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U radu se analizira poreznopravni tretman djelatnosti jav-
nopravnih tijela (tijela drzavne vlasti, tijela drZzavne uprave,
tijela i jedinica lokalne i regionalne samouprave te drugih
tijela s javnim ovlastima) u hrvatskom sustavu poreza na
dodanu vrijednost (PDV-a) de lege lata. Analiza se smjes-
ta u novi kontekst hrvatskog prava PDV-a, koje je nakon
pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji (EU) u
bitnome odredeno odnosom domaceg i supranacionalnog
pravnog poretka. Stoga analiza polazi od domaceg norma-
tivnog okvira, ali se relevantne odredbe tumace u svjetlu
pravila Direktive o zajedni¢kom sustavu poreza na doda-
nu vrijednost, a napose njihova tumacenja od Europskog
suda (ES). Primjenom osnovnih nalaza iz prakse ES-a na
tumacenje hrvatskog normativnog okvira stvoren je jedin-
stveni analiti¢ki model pomoc¢u kojeg se pristupa procjeni
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poreznog tretmana djelatnosti javnopravnih tijela u sustavu
PDV-a. U odredenoj se mjeri upozorava i na nedostatke
podzakonskog normiranja tematizirane problematike, ali i
na prijepore koji se javljaju u praksi.

Kljuéne rijeci: porez na dodanu vrijednost, javnopravna ti-
jela, predmet oporezivanja PDV-om, Direktiva o zajednic-
kom sustavu poreza na dodanu vrijednost, Europski sud

1. Uvod

Za Republiku Hrvatsku povijesnog dana 1. srpnja 2013. na snagu je stu-
pio novi Zakon o porezu na dodanu vrijednost (NN 73/13; ZPDV),! &iji
je osnovni cilj uskladenje hrvatskog zakonodavstva s pravnom ste¢evinom
Europske unije (EU) u podrudju oporezivanja prometa. Proteklo su raz-
doblje obiljezile mnoge dileme i upiti poreznih obveznika suocenih sa zna-
¢ajnim promjenama u ispunjavanju njihovih obveza, §to se moze pripisati
poveéanoj sloZenosti novog pravnog okvira oporezivanja porezom na do-
danu vrijednost (PDV-om).

Istinski se izazov krije u tomu $to je ZPDV osnovni instrument kojim je
u hrvatski pravni poredak implementirana Direktiva Vije¢a 2006/112/EZ
o zajedni¢kom sustavu poreza na dodanu vrijednost (dalje: Direktiva).?
Ovaj akt, donesen temeljem ¢l. 113. Ugovora o funkcioniranju Europske
unije (UFEU),® sadrZava pravila koja su sve drzave ¢lanica EU-a duzne
implementirati u svoje unutarnje pravo te primjenjivati pri razrezu i na-
plati PDV-a. Na taj je nac¢in na podru¢ju EU-a uspostavljen harmonizi-
rani sustav PDV-a na podrudju cijele Unije. S obzirom na to da su veé

' Do 1. srpnja 2013. na snazi je bio Zakon o porezu na dodanu vrijednost (NN 47/95,
106/96, 164/98, 105/99, 54/00, 73/00, 127/00, 48/04, 82/04, 90/05, 76/07, 87/09, 94/09,
22/12 i 136/12; dalje: stari zakon) &ija je prva verzija donesena 21. lipnja 1995.

2 Direktiva Vijeca 2006/112/EZ od 28. studenoga 2006. o zajednitkom sustavu po-
reza na dodanu vrijednost, SL L. 347, 11. 12. 2006.

3 Konsolidirana verzija Ugovora o funkcioniranju Europske unije, SL C 326, 26.

10. 2012. Navedeni ¢lanak glasi: »Vijece, odlu¢ujuéi jednoglasno, u skladu s posebnim za-
konodavnim postupkom i nakon savjetovanja s Europskim parlamentom te Gospodarskim
i socijalnim odborom, donosi odredbe za uskladivanje zakonodavstva o porezu na promet,
troSarinama i ostalim oblicima posrednih poreza u mjeri u kojoj je takvo uskladivanje nuzno
da bi se osigurala uspostava i funkcioniranje unutarnjeg trzista i kako bi se izbjeglo narusa-
vanje trzi$nog natjecanja.«
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pri stvaranju hrvatskog sustava PDV-a (1995. godine) u najvecem dijelu
prihvaceni predloici iz tada vazecih akata EU-a, moZe se postaviti slje-
dece pitanje: Sto se za porezna tijela i obveznike u bitnome promijenilo
nakon 1. srpnja 2013., osim potpuno novog (i sloZenijeg) teksta ZPDV-a i
PPDV-a, osnovnih uporista nacionalnog pravnog okvira?

Najveca promjena proizlazi iz odnosa unutarnjeg prava Republike Hrvat-
ske, najmlade drzave ¢lanice EU-a, i supranacionalnog pravnog poretka
EU-a. Taj se odnos temelji na cetiri osnovna stupa, &iji je cilj ostvarenje
obiljezja djelotvornosti prava EU-a, tj. doktrine effet utile (Terra, Wattel,
2012: 113-114). To su: 1) nacelo nadredenosti prava EU-a u odnosu
prema unutarnjem pravu drZava ¢lanica; 2) priznavanje izravnog ucinka
odredenim pravilima prava EU-a s ciljem osiguravanja njihove ucinkovite
primjene; 3) doktrina posrednog ili interpretativnog ucinka direktiva te
opcenito prava EU-a te 4) odgovornosti drzave ¢lanice za $tetu zbog po-
vrede prava EU-a.* Ukupnost navedenih normi, koje imaju karakter nace-
la prava EU-a, jam¢i pojedincima ucinkovitu zastitu njihovih subjektivnih
prava koja se temelje na pravnim izvorima EU-a. To vrijedi i u podru&ju
poreznog prava, a napose u onom njegovu dijelu koji je predmet intenziv-
ne regulacije s razine EU-a, kao 3to je oporezivanje PDV-om. Posebnu
pozornost u primjeni hrvatskog prava PDV-a nakon 1. srpnja 2013. tre-
ba obratiti na ulogu Europskog suda (ES). To je institucija koja osigura-
va tumacenje svih relevantnih pojmova u skladu s tekstualnim izri¢ajem
odredbi Direktive — ali i drugih relevantnih propisa EU-a — te temeljnim
ciljevima zajednickog sustava PDV-a.

Jedna od bitnih novina koje je donio novi ZPDV odnosi se na poreznoprav-
ni tretman onih osoba koje se do stupanja na snagu novog zakona u pravilu
nisu smatrale obveznicima PDV-a, tj. &ije su isporuke dobara i usluga teme-
ljem izri¢ite zakonske odredbe bile izuzete iz obuhvata PDV-om. U skladu
s &l. 6. st. 2. starog ZPDV-a, tijela drzavne vlasti, tijela drzavne i lokalne
samouprave i uprave, politicke stranke, sindikati i komore bili su izuzeti iz
pojma poduzetnika, pa time i pojma poreznog obveznika PDV-a, pri obav-
ljanju poslova u okviru svoga djelokruga ili ovlasti. Iznimno, ako bi neopo-
rezivanje takve djelatnosti navedenih subjekata dovelo do »neopravdanih
povlastica«, Porezna uprava mogla ih je rjeSenjem proglasiti obveznicima
PDV-a za djelatnost o kojoj je rijec.

Norma kojom novi ZPDV regulira polozaj subjekata koje zajednicki mo-
Zemo oznaliti sintagmom »javnopravna tijela« ima potpuno drukéiju

40 svakom od navedena Cetiri temeljna obiljezja prava EU-a kao »novog pravnog
poretka« detaljno: Capeta, Rodin, 2010: 47-82.
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strukturu i izri¢aj od one iz starog ZPDV-a s obzirom na to da slijedi
rjeSenja propisana u ¢&l. 13. Direktive.

Cilj je ovog rada analizirati polozaj javnopravnih tijela u hrvatskom susta-
vu PDV-a de lege lata. Polazi$na su tocka pozitivni propisi hrvatskog prava
koji ureduju ovo podrucje: vaze¢i ZPDV i Pravilnik o porezu na dodanu
vrijednost (NN 79/13 — 157/14; PPDV). Medutim, analizi relevantnih
odredbi tih propisa valja pristupiti unutar konteksta meduodnosa doma-
¢eg pravnog poretka i supranacionalnog pravnog poretka EU-a. Stoga je
u analizi poloZaja javnopravnih tijela u hrvatskom sustavu PDV-a poseban
naglasak na praksi Europskog suda (ES) te njegovu tumacenju znacenja
pojedinih odredbi ¢&l. 13. Direktive. U tom smislu moguce je odrediti i
osnovni prinos ovog rada: primjenom osnovnih nalaza iz prakse ES-a na
tumacenje hrvatskog normativnog okvira stvoren je jedinstveni analiticki
model pomocu kojeg valja pristupiti procjeni poreznog tretmana djelatno-
sti javnopravnih tijela u sustavu PDV-a. U domacoj pravnoj literaturi ne
nalazimo cjelovitu analizu tog problema, iako vrijedi upozoriti na veoma
koristan stru¢ni prikaz autorice Ljubice Javor (2013: 64-72). U stranoj se
literaturi svojim opsegom i kvalitetom prikaza istice dosad najcjelovitija
studija ovog problema autora Oscara Henkowa (2013).

Rad je razloZen na pet dijelova. Nakon uvoda, u drugom se dijelu izlazu
temeljne postavke polozaja javnopravnih tijela u sustavu PDV-a de lege
lata. Treéi dio rada sadrzava analizu opéeg pravila sukladno kojemu su
djelatnosti javnopravnih tijela izuzete iz predmeta oporezivanja. Iznimke
od opéeg pravila analiziraju se u Cetvrtom dijelu rada. Peti i posljednji dio
rada sadrZava zaklju¢na razmatranja.

