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1. UVOD

Rad posvecéen poreskopravnom institutu (eng. advance tax ruling;
fr. rescrit fiscal; nem. verbindliche Auskunft) koji pozitivno srpsko po-
resko pravo jo$ uvek ne poznaje u punom kapacitetu zahteva da se on
najpre definiSe i da mu se nade odgovarajuci naziv na srpskom jeziku.
Misljenja smo da bi polazna mogla biti definicija Organizacije za eko-
nomsku saradnju i razvoj — OECD (OECD Glossary of Tax Terms), prema
kojoj je re¢ o misljenju koje je nadlezni organ izdao, na njegov zahtev,
poreskom obvezniku, u pisanoj formi, koje se odnosi na poreskopravne
implikacije konkretne buduée transakcije i na koje se taj obveznik moze
osloniti. Smatramo zato da bi bio adekvatan termin ,,prethodno poresko
misljenje®.

Tokom poslednje tre¢ine 20. veka u poreskopravnoj literaturi se, s
osloncem na Izvestaj kanadske Karterove (Carter) komisije (Report of the
Royal Commission on Taxation 1966, 138—139), navodi viSe razloga za
uvodenje prethodnog obavezujuceg poreskog misljenja (Ellis 1999, 24-26):
(1) podsticanje samooporezivanja; (2) uspostavljanje ,,reciprocnijeg* odno-
sa izmedu poreske administracije i poreskih obveznika;' (3) veéa pravna
sigurnost i stimulisanje investicija (Van de Velde 2015, 6); (4) obezbediva-
nje vece konzistentnosti u primeni prava;? (5) manji broj sporova;* (6) bolja
koordinacija u sistemu.*

Prema Divatijevom (Givati) misljenju, odredeni razlozi mogu, me-
dutim, da odvrate poreskog obveznika od namere da poreskom organu
podnese zahtev za dobijanje prethodnog poreskog misljenja (Givati 2009,
16-21): (1) izvesnost poreske kontrole transakcija za koje se daje mislje-
nje; (2) prethodno poresko misljenje ne pripremaju ,,standardni* poreski
inspektori nego sluzbenici Cija je ekspertiza veca, pa je rizik od ishoda
koji bi bio nepovoljan za poreskog obveznika veéi; (3) prethodno pore-
sko misljenje ima barem de facto precedentno dejstvo,’ dok ga resenje o
utvrdivanju poreza nema, pa bi, strepeci od uticaja misljenja na buduce

poreske prihode, poreski organ mogao da okleva da izda misljenje koje bi

I Reciprocitet u ovom kontekstu ukazuje na pozitiviu percepciju poreskih ob-
veznika o vrednosti koristi koje dobijaju od drzave kojoj placaju porez. Videti o tome
Bjorklund Larsen 2018, 9 i dalje.

2 | kada nemaju de iure precedentno dejstvo, prethodna poreska misljenja de fa-

cto ograniavaju mogucénost diskrecionog odlu¢ivanja poreskih organa, jer je u demokrat-
skom drustvu teSko objasniti razli¢ito postupanje u identi¢nim situacijama. Hanover Bank
vs. Commissioner, 369 U.S. 672, 686 (1962).

3 Poreski organ nema razlog da pokreée postupak protiv obveznika koji je postu-

pio prema dobijenom misljenju.

4 Poreska administracija ima vise prilika da se izjasni o odredenim pitanjima
nego ako dode do upravnog spora jer tek manji broj predmeta zavrsi pred sudom.

3 Videti fn. 2.
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bilo povoljno ne samo po trazioca, ve¢ i po sve one koji se kasnije budu
nasli u sli¢noj situaciji. Divatijevim argumentima bismo dodali i period
od podnosenja zahteva do izdavanja misljenja, ¢ija duzina neretko moze
da bude obeshrabrujuca.

Uvodenje prethodnih poreskih misljenja podlozno je i nekim op-
$tim rizicima — od erozije poreske osnovice (ako bi se eventualno izda-
vala neta¢na ili neodgovaraju¢a misljenja) do svojevrsne ,,privatizacije®
poreskog prava (ukoliko bi se rezim prethodnih poreskih misljenja kori-
stio za privlacenje poreske osnovice iz drugih drZava,® ako bi se naplaci-
vala visoka naknada za izdavanje misljenja koja bi ogranicavala njihovu
dostupnost ili ako bi miSljenja ostajala van uvida javnosti) (Waerzeggers,
Hillier 2016, 4).

Uprkos takvim upozorenjima, prethodna poreska misljenja su po-
stala veoma rasprostranjena u sadasnjem vremenu. U radu ¢emo, oslon-
cem na komparativnopravni metod, razmotriti vrste prethodnih poreskih
misljenja, uslove pod kojima se ona mogu izdavati i njihove domete, a
podvréi ¢emo analizi i naznake nastajanja tog instituta u srpskom pore-
skom pravu, nastojec¢i da ustanovimo njegovu pravnu prirodu. Na aktu-
elnost potrebe da se prethodno poresko misljenje uvede u srpsko pravo
sa kapacitetom koji, nezavisno od pomenutih ograni¢enja i rizika, ima
u gotovo svim evropskim (i mnogim vanevropskim) drzavama upucuje
neophodnost unapredenja poreskog postupka.” Iako se zaceci tog instituta
ve¢ nalaze u pozitivnom srpskom pravu, cilj rada je da se sagledaju rese-
nja koja bi se mogla uvesti de lege ferenda.

2. VRSTE PRETHODNIH PORESKIH MISLJENJA
I NJIHOVA OBELEZJA

Prethodna poreska misljenja, data na zahtev poreskih obveznika,
mogu biti obavezujuca ili neobavezujuca za poresku administraciju. Ne-
obavezujuca poreska misljenja se, zapravo, ne razlikuju od informativnih
instrumenata, poput pamfleta, vodica, neformalnih instrukcija, veb-sajto-
va i sl. (Romano 2002, 4.5.1). Krajem druge decenije 21. veka prethod-
no poresko misljenje je postalo obavezujuée za poresku administraciju u
pravima svih 36 drzava ¢lanica OECD-a (Tax Administration 2015, 289;
Van de Velde 2015, 58; Hegawa, Yoshimura, 2019). Od drzava ¢lanica

®  Poreski obveznici mogu odluéiti da izmeste svoju delatnost u drzavu &ija pore-
ska administracija daje povoljna poreska misljenja.

7 Prema kvalitetu plaéanja poreza (na primer, broj sati godisnje potrebnih da bi se
pripremila i popunila poreska prijava i platili porezi ili da se sprovede povrac¢aj PDV-a),
kao jednom od uslova za poslovanje, Srbija je rangirana tek na 79. mesto medu 190 drza-
va obuhvacéenih istrazivanjem. Videti Doing Business 2019, 103—109, 201.
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Evropske unije — EU koje nisu u OECD-u, obavezuju¢e dejstvo ima u
Rumuniji i Hrvatskoj, na Kipru i Malti, dok ga u Bugarskoj nema (Van
de Velde 2015, 57, 59).

Prethodna poreska misljenja predstavljaju vrstu poreskih aranzmana
izmedu poreskih organa i poreskih obveznika.® Iznoseci stav da prethod-
no poresko misljenje potpada pod ,,aranzmane* izmedu poreskih organa
i poreskih obveznika ne prejudiciramo da takav akt predstavija upravni
ugovor. Posto ugovor, pa i upravni ugovor, podrazumeva saglasnost volja
ugovornih strana,” ovde se ne trazi saglasnost poreskog obveznika da bi
obavezuju¢e misljenje imalo predvideni pravni uc¢inak. Obveznikova ulo-
ga se iscrpljuje u podnoSenju zahteva za donosenje prethodnog poreskog
misljenja — otuda teza o ,,aranzmanu®, a konac¢ni efekat tog misljenja ne
mora da bude u interesu ni poreskog obveznika ni poreskog organa. Cilj je
da se ostvari princip zakonitosti, pravne sigurnosti i postupanja u dobroj
veri (Zuni¢ Kovacevi¢ 2016, 275). U americkoj literaturi se, medutim,
moze nacdi i (prili€no cini¢an) stav, kritikovan s aspekta nacela vladavine
prava (Alarie et al. 2014, 367-368), da je pravna neizvesnost strateski
prihvatljiva za poreske vlasti, jer se desava da poreski obveznik koji nije
sklon riziku plati i veéi porez nego $to bi trebalo, zbog cega je bolje ne
davati prethodno poresko misljenje (Scotchmer, Slemrod 1989, 17).

Poresko misljenje se javlja u formi javnog i privatnog. Javno po-
resko misljenje podrazumeva da je objavljen stav o tome na koji naéin
¢e poreski organ tumaciti odredbe zakona (koje su nejasne i podlozne
razli¢itim tumacenjima) u specifikovanim situacijama, pri ¢emu su one
relevantne za veliki broj poreskih obveznika, pa je zato re¢ o poreskom
pitanju od javnog znacaja (Tax Administration 2015, 288). Inicijativu za
njegovo donosSenje moze pokrenuti ili poreski obveznik ili poreski organ.
Ono se sre¢e u svih 37 drzava clanica OECD, kao i u svih pet drzava cla-
nica EU koje nisu u OECD-u (Tax Administration 2015, 289; Waerzeg-
gers, Hillier 2016, 10). Javno poresko misljenje nije u fokusu ovog rada.

Privatno prethodno poresko misljenje donosi se na zahtev poreskog
obveznika da mu se razjasni kako ¢e poreski organ u konkretnom slucaju
primeniti poreski zakon na odredenu predlozenu ili, eventualno, sprove-
denu'? transakciju. Adresat takvog misljenja je uvek pojedina¢no odrede-
ni poreski obveznik; drugo je pitanje da li stav zauzet u takvom misljenju
moze imati de facto uticaj na druge obveznike koji se nadu u identi¢noj

8 U praksi su moguéi i prethodni cenovni sporazumi (eng. advance pricing agree-

ments) u oblasti transfernih cena, koje, na inicijativu povezanih poreskih obveznika, za-
kljucuju poreske vlasti involviranih drzava. Videti Popovi¢ 2017, 51-52.

®  Prethodno poresko misljenje nije ni privatnopravni ugovor. Izjednatavanje po-
lozaja organa uprave i poreskog obveznika — $to privatnopravni ugovor o poravnanju (na
koji upucuje deo holandske doktrine) podrazumeva — odstupa od ¢injenice da u poreskom
pravu dominira javni interes, rezervisan za zakonsko uredivanje. Videti o tome Romano
2002, 2.5.1.

10" Ukoliko je transakcija sprovedena, ali rok za podnoSenje poreske prijave jo§
nije istekao.

