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Cilji politike obdavčevanja
Obdavčevanje lahko prispeva k rasti in blaginji na tri načine. Prvič in najpreprosteje, sistem 
obdavčevanja mora zagotoviti dovolj prihodkov za financiranje visokokakovostnih javnih 
storitev in socialnih transferjev. Drugič, obdavčevanje vpliva na gospodarske izbire in mora 
zagotoviti spodbude za zvišanje zaposlenosti ter učinkovito in trajnostno izkoriščanje 
naravnih virov. Tretjič, obdavčevanje nujno prerazporeja prihodke, pri čemer mora utrditi 
dejansko povpraševanje in družbena ravnotežja z zapolnjevanjem večjih vrzeli v porazdelitvi 
prihodkov. 
Sporočila Komisije se izrecno nanašajo na prva dva cilja, vendar popolnoma zanemarjajo 
prerazporeditveni vidik obdavčevanja. Pri tem je treba poudariti, da so bile spremembe 
sistemov obdavčevanja v EU najbolj temeljite zlasti v tem pogledu. 
V sodobni ekonomiji se vse bolj priznava, da neenakost ovira rast. Ta učinek je mogoče 
preprosto prikazati z modeli, ki vključujejo nekaj verodostojnih predpostavk, kot so 
nepopolna konkurenca, nerazdeljivost potrošnega blaga, nehomotetičnost preferenc. Davčni 
ukrepi, ki spodbujajo neenakost in omejujejo povpraševanje, ne morejo prispevati k 
dinamično rastoči gospodarski regiji, h kateri poziva lizbonska strategija.

Posledice davčne konkurence
Vprašanje je, ali naj države članice EU ponovno pridobijo manevrski prostor za izvedbo 
davčne politike, kar zahteva usklajevanje na ravni EU, ali sprejmejo davčne sisteme, ki jih vse 
bolj izkrivlja notranja logika davčne konkurence. Poročevalca prav tako kot Komisijo skrbi 
to, da "lahko neusklajenost med sistemi neposrednih davkov povzroči …nenamerno 
neobdavčevanje ali zlorabe in torej manjše davčne prihodke." (KOM(2006) 823)
Če je mobilnost kapitala popolna in se davčne stopnje razlikujejo glede na državo, lahko 
multinacionalne družbe izkoristijo niz strategij za optimizacijo plačila davkov. Običajno se 
uporabljata metoda transfernih cen z odlivom prihodkov na območja z nizkimi davki in 
ustanovitev finančnih oddelkov v davčnih rajih, da bi se s tem financirale naložbe internih 
kreditnih linij na ravni podjetja. 
Tovrstne strategije davčne utaje izvajajo pritisk na vlade, saj države z višjimi davčnimi 
stopnjami izgubljajo prihodke, domača MSP pa so v težavah, ker ne morejo uporabljati 
podobnih strategij, čeprav konkurirajo na istem trgu. Če poleg odliva prihodkov 
multinacionalke izvajajo tudi prenos produktivnih naložb, da bi s tem izkoristile davčne 
razlike med državami, je pritisk še večji, to pa povzroča znižanje davčnih stopenj. Ta proces, 
znan kot davčna konkurenca, se ne pojavlja samo v zvezi z obdavčitvijo podjetij. Ker je 
finančno premoženje še bolj mobilno od produktivnih kapitalskih naložb, se ista logika 
uveljavlja tudi glede obdavčitve osebnih dohodkov ali kapitalskih dobičkov.
Delovna sila je na splošno manj mobilna kot kapital, nizkokvalificirana delovna sila pa je 
manj mobilna od visokokvalificirane. Za razliko od tega pomeni poraba, zlasti poraba 
osnovnih proizvodov, povsem nemobilno davčno osnovo. Posledično davčna konkurenca 
povzroča temeljno spremembo v strukturi obdavčevanja. Vlade so prisiljene, da znižajo 
davčne stopnje pri zelo mobilnih dejavnikih in povečajo davčno breme pri manj mobilnih 
virih, da s tem zaščitijo svoje prihodke. V razmerah davčne konkurence se davčno breme 
prevesi od prihodkov pravnih oseb na dohodke zasebnikov, od prihodkov od premoženja na 
prihodek od dejavnosti, od visokih na nizke prihodke ter na splošno od obdavčevanja 
prihodkov in premoženja na obdavčevanje porabe. Pregled razvoja davčnih politik v EU v 
zadnjih desetletjih potrjuje, da se je zgodilo ravno to.

