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W Zbirka odloc¢b sodne prakse

SKLEPNI PREDLOGI GENERALNE PRAVOBRANILKE
JULIANE KOKOTT,
predstavljeni 13. februarja 2025*

Zadeva C-615/23

Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej
proti
P.S.A.

(Predlog za sprejetje predhodne odlocbe, ki ga je vlozilo Naczelny Sad Administracyjny (vrhovno
upravno sodisce, Poljska))

»Predhodno odlocanje — Skupni sistem davka na dodano vrednost — Direktiva 2006/112/ES —
Storitve, opravljene za placilo — Davcna osnova — Nadomestila za kritje izgub — Subvencije, ki
so neposredno povezane s ceno — Subvencionirana storitev, ki jo tretja oseba opravlja v javnem
interesu — Pravno razmerje in neposredna povezava med storitvijo in plac¢ilom - Placilo od
tretje osebe”

I. Uvod

1. Sodis¢e mora v obravnavanem postopku preuciti nacelno vprasanje, kako je treba na podlagi
zakonodaje o DDV obravnavati polozaj, v katerem regionalni organ v javnem interesu (v tem
primeru: zagotavljanje javnega potniskega prevoza) subvencionira davénega zavezanca. Ce
subvencija pomeni del placila za storitev, ki jo dav¢ni zavezanec opravi za izplacevalca subvencije
ali njegove stranke, mora dav¢ni zavezanec od subvencije placati DDV (oziroma mora biti
subvencija ustrezno visja). Ce pa subvencija ni del plac¢ila za storitev (v korist izplacevalca
subvencije ali strank), temve¢ splosna subvencija v korist davCnega zavezanca, ne gre za
obdav¢ljivo transakcijo, tako da tudi DDV ni treba placati.

2. Meje med tema polozajema ni vedno lahko dolociti in jo je Sodis¢e obravnavalo ze v vec
postopkih.? Zdaj mora SodisCe v tem postopku za sprejetje predhodne odlocbe obravnavati
nacrtovano subvencioniranje podjetja za javni potniski prevoz, ki prejema nadomestilo za kritje
izgub, povezanih z zagotavljanjem prometnih povezav. To placilo se ne izracuna na podlagi Stevila
uporabnikov, temvec pavsalno na podlagi ponujenega Stevila prevozenih kilometrov. Zato ima
Sodisce priloznost dopolniti merila za razmejitev subvencije za storitev in splo$ne subvencije, ki
ni odvisna od storitve.

U Jezik izvirnika: nemscina.

2 Sodbe z dne 16. septembra 2021, Balgarska natsionalna televizia (C-21/20, EU:C:2021:743); z dne 9. oktobra 2019, C in C (DDV in
kmetijske subvencije) (C-573/18 in C-574/18, EU:C:2019:847); z dne 15. julija 2004, Komisija/Nemcija (C-144/02, EU:C:2004:444); z dne
22. novembra 2001, Office des produits wallons (C-184/00, EU:C:2001:629); z dne 13. junija 2002, Keeping Newcastle Warm (C-353/00,
EU:C:2002:369); z dne 18. decembra 1997, Landboden-Agrardienste (C-384/95, EU:C:1997:627); z dne 29. februarja 1996, Mohr
(C-215/94, EU:C:1996:72), in z dne 8. marca 1988, Apple and Pear Development Council (102/86, EU:C:1988:120).
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II. Pravni okvir

A. Pravo Unije

3. Okvir prava Unije doloca Direktiva 2006/112/ES o skupnem sistemu davka na dodano vrednost
(v nadaljevanju: Direktiva o DDV).? Clen 2(1)(a) in (c) Direktive o DDV doloca:

»1. Predmet DDV so naslednje transakcije:

(a) dobave blaga, ki jih dav¢ni zavezanec, ki deluje kot tak, opravi na ozemlju drzave ¢lanice za
placilo;

[...]
(c) storitve, ki jih davcni zavezanec, ki deluje kot tak, opravi na ozemlju drzave clanice za placilo;*
4. Clen 73 Direktive o DDV se nanasa na davéno osnovo in doloca:

»Pri dobavah blaga in opravljanju storitev, razen tistih iz ¢lenov 74 do 77, dav¢éna osnova zajema
vse, kar predstavlja placilo, ki ga je prejel ali ga bo prejel dobavitelj ali izvajalec od pridobitelja,
prejemnika ali tretje osebe za te dobave, vklju¢no s subvencijami, ki so neposredno povezane
s ceno taksnih dobav.”

B. Poljsko pravo

5. Poljska je Direktivo o DDV prenesla z zakonom z dne 11. marca 2004 o davku na blago in
storitve (Ustawa o podatku od towaréw i ustug, Dz. U. 2011, §t. 177, pozicija 1054, kakor je bil
spremenjen, v nadaljevanju: zakon o DDV).

6. Njegov ¢len 29a(1) v bistvu doloca, da je davCna osnova vse, kar predstavlja placilo, ki ga je
prejel ali ga bo prejel dobavitelj ali izvajalec od pridobitelja, prejemnika ali tretje osebe zaradi
prodaje, vklju¢no s prejetimi dotacijami, subvencijami in drugimi dodatnimi placili podobne
narave, ki neposredno vplivajo na ceno blaga, ki ga dobavi, ali storitev, ki jih opravi dav¢ni
zavezanec.

7. Poleg tega obstaja zakon z dne 16. decembra 2018 o javnem potniskem prevozu (Ustawa
o publicznym transporcie zbiorowym, Dz. U. 2018, pozicija 2016, s spremembami). Njegov
clen 50(1), tocka 2(c), doloca, da se lahko financiranje prevoznih storitev splo$nega pomena
zagotavlja zlasti tako, da se izvajalcu placa nadomestilo za stroske, ki mu nastanejo v zvezi
z opravljanjem storitev javnega potniskega prevoza.