10
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ginjeni¢noj situaciji. Zuni¢ Kova¢evi¢ smatra da je privatno prethodno
poresko misljenje ,,usmjereno poglavito na van, tj. u odnosu na subjekte
koji nisu dio porezne, tj. javne vlasti, dok su javna miSljenja usmjerena na
unutra, obvezujuca za porezne sluzbenike i inspektore” (Zuni¢ Kovade-
vi¢ 2016, 272). Takvu njenu ocenu bismo donekle relativizovali: privatno
prethodno poresko misljenje, kadgod je obavezujuce, deluje i ,,na unu-
tra®, a javno misljenje sadrzi informaciju za poreske obveznike o tome
kakvu reakciju mogu da ocekuju od poreskog organa ukoliko je norma
koja je objasnjena primenjiva na njihovu Cinjeni¢nu situaciju, te otuda
deluje i ,,na van®. Ako, uz pretpostavku da su u zahtevu za misljenje ¢i-
njenice tacno predstavljene, krajnji ishod po trazioca bude povoljniji nego
§to je navedeno u misljenju, poreska administracija ¢e morati da primeni
zakon koji ide traZiocu u prilog; ukoliko bi, pak, ishod bio nepovoljniji,
prilikom utvrdivanja poreza misljenje obavezuje poreski organ.!!

Prili¢no je rasprostranjena praksa da se privatna prethodna poreska
m1s1J enja kasnije objavljuju, uz postovanje privatnosti poreskih obveznika
i tajnosti podataka.'? Objavljivanje bi trebalo da unapredi transparentnost
i da obezbedi pravnu sigurnost i ve¢u konzistentnost sistema obavezuju-
¢ih poreskih misljenja.'?

Prethodna poreska misljenja su poslednjih godina predmet razmene
obavestenja izmedu poreskih organa razli¢itih zemalja sa ciljem SqulJa—
nja Stetne poreske konkurencije i sprecavanja erozije poreske osnovice.
U okviru BEPS projekta usvojena je Akcija 5: Efikasnije suprotstavljanje
Stetnim poreskim praksama, uzimanjem u obzir transparentnosti i susti-
ne,'* u kojoj posebno mesto ima zahtev za uvodenje obavezne spontane
razmene informacija u pogledu prethodnih poreskih misljenja koja se od-
nose na preferencijalne rezime.!> Od 1. decembra 2019. godine za Srbiju
je na snazi Konvencija Saveta Evrope i OECD o uzajamnoj administra-
tivnoj pomo¢i u poreskim pitanjima,' te se oekuje i razmena podataka o
datim poreskim misljenjima.

" hups:/fwww.ato.gov.au/general/ato-advice-and-guidance/, poslednji pristup 1.

aprila 2020.

12° U holandskom pravu je, izuzetno, predvideno objavljivanje samo saZetka mi-
Sljenja, ako bi obveznik ipak mogao da se identifikuje iako su izostavljeni njegovi li¢ni
podaci. Videti Romano 2002, 4.6.3.

13" Trebalo bi, takode, objavljivati i broj odbijenih zahteva za davanje prethodnog
poreskog misljenja, kako bi nadlezni organi mogli da prate funkcionisanje rezima davanja
misljenja. Videti Waerzeggers, Hillier 2016, 5, 8.

4 Videti Countering Harmful Tax Practices More Effectively, Taking into Account
Transparency and Substance 2015, 45 1 dalje.

15" Council Directive (EU) 2015/2376 amending Directive 2011/16/EU as regards
mandatory automatic exchange of information in the field of taxation, OJ L 332 of
18/12/2015.

16 Shuzbeni glasnik RS — Medunarodni ugovori 8/19. Do 19. februara 2020. godine
Konvenciji je pristupilo 136 drzava i jurisdikcija.

11
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3. DOMETI PRETHODNOG PORESKOG MISLJENJA

3.1. Subjektivni dometi prethodnog poreskog misljenja

Postupak davanja privatnog prethodnog poreskog misljenja pokre-
¢e svojim zahtevom poreski obveznik (neposredno ili posredstvom pu-
nomoc¢nika) ili poreski platac.!” U nekim poreskopravnim sistemima (na
primer, u SAD i Holandiji [Romano 2002, 4.1.2], kao i u Hrvatskoj'®)
izdavalac misljenja je duzan da podnosiocu zahteva omoguci prethodni
razgovor, kako bi usmeno razjasnili sve okolnosti pitanja koje je predmet
prethodnog obavezujuceg misljenja. Posto u uporednom upravnom pravu
vazi pravilo da samo lica na ¢ija prava, obaveze ili pravne interese moze
da uti¢e ishod upravnog postupka imaju pravo da zahtevaju izdavanje
upravnog akta ili vr§enje upravne radnje,' pravo iniciranja postupka da-
vanja privatnog prethodnog poreskog misljenja je zbog toga ograni¢eno
samo na fiziCka i pravna lica koja imaju takve pravne interese. To pravo
najées¢e imaju ne samo rezidentni, nego i nerezidentni poreski obvezni-
ci,? i to ¢ak i oni potencijalni, koji tek razmatraju svoj ulazak na trziSte
drzave od ¢ijeg nadleznog organa traze prethodno poresko misljenje.!
Podnosilac zahteva mora da prilozi dokumentaciju kojom potkrepljuje ¢i-
njeni¢ne navode iz zahteva, a ponekad se od njega trazi da se u zahtevu
pozove na upravnu ili sudsku praksu ili na druge izvore u kojima je stav
prema predlozenoj transakciji nepovoljan (Ellis 1999, 30), pa ¢ak i da
(na primer, u nekim situacijama u SAD) prilozi nacrt misljenja (Roma-
no 2002, 4.2.3). TraZeni visoki kvalitet zahteva za izdavanje mis$ljenja je
,»cena® koja se mora platiti za mogucnost da se dobije misljenje (Qwerin
1994, 44).

Zahtev za postojanje stvarnog interesa da bi se imalo pravo na ini-
ciranje postupka davanja mi$ljenja neupitno se smatra ,,odgovarajuéim
“filterom’ za efikasnost sistema misljenja“ (Romano 2002, 4.1). Medutim,
ograni¢enja se mogu pojaviti i s obzirom na oblasti za koje se prethodno
poresko misljenje moze traziti, o cemu ¢e biti vise reci kasnije.

17" U sluéaju poreza po odbitku kada je duzan da obraguna i plati porez.
18 Pravilnik o provedbi Opéeg poreznog zakona, Narodne novine 45/19, &l. 10.

19" Zakon o opstem upravnom postupku — ZUP, Sluzbeni glasnik RS 18/16, 95/18,
Cl. 44, st. 1.

20 Jer bi se, u suprotnom, krSile odredbe o zabrani diskriminacije iz ugovora o
izbegavanju dvostrukog oporezivanja kadgod je nerezident drzavljanin druge drzave ugo-
vornice.

2l Ostaje dilema kako postupiti ukoliko zahtev za misljenje istakne lice koje Zeli da

preuzme rezidentnu kompaniju, koji se odnosi na poreskopravne posledice neprijateljskog
preuzimanja po ciljnu kompaniju. Problem je u tome Sto to lice nije poreski obveznik na
koga bi se prethodno poresko misljenje odnosilo; ono nije u stanju ni da dostavi informacije
na osnovu kojih bi nadlezni organ mogao da donese misljenje, a da ne ,,uzbuni ciljnu kom-
paniju. Uporediti Ellis 1999, 32.

12
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3.2. Objektivni dometi prethodnog poreskog misljenja

Ve¢ je pomenuto da se prethodno misljenje moze dati samo u odno-
su na buducu transakciju.?? Kod transakcija sa momentalnim izvrSenjem,
koje se zakljucuju u odredenom trenutku u vremenu (na primer, isporuka
dobara), linija vremenskog razgrani¢enja je jasna (momenat otpocinjanja
slanja primaocu). Medutim, ostaje nedoumica do kada se u slucaju peri-
odi¢nih transakcija (na primer, ulaganja u obveznice koje svake godine
daju prinos) ili slozenih transakcija koje proizlaze iz mnogih Cinjenica, ali
se smatraju jedinstvenom transakcijom (na primer, reorganizacija grupe
kompanija), moZe podneti zahtev za misljenje. Saglasni smo sa Roma-
nom, koji smatra da bi zahtev trebalo podneti najdalje do momenta do
kada poreski obveznik moZze da sledi bilo koju interpretativnu opciju koja
mu in abstracto stoji na raspolaganju (Romano 2002, 4.2.2).2* Tako po-
smatrano, zahtev bi mogao da bude predat i nakon zapocinjanja transak-
cije, ali pre nego §to je obveznik podneo poresku prijavu u koju je uneo
podatak o toj transakciji.

Prethodna poreska misljenja se mogu davati za (skoro) sva poreska
pitanja (otvoreni sistemi) ili samo za odredena pitanja (zatvoreni sistemi)
(Romano 2002, 4.2). U oba slucaja postoje odredena ogranicenja, koja se
najcesce prikazuju putem negativne liste (pitanja na koja se ne daju mi-
Sljenja) ili pozitivne liste (pitanja za koja se miSljenja mogu dati).

Negativne liste ne mogu da budu sveobuhvatne, ali oslobadaju po-
reske vlasti obaveze da obrazlazu razloge zbog kojih nisu dale misljenje
za odredena pitanja i, takode, ostavljaju im odredeni prostor da mogu da
odbiju da daju misljenje i za pitanja koja u njima nisu navedena (Ellis
1999, 31). Na negativnim listama su najceSc¢e pitanja koja se nalaze na
razmatranju pred sudom (na primer, podloznost predvidene transakcije
kriviénopravnom kaznjavanju), pitanja koja su ranije bila predmet po-
reske kontrole tog istog poreskog obveznika, hipoteticka pitanja (posto
interes lica koje trazi prethodno poresko misljenje mora biti stvaran) i
dr. (Ellis 1999, 31).2* U nekim poreskopravnim sistemima od traZioca se
zahteva da sam predlozi kako bi trebalo da izgleda pravno tumacenje pi-
tanja za koje trazi miSljenje,* $to bi zahtevalo njegovo dodatno prethodno
angazovanje, koje ga moze odvratiti od namere da trazi misljenje.

22 Pravilnik o provedbi Opéeg poreznog zakona, &l. 12, st. 1, tag. 1.

23 Primera radi, poreski obveznik zapo&ne ulaganje u osnovna sredstva; zakonom
su predvideni uslovi za poresko oslobodenje da ulaganje mora da prelazi 1 milijardu di-
nara i da obveznik mora da zaposli najmanje 100 novih radnika. On ima pravo da trazi
misljenje dokle god su moguce razlicite interpretacije norme (na primer, da li odjednom
mora da zaposli svih 100 radnika ili to moze uciniti tokom duzeg perioda itd.). Kada po-
stane moguca samo jedna interpretacija, obveznik viSe nema pravo da trazi misljenje.

24 Ameri¢ka Sluzba unutra$njih prihoda (Internal Revenue Service — IRS) svake
godine objavljuje svoju azuriranu negativnu listu. Videti Culberston, Halphen 1999, 644.