Razvoj davčnih politik v EU
Dejansko so se predpisane davčne stopnje za dobiček pravnih oseb močno znižale. V EU-15 
se je znižala od povprečnih 38,0 % leta 1995 na 29,5 % leta 2006 (glej sliko 1). 
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Slika 1. Vir: Komisija EU (2006)

Ta proces še vedno poteka. Nemčija pripravlja naslednjo reformo davkov na dobiček pravnih 
oseb, pri čemer bo predpisana stopnja znižana pod raven 30 %. Danska načrtuje znižanje 
predpisane stopnje z 28 % na 22 %. Ti ukrepi bodo zagotovo povečali pritisk na druge države. 
Ker je "kraj z visokimi davki" relativen pojem, je dirka k nadaljnjemu zniževanju kar 
verjetna.

Večkrat se ugotavlja, da so ukrepi, ki razširjajo davčno osnovo, nadomestilo za znižanje 
obdavčitve pravnih oseb. Med metodami za izračun dejanskih davčnih stopenj za hipotetični 
standardni naložbeni projekt sta efektivna povprečna davčna stopnja (EATR) in efektivna 
marginalna davčna stopnja (EMTR). Ti dve stopnji sta običajno nižji od predpisanih, vendar 
prav tako upadata od sredine osemdesetih.

Po mnenju Inštituta za davčne študije (Institute of Fiscal studies) je med letoma 1982 in 2005 
EATR v EU-15 upadla za 11 odstotnih točk , EMTR pa za 10. Podatki Centra za evropske 
ekonomske raziskave (Zentrum für Europäische Wirtschaftsforschung) kažejo na še 
izrazitejše negativno gibanje s povprečnim upadanjem EATR v EU-15 za 13,6 odstotnih točk 
od leta 1984 do leta 2003.

Dejstvo, da so davčni prihodki od dobička pravnih oseb kot odstotek BDP od leta 1965 v EU 
ostali v glavnem nespremenjeni, se pogosto navaja kot dokaz zoper trditev o škodljivi davčni 
konkurenci. Vendar taka stanovitnost prej potrjuje, kot pa izpodbija negativno gibanje stopnje 
obdavčevanja pravnih oseb, saj se je delež prihodkov podjetij v BDP močno povečal (slika 2).
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Slika 2. Vir: Baza podatkov Ameco, Komisija EU

Težko je določiti celotno davčno stopnjo za kapital. Komisija navaja podatke za implicitno 
davčno stopnjo (ITR), ki je leta 2003 dosegla 29,9 % za EU-15. ITR na kapital je nižja v 
novih državah članicah (14 %), vendar tudi Nemčija in Grčija kažeta nizke stopnje obdavčitve 
kapitala.

Vse več držav članic EU uvaja dvojni sistem obdavčevanja prihodkov. Medtem ko za 
prihodke iz dela še vedno velja progresivni sistem, se za kapitalske prihodke uporablja 
pavšalna stopnja, ki je daleč nižja od najvišjih stopenj obdavčitve prihodkov iz dela. Ker so 
kapitalski prihodki izrazito bolj koncentrirani kot prihodki od dejavnosti, ustreza premik v 
smeri dvojnega obdavčevanja prihodkov širši davčni razbremenitvi v korist najbogatejših.

Kakor priznava Evropska komisija, je davčna obremenitev osebnih dohodkov rasla do sredine 
devetdesetih. V EU-15 je dosegla stopnjo približno 36 % in je od takrat ostala v glavnem 
nespremenjena. Vendar je najvišja predpisana davčna stopnja za dohodnino padla za 4,7 
odstotne točke od leta 1998, kar potrjuje prenos davčnega bremena od oseb z višjimi dohodki 
na osebe z nižjimi dohodki. Več držav članic je celo uvedlo splošno enotno davčno stopnjo za 
osebne dohodke.

