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1 Uvod

V zadnjem času so v zvezi z davkom na dodano vrednost (v 
nadaljevanju DDV) v Evropski uniji (v nadaljevanju EU) vse bolj 
pereče čezmejne verižne davčne goljufije, ki s svojimi tokovi se-
žejo tudi v Slovenijo. Takim goljufijam pravimo davčni vrtiljaki2.

Davčni vrtiljak je poseben primer davčnih goljufij, zato-
rej je smiselno najprej opredeliti pojem goljufije. V strokovni
literaturi je zaslediti več definicij. Primeroma navajamo tisto3 
, ki goljufijo v najširšem smislu opredeljuje kot vsako kaznivo 
dejanje, katerega namen je s prevaro kot osnovnim načinom 
izvedbe pridobiti korist. Obstajajo trije načini nelegalnega 
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2  Pojem davčni vrtiljaki izhaja iz pojma vrtiljačne goljufije (angl. ca-
rousel fraud). Poznamo dva osnovna tipa goljufij v Skupnosti s po-
javom manjkajočih trgovcev. Prvi tip so nakupne goljufije (angl.

 acquisition fraud), pri katerih dobrine iz ene od članic EU dobavi 
na domači trg trgovec, ki izgine, ne da bi izpolnil in oddal napo-
ved DDV ali poročilo INTRASTAT (poročilo s statistiko blagovne 
menjave med državami članicami EU). Manjkajoči trgovec (angl. 
missing trader) tako kupi dobrine, proste DDV, in ne plača DDV 
davčnim oblastem. Dobrine proda naprej kupcu na domačem 
trgu in tako so tam na razpolago za potrošnjo. Drugi tip so vr-
tiljačne goljufije, ki so sprva podobne nakupnim, vendar dobrine
niso prodane za potrošnjo na domačem trgu. Ponavadi so te do-
brine sicer prodajane v verigi podjetij na domačem trgu, a pozneje 
ponovno dobavljene v drugo državo članico EU, tako da krožijo. 
Goljufija lahko seže v dve ali več držav članic. Razdelitev na na-
vedena tipa goljufij v Skupnosti z manjkajočimi trgovci (angl. mis-
sing trader intra-Community fraud«) omenjajo D. Ruffles, G. Tily
in D. Caplan, 2003, str. 58–70. 

3  Wells, J. T., 2007, str. 1–5.
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oškodovanja žrtev: sila, zvijača in tatvina. Vsi prekrški, ki 
uporabljajo zvijačo, so goljufije. Ker je prevara srž goljufije,
lahko povzamemo: »Prevarati pomeni napraviti napačen vtis 
o predstavi ali prepričanju, ki povzroči nevednost, zmedo ali 
nebogljenost. Zavajanje pomeni voditi v zmoto, kar je lahko 
namerno ali nenamerno.« Vsaka prevara pa še ni goljufija. Da
zadostimo pravni opredelitvi le-te, mora biti žrtvi povzročena 
škoda, ki je navadno denarna. Po J. T. Wellsu (2007) morajo za 
goljufijo obstajati najmanj štirje elementi, in sicer: 

1. materialno napačna trditev, 
2. vednost, da je bila trditev napačna, ko je bila dana, 
3. da žrtev zaupa napačni trditvi, 
4. nastanek škode kot posledice prevare. 

Podobno lahko goljufijo širše opredelimo kot prevaro s 
predstavo o nekem materialnem dejstvu, ki ji žrtev zaupa, če-
prav je napačna, in je namerno ali brezbrižno usmerjena proti 
žrtvi, zato da ta utrpi neko škodo4. W. S. Albrecht in C. O. 
Albrecht (2004) govorita o goljufiji kot prevari, ki vsebuje na-
slednjih sedem elementov: 

1. predstavo, 
2. materialno dejstvo, 
3. zaupanje žrtve, 
4. zaupanje kljub napačni predstavi, 
5. namernost in brezbrižnost, 
6. usmerjenost proti žrtvi, 
7. z namenom, da žrtev utrpi škodo. 

V osnovi sta si predstavljeni širši definiciji goljufije po-
dobni, le da je pri Albrechtovima razbita na več elementov. 
Če širšo definicijo goljufije posplošimo na opredelitev davčne 
goljufije, jo lahko zapišemo takole: »Davčna goljufija je mate-
rialno napačna navedba dejstev, ki jim davčne oblasti in druge 
žrtve zaupajo, čeprav so napačna, in ki so namerno ali brez-
brižno usmerjena proti davčnim oblastem, da utrpijo denarno 
škodo z izgubo dela davkov.«5

Nekoliko drugače avtorji B. Škof, M. Wakounig, B. Tičar 
in drugi6 opredeljujejo davčno prevaro kot protipravno deja-
nje, ki je glede na višino zneska (in/ali na način utaje) lahko 
kvalificirano kot prekršek ali kaznivo dejanje.

V davčnem pravu govorimo o načelu materialne resnice 
in o materialnih dejstvih, ki so bistvena za obdavčenje7, za-
torej je pri opredelitvi davčne goljufije izraz materialno dej-

stvo primernejši od izraza materialna trditev, ki ga uporabi 
J. T. Wells (2007)8. Žrtev pri davčni goljufiji, ki utrpi denarno
škodo – izgubo dela davkov, so davčne oblasti, ki jim je nalo-
ženo pobiranje davkov v državi. V davčne goljufije tipa davčni
vrtiljak so vključene tudi druge žrtve, npr. trgovci v trgovski 
verigi, ki naj škode ne bi utrpeli, če za goljufijo niso vedeli
oz. niso mogli vedeti. Lahko celo pridobijo nekatere denarne 
koristi, saj proizvode v davčnem vrtiljaku navadno kupijo po 
nižjih cenah in jih z neko maržo prodajo naprej.

Naj opredelimo še osnovni tip davčnega vrtiljaka, ki sodi 
med vrtiljačne davčne goljufije (angl. »tax-carousel fraud«)9: 
»Davčni vrtiljak je posebni tip čezmejne davčne goljufije zno-
traj EU, kjer so dobrine dobavljene iz ene izmed članic EU na 
domači trg s strani trgovca, ki izgine, ne da bi izpolnil in od-
dal DDV-napoved ali INTRASTAT10-poročilo ter plačal obra-
čunski DDV davčnim oblastem. Te dobrine so naprej prodane 
preko verige podjetij na domačem trgu in so kasneje ponovno 
dobavljene v drugo ali prvotno državo članico EU, tako da do-
brine krožijo.«11

Davčni vrtiljaki povzročajo velik izpad proračunskih 
prihodkov iz DDV posameznih držav članic. Oceno izgube 
DDV iz vseh goljufij DDV, ne le vrtiljačnih, je po posameznih 
državah članicah EU junija 2006 navedel dunajski Inštitut za 
mednarodne gospodarske primerjave, nem. WIIW – Wiener 
Institut fuer internationale Wirtschaftsvergleiche12: v letih 
2000–2003 so te izgube v povprečju posameznih držav EU 
znašale od 1,9 do 8,9 % BDP. Pri goljufijah DDV tipa davčni 
vrtiljak posamezni lastniki začasno ustanovljenih družb13 z 
navadno nizkim ustanovnim kapitalom glede na višino pri-
hodkov in z navideznimi zakonitimi zastopniki (osebe, ki jih 
dejansko ni) in poslovnim naslovom ali sedežem neupravi-
čeno nelegalno izigravajo davčni sistem EU ter s prevaro pri-
dobivajo koristi na račun oškodovanja davčnih proračunov 
držav, v katerih so njihove družbe ustanovljene in v katerih 
so registrirani za DDV. Bistvena namera takšnih lastnikov 
slamnatih družb je torej pridobitev nekaterih davčnih koristi 
oziroma prednosti. To je povezano z zlorabo pravil (angl. abu-
sive practice), namreč če nekatere transakcije prinašajo davč-
no prednost (glej sodbo ECJ v povezavi s primerom Halifax, 
št. C-255/02; Uradni list EU, št. C 131/06), pridobljeno v na-

4  Albrecht ,W. S., in Albrecht, C. O., 2004, stran 1–7.
5  Albrecht, S., in Albrecht, C., 2004, ibidem, str. 1–7.
6  Škof, B., Wakounig, M., Tičar, B., in drugi, 2007, str. 123.
7  Glej: 5. člen ZDavP-2, Uradni list RS, št. 117/2006.

8  Wells, J. T., 2007, ibidem, stran 1–5.
9  Ruffles, D., Tily, G., in Caplan, D., 2003, ibidem, str. 58–70.
10  INTRASTAT je statistika blagovne menjave med državami člani-

cami EU.
11  Bernik, D., 2008, str. 20–22.
12  Christie, E., in Holzner, M., 2006, str. 7.
13  Tako imenovane »slamnate družbe« oz. »prazne školjke« (angl. 

empty shell).
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sprotju z uzakonjenim namenom zakonodajnih določil, ki jo 
omogočajo, čeprav so se ta določila v celoti spoštovala. 

