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IZVLECEK

Strokovna skupina za pregled in pripravo zakonodaje na davénem pod-
roc¢ju, ki jo je imenovala vlada Republike Slovenije, je v okviru svojega dela
pripravila tudi predloge za spremembo zakona o dohodnini. Velik del predlaga-
nih sprememb je bil konec leta 2005 v obliki zakona tudi sprejet. Bistvo pred-
laganih sprememb je v odpravi nekaterih nejasnosti, poenostavitvi obdavcitve
posameznih vrst dohodkov ter v uvedbi cedularnega pristopa pri obdavéitvi
vecéine dohodkov iz premozZenja ter dobicka iz kapitala. Nadaljnje spremembe
dohodnine so mogocée v obstojeci smeri (t.j. s popravki obstojeéega zakona),
manj verjetna pa se zdi radikalna reforma dohodnine v skladu s konceptom t.i.
enotne davéne stopnje.

Klju¢ne besede: javne finance, davki, dohodnina, davéne reforme

1. Uvod

Republika Slovenija je ze v zacetku 90. let sprejela vedji del osnovne
dav¢ne zakonodaje v obliki, ki je primerljiva z ureditvijo v zahodnoevropskih
drzavah. PomembnejSa izjema je bil zgolj davek na dodano vrednost, ki ga je
Slovenija uvedla leta 1999. Spremenjene druzbeno-ekonomske in mednarodne
razmere konec prejSnjega desetletja so narekovale tudi spremembe v nekate-
rih davénih zakonih in tako je v letu 2004 slovenski parlament sprejel nove
zakone o davénem postopku, davku od dohodkov pravnih oseb in dohodnini
(ZDoh-1), ki so zaceli veljati s 1.1.2005. Ze v fazi sprejemanja teh zakonov, $e
bolj pa ob zagetku njihovega izvajanja je bilo jasno, da nekatere reSitve, ki so v
njih zapisane, niso najboljSe. S sklepom vlade je bila tako januarja 2005 ustano-
vljena Strokovna skupina za pregled in pripravo zakonodaje na davénem pod-
ro¢ju, katere mandat je bil priprava predlogov za odpravo najvecjih neskladij v
teh treh zakonih. Skupina je do junija 2005 pripravila prve predloge sprememb,
na podlagi katerih je Ministrstvo za finance pripravilo novele zakonov, ki jih je

Uprava, letnik Ill, 2/2005

7



8

Mitja Cok
Nova reforma slovenske dohodnine

parlament sprejel v decembru 2005 ter so v veljavi od januarja 2006 naprej. Pri
dohodnini so spremembe zajete v ZDoh-1D". Vlada Republike Slovenije je
poleg prej omenjene skupine ustanovila tudi Odbor za reforme, ki je septembra
2005 javnosti predstavil svezenj predlogov reform za vrsto podrodij, vkljuéno z
davénim. Jedro davénih sprememb se skriva v predlogu enotne davéne stopnje
(EDS), katere izpeljava bi pomenila novo, do sedaj najbolj korenito reformo ne
zgolj dohodnine, ampak tudi vrste drugih davkov ter socialnih transferjev, saj bi
spremenila marsikatero razmerje, ki trenutno velja v slovenski druzbi.

V nadaljevanju je podan prikaz najpomembnejSih sprememb pri zakonu o
dohodnini, ter vprasanj, ki se pojavljajo ob predlogu enotne davéne stopnje z
vidika dohodnine.

2. Spremembe pri dohodnini

Strokovna skupina je pri pripravi predlogov za spremembe dohodnine
uposStevala tezave in pripombe, ki so jih imeli s »starim« zakonom, ki je zacel
veljati z zacetkom leta 2005, tako davéni zavezanci kot davéna uprava. Uzakon-
jene spremembe v ZDoh-1D so tako v veliki meri enake predlogom skupine, v
nekaterih primerih pa je parlament sprejel resSitve, ki jih skupina ni predlagala ali
pa so bile bistveno drugacne.

2.1 Cedularna obdavcéitev za najemnine, obresti in divi-
dende ter za dobicke iz kapitala

Vsebinsko najpomembnejSsa sprememba pri dohodnini vsebuje izvzem
nekaterih oblik dohodkov iz progresivne obdavéitve ter njihovo posebno
obdavcéenje na cedularni osnovi, t.j. z eno samo proporcionalno stopnjo. Med-
narodna praksa kaze, da je kapital izredno mobilen produkcijski faktor, zato
imajo drzave vrsto mehanizmov, s katerimi ga skuSajo zadrzati. Ni na primer
nakljuéno vztrajanje nekaterih drzav ¢lanic EU pri tajnosti davcnih depozitov.
Kljub sprejeti EU direktivi $t. 2003/48/EC o medsebojni izmenjavi informacij o
ban¢nih depozitih so Avstrija, Belgija, Luksemburg v pogajanjih dosegle preho-
dno obdobje, v katerem Se nekaj let drugim drzavam ne bodo porocale imen
tujih varéevalcev, ki imajo vloge v njihovih bankah (Cok in Kogak, 2004, Lind-
strom-lhre et all, 2003) spomnimo pa se lahko tudi konca leta 2004, ko je priha-
jajoCa obdavcitev preteznih lastniSkih delezev povzrodila umik kapitala iz
Slovenije v drzave z nizjimi davki. Eno od izhodis¢ skupine je bila zato uvedba