Od sredine devetdesetih so se zaradi ohranitve ravnotežja javnofinančnih prihodkov zvišali 
zlasti posredni davki. Zlasti države članice z nižjimi stopnjami DDV so izkoristile obstoječi 
razpon od 15 do 25 %, ki ga dovoljuje evropska direktiva o DDV, da bi dosegle zgornji prag 
tega razpona. V skladu s tem se delež prihodkov iz DDV glede na skupno obdavčitev zvišuje 
(slika 3). 
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Slika 3. Vir: Komisija EU (2006)

Poleg tega se je povečalo davčno breme za vire, kot sta energija ali gorivo. Vpliv teh davkov 
na okolje je odvisen od tega, ali ima uporabnik zares na voljo alternativne možnosti. 
Obdavčitev energetske porabe v podjetjih je utemeljena predvsem z ekološkimi razlogi, saj so 
pogosto na voljo tehnologije, ki omogočajo varčevanje z energijo in postajajo zato bolj 
atraktivne. Vendar v številnih drugih primerih tako imenovani "zeleni" davki nimajo drugega 
učinka kot predvsem obremenitev oseb z nizkimi dohodki, saj revnejša gospodinjstva porabijo 
višji odstotek svojih dohodkov za plačevanje stroškov elektrike in ogrevanja. Podobno imajo 
visoki davki na gorivo pozitiven ekološki učinek, če je na voljo učinkovit in atraktiven sistem 
javnega privoza. Sicer je obdavčena samo poraba, kar ima že spet regresiven učinek.

Zato stališče Komisije, da bi "preusmeritev obdavčenja od davka na dobiček k davku na 
porabo in/ali k davku na onesnaževanje …lahko …pripomogla k povečanju ravni 
zaposlenosti" (KOM(2005) 532), ni prepričljivo.

Kakor smo pokazali, splošne napovedi o posledicah davčne konkurence potrjujejo empirični 
dokazi. Glavna posledica ni toliko padec skupnih davčnih prihodkov, marveč strukturna 
sprememba davčnega sistema. Ta sprememba zadeva predvsem distributivni učinek 
obdavčevanja. Vse obravnavane spremembe razbremenjujejo osebe z visokimi prihodki ter 
povečujejo davčno breme za spodnji del dohodninske lestvice. To velja predvsem za premik 
od neposrednih k posrednim davkom, vendar tudi za znižanja najvišjih davčnih stopenj za 
dohodnino ter gibanje v smeri uvedbe enotne davčne stopnje za kapitalske prihodke. Namesto 
da bi blažil socialne razlike, davčni sistem še naprej širi razkorak med bogatimi in revnimi.

Zato razlikovanje med "škodljivo" in "zdravo" davčno konkurenco ni utemeljeno.
Prerazporeditev dohodkov od spodaj navzgor je v vsakem primeru škodljiva. Taka 
prerazporeditev spodkopava socialno ravnotežje, zmanjšuje dejansko povpraševanje in 
povzroča nastanek neuporabljenih kapacitet, kar škodljivo vpliva na MSP, znižuje rast in 
zvišuje brezposelnost.

Dolgoročno bo regresivno prestrukturiranje davčnega sistema verjetno znižalo javnofinančne 
prihodke. Dejansko se skupni davčni prihodki znižujejo od konca devetdesetih (slika 3). Če se 
bo to gibanje nadaljevalo, bo financiranje pomembnih javnih storitev in naložb ogroženo.

DDV kot % skupne obdavčitve
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Slika 4. Vir: Baza podatkov Ameco, Komisija EU

Vendar nacionalne suverenosti v davčnih zadevah ne spodkopavajo samo tržne silnice. 
Pogodba EU sicer ne obravnava obdavčevanja neposredno, vendar s svojimi določbami 
utesnjuje politike držav članic. Zato v zadnjih letih podjetja vse bolj vlagajo tožbe zoper svojo 
vlado, češ da nacionalna davčna zakonodaja krši evropsko. S svojimi sodbami je Sodišče 
oblikovalo skupno evropsko davčno zakonodajo, ki je s spodbijanjem veljavnosti nacionalnih 
določb povzročila zmanjševanje javnofinančnih prihodkov od davkov v posameznih državah. 