Bistveni namen transakcij v davčnih vrtiljakih je torej iz-
ognitev plačilu DDV oz. neupravičena pridobitev koristi iz 
vstopnega DDV na podlagi zlorabe določil Šeste direktive Sveta 
(Direktiva 77/388/EGS; Uradni list EU, št. L 145/1977) oz. nove 
Direktive Sveta 2006/112/EC (Uradni list EU, št. L 347/2006). 
Pri goljufijah tipa davčni vrtiljak gre torej za ustvarjanje zava-
jajočih materialnih dejstev14, saj »slamnate« družbe, ki so zave-
zanci za DDV, izdajajo v posameznih državah članicah v doma-
čem prometu navidezne račune z obračunanim DDV (včasih 
tudi z navedbo identifikacijske številke za DDV drugega zave-
zanca oz. neobstoječe številke) ter navidezne dobavnice, izdaj-
nice in druge poslovne listine, ki po računovodskih standardih 
in davčni zakonodaji niso verodostojne listine. Zato obstaja tve-
ganje, da kupcem njihovih proizvodov od tako zaračunanega 
blaga ali storitev pri obdavčljivih transakcijah pravica do odbit-
ka vstopnega DDV s strani davčnih organov posamezne države 
članice ne bo priznana, če so za prevaro vedeli oziroma bi mogli 
vedeti (skladno s sodbo Evropskega sodišča v primeru Optigen 
Ltd. in drugih; Uradni list EU, št. C74/1, 2006).

Države članice EU se s problemom davčnih vrtiljakov 
ukvarjajo že kar nekaj let ter iščejo možne preiskovalne me-
tode njihovega odkrivanja in preprečevanja, da bi se izognile 
negativnim posledicam – oškodovanju svojih davčnih prora-
čunov. Obstajajo delne rešitve na skupni ravni EU oziroma 
predlogi v posameznih državah članicah, ki so pravne narave 
v zvezi s spremembami davčne zakonodaje ali administrativ-
no-organizacijske narave.

V prispevku se bomo pri odkrivanju in preprečevanju 
davčnih vrtiljakov omejili na preiskovalne metode državnih 
organov, ki so se v posameznih članicah EU izoblikovale iz 
posameznih odkritih primerov davčnih goljufij. Dodatno 
bomo v boju zoper goljufije poudarili pomen medsebojnega
sodelovanja mednarodnih organizacij15. Po opravljeni primer-
jalni analizi metod na podlagi intervjuja z davčnimi svetovalci 
v skupini Grant Thornton16 ter na podlagi druge proučevane 

empirične in teoretične literature bomo presodili še, katere 
izmed odkritih in prikazanih metod so najuspešnejše za od-
krivanje in preprečevanje davčnih vrtiljakov. Metode bomo 
končno prenesli v slovensko okolje, zato da se bodo davčni vr-
tiljaki v Sloveniji hitreje in učinkoviteje odkrili in preprečili.

2    Preiskovalne metode državnih organov za 
odkrivanje in preprečevanje davčnih vrtilja-
kov v EU 

Pod preiskovalne metode državnih organov v boju zoper 
davčne vrtiljake uvrščamo metode policije, davčnih in carin-
skih organov, državnih finančnih institucij in drugih državnih 
organizacij ter povezane metode.17

2.1  Metode davčnih organov

Metode davčnih organov, ki so administrativne, se laže 
prilagodijo, a kljub temu narekujejo tudi spremembe domače 
zakonodaje (zakonodaje v državi članici EU), se torej preple-
tajo z zakonodajnimi rešitvami. Davčne uprave imajo v boju 
proti davčnim vrtiljakom v skladu s strateškim pristopom na 
razpolago te metode18: 

– strožje in ožje usmerjene kontrole19;
– razvoj davčnih postopkov in uveljavljanje novega pre-

iskovalnega orodja20;
– predlogi za spremembo zakonodaje21;

14  Gre za navidezno sklepanje pravnih poslov ali za prikazovanje 
navideznih dejstev oziroma druge načine, s katerimi ponarejajo 
lastne in tuje knjigovodske listine. Škof, B., Wakounig, M., Tičar, 
B., in drugi, 2007, str. 123.

15  Npr. OLAF – Evropski urad za boj proti goljufijam (angl. The Eu-
ropean Anti-Fraud Office), EUROPOL – Evropski policijski urad 
(angl. The European Police Office), EUROJUST – urad EU, pristo-
jen za pravosodno sodelovanje med članicami povezave (angl. The
European Union's Judical Cooperation Unit).

16  Grant Thornton je ena izmed vodilnih svetovnih organizacij,
ki združuje računovodske in davčne svetovalne družbe. Grant 
Thornton, 2009, str. 1.

17  Meško, G. (2004), Meško, G., Sotlar, A., in Kury, H. (2007), Nalla, 
M., Johnson, J. D., in Meško, G. (2009), poudarjajo pomen razu-
mevanja posebnih oblik kriminalitete, pri čemer ugotavljajo, da 
imajo predstavniki državnih organov omejeno znanje o preisko-
vanju, pojavnih in možnih oblikah odzivanja na kriminaliteto, ki 
presega premoženjsko in nasilniško področje. Predlagajo speciali-
zacijo, kakovostno usposabljanje in zasebnovarnostne dejavnosti, 
ki so usmerjene v zmanjševanje tveganja za oškodovanost z golju-
fijami in drugimi kaznivimi dejanji.

18  Leggett, A., 2007, str. 18.
19 Vključujejo predvsem poostrene kontrole pri registraciji za DDV 

ter prerazporeditev zaposlenih na davčnih upravah v posebne 
enote za preiskovanje davčnih goljufij z ožje ciljanimi metodami.

20  Npr. na Danskem v smeri razveljavitve oz. odprave številke DDV, 
vpeljave zavarovanja z zadržanjem DDV do 12 mesecev po regi-
straciji, skrajšanja roka za oddajo deklaracij DDV in posledično 
skrajšanja dobe kreditiranja zavezancev za DDV ter uveljavitve 
predpisa o zavarovanju – varščini ob registraciji, ki mora biti po-
ravnana v osmih dneh po prejemu odločbe. IOTA, 2005.

21  V smeri uvedbe sistema samoobdavčitve, kakršen je v Angliji od 
1. 7. 2007, solidarne in posamezne odgovornosti, kakršna je na 
Nizozemskem, kjer so solidarno odgovorna vsa podjetja, ki sode-
lujejo v prodajni verigi in so jim bile dobavljene tvegane dobrine, 
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– sodelovanje z legitimnimi podjetji v prizadetih sektorjih;
– oglaševanje in ozaveščanje davčnih zavezancev22 ;
– sodelovanje z davčnimi organi drugih držav članic23;
– strogo osredotočene in ciljane davčne preiskave24.

Strateški pristop obsega šest osnovnih faz25: spoznavanje 
velikosti in dinamike problema, spoznavanje narave in ob-
sežnosti problema, določitev virov in taktik, ki so potrebni za 
odkritje izgub DDV, izmero realističnih rezultatov, dogovor o 
taktičnih načrtih in njihovi izpolnitvi z jasno določitvijo od-
govornosti, nenehno spremljanje in preverjanje neposredne 
in posredne izvedbene politike in taktike.

Slabosti strateškega pristopa26 odkrivanja davčnih izgub 
pri davčnih vrtiljakih so: davčne vrzeli je zelo težko oceniti, 
do končnih podatkov in vidnih rezultatov pridemo z zamudo, 
ni neposredne povezave med izvedenimi storitvami in strate-
škimi rezultati, težava z določitvijo odgovornosti za uspehe in 
neuspehe strategije, težavnost predstavitve posledic v poveza-
vi z velikostjo izgub (zakaj so izgube DDV tako velike, kako 
bomo ukrepali, zakaj nismo naredili nič za to že prej). 

Prednosti strateškega pristopa pa so: osredotočenje na 
rezultate, postavljanje prednostnih nalog, usklajevanje in na-
črtovanje dejavnosti in virov, pojasnjevanje ciljev in nalog 
zaposlenim, morebitna objava odkritih primerov odvrača 

goljufe od kaznivih dejanj, vodi do smotrnih rešitev prek tež-
kih odločitev in do informacij, ali davčne izgube upadajo ali 
naraščajo.

