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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (trece vijece)

9. studenoga 2017.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Opca nacela prava Unije — Pravo na dobru upravu i prava obrane —
Nacionalni porezni propis koji predvida pravo na saslusanje i pravo na obavijestenost tijekom upravnog
poreznog postupka — Odluka o oporezivanju porezom na dodatnu vrijednost koju su donijela
nacionalna porezna tijela a da poreznom obvezniku nisu dala pristup informacijama i dokumentima
koji su bili temelj za navedenu odluku”

U predmetu C-298/16,

povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputila Curtea de Apel
Cluj (Zalbeni sud Grada Cluja, Rumunjska), odlukom od 2. ozujka 2016., koju je Sud zaprimio
25. svibnja 2016., u postupku

Teodor Ispas,

Anduta Ispas

protiv

Directia Generala a Finantelor Publice Cluj,

SUD (trece vijece),

u sastavu: L. Bay Larsen, predsjednik vije¢a, ]. Malenovsky, M. Safjan (izvjestitelj), D. Svaby i M. Vilaras,
suci,

nezavisni odvjetnik: M. Bobek,

tajnik: L. Carrasco Marco, administratorica,

uzimajudi u obzir pisani postupak i nakon rasprave odrzane 4. svibnja 2017.,

uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za Teodora Ispasa i Andutu Ispas, C. F. Costas i L. Sabou, avocati,

— za rumunjsku vladu, R.-H. Radu, E. Gane, R. Mangu i C.-M. Florescu, u svojstvu agenata,
— za Europsku komisiju, L. Lozano Palacios i H. Stancu, u svojstvu agenata,

saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 7. rujna 2017.,

* Jezik postupka: rumunjski

HR
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donosi sljede¢u

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje opceg nacela prava Unije posStovanja prava
obrane.

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu Teodora Ispasa i njegove supruge Andute Ispas (u daljnjem
tekstu: supruznici Ispas), s jedne strane, i Directia Generala a Finantelor Publice Cluj (Glavna uprava

za javne financije Grada Cluja, Rumunjska), s druge strane, u vezi s poreznim rjeSenjem o porezu na
dodanu vrijednost (PDV).

Rumunjsko pravo

Na temelju clanka 7. stavka 2. Ordonanta Guvernului nr. 92/2003 privind Codul de procedura fiscald
(Vladino rjesenje br. 92/2003 koje sadrzava Zakonik o poreznom postupku, Monitorul Oficial al
Romidniei, dio L., br. 863 od 26. rujna 2005.), u verziji koja je bila na snazi 25. travnja 2012. (u daljnjem
tekstu: Zakonik o poreznom postupku):

»Porezno tijelo moze po sluzbenoj duznosti ispitati ¢injenicno stanje, dobiti i koristiti sve informacije i
dokumente potrebne za pravilno utvrdenje poreznog stanja poreznog obveznika.

[...]”
U skladu s ¢lankom 9. tog zakonika, naslovljenim ,,Pravo na saslusanje”:

»1. Porezno tijelo mora prije dono$enja odluke osigurati da porezni obveznik ima priliku ocitovati se o
¢injenicama i okolnostima koje su relevantne za donosenje odluke.

2. Porezno tijelo nije obvezno primijeniti stavak 1. ako:

(a) bi kasnjenje u donosenju odluke dovelo u pitanje utvrdivanje stvarnog poreznog stanja za potrebe
ispunjenja obveza poreznog obveznika ili usvajanja drugih zakonom predvidenih mjera;

(b) bi promjena utvrdenog c¢injeni¢nog stanja u vezi s dugovanim iznosima bila neznatna;

(c) se prihvate informacije koje je porezni obveznik pruzio u poreznoj prijavi ili zahtjevu;

(d) su potrebne mjere prisilne naplate.

[...]”

Clanak 43. navedenog zakonika, naslovljen ,Sadrzaj i obrazlozenje poreznog upravnog akta”, odreduje:
»(1) Porezni upravni akt mora se sastaviti u pisanom obliku, na papiru ili u elektronickom obliku.

(2) Porezni upravni akt napisan na papiru mora sadrzavati sljedece:

[...]

(e) cinjeni¢ne razloge;
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(f) pravnu osnovuy;

[...]

(i) nacine na koje se akt moze pobijati, rok za podnos$enje pravnog lijeka i naziv poreznog tijela kojem
se takav pravni lijek mora podnijeti;

(j) navode u vezi sa saslusanjem poreznog obveznika.
[...]”
Clanak 101. istog zakonika, naslovljen ,Rje$enje o poreznom nadzoru”, propisuje:

»(1) Prije nego §to provede porezni nadzor, porezno tijelo mora obavijestiti poreznog obveznika o
tijeku radnje tako $to ¢e mu dostaviti rjeSenje o poreznom nadzoru.

