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1. UVOD

Prema ¢lanku 107. Ugovora o funkcioniranju Europske Unije (dalje u tekstu: UFEU) institut
drzavnih potpora podrazumijeva danu potporu putem drzavnih sredstava, neovisno o obliku,
koja naruSava ili prijeti naruSavanjem trziSnog natjecanja te koja je nespojiva s nacelima
unutarnjeg trzista. Drzavne potpore mogu narusiti konkurenciju, §to zauzvrat moze biti Stetno
za potroSace i poduzeéa na unutarnjem trziStu Europske unije (dalje u tekstu: EU). S obzirom
na to da korisnici drzavnih potpora ne bi bili u prednosti bez primanja istih te zbog Cinjenice da
se na taj nacin utjece na trzi$no natjecanje i remeti jedno od temeljnih nacela Europske Unije
(nacelo slobode trzista) prepoznata je vaznost pravne regulacije drzavnih potpora. U slucaju
izostanka regulacije drzavnih potpora, najbogatije drzave ¢lanice podrzavale bi vlastite
gospodarske subjekte $to bilo dovelo do nejednakih startnih pozicija na unutarnjem trzistu EU.
Zbog svega navedenog, institut drzavnih potpora je tema od velike vaznosti za ekonomsku i

pravnu znanstvenu disciplinu.

Kao $to je navedeno, drzavne potpore mogu narusiti konkurenciju, zbog ¢ega Europska
komisija svojim djelovanjem obeshrabruje dodjeljivanje drzavnih potpora. U pravu Europske
unije drzavne potpore su nacelno zabranjene, medutim ova zabrana nije apsolutna niti
bezuvjetna i u odredenim uvjetima drzavne potpore mogu biti dopuStene i opravdane Sto je
definirano detaljnim pravilima. Glavnu ulogu u odlucivanju o tome predstavlja li odredena
drzavna mjera drzavnu potporu ili ne, odnosno u kojim situacijama su drzavne potpore
dopustene ili nisu, ima Europska komisija. Europska komisija stvara tzv. Soft law te putem
njega pruza proceduralni i regulatorni okvir putem kojeg drzave ¢lanice mogu legalno dodijeliti
drzavnu pomo¢. Slijedom navedenog, ovaj rad se bavi iznimkama koje dopustaju drzavne

potpore.

Kao studija slu¢aja u radu bit ¢e prikazana javnozdravstvena i gospodarska kriza uzrokovana
koronavirusom (dalje u tekstu: COVID 19) zbog koje je Europska komisija donijela privremeni
okvir kojim se drzavama ¢lanicama omogucuje da iskoriste punu fleksibilnost predvidenu
pravilima o drzavnim potporama radi pomoc¢i gospodarstvu, a koje su klju¢ne za smanjenje
dugoroc¢ne Stete ekonomiji EU. Ovo je prvi put nakon financijske krize iz 2008. godine da je
Komisija donijela posebna pravila kojima se omogucuje koriStenje drzavnih potpora za
uklanjanje ozbiljnih poremecaja cjelokupne ekonomije EU u skladu s €lankom 107. stavkom 3.
tockom (b) UFEU-a. Okvir dopunjava postojeca pravila o drzavnim potporama te pruza dodatna

sredstva drzavama ¢lanicama za podrsku poduzec¢ima koje su pogodene COVID-19. Problem



koji ¢e u radu biti istrazen jest upravo dopustenost odnosno iznimnost drzavnih potpora u

vrijeme Kriza.

Analizom sekundarne dokumentacije te stru¢ne literature, nastojat ¢e se potvrditi hipoteza da
je sustav drzavnih potpora u Europskoj uniji ¢vrst da sprije¢i njihovu zloupotrebu u normalnim
okolnostima, ali dovoljno fleksibilan da pruzi podrsku ekonomskim subjektima u uvjetima

ugroze i izvanrednih okolnosti.

U radu ¢e biti prikazana pravna pozadina drzavnih potpora, odnosno analizirat ¢e se temelji
stvaranja zajednickog 1 jedinstvenog trziSta, uloga trziSnog natjecanja u europskom
zakonodavstvu te kako relevantne pravne norme primarnog i sekundarnog prava, koje se bave
materijalnim i procesnim pravom drZavnih potpora, ureduju predmetno podrucje. Nakon pravne
pozadine drzavnih potpora, analizirat ¢e se sam institut drzavnih potpora prema pravu EU. Na
temelju navedenog, analizirat ¢e se drzavne potpore u vrijeme krize uzrokovane COVID-om
19. Analizirat ¢e se stav Europske komisije kroz privremeni okvir za drzavne potpore za
gospodarstvo u kontekstu epidemije COVID-a 19, odnosno §to je dopusteno u svjetlu novih
dogadanja, te napraviti kratak osvrt na privremeni okvir donesen 2011. godine od strane
Komisije u doba financijske i ekonomske krize. Takoder, osvrnut ¢e se na drzavne potpore i
mjere u Republici Hrvatskoj u vrijeme gospodarske krize uzrokovane COVID-om 19 te na

njihov rezultat.



2. STVARANJE ZAJEDNICKOG TRZISTA I RAZVOJ INSTITUTA
DRZAVNIH POTPORA U EUROPSKOM PRAVU

U predmetnom poglavlju prikazat ¢e se razlozi formiranja unutarnjeg trzista te posljedi¢no
potrebe za uredenjem instituta drzavnih potpora. Nakon prikaza svrhe uredenja instituta
drzavnih potpora, prikazat ¢e se izvori prava drzavnih potpora, koji obuhvaéaju primarno i

sekundarno pravo, te njihov u¢inak na nacionalni pravni poredak drzava ¢lanica.

2.1. Stvaranje zajednickog trziSta

Europska ekonomska zajednica (dalje u tekstu: EEZ) je utemeljena u duhu liberalizma s ciljem
integriranja, povezivanja drzava ¢lanica u medunarodni entitet, a u svrhu stvaranja zajednice
blagostanja, a koje bi proizlazilo iz slobodnog trzista i slobodne trgovine izmedu drzava ¢lanica.
Uklanjanjem prepreka i granica te povecanjem trgovine izmedu drzava cClanica zajednice
onemogucéava se pocetak ratova za koje se vjerovalo da su skupi i neodrzivi, a Koji su na
prostoru Europe bili ¢esti. Stvaranjem ekonomske zajednice, stvara se meduovisnost drzava
¢lanica za koju se vjerovalo da ¢e doprinijeti miru, a posljedi¢no da ¢e politicko-vojne drzave

zamijeniti s drzavama usmjerenim ka trgovini (Novici¢, 2014).

U poslijeratnoj Europi, s ciljem premos¢ivanja svih nedostataka europskih ekonomija, 1957.
godine je potpisan Ugovor o osnivanju Europske ekonomske zajednice, poznatiji kao RimskKi
ugovor. Svrha EEZ-a je povecanje gospodarskog rasta i blagostanja gradana, putem
ostvarivanja zajednickog trzista i stvaranja preduvjeta za politicko ujedinjenje Europe. Kako bi
se navedeno ostvarilo, Sest drzava potpisnica Rimskog ugovora (Belgija, Nizozemska,
Luksemburg, Italija, Francuska i Njemacka) je s 1. sije¢njem 1958. godine stupilo u
supranacionalnu zajednicu, Europsku ekonomsku zajednica. Prema ¢l. 2. Ugovora, zadatak
EEZ-a je bio da "...uspostavom zajedni¢kog trziSta i postupnim uskladivanjem ekonomskih
politika drzava ¢lanica, promicati Sirom Zajednice skladan razvoj gospodarskih djelatnosti,
stalan 1 uravnoteZen gospodarski napredak, povecanje stabilnosti, ubrzano povisenje Zivotnog
standarda i tjeSnje odnose medu zemljama koje objedinjuje” (Rimski ugovor, 1957: 20). Kao
§to se iz navedenog moze zakljuciti, osnovni ciljevi EEZ-a jesu zajednicko trziste i uspostava
unutarnjeg trziSta u svrhu ostvarivanja ekonomskog prosperiteta Zajednice. "Zajednicko trziste
podrazumijeva carinsku uniju drzava te funkcioniranje Cetiri osnovne slobode: (i) slobodno
kretanje roba, (ii) slobodno kretanje usluga/poslovnog nastana, (iii) slobodno kretanje ljudi te
(iv) slobodno kretanje kapitala” (Mintas-Hodak u Mintas-Hodak, 2004: 20).



Cjelokupni proces stvaranja zajedniCkog trziSta trajao je duZe nego su prvotne drzave Clanice
mislile, a usporen je, izmedu ostalog, zbog nacionalnih gospodarskih politika, koje su u
poslijeratno doba uglavnom bile protekcionisticke i intervencionisticke. Odnosno, drzave su se
na razne nacine Stitile od vanjske konkurencije, putem restrikcija, ogranicene koli¢ine uvoza,
te na drugu stranu intervenirale u nacionalna gospodarstva kroz potpore i subvencije $to nije
iSlo ruku pod ruku s idejom zajednic¢kog trzista koje podrazumijeva slobodu kretanja svih

¢imbenika proizvodnje.

Integracija u EEZ-u zapocela je ukidanjem carina i drugih davanja s istim u¢inkom izmedu
drzava ¢lanica I primjenjivanjem jedinstvene carine prema drzavama neclanicama. Navedene
mjere omogucile su stvaranje carinske unije i razvijanje trgovine medu drzavama ¢lanicama.
Nadalje, integracija se nastavila uspostavom zajednickog trzista koje obuhvaca carinsku uniju
1 Cetiri temeljne slobode. S ciljem ostvarivanja zajednickog trZiSta 1 osiguravanja njegovog
funkcioniranja, od presudne vaznosti je bilo uspostaviti pravne mjere harmonizacije prava,
zajednicke institucije te nadzor nad djelovanjem drzava ¢lanica na trziStu. Posljednji korak
ekonomske integracije jest uspostava ekonomske zajednice koja obuhvaca zajednicko trziste i

zajednicke politike Zajednice (Mlikotin Tomié¢, 2004).

Takoder, spor napredak uspostave zajednickog trziSta pripisuje se i detaljnoj metodi
uskladivanja zakonodavstva i potrebi za jednoglasnim donosenjem odluka Vije¢a. Sredinom
80-ih je pokrenuta politicka rasprava koja je potaknula revidiranje pristupa s ciljem uklanjanja
trgovinskih barijera. Komisija, predvodena predsjednikom Jacquesom Delorsom, 1985. usvaja
Bijelu knjigu koja je sadrzavala zakonodavne mjere koje treba poduzeti kako bi se ostvarila tri
zeljena cilja: uklanjanje fizickih, tehnickih i poreznih granica. Nastavno na program Europske
komisije, 1985. drzave ¢lanice potpisuju Jedinstveni europski akt koji je 31. prosinac 1992.
odredio kao krajnji rok za ostvarenje unutarnjeg trziSta. Osim navedenog, Jedinstvenim
europskim aktom uveo se sustav glasovanja kvalificiranom ve¢inom za zajedniCke carinske
tarife, slobodno pruzanje usluga, slobodu kretanja kapitala i uskladivanje nacionalnog
zakonodavstva ¢ime je ojacan i ubrzan mehanizam donosenja odluka. Navedeno je omogucilo
da se prije isteka definiranog roka usvoji preko 90 % zakonodavnih akata odredenih u Bijeloj
knjizi iz 1985. (Europski parlament, 2014).

No, uspostava slobodnog unutarnjeg trzista zahtjeva angazman regulatora te je zbog navedenog
bilo potrebno uspostaviti pravila trziSnog natjecanja koja ¢e osigurati trziSno natjecanje te

posljedi¢no pomoci u ostvarenju zajednickog trzista.



Od samog pocetka razvoja, pravo trziSnog natjecanja se veze uz potrebu stvaranja i o¢uvanja
zajednickog trzista. Cilj Europske zajednice je bio stvoriti zajedniCko integrirano trziste u
kojem ¢e se omoguciti nesmetan protok roba, osoba, usluga i kapitala, a da bi se navedeno
ostvarilo bilo je potrebno odrediti pravila trziSnog natjecanja kojima ¢e se sprijeciti i ograniciti
nedopusteno djelovanje gospodarskih subjekata koje utjeCu na integraciju trziSta (PosScic,
2009). Sukladno navedenom, pravo trzisnog natjecanja pocelo se razvijati s idejom stvaranja
zajednickog, kasnije unutarnjeg trzista, to¢nije sklapanjem Rimskog ugovora 1957. godine.
Tadasnjim ¢lancima 81. i 82. Ugovora EZ-a, a danasnjim ¢lancima 101. i 102. Ugovora o
funkcioniranju Europske unije odreduje se sama suStina prava trziSnog natjecanja. Prvim se
zabranjuju sporazumi na trziStu, dok Se potonjim zabranjuje zlouporaba vladajuceg polozaja

(Butorac Malnar, Kaufman i Petrovi¢, 2013).

"Pravo trziSnog natjecanja ¢ine pravila kojima je cilj osigurati jednake uvjete poslovanje za sve
poduzetnike, postavljanje jasnih pravila za natjecanje poduzetnika na trzistu, ali time i granice
slobode njihova djelovanja i odredivanja granica dopustenih sredstava i mjera kojima se
poduzetnici mogu sluziti kako bi imali bolji polozaj na trzistu" (Butorac Malnar, Kaufman i
Petrovi¢, 2013: 3). Ucinkovito trzi$no natjecanje predstavlja uvjet za stvaranje slobodnog i

dinami¢nog unutarnjeg trzista stoga je od velike vaznosti zastiti ga od narusavanja.

Pravo trziSnog natjecanja u Sirem smislu ukljucuje tri posebna podrucja:

(i) drzavne potpore, koje zbog svojih posebnih karakteristika 1 okolnosti ¢ine zasebnu
granu prava ili podgrupu u okviru prava trZiSnog natjecanja,

(i1) liberalizaciju u posebnim djelatnostima, koja je uredena ¢lancima 31. i 86. Ugovora
0 EZ-u, a ¢ija je svrha osiguravanje protiv diskriminacije na trZiStu te postizanje
ravnoteZe izmedu obavljanja djelatnosti od javnog interesa i slobodnog trzista,

(iii) trzisno natjecanje u uzem smislu, koji se odnosi na pravila kojima se ureduju tri
oblika narusavanja trziSnog natjecanja (sporazumi, koncentracija i zlouporaba

vladajuceg polozaja) (Butorac Malnar, Kaufman i Petrovi¢, 2013: 9).

Pravo trziSnog natjecanja, pravo konkurencije, sastavni je dio javnog prava te se zasStita koja se
njime pruza smatra javnopravne prirode. Pravom trziSnog natjecanja stite se potrosaci na trzistu,
cijene, kvaliteta, distribucija i disperzija ekonomske mo¢i, izvora i bogatstva, drugi natjecatelji,
zaposlenost te se nastoji posti¢i ravnomjeran razvoj razlicitih geografskih podruc¢ja. Na samom
podrucju Europske unije pravo trziSnog natjecanja omogucava ocuvanje unutarnjeg trzista te
potice razmjenu dobara izmedu drZava ¢lanica. Pravo trZiSnog natjecanja ide ruku uz ruku s

pravom unutarnjeg trzista, tj. pitanjima slobodnog kretanja robe, usluga i kapitala. Prema ¢lanku
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3. stavku 1. Ugovora o funkcioniranju Europske unije, stvaranje sustava trziSnog natjecanja
jedno je od glavnih aktivnosti EU-a s ciljem osiguravanja funkcioniranja unutarnjeg trzista

(Butorac Malnar, Kaufman i Petrovi¢, 2013).

No, na drugu stranu pravila trziSnog natjecanja, s ciljem zasStite opéeg dobra, ograni¢avaju
slobodu i autonomiju volje aktera na trziStu. "Autonomija volje je inace jedno od temeljnih
nacela obvezno ugovornog prava, koja znaci da svaka osoba pa tako 1 svaki poduzetnik moze u
sustini slobodno odluciti kako ¢e se ponasati na trzistu te hoce 1i sklopiti neki ugovor s kim ¢e
ga sklopiti u kakvom obliku i kakav ¢e biti sadrzaj ugovora" (Petrovi¢, 2004: 161 — 162). Zbog
navedenog, od velike je vaznosti da se odrede jasne granice u okviru pravila unutar kojih ¢e se
omoguciti intervencija tijela za zastitu trziSnog natjecanja koja svojim odlukama ograni¢avaju

poduzetnicku i trziSnu slobodu sudionika na trzistu.