Naj omenimo, da so ožje in namenske metode pri odkri-
vanju davčnih goljufij uspešnejše, saj se davčni organi osre-
dotočijo na preiskovanje posebnih industrijskih sektorjev, 
kjer so goljufije pogostejše, oz. se osredotočijo na preiskavo
družb, ki trgujejo s tveganimi dobrinami (npr. z računalni-
škimi deli, mobilnimi telefoni, žlahtnimi kovinami, avto-
mobili). Odkrivanje goljufij pa bi bilo še učinkovitejše, če bi
davčni organi iz različnih držav članic medsebojno sodelova-
li v internetni izmenjavi podatkov v vsakem trenutku. Prav 
tako je nujno njihovo sodelovanje s policijo, carinskimi in 
pravosodnimi organi ter drugimi organi oz. organizacijami, 
ki se ukvarjajo s preiskavo kaznivih dejanj. Dodatno naj bi se 
spremenila še davčna zakonodaja, vključujoč razvoj davčnih 
postopkov v smeri zavarovanja davčnih prihodkov, da bi se 
preprečil morebitni izpad proračunskih prihodkov, če davčni 
zavezanci svojih obveznosti ne bi poravnali. Vsekakor se tak 
razvoj davčnih postopkov ne sme čezmerno izkoriščati, saj se 
sicer lahko nenamerno oškodujejo ligitimna podjetja, ki de-
lujejo v prizadetih industrijskih sektorjih. Hkrati je izredno 
pomembno, da davčni organi pravočasno in sproti obvešča-
jo davčne zavezance o novoodkritih kazalnikih goljufij ter o
novoodkritih primerih in načinih delovanja goljufov, da bi se 
nanje lahko pravočasno pripravili in se jim morebiti izognili.

2.2  Metode carinskih organov

V boju proti davčnim vrtiljakom se kažejo uspehi pred-
vsem zaradi medsebojnega sodelovanja nacionalnih carinskih 
uprav držav članic ter sodelovanja z davčnimi organi in poli-
cijo v drugih državah članicah. 

Študija primera27: omenimo operacijo Sunrise28, ki sta jo 
avgusta 2006 izvedla skupaj nemški carinski preiskovalni urad 
(nem. Zoll Kriminal Amt – ZKA) in angleška davčna in carin-
ska uprava (HMRC). Angleški in nemški carinski uradniki so 
bili poslani na švicarsko-nemško mejo in frankfurtsko letališče, 
kjer so skenirali 30.000 mobilnih telefonov in jih vnesli v angle-
ško podatkovno zbirko. Operacija je bila uspešna, saj so odkrili 
za 165 mio. EUR poneverjenega DDV iz vrtiljačnih goljufij.

Dodatno naj omenimo, da carinske uprave držav članic 
uvajajo različne nove preiskovalne metode, kakršne smo že 
omenili, npr. metodo skeniranja. Velikega pomena so tudi že 

 posebej opredeljene v podzakonskem predpisu ministra za finan-
ce, če DDV dobavitelja ni bil plačan, in ki so vedela oz. bi morala 
vedeti, da DDV teh dobav ni bil plačan oz. ne bo plačan v celoti. 
Podatki so pridobljeni z anketo v davčnosvetovalni skupini Grant 
Thornton septembra in oktobra 2006.

22  Glej vir Davčni urad Republike Slovenije, 2008: v smeri, kaj davčni 
vrtiljaki so, kako oz. po katerih kazalnikih jih spoznamo, kako od-
krijemo manjkajoče trgovce, kaj storiti ob sumu kaznivega dejanja 
(npr. v Sloveniji je davčna uprava na svoji spletni strani obvestila 
davčne zavezance, kako ravnati pri poslovanju z »neplačujočimi 
gospodarskimi subjekti« in kakšna je njihova odgovornost;

23  Admnistrativno sodelovanje na podlagi izmenjave informacij, ki 
bi moralo iti vse bolj v sprotno spletno sodelovanje in izmenjavo 
informacij v vsakem trenutku, dodatno tudi sodelovanje s poli-
cijo, carinskimi organi, z izboljšanjem sistema VIES za izdajanje 
osebnih podatkovnih poizvedovalnih potrdil z zagotavljanjem 
podatkov o imenih in naslovih družb poslovnih partnerjev.

24  Gre za izvedbene izboljšave, ki vključujejo predvsem poostrene 
kontrole pri registraciji za DDV, da se odkrijejo ponarejene oz. 
neprave vloge za registracijo ter prerazporedijo zaposleni davčne 
uprave v enote za preiskovanje davčnih goljufij, katerih dolžnost
je zbirati in ocenjevati notranje in zunanje informacije, preverjati 
očitne davčne nepravilnosti, raziskovati možne primere goljufij in
voditi racije ob sumu goljufij.

25  Leggett, A., 2007, ibidem, str. 3.
26  Leggett, A., 2007, ibidem, str. 4–5.

27  Glej: Blundell, N., 2006, str. 1.
28  Izraz je angleški – v dobesednem prevodu gre za operacijo »vzha-

jajočega sonca«, vendar samega imena ni smiselno prevajati.
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ustaljene metode medsebojnega navzkrižnega preverjanja po-
datkov INTRASTAT, predvsem pri dobavah v Skupnosti, kjer 
so odkrite velike razlike med javljenimi podatki o teh dobavah 
iz neke države članice v drugo in javljenimi podatki o znotraj-
skupnostni nabavi blaga v tej drugi državi članici. Podobno 
je treba spremljati nenormalno povečanje izvoznega prometa 
blaga v tretje države članice in zaradi asimetrije podatkov pri-
lagajati tudi uvozne podatke.

Carinski preiskovalni uradi se navadno ukvarjajo bolj s 
preiskavami tihotapljenja cigaret, alkohola, drog, dragocene-
ga nakita in drugega nedovoljenega blaga. Prav tako name-
njajo pozornost goljufijam pri uvozu blaga, ki je sproščeno v
prosti promet na domačem trgu in ni klasificirano v skladu
z evropsko carinsko tarifo. Čedalje bolj se pozornost usmer-
ja tudi na pridobitev »visokokakovostnega« in dragocenega 
blaga v Skupnosti po nerazumno nizkih cenah zaradi nižjega 
plačila trošarinskih dajatev in DDV29. Uvajajo se tudi poseb-
ne metode, npr. v Avstriji30, kjer so ustanovili posebne sku-
pine carinskih uradnikov – »skupine KIAB31«, ki preverjajo 
ilegalne tuje zaposlitve v skupnih operacijah s posebno pre-
iskovalno enoto (nem. »SEG« Dunaj32), drugimi državnimi 
uradi (kakršni so mestni sveti) in policijo. Operacije izvajajo 
neposredno na gradbiščih s preverjanjem zaposlenih, katere-
ga namen ni le odkrivanje ilegalnih tujih zaposlitev, temveč 
tudi skrivnih in za davčne namene neregistriranih podjetij 
ter domačih fizičnih oseb, ki neupravičeno izkoriščajo soci-
alne in druge podpore. Posebne skupine carinskih uradnikov 
in posebna preiskovalna enota ob sumu nepravih oziroma 
slamnatih podjetij ukrepajo zelo hitro. To vključuje preverja-
nje direktorjev, njihovih osebnih podatkov in registrskih po-
datkov teh podjetij, še posebno ob sumu kaznivega dejanja. 
V Avstriji so v boj proti goljufijam vključili tudi avstrijsko
finančno ministrstvo, na katerem posebni specialisti zbirajo
mednarodne ekonomske podatke, ki so dosegljivi vsem pre-
iskovalcem, zato da ocenijo čezmejne dejavnosti podjetij z 
mednarodnimi povezavami.

Novi načini carinskih preiskovalnih metod, pa tudi po-
vezovanje carinskih uradnikov s posebnimi preiskovalnimi 
enotami davčnih organov oz. policije so že obrodili sadove 
(razvidne iz obravnavane študije primera) ter so vsekakor 
učinkovito sredstvo v boju zoper davčne vrtiljake in druge 
vrste goljufij.

2.3  Metode finančnih institucij

Pri odkrivanju in preprečevanju verig davčnih vrtiljakov 
so izrednega pomena metode finančnih institucij, saj njihove
verige s finančnimi tokovi z odpiranjem bančnih računov vse
pogosteje segajo tudi v tretje države33.

Glede metod finančnih institucij, ki jih lahko povežemo
z odkrivanjem in preprečevanjem davčnih vrtiljakov, naj 
omenimo odkrivanje in preprečevanje pranja denarja, ki ju 
narekuje najpomembnejše telo za boj proti pranju denarja in 
financiranju terorizma – Projektna skupina za finančno ukre-
panje FATF34, ki je bila ustanovljena z vrhom G7 v Parizu leta 
198935. FATF daje državam članicam priporočila in predloge 
glede možnih učinkovitih protiukrepov za razkritje sumljivih 
finančnih transakcij, kar vključuje obveznost preverjanja po-
datkov o plačnikih, njihovo identifikacijo, identifikacijo last-
nikov stranke in oceno oz. analizo tveganja sodelovanja s po-
samično stranko, kar je bilo zapisano v Direktivi 2005/60/ES 
(Uradni list EU, št. 309/2005, str. 15–36), pri čemer je tveganje 
večje, če stranka posluje oz. opravlja transakcije s finančnimi
centri »off-shore« (seznam teh je zajela študija Mednarodnega
monetarnega sklada – IMF36). Preverjanje podatkov o plač-
nikih in odkrivanje sumljivih transakcij dodatno prispeva k 
odkrivanju in preprečevanju kaznivih dejanj na splošno, pa 
tudi k odkrivanju in preprečevanju čezmejnih davčnih goljufij
tipa davčni vrtiljak. 

