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Povzetek

Srednjeroéno javnofinanéno naértovanje ima Stevilne prednosti v primerjavi z letnim proraéunskim
ciklom in lahko ob izpolnjevanju dolocenih kriterijev vodi v bolj predvidljivo, stabilno in vzdrzno
javnofinanéno politiko. V predlogu Evropske komisije glede sprememb sistema ekonomskega
upravljanja v EU ima osrednje mesto srednjeroéni nacrt. Po predlogu naj bi bila na osnovi analize
vzdrznosti dolga za vsako drzavo ¢lanico doloéena najvisja dovoljena raven neto primarnih domacih
izdatkov, ki bi bila zavezujo¢a za vsaij stiriletno obdobije. Srednjerocni nadrt izpolnjuje stevilne kriterije
za ucinkovit srednjeroéni fiskalni okvir, saj bi bil cilj zavezujo¢ za vecletno obdobje, temeljil bi na
preprosti, jasno doloéljivi spremenljivki, ki bi zajemala del fiskalne politike, nad katerim imajo nosilci
ekonomske politike neposreden nadzor.

V analizi ocenimo ustreznost trenutnega srednjeroénega proradunskega nadrtovanja v Sloveniji ter v
luéi predlaganih sprememb sistema ekonomskega upravljanja v EU opozorimo na morebitne teZave in
potencialne reSitve za povecanje ucinkovitosti fiskalne politike na tem podrocju. Slovenska vlada v
uradnih odzivih predlog pozdravlja, a bo vzpostavitev ustreznega srednjeroénega fiskalnega okvira
na osnovi analize preteklih izkusenj precejSen izziv. Ta bo zahteval temeljito preoblikovanje pristopa k
vodeniju fiskalne politike tako na politiéni kot tudi na operativni ravni. Formalno naj bi bilo sicer
srednjeroéno nadrtovanije v Sloveniji Ze sedaj razmeroma dobro urejeno, a obstaja precejSen razkorak
med formalno ureditvijo in dejansko prakso. Kljuéna pomanijkljivost trenutnih srednjeroénih proradunskih
dokumentov je sistemati¢no odlaganje konsolidacije v kasnejSa obdobja, kar v predlaganem sistemu
ekonomskega upravljanja v EU ne bo mogoce oziroma bi lahko vodilo v izgubo verodostojnosti
domacde fiskalne politike.

Okvir za pripravo proracunov sektorja drzava, ki ga je uvedel Zakon o fiskalnem pravily, je v veliki
meri sicer podoben predlogu EK. Ugotavljamo pa, da je bil zaradi pogostega spreminjanija, ki je bilo
posledica dejstva, da je bil srednjeroéni okvir ob odsotnosti politiécne zavezanosti podrejen lethemu
proraéunskemu ciklu in ne obratno, kot bi bilo smiselno, reduciran na administrativni postopek brez
ustreznega uéinka na vodenje proticiklicne fiskalne politike. Drugi element srednjeroénega
javnofinanénega nadrtovanja v Sloveniji predstavlja Program stabilnosti, ki zajema projekcije kljuénih
javnofinanénih agregatov za obdobje stirih let. Na osnovi analize projekcij od leta 2008 ugotavljamo,
da so bile projekcije izdatkov zlasti za kasnejSa leta spremenljive in poslediéno nezanesljive ter so v
veliki meri odrazale optimisticno prelaganje konsolidacije v kasnejSa leta brez ustrezne podlage v
dejanskih ukrepih. Do enakih zaklju¢kov pridemo tudi ob izloditvi u€inka obseznih diskrecijskih ukrepov,
ki so bili v posameznih letih posledica objektivnih dejavnikov ob eksogenih Sokih.
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1. Opredelitev in kriteriji za uéinkovit srednjeroéni javnofinanéni okvir

Srednjeroéno javnofinanéno nacrtovanje lahko v primeru, da je ustrezno zastavljeno in zlasti
izpeljano, predstavlja pomembno izboljSanje v primerjavi z letnim proraéunskim naértovanjem.
Ena izmed kljuénih prednosti srednjeroénega nadrtovanja v primerjavi z letnim je omejitev
oportunisti¢nih interesov posameznih proracunskih uporabnikov in deleznikov.! Nadalje, vecina
javnofinanénih politik zahteva veéletno financiranje in daje rezultate sele po daljSem obdobiju, a letno
proracunsko nadrtovanje v veliki meri ne zajema prihodnjih stroskov in koristi. Poleg tega se z letnim
naértovanjem ukoreninijo vzorci trosenja, kar ne omogoca prepoznavanja morebitnih spremenjenih
potreb. Srednjeroéno naértovanje lahko tako prispeva k izboljSanju kakovosti in stabilnosti
odlocevalskega procesa, kar lahko ima za posledico bolj predvidljivo fiskalno politiko2 Srednjeroéni
javnofinanéni naérti prispevajo k omejevanju pri¢akovanij in bolj uéinkoviti porabi, saj ustvarjajo tudi
stabilnejSe pogoje delovanja proracunskih uporabnikov ter preko bolj uéinkovitega komuniciranja ciljev
fiskalne politike prispevajo k poveéanju njene verodostojnosti? Zaradi potrebe po predstavitvi
vedletnega uéinka politik in ukrepov lahko prispeva tudi k izboljanju javnofinanéne discipline in daje
pravoéasne signale glede morebitnih tveganj za vzdrznost javnih financ# Konéni rezultat ustrezno
delujoéega srednjeroénega nadrtovanja je tako stabilna, predvidljiva javnofinanéna politika, ki
zagotavlja vzdrZzen javnofinanéni poloZaj.®

