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REPUBLIKA SLOVENIJA
DRZAVNI SVET

Stevilka: 435-01-3/2024/17 EPA 1681-IX
Ljubljana, 21. 11. 2024

Gospa
mag. UrSka KlakocCar Zupancic
predsednica Drzavnega zbora Republike Slovenije

Drzavni svet Republike Slovenije je na 14. izredni seji 21. 11. 2024, ob obravnavi
Zakona o spremembah in dopolnitvah zakona o dohodnini (ZDoh-2AB), EPA 1681-
IX, ki ga je Drzavni zbor sprejel na 88. izredni seji 14. 11. 2024, na podlagi tretje
alineje prvega odstavka 97. Clena Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, St.
33/91-1, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04, 68/06, 47/13, 75/16 in 92/21), sprejel

ZAHTEVO,

da Drzavni zbor Republike Slovenije ponovno odlo¢a o Zakonu o spremembah
in dopolnitvah zakona o dohodnini (ZDoh-2AB), EPA 1681-IX.

Obrazlozitev:

Drzavni zbor Republike Slovenije je na 88. izredni seji 14. 11. 2024 sprejel Zakon o
spremembabh in dopolnitvah Zakona o dohodnini (ZDoh-2AB), EPA 1681-1X, ki ga je v
obravnavo Drzavnemu zboru predlozila Vlada Republike Slovenije (v nadaljevanju:
Vlada).

Vlada je v obrazlozitvi predloga zakona navedla, da slednji predstavlja enega kljucnih
segmentov spodbujanja zaposlovanja nove delovne sile v Sloveniji, spodbujanja
lastniStva zaposlenih v lastniSki strukturi delodajalca in naslavlja pomanijkljivosti
sistema normiranih odhodkov. Glavni razlog za spremembe je po navedbah Vlade
podpora razvoju trga dela z dav¢énimi ukrepi in podpora razvoju nagrajevanja
delavcev v lastniStvu delodajalca s poudarkom na inovativnih zagonskih podjetjih.
Namen ukrepov pa naj bi bila krepitev konkurencnosti poslovnega okolja in
poveCanje mednarodne konkurenénosti Republike Slovenije. Na podrocju
privabljanja nove delovne sile v Slovenijo je Vlada v predlogu zakona izpostavila dva
ukrepa. Prvi je posebna osebna olajSava za nove rezidente za prvih pet let
rezidentstva. Z drugim ukrepom pa naj bi se naslovilo izziv privabljanja (predvsem)
obmejnih delavcev, ki niso rezidenti Slovenije, k zaposlitvi v Sloveniji. Prvi ukrep na
podroCju spodbujanja lastniStva zaposlenih v lastniSki strukturi delodajalca po
pojasnilu Vlade naslavlja delavce v inovativnih zagonskih podjetjih, drugi ukrep pa
naslavlja delavce uveljavljenih druzb.

Vlada predlaga tudi spremembe na podrocju obdavcitve dohodkov iz dejavnosti za
zavezance, ki so vkljuCeni v sistem normiranih odhodkov. Pri tem se pomembno
znizuje prag za vstop v sistem normiranih odhodkov.



Uvaja se tudi odpravo neomejenega znizevanja davCnih izgub in omejuje obdobje
uveljavljanja davcénih izgub na pet davénih let. Dodatno pa se omogoCa prenos
neizkoris€enih zneskov olajSave za digitalni in zeleni prehod v naslednjih pet davcnih
let.

Na podrocju kmetijstva se iz obdavc€itve izvzema celoten znesek placil za naravne in
druge omejitve - tako imenovana OMD placila. Druge predlagane spremembe pa v
skladu z obrazlozitvami Vlade iz predloga zakona pomenijo prilagoditev davcnih
vsebin zaradi razvoja drugih druzbenih podrocij, izvrSitev odloCitve Ustavnega
sodis€a, odpravo neenakosti med zavezanci v podobnih polozajih oziroma odpravo
nejasnosti v zakonskem besedilu.

