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Povzetek ocene o izpolnjevanju pogojev za obstoj izjemnih okolis¢in v letu 2022

Fiskalni svet ocenjuje, da bodo na podlagi trenutno znanih informacij in napovedi pogoji za obstoj
izjemnih okolis¢in izpolnjeni tudi v letu 2022. Obstoj izjemnih okolis¢in v letu 2022 omogoda zgoli
fleksibilnost pri delovaniju fiskalne politike za neposredno naslavljanje izzivov, povezanih z epidemijo,
nieno dodatno spodbujevalno delovanje pa na podlagi zadnjih napovedi UMAR po ocenah
Fiskalnega sveta ni utemeljeno. Obstoj izjemnih okolis¢in predvsem ne sme biti izkoris¢en za
sprejemanije ukrepov, ki odrazajo zakljuéno fazo politicnega cikla. Obstoj izjemnih okolis¢in tudi v letu
2022 je sicer junija 2021 na ravni EU priporodila Evropska komisija, ki pa je ob tem pozvala k
diferenciaciji fiskalnih politik drzav ¢&lanic ob upostevanju razlik v doseZeni stopniji okrevanja
gospodarske aktivnosti ter razliénih tveganj za srednjeroéno in dolgoroéno fiskalno vzdrznost
posamezne drzave. Fiskalni svet ob tem ocenjuje, da bi lahko v Sloveniji prekomerna podpora fiskalne
politike gospodarski rasti z znatnimi primanjklijaji v naslednjih letih povzrodila ustvarjanje
makroekonomskih neravnoteZij, vecala moznosti za neudinkovito porabo javnih sredstev, kréila moZnosti
za ustvarjanje manevrskega prostora za ukrepanje v slabih €asih in otezevala prehod v postopek
popravljalnega mehanizma. ObseZno spodbudo gospodarski rasti bi zagotovila Ze ustrezna izraba
razpolozljivih nepovratnih EU sredstev, ki ne poslabsuje salda javnih financ. Domade gospodarske
razmere se sicer tudi zaradi podpornih ukrepov letos izboljSujejo, prav tako so ugodne napovedi, a je
vzdrZnost okrevanja izpostavljena mnogim tveganjem, ki so povezana zlasti z nadaljnjim potekom
epidemije. Okrevanje je prisotno tudi na trgu dela, kjer nekateri kazalniki Ze nakazujejo dolocene
omejitve na ponudbeni strani. Fiskalni svet pri¢akuje, da bo vlada, ko ne bo ve¢ izpolnjen nobeden od
pogojev za uveljavljanje izjemnih okolis¢in, skladno z zakonodajo pristopila k izvajanju
popravljalnega mehanizma ter s strukturnimi ukrepi zagotovila pripravljenost na bodoce 3oke in

ustrezno naslovila izzive za dolgoro¢no vzdrznost javnih financ.
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Zakon o fiskalnem pravilu navaja dva pogoja za obstoj izjemnih okoliséin, ki omogoéajo
zacasno odstopanje od srednjeroéne uravnotezenosti, ¢e to srednjeroéno ne ogrozi fiskalne
vzdrznosti. Glede na prvi odstavek 12. élena Zakona o fiskalnem pravilu (v nadaljevaniju: ZFisP)! je
odstopanje mogoce le (i.) v obdobijih 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 doloéa kriterijev, na podlagi katerih se
ugotavlja, ali je gospodarski upad resen oziroma kako velik mora biti u¢inek neobic¢ajnega dogodka,
da ima pomembne posledice za finanéno stanje sektorja drZava. Zato Fiskalni svet pri svoji oceni
uporablja kriterije za dolocitev ustreznosti pogojev, ki po nasem mnenju najbolje odrazajo zahteve iz
ZFisP.