Sredi$nju ulogu u pravu trziSnog natjecanja u Europskoj uniji ima Europska komisija. Uloga
Komisije vidljiva je u pogledu donoSenja sekundarnog zakonodavstva te u kontroli i
sankcioniranju gospodarskih subjekata u slu¢aju narusavanja trzisnog natjecanja. Osim
Europske komisije, kao kolektivnog tijela koje se bavi predmetnom temom, vaznu ulogu ima
posebna Uprava za trzi$no natjecanje (Directorate General for Competition) u sklopu Europske
komisije. Da bi Komisija uspjesno izvrSavala svoje duznosti u za$titi trziSnog natjecanja,
dodijeljene su joj istrazne ovlasti, ovlasti pokretanja i provodenja postupaka te kaznjavanja,

odnosno izricanja kazni (Butorac Malnar, Kaufman i Petrovi¢, 2013).

2.2. Drzavne potpore u europskom pravu

Institut drZavnih potpora jest sastavni dio prava trziSnog natjecanja, u Sirem smislu, te je kao
takav od velike vaznosti za uspjeSno funkcioniranje trziSnog natjecanja. DrZavne potpore, u
odsustvu regulacije, narusavaju ucinkovito djelovanje trziSnog natjecanje stoga je sama
kontrola drZavnih potpora vaZzna za osiguravanje jednakih uvjeta poslovanja gospodarskih
subjekata na trziStu 1 jednakih moguénosti za uspjeh te za povecanje konkurentnosti i poticanje
investitora. Sam cilj Europske zajednice, zajednicko 1 jedinstveno trziSte, bio bi ugroZen u
sluc¢aju kad bi drzave Clanice mogle u velikom opsegu poticati domace proizvodace. Zbog

navedenog, osnivacki ugovori su predvidjeli mehanizam za kontrolu ponasanja drzava ¢lanica.

Osnivacki ugovori su nastali dogovorom izmedu drZava Clanica te su se drZave ¢lanice odrekle
dijela suvereniteta u korist supranacionalne organizacije. Osnivacki ugovori dodijelili su
Europskoj komisiji ovlasti za nadziranje ponaSanja drZzava ¢lanica kontrolirajuci postuju li i u

kojoj mjeri europsko pravo. Zbog navedenog, Europska komisija je dobila naziv 'Cuvarica



Ugovora'. U slucaju nepostivanja europskog prava, Komisija ima ovlast pokrenuti infrakcijski
postupak protiv neposlusnih drzava ¢lanica, a koji se sastoji od niza koraka kako slijedi: (i)
Komisija $alje sluzbenu opomenu doti¢noj drzavi u okviru koje se zahtjeva dostava informacija
1 pojaSnjenja u predvidenom roku, (ii) Komisija Salje obrazloZzeno misljenje doti¢noj drzavi
kojim se zahtjeva osiguravanje sukladnosti sa zakonodavstvom EU, (iii) u slu¢aju nesuradnje
drzave Clanice s Komisijom, Komisija upucuje predmet Sudu EU sukladno ¢lanku 258. UFEU-
al, (iv) u slu¢aju neobavjeséivanja Komisije o mjerama kojima se na vrijeme provode direktiva,
Komisija moze zatraziti Sud EU da odredi kaznu, (v) u slucaju utvrdivanja krsenja prava EU,

nacionalna tijela moraju poduzeti mjere za uskladivanje s presudom Suda (Europska komisija,
2020).

Tako je primjerice, Europska komisija, u slucaju C-549/18 - Komisija / Rumunjska (Lutte
contre le blanchiment de capitaux), tuzila Rumunjsku zbog povrede obveze drzave
Clanice sukladno ¢lanku 258. UFEU-a zato §to nije prenijela i/ili obavijestila o mjerama
prenosenja Direktive 2015/849% u nacionalno zakonodavstvo. Cilj spomenute Direktive je
sprijeciti upotrebu financijskog sustava Unije u svrhu pranja novca i financiranja terorizma. Za
ostvarivanje navedenog, drzave ¢lanice su bile obvezne do 26. lipnja 2017. godine usvojiti
zakone 1 druge propise potrebne za uskladivanje s Direktivom. Budué¢i da Komisija, do
definiranog roka, nije zaprimila od Rumunjske nikakve informacije u vezi usvajanja zakona i
drugih propisa potrebnih za uskladivanje zakonodavstva, u srpnju 2017. poslala je Rumunjskoj
sluzbenu opomenu. 1z odgovora Rumunjske, iz rujna 2017., postalo je jasno da su se tada tek
izradivale mjere za prijenos te direktive, stoga je Komisija 8. prosinca 2017. Rumunjskoj
poslala obrazlozeno misljenje pozivaju¢i je da usvoji mjere potrebne za uskladivanje sa
zahtjevima Direktive u roku od 2 mjeseca od primitka misljenja. Rumunjska je na to misljenje
odgovorila dopisom, u veljaci 2018., obavjestavaju¢i Komisiju da bi nacrt zakona koji sadrzi
mjere za prijenos Direktive trebao biti usvojen od strane Parlamenta u svibnju 2018. godine.
Kako je vrijeme prolazilo, a Rumunjska nije obavijestila Komisiju o poduzetim koracima,

Komisija je predmet uputila na Sud EU kao posljednji izbor. Unato¢ nizu opomena te danom

1 Ako smatra da neka drzava ¢lanica nije ispunila neku obvezu temeljem Ugovora, Komisija o tom predmetu, nakon $to je
doti¢noj drzavi dala priliku da se ocituje, daje obrazlozeno misljenje. Ako doti¢na drzava ne postupi u skladu s misljenjem u
roku koji odredi Komisija, Komisija taj predmet moze uputiti Sudu Europske unije.

2 Direktivom (EU) 2015/849 Europskog parlamenta i Vije¢a od 20. svibnja 2015. o spre¢avanju koristenja financijskog
sustava u svrhu pranja novca ili financiranja terorizma, o izmjeni Uredbe (EU) br. 648/2012 Europskog parlamenta i Vijeca
te o stavljanju izvan snage Direktive 2005/60/EZ Europskog parlamenta i Vijec¢a i Direktive Komisije 2006/70/EZ (SL 2015.,
L 141, str. 73.)



vremenu za izvr$enje svojih obaveza definiranih ¢lankom 67.2 Direktive 2015/849, Rumunjska
je propustila usvojiti, objaviti i obavijestiti Komisiju o svim pravnim odredbama neophodnim
za prijenos Direktive u nacionalno pravo. Naposljetku, Sud EU je presudio u korist Komisije te
odredio kaznu Rumunjskoj zbog povrede ¢lanka 67. Direktive. 1z navedenog primjera vidljivo
je kako Europska komisija, kao nadnacionalna institucija 1 instanca visa od razine drzave,
osigurava kontrolu ponaSanja drzava ¢lanica u kontekstu povrede europskog prava §to je
primjenjivo i za institut drzavnih potpora. Zbog navedene uloge Komisije kao "Cuvarice
Ugovora", sustav drzavnih potpora kakav postoji na podruc¢ju Europske unije je jedinstven i bez

presedana.

Pravni okvir drzavnih potpora bio je podlozan promjenama Vise od bilo kojeg drugog podrucja
u okviru prava trzisnog natjecanja s obzirom da je drzavama c¢lanica bilo tesko postici
kompromis u definiranju predmetnog pojma, kreirati pravila za provodenje drzavnih potpora te
dodijeliti ovlasti Komisiji za nadziranje dodjele drzavnih potpora. Stoga, proces kreiranja
pravnog okvira drzavnih potpora potrebno je promatrati u kontekstu uspostave ravnoteze
izmedu nacionalnih interesa 1 potrebe za regulacijom na nadnacionalnoj razini. Od PariSkog
ugovora iz 1951. godine regulacija drzavnih potpora smatra se kljuénim instrumentom koji
doprinosi uspostavi i integraciji zajedni¢kog trzista. ParisSkim ugovorom o osnivanju Europske
zajednice za ugljen i Celik utvrdene su odredbe o drzavnim potporama, puno ranije od uspostave
same Europske ekonomske zajednice. Kontrola drzavnih potpora bila je klju¢ni aspekt Pariskog
ugovora odrazavajuci na taj na¢in vaznost koju je Sest drzava osnivacica (Francuska, Zapadna
Njemacka, Italija, Belgija, Luksemburg i Nizozemska) dalo kontroli drzavnih potpora. Temelj
uspostave kontrole bio je osiguravanje integracije drzava ¢lanica na trziStu. Kasnije Ugovor o
Europskoj zajednici za atomsku energiju nije ukljucivao pravila o drzavnim potporama, dok je
Ugovor o Europskoj ekonomskoj zajednici definirao drzavne potpore, na tragu definicije kakva
postoji danas u UFEU*, i uveo proceduralna pravila koja odreduju kontrolu drzavnih potpora
na europskoj razini (Hofmann, 2016).

3 Clanak glasi: Drzave &lanice donose zakone i druge propise potrebne za uskladivanje s ovom Direktivom do 26. lipnja 2017.
One Komisiji odmah dostavljaju tekst tih mjera. Kada drzave ¢lanice donose te mjere, one sadrzavaju upucivanje na OvU
Direktivu ili se na nju upuéuje prilikom njihove sluzbene objave. Nacine tog upuéivanja utvrduju drzave ¢lanice.

4 Clanak 107. UFEU jest bivsi ¢lanak 87. Ugovor o EEZ-u. U odnosu na ¢lanak 87. Ugovora o EEZ-u, danasnja definicija iz
¢lanka 107. je detaljnija u odredenim segmentima. Primjerice, u stavku 3. su identificirane odredene regije EU za koje se smatra
da u sluc¢aju dodjele potpora ne¢e do¢i do narusavanja trziSnog natjecanja. Takoder, potpore za promicanje kulture i ocuvanje
bastine su identificirane kao potpore koje mogu biti spojive s unutarnjim trziStem.



2.2.1. Primarni izvori prava

Osnovna nacela drzavnih potpora nalaze u ¢lancima 107. — 109. Ugovora o funkcioniranju
Europske unije. Navedene odredbe daju ovlasti Komisiji i Vije¢u da djeluju "u skladu s
postupcima, uvjetima i ciljevima utvrdenima" Ugovorima (¢lanak 13. stavak 2. Ugovora o
Europskoj uniji). Pozivanjem na ¢lanak 13. stavak 2. Ugovora o Europskoj uniji osigurava se
da nijedna politika ne bude izolirana, ve¢ da se pravo EU-a samo po sebi promatra kao
koherentno tijelo prava integrirano s ustavnim vrijednostima u Ugovorima i zajedni¢kim
razumijevanjem ustavnih vrijednosti drzava ¢lanica. Odredbe predmetne politike koje su
sadrzane u Clancima 107. — 109. UFEU-a moraju se Citati 1 tumaciti u kontekstu cjelokupnog

ustavnog prava EU, uzimajuci u obzir Op¢a nacela prava EU 1 Povelju o temeljnim pravima

(Hofmann, 2016).

Clanak 107. UFEU-a° strukturno se sastoji od tri dijela podijeljena u tri stavka. Prvi stavak daje
op¢u definiciju drzavnih potpora koja pod potporom podrazumijeva sve vrste pomoci
dodijeljene od drzave, posrednim ili neposrednim putem, koje su nespojive s unutarnjim
trziStem te samim time negativno utjecu na trziSno natjecanje jer pruzaju prednost odredenim
poduzetnicima. Nadalje, drugi stavak nabraja takozvana automatska izuzeca koja su spojiva s
unutarnjim trziStem, a ukljucuju: potpore socijalnog karaktera, potpore za otklanjanje Stete
nastale zbog prirodnih nepogoda ili izvanrednih dogadaja te potpore koje se dodjeljuju
gospodarstvu odredenih podruc¢ja Savezne Republike Njemacke, a na koje je utjecala podjela
Njemacke. Stavak 2. nabraja vrstu pomo¢i koja ¢e uvijek biti izuzeta. Ova odredba je manje

vazna s obzirom na njezin ograni¢eni opseg i na manje diskrecijsko pravo Europske komisije.

5 1. Osim ako je Ugovorima druk¢ije predvideno, svaka potpora koju dodijeli drzava ¢lanica ili koja se dodjeljuje putem
drzavnih sredstava u bilo kojem obliku koja narusava ili prijeti da ¢e narusiti trziSno natjecanje stavljanjem odredenih
poduzetnika ili proizvodnje odredene robe u povoljniji polozaj, nespojiva je s unutarnjim trziStem u mjeri u kojoj utjec¢e na
trgovinu medu drzavama ¢lanicama.

2. Sljedece su vrste potpora spojive s unutarnjim trziStem:

(a) potpore socijalnog karaktera koje se dodjeljuju pojedinim potrosadima ako se to ¢ini bez diskriminacije u odnosu na
podrijetlo predmetnih proizvoda;

(b) potpore za otklanjanje Stete nastale zbog prirodnih nepogoda ili drugih izvanrednih dogadaja;

(c) potpore koje se dodjeljuju gospodarstvu odredenih podruéja Savezne Republike Njemacke na koje je utjecala podjela
Njemacke, u mjeri u kojoj je ta potpora potrebna kako bi se nadoknadile posljedice gospodarski nepovoljnijeg polozaja
prouzrocenog tom podjelom. Pet godina nakon stupanja Ugovora iz Lisabona na snagu, Vije¢e moze, odlucujuéi na prijedlog
Komisije, usvojiti odluku o stavljanju ove tocke izvan snage.

3. Sljedece se vrste potpora mogu smatrati spojivima s unutarnjim trzitem:

(a) potpore za promicanje gospodarskog razvoja podru¢ja na kojima je Zivotni standard neuobiéajeno nizak ili na kojima postoji
velika podzaposlenost, te regija iz ¢lanka 349. s obzirom na njihovo strukturno, gospodarsko i socijalno stanje;

(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 podruéja ako takve potpore
ne utje¢u negativno na trgovinske uvjete u mjeri u kojoj bi to bilo suprotno zajedni¢kom interesu;

(d) potpore za promicanje kulture i o€uvanje bastine ako takve potpore ne utje€u na trgovinske uvjete i trzi$no natjecanje u
Uniji u mjeri u kojoj bi to bilo suprotno zajednickom interesu;

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



Tre¢im stavkom su propisane odredene kategorije pomoci koje se mogu proglasiti
kompatibilnim s unutarnjim trziStem, poput potpora za promicanje gospodarskog razvoja
podrucja na kojima je Zivotni standard neuobicajeno nizak, potpore za promicanje kulture i
kulturne bastine i druge. Stavak 3. s druge strane opisuje situacije u kojima Komisija ima pravo
odobriti odredenu vrstu potpore. Kao 1 uvijek, sve se iznimke tumace vrlo strogo, ali strogo je
zabranjena svaka pomo¢ koja naruSava ili prijeti naruSavanjem konkurencije favoriziranjem
odredenih poduzeca ili proizvodnjom odredene robe, ukoliko utjece na trgovinu izmedu drzava

Clanica. Zabrana iz ¢lanka 107. UFEU-a nikada nije apsolutna ili bezuvjetna (Pos¢i¢, 2017).

Iz ¢lanka 108. UFEU-a proizlazi legitimitet Europske komisije za nadziranje sustava potpora u
drzavama ¢lanicama. Clankom je navedeno kako je Komisija ta koja "predlaze sve
odgovarajuc¢e mjere koje su potrebne za postupni razvoj ili funkcioniranje unutarnjeg trzista"
(¢lanak 108. st. 1. UFEU). Nadalje, Komisija, u sluaju da drzava ¢lanica dodijeli potporu koja
je protivna konceptu unutarnjeg trzista s obzirom na ¢lanak 107., donosi odluku prema kojoj
odredena drzava ¢lanica mora ukinuti ili promijeniti potporu u odredenom roku. U slucaju ne
implementiranja odluke Komisije, Komisija moze cijeli slu¢aj uputiti na Sud Europske unije
(dalje u tekstu: Sud EU). Takoder, ¢lankom 108. stavkom 3. su drzave ¢lanice obvezane da na
pravodoban nacin obavijeste Komisiju 0 planovima za dodjelu drzavnih potpora s ciljem
zaprimanja oCitovanja Komisije na predlozeni plan. Naposljetku, stavkom 4. se Komisiji daje
pravo na donoSenje uredbi, dok se ¢lankom 109. UFEU-a Vije¢u daje pravo da na prijedlog
Komisije 1 nakon savjetovanja s Europskim parlamentom donese odgovarajuce uredbe za

primjenu ¢lanaka 107. 1 109.

Budu¢i da je europsko pravo nadredeno cjelokupnom nacionalnom pravu, sustav drzavnih
potpora kako je reguliran u europskom pravu mora biti implementiran na primjeren nacin na

razini svih drzava ¢lanica®.