Med zakonodajnim postopkom je mnenje k osnovni razliici predloga zakona najprej
podala pristojna Komisija Drzavnega sveta za gospodarstvo, obrt, turizem in finance
(v nadaljevanju: Komisija) in ga ni podprla. Ob obravnavi predloga zakona je bila
Komisija seznanjena s pripombami in predlogi amandmajev reprezentativnih
delodajalskih organizacij (Gospodarske zbornice Slovenije, Zdruzenja delodajalcev
Slovenije, Trgovinske zbornice Slovenije, Zdruzenja delodajalcev obrti in podjetnikov
Slovenije in Obrtno-podjetniSske zbornice Slovenije) k osnovni razli€ici predloga
zakona. Predloge amandmajev delodajalskih organizacij je Komisija podprla. Ob tem
je Komisija pozvala predlagatelja zakona in ostale kvalificirane predlagatelje
amandmajev, da jih proucijo in kot lastne predloZijo v sprejem maticnemu Odboru
Drzavnega zbora za finance.

Predlagani amandmaji so se med drugim nanasSali na predloZene reSitve glede
problematike napotenih delavcev, ki so sprozZile izrazito nezadovoljstvo pri
reprezentativnih delodajalskih organizacijah. PriCakovalo se je namre¢, da bodo
reSitve zastavljene v smeri izenacCitve pogojev za olajSave za napotene delavce, ki se
jih na delo v tujino napotuje iz gospodarstva, z napotenimi delavci, ki so na delo v
tujino napoteni iz javnega sektorja. Namesto tega pa se olajSavo z ZDoh-2AB ukinja
tudi delavcem, ki so na delo v tujino napoteni iz javnega sektorja. Pri tem predstavniki
interesov delodajalcev v Drzavnem svetu opozarjajo, da bo javni sektor za nastalo
situacijo zagotovo lahko nasel ustrezno reSitev — z uporabo proracunskih sredstev,
gospodarstvo pa takSne reSitve nima pri roki.

V predlaganih amandmajih Komisije je bilo opozorjeno tudi na obseg poslovanja t. i.
»normirancev« 0z. na viSino prihodkov, do katere so podjetniki upraviceni do
vklju€itve v sistem priznavanja normiranih stroSkov. Vezano na t. i. »normirance« je
Komisija nasprotovala predlagani spremembi, ki jo je ocenila kot preveC rigorozno,
hkrati naj bi se jo po njeni oceni uveljavila prehitro.

Predlagani amandmaiji so se nanasali tudi na posebno osebno olajSavo za zaposlene
v inovativnih zagonskih podjetjih in posebno osebno olajSavo za nove rezidente.
Komisija je ocenila, da se je s predlogom zakona do dolo¢ene mere dobro naslovilo
vpraSanje razvojne kapice, a zal le za tuje rezidente, pri Cemer se je zastavilo
vprasanje ustavnosti predlaganih resSitev z vidika zagotavljanja enake obravnave
oziroma skladnosti s 14. ¢lenom Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, St.
33/91-1, 42/97 — UZS68, 66/00 — UZ80, 24/03 — UZ3a, 47, 68, 69/04 — UZ14, 69/04 —
Uz43, 69/04 — UZ50, 68/06 — UZ121,140,143, 47/13 — UZ148, 47/13 — UZ90,97,99,



75/16 — UZ70a in 92/21 — UZ62a, v nadaljevanju: Ustava). Predlagane reSitve
namreC nakazujejo na drugacno obravnavo sicer enako kompetentnih in izobrazenih
delavcev, predlagana ureditev pa deluje, kot da bi izhajala iz predpostavke, da so
domaci delavci manj izobrazeni, s ¢imer se posredno nakazuje na domnevno manj
kakovosten domaci izobrazevalni sistem.

V zvezi s pojasnili predlagatelja, da zakonodaja ze ureja olajSavo za zaposlovanje
mladih do 29. leta starosti, je Komisija opozorila, da se z navedeno olajSavo ne
naslavlja iste ciljne skupine in zato s tega vidika ni relevantna. Komisija je menila, da
bi nadaljnje uvajanje tovrstnih ukrepov povzrocilo, da Slovenija poc€asi ne bo vec€
imela teZzav s pomanjkanjem delovne sile, saj bodo podjetja zniZzevala Stevilo
delovnih mest, kar ne bo posledica recesije, ampak nestimulativne davCne
zakonodaje, na podlagi katere bo Se naprej prihajalo do bega mozZganov. Vsako leto
namrec iz Slovenije odide 8.000 visoko izobrazenih delavcev, po drugi strani pa v
Slovenijo ne prihaja primerljivo izobrazen kader, kar samo po sebi govori o
(nespodbudnem) poslovnem okolju za mlade strokovnjake. Komisija je prav tako
ocenila, da 7-odstotna olajSava za nove delavce ne bo zagotovila prihoda nobenega
novega delavca iz tujine, saj pri 4.000 evrih neto place predlaganih 200-300 evrov
stimulacije na mesec ne pomeni veliko. Posledi€no ni mozno razumeti, zakaj se
predlaganega ukrepa ne uvede tudi za domace izobrazene delavce, ki pa bi jim
tovrstna stimulacija dejansko nekaj pomenila.