Ocene o izpolnjevanju pogojev za uveljavitev izjemnih okoliséin pripravlja Fiskalni svet od
marca 2020 ob vsakokratni oceni proracéunskih dokumentov oziroma ob osvezitvi
makroekonomskih napovedi, ki predstavljajo podlago za pripravo proraéunskih dokumentov.
Fiskalni svet je ob izbruhu epidemije marca 2020 ugotovil, da ta predstavlja neobi¢ajni dogodek, ki
po 12. ¢lenu ZFisP omogoda uveljavitev izjemnih okolis¢in. Glede na isti élen lahko za oceno o nastanku
in prenehanju izjemnih okolis€in Fiskalni svet zaprosi vlada, kar se je zgodilo jeseni 2020 in spomladi
2021. Fiskalni svet je doslej pripravil tri ocene o obstoju izjemnih okoli$¢in.2 Fiskalni svet je ob vsaki
oceni o izpolnjevanju pogojev za uveljavitev izjemnih okolis¢in pozival k previdnosti pri uvajanju
ukrepov v obdobju izjemnih okoli¢in. Redno je poudarjal tudi, da morajo biti ukrepi, s katerimi se
naslavljajo izjemne okoli¢ine, zadasni in se morajo neposredno nanasati na izjemne okolis¢ine.

k %k %k

Fiskalni svet ocenjuje, da so pogoji za obstoj izjemnih okoliséin na podlagi trenutno znanih
informacij in napovedi izpolnjeni tudi v letu 2022. Bistveni dejavnik, ki podpira taksno oceno, so

negotovosti, povezane z neobi¢ajnim dogodkom oziroma z epidemijo. Glede na trenutno razmeroma

Slika 1: Delei prebivalcev, starih nad 18 let, ki so bili cepljeni z Slika 2: Poslovne tendence - omejitveni dejavniki,
vsaj enim odmerkom negotove gospodarske razmere
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Vir: SURS, preracuniFS.

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

2Dosedanje ocene Fiskalnega sveta glede izpolnjevanja pogojev za uveljavljanje izjemnih okolistin so dosegljive na http://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2020/03/Uveljavljanije-
izjemnih-okoli%C5%A1%(4%8Din-po-ZFisP_marec2020.pdf (marec 2020), https://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2020/10/Izjemne-okoliscine_oktober-2020.pdf (oktober, 2020) in
https://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2021/04/Izjemne_okoliscine_april2021.pdf (april, 2021).
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nizko raven precepljenosti prebivalstva (Slika 1) in moZnost novih razli¢ic virusa ostajajo epidemioloske
razmere negotove. Zato so negotovi tudi vplivi epidemije ter trenutnih in morebitnih dodatnih
omejitvenih ukrepov na gospodarsko aktivnost. BDP naj bi sicer glede na zadnje napovedi ze v 2021
dosegel predkrizno raven (Slika 3), kar pomeni, da eden od dveh zakonskih pogojev za uveljavljanje
izjemnih okolis¢in ne bi bil izpolnjen. Po drugi strani so k razmeroma hitremu okrevanju gospodarske
aktivnosti pomembno prispevali ukrepi fiskalne politike. Hkrati so tveganja za nadaljnjo rast pretezno
negativna, s Eemer je vprasljiva tudi vzdrznost okrevanja. Ob tem je treba opozoriti, da se tako doma
kot v mednarodnem okolju Ze pojavljajo omejitve zlasti na strani ponudbe, ki bi lahko ob prekomerno
spodbujevalno naravnani fiskalni politiki vodile v nastanek novih makroekonomskih neravnotezij.