2. Javnopravna tijela u novom sustavu poreza
na dodanu vrijednost

U skladu sa ¢l. 4./1. ZPDV-a (usporedi: ¢l. 2. Direktive), predmet opo-
rezivanja (porezni objekt) hrvatskim PDV-om jest svaka isporuka dobara
i svako obavljanje (pruZanje) usluga koje u tuzemstvu uz naknadu obavi
porezni obveznik koji djeluje kao takav.> Sukladno tomu, da bi odredena

5 Takoder, predmet oporezivanja je, kad je rije¢ o prekograni¢nim isporukama do-
bara, i uvoz dobara u Republiku Hrvatsku. Ako se dobra uvoze, tj. unose, iz druge drzave
¢lanice EU, transakcija se oznacava pojmom »stjecanje dobara unutar EU«.



GadZzo, Stjepan (2015) Polozaj javnopravnih tijela u novom hrvatskom sustavu ...

HKJU - CCPA 15(4): 847-874
@ 851

transakcija bila oporeziva PDV-om, potrebno je kumulativno ispunjenje
ovih uvjeta:

1) da je rije¢ o isporuci dobara ili pruZanju usluga, u smislu odred-
bi ¢l. 7. 1 8. ZPDV-a, detaljnije razradenih odredbama ¢l. 9.-26.
PPDV-a;

2) postojanje naknade kao bitnog elementa transakcije, kao i uzro¢-
ne veze izmedu transakcije i naknade, sukladno ¢l. 8./2. PPDV-a;

3) da je mjesto isporuke dobara ili pruzanja usluga tuzemstvo, tj.
podrudje RH, a to se odreduje pravilima o mjestu oporezivanja,
sadrzanih u ¢l. 12.-28. ZPDV-a i &l. 33.-35. PPDV-a, te

4) da isporuku obavlja porezni obveznik, kako je definiran ¢l. 6.
ZPDV-a i detaljnije odreden ¢l. 4.-7. PPDV-a, koji djeluje kao
takav, u smislu ¢l. 7. PPDV-a.

U slu¢aju neispunjenja jednog od supra navedenih uvjeta, transakcija o
kojoj je rije¢ nije oporeziva, tj. ne potpada u predmet oporezivanja hrvat-
skim PDV-om. Pritom takvu transakciju treba razlikovati od transakcija
koje jesu oporezive PDV-om, ali su, temeljem izri¢ite zakonske odredbe
(¢l. 39.-56. ZPDV-a), oslobodene pla¢anja PDV-a bez prava na odbitak
pretporeza. Sukladno tome, sve isporuke dobara/pruzanja usluga koje uz
naknadu obavljaju tijela javne vlasti mogu se oznaciti kao jedan od nave-
denih triju tipova transakcija:

1) neoporezive transakcije;

2) transakcije koje su oporezive, ali oslobodene pla¢anja PDV-a bez
prava na odbitak pretporeza, te

3) oporezive transakcije.

S obzirom na $irok spektar djelatnosti nekih javnopravnih tijela, ¢esto ona
istovremeno obavljaju sva tri navedena tipa transakcija, §to uvelike ote-
Zava pravilnu primjenu ionako kompleksnih pravila o PDV-u. Medutim,
mogu se odrediti dva glavna susljedna pitanja na koja je potrebno dati od-
govor radi pravilnog utvrdivanja poreznih obveza javnopravnih tijela (De
la Feria, 2009: 149): 1) Je li konkretna isporuka dobara/pruzanje usluga
(transakcija) oporeziva? te 2) Ako jest, je li oslobodena plac¢anja PDV-a?

Odgovor na prvo pitanje najvise ovisi o tome smatra li se odredeno tijelo
poreznim obveznikom s obzirom na konkretnu transakciju. Ako je odgo-
vor negativan, transakcija nije oporeziva, bez obzira na ispunjenje ostalih
supra navedenih uvjeta. Tada isporucitelj ne obratunava PDV, ali nema
niti pravo odbiti PDV koji mu je obraunat na ulazne isporuke kao pret-
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porez. Drugim rije¢ima, isporucitelji neoporezivih transakcija porezno se
tretiraju kao krajnji potrosaci te, sukladno temeljnom ekonomskom ucin-
ku (i cilju!) PDV-a (Jel¢i¢, 2001: 332-333), snose puno porezno optere-
cenje.

Definicija poreznog obveznika u novom ZPDV-u bitno odstupa od prijas-
nje zakonske definicije, koja je poreznog obveznika odredivala indirektno,
pomocu pojma »poduzetnik«.® Nova definicija iz ¢l. 6./1. ZPDV-a striktno
slijedi izri¢aj odredbe ¢l. 9./1. Direktive te odreduje da je porezni obveznik
»svaka osoba koja samostalno obavlja bilo koju gospodarsku djelatnost
bez obzira na svrhu i rezultat obavljanja te djelatnosti«. ES u vise je navra-
ta potvrdio Siroko shvacanje ove odredbe (Terra, Kajus, 2014: 313-314).
Pojam gospodarske djelatnosti normativno je odreden u ¢l. 6./2. ZPDV-a
kao »svaka djelatnost proizvodacda, trgovaca ili osoba koje obavljaju usluge,
ukljucujuéi rudarske i poljoprivredne djelatnosti te djelatnosti slobodnih
zanimanja. Gospodarskom djelatno$¢u smatra se i iskoristavanje materi-
jalne ili nematerijalne imovine u svrhu trajnog ostvarivanja prihoda«. U ¢l
6. PPDV-a detaljnije je razlozeno $to je sve obuhvaéeno ovim pojmom.
Henkow (2013: 24) u komentaru koncepta »gospodarske djelatnosti« u
smislu Direktive zaklju€uje da »... sve aktivnosti koje uklju¢uju transakci-
je namijenjene ostvarenju dohotka, koje se poduzimaju samostalno, ¢ine
gospodarsku djelatnost, dok god se primljeni dohodak moZe povezati s
poduzimanjem aktivnosti«.

2.1. Poseban poloZaj javnopravnih tijela u sustavu PDV-a

Evidentno je da prima faciae javnopravna tijela mogu biti obuhvacena poj-
mom poreznog obveznika, s obzirom na to da se u pojam »gospodarske
djelatnosti«, u smislu ZPDV-a, moZe podvesti Sirok spektar dobara/usluga
koje isporucuju/pruzaju. Medutim, u &l. 6./5. ZPDV-a odredeno je u ko-
jim se sluajevima ona nece smatrati poreznim obveznicima te e njiho-
ve transakcije biti izvan predmeta oporezivanja PDV-om. Tako su izvan
predmetnog obuhvata PDV-om ove transakcije:

1) transakcije javnopravnih tijela koje ona obavljaju u okviru svoga
djelokruga ili ovlasti, pod uvjetom da njihovo neoporezivanje ne
dovodi do znatnog narusavanja trzi$nog natjecanja;

6 Vidi &l. 6./1. u vezi sa ¢l. 3./2. starog ZPDV-a.
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2) transakcije javnopravnih tijela koje se ubrajaju u djelatnosti izrici-
to navedene u Dodatku I. ZPDV-a, pod uvjetom da su zanemari-
vOg opsega.

Norma iz ¢&l. 6./5. ZPDV-a sluzi implementaciji norme iz ¢l. 13./1. Di-
rektive, Cija je primarna svrha pruZzanje posebnog tretmana u sustavu
PDV-a javnopravnim tijelima. Drzave ¢lanice EU-a, bez obzira na rela-
tivno Siroku diskreciju u izboru nac¢ina implementacije, obvezne su jav-
nopravnim tijelima osigurati poseban rezim u sustavu PDV-a, tj. izuzeti
njihove transakcije iz predmeta oporezivanja, ako su ispunjeni svi uvjeti
iz ¢l. 13./1. Direktive.” Stovise, u predmetu Halle® ES je potvrdio da pro-
matrana norma Direktive ima izravan ucinak. Analiza ciljeva koji se Zele
ostvariti takvim posebnim tretmanom prelazi granice ovog rada. Nacelno
se mozZe govoriti o kombinaciji ciljeva poreznotehnicke naravi (predvidive
teskoce pri nametanju PDV-a na transakcije ovih subjekata) i ciljeva soci-
jalnopoliti¢ke naravi (Zelja za smanjenjem regresivnog u¢inka PDV-a te za
povecanom potro$njom tzv. meritornih javnih dobara) (De la Feria, 2009:
148). U tom smislu valja naglasiti da je model izuzimanja (odredenih)
transakcija javnopravnih tijela iz obuhvata PDV-a, odabran u normativnoj
praksi EU-a, tek jedan od moguéih modela tretmana javnopravnih tijela
u sustavu PDV-a. NajvaZniji su alternativni modeli (Auejan, Poddar, Jen-
kins, 1999: 148-149; De la Feria, 2009: 162-163; Copenhagen Econo-
mics, 2011: 21-35): 1) model punog oporezivanja nacelno svih transakcija
javnopravnih tijela kakav primjenjuju, primjerice, Australija i Novi Zeland;
2) uporaba posebnih kompenzacijskih instrumenata, po uzoru na tzv. ka-
nadski model, &ija je svrha davanje javnopravnim tijelima odredenog nov-
¢anog iznosa kao naknade za nepriznati pretporez u vezi s neoporezivim i
oslobodenim transakcijama te 3) jednak tretman transakcija javnopravnih
tijela i transakcija drugih subjekata, uz primjenu posebnih odredbi o oslo-
bodenjima za pojedine transakcije.