Študija primera37: angleški in nizozemskimi preiskovalci so 
v sodelovanju z nizozemskim pravosodnim ministrstvom sep-
tembra 2006 hkrati izvedli raciji na Nizozemskem in na Karibih 
ter odkrili denarno pot, ki je vodila v karibsko enoto banke 
FCIB – angl. First Curacao International Bank, kjer naj bi bilo 
skritih na stotine milijonov dolarjev iz mednarodnih vrtiljačnih 
goljufij, ki so prizadele več evropskih držav, vključno z Veliko 
Britanijo, Nizozemsko in Nemčijo. Posledično je bilo pri banki 
FCIB zamrznjenih 2.500 računov angleških državljanov38. 

29  Npr. motornih vozil, mobilnih telefonov, računalniških delov, pro-
gramske opreme in drugega dragocenega blaga.

30  Heller, H., 2004, str. 23.
31  Nem. KIAB pomeni Kontrolle illegaler Arbeitnehmerbeschäfti-

gung.

32  Nem. SEG pomeni Spezialeinheit Einsatzgruppe.
33  V Švico, Dubaj, na Sejšele, Komore, Cookove otoke, otok Man, 

Singapur in druge priljubljene davčne oaze. Cobain, I., in Seager, 
A., 2006, str. 1–4. Podobno tudi v delu Weber&Bontems, 2005. 
Avtorja poleg navedenih držav omenjata: Gibraltar, Luksemburg, 
Nizozemske Antile, Združene države Amerike in Karibe.

34  Angl. FATF pomeni  Financial Action Task Force.
35  FATF, 2000, str. 1–5.
36  IMF, 2007, str . 1–30. Angleško IMF pomeni International Mone-

tary Fund. 
37  Neil, S., 2007, str. 1–3.
38  Cobain, I., in Seager, A., 2006, ibidem, str. 1–4.
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2.4  Metode drugih organizacij

V skladu z 280. členom Pogodbe o ustanovitvi Evropske 
skupnosti (Uradni list EU, št. C 325/2002) države članice 
usklajujejo svoje delovanje, katerega cilj je tudi zaščita finanč-
nih interesov Skupnosti pred goljufijami. V ta namen skupaj
z Evropsko komisijo skrbijo za tesno in redno sodelovanje 
med pristojnimi organi. Takšno upravno sodelovanje zajema 
obveščanje o nepravilnostih, upravne poizvedbe, preglede 
na kraju samem, izmenjavo informacij, odpravo neupravi-
čeno pridobljenih ugodnosti in upravne kazni. Za zbiranje 
in izmenjavo informacij o nepravilnih transakcijah, ki so 
»posebnega pomena na ravni Skupnosti«39, je predlagan ce-
lovit sistem sodelovanja med upravnimi organi držav članic 
ter med temi organi in Evropsko komisijo prek Evropskega 
urada za boj proti goljufijam OLAF40, ki je odgovoren, da 
Komisiji Evropskih skupnosti zagotavlja podporo pri sodelo-
vanju z državami članicami v boju proti goljufijam in daje
predloge za spremembo ustrezne zakonodaje. Za komunika-
cijo in vzajemno pomoč je OLAF razvil lasten informacijski 
sistem (AFIS41) za boj proti goljufijam, sodeluje pa tudi z
drugimi mednarodnimi organizacijami s podobnimi interesi 
(EUROJUST, EUROPOL in OZN)42.

Urad za evropsko pravosodno sodelovanje (EUROJUST) 
je bil ustanovljen leta 2002 zaradi povečanja učinkovitosti 
pristojnih oblasti v državah članicah, ki se ukvarjajo s pre-
iskavo in kazenskopravnim pregonom premišljenih čezmej-
nih in organiziranih kaznivih dejanj43. Takoj po ustanovitvi 
je začel sodelovati z OLAF in leta 2004 je bila za okrepitev 
medsebojnega sodelovanja, v izognitev navzkrižja interesov 
pri zaščiti finančnih interesov Skupnosti in lažje razumevanje

vsakdanjih primerov ustanovljena skupna delovna skupina44. 
Dogovor je bil podpisan aprila 2003, vendar je nekoliko do-
polnjen začel veljati z letom 2005.

Evropski policijski urad (EUROPOL) se na splošno ukvar-
ja s preprečevanjem goljufij in kaznivih dejanj. Leta 2004 je
prav tako podpisal dogovor o medsebojnem sodelovanju z 
OLAF45 in poslej so bili redno izvedeni sestanki med člani 
obeh organizacij. EUROPOL in OLAF sta začela delati skupaj 
predvsem zaradi povezanega boja proti tihotapljenju cigaret. 
Analitična sredstva, ki jih zagotavlja EUROPOL, kombinira-
na z operativnimi izkušnjami OLAF, naj bi omogočila drža-
vam članicam kar najboljše storitve in preprečila podvajanje 
dela. Decembra 2006 se je v Hagu zbralo 40 strokovnjakov 
EUROPOL in OLAF iz 22 držav EU zaradi učinkovitejšega 
boja proti vrtiljačnim davčnim goljufijam, ki naj bi temeljil na
administrativnem sodelovanju med državami članicami – žal 
je izmenjava in analiza informacij o preiskavah goljufij oziro-
ma kaznivih dejanjih za zdaj še skopa. 

2.5 Povezane metode odkrivanja, preiskovanja in 
preprečevanja davčnih vrtiljakov

Povezane metode odkrivanja, preiskovanja in prepreče-
vanja davčnih vrtiljakov smo že omenjali v predhodnih po-
glavjih (v poglavju 2.1 o medsebojnem sodelovanju davčnih 
uradov v posameznih državah članicah, v poglavju 2.2 o so-
delovanju carinskih uprav s policijskimi uradi in v poglavju 
2.4 o sodelovanju OLAF z EUROPOL in EUROJUST). Poleg 
povezovanja med organizacijami in hitre izmenjave informa-
cij je izrednega pomena sodelovanje na nižjih ravneh, med 
strokovnjaki v posameznih državah članicah, ki prihajajo iz 
različnih vej oblasti (zakonodajne, sodne in izvršilne).

Korak naprej je bil narejen s programom, ki je bil no-
vembra 2004 podpisan v Haagu46 – o medsebojnem sode-
lovanju glede čezmejnih problemov na skupni in na nižjih 
ravneh sta se dogovorila EUROPOL in EUROJUST47, ki naj 
bi se povezovala v Skupni preiskovalni skupini (JIT)48 oz. ne-
formalni mreži strokovnjakov. To je bilo dogovorjeno pod 
okriljem Komisije Evropskih skupnosti z Dokumentom Sveta 
št. 11037/0549. Države članice naj bi določile strokovnjake za 

39  Takšen »posebni pomen na ravni Skupnosti« se opredeli po dveh 
merilih: (a) nepravilna transakcija mora imeti posledice v več ka-
kor eni državi članici ali pri njej morajo obstajati povezave z deja-
nji, opravljenimi v več kakor eni državi članici; in (b) nepravilna 
transakcija, sodeč po ocenah Skupnosti, povzroči škodo 100.000 
EUR ali več oziroma v zadevnih državah članicah povzroči davč-
no škodo na področju DDV, ki presega 500.000 EUR (Mnenje 
Računskega sodišča, št. 8/2005, Uradni list EU, št. C 313/1/1995). 
Predlog uvaja širšo opredelitev pojma »nepravilnosti, ki vplivajo 
na finančne interese Skupnosti«. Obseg pojma se razširi na kršitve
zakonodaje, ki se nanašajo na DDV in pranje denarja. 

40  Angl. OLAF pomeni The European Anti-Fraud Office. OLAF je bil 
ustanovljen s Sklepom Komisije, št. 1999/352/ES (Uradni list EU, 
št. 136/1999, str. 20–23).

41  Angl. AFIS pomeni Anti-Fraud Information System.
42  EUROJUST je Urad za evropsko pravosodno sodelovanje (angl. 

The European Union's Judical Cooperation Unit). EUROPOL je 
Evropski policijski urad (angl. The European Police Office). 

43  EUROJUST, 2008, str. 1.

44  Skupno sodelovalno delovno skupino v angl. imenujemo Liaison 
Working Group. OLAF, 2006, str. 1–26.

45  OLAF, 2006, str. 1–26.
46  EUROPOL, 2004, str. 11–42.
7  EUROPOL, 2008, str. 1.
48  Angl. poimenovanje za Skupno preiskovalno skupino je JIT – Joint 

Investigation Team.
49  The Council of the European Communities, 2005, str. 1–6.
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delovanje JIT do 1. septembra 2005 in o njih poslale podro-
bne podatke Generalnemu sekretariatu Sveta50. Medsebojno 
sodelovanje na praktični ravni naj bi potekalo z vzajemnim 
zagotavljanjem tehnične pomoči, izobraževanjem, izmenjavo 
informacij, s spremljanjem in nadzorom pravočasne vpeljave 
ustreznih uradnih dokumentov ter nadaljnjo uskladitvijo za-
konodaje.

