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PREDGOVOR

Fiskalni svet je v letu 2018 prvi¢ deloval v celem koledarskem letu in spremljal ter ocenjeval
dokumente celotnega proracunskega ciklusa, ki je bil moéno pod vplivom volilnega leta. To je
zaznamovalo tudi delovanje Fiskalnega sveta. Odsotnost vlade s polnimi pooblastili v delu lanskega
leta je povecala tveganja za stabilnost javnih financ. Na to je med drugim nakazal tudi srednjeroéni
proracunski nacrt iz Programa stabilnosti 2018, ki je bil pripravlien na podlagi scenarija
nespremenjenih politik. K veéjim izzivom vzdrznosti javnih financ so prispevali tudi poskusi politiénih
strank, da volivce pridobivaijo s fiskalno neodgovornimi obljubami.

Fiskalni svet je poleg priprave z zakonom opredeljenih ocen zato v letu 2018 Se pred razpravo o
proracunskih dokumentih nekajkrat opozoril tudi na tveganija, ki bi lahko ogrozila javne finance. Tako
je Ze v februarju in marcu 2018 pozval vse deleznike, da trenutnih ugodnih razmer ne izkoriséajo za
doseganje kratkoroénih in ozko zastavljenih ciljev, ki bi ogrozili vzdrinost javnih financ, oziroma k
zadrZanosti pri sprejemanju zakonov, ki imajo javnofinanéne uéinke in niso vkljuéeni v obstojeée
proracunske okvire. Fiskalni svet je z namenom uveljavljanja dobre prakse nekaterih drugih neodvisnih
fiskalnih institucij po oblikovanju Vlade v septembru 2018 objavil Oceno javnofinanénih in
makroekonomskih posledic Koalicijskega sporazuma o sodelovanju v Vladi RS za mandatno obdobje
2018-2022. V Oceni je ugotovil, da bi dosledno izvajanje ukrepov, zapisanih v koalicijskem
sporazumu, lahko vodilo v oddaljevanje od srednjeroénega fiskalnega cilja in zagotavljanja vzdrznih
javnih financ. Kasnejsi proraéunski dokumenti so bili dejansko zasnovani bolj realistiéno in odgovorno.

Posebej odmevna je bila decembrska Ocena skladnosti Odloka o spremembah Odloka o okviru za
pripravo proragunov sektorja driava za obdobje od 2018 do 2020 s fiskalnimi pravili. Ceprav je ta
proracunski dokument skupaj z Osnutkom proracunskega naérta predvidel ustrezno zniZevanje deleza
javnega dolga v BDP in tudi nominalni presezek sektorja drzava, je bil v mnogih elementih neskladen s
fiskalnimi pravili. Predvsem je spremenil ciljne vrednosti zgolj za leto 2019, kar ni zagotovilo ustrezne
podlage za vzdrinost oziroma sploh za preverjanje vzdrZnosti javnih financ na srednji rok. Tudi
predvideni nominalni presezek je bil po mnenju Fiskalnega sveta prenizek, da bi zagotovil strukturno
ravnovesje po Zakonu o fiskalnem pravilu, ob tem pa je izstopal negativni fiskalni napor (poslabsanije
strukturnega salda). V januarju 2019 sprejeti rebalans je temeljil na tem okviru ob nespremenjenih
predvidenih izdatkih in z vklju¢enimi popravki na prihodkovni strani, ki naj bi izboljSali strukturni saldo.

Medtem ko morajo ponudniki na trgu kupce prepri¢ati s kakovostijo in ceno, sta obseg in nadin
zagotavljanja dobrin, ki temeljijo na javnih izdatkih, predmet politiénih odlocitev. Ponudniki javnih
dobrin svojih prihodkov ne pridobivajo v neposrednem sooéenju s kupci, temveé posredno na osnovi
davéne prisile in ob drzavi kot vmesnem élenu. Interes za udelezbo v javnih izdatkih je praviloma vedji
od sposobnosti drzave za smiselno in razumno obremenitev davkoplacevalcev. Kot je pokazala
fiskalna zgodoving, je vlada mnogokrat presibka, da bi lahko zajezila zahteve po nara$éanju javnih
izdatkov preko razumnih meja. Zato so bile v novejSem &asu v EU ustanovljene neodvisne fiskalne
institucije, ki ocenjujejo proradune sektorja drzava in opozarjajo na tveganja, ki utegnejo voditi v
pretirano kopicenje javnega dolga. Kot kriterij, kdaj je potrebno opozoriti na nevarnost, so bila
vzpostavliena fiskalna pravila, ki fiskalnim svetom omogocajo presojo, ali se javne finance gibljejo v
vzdrzni smeri. Pri tem je neodvisna fiskalna institucija, fiskalni svet, le sestavni del demokrati¢nega
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odloéanja, saj konéne odlocitve sprejema parlament. Dialog med vlado in fiskalnim svetom v veéji meri
izpostavi proracunsko odlocanje javnosti, s ¢emer je omogocéena bolj pregledno in kakovostno konéno
odloéanije.

Kot institucija demokrati¢nega sistema neodvisni Fiskalni svet tako pripravlja in javno objavlja ocene v
zvezi s skladnostjo javnofinanéne politike s fiskalnimi pravili in jih predlozi Drzavnemu zboru. Ta lahko
Vladi nalozi, da na podlagi ocene Fiskalnega sveta pripravi spremembe predlaganega akta ali
dodatne ukrepe. Fiskalni svet Zeli v svojih ocenah slediti najboljS§im praksam z izracuni, njihovimi
utemeljitvami in razlagami. Pri tem Fiskalni svet uposteva spremenljivost ocen in zajema Sirok nabor

metodologij in institucij, kar je pojasnil Ze v poglavju 2.3 Porocila o delovanju Fiskalnega sveta v letu
2017.

Ne glede na razprave o smiselnosti in ustreznosti fiskalnih pravil se zaradi omejitev na strani
prihodkov in v izogib prekomernemu kopicenju javnega dolga vedno srecujemo tudi z omejitvami na
strani javnih izdatkov. V Easih visoke gospodarske aktivnosti, ko sektor drzava lahko vzpostavlja
presezke, je za kakovostno odloéitev o visini izdatkov pomembno vprasanje, kdaj so nominalni
presezki zadostni. Odgovor dajejo fiskalna pravila, odloditve glede ukrepov na strani prihodkov
oziroma glede visine in strukture izdatkov pa ostajajo v rokah politike. Od kakovosti teh odloéitev je
odvisna vzdrznost javnih financ, od te pa blaginja prebivalcev sedaj in v prihodnosti.

Dr. Davorin Kracun,

predsednik Fiskalnega sveta
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1. Delovanje Fiskalnega sveta v letu 2018

Leto 2018 je bilo prvo celo koledarsko leto delovanja Fiskalnega sveta od njegovega obstoja.
Podlago za ustanovitev in delovanje Fiskalnega sveta predstavlja Zakon o fiskalnem pravilu (v
nadaljevaniju: ZFisP)!, ki je bil v DrZzavnem zboru Republike Slovenije (v nadaljevaniju: Drzavni zbor)
sprejet julija 2015. ZFisP med drugim doloéa naloge, sestavo in naéin delovanja Fiskalnega sveta.
Njegovi ¢lani so bili v Drzavnem zboru potrjeni z ustavno veéino 21. marca 2017, ko je organ tudi
pri¢el z delovanjem. Svoje prvo letno porodilo je Fiskalni svet pripravil za leto 2017 v maju 2018, v
tem poglavju pa so predstavlieni poglavitni vidiki delovanja Fiskalnega sveta v letu 2018.

1.1 Usmeritve delovanja Fiskalnega sveta

Fiskalni svet je neodvisen in samostojen drzavni organ, ki ocenjuje ustreznost naértovane in realizirane
javnofinanéne politike oziroma njeno skladnost z zakonsko predpisanimi fiskalnimi pravili. Za svoje
delovanje je odgovoren izkljuéno Drzavnemu zboru, ki potrjuje in lahko tudi zamenja njegove &lane.
Neodvisnost organa je nujen pogoj za oblikovanje mnenj, ki niso podvriena vsakokratnemu
politicnemu dogajanju. To omogocata zahtevana dvotretjinska vedina glasov vseh poslancev za
potrditev élanov Fiskalnega sveta ter samostojno razpolaganje s finanénimi sredstvi, zagotovljenimi z
drzavnim proracunom.2 Fiskalni svet v okviru proracunskega nacrtovanja sam predlaga sredstva, ki jih
potrebuje za lastno delovanje skladno z ZFisP. Neodvisnost in mo¢na analitiéna podpora mnenjem
Fiskalnega sveta sta nujna za kredibilno delovanje nove institucije. Vodilo pri oblikovanju mnenij
Fiskalnega sveta o javnih financah je osredotoéenost na srednji oziroma dolgi rok, saj lahko le
dolgoroéno stabilne in vzdrine javne finance zagotovijo podlago za gospodarski razvoj in s tem za
blaginjo prebivalstva.

Naloge Fiskalnega sveta so dolo¢ene z ZFisP. Nanasajo se predvsem na oceno ustreznosti proraéunskih
dokumentov, ki morajo zagotavljati skladnost z zakonsko predpisanimi fiskalnimi pravili oziroma
stabilen poloZaj javnih financ na srednji rok. Fiskalni svet tudi presoja, ali so nastale in kdaj so
prenehale izjemne okolis¢ine, ki opraviujejo odstopanje od srednjero¢ne uravnotezenosti javnih financ.
Celoten nabor nalog je zapisan v 7. ¢lenu ZFisP. Poleg dolodil ZFisP je novela Zakona o javnih
financah iz februarja 2018 (v nadaljevanju: ZJF-H)3 Fiskalnemu svetu nalozila 3e ocenjevanije
pristranosti preteklih makroekonomskih napovedi, ki predstavljajo podlago za izdelavo proracunskih
dokumentov. Uredba o spremembah in dopolnitvah Uredbe o dokumentih razvojnega naértovanja in
postopkih za pripravo predloga drzavnega proraduna iz maja 20184 pa od Fiskalnega sveta
zahteva tudi naknadno oceno napovedi prihodkov in izdatkov sektorja drzava. Podrobneje o v letu
2018 sprejetih spremembah zakonodaije, ki doloé¢a delovanje Fiskalnega sveta, piSemo v Poglaviju
1.4.

Fiskalni svet je v drugem letu svojega obstoja Ze deloval v okviru zastavljenega rednega letnega cikla
delovanja. Delo je v veliki meri poleg v ZFisP terminsko doloéeno tudi v noveli ZJF-H s postopkom
izdelave proradunskih dokumentov ter z objavami pomembnejSih makroekonomskih in javnofinanénih
podatkov. Fiskalni svet je v letu 2018 priéel z rednim objavljanjem publikacije Javnofinanéna in
makroekonomska gibanja. ZFisP te publikacije izrecno ne predpisuje, njena priprava pa sodi v sklop

Uhttp://www.pisrs.si/Pis.web/pregledPredpisa?id=ZAK07056

2 Vet o stroskih poslovanja ter o izbranih komponentah bilance stanja Fiskalnega sveta za leto 2018 v Prilogi 1.
3 hitps://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsehina/2018-01-0544?s0p=2018-01-0544

4 https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2018-01-1754?s0p=2018-01-1754
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Tabela 1.1: Letni urnik objav Fiskalnega sveta

1. teden 2. teden 3. teden 4. teden
Januar FS: tekoca gibanja
Februar SURS:NR
Marec UMAR: napoved SURS: TA
April MF: PSENRP: Okvir FS: ocena PS/Okvira
SURS: NR;
Maj EK: ocena PS/(SR .
FS: Letno porodilo
. SURS: TA
Junij
FS: ocena preteklega leta
Julij FS: tekota gibanja
Avgust SURS: NR
SURS:TA;
September UMAR: napoved )
MF: Okvir/OPN
Oktober MF: DP, Okvir, OPN SUKS: E0F;
FS: ocena Okvira/DP (OPN)
November EK- ocena OPN SURS:NR
December SURS: T4

Opomba: Grafika prikazuje casovni vidik objave rednih publikacij Fiskalnega sveta (obarvano rdece) v koledarskem letu. Fiskalni svet
mnenja, ki niso zakonsko predpisana, po lastni presoji objavija tudi izven prikazanih terminov. Kratice: CSR-priporodila drZavi v okviry
Fvropskega semestra, DP-drZavni proracun, NR-nacionalni racuni, NRP-Nacionalni reformni program, OPN-Osnutek proracunskega nacrta,
PS-Program stabilnosti, TA-temelfni agregati sektorja drZava.

Vir: Fiskalni svet.

nalog spremljanja tekoéega izvrSevanja blagajn konsolidirane bilance po 3. toéki 2. odstavka 7. ¢lena
oziroma v sklop opravljanja drugih nalog, potrebnih za izvajanje njegovih pristojnosti po 9. tocki 2.
odstavka 7. ¢lena ZFisP. Publikacija praviloma izhaja januarja in julija po vsakokratni objavi éetrtletnih
podatkov o gibanijih v sektorju drzava. V njej Fiskalni svet poleg pregleda javnofinanénih gibanj poda
tudi svoj pogled na cikliéne razmere v gospodarstvu, poseben poudarek pa je dan oceni dejavnikov in
tvegani, ki lahko vplivajo na doseganie fiskalnih ciljev.

Poslovnik Fiskalnega sveta, objavljen v Uradnem listu RS (26/2017),5 doloéa organizacijo ter nadin
njegovega dela. Fiskalni svet se obi¢ajno tedensko sestane na nejavnih sejah, na katerih obravnava
trenutna makroekonomska in javnofinanéna dogajanja ter med drugim sprejema odloéitve o javnih

objavah mnenj oziroma gradiv.

Fiskalni svet ima za podporo svojemu delovanju sklenjena dva sporazuma o sodelovanju z domadimi
institucijami. Slovenski fiskalni svet je v primerjavi s podobnimi institucijomi, ki delujejo v drugih
drzavah EU, med najmanjSimi po kadrovski zasedbi. Tudi zato je ZFisP v sedmem odstavku 10. ¢lena

5 hitps://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsehina/2017-01-1384?s0p=2017-01-1384
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predvidel moznost sklepanja sporazumov z organi sektorja drzava, ki morajo Fiskalnemu svetu
zagotoviti vse informacije, analize in podatke, s katerimi razpolagajo. Fiskalni svet ima tako sklenjena
sporazuma o sodelovanju z Uradom RS za makroekonomske analize in razvoj (v nadaljevanju: UMAR)
in z Ministrstvom za finance (v nadaljevanju: MF).6 V obeh sporazumih so predvideni podatki oziroma
dokumenti ter roki, v katerih instituciji zagotavljata zahtevane informacije Fiskalnemu svetu.
Sporazuma o sodelovanju z UMAR in z MF sta se v letu 2018 izvajala skladno z dogovori.

Fiskalni svet se je v letu 2018 veckrat sestal s predstavniki domadih institucij. Sporazuma o sodelovaniju
z MF in UMAR vklju¢ujeta tudi dolocilo o rednih sreéanjih na tehni¢ni ravni z namenom informiranja
Fiskalnega sveta o trenutnih makroekonomskih in javnofinanénih dogajanjih ter napovedih. Sluzba za
analize Fiskalnega sveta se je v letu 2018 s predstavniki obeh institucij redno sestajala na tehniéni
ravni, kier so bile obravnavane omenjene teme, enkrat pa se je SluZba za analize na tehniéni ravni o
makroekonomskih napovedih sestala tudi z Banko Slovenije. V letu 2018 se je Fiskalni svet enkrat
sestal z mandatarjem za sestavo vlade, trikrat z ministrico oziroma z ministrom za finance z namenom
informiranja o zakonodajnih postopkih in o izzivih vodenja fiskalne politike, sreéal pa se je tudi s
predstavniki Radunskega sodis¢éa Republike Slovenije (v nadaljevanju Radunsko sodis¢e) in s

predstavniki Druzbe za upravljanje terjatev bank.

Fiskalni svet za svoje delovanje potrebuje tudi podatke in informacije, ki niso javno objavliene. Za
potrebe analiz in oblikovanje mnenj je Fiskalni svet skladno z ZFisP povpraseval po podatkih in
informacijah pri Ministrstvu za javno upravo in pri Statisticnem uradu Republike Slovenije, s katerima
$e nima sklenjenih sporazumov o sodelovaniju. Predstavniki Sluzbe za analize so se udelezili prvega
sestanka delovne skupine za racdune drZave, namenjene spremljanju in reSevanju metodoloskih izzivov
statistike sektorja drZzava, ki ga je organiziral Statistiéni urad.

V letu 2018 je Fiskalni svet z namenom pridobivanja mnenj in priporoéil glede svojega delovanja
organiziral dve posvetovaniji s slovenskimi ekonomisti, ki se ukvarjajo z javnimi financami.” Na srecanju
ob prvi obletnici delovanja Fiskalnega sveta v marcu so razpravljalci menili, da je posebej v zadetni
fazi obstoja nove institucije pomembna prisotnost v javnosti, zato je potrebno vzpostaviti stalne odnose
z mediji, za zagotavljanje kredibilnosti pa je nujna visoka strokovna kakovost priporocil, ki jih objavlja
Fiskalni svet. Fiskalni svet bi se moral po mnenju sodelujocih v razpravi poleg tekocih nalog, ki mu jih
nalaga zakonodaja, v vedji meri posvetiti tudi srednjeroénim izzivom, predvsem javnofinanénim
posledicam staranja prebivalstva, analizi fiskalnih tveganj, aktivni vlogi pri sprejemaniju relevantne
zakonodaje in vzpostavitvi ucinkovitih odnosov s fiskalnimi sveti v EU. Tudi sodelujo¢i na drugem
sre€anju v decembru so menili, da bi moral Fiskalni svet sistemati¢no uporabljati vse razpoloZljive
kanale komuniciranja. V zvezi s tem je velina gostov izpostavila tudi potrebo po izobraZevaniju Sirse
javnosti o pomenu vzdrznih javnih financ ter o fiskalnih pravilih in institucijoh, ki bdijo nad njihovim
izpolnjevanjem. Fiskalni svet bi moral po mnenju udelezencev posveta v veéji meri prispevati tudi k
splosni razpravi o usmeritvah fiskalne politike. Veé razpravljavcev je predlagalo tudi eksterno oceno
dela Fiskalnega sveta po nekaj letih njegovega delovanja.

¢ Oba sporazuma sta objavljena na spletni strani Fiskalnega sveta: http://www.fs-rs.si/fiskalni-svet/sodelovanje-z-drugimi-institucijami/
7 Zapisa o srecanjih sta dostopna na http://www.fs-rs.si/posvet-ob-1-obletnici-fiskalnega-sveta/ in na http://www.fs-rs.si/posvet-fiskalnega-sveta-ob-koncu-leta-2018/
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1.2 Sestava Fiskalnega sveta

Fiskalni svet sestavljajo trije &lani oziroma predsednik in dva &lana. Clani so izvoljeni za dobo petih let,
najveé dvakrat zaporedoma. 8. élen ZFisP dolo¢a, da funkcija ¢lana ni zdruZljiva z opravljonjem
druge javne funkcije in dejavnostjo upravljanja, nadzora ali zastopanja neposrednega ali posrednega
uporabnika proracunov sektorja drzava.

Predsednik zastopa, organizira in vodi delo Fiskalnega sveta. Predsednik mora biti po doloéilih 10.
¢lena ZFisP zaposlen za najmanj 50 % polnega delovnega ¢&asa, medtem ko sta lahko élana
zaposlena za najveé 50 % polnega delovnega ¢asa. Trenutno je predsednik zaposlen za polni delovni
¢as, oba ¢lana pa vsak za 50 % polnega delovnega &asa.

V Fiskalnem svetu so zaposleni stirje javni usluZbenci. Toliksno je tudi maksimalno Stevilo zaposlenih, ki
ga omogoda 5. odstavek 10. élena ZFisP. Javni usluZbenci nudijo administrativno in strokovno podporo
¢lanom Fiskalnega sveta. Kadrovska sestava strokovnih sluzb je bila zapolnjena v oktobru 2017 in je v
letu 2018 ostala nespremenjena. V Kabinetu predsednika je zaposlena ena javna usluzbenka, ki
izvaja administrativne in organizacijske naloge, Sluzba za analize pa Steje tri javne usluzZbence. Po 6.
odstavku 10. ¢élena ZFisP administrativno-tehniéne naloge (kadrovske zadeve, informatika,
raéunovodstvo, odnosi z javnostmi...) za potrebe Fiskalnega sveta izvajajo sluzbe Radunskega sodiséa
kier se nahajajo tudi prostori Fiskalnega sveta. Fiskalni svet v skladu z dogovorom med obema
institucijama pokriva stroske storitev in najema prostorov Radunskega sodis¢a (glej obrazlozZitev
postavke »Materialni odhodkit« iz Tabele 1 v Prilogi 1).

Sluzba za analize opravlja strokovno pomo¢ za ¢lane Fiskalnega sveta. V okviru tega redno spremlja
in analizira makroekonomska in javnofinanéna dogajanja v Sloveniji in v tujini ter pripravlja gradiva
za ¢Elane in podlage za njihova mnenja. Prednostna podrodja drugega leta delovanja Sluzbe za
analize so bila upravljanje baz podatkov, vzdrZevanje in nadgradnja avtomatizacije procesov
spremljanja gospodarskih kazalnikov, nadgradnja analitiécnih orodij za analizo cikliénih in
javnofinanénih gibanj, posodobitev spletne strani Fiskalnega sveta ter zasnova nove publikacije
Fiskalnega sveta.

Slika 1.1: Organigram Fiskalnega sveta

PREDSEDNIK
dr. Davorin Kratun

CLAN CLANICA
mag. Tomaz Perse Alenka Jerkit

Vir: Fiskalni svet.
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1.3 Priporodila in mnenja Fiskalnega sveta ter odzivi Vliade v letu 2018

Pretezni del priporodil in mnenj Fiskalnega sveta v letu 2018 se je nanasal na naloge, ki jih doloéa
ZFisP. Ob tem je potrebno opozoriti na zahtevo ZFisP, ki v 4. odstavku 7. ¢lena dolo¢a, da se mora na
mnenja Fiskalnega svetaq, ki jih ta zakon predpisuje, odzvati Vlada. Ta mora ob tem pripraviti pisna
stalis¢a do ocen Fiskalnega sveta ter jih predloziti Drzavnemu zboru (gre za t. i. naéelo »comply-or-
explaint oziroma »upostevaj ali pojasni«, ki ga v Direktivi 2011/85/EU predpisuje evropska
zakonodaja). Priprava pisnih stalis¢ Vlade veéa transparentnost njenega delovanja, njeno morebitno
neodzivanje na priporocila Fiskalnega sveta pa veca njeno politiécno odgovornost.

Fiskalni svet je skladno z ZFisP v letu 2018 podal naslednje ocene:

- 18. 4. 2018 je Drzavnemu zboru in Vladi oddal Oceno Osnutka Programa stabilnosti —
dopolnitev 2018 (zahtevano v 1. tocki 2. odstavka 7. élena ZFisP).

