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StaliSce do ocene Fiskalnega sveta Republike Slovenije glede skladnosti Odloka o
spremembah Odloka o okviru za pripravo prorac¢unov sektorja drzava
za obdobje 2020 do 2022 s fiskalnimi pravili

Vlada Republike Slovenije je 23. 9. 2021 Fiskalnemu svetu Republike Slovenije (v nadaljnjem
besedilu: Fiskalni svet) posredovala predlog Odloka o spremembah Odloka o okviru za pripravo
proracunov sektorja drzava za obdobje od 2020 do 2022 v delu, ki se nanasa na leto 2021 (v
nadaljnjem besedilu: predlog odloka). Na tej podlagi je Fiskalni svet 8. 10. 2021 objavil Oceno
skladnosti Odloka o spremembah Odloka o okviru za pripravo proraCunov sektorja drzava za
obdobje od 2020 do 2022 s fiskalnimi pravili (v nadaljnjem besedilu: Ocena). Skladno z Cetrtim
odstavkom 7. ¢lena Zakona o fiskalnem pravilu (Uradni list RS, §t. 55/15 in 177/20 — popr.; v
nadaljinjem besedilu: ZFisP) Vlada RS (v nadaljnjem besedilu: vlada) do Ocene podaja pisno
obrazlozeno stalisCe.

Fiskalni svet v Oceni ugotavlja, da spremembe, vklju€ene v predlog odloka, omogoc¢ajo dodatno
spodbujevalno fiskalno politiko kljub izboljSanim makroekonomskih razmeram. Strukturno
naravnanosti fiskalne politike namre¢ Fiskalni svet indikativho presoja tudi v &asu izjemnih
okoli&¢in, kljub precejdnjim negotovostim, ki oteZujejo ugotavljanje poloZzaja gospodarstva v
ciklu. Fiskalni svet v Oceni izpostavlja tudi neustrezno in netransparentno nacrtovanje fiskalne
politike, saj predloga odloka ne spremlja rebalans drzavnega proracuna. Opozarja Se na
nerealisticno nacrtovanje porabe javnih sredstev, vklju¢no s porabo sredstev za investicije.

V zvezi s posredovano oceno Fiskalnega sveta vlada uvodoma ponovno poudarja, da je
kvantificirano ocenjevanje ustreznosti javnofinanéne politike v izjemnih razmerah, kot je COVID-
19, Se posebej otezeno, saj so ocene polozaja gospodarstva v ciklu izrazito negotove. Zato je
na primer Evropska komisija v letoSnjem ciklu evropskega semestra na podlagi Programa
stabilnosti podala zgolj kvantitativno oceno in priporocila za vodenje fiskalne politike. Pri presoji
predloga odloka je potrebno upoStevati tudi, da bi lahko imel prehiter umik fiskalnih spodbud
negativne posledice za okrevanje gospodarstva, kot se je to izkazalo po zadniji finanénih krizi. V
zvezi s konkretnimi navedbami iz Ocene so pojasnila vlade podana v nadaljevanju.

Javnofinanéno naértovanje v €asu izjemnih okolis€in zaradi COVID-19

Glede oc€itkov o netransparentnem vodenju fiskalne politike je potrebno pojasniti naslednje.
Drzavni proradun za leto 2021 je bil sprejet v Drzavnem zboru RS novembra 2020 in v
negotovih okolis¢inah glede razvoja epidemije v smislu vpliva na zdravje ljudi, $e bolj pa v
smislu vpliva na poslovanje gospodarstva in poloZzaj posameznika.

Za obvladovanje posledic epidemije je Republika Slovenija v letih 2020 in 2021 sprejela 9
paketov interventnih ukrepov, s katerimi se je tudi proracunska politika prilagodila novonastalim
razmeram na nacin, da zagotavlja sredstva za financiranje za&¢ite zdravja prebivalstva (cepiva,



ceplienje, testiranje, zdravstvena oskrba, zaScitha oprema) ter podporo gospodarstvu in
prebivalstvu za omilitev posledic epidemije (financiranje ¢akanja na delo in skrajSanega
delovnega Casa, delno kritje fiksnih stroskov, mesec&ni temeljni dohodek, turisti¢ni boni ...).

S tem spletom politik sta bila ohranjena gospodarska aktivnost in delovha mesta. To omogoca
razmeroma hitro okrevanje gospodarstva, ki bo v letu 2021 predvidoma preseglo pred-krizno
raven iz 2019. Za leto 2021 je v jesenski napovedi UMAR ocenjena 6,1-odstotna gospodarska
rast. Na negotove makroekonomske razmere v obdobju priprave proracunskih dokumentov
kaze razvoj napovedi gospodarske rasti za leto 2021, ki je bila ob zaletku epidemije aprila
2020 ocenjena na 2,2 %, junija 2020 na 4,5 % in septembra 2020 na 5,1 %. K izboljSanju je
pomembno prispevalo izdatno ukrepanje drzave v obliki podpor za ohranjanje aktivnosti in
delovnih mest.

V sprejetem proracunu za leto 2021 je bilo za ukrepe za obvladovanje epidemije (COVID-19
rezerva) namenjenih 774 milijonov EUR. Ker se je Ze v zaCetku leta 2021 izkazalo, da bo obseg
epidemije bistveno SirSi ter da bo epidemija trajala dlje od pri€akovanj, je bilo za ohranitev
gospodarske aktivnosti nujno hitro ukrepanje v zadostnem obsegu. Iz tega razloga je bil ze
aprila 2021 povelan najviSji obseg izdatkov za drzavni proraun za 800 milijjonov EUR.
Ministrstvo za finance ocenjuje, da bo za namene omilitve posledic epidemije in prepre¢evanja
nalezljive bolezni SARS-CoV-2 (COVID-19) do konca leta iz drzavnega proracuna izplaganih
do 2,8 milijarde EUR.

