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U ovome ¢lanku analizirana je uloga poreznih potpora u Sirem kontekstu drZavnih potpora unutar
Europske unije za vrijeme pandemije COVID-a 19. U radu je predstavljena struktura testa drzavnih
potpora u poreznim pitanjima, te njegove posebnosti u odnosu na test kod izravnih subvencija i
drugih drzavnih mjera. Upravo za skrivene porezne potpore postoji znacajna opasnost od toga da
ih Europska komisija unutar sloZenog poreznog sustava ne prepozna na vrijeme. Stoga su porezne
mjere i ucestalo sredstvo kojim drZave ¢lanice dodjeljuju protupravne drZavne potpore. Medutim, i
inace, drzave Clanice Cesto koriste porezni sustav za dodjelu dopustenih potpora. U tom se kontekstu
struktura potpora za vrijeme pandemije razlikuje od uobicajene strukture potpora. Naime, unato¢
¢injenici da su drzave Clanice imale Siroke ovlasti koristiti porezni sustav za dodjelu potpora, nije
doslo do implementacije znacajnijeg broja poreznih mjera. Ovaj rad usporeduje vrste dopuStenih
potpora unutar privremenog okvira za drZavne potpore, te analizira moguce uzroke ograni¢enog
koriStenja poreznih mjera za dodjelu dopustenih drzavnih potpora.

Kljuéne rijeci: driavne potpore, porezne potpore, porezna oslobodenja, COVID-19, privremeni
pravni okvir

1. UVOD

Europska se unija u proteklih 15 godina susrela s cijelim nizom kriza, pocevsi
s velikom financijsko-bankarskom krizom, preko eurokrize i problema oko
prezaduzenosti pojedinih drzava Clanica eurozone, zatim snaznih migrantskih
valova prouzrocenih sukobima na Bliskome istoku, pa do pandemije COVID-a
19 i vojnog sukoba u Ukrajini. Svi navedeni dogadaji predstavljaju faktore koji
su izazvali osjetne poremecaje na trZiStu. Primjerice, bankovna kriza znacajno je
otezala pristup kapitalu poslovnim subjektima koji su u sklopu svojih projekata
trazili kreditno financiranje. Zbog toga su inace stabilni poslovni subjekti bez
vlastite krivnje dospjeli u poslovne, a potencijalno i financijske teSkoce. Na slican su
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nacin, ali u bitno veéem opsegu, primjerice, uspjesni i stabilni poduzetnici u sektoru
ugostiteljstva i turizma zbog mjera izazvanih COVID-om bili prisiljeni obustaviti
poslovanje na odredeni period. Kao posljedica, oni su ostali bez znacajnih prihoda
i redovito dosli, bez svoje krivnje, u financijske poteskoce.

U obveznopravnom smislu, globalna pandemija svakako predstavlja izvanredni
dogadaj, a potencijalno i viSu silu.! Medutim, zajedni¢ko je svim navedenim
sluc¢ajevima da su poslovni subjekti koji su stvarali dodanu vrijednost na trzZiStu
i doprinosili gospodarskoj aktivnosti unutar Unije, bez vlastite krivnje zavrsili u
izazovnoj situaciji koja je mogla dovesti do gaSenja njihove gospodarske aktivnosti
na trzistu. Takvo gaSenje povezano je s gubitkom radnih mjesta, fiskalnih prihoda
i konkurentno$¢u ukupnog gospodarstva u Sirem — globalnom kontekstu. Stoga se
postavlja pitanje kada i pod kojim bi uvjetima drzave ¢lanice Europske unije trebale
intervenirati s ciljem sprecavanja ovakvih posljedica.

Podrska poduzetnicima u poteSko¢ama usko je povezana s europskim pravom
drzavnih potpora. Unutarnje trZiSte na razini Europske unije realizira se kroz
cijeli niz odredaba primarnog prava kojima je jedan od kljucnih ciljeva sprijeciti
poremecaje ucinkovitog trziSnog natjecanja.? Sukladno ¢lanku 107. st. 1. UFEU-
a,” drzavne potpore koje mogu utjecati na trzisno natjecanje u Europskoj uniji u
nacelu su zabranjene te se drzave ¢lanice moraju suzdrZati od bilo kakvih mjera
koje selektivno pogoduju odredenim poduzetnicima ili skupinama poduzetnika.
Upravo potpore poduzetnicima u poteSkodama predstavljaju ucestalo sredstvo
drZzavne intervencije u trZiSte. Stoga i na razini EU-a postoje jasna pravila vezana
za prihvatljivost takvih mjera u sklopu prava drzavnih potpora, te su one u principu
zabranjene jer bi umjetno odrzale na Zivotu neprofitabilne gospodarske subjekte.

Ipak, kao Sto je iznad objas$njeno, u slucajevima kriza i izvanrednih dogadaja,
poduzetnici redovito nisu skrivljenim postupanjem dospjeli u teskoce. Drzavne
potpore ovdje ne sluze stvaranju poremecaja na trzistu, ve¢ upravo suprotno, sluze
njihovu ublazavanju. Stoga drZzavne potpore koje predstavljaju odgovor na trZiSne
Sokove i krize mogu predstavljati legitimno sredstvo stabilizacije trziSta. Tako se
primjerice mogu istaknuti potpore vezane uz krizu na trzi$tu financijskih usluga.
Naime, za vrijeme financijske krize, drzavne potpore koristile su se kao sredstvo
za zastitu radnih mjesta i kao protusila negativnim trziSnim kretanjima.* Potpore su
osigurale likvidnost financijskih institucija i omogudile da se one stabiliziraju na
trzistu te dugoro¢no nastave profitabilno poslovati.

Europska je komisija i u svrhu ublazavanja negativnih trzi$nih u¢inaka pandemije
donijela Privremeni pravni okvir za mjere drZavne potpore za podrs§ku gospodarstvu
u trenutnoj epidemiji COVID-a 19 kojim je otvorila drZavama ¢lanicama prostor

'O ovoj problematici vidjeti primjerice Medié, 1., U¢inak COVID-a 19 na prekogranicne ugovore

vezane uz organizaciju sportskih natjecanja, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 58, 1/2021,
str. 121-150.

2 Weidenfeld, W.; Wessels, W.; Tekin, F., Europa von A bis Z, 15. 1zd. Springer, 2020., str. 98;
Haratsch, A.: Koenig, C.; Pechstein, M., Europarecht, 12. izd. Mohr Siebeck, 2020., str. 666.

3 Ugovor o funkcioniranju Europske unije, pro¢iséena verzija, SL C 202/47 od 7. 6. 2016.
4 Weidenfeld,W. et al., op. cit. u bilj. 2, str. 98; Haratsch, A. et al., op. cit. u bilj. 2, str. 666.
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za donoSenje ciljanih mjera u cijelom nizu trzi$nih segmenata.’ Bitan dio tih mjera
odnosi se upravo na porezne olakSice, oslobodenja i odobrenja obrocnog plac¢anja
poreza. Porez, kao jedan od najvecih redovitih tereta poslovanja, u vrijeme smanjenih
prihoda moze predstavljati prepreku uspjeSnom oporavku poreznog obveznika.
Stoga su drzave ¢lanice ovim putem dobile priliku stvoriti takav okvir poreznih
obveza i oslobodenja koji bi umanjio teret na porezne obveznike pogodene krizom
i omogucio njihov brz i u¢inkovit oporavak. Ovaj rad analizira temelje za donoSenje
Privremenog pravnog okvira drZavnih potpora za podrsku gospodarstvu u trenutnoj
epidemiji COVID-a 19 te njegov opseg i u¢inak na porezne sustave drZava ¢lanica.

