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Povzetek

Upad gospodarske aktivnosti kot posledica globalne financne in gospodarske krize ter sprejeti protikrizni
fiskalni ukrepi so vplivali na mocno poslabsanje stanja javnih financ v drzavah evrskega obmodja in EU v
letu 2009, tako da je od lani vecina drzav EU v postopku preseznega primanjkljaja. Zaradi visokih javnofinancnih
primanjkljajev in obseznega financiranja ukrepov za podporo finanénem sektorju z zadolZzevanjem drzave se je
mocno povecala tudi povprecna visina dolga sektorja drzava v evrskem obmocju in EU. Med drzavami s precej
slabsim stanjem od povpreéja evrskega obmod¢ja izstopajo Portugalska, Spanija, Italija, Irska in zlasti Gréija, ki je
zaradi zaostritve razmer na finan¢nih trgih v zacetku leta 2010 zaprosila za finan¢no pomoc v visini 110 mrd EUR.
Ob tveganiju Siritve krize iz Gréije na ostale ¢lanice in zniZanju vrednosti evra so bili na ravni EU sprejeti ukrepi,
ki poleg mehanizma pomoci Gréiji zajemajo Se razsiritev obstojecega evropskega mehanizma placilnobilan¢ne
pomoci drzavam brez evra na drzave z evrom ter dogovor o vzpostavitvi stalnega sistema znotraj EU za
zagotovitev stabilnosti evra. ECB je kot prispevek k resevanju krize odloZila izvajanje svoje izhodne strategije
postopnega umika ukrepov za povecanje likvidnosti, odlocila pa se je tudi za neposredni odkup javnih in zasebnih
dolzniskih vrednostnih papirjev. Taksne resitve so bile v danih razmerah nujne za preprecevanje destabilizacije
evrskega obmocja, vendar pa ne prinasajo dolgoro¢ne resitve, za katero bodo potrebne sistemske prilagoditve in
spremembe v institucionalni ureditvi EMU.

Tudi v Sloveniji je bilo mo¢no povecanje neravnovesja javnih financ v letu 2009 povezano predvsem s finanéno
in gospodarsko krizo. S poslabsanjem gospodarskih razmer konec leta 2008 in zlasti v letu 2009 se je mo¢no
povecala ciklicna komponenta primanjkljaja. Poslabsanje makroekonomskega okolja in ucinki sprejetih dav¢nih
sprememb iz zadnjih let so povzrocili upad javnofinan¢nih prihodkov. Hkrati se je ohranjala visoka raven tekoc¢ega
trosenja drzave, ki je bila ob delovanju avtomatskih stabilizatorjev dodatno spodbujena s sprejeto pla¢no
reformo in ucinki protikriznih ukrepov. Diskrecijski ukrepi fiskalne politike, ki so neposredno vplivali na povecanje
primanjkljaja, so bili usmerjeni predvsem na trg dela ter v davéne razbremenitve, podporo raziskavam in razvoju
ter financiranju malih in srednjih podjetij, rast primanjkljaja pa je blazilo povisanje tro3arin. Na relativno majhen
obseg diskrecijskih ukrepov so v veliki meri vplivale javnofinancne omejitve in tudi relativno majhna ucinkovitost
obseznejsih ukrepov v odprtem gospodarstvu.

Slovenija je se med relativno manj zadolzenimi drZavami evrskega obmocja, vendar hitrost lanskega
povecevanja dolga ter predvidenega v letosnjem in prihodnjem letu opozarja na nujnost konsolidacije, ki
bo preprecila poslabsanja percepcije Slovenije na financnih trgih. \V poslabsanih gospodarskih razmerah se
je v letu 2009 mocno povecal dolg sektorja drzava, glavna razloga za povecanje pa sta bila visok primanjkljaj
in predhodno zadolZevanje zakladnice za potrebe financiranja primanjkljaja v letu 2010. Slovenija je glede na
visino dolga in obresti, izrazenih v delezu BDP, e vedno med najmanj zadolzenimi drzavami v EU, vendar je
bilo relativho povecanje dolga lani med visjimi v EU. Slovenija je v ¢asu gospodarske krize uspela obdrzati svojo
bonitetno oceno, donosnost do dospetja drzavnih obveznic pa je bila precej nizja kot v visoko rizi¢nih drzavah.
Za ohranjanje dosezene bonitetne ocene in preprecitev poslabsanja percepcije Slovenije na financnih trgih je
klju¢nega pomena, da fiskalna politika s svojimi ukrepi zagotovi konsistentno konsolidacijo javnih financ in tako
ohrani pogoje zadolZzevanja na sedanji ravni. V tem primeru bo lahko zajezila rast stroSkov servisiranja dolga
in s tem ucinek izrinjanja drugih izdatkov drzave. Pozitiven pa bi bil tudi vpliv na pogoje zadolzevanja drugih
udelezencev iz zasebnega sektorja na finan¢nem trgu.

