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1ZVLECEK

Spremembi Zakona o dohodnini (Zdoh-2L) ter Zakona o davku od
dohodkov pravnih oseb (ZDDPO-2F) sta prinesli moznost administrativno
enostavnejSega nacina ugotavljanja davéne osnove za obdavcitev dobickov
poslovnih subjektov, ki ne zahteva vodenja poslovnih knjig za davéne namene,
temvec priznava 70% normiranih stroskov. Presoja u¢inkov uvedbe omenjenih
zakonov skoraj ne doloca ciljev, zato je ucinkovitost tezko analizirati, kljub
temu pa smo na podlagi podatkov Ministrstva za finance ter podatkov iz
letnih porocil, ki jih zbira Ajpes, ugotovili, da je nabor subjektov, ki jim je bila
sprememba zakonodaje namenjena, bistveno vedji kot je Stevilo subjektov, ki
so poenostavljeni sistem priglasili DURS-u. Vzroke smo pokazali na podatkih
iz letnih porocil.

Kljucne besede: davcna zakonodaja, pavsalen sistem obdavcitve, normirani odhodki

JEL: H25

1 Uvod

Svetovnain gospodarska financna kriza sta zaznamovali javne finance Stevilnih
drzav Evropske unije (v nadaljevanju EU); med slednjimi tudi Slovenije. Fiskalni
prostor za manevriranje na zacetku krize se je med drzavami razlikoval, saj so
imele nekatere trden proracunski in uravnotezen makroekonomski polozaj,
medtem ko so se druge borile z visokim javnim dolgom in neuravnotezenim
makroekonomskim polozajem. Trend fiskalne politike drzav EU je Sel v smeri
ekspanzije, zlastiv drzavah, ki niso imele zdravih javnih financ. Posledi¢no so bili
ekspanzivniin precis¢eni ukrepi zaznamovani s padcem druzbenega proizvoda
ter zaposlenosti na celotnem obmodcju EU. Nujnost strogega zasledovanja
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makroekonomskih ciljev izhaja namrec iz Pakta stabilnosti in rasti, ki zavezuje
drzave k vodenju vzdrzne proracunske politike, s ¢imer skupna valuta odvraca
drzave od skusnjav, da bi povecevale javno zadolzevanje v obdobju nizje
gospodarske rasti. Ena od klju¢nih toc¢k Pakta je priporocilo, da drzave ¢lanice
tudi v casu krepke gospodarske rasti vodijo racionalno in uravnotezeno
javnofinancno politiko, da bi se kasneje lazje spopadle z morebitnimi man;j
ugodnimi razmerami. Racionalna in uravnotezena javnofinancna politika
pa je kvantificirana z javnofinanénim primanjkljajem v vigini 3 % BDP. Zal se
priporocCil Pakta drzave clanice, med slednjimi tudi Slovenija, niso drzale.
Tako je znasal javnofinancni primanjkljaj Slovenije v letu 2012 1.417,73 mio
EUR 0z. 4 % BDP, kar je bistveno izboljsanje glede na leta poprej. Primanjkljaj
drzave je v letu 2009 znasal 6,2 %, v letu 2010 5,9 % in v letu 2011 6,4 % BDP
(Ministrstvo za finance & Statisti¢ni urad RS, 2013). Z namenom krepitve
javnofinanc¢ne discipline ter SirSega ekonomskega nadzora in koordinacije je
zato od leta 2011 dalje v veljavi sistem ekonomskega upravljanja v okviru tako
imenovanega evropskega semestra. Sistem od drzav ¢lanic zahteva podrobno
spremljanje stanja v javnih financah ter sprejem potrebnih ukrepov za
izboljsanje. Ker Slovenija v letih 2010 in 2011 ni vodila javnofinanc¢ne politike
skladno z naceli Pogodbe o Evropski uniji, niti ni sledila nacelu postopnosti
iz priporocil Sveta EU, mora nadoknaditi zamujeno. Tako je Ze v letu 2012
(nadaljuje pa tudi v letu 2013), vlada z interventnimi spremembami zakonov
prvi¢ korenitejSe posegla v znizanje obsega in strukture javnih izdatkov, z
namenom da bi povecala moznosti za rast, ki je klju¢ni pogoj za vzpostavitev
dolgoroc¢nega razvoja Slovenije, prav tako pa je na podrocje javnih financ
posegla s spremembami davéne zakonodaje.

Ukrepi vlade v obliki interventnih zakonov pa nikakor ne vplivajo pozitivno na
pripravo boljSe oz. u¢inkovitejSe zakonodaje, ki je znotraj EU znana kot projekt
Better Regulation. Cilj je poenostavitev in splosno izboljSanje zakonodajnega
okolja, predvsem na racun zmanjSanja odvelne birokracije, izboljSanja
kakovosti pravne ureditve in ustvarjanja boljSih predpisov, ki podjetij ne bi
obremenila, zlasti z vidika odvecne administracije (Evropska komisija, 2006),
pri emer gre za najrazlicnejSe aktivnosti; od pregledovanja novih pobud, do
predlogov, ki so $e predmet pogajanj, pa vse do zakonodaje, ki je Ze napisana.
Boljsi predpisi so edenizmed klju¢nih elementov za doseganje konkurenénega
gospodarstva in vzpostavitve ucinkovite in prijazne javne uprave.