2. PRAVO DRZAVNIH POTPORA EU-A

Propisi kojima se ogranicavaju drzavne potpore na razini drzava ¢lanica, jedan
su od temelja zajednickog trziSta na razini Europske unije jo§ od njezina osnutka.®
Naime, drZavni intervencionizam moZe izazvati snazne poremecaje na trziStu,
primjerice na nacin da neosnovano ojaca trzisni poloZaj jednog poslovnog subjekta
u odnosu na konkurenciju ili pogoduje odredenom sektoru naustrb drugih sektora.
Narocito na jedinstvenome trziStu unutar EU-a, gdje se poslovni subjekti iz jedne
drzave natjecu s onima iz ostalih drZava ¢lanica, posebno je problemati¢no kada
jedna drzava nastoji odredenim domacim subjektima omoguditi takve povlastice
koje bi ih stavile u povoljniji poloZaj u odnosu na konkurenciju.

2.1. Struktura pravne regulacije drzavnih potpora

Zbog prethodno spomenutog Stetnog utjecaja drzavnih potpora na trziste Unije,
vec je primarnim pravom EU-a regulirana njihova stroga zabrana, ali i ograni¢en
popis slucajeva u kojima su moguce iznimke od ovoga pravila. Tako ¢lanak 107.
stavak 1. UFEU-a definira drzavne potpore, a stavci 2. i 3. istoga ¢lanka definiraju
odgovarajuce iznimke od opce zabrane. Medutim, zbog znacaja $to ga potpore mogu
imati u poticanju pozitivnih aktivnosti poput inovacija te u pogledu otklanjanja
Stetnih posljedica za koje poduzetnici nisu odgovorni, s vremenom se razvio cijeli
niz propisa koji detaljnije reguhraju pOJedlna pitanja iznimki. Bitan je element
Uredba Komisije o potporama spojivim s unutarnjim trziStem’ putem kojega je
Komisija sistematizirala pravila vezana za posebne skupine potpora koje su
prihvatljive unutar EU-a.® Radi pojednostavljenja postupka dodjele potpora, Uredba

> Privremeni pravni okvir za mjere drzavne potpore za podrsku gospodarstvu u trenutnoj epidemiji
COVID-19 19. 3. 2020. (C(2020) 1863), izmijenjen i dopunjen putem C(2020) 2215 od 3. 4. 2020.,
C(2020) 3156 od 8. 5. 2020., C(2020) 4509 od 29. 6. 2020., C(2020) 7127 od 13. 10. 2020., C(2021) 564
0d 28.1.2021. 1 C(2021) 8442 od 18. 11. 2021.

¢ SEU od 23. 2. 1961., C-30/59, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen ECLI:EU:C:1961:2.

7 Uredba Komisije (EU) br. 651/2014 od 17. lipnja 2014. o ocjenjivanju odredenih kategorija
potpora spojivima s unutarnjim trziStem u primjeni ¢lanaka 107. i 108. Ugovora SL L 187/1.

8 Haratsch, A. et al., op. cit. u bilj. 2, str. 666.
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Komisije o potporama spojivima s unutarnjim trZiStem oslobada drzave od obveze
prijavljivanja cijelog niza mjera koje ispunjavaju kriterij drzavne potpore u smislu
¢lanka 107. stavka 1.° Na ovaj nacin Komisija se moze fokusirati na potencijalno
Stetne potpore.

Pracenje prijava drzavnih potpora i nadzor mogucih povreda odredbi o drzavnim
potporama predstavlja izrazito opseznu zada¢u Komisije.!° Postupak u kojemu se
provjerava predstavlja li odredena mjera drzavnu potporu provodi se u dvije faze.!!
U prvoj fazi potrebno je provesti test postojanja drzavne potpore, odnosno provjeriti
jesu li ispunjeni preduvjeti iz definicije drzavne potpore u smislu ¢lanka 107 st. 1
UFEU-a. Zatim, u drugome koraku valja utvrditi jesu li ispunjeni preduvijeti da bi
takva potpora spadala u kategoriju odredene iznimke u smislu ¢lanka 107 st. 2 i 3.
UFEU-a."”

U skladu s time, u nastavku se prvo predstavljaju temeljne odredbe iz UFEU-a,
koje definiraju zabranjene drZavne potpore i stvaraju okvir za iznimke od ovog
ogranicenja. Zatim se razmatra i druge propise koji konkretiziraju navedene iznimke
te propise koji u bitnome definiraju procese provjere potencijalnih drzavnih potpora
i njihov povrat drZavama ¢lanicama.

2.2. Definicija drzavne potpore

Pojam drzavne potpore obuhvaca izrazito Sirok spektar javnih mjera od znacaja
za trziSno natjecanje. Ugovor o funkcioniranju Europske unije definira pravila
vezana za drZzavne potpore u ¢lancima 107 — 109. Pri tome su drZavne potpore
odredene kao sve potpore koje dodijeli drzava ¢lanica ili koje se dodjeljuju putem
drzavnih sredstava u bilo kojem obliku koji naruSava ili prijeti da ¢e narusiti trZiS§no
natjecanje stavljanjem odredenih poduzetnika ili proizvodnje odredene robe u
povoljniji poloZaj, te su nespojive s unutarnjim trziStem u mjeri u kojoj utjece na
trgovinu medu drZzavama ¢lanicama.'® Ova definicija predstavlja osnovu za test za
postojanje drzavnih potpora koji se sastoji od sljedecih elemenata:!'

1. Drzavna mjera ili mjera financirana iz javnih sredstava;

Ekonomska korist odredenog gospodarskog subjekta u bilo kojem obliku;
Ogranic¢enost mjere na selektivni set subjekata ili pojedinacne subjekte;
NaruSavanje ili prijete¢e naruSavanje natjecanja na unutarnjem trzZistu;

A

Utjecaj na trgovinu medu drZzavama ¢lanicama.

©

Haratsch, A. et al., op. cit u bilj. 2. str. 696. i slj.
O Waltraud Hakenberg: Europarecht, 9. izd, Vahlen, 2021, str. 170.

' Haratsch, A. er al., op. cit. u bilj. 2, str. 668.

12 Koenig, C.; Kiihling, J.; Ritter, N., EG-Beihilferecht, Recht und Wirtschaft, 2005., str. 143, 162.

13 CI. 107. st. 1. UFEU-a.

4 Weber-Grellet, H., Europdisches Steurrecht 2. izd., Beck, 2016, str. 37; Foster, N., Foster on
EU Law, 5. izd., Oxford, 2015., str. 383; Jozipovi¢, S., Die Anwendung des EU-Beihilferechts auf
das internationale Steuerrecht: Die wettbewerbs-und handelsrechtlichen Einfliisse auf die staatliche
Fiskalsystemgestaltung, Springer, 2018., str. 115 i slj.
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Pri tome je osnovna struktura testa identicna za sve oblike potpora. Medutim,
nuzno je navedeni test staviti u kontekst odredenog oblika potpore jer drzavne
¢lanice putem pojedinih vrsta drZzavnih potpora mogu na bitno razli¢it nacin postici
ucinke zabranjenih drZavnih potpora. Tako porezne potpore koje ¢e biti detaljno
predstavljene u nastavku, predstavljaju poseban oblik drzavnih potpora koje umjesto
izravne gospodarske koristi u obliku novc¢ane isplate ili pristupa odredenom dobru,
umanjuju uobicajeni (porezni) teret subjektima. Dakle, rije¢ je o potpori koja ima
ekvivalentan ucinak izravnoj subvenciji, ali umjesto na prihodovnoj strani subjekta,
djeluje na rashodovnoj strani.'