Radi ispravnog tumacenja podugacke norme iz &l. 6./5. ZPDV-a korisna je
susljedna analiza njezinih sastavnih dijelova. Prva odredba, sadrzana u pr-
voj reCenici ¢l. 6./5. ZPDV-a, mozZe se oznaditi opéim pravilom o tretmanu
javnopravnih tijela u sustavu PDV-a (dalje: opée pravilo). U drugoj i trecoj
reCenici istog ¢lanka sadrzane su odredbe koje predstavljaju dvije iznimke
od opceg pravila. U analizi se takoder uzimaju u obzir i relevantne odred-

7" Vidi u tom smislu presudu ES-a u predmetu Komisija protiv Portugala, C-276/98,
EU:C:2001:133.

8 Presuda Halle, C-430/04, EU:C:2006:374.
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be PPDV-a, kojima je, sukladno ovlasti koja je ministru financija delegi-
rana temeljem ¢&l. 6./6. ZPDV-a, detaljnije ureden polozaj javnopravnih
tijela. Kod nekih spornih pitanja koja proizlaze iz specifi¢nosti hrvatske
upravne prakse upozorava se i na stavove poreznih tijela, uglavnom izra-
Zene u obliku neobvezuju¢ih misljenja.

Analiticki model poreznopravnog tretmana transakcija javnopravnih tijela
u sustavu PDV-a prikazan je u shematskom obliku na slici 1. Radi po-
jednostavljenja prikaza pojam »transakcije« koristi se za sve djelatnosti
javnopravnih tijela.

Slika 1: Poreznopravni tretman transakcija javnopravnih tijela u hrvat-
skom sustavu PDV-a

TRANSAKCLIE
/N WNIH TIHEL

Iransakeije koje w

podurimaju irvan
ok

dielakruga/o

M-

Izvor: Autorova prilagodba prema: De la Feria, 2009: 158

3. Opce pravilo: iskljuenje javnopravnih tijela iz
pojma »poreznog obveznika« PDV-a

Opce pravilo propisuje iskljucenje javnopravnih tijela iz obuhvata poj-
ma »poreznog obveznika«. I to ako su kumulativno ispunjena dva uvjeta
(Henkow, 2013: 31): 1) da je rije¢ o »javnopravnom tijelu« te 2) da je rije¢
o transakcijama u kojima javnopravno tijelo — isporuditelj dobra/pruzatelj
usluge postupa u okviru svog djelokruga ili ovlasti. Ako koji od navedenih
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uvjeta nije ispunjen, nema mjesta primjeni posebnih odredbi o polozaju
tijela s javnim ovlastima u sustavu PDV-a. Takvo restriktivno tumacenje
opcéeg pravila potvrdeno je u vise navrata u praksi ES-a, pocevsi s odlukom
u predmetu Komisija protiv Nizozemske.

3.1. Pojam javnopravnih tijela u smislu ZPDV-a

Odredenjem polja primjene rationae personae norme &l. 6./5. ZPDV-a ujed-
no se odreduje i sadrzaj koncepta »javnopravno tijelo« u smislu u kojem se
upotrebljava za potrebe ovog rada, §to valja razlikovati od istog koncepta
iz drugih normativnih akata, prvenstveno Zakona o opéem upravnom pos-
tupku (NN 47/09; ZUP).

U prvoj recenici ¢&l. 6./5. ZPDV-a izricito je navedeno pet skupina subje-
kata na koje se promatrana odredba primjenjuje: 1) tijela drZzavne vlasti, 2)
tijela drzavne uprave, 3) tijela i jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, 4) komore te 5) druga tijela s javnim ovlastima.

Uodljiv je otklon od izri¢aja norme ¢l. 13. Direktive koja se rationae per-
sonae primjenjuje na »drzavne, regionalne i lokalne vlasti« (states, regional
and local government authorities) te »ostala tijela javnog prava« (other bo-
dies governed by public law). S obzirom na razlike u drzavnom uredenju i
politi¢ko-teritorijalnom ustrojstvu izmedu pojedinih drZzava ¢lanica EU-a,
navedena formulacija tek je smjerokaz drzavama c¢lanicama koja sve tijela
moraju unutarnjim implementacijskim propisima obuhvatiti odredbama o
posebnom tretmanu u sustavu PDV-a.

Drzavna, regionalna i lokalna vlast i njibova tijela. Pritom pojam »drZavnih,
regionalnih i lokalnih vlasti« ne bi trebao biti izvorom nedoumica i pro-
blema u praksi. U skladu s normativnim uredenjem drzavnog uredenja,
ustrojstva drzavne vlasti te lokalne i regionalne samouprave, svaka ¢e dr-
7ava Clanica, u pravilu tehnikom enumeracije, odrediti koji su sve subjekti
obuhvadeni navedenim pojmom (Jimenez Compaired, 2008: 271-281).
U RH to su prve tri supra navedene kategorije subjekata — tijela drzavne
vlasti, tijela drzavne uprave te tijela i jedinice lokalne i podru¢ne (regional-
ne) samouprave. Odredenje tih tijela ne ¢ini se prijepornim, s obzirom na
to da je to predmet ekstenzivne regulacije na ustavnoj i zakonskoj razini.
Napose isticemo odredbe Ustava RH (NN 56/90 — 5/14) o ustrojstvu

9 Presuda Komisija protiv Nizozemske, C-235/85, EU:C:1987:161.
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drzavne vlasti te odredbe Zakona o sustavu drzavne uprave (NN 150/11,
12/13) i Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN
33/01 - 19/13). Uvidom u zakonom definirani djelokrug tijela drzavne
uprave te jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (JLRS)
dolazi se do zakljucka da ti subjekti obavljaju i niz djelatnosti koje mogu
biti obuhvadene pojmom gospodarskih djelatnosti u smislu ZPDV-a. Stoga
i njihov obuhvat posebnim rezimom u sustavu PDV-a ima daleko vece
znacenje nego tijela drzavne vlasti.

Druga tijela s javnim ovlastima. Uvjerljivo najvece dvojbe u odredenju su-
bjektnog obuhvata ¢l. 6./5. ZPDV-a javljaju se s obzirom na petu kategori-
ju subjekata koje ova norma izri¢ito navodi: druga tijela s javnim ovlastima.
Valja primijetiti da navedeni pojam, kojim se oznaluje rezidualna katego-
rija subjekata s posebnim poloZajem u sustavu hrvatskog PDV-a, odstupa
od izri¢aja iz ¢l. 13./1. Direktive. Navedena odredba izri¢ito navodi da
se primjenjuje i na »ostala tijela javnog prava« kao rezidualnu kategoriju
subjekata. Medutim, s obzirom na to da nije rije¢ o autonomnom pojmu
prava EU-a (Swinkels, 2009: 370), njegovo se znacenje odreduje ovisno
o institutima unutarnjeg prava svake drzave ¢lanice. Pritom pravni susta-
vi pojedinih drZava ¢lanica, napose oni koji se ubrajaju u anglosakson-
sku pravnu porodicu, ne poznaju razliku izmedu privatnog i javnog prava
te u njima navedeni pojam nema specifi¢no pravno znacenje (Swinkels,
2009: 370). Sukladno tomu, implementacijski propisi veéeg broja drzava
Clanica, uklju¢ujudi i RH, odstupaju od izricaja ¢l. 13./1. Direktive te se
odlu¢uju za onaj prikladniji njihovoj normativnoj praksi (Jimenez Com-
paired, 2008: 271-281). Takvo je stanje predmetom kritika s obzirom na
izravni sukob s temeljnim ciljevima harmonizacije PDV-a unutar EU-a.
Ni jurisprudencija ES-a ne pruza zadovoljavaju¢i odgovor na pitanje kako
treba tumaciti pojam »drugih tijela javnog prava« u smislu &l. 13. Direkti-
ve. Naime, u svojoj je praksi ES zauzeo tek tzv. negativni pristup, isklju-
¢ujudi pojedine subjekte iz ovog pojma (De la Feria, 2009: 150). Takav
pristup s jedne strane ne pruza dovoljnu razinu sigurnosti u tumacenju u
odnosu na svih 28 drZava ¢lanica, ali s druge odrazava op¢i stav ES-a o
potrebi za strogim tumacenjem opsega primjene opleg pravila, tj. izuzi-
manja transakcija javnopravnih tijela iz predmetnog obuhvata PDV-om
(Henkow, 2013: 40). Stoga, iako je pri tumacenju pojma »drugih tijela
s javnim ovlastima« (za koji se odlu¢io hrvatski zakonodavac) posezanje
za normativnim konceptima i nalazima hrvatske teorije opéeg upravnog
prava nezaobilazno, potrebno je pridrzavati se granica postavljenih u juris-
prudenciji ES-a.
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Iz presude ES-a u predmetu Ayuntamiento de Sevilla'® jasno je da su su-
bjekti uredeni normama privatnog prava, koji, kao rezultat outsourcinga
(vanjskog ugovaranja usluga), obavljaju odredene aktivnosti iz djelokru-
ga tijela javnog prava, iskljuceni iz obuhvata ovog pojma. Odluke ES-a
u nizu slucajeva s kraja proslog i po¢etka ovog stoljeca, koji su vezani za
oporezivanje cestarina PDV-om,!! jo$ bjelodanije pokazuju da je primjena
opceg pravila iz &l. 13./1. Direktive iskljucena kad je rije¢ o subjektima ¢iji
je polozaj u nacionalnom pravnom sustavu ureden normama privatnog
prava, poput trgovackih drustava. Pritom ni ¢injenica drzavnog vlasnis-
tva i/ili kontrole trgovackog drustva nije relevantna, ve¢ se isklju¢enje od
primjene navedene odredbe temelji isklju¢ivo na pravnom obliku subjek-
ta (Henkow, 2013: 40). Sukladno tomu, iz koncepta »drugih tijela s jav-
nim ovlastima« u smislu ¢l. 6./5. ZPDV-a valja iskljuciti sve subjekte koji
su u RH osnovani kao trgovacka drustva. Naime, trgovacka drustva u
RH, kao »najéesée privatnopravne osobe brvatskog pravnog sistema« (Padjen,
2002: 146), nedvosmisleno su uredena normama privatnog prava. S druge
strane, praksa upucéuje na nezanemariv broj drustava koja su u vlasnistvu
drzave/JLRS-a i/ili obveznici provodenja upravnog postupka, s obzirom na
to da su im podijeljene kakve javne ovlasti. Polazeéi od jurisprudencije ES-a,
postojanje tih ili drugih javnih elemenata ne bi trebalo biti relevantno s
obzirom na privatnopravni karakter normi koje, kao lex generalis, ureduju
polozaj tih subjekata. Cini se da je to prepoznato i od strane primjenjivaca
ZPDV-a. U misljenju Ministarstva financija (2014) istice se razlika porez-
nog tretmana iste usluge (npr. naplate parkiranja, ustupanja grobnih mjesta
na koristenje i dr.), ovisno o tomu pruza li ju jedinstveni upravni odjel JLS-a
ili posebno komunalno drustvo &iji je osniva¢ JLS. Vrijedi istaknuti da se
detaljnije ocitovanje ES-a o potrebi ovako uskog tumacenja moze ocekivati
u bliskoj buduénosti s obzirom na predmet Saudagor (C-174/14), u kojem
je postupak u tijeku u trenutku pisanja ovog rada.

