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Ocena skladnosti izvrsenih proraéunov sektorja drZava s fiskalnimi pravili v letu 2019

POVZETEK

Fiskalni svet je skladno z doloéili Zakona o fiskalnem pravilu pripravil oceno skladnosti izvr$enih
proracunov sektorja drzava s fiskalnimi pravili v letu 2019. Po oceni Fiskalnega sveta je bila
javnofinanéna politika v letu 2019 ekspanzivna, ¢eprav bi morala biti glede na raven ciklicnega
poloZaja gospodarstva restriktivna. Ekspanzivnost je v veliki meri izhajala iz ukrepov, ki niso
spodbujali dolgoroénega gospodarskega potenciala, temveé so predvsem krepili razpolozljivi
dohodek gospodinjstev.

Fiskalna pravila v letu 2019 vedinoma niso bila spostovana kljub razmeroma visoki rasti prihodkov, ki
je bila pogojena predvsem z ugodnimi ciklicnimi razmerami. Minimalni dovoljeni strukturni saldo po
pravilih EU (MTO) v letu 2019 ni bil doseZen. Domacde pravilo, ki se nanasa na maksimalno dovoljene
javnofinanéne izdatke, ni bilo spostovano, saj so ti za sektor drZzava presegli veljavni srednjeroéni
okvir. Ob tem so sicer vse blagajne javnega financiranja, z izjemo skupnih izdatkov obéin, ostale
skladne z omejitvami, ki jih na strani porabe postavlja okvir za pripravo proracunov. Upostevanje z
okvirom dolocenih omejitev pri izdatkih nac¢eloma predstavlja formalno vodilo za vodenje proticikli¢ne
fiskalne politike in bi lani imelo za posledico dvakrat vedji presezek salda sektorja driava od
doseZenega. Rast neto izdatkov po pravilih EU je presegla dovolijeno. ZmanjSanje deleza dolga
sektorja drzava v BDP je bilo lani ustrezno.

Gospodarska rast se je lani umirila na 2,4 %, a sta bili ob Se vedno ugodnem polozaju v
gospodarskem ciklu njeni nominalna raven in struktura spodbudni za rast javnofinanénih prihodkov (4,8
%). Ti so po nekaj letih rasli poéasneje kot izdatki (5,2 %), ki so se povecali predvsem zaradi ukrepov
ekonomske politike, saldo sektorja drZava pa je izkazal za skoraj polovico manjsi presezek od
naértovanega in znasal 0,5 % BDP. Razpon ocen strukturnega salda kaze na njegov primanikljaj in na
razmeroma nespremenjeno stanje glede na leto 2018, medtem ko se je presezek primarnega
strukturnega salda po trenutnih ocenah glede na preteklo leto zniZal. Bruto dolg se je lani zniZal
nominalno in kot deleZ v BDP (na 66,1 % BDP).

Fiskalni svet ocenjuje, da tudi v letu 2019 ni bila v celoti izkoris¢ena priloznost za ustvarjanije
manevrskega prostora za proticiklicno delovanje v manj ugodnih makroekonomskih razmerah in
ustrezno okrepitev dolgoroéne vzdrinosti dolga drZave. Neizpolnjevanje fiskalnih pravil je poleg
ekspanzivno naravnane ekonomske politike odrazalo tudi dani institucionalni okvir, ki zahteva nadzor
nad izdatki celotnega sektorja drzava. V letu 2019 Vlada ni pristopila k izvajanju ukrepov, ki bi
blaZili pri¢cakovane neugodne javnofinanéne uéinke strukturnih, predvsem demografskih, pritiskov, ki jim
bo v prihodnjih desetletjih izpostavljeno gospodarstvo. Nasprotno, nekateri ukrepi ekonomske politike,
sprejeti v letu 2019, so srednjeroéno in dolgoroéno vzdrznost celo krhali z reformo pokojninskega
sistema brez sprejetja ukrepov, ki bi nevtralizirali dodatne obremenitve javnih financ.
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Tabela 1: Izpolnjevanie fiskalnih pravil

2019
Minimalni dovoljeni strukturni saldo po pravilih EU (MTO) x
Izdatkovno pravilo po pravilih EU x
ImanijSevanje bruto dolga sektorja drZava
Domate fiskalno pravilo - maksimalni dovoljeni izdatki sektorja drZava x

Vir: SURS, MF, ocene in preracuni F3.
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Zakonodajna podlaga

Fiskalni svet je na podlagi 4. to¢ke drugega odstavka in 3. tocke tretijega odstavka 7. élena Zakona o
fiskalnem pravilu (ZFisP) zavezan podati oceno skladnosti izvrSenih proracunov sektorja drzava s
fiskalnimi pravili do 30. junija tekoéega leta za preteklo leto. Statisticni urad Republike Slovenije je
31. 3. 2020 objavil podatke po metodologiji ESA o Temeljnih agregatih sektorja drzava 2016—-2019,
17. 4. 2020 pa Poroéilo o preseznem primanjkljaju in dolgu 2016-2019. Poleg tega je Fiskalni svet od
Ministrstva za finance pridobil podatke konsolidirane bilance javnega financiranja po metodologiji
denarnega toka.

V skladu z ZFisP se v obdobju priblizevanja srednjeroénemu fiskalnemu cilju $teje, da so proraduni
sektorja drZzava srednjeroéno uravnotezeni, e se strukturni saldo sektorja drzava priblizuje
minimalnemu dovoljenemu strukturnemu saldu po pravilih EU (MTO) skladno z dinamiko, doloéeno na
podlagi Pakta stabilnosti in rasti (PSR). Ustrezni MTO je na podlagi pravil PSR za Slovenijo v letu
2019 strukturni presezek v visini najmanj 0,25 % BDP. Po doseganju MTO stopi v ospredje preverjanje
izpolnjevanja domacih fiskalnih pravil o srednjeroéni uravnoteZenosti in o izdatkih sektorja drzava
glede na maksimalne meje, doloéene v okvirih za pripravo proraéunov. Ob tem mora fiskalna politika
neodvisno od doseganja MTO, skladno z ZFisP zagotoviti tudi najmanj uravnotezenost javnih financ v
srednjeroénem obdobju oziroma v povpredju gospodarskega cikla. Fiskalni svet je v tej oceni uporabil
pristop, ki preverja (i) doseganje srednjeroénega fiskalnega cilija na podlagi PSR, ki izhaja iz 15.
¢lena ZFisP, in (ii) izpolnjevanje domacdega fiskalnega pravila iz 3. élena ZFisP.
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1. Makroekonomska in javnofinanéna gibanja v letu 2019
1.1 Makroekonomske razmere in ocena ciklicnega poloZaja gospodarstva

Gospodarska rast se je v letu 2019 upocasnila, a je struktura rasti Se naprej pozitivno vplivala na
povecanje davénih osnov. Realni BDP se je lani poveéal za 2,4 %, kar je najniZja rast po letu 2015.
Upocasnitev rasti nominalnega BDP (4,9 %) je bila manj izrazita. Kljuéni dejavnik gospodarske rasti je
bila zasebna potrosnja, ki se je povedala podobno kot leto prej. Njena rast je izhajala iz $e nekoliko
okreplijene rasti razpolozljivega dohodka ob nadaljnji visoki rasti sredstev za zaposlene in visji rasti
socialnih transferov kot leto prej. Upoéasnitev gospodarske rasti je bila v veliki meri posledica manijse
rasti tujega povprasevanja ob povecani negotovosti v mednarodnem okolju. Rast izvoza se je nadalje
upolasnila, a je bil zaradi Se izrazitejSe upocasnitve uvoza prispevek salda menjave s tujino h
gospodarski rasti nekoliko bolj pozitiven kot leto prej. Izrazito pa se je upoasnila rast investicij, zlasti
zaradi medletnega padca v zadnjem &etrtletiu 2019, in najveé prispevala k niZji gospodarski rasti.
Gospodarska rast je kljub upolasnitvi zaradi prevladujocega prispevka konéne potrosnje pozitivno
vplivala na rast javnofinanénih prihodkov. Rast sredstev za zaposlene (7,4 %) je bila tako enako
visoka kot leto prej in najvisja po letu 2008, kar je bilo ob niZji rasti zaposlenosti posledica vije rasti
plaé. Rast bruto poslovnega presezka pa se je lani nadalje upodasnila in je bila najnizja po letu 2012,
Inflacija je v povpredju leta ob krepitvi domadéega povprasevanja in nekoliko nizjih cenah surovin

ostala na podobni ravni kot leto prej.