Pri sodelovanju mednarodnih organizacij je izrednega 
pomena izmenjava informacij, npr. izmenjava obstoječih in-
formacij in podatkov med policijo, carino ali drugim organom 
iz druge države članice Evropske unije, ki mu zakonodaja te 
države članice daje pooblastila za odkrivanje, preiskovanje 
in preprečevanje kaznivih dejanj, kar je bilo sprejeto z ok-
virnim sklepom Sveta št. 2006/960/PNZ decembra 2006 o 
poenostavitvi izmenjave informacij in obveščevalnih poda-
tkov med organi kazenskega pregona držav članic Evropske 
unije (Uradni list EU, št. 386/2006, str. 89, in Uradni list EU, 
št. 75/2007, str. 26). Pri izmenjavi informacij je torej smisel-
no izkoristiti že obstoječe sisteme51 in jih povezati v skupen 
vseevropski informacijski sistem z možnostjo internetnega 
dostopa v vsakem trenutku52, z omejitvijo dostopa (popolni/
delni dostop) do nekaterih občutljivih informacij različnim 
uporabnikom sistema. 

Poznavanje načinov goljufij in izmenjava praktičnih mnenj
na nižjih ravneh v skupnih preiskovalnih delovnih skupinah 
je izrednega pomena za hitrejše odkrivanje goljufij in ukrepa-
nje proti njim. Boj proti goljufijam pa bo uspešen le, če bosta
sodelovanje med različnimi mednarodnimi organizacijami in 
izmenjava informacij med strokovnjaki, ki se ukvarjajo s tem 
področjem, učinkovitejša.

3 Analiza stanja metod v izbranih državah čla-
nicah EU

Ker je Evropsko sodišče januarja 2006 objavilo ključ-
no sodbo glede primerov davčnih vrtiljakov Optigen Ltd. in 
drugih (Uradni list EU, št. C74/1, 2006), so države članice EU 
dejansko začele razmišljati ali o dopolnitvah domače zakono-
daje za DDV ali o dodatnih administrativnih ukrepih zoper 
goljufije v zvezi z DDV. Ker se metode odkrivanja in prepre-
čevanja davčnih goljufij v posameznih državah razlikujejo, jih
je smiselno prepoznati in obravnavati posamično. 

Zaradi obširnosti davčne zakonodaje in administrativnih 
ukrepov v posamičnih državah članicah je izrednega pome-
na izluščiti bistveno v njih. Tako nas zanima predvsem, ali so 
davčni vrtiljaki v posameznih državah članicah po omenjeni 
prelomni sodbi pomemben predmet razprave, kateri koraki 
so bili narejeni v boju zoper goljufije, kateri koraki, če sploh
kateri, so načrtovani v prihodnje, kateri proizvodi so najbolj 
prizadeti. Odgovore na zastavljena vprašanja je najlažje prido-
biti pri davčnih strokovnjakih v posameznih državah z upora-
bo ankete. Anketa je bila izvedena v davčni svetovalni skupini 
Grant Thornton septembra in oktobra 2006. Ugotovitve, ki so 
bile pridobljene skladno z zastavljenimi vprašanji, so prikaza-
ne v preglednici spodaj.

50  Generalni sekretariat Sveta je po angl. General Secretariat of the 
Council.

51  Obstoječi informacijski sistemi so: schengenski informacijski si-
stem – SIS, vizumski informacijski sistem – VIS,  zbirka prstnih 
odtisov prosilcev za azil in ilegalnih priseljencev – EURODAC, in-
formacijski sistem za boj proti goljufijam v okviru OLAF – AFIS,
informacijski sistem za izmenjavo informacij o zavezancih za 
DDV – VIES, mreža Eurocanet za spontano izmenjavo podatkov, 
decentralizirana mreža za izmenjavo davčnih informacij – EU-
ROFISC, carinski informacijski sistem – CIS, skupaj s TARIC, 
integrirano tarifo Skupnosti, nov računalniško podprti tranzitni 
postopek –NCTS, ipd.

52  Torej stalni elektronski dostop.
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Preglednica 1: Rezultati ankete o davčnih vrtiljakih iz septembra in oktobra 2006 za izbrane države

Država

Ali so manjkajoči trgovci/
davč. vrtiljaki pomemben

predmet razprave
v vaši državi?

Kateri koraki, če sploh kateri, 
so bili narejeni v boju zoper 

goljufije?

Kateri koraki, če 
sploh kateri, so 

načrtovani 
v prihodnje?

Kateri proizvodi so 
ogroženi?

NEMČIJA Da (ocena davč. uprave 
o DDV-izgubah zaradi 
goljufij, pri katerih se
pojavljajo manjkajoči 
trgovci, je 15 mio. EUR)

Začetek 2002, določilo o 
solidarni odgovornosti, davč. 
inšpekcije brez predhodne 
napovedi

Vpeljava sistema 
samoobdavči tve53 
(predlog zavrnila 
Komisija ES)

Računalniki, računal. 
oprema, elektronski 
proizvodi, mobilni 
telefoni

FRANCIJA Da (ocena Ministrstva za 
finance o vseh DDV-
izgubah je 13–19 mio. 
EUR)

Sept. 2006 vpeljava zaostrenih 
pravil za DDV za tuje rezidente 
(npr. obvezna registracija za 
DDV ob dobavi z montažo)

Zač. 2007, vpeljava 
načela solidarne 
odgovornosti

Mobilni telefoni, 
računalniška oprema, 
avtomobili, nakit, 
odpadki

DANSKA Da (točne ocene niso na 
razpolago)

Sodelovanje s policijo, z 
javnim tožilstvom za hujšo 
gospodarsko kriminaliteto, z 
davč. upravami drugih članic 
EU, poostren davč. kontrolni 
sistem, prevalitev odgovornosti 
na kupce, jamstva

Nadaljnji ukrepi 
zoper davč. vrtiljake 
neznani

Drobna računalniška 
oprema velike 
vrednosti, mobilni 
telefoni, telefonske 
kartice, zgoščenke s 
programsko opremo

NIZOZEMSKA Da (točne ocene niso na 
razpolago)

Začetek 2002, določilo o 
solidarni odgovornosti za 
vse člene trgovske verige, 
civilnopravni argumenti 
(ničnost pogodb, neobstoj 
dobav)

Nadaljnji ukrepi 
zoper davč. vrtiljake 
neznani

Mobilni telefoni, 
telefonske kartice, 
računalniški deli

FINSKA Neomenjeni v praksi, 
nepomembni (točne 
ocene ni)

Skupna preiskovalna enota, ki 
se bojuje proti gospodarskemu 
kriminalu 

Nadaljnji ukrepi 
zoper davč. vrtiljake 
neznani

Najpogosteje mobilni 
telefoni

IRSKA Da (točne ocene niso na 
razpolago)

Zaostreni administrativni 
postopki pri registraciji za DDV, 
skupina strokovnjakov, ki se 
ukvarja z odkrivanjem goljufij
z DDV

Nadaljnji ukrepi 
zoper davč. vrtiljake 
neznani

Majhne dobrine 
visoke vrednosti, 
mobilni telefoni

VELIKA 
BRITANIJA

Da (ocena davčne uprave 
o goljufijah z DDV je 8
mio. GBP oz. cca. 12 mio. 
EUR)

Poostren davč. kontrolni sistem, 
sodelovanje s policijo, carinsko 
upravo in izmenjava informacij 
z davč. upravami drugih 
držav članic EU, vpeljava nove 
zakonodaje o DDV

Derogacija 
– vpeljava sistema 
samoobdavči-tve za 
nekatere proizvode

Mobilni telefoni, 
računalniška 
oprema (čipi, 
procesorji, centralne 
procesne enote), 
elektronski mediji 
za shranjevanje, 
predelavo in 
snemanje podatkov

Vir: Anketa opravljena znotraj davčne svetovalne skupine Grant Thornton v septembru in oktobru 2006. 

53  Sistem samoobdavčitve v angl. reverse charge system.
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Z anketo pridobljeni podatki (rezultati) so pomanjkljivi in 
predstavljajo subjektivne ocene davčnih svetovalcev v svetoval-
ni skupini Grant Thornton. Poleg tega odgovorov iz nekaterih 
držav nismo pridobili. Kljub temu smo dosegli začrtani cilj in 
s primerjalno analizo pridobljenih podatkov ugotovili, da so 
skoraj v vseh obravnavanih državah, razen Finske, davčni vr-
tiljaki pomemben predmet razprave. Ugotovili smo še, da so 
države članice po prelomni sodbi Optigen in drugih dejansko 
začele razmišljati o poti do metod odkrivanja in preprečevanja 
davčnih vrtiljakov z dopolnitvijo domače zakonodaje o DDV 
(vpeljava solidarne odgovornosti, sistema samoobdavčitve, za-
ostrenih pravil DDV za tuje rezidente pri registraciji za DDV, 
jamstev ipd.) ali z dodatnimi administrativnimi ukrepi zoper 
davčne goljufije (sodelovanje s policijo, z javnim tožilstvom za
hujšo gospodarsko kriminaliteto, z davčnimi upravami drugih 
članic EU, poostren davčni kontrolni sistem, vpeljava skupnih 
oz. posebnih preiskovalnih enot ipd.), kakor je razvidno iz pre-
glednice. Vrh tega smo iz zastavljenega vprašanja o verjetnosti 
nadaljnjih korakov tudi dobili odgovor, v katero smer naj bi šla 
sprememba zakonodaje o DDV v EU (v vpeljavo sistema sa-
moobdavčitve in pravil solidarne odgovornosti). Prav tako smo 
dobili splošne podatke o tem, kateri so v obravnavanih državah 
najbolj ogroženi proizvodi oz., splošneje, trgovanje s katerimi 
proizvodi je za trgovce večje tveganje sodelovanja v davčnih 
goljufijah tipa davčni vrtiljak. Torej morajo biti trgovci pri trgo-
vanju s temi proizvodi še posebno previdni. 