1 Zakon o spremembah in dopolnitvah zakona o dohodnini (ZDoh-1D), Uradni list RS 115/04.
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predloga za cedularno obdavcitev vecCine dohodkov iz premozenja ter za
dobic¢ke iz kapitala, saj podobno reSitev pozna vrsta zahodnoevropskih drzav.
Po predlogu skupine so tako najemnine, obresti, dividende ter dobicki iz kapita-
la izvzeti iz integralne obdavcitve s progresivno lestvico ter obdavéeni posebej,
zgolj z eno samo, 20% davcéno stopnjo. Ti dohodki se torej ne vstevajo v osno-
vo za integralno dohodnino, kar pomeni, da se pri njihovi obdavditvi tudi ne
upostevajo davéne olajSave. Po predlogu skupine so kapitalski dobicki, ki izvira-
jo iz preteznega lastniSkega deleza, izenaceni z drugimi kapitalskimi dobicki (t.].
niso ve¢ posebe] definirani), poleg tega pa se investicijski kuponi vzajemnih
skladov izenacijo z drugimi vrstami vrednostnih papirjev. Pomemben del pred-
loga je tudi v tem, da pri obdavcitvi kapitalskih dobi¢kov ni ve¢ ¢asovnih rokov
definiranih na enak nacin kot v Zdoh-1, se pa stopnja davka vsakih pet let zniza
za 1/4, kar pomeni, da po dvajsetih letih kapitalski dobi¢ki ne bi bili vec
obdavceni. Izjema so zgolj reziden¢na stanovanja, kjer je enako kot v Zdoh-1
kapitalski dobi¢ek obdavéen zgolj prva tri leta. Predlog tudi vsebuje dolo¢bo,
naj bi bile obresti iz hranilnih banénih vlog obdavene Sele nad zneskom
100.000 tolarjev. Ob trenutni visini obrestnih mer bi iz obdavcitve obresti tako
izpadla vecina zavezanceyv, saj povprec¢na slovenska banéna vloga na letni ravni
prinasa manj kot 100.000 tolarjev obresti. Pri obrestih je bilo tudi predlagano
prehodno obdobje za leti 2006 in 2007, v katerem naj bi bile obresti obdavcene
s 15% in ne z 20% stopnjo, s ¢imer bi preprecili odliv prihrankov iz Slovenije.
Razlog je v za¢etku delovanja prej omenjene direktive §t. 2003/48/EC, ki doloca
izmenjavo informacij o obrestih v EU, saj bodo Avstrija, Belgija in Luksemburg
v tem obdobju obresti nerezidentov obdavéevale zgolj s 15% stopnjo, imen
ban¢nih komitentov pa ne bodo sporoc¢ale mati¢nim drzavam.

Uzakonjena sprememba zakona o dohodnini (Zdoh-1D) v veliki meri sledi
predlogu skupine, sprejeta cedularna stopnja je enaka predlagani (20%), pri
¢emer se le-ta za kapitalske dobi¢ke znizuje za 1/4 za vsakih dopolnjenih pet let
lastnistva kapitala, kar je enako predlogu. 1z cedularne obdavcitve pa so izpadle
najemnine, ki bodo $e naprej obdavéene s progresivno lestvico, pri ¢emer je
treba dodati, da je Ministrstvo za finance poviSalo normirane stroske pri najem-
ninah iz 20% na 40%. Nekoliko druga¢na od predlagane je tudi obdavditev
obresti za denarne depozite pri bankah in hranilnicah. Sprejeta resitev iz
obdavcitve izvzema te obresti v viSini 300.000 tolarjev v letu 2006 ter v visini
150.000 tolarjev v letu 2007, v nadaljnjih letih pa te oprostitve ni ve€. V letih
2006 in 2007 bodo, enako kot je bilo predlagano, te obresti obdavéene z 15%
in ne z 20% davc¢no stopnjo.