Fiskalni svet na podlagi razliénih ocen proizvodne vrzeli in predvsem pregleda Sirsega nabora
kazalnikov za doloditev ciklicnega stanja gospodarstva ocenjuje, da se v letu 2019 v slovenskem
gospodarstvu niso ustvarjala vecja makroekonomska ravnovesja. Ocene proizvodne vrzeli se
zaradi razliénih metodologij in razlik v vhodnih podatkih med seboj razlikujejo, poleg tega se (glej
Sliko 1.3) lahko s éasom oziroma predvsem ob vecjem 3oku obdutno spreminjajo, saj so obdutljive na
velje spremembe napovedi gospodarskih rasti. Ker so se z izbruhom epidemije precej poslabsale
makroekonomske napovedi, so se spremenile tudi ocene proizvodne vrzeli za pretekla letq, Se posebej
izrazito za leto 2019 (glej Okvir 1.1). Fiskalni svet v svojih ocenah proraéunskih dokumentov redno

Slika 1.1: Makroekonomski kazalniki Slika 1.2: Prispevki k nominalni rasti BDP
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Okvir 1.1: Dolocitev ciklicnega polozaja gospodarstva v letu 2019

Pricakovan obéuten padec gospodarske aktivnosti v letoSnjem letu in negotovosti glede
okrevanja v prihodnijih letih otezujejo oceno ciklicnega poloZaja gospodarstva, tudi za leto 2019.
Ocene proizvodne vrzeli so ena od pomembnih komponent pri dolo¢anju usmerjenosti ekonomske
politike, a se zaradi ve¢ dejavnikov pogosto spreminjajo.! Vecina metodologij izracuna potencialnega
proizvoda in iz njih izhajajo¢e ocene proizvodne vrzeli upostevajo napovedi bodocih gospodarskih
gibanj. Spremenjene napovedi, sploh ée so spremembe obéutne, zato vplivajo tudi na oceno cikliénega
poloZaja gospodarstva v preteklosti. Tudi zato so ocene proizvodne vrzeli izpostavljene mnogim
kritikam.2

Poleg napovedi gospodarskih gibanj in uporabljene metodologije vplivajo na oceno ravni in rasti
dolgoroénega gospodarskega potenciala mnogi drugi dejavniki. Med njimi so tudi revizije podatkov
in revizije metodologije ter trajanje, vrsta in posledice Sokov, ki so oziroma bodo v trenutni krizi
prizadeli gospodarstvo. Ker je ob tokratni epidemiji poleg Soka povprasevanja prisoten tudi moéan
ponudbeni Sok, bi ta lahko — Se posebej ob daljSem vztrajanju — vplival na spremembe v odzivanju
proizvodnih dejavnikov ter na spremenjeno raven in dinamiko potenciala gospodarstva. Ta vpliv je v
veliki meri odvisen od prilagodljivosti gospodarstva in od odziva ekonomske politike.3 Nekatere ocene
kaZejo, da bi lahko trenutna kriza dolgoroéni gospodarski potencial zniZzala tudi za polovico
predvidenega kratkoroénega negativnega ucinka.4

Dolgoroéni potencial gospodarstva se bo zaradi trenutnega Soka zelo verjetno zmanjsal, nekateri
proizvodni dejavniki pa bi se lahko spremenili tudi tako, da bi v prihodnje prispevali k
njegovemu povecanju. Tako bi lahko obseg razpoloZljive delovne sile kljub zaéasnemu zniZaniju
zaposlenosti tudi zaradi ukrepov drzave ostal nespremenjen. Kakovost delovne sile bi se manjSala ob
daljsi odsotnosti z delovnega mesta in Se posebej ob poveéaniju strukturne brezposelnosti, a bi jo lahko
izbolj¥ala npr. ve&ja moznost uporabe sodobnih tehnologij v delovnih procesih. Ceprav je pri¢akovati
zaéasno zmanijSanje investiranja, bi lahko ponoven zagon tako zasebnih in Se bolj javnih nalozb
poveéal obseg kapitala, ki lahko prispeva k okreplienemu dolgoroénemu gospodarskemu potencialu.
Skupna faktorska produktivnost se bo verjetno kréila med drugim zaradi potreb po visjih davkih,
obrata v globalizacijskih trendih, velikega deleza majhnih podijetij, drzavnih pomodi, ki bi omogocale
prezivetie podijetij, ki tega sicer ne bi bila sposobna, ter zaradi finanénih omejitev oziroma finanénih
sredstev, namenjenih manj produktivnim podijetjem.

Trenutne ocene proizvodne vrzeli za Slovenijo se zelo razlikujejo od predhodnih ocen. Tako se
minimum razpona ocen iz nabora proizvodnih vrzeli, ki jih spremlja Fiskalni svet, trenutno
nahaja na povprecni ravni predhodne ocene iz oktobra lani. Tudi ocene institucij, ki za oceno
proizvodne vrzeli uporabljajo isto metodologijo, se mocno razlikujejo. Trenutne ocene proizvodne
vrzeli na podlagi proizvodne funkcije za leto 2019 — te pripravljajo Evropska komisija,® UMAR in
Ministrstvo za finance — so podane v razmiku od 2,8 % do 5,2 %. To je npr. veé kot dvakrat veé od
razmika ocen za obdobje, obravnavano v Programu stabilnosti 2019 (2018-2022). Ocene Evropske
komisije glede proizvodne vrzeli za leto 2019 so se za Slovenijo pri tem glede na predhodno oceno
znizale za 0,2 o. t., kar je poleg ocene za ltalijo edino zniZanje med drzavami EU, v povprecju EU pa
se je ocena zvisala za 0,6 o.t. Mednarodni denarni sklad in OECD ob izdelavi svojih zadnjih
napovedi nista objavila ocen proizvodne vrzeli, kar ni skladno z uteceno prakso, in verjetno odraza
negotovost priprave taksne ocene v trenutnih razmerah. Nobena od institucij, ki pripravljajo ocene
proizvodne vrzeli za Slovenijo, tudi ni objavila srednjeroéne ocene proizvodne vrzeli oziroma
potencialnega proizvoda, kar oteZuje izdelavo ocen proizvodne vrzeli v letu 2019 na podlagi
nekaterih metodologij.

Analiza Fiskalnega sveta kaze, da tudi na oceno proizvodne vrzeli v Sloveniji pomembno
vplivajo predpostavke o padcu in okrevanju gospodarske aktivnosti. Dalj éasa trajajoée pocasno
okrevanje bi imelo za posledico strukturne in stalnejSe spremembe gospodarskega potenciala ter bi
zato znizalo ocene rasti potencialnega proizvoda tudi za pretekla leta, s ¢emer bi se npr. za leto
2019 povecevala ocena pozitivne vrednosti proizvodne vrzeli. Upostevanje razliénih predpostavk
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Slika 1: Ocene proizvodne vrzeli na podlagi proizvodne Slika 2: Proizvodna vrzel na podlagi linearnega trenda
funkcije za obdobje 2019-2021, dolotene ob pripravi za razlicna obdobja ob razli¢nih predpostavkah
oziroma oceni Programa stabilnosti 2020 gospodarske dinamike v 2020 in 2021
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glede padca in okrevanja gospodarske aktivnosti v letih 2020 in 2021 bi oceno proizvodne vrzeli —
to dolo¢imo na podlagi enostavne metode linearnega trenda, ki je nevtralna z vidika dejstva, da ne
vkljucuje spremenljivk, ki bi lahko z izjemo napovedanih spremenljivk bistveno odstopale ex-post —
spremenilo tudi za ve& odstotnih togk. Se precej bolj pa lahko oceno proizvodne vrzeli spremeni
dolzina obdobja, za katerega ocenjujemo trend, sploh ée vanj ne vklju¢éimo obdobja pri¢akovanega
gospodarskega Soka (modra érta v Sliki 2).