- 30. 5. 2018 je Drzavnemu zboru oddal Porocilo o delovanju Fiskalnega sveta v letu 2017
(zahtevano v 8. tocki 10. ¢lena ZFisP).

- 13. 6. 2018 je Drzavnemu zboru in Viadi oddal Oceno Fiskalnega sveta glede skladnosti
izvrenih proracunov sektorja drzava s fiskalnimi pravili v letu 2017 (zahtevano v 4. toéki 2.
odstavka 7. élena ZFisP).

- 7. 8. 2018 je Drzavnemu zboru in Vladi oddal Oceno predloga Odloka o spremembah Odloka
o okviru za pripravo proracunov sektorja drzava za obdobje od 2018 do 2020 (zahtevano v 5.
tocki 2. odstavka 7. élena ZFisP).

- 13. 12. 2018 je Drzavnemu zboru in Vladi oddal Oceno skladnosti Odloka o spremembah
Odloka o okviru za pripravo proracunov sektorja drZava za obdobje od 2018 do 2020 s
fiskalnimi pravili (zahtevano v 5. tocki 2. odstavka 7. ¢lena ZFisP).

Slika 1.2: Temeljni mejniki delovanja Fiskalnega sveta v 2018

Jan

Predlogi za povecano porabo iz
Feb veCine parlamentarnih strank  [—p
Mar

Apr Program stabilnosti - dopolnitev  |—p

Maj

Jun

Jul

Avg Predlog za povetanje Okvira —>

Sep
Okt

Nov

Dec Predlog Okvira in OPN —>

Opomba: S krepko pisavo so oznacene ocene, ki jih mora Fiskalni svet pripraviti
skladno z dolodili Zakona o fiskalnem pravilv.
Vir: Fiskalni svet.
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Fiskalni svet je poleg ocen, ki jih zahteva ZFisP, v letu 2018 pripravil tudi naslednja mnenja in
priporodila:

- 23. 2. 2018 je vse deleznike ob povecanju tveganj za vzdrinost javnih financ pozval, da
trenutnih ugodnih razmer ne izkoris¢ajo za doseganje kratkoroénih in ozko zastavljenih ciliev, ki
bi ogrozili vzdrinost javnih financ; Vlado in Drzavni zbor pa, da zagotovita nadaljnjo

konsolidacijo javnih financ.

- 4. 4. 2018 je Drzavnemu zboru priporodil, naj ustavi vse zakonodaijne postopke, katerih uéinki
na javne izdatke niso vkljuéeni v obstojeée proracunske okvire, Drzavnemu svetu pa, da z vetom
prepredi sprejem taksnih zakonov, ¢e Drzavni zbor priporodil ne bi uposteval.

- 18. 9. 2018 je objavil Oceno javnofinanénih in makroekonomskih posledic Koalicijskega
sporazuma o sodelovanju v Vladi RS za mandatno obdobje 2018-2022.

Fiskalni svet je ob pregledih proracunskih dokumentov v letu 2018 vedinoma ugotavljal le delno
skladnost s fiskalnimi pravili. Fiskalni svet je ob tem pozival Vlado k nujnosti izvajanja fiskalne politike,
ki bo omogocila postopno zniZanje dolga sektorja drzava na predkrizno raven in ustvarjanje zadostne
rezerve za zagotavljanje dolgoroéne vzdrznosti tudi glede na demografske spremembe. Opozarijal je
na odsotnost srednjeroéne usmerjenosti fiskalne politike ter tudi na nezadostno opredeljenost ukrepov,
ki naj bi zagotavljali ustrezen strukturni napor. Ob pregledu izvajanja fiskalne politike v letu 2017 je
Fiskalni svet ocenil, da je Slovenija v tem letu izpolnila fiskalna pravila, z izjemo obeh pravil
(domacega in izdatkovnega pravila, doloéenega v Pogodbi o stabilnosti in rasti), ki doloéata
maksimalno raven oziroma rast izdatkov sektorja drzava.

Vlada se je na ocene Fiskalnega sveta v letu 2018 odzivala skladno z zakonodajo z javnimi pisnimi
obrazlozitvami. V njih je poudarjala, da v obdobju delovanja vlade, ki opravlja le tekoce posle, ne
more sprejemati ukrepov, ki bi lahko vplivali na obveznosti bodoce vlade. Ponovila je tudi zavezo k
postopni konsolidaciji javnih financ in opozarjala na doseganje lastnega srednjeroénega
proracunskega cilja do leta 2020, ki pa po mnenju Fiskalnega sveta ni skladen s pravili Pakta
stabilnosti in rasti. Vlada je navedla tudi, da Zeli s postopno konsolidacijo na eni strani omejevati rast
izdatkov, na drugi strani pa spodbujati hitrejSo rast in blaginjo. Velik pomen pri oceni o potrebni
dinamiki javnofinancne konsolidacije je Vlada pripisala metodoloskim razlikam glede ocene cikli¢cnega
poloZaja gospodarstva. Hkrati je poudarila, da bo spremljala tveganja, na katera je v ocenah
opozarijal Fiskalni svet, in se nanje ustrezno odzivala.

Priporoéila Fiskalnega sveta so se v letu 2018 nanasala predvsem na obdobje, v katerem je Vlada
opravljala le tekoce posle. V tem casu je bilo med politicnimi strankami mo¢ zaznati povecane apetite
po pospesenem sprejemanju zakonodaie, ki bi lahko po mnenju Fiskalnega sveta ogrozili srednjeroéno
vzdrznost javnih financ. V zvezi s temi dogajanji je Fiskalni svet februarja izdal poziv, aprila pa 3e
priporodilo, v katerem je (i) poslancem Drzavnega zbora priporoéil, da naj ne sprejemajo zakonov z
javnofinanénimi uéinki, ki niso vkljuéeni v obstojeée proracunske okvire in (ii) Drzavnemu svetu
priporodil, da naj z vetom prepreéi sprejem taksnih zakonov, e Drzavni zbor ne bi ravnal po
priporodilu iz prejsnje tocke.

Fiskalni svet je v letu 2018 pricel z uvajanjem dobre prakse nekaterih ostalih neodvisnih fiskalnih
institucij, ki Zelijo prispevati k vedji transparentnosti programov politiénih strank in opozarjanju na
morebitna javnofinanéna tveganja, ki se lahko s tem v zvezi pojavijo. Po drZzavnozborskih volitvah in
po potrditvi Vlade v Drzavnem zboru je tako predstavil oceno javnofinanénih in makroekonomskih
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posledic Koalicijskega sporazuma o sodelovanju v Vladi RS za mandatno obdobje 2018-2022. Pri
tem je izdelal kvantificirano oceno ukrepov, zapisanih v Koalicijskem sporazumu. Ugotovil je, da
osnovni okvir koalicijske pogodbe kaze na povedanje izdatkov sektorja drzava, kjer so bili cilji tudi
podrobneje predstavljeni, ter poveéanje davéne obremenitve gospodinjstev in gospodarstva, kjer pa
so bili predvideni ukrepi manj natanéno opredeljeni. Izvedba ukrepov iz koalicijske pogodbe bi sicer
na kratek rok dodatno spodbudila Ze sicer razmeroma visoko gospodarsko rast, a na racun slabsanja
fiskalnega poloZaja in ostalih makroekonomskih ravnotezij. Fiskalni svet je opozoril tudi na dejstvo, da
Koalicijski sporazum dolgoroénih tveganj za vzdrznost javnih financ ne naslavlja v zadostni meri, in ob
tem izrazil pri¢akovanje, da bo Vlada pri sprejemanju ukrepov delovala v smeri zagotavljanja

javnofinanéne vzdrznosti.

1.4 Fiskalni svet in Drzavni zbor

Sodelovanije Fiskalnega sveta z zakonodaijno vejo oblasti je izredno pomembno. Fiskalni svet lahko kot
neodvisna institucija, ki se ukvarja z nepristransko analizo gospodarskih in javnofinanénih gibanj, nudi
posredno podporo odloéitvam poslancev o proradunskih smernicah in o temah s podroéja javnih
financ.® Fiskalni svet se v svojem delovanju skladno s podelijenim mandatom zavestno opira na
pozitivno analizo in ne daje normativnih mnenj o posameznih javnofinanénih ukrepih oziroma zakonih.
Taksna usmeritev mu omogoca ohranjanje statusa nepristranosti ter hkrati zagotavlja apoliti¢nost

njegovega delovanja.

Predstavniki Fiskalnega sveta so se v letu 2018 udeleZili treh sej Odbora za finance, ene seje Komisije
za nadzor javnih financ DrZavnega zbora ter dveh sej Komisije za gospodarstvo, obrt, turizem in
finance Drzavnega sveta. Fiskalni svet svoje ocene proracunskih dokumentov in javnofinancnih gibani
posreduje Vladi v odziv, Drzavnemu zboru pa jih posreduje v obravnavo. Fiskalni svet se zato
udeleZuje sej Odbora za finance, na katerih predstavlja in pojasnjuje svoja mnenja ter jih sooéa z
vladnimi stalis¢i. V primeru podajanja mnenj o proradunskih dokumentih se mora namreé nanje odzvati

Slika 1.3: Razmerja med Fiskalnim svetom, Vlado in Driavnim
zhorom pri obravnavi proracunskih dokumentov

Fiskalni svet

Vlada

\ Driavni zbor | """"" ’| Sprejem proracunskih dokumentov

— dokumenti v oceno oziroma v sprejetje
ocene dokumentov
odziv na oceno dokumentov ("comply-or-explain")
mozna zahteva za popravek predlaganega dokumenta

Vir: Fiskalni svet.

8V nekaterih drzavah (npr. Avstralija, Hrvaska, Italija, Juina Koreja, Kanada, ZDA) institucionalna ureditev umesta fiskalne svete v okvir delovanja parlamenta.
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Vlada s pojasnili, kako bo mnenja upostevala oziroma zakaj jih ne bo upostevala (Wupostevaj ali
pojasni«). Kot neodvisni organ je bil Fiskalni svet v letu 2018 vabljen tudi na sejo Komisije za nadzor
javnih financ, na kateri je predstavil svoje ocene Koalicijskega sporazuma. Na sejoh Komisije za
gospodarstvo, obrt, turizem in finance Drzavnega sveta je predstavil mnenje o spremembah Zakona o
javnih financah in ugotovitve Poroéila o delovaniju Fiskalnega sveta v letu 2017.

V letu 2018 so se spremenili deli zakonodaie, ki ureja delovanje Fiskalnega sveta. Fiskalni svet je
aktivno sodeloval pri oblikovanju novele Zakona o javnih financah na podrodju srednjeroénega
proradunskega okvira.? Ob prenosu direktive 2011/85/EU v slovensko zakonodajo je podaijal
predloge za prilagoditev zahtev omenjene direktive domaéemu institucionalnemu okviru in se pri tem
usklajeval z MF. Fiskalni svet je Ze septembra 2017 objavil poziv za &im prejSnje sprejetie Zakona o
javnih financah.’0 V februarju 2018 sprejete spremembe Zakona o javnih financah na podrocju
delovanja Fiskalnega sveta dolo¢ajo €asovne roke, v katerih mora pripraviti z ZFisP doloéene ocene, v
9.g ¢lenu pa Fiskalnemu svetu nalagajo, da mora vsaki dve leti opraviti analizo makroekonomskih
agregatov, ki sluzijo za pripravo proraéunskih dokumentov za pretekla stiri leta. Poleg tega Uredba o
spremembah in dopolnitvah Uredbe o dokumentih razvojnega nadrtovanja in postopkih za pripravo
predloga drzavnega proracuna, sprejeta maja 2018, doloéa, da mora Fiskalni svet vsaki dve leti za
Stiri pretekla leta dodatno pripraviti Se naknadno oceno napovedi prihodkov in izdatkov sektorja
drzava. Za obe dodatni nalogi velja prehodno dolodilo, da je z njunim izvrSevanjem treba priceti v
letu 2020.

1.5 Stiki Fiskalnega sveta z mediji

Komuniciranje z mediji in obves¢anje SirSe javnosti o svojih ugotovitvah je ena od kljuénih nalog
neodvisnih fiskalnih institucij. Ker Fiskalni svet podaja le mnenja na proradunske dokumente, ki jih
Vlada ni zavezana upostevati (velja le naéelo Mupostevaj ali pojasni) na javnofinanéno politiko
vpliva le posredno. Zato je njegova naloga predvsem osveséati SirSo javnost, oblikovalce javnega

Slika 1.4: Stevilo objav o Fiskalnem svetu v medijih po
mesecih leta 2018
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Vir: Press Cljpping d.o.o., preracuni Fiskalni svet.

9 hitp://www.pisrs.si/Pis.weh/pregledPredpisa?id=2AK06975
10 http://www.fs-rs.si/stalisce-fiskalnega-sveta-glede-pravnega-okvira-srednjerocnega-javnofinancnega-nacrtovanja/
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mnenja ter ostale deleZnike o pomenu zagotavljanja dolgoroéno vzdrzne fiskalne politike. Pogoj za
upostevanje njegovih stalis¢ v javnih razpravah je vzpostavitev kredibilnosti, to je zaupanja javnosti v
analize in mnenja Fiskalnega sveta.

Fiskalni svet je v letu 2018 skrbel za obves¢anje javnosti o svojem delu preko objavljanja priporodil in
mnenij, intervjujev ter novinarskih konferenc. Predsednik Fiskalnega sveta je podal razliénim medijem
pet intervijujev s $irSo makroekonomsko in javnofinanéno tematiko. Mediji so se odzivali predvsem na
posamezne objave mnenj in stalis¢ Fiskalnega sveta. Odziv medijev na objave se je v primerjavi s
predhodnim letom moéno povecal, odzivi pa so bili koncentrirani v obdobjih objave temeljnih ocen
Fiskalnega sveta, ko sta bili organizirani tudi dve novinarski konferenci. Prva je bila izvedena aprila
ob Oceni Programa stabilnosti - dopolnitev 2018, druga pa decembra ob objavi Ocene skladnosti
Odloka o spremembah Odloka o okviru za pripravo proradunov sektorja drzava za obdobje od
2018 do 2020 s fiskalnimi pravili. Veliko pozornosti so mediji posvetili tudi oceni spremenjenega
okvira za pripravo prorac¢unov za obdobje 2018-2020 v avgustu ter oceni koalicijskega sporazuma v
septembru.

Fiskalni svet je Ze v pricetku delovanja vzpostavil spletno stran, ki jo je v letu 2018 prenovil z
namenom vedje preglednosti objavljenih dokumentov in veéje transparentnosti delovanja.!'' Preko
spletne strani Fiskalni svet najSirSemu krogu zainteresirane javnosti zagotavlja dostop do aktualnih
objav mnenj, ocen, stalis¢ in priporocil. Na spletni strani so trenutno poleg tega objavlieni tudi
zakonodaja, povezana z delom organa, sporazumi o sodelovanju z drugimi institucijami, predstavljeni
so dogodki, na katerih sodeluje Fiskalni svet, intervjuji s ¢lani Fiskalnega sveta. Ob prenovi je bil
spletnim vsebinam dodan tudi sklop pogostih vprasanj in odgovorov s podrocja dela Fiskalnega sveta.
S tem skuSamo Sirsi javnosti na enostaven nadin predstaviti osnovne pojme, ki jih pri svojem delu
oziroma v svojih komunikacijah uporablja Fiskalni svet. Vecina objav je skupaj z ostalimi osnovnimi
informacijami o delovanju razpolozZljiva tudi na angleski spletni strani.

1.6 Mednarodno sodelovanje Fiskalnega sveta

Fiskalni svet je kmalu po zadetku delovanja pricel z vkljuéevanjem v mednarodne povezave sorodnih
institucij fer sodeloval v razpravah z mednarodnimi institucijomi, ki analizirajo gospodarska in
javnofinanéna dogajanja v Sloveniji. Namen vkljuéevanja v mednarodne povezave neodvisnih fiskalnih
institucij je sledenje trenutnim trendom na podroéju proradunskega nadzora, izmenjava informacij in
prenos dobrih praks podobnih institucij. Fiskalni svet je poleg ostalih institucij, ki oblikujejo in izvajajo
ekonomsko politiko v Sloveniji, tudi sogovornik mednarodnih institucij. V tovrstnih stikih predstavlja in
pojasnjuje svoj pogled na makroekonomsko in javnofinanéno dogajanje v Sloveniji.

1.6.1 Fiskalni svet in povezave neodvisnih fiskalnih institucij EU

Fiskalni svet je vklju¢en v povezavi EUNIFI in EU IFl. EUNIFI (European Network of Independent Fiscal
Institutions) je uradna povezava neodvisnih fiskalnih institucij EU, katere delo organizira Evropska
komisija (v nadaljevanju: EK) in je namenjena povezovaniju institucij predvsem z vidika upravljanja
javnih financ in izpolnjevanja fiskalnih pravil, zapisanih v zakonodaiji EU. EU IFI'2 (European Union's

1 hitp://www.fs-rs.si/aktualno/
12http://www.euifis.eu/
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Independent Fiscal Institutions) pa je prostovolina in neformalna povezava neodpvisnih fiskalnih institucij,
ki sluZi izmenjavi mnenj in informacij med ¢&lanicami, v kateri pa institucije EU ne sodelujejo. EU IFl tako
podaja tudi mnenja na zakonodajne predloge EK. Med drugim je v letu 2018 podal mnenje o
Direktivi Sveta EU glede prenosa Fiskalnega pakta v zakonodajo EU,'3 pa tudi mnenje glede namer
danske vlade o preselitvi sedeza Fiskalnega sveta, kar naj bi omejevalo avtonomnost njegovega
delovanja.® V letu 2018 so se predstavniki Fiskalnega sveta udeleZili dveh sestankov povezave
EUNIFI in dveh sestankov povezave EU IFIl.

V sklopu povezave EU IFl delujejo razliéne delovne skupine. Te so se v letu 2018 ukvarjale z dvema
podrodjema. Prvo, za katero je Ze bilo pripravljeno konéno porocilo,'s se je nanasalo na zasledovanje
dobrih praks pri oblikovaniju in delovanju srednjeroénih fiskalnih okvirov. Drugo podroéje, za katero je
konéno porodilo Se v pripravi,’® pa se je nanasalo na ocenjevanje proizvodne vrzeli in negotovosti, ki
se s tem v zvezi pojavljajo pri ocenjevanju stanja fiskalne politike. Fiskalni svet v nobeni od delovnih
skupin ni aktivno sodeloval, saj sta priceli delovati Se pred vkljucitvijo Fiskalnega sveta v EU IFl v letu
2017, predstavnik Fiskalnega sveta pa se je udelezZil sklepnega sestanka delovne skupine, ki je

analizirala ocenjevanje proizvodne vrzeli.

Fiskalni svet je pripravil dva prispevka za spletno predstavitev javnofinanénih dogajanj v Sloveniji v
okviru EU IFl. EU IFl dvakrat letno objavi kratke informacije o gospodarskih dogajanjih v drzavah
¢lanicah, sekretariat EU IFl pa na tej podlagi pripravi tudi povzetek prispevkov.'” Glede na naravo
nalog je UMAR'8 v ta namen predstavil makroekonomske napovedi, Fiskalni svet pa svoj pogled na

kratkoroéna in dolgoroéna fiskalna gibanja ter z njimi povezane izzive in tveganja.

1.6.2 Stiki z drugimi neodvisnimi fiskalnimi institucijami

Predstavnika Fiskalnega sveta sta z namenom prenosa dobre prakse novembra 2018 ob robu enega
od sestankov povezave EU IFl obiskala slovaski fiskalni svet. Slovaski fiskalni svet'? je bil ustanovljen
leta 2012. Po velikost je priblizno trikrat vedji od slovenskega (4 ¢lani in 14 javnih usluZbencev) in je
med bolj aktivnimi ¢lani mednarodnih povezav neodvisnih fiskalnih institucij. Pogovor s ¢élanom in z
zaposlenimi v sekretariatu slovaskega fiskalnega sveta se je nanasal predvsem na metodoloske
pristope in izkusnje s pripravo poroéila o dolgoroéni vzdrinosti javnih financ, ki ga mora slovaski
fiskalni svet skladno z ustavnim zakonom o proradéunski odgovornosti izdelati vsaj enkrat letno.

1.6.3 Stiki z mednarodnimi institucijami

Fiskalni svet v okviru evropskega semestra sodeluje z EK. Predstavniki EK so Fiskalni svet v letu 2018
obiskali dvakrat, aprila in oktobra. Sodelovanje je potekalo na tehni¢ni ravni in je bilo namenjeno
izmenjavi mnenj o trenutnih in prihodnjih proraéunskih dogajanjih, predvsem z vidika izpolnjevanja
fiskalnih pravil, kjer Fiskalni svet predstavlja svoje neodvisne ocene proraéunskih dokumentov.

13 hitp://www.euifis.eu/eng/fiscal/215/statement-on-com-proposal-for-o-directive

W https://www.evifis.eu/eng/fiscal/218/statement-on-the-danish-economic-council

15 Dostopno na hitps://www.euifis.eu/images/MTBF_PAPER.pdf

16 Na razpolago je tehnicno delovno gradivo: hitps://www.euifis.eu/download/ogwg_paper.pdf

17 http://www.evifis.eu/eng/fiscal /174/european-fiscal-monitor

18 UMAR je zaradi neodvisne priprave makroekonomskih napovedi, ki so podlaga za pripravo proratunov, pripoznan kot neodvisna fiskalna institucija in sodeluje v okviru EU Il in
EUNIFI.

19 https://www.rozpoctovarada.sk/eng/home
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Fiskalni svet je delegacija Mednarodnega denarnega sklada (v nadaljevanju IMF) v letu 2018
obiskala dvakrat. Ob prvem obisku, oktobra, je s ¢lani Fiskalnega sveta izmenjala mnenja o trenutnem
in pri¢akovanem fiskalnem poloZaju Slovenije ter o srednjero¢nih izzivih fiskalne politike. Razprava je
potekala predvsem o ocenah Fiskalnega sveta glede tveganj za javne finance in kljuénih prioritetah
fiskalne politike. Clani Fiskalnega sveta so predstavnikom IMF predstavili tudi dosedanje izku$nje
glede poloZaja in vloge Fiskalnega sveta v proracunskem procesu. Ob drugem obisku so ¢&lani
delegacije IMF Fiskalnemu svetu predstavili moZne alternativne nacine davénega prestrukturiranja, na
to temo je bila opravljena tudi razprava.