Gospodarska slika se letos izboljSuje, ugodne so tudi napovedi, a je vzdrinost okrevanja
izpostavljena mnogim tveganjem, ki so zlasti povezana z epidemijo. Okrevanije je hitrejSe od
napovedi iz letoSnje pomladi, po reviziji SURS je bil tudi padec v lanskem letu precej manijsi kot so
znasale prve ocene gospodarske rasti. Gospodarska aktivnost je tako Ze skoraj dosegla raven iz
konca leta 2019 (podobno velja tudi za nekatere vrste davénih prihodkov) in naj bi glede na
napoved UMAR letos dosegla tudi raven iz povprecja leta 2019. Hitra povrnitev aktivnosti na
predkrizne ravni je v dobrini meri tudi posledica podpornih ukrepov drzave.3 Dosedanje okrevanije je
sicer precej neenakomerno, saj naj bi aktivnost v pretezno storitvenih dejavnostih, ki predstavljajo okoli
eno tretjino celotne dodane vrednosti, predkrizno raven dosegla 3ele v letu 2022. Ceprav naj raven
skupnega BDP v letu 2022 3e ne bi dosegla ravni aktivnosti, ki je bila napovedana pred krizo, pa se
glede na trenutne napovedi pri¢akuje dokaj robustno okrevanje agregatne aktivnosti v letih 2022 in
2023. Okrevanije vkljuéuje tudi obéutne spodbude drzave, pretezno na podrodju investicij. Tveganja
glede prihodnje gospodarske rasti so neposredno in posredno prevladujoée povezana z epidemijo.
Neposredna tveganja se nanasajo predvsem na obseg in trajanje epidemioloskih razmer in morebitnih
omejitvenih ukrepov, ki bi otezili delovanje gospodarstva. Posredna tveganja povezujemo zlasti z
negotovim obnasanjem oziroma prilagajanjem novonastalim razmeram tako posameznikov kot

podjetij. Nenazadnje je negotovo tudi samo merjenje gospodarske aktivnosti zaradi teZav pri zbiranju

Slika 3: Realni BDP Slika 4: Registrirana brezposlenost
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3Skladno z ocenami multiplikativnih utinkov UMAR za leto 2020, predstavljeno v Jesenski napovedi gospodarskih gibanj (september, 2021) bi bila rast BDP v 2021 ob odsotnosti
ukrepov drZave za priblizno polovico niZja od predvidene v zadniji napovedi, glede na oceno Fiskalnega sveta iz januarja 2021, osveZeno z leto3njimi ukrepi, pa bi bila rast BDP brez
ukrepov vlade v letu 2021 za dobro tretjino niZja od napovedane.
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Slika 5: Poslovne tendence - omejitveni dejavniki, delo Slika 6: 1zkoristenost proizvodnih zmogljivosti v
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in posledi¢nih morebitnih revizijah statistiénih podatkoyv, ki so bile predvsem ob zadniji objavi podatkov
o nacionalnih racunih obcutne.

Okrevanje je z doloéenim zamikom prisotno tudi na trgu dela, kjer nekateri kazalniki nakazujejo
Ze dolocene omejitve na ponudbeni strani. Glede na napovedi UMAR naj bi bilo Stevilo registrirano
brezposelnih v letu 2021 3e nekoliko visje kot v letu 2019, v letu 2022 pa naj bi se zniZalo pod
predkrizno raven (Slika 4). Ob tem je treba upostevati, da je bilo sredi leta 2021 po trenutno
razpoloZljivih podatkih v ukrepe za ohranjanje delovnih mest (Cakanje, skrajSani delovni &as,
karantena in visja sila) vkljuéenih Se priblizno 27 tiso¢ oseb, ki lahko ob prenehanju veljavnosti
navedenih ukrepov potencialno preidejo med brezposelne. Hkrati pa kazalniki omejitvenih dejavnikov
nakazujejo, da se podijetja Ze soolajo s pomanjkanjem ustrezno usposobljene delovne sile in v vedno
vedji meri tudi s pomanjkanjem delavecev na splosno (Slika 5).