Trenutne negotovosti glede bodocih gospodarskih gibanj nakazujejo potrebo po previdnosti pri
razlagi tockovnih ocen proizvodne vrzeli in na nujnost uposStevanja dodatnega nabora
kazalnikov pri oceni ciklicnega poloZaja. Taksen je od zadetka delovanja tudi pristop Fiskalnega
sveta. Kazalniki, ki jih spremljomo kot pomo¢ za dolocitev ciklichnega poloZaja, so od dolgoroénega
povpredja v letu 2019 v pretezni meri odstopali za veé kot polovico manj od odstopanija v letu 2007,
ko je pozitivna proizvodna vrzel po trenutnih ocenah znasala okoli 7 %. Pri tem so v manijsi meri
odstopali kazalniki gibanj na trgu dela, bolj pa kazalniki dinamike posojil in kazalniki
nepremiéninskega trga.

Kazalniki dinamike gospodarskega cikla 2007 in 2019

_odstopanje od povpredja obdobja 2015-2019v standardnih odklonih
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Opombe: * medletne stopnje rasti, ** obrnjene vrednosti. Podatkiza 2007 so
prikazanis értkano i, podatkiza 2019 s polno érto.
Vir: SURS, (B, Furostat, Zavod RS za zaposlovanje, preracuni FS.
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7a analizo spremenljivosti ocen proizvodne vrzeli v Sloveniji glej npr. PoroGilo o delovanju Fiskalnega sveta v letu 2017, razpoloZljivo na hitp://www.fs-rs.si/wp-content/
uploads/2018/05/FS_LP2017_maj18.pdf
2Npr. Marcellino in Musso (The reliability of real-time estimates of the euro area output gap, Economic Modelling, 2011). Orphanides in van Norden (The Reliability of Outpt Gap

Estimates in Real Time, Federal Reserve Board of Governors, 2002) poleg tega ugotavljata, da so spremembe ocen proizvodne vrzeli velike, vzirajne in Se posebej izstopajo ob obratih
poslovnih ciklov, ko so tudi stroski napak ekonomske politike zaradi nepravilnih ocen ciklicnega poloZaja najvegji.

3Evropska komisija (Impact of the current economic and financial crisis on potential output, European Economy Occassional Papers, 2009).
4Portes (VoxEu.org, junij 2020).

5 Evropska komisija uporabi za izratun primerljive ocene proizvodne vrzeli napovedi iz Programa stabilnosti in skupno metodologijo proizvodne funkcije.

Slika 1.3: Ocene proizvodne vrzeli za 2019 po dokumentih Slika 1.4: Ocene proizvodne vrzeli

0 -7 % potencialnega BOP
6 -V % potencialnegaproizvoda

[}

|

\

\

{ ~

- / A / ’ >
- / [\ ey 4
£ “‘ T "\\ T T ’ T 2 T
v \ 7 ¥
S / W\ \ s/ ,I
2 4 RN / \ /
Ny ie—— \ \ / 4
— N - ===\ \ / ,/
=, \ N\ / /
\/ W\ N\ 7/
1 A -4 v \ s ’
\ v
\ 4
4

0 T T T T

PS (apr.18) ~ OPN (jon.19) ~ PS(apr.19)  OPN(okt.19) jun.20

&~ ~ =) ~ =~ o~
|
~l

S &
L

01 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 1516 17 18 19

WIMF = EK mOECD = UMAR = MF —povpvsi © povpinst povpretje (okt. 19)  ==-minimum  ==-maksimum
) L. . Vir: EK, IMF, MF, OECD, UMAR, preracuni FS. Glej opombo pod tabelo 4.3 v
Vir: EK, IMF, ME, OFCD, UMAR, preracuni FS. Opomba: FS je zacel t/a/(l//{leﬂfyf/s/{q/ﬂegq svefa ﬂgqﬂﬂ sk/ﬂdnosfiﬁred/qya proracunov RS za leti
uporabljatisirok nabor ocen proizvodne vrzeli pri pripraviocene PS 2020in 2021 s fiskalnimi pravili (htip.//www. fs-rs.si/wp-content/uploads/
. v . . . 2019/10/0cena-oktober-2019.pdf). IMF in OFCD v 2020 Se nista objavila ocen
2018, IMF in OFCD v 2020 Se nista objavila ocen proizvodne vrzeli. proizvodne vizel

opozarja na nacelo previdnosti (4. ¢len ZFisP), ki poudarja potrebo po upostevanju tveganj pri
vodeniju javnih financ. Vse trenutno razpoloZljive ocene proizvodne vrzeli, ki jih uporablja Fiskalni svet,
in so bile pripravljene tako pred izbruhom kot po izbruhu epidemije kaZejo, da je bila raven BDP v
Sloveniji lani nad ravnijo potencialnega proizvoda. Tudi zaradi negotovosti in spremenljivosti ocen
proizvodne vrzeli Fiskalni svet za doloditev stanja gospodarskega cikla spremlja Sirsi nabor
kazalnikov. Vrednosti kazalnikov gospodarske aktivnosti, zaposlenosti, razpoloZenja, izkoris¢enosti
proizvodnih zmogljivosti in cen rabljenih nepremic¢nin so se lani odmikale od naijvisjih v obdobiju
gospodarskega okrevanja od zacetka leta 2014. So pa lani glede na gibanje Stevila brezposelnih
oseb (skupaj in kratkotrajnih) in plaé postale bolj izrazite omejitve na strani ponudbe na trgu dela, kar
se je deloma odrazilo v nekoliko moénejsih cenovnih pritiskih. Pri tem sicer ocenjujemo, da ponudbene

omejitve na trgu dela niso povezane samo s cikliénim poloZajem gospodarstva, temved v pomembni
meri tudi z demografskimi spremembami.

1.2 Javnofinanéna gibanja - sektor drzava (ESA)

Sektor drzava je lani belezil nominalni presezek, ki je bil manjsi kot leto prej in manjsi od
naértovanega. Nominalni presezek je znasal 0,5 % BDP oziroma 260 mio EUR, kar je 0,2 % BDP manj
kot v letu 2018 in skoraj pol manj od naértovanega v lanskem Programu stabilnosti. Zaostajanje
realizacije za projekcijami je bilo posledica obdutnejSe upocasnitve gospodarske rasti od pri¢akovani
in sprejetih ukrepov fiskalne politike, ki so deloma nizali prihodke, v pretezni meri pa visali izdatke.
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Slika 1.5: Temeljni agregati sektorja drzava (ESA) Slika 1.6: Realizacija v letu 2019 glede na PS19 in OPN20
4-cetriletna drseca sredina, v % BOP mio FUR
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Vir: SURS, napoved MF: PS19 (apr.19)in OPN20 (okt. 19): preracimiFS, Vir: SURS, napoved MF: PSI19 (apr.19)in OPNZ0 (okt. 19); preracuni fS.
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Presezek je sicer izhajal predvsem iz nadaljnjega izboljSanja razmer na trgu dela in gospodarske
rasti, ki je bila kljub upolasnitvi Se vedno viSja od dolgoletnega povpredja. Pregled podbilanc
sektorja drzava kaze, da je k presezku salda sektorja drzava v letu 2019 najveé prispeval sektor
centralne drZzave, ki pa je izkazal manjsi presezek kot leto prej. Sektor lokalne drZzave je znova
izkazal primanjkljaj, a nekoliko manisi kot v letu 2018.

Rast prihodkov se je upocasnila glede na leto prej in je bila prvié po letu 2013 nizja od rasti
izdatkov. Poveéanje prihodkov (4,8 %) je izhajalo iz rasti socialnih prispevkov ob nadalje ugodnih
razmerah na trgu dela in rasti davénih prihodkov, ki pa je bila precej niZja kot leto prej. Slednje je
bilo delno povezano z razbremenitvijo regresa in posledi¢no niZjo rastjio davkov na dohodek
posameznikov in gospodinjstev ter delno z niZjo rastjo prihodkov iz naslova DDV. Pomembno sta k nizji

rasti skupnih prihodkov kot leto prej prispevala tudi zniZanje prihodkov od lastnine v povezavi z

Slika 1.7: Prihodki sektorja driava Slika 1.8: Izdatki sektorja driava
medletna sprememba v mio FUR medletna sprememba v mio FUR
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Vir: SURS, preracuni£S. Vir: SURS, preracuniFs.
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manijsimi izpladili dividend in zniZanje drugih tekoéih transferov. Rast prihodkov od davkov na
dohodke in dobicke druzb ter kapitalskih prihodkov je lani ostala visoka.