2.3. Iznimke od opé¢e zabrane drzavnih potpora

Kao $to je prethodno navedeno, zabrana drzavnih potpora nije apsolutna. Naime,
UFEU poznaje dvije skupine iznimaka od zabrane drzavnih potpora — iznimke prema
¢l. 107. st. 2. UFEU-a i iznimke prema ¢l. 107. st. 3. UFEU-a. Prva skupina iznimki
(onih u smislu stavka 2. ¢lanka 107. UFEU-a) izricite su u tome da nije potrebno
dodatno odobrenje od strane Komisije. Nasuprot tome, iznimke u smislu stavka 3.
¢lanka 107. UFEU-a zahtijevaju prethodno odobrenje Komisije.!® S obzirom na
ovu znacajnu razliku te opasnost koja bi mogla proizadi iz izricitih iznimki u smislu
stavka 2. ¢lanka 107., SEU je zauzeo stav da se one moraju tumaciti restriktivno.
Stoga su iznimke u smislu stavka 2. ogranicene na popravljanje znacajnih trziSnih
poremecaja.!” Sukladno njegovu apsolutnom karakteru, ovaj stavak sadrZi ujedno i
izrazito ogranicen spektar iznimki, i to one za potpore:'®

a) socijalnog karaktera koje se dodjeljuju pojedinim potrosadima bez

diskriminacije u odnosu na podrijetlo predmetnih proizvoda;

b) za otklanjanje Stete nastale zbog prirodnih nepogoda ili drugih izvanrednih

dogadaja;

¢) zaublazavanje Stetnih u¢inaka koje je imala podjela SR Njemacke.

Kao 3to je vidljivo iz navedenih iznimki, one su po svom karakteru izrazito
ogranicene. Naime, iznimke vezane za podjelu SR Njemacke odavno su u praksi
izgubile pravni znacaj. Istovremeno iznimke vezane uz mjere socijalnog karaktera
zahtijevaju nediskriminativnost podrijetla odredenog proizvoda, $to znacajno
ograni¢ava mogucnost koriStenja predmetne iznimke za ciljno pogodovanje domacih
poslovnih subjekata. Istovremeno je iznimka za potpore za otklanjanje Stete nastale
zbog prirodnih nepogoda ili drugih izvanrednih dogadaja primjenjiva samo u to¢no
odredenim okolnostima. Medutim, kao $to ¢e u nastavku biti prikazano, upravo
u periodu pandemije, ova je odredba igrala bitnu ulogu u sferi dodjele drZavnih
potpora.

5 SEU, op. cit. u bilj. 6

16 Von Boetticher, A., Die Frei-gemeinniitzige Wohlfahrtspflege und das europdiische Beihilferecht,
Nomos, 2003., str. 103 i slj.

7 Haratsch, A. et al., op. cit. u bilj. 2, str. 693.

18 Cl. 107. st. 2. UFEU-a.
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Iznimke u smislu ¢l. 107. st. 3. nesto su opseznije. Tako se sljedece vrste potpora
mogu smatrati spojivima s unutarnjim trzistem:"

a) potpore za promicanje gospodarstva nerazvijenih regija;

b) potpore za promicanje provedbe vaznog projekta od zajednickog europskog
interesa ili za otklanjanje ozbiljnih poremecaja u gospodarstvu neke drzave
¢lanice;

c) potpore za olakSavanje razvoja odredenih gospodarskih djelatnosti ili
odredenih gospodarskih podrucja;

d) potpore za promicanje kulture i ouvanje bastine;

e) druge vrste potpora koje Vijece odredi svojom odlukom koju donosi na
prijedlog Komisije.

U nastavku bit ¢e predstavljeno kako je Europska komisija iskoristila svoje
ovlasti u ovoj sferi da bi pomogla drZavama ¢lanicama suociti se s krizom izazvanom
pandemijom COVID-a. Prethodno je, medutim, u kontekstu teme ovoga rada nuzno
predstaviti klju¢ne oblike drzavnih potpora u sferi oporezivanja i utvrditi njihove
razlike u odnosu na druge drZavne potpore.

3. OBLICI DRZAVNIH POTPORA

Drzavna potpora, u skladu s definicijom UFEU-a, svaka je potpora, neovisno
o svom obliku. Ona moze poprimiti oblik tzv. izravne subvencije — odnosno
transfera nov€anih sredstava odredenom gospodarskom subjektu. Medutim, mnogo
¢eSc¢e drzavne se potpore daju na alternativne nacine, primjerice kroz prikrivene
(neizravne) transfere, kroz zajmove, jamstva te izrazito ¢esto kroz porezne potpore.
Porezne potpore fokusirane su na umanjenje tereta koji bi odredeni subjekt inace
trebao snositi. One su redovito i manje uocljive od izravnih subvencija, povlastenih
zajmova ili drugih mjera koje daju ociglednu pogodnost u odnosu na uobicajenu
situaciju. U nastavku se stoga prvo predstavlja pojam poreznih drZavnih potpora,
kao i kljuc¢ni oblici ovih potpora, da bi se zatim predstavio i aspekt otpisa (poreznog)
duga kao oblik drZzavne potpore.

3.1. Drzavne potpore i porezne potpore

Porezni sustav posebno je podloZan drzavnim intervencijama u pogledu
stvaranja (prikrivenih) drZavnih potpora. Naime, ove potpore djeluju na nacin
da umanjuju razinu uobicajenih obveza poreznog obveznika. Stoga ne djeluju na
prihodovnoj, nego na rashodovnoj strani proracuna. Medutim, u konacnici bi upravo
nekontrolirano natjecanje u stvaranju poreznih i drugih prednosti za poslovne
subjekte?® moglo ugroziti stabilnost fiskalnog sustava i temelje socijalne drZave.

19 (1. 107. st. 3. UFEU-a.
20 Weber-Grellet, H., op.cit. u bilj. 14, str. 38.
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Naime, gubitak fiskalnih prihoda u konacnici smanjuje volumen raspolozivih
sredstava drzava ¢lanica dok istovremeno poboljSava trziSni poloZaj korisnika
drZavne potpore, ¢ime stvara neutemeljenu prednost na trzistu EU-a.*! Stoga su
porezne potpore jednako zabranjene na razini EU-a kao i izravne potpore.

Iako je kod poreznih pogodnosti i subvencija rije¢ o tzv. drzavnim potporama,
nije nuzno da sredstva budu izravno dodijeljena od strane drzave. Naime, i druga
tijela koja su osnovana od strane drzave ili kojima su povjerene odredene (javne)
duznosti mogu dodijeliti drzavne potpore kada je rijec o transferu javnih sredstava.
Tako, primjerice, jedinice lokalne i regionalne samouprave mogu potencijalno
dodjeljivati porezne potpore ako imaju odgovarajuce ovlasti u odredenoj drzavi.
Ovo proizlazi iz definicije drZavne potpore kao ,,svaka potpora koju dodijeli drzava
¢lanica ili koja se dodjeljuje putem drZavnih sredstava u bilo kojem obliku*. Na ovaj
nacin sprecavaju se drzave da odgovornost za raspolaganje sredstvima transferiraju
na treée i na taj nacin zaobilaze propise o drZavnim potporama.*

Opcenito je prihvacen princip europskog prava da nacionalni porezni propisi
ne mogu djelovati diskriminatorno na nacin da subjekte iz drugih drZava ¢lanica
iskljuc¢ivo na temelju pripadnosti drugoj drZavi diskriminiraju.?> Medutim, pravo
drZavnih potpora u sferi oporezivanja nalaZe bitno rigoroznija ogranicenja za drZave
¢lanice. Naime, za utvrdivanje porezne potpore, klju¢no je definirati onaj ,,0péi‘
porezni sustav s kojim se usporeduje specificna iznimka. Pri tome je posebno
zahtjevno utvrditi koje bitne razlike izmedu subjekata, vrsta poreza ili bitnih
¢injenica opravdava stvaranje razlicitih ,,opéih* pravnih okvira. Ovo se pitanje
namece u cijelome nizu segmenata prava drZavnih potpora poput regionalnih
potpora, potpora vezanih uz odredeni tip proizvoda i sl.>*

Jednom kada je definiran opci pravni okvir oporezivanja za odredenu vrstu
poreznog obveznika, utvrduje se postojanje odstupanja od njega u korist obveznika
(gospodarska prednost). Odredivanje postojanja gospodarske prednosti kljucan je
aspekt testa drzavne potpore jer odgovara na pitanje jesu li neki gospodarski subjekti
stavljeni u povoljniji polozaj u odnosu na uobicajeno optereéenje.”> Medutim, u
sljedecem koraku valja utvrditi postojanje selektivnosti predmetne porezne mjere.