Fiskalni svet sodeluje tudi z Organizacijo za ekonomski razvoj in sodelovanje (v nadaljevanju: OECD).
V okviru OECD deluje povezava neodvisnih fiskalnih institucij,20 ki sluzi kot platforma za izmenjavo
informacij in dobrih praks, OECD pa je na podlagi veéletnega sodelovanja in spremljanja pripravil
tudi smernice dobrih praks za uéinkovito delovanije fiskalnih svetov. OECD v okviru omenjene povezave
neodvisnih institucij vzdrzuje bazo?!, vanjo je vkljuéena tudi Slovenija, ki je namenjena pregledu
glavnih znaéilnosti neodvisnih fiskalnih institucij.22

Fiskalni svet se je v letu 2018 sestal s predstavniki bonitetnih agencij. V juliju se je srec¢al s predstavniki
Fitch Ratings, oktobra pa s predstavniki Moody's. Tudi na teh sestankih je Fiskalni svet podal svoja
mnenja glede gospodarskega in javnofinanénega poloZaja v Sloveniji ter predstavil ocene
izpolnjevanja fiskalnih pravil. Pogovori s predstavniki bonitetnih agencij so se nanasali tudi na
dolgoroéne izzive javnih financ.

Predstavniki Fiskalnega sveta so se v okviru mednarodnega sodelovanja poleg zgoraj omenjenih

udelezZili $e naslednjih dogodkov:

- delavnice "Fiscal Policy in an environment of high debt" ki jo je januarja v Bruslju organizirala EK
(DG ECFIN);

- delavnice »The Future of Fiscal Integration in Europe, ki sta jo februarja v Bruslju pripravila IMF
Fiscal Affairs Department in IMF Europe Office;

- sre¢anja povezave Network of Public Finance Economists in Public Administration marca v Bruslju;

- rednega letnega sestanka OECD Network of Parliamentary Budget Officials and Independent
Fiscal Institutions julija v Seuly;

- delavnice »Stakeholders workshop for the suitability review of the Directive on national

budgetary frameworks« v organizaciji EK (DG ECFIN) julija v Bruslju;

- delavnice nOutput gap working group, ki jo je v sklopu povezave EU IFl septembra v Vilniusu
organiziralo litovsko racunsko sodisce.

Whttp://www.oecd.org/gov/budgeting/oecdnetworkofparliamentarybudgetofficialspho.htm

2 hitp://www.oecd.org/gov/budgeting/OECD-Independent-Fiscal-Institutions-Database.xlsx

22V pregled znatilnosti je vkljutenih vet podrocij, med njimi pa so zakonodajna podlaga, institucionalna oblika, vodstvo, odnosi z zakonodajno vejo oblasti, mandat in naloge, finantni
viri in Stevilo zaposlenih, neodvisnost, publikacije, dostop do informacij, transparentnost ter zunanje ocenjevanie dela neodvisnih fiskalnih instituij.
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2. Izbrane teme

Z izbranimi temami v Poroéilu o delovanju Fiskalnega sveta prikazujemo nekatere vidike analiz,
ki jih le-ta opravlja. Fiskalni svet pripravlja ocene trenutnega stanja ter ocene razli¢nih pri¢akovanij in
scenarijev glede prihodnosti, ki so negotove in teZko merljive. Nabor izbranih tem v Porodilu o
delovanju Fiskalnega sveta v letu 2018 poskusa osvetliti nekatere od teh izzivov in vsebinske ter
metodoloske podlage njegovih mnenj. Izbrane teme nakazujejo tudi dodatne naloge, ki jih bo Fiskalni
svet na podlagi sprememb Zakona o javnih financah opravljal v prihodnje. Izbrana poglavja iz tega
dela Porocila o delovanju Fiskalnega sveta v letu 2018 bodo objavljena tudi kot samostojne analize
Fiskalnega sveta.

Ena kljuénih prioritet fiskalne politike bi moralo biti izboljSano upravljanje s sredstvi za
zaposlene, saj ta pomembno vplivajo na doseganje vzdrznih javnih financ in na zagotavljanje
kakovostnih javnih storitev. V sistemu javnih storitev, vecinoma financiranem z javnimi sredstvi, je za
zagotavljanje vzdrznih javnih financ izrednega pomena ucinkovito upravljanje s sredstvi za zaposlene
kot druge najvecdje kategorije izdatkov. Sredstva za zaposlene se od leta 2015 znova povedujejo
hitreje kot ostali izdatki, podobna gibanja so napovedana tudi do leta 2022. Njihov relativni obseg je
med vedjimi v EU, pri ¢emer se zaposlenost vztrajno povecuje, rast sredstev na zaposlenega pa v
povpredju daljSega obdobja zaostaja za rastjo v gospodarstvu. Kljuéni pomanijkljivosti trenutnega
sistema upravljanja s sredstvi za zaposlene sta odsotnost srednjeroénega naértovanja in poslediéno
ustreznega umeséanja v verodostojen srednjeroéni javnofinanéni okvir ter dejstvo, da sistem temelji
izkljuéno na prilagajanju plaé, medtem ko je premalo pozornosti namenjeno nadrtovanju zaposlenosti.
Sistem zaposlovanja je rigiden in premalo ucinkovit, doloéanje pla¢ pa je premalo odvisno od
dejanske usposobljenosti oziroma dosezkov zaposlenih. Poleg tega ob enotnem pla¢nem sistemu in
velikem stevilu formalnih deleznikov prihaja do splosnih povisanj pla¢ v celotnem sektorju drZzava,
Ceprav ta niso vedno upravi¢ena za vse skupine zaposlenih. Sistem upravljanja s sredstvi za zaposlene
v sektorju drzava bi se tako moral preoblikovati v smeri vedje ulinkovitosti in proZnosti in ob tem

zagotoviti ustrezno raven kakovosti javnih storitev na stroskovno uéinkovit nadin.

Eden od parametrov, ki dolocajo stanje javnih financ, je tudi odvisnost salda sektorja drzava od
ciklicnega poloZaja gospodarstva. Veéina razprav o izraéunu strukturnega salda, ki odraza stanje
javnih financ, neodvisno od poloZaja gospodarstva v ciklu, se nana$a na oceno proizvodne vrzeli. V
tokratni temi Zelimo osvetliti parameter, ki dolo¢a, v kolikihem obsegu bomo iz nominalnega salda
izloCili gospodarski cikel. To elasticnost EK doloc¢a v rednih devetletnih obdobijih, nazadnje je oceno
parametra elastiénosti posodobila v letu 2016 na podlagi podatkov do leta 2014. Posodobljena
ocena Fiskalnega sveta na podlagi podatkov do leta 2018 nakazuje na nadaljnje niZanje elasti¢nosti,
predvsem zaradi vecdanja deleza nedavénih prihodkov, ki niso povezani z gospodarskim ciklom.
Simulacije kazejo, da se ocene strukturnega salda, strukturnega napora in maksimalnega obsega
izdatkov kljub uporabi spremenjene elasticnosti ne bi bistveno spremenile. lzjemo predstavljajo
obdobja, ko ocene proizvodne vrzeli v vedji meri odstopajo od ravnoteznega polozaja.

Fiskalni svet sproti ocenjuje, ali so tekoéa javnofinanéna gibanja skladna s cilji oziroma s
projekcijami, ki jih vsebujejo proracéunski dokumenti. Eno od pomembnejsih orodij za spremljanje
realizacije javnofinanénih napovedi med letom predstavlja primerjava meseénih oziroma Eetrtletnih
deleZev komponent javnofinanénih agregatov z dolgoletnimi povpreéji. Na ta nacin je mozZno
ocenjevati ali tekoéa gibanja odstopajo od obic¢ajnih sezonskih nihanj. Ocenjevanje gibanja
komponent, pri katerih so delezi stabilni, je laZje kot ocenjevanje komponent, kjer jasen vzorec ne
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obstaja ali pa je podvrzen velikim nihanjem. Tako za prihodke kot za izdatke velja, da je manijsi delez
ustvarjen v prvem, vedji pa v zadnjem delu leta. Pri davénih prihodkih je porazdelitev bolj stabilna kot
pri nedavénih prihodkih. lzrazita osredotocenost na konec leta velja predvsem za nekatere
komponente izdatkov, kar bi lahko nakazovalo tudi na prekomerno trosenje oziroma na neracionalno
porabo dodeljenih sredstev.

Fiskalni svet mora oblikovati mnenje o zanesljivosti napovedi makroekonomskih in
javnofinanénih agregatov tako zaradi lastne ocene realistiénosti napovedi kot zaradi
zakonodajnih zahtev. Fiskalni svet bo namreé z letom 2020 skladno z Uredbo o dokumentih
razvojnega naértovanja in postopkih za pripravo predloga drzavnega proracuna?3 zadel pripravljati
redne ocene preteklih javnofinanénih napovedi, ki jih v procesu javnofinanénega naértovanja
pripravlja MF. Analizo na ravni javnofinanénih agregatov smo pripravili Ze v Poroéilu o delovaniju
Fiskalnega sveta v letu 2017, tokrat jo Sirimo z analizo odstopanj posameznih komponent prihodkov in
izdatkov. Ugotavljamo, da so bile v obdobju 2009-2018 napovedi izdatkov vedinoma podcenjene, k
¢emur so najveckrat prispevali izdatki za vmesno porabo in sredstva za zaposlene. Na drugi strani so
napovedi prihodkov bolj podvrzene stanju gospodarskega cikla in s tem odvisne tudi od natanénosti
makroekonomskih napovedi, saj so bile pred letom 2014 vecinoma precenjene, za tem letom pa
podcenjene. Najbolj stalno odstopanje v celotnem analiziranem obdobju izkazujejo napovedi
prihodkov od lastnine, ki so bile ve¢inoma podcenjene.

Bhitp://www.pisrs.si/Pis.web/pregledPredpisa?id=URED5312
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2.1 Stroski dela v sektorju drzava

Sredstva za zaposlene kot druga najveéja kategorija izdatkov sektorja drzava?* pomembno
vplivajo na javnofinanéno vzdrinost, hkrati je od njihovega uéinkovitega upravljanja odvisno
zagotavljanje kakovostnih javnih storitev. Ob obéutnem poveéanju zadolZenosti sektorja drzava od
zadetka krize in izrazitih demografskih spremembah postaja manevrski prostor javnih financ vedno
bolj omejen. V sistemu javnih storitev, vedinoma financiranim z javnimi sredstvi, je za zagotavljanje
vzdrznosti javnih financ izrednega pomena ucinkovito upravljanje s sredstvi za zaposlene. V Sloveniji
je zasledovanije teh ciljev — vzdrznosti javnih financ in uéinkovitega upravljanja — pogosto medsebojno
izklju€ujoce. Ucinkovit sistem upravljanja s sredstvi za zaposlene, ki bo zagotovil ustrezno raven
kakovosti javnih storitev na stroskovno ucinkovit nadin, tako predstavlja eno kljuénih strukturnih
sprememb, potrebnih za doseganje dolgoroéne vzdrznosti javnih financ in poveéanje blaginje
prebivalstva. Kratka analiza je sestavljena iz treh delov: (i) pregleda gibanja sredstev za zaposlene v
preteklosti in mednarodne primerjave; (ii) ocene njihovega vpliva na javne finance oziroma na
vodenje proticikliéne fiskalne politike; (iii) ocene uéinkovitosti sistema upravljanja s sredstvi za
zaposlene v Sloveniji.

2.1.1 Pregled gibanja sredstev za zaposlene v sektorju drzava in mednarodna primerjava

Na dinamiko sredstev za zaposlene sta kljuéno vplivala dva dogodka, uvedba enotnega
plaénega sistema leta 2008 in sprejem varéevalnih ukrepov leta 2012. Pred letom 2008 je bil
njihov delez v skupnih izdatkih in v BDP precej stabilen, na kar je poleg pogajanj o vzpostavitvi
enotnega plaénega sistema vplivalo tudi zagotavljanje makroekonomske stabilnosti pred prevzemom
evra.25 Uvedba enotnega plaénega sistema leta 2008, ki je sovpadla z zaetkom gospodarske krize,
je pospesila rast sredstev za zaposlene in skupaj z moénim padcem prihodkov ter z delovanjem
avtomatskih stabilizatorjev prispevala k poslab3anju salda sektorja drZzava. S sprejemom varcevalnih

Slika 2.1: Delei sredstev za zaposlene v BDP in izdatkih Slika 2.2: Rast sredstev in izdatkov* brez sredstev
sektorja driava py
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Opombi: *brez izdatkov za sanacijo bank v letih 2013 in 2014. **napoved MF

Program stabilnosti 2019 (april 2019).

Vir: SURS, ME, preracuni FS.

Opombi: “brez izdatkov za sanacijo bank v letih 2013 in 2014. *“napoved MF
Program stabilnosti 2019 (april 2019),
Vir: SURS, ME preracuni FS.

MSredstva za zaposlene so v letu 2018 predstavljala 25,8 % vseh izdatkov sektorja drZava. Socialna nadomestila, kot najvetja kategorija pa 39 %.
5\et o dejavnikih in gibanju mase plat v javnem sektorju od leta 2002 glej UMAR Ekonomski izzivi 2018, str. 11—13.
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ukrepov so se sredstva za zaposlene v obdobju 2012-2014 zmanjsala, kar predstavlja tudi edino
obdobje, ko so kontinuirano zaostajala za rastjo ostalih izdatkov. Obdobje po letu 2014 je
zaznamovalo postopno sproséanje varcevalnih ukrepov, rast sredstev za zaposlene pa je od leta
2016 znatno presegala rast ostalih izdatkov. Podobna gibanja naj bi se po projekcijah Programa
stabilnosti 2019 nadaljevala tudi v naslednijih letih, tako da naj bi se njihov delez v skupnih izdatkih
poveéal na najvisjo raven doslej. Tako se ob potrebi po zagotavljanju vzdrznih javnih financ omejuje
moznost za povecanje ostalih izdatkov in zmanjSuje manevrski prostor fiskalne politike. Hkrati izkusnje
iz pretekle krize kazejo, da je ob morebitni niZji gospodarski rasti od napovedane zniZanje sredstev
za zaposlene tezko dosedi in ima negativne posledice tako za kakovost javnih storitev kot za vodenje
ustrezne proticikliéne fiskalne politike.

V obdobju po letu 2000 je bilo skupno povecanje sredstev za zaposlene v sektorju drZzava in
gospodarstvu podobno ob precej drugaéni strukturi rasti.2¢6 Do leta 2000 je rast sredstev za
zaposlene v sektorju drzava precej presegala rast v gospodarstvu, in sicer predvsem zaradi
obdutnega padca zaposlenosti v slednjem. Po letu 2000 je realna rast v sektorju drzava v podobno
veliki meri izhajala iz povedanja zaposlenosti in sredstev na zaposlenega, v gospodarstvu pa skoraj
izkljuéno iz povedanja sredstev na zaposlenega. Po letu 2008 se je rast sredstev za zaposlene v obeh
delih nacionalnega gospodarstva v povpredju obéutno upodasnila, razdelimo pa ga lahko na tri
podobdobja z razliéno dinamiko. V prvem obdobiju krize (2008—-2011) so se sredstva za zaposlene v
sektorju drzava Se povecala. Ob visoki rasti zaposlenosti, so se zaradi odprave plac¢nih nesorazmerij
povisala tudi sredstva na zaposlenega. Drugo obdobje krize (2012-2014) je zaznamovalo zniZanje,
ki je izhajalo zlasti iz zniZanja sredstev na zaposlenega kot posledica sprejetja varéevalnih ukrepov v
letu 2012. V gospodarstvu je zniZanje v celotnem obdobju krize do leta 2014 izhajalo zlasti iz padca
zaposlenosti. Od leta 2015 se je realna rast skupnih sredstev za zaposlene okrepila in v povpreéju
presegala tudi rast v predkriznem obdobiju. V sektorju drzava je bila v veéji meri posledica spros¢anja
varéevalnih ukrepov na podrodju plaé, v gospodarstvu pa je bila bolj enakomerno porazdelijena med
plaée in zaposlenost.

Slika 2.3: Povpretna letna realna rast po obdobjih Slika 2.4: Povpretna letna realna rast po obdobjih
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26V pregledu razdelimo nacionalno gospodarstvo na sektor drZava ter na zasebni sektor in javne druZbe, ki ga poimenujemo ngospodarstvot.
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Slika 2.5: Povpretna letna realna rast po obdobijih Slika 2.6: Povpretna letna realna rast po obdobjih
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Znotraj dejavnosti sektorja drzava se je gibanje sredstev za zaposlene v posameznih obdobijih
precej razlikovalo.?” V obdobju do leta 2007 je realna rast sredstev za zaposlene v dejavnosti javne
uprave in izobraZevanja presegala rast v zdravstvu in socialnem varstvu. Od leta 2008 se je v prvih
dveh dejavnostih obéutno upoéasnila,?8 v zdravstvu in socialnem varstvu pa je v povpreéju ostala na
podobni ravni kot pred krizo. Obdobje 2012-2014 so dinamiko v vseh treh dejavnostih zaznamovali
varéevalni ukrepi na podroéju sredstev na zaposlenega, zaposlenost pa se je zmanjSala le v
dejavnosti javne uprave. Od leta 2015 se je s postopnim spros€anjem varcevalnih ukrepov ter
omejitev pri zaposlovanju povpreéna letna realna rast sredstev za zaposlene okrepila na predkrizno
raven, v zdravstvu in socialnem varstvu pa jo je tudi obcutno presegla. V dejavnosti javne uprave je v
celoti izhajala iz povelanja sredstev na zaposlenega, ki je bilo tudi najveéje med vsemi tremi
dejavnostmi javnih storitev. V izobraZevanju ter v zdravstvu in socialnem varstvu je bila rast bolj
enakomerno porazdeljena.

Relativni obseg sredstev za zaposlene v sektorju drzava je v Sloveniji med veéjimi v EU. Obseg
sredstev za zaposlene sektorja drzava je odvisen od druzbeno—politichega dogovora o ustrezni
velikosti javnega sektorja. Pomembno na njegovo relativno velikost vpliva tudi velikost drzave, saj
morajo manjSe drZave zagotavljati podoben obseg javnih storitev kot veéje drZave in je obseg
sredstev za zaposlene posledi¢no tudi relativno vedji. Tako se relativni obseg sredstev za zaposlene v
sektorju drzava precej razlikuje med posameznimi drzavami. V EU njihov deleZz v BDP sega od okoli
7 % na Irskem do veé kot 15 % na Danskem, Slovenija pa z okoli 11 % spada v zgornjo polovico

T

drzav é&lanic EU. Delez se tako v povpreéju EU kot v Sloveniji v zadnjih letih nekoliko zmanjsuje in je
pod dolgoletnim povpreéjem. Ob tem sta obe glavni komponenti, relativni obseg zaposlenosti in
relativna visina plaé v Sloveniji na sredini drzav élanic EU. Delez sredstev za zaposlene glede na

ostale izdatke sektorja drzava se je v Sloveniji v zadnjih treh letih znova poveéal in lani dosegel eno

77 7aradi omejene razpoloZljivosti podatkov analiziramo gibanje sredstev za zaposlene v dejavnostih javnih storitev 0 (dejavnost uprave in obrambe, obvezna socialna varnost), P
(izobraZevanje) ter Q (zdravstvo in socialno varstvo). V teh treh dejavnostih je zaposlenih 91 % vseh zaposlenih v sektorju drZava. Hkrati zaposleni v sektorju drZava predstavljajo
83 % vseh zaposlenih v teh dejavnostih.

Y javni upravi je zaradi uvedbe enotnega platnega sistema rast sredstev za zaposlene izhajala iz povetanja sredstev na zaposlenega, v izobraZevanju pa iz zaposlenosti, saj so se
v tasu pogajanj o enotnem placnem sistemu sredstva za zaposlene obtutneje povetevala le v izobraZevanju.
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Slika 2.7: DeleZ sredstev za zaposlene v ostalih izdatkih Slika 2.8: Zaposlenost in sredstva na zaposlenega v sektorju
sektorja driava (2017) driava glede na gospodarstvo
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Opomba: izdatki brez drugih kapitalskih transferjev.

Vir: Furostat, OFCD, preracuni fS. Vir: SURS, Evrostat, OFCD, preratumi FS.

najvisjih ravni doslej, kar kazZe na relativno manj pomembno vlogo sredstev za zaposlene pri
konsolidaciji javnih financ po letu 2015. Podobno je gibanje tega deleza v zadnijih letih tudi v ostalih
novih ¢lanicah, medtem ko v starih ¢lanicah EU po zniZanju v zadetku krize v zadnjih letih ostaja na

nizki ravni.

Relativni delez Stevila zaposlenih v sektorju drZava po razliénih primerjavah spada sicer v
stedino drzav élanic EU, a se v zadnjih letih poveéuje.?? DeleZ zaposlenih v celotnem sektorju
drzava v delovno sposobnem prebivalstvu (15-64 let) z izjemo obdobja 2012-2015 vztrajno
narasé¢a. Povpredje EU, kjer je deleZ precej stabilen, je presegel ob zacdetku krize. Povedanje je
povezano predvsem s staranjem prebivalstva oziroma z zmanjSevanjem Stevila delovno sposobnega

Slika 2.9: Zaposlenost sektorja driava glede na delovno Slika 2.10: Zaposlenost sektorja driava glede na delovno
sposobno prebivalstvo (2017) sposobno prebivalstvo
%
95 % o 13

20

10
T T T T T T T T T T T T T T T 9
0

- 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17

T
o

v
1

o

u.lxu_l—u.l==>=l\ll—;u.|¥===b—u.l—lmp—u.|
2] —_— e pur} @ Ao E
—H —Slovenija
Opomba: povpredje EU in EMU na osnovi podatkoy za 21 drZav, za katere so Opomba: povpredfe EU na osnovi podatkov za 21 drZav, za katere so
razpoloZijivi podatki o zaposlenosti v sektorjy drZava. razpoloZijiivi podatki o zaposlenosti v sektorjv drZava.
Vir: SURS, Eurostat, OFCD, preracuni FS. Vir: SURS, Eurostat, OFCD, preracuni FS.

29 Podatki o zaposlenosti v sektorju drZava so razpoloZljivi za 21 drZav €lanic EU, tako da se povpretje EU v analizi nana3a na te drzave. Podatki niso razpoloZljivi za Bolgarijo, Ciper,
Hrvagko, Malto in Romunijo, za Poljsko in ZdruZeno kraljestvo pa le za dolotena leta.
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prebivalstva. Ob pricakovanem nadaljevanju taksnih demografskih gibanj bo ustrezno nadrtovanije in
upravljanje obsega zaposlenosti v sektorju drzava postajalo vedno pomembnejSe. Ucinkovito
upravljanje z zaposlenostjo v sektorju drzava je pomembno tudi z vidika zagotavljanja ustrezne
delovne sile za gospodarstvo brez prekomernega izrivanja zasebnega sektorja pri dostopu do
ustrezne delovne sile. DeleZ zaposlenosti v sektorju drzava glede na gospodarstvo se je od leta 2000
skoraj nenehno poveceval in presega povpreéje EU, kjer je v daljSem obdobju mogoce zaznati rahlo
tendenco upadanja. V zadnjih nekaj letih se je delez v vedini drzav nekoliko zmanijsal, saj je bila ob
okrevanju gospodarske aktivnosti rast zaposlenosti v gospodarstvu visja. Z vidika zagotavljanja
dolgoroéne javnofinanéne vzdrznosti je pomembno opozoriti tudi na strukturo zaposlenih v dejavnostih
javnih storitev. DeleZz zaposlenih v dejavnostih javnih storitev, ki niso zaposleni v sektorju drzava, je
namreé v Sloveniji med nizjimi v EU.30 Ta delez se sicer postopoma poveduje in je lani znasal 17 %.
Med dejavnostmi javnih storitev je v zdravstvu in socialnem varstvu Ze dobra tretjina, v izobrazevaniju
pa dobra desetina zaposlenih izven sektorja drzava.