2.2.2. Sekundarni izvori prava

Kao $to je ranije navedeno, ¢lanak 109. UFEU-a predvida poseban zakonodavni postupak koji,
kao iznimka od redovnog zakonodavnog postupka iz ¢lanka 294. UFEU-a, dopusta Vijecu
donoSenje odgovarajucih propisa za primjenu ¢lanaka 107. i 108. UFEU-a na prijedlog

Komisije i nakon savjetovanja s Europskim parlamentom. Spomenuti je postupak poseban iz

6 Presuda od 15. srpnja 1964. u predmetu Costa/Enel (Case 6/64) bila je temelj za shvaéanje prava Europske zajednice kao
autonomnog pravnog sustava nadredenog nacionalnim pravnim propisima. Sud EU je donio zakljucak kako prijenos prava i
obveza koji proizlaze iz Ugovora povlacdi za sobom trajno ogranienje suverenog prava drzava ¢lanica, nad ¢ime ne moze
prevladati naknadni jednostrani akt koji nije u skladu s idejom Zajednice.
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razloga Sto se iskljucuju ovlasti Europskog parlamenta za suodlucivanje. Tako je u podrucju
drzavnih potpora VijecCe iskoristilo ovu ovlast za usvajanje dvije uredbe kojima se detaljno
definirao postupak koji se primjenjuje za kontrolu drzavnih potpora izvan pravila navedenih u
¢lanku 108. UFEU-a: (i) Uredba 2015/15897; (ii) Uredba 2015/15888. Takoder, Vijeée je u
¢lanku 1. Uredbe 2015/1588 ovlastilo Komisiju za donoSenje takozvanih ,,pravila o skupnim
izuze¢ima®“. Neke od vaznijih uredbi o skupnim izuze¢ima su Uredba Komisije (EU) br.
651/2014 o ocjenjivanju odredenih kategorija potpora spojivima s unutarnjim trzistem, poznata
kao Opca uredba Komisije o skupnim izuze¢ima (tzv. GBER Uredba) i Uredba Komisije (EU)
br. 1407/2013 o primjeni ¢lanaka 107. i 108. Ugovora o funkcioniranju Europske unije na de
minimis potpore (Hofmannn, 2016).

Opc¢a uredba Komisije o skupnim izuze¢ima predstavlja zakonsku regulativu kojom se utvrduju
uvjeti drzavne potpore za koje nije potrebno prethodno odobrenje Komisije. Skupno izuzece je
osmisljeno kako bi se smanjilo administrativno optere¢enje drzava ¢lanica i kako bi se potpore
usmjerile prema gospodarskom rastu bez narusavanja trziSnog natjecanja (Uredba Komisije
(EU) br. 651/2014). De minimis uredbom se utvrduju pravila o manjim iznosima drzavnih
potpora, de minimis potporama, koje su izuzete iz sustava kontrole drzavnih potpora jer se
smatra da s obzirom na visinu iznosa ne mogu utjecati na trziSno natjecanje i trgovinu na
unutarnjem trzisStu EU-a. Takoder, drzave ¢lanice nisu obvezne obavijestiti Europsku komisiju
o0 dodjeljivanju de minimis potpora. Uredbom je takoder i definirana gornja granica de minimis
potpore koja iznosi 200 000 eura po poduzetniku tijekom trogodi$njeg razdoblja (Uredba
Komisije (EU) br. 1407/2013). Na temelju navedenog, Ministarstvo gospodarstva,
poduzetniStva i obrta je, izmedu ostalih, donijelo Program dodjele potpore male vrijednosti za
inovacije novoosnovanih mikro, malih i srednjih poduzeca s ciljem njihova razvoja i uspje$nog
lansiranja proizvoda i usluga s potencijalom rasta i izvoza. Potpora se dodjeljuje u obliku
bespovratnih sredstva, kao dodatak privatnom financiranju, u definiranom maksimalnom
iznosu iz spomenute uredbe za koji se vjeruje da ne naruSava trziSno natjecanje. Na taj nacin,
potpora omogucava provedbu aktivnosti namijenjenih razvoju inovacija $to posljedi¢éno moze

dovesti do povecanja produktivnosti 1 u kona¢nici gospodarskog rasta.

U pravu Europske unije, primjena uredbi je opca, kako je propisano ¢lankom 288. UFEU-a,

obvezujuéa u cijelosti te izravno primjenjiva u svim drzavama c¢lanicama. Sukladno

TUREDBA VIJECA (EU) 2015/1589 od 13. srpnja 2015. o utvrdivanju detaljnih pravila primjene clanka 108. Ugovora o
funkcioniranju Europske unije (kodificirani tekst)

SUREDBA VIJECA (EU) 2015/1588 od 13. srpnja 2015. o primjeni clanaka 107. i 108. Ugovora o funkcioniranju Europske
unije na odredene kategorije horizontalnih drzavnih potpora (kodificirani tekst)
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navedenom, predmetne uredbe, GBER i De minimis, takoder ¢ine sastavni dio prava svih drzava

¢lanica.
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3. DRZAVNE POTPORE PREMA PRAVU EUROPSKE UNIJE

U predmetnom poglavlju naglasak ¢e biti na samom institutu drzavnih potpora u okviru prava
Europske unije. Navedeno podrazumijeva definiranje drzavnih potpora prema ¢lanku 107.,
stavku 1. Ugovora o funkcioniranju Europske unije te prema Cetiri kriterija (ekonomska
prednost, selektivnost, prednost dana direktno ili indirektno od strane drzave te prednost koja
dovodi do narusavanja trziSnog natjecanja i trgovine izmedu drzava Clanica). lako su drzavne
potpore sukladno pravu Europske Unije nacelno zabranjene, postoje dvije vrste iznimka te
zabrane, automatske i diskrecijske iznimke te iznimke koje proizlaze iz sekundarnog prava
Europske unije. Iznimke definirane primarnim pravom predvidene su iz razloga $to su u
odredenim situacijama potrebne za op¢i gospodarski interes i spojive s unutarnjim trzistem, dok
su iznimke iz sekundarnog prava predvidene kako bi se smanjilo administrativno optereéenje
Komisije s obzirom da se vjeruje kako predmetne potpore ne narusavaju trzi$no natjecanje.
Navedeno omogucuje fleksibilnost u odluc¢ivanju Komisije te moze sluziti kao klju¢an faktor u
prilagodbi specifi¢nim, novonastalim situacijama u gospodarskom okruzenju Unije, kao §to je

bila financijska kriza 2008. godine te kao $to je kriza uzrokovana COVID-om 19.

3.1. Definicija i kriteriji drZzavnih potpora

Prema ¢lanku 107. stavku 1. UFEU-a drzavne potpore su definirane kako slijedi:

"Osim ako je Ugovorima druk¢ije predvideno, svaka potpora koju dodijeli drzava €lanica ili
koja se dodjeljuje putem drzavnih sredstava u bilo kojem obliku koja naruSava ili prijeti da ¢e
narusiti trZiSno natjecanje stavljanjem odredenih poduzetnika ili proizvodnje odredene robe u
povoljniji poloZaj, nespojiva je s unutarnjim trziStem u mjeri u kojoj utjece na trgovinu medu

drzavama ¢lanicama”.

Na temelju navedene definicije, dugogodisnje sudske prakse Suda EU i tzv. Soft law-a
Europske komisije, odredeni su dodatni kriteriji primjene predmetnog ¢lanka. Da bi se odredena
mjera definirala kao drzavna potpora, potrebno je da kumulativno zadovoljava sljedece

kriterije:

(1) ekonomska prednost koju uzivatelj potpore inace, pod normalnim trziSnim uvjetima,
ne bi stekao

(ii) selektivna mjera koja daje prednost samo odredenim subjektima

(iii) prednost dana od strane drzZave, izravno ili neizravno, kroz neki oblik koji joj se

moze pripisati
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(iv) prednost dovodi do opasnosti od narusavanja trZiSnog natjecanja te posljedi¢no da

takva prednost utjece ili prijeti da ¢e utjecati na trgovinu izmedu drZava ¢lanica EU

(Liszt, 2004).

'Prednost’ je kljucan pojam kad su u pitanju drzavne potpore. Odredena mjera ¢e se smatrati
drzavnom potporom ukoliko nekom gospodarskom subjektu daje ekonomsku prednost,
neovisno u kojem obliku, a koju ne bi stekao da nije bilo intervencije drzave. Pojam prednosti
ukljucuje razlicite elemente koji su razvijeni kroz dugogodi$nju praksu Suda EU. Prvo,
ustaljena sudska praksa utvrduje da taj pojam odreduju samo ucinci pojedine mjere, a ne uzrok
ili namjera. Pri tome, sudska praksa ukazuje na to da u definiranju prednosti Sud EU zauzima
funkcionalni pristup, nasuprot formalnom pristupu (Caoimh, Sauter, 2016). U okviru
funkcionalnog pristupa, Sud EU promatra konkretne funkcije predvidenih mjera, odnosno
ocjenjuje konkretno €injeni¢no stanje neovisno o obliku mjere, Sto je sluc¢aj u formalnom
pristupu, bila ona direktna subvencija ili ne. Odnosno, promatra da li odredena mjera de facto
daje ekonomsku prednost unato¢ tome Sto ekonomska prednost nije formalno predvidena
mjerom. Kako je utvrdeno u ¢lanku 107. stavak 1. UFEU-a, drzavna potpora obuhvaca svaku
mjeru "u bilo kojem obliku". U tom pogledu Sud EU je u presudi Altmark iz 2003. godine
utvrdio da:

"Mjere koje ¢e, bez obzira na njihov oblik, izravno ili neizravno pogodovati odredenim
poduzec¢ima (...) ili se smatraju ekonomskom prednosc¢u koju primatelj preuzima ne bi se dobili

u normalnim trzi§nim uvjetima (...) smatraju se potporama”.

U okviru navedenog, situacija u kojoj poduzece prodaje zemlju drzavi po cijeni visoj od trzi$ne
ili situacija u kojoj poduzece ima privilegirani pristup infrastrukturi bez pla¢anja naknade

smatra se drzavnom potporom.

Takoder, mora se uzeti u obzir i koncept neizravne prednosti, koji je, kao $to smo vidjeli u citatu
iz presude Altmark, takoder obuhvacéen konceptom prednosti. Prema navedenom, pod mjere ne
spadaju samo subvencije 1 izravne uplate odredenom subjektu, ve¢ i1 ostale mjere koje na neki
nacin rasterecuju subjekt i omogucéava im ustedu, poput izuze¢a od poreza, beskamatnog zajma,
stjecanja nekretnina ili zemljiSta besplatno ili po specificnim povoljnim uvjetima, porezne
olaksice i drugo (Caoimh, Sauter, 2016). Prema navedenom moze se zakljuciti kako je najbitniji

ucinak pojedine mjere, apsolutna prednost koju je pojedino poduzeée dobilo. Ucinak pojedine

9Case C-280/00 Altmark Trans GmbH and Regierungsprisidium Magdeburg v Nahverkehrsgesellschaft
Altmark GmbH [2003] ECR 1-7747, para 84.
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mjere se tako moze uociti kod oprosta poreznog duga koji se smatra drzavnom potporom s
obzirom na to da drzava, toleriraju¢i nekim poduzetnicima neizvrSavanje njihovih obveza,
zapravo kreditira te poduzetnike. Na taj nacin porezni duznik dobiva neizravnu drzavnu pomo¢
jer ima manje troSkova u odnosu na druge poduzetnike te samim time viSe sredstva za
ostvarivanje prednosti na trziStu. Iz navedenog mozemo zakljuciti kako je institut drzavnih

potpora u svojoj definiciji puno Siri od regularne subvencije.

Nadalje, mjera ima utjecaj drzavne potpore kad je selektivna odnosno kada daje prednost
odredenim subjektima pri tome diskriminirajuéi ostale. Predmetni koncept se sastoji se od dvije
komponente — materijalne i zemljopisne selektivnosti. Zemljopisnu komponentu je relativno
lako definirati jer se odredena mjera smatra selektivnom ako poduze¢ima na odredenom dijelu
teritorija drzave Clanice pruza povlaSteni tretman u odnosu na druge subjekte na ostatku
teritorija. Drugim rije¢ima, ako se odredena mjera ne odnosi na ¢itav teritorij drzave ¢lanice, u
nacelu se smatra selektivnom. S druge strane, materijalna komponenta obuhvaca sve druge
oblike nejednakog tretiranja poduzeéa pomocu intervencije drzavnih vlasti (Kociubinski,
2012). Takoder, prednost dana od strane drzave je Sirok pojam koji daje novu dimenziju
definiciji drzavne potpore. U okviru predmetnog kriterija vazno je napraviti distinkciju izmedu
direktno i indirektno dodijeljenih potpora od strane drzave. Koncept izravnih drzavnih potpora
ukljucuje sva financijska sredstva javnog sektora, ukljucujuéi sredstva regionalne i lokalne
vlasti. Primjerice, dodjeljivanje subvencije iz gradskog prorac¢una lokalnim poduzetnicima sto
ih dovodi u prednost u odnosu na srodne poduzetnike/ konkurente iz ostatka drzave. Na drugu
stranu, drZavne potpore mogu se financirati 1 posredno iz drzavnih sredstava, javnim sredstvima
kojima upravljaju javna ili privatna poduzeca. U takvim slu¢ajevima, nije relevantan ni pravni
status ni stupanj autonomije institucija/ poduzeca koja su zaduZena za dodjelu i upravljanje
drzavnim potporama. Vazna je ¢injenice je li rije¢ o javnim sredstvima te je li drzava odgovorna
za usmjerenje sredstava. Ako je to slucaj, mjera se smatra drzavnom potporom (Szyszczak,
2016). Potonje bi se moglo primijeniti na slucajeve kada je privatna banka zaduzena za
upravljanje shemom potpore malim i srednjim poduzeéima koje financira drzava. Prema
navedenom moze se zakljuciti kako je pojam "drZava" Siroko definiran te ne podrazumijeva
samo sredi$nju vlast ve¢ 1 regionalnu 1 lokalnu vlast, sva javna tijela medu kojima su 1 javna
poduzeca. Zbog navedenog, postoji velik broj tijela/institucija koja mogu u odredenom trenutku

dodjeljivati drzavne potpore.

Naposljetku, drZzavna potpora mora imati u€¢inak na trziSno natjecanje i posljedi¢no utjecati

na trgovinu drZava ¢lanica. Clanak 107. stavak 1. UFEU-a ukazuje na to da je drzavna potpora
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zabranjena ako su dva komplementarna uvjeta ispunjena, to¢nije, ako drzavna mjera koja se
izdaje naruSava ili prijeti narusavanjem trziSnog natjecanja i utje¢e na trgovinu izmedu drzava
¢lanica. lako je rije¢ o dva razlicita uvjeta, oni Se razmatraju zajedno jer su isprepletani i
neraskidivo povezani. Za procjenu postoji li narusavanje konkurencije mogu se koristiti razni
pokazatelji. Primjerice, potrebno je uzeti u obzir poboljSanje financijskog polozaja primatelja
pomoci. Takoder, intenzitet trziSnog natjecanja u odredenom sektoru drzava clanica jos je jedan
relevantan ¢imbenik kojeg treba uzeti u obzir prilikom procjene naruSavanja trzisnog natjecanja
potaknuta drzavnom potporom. Ako se potpora dodijeli u sektoru kojeg karakterizira intenzivna
konkurencija, onda ¢e potpora obi¢no narusiti ili dovesti u pitanje trzisSnu konkurencije

(Szyszczak, 2016).

Nastavno na navedene kriterije moguce je zakljuciti kako su oni Siroko definirani pod
sveobuhvatnim uvjetima ¢ime velik broj drzavnih mjera moze biti proglasen drzavnim
potporama. Siroko definirani kriteriji u kombinaciji s diskrecijskim pravo Komisije u podruéju
drzavnih potpora, ostavljaju malo manevarskog prostora drzava Clanicama za interpretaciju
kriterija sukladno svojim potrebama. Spomenuta kombinacija identificira veliki broj mjera koje
utjecu ili bi njihovom primjenom utjecale na trziSno natjecanje, a koje na prvi pogled mozda ne
djeluju kao drzavne potpore. Samim time, sprjeCava se naruSavanje trziSnog natjecanja i
osigurava se funkcioniranje unutarnjeg trzista. Jedinu olakotnu okolnost drzavama ¢lanicama
predstavlja ¢injenica da svi kriteriji moraju biti kumulativno ispunjeni da se odredena mjera
proglasi drzavnom potporom. Samim time, ukoliko jedan od kriterija nije zadovoljen, mjera ne
predstavlja drzavnu potporu. Navedena olakotna okolnost omogucuje drzavama c¢lanicama
dodjeljivanje posebno osmisljenih potpora koje ispunjavaju sve osim jednog kriterija. U takvom
slu¢aju, Europska komisija nema potpuni nadzor i kontrolu stoga bi mozda fleksibilniji pristup,

u kojem ne moraju svi kriteriji biti kumulativno ispunjeni, bio prigodniji.

