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ZIUOOPE — Zakon o interventnih ukrepih za omilitev in odpravo posledic epidemije COVID-19
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POVZETEK

Predlagani proradunski dokumenti nakazujejo dodatno spodbujevalno fiskalno politiko v naslednjih
letih glede na trenutno veljavne dokumente, ¢eprav se ob omejitvah na ponudbeni strani Ze pojavljajo
znaki pregrevanja gospodarstva. S tem se povedujejo tveganja, da se bo zadasno izjemno poveéanije
javne porabe, ki je bilo v povezavi z epidemijo v pretezni meri upraviceno, prelilo v strukturno in s tem
trajno poslabsanje stanja javnih financ. Fiskalna politika bi morala v vedji meri, kot je nakazano v
proracunskih dokumentih, iskati ravnoteZje med potrebo po ustvarjanju manevrskega prostora za
spopadanje s prihodnjimi krizami, uéinkovito krepitvijo dolgoroénega gospodarskega potenciala in
odpornosti ter kratkoroénim spodbujanjem gospodarstva.

skkesk

Kljuéni razlog za obéutno poslabsanje stanja javnih financ lani in letos je epidemija oziroma ukrepi za
blaZenje njenih posledic. Sprejeti ukrepi so bili podobni kot v drugih drzavah in v pretezni meri skladni
s smernicami, da naj bodo zaéasni in usmerjeni v naslavljanje neposrednih posledic epidemije.
Obsezno ukrepanje v visini okoli 5 % BDP letno je pomembno prispevalo k blazZitvi padca
gospodarske aktivnosti v lanskem letu oziroma podpori okrevanju letos. Kljub temu so se v okviru
ukrepov pojavile dolo¢ene pomanijkljivosti, ki nakazujejo tudi sistemske slabosti pri alokaciji sicer
visokih razpolozljivih javnih sredstev v razmerah, ki omogocajo proracunskim uporabnikom preveé
diskrecije pri porabi.

Primanijkljaj sektorja drzava brez upostevanja izdatkov za COVID-19 ukrepe naj bi se tako letos kot
tudi prihodnje leto zaradi rasti izdatkov obéutno povecal. Predvidena krepitev javnih investicij k temu
prispeva v manjsi meri kot povecanje tekodih izdatkov, ki bi moralo biti ob izrazitem porastu javnega
dolga zaradi krize omejeno. Primanijkljaj v letu 2023 naj bi bil ob realizaciji proracunskih dokumentov
vedji od -3 % BDP.

Rast tekolih izdatkov brez ukrepov za blaZenje posledic epidemije in investicij naj bi letos in tudi
prihodnije leto obéutno presegala dolgoletno povpreéje. Predlagane ravni izdatkov v letu 2022 bodo
po pri¢akovano nizji dejanski letosnji realizaciji izkazovale visjo rast kot bi jo opravicevala trenutno
veljavna zakonodaja. S taksnim javnofinanénim naértovanjem se v zakljuéni fazi politicnega cikla
odpira prostor za sprejemanje ukrepov, ki lahko vodijo v neudinkovito porabo oziroma strukturno
poslabsanje stanja javnih financ. Naértovano zniZanje primanjklijaja v letu 2023 bo predvsem
posledica predvidenega zniZanja rasti tekoéih izdatkov brez zadostne predstavitve ukrepov, ki naj bi
to zagotovili. Po projekcijah naj bi bila namre¢ rast teh izdatkov v letu 2023 precej nizja od
dolgoletnega povpredja. Ob predvidenem ohranjanju visoke investicijske porabe izstopa predvsem
projekcija zelo nizke rasti sredstev za zaposlene in nespremenjena raven izdatkov za socialna
nadomestila. Indikativne ocene kazejo, da bodo ob realizaciji vseh nadrtov izdatki sektorja drzava
vi§ji od dovoljenih po fiskalnih pravilih tudi v letu 2022. V letu 2023 so naértovane ravni sicer deloma
ustrezne, vendar ob ne dovolj opredeljenih politikah za to leto.
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Javne investicije lahko kratkoroéno pomembno prispevajo k zagonu gospodarstva, dolgoroéno pa k
dvigu odpornosti in povecanju gospodarskega potenciala, ¢e so ustrezno usmerjene in izvedene
ulinkovito. Po predloZenih proracunskih naértih naj bi se raven investicij sektorja drzava v naslednjih
dveh letih povzpela na okoli 6,5 % BDP, kar je precej ve¢ od naijvisjih ravni doslej. ZniZanje ocene
realizacije za letosnje leto potrjuje predhodne ocene Fiskalnega sveta, da naérti na tem podrodju
presegajo absorpcijske sposobnosti gospodarstva in administracije. Ob realizaciji naértov pa se
poveduje tveganje za neucinkovito izvajanje projektov in tudi za ustvarjanje makroekonomskih
neravnotezij. Fiskalni svet ocenjuje, da bi bilo smiselno dati prednost projektom, financiranim z
nepovratnimi evropskimi sredstvi, kjer je tudi nadzor nad ucinkovitostijo porabe stroZji. Realizacija
investicij, financiranih z domadimi sredstvi, pa bi se morala v vedji meri prilagajati cikliénim pogojem
ter absorpcijskim sposobnostim gospodarstva.

PreseZni dolg sektorja drzava naj bi se skladno s pravili zniZeval Sele v letih 2023 in 2024 ter ostal
precej nad mejo 60 % BDP. Ugodne makroekonomske napovedi in visoka likvidnost drzavnega
proraéuna bi ob zmernejsi rasti izdatkov od trenutno napovedanih omogodili hitrejSe niZanje dolga
brez ogroZanja okrevanja gospodarstva. DoseZena raven dolga in ve€anje mozZnosti za zasuk izredno
spodbujevalne denarne politike, ki kljuéno prispeva k trenutnim nizkim stroskom financiranja,
nakazujeta, da se v prihodnje na podlagi zniZzevanja izdatkov za obresti ne bo oblikoval dodaten
prostor za delovanje fiskalne politike.

Makroekonomska tveganja so pretezno negativna, kar je poleg epidemije povezano zlasti z
institucionalnimi in logisti¢nimi omejitvami v mednarodni trgovini, ki se trenutno odrazajo tudi v visokih
cenah surovin. Tveganja glede uresni¢itve javnofinanénega scenarija so bolj uravnoteZzena predvsem

zaradi verjetno precenjenih projekcij investicij in tudi tekoc¢e porabe.

Fiskalni svet je septembra 2021 ocenil, da so pogoji za obstoj izjemnih okolis¢in na podlagi trenutno
znanih informacij in napovedi izpolnjeni tudi v letu 2022. Ob tem pri¢akuje, da bo vlada takoj, ko ne
bo vec izpolnjen nobeden od pogojev za uveljavljanje izjemnih okolis¢in, skladno z zakonodajo
pristopila k izvajanju popravljalnega mehanizma.
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Zakonodajna podlaga

Vlada Republike Slovenije je 30. 9. 2021 Fiskalnemu svetu posredovala Predlog odloka o
spremembah Odloka o okviru za pripravo proracunov sektorja drzava za obdobje od 2022 do 2024
(v nadaljevanju: Predlog okvira), Predlog spremembe proraéuna Republike Slovenije za leto 2022 in
Predlog proracuna Republike Slovenije za leto 2023 s pripadajoimi dokumenti (v nadaljevanju:
Predlog proracunov). Ministrstvo za finance in Fiskalni svet imata sklenjen sporazum o sodelovaniu,’ ki
dolo¢a dodatno dokumentacijo, ki jo Ministrstvo za finance ob posiljanju proraéunskih dokumentov
poslie Fiskalnemu svetu. To je Ministrstvo za finance poslalo Fiskalnemu svetu med 1. 10. 2020 in 4.
10. 2020. Projekcije bilance sektorja drzava iz Osnutka proracunskega naérta 2022 (v nadaljevaniju:
OPN22) po metodologiji ESA 2010 je Ministrstvo za finance Fiskalnemu svetu poslalo 1. 10. 2021,
sam dokument pa 12. 10. 2021. Zakon o fiskalnem pravilu (v nadaljevanju: ZFisP) v 2. in 3. &lenu
namre¢ doloéa, da se skladnost s fiskalnimi pravili preverja za celoten sektor drzava, s &imer
predstavljajo projekcije po metodologiji ESA 2010 osnovo za celovito ocenjevanje izpolnjevanja
fiskalnih pravil oziroma naravnanosti fiskalne politike v Predlogu proracunov.

Vlada mora po doloéilih 28. ¢lena Zakona o javnih financah (v nadaljevanju: ZJF) Drzavnemu zboru RS
predloziti predlog proraéuna do 1. oktobra. Ce ugotovi, da so se spremenile okoliiine, na podlagi
katerih je bil sprejet okvir, mora ob posredovanju proraéuna oziroma sprememb proracuna
drZzavnemu zboru in Fiskalnemu svetu poslati tudi spremenjen okvir. Fiskalni svet mora ocene
upostevanija fiskalnih pravil v zgoraj navedenih predloZzenih dokumentih predloZiti drzavnemu zboru in
vladi na podlagi 9.f ¢lena ZJF:

. glede Predloga proracunov najkasneje do 20. oktobra in

. glede Predloga okvira najkasneje v 15 dneh od prejema Predloga okvira.

Fiskalni svet je 23. 9. 2021 predstavil ugotovitev o obstoju izjemnih okoliscin v letu 2022. Nastanek in
prenehanje izjemnih okolis¢in ugotovi glede na 12. élen ZFisP vlada po pridobitvi ocene Fiskalnega
sveta. Fiskalni svet v pri¢ujoéem dokumentu skladno z obstojem izjemnih okolis¢in podaja ocene
skladnosti javnofinanénih gibanj, predstavljenih v Predlogu proraéunov in v Predlogu okvira, s
fiskalnimi pravili na podlagi 2. oziroma 8. to¢ke drugega odstavka ter 2. oziroma 5. tocke tretijega
odstavka 7. ¢lena ZFisP. Zaradi razglasitve izjemnih okolis¢in iz marca 2020 ocenjuje izvajanje
srednjeroéne uravnotezZenosti, kot je doloc¢eno v 3. ¢lenu ZFisP, zgolj indikativno.

1 Dosegljiv na https://www.fs-rs.si/fiskalni-svet/sodelovanje-z-drugimi-institucijami/.
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1. Makroekonomske razmere in napovedi

Kljuéne ugotovitve

. Gospodarska aktivnost naj bi Ze letos presegla predkrizno raven predvsem zaradi razmeroma
hitrega okrevanja v prvi polovici leta.

. V prihodnjih dveh letih naj bi se ob predpostavki zajezitve epidemije gospodarska rast
nadaljevala z nekoliko upocasnjeno dinamiko.

. Gibanje davénih osnov naj bi bilo v obdobju 2021-2023 precej bolj ugodno kot je izhajalo iz
predhodne napovedi.

. Po trenutno razpolozZljivih ocenah naj bi bila proizvodna vrzel v obdobiju, na katerega se nanasa
Predlog proracunov, pozitivna, nekateri kazalniki pa Ze nakazujejo doloéene omejitve na
ponudbeni strani.

1.1 Pregled makroekonomskih razmer in napovedi

Gospodarska aktivnost naj bi zZe letos presegla predkrizno raven predvsem zaradi razmeroma
hitrega okrevanja v prvi polovici leta. Realni BDP naj bi se po jesenski napovedi UMAR? letos
povecal za 6,1 %, v tekolih cenah za 7,3 %. Zaradi manjSega padca v lanskem letu kot po prvi
objavi3 in viSje napovedi rasti za letos naj bi BDP predkrizno raven iz leta 2019 presegel ze v
letosnjem letu, kljub pri¢akovani upocasnitvi rasti v drugi polovici leta. Okrevanje se je zacelo Ze ob
koncu lanskega leta ob ozZivitvi tujega povprasevanja in prilagoditvi izvoznega dela gospodarstva na
omejitvene ukrepe. V prvi polovici letosnjega leta je sledil odboj investicij v opremo in stroje ter zlasti

Slika 1.1: Bruto domagi proizvod - izdatkovna struktura Slika 1.2: Realni BDP
stalne cene, medletne stopnje rasti v % . —
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2 UMAR (2021a). Napovedi UMAR predstavljajo podlago proratunskega natrtovanja skladno z Uredbo o dokumentih razvojnega natrtovanja in postopkih za pripravo predloga
drZavnega proratuna in proracunov samoupravnih lokalnih skupnosti (Uradni list RS, $t. 44/07 in 54/10).

3V letu 2020 se je po zadnii objavi SURS realni BDP zniZal za 4,2 %, kar je precej manj kot 5,5-odstotni padec, ki je bil porotan sprva. Za Irsko je to druga najvetja revizija BDP v EU.
BDP je v tekotih cenah lani znaSal 46.918 mio EUR, kar je 621 mio EUR vet kot je bilo sprva porotano in je predvsem posledica manjSega padca zasebne potro3nije.
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zasebne potrosnje ob omilitvi strogih omejitvenih ukrepov za zajezitev epidemije v pomladanskih
mesecih. Omenjeni agregati potrosnje so tako Ze v drugem Cetrtletju letos presegli oziroma se zelo
priblizali ravni iz leta 2019. Izjema kljub leto$njemu odboju ostaja poraba gospodinjstev, ki za ravnijo
iz konca 2019 zaostaja za okoli 3 %. K rasti BDP naj bi tudi letos pomembno prispevala drzava
zaradi nadaljnje rasti potrosnje, predvsem pa zaradi predvidenega obéutnega poveéanja investicijske
aktivnosti.4 1z napovedi UMAR izhaja, da naj bi se gospodarska rast v drugi polovici letosnjega leta
sicer nekoliko upocasnila. To naj bi bila posledica umiritve rasti izvoznega dela gospodarstva zaradi
ovir v globalnih dobaviteljskih verigah ter skromnejSe rasti domace potrosnje zaradi negotovosti,
povezane z epidemijo. Razmeroma hitro okrevanje gospodarske aktivnosti v letoSnjem letu se odraza
tudi v izboljZanju razmer na trgu dela. Stevilo zaposlenih naj bi po napovedi UMAR Ze letos preseglo
raven iz leta 2019, stopnja brezposelnosti pa naj bi se predkrizni ravni zelo priblizala. Povpre¢na
inflacija naj bi bila podobno visoka kot v treh letih pred krizo in predvsem posledica rasti cen
energentov in hrane.

V prihodnjih dveh letih naj bi se ob predpostavki zajezitve epidemije rast gospodarske aktivnosti
nadaljevala z nekoliko upocasnjeno dinamiko. Rast realnega BDP naj bi v povpreéju prihodnjih
dveh let zna3ala 4,0 %, kar je nekoliko ve¢ kot v &asu okrevanja po banéni sanaciji. Ob
predpostavljeni zajezitvi epidemije naj bi gospodarski rasti klju¢no prispevala zasebna potrosnja.
Zaradi pri¢akovane upocasnitve rasti razpolozljivega dohodka naj bi njena rast izhajala predvsem iz
zniZzanja stopnje varcéevanja, ki se je lani obéutno povisala.> Nadaljevala naj bi se rast investicijske
aktivnosti, ki naj bi bila v preteZni meri posledica gradbenih investicij. Rast izvoza naj bi se sicer
nekoliko umirila, a bo vseeno presegala ocenjeno rast tujega povprasevanja in bo v povpredju
naslednjih dveh let podobna kot v letih pred epidemijo. Prihodnje leto naj bi predkrizno raven
aktivnosti ob nadaljevanju okrevanja dosegle tudi storitvene dejavnosti, ki jih je epidemija bolj
prizadela. Izjema so storitve, povezane s turizmom, kjer naj bi bilo okrevanje poéasnejSe. Neposredni
prispevek drzavne potrosnje in investicij drzave k rasti v naslednjih dveh letih naj bi se predvidoma
nekoliko zmanj3al ob sicerSnjem ohranjanju njune visoke ravni. Slednje bi bilo smiselno ob upostevaniju

Slika 1.3: Dejavniki povpraSevanja in BDP Slika 1.4: Ponudbeni dejavniki in BDP
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drava (potro3nja in investicije) = nominalni BDP kapital = nominalni BDP
Vir: MF, SURS, UMAR, preracuni FS. Vir: SURS, UMAR, preracuniFs.

41z napovedi UMAR izhaja, da naj bi bil neposredni prispevek drZavne potro3nje in investicij k rasti nominalnega BDP okoli tretjino oziroma 2,5 0. 1.
5 Glej Okvir 2 v UMAR (2021a), str. 22—24.
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Siroko osnovanega gospodarskega okrevanja z vidika proticikliénega delovanja fiskalne politike. 1z
napovedi UMAR tako izhaja, da bo ob odpiranju pozitivne proizvodne vrzeli kljuéni dejavnik
gospodarske rasti Se naslednje leto cikliéni zagon, ki pa naj bi se ob predvideni upolasnitvi
gospodarske rasti do leta 2024 izpel. Ob pri¢akovani krepitvi investicij bo prispevek kapitala vedji
kot v letih pred epidemijo, a 3e vedno manjsi kot v obdobju pred gospodarsko in finanéno krizo pred
desetletiem. V povezavi s pri¢akovanim poveéanjem stopnje participacije, predvsem med starejsim
prebivalstvom, in predpostavko o neto pritoku delovne sile naj bi bil visji kot pred tokratno krizo tudi
prispevek dela. Klijub temu naj bi se neugodna demografska gibanja v prihodnje nadaljevala in
omejevala ponudbo delovne sile. Prispevek skupne faktorske produktivnosti bo ostal pomemben in
podobno visok kot pred epidemijo. Zaradi pri¢akovane postopne krepitve inflacije, ki naj bi bila v
prihodnjih letih vedno bolj posledica visjih cen storitev in neenergetskega blaga, se ob koncu obdobja
projekcij pricakuje tudi visji prispevek cen k rasti nominalnega BDP.

Kljuéne davéne osnove® naj bi se po lanskem obéutnem znizanju v obdobju 2021-2023 povecale
v podobni meri oziroma nekoliko manj kot v letih pred krizo. Letna rast BDP v tekocih cenah naj bi
v obdobju projekcij PS21 v povpredju znasala 6,2 %, kar je veé kot v obdobju okrevanja po banéni
sanaciji (2014-2019). Skupaj naj bi se v treh letih do vklju¢no 2023 nominalni BDP povecal za 9,2
mrd EUR. Rast domacde in zasebne potrosnje v tekodih cenah naj bi bila Se nekoliko visja (povpreéno
7,2 % oziroma 6,7 %) in tudi presegala povpreéno rast letih pred epidemijo. Sredstva za zaposlene
so edina davéna osnova, ki se lani ni znizala. Njihova povprecna rast naj bi bila v obdobju projekcij
OPN22 (4,0 %) nizja kot pred krizo, predvsem zaradi napovedane polasnejSe rasti zaposlenosti v
obdobiju projekcij. Na davéno osnovo za izradun prihodkov iz socialnih prispevkov pomembno vplivaijo
interventni ukrepi in tudi z njimi povezane metodoloske posebnosti pri izracunu povpreénih bruto plaé.”
Posledi¢no izracun dejanske prispevne osnove nekoliko odstopa od obidajnega, njena rast pa naj bi v
obdobiju projekcij v povpredju znasala 5,0 %.8 Za okoli polovico nizja kot v obdobju pred krizo naj bi
bila v obdobju 2021-2023 rast neto poslovnega presezka, kar bo v veliki meri posledica
napovedane stagnacije v prihodnjem letu.

1.2 Ocena ciklicnega polozaja gospodarstva

Fiskalni svet na podlagi razpolozljivih ocen ocenjuje, da se bo slovensko gospodarsivo v
obdobju 2022-2023 nahajalo v obmocéju pozitivne proizvodne vrzeli. Negativna proizvodna vrzel,
ustvarjena v krizi, naj bi se glede na trenutno znane ocene razmeroma hitro zaprla, saj naj bi rast
agregatnega povprasevanja obdutno prehitevala trenutno ocenjeno rast gospodarskega potenciala.
Hitro zapiranje negativne proizvodne vrzeli med drugim odraZa dejstvo, da naj ok iz leta 2020 ne bi
imel trajnejsih negativnih posledic za gospodarsko aktivnost. Po trenutno razpoloZljivih izraéunih naj bi
bila proizvodna vrzel v povprecju obdobja, na katerega se nanasa Predlog proraéunov, pozitivna, a
naj bi glede na vedino ocen ostala pod mejo 1,5 %, ki po metodologiji EK razmejuje obmodje
normalnega obdobja poslovnega cikla od t. i. dobrih éasov, ki oznadujejo pregrevanje gospodarstva.?
Kljub temu velja omeniti tudi, da nekatere trenutne ocene Ze za leto 2022 nakazujejo na prehod

6 Davine osnove, kot so navedene Ministrstvo za finance (2019).

7Vet o tem glej Okvir 1 v UMAR (2021h).

8 Glej UMAR (2021a), str. 33.

9 EK definira normalne tase kot obdobje, v katerem se ocena proizvodne vrzeli nahaja v obmotju med -1,5in 1,5 % potencialnega BDP in dobre tase kot obdobje, v katerem se ocena
proizvodne vrzeli nahaja nad 1,5 % potencialnega BDP (Evropska komisija (2019). Od definicije obdobja gospodarskega cikla so v obdobju, v katerem ne veljajo izjemne okoli3tine,
odvisne tudi zahteve po strukturnemu naporu oziroma priblizevanju srednjerotnemu fiskalnemu cilju, kot ga doloi EK.
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Slika 1.5: Razpon ocen proizvodne vrzeli Slika 1.6: Kazalniki dinamike gospodarskega cikla 2005-2021
_ v % potencialnega 80P _ odsiopanje od povpredja obdobja v standardnifodklonih
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Vir: UMAR, EK, OFCD, IMF, OPN22, preracuniFS. Glej opombo pod tabelo 5.1. Vir: SURS, ECB, Eurostat, Zavod RS za zaposlovanje, preracumiFs,

gospodarstva v obdobje visoke konjunkture. Ob tem je razpon razpolozljivih izracunov proizvodne
vrzeli v povpredju let 2022 in 2023 kljub trenutnim razmeram povecane negotovosti podoben
razponu v dolgoletnem povpredju.

