@ REPUBLIKA SLOVENIJA
FISKALNI SVET

Pregledi javnih izdatkov:
dobre prakse ter stanje vEU in
v Sloveniji

Pripravil: Ales Delakorda

Junij 2025




junij 2025

Stevilka dokumenta: 30-3/2025/1



junij 2025

Povzetek

Pregledi izdatkov so poglobljene in sistematiéne analize celotne javne porabe ali njenih posameznih
segmentov. Ena temeljnih nalog drZzave je zagotavljanje kakovostnih javnih storitev. Namen pregledov
izdatkov je iskanje druzbeno sprejemlijivih in finanéno vzdrznih mozZnosti za poveéanje gospodarnosti in
ucinkovitosti porabe, ki omogoéa te storitve. Cilj torej ni zmanjSevanje dostopnosti ali kakovosti javnih
storitev, temveé njihovo izboljSanje glede na vlozena javna sredstva, kar prispeva tudi k dolgoroéni
vzdrznosti javnih financ.

Za uspesno izvedbo pregledov izdatkov sta kljuéna moéna politicna podpora ter jasna odgovornost
za njihovo izvedbo in uveljavitev predlaganih ukrepov. Cilji pregledov morajo biti jasno doloéeni
vhaprej in transparentno predstavljeni — prav tako tudi njihovi rezultati, tudi e ti niso politi¢no viecni.
Ker naj bi bili pregledi izdatkov sestavni del proraéunskega procesa, morajo potekati redno, seznam
nadrtovanih pregledov pa se mora sproti posodabljati.

Veéina drzav ¢lanic EU Ze izvaja preglede izdatkov, pri éemer jim pogosto pomaga Evropska
komisija. Prakse se razlikujejo glede na institucionalno ureditev, vendar vse temeljijo na politiéni
odlocitvi na visoki ravni — bodisi kot lastna pobuda za vedjo ucinkovitost bodisi kot odziv na
priporocila mednarodnih institucij. Rezultati teh pregledov so razliéni in vklju€ujejo Sirok nabor ukrepov
— od prestrukturiranja izdatkov in njihove usmeritve v prioritetna podrocja do vzpostavitve posebnih
institucij za izboljSanje gospodarnosti. Ve¢ drzav za izvajanje pregledov koristi tehniéno pomoé
Evropske komisije, nekatere pa so jih vkljuéile med mejnike za pridobivanje sredstev iz Sklada za
okrevanje in odpornost. Potreba po pregledih izdatkov se krepi zaradi vedno vedjih dolgoroénih
pritiskov na javne finance.

V Sloveniji bo treba dosedanje deklarativne zaveze nadomestiti s celovitim in sistemati¢nim pristopom,
podprtim z moéno politicno voljo. Pregledi izdatkov bi morali postati del proradunskega naértovanja
tudi z ustrezno podlago v zakonoddiji, njihovi izsledki pa dosledno vkljuéeni v oblikovanje politik.
Posebno pozornost bi bilo treba nameniti tudi nadzoru nad javnim naroanjem in boljsi upravljavski
praksi javnih naloZb — kar je Se posebej pomembno ob Stevilnih javnofinanénih izzivih, s katerimi se

Slovenija trenutno sooca.

Glede na javno dostopne podatke Slovenija na podroéju pregledov izdatkov zaostaja za vedino
drzav EU. Pregledi se ne izvajajo redno, éeprav so jih mednarodne institucije veékrat priporocale in je
bila Ze pred veé kot desetletiem zagotovlijena tehnicna pomoé. Doslej izvedeni pregledi niso sledili
dobrim praksam — manijkala je politicna podpora, izvedba ni bila dovolj pregledna, ugotovitve pa so
bile le redko uporabljene v praksi.

V okviru prenovljenega sistema ekonomskega upravljanja v EU bo ena od nalog Fiskalnega sveta tudi
redno ocenjevanje skladnosti, celovitosti in uéinkovitosti nacionalnega proraéunskega okvira. V to
oceno bo potrebno vkljuciti tudi presojo izvajanja pregledov izdatkov, saj so ti — skladno s priporocili
mednarodnih institucij — eden kljuénih elementov proracunskega nadrtovanja in upravljanja z javnimi

financami.
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1. Definicija pregledov izdatkov

Pregledi izdatkov so poglobljene analize javnih izdatkov, namenjenih izvajanju javnih storitev,
katerih osnovni cilj je povecanje ucinkovitosti javnih sredstev oziroma vsaj ohranjanje
razpoloZljivosti in kakovosti javnih storitev ob manjSem denarnem vlozku.' To vkljuéuje iskanje
prihrankov in priloznosti za kréenje neudinkovitih izdatkov. Dejansko zniZanje taksnih izdatkov lahko
ustvarja manevrski prostor fiskalne politike ter omogoéa izbiro ucinkovitej§ih javnofinanénih
instrumentov. Ob tem je potrebno pozornost posvetiti tudi posrednim ucinkom izdatkov? ki lahko
pozitivno ali negativno vplivajo na gospodarsko aktivnost in blaginjo. Pregledi izdatkov ne smejo
zasledovati zgolj mozZnosti za kréenje izdatkov, temvec lahko ugotovijo tudi potrebe po (ciljanem)
povelaniju izdatkov z namenom zagotovitve ustrezne ravni javnih storitev3 Ne glede na to pregledi
izdatkov med delezniki praviloma niso pozitivno sprejeti zaradi bojazni pred izgubo sredstev, ki so
namenjeni njihovemu delovanju. Zato je za zagotovitev ucinkovitih pregledov izdatkov k njim nujno
pristopiti z odlo¢no politicno podporo, jasnimi cilji, ter ustrezno administrativno podporo in s
strukturiranim procesom izvedbe, ki temeljijo na sistemski oziroma zakonsko podprti ureditvi.

Slika 1.1: Shema tipicnega poteka pregleda izdatkov

Upravljanije, koordinacija in evalvacija
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Vir: Vandierendonck (2014).

Pregledi izdatkov se lahko nanasajo na splosni pregled vseh izdatkov ali na posamezne
kategorije porabe.? Splosni pregledi so razmeroma redki, saj zahtevajo visoke vlozke, Se posebej iz
vidika uporabe éloveskih virov, hkrati pa je odgovornost za njihovo izvedbo razpriena na celoten
spekter delovanja vlade. Vedinoma se izvajajo Sele ob zahtevah po obsezZnejéi fiskalni konsolidaciji.
Specifiéni pregledi so primernejsi, ko je njihov glavni cilj povedanje ucinkovitosti in smotrnosti
zagotavljanja posameznih javnih storitev. Razdelimo jih lahko na:

- vertikalne in

- horizontalne preglede.

1 Pregledi izdatkov se luhko nanaSajo na gospodarnost ali na utinkovitost javne porabe. Ocena gospodarnosti se pri tem nanaSa na porabo, ki omogota izvajanje dolotenega ukrepa
ali politike (npr. izdatki za izobrazevanje) z najmanjSim moznim javnofinantnim vlozkom, ocena utinkovitosti porabe pa na doseganje Zelenih ciljev (npr. Stevilo oseb z visje3olsko
izobrazho) kot rezultat ukrepa ali politike z najmanjSim moZnim javnofinantnim vlozkom. Ker je naloga ekonomske politike zasledovanje doseganja ciljev, v prispevku uporabljamo
oba pojma — gospodarnost in utinkovitost javne porabe — enakovredno.

2Glej razpravo v Mazucatto (2018).

3Glej npr. van Eden (2023) ali pregled izdatkov za plate sektorja drzava na Slovaskem (Ministrstvo za finance Republike Slovaske, 2020).

4Vet v Vandierendonck (2014) ter Doherty in Sayegh (2022).
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Vertikalni pregledi se praviloma nanasajo na porabo doloéenega proracunskega porabnika, npr.
ministrstva, horizontalni pregledi pa na doloéeno proracunsko kategorijo, npr. na subvencije ali na
sredstva za storitve informacijske tehnologije. Tako vertikalni kot horizontalni pregledi imajo svoje
prednosti in slabosti. Izvedba vertikalnih pregledov je praviloma bolj enostavna, horizontalni pregledi
pa olajSajo zaznavanje podvajanja istih funkcij v javnem sektorju. Glavna slabost vertikalnih
pregledov je omejena mozZnost doloanja prednostnih podrocij povecevanja ucinkovitosti celotne
porabe zaradi pregleda zgolj posameznega proradunskega uporabnika, horizontalne preglede pa je
praviloma teZje izvajati zaradi hkratne analize istih komponent porabe v veé razli¢nih institucijah.