3.2. Omogucene iznimke u kontekstu drzavnih potpora

Kao $§to je ranije spomenuto, ¢lanak 107. stavak 1. UFEU-a uvodi op¢u zabranu dodjele drzavne
pomo¢i u pravnom poretku EU-a. Ipak, ta zabrana nije apsolutna jer isti ¢lanak dopusta

odstupanja u stavcima 2. i 3. kako slijedi.

3.2.1. Automatske i diskrecijske iznimke

Clanak 107. stavak 2. predvida de jure izuzeéa, tj. drzavnu potporu kompatibilnu s UFEU-om.

Prema ovoj odredbi, tri kategorije drzavnih potpora su uskladene s unutarnjim trziStem. Prva
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kategorija potpora jest potpora socijalnog karaktera koja se dodjeljuje pojedinim potroSacima.
Jedan od primjera ovakve potpore jest odgoda plac¢anja hipotekarnih kredita za brojna kucanstva
u okviru krize iz 2008. godine®. Komisija je odobrila odgodu pla¢anja hipotekarnih kredita u
korist znacajnog broja kucanstva koja bi se suocila s poteskocama podmirivanja istih uslijed
gospodarske krize. Stoga je Komisija prihvatila shemu potpore ¢iji je cilj bio zastita kucanstva
i sprijeciti nepovoljne socijalne u¢inke koji bi mogli nastati. Druga kategorija su potpore za
otklanjanje Stete nastale zbog prirodnih nepogoda ili drugih izvanrednih dogadaja kao Sto je
primjerice odobrena potpora Italiji za nadoknadu Stete prouzrocene potresom u Abruzzu 6.
travnja 2009*. Posljednja kategorija potpora jesu potpore koje se dodjeljuju gospodarstvu
odredenih podrucja Savezne Republike Njemacke na koje je utjecala podjela Njemacke, u mjeri

u kojoj je ta potpora potrebna kako bi se nadoknadile posljedice gospodarski nepovoljnijeg

poloZzaja prouzro¢enog tom podjelom.

Na drugu stanu, ¢lanak 107. stavak 3. predvida drzavne potpore koje mogu biti kompatibilne s
unutarnjim trziStem, ovisno o tumacenju Komisije. Predmetni stavak obraduje razlidite
kategorije drzavnih potpora, poput regionalnih potpora koje imaju za cilj poticanje
gospodarskog razvoja i stvaranja novih radnih mjesta u europskim regijama u najnepovoljnijem
polozaju. Zatim slijede potpore za promicanje provedbe vaznog projekta od zajednickog
europskog interesa ili za otklanjanje ozbiljnih poremecaja u gospodarstvu neke drzave ¢lanice.
Primjer navedenog su potpore za sanaciju i restrukturiranje ili potpore financijskom sektoru kao
Sto je bio slucaj u krizi iz 2008. godine. Nadalje, u navedenu kategoriju spadaju i potpore za
promicanje kulture i ouvanje bastine ako takve potpore ne utjecu na trgovinske uvjete 1 trziSno
natjecanje u Uniji. Navedeno, izmedu ostalog, obuhvaca dodjeljivanje potpora poduzetnicima
za proizvodnju audiovizualnih djela, pruzanje radiodifuzijskih usluga i dr. Potpore koje mogu
biti spojive s unutarnjim trziStem obuhvacaju i potpore za olakSavanje razvoja odredenih
gospodarskih djelatnosti ili odredenih gospodarskih podrucja. Navedene potpore primjerice
obuhvacaju potpore za istrazivanje i razvoj i inovacije, za premasivanje normi Europske unije
za za$titu okoliSa, odnosno povecanje razine zastite okoliSa, te stvaranje odrZivog razvoja
gospodarstva 1 slicno. Osim navedenih kategorija potpora, druge vrste potpora koje Vijece
odredi svojom odlukom, a koju donosi na prijedlog Komisije, mogu biti spojive s unutarnjim

trziStem.

10 State aid N 179/09 - Homeowners mortgage support scheme of 20 April 2009
11 State aid N 459/A/2009 — Italy Aid scheme for compensation for damage caused by the earthquake in Abruzzo of 6 April
2009
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Clanak 107. stavak 2. predvida da su odredene potpore Spojive s unutarnjim trzistem, dok ¢lanak
107. stavak 3. ukazuje da ostale kategorije potpora mogu biti spojive s unutarnjim trziStem.
Navedena razlika omoguéuje diskrecijsku slobodu Komisije u pogledu procjene odstupanja
koja su predvidena u stavcima 2. 1 3. Unato¢ tome Sto su definirana podrucja u okviru kojih su
drzavne potpore spojive s unutarnjim trziStem, navedeno ne znac¢i da Komisija nema slobodu
diskrecije da odluci hoce li ili ne odobriti pomo¢. Komisija mora provjeriti je li potpora u skladu
s ¢lankom 107. stavkom 2. tockama (a), (b) i (c) zahtjevima. U slu¢aju da potpora udovoljava
zahtjeve, izuzeée se primjenjuje. Nasuprot tome, sintagma u stavku 3. "mogu biti spojive" s
unutarnjim trziStem omogucuje Komisiji Siroko diskrecijsko pravo u primjeni odstupanja. Ovo
Siroko diskrecijsko pravo potvrduje sudska praksa koja se odnosi na sudski nadzor nacina

provodenja te diskrecije (Orzan, 2016).

3.2.2. Iznimke drzavnih potpora proizasle iz uredba

Osim automatskih i diskrecijskih iznimki u ¢lanku 107. UFEU, postoje iznimka drzavnih
potpora ¢ija se dopustenost temelji na uredbama. Medu dvije najvaznije ubrajaju se ranije
spomenute uredbe, Uredba o De minimis potporama te Opc¢a uredba o skupnim izuzeéima, tzv.
GBER Uredba.

S obzirom na to da nemaju sve potpore utjecaj na trgovinu i konkurenciju medu drZzavama
¢lanicama, Komisija je razvila niz pravila koja reguliraju takozvane de minimis potpore, koje
su od 2001. godine nadalje uvrStene u genericku uredbu. Za te se potpore, koje ne prelaze
odredeni iznos, smatra da nemaju utjecaja na konkurenciju i trgovinu medu drzavama

¢lanicama, ¢ime se zaobilazi primjena ¢lanka 107. stavka 1. UFEU-a.

Uredba (EU) br. 1407/2013 o de minimis potporama za drzavne potpore utvrduje pravila o
manjim iznosima drzavnih potpora za koje se smatra da nemaju utjecaj na trziSno natjecanje i
trgovinu na unutarnjem trziStu Europske unije. Predmetnom Uredbom je definirana gornja
granica od 200 000 EUR za iznos de minimis potpore koju moze primiti jedan poduzetnik po
drzavi ¢lanici tijekom bilo kojeg trogodisnjeg razdoblja. Naveden iznos je definiran kako bi se
osiguralo da se ni za jednu mjeru obuhvac¢enu ovom Uredbom ne moZe smatrati da utjece na
trgovinu medu drzavama ¢lanicama ili da se njome narusava trzisno natjecanje odnosno prijeti
njegovim narusavanjem. Nadalje, Uredbom su definirana i podru¢ja primjene de minimis
potpora. Sukladno ¢lanku 1. stavak 1. Uredbe de minimis se dodjeljuje poduzetnicima u svim
sektorima, osim: "u sektorima ribarstva i akvakulture, primarnoj proizvodnji poljoprivrednih

proizvoda, sektoru prerade i stavljanja na trziSte poljoprivrednih proizvoda (u pojedinim
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slucajevima), u djelatnostima usmjerene na izvoz u tre¢e zemlje ili druge drzave Clanice".
Takoder, Uredba se ne primjenjuje na potpore koje uvjetuju uporabom domacih proizvoda
umjesto uvezenih. Glavna svrha uredbe de minimis jest omoguciti izuzeée u obavjestavanju
Komisije prilikom dodjeljivanja de minimis potpora kako bi se administrativno rasteretila
Komisija. U dodjeljivanju de minimis potpora drzava ¢lanica nije obveza prijavljivati odredenu

mjeru ili paket mjera Komisiji.

Clanci 108. i 109. UFEU-a omoguéuju Komisiji i Vijeéu da donesu uredbu kojom se drzave
¢lanice oslobada obveze prijave u vezi s odredenim kategorijama potpora, pod uvjetom da se
postuju odredeni uvjeti. Takva je Uredba prvi put usvojena 1998. godine (tzv. ,,Enabling
Regulation®). Zatim, 2008. godine Komisija je usvojila Opcu uredbu o skupnim izuzeéima
(dalje u tekstu: GBER) i ukinula prethodne uredbe. U GBER-u je Komisija izuzela obvezu
prijavljivanja sedam kategorija pomoc¢i tako Sto je utvrdila opée 1 posebne uvjete
kompatibilnosti za pomo¢ u vezi s regionalnim razvojem, malim i srednjim poduzeéima,
rizi¢nim kapitalom, istrazivanjem i razvojem, zaStitom okoliSa, nepovoljnim polozajem radnika
s invaliditetom te osposobljavanjem. Dodatno, u srpnju 2013. u Uredbu su uklju¢ene dodatne
kategorije poput potpora za inovacije, kulturu i o¢uvanje kulturne bastine, Stete prouzrocene
odredenim prirodnim katastrofama, sportske i viSenamjenske rekreativne infrastrukture,
Sirokopojasnu infrastrukturu, prijevoz za stanovnike udaljenih regija. U svibnju 2014. Komisija
je usvojila novi GBER koji je stupio na snagu 1. srpnja 2014. godine (lanus u Hofmann,
Micheau, 2016). Op¢i uvjeti za primjenu ove Uredbe utvrduju se na temelju "skupa zajednickih
nacela kojima se osigurava da potpore budu u sluzbi zajednickog interesa, da imaju jasan u¢inak
poticaja, da su odgovaraju¢e i razmjerne, da se dodjeljuju potpuno transparentno, da su
podlozne mehanizmu nadzora i redovnoj evaluaciji te da ne utjeCu negativno na trgovinske
uvjete u mjeri koja je suprotna zajednickom interesu”" (Uredba Komisije (EU) br. 651/2014,

2014).

Cilj GBER-a je proglasavanje svih pojedina¢nih programa pomoci i potpora koje udovoljavaju
uvjetima definiranih Uredbom kompatibilnim s unutarnjim trZiStem - pozivajuci se na ¢lanak
107. stavak 3. Ugovora i na taj nacin izuze¢e od obveze prijave prema ¢lanku 108. stavku 3.
Ugovora. Usvajanjem GBER-a, Komisija je iskoristila svoju Siroku slobodu diskrecije u skladu
s ¢lankom 107. stavkom 3. Ugovora i utvrdila kriterije prema kojima se mjere potpora smatraju

kompatibilnim s unutarnjim trzistem.
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3.3. Postupak obavjeStavanja i nezakonite potpore

Uredba 2015/1589 razlikuje dvije kategorije potpora: "prijavljene potpore" i one koje se
smatraju ,,nezakonitom drzavnom potporom* jer su prekrsile stanje mirovanja drzave ¢lanice
definirano ¢lankom 108. stavku 3. UFEU-a. Razlika izmedu "prijavljene" i "nezakonite"
drzavne pomoci stoga se isklju¢ivo temelji na postivanju formalnih zahtjeva za prijavom te ne
kvalificira drzavnu potporu u smislu njezine kompatibilnosti s unutarnjim trzistem (Hancher,

Salerno, Schutte, 2016).

Obveza drzava Clanica jest obavijestiti Komisiju i pruziti sve potrebne podatke, a nakon cega
Komisija donosi odluku s tri moguéa ishoda. Prvo, ako Komisija nakon preliminarnog
ispitivanja utvrdi da prijavljena mjera nije drzavna potpora, donosi odluku. Drugo, ako nakon
preliminarnog ispitivanja utvrdi da se ne postavlja nikakva sumnja u kompatibilnost prijavljenih
mjera s unutarnjim trziStem, odlucit ¢e da je mjera kompatibilna s unutarnjim trzistem (,,odluka
o neospornosti”). U odluci se navodi koja je iznimka u okviru UFEU-a primijenjena. Posljednja
mogucnost je pokretanje postupka u skladu s ¢lankom 108. stavkom 2. UFEU-a (,,Odluka o
pokretanju formalnog postupka istrage*). Posljednja se odnosi na situaciju u kojoj Komisija

sumnja u kompatibilnost prijavljene mjere s unutarnjim trzistem (Posci¢, 2017).

Rok Komisije za donoSenje odluke o kompatibilnosti s unutarnjim trziStem je 2 mjeseca, a
postupak zavr$ava s jednom od tri vrste odluke: (i) pozitivna odluka - kojom se utvrduje da je
predmetna potpora u skladu s naCelima unutarnjeg trzista; (ii) uvjetna odluka - Komisija
pozitivnoj odluci moze priloziti uvjete pod kojima se potpora moze smatrati spojivom s
nacelima unutarnjeg trZiSta te moZze utvrditi obveze kako bi omogucila pracenje poStovanja
donesene odluke, (iii) negativna odluka - Komisija donosi odluku kojom se utvrduje da je
predmetna potpora nije u skladu s nacelima unutarnjeg trzista. U slucaju negativne odluke, od
doti¢ne drzave ¢lanice se zahtijeva da poduzme sve potrebne mjere za povrat sredstava potpore
od korisnika uz kamate od dana kada je nezakonita potpora stavljena na raspolaganje korisniku

do dana povrata njezinog iznosa (,,odluka o povratu potpore”).

Iz navedenog se moze zakljuciti kako se cjelokupan sustav drzavnih potpora temelji na ex ante
kontroli. Drzave ¢lanice moraju obavijestiti Komisiju o planovima za dodjelu novih programa
mjera ili za promjenu postojec¢ih. Ako Komisija smatra da predvideni plan nije kompatibilan s
unutarnjim trziStem, pokrenut ¢e formalni postupak. Na drzavama ¢lanicama je da cekaju

kona¢nu odluku Komisije kako se dodijeljena pomo¢ ne bi proglasila nezakonitom.
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4. DRZAVNE POTPORE U VRIJEME KRIZE: SLUCAJ KRIZE
UZROKOVANE COVID-OM 19

Vecina pravnih dokumenata koje Europska komisija donosi u podru¢ju drzavnih potpora
predstavlja tzv. soft law kojim se definiraju pravila ponaSanja drzava ¢lanica, a koja u nacelu
nemaju pravno obvezujucu snagu ve¢ mogu imati prakti¢ni uc¢inak. Tako Europska komisija
utvrduje novéane kazne za nekonkurentne prakse na temelju Komunikacije (eng.
Communication), oslobada 'zvizdace' u borbi protiv kartela u skladu s uvjetima utvrdenim u
'obavijesti' (eng. Notion), odobrava nacionalnu regionalnu pomo¢ na temelju 'smjernica’ (engl.
Guidelines) i daje zeleno svjetlo za velike projekte javnih ulaganja samo pod strogim uvjetima
‘okvira' (engl. Framework) (Stefan, 2012). U okviru navedenih dokumenata Komisija daje
obvezujuce naputke drzavama ¢lanicama o tome Sto Ce tolerirati i koje se potpore mogu smatrati
dozvoljenima. Sukladno navedenom, Komisija je 19. ozujka 2020. donijela Komunikaciju
"Privremeni okvir za drzavne potpore radi pomoc¢i gospodarstvu u kontekstu pandemije
COVID-a 19" (dalje u tekstu: Privremeni okvir) kojim je utvrdila moguénosti koje imaju
drzavne ¢lanice na temelju pravila Unije u svrhu osiguravanja likvidnosti i pristupa financiranju
poduzec¢ima, a posebice malim i srednjim poduzeé¢ima. Ovo je prvi put nakon financijske krize
iz 2008. godine da je Komisija donijela posebna pravila kojima se omogucéuje koriStenje
drzavnih potpora za uklanjanje ozbiljnih poremecaja cjelokupne ekonomije EU u skladu s
clankom 107. stavkom 3. tockom (b) UFEU-a. Privremeni okvir predvida nekoliko vrsta
pomo¢i za koje se smatra da su kompatibilni s ¢lankom 107. stavkom 3. UFEU-a te dopunjava
postojeca pravila o drzavnim potporama, pruzajuéi dodatna sredstva drzavama ¢lanicama za

podrsku poduzecima koja su pogodena COVID-om 19.