Na podlagi pregleda SirSega nabora kazalnikov, ki jih Fiskalni svet spremlja za dolocitev stanja
gospodarskega cikla, ocenjujemo, da je gospodarstvo po obéutnemu $oku v zaéetku lanskega leta
letos okrevalo hitro in da se Ze nakazujejo nekatere omejitve na ponudbeni strani. Vedina
razpoloZljivih kazalnikov letos nakazuje poleg okrevanja tudi zmanjSevanije razlik v obsegu okrevanja
med razliénimi dejavnostmi. Ob tem se zaradi epidemioloskih razmer ohranja negotovost, zaradi
katere bi se lahko okrevanje ob koncu leta upocasnilo, éeprav ukrepi omejevanja delovanja
posameznih dejavnosti trenutno niso pri€akovani. Vrednosti vecine kazalnikov so letos Ze presegle
ravni dolgoroénih povpredij. To velija predvsem za kazalnike gospodarske rasti, zaposlenosti in

Slika 1.7: Poslovne tendence - omejitveni dejavniki: Slika 1.8: Poslovne tendence - omejitveni dejavniki:
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Vir: SURS, preracuni FS. Vir: SURS, preracuni FS.
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razpoloZenja ter za izkoris¢enost proizvodnih zmogljivosti. Ob tem se v vedno vedjem obsegu
nakazujejo omejitve na strani ponudbe, predvsem na trgu dela, saj podjetja opozarjajo na
pomanjkanje (ustrezno usposobljenih) delavcev. Kljub temu naj glede na jesensko napoved UMAR v
obdobju razmeroma hitrega gospodarskega okrevanja v prihodnjih dveh letih ne bi prihajalo do
pomembnejsih pritiskov na rast plaé. Podobno velja za inflacijo, ki naj bi ostala zmerna, ¢eprav naj bi
se v prihodnjih letih ob postopnem umirjanju visokega varéevanja zasebnega sektorja presezek
tekoéega racuna placilne bilance nekoliko zmanijsal. Po trenutno razpolozZljivih kazalnikih je imela kriza
najmanij$i vpliv na premozenjske oziroma finanéne trge. Rast cen nepremiénin se je ob krizi sicer rahlo
umirila, a ponovno presega dolgoletno povpredje. Nasprotno se rast posojil zasebnemu sektorju, ki je
bila Ze pred krizo nekoliko pod dolgoletnim povpreéjem, ob krizi in tudi ob trenutnem izhodu iz krize
domala ni spremenila.

1.3 Primerjava makroekonomskih scenarijev Programa stabilnosti 2021 in Osnutka
prorac¢unskega nacrta 2022

Razlike med makroekonomskim scenarijem PS$S21'° in OPN22'! so predvsem posledica hitrejSega
in obcutnejSega okrevanja gospodarske aktivnosti v letoSnjem letu. Pomladanska napoved UMAR
je bila pripravlijena v razmerah s Se veljavnimi strogimi omejitvenimi ukrepi in ob vnoviéni zaostritvi
epidemije. Dostop do cepiv in umiritev epidemije sta imela za posledico razmeroma hiter odboj
gospodarske aktivnosti v mesecih po pripravi napovedi, ki je bila osnova za pripravo PS21. Ob tem
je SURS v prvi letni oceni konec avgusta obéutno revidiral podatek o padcu BDP v lanskem letu, precej
so se izboljSale tudi predpostavke glede tujega povprasevanja. Omenjeni dejavniki imajo za
posledico predvsem visjo napoved gospodarske rasti v letosnjem letu, medtem ko se pri¢akovanja
glede prihodnjih dveh letih niso bistveno spremenila. Sprememba priéakovane dinamike
gospodarskega okrevanja ima posledice tudi za napovedi ravni davénih osnov. BDP v tekoéih cenah
bo tako v obdobju 2021-2023 v povpredju letno visji za okoli 2 mrd EUR kot v pomladanski
napovedi, domada potrosnja pa za okoli 3 mrd EUR. UgodnejSe od pomladanskih napovedi naj bi bilo

tudi gibanje vseh ostalih davénih osnov, z izjemo neto poslovnega presezka.

Tabela 1.1: Napovedi UMAR

2021 2022 2023
mar.21 sep.21 razlika|mar.21 sep.21 razlika|mar.21 sep.21 razlika
Realni BDP, sprememba v % 4,6 6,1 15 44 47 43 33 33 40
Nominalni BDP, v mio EUR 48.453 50.364 /.977|51.345 53.352 2.007|54.026 56.136 2770

Zasebna potro3nja, v mio EUR 23.823 25.236 7.417)25.230 27.214 2.044| 26.411 28.648 2237
Sredstva za zaposlene, v mio EUR | 25.793 26.608  §/6| 26.673 27.646  974| 27.782 28.854 1.071
Inflacija-povpretna, v % 0,8 14 46 1,2 20 44 1,7 1,9 42

Vir: UMAR, preracuni FS.

10 Javnofinandne projekcije PS21 (april 2021) so temeljile na UMAR Pomladanska napoved gospodarskih gibanj 2021 (marec 2021).
1 Javnofinantne projekcije OPN22 (oktober 2021) temeljijo na UMAR Jesenska napoved gospodarskih gibanj 2021 (september 2021).
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2. Javnofinanéne razmere in napovedi

Kljuéne ugotovitve

. Ocena ministrstva za finance glede realizacije drZzavnega proraéuna za 2021 ne predstavlja
ustrezne osnove za oceno dinamike javnofinanénih agregatov v projekcijah za prihodniji dve leti.
Po oceni Fiskalnega sveta namre¢ obstaja velika verjetnost, da bo predvsem rast odhodkov letos
nizja od predvidene. Posledi¢no bi lahko projekcije ravni za 2022 izkazovale precej visjo rast
kot jo Ze trenutno, ko bo znana dejanska realizacija za letos.

. Primanjkljaj brez upostevanja ukrepov za blaZenje posledic epidemije naj bi se prihodnje leto
povecal Se za okoli 700 mio EUR in naj bi bil tudi v letu 2023 vedji kot letos. To naj bi bilo le
deloma posledica predvidenega nadaljnjega povedanja odhodkov za investicije, saj naj bi bila
razmeroma visoka tudi rast ostalih odhodkov.

. Projekcije investicijske porabe za naslednja leta so se Se dodatno povedale glede na trenutno
veljavne proraéunske dokumente, éeprav Ze zmanj$ana ocena realizacije za letos potrjuje oceno
Fiskalnega sveta, da so bile naértovane preveé optimisti¢no.

. Rast tekoce porabe, ki ne vkljuéuje ukrepov za blaZenje posledic epidemije in investicij, naj bi v
2021 in 2022 ob¢utno presegala dolgoletno povpredje.

. Predvideno zniZanje primanijkliaja v 2023 brez sprejetja diskrecijskih ukrepov ni osnovano na
realistiénih projekcijah porabe, ki naj bi bila obéutno niZja od dolgoletnega povpredja.

. Delez bruto dolga sektorja drzava v BDP naj bi se po izrazitem poveéanju v krizi do konca leta
2024 nekoliko znizal (na 74,8 % BDP), a bo ostal precej visji kot pred krizo.

2.1 Ocena projekcij prihodkov in odhodkov v Predlogu proraéunov

LetoSnje predvideno povedanje primanjkljaja drzavnega proracéuna bo predvsem posledica
veéjega obsega odhodkov za COVID-19 ukrepe, rast tekoéih odhodkov, ki ne vkljuéuje tega
uéinka in odhodkov za investicije, pa naj bi bila najvisja doslej. Vlada je ob predlozZitvi predloga
spremembe okvira za 2021 ocenila, da bo primanijkljaj drZzavnega proraéuna letos znasal -3.958 mio
EUR (7,2 % napovedanega BDP), kar je 1.212 mio EUR ve¢ kot po veljavnem proradunu za letos in
472 mio EUR (0,5 % BDP) vec kot v letu 2020. Kljuéni razlog za poslab3anje so vedji odhodki za
COVID-19, ki naj bi po oceni MF letos znasali 2.813 mio EUR, kar je 2.038 mio EUR veé kot po
veljavnem proradunu za letos in 809 mio EUR veé kot lani. Primanjkljaj brez neposrednega uéinka
odhodkov za COVID-19 ukrepe naj bi poslediéno letos znasal -1.146 mio EUR (2,3 % BDP), kar je
827 mio EUR manij kot po veljavnem proracunu za letos in 337 mio EUR manj kot lani. Kljuéni razlog za
ocenjeno izboljSanje salda, ki ne uposteva neposrednega uéinka odhodkov za COVID-19 ukrepe, je
visoka rast prihodkov v povezavi z okrevanjem gospodarske aktivnosti. Odhodki, ki ne upostevajo
uéinka COVID-19 ukrepov, naj bi bili letos za 521 mio EUR manijsi kot po veljavnem proraéunu, a za
1.613 mio EUR vedji kot lani. To bi predstavljalo kar 15,3-odstotno rast, kar je obéutno veé od

dolgoletnega povpredja.'?2 Podobno velja tudi ob dodatni izkljucitvi odhodkov za investicije, za katere

12y ohdobju 2006—2019 je rast odhodkov znaSala v povpretju 2,4 %, brez upoStevanja odhodkov za investicije 2,3 %. Rast je bila najviSja leta 2009, ko je zna3ala 9,3 %, oziroma
brez upoStevanja odhodkov za investicije 9,0 %.
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Tabela 2.1: Odhodki driavnega proracuna v letu 2021

v mio EUR sprememba v %
[-IX21 X-XII 21 (implicitno) skupaj brez COVID
. brez ) brez | I-IX  X-XII -IX XXl
skupaj  COVID coviD skupaj  COVID aovn | ¢ 9 2021 9l a1 2021
Stroski dela skupaj* 3.275 656  2.619| 1.234 254 980( 25,5 472 308/ 81 182 107
Transferi posameznikom in gospodinjstvom 2.029 878 1.150 536 43 4931 381 79 304 -29 241 39
Izdatki za blago in storitve™ 980 183 197 455 35 419 162 -24 96| 69 55 64
Investicije 629 17 612 932 31 901 50,1 894 71,3 465 91,1 70,2
Tekoti transferi v sklade socialnega zavarovanja|  1.115 1 1114 445 3 42 49 307 11,1 11,8 624 22,7
Subvendije 677 411 266 269 12 257 -41,3 10,1 -323] -87 81,0 1208
Obresti 633 0 633 124 0 124 -67 325 -200 -67 325 -200
Placila sredstev v Proratun EU 440 0 440 172 0 172 17,8 12,9 164 178 129 164
Drugi odhodki 642 177 465 400 111 289 501 -0,7 255/ 376 -195 82
SKUPAJ ODHODKI 10.419 2.324 8.095| 4.566 489 4.078| 15,3 29,5 19,3| 8,7 31,0 15,3

Vir: M. preracuni £S. *Vkljucno s transferji v javne zavode v ta namen.

vlada poudarja, da so kljuéna prioriteta pri utrjevanju gospodarskega okrevanja. Tekodi odhodki, ki
ne vkljuéujejo COVID-19 ukrepov in investicij, naj bi se namrec letos povecali kar za 10,2 %.

Ocena realizacije drZavnega proraéuna za 2021 ne predstavlja ustrezne osnove za oceno
dinamike javnofinanénih agregatov v projekcijah Predlogov proracunov za prihodnji dve leti.!3 Iz
ocene realizacije za 2021 izhaja, da naj bi se medletna rast odhodkov, ki ne uposteva odhodkov za
COVID-19 ukrepe, v zadnjih treh mesecih letos obéutno pospesila. Potem ko je medletna rast v prvih
devetih mesecih znasala 8,7 %, naj bi se v zadnjih treh mesecih okrepila na kar 31,0 %, ob izkljucitvi
$e odhodkov za investicije pa s 6,5 % v prvih devetih mesecih na 20,2 % ob koncu leta. Na osnovi
dolgoletnega povpreénega deleza, ki ga poraba v zadnjih treh mesecih leta predstavlja v celoletni
porabi, kar omogoca upostevanje sezonske dinamike odhodkov, ocenjujemo, da so odhodki brez

Slika 2.1: Primerjava odhodkov v predlogih drzavnega proratuna Slika 2.2: Dejavniki spremembe salda driavnega proracuna
iz oktobra 2021 in oktobra 2020 ‘
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Vir: ME, preraduni FS. Opomba: *razlika med realizaijo in rebalansom za 2020, Vir: ME, preracuniFs. “pozitivni predznak pomeni znizanje, negativaipovisanje.

13 Za podrobnejSo analizo glej Oceno okvira za pripravo proratunov sektorja drZava za leto 2021, ki jo je pripravil Fiskalni svet. RazpoloZljiva je na: https://www.fs-rs.si/wp-content/
uploads/2021/10/0cena_okvir_oktober_2021.pdf
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upostevanja uéinka COVID-19 ukrepov v oceni realizacije za letos precenjeni za okoli 700-900 mio
EUR. Poslediéno bi bil ob realizaciji ocene prihodkov primanijkljaj obcutno niZji od trenutne ocene
vlade. Podobno je Fiskalni svet ugotavljal tudi lani ob oceni rebalansa za 2020,'4 ko se je ob koncu
leta izkazalo, da so bili odhodki v rebalansu precenjeni za okoli 800 mio EUR. Ker vlada ni pripravila
rebalansa za letosnje leto, v katerem bi lahko prilagodila pravice porabe, ki niso povezane s COVID-
19 ukrepi, nizji dejanski porabi od predvidene po veljavnem proraéunu za leto 2021, bodo projekcije
ravni proracunskih odhodkov za leto 2022 ob znani dejanski realizaciji za letos izkazovale visjo rast
kot jo trenutno. S taksnim javnofinanénim naértovanjem se odpira prostor za sprejemanje ukrepov v
fazi zaklju¢ka politiénega cikla, ki lahko vodijo v neucinkovito porabo oziroma strukturno poslabsajo
stanje javnih financ.

Primanijkljaj drzavnega proraéuna naj bi se prihodnje leto zmanjsal, brez upostevanja odhodkov
za COVID-19 ukrepe pa naj bi se poveéal za okoli 700 mio EUR. Skupni primanijkljaj naj bi se
prihodnje leto zmanijsal na 2.472 mio EUR (4,6 % napovedanega BDP), kar je 879 mio EUR ve¢ kot po
veljavnem proradunu, vendar za 1.486 mio EUR manj kot je ocenjeno za leto 2021. Kljuéni razlog za
zmanjSanje skupnega primanjklijaja so predvideni odhodki za COVID-19 ukrepe, za katere je
namenjeno 2.173 mio EUR manj kot letos. Primanijkljaj brez upostevanja odhodkov za COVID-19
ukrepe, ki daje ustreznejso sliko javnofinanénih gibanj, naj bi prihodnje leto znasal 1.832 mio EUR. To
je 450 mio EUR ve¢ kot po veljavnem proraéunu in 686 mio EUR vel kot je ocenjeno za letos. Do
poslab3anja naj bi prislo kljub predvideni nadaljnji rasti prihodkov ob napovedi visjih ravni davénih
osnov, saj naj bi se obcutno povedali odhodki, ki niso povezani z epidemijo. Njihova raven naj bi bila
prihodnije leto kar za 1.342 mio EUR vedja kot po veljavnem proracunu in za 1.127 mio EUR oz. 9,3 %
vedja od ocenjene ravni za letos, ki je po oceni Fiskalnega sveta sicer previsoka. Ob tem naj bi se
odhodki za investicije poveéali Se za 658 mio EUR glede na letos, éeprav je MF Ze ob pripravi ocene
realizacije za 2021 nakazalo njihovo pretirano optimistiéno naértovanje, saj je oceno zniZalo za 460
mio EUR glede na veljavni proradun. Raven tekodih odhodkov, ki ne vkljuéujejo COVID-19 ukrepov in
investicij, naj bi se tako po predvideni izredno visoki letosnji rasti prihodnje leto povedala Se za 470
mio EUR. V letu 2023 naj bi ob nadaljnji rasti prihodkov in padcu odhodkov, ki po oceni Fiskalnega

Slika 2.3: Dejavniki spremembe salda driavnega proracuna Slika 2.4: Teko¢i odhodki driavnega proracuna brez
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14 Ocena je razpoloZljiva na: https://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2020/09/0cena-Fiskalnega-sveta_september-2020.pdf
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sveta ob odsotnosti ukrepov sicer ni povsem realisticen, sledilo zmanjSanje primanijkljaja. Ta naj bi brez
upostevanja odhodkov za COVID-19 ukrepe znasal 1.359 mio EUR, kar je za okoli 200 mio EUR visji
primanijkljaj, kot je ocenjen za letos. Ob upostevaniju predvidenega zmanijSanja investicij v letu 2023 bi
se tudi tako doloéen primanijkljaj povecal v primerjavi z letom 2022.

Rast prihodkov naj bi bila po obéutnem poveéanju v 2021 v prihodnjih dveh letih nekoliko bolj
skromna. Letos naj bi se prihodki poveéali za 21,5 %, kar je posledica nizke osnove iz lani in
razmeroma hitrega odboja gospodarske aktivnosti ter posledi¢no visokih prilivov davénih prihodkov.
Ob upostevanju realizacije v devetih mesecih letos ocenjujemo, da je letna ocena razmeroma
realisticna ob sicer drugacni strukturi rasti kot ocenjuje MF. Predvsem podobno kot lani pri¢akujemo,
da bodo prihodki od EU sredstev nizji od ocene realizacije, ¢eprav je ta Ze za 414 mio EUR niZja od
veljavnega proracuna. Napovedano nadaljevanje gospodarskega okrevanja v naslednjih dveh letih
bo vplivalo na poveéanje davénih prihodkov, zlasti od DDV. Na dinamiko prihodkov od dohodnine bo
vplival vedji poracun v prihodnjem letu, ki bo posledica vradil preplac¢ane akontacije dohodnine za
prejemke iz dodatka za riziéne razmere.!> Prihodki od davka na dohodek pravnih oseb naj bi se sicer
prihodnje leto nekoliko znizali, v pomembni meri tudi zaradi visoke osnove iz letoSnjega leta, ki je
deloma posledica visokega poracuna za lansko leto. Ocenjujemo, da bi lahko bili prihodki vedji od
trenutnih ocen, ko bodo znani podatki o dejanskem poslovanju podietij v letosnjem letu. Nedavéni
prihodki naj bi se prihodnje leto precej znizali. To bo predvsem posledica uéinka osnove, ko so se letos
precej povelali zaradi enkratnega prihodka iz podelijene koncesije operaterjem za omrezje 5G.
Manijsi kot letos so tudi predvideni prihodki iz naslova operacij zakladnice.

Kljuéni dejavnik pricakovane rasti skupnih prihodkov v Predlogu proracéunov so projekcije
prejetih EU sredstev. Ta naj bi se po obéutnem poveéanju letos, ki ga kljub zniZanju ocene realizacije
glede na veljavni proracun Se vedno ocenjujemo kot precenjenega, prihodnje leto Se povecala in v
povprecju 2022-2023 znasala veé kot 1,5 mrd EUR letno. Visoka raven predvidenih evropskih
sredstev je zlasti posledica zakljuéevanja finanénega okvira 2014-2020. Ob zadetku druge polovice
2021 je razlika med odloditvami o podpori in izpladili iz drzavnega proraéuna znasala okoli 1,6 mrd

Slika 2.5: Sprememba prihodkov drZavnega proratuna Slika 2.6: Prihodki drzavnega proracuna iz sredstev EU
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15 MF ocenjuje, da je vratilo preplacane akontacije za prejemke iz naslova dodatka za rizitne razmere po 123. clenu ZIUPOPDVE v letu 2021 zna3alo 54 mio EUR, v 2022 pa naj bi
znasalo 93 mio EUR. Posleditno bo poratun v 2023 precej manji, kar bo vplivalo na rast skupnih prihodkov od dohodnine.
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EUR, ki je torej Se razpolozliiva do konca 2023. Ob tem je potrebno omeniti, da se sredstva
kohezijske politike uporabljajo tudi za financiranje ukrepov za odpravo posledic epidemije. Poleg
tega je v drZavnem proracunu prihodnje leto naértovanih Se 335 mio EUR iz naslova novega
Mehanizma za okrevanje in odpornost. Po oceni Fiskalnega sveta so ob upostevanju dosedanijih
izkusenj pri porabi evropskih sredstev projekcije obsega porabe izpostavljene precejsnjemu tveganiju
predvsem ob upostevanju, da je dosedanji najvedji letni obseg prihodkov drzavnega proracuna iz
evropskih sredstev znasal 1,0 mrd EUR.

Visoka rast odhodkov brez upostevanja uéinka COVID-19 ukrepov se bo prihodnje leto
nadaljevala. Po projekcijah MF naj bi se skupni odhodki prihodnje leto znizali za -7,0 % , kar bo
izkljuéno posledica za 2.173 mio EUR manj predvidenih odhodkov za COVID-19 ukrepe. Zanje je
namreé v Predlogu proraéunov omogocenih 640 mio EUR, kar je smiselno zaradi negotovosti glede
nadalinjega poteka epidemije. Odhodki brez upostevanja tega ucinka naj bi se po letosnji predvideni
najvisji rasti doslej prihodnje leto znova obéutno poveéali (9,3 % oziroma 1.127 mio EUR). Glede na
to, da je ocena njihove realizacije za letos po oceni Fiskalnega sveta previsoka ocenjujemo, da bo po
znani dejanski realizaciji za letos projekcija njihove ravni iz Predloga proraéunov v 2022 izkazovala
rast vis§jo od 15,0 %. Ob tem trenutno veljavni ukrepi taksne rasti ne opravicujejo, kar v delu, ki ni
povezan z investicijami, odpira moznost za sprejem nadaljnjih ukrepov, ki bi lahko predstavljali
tveganje za vzdrznost javnih financ na srednji rok.