Zgolj ugotovitve o visini javnofinanénih izdatkov, ki zagotavljajo javne storitve, ne morejo biti
podlaga za njihovo kréenje, temveé zahtevajo tovrstne odloéitve SirSe zasnovan premislek o
ucinkovitosti izdatkov in storitev. Visina skupnih izdatkov posamezne drzave v primerjavi z drugimi
drzavami in viS§ina posameznih komponent izdatkov v primerjavi z drugimi komponentami
predstavljata politi¢no odloditev in prioritete druzbene skupnosti. Raven in dostopnost javnih storitev, ki
uinkovito prispevajo k zagotavljanju blaginje, naj bi zato po pregledih izdatkov ostali vsaj
nespremenjeni. Pri tem je treba upostevati, da naj bi po analizi Evropske komisije (EK) javni izdatki od
doloéene ravni postali neucinkoviti, kar se npr. odraza v zmanjSanih ndonosih« oziroma manjsih
dodatnih izboljSavah rezultatov.> Opozoriti pa je potrebno, da so lahko neuéinkoviti tudi izdatki, ki so
relativno manijsi kot v drugih drZavah. Srednjerocni in dolgoroéni ekonomski ter fiskalni izzivi ob tem
zahtevajo razmislek o upravljanju z javnimi sredstvi in obsegu sredstev, ki jih je mogoce nameniti za
javno porabo in ki so dejansko ucinkovito uporabljena v smislu zasledovanja neposrednih in posrednih
ciliev ekonomske politike. Obdobja kriz so v zadnjem desetletju praviloma sovpadala z ekspanzivno
denarno politiko in posledi¢no ugodnimi pogoji financiranja (javnega) dolga. Tudi zato so se zaradi
delovanja ekonomske politike (npr. porabe za s krizo nepovezane namene) obéutno povedala
pricakovanja glede vloge drzave in razpoloZljivosti javnih sredstev® ob hkratnem staranju
prebivalstva, ki negativno vpliva na gospodarski potencial kot osnovo za bodode odplaéevanje

javnega dolga.

Le redke drzave se odloc¢ajo tudi za preglede ucinkovitosti sistema davénih izdatkov in
ugotavljanje morebitnih rezerv na tem podrocju. Davéni izdatki so razlicne izjeme, olajSave in
ugodnejSe davéne stopnje, ki praviloma naslavljajo specifitne zavezance ali proizvode in sluZijo
zasledovanju doloéenih ekonomskih in socialnih ciliev. Tako so lahko pomemben instrument
redistribucije in spodbud, a hkrati prispevajo k manijsi preglednosti oziroma k vedéji kompleksnosti in
poslediéno k neucinkovitosti davénega sistema. Z davénimi izdatki povezane izgube javnofinanénih
prihodkov predstavljajo razmeroma visok delez v BDP in v celotnih javnofinanénih prihodkih/ Redno
porocanje, nadzor in ocene udinkovitosti davénih izdatkov ponujajo podlago za spremembe na
podrodju obdavéitev, tudi iz vidika oblikovanja manevrskega prostora fiskalne politike in prihodkovno
nevtralnega zniZzanja osnovnih davénih stopenj. V EU izvajajo redne preglede davénih izdatkov glede
na javno dostopne podatke le Irska,® Nemdija in Nizozemska,? prvi pregled je v zadnjem obdobju
izvedla tudi Spanija.’® V Sloveniji Ministrstvo za finance letno!! objavlja statistiéni pregled uporabe

5 Canzioneri in Gambioni (2024). Studija, ki se v teoretitnem smislu naslanja na t. i. DEA (Data Envelopment Analysis) ne navaja vrednosti meje nprelomat.

8 Glej npr. The Economist (2024).

7V povprecju drzav EU zna3ajo okoli 5 % BDP. Podoben je deleZ v Sloveniji. Glej Turrini et al. (2024) in Beznoska et al. (2023).

81rska je glede na razpoloZljive javne informacie tudi edina drZava, ki je objavila smernice za oceno davénih izdatkov (glej Vlada Irske, 2024).

9 Glej tudi FiFO (2019) in Ministrstvo za finance Nizozemske (2023).

10Glej: hitps://www.airef.es/en/document-center/studies-document-center/tax-benefits/

1" Redno objavljanje podatkov o davénih izdatkih oziroma njihovem vplivu na javnofinantne prihodke je sicer ena od zahtev Direktive EU 1265/2024 (14. tlen) v okviru spremenjenega
okvira gospodarskega upravljanja v EU. Direktiva je razpoloZljiva na: https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2024/1265/0j?locale=sl
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davénih izdatkov s komentarjem. Ti pregledi'2 sicer vsebujejo nekaj splosnih ugotovitev o nujnosti
pregleda udinkovitosti sistema davénih izdatkov, a ostajajo tovrstne ugotovitve v vec zaporednih letih
nespremenijene. Pri tem niso evidentirane realizacija teh ugotovitev ali analize, na podlagi katerih bi
bili sprejeti morebitni ucinkovite{si ukrepi.

2. Razlogi za preglede izdatkov

Razlogi za preglede izdatkov se s ¢asom spreminjajo.!3 V sedemdesetih in osemdesetih letih
preijSnjega stoletja in v letih po globalni finanéni krizi so pretezno sluzili kot podpora odloéitvam o
obseznem kréenju izdatkov, ki je zaradi potreb po zagotavljanju javnofinanéne vzdrznosti praviloma
zajemalo vedino javnega sektorja. KasnejSi pregledi se praviloma osredotodajo na ozja podrodja.
Vlade Zelijo namreé v zadnjem obdobju povecati uéinkovitost izdatkov z le omejenim naslavljanjem
posameznih komponent izdatkov. Tudi anketa, izvedena med drzavami Elanicami EU, kazZe, da se za
preglede izdatkov odloc¢ajo zlasti z namenom poveéanja kakovosti javnih storitev in preusmeritve
izdatkov na druga podroéja, razmeroma manj pa zaradi potrebe po javnofinanéni konsolidaciji.'4

Pregledi izdatkov med drugim omogocajo izogibanje linearnemu kréenju izdatkov. Do takinega
ukrepanja obiéajno prihaja v neugodnih gospodarskih razmerah ter ob javnofinanénih pritiskih, saj so
tovrsine odloéitve obigajno sprejete v &asovni stiski. . Ceprav je linearno kréenje izdatkov moé izvesti
razmeroma enostavno in hitro, pa tak3en nadin konsolidacije obi¢ajno ni vzdrzen, saj lahko zaradi
kréenja obsega tudi uinkovitih javnih storitev ogroZza dolgorocni gospodarski potencial!> Preglede
izdatkov je zato koristneje izvesti v obdobju ugodnih gospodarskih razmer, da se pravocasno
zagotovi fiskalni politiki prostor za ukrepanje in zmanjSa potreba po sprejemanju taksnih linearnih
ukrepov.