Tudi relativna visSina sredstev za zaposlene na zaposlenega v Sloveniji se uvrséa v sredino drzav
¢lanic EU in se v zadnjih letih zniZuje. ViSina sredstev na zaposlenega v sektorju drzava glede na
BDP na prebivalca prikazuje visino pla¢ glede na Zivljenjski standard v drzavi in tako omogoéa oceno,
ali so te (pre)visoke. To razmerje se v Sloveniji, z izjemo treh let ob zacetku krize, od leta 1996 skoraj
neprestano zmanjsuje. Z vidika konkurenénega pladila oziroma izogibanja razmeram, ko bi sektor
drZzava predstavljal neprimerno konkurenco gospodarstvu pri privabljanju zaposlenih, je pomembno
tudi razmerje med sredstvi na zaposlenega v sektorju drzava in v gospodarstvu. Okoli leta 2000 so
bila sredstva na zaposlenega v sektorju drZava $e za priblizno 30 % visja kot v gospodarstvu, od leta
2014 pa je preseganje manjSe od deset odstotkov.

Slika 2.11: Sredstva na zaposlenega v sektorju driava glede na Slika 2.12: Sredstva na zaposlenega v sektorju driava glede
BDP na prebivalca na gospodarstvo
v%
200 - 135 135
180 -
130 - - 130
160 -
140 1 125 1 L 125
120 - N
120 — Nt 10

100 -

80 115 - 115
60 -

40 - 110 - 110
20 -

0 ]05 T T T T T T T T T T T T T T T T T ]05

ECOEHIERoEZSIESoUEEES Sy 00 01 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17
- —FE Slovenija

Opomba: povpredje FU in EMU na osnovi podatkov za 21 drZav, za katere so Opomba: povpredje EU na osnovi podatkov za 21 drZav, za katere so
razpoloZijivi podatki o zaposlenosti v sektorjv drZava. razpoloZijiivi podatki o zaposlenosti v sektorju drZava.

Vir: SURS, Eurostat, OFCD, preracuni FS. Vir: SURS, Furostat, OFCD, preracuni FS.

3 RazpoloZljivost natancnih podatkov je sicer zelo omejena. Trditev temelji na predpostavki, da je vetina zaposlenih v sektorju drZava zaposlenih v treh dejavnostih javnih storitev.
Tak3na primerjava pokaze, da v povpretju EU dobra tretjina zaposlenih v dejavnostih javnih storitev ni zaposlena v sektorju driava.
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2.1.2 Vpliv sredstev za zaposlene na vodenje proticikliéne fiskalne politike

Gibanje sredstev za zaposlene ne sme dodatno spodbujati procikliénosti fiskalne politike.
Sredstva za zaposlene sicer niso najbolj primerno orodje za vodenje proticiklicne fiskalne in
makroekonomske politike, saj je prilagajanje plag in/ali zaposlenosti v sektorju drzava povezano z
dolgimi administrativnimi postopki ter posledi¢no tudi s precej zakasnelimi ucinki. Kljub temu njihovo
gibanje zaradi relativno velikega deleza v skupnih javnih izdatkih pomembno vpliva na saldo javnih
financ in lahko potencialno nevtralizira stabilizacijske ukrepe na ostalih podrogjih fiskalne politike.
Procikli¢no gibanje sredstev za zaposlene tako poveca nihanje gospodarske aktivnosti, namesto da bi
prispevalo k njegovi stabilizaciji. IMF opozarja na povisanje plaé, financirano z visjimi prihodki v ¢asu
ciklicne ekspanzije, ki dodatno okrepijo povprasevanje in posledi¢no spodkopavajo stabilizacijsko
vlogo fiskalne politike.3! Poleg tega lahko procikliéno gibanje sredstev za zaposlene negativno vpliva
tudi na kakovost javnih financ. Po ugotovitvah ECB je znadilnost drzav evrskega obmodja, da v
obdobijih gospodarske rasti pogosteje povelujejo sredstva za zaposlene in socialne transferje, v
obdobijih gospodarskega padca pa konsolidacija javnih financ temelji predvsem na zniZanju
investicij.32 Upravljanje s sredstvi za zaposlene bi moralo biti zasnovano dolgoroéno in se praviloma
ne bi smelo odzivati na ciklicno gibanje gospodarstva. Tako bi lahko avtomatsko delovalo
stabilizacijsko na gospodarski cikel z manj negativnimi posledicami za kakovost oziroma strukturo

javnih financ.

Mednarodne ocene in tudi podatki za Slovenijo kaZejo, da je gibanje sredstev za zaposlene
nagnjeno k procikliénosti. IMF ugotavlja, da na sredstva za zaposlene obi¢ajno najbolj vplivajo
kratkoro¢ni cikliéni dejavniki, saj se ob povelanju proizvodne vrzeli za 1 odstotno tocko realna
sredstva za zaposlene poveéajo za 0,2 odstotne tocke.33 Hkrati je prociklicnost bolj izrazita v razvitih
gospodarstvih, kjer so tudi poviSanja v obdobju cikli¢(hega vzpona izrazitejSa kot zniZanja ob obratu
cikla. Procikliénost sredstev za zaposlene je bila znadilna tudi za vedino drzav ¢lanic evrskega
obmodéja pred krizo, kjer je bilo povedanje proizvodne vrzeli za 1 odstotno toéko povezano s

Slika 2.13: Cikli¢nost sredstev za zaposlene Slika 2.14: Ciklitnost sredstev za zaposlene na zaposlenega
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Vir: SURS, preracuni FS. Vir: SURS, preracuni FS.

31 IMF Fiscal implications of government wage bill spending (2019), str. 5.
32E(B Public wages in the euro area: towards securing stability and competitiveness (2010), str. 20..
3 |MF Managing government compensation and employment — institutions, policies, and reform challenges (2016), str. 12.
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Okvir 2.1: Sredstva za zaposlene in temeljni agregati sektorja drzava

Z enostavnim VAR modelom smo ocenili povezanost sredstev za zaposlene v sektorju drzava in
temeljnih fiskalnih agregatov. Model smo ocenili za Slovenijo po vzoru Dybzcak in Garcia Escribano
(2019), ki sta oblikovala panelni VAR na podlagi podatkov za 137 drzav v obdobju veé kot dveh
desetletii. Model vkljuéuje temeline fiskalne agregate: prihodke sektorja drzava, sredstva za
zaposlene v sektorju drzava, izdatke brez sredstev za zaposlene in brez izdatkov za obresti sektorja
drzava (v nadaljevanju: ostali izdatki) in primarni saldo. Izlodili smo vpliv enkratnih ukrepov (npr.
dokapitalizacije bank). Vse endogene spremenljivke smo zaradi primerljivosti izrazili v delezu BDP in
za odpravo nestacionarnosti kot medletne spremembe. Soki so definirani kot sprememba ustrezne
endogene spremenljivke v enem letu za 1 o. t. BDP. V model smo kot eksogeni spremenljivki vkljuéili Se
dve slamnati spremenljivki: prvo za leta pred drzavnozborskimi volitvami in drugo za cetrtletja, v
katerih je realni BDP upadal v obdobju globalne finanéne krize (leta okoli 2009 in okoli 2012).
Obdobje ocenjevanja zajema &asovni horizont 2001-2018 na Eetrtletni ravni, Stevilo odlogov je
izbrano glede na povpredje testov, ki dolo¢ajo optimalne dolzine odlogoyv, in znasa 6 Eetrtletij.

Sredstva za zaposlene v sektorju drzava se glede na modelske ocene ne dolodajo skladno z
danimi makroekonomskimi okoliséinami. Odzivne funkcije ocenjenega VAR modela nakazujejo, da
se sredstva za zaposlene v sektorju drzava ne odzivajo statistiécno znadilno na spremembe prihodkoyv
ter na spremembe ostalih izdatkov in primarnega salda niti na kratek niti na srednji rok (prikazi v

Slika: Odzivne funkcije VAR modela
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Opomba: Prikazane so kumulirane odzivne funkcife (modra) na cetrtletni ravni z
intervali zaupanja (rdece) v velikosti dveh standardnih napak.
Vir: Fiskalni svet.
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drugi vrstici Slike).! Tak$na gibanja s srednjeroénega vidika vzdrznosti javnih financ in z vidika
vodenja fiskalne politike niso priporoéljiva, Se posebej ker visanje sredstev za zaposlene glede na
ocenjene odzivne funkcije spodbudi tudi rast ostalih izdatkov. Odzivne funkcije sicer kazejo tudi na
statisticno znadilno povecdanje ostalih izdatkov ob izboljSanem stanju primarnega salda, odzivi ostalih
izdatkov pa so hkrati tudi edini, pri katerih je velikost odziva na srednji rok veéja od zacetnega Soka.

Rezultati simulacij kazejo, da se primarni saldo ob poveéanju sredstev za zaposlene poslabsa,
poslabSanje pa je relativho vecje kot ob povecanju ostalih izdatkov, ¢e upostevamo razmeroma
nizek delez plaé v celotnih izdatkih. To je posledica dejstva, da se hkrati z vedjimi sredstvi za
zaposlene povecajo tudi ostali izdatki. Visja sredstva za zaposlene ne privedejo do statisticno
znalilnega odziva prihodkov, s d&emer izostane obiéajno priéakovana blazZitev poslabsanja
primarnega salda zaradi Sokov visjih izdatkov z visjimi prihodki.

Rezultati simulacij enostavhnega VAR modela nakazujejo, da se je treba viSanja sredstev za
zaposlene v sektorju drzava lotevati previdno. Glede na pridobliene ocene in statisticne mere
zaupanja namreé visja sredstva za zaposlene predvsem slabsajo saldo javnih financ, posredno tudi s
spodbujanjem naraséanja ostalih izdatkov sektorja drzava. Zato je potrebno odloéitve za visanje
sredstev za zaposlene temeljiti tudi na pogojevanju veéje ucinkovitosti njihovih prejemnikov ter nujno
sprejemati tudi ukrepe, ki bodo prepredili oziroma omejili hkratno vedanje drugih izdatkov. lzraéuni
odzivnosti upostevajo le kratkoroéne in srednjero¢ne povezanosti, zato v rezultatih niso zaznani npr.
povecana ucinkovitost zaposlenih ali viSja raven socialne oskrbe in izobrazevanja zaradi visjih plaé.

1 TakSne rezultate potrjujejo tudi izvedeni testi vzrotnosti, po katerem nobena od nastetih spremenljivk na sredstva za zaposlene ne vpliva statisticno znatilno z zamikom obdobja
vpliva do treh let.

povelanjem sredstev za zaposlene za kar 0,8 odstotne tocke.34 V povpredju evrskega obmoéja so se
sredstva za zaposlene in na zaposlenega gibala procikli¢no z enoletnim zamikom, odziv zaposlenosti
na spremembo ciklichega poloZaja pa je bil manj izrazit in je sledil ciklu z dvoletnim zamikom.33
Podatki za Slovenijo v obdobju 2000-2017 kazZejo podobno sliko. V Sloveniji je bilo poveéanije
proizvodne vrzeli za 1 odstotno tocko povezano s povelanjem sredstev za zaposlene v visini 0,9
odstotne tocke.3¢ Procikli¢nost sredstev za zaposlene in njihovih obeh komponent je v Sloveniji relativno
mocéna in podobna kot v evrskem obmodju z nekoliko razli¢nimi zamiki.3” Z vidika procikli¢nosti izstopa
leto 2008, ko je uvedba enotnega plaénega sistema tik ob koncu obdobja visoke gospodarske rasti
sovpadla z zadetkom gospodarske krize. Zaradi poslab3anega javnofinanénega poloZaja ob drugem
valu krize v obdobju 2012-2014 so bili sprejeti varéevalni ukrepi na podroéju sredstev za zaposlene,
ki z vidika vodenja proticikli¢cne politike tudi niso bili ustrezni. Na procikliénost pa nakazujejo tudi
politike iz leta 2018 in naérti za 2019, ki so posledica sprejetih plaénih dogovorov.

2.1.3 Ocena sistema upravljanja s sredstvi za zaposlene v sektorju drzava

Javnofinanéno vzdrZen sistem upravljanja s sredstvi za zaposlene, ki hkrati zagotavlja
kakovostne javne storitve, je odvisen od izpolnjevanja nekaterih kljuénih zahtev. IMF kot kljuéne
komponente takSnega sistema navaja ustrezno javnofinanéno nadrtovanje, konkurenéno placilo ter
fleksibilen in uéinkovit sistem zaposlovanja.38 V Sloveniji sistem upravljanja s sredstvi za zaposlene
temelji na v letu 2008 uvedenem enotnem plaénem sistemu za celoten javni sektor, obseg zaposlenosti
pa se letno dolodi loéeno na osnovi kadrovskih naértov posameznih proracunskih uporabnikov.

3 ECB Public wages in the euro area: towards securing stability and competitiveness (2010), str. 9. Pojasnjevalna mot regresije je sicer nizka, saj je vrednost R2 le 0,09.

35 E(B Public wages in the euro area: towards securing stability and competitiveness (2010), str. 16—19. Analiza je preutevala povezavo z realno rastjo BDP, realno rastjo BDP na
prebivalca in stopnjo brezposelnosti.

3% Pojasnjevalna mo regresije za Slovenijo je sicer razmeroma nizka, a vetja kot v Studiji ECB. R2 namret zna3a 0,32, v Studiji ECB pa je znasal 0,09.

Sredstva na zaposlenega se na spremembe gospodarskega cikla odzivajo z enoletnim zamikom, skupna sredstva z dvoletnim, zaposlenost pa s friletnim zamikom.

3 |MF Managing government compensation and employment — institutions, policies, and reform challenges (2016), str. 7.
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Tabela 2.1: Shema u€inkovitega sistema upravljanja s sredstvi za zaposlene

PROZEN IN UCINKOVIT SISTEM

JAVNOFINANCNO NACRTOVANJE KONKURENCNO PLACILO
ZAPOSLOVANJA
proracunski okvir za upravljanje s sredstvi za sistem zaposlovanja
zaposlene

pravila o izvr3evanju proratuna in nadzor nad
sredstvi za zaposlene

Opomba: z barvo oznacena ocena FS o izpolnjevanjv posameznih kriterifev (rdeca: neizpolnjevanje, zelena: izpolnjevange).
Vir: IMF Managing government compensation and employment — institutions, policies, and reform challenges (2016), str. 22.

Ministrstvo za javno upravo (v nadaljevanju: MJU) je v analizi pla¢nega sistema ugotovilo, da je
reforma plaénega sistema uspela uresniciti nekatere od zastavljenih ciljev, pri nekaterih pa je ostala
na pol poti ali se od njih celo oddaljila.3? Uresni¢eni naj bi bili cilji uvedbe enotnega, transparentnega
in javnofinanéno obvladljivega sistema. Cilj doloéitve ustreznih razmerij med plaéami javnih
usluzbencev naj bi bil uresniéen le deloma, cilj zagotoviti fleksibilen in stimulativen plaéni sistem pa je
ostal neuresniéen, zato je viSina plaée javnih usluZbencev premalo povezana z dejanskimi rezultati
dela. MJU tudi ugotavlja, da reforma plaénega sistema zaradi razliénih interventnih ukrepov ob
nastopu gospodarske krize nikoli ni bila realizirana na nadin, kot je bilo z novim sistemom predvideno.
OECD je sicer v oceni slovenskega plaénega sistema iz leta 2012 identificiral nekatere pomembne
pomanijkljivosti sistema, ki bi prisle do izraza tudi, ¢e do krize ne bi prislo. Ena izmed kljuénih slabosti
sistema naj bi bila, da je primarno oblikovan za doloéanje plaé in je znotraj njega tezko izvajati
aktivno upravljanje s kadri.“® Na rigidnost sistema, ki omogoa premajhno mero fleksibilnosti
posameznim proradunskim uporabnikom oziroma vodstvenemu kadru, sta opozorila tudi MJU4! in
UMAR42, V nadaljevaniju poskusamo podati kratko oceno sistema upravljanja s sredstvi za zaposlene v
Sloveniji z vidika izpolnjevanja nekaterih kljuénih zahtev za uéinkovitost sistema, kot ga definira IMF
(glej Tabelo 2.1).43

Z vidika ustreznega javnofinanénega nacrtovanija je kljuéna slabost trenutnega sistema odsotnost
kredibilnega srednjeroénega naértovanja. Ustrezno naértovanje sredstev za zaposlene pomeni, da so
odloditve o visini plaé in ravni zaposlenosti v sektorju drzava ustrezno vkljuéene v srednjeroéni fiskalni
okvir z namenom zagotoviti zadostna finanéna sredstva brez ogroZanja vzdrinosti javnih financ.
Centraliziran plaéni sistem, uveden leta 2008, je sicer bolj javnofinanéno obvladljiv kot predhodna
ureditev, saj so vsi njegovi bistveni elementi dolo¢eni z akti na nacionalni ravni, moznosti posameznih
delodajalcev za povedevanje plaé pa so zelo omejene.44 Kljub temu pregled napovedi sredstev za
zaposlene sektorja drzava v letih po izhodu iz krize kaZe, da so bila ta sistemati¢no podcenjena kljub

3 MJU Analiza platnega sistema javnega sektorja (2015), str. 92. Temelini cilji uvedbe novega platnega sistema so bili vzpostavitev skupnega platnega sistema za javne usluzbence
in funkcionarje, dolotitev ustreznih razmerij med placami javnih usluzbencev in funkcionarjev, vzpostavitev fleksibilnega platnega sistema, ki bo viSino plat bolj povezoval z
utinkovitostjo in rezultati dela ter transparenten in obvladljiv platni sistem z vidika javnih financ.

40 OECD Public sector salary system in Slovenia (2012), str. 70.

41 MJU Analiza platnega sistema javnega sektorja (2015), str. 89.

42UMAR Ekonomski izzivi (2018), str. 13.

43 |MF Managing government compensation and employment — institutions, policies, and reform challenges (2016), str. 7.

4“4 MJU Analiza platnega sistema javnega sektorja (2015), str. 88.
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Slika 2.15: Sredstva za zaposlene
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centralnem nadzoru nad njimi. To je v pomembni meri posledica dolgih in skoraj vsakoletnih pogajani
o plaéni politiki. 5. élen Zakona o sistemu pla¢ v javnem sektorju sicer dolo¢a, da se morajo pogajanja
zadeti najkasneje do 1. maja in se praviloma zakljuéiti 30 dni pred rokom, doloéenim za predloZitev
predloga proracuna v Drzavni zbor. Dogovori pa so bili od zacetka krize v vedini primerov sklenjeni
$ele ob koncu letq, in to praviloma za eno, kvedjemu za dve leti.#5 TakSen nadin dolo¢anja plaé vnasa
dvom v kredibilnost predlaganih proraéunskih dokumentov in povzroéa nepredvidljivosti v vodeniju
fiskalne politike.

Z vidika zagotavljanja konkurenénega plaéila je trenutni sistem pomanijkljiv predvsem pri
individualizaciji doloéanja plac in vzpostavitvi ustreznega mehanizma za primerjanje pla¢ med
sektorjem drzava in gospodarstvom. Omogoéanje pravne zaiéite do zdruZevanja in do stavke je v
sistemu ustrezno zagotovlieno.#¢ V Sloveniji imamo trenutno v javnem sektorju 41 reprezentativnih
sindikatov, leta 2008 pa jih je bilo 27. Veliko stevilo sindikatov omejuje uéinkovitost pogajalskega
procesa in ob ohranjanju centralnega sistema dolo¢anja pla¢ dovoljuje moznost, da prihaja do splosnih
dvigov pla¢ tudi takrat, ko to ni upravi¢eno z vidika uéinkovitosti zaposlenih ali z vidika javnofinanéne
vzdrznosti. Individualizacija doloéanja pla¢ v trenutnem sistemu ni prisotna, saj so te dolocene izkljuéno
centralno. To je po ocenah OECD in MJU ena kljuénih slabosti sistema. OECD opaza, da sistem temelji
na implicitni predpostavki, da je skladno povisanje plaé v vseh delih javnega sektorja zazZeleno,
Ceprav se nadeloma trzna vrednost oziroma ustrezno pladilo za razliéna dela in sposobnosti ne giblje
enako v celotnem javnem sektorju.4” Prilagajanje tem razlikam je posledi¢no tezko oziroma nemogoce
brez elementov decentralizacije. Po oceni MJU pa je eno kljuénih vprasanj trenutnega sistema
vzpostavitev jasne meje med nujnostjo enotnih in centralno postavljenih pravil delovanja plaénega
sistema ter nujnostjo zagotovitve potrebne avtonomije vodstvenemu kadru. Ta bi moral imeti moZnost,
da v okviru razpoloZljivih virov v vedji meri optimizira kadrovske in finanéne vire ter nasploh

poslovanje proradunskega uporabnika.#®8 Trenutno tudi ni vzpostavljen mehanizem za primerjanje plaé

45 http://www.mju.gov.si/si/delovna_podrocja/place_v_javnem_sektorju/interventni_ukrepi/

48. tlen Zakona o reprezentativnosti sindikatov dolotu, da se kot reprezentativne dolotijo zveze ali konfederacije sindikatov, v katere je vtlanjenih najmanj 10 % delavcev iz
posamezne panoge, dejavnosti ali poklica.