25 Videti, na primer, za italijansko pravo: https://www.agenziaentrate.gov.it/portale
/web/english/nse/business/advance-rulings, poslednji pristup 27. marta 2020.
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U manjem broju pravnih sistema postoji pozitivna lista sa pitanji-
ma za koja se moze zahtevati poresko misljenje. U Holandiji, na primer,
medunarodno prethodno obavezujuce poresko misljenje moze da se trazi
samo ako trazilac ima ekonomsku tacku vezivanja (economic nexus) u
Holandiji, tj. ako u njoj, uz dovoljan broj angazovanih lica na nivou gru-
pe kompanija, obavlja odredene poslovne aktivnosti,® pod uslovom da
te aktivnosti obavlja za svoj racun i na svoj rizik i da su one srazmerne
funkciji koju ima u okviru grupe kompanija (Schellekens 2020, 1.8.4).
Pozitivna lista je, medutim, upotpunjena negativhom: pravo na dobijanje
misljenja bi¢e uskrac¢eno ako je odlucujuca svrha transakcije izbegavanje
holandskog ili inostranog poreza ili ukoliko se misljenje odnosi na ne-
posredne transakcije s entitetima koji su rezidenti jurisdikcija sa niskim
porezima (Schellekens 2020, 1.8.4.). I u Hrvatskoj je do 2019. godine bila
propisana pozitivna lista, koja je dopustala davanje misljenja u vezi sa:
(1) podelom prethodnog poreza kod PDV-a; (2) primenom poreskih propi-
sa u slucajevima velikih investicionih projekata; (3) utvrdivanjem osnovi-
ce poreza na dobit pri statusnim promenama; (4) primenom poreskih ugo-
vora; (5) poreskim tretmanom poslovnih aktivnosti koje nisu uobicajene
niti uporedive sa poslovnim aktivnostima koje se obavljaju na podrucju
Hrvatske.?” Dok je vazila, bila je upotpunjena negativnom listom, koja
je od 2019. godine ostala jedina. Prema njoj, miSljenje se ne daje ako:
(1) se zahtev podnosioca odnosi na predmet zapocete poreske kontrole,
sudskog postupka ili postupka povodom pravnih lekova; (2) se zahtev
odnosi na opste ili hipoteticko pitanje; (3) iz sadrzaja zahteva proizlazi da
podnosilac nema stvarnu nameru da preduzme poslovne aktivnosti koje
su predmet zahteva; (4) je re¢ o predmetu zahteva o kojem se inace od-
luéuje u okviru prava na pristup informacijama;?® (5) do dana podnoSenja
zahteva nisu uplaceni troSkovi izdavanja misljenja, odnosno podmireni
drugi dodatni troskovi.?’

Posebno se namece pitanje roka u kojem je izdavalac misljenja
duzan da odgovori na zahtev. Ako ne bude naveden bilo koji rok, to bi
moglo prakti¢éno da znac¢i da nadlezni organ ima diskreciono pravo da
misljenje uopste i ne izda. Medutim, u zrelim demokratskim drzavama,
poput Kanade, u ¢ijim propisima rok nije predviden, postupa se po redo-
sledu prijema zahteva i primenjuje pravilo o razumnosti roka (standard je
90 radnih dana u 80% slucajeva).’*® U SAD, gde takode nije propisan rok
za davanje misljenja, IRS ima obavezu da u roku od 21 dana od dana pri-

26 hitps://home.kpmg/xx/en/home/insights/2019/04/tmf-netherlands-plans-revised-
renewed-international-tax-rulings-policy.html, poslednji pristup 27. marta 2020.

27 Pravilnik o obvezujué¢im misljenjima, ispravku prijave, statistickim izvjes¢ima i
poreznoj nagodbi, Narodne novine 78/15, ¢l. 2, st. 21 3.

28 Zakon o pravu na pristup informacijama, Narodne novine 25/13, 85/15.

2% Pravilnik o provedbi Opéeg poreznog zakona, &l. 12, st. 1, tag. 2-8.

30 https:/fwww.canada.ca/en/revenue-agency/services/forms-publications, posled-
nji pristup 29. marta 2020.

14



Dejan Popovi¢, Gordana Ili¢—Popov (str. 7-35)

jema zahteva kontaktira podnosioca, sa preliminarnom naznakom da li ¢e
misljenje biti u skladu s podnosio¢evim zahtevom, suprotno od njegovih
ocekivanja ili uopste nece biti dato (Romano 2002, 4.4; Culberston, Halp-
hen 1999, 635). Ni u Ceskoj nije propisan rok ve¢ se primenjuje zakonska
odredba prema kojoj poreska administracija treba da postupa bez neop-
ravdanog odlaganja (Bartes 2019, 160). Preovladuju ipak, pravni sistemi
u kojima je zakonom odreden rok u kojem, po prijemu zahteva, nadlezni
organ treba da da misljenje: tri meseca u Belgiji (Onkelinx 1999, 245) i
Rumuniji (Popa 2020, 1.11.7), 90 dana (uz mogucnost produienja za jo$
45 dana, a izuzetno i duze) u Hrvatskoj,*! 150 dana u Portugaliji (Waer-
zeggers, Hillier 2016, 10), Sest meseci u Nemackoj* itd. Karakteristi¢-
no je resenje iz italijanskog prava, u kojem se smatra da je obveznikova
interpretacija sadrzana u zahtevu precutno prihvacena, ukoliko nadlezni
organ ne izda misljenje u roku od 90 dana od dana prijema zahteva (uz
moguce produzenje roka za 60 dana radi razjasnjenja odredenih pitanja).*?

Vremenska dimenzija je relevantna i za duzinu vazenja izdatog
misljenja. Primera radi, u SAD poresko misljenje vazi sve dok ga IRS
eventualno ne povuce ili izmeni (Culberston, Halphen 1999, 641). Vre-
menskog ogranicenja nema, takode, ni u Hrvatskoj. Medutim, u nekim
drzavama postoji rok: u belgijskom pravu misljenje prestaje da vazi ako
je trazilac u svom zahtevu naveo period u kojem ¢e se opisana transakcija
realizovati, a ona se u tom roku ne izvrsi (Onkelinx 1999, 246); u Kanadi,
pak, izdavalac u prethodnom misljenju navodi rok u kojem transakcija
mora da se obavi ukoliko trazilac zeli da se pozove na to misljenje (Lord,
Sherman 1999, 287); u Ceskoj je propisan rok od tri godine od dana kada
je prethodno poresko misljenje izdato (Bartes 2019, 160).

4. 1ZDAVALAC PRETHODNOG PORESKOG MISLJENJA
I NJEGOVE OBAVEZE

U razmatranju pitanja koji je organ, odnosno telo nadlezno da daje
prethodno poresko misljenje przma facze se namece odgovor da je to po-
reska administracija, a takvo reSenje je i najzastupljenije (Nemacka, Fran-
cuska, Finska, Ceska i dr.) (Szabo 2016, 11). S obzirom na status koji
poreska administracija ima u odnosu na ministarstvo finansija,** u nekim

31 Pravilnik o provedbi Opéeg poreznog zakona, ¢l. 13.

32 Abgabenordnung, &l. 89, st. 2. https.//www.bundesfinanzministerium.de/Content/
EN/Gesetze/Laws/2017-01-01-fiscal-code.html, nocnenwu npuctyn 31. mapra 2020.

3 hitps://www.agenziaentrate.gov.it/portale/web/english/nse/invest-in-italy/advan
ce-tax-ruling, poslednji pristup 31. marta 2020.

3% U Srbiji je Poreska uprava organ uprave u sastavu Ministarstva finansija. Vi-
deti Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji — ZPPPA, Sluzbeni glasnik RS
80/02, ..., 86/19, €l. 1, st. 2.
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drzavama (poput Madarske) izdavalac poreskog misljenja je to ministar-
stvo (Szabo 2016, 11). Razlike postoje 1 u stepenu centralizacije izda-
vanja miSljenja, koji moze biti druk¢iji u slozenim drzavama (sa nadle-
znostima federalnih jedinica za uvodenje, utvrdivanje i naplatu pojedinih
poreza), pa i u unitarnim kod kojih postoje nadleznosti jedinica lokalne
samouprave za pojedine poreze. Medutim, mnoge transakcije mogu biti
simultano podvrgnute veéem broju poreza (na primer, statusna promena
otvara pitanja poreskog tretmana porezom na dobit pravnih lica, pore-
zom na dividende i kapitalne dobitke akcionara, PDV-om, porezom na
imovinu, taksama i dr., pri ¢emu neki od tih fiskaliteta mogu pripadati
supcentralnim nivoima vlasti), pa bi jedino centralizacija politike davanja
misljenja mogla da obezbedi ispunjenje svrhe instituta prethodnog pore-
skog misljenja. Takav zakljucak, prema nasem misljenju, vazi i za poreze
samo jednog nivoa vlasti ili, pak, samo za jedan porez: princip jednakosti
u oporezivanju bio bi ozbiljno naruSen ako bi se prepustilo da svaka (za
poreskog obveznika nadlezna) filijala Poreske uprave daje prethodno mi-
Sljenje.

U nekim drzavama, mada rede, prethodna poreska misljenja daje
strucno telo koje nije u sastavu ministarstva finansija ni poreske uprave.
Izdvojiéemo primer Svedske, u kojoj postoji poseban Odbor za prethodna
poreska miSljenja (Skatterdttsndmnden), nezavisan od poreskog organa,
¢ije Clanove imenuje Vlada, pri ¢emu su predsednici dva postojeca ode-
ljenja (za neposredne i za posredne poreze) postavljeni iz reda sudija, sa
punim radnim odnosom u Odboru, dok su ostali ¢lanovi stalno zaposleni
u drugim organima, sudovima ili kompanijama. Evropski sud pravde je
svojevremeno zauzeo stav da, uprkos sastavu i statusu u odnosu na pore-
ski organ, $vedski Odbor za prethodna poreska misljenja deluje kao organ
uprave kada izdaje prethodno obavezujuce misljenje koje sluzi interesi-
ma poreskog obveznika jer moze bolje da planira svoje aktivnosti, a nije
pozvan da reSava spor, te otuda ne predstavlja sud ili tribunal u smislu
tadaSnjeg ¢l. 177 Sporazuma o Evropskoj zajednici (sadasnjeg ¢l. 267
Sporazuma o funkcionisanju EU).%

5. TROSKOVI DAVANJA PRETHODNOG
PORESKOG MISLJENJA

Usluga koju nadlezni organ pruza poreskom obvezniku daju¢i mu
misljenje o poreskopravnim posledicama njegove buduce transakcije pret-
postavlja odredene troskove. Otuda se postavlja pitanje da li je treba treti-
rati kao redovnu podrsku obvezniku (koji ima pravo na pravnu sigurnost)
kako da ispuni svoju poresku obavezu, u kojem slucaju on ne bi snosio

35 ECJ, Case C-134/97 (Victoria Film A/S), para. 17-18.
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troSkove,* ili je, pak, re¢ o posebnoj usluzi koja se pruza na zahtev odre-
denog lica. U tom drugom slucaJu podnosilac zahteva bi trebalo da plati
troskove (koji se najceS¢e vezuju za broj sati utroSenih za izradu mislje-
nja) i tada bi to, zapravo, bila (administrativna) taksa. Placanje takse bi,
prema nasem misljenju, nacelno moglo da ugrozi neutralnost i princip
jednakog pristupa misljenjima svih obveznika, a ne treba prenebregnuti ni
to da se naknadnim objavljivanjem misljenja pruza korist i ostalim obve-
znicima (koji nisu platili taksu), a ne samo onome ko je trazio misljenje.’’
S aspekta efikasnosti i ekonomicnosti, obaveza placanja takse bi mogla
da doprinese smanjenju broja podnetih zahteva, §to je posebno znacajno
u pocetnim fazama uvodenja sistema prethodnih misljenja, kada su kapa-
citeti davaoca misljenja ograniceni. Sem toga, ,,korist* koju obveznik ima
od misljenja u smislu poreskopravne sigurnosti za obavljanje odredene
transakcije, po pravilu, prevazilazi troSkove takse. Konacno, ako se vi-
sokokvalifikovani sluzbenici u poreskoj upravi ili ministarstvu finansija
preusmere na pripremanje prethodnih poreskih misljenja, opravdano je
da lica kojima su ona namenjena pokriju te troSkove, a ne drzavni organ
kojem bi ti troskovi dodatno otezali obavljanje ostalih funkcija iz njegove
nadleznosti (Waerzeggers, Hillier 2016, 8). U mnogim poreskim sistemi-
ma (SAD, Danska, Finska, Svedska, Estonija, Poljska, Grcka, Hrvatska®®)
(Waerzeggers, Hillier 2016, 10) uvedena je taksa za uslugu davanja pret-
hodnog poreskog misljenja.