Srednjeroéno javnofinanéno naértovanje naéeloma zajema sosledje treh medsebojno povezanih
faz.b Prvo fazo predstavlja srednjeroéni fiskalni okvir”, v okviru katerega se za doloéeno veéletno
obdobje dolodijo osnovni makroekonomski parametri in javnofinanéni parametri na ravni sektorja
drzava. Predlog EK glede spremembe sistema ekonomskega upravljanja pretezno zajema to fazo
srednjeroénega naértovanja (glej Poglavie 2). Sledi srednjeroéni proraéunski okvi, ki zajema
doloditev potreb posameznih proraéunskih porabnikov, ki morajo biti usklajene z osnovnimi parametri,
doloéenimi v predhodni fazi. V osnovi gre za mehanizem, ki omogoéa ustrezno doloditev prednostnih
podrodij, kar naj bi izbolj$alo alokacijo finanénih virov in omejilo neproduktivho porabo. V praksi gre
za procese in orodja, s katerimi se vecletni fiskalni cilji prenesejo v letne proradunske naérte? Tretjo
fazo naj bi predstavljal okvir za spremljanje rezultatov'?, ki naj bi dal poudarek merjenju in
ocenjevanju doseganja cilijev fiskalne politike. Ta faza je sicer tudi v drzavah z dobro delujoéim
finanénim okvirom pogosto zapostavljena.!!

v e

Ustrezen in delujoé¢ srednjeroéni javnofinanéni okvir mora izpolnjevati doloéene kriterije.
Mednarodne institucije'? te kriterije sicer definirajo nekoliko razliéno, a naslednji kriteriji so skupni
vsem. Kljuéni kriterij za uspesnost srednjeroénega javnofinanénega naértovanja je politiéna podpora
nosilcev ekonomske politike z zagotovlijeno ustrezno participacijo zakonodajnega telesa. Po oceni
Svetovne banke'3 je lahko v primeru, ko politiéna zavezanost zajema podporo le sprejemu

TWB (2013).

2EK (2007).

SEUIFI (2021).

41MF (2013).

SEUIFI (2021).

6WB (2013).

"Medium-term fiscal framwork (MTFF).

8 Medium-term budget framework (MTBF).
EUIFI (2018)

10 Medium-term performance framework (MTPF).
1TWB (2013).

12Glej EUIFI (2018), OECD (2014), Sherwood, M. (2015), WB (2013).
13WB (2013).
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srednjeroénega okvira in ne tudi njegovi dejanski implementaciji, ta reduciran na tehni¢no vajo
vzporedno s sprejemanjem proraéuna, ki terja precej administrativnih virov brez ustreznih koristi.
Delujoé srednjeroéni okvir dejansko terja temeljito spremembo v naéinu vodenja fiskalne politike, kjer
je jasna politi¢na zavezanost k stabilnosti finanénega okvira kljuéna.'* Vlada in parlament naj bi imela
v tem procesu stratesko vlogo preko oblikovanja prednostnih podrodij in politik, finanéno ministrstvo naj
bi se ukvarjalo s tehniénimi vidiki doloéanja prednostnih podrodij porabe in z upravljanjem celotnega
proraduna, posamezni proracunski porabniki pa naj bi bili odgovorni za pripravo sektorskih strategij,
nadrtov porabe ter za upravljanje in ocenjevanje uéinkov programov oziroma politik.!> Drugi kriterij je
vprasanje spremenljivosti srednjero¢nega okvira, saj naceloma velja, da bolj zavezujoé okvir vodi k
vedji javnofinanéni disciplini.’® Analiza EUIFI je pokazala, da so v drzavah €lanicah EU z zavezujodim
srednjeroénim okvirom javnofinanéne razmere bolj stabilne in predvidljive ter z manj$imi tveganiji za
vzdrznost javnih financ.'” Zavezujo¢ okvir implicira tudi, da v primeru, ¢e oziroma ko se v obdobju
veljavnosti okvira pojavijo nove potrebe oziroma prioritete, te ne vodijo v poslabsanje
javnofinanénega poloZaja, ampak se jih naslovi s prerazporejanjem razpoloZljivih virov.l® To
predstavlja tudi spodbudo k ustreznemu naslavljanju srednjeroénih izzivov ob pripravi naérta. Tretji
kriterij je povezan s temeljnimi javnofinanénimi cilji, ki naj bi bili preprosti in jasno razumljivi vsem
deleZnikom.1? V teoriji in v praksi se je kot optimalen cilj identificiral obseg izdatkov v nominalnem
obsegu oziroma kot stopnja njihove rasti.29 Nasledniji niz kriterijev je povezan z obsegom pokrivanija
srednjeroénega okvira, in sicer tako v smislu institucionalnih enot kot podrocij porabe. Celovito pokritje
enot, ki vplivajo na polozaj sektorja drzava, poveéa verodostojnost okvira2! Ob tem izziv
predstavljajo bolj decentralizirane ureditve, kjer centralna drZava nima neposrednega nadzora nad
porabo vseh institucionalnih enot. Vprasanje pokritosti se nanasa tudi na posamezne dele porabe, kjer
se je uveljavilo prepri¢anje, da je izdatke za obresti in nadomestila za brezposelnost, nad katerimi
oblikovalci politik zaradi finanénih oziroma cikliénih razlogov nimajo vpliva, smiselno izloéiti pri
dolo¢anju srednjeroénega cilja.22 Nasledniji kriterij za ustrezno delujoé srednjeroéni okvir je uporaba
neodvisnih makroekonomskih napovedi pri pripravi fiskalnih projekcij, pri ¢emer naj bodo slednje
konservativne.23 Zadnji kriterij, ki je skupen vsem institucijam, pa je ustrezno ex-ante ocenjevanije

ucinkov ukrepov oziroma politik v celotnem ¢asovnem horizontu okvira.