IzloZeno usko tumacenje koncepta javnopravnog tijela dosljedno je i pri-
jasnjoj odluci ES-a u vezi s poreznim tretmanom javnih biljeznika i sud-
skih sluzbenika. U predmetu Komisija protiv Nizozemske'> Sud je utvrdio
da pojam »tijela javnog prava« ne obuhvaca navedene osobe jer one nisu

10 presuda Ayuntamiento de Sevilla, C-202/90, EU:C:1991:332.

11 presude ES-a u predmetima Komisija protiv Francuske, C-276/97, EU:C:2000:424,
Komisija protiv Irske, C-358/97, EU:C:2000:425, Komisija protiv Ujedinjenog Kraljevstva,
C-359/97, EU:C:2000:426, Komisija protiv Nizozemske, C-408/97, EU:C:2000:427, Komisija
protiv Gréke, C-260/98, EU:C:2000:429.

12 presuda Komisija protiv Nizozemske, EU:C:1987:161.
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integrirane u sustav javne uprave, veé gospodarsku djelatnost (pruzanje
usluga pojedincima uz naknadu) obavljaju u drugom organizacijskom obli-
ku — kao samostalnu djelatnost. Cinjenica obavljanja djelatnosti u okviru
od strane javne vlasti dodijeljenih javnih ovlasti pritom nije relevantna, tj.
ne znaci da se samo zbog toga promatrani subjekt smatra »tijelom jav-
nog prava« (Terra, Kajus, 2014: 345). Na temelju ovako strogog pristupa,
potvrdenog i u kasnijoj praksi ES-a,'* Henkow (2013: 40) zakljucuje da
je koncept javnopravnog tijela za potrebe primjene &l. 13./1. Direktive
sadrzajno uzi od istog koncepta za potrebe primjene opéeg prava EU-a.
Dakle, i fizicke osobe koje u RH obavljaju djelatnosti tzv. slobodnih zani-
manja, a kojima su povjerene neke javne ovlasti (npr. javni biljeZnici), valja
a priori iskljuciti iz subjektnog obuhvata ¢l. 6./5. ZPDV-a.

Praksa ES-a upuduje na to da odlu¢an kriterij definiranja javnopravnih
tijela mora biti isklju¢ivo javnopravna ili privatnopravna narav normi koje
ureduju pravni status subjekta unutar nacionalnog pravnog sustava (Hen-
kow, 2013: 38). Pritom smo suoeni s ocitim problemom: unato¢ tomu
$to je u hrvatskom pravnom sustavu, kao i u drugim kontinentalnoeurop-
skim pravnim sustavima, priznata podjela na javno i privatno pravo (Pa-
djen, 2002: 138-139), kriteriji podjele nisu normativno odredeni (Padjen,
2007: 455). Zadatak primjenjivaca normi pri klasifikaciji subjekata na jav-
nopravne i privatnopravne stoga nalikuje zadatku navigatora koji odreduje
geografsku Sirinu nekog tijela. Polovi predstavljaju podrugja ¢istog javnog
odnosno &istog privatnog prava.'* Dakako, usporedba je ogranicena zato
$to je nemogude ocrtati zamisljenu kruznicu ekvatora izmedu javnoprav-
ne i privatnopravne polutke. Naprotiv, status subjekta valja procijeniti u
svakom konkretnom slucaju, s obzirom na kriterije koji su relevantni za taj
slu¢aj. Tako je u hrvatskom pravnom sustavu moguce isti subjekt smjestiti
na javnopravnu polutku kad se procjenjuje njegov status u podrudju zasti-
te prava na pristup informacijama ili u podrucju javne nabave te na pri-
vatnopravnu polutku kad se procjenjuje njegov status u poreznom pravu.
SuzdrZzavajuéi se od iscrpnijeg kazuistickog pristupa, koji uvelike prelazi
granice ovog rada, ipak smatramo shodnim neke subjekte odrediti javno-
pravnim tijelima za potrebe primjene ZPDV-a, polazedi od kriterija koje
je razvio ES. To su neprijeporno raznovrsni subjekti koji se oznacavaju
kiSobranskim terminom »agencije«, a u RH se u znacajnijoj mjeri pojav-

13 vidi: presuda Karol Mihal, C-456/07, EU:C:2008:293.

14 7a stav o nemoguénosti postojanja »¢istog privatnog prava« vidi: Padjen (2002:
142).
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ljuju tek pocetkom ovog stoljeca. Musa (2013: 11) agencije definira kao
»organizacije strukturno izdvojene iz sustava drZavne uprave, formalno
odvojene od ministarstava, radi obavljanja javnih poslova na nacionalnoj
razini na trajnoj osnovi, u kojima su obi¢no zaposleni javni sluzbenici i
financiraju se uglavnom iz drzavnog prorauna te su podloZna propisima
javnog prava.« Nesporno je da agencije (npr. Hrvatska agencija za nadzor
financijskih usluga) kao sastavni dio modernizirane javne uprave, ispunja-
vaju sve kriterije javnopravnog subjektiviteta koji se, prema ES-u, moraju
uzeti u obzir pri tumacenju pojma »tijela javnog prava« (&l. 13./1. Direkti-
ve), tj. »tijela s javnim ovlastima« (¢l. 6./5. ZPDV-a).

Takoder, neprijepornim se ¢ini i javnopravni subjektivitet javnih ustano-
va (isto i: Padjen, 2002: 145). To su subjekti koji se, sukladno Zakonu o
ustanovama (NN 76/93, 29/97, 47/99, 35/08; ZUs), osnivaju za obavljanje
neprofitne djelatnosti, ako je zakonom odredeno njezino obavljanje kao
javne sluzbe. Prema Borkoviéu (1997: 18), koristenje distinktivne oznake
(»javna« ustanova) samo »posebno naglasava javnopravni karakter odre-
denih ustanova iz Cega, u pravilu, proizlazi njihov diferencijalni pravni
rezim«. Normativno uredenje javnih ustanova, poput bolnica, $kola, fa-
kulteta i dr., u RH (primarno odredbama ZUs-a) potvrduje javnopravni
subjektivitet javnih ustanova.

S druge strane, prijeporno je mogu li se i druge pravne osobe kojima se
mogu dodijeliti javne ovlasti obuhvatiti konceptom »tijela s javnim ovlas-
tima« u smislu ZPDV-a. Paradigmatican je primjer udruga, uredenih Za-
konom o udrugama (NN 74/14), koje iskazuju sastojke i osoba javnog i
osoba privatnog prava (Padjen, 2007: 460). Nase je misljenje, polazedi od
strogog pristupa zauzetog u praksi ES-a, da poseban tretman u sustavu
PDV-a valja uskratiti udrugama (s javnim ovlastima). Obavljanje javnih
ovlasti od strane udruga moZe se usporediti s primjerima outsourcinga dje-
latnosti drzavne uprave na privatnopravne subjekte i djelatnosti javnih bi-
ljeznika, poznatima iz prakse ES-a (vidi: supra). Prvo, rijec je o subjektima
koji su i u materijalnom, a ne u tek formalnom smislu, izdvojeni iz organi-
zacijske strukture javne uprave (za razliku od, primjerice, agencija i javnih
ustanova). Drugo, osnivanje udruge temelji se na nacelu slobodnog i do-
brovoljnog udruzivanja pravnih i fizi¢kih osoba, $to je ujedno i klju¢no pri-
vatnopravno obiljeZje ovog pravnog oblika. A contrario, kako isti¢u Dika i
dr. (2003: 30), »kolektivni entiteti nastali obligatornim udruZivanjem nisu
stoga udruge, ve¢ najvjerojatnije — ovisno o pravnoj svrsi i konzekvencama
udruzivanja — osobe javnog prava sui generis«.