47 QECD Public sector salary system in Slovenia (2012), str. 70.

8 MJU Analiza platnega sistema javnega sektorja (2015), str. 89
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Slika 2.16: Razmerje med povprecno plato v sektorju driava in Slika 2.17: Struktura zaposlenih po izobrazhi
zasebnem sektorju glede na izobrazho
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med javnim in zasebnim sektorjem4?, s katerim bi se zmanjSalo tveganje, da bi poviSanja v javnem
sektorju vplivala na dvige v zasebnem sektorju in tako negativno vplivala na konkurenénost. Analize
namreé kazZejo relativno moc¢no povezavo med gibanjem plaé v javnem sektorju in nominalnimi stroski
dela na enoto proizvoda v evrskem obmoéjus?, povezava pa je prisotna tudi v Sloveniji. Naéeloma
sicer velja, da plaée v zasebnem sektorju bolj vplivajo na plac¢e v javnem sektorju, a je ob doloéenih
pogoijih vpliv lahko tudi obraten.’' UMAR ugotavlja, da je bil v zadnjih nekaj letih posredni ucinek
rasti plaé v javnem sektorju glavni dejavnik rasti plaé v zasebnem sektorju.52 Tako je gibanje sredstev
za zaposlene v sektorju drZava neposredno in posredno pomembno tudi z vidika ohranjanja
konkurencnosti celotnega gospodarstva, kar je Se ftoliko bolj pomembno v majhnem odprtem
gospodarstvu. Povpreéne plaée v sektorju drzava so bile v Sloveniji v letu 2017 sicer za priblizno
desetino visje kot v gospodarstvu, kar je posledica drugaéne izobrazbene strukture zaposlenih.53
PodrobnejSa analiza UMAR o primerljivosti pla¢ na ravni primerljivih poklicev je pokazala, da se
plaéna premija v javnem sektorju s poveéevanjem plade zmanjSuje in séasoma postane tudi

negativna.>4

Sistem zaposlovanja v sektorju drzava ni dovolj prozen, rezerve so tudi pri njegovi ucinkovitosti.
Eden izmed pogojev za kakovostne javne storitve je sposobnost prilagajanja obsega in strukture
zaposlenosti cikliénim in strukturnim spremembam v gospodarstvu. Na to proznost vplivajo pravila o
zaposlovanju, premeséanju in odpuséanju ter stopnja varovanja zaposlitve. Slednja je v javnem
sektorju v razvitih drZavah in tudi v Sloveniji visoka. To ima za posledico precej rigiden sistem, v
katerem lahko ob odsotnosti nadzora pride do nenadzorovane rasti zaposlenosti v posameznih
dejavnostih oziroma v celotnem sektorju drzava. V Sloveniji je bilo zniZanje oziroma omejevanije rasti

4 Po raziskavi IMF, osnovani na vpra3alnikih za 42 drZav, tretjina driav obtasno primerja plate med javnim in zasebnim sektorjem, manj kot 10 % pa te primerjave opravlja
sistematitno enkrat letno oziroma na dve leti (IMF Managing government compensation and employment — institutions, policies, and reform challenges (2016), str. 25).

SOECB Public wages in the euro area: towards securing stability and competitiveness (2010), str. 13—14 .

51ViSja rast plat v sektorju drZava lahko poveta pogajalsko mot zaposlenih v zasebnem sektorju, lahko pa tudi privede do manijSe zaposlenosti v zasebnem sektorju in posleditno
povisa povpretne place (ECB Public wages in the euro area: towards securing stability and competitiveness (2010), str. 29).

52 UMAR Ekonomski izzivi (2018), str. 17.

53Vet o razlikah med plaami v javnem in zasebnem sektorju glej UMAR Ekonomski izzivi 2018, str. 18—23 in Roter, Lindit, Vodopivec: Wage differential between public and private
sector in Slovenia (2017).

54 UMAR Ekonomski izzivi (2018), str. 22.
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sredstev za zaposlene vedinoma osnovano na znizanju plag, stevilo zaposlenih v sektorju drzava pa se
je od zadetka krize do lanskega leta poveéalo za 15 %. Povedalo se je predvsem v zdravstvu in
socialnem varstvu ter v izobraZevanju, zmanjSalo pa le v dejavnosti javne uprave. To je sicer znadilno
tudi za ostale razvite drZave, enako kot nesposobnost prilagajanja zaposlenosti demografskim
spremembam.>3 ProzZnost pri zaposlovanju je po oceni IMF povezana z decentraliziranim sistemom
doloéanja plaé in zaposlovanju, osnovanem na delovnih mestih (Wposition-based employment).5¢ V
Sloveniji politika zaposlovanja po oceni OECD premalo temelji na dejanskih sposobnostih, saj se
kriteriji za zasedanje delovnih mest doloéajo pretezno na osnovi formalne izobrazbe.5” Dva
pomembna elementa uéinkovitega sistema zaposlovanija sta pladilo po uéinkovitosti ter zaposlovanje in
napredovanje glede na dejansko usposobljenost oziroma dosezke. Slovenski pla¢ni sistem je predvsem v
javnem sektorju osnovan tako, da daje prednost seniorstvu nad ucinkovitostjo. Po podatkih MJU
namre¢ sredstva za delovno uspesnost predstavljajo le okrog 2 %, dodatek za delovno dobo pa kar
slabih 5 % mase pla¢ v javnem sektorju. Poleg tega je bil dodatek za redno delovno uspesnost prvi
element place, ki je bil z nastopom krize ukinjen in ga Se vedno ni mogode izplaéevati. Tovrstni ukrepi
negativno vplivajo na motiviranost zaposlenih in ne prispevajo k povecanju uéinkovitosti in posledi¢no
kakovosti javnih storitev. Hkrati se poraja dvom, ali so napredovanja javnih usluzbencev dejansko
osnovana na kredibilnem ocenjevanju. DeleZz zaposlenih v organih drZzavne uprave z odli¢no in zelo
dobro letno oceno je leta 2008 namreé znasal 78,9 %, do leta 2017 pa se je povedal na kar
95,8 %.58 Ob taksnih odstopanjih od normalne porazdelitve ocen bi lahko sklepali, da imamo v
Sloveniji izredno ucinkovit javni sektor, a je glede na razliéne kazalnike percepcija odjemalcev glede
tega precej manj pozitivna.>?

Slika 2.18: Ocene javnih usluzbencev v organih driavne uprave
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55|MF kot primer nesposobnosti prilagajanja na demografske spremembe navaja nadaljnjo rast zaposlenosti v izobraZevanju, kljub manjSemu Stevilu otrok (IMF Managing
government compensation and employment — institutions, policies, and reform challenges (2016), str. 20). To je znatilno tudi za Slovenijo, kjer se je v obdobju 2008—2018 Stevilo
vkljutenih v formalno izobraZevanje (vrici, osnovne in srednje Sole ter viSje- in visoko3olsko izobraZevanje) zmanjSalo za 3,4 % oziroma 15 tisot oseb, Stevilo zaposlenih v
dejavnosti izobrazevanja pa povetalo za 11,4 %.

56 |MF Managing government compensation and employment — institutions, policies, and reform challenges (2016), str. 29.

5TQECD Public sector salary system in Slovenia (2012), str. 46.

58 MJU Porotilo o ocenjevanju delovne uspeSnosti za leto 2017 in napredovanju v letu 2018 v organih driavne uprave. Gre za ocene, ki jih zaposleni pridobijo ob rednem letnem
ocenjevanju s strani nadrejenih. Visoke ocene so pogoj za redna napredovanja.

59 Na lestvici konkurentnosti IMD je bila Slovenija leta 2018 uvrStena na 37. mesto med 63 drZavami. Uvrstitev pri utinkovitosti vlade in birokracije pa je bila niZja, in sicer 49. in 45.
mesto (IMD World Competitiveness Rankings 2018).
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2.1.4 Zakljucek

IzboljSanje upravljanja s sredstvi za zaposlene je ena kljuénih prioritet fiskalne politike, saj
pomembno vplivajo na doseganje vzdrznih javnih financ in na zagotavljanje kakovosti javnih
storitev. Po drugem valu krize v letih 2012-2014, ki je bilo edino obdobje zniZanja sredstev za
zaposlene do sedaj, se le-ta od leta 2015 znova povedujejo hitreje kot ostali izdatki, podobna
gibanja so napovedana tudi do leta 2022. Njihov relativni obseg je med vedjimi v EU ob
raznosmernem gibanju obeh komponent sredstev za zaposlene. Zaposlenost se namreé vztrajno
poveduje, medtem ko rast sredstev na zaposlenega v povpredju daliSega obdobja zaostaja za rastjo
v gospodarstvu. Pri tem ugotavljamo, da ima trenutni sistem upravljanja s sredstvi za zaposlene precej
pomanikljivosti. Kljuéni sta odsotnost srednjero¢nega nacdrtovanja in posledi¢no njihovega ustreznega
umes¢anja v verodostojen srednjeroéni javnofinanéni okvir ter dejstvo, da sistem temelji izkljuéno na
prilagajanju plaé, medtem ko je premalo pozornosti namenjeno naértovanju zaposlenosti. Pri tem je
doloc¢anje pla¢ premalo odvisno od dejanske usposobljenosti oziroma dosezkov zaposlenih, hkrati pa
ob enotnem plaénem sistemu in velikem S$tevilu formalnih deleZnikov prihaja do splo$nih povisanj plaé v
celotnem sektorju drzava, ¢eprav ta niso upraviéena za vse skupine zaposlenih. V okviru pogajanj o
pla¢ah je premalo pozornosti dano gibanju zaposlenosti in njegovemu vplivu na skupna sredstva za
zaposlene ter poslediéno tudi na stanje javnih financ. Ob tem je sistem zaposlovanja rigiden in
premalo uéinkovit. Tako tudi sistemske pomanikljivosti upravljanja s sredstvi za zaposlene prispevajo k
njihovi procikli¢nosti, predvsem pa se v pretezni meri ne dolo¢a glede na makroekonomske okoliscine.
Ob tveganju, ki ga predstavljajo demografske spremembe za doseganje vzdrznih javnih financ, bi
moralo predstavljati preoblikovanje sistema upravljanja s sredstvi za zaposlene v sektorju drzava v
smeri vedje ucinkovitosti in proznosti eno kljuénih prioritet fiskalne politike. .
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2.2 Ocena odvisnosti nominalnega salda sektorja drzava od poslovnega cikla
2.2.1 Uvod

Strukturni saldo odraza stanje javnih financ, ki ni odvisno od poslovnega cikla in enkratnih
dejavnikov. Je ekonomska kategorija, ki ni merljiva, zato ga ocenimo z odstranitvijo cikliénih vplivov in
vplivov enkratnih dejavnikové? iz nominalnega salda sektorja drzava. Na gibanje prihodkov v veliki
meri vplivajo gospodarska nihanja oziroma makroekonomske osnove, kot so poraba prebivalstva,
place, zaposlenost in inflacija. Medtem makroekonomske osnove na gibanije izdatkov vplivajo v manisi
meri, Se najbolj preko gibanja brezposelnosti, saj so lahko izdatki v veéji meri doloceni glede na
politicne preference vsakokratne vlade.

Strukturni saldo ostaja kljub kritikam metodologije njegovega izraéuna eden od osnovnih
kazalnikov stanja javnih financ in eden od temeljev trenutno veljavnih fiskalnih pravil v Sloveniji
in v EU. Kritike se pretezno nanasajo na oceno proizvodne vrzeli, ki predstavlja osnovo za dolocitev
ciklicnega poloZaja gospodarstva in podlago za izloéitev vpliva poslovnega cikla na rezultate javnih
financ. Ocena proizvodne vrzeli je odvisna od izbrane metodologije in se lahko precej spreminja v
¢asu, sploh ko se gospodarstvo v vedji meri odmika od ravnoteZnega poloZaja.6’ Manj kritikam je
obi¢ajno izpostavljena ocena drugega parametra, ki pri izraéunavanju strukturnega salda doloca
deleZ ocenjene proizvodne vrzeli, ki jo izlo¢imo iz nominalnega salda.

Za odstranitev cikliénih vplivov iz nominalnega salda potrebujemo poleg ocene proizvodne vrzeli
tudi oceno obcéutljivosti nominalnega salda na raven poslovnega cikla. Za ta namen moramo
doloéiti elasti¢nost nominalnega salda sektorja drzava glede na cikliéni poloZaj gospodarstva oziroma
glede na proizvodno vrzel. Povezavo med cikliéno prilagojenim in nominalnim saldom lahko zapisemo
kot:

cikli¢ni saldo = B — a*OG,

strukturni saldo pa doloéimo tako, da od nominalnega salda poleg ciklicnega dela odstejemo 3Se
enkratne uéinke (K):

strukturni saldo = B — a*OG-K

V gornjih enaébah B oznaduje nominalni saldo in a*OG cikli¢ni del nominalnega salda. OG predstavlja
ocenjeno proizvodno vrzel, koeficient a pa elastiénost nominalnega salda na proizvodno vrzel.
Koeficient a torej pove, koliko k nominalnemu saldu prispeva gospodarski cikel, izrazen z oceno
proizvodne vrzeli. Ta koeficient lahko doloéimo tako, da ocenimo povezanost med posameznimi
prihodki oziroma izdatki in gospodarskim ciklom, na podlagi teh ocen in na podlagi delezev
posameznih prihodkov oziroma izdatkov pa izraéunamo tehtano vsoto povezanosti celotnih prihodkov
in izdatkov z gospodarskim ciklom. Koeficient elastiénosti nastopa tudi v matematiéni enadbi, ki v
Zakonu o fiskalnem pravilu doloéa maksimalno mejo izdatkov sektorja drzava, in je tudi v ftretji
oziroma cetrti tocki 3. élena tega zakona izraZen kot parameter a.

Povezava med nominalnim in strukturnim saldom ter spremembo dolga je prikazana v spodnjem
prikazu. Zgoraj levo so z r* oznaéeni t. i. strukturni prihodki, katerih rast je enaka dolgoroéni
gospodarski rasti oziroma rasti potencialnega proizvoda, ki ni odvisna od cikliénih dejavnikov.
Parameter »att v grobem uporabimo za odstranitev cikla iz serije prihodkov (r), da doloéimo

80Vet o tem npr. v Letnem poroilu Fiskalnega sveta za leto 2017 (Poglavje Izbrane teme 2.4).
81Vet o tem npr. v Letnem porodilu Fiskalnega sveta za leto 2017 (Poglavije Izbrane teme 2.3).
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Slika 2.19: Nominalni in strukturni saldo (levo) ter javni dolg
(desno) v poslovnem ciklu

>
[ ><

M kumulativna sprememba dolga

——r (prihodki) r* (strukturni prihodki)
e (izdatki) strukturni saldo = r*-e
—saldo = r-e

Vir: Fiskalni svet.

strukturne prihodke. Ko z enako dinamiko kot strukturni prihodki rastejo tudi izdatki (e) in sta naklona
krivulj (r*) in (e) v Sliki 2.19 ista, je — kot je prikazano levo spodaj — strukturni saldo enak O, nominalni
saldo (razlika med nominalnimi prihodki in izdatki) pa se v gospodarskem ciklu spreminja in simetri¢no
niha okoli vrednosti 0. V primeru uravnoteZenega strukturnega salda se kumulirana raven javnega
dolga, prikazana na desni strani, v obdobju poslovnega cikla kumulativno ne spremeni.

EK v razliénih ¢asovnih obdobjih posodablja posamezne komponente parametra, ki doloca
ciklicno obcutljivost salda javnih financ. Tako se vrednosti uteZi posodabljajo vsakih 3Sest let,
ekonometriéne ocene elasti¢nosti posameznih komponent prihodkov in izdatkov pa vsakih devet let.62
Vrednosti uteZi je EK posodobila letos, v izracunu pa je uporabila dogovorjeno obdobje 10 let, z
zadnjimi uposStevanimi podatki za leto 2017. Ekonometricne ocene elasti¢nosti, pri katerih preko
tehniénih skupin v okviru EU sodelujejo tudi drzave élanice, je EK nazadnje posodobila v letu 2016,
naslednja posodobitev je na vrsti v letu 2025. Cikli posodabljanja ocen so povezani z izraéuni
srednjeroénega cilja fiskalne politike, njihova razmeroma nizka pogostost pa je namenjena ohranjanju
predvidljivosti parametrov, ki doloéajo usmeritve fiskalne politike ob upostevanju trenutno veljavnih
fiskalnih pravil. . V tem prispevku prikazemo pristop odstranjevanja vpliva cikla iz nominalnega salda
ter ocenimo parametre, ki so podlaga za &iséenje cikliénih vplivov v okviru ekonomskega upravljanja v
EU za Slovenijo. Pri tem osvezimo izradune elastiénosti EK ter prikazemo obéutljiivost domacih in EU
fiskalnih pravil na elastiénost nominalnega salda sektorja drzava glede na proizvodno vrzel.

62 Glej Evropska komisija (2019): Report on public finances in EMU 2018.
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2.2.2 Metodologija

Za oceno elasticnosti oziroma odvisnosti salda sektorja drzava od poslovnega cikla smo
uporabili enako metodologijo, kot jo redno uporablja EK. Metodologija je natanéneje predstavliena
v Moure et al. (2014)%3 in v Price et al. (2014)%4. Osnovo izraduna elastiénosti predstavljajo izraéuni
elasti¢nosti posameznih izbranih komponent prihodkov in izdatkov na proizvodno vrzel, ki so narejeni
po dvostopenjskem postopku. Ocene elasti¢nosti posameznih kategorij prihodkov in izdatkov
omogocajo spremljanje cikliénosti teh komponent in ne le cikli¢nosti celotnega salda. V prvem koraku
smo dolodili elastiénost posameznega prihodka na makroekonomsko osnovo, v drugem koraku pa
elastiénost makroekonomske osnove na proizvodno vrzel. Rezultat zmnozka obeh elasti¢nosti je
elastiénost posameznega prihodka na proizvodno vrzel. Skupno elasti¢nost prihodkov in izdatkov na
proizvodno vrzel dobimo s tehtano vsoto ocen elasti¢nosti posameznih prihodkov oziroma posameznih
izdatkov, pri éemer utezi predstavljajo dolgoletna povpredja delezev posameznih prihodkov v celotnih
prihodkih oziroma posameznih izdatkov v celotnih izdatkih.

Mozna je tudi ocena elastiénosti z neposrednim ocenjevanjem odvisnosti salda od poslovnega
cikla, a prednosti uporabliene metodologije verjetno odtehtajo njene slabosti. Slabost
uporabljenega pristopa je, da moramo v prvem koraku doloéiti makroekonomsko osnovo doloéenega
prihodka oziroma izdatka. Doloéanje osnove je lahko problematiéno predvsem na strani izdatkov, saj
lahko uporaba te metode pomeni podcenjevanje ciklicnega dela izdatkov, ki so omejeni zgolj na
izdatke za brezposelnost. Kljub temu je dvostopenijski postopek verjetno primernej§i oziroma
natanénejsi od neposrednega ocenjevanja elasti¢énosti posameznih komponent prihodkov in izdatkov na
proizvodno vrzel, saj bolje odraza dejansko stanje, v katerem na javnofinanéne agregate prvenstveno
vplivajo gibanja makroekonomskih osnov, te pa so odvisne od cikli¢cnega poloZzaja gospodarstva.

Navedeno metodologijo smo uporabili pri izraéunu elasti¢nosti petih kategorij prihodkov in ene
kategorije izdatkov. Izraéunane elastiénosti so statiéne, éeprav so lahko pod doloéenimi pogoji
podvrzene tudi cikli¢cnim nihanjem. Na strani prihodkov ugotavljamo elastiénosti za davek na dohodke
gospodinjstev, davke na dohodke podietij, socialne prispevke, posredne davke in nedavéne prihodke.
Metoda predpostavlia, da so med izdatki na gibanje poslovnega cikla obdutljivi zgolj izdatki za
brezposelnost. Predpostavljamo, da je elasti¢nost celotnih prihodkov na makroekonomske osnove blizu
1, saj so prihodki naceloma cikliéni in torej odvisni od sprememb BDP oziroma z njim povezanih
agregatov. Hkrati izdatki, z izjemo izdatkov povezanih z nadomestili za brezposelnost, niso odvisni od
gibanja BDP, zato lahko predpostavimo, da je elasti¢nost celotnih izdatkov na makroekonomske
osnove blizu 0. Podobno velja tudi za elasti¢nost nedavénih prihodkov. Izjemo pri opisanem postopku
izracduna elastiénosti  predstavlja izradun elastiénosti davka na dohodek gospodinjstev na
makroekonomsko osnovo. Makroekonomsko osnovo predstavlja bruto razpolozZljivi dohodek, ki poleg
plaéil iz delovnega razmerja zajema tudi ostale prejemke, kot so transferi, prihodki iz samozaposlitve,
dohodke iz kapitala in kapitalske dobicke. V tem primeru smo, podobno kot Moure et al. (2014)%3,
uporabili podrobnejSe podatke, ki so na razpolago glede porazdelitve dohodka v posamezne
dohodkovne skupine ter so podvrzeni razliénim dohodninskim stopnjam.%é

&3 Moure, G., Astarita, C. in Princen, S.: Adjusting the budget balance for business cycle: the EU methodology. European Economy, Economic Papers 536. November 2014.

t4Price, R., Dang, T.-T. in Guillemette, Y.: New Tax and Expenditure Elasticity Estimates for EU Budget Surveillance. OECD Economics Department Working Papers No. 1174. OECD
Publishing, Paris.

¢ Priloga | navedenega dokumenta.

¢ Podatki analize Ministrstva za finance (2018): Osnovni statisticni podatki odloth odmere dohodnine za leto 2016. RazpoloZljivo na:
http://www.mf.gov.si/fileadmin/mf.gov.si/pageuploads/javne_objave/Statisticna_analiza_2016.pdf (Tabela 2, str.8).
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Slika 2.20: Postopek ocenjevanja obtutljivosti salda sektorja
driava na proizvodno vrzel

Ocena elasticnosti posameznih prihodkov Ocena elasticnosti posameznih izdatkov
na makroekonomske osnove (£ p 4) na makroekonomske osnove (£ / 4)
Prihodek: Osnova: Izdatek: Osnova:
- dohodnina -> bruto razp. doh. gospodinjstev 1. korak - nadomestila za brezposelnost -> st. brezposelnosti

- davek na dobicek -> bruto poslovni preseZek
- socialni prispevki -> sredstva za zaposlene

- posrednidavki ~ -> poraba gospodinjstev, investicije
\4 v
Ocena elastitnosti posameznih makroekonomskih Ocena elasticnosti posameznih
osnov na proizvodno vrzel (E_b_y) makroekonomskih osnov na proizvodno vrzel
Osnova: (E.4_y)
- bruto razpoloZljivi dohodek gospodinjstev 2. korak Osnova:
- bruto poslovni preseZek - stopnja brezposelnosti

- sredstva za zaposlene
- potro3nja gospodinjstev, investicije

l l

Ocena elasti¢nosti celotnih prihodkov Ocena elasticnosti celotnih izdatkov
na proizvodno vrzel na proizvodno vrzel
Epy=Xwpit p b'F b y) agregacija Eiy=2(w el [ b*F b y)
uporabljene so uteZi(w_p/) posameznih uporabljene so uteZi(w_e/) posameznih
vrst prihodkov v celotnih prihodkih vrst izdatkov v celotnih izdatkih

[ |

A\ 4

Ocena elastitnosti salda
na proizvodno vrzel
Es y=wptpywetliy
uporabljene so uteZi(w_p,w_e)
prihodkov in izdatkov v BDP

Vir: Fiskalni svet.