2. Srednjeroéno javnofinanéno naértovanje na ravni EU

Premik k veéji vlogi srednjeroénega nacrtovanja v sistemu ekonomskega upravljanja v EU je
predstaviljala Direktiva Sveta 2011/85/EU?* iz leta 2011. V njej so bile doloéene zahteve za
srednjeroéne proradunske okvire, ki so jih morale drZzave ¢lanice vpeljati v nacionalno zakonodaijo.
Direktiva opredeljuje srednjeroéni javnofinanéni okvir kot niz nacionalnih proracunskih postopkov, ki
podaljSujejo Easovni horizont fiskalne politike preko letnega proradunskega cikla ter vkljuéujejo

T4EUIFI (2018).

15WB (2013).

16Sherwood, M. (2015).

ITEUIFI (2021).

18EUIFI (2018).

190ECD (2014).

20WB (2013), OECD (2014), Sherwood, M. (2015).
210ECD (2014)

2Sherwood, M. (2015)

B.0ECD (2014). Konservativnost v tem primeru implicira niZje projekcije prihodkov in viSje izdatkov.
MEUR Lex (2011).
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doloéitev prednostnih podrocij in srednjerocnih ciljev. EFB ugotavlja, da so kljub poskusom povecanja
ucinkovitosti nacionalnega srednjeroénega naértovanja dejanski rezultati pogosto zaostali za cilji, kar
je v veliko primerih izviralo iz oportunistic(nega zamikanja javnofinanénega prilagajanja?> Oceno o
neudinkovitosti obstojecega sistema srednjeroénega nadrtovanja v EU je podala tudi mreZa neodvisnih
fiskalnih institucij ob sicer$njem pripoznanju precej$njih razlik med drzavami2é Identificirani so bili trije
kljuéni razlogi za neuéinkovitost obstojeéega sistema. Prvié, precejSen razkorak med formalno oziroma
zakonodajno ureditvijo in dejansko implementacijo. Drugi¢, srednjerocni cilji v mnogo primerih niso
zavezujodi, ampak bolj izraZzajo Zeljeno pot brez ustreznih politik, ki bi jo zagotovile. Tretji¢, krovni
fiskalni cilji pogosto niso ustrezno vklju¢eni v dejanski proradunski proces. Z vidika treh faz
srednjeroénega nadrtovanja, predstavljenih v prejSnjem poglaviju, to pomeni, da je srednjeroéni
proradunski okvir loéen od srednjeroénega fiskalnega okvira oziroma v mnogih drZzavah &lanicah niti
ne obstaja. Posledica teh sistemskih pomanijkljivosti je bila, da trenutno veljavni sistem ekonomskega
upravljanja ni vodil v stabilne, predvidljive fiskalne politike, ki bi dosegale cilj srednjero¢ne vzdrznosti
javnih financ.

Pred zacetkom epidemije je EK sprozila proces spreminjanja sistema ekonomskega upravljanja v
EU, novembra lani pa je predstavila svoj predlog,?” v katerem ima osrednje mesto srednjeroéni
nacrt. V tem nadrtu naj bi bili zdruZeni fiskalni, reformni in investicijski nacrti drzav ¢lanic. Osnovni
parameter naérta naj bi bila rast neto primarnih domacdih izdatkov?8, doloéena na osnovi analize
vzdrznosti dolga.?? Na podlagi te analize doloéena rast izdatkov naj bi bila prevedena v najvisjo
dovoljeno nominalno raven izdatkov za minimalno obdobije stirih let, v katerih spremembe cilja ne bi
bile mogode oziroma bi morale iti skozi enak proces odobritve s strani EK in Sveta EU kot prvotni
naért. V drzavah z bistvenim izzivom vzdrZnosti dolga, kamor se po zadnji javno razpolozZljivi analizi
EK uvrséa Slovenija,30 bi bila dovoljena rast neto primarnih domacih izdatkov doloéena tako, (i) da bi
se po zaklju¢ku stiriletnega obdobja srednjeroénega naérta javni dolg v nadaljnjih 10 letih vzdrzno
zniZeval tudi ob nespremenijenih politikah, ter (ii) primanjkljaj sektorja drzava v &asu veljavnosti naérta
ne bi presegal -3 % BDP. Drzava ¢lanica bi lahko zaprosila za podaljSanije Stiriletnega obdobja za tri
leta v primeru nadrtovanih investicij in reform. Odobritev podalijSanja bi zahtevalo pogloblieno in
pregledno dokumentacijo, kako naj bi predlagane reforme in investicije prispevale k vzdrZnosti
gospodarske rasti in javnih financ ob kvantitativnih izraéunih njihovega vpliva na potencialno rast in
srednjeroéne javnofinanéne bilance. V primeru, da se driava ne bi strinjala s strani EK doloéeno
dovoljeno rastjo neto primarnih domacih izdatkov in slednja pomislekov drzave ne bi prepoznala bi
EK v procesu letnega spremljanja izpolnjevanja cilja uporabljala svoj izraéun. Odstopanja od cilja naj
bi se spremljala preko nacionalnih letnih porodil, identificirano bistveno odstopanje vzdrznosti dolga
od nadrta pa bi vodilo v avtomatsko odprtje postopka preseznega primanijkliaja, kot je uveljavlien Ze
v sedaniji ureditvi. Ce bo prislo do odstopanja od zastavlienega cilia v drzavi &lanici, ki bi zaradi

predvidenih reform in investicij zaprosila za daljSe obdobje prilagajanja, bi odstopanje vodilo k
doloditvi stroZje poti ob hkratni mozZnosti uvedbe finanénih sankcij. Po oceni EK bi strogo upostevanije
dovoliene meje rasti izdatkov omogodilo proticiklicno delovanje fiskalne politike, kar je bil eden

glavnih oéitkov obstojeéemu sistemu fiskalnih pravil na ravni EU.

