeSenje o
utvrdivanju ili naplati porezne obveze, kamata i troSkova ovrhe doneseno nakon
nastupa zastare nezakonito te da se porezni dug za koji je utvrdena zastara prava na
utvrdivanje ili naplatu porezne obveze, kamata i troSkova ovrhe otpisuje iz poreznih
evidencija.’®

Navedeno sloZeno pitanje upucuje i na dvojbena stajaliSta o prestanku prava
poreznog tijela na naplatu poreza i kamata. U praksi poreznih tijela, ali i sudova, nije
bilo ujednacenosti u odgovoru na pitanje gasi li se pravo poreznog tijela zastarom
ili je rije¢ o prestanku trazbine uslijed cega se zakonska obveza poreznog obveznika
pretvara u naturalnu obvezu.

Naime, u odredbama o poreznoj zastari OPZ 2001. (¢lanak 90. stavak
1.) i OPZ 2008. (¢lanak 94. stavak 1.) bilo je propisano da pravo poreznog tijela
na utvrdivanje porezne obveze i kamata, pokretanje prekrSajnog postupka, naplatu
poreza, kamata, troSkova ovrhe i novcanih kazni, te pravo poreznog obveznika na
povrat poreza, kamata, troskova ovrhe i nov€anih kazni zastarijeva za tri godine,
racunajuci od dana kada je zastara pocela teci.

OPZ 2017., uredujui ista pitanja, propisuje da pravo i obveze poreznog tijela
na utvrdivanje porezne obveze i kamata, pravo i obveza poreznog tijela na naplatu
poreza, kamata i troSkova ovrhe te pravo poreznog obveznika na povrat poreza,
kamata i troSkova ovrhe zastarijeva za Sest godina, racunajuc¢i od dana kada je
zastara pocela te¢i.”’

Time je zakonodavac pokusao otkloniti dvojbe na nacin da prestankom prava
prestaje i obveza, te da nema promjene naravi obveze poreznog obveznika iz
zakonske u naturalnu i moralnu.®’ Dodatno, izrijekom je uredeno pravo poreznog
obveznika na povrat placenog zastarjelog poreza koji to vise i nije, pa, kako se radi
o placanju duga kojemu je otpala pravna osnova, to je zbog placanja neduga u tim
slu€ajevima propisano da porezni obveznik koji podmiri poreznu obvezu nakon
nastupa zastare, ima pravo na povrat placenog poreza i pravo na kamate od dana
podnosenja zahtjeva.®!

3 Gore opisane prakse i dvojbe u primjeni odredbi OPZ 2001. i OPZ 2008. bile su jedan od povoda
ovakvog uredenja navedenim odredbama.

3 Vidi, OPZ 2017., ¢lanak 108., stavak 1.

% Stovise, vazeéi OPZ jasno propisuje da se zastarjela porezna obveza otpisuje, §to potvrduje
navedeno.

' Vidi, Zheng, Junping, ,,Unduly-paid taxes and the protection of the taxpayer’s property rigt
pursuant to Article 1, First Protocol ECHR®, u: European tax Studies, 2014., No. 2, str. 27-33 (dostupno
na: www.seast.it/magazine).
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5.Ukidanje relativne i apsolutne zastare i pitanje duljine zastarnih rokova

Racunanje zastarnog roka kod tijeka relativne i apsolutne zastare pokazalo je
nerazumijevanje ovih vrsta zastare. Naime, prema ranijem zakonodavstvu, OPZ-u
2001. 1 OPZ-u 2008., bila je uredena relativna zastara na nacin da je svaka radnja
poreznog tijela usmjerena na ostvarenje prava koje zastarijeva prekidala tijek zastare
tog prava nakon Cega bi zastara ponovno pocela teci. Zakonodavac je propisao,
kako bi se sprijecila mogucnost da uslijed veceg broja prekidanja zastare zastara
ne nastupi, da protekom dvostrukog vremena relativne zastare nastupa apsolutna
zastara. ViSe je razloga napustanja navedenog razlikovanja no najjaci je pronaden
u Cestim teSkocama utvrdivanja radnji kojima se prekida zastara te neujednacene
prakse Sto je za posljedicu imalo vecu pravnu nesigurnost poreznih obveznika. Praksa
utvrdenja porezne obveze takoder je potvrdila nejasnocu normi i nerazumijevanje
instituta. Tako je u svezi s ranije zauzetim stajaliStem Visokog upravnog suda po
kojem od donoSenja prvostupanjskog poreznog rjeSenja do donosenja rjeSenja
po Zalbi relativna zastara ne tece, ve¢ samo apsolutna, iskazano nekoliko sumnji
u stru¢noj literaturi i sudskoj praksi.®> Naime, nastup zastare ima pravne ucinke
jednake prema svima i u osnovi se radi o jedinstvenom institutu s jedinstvenim
pravnim posljedicama, pri cemu je zakonodavac propisao dvije vrste roka — relativni
zastarni rok, koji se moZe prekidati i apsolutni zastarni rok, na ¢iji tijek ne moze
utjecati nositelj prava koje upravo i zastarijeva. Dakle, nastup relativne zastare i
nastup apsolutne zastare imaju istovjetne pravne posljedice pa je navedeno stajaliste