Ocene koeficientov elastiénosti smo izbrali na podlagi razliénih ekonometriénih ocen. Metode
ocenjevanja so podobne kot v Price et al. (2004)¢7, ki uporablja model popravkov napak (»error
correction model« - ECM), na podlagi katerega je mogoce doloditi ocene kratkoroénih in dolgoroénih
elastiénosti. Poleg tega smo koeficiente elastiénosti ocenjevali tudi na podlagi izkljuéno kratkoroénega
modela, AR(1) modela in na podlagi razsiritve ECM modela z AR(1) élenom. Parametre, ki smo jih
uporabili pri doloditvi elastiénosti celotne elasti¢nosti prihodkov oziroma odhodkov, smo izbrali na

podlagi statisti¢ne znadilnosti koeficientov elasti¢nosti v posameznih modelih.

2.2.3 Ocene

V tem delu prikazujemo ekonometricne ocene posameznih korakov ocenjevanja elastiénosti
prihodkov oziroma izdatkov na proizvodno vrzel. Najprej skladno z dvostopenjskim postopkom
ocenjevanja prikazemo ocene elasti¢nosti prihodkov in odhodkov na makroekonomske osnove in nato

¢7Priloga Il Price et al. (2004).
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Tabela 2.2: Ocene elasticnosti prihodkov in odhodkov glede na makroekonomske osnove

Model
prihodki/odhodki Kratkorotni ECM AR(1) ECM+AR(1) Ocena FS  [Ocena EK 2014| Razlika FS-EK
dohodnina 1,25 *** 1,20 *** 1,27 **= 1,29 **= 1,97 2,14 -0,17
davek na dobitek 242 = 2,14 * 2,12 = 182 * 2,23 2,12 -0,49
socialni prispevki 0,79 **= 0,89 *** 0,74 ** 0,87 *** 0,82 1,00 -0,18
posredni davki 1,12 *** 1,17 *** 1,13 **= 1,31 ** 1,18 1,00 0,18
izdatki za brezposelnost 0,97 *** 1,06 *** 0,97 =+ 1,03 *** 1,01 1,00 0,01

Opomba: Ocena FS preteZno temelji na enostavnem povpredju predstavijenih regresifskil ocen z izjemo elasticnosti dohodnine, kjer je
privzeta ocena na podlagi mikroekonomskih podatkov. Makroekonomske osnove posameznih kategorij prihodkoy in izdatkov so
opredeljene v Sliki 2.20. Oznake * ** in *** oznacujejo 10 %, 5 % in 1 % statisticno stopnjo zaupanja ocenjenih koeficientov.

Vir: Moure et al. (2014) in ocene S,

Se ocene elasti¢nosti makroekonomski osnov glede na proizvodno vrzel. Ocene so narejene na podlagi

¢asovnih serij nacionalnih raéunov za obdobje 1995-2018.

Koeficienti elasti¢cnosti, ki smo jih uporabili v izraéunu elastiénosti salda na poslovni cikel niso
nujno vedno rezultat ekonometricnih ocen. EK je na primer v nekaterih primerih, ko ocena
elastiénosti — tudi zaradi kratkih ¢asovnih vrst — v primeru nekaterih drzav ni bila statistiécno znadilna,
uporabila povpreéno oceno elasticnosti za EU. TakSno predpostavko je uporabila pri elasti¢nosti
socialnih prispevkov, medtem ko je pri posrednih davkih upostevala vrednost 1. Slednja predpostavka
je lahko vprasliiva, saj izplen iz npr. davka na dodano vrednost glede na gibanje potrosnje
gospodinjstev ni nujno enakomeren, ¢e obstajata dve stopnji DDV in ¢e visja stopnja cilja na proizvode,
ki so bolj dohodkovno elasti¢ni. V tem primeru bi lahko bila elastiénost na potro3njo vedja od enq,
taksno upostevamo tudi v nasih izracunih. Ocena EK, katere metodologija temelji na Price et al.
(2014), nakazuje na elastiénost posrednih davkov na potrodnjo na ravni okoli 0,6. Pri tem je treba
upostevati, da je ocena narejena le na 11 podatkih (letih), ocena Fiskalnega sveta, ki je predstavljena
v Tabeli 2.2 in predstavlja 1. korak iz Slike 2.20, pa je narejena na serijah, ki zajemajo priblizno
dvakrat daljSe Easovno obdobje. Elasti¢nost prihodkov iz dohodnine glede na makroekonomsko
osnovo, ki jo predstavlja bruto dohodek gospodinjstev, se razlikuje od ocene, ki smo jo naredili
vzporedno na mikroekonomskih podatkih. Ocena elasti¢nosti prihodkov iz dohodnine glede na tehtano
povpredje razmerja med mejno in povprecno stopnjo obdavéitve po posameznih dohodkovnih razredih
je za skoraj enkrat visja od neposredne ekonometriéne ocene na podlagi razmerja med dohodnino in
bruto razpoloZljivim dohodkom gospodinjstev. Taks$na razlika v oceni je posledica mozZnosti
upostevanja oprostitev, olajSav in progresivnosti v primeru analize podrobnejSih podatkov. Podobni so
tudi rezultati v Moure et al. (2014), kjer se ocene elastiénosti dohodnine glede na prejemke
gospodinjstev nahajajo v razponu med 1,1 in 2,5.48 V Tabeli 2.2 so prikazane tudi primerjave s
koeficienti elastiénosti posameznih kategorij prihodkov in odhodkov, ki jih za Slovenijo pri izraéunih
elasti¢nosti salda na poslovni cikel trenutno uporablja EK.

Ocene elasticnosti makroekonomskih osnov glede na proizvodno vrzel kazejo na razlicno
ciklicnost posameznih komponent prihodkov. Ocene, ki predstavljajo 2. korak iz Slike 2.20, tako
kazejo, da je najbolj ciklicna kategorija med posameznimi vrstami prihodkov bruto poslovni presezek

6 Analiza v Moure et al. (2014) v izra€unu elastitnosti dodatno upoSteva povpretje treh razlitnih tipov gospodinjstev (ena oseba, poroten par brez otrok z enim prejemnikom
dohodkov ter poroten par z dvema otrokoma, kjer en prejemnik prejema tretjino povprecnega dohodka).
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Tabela 2.3: Ocene elastitnosti makroekonomskih osnov glede na proizvodno vrzel

Ocena Fiskalni svet Ocena EK 2014 Razlika
bruto razpoloZljivi dohodek gospodinjstev 0,73 0,77 -0,04
bruto poslovni preseZek 1,34 1,38 -0,04
sredstva za zaposlene 0,68 0,66 0,02
potro3nja gospodinjstev, investicije 1,00 1,00 0,00
stopnja brezposelnosti -2,62 -2,81 0,19

Vir: Moure et al. (2014) in ocene 5.

Tabela 2.4: UteZi posameznih kategorij prihodkov in izdatkov

uteZi prihodkov (w_pi v Sliki 2.20) uteZiizdatkov (w_ei v Sliki 2.20)

Dohodnina [Davek na dobicek| Prispevki za soc.varnost | Posredni davki [Nedaveni prihodki| 1zdatki za brezposelnost | Ostaliizdatki
Fiskalni svet 12,5 3,8 34,0 33,0 16,8 14 98,6
EK 2014 14,5 49 33,8 344 12,4 14 98,6
EK 2019 13,8 3,8 339 32,8 15,7 14 98,6
Rozlike:
FS-EK2014 -2,1 -1,1 0,2 -1,4 44 0,0 0,0
FS-EK2019 -1,3 0,0 0,1 0,1 1,1 0,0 0,0

Vir: Evropska komisija (2019), SURS. Preracuni Fiskalni svet.

oziroma dobiéek z najvisjo elastiénostjo na proizvodno vrzel, medtem ko sta koeficienta elastiénosti
makroekonomske osnove dohodnine (bruto razpolozljivi dohodek gospodinjstev) in socialnih prispevkov
(sredstva za zaposlene) glede na poslovni cikel nizZja od 1. Ocene teh parametrov odstopajo od
zadnjih ocen EK za okoli 3%-5%. Ceprav se elastiénosti v treh primerih zniZajo in pove&ajo v enem
primeru, pa je glede na deleze posameznih vrst prihodkov v celotnih prihodkih vpliv na zniZanje
celotne elasti¢nosti salda na proizvodno vrzel zanemarljiv. Predpostavljamo, da nedavéni prihodki niso
odpvisni od cikla, zato je vrednost njihove elasti¢nosti glede na proizvodno vrzel enaka O.

Delezi posameznih komponent prihodkov in izdatkov, s katerimi tehtamo vsoto celotnih
prihodkov in izdatkov se v ocenah Fiskalnega sveta in EK ne razlikujejo bistveno. EK je v svojih
izradunih zajela obdobje 2008-2017, Fiskalni svet pa obdobje 2009-2018. Ob nizanju deleza vseh
ostalih vrst prihodkov se nakazuje vecanje deleza nedavénih prihodkov, katerih elasti¢nost na cikel je
enaka 0. Medtem ko se je v obdobju pred krizo deleZ nedavénih prihodkov v celotnih prihodkih nizal
in tik pred krizo dosegel raven okoli 12%, se je v krizi veéal in v letu 2015 celo presegel 18%
celotnih prihodkov. V zadnijih letih dosega raven nekaj nad 15%. Taksno povelanje deleza nedavénih
prihodkov ob ostalih nespremenjenih predpostavkah niZa obdéutljivost celotnega salda na proizvodno

vrzel.

Ocena Fiskalnega sveta glede obéutljivosti salda na poslovni cikel je nizja od tiste, ki jo je letos
posodobila in jo bo v prihodnje uporabljala EK. Izraéun agregatne elastiénosti salda glede na
poslovni cikel na podlagi uteZenja elasti¢nosti posameznih prihodkov in izdatkov glede na
makroekonomske osnove iz Tabele 2.2 ter elastiénosti makroekonomskih osnov glede na proizvodno
vrzel iz Tabele 2.3 s pomoéjo uteZi iz Tabele 2.4 je prikazan v Tabeli 2.5. V njej so prikazane tudi
primerjave agregiranih podatkov z izraduni EK. V stolpcih (a) in (b) so agregirane elasti¢nosti
prihodkov in izdatkov (hagregacijat«t iz Slike 2.20). Vsota uteZenih vrednosti elastiénosti z deleZi
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Tabela 2.5: Izracun elasti¢nosti salda glede na proizvodno vrzel in primerjava z izracuni Evropske komisije

elasticnost uteZi (% BDP) semielastitnost
prihodki izdatki | prihodki/BDP | izdatki/BDP | prihodki | izdatki prihodki izdatki saldo
a b =0-1 d=b-1 e f g=ce/100 | h=d"7/100 =g-h
Fiskalni svet 0,873 -0,037 -0,127 -1,037 43,7 47,4 -0,056 -0,492 0,436
EK 2014 0,988 -0,038 -0,012 -1,038 435 46,5 -0,005 -0,483 0,478
EK 2019 0,919 -0,039 -0,081 -1,039 43,7 48,5 -0,035 -0,504 0,469
Razlike:
FS-EK 2014 -0,116 0,002 -0,116 0,002 0,0 0,1 -0,051 -0,009 -0,042
FS-EK 2019 -0,047 0,002 -0,047 0,002 0,1 -1,1 -0,020 0,013 -0,033

Vir: Evropska komisifa (2019), SURS. Preracuni Fiskalni sver.

prihodkov in izdatkov v BDP¢? je prikazana v stolpcih (g) in (h), stolpec (i) pa prikazuje konéni rezultat
oziroma agregatno elasti¢nost salda na poslovni cikel. Medtem, ko koeficient elastiénosti po oceni EK
znasa 0,468, je ocena Fiskalnega sveta 0,436. Primerjava elastiénosti kaze na razlike, ki so
razmeroma majhne v absolutnem, a dokaj velike v relativnem smislu. V primerjavi s staro oceno
elasti¢nosti je nova ocena EK za Slovenijo niZja za slaba 2 %, medtem ko je ocena Fiskalnega sveta
od stare ocene elasti¢nosti EK niZja za skoraj 9 %. Raven koeficienta elasti¢nosti salda na poslovni
cikel za Slovenijo je tako po oceni Fiskalnega sveta kot po oceni EK v spodhniji tretjini drzav, a blizu
povprecja EU. Praviloma so elasti¢nosti nizje v drzavah novih ¢lanicah EU in so se ob leto3nji obnovitvi
ocene glede na predhodne ocene dodatno zniZale za priblizno dve tretjini drzav. Popravki ocen, ki jih
je pripravila EK, so v tokratni posodobitvi povezani le s spremenjenimi utezmi, ki se uporabljajo pri
izracunih za tehtanje vsot prispevkov elastiénosti posameznih prihodkov in izdatkov. Popravki so bili v
povpreéju EU maijhni, a raznosmerni, gibali so se gibali v razponu od -0,06 (Nemdija) do +0,05
(Spanija). Sprememba ocene za Slovenijo je bila med manijsimi v EU in je znasala -0,009.

Slika 2.21: Primerjava ocene elastitnosti salda glede na
proizvodno vrzel z ocenami Evropske komisije za driave EU
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Vir: Report on Public finance in EMU 2018, ocene Fiskalni svet.

¢ PomembnejSa razlika med ravnijo uteZi izdatkov v BDP med Fiskalnim svetom in oceno Evropske komisije iz leta 2019 se pojavi zaradi upoStevanju drugatnega obdobja v
dolgorotnih povpregjih, ki predstavljajo osnovo za ocene Fiskalnega sveta. V primeru upo3tevanja enakih dolgorotnih delezev prihodkov in izdatkov v BDP v izratunu agregatne
elasticnosti (vrednosti iz stolpcev (e) in (f) bi bile enake), bi ta znaSala 0,448.

39



Poroéilo o delovanju Fiskalnega sveta v letu 2018

2.2.4 Ocene elastiénosti in usmeritve fiskalne politike

Spremembe ocen elastiénosti salda glede na proizvodno vrzel bi lahko vplivale na ocene
usmeritev fiskalne politike. V tem delu preverimo, ali je temu res tako, in pri tem skladno s trenutno
veljavnimi fiskalnimi pravili predstavimo vpliv na oceno ravni strukturnega salda ter vpliv na oceno
maksimalnega obsega izdatkov sektorja drzava po domaéem fiskalnem pravilu. S simulacijo
predstavljamo strukturni saldo, izraéunan na podlagi razliénih predpostavk glede elasti¢nosti salda na
proizvodno vrzel. Pri tem smo upostevali staro in novo oceno EK, oceno Fiskalnega sveta, poleg tega
pa Se minimalno in maksimalno vrednost ocene elastiénosti v drzavah EU. V izracunu strukturnega salda
je zaradi primerljivosti in izkljucitve vpliva ostalih dejavnikov na njegovo raven upostevana ocena
Fiskalnega sveta glede proizvodne vrzeli in glede enkratnih dejavnikov.

Slika 2.22: Odvisnost strukturnega salda od ocene elastitnosti salda
glede na proizvodno vrzel
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Vir: Ocene Fiskalni svet,

Simulacije kaZejo, da se izraéunana raven strukturnega salda ne spremeni bistveno kljub
razmeroma velikim spremembam ocene elastiénosti. Izjema se pojavi le ob uporabi maksimalnih in
minimalnih vrednosti ocene elasti¢nosti v letih, v katerih je bila proizvodna vrzel obdutneje oddaljena
od ravnoteZnega poloZaja, to je v letih 2006—2008 in v letih 2012-2015. Ocena stanja fiskalne
politike se na podlagi ocene Fiskalnega sveta v primerjavi s posodoblijeno oceno elasti¢nosti s strani
EK bistveno ne spremeni, z izjemo leta 2009. Ocene strukturnega salda na podlagi stare ocene
elastiénosti namre¢ kazZejo na razmeroma nevtralno fiskalno politiko, ocena stanja fiskalne politike na
podlagi posodoblijene ocene elastiénosti pa nakazuje na proficikliécno ekspanzivno naravnanost
fiskalne politike v tem letu.

Tudi ocena maksimalnega dovoljenega obsega izdatkov se zaradi spremenjene ocene elastiénosti
ne spremeni bistveno. Skladno z ume$éenostjo parametra o obdutljivosti salda na cikliéna gibanja
(koeficient na«) v Zakon o fiskalnem pravilu smo simulirali tudi vpliv spremenjenih predpostavk na
doloditev maksimalnega obsega izdatkov. Simulacijo smo izvedli le za leto 2019 ter za osnovo
uporabili izradun, ki ga je Fiskalni svet objavil ob oceni skladnosti Odloka o spremembah Odloka o
okviru za pripravo proraéunov sektorja drZava za obdobje od 2018 do 2020 s fiskalnimi pravili.”®
Izdatki sektorja drzava, ki jih je predlagala Vlada in jih je decembra 2018 sprejel Drzavni zbor, naj

10 http://www.fs-rs.si/ocena-fiskalnega-sveta-ocena-skladnosti-odloka-o-spremembah-odloka-o-okviru-za-pripravo-proracunov-sektorja-drzava-za-obdobje-od-2018-do-2020-s-
fiskalnimi-pravili/
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Tabela 2.6: 1zra¢un maksimalnega obsega izdatkov glede na razlicne elasticnosti salda glede na proizvodno vrzel

elasticnost izdatki preseganje
(mio EUR) (mio EUR)

Izdatki Vlada RS 20.610

Osnovni scenarij (stara elasticnost EK) 0,477 20.343 267
Izratun elastitnosti FS 0,436 20.384 226
Izratun elasticnosti EK (nova) 0,469 20.350 260

Vir: Evropska komisija (2019), SURS. Preracuni Fiskalni sver.

bi v letu 2019 znasali 20.610 mio EUR. Simulacije kazejo, da bi na podlagi v tej analizi predstavljene
ocene elasti¢nosti Fiskalnega sveta preseganje dovoljene ravni izdatkov glede na izdatke, ki so ob
upostevanju Zakona o fiskalnem pravilu za leto 2019 doloéeni kot maksimalni, zniZalo z okoli 270 mio
EUR na okoli 230 mio EUR. Ob uporabi osvezene ocene elastiénosti EK bi preseganje znasalo 260 mio
EUR.

2.2.5 Zakljucki

Strukturni saldo je splosno sprejet in tudi v trenutnih fiskalnih pravilih, ki veljajo v Sloveniji in v
EU, osnovni kazalnik stanja fiskalne politike. To je nominalni saldo, iz katerega so izloéeni cikli¢ni
vplivi in enkratni ucinki. Doloéanje cikli¢nih vplivov je izpostavljeno mnogim negotovostim, saj uposteva

nemerljive in hkrati spremenljive kazalnike, kot je proizvodna vrzel.

Poleg ocene proizvodne vrzeli ima pri ocenjevanju strukturnega salda pomembno vilogo tudi
parameter, na podlagi katerega iz nominalnega salda odstranjujemo vplive gospodarskega cikla.
Ta parameter je elasti¢nost, ki pove, v koliksni meri je nominalni saldo rezultat cikliénih vplivov glede
na dano oceno proizvodne vrzeli. V analizi smo ocenili posodobljeno oceno elasti¢nosti glede na

parameter, ki ga v razmeroma dolgih ¢asovnih razmikih ocenjuje EK.

V oceni elasti¢nosti smo uporabili dvostopenjsko metodo, ki jo v svojih izracunih uporabljata tudi
OECD in EK. Ta metoda izracuna v prvem koraku uposteva elasticnosti posameznih komponent
prihodkov in izdatkov na makroekonomske osnove v drugem koraku pa 3e elastiénost posameznih
makroekonomskih osnov na poslovni cikel. Skupna elastiénost se doloéi z uteZenjem posameznih
komponent prihodkov in izdatkov glede na njihove deleze v skupnih prihodkih oziroma izdatkih. V
ekonometriénih ocenah obeh korakov doloéanja elasti¢nosti smo upostevali dvakrat daljSe obdobje kot

jih je pri trenutno veljavnih izracunih upostevala EK.

Ugotovili smo, da je nasa ocena elastiénosti niZja od ocene EK. Razlike se pojavijo zaradi
ocenjevanja razliéno dolgih ¢asovnih serij in upostevanja daliSega obdobja pri doloditvi utezi, pa tudi
zaradi povedanja in vztrajanja visjega deleZza nedavénih prihodkoyv, ki niso povezani z gospodarskim
ciklom. Gledano z vidika ocenjevanja se utezi in elasti¢nosti makroekonomskih osnov glede na
proizvodno vrzel spremenijo malenkostno, vedja pa so odstopanja elasti¢nosti posameznih kategorij
prihodkov in izdatkov glede na makroekonomske osnove. Razlike v oceni Fiskalnega sveta znasajo
glede na staro oceno EK za skupno elastiénost okoli 8 %, glede na novo oceno EK, ki v primerjavi s
staro oceno uporablja spremenjene uteZi, pa okoli 7 %.

Kljub razlicnim ocenam elasticnosti se ocene strukturnega salda in strukturnega napora ne
spremenijo bistveno. Najveéje razlike se zaradi izraduna, ki vkljuéuje oceno potencialnega
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proizvodne vrzeli, pojavijo v obdobiju, ko je raven proizvodne vrzeli najbolj odstopala od ravnotezne
ravni, to je tik pred krizo v letih 2006—2008 in v obdobju 2012-2015.

Ocene maksimalne dovoljene ravni izdatkov po Zakonu o fiskalnem pravilu se ob upostevanju
posodobljenih ocen elasticnosti za Slovenijo ne bi bistveno spremenile. Odstopanje od ravni
izdatkov, ki jih za sektor drzava v letu 2019 predvidevajo sprejeti proradunski dokumenti, bi se v tem
primeru glede na ocene, ki jih je ob oceni njihove skladnosti s fiskalnimi pravili v decembru 2018 in
januarju 2019 pripravil Fiskalni svet, spremenile za nekaj 10 milijonov EUR.

Ceprav je vpliv spremenjenih ocen elastiénosti na oceno spostovanija fiskalnih pravil razmeroma
majhen, se je pri teh ocenah potrebno zavedati tudi negotovosti povezanih s toékovno oceno
elastiénosti. Tudi ob uporabi toc¢kovne ocene elastiénosti salda sektorja drzava na proizvodno vrzel je
namreé treba v sklopu rednega preverjanja skladnosti proracunskih dokumentov s fiskalnimi pravili
upostevati, da so vse ekonometricne ocene, tudi parametrov, ki predstavljajo osnovo za dolocitev
elasti¢nosti, podvrZzene negotovostim. Zato je treba ocene strukturnega salda, ki so razmeroma
spremenljive Ze zaradi metodoloskih teZav, povezanih z ocenjevanjem proizvodne vrzeli, obravnavati
s previdnostjo, pri oceni stanja javnih financ pa upostevati $irSi nabor dejavnikov, kot le matemati¢no

doloéeno oceno strukturnega salda.
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2.3 Primerjava porazdelitve javnofinanénih agregatov znotraj leta z dolgoletnimi povpredji

Fiskalni svet sproti ocenjuje, ali so tekoéa javnofinanéna gibanja skladna s cilji oziroma s
projekcijami, ki jih vsebujejo proracunski dokumenti. Med nalogami Fiskalnega sveta sta v 7. élenu
Zakona o fiskalnem pravilu navedeni tudi ocenjevanje vzdrZnosti in skladnosti javnofinanéne politike s
fiskalnimi pravili na podlagi Programa stabilnosti in proradunskih dokumentov ter spremljanje
tekolega izvrievanja drZzavnega proraduna, obdinskih proracunov ter zdravstvene in pokojninske
blagajne. Spremljanje tekoéih gibanj je pomembno tudi zaradi moznosti sproZitve popravljalnega
mehanizma, &ée bi znotraj leta prihajalo do obdutnega odstopanja od doseganja srednjerocne
uravnotezenosti. Fiskalni svet pri ocenah ustreznosti napovedanih gibanj uporablja ve¢ metod.