Takav je zaklju¢ak dosljedan i s pomalo kurioznim — naroéito ako se pro-
motre komparativna rjeSenja — izri¢itim navodenjem komora kao posebne
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kategorije subjekata (uz tijela drzavne vlasti, tijela drzavne uprave, JLRS-e
i njihova tijela te druga tijela s javnim ovlastima) na koje se primjenjuje
opée pravilo iz ¢l. 6./5. ZPDV-a. Komore se u hrvatskom pravu mogu
definirati kao »pravne osobe s javnim ovlastima osnovane radi zastite i
promicanja interesa odredene struke« (Barberi¢, 2010: 43). Javnopravni
subjektivitet komora temelji se na njihovu osnivanju na osnovi kogentne
odredbe zakona, a ne dobrovoljnim udruzivanjem fizickih ili pravnih oso-
ba. U pravilu se istim zakonom koji je temelj njihova osnivanja komora-
ma dodjeljuju javne ovlasti, poput ovlasti izdavanja dozvola za obavljanje
odredene djelatnosti, obavljanja stru¢nog nadzora nad obavljanjem tih
djelatnosti i dr. (Barberi¢, 2010: 48). S obzirom na to, moguce je po-
vuéi paralelu izmedu poloZaja javnih ustanova i komora, $to potvrduje i
odreden broj komora osnovanih u pravnom obliku ustanove. Medutim,
klju¢nim opravdanjem za smjestaj komora na »javnopravnu polutku« u
smislu ZPDV-a nalazimo u obveznom ¢&lanstvu u komori kao uvjetu za
obavljanje odredene djelatnosti. U praksi Ustavnog suda RH potvrdena
je sukladnost zakonskih odredbi o obvezatnom ¢lanstvu u komori s ustav-
nim pravom na slobodno udruZivanje, polazedi, inter alia, od argumenta
o postojanju javnog interesa pri obavljanju djelatnosti komora (Dika i dr.,
2003: 36-37). Moze se zakljuciti da je obveznost ¢lanstva u komorama
klju¢no razlikovno obiljeZje — ono koje naglasava njihov primarno javno-
pravni subjektivitet — izmedu tih subjekata i udruga.

3.2. Postupanje u okviru djelokruga ili javnih ovlasti

Drugi kumulativni uvjet za primjenu opéeg pravila iz ¢l. 6./5. ZPDV-a,
tj. za isklju¢enje javnopravnih tijela iz obuhvata pojma »poreznog obvez-
nika«, bit ée ispunjen kad ti subjekti isporucuju dobra/pruZaju usluge u
okviru svog djelokruga ili (javnih) ovlasti. Pitanje tumacenja tog uvjeta
u sredistu je vecine odluka ES-a u vezi s poloZajem javnopravnih tijela u
sustavu PDV-a (De la Feria, 2009: 150). Stoga se i primjenjivai proma-
trane norme ZPDV-a i potencijalni porezni obveznici mogu osloniti na
kriterije razvijene u praksi ES-a. Osnovna nit vodilja je narav — javnoprav-
na ili privatnopravna — pravnog reZima u okviru kojega javnopravna tijela
poduzimaju odredenu djelatnost. Promatrani ¢e uvjet za primjenu opéeg
pravila biti ispunjen jedino ako javnopravna tijela poduzimaju djelatnost
u okviru posebnog pravnog rezima, razli¢itog od onog koji se primjenjuje
na »osobe privatnog prava« (Swinkels, 2009: 370; Henkow, 2013: 40-41).
S druge strane, ako su javnopravna tijela u poduzimanju djelatnosti u jed-
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nakom pravnom poloZaju kao i subjekti privatnog prava (npr. trgovacka
drustva), promatrani uvjet nece biti ispunjen. Normama unutarnjeg prava
svake drzave ¢lanice odreduje se koje se to djelatnosti poduzimaju u okvi-
ru posebnog pravnog rezima (nedostupnog privatnopravnim subjektima).
Stovide, ES je u predmetu Carpaneto Piacentino'® eksplicitno odredio da
odluku o ispunjenju tog uvjeta u svakom konkretnom slu¢aju donose na-
cionalni sudovi.

Ova siroka diskrecija zakonodavca i sudova drzava ¢lanica potvrdena je i
u kasnijoj praksi ES-a, prema kojoj se i djelatnosti izvan sredisnjih funk-
cija javne vlasti, poput omogucéavanja koristenja cesta ili ustupa parkirnih
povrsina, mogu obavljati s autoritetom javne vlasti (iure imperii), tj. u okvi-
ru posebnog javnopravnog rezima (Henkow, 2013: 42-43). De la Feria
(2009: 151), na temelju jurisprudencije ES-a, navodi da sljedeéi ¢&imbenici
nisu relevantnu pri ocjeni je li ispunjen uvjet »postupanja u okviru djelo-
kruga ili javnih ovlasti«: 1) vrsta, predmet ili svrha aktivnosti, 2) vlasnistvo
nad imovinom u vezi s kojom se aktivnost poduzima, 3) primjena pravila
gradanskog postupka pri ispunjenju obveza te 4) visina prihoda koje jav-
nopravno tijelo ostvaruje svojima aktivnostima.

Sukladno tomu, pri rasudivanju o ispunjenju promatranog uvjeta kod jav-
nopravnih tijela u RH valja polaziti od: 1) odredbi pozitivnih propisa koji
ureduju djelokrug pojedinih tijela drzavne vlasti, tijela drzavne uprave te
JLRS-a i njihovih tijela te 2) akata koji predstavljaju pravni temelj do-
djeljivanja javnih ovlasti nedrzavnim subjektima, poput komora. Pritom
je potrebno imati na umu da u pravnim aktima kojima se nedrzavnim
subjektima dodjeljuju javne ovlasti nerijetko izostaje izri¢ita oznaka da je
rije¢ o poslovima/aktivnostima koji se poduzimaju u okviru javnih ovlasti
(Krijan, Krijan-Zigi¢, 2006: 8). Tada valja pristupiti ciljnom tumacenju,
imajuéi u vidu osnovna obiljeZja javnih ovlasti (autoritativnost i obavljanje
poslova u javnom interesu) na koja upozorava literatura (Krijan, Krijan-
Zigi¢, 2006: 2). U moru moguéih primjera podjele aktivnosti javnopravnih
tijela na one u okviru javnih ovlasti i na one izvan tog okvira za potrebe
ovog rada izdvajamo dva, po naSem misljenju paradigmati¢na.

Temeljem ¢l. 11. Zakona o Hrvatskoj gospodarskoj komori (NN 66/91,
73/91) Hrvatska gospodarska komora (HGK) ima odredene javne ovla-
sti, uklju¢ujudi i izdavanje razli¢itih javnih isprava. Tako HGK postupa
u okviru svojih javnih ovlasti kada, primjerice, temeljem zahtjeva prav-
ne/fizi¢ke osobe uz naknadu izdaje ATA karnet (medunarodni carinski

15 presuda Carpaneto Piacentino, spojeni predmeti 231/87 i 129/88, EU:C:1989:381.
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dokument potreban za provodenje postupka privriemenog uvoza robe). S
druge strane, u praksi se prijepornim pokazalo pitanje poreznog tretmana
zakupa poslovnog prostora od JLRS-a. Bez obzira na to $to su pravni od-
nosi vezani uz zakup poslovnog prostora koji je vlasnistvo drzave ili JLRS-a
regulirani posebnim zakonom (Zakon o zakupu i kupoprodaji poslovnog
prostora, NN 125/11), kojima se odstupa od rjeSenja opéeg obveznog
prava, smatramo da se djelatnost zakupa poslovnog prostora od JLRS-a
ne moze oznaliti poduzimanjem u okviru njihova djelokruga ili javnih
ovlasti. Naime, sama ¢injenica postojanja posebnog pravnog uredenja tih
djelatnosti kada ih poduzimaju drzava i JLRS-i — za razliku od zakupa
poslovnog prostora od privatnopravnih subjekata — ne znaci nuzno da je
rije¢ o posebnom javnopravnom rezimu, u kojem zakupodavci postupaju
s autoritetom javne vlasti. Unato¢ tomu $to odredbe ZZKPP-a unekoliko
odstupaju od pravnog uredenja zakupa propisima opéeg obveznog prava
(Kontrec, 2012: 461-481), ne nalazimo nikakvu osnovu za izvodenje suda
da u promatranom pravnom odnosu JLRS-i postupaju s autoritetom javne
vlasti. Slijedi da nema ni mjesta primjeni opceg pravila iz ¢l. 6./5. ZPDV-a,
s obzirom na neispunjenje jednog od za to potrebnih kumulativnih uvjeta.

4. Derogacija od opceg pravila s ciljem zastite
trziSnog natjecanja

Druga i treca reCenica ¢l. 6./5. ZPDV-a sadrZavaju odredbe kojima su
postavljene dvije iznimke od supra izlozenog opéeg pravila o poloZaju jav-
nopravnih tijela u sustavu PDV-a. Tako ¢e se javnopravna tijela smatrati
poreznim obveznicima, bez obzira na ispunjenje uvjeta za primjenu opéeg
pravila, u sljedeca dva slucaja: 1) ako bi neoporezivanje transakcija o ko-
jima je rije¢ dovelo do znatnog narusavanja trziSnog natjecanja te 2) ako
tijela s javnim ovlastima obavljaju djelatnosti izri¢ito navedene u Dodatku
[. ZPDV-u (osim ako ih ne obavljaju u zanemarivom opsegu).

Time promatrana norma ZPDV-a u potpunosti slijedi strukturu (iako ne
i izricaj!) norme iz ¢l. 13./1. Direktive. Primarna je svrha te norme, na $to
upucuje praksa ES-a, dvostruka: s jedne strane valja iz predmeta opore-
zivanja iskljuciti sve transakcije javnopravnih tijela koje ona poduzima-
ju u okviru posebnog, javnopravnog rezima, a s druge one ipak moraju
biti obuhvadene predmetom oporezivanja, u sluc¢aju znacajnijeg trzisnog
natjecanja izmedu javnopravnih tijela i osoba privatnog prava (Henkow,
2013: 32-33). Druga i treca reenica promatrane norme sluZe ostvare-
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nju potonje svrhe te ih stoga valja promatrati kao cjelinu, kako je izricito
utvrdio i ES u predmetu Isle of Wight.!® Tim se iznimkama u dobroj mjeri
oduzima $irok prostor diskrecije ostavljen drzavama ¢lanicama pri imple-
mentaciji supra analiziranog opéeg pravila, i to imajuéi u vidu nacelo po-
rezne neutralnosti.