III. Dejansko stanje in postopek za sprejetje predhodne odlocbe

8. Druzba P. S.A. (v nadaljevanju: druzba) je pri davcni upravi vlozila zahtevek za izdajo
vnaprej$Snjega davcénega staliS¢a o davku na blago in storitve (DDV).

> Direktiva Sveta z dne 28. novembra 2006 (UL 2006, L 347, str. 1) v trenutno veljavni razli¢ici, nazadnje spremenjena z Direktivo Sveta
(EU) 2022/890 z dne 3. junija 2022 (UL 2022, L 155, str. 1).
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9. Druzba je podjetje, ki opravlja gospodarsko dejavnost. Kot je navedlo predlozitveno sodisce, ni
pravni subjekt, ki bi bil kapitalsko ali osebno povezan s samoupravnimi lokalnimi skupnostmi, kar
pomeni, da ni notranji izvajalec v smislu Uredbe (ES) §t. 1370/2007*. S tem je verjetno misljeno, da
je druzba neodvisno zasebno podjetje.

10. Druzba vodi popolno knjigovodstvo, je zavezanka za placilo davka od dohodkov pravnih oseb
in zavezanka za DDV. Njena glavna dejavnost je prevoz potnikov. Glede na zacetek veljavnosti
Uredbe (ES) st. 1370/2007 in zakona o javnem potniskem prevozu druzba preucuje moznost, da bi
s samoupravnimi lokalnimi skupnostmi sklenila pogodbe o opravljanju storitev javnega cestnega
prevoza, v katerih bi bilo doloc¢eno, da se ji placuje nadomestilo iz ¢lena 50(1), tocka 2(c), zakona
o javnem potniskem prevozu. Druzba bi nastopala kot izvajalec, druga pogodbena stranka pa kot
organizator javnega potniskega prevoza.

11. Druzba bi v okviru svoje dejavnosti javnega potniskega prevoza ustvarjala prihodke od prodaje
vozovnic, s katerimi bi pokrila stroske prevozov. Cene vozovnic bi dolocil: 1) organizator javnega
potniskega prevoza na podlagi sklepov pristojnih organov ali 2) organizator v obliki vzor¢ne
pogodbe o opravljanju storitev javnega cestnega prevoza.

12. Druzba bi prejemala prihodke iz naslednjih virov:
1. prihodki od prodaje vozovnic in druga placila, ki so predmet DDV (naceloma po stopnji 8 %);

2. nadomestilo za izgubljene prihodke zaradi uveljavljanja zakonsko dolocene pravice do nakupa
vozovnic po nizji ceni, ki je objektivne narave in predmet DDV (8 %);

3. nadomestilo za izgubljene prihodke zaradi uveljavljanja pravice do nakupa vozovnic po znizani
ceni, ki jo dolo¢i organizator v okviru svoje pristojnosti;

4. drugi prihodki (npr. zagotavljanje oglasevalskega prostora), pri ¢emer lahko viri prihodkov iz
tock od 2 do 4 obstajajo hkrati ali deloma ali pa sploh ne, odvisno od vsebine posamezne
pogodbe ali zakonskih dolocb.

13. Z navedenimi prihodki ne bi bilo mogoce pokriti stroskov opravljenih storitev javnega
prevoza, zato bi druzba od organizatorja prejela nadomestilo za kritje izgub iz naslova opravljanja
teh storitev. Nadomestilo ne bi smelo preseci zneska, ki ustreza financnemu neto ucinku
opravljanja storitev javnega mestnega prevoza, izracunanemu v skladu z Uredbo st. 1370/2007.

14. V pogodbi, sklenjeni z organizatorjem, bi bila dolo¢ena podrobna pravila za izracun
financ¢nega neto ucinka opravljanja storitev, nacin placila nadomestila in najvisji znesek
nadomestila za doloceno obdobje. Negativni neto ucinek bi bil podlaga za nadomestilo.
Nadomestilo ne bi vplivalo na ceno vozovnice, tj. na ceno opravljene storitve. Nadomestilo bi bilo
splo$ne narave in bi pomenilo finan¢no pomoc¢ za kritje splo$nih stroskov prevozne dejavnosti, ki
se opravlja v skladu s pogodbo.

15. Druzba je dav¢ni organ med drugim vprasala, ali tako nadomestilo (v nadaljevanju:
subvencija) pomeni transakcijo, ki je predmet DDV v smislu ¢lena 29a(1) zakona o DDV. Po
mnenju druzbe subvencija ne bi povecala davéne osnove v smislu ¢lena 29a(1) zakona o DDV, ker
ne vpliva neposredno na ceno opravljenih storitev javnega potniskega prevoza.

¢ Uredba (ES) st. 1370/2007 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 23. oktobra 2007 o javnih storitvah Zelezniskega in cestnega potniskega
prevoza ter o razveljavitvi uredb Sveta (EGS) st. 1191/69 in $t. 1107/70 (UL 2007, L 315, str. 1).
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16. Dav¢ni organ je v vnaprej$njem davénem staliS$Cu z dne 14. maja 2019 stel, da to stalis¢e ni
pravilno, in je ugotovil, da druzba pri opravljanju v zahtevku za izdajo vnaprej$njega dav¢nega
staliS¢a opisane dejavnosti, ki ustreza opredelitvi ekonomske dejavnosti iz clena 15(2) zakona
o DDV, deluje kot zavezanka za DDV. Dav¢ni organ je ugotovil, da bi taka subvencija pomenila
dodatno placilo v smislu ¢lena 29a(1) zakona o DDV, ki bi neposredno vplivalo na ceno
opravljenih storitev.

17. Prvostopenjsko sodisce je s sodbo z dne 26. novembra 2019 razveljavilo izpodbijano
vnaprejSnje davéno stalisce. SodiSc¢e je v obrazlozitvi ugotovilo, da iz zahtevka izhaja, da
subvencija ne bi vplivala na ceno vozovnice (ceno storitve), ker cene vozovnic doloci organizator.
Presodilo je, da ni nedvoumne in jasno razvidne povezave med ceno opravljenih prevoznih
storitev in subvencijo. Financ¢na uprava je zoper to sodbo vlozila pritozbo.