4.1. Privremeni okvir za drZavne potpore radi pomoci gospodarstvu u kontekstu

pandemije COVID-a 19

Pandemija uzrokovana virusom COVID-19 je javnozdravstvena kriza, a posljedi¢no i
gospodarska kriza, koja pogada gradane i drustva svih drzava ¢lanica Unije. S ciljem
ublazavanja njenih posljedica, koordinacija drzava ¢lanica 1 institucija Unije od presudne je
vaznosti. S obzirom na to da je predmetna kriza javnozdravstvena, drzave ¢lanice su donijele
niz ograni¢avaju¢ih mjera s ciljem zastite gradana i sprjeCavanja Sirenja virusa, poput socijalnog
distanciranja, ograni¢enja putovanja, karantene i zatvaranja granica. Navedene mjere imaju

direktan uc¢inak na gospodarstvo u smislu ponude i potraznje te pogadaju poduzeca i
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zaposlenike, osobito u zdravstvu, turizmu, kulturi i prometu. Osim direktnog ucinka na
mobilnost i trgovinsku razmjenu, pandemija utjece i na poduzeéa u svim sektorima, mala,
srednja i velika zbog ¢ega se suocavaju s manjkom likvidnosti. Novonastala situacija, koja ima
utjecaj na cjelokupno gospodarstvo EU-a, primorala je Komisiju da poduzme odredene korake
s ciljem sprjeCavanja naruSavanja gospodarstva EU, zadrzavanja cjelovitosti unutarnjeg trzista
I osiguravanja jednakih uvjeta na jedinstvenom trzistu. U tom pogledu, Komisija je donijela
Privremeni okvir i omogucdila svim drzavama ¢lanica da iskoriste fleksibilnost koja proizlazi iz
pravila o drzavnim potporama i na taj na¢in podupru gospodarstvo. Predvideno je da Privremeni

okvir sluzi kao svojevrsna mjera Europske unije za ublazavanje posljedica krize.

U odnosu na Privremeni okvir donesen 19. ozujka, Komisija je do trenutka pisanja ovog rada
izmijenila Privremeni okvir tri puta, 3. travnja, 8. svibnja i 29. lipnja. Prva izmjena prosiruje
primjenu Privremenog okvira na podrucja istrazivanja, testiranja i proizvodnju proizvoda
relevantnih za suzbijanje COVID-a 19 (poput, cjepiva, lijekova, opreme i sli¢ni) te istovremeno
nastavlja Stititi radna mjesta i podupirati gospodarstvo EU-a. Nadalje, drugom izmjenom
omogucene su potpore za dokapitalizaciju nefinancijskih poduze¢a u poteskocama s ciljem
smanjenja rizika za cjelokupno gospodarstvo. Naposljetku, trecom izmjenom primjena potpora
prosirila se na mikro i mala poduzeca, novonastala poduzec¢a, uvedene su mjere dokapitalizacije
u kojima privatni investitori, u suradnji s drzavom, pridonose povecanju kapitala poduzeca te
je omoguéeno poduzeéima, U kojima drzava ima vlasni¢ki udio, prikupljanje kapitala jednako
kao i privatnima, a na temelju nacela neutralnosti definiranog UFEU-om. Europska komisija je
donijela navedene izmjene s ciljem proSirenja primjene potpora u gospodarstvu EU-a te
osiguranja stabilnosti, likvidnosti te jednakosti uvjeta na jedinstvenom europskom trzistu

(Komunikacija Europske komisije (a), 2020).

Pod uvjetom prethodnog odobrenja Komisije, drzave ¢lanice mogu predloziti niz mjera za koje
smatraju da su kompatibilne s pravilima EU o drzavnim potporama. Ovisno o vrsti predlozenih

mjera, drzave ¢lanice mogu se osloniti na tri pravna temelja:
« Clanak 107. stavak 2. (b)*?;

« Clanak 107. stavak 3. (b) UFEU-a'® i privremeni okvir usvojen u skladu s ovom

odredbom;

12Predmetni ¢lanak se odnosi na "potpore za otklanjanje Stete nastale zbog prirodnih nepogoda ili drugih izvanrednih
dogadaj"(UFEU)

BPredmetni ¢lanak se odnosi na "potpore za promicanje provedbe vaznog projekta od zajednickog europskog interesa ili za
otklanjanje ozbiljnih poremecaja u gospodarstvu neke drzave clanice” (UFEU)
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« Clanak 107. stavak 3. (c) UFEU-a'.

Komisija je u Privremenom okviru definirala pandemiju kao izvanredno stanje, "Sto znaci da se
takve Stete nisu mogle predvidjeti, da su znatne i zato dovode poduzeca u stanje Ciji se uvjeti
znatno razlikuju od uobic¢ajenih trzi$nih uvjeta poslovanja" (Komunikacija Europske komisije
(@), 2020: 3). Kao rezultat toga, drzave Clanice mogu usvojiti mjere za naknadu Stete
poduzec¢ima u sektorima koji su posebno tesko pogodeni (npr. promet, turizam i ugostiteljstvo),
kao i organizatorima otkazanih dogadaja za nadoknadu pretrpljene Stete nastale uslijed izbijanja
pandemije. Da bi odredena mjera bila kompatibilna prema ovom ¢lanku i stavku, svaka pomo¢
mora biti izravno povezana s Stetom koju je prouzrocio izbijanje COVID-19 i razmjerna Steti.
Tako je primjerice Komisija 12. ozujka 2020. godine odobrila danski program u iznosu od 12
milijuna eura za naknadu Stete nastale otkazivanjem i odgadanjem dogadanja s vise od 1000
sudionika ili dogadaja usmjerenih na odredene rizi¢ne skupine, poput starijih ili ranjivih ljudi
(neovisno o broju sudionika) zbog zabrinutosti zbog Sirenja COVID-a 19. Predmetni danski
program se smatra razmjernim jer nadoknaduje samo izravni gubitak prihoda i ne dopusta neto
dobit. Stovise, za odgodene dogadaje pokriveni su samo dodatni troskovi zbog otkaza,
odgadanja ili promjene uvjeta organizacije dogadaja (Europska komisija, SA.56685). Takoder,
predmetni program predstavlja ujedno i prvu mjeru drzavne pomoci koju je drzava ¢lanica
prijavila u vezi s izbijanjem COVID-a 19, a Komisija je dala odgovor u roku od 24 sata ¢ime

je pokazala fleksibilnost i prioritet u novonastaloj krizi.

Clanak 107. stavak 3. tocka UFEU-a omoguéuje Komisiji da odobri nacionalne mjere za
otklanjanje ozbiljnih poremecaja u gospodarstvu drzave ¢lanice. Privremeni okvir pruza
dvanaest vrsta pomoci: (i) pet vrsta pomo¢i kojima je cilj osigurati da dovoljna likvidnost ostane
dostupna svim kompanijama®®, (ii) tri vrste pomoéi kojima je cilj ubrzati istraZivanje, testiranje
i proizvodnju proizvoda relevantnih za COVID 19%, (iii) dvije vrste pomoéi kojima je cilj

zastita radnih mjesta u sektorima i regijama koje su tesko pogodene’’; (iv) dvije vrste pomoéi

14Predmetni ¢lanak se odnosi 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'' (UFEU)

5podrazumijevaju sljedece: potpora u obliku izravnih potpora, selektivnih poreznih pogodnosti, avansa koji se mogu otplatiti
ili glavnice do 800 000 EUR po poduzecu; drzavna jamstva za zajmove koje su poduzeca uzele od banaka; potpora u obliku
subvencioniranih kamatnih stopa na kredite; potpora u obliku garancija i zajmova koje drZava ne pruZa izravno, nego se
usmjerava putem banaka; potpora u obliku kratkorocnog osiguranja izvoznog kredita.

18podrazumijeva sljedeée: pomo¢ za istrazivanje i razvoj vezane uz COVID-19; potpora za izgradnju i nadogradnju objekata
za testiranje i povecavanje koji su potrebni za razvoj, testiranje i nadogradnju, do prve industrijske implementacije prije
masovne proizvodnje, relevantnih proizvoda COVID-19; pomo¢ za brzu proizvodnju proizvoda relevantnih za borbu protiv
epidemije (poput lijekova i lijekova; medicinskih proizvoda i opreme; dezinficijensa; alata za prikupljanje i obradu podataka
korisnih za borbu protiv Sirenja virusa)

Ypodrazumijeva sljedeée: pomoc u obliku odgadanja placanja poreza i / ili obustave doprinosa za socijalno osiguranje; pomo¢
u obliku subvencija placa zaposlenima kako bi se izbjeglo otpustanje radnika tijekom epidemije COVID-19.
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kojima je cilj rjeSavanje pitanja dugoroéne solventnosti*®. Nakon §to se program odobri prema
Privremenom okviru, drzave ¢lanice nisu duzne obavijestiti Komisiju o pojedina¢noj potpori,
osim u slu¢aju kada odredena mjera dokapitalizacije za pojedinog korisnika prelazi iznos od
250 milijuna eura. Medutim, drzave ¢lanice ¢e morati objaviti podatke korisnika potpore (ime
i dodijeljen iznos potpore) za svaku pojedinacno dodijeljenu potporu na temelju odobrenog
programa od strane Komisije u roku od 12 mjeseci od trenutka odobravanja (Komunikacija
Europske komisije (a), 2020).

Takoder, drzave ¢lanice se mogu osloniti na postoje¢e Smjernice o drzavnim potporama za
sanaciju i restrukturiranje nefinancijskih poduzetnika u teSko¢ama, utemeljene na ¢lanku 107.
stavka 3. (¢) UFEU-a, za dodjelu hitne i privremene pomoc¢i poduze¢ima koja se nalaze u
financijskim potesko¢ama uslijed izbijanja pandemije COVID-a 19. S obzirom na novonastale
okolnosti, ova se pravila mogu fleksibilno primijeniti zato $te se pandemija COVID-a 19
definira kao izvanredna i nepredvidena okolnost, pa stoga poduzeca koja nisu (jo§) u
poteskocama mogu dobiti podrsku u ovom okviru ako se suoCe s akutnim potrebama za
likvidnos$¢u. Ipak, svaka mjera potpore mora biti u skladu s relevantnim uvjetima, posebno s
obzirom na razinu naknade koju je korisnik duzan platiti za drzavno jamstvo ili zajam

(Komunikacija Europske komisije (a), 2020).

Prije predmetnog Privremenog okvira, Komisija je 2008. godine donijela privremeni okvir
potpora za podrSku u tadasnjoj financijskoj krizi. 2008. godine zapocela je financijska kriza u
bankarskom sektoru koja je potom obuhvatila i ostale sektore gospodarstva. Navedeno je,
izmedu ostalog, rezultat smanjene sklonosti banaka za rizikom, S§to je zauzvrat dovelo do
ogranicenja pristupa kreditima i rezultiralo padom potraznje i proizvodnje u stvarnoj ekonomiji.
Kako bi se suprotstavila negativnim posljedicama krize, Europska komisija je zapocela
provodenje politike drzavnih potpora povezane s financijskom i ekonomskom krizom (Dzialo,
2014). Usporedujuci pravno utemeljenje Privremenog okvira iz 2020. godine i Privremenog
okvira za mjere drzavnih potpora za podrsku pristupu financiranju u financijskoj 1 ekonomskoj
krizi iz 2011. godine, moze se uociti kako je ono u predmetnoj krizi $ire. Naime, financijska
kriza za razliku od krize uzrokovane COVID-om 19 nije identificirana kao izvanredna pojava,

stoga se drzave Clanice nisu mogle pozivati na ¢lanak 107. 2 (b) UFEU-a kao u trenutnoj

18podrazumijeva sljedece: potpora u obliku mjera dokapitalizacije (u obliku kapitalnih ili hibridnih instrumenata kapitala) za
nefinancijske poduzetnike, potpora u obliku podredenog duga poduzetnicima pod povoljnim uvjetima.
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situaciji. Europska komisija se u financijskoj krizi pozvala na iznimku definiranu ¢lankom 107.
3. (b) koja se odnosi na uklanjanje ozbiljnih poremecaja u gospodarstvu drzava Clanica, a istu
interpretaciju ¢lanka koristi i za predmetnu krizu (Komunikacija Europske komisije (b), 2011).
Odrzavanje bankarskog sustava je od vitalne vaznosti za ostatak gospodarstva, Sto zahtijeva
opusteniji pristup drzavnoj potpori stoga je Komisija ubrzavanjem postupaka omogucéila
drzavama ¢lanicama niz moguénosti za spaSavanje svojih banaka. Medutim, pomo¢ bankama
nije bila bezuvjetna. Od banaka se trazilo da osmisle plan restrukturiranja kako bi se osigurala
njihova dugoroc¢na stabilnost. Upravo u tome lezi glavna razlika izmedu odgovora na bankarsku
krizu i Privremeni okvir u vrijeme pandemije uzrokovane COVID-om 19. Privremeni okvir
omogucuje dodjeljivanje potpora koja je bezuvjetna za krajnjeg korisnika. Moguce je da se, U
slu¢aju produljenja krize, od poduzeéa zatrazi izrada poslovnih planova ako drzave predloze
vecée iznose odredenim korisnicima (Costa-Cabral i sur., 2020). Za razliku od trenutne krize,
tadasnja je bila endogena, proizasla je iz bankarskog sustava te postepeno zahvatila 1 ostale
sektore. Trenutna kriza je pak egzogena, nije proizasla iz gospodarskog sustava ve¢ je nastala
kao posljedica pojave virusa COVID-a 19 te kao takva predstavlja izvanrednu pojavu.
Uzimaju¢i navedeno u obzir, jasno je zaSto je pristup Komisije u trenutnoj krizi lezerniji 1

fleksibilniji u odnosu sa financijsku krizu bankarskog sektora.

Pandemija uzrokovana COVID-om 19 predstavlja oboje, izvanrednu pojavu i ozbiljan
ekonomski poremecaj. Navedeno upucuje na moguénost drzava c¢lanica na prijavu mjera
potpora na temelju ¢lanaka 107. stavak 2 (b) i 107. stavak 3. (b) UFEU-a. Uo¢imo razliku
izmedu ta dva stavka. U stavku 2. izri¢ito je propisano kada je drzavna potpora spojiva s
unutarnjim trziStem te u kontekstu te norme adresat nema nikakvih moguénosti tumacenja. S
druge pak strane, u stavku 3. norma nije kategoricka, odnosno adresatu se ostavlja moguénost
tumacenja 1 prilagodavanja danim okolnostima. Drugim rije¢ima, otvara se mogucénost za
slobodnu, diskrecijsku ocjenu, odnosno norma se tumaci u skladu s danim okolnostima.
Teoretski gledano, drzave Clanice bi trebale odabrati ¢lanak 107. stavak 2. tocku (b), jer je
diskrecijsko pravo Komisije u ovom slucaju uze u odnosu na ¢lanak 107. stavak 3. (b). UFEU
sam definira da su potpore za otklanjanje Stete nastale zbog prirodnih nepogoda ili izvanrednih
dogadaja kompatibilne s unutarnjim trziStem, dok potpore za uklanjanje ozbiljnih poremecaja
U gospodarstvu drzava clanica mogu biti kompatibilne s unutarnjim trziStem. Sukladno
navedenom, diskrecijsko pravo Komisije za potonje je mnogo Sire u ocjeni kompatibilnosti s

unutarnjim trziStem. Unato¢ navedenom, drzave ¢lanice su sklonije ¢lanku 107. stavku 3. (b)
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UFEU-a na $to ukazuje &injenica da je preko 80% odluka donesenih od Komisije!® utemeljeno
na predmetnom ¢lanku. U okviru ¢lanka 107. stavke 3. (b) pomo¢ se moze dodijeliti kako bi se
smanjio stvarni u¢inak poremecaja u gospodarstvu i sprijecilo pogorSanje poremecaja u
buduénosti. Drugim rije¢ima, potpore mogu biti 'retrospektivne’ i ‘preventivne'. Suprotno tome,
potpore na temelju ¢lanka 107. stavka 2. tocke (b) mogu se dodijeliti samo u svrhu naknade
mjerljive i pretrpljene stete. Iznos Stete mora se objektivno izmjeriti te ne ovisi o tome §to je
primatelj pomo¢i planirao u€initi prije izvanredne okolnosti ili §to namjerava uciniti kako bi
pobolj$ao svoju situaciju u buduénosti. Sukladno navedenom, izuzece iz ¢lanka 107. stavka 2.
tocke (b) zabrane drzavne potpore u ¢lanku 107. stavku 1. nije korisno drzavama ¢lanicama
koje namjeravaju ponuditi poduzetnicima dovoljno resursa za provodenje preventivnih mjera

kako bi se izbjeglo dodatno pogorsanje financijske situacije poduzetnika.