Eno od pomembnejsih orodij za spremljanje realizacije javnofinanénih napovedi med letom
predstavlja primerjava meseénih oziroma ¢cetrtletnih delezev komponent javnofinanénih
agregatov z dolgoletnimi povprecji. To metodo uporabljajo tudi druge neodvisne fiskalne institucije,
npr. angleski Office for Budget Responsibility (OBR). Ta med prednostmi te metode v primerjavi z
uporabo medletnih stopenj rasti Steje odsotnost distorzij, ki jih lahko pri analizi s stopnjami rasti
predstavljajo uéinki osnove preteklega leta (Taylor in Sutton, 2018).”! S pomocjo te metode
ocenjujemo, ali teko¢a gibanja odstopajo od obiéajnih sezonskih nihanj javnofinanénih prihodkov in
izdatkov. Ocenjevanje gibanja komponent, pri katerih so meseéni delezi stabilni, je laZje kot
ocenjevanje komponent, kjer jasen vzorec ne obstaja ali pa je podvrien velikim nihanjem. S
spremljanjem kumuliranih vrednosti po obdobjih znotraj leta lahko dodatno spremljamo tudi, kako
realisticna je napoved oziroma ali so v preostanku leta potrebna neobiajna gibanja doloéenega
agregata, da bi bila celoletha napoved dosezena.”?

Realizacija prihodkov in izdatkov znotraj leta ni nujno enakomerno razporejena, saj praviloma
pri vsaki komponenti obstajajo dolo¢ena nihanja, ki pa so lahko med leti bolj ali manj
konstantna. V tem primeru govorimo o obiéajnih sezonskih nihanjih. Tipi¢en primer oéitnih sezonskih
nihanj je poveéan priliv prihodkov iz naslova davka na dodano vrednost ob koncu leta, ko se obidajno
poveca tudi poraba gospodinjstev. Do odstopanj od obic¢ajnih sezonskih nihajev lahko tudi pri
agregatih s sicer stabilno sezono pride npr. zaradi spremembe davéne stopnje. Dodatno lahko
odstopanja povzrodijo zamiki v pladilih (npr. vedje podijetie z zamikom enega delovnega dne plada
obveznosti iz naslova davkov na blago in storitve). Nekatere meseéne oziroma Cetrtletne spremembe
javnofinanénih agregatov pa dolgoroéno ne izkazujejo normalnih sezonskih nihanj (tipi¢en primer so
npr. prihodki iz prodaje kapitalskih delezev, ki niso vezani na doloéeno éasovno obdobje).

Pri svojem delu spremlja Fiskalni svet dva sklopa podatkov o javnofinanénih agregatih, za katere
MF pripravlja napovedi. Javnofinanéna gibanja v sektorju drzava so prikazana po metodologiji
evropskega sistema raéunov (ESA 2010), ki se uporablja tudi v okviru spremljanja fiskalnih pravil v EU
in jih v sklopu statistike nacionalnih raéunov Eetrtletno objavlja SURS. Gibanja drzavnega proraduna
na osnovi metodologije IMF za spremljanje drZavne finanéne statistike (GFS) po nadelu denarnega
toka pa meseéno objavlja MF. Glavna razlika med njima je nadin zajema transakcij glede na trenutek
nastanka dogodka (ESA 2010) oziroma glede na nastanek denarnega toka (GFS) ter zajem

' Taylor in Sutton: In-year fiscal forecasting and monitoring, Working paper No. 13, Office for Budget Responsibility
https://obr.uk/docs/dIm_uploads/In-year_fiscal_forecasting_and_monitoring_2.pdf

2Enostaven primer tak3ne analize vsebujejo publikacije Fiskalnega sveta, kjer so izratunane implicitne stopnje rasti v preostanku leta za posamezne agregate, da se doseZe
celoletna napovedana vrednost (npr. za drugo polovico leta 2018 ob znanih podatkih za prvo polovico leta v Tabeli 4.2 v dokumentu Ocena skladnosti Odloka o spremembah Odloka o
okviru za pripravo proracunov sektorja drZava za obdohje od 2018 do 2020 s fiskalnimi pravili; razpoloZljivo na:
http://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2018/12/FS-Ocena-predloga-sprememb-Okvira_december-2018.pdf).
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Slika 2.23: Prihodki po kvartalih, kot delez v celem letu

v%

38 r 38
36 - 36
34 - 34
32 - - 32
30 - 30
28 b teeseesessenenenseneeens [ 28
26 - - 26
Y R R— | 94
99 | )
20 - 20

v

2014 2015 2016

=017 = 2018 —dolgoletno povpretie

Vir: SURS, preracuni FS.

Slika 2.25: Prihodki po mesecih, kot delez v celem letu
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Slika 2.24: Izdatki po kvartalih, kot dele v celem letu
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Slika 2.26: Odhodki po mesecih, kot delei v celem letu
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Vir: ME, preracuni FS.

Opomba: V slikah so prikazani deleZi prihodkov in izdatkovv po posameznih Cetrtletjih in mesecih glede na celoletno realizacijo v posameznih letih od 2014 do 2018 in v dolgoletnem

popretju (1999-2017). V primeru povsem enakomerne porazdelitve po tetrtletjih bi bila vrednost deleZev enaka 25%, pri mesetnih podatkih pa 8,3 %.

podatkov. Poleg tega ESA 2010 v sektor drzava vkljuéuje precej Sirsi obseg institucij kot GFS.73 V

nadaljevanju prikazujemo nekaj osnovnih dejstev porazdelitve prihodkov in izdatkov na cetrtletni ravni

(sektor drzava, metodologija ESA 2010) in na meseéni ravni (drZavni proracéun, metodologija GFS)

glede na celoletno realizacijo.

Tako za prihodke kot za izdatke po obeh metodologijah velja, da je bil v povprecju obdobja 1999

—2008 najvedji delez ustvarijen v zadnjem obdobju leta, najmanjsi pa v prvem. Pri davénih

prihodkih je porazdelitev bolj stabilna kot pri nedavénih prihodkih, saj so slednji v vecji meri enkratne

narave, ¢eprav je ob spremembah davéne zakonodaje lahko prisSlo do vedjih premikov med meseci

3 Razlika med obema zajemoma je prikazana na:http://www.mf.gov.si/si/delovna_podrocja/javne_finance/tekoca_gibanja_v_javnih_financah/sektor_drzava/
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Slika 2.27: Davéni prihodki (70) po mesecih, Slika 2.28: Nedavini prihodki (71) po mesecih,
kot delei v celem letu kot delei v celem letu
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tudi pri davénih prihodkih. Med izdatke z bolj stabilnimi deleZi po mesecih sodijo odhodki za place in
transfere posameznikom, vedjo varianco pa izkazujejo na primer investicijski odhodki in transferji ter

subvencije.

Pri prihodkih drzavnega proracuna je sicer v zadnjih letih najveéji delez zabelezen aprila. Do
tega prihaja zaradi davénih prihodkov, kjer najpomembneisi in vedno vedji delez predstavljajo davki
od dohodka pravnih oseb kot posledica ugodnih gospodarskih razmer in s tem povezanimi dopladili
za preteklo leto. V letu 2018 je bil najvedji delez prihodkov v posameznem mesecu zabelezZen
oktobra predvsem zaradi enkratnih nedavénih prihodkov, povezanih z izpladilom dobi¢ka NLB. Delez
prihodkov v kategoriji »UdeleZba na dobi¢ku in dohodki od premozZenjait je tako oktobra 2018
skoraj za petkrat (50 % delez celoletnih prihodkov te kategorije v primerjavi z dolgoletnim

povprecjem na ravni 10 %) presegel dolgoroéno povpredje deleza prihodkov te kategorije v oktobru.

Slika 2.29: Investicijski odhodki in transferi (42+43) Slika 2.30: Izdatki za blago in storitve (402) po mesecih,
po mesecih, kot delei v celem letu kot delez v celem letu

v% v
35 T | 24 - L

2014 2015 2016 2014 2015 2016
2017 2018 —dolgoletno povpretje = 2017 2018 —dolgoletno povpretje
min e MAX min s MAX
Vir: ME, preracuni FS. Vir: MF, preracuni FS.

45



Poroéilo o delovanju Fiskalnega sveta v letu 2018

Podobno velika — in s tem nepredvidljiva — nihanja izkazujejo tudi prihodki v kategoriji »Prejeta
sredstva iz EU in drugih drzavi z izrazitim odstopanjem avgusta 2018, ko je drzavni proraéun prejel
popladilo sredstev iz pretekle finanéne perspektive.

Analiza delezev javnofinanénih kategorij v posameznih ¢éasovnih obdobjih znotraj leta ni
koristna le zaradi pomodi pri ocenjevanju realistiénosti napovedi ali doseganja ciljev. SluZi lahko
tudi kot indikacija neracionalnega ali prekomernega trosenja. Nekatere komponente izdatkov namreé
kaZejo izrazito osredotocenost na konec leta. To bi lahko pri nekaterih kategorijah - izdatki za blago
in storitve v drZavnem proradunu so v povprecju decembra skoraj dvakrat vedji kot v katerem koli
drugem mesecu - nakazovalo tudi na neracionalno porabo dodeljenih sredstev. Podobno velja tudi za
druge kategorije fleksibilnih izdatkov, kot so subvencije ali investicijski odhodki in transferi.
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2.4 Prispevki komponent prihodkov in izdatkov k odstopanju napovedi agregatov

Zakon o javnih financah?4 in spremenjena Uredba o dokumentih razvojnega naértovanja in
postopkih za pripravo predloga drzavnega proraéuna,’s posodobljena v letu 2018, Fiskalnemu
svetu nalagata pripravo naknadne ocene napovedi makroekonomskih in javnofinanénih
agregatov. V sklopu priprav na redno ocenjevanje, ki se mora po preteku prehodnega obdobja
zaceti leta 2020, je Fiskalni svet Ze v Porocilu o delovanju Fiskalnega sveta v letu 2017 pripravil
pregled odstopanj javnofinanénih napovedi od realizacije na agregatni ravni.’¢ Glavna ugotovitev
takratne analize je bila, da je odstopanje realizacije od napovedi javnofinanénih prihodkov v veliki
meri povezano z odstopanjem dejanskega BDP od napovedanega. Ob tem so se v letih, ko so se
zaradi ugodnejSih makroekonomskih razmer viSale napovedi prihodkov, temu prilagajali tudi izdatki.
Ena od ugotovitev analize iz leta 2018 je bila tudi, da so bili izdatki v vecini primerov v napovedih
podcenijeni.

Analizo tokrat razSirjamo s pogledom na prispevke posameznih komponent prihodkov in
izdatkov k odstopanju napovedi agregatov. V analizi primerjamo nominalne napovedi komponent
prihodkov in izdatkov sektorja drzava iz Programov stabilnosti (PS) in Osnutkov proracunskega naérta
(OPN) z njihovo realizacijo za leta 2009-2018.77 Zajete so napovedi, ki so bile objavljene praviloma
najveé dve leti pred letom, na katerega se nanasajo (1-2).78 Za posamezno leto je tako na voljo
maksimalno 3Sest napovedi javnofinanénih agregatov (tri leta (t-2, t-1, t) v dveh publikacijah (PS,
OPN)). MF v Programih stabilnosti in Osnutkih proracunskih naértov sicer skladno z evropskimi pravili7?
prikazue napovedi javnofinanénih agregatov v odstotkih nominalnega BDP, ki izhaja iz
makroekonomskih napovedi UMAR. Nominalne podatke smo izracunali kot zmnozek podatka o delezu
javnofinanénega agregata v nominalnem BDP iz PS ali OPN ter napovedane ravni nominalnega BDP
iz napovedi UMAR, ki je bila upostevana pri njihovi pripravi.80 Za primerjavo prikazujemo tudi
podatke o odstopanijih napovedi od realizacije v odstotkih BDP.

Nominalni izdatki so bili v napovedih MF v opazovanem obdobju ve¢inoma podcenjeni. Med
izdatki so bile najveckrat podcenjene napovedi vmesne potrosnje in sredstev za zaposlene, vendar v
manj primerih kot napovedi skupnih izdatkov. Gibanje izdatkov je v nasprotju s prihodki, ki so
pretezno odvisni od makroekonomskih okolis¢in, manj pod vplivom gospodarskega cikla. Izjemo pri
ugotovitvi o podcenjenosti napovedi tako predstavlja leto 2012, ko so bili sprejeti nekateri varéevalni
ukrepi, ter napovedi iz nekaterih zadnjih srednjeroénih proraéunskih dokumentov za leti 2017 in 2018.
Med komponentami so bile za leta 2012-2014 precenjene napovedi izdatkov za socialna
nadomestila, najvedji del velikega odstopanja za leto 2013 pa je posledica izdatkov za
dokapitalizacijo bank, ki so vkljuéeni med »ostale izdatke«. Za leti 2015 in 2016 je bila vedinoma
precenjena napoved bruto investicij v osnovna sredstva.

Napovedi prihodkov so v veliki meri odvisne od gibanja makroekonomskih osnov in posledi¢no
gospodarske aktivnosti, s éimer so odstopanja prihodkov od napovedi v veéji meri povezana tudi

T4 7JF-H, Uradni list RS, $t. 13/2018

75 Uradni list RS, $t 35/2018

76 http://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2018/05/FS_LP2017_majl8.pdf

71V analizo niso vkljutene komponente izdatkov za 2009 v PS (1-2), saj so bile njihove napovedi pred decembrom 2007 porotane po nekoliko drugatni strukturi.

78 1zjemi sta prva dva vkljutena Programa stabilnosti, ki sta bila pripravljena decembra 2006 in 2007.

79 Code of conduct of the Stability and Growth Pact (http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9344-2017-INIT/en/pdf) in

Code of conduct of the Two-Pack (http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/pdf/coc/2014-11-07_two_pack_coc_amended_en.pdf)

8 Qdstopanja realizacije nominalnega BDP in drugih makroekonomskih agregatov od napovedi UMAR sicer na totnost napovedi javnofinantnih agregatov v delezu BDP vplivajo tako
neposredno zaradi razlike v imenovalcu, kot tudi v Stevcu predvsem na prihodkovni strani.
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Slika 2.31: Prispevki k odstopanju pri napovedih izdatkov
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Slika 2.32: Prispevki k odstopanju pri napovedih izdatkov
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Slika 2.33: Prispevki k odstopanju pri napovedih prihodkov
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Slika 2.34: Prispevki k odstopanju pri napovedih prihodkov
sektorja driava
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Opombe:
. V Slikah 2.31 do 2.36 so predstavljene razlike med napovedmi za tekote leto (1), prihodnje leto (t-+1) in leto po prihodnjem (t-+2, npr. napovedi iz PS 2016 za 2018), ki so

bile objavljene v Programih stabilnosti (PS) in Osnutkih proratunskih natrtov (OPN) ter zadnjo objavljeno realizacijo. Napovedi iz PS so na voljo za celotno obravnavano
obdobje, prvi OPN pripravljen pa je bil pripravljen Sele ob koncu leta 2013 V OPN so bile obitajno objavljene napovedi zgolj za tekote in prihodnje leto, izjema je OPN 2017.
. Pozitivna vrednost pomeni, da je bila napoved precenjena, torej da je bilu napovedana vrednost visja od zadnje objavljene realizacije. Izjema so izdatki v grafih, kjer je

prikazan saldo in kjer njihova pozitivna vrednost odraZa podcenjeno napoved.

. Za vsako leto so napovedi predstavljene v vrstnem redu, v katerem so bile narejene: PS (t-2), OPN (t-2), PS (t-1), OPN (t-1), PS (f), OPN (t).
. Implementacija revidiranega Evropskega sistema ratunov sredi leta 2014 ni vplivala na vrednosti salda sektorja drZava, je pa vplivala na vrednosti realizacije nekaterih
komponent.

z odstopanjem dejanskega BDP od napovedanega. Napovedi prihodkov so bile pred letom 2013
praviloma precenjene. Po obratu cikla leta 2014 pa so podcenjene napovedi gospodarske rasti
prispevale tudi k podcenjenosti napovedanih prihodkov. Ob tem so bolj kot predvideno rasli tudi
izdatki, ceprav se je z izboljSevanjem poloZaja v ciklu zmanjSevala potreba po delovanju avtomati¢nih
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Slika 2.35: Prispevki k odstopanju pri napovedih salda Slika 2.36: Prispevki k odstopanju pri napovedih salda
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stabilizatorjev, hkrati pa je bila za leti 2015 in 2016 napoved izdatkov za bruto investicije v osnovna
sredstva precenjena. Med komponentami prihodkov je v analiziranem obdobju v isto smer najveékrat
odstopala napoved prihodkov od lastnine, ki so bili ve¢inoma podcenjeni. Od napovedi za leto 2015
so bile praviloma podcenjene vse komponente prihodkov razen hostalih prihodkov«.

Tabela 2.7: Delei precenjenih napovedi za obhdohje 2009-2018

v%
merjeno v mio EUR | merjenov % BDP | Stevilo napovedi*
SALDO 57,1 57,1 42
PRIHODKI 31,0 38,1 42
Davki na proizvodnjo in uvoz 42,9 73,8 42
Tekoti davkina dohodek, premoZenje itd. 50,0 57,1 42
Davki na kapital 23,8 23,8 42
Socialni prispevki 28,6 59,5 42
Prihodki od lastnine 4,8 1,1 42
Ostalo 33,3 45,2 42
IZDATKI 11,9 40,5 42
Bruto investicije v osnovna sredstva 34,1 39,0 41
Sredstva za zaposlene 22,0 51,2 41
Vmesna potro3nja 14,6 24,4 41
Socialna nadomestila 46,3 65,9 41
Obresti 39,0 41,5 41
Ostalo 48,8 48,8 41
BDP (nominalna raven) 31,0 - 42

Opomba: Relativna precenjenost, prikazana v tabelj, odraZa razmerje med absolvtno precenjenostio in Stevilom analiziranih napovedi
(srednjerocnih proracunskifi dokumentov). Absolvtna precenjenost je izracunana na podlagi primerjave napovedi v posameznih
dokumentih glede na trenvtne ocene realizacije posameznih agregatov in odraZa primere, ko so bile napoved; vedje od realizacije.

*V analizo niso vkljucene komponente izdatkov za 2009 v PS (t-2), saj so bile njikove napoved pred decembrom 2007 porocane po
nekoliko drugacni strukturi,

Vir: SURS, napovedi MF, UMAR, preracuni FS.
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Okvir 2.2: Revizije podatkov o javnofinanénih agregatih po metodologiji ESA

Ob analizi odstopanja napovedi je potrebno opozoriti na nekatere izzive, ki so povezani z
dejstvom, da se podatki o realizaciji v ¢éasu spreminjajo z revizijami, ki so lahko tudi metodoloske
narave. Do vedjih sprememb pri nekaterih komponentah je na primer prislo ob uvedbi revidiranega
Evropskega sistema racunov (prehod iz ESA95 na ESA2010). Kot je bilo navedeno v Prvi objavi
Temeljnih agregatov sektorja drzava po uvedbi ESA2010 (SURS, 30. 9. 2014), se vrednosti tako
primanjkljaja kot dolga sektorja drzava ob spremembi metodologije niso spremenile, se pa je povecal
obseg investicij drzave predvsem zaradi obraéuna izdatkov za raziskave in razvoj ter za oborozitev
kot investicije v osnovna sredstva. Ker je bil BDP po spremembi ESA nominalno veéji za okrog 2 %, so
se zmanjsali relativni delezi temeljnih agregatov sektorja drzava v BDP. Redne revizije podatkov o
temeljnih agregatih sektorja drzava se izvajajo hkrati z redno objavo podatkov dvakrat letno, do
dodatnih popravkov pa lahko pride tudi zaradi usklajevanj z Eurostatom v okviru poro¢anja EDP, ko
so revidirani podatki objavljeni hkrati z objavo Porodila o preseznem primanijkljaju in dolgu v aprilu in
oktobru. Ob izrednih revizijah je mogola revizija dalijSega éasovnega obdobja, ob spremembi
metodologije pa tudi celotne ¢asovne vrste.!

V sliki so prikazane razlike med podatkom o saldu sektorja drzava za posamezno leto, ki je bil
na voljo ob pripravi srednjeroénih proracunskih dokumentov? in trenutno veljavnim podatkom o
realizaciji.3 Ob revizijah so se podatki za vsako leto v obdobju 2010-2016 veéinoma spremenili za
vsaj 50 mio EUR, pri éemer se je najbolj spremenil podatek za leto 2014, saj je saldo po trenutno
objavljenih podatkih (-2.072 mio EUR) za priblizno 250 mio EUR bolj negativen od objave v Aprilskem
porodilu o preseznem primanjkliaju in dolgu 2015 (-1.819 mio EUR). Med razlogi za spremembo
objavlijenih vrednosti salda sektorja drzava za leto 2014 je SURS ob razlicnih objavah navajal
knjiZenje popravkov za finanéne transakcije, popravke metode obradéuna predpladéil oziroma avansov,
popravek ocene vrednosti dohodnine in dopolnitve v obracunu transferjev kapitala v podjetia z
izgubami, dopolnitve metodologije prikazovanja tekodih transakcij slabe banke, revizijo podatkov o
neproizvedenih nefinanénih sredstvih in o drugih prihodkih od lastnine ter popravke za neupraviceno
porablijena sredstva iz finanéne perspektive EU 2007-2013 in popravke stroskov obresti povezanih z
vplivom poslov valutne menjave.

Slika: Razlika med objavljenimi podatki o realizaciji salda
sektorja driava in zadnjimi razpoloZljivimi podatki
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Vir: SURS, pomladanske (P) in jesenske () izdaje AMFCO (FK) 2011-2018.

17a vet o tem glej Metodolo3ko pojasnilo temeljni agregati sektorja drzava (SURS, htps://www.stat.si/StatWeb/File/DocSysFile/8255/03-149-MP.pdf)

2Podatki so vzeti iz pomladanskih in jesenskih izdaj baze AMECO. AMECO je baza letnih makroekonomskih podatkov, ki jo objavlja DG-ECFIN. Arhiv njenih izdaj buze je razpoloZljiv
na: hitp://ec.europa.ev/economy_finance/db_indicators/ameco/archive_en.htm.