Imajuéi u vidu pozitivne eksterne efekte prethodnih poreskih mi-
Sljenja, smatramo da su moguca dva pristupa prevazilazenju tog proble-
ma. Prema prvom, traziocu misljenja bi trebalo dati subvenciju za taksu
koju je platio, ¢iji bi iznos odgovarao ucesc¢u koristi tre¢ih lica u koristi
trazioca, a najvise do visine placene takse. Fiskalni efekti takvog pristupa
bili bi, medutim, nepovoljni jer bi vremenom ceo iznos takse mogao biti
vracen traziocu. Ako je, primera radi, zahvaljuju¢i dobijenom misljenju
trazilac ostvario korist (u ustedenom porezu, izbegnutim troskovima nov-
¢anih kazni, kamata i vodenja spora i s1.’%) u iznosu od 1.000.000 dinara,

36 Kao da je, na primer (a nije), re¢ o pravu poreskog obveznika (iz ¢l. 24, st. 1,
tac. 1 ZPPPA) na besplatno dobijanje informacija o poreskim propisima iz kojih proizlazi
njegova poreska obaveza.

37U Holandiji, Belgiji i Australiji takva taksa se ne naplacuje. Videti Waerzeggers,
Hillier 2016, 8.

3 Primera radi, u Hrvatskoj su tro§kovi izdavanja prethodnog poreskog misljenja
propisani u rasponu od 5.000 kuna (oko 650 EUR) do 30.000 kuna (oko 4.000 EUR), za-
visno od obveznikovog prihoda iskazanog u poslednjoj poreskoj prijavi. Videti Pravilnik
o provedbi Opceg poreznog zakona, ¢l. 16. Taj kriterijum nije, prema naSem misljenju,
prihvatljiv, jer je (oporezivi) prihod podnosioca zahteva bez znacaja za odredivanje visine
troska koji je imao drzavni organ, a koji je, pre svega, uslovljen brojem radnih sati utro-
Senih za pripremu misljenja.

39 U Nemackoj se, prema ¢l. 89, st. 3—7. Abgabenordnung-a, taksa obradunava na
osnovu vrednosti (koristi) koju za trazioca ima misljenje koje mu se daje, i to po stopi od
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a drugi poreski obveznik postupajuci po tom objavljenom misljenju ostva-
rio ustedu od 800.000 dinara, traziocu misljenja bi moglo da bude vrace-
no 80% placene takse. Ukoliko ukupne ustede drugih obveznika prelaze
korist trazioca, subvencija bi iznosila 100% placene takse. Podzakonskim
aktom bi trebalo blize urediti postupak placanja i povracaja takse, kao i
obavezu trecih lica da prijave da su koristila objavljeno prethodno pore-
sko misljenje dato obvezniku koji je za tu uslugu platio predvidenu tak-
su.*® Prema drugom pristupu, koji se zasniva na zastiti interesa fiskusa,
poreski obveznici koji naknadno iskoriste poresko misljenje za koje je
trazilac platio taksu bili bi duzni da tu ¢injenicu navedu u poreskoj prija-
vi*! i da, po reSenju Poreske uprave, plate utvrdenu taksu.

6. PRAVNE POSLEDICE PRETHODNOG
PORESKOG MISLJENJA

U najvecem delu sveta prethodna poreska misljenja su obavezujuca
za poresku administraciju. Posto je u veéini drzava obezbedena i sudska
kontrola rada uprave, treba razmotriti efekte prethodnih poreskih mislje-
nja na sudove. Retke su, ali ipak postoje, situacije u kojima ona obave-
zuju i1 poreskog obveznika, pa ¢emo zato prvo analizirati njihov uticaj na
trazioce misljenja.

6.1. Uticaji na trazioce prethodnog poreskog misljenja

Ukoliko je misljenje dato u skladu s obveznikovim ocekivanjima,
prirodno je da ¢e on postupiti po njemu. Ako je, pak, misljenje za njega
nepovoljno, moguca su dva scenarija. Prvi je ,,pokoravanje“, a na takav
izbor ¢e uticati okolnost da se poreski organ prethodno upoznao s obve-
znikovom nameravanom transakcijom i precizirao njene poreskopravne
implikacije, Sto ¢e, ponovimo, povecati verovatnocu poreske kontrole. U
Australiji je, ¢ak, propisana dodatna ,,automatska‘“ novcana kazna u visini
od 15% do 90% od manje placenog poreza, ukoliko poreski obveznik
ignoriSe dobijeno nepovoljno prethodno poresko misljenje i ipak sprove-

1% (pri ¢emu se taksa ne naplacuje ako je vrednost manja od 10.000 evra). Ako nadlezni
organ nade da je vrednost koju je trazilac naveo neverodostojna, sam ¢e je proceniti, a ako
to nije mogude, naplatice se taksa zasnovana na broju angazovanih radnih sati za pripremu
misljenja po stopi od 50 evra za svakih pola sata, pri ¢emu se taksa ne naplacuje ako je
utroSeno manje od dva sata rada.

40" U Srbiji se de lege lata za zahtev za davanje tumadenja, obja$njenja i misljenja
o primeni republic¢kih propisa naplacuje taksa u iznosu od 13.020 dinara (pravnom licu i
preduzetniku), odnosno 1.600 dinara (fizickom licu). Zakon o republickim administrativ-

nim taksama, Sluzbeni glasnik RS 43/03, ..., 90/19, Tarifni broj 2.

41 7Zakonodavcu ostaje moguénost i da propise poreski prekriaj za propustanje da

se ta ¢injenica navede u poreskoj prijavi.
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de opisanu transakciju (Fullerton 1999, 208).4? Drugi scenario je promena
transakcije kako bi se izbeglo Cinjeni¢no stanje na koje bi se, ako se ne
zeli rizikovati sankcija, morao primeniti nepovoljan poreski tretman na-
lozen u misljenju.

U italijanskom pravu je, u situaciji kada dode do spora zbog toga
Sto je poreski obveznik realizovao transakciju koja je bila predmet nje-
govog zahteva, na koji je dobio za njega nepovoljno misljenje po kojem
nije postupio, teret dokazivanja na njemu. On mora da dokaze nekonzi-
stentnost poreskog akta, te je poreski organ osloboden obrazlaganja bilo
kojeg stava iz svog misljenja. Prebacivanje tereta dokazivanja na obve-
znika onemogucava ostvarenje primarnog cilja, a to je da se poreskom
obvezniku obezbedi sigurnost koju on oc¢ekuje da dobije od poreske ad-
ministracije u prethodnom misljenju (Romano 2002, 4.5.2.2).

6.2. Uticaji na poreski organ

Prethodna poreska misljenja su obavezuju¢a za poresku admini-
straciju u pogledu pitanja navedenih u zahtevu traZioca i u periodu svog
vazenja (ako je propisan).* Otuda je nesporno da ¢e misljenje prestati
da vazi ukoliko se pokaze da je transakcija sprovedena na nacin koji se
razlikuje od opisa Cinjenica koji je dat u zahtevu za misljenje, ako su neke
¢injenice bile izostavljene ili nije ispunjen uslov koji je eventualno sadr-
zan u misljenju. Ono prestaje da vazi i kada se promeni propis na kojem
se misljenje zasnivalo** (a ta promena bi uticala na sadrzinu misljenja).
Taj prestanak vazenja nije rezultat proteka propisanog roka, o ¢emu je
ve¢ bilo govora, nego izmene pravnog okvira u kome se odvija oporezivi
dogadaj. Dejstvo uklanjanja misljenja u tom slucaju ne bi trebalo da bude
retroaktivno. Drugim re¢ima, ukoliko je transakcija zapoceta pre promene
propisa, oporezivanje bi od momenta kada je transakcija pokrenuta do
momenta stupanja na snagu izmenjenih propisa trebalo da se sprovede
prema datom mlsljenju poreskopravm tretman transakcue u vremenu od
kada je na snazi novi propis morao bi da se uskladi sa n] im, $to bi znacilo
da je u tom delu re¢ o retrospektivnosti novog propisa.*’

Postoji, medutim, nekoliko pravnih sistema u kojima je nacelna
obaveznost misljenja donekle relativizovana. Tako je u praksi nemac-
kog Bundesfinanzhof-a postavljen zahtev da je za obavezujuce dejstvo
prethodnog poreskog misljenja po poresku administraciju neophodno da

42 Danas u Novom Juznom Velsu, https://www.revenue.nsw.gov.au/about/terms-
and-conditions/interest-and-penalty-tax, poslednji pristup 15. maja 2020.

43 U Belgiji su za poresku administraciju obavezujuéa samo ona misljenja koja su
povoljna za obveznika. Videti Onkelinx 1999, 252.