5 EFB (2020).

% EUIFI (2021).

7K (2021).

28 Skupni izdatki brez upoStevanja izdatkov za obresti in ciklitnih izdatkov za brezposelnost z upoStevanjem utinka diskrecijskih ukrepov na strani prihodkov ob hkratni izkljutitvi
izdatkov, financiranih z EU sredstvi.

Vet o znatilnost in izzivih analize vzdrZnosti dolga glej Delakorda, A (2021), oziroma s poudarkom na izzivih, povezanih s spremenjenim sistemom ekonomskega upravljanja v EU, v
Delakorda, A (2023).

0EK (2022).
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Predlog izpolnjuje Stevilne kriterije za uéinkovit srednjeroéni javnofinanéni okvir kot je opredeljen
v literaturi. Predlagani srednjeroéni javnofinanéni naért je mogode opredeliti kot srednjeroéni fiskalni
okvir oziroma kot prvo fazo srednjeroénega nadrtovanja, kjer je na osnovi neodvisnih
makroekonomskih in fiskalnih projekcij doloéen srednjeroéni cili. Cilj naj bi bil namreé zavezujog,
njegova doloditev naj bi temeljila na neodvisnih projekcijah, opredelitev cilja v obliki nominalne ravni
neto primarnih domadih izdatkov ustreza kriteriju preprostega, jasnega in razumljivega cilja, poleg
tega pa je tudi ustrezno opredeljen z vidika izdatkov, nad katerimi imajo nosilci ekonomske politike
neposreden nadzor. Njegova implementacija v praksi pa bo zahtevala od drzav ¢lanic oblikovanije
ustreznega srednjeroénega proradunskega okvira oziroma druge faze srednjeroénega nadrtovania,
kar bo na osnovi preteklih izkusenj v Stevilnih drzavah verjetno precejSen izziv. Uspesnost predloga bo
sicer kljuéno odvisna od politiéne zavezanosti spremenjenemu sistemu ekonomskega upravljanja.

Kljub stevilnim prednostim predlaganega srednjeroénega okvira ima ta doloéene pomanikljivosti.
Predlog predvideva, da naj bi drzave Sstiriletni nacrt pripravile spomladi leto pred zacdetkom
veljavnosti naérta. To v praksi pomeni, da bi morale pripraviti stabilen in zavezujo¢ naért za obdobje
petih let. Pretekle izkuinje kaZejo, da so tako makroekonomske napovedi kot fiskalne projekcije, ki jih
pripravljajo drzave é&lanice in EK, nezanesliive za daliSe obdobje, kar je v veliki meri povezano z
objektivno negotovimi gospodarskim razmerami. Povpreéne napake so razmeroma velike in se tudi
obdutno povedajo ze pri projekcijah za prihodnje leto (t+1) glede na projekcije za trenutno leto (t). To
bi lahko predstavljalo dilemo pri zastavljeni éasovnici izdelave in zacetka veljavnosti srednjeroénega
fiskalnega naérta, saj bi bila napoved za t+1 dejansko napoved za 3Sele prvo leto veljavnosti
srednjeroénega naérta. Naslednja dilema je povezana z vprasanjem nadina upostevanja
posodobljenih ocen vzdrznosti dolga. Ni namre¢ jasno opredeljeno, kaj bi se zgodilo z dovoljeno
rastjo neto primarnih domadih izdatkov, ¢e bi letna posodobitev ocene vzdrznosti dolga nakazala
bistveno drugacéno dovolijeno pot prilagajanja kot prvotna ocena, uporabliena ob pripravi
srednjeroénega nadrta. Pretekle izkusnje namreé kazZejo, da se lahko ocena vzdrZnosti dolga med leti
pomembno spreminja.3! Dilema je poleg uporabe predpostavk, uporabljenih v analizi vzdrZnosti
dolga, povezana tudi z morebitnimi dodatnimi razlikami v izracunih EK in drzav ¢élanic glede nekaterih

Slika 2.1: Povpreéna absolutna napaka pomladanskih napovedi
EK za saldo sektorja driava glede na prvi razpoloiljivi podatek
o realizaciji v obdobju 2004-2019
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31 Glej npr. prehajanje posameznih drZav med skupinami drZav z razli¢no oceno tveganja dolga v slikah 1.2.27 in 1.3.5 v EK (2022).
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kljuénih predpostavk, do katerih lahko prihaja klijub uporablieni enaki metodologiji. Tudi v
predlaganem spremenjenem sistemu ekonomskega upravljanja naj bi imele namreé pomembno vlogo
dolocene predpostavke, ki so bile pomemben razlog za nestrinjanja med drzavami €lanicami in EK Ze
v obstojecem sistemu. To je bil tudi eden izmed razlogov, da obstojeéi sistem ni deloval, kot je bilo
zamislijeno. Gre predvsem za ocene dolgoroéne potencialne rasti in proizvodne vrzeli, kier je v
preteklosti v primeru Slovenije prihajalo do pomembnih razlik med neodvisnimi izraéuni UMAR in EK ob
uporabljeni enaki metodologiji. To lahko ima v predlaganem sistemu pomembne implikacije za izraéun
dovoljene rasti neto primarnih domadih izdatkov in s tem manevrskega prostora fiskalne politike v ¢asu
veljavnosti srednjeroénega naérta. Na pomanikljivosti trenutnega predloga opozarja tudi mreza
neodvisnih fiskalnih institucij, zlasti na potrebo po natanénej$i opredelitvi doloéenih kljuénih

parametrov, od katerih bo odvisna operativnost predloga v praksi3?