18. Naczelny Sad Administracyjny (vrhovno upravno sodisce, Poljska), ki zdaj obravnava zadevo,
je Sodiscu predlozilo naslednje vprasanje:

Ali je treba c¢len 73 Direktive o DDV razlagati tako, da nadomestilo, kakrsno je opisano v zahtevku
za vnaprej$nje davéno stalisCe, ki ga samoupravna lokalna skupnost placa locenemu subjektu
(prevozniku) za opravljanje storitev javnega prevoza, spada v dav¢no osnovo iz te dolocbe?

19. V postopku pred Sodis¢em so glede tega vprasanja pisna staliS¢a predlozili poljska finan¢na
uprava, Republika Poljska, Madzarska in Evropska komisija. Sodisce je v skladu s ¢lenom 76(2)
Poslovnika odlocilo, da se ustna obravnava ne opravi.

IV. Pravna presoja

A. Vprasanje za predhodno odlocanje in potek preucevanja

20. Predlozitveno sodisCe s svojim vprasanjem za predhodno odlocanje v bistvu sprasuje, na
podlagi katerih meril je treba v skladu s ¢lenom 73 Direktive o DDV placilo subvencije (v tem
primeru v obliki nadomestila za kritje izgub) vkljuciti v dav¢no osnovo obdav¢ljive transakcije, ki
je predmet davka in ki jo izvede prejemnik subvencije.

21. Da samoupravna lokalna skupnost (v nadaljevanju: izplacevalec subvencije) v javnem interesu
(v tem primeru v interesu ohranitve javnega potniskega prevoza) placuje nadomestila za kritje
stroskov, ni ni¢ neobicajnega, ker ima za to dolocen (javni) interes.

22. Posledica splosne vkljucitve vseh drzavnih subvencij v dav¢no osnovo za DDV bi bila, da bi se
vsaka subvencija zmanjs$ala za obveznost DDV, ker prejemnik tega dela subvencije ne bi ve¢ mogel
uporabiti za namen financiranja, ali pa bi bilo treba znesek financiranja zvisati za znesek DDV, kar
v ¢asih omejenih javnih proracunov ne bi bilo vedno mogoce. Verjetno je bilo tudi zato sprejeto
soglasno stali$ce, da ni treba vsakega placila podjetjem, ki ga v javnem interesu opravijo javni
organi, $teti za z vidika DDV upostevno placilo za opravljeno dobavo ali storitev?, ki je predmet
DDV.

5 Glej na primer sodbe, v katerih je Sodi$¢e to zavrnilo: sodbe z dne 16. septembra 2021, Balgarska natsionalna televizia (C-21/20,
EU:C:2021:743); z dne 15. julija 2004, Komisija/Nemcija (C-144/02, EU:C:2004:444); z dne 18. decembra 1997, Landboden-Agrardienste
(C-384/95, EU:C:1997:627); z dne 29. februarja 1996, Mohr (C-215/94, EU:C:1996:72), in z dne 8. marca 1988, Apple and Pear
Development Council (102/86, EU:C:1988:120).
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23. Tudi iz besedila ¢lena 73 Direktive o DDV je razvidno, da vsaka subvencija ne spada v davéno
osnovo za DDV. Davcna osnova namre¢ zajema samo subvencije, ki so neposredno povezane
s ceno dobav. Zato je treba razlikovati med subvencijami, ki z vidika zakonodaje o DDV niso
upostevne, in subvencijami, ki so neposredno povezane s ceno dobav. Slednje je mogoce
opredeliti tudi kot placilo (v tem primeru tretje osebe, ki nastopa kot izplacevalec subvencije).

24. Iz obrazlozitve predlozitvenega sodisca v predlogu za sprejetje predhodne odlocbe pa je
razvidno, da predlozitveno sodisce morda tudi Steje, da gre za neposredno storitev, ki jo druzba
opravi za izplacevalca subvencije (zagotavljanje javnega potniskega prevoza). Tudi v tem primeru
bi bilo treba subvencijo obravnavati kot placilo za obdavcljivo storitev, ki je predmet davka. Zato
sodis¢e dejansko sprasuje, ali obravnavana subvencija spada pod clen 2(1)(c) (storitev za
placilo) ali pod clen 73 Direktive o DDV (placilo od tretje osebe, vklju¢no s subvencijami).

25. Sodisce je ze veckrat poskusilo oblikovati merila za to razlago. Tako je presodilo, da placila
clanov zdruzenju za pospeSevanje prodaje® in subvencije kmetom za opustitev proizvodnje
mleka’ ali za odpoved Zetvi® niso placilo za dobavo ali storitev. Enako velja za subvencijo javni
televizijski ustanovi za ohranitev njenega programa.’ Nasprotno pa je Sodisce presodilo, da gre
morda za placilo, ¢e obstaja dolocena povezava med subvencijo in ceno storitve, ki se opravi za
tretjo osebo.! Obstoju placila je pritrdilo v primeru subvencije v vi§ini 10 britanskih funtov
(GBP) na opravljeno energetsko svetovanje'' in v primeru dodatnih placil iz operativnega sklada
za konkretne dobave organizacije proizvajalcev svojim ¢lanom ™, ne pa tudi v primeru subvencije
za proizvajalce posusene krme, s katero naj bi se jim omogocilo, da bi lahko proizvajali po cenah na
svetovnem trgu. "

26. Pri odgovoru na vprasanje, ali je mogoce subvencionirano dejavnost druzbe v tem primeru
Steti za storitev za placilo, je treba — kot Ze tolikokrat — izhajati iz narave DDV kot splosnega
davka na potros$njo (v zvezi s tem pod B.1). Nato bom predstavila merila za odgovor na to
vprasanje, ki so potrebna na podlagi Direktive o DDV (pod B.2), da bi lahko v konkretnem
primeru podala koristen odgovor (pod B.3).