Zaradi omejenega manevrskega prostora in srednjeroénih izzivov fiskalne politike se znova
mnozZijo opozorila glede nujnosti poveéanja uéinkovitosti javne porabe in pospeSenega izvajanja
pregledov izdatkov. Pregledi akademske literature kaZejo na ponovno poveéano zanimanje za
ugotavljanje uéinkovitosti javne porabe.’® To je razumljivo glede na politiéno nepriljublieno visanje
davénih stopenj ter glede na obseZne srednjeroéne in dolgoro¢ne potrebe po javnofinanénih izdatkih.
Analiza Afonsa in Alvesa (2022) kaze, da vedja ucinkovitost porabe neposredno izboljSa saldo
sektorja drZave in srednjeroéno fiskalno vzdrznost, kar velja tudi v primeru, ko se obseg in kakovost
javnih storitev ne spremenita. Pregledi izdatkov naj bi tako poleg osnovnega cilja — vedanja
ucinkovitosti javne porabe — sluzili tudi kot podlaga za ustvarjanje moznosti za veéanje produktivnosti
celotnega gospodarstva. Poroéilo o konkurenénosti EU'” tako opozarja, da je npr. poraba javnega
sektorja v EU za inovacije, ki so gonilo produktivnosti, podobno velika kot v ZDA, a je manj
ucinkovita.'® McKinsey (2019) poudarja, da je udinkovitejSa poraba sredstev nujna za ustvarjanje
prostora za naslavljanje bodoéih javnofinanénih izzivov. Podobne so ugotovitve nemskega Sveta
modrecev.'? Ta za vedjo ucinkovitost izdatkov med drugim priporo¢a postavitev rokov veljavnosti

127adnje razpoloZljivo poroGilo je na voljo za leto 2022. Glej https://www.gov.si/assets/ministrstva/MF/Daveni-direktorat/DOKUMENTI/Porocilo-o-davcnih-izdatkih-v-letu-2022.
Celoten nabor porodil je na razpolago na:
https://www.gov.si/drzavni-organi/ministrstva/ministrstvo-za-finance/o-ministrstvu/direktorat-za-sistem-davenih-carinskih-in-drugih-javnih-prihodkov/.

13 Glej OECD (2023h).

14Glej Hoogeland (2024).

15 Glej IMF (2014).

16 Glej Afonso et al. (2020).

17Draghi (2024).

18Porofilo sicer dobrSen del neutinkovitosti javnih sredstev pripisuje razdrobljenosti javnih sredstev za inovacije in Sibkemu sodelovanju drZav na tem podrotju.

19Sachverstindingen Rat (2024).
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Okvir 2.1: Ucinkovito upravljanje z javnimi sredstvi: pregled uéinkovitosti upravljanja javnih
investicij

Eden od obicajnih pregledov izdatkov je pregled uéinkovitosti upravljanja javnih investicij.
Analiza IMF nakazuje, da je zaradi neustreznega upravljanja z javnimi investicijami (to vkljuéuje
nacrtovanje, izbiro in izvedbo) njihov donos v drZzavah v razvoju manjsi za okoli tretjino, v razvitih
drzavah pa za skoraj 15 %.! Z boljS$im upravljanjem investicij bi bilo glede na isto analizo mo¢
nadomestiti vsaj polovico omenjenih izgub. Zaradi pomembnega deleza javnih investicij v celotnih
javnofinanénih izdatkih in pomena javnih investicij za oblikovanje gospodarskega potenciala je
Mednarodni denarni sklad (IMF) razvil orodije, s katerim drzavam pomaga pri povecanju ucinkovitosti
investicij, t.i. Public Investment Management Assessment (PIMA)2 PIMA vsebuje pregled upravljanja in
ucinkovitosti institucij, vkljuéenih v razliéne faze investicijskega cikla, ter dejavnikov, ki so prisotni v vseh
fazah in lahko vplivajo na ucinkovitost upravljanja z javnimi investicijami.

Pregledi izdatkov z namenom povecanja ucinkovitosti javnih investicij so v evrskem obmodju
redki.?} Poleg vedjega donosa investicijskih projektov naj bi pregledi izdatkov izboljali tudi
upravljanje javnih investicij. Pregledi morajo za oceno ucinkovitosti javnih investicij ovrednotiti obseg in
— v okviru razpolozljivih podatkov — kakovost javnega kapitala (osnovnih sredstev v lasti drzave — za
Slovenijo glej izbrane kazalnike v Brloznik (2021) kar bi moralo predstavljati eno od podlag za
ovrednotenje potrebe po dodatnih investicijah. Ankete v Belu Manescu (2022) in Belu Manescu (2024)
nakazujejo, da naj bi drzave EU pri upravljanju z javnimi investicijami zanemarjale zlasti ovrednotenije
investicij pred pricetkom projektov, iskanje alternativnih projektov za doseganje Zelenih uéinkov in
tveganja. Iste analize nakazujejo tudi, da so projekti, financirani z EU viri, podvrzeni strozjim pravilom
oziroma nadzoru kot investicijski projekti, ki so financirani le z domacimi sredstvi. Za povecanije
ucinkovitosti javnih investicij v EU deluje v okviru EK neformalna skupina strokovnjakov drzav ¢lanic z
namenom izmenjave dobrih praks na podrodju upravljanja javnih investicij. EK na tem podrodju
pripravlja tudi priporoéila v okviru rednih pregledov makroekonomskega stanja in usmeritev
ekonomskih politik, poleg tega pa v okviru programov tehniéne pomoci nudi podporo drzavam
¢lanicam pri pregledih izdatkov in upravljanju javnih investicij.4

Ucinkovito upravljanje javnih investicij je med drugim mogoce zagotoviti z uporabo nacel
projekinega managementa. Izkusnje iz Norveskes kazZejo, da je uspeh investicijskih projektov bistveno
odvisen od njihove zadetne faze. Zato pred dokonéno odloéitvijo o projektu? ki ga odobri parlament,
izvedejo kar dve fazi zunanjega pregleda kakovosti projekta, prvega Se pred odloéitvijo vlade glede
zasnove projekta in drugega glede nadrta njegove izvedbe in proracunskih posledic. Na Irskem je
sluzba za javne izdatke, nacionalni razvojni naért in reforme, ki deluje v okviru ministrstva za finance,
tudi na podlagi pregleda PIMA7 leta 2018 pripravila dokument »Project Ireland 2040«. V njem je
povezala strateske cilje ekonomske politike in desetletni investicijski nac¢rt za doseganje zastavljenih
ciliev, skupaj z ugotavljanjem zadostnosti domacih in EU virov financiranja. V zvezi s tem je bila
ustanovljena medresorska skupina ministrstev, ki nadzira in koordinira izvajanje projektov, uvedeni so
bili pregledi kakovosti in izvedljivosti projektov s strani zunanjih strokovnjakov pred sprejetjem
odlocitev o projektih, javnosti pa so z namenom povecane transparentnosti dosegljive redno osvezene
informacije o stanju investicijskih projektov. Tako je zagotovliena veéja realistiénost ocene glede
stroskov in tveganj ter ¢asovnice izvedbe pa tudi strozji nadzor pred odobritvijo projekta in v procesih
javnega naroéanja (Meaney, 2024).
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Javne investicije so v Sloveniji manj ucinkovite kot v EU. To kazeta tako analiza Brloznika (2021)
kot analiza PIMA (IMF, 2023). Prva ugotavlja, da na neudinkovitost javnih investicij v Sloveniji vpliva
zlasti kakovost institucionalnega okvira in da neucinkovitost povelujeta hitra rast in visoka raven
investicij. Analiza PIMA temu pritrjuje in ugotavlia, da je ucinkovitost investicij zato ogrozena tudi
zaradi hkratnega zakljuéevanja veéletnih programov financiranja iz EU. Medtem ko za
najuéinkovitejS§imi drZavami EU zaostaja za skoraj petinof znasa zaostajanje ulinkovitosti javnih
investicij v Sloveniji za povpreéjem EU okoli 4 %. K zaostanku po oceni IMF najpomembneje prispevajo
pomanikljivo nacrtovanije in neustrezno uvriéanje projektov v proracunske naérte, zamude pri odobritvi
projektov in teZave s pridobivanjem dovoljenj, pa tudi omejitve kapacitet.

1Baum et al. (2020).

2Glej hitps://infrastructuregovern.imf.org/content/PIMA/Home/PimaTool /What-is-PIMA.html

3EK (2019).

4Belu Manescu (2024).

5Zerjav (2024).

6 Velja za projekte, ki presegajo okoli 90 mio EUR, oziroma 30 mio EUR za projekte, povezane z investicijami v informacijsko tehnologijo.
7IMF (2017).