2 Refomni ukrepi na podrocju davcne zakonodaje

Razlogov za davéne reforme je ved, in sicer sprememba sistema, prikljucevanje
doloceni skupini, kriza in/ali davéna konkurenca med drzavami. Razlog za
reformo po navadi tudivpliva na to, kaksna bo reforma in kaj bodo njeni glavni
cilji. Reformni procesi povzrocajo razlicne ucinke. Bolj kot Zelimo dosegati
parcialne cilje, vecja je verjetnost, da celoten sistem ne bo deloval v skladu
z naceli dobrega davénega sistema. V okviru Evropske unije so pomembni
razlicni strateski dokumenti, ki usmerjajo davéno politiko v drzavah ¢lanicah.
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Maastrichtska pogodba ter Pakt stabilnostiin rasti Zze v osnovi lahko zahtevata
nasprotujoCe ukrepe na davénem podrocju. Pogodba doloca kriterije na
podroc¢ju javnih financ, ki zahtevajo njihovo stabilnost in vzdrznost, to pa z
davcnega vidika pomeni, da mora bitijavnih prihodkov dovolj glede na izdatke.
Po drugi strani Pakt stabilnosti zahteva vzdrznost javnih financ, vendar
tudi vecjo konkurenc¢nost gospodarstva, le-to pa z davénimi ukrepi lahko
dosezemo samo z znizevanjem davénih obremenitev. Ce je gospodarska rast
dovolj velika, se ta dva ukrepa lahko pobotata, vendar je polozaj med krizo
bistveno drugacen. Vecina davénih reform v drzavah ¢lanicah EU je bila pred
krizo izraz krmiljenja med zahtevami harmonizacije in enotnega evropskega
trga ter davéno konkurenco. Rezultat reform so bile tako izmenjave med
znizevanjem nekaterih davkov (predvsem davkov na kapital in dobicek) in
povecevanjem drugih davkov (vecinoma dohodnine in socialnih prispevkov),
preusmeritev z ene skupine davkov k drugi (od neposrednih k posrednim) ipd.
(Klun & Jovanovi¢, 2012).

2.1 Drzave EU

Vobdobjuleta2011inprvipolovicileta 2012 somnoge drzave ¢lanice povecale
davke, da bi pospesile fiskalno konsolidacijo. Vecina drzav ¢lanic je povecala
stopnje davka od dohodkov fizi¢nih oseb, najpogosteje v obliki splosnega
pribitka (doplacila) ali solidarnostnega prispevka za prejemnike visjih oz.
visokih dohodkov (Belgija, Gr¢ija, Italija, Ciper, Luksemburg, Portugalska in
Spanija). Isto¢asno so bili ukrepi za zmanj$anje davéne obremenitve usmerjeni
predvsem v povecanje spodbud za delo posameznim skupinam.

Prav tako je veliko Stevilo drzav ¢lanic spremenilo davéno osnovo za davek
od dohodkov pravnih oseb, zlasti z uvajanjem davénih olajsav za investicije v
opredmetena sredstva ali raziskave in razvoj ali z omejevanjem moznost do
odbitka od davéne osnove, kot so na primer poslovne izgube. Hkrati, Ceprav
v manjSem obsegu, se je nadaljeval tudi dolgoroc¢ni trend zmanjSevanja
nominalne (zakonske) in povprecne davcéne stopnje (iz 23,7 % na 23,5 %).
Najvisje stopnje so bile spremenjene le v Veliki Britaniji, na Finskem, v Sloveniji,

Grciji in na Nizozemskem, nekatere ¢lanice pa so povecale le dodatne dajatve
ali mejne davcne stopnje za samo najvecje druzbe.

Na podrocju davka na dodano vrednost je v priblizno polovici drzav ¢lanic
prislo do povecanja stopenj DDV (v povprecju iz 19,8 % na 21 %). Standardna
stopnja DDV je bila povecana na Portugalskem, v Veliki Britaniji, na Cipru, na
Irskem, na Madzarskem, Poljskem, na Slovaskem in v Italiji, znizana pa v Latviji,
na Poljskem, v Franciji, Bolgariji, Gr¢iji ter na Cedkem. Pogosto so se drzave
odlocale tudiza povecanje stopnje davka na doloceno vrsto dobrin ali storitev,
kar so drzave dosegale z razveljavitvijo oprostitev (npr. na Cipru, Belgiji, na
Danskem, na Finskem) ali kréenjem pravic do uporabe znizane stopnje (npr. v
Grdiji, Latviji, na Portugalskem in na Finskem).
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Tabela 1: Spremembe davcne zakonodaje na podrocju davka od dohodkov
fizi¢nih in pravnih oseb ter davka na dodano vrednost v letu 2011
in prvi polovici 2012 v drzavah ¢lanicah EU

. Spremembe davcne osnove oz.
Spremembe nominalne 3
(zakonske) stopnje lrjgiei(rjnbaa posebnega davénega
Avstrija, Belgija,
Danska, Belgija, Ciper, Finska, | Ceska (zacasno v letu 2011),
Povetanie Grdija, Spanija, Irska, Italija, Danska, Spanija, Finska,
) Luksemburg, Nizozemska, Francija, Grcija, Madzarska,
Davek od Portugalska Irska, Poljska, Portugalska,
go_fggdhkov Slovaska, Velika Britanija
izi¢ni <
oseb CeélT(a, Danska, Estonija,
) Y " Finska, Nemcija, Spanija,
Zmanjsanje Egsél;egmsakc&!lzarska, Latvila, Madzarska, Irska, Latvija, Malta,
Nizozemska, Svedska, Velika
Britanija
Ceéka, Avstrija, Belgija, Danska,
Davek od | Povecanje | Francija, Portugalska Spanija (zacasen ukrep),
dohodkov Madzarska
pravnih ) L Spanija, Madzarska, Italija
oseb «_ .| Velika Britanija, Finska, Grcija, ; ! PN
Zmanjsanje Slovenija, Nizozemska Iélrti\ég,nli_jl;ksemburg, Velika
Portugalska, Velika Britadnija, ) Avstrija, Belkgija, Bolgarija,
o Ciper, Spanija, Irska, Madzarska, | Ciper, Danska, Grcija, Spanija,
Davekna |Povecanje Latvija, Poljska, Slovaska, Italija, | Finska, Latvija, Nizozemska,
dodano Francija, Bolgarija, Grcija, Ceska | Poljska, Portugalska
vrednost Ciper, Gréija, Spanija, Greija
Zmanjsanje |- Litva,'Poljské ' '