Uzakonjene spremembe tudi pomenijo, da je Republika Slovenija Zze uved-
la »enotno davéno stopnjo« na zelo majhnem segmentu dohodninske osnove
(obresti, kapitalski dobi¢ki in dividende znaSajo le nekaj odstotkov celotnega
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dohodka, ki ga zajema dohodnina), kar je koristno tudi z vidika nadaljnjih razprav
in izracunov celovitega sistema EDS. S sprejeto cedularnostjo bomo namre¢
pridobili prve izkuSnje o tem, kako se bodo zavezanci odzvali na proporcionalno
obdavcitev in kaksni bodo uginki na drzavni proradun. Sprejeta resitev najve¢
prinese premoznejSemu segmentu zavezancev, ki razpolagajo v vecjim delom
kapitala, ki prinasa dohodke, predvsem pa je pomembna za podjetniski sektor.
Uzakonjena 20% obdavditev dividend je spodbuda lastnikom podjetij, ter je
skupaj s postopno odpravo davka na izplacane place (le-ta bo v celoti odprav-
lien do leta 2009)?, verjetno najvec, kar lahko drzava kratkoro¢no »podari« pod-
jetniskemu sektorju, ne da bi ogrozila stabilnost javnih financ.

Strokovna skupina je tudi predlagala, naj bi se dohodnina ne pla¢evala od
zamudnih obresti, ki jih s sodbo dolodi sodisc¢e, ter od obresti iz naslova dena-
cionalizacijskih obveznic, saj gre za dohodke, ki izhajajo iz dejanj tretjih oseb na
katere zavezanec ni imel neposrednega vpliva, da bi jih dejansko ustvaril. Uza-
konjena reSitev iz obdavditve izvzema zamudne obresti, izplacane na podlagi
sodne odlo¢be v skladu s predlogom, medtem ko v osnovo za dohodnino
vklju€uje 50% obresti od denacionalizacijskih obveznic.

2.2 Vprasanje razmejitve odvisnega in neodvisnega
delovnega razmerja

Novo uvedeni kriteriji v »starem« zakonu o dohodnini (ZDoh-1), ki razmeju-
jejo odvisno oz. neodvisno delovno razmerje, povzrocajo tezave tako zavezan-
cem kot davéni upravi. Obstoje¢a resSitev je namre¢ kljub svoji ekonomski
logi¢nosti v praksi tezko izvedljiva ter zavezancem ne zagotavlja pravne varnos-
ti. Glede na velikost Slovenije bo do vzpostavitve ustrezne davéne in sodne
prakse treba Se dolgo pocCakati, zato naj bi se do priprave bolj transparentne
zakonske dikcije po predlogu skupine ¢rtali kriteriji iz 18. ¢lena, ki razmejujejo
odvisno in neodvisno delovno razmerje. Skupaj z ustreznimi drugimi popravki bi
se tako vzpostavilo podobno stanje kot je veljalo pred 1.1.2005, t.j. status delo-
vnega razmerja naj bi bil odvisen od formalnega statusa naro¢nika in izvajalca
dela (delodajalca in delojemalca). Crtanje dolodb 18. &lena zakona o dohodnini
pa tudi pomeni, da bi bilo treba s pravilnikom o izvajanju zakona o davku na
dodano vrednost natanéno urediti status davénih zavezancev za davek na
dodano vrednost. Ministrstvo za finance predloga skupine ni sprejelo, tako da
ostajajo zadevni ¢leni iz ZDoh-1 Se naprej v veljavi.

2 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o davku na izpla¢ane place (ZDIP-D), Uradni list RS
108/05.
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2.3 Poenostavitve za samostojne podjetnike

Po predlogu strokovne skupine naj bi bila omogo¢ena »dokapitalizacija«
podjetja zasebnika tudi po zacetku opravljanja dejavnosti in ne zgolj ob zacetku
poslovanja, kot je dolo¢al ZDoh-1. Po predlogu naj bi bili tudi spremenjeni pogo-
Ji, pod katerimi lahko zavezanec-zasebnik prenasa dejavnost na oZje druzinske ¢lane,
saj sedanji zakon dopusca neobdavéen prenos zgolj pod relativno ostrimi pogo-
ji, npr. v primeru upokojitve ali smrti zavezanca. Ministrstvo za finance je del
teh predlogov sprejelo, enako kot je sprejelo tudi predlog za poviSanje praga
dohodka pri tistih zasebnikih, ki davéno osnovo lahko dolo¢ajo z normiranimi
odhodki. V primerjavi z ZDoh-1, kjer je bil prag letnih prihodkov postavljen pri
3,9 milijona tolarjev letnega dohodka, je v ZDoh-1D prag dvignjen na 6 milijo-
nov tolarjev. Z dvigom praga, od katerega se davéna osnova dolo¢a z normira-
nimi odhodki, se bo v to kategorijo uvrstilo ve¢ zasebnikov, kar zanje pomeni
poenostavitev vodenja knjigovodstva, izkuSnje pa tudi kazejo, da taksni zave-
zanci placujejo ve¢ davka. Ministrstvo za finance je poleg tega tudi povisalo
normirane odhodke na 70% za tiste zavezance, ki opravljajo kmetijsko in
dopolnilno dejavnost na kmetiji, ter pri dejavnosti domace in umetne obrti ter
obcéasnega oddajanja sob.