8Merjeno s kvalitativnimi in kvalitativnimi kazalniki po metodologiji, predstavljeni v IMF (2015a).

doloéenih ukrepov (t. i. Dsunset clause) in redno preverjanje njihove ustreznosti, zlasti na podrodju
subvencij in davénih izdatkov.20

2V tasu nedavnih kriz, zlasti COVID in draginjske krize, so bili ukrepi z omejenim rokom trajanja v vetji meri prisotni tudi v EU in v Sloveniji.
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3. Dobre prakse pregledov izdatkov

Mednarodne institucije so oblikovale splosna nacela, ki naj bi vecala ucinkovitost pregledov
izdatkov. Uéinkovitost izvedbe pregledov izdatkov ovirajo zlasti pomanjkanje podatkov, nezadostno
prevzemanje politicne odgovornosti skupaj z nejasnimi usmeritvami in pomanjkanjem odlocitev na
dovolj visoki politiéni ravni, premajhno poistovetenje in posledi¢no nezadovoljivo sodelovanije institucij,
ki so delezne pregledov, in pomanjkanje ustrezno usposobljenih kadrov za pripravo pregleda
izdatkov. Naéela dobre prakse, ki jih zagovarja OECD,?! so zato:

a. Oblikovanje jasnih cilijev in obsega pregleda izdatkov

.

Vnaprej znani jasni cilji in obseg pregleda izdatkov, vkljuéno s potencialnim okvirnim prihrankom javnih
sredstev, velajo osredotolenost analize. Razliéni ciljii pregledov namreé¢ dolo¢ajo potek izvedbe
pregledov in udelezence oziroma njihovo vlogo v procesu. Cilie je koristno zastaviti v smislu velikosti
Zelenih prihrankov.22 Pri tem je potrebno upostevati moZnosti dejanske izvedbe ugotovitev pregledov
in jih izvajati le, ¢e stroski ne presegajo ciljnih prihrankov.23 Podrobni pregledi vseh izdatkov vsako
leto niso smiselni zaradi preobseznih obremenitev sodelujodih. Poleg tega je eno leto obicajno
prekratko obdobje za izvedbo ukrepov, ki izhajajo iz pregledov izdatkov. Zaveze glede ciljev
postanejo trdnejSe, &e so o njih in o procesu pregleda podrobno obvesceni vsi delezZniki, pri obves¢anju
pa sodelujejo zlasti ministrstvo za finance in ostala vpletena ministrstva. Koristno je tudi obveséanije
javnosti o ciljih pregledov, saj se s tem veca pritisk na njihovo doseganie.

b. Prevzemanije politicne odgovornosti in sodelovanje javnih usluzbencev

Prevzemanje politicne odgovornosti je izjemno pomembno za zagotovitev uéinkovitih pregledov
izdatkov. To namreé moéno poveda verjetnost, da bodo pregledi izvedeni skladno z naérti24 Politi¢na
podpora je Se posebej pomembna na priéetku in ob koncu procesa, torej pri doloéitvi ciljev in ob
izvrSevanju ugotovitev pregleda.?> Politicna podpora pregledom je obi¢ajno veéja ob pri¢etku
mandata vlade,?¢ zazelena pa je tudi podpora s strani neodvisnih fiskalnih institucij (fiskalni sveti) in
vrhovnih drZzavnih revizorjev (raéunska sodi$¢a)?2” V tem smislu je mogole razumeti tudi dolo¢be
Direktive EU (2024 /1265), ki neodvisnim fiskalnim institucijam (in s tem Fiskalnemu svetu) nalaga redne
preglede proracunskega okvira.

Sodelovanije javnih usluzbencev je potrebno v celotnem procesu priprave pregleda, tako pri doloditvi
ciliev kot pri predlogih ukrepov na podlagi ugotovitev pregledov izdatkov. Nujna je raznolikost znanj
in izkusSenj sodelujoéih, v doloéeni meri je koristna tudi vkljucitev zunanjih strokovnjakov (akademiki ali
tuji strokovnjaki). S tem se manjSa mozZnost politicnega vplivanja in pomanjkanje ustrezno usposobljene
delovne sile.28 Ker so pregledi izdatkov ¢asovno omejeni in zahtevaijo specifiéna znanja ter vpogled v

21 0ECD (2023a). Zelo podobna, a nekoliko manj razdelana, so natela evroskupine (Eurogroup, 2017).

22 7a pregled ciljev v izbranih drZavah OECD glej Okvir 2 in Tabelo 2 v OECD (2024).

BEK (2020).

MTudi izvajanje pregledov, katerih ugotovitve niso upoStevane, dejansko predstavlja neutinkovito porabo javnih sredstev.

%5 Rezultati ankete v drZavah €anicah EU nakazujejo, da so zaveze motne pred pricetkom in v procesu izvedbe pregleda izdatkov, obtutno pa upadejo ob izvajanju priporocil in
nadzoru le-tega, kar sovpada s pomanikljivim obve3canjem javnosti glede izvajanja rezultatov pregleda izdatkov. Glej Hoogeland (2024).

2% Na Nizozemskem stranke po oblikovanju vlade v okviru koalicijske pogodbe sprejmejo tudi zavezo o izvedbi pregledov izdatkov v obdobju vladnega mandata. Na tej podlagi viada
odobri preglede, doloi njihove cilje, ki jih objavi javno tako kot izsledke ugotovitev. Ob koncu pregledov odloti, katere ugotovitve bodo dejansko izvedene in javno objavi svojo
odlotitev (Tryggvadottir, 2022). Velik deleZ priporotil glede ukrepov je obitajno vkljugen v polititne programe strank naslednjega polititnega cikla (de Jager, 2024).

27Finn (2023).

28 Analiza Ciobanu in Bova (2020). OECD (2024) med poglavitnimi pomanijkljivostmi vklju€evanja zunanijih ekspertov navaja omejevanje osrednje vloge ministrstva za finance in ostalih
ministrstev, omejeno povezavo s proracunskim procesom in povecanje tveganja, da se preglede izdatkov zamenjuje z ratunovodskimi revizijami, ki jih izvajajo zunaniji izvajald. K
tem pomanikljivostim lahko dodamo Se izgubo ali odsotnost pridobivanja znanj in vestin zaposlenih v javnem sektorju.
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delovanje javnega sektorja, morajo javni usluZbenci (obi¢ajno iz ministrstva za finance?? razpolagati z
ustreznimi znanji in morajo razumeti izzive deleznikov, ki so predmet pregleda. V tem smislu je
potrebno tudi sodelovanje med ministrstvi, ki pri pregledih sodelujejo.

c. Vzpostavitev sistema upravljanja celotnega procesa pregleda izdatkov

Pregledi izdatkov morajo imeti vnaprej doloéen sistem upravljanja. Ministrstvo za finance mora biti
vkljuéeno v vse faze procesa in zlasti skrbeti za povezavo med pregledom izdatkov in proraéunskim
procesom. Tudi posamezna ministrstva, na katera se nanasajo pregledi izdatkov, bi morala sodelovati
v vseh fazah, zlasti v zakljuéni fazi, ko skupaj z ministrstvom za finance zagotavljajo izvedbo
priporodil oziroma ukrepov. Koristno je sodelovanje vlade, Se posebej na zadetku ob doloditvi teme in
obsega pregleda, ter na koncu pregleda ob sprejemanju ukrepov. Celoten proces mora spremljati
reden nadzor izvajanja.30 Dobre prakse poudarjajo pomen vpeljave dvotirnega sistema izvajanja, pri
¢emer usmerjevalni odbor (obi¢ajno predstavniki ministrstev na visji ravni) nadzoruje in usmerja proces
pregleda izdatkov,3! delovna skupina pa opravlja tekoée posle ter pripravlja mnenja in priporoéila
za usmerjevalni odbor.

d. Zagotovitev vkljuéenosti pregledov izdatkov v proracunski proces

V veéini drzav je proces pregledov izdatkov formalno vkljuéen v srednjeroéni proraéunski okvir
oziroma v letni proradunski cikel. Ob rednem vsakoletnem sprejemanju proraéuna mora &asovnica
pregleda izdatkov vladi omogoditi,*2 da lahko v procesu proracunskih pogajanj pravocasno soodi
predloge za dodatno porabo z morebitnimi ugotovitvami glede potreb ali mozZnosti za spremembe
strukture porabe. Srednjeroéno proracunsko naértovanje ponuja zaradi daliSega éasovnega obdobja
ve¢ moznosti za vkljuéevanje predlogov na podlagi pregledov izdatkov. Nekaterih obicajnih
predlogov, ki izhajajo iz taksnih pregledov, kot so spremembe v omogocanju doloéene ravni javnih
storitev ali spremembe zakonodaje, namreé v letne proracunske cikle sploh ni mogoce vkljuciti.

e. Ugotovitve in priporoéila pregledov je potrebno izvajati na pregleden naéin

Priporodila na podlagi pregledov izdatkov morajo biti jasna in utemeljena. Pri tem so koristni tudi
scenariji in oblikovanje alternativnih predlogov, vkljuéno s prikazom najbolj konzervativnhega scenarija
oziroma scenarija z najvedjimi prihranki.33 Sodelujoca ministrstva in ministrstvo za finance morajo vlado
obvesc¢ati o napredku pri udejanjanju priporodil. Tudi tu igra kljuéno vlogo ministrstvo za finance, ki
mora od sodelujocih ministrstev zahtevati popolno in pravoéasno izvajanje priporodil.

f. Zagotovitev popolne preglednosti poroéil o izvedbi pregledov izdatkov

Preglednost podpira celovitost, prevzemanje odgovornosti in nadzor nad pregledi izdatkov. Poleg
tega spodbuja dejansko izvedbo ukrepov in vea razumevanje z njimi povezanih proracunskih
odloéitev. Vmesna porodila o poteku pregledov izdatkov in konéna porocila ter na njih temeljece
odloéitve morajo biti javna. To velja tudi v primeru politi¢cno nepriljublienih zaklju¢kov, ki se npr.

nanasajo na zniZanje izdatkov.