3.1 Najustreznejše metode odkrivanja, preiskovanja 
in preprečevanja davčnih vrtiljakov v EU

S primerjalno analizo metod odkrivanja in preprečevanja 
davčnih vrtiljakov ter s pregledom razvoja teh metod z dru-
gimi sekundarnimi viri podatkov lahko izluščimo tudi, katere 
so najustreznejše v EU. Take so: vpeljava pravila solidarne od-
govornosti in sistema samoobdavčitve za tvegane proizvode, 
oblikovanje posebnih enot oz. preiskovalnih delovnih skupin 
strokovnjakov za odkrivanje, preiskovanje in preprečevanje 
davčnih goljufij, zaostritev davčnega postopka pri registraciji
novih zavezancev za DDV in vpeljava različnih jamstev/za-
varovanja, vpeljava ciljanih davčnih inšpekcij brez predhodne 
napovedi, internetna izmenjava informacij v vsakem trenutku 
v okviru administrativnega sodelovanja v EU, vključujoč raz-
voj sistema za izmenjavo informacij.

4 Prenos preiskovalnih metod v slovensko okolje

Razvoj in aplikacijo metod za preprečevanje davčnih vr-
tiljakov in posledično znižanje tveganja izgube proračunskih 
prihodkov iz DDV v Sloveniji je smiselno opredeliti z vidika 
dveh ločenih smeri: 

1. rešitve v spremembi zakonodaje o DDV,
2. administrativne rešitve različnih vej izvršilne oblasti.

Kar zadeva spremembe zakonodaje o DDV, bi bila za 
Slovenijo na kratki rok najbolj smiselna vpeljava načela so-
lidarne odgovornosti po nemškem zgledu. Do nedavnega pri 
nas namreč tega načela nismo imeli uzakonjenega. Zakon 
o davku na dodano vrednost (ZDDV-1; Uradni list RS, št. 
117/06) in Pravilnik o izvajanju Zakona o davku na dodano 
vrednost (PZDDV; Uradni list RS, št. 141/06) nikjer nista eks-
plicitno določala, da je lahko davčni zavezanec, ki je vedel ali 
lahko utemeljeno sumi, da DDV ne bo plačan, solidarno od-
govoren za plačilo DDV skupaj z dobaviteljem54. V omenje-
nem zakonu pa je že zaslediti prenos davčnega bremena na 
zavezanca za DDV – prejemnika blaga v 76. členu ZDDV-1, 
vendar le, ko dobavo opravi davčni zavezanec, ki v Sloveniji 
nima sedeža, in v 128. členu PZDDV, ki govori o solidarni od-
govornosti carinskih dolžnikov pri plačilu DDV od uvoza bla-
ga55. Nemški zgled načela solidarne odgovornosti56 vključuje 
pogoj, da če se je zavezanec namenoma izognil plačilu DDV 
ali se je zaradi neprevidnosti postavil v tak položaj, da DDV 
ne bi mogel plačati, in je ob sklenitvi pogodbe vedel, da so-
deluje v sumljivi transakciji oz. bi skladno s skrbno opravlje-
nim pregledom poslovnega partnerja to moral vedeti, potem 
je za plačilo solidarno odgovoren. Pri tem je vključen dodatni 
pogoj, da bi to še posebno moral vedeti, če mu je dobavitelj 
prodal dobrine pod običajno tržno ceno oz. je bila cena, po 
kateri je povpraševal kupec, pod običajno tržno ceno. Nemško 
definicijo pa bi bilo kljub temu skladno s sodbami evropskega
sodišča in prakso nekaterih drugih držav članic še nekoliko 
dopolniti oz. spremeniti.

Slovensko načelo solidarne odgovornosti bi tako moralo 
vključiti pogoj, da če se je zavezanec namenoma izognil plačilu 

54  Novi Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o davku na 
dodano vrednost (ZDDV-1B; Uradni list RS, št. 85/2009) to mož-
nost solidarne odgovornosti že vključuje, namreč da je vsak za-
vezanec za DDV, ki je opravil dobavo blaga ali storitev, solidarno 
odgovoren za plačilo DDV, če iz objektivnih okoliščin izhaja, da je 
vedel oz. bi moral vedeti, da z nakupom sodeluje pri transakcijah, 
katerih namen je izogibanje plačilu DDV.  Poleg tega je zakonoda-
jalec vključil možnost, da lahko davčni organ zavezanca o obstoju 
takšnih sumljivih okoliščin in njegovi solidarni odgovornosti tudi 
obvesti. Od dneva prejema takšnega obvestila se tako šteje, da je 
davčni zavezanec vedel, da z nakupom sodeluje pri transakcijah, 
katerih namen je izogibanje plačilu DDV. Vključena je tudi mož-
nost, da davčni organ davčnega zavezanca seznani, ali je njegov 
dobavitelj predložil obračun DDV. 

55  Pritržnik, 2007, 36–40.
56  Podatek, pridobljen z anketo v davčni svetovalni skupini Grant 

Thornton septembra in oktobra 2006. O nemškem načelu solidar-
ne odgovornosti tudi Masch, C. L., 2004.
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DDV ali je zaradi malomarnosti neupravičeno pridobil korist 
iz DDV in je ob sklenitvi posla vedel, da sodeluje v sumljivi 
transakciji, oz. bi skladno s skrbno opravljenim komercialnim 
pregledom poslovnega partnerja to moral vedeti, je za plačilo 
solidarno odgovoren. Pri tem bi bilo po nemškem zgledu smi-
selno vključiti dodatni pogoj, da bi to moral vedeti zlasti, če mu 
je dobavitelj prodal blago nižje kakovosti od običajne in brez 
ustrezne specifikacije oz. dokumentacije, ki navadno spremlja
manipulacijo blaga, pod običajno tržno ceno oz. je bila cena, po 
kateri je povpraševal kupec, pod običajno tržno ceno.

Novi Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o dav-
ku na dodano vrednost (ZDDV-1B; Uradni list RS, št. 85/2009) 
uzakonja v Sloveniji tudi načelo samoobdavčitve57. Slovenski 
zakonodajalec ga vpeljuje v skladu z 199. členom Direktive 
Sveta 2006/112/EC (Uradni list EU, št. L 347/2006), v kateri 
je uporaba tega mehanizma omejena na opravljanje nekaterih 
storitev v nekaterih sektorjih (gradbeništvo, dobava nepremič-
nin, predelava odpadkov), v gradbeništvu npr. na najemanje 
osebja za opravljanje storitev v tem sektorju. Dobavo nepre-
mičnin pa zadeva dobava zemljišč in zgradb, za katero je do-
bavitelj uporabil možnost obdavčitve. Pri  dobavi odpadnega 
materiala so vključeni tudi ostanki in rabljeni material, ki ga je 
mogoče reciklirati58. Dodatno je zapisano, da mora dobavitelj 
predložiti mesečno poročilo o opravljeni dobavi blaga in stori-
tev, katerih prejemnik je določen kot plačnik DDV. V navede-
nih primerih mora torej DDV obračunati in plačati prejemnik, 
zato je predložitev mesečnega poročila potrebna za zagotovitev 
nadzora nad uporabo obrnjene davčne obveznosti.

Namen prispevka je prikazati organizacijsko-administrativ-
ne rešitve pri odkrivanju, preiskovanju in preprečevanju davč-
nih vrtiljakov v Sloveniji, zatorej se bomo omejili bolj na prikaz 
teh rešitev, ne bomo pa natančneje obravnavali zakonodajnih, 
kajti spremembe slovenske zakonodaje tako ali tako narekujejo 
zadnje spremembe direktiv EU z davčnega področja.