Tabela 2.2: Projekcije driavnega proracuna za 2021-2023

mio EUR sprememba v % prispevki v o. 1.

2020 2021 2022 2023 | 2020 2021 2022 2023 | 2020 2021 2022 2023
Prihodki 9.078 11.027 11.469 11.842|-10,4 21,5 4,0 3,3(-104 21,5 4,0 3,3
DDV 3528 3982 4199 4380 -89 129 54 43 -34 50 20 1.6
TroSarine 1.314 1462 1463 1481 -148 113 01 120 -23 16 00 02
Dohodnina 1.164 1532 1.507 1.785( -163 316 -16 184 -22 41 -02 24
DDPO 773 1.091  1.054 1.12( -225 41,1 -34 55 -22 35 03 05
EU sredstva 725 1.216 1.673 1456 -0,3 678 375 -130( 00 54 41 -19
Nedavini 672 736 502 5321 57 96 -8 59 04 07 -21 03
Drugi prihodki 902 1.007 1070 10970 -71 11,7 62 26 -07 12 06 02
Odhodki-skupaij 12.564 14.986 13.940 13.360( 26,8 19,3 -7,0 -4,2| 26,8 19,3 -7,0 -4,2
Odhodki za COVID-19 2.004 2.813 640 159 ... 40,4 -77,2 -75,1{ 20,2 6,4 -145 -3,4
Odhodki brez COVID-19 ukrepov 10.561 12.173 13.300 13.201| 6,5 153 93 -0,7| 65 128 7,5 -0,7
od tega:
Stroski dela skupaj* 3252 3599 3769 3.805 58 107 47 10 18 28 1,1 03
Transferi posameznikom in gospodinjstvom 1.582 1643 1.634 1625 89 39 -06 -06f 13 05 -01 -01
Izdatki za blago in storitve™ 1.143  1.216 1253 1226 25 64 30 -21/ 03 06 02 -02
Investicije 889 1513 2172 2115 -52 70,2 435 -26 -05 50 44 -04
Tekofi transferi v sklade soc. zavarovanija 1.268 1556 1.455 1435 17,6 227 -65 -14/ 19 23 -07 -01
Subvendije 433 523 477 425 48 208 -88 -109, 02 07 -03 -04
Obresti 72 756 683 654 -1,7 -20 96 -43 -01 -01 -05 -02
Platila sredstev v Proratun EU 526 612 580 603) 32 164 -52 39 02 07 -02 02
Rezerve 340 265 778 833 70,8 -220 1931 70{ 14 -06 34 04
Drugi odhodki 355 488 500 482( 26 3713 24 36 O1 11 01 -0]1
Saldo-skupaj -3.486 -3.958 -2.472 -1.518
Saldo-bhrez odhodkov za COVID-19 ukrepe | -1.483 -1.146 -1.832 -1.359

Vir: ME. preracuni FS. *Vkljucno s transferji v javne zavode v ta namen.
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Slika 2.7: Odhodki driavnega proratuna Slika 2.8: 0dhodki drZavnega proraguna za investicije
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Visoka rast odhodkov naj bi bila predvsem posledica predvidene nadaljnje visoke rasti investicij.
Kljuéni dejavnik predvidene nadaljnje visoke rasti so odhodki za investicije, ki naj bi se glede na leto
2021 povedali za 730 mio EUR, njihova raven prihodnje leto pa je v Predlogu proracunov se za okoli
200 mio EUR vi§ja kot po veljavnem proraéunu iz oktobra lani. Usmerjenost v investicije je v danih
razmerah sicer ustrezna, vendar so predvidene ravni po oceni Fiskalnega sveta glede na absorpcijske
sposobnosti administracije in gospodarstva previsoke ter odpirajo mozZnost za njihovo neucinkovito
izvedbo. Pretirano optimisti¢cno naértovanije investicijske porabe je posredno nakazalo tudi MF, ko je v
oceni realizacije njihovo raven v letosnjem letu zniZalo za okoli 400 mio EUR glede na veljavni
proradun. Realizacija predvidenih odhodkov za investicije v drZzavnem proracunu bi pomenila, da bi
predstavljali v povprecju prihodnjih dveh let okoli 4,0 % BDP, kar je priblizno dvakrat ve¢ od
dolgoletnega povpredja.

Rast tekocih odhodkov naj bi bila tudi prihodnje leto precej visja od dolgolethega povpreéja.
Tekoéi odhodki, ki ne vkljuéujejo COVID-19 ukrepov in investicij, naj bi se prihodnje leto povedali Se za
4,4 %. Enako kot za investicije tudi zanje velja, da je ocena realizacije v letu 2021 po oceni
Fiskalnega sveta precenjena, tako da bo projekcija njihove ravni v naslednjem letu ob znani dejanski
letosnji realizaciji izkazovala precej visjo rast. K rasti naj bi prihodnje leto najveé prispevali stroski
dela ter izdatki za blago in storitve, z vkljuéenimi transferji v javne zavode za te namene. Visoka je
tudi rezerva, ki brez upostevanja odhodkov za COVID-19 ukrepe znasa okoli 800 mio EUR. Glavnino
tega zneska predstavljajo sredstva proraéunskih skladov. Ostale kategorije odhodkov naj bi se v letu
2022 znizale, a ponovno poudarjamo, da to velja v primerjavi z oceno realizacije za letos, ki je po
oceni Fiskalnega sveta previsoka.

V letu 2023 naj bi se skupni primanjkljaj drzavnega proraéuna nadalje zmanjsal, kar bo deloma
posledica manjsih stroSkov zaradi epidemije, predvsem pa po oceni Fiskalnega sveta
nerealisticne projekcije ostalih odhodkov. Primanjkliaj naj bi znasal -2,7 % BDP (1.518 mio EUR),
brez upostevanja predvidenih odhodkov za COVID-19 ukrepe v visini 159 mio EUR pa 2,4 % BDP
(1.359 mio EUR). Prihodki naj bi se povecali za 3,3 %, kar vsaj deloma odrazZa previdno naértovanije

glede na napovedano gibanje davénih osnov. Odhodki brez upostevanja rezerve za blaZenje
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Slika 2.9: Projekcija odhodkov drZavnega proratuna

v letu 2023
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posledic epidemije naj bi se zniZzali za 0,7 %. Ob predpostavki, da bodo projekcije za 2022
realizirane v obsegu kot so nadrtovane, bi taksna projekcija zahtevala sprejetje diskrecijskih ukrepov,
ki v Predlogu proraéunov niso predstavljeni. Po oceni Fiskalnega sveta bo namre¢ rast ob upostevanju
trenutno veljavne zakonodaje visja kot v projekcijah Predlogov proraéunov. Ocenjujemo, da je to
nadaljevanje neustrezne prakse pri nacértovanju proracunov, ko projekcije za dve leti naprej izkazujejo
izboljSanje stanja javnih financ, ki ni osnovano na realistiénih predpostavkah zlasti odhodkov. Ker
konkretni ukrepi, ki bi zagotovili tako nizko rast, niso predstavljeni, bi morale projekcije odhodkov po
oceni Fiskalnega sveta odrazati vsaj njihovo dolgoroéno dinamiko.

2.2 Bruto dolg sektorja drzava

Delez bruto dolga sektorja drzava v BDP naj bi se po izrazitem povecanju v letu 2020 do konca
leta 2022 nekoliko znizal, a bo ostal precej visji kot pred trenutno krizo. ZniZanje deleZza dolga v
BDP z ravni 79,8 % v letu 2020 naj bi bilo zelo postopno. Do konca leta 2024 naj bi se namreé ob
ohranjanju primanijkljaja primarnega salda ter realizaciji napovedane rasti nominalnega BDP, ki naj bi
bila vija od implicitne obrestne mere, deleZ znizal na 74,8, % BDP. Nominalno naj bi se sicer dolg v
vseh letih projekcij OPN22 povedal, skupaj med letoma 2021 in 2024 za okoli 4,5 mrd EUR na 44,0
mrd EUR.

Pogoiji financiranja drZave ostajajo izredno ugodni predvsem zaradi zelo spodbujevalne denarne
politike. Zahtevana donosnost slovenskih drZavnih obveznic po obéutnem lanskem zniZanju za vse
drzave &lanice EU letos niha okoli O %, povpreéje septembra pa je znasalo 0,1 % ob naras¢anju v
drugi polovici meseca. Povprasevanje ob izdajah dolgoroénih obveznic je tudi v letu 2021, ko je bilo
doslej izdanih za 3,9 mrd dolgoroénega dolga (med drugim tudi 60-letha obveznica), moéno
presegalo ponudbo. K temu je pomembno prispevalo izvajanje ukrepov ECB, zlasti izrednega
programa odkupov vrednostnih papirjev za &as pandemije (Pandemic Emergency Purchase
Programme — PEPP). V okviru slednjega je namre¢ ECB do vkljuéno septembra 2021 na sekundarnem
trgu odkupila 6 mrd EUR slovenskega javnega dolga. To predstavlja okoli tri petine dolga, izdanega
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Slika 2.10: Dolg sektorja driava Slika 2.11: Prispevki k spremembi bruto dolga sektorja driava
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od pri¢etka izvajanja tega programa v marcu 2020, v delezu skupnega dolga pa najvedji delez v
evrskem obmodéju (glej Sliko 3 v Okviru 3.1). Zadolzenost se je v letu 2021 povecala tudi zaradi
dolgorocénega posoijila v okviru programa SURE (okoli 900 mio EUR z zapadlostio 7 oz. 30 let). Ob
tem ostaja bonitetna ocena Slovenije stabilna. Kljub poviSanju dolga naj bi se delez izdatkov za
obresti v BDP nadalje znizeval, a poéasneje kot pred krizo. Doslej je na to vplivalo refinanciranje
zapadlega dolga po ugodnejsih obrestnih merah, kar je v veliki meri omogocala spodbujevalna
politika ECB ter tudi uéinkovito upravljanje z dolgom.

Ugoden likvidnostni poloZaj drZavnega proracuna omogoéa manevrski prostor za postopno
niZanje dolga, stanje porostev pa ostaja stabilno. Stanje na Enotnem zakladniskem racunu se je po
povisanju v letu 2020 za 2,2 mrd od konca lanskega leta do konca septembra povisalo Se za 1,0 mrd
EUR na 7,2 mrd EUR (dobrih 14 % napovedanega BDP za leto 2021). Vlada v OPN22 napoveduie,

Slika 2.12: Donosi 10-letnih referentnih evrskih obveznic Slika 2.13: Odplatila dolga driavnega proratuna do 2050*
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Slika 2.14: Neto in bruto dolg sektorja driava Slika 2.15: Bruto dolg sektorja driava
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da bo dolg znizevala tudi z delom visoke likvidnostne rezerve, ustvarjene s predfinanciranjem. Do
septembra so iz naslova izdanih dolgoroénih obveznic Ze zapadle vse obveznosti za letosnje leto
(okoli 2,5 mrd EUR), do konca leta pa zapade 3e za okoli 1,3 mrd EUR izdanih zaklanih menic. Stanje
zapadlih obveznosti iz izdanih dolgoroénih obveznic in zakladnih menic (1,7 mrd EUR) v prihodnjem
letu pa je glede na trenutne podatke med najmanisimi v tem desetletju. Dana porostva drzave, katerih
stanje je ob koncu leta 2020 znasalo 5,1 mrd EUR oziroma 11,0 % BDP, naj bi se do leta 2023
zniZala na 8,1 % BDP. Predvideno je tudi zgolj skromno unovéevanje porostev, ki naj bi v letih 2022 in
2023 znasalo po 20 mio EUR na leto. Ob tem naj bi dodatna zadolZitev pravnih oseb iz 87. ¢lena ZJF
v letu 2022 glede na predlog Zakona o izvrievanju prora¢una RS za leti 2022 in 2023 znasala okoli
350 mio EUR.

Razmeroma visoka raven dolga lahko ob morebitnih novih Sokih otezi stabilnost delovanja
fiskalne politike, zato je potrebna previdnost pri dodatnem zadolzevanju. Tudi tokratno krizo je
skladno z obseznimi ukrepi za omejitev posledic epidemije spremljalo obcutno povisanje dolga
sektorja drZzava na globalni ravni. Poveéanje dolga sektorja drZzava v Sloveniji naj bi bilo po zadnji
napovedi IMF1¢ v letu 2024 glede na leto 2019 v zgornji polovici med drzavami EU. S poviSanjem
dolga na razmeroma visoke ravni se veéa tudi njegova obdutljiivost na morebitne dodatne 3Soke
oziroma na spremembe makroekonomskih gibanj, kar lahko povzroéa nestabilnosti pri izvajanju
fiskalne politike.

16 1MF (2021a). Napoved sicer ni narejena po metodologiji ESA2010, je pa zadnja (oktober), ki omogoca primerljivost po drZavah. Pri tem je delez dolga v BDP v letu 2024 za priblizmo
4 o. 1. niZji od tiste, ki jo po metodologiji ESA (2010) napoveduje MF. Zadnja napoved EK, ki je vkljutevala napoved dolga sektorja driava po tej metodologiji, je bila pripravljena
pomladi 2021. Po tej napovedi naj bi bilo povetanje dolga v Sloveniji v letu 2022 glede na leto 2019 v sredini med drZavami EU.

24



Fiskalni svet/oktober 2021

Okvir 2.1: Projekcije bilance sektorja drzava v Osnutku proraéunskega naérta 2022

Primanijkljaj sektorja drzava brez upostevanja uéinka COVID-19 ukrepov naj bi se prihodnje leto
dodatno poslabsal, v 2023 pa bo kljub predvidenemu izboljSanju ostal veéji kot letos. V tokratni
oceni proracunskih dokumentov namenjamo vec pozornosti projekcijom drZavnega proracuna kot
projekcijam bilance sektorja drzava. S sprejetjem Predloga proracunov se namreé doloéajo dejanske
pravice porabe in s tem odpira vecji manevrski prostor za porabo, ki nima osnove v trenutno veljavni
zakonodaiji. Poleg tega se projekcije odhodkov za COVID ukrepe po metodologiji denarnega toka in
obradunski metodi precej razlikujejo (glej Okvir 2.2). Po pojasnilih MF je to posledica dejstva, da se
mora ob pripravi drzavnega proracuna zagotoviti razpolozljiva sredstva tudi za nepri¢akovane
odhodke, povezane z epidemijo, medtem ko je v projekcijah bilance sektorja drZzava vkljuéena ocena
njihove dejanske realizacije. S taksnim pristopom se neizogibno zmanijsuje preglednost projekcij, zlasti
ob prepri¢anju Fiskalnega sveta in tudi Evropske komisije!, da je treba v neobiéajnih razmerah
posebno pozornost nameniti javnofinanénim gibanjem brez upostevanja uéinka COVID-19 ukrepov. Po

Slika 1: Saldo in primarni saldo bilance sektorja driava Slika 2: Primerjava izdatkov v projekcijah bilance
sektorja driava iz oktobra 2021 in aprila 2021
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razpolozljivih projekcijah se bo primanijkljaj sektorja drzava brez upostevanja izdatkov za COVID-19
ukrepe prihodnje leto poslabsal se bolj kot letos kljub pri¢akovani razmeroma visoki rasti prihodkov.
Kumulativnho poslabsanje v letih 2021-2022 bo enako lanskemu in bo v podobni meri posledica
povecanja izdatkov za investicije in zniZanja strukturnega primarnega salda, ki investicij ne vkljuéuje.
Ob tem se bo cikliéni saldo izboljSal zaradi okrevanja gospodarske aktivnosti. V letu 2023 naj bi
sledilo izboljSanje, a bo primanijkljaj e vedno presegal mejo -3 % BDP in bo nominalno za okoli 200
mio EUR vedji kot je ocenjeno za letos. Hkrati ocenjujemo, da predvideno izboljSanje v 2023 ni
osnovano na povsem realisti¢nih projekcijah izdatkov.

Rast prihodkov sektorja drzava naj bi bila v povpreéju obdobja 2021-2023 (5,6 %) razmeroma
visoka in podobna kot v letih pred epidemijo. Okrevanje gospodarske aktivnosti in uéinek nizke
osnove iz lanskega leta sta prispevala k visoki rasti prihodkov v prvi polovici 2021 (11,9 %). V drugi
polovici leta naj bi se rast na osnovi projekcij OPN22 sicer nekoliko upoéasnila, a naj bi bila raven
prihodkov v celem letu 2021 za okoli 4,0 % oziroma 850 mio EUR visja kot v 2019. Ocenjujemo, da
je projekcija prihodkov od davkov in socialnih prispevkov previdna gleda na napovedane ravni
davénih osnov, kar je ustrezen pristop glede na negotove razmere. Po drugi strani je predpostavka o
evropskih sredstvih Se nekoliko visja kot v PS21 in implicira izrazito pospesitev medletne rasti v drugi
polovici 2021. V prihodnjih dveh letih naj bi se skupna rast prihodkov skladno z napovedano dinamiko
gospodarske aktivnosti nekoliko upocasnila, a bo ostala razmeroma visoka. To bi ob odsotnosti
dodatnega povedevanja izdatkov, ki je sicer predvideno v Predlogu okvira oziroma z OPNZ22,
omogodilo hitrejSe zmanjSevanje primanjkljaja brez ogroZanja gospodarskega okrevanja. Povecanje
prihodkov naj bi v veliki meri izhajalo iz davkov in socialnih prispevkov, letos in zlasti prihodnije leto
tudi Se iz povecdanja prihodkov iz EU sredstev. Podobno kot za leto 2021 projekcijo cikliénih prihodkov
za prihodniji dve leti ocenjujemo kot previdno glede na napovedi ravni davénih osnov, njihov delez v
BDP pa naj bi leta 2023 Se za okoli 1 o. t. zaostajal za ravnijo 2019. Predpostavko glede prihodkov
iz EU sredstev tudi v prihodnjih dveh letih ocenjujemo kot optimistiéno.

Tabela: Projekcija bilance sektorju driava (brez izdatkov za COVID-19 ukrepe)

v mio EUR, razen i ;E(:;S OPN22 sprememba sprememba v % prispevek v o. t.

Je navedeno drugace 2020 : 2021 2022 2023 | 2020 2021 2022 2023 |2020 2021 2022 2023|2020 2021 2022 2023
Prihodki 20.461:22.025 23.196 24.110| -715 1.564 1.171 914(-34 7,6 53 39|-34 76 53 39
Skupay davki 9673: 10332 10799 11382\ -746 659 467 584| -72 68 45 54| -35 372 2] 25
Davki na proizv. inuvez | 5.953; 6.352 6.609 6.837 -678 399 257  228|-10,2 6,7 40 34 -32 19 12 10
Tek. davki na doh. in pre]  3.708; 3.971  4.178  4.533 -62 263 200 35| -16 71 52 85 -03 1,3 09 15
Davki na kapital 12 9 12 12 -6 -3 3 0(-341 -234 332 19 00 00 00 00
Prisp. za socialno varnost| ~ 8.061; 8.601  8.831  9.171 338 540 230 340( 44 67 27 38/ 16 26 10 15
Prihodki od lastnine 308 299 314 324 -103 -9 15 11)-250 -29 49 34 -05 00 01 00
Kapitalski transferji 263 533 959 848 -42 270 426  -111{-13,8 1028 800 -11,6/ -0,2 1,3 19 -05
Ostalo 2157; 2.260 2293  2.385 -16l 103 34 91 -70 48 15 40/ 08 05 02 04
lzdatki 21.532:23.710 25.856 25.970| 561 2.177 2.147 114| 2,7 10,1 9,1 04| 2,7 101 9,1 04
Sredstva za zaposlene 5758; 5.981 6.360 6.450 288 223 379 9 53 39 63 14 14 10 16 03
Vmesna potro3nja 2.749: 2.848  3.126 3.192( -192 100 278 66| -6,5 36 98 21, 09 05 12 03
Socialna nadomestila 8.689: 9.564 10.160 10.168 266 875 597 8 32 101 62 O1f 1,3 41 25 00
Izdatki za obresti 754 704 697 677 -76 -49 -1 -20( 91 -65 -10 -28 -04 -02 00 -0,1
Subvendije 435 597 509 512 88 163 -88 3| 253 375 -147 06/ 04 08 -04 00
Br. investicije v osn.sr. 1.944; 2.655 3.632 3.619 84 711 977 -13( 45 36,6 368 -04 04 33 41 -01
Ostalo 1.205; 1.360 1.370 1.351 103 155 10 190 94 129 08 -14 05 0,7 00 -01
Saldo -1.071; -1.684 -2.660 -1.860(-1.275 -613 -976 800
Saldo (v % BDP) 23 -33 50 33 -27 -11 -16 1,7

Vir: SURS, MF. preracuni FS.
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Slika 5: Sprememba prihodkov sektorja driava Slika 6: Struktura bruto investiij v osnovna
sredstva sektorja driava
prispevek k spremembi v mio FUR
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Izdatki brez upostevanja ucinka COVID-19 ukrepov naj bi se letos in prihodnje leto obcutno
povecali, kar bo le deloma posledica predvidenega poveéanja investicij, projekcij za leto 2023 pa
brez predstavitve diskrecijskih ukrepov, ki bi omogoéili tako nizko rast izdatkov, ne ocenjujemo
kot za povsem realistiéne. Rast skupnih izdatkov naj bi se po letodnji nadalijnji visoki rasti v prihodnijih
dveh letih precej umirila. Brez upostevanja uéinka COVID-19 ukrepov naj bi letos in prihodnje leto
znasala okoli 10 %, kar je precej veé¢ od dolgoletnega povprecja.2 Ob tem podobno kot pri
projekcijah drZavnega proracuna ocena realizacije za 2021 ni povsem realistiéna, saj ob upostevanju
dejanskih gibanj v prvi polovici leta implicira ob&utno pospesitev rasti v drugi polovici. Le okoli tretjina
predvidene rasti v 2021 in 2022 bo posledica projekcije poveéanih investicij, ki naj bi prihodnje leto
predstavljale skoraj 7 % BDP.3 Ob tem so se ocene letosnje realizacije investicij zmanjSale glede na
PS21, projekcije rasti v letu 2022 v OPN22 glede na PS21 pa poleg prenosa letos nerealiziranih
investicij implicirajo Se dodatno poveéanje. Usmeritev v krepitev javnih investicij je naéeloma ustrezna
in skladna s smernicami mednarodnih institucij, vendar obstaja tveganje, da bi realizacija projekcij
presegla absorpcijske sposobnosti nacionalnega gospodarstva in administracije. Tako se povecduje
tveganje za njihovo neucinkovito izvajanje in tudi za ustvarjanje makroekonomskih neravnotezij. Rast
tekodih izdatkov, ki ne vkljuéujejo u¢inka COVID-19 ukrepov in investicij, naj bi bila v povpreéju 2021-
2022 6,5-odstotna. Letos naj bi bila predvsem posledica poveéanja socialnih nadomestil, prihodnje
leto pa rasti sredstev za zaposlene in vmesne potrosnje. V letu 2023 naj bi bila rast izdatkov brez
uéinka izdatkov za blaZenje posledic epidemije le 0,4-odstotna, kar bi bilo ob odsotnosti diskrecijskih
ukrepov bistveno manj od dolgoletnega povpreéja. Ob predvidenem ohranjanju visoke investicijske
porabe izstopa predvsem projekcija zelo nizke rasti sredstev za zaposlene in nespremenjena raven
izdatkov za socialna nadomestila.