¢ Sodba z dne 8. marca 1988, Apple and Pear Development Council (102/86, EU:C:1988:120).

7 Sodba z dne 29. februarja 1996, Mohr (C-215/94, EU:C:1996:72).

8 Sodba z dne 18. decembra 1997, Landboden-Agrardienste (C-384/95, EU:C:1997:627).

° Sodba z dne 16. septembra 2021, Balgarska natsionalna televizia (C-21/20, EU:C:2021:743).

10 Sodba z dne 22. novembra 2001, Office des produits wallons (C-184/00, EU:C:2001:629).

1" Sodba z dne 13. junija 2002, Keeping Newcastle Warm (C-353/00, EU:C:2002:369).

12 Sodba z dne 9. oktobra 2019, C in C (DDV in kmetijske subvencije) (C-573/18 in C-574/18, EU:C:2019:847).
' Sodba z dne 15. julija 2004, Komisija/Nemcija (C-144/02, EU:C:2004:444).
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B. Razmejitev subvencije, ki z vidika zakonodaje o DDV ni upostevna, in placila, ki je
z vidika zakonodaje o DDV pomembno

1. Narava DDV

27. Po svoji naravi je DDV splo$ni davek na potros$njo, katerega namen je obdavciti izdatke
(praviloma placilo) prejemnika za prejeto storitev ali dobavo,™ ki ga izvajalec prejme od
prejemnika. Ta znesek je v ¢lenu 73 Direktive o DDV razsirjen tako, da vkljucuje tudi izdatke, ki
jih nosi tretja oseba. Zato je zajeto tudi placilo, ki ga izvajalec prejme ,za te dobave” od tretje
osebe. V obeh primerih pa mora iti za placilo blaga ali storitve, ki ga dobavi oziroma jo opravi
tisti, ki prejme placilo, v tem primeru druzba.

28. Pojem obdavcljive transakcije je opredeljen v ¢lenu 2(1)(a) in (c) Direktive o DDV. V skladu
s to dolo¢cbo so predmet DDV naslednje transakcije: dobave blaga in storitve, ki jih davcni
zavezanec, ki deluje kot tak, opravi na ozemlju drzave clanice. Zlasti iz opredelitve dobave
v Clenu 14 Direktive o DDV (,prenos pravice) je razvidno, da mora izvajalec prejemniku
zagotoviti konkretno potrosno korist (v primeru dobave: blago). Zato gre za obdav¢itev prenosa
potro$niskega blaga med dvema osebama za placilo.

29. DDV je davek na potros$njo, katerega namen je obdavciti zmoznost potrosnika, da del
premozenja nameni pridobitvi potrosne koristi. Zato gre lahko za transakcijo v smislu zakonodaje
o DDV le, ¢e davéni zavezanec dolocenemu potro$niku zagotovi konkretno korist. Ce pa prejemnik
subvencije zgolj splosni javnosti zagotovi splosno korist, to ne privede do obdav¢ljive transakcije.

30. Za subvencije je znacilno, da jih izplacevalec vedno izplaca tudi v svojem lastnem interesu
oziroma, v primeru subvencij javnih organov, v okviru svojih pristojnosti. Vendar zgolj zaradi
tega, ker prejemnik subvencije (v tem primeru druzba) uresnicuje cilj, ki se prekriva ali celo
sovpada s cilji izplacevalca subvencije (v tem primeru interes za delujo¢ potniski prevoz na svojem
ozemlju), ni mogoce Steti, da gre za potro$no korist v smislu zakonodaje o DDV. V nasprotnem
primeru bi bilo besedilo clena 73 Direktive o DDV, v skladu s katerim mora biti subvencija
neposredno povezana s ceno taksnih dobav, odvec¢ in bi vsaka subvencija pomenila placilo za
potrosno Korist.

2. Merila za razmejitev

31. Sodisce je zato od vsega zacetka razlikovalo glede na to, ali gre za dobavo ali storitev v smislu
zakonodaje o DDV, za katero je bila uporabljena subvencija.'” Sodisce je obstoj take dobave ali
storitve ' zanikalo, e je gospodarski subjekt zgolj privolil v to, da bo proizvedel manj mleka in za
to prejel placilo (subvencijo). Sodisce je odlocilo, da je bilo to, da je kmet opustil proizvodnjo
mleka, v interesu izplacevalca subvencije, vendar mu to ni zagotovilo potrosne koristi, temvec je

4 @Glej na primer: sodbe z dne 3. maja 2012, Lebara (C-520/10, EU:C:2012:264, toc¢ka 23); z dne 11. oktobra 2007, KOGAZ in drugi
(C-283/06 in C-312/06, EU:C:2007:598, tocka 37 — ,znesek je dolo¢en sorazmerno s ceno, ki jo davcni zavezanec zaracuna v zameno za
dobavljeno blago in opravljene storitve“), in z dne 18. decembra 1997, Landboden-Agrardienste (C-384/95, EU:C:1997:627, tocki 20 in
23 — ,Upostevati je treba le naravo sprejete zaveze, kar pomeni, da mora taka zaveza, da spada v skupni sistem DDV, vkljucevati
potrosnjo”).

15V zvezi s tem glej sodno prakso Sodis¢a: sodbe z dne 22. novembra 2001, Office des produits wallons (C-184/00, EU:C:2001:629, to¢ka 12
in naslednje); z dne 18. decembra 1997, Landboden-Agrardienste (C-384/95, EU:C:1997:627, toc¢ka 21 in naslednje), in z dne
29. februarja 1996, Mohr (C-215/94, EU:C:1996:72, tocka 19 in naslednje).