Po obéutnem povisanju v 2018 je bila rast izdatkov (5,2 %) lani enako visoka, a se je spremenila
struktura rasti. Lani se je Se okrepila rast izdatkov za sredstva za zaposlene zaradi decembra 2018
sprejetega dogovora s sindikati o poviSanju plaé ter zaradi dviga minimalne plaée in davénih
sprememb tudi viSjega izpladila regresa. Zaradi spros¢anja in sprejemanja novih ukrepov, rasti stevila
upravicencev ter izredne uskladitve pokojnin in sprememb letnega dodatka se je lani okrepila tudi rast
izdatkov za socialne transfere, ki je bila najvisja po letu 2009. Rast ostalih kljuénih kategorij izdatkov
se je lani upocasnila. To velja predvsem za izdatke za vmesno potrosnjo, ki je sicer v letu 2018
beleZila precej visoko rast, in za investicijske izdatke, katerih rast se je prepolovila. I1zdatki za obresti
so se nadalje obdutno znizali in so tako Se naprej imeli pomembno vlogo pri doseganju presezka
sektorja drzava.

1.3 Javnofinanéna gibanja - blagajne javnega financiranja (GFS)

Saldo drzavnega proracuna je lani ob upocasnitvi rasti prihodkov in visji rasti odhodkov kot leto
prej beleZil presezek v visini 225 mio EUR (0,5 % BDP). Presezek je bil nekoliko viiji od
nacrtovanega v rebalansu proracuna (za 31 mio EUR), saj so odhodki bolj zaostali za nacrtovanimi kot
prihodki. Rast prihodkov se je precej upocasnila glede na leto prej, a bi bila upodasnitev precej manij
izrazita ob izloditvi dveh enkratnih dogodkov, ki sta prispevala k visji ravni prihodkov v letu 2018.!
Sicer je rast prihodkov lani izhajala predvsem iz visjih prihodkov od davka na dohodek pravnih oseb,
v povezavi z vi§jimi poraéuni za leto 2018 kot posledica bolj§ih poslovnih rezultatov podietij od
pricakovanj. Povedanje prihodkov od DDV je bilo za veé kot polovico manjsSe kot leto prej in je tudi
zaostalo za naértovanimi v rebalansu. Za priblizno polovico manjSa kot leto pred tem je bila tudi rast
prihodkov od dohodnine, kar je bilo pretezno povezano z davéno razbremenitvijo regresa. Na
upocasnitev rasti skupnih prihodkov so vplivali tudi nedavéni prihodki, ki so bili medletno manisi tudi ob

Slika 1.9: Driavni proratun Slika 1.10: Razlika med realizacijo proracuna in
rebalansom za 2019
sprememba v % v % BOP
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Vir: MF, preracuniFS. Opomba: * brez upostevanja dveh enkratnif dogodkov v Vir: MF: realizacija proracna in Rebalans proracuna RS za 2019,
2018. Vec glejopomba 1.

1 Vplatilo Se zadrZanih sredstev EU skladov iz pretekle finantne perspektive v visini 207 mio EUR in dividenda NLB v viSini 260 mio EUR, ki je bila povezana tudi z zadrZanim dobitkom
preteklega leta v viSini 189 mio EUR. Ob izlotitvi teh dveh enkratnih dejavnikov bi bila rast prihodkov v letu 2018 6,5-odstotna (sicer 13,3 %), v letu 2019 pa 5,5 % (sicer 1,4 %).
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izlo€itvi ucinka osnove zaradi visoke dividende NLB v letu 2018. Povecanje evropskih sredstev iz
perspektive 2014-2020 (28,4 %) je bilo skoraj trikrat manjSe od naértovanega v rebalansu. Na
pretirano optimistiéno naértovanje tega agregata je Fiskalni svet opozarjal Ze ob oceni rebalansa.?
Rast odhodkov se je lani okrepila (na 4,7 % s 3,4 % v 2018). To je bilo predvsem posledica visje rasti
skupnih stroskov dela3 kot posledica dogovora s sindikati v decembru 2018 in odhodkov za transfere
posameznikom in gospodinjstvom ob sproi¢anju in sprejemanju novih ukrepov. Slednji so precej
presegli naértovane v rebalansu, po katerem naj bi se lani poveéali za 2,8 %, dejansko povisanje pa
je bilo 11,5-odstotno. Med ostalimi odhodki je bilo poveéanje za izdatke za blago in storitve ter
investicije precej manijse kot leto prej in je skupaj s subvencijami tudi precej zaostalo za nacrtovanimi v
rebalansu. Zaostajanje odhodkov za investicije in subvencije povezujemo predvsem z manjSim
érpanjem sredstev EU od naértovanih. Odhodki za obresti in transferi v sklade za socialno
zavarovanije so lani v podobnem obsegu kot leto prej zadrzevali skupno rast odhodkov.

Primanijkljaj bilance prorac¢unov obéin (12 mio EUR) se je lani zmanjsal ob veéji upodasnitvi rasti
odhodkov kot prihodkov. Lanska upoéasnitev rasti prihodkov (na 3,6 % z 9,0 % v 2018) je bila
predvsem posledica zniZanja nedavénih prihodkov in prihodkov od prodaje zgradb in prostorov ter
stavbnih zemljis¢, ki so v letu prej belezili visoko rast. Obdutno nizja kot leto prej je bila tudi rast
prihodkov od dohodnine, kar je bilo delno povezano z zakonskimi spremembami. Tako so k rasti
skupnih prihodkov najveé prispevali transferni prihodki iz drZavnega proraduna in iz sredstev EU.
Upodasnitev rasti odhodkov (na 2,1 % z 12,7 % v 2018) pa je izhajala predvsem iz skorajsnje
ustavitve rasti investicij, ki so se v letu prej povisale za skoraj trideset odstotkov, kar je bilo verjetno
povezano z lokalnimi volitvami v letu 2018. Pomembneje je k upolasnitvi rasti skupnih odhodkov
prispevalo tudi zniZanje izdatkov za blago in storitve, predvsem za tekoée vzdrzevanje. Skupna rast
odhodkov je bila tako predvsem posledica veédjih odhodkov za transfere posameznikom in
gospodinjstvom ter tekocih transferov v javne zavode. Pri slednjih je bila precej visja kot leto prej rast
sredstev za place kot posledica dogovora s sindikati o dvigu plac.

Slika 1.11: Bilanca proratunov ohtin Slika 1.12: Prihodki in odhodki proracunov obtin
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2Vet o tem glej Fiskalni svet Ocena skladnosti Predloga rebalansa proratuna Republike Slovenije za leto 2019 s fiskalnimi pravili, str. 15 (feb. 20).
3 Poleg odhodkov za plate in socialne prispevke zaposlenih vkljutujemo tudi tekote transfere v javne zavode za place in socialne prispevke.
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Slika 1.13: ZPIZ-prejeta sredstva iz driavnega proracuna Slika 1.14: Pokojnine
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Vir: ZPIZ, preracuni s, Vir: ZPIZ, preracuni £S.

Lanska rast prihodkov in odhodkov ZPIZ je bila najvisja po letu 2008. K 3e visji rasti prihodkov
ZPIZ (4,1 %) kot leto prej so najveé prispevale ugodne razmere na trgu dela in s tem povezani visji
prihodki od socialnih prispevkov, ki so presegli pri¢akovanja v finanénem nadrtu.# Prejeta sredstva iz
drZzavnega proraduna so se znova zmanjsala (za -8,1 %) in so znasala 965 mio EUR (2,0 % BDP), kar
je najnizji znesek po letu 2002.5 Znizanje transfera iz drzavnega proraduna je bilo sicer znova manjse
kot leto prej, saj so se zaradi poviSanja pokojnin tudi izdatki ZPIZ povisali ve¢ kot v letu 2018.
PoviSanje povpreéne starostne pokojnine na letni ravni je znasalo 3,0 %9, skupna sredstva za vse
pokojnine pa so se povisala za 3,8 %, kar je najveé po letu 2009. Rast Stevila uzivalcev pokojnin je
ostala nizka (0,5 %), tako da se je ob nadaljevaniju relativno visoke rasti Stevila zavarovancev (2,7 %)
razmerje med njimi in uZivalci poveéalo na 1,55.7 K rasti odhodkov so vec kot leto prej prispevala tudi
sredstva za letni dodatek, ki so bila izplaé¢ana v visjih zneskih in za veé upravicencev.