Strokovna skupina je predlagala tudi nov pristop k obdavéenju ¢ebelarjev.
Po predlogu naj bi se ¢ebelarjem, ki imajo manjse Stevilo panjev (npr. do 40),
letna davéna osnova lahko dolodila v pav8alnem znesku na panj. S tem bi
¢ebelarjem poenostavili davéni obracun, pristop pa bi se kasneje lahko uporabil
tudi za druge manjSe zavezance s podroCja kmetijske dejavnosti, ki niso
obdavcéeni na osnovi katastrskega dohodka. Ministrstvo za finance tega pred-
loga ni sprejelo.

2.4 Bonitete in vprasanje detasiranih delavcev

ZDoh-1 je kot boniteto dolocal tudi uporabo prenosnega telefona in parki-
ris¢a, kar je povzro¢alo zavezancem veliko administriranja. Predlog skupine je
bil, naj se to ne upoSteva kot boniteta, saj gre za sredstva, ki so potrebna za normal-
no poslovanje gospodarstva. Ministrstvo za finance je predlog skupine sprejelo,
v ZDoh-1D se tako uporaba racunalniske in telekomunikacijske opreme ter
parkirnega prostora, ki ga zagotovi delodajalec, ne Steje vec¢ kot boniteta. Sku-
pina je tudi predlagala poenostavitev obracuna bonitete za uporabo osebnega
avtomobila v zasebne namene, na nacin, ko viSina bonitete ne bi bila ve¢ odvi-
sna od Stevila prevozenih kilometrov, kar bi poenostavilo vodenje evidenc. Ta
predlog ni bil sprejet.

Uprava, letnik Ill, 2/2005

11



12

Mitja Cok
Nova reforma slovenske dohodnine

Dohodki detasiranih delavcev (t.j. delavcev napotenih na delo v tujino) so
bili v ZDoh-1 izenac¢eni z dohodki »domacih« delavcev, ter v skladu z na¢elom
svetovnega dohodka obdavcéeni v Sloveniji. V praksi je to pomenilo efektivno
visjo obdavcitev slovenskih delavcev v primerjavi s tujimi v drZzavah, kjer so ti
delavci na zadasnem delu. Zato so bile v Doh-2 uvedene spremembe, ki se
nana$ajo na doloCitev davéne osnove javnih usluzbencev in mornarjev. Pri jav-
nih usluzbencih in funkcionarjih napotenih na delo v tujino bo davéna osnova
enaka dohodkom, ki bi jih prejemali za enaka dela v Sloveniji, pri zaposlenih na
trgovskih ladjah dolge plovbe pa bo davéna osnova 70% prejetega dohodka. S to
spremembo se je tako izboljSal poloZaj zgolj dveh kategorij detaSiranih delavcey,
pri drugih je vpraSanje ostalo odprto.

2.5 lzenacitev pokojnin iz tretjega stebra z Zivljenjskim
zavarovanjem

V ZDoh-1 ni bilo spodbud za prostovoljno dodatno pokojninsko zavarovan-
je, za katerega zavezanci ne morejo uveljavljati davénih olajSav (za zavarovanje
v t.i. tretiem stebru), saj premije za takSno zavarovanje niso bile oproséene
dohodnine, donosi od tega zavarovanja pa so bili v celoti obdavéeni. Po predlo-
gu skupine, ki ga je Ministrstvo za finance sprejelo, se v ZDoh-1D tak$no zava-
rovanje izenaci z Zivljenjskim, tako da bodo njegovi donosi 0z. pokojnina, ki jih
bo zavezanec prejemal po dologenem ¢asovnem obdobju, neobdavéeni.
Namen te spremembe je spodbuditi dodatno pokojninsko zavarovanje.

2.6 Samoobdavéitev in letna dohodnina

V skladu s predlogom skupine naj bi imeli zavezanci moznost, da si lahko
sami izraGunajo letno dohodnino. S tem bi se Slovenija priblizala razvitim drza-
vam, ki tovrstni institut Ze imajo, taksna resitev pa bi do dolo¢ene mere pome-
nila tudi razbremenitev davéne uprave.