Evropska komisija (2021).
2\ obdobju 2005—2019 je rast izdatkov, ki ne upoSteva investicij in izdatkov za kapitalske transfere, namenjenih sanaciji bank v letih 2013 in 2014, zna3ala v povpretju 3,3 %.
3Najvisjo raven doslej so dosegle v letih 2009 in 2015, ko so predstavljale 5,1 % BDP.
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Okvir 2.2: Pregled javnofinanénega uéinka ukrepov za omejitev posledic epidemije

Po podatkih MF je bilo v drzavhnem prorac¢unu v devetih mesecih letos realiziranih 2,3 mrd EUR
odhodkov za financiranje ukrepov za blazitev posledic epidemije, od njenega zaéetka marca lani
pa je neposredni ucinek ukrepov 4,7 mrd EUR (glej Tabelo). Najvedji del v viSini 1,9 mrd EUR
predstavljajo ukrepi za ohranjanje delovnih mest, ki jim sledijo ukrepi za tekoce delovanije storitev (1,5
mrd EUR), ukrepi za ohranjanje likvidnosti (0,7 mrd EUR) ter ukrepi za ohranjanje potrosnje in
socialnega polozaja (0,5 mrd EUR). Po oceni MF glede realizacije za celotno leto 2021 bi lahko bilo v
zadnjih treh mesecih letos za COVID ukrepe namenjenih $e 0,5 mrd EUR. Zaradi negotovosti glede
nadalinjega poteka epidemije je MF pri pripravi drzavnega proraduna za leti 2022 in 2023 za
namene COVID ukrepov doloéil pravice porabe v skupni viSini 0,8 mrd EUR. Ob tem velja opozoriti,
da se po trenutno veljavni zakonodaiji vsi ukrepi izteéejo do konca letosnjega leta.

Ukrepi so bili pretezno podobni kot v drugih drzavah in so pomembno prispevali k blazitvi padca
gospodarske aktivnosti v lanskem letu oziroma h krepitvi okrevanja letos, a so v doloéeni meri
tudi odstopali od danih smernic ob zacetku epidemije. Po ocenah UMAR! je bil padec realnega BDP
lani zaradi ukrepov za vsaj 4 o. t. manjsi. Ob upostevanju podobne visine multiplikatorjev ocenjujemo,
da bi lahko bila rast ob odsotnosti ukrepov letos za okoli polovico niZja od zadnje napovedi UMAR.
Hkrati ocene Fiskalnega sveta nakazujejo, da bi bila raven BDP brez ukrepov za dobre 3 % niZja od
dejanskega BDP v letu 2020, v letu 2021 pa za okoli 2,5 % niZja od jesenske napovedi UMAR.
Odstopanje od ukrepov v drugih drzavah in od smernic ob zacetku epidemije, da naj bodo ukrepi
usmerjeni in zadasni, je mogode zaznati predvsem na podrodju dodatkov zaposlenim in socialnih

Tabela 1: Pregled realizacije COVID ukrepov

) mar.-dec. jan.-sep. SKUPAJ
mio FUR
2020 2021
COVID ukrepi z neposrednim uc¢inkom na drZavni proracun - SKUPAJ 2.393 2.311 4.704
Ukrepi za ohranjanje delovnih mest 1.136 731 1.867
Nadomestilo za zaposlene na cakanju na delo 328 333 660
Platilo socialnih prispevkov za zaposlene na akanju 124 0 124
Delno subvencioniranje skrajSanega delovnega asa 36 38 74
Platilo prispevkov za PIZ zaposlenim, ki so delali 435 1 436
Temeljni dohodek in soc. prispevki s.p. in ostali upravitenci 196 274 470
Bolniska nadomestila za zaposlene krije v celoti ZZZS 19 2 21
Krizni dodatek 0 58 58
Subvencioniranje minimalne plate 0 25 25
Ukrepi za tekoce delovanije javnih storitev 515 1.007 1.522
Dodatki zaposlenim 204 702 906
Obvladovanje epidemije (za3titna oprema ipd.) 132 243 375
Ukrepi na podrocju vzgoje, izobrazevanja, Sporta in kulture 29 32 61
Povratilo izpada opravljanja zdravstvene dej. vklj. s koncesionari 105 5 110
Lagotavljanje sredstev Z775 45 25 70
Ukrepi za ohranjanije potroSnje in socialnega polozaja 291 159 450
Izplatila turistitnih bonov 128 103 231
Solidarnostni dodatki razlitnim skupinam 163 56 219
Ukrepi za ohranjanje likvidnosti 389 305 695
Odlogi in obrotna platila davkov 219 -13 205
Neobratunane in neplacane akontacije davénih obveznosti 171 0 171
Povratilo fiksnih stroskov 0 319 319
Ostali odhodki 61 109 170

Vir: MF. FURS, preracuni FS.
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Tabela 2: COVID izdatki/odhodki (v mio EUR)

mio FUR 2020 2021 2022 2023  20-23
DrZavni proratun 2.004 2813 640 159 5.615
Bilanca sektorja driava 2.547  2.070 243 4 4.864
razlika -543 743 397 155 752

Vir: ME preracuni FS.

transferov.2 Dodatki zaposlenim namreé predstavljajo finanéno najobsezneji posamiéen ukrep, za
katerega je bilo do konca septembra namenjenih skoraj 1 mrd EUR (glej Okvir 2.3), v okviru
protikrizne zakonodaje pa so bili izplacani tudi Stevilni enkratni socialni transferi v visini 0,2 mrd EUR.
Ocenjujemo, da tovrstni ukrepi ob veljavnih omejitvenih ukrepih doslej niso bistveno prispevali h
krepitvi potrosnje. Na to namiguje dejstvo, da so se vloge gospodinjstev od konca leta 2019 do konca
julija letos poveéale za 3,5 mrd EUR in da je bilo povecanje stopnje varéevanja gospodinjstev v
Sloveniji lani drugo naijvisje v EU.

V predlozenih proracunskih dokumentih so precejSnja odstopanja v projekcijah nadaljnjih
odhodkov za COVID ukrepe, kar vnasa nepreglednost v javnofinanéno naértovanije. Iz realizacije
in projekcij drzavnega proraéuna izhaja, da bodo odhodki za COVID ukrepe v obdobju 2020-2023
skupaj znasali 5,6 mrd EUR, na osnovi realizacije in projekcij bilance sektorja drzava pa naj bi znasali
4,9 mrd EUR. Razlika med obema projekcijama tako znasa okoli 750 mio EUR. Po pojasnilih MF je to
posledica dejstva, da se mora ob pripravi drZavnega proraduna zagotoviti razpolozljiva sredstva tudi
za nepri¢akovane izdatke povezane s COVID krizo, medtem ko je v projekcijah bilance sektorja
drZzava vkljuéena ocena njihove dejanske realizacije. TakSen pristop po oceni Fiskalnega sveta vnasa
netransparentnost v proces javnofinanénega nadrtovanja in oteZuje oceno projekcij odhodkov oziroma
izdatkov brez upostevanja uéinka protikriznih ukrepov in s tem tveganj za morebitno strukturno
poslabsanje javnih financ. Ob tem je zaradi negotovosti glede nadaljnjega poteka epidemije, visje
realizacije od predhodnih ocen ukrepov, sprejetih pred aprilskim PS21, ter naknadno sprejetih
ukrepov ocena skupnih COVID izdatkov sektorja drzava v obdobju 2020-2023 za okoli 1 mrd EUR

Slika: Vpliv ukrepov na raven realnega BDP

odstopanjaod osnovnega scenarija v %
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Vir: MF, SURS; preracuniFs.

TUMAR (2021a), str. 14—16.
2Glej tudi Fiskalni svet (2021a), str. 24—28.
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Tabela 3: lzdatki sektorja driava za COVID ukrepe

2020 2021 2022 2023 | 2020-2023
mio FUR PS21 0PN22 PS21 0PN22 PS21 0PN22 0PN22 .
wr2) | (okt2n) | (@r2) | okt2n) | (@2 | (okt2n) | (okeary | 72

[ZDATKI 2.406 2.547 1.284 2.070 55 243 4 1179
Sredstva za zaposlene 298 300 289 628 20 45 0 J68
Vmesna potro3nja 123 133 34 132 35 61 4 138
Socialna nadomestila 465 497 286 353 5 0 104
Subvendije 1.231 1.321 536 620 41 0 216
Bruto investicije v osnovna sredstva 2 0 2 30 0 0 6
Ostali 268 295 137 307 90 0 287

Vir: ME preracuni FS.

vis§ja kot v PS21 aprila letos. Poveéanje ocene glede na april letos je v najvedji meri posledica visjih
izdatkov za sredstva za zaposlene.
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Okvir 2.3: Dodatki zaposlenim v okviru COVID ukrepov

Dodatki zaposlenim predstavljajo finanéno najobseZnejsi posamiéen ukrep za blazitev posledic
epidemije. V okviru COVID ukrepov je bilo za dodatke zaposlenim od marca 2020 do konca
septembra 2021 iz drzavnega proraduna namreé izplaéanih 906 mio EUR, kar je petina vseh
odhodkov za COVID ukrepe od zadetka epidemije. Potem ko je bilo v lanskem letu za dodatke iz
drzavnega proracuna izplaé¢anih 204 mio EUR, je bilo v devetih mesecih letos izplaéil za 702 mio EUR,
kar je tretjina vseh letosnjih odhodkov drzavnega prora¢una za COVID ukrepe. Visok obseg dodatkov
v Sloveniji precej odstopa od porabe sredstev za COVID ukrepe v vedini ostalih drzav EU. Na osnovi
podatkov iz letosnjih Programov stabilnosti posameznih drZzav ¢lanic je obseg sredstev za dodatke v
Sloveniji ze v letu 2020 presegal tovrstne izdatke v ostalih drZavah. Po zadnjih razpolozljivih
podatkih pa je bilo poveéanje sredstev za zaposlene v dejavnostih javnih storitev (OPQ) med drugim
Cetrtletiem letos in prvim etrtletiem lani v Sloveniji kar 21,4-odstotno oziroma drugo najvisje med
drzavami EU, medtem ko je bilo povecanije v povpredcju EU 5,6-odstotno.!

Slika 1: Sredstva za zaposlene v dejavnostih javnih storitev Slika 2: Dodatek za rizitne razmere po 39. Elenu KPJS in
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Slika 3: Dodatek za riziéne razmere po 39. élenu KPJS - delei
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Med epidemijo je bilo v posameznih protikriznih zakonih (t. i. PKP) uveljavljenih trinajst razliénih
vrst dodatkov (glej Tabelo 1), skoraj tri ¢etrtine vseh izplaéil dodatkov iz drzavnega proracuna
oziroma 659 mio EUR pa predstavlja dodatek za riziéne razmere. Slednjega se je v drugem valu
epidemije uredilo v 123. élenu ZIUOPDVE z vezavo na 11. toéko prvega odstavka 39. élena po
Kolektivni pogodbi za javni sektor, ki doloéa visino dodatka v visini 65 % urne postavke javnega
usluzbenca. Podrobnejsi vpogled v izpladila tega dodatka omogoéajo podatki na Portalu plaé
javnega sektorja, ki jih objavlja Ministrstvo za javno upravo.?2 Ureditev v ZIUOPDVE, ki je doloéila
njegovo izpla¢evanje za ¢as uradno razglasene epidemije, torej od 19. oktobra 2020 do 15. junija
2021, je imela za posledico precej$nje poveéanje mase izpladil, in sicer tako zaradi vedjega stevila
upravicencev kot visSjega povpreénega izplaéanega dodatka. Po podatkih MJU je obseg izpladil za
dodatek za riziéne razmere od marca lani do junija letos predstavljal 9,3 % celotne mase bruto plaé v
javnem sektorju. Med novembrom lani in majem letos, ko je bilo po ZIUOPDVE omogoéeno izpladilo v
celotnem mesecu, je ta delez znasal 14,2 %. Od zadetka epidemije do junija letos je ta dodatek
prejelo v povpreéju 35,7 % javnih usluzZbencev, v obdobju drugega vala (med novembrom 2020 in
majem 2021) pa je ta delez znasal 52,2 %. Povprecni mesecni dodatek za riziéne razmere na

Tabela 1: Pregled dodatkov zaposlenim po PKP zakonoduaiji
zakon opis mio EUR*
123. tlen ZIUOPDVE dodatek po 11. totki prvega odstavka 39. clena Kolektivne pogodbe za javni sektor - dodatek za delo v rizicnih 659,112
razmerah (obmogje vojne nevarnosti, nevarnosti teroristitnih napadov z bioloskimi agensi, demonstracij, naravnih

nesre, epidemij in epizoofij) v viSini 65% urne postavke osnovne plate javnega usluzbenca

71. dlen ZIUZEOP  dodatek za nevarnost in posebne obremenitve v tasu epidemiije, ki znaSa najvet 100 % urne postavke osnovne place 201,419
zaposlenega

56. tlen ZZUOOP  dodatek za neposredno delo s pacienti oziroma uporabniki, obolelimi za COVID-19, ki znaSa 30% urne postavke 29,270
osnovne plate zaposlenega

87.clen ZIUPOPDVE dodatek za nevarnost in posebne obremenitve v tasu epidemije javnim usluzbencem na delovnih mestih platne skupine 6,384
J v dejavnosti zdravstva in socialnega varstva v viSini 30% urne postavke njihove osnovne plate

125. tlen ZIUOPDVE dodatek za delo v rizitnih razmerah direktorjem v javnem sektorju v dejavnosti zdravstva in socialnega varstva v 3,249
visini 65% urne postavke osnovne plate za polovico rednega delovnega tasa

18. tlen ZNUPZ dodatek direktorjem v javnem sektorju, ki opravljajo delo v dejavnosti vzgoje in izobrazevanja, visokega Solstva in v 2,738
raziskovalni dejavnosti, za delo v rizicnih razmerah v viSini 400 evrov, prav tako enak mesetni znesek pripada
ravnateljem vrtcev in Sol, ki so v drugem valu epidemije COVID-19 izvajali nujno varstvo otrok in utencev in
ravnateljem zavodov za vzgojo in izobrazevanje otrok in mladostnikov, ustanovljenih za delo z otroki s tustvenimi in
vedenjskimi motnjami

86. tlen ZIUPOPDVE dodatek za delo v rizitnih razmerah v viSini 65% urne postavke osnovne plate zaposlenega za delavce, zaposlene v 1,305
okviru programa javnih del ter osebe iz petega odstavka 33. clena (zunanji izvajalci)

42. dlen INUPZ dodatek funkcionarjem platne podskupine A5, kot jih dolota Priloga 3 Zakona o sistemu plat v javnem sektorju ter 0,994
Zupanom in podZupanom, ki funkcijo opravljajo nepoklicno, v asu razglasene epidemije COVID-19 za nevarnost in
posebne obremenitve v viSini 200 eurov mesetno; dodatek v isti viSini in pod enakimi pogoji pripada tudi direktorjem
ohtinskih uprav in nacelnikom upravnih enot.

88. dlen ZIUPOPDVE dodatek za dijake in Studente, ki delajo s COVID-19 bolniki v viSini 30% urne postavke njihovega osnovnega platila 0,696
66. clen ZIUOOPE  dodatek za nevarnost in posebne obremenitve v tasu epidemije za pripadnike Civilne zasfite v viSini 30 EUR dnevno 0,612
54. tlen ZIUOOPE  dodatek za nevarnost in posebne obremenitve v tasu epidemije zasebnim izvajalcem, ki znaSa najvet v visini 65% 0,176

urne postavke osnovne plate zaposlenega

55. tlen ZZUOOP  zaCasna razporeditev zaradi nujnih delovnih potreb pri izvajalcih socialno varstvene storitve institucionalno varstvo ali 0,007
izvajalec zdravstvene dejavnosti; zaposleni je upraviten do dodatka zaradi zatasne razporeditve v visini 20% urne
postavke osnovne plate zaposlenega

33. tlen ZIUPOPDVE dodatek v viSini 30% urne postavke osnovne place zaposlenega, za neposredno delo s pacienti oziroma uporabniki, 0,003

obolelimi za COVID-19, za zaposlene, ki delajo v sivih in rdetih conah pri izvajalcih socialno varstvenih programov

Vir: Ministrstvo za finance, Uradni list, preracuni FS. Opomba:* skupna izplacila iz drZavnega proracuna v obdobjv od marca 2020 do
konca septembra 2021.
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prejemnika pa je od zacetka epidemije do junija letos znasal 483 EUR, v obdobju med novembrom
lani in majem letos pa 608 EUR na prejemnika na mesec. Pri izraéunu povpreénega dodatka
ocenjujemo, da se je pri posameznih proracunskih uporabnikih povpreéni meseéni znesek dodatka med
prejemniki precej razlikoval, saj je dodatek izplaéan v delezu osnovne plaée. Tako so prejemniki z
visjimi plaéami prejeli bistveno visji nominalni dodatek kot tisti z nizjimi pla¢ami.

Izplaéila dodatka za rizicne razmere so bila pricakovano najvisja v zdravstvu, ki mu sledijo
policija, socialno varstvo in vojska. Po podatkih MJU so skupna izplaéila dodatka za riziéne
razmere v zdravstvu od zacetka epidemije marca lani do junija letos znasSala 324 mio EUR. Ob tem
velija omeniti, da je bil v zdravstvu izplaéan tudi pretezni del sredstev od dodatka za nevarnost in
posebne obremenitve po ZIUZEOP ter dodatka za neposredno delo s COVID pacienti po ZZUOQP. V
obdobju med novembrom lani in majem letos, ko je bil 123. élen ZIUOPDVE veljaven celoten mesec, je
dodatek za riziéne razmere predstavljal éetrtino celotne mase bruto plaé¢ v zdravstvu, prejelo ga je
skoraj 80 % vseh zaposlenih, povpreéni dodatek na prejemnika na mesec pa je znasal 982 EUR. Ob
tem ugotavljamo, da je bil v 14 javnih zavodih, ki so imeli status COVID bolnidnice,? deleZ zaposlenih z
dodatki pri¢akovano precej visji kot v ostalih javnih zavodih na podrodju zdravstva, medtem ko je
razlika v povpreénem mesec¢nem dodatku razmeroma majhna.# Opazne so tudi precejsnje razlike med
povpreénim meseénim dodatkom na prejemnika med posameznimi javnimi zavodi s podrocja
zdravstva, ki praviloma opravljajo enake naloge, kjer znasa razpon med okoli 200 EUR do skoraj
1.500 EUR na mesec. V policiji in vojski skupaj je masa izplaéanega dodatka za riziéne razmere od
zacetka epidemije znasala 77 mio EUR. V obdobju drugega vala ga je v policiji v povpredju na mesec
prejelo 92 % zaposlenih, v vojski 87 %, povpreéni meseéni dodatek na prejemnika je v tem obdobju v
policiji znasal 726 EUR, v vojski 480 EUR, skupna izplaéila pa so v policiji predstavljala okoli petino
celotne mase bruto plaé, v vojski okoli 15 %. Glede na dejstvo, da je v vojski in policiji dodatek
prejemal 3e vedji delez zaposlenih kot v zdravstvu ocenjujemo, da se je v éasu epidemije z dodatki do
dolo¢ene mere poskusalo naslavljati sistemske teZave. V Casu epidemije je bilo v javnih zavodih s
podrodja socialnega varstva za dodatek za riziéne razmere izplaé¢anih 65 mio EUR. Med drugim
valom epidemije je dodatek prejelo v povprecju 78 % zaposlenih, dodatki pa so predstavljali okoli
petino celotne mase bruto plaé. V Solstvu je med novembrom lani in majem letos dodatek v povpreéju
prejela dobra cetrtina zaposlenih, manjsi delez pa je pri¢akovan glede na to, da so bili vzgojno-
izobrazevalni zavodi velik del tega obdobja zaprti. V spomladanskih mesecih je delez prejemnikov
dodatkov v Solstvu sicer zadel naraséati in maja presegel polovico vseh zaposlenih. Ob tem se je v
pomladanskih mesecih povecdeval tudi povpreéni meseéni dodatek na prejemnika. V vseh preostalih
proradunskih uporabnikih je bilo od zadetka epidemije izpla¢anih za 53 mio EUR dodatka za rizi¢éne
razmere. Prejela ga je v povpredju okoli tretjina zaposlenih, delez pa je tekom drugega vala

Tabela 2: Dodatek za riziéne razmere po 39. clenu KPJS po tipu proracunskega uporabnika

Masa izpladil |DeleZ skupne mase bruto plat| Delez prejemnikov dodatka | Povpretni mesetni dodatek
(mio EUR) (%) (%) na prejemnika (EUR)

mar.20-jun.21{mar.20-jun.21 nov.20-maj21*mar.20-jun.21 nov.20-maj21*mar.20-jun.21 nov.20-maj21*
Ldravstvo 324 18 26 55 79 788 982
-od tega zdravstveni zavodi s COVID oddelki 185 19 21 60 88 730 1013
-od tega zdravstveni zavodi brez COVID oddelkov 138 16 24 49 70 750 943
Socialno varstvo 65 16 22 56 78 468 532
Solstvo 105 5 l 18 27 347 440
General3tab slovenske vojske 23 9 15 60 87 293 480
Policija 54 14 2 63 91 552 726
Ostali 53 3 5 34 52 235 225
SKUPAJ 624 9 14 36 52 483 608

Vir: Ministrstvo za favno uprava, preracuni FS. Opomba: * V tem obdobjv drugega vala epidemije so bili dodatki izplacani za cel mesec.
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epidemije znasal nekoliko veé kot polovico. Povpreéni dodatek na prejemnika je meseéno sicer znasal
precej manj kot pri zgoraj omenjenih proracunskih uporabnikih, a s precej velikim razponom, ki je v
drugem valu epidemije v povpredju na mesec znasal med okoli 80 EUR do 460 EUR na prejemnika.