Vlada ocenjuje, da v okviru sprejete meje izdatkov drzavnega proracuna za leto 2021 ni
zagotovljenih dovolj sredstev za financiranje vseh sprejetih interventnih ukrepov, zato se s
predlogom odloka predlaga dodatno pove&anje zgornje meje izdatkov drzavnega proracuna za
670 milijonov EUR.

Z Zakonom o dodatnih ukrepih za omilitev posledic COVID-19 (Uradni list RS, §t. 15/21 in
112/21 — ZNUPZ) je bil z 48.a ¢lenom dopolnjen Zakon o izvrSevanju proracunov Republike
Slovenije za leti 2021 in 2022 (Uradni list RS, §t. 174/20, 15/21 — ZDUOP in 74/21), ki dolo¢a,
da se v letu 2021, za namen financiranja omilitve posledic epidemije COVID-19, uporabi
sredstva na racunih proracuna drzave, kar se v proraéunu odrazi v spremembi stanja sredstev
na racunu in tudi, da najvecji obseg zmanjSanja sredstev na racunih ne sme presegati razlike
za drzavni proracun, ki ga je Drzavni zbor RS dolocil s sprejemom spremembe Odloka o okviru
za pripravo prora¢unov sektorja drZzave za obdobje od 2020 do 2022 za drZavni proradun za
leto 2021 v skladu s prvim odstavkom 13. &lena ZFisP. Nadalje je v navedenem &lenu dolo&eno,
da Ministrstvo za finance pravice porabe v obsegu zmanjSanih sredstev na raCunu prora¢una
drzave samostojno prerazporedi na postavko COVID-19, v okviru podprograma 230401 —
Sredstva za financiranje epidemije COVID-19.

V prejdnjem odstavku navedeno pomeni, da se pravice porabe v obsegu sredstev, zmanj$anih
na racunih proraéuna drzave lahko porabijo izklju€no za namen financiranja ukrepov, povezanih
z epidemijo in nalezljivo boleznijo SARS-CoV-2 (COVID-19). Poraba sredstev na navedeni
postavki COVID-19 omogoca transparenten nacin porabe javnih sredstev, saj je podatke o
obsegu sredstev, ki je bil za posamezne namene povezane z epidemijo porablien, mogoce
pridobiti takoj. Tudi v zvezi z 48.a ¢lenom ZIPRS2122, ZIPRS2122 v 69. ¢lenu dolo€a pravno
podlago za financiranje projektov in ukrepov, povezanih z interventnimi ukrepi. Ker se bodo
navedeni projekti in ukrepi izvajali zgolj v obdobju pripoznanih izjemnih okoli€in in predvsem
ker se Zeli zagotoviti transparentno porabo javnih sredstev, se poraba sredstev za ta namen v
proracdunu nacrtuje zgolj na enem podprogramu, in sicer 230401 — Sredstva za financiranje
epidemije COVID-19. Za projekte in ukrepe, ki se financirajo s tega podprograma, predlagatelji
finan¢nih nacrtov na podlagi dejansko nastalih izdatkov posredujejo zahtevek Ministrstvu za



finance, ta pa, tako kot je to v Zakonu o javnih financah (Uradni list RS, §t. 11/11 — uradno
preciS¢eno besedilo, 14/13 — popr., 101/13, 55/15 — ZFisP, 96/15 — ZIPRS1617, 13/18 in 195/20
— odl. US) dolo€eno v 42. ¢lenu, pripravi gradivo za vlado, na podlagi katerega se sredstva
razporedijo na ustrezno postavko COVID-19 k resorno pristojnemu ministrstvu. Na ta nacin je
zagotovljeno, da vlada v vsakem trenutku razpolaga s vsemi podatki, koliko sredstev je bilo za
posamezen namen, povezan z interventnimi ukrepi, izplaanih iz proracuna drzave.

Glede na zgoraj opisan postopek porabe sredstev drzavnega proracuna za interventne ukrepe,

povezane z epidemijo in nalezljivo boleznijo SARS-CoV-2 (COVID-19), je dolocitev, da se v teh

primerih lahko porabijo sredstva na raCunih proraduna drzave brez priprave rebalansa,

smiselna. V primeru, ¢e bi bil pripravljen rebalans proracuna, bi ob veljavni ureditvi to pomenilo

zgolj povecanje pravic porabe na podprogramu 230401 — Sredstva za financiranje epidemije

COVID-19. Popolnoma enak uc€inek se doseze, €e se na zakonski podlagi sredstva z racunov

proraCuna drzave, izkljuéno do viSine, ki je za drzavni proracun za leto 2021 dolo¢ena v

veljavnem Odloku o okviru za pripravo proracunov sektorja drzava, uporabijo za financiranje

interventnih ukrepov, povezanih z epidemijo in nalezljivo boleznijo SARS-CoV-2 (COVID-19).

Izdatki za obvladovanje epidemije se v drzavnem proracunu belezijo v okviru programske

strukture v loéenem podprogramu 230401 Sredstva za financiranje epidemije COVID-19. Izdatki

so lo€eni po:

- posameznem ukrepu oz. ¢lenu posameznega zakona (npr. delno povracilo nekritih fiksnih
stroskov, 109. ¢len ZIUOPDVE),

- po ekonomskem namenu (npr. 410 subvencije...),

- po predlagateljih finan¢nih nacrtov (npr. 1611 Ministrstvo za finance),

- po viru sredstev (EU, integrala).