4 Pravilnik o provedbi Opéeg poreznog zakona, &l. 15, st. 2.

45 Za pojmove retroaktivnosti i retrospektivnosti zakona, videti Popovié, Ili¢-Po-
pov 2015, 9-12.
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poreski obveznik dokaze da ne bi primenio transakciju da nije dobio mi-
Sljenje koje je smatrao obavezuju¢im (De Paiva Manso Bastos dos Santos
2015, 63). 1z uporedne analize bi se moglo zakljuciti da se u relativi-
zaciji obaveznosti najvise odmaklo u americkom pravu, gde IRS moze
da izmeni ili povuce prethodno poresko misljenje (letter ruling) ukoliko
utvrdi da je netacno ili da viSe ne odgovara teku¢im stavovima IRS-a. O
tome, po pravilu, obavestava trazioca, osim ako je misljenje izmenjeno ili
povuceno zbog izmena u zakonu, naknadnog donosenja uredbe, objavlji-
vanja novog misljenja, ratifikacije poreskog sporazuma ili odluke Vrhov-
nog suda SAD (Culberston, Halphen 1999, 641-642). Izmena, odnosno
ponistavanje misljenja mogu delovati i ex func, mada ,,u retkim i neuobi-
¢ajenim okolnostima® (Bittker 1992, 110-151). Ako je poreski obveznik
postupao u dobroj veri i ¢injenice sprovedene transakcije odgovaraju oni-
ma navedenim u zahtevu za misljenje, retroaktivnost se ne¢e primeniti.*

Imajuci u vidu da je re¢ o privatnom prethodnom poreskom mi-
Sljenju, obaveznost se neposredno odnosi na obveznikovu situaciju koju
misljenje pokriva, a ne i na transakcije drugih obveznika kod kojih je
¢injeni¢no stanje isto kao ono koje je u misljenju predstavljeno. Uticaj na
druge (identi¢ne) transakcije moze da bude samo posledica primene na-
Cela legitimnih ocekivanja, ako je to misljenje bilo objavljeno, s tim Sto,
ukoliko se promeni praksa poreskog organa, reSenja u skladu sa novom
,politikom* treba da imaju ex nunc dejstvo.

Mozemo se sloziti s Elisovim (Ellis) zakljuckom da se de facto
precedentan (u sistemima evropskog kontinentalnog prava) ili de iure
precedentan (u common law sistemima)*’ efekat prethodnog poreskog
misljenja moze pre smatrati predno$éu nego nedostatkom,* jer bi ,.tran-
sparentni i konzistentni sistem misljenja mogao... u¢inkovito doprinositi
unapredenju uprave i tumacenja poreskog prava“ (Ellis 1999, 44).

6.3. Uticaji na sud

Ustavni princip podele vlasti objaSnjava zbog cega prethodno
poresko misljenje ne stvara obavezujuce efekte po sudove, nezavisne i
samostalne u svom radu, koji odlucuju u poreskim stvarima. Prethodno
poresko misljenje sadrzi stav poreske administracije o odredenom pitanju

46 Pporeski obveznik ima pravo da se obrati IRS-u s obrazlozenom molbom da
izmena ili poniStavanje datog prethodnog misljenja ne budu sa retroaktivnim dejstvom.
Videti Culberston, Halphen 1999, 642.

47 U amerit¢kom pravu IRS moze da odstupi od svojih precedentnih misljenja jedi-
no ako obrazlozi razloge zbog kojih se to ¢ini. Videti Romano 2002, 5.3.1.1.

4 Nedostatak se ogleda u tome $to bi korist uZivao i poreski obveznik koji nije
platio taksu za pruzenu uslugu davanja misljenja, a postoji i bojazan od nekontrolisane
erozije poreske osnovice kod tesko procenjivog broja obveznika, pri ¢emu se na nju ne
sme otvoreno pozivati jer je objavljeno misljenje stvorilo legitimna ocekivanja.
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1 moze samo da posluzi sudu da bolje razume kako poreski organ, kao
tuZeni u upravnom sporu, tumaci neku normu koja se primenjuje na ci-
njenice koje je predocio tuzilac — poreski obveznik.

Prethodno je pitanje da li je uopsSte dopusteno voditi upravni spor
protiv nepovoljnog prethodnog poreskog misljenja. Nacelno gledano, tre-
ba razlikovati pravo na tuzbu protiv takvog misljenja od prava na tuzbu
protiv kona¢nog resenja koje nije doneto saglasno obavezuju¢em pret-
hodnom misljenju. Ovo drugo pravo proizlazi iz pravno obavezujuce pri-
rode prethodnog poreskog misljenja. Sto se, pak, ti¢e prvog, pravo na
tuzbu u upravnom sporu protiv nepovoljnog prethodnog poreskog mislje-
nja moze se sresti u nekim poreskopravnim sistemima, poput §vedskog
(Silfverberg 1999, 567)% ili australijskog (Fullerton 1999, 201). Ako se
sistem prethodnih poreskih misljenja smatra ,,usluznim servisom‘ pore-
skim obveznicima, nema potrebe uvoditi dvostruki rezim pravne zastite
za obveznika (prvo u odnosu na misljenje, a zatim u odnosu na poresko
reSenje); takva solucija bi samo odugovlacila postupak jer nezadovoljni
obveznik moze prosto da zanemari misljenje, sprovede planiranu tran-
sakciju, suoci se sa poreskim reSenjem i po njegovoj konacnosti povede
spor pred sudom. Ako se, medutim, sistem prethodnih poreskih misljenja
posmatra kao deo celokupnog poreskog sistema, u funkciji unapredenja
prava poreskih obveznika, zalba na nepovoljno misljenje i kasnija tuzba
mogle bi se smatrati pravnim sredstvima koja doprinose obezbedivanju
jasnoée u tumacenju znacajnih pitanja (Ellis 1999, 40). Zakonodavci su
se u mnogim drzavama pozivali na administrativnu i pravnu neizvodlji-
vost ostvarivanja prava na zalbu protiv prethodnih poreskih misljenja,>
¢ime su pokazali svoju preferenciju prema prvom pristupu (Belgija [On-
kelinx 1999, 246], Ceska [Bartes 2019, 160], Estonija [Latt 2007], Novi
Zeland [Kuperus, Prebble 1999, 539] i dr.). I nase je misljenje takvo.

7. MISLJENJA MINISTARSTVA FINANSIJA
U SRPSKOM PORESKOM PRAVU

U srpskom pravu su misljenja koja izdaje organ uprave zastupljena
viSe decenija; ona su veoma brojna narocito u poreskom pravu, a s obzi-
rom na to da je u toj oblasti sudska praksa nedovoljno razvijena, misljenja
Ministarstva finansija predstavljaju najznacajnije svedocenje o nacinu na
koji se tumace i primenjuju poreski zakoni.

49 Posto prethodno poresko misljenje u Svedskoj donosi nezavisni Odbor, pravo
na tuzbu ima i poreska administracija, a ne samo poreski obveznik.

0 Videti vise Advance rulings by the tax authorities at the request of a taxpayer
1965.
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Clanom 80 ZDU?! propisano je da su na zahtev fizi¢kih ili pravnih
lica organi drzavne uprave duzni da daju misljenja o primeni odredaba
zakona i drugih opstih akata, u roku od 30 dana. Pri tome, misljenja or-
gana drzavne uprave nisu obavezujuéa.”> Medutim, poc¢ev od 30. maja
2013. godine na snazi je novelirani ¢l. 11, st. 3 ZPPPA,> koji predvida
da su, radi obezbedenja jedinstvenog sprovodenja propisa iz nadleznosti
Ministarstva finansija, akti (objasnjenja, misljenja, instrukcije, uputstva i
sl.) o primeni tih propisa koje daje ministar finansija, odnosno lice koje
on ovlasti, obavezujuci za postupanje Poreske uprave.

lako je, shodno principu lex specialis derogat lege generali, odred-
ba ¢l. 11, st. 3 ZPPPA znacila da ¢e misljenja Ministarstva finansija, izda-
ta na zahtev fizickih ili pravnih lica, biti obavezna za Poresku upravu
(kao organ uprave u sastavu tog ministarstva), Savet stranih investitora je
ve¢ 2014. godine reagovao i zatrazio da se ¢l. 80 ZDU izmeni na nacin
da se otkloni svaka pravna nesigurnost u pogledu toga da li su misljenja
ministarstava pravno obavezujuca ako tako propisuje posebni zakon. Sem
toga, predlagano je da se u Poreskoj upravi uvede mehanizam unutra$nje
kontrole primene obavezuju¢ih misljenja Ministarstva finansija (White
Book 2014, 126). Vlasti, medutim, nisu reagovale na te zahteve, verovat-
no smatrajuci da je princip lex specialis derogat lege generali dovoljan
da otkloni nedoumice.

U vezi s uvodenjem instituta misljenja Ministarstva finansija koje
je obavezujuée za postupanje Poreske uprave dva se pitanja moraju po-
staviti. Prvo se odnosi na razloge zbog kojih se pojavila potreba da se u
ZPPPA predvidi odstupanje od opsteg pravila da misljenja organa drZzavne
uprave nisu obavezujuca (ni za poreski organ ni za tre¢a lica). Drugo se
ti¢e dometa datog misljenja koje obavezuje Poresku upravu u poreskom
postupku.

Odgovor na prvo pitanje treba potraziti u neusaglasenosti koja
se vremenom pojavila izmedu Poreske uprave i Ministarstva finansi-
ja u ¢ijem se sastavu ona nalazi. MiSljenja Ministarstva, iako neobave-
zujuca u smislu ¢l. 80 ZDU, imala su jak fakti¢ki uticaj na postupanje
Poreske uprave, posebno u periodima kada je u koalicionim vladama
ista stranka kontrolisala i Ministarstvo finansija i rukovodstvo Poreske

Sl Zakon o drzavnoj upravi — ZDU, Sluzbeni glasnik RS 79/05, 101/07, 95/10,
99/14, 30/18, 47/18.

32 Clanom 70, st. 3 ranijeg ZDU (Sluzbeni glasnik RS 20/92, ..., 49/99) bilo je
predvideno da se objasnjenjem daje misljenje koje se odnosi na primenu pojedinih odre-
daba zakona i drugih propisa. Zakon se nije izjaSnjavao o obaveznosti objasnjenja, ali po-
§to je za ostale pravne akte organa drzavne uprave (pravilnike, naredbe, uputstva, resenja i
instrukcije) bila propisana obaveznost, moglo se a contrario zakljuciti da objasnjenja nisu
imala pravnu obaveznost.

