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Zakonodajna podlaga

Vlada Republike Slovenije je 25. 3. 2021 Fiskalnemu svetu posredovala sklep s 66. redne seje z dne
24. 3. 2021, s katerim ga je skladno z drugim odstavkom 12. élena Zakona o fiskalnem pravilu (v na-

daljevaniju: ZFisP) zaprosila za oceno glede obstoja okoliséin iz prvega odstavka 12. élena ZFisP v letu
2022.

Nastanek in prenehanje izjemnih okolis¢in ugotovi glede na 12. élen ZFisP vlada po pridobitvi ocene
Fiskalnega sveta. Ta mora oceno glede nastanka ali prenehanja izjemnih okolis¢in pripraviti skladno s
7. to¢ko drugega odstavka 7. élena ZFisP in jo glede na drugi odstavek 12. élena ZFisP podati najka-
sneje v 15 dneh, ¢e za oceno zaprosi vlada. ZFisP ne opredeljuje obdobja, na katerega se mora na-
nasati ocena Fiskalnega sveta glede zgoraj navedenih pogojev, temveé navaja zgolj zahtevo, da Fis-
kalni svet poda oceno o nastanku ali prenehanju pogojev, ki so podlaga za uveljavljanje izjemnih oko-

lis¢in.
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Izpolnjevanije pogojev za obstoj izjemnih okolis¢in v letu 2022

Fiskalni svet ugotavlja, da bo v letu 2022 glede na trenutno znane podatke in razpolozljive napo-
vedi v ¢asu izdelave tokratne ocene izpolnjen vsaj eden od dveh pogojev, ki po 12. élenu ZFisP
omogocata uveljavljanje izjemnih okoliséin in s tem mozZnost odstopanja od veljavnih pravil v
obsegu ukrepov namenjenih blazitvi posledic neobi¢ajnega dogodka, ¢e to ne ogroza srednjeroé-
ne vzdrznosti javnih financ. Tak$na ugotovitev je izpostavljena negotovosti in se lahko v prihodnje
spremeni. Fiskalni svet bo izpolnjevanje navedenih pogojev za uveljavljanje izjemnih okolis¢in redno
preverjal tudi ob osveZenih makroekonomskih napovedih oziroma ob ocenah prihodnjih proracunskih

dokumentov.

Fiskalni svet je 17. 3. 2020 ocenil,’ da predstavlja razglasitev epidemije neobié¢ajni dogodek, ki
po 12. élenu ZFisP omogoéa uveljavitev izjemnih okoliséin za ukrepe, namenjene blaZenju posle-
dic takSnega dogodka, in s tem zaéasno odstopanje od srednjeroéne uravnotezenosti javnih fi-
nanc.? Fiskalni svet je oceno podal na lastno pobudo z namenom omogoéiti vladi &im hitrejSe spreje-
manje ukrepov v boju proti epidemiji. Ob tem je glede na pandemi¢ni znacaj krize izrazil pricakova-
njie, da bodo drZzave élanice EU sprejele tudi skupne resitve za spopad s krizo in javnofinanéno sanaci-
jo njenih posledic ter pozval vlado, naj bodo ukrepi v Sloveniji v ¢im veéjem sozvolju z ukrepi ostalih
¢lanic in organov Evropske unije. Poudaril je, da je pomembno, da se Slovenija pri zagotavljanju fi-

nanénih virov v &im manjsi meri sama izpostavlja finanénim trgom.

Vlada je za oceno nastanka izjemnih okolis¢in ob koncu septembra 2020 skladno z ZFisP ponov-
no zaprosila Fiskalni svet, ki je glede na epidemioloske razmere ob pripravi proracunskih doku-
mentov oktobra 2020 ocenil, da pogoji za uveljavitev izjemnih okolis¢in v ¢asu priprave ocene Se
veljajo.? Ocenil je, da sta glede na znane podatke in razpoloZljive napovedi v éasu izdelave ocene v
letu 2020 izpolnjena oba pogoja, ki po 12. élenu ZFisP omogodata uveljavljanje izjemnih okoli¢in in s
tem zaéasno odstopanje od srednjeroéne uravnotezenosti javnih financ. V obdobju, na katerega so se
nanadali predlozeni proracunski dokumenti, bi lahko bil po takratni oceni Fiskalnega sveta v letu 2021
izpolnjen vsaj en pogoj, ki tak3no odstopanje omogoéa, medtem ko izpolnjevanja pogojev za leto
2022 ni bilo mogoée nedvoumno ugotoviti. Fiskalni svet je ob tem opozoril, da zaprosilo vlade termin-
sko ni bilo skladno s postopkom priprave proradunov, saj je bilo podano isto¢asno s proraéunskimi do-
kumenti, katerih skladnost s fiskalnimi pravili je preverjal Fiskalni svet.4 Hkrati je Fiskalni svet ugotovil,
da je vlada, ki jo k ugotovitvi nastanka izjemnih okoliséin na podlagi ocene Fiskalnega sveta zavezuje
drugi odstavek 12. ¢lena ZFisP, oceno Fiskalnega sveta iz marca 2020 Ze uporabila v svojih dokumen-
tih, sicer pa nastanka izjemnih okoli$éin na podlagi ocene Fiskalnega sveta formalno $e ni ugotovila.’