1o Sodba z dne 29. februarja 1996, Mohr (C-215/94, EU:C:1996:72).
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bilo to, nasprotno, v splosnem interesu pravilnega delovanja trga mleka v Evropski uniji.” Sodisce
je izrecno presodilo, da kmet zlasti ne opravlja storitev za dolo¢ljivega potrosnika in ne zagotavlja
koristi, ki bi lahko pomenila stroskovni dejavnik za dejavnost drugega gospodarskega subjekta.'®

32. Enako je veljalo za zdruZenje, ki je oglasevalo nekatere regionalne proizvode in od regije
prejelo subvencijo. Sodisce je v tej zadevi pojasnilo, da mora biti subvencija izplacana ravno za
dobavo dolocenega blaga ali opravljanje dolocCene storitve,” zato je treba preizkusiti, ,ali vsaka
posamezna dejavnost povzroci posebno, dolocljivo placilo®.” Sodi$¢u ni zadostovalo zgolj to, da
je imela regija interes za boljse trzenje proizvodov iz regije. Podobno je presodilo drzavne
subvencije televizijski hisi, ki ni pobirala prispevka od svojih gledalcev.? Sodisce subvencij za
financiranje oddajanja ni Stelo za placilo za konkretno storitev za konkretnega gledalca. Tudi
obstoj oddajanja naj za izplacevalca subvencije ne bi pomenil koristi, za katero je ta zagotovil
subvencijo kot placilo.

33. Nasprotno pa je Sodisce v primeru subvencije v visini 10 GBP na opravljeno energetsko
svetovanje odlocilo,* da je bil znesek, ki ga je javni organ placal gospodarskemu subjektu v zvezi
s storitvijo energetskega svetovanja, opravljeno za nekatere kategorije lastnikov stanovanj, placilo
za storitev. Prav tako je za placilo tretje osebe za dobavo stelo placila iz operativnega sklada,
nakazana organizaciji proizvajalcev za dobavo investicijskega blaga, ki so ga prejeli zadevni
proizvajalci.

34. To pomeni, da ob upostevanju narave DDV in sodne prakse Sodi$¢a za dobavo ali storitev za
placilo ne gre, Ce se subvencija prejemniku placa predvsem v interesu splos$ne javnosti.** V tem
primeru namre¢ ni konkretnega prejemnika. Izplacevalca subvencije tudi ni mogoce steti za
konkretnega prejemnika zgolj zato, ker ima posredni interes za subvencionirano dejavnost.

35. Zato je treba pojasniti, ali se s subvencijo zagotavlja konkretna korist konkretnemu
prejemniku. Za to je treba razlikovati med dvema moznima polozajema. Tako je mogoce
subvencijo izplacati za storitev, ki se opravi za izplacevalca subvencije (v tem primeru na primer
zagotavljanje javnega potniskega prevoza v korist regionalnega organa — v zvezi s tem pod (a)), ali
za storitev, ki se opravi za potnike (prevozna storitev v korist potnikov — v zvezi s tem pod (b)).

a) Storitev za placilo (¢len 2(1)(c) Direktive o DDV)

36. O storitvi za placilo v smislu ¢lena 2(1)(c) Direktive o DDV, to je o obdav¢ljivi storitvi, je
mogoce govoriti Sele, ¢e prejemnik subvencije izplacevalcu subvencije v zameno za subvencijo
zagotovi konkretno korist.

17 Tako izrecno sodba z dne 29. februarja 1996, Mohr (C-215/94, EU:C:1996:72, tocki 21 in 22).
18 Tako izrecno sodba z dne 18. decembra 1997, Landboden-Agrardienste (C-384/95, EU:C:1997:627, tocka 23).

¥ Sodba z dne 22. novembra 2001, Office des produits wallons (C-184/00, EU:C:2001:629, tocka 12), tako tudi Ze sodba z dne
8. marca 1988, Apple and Pear Development Council (102/86, EU:C:1988:120, tocka 14 in naslednje).

% Sodbi z dne 22. novembra 2001, Office des produits wallons (C-184/00, EU:C:2001:629, tocka 15), in z dne 8. marca 1988, Apple and Pear
Development Council (102/86, EU:C:1988:120, tocka 14 in naslednje).

2 Sodba z dne 16. septembra 2021, Balgarska natsionalna televizia (C-21/20, EU:C:2021:743).
2 Sodba z dne 13. junija 2002, Keeping Newcastle Warm (C-353/00, EU:C:2002:369).
% Sodba z dne 9. oktobra 2019, C in C (DDV in kmetijske subvencije) (C-573/18 in C-574/18, EU:C:2019:847).

% Tudi SodisCe pri druzbi razlikuje glede na to, ali ta skrbi za splo$ne interese ¢lanov (ni konkretne storitve) — glej sodbi z dne
12. februarja 2009, Vereniging Noordelijke Land- en Tuinbouw Organisatie (C-515/07, EU:C:2009:88, to¢ka 31), in z dne 8. marca 1988,
Apple and Pear Development Council (102/86, EU:C:1988:120, tocka 14, v kateri je govora o skupnih interesih).
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37. Vendar je na podlagi sodne prakse Sodi$ca storitev opravljena ,za placilo” v smislu te dolo¢be
le, ¢e med izvajalcem in prejemnikom storitve obstaja pravno razmerje, v okviru katerega se
izmenjajo vzajemne dajatve oziroma storitve, pri ¢emer placilo, ki ga prejme izvajalec storitve,
pomeni dejansko protivrednost individualizirane storitve, opravljene za prejemnika. Za tak primer
gre, Ce obstaja neposredna povezava med opravljeno storitvijo in prejeto protivrednostjo.*

38. To je v primeru subvencije, ki je namenjena naknadnemu pokritju izgub, vprasljivo. Praviloma
sicer obstaja sporazum med izplacevalcem in prejemnikom subvencije. Vendar za subvencijo, ki je
namenjena naknadnemu pokritju izgub iz dosedanje dejavnosti, ni treba opraviti nobene
konkretne dejavnosti, kot to v pisnem stalis$¢u poudarja tudi Madzarska. Zato izplacevalec
subvencije ne prejme nobene konkretne koristi.