33 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o poreskom postupku i poreskoj admi-
nistraciji, Sluzbeni glasnik RS 47/13, ¢l. 4.
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uprave. Nesuglasice su, po pravilu, izbijale kada je na mesto ministra
finansija dolazio pripadnik druge stranke, pri ¢emu se neko vreme za-
drzavala postojec¢a kadrovska struktura u Poreskoj upravi. O frikcijama
svedoc¢i misljenje Ministarstva finansija RS 430-07-00134/2008-04 od
14. avgusta 2008. godine, u kojem se ponavlja stav iz ranijeg Misljenja
414-00-0045/2007-04 od 5. marta 2007. godine da ,,u slucaju kada fi-
zi¢ka lica — postojeci akcionari zavisnih druStava zamenjuju svoje akcije
u njima za emitovane akcije Energoprojekt holdinga a.d. moze do¢i do
kapitalnog dobitka“. Medutim, na kraju Misljenja iz 2008. godine nala-
zi se formulacija upucena traziocu: ,,U pogledu vase primedbe koja se
odnosi na postupanje organizacionih jedinica Poreske uprave u pogledu
poreskog tretmana prihoda po osnovu kapitalnog dobitka ostvarenog u
predmetnom slucaju, obavestavamo vas da ¢e, u okviru nadleznosti ovog
ministarstva, biti preduzete aktivnosti kako bi se obezbedilo ujednaceno
postupanje poreskog organa.*

Povremene nesuglasice nastavile su se sve do kraja prve decenije
21. veka. S jedne strane, u Prirucniku za primenu Zakona o porezu na do-
bit preduzeca, koji je izdala Poreska uprava, navodi se da je ,,priru¢nik...
interni obavezuju¢i dokument Poreske uprave za prakti¢nu primenu...,
pripremljen sa ciljem da obezbedi jedinstveno postupanje u postupku po-
reske kontrole...” (2007, 12). S druge strane, valja istaci da je Savet stra-
nih investitora jo§ 2008. godine trazio da se razmotri uvodenje instituta
prethodnog obavezujuceg poreskog misljenja (upotrebljen je izraz bin-
ding ruling) u srpski poreski sistem, ,,§to bi obezbedilo visi nivo sigurno-
sti za srpske poreske obveznike, posebno u oblastima gde se pokazalo da
postoje kontroverze u praksi, ali predstavljalo i dodatni izvor smernica za
prakti¢nu primenu srpskih poreskih zakona* (White Book 2008, 57). To
je ponovljeno i u Beloj knjizi Saveta stranih investitora za 2009. godinu
(White Book 2009, 76). Kada je konacno, pomenutom dopunom c¢l. 11,
st. 3 ZPPPA, propisano da su mi$ljenja Ministarstva finansija obavezu-
juca za postupanje Poreske uprave, to je konstatovano u Beloj knjizi za
2013. godinu, uz napomenu da je do toga doslo sa ciljem harmonizovanja
primene propisa iz nadleznosti Ministarstva finansija (White Book 2013,
117). Bela knjiga za 2014. godinu sadrzi preporuku da se predvide od-
govarajuée kazne za odgovorna lica koja u propisanom roku od 30 dana
ne izdaju trazeni binding ruling (White Book 2014, 126),>* §to ukazuje na
neefikasnost u ispunjavanju obaveze iz ¢l. 80 ZDU, odnosno ¢l. 11, st. 3
ZPPPA. U Beloj knjizi za 2018. godinu ponavlja se upozorenje da se po-
menuti rok ne postuje (na misljenje se Cesto Ceka i vise od godinu dana),
a zatim se navodi da Poreska uprava primenjuje obavezna misljenja koja
nisu objavljena i otuda poreski obveznici za njih ne znaju, $to naruSava

3% Takav predlog je ponovljen i u White Book za 2015. (143), 2016. (173), 2017.
(203) 1 2019. godinu (154).
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pravnu sigurnost. Preporuéeno je** da se u Poreskoj upravi uvede me-
hanizam interne kontrole koji bi se starao o primeni obaveznih mislje-
nja Ministarstva finansija (White Book 2018, 156, 159). U Beloj knjizi za
2019. godinu predlaze se da misljenja Ministarstva finansija budu obave-
zujuca samo ako su objavljena i tako ucinjena dostupnim svim stranama
u poreskopravnom odnosu (White Book 2019, 154). Sve to nas navodi
na zakljucak da se odredbom c¢l. 11, st. 3 ZPPPA nije do kraja izaslo u
susret ocekivanjima poslovne zajednice: na misljenja se predugo Ceka,
Poreska uprava ih ponekad ne primenjuje, a mnoga misljenja karakteriSe
netransparentnost.

Pomenutom dopunom ¢l. 11 ZPPPA iz 2013. godine otvorilo se i
drugo pitanje: da li misljenje sadrzi samo tumacenje propisa ili zamenjuje
upravni rad Poreske uprave u pojedinacnoj poreskoj stvari? Mozemo se
sloziti sa stavom da se ,,mantrom* (Popovi¢ 2017, 62-63) u vidu pozi-
vanja na nacelo fakticiteta iz ¢l. 9 ZPPPA, kojom Ministarstvo finansija
godinama zavrSava svoja miSljenja (i pre i posle 2013. godine),*® ,3alje
(izmedu ostalog — nap. aut.) poruka da su misljenja Ministarstva finansija
upotrebljiva samo u meri u kojoj se ¢injeni¢na podloga, koja je sluzila
kao osnov za tumacenja koja su u njima sadrzana, moze upodobiti stvar-
nom ¢injeni¢nom stanju u konkretnom poreskom slucaju® (Kosti¢ 2016,
120). Izdavalac misljenja ne moze, dakle, da preuzme nadleznost Poreske
uprave, koja je duzna da svojim upravnim aktom®’ meritorno resi poje-
dina¢nu poresku stvar (Kosti¢ 2016, 120-121). Dodali bismo da Poreska
uprava ne sme da preispituje materijalnopravnu zakonitost misljenja, ali
ima obavezu da utvrdi ¢injeni¢no stanje, uporedi ga s opisanim prilikom
formulisanja zahteva za obavezuju¢im misljenjem 1 ispita da li postoji
neki od izuzetaka koji bi misljenje mogli da u¢ine neobavezuju¢im, poput
promene zakona.

8. DILEME O PRAVNOJ PRIRODI GARANTNOG AKTA

Obaveznost poreskih misljenja Ministarstva finansija za postupanje
Poreske uprave, uz pomenute nedostatke, funkcioniSe u srpskom pore-
skom pravu ve¢ sedam godina. Nije moguce, medutim, oteti se utisku
da je obavezuju¢e misljenje iz C¢l. 11, st. 3 ZPPPA ostalo neuklopljeno

35 Isti predlog je postojao i u White Book za 2014. (126).

36 Formulacija gotovo uvek glasi: ,,Ukazujemo (napominjemo) da, saglasno nacelu
fakticiteta, Poreska uprava u svakom konkretnom slucaju utvrduje sve Cinjenice koje su
od znacaja za opredeljenje poreskog tretmana..., saglasno ¢l. 9 Zakona o poreskom po-
stupku i poreskoj administraciji.“ Uporediti, na primer, Misljenje Ministarstva finansija
RS 430-00-132/2016-04 od 25. aprila 2016. godine; Misljenje Ministarstva finansija RS
414-00-30/2011-04 od 4. jula 2012. godine; Misljenje Ministarstva finansija RS 413-00—
2534/2010-04 od 1. septembra 2010. godine i dr.

37U slu¢aju samooporezivanja upravni akt (reSenje) donosi se u poreskoj kontroli.
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u sistemski okvir i da problemi u primeni nastaju upravo iz tog razloga.
,,vrata“ koja vode ka njihovom prevazilaZzenju odskrinuta su donoSenjem
novog ZUP-a, ali je tom prilikom (i u meduvremenu) propusteno da se
ona §irom otvore.

Godine 2016. u ZUP je ugraden institut garantnog akta, pa je pod
upravno postupanje, osim donoSenja upravnih akata, zaklju¢enja upravnih
ugovora, preduzimanja upravnih radnji i pruzanja javnih usluga, podvede-
no i donosenje garantnih akata.”® Clanom 18 ZUP-a predvideno je da ée,
kada je to posebnim zakonom odredeno, upravni organ doneti garantni
akt, to jest pisani akt kojim se organ obavezuje da, na odgovarajuci zah-
tev stranke,>® donese upravni akt odredene sadrzine. Stranka moZe podneti
Zalbu protiv upravnog akta koji nije donet saglasno garantnom aktu.®® Ga-
rantni akt ne sme da bude protivan javnom interesu niti pravnom interesu
trecih lica.®!

Relevantnost garantnih akata za srpsko poresko pravo potvrduje
okolnost da su od &etiri primera kojima je predlaga¢ novog ZUP-a®* doka-
zivao da, iako pod drugim nazivima, garantni akti ve¢ postoje u pravnom
sistemu Srbije, dva bila iz poreskog prava, shvacenog u Sirem smislu tako
da obuhvata i carinsko pravo: u pitanju su ,,obavezuju¢a obavestenja“ iz
¢l. 23 Carinskog zakona iz 2018. godine,® pri ¢emu ih je predlaga¢ naveo
sa pozivom na tada vazec¢i Carinski zakon iz 2010. godine.** To su obave-
zujuca obavestenja o svrstavanju robe — OOS i obavezujucéa obavestenja o
poreklu robe — OOP koja, na pisani zahtev zainteresovanog lica, carinski
organ donosi u vidu odluke.

Srpski zakonodavac je inspiraciju za uvodenje koncepta garantnog
akta pronasao u nemackom upravnom procesnom pravu, posredstvom hr-
vatskog 1 crnogorskog prava. U § 38 (1) i (3) nemackog Zakona o uprav-
nom postupku® iz 2003. godine predvideno je da ,,garancija® (Zusiche-

8 Milkov i Radoevi¢ kritikuju zakonodavca &to je procesnim zakonom menjao
materijalnopravni koncept ,,poslova drzavne uprave“ i na taj na¢in, uvodenjem sadrzinski
druk¢ijeg koncepta ,,upravnog postupanja“, ZUP izveo iz okvira Cisto procesnih propisa.
Videti Milkov, Radosevi¢ 2016, 738.

% 7ZUP, €. 19, st. 11 2.
60 7UPp, &l. 19, st. 3.
61 7Uup, ¢l. 20.

92 Videti Obrazlozenje Predloga ZUP-a, http://www. parlament.gov.rs/upload/ar
chive/files/cir/pdfipredlozi_zakona/266—16.pdf, 63, poslednji pristup 9. marta 2020.

03 Sluzbeni glasnik RS 95/18, 91/19.
%4 Carinski zakon, Sluzbeni glasnik RS 18/10, ..., 113/17, &l. 19.

9 Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Ja-
nuar 2003 (BGBI. I S. 102), das zuletzt durch Artikel 5 Absatz 25 des Gesetzes vom 21.
Juni 2019 (BGBI. I S. 846) gedndert worden ist, https://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/
BJNR012530976.html, poslednji pristup 11. marta 2020.
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rung) koju nadlezni organ daje da ¢e doneti odredeni upravni akt ili se
uzdrzati od njegovog donoSenja mora biti sacinjena u pisanoj formi da
bi imala pravno dejstvo, pri ¢emu se, ako je zakonom tako propisano,
garancija moze dati tek posto su stranke sasluSane, odnosno posle ucesca
drugog organa ili organizacije. Izdata garancija ne obavezuje nadlezni or-
gan ako se Cinjenicna ili pravna situacija naknadno izmenila tako da je
organ ne bi ni izdao da je znao za te izmene.