1 Dosegljivo na htp://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2020/03/Uveljavljanje-izjemnih-okoli%(5%A1%(C4%8Din-po-ZFisP_marec2020.pdf

223. 3. 2020 je na predlog Evropske komisije tudi Svet EU sprejel odloGitev, ki omogota »moznost sploSnega odstopanjatt (angl. ngeneral escape clauset) od spo3tovanja fiskalnih
pravil v smislu povecane fleksibilnosti delovania fiskalne politike v tasu pandemije. SploSno odstopanje je v 6. clenu Uredbe EU 1175/2011 omenjeno kot neupoStevanije odstopanja,
ki je nastalo zaradi blaZitve posledic neobitajnega dogodka, na katerega drZava €lanica nima vpliva in ki ima obtuten vpliv na finantni poloZaj sektorja drZava oziroma v primeru
vetjega upada gospodarske aktivnosti v evrskem obmotju ali v celotni EU, pod pogojem, du odstopanie ne ogrozi javnofinantne vzdrinosti na srednii rok. EK je dolotila tudi posebne
pogoje, po katerih je moZno ukrepe obravnavati v sklopu splo$nega odstopanja. V prirotniku o uporabi doloil Pogodbe o stabilnosti in rasti https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/
economy-finance/ip101_en.pdf (str. 26) poudarja, da je upoStevanje tak3nih izdatkov mogote ob spoStovanju naslednjih natel: (i) dodatna poraba mora biti neposredno povezana z
izjemnimi okoli$cinami, (ii) odstopanja so mogota le zatasno; (iii) dovoljena odstopanja odrazajo zgolj dodatne stroske, povezane z izjemnimi okolistinami, glede na preteklo leto; (iv)
driave morajo odstopanja prikazati na transparenten natin. Omenjena natela veljojo tudi za utemeljevanje tovrstnih izdatkov v proratunskih dokumentih, ki jih v okviru
ekonomskega upravljanja oziroma evropskega semestra EK predloZijo drZave tlanice. Med tovrstne dokumente sodita npr. Osnutek proratunskega natrta in Program stabilnosti.

3 http://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2020/10/Izjemne-okoliscine__oktober-2020.pdf

4Zakonodaja sicer ne predpisuje tasovne umestitve ocene nastanka izjemnih okoliStin v postopek priprave proratunov. Vendar morajo biti usmeritve v proratunskih dokumentih
odvisne od same ocene glede morebitnega nastanka oziroma obstoja izjemnih okolistin v obdobju, na katerega se nana3ajo proracunski dokumenti.

5 https://www.gov.si/assets/ministrstva/MF/ekonomska-in-fiskalna-poltika/evropski-semester/Program-stabilnosti-2020.pdf
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Evropska komisija je marca 2021 objavila priporoéila za delovanje fiskalne politike, ki se med
drugim nanasajo na nadaljnje uveljavljanje oziroma prenehanje veljavnosti splosne odstopne
klavzule.6 Komisija se je pri tem zavzela za heterogen pristop glede veljavnosti splo$ne odstopne
klavzule, ki naj bi bil odvisen od hitrosti okrevanja in od tveganj, povezanih z vzdrznostjo javnih financ
v posameznih drZzavah ter od potreb po zmanjSevanju gospodarskih, socialnih in geografskih razlik v
EU. Pri tem je opozorila na poviSanje dolga v krizi in na trendno niZanje gospodarske rasti, kar poraja
dvome v vzdrznost javnih financ v nekaterih drZavah, med katerimi je glede na analize Evropske komi-
sije tudi Slovenija.” Komisija v tem okviru priporoéa pripravo verodostojnih srednjeroénih fiskalnih stra-
tegij, krepitev dolgoro¢nega gospodarskega potenciala tudi na podlagi sredstev, dodeljenih drzavam
v okviru obstojecih in novih evropskih mehanizmov, ter osredotoéenje na strukturo in kakovost javnofi-
nanénih ukrepov, tako na prihodkovni kot na izdatkovni strani. Glede na posredovane osveZene Pro-
grame stabilnosti, ki jih morajo drzave élanice predloziti do konca aprila, bo Komisija v maju 2021
ugotovila izpolnjevanje kvantitativnhega pogoja v posameznih drzavah za ohranitev splosne odstopne
klavzule, to je ravni gospodarske aktivnosti glede na leto 2019, tudi v letu 2022.8