3. Srednjero¢no javnofinanéno nacrtovanje v Sloveniji

S formalnega vidika naj bi bilo srednjeroéno javnofinanéno naértovanje v Sloveniji razmeroma
dobro urejeno. Del Direktive Sveta 2011 /85 /EU, ki se nana3a na srednjeroéni javnofinanéni okvir je v
slovensko zakonodajo v najvedji meri prenesen z 9.¢ élenom Zakona o spremembah in dopolnitvah
Zakona o javnih financah (ZJF-H).33 Ta skladno z Direktivo doloéa &asovnico in elemente, ki naj bi jih
vseboval srednjerocni javnofinanéni okvir. V praksi se ta ¢len izvaja s sprejemom Programa stabilnosti,
ki ga mora drZzava poslati EK vsako leto najkasneje do 30. aprila po predhodni oceni Fiskalnega
sveta in sprejemu v DrZavnem zboru. Drugi dokument, povezan s srednjero¢nim naértovanjem, je Okvir
za pripravo proradunov sektorja drzava (v nadaljevanju: Okvir), ki ga doloé¢a 6. élen Zakona o
fiskalnem pravilu (ZFisP).34 Ta je v veliki meri podoben predlaganemu kriteriju EK v spremenjenem
sistemu ekonomskega upravljanja, saj med drugim doloéa zgornjo nominalno raven izdatkov drzave.
Od predloga EK se razlikuje po ¢asovnem obdobiu, ki je v trenutni nacionalni zakonodaiji eno leto
krajSe kot po predlogu EK, pri tem pa vkljuéuje vse izdatke, medtem ko naj bi bili po predlogu EK iz
Slika 3.1: MTBF indeks 2021
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dovoliene ravni izdatkov izlo¢eni nekateri izdatki, nad katerimi drZava nima neposrednega vpliva.
Poleg tega Okvir doloca tudi saldo oziroma raven izdatkov posameznih blagaijn javnega financiranja
in je tako bolj podrobno razdeljen kot je predvideno s predlogom EK. Formalno ureditev v posameznih
drzavah é&lanicah spremlja indeks srednjeroénega proraéunskega okvira, ki ga letno posodablja EK35
Na osnovi tega indeksa bi lahko sklepali, da se je srednjeroéno javnofinanéno naértovanje v Sloveniji v
formalnem smislu v zadnijih letih izbolj$alo in je tudi razmeroma dobro urejeno v primerjavi z drugimi
drzavami ¢élanicami. Kljub temu ocenjujemo, da ima v praksi obstojedi okvir srednjeroénega
javnofinanénega nadrtovanja Stevilne pomanikljivosti, ki so podobni zakljuckom analize mreze
neodvisnih fiskalnih institucij3¢ glede uéinkovitosti obstojeéega srednjeroénega okvira v EU. Obstaja
namreé precej$en razkorak med formalno ureditvijo in prakso, cilji niso bili zavezujoéi in so se pogosto
spreminjali, Okvir pa tudi ni bil ustrezno umeséen v proces letnega proraéunskega nadrtovanja
oziroma se je srednjero¢ni Okvir prilagajal letnemu naértovanju namesto obratno, s éemer ni sluZil

svojemu oshovhemu namenu.

Okvir za pripravo proraéunov sektorja drzava po ZFisP bi lahko bil pomemben element
zagotavljanja proticiklic(nega delovanje fiskalne politike, a je bil v praksi zaradi Stevilnih
spreminjanj reduciran zgolj na tehnic¢ni postopek. V kolikor bi bil Okvir v praksi zavezujoé in
poslediéno stabilen v celotnem triletnem obdobju njegove veljavnosti bi se ob nespremenjenih izdatkih
negativna oziroma pozitivna odstopanja dejanskega gibanja nominalnega BDP oziroma prihodkov od
napovedi namre¢ odrazila v ustreznem cikliénem prilagajanju salda. Zakonodaja v Sestem odstavku 6.
¢lena ZFisP omogoca spremembo Okvira ob spremembi okolis¢in, ki so veljale v &asu sprejema
prvotnega Okvira. Glede na to, da spremenjene okolis€ine v zakonodaiji niso natanéneje definirane, je
to vodilo v pogoste spremembe Okvira. Do teh je prihajalo tudi ve¢krat v posameznem letu, parametri
pa praviloma niso bili prilagojeni za celotno obdobje veljavnosti Okvira, ampak le za posamezna
leta.