i S

Fiskalni svet ocenjuje, da bi lahko prekomerna podpora fiskalne politike gospodarski rasti v letu
2022 in naslednjih letih povzroéila ustvarjanje makroekonomskih neravnotezij ter veéala
mozZnosti za neuéinkovito porabo javnih sredstev. Izkoriséenost proizvodnih zmogljivosti v
predelovalnih dejavnostih je Ze dosegla zgodovinsko visoke vrednosti (Slika 6). Glede na trenutne
napovedi UMAR in glede na ocene Fiskalnega sveta naj bi tudi agregatna proizvodna vrzel postala
pozitivna v letu 2021 oziroma v letu 2022, ocene pa za naslednja leta nakazujejo vztrajanje
pozitivne proizvodne vrzeli.4 To bi lahko Ze v letu 2022 omejevalo sposobnost ponudbene strani
nacionalnega gospodarstva pri odzivanju na pri¢akovano visoko povprasevanije, pri éemer bi se lahko
ustvarjala neravnotezja predvsem na trgu dela, ta pa bi se lahko med drugim odrazila v pritiskih na
stroske dela in poslediéno tudi v cenovnih pritiskih. Slednji so zaradi tezav v logistiénih povezavah in
viSanja cen surovin v vedno vedji meri prisotni tudi v mednarodnem okolju. Hkrati z omejeno
absorpcijsko sposobnostjo administracije bi vse navedeno vedalo mozZnosti za podrazitve investicijskih
projektov, ki naj bi jih glede na doslej predstavljene nadrte v velikem obsegu izvajala drzava in ki naj

4Ta naj bi glede na definicijo Evropske komisije Ze precej presegala definicijo #normalnegatt dela gospodarskega cikla in bi tako odraZala visoko konjunkturo (glej Vade Mecum on the
Stability and Growth Pact 2019 Edition, razpolozljivo na hitps://ec.europa.eu/info/sites/default/files/economy-finance/ip101_en.pdf).
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bi bili podprti s sredstvi EU ter Se v vedji meri z domacimi sredstvi. Dosedanja realizacija javnih
investicij v letu 2021 potrjuje tudi dana opozorila, da so bile njihove projekcije preveé optimistiéne.>
Zato Fiskalni svet pri¢akuje, da bodo osvezZeni investicijski nadrti realisti¢ni in da bodo pri njihovi izbiri
upostevani tudi morebitni javnofinanéni stroski obratovanja pridobljenih osnovnih sredstev. Prednost pri
izvajanju bi morali imeti projekti, ki bodo v &m vedji meri naslovili dolgoroéne izzive in ki bodo
financirani z evropskimi sredstvi. 1z zadnjih predstavljenih proracunskih na¢rtov namre¢ izhaja, da naj
bi krepitev investicijske aktivnosti v prevladujoéi meri izhajala iz domadih sredstev, kar lahko v znatni
meri prispeva k prekomerni ekspanzivnosti fiskalne politike.

Obstoj izjemnih okolisé¢in v letu 2022 zato omogoéa zgolj fleksibilnost pri delovanju fiskalne
politike za neposredno naslavljanje izzivov, povezanih z epidemijo ter omogoéa postopnost
umika spodbujevalnih politik. Evropska komisija je v letu 2021 (marca in junija) objavila dve
priporocili v povezavi z uveljavljanjem splosne odstopne klavzule, ki drzavam é&lanicam omogoca
zadasno odstopanje od usmeritev, veljavnih v normalnih okoliséinah.¢ Poleg ugotovitve, da bo na ravni
celotne EU splosna odstopna klavzula v veljavi tudi v letu 2022, je podala tudi usmeritve, da bi
morala fiskalna politika v letih 2021 in 2022 ostati spodbujevalna.” Ob tem pa je za leto 2022
pozvala k diferenciaciii fiskalnih politik drzav €lanic ob upostevanju razlik v doseZeni stopniji okrevanja
gospodarske aktivnosti ter razliénih tveganj za srednjeroéno in dolgoroéno fiskalno vzdrZnost
posamezne drzave. Tako je glede na okrevanje gospodarske aktivnosti in dejstvo, da je Slovenija
med drzavami z vedjimi tveganji za vzdrinost javnih financ tudi zaradi nadpovpreénega povisanja
dolga med epidemijo, interpretacija Fiskalnega sveta glede obstoja izjemnih okolis¢in v letu 2022
skladna tudi z usmeritvami Evropske komisije.