3 Totka za leto 2010 v P2011 na primer pomeni, da je podatek o saldu sektorja drZava za leto 2010 v pomladanski izdaji baze AMECO v letu 2011 od frenutne ocene realizacije za
okoli 20 mio EUR bolj pozitiven oziroma manj negativen.
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Napovedi primanjkljaja sektorja drZava so bile najbolj podcenjene v kriznih letih, ko so bili
izdatki v napovedih podcenijeni, prihodki pa precenjeni. Napovedi nominalnih prihodkov in izdatkov
so od realizacije kljub temu ve¢inoma odstopale v isto smer. To se je v analiziranem obdobju primerilo
v ve¢ kot 70 % obravnavanih napovedi. Napovedi nominalnega salda so bile najbolj natanéne za leti
2015 in 2016, za leti 2017 in 2018 pa se je napoved iz praviloma precenjene v preteklih letih
prelevila v podcenjeno napoved.
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Priloga 1: Poslovanije Fiskalnega sveta v letu 2018

(povzetek dokumenta »ObrazloZitve zakljuénega raéuna proracuna za leto 201 8«()

V Spremembi proracuna Republike Slovenije za leto 2018 (Ur. I. RS, 3. 71/17) so bila za opravljanje

dejavnosti Fiskalnega sveta dolo¢ena finanéna sredstva v znesku 626.800 evrov. Fiskalni svet je v letu

2018 opravljal delo s polno kadrovsko zasedbo. Zaradi ugotovitve, da v sprejetem finanénem naértu

sredstva ne bodo v celoti porabliena, so bila sredstva v znesku 115.000 evrov prerazporejena v
tekoo proradunsko rezervo (sklep Vlade 3t. 41012-69/2018/3 z dne 20. 11. 2018), sredstva v
znesku 80.000 evrov pa v varnostne rezerve RS (sklep Vlade 3. 41012-79/2018/2 z dne 13. 12.
2018). Veljavni finanéni naért za leto 2018 na dan 31. 12. 2018 je tako znasal 431.800 evrov.
Porabljeno je bilo 409.139,92 evrov, kar predstavlja 94,7 5-odstotno porabo naértovanih sredstev.

Obrazlozitev nekaterih veéjih postavk:

1)

3)

Plaée se obradunavajo in izpladujejo v skladu z doloéili Zakona o sistemu pla¢ v javnem sektoriju
(ZSPJS), Zakona za uravnotezenje javnih financ (ZUJF), Zakona o izvrievanju proraéuna
Republike Slovenije za leti 2018 in 2019 (ZIPRS1819), dolodili Kolektivne pogodbe za javni
sektor in Kolektivne pogodbe za negospodarske dejavnosti v Republiki Sloveniji ter drugimi
predpisi in splosnimi akti. Zaposlenim je bil v letu 2018 izpla¢an regres za letni dopust v visini
minimalne place, v skladu z doloéili 131. ¢lena Zakona o delovnih razmerjih. Kolektivho dodatno
pokojninsko zavarovanje javnih usluZbencev se izvaja v obliki zaprtega vzajemnega
pokojninskega sklada, ki ga upravlja na podlagi Zakona o preoblikovanju Kapitalske druzbe
pokojninskega in invalidskega zavarovanja ter o naloZbeni politiki Kapitalske druzbe
pokojninskega in invalidskega zavarovanja in Slovenske odskodninske druzbe (Uradni list RS, st.
79/10, 26/11, 105/12-ZSDH) Modra zavarovalnica, d. d., Ljubljana. Premije kolektivnega
dodatnega pokojninskega zavarovanja so se v letu 2018 izplaéevale v skladu z dolocili Aneksa
h Kolektivni pogodbi za negospodarske dejavnosti v Republiki Sloveniji (Ur. I. RS, 3. 88/16)
oziroma na njegovi podlagi izdanim sklepom o uskladitvi premije kolektivnega dodatnega
pokojninskega zavarovanja za javne usluzbence (Ur. I. RS, 3. 80/17).

V skladu z 10. &lenom Zakona o fiskalnem pravilu (Uradni list RS, $t. 55/15) administrativno-
tehni¢ne naloge za Fiskalni svet opravljagjo sluZbe Raéunskega sodiséa. Skladno z Dogovorom o
zagotavljanju administrativno-tehniéne podpore in prostorov za potrebe Fiskalnega sveta st.
010-2/2017/1 z dne 27. 3. 2017, sklenjenim z Radunskim sodii¢em, sluzbe Radunskega sodiséa
tako izvajajo doloéene naloge iz svojih pristojnosti tudi za Fiskalni svet. Poleg navedenega,
zagotavlia radunsko sodisée opremljene poslovne prostore v izmeri 96,20 m2 in omogoéa
souporabo skupnih prostorov, kar predstavlja 4,62 % prostorov, katere ima raéunsko sodisée
(drzava) v lasti. Fiskalni svet prispeva k pladilu pripadajocega dela stroskov. V letu 2018 je bilo
za ta namen porablieno 46.023,75 evrov (40.223,38 evrov za administrativno- tehniéno pomoé
in 5.800,37 evrov za uporabo prostorov in doloéene opreme). Zaposleni so se v letu 2018
udeleZevali razliénih konferenc, predstavitev, razprav, delavnic, strokovnih posvetov v Sloveniji
in v tujini. Za udeleZbo ni bilo potrebno plaéati kotizacij, nastali so le stroski noéitev, dnevnic in
drugih stroskov povezanih s potjo. V letu 2018 so bila izvedena zakonsko predpisana
usposabljanja s podroéja prve pomodi in za delo z dokumentarnim gradivom.

V letu 2018 je bila nabavljena dodatna strojna in programska raéunalniska oprema za
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normalno opravljanje dejavnosti (prenosni raéunalniki, LCD zasloni, licenéni programi) ter
pisarniska oprema (ergonomski stoli za Sluzbo za analize). Programska oprema MS EA je v
najemu.

Na dan 31. 12. 2018 Fiskalni svet ni imel evidentiranih denarnih sredstev na racunu pri Upravi
Republike Slovenije za javna plaéila, Urad Ljubljana. Fiskalni svet posluje preko raéuna proraéuna
Republike Slovenije. Fiskalni svet nima evidentiranih terjatev iz naslova dolgoroénih nalozb in posoiil.

Pri evidentiranju neopredmetenih sredstev, nepremiénin, opreme in drugih opredmetenih osnovnih
sredstev sta se upostevala Pravilnik o nacdinu in stopnjaoh odpisa neopredmetenih sredstev in
opredmetenih osnovnih sredstev (Uradni list RS, §t. 45/05 s spremembami) in Zakon o radunovodstvu
(Uradhni list RS, 3t. 23/99).

V letu 2018 je bila pridobliena oprema v vrednosti 9.403,78 evrov, od tega je bilo za 372 evrov
drobnega inventarja. Nabavljeni so bili ra¢unalniski licenéni programi v znesku 2.353,38 evrov (placilo
bo izvedeno v treh enakih obrokih, od katerega je prvi obrok zapadel v pladilo v letu 2018, drugi
obrok v letu 2019 in tretji obrok v letu 2020), posodobljeno je bilo spletis¢e Fiskalnega sveta za 875
evrov. Nabavljena je bila tudi strojna radunalniska oprema v znesku 4.598 evrov (prenosni raéunalniki
v znesku 4.479 evrov, tiskalnik v znesku 119 evrov). Nakupljeno je bilo tudi pisarnisko pohistvo v

Tabela 1: Odhodki Fiskalnega sveta

dele v celotnih

2017 2018 odhodkih (%) v

v EUR v EUR 2018
Odhodki za place in dajatve
Plate, dodatkiin drugo 120.259 261.677 64,0
Regres za letni dopust 1.654 5.057 1,2
Povraila, nadomestila, delovna uspeSnost in drugiizdatki 10.742 15.285 3,7
Prispevki za socialno varnost 20.249 42.604 10,4
Premije kolektivnega dodatnega pok. Zav. na podlagi ZKDPZJU 557 2.261 0,6
Skupaj 153.461 326.883 799
Materialni odhodki
PisarniSki in splo$ni material in storitve 5.855 13.217 3,2
Posebni material in storitve 1.243 1.029 0,3
Energija, voda, komunalne storitve in komunikacije 1.460 3.224 0,8
Prevozni stroskiin storitve 83 18 0,0
Izdatki za sluzbena potovanja 3.193 6.692 1,6
Tekote vzdrievanje 2.572 3.262 0,8
Poslovne najemnine in zakupnine 627 3.693 09
Drugi operativni odhodki 44.298 40.653 9,9
Skupaj 59.281 71.846 17,6
Odhodki za investicije in investicijsko vzdrievanje
Ratunalniska oprema 21.005 5.008 1,2
Nematerialno premoZenije (programska oprema) 7.389 3.653 0,9
Ostala oprema 850 1.749 04
Skupaj 29.244 10.410 25
Skupaj odhodki 241.986| 409.140 100,0

Vir: ObrazloZitve zakljucnega racuna proracuna za leto 2017 in 2018
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Tabela 2: Stanje in gibanje neopredmetenih sredstev in opredmetenih osnovnih sredstev v letu 2018

Neopredmetena  Nepremitnine  Oprema in druga Skupaj
sredstva opredmetena
sredstva
NABAVNA VREDNOST
Stanje 1.1.2018 9.382 0 22.543 31.926
Neposredne pridobitve 3.228 0 6.175 9.404
Izlotitve/prenosi 0 0 0 0
Stanje 31.12.2018 12.611 0 28.7119 41.330
POPRAVEK VREDNOSTI
Stanje 1.1.2018 567 0 4.004 4.57
Imanj3anje zaradi izlotitev/prenosov 0 0
Popravek vrednosti 2.141 0 12.192 14.705
Popravek vrednosti drobni inventar 377
Stanje 31.12. 2018 2.708 0 16.568 19.277
NEODPISANA VREDNOST
stanje na dan 31. 12. 2018 9.903 0 12.150 22.053

Vir: ObrazloZitve zakljucnega racuna proracuna za leto 2018.

znesku 935 evrov (pisarniski stoli). Sedanja vrednost neopredmetenih sredstev in opredmetenih
osnovnih sredstev na dan 31. 12. 2018 je 22.053 evrov.

Na dan 31. 12. 2017 je imel Fiskalni svet v bilanci stanja izkazano za 36.874 evrov neplaéanih
odhodkov, ki so bili poravnani v zaéetku leta 2018.

Na dan 31. 12. 2018 je imel Fiskalni svet v bilanci stanja izkazano za 32.473 evrov neplaéanih
odhodkov, ki jih je prenesel v leto 2019. Te terjatve se nanasajo na :

- terjatve za obracunane in Se neizpladane place, dajatve in povradila stroskov za december
2018 v znesku 27.181 evrov (od tega 22.376 evrov za plade in dodatke; za druge prejemke
988 evrov, za premije za dodatno kolektivno zavarovanje 197 evrov, za dajatve 3.621),

- opravljene storitve in dobavljen material v znesku 5.097 evrov,
- dobavljeno opremo manjse vrednosti v znesku 107 evrov,

- terjatve do Zavoda za zdravstveno zavarovanije Slovenije za obradunano bolnisko odsotnost pri
pladi za december 2018 v znesku 88 evrov.

Neplaéani odhodki, ki so izkazani v bilanci stanja na dan 31. 12. 2018, zapadejo v pladilo v letu
2019.

Fiskalni svet ima v poslovnih knjigah na dan 31. 12. 2018 med lastnimi viri in dolgoro¢nimi
obveznostmi izkazan splosni sklad za neopredmetena sredstva in opredmetena osnovna sredstva v
znesku 22.053 evrov. Izkazane pa so tudi dolgoroéne obveznosti iz poslovanja za nakup Microsoftove
programske opreme za obdobje 21. 5. 2018-31. 12. 2020 v znesku 1.569 evrov za pladilo dveh
obrokov, ki zapadeta v letu 2019 in 2020.
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Fiskalni svet ima v poslovnih knjigah na dan 31. 12. 2018 izvenbilanéno evidentirano tudi opremo, ki
ni last Fiskalnega sveta in je bila prejeta v zaéasno uporabo v skupni vrednosti 3.499 evrov. Sem sodi
oprema komunikacijskih tehnologij (lastnik Telekom Slovenije, d.d.), multifunkcijska naprava Canon

(lastnik FITEH, servis in trgovina biro opreme, d.o.0.) in hladilno grelni aparat za vodo (lastnik
KOPIRSERVIS, d.o.0.).
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Priloga 2: Pojmovnik

Avtomatski stabilizator|i:

Komponente javnih financ, ki omogoéajo odzivanje na gospodarski cikel in s tem prispevajo k stabilizaciji
gospodarske aktivnosti brez sprejemanja dodatnih ukrepov. Najbolj znaéilen avtomatski stabilizator na
strani prihodkov je progresivnost davka na dohodek gospodinjstev, na strani izdatkov pa socialni

transferji, zlasti nadomestila za brezposelnost.

Cikliéni del proradunskega salda:

Proradunski saldo, ki je posledica sprememb v gospodarskem ciklu oziroma odziva javnofinanénih

prihodkov in izdatkov na spremembe proizvodne vrzeli.

Diskrecijska fiskalna politika:

Spremembe proracdunskega salda oziroma njegovih komponent, ki jih neposredno nadzira vlada.
Obiéajno se vpliv diskrecijske fiskalne politike doloéi kot sprememba proradunskega salda po izloéitvi

vpliva avtomatskih stabilizatorjev na proracunski saldo.

Diskrecijski ukrepi na strani prihodkov:

Ocenjeni uéinek diskrecijskih ukrepov, ki spreminjajo prihodke (npr. visanje ali niZanje davénih stopen;).

Enkratni in zadasni ukrepi:

Ukrepi in transakcije, ki na proracunski saldo vplivajo le zadasno in ne povzrodijo njegove trajne

spremembe.

Fiskalna konsolidacija:

Izboljsanje proradunskega salda na podlagi ukrepov fiskalne politike.

Izdatkovna pravila:

Nabor pravil, ki doloéajo raven izdatkov sektorja drzava. Izdatkovna pravila v EU doloéajo referenéne
vrednosti izdatkov, ki so dolodene z gibanjem izdatkov brez vplivov izdatkov na podlagi tokov z EU in

brez diskrecijskih ukrepov na prihodkovni strani proracunoyv.

Javni dolg:
Konsolidirani bruto dolg sektorja drZava. Vkljuéuje skupno nominalno vrednost dolga vseh institucij

sektorja drZava razen dolga, ki ga institucije iz drZave ¢lanice dolgujejo javnim institucijam v tej isti

drzavi ¢lanici.

Maastrichtske vrednosti dolga in salda sektorja drZzava:

Dolg sektorja drzava: 60 % BDP

Primanjkljaj sektorja drzava: 3 % BDP

Obe referenéni vrednosti sta bili doloéeni v okviru Maastrichtske pogodbe o ustanovitvi EU (1992).
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Maksimalni obseg izdatkov:

Najvedji mozni obseg izdatkov sektorja drZava in posameznih blagajn (drZavni proraéun, ZZZS, ZPIZ,
lokalne skupnosti), ki je dolo¢en v Okviru za pripravo proracunov sektorja drZzava. Obseg izdatkov je
odvisen od stanja gospodarstva, formula za njegovo doloéitev pa je zapisana v 3. élenu Zakona o

fiskalnem pravilu.

Minimalne referenéne vrednosti:

NajniZja vrednost strukturnega proradunskega salda, ki zagotavlja zadosten prostor, da v normalnih
cikliénih  razmerah ne pride do preseganja referenéne vrednosti maastrichtskega pravila glede
proraéunskega salda, hkrati pa njihova vrednost doloéa tudi najniZjo vrednost srednjero¢nega
proraéunskega salda. Minimalne referenéne vrednosti ne upostevajo tveganj, kot so nepri¢akovani

proraéunski Soki ali spremembe obrestnih mer. Izracunava jih EK.

Nevtralna fiskalna politika:

Tako naravnana fiskalna politika ohranja cikliéno prilagojeni proracunski saldo nespremenjen v obdobju

gospodarskega cikla, a dopuséa delovanje avtomatskih stabilizatorjev.

Obéutna odstopanja:

Po zakonodaji EU so obéutna odstopanja glede proracunskih gibanj tista, v katerih znasa odstopanje v
procesu pribliZevanja strukturnega proraéunskega salda srednjeroénemu proraéunskemu cilju najmanj 0,5
o. t. BDP v enem letu oziroma 0,25 o. t. BDP v povpredju dveh let. Isto velja tudi za odstopanja v primeru
izdatkovnega pravila. Ugotovitev obdutnih odstopanj lahko ex post vodi v postopek obéutnega
odstopanja, rezultat éesar so lahko tudi finanéne kazni za drzavo, ki pravila krsi.

Osnutek proracunskega naérta:

Predstavitev glavnih usmeritev ter elementov glede ciljev in ukrepov na ravni sektorja drZava in njenih
podsektorjev za prihodnje leto pred sprejemom v nacionalnih parlamentih. Osnutek proraéunskega naérta
morajo drzave ¢élanice do 15. oktobra vsako leto posredovati v oceno EK in evroskupini.

Pakt stabilnosti in rasti:

Sprejet leta 1997 ter prenovljen v letih 2005 in 2011. Je skupek pravil, ki naj bi zagotovila ustrezno
delovanje fiskalne politike v drzavah EU. Prenasa zahteve Maastrichtske pogodbe, ki se nanasajo na
nadzor fiskalnih politik drzav ¢lanic evrskega obmoéja, v zakonodajo EU. EK letno objavlja podroben

opis uporabe dolodil Pakta v publikaciji »Vade Mecum on the Stability and Growth Pact«.

Postopek preseznega primanikljaja:

Postopek (angl. Excessive Deficit Procedure — EDP), na podlagi katerega EK nadzoruje spremembe
proracunskega salda in dolga sektorja drZava z namenom ocene in/ali odprave tveganja preseznega

primanjkljaja v drzavah élanicah.
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Potencialni BDP:
Raven realnega BDP v danem letu, ki je skladna s stabilno inflacijo. Ce dejanski bruto domacéi proizvod

presega raven potencialnega proizvoda, se pri¢nejo pojavljati omejitve razpolozZljivih kapacitet, kar
vpliva na veéanje inflacijskih pritiskov; v nasprotnem primeru, ko se dejanski proizvod nahaja pod ravnijo
potencialnega BDP, kapacitete niso v celoti izkoriséene, kar zmanjsuje inflacijske pritiske. Metodolosko je
merjenje potencialnega proizvoda povezano s precej$njimi tveganji, zato so lahko ocene potencialnega

proizvoda podvrZene spremembam.

Prilagoditev stanj in tokov:

Predstavlja uskladitev dolga, ki je izraZen kot stanje, in proraéunskega salda, ki je izraZen kot tok in
odpravlja razlike med spremembo dolga in proraéunskim saldom. Uskladitev je potrebna zaradi
sprememb finanénega premoZenja, sprememb vrednosti dolga, ki je izraZen v tujih valutah, in ostalih

statistiénih prilagoditev.

Primarni proracdunski saldo:

Proradunski saldo, ki izkljuéuje obresti, plaéane na dolg sektorja drZava.

Primarni strukturni proracdunski saldo:

Strukturni proracunski saldo z izkljuéenimi plaéili obresti.

Procikli¢na fiskalna politika:

Naravnanost fiskalne politike, ki pospesuje gospodarsko rast preko poslabsanja strukturnega primarnega
salda v obdobju visoke gospodarske rasti oziroma njegovo izbolj$anje v obdobju nizke gospodarske rasti.
Ker prekomerni nihaji v gospodarskem ciklu niso zaZeleni, je naloga fiskalne politike proticikliéno

delovanje.

Program stabilnosti:

Srednjeroéna proradunska strategija, ki jo EK letno predlozijo drZave é&lanice evrskega obmocdja. Program
stabilnosti mora biti pripravljen skladno z dolodili Pakta stabilnosti in rasti. Program stabilnosti je v
Sloveniji kot kljuéni srednjeroéni proraéunski dokument definiran tudi z Zakonom o fiskalnem pravilu.

DrZava ga mora vsako leto do konca aprila posredovati EK.

Proizvodna vrzel:

Razlika med dejanskim bruto domaéim proizvodom in ocenjenim potencialnim proizvodom. V povpreéju

celotnega normalnega gospodarskega cikla je enaka nié.

Proradunski saldo:

Razlika med skupnimi javnofinanénimi prihodki in izdatki v doloéenem letu. Pozitivni saldo odraza
preseZek, negativni saldo pa primanjkljaj. V okviru nadzora proracunskih poloZajev driav EU so
uporabljeni agregati sektorja drZava (po metodologiji ESA2010).
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Proticikli¢na fiskalna politika:

Naravnanost fiskalne politike, ki izboljsuje strukturni primarni saldo v obdobju visoke gospodarske rasti
oziroma skusa prispevati k veéanju gospodarske rasti v obdobju nizke gospodarske rasti s poslabsanjem

strukturnega primarnega salda.

Sektor drzava:

Sektor, ki vkljuéuje oZjo drZavo, lokalno drZavo, sklade socialne varnosti ter javne zavode, sklade in
agencije. Iz sektorja drZava so izkljuéena podjetia v lasti drzave. Taksno definicijo sektorja drZava
uporablja tudi EK ob nadzoru proracunskih politik v okviru Pakta za stabilnost in rast. Ve¢ o tem:

http: / /www.mf.gov.si/si/delovna_podrocja/javne_finance /tekoca_gibanja_v_javnih_financah/

sektor_drzava/.

Srednjeroéni proracunski cilj (MTO):

V skladu s preoblikovanim Paktom stabilnosti in rasti morajo drZave EU srednjeroéni proraéunski cilj
predstaviti v programih stabilnosti oziroma v konvergenénih programih. Srednjeroéni proraéunski cilj, ki je
definiran v strukturnem smislu, je doloéen za vsako drZavo posebe|, saj uposteva razliéen poloZaqj
gospodarstva in dolga sektorja drZava ter fiskalna tveganja, ki se nanasajo na dolgoroéno vzdrznost

javnih financ.

Srednjeroéni proracunski okvir:

Institucionalno doloéen naéin podaljsanja obdobja obidajnega enoletnega proradunskega koledarja, ki
omogoda nosilcem fiskalne politike nacértovanje za obdobje od 3 do 5 let. Cilji v okviru Srednjeroénih
proraéunskih okvirov (angl. Medium-Term Budgetary Framework — MTBF) se lahko spreminjajo letno (t. i.
fleksibilni okvir) oziroma na koncu obdobja MTBF (t. i. fiksni okvir).

Strukturni proracunski saldo:

Proraédunski saldo, iz katerega so izkljuéeni vplivi gospodarskega cikla (cikliéni del proradunskega salda)
in enkratni uéinki. Strukturni proraéunski saldo zato v primerjavi s proracunskim saldom ustrezneje odraza
stanje javnih financ, izravnan strukturni saldo pa na dolgi rok ustvarja pogoje za delovanje sektorja

drZava brez zadolZevanja.
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