Pogosto spreminjanje Okvira je imelo za posledico obéutna odstopanja dejanske realizacije od
predvidene ob njegovem sprejemu oziroma spremembah.3? V obdobju 2017-2019 pred zadetkom
epidemije je odstopanje dejanske realizacije izdatkov sektorja drZzava od prvotno sprejetega Okvira
znasalo med 0,5 in 2,4 mrd EUR letno. Do odstopanj je prislo tudi, ko primerjamo dejansko realizacijo
v posameznem letu z zadnjimi spremembami, sprejetimi v letu pred njim (razpon med 0,3 in 0,7 mrd
EUR). Tako je bil Okvir reduciran na tehniéno vajo brez pravega dejanskega uéinka3® To je bilo v
prevladujoéi meri posledica dejstva, da se je Okvir prilagajal letnemu proradunskemu ciklu in ne
obratno. Da Okvir vsaj do sedaj ni zazivel v praksi, kot je bilo zastavljeno oziroma predvideno, je
prispevalo predvsem dejstvo, da fiskalna politika v Sloveniji ni zastavljena srednjeroéno, ampak letno
in Se to ob pogostih spremembah ob odzivanju ekonomske politike na vsakokratne trenutne izzive s
pomembnimi posledicami za gibanje kljuénih javnofinanénih agregatov. Del neustreznosti Okvira v
praksi lahko sicer povezujemo tudi z njegovo zasnovo. V primeru, da bi bili pri doloditvi najvisje
dovoljene meje izdatkov doloceni izdatki, na katere nosilci ekonomske politike nimajo vpliva izloceni,
bi bilo teZje opravi¢evati spremembe celotnega Okvira Ze ob manjSih spremembah makroekonomskih
napovedi v ¢asu njegove veljavnosti, do ¢esar je prihajalo tudi v letih pred zadetkom epidemije.

3 Metodologija in rezultati so razpoloZljivi na hitps://economy-finance.ec.europa.eu/economic-research-and-databases/economic-databases/fiscal-governance-database_en#medium
-term-budgetary-frameworks.

36 EUIFI (2021).

Fiskalni svet v ocenah predlogov proratunskih dokumentov redno opozarja na problematitnost pogostih in necelovitih sprememb Okvira. Odstopanja projekcij v daljSem obdobju
skladno z zakonodajo analizira FS na dve leti. Glej FS (2020) in FS (2022).

38 Skladno s pricakovanji Svetovne banke ob odsotnosti ustrezne polititne zavezanosti k spoStovanju javnofinanénega okvira (WB, 2013).
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Slika 3.2: Primerjava realizacije izdatkov sektorja Slika 3.3: 1zdatki sektorja driava - realizacija in
driave in Okvira posamezni Okviri vkljuéno s spremembami*
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Drugi element srednjeroénega javnofinanénega naértovanja v Sloveniji predstavljajo projekcije iz
Programa stabilnosti, ki so tudi ob izlocitvi vpliva objektivnih eksogenih dejavnikov precej
spremenljive in poslediéno nezanesljive z jasno tendenco prelaganja konsolidacije v kasnej$a
leta. Program stabilnosti je pripravljen na osnovi neodvisnih makroekonomskih napovedi UMAR ter
vkljuéuje projekcije vseh kljuénih prihodkov in izdatkov sektorja drzava z oceno ucinka vplivov
diskrecijskih ukrepov za tekole leto in obdobje prihodnjih treh let. Srednjero¢ni naért naj bi v
spremenjenem sistemu ekonomskega upravljanja v EU po predlogu EK sicer zajemal eno leto daljse
obdobje in se zacel v drugem letu napovednega horizonta trenutnega Programa stabilnosti. Pregled
projekcij iz Programov stabilnosti, sprejetih od vkljuéno leta 2008, pokaze, da so srednjerocne
javnofinanéne projekcije v Sloveniji zelo spremenljive in nezanesljive tudi, ko izlo¢imo uéinke objektivnih
eksogenih dejavnikov, ki so vplivali na odstopanje realizacije od projekcij. Ker naj bi po predlogu EK
osnovni kriterij za spremljonje vzdrZnosti javnih financ v spremenjenem sistemu ekonomskega

Slika 3.4: Neto primarni doma¢i izdatki (brez COVID) Slika 3.5: Povpretna absolutna napaka (MAE)
" - projekcij deleZa izdatkov v BDP
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obdobjy 2011-2014 in uinek vkrepov za blaZitev posledic epidemije v 2020 in
2021.7 naivna napoved kot napovedano vrednost uposteva zadnjo znano
realizirano vrednost ob pripravi vsake napovedi. ’ povpreina napoved kot
napovedano vrednost uposteva povpreino vrednost realizacije, ki je bila znana ob
pripravi vsake napovedi.