29 Ministrstva za finance obitajno dodelijo naloge, povezane z izvedbo pregledov izdatkov, posebni enoti znotraj ministrstva (glej Poglavje 4 za institucionalne resitve v drzavah EU).
%Vandierendonck (2014).

31Vandierendonck (2014) predlaga redna javna sporoila s sej usmerjevalnega odbora.

32Ni torej nujno, da vsi pregledi izdatkov tecejo socasno, saj je to iz vidika izvajanja ob omejenih kapacitetah od administracije tezko zahtevati (OECD, 2023b).

33Vandierendonck (2014).
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d. Redno posodabljanje nabora pregledov izdatkov

Zaradi spreminjajoéih se okolis¢in delovanja in prednostnih nalog fiskalne politike je, podobno kot
velja za ekonomsko politiko, koristno redno posodabljanje nabora pregledov izdatkov. Zato mora biti
ocena ulinkovitosti pregledov pripravliena glede na zastavljene cilie, gospodarski poloZaj in glede na
javnofinanéne rezultate. Pri tem je potrebno uporabiti jasne in vnaprej doloéene kazalnike
uspesnosti.34 Na podlagi takSne ocene je mogoée doloéiti morebitne pomanikljivosti institucionalne
ureditve, ki ureja izvedbo pregledov, in dejanskih kapacitet za izvedbo pregledov ter tako zaznati
tveganja, ki se nanasajo na izvedbo predlaganih ukrepov. Iz tega vidika so nujne analize udinkov
ukrepov, izvedenih v preteklosti. OECD (2024) priporoc¢a tudi vzpostavitev in redno posodabljanje
nabora izdatkov, ki bi lahko bili predmet pregledov, na podlagi jasnih kriterijev.

4. Pregledi izdatkov v EU

Preglede izdatkov izvajajo stevilne drzave. V zadnjih nekaj letih so bili izvedeni v ve¢ kot polovici
drzav ¢&lanic EU in niso omejeni zgolj na drZzave z visokimi javnofinanénimi tveganiji ali omejenim
fiskalnim prostorom.35 Tako je npr. Danska preglede izdatkov pri¢ela izvajati v 70.-ih letih prejsnjega
stoletja in jih neformalno institucionalizirala, ¢eprav zakonodaja tega ne zahteva. Pregledi in njihovi
izsledki so namreé redno vkljuéeni v proradunski proces3® Podobna je tudi praksa na Nizozemskem,
kier so splo3ne preglede izdatkov uvedli po nafini in gospodarski krizi leta 197337 Pregledi so splosni
ali pa se nanasajo na nabor kategorij izdatkov. Ciljani pregledi se pretezno nanasajo na podrocja
zdravstva, zelene politike in socialne varnosti.3® Veé drZav je ustanovilo posebne sluzbe, ki so izkljuéno
ali v kombinaciji z ostalimi nalogami zadolZene za izvajanje ali koordinacijo pregledov. Na Slovaskem
(glej tudi nadaljevanije), Irskem in na Portugalskem obstajajo stalni organi v okviru ministrstva za
finance oziroma ministrstva za gospodarstvo, v Nemdiji in na Nizozemskem obcasno delovno telo v
okviru ministrstva za finance, v Spaniji pa je preglede izdatkov v prvi fazi njihovega izvajanja
koordinirala neodvisna fiskalna institucija, ki je na podlagi zakonodajnih sprememb in kadrovske
krepitve prevzela tudi vlogo njihovega izvajanja.3?

EK zagotavlja drzavam ¢lanicam tehniéno podporo na podroéju pregledov izdatkov.® Od leta
2017 je v okviru tega instrumenta EU financirala 28 pregledov izdatkov v 15 drzavah éElanicah#! To
je bilo eno od temeljnih podrodij ponujene pomodi v okviru programov za izboljSanje kakovosti javnih
financ za leti 2024 in 2025.42 Na Slovaskem je bila s tehniéno pomodjo med drugim podprta

3 Ciobanu in Bova (2020).

35 7a preglede izdatkov npr. v Avstriji glej https://www.bmf.gv.at/en/topics/climate-policy/green_budgeting_en/spending_review_en.html,

v Belgiji https://bosa.belgium.be/nl/themas/begroting-en-boek-houding/federale-begroting/cijfers-en-analyse/,

na Irskem https://www.gov.ie/en/organisation-information/8f949-irish-government-economic-and-evaluation-service-igees/# spending-reviews,

v Nemdiji https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Standardartikel/Topics/Public-Finances/Articles/spending-reviews-in-the-federal-budget.html,
na Portugalskem https://www.gpeari.gov.pt/documents/35086/372556/SR_Manual_1_Design+%26-+implementation_V1.pdf

in v Spaniji https://www.airef.es/en/spending-review/.

3% Hoogeland (2024).

37 Ministrstvo za finance Nizozemske (2025).

3 Hoogeland (2024).

39 EK (2024), Po navedbah v Escriva (2020) je namret AiReF sprva zgolj koordinacijsko vlogo prevzel zaradi pomanjkanja lastnega kadra.

40DG-REFORM v okviru t.i. TSI (nTechnical Support Instrumentt). Glej:
https://commission.europa.eu/funding-tenders/find-funding/eu-funding-programmes/technical-support-instrument/technical-support-instrument-tsi_en
41'Pomot je razdeljena na tri podrotja: (i) oblikovanje kapacitet za izvedbo pregledov, ki vkljutuje krepitev metodologije in analititnih sposobnosti, (i) umestanje pregledov izdatkov v
proracunske procese in (iii) povezovanije pregledov izdatkov z uspe3nostjo upravljanja proratuna. Glej Hoogeland et al. (2024).

42 Glej https://reform-support.ec.europa.eu/tsi-2024-flagship-enhancing-quality-public-finances_en in
https://reform-support.ec.europa.eu/our-projects/flagship-technical-support-projects/tsi-2025-flagship-innovative-public-financial-management_en
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ustanovitev posebne sluzbe,*3 ki izvaja redne preglede izdatkov v okviru ministrstva za finance.44
Usmeritev EK v podporo na podrodju pregledov izdatkov je posledica dejstva, da so bili ti v zadnjem
desetletju v vedno ve¢ specifiénih priporodilih (t. i. »Country Specific Recommendation«) v okviru
evropskega semestra za veé drzav (tudi za Slovenijo; veé¢ o tem v 5. poglavju) zaznani kot koristen
element povedanja kakovosti javnih financ. Ob tem je devet drZzav EU preglede izdatkov uvrstilo med
mejnike za pridobitev sredstev Sklada za obnovo in razvoj45 Mejniki se v tem okviru nanasajo tako na
izvedbo pregledov izdatkov kot na sprejetie zakonodaije, ki formalizira njihovo redno izvajanje in
umestitev v proces priprave proracunov.

