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Mnenje o zahtevi Državnega sveta, da Državni zbor ponovno odloča o Zakonu o spremembah in dopolnitvah Zakona o davku na tonažo


       I 	Povzetek navedb pobudnika

Državni svet Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu: državni svet) je na 9. izredni seji sprejel veto na Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o davku na tonažo (v nadaljnjem besedilu: ZDTon-B), ki ga je Vlada Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu: vlada) v Državni zbor Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu: državni zbor) vložila dne 5. 12. 2019. Državni zbor je omenjeni predlog zakona obravnaval in sprejel na 14. redni seji, dne 19. 12. 2019.

Zahtevo za ponovno odločanje državnega zbora o ZDTon-B je državni svet obrazložil z naslednjimi razlogi:

1. ZDTon-B spreminja in dopolnjuje veljavni Zakon o davku na tonažo (Uradni list RS, št. 97/09 – uradno prečiščeno besedilo; v nadaljnjem besedilu: ZDTon), s katerim je določena državna pomoč za pomorski promet v obliki pavšalnega davka na tonažo ladij. Navedena državna pomoč se s strani Evropske komisije dodeli za obdobje deset let. Ker se je obstoječa shema državne pomoči davka na tonažo iztekla, je z namenom pridobitve podaljšanja sheme za naslednje desetletno obdobje, od 1. januarja 2019 do 31. decembra 2028, Slovenija shemo ponovno priglasila Evropski komisiji, ki jo je odobrila ob pogoju, da bo shema usklajena s Smernicami Skupnosti o državnih pomočeh za pomorski promet, in z zavezo, da bo ta uskladitev izvedena do konca 2019. To naj bi bil po navedbah Vlade Republike Slovenije ključni razlog, da se predlog zakona obravnava po nujnem postopku.

2. S sprejemom ZDTon-B, ki nima vgrajenih ustreznih varovalk, se ustvarjajo pogoji, na podlagi katerih bodo po novi shemi državno pomoč prejemale družbe, ki niso lastnice niti ene ladje, ki jih je slovenski ladjar od leta 2008 dalje izgubil zaradi pomanjkljive kontrole nad izvajanjem Zakona o davku na tonažo (ZDTon-A). Poleg tega sprejeta novela zakona omogoča davčnemu neplačniku prenos dejavnosti na nove družbe (t. i. by pass podjetja), ne da bi predhodno poravnal zapadle davčne obveznosti iz naslova ZDTon-A.

3. S sprejemom ZDTon-B bo tako Republika Slovenija dokončno izgubila svojega ladjarja, kar bo imelo nepopravljive posledice za slovensko ladjarstvo in pomorstvo, za pomorsko šolo, pomorsko upravo, pristanišče, mornarico, pomorsko policijo in celotno primorsko regijo, k čemur se je Republika Slovenija zavezala z Resolucijo o pomorski usmeritvi Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 10/91). ZDTon-B v predlagani obliki namreč nima vgrajenih ustreznih varovalk na način, kot je to urejeno v Zakonu o javnem naročanju (Uradni list RS, št. 91/15 in 14/18; ZJN – 3). V skladu s slednjim morajo namreč subjekti, ki želijo sodelovati pri naročilih, predložiti izjavo o poravnanih davčnih obveznostih, kar bi moralo biti za prejemnike državnih pomoči in vse z njimi povezane osebe ustrezno urejeno tudi v ZDTon-B. 

 II 	Mnenje Vlade Republike Slovenije
 
Vlada Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu: vlada) v zvezi z navedbami državnega sveta v nadaljevanju podaja naslednje mnenje in predlaga, da se predmetni zakon v ponovnem odločanju sprejme:

1. Vlada navaja, da ZDTon določa shemo državne pomoči za pomorski promet. Državne pomoči predstavljajo tisti del javnih sredstev, ki jih javni organi (ministrstva, občine, javni zavodi, skladi in agencije ter drugi javni organi) z namenom splošnega gospodarskega razvoja selektivno dodelijo subjektom, ki delujejo na trgu. Te spodbude se lahko dodeli v različnih oblikah, na primer kot nepovratna sredstva, oprostitev plačila davkov in prispevkov ali drugih zakonskih obveznosti, ugodna posojila, garancije ali vložke kapitala, ki niso skladni s tržnimi pogoji. Z dodelitvijo državne pomoči prejemniki dobijo prednost pred konkurenti, ki je pod običajnimi tržnimi pogoji ne bi imeli. Zaradi navedenega dejstva je, pred dodelitvijo takšne pomoči, potrebno upoštevati tudi širša pravila Evropske unije, določena s Pogodbo o delovanju Evropske unije (Prečiščena različica Pogodbe o delovanju Evropske unije, UL C št. 326 z dne 26.10.2012, str. 47; v nadaljnjem besedilu: PDEU). 107. člen PDEU določa, da je vsaka pomoč, ki jo dodeli država članica, ali kakršna koli vrsta pomoči iz državnih sredstev, ki izkrivlja ali bi lahko izkrivljala konkurenco z dajanjem prednosti posameznim podjetjem ali proizvodnji posameznega blaga, nezdružljiva z notranjim trgom, kolikor prizadene trgovino med državami članicami. 108. člen PDEU pa določa, da Evropska komisija (v nadaljnjem besedilu: Komisija) v sodelovanju z državami članicami redno preverja vse sisteme pomoči, ki obstajajo v teh državah. Slednjim predlaga ustrezne ukrepe, ki so potrebni za postopen razvoj ali delovanje notranjega trga. Če Komisija po tem, ko je pozvala zadevne stranke k predložitvi pripomb, ugotovi, da pomoč, ki jo je dodelila država članica, ali pomoč iz državnih sredstev ni združljiva z notranjim trgom glede na 107. člen PDEU, ali če se takšna pomoč zlorablja, odloči, da mora zadevna država takšno pomoč odpraviti ali spremeniti v roku, ki ji ga določi.

Ko Komisija posamezno državno pomoč preveri, svojo odločitev sporoči v odločbi (sklepu), v kateri poleg svoje odločitve navede tudi pogoje, ki morajo biti za takšno pomoč izpolnjeni. Odločitev Komisije je skladno z 288. členom PDEU za naslovnika v celoti zavezujoča.

Na podlagi navedenega se vlada ne more strinjati z navedbami državnega sveta, da bo sprejem ZDTon-B imel nepopravljive posledice za slovensko ladjarstvo in pomorstvo, za pomorsko šolo, pomorsko upravo, pristanišče, mornarico, pomorsko policijo in celotno primorsko regijo ter, da bo Republika Slovenija dokončno izgubila svojega ladjarja. Nasprotno, nespoštovanje pravil, določenih v odločbi Komisije, bo pomenilo, da bo zavezanec, s tem ko bo pri določanju davčne osnove upošteval veljavna pravila, ki niso v skladu s pravili, odobrenimi v odločbi Komisije, napačno določil davčno obveznost. Posledično bo državna pomoč, ki jo predstavlja razlika med davkom na tonažo in davkom od dohodkov pravnih oseb, napačna oziroma nezakonita. Komisija bi v tem primeru proti Republiki Sloveniji odprla postopek ugotavljanja nezdružljivosti (neskladnosti) tako dodeljene pomoči in v primeru ugotovljene neskladnosti Republiki Sloveniji naložila, da Slovenija vrne takšno nezakonito dodeljeno državno pomoč. 

2. Vlada navaja, da je bila shema državne pomoči, kot je določena v ZDTon-B, v celoti usklajena z Komisijo skladno z 107. in 108. členom PDEU. Zakonske določbe ZDTon-B so, za čas trajanja sheme državne pomoči (tj. od 1. 1. 2019 do 31. 12. 2028), oblikovane tako, da upoštevajo Smernice Skupnosti o državnih pomočeh za pomorski promet (Community guidelines on State aid to maritime transport, UL C št. 13 z dne 17.1.2004, str. 3) in Sporočilo Komisije o usmerjanju državnih pomoči za družbe za upravljanje ladij (UL C št. 132 z dne 11.6.2009, str. 6). 