    Kar zadeva administrativne rešitve različnih vej iz-
vršilne oblasti v Sloveniji, bi bilo smiselno:

– prenoviti informacijski sistem davčne uprave glede 
medsebojnega povezovanja, izmenjave informacij, ozavešča-
nja zavezancev in razvoja meril tveganja pri preverjanju ri-
zičnosti zavezancev po nizozemskem zgledu59; posledično je 
smiselna vključenost v mrežo Eurocanet in dejavno sodelo-
vanje pri njenem razvoju, da bi se izboljšala izmenjava infor-
macij z davčnimi upravami drugih držav članic;

– vpeljati dodatna jamstva za zavarovanje davčnih dol-
gov po danskem zgledu, namreč zavarovati davčni dolg ob re-
gistraciji, primeroma z zadržanjem vračila DDV šest mesecev 
po registraciji za DDV60 oziroma z vpeljavo varščine v višini 
načrtovanih šestmesečnih obveznosti za DDV ob registraciji, 
ki mora biti poravnana v osmih dneh po prejemu odločbe, 
ter zavarovanje pri večkratnih nepravočasnih plačilih (npr. v 
Sloveniji pri mesečnih zavezancih ob trikratnem nepravočas-
nem plačilu, pri četrtletnih zavezancih ob dvakratnem in pri 
polletnih zavezancih ob enkratnem nepravočasnem plačilu 
DDV) ali pri nenadnem znižanju kapitala z garancijami v vi-
šini trimesečne načrtovane obveznosti za DDV (pri mesečnih 
in četrtletnih zavezancih) oz. šestmesečne načrtovane obvez-
nosti za DDV (pri polletnih zavezancih)61;

57  Formalni model, ki dokazuje, da je v nekaterih okoliščinah samo-
obdavčitev učinkovitejša od obdavčitve, kar je prikazano s prime-
rom investicij, glej Cowen et al., 2000.

58  V Avstriji se omenjeni mehanizem uporablja pri opravljanju grad-
benih storitev, vendar le, če je prejemnik teh storitev usposobljen za 
njihovo opravljanje (podizvajalec). Gradbena dela so storitve, ki se 
nanašajo na vzdrževanje, popravila, prenovo ali rušenje stavb in delo-
vno silo, če je vključena v te storitve. Poleg tega so mehanizem vpeljali 
pri dobavi rabljenega materiala, vendar le, če avstrijsko zvezno minis-
trstvo za finance zavezancu izda odlok o prenosu obveznosti plačila
DDV na prejemnika teh storitev. Švedska pa uporablja ta mehanizem 
le pri gradbenih storitvah. Njihov naročnik mora poročati o obraču-
nanem DDV od teh storitev v obračunu DDV in ima tudi pravico 
do odbitka vstopnega DDV, če v celoti opravi obdavčljivo dejavnost. 
Izvajalec storitev pa ne obračunava DDV na izdanih računih (Poro-
čevalec Državnega zbora Republike Slovenije, 102/2009, str. 79).

59  Solidarno odgovorna so vsa podjetja, ki sodelujejo v prodajni verigi 
in so jim bile dobavljene tvegane dobrine (mobilni telefoni, telefon-
ske kartice, računalniški deli ipd.), če dobavitelj ni plačal DDV, in ki 
so vedela oz. bi morala vedeti, da DDV za te dobave ni bil plačan oz. 
ne bo plačan v celoti. Podatki, pridobljeni z anketo v davčni sveto-
valni skupini Grant Thornton v septembru in oktobru 2006.

60  V nasprotju z danskim vzorcem bi bilo morda v Sloveniji smiselno 
zadržati vračila DDV le šest mesecev po registraciji in ne 12 mese-
cev, saj je ta časovni razpon pri DDV-goljufijah tipa davčni vrtiljak
zadosten. Znano namreč je, da družbe kot manjkajoči trgovci na 
trgu obstajajo le kratek čas, navadno 3 do 6 mesecev. Danski vzorec 
predvideva ob nepravočasnih plačilih le jamstva v višini trimeseč-
nih načrtovanih obveznosti za DDV. V novem slovenskem Zakonu 
o spremembah in dopolnitvah Zakona o davku na dodano vrednost 
(ZDDV-1B; Uradni list RS, št. 85/2009) je uzakonjen instrument za-
varovanja izpolnitve obveznosti plačila DDV ob dodelitvi identifi-
kacijske številke za DDV za 12 mesecev. Poleg tega je takšna mož-
nost predložitve instrumenta zavarovanja uzakonjena v posebnem 
primeru pridobivanja motornih vozil iz drugih držav članic EU. 

61  Institut zavarovanja izpolnitve in plačila davčnih obveznosti slo-
venska davčna zakonodaja že pozna, saj ga obravnava 7. podpo-
glavlje Zakona o davčnem postopku (ZDavP-1-UPB2; Uradni list   

RS, št. 21/2006), vendar je določilo glede višine zavarovanja sploš-
no, saj govori le o tem, da je treba upoštevati načelo sorazmerno-
sti. Prav tako naš zakon predvideva zavarovanje plačila davčnih 
obveznosti v primerih pred izdajo odločbe oz. roka za oddajo 
davčnega obračuna oz. v primeru odloga ali obročnega odpla-
čevanja ali če se na podlagi uradnih evidenc in drugih podatkov 
utemeljeno pričakuje, da bo zavezanec za davek onemogočil oz. 



47

Bojan Škof, Darja Bernik, Bojan Tičar: Metode odkrivanja, preiskovanja in preprečevanja prepovedanih davčnih  . . .

– izvajati začetek davčnih inšpekcijskih nadzorov brez 
predhodne napovedi62 ob sumu kaznivega dejanja (v poveza-
vi s policijskimi preiskavami);

– vpeljati postopek hitrega odvzema identifikacijske
številke za DDV63 ob sumu zlorabe te številke, namreč da se 
drugemu zavezancu neupravičeno omogoči odbitek DDV, za 
preprečitev nadaljevanja utaje DDV;

– usposobiti osebje za razvijanje metod odkrivanja, pre-
iskovanja in preprečevanja davčnih vrtiljakov s povezova-
njem različnih vej izvršilne oblasti v državi, s sodelovanjem 
z različnimi vejami izvršilne oblasti v drugih državah čla-
nicah in z mednarodnimi organizacijami (glej poglavje 2.1 
do 2.4), ki se ukvarjajo z bojem zoper organizirani kriminal in 
zoper davčne goljufije (udeležba na domačih in mednarodnih
posvetih, seminarjih, konferencah, v delovnih skupinah in iz-
menjava informacij o že odkritih goljufijah);

– vzpostaviti skupne preiskovalne delovne skupine64 za 
odkrivanje in preprečevanje goljufij skladno z Dokumentom
Sveta št. 11037/0565 in dogovorom o medsebojnem sodelova-
nju z OLAF (glej poglavje 2.4 in 2.5) glede vzpostavitve ne-
formalne mreže strokovnjakov z različnih področij: policije, 
pravosodja, davčnih in carinskih organov, finančnih institucij,
statističnih uradov za zbiranje informacij ipd., ob upoštevanju 
že obstoječe zakonodaje EU, in dejavno vključevati se v na-
daljnje dogovore o tovrstnem medsebojnem sodelovanju66;

– uveljaviti nove carinske ter finančne in druge visoko-
tehnološke preiskovalne tehnike (skeniranje podatkov, raču-
nalniški sistemi za samodejno preverjanje transakcij67 ipd.).

    V Sloveniji bi bilo smiselno okrepiti tudi nekatere dru-
ge metode odkrivanja, preiskovanja in preprečevanja davč-
nih goljufij, ki jih deloma že uporabljamo in jih omenjamo
v poglavju 2.1, kakršne so: strožje in ožje usmerjene kontrole 
davčne uprave v gospodarskih dejavnostih, kjer se trguje s t. i. 
tveganim blagom, sodelovanje z legitimnimi podjetji v priza-
detih gospodarskih sektorjih, uveljavljanje novega preiskoval-
nega orodja v davčni in carinski upravi ter policiji, ustaljene 
metode preverjanja podatkov INTRASTAT glede asimetrij 
le-teh, odkrivanje ilegalnih zaposlitev68 in skritih, za davčne 
namene neregistriranih podjetij z okrepitvijo vrst delovnih 
inšpektorjev ipd. 

Sklep

Ključnega pomena za odkrivanje, preiskovanje in pre-
prečevanje goljufij je razvoj administrativnega sodelovanja69 
različnih vej oblasti članic EU (davčnih in carinskih organov, 
finančnih institucij, policije, pravosodja) z možnostjo inter-
netne izmenjave informacij v vsakem trenutku in neome-
jenega dostopa do njihovih zbirk podatkov. Hkrati je zelo 
pomembno sodelovanje mednarodnih organizacij (OLAF, 
EUROPOL, EUROJUST) na nižjih ravneh prek skupnih pre-
iskovalnih enot strokovnjakov.

Z uporabo primerjalne analize v izbranih državah članicah 
EU smo na podlagi elektronskega intervjuja z davčnimi sveto-

 znatno otežil izpolnitev oziroma plačilo davčne obveznosti. Do-
ločilo je torej zelo splošno in ga je treba smiselno konkretizirati.