Podatki o realizaciji drzavnega proraduna so mesecno objavljeni v Pregledu javnofinanénih
gibanj, kjer Ministrstvo za finance zbirno prikazuje tudi podatke o izplacilih za COVID-19 ukrepe.
Na tak nacin je zagotovljena popolna preglednost in sledljivost vseh razporeditev v okviru
drzavnega proracuna.

V tem delu je treba, ob upoStevanju zgoraj navedenega, ponovno poudariti, da se sme razlika
sredstev med sprejetim proradunom in obsegom dopustnih izdatkov za drZavni proracun, ki je
dolo¢en v veljavnem Odloku o okviru za pripravo proracunov sektorja drzava, porabiti izklju¢no
za financiranje izdatkov, povezanih z epidemijo in nalezljivo boleznijo SARS-CoV-2 (COVID-
19). Iz razloga, ker se z zakonom natancno doloCata tako obseg izdatkov za drzavni proracun
kot tudi namen porabe teh sredstev je mogoc€e ugotoviti, da je z zakonom dolo€ena ureditev
enakovredna institutu rebalansa prora¢una drzave.

Potrebno pa je tudi izpostaviti, da 13. ¢len ZFisP, ki dolo¢a nacin za doloCitev zgornje meje
obsega izdatkov v €asu izjemnih okolis€in in predstavlja podlago za tokratno spremembo
odloka, ne zahteva, da k predlogu odloka vlada prelozi dodatne pojasnjevalne dokumente (kot
je rebalans), kar v svoji Oceni ugotavlja tudi Fiskalni svet.

Realistiénost naértovanja in javnofinanénih projekcij

Vezano na ocCitke o neustreznem nadrtovanju in nerealistiénih projekcijah izdatkov do konca leta
je potrebno poudariti naslednje. Izdatki za COVID-19 ukrepe so ocenjeni na podlagi veljavnih
ukrepov in tekoCe realizacije. Zadnji podatki kaZejo, da je bilo do 10. 10. 2021 Ze izplaganih 2,5
milijarde EUR, ter da do konca leta pri¢akujemo Se izplaCila dodatkov k platam po kolektivni
pogodbi, katerih rok za zahtevke je bil do 13. 9. in 8e niso bili izvedeni (ocena 80 mio EUR),
izplacila FURS za turisticne bone (ocena 90 mio EUR) in pomo¢ za financiranje regresa za
leto 2021 (27. ¢len Zakona o interventnih ukrepih za pomo¢ gospodarstvu in turizmu pri omilitvi
posledic epidemije COVID-19 (Uradni list RS, §t. 112/21), ocena 22 mio EUR), subvencioniran



del minimalne place (29. ¢len Zakona o dodatnih ukrepih za omilitev posledic COVID-19
(Uradni list RS, &t. 15/21 in 112/21 — ZNUPZ), ocena 15 mio EUR). Ce k temu pristejemo $e
sredstva za cepljenje, cepiva in testiranja, je ocena 2,8 milijarde EUR realna. Odstopanja na
COVID-19 postavkah se lahko pojavijo predvsem pri nacrtovanih pravicah porabe EU sredstev
iz programa REACT-EU, kjer smo za zagotovitev izvajanja (izvedba razpisov, sklenitev pogodb)
zagotovili zaprto finanéno konstrukcijo, do dejanske porabe pa ne bo prislo v leto$njem letu.

Vlada meni, da so ocene COVID-19 izdatkov do konca leta ustrezne, saj je potrebno upostevati
tudi stanje okuzb in stopnje precepljenosti. Po podatkih Evropskega centra za prepre€evanje in
obvladovanje bolezni (ECDC), podatki z zaetka oktobra kazejo, da 14 dnevna okuzenost na
100.000 prebivalcev za Slovenijo znasa 572, kar nas uvr§¢a v sam vrh evropskih drzav po
okuzenosti. Vec€je deleze belezijo le e v Romuniji, Litvi, Latviji in Estoniji. Na visok delez
okuzenih zagotovo vpliva nizka precepljenost prebivalstva v Sloveniji. Po podatkih ECDC je bilo
v zacCetku oktobra na ravni EU/EA polno preceplienih 74,5 % prebivalstva. Ta delez je v
Sloveniji znasal 56,7 %.

Glede dodatkov zaposlenim, ki predstavljajo velik del odhodkov z naslova COVID-19 ukrepov,
je treba povedati, da se glavnina izplacuje na podlagi 11. tocke 39. ¢lena Kolektivhe pogodbe
za javni sektor, na podlagi dogovora s sindikati v ¢asu, ko te vrste epidemije nismo poznali.
Skladno s 123. ¢lenom Zakona o interventnih ukrepih za omilitev posledic drugega vala
epidemije COVID-19 (Uradni list RS, §t. 175/20, 203/20 — ZIUPOPDVE, 15/21 — ZDUOP, 51/21
— ZZNZZ-0, 57/21 — odl. US in 112/21 — ZIUPGT; v nadaljnjem besedilo PKP6) delodajalcem
sredstva zagotavlja drzavni proracun. Mesec¢na raven izplacil za dodatke javnim usluzbencem
znaSa med 70-100 mio EUR in ker je tako izplaCevanje, kot tudi zagotavljanje sredstev vezano
na Cas razgladene epidemije, je bilo spomladi 2021 teZko napovedati, koliko ¢asa bo epidemija
trajala, Se teZje pa je to bilo napovedati konec leta 2020 ob sprejemu PKP6. Zahtevke za
zagotovitev sredstev so lahko uporabniki predlozili najkasneje v roku 90 dni po koncanju
epidemije (do 13. 9. 2021), zato se bodo ti izdatki v drzavnem proraCunu videli v zadnjem
Cetrtletju letoSnjega leta.