Za Slovenijo je tudi znacilna visoka skupna obdavcitev pla¢, saj spadamo
med drzave z visokimi stopnjami prispevkov za socialno varnost, pri cemer je
slovenska posebnost tudi v tem, da osnova za placevanje prispevkov navzgor
ni omejena, medtem ko so navzgor omejene pravice, ki izvirajo iz socialnega
zavarovanja (pokojnine, porodniska nadomestila, itd.). Po podatkih EU ima 50%
ali visjo stopnjo dohodnine poleg Slovenije samo Se pet drzav v skupnosti, med
njimi nobena od novih ¢lanic (European Commision, 2004). V okviru sprememb
je skupina zato predlagala tudi drugaéno dohodninsko lestvico, z manj razredi
ter najvisjo mejno stopnjo, ki bil bila pod 50%. Seveda pa bi bila dokon¢na oblika
lestvice odvisna tako od politiéne odloCitve (katere sloje prebivalstva razbremeniti
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in katere obremeniti) kot od prorac¢unske vzdrznosti posameznih inacic lestvice.
Nobeden od teh dveh predlogov (t.j. samoobdavcitev ter drugacna lestvica) ni
bil sprejet.

3. Nadaljnje reforme dohodnine?

Kljub temu, da so spremembe pri dohodnini ter drugih davénih zakonih
(davku od dohodkov pravnih oseb, davénem postopku in davku na izplacane
place), ki so bile sprejete konec leta 2005, pomemben korak v razbremenitvi
gospodarstva tako z vidika manjSega obsega administriranja kot dejanskega
znizanja davkov, pa so ostale v senci javne diskusije o EDS.

3.1 Kaj je enotna davéna stopnja?

Pri EDS gre za koncept, ki je Ze dolgo poznan; R. Hall in A. Rabushka, eko-
nomista s Stanfordske univerze v ZDA, sta npr. v 80. letih prejSnjega stoletja
(Hall in Rabushka, 1983) predlagala posebno obliko neposrednega davka na
potro$njo (expenditure tax), ki bi zamenjal sicerSnjo dohodnino in davek od
dohodkov (dobi¢kov) pravnih oseb. V ZDA so ga poimenovali »flat-tax«. Pri tej
obliki davka bi obdavcitev z eno davéno stopnjo potekala tako na ravni podjetja
kot posameznika. Osnova za davek na ravni podjetja bi bila enaka, kot je osno-
va za davek na dodano vrednost (DDV) s tem, da bi se od nje dodatno odsteli
tudi stroski dela. Na ravni posameznika pa bi bila davéna osnova enaka dohod-
kom od dela (placi), ob upostevanju fiksne davéne olajsave. V praksi ni tega
predloga uvedla nobena drzava, obstaja pa vrsta davénih sistemov, kjer je ena
sama stopnja pri dohodnini zamenjala sicer prevladujo¢o progresivno sto-
pniCasto obdavcitev. V strokovni terminologiji zato izraz »enotna davéna sto-
pnja« (flat-tax) predvsem oznacuje dohodnino z eno samo stopnjo ter relativno
enostavnim sistemom olajSav. V taksni ali drugacni razli¢ici so jo do sedaj
uvedle Litva (1994), Latvija (1994), Estonija (1996), Rusija (2001), Srbija (2003),
Slovaska (2004), Gruzija (2005), med drzavami s seznama pa najdemo tudi
Hong Kong, Jersey, itd.

V Sloveniji nam pojem EDS obi¢ajno v spomin priklice Slovasko, kjer imajo
od leta 2004 naprej pri dohodnini eno samo stopnjo v visini 19%, poleg tega pa
je enaka in zgolj ena 19% stopnja tudi pri DDV, z 19% pa so obdavceni tudi
dohodki pravnih oseb. Na Slovaskem imajo torej trije vsebinsko razli¢ni davki
enako stopnjo, kar pa ne pomeni, da to velja za vse drzave iz prej omenjene
skupine. Latvija, ki ima 25% »enotno stopnjo« pri dohodnini, ima pri DDV dve
stopnji (18% in 5%), medtem ko je stopnja pri davku od dohodkov pravnih
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oseb 15%. Tudi v Rusiji se 13% »enotna stopnja« pri dohodnini razlikuje od
stopenj DDV (18% in 10%) in stopnje davka od dohodkov pravnih oseb (24%),
itd. (International Bureau of Fiscal Documentation, 2005).

3.2 Enotna davéna stopnja in slovenska dohodnina

Ob predpostavki, da bi tudi Slovenija uvedla slovasko razlicico EDS, bi
torej pri treh davkih: dohodnini, davku od dohodkov pravnih oseb in DDV imeli
enako dav¢éno stopnjo, najbrz v visini okrog 20%. Pri tem pa se odpira vrsta
vprasanj, v nadaljevanju si poglejmo zgolj tista, ki so povezana z dohodnino.