(2) Nakon $to zaprimi rjeSenje o poreznom nadzoru, porezni obveznik moze iz opravdanih razloga
samo jednom zatraziti odgodu datuma pocetka poreznog nadzora. Porezno tijelo, koje u tom pogledu
donosi odluku, prihvaca ili odbija odgodu. U slucaju da prihvati zahtjev za odgodu poreznog nadzora,
porezno tijelo obavjestava poreznog obveznika o datumu za koji je on odgoden.

(3) U rjesenju o poreznom nadzoru navode se:

(a) pravna osnova poreznog nadzora;

(b) datum pocetka poreznog nadzora;

(c) porezne obveze i razdoblja koji su predmet poreznog nadzora;

(d) mogucnost da se zatrazi odgoda datuma pocetka poreznog nadzora.”

Clanak 107. Zakonika o poreznom postupku, naslovljen ,Pravo poreznog obveznika da bude
obavijesten”, glasi:

»(1) Poreznog obveznika se tijekom poreznog nadzora obavjestava o nalazima tog nadzora.

(2) Porezno tijelo poreznom obvezniku podnosi nacrt izvjes¢a o poreznom nadzoru koji sadrzava
nalaze i njihove porezne posljedice te mu pruza priliku da se ocituje u skladu s clankom 9.
stavkom 1., osim ako porezne osnovice ostanu potpuno iste nakon poreznog nadzora ili se porezni
obveznik odrekne tog prava i o tome obavijesti nadlezna tijela poreznog nadzora.

(3) Porezni obveznik se pravodobno obavjestava o datumu, satu i mjestu iznosenja zakljucaka.

(4) Porezni se obveznik ima pravo pisano ocitovati o nalazima poreznog nadzora u roku od tri radna
dana pocevsi od datuma na koji je nadzor zavrsio.

(5) Datum zavrSetka poreznog nadzora je datum predviden za konacnu raspravu s poreznim
obveznikom ili datum na koji porezni obveznik dostavlja obavijest da odustaje od tog prava.

[...]”
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Clanak 109. tog zakonika, naslovljen ,Izvjes¢e o rezultatima poreznog nadzora”, propisuje:

»(1) Rezultat poreznog nadzora biljezi se u pisanom obliku, u izvjes¢u o poreznom nadzoru, koje
opisuje ¢injeni¢ne i pravne nalaze poreznog nadzora.

(2) Izvjesce o poreznom nadzoru sastavlja se nakon okoncanja poreznog nadzora i sadrzava sve nalaze
u vezi s provjerenim razdobljima i poreznim obvezama. Ako je porezni obveznik ostvario pravo
predvideno c¢lankom 107. stavkom 4., izvjeS¢e o poreznom nadzoru sadrzava i rjeSenje tijela poreznog
nadzora, koje je u tom pogledu pravno i Cinjeni¢no obrazlozeno.

[...]”

Glavni postupak i prethodno pitanje

Supruznici Ispas, nekretninski poduzetnici, bili su podvrgnuti poreznom nadzoru koji je obuhvatio
razdoblje od 1. sije¢nja 2007. do 31. prosinca 2011. Svrha tog nadzora bila je provjeriti njihove
porezne evidencije i knjigovodstvo njihove djelatnosti u podrucju trgovanja nekretninama i nacin
odredivanja, prijavljivanja i ispunjavanja njihovih poreznih obveza.

Tim poreznim nadzorom utvrdeno je da je supruznicima Ispas Consiliul Local Floresti (Op¢insko
vije¢e u Florestiji, Rumunjska) izdao pet gradevinskih dozvola i da su se stanovi koji su bili izgradeni
na temelju tih dozvola prodavali od prosinca 2007.

Budué¢i da su supruznici Ispas sklapanjem 73 kupoprodajna ugovora poceli obavljati gospodarsku
djelatnost i s obzirom na to da su ti poslovi bili trajne naravi, Glavna uprava za javne financije Grada
Cluja odlucila je da su oni postali porezni obveznici PDV-a i da su poslovi o kojima je bila rije¢ bili
oporezivi s osnove tog poreza. Ta gospodarska djelatnost zapocela je na datum kada su nastali prvi
troskovi za izgradnju predmetnih zgrada, a ne na datum njihove prodaje.