Naéin izplacila dodatkov med epidemijo nakazuje sistemske pomanjkljivosti s pomembnimi
spoznanji tudi za morebitne spremembe plaénega sistema v javhem sektorju v prihodnosti. Na
neustrezno ciljanost izplacil dodatkov nakazuje dejstvo, da so meseéna izpladila ostala visoka oziroma
so celo nekoliko naraséala Se v letosnjih pomladanskih mesecih. To je bilo izrazito neskladno s potekom
epidemije, ko se je Stevilo potrienih primerov v tem obdobju Ze opazno znizalo. Po zgoraij
predstavljeni analizi je nadin ureditve upravicenosti do dodatka za riziéne razmere v drugem valu
epidemije precej razsiril potencialni krog upraviéencev. Dejansko izpladilo je bilo ob odsotnosti
jasnejsih kriterijev, ki bi vezali visSino dodatka na dejansko izpostavljenost razliénih javnih usluZbencev
rizi¢nim razmeram, povsem odvisno od presoje predstojnika posameznega proraéunskega uporabnika.
To je povzrocilo velike razlike med dodatki zaposlenim v podobnih vrstah proracunskih uporabnikov.
Na dinamiko in obseg izplacil je po nasi oceni vplivalo tudi postopno vracanje javnih usluzbencev na
delovna mesta v pomladanskih mesecih, ki bi se mu verjetno dalo izogniti s podaljSevanjem dela od
doma, kjer bi bilo to mogode oziroma se je s skoraj avtomatskim izplaéevanjem dodatkov ob fiziéni
prisotnosti na delovhem mestu zaposlene Se motiviralo za &m hitrejSo vrnitev. Nadalje ocenjujemo, da
se je z dodatki poskusalo resevati sistemske teZave v doloéenih delih javnega sektorja (vojska, policija,
medicinske sestre). Po nasi oceni zacasne resitve v okviru ukrepov za blaZenje posledic epidemije niso
ustrezno orodje za reSevanje sistemskih teZav, na kar je Fiskalni svet opozarjal od zadetka epidemije.
Izkusnja z nadinom izpladila dodatkov med epidemijo je zlasti pomembna z vidika vecletnih razprav o
izboljSanju uéinkovitosti javnega sektorja. Pomemben del teh je tudi ideja, da bi vedji delez pla¢ javnih
usluzbencev predstavljal variabilni del, odvisen od udinkovitosti posameznih javnih usluZbencev.
Izplacdila dodatkov med epidemijo kazejo, da bi lahko v primeru, ko bi bil ta del v celoti odvisen od
diskrecijske presoje predstojnika brez jasnih in vnaprej dolocenih kriterijev upraviéenosti, ter
odgovornosti in nadzora, to vodilo v velike razlike med posameznimi proracunskim uporabniki in
potencialno tudi v nenadzorovano povecanje skupne mase plaé.>

1Povedanje skupnih sredstev za zaposlene je lahko poleg dodatkov tudi posledica visje zaposlenosti in drugih ukrepov. Tako je bil obseg celotnih stroSkov dela v drZavnem proratunu
(skupaj z javnimi zavodi) brez vkljutenih izplatil dodatkov v prvih osmih mesecih 2021 za 15,0 % oziroma 307 mio EUR visji kot v enakem obdobju 2019. To je posledica napredovanj,
dogovora s sindikati s konca leta 2018 in sprostitve platila delovne uspeSnosti v 2020.

2Portal je dostopen na http://www.pportal.gov.si/. Na njem so v okviru mesetnih porofil dostopni tudi podatki o Stevilu prejemnikov in masi posameznih dodatkov.

3Med temi javnimi zavodi sicer podatki o izplatilih dodatkov v €asu epidemije niso razpoloZljivi za SploSno bolni3nico Trbovlje, za UKC LJ pa za junij letos.

4V javnih zavodih s statusom COVID bolni3nice je v obdobju med novembrom 2020 in majem letos dodatek prejelo 88 % vseh zaposlenih, v ostalih javnih zavodih pa 70 %. Povpretni
mesecni dodatek na prejemnika je v prvih znasal 1.013 EUR, v drugih pa 943 EUR.

5Potencialne anomalije pri dolotanju plat oziroma napredovanju v javnem sektorju, se kljub dolotenim kriterijem npr. kaZejo pri napredovaniih, ki so odvisne od ocene predstojnikov
in kjer so ocene izrazito asimetritno porazdeljene v prid zelo dobrim ocenam dela zaposlenih. Po podatkih MJU je deleZ zaposlenih v organih drZavne uprave z odlitno in zelo dobro
letno oceno leta 2008 namret zna3al 78,9 %, do leta 2017 pa se je povetal na kar 95,8 %.
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3. Tveganja za uresnicitev makroekonomskega in javnofinancénega scenarija

Kljuéne ugotovitve

. V' makroekonomskem scenariju, na katerem temeljijo projekcije Predloga proracunov,

prevladujejo po oceni Fiskalnega sveta negativna tveganija.

. Tveganja glede uresniéitve javnofinanénega scenarija so v primerjavi z makroekonomskim
scenarijem bolj uravnoteZena predvsem zaradi verjetno precenjenih projekcij investicij in tekoce
porabe brez upostevanja ukrepov za blaZenje posledic epidemije v 2021.

. Simulacije scenarijev odstopanj gospodarske rasti nakazujejo moznost zamika javnofinanéne
konsolidacije.

. Previdena velikost ukrepov za preprecevanje epidemije v proradunskih dokumentih je
izpostavljena visokim negotovostim.

. Poleg tvegani, ki so neposredno ali posredno povezana z epidemijo COVID-19, je potrebno
opozoriti tudi na javnofinanéna tvegania, ki izhajajo iz drugih odloéitev ekonomske politike ter iz
umanjkanija ustreznega srednjeroénega okvira.

V makroekonomskem scenariju, na katerem temeljijo projekcije Predloga proracunov,
prevladujejo po oceni Fiskalnega sveta negativna tveganja. Neposredna tveganija, ki se nanasajo
na epidemijo COVID-19, so povezana zlasti z delovanjem storitvenega sektorja oziroma z zahtevami
glede izpolnjevanja pogojev za uporabo dejavnosti, ki jih ponuja. Ceprav omejevanje delovanja
dejavnosti trenutno ni pricakovano, bi lahko morebitno stopnjevanje tovrstnih ukrepov ponovno omeijilo
gospodarsko aktivnost. Posredna tveganja, povezana z epidemijo, se nanasajo na negotovosti, ki
spreminjajo obnasanje ekonomskih subjektov in po ocenah v najvedji meri vplivajo na investicije
zasebnega sektorja.!’” Negotovosti se nanasajo tudi na sposobnost érpanja sredstev instrumentov EU
ter obsega in udinkovitosti investicij sektorja drZzava, ki naj bi predstavljale pomembno spodbudo
okrevanju gospodarstva. Negotovost bi se lahko med drugim odrazala tudi v ohranjanju visoke
stopnje vardevanja zasebnega sektorja, ki bi ga lahko v sektorju gospodinjstev spodbujale tudi
morebitne omejitve ponudbe storitev. Tudi v mednarodnem okolju prevladujejo negativna tveganja.
Poleg tveganij, povezanih z epidemijo, so povezana zlasti z institucionalnimi in logistiénimi omejitvami v
mednarodni trgovini, ki se trenutno odrazajo tudi v visokih cenah surovin. Napovedi gospodarske rasti
v najpomembneijsih trgovinskih partnericah za letosnje in prihodnje leto se sicer izboljSujejo, éeprav
morebitno vnovicno slabsSanje epidemioloskih razmer, omejitve na ponudbeni strani in visoke cene
surovin predstavljajo pomembna tveganja, zaradi katerih bi se lahko umiril zagon rasti v
mednarodnem okolju.

Tveganja glede uresni¢itve javnofinanénega scenarija so v primerjavi z makroekonomskim
scenarijem bolj uvravnotezena predvsem zaradi verjetno precenjenih projekcij investicij in tudi
tekoce porabe. Podobno kot pri makroekonomskih tveganijih so tveganja povezana predvsem z
morebitnimi dodatnimi ukrepi za prepreéevanje epidemije in so hkrati odvisna od makroekonomskih

17 Glej ECB (2020).
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pogojev. Tveganja za pocasnej$o konsolidacijo javnih financ od tiste iz osnovnega scenarija na sredniji
rok predstavljajo tudi izredno nizke predpostavke o rasti javnofinanéne porabe v letu 2023. Ob tem
ocenjujemo, da projekcije izdatkov za obresti kljub razmeroma visokemu dolgu sektorja drZzava in
mozZnemu obratu denarne politike na srednji rok niso podcenjene (glej Okvir 3.1). Obstajajo pa tudi
pozitivna tveganja za uresnicitev osnovnega javnofinanénega scenarija. Ta so povezana zlasti z nizjo
realizacijo odhodkov od predvidene v proracunskih dokumentih (glej Poglavije 2) in se nanasajo tako
na predvidene obseZne investicije sektorja drZava kot tudi projekcije tekoce porabe. Pri tem se dvomi
o dejanskem &rpanju visokih razpolozljivih EU sredstev in o predvideni hitri izvedbi projektov porajajo
zlasti na podlagi dosedanjih izkusenj s proradunskim naértovanjem ter absorpcijske sposobnosti
administracije in omejitvenih dejavnikov na ponudbeni strani.'8

Simulacije scenarijev odstopanj gospodarske rasti nakazujejo moznost zamika javnofinanéne
konsolidacije. UMAR je v okviru jesenske napovedi ob analizi tveganj pripravil dva scenarija, v
katerih so predpostavlijene tako izboljane kot poslabSane epidemiéne razmere in prilagajanje
gospodarstva tem razmeram. Scenarija predpostavljata asimetriéno porazdelitev odstopanj od
osnovnega scenarija v smeri pozitivnih tveganj v sestevku let 2021 in 2022 (kumulativa rasti v
pozitivnem scenariju znasa 1,7 o. t., v negativnem scenariju pa -1,1 o. t.). Zato smo se odlodili, da na
podlagi enostavnega modela’® namesto rezultatov teh scenarijev za prikaz tveganj simuliramo uéinke
standardiziranih simetriénih odstopanj predvidene rasti gospodarske aktivnosti od osnovnega scenarija
jesenske napovedi UMAR. Pri tem smo zaradi kratkega obdobja do konca leta predpostavili, da v
letu 2021 odstopanje gospodarske rasti od osnovnega scenarija zaradi manjSe negotovosti znasa le
0,5 o. t., v preostalih letih pa med 0,5 in 1,5 o. . Ocene kazZejo, da bi lahko primanijkljaj sektorja
drzava ob gospodarski rasti, ki bi bila v vsakem letu v obdobju 2021-2023 za 0,5 o. t. niZja od ftiste
v osnovnem scenariju (realni BDP bi v povpreéju namesto za 4,7 % porasel za 4,2 % na leto), ter ob
nespremenijeni javnofinanéni politiki, namesto okoli -3,3 % BDP v letu 2023 znasal nekaj nad -4 %

Slika 3.1: Ocene oh¢utljivosti salda sektorja driave (ESA) na Slika 3.2: Ocene obtutljivosti dolga sektorja driave (ESA) na
odstopanije rasti BDP od osnovnega scenarija odstopanije rasti BDP od osnovnega scenarija
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Vir: SURS, napo ved:OPNZZ, preracunif. S "z 2021 je priv. seh scenarjih Vir: SURS, napoved OPN22, preracuniFS. *za 2021 je pri vseh scenarijoh
upostevanole odstopanje v absolutni visini0,5 o. 1. upostevano e odstopanje v absolutni visini 8.5 o. 1

18 Glej Okvira 2.2 in 2.3 v Oceni proratunskih dokumentov za obdobje 2021 do 2024. RazpoloZljivo na: https://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2021/04/0cena_april2021.pdf

19Gre za enostaven model, ki omogota simulacijo vpliva razlitnih predpostavk o gospodarski rasti na javne finance in utinkov fiskalne politike na gospodarsko rast. Gospodarska
aktivnost v tem modelu vpliva na javne finance preko avtomatskih stabilizatorjev, fiskalna politika pa na gospodarsko aktivnost povratno preko multiplikatorjev. Za podrobnej3o
razlago uporabljenega modela glej http://www.fiscalcouncil.ie/wp-content/uploads/2012/09/FAR_Sept2012.pdf (Priloga B).
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BDP. Ce bi bila gospodarska rast v vseh letih v obdobju 2021-2023 niZja za 1,5 o. t. od predvidene
v osnovnem scenariju, pa bi lahko primanjkliaj v letu 2023 presegel -5 % BDP.20 Delez dolga sektorja
drZzava bi v slednjem primeru v letu 2023 narasel na raven blizu 85 % BDP.

Previdena velikost ukrepov za prepreéevanje epidemije v proracunskih dokumentih je
izpostavljena visokim negotovostim. V tokratnem Predlogu proraéunov so odhodki za
preprecevanje epidemije v letih 2022 in 2023 predvideni v skupni visini 800 mio EUR (glej Tabelo 2 v
Okviru 2.2), kar je v povpreéju okoli 0,75 % BDP na leto (v primeru sektorja drzava zgolj okoli 0,2 %
BDP na leto). Ceprav je petina teh sredstev razporejena v rezerve driavnega proraduna pa so
odhodki za prepreéevanje epidemije v nasprotju s predhodnim predlogom proracunov v veliki meri Ze
razporejeni po postavkah. Zato je realizacijo tako skupnega zneska kot nadrtov za porabo po
posameznih postavkah glede na negotovosti, povezane z epidemijo, izpostavljena razmeroma visokim
tveganjem in lahko v veliki meri vpliva na konéno realizacijo drZzavnega proracuna oziroma bilanc
sektorja drzava.

Poleg tveganj, ki so neposredno ali posredno povezana z epidemijo COVID-19, je potrebno
opozoriti tudi na javnofinanéna tveganija, ki izhajajo iz drugih odloéitev ekonomske politike ter iz
neustreznega srednjeroénega okvira. Preostala tveganja so v trenutnih razmerah povezana zlasti z
diskrecijskimi ukrepi, ki bi odrazali zakljuéek politicnega cikla. Mednje sodijo pogajanja o plaéah v
javnem sektorju ter morebitne pobude za spremembo enotnega plac¢nega sistema oziroma izvzetie
doloéenih poklicnih skupin iz tega sistema, kar bi lahko pomenilo pritisk na vedje izdatke sektorja
drzava. Ob taksnih in podobnih zahtevah, tudi na podrodju visanja socialnih transferov si je predvsem
treba prizadevati za iskanije resitev, ki tezav ne bodo resevale zgolj kratkoro¢no, temvec sistemsko, in
bodo tudi dolgoroéno javnofinanéno vzdrine. Med zakonodajne resitve, ki bodo v primeru potrditve
vsaj kratkoroéno obremenile drzavni proraéun, sodi tudi Zakon o dolgotrajni oskrbi, pri katerem je
uvedba novega prispevka kot vira financiranja pri€¢akovana 3ele v letu 2024.2" Trenutno so neznane
tudi javnofinanéne posledice nekaterih sodnih odloditev (npr. v povezavi z imetniki podrejenih banénih
obveznic). Ob izhodu iz krize bi lahko glede na analize IMF22 tudi odsotnost verodostojnega
srednjeroénega okvira, ki bi bil realisti¢en in podprt z nakazanimi ukrepi za postopno konsolidacijo
javnih financ manjSala zaupanje investitorjev. To bi lahko prispevalo k niZji gospodarski rasti oziroma
pocasnejsi normalizaciji javnih financ in Se posebej velja za obdobje, ko negotovosti glede prihodnijih

makroekonomskih gibanj ostajajo visoke.

20Sliki 3.1 in 3.2 prikazujeta mozne poti gibanja salda in dolga sektorja drZava ob spremenijenih predpostavkah glede gospodarske rasti. Osnovni scenarij oznatuje projekdijo salda in
dolga sektorja drZava iz predloga Osnutka Proracunskega nacrta 2022. Predpostavke gospodarske rasti so glede na osnovni scenarij napovedi UMAR (jesenska napoved, 2021) so v
letu 2021 vi3je ali niZje za 0,5 odstotne totke, v letih 2022-2023 pa viSje ali niZje za 0,5, 1 in 1,5 odstotne totke. Maksimalni Sok glede odstopanja rasti BDP v viSini £1,5 odstotne
totke je doloten na podlagi povpretnih absolutnih napak napovedi UMAR v tekotem in prihodnjem letu v obdobju 2002—2019.

21 Glede na pricakovanija vlade naj bi prispevek drZavnega proracuna k financiranju izvajanja Zakona o dolgotrajni oskrbi med leti 2022 in 2025 znaSal med 100 in skoraj 300 mio EUR
letno. Predlog zakona, ki vkljutuje oceno finanénih posledic (Tabela 7), je razpoloiljiv na:
https://e-uprava.gov.si/drzava-in-druzha/e-demokracija/predlogi-predpisov/predlog-predpisa.html?id=7885

2|MF (2021h).
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Okvir 3.1: Tveganja, povezana z izdatki za obresti sektorja drzava

Fiskalni svet redno opozarja na tveganja, povezana z visokim dolgom sektorja drZzava. Poleg tegq,
da sta visoka raven dolga sektorja drzava in predvsem njegovo hitro poviSanje v preteklosti
praviloma nakazovala visoko verjetnost finanénih in fiskalnih kriz, visoka raven dolga poveduje
nestabilnosti pri naértovaniu in izvajaniju fiskalne politike. Zaradi visokega dolga se namre¢ praviloma
povecajo izdatki za obresti, predvsem pa se poveéa obdutljivost dolga na spremembe obrestnih mer.!
Ocenjujemo, da tveganja poveéanih stroskov proracunov sektorja drzava, namenjena financiranju
poveéanega dolga sektorja drZzava, ob trenutnih pogojih financiranja na finanénih trgih niso obé&utna.
Vendar pa se tveganja lahko poveéajo ob vztrajanju primanjkljajev sektorja drzava in ob
morebitnemu obratu denarne politike oziroma spremenjenih percepcijah finanénih trgov glede
vzdrznosti dolga, sploh, ée bi gospodarsko okrevanje v Sloveniji v éasu obrata denarne politike
zaostajalo glede na okrevanje v evrskem obmodju ali ¢e bi ocena srednje- in dolgoroéne vzdrznosti
dolga odstopala od tovrstnih ocen za ostale primerljive drzave. Simulacije kazejo tudi, da bi tveganja
glede izdatkov za obresti postala Se posebej visoka ob uresnicitvi trenutnih dolgorocnih projekcij
javnofinanénih izdatkov, povezanih s staranjem.

Obseg izdatkov za obresti je v zadnjih nekaj letih moc¢no upadel, k ¢emur je bistveno pripomogla
izredno stimulativna denarna politika, deloma pa tudi aktivno upravljanje dolga. Izdatki za obresti so
se v Sloveniji po razmeroma stabilni ravni v zacetku tisocletja moéno povecali v obdobju globalne in
finanéne krize in so v letih 2014-2016 presegli 1,2 mrd EUR na leto. Odtlej so se podobno kot v
evrskem obmoéju niZali in so v letu 2020 padli pod 800 mio EUR. V primerjavi z BDP so se v Sloveniji
v tem obdobju izdatki za obresti prepolovili oziroma se zmanjsali za 1,6 o. t. BDP, kar je za Irsko in
Portugalsko tretije najveéje znizanje deleza izdatkov sektorja drzava za obresti v BDP v evrskem
obmodju.2 K temu so bistveno prispevali zlasti ukrepi denarne politike in pri tem predvsem odkupi
drzavnih vrednostnih papirjev na sekundarnem trgu, ki jih Evrosistem v okviru razliénih programov
izvaja od leta 2015. Do konca julija 2021 je tako Evrosistem samo v okviru PEPP3 na sekundarnem
trgu odkupil za okoli 5,6 mrd EUR slovenskega drZzavnega dolga, s éemer se Slovenija uvri¢éa med
drZzave z najvedjim delezem odkuplienega dolga glede na dolg iz obdobja pred krizo. V Sloveniji je
poleg tega k niZanju implicitne obrestne mere# vplivala tudi aktivna politika upravljanja dolga, zlasti v
obdobiju 2016-2018, ko je bil ob ugodnih razmerah na finanénih trgih predéasno odkuplien pretezni
del nekaterih vecjih izdaj obveznic, izdanih v USD z razmeroma visokimi zahtevanimi stopnjami
donosnosti (med 5,25 % in 5,85 %).