Utvrdivanje selektivnosti predstavlja znacajan problem odredivanja drZavne
potpore, naro€ito u poreznome pravu.’® Da bi se utvrdilo je li odredena mjera

2t Haratsch, A. et al., op. cit. u bilj. 2, str. 689.

2 Haratsch, A et al., op. cit. u bilj. 2, str. 677.

% Gormley, L. W., EU Taxation Law, Richmond 2005., str. 2 i slj.

# Stein, R. M., Bestimmtheit von Regionalbeihilfen, Nomos, 2006., str. 72 i slj.

% Frenz, W., Europarecht, 2. izd., Springer, 2016., str. 170.

% Jozipovié op. cit u bilj. 14, str. 186 i slj.; Sutter, F. P., Drei und mehr Normhypothesen zur
beihilfenrechtlichen Einordnung des dsterreichischen unilateralen Entlastungssystems zur Vermeidung der
Doppelbesteuerung, u: Bauer, J. [izd.]: Unilaterale Maf3nahmen zur Vermeidung der Doppelbesteuerung,
249, str. 252; Kellersmann, D., Steuervergiinstigungen als unerlaubte Beihilfen, u: Kellersmann, D. et. al.
[izd.]: Europdische Unternehmensbesteuerung 1, 171, str. 176; De Neef, G., The Impact of EU State Aid
Measures on National (Belgian) Tax Rulings, Tax Planning International European Tax Service, Vol. 18,
8/2016, str. 19; Romariz, Revisiting Material Selectivity in EU State Aid Law Or ,,The Ghost of Yet-To-
Come”, EStAL, 1/2014, 39, str. 39; Joris, L., Compatibility of IP Box Regimes with EU State Aid Rules
and Code of Conduct, EC Tax Review, 2014/5, 258, str. 261.
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selektivna, nuzno je utvrditi da je odredeni gospodarski subjekt ili skupina subjekata
stavljena u povoljniji polozaj od drugih subjekata koji su u pravno i fakti¢no
usporedivoj situaciji.’” Stoga nema selektivnosti ako je odredena mjera pristupacna
svim poduzetnicima pod unaprijed definiranim transparentnim i nediskriminatornim
uvjetima.”® Pri tome se pojam poduzetnika tumaci Siroko. Naime, valja naglasiti da
korisnik porezne potpore, ali i usporedivi subjekt koji je izostavljen u pogledu na
potporu moZe biti bilo koji subjekt, neovisno o pravnom obliku, koji nastupa na
trzistu obavljajuci neku gospodarsku djelatnost.”

3.2. Oblici poreznih drzavnih potpora

Porezna potpora ne mora primiti oblik povoljnije porezne stope ili poreznog
oslobodenja. Naime, i mjere koje umanjuju poreznu osnovicu mogu predstavljati
drzavnu potporu.® Isto vrijedi i za mjere koje umanjuju porezni dug nakon $to je
porezna obveza ve¢ utvrdena. Otpis poreznog duga, odgoda placanja i obro¢no
placanje poreznog duga, posebne mogucnosti ubrzane amortizacije i sl., sve stoga
moze predstavljati protupravne porezne drzavne potpore.*' Stovise, i slucajevi u
kojima porezno tijelo ne provodi mjere prisilne naplate prema odredenim subjektima
bez valjane pravne osnove, mogu predstavljati drzavne potpore.*> Nadalje, i upravni
ugovor kojim se poreznog obveznika ovlaséuje na obro¢no pladanje poreza, moZze
predstavljati poreznu drzavnu potporu.*® Naime, SEU je u nizu slucajeva utvrdio da
odgoda poreza predstavlja gospodarsku korist za poreznog obveznika koja ga moZe
dovesti u povoljniji polozaj od konkurenata.**

3.3. Odlucdivanje na razini lokalnih tijela i diskrecijska ocjena
poreznih tijela

Prilikom identifikacije porezne potpore bitno je razumjeti razliku izmedu
pojedina¢nih mjera usmjerenih na tocno odredeni subjekt i opéih mjera usmjerenih
na neodredeni broj subjekata. Obje vrste mjera mogu biti drZavne potpore. Medutim,
kod pojedinacnih mjera obicno je bitno jednostavnije utvrditi selektivnu prednost

21 Jozipovié, S. op. cit. ubilj. 14, str. 193; Lang, M.: Die Auswirkungen des gemeinschaftsrechtlichen
Beihilferechts auf das Steuerrecht: Gutachten, Verhandlungen des 17. OJT, str. 24126 f.; Lang, M., State
Aid and Taxation: Selectivity and Comparability Analysis u: Richelle, 1.; Schon, W.; Traversa, E. [izd.]:
State Aid Law and Business Taxation, 27, str. 35.

2 Haratsch, A. ef al. op. cit. u bilj. 2, str. 686; Presuda SEU-a od 14. 1. 2015., C-518/13 Eventech
Ltd, ECLI: ECLI:EU:C:2015:9.; Presuda SEU-a od 21. 12. 2016., C-20/15, World Duty-Free Group,
ECLIL:EU:C:2016:981.

¥ Haratsch, A. et al., op. cit. u bilj. 2, str. 682.

3 Micheu, C., State aid, subsidy and tax incentives under EU and WTO law, Kluwer 2014., str. 193.

31 Rehm, H.; Nagler, J., Europdiisches Stuerrecht, Springer, 2012., str. 20.

32 Haratsch, A. er al., op. cit. u bilj. 2, str. 670.

3 Rehm, H.; Nagler, J., Europdisches Stuerrecht, Springer, 2012., str. 102.

3 Presuda SEU-a od 29. 6. 1999., C-256/97, DM Transport, ECLLEU:C:1999:332, rbr. 24; Presuda
SEU-a od 19. 9. 2000., C-156/98, Njemacka/Komisija, ECLI:EU:C:2000:467, Rrb. 32.
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koja ¢e uvijek postojati kada je rijec¢ o takvom postupanju koje nije uobicajeno
u usporedivim situacijama. Kod op¢ih mjera potrebno je utvrditi $to bi trebala
biti uobic¢ajena razina oporezivanja pa prvo utvrditi postojanje odstupanja od nje.
Nadalje, kod opéih mjera redovito e biti rije¢ o poreznim oslobodenjima, smanjenju
porezne osnovice, stope ili drugog elementa bitnog za utvrdivanje visine poreza i
sl. Kod posebnih poreznih mjera fokus je na pojedina¢nom pravnom aktu poreznog
tijela.

Pojedina¢na mjera moze, primjerice, proizici iz odluke poreznog tijela u
odredenome predmetu. Klju¢no je imati na umu da tijela drzavne i regionalne
odnosno lokalne uprave moraju u cijelome nizu sluc¢ajeva imati odredenu razinu
donoSenja odluke temeljem diskrecijske ocjene. Ona se sama po sebi unutar
razumnih okvira ne bi trebala smatrati aktivno$éu koja stvara drzavnu potporu.®
Medutim, kada postupanje poreznog tijela izlazi iz okvira razumnog postupanja
i pogoduje poreznom obvezniku, takvo pogodovanje mozZe biti drZavna potpora.