V letu 2010 se ne bo prislo do izboljSanja stanja javnih financ, zato bo doseganje njihove stabilnosti do leta
2013 Se bolj zahtevna naloga. Predlagani rebalans prora¢una za leto 2010 ne predvideva posegov v odhodke
z bolj sistemskimi ukrepi, temve¢ pomeni le uskladitev odhodkov z niZje ocenjenimi prihodki in letos tako Se ne
bo prispeval h konsolidaciji javnih financ. Na strani prihodkov se, podobno kot v veljavnem prora¢unu za leto
2010, tudi v rebalansu mocno ra¢una na evropska sredstva in poleg tega Se na povecanje prihodkov iz povisanih
trosarin, ki pa strukturno ne morejo zagotoviti zapolnjevanja proracunske vrzeli. Tak$na gibanja fiskalno in druge
ekonomske politike postavljajo pred izziv, kako uresniciti cilj iz Programa stabilnosti o 1,6-odstotnem primanijkljaju
sektorja drzava leta 2013. Z javnofinanc¢no konsolidacijo je zato treba zaceti ¢imprej, izpeljana pa mora biti tako, da
bo omogocila vzdrznost javnih financ. Konsolidacija javnih financ je nujna zaradi visokega tekocega primanjkljaja
in pritiska na izdatke zaradi starajocega se prebivalstva, ki bo v prihodnjih letih zacel hitreje narascati, pa tudi
zaradi relativno velikega obsega porostev drzave, ki predstavljajo potencialno obveznost in tveganje za hitro
povecanje javnega dolga v primeru, da pride do njihove vnovcitve. Ukrepe za zniZzevanje primanjkljaja je nujno
zaceti izvajati ¢Cimprej, zlasti ukrepe strukturne narave, ki bodo omogocili znizanje primanjkljaja javnih financ na
vzdrzen nacin oziroma trajnejse ohranjanje stabilnega strukturnega javnofinan¢nega poloZaja. Brez tega lahko
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pride do porusenja drugih makroekonomskih ravnovesij, predvsem se povecuje tveganje inflacije in zaostrovanja
pogojev zadolzevanja na mednarodnih financnih trgih.

Na podrocju prihodkov so mozZnosti za povecevanje davénih obremenitev omejene. Morebitno povisevanje
davcnih stopenj pri davkih na delo in kapital bi imelo negativen vpliv na gospodarsko aktivnost in konkurenc¢nost,
kar bi zlasti v ¢asu pocasnega in negotovega okrevanja gospodarstva delovalo zaviralno. Pri odlocitvah o ukrepih
za dvig ravni javnofinan¢nih prihodkov na teh podrocjih bi bilo zato smiselno razmisljati o resitvah, ki ne bi dodatno
obremenjevale dela in kapitala. Usmeritev davéne politike na teh podrocjih mora biti predvsem izboljsanje
davcne kapacitete z ohranjanjem davcnih stopenj in Sirjenjem davcne osnove, ki bi odpravile sedanje distorzije
(npr. Studentsko delo), z ukrepi za poenostavitev postopkov davcnih obveznosti, ki bi prispevali k zmanjsanju
obsega davcnih utaj in s tem zmanjsali obseg sive ekonomije, in z izboljsanjem informacijskega sistema, ki bi
omogocil enotne evidence in boljsi nadzor. Tudi uvedba zgornje meje za osnovo prispevkom za socialno varnost
bi dolgoroc¢no lahko pozitivho vplivala na konkurencnost in s tem na povecanje prihodkov. Kratkoro¢no pa bi
omejevanje prispevkov za socialno varnost znizalo prilive, kar ne bi bilo javnofinan¢no vzdrzno, zato bi bilo treba
izpad prilivov od prispevkov zaradi uvedbe zgornje meje nadomestiti z drugimi viri, predvsem s Sirjenjem osnove.
Za zagotovitev stabilnejsih prilivov pa so moznosti Se pri obdavcitvi potrosnje. Pri tem bi bil smiseln premik v
smeri dviga posrednih davkov, ki so bistveno manj odvisni od ciklicnega gibanja v gospodarstvu, pri ¢emer je
treba upostevati tudi vpliv na povisanje splosne ravni cen. Pri trosarinah je, zlasti kar zadeva trosarine na pogonska
goriva, treba upostevati tudi mozni ucinek znizanja potrosnje, zato je bolj smiselno povisevanje pri tistih izdelkih,
kjer je elasti¢nost povprasevanja relativno nizka.