5. Izdatki sektorja drzava in pregledi izdatkov v Sloveniji

Delez izdatkov sektorja drzava v BDP v Sloveniji je v dolgoroénem obdobju podoben kot v
povpreéju EU. V zadnjih treh desetletjih je znasal 48 % BDP, s éemer se je Slovenija uvrstila na 17.
mesto med 27 drzavami EU. NajniZje deleze izdatkov sektorja drzava v BDP imajo v EU Irska in
nekatere nove drZave ¢lanice EU, najvisje pa Francija in nordijske drzave. V letu 2024 je bil delez
celotnih izdatkov v Sloveniji podobno kot v polovici drzav EU nizji kot v letu 1995, od kar so na voljo
primerljivi podatki (-6,2 o. t. BDP; EU27: -4,3 o. t. BDP).

Podrobnejsa analiza nakazuje odstopanja na nekaterih podroéjih javne porabe. Pregled izdatkov
po namenih porabe (klasifikacija COFOG) kaze, da je Slovenija glede na delez porabe v BDP od
povprecja EU v letu 2023 (zadnji razpoloZljivi podatki) najbolj odstopala navzgor na podroéjih a)
izobrazevanja, b) rekreacije, kulture in religije ter c) zdravstva (glej Sliko 5.2), precejSnje odstopanje
pa je bilo prisotno tudi na podroéju ekonomskih dejavnosti. Slednje med drugim odraZza razmeroma
veliko udelezenost drzave v gospodarstvu in podpore, ki mu jih namenja. Slovenija na podrodju
izobrazevanja od povpreéja EU odstopa tako na podroéju primarnega kot sekundarnega 3olstva, na
podrodju zdravstva pa na podrodju izvenbolnisniénega zdravstva in posrednih javnih zdravstvenih

Slika 5.1: Delez izdatkov sektorja drZava v élanicah EU Slika 5.2: Izduf‘l'(i sektorja drZava po namenih
77 v driavah EU leta 2023
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Vir: Furostat. deleZa izdatkov v BDP po namenih v drZavah FU.

#3Glej hitps://www.mfsr.sk/en/uhp/ . V slovenskem prevodu: nSluzba za zagotavljanje vrednosti za denart.

#Na Slovaskem deluje tudi sluzba za doseganije vrednosti in tehnologije v zdravstvu, katere naloga je povetanje transparentnosti glede stroSkov na podrotju zdravstva, zlasti glede
zdravil in medicinske opreme. Glej https://niho.sk/en/niho/

45 Hoogeland et al. (2024).

13



junij 2025

storitev.4¢ Na podrodju ekonomskih dejavnostih so odstopanja navzgor najvedja na podrodjih
kmetijstva in transporta. Pregled izdatkov po ekonomskemu namenu porabe kaZe preseganje
povpredja EU zlasti pri investicijah in sredstvih za zaposlene. Ker se podatki o porabi po ekonomskem
namenu nanasajo na celoten sektor drzava in ker niso razpolozZljivi na podrobnejsi ravni, je lahko tudi
njihovo odstopanje tako kot v primeru odstopanj dolo¢enih kategorij izdatkov po namenih porabe
zgolj indikativen kazalnik morebitne neudinkovitosti.

Analize na podlagi rezultatov delovanja drzave nakazujejo potencialno omejeno uéinkovitost
nekaterih izdatkov v Sloveniji. Analiza Dutu in Sicari (2016) kaZe, da se Slovenija na podroéjih
izobrazevanja in zdravstva glede na kazalnike uspesnosti (npr. Zivljenjska doba ali rezultati PISA)
uvrica med srednje uéinkovite drzave, a je med manj ucinkovitimi na podrodju storitev javne uprave#”
Sistem kazalnikov uspesnosti javnega sektorja?® uposteva raznolika podrodja delovanja drzave, kot so
javna uprava, izobrazevanje, zdravstvo in infrastruktura. V kazalnike so vkljuéeni tudi dejavniki, ki
odrazajo razliéne vidike zasledovanja ciliev javnega sektorja, kot so porazdelitev dohodkov in
neenakost, gospodarska stabilnost in uspesnost gospodarstva. Agregacija nastetih podrodij in
dejavnikov ter njihova primerjava z delezem izdatkov sektorja drzava v BDP pokaze, da se s tako
merjeno ucinkovitostjo Slovenija nahaja v skupni drzav juzne in srednje Evrope, ki precej zaostajajo za
drzavami, ki za izdatke sektorja drZava namenijo podoben delez BDP (»neucinkovitost inputovi
oziroma izdatkov). Ta skupina drzav zaostaja tudi za nekaterimi drZzavami, v katerih je deleZ izdatkov
nizji, uspesnost javnega sektorja, merjena z navedenim agregatnim kazalnikom, pa je enaka ali visja
(»neudinkovitost outputovit). Vendar hkrati obstaja precej drzav, zlasti nordijskih, v katerih izdatki
sektorja predstavljajo obdutno vedji delez BDP, a kazalniki uspesnosti javnega sektorja niso temu
sorazmerno visji.4?

Slovenija se poleg z navedenimi neuéinkovitostmi sooéa z obéutnimi javnofinanénimi izzivi na
srednji in daljsi rok. V primerjavi skupnih trenutno zaznanih javnofinanénih tveganj se Slovenija po
rezultatih analize ECB30 uvri¢a med drzave EU z najvi§jimi dolgoroénimi tveganii (Slika 5.3).
Javnofinanéna tveganja zajemajo poleg kratkoroénih in srednjeroénih dejavnikov tudi elemente, ki
bodo na vzdrinost dolga vplivali na daljsi rok. Ti vkljuéujejo stroske staranja prebivalstva in stroske
zelenega prehoda, obe podrodji tveganj pa bi lahko obdutno vplivali tudi na prihodkovno stran
proraéuna. Dodatna tveganja predstavljajo povisani stroski za obrambo. Trenutno zaznana
srednjeroéna in dolgoroéna javnofinanéna tveganja v Sloveniji dosegajo raven okoli 5 %-7 % BDP. Za
zagotovitev javnofinanéne vzdrznosti bi moral to biti ob upostevanju javnofinanénih ucinkov morebitno
izvedenih reform okvirni velikostni red za iskanje prihrankov oziroma povedanje udinkovitosti
javnofinanénih izdatkov.5!

4 Administracija, inSpekcijske sluzbe, podporne sluzbe, kot so krvne banke, diagnosticiranje bolezni, preventiva in nadzor, zbiranje podatkov, informiranje o zadevah javnega
zdravstva (Eurostat, 2019).

47 Med noutputitt javne uprave so upoStevani kazalniki regulacije trga proizvodov, ki se nanaSajo na raven birokracije, ter rezultati anket, ki merijo kakovost sodstva ter dojemanje
korupcije in neutinkovitosti vlade. Navedeni kazalniki se nanaSajo na obdobje med in po globalni finantni krizi in so torej deloma zastareli. Glede na kazalnike OECD (razpoloZljivo na:
https://www.oecd.org/en/topics/product-market-regulation.html) in UMAR (2024, 2025) sta se kazalnik regulacije trga v Sloveniji v zadnjih nekaj letih in indeks vladavine prava od
globalne finantne krize nekoliko izboljSala. Obtutneje se je izboljSal kazalnik zaznavanja utinkovitosti vlade, zaznavanje korupcije v Sloveniji pa je v zadnjem desetletju ostalo
nespremenjeno.

48 Glej npr. Afonso in Kazemi (2016), Dutu in Sicari (2016) in Afonso et al. (2020).

#9Vsi podatki se nanasSajo na leto 2017.

SOECB (2024).

51 Predlagana reforma pokojninskega sistema bi lahko ta obseg prilagajanja zniZala za okoli 2 o. t. BDP. S tem bi se Sloveniju uvrstila med drZave s srednje velikimi srednjerotnimi
oziroma dolgorotnimi tveganii.

14



junij 2025

Slika 5.3: Potreben fiskalni napor za naslovitev dolgorocnih
javnofinantnih tveganj*
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Vir: ECB(2024). Opomba: *slika prikazuje zahtevano takojSnje enkratno
izboljSanje deleZa strukturnega primarnega salda v BDP, ki zagotovizniZanje
deleZajavnega dolga pod 60 % BOP do leta 2070, 0k upostevanju stroskov
staranja, obrambe in podnebnih sprememb.