Izhajajoč iz navedenega vlada dodaja, da je pri oblikovanju vsebinskih rešitev v zakonu, ki določa državno pomoč, potrebna posebna skrbnost oziroma pazljivost, kot je bilo navedeno že zgoraj zaradi morebitnih kasnejših postopkov preverjanja in tudi vračil državnih pomoči.
Vlada meni, da je zakonski okvir, ki določa državno pomoč davka na tonažo sui generis sistem in ga zaradi tega tudi ni mogoče primerjati s drugimi pavšalnimi sistemi, določenimi z drugo davčno zakonodajo. Sistem državne pomoči davka na tonažo je namreč zaprt sistem, tj. časovno omejen sistem, v katerega lahko vstopi le določen segment zavezancev, ki morajo izpolnjevati točno določene pogoje glede vstopa, obstanka in morebitnega izstopa iz takšnega sistema. To tudi pomeni, da zavezanec ne more vsakoletno prehajati iz enega sistema v drug sistem. Glede na navedeno se vlada ne strinja s predlogom državnega sveta, da je treba v ZDTon-B vključiti še dodatne varovalke, ki bodo preprečevale vstop v sistem zavezancem, ki primeroma niso lastniki ladij ali dejavnost opravljajo s povezanimi družbami oziroma bi morali predlagati izjave o poravnanih davčnih obveznostih. 
Dodatni pogoji bi po mnenju vlade, poleg že obstoječih pogojev, vključenih v sistem državne pomoči davka na tonažo, sistem prekomerno zapletli. Takšna pravila bi v praksi pomenila nesorazmerno administrativno breme za zavezanca oziroma bi bila v določenih situacijah, upoštevaje značilnosti sistema (na primer 10 letni obstoj v sistemu), neizvedljiva oziroma v nasprotju z nameni in cilji zakona, ki so spodbujanje razvoja oziroma ohranjanje panoge pomorskega prometa. Vlada meni, da morajo biti v shemi določeni jasni in tudi strogi pogoji za kvalificiranje za ugodnosti sistema, vendar morajo biti ti razumni in oblikovani na način, da ne nasprotujejo navedenim ciljem. Državne pomoči upravičencem pomoči dajo ugodnost oziroma ugodno obravnavo, zato že sama pravila Evropske unije na področju državnih pomoči vsebujejo omejitvene ukrepe, saj obstaja zavedanje, da so te pomoči lahko predmet neprimerne ali napačne uporabe s strani deležnikov. Brez upoštevanja omejitvenih ukrepov pa Komisija državi ne odobri sheme državne pomoči. Slednje velja tudi za shemo državne pomoči davka na tonažo. Upoštevaje ta vidik bi bilo po mnenju vlade, če bi se želelo vključiti bolj stroge pogoje v shemo davka na tonažo, treba preveriti njihovo skladnost z obstoječimi pogoji kakor tudi širšimi pravili državne pomoči za pomorski promet. Dodatno vlada tudi navaja, da dodajanje pogojev, določenih v drugih zakonih, ni sistemsko, saj ima na primer dokazovanje plačanih davščin na področju javnega naročanja druge cilje in namene (na primer resnost ponudnika), ki jih ni mogoče posploševati in navezovati po vsebini na druga področja, kot je  dajanje davčne ugodnosti v obliki pavšalnega davka.     
[bookmark: _GoBack]V zvezi s predlaganimi varovali vlada opozarja, da bi vključitev teh varoval Komisija lahko prepoznala kot neskladna s pravili državnih pomoči. Kot primer vlada navaja, da je bila ena od zahtev Komisije v postopku pridobivanja odobritve prvotne sheme državne pomoči davka na tonažo, v letu 2007, ta, da mora zavezanec v shemo davka na tonažo vključiti vse ladje kakor tudi vse povezane osebe (gre za 6.a in 8.a člen ZDTon). Ker ZDTon, sprejet v letu 2008, tega pravila ni določal, je morala Republika Slovenija za pridobitev odobritve sheme davka na tonažo v letu 2009 podati zavezo, da bo spremenila takrat veljavni zakon tako, da bo to upoštevano. To je bilo storjeno s sprejetjem Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o davku na tonažo (Uradni list RS, št. 85/09). V primeru, da Republika Slovenija tega ne bi storila in bi vztrajala na prvotnih določbah, tj. da v sistem davka na tonažo niso vključene povezane osebe oziroma vse ladje, Komisija sheme državne pomoči davka na tonažo ne bi odobrila. Če bi Republika Slovenija vseeno dodelila takšno pomoč, bi lahko Komisija proti Republiki Sloveniji sprožila postopek glede nezdružljivosti takšne pomoči in bi, v primeru ugotovljene kršitve, naložila vračilo takšne pomoči.