Clanom 103 hrvatskog Zakona o opéem upravnom postupku iz
2009. godine predvideno je da ,,javnopravno tijelo moze stranci jamciti
stjecanje odredenog prava, kada je to propisano zakonom®, da ,,jamstvo
ne smije biti protivno javnom interesu ili interesu trec¢ih osoba“ i da se
,,0 jamstvu... odlucuje rjeSenjem koje obvezuje javnopravno tijelo, osim
ako su se pravna osnova i €injeni¢no stanje bitno izmijenili“. U odnosu
na nemacki original, modifikacija je u tome $to je ovlaséenje za izdava-
nje ,,jamstva‘“ suzeno na situacije propisane zakonom (Medvedovi¢ 2010,
46). U hrvatsko poresko pravo taj institut je, pod nazivom ,,obvezujuce
misljenje, uveden novelama Opcéeg poreznog zakona iz 2015. godine.®’

Iz crnogorskog Zakona o upravnom postupku iz 2014. godine srp-
ski zakonodavac je preuzeo naziv tog instituta — garantni akt.®

Raspravljajuc¢i o pravnoj prirodi garantnog akta, suo¢avamo se sa
dilemom koju je, kao takvu, formulisao Cuci¢ (2018, 143): da li je re¢ o
misljenju o primeni odredaba zakona i drugih opstih akata koje je, za ra-
zliku od misljenja iz ¢l. 80 ZDU, obavezujuce za drzavni organ, ili o po-
sebnoj vrsti upravnog akta. Milkov i Radosevi¢ osporavaju samu potrebu
da se izdvaja garantni akt, tvrdeéi da su primeri njegovog postojanja, koje
je predlaga¢ ZUP-a dao u Obrazlozenju, pogre$ni® ili — u slucaju OOS i
OOP — suvisni (2016, 744). Kada je re¢ o OOS i OOP smatramo da po-
zivanje na to da je re¢ o specifi¢nosti carinskog postupka nije dovoljan
argument da se ne razmatra njihova pravna priroda, pogotovo ako bi se
u drugim zakonima pojavili sli¢ni instituti — na primer, prethodno obave-
zujuée poresko misljenje. Ovo utoliko pre §to tvrdnja kriti¢ara da odred-
ba Carinskog zakona prema kojoj Uprava carina moze da donese odluku
o prestanku vazenja obavezujuceg obaves$tenja’ otvara pitanje ,,Sta onda

6 Narodne novine 47/09.

67 Zakon o izmjenama i dopunama Opéeg poreznog zakona, Narodne novine 26/15,

Zakon o upravnom postupku, Sluzbeni list Crne Gore 56/14, ¢l. 20.

% Potvrdom da ée stranka biti primljena u drzavljanstvo Srbije, koja sluZi za dobi-

janje otpusta iz stranog drzavljanstva, samo se konstatuje da je neophodno ispuniti propi-
sane uslove da bi se upis izvrSio, ali se upis vr$i na osnovu Zakona o drzavljanstvu, a ne
na osnovu te potvrde. Videti Milkov, Radosevi¢ 2016, 743-744.

70" Na primer, zbog izmena komentara carinske tarife, ako ono vise nije u skladu sa
aktom ministra o poreklu robe i sl.
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ostaje od garancije ‘garantnog akta’* (Milkov, Radosevi¢ 2016, 744), te
zanemaruje okolnost da takvo obavestenje (kao, uostalom, i prethodno
poresko misljenje) predstavlja instrument kojim nadlezni upravni organ
tumaci neku vazZecu carinsku (poresku) normu, te da znac¢ajnija izmena te
norme redovno znaci da ono dalje ne moze vaziti (Romano 2002, 4.5.1.3;
Ellis 1999, 42).

Pomenuta dilema o pravnoj prirodi garantnog akta — da li je rec o
obavezuju¢em misljenju ili o posebnoj vrsti upravnog akta — formulisana
je kao dihotomija, uz upozorenje da se odrazava na momenat zapocinja-
nja njegovog pravnog dejstva. Cuci¢ (2018, 143) smatra da ako je re¢ o
obavezujuéem misljenju organa,”! ono tada, shodnom primenom ¢&l. 17
ZUP-a (iako nije re¢ o upravnom aktu), proizvodi dejstvo od trenutka
kada je stranka o njemu obavestena, a ukoliko je re¢ o posebnoj vrsti
upravnog akta, onda bi, prema ¢l. 190 ZUP-a, garantni akt poc¢eo da pro-
izvodi dejstva:’? a) istekom roka za Zalbu ako ona nije izjavljena, b) kad
se sve stranke odreknu prava na zalbu, ili v) obavestavanjem stranke o
reSenju, kojim se zalba protiv garantnog akta odbacuje ili odbija.

Cuci¢ dalje ukazuje da bi, ukoliko stranka nakon izdavanja garan-
tnog akta a pre isteka roka za zalbu zatrazi od organa da donese upravni
akt saglasno izdatom garantnom aktu, posledice razlika na terenu izvr$no-
sti garantnog akta mogle biti dalekosezne (2018, 143-144). Ako garantni
akt predstavlja obavezujuce misljenje, organ je duzan da postupi po zah-
tevu stranke i da donese upravni akt ¢ak i pre nego Sto je istekao rok za
zalbu protiv garantnog akta. Takva zalba je dopustena po ¢l. 21 ZUP-a i

moze je izjaviti ne samo stranka’ nego i svako lice na ¢ija prava, obaveze

"1 Za stav da je garantni akt obavezujuée misljenje, uporediti Tomi¢, Milovanovig,
Cuci¢ 2017, 42. Pritom se ne odreduje $ta obelezava ,,obavezujuée misljenje”. U pore-
skopravnoj literaturi se srece stav da je to ,,akt koji prethodi poreskom aktu, i to u dva
aspekta. Prvo, on je preparatoran u tom smislu $to nije odvojiv od poreskog akta za svrhu
upravne ili sudske kontrole (za suprotno reSenje u konacnoj verziji srpskog ZUP-a, vid.
infra, fn. 73 — nap. aut.). Drugo, on je preparatoran jer predstavlja moguce ,,predvorje*
poreskog akta, posto zavisi od zahteva zainteresovane stranke. [zmedu obavezujuéeg mi-
Sljenja i poreskog akta postoji komplementarnost... Kada ne postoji zahtev za misljenjem,
poreski organ nije obavezan bilo kakvim prethodnim stavom o konkretnoj situaciji. Me-
dutim, poreskopravni rezim mu pruza opste smernice pre nego $to se poreski akt donese.*
Videti De Paiva Manso Bastos dos Santos 2015, 95-96.

2" Odnosno, organ bi bio duZan da na zahtev stranke izda upravni akt saglasno
ranije izdatom garantnom aktu.

73U Obrazlozenju Predloga ZUP-a, 87, stajalo je da licu na &ji je zahtev izdat
garantni akt nije dozvoljeno da ga pobija Zalbom niti da protiv njega neposredno pokrene
upravni spor, jer ono moze da podnese zahtev za izdavanje upravnog akta saglasno ga-
rantnom aktu ¢ija mu sadrzina ne odgovara, te da zatim takav upravni akt pobija zalbom.
Takve zabrane nema u tekstu Predloga ZUP-a koji je Vlada dostavila Narodnoj skupstini,
Sto ukazuje na to da ObrazloZenje nije bilo uskladeno sa kona¢nom verzijom Predloga
zakona.
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ili pravne interese moze da uti¢e ishod upravnog postupka.™ U takvoj si-
tuaciji se uskrac¢uje mogucénost tre¢im licima da se zastite od nezakonitog
garantnog akta pre njegove realizacije (donoSenja upravnog akta saglasno
takvom garantnom aktu), a i sama stranka bi osetila posledice nepouzda-
nosti svog oslanjanja na zakonitost odluc¢ivanja nadleznog organa. Trpeo
bi i javni interes jer bi se morala uklanjati dva pravna akta — i garantni i
upravni. Ukoliko je, pak, garantni akt vrsta upravnog akta, on bi postao
izvrSan tek poSto zalbu viSe nije moguce izjaviti ili je o njoj odluceno
(Cucic¢ 2018, 144).

Navode¢i da postoje argumenti u prilog oba stanovista (prvog — jer
garantni akt ne priznaje stranci neposredno nikakva prava niti joj utvrduje
obaveze;” drugog — jer stranka tada od nadleznog organa uprave dobija
viSe od obi¢nog tumacenja pravne norme, to jest dobija pravo da joj se
izda upravni akt odredene sadrzine, pa time realizuje svoje pravo na po-
vecanu pravnu sigurnost u konkretnom slucaju), Cuci¢ ipak smatra da je
trebalo propisati da se garantni akt moze izvrsiti tek od trenutka kada vise
protiv njega nije moguce izjaviti zalbu — tj. tek kada postane konacan i
izvr$an (2018, 144). Time se indirektno opredeljuje za stav da je garantni
akt vrsta upravnog akta,’® ¢ime pravi otklon u odnosu na stav koji je, kao
jedan od koautora, bio zauzeo u Praktikumu za primenu Zakona o opstem
upravnom postupku.”” Medutim, i u pravnim sistemima u kojima garantni
akt nije izdvojen kao poseban institut, ali u kojima se stranci jem¢i da ¢e
upravni akt odredene sadrzine biti donet (poput nemackog), postoje sli¢ne
nedoumice o pravnoj prirodi prethodnog poreskog misljenja, koje sadrzi
bas takvu garanciju. U doktrini i u praksi nizih poreskih sudova preovla-

7+ ZUP, &l 151, st. 6.
75 Tako i ObrazloZenje Predloga ZUP-a, 63.

76 Prema Cuci¢evom misljenju, upravni akt donet na osnovu garantnog akta ne bi
smeo da se pobija zbog materijalnopravne nezakonitosti, koja se mogla osporavati kada je
donosen garantni akt (2018, 146—147). U postupku donosenja garantnog akta ne utvrduje se
¢injeni¢no stanje (stranka ga opisuje), ve¢ se primenjuje materijalno pravo, dok se prilikom
izdavanja upravnog akta saglasno garantnom aktu samo utvrduje ¢injenicno stanje i ispituje
da 1i postoji neki od izuzetaka iz ¢l. 19, st. 3 ZUP-a. Otuda bi upravni akt donet na osnovu
garantnog akta mogao da se napadne samo po drugim zalbenim osnovima — nenadleznost
organa, pogresno ili nepotpuno utvrdeno ¢injeni¢no stanje, nepravilan zakljucak o ¢injenic-
nom stanju, povreda pravila postupka, zbog toga §to nije donet saglasno garantnom aktu
(ZUP, ¢l. 158, st. 2-5), kao i zato §to je postojao neki od izuzetaka od obaveze izdavanja
upravnog akta saglasno garantnom aktu (ZUP, ¢l. 19, st. 3). Takvom stavu se moze prigo-
voriti da nije uzeta u razmatranje dostupnost garantnog akta tre¢im licima — onima na ¢ija
prava, obaveze ili pravne interese moze da utice ishod upravnog postupka.

77 Videti supra, fn. 71. Stanoviite da je garantni akt vrsta upravnog akta ima upo-
riSte u crnogorskom pravu, u kojem je, ¢lanom 20, st. 1. Zakona o upravnom postup-
ku, propisano da ,javnopravni organ moze, na zahtjev stranke, donijeti rjeSenje kojim
se stranci garantuje sticanje nekog prava, pod uslovom propisanim posebnim zakonom
(garantni akt)“.
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duje stav da je re€ o tipu upravnog akta, ali Savezni finansijski sud smatra
da su prethodna poreska misljenja samo ,,izjave o znanju* (nem. Wissen-
serkldrung), koje obavezuju poresku administraciju po osnovu principa
pouzdanosti i poverenja (Eilers, Schiessl 2001, 15).