Na obveznosti iz drzavnega proracuna iz naslova dodatkov v zadnjih mesecih leto$njega leta
vplivajo tudi zakoni, ki so bili sprejeti sredi letoSnjega leta in so na novo dolodili nekatere
dodatke oziroma razSirili krog upravi¢encev do obstojeCih dodatkov ter v dolo¢enih primerih
dodelili to pravico za nazaj (npr. z Zakonom o nujnih ukrepih na podro¢ju zdravstva (Uradni list
RS, st. 112/21), objavljen 13. 7. 2021, so bili dolo¢eni dodatki za direktorje v izobrazevanju,
direktorje obdinskih uprav in Zupane od oktobra 2020 dalje, uvedeni dodatki za izbiro
specializacije ter raz8irjen krog upravi¢encev za dodatke za delo s pacienti).

Vezano na oceno odhodkov za investicije je razvidno, da so investicijski odhodki in transferji v
oceni realizacije za leto 2021 za 418 mio EUR manijsi, kot je bilo naCrtovano v Spremembah
proraCuna za leto 2021. Investicijski odhodki in transferi se v proradunu nacrtujejo glede na
dinamiko projektov v posameznem letu. Ker se dinamika v Zivljenjskem ciklusu projekta
spreminja, lahko privede do izrazitejSega odstopanja realizacije od naé&rtovane dinamike. Ob
tem je treba Se enkrat omeniti, da je za uvrstitev projektov v drZzavni poracun potrebna zaprta
finan¢na konstrukcija, ki je tudi pogoj za izvedbo razpisov in podpis pogodb, ni pa nujno da v
tekoCem letu ze pride do dejanskih izdatkov. V letu 2021 so na dinamiko izvajanja projektov
pomembno vplivali uginki in posledice, ki so nastali zaradi krize COVID-19. V tem smislu je bil
avgusta 2021 spremenjen tudi INOP — izvedbeni nacrt za strukturne sklade EU, ki je znizal
oceno porabe v letu 2021.

Vlada pojasnjuje tudi, da so morali resorji v finanénih nacrtih dodatno nacrtovati Se DDV
potreben za izvajanje projektov iz Nacrta za okrevanje in odpornost, kar je razlog za predlagan
dvig zgornjih mej izdatkov v predlogu odloka, saj niso imeli prostih sredstev znotraj finan¢nih



nacrtov. Okvirna predvidena realizacija teh projektov za leto 2021 znasa 111 mio EUR brez
DDV. Drzi pa, da so v letu 2021 sredstva nacionalne udelezbe, ki so hamenjena obveznemu
15 % sofinanciranju projektov REACT-EU, financiranih iz sklada ESRR 6,3 mio EUR, vendar to
ni za placilo DDV.

Visja rast izdatkov v zadnjih treh mesecih je tako v veliki meri povezana z nacrtovanim
pospesSkom na podroéju investicij, deloma je viden tudi porast materialnih stroSkov vezan na
izvedbo predsedovanja Slovenije Svetu EU, dinamike placil obresti, ter izplacil v proracunske
sklade (Stipendije, podnebni sklad...), ki se izplaCujejo v zadnji Cetrtini leta. ViSje so tudi
obveznosti do proracuna EU.

V zvezi s trditvijo, da bi lahko bila kon&na realizacija drzavnega proracuna v letu 2021 kljub
predlaganemu dvigu najviSjega obsega izdatkov precej boljSa od predstavljene v predlogu
odloka, vlada pojasnjuje, da je bil najviSji obseg izdatkov drZzavnega proracuna pripravljen na
podlagi ocen resorjev, ti pa so naCrtovali svoje pravice porabe v obsegu, ki jim omogoca
izpolnitev vseh zakonskih in prevzetih obveznosti, ki bodo v plalilo zapadle v letu 2021. Kot ze
omenjeno, veljavna ureditev nalrtovanja investicij zahteva, da neposredni proracunski
uporabnik lahko odda javno naroc€ilo za celotno vrednost projekta ali ukrepa le takrat, ko ima
zanje planirane pravice porabe v sprejetih proradunih. Ker pri izvajanju investicij prihaja do
zamikov, to posledi¢no pomeni, da so lahko na posamezni investiciji v posameznem letu izdatki
nizji od pravic porabe.

Primerjava podatkov sprejetih proraCunov oz. rebalansov ter dejanske realizacije drzavnega
proracuna v obdobju 2010-2020 pokaze, da najveCja odstopanja nastajajo pri odhodkih za
investicije in investicijske transfere. Trend kaZe, da so odhodki za te namene v sprejetem
proradunu oz. rebalansu po navadi ocenjeni visje, kot se dejansko realizirajo, kar je predvsem
posledica zagotavljanja pravic porabe. Odstopanja v povprec&ju znasajo okoli -13 %, kar pomeni
da je letna realizacija odhodkov drzavnega proracuna za investicije in investicijske transfere v
povprec€ju za 13 % niZja od nacrtovane. Pri ostalih vrstah odhodkov so odstopanja nizja (med
manj kot 1 % in okoli 11 %), v letu 2020 pa je nekoliko viSje odstopanje pri teko€ih odhodkih
zaradi naCrtovane sploSne proracunske rezervacije za namene odhodkov za COVID-19.