Alternativna strategija
Uvedba davčnega sistema, ki prispeva k rasti, zaposlovanju in socialnemu ravnotežju zahteva 
usklajevanje med državami članicami EU. Priporočljivi so zlasti naslednji ukrepi:

1. Politika Komisije v smeri skupne konsolidirane davčne osnove je smiselna kot prvi korak 
na poti k usklajenim davčnim osnovam. Podjetja, ki uporabljajo evropsko infrastrukturo, 
javne storitve in usposobljene delavce se lahko sicer vse bolj izognejo temu, da bi prispevala 
v tem smislu. Harmonizacija davčnih osnov brez harmonizacije stopenj ne bo zmanjšala 
davčne konkurence, marveč jo bo spodbudila.

Poročevalec podpira stališče Komisije, da " …lahko davčne olajšave pomagajo odpraviti tržne 
pomanjkljivosti in povečati naložbe v raziskave v poslovnem okolju z zmanjšanjem stroškov 
za R&R." Vendar, če stroške za R&R delno krijejo javna sredstva, je treba uvesti določbe, ki 
zagotavljajo, da izhajajoči dobički ne bodo romali v žepe zasebnikov. Poleg tega se davčne 
spodbude ne smejo uporabljati kot neposredne subvencije za velika podjetja, temveč morajo 
zlasti podpirati inovativna MSP.

2. Gibanje v smeri uvedbe dvojnega sistema obdavčevanja prihodkov ali celo splošne enotne 
davčne osnove je treba zaustaviti. Obdavčevanje mora prispevati k ohranitvi socialnih 
ravnotežij s progresivnim obdavčevanjem osebnih dohodkov ne glede na njihov vir.

Dogovor iz leta 2003 o vzajemni pomoči na področju prihodkov od prihrankov je korak v 
pravo smer. Vendar je njegova hiba v tem, da zajema ne le obresti iz prihodkov fizičnih oseb, 
temveč tudi dobiček iz dividend ali ustvarjene kapitalske dobičke. Te vrzeli pomenijo povod 

Skupaj davki (vključno s socialnimi prispevki) kot delež BDP
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za davčno utajo in ovirajo dosego želenega učinka.

3. V EU-15 je 60 % zasebnega finančnega premoženja porazdeljenih med okoli 9 % 
prebivalstva. Ker kopičenje finančnega premoženja kot tako ne podpira zaposlovanja in rasti, 
njegova zajezitev z obdavčitvijo prispeva k povečanju javnofinančnih prihodkov in doseganju 
proračunskih ravnotežij, ne da bi bilo pri tem okrnjeno dejansko povpraševanje. Težnjo po 
zmanjševanju ali odpravi davkov na premoženje je zato treba zaobrniti.

Dokler bodo premoženje, kapitalski dobički ali dedovanja obdavčena tako neenotno, kot se 
trenutno dogaja v EU, je treba izhodne davke sprejeti kot upravičene ukrepe za zaščito 
nacionalnih davčnih določb.

4. Visoke stopnje DDV ter drugi davki na osnovne potrošne proizvode imajo močan 
regresivni učinek in ovirajo povpraševanje. Alternativa bi lahko bila obdavčitev dragih 
luksuznih proizvodov, saj je povpraševanje po teh proizvodih cenovno precej manj elastično, 
davki na luksuzne proizvode pa niso regresivni.

Poleg tega je treba višje obdavčiti promet na kapitalskih trgih, na primer z 
uvedbo/povečanjem davkov na transakcije vrednostnih papirjev. Ker je promet na evropskih 
borzah vreden več milijard EUR letno, lahko celo manjši davek ustvari velike prihodke, ne da 
bi bilo pri tem oškodovano povpraševanje potrošnikov ali naložbe. Poleg tega bi morala EU 
razmisliti o uvedbi davka na devizne transakcije (CTT), ki bi imel ne le stabilizacijski učinek 
na finančne trge, marveč ob zelo nizki davčni stopnji (0,01) povečal prihodke za 16 do 18 
milijonov EUR.

Politika obdavčevanja v Evropski uniji, ki upošteva ta načela, bi lahko dejansko prispevala "k 
večji zaposlenosti in spodbujanju socialno vključujočih gospodarstev" (KOM(2005) 532).
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