Nastavno se najprije analizira odredba sadrzana u trecoj re€enici ¢l. 6./5.
ZPDV-a. Ovo odstupanje od slijeda promatrane norme smatramo logic-
nim s obzirom na to da se pri obavljanju aktivnosti iz Dodatka I. ZPDV-a
od javnopravnih tijela a priori pretpostavlja narusavanje trzisnog natjeca-
nja. Naime, pri oporezivanju tih djelatnosti PDV-om nije uopée potrebno
analizirati jesu li ispunjeni uvjeti za primjenu odredbi sadrzanih u prvoj i
drugoj recenici promatrane norme. One moraju biti oporezive u svakom
sluéaju — kako upuduje i izri¢aj Direktive (in any case) — osim ako se ne
obavljaju u zanemarivom opsegu (Henkow, 2013: 32).

4.1. Slucajevi poduzimanja djelatnosti iz Dodatka 1.

ZPDV-a

Sukladno trecéoj recenici ¢l. 6./5. ZPDV-a, javnopravna se tijela u svakom
slu¢aju, tj. bez obzira na ostatak norme sadrZane u istom ¢lanku, moraju
smatrati poreznim obveznicima kad poduzimaju neku od djelatnosti izri-
Cito navedenih u Dodatku I. ZPDV-a, koji u potpunosti slijedi strukturu i
izri¢aj Dodatka I. Direktive.'” Te su djelatnosti sljedece:

1) telekomunikacijske usluge,

2) isporuka vode, plina, elektri¢ne energije i grijanja,

3) prijevoz dobara,

)

)

)

4) lucke usluge i usluge zra&nih luka,

5) prijevoz putnika,

6) isporuka novih dobara proizvedenih za prodaju,
)

7) transakcije u vezi s poljoprivrednim proizvodima koje obavljaju
poljoprivredne interventne sluzbe u skladu s propisima o zajed-
ni¢koj organizaciji trzista tih proizvoda,

8) organizacija trgovackih sajmova i izlozbi,

16 presuda Isle of Wight, C-288/07, EU:C:2008:505.

17" Stoga se dalje u radu koristi samo pojam »Dodatak 1., bez obzira na to misli li se
se pritom na dio ZPDV-a ili na dio Direktive.
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9) skladistenje,
10) djelatnosti pravnih osoba koje se bave komercijalnim oglasava-
njem,
11) djelatnosti putnickih agencija te
12) vodenje trgovina za potrebe osoblja, zadruga, industrijskih kan-
tina i sli¢no.
Medutim, ako javnopravno tijelo koju od navedenih djelatnosti obavlja u
zanemarivom opsegu, tada se promatrana iznimka od opéeg pravila nece
primijeniti te ¢e, sukladno opéem pravilu, transakcija o kojoj je rije¢ biti
izvan predmeta oporezivanja PDV-om.
ES je u tek dva slucaja izrijekom pojasnio §to se sve ubraja u koju od dje-
latnosti navedenih u Dodatku I. Odluka u predmetu Gétz'® razjasnila je
da se sudjelovanje javnopravnog tijela kao posrednika u razmjeni prava na
proizvodnju mlijeka (tzv. mlije¢nih kvota) izmedu proizvodaca ne smatra
transakcijom u vezi s poljoprivrednim proizvodima iz tocke 7. Dodatka I.
U predmetu Zweckverband™ sud je odlucio da se postavljanje dijelova vo-
doopskrbne mreZe od strane javnopravnih tijela moZe ubrojiti u djelatnost
iz tocke 2. Dodatka 1., s obzirom na to da je rije¢ o nuZnom elementu
isporuke vode korisnicima (Henkow, 2013: 50).

Klju¢nu ulogu u primjeni odredbe o kojoj je rije¢ ima koncept »zanema-
rivog opsega« (negligible scale). Znacenje tog koncepta nije razjasnjeno u
praksi ES-a. Sud je tek u predmetu Cdmara Municipal do Porto®® potvr-
dio da je ugradnja kriterija zanemarivog opsega u unutarnje pravo drzava
¢lanica opcijska, tj. da drzave ¢lanice mogu odabrati i oporezivanje svih
djelatnosti iz Dodatka I. koje poduzimaju javnopravna tijela, bez obzira
na njihov razmjer. No, jednom kada taj kriterij ugrade u svoj pravni pore-
dak, poduzimanje aktivnosti u nezanemarivom opsegu postaje kumulativ-
ni uvjet za primjenu promatrane iznimke od opéeg pravila (De la Feria,
2009: 152). Henkow (2013: 49), polazeéi od nacela porezne neutralnos-
ti, zaklju¢uje da je svrha ugradnje klauzule o (ne)zanemarivom opsegu
pojednostavljenje sustava. Naime, neutralnost PDV-a nije ugroZena &im
javnopravno tijelo poduzima djelatnost iz Dodatka I. Direktive, ve¢ kad
je opseg djelatnosti o kojoj je rije¢ dovoljno velik. Swinkels (2009: 372)
dodaje da iz tumacenja druge i tre¢e odredbe ¢l. 13./1. Direktive kao cje-

18 presuda Gotz, C-408/06, EU:C:2007:789.
19" Presuda Zweckverband, C-442/05, EU:C:2007:422.
20 presuda Camara Municipal do Porto, C-446/98, EU:C:2000:691.
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line proizlazi da neoporezivanje djelatnosti iz Dodatka I. koje se obavljaju
u zanemarivom opsegu ne moze narusiti trziSno natjecanje, pa time ni
temeljnu svrhu iznimki od opceg pravila.

Hrvatski je zakonodavac ugradivanjem klauzule zanemarivog opsega u ¢l
6./1. ZPDV-a iskoristio opciju koju mu pruza Direktiva. Kriteriji za pri-
mjenu klauzule propisani su u ¢l. 5./4. PPDV-a. Tako se smatra da tijela s
javnim ovlastima obavljaju djelatnost iz Dodatka I. u zanemarivom opse-
gu ako vrijednost obavljenih isporuka u okviru tih djelatnosti u prethodnoj
kalendarskoj godini nije bila veca od iznosa iz ¢l. 90./1. ZPDV-a. Rije¢ je
zapravo o pragu oporezivanja za »male porezne obveznike«, koji je tre-
nutacno postavljen na 230.000 HRK-a. Iako propisivanje kvantitativnog
kriterija poput ovoga pri odredenju zanemarivog opsega nije u suprotnosti
s odredbama Direktive, postavlja se pitanje na koji nacin taj kriterij pri-
mijeniti, tj. procjenjivati njegovo (ne)ispunjenje: 1) za svaku djelatnost iz
Dodatka I. zasebno ili 2) skupnim zbrajanjem vrijednosti svih isporuka
javnopravnog tijela koje je moguée klasificirati u bilo koju od kategorija
iz Dodatka I.

S obzirom na supra izlozeni cilj odredbe ZPDV-a o obveznom oporeziva-
nju djelatnosti iz Dodatka 1., kvantitativni kriterij »zanemarivog opsega«
valja primjenjivati za svaku djelatnost zasebno. Dakle, javnopravno se tije-
lo ima smatrati poreznim obveznikom za konkretnu djelatnost iz Dodatka
I. samo ako je vrijednost isporuka u okviru te djelatnosti (npr. djelatnost
prijevoza putnika) u prethodnoj godini premasila iznos od 230.000 HRK-a.
U suprotnom slu¢aju valja smatrati da javnopravno tijelo obavlja proma-
tranu djelatnost u zanemarivom opsegu, ¢ime se ne narusava trzi$no na-
tjecanje s osobama privatnog prava (vidi: infra, poglavlje 3.3.), odnosno ne
podriva nacelo porezne neutralnosti.

Medutim, praksa primjene klauzule zanemarivog opsega pokazuje da su
se porezna tijela opredijelila za dijametralno suprotno tumacenje. U svom
misljenju Porezna uprava (2013) navodi da se ispunjenje kvantitativnog
kriterija odreduje zbrajanjem vrijednosti isporuka u okviru svih djelatnosti
iz Dodatka I. Stovise, prema hrvatskim poreznim tijelima u izratun pra-
ga od 230.000 HRK-a moraju se ukljuciti i isporuke u okviru djelatnosti
najma poslovnog prostora, iznajmljivanja »drustvenih domova« i sli¢nih
objekata, prodaje grobnih okvira, prodaje kaseta za urne i ostalih sli¢nih
djelatnosti (Porezna uprava, 2013). Iako je rije¢ o egzemplarnom nabra-
janju, evidentno je da Porezna uprava navodi djelatnosti koje javnoprav-
na tijela poduzimaju izvan okvira svog djelokruga ili ovlasti, na koje se
ne primjenjuje opce pravilo ¢&l. 6./5. ZPDV-a (vidi: supra, poglavlje 3.2.).
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Prilikom poduzimanja tih djelatnosti javnopravna tijela nemaju nikakav
posebni tretman u sustavu PDV-a te se na njih primjenjuju sva pravila
koja vrijede i za sve druge, stalne porezne obveznike. To ukljucuje i pravilo
o neoporezivanju malih poreznih obveznika iz ¢l. 90./1. ZPDV-a, prema
kojem se prelazak praga od 230.000 HRK racuna skupnim zbrajanjem vri-
jednosti veéine isporuka dobara i usluga koje obavlja pojedini subjekt (&L
90./5.16. ZPDV-a). Nije jasno zasto Porezna uprava smatra da se pri pro-
cjeni ispunjenja praga za konkretno javnopravno tijelo (koji je jednak za
sve porezne obveznike) moraju uzimati u obzir i isporuke koje temeljem
zakonskih odredbi imaju poseban tretman u sustavu PDV-a (djelatnosti
iz Dodatka 1.).