Vlada ravno tako meni, da primerjava ocen realizacije drzavnega proracuna iz septembra 2021
s spremembo proracuna iz oktobra 2020 (tabela 4 v Oceni) ni najbolj smiselna, saj je vlada v
drugi polovici oktobra 2020 ponovno razglasila epidemijo, ki je trajala dlje od pri¢akovanj,
posledi¢no pa se je podaljSala tudi veljavnost nekaterih COVID-19 ukrepov. Izplagila turisti¢nih
bonov so se med novembrom 2020 in junijem 2021 prakti¢no ustavila, zato se je vecji del bonov
unovéil v letu 2021. Primerjava podatkov po denarnem toku v tem primeru ni najboljsa.

Obseg ukrepov za spopadanje z epidemijo

Z vidika mednarodne primerjave ni na voljo javnih podatkov, ki bi prikazovali deleze
diskrecijskih ukrepov za namene COVID-19 po drzavah EU. Iz pregleda podatkov po drzavah,
katere je bilo mogoc&e najti na spletu spomladi letos, pa je mogoce razbrati, da se bodo skupni
izdatki za COVID-19, skupaj z ukrepi za okrevanje (v okviru Nacrta okrevanja za Evropo -
NGEU), v odstotkih BDP v letu 2021, glede na leto 2020, povecali v petih drzavah evro obmocja
(v nadaljnjem besedilu: EA), v letu 2022 pa se bodo v vseh drzavah EA zmanjsali.

Iz podatkov, ki so na voljo, se bo povprecje diskrecijskih ukrepov na ravni EA v letu 2021 gibalo
okoli 4,5 % BDP. Delez izdatkov Slovenije bo po tej projekciji znasal 3,7 % BDP. Vi§ji delez
izdatkov od povprecja EA bodo belezile Gréija, Latvija, Italija, Avstrija in Francija, Malta in Litva
pa bosta dosegali podobno raven izdatkov kot znasa povprecje EA. Visje izdatke od Slovenije



bodo po tej projekciji beleZile §e Portugalska, Nizozemska in Spanija. NiZje deleZe izdatkov od
Slovenije bo belezilo 8 drzav, med drugim Nemc¢ija, Irska, Finska, Belgija.

Delez izdatkov Slovenije za COVID-19 in financiranje ukrepov Nacrta za okrevanje in odpornost
bo v letu 2022 znaSal okoli 1,5 % BDP, kar je enako povprec¢ju EA drzav. Podobno raven
izdatkov bo belezila Francija. Visje deleze bo belezilo 6 drzav (Gréija, Latvija, Italija, Avstrija,
Portugalska in Spanija), nizje deleZe pa 11 drzav.

Iz navedenega je razvidno, da Slovenija ne odstopa od drugih drzav evro obmoc¢ja po delezu
izdatkov za diskrecijske ukrepe v delezu BDP. V letu 2021 bo delez izdatkov Slovenije za
diskrecijske ukrepe pod povpre€jem drzav EA, v letu 2022 pa bo ta delez na nivoju povprecja
drzav EA.

Tudi na globalni ravni bodo po podatkih Mednarodnega denarnega sklada - IMF Fiscal Monitor
iz aprila 2021, Nemcija ter na primer tudi Zdruzeno kraljestvo, Zdruzene drzave Amerike,
Avstralija, Japonska in Kanada v obdobju 2020-2021 namenile vedji delez fiskalne podpore kot
Slovenija. Dodatna drzavna potrosnja in izpadli dohodek kot odgovor na COVID-19 krizo naj bi
v 2020-2021 v Nemciji po podatkih Mednarodnega denarnega sklada namre¢ znasal 11,0 %
BDP, v Zdruzenih drzavah Amerike kar 25,5 % BDP, v Zdruzenem kraljestvu pa na primer
16,2 % BDP. Delez podpor v Sloveniji bi po tej oceni znasal 9,8 % BDP.

Fiskalna politika kot kljuéen instrument spopadanja s posledicami epidemije COVID-19

Aktivacija splosne odstopne klavzule Pakta za stabilnost in rast kot odziv na izbruh pandemije
COVID-19 je drzavam ¢lanicam omogocila odstopanje od proradunskih zahtev, ki bi se obi¢ajno
uporabljale, in omogocila hiter odziv in sprejetje izrednih ukrepov za ublazitev gospodarskih in
socialnih posledic pandemije. Evropska komisija se je na podlagi pomladanske gospodarske
napovedi odlocila, da se bo sploSna odstopna klavzula uporabljala ne samo v letu 2021, temved
tudi v letu 2022, izjemna okolid€ina pa velja ne glede na spremembe makroekonomskih
napovedi v posamezni drzavi €lanici EU.

Za minimaliziranje posledic po epidemiji oziroma trajnostno okrevanje gospodarstva je
kljuénega pomena postopno opuscanje ukrepov za ohranjanje rasti. Prehiter umik fiskalnih
spodbud bi lahko otezil okrevanje v najbolj prizadetih dejavnostih, saj obstaja neenakomerna
stopnja pove€anja gospodarske aktivnosti po sektorjih glede na predhodno leto. V tej fazi
okrevanja je potrebno ohraniti spodbujeno investicijsko aktivnost, pri kateri so imele klju¢no
vlogo drZzavne spodbude. Slednje z zagotavljanjem viSje ravni investicijske aktivhosti omogoc&ajo
vi§jo gospodarsko rast, ki je posledica multiplikativnih uc€inkov v gospodarstvu, kar se odraza
tako v dejanskem kakor tudi potencialnem bruto domacéem proizvodu.