Vir: Evropska Komisija (2012)

2.2 Slovenija

V enakem obdobju je tudi Slovenija na podrodju davkov uvedla nekaj
sprememb. Tako je pri davku o dohodkov pravnih oseb povecala nekaj olajsav
(olajsava za investicije druzb in zasebnikov se je povecala iz 30 % na 40 %,
olajSava za raziskave in razvoj se je iz 40 % povecala na 100 %), uvedla omejitev
kritja izgub iz preteklih let na polovico davéno osnove tekocega leta ter prvic
omogodila tudidruzbam (pravnim osebam) obdavcenje po pavsalnem sistemu
(ZDDPO-2J, ZDDPO-2H, ZUJF).

Na podro¢ju obdavcenja fizi¢nih oseb je v dohodninski zakon uvedla oz. dodala
2013 placevali tudi 50 % davek, spremenila se je tudi stopnja davka na kapital
(obresti, dividende in kapitalski dobicki) iz 20 % na 25 %, prav tako pa se je
dohodke iz oddajanja v najem uvrstilo med cedularno obdavéene dohodke ,
ki so obdavceni s stopnjo 25 % (osnova so dohodki dosezeni z oddajanjem v
najem, zmanjsani za 10 % normiranih stroskov) (Zdoh-2J, Zdoh-2L, ZUJF).

Nacionalni reformni program 2013-2014 (Vlada RS, 2013) poroca, da so bile
v preteklem letu (2012) sprejete stimulativne davéne spremembe, katerih cilj
sta predvsem spodbuditev gospodarske aktivnosti in vecja administrativna
poenostavitev pri prostovoljnem izpolnjevanju davcénih obveznosti davénih
zavezancev, ki bi podprla gospodarsko rast in dosegla vzdrznost javnih financ.
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Eden bistvenejSih ukrepov, katerega vpliv se bo videl na javnofinancnih
prihodkih v letih 2013 in 2014, je uvedba sistema pavsalne obdavcitve
dohodka, v okviru katerega se davcna osnova doloca z upostevanjem 70 %
normiranih in ne dejanskih odhodkov ter z njim povezani ukrep povisanja
meje za obvezen vstop v sistem obracunavanja DDV iz 25.000 evrov na 50.000
evrov obdavcljivega prometa. S spremembo Zakona o dohodnini (Zdoh-2L) ter
Zakona o davku od dohodkov pravnih oseb (ZDDPO-2F), ki sta zacela veljati
1.1.2013, se zavezancem za davek od dohodka iz dejavnosti (fizicnim osebam,
ki opravljajo dejavnost) ter pravnim osebam, katerih dohodki v zadnjem
poslovnem letu niso presegli promet 50.000 evrov, omogoca poenostavljen
nacin obdavcitve dobicka, ki ne zahteva vodenja poslovnih knjig”. Davcno
osnovo, ki je pri fizicnih osebah obdavcena z 20 % cedularnega davka, pri
pravnih osebah pa z 15% (v letu 2013 Se z 17 %, v letu 2014 pa 16 %), se
ugotavlja kot razliko med prihodki in 70 % normiranimi odhodki. Socasno in
kot posledica prvega ukrepa paje bilasspremembo Zakona o davku na dodano
vrednost dvignjena tudi meja vstop v sistem davka na dodano vrednost iz
25.000 na 50.000 evrov (ZDDV-1G).

3 Ocena ucinkov davcne zakonodaje

Ocena ucinkov (davéne) zakonodaje ne pomeni le ekonomsko presojo, ki se
meri v u¢inkih na davcne prihodke, vecjem stevilu poslovnih subjektov, ved;ji
zaposljivosti, itn. Priprava in uvedba boljSe oz. u¢inkovitejSe pravne ureditve
pomeni splosno izboljSevanje zakonodajnega okolja. Ocena oz. presoja
uc¢inkov predpisov (angl. RIA — Regulatory Impact Assessment) je sistematicna
in obvezna presoja uc¢inkov predlagane primarne in sekundarne zakonodaje
na posamezne kategorije deleznikov, ekonomskega sektorja in okolja. V
sploSnem gre za administrativno proceduro, ki se najpogosteje uporablja
kot predzakonodajni postopek, pri ¢emer sofisticiranost in Sirina postopka
variirata v odvisnosti od odprtih vprasanj ter razpolozljivih virov (Cave et al.,
2008). Gre torej za temeljno orodje pri presoji vplivov oz. uc¢inkov predpisov, ki
se uporablja za pregled in merjenje verjetnih koristi, stroskov in uc¢inkov nove
ali obstojece ureditve. Enaizmed klju¢nih znacilnosti pa je presoja potencialnih
ekonomskih ucinkov zakonodajnih predlogov, kar je tudi izhodis¢e nasega
prispevka.