Predlogi za preglede izdatkov v Sloveniji so bili oblikovani Ze pred skoraj dvema desetletjema.
Studija IMF (Mattina in Gunnarsson, 2007) je pokazala 3tevilne neuginkovitosti izdatkov sektorja
drzava v Sloveniji, zlasti na podroéjih zdravstva, izobrazevanja in socialne zaséite52 Opozorila je tudi
na potrebo po kréenju neucinkovitih izdatkov, s éemer bi se bilo moZno izogniti pristopu, po katerem
ob zahtevah po javnofinanéni konsolidaciji prihaja do nizanja bolj fleksibilnih proracunskih komponent.
IMF (2015b) je na pobudo Ministrstva za finance v okviru tehniéne pomoéi pripravil analizo moznosti
izvedbe pregledov izdatkov v Sloveniji. Analiza je predlagala preglede izdatkov na podroéjih, ki so
bila zaznana kot potencialna za pregled v studiji iz leta 2007. Ugotavlja tudi, da so bile
vzpostavljene delovne skupine za preglede in da bo poglavitni izziv pregledov sprejetjie odloditev in
izvedba predlaganih ukrepov. Analiza sicer ugotavlja nujnost sprejetia odloditev, ki bi povecale
ulinkovitost izdatkov Ze na kratek rok, a poudarja tudi potrebo po institucionalizaciji pregledov
izdatkov ter njihovi vkljuéitvi v proradunski proces in v zakonodajno podlago.

Pregledi izdatkov v Sloveniji doslej niso bili izvedeni skladno z dobrimi praksami. Pregledi so
namre¢ po javno razpolozljivih podatkih redki, prav tako pa niso bile transparentno predstavljene
njihove ugotovitve oziroma iz njih izpeljani ukrepi. Tako lahko ugotovimo, da v dosedanijih pregledih ni
bila upostevana veéina dobrih praks, ki izhajajo iz priporodil mednarodnih institucij. 1z javnih objav
pregledov namrec izhaja, da pregledi preteZno niso bili pripravljeni sistemsko in vodeni centralizirano
oziroma pod nazorom ministrstva za finance. To je skladno z ugotovitvijo v EK (2018), da je Slovenija
edina med drzavami, za katere je znadilno »zelo nizko« prevzemanje odgovornosti (to¢ka b. v 3.
poglaviju) za izvedbo pregledov izdatkov. Javne objave kaZejo, da so se izvedeni pregledi nanasali
zgolj na podrodja socialne varnosti in pokojninskega varstva, zdravstva ter kulture in civilne druzbe.
Zdravstvo in kulturas3 sta hkrati podroéji, kjer Slovenija — poleg izobraZevanja — tudi trenutno najbolj
odstopa od povpredja EU (glej Sliko 5.2). Pregled izdatkov na podrodju zdravstva so za Ministrstvo za
zdravje pripravili zunanji strokovnjaki v letu 201554 Ugotovitve pregleda so dokaj splosne in brez

konkretnih predlogov oziroma casovnic za ukrepanje, prav tako niso prikazani mozni prihranki javnih

52\plivi povetane utinkovitosti nekaterih komponent sistemov socialne zastite na javnofinantne izdatke v Sloveniji so prikazani v UMAR (2016).

53 COFOG klasifikacija na agregatni ravni v isti skupini izdatkov poleg kulture upoSteva Se podrotji rekreacije in religije.

54 RazpoloZljivo na:
https://www.gov.si/assets/ministrstva/MZ/DOKUMENTI/Organizacijo-zdravstvenega-varstva/Analiza-zdravstvenega-sistema-v-Sloveniji/SLO_Pregled-izdatkov-v-zdravstvu. pdf
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sredstev. Enako velja za podrobnejSe podporne studije, izvedene v okviru navedenega pregledass
Osvezen pregled stanja v zdravstvu je Ministrstvo za zdravje pripravilo v letu 20235¢ a vsebuje tudi
ta razmeroma splosne ugotovitve in ne doloéa nadinov ukrepanja. Analiza delovanja javnega sektorja
na podroéju zdravstva, ki jo je pripravila KPK (2023), vsebuje pretezno pregled tveganj in v manisi
meri priporocila, ki se nanasajo zlasti na podrodje javnega naroéanja (glej tudi Okvir 5.1). Poroéilo o
pregledu izdatkov na podrodju kulture in civilne druzbe iz leta 201757 ne navaja avtorjev oziroma
institucije, ki je izvedla pregled, in vsebuje predloge, ki navajajo zlasti potrebe po spremembi
zakonodaie, ki naj bi povecale ucinkovitost, vendar ne doloc¢a Easovnice in nosilcev ukrepov. Posledica
predlaganih sprememb naj bi bil prihranek v visini okoli 1,5 % celotnih izdatkov za ta namen (okoli
0,02 % BDP). Pregled omenja tudi nekaj ukrepov, glede katerih pripravljavci poroéila niso dosegli
soglasja. Tudi ob pregledu posameznih komponent socialne varnosti (Ministrstvo za finance, 2016)
soglasije glede preteznega dela ukrepov ni bilo doseZeno. Vsi predlagani ukrepi naj bi namreé
zajemali okoli 0,4 % BDP, tisti s soglasjem pripravljavcev porodila pa 0,1 % BDP.

Slovenija se tudi v zadnjem obdobju ni odzvala na Stevilne pobude in priporoéila glede
pregledov izdatkov. Slovenija je med redkimi drzavami EU, za katere razpolozZljivi podatki
nakazujejo odsotnost pregledov podatkov.58 Slovenija je ena redkih drzav EU, ki po javno dostopnih
informacijoh Se ni izvedla pregleda izdatkov na podlagi tehniéne pomoéi (TSl), prav tako pa
pregledov izdatkov ni vklju¢ila v nacionalni Naért za obnovo in odpornost. Da je Slovenija poleg
Madzarske edina drzava EU, ki ni naértovala izvedbe pregledov izdatkov, je ugotavljalo tudi porocilo
OECD (2021). Tudi poroéilo EK (2023) o nacionalnem reformnem programu in programu stabilnosti
poudarja potrebo po pregledih izdatkov na podroéjih dolgotrajne oskrbe in zdravstva za odpravo
ozkih grl in zagotovitev uéinkovitosti porabe ter finanéne vzdrinosti obeh navedenih sistemov socialne
varnosti. Nujnost izvedbe pregledov izdatkov na podroéju sistemov socialne varnosti v Sloveniji
nakazujejo tudi priporodila, ki poudarjajo nujnost ugotavljanja neucinkovite porabe in podrocij, ki jih je
mogocde nasloviti tudi drugace kot z javnimi sredstvi (EK, 2024b). EK je tako Sloveniji za povecanje
ucinkovitosti javne porabe predlagala preglede izdatkov in izboljSanje upravljanja javnih investicij
(glej Okvir 2.1). Podobna so priporodila v okviru ocene lani pripravlijenega srednjero¢nega strukturno-
fiskalnega naérta (EK, 2024c).

Obetajo se doloéene spremembe v smeri institucionalizacije naporov za poveéanje uéinkovitosti
javne porabe, a bo potrebno udejanjenje izrazenih namenov tudi v praksi. Iz javno dostopnega
organigrama namreé izhaja, da je bila v okviru Ministrstva za finance oblikovana SluZzba za notraniji
nadzor javnih financ.5? Ta ne bi smela biti zgolj formalni odgovor na omenjena priporoéila EK, temveé
vsebinsko prispevati k ucinkovitosti javne porabe. Njena vloga ne bi smela biti zgolj revizijska, saj to
nalogo Ze opravljajo druge institucije, temveé bi morala ocenjevati smotrnost javne porabe na podlagi
ustreznih analiz, vkljuéujoé preglede izdatkov. Glede na njeno umescenost znotraj Ministrstva za
finance prevzema odgovornost za njeno delovanje minister za finance, kar je skladno z uveljavljenimi
dobrimi praksami. Ceprav idealen pristop k pregledom izdatkov zaradi razlignih okolid&in v
posameznih drZavah ne obstaja, bi lahko &im bolj temeljito upostevanje preostalih dobrih praks tako
na podrodju institucionalizacije kot pri vseh korakih pregledov izdatkov pripomoglo k doseganju veéje
uCinkovitosti javne porabe v Sloveniji. Ob odloéitvi za preglede izdatkov je pomembno, da ti ne bodo

55To so: a) Pregled virov financiranja sistema zdravstvenega varstva, b) Poroilo o procesu nakupovania in platevanja zdravstvenih storitev in ¢) Optimizacija zdravstvene oskrbe.