Kot ugotavlja tudi Mednarodni denarni sklad® se velikost ucinkov krize COVID-19 na
gospodarski potencial razlikuje med gospodarstvi in je vezan na njihovo strukturo in odziv
ekonomskih politik. Tudi Evropska komisija je v svojem sporoc€ilu o fiskalni politiki? iz marca
2021 opozorila, da se morajo drzave izogniti predéasnemu umiku fiskalne podpore, ki naj bi se
ohranila letos in prihodnje leto.

Tudi Paolo Gentiloni - Evropski komisar za gospodarstvo je poudaril: »Eno leto po izbruhu
epidemije COVID-19 bitka 8e ni zmagana in zagotoviti moramo, da s ponovnim umikom

L IMF (2021). »After-effects of the Covid-19 Pandemic: Prospects for Medium-term Economic Damage.« Working paper

WP/21/203.
2 https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2021:0105:FIN:SL:PDF



podpore ne bomo ponovili napak izpred desetletja. Za leto 2022 je jasno, da bo fiskalna
podpora Se vedno potrebna: bolje je narediti napako, da bi naredili preve¢ in ne premalo. Hkrati
bi bilo treba fiskalne politike razlikovati glede na hitrost okrevanja vsake drzave in njeno fiskalno
stanje. Bistveno je, da morajo vlade, ko se zaéne financiranje iz Nacrta okrevanja za Evropo -
NGEU, zagotoviti, da se obseg drzavnih investicij ohranja in se okrepi z nepovratnimi sredstvi
EU.«

Pomembno je, da fiskalna politika ostaja agilna in vezana na tekoCe razmere. Po izhodu iz
zdravstvene krize bodo drzave morale sprejeti bolj cilino usmerjene ukrepe, ki bodo vzpodbudili
vzdrzno in odporno okrevanje. Fiskalna politika bo imela tudi v prihodnje pomembno vlogo pri
zagotavljanju vzdrzne dolgoro¢ne gospodarske rasti ter uspeSnega digitalnega in zelenega
prehoda. Nasloviti pa bo morala tudi druzbene neenakosti, ki jih je izpostavila COVID-19 kriza.
Pomembno vlogo v letu 2021 bodo tako imele tudi investicije. Tako je rast investicij sektorja
drzava Slovenije predvidena v viSini 38 % glede na leto 2020. Investicije prestavljajo pomemben
del izdatkov drzave (5,3 % BDP). Saldo sektorja drzava letu 2021 bi brez upostevanja investicij
znasal -2,1 % BDP, saldo drzavnega proracuna pa bi brez upos$tevanja izdatkov za investicije in
investicijske transfere v letu 2021 znasal -4,6 % BDP.

V tem polozaju bi tudi ob polnem delovanju fiskalnih pravil EU bilo najprej potrebno postopno
znizevati nominalni saldo in $ele kasneje znizevati strukturni saldo. Sicer bi zniZevanje investicij
(ali 1zloCitev le teh iz izdatkov) znizalo strukturni saldo tudi v tem trenutku, vendar bi to
posledi¢no vplivalo tudi na potencialni BDP. Hkrati pa bi to vplivalo negativno na
makroekonomske agregate in okrevanje.

IzkuSnje po globalni finan&ni krizi izpred desetih let kazejo, da je:
- zniZzevanije investiciji po letu 2009 vplivalo med drugim tudi na t.i. dvojno recesijo;
- znizevanje investicij po letu 2015 vodilo v poCasnejSe okrevanje.

Pomembno je torej, da fiskalna pravila vzpodbujajo javne investiciie. To je Se posebej
relevantno za Slovenijo, saj Mednarodni denarni sklad® ocenjuje, da imajo javne nalozbe v
Sloveniji bolj stimulativen vpliv na makroekonomsko okolje kot v povprecju EU. V skladu z
njihovimi ugotovitvami pove€anju Evropskih strukturnih in investicijskih skladov za 1 % BDP v
Sloveniji (in CEE drzavah) tekom enega leta sledi povec¢anje outputa za med 1,3 % in 1,6 %. V
Sloveniji povec€anje javnih nalozb po ugotovitvah Mednarodnega denarnega sklada rezultira tudi
v obseznejSem privabljanju zasebnih nalozb kot v povprecju EU (povecajo se za 1,3 %, medtem
ko v EU za 0,8 %) ter v relativno viS§jemu porastu zaposlenosti (eno letni multiplikator znasa
med 0,1 in 0,2 %).

Ocenjevanje ustreznosti fiskalne politike v ¢asu izjemnih razmer

Glede ocenjevanja naravnanosti fiskalne politike v negotovih razmerah, ko Se veljajo izjemne
okoli&€ine, vlada opozarja na naslednje. Ocena proizvodne vrzeli se uporablja za dolocitev faze
poslovnega cikla, v katerem se doloCeno gospodarstvo nahaja, in je v normalnih razmerah
oshova za vodenije fiskalne politike. Opredelitev gibanja gospodarskega cikla v dejanskem ¢asu
je zahtevno zaradi negotovosti glede ocen proizvodne vrzeli, Se posebej glede tistih na koncu
vzorca (Orphanides in Van Norden, 2002)2. K negotovosti ocen poleg uporabljene metode
izraCunavanja proizvodne vrzeli vplivajo tudi metoda izrauna potencialnega proizvoda, revizije
ocen pretekle rasti, dolzina vklju€enih serij in spremembe v napovedi makroekonomskih
agregatov. Pogoste in ob&utne revizije makroekonomskih podatkov in spremembe v napovedih
bodocih gospodarskih gibanj, ki so prisotne ob pojavu eksogenega Soka (kot je kriza COVID-

3 IMF (2020c). » The Fiscal Multiplier of European Structural Investment Funds: Aggregate and Sectoral Effects with an
Application to Slovenia.« Working Paper April 2021.