ZZ7ZS je v letu 2019 sicer izkazal presezek, a je pomemben del obveznosti prenesel v letoSnje
leto. ZZZS je lani izkazal presezek v visini 51 mio EUR, a je bilo 63 mio EUR obveznosti prenesenih v
letosnje leto zaradi zagotavljanja spostovanja zgornje meje odhodkov, dolo¢ene v Okviru za pripravo
proracunov sektorja drzava. Brez prenosa obveznosti bi ZZZS beleZil primanijkljaj v visini 12 mio EUR.
Ob lanskem nadaljevanju razmeroma visoke rasti prihodkov in odhodkov je bil njun delez v BDP
najvisji doslej. Rast prihodkov (7,4 %) je za 50 mio EUR presegla pri¢akovanija iz finanénega naérta.
Rast je pri¢akovano izhajala predvsem iz socialnih prispevkov ob nadaljevanju ugodnih razmer na
trgu dela. K rasti skupnih prihodkov so prispevali tudi nedavéni prihodki in transferni prihodki iz drugih
javnofinanénih institucij. Pri slednjih je bilo poveéanje sredstev iz drZzavnega proraéuna manijse kot leto
prej ob zmanjSanju sredstev za tekoco porabo, a so se nadalje in bolj od pricakovanj povedala

4 Finantni natrt ZP1Z za leto 2019 je bil sprejet 20. decembra 2018, napoved prihodkov pa je temeljila na Jesenski napovedi UMAR 2018. Vi3ja od takrat pricakovane je bila v letu 2019
dejanska rast sredstev za zaposlene, kar je prispevalo k za 38 mio EUR viSjim prispevkom od nacrtovanih v finantnem natrtu.

5 Po 161. tlenu ZPIZ-2 se iz drZavnega proratuna financirajo dolotene vrste pokoijnin, znesek katerih je lani zna3al 0,5 % BDP, po 162. clenu ZP1Z-2 pa Republika Slovenija iz
drZavnega proratuna in iz drugih virov zagotavlja sredstva za pokrivanje razlike med prihodki zavoda iz prispevkov in iz drugih virov ter odhodki zavoda, ki je lani znaSala
1,4 % BDP. Manji del prejetih sredstev predstavljajo Se prispevki delodajalca za PIZ od starSevskih nadomestil in od nadomestil za brezposelnost.

¢ Skladno z dolothami ZP1Z-2 je bila opravljena februarska uskladitev v viSini 2,7 % z veljavnostjo od 1. januarja 2019 dalje ter po drugem odstavku 65. clena ZIPRS1819 izredna
uskladitev pokojnin in drugih prejemkov v decembru 2019 Se za 1,5 %.

7 Razmerie je bilo najniZje leta 2013, ko je zna3alo 1,38.
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Slika 1.15: Prihodki in odhodki ZZZS Slika 1.16: Odhodki ZZZS
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sredstva za pokrivanje izdatkov za plaée in nadomestil pripravnikom, sekundarijem in specializantom.
Rast odhodkov (6,8 %) se je lani $e nekoliko okrepila, ob upostevanju prenesenih obveznosti pa bi
bila kar 9-odstotna. Okrepliena skupna rast je bila znova posledica visje rasti transferov v javne
zavode za stroske dela kot posledica dviga plaé, dogovorjenega s sindikati. Podobno visoki kot leto
prej sta bili tudi rast transferov v javne zavode za izdatke za blago in storitve ter rast odhodkov za
boleznine, izdatki za zdravila pa so belezili skromnej$o rast.

1.4 Dolg sektorja drzava

Bruto dolg sektorja drzava se je lani znizal na 66,1 % BDP (31,7 mrd EUR) in je bil najnizji po
sanaciji banénega sistema konec leta 2013. Dolg se je zniZal tako nominalno (za 479 mio EUR) kot

Slika 1.17: Dolg sektorja driava Slika 1.18: Sprememba javnega dolga
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Slika 1.19: Harmonizirana dolgorocna obrestna mera* in Slika 1.20: Struktura imetnikov dolZniSkih
implicitna obrestna mera javnega dolga vrednostnih papirjev driave
% 100%

90% I . . .
6 1 P 6 80%

5 -
N 60%
4 r 4
50%
3 A 3 40%
30%
2 -2 '
20%
17 ol 10%
*10 letne obveznice
0%

0 T T T T T T T T T T T T T T 0
05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 04 015 006 2007 2018 2009
—harmonizirana obresina mera implicitna obrestna mera B tyjina = centralna banka ™ druge denarne finantne institucije = ostalo
Vir: FCB, SURS. Vir: BS, preracuni FS.

tudi v delezu v BDP (za 4,3 o. t. BDP). Gospodarska rast in presezek primarnega salda sta ob
upocasnitvi oziroma zniZanju k zniZanju dolga sicer prispevala manj kot leto prej, za razliko od
predhodnega leta pa je k znizanju lani prispevala tudi prilagoditev stanja in tokov. Znizanje deleza
dolga v BDP po letu 2015, ko je dosegel najvisjo raven, je bilo najvedje v EU, vendar je zaradi
obdéutnega povisanja v prvih letih krize Se vedno precej visji kot pred finanéno krizo.8 Obseg
zadolZevanja za financiranje proraéuna oziroma predfinanciranje je lani znasalo 2,5 mrd EUR.?
ZadolZevanie je tudi lani potekalo v ugodnih razmerah na finanénih trgih, ki je v veliki meri posledica
nadaljevanja ekspanzivne denarne politike ECB, centralna banka pa je v zadnjih letih postala eden
vedjih imetnikov dolZniskih vrednostnih papirjev drzave (glej Sliko 1.20). Zahtevana donosnost
slovenske 10-letne obveznice se je precej znizala (na 0,40 % z 1,09 % v povpredju leta 2018),
implicitna obrestna mera celothega dolga pa se je zniZala Se za 0,3 o. t. na 2,5 %. Terminska
porazdelitev obveznosti ostaja ugodna. Povpreéni tehtani ¢as do dospetja dolga (9 let) je bil sicer
nekoliko kraijsi kot konec leta 2018 (9,2 leta), a Se vedno daljsi od povpredja drzav élanic OECD (8
let).’0 Obseg sredstev drzave na enotnem zakladniskem radunu se je po poviSanju v letu 2018 do
konca lanskega leta znizal za 2,5 mrd EUR in konec decembra znasal 4,0 mrd EUR oziroma 8,6 %
BDP.1

8V obdobju med 2008 in 2019 je bilo poviZanje deleZa dolga v BDP v Sloveniji Zetrto najvi%je v EU (za Gréijo, Spanijo in Ciprom).

9 Program financiranja proratuna RS za leto 2019 je za namen financiranja, potrebnega za izvr3evanje drZavnega proratuna v letu 2019, predvidel 2,1 mrd EUR.
10 OECD Sovereign borrowing outlook for OECD countries 2020, str. 13.

11 Vet kot polovica skupnega zniZanja je bila posledica zniZanja dolgorotnih depozitov.
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2. Izpolnjevanije fiskalnih pravil v letu 2019

Fiskalni svet v oceni skladnosti izvrSenih proracunov sektoria drzava s fiskalnimi pravili za leto 2019
preverja: (i) ali je bil doseZen minimalni dovoljeni strukturni saldo po pravilih EU (MTO) in ostale
zahteve pravil EU; (ii) ali je bila dosezena srednjeroéna uravnotezenost javnih financ, kot jo definira
ZFisP, in (iii) ali je bilo doseZeno izpolnjevanje domadega fiskalnega pravila, doloéenega v 3. élenu
ZFisP glede ravni maksimalno dovoljenih izdatkov. Zaradi negotovosti, povezanih z doloéitvijo
ciklié(nega poloZzaja za leto 2019, je pri ocenah izpolnjevanija fiskalnih pravil uporabljen le razpon
nabora ocen proizvodne vrzeli, prikazan v poglavju 1.1 in v Prilogi 3.2, ki ga Fiskalni svet sicer

predstavi in uporabi ob vsakokratni oceni spostovanja fiskalnih pravil.

