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Mnenje o Zahtevi Državnega sveta, da Državni zbor ponovno odloča o Zakonu o spremembah in dopolnitvah Zakona o dohodnini (ZDoh-2AB)


Državni svet Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu: Državni svet) je na 14. izredni seji 21. novembra 2024 sprejel zahtevo, da Državni zbor Republike Slovenije ponovno odloča o Zakonu o spremembah in dopolnitvah zakona o dohodnini (ZDoh-2AB), EPA 1681-IX, ki ga je Državni zbor Republike Slovenije sprejel na 88. izredni seji 14. novembra 2024. Državni svet  zahtevo utemeljuje z naslednjim:

Državni svet izpostavlja, da na podlagi sprejetih rešitev ne bo doseženo povečanje produktivnosti, konkurenčnosti in privlačnosti za zaposlitev v Sloveniji in da so nekatere rešitve vprašljive z vidika skladnosti z Ustavo Republike Slovenije. 

Spremembe zakonodaje morajo temeljiti na monitoringu in evalvaciji, kar pa ne velja za sistem normiranih odhodkov, saj so se spremembe uvedle z davčnim letom 2023 in v tako kratkem času ni bilo možno oceniti učinkov predhodnih sprememb na gospodarsko rast, sivo ekonomijo, dodatne prilive v davčno, pokojninsko in zdravstveno blagajno. Spremembe v sistemu normiranih odhodkov bodo povzročile neenakost med davčnimi zavezanci, pričakovati je več zatekanja k nedovoljenim praksam in posledično nižje prilive v davčno, pokojninsko in zdravstveno blagajno, prav tako pa je pričakovati nižjo gospodarsko rast in posledično večje potrebe po socialnih transferjih.

Prav tako razlikovanje davčnih zavezancev glede na rezidentski status na način, da se novim rezidentom podeljuje posebna osebna olajšava v višini 7 % prejete plače oziroma nadomestila plače, predstavlja diskriminatorno ureditev. 

Pred ukinitvijo ničelne bonitete za privatno rabo službenega vozila na električni pogon bi bilo nujno predhodno preveriti stanje glede doseganja ciljev iz Nacionalnega energetskega in podnebnega načrta (v nadaljnjem besedilu: NEPN) na področju trajnostne mobilnosti in šele potem spreminjati pogoje na področju ukrepov, ki so namenjeni spodbujanju zelenega prehoda na področju prometa.

V zvezi z napotenimi delavci Državni svet opozarja, da bi moral biti dodatek, ki pripada delavcu, ki je napoten na delo v tujini, izvzet iz osnove za obračun prispevkov za pokojninsko in invalidsko zavarovanje, kot je to veljalo do 1. 1. 2024. Prenehanje veljavnosti te ureditve pa je vodilo k selitvi zaposlenih in podjetij v ugodnejša davčna okolja, kar je vodilo do izgube prilivov v državno blagajno iz naslova socialnih prispevkov, dohodnine ter davka od dohodkov pravnih oseb. Celotna izguba prihodkov za konsolidirano bilanco javnega financiranja zaradi navedenih odhodov v tujino po analizi Gospodarske zbornice Slovenije znaša 145 milijonov evrov, kar predstavlja 0,6 % celotnih davčnih prihodkov.

Slovenija se sooča tudi s pomembnimi gospodarskimi izzivi, med drugim tudi s povečanjem konkurenčnosti na mednarodnem trgu, privabljanjem visoko usposobljene delovne sile in spodbujanjem inovacij. Pri preseganju teh izzivov igrajo ključno vlogo zagonska podjetja, saj pogosto delujejo kot gonilo tehnološkega napredka in gospodarske rasti. Sprejet zakon položaja in pomena zagonskih podjetij ne naslavlja ustrezno, saj bi bilo slednjim nujno treba tudi preko ukrepov davčne narave olajšati zaposlovanje vrhunskih strokovnjakov in vlaganje v raziskave in razvoj.

Na podano zahtevo Državnega sveta Vlade Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu: vlada)  podaja naslednje mnenje:
 
Pri snovanju ukrepov za povečanje produktivnosti se je vlada osredotočila na poročilo Urada za makroekonomske analize in razvoj, ki kot prvega izmed ukrepov za povečanje produktivnosti navaja privabljanje delovne sile, še posebej izobražene, iz tujine, ter spodbujanje vračanja slovenskih strokovnjakov (sistem krožnih migracij). Vlada zato zavrača navedbe Državnega sveta, da vlada domače izobražene delavce vidi kot manj izobražene in s tem posredno vzpostavlja domnevo o manj kakovostnem domačem izobraževalnem sistemu. Prav tako je vlada v zakonodajnem postopku izdatno pojasnila, da gre pri uvedbi posebne osebne olajšave za ustavno skladno rešitev.
 