1 Zakon o gospodarskih druzbah (ZGD-1) nalaga vsem pravnim osebam (ne glede na nacin
obdavcenja) obveznost vodenja poslovnih knjig, tako da morajo slednje voditi in zakljucevati
poslovne knjige za poslovne potrebe ter porocati Ajpesu za potrebe javne objave in statistike.
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V Republiki Sloveniji smo vprasanje kakovosti oz. uc¢inkovitosti zakonodaje in
s tem povezanih instrumentov prvi¢ vkljucili v dokumente, ki so se nanasali
na sistemski pristop k procesu reforme slovenske javne uprave. V kontekstu
demokratizacije slovenskega javnega sektorja se RIA? omenja v Programu
za ucinkovit vstop v Evropsko unijo, prav tako pa v Strategiji nadaljnjega
razvoja slovenskega javnega sektorja 2003-2005, na podlagi katere je bila
v delovni program vlade za leto 2003 vnesena izdelava predloga Zakona
o analizi uc¢inkov predpisov, ki zal ni bil sprejet (Rakar, 2005). Zgodovinski
pregled aktivnosti na tem podrocju pokaze, da je bilo v smeri uvedbe ocene
ucinkov oz. vplivov predpisov v zadnjem desetletju kar nekaj storjenega; Se
zlasti veliko na podrocju odprave administrativnih ovir, najaktivnejse pa je
na tem podrocju prav Ministrstvo za finance. Kljub temu pa tudi Ministrstvo
za finance kot predlagatelj davéne zakonodaje v kontekstu RIA pripravlja le
oceno financ¢nih posledic predloga zakona za drzavni proracun in druga javno
financna sredstva ter presojo drugih posledic uvedbe, kot so administrativne
in druge posledice, posledice za okolje (vkljuCuje prostorske in varstvene
vidike), posledice za gospodarstvo, posledice na socialnem podrocju in
posledice na dokumente razvojnega nacrtovanja. Ocene finan¢nih posledic
pa so navadno ocenjene le na nivoju celotnega zakona, ne pa za posamezne
davcne institute, ki se spreminjajo. Noben segment ocene ne vsebuje analize
stroskov in koristi ali integrirane analize, analize stroskovne ucinkovitosti ali
ocene tveganj (Jovanovi¢, 2012).

3.1 Predhodna ocena ucinkov sprememb davéne zakonodaje iz
leta 2012 - ocena predlagatelja

Pregled predlogov sprememb davcéne zakonodaje iz leta 2012 pokaze, da
se vse nastete lastnosti presoje uc¢inkov zakonodaje dokazejo tudi na tem
primeru (Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o dohodnini,
2012 in Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o davku
od dohodkov pravnih oseb, 2012). Iz ocene ucinkov predlagatelja (»druge
posledice, ki jih bo imel sprejem zakona«) Zakona o dohodnini (Zdoh-2L) je
razvidno, da bi naj bila predlagana sprememba nacina ugotavljanja davcne
osnove, ugodnejsa (z vidika deleza odhodkov glede na prihodke) za priblizno
8.200 zavezancev za davek od dohodkov iz dejavnosti, ki so imeli prihodke
nizje ali enake 50.000 evrov. Predlagatelj je predstavil kalkulacijo, po kateri
se bo zavezancem s prihodki 10.000 evrov letno znizala davéna obveznost za

2 Analiza, vrednotenje in presoja ucinkov predpisov po metodologiji RIA celovito podpira proces
oblikovanja politike, saj RIA za presojo ucinkov predpisov uporablja elemente kot so (OECD,
1997, str. 13):

1) empiri¢na analiza — odlocitve so zasnovane na dejstvih in analizah, ki dolocajo parametre
delovanja v skladu z doloc¢enimi merili;

2) ekspertne skupine - odloitve so zasnovane na strokovni presoji zaupanja vrednih
strokovnjakov;

3) dogovor med delezniki—odlocitev je dosezena s skupino zainteresiranih strani, ki oblikujejo
skupno stalisce, ki uravnovesa njihove interese;

4) politi¢no soglasje — politicni predstavniki iScejo resitve oz. odlocitve na podlagi prioritet
politicno zastavljenih ciljev;

5) primerjalna analiza — odlocitev temelji na primerjavi z zunanjim modelom, kot so
mednarodne ureditve.
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600 evrov (razlika med davéno obveznostjo po starem sistemu, ki je dolocal
25 % normirane stroske in povprecno efektivno stopnjo 16 %, in po novem
sistemu, ki doloca 70 % normirane stroske in 20 % stopnjo dohodnine),
medtem ko bi se zavezancem s prihodki v visini 30.000 evrov znizala za 1.800
evrov. Prav tako zakonodajal¢eve ocene ucinkov na gospodarstvo navajajo, da
bi naj bil polozZaj zavezancev za davek od dohodkov iz dejavnosti, ki so davéno
osnovo ugotavljali na podlagi dejanskih prihodkov in normiranih odhodkov ze
po starem sistemu in uveljavljali 70 % normirane stroske, slabsi, saj bi se jim
davcéna obveznost povisala za 120 evrov letno, medtem ko bi se zavezancem
s prihodki v visini 30.000 evrov, ob enakih predpostavkah zvisala za 360 evrov.