Ob ohranjanju visjih zahtevanih donosnosti iz preteklosti® bi bili stroski obresti sektorja drzava obdutno
vi§ji. Ce predpostavimo ohranjanje implicitnih obrestnih mer na ravni iz leta 2013, ko so dosegle
najvisje ravni po globalni in financni krizi (nekaj pod 5 %), ugotovimo, da bi bil strosek financiranja
dolga v zadnjih sedmih letih kumulativno od dejanske realizacije izdatkov za obresti visji za okoli 3
mrd EUR ali v povpreéju okoli 450 mio EUR na leto. To je veé kot polovica izdatka za obresti sektorja
driava iz leta 2020. Ce bi implicitna obrestna mera ostala na ravni, ki je podobna oceni predvidene
rasti dolgoroénega gospodarskega potenciala,® npr. na ravni blizu 4 % iz leta 2016, bi bili izdatki za
obresti sektorja drzava skupno od leta 2017 do leta 2020 visji za okoli 1,2 mrd EUR oziroma v
povprecju za okoli 300 mio EUR na leto. V primerjavi z drugimi drzavami EU se Slovenija pri tako
ocenjenih prihrankih izdatkov za obresti uvri¢a glede na leto 2013 na 6., glede na leto 2016 pa na
1. mesto. Slabost taksne analize je, da predpostavlja isto obrestno mero za celoten zateéeni dolg in
ne zgolj za novo izdanega. Zaradi hitrega padca zahtevane donosnosti novo izdanega dolga po letu
2014 pridemo do podobnih rezultatov o prihrankih pri izdatkih za obresti tudi z analizo, v kateri
pripiSemo alternativho predpostavljeno obrestno mero zgolj dolgu, izdanemu v doloc¢enemu letu.”
Namesto implicitne obrestne mere celotnega dolga smo tako zgolj za novo izdani dolg privzeli
vrednosti tehtane zahtevane donosnosti za izdane vrednostne papirje v letih 2013 (5,0 %) in 2016
(1,5 %) ter ju v vsakem od obeh primerov podalj$ali do leta 2020. Ti vrednosti smo tako v obdobju
2014-2020 oziroma 2017-2020 uporabili pri izracunu stroskov obresti namesto vrednosti dejanskih
zahtevanih donosnosti, ki so bile dolo¢ene ob vsakokratni izdaji posameznega vrednostnega papirja v
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Slika 1: Dolg sektorja driava in obresti v Sloveniji in Slika 2: Implicitne obrestne mere dolga sektorja driava v
v evrskem obmotju Sloveniji in v izbranih driavah evrskega obmogja
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Slika 3: Delei odkupljenih dravnih vrednostnih papirjev Slika 4: Neto izdatki za obresti ter izdatki in
Evrosistema glede na dolg sektorja driava* prihodki od obresti sektorja driava
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navedenih obdobijih. Izdatki za obresti sektorja drZzava bi bili v obdobju 2014-2020 kumulativno visji
za okoli 2,5 mrd EUR, v obdobju 2017-2020 pa zgolj za okoli 30 mio EUR.

Nekatere centralne banke v razvitih gospodarstvih so letos Ze zaostrile oziroma napovedale postopno
normalizacijo denarne politike.8 Tovrstnih znakov v evrskem obmodju Se ni zaznati, éeprav je tudi
Evrosistem septembra 2021 napovedal postopno upolasnjevanje dinamike odkupov vrednostnih
papirjev, kar nakazuje, da se bo trenutna ekspanzivnost denarne politike séasoma zmanijsala. Zato
smo pripravili ve¢ simulacij prihodnjega gibanja stroskov za obresti sektorja drzava glede na mozne
spremembe zahtevanih donosnosti drzavnih vrednostnih papirjev. S tem nakazujemo tveganija, ki bi jim
lahko bil v prihodnije izpostavljen strosek financiranja poveéanega dolga.

V prihodnjih nekaj letih posebnih teZav s skupnimi stroski financiranja dolga sektorja drzava v Sloveniji
glede na povprecno trajanje do dospetja trenutno izdanih vrednostnih papirjev in glede na trenutne
nizke zahtevane donosnosti ni pri¢akovati. Ministrstvo za finance je julija 2018 pricelo z izvedbo
Programa za $citenje obrestnih mer, ki je namenjen delni omejitvi u¢inka morebitnega dviga obrestnih
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mer na obrestne izdatke drzavnega proracuna.? Ob koncu leta 2020 je bilo sklenjenih za 4,6 mrd
EUR dolgoroénih obrestnih zamenjav (okoli 16 % takratnega dolga drZzavnega proraéuna oziroma
slabih 13 % dolga iz sredine leta 2021). Glede na trenutno shemo zapadanja dolga drzavnega
proradéuna zadoséa taksen obseg za okoli dve leti zaséite pred hitro povisanimi stroski refinanciranja
zapadlih obveznosti v obdobju prihodnjih desetih let.10

V simulacijoh potencialnih stroskov obresti v srednjeroénem obdobiju smo uporabili tri predpostavke o
moznem gibanju zahtevanih donosnosti za novo izdani dolg sektorja drZava. Te so predstavljene v
Sliki 5. V prvem scenariju smo predpostavili nespremenjeno zahtevano donosnost, ki ustreza tehtanemu
povpreéju novega dolga, izdanega v prvi polovici leta 2021 (0,0 %). V drugem in tretjem scenariju
predpostavljomo postopno oziroma hitrejSe viSanje zahtevane donosnosti, ki bi bila lahko posledica
normalizacije denarne politike in v tretijem scenariju tudi posledica dodatno spremenjene percepcije
drzavnega dolga na finanénih trgih. Pomembna predpostavka v simulacijoh je, da se v prihodnjih letih
ves obstojeéi dolg refinancira (torej se dolg v nominalnem obsegu ne zmanjsuje, temveé ostaja na
trenutni ravni okoli 40 mrd EUR) in da ne nastaja dodaten dolg. Vsakokratno refinanciranje celotnega
zapadlega dolga je izvedeno v celoti in glede na predpostavljeno zahtevano donosnost v trenutku
zapadlosti. Simulacije so narejene ob predpostavki nominalne rasti BDP za 4 % v vsakem letu, kar

hkrati ustreza najvisji uporabljeni predpostavki o ravni zahtevane donosnosti.!!

Ob dani nominalni ravni dolga rezultati tako nakazujejo na zelo verjetno upadanje deleza izdatkov
za obresti v BDP do leta 2030.'2 Stroski obresti ob danih predpostavkah tudi v daliSem obdobju
ostajajo na ravni okoli 1 % BDP v drugem in okoli 1,2 % BDP v tretjem scenariju. Rezultati simulacij
hkrati kaZejo tudi, da bi lahko viSanje zahtevanih donosnosti pomenilo razliko v delezu izdatkov za
obresti v BDP na ravni okoli 1 o. t. BDP vsako leto v celothem obdobju simulacij do leta 2040.
Simulacije kazejo tudi, da bi stroski obresti v primeru tretjega scenarija ob prepolovljeni rasti BDP v
celotnem obdobiju (rast za 2 % v primerjavi s 4 % v osnovnem scenariju) namesto okoli 1,2 % BDP v
letu 2040 znasali blizu 2 % BDP. To kaZze med drugim tudi, da v prihodnje ni mo¢ pricakovati tako
pozitivnega prispevka izdatkov za obresti k niZanju javnofinanénih izdatkov kot v zadniih letih. Se
enkrat ponovimo, da nobeden od navedenih rezultatov ne uposteva morebitnih dodatnih
primanjkljajev sektorja drZzava in posledi¢nega veéanja dolga. V tem primeru bi izdatki za obresti
postali bolj obéutljivi na morebitne spremembe zahtevanih donosnosti, zato bi se lahko v primeru Sokov
obcutneje povedali tudi izdatki za obresti.

Ob uresnicitvi trenutnih dolgorocnih projekcij javnofinanénih izdatkov, povezanih s staranjem, bi se
lahko izdatki za obresti obéutneje povedali. Javnofinanéni stroski staranja naj bi se priceli obéutneje
veéati po letu 2025 in bodo pomembno veéali dolg sektorja drzava, 3e posebej, ker bi to lahko

Slika 5: Osnovne znatilnosti zapadanja dolga in predpostavke o Slika 6: Rezultati simulacij alternativnih
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Vir: MF, preracuniin simulacife FS.
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sovpadalo z normalizacijo denarne politike ali pa ob pojavu vedje gospodarske ali javnofinanéne
krize v prihodnosti oziroma hkratne ali posledicne upocasnitve rasti dolgoroénega gospodarskega
potenciala. Ce za dolgoroéni scenarij dolga namesto tistega, ki predvideva nespremenijeno stanje
nominalnega dolga, privzamemo scenarij, prikazan v Sliki 5.2 v Fiskalni svet (2021b),'3 v katerem
dolg sektorja drzava doseze okoli 120 % BDP v letu 2040, bi izdatki za obresti namesto 0,8 % BDP v
tem letu znasali okoli 3,6 % BDP. Tak$en obseg izdatkov za obresti bi za okoli 0,5 o. . BDP presegal
doslej najvisji delez, dosezen v letih 2014 in 2015.14

! Andliza Fiskalnega sveta, v kateri so podrobneje prikazane nekatere posledice visokega dolga, je razpoloZljiva na https://www.fs-rs.si/wp-content/
uploads/2021/03/2021_1_Dolg.pdf

2Podobno je hilo tudi zniZanje neto obrestnih izdatkov. Ceprav so se obrestni prihodki sektorja drzava v zadnjih nekaj letih znizali, predstavlja v dolgoletnem povpreju njihova
raven eno Cetrtino, v zadnjih nekaij letih pa okoli eno osmino izdatkov sektorja drZava za obresti.

3Program odkupov vrednostnih papirjev v epidemiji (Pandemic Emergency Purchase Programme). Vet na https://www.ech.europa.eu/mopo/implement/pepp/html/index.en.html

4To izracunamo kot razmerje med izdatki za obresti v enem letu in obsegom dolga sektorja drZava ob koncu predhodnega leta.

5Donosnosti, ki jih ob izdaji dolZniSkih vrednostnih papirjev zahtevajo investitorji v dravne vrednostne papirje, lahko v grobem razdelimo na del, ki ni odvisen od tveganij, ki jim je
izpostavliena drZava (ta del sledi centralno bantni obrestni meri oziroma ustreza zahtevani donosnosti za dolzniske papirje drZav z nizko ocenjenim tveganjem, npr. Nemije) in na
del, ki odraZa makroekonomska in javnofinantna tvegania, ki jim je izpostavljena posamezna drZava, in ki nakazuje na verjetnost, da drZava ne bo sposobna odplatati svojega dolga
(npr. Manganelli in Wolswijk, 2007).

8V tem primeru bi postala sprememba dolga odvisna zgolj od primarnega salda (in morebitnih prilagoditev stanj in tokov).

7Zaradi omejitev s podatki ni mogota primerjalna analiza. Transparentnost podatkov, ki jih glede strukture dolga javno objavlja Ministrstvo za finance, je v primerjavi z ostalimi
drZavami izredno visoka. Izjema pri tem so podatki o rocnosti in stroskih najetih posojil drzavnega proracuna, katerih stanje je ob koncu julija 2021 znaSalo 1,9 mrd EUR oziroma 5 %
celotnega dolga drZavnega proratuna. Po podatkih Ministrstva za finance gre pri skoraj treh petinah tega zneska za posojilo v okviru SURE (1,1 mrd EUR), prejeto novembra 2020 in
februarja 2021.

8Glej npr. pregled na https://think.ing.com/articles/ing-outlook-central-banks-september-2021/

9Vet v poglavju 4.3 v Poroilu o upravljanju z dolgom drzavnega proratuna (Ministrstvo za finance, 2020).

10Kot dodatna neposredna in posredna za3tita pred morebitnimi poviSanji stroSkov refinanciranja deluje tudi visoko stanje likvidnih nalozb na ratunih enotnega zakladniskega
racuna (EZR), ki je konec avgusta 2021 znaSalo slabih 7 mrd EUR.

117 uporabo navedene predpostavke se dolg sektorja drzava do leta 2040 v osnovnem scenariju zniza na raven okoli 35 % BDP.

12Ne glede na uporabliene predpostavke o postopnem oziroma hitrejSem vetanju zahtevanih donosnosti. TakSna ugotovitev je skladna tudi z dejstvom, da znaSa trenutno povpretno
trajanje dolga do dospetja okoli 10 let. Instrument 3titenja obrestnih mer, ki ga uporablja Ministrstvo za finance, smo v simulacijah dodatno upoStevali v letih 2027-2029, ko zapade
nekaj vegjih izdaj obveznic z zahtevano donosnostjo ob izdaji na ravni 1,0-1,25%.

1370 je 4. scenarij, ki smo ga v dolgorotnih simulacijah dolga opredelili kot najbolj verjetnega, in ki je poleg upoStevanja projekcij viSanja izdatkov ter postopnega niZanja prihodkov
sektorja drZava, povezanih s staranjem prebivalstva, vseboval tudi predpostavko o podobnem poviSanju zahtevanih donosnosti, kot ga upoStevamo v tokratni analizi v scenariju
postopne normalizacije denarne politike (primerjaj s Sliko 5.1. v Fiskalni svet, 2021).

14 Ce bi dolg sektorja driava ostal na trenutni ravni okoli 80 % BDP, bi izdatki za obresti v letu 2040 po osnovnem scenariju zna3ali okoli 2,2 % BDP.
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4. Ustreznost usmeritev fiskalne politike

Kljuéne ugotovitve

. Fiskalni svet je septembra 2021 ocenil, da so pogoji za obstoj izjemnih okoli¢in na podlagi
trenutno znanih informacij in napovedi izpolnjeni tudi v letu 2022. Fiskalni svet ob tem pric¢akuje,
da bo vlada takoj, ko ne bo vec izpolnjen nobeden od pogojev za uveljavljanje izjemnih
okolis¢in, skladno z zakonodajo pristopila k izvajanju popravljalnega mehanizma.

. Primanjkljaj in dolg sektorja drZava naj bi po koncu obdobja, na katerega se nanasa Predlog
proradunov, presegala maastrichtske kriterije kljub obcutno visji ravni prihodkov.

. Tokratne predlagane spremembe Predloga okvira se nanasSajo na povisanje mej najvisjih
dovoljenih izdatkov sektorja drzava ter vseh blagajn javnega financiranja z izjemo ZZZS.
Predlagane spremembe mej so ponovno obsezZne.

. Fiskalni svet podobno kot ob pregledu predloga okvira za leto 2021 ugotavlja, da so
predvidene ravni izdatkov sektorja drzava previsoke tudi v letu 2022, v letu 2023 pa so sicer
deloma ustrezne, a zgolj zaradi nerealistiénega naértovanja.

. Fiskalna politika je s Predlogom okvira naravnana izrazito ekspanzivno, a bi bila glede na
trenutne ocene spodbujevalna tudi brez predvidenega povedanja mej najvisjih izdatkov.

4.1 Obstoj izjemnih okoliséin v 202223

Zakon o fiskalnem pravilu navaja dva pogoja za obstoj izjemnih okolis¢in, ki omogocajo
zacasno odstopanje od srednjeroéne uravnotezenosti, ée to srednjeroéno ne ogrozi fiskalne
vzdrznosti. Glede na prvi odstavek 12. élena ZFisP je odstopanje mogode le (i.) v obdobijih resnega
gospodarskega upada ali (ii.) v primeru neobi¢ajnega dogodka, na katerega ni mogode vplivati in
ima pomembne posledice za finanéno stanje sektorja drzava, kot to opredeljuje Pakt za stabilnost in
rast. ZFisP ne doloda kriterijev, na podlagi katerih se ugotavlja, ali je gospodarski upad resen oziroma
kako velik mora biti uéinek neobiéajnega dogodka, da ima pomembne posledice za finanéno stanje
sektorja drZzava. Zato Fiskalni svet pri svoji oceni uporablja kriterije za doloditev ustreznosti pogojev,
ki po nasem mnenju najbolje odrazajo zahteve iz ZFisP.

Ocene o izpolnjevanju pogojev za uveljavitev izjemnih okolisé¢in 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 neobiajni 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 okolis¢in.24 Ob vsaki oceni o

23 Besedilo je povzetek ocene, objavljene 23. 9. 2021. Celotna ocena je razpoloZljiva na:
https://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2021/09/Izjemne-okoli%(5%A1%(4%8Dine-september-2021.pdf

2 Dosedanje ocene Fiskalnega sveta glede izpolnjevanja pogojev za uveljavljanje izjemnih okolitin so dosegljive na hitp://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2020/03/Uveljavljanje-
izjemnih-okoli%(5%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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izpolnjevanju pogojev za uveljavitev izjemnih okolis¢in je pozival k previdnosti pri uvajanju ukrepov v
obdobiju izjemnih okolii¢in. Redno je poudarjal tudi, da morajo biti ukrepi, s katerimi se naslavljajo
izjemne okolii¢ine, zacasni in se morajo neposredno nanasati na izjemne okolis¢ine.

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
nizko raven preceplienosti prebivalstva 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, 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 ¢emer 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.

v we

Obstoj izjemnih okoliséin v letu 2022 omogoca zgolj fleksibilnost pri delovaniju 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 priporodili v
povezavi z uveljavljonjem splosne odstopne klavzule, ki drZzavam <¢&lanicaom omogoca zaéasno
odstopanje od usmeritev, veljavnih v normalnih okolis¢inah.25> 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.2¢ Ob tem pa je za leto 2022 pozvala k
diferenciaciji fiskalnih politik drZav é&lanic ob upostevanju razlik v doseZeni stopnji 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 vzdrznost 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 okolis¢in predvsem ne sme biti izkoriS¢ena za sprejemanje prekomernih
ukrepov, ki odrazajo zakljuéno fazo politicnega 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
okolis¢ine, z njimi pa se je v pomembni meri naslavljalo tudi sistemske tezave. V fazi Se vedno krhkega
gospodarskega okrevanja, ki ga trenutno e spodbujata tako fiskalna kot denarna politika, se je
potrebno izogibati ukrepom, ki bi slab3ali strukturni poloZaj javnih financ in ki ne bi vsebovali
instrumentov za zagotavljanje njihove srednjeroéne javnofinanéne uravnoteZenosti. Evropska komisija
skladno s tem poziva k zagotavljanju veéje kakovosti javnih financ, ki bi prispevala k naslavljanju
dolgoroénih izzivov.

Fiskalni svet pricakuje, da bo vliada, ko ne bo ve¢ izpolnjen nobeden od pogojev za uveljavljanje

izjemnih okolisé¢in, skladno z zakonodajo pristopila k izvajanju popravljalnega mehanizma. ZFisP

2 Priporotili sta razpoloZljivi na: hitps://ec.europa.eu/info/sites/default/files/economy-finance/1_en_act_partl_v9.pdf (marec, 2021) in na hitps://ec.evropa.ev/commission/
presscorner/api/files/document/print/en/ip_21_2722/IP_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.

% Podobne 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.

4.2 Ocena ustrezne naravnanosti fiskalne politike

Primanijkljaj in dolg sektorja drzava naj bi ob koncu obdobja, na katerega se nanasa Predlog
proraéunov, presegala maastrichtske kriterije kljub obéutno visji ravni prihodkov. Oba kazalnika
se v delezu BDP sicer postopoma zniZujeta, vendar v nominalnem obsegu ostajata visoka. Primanjkljaij
salda celotnega sektorja drzava naj bi v letu 2023 znasal 3,3 % BDP, dolg sektorja drzava pa
76,0 % BDP. Primanijkliaj salda sektorja drzava v letu 2023 naj bi znasal 1.864 mio EUR, ¢eprav naj
bi bila raven BDP za 16 % visja kot v obdobju pred krizo, ko je bil v letu 2019 ustvarjen presezek.
Ob izvzetju COVID-19 ukrepov in investicij ter ob predpostavki bolj realisti¢cne predpostavke o rasti
tako definiranih izdatkov v letu 2023 (3,3 % v primerjavi z letom 2022),%7 statiéna ocena nakazuje
presezek sektorja drzava, ki pa je v povpreéju let 2022-2023 kljub temu za polovico (oziroma 1 mrd
EUR) manjsi kot enako definiran saldo v letu 2019. Do podobnih ugotovitev pridemo tudi ob
preverjanju razlike med saldom sektorja drzava in investicijami (t.i. »zlato investicijsko pravilo«). V
predloZzenih dokumentih je namreé primanjkljaj sektorja drzava z izkljuéenim vplivom COVID-19
ukrepov v absolutnem smislu manj$i od predvidenih domadih investicij oziroma investicij, ki niso
financirane iz EU skladov. Vendar je v 2022 razlika zelo majhna, v 2023 pa je ugodna razlika
predvsem posledica izredno nizke predpostavke o rasti izdatkov v tem letu.

Slika 4.1: Primanijkljaj in domate investicije sektorja driava Slika 4.2: Saldo sektorja driava
mio FUR :
_ _ mio FUR
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2.500 - - 2500 2.000 +
1.500 - /
2.000 - - 2.000 /
. . 1.000 - —
1.500 - 1.500 500
9 0 =T T T T T T T T T T
1.000 ~ r 1.000
-500
500 - I - 500 -1.000
[ ]
0 - v 0 -1.500 -
. [ 00010203040506070809101112131415161718192021 2223
S0 - 17 18 19 2 7 22 923 - S0 —saldo brez COVID-19 in investicij

= primanikiaj sekforja dr¥ava brez COVID-19 saldo brez COVID-19 in investicij (realisticni izdatki 2023)*

investicije sektorja drZava, financirane iz domatih sredstev

e razlika Opomba: *Leto 2023 ob predpostavki, da rast izdatkov brez COVID-19 in

Investicijustreza dolgorocnistopnjirasti 2005-2019(3,3 %).
Vir: SURS, MF, preracuniFs. Vir:SURS, ME preracuni FS.

Predpostavka o rasti v viSini 3,3 % odraZa povpretno letno rast izdatkov sektorja driava v obdobju 2005-2019 brez upoStevanja upoStevanija investicij in brez izdatkov za
kapitalske transfere, namenjenih sanaciji bank v letih 2013 in 2014.
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Vlada mora doloéiti dopustni obseg izdatkov kljub omogoéenemu zaéasnemu odstopanju od
srednjeroéno izravnanega javnofinanénega poloZaja zaradi izjemnih okoliséin. To skladno s 13.
¢lenom ZFisP izvede s spremembo okvira za pripravo proracunov sektorja drzava, ki ga je skupaj z
Predlogom proracunov predloZila v oceno Fiskalnemu svetu. Predlog okvira vsebuje spremenjene meje

naijvisjih izdatkov za leti 2022 in 2023. Meje izdatkov za leto 2024 niso spremenjene.