Uporiste za takav stav mozZe se nadi jedino gramatickim tumacenjem zbu-
njujuéih i nomotehnic¢ki manjkavih odredbi PPDV-a, napose odredbe ¢l
5./4. PPDV-a, s obzirom na uporabu mnoZine u drugom dijelu rec¢enice.?!
Smatramo da je do istog zaklju¢ka nemoguce dodi ciljnim i sistemskim
tumacenjem, koje sukladno praksi ES-a mora imati prioritet. Naime, pri-
mjena klauzule zanemarivog opsega na nacin pojasnjen u misljenju Porez-
ne uprave dovodi do sljedeceg rezultata: javnopravno tijelo bit ée porezni
obveznik za poduzimanje djelatnosti iz Dodatka I. iako je vrijednost ispo-
ruka u okviru te djelatnosti u prethodnoj godini iznosila tek 1.000 HRK-a
samo zato $to se zbrajanjem te vrijednosti s vrijednostima isporuka u okvi-
ru svih ostalih djelatnosti iz Dodatka 1., kao i drugih gospodarskih djelat-
nosti (sic!), prelazi prag od 230.000 HRK-a. Takav je rezultat apsurdan
ima li se u vidu ratio odredbe iz trece recenice ¢l. 6./5. ZPDV-a (postizanje
porezne neutralnosti u slu¢aju narusenog trzisnog natjecanja), a posebno
u istu odredbu ugradene klauzule zanemarivog opsega (pojednostavljenje
oporezivanja).

Vrijedi ponoviti da oporezivanje svake pojedinacne transakcije koja se
moZe obuhvatiti kojom od djelatnosti iz Dodatka I., bez obzira na njezin
zanemarivi opseg, nije protivno pravu EU-a, jer drZave ¢lanice nisu ob-
vezne promatrani kriterij ugraditi u unutarnje pravo. Drzavama ¢lanica-
ma ostavljena je potpuna sloboda odabira relevantnog kriterija i njegove
primjene. No, rjeSenja PPDV-a, a napose njihova provedba od hrvatskih
poreznih tijela, podlozna su kritici, jer dovode u pitanje sam cilj ugradnje
klauzule zanemarivog opsega u hrvatsko porezno pravo. Stoga predlaze-

21 U d. 5./4. PPDV-a navedeno je: »Smatra se da tijela iz &lanka 6. stavka 5. Zakona
obavljaju djelatnost iz stavaka 2. i 3. ovoga ¢lanka u zanemarivom opsegu, ako vrijednost
obavljenih isporuka u okviru tih djelatnosti, u prethodnoj kalendarskoj godini nije bila ve¢a
od iznosa iz ¢lanka 90. stavka 1. Zakona.«
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mo ili izmjenu zbunjuju¢ih odredbi PPDV-a ili izmjenu nadina njihova
tumacenja, sukladno stavu iznesenom supra, pod 1.

4.2. Slucajevi znatnog narusavanja trzi$nog natjecanja

Odredba sadrzana u drugoj recenici ¢l. 6./5. ZPDV-a takoder predstavlja
derogaciju u odnosu na opée pravilo o poloZzaju javnopravnih tijela u susta-
vu PDV-a. Naime, ¢ak i ako su oba kumulativna uvjeta za primjenu opéeg
pravila ispunjena, transakcije o kojima je rije¢ bit ¢e oporezive PDV-om
ako bi njihovo neoporezivanje dovelo do »znatnog narusavanja nacela
trzisnog natjecanja«. Time hrvatski zakonodavac gotovo doslovno slijedi
izricaj odredbe iz druge recenice ¢l. 13./1. Direktive. Kako je ve¢ istaknu-
to supra, cilj je ove tzv. klauzule naruSavanja trzi$nog natjecanja osigurati
poreznu neutralnost, jedno od osnovnih nacela zajednickog sustava PDV-a.
To je izri¢ito potvrdio i ES u predmetu Halle.?? U istoj je odluci potvrden
stav prijasnje prakse Suda® da primjena ove odredbe dolazi u obzir ako
javnopravna tijela poduzimaju djelatnosti u okviru posebnog javnoprav-
nog rezima, a iste djelatnosti ili transakcije poduzimaju, ili ih mogu po-
duzimati, osobe privatnog prava, koje djeluju u okviru privatnopravnog
rezima ili temeljem dobivenih upravnih koncesija (Henkow, 2013: 46). U
tom smislu moZe se govoriti o trzisnom natjecanju izmedu tijela s javnim
ovlastima i osoba privatnog prava, gdje je porezni tretman trzisnih takma-
ca bitno razli¢it. Ako razlike u poreznom tretmanu, s obzirom na sustav
PDV-a, uzrokuju znatno naru$avanje trzi$nog natjecanja, javnopravna se
tijela moraju za djelatnost ili transakciju o kojoj je rije¢ smatrati poreznim
obveznicima, bez obzira na opée pravilo.

Praksa ES-a potvrduje razmjerno visok stupanj slobode drzava ¢lanica u
implementaciji klauzule narusavanja trzi$nog natjecanja u unutarnje pra-
vo. Medutim, polazeéi od njezina osnovnog cilja, ES je u velikom broju
predmeta ocrtao granice te slobode. Prvo, Sud je utvrdio da je rije¢ o ob-
vezujucoj odredbi Direktive te drzave ¢lanice nemaju moguénost opcije
izuzimanja od njezine primjene (Swinkels, 2009: 371). Odluka u pred-
metu Komisija protiv Irske** potvrduje da ¢e drzave ¢lanice udovoljiti ovoj
obvezi ako u unutarnje pravo ugrade ili op¢i kriterij prema kojem se jav-

22 presuda Halle, EU:C:2006:374.
23 Presuda Carpaneto Piacentino, EU:C:1989:381.
24 Presuda Komisija protiv Irske, C-554/07, EU:C:2009:464.
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nopravna tijela moraju smatrati poreznim obveznicima u slu¢aju znatnog
naru$avanja trzi$nog natjecanja ili koji drugi kriterij koji predstavlja pravni
temelj za diskrecijsko odlucivanje poreznih tijela u provedbi promatrane
odredbe. S druge strane, drzave ¢lanice nisu obvezne u svoje unutarnje
pravo transponirati doslovni izri¢aj navedene odredbe, za §to se primjerice
odluc¢io hrvatski zakonodavac. Takoder, nisu obvezne niti u svom unutar-
njem pravu odrediti neke detaljnije kriterije za njezinu primjenu, poput
kvantitativnih pragova (Henkow, 2013: 45). Odluka ES-a u predmetu
Camara Municipal do Porto® potvrduje moguénost diskrecijskog odluciva-
nja ministarstva financija je li u pojedinim slu¢ajevima trzisno natjecanje
naruseno ili ne, pod uvjetom da te odluke podlijezu sudskoj kontroli.
Drugo, koncept »narusavanja trzi$nog natjecanja« valja tumaciti siroko.
U predmetu Isle of Wight*® potvrdeno je da obuhvaca i stvarno postoje-
e i tek potencijalno trzisno natjecanje, ako moguénost za ovo potonje
nije tek hipoteti¢na, ve¢ realno ostvariva. U istom je predmetu potvr-
deno da se narusavanje trzisnog natjecanja mora procjenjivati za tocno
odredenu djelatnost o kojoj je rije¢, bez obzira na postojec¢e odnose na
mjerodavnom lokalnom trzistu (Terra, Kajus, 2014: 368). Na sli¢nom
tragu Henkow (2013: 46) pokazuje da je pitanje naru$avanja trZi§nog
natjecanja fakti¢no, a ne pravno pitanje, pri ¢ijem se rjeSavanju valja
koristiti ekonomskom metodologijom. Odluka ES-a u predmetu Salix?
potvrdila je izravni uc¢inak klauzule o naruSavanju trzi¥nog natjecanja
te se na subjektivna prava koja su njome zajamcena pred tijelima i su-
dovima drzava ¢lanica mogu pozvati i osobe privatnog prava i osobe
javnog prava. Naime, promatrana se odredba primjenjuje i ako je trzi$no
natjecanje na $tetu javnopravnih tijela, §to potvrduje potrebu za Sirokim
tumacenjem (Henkow, 2013: 46).

U hrvatskom normativnom okviru ne nalazimo kriterije temeljem kojih
valja procjenjivati naru$avanje trzi$nog natjecanja. U ¢l. 5./1. PPDV-a tek
se ponavlja njezin izri¢aj, iako valja upozoriti na tesko objasnjivo izostav-
ljanje zakonske sintagme »u vezi s tim djelatnostima ili transakcijama«.
Postupak primjene klauzule narusavanja trzisnog natjecanja propisan je
u ¢l 5./5. PPDV-a. Tako ¢e Porezna uprava rjeSenjem utvrditi da je jav-
nopravno tijelo porezni obveznik za odredene djelatnosti/transakcije, ali
tek nakon 3to tijelo nadlezno za zastitu trzisnog natjecanja utvrdi da je

25 Ppresuda Camara Municipal do Porto, EU:C:2000:691.
26 Ppresuda Isle of Wight, EU:C:2008:505.
27 Presuda Salix, C-102/08, EU:C:2009:345.
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posrijedi znatno naruSavanje nacela trzi$nog natjecanja. Sukladno Zakonu
o zastiti trzi$nog natjecanja (NN 79/09, 80/13, ZZTN), tijelo nadlezno za
zaStitu trzi$nog natjecanja u RH jest Agencija za zastitu trzi$nog natjeca-
nja (AZTN). S obzirom na djelokrug rada AZTN-a i vrste njezinih akata,
pretpostavljamo da ¢e porezno tijelo svoje rjesenje temeljiti na prethodno
zatrazenom i donesenom stru¢nom misljenju AZTN-a o naruSavanju na-
Cela trzisnog natjecanja u specifi¢nim slucajevima, sukladno ¢l. 25. i 30.
Z7ZTN-a. Dosada$nja praksa suradnje poreznih tijela i AZTN-a u provedbi
promatrane odredbe ZPDV-a nije nam poznata, iako valja upozoriti na
jedno misljenje koje je AZTN donio temeljem zahtjeva samog javnoprav-
nog tijela — Hrvatske energetske regulatorne agencije (HERA-€).?