Podobno predlagatelj tudi pri predlogu ZDDPO-2L navaja, da je v letu 2010
imelo 29.761 zavezancev za davek od dohodkov pravnih oseb prihodke nizje
ali enake 50.000 evrov. Ob upostevanju 17 % stopnje davka v letu 2013 bi
predlagana sprememba davéne zakonodaje bila ugodna za priblizno 1.400
zavezancev, ki bodo po veljavnem sistemu (torej uveljavijanja dejanskih
prihodkov in odhodkov) obracunali za 6,1 mio evrov davka, kar znese 4.300
evrov nazavezanca. Prav tako predlagateljocenjuje, da bise zaradispremembe
nacina ugotavljanja osnove davcéna obveznost na zavezanca znizala za 2.400
evrov. Skupni ucinek iz naslova uvedbe spremenjenega nacina ugotavljanja
davcne osnove je bil ocenjen na 3,5 mio evrov iz naslova dohodnine ter 2,8
mio evrov iz naslova davka od dohodkov pravnih oseb.

Ocena vpliva omenjenega davénega ukrepa oz. spremembe davine
zakonodaje na davcne prihodke pokaze, da cilj predlagatelja oz. vlade ni bil
neposredno vplivanje na visje davéne prihodke. Kot poglavitni cilj se navaja
zmanjSevanje administrativnih obremenitev pri izpolnjevanju davcnih
obveznosti pri poslovanju, zlasti malih podjetnikov. Ukrep je bil usmerjen v
administrativno poenostavitev davénega poslovanja malih podjetij, kar bi
pomenilo spodbujanje rasti podjetnistva in odpiranje novih delovnih mest.
Izkazalo se namrec je, da je bil dotedanji sistem (sistem normiranih stroskov
v visini 25 %) za zavezance neprivlacen in se je zanj odlocalo zelo malo Stevilo
le-teh, pri ¢emer se je kot poglavitne razloge navajalo prenizko stopnjo
normiranih odhodkov, prenizek prag za vstop v sistem normiranih odhodkov
in premajhno administrativno poenostavitev za zavezance znotraj sistema
normiranih odhodkov.

3.2 Ocena ucinkov po spremembi davéne zakonodaje iz leta 2012 -
podatki Ministrstva za finance (DURS) in Ajpesa

Na podlagi podatkov, ki smo jih pridobili od Ministrstva za finance (Generalni
davcni urad, 2012) je bilo na dan 29.5.2013 evidentiranih 11.969 fizi¢nih
oseb, ki opravljajo dejavnost in 214 pravnih oseb, ki so DURS-u priglasili nacin
ugotavljanja davéne osnove na podlagi dejanskih prihodkov in normiranih
odhodkov. V primerjavi z 8.276 zavezanci, ki so na poenostavljen nacin
(upostevajo¢ normirane stroske) ugotavljali davéno osnove leta 2010, je
to 44,6 % povecanje Stevila zavezancev. Ker je bil poglavitni cilj vlade oz.
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zakonodajalca administrativna poenostavitev za ¢im $irsi krog zavezancev, ki
na trgu pridobivajo prihodke, bomo v nadaljevanju poskusili analizirati vzroke
za to, da ukrep vlade ni bil bolj mnozi¢no sprejet med poslovnimi subjekti.
Ucinkovitost ukrepa lahko merimo le na podlagi ocene zakonodajalca, da
naj bi novi sistem prinesel koristi okoli 8.200 novim zavezancev za davek od
dohodkov iz dejavnosti, ki so do konca leta 2012 vodili poslovne knjige in
oddajali davéne obracune, pri c¢emer sklepamo, da gre za koristi glede nizje
davcne obremenitve. Drugih kvantificiranih ciljev zakonodajalec ni predstavil.
Glede na trenutno priglasenih nekaj vec¢ kot 11.000 zavezancev za davke
iz dejavnosti, ugotavljamo, da se je Stevilo le-teh povecalo za dobrih 3.000
zavezancev. Sedanjemu stanju je botrovalo verjetno vec razlogov, med
katerimi po nasem mnenju izstopa nacin poslovanja slovenskih podjetij, da
administrativna poenostavitev nikakor ne odtehta visje davéne obveznosti.
Sklepamo namre¢, da se poslovni subjekti odlocajo za tiste davéne rezime, ki
jim nosijo vec¢ ugodnosti: to je manjSe davéno breme. Glede na to, da sistem
ugotavljanja davéne osnove na podlagi normiranih odhodkov (po novem) od
1.1.2013 doloca davéno osnovo na 30 % prihodkov (razmerje med odhodki
in prihodki je 0,7), lahko sklepamo, da je sistem privlacen za tiste subjekte,
ki v poslovnih knjigah izkazujejo 70 % odhodkov ali manj, Se zlasti, ker novi
(poenostavljeni) sistem subjektom oz. zavezancem onemogoca uveljavljanje
davcnih olajSav ter pokrivanje izgube iz preteklih let.