39. Drugacna presoja bi bila verjetno potrebna, ce bi bil regionalni organ po zakonu zavezan
zagotavljati javni potniski prevoz in bi za izpolnitev te obvezmnosti angaziral osebo zasebnega
prava, ki bi jo ustrezno subvencioniral. V tem primeru je neposredna povezava med subvencijo in
konkretno koristjo regionalnega organa (oprostitev zakonske obveznosti) jasna. Ce take
obveznosti ni, pa je obstoj javnega potniskega prevoza predvsem v interesu splosne javnosti, ne pa
v (konkretnem) interesu izplacevalca subvencije.

40. Ceprav je Sodisce v zadevi Fluvius pojasnilo, da je treba pravno razmerje, ki je potrebno za
obstoj obdavcljive transakcije, razlagati Siroko,” da bi se lahko stelo, da gre za dobavo blaga ali
storitev za placilo, je pogoj za to kljub temu, da se izplacevalcu subvencije zagotovi konkretna
individualizirana korist. Obstoj konkretne individualizirane koristi ni sporen, e tat elektri¢ne
energije nezakonito porablja elektri¢no energijo. Ce se za to nakaze placilo, ki je odvisno od
konkretne porabe (ukradene elektricne energije), se to sicer lahko imenuje odskodnina, vendar se
niti najmanj ne razlikuje od placila za zakonito porabo elektricne energije,” torej od placila za
konkretno individualizirano korist.

41. Enako velja v zvezi s subvencijo. Ali se ta znesek imenuje subvencija ali placilo, na podlagi
zakonodaje o DDV prav tako ni pomembno. Zato je mogoce brez nadaljnje obravnave steti, da je
regionalnemu organu zagotovljena individualizirana korist, ¢e na primer dav¢ni zavezanec
v zameno za placilo zneska, ki se imenuje ,nadomestilo“, prevzame nekatere dejavnosti
(vzdrzevanje parkov).”® Vzdrzevanje parkov, ki se za placilo opravlja za obcino, je prototip
storitve za placilo. To velja $e toliko bolj, ker je bila v zadevni zadevi® obc¢ina zakonsko zavezana
vzdrzevati parke in je za izpolnitev te obveznosti najela tretjo osebo, ki ji je placala nadomestilo za
stroske. Nadomestilo, plac¢ano tretji osebi, kot vsako obicajno placilo ni bilo niti omejeno niti Sele
naknadno doloceno.

42. Nasprotno vzdrzevanje ustanove v splosnem interesu (na primer muzeja), za obratovalne
stroske katerega obcina placa subvencijo, ki ni povezana s konkretnimi obiskovalci, ni prototip
konkretne storitve za placilo. Ta transakcija naceloma (ker v zameno za subvencijo ni

% Sodba z dne 16. septembra 2021, Balgarska natsionalna televizia (C-21/20, EU:C:2021:743, tocka 31), glej v tem smislu sodbe z dne
22. novembra 2018, MEO - Servigos de Comunicagoes e Multimédia (C-295/17, EU:C:2018:942, tocka 39); z dne 22. junija 2016, Cesk}'/
rozhlas (C-11/15, EU:C:2016:470, toc¢ka 22), in z dne 8. marca 1988, Apple and Pear Development Council (102/86, EU:C:1988:120,
tocke 11, 12 in 16).

% Sodba z dne 27. aprila 2023, Fluvius Antwerpen (C-677/21, EU:C:2023:348, toc¢ka 31). Zato lahko zadostuje tudi zakonsko pravno
razmerje.

¥ Sodba z dne 27. aprila 2023, Fluvius Antwerpen (C-677/21, EU:C:2023:348, tocka 33).
% Sodba z dne 22. februarja 2018, Nagyszénas Telepiilésszolgéltatdsi Nonprofit Kft. (C-182/17, EU:C:2018:91, toc¢ka 35 in naslednje).
¥ Sodba z dne 22. februarja 2018, Nagyszénds Telepiilésszolgaltatdsi Nonprofit Kft. (C-182/17, EU:C:2018:91, toc¢ki 38 in 39).
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zagotovljena konkretna korist) ni obdav¢ljiva. Drugacna presoja pa bi bila potrebna, ¢e bi bila
obcina zakonsko zavezana vzdrzevati muzej in bi za izpolnitev te obveznosti najela tretjo osebo
ter ji za to placala.

b) Storitev in placilo, ki ga opravi tretja oseba (clen 73 Direktive o DDV)

43. Vendar je mogoce subvencijo $teti tudi kot placilo (od tretje osebe), Ce prejemnik subvencije (v
tem primeru druzba) drugemu (v tem primeru potnikom) zagotovi konkretno korist (v tem
primeru prevoz) in izplacevalec subvencije ravno za to placa subvencijo (tako imenovana
dopolnitev cene). Slednje je pojasnjeno v ¢lenu 73 Direktive o DDV.

44. Ta dolocba se v skladu z njenim besedilom uporablja, Ce je subvencija neposredno povezana
s ceno zadevne dobave. Da bi bilo tako, mora biti subvencija izplacana natan¢no dolocenemu
subvencioniranemu izvajalcu, da bi ta opravil doloceno storitev. Le v takem primeru je mogoce
Steti, da je subvencija placilo za opravljeno storitev.*

45. Poleg tega mora imeti od subvencije, ki je bila dodeljena prejemniku subvencije, korist tudi
prejemnik storitve (v tem primeru potniki). V skladu s sodno prakso Sodis¢a mora biti namre¢
cena, ki jo mora placati prejemnik storitve, dolocena tako, da se niza sorazmerno s ponudniku
storitve dodeljeno subvencijo.® Izraz ,subvencije, ki so neposredno povezane s ceno taksnih
dobav” v smislu ¢lena 73 Direktive o DDV tako zajema izklju¢no subvencije, ki pomenijo celotno
ali delno placilo za dobavo blaga ali opravo storitev in ga tretja oseba nakaze prodajalcu blaga ali
izvajalcu storitve.*

¢) Vmesni predlog

46. Ob striktnem upostevanju tako narave davka na potrosnjo kot tudi besedila ¢lena 73 Direktive
o DDV je treba razlikovati med subvencijami, v zameno za katere se ne zagotovi nobene konkretne
individualizirane koristi oziroma ki se zgolj posredno nanasajo na ceno dobav, in subvencijami, ki
imajo neposredno povezavo z individualizirano koristjo oziroma s ceno dobav, ki jo zaracunava
prejemnik subvencije.