Iz svega navedenog moze se zakljuciti kako je odgovor Europske unije na krizu uzrokovanom
COVID-om 19 jedinstven i fleksibilan. U odnosu na privremeni okvir donesen u vrijeme krize
iz 2008. godine, predmetni Privremeni okvir ima Sire pravno utemeljenje §to omogucuje
drzavama ¢lanicama dodjelu $ireg spektra drzavnih potpora s ciljem podupiranja gospodarstva.
Dodatan aspekt koji razlikuje predmetni Privremeni okvir u odnosu na onaj iz 2008. godine jest
bezuvjetnost za krajnjeg korisnika. Toc¢nije, krajnji korisnik potpore nema obvezu kreiranja
financijskih planova, planova restrukturiranja, ve¢ je dovoljno da zadovolji definirane kriterije.
Navedeno omogucuje brz odgovor na krizu te pristup sredstvima, ali ne i bez posljedica.
Dodjela potpora bez odredenog plana moze imati kratkoro¢ni u¢inak. Drzavne potpore, na taj
naéin, mogu odrzavati poslovanje poduzeéa bez kreiranja dodanih vrijednosti u gospodarstvu.
U okviru navedenog se postavlja pitanje njihove dugoro¢ne uéinkovitosti. Nadalje, s obzirom
da Komisija nakon odobrenog programa ne odobrava pojedine potpore krajnjim korisnicima,
ostavlja razrijeSene ruke drzavama clanicama za dodjelu sredstava. Samim time, Komisija ne
nadzire pridrzavanja kriterija za dodjelu potpore $to moze dovesti do zlouporabe i manipuliranja

sustava i dodjeljivanja potpora poduzec¢ima na temelju privatnih, partikularnih interesa.

%Obrada autora temelju donesenih Odluka Komisije do 1. srpnja 2020. godine, a koje su dostupne na:
https://ec.europa.eu/competition/state_aid/register/
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4.2. Odobrene drZavne potpore Republici Hrvatskoj od strane Europske komisije

u vrijeme Krize

Fleksibilnost primjene pravila drzavnih potpora u krizi, iskoristila je medu ostalim drzavama
Clanica i Republika Hrvatska. Do 1. srpnja, Komisija je Republici Hrvatskoj odobrila Sest

programa drzavnih potpora.

Republika Hrvatska je nedugo nakon donoSenja Privremenog okvira obavijestila Europsku
komisiju o programu kreditnih jamstava namijenjenih onim poduzeéima pogodenima
posljedicama pandemije uzrokovane COVID-om 19 u iznosu od otprilike 790 milijuna eura.
Predmetna potpora ¢e, u obliku drzavnih jamstava za zajmove, biti dostupna svim poduzeé¢ima
¢iji izvoz predstavlja najmanje 20% godisnjih prihoda. Jamstvo se ne¢e dodjeljivati u obliku
potpore za izvoz koja ovisi o izvoznim aktivnostima ve¢ ¢e se jamstvima poduprijeti
kreditiranje tih poduzeca. Nastavno na predlozeni program, Komisija je 6. travnja 2020. godine
utvrdila da je plan hrvatskih mjera u skladu s uvjetima utvrdenima u Privremenom okviru, zato
Sto: (i) su obuhvacena jamstva za operativne zajmove s ograni¢enim rokom dospijeca i
opsegom, (ii) programom se ogranicava rizik koji drzava preuzima na najvise 50 % ¢ime Se
osigurava da je potpora dostupna pod povoljnim uvjetima, (iii) ograni¢ena na one kojima je
potrebna u ovim izvanrednim okolnostima. Cilj ovakvog programa jest ograniCenje rizika

povezanog s izdavanjem operativnih kredita onim poduze¢ima koja su najteZe pogodena

krizom, ¢ime se osigurava nastavak njihovih aktivnosti (Europska komisija, SA.56877).

Zatim, Komisija je 9. travnja 2020. odobrila dva hrvatska programa za podrSku hrvatskom
gospodarstvu za koje je prevideno milijardu eura za potporu poduzeéa pogodenima krizom. U
jednom programu previdena je potpora u obliku beskamatnih zajmova, dok je u drugom
predviden oblik zajmova sa subvencioniranim kamatnim stopama. Komisija je utvrdila da su te
hrvatske mjere u skladu s uvjetima iz Privremenog okvira zato §to: (i) beskamatni zajmovi ne
prelaze nominalnu vrijednost od 800 000 eura po poduzecu, kako je predvideno u Privremenom
okviru, (ii) subvencionirani zajmovi imaju ograni¢en iznos, rok dospijeca i kamatne stope, (iii)
programi podrazumijevaju i zastitne mjere kako bi se potpora doista upucivala korisnicima
kojima je potrebna. Svrha tih programa jest osiguravanje likvidnosti onih poduzeca koja su
najteze pogodena krizom. PredloZeni programi mjera temelje se izri¢ito na ¢lanku 107. stavku
3. to¢ki (b) UFEU-a kako je interpretirano u odjeljku 2. Privremenog okvira (Europska
komisija, SA.56957).
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17. travnja 2020. godine Komisija je Hrvatskoj odobrila program priblizno 4 milijuna eura za
potporu poduzeéima u hrvatskom sektoru ribarstva i akvakulture. Drzavna potpora se u okviru
predmetnog programa dodjeljuje putem izravnih bespovratnih sredstva te se na taj nacin zeli
osigurati likvidnost poduze¢ima koja posluju u tom sektoru i koja se zbog pandemije suocavaju
s manjkom likvidnosti. Program je namijenjen za cijelo drzavno podruc¢je Hrvatske (kopno i
otoke) i to poduzeéima svih veli¢ina koja posluju u sektoru ribarstva i akvakulture. Komisija je
utvrdila da je hrvatska mjera u skladu s uvjetima utvrdenima u Privremenom okviru zato $to:
(i) potpora ne premasuje 120 000 eura po poduzecéu, kako je predvideno Privremenim okvirom
za poduzeca koja posluju u sektoru ribarstva i akvakulture, (ii) vremenski je ograni¢ena (do 31.
prosinca 2020. godine). Predlozeni program mjera temelji se izri¢ito na ¢lanku 107. stavku 3.
tocki (b) UFEU-a kako je interpretirano u odjeljku 2. Privremenog okvira (Europska komisija,
SA.56998).

Nadalje, 12. svibnja 2020. godine Komisija je odobrila priblizno 322 milijuna eura za hrvatski
program garancije za kredite i subvencionirane zajmove mikro poduze¢ima i malim i srednjim
poduze¢ima zahvacenim predmetnom krizom. Rijec¢ je naime o subvencioniranim zajmovima i
drzavnim garancijama na zajmove, dok ¢e programom upravljati Hrvatska agencija za mala i
srednja poduzeca, inovacije i investicije (dalje u tekstu: HAMAG-BICRO). Komisija je utvrdila
da je hrvatski program mjera u skladu s uvjetima utvrdenim u Privremenom okviru, zato §to:
(i) pokriva zajmove za obrtna sredstva i jamstva za zajam obrtnog kapitala s ograni¢enom
rokom dospijeca 1 veli€ine; (ii) vremenski je ogranicen; (iii) ogranicava rizik koji je preuzela
drzava; (ii1) osigurava odgovaraju¢u nadoknadu garancija; 1 (iv) sadrzi mjere zastite kako bi
banke ili druge financijske institucije u¢inkovito usmjerile pomo¢ korisnicima kojima je to
potrebno. Cilj programa je poboljSanje pristupa vanjskom financiranju onih mikro poduzeca te
malih i srednjih poduzetnika koji su najteze pogodeni krizom te ublaziti posljedice (Europska
komisija, SA.57175).

Takoder, 17. lipnja 2020. Komisija je, prema Privremenom okviru, odobrila okvirni program
od pribliZzno 40 milijuna eura za podrSku malim i srednjim poduze¢ima koji djeluju u kulturnom
sektoru i kreativnoj industriji, a koja je takoder pogodena krizom uzrokovanom od pandemije.
S obzirom da je rije€ i o javnozdravstvenoj krizi, donesena je zabrana okupljanja i otkazivanja
kulturnih dogadanja, zatvaranje kina i koncertnih dvorana sto je imalo znacajne ekonomske
ucinke na poduzetnike, slobodne umjetnike i ostale subjekte koji su aktivni u sektoru kulture.
Predmetnim programom, potpora se dodjeljuje u obliku javnih jamstava za zajmove s

nominalnim iznosom zajma do maksimalno 800.000 eura, dok ¢e drzavno jamstvo pokrivat ¢e
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100% zajma. Cilj programa je osigurati likvidnost malim i srednjim poduzecima,
omogucavaju¢i im da nastave s aktivnostima, zapo¢nu s ulaganjima i odrzavaju zaposlenje, a
ocekuje se da ¢e mjera podrzati do 1.000 poduzeca. Predmetni program u skladu je s ¢lankom
107. stavkom 3. tocki (b) UFEU-a te odjeljkom 2., odjeljkom 3.1. i ¢lankom 3.4. Privremenog
okvira (Europska komisija, SA.57595).

Naposljetku, Komisija je 30. lipnja 2020. u okviru Privremenog okvira odobrila okvirni
program od priblizno 80 milijuna eura za potporu poduze¢ima koja djeluju u pomorskom,
prometnom, putni¢kom, infrastrukturnom i srodnim sektorima na koja je pandemija imala
utjecat. Potpore ¢e se dodjeljivati u obliku drzavnih jamstava za nove zajmove banaka ili drugih
financijskih institucija, a drzavno jamstvo pokrivat ¢e do 90% kredita. Nadlezno tijelo za
potpore bit ¢e Ministarstvo mora, prometa i infrastrukture, dok ¢e Hrvatska banka za obnovu i
razvika (dalje u tekstu: HBOR) upravljati prijavljenim mjerama za velike poduzetnike, a
HAMAG-BICRO ¢e upravljati prijavljenim mjerama za mala i srednja poduzeca. Komisija je
utvrdila da je hrvatski program mjera u skladu s uvjetima utvrdenima u Privremenom okviru
zato Sto: (i) ukupni iznos potpore ne prelazi 800 000 EUR po poduzetniku, (ii) potpore se ne
mogu dodijeliti poduzetnicima koji su ve¢ bili u teSko¢ama 31.12.2019. godine, (iii) potpore u
obliku jamstava i zajmova dodjeljivat ¢e kreditne institucije ili drugi financijski posrednici koji
su u ovom slu¢aju HBOR i HAMAG-BICRO, (iv) vremenski je ograni¢en. Cilj mjera je
osiguranje likvidnosti poduze¢ima, a o¢ekuje se da ¢e program podrzati vise od 1.000 poduzecéa
(Europska komisija, SA.57711). U okviru predmetnog programa potpora, Vlada Republike
Hrvatske je dana 2. srpnja 2020. godine donijela Odluku o usvajanju programa dodjele drzavnih
potpora sektoru mora, prometa, prometne infrastrukture i povezanim djelatnostima u aktualnoj
pandemiji COVID-a 19 (NN 77/2020-1466) (u daljnjem tekstu: Program) kojom se ureduje
dodjela drZzavnih potpora na temelju Privremenog okvira. Programom je predvideno
dodjeljivanje drzavnih potpora sektoru mora, prometa, prometne infrastrukture i povezanim
djelatnostima, u vrijednosti 600 milijuna kuna. Ovaj Program predstavlja akt na temelju kojeg
¢e Vlada Republike Hrvatske, to¢nije Ministarstvo mora, prometa i infrastrukture putem
provedbenih tijela HABOR-a i HAMAG-BICRO-a, bez obveze i potrebe za daljnjim
obavjestavanjem Komisije, dodjeljivati pojedinac¢ne potpore onim korisnicima koji ispunjavaju
uvjete iz Programa i Privremenog okvira. HBOR i HAMAG-BICRO dodjeljivat ¢e ogranic¢ene
iznose potpore koje ne prelaze 800 000 EUR po poduzetniku i to u maksimalnom planiranom
iznosu od 200 milijuna kuna, te potpore u obliku jamstava za zajmove, za §to je planiran

maksimalni iznos od 400 milijuna kuna. Nastavno na usvojeni Program, Ministarstvo mora,
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prometa i infrastrukture je objavilo poziv za dodjelu drzavnih potpora poduzetnicima iz sektora
prometa s ciljem pruzanja financijske podrske poduzeé¢ima koji obavljaju djelatnosti u sektoru
mora, prometa, prometne infrastrukture te povezane djelatnosti zbog ublazavanja posljedica

krize uzrokovane COVID-om 19 na njihovo poslovanje (Vlada Republike Hrvatske, 2020).

Unato¢ tome §to je Komisija naposljetku odobrila navedene programe Republike Hrvatske, sve
su mjere u Odlukama Komisije bile definirane kao drzavne potpore u smislu ¢lanka 107. stavak
1. UFEU-a, odnosno sve su mjere predloZzene od strane Republike Hrvatske ispunjavale Cetiri
kriterija navedena u poglavlju 3. U okviru navedenih programa, sve mjere: (i) omogucuju
ekonomsku prednost poduze¢ima (ovisno od programa do programa), a koju ne bi imali u
normalnim trzi§nim uvjetima, (ii) selektivne jer su usmjerene na specificno definirane sektore
(ribarstvo, akvakultura, kultura, izvozna poduzeca i dr.), (ii1) naruSavaju konkurenciju jer jaaju
polozaj odredenih korisnika potpora na trzistu naustrb drugih, (iv) utjecu na trgovinu izmedu
drzava ¢lanica buduci da korisnici djeluju u sektorima u kojima postoji trgovina unutar Unije.
S obzirom na navedeno, Europska komisija je prije donosenja konacne odluke o predlozenim
programima od strane Republike Hrvatske, razmotrila jesu li predloZzene mjere kompatibilne s
unutarnjim trzi§tem. Usvajanjem Privremenog okvira, Komisija je ustanovila kako pandemija
"utjece na poduzecda, (...) smatra da su drzavne potpore opravdane i da se tijekom ograni¢enog
razdoblja mogu proglasiti spojivima s unutarnjim trziStem na temelju ¢lanka 107. stavka 3.
tocke (b) UFEU-a kako bi se nadoknadio manjak likvidnosti s kojim su suocena poduzeca i
osiguralo da poremecaji koje je prouzrokovala pandemija COVID-a 19 ne ugroze njihovu
odrzivost, a posebno odrzivost malih i srednjih poduzeca" (Komunikacija Europske komisije,
2020: 6). S obzirom da su sve mjere koje su hrvatske vlasti osmislile na nacionalnoj i
regionalnoj razini osmisljene radi otklanjanja ozbiljnih poremecaja u gospodarstvu, Komisija
je zakljucila da su predloZene hrvatske mjere potrebne, primjerene i razmjerne za otklanjanje
ozbiljnih poremecaja u gospodarstvu te u skladu s ¢lankom 107. stavkom 3. to¢kom (b) UFEU-

a 1 uvjetima utvrdenima u Privremenom okviru.