Glavna uprava za javne financije Grada Cluja je stoga 25. travnja 2012. izdala dva porezna rjesenja,
naloziv$i svakom bra¢nom drugu placanje dodatnog iznosa PDV-a od 513489 rumunjskih leua (oko
114000 eura) te iznosa od 451546 rumunjskih leua (oko 100000 eura) na ime zateznih kamata i
iznosa od 7860 rumunjskih leua (oko 1700 eura) na ime penala.

Supruznici Ispas su ta porezna rjeSenja pobijali pred sudom koji je uputio zahtjev, Curteom de Apel
Clyj (Zalbeni sud Grada Cluja, Rumunjska). U svojim tuzbama, koje je taj sud prilozio, pozivaju se na
niStavost navedenih poreznih rjeSenja zato $to nisu postovana njihova prava obrane.

Supruznici Ispas smatraju da im je Glavna uprava za javne financije Grada Cluja, umjesto da ih samo
pozove na kona¢nu raspravu, trebala po sluzbenoj duznosti dati pristup svim relevantnim
informacijama na temelju kojih je donijela izvjes¢e o poreznom nadzoru i na temelju kojih je izdala
dva porezna rjesenja, kako bi ih nakon toga mogli pobijati.

Stoga su oni od suda koji je uputio zahtjev zatrazili da u tom pogledu Sudu postavi prethodno pitanje.

U svojem ocitovanju vezanom uz to pitanje, Glavna uprava za javne financije Grada Cluja pozvala je
supruznike Ispas da to¢no navedu za koje oni to dokumente smatraju da su im trebali biti dostavljeni.

Medutim, supruznici Ispas navode da, u tom stadiju glavnog postupka, ne zahtijevaju dostavljanje
informacija prikupljenih tijekom postupka poreznog nadzora.
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Medutim, oni se pitaju o tome kakve ¢e posljedice proizadi iz, s jedne strane, toga $to su informacije i
dokazi bili prikupljeni izvan okvira poreznog nadzora i iz, s druge strane, toga §to pristup tim
informacijama nije bio odobren u okviru prethodnog upravnog postupka. Zele znati moze li se takav
propust ispraviti tako da im se odobri pristup tim dokumentima u okviru sudskog postupka.

U tim je okolnostima Curtea de Apel Cluj (Zalbeni sud u Cluju, Rumunjska) odlucila prekinuti
postupak i uputiti Sudu sljedece prethodno pitanje:

»Je li upravna praksa koja se sastoji u donosenju odluke kojom se namecu obveze pojedincu kojemu
nije bio omoguden pristup svim informacijama i dokumentima koje je javno tijelo uzelo u obzir
prilikom donosenja te odluke, a te informacije i dokumenti se nalaze u upravnom spisu koji nije javan
i koji je sastavilo to tijelo, u skladu s nacelom postovanja prava obrane?”

Dopustenost

Rumunjska vlada i Europska komisija isticu prigovor nedopustenosti zahtjeva za prethodnu odluku zato
$to u odluci kojom se upucuje prethodno pitanje ¢injenicni okvir glavnog predmeta nije bio u dovoljnoj
mjeri izlozen kako bi Sudu omogucio da pruzi koristan odgovor. Nadalje, rumunjska vlada smatra da
sud koji je uputio zahtjev nije pokazao da je prethodno pitanje korisno i relevantno za rjesavanje
glavnog postupka.

U tom pogledu valja podsjetiti da prema ustaljenoj sudskoj praksi Suda za pitanja o tumacenju prava
Unije koja je uputio nacionalni sud u pravnom i cinjenicnom okviru koji utvrduje pod vlastitom
odgovornoséu i ¢iju to¢nost Sud ne provjerava vrijedi pretpostavka relevantnosti. Sud moze odbiti
odluciti o zahtjevu za prethodnu odluku koji je uputio nacionalni sud samo ako je ocito da zatrazeno
tumacenje prava Unije nema nikakve veze s cinjeni¢nim stanjem ili predmetom spora u glavhom
postupku, ako je problem hipotetski ili ako Sud ne raspolaze cinjeni¢nim i pravnim elementima
potrebnima da bi se mogao dati koristan odgovor na upudena pitanja (presuda od 16. srpnja 2015,
Sommer Antriebs- und Funktechnik, C-369/14, EU:C:2015:491, t. 32. i navedena sudska praksa).