Pogodovanje poreznome obvezniku ne mora biti ogranic¢eno na fazu utvrdivanja
porezne obveze. Naime, i slucajevi u kojima porezno tijelo ne provodi mjere
prisilne naplate prema odredenim subjektima bez valjane pravne osnove, mogu
predstavljati selektivna pogodovanja, a time i drZavne potpore.*® Stovise, kao §to
je 1 prethodno ve¢ navedeno, ¢ak i upravni ugovor kojim se poreznog obveznika
ovlasc¢uje na obro¢no placanje poreza, moze predstavljati selektivnu prednosti, a
time i poreznu drZavnu potporu.”’” Tako je SEU u nizu slucajeva utvrdio da odgoda
poreza predstavlja gospodarsku korist za poreznog obveznika koja ga moZe dovesti
u povoljniji polozaj od konkurenata.*

4. PRAVNI REZIM DRZAVNIH POTPORA ZA
VRIJEME PANDEMIJE COVID-A

COVID-19 nije prva kriza s kojom se Europska unija susrela u proteklim
desetlje¢ima. Financijska kriza i s njom povezana bankarska kriza predstavljale
su znacajan izazov za rad Komisije. Naime, potreba za spaSavanjem stabilnosti
bankarskog sektora izravno je bila u suprotnosti sa zabranom sustavnog
pogodovanja odredenom sektoru gospodarstva putem fiskalnih ili drugih potpora.
U svrhu rjeSavanja ovih problema ECB i Komisija blisko su suradivali za uspostavu
paketa mjera koji bi stabilizirao bankarski sektor. Klju¢an element mjera potpore
bio je uvjet Komisije za restrukturiranje i limitiranje dobiti banaka. Naime, na
ovaj nacin Komisija je htjela sprijeciti da se banke u budu¢nosti upustaju u rizi¢ne
poslove, znajuci da zbog svog strateSkog znacaja mogu racunati na javna sredstva

3 Stein, R. M., Bestimmtheit von Regionalbeihilfen, Nomos, 2006., str. 61 i slj.

36 Haratsch, A. er al., op. cit. u bilj. 2, str. 670.

37 Rehm, H.; Nagler, J., Europdiisches Stuerrecht, Springer, 2012., str. 102.

3% Presuda SEU-a od 29. 6. 1999., C-256/97, DM Transport, ECLLEU:C:1999:332, rbr. 29; Presuda
SEU-a od 19. 9. 2000., C-156/98, Njemacka/Komisija, ECLL:EU:C:2000:467, Rrb. 32.
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u svrhu popravljanja mogucih negativnih ishoda.** Valja pri tome imati na umu da
je bankarska kriza primarno rezultat riziénog poslovanja u financijskom sektoru,
dok pandemija COVID-a 19 nije izravno vezana uz poslovne procese odredenih
gospodarskih subjekata.

4.1. Privremene drzavne potpore

Sirenje globalne pandemije imalo je izrazito $tetan ucinak na gospodarstva svih
drzava ¢lanica EU-a u periodu od 2020. do 2022. godine. Stoga je i logi¢na intencija
drzava Clanica da na jednako snaZan nacin reagiraju odgovarajuéim privremenim
protumjerama. Pri tome valja naglasiti da za pitanje statusa drZavne potpore nije
klju¢no radi li se o potpori koja se donosi putem trajnih zakonskih odredbi ili se
donosi na odredeno razdoblje.*” Naime, i potpore dodijeljene na odredeno razdoblje,
primjerice za izlazak dionickih drustava na burzu*' ili u vezi s odredenim igrama na
sreéu mogu predstavljati drzavne potpore.* Stoga se dopusStenost odredene mjere
ne moZze temeljiti na njezinu privremenom karakteru, ve¢ mora biti utemeljena na
nekoj od iznimki u smislu ¢lanka 107. UFEU-a.

Tako u obzir dolaze tri osnove. Prema ¢lanku 107. stavku 2. (b) UFEU-a,
dopustene su potpore za otklanjanje Stete nastale zbog prirodnih nepogoda ili drugih
izvanrednih dogadaja, u §to spadaju i globalne pandemije. Nadalje, prema ¢lanku
107. stavku 3. (b) UFEU-a, dopustene su potpore za promicanje provedbe vaznog
projekta od zajedni¢kog europskog interesa ili za otklanjanje ozbiljnih poremecaja
u gospodarstvu neke drzave ¢lanice. Zavr$no bi mogle biti primjenjive i iznimke
prema clanku 107. stavku 3. (¢) UFEU-a koje se odnose na potpore za olakSavanje
razvoja odredenih gospodarskih djelatnosti ili odredenih gospodarskih podrucja
ako takve potpore ne utjeCu negativno na trgovinske uvjete u mjeri u kojoj bi to
bilo suprotno zajednickom interesu. Bitno je pri tome naglasiti da, sukladno iznad
predstavljenome tumacenju stavka 2. ¢lanka 107. UFEU-a, odredbu o otklanjanju
Steta nastalih izvanrednim dogadajima valja tumaciti usko, te ée u praksi osnove iz
stavka 3. imati veci znacaj.

4.2. Privremeni okvir drzavnih potpora

Kao reakciju na pandemiju COVID-a, dana 19. oZujka 2020. Europska komisija
usvojila je Privremeni pravni okvir kojim bi omogudila drZavama ¢lanicama da
iskoriste punu fleksibilnost predvidenu pravilima drzavnih potpora kako bi stvorili
sustav potpora za prevladavanje krizne situacije izazvane pojavom koronavirusa.
Privremeni okvir temelji se na ¢lanku 107. stavku 3. tocki (b) UFEU-a i nadopunjuje

¥ Chalmers, D.; Davis, G.; Monti, G., European Union law 3. Izd., Cambridge 2014., str. 1083.

4 Micheu, C., State aid, subsidy and tax incentives under EU and WTO law, Kluwer, 2014, str. 190.
4 Odluka Europske komisije od 16. 3. 2005., 2006/261/EG L 94/42.

2 Presuda od 9. 12. 1997., C-353/95 P, Ladbroke, ECLI:EU:C:1997:596.
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druge mogucnosti koje su dostupne drZzavama clanicama za ublaZavanje
drustvenoekonomskog ucinka izbijanja koronavirusa u skladu s pravilima EU-a
o drZavnim potporama, posebice moguénoscu iz ¢lanka 107. stavka 2. tocke (b)
UFEU-a.* Privremeni okvir, nadalje, nadopunjuje i druge mogucnosti koje su na
raspolaganju drzavama ¢lanicama kako bi ublazile socioekonomski utjecaj izbijanja
pandemije u skladu sa svim pravilima EU-a o drZavnim potporama. Privremeni
okvir bio je na snazi viSe od dvije godine i to sve do kraja lipnja 2022. godine s
ciljanim prilagodbama. Privremeni okvir nije iskljucivo bio fokusiran na porezne
sustave drZava clanica ve¢ na moguce potpore opcéenito. Stoga je predvidao cijeli
niz oblika potpora koje ¢e detaljno biti obradene u nastavku.

4.2.1. Izravne potpore, injekcije kapitala, selektivne porezne pogodnosti i
predujmovi*

Odredeni sektori gospodarstva podlijeZu posebnim restrikcijama u pogledu
drzavnih potpora. Komisija je izri¢ito odobrila izravne potpore, injekcije kapitala,
selektivne porezne pogodnosti i predujmove do 100.000 eura za poduzetnike
koji djeluju u primarnom poljoprivrednom sektoru, odnosno do 120.000 eura za
poduzetnike koji djeluju u sektoru ribarstva i akvakulturi te do 800.000 eura za
poduzetnike koji djeluju u svim ostalim sektorima, kako bi rijesila svoje hitne
potrebe za likvidnos¢u. DrZave ¢lanice takoder mogu odobriti nultopostotne kredite
ili garancije na kredite koje pokrivaju 100 % rizika do navedenih nominalnih
vrijednosti. Naime, s obzirom na to da je ve¢ prije same pandemije na razini EU-a
definirano kako za sektore poljoprivrede i ribarstva vrijede posebna ogranicenja
u mogucénostima dodjele drzavnih potpora, nije zacudujuée da se na ove sektore
odnose i stroZa ogranienja u iznosu i opsegu potpora.