Ako bi se prihvatio stav da je garantni akt vrsta upravnog akta, a
njime se, kako smo ve¢ naveli, ne odlucuje o pravima i pravnim intere-
sima stranke, zapaza se kontradiktornost u odnosu na ¢l. 16, st. 1 ZUP-a,
prema kojem je ,,upravni akt pojedinacni pravni akt kojim organ, nepo-
sredno primenjujuéi propise iz odgovarajuce upravne oblasti, (autorita-
tivno — nap. aut.) odlucuje o pravu, obavezi ili pravnom interesu stranke
(ili o procesnim pitanjima)“. Da li tu kontradiktornost otklanja odredba
¢l. 136, st. 2 ZUP-a, prema kojoj se ,,reSenje donosi i u drugim slucajevi-
ma koji su ovim zakonom odredeni““? Smatramo da se ovaj izuzetak ipak
ne odnosi na slucaj koji se tice obaveze donoSenja, na zahtev stranke,
upravnog akta odredene sadrzine, posto za tu situaciju ZUP uvodi pose-
ban instrument — garantni akt. Smatramo da bas zato Tomic¢ iznosi stav da
su garantni akti ,,specifi¢ni* upravni akti — za razliku od onih , klasi¢nih*
(reSenja i zakljucaka) (Tomi¢ 2016, 20),” pri ¢emu, ponovimo, u Prakti-
kumu za primenu Zakona o opstem upravnom postupku navodi (kao jedan
od koautora) da je re¢ o obavezujuéem misljenju.” On se na taj nadin
elegantno sklanja sa ,,klizavog® terena dihotomije (,,ili obavezuju¢e mi-
Sljenje ili upravni akt®).

Sumirajudi raspravu o pravnoj prirodi garantnog akta, zaklju¢ujemo
da je garantni akt iz ZUP-a posebna vrsta upravnog akta, s elementima
preparatornog, §to ga ¢ini i obavezujuéim misljenjem. Sto se ti¢e momen-
ta otpocinjanja pravnog dejstva garantnog akta, smatramo da sve dok se
u ZUP-u nalazi odredba koja stranci i tre¢im licima daje pravo na zalbu
protiv garantnog akta, taj momenat mora da se utvrduje prema pravilima
0 izvr$nosti upravnih akata iz ¢l. 190 ZUP-a.

S obzirom na to da u gotovo svim pravnim sistemima prethodno
poresko misljenje obavezuje samo poreski organ (koji na osnovu njega tre-
ba da donese poresko reSenje), a ne i poreskog obveznika®® (ni u pogle-
du cinjenica navedenih u zahtevu za miSljenje ni u pogledu tumacenja za

78 Bartes takode ukazuje na takvu razliku izmedu upravnog akta i prethodnog
poreskog misljenja, upozoravajuéi da, iako ¢eSko pravo koristi termin ,,reSenje* da bi
okarakterisalo pravnu prirodu tog misljenja, takva solucija moze da dovede do nepotreb-
ne zabune, pa predlaze da se upotrebi neki drugi termin. Videti Bartes 2019, 160-161.
Ostaje, medutim, da ,,visi“ pitanje za$to su, ako su i garantni akti ,,upravni akti“, oni uop-
Ste izdvojeni kao poseban oblik ,,upravnog postupanja“ u ZUP-u iz 2016. godine. Videti
Milkov, Radosevi¢ 2016, 743.

7 Videti supra, fn. 71.

80 Ppitanje obaveznosti poreskog obveznika da postupa po dobijenom (nepo-
voljnom) poreskom misljenju pojavljivalo se, na doktrinarnom planu, jedino u Urugvaju.
Videti Rodriguez Villalba 1999, 669. Obveznik koji u Australiji ne postupi po dobijenom

29



Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, godina LXVIIIL, 3/2020

koje se opredelio davalac misljenja), u pitanju je, smatra Zuni¢ Kovacevié,
jednostrani upravni akt (2016, 275) — jednostrani u smislu da obavezuje
jedino donosioca. Na neobavezujuci karakter garantnog akta po trazioca u
srpskom pravu upucuje odredba ¢l. 19, st. 1 ZUP-a, kojom je predvideno
da organ donosi upravni akt saglasno garantnom aktu samo ako stranka to
zahteva.

9. UMESTO ZAKLJUCKA:
PRETHODNO PORESKO MISLJENJE U SRBIJI
DE LEGE FERENDA

Sprovedena analiza je pokazala da postojec¢i sistem obavezujuceg
poreskog misljenja iz ¢l. 11, st. 3 ZPPPA zahteva da bude upotpunjen u
vi$e dimenzija kako bi se upodobio standardima koji se ocekuju od dobrog
prethodnog poreskog misljenja. Ustanovili smo da postoje razlike izmedu
nacionalnih reSenja — manje u obaveznosti, opsegu zahteva, objavljivanju
ili pokrivanju troSkova davanja misljenja, a viSe u obveznikovim pravima
na ucesce u postupku donosSenja misljenja, postojanju roka za davanje mi-
Sljenja ili pravnog leka protiv za njega nepovoljnog misljenja. Misljenju
iz €l. 11, st. 3 ZPPPA nedostaje ,,organska veza“ sa konceptom garantnog
akta, koji je uveden ZUP-om nekoliko godina nakon §to je (ranije) neoba-
vezuju¢em misljenju Ministarstva finansija dat pravno obavezujuci efekat
u odnosu na postupanje Poreske uprave. Uz to, predlagaci novog ZUP-a
su propustili da u ObrazloZenju uz Predlog zakona navedu obavezujuce
poresko misljenje kao primer za novoustanovljeni garantni akt, iako su
naveli primere dva zateCena instituta iz carinskog prava. Moguce je da
nije re¢ o previdu (mada ga ne iskljuujemo), ve¢ o ¢injenici da se odre-
deni elementi odredbe ¢l. 11, st. 3 ZPPPA ne uklapaju u okvir garantnog
akta koji uspostavlja ZUP.

Shvaceno kao garantni akt, prethodno poresko misljenje bi otuda,
prema nasem misljenju, trebalo potpunije urediti u ZPPPA. Norma posve-
¢ena tom institutu mogla bi da sadrzi:

1) naznaku o izdavaocu misljenja; imaju¢i u vidu ¢l. 18, st. 1
ZUP-a, prema kojem se garantnim aktom ,,organ obavezuje®!
da, na odgovarajuci zahtev stranke, donese upravni akt odrede-
ne sadrzine“, smatramo da bi izdavanje obavezujuceg misljenja

nepovoljnom misljenju nego sprovede opisanu transakciju sa ciljem poreske ustede, mora
da plati nov¢anu kaznu. Videti Fullerton 1999, 208.

81 Prema nasem tumacenju te norme, sam organ se obavezuje da donese upravni

akt odredene sadrzine, a ne obavezuje ga na to drugi organ. Ako bi se prihvatilo (i) druk-
¢ije tumacenje, postojao bi prostor da Ministarstvo finansija izdaje garantni akt kojim ¢e
obavezati Poresku upravu da, na zahtev stranke, donese takav upravni akt.
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trebalo prepustiti centrali Poreske uprave, a podzakonskim ak-
tom urediti da u njenom stru¢nom telu budu visokostru¢ni pore-
ski sluzbenici, uz moguée ucesce eksternih eksperata;

2) odredenje da se obavezujuce (za Poresku upravu) prethodno
poresko misljenje daje o poreskom tretmanu buduéih i namera-
vanih transakcija, odnosno poslovnih dogadaja i delatnosti po-
reskog obveznika;

3) negativnu listu, tj. pitanja na koja se misljenja neée izdavati;
4) rok u kojem je Poreska uprava duzna da izda misljenje;

5) obavezu za trazioca misljenja da snosi troskove izdavanja pret-
hodnog poreskog misljenja;

6) ovlas¢enje za ministra finansija da blize uredi nacin i troSkove
izdavanja prethodnih poreskih misljenja, kao i uslove pod koji-
ma se ona objavljuju.

Imajuéi u vidu odredbu ZUP-a iz koje proizlazi da je licu na ¢iji je
zahtev izdat garantni akt dozvoljeno da taj akt (¢ija mu sadrzina ne odgo-
vara) pobija Zalbom, odnosno da neposredno pokrene upravni spor protiv
takvog akta,®? ukoliko se prihvati argumentacija da je u ranoj fazi imple-
mentacije instituta prethodnog poreskog misljenja nepotrebna (neekono-
mic¢na) dvostruka zastita obveznikovog prava (obveznik svakako moze
da ospori upravni akt donet saglasno garantnom aktu), ¢l. 21 ZUP-a bi
morao da se dopuni novim stavom 2, kojim bi bilo dopusteno da se po-
sebnim zakonom moze iskljuciti pravo da se garantni akt pobija zalbom,
odnosno pravo da se neposredno pokrene upravni spor protiv takvog akta,
ako njime nisu ugrozena prava i pravni interesi tre¢ih lica. Takvo isklju-
¢enje bi se zatim ugradilo u ZPPPA.*

Smatramo da treba sprovesti jos jedno preciziranje u ZUP-u; nje-
gov ¢l. 18 bi trebalo dopuniti tako da organ koji je izdao garantni akt
donosi upravni akt odredene sadrzine ne samo kada to stranka zahteva,
nego i kada je posebnim zakonom propisano donosenje upravnog akta.

Uvodenjem obavezujuceg prethodnog poreskog misljenja kao obli-
ka garantnog akta u srpsko poresko pravo stvorili bi se uslovi za unapre-
denje postupka samooporezivanja i pravne sigurnosti uopste, a Srbija bi
se, prevazilaze¢i postoje¢i nedoreceni sistem davanja misljenja, ukljucila
u Siroki krug drzava koje koriste takav instrument, $to bi je ucinilo pri-
vlaénijom sredinom za investiranje i doprinelo uspostavljanju sadrzajni-
jeg odnosa saradnje izmedu Poreske uprave i poreskih obveznika.

82 Videti supra, fn. 73.

8 Smatramo da ni zadrzavanje dvostrukog Zalbenog postupka, odnosno dvostru-

kog upravnog spora ne bi bilo suprotno ,,dobroj praksi“ u izdavanju prethodnih poreskih
misljenja jer se takav pristup sre¢e u odredenom broju poreskopravnih sistema. Jedino
treba imati u vidu efikasnost Upravnog suda kada reSava u poreskim stvarima.
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PRELIMINARY TAX OPINION: PLAIDOYER FOR ITS
REDESIGNING IN SERBIAN TAX LAW

Summary

Advance tax ruling represents a missing link in Serbian tax law.
It is aimed at advancement of taxpayers’ legal certainty and deals with
the tax treatment of their future transactions. By issuing a ruling at the
taxpayer’s request, the tax administration obliges itself to issue a tax
decision with specified content in regard to the particular set of facts.
Relying on comparative law method, the authors consider different types
of tax rulings, conditions to be met for them to be issued, fee structures,
the scope and effects of the rulings’ application. While analysing the
positions of administrative law scholars in Serbia on the warranty act, the
authors strive to establish the legal nature of tax rulings. They point out
the shortcomings of the existing system of binding tax opinions in Serbia
with the aim of proposing the provisions that should be incorporated into
the Tax Administration and Tax Procedure Act.
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