56 Ministrstvo za zdravje (2023).

57 RazpoloZljivo na: http://arhiv.ds-rs.si/2017-2022/sites/default/files/dokumenti/porocilo_mf_izdatki_za_kulturo_in_civilno_druzho.pdf

58 Glej Finn (2023).

59 https://www.gov.si/drzavni-organi/ministrstva/ministrstvo-za-finance/o-ministrstvu/sluzba-za-notranji-nadzor-javnih-financ/. Navedena spletna stran trenutno ne vsebuje nobenih
dodatnih informacij o podrotjih in natinu delovanja te sluzbe.
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zgolj enkraten ukrep, temveé morajo postati reden del proracunskih procesov. Z institucionalno
umestitvijo znotraj Ministrstva za finance in zagotovitvijo neodvisne izvedbe pregledov s strani javnih
usluzbencev bi se znotraj javnega sektorja oblikovala in ohranjala znanja in veséine, potrebne za
u&inkovito izvajanje pregledov. Ce so pregledi izdatkov zahtevani z zakonodajo, kar bi bilo v
Sloveniji smiselno zagotoviti npr. s spremembami Zakona o javnih financah, to zagotavlja dodatno
politicno odgovornost za njihovo redno izvajanje.
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Okvir 5.1: Uéinkovito upravljanje z javnimi sredstvi: javna naroéila

Izvedba javnih naroéil lahko v veliki meri doloc¢a ucinkovitost porabe sektorja drzava. Javna
narodila se namre¢ nanasajo na velik delez celotnih odhodkov javnega sektorja. Zato in zaradi s tem
povezanih financnih interesov ter zapletenosti procesa, morebitne povezanosti med javnimi usluzbenci
in zasebnim sektorjem pri izvajanju javnih narocil ter velikega stevila sodelujoéih, so javna narodila Se
posebej izpostavljena moznosti korupcije, ki lahko neposredno zmanjsuje ucinkovitost javne porabe.

Vrednost javnih naroéil v Sloveniji je visoka. Leta 2023 je bilo v Sloveniji izvedenih za dobrih 9
mrd javnih narocil, kar je okoli 15 % BDP oziroma 40 % celotnih odhodkov drZzavnega proraduna,
proracunov lokalnih skupnosti in proracuna ZZZS.2 Najvec narocnikov je bilo iz splosSne dejavnosti javne
uprave, ki so oddali slabo petino vseh narodil (1,8 mrd EUR). Najvedje stevilo narodil so oddali subjekti
iz podrodja bolnisniéne zdravstvene dejavnosti, kjer je 25 naroénikov oddalo okoli 17 % vseh narodil
(0,7 mrd EUR). Najvecje vrednosti oddanih narocil so bile doseZene na podrocjih bolnisnicne
zdravstvene dejavnosti, pri urejanju gospodarskih podroéij za uéinkovitejSe poslovanje, na podrodju
obrambe ter pri drugem podjetniskem in poslovnem svetovanju s skupno vrednostjo narodil 3,4 mrd
EUR.

Mednarodna primerjava nakazuje doloéene pomanijkljivosti sistema javnega naroéanja v
Sloveniji. EK objavlja primerjavo podatkov o znacilnostih sistemov javnega naroéanja v EU3 in
spremlia dvanaist kazalnikov.4 Veé odstopanj od mejnih vrednosti, ki odrazajo uéinkovitost javnega
narocanja, kot v Sloveniji je zaznanih v sedmih, manj pa v Sestih drzavah EU. Slovenija zaostaja zlasti
pri kazalniku deleZza javnih narocil z zgolj enim ponudnikom? ki je sicer kazalnik z drugim
najpogostejsim Stevilom odstopanj v EU. Poleg tega Slovenija za mejnimi vrednostmi zaostaja Se pri
kazalnikih neposrednega naroéanja brez zbiranja ponudb, skupnih narodil in naroéil s pomanikljivo
sledljivostjo ob oddaiji posla. Hkrati delez javnih narodil iz Slovenije, objavljenih na evropski platformi
javnih narodil,® predstavlja le slabih 5 % BDP (podatek za leto 2023). To uvrséa Slovenija na gorniji
rob tretjine drZzav z najnizjim deleZzem objav javnih narodil v EU.

Slika: Obseg javnih narocil v Sloveniji
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Vir: Direktorat za javno narocanje, Ministrstvo za favno upravo.
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Obstaja veé nadinov poveéanja ucinkovitosti izvajanja postopkov javnega naroéanja. Analize
Direktorata za javno narodanje pri Ministrstvu za javno upravo lahko sluZijo kot eno od izhodis¢ za
pripravo pregledov razliénih izdatkov” Te analize kazZejo, da je Stevilo sodelujoéih oziroma
konkurenco, tako med domadimi kot ponudniki iz tujine, mogoce okrepiti z bolj transparentnimi
postopki in objavami na portalu javnih narocil. Dokumentacija za javna narodila je pogosto obsezna in
zapletena, kar predvsem manjSe gospodarske subjekte odvraéa od oddaje ponudb in zmanjsuje
konkurenco. Zato bi bilo koristno poenostaviti postopke, zmanjSati upravne ovire ter tako tudi tem
subjektom omogoditi ucinkovito sodelovanje v postopkih. Veéjo transparentnost postopkov in
spodbujanje konkurence med ponudniki je mogoée doseéi tudi z nadaljnjo digitalizacijo in
avtomatizacijo procesov sistemov javnega narocanja ter vpeljavo novih tehnologij in postopkov. Vecjo
uéinkovitost javnega narocanja je moé doseci tudi s skupnim javnim naroéanjem, zlasti manijsih
naroénikov. K temu lahko prispeva spodbujanje in informiranje narocnikov o prednostih skupnega
jovnega narocanja in ekonomije obsega ter uporaba elekironskih drazb, ki zagotavljajo visjo

transparentnost in potencialne prihranke.

Pri vseh nastetih ukrepih imajo pomembno vlogo tudi organi nadzora. Mednje sodijo zlasti
Drzavna revizijska komisija, Racunsko sodis¢e Republike Slovenije, Agencija za varstvo konkurence in
Urad Republike Slovenije za nadzor proracuna. Te institucije lahko bistveno prispevajo k zaupaniju v
delovanje sistema javnega naroéanja. Ceprav se njihovo delovanje preteZno nanaa na revidiranje
preteklih dogodkov, bi lahko tudi njihova vedja pooblastila prispevala k ucinkovitejSim izvedbam

javnih narodil.

1Po nekaterih ocenah (Garcia, 2019) je zaradi korupcije pri nabavi medicinskih pripomotkov in zdravil na svetovni ravni hizgubljenott 10 — 25 % javnega denarja. Glej analizi WHO
(2023) in EK (2013 in 2017). Slednja posebej poudarja teZave s sistemsko korupcijo na tem podrotju v driavah srednje in vzhodne Evrope.

2Skupaj z DDV (Ministrstvo za javno upravo, 2024).

3Razpoloiljivo na: https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/business-framework-conditions/public-procurement_en

4Uporabljeni kazalniki predstavljajo zgolj izbor in ne odraZajo preostalih izzivov sistemov javnega narotanja, kot so npr. korupcija, administrativne ovire ali profesionalnost
izpeljave postopkov.

5Na to dejstvo v okviru analize upravljanja z javnimi investicijami opozarja tudi IMF (2023).

6TED - Tenders Electronic Daily. Razpololiivo na: hitps://ted.europa.eu/en/simap/statistics-on-ted-notices. Ceprav je objavljanje zahtevano od dolotenih vrednosti javnih narotil, so
objave tudi prostovoline, med drZavami z najvi3jimi deleZi objav v BDP pa se nahajajo tudi nekatere manjSe drZave EU (npr. Latvija in Estonija).

Nadaljevanje tega in naslednji odstavek sta pretezno povzeto po analizi javnega narotanja za leto 2023 (Ministrstvo za javno uprave, 2024). Poroila in analize javnih narotil v
Sloveniji so razpoloZljive na: hitps://ejn.gov.si/direktorat/porocila-in-analize.html
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