Ne glede na Stevilne zgoraj predstavljene pomisleke Komisije maticni Odbor
Drzavnega zbora za finance na svoji 53. nujni seji 25. 10. 2024 pri pripravi
dopolnjenega predloga zakona ni uposteval nobenega od predlaganih amandmajev.
Je pa odbor z amandmaji redakcijsko posegel v 11., 17. in 23. ¢len osnovne razliice
predloga zakona. V nadaljevanju je zato Drzavni svet na svoji 22. seji 13. 11. 2024
sprejel mnenje k dopolnjenemu predlogu zakona, v katerem je ponovno pozval
predlagatelja in ostale kvalificirane predlagatelje amandmajev, da v nadaljevanju
zakonodajnega postopka Se enkrat proucijo predlagane amandmaje k navedenim
trem ¢lenom in jih upoStevajo pri pripravi kon¢ne razliCice zakona. Tudi ta predlog ni
bil uposStevan.

Sprejet ZDoh-2AB vsebuje vse zgoraj izpostavljene reSitve, ki sta jim Komisija in
Drzavni svet konstruktivnho in obrazloZzeno oporekala in predlagala ustreznejSe
reSitve. Na podlagi sprejetih reSitev ne bo dosezeno povecCanje produktivnosti,
konkuren¢nosti in privlaCnosti za zaposlitev v Sloveniji. Poleg tega so nekatere od
sprejetih resitev vprasljive z vidika skladnosti z Ustavo, na kar je med zakonodajnim
postopkom opozarjala tudi Zakonodajno-pravna sluzba Drzavnega zbora (v
nadaljevanju: ZPS), ki je v svojem mnenju k predlogu zakona zapisala: »S
predlagano novelo Zakona o dohodnini se uvaja ve¢ (medsebojno nepovezanih)
sklopov normativnih reSitev, katerih skupni imenovalec je drugacna davCna
obravnava nekaterih davénih zavezancev oziroma uvajanje novih davénih olajSav za
nekatere dav€ne zavezance, kar je lahko ustavno sporno, saj je vprasljivo z vidika
skladnosti tako s prvim kot z drugim odstavkom 14. ¢lena Ustave (prepoved
diskriminacije in enaka obravnava pred zakonom), ¢e ne obstoji razumen razlog za
razlicno davéno obravnavo, ki bi izhajal iz narave predmeta urejanja.« V nadaljevanju
pa je ZPS opozorila tudi, da nacelo pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave, nacelo
zakonitosti na davénem podrocju iz 147. Clena Ustave in prepoved povratnega



uCinkovanja zakona iz 155. Clena Ustave v predlogu zakona niso ustrezno
upostevani.

Spremembe zakonodaje morajo temeljiti na monitoringu in evalvaciji, kar pa ne velja
za ZDoh-2AB, saj je s 1. januarjem 2023 stopil v veljavo Zakon o spremembah in
dopolnitvah Zakona o dohodnini (Uradni list RS, §t. 158/22, v nadaljevanju: ZDoh-
2AA), ki je ze bistveno posegel v sistem normiranih odhodkov. Zavezanci so prvi
davcni obracun po uveljavitvi ZDoh-2AA oddajali za leto 2023, pri Cemer je rok za
oddajo obracuna potekel 31. 3. 2024. V tako kratkem Casu ni bilo mozno oceniti
ucinkov ZDoh-2AA na gospodarsko rast, sivo ekonomijo, dodatne prilive v davcno,
pokojninsko in zdravstveno blagajno. Brez podatkov o ucinkih predhodne
spremembe je vsakrSna nova sprememba lahko pripravljena samo pavsalno in ni
mozno, da bi prinesla zaZelene ucinke. Ob tem velja poudariti, da je primerjava
samostojnega zavezanca z redno zaposlenimi delavci v osnovi napacna in ne
upoSteva razlik med pravnim polozajem samostojnega podjetnika (s. p.) in
zaposlenega delavca. Prvi ne samo da odgovarja z vsem svojim premozZenjem, tudi
nosi poslovna tveganja, ki se z ene strani kazejo v (ne)pridobljenih poslih in
(ne)placanih fakturah, z druge strani pa tudi kot posledice bolniSkih in drugih
odsotnosti, ki pogosto pomenijo izgubo posla in dohodka.