4.2.2. Driavne garancije kredita®

Sljedeca su kategorija drzavne garancije za poduzetnicke kredite. Ove garancije
drzave ¢lanice daju kako bi osigurale da banke nastave pruzati kredite gospodarskim
subjektima kojima su oni potrebni. Ove drzavne garancije mogu pokrivati do 90
% rizika kod kredita kako bi se pomoglo poduzeéima pokriti potrebe za teku¢im
radnim kapitalom i investicijama. Ovdje je prije svega rije¢ o mjerama koje bi trebale
pomodi poduzetnicima koji su se upustili u dugoro¢ne investicije ili financiranje
isporuka u trenutku prije pandemije, te iznenadno doZivjeli pad prihoda u vrijeme
pandemije zbog ¢ega je dovedeno u pitanje uredno ispunjenje preuzetih obveza.

4 Vidjeti Europska Komisija “Coronavirus Outbreak — List of Member State Measures approved
under Articles 107(2)b, 107(3)b and 107(3)c TFEUand under the State Aid Temporary Framework”,
dostupno na  https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2023-05/State_aid_decisions_TF_
and_107_2b_107_3b_107_3c.pdf (pristupio 5. 6. 2023.).

4 Privremeni pravni okvir, op. cit. u bilj. 5, rbr. 22 i slj.

4 Privremeni pravni okvir, op. cit. u bilj. 5, rbr. 24 i slj.

613



Sime Jozipovié: Uginak pravnog reZima potpora za COVID-19 i novije sudske prakse SEU-a na pravo...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 60, 3/2023, str. 603-622

4.2.3. Subvencionirani krediti odnosno zajmovi*

Za razliku od garancija za kredite, kod subvencioniranih kredita radi se o
sklapanju izravnog ugovora o financiranju izmedu DrZave ili nekog javnog tijela
s jedne strane i poduzetnika s druge strane. Subvencionirani javni krediti za
poduzetnike s povoljnim kamatnim stopama mogu se dodijeliti poduzetnicima kako
bi se osigurao dostatan pristup financijskim sredstvima i u trenutku kada banke i
drugi financijeri to nisu u stanju ili to odbijaju iz poslovnih razloga.

4.2.4. Posebne mjere zastite banaka koje podrZavaju kreditiranje
poduzetnika za vrijeme pandemije*

Jednu vrstu neizravne mjere dopustene za mjeru unutar okvira Cini tzv. zastita
za banke koje usmjeravaju drzavnu pomoc¢ stvarnoj ekonomiji. lako se ovdje radi o
pomocdi bankama kojima se aktivno smanjuje rizik poslovanja, Europska komisija
ih kategorizira kao pomoc¢i krajnjim korisnicima kredita. Naime, drZavne potpore
ne moraju bit izravno usmjerene na gospodarske subjekte koji u konacnici imaju
gospodarsku korist od odredene drzavne mjere.*® Tako je SEU veé u slu¢aju posebnih
pogodnosti za investitore koji ulazu u odredena geografska podrucja zakljucio da
nisu samo investitori korisnici odredene potpore, ve¢ i gospodarski subjekti koji
putem ovakvih mjera primaju navedene investicije.

Stvaranjem povoljnijih uvjeta za investitore putem poreznih ili drugih pogodnosti,
istovremeno se povecava atraktivnost investiranja u gospodarske subjekte. Na
ovaj nacin predmetni subjekti neizravno profitiraju jer ¢e u praksi lakSe doci do
kapitala i/ili ostvariti povoljnije uvjete investiranja.** Sli¢no vrijedi i za pristup
financiranju putem bankovnih kredita. Naime, poduzetnicima je pristup financiranju
upravo u vrijeme krize izrazito bitan. Temeljem svega navedenog, Komisija ovaj
tip mjera smatra izravhom pomoci korisnicima bankarskih usluga, a ne samim
bankama. StoviSe, u svrhu sprecavanja naruSavanja trziSnog natjecanja izmedu
banaka, Komisija definira smjernice o tome kako osigurati minimalno naruSavanje
konkurencije medu bankama.

4.2.5. Osiguranje izvoznih kredita®

Slicna mjera kao jamstva za standardne investicijske i druge kredite jesu i
dopustene mjere osiguranja izvoznih kredita. Naime, Europska komisija odobrila je
javno osiguranje kratkoroc¢nih izvoznih kredita za sve zemlje, bez potrebe da drzava
Clanica u pitanju dokaze da je odgovarajuca zemlja privremeno ,,neprofitabilna®.

4 Privremeni pravni okvir, op. cit. u bilj. 5, rbr. 26 i slj.

Privremeni pravni okvir, op. cit. u bilj. 5, rbr. 30 1 slj.

4 Micheu, C., State aid, subsidy and tax incentives under EU and WTO law, Kluwer, 2014, str. 190.
® Presuda SEU-a od 19. 9. 2000., C-156/98, Njemacka/Komisija, ECLL:EU:C:2000:467.

0 Privremeni pravni okvir, op. cit. u bilj. 5, rbr. 32 i slj.
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4.2.6. Potpore istraZivanja i razvoja vezanog uz COVID-19°!

Posebnu kategoriju ¢ine i potpore za istraZivanje i razvoj (R&D) obuhvadene
privremenim okvirom. EU u nacelu i izvan privremenog okvira podrZava potpore u
ovome segmentu. Naime, Uredba Komisije EU-a od 17. lipnja 2014. o ocjenjivanju
odredenih kategorija potpora spojivima s unutarnjim trziStem u primjeni ¢lanaka
107. 1 108. Ugovora definira potpore za projekte istraZivanja i razvoja, ukljucujuéi
i projekte koji su dobili oznaku kvalitete ,,pecat izvrsnosti” u okviru programa
Obzor 2020. spojive s unutarnjim trziStem u smislu ¢lanka 107. stavka 3. Ugovora
i izuzimaju se od obveze prijave iz ¢lanka 108. stavka 3. Ugovora ako su ispunjeni
uvjeti utvrdeni u ¢lanku spomenute Uredbe o ocjenjivanju odredenih kategorija
potpora spojivima s unutarnjim trZiStem. Dio projekta istraZivanja i razvoja kojem je
dodijeljena potpora u potpunosti je obuhvacen jednom ili s vise sljedecih kategorija:
temeljno istrazivanje, industrijsko istrazivanje, eksperimentalni razvoj ili studije
izvedivosti. Prihvatljivi troSkovi projekata istraZivanja i razvoja, rasporedeni u
posebnu kategoriju istraZivanja i razvoja, obuhvacaju troSkove osoblja, instrumenata
i opreme, zgrada i zemljiSta, ugovornih istraZivanja te ostale.>? Privremeni okvir ide
daljeiod ove Uredbe, te dodatno prosiruje moguénosti davanja potpora zaistraZivanje
irazvoj povezan s koronavirusom radi suocavanja s trenutnom zdravstvenom krizom
u obliku izravnih potpora, predujmova ili poreznih pogodnosti. Posebno se pri tome
moZe poticati uc¢inkovita suradnja na razini EU-a.