ZFisP navaja dva pogoja za obstoj izjemnih okolis¢in, ki omogocajo zacasno odstopanje od sred-
njeroéne uvravnotezenosti, ¢e to srednjeroéno ne ogrozi fiskalne vzdrznosti, ki pa nista dolo¢ena
natancno. Glede na prvi odstavek 12. élena ZFisP je odstopanje mogoce le (i.) v obdobjih resnega
gospodarskega upada ali (ii.) v primeru neobi¢ajnega dogodka, na katerega ni mogoce vplivati in
ima pomembne posledice za finanéno stanje sektorja drzava, kot to opredeljuje Pakt za stabilnost in
rast. ZFisP ne doloa natancnejSih kvantitativnih kriterijev, na podlagi katerih se ugotavlia, ali je
gospodarski upad resen oziroma kako velik mora biti u¢inek neobi¢ajnega dogodka, da ima po-
membne posledice za finanéno stanje sektorja drzava.? Zato Fiskalni svet pri svoji oceni uporablja kri-
terije za dolocitev ustreznosti pogojev, ki po nasem mnenju najbolje odrazajo zahteve iz ZFisP.

Slika 1: Realni BDP in stopnja brezposelnosti Slika 2: Strogost omejitev in 7-dnevno povpreje novih
primerov
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Vir: SURS, Zavod Republike Slovenije za zaposlovanje, UMAR, preralunifs. Vir: OxCGRT, NIJZ, preracunifs.

8 htps://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_884

7Vet v Debt Sustainability Monitor 2020, ki je dostopen na: https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/ip143_en.pdf

8Na pomembno vlogo tega kazalnika je Evropska komisija nakazala Ze v napovedi iz februarja 2021, razpoloZljivi na https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/
ip144_en_1.pdf (glej Sliko 1.16 in Okvir 1.3).

9 Uredba EU 1467/1997 npr. v tlenu 2(2) definira izjemni upad gospodarske aktivnosti kot negativno rast BDP v stalnih cenah ali akumulirano izgubo BDP v daljSem obdobju, v katerem
je njegova rast niZja od rasti potencialnega proizvoda. TakSna definicija lahko po mnenju Fiskalnega sveta sicer velja za razmere obitajnega gospodarskega cikla, ne pa tudi za
primer, ko se BDP v enem letu v posamezni drZavi in tudi v domala vseh drZavah EU zmanjSa za med 5 % in 10 %.
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Trenutno razpolozljivi podatki in napovedi kazejo, da bo v letu 2022 izpolnjen vsaj eden od dveh
pogojev, ki omogoéata uveljavljanje izjemnih okoliséin. Glede na (a) visok upad gospodarske ak-
tivnosti v letu 2020, ki je po trenutno razpolozZljivih podatkih znasal 5,5 % in (b) ob upostevanju dej-
stva, da bo predkrizna raven BDP v stalnih cenah (iz leta 2019) po izracunih Fiskalnega sveta na pod-
lagi pomladanske napovedi UMAR (marec, 2021) presezena tekom leta 2022,'° raven BDP, napove-
dana pred krizo (jesenska napoved 2019) pa v letu 2022 3e ne bo dosezena, bo po mnenju Fiskalne-
ga sveta (i.) pogoj iz predhodnega odstavka v letu 2022 izpolnjen. To ugotovitev potrjuje tudi dejstvo,
da naj bi kljub obseZnim ukrepom za ohranjanje delovnih mest in kljub predvidenemu postopnemu
okrevanju trga dela stevilo brezposelnih oseb tudi v letu 2023 ostalo visje kot pred izbruhom krize v
letu 2019. UMAR je v osnovnem scenariju pomladanske napovedi uporabil predpostavko o izboljSanju
epidemioloskih razmer v drugem Cetrtletju 2021. Poglobljeni in daljSe obdobje veljavni omejitveni
ukrepi, predvsem pa morebitna upoéasnjena dinamika cepljenja prebivalstva, bi povecali moznost re-
alizacije negativnega scenarija, ki ga je UMAR pripravil v okviru analize tveganj. Ta scenarij nakazuje
moznost, da v letu 2022 raven gospodarske aktivnosti iz leta 2019 3e ne bi bila dosezena. Fiskalni
svet lahko izpolnjevanie (ii.) pogoja ugotavlja zgolj na podlagi trenutnih epidemioloskih razmer oziro-
ma glede na njihov trenutni trend slab3anja in glede na ponovno zaostritev omejitvenih ukrepov v za-
cetku aprila. Fiskalni svet izpolnjevanija (ii.) pogoja v letu 2022 ne more oceniti zaradi precej$nje ne-
gotovosti okoli nadaljnjega poteka epidemije.