Spremembe v sistemu normiranih odhodkov, ki jih prinasa ZDoh-2AB, bodo
povzroCile neenakost med davCnimi zavezanci, priCakovati je veC zatekanja k
nedovoljenim praksam in posledicno nizje prilive v davéno, pokojninsko in
zdravstveno blagajno, prav tako pa je priCakovati nizjo gospodarsko rast in
posledi¢no vecje potrebe po socialnih transferjih.

Prav tako razlikovanje davénih zavezancev glede na rezidentski status na nacin, da
se novim rezidentom podeljuje posebna osebna olajSava v viSini 7 % prejete place
oziroma nadomestila plaCe, predstavlja diskriminatorno ureditev.

Sporne so tudi dolocbe ZDoh-2AB glede niCelne bonitete za privatno rabo
sluzbenega vozila na elektricni pogon, ki bo aktualna le Se do vklju¢no davCnega leta
2029. Glede na to, da se Slovenija na podrocju zelenega prehoda z najvecjimi izzivi
soocCa prav na podroCju prometa, je nujna pospesena elektrifikacija voznega parka.
Pred ukinitvijo niCelne bonitete za privatno rabo sluzbenega vozila na elektriéni
pogon bi bilo zato nujno predhodno preveriti stanje glede doseganja ciljev iz
Nacionalnega energetskega in podnebnega nacrta (NEPN) na podrocju trajnostne
mobilnosti in Sele potem spreminjati pogoje na podrocju ukrepov, ki so namenjeni
spodbujanju zelenega prehoda na podrocju prometa.

V zvezi z napotenimi delavci velja posebej opozoriti, da imajo v zvezi in zaradi
napotitve dodatne stroSke, ki jih delavci, ki delo opravljajo v Sloveniji, nimajo.
Dodatek, ki pripada delavcu, ki je napoten na delo v tujini, bi zato moral biti izvzet iz
osnove za obracun prispevkov za pokojninsko in invalidsko zavarovanje, kot je to
veljalo do 1. 1. 2024, skladno z do tedaj veljavnim drugim odstavkom 144. ¢lena
Zakona o pokojninskem in invalidskem zavarovanju (Uradni list RS, $t. 48/22 —
uradno predid&eno besedilo, 40/23 — ZCmIS-1, 78/23 — ZORR, 84/23 — ZDOsk-1,
125/23 — odl. US in 133/23, v nadaljevanju: ZP1Z-2). Prenehanje veljavnosti drugega
odstavka 144. Clena ZPIZ-2 je vodilo k selitvi zaposlenih in podjetij v ugodnejSa
davCna okolja, kar je vodilo do izgube prilivov v drzavno 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 znasa 145 milijonov evrov, kar
predstavlja 0,6 % celotnih davénih prihodkov.

Slovenija se soofa tudi s pomembnimi gospodarskimi izzivi, med drugim tudi s
poveCanjem konkurencnosti na mednarodnem trgu, privabljanjem visoko
usposobljene delovne sile in spodbujanjem inovacij. Pri preseganju teh izzivov igrajo
kljuéno vlogo zagonska podjetja, saj pogosto delujejo kot gonilo tehnoloSkega
napredka in gospodarske rasti. Sprejet zakon polozaja in pomena zagonskih podjetij
ne naslavlja ustrezno, saj bi bilo slednjim nujno treba tudi prek ukrepov davéne
narave olajsati zaposlovanje vrhunskih strokovnjakov in vlaganje v raziskave in
razvoj.

V skladu z vsemi navedenimi pomisleki se ocenjuje, da zakon ni primeren za

uveljavitev, zato se Drzavni zbor Republike Slovenije poziva, da o njem ponovno
odlo¢a in ga na podlagi vseh podanih argumentov zavrne.

* % %

Za porocCevalca je dolo€en drzavni svetnik Mitja Gorenscek.

Marko Lotri¢
predsednik
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