Vzroke za slab odziv potencialnih zavezancev bomo poskusili poiskati na
podlagi podatkov iz letnih porocil, ki smo jih pridobili od Ajpesa (Ajpes,
2013) in ki kazejo, da je bilo v letu 2012 53.218 samostojnih podjetnikov in
25.769 druzb za omejeno odgovornostjo, ki so oddali letno porocilo in v njem
izkazali prihodke manjse ali enake 50.000 evrov. Slednja so imela moznost (do
1.4.2013) odlociti se za nov nacin ugotavljanja davéne osnove (na podlagi
normiranih odhodkov torej). S ciljem izracuna koeficienta ekonomicnosti
smo uporabili podatke iz letnih porocil samostojnih podjetnikov in druzb z
omejeno odgovornostjo (katerih prihodki so bili manjsi ali enaki 0). Na podlagi
podatkov iz tabele 2 smo v programskem orodju Excell izracunali dve novi
spremenljivki: skupni odhodkiin skupni prihodki za vsak subjekt 0z. opazovano
enoto posebej. Za samostojne podjetnike smo novo spremenljivko »odhodki«
dobili kot sestevek postavkizizkaza poslovnegaizida (AOP 060, 064, 069, 073,
079, 080, 086), spremenljivko »prihodki« pa kot sestevek postavk (AOP 050,
054, 055, 056,057,076, 077,078, 083), za druzbe pa smo novo spremenljivko
»odhodki« izracunali kot seStevek postavk iz izkaza poslovnega izida (AOP
110, 153, 178) in spremenljivko »prihodki« kot seStevek postavk (AOP 127,
166, 181).
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Tabela 2: Racunovodske kategorije iz izkaza poslovnega izida za samostojne
podjetnike in druzbe za leto 2012

podjetni | Druzbe

AOP AOP Naziv kategorije
050 110 Cisti prihodki od prodaje

054/055 178 Sprememba vrednosti zalog in nedokoncane proizvodnje
056 Usredstveni lastni proizvodiin lastne storitve
083 Drugi prihodki
057 Drugi poslovni prihodki (s prevrednotovalnimi poslovnimi

prihodki)

076 153 Financni prihodki iz delezev
077 Financni prihodki iz danih posojil
078 Financni prihodki iz poslovnih terjatev
060 127 Stroski blaga, materiala in storitev
064 Stroski dela
069 Odpisi vrednosti
073 Drugi poslovni odhodki
079 166 Finan¢ni odhodki iz oslabitve in odpisov financnih nalozb
080 Finan¢ni odhodki iz finanénih obveznosti
086 181 Drugi odhodki

Vir: Ajpes (2013)

Izracunane koeficiente smo nato razvrstili glede na velikost oz. izracunali
povprecen koeficient za vse enote ter za vse enote, katerih koeficient je bil
manjsi od 1. Rezultate smo prikazali v tabeli 3.

Tabela 3: Rezultatianalize podatkovizletnih porocilsamostojnih podjetnikov
in druzb z omejeno odgovornostjo

Stevilo (%) subjektov
| oadies | Ry | PO | BB | e
e | man | 25| don | eve| osw |
Druzbe 25.769 (195’;?(]43 <412°697/(3 410,6506 0,8168 (102;3(}7)

Vir: lastna izdelava na podlagi podatkov Ajpes (2013)

Iz tabele 3 je razvidno, da kar 19,4 % vseh opazovanih druzb ni izkazalo niti
evra prihodkov, medtem ko je taksnih samostojnih podjetnikov bistveno manj
(le 4,5 %). Prav tako je zaskrbljujo¢ podatek, da je med opazovanimi druzbami
kar 42,6 % taksnih, ki so v letu 2012 izkazale poslovno izgubo (davéna izguba
je bila lahko samo $e vecja glede na dejstvo, da davéna zakonodaja omejuje
dolocene kategorije prihodkov in odhodkov), medtem ko je med samostojnimi
podjetniki teh 22,6 %. Analiza je pokazala, da je povprecen koeficient pri
opazovanih druzbah z omejeno odgovornostjo 410,65, kar pomeni, da je
imela povprecna druzba, s prihodki pod 50.000 evrov v letu 2012, seStevek
vseh odhodkov glede na vse prihodke 410,65-krat vecji, medtem ko je imel

Mednarodna revija za javno upravo, letnik XI, st. 2/2013 117



Tatjana Jovanovic¢

povprecen samostojni podjetnik 7,57 krat velje odhodke. Koeficient je
seveda nerazumljivo visok zato, ker povprecje kvarijo subjekti, ki so izkazali
izgubo, zato smo po izlocitvi slednjih dobili realnejsi podatek. Povprecen
koeficient odhodkov glede na prihodke pri opazovanih subjektih je bil 0,80, iz
Cesar lahko ugotovimo, da subjekti v povprecju ustvarjajo glede na prihodke
visje odhodke, kot jim je ponudila sprememba davcéne zakonodaje, ki je
odhodke omejila na 70 %. Analiza je namrec pokazala tudi, da le 15,6 % vseh
samostojnih podjetnikov in le 10,9 % vseh druzb z omejeno odgovornostjo
izkazuje koeficient ekonomicnosti nizji ko 0,70 oz. 70 %. Prav slednji podatek
je najvedji razlog za to, da se je tako malo subjektov odlocilo za poenostavljen
sistem obdavcitve. Sistem obdavcitve na podlagi normiranih odhodkov oz.
pavsalni sistem sodi med davcne sisteme za mala in srednja podjetja. Slednja
so bolj nagnjena k davénemu izogibanju, poleg tega pa so stroski davcne
inSpekcije glede na davcne prihodke pri teh bistveno visji. Zavezanci namrec
uporabljajo Stevilne strategije, kot so nizje izkazovanje davéne osnove, izraba
lukenj v davénem sistemu, izbira organizacijske oblike s prednostno davcéno
obravnavo ali poslovanje zunaj uradne ekonomije. Prav Stevil¢na prevlada
malih in srednjih podjetij je najtehtnejsi argument pri zagotavljanju davcnih
predpisov, ki slednjih ne bodo postavljala v konkurencno slabsi polozaj, pri
c¢emer se upostevajo ne samo davki, ki se placajo drzavi (davéne obveznosti),
temvec tudi dejavniki, vpleteni v izpolnjevanje davcénih obveznosti, kot sta
priprava dokumentacije in izpolnjevanje davcnih obracunov (OECD, 2009).
Obdavcitev malih in srednjih podjetij je vedno problematicna, zlasti zato, ker
pogosto poslujejo med formalno in sivo ekonomijo. Stevilne drzave se zana3ajo
na posebne davcne rezime, s katerimi poskusajo uravnoteziti Stevilne, delno
nasprotujoce sicilje, kot so zmanjsanje administrativnih bremen, zagotavljanje
spodbud za registrirano poslovanje, zmanjSevanje davc¢nih izogibanj in rast
davcnih prihodkov.