4.2.7. Potpore za poslovne aktivnosti vezane uz suzbijanje pandemije
COVID-a 19%

S obzirom na potrebu za hitnim djelovanjem u pogledu na suzbijanje COVID-a
i umanjenje njegovih Stetnih zdravstvenih posljedica na opcéu populaciju, Komisija
je predvidjela moguénost davanja posebnih selektivnih potpora za gospodarske
aktivnosti vezane uz borbu protiv negativnih zdravstvenih u¢inaka pandemije. Ove
se potpore odnose na aktivnosti u izgradnji i proSirenju testnih objekata za razvoj
i ispitivanje proizvoda (ukljucujuéi cjepiva, ventilatore i zaStitnu odjecu) korisnih
za suzbijanje koronavirusa. To moZe biti u obliku izravnih potpora, poreznih
pogodnosti, predujmova i garancija bez gubitka. Poduze¢a mogu ostvariti bonus
kada njihova investicija bude podrzana od strane viSe od jedne drZave ¢lanice i kada
se investicija zakljuci u roku od dva mjeseca nakon dodjele pomodi.

51 Privremeni pravni okvir, op. cit. u bilj. 5, rbr. 34 i slj.

2 Uredba Komisije (EU) br. 651/2014 od 17.6.2014. o ocjenjivanju odredenih kategorija potpora
spojivima s unutarnjim trZiStem u primjeni ¢lanaka 107. i 108. Ugovora, L 187 26.6.2014., 1.

3 Privremeni pravni okvir, op. cit. u bilj. 5, rbr. 34 i slj.
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4.2.8. Potpore za proizvodnju proizvoda vezanih uz suzbijanje pandemije
COVID-a*

Sli¢no kao i za poslovne aktivnosti i usluge, tako su dopustene i subvencije za
konkretne proizvode vezane uz suzbijanje COVID-a 19. Naime, privremeni okvir
omoguduje davanje potpora za proizvodnju proizvoda relevantnih za suzbijanje
izbijanja koronavirusa u obliku izravnih potpora, poreznih pogodnosti, predujmova
i garancija.

4.2.9. Ciljane regionalne i sektorske porezne potpore>

Sljedeca skupina dopusStenih poreznih potpora jesu sektorske i regionalne porezne
potpore. Naime, ciljana potpora u obliku odgode plac¢anja poreza i/ili obustave
doprinosa za socijalno osiguranje dopustena je u sklopu privremenog okvira za one
sektore, regije ili vrste poduzecéa koji su najteze pogodeni izbijanjem pandemije
COVID-a 19. Porezne mjere u ovome kontekstu zasigurno imaju selektivni
karakter s obzirom na to da ciljaju izravno na odredene sektore ili geografski
odredena drustva, Sto po stalnoj praksi SEU-a redovito predstavljaju selektivne
kriterije. Naime, sektorske drZzavne potpore odnose se na tocno odredene grane
gospodarstva.*® Nasuprot sektorskim drzavnim potporama, horizontalne drZavne
potpore nisu vezane za gospodarske subjekte odredenog sektora, ve¢ se odnose
na sve gospodarske subjekte koji ispunjavaju odredene preduvjete. Bitan primjer
horizontalnih drZavnih potpora primjerice su potpore za mala i srednja poduzeca,
prema kojima Komisija u nacelu zauzima pozitivan stav kao prema mehanizmima
jaCanja gospodarstva u cjelini.’” Nasuprot njima, sektorske se potpore odnose na
tocno odredenu vrstu subjekata, primjerice subjekte aktivne u sferi ugostiteljstva i
turizma. Medutim, kako su navedeni faktori ujedno povezani sa Stetnim ucincima
pandemije, Komisija na ovaj na¢in omogucava drZavama ¢lanicama da adresiraju
posebno pogodene skupine subjekata ciljano kroz porezni sustav.

4.2.10. Ciljane subvencije za place zaposlenika®®

Sli¢no kao i ciljane porezne mjere, privremeni okvir dopusta ciljane mjere zaStite
radnih mjesta. Tako je dozvoljeno drZavama c¢lanicama davati potpore u obliku
subvencija za place zaposlenika za poduzeca u sektorima ili regijama koji su najvise
pogodeni izbijanjem koronavirusa, a inace bi morali otpustati osoblje.

3+ Ibid.

5 Privremeni pravni okvir, op cit. u bilj. 5, rbr. 40 i slj.

% Von Boetticher, A., Die Frei-gemeinniitzige Wohlfahrtspflege und das europdiische Beihilferecht,
Nomos, 2003., str. 107.

37 Koenig, C. et al., op. cit. u bilj. 12, str. 143, str. 162.

3 Privremeni pravni okvir, op. cit. u bilj. 5, rbr. 42 i slj.
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4.3. Odluke o drZzavnim potporama povezane s poreznim sustavima
drzava clanica

Iz svega iznad navedenoga vidljivo je da je privremeni okvir omogucio drzavama
¢lanicama izrazito Sirok spektar alata za borbu protiv Stetnih u¢inaka pandemije.
Porezne mjere pri tome su opseZzno obuhvacene u sklopu privremenog okvira.
Stovise, posebne odredbe vezano za sektorske i geografske porezne potpore dale su
drzavama c¢lanicama prostora za donosenje opseZnih poreznih mjera. Postavlja se
stoga pitanje u kojoj su mjeri drZave ¢lanice iskoristile ove moguénosti. U nastavku
su u svrhu utvrdivanja odgovora na ovo pitanje obradene porezne mjere odobrene
od strane Komisije u sklopu privremenog okvira.

4.3.1. Danska mjera odgode plaéanja poreza u malim i srednjim poduzeéima

Europska komisija odobrila je Cetiri danske mjere s proracunom od ukupno
970 milijuna danskih kruna (priblizno 130 milijuna eura). Ove mjere obuhvacaju
dopustene odgode poreza i slicne mjere radi ublazavanja problema malih i
srednjih poduzeca u pogledu na njihovu likvidnost. Jedna od klju¢nih mjera jest i
odgoda pladanja poreza u iznosu od 34 milijuna eura za potporu malim i srednjim
poduzec¢ima pogodenima izbijanjem koronavirusa. Ove mjere odnosile su se na
odgodu plac¢anja poreza i sli¢nih mjera u vezi s PDV-om i porezima na place.
Danski je parlament u skladu s tim usvojio ,,Zakon o beskamatnim zajmovima koji
odgovaraju prijavljenom PDV-u, porezima na place i predujmu poreznih kredita
zbog COVID-a 19*. Odredeni obroci PDV-a i poreza na place, koji su trebali biti
placeni ili su ve¢ placeni u kontekstu izbijanja koronavirusa, ali nisu mogli biti
odgodeni s obzirom na datum donoSenja Zakona, bit ¢e vraceni u obliku beskamatnih
kreditnih sredstava. Na taj nacin postici ¢e se dosljedan tretman razlicitih obroka
koji su pladeni tijekom krize.>

4.3.2. Talijanski porezni program za potporu pogodenima izbijanjem
koronavirusa

Italija je Komisiju obavijestila o Cetiri programa potpore prema Privremenom
okviru, s ukupno procijenjenim proraunom od 7,6 milijardi eura, koji ukljucuju
oslobodenje odredenih poreza i porezne olakSice za poduzetnike pogodene
izbijanjem koronavirusa. Mjere su dio Sireg paketa podrske talijanskom gospodarstvu
u kontekstu izbijanja koronavirusa. Porezne mjere obuhvacaju sljedece podmjere:

- Djelomi¢no oslobodenje od regionalnog poreza na proizvodne djelatnosti
za poduzetnike s prihodom koji nije premasio 250 milijuna eura u 2019.
godini, koji djeluju u svim sektorima uz neke iznimke (poput banaka i drugih
financijskih institucija).

% QOdluka Europske komisije od 30. 4. 2020., SA.57027.
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- Oslobodenje od opcinskog poreza (IMU) u vezi s turistickim objektima koji
se koriste za komercijalne operacije, ukljucujuéi wellness centre i ljetovaliSta
na moru.

- Porezne olakSice za podrsku prilagodbi proizvodnih procesa i radnih mjesta
novim sanitarnim zahtjevima.

- Porezne olakSice za odredene poduzetnike, ovisno o razini prihoda, u vezi s
najmom i zakupom prostora i poslovnih prostora za razdoblje od oZujka do
lipnja 2020. godine.