Po oceni Fiskalnega sveta minimalni dovoljeni strukturni saldo po pravilih EU (MTO) v letu 2019 ni bil
doseZen. Prvi pogoj srednjero¢ne uravnotezenosti v letu 2019 tako ni bil izpolnjen. Hkrati glede na
trenutno razpolozZljive ocene proizvodne vrzeli ni mogoce nedvoumno zakljuditi, da se je gospodarski
cikel, kot ga dolo¢a ZFisP, koncal. Zagotavljanje srednjeroéne uravnoteZenosti v obdobju po letu
2015, v katerem je Slovenija izsla iz EDP oziroma je bil sprejet ZFisP, pa bi zahtevalo obseZen letni
strukturni napor. Domacde pravilo, ki se nanasa na javnofinanéne izdatke, v preteklem letu Ze drugo
leto zapored ni bilo spostovano. Raven skupnih izdatkov sektorja drzava je namreé presegla
maksimalno dovoljen obseg po Okviry, ki je bil po oceni Fiskalnega sveta Ze ob sprejemaniju
postavlien previsoko. lzdatki posameznih blagaijn javnega financiranja po metodologiji denarnega
toka so bili manj$i od maksimalno dovoljenih izdatkov, z izjemo izdatkov obéin. Rast neto izdatkov
sektorja drzava po izdatkovnem pravilu PSR je presegala dovolieno rast. ZmanjSevanje dolga

sektorja drzava je bilo v letu 2019 ustrezno.

2.1. Doseganje minimalnega dovoljenega strukturnega salda po pravilih EU (MTO)

Fiskalni svet ocenjuje, da Slovenija v letu 2019 ni dosegla minimalnega dovoljenega
strukturnega salda po pravilih EU (MTO). Na podlagi pravil EU'2 je za Slovenijo kot ustrezen MTO v

Slika 2.1: Ocene strukturnega salda in raven MTO
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oktober-2019.pdf). IMF in OFCD v 2020 Se nista objavila ocen proizvodnje vrzeli.

12Uredha EC 1466/97.
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obdobju 2017-2019 dolocen strukturni presezek v visini najmanj 0,25 % BDP. Ocene strukturnega
salda se lahko med drugim razlikujejo zaradi razliénih ocen proizvodne vrzeli.'3 Razpon trenutnih ocen
strukturnega salda, ki jih upostevamo pri pripravi ocen skladnosti proracunov sektorja drzava s
fiskalnimi pravili, znasa za leto 2019 med -1,8 % BDP in -0,2 % BDP. MTO v letu 2019 ni bil dosezen
niti z uposStevanjem dovolijenega odstopanja v visini 0,25 o. t. BDP.'4 V primeru najugodnejSe ocene
strukturnega salda je bilo v letu 2019 preseZeno tudi merilo (0,5 o. t. BDP), ki pomeni presezno
odstopanje od MTO. Enako velja tudi za povpreéno odstopanje v obdobju dveh let, saj je to po
trenutnih izracunih strukturnega salda preseglo dovoljenih 0,25 o. t. BDP.'> Na ekspanzivnost fiskalne
politike v lanskem letu kaZe gibanje strukturnega primarnega salda. Strukturni primarni presezek je bil
lani prisoten sedmo leto zapored in se v primerjavi z letom 2018 ob najbolj ugodni oceni ravni
proizvodne vrzeli v letu 2019 sicer ni spremenil, v povpredju pa se je znizal za okoli pol odstotne
to¢ke BDP in je po trenutnih ocenah znasal med -0,1 in 1,5 % BDP.

2.2. Izpolnjevanje domacega fiskalnega pravila — srednjeroéna uravnotezenost

Srednjeroéna uravnoteZzenost pomeni poleg doseganja srednjeroénega fiskalnega cilja po pravilih
PSR tudi doseganje vsaj izravnanega strukturnega salda v obdobju celotnega gospodarskega
cikla. ZFisP namreé v 1. odstavku tretjega élena definira doseganje srednjeroéne uravnoteZenosti, ko
strukturni saldo v posameznem letu ni niZji od minimalne vrednosti, kot jo dolo¢a PSR, v srednjeroénem
obdobju pa je vsaj izravnan ali je v presezku. 5. to¢ka 2. ¢lena ZFisP definira »srednjeroénost« kot
obdobje gospodarskega cikla, v katerem dejanska raven BDP preide iz nadpotencialne ravni v
podpotencialno raven in se v povpredju izenadi s potencialno ravnijo BDP. (Seveda ekonomsko
gledano velja tudi obratno: »srednjeroénosti lahko definiramo kot obdobje gospodarskega cikla, v
katerem dejanska raven BDP preide iz podpotencialne ravni v nadpotencialno raven in se v povpredju
izenadi s potencialno ravnijo BDP.)'6

Po oceni Fiskalnega sveta srednjerocna uravnotezenost v letu 2019 ni bila dosezena. Fiskalni svet
ocenjuje, da minimalna vrednost, kot jo za leto 2019 z MTO doloéa PSR, s primanjkljajem strukturnega
salda v letu 2019 ni bila doseZena (glej Poglavie 2.1). S tem prvi pogoj definicije srednjeroéne
uravnotezZenosti ni bil uresniéen. V letu 2019 so se srednjeroéne (pri razliénih dolZinah upostevanih
obdobij) povpreéne vrednosti ocen proizvodne vrzeli v gospodarskem ciklu zgoscevale v bliZini
oziroma nekoliko pod vrednostijo 0. Na podlagi tega bi lahko sklepali, da se je gospodarski cikel v
letu 2019 konéal, vendar tega zaradi negotovosti, povezanih s trenutnimi spremembami ocen
proizvodne vrzeli, ni mogode nedvoumno doloditi. Predvsem pa Fiskalni svet tako kot ob predhodnih
ocenah'” ugotavlja, da je bilo obdobje po izstopu iz postopka EDP oziroma po sprejetju ZFisP v letu
2015 do leta 2019 prekratko za izpolnitev srednjeroéne uravnotezenosti, saj bi bili zaradi visokih

13Fiskalni svet za pripravo svojih mnenj poleg ocen petih institucij uporablja tudi 3tiri statistitne metode ocenjevanja proizvodne vrzeli. Slednje je Fiskalni svet zatel uporabljati pri
pripravi ocene Programa stabilnosti 2018. Za vet podrobnosti o izratunih proizvodne vrzeli, ki jih uporablja Fiskalni svet, glej Porotilo o delovanju Fiskalnega sveta v letu 2017, str.
23—26 (maj 2018).

14 MTO bi bil doseZen, te bi bil saldo sektorja drZava enak natrtovanemu (0,8 % BDP) v Programu stabilnosti 2019.

150 pravilih EU glede odstopanj od MTO glej Vade Mecum on the Stability & Growth Pact (Evropska komisija, 2019: poglavje 1.3.7).

167a potrebe ekonomske analize obe definiciji pomenita obdobje, v katerem vsota odstopanj ocenjene proizvodne vrzeli od ravnoteZnega poloZaja v zaporedju navedenih dveh foz
gospodarskega cikla do izbranega leta znaSa 0. Analiza IMF (Aiyar in Voigts, 2019) sicer opozarja, da bi zna3alo povpretje ocen proizvodnih vrzeli v gospodarskem ciklu zaradi
neprilagodljivosti plat navzdol praviloma manj kot 0.