4 Zakljucek

Slovenija v nasprotju s stevilnimi drzavami clanicami doslej Se ni bila
izpostavljena korenitejsim reformam in posegom v javne izdatke. V zadnjih
treh letih se je gospodarsko in javnofinancno stanje v Sloveniji mocno
poslabsalo. Ker so se s sprejetjem nove vseevropske strategije za rast Evropa
2020 drzave clanice zavezale, da bodo letno porocale Evropski komisiji o
nacrtih za izvedbo reform in ukrepov, s katerimi naj bi dosegali skupne cilje, je
tudi slovenska vlada sprejela vrsto ukrepov, s ciljem krepitve rasti, povecanja
konkurencnosti in stabilizacije javnih financ. Cilj slovenske vlade je doseci
javnofinanc¢ni primanjkljaj v viSini 3 % bruto domacega proizvoda in to do
leta 2015. V letu 2012 je vlada Drzavnemu zboru Republike Slovenije hkrati s
predlozitvijo rebalansa proracuna predlagala stimulativne ukrepe za postopno
zmanjSevanje davénega bremena podjetij in posameznikov, s katerimi je
Zelela dodatno prispevati h konkurencnosti slovenskega gospodarstva. Med
temi je navedla tudi dolocene spremembe, namenjene predvsem hitremu
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in enostavnemu izpolnjevanju davénih obveznosti, posebna pozornost pa
bo pri tem namenjena malim in mikro podjetjem (odprava administrativnih
ovir, povecana uporaba elektronskega poslovanja z davénim in carinskim
organom in uvedba sistema pavsalne obdavcitve). Nacionalni reformni
program vlade 2012-13 (Vlada RS, 2012) je predvidel ukrepe v obliki znizanja
davcnih bremen, enostavnega izpolnjevanja davénih obveznosti, u¢inkovitega
nadzora ter ukrepov za dvig zavesti o prostovoljnem placevanju davkov, kar
naj bi prispevalo k zmanjsanju sive ekonomije. Rezultat sta (med drugim) bila
tudi jeseni 2012 sprejeta Zakon o dohodnini (Zdoh-2J) in Zakon o davku od
dohodkov pravnih oseb (ZDDPO-2H), ki sta zacela veljati 1. 1. 2013, pa nista
prinesla bistvenih rezultatov v smeri poenostavitve obdavcéevanja malih in
srednjih podjetij. Podatki Ministrstva za finance so pokazali, da se je za sistem
obdavcitve na podlagi normiranih odhodkov odlocilo zelo malo zavezancev,
kljub temu, da je sistem administrativno zelo enostaven. Ker teorija poudarja,
da so posebni davcni rezimi za mala in srednja podjetja smiselni zlasti zaradi
spodbujanja subjektov za prehod v uradno ekonomijo in s tem znizevanje
moznosti za davéno izogibanje, lahko zaklju¢imo, da ukrep vlade ni dosegal
ucinka glede vecjega Stevila subjektov, ki naj bi se odlocili za prehod v uradno
ekonomijo. Da pa je utegnil imeti celo Skodljive posledice, kazejo Stevilke o
deregistracijah zavezancev za davek na dodano vrednost. Ukrep na podrocju
davkanadodanovrednostje bilnamrec posledica ukrepa poenostavitve nacina
ugotavljanja davéne osnove, zaradi ¢esar se je dvignil prag za vstop v sistem
DDV iz 25.000 na 50.000 evrov. Tako je v obdobju 31.3.2013 do 3.7.2013
iz sistema DDV izstopilo 3.301 zavezancev, kar je 10-krat vec zavezancev (v
enakem obdobju 2012 je izstopilo 331 zavezancev) kot v enakem obdobju
lani, ko je bil prag e vedno 25.000 evrov.

Tatjana Jovanovic je diplomirala na Ekonomski fakulteti, Univerze v Ljubljani
leta 2000 na smeri finance ter magistrirala 2007 na Pravni fakulteti, Univerze
v Mariboru, smer davcno pravo. Kariero je leta 2008 nadaljevala na Fakulteti
za upravo, Univerze v Ljubljani, potem ko se je osem let strokovno posvecala
racunovodstvu in davkom, najdlje kot davcna svetovalka na Obrtno-podjetniski
zbornici Slovenije. Akademsko pot nadaljuje kot visja predavateljica, ki se poleg
raziskovalnega dela najvec posveca pedagoskemu delu pri predmetih Ekonomika
Jjavnih podjetij in javnih zavodov, Javne finance in Davcni sistem. Sodeluje pri
stevilnih razikovalnih projektih s podrocja javnih financ.

Mednarodna revija za javno upravo, letnik XI, st. 2/2013 119



Tatjana Jovanovic¢

120

Literatura in viri

Ajpes — Agencija za javnopravne evidence in prihodke. (2013). Dopis Stevilka:
9630-524/2013-2,zdne 5.7.2013.