Mjere imaju za cilj ublaZiti poteSkoce vezane uz likvidnost s kojima se suo¢avaju

poduzetnici i potaknuti prilagodbu proizvodnih procesa i radnih mjesta novim
sanitarnim zahtjevima.*

4.3.3. Talijanski porezni program za potporu poljoprivrednim zadrugama
pogodenima izbijanjem koronavirusa

Kao$stoje prethodnonaglaseno, sektor poljoprivrede podlijeZe posebnim pravilima
i ograni¢enjima. Talijanski program, vrijedan 8,5 milijuna eura, omogucava porezne
pogodnosti poljoprivrednim zadrugama i njihovim konzorcijima u slucaju revizije
osnovnih sredstava, a sve zbog utjecaja pandemije COVID-a na gospodarstvo
europskih drZava. Programom upravljaju talijansko Ministarstvo gospodarstva i
financija te Agencija za prihode, a korisnici su programa poljoprivredne zadruge
i njihovi konzorciji. Pomo¢ se moze dodijeliti mikro i malim poduzecima iz ove
kategorije koja su bila u potesko¢ama.®!

4.3.4. Litvanska mjera odgode poreza za potporu poduzecima pogodenima
pandemijom

Dana 4. sijecnja 2022. Komisija je odobrila litvansku mjeru odgode placanja
poreza uiznosu od 125.000 eura po subjektu kao potporu poduzetnicima pogodenima
pandemijom koronavirusa. Pomo¢ je odobrena u obliku beskamatne odgode ili
opcije obrocnog placanja troSarina i PDV-a na uvezenu robu, u kombinaciji s
obustavom naplate poreznog duga. Cilj mjere jest povecanje likvidnosti korisnika
i potvrda u nastavku njihove gospodarske aktivnosti tijekom i nakon pandemije.®

% QOdluka Europske Komisije od 26. 6. 2020., SA.57429.
1 Odluka Europske Komisije od 14. 10. 2020. SA.58418.

2 Vidjeti detaljno Strategija Europske komisije vezana za odgovor na pandemiju Covid-a 19,
dostupna na https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/coronavirus-response/jobs-and-economy-
during-coronavirus-pandemic/state-aid-cases/lithuania_en (pristupio 5. 6. 2023.).
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4.3.5. Francuska mjera kojom se zracénim prijevoznicima odgada placanje
odredenih poreza kako bi se ublaZio gospodarski ucinak izbijanja
koronavirusa

Francuska je uvela sektorski specificnu mjeru u zracnome prometu koji je
posebno bio pogoden pandemijom COVID-a. Naime, na zahtjev Francuske,
Europska komisija utvrdila je da je francuski program odgode plac¢anja odredenih
davanja vezanih uz zra¢ne luke u skladu s pravilima EU-a o drzavnim potporama.
Program je bio dostupan poduzetnicima iz sektora zra¢nog prometa koji su imali
licencu za rad u Francuskoj i omoguéio im je odgodu pla¢anja do 24 mjeseca za
odredena davanja koji bi u nacelu trebali biti pladeni izmedu oZujka i prosinca 2020.
godine.

Kako predvidena nadoknada ne prelazi ono §to je potrebno za ispravljanje
Stete, Komisija je zakljucila da je program u skladu s pravilima EU-a o drzavnim
potporama, posebno ¢lankom 107. stavkom 2. to¢kom (b) UFEU-a, bududi da ¢e
doprinijeti ublaZavanju negativnih posljedica za sektor zrakoplovstva u Francuskoj,
a pritom ne naruSava konkurenciju na unutarnjem trzistu.%

5. ZAKLJUCCI

U ovome ¢lanku predstavljena je uloga poreznih potpora u Sirem kontekstu
drZavnih potpora unutar Europske unije. Fokus rada bio je na dodjeljivanju
drzavnih potpora kroz porezni sustav za vrijeme pandemije COVID-a 19. U radu
je predstavljena struktura testa drzavnih potpora u poreznim pitanjima, te njegove
posebnosti u odnosu na test kod izravnih subvencija i drugih drZzavnih mjera. Porezne
potpore predstavljaju umanjenje uobicajenih obveza poreznog obveznika, te se
one mogu implementirati u porezni sustav na raznovrsne nacine. Naime, prednost
za poreznog obveznika moZze proizaci iz povoljnih selektivnih poreznih propisa,
pogodovanja u pojedinaénome predmetu kroz odgodu naplate ili otpis poreznog
dugaisl.

Upravo za skrivene porezne potpore postoji znacajna opasnost da ih Europska
komisija unutar sloZzenog poreznog sustava ne prepozna na vrijeme. Stoga su porezne
mjere i ucestalo sredstvo kojim drZave ¢lanice dodjeljuju protupravne drZavne
potpore. Medutim, kao Sto je vidljivo iz iznad razradene strukture privremenog
okvira, unatoc ¢injenici da su drZave Clanice imale Siroke ovlasti koristiti porezni
sustav za dodjelu potpora, ipak nije doslo do implementacije znacajnijeg broja
poreznih mjera. Naime, vedina implementiranih poreznih mjera unutar privremenog
okvira, bila je usmjerena na spre¢avanje gubitka likvidnosti poreznih obveznika.
SloZenije mjere koje bitno utjeCu na porezni sustav u cjelini uopce nisu bile
zabiljeZene. Za ovakvu strukturu poreznih mjera unutar privremenog okvira moze
postojati niz razloga.

¢ Odluka Komisije od 31. 3. 2020., SA.56765.
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Kao prvo, izrazito je tesko odrediti to¢an volumen ukupne potpore kod suvise
opcenitih poreznih mjera koje prlm]erlce utJecu na poreznu osnovicu. Kao drugo,
sloZene porezne reforme zahtljeva]u znacajne napore javnih tijela u fazi pripreme
jer porezni propisi imaju snazna medudjelovanja koja treba unaprijed razmotriti.
Stoga bi ozbiljno zadiranje u srZ poreznog sustava u svrhu ostvarenja privremenih
potpora moglo biti neekonomicno te potencijalno Stetno, narocito u vrijeme kada
se mjere moraju donositi brzo i odlu¢no. Kao trece, iz postojecih je mjera vidljivo
da su porezne potpore koriStene snaZznije u segmentu odgoda placanja, ¢ime su
one imale svrhu povecanja likvidnosti druStava. Ovakav je pristup i smislen kada
se uzme u obzir da izravne subvencije na jednostavniji nacin mogu postici druge
Zeljene ucinke. Stoga valja zakljuciti da porezni sustav nije jednako primjeren za
donoSenje opseZnih paketa hitnih mjera u izvanrednim situacijama kao S$to su drugi
oblici drzavnih potpora.
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THE IMPACT OF THE COVID-19 STATE AID REGIME
AND CURRENT ECJ CASE LAW ON THE STATE AID
IN THE EUROPEAN UNION

In this article, the role of state aid granted through tax incentives is analysed within the broader
context of state aid within the European Union during the Covid-19 pandemic. The paper presents
the structure of the state aid test in tax matters, as well as its peculiarities compared to the test for
direct subsidies and other state measures. Particularly for hidden tax incentives, there is a significant
risk that the European Commission might not timely recognize them within the complex tax system.
Therefore, tax measures are a frequent means through which member states grant unlawful state
aid. However, also in general member states often utilize the tax system to allocate permissible
state aid. In this context, the structure of aid during the pandemic differs from the usual state aid
structure. Despite the fact that member states had broad authority to use the tax system for granting
aid, there has been limited implementation of tax measures. This paper compares the types of
permissible subsidies within the temporary state aid framework and analyses potential reasons for
the constrained use of tax measures in allocating allowable state aid.

Key words: state aid, tax aid, tax exemptions, Covid-19, temporary framework
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