V zvezi z navedbo državnega sveta, da bodo z novo shemo državno pomoč prejemale družbe, ki niso lastnice niti ene ladje, vlada navaja, da Smernice Skupnosti o državnih pomočeh za pomorski promet ne določajo, da morajo biti zavezanci lastniki ladij. Po navedenih smernicah  se šteje, da so do ugodne davčne obravnave upravičeni ladjarji, ne glede na to, ali imajo lastna sredstva (torej lastne ladje) ali pa ladje najemajo preko t.i. »time charter«, »voyage charter« in »bareboat charter«. V sistem davka na tonažo lahko vstopijo tudi upravljavci ladij (ti nimajo svojih ladij, saj niso pomorski prevozniki ampak za ladjarja – pomorskega prevoznika opravljajo določene storitve). Komisija je tako v letu 2009 izdala posebna pravila samo za upravljavce ladij tj. Sporočilo Komisije o usmerjanju državnih pomoči za družbe za upravljanje ladij. S temi pravili se želi spodbujati tudi dejavnost upravljanja ladij.
Vlada meni, da bi postavljanje pogojev, da mora ladjar, če želi vstopiti v sistem davka na tonažo,imeti lastna sredstva, lahko pomenil oviro z vidika svobodne gospodarske pobude, saj bi se zavezancu v sistemu davka na tonažo predpisovalo, kako naj posluje. Poleg tega bi z vidika privlačnosti takšnega sistema naveden pogoj predstavljal še dodatno konkurenčno oviro v primerjavi s podobnimi sistemi, ki jih imajo sosednje države, v katerih velja sistem davka na tonažo ne samo za ladjarje ampak tudi za upravljavce ladij. 
Glede davčnega nadzora nad zavezanci vlada navaja, da nadzor nad pravilnostjo obračunanega in plačanega davka oziroma pravočasnostjo plačanega davka skrbi Finančna uprava Republike Slovenije, ki je pri izvajanju nalog samostojna.
3. Dodatno k zgoraj navedenemu vlada ugotavlja, da bi ne sprejetje ZDTon-B s strani državnega zbora lahko sporočalo tudi, da zakonodajalec ne podpira več  navedb iz Resolucije o prometni politike Republike Slovenije, ki jo je sprejel v letu 2006 oziroma s stališčem, da je davek na tonažo eden od pomembnih elementov za ohranitev in razvoj pomorstva, slovenskih pomorščakov oziroma širšega  dejstva, da se Republika Slovenija šteje za pomorsko državo. 
Namreč, cilj posebne davčne ureditve davka na tonažo v Republiki Sloveniji je bilo poleg ohranitve statusa Republike Slovenije kot pomorske države, zagotoviti ohranitev in razvoj ladijskega prometa in pomorskega znanja. Z uvedbo tega davka je Republika Slovenija sledila drugim državam Evropske unije, ki so prepoznane kot pomorske države in so davek na tonažo uvedle pred Slovenijo. Davek na tonažo je med prvimi uvedla Grčija, postopoma pa tudi druge države članice EU, na primer Nizozemska (1996), Nemčija (1999), Združeno kraljestvo (2000), Danska, Španija, Finska, Irska, Belgija in Francija (2002), Italija, Hrvaška (2004).  
Če ZDTon-B v državnem zboru ne bo ponovno sprejet, bo vlada morala razmisliti o drugih ukrepih, kako odpraviti zatečeno stanje vsakoletnega vračanja nezakonito dodeljene pomoči. Ena od možnosti je tudi priprava predloga novele zakona, ki bi odpravil ZDTon s tem se na območju Republike Slovenije ne bi posebej spodbujalo pomorskega prometa oziroma bi ukinili dodeljevanje državne pomoči v obliki davka na tonažo. Potrebno bi bilo tudi zaprositi Komisijo za odpravo že izdane odločbe. 
V zvezi z navedeno možnostjo vlada opozarja, da bi to najverjetneje pomenilo izgubo edinega ladjarja, saj bi le–ta svoje poslovanje prenesel v davčno bolj ugodnejše države (na primer v sosednje države), ki takšno pomoč svojim zavezancem nudijo in tako prepoznajo pomen pomorske dejavnosti za svoje gospodarstvo. Z vidika Republike Slovenije pa bi to po oceni vlade pomenilo osiromašenje gospodarskih in negospodarskih panog, ki so odvisne od pomorskega znanja in izkušenj. 
Vlada navaja, da bi se z odhodom ladjarja bodočim pomorščakom otežilo pridobivanje nujnih izkušenj na ladji. Posledično bi to imelo negativni vpliv na obstoj izobraževanja in usposabljanja bodočih pomorščakov v Republiki Sloveniji. Brez mladih pomorščakov ni možno zagotoviti in ohraniti pomorske panoge. Izkušeni pomorščaki so s svojim znanjem namreč tudi ključen kader za izvajanje nalog pomorske inšpekcije in izvajanja nadzora varnosti plovbe v slovenskem morju in zagotavljanje varnega delovanja koprskega tovornega pristanišča. Za zagotavljanje opravljanja teh nalog pa bi Slovenija morala potreben kader zagotoviti od drugje, primeroma iz sosednjih držav.
4. Glede na navedeno, sklepno vlada predlaga, da državni zbor ob ponovnem odločanju ZDTon-B sprejme. 
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