Europska komisija je sveukupno odobrila Republici Hrvatskoj preko 2 milijarde eura potpora
¢ime se planiraju otkloniti poremecaji u gospodarstvu, osigurati likvidnost i nastavak aktivnosti
poduzec¢a, omoguciti daljnja ulaganja te odrzati zaposlenost. No, osim prethodno navedenih
odobrenih programa od strane Europske komisije, Republika Hrvatske je sukladno
Privremenom okviru osigurala i niz mjera za spas gospodarstva u Republici Hrvatskoj s ciljem
ocuvanja radnih mjesta te osiguranja dodatne likvidnosti mikro, malim i srednjim poduze¢ima

uz smanjenje kamatne stope i smanjenje razine potrebnih sredstava osiguranja. Neke od
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najvaznijih mjera koje su pridonijele oCuvanje financijske stabilnosti jesu: "(i) potpore
Hrvatskog zavoda za zapoSljavanje za ocuvanje radnih mjesta u sektorima pogodenima
koronavirusom za poduzeca koja su ostvarila pad prihoda od 20% uz oslobodenje troskova
doprinosa; isplata potpore nastavlja se u lipnju, no pad prihoda poduzec¢a mora biti veci od 50%
dok se produzuju mjere za mikropoduzetnike do 31. prosinca, ako je poduzetnik imao pad
prometa veéi od 50 posto.; (ii) otpis poreznih davanja ako su prihodi poduze¢a smanjeni za vise
od 50% i odgoda poreznih davanja za poduzeca ¢iji su prihodi smanjeni u rasponu od 20% do
50% zbog pandemije; (ii1) odgoda placanja PDV-a do naplate racuna i razli€itih javnih davanja;
(iv) moratorij na otplatu kreditnih obveza u razdoblju od najmanje tri mjeseca; (v) obustava
izvrSenja mjera prisilne naplate prema svim duznicima u razdoblju od tri mjeseca, (Vi)
odobrenje garancija HBOR-a za izvoznike i gospodarske subjekte koji posredno izvoze ili su
dobavljaci izravnih izvoznika te poduzeca koja posluju u turizmu za dodatna sredstva
likvidnosti, kao i prosirenje maksimalne stope jamstava te osiguravanje povoljnih zajmova za
mikro, male i srednje poduzetnike od strane HAMAG-BICRO-a" (Hrvatska narodna banka,
2020). Osim navedenih mjera ¢ija je provedba zapoceta, planirana je dodjela drzavnih potpora
za samozapoSljavanje nezaposlenim osobama koje se odluc¢e na pokretanje vlastitog posla, a
prijavljene su u evidenciju Zavoda, potpore za proSirenje poslovanja poslovnim subjektima koji
su ve¢ ostvarili potporu za samozaposljavanje, a ¢ije su ugovorne obveze uredno ispunjene i
istekle, potpore za zaposljavanje, potpore za usavrSavanje koje se dodjeljuju kako bi se
potaknulo daljnje obrazovanje novozaposlenih ili zaposlenih osoba s ciljem o€uvanja radnih

mjesta, a zbog uvodenja novih tehnologija i proizvodnih programa te podizanja konkurentnosti.

Provodenjem navedenih mjera i programa Vlada Republike Hrvatske je omogucila zadrzavanje
radnih mjesta, o¢uvanje likvidnost i sprje€avanje znacajnijeg povecanje broja nezaposlenih za
Sto je ukupno isplaceno 6,3 milijarde kuna do rujna 2020. godine (Vlada Republike Hrvatske,
2020). Namjera Vlade jest i daljnje provodenje mjera do 31. prosinca 2020. godine Cije ¢e
provodenje kosStati 800 milijuna kuna, a mjere ¢e se financirati sredstvima iz drzavnog
proracuna, ali 1 iz europskih fondova (postojec¢a financijska perspektiva te budu¢i programi 1
fondovi koje EU planira uspostaviti). No postavlja se pitanje transparentnosti, dugoro¢nosti i

dostatnosti navedenih mjera i programa.

Prema podacima Drzavnog zavoda za statistiku u kolovozu 2020. je broj ukupno zaposlenih u
Republici Hrvatskoj iznosio 1.534.912 sto je za 19.738 vise u odnosu na ozujak 2020. kada je
ukupan broj zaposlenih iznosio 1.515.174. Iz navedenog se moze vidjeti da potpora ostvaruje

svoj primarni cilj, odnosno o¢uvana su radna mjesta te nije zabiljezen pad zaposlenosti (Drzavni
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zavod za statistiku, 2020). No s obzirom na brzinu i fleksibilnost dodjeljivanja potpora bilo je
vazno osigurati i transparentnost isplacenih sredstava. S ciljem osiguranja transparentnosti
Hrvatski zavod za zaposljavanje (dalje u tekstu: HZZ) je javno objavljivao korisnike potpora
na vlastitoj internetskoj stranici. No popis korisnika potpora je objavljen samo za prva tri
mjeseca dodjele potpora, kako je prvotno zamisljen cijeli program dodjele potpora, dok za
lipanj i srpanj ne postoji javna objava. Navedeno dovodi u pitanje daljnju transparentnost
predmetne mjere s obzirom na izostanak javne objave. Nadalje, u cjelokupnom procesu dodjele
potpora postoji potencijalni problem nepridrzavanja kriterija za isplatu potpora. Naime,
prilikom objave popisa korisnika kojima su ispla¢ena sredstva Finainfo je u svojoj analizi uocila
diskrepanciju izmedu odredenog broja poslovnih subjekata koji su primili potporu i definiranih
kriterija. Prema analizi®®, 79 poslovnih subjekata kojima je isplaena potpora nisu bili
prihvatljivi korisnici potpora zbog djelatnosti koje obavljaju te ¢injenice da su u djelomi¢nom
ili potpunom vlasniStvu Republike Hrvatske, jedinica lokalne i regionalne samouprave, a na
koje se kriteriji ne odnose. Navedena diskrepancija zajedno s izostankom objave korisnika
potpore za lipanj i srpanj postavlja pitanje kome su isplacena sredstva te jesu li se Kriteriji za
isplatu potpore za oCuvanje radnih mjesta pravilno primijenjeni. Samim time mjere i programi
potpora mogu biti zlouporabljeni te dodijeljeni onim poslovnim subjektima kojima nisu
potrebni ili koji ne zadovoljavaju kriterije. S obzirom na to da su u pitanju javna sredstva,
sredstva poreznih obveznika, od velike je vaznosti da dodjela istih bude transparentna i da

ostvaruje svrhu.

Sto se dugoroénosti i dostatnosti mjera i programa ti¢e, potrebno je uzeti u obzir utjecaj mjera
I programa na javne financije Republike Hrvatske. Prema podacima Ministarstva financija,
kriza je Hrvatsku sveukupno kostala 21 milijardu kuna kad se zbroje potpore gospodarstvu,
otpisi poduzetnicima te deficit u proratunu zbog smanjenih prihoda od poreza. Naime,
implementacija mjera i programa za ublaZzavanje posljedica na gospodarstvo povecalo je
rashode opce drzave, dok su se prihodi smanjili. U prvoj polovici 2020. godine prihodi
proracuna iznosili su oko 60,4 milijjarde kuna, a rashodi 77,1 milijardu kuna, pa je tako
zabiljeZen i deficit prora¢una od 16,7 milijardi kuna. Nastavno na navedeno, 2020. je godina
prekretnica povoljnih fiskalnih kretnji u odnosu na razdoblje od 2016. do 2019. godine u kojem
je zabiljezen blag suficit konsolidirane op¢e drzave. U prethodnoj godini, suficit je iznosio 0,4%

BDP-a te je zabiljeZeni rast prihoda opce drzave (6,7%) 1 neznatno blazi rast rashoda (6,3%).

20 Analiza dostupna na linku: https://lider.media/poslovna-scena/hrvatska/analiza-133-javne-tvrtke-u-travnju-dobilo-38-
milijuna-kuna-potpora-za-ocuvanje-radnih-mejsta-132953
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U skladu s kretanjima prihoda i rashoda opéeg drzavnog proracuna, u 2021. se ocekuje deficit
u iznosu od 2,9% BDP-a te se o¢ekuje smanjenje u 2022. (2,1% BDP-a) i 2023. godini (1,6%
BDP-a). Takoder, prema prognozama Ministarstva financija, a na temelju kretanja fiskalnog
salda proracuna opc¢e drzave uslijed posljedica krize uzrokovane COVID-om 19, oc¢ekuje se da
bi se javni dug mogao povecati na 86% BDP-a $to je znatno vise u odnosu na 2019. godinu
kada je iznosio 73,2% BDP-a (Hrvatska narodna banka, 2020). Za nadolazeée godine, o¢ekuje
se da ¢e se, pod utjecajem gospodarskog oporavka i racionalne proracunske politike, udio
javnog duga u BDP-u smanjivati za prosje¢no 2 postotna boda godisnje, odnosno na razinu od
84,1% BDP-a u 2021., 82,2% BDP-au 2022., dok se u 2023. godini ocekuje na razini od 80,1%
BDP-a. Unato¢ gospodarskoj krizi, nepovoljnim fiskalnim kretanjima i povecanju javnog duga,
Hrvatska je u srpnju 2020. godine pristupila ERM Il mehanizmu koji se kolokvijalno naziva
'¢ekaonica' za Eurozonu. Prije ulaska u Eurozonu, Hrvatska treba zadovoljiti kriterije nominalne
konvergencije, to jest "mastriSke kriterije", koji se odnose se na stabilnost tecaja, stabilnost
cijena, stabilnost kamatnih stopa, uz dva vazna indikatora koja se ti¢u javnih financija - deficit
proracuna 1 javni dug. U okviru navedenog, predmetna kriza predstavlja nezavidnu startnu
poziciju u ostvarivanju potrebnih kriterija posebice koji se tiCu javnih financija. U trenutku
pristupanja ERM II mehanizmu, Europska sredi$nja banka je u svojoj analizi napomenula kako
u kontekstu pandemije bolesti COVID-19, opc¢a klauzula o odstupanju predvida da se u sluc¢aju
gospodarske krize na podru¢ju Eurozone ili Unije u cjelini moZe dopustiti privremeno
odstupanje od kretanja prilagodbe prema srednjorocnom proracunskom cilju, ali pod uvjetom
da se ne ugrozava fiskalna odrZivost. Iz navedenog se moze uociti dodatna fleksibilnost
Europske unije u razdobljima izvanrednih okolnosti i dopuStanje prilagodavanja utisnutih

kriterija (Europska sredi$nja banka, 2020).

Takoder vazno je napomenuti kako olakotnu okolnost u ovoj situaciju predstavlja Next
Generation EU?! — instrument za oporavak od pandemije bolesti COVID-19 kojim je, izmedu
ostalog, predvidena dodjela bespovratnih sredstava u okviru jednog od mehanizama
instrumenta, Europski mehanizam za oporavak i otpornost??, Hrvatska ée u sklopu predmetnog
instrumenta dobiti pristup 10 milijardi eura, od Cega se oko dvije trecine, ili gotovo dva posto

BDP-a, odnosi na bespovratna sredstva iz Europskog mehanizma za oporavak i otpornost. Klju¢

2L Instrument Next Generation sastoji se od tri stupa (mehanizma): (i) Potpora drzavama ¢lanicama za oporavak, (ii) Ponovno
pokretanje gospodarstva i poticanje privatnih ulaganja, (iii) Ojacani fond InvestEU, koji ukljucuje Instrument za strateska
ulaganja (Komunikacija Europske komisije (c), 2020).

22 Novi instrument kojim ¢e se dodjeljivati bespovratna sredstva i zajmovi za provedbu nacionalnih planova oporavka i
otpornosti drzava €lanica definiranih u skladu s ciljevima europskog semestra, $to ukljucuje zelenu i digitalnu tranziciju i
otpornost nacionalnih gospodarstava (Komunikacija Europske komisije (c), 2020).
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za raspodjelu obveza Europskog mehanizma za oporavak i otpornost za 2021. i 2022. godinu
utvrduje se na temelju nezaposlenosti u periodu od 2015. — 2019., vrijednosti BDP-a po
stanovniku te udjelu stanovnistva, uz razliku u 2023. u kojoj se kriterij nezaposlenosti iz
razdoblja 2015. — 2019. mijenja s kriterijem pada realnog bruto domaceg proizvoda koji se
ustanovi tijekom 2020. i kumulativnim padom realnog BDP-a ustanovljenim za razdoblje 2020.
—2021., koji ¢e se izracunati do 30. lipnja 2022. Temelj za financiranje, u okviru spomenutog
mehanizma, su nacionalni planovi za oporavak koje vlade drzava ¢lanica trebaju pripremiti
ukoliko Zele brzi pristup sredstvima. Sama dostupnost bespovratnih sredstava u okviru
Europskog mehanizma za oporavak i otpornost potaknut ¢e investicijsko troSenje te Ce
posljedi¢no imati pozitivan ucinak na sektor drzave ¢ime bi se olakSao teret financiranja

troskova krize u sljede¢im godinama.

Iz svega navedenog moze se zakljuciti kako je stav Europske unije u razdoblju izvanrednih
okolnosti vise fleksibilniji u odnosu na stanje normalnih okolnosti. DrZzavne potpore koje bi
inace bile zabranjene (poput drzavnih jamstava za nove zajmove banaka ili drugih financijskih
institucija koji ¢e pokrivati do 90% kredita), odobrene su Hrvatskoj kako bi se uspjesno borila
s gospodarskim posljedicama spomenute javnozdravstvene krize. One su namijenjene
najugrozenijim sektorima i poduzetnicima, a cilj im je osiguravanje likvidnosti, ouvanje radnih
mjesta i poticanje cjelokupne ekonomije. No dodjeljivanje drzavnih potpore uvijek sa sobom
povlaci niz pitanja povezanih s transparentnosti i dugoro¢nosti mjera, a nije zanemariv ni njihov
utjecaj na sektor drzave. U tom pogledu, dolazi do sukoba izmedu spasavanja gospodarstva i

nepovoljnih fiskalnih kretanja.

4.3. Odobrene drzave potpore u kontekstu fiskalnih kapaciteta drzava ¢lanica

Utjecaj Privremenog okvira na zajednicko trziste Europske unije potrebno je promatrati i u
kontekstu fiskalnih kapaciteta drzava c¢lanica. Fiskalni kapacitet moze se definirati kao
financijska sposobnost drzave za financiranje javnih dobara 1 usluga prikupljanjem sredstava iz
vlastitih izvora ili pozajmljivanjem pod unaprijed definiranim uvjetima i kamatama
(Investopedia.com, 2020). Kao odgovor na krizu uzrokovanu COVID-om 19, Komisija je
Privremenim okvirom omoguc¢ila fleksibilnost u dodjeljivanju drzavnih potpora ¢ime su drzave
¢lanice uvele dosad nevidene programe garancija, zajmova i drugih oblika kreditne potpore za
svoja poduzeca. No, navedeno je izazvalo zabrinutost u pogledu distorzije zajednickog trziSta
s obzirom na to da bogatije i/ili manje zaduzene drzave ¢lanice imaju veci fiskalni kapacitet da

pomognu svojim poduzetnicima. Drugim rije¢ima, dolazi do ograni¢avanja nacela jednakosti u
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trziSnom natjecanju jer su bogatije i/ili manje zaduzene drzave Clanice likvidnije Sto im
omogucava bolju poziciju u vidu ispla¢ivanja drzavnih potpora vlastitom gospodarstvu.
Navedenom ide u prilog Cinjenica da unato¢ tome Sto sve drzave ¢lanice uzivaju jednaku
slobodu u dodjeljivanju drzavnih potpora, nisu sve drzave Clanice koristile dostupnu opciju u
jednakom opsegu. Naime, postoji izrazita nejednakost u na¢inu koristenja i odobravanja mjera

drzavne pomoci.

Do sredine svibnja 2020. godine Europska komisija je odobrila ukupno 1,9 bilijuna eura pomoci
zbog krize uzrokovane COVID-om 19. 52% od ukupnog iznosa odobrene pomo¢i pripada
Njemackoj ¢iji BDP ¢ini etvrtinu BDP-a EU?3, dok Francuska i Italija dijele zajedni¢ko drugo
mjesto, svaka po 17% od ukupnog odobrenog iznosa. Preostalin 14% od ukupnog iznosa
pripada preostalim 24 drzavama c¢lanica (Reuters.com, 2020). Kako bi se docarala veli¢ina
navedenih postotaka, u nastavku slijedi prikaz iz kojeg se moze vidjeti usporedba odobrenih

drzavnih potpora u vrijeme predmetne krize te u razdoblju nakon globalne financijske krize
(2008. — 2018. godina).