19), so tako eden izmed kljuénih dejavnikov morebitnih razlik med cilijnimi in dosezenimi
vrednostmi fiskalnih ciljev in s tem ocen usklajenosti s fiskalnimi pravili.

Izjemne okolis¢ine pomembno vplivajo na makroekonomske in javnofinan¢ne napovedi. Od
zaCetka COVID-19 krize do zadnje UMAR jesenske napovedi 2021 je bilo ve¢ popravkov, ki so
bili med drugim posledica sprememb predpostavk o vplivu pandemije oziroma o teZi in trajanju
omejevalnih ukrepov. V ta namen je ustrezneje govoriti o scenarijih. Scenariji rasti BDP za leto
2020 so bili v razponu od -8,1 % do -5,5 % ob dejanski, ki je bila 4,2 %. Padec realne rasti BDP
je bil precej pod povprecjem EU (-5,9 % BDP) in EA (-6,3 %). Podobno se spreminjajo ocene za
rast BDP za leto 2021, ki so v razponu od 2,2 % do 6,1 %. Zato so ex-ante ocene o doseganju
fiskalnih ciljev in vplivov ukrepov prav tako nezanesljive in je treba dokon&no oceno podati ex-
post.

Pri ocenjevanju rasti izdatkov je zaradi krize in dovoljenega ter priporo¢enega obseznega
ukrepanja drzav potrebno analizirati nacrtovano fiskalno pot v naslednjih letih, ko bo rast nizja.
TakojSno znatno znizanje rasti izdatkov bi delovalo negativno na okrevanje. Ob tem je potrebno
ponovno izpostaviti dodatno nezanesljivost ocen potencialnega BDP v €asu izjemnih okolis¢in.
Negotovost ocenjevanja proizvodne vrzeli in s tem strukturnega fiskalnega polozaja se kaze tudi
v tem, da razlicne metodologije v trenutnih razmerah ne izkazujejo podobnih rezultatov in so
razlike ob¢utne (tabela 6 v Oceni).

Skladno s tem Fiskalni sveti drzav ¢lanic EU pri svojih ocenah in mnenjih e naprej upostevajo
visoko negotovost fiskalnih poti zaradi visoke negotovosti glede napovedi makroekonomskih
agregatov. Avstrijski fiskalni svet v junijskem sporocilu za javnost navaja: »Na srednjero¢ne
gibanje proracunskega salda in dolga v Avstriji e naprej moc¢no vplivajo znatni gospodarski in
druzbeni vplivi pandemije COVID-19, vsaka ocena zato $e vedno ostaja polna negotovosti«*.
Francoski Visoki svet za fiskalno politiko v svojem mnenju na Proradunski nacrt in racun
financiranja socialne varnosti za leto 2022 kljub odstopanju od ciljnih vrednosti strukturnega
salda navaja »da so zaradi zelo posebnih gospodarskih razmer odstopanja od nacrtovane poti
leta 2022 $e vedno upraviéena«5. Spanski neodvisni organ se na primer v svojih evalvacijah
bolj kot na oceno napovedi fiskalnih agregatov osredoto€a na oceno napovedi
makroekonomskih variabel. Ti organi tudi poudarjajo pomembnost prilagajanja fiskalne politike
razmeram v gospodarstvu ter zavedajo¢ se obstoja dolgoroCnih pritiskov na vzdrznost javnih
financ vseeno naslavljajo problematiko prehitrega umika fiskalnega stimulusa. Finski Svet za
ekonomsko politiko v poro€ilu za 2020 tako na primer navaja: »Moc¢no fiskalno zaostrovanje,
geprav koristno za dolgoroéno vzdrznost, bi ogrozilo kratkoroéno rast«®. Svedski Svet za
fiskalno politiko celo komentira odstopanja od ciljnih vrednosti proradunskega salda v 2020 in
2021 kot razumna, saj »odstopanja ne krSijo fiskalnega okvira - omogo€ajo spreminjanje
fiskalnega ravnovesja glede na gospodarski cikel«”.

Tudi Evropski fiskalni odbor je v svoji oceni ustreznosti fiskalne naravnanosti v obmocju evra za
leto 20218 potrdil ustreznost podporne naravnanosti fiskalne politike. Poudaril je, da bi morala
fiskalna politika v letu 2021 vklju€evati poudarjeno komponento javnih investicij in ukrepov za
spodbujanje okrevanja, hkrati pa naj bodo drzave pripravljene zagotoviti vecji obseg sredstev za
naslavljanje posledic epidemije, Ce se bo izkazalo, da je to potrebno.

4 Press Information on Fiscal Rules Compliance Report 2020 to 2025 and Recommendations 2021. Dostopno na:
https://lwww.fiskalrat.at/en/.

5 Opinion n® HCFP - 2021 — 4 On the budget bill and the social security financing bill for the year 2022. Dostopno na:
https:/lwww.hcfp.fr/en/liste-avis/opinion-ndeg2021-4-budget-bill-2022.

6 Economic Policy Council Report 2020. Dostopno na: https://www.talouspolitiikanarviointineuvosto.fi/en/reports/report-
2020/.

” Summary of Swedish Fiscal Policy 2021. Dostopno na:
https://www.fpr.se/english/swedishfiscalpolicycouncil/thecouncilsreports/thecouncilsmainreports.4.3dc0d3a412bc4ba24
5f800013543.html.