62  Naš Zakon o davčnem postopku sicer v 103. členu (ZDavP-1-UPB2; 
Uradni list RS, št. 21/2006) posredno že predvideva uvedbo davčnih 
inšpekcijskih nadzorov brez predhodnega obvestila, če bi bil ogro-
žen njihov namen, vendar je določilo spet presplošno in bi ga bilo 
smiselno dopolniti oz. spremeniti. Lahko bi se glasilo: »Zavezanec za 
davek se ne obvesti o začetku davčnega inšpekcijskega nadzora, če bi 
bil ogrožen namen tega nadzora oziroma če obstaja sum kaznivega 
dejanja oziroma sum, da davek ne bo plačan oziroma se davčni za-
vezanec namerava izogniti plačilu davka oziroma na podlagi zlorabe 
določil zakonodaje neupravičeno pridobiti davčno korist.« 

63  Postopek hitrega odvzema identifikacijske številke za DDV je že
vključen v novi Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o 
davku na dodano vrednost (ZDDV-1B; Uradni list RS, št. 85/2009), 
kjer je uzakonjen nemuden odvzem  te številke. Poleg tega je dolo-
čeno, da pritožba za odvzem te številke ne zadrži izvršitve odločbe 
o prenehanju identifikacije za DDV. Odločba je izvršljiva takoj po
vročitvi, tako da se zavezanec lahko izbriše iz sistema DDV. 

64  Skupne preiskovalne skupine se po angl. imenujejo Joint Investiga-
tion Teams. Bernik, 2009, ibidem, str. 14–15.

65  The Council of the European Communities, 2005, ibidem, str. 1–6.
66  V Sloveniji se v zadnjem času ponuja rešitev z ustanovitvijo dr-

žavnega preiskovalnega urada pod okriljem Ministrstva za notra-
nje zadeve, ki bi tesno sodeloval z Generalno policijsko upravo in 
Upravo kriminalistične policije ter se bojeval proti gospodarski 
kriminaliteti, korupciji in otroški pornografiji, vključeval pa bi

 tudi finančne preiskave, računalniško forenziko in preiskave hu-
dih oblik umorov ter imel možnost zaseči protipravno pridobljene 
premoženjske koristi. Preiskovalne skupine v okviru takega urada 
bi oblikoval in vodil državni tožilec, naloge bi izvajali izvedenci 
za gospodarski kriminal in policisti, medtem ko bi kot strokov-
njaki sodelovali posamezniki iz davčne uprave, carine, finančnega
poslovanja, varstva konkurence in preprečevanja pranja denarja. 
Klemenčič, 2009.

67  Sisteme uporabljajo predvsem banke in izdajatelji kreditnih kartic, ki 
iščejo anomalije z uporabo scenarijev »kaj pa, če« (angl. what if scena-
rios). Gre za nove visokotehnološke rešitve. Millman, 2007, str. 1.

68  Morda po zgledu posebne skupine carinskih uradnikov v Avstriji 
(skupine KIAB – nem. Kontrolle illegaler Arbeitnehmerbeschäfti-
gung), ki preverjajo ilegalne tuje zaposlitve v skupnih operacijah 
s posebno preiskovalno enoto na Dunaju ter drugimi državnimi 
uradi (kakršni so mestni sveti) in policijo. Heller, H., 2004, ibi-
dem, str. 23.

69  O nujnosti administrativnega sodelovanja med članicami govori 
tudi članek Žnidaršič, K., 2009, str. 14–16.
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valci določili najustreznejše metode odkrivanja, preiskovanja in 
preprečevanja davčnih vrtiljakov. Ker je analiza temeljila na sub-
jektivnih mnenjih davčnih svetovalcev v davčni svetovalni sku-
pini Grant Thornton, smo jo podkrepili s sekundarnimi viri po-
datkov, ki so naše ugotovitve potrdili in dodali nekatere nove. Na 
tej osnovi ugotavljamo, da so najučinkovitejše metode odkriva-
nja, preiskovanja in preprečevanja tele: vpeljava pravila solidarne 
odgovornosti in sistema samoobdavčitve za tvegane proizvode, 
oblikovanje posebnih enot oz. delovnih skupin strokovnjakov za 
odkrivanje in preprečevanje davčnih goljufij, zaostritev davčnega
postopka pri registraciji novih zavezancev za DDV ter vpeljava 
različnih jamstev/zavarovanj, vpeljava ciljanih davčnih inšpek-
cij brez predhodne napovedi, izmenjava informacij v vsakem 
trenutku v okviru administrativnega sodelovanja na ravni EU, 
vključujoč razvoj sistema za izmenjavo informacij.

Potem smo ugotovitve ter metode odkrivanja, preiskova-
nja in preprečevanja davčnih vrtiljakov na administrativnem 
področju prenesli še v slovensko okolje in prišli do nujnih 
rešitev na tem področju v Sloveniji. Izkustvena spoznanja v 
drugih članicah EU in smernice razvoja administrativnega 
sodelovanja v Evropski uniji v naši državi narekujejo: preno-
vo informacijskega sistema davčne uprave, vpeljavo dodatnih 
jamstev za zavarovanje davčnih dolgov, izvajanje davčnih in-
špekcijskih nadzorov brez predhodne napovedi v povezavi s 
policijskimi preiskavami, usposabljanje osebja za razvijanje 
metod odkrivanja, preiskovanja in preprečevanja davčnih vr-
tiljakov s povezovanjem različnih izvršilnih vej oblasti v državi 
in povezovanjem s temi vejami oblasti v drugih državah člani-
cah ter sodelovanja z mednarodnimi organizacijami, vpeljavo 
postopka hitrega odvzema identifikacijske številke za DDV,
vpeljavo skupnih preiskovalnih delovnih skupin, vpeljavo no-
vih carinskih, policijskih, finančnih in drugih visokotehnolo-
ških preiskovalnih tehnik, strožje in ožje usmerjene kontrole 
davčne uprave v gospodarskih dejavnostih, kjer se trguje s t. i. 
tveganim blagom, sodelovanje z legitimnimi podjetji v priza-
detih gospodarskih sektorjih, ustaljene metode navzkrižnega 
preverjanja podatkov INTRASTAT glede asimetrij le-teh, od-
krivanje ilegalnih zaposlitev in za davčne namene neregistri-
ranih podjetij s povečanjem števila delovnih inšpektorjev.

Ker se v Sloveniji razmišlja o ustanovitvi državnega prei-
skovalnega urada v okviru Ministrstva za notranje zadeve, naj 
poudarimo, da je ta ustanovitev smiselna le, če bo pod svojim 
okriljem ali na podlagi mreženja dejansko združeval strokov-
njake iz različnih vej izvršilne oblasti (iz davčnih in carinskih 
organov, finančnih institucij, policije, pravosodja in področja
varstva konkurence). Poleg tega bo moral urad namenjati 
veliko sredstev izobraževanju in sodelovati z mednarodnimi 
organizacijami, kakršne so: OLAF, EUROPOL, EUROJUST, 
FATF, OZN in druge, ki se bojujejo proti goljufijam in organi-
ziranemu kriminalu.

Hkrati razvoj v EU narekuje nadaljnjo krepitev admini-
strativnega sodelovanja med državami članicami EU, pa tudi 
spremembe pozitivnopravne ureditve EU. Končno narekuje 
tudi vzpostavitev nekakšnega enotnega vseevropskega vzorca 
odkrivanja, preiskovanja in preprečevanja davčnih vrtiljakov 
v okviru pravnega reda EU, ki bi združil administrativno-
organizacijske rešitve z usklajevanjem pristojnih institucij in 
mednarodnih organizacij, pa tudi pozitivnopravne rešitve. 
Poleg tega bi morale biti v ta vzorec vključene informacijsko-
tehnološke rešitve, ki bi vsem uporabnikom sistema v boju 
proti goljufijam in organiziranemu kriminalu zagotavljale ne-
omejen dostop do informacijskih zbirk podatkov in sprotno 
elektronsko izmenjavo informacij. 
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The article examines investigative methods for detection and administrative organizational methods for prevention of special
cases of chain VAT frauds, called carousel frauds. The authors examine the direction of international cooperation between different
branches of government, in particular EU Member States and international cooperation among various international organizations. The
methods are then placed in a Slovene context.  The methodology is descriptive and comparative analysis, with applicative synthesis to
Slovenian tax practice. With the support of causal consecutive analysis, the authors identify the most appropriate methods for detection, 
investigation and prevention of carousel frauds. A comparative method is applied on the basis of email interviews with tax experts from 
various Member States,. Furthermore, all the solutions are placed in the Slovene tax context. Of most importance for the detection 
and prevention of tax frauds is the development of administrative cooperation among different branches of government in particular
Member States (tax and customs authorities, financial institutions, police, ministries of justice) with the possibility of on-line exchange
of data and international cooperation among various international organizations on the basis of joint investigation teams. Through
comparative analysis of methods for the detection and prevention of tax frauds within the EU, the paper significantly contributes to the
identification of the most appropriate methods in the fight against carousel fraud in the EU, as well as in Slovenia and indicates their
future development.
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