Fiskalni svet tudi v razmerah izjemnih okoliséin indikativno redno preverja, ali so najvisji izdatki
sektorja drzava, ki ne vkljuéujejo neposrednih javnofinanénih uéinkov ukrepov, povezanih z
epidemijo, skladni s trenutno veljavno zakonodajo. Zaéasno odstopanje od srednjeroéne
uravnoteZenosti je v razmerah izjemnih okoli$¢in namreé tako po razlagi Fiskalnega sveta?® kot
Evropske komisije?? dovolieno zgolj za tisti del proracunskih postavk, ki so neposredno in ciljano
povezane z omejevanjem posledic izjemnih okolii¢in. Moéno poslab3an cikliéni poloZzaj je v kriznih
razmerah tudi ob upostevanju dolodil ZFisP omogocal visoka proticiklicno naravnana povisanja
izdatkov sektorja drzava, torej tudi tistih, ki z epidemijo niso bili neposredno povezani. Zaradi
izrednega pomena, ki naj bi ga pri gospodarskem okrevaniju in pri krepitvi odpornosti gospodarstva
ter gospodarskega potenciala imele investicije sektorja drzava, poleg preverjanja skladnosti fiskalne
politike z zakonodajo to upostevamo pri alternativnih kazalnikih stanja fiskalne politike z izlo€anjem
investicij iz skupnih izdatkov sektorja drzava.

oewe

Tokratne predlagane spremembe Predloga okvira se nanasajo na poviSanje mej najvisjih
dovoljenih izdatkov sektorja drzava ter vseh blagajn javnega financiranja z izjemo ZZZS. Okvir
za pripravo proradunov sektorja drzava za obdobje 2022 do 2024 je bil prvi¢ doloéen aprila
2021.30 Predlagani dvig najviS§je meje izdatkov glede na okvir iz aprila 2021 za celoten sektor
drzava znasa 1.065 mio EUR za leto 2022 in 935 mio EUR za leto 2023. Naijvisja meja izdatkov za
leto 2024 ostaja nespremenjena. Najvedji delez k predlaganemu povecanju v letih 2022 in 2023
prispeva dvig najvisje meje odhodkov drzavnega proraéuna. Predlagana povecdanja mej naijvisjih
ustreza pribliZno eni polovici napovedanega poveéanja BDP.3' Zgolj zaradi pri¢akovanega visokega
povecanja BDP so zato manijsi tudi novi ciljni primanjkljaji, merjeni v delezu BDP.

V razlagi Predloga okvira so kot glavni razlog za dvig najvisjih mej odhodkov drzavnega
proracuna navedeni ukrepi za naslavljanje posledic epidemije. V tem sklopu so omenjeni naértovani
ukrepi za zagotavljanje ustrezne zascite prebivalstva pred virusom s ceplienjem in testiranjem oziroma
izvajanjem presejalnih programov, nakup zaslitne opreme ter sredstva za izpladilo COVID-19
ukrepov, ki Ze veljajo, a se bo njihovo financiranje izteklo v letu 2022. Poveéanje odhodkov,
predvidenih za ta namen, predstavlja dve trefjini celotne spremembe najvisje meje odhodkov
drzavnega proracuna oziroma slabo polovico spremembe naijvisjih izdatkov sektorja drzava.
Preostanek sprememb mej najvisjih odhodkov je obrazloZen z investicijami v zdravstvuy,32 izvajanjem

programov evropske kohezijske politike (tudi na ravni obdin, pri katerih k dvigu meje prispevajo tudi

28 https://www.fs-rs.si/wp-content /uploads/2020/03/Uveljavljanje-izjemnih-okoli%(5%A1%(4%8Din-po-ZFisP_marec2020.pdf.

2 hitps://ec.europa.eu/info/sites/default/files/economy-finance/2_en_act_part]_v3-adopted_text.pdf.

30 Objava iz Uradnega lista (65/21) je razpoloZljiva na: https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2021-01-1352/odlok-o0-okviru-za-pripravo-proracunov-sektorja-drzava-
za-obdobje-od-2022-do-2024-0dpsd22-24

31 Dele predvidenih izdatkov sektorja driava v BDP se s spremembo okvira za leto 2022 v primerjavi s predvidenim delezem izdatkov iz aprila celo rahlo poveta (iz 48,8 % na
48,9 %). V letu 2023 se deleZ zniza istem obsegu.

32 Gre za 1.700 mio EUR, zagotovljenih z Zakonom o zagotavljanju sredstev za investicije v slovensko zdravstvo v letih 2021-2031. Poleg tega naj bi se povetale Se investicije v Sole in
vrice (72,5 mio EUR v obdobju 2021-24), viSje investicije v letih 2022 in 2023 pa natrtujejo tudi nekateri proratunski skladi, predvsem podnebni in vodni sklad ter Stanovanjski sklad
Republike Slovenije. Predvsem pri natrtih za investicije v kulturno infrastrukturo, osnovno Solstvo, zdravstveno in socialno infrastrukturo in vodno infrastrukturo je teZisce odhodkov
nacrtovano v letu 2022.
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Tabela 4.1: Spremembe Okvira za leti 2022 in 2023

Sektor drZava DrZavni proratun Obtine IPIZ 1715 BOP
cljni saldo  max B |ciljni saldo  max E max E max E max E mio EUR
% BDP  mioEUR | % BDP  mio EUR | mio EUR | mio EUR | mio EUR

Okvir, april 2021 (UL 65/2021)
2022 57 25.040 49 13300 2.405 6.300 3.7200  51.345
2023 3,8 25.045 -3,6  13.060 2.410 6.480 3.745|  54.026
2024 -2,8 25430 25 12730 2.415 6.675 3.850

Predlog sprememb okvira, oktober 2021
2022 -55  26.105 4,6 13.950 2.494 6.480 3.7200  53.352
2023 -3,3 25980 2,6 13.365 2.505 6.640 3.745|  56.136
2024 -2,8 25430 -2,5 12730 2.415 6.675 3.850

Razlika

oktober 2021-april 2021
2022 0,2 1.065 0,3 650 89 180 0 2.007
2023 0,5 935 1,0 305 95 160 0 2.110
2024 0 0 0 0 0 0 0

Vir: Uradni list RS, MF, preracuni £5,
visje povprecnine) ter visjimi obveznostmi iz pokojninske blagajne, ki se povelajo zaradi sprejetih
zakonskih obveznosti in spremenjenih makroekonomskih napovedi. Poveéala naj bi se tudi splosna

proradunska rezerva, ki vsebuje v letu 2022 tudi 166 mio EUR rezervacij za obvladovanje posledic
COVID-19.

Fiskalni svet okvir za obdobje 2022-2024 ocenjuje drugié. Ob prvi oceni okvira za pripravo
proradunov sektorja drzava za obdobje od 2022 do 2024 v aprilu 2021 je Fiskalni svet33 ugotovil,
da naértovani izdatki sektorja drzava za leto 2022 nekoliko presegajo skladno z zakonodajo
doloéeno mejo naijvisjih izdatkov. Glede naértovanih izdatkov v letih 2023 in 2024 pa je ocenil, da so
ti ustrezni, a izrazil dvome v realistiénost njihovega naértovanja, saj naj njihova realizacija ne bi bila
mogoca brez sprejetja ukrepov, ki bi zagotavljali nizko zastavljeno raven.

Fiskalni svet znova ugotavlja, da so predvidene ravni izdatkov sektorja drzava v letu 2022 glede
na zakonsko predpisane zgornje mere previsoke. V letu 2023 je raven izdatkov sicer deloma
ustrezna, a zgolj kot posledica poslabSanega izhodisénega poloZaja v letu 2022 in glede na
veljavne ukrepe prenizko naértovane rasti izdatkov. Naértovane meje najvisjih izdatkov sektorja
drzava v Predlogu okvira so ob izkljuéitvi izdatkov za COVID-19 ukrepe34 v letu 2022 visje od
zahtevane po ZFisP za med okoli 600 in 1.300 mio EUR (glej Tabelo 5.6 v Prilogi). Predlagane ravni
izdatkov v letu 2023 pa zakonsko doloéeno mejo najvisjega obsega izdatkov sektorja drzava
presegajo za med okoli 600 in 1.100 mio EUR (glej Tabelo 5.6 v Prilogi). Taksna ugotovitev je
podkrepliena z dejstvom, da na preseganje kazejo izraduni na podlagi vseh uporabljenih ocen
proizvodne vrzeli, ki jih za oceno cikliénega poloZaja uporablja Fiskalni svet.35 Pri navedenih izradunih
smo uporabili predpostavko, da se obdobje izjemnih okolis¢in odpravi z letom 2023 in se zahteva po
strukturnem prilagajanju priéne Sele v tem letu, v letu 2022 pa ni dovolijeno poslabsanje strukturnega

3 0cena je razpoloZljiva na: https://www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2021/04/0cena_april2021.pdf

HEnkratni dejavniki, ki jih izlotamo iz izra€unov, povezanih s strukturnimi kazalniki javnih financ, vkljutujejo poleg vseh javnofinantnih utinkov COVID-19 ukrepov tudi nekatere
druge utinke. V izratunih so upoStevani enkratni dejavniki v obsegu 5,64 % BDP v letu 2020, 4,15 % BDP v letu 2021, 0,62 % BDP v letu 2022 in 0,01 % BDP v letu 2023.

35 Ceprav ocene proizvodne vrzeli, ki jih pripravljajo mednarodne institucije (EK, OECD) ne vkljutujejo manj3ega padca gospodarske aktivnosti v lanskem letu in prilugojenih napoved
rasti BDP za letos hitremu okrevanju v prvi polovici leta. Zato in skladno z zadnjimi ocenami, ki sta jih pripravila UMAR in MF, ocenjujemo, da je trenutna povpretna ocena proizvodne
vrzeli na osnovi nabora, ki jih upoSteva Fiskalni svet, verjetno nekoliko podcenjena.

46



Fiskalni svet/oktober 2021

salda. Ce kot izhodis¢e nasprotno privzamemo meje najvisjih izdatkov iz Predloga okvira za leto
2022 ter za leto 2023 zahtevamo strukturno prilagajanje, skladno z veljavnimi fiskalnimi pravili, so
meje najvisjih izdatkov ustrezne, saj so predvideni izdatki niZji od mej, zahtevanih po ZFisP za najveé
okoli 500 mio EUR. Do tega pride zgolj zaradi obéutnega poslab3anja strukturnega salda v letu
2022, ki zastavi visoke ravni izdatkov kot izhodisée za doloéitev strukturnega polozaja javnih financ v
letu 2023. Ker je po oceni Fiskalnega sveta projekcija izdatkov v proracunskih dokumentih v letu 2023
podcenjena, smo izvedli tudi simulacijo skladnosti predlaganih mej izdatkov v tem letu, ¢e bi izdatki
rasli podobno kot zna$a dolgoroéno povpreéje rasti izdatkov (3,3 %). V tem primeru bi preseganje
meje najvisjih izdatkov v letu 2023, zahtevane po ZFisP, znasalo med okoli 500 in 1.000 mio EUR. Ob
upostevanju nadrtovanega obsega investicij, ki naj bi bile financirane iz skladov EU (glej Sliko 2.8), bi
to bilo v tem letu blizu zahtev ZFisP. Glede na analizo v poglavju 2 so projekcije investicij, financiranih
iz skladov EU, po oceni Fiskalnega sveta sicer verjetno precenjene.

Enako sliko kazejo tudi alternativni kazalniki ravni in rasti izdatkov. Primerjava ravni oziroma rasti
izdatkov s tistimi, ki bi jih omogoéala rast gospodarskega potenciala3¢ kaze, da je predlagana raven
izdatkov sektorja drzava po obcutnem preseganiju v letu 202137 previsoka tudi v letu 2022, medtem

ko je v letu 2023 precej nizja. Ob tem visoka rast »oéiséenih« izdatkov38 v 2022 skoraj za dvakrat
presega tudi povpreéno rast tako dolocenih izdatkov v zadnjem desetletju in pol.

Fiskalna politika je s Predlogom okvira naravnana izrazito ekspanzivno, a bi bila glede na
trenutne ocene spodbujevalna tudi brez predvidenih sprememb mej najvisjih izdatkov.
Kumulativno povecanije strukturnega primanjkliaja3? naj bi v letih 2021 in 2023 v primeru realizacije
Predloga okvira in glede na trenutne ocene ciklicnega polozaja gospodarstva znasalo med okoli -1,5
in -4,0 o. t. BDP (glej Tabelo 5.3 v Prilogi), v primeru nespremenjenih okvirov v obdobju 2021-2023

Slika 4.3: Simulacije izdatkov sektorja driava brez Slika 4.4: "Otisteni" izdatki in gospodarski potencial
izdatkov za COVID-19 in investicij
mio FUR rastv %
23.000 r 23.000 9 -
2500 - - 72500 3 T
22.000 ~ r 22.000 6 -
21.500 - e [ 21.500 5
o 4 4
21.000 cnm \/
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20.000 ~ r 20.000 1 A
o 0 T T T T T T T T 1
19. R - Fo19.
300 500 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
19.000 19.000 .o . .
2019 2020 2021 2022 2023 otisteni izdatki sektorja drZava
potencial JN21
—10-let t potenciala JN21
© izdatki pred spremembo okvira predlog izdatkov " " . ¢ n.n s .po enu.n ¢ ) )
Opomba: "0cisteni” izdatki so izdatki sektorja drZava brez izdatkov, povezanih
s COVID-13, izdatkov za investicije in izdatkov za obresti. V ety 2014 so zaradi
Opomba: Obarvano obmodje nakazuje ravniizdatkov, ki bi ustrezale rasti primerijive osnove iz izdatkov izvzefi tudi kapitalski transferi, povezaniz
potencialamed 4 % in 5 %. dokapitalizacijo baninega sistema.
Vir: SURS, ME, preracuniFs. Vir: SURS, ME, UMAR, preracuni £S.

% Rast izdatkov sektorja drZava je na dolgi rok vzdrina, te raste podobno kot rastejo prihodki, katerih rast je ponazorjena z rastjo gospodarskega potenciala. Rast prihodkov lahko
od rasti gospodarskega potenciala odstopa zlasti v primeru diskrecijskih sprememb davkov, zato je praviloma potrebno tovrstnim strukturnim spremembam prilagajati tudi izdatke.
37 Glej oceno Fiskalnega sveta glede predloga spremembe okvira za pripravo proratunov sektorja driava za obdobje od 2020 do 2022. RazpoloZljiva je na: https://www.fs-rs.si/wp-
content/uploads/2021/10/0cena_okvir_oktober_2021.pdf

38 |zdatki sektorja drzava brez COVID izdatkov ter izdatkov za obresti in investicije. Za dolotitev dolgorotne rasti glej opombo 27.

3V odvisnosti od uporabljene predpostavke o proizvodni vrzeli (glej Tabelo 5.1 v Prilogi). V izratunih so COVID izdatki predpostavljeni kot enkratni utinki. 0 razlogih za vkljutitev
COVID izdatkov med enkratne utinke glej npr. Poglavje 4.2 in predvsem Okvir 4.2 v Fiskalni svet: Ocena proratunskih dokumentov za obdobje 2021 do 2024 (razpoloZljivo na: hitps://
www.fs-rs.si/wp-content/uploads/2021/04/0cena_april2021.pdf).
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Slika 4.5: Naravnanost fiskalne politike ob razliénih okvirih® Slika 4.6: Naravnanost fiskalne politike brez
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pa bi se strukturni primanijkljaj v navedenih treh letih skupaj poveéal za med okoli -0,6 in -3,1 o. t.
BDP. Trenutne ocene Predloga okvira tako nakazujejo izrazito ekspanzivno fiskalno politiko v letu
2022, ki je zelo podobna tisti iz leta 2021 (ob realizaciji predlagane spremembe okvira za to leto)
ter na omejevalno politiko v letu 2023. Bolj realisticna predpostavka za rast izdatkov sektorja drzava
na ravni dolgorocne povpreéne rasti (glej pojasnila v opombi 3t. 27) kaze nadaljevanje ekspanzivne
politike tudi v letu 2023, &eprav bi bila taksnha naravnanost v tem letu glede na trenutne ocene
proizvodne vrzeli neustrezna. Ocene proizvodne vrzeli sicer nakazujejo razmeroma neviralen cikliéni
poloZaj gospodarstva42 v povpredju obdobja 2021-2023, &eprav tak$na ugotovitev verjetno celo
nekoliko podcenjuje dejansko raven okrevanja (glej tudi Poglavje 1.2). Spremembe strukturnega salda
v predvidenem obsegu v letih 2021 in 2022 bi bile ob realizaciji Predloga okvira podobne najvedjim
povecanjem primanijkliaja strukturnega salda v Sloveniji doslej in tudi najvisjim fiskalnim spodbudam v
razvitih drzavah, ¢e izvzamemo dosedanje ukrepanije ob tokratni krizi.43 Statiéni izracun pokaze, da bi
ohranitev obstoje¢ih okvirov za obdobji 2020-2022 in 2022-2024 zagotavljala bolj zmerno
ekspanzivno fiskalno politiko v letih 2021 in 2022 ter priblizno nevtralno naravnano fiskalno politiko v
letu 2023, ki bi bila bolj ustrezna glede na ocenjeni cikliéni poloZaj v tem letu.44 S tem bi se zmanjsala
moznost prehitre rasti agregatnega povprasevanja, ki lahko vodi v nastajanje makroekonomskih
neravnotezij. Ceprav predstavljajo investiciie pomemben del spodbujevalne fiskalne politike, stati¢ne

40Scenarij nokvir (okt.21) je doloten na podlagi proracunskih dokumentov in ocene proizvodne vrzeli FS. Scenarij Wokvir (okt.21) prilugojentt se od tega scenarijo razlikuje za
popravljeno dolgorotno rast v 2023. Scenarij "okvir (apr.21)" privzema izdatke iz trenutno veljavnih okvirov. Ob vsakokrarni spremembi izdatkov smo popravili oceno proizvodne
vrzeli z upoStevanjem multiplikatorja 0,8 in kratkorotne rigidnosti ponudbe ob spremembi povpraSevanja. V vseh scenarijih so COVID-19 ukrepi privzeti kot enkratni dejavnik.

41V scenariju nokvir (okt.21)u so pri dolocitvi strukturnega salda poleg enkratnih dejavnikov izvzete tudi celotne investicije sektorja drZava. Scenarij wokvir (okt.21) prilagojen se od
tega scenarija razlikvje za popravljeno dolgorotno rast v 2023. Ob vsakokratni spremembi izdatkov smo popravili oceno proizvodne vrzeli z upoStevanjem multiplikatorja 0,8 in
kratkorotne rigidnosti ponudbe ob spremembi povpra3evanja. V obeh scenarijih so COVID-19 ukrepi privzeti kot enkratni dejavnik.

“2Slovenija se po definiciji EK Ze v letu 2021 in nato tudi v letih 2022-2023 nahaja v obmotju normalnega gospodarskega cikla. Glej ocene proizvodne vrzeli v Tabeli 6 in definicije faz
gospodarskega cikla v matriki v Okviru 1.6 v Evropska komisija: Vade Mecum on the Stability and Growth Pact 2019. RazpoloZljivo na:
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/ip1 01_en.pdf.

3 Merjeno z dvakratnim standardnim odklonom spremembe strukturnega primarnega salda. Zaradi zgolj majhne spremembe deleza izdatkov za obresti v BDP med letoma 2020 in
2021, je razlika med spremembo strukturnega in strukturnega primarnega salda zanemarljiva in znaSa okoli 0,1 o. t. BDP. Za analizo spodbujevalne fiskalne politike v razvitih
gospodarstvih v obdobju 1960-2006 glej Cohen-Setton et al. (2019), razpoloZljivo na https://www.piie.com/sites/default/files/documents/wp19-12.pdf.

44 Glej opombi 40 in 41.
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ocene#® nakazujejo, da bi se tudi ob izkljucitvi celotnih predvidenih investicij sektorja drzava strukturni
poloZaj javnih financ poslabseval oziroma bi se brez sprememb okvira ohranjal na nespremenijeni

ravni.

Dolg sektorja drzava, ki presega mejo 60 % BDP, se mora po pravilih Fiskalnega pakta v
preventivhem delu Pakta stabilnosti in rasti postopno nizati. Slovenija naj bi ta pravila izpolnila v
letih 2023 in 2024, éeprav naj bi dolg tudi v letu 2024 ostal precej nad mejo 60 % BDP. Ker v
obdobju, na katerega se nanasa Predlog proraéunov, delez dolga v BDP presega referenéno
vrednost, doloéeno v Maastrichtski pogodbi o ustanovitvi EU iz leta 1992, mora Slovenija dolg
sektorja drzava zniZzevati z letno dinamiko, ki v povpreéju preteklih treh let ustreza 1/20 odstopanja
ravni dolga od ravni 60 % BDP v izhodis¢nem letu. Ne glede na to, ali kot izhodis¢no leto privzamemo
leto 2020 ali leto 2021 to po pri€¢akovanjih pomeni zahtevo po niZanju dolga v visini nekaj pod eno
odstotno toéko BDP letno. Zaradi visokega povisanja dolga v letu 2020, ki vpliva na izracun
povprecja v naslednjih letih, naj bi bilo to pravilo izpolnjeno 3ele v letih 2023 in 2024 (pri slednjem
upostevamo zgolj indikativhe napovedi, ki so razpoloZljive v OPN22). Raven dolga je ob tem zgolj v
letih 2023 in 2024 nizja od meje preteklega (Wbackward-lookingt) dolga in od meja, ki upostevajo
stanje gospodarskega cikla ter je v vseh letih viSja od meje prihodnjega (Wforward-looking«) dolgaq,
kot jih doloc¢a Fiskalni pakt.