8 https://ec.europa.eu/info/publications/assessment-fiscal-stance-appropriate-euro-area_en
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Zakljuéek

V letu 2021 Ze drugo leto veljajo izjemne okolisCine in sploSna odstopna klavzula, ki omogo¢ajo
odstopanje od fiskalnih pravil. Vse institucije, vkljuéno z Evropsko centralno banko, Evropsko
komisijo, Mednarodnim denarnim skladom in Evropskim fiskalnim odborom, Ze od sredine leta
2020 poudarjajo potrebo po znatnem ukrepanju za blazitev posledic epidemije COVID-19. Prav
tako opozarjajo, da bi prezgodnje umikanje podpornih ukrepov bistveno poslab3salo
makroekonomski polozaj, hkrati pa priporo¢ajo podporno fiskalno politiko. Ker je omogoceno
zaCasno odstopanje od fiskalnih pravil, Evropska komisija v teh razmerah fiskalni polozaj
ocenjuje zgolj kvantitativno, saj so numeri¢ni izracuni zelo nezanesljivi. S predlogom odloka
vlada sledi tem priporo€ilom in zagotavlja ustrezen obseg sredstev za ukrepanje skladno s
potekom epidemije tekom leta 2021, ob zagotavljanju primernega obsega investicij kot podporo
zaCetemu okrevanju.

V prvih devetih mesecih leta 2021 je drzava za investicije iz drzavnega proracuna izplacala
okoli 440 mio EUR, kar je 30 % vec kot v enakem obdobju leta 2019. Prav tako je drzava v
istem obdobju za investicijske transferje v primerjavi z letom 2019 namenila okoli 20 % vec¢
sredstev. Zelo pomembne so investicije v zdravstvu, ki v letu 2021 zajemajo energetsko
sanacijo bolnisnic (Celje, Jesenice), novogradnjo za SploSno bolniSnico Celje, ureditev COVID-
19 oddelkov, ureditev diagnosti¢no terapevtskega servisa in nov laboratorij za UKC Ljubljana ter
investicije v zdravstvene domove. V naslednjih letih se investicije na tem podro¢ju in podrocju
dolgotrajne oskrbe Se dodatno krepijo, s &imer bo vlada zagotovila odporen zdravstveni in
socialni sistem.

Med pomembnejSimi investicijami so tudi investicije na podrogju cestne in ZelezniSke
infrastrukture (med vecjimi so obnova ZelezniSkega predora Karavanke, gradnja drugega tira
Maribor — Sentilj, nadgradnja proge Ljubljana — Jesenice). Pomembne investicije izvajajo v letu
2021 tudi lokalne enote. Na podro¢ju varstva otrok in primarnega ter sekundarnega
izobraZzevanja so ob&ine do konca avgusta izvedle za okoli 50 mio EUR investicij, v priblizno isti
viSini pa tudi na podroc&ju varovanja okolja, oskrbe z vodo ter kulture in Sporta.

Pomembno vlogo imajo tudi avtomatski stabilizatorji, ki samodejno prilagajajo socialne
transferje glede na posloven cikel. Mednje uvr§€amo transferje nezaposlenim, druzinske
prejemke in starSevska nadomestila, transferje za zagotavljanje socialne varnosti in
subvencioniranje stanarin. Avtomatski stabilizatorji so se kot odziv na krizo v letu 2021
primerjavi z pred-kriznim letom 2019 povecali za 1,6 % BDP. Ukrepi za blaZitev posledic
COVID-19 so k povecanju avtomatskih stabilizatorjev pripomogli za 0,48 % BDP. Transferji za
zagotavljanje socialne varnosti bodo v 2021 predstavljali najvecji delez povecanja avtomatskih
stabilizatorjev, znasali bodo 0,91 % BDP.

Primanjkljaj sektorja drzava bo vlada v letu 2021 znizala za 0,2 o.t. v primerjavi z letom 2020 na
-7,5 % BDP, med tem ko se bo po zadnjih podatkih Evropske komisije (pomladanska napoved
2021) primanjkljaj v povprecju EU povecal za 0,6 o.t. in v povprecju EA za 0,8 o.t. Investicije
predstavljajo pomemben delez javno finanénih izdatkov. V primeru neupo$tevanja investicij v
celotnih izdatkih bi bil primanjkljaj v letu 2021 Ze nizji od 3 % BDP in bi znasal okoli 2 % BDP.

Javni dolg v % BDP bo v letu 2021 nizji za 1,3 o.t. in bo znaSal 78,5 % BDP. V povprecju EU in
EA se bo ta delez v letu 2021 po pomladanski napovedi EK povec€al za 2 na 94,4 % BDP
oziroma 2,4 o.t. na 102,4 % BDP. Vlada znizuje tudi izdatke za obresti za dolg sektorja drzava.
V letu 2021 bodo nizji za 0,2 o.t. in bodo dosegli 1,4 % BDP. V letu 2020 so le-ti znasali 1,6 %



BDP, kar je za 0,1 o.t. nizje od leta 2019. |zdatki za obresti drzavnega proracuna so bili v prvih
devetih mesecih 2021 za okoli 9 % ali 65 mio EUR nizji kot v enakem obdobju leta 2019.

Nadalje je pomembno, da po letu 2021 vlada nacrtuje postopno znizevanje Cezmernega
primanjkljaja sektorja drzava pod 3 % BDP in dolga pod 75 % BDP. Glede na navedeno viada
predlaga, da Drzavni zbor RS predlog odloka podpre.