17Glej Oceno skladnosti izvrSenih proratunov sektorja driava s fiskalnimi pravili v letu 2018 (Poglavie 2.2), razpoloZljivo na: http://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2019/06/
Ocena_T-1_za_2018.pdf
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strukturnih primanjkliajev, doseZenih v pretekli krizi, v tem obdobju potrebni obsezni vsakoletni

strukturni napori.'8

2.3. Izpolnjevanje domacega fiskalnega pravila = maksimalni izdatki

Okvir, ki je merodajen za tokratno oceno izpolnjevanja domaéega fiskalnega pravila in se
nanasa tudi na leto 2019 (obdobje 2018-2020), je bil nazadnje spremenjen decembra 2018.19
Odlok o okviru za pripravo proracunov sektorja drzava doloé maksimalno dovoljeni obseg izdatkov
sektorja drzava?0 in ciljni saldo, ki morata biti skladna z metodologijo ESA. Maksimalni obseg izdatkov
in cilini saldo za drzavni proraéun, zdravstveno in pokojninsko blagajno ter za obéine pa se doloéita
po metodologiji denarnega toka. Odlok o okviru, ki se je nanasal na leto 2019, je vlada prvié
sprejela aprila 2016, nato pa ga je spremenila Sestkrat, pri éemer je maksimalno dovoljene izdatke
sektorja drzava za leto 2019 spremenila dvakrat (aprila 2017 in decembra 2018). Pogoste
spremembe okvira izkrivljajo namen srednjeroénega proradunskega nadértovanja, saj njegovo
upostevanje naceloma predstavlja formalno vodilo za vodenije proticikli¢ne fiskalne politike. Na to je
Fiskalni svet opozarjal tudi ob zadnji spremembi Okvira (ki se nanasa na leto 2019) decembra 2018,
ko so se spremembe nanasale le na leto 2019. Poleg tega so maksimalni izdatki sektorja drzava za
leto 2019 v decembru leta 2018 spremenjenem Okviru po takratni oceni Fiskalnega sveta presegali
mejo, ki jo je glede na ZFisP dovoljeval takrat ocenjeni cikliéni poloZaj gospodarstva.2! Kljub temu so
predvideni izdatki v aprilu leta 2019 sprejetem Programu stabilnosti 2019 v Okviru dolo¢eno mejo
maksimalnih izdatkov Se dodatno presegli.22

Izdatki sektorja drzava so v letu 2019 presegli maksimalno dovoljeno raven po veljavnem Okviru
za pripravo proracunov. lzdatki sektorja drzava so bili v letu 2019 za 357 mio EUR vi§ji od
dovoljenih v veljavnem Okviru za leto 2019 iz decembra 2018, prihodki pa so bili Se visji od

Tabela 2.1: Odstopanje izdatkov sektorja drava od maksimalnih izdatkov, dolotenih v veljavnem okviru za priprave
proracunov za leto 2019

2019 Sektor drZava  DrZavni proratun Obtine IPIZ 171§
(mio EUR) ESA 2010 GFS GFS GFS GFS
Okvir (dec.18) 20.610 10.160 2.235 5.530 3.055
realizacija 20.967 9.912 2.244 5.510 3.053
razlika 357 -248 9 -20 -2

Vir- UL RS, MF. Preracuni FS.

18 |zracuni Fiskalnega sveta kaZejo, da bi bilo potrebno po sprejemu ZFisP oziroma po izstopu Slovenije iz postopka EDP v letu 2015 v obdobju 2016-2019 za doseganje srednjerotne
uravnotezenosti v letu 2019 glede na trenutne ocene ciklichega poloZaja gospodarstva v povpretju na leto izvajati strukturni napor v viSini okoli 3,5 o. t. BDP. Povpretna vsota
strukturnih saldov namret v letu 2019 po razlitnih kazalnikih proizvodne vrzeli in ob razlitnih dolZinah gospodarskega cikla nakazuje na kumulativni strukturni primanikljaj na ravni
okoli 14 0. 1. BDP.

19 http://www.pisrs.si/Pis.web/pregledPredpisa?id=0DL01956

20 Maksimalni obseg izdatkov se ugotovi glede na matematitni izraz v 3. oz. 4. totki 3. tlena ZFisP v odvisnosti od poloZaja gospodarskega cikla. Za tokratno oceno izpolnjevanija
fiskalnih pravil v predhodnem letu smo upoStevali formulo za primer, ko je raven dejanskega BDP nad potencialno (tetrti odstavek 3. tlena ZFisP). V tem primeru je maksimalni obseg
izdatkov doloten tako, da se predvideni obseg prihodkov sektorju drZava zmanjSa za napovedani obseg potencialnega BDP, pomnoZenega s faktorjem, ki odraZa stanje gospodarstva
v poslovnem ciklu. Pri tem se ne upoStevajo zacasni oziroma enkratni izdatki.

21 Ocena Fiskalnega sveta: Ocena skladnosti Odloka o spremembah Odloka o okviru za pripravo proratunov sektorju driava za obdobje od 2018 do 2020 s fiskalnimi pravili (http://
www.fs-rs.si/ocena-fiskalnega-sveta-ocena-skladnosti-odloka-o-spremembah-odloka-o-okviru-za-pripravo-proracunov-sektorja-drzava-za-obdobje-o0d-2018-do-2020-s-fiskalnimi-
pravili/).

22 Ocena Fiskalnega sveta: Skladnost javnofinantne politike s fiskalnimi pravili na podlagi osnutka Programa stabilnosti 2019 in predloga Odloka o okviru za priprave proratunov
sektorjo drZava za obdobje od 2020 do 2022 (hitp://www.fs-rs.si/ocena-fiskalnega-sveta-skladnost-javnofinancne-politike-s-fiskalnimi-pravili-na-podlagi-osnutka-programa-
stabilnosti-2019-in-predloga-odloka-o-okviru-za-priprave-proracunov-sektorja-drzava-za-obdobje/).
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pri¢akovanih ob pripravi spremembe Okvira. Tako je bil presezek sektorja drzava z 0,5 % BDP sicer
nekoliko vi§ji od cilinega v Okviru, ki je znasal 0,4 % BDP, ob upostevanju z Okvirom doloéenih
maksimalnih izdatkov sektorja drzava in ob dejanski realizaciji prihodkov pa bi presezek sektorja
drzava lani znasal 1,3 % BDP. Tako bi bila ob doslednem spostovanju ZFisP vodena proticikliéna
fiskalna politika in tudi zagotovlijen vedji manevrski prostor fiskalni politiki za sooéenje s trenutno krizo.
Izdatki drZavnega proraduna, pokojninske in zdravstvene blagajne so bili niZji od maksimalno
doloéenih v Okviru iz decembra 2018, skupni izdatki ob¢in pa nekoliko visji. Pri tem je bila vsota
izdatkov navedenih stirih blagajn niZja od maksimalno dovoljenih izdatkov za te stiri blagajne. Delno
lahko te razlike pripisemo metodoloskim razlikam,23 delno pa so posledica gibanja prihodkov in
izdatkov v enotah sektorja drZava izven neposrednega nadzora Ministrstva za finance oziroma
Vlade.

2.4. Izpolnjevanije izdatkovnega pravila EU

Rast neto izdatkov po izdatkovnem pravilu EU je v letu 2019 presegala dovoljeno. V okviru
izdatkovnega pravila EU so iz izra¢una ustrezne rasti izdatkov izklju¢ene nekatere vrste izdatkov, na
katere fiskalna politika ne more neposredno vplivati.24 Med te izdatke spadajo izdatki za obresti,
ciklicna komponenta nadomestil za brezposelnost in izdatki, ki so posledica prihodkov EU sredstev.
Pravilo uposteva tudi, da lahko investicije drZave v posameznih letih precej nihajo, zato se v izracunu
spostovanja izdatkovnega pravila privzame Stiriletno povpredje izdatkov za investicije, ki ne
vkljuéujejo prejetih sredstev EU, namenjenih za investicijsko porabo. Rast tako doloéenih izdatkov ne
sme presegati povpreéne 10-letne rasti potencialnega proizvoda.?> Za drzave, ki ne dosegajo MTO,
mora biti rast izdatkov Se niZja oziroma prilagojena za t. i. »koeficient prilagajanja« (angl.:
convergence margin), ki zagotavlja usklajenost izdatkovnega pravila z zahtevanim prilagajanjem
strukturnega salda. Zaradi moznih letnih nihanj se v oceni uposteva tudi dvoletno povpredje rasti tako
doloéenih izdatkov. Poleg tega se naredi tudi ocena rasti izdatkov, kjer se odstejejo enkratni ucinki, ki
vplivajo na gibanje javnofinanénih izdatkov in prihodkov. lzdatkovno pravilo po PSR pri dolo¢anju
dovoljene rasti izdatkov v doloc¢enem letu uporablja predpostavke, znane spomladi predhodnega
leta, s ¢imer se zagotavlja vedja stabilnost ocen delovanja fiskalne politike. Za ugotavljanje dovoljene
rasti v letu 2019 smo tako uporabili podatke, ki so bili znani spomladi 2018. Po teh podatkih je bil
zaradi ocene o odstopaniju strukturnega salda v letu 2018 od MTO za leto 2019 zahtevan strukturni
napor v visini 0,65 % BDP. Dejanska rast neto izdatkov brez upostevanja enkratnih uéinkov je znadala
5,1 % in presegala dovolieno (3,5 %), na kar je Fiskalni svet opozarjal Ze ob oceni Programa
stabilnosti 201926 in ob sprejemanju drZzavnih proracdunov lani jeseni?”. Dovolijeno rast so izdatki
presegali tudi v povpredju dveh let.