Naime, nuznost iznalazenja tumacenja prava Unije koje bi bilo korisno za nacionalnog suca zahtijeva,
kao $to se to naglasava u clanku 94. Poslovnika Suda, da on odredi ¢injeni¢ni i zakonodavni okvir
unutar kojeg se nalaze pitanja koja postavlja ili da barem objasni Cinjeni¢ne tvrdnje na kojima se ona
temelje (presude od 11. ozujka 2010., Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, t. 32. i od
5. prosinca 2013., Zentralbetriebsrat der gemeinniitzigen Salzburger Landeskliniken, C-514/12,
EU:C:2013:799, t. 17.).

U ovom slucaju, kako je to nezavisni odvjetnik istaknuo u tockama 23. i 24. svojeg misljenja, odluka
kojom se upucuje prethodno pitanje sadrzava temeljne Cinjeni¢ne elemente koji su doista omogudili
zainteresiranim strankama da Sudu podnesu svoja ocitovanja. Nadalje, iako se u odluci kojom je
upuceno prethodno pitanje ne navodi konkretna odredba Direktive Vije¢a 2006/112/EZ od
28. studenoga 2006. o zajednickom sustavu poreza na dodanu vrijednost (SL 2006., L 347, str. 1.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 9. svezak 1., str. 120.), opce obveze koje proizlaze iz te
direktive moguce je lako odrediti te Sud moze pruziti koristan odgovor sudu koji je uputio zahtjev.

U tim okolnostima zahtjev za prethodnu odluku je dopusten.
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O prethodnom pitanju

Svojim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li opce nacelo prava Unije postovanja prava
obrane tumaciti na nacin da se njime zahtijeva da u nacionalnim upravnim postupcima nadzora i
utvrdivanja osnovice PDV-a pojedinac ima pristup svim informacijama i svim dokumentima koji se
nalaze u upravnom spisu i koje je javno tijelo uzelo u obzir prilikom donosenja svoje odluke.

Kako bi se odgovorilo na to pitanje, valja podsjetiti da posStovanje prava obrane jest opée nacelo prava
Unije koje se primjenjuje kada uprava namjerava protiv neke osobe poduzeti mjeru koja na nju
negativno utjeCe. Na temelju tog nacela, adresatima odluka koje znacajno utjeCu na njihove interese
mora se omoguditi da ucinkovito iznesu svoja stajaliSta u vezi s elementima na kojima uprava
namjerava temeljiti svoju odluku. Ta duznost obvezuje upravna tijela drzava ¢lanica kada poduzimaju
mjere koje ulaze u podrucje primjene prava Unije, ¢ak i ako mjerodavno zakonodavstvo Unije izricito
ne predvida takvu formalnost (presuda od 17. prosinca 2015, WebMindLicenses, C-419/14,
EU:C:2015:832, t. 84. i navedena sudska praksa).

Navedeno opce nacelo primjenjuje se u okolnostima poput onih o kojima je rije¢ u glavnom postupku,
u kojima drzava clanica porezne obveznike podvrgava postupku poreznog nadzora kako bi postupila u
skladu s obvezom, koja proizlazi iz primjene prava Unije, poduzimanja svih potrebnih zakonodavnih i
upravnih mjera kojima se moze osigurati cjelovita naplata PDV-a koji se duguje na njezinu podrudju i
borba protiv utaje (vidjeti, u tom smislu, presudu od 26. velja¢e 2013., Akerberg Fransson, C-617/10,
EU:C:2013:105, t. 25.).

Iako situaciju u glavhom postupku valja ispitati s obzirom na opce nacelo prava Unije postovanja prava
obrane, istodobno treba uzeti u obzir autonomiju koju drzave clanice imaju kad je rije¢ o organizaciji
njihovih upravnih postupaka.

Naime, kada u odredenom podruc¢ju u pravu Unije ne postoji propis, postupovna pravila ¢iji je cilj
osigurati zastitu prava koja porezni obveznici izvode iz prava Unije obuhvacena su pravnim poretkom
svake drzave clanice na temelju nacela procesne autonomije drzava clanica, ali pod uvjetom da nisu
nepovoljnija od onih koja ureduju sli¢ne situacije u unutarnjem pravu (nacelo ekvivalentnosti) i da ne
¢ine u praksi nemogudim ili pretjerano otezanim koriStenje prava dodijeljenih pravnim poretkom Unije
(nacelo djelotvornosti) (presuda od 8. ozujka 2017., Euro Park Service, C-14/16, EU:C:2017:177, t. 36.).

U odnosu na nacelo ekvivalentnosti, nije sporno da rumunjska postupovna pravila primjenjiva na
nadzor nad obvezama u podru¢ju PDV-a nisu specificna za to podrucje, tako da se povreda navedenog
nacela moze iskljuciti.