Komparativna praksa drzava ¢lanica EU ne poznaje rjesenje sli¢no opi-
sanom, $to se moZe pripisati visokom stupnju slobode drZava &lanica u
implementaciji promatrane odredbe Direktive. Tako unutarnje pravo ne-
kih drzava &lanica sadrzava i posebne liste, u kojima se izri¢ito navode
odredene aktivnosti javnopravnih tijela koje ¢e biti oporezive PDV-om,
zbog pretpostavke narusavanja trzinog natjecanja. Jednako tako, moguce
je izri¢ito navodenje odredenih subjekata koji se ubrajaju u javnopravna
tijela, a &ije ¢e aktivnosti uvijek biti oporezive PDV-om. Bez obzira na
odabranu implementacijsku tehniku, u praksi ES-a vise je puta potvrden
znadaj ciljnog tumacenja: koncept zabrane narusavanja trZi$nog natjeca-
nja valja promatrati kao dio nacela porezne neutralnosti, temeljnog nacela
zajednickog sustava PDV-a.> Ako je trZzi$no natjecanje izmedu javnoprav-
nog tijela i privatnopravnog subjekta naruseno, tada se ne ostvaruje niti
zahtjev porezne neutralnosti.

Stoga i rjesenje iz &l. 5./5. PPDV-a valja podvesti kritici. Smatramo da je
sudjelovanje AZTN-a u postupku provedbe ¢l. 6./5. ZPDV-a nepotrebno.
Naime, Ministarstvo financija moglo je, temeljem dane zakonske ovlasti,
u PPDV-u egzemplarno navesti one aktivnosti tijela s javnim ovlastima za
koje se pretpostavlja naruSavanje trzinog natjecanja. Poreznom tijelu je
pak mogla biti ostavljena moguénost da svojim rjeSenjem utvrdi da je do
naru$avanje trzi$nog natjecanja doslo i u drugim, posebno nenavedenim
slu¢ajevima. S obzirom na moguénost sudske kontrole zakonitosti takvih
rjeSenja, u postupku pred upravnim sudovima svi zahtjevi prava EU-a bili

28 Agencija za zastitu trziSnog natjecanja, dostupno na: http:/www.aztn.hr/ar-

ticle/1517/neplacanjem-pdv-a-hera-ne-narusava-trzisno-natjecanje (26. 1. 2015.).

2 Presuda J. P. Morgan, C-363/05, EU:C:2007:391.
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bi ispunjeni, uz puno jednostavnije ostvarenje temeljnih ciljeva posebnog
tretmana javnopravnih tijela u sustavu PDV-a.

5. Zakljucak

Prvi je ZPDV (stupio na snagu 1. sije¢nja 1998.) bio simbol dovrietka
porezne reforme kojom je hrvatski porezni sustav prilagoden zahtjevima
trzi$no orijentiranog gospodarstva. Novi se ZPDV moZe smatrati simbo-
lom nove faze hrvatskog poreznog sustava, koji je od 1. srpnja 2013. bitno
obiljezen »europskom odrednicom, kao jedan od 28 poreznih sustava na
podru&ju Europske unije. Novi je ZPDV temeljni instrument implementa-
cije Direktive Vije¢a EU o zajedni¢kom sustavu PDV-a u unutarnje pravo
RH te se i njegova primjena i tumacenje mora smjestiti u opéi kontekst
meduodnosa hrvatskog prava i prava EU-a. Problem tematiziran u ovom
radu stoga se moze promatrati i kao tek djeli¢ slagalice s kojom su nakon
1. srpnja 2013. suoleni hrvatski porezni obveznici i porezna tijela. Speci-
fi¢nosti hrvatskog pravnog poretka relevantne za oporezivanje PDV-om
neumitno ¢e dovoditi do novih pitanja, pri ¢ijem rjeSavanju pomo¢ valja
traziti u praksi ES-a, koji je u nekoliko stotina predmeta tumacio pojedina
pravila Direktive.

Mnoga pitanja vazna za javnopravna tijela i njihov polozaj u sustavu PDV-a
ostavljena su izvan granica ovog rada. Pitanja primjene i tumacenja pravi-
la 0 poreznim oslobodenjima zacijelo zasluzuju zasebno istrazivanje. Isto
vrijedi i za podjelu pretporeza, vlastitu potrosnju, stjecanje dobara iz dru-
gih drzava ¢lanica EU-a te mnoge druge institute prava PDV-a. Medutim,
primjena najvecéeg dijela pravila koja ureduju ta pitanja nije rationae perso-
nae ograni¢ena na javnopravna tijela te stoga i iskustva drugih, privatno-
pravnih subjekata mogu biti od pomodi.

Temeljni je doprinos rada analiti¢ki pristup problematici poreznog tret-
mana djelatnosti javnopravnih tijela u hrvatskom sustavu PDV-a de lege
lata. Osnovni nalazi prakse ES-a primijenjeni su na hrvatski normativni
okvir, ¢&ije je uporiste norma iz ¢l. 6./5. ZPDV-a. Sukladno promatranom
normativnom okviru, sve djelatnosti javnopravnih tijela moguce je podije-
liti u tri kategorije, ovisno o njihovu poreznom tretmanu u sustavu PDV-a:
1) oporezive transakcije, 2) transakcije izvan predmeta oporezivanja te 3)
transakcije koje su temeljem posebnih odredbi oslobodene oporezivanja
PDV-om. Norma ¢&l. 6./5. ZPDV-a zbog slozene je strukture i izricaja ra-
zloZena na tri osnovna dijela: 1) opée pravilo o neoporezivanju djelatnosti
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javnopravnih tijela, 2) klauzulu o djelatnostima iz Dodatka 1. ZPDV-a te
3) klauzulu o narusavanju trzisnog natjecanja. U radu je upozoreno na
prijepore u primjeni navedenih odredbi, od kojih neki izviru iz specifi¢nos-
ti hrvatske upravne prakse (npr. problem definiranja tijela s javnim ovla-
stima), a drugi su uvelike plod neumje$nosti podzakonskog normiranja
(npr. primjena kriterija »zanemarivog opsega« sukladno odredbi ¢l. 5./4.
PPDV-a). Unato¢ pokusajima poreznih tijela i nadleznog ministarstva da
svojim misljenjima i uputama pojasne primjenu relevantnih pravila, sma-
tramo da Zeljeni stupanj pravne sigurnosti — uz istovremeno postovanje
prava EU-a — nije dosegnut. Naime, u navedenim aktima izostaju jasni
kriteriji kvalifikacije djelatnosti javnopravnih tijela, ve¢ se u njima tek pri-
mjeri¢no, najéedée temeljem upita samih javnopravnih tijela, pojagnjava
tretman pojedinih djelatnosti (Porezna uprava, 2013; Ministarstvo finan-
cija, 2014). Tako se ugrozava i ostvarenje temeljne svrhe davanja mislje-
nja, tj. op¢ih javnih informacija od poreznih tijela — jacanje pravne sigur-
nosti poreznih obveznika (Zuni¢ Kovacevi¢, 2010: 141-142).

Kona&no, iako je cilj rada bio prikazati uredenje de lege lata, vrijedi istak-
nuti da je poloZaj javnopravnih tijela u sustavu PDV-a trenutaéno predmet
detaljnog razmatranja od institucija EU-a, gdje se isti¢u i mnogobrojni pri-
jedlozi de lege ferenda. Europska je komisija u prosincu 2014. godine obja-
vila rezultate javne rasprave o ovoj temi s predstavnicima javnog i privat-
nog sektora, iz kojih je vidljiva snazna volja potonje skupine za radikalnim
izmjenama poreznog tretmana djelatnosti javnopravnih tijela (Europska
komisija, 2014). Zagovornici ukidanja posebnog tretmana javnopravnih
tijela u sustavu PDV-a polaze uglavnom od argumenata ekonomske nara-
vi: na&elo ekonomske ucinkovitosti zahtijeva potpuno jednak, tj. neutralan
porezni tretman svih subjekata koji isporu¢uju dobra 1/ili pruzaju usluge,
bez obzira na to je li rije¢ o subjektima javnog ili privatnog prava (Auejan,
Poddar, Jenkins, 1999: 146-149). Odgovor na pitanje hoce li se na razini
EU-a u buduénosti usvojiti model punog oporezivanja javnopravnih tijela
(kao npr. u poreznom sustavu Novog Zelanda), ili bar kakvo hibridno
rjeSenje kojim bi se ostvarila ve¢a porezna neutralnost, u najvecoj mjeri
ovisi o tomu koji ciljevi oporezivanja (npr. fiskalni cilj, pravednost, u¢inko-
vitost, jednostavnost i dr.) u danom trenutku imaju prioritet u o¢ima nosi-
telja porezne politike u pojedinim drzavama ¢lanicama, kao i potencijalu
postizanja kompromisa na razini EU-a.
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THE POSITION OF PUBLIC BODIES IN THE NEW CROATIAN
SYSTEM OF VALUE ADDED TAX

Summary

The paper analyses the tax regime of public law bodies (bodies of state autho-
rity, bodies of state administration, bodies and units of local and regional self-
government, and other bodies entrusted with public authority) in the Croatian
system of value added tax de lege lata. After the accession to the European
Union, the new context of the Croatian value added tax law was determined by
the relationship between national and supranational legal orders. Provisions of
the Croatian national law are analysed in the light of rules of the Directive on
the common system of value added tax and their interpretation by the European
Court. A unique analytical model for assessment of the Croatian value added
tax regime of public law bodies bas been created by the application of the EC
court practice to the Croatian regulative framework. Certain shortcomings in
secondary legislation and dilemmas in practice have also been described.

Key words: value added tax, public law bodies, subject of value added taxati-
on, Directive on the common system of value added tax, European Court