14. člen Ustave nalaga, da morajo biti zakonske rešitve v skladu z načelom enakosti pred zakonom. Neenakost sama po sebi ni v nasprotju s 14. členom Ustave. Načelu enakosti ustreza samo takšna normativna različnost, ki ustreza različnosti dejanskih stanj, s tem da razlikovanje ne sme biti arbitrarno in mora predpis v okviru svojega namena izbrati sredstva, sorazmerna ugotovljeni različnosti položajev, ki so podlaga za normativno razlikovanje. Vlada meni, da so razlogi pri oblikovanju davčne ugodnosti za nove rezidente naslednji:

I. Poseben položaj oseb, ki v preteklosti niso bili rezidenti
V skladu z Zakonom o dohodnini je prvi element, ki povezuje osebo z rezidentstvom, stalno prebivališče v Sloveniji. Nerezident je torej oseba, ki v določenem obdobju pred prihodom nazaj v Slovenijo, tu ni imela stalnega prebivališča. Prav tako ta oseba v Sloveniji ni imela bistvenih ekonomskih ali osebnih vezi (kar so ključni pogoji za presojo rezidentstva po konvencijah o izogibanju dvojnega obdavčenja). Ta zavezanec, ki bo torej izpolnjeval pogoje za posebno osebno olajšavo, si bo v Sloveniji na novo ustvaril svoje prebivališče in druge pogoje za življenje, vključno z osebnimi vezmi. Navedeno pa predstavlja bistvene stroške v kratkem časovnem obdobju, ki predstavljajo začasno bistveno povišane stroške glede na osebe, ki niso primorane opravljati takih selitev. 

II. Interes Slovenije
Slovenija si prizadeva stopiti v korak s časom z najbolj razvitimi državami. Za to pa potrebujemo zaposlene, ki imajo mednarodne izkušnje in z znanjem, ki so ga pridobili v mednarodnem okolju. To so torej osebe z bogatimi izkušnjami in/ali znanjem, ki jih delodajalci tudi želijo privabiti v Slovenijo. Navedena olajšava je tako v interesu delodajalcev, ki konkurirajo na globalnem trgu za takega delavca, prav tako pa je v interesu Slovenije, da privabljamo zaposlene z mednarodnimi izkušnjami.

III. Mednarodno primerljive rešitve
V zadnjem desetletju so mednarodni forumi, tako na področju dela Organizacije za gospodarsko sodelovanje in razvoj kot tudi Evropske Unije, naredili ogromno dela na področju odpravljanja škodljivih davčnih praks na področju obdavčitve dohodkov podjetij. Iz tega razloga, torej mednarodnega vpogleda v posebne obravnave podjetniškega obdavčenja, so se države preusmerile v davčno konkurenco na področju obdavčitve dohodkov fizičnih oseb. Navedeno je razvidno tudi iz mednarodne primerljive, ki je pripravljena v gradivu predloga zakona. Z navedeno rešitvijo Slovenija tako stopa po poti držav, ki se v času pomanjkanja delovne sile na globalnem trgu, poslužujejo posebnih rešitev za privabljanje delovne sile v svojo državo.

V zvezi s spremembami sistema normiranih odhodkov po mnenju vlade ni utemeljenih razlogov za odlašanje naslovitve problematike sistema normiranih odhodkov, razlogi za spremembo so v vladnem gradivu tudi obširno pojasnjeni, zato vlada v tem delu razlogov za predlagane rešitve ne ponavlja. Predlagane rešitve se tudi dotikajo zelo majhnega števila zavezancev, in sicer tistih z večjim obsegom poslovanja oziroma drugimi dohodki, ki jim izkazovanje dejanskih prihodkov in odhodkov z vidika stroška ne more predstavljati prevelike obremenitve. Dodatno vlada meni, da je predlagana prehodna ureditev omogoča dovolj časa za prehod na drug način ugotavljanja davčne osnove. 

Glede navedb v zvezi s spremembo na področju bonitet za električne avtomobile vlada navaja, da se je Slovenija z NEPN zavezala k izpolniti določenih ciljev v naslednjih petih letih, in temu sledi tudi predlagana prehodna ureditev. Seveda pa je treba izpostaviti, da navedeni ozek ukrep na področju bonitet za električna vozila lahko le omejeno prispeva k navedenim ciljem, na drugi strani pa bistveno posega v enega osnovnih načel obdavčenja fizičnih oseb z dohodnino, to je obdavčitev po ekonomski moči, zato je treba ta ukrep pripeljati bližje obdavčitvi oseb v primerljivem položaju (uporabniki službenih vozil za privatne namene), ob dejstvu, da bo ukrep tudi po letu 2030 zasledoval cilje okoljske politike, saj bo višina bonitete še vedno bistveno nižja od bonitete za uporabo vozil na fosilna goriva.

V zvezi s spremembami na področju napotenih delavcev in plačila prispevkov za socialno varnost ter pričakovanjem delodajalcev za spremembe na področju dohodnine, je vlada v postopku priprave predloga zakona pripravila tudi analizo vplivov teh sprememb .Na podlagi prejetih podatkov je bilo ugotovljeno, da je bilo znotraj posameznih podjetij lahko zaznati zmanjšanje obsega napotitve, a je pri tem treba upoštevati dejstvo, da pri manj kot 9 % vseh podjetij, ki so v letu 2023 imela napotitve, do teh, na podlagi podatkov v januarju ali februarju 2024 ni prišlo. Pomembno pa je izpostaviti še, da se skupno število zaposlenih v podjetjih, ki so svoje zaposlene v letu 2023 napotila na delo v tujino, v letu 2024 ni bistveno zmanjšalo (upad zaposlenih za manj kot 2 %). Obenem pa je bilo med podjetji, ki so napotila svoje zaposlene tako v letu 2023 kot tudi 2024, večina takih, ki niso zmanjšala oz. so celo povečala skupno število vseh zaposlenih, pri tem pa so ta podjetja celo povečala število napotenih delavcev v letu 2024 glede na leto 2023 (povečanje za 18 %).

Vlada je tako odgovorila na ključne razloge Državnega sveta za ponovno odločanje o zakonu, zato predlaga Državnemu zboru, da ob ponovnem glasovanju predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o dohodnini (ZDoh-2AB), EPA 1681-IX, tega podpre. 
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