Cave, M., Baldwin, R., & Lodge, M. (2008). The Oxford Handbook of Regulation.
Oxford: Oxford University.

Evropska komisija. (2006). Better Regulation — Simply Explained. Brussels:
European Commission.

Evropska komisija. (2012). Tax Reforms in EU Member States 2012 — Tax policy
challenges for economic growth and fiscal sustainability. European Economy
6/2012. Brussells: European Commission.

Generalni davcni urad. (2013). Dopis Stevilka: 9600-355/2013-2, zdne 4. 7.
2013. Ministrstvo za finance RS, Generalni davcni urad.

Jovanovi¢, T. (2012). Merjenje vpliva pravil proti davénemu izogibanju v evropski
uniji na obdavcenje mednarodnih podjetij (Ph. D.). Ljubljana: Fakulteta za
upravo.

Klun, M., & Jovanovi¢, T. (2012). Primerjava razli¢nih segmentov javnih financ
s poudarkom na davcnih sistemih. V M. Vintar, M. Klun, & A. Kuhelj (Eds.),
Primerjalni pogled na delovanje izbranih podrocij javnega sektorja v Sloveniji.
Ljubljana: Fakulteta za upravo.

Ministrstvo za finance & Statisti¢ni urad RS. (2013). Porocilo o primanjkljaju

in dolgu drzave — april 2013 - pripravljeno na osnovi metodologije ESA 95.
Ljubljana: Republika Slovenija, Ministrstvo za finance & Statisticni urad RS
OECD. (1997). Regulatory Impact Analysis — Best Practice in OECD Countries.
Paris: OECD.

OECD. (2009). Taxation of SMEs — Key Issues and Policy Considerations. Paris:
OECD.

Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o davku od dohodkov
pravnih oseb. EVA: 2012-1611-0112. Ljubljana: Drzavni zbor Republike
Slovenije.

Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o dohodnini. EVA:
2012-1611-0123. Ljubljana: Drzavni zbor Republike Slovenije.

Rakar, I. (2005). Ocenjevanje vplivov predpisov. Uprava, /l/(1), 51-81.

Vlada RS. (2012). Nacionalni reformni program 2012-2013. Ljubljana: Vlada
Republike Slovenije.

Vlada RS. (2013). Nacionalni reformni program 2013-2014. Ljubljana: Vlada
Republike Slovenije.

ZDDPO-2H - Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o davku od
dohodkov pravnih oseb. Uradni list RS, St. 30/2012, z dne 26. 4. 2012.

ZDDPO-2F — Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o davku od
dohodkov pravnih oseb. Uradni list RS, St. 94/2012, zdne 10. 12. 2012.

ZDDV-1G - Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o davku na dodano
vrednost. Uradni list RS, $t. 83/2012, zdne 6. 11. 2012.

Zdoh-2J - Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o dohodnini. Uradni
list RS, 8t. 30/2012 , z dne 26. 4. 2012.

Zdoh-2L - Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o dohodnini. Uradni
list RS, St. 94/2012, zdne 10. 12. 2012.

ZUJF - Zakon o uravnotezenju javnih financ. Uradni list RS, St. 40/2012, z dne
30.5.2012.

International Public Administration Review, Vol. XI, No. 2/2013



Ali je bil reformni ukrep Slovenije iz leta 2012
na podrocju davcne zakonodaje za mikro podjetja ucinkovit?

SUMMARY

WAS THE SLOVENIAN TAX REFORM MEASURE IN
2013 FOR MICRO COMPANIES EFFECTIVE?*

Key words: tax legislation, presumptive taxation, standardized expenditures

Till 2012 Slovenia has not been subject to radical reforms and interventions
in public expenditure. In the last three years however, the economic and
fiscal situation in Slovenia has become critical. Since the adoption of the
new European strategy for growth in 2020, Member States have committed
themselves to report annually to the European Commission on plans to
implement reforms and measures aimed at achieving common goals. The
Slovenian government adopted a series of measures with the purpose of
strengthening economic growth, increase competitiveness and stabilization
of public finances. The aim of the Slovenian government was to achieve a
general government deficit of 3% of gross domestic product by 2015.

In 2012, the Government of the Republic of Slovenia, when submitting a
supplementary budget, simultaneously proposed to the National Assembly
stimulating measures for progressive reduction of the tax burden on
businesses and individuals, in order to further the competitiveness of the
Slovenian economy. Amendment of the Income Tax Act (ZDOH-2L) and the
Law on Corporate Income Tax (ZDDPO-2F) enacted the simplification of
determining the tax base for the taxation of the profits of business entities,
which does not require bookkeeping for tax purposes, but permits 70% of
standardized expenditures. The assessment of the introduced tax legislation
impacts has hardly set any targets, so it has been difficult to measure its
performance. Nevertheless, based on the data from the Ministry of Finance
and the data from the annual financial reports, collected by the agency Ajpes,
we have analysed the entities targeted with the mentioned simplification and
their data from annual accounting reports, particularly the data of revenues
and expenses. It turned out that the average coefficient of expenses
compared to revenues of the observed population was 0.80, from which we
can conclude that the observed entities (condition was that the entity annual
revenues were less than 50,000 Euro) generate higher expenses than offered
by the tax legislation, amended in 2013. The analysis has also revealed
that only 15.6% of all entrepreneurs, and only 10.9% of all limited liability
companies report lower coefficient than 0.70.

* The paper was presented at the XX. Dnevi slovenske uprave 2013 conference.
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