Grafikon 1 Odobrene drzavne potpore od strane Europske komisije u razdoblju od 2008. do 2018. godine te u 2020. godini
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Izvor: Europska komisija (State aid scoreboard), Obrada: Autor

23 Da bi se prikazao fiskalni kapacitet Njemacke, u nastavku slijedi usporedba s Italijom i Hrvatskom. Parametri koji ée se
usporedit su javni dug i kreditni rejting drzava koji utjece na kamatne stope koje se placaju na izdane obveznice. U 2019.
godini, javni dug Njemacke je iznosio 59,8% BDP-a, Italije 135% BDP-a te Hrvatske 74,9% BDP-a. Sto se kreditnog rejtinga
tice, Njemacka ima najvisi kreditni rejting (AAA), dok Italija ima srednji (BBB) te Hrvatska niski kreditni rejting (BB+)
(Tradinggeconomics.com, 2020). 1z navedenih parametara moze se uociti kako Njemacka ima ve¢i fiskalni kapacitet u odnosu
na Italiju i Hrvatsku jer joj je udio javnog duga u BDP-u nizi $to joj omogucuje veci prostor za daljnje zaduzivanje te ima
najvisi kreditni rejting koji joj omogucuje pozajmljivanje prema povoljnijim kamatnim stopama. Javni dug i kreditni rejting
koji se ovdje isticu kao jedni od pokazatelja fiskalnog kapaciteta svakako su uvjetovani i ostalim faktorima poput proracunskog
deficita, rasta BDP-a i sli¢no. Takoder, i u tim pokazateljima Njemacka nadmasuje Italiju i Hrvatsku.
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Prema navedenim podacima moze se uociti kako je u razdoblju od 2008. do 2018. godine
Komisija odobrila dvostruko manji iznos nego $to je u predmetnoj krizi u svega par mjeseci.
Navedena razlika u fiskalnoj potrosnji izmedu navedena dva razdoblja ukazuje na promjenu u
ideoloskoj paradigmi noSenja s krizom. Drugim rije¢ima, EU je potpuno odustala od mjera
Stednje koje su bile popularne tijekom posljednje financijske krize te je krenula putem
drzavnog, fiskalnog intervencionizma. Posljedi¢no, drzave ¢lanice su u predmetnoj krizi
rastro$nije, a kad se uzme u obzir ranije navedeni udio Njemacke od 52% u ukupnom
odobrenom iznosu, moze se zakljuciti kako ¢e utjecaj privremenih mjera na trzi$no natjecanje
biti veci te ¢e za sobom povesti niz posljedica i razlika izmedu drzava Clanica EU koje ¢e se

narednih godina izjednacavati.

Da fleksibilna pravila o drzavnim potporama u okviru Privremenog okvira omoguc¢avaju upravo
one nejednakosti koje inace politika zaStite trziSnog natjecanja treba sprijeciti, vidljivo je u
sektoru prometa na primjeru aviokompanija. Dok Njemacka i Francuska ‘financijskim
injekcijama’ podupiru mati¢ne aviokompanije (Lufthansu i Air France KLM), druge
aviokompanije ne primaju takvu vrstu potpore ¢ime se direktno utjee na trziSno natjecanje u
predmetnom sektoru. Na predmetnu problematiku upozorio je izvr$ni direktor irske
aviokompanije Ryanair koji je uputio apel Povjerenici za promet te istaknuo kako su potpore
za place zaposlenika i pokrivanje osnovnih troskova poslovanja aviokompanija dovoljne te
kako sve iznad toga dovodi ostale aviokompanije u nepovoljniji polozaj s obzirom na nejednake
mogucnosti drzava Clanica EU (Reuters, 2020). Naime, subvencioniranje odredenih poduzeca
umjetno povecava njihovu konkurentnost na trziStu naustrb drugih u€inkovitijih 1 suparnickih

poduzeca.

Navedena situacija i moguénosti bogatih drZzava ¢lanica, dovodi siromasnije drzave Clanice (i
njihova poduzeca) u nezavidnu situaciju s dva moguca ishoda. Prvo, u slu¢aju da drZave ¢lanice
odluce pratiti igru bogatijih drzava te isplacivati potpore u istom opsegu, a kako bi pruzila
pomo¢ vlastitim poduzecima, suocit ¢e se s pove¢anjem javnog duga koji je u vecini situacija
previsok i bez dodatnog zaduzivanja?*. Takoder, potencijalno ¢e dovest i do utrke izmedu
drzava Clanica u subvencioniranju §to bi dovelo do rasipanja javnog novca te fiskalne
neodgovornosti. Druga je mogucénost da ¢e, zbog nemogucnosti isplac¢ivanja potpora u

potrebnom opsegu, njihova poduzeca iz ove krize iza¢i znatno oslabljena ¢ime ¢e izgubiti

24 Primjerice, javni dug Gréke je u 2019. iznosio 181 % BDP-a, ltalije 135 % BDP-a, Portugala 122 % BDP-a te Spanjolske
97.6 % BDP-a (Tradingeconomics.com, 2020).
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znacajan udio na trzistu. Oba ishoda rezultiraju pove¢anjem jaza izmedu bogatijih i siromasnijih

drzava ¢lanica $to ne ide ruku pod ruku s kohezijskom politikom EU.

Unato¢ tome §to je simetri¢an u svojoj prirodi, posljedice COVID-a 19 djeluju na europsko
gospodarstvo na vrlo asimetri¢an nacin, prijete¢i da ¢e jos vise produbiti podjelu izmedu drzava
¢lanica. Medutim, nije sam COVID-19 uzrok takvog ishoda, ve¢ europski model odgovora na
krizu. Alternativa navedenim razlikama 1 povecanju nejednakosti bio bi svojevrstan
centralizirani europski program za dodjeljivanje javnih potpora koji bi smanjio rizik distorzije
zajednickog trzista jer bi se odluke o financiranju donosile na europskoj razini te bi se temeljile
na zajednickim ciljevima i unaprijed dogovorenim uvjetima koji bi bili jednaki za sve.
Spomenutim pristupom, sva poduzeéa koja djeluju u sektoru obuhvacenim takvim programom,
mogla bi biti korisnici potpora neovisno o zemlji iz koje potjecu. Takoder, odluke za dodjelu
potpora bile bi objektivnije jer je manja vjerojatnost da ¢e na Europsku komisiju utjecati
partikularni interesi s obzirom da je rije¢ o nadnacionalnoj instituciji. U okviru navedenog,
fiskalni paket Next Generation EU moze predstavljati potreban odgovor na krizu, no ipak je to
privremena mjera za sve drzave ¢lanice EU-a. Ono $to bi u buduc¢nosti bilo potrebno je trajni
instrument stabilizacije, svojevrstan fond koji bi se punio ili zajedni¢kim europskim porezom
ili doprinosom drzava €lanica, a novac iz fonda bi se zatim mogao koristiti u buduc¢im krizama

za financiranje drzavnih potpora drzava ¢lanica.
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5. ZAKLJUCAK

Institut drzavnih potpora jest sastavni dio prava trziSnog natjecanja te je kao takav od velike
vaznosti za uspje$no funkcioniranje trziSnog natjecanja. U slucaju nedostatne ili izostanka
regulacije instituta drzavnih potpora, ugrozila bi se sama svrha prava trziSnog natjecanja, to jest
osiguranja jednakih uvjeta poslovanja gospodarskih subjekata na trzistu i jednakih mogucénosti
za uspjeh te za povecanje konkurentnosti i poticanje investitora. S obzirom na navedeno,
Ugovor EZ-a je predvidio i osigurao mehanizam kojim bi se navedeno kontroliralo i reguliralo.
U tom kontekstu, Europska komisija ima presudnu ulogu u kontroli i regulaciji drzavnih potpora
koja kao "¢uvarica Ugovora" dezura nad oGuvanjem zajednic¢kog i jedinstvenog trzista. U okviru
navedenog, institut drzavnih potpora ne ide ruku pod ruku sa slobodnim unutarnjim trziStem te
trziSnim natjecanjem, stoga je kao takav zabranjen. Ipak, ta zabrana nije apsolutna jer se
¢lankom 107. stavcima 2. i 3. dopustaju odredena odstupanja. Naime, rije¢ je o odredbama
kojima su definirane kategorije potpora koje su spojive s unutarnjim trzistem u stavku 2. i
kategorije koje mogu biti spojive s unutarnjim trziStem u stavku 3. Odnosno, stavkom 2. je
izri¢ito je propisano kada je drzavna potpora spojiva s unutarnjim trziStem i samim time
dozvoljena, dok Siroko definiran stavak 3. omogucuje slobodu tumacenja svakog slucaja

drzavnih potpora per se.

Navedeno pravno utemeljenje omogucuje Europskoj komisiji da u iznimnim situacijama
dopusti drzavama ¢lanicama odredenu fleksibilnost koja u normalnim trzi$nim uvjetima ne bi
bila moguca. Predmetna kriza uzrokovana COVID-om 19 predstavlja izvanrednu situaciju koja
pogada sve gospodarske sektore u svim drzavama ¢lanicama. Kako bi se osigurala stabilnost
unutarnjeg trziSta, Europska komisija je iskoristila svoje diskrecijsko pravo te donesenim
Privremenim okvirem omogucila fleksibilnost i dodatna sredstva drzavama ¢lanicama za
podrsku nastradalim poduzeé¢ima. No ¢ak i u fleksibilnim situacijama kao $to je ova, Europska
komisija ima 1 dalje posljednju rije¢ te svaki program drZavnih potpora drzava ¢lanica mora
proci kroz njene ruke i ishoditi odobrenje, odnosno potvrdu da su predmetne drzavne potpore,
u slucaju da jesu klasificirane kao drzavne potpore prema ¢lanku 107. stavku 1., kompatibilne

s unutarnjim trziStem Europske unije.

Nastavno na postavljeno istrazivacko pitanje na samom pocetku ovoga rada i na temelju
navedenog, moguce je odgovoriti kako su drzavne potpore dopustene u slucajevima kada su
spojive s unutarnjim trziStem, kako je definirano clankom 107. stavkom 2. UFEU te u

situacijama u kojima Europska komisija odluc¢i da su spojive s unutarnjim trziste, a na temelju

38



diskrecijskog prava. U ovoj konkretnoj krizi, drzavne potpore su dopustene pod opravdanjem
da su neophodne za otklanjanje ozbiljnih poremecaja u gospodarstvu drzava Clanica te za
osiguranje likvidnosti ugrozenim poduzeé¢ima. Osim navedenog, drzavne potpore su dopustene
zbog toga §to je kriza u Privremenom okviru identificirana kao izvanredan dogadaj koji je
definiran ¢lankom 107. stavkom 2., a prema kojem su takve potpore spojive s unutarnjim
trziStem. U izvanrednoj i iznimnoj situaciji uzrokovanom COVID-om 19, usmjerene drzavne
potpore namijenjene za spas gospodarstva su neophodne. Dodjeljivanjem drzavnih potpora zeli
se osigurati likvidnost poduzeca, ubrzati istrazivanje, testiranje i proizvodnju proizvoda
relevantnih za COVID-19, zastita radnih mjesta u sektorima i regijama koje su teSko pogodene

te rijesiti pitanja dugoro¢ne solventnosti s ciljem sprje¢avanja narusavanja gospodarstva EU.

Sukladno navedenom, moze se zakljuciti kako je sustav regulacije drzavnih potpora u
Europskoj uniji dovoljno ¢vrst da sprije¢i njihovu zloupotrebu u normalnim okolnostima, a opet
dovoljno fleksibilan da pruzi podrsku gospodarskim subjektima u uvjetima ugroze i izvanrednih

okolnosti s ciljem oCuvanja gospodarstva cjelokupne Europske unije.

Rezultati drzavnih potpora, konkretno u slucaju Hrvatske, ukazuju na to da su oCuvana radna
mjesta u sektorima koja su tesko pogodena krizom §to je primarni cilj. NO unato¢ ostvarenom
primarnom cilju, dodjeljivanje potpora povla¢i sa sobom niz posljedica i potencijalnih
problema: transparentnost dodjele potpora (konkretno u sluc¢aju potpora za oCuvanje radnih
mjesta), proracunski deficit, povecani javni dug te dugoro¢nost potpora i mjera. Uocena
diskrepancija u analizi javno dostupnih podataka dovodi do pitanja $to je s ostalim potporama
koje nisu javno objavljene, jesu li javna sredstva potroSena na odgovaraju¢i nacin 1 jesu li
ostvarila svoju svrhu. Nadalje, dodjela potpora je ostavila velik trag u javnim financijama
Hrvatske. Proracunski deficit se pove¢ao u odnosu na prethodne godine koje su biljeZile suficit,
a javni dug je porastao na 86% 1 na taj nacin prekinuo trend smanjenja. U okviru navedenog,
jasno je da drzavni proracun ne¢e moc¢i dugorocno isplac¢ivati javna sredstva u obliku potpora i

na taj nacin poticati gospodarstvo.

Olakotnu okolnost predstavlja mehanizam za oporavak i otpornost u okviru Next Generation
EU-a i bespovratna sredstva koja su rezervirana za drzave c¢lanice. Financijska omotnica
predvidena za Hrvatsku stvorit ¢e niz prilika za ulaganja u razne sektore, od prometa do
istrazivanja i razvoja, ¢ime Ce se utjecati na razvoj industrija i otvaranje radnih mjesta. Dobro
pripremljen nacionalni plan Republike Hrvatske s naglaskom na projekte visoke razine
pripremljenosti moZe omoguciti brzo osiguravanje sredstava ¢ime bi dugoro€nost 1 dostatnost
mjera 1 programa potpora bila moguca, bez dodatnog zaduZivanja i povecanja proracunskog
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deficita. Da bi se navedeno ostvarilo, vazno je da Hrvatska prilikom izrade nacionalnog plana
i planiranja ulaganja i reformi uzme u obzir relevantne izazove specificne za Republiku
Hrvatsku u skladu s prioritetima EU-a, ukljucujuci preporuke upucene posljednjih godina, a
posebno u ciklusima europskog semestra 2019. i 2020. godine te bi fokus trebao biti na
reformama i investicijama koje imaju najtrajniji uéinak i mogu povecati potencijal rasta,
potaknuti otvaranje radnih mjesta i ojacati zdravstvene sustave te gospodarsku i socijalnu
otpornost kao i regionalnu koheziju. Vazno je da projekti nisu usmjereni na otklanjanje
kratkoro¢ne Stete nanesene krizom ve¢ da usmjeravaju gospodarstvo na pravi put prema

dugoro¢nom rastu i zaposljavanju.
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SADRZAJ

Pravo Europske unije u nacelu zabranjuje drzavne potpore, medutim ova zabrana nije apsolutna
niti bezuvjetna 1 u odredenim uvjetima drzavne potpore mogu biti dopustene 1 opravdane.
Slijedom navedenog, ovaj rad se bavi iznimkama koje dopustaju drzavne potpore. U radu se
analizira pravna pozadina drzavnih potpora, odnosno temelji stvaranja zajedniCkog
jedinstvenog trzista, kao i uloga trziSnog natjecanja u europskom zakonodavstvu te nacin na
koji relevantne pravne norme primarnog i sekundarnog prava, koje se bave materijalnim i
procesnim pravom drzavnih potpora, ureduju predmetno podrucje. Takoder, analizira se sam
institut drzavnih potpora prema pravu EU. Poseban dio rada posveéen je analizi drzavnih
potpora u vrijeme krize uzrokovane koronavirusom (COVID-19), a koje predstavljaju jednu od
iznimaka kada su drzavne potpore dopustene i spojive s nac¢elima unutarnjeg trzista te, osim
navedenog, kljuéne za smanjenje dugoro¢ne Stete ekonomiji EU. Iz navedenog proizlazi kako
je, unato¢ tome §to je sustav drzavnih potpora u EU ¢vrst, sustav ipak fleksibilan u segmentima
podrske ekonomskim subjektima, pod uvjetima ugroze i izvanrednih okolnosti. Fleksibilan
pristup EU u takvim okolnostima, omogucio je Republici Hrvatskoj dodjeljivanje potpora 1
mjera s ciljem zadrzavanja radnih mjesta, oCuvanja likvidnosti i sprje€avanja znacCajnijeg
povecanje broja nezaposlenih. Cjelovita analiza dovodi do zaklju¢ka kako je ispunjenje

prethodno navedenih ciljeva nedvojbeno ostavilo posljedice na javne financije drzave.

Kljuéne rijeci: drzavne potpore, zajednicko trziste, trzisSno natjecanje, Europska komisija,

koronavirus (COVID-19), Privremeni okvir za drzavne potpore radi pomoci gospodarstvu
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ABSTRACT

In general, European Union law prohibits state aid, but this prohibition is neither absolute nor
unconditional and state aid may be permitted and justified under certain conditions.
Consequently, this thesis deals with exceptions which allow state aid. The paper analyses the
legal background of state aid, i.e. the foundations of the establishment of a common single
market, the role of competition in European legislation, as well as the way the relevant legal
norms of primary and secondary law regulate the subject area. Also, the institute of state aid
under the EU law is analysed. A special part of the paper is dedicated to the analysis of state
aid in times of crisis caused by the coronavirus (COVID-19), which is one of the exceptions
when state aid is allowed and compatible with internal market principles and, in addition, key
to reducing long-term damage to the EU economy. It follows that even though the state aid
system in the EU is strong, it is still flexible in the segments of support to economic entities,
under conditions of threat and extraordinary circumstances. A flexible EU approach in such
circumstances has enabled the Republic of Croatia to grant aid and design measures with the
aim of preservation of employment, preserving liquidity and preventing a significant increase
of unemployment. A comprehensive analysis leads to the conclusion that the fulfilment of the

above objectives has undoubtedly left consequences on the public finances of the state.

Key words: state aid, common market, competition, European commission, coronavirus

(COVID-19), Temporary Framework to support the economy
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