NPT

nejasno i moze svojom ,,nelogi¢nosc¢u dovesti do apsurdnih moguénosti.®

Prednost rjeSenja OPZ-a 2017. jest u jednostavnijem utvrdenju nastupa zastare
pa posljedi¢no i vecoj pravnoj sigurnosti. No, nedostatak bismo mogli naéi u
,hepoticajnoj* normi za porezna tijela, jer je ranije zakonsko uredenje ,,tjeralo*
porezno tijelo poduzimati radnje na ostvarenju prava i obveze utvrdenja poreznih
obveza i prava i obveze naplate poreza. Neaktivnost poreznih tijela dovodila je
do zastare pa je veC samo postojanje relativnog roka zastare predstavljalo poticaj
na poduzimanje radnji jer je porezno tijelo poduzimanjem radnji u postupku, a sa
ciljem ostvarenja svojih prava i obveza, ujedno prekidalo tijek zastare tih prava.
Relativna je zastara predstavljala svojevrstan instrument ubrzanja postupka.
Poredbenopravno gledano, argumenti govore u prilog novom uredenju jer vecina
europskih zakonodavstava ima jedinstveni pojam zastare. Pravna sigurnost takoder
je jedan od ciljeva koji Ce se lakSe ostvariti kroz opisano uredenje. Ipak, ostaje upitna
ucinkovitost poreznih tijela odnosno pitanje hoce li porezna tijela u propisanom
roku ostvariti svoje temeljno pravo i obvezu — utvrditi i naplatiti porez. U slozenom
drustvenom i gospodarskom okruzenju koje je dominantno okruzenje suvremenog
doba, porezna tijela mogla bi opravdano zatraZiti produljenje propisanog zastarnog
roka. Takav put veCoj ucCinkovitosti poreznih tijela Cini se prihvatljivijim od
dosadasnjih produljenja rokova pogre$nim tumacenjem i primjenom normi poreznog
prava. StoviSe, pojedina zakonodavstva propisuju drugacije rokove za slucajeve

2 Vidi, Bassegli Gozze, op. cit. (bilj. 42), str. 5.
% TIbid., str. 6.
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utaje poreza, dvostruko ili ¢ak viSestruko dulje Kao neku krajnju moguénost treba
spomenuti i zakonsku mo gucnost prop1s1vanJa da zastare nema, pri cemu bi, dakako,
takve slucajeve zakon morao jasno i izricito odrediti.

V. ZAKLJUCAK

Zastara je institut koji je u pravu poznat ve¢ od rimskog doba i koji je ureden u
brojnim pravnim granama, pa tako i u upravnom pravu. Uredenje zastare u upravnom
pravu ima svoje posebnosti koje su vezane za posebnu prirodu upravnopravnog
odnosa i odredena nacela upravnog prava i upravnog postupka. Smatramo kako
je razumijevanje posebne prirode instituta zastare u upravnom pravu od velike
vaznosti jer praksa, nazalost, pokazuje kako nerazumijevanje instituta ide na Stetu
prava stranaka u postupku, ali i na $tetu javnog interesa.

S obzirom na Cinjenicu da je institut zastare u posebnom poreznom pravu
mozda i najCis¢i primjer posebne upravnopravne logike uredenja instituta, u radu je
navedeno podrucje posebno analizirano.