Fiskalni svet je v letu 2020 ob obeh ugotovitvah o vzpostavitvi oziroma obstoju pogojev pozval
k previdnosti pri uvajanju ukrepov tudi v obdobju izjemnih okolis¢in. Med drugim je zapisal, da
moraijo biti ukrepi, s katerimi se naslavljajo izjemne okolis¢ine, skladno z veljavnimi evropskimi fiskalni-
mi pravili'! zacasni in se morajo na izjemne okolis¢ine nanasati neposredno. Fiskalni svet ponovno izra-
za pri¢akovanje, da bo vlada ukrepe, namenjene blaZenju epidemije, natanéno opredelila in kvantifi-
cirala njihove javnofinanéne ucinke. Ob ugotovitvah o vzpostavitvi pogojev za uveljavljanje izjemnih

okoliscin je Fiskalni svet opozoril tudi, da bo potrebno po zakljucku obdobja izjemnih okolis¢in zagoto-

Slika 3: Alternativna scenarija BDP Slika 4: Brezposelnost in potencialno ogroZena delovna mesta
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10.0b koncu prve polovice leta 2022, te uporabimo enakomerno porazdelitev napovedane letne stopnje rasti realnega BDP v letu 2022 (4,4 %) na posamezna tetrtletja.
1 EK (2019). Vade Mecum on the Stability and Growth Pact. 2019 Edition, str. 26. Dosegljivo na https://ec.europa.eu/info/publications/vade-mecum-stability-and-growth-pact-2019-
edition_en.
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viti ponovno doseganje srednjeroéne uravnoteZenosti salda sektorja drzava, kot dolo¢ata slovenska in
evropska zakonodaja.

Fiskalni svet bo izpolnjevanje navedenih pogojev za uveljavljanje izjemnih okoliséin redno pre-
verjal tudi ob ocenah prihodnjih prorac¢unskih dokumentov, ki bi morali nakazati pot zagotavlja-
nja srednjeroéne vzdrznosti javnih financ, ob tem pa bo ocenjeval srednjeroéno vzdrinost tistega
dela proraéunskih dokumentov, ki s krizo niso neposredno povezani. Pri oceni glede izpolnjevanija
pogojev za uveljavljanje izjemnih okolis¢in se pojavlja tudi tveganje raznosmernih gibanj v razli¢nih
dejavnostih gospodarstva. Medtem, ko so predelovalne dejavnosti in gradbenistvo Ze v veliki meri na-
domestile padec gospodarske aktivnosti, se storitveni sektor predvsem zaradi omejitvenih ukrepov so-
oca z globoko krizo, ki se lahko odrazi tudi v trajnem skréenju nekaterih dejavnosti in morebitnih po-
vratnih uéinkih na ostale dejavnosti. Presoja glede izpolnjevanja pogojev za uveljavitev izjemnih okoli-
§¢in tako ni stati¢na ugotovitev, temvec se lahko spreminja glede na dane okolis¢ine oziroma projekci-
je. S tem se v proracunsko naértovanje vnasa dodatna negotovost, ki zahteva dodatno previdnost ozi-
roma premislek o tem, v kaksni meri in na kak$en nacin doloditi smer fiskalne politike, da v prihodnje
ne bodo potrebni ukrepi, ki bodo s proracunskimi dokumenti zastavljeno naravnanost spreminjali v
preveliki meri. Ustrezna in verodostojna srednjero¢na pot javnih financ bi morala biti zaértana v osve-
zenem Programu stabilnosti. Ker se ta praviloma pripravlja za stiri leta (t do t+3), bi morala v njem
predvidena gibanja v letih 2023 in 2024, torej po trenutno omogoéenem obdobju za¢asnega uveljav-
lianja izjemnih okolis€in, nakazati postopno tudi strukturno uravnoteZenje oziroma zagotavljanje sred-
njeroéne vzdrznosti javnih financ. Fiskalni svet bo kot doslej tudi v prihodnje ob ocenjevaniju skladnosti
proracunskih dokumentov pripravil ocene izpolnjevanja zakonsko predpisanih fiskalnih pravil. Pri tem
bo $e naprej dosledno loéeval med javnofinanénimi ukrepi, ki so oziroma niso neposredno povezani s
krizo Covid-19.