BSektor driava predstavlja 3irSi zajem institucionalnih enot kot zgolj Stiri blagajne javnega financiranjo. Zajem je predstavljen na http://mf.arhiv-spletisc.gov.si/si/
delovna_podrocja/javne_finance/tekoca_gibanja_v_javnih_financah/sektor_drzava/#lg=1&slide=0. Seznam institucij, uvrtenih v sektor drava, v Sloveniji je razpoloZljiv na
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/1015035/7110762/SI-EDPI-Annex-1-201512.xIsx. Poleg tega se gibanja v sektorju driava spremljajo na podlagi metodologije evropskega
sistema ratunov ESA 2010, blagajne javnega financiranja pa z metodologijo Mednarodnega denarnega sklada za spremljanje drZavne finanne statistike GFS.

M Podrobneje o izdatkovnem pravilu Vade Mecum on the Stability and Growth pact 2019 Edition, stran 27—32 (april 2019).

25 Pri tem se skladno s pravilom upo3teva 10-letno povprecie, in sicer pet predhodnih let, tekote leto in naslednja Stiri. Fiskalni svet uporablja izratune potencialne rasti, ki jih pri
vsakokratni napovedi pripravi UMAR. V svoji zadnji napovedi gospodarskih gibanij (scenarij COVID-19 iz maja 2020) UMAR sicer ni pripravil srednjerotnih napovedi potencialnih rasti.
Lato je Fiskalni svet pri izratunih 10-letnega povpretja uporabil zadnje razpoloZljive napovedi.

2% Qcena Fiskalnega sveta: Skladnost javnofinantne politike s fiskalnimi pravili na podlagi osnutka Programa stabilnosti 2019 in predloga Odloka o okviru za priprave proratunov
sektorjo drZava za obdobje od 2020 do 2022 (hitp://www.fs-rs.si/ocena-fiskalnega-sveta-skladnost-javnofinancne-politike-s-fiskalnimi-pravili-na-podlagi-osnutka-programa-
stabilnosti-2019-in-predloga-odloka-o-okviru-za-priprave-proracunov-sektorja-drzava-za-obdobje/).

27 0cena Fiskalnega sveta: Skladnost Predloga proratunov RS za leti 2020 in 2021 s fiskalnimi pravili (http://www.fs-rs.si/ocena-fiskalnega-sveta-skladnost-predloga-proracunov-rs-za
-leti-2020-in-2021-s-fiskalnimi-pravili/).
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Ocena skladnosti izvrienih proracéunov sektorja drZava s fiskalnimi pravili v letu 2019

Slika 2.2: Pravilo o niZanju dolga
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2.5. Izpolnjevanje pravila o dolgu sektorja drzava

Slovenija je v letu 2019 izpolnila pravilo Fiskalnega pakta glede zniZzevanja dolga. V treh letih po
izstopu drzave iz postopka EDP so za ugotavljanje tega pravila veljala posebna naéela. Prehodno
triletno obdobje se je za Slovenijo nanasalo na leta 2016-2018, saj se je primanjkliaj sektorja
drzava znizal pod 3 % BDP v letu 2015. Od vkljuéno leta 2019 mora Slovenija do leta, ko dolg pade
pod mejo 60 % BDP, dolg sektorja drZzava zniZevati z letno dinamiko, ki v povpredju treh let ustreza
1/20 odstopanja ravni dolga od ravni 60 % BDP v izhodii¢nem letu. Dolg sektorja drzava je ob
koncu leta 2018 znasal 70,4 % BDP ter s tem presegel mejo 60 % BDP. Glede na zgoraj opisano
pravilo bi se moral v letu 2019 znizati vsaj za 0,5 o. t. BDP. Z zniZanjem dolga sektorja drzava v letu
2019 za 4,3 o. t. BDP je bilo to pravilo spostovano.
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Ocena skladnosti izvrsenih proraéunov sektorja drzava s fiskalnimi pravili v letu 2019

Priloga 3.1 Spremembe makroekonomskih in javnofinanénih napovedi za leto 2019
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Ocena skladnosti izvrsenih proraéunov sektorja drZava s fiskalnimi pravili v letu 2019

Slika 3.1: Razpoloiljive napovedi za leto 2019 ob pripravi
proracunskih dokumentov
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Vir: napovediUMAR, MF; realizacija SURS.

Slika 3.3: Spremembe napovedi za 2019 — zasebna potroSnja

realnarast, v %
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Vir: SURS, napovedi UMAR.

Slika 3.5: Spremembe napovedi za 2019 — bruto place na

zaposlenega
nominalnarast, v %
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Slika 3.2: Spremembe napovedi za 2019 — bruto investicije v
osnovna sredstva
realnarast, v %
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Slika 3.4: Spremembe napovedi za 2019 — sredstva za
zaposlene
nominalnarast, v %
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Vir: SURS, napovedi UMAR.

Slika 3.6: Spremembe napovedi za 2019 — hbruto poslovni
preseiek/raznovrstni dohodek
nominalnarast, v %
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Ocena skladnosti izvrsenih proraéunov sektorja drzava s fiskalnimi pravili v letu 2019

Slika 3.7: Spremembe napovedi za 2019 — davki skupaj
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Slika 3.9: Spremembe napovedi za 2019 — tekoti davki na

dohodke in premoZenije
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Slika 3.11: Spremembe napovedi za 2019 — prihodki od lastnine
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Slika 3.8: Spremembe napovedi za 2019 — davki na proizvodnjo

in uvoz
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Slika 3.10: Spremembe napovedi za 2019 — prispevki za socialno

varnost
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Slika 3.12: Spremembe napovedi za 2019 — ostali prihodki
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Ocena skladnosti izvrsenih proraéunov sektorja drZava s fiskalnimi pravili v letu 2019

Slika 3.13: Spremembe napovedi za 2019 — izdatki za sredstva

za zaposlene
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Slika 3.15: Spremembe napovedi za 2019 — vmesna potrosnja
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Slika 3.17: Spremembe napovedi za 2019 — izdatki za bruto

investicije v osnovna sredstva
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Slika 3.14: Spremembe napovedi za 2019 — socialna

nadomestila
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Slika 3.16: Spremembe napovedi za 2019 — izdatki za obresti
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Slika 3.18: Spremembe napovedi za 2019 — subvencije
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Ocena skladnosti izvrsenih proracéunov sektorja drzava s fiskalnimi pravili v letu 2019

Priloga 3.2 Ocene proizvodne vrzeli in strukturnega salda za leto 2019

Tabela 3.1: Strukturni saldo sektorja driava glede na razlicne ocene proizvodne vrzeli

Blanchard | Faktorski| HP  [Povpretje| EK UMAR MF | povpretje | povpreéje | min | max MTO
2019 Quah | (jun. 20) | (jun. 20) | (jun. 20) |(maj 20) | (apr. 20) [(apr. 20)| EK, MF, vseh
(jun. 20) UMAR*
Proizvodna vrzel 4,6 1,7 5,2 48 30 5,2 4,6 4,3 4,21 1,71 5,2
Strukturni saldo -1,5 -0,2 -1,8 -1.60  -08 1.8 -16 -1,4 -1,4] -1,8] -0,2 0,25

Opomba :* institucije, ki proizvodno vrzel ocenjujejo na podlagi skupne metodologije po PSK.
Vir: UMAR, EK, ME, preracuni FS. IMF in OECD v 2020 Se nista objavila ocen proizvodne vrzell.
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