Podatki o distribuciji davénega bremena v Sloveniji v skladu z ZDoh-1, ki je
bil v veljavi v letu 2005, niso na razpolago, saj bo dohodnina po njem odmerje-
na Sele v letu 2006. Kljub temu, da se ta zakon od predhodnega (ki je veljal do
konca leta 2004) razlikuje v mnogih elementih, pa spremembe v Sirinah razre-
dov, olajSavah in mejnih stopnjah niso tako zelo velike, da bi se razmerja med
relativno davéno obremenitvijo zavezancev bistveno spremenila in tudi spre-
membe zajete v ZDoh-1D niso tako velike, da bi na ta razmerja bistveno vpliva-
le. Za ilustracijo zato lahko uporabimo podatke iz leta 2002, ko je povprecna
stopnja dohodnine, izrazena kot razmerje med dohodnino in davéno osnovo, od
katere je bila odmerjena, za vseh 1.154.000 zavezancev zna$ala 19,6% (Ministrstvo
za finance, 2004). Med vsemi zavezanci pa je imelo niZjo povpre¢no stopnjo
kot 19,6% kar 1.041.000 oz. 90% posameznikov. Z drugimi besedami, v Slo-
veniji je bilo zgolj 113.000 oz. 10% davkopla¢evalcev, ki so placali dohodnino
po povprecnih stopnjah nad 19,6%. Uvedba ene same stopnje dohodnine v
viSini okrog 20% bi bila ob nespremenjenih olajSavah torej proracunsko nevtralna
(drzavi bi prinesla enak obseg davka), povzroGila pa bi redistribucijo davénega
bremena — v korist premoznejsih in na $kodo revnejsih.

ViSanje obsega olajSav ali uvedba nizZje »enotne stopnje« kot je 20%, s
¢imer bi dosegli, da je manj zavezancev »na slabSem«, pa nujno vodi v manjsi
obseg pobrane dohodnine. Leta 2004 je dohodnina dosegla 382,5 milijarde
tolarjev pri ¢emer ne smemo pozabiti, da se deli v razmerju 65:35 med Republiko
Slovenijo in obc¢ine. Manjsi obseg pobrane dohodnine bi v tem primeru verjetno
pomenil tudi dodatne zahteve obd&in za sredstva iz drzavnega proracuna, saj je
dohodnina njihov najpomembnejsi vir. Med 311,0 milijardami obginskih prihod-
kov leta 2004 jih je kar 133,9 milijard (43%) izviralo iz dohodnine, transfer;ji
ob&inam iz drzavnega prora¢una pa so npr. dosegali 50 milijard.

Teoreticno obstaja $e moznost, da bi se neto place »zamrznile«, na tej
osnovi pa bi se ob upoStevanju ene same stopnje dohodnine dologile »nove«
bruto place. TakSen pristop je ne samo tehni¢no zahteven (spremeniti bi bilo
treba vse splosSne, panozne in individualne pogodbe, pri ¢emer bi bilo tudi
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tezko dosedi, da bi bile »nove« bruto plate natanko taksne, kot bi si Zeleli),
ampak posega tudi v sistem prispevkov za socialno varnost, ki temeljijo na
obstojecih bruto pladah. Sedanja stopnja prispevkov v visini 38,2% (16,1%
placajo delodajalci, 22,1% pa delojemalci) ter obstoje¢a osnova zanje - obsto-
je€e bruto place - prinesejo 899,4 milijard pobranih prispevkov za socialno var-
nost (leta 2004). To zado$¢a, da Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije
(ZZZS) komajda posluje s kolikor toliko izravnano bilanco (v letu 2004 je imel
9,7 milijard primanjkljaja), medtem ko Zavod za pokojninsko in invalidsko zava-
rovanje (ZPIZ) brez drzavne pomocdi pokrije zgolj dve tretjini svojih potreb (med
833,2 milijardami prihodkov ZPIZ leta 2004 je bilo 244,5 milijard, ki jih je v ZPIZ
nakazal drzavni prora¢un). Skratka, nova visina bruto pla¢ bi zelo verjetno zah-
tevala tudi dolocitev novih stopenj prispevkov za socialno varnost, sicer bi se
prizadelo poslovanje pokojninske in zdravstvene blagajne. TakSna razbremeni-
tev stroskov dela z »enotno stopnjo« dohodnine in morebitnimi spremembami
bruto plac (ter posledi¢no stopnjami prispevkov za socialno varnost) bi bila zato
izredno zapletena in precej negotova.