4 |zlocitev investicij vpliva na spremembo strukturnega salda za razliko v obsegu investicij med posameznimi leti (razlika med letoma 2021 in 2022 zna3a 1,2 o. t. BDP, med letoma
2022 in 2023 pa dodatne 1,5 0. t. BDP, vpliv na spremembo strukturnega salda pa okoli 0,6 oziroma 0,7 o. t. BDP).
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5. Priloge
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Tabela 5.1: Ocene proizvodne vrzeli

Fiskalni svet/oktober 2021

W o [ m S g,

(okt. 21) . (maj 21)  (sep.21)  (okt. 21) | (okt.21) vsehocen .

(maj 21) (okt. 21)  (okt. 21)  (okt. 21) institucij  funkdjo

2001 -24 0.7 -0.7 0.1 0.0 -0.7 -0.1 0.7 -0.3 -0.5 0.3
2002 -1.1 1.0 -0.6 0.6 0.3 -0.8 -0.4 -1.0 -0.3 0.0 0.6
2003 0.1 0.9 0.9 0.5 0.2 -1.5 -1.4 1.6 -1.5 -0.2 0.2 0.5
2004 -1.4 2.0 0.2 1.5 1.3 -0.8 -1.1 2.1 -0.5 0.4 0.7 1.6
2005 -0.5 2.8 1.1 24 21 -0.5 -1.3 2.6 0.5 1.0 1.6 24
2006 2.8 5.1 39 48 4.3 2.0 1.1 43 3.0 35 42 4.7
2007 5.3 8.5 1.9 8.3 1.7 6.4 5.8 1.2 14 1.2 15 8.1
2008 5.4 8.1 8.4 8.1 1.6 8.4 1.6 49 7.3 1.3 15 8.0
2009 -3.0 -2.3 -2.0 -2.2 -2.6 -0.7 -1.6 -5.2 -1.1 -2.3 -2.4 -2.4
2010 -1.0 -2.3 -2.2 -2.2 -2.4 0.1 -0.4 -1.4 -2.9 -1.6 -2.0 -2.3
2011 0.6 -2.2 -2.6 -2.4 -2.5 0.6 1.0 -1.8 -1.9 -1.2 -1.8 -2.4
2012 -2.0 -5.3 -6.2 -5.7 -5.1 -2.5 -1.8 -4.9 -3.7 -4.2 -5.0 -5.6
2013 -3.0 -6.9 -8.2 -1.5 -1.4 -4.2 -3.5 -4.8 -1.2 -5.8 -6.6 -1.2
2014 -2.3 -5.2 -1.1 -6.0 -5.9 -2.9 -2.1 -2.5 -4.7 -4.3 -5.3 5.1
2015 -1.8 -39 -6.6 -5.1 -4.9 -2.7 -1.9 -1.9 -3.1 -3.5 4.5 -4.6
2016 -0.2 -1.6 -55 -3.1 -2.8 -1.9 -1.4 -1.0 -1.1 -2.1 -2.7 -2.5
2017 0.0 1.8 -3.1 0.1 0.3 0.2 0.6 2.1 0.9 0.3 -0.2 0.7
2018 0.3 4.2 -1.2 25 21 1.9 24 2.8 3.7 21 1.7 31
2019 0.7 4.7 -0.5 33 3.6 2.5 2.1 2.2 3.7 2.6 2.4 39
2020 -2.9 -34 -8.1 -3.0 -2.6 -4.2 -4.5 -3.9 -0.8 -3.7 -4.0 -3.0
2021 0.1 -1.6 -6.8 0.4 0.5 -1.1 -1.5 1.5 -1.6 -11 -1.5 -0.2
2022 0.9 0.0 -4.6 23 21 0.7 0.5 0.7 -0.4 0.2 0.1 1.5
2023 2.1 2.4 1.1 0.7 1.6 -0.4 1.4 2.6 2.6

Vir: UMAR, £, IMF, OECO, MF, preracuni FS

Opomba: V tabeli so prikazane ocene proizvodne vrzeli domatih in mednarodnih institucij, ki te ocene izdelujejo za Slovenijo (UMAR, MF,
EK, IMF, OECD). Poleg tega so v tabeli prikazane tudi ocene proizvodne vrzeli, pridobljene s statistitnimi modeli, v katerih je potencialni
proizvod doloten s (i) HP filtrom pri razlitnih vrednostih parametra A (10,100,400) (ii) 3-, 5- in 7-letnim povpretjem BDP, (iii) faktorskimi
modeli, ocenjenimi na podlagi anketnih kazalnikov o omejitvah v gospodarstvu in napovedi enostavnega VAR modela, ki vkljutuje te
faktorje, ter faktorskimi modeli, ki v oceni in napovedi upo3tevajo veliko Stevilo makroekonomskih spremenljivk napovedi UMAR in EK
ter (iv) SVAR modelom na podlagi metodologije Blancharda in Quaha (1989), ki uporablju omejitve s predpostavko, da dolgorotno na BDP
vplivajo le Soki na strani agregatne ponudbe, Soki povpraSevanja pa na raven aktivnosti vplivajo le kratkorotno.
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Tabela 5.2: Ocene strukturnega salda

Evropska . na osnovi  faktorski  Blanchard- .. povpretie  povpretje
INF komisija OFCD UMAR o HP filter povpr. BDP  modeli Quah povprede ocen ocen prod.
(okd. 21) (maj 21) (mai 21) - (sep. 21)  (okt. 21) | {ole. 21) (okt. 21)  (okt.21)  (okt. 21) vseh ocen institucij  funkdja
2001 -3.3 -4.8 -4.1 -4.5 -4.5 -4.1 -4.4 -4.8 -4.3 -4.2 -4.6
2002 -3.3 -4.3 -3.5 -4.1 -3.9 -3.4 -3.6 -3.3 -3.7 -3.8 -4.1
2003 -2.7 -3.0 -2.2 -2.8 -2.7 -1.9 -1.9 -3.3 -1.9 -2.5 -2.1 -2.8
2004 -1.0 -2.6 -1.8 -2.4 -2.3 -1.3 -1.2 -2.9 -1.4 -1.9 -2.0 -24
2005 -1.1 -2.6 -1.9 -2.5 -2.3 -1.1 -0.7 -2.5 -1.6 -1.8 -2.1 -2.5
2006 -25 -3.6 -3.1 -3.5 -33 -2.2 -1.7 -32 -1.6 -2.9 -3.2 -34
2007 -25 -4.0 -3.7 -3.9 -3.6 -3.1 -2.7 -34 -35 -3.4 -3.6 -39
2008 -39 -5.2 -5.3 -5.2 -4.9 -5.3 -4.9 -3.7 -4.8 -4.8 -4.9 -5.1
2009 -4.4 -4.7 -4.9 -4.8 -4.6 -55 -5.1 -34 -5.3 -4.7 -4.7 -4.7
2010 -5.0 -4.4 -4.4 -4.4 -4.3 -55 -5.3 -4.8 -4.1 -4.7 -4.5 -4.4
2011 -5.8 -4.4 -4.3 -4.4 -4.3 -5.8 -5.9 -4.7 -4.6 -4.9 -4.6 -4.4
2012 -3.1 -1.6 -1.2 -1.4 -1.4 -2.9 -3.2 -1.8 -2.3 -2.1 -1.7 -1.4
2013 -3.3 -1.4 -0.8 -1.2 -1.2 -2.7 -3.0 -24 -1.3 -1.9 -1.6 -1.3
2014 -34 -2.0 -1.1 -1.6 -1.7 -3.1 -3.5 -33 -2.2 -2.4 -2.0 -1.8
2015 -1.9 -1.0 0.3 -0.4 -0.5 -1.5 -1.9 -1.9 -1.3 -1.1 -0.7 -0.6
2016 -1.7 -1.1 0.7 -0.4 -0.5 -0.9 -1.2 -1.4 -1.3 -0.9 -0.6 -0.7
2017 0.1 -0.8 1.5 0.0 -0.1 0.0 -0.2 -0.9 -0.4 -0.1 0.1 -0.3
2018 0.6 -1.2 14 -0.4 -0.5 -0.1 -0.3 -0.5 -0.9 -0.2 0.0 -0.7
2019 0.1 -1.7 0.7 -11 -1.2 -0.7 -0.8 -0.6 -1.3 -0.7 -0.6 -1.3
2020 -0.7 -0.5 1.7 -0.7 -0.8 -0.1 0.1 -0.2 -1.7 -0.3 -0.2 -0.7
2021 -34 -2.5 -0.1 -3.5 -3.6 -2.8 -2.6 -4.0 -2.6 -2.8 -2.6 -32
2022 -5.2 -4.8 -2.7 -5.9 -5.8 -5.1 -5.0 -5.1 -4.7 -4.9 -4.9 -55
2023 -4.6 -4.4 -3.8 -3.6 -4.1 -3.1 -3.9 -4.5 -4.5

Vir: UMAR, £, IMF, OECO, MF, preracuni FS

52




Tabela 5.3: Ocene strukturnega napora
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Evropska . naosnovi  faktorski  Blanchard- .. povpreiie  povpredje
INF komisija 0ECD UMAR W HP filer povpr. BDP  modeli Quah povpreqe ocen ocen prod.
(okt. 21) ) (maj 21)  (sep.21)  (okt. 21) | (okt.21) vsehocen .
(maj 21) (okt. 21)  (okt. 21)  (okt. 21) institucij  funkdjo

2001 -0.2 -0.7 -0.6 -0.7 -0.7 -0.6 -0.5 -0.1 -0.5 -0.6 -0.7
2002 0.1 0.5 0.6 0.5 0.5 0.8 0.8 1.5 0.7 0.4 0.5
2003 0.6 1.3 1.3 1.2 1.2 1.5 1.6 1.4 1.3 1.1 1.2
2004 1.6 0.4 0.4 0.4 0.4 0.6 0.8 0.4 0.5 0.6 0.7 0.4
2005 -0.1 0.0 -0.1 -0.1 0.0 0.2 0.4 0.4 -0.1 0.1 -0.1 0.0
2006 -1.4 -1.0 -1.2 -1.0 -1.0 -1.1 -1.0 -0.7 -1.1 -1 -1.1 -1.0
2007 0.0 -0.4 -0.7 -0.5 -0.4 -0.9 -1.0 -0.2 -0.9 -0.5 -0.4 -0.4
2008 -1.4 -1.2 -1.6 -1.3 -1.3 -2.2 -2.2 -0.3 -1.3 -1.4 -1.3 -1.3
2009 -0.5 0.5 0.4 0.4 0.3 -0.2 -0.1 0.3 -0.4 0.1 0.2 0.4
2010 -0.6 0.3 0.4 0.3 0.3 -0.1 -0.2 -1.4 1.2 0.0 0.1 0.3
2011 -0.8 0.0 0.2 0.1 0.0 -0.2 -0.6 0.2 -0.5 -0.2 -0.1 0.0
2012 2.6 2.9 31 3.0 2.9 2.9 2.1 2.9 2.2 2.8 2.9 29
2013 -0.1 0.1 0.4 0.2 0.2 0.2 0.2 -0.6 1.1 0.2 0.2 0.2
2014 -0.1 -0.6 0.3 -0.5 0.5 -0.4 0.5 -0.9 -1.0 0.5 -0.4 -0.5
2015 1.5 1.1 1.4 1.2 1.1 1.5 1.6 1.4 0.9 1.3 1.3 1.1
2016 0.2 -0.1 0.4 0.1 0.0 0.6 0.7 0.6 0.0 0.3 0.1 0.0
2017 1.8 0.3 0.8 0.4 0.4 0.9 0.9 0.4 0.9 0.8 0.7 0.4
2018 0.6 -0.4 -0.1 -0.4 -0.4 0.0 -0.1 0.4 -0.5 -0.1 -0.1 -0.4
2019 -0.5 -0.6 -0.7 -0.7 -0.8 -0.6 -0.4 0.0 -0.4 -0.5 -0.6 -0.7
2020 -0.8 1.3 1.0 0.4 0.4 0.6 0.8 0.3 -0.4 0.4 0.4 0.7
2021 -2.7 -2.1 -1.8 -2.8 -2.1 -2.7 -2.7 -3.7 -0.9 -2.5 -2.4 -2.5
2022 -1.9 -2.3 -2.6 -2.4 -2.3 -2.3 -2.4 -11 -2.1 -2.2 -2.3 -2.3
2023 1.3 1.4 1.3 1.4 1.1 1.5 1.3 1.3 1.3

Vir: UMAR, £, IMF, OECO, MF, preracuni FS
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Tabela 5.4: Ocene strukturnega primarnega salda

Evropska ) na osnovi  faktorski  Blanchard- .. povpreiie povpredje
INF komisija OECD UMAR W HP filter povpr. BDP modeli Quoh povpreqe ocen ocen prod.
(okt. 21) . (maj 21)  (sep.21)  (okt. 21) | (okt.21) vsehocen .
(maj 21) (okt. 21)  (okt. 21)  (okt. 21) institucj  funkcija

2001 -1.0 -2.4 -1.8 -2.2 -2.1 -1.8 -2.1 -2.5 -2.0 -1.9 -2.3
2002 -1.1 -2.1 -1.3 -1.9 -1.8 -1.2 -1.4 -1.1 -1.5 -1.6 -1.9
2003 -0.7 -1.1 -0.2 -0.9 -0.8 0.0 0.0 -1.4 0.0 -0.6 -0.7 -0.9
2004 0.6 -0.9 -0.1 -0.7 -0.6 0.4 0.5 -1.3 0.2 -0.2 -0.3 -0.8
2005 0.4 -1.1 -0.3 -0.9 -0.8 0.4 0.8 -1.0 0.0 -0.3 -0.5 -0.9
2006 -1.2 -2.2 -1.7 -2.1 -1.9 -0.8 -0.4 -1.9 -1.3 -1.5 -1.8 -2.1
2007 -1.3 -2.8 -2.5 -2.7 -2.4 -1.8 -1.5 -2.2 -2.3 -2.2 -2.3 -2.6
2008 -2.8 -4.1 -4.2 -4.1 -3.8 -4.2 -3.9 -2.6 -3.7 -3.7 -3.8 -4.0
2009 -3.1 -3.4 -3.6 -3.5 -3.3 -4.2 -3.8 -2.1 -4.0 -3.4 -3.4 -3.4
2010 -3.4 -2.8 -2.8 -2.8 -2.7 -39 -3.7 -3.2 -2.5 -3 -2.9 -2.8
2011 -39 -2.6 -24 -25 -2.4 -3.9 -4.0 -2.8 -2.7 -3.0 -2.7 -25
2012 -1.1 0.5 0.8 0.6 0.6 -0.9 -1.2 0.3 -0.3 -0.1 0.3 0.6
2013 -0.7 1.1 1.7 1.4 1.3 -0.1 -0.4 0.1 1.3 0.6 1.0 1.3
2014 -0.1 1.2 21 1.6 1.6 0.2 -0.2 0.0 1.0 0.8 1.3 1.5
2015 1.3 23 35 2.8 2.1 1.7 1.3 1.3 1.9 2.1 25 2.6
2016 1.3 2.0 3.8 2.7 25 2.1 1.9 1.7 1.7 2.2 24 24
2017 2.6 1.7 4.0 2.5 24 25 2.3 1.6 2.1 2.4 2.1 2.2
2018 2.7 0.9 34 1.7 1.6 1.9 1.7 1.5 11 1.8 2.0 1.4
2019 1.8 0.0 24 0.6 0.5 1.0 0.9 1.2 0.4 1.0 1.1 0.4
2020 0.9 1.1 33 0.9 0.8 1.5 1.7 14 -0.1 1.3 1.4 0.9
2021 -2.0 -1.1 1.3 -2.1 -2.2 -1.4 -1.2 -2.6 -1.2 -1.4 -1.2 -1.8
2022 -3.9 -3.5 -1.4 -4.6 -45 -3.8 -3.7 -3.8 -3.3 -3.6 -3.6 -4.2
2023 -3.4 -3.2 -2.6 -2.4 -2.9 -1.9 -2.7 -3.3 -3.3

Vir: UMAR, £, IMF, OECO, MF, preracuni FS
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Tabela 5.5: Ocene strukturnega primarnega napora
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Evropska . naosnovi  faktorski  Blanchard- .. povpretje povprede
IMF L OECD UMAR MF HP filter . povpretje
(okt. 21 komisija mai2l)  (sep.2)  (okt21) | (okt.2) povpr. BDP  modeli Quah vseh ocen ocen ocen prod.
(maj 21) (okt. 21)  (okt. 21)  (okt. 21) institucj  funkcija
2001 -0.3 -0.8 -0.6 -0.7 -0.7 -0.6 -0.6 -0.1 -0.6 -0.6 -0.7
2002 -0.1 0.3 0.5 0.3 0.4 0.6 0.7 1.3 0.5 0.3 0.3
2003 0.4 1.0 1.1 1.0 1.0 1.3 1.4 1.2 1.0 0.9 1.0
2004 1.4 0.1 0.1 0.2 0.2 0.3 0.5 0.1 0.2 0.4 0.4 0.2
2005 -0.2 -0.1 -0.2 -0.2 -0.2 0.1 0.3 0.3 -0.3 -0.1 -0.2 -0.2
2006 -1.6 -1.2 -1.4 -1.2 -1.1 -1.2 -1.2 -0.8 -1.2 -1.2 -1.3 -1.2
2007 -0.1 -0.5 -0.8 -0.6 -0.5 -1.0 -1.1 -0.3 -1.0 -0.7 -0.5 -0.5
2008 -1.6 -1.3 -1.7 -1.4 -1.5 -2.4 -2.4 -0.4 -1.5 -1.6 -1.5 -1.4
2009 -0.3 0.7 0.7 0.6 0.5 0.0 0.1 0.5 -0.2 0.3 0.5 0.6
2010 0.3 0.6 0.7 0.7 0.6 0.3 0.1 -1.1 1.5 0.3 0.5 0.6
2011 -0.5 0.2 0.4 0.3 0.3 0.0 -0.4 0.4 -0.2 0.1 0.2 0.3
2012 2.7 3.0 32 31 31 3.0 2.9 3.0 24 29 3.0 31
2013 0.4 0.7 0.9 0.8 0.7 0.8 0.7 -0.1 1.6 0.7 0.7 0.7
2014 0.6 0.1 0.4 0.2 0.2 0.3 0.2 -0.2 -0.3 0.2 0.3 0.2
2015 1.4 1.0 1.4 1.2 1.1 1.5 1.6 1.3 0.9 1.3 1.2 1.1
2016 0.0 -0.3 0.2 -0.1 -0.2 0.4 0.5 0.4 -0.2 0.1 -0.1 -0.2
2017 1.3 -0.2 0.2 0.1 -0.1 0.4 0.4 -0.1 0.4 0.2 0.2 -0.2
2018 0.1 -0.9 -0.6 -0.9 -0.9 -0.6 -0.6 -0.1 -1.0 -0.6 -0.6 -0.9
2019 -0.8 -0.9 -1.0 -1.0 -1.1 -0.9 -0.7 -0.3 -0.7 -0.8 -0.9 -1.0
2020 -0.9 1.2 0.9 0.3 0.3 0.5 0.7 0.2 -0.5 0.3 0.3 0.6
2021 -2.9 -2.3 -2.0 -3.0 -2.9 -2.9 -2.9 -39 -1.1 2.1 -2.6 -2.7
2022 -2.0 -2.4 2.1 -2.5 -2.4 -2.4 -2.5 -1.2 -2.2 -2.2 -2.4 -2.4
2023 1.2 1.3 1.2 1.3 1.0 1.4 1.2 1.2 1.2
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Tabela 5.6: Najvisji dovoljeni obseg izdatkov sektorja drzava in odstopanje od okvira

.| 26054 174] 26084 204] 26383 403] 26.420  440] 26.005

IMF EK OECD UMAR MF HP na osnovi Faktorski  |Blanchard-Quah|  povprede povpredje povpregie | Okvir
(okt. 21) (maj 21) (maj. 21) (sep. 21) (okt. 21) (okt.21) povprecja BDP | (okt. 21) (okt. 21) Institvej institudf, ki
(okt. 21) proizvodno
vrzel
izracunavajo
na podlagi
proizvodne
funkdje
max max max max max max max max max max max max
izdatki razlika | jzdathki  rozlika | jzdatki rozlike | izdathki  rozlika | jzdatki rozlike | jzdatki - rozlika | jzdatki  rozlike | jzdatki - rezlike | jzdatki rozlike | jzdatki - rezlika | jzdathi  rozlike | jzdatki - rezlika
izhodistno leto 2021*
2022| 25.105 -7.000| 24.875 -7.230| 24.802 -1.303| 24.818 -1.287| 24.889 -1.276| 24.847 -1.258| 24.805 -1.300| 25.486 -679| 24.981 -7.724| 24.957 -1.748| 24.898 -1.207| 14.861 -1.244| 26.105
2023 24.806 -7.774| 24.911 -1.069| 25.067 -973| 25.059 -927| 25.360 -620| 25.318 -662| 25.087 -893| 24.859 -1.12/| 24.859 -1.727| 25.980
izhodistno leto 2022*
2023 ... _ _

25| 26494 514] 26213 293] 26069 189] 26169 169] 25.980

Vir: UMAR, EK, IME, OFECD, ME, preracuni £S. Opomba: ™V primerv izhodistnega leta 2021 so izracuni najvisjih mej izdatkov doloceni tako, da izhajamo iz predlagane meje okvira za lefo
2021, pri cemer v lefu 2027 zaradi izjemnih okoliscin strukturno prilagajanje ni zahtevano in je maksimalna zahteva ohranjanje nespremenjenega strukturnega salda glede na leto 2021,

strukturno prilagajanje skladno z veljavnimi fiskalnimi pravili pa je zahtevano Sele v lety 2023. V primerv izhodistnega leta 2022 izhajamo iz projekcij MF oziroma iz Predloga okvira za
leto 2022, zahtevano pa je strukturno prilagajanje skladno z veljavnimi fiskalnimi pravifi;
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