Uveljavitev izjemnih okoliséin predvsem ne sme biti izkoriséena za sprejemanje prekomernih
ukrepov, ki odrazajo zakljuéno fazo politiénega cikla. Izkusnje, pridobliene od zadetka epidemije,
kaZejo, da je bil v Sloveniji del sredstev, namenjenih prepreéevanju in omejevanju posledic epidemije,
porabljen neciljano in zato neoptimalno glede na dejanske epidemioloske oziroma makroekonomske
okoliséine, z njimi pa se je v pomembni meri naslavljalo tudi sistemske teZave. V fazi $e vedno krhkega
gospodarskega okrevanja, ki ga trenutno $e spodbujata tako fiskalna kot denarna politika, se je
potrebno izogibati ukrepom, ki bi slabsali strukturni poloZaj javnih financ in ki ne bi vsebovali
instrumentov za zagotavljanje njihove srednjeroéne javnofinanéne uravnoteZenosti. Evropska komisija
skladno s tem poziva k zagotavljanju vedje kakovosti javnih financ, ki bi prispevala k naslavljanju

dolgoroénih izzivov.

Fiskalni svet bo dal zato v danih okoliséinah pri oceni jesenskih proracéunskih dokumentov
poseben poudarek projekcijam tekocih izdatkov. Tudi Evropska komisija opozarja, da mora biti rast
tekocih izdatkov omejena zlasti v drzavah z vi§jo ravnijo javnega dolga. To velja tudi za Slovenijo,
kier se je bruto dolg sektorja drzava med krizo v primerjavi z ostalimi drzavami EU nadpovpreéno
povisal.

Fiskalni svet priéakuje, da bo vlada, ko ne bo veé izpolnjen nobeden od pogojev za uveljavljanje
izjemnih okoliséin, skladno z zakonodajo pristopila k izvajanju popravljalnega mehanizma. ZFisP

5Glede na trenutno razpoloZljive podatke o realizaciji odhodkov drZavnega proratuna do konca avgusta bi se morale investicije v obdohju september-december 2021 povetati za
toliko kot so znaSale v celem letu 2020, da bi bila doseZena natrtovana vrednost investicij v sprejetem dravnem proracunu za leto 2021. Glej tudi Mesetno informacijo Fiskalnega
sveta (september, 2021), razpoloZljivo na: https://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2021/09/MI_2021_09.pdf.

8 Priporotili sta razpoloZljivi na: https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/economy-finance/1_en_act_part1_v9.pdf (marec, 2021) in na hitps://ec.europa.eu/commission/
presscorner/api/files/document/print/en/ip_21_2722/I1P_21_2722_EN.pdf (junij, 2021). V slednji je Evropska komisija na podlagi svojih pomladanskih napovedi ugotovila, da ho
splo$na odstopna klavzula veljala tudi v letu 2022, v letu 2023 pa naj bi razlogi za njeno veljavnost prenehali obstajati..

TPodobne ugotovitve so med drugimi podali tudi IMF, OECD in Evropski fiskalni svet.
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v 14. élenu doloé¢a, da minister, pristojen za finance, uporabi ukrepe, ki so doloéeni v zakonu, ki ureja
javne finance, z namenom srednjeroénega uravnoteZenja javnih financ, ko vlada na podlagi ocene
Fiskalnega sveta ugotovi, da so prenehale okolis¢ine iz prvega odstavka 12. élena ZFisP in da je
strukturni saldo sektorja drZava niZji od minimalne vrednosti, doloéene v prvem odstavku 3. élena
ZFisP. Fiskalni svet ob uveljavitvi popravlijalnega mehanizma pri¢akuje tudi vzpostavitev delovanja
fiskalne politike, ki bo skladna z veljavno zakonodajo na podrocju fiskalnih pravil in bo s strukturnimi
ukrepi zagotovila pripravljenost na bodoce Soke ter ustrezno naslovila izzive za dolgoroéno vzdrznost

javnih financ.