Zgolj zamenjava progresivne lestvice z eno samo stopnjo tudi ne pomeni
poenostavitve sistema dohodnine (ali kateregakoli drugega davka), saj so vzroki
zapletenosti povsem drugacni. Skrivajo se v nejasnih definicijah davénih osnov
(npr. v razlikovanju odvisnega in neodvisnega delovnega razmerja ali razmeje-
vanju davcéno priznanih in nepriznanih odhodkov); v obseZznem in nepotrebnem
administriranju z majhnimi proracunskimi ucinki (npr. obrac¢un bonitet za upora-
bo prenosnega telefona in parkiri$¢a, kar je bilo z ZDoh-1D nedavno odpravlje-
no), v zapletenem davénem postopku, itd. Vse te pomanjkljivosti je mogoce
reSevati zgolj z vsebinskimi popravki davéne zakonodaje in nikakor ne s spre-
minjanjem dav¢énih stopenj. Sama enostavnost davénega sistema tudi ne more
biti osnovni cilj reform, saj se vseh elementov preprosto ne da poenostaviti, ne
da bi tvegali nove nejasnosti in dvoumnosti. Tudi odprava veline davénih
olajSav in posebnosti, ki bi vse zavezance postavila v enak zacetni poloZaj na
trgu, je dvorezna, saj drzavi jemlje pomemben politi¢ni vzvod - fiskalni instru-
mentarij na strani prihodkov. Obstojece davéne olajSave in posebnosti, ki so
vtkane v sistem, so tudi orodje, s katerim se podpira in izvaja vrsta politik
(demografska, kulturna, kmetijska, itd.). Slovenska drzava bo z evrom de facto
izgubila monetarno politiko in z uvedbo sistema EDS bi izgubila $& pomemben
del fiskalne. Za doseganje Zelenih ciljev bi ji tako ostala samo $e fiskalna politi-
ka na strani izdatkov, kar pomeni bistveno osiroma$Senje nabora ekonomskih
vzvodov.

Ce je namen EDS davéna razbremenitev dela, potem so na voljo mnogo
bolj ustrezni pristopi. Pogled na agregatne davéne Stevilke v letu 2004: prispevki
za socialno varnost 899,4 milijard, dohodnina 382,5 milijard ter davek na
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izplac¢ane place 113,2 milijard (Ministrstvo za finance, 2005), nam pokaze, da
so jedro problema visoke davéne obremenitve dela prispevki za socialno var-
nost, natancneje - obstojec¢a ureditev, ki ne vsebuje praga, od katerega naprej
se prispevki ne bi placevali. Slovenija je ena redkih drZzav, kjer osnova ni ome-
jena in prispevki se placujejo ne glede na njeno visino (bruto pla¢o), medtem
ko so pravice, ki izhajajo iz socialnega zavarovanja, navzgor omejene (pokojni-
ne, nadomestila, itd.). Poleg Ze sprejete odprave davka na izplacane place bi
bila uvedba praga pri prispevkih torej ukrep, ki bi najbolj spodbudil zaposlovanje
visoko kvalificiranih delavcev (ki so najbolj produktivno jedro gospodarstva).
Tudi ¢e zanemarimo posledice uvedbe EDS pri drugih davkih (DDV, davek od
dohodkov pravnih oseb) na konkurenéni poloZaj vrste gospodarskih panog in
dohodkovni poloZaj znatnega dela prebivalstva, lahko zaklju¢imo, da je Ze z
vidika dohodnine njena uvedba zapletena, tako vsebinsko kot zakonodajno-
logisti¢no.

4. Zakljucek

V letu 2005 smo dobili vrsto popravkov dohodnine, med katerimi je naj-
pomembnejSi cedularna 20% obdavcitev dividend, obresti in kapitalskih
dobi¢kov. S to ureditvijo se je Slovenija (zgolj) izenacila z vrsto zahodnih drzav,
ki dohodke iz kapitala pragmati¢no obdavcujejo izven progresivne dohodnine z
relativno nizko proporcionalno stopnjo, jih s tem zadrzijo pod svojo davéno
jurisdikcijo in spodbujajo domaco ekonomsko aktivnost. Druge spremembe
dohodnine v veliki meri pomenijo poenostavitve tako za zavezance kot drzavno
upravo, ter skupaj s spremembami davéne zakonodaje (odprava davka na
izplacane place, spremembe v davénem postopku in davku od dohodkov prav-
nih oseb) pomenijo korak v smer razbremenitve gospodarstva, tako z vidika
manjSega obsega administriranja kot dejanskega zniZzanja davkov. Poleg teh
sprememb je Slovenija dobila tudi predlog za uvedbo EDS, ki sproza vrsto
vprasanj, tako pri dohodnini kot drugih vrstah davkov. Njena izpeljava bi bila
vsebinsko in zakonodajno zelo zahtevna, zato menimo, da do njene realizacije
ne bo prislo. Za razbremenitev gospodarstva in izboljSanje davénega sistema
so na voljo drugi, mnogo bolj ustrezni mehanizmi, kar potrjujejo tudi nedavne
spremembe davéne zakonodaje. V tej smeri bi tudi morala potekati nadaljnja
davéna reforma: v poenostavljanju posameznih zakonov ter postopnemu
zmanj$evanju davkov, ki neposredno bremenijo slovensko gospodarstvo, sku-
paj z ustreznimi spremljajo¢imi ukrepi na druzbeno nestresen nacin (kréenje
javne porabe od enega proracunskega cikla do drugega, iskanje dodatnih virov
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z urejanjem manjSih davkov, kot je davek na nepremic¢nine ali z dvigom stopen;
DDV za odstotno to¢ko ali dve), ki bi hkrati zagotavljali fiskalno stabilnost.