47. Tako neposredno povezavo je mogoce ugotoviti samo na podlagi konkretnih pogojev
subvencioniranja in okolis¢in posameznega primera. Njihova presoja je predvsem naloga
predlozitvenega sodisca. Vendar pa lahko Sodisce poda koristne napotke za to, ker je razlago
dolocbe in njeno uporabo dejansko tezko lo¢iti.

% Sodbi z dne 9. oktobra 2019, C in C (DDV in kmetijske subvencije) (C-573/18 in C-574/18, EU:C:2019:847, toc¢ka 31), in z dne
15. julija 2004, Komisija/Nemcija (C-144/02, EU:C:2004:444, tocki 27 in 28).

31 Glej v tem smislu sodbi z dne 9. oktobra 2019, C in C (DDV in kmetijske subvencije) (C-573/18 in C-574/18, EU:C:2019:847, tocka 32), in
z dne 15. julija 2004, Komisija/Nemcija (C-144/02, EU:C:2004:444, tocka 29 in navedena sodna praksa).

2V zvezi z dolo¢bo predhodnico iz Seste direktive glej: sodbi z dne 9. oktobra 2019, C in C (DDV in kmetijske subvencije) (C-573/18 in
C-574/18, EU:C:2019:847, tocka 34), in z dne 15. julija 2004, Komisija/Nemcija (C-144/02, EU:C:2004:444, tocka 31 in navedena sodna
praksa).
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3. Uporaba v konkretnem primeru

a) Placilo za storitev, ki se opravi za izplacevalca subvencije

48. V obravnavanem primeru ima samoupravna lokalna skupnost zagotovo interes za
zagotavljanje javnega potniskega prevoza na svojem ozemlju. Subvencija je namenjena tudi temu,
da njenemu prejemniku omogoci, da lahko $e naprej ponuja tak prevoz. Vprasanje je le, ali to
zadostuje za to, da se lahko Steje, da izplacevalec subvencije v zameno za subvencijo prejme
konkretno korist, oziroma ali se subvencioniranje, nasprotno, ne izvaja v interesu splosne javnosti.

49. V obravnavanem primeru subvencija ni povezana s konkretnimi obveznostmi v korist
izplacevalca subvencije, ker se izplaca $ele naknadno, kot nadomestilo za morebitne izgube.
Katere proge in koliko prog se bo ponudilo, ne odloci izplacevalec subvencije, temve¢ avtonomno
njen prejemnik. Poleg tega je viSina subvencije za kritje izgub, ki nastanejo pri opravljanju teh
storitev, omejena in se izracuna pavsalno glede na stevilo prevozenih kilometrov, ki jih prejemnik
subvencije ponuja, ne da bi se upostevalo stevilo konkretnih uporabnikov prevoznih storitev.

50. To pomeni, da posamezna dejavnost prejemnika subvencije ne povzroc¢i posebnega,
dolocljivega placila izplacevalca subvencije, ampak se s subvencijo zgolj do dolocene visine (ki je
doloc¢ena z uredbo EU) nadomesti izgube, da prejemnik subvencije sploh lahko $e naprej opravlja
prevozne storitve za konkretne potnike. Iz predlozitvene odlocbe ni razvidno, da bi imel
izplacevalec subvencije obveznost zagotavljanja ustreznega javnega potniSkega prevoza, ki bi jo
namesto njega izpolnil prejemnik subvencije.

51. Javni potniski prevoz se torej sicer zagotavlja tudi v interesu izplacevalca subvencije, vendar
konkretne potrosne koristi od tega nima on, ampak Sele uporabniki potniskega prevoza, ko ga
uporabljajo. Zato po mojem mnenju ne gre za ,obstoj neposredne povezave med opravljeno
storitvijo in prejetim placilom®, ki se v skladu s sodno prakso Sodis¢a* zahteva za obdavcljivost
storitev, s ¢imer se v svojem pisnem staliscu ocitno strinja tudi poljska finan¢na uprava.

52. Ob upostevanju tocke 37 sodbe Sodisca v zadevi Balgarska natsionalna televizia* bi lahko rekli
tudi: v obravnavanem primeru med drzavo, ki placa subvencijo iz svojega proracuna za
financiranje javnega potniskega prevoza, in potniki, ki prejemajo te storitve, ni razmerja, ki bi bilo
podobno tistemu, ki obstaja med nosilcem zdravstvenega zavarovanja in njegovimi zavarovanci®.
Navedene storitve namre¢ niso namenjene osebam, ki jih je mogoce jasno identificirati, temvec
vsem potencialnim potnikom. Poleg tega se viSina zadevne subvencije izracuna ob upostevanju
z uredbo doloCenega pavsalnega zneska glede na prevozene kilometre in brez upostevanja
identitete in $tevila uporabnikov opravljene storitve.

% Sodba z dne 8. marca 1988, Apple and Pear Development Council (102/86, EU:C:1988:120, tocka 12).
* Sodba z dne 16. septembra 2021, Balgarska natsionalna televizia (C-21/20, EU:C:2021:743, to¢ka 37).

Sodi$ce se v zvezi s tem izrecno sklicuje na zadevo Le Rayon d’Or — glej sodbo z dne 27. marca 2014, Le Rayon d’Or (C-151/13,
EU:C:2014:185).
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b) Placilo od tretje osebe za storitve, ki se opravijo za potnike

53. Ob predpostavki, da je ta presoja dejanskega stanja pravilna, se lahko za konkretne prejemnike
subvencioniranih prevoznih storitev Stejejo le Se uporabniki, za katere prejemnik subvencije
opravlja svoj potniski prevoz (storitev). Davéna osnova prevoznih storitev bi se zvisala za znesek
subvencije le, ¢e subvencija regionalnega organa pomeni ,subvencijo, ki je neposredno povezana
s ceno tak$nih dobav*.