Vir: SURS, UMAR, EK, preracuni FS. Opomba: *skupniizdatki brez upostevanja
izdatkov za obresti ciklicnif izdatkov za brezposelnost in enkratnih dejavnikov
(vkljuino s COVID), z upostevanjem uiinka diskrecijskih vkrepov na strani
prihodkov ob hkratni izkljucitvi izdatkov, financiranit z £U sredstvi
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upravljanja v EU predstavljali primarni domadi izdatki, dajemo v pregledu odstopanj projekcij
Programa stabilnosti poudarek izdatkom. Ob tem ugotavljamo, da je bila rast primarnih domacdih
izdatkov v daljSem obdobju precej volatilna, v povpreéju obdobja pa je nekoliko zaostajala za
povpreéno rastjo nominalnega BDP. Prva ugotovitev analize odstopanj projekcij od realizacije je, da
se povpreéne absolutne napake3? (MAE) projekcij vseh kljuénih spremenlijivk,40 vkljuéenih v pregled,
izrazenih tako v deleZzu v BDP kot nominalno, z daljSanjem €asovnega horizonta projekcij povedujejo.
MAE se pri vseh zajetih spremenljivkah obéutno poveda Ze s projekcijami za t+1 glede na projekcije
za leto 1, kar predstavlja precejSen izziv v luéi predloga EK, ko naj bi bilo leto t+1 prvo leto
veljavnosti srednjeroénega nadrta. Povpreéna absolutna napaka projekcij izdatkov za obdobje t+1
do t+3 znasa v povpredju kar 4,7 % BDP. Primerjali smo tudi MAE uradnih projekcij s t. i. »naivnot!
in Npovprecnoi42 projekcijo. Ugotavljaomo, da je pri projekcijoh izdatkov za leta t+2 in t+3
povpreéna absolutna napaka uradne projekcije celo visja kot po Wpovpreénik projekciji. Zaradi
Stevilnih zunanjih Sokov v obdobju od 2008, na katere se je fiskalna politika odzivala z obseZnim
diskrecijskim ukrepanjem, smo izracunali MAE projekcij tudi ob izloditvi tega uéinka. Izloéili smo strosek
dokapitalizacije bank v obdobju 2011-2014 ter ucinek ukrepov za blazitev posledic epidemije v letih
2020 in 2021. V tem primeru so bile MAE uradnih projekcij izdatkov manjSe kot po »naivni« in
Npovpreénilt projekciji, a so se kljub temu povedevale z daljSanjem ¢asovnega horizonta in v primeru
izdatkov znasale za obdobje med t+1 in t+3 v povpredju kar okoli 3 % BDP.

K odstopanju projekcij izdatkov, izrazenih v delezu v BDP, so v prevladujoéi meri prispevala
odstopanja projekcij fiskalnih spremenljivk. Glede na to, da so lahko ugotovitve o odstopanijih
projekcij fiskalnih kazalnikov, izrazenih v delezu BDP, povezane tako z odstopanji napovedi
nominalnih fiskalnih spremenljivk kot z odstopanji napovedi BDP smo napake projekcij razdelili na
prispevek Stevca (napaka napovedi nominalnih fiskalnih spremenljivk) in na prispevek imenovalca

Slika 3.6: Prispevki odstopanj projekcij nominalnih izdatkov in
napovedi nominalnega BDP k povpretni napaki (ME) projekcije
deleia izdatkov v BDP'
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2020in 2021, ko je bil obseg diskrecijskif vkrepov obseZen.

¥ Povpretna absolutna napaka (Wmean absolute errort oziroma MAE) meri natantnost napovedi in z upo3tevanjem absolutnih vrednosti napak odpravlja pomanjkljivost kazalnika
povpretne napake (#mean error oziroma ME), ki lahko ob enako velikih raznosmernih napakah prikazuje nizke vrednosti. Za vet glej npr. poglavje 2.2.1 v FS (2020).

40V pregled smo vkljutili nominalni BDP kot kljutno makroekonomsko osnovo za izdelavo javnofinantnih projekcij, med slednjimi pa so v pregled vkljuteni saldo, prihodki, izdatki ter
tudi posamezne kljutne kategorije izdatkov (sredstva za zaposlene, socialna nadomestila, vmesna potro3nja, investicije in ostali izdatki).

41 Naivna napoved kot napovedano vrednost upoSteva zadnjo znano realizirano vrednost dolotene spremenljivke.

42Povpretna napoved kot napovedano vrednost upoSteva povpretno vrednost realizacije v vseh preteklih letih, ki je bila znana ob pripravi vsake napovedi.
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(napaka napovedi nominalnega BDP).43 Projekcije deleza izdatkov so bile v obdobju od 2008 v
povprecju podcenjene, podcenjenost se je z daljSanjem &asovnega horizonta projekcij postopoma
povedevala in je bila v prevladujoéi meri posledica podcenjene nominalne ravni izdatkov. Zakljucki so
enaki, ¢e v oceno vklju¢imo osnovne projekcije za vsa letq, in tudi po izlocitvi let 2013, 2020 in 2021,
ko je realizacija obdutno odstopala od projekcij zaradi obseznega diskrecijskega ukrepanja ob

pojavu eksogenih 3okov, ki jih v éasu napovedi srednjerocnih projekcij ni bilo mogoce predvideti.

Neustreznost pristopa k pripravi srednjeroénih projekcij nakazuje tudi analiza smeri napovedi in
smeri dejanske realizacije. Rezultati namreé nakazujejo strategijo prelaganja javnofinanéne
konsolidacije v zadnja leta veljavnosti projekcij. V vseh v analizo zajetih Programih stabilnosti je bilo
za leta t+1, t+2 in t++3 napovedano kréenje deleza izdatkov v BDP. To se je sicer v vedini primerov
realiziralo, vendar tako enoznaden pristop s konstantno pri¢akovanim zniZanjem deleza izdatkov
vseeno nakazuje neustreznost in do doloéene mere nerealisti¢nost srednjeroénih projekcij. Nadaljnii
pokazatelj odlaganja konsolidacije v kasnej$a leta je primerjava pri¢akovane nominalne ravni
izdatkov v posameznih letih projekcij z realizacijo. Razvidno je, da se je praviloma z bliZanjem leta
projekcije pri¢akovana raven izdatkov postopoma poveéevala, a vseeno v vedéini let zaostala za
dejansko koné¢no realizacijo. Glede na to, da naj bi bili po predlogu EK izdatki zavezujoéi in stabilni
za vsaj stiriletno obdobje bo nadaljevanje dosedanjega pristopa s pogostim spreminjanjem projekcij z
veliko verjetnostjo vodilo v nespostovanje zavez.