Mitja Cok je diplomiral na Ekonomski fakulteti Univerze v Ljubljani, leta 2003 je
doktoriral na University of Bristol v Veliki Britaniji. Na Ekonomski fakulteti predava
predmete s podrocja javnih financ. V letu 2005 je bil ¢lan Strokovne skupine za
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Literatura in viri
e Cok, M., Kosak M. (2004): »Nova davéna zakonodaja in poslovanje bank v Sloveniji«, Dnevi
slovenskih banénikov (zbornik), Zdruzenje bank Slovenije, Ljubljana, str. 55-76.

e  European Commision (2004): »Structures of the taxation systems in the European Union,
Data 1995-2002«, Directorate General Taxation and Customs Union, Luksemburg.

e Hall R., Rabushka, A. (1983): » Low Tax, Simple Tax, Flat tax«, McGraw-Hill, New York.
e International Bureau of Fiscal Documentation (2005): »European Tax Handbook«, Amsterdam.

e Lindstrom-lhre L., Huygen W., Couzin R., Gonzalo J. L. (2003): »EU Finance ministers reach final
agreement on tax package«, Journal of International Taxation, (9), $t. 14, str. 9-10.

e  Ministrstvo za finance Republike Slovenije (2004): »Osnovni podatki 0 odmeri dohodnine za leto
2002« (gradivo), Ljubljana.

e  Ministrstvo za finance Republike Slovenije (2005): »Bilten javnih financ«, 2005, $t.11, Ljubljana.

Uprava, letnik Ill, 2/2005

17



18

Mitja Cok
Nova reforma slovenske dohodnine

SUMMARY
New Reform of Slovenian Tax System

In January 2005 a group of experts was appointed by the government
of the Republic of Slovenia with the task to improve several tax codes
including the personal income tax code. The group had prepared proposals
of changes and some of them were accepted by the Ministry of Finance
and passed the Parliament in December 2005. Regarding the personal
income tax the most important change includes schedular taxation of
interest, dividends and capital profits. Namely, these types of income are
excluded from the comprehensive tax base, which is taxed according to
the progressive schedule, and are rather taxed separately with a single
20% proportional tax rate. With this solution Slovenia has already effectively
introduced a »flat-tax« on a minor share of personal income.

Ministry of Finance has also accepted several other proposals con-
nected with simplified taxation of sole proprietor, regarding the increase
of his capital and taxation of income in case of transferring his business to
other persons. Changes in personal income tax code also include abolishment
of taxation of some benefits in kind, tax relief for diplomats and sailors
working abroad as well as new tax incentives for non-compulsory pen-
sion insurance. On the other hand the Ministry of Finance has not
adopted proposals connected with the differentiation of income deriving
from independent and dependent employments, proposals for individual
self-assessment and a proposal for new tax schedule with only three tax
brackets (instead of five).

In 2005 the government also established another group of experts
who have proposed a comprehensive bunch of reforms for several fields
of the economy. Among them is also a recommendation for a flat-tax sys-
tem, which would include personal income tax, corporate income tax and
value added tax. This system would be similar to the Slovakian one where
all three taxes reveal the same tax rate. In the case of Slovenia, the single
flax-rate would be 20%. From the personal income tax point of view, the
introduction of a single rate instead of a progressive tax schedule does
not mean a great simplification of the system since its complexity de-
pends mostly on the definition of tax base. Only one tax rate also carries a
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redistribution of tax burden (in favour of individuals with higher income)
or a drop in government revenue in the case that nobody is worseoff. A
possibility that a new system of gross and net wages could be established
taking into account only 20% tax rate seems rather complicated and it has
an uncertain outcome. In this case new rates of social security contribu-
tions would probably have to be set in order not to endanger the national
health and pension insurance systems. It seems therefore easier to carry
on the tax reform in a gradual established way. Namely, the accepted
changes in tax codes already simplify the system as well as reduce tax
burdens for entrepreneurships without putting in risk country’s fiscal sta-
bility. Further tax reform should thus primarily reduce the taxation of la-
bour i.e. the effective burden of social security contributions and reduce
the highest 50% marginal tax rate of the income tax. In the same time
accompanied measures such as gradual reduction of general government
spending and improvement of other taxes (for example real estate tax),
should be taken to keep the fiscal sustainability of the reform under control.
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