Kad je rije¢ o nacelu djelotvornosti, valja istaknuti da zahtjev da se omoguci ucinkovito iznoSenje
svojeg stajaliSta u vezi s elementima na kojima uprava namjerava temeljiti svoju odluku, spomenut u
tocki 26. ove presude, znaci da se njezini adresati mogu upoznati s navedenim elementima.

U tu svrhu, kao $to je to nezavisni odvjetnik istaknuo u tockama 121. i 122. svojeg misljenja,
nacionalna porezna tijela ne podlijezu opcoj obvezi davanja potpunog uvida u spis kojim raspolazu ni
opcoj obvezi da po sluzbenoj duznosti dostave dokumente ili informacije koje podupiru odluku koju
namjeravaju donijeti.

U postupku poreznog nadzora, ¢ija je svrha provjeriti jesu li porezni obveznici postupili u skladu sa
svojim obvezama u tom podrudju, naime legitimno je od njih ocekivati da zatraze pristup tim
dokumentima i informacijama, kako bi, po potrebi, pruzili objasnjenja ili istaknuli svoje razloge u
pogledu stajalista porezne uprave.
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Djelotvorno postovanje prava obrane medutim zahtijeva da postoji stvarna moguénost pristupa
navedenim dokumentima i informacijama, osim ako ciljevi u opéem interesu opravdavaju
ograniCavanje tog pristupa.

Naime, u skladu s ustaljenom sudskom praksom Suda, opée nacelo prava Unije poStovanja prava
obrane nije apsolutno pravo, ve¢ ga se moze ograniciti pod uvjetom da ogranicenja stvarno
odgovaraju ciljevima u opéem interesu koji se zZele posti¢i predmetnom mjerom i da u odnosu na
postavljeni cilj ne predstavljaju neproporcionalan i neprihvatljiv zahvat kojim se krsi sama bit tako
zajamcenih prava (presude od 26. rujna 2013., Texdata Software, C-418/11, EU:C:2013:588, t. 84. i od
3. srpnja 2014., Kamino International Logistics i Datema Hellmann Worldwide Logistics, C-129/13 i
C-130/13, EU:C:2014:2041, t. 42.).

U tom pogledu, u postupku poreznog nadzora i utvrdivanja osnovice PDV-a, svrha takvih ogranicenja,
utvrdenih nacionalnim propisom, osobito moze biti zastita zahtijeva povijerljivosti ili poslovne tajne,
kojima bi pristup odredenim informacijama i dokumentima mogao nastetiti.

Kako bi se doznalo jesu li u ovom slucaju postovani ti zahtjevi koji proizlaze iz nacela djelotvornosti,
valja ocijeniti ne samo sadrzaj relevantnih nacionalnih postupovnih pravila ve¢ i njihovu konkretnu
primjenu. Takvim ocjenjivanjem treba se baviti sud koji je uputio zahtjev.

Naposljetku, kad je rije¢ o sumnjama koje su tuzitelji u glavnom postupku izrazili u odnosu na opseg
nadzora zakonitosti upravne odluke u podruc¢ju PDV-a, samo je navedeni sud nadlezan provesti
potrebna utvrdenja i po potrebi uputiti Sudu zahtjev za prethodnu odluku o zahtjevima prava Unije
vezanima uz navedeni nadzor.

S obzirom na prethodno navedeno, na postavljeno pitanje valja odgovoriti da opée nacelo prava Unije
postovanja prava obrane treba tumaciti na nacin da u upravnim postupcima nadzora i utvrdivanja
osnovice PDV-a pojedinac mora imati moguc¢nost da mu se na njegov zahtjev dostave informacije i
dokumenti koji se nalaze u upravnom spisu i koje je javno tijelo uzelo u obzir u svrhu donosenja svoje
odluke, osim ako ciljevi u opcem interesu opravdavaju ograniCavanje pristupa navedenim
informacijama i dokumentima.

Troskovi

Bududi da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom koji
je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podnosenja ocitovanja
Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenoga, Sud (trece vijece) odlucuje:

Opce nacelo prava Unije poStovanja prava obrane treba tumaciti na nacin da u upravnim
postupcima nadzora i utvrdivanja osnovice poreza na dodanu vrijednost pojedinac mora imati
mogucnost da mu se na njegov zahtjev dostave informacije i dokumenti koji se nalaze u
upravnom spisu i koje je javno tijelo uzelo u obzir u svrhu donosenja svoje odluke, osim ako
ciljevi u opéem interesu opravdavaju ogranicavanje pristupa navedenim informacijama i
dokumentima.

Potpisi
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