Slika 3.7: Ustreznost smeri projekcije deleza Slika 3.8: Primerjava realizacije in projekij
izdatkov v BDP nominalne ravni izdatkov
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Odstopanje projekcij izdatkov je bilo v najveéji meri posledica odstopanj projekcij socialnih
nadomestil. K odstopanjem projekcije skupnih izdatkov so prispevale vse kljuéne kategorije porabe in
praviloma se je pri vseh odstopanje z daljSanjem éasovnega horizonta povecevalo. Skoraj polovico so
k povpreéni napaki (ME) projekcije skupnih izdatkov v deleZu BDP za leta med t+1 in t++3 prispevale
napake pri projekcijah izdatkov za socialna nadomestila. Glede na povpreéen delez kategorije v BDP

#3Pri tem smo se zgledovali po pristopu Hauth et al. (2018), kjer se izratuna povpretna napaka (hmean errortt oziroma ME), s katero merimo pristranost odstopanj napovedi.
Poglavitna slabost kazalnika povpretne napake je, da se lahko pozitivna in negativna odstopanja napovedi iznitijo, zaradi Cesar lahko ta kazalnik tudi pri velikih raznosmernih
napakah napovedi izkazuje nizke vrednosti. Pri razlagi tovrstne razélenitve je treba upoStevati razlitne pomene predznakov vrednosti Stevca in imenovalca: negativna vrednost
prispevka Stevca odraza podcenjenost napovedi nominalnih fiskalnih spremenljivk, negativna vrednost prispevka imenovalca pa precenjenost napovedi BDP ter obratno.
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Slika 3.9: Prispevki kategorij k povprecni napaki Slika 3.10: Prispevki kategorij k povpretni napaki
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Vir: SURS, ME preracuni FS. Opomba:' izlocena viinek dokapitalizacii bank v
obdobjv 2011-2014 in viinek ukrepov za blaZitev posledic epidemije v 2020 in
2021. Pozitivni predznak pomeni, da je bila realizaciia velja od projekcie.

Vir: SURS, MF, preracunifS. Opomba:' izloéena uéinek dokapitalizacij bank v
obdobjy 2011-2014 in uiinek vkrepov za blaZitev posledic epidemije v 2020 in
2021. Pozitivni predznak pomeni, da je bila realizacija vedja od projekcije.

pa so bile napake najvisje pri projekcijah investicijskih izdatkov in socialnih nadomestil. Fiskalni svet na
pomanikljivo nadrtovanje zlasti teh dveh kategorij porabe sicer redno opozarja ob ocenjevanju

proradunskih dokumentov.

Potencialna vzpostavitev novega sistema ekonomskega upravljanja v EU po predlogu EK bo na
osnovi dosedanjih izkusenj s srednjeroénim naértovanjem predstavljala za Slovenijo precejsnji
izziv. Kljuéna bo vzpostavitev zavedanja nosilcev ekonomske politike, da ima ustrezno delujo¢ sistem
srednjeroénega nadrtovanja — kot kazZejo izkusnje nekaterih drugih drZzav — stevilne prednosti pred
uveljavljenim letnim proradunskim ciklom. Brez ustrezne politiéne podpore in zavedanja o potrebi po
srednjeroénem nadrtovanju fiskalne politike tudi z vidika zakonodaje brezhibno vzpostavlien
srednjerocni okvir namre¢ ne more imeti pravega udinka v operativno-tehni¢cnem smislu. V trenutnem
sistemu nacdrtovanja sicer obstajajo tudi Stevilne operativhe pomanikljivosti, ki so primarno, a ne v
celoti, v pristojnosti ministrstva za finance. Ministrstvo za finance oziroma vlada ima namreé v
slovenskem sistemu odgovornost za vzdrinost bilance celotnega sektorja drzava, a lahko hkrati
neposredno vpliva na manj kot polovico celotne porabe.#4 Pomemben del te namrec izvira iz obd&inskih
proracunov, obeh skladov socialnega zavarovanja in ostalih institucionalnih enot. Dodaten izziv
predstavlja temeljito izboljSanje naéina in povedana transparentnost pri ocenjevanju finanénih uéinkov
diskrecijskih ukrepov, ki je v veliki meri sicer odgovornost ministrstva za finance, a zahteva tudi
sodelovanje posameznih resorjev. Pri sami izdelavi srednjeroénih projekcij bo potrebno odpraviti
doloéene tehniéne pomanijkljivosti kot je na primer sistematiéno podcenjevanje zlasti izdatkov za
socialna nadomestila, ki so najvedja kategorija porabe. Glede na pomembno vlogo razliénih
predpostavk pri doloéanju dovoljene ravni porabe in s tem manevrskega prostora fiskalne politike bo
potrebna tudi bolj proaktivha drza v procesu priprave izhodis¢ pred pripravo dejanskih srednjeroénih
naértov. V obstoje¢em sistemu se Slovenija pogosto ni strinjala z nekaterimi kljuénimi parametri
ocenjevanja EK glede spostovanja pravil. Gre zlasti za nekatere klju¢ne vhodne predpostavke za
izracun vzdrznosti dolga in posledi¢no najvecje dovoljene rasti primarnih domacih izdatkov, ki naj bi
imele pomembno vlogo tudi v predlaganem prenovljenem sistemu ekonomskega upravljanja v EU.

#Struktura porabe sektorja driava je prikazana v Cetriletnih pregled javnofinantnih prihodkov in odhodkov MF (poglavie Javnofinantni podatki/Sektor drzava), ki so razpololjivi na:
https://www.gov.si/teme/fiskalna-in-javnofinancna-politika/
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