54. Za razliko od v predlogu za sprejetje predhodne odlo¢be tudi omenjenih subvencij za znizane
cene vozovnic, na katere mora pristati druzba, ki se nanasajo na konkretno storitev, ki se opravi za
konkretnega uporabnika, subvencije za kritje izgub niso konkretno povezane z dolocenimi
dobavami. Te subvencije so zgolj na splosno povezane z dejavnostjo (ki ustvarja izgubo). Zato so
le posredno povezane s posameznimi prevoznimi storitvami. Subvencija, katere viSina je
omejena, ne more vplivati na ceno posamezne prevozne storitve, ker se po eni strani izplaca
naknadno in po drugi strani ni odvisna od konkretne uporabe prevoznih storitev. Temelji namrec
na ponujenem Stevilu prevozenih kilometrov in s tem na potencialni uporabnosti za splosno
javnost.

55. V zvezi s tem je prvostopenjsko sodis¢e ugotovilo, da je iz zahtevka druzbe za vnaprej$nje
davcno stalis¢e razvidno, da nadomestilo ne vpliva na ceno vozovnice (ceno storitve), ker cene
vozovnic doloca organizator. V teh okolis¢inah je namen subvencije le na splosno omogoditi
prejemniku, da lahko ponudi ustrezne storitve, ne da bi bila subvencija neposredno povezana
s ceno teh storitev. Ce cen za uporabnike potniskega prevoza ne dolo¢i prejemnik subvencije,
temvec¢ jih vnaprej dolocijo pristojni organi ali izplacevalec subvencije, naknadna subvencija za
kritje stroskov tudi ne more neposredno vplivati na cene storitve.

56. V tem se ta primer — v nasprotju s tem, kar ocitno menita Komisija in Republika Poljska, —
tudi zelo razlikuje od primera, na katerem je temeljila zadeva Le Rayon d’Or* in ki ga izrecno
omenja predlozitveno sodisce. V tisti zadevi je zavod za zdravstveno zavarovanje placeval placilo
za oskrbo za vsakega oskrbovanca. Sodisce je to ,nadomestilo“ povsem pravilno $telo za placilo
(Ce bi morali tudi $e oskrbovanci placevati prispevek, bi $lo za doplacilo), ker so bili tako storitev
in prejemnik storitve kot tudi znesek ,doloceni vnaprej v skladu z natan¢no dolocenimi merili“.

57. Tega tudi ne spremeni dejstvo, ki sta ga poudarila predlozitveno sodis¢e v predlogu za
sprejetie predhodne odlocbe in Republika Poljska v svojem pisnem stalisCu, da je zaradi
nadomestila skupna cena verjetno nizja kot bi bila brez subvencije. Po eni strani je to ve¢ kot
vprasljivo, ¢e cene prevozne storitve ne more dolociti izvajalec. V tem polozaju brez subvencije
verjetno sploh ne bi bilo storitev za placilo.

58. Po drugi strani je to dejansko posledica vsake subvencije. Vsaka subvencija omogoc¢i njenemu
prejemniku, da drugace izracuna ceno. Vendar, kot je Sodisce Ze navedlo, ,(z)golj moznost, da
subvencija vpliva na cene blaga, ki ga dobavlja, ali storitev, ki jih opravlja, subvencionirani

subjekt, [...] $e ne pomeni, da je ta subvencija Ze obdavcljiva“. ¥

59. Da tak$na posredna povezava ne more zadostovati, kaze tudi sodba Sodisca v zadevi
Komisija/Nemcija,* ker bi bila ob tak$ni argumentaciji tudi subvencija za proizvajalce posusene
krme obdav¢ljiva in predmet davka. Tudi zaradi te subvencije so lahko proizvajalci drugace

% Sodba z dne 27. marca 2014, Le Rayon d’Or (C-151/13, EU:C:2014:185, tocka 32 in naslednje).

7 Sodba z dne 22. novembra 2001, Office des produits wallons (C-184/00, EU:C:2001:629, tocka 12).
% Sodba z dne 15. julija 2004, Komisija/Nemcija (C-144/02, EU:C:2004:444, toc¢ka 34 in naslednje).

ECLI:EU:C:2025:92 11



SkLEPNI PREDLOGI J. KOKOTT — ZADEVA C-615/23
DyYREKTOR KRAJOWE] INFORMAC)I SKARBOWEJ (SERVICES DE TRANSPORT PUBLIC)

izrac¢unali ceno. Ker pa je bila subvencija v splo$nem interesu, ne pa v interesu posameznih kupcev
posusene krme, in se zlasti ni nanasala na prodano koli¢ino v posameznem primeru, je Sodisce —
upravi¢eno — odlocilo, da ne gre za placilo od tretje osebe. Zato zgolj zaradi splosnih vplivov na
izracun cene, ki so znadilni za vsako subvencijo, ni mogoce $teti, da gre za ustrezno placilo od
tretje osebe v obliki te subvencije.

V. Predlog

60. Zato Sodis¢u predlagam, naj na vprasanje za predhodno odlocanje, ki ga je predlozilo
Naczelny Sad Administracyjny (vrhovno upravno sodisce, Poljska), odgovori:

Clen 2(1)(c) in ¢len 73 Direktive o DDV je treba razlagati tako, da naknadno nadomestilo za
financ¢no izgubo, katerega visina je omejena z uredbo EU in ki ne temelji na $tevilu uporabnikov,
temveC¢ na pavsalno ponujenem Stevilu prevozenih kilometrov, ne pomeni placila za storitev,
opravljeno za samoupravno lokalno skupnost, ki je placnica. Tako nadomestilo tudi ne pomeni
placila od tretje osebe v korist konkretnih uporabnikov javnega lokalnega prevoza, ker kve¢jemu
posredno, ne pa neposredno, vpliva na izracun cene, ki ga opravi subvencionirano podjetje.
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