Prikaz historijskograzvojainormativnog okvira porezne zastare potvrduje uvodno
primijeéeno da je rije¢ o dobro poznatom institutu, teorijski i normativno jasno i
precizno odredenom $to pridonosi pravnOJ s1gurnost1 te uCinkovitosti. Medutim,
isti se u praksi pokazuje nedovoljno jasnim i nepreciznim pa hlStOI‘l_]at ukazu]e na
minuciozne zakonodavne zahvate s jednim jedinim ciljem: primjenjiva¢ima norme
pojednostaviti institut pri ¢emu temeljni ciljevi ne smiju biti ugrozeni.*

Dakle, odredbe OPZ 2017. o poreznoj zastari nisu reprezentant kakvog velikog
reformskog zahvata. Kontinuum pristupa u izmjenama, s istim ciljem — precizan,
dobro poznat institut — ureden je na nain da porezna administracija moZze isti
prepoznati i primijeniti. U situaciji gdje je u poreznoj administraciji preko 90 %
zaposlenika nepravne struke, to se ¢ini barem prikladnim, ako ne nuznim. Kada je
rije€ o sudskoj praksi, stvara se osnova za jednoobraznom primjenom norme i pravnu
sigurnost. Naime, velika zastupljenost poreznih predmeta na upravnim sudovima
potvrdila je neprihvatljivu nedorecenost i nejasnoce propisa o poreznoj zastari.
Suprotstavljeni intresi javne i privatne stranke u poreznom postupku doprinijeli su
rastu znacaja i osjetljivosti na pitanje zastare s obzirom na posljedice nastupa Sto
je uz neujednacenu sudsku praksu predstavljalo povod preispitivanju postojecih
stajaliSta i tumacenja porezne zastare kroz novi normativni okvir predstavljen u
OPZ 2017.

Podredno primje¢ujemo da raduje zaokret hrvatskog poreznog zakonodavca k
izgradnji nove dimenzije odnosa s poreznim obveznicima. Primjena normativnog
okvira zastare treba potvrditi zapocetu promjenu paradigme poreznog odnosa.
Naime, treba istaknuti kako se od 2015. moZe pratiti odredeni zaokret u prioritetima
nositelja porezne politike. Umjesto jaCe porezne presije i inzistiranja na strogoj

% Ipak, jednostavnost instituta trazila je Zrtvovanje relativne zastare izmjenama 2016., unato¢
brojnim zagovornicima istoga, ne samo iz krugova pravne znanosti.
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poreznoj disciplini, zakonodavac pocinje davati prednost poreznom rasterecenju,
stvaranju jednostavnijega i stabilnijega porezno-pravnog okvira te povecanju opée
razine pravne sigurnosti poreznih obveznika. Pohvalna je orijentacija nositelja
porezne politike k poboljSanju opce razine dobrovoljnog udovoljavanja poreznoj
obvezi uz pomo¢ raznih pravnih i institucionalnih mjera koje su usmjerene izgradnji
poreznopravne sigurnosti putem jednostavnih i preciznih normativnih rjeSenja.

Ocekuje se da ¢e primjenom OPZ 2017. predmetni, tradicionalan, ,,statican i
dobro poznati materijalnopravni institut poreznog prava u¢i u razdoblje jednoobrazne
primjene §to ¢e omoguciti ostvarenje poreznopravne sigurnosti.
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ADMINISTRATIVE CONCEPT OF STATUTES OF LIMITATIONS
WITH PARTICULAR ATTENTION TO STATUTES OF
LIMITATIONS IN TAXATION LAW

After the introduction in which the institute of statute of limitations is analysed briefly in legal
theory and certain legal branches, an attempt is made to point out the specifics of regulating the
institute of statute of limitations in administrative law. Thereto, the fact that the public legal bodies in
administrative relations are in a superior position to other participants in that relation is particularly
emphasised. Also, certain principles of administrative law are mentioned as being particularly
important to understanding the peculiarities of the institute of statute of limitations in administrative
law. The middle and main part of this paper is dedicated to analysis of the institute of statute of
limitations in taxation law through chosen examples from court practice wherein the main attention
is given to normative amendments of the institute of statute of limitations made by provisions of
the latest general taxation law. In conclusion, basic theses of this paper are briefly mentioned with
the hope that application of this new law will lead to achieving taxation predictability and certainty.

Key words: statute of limitations, administrative law, taxation law, court practice, General
Taxation Law
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