Ob lanskem izboljsanju ¢rpanja EU sredstev so potrebni dodatni napori za uresnicitev ciljev iz Programa
stabilnosti na tem podroéju. Po dveh letih skromnejsega ¢rpanja EU je bila Slovenija lani ponovno neto
prejemnica EU sredstev, k éemur so prispevali tudi ukrepi na EU in nacionalni ravni. Crpanje EU sredstev v okviru
finan¢ne perspektive sicer lahko iz leta v leto niha, za povecanje aborpcijske sposobnosti pa so klju¢ni predvsem
kakovost predlaganih projektov ter priprava in izvedba razpisov, kjer bo v prihodnjih letih treba doseci nadaljnje
izboljsanje. Toliko bolj, ker bo po Programu stabilnosti — dopolnitev 2009 ¢rpanje EU sredstev pomemben element
konsolidacije javnih financ v prihodnjih letih. Neuresnicitev zastavljenih ciljev bi zato predstavljala precejsnje
tveganje za uspesnost znizevanja primanjkljaja, negativno pa bi lahko vplivala tudi na dinamiko investicijske
aktivnosti in s tem na hitrost gospodarskega okrevanja.

Med izdatki hitro narascajo obveznosti servisiranja dolga, ki bodo v procesu konsolidacije omejevali oziroma
izrinjali izdatke za druge namene, Ze letos se bo po nasi oceni zmanjsal delez izdatkov z vecjo razvojno
usmerjenostjo. Struktura izdatkov po namenih opozarja na ponovno povecevanje deleza izdatkov za javno
upravo zaradi povecanih obveznosti servisiranja dolga, kar se bo nadaljevalo tudi v prihodnjih letih. Glede na
nujno omejevanje rasti skupnih izdatkov v procesu konsolidacije taksna pricakovana gibanja pomenijo, da bodo
izdatki za javno upravo omejevali oziroma izrinjali izdatke za druge namene, med drugimi tudi izdatke za socialno
zascito, zdravstvo in izobrazevanje ter izdatke za ekonomske dejavnosti, ki so bili v Sloveniji leta 2008 po delezu
sicer priblizno primerljivi s tistimi v podobno razvitih drzavah. Analiza javnofinancnih izdatkov po programski
strukturi sicer kaze, da so predvsem ukrepi za blazenje posledic gospodarske in financ¢ne krize v letu 2009 mocno
povecali delez izdatkov za razvojne politike, vendar je bilo v sprejetem proracunu za leto 2010 Ze nacrtovano
njihovo znizanje, ki jih je rebalans drzavnega proracuna za leto 2010 po nasi oceni Se dodatno znizal. Lani je bil
pri pripravi proracuna za leto 2010 sicer narejen korak k ve¢jemu upostevanju razvojnih prioritet s pristopom
k oblikovanju programsko usmerjenega proracuna, ki spreminja logiko pripravljanja in sprejemanja drzavnega
proracuna in v ospredje postavlja nacionalne razvojne prioritete. Vendar pa Ze rebalans proracuna za leto 2010 ni
bil pripravljen po strukturi programsko usmerjenega proracuna, s ¢imer se je prekinil komaj dobro pri¢et postopek
kvalitativne spremembe prora¢unskega nacrtovanja, ki naj bi bil osnova prestrukturiranja javnofinancnih izdatkov
v smeri vecje razvojne usmerjenosti.

Znizanje javnofinancnih izdatkov je delno mozZno doseci z varcevalnimi ukrepi in racionalizacijo, vendar
samo tu ne bo dovolj prostora za vzdrzno konsolidacijo. Prihranke pri izdatkih bo mozno doseci z doslednim
uresnicevanjem ukrepov za izboljsanje ucinkovitosti javnega sektorja in racionalizacijo poslovanja, ki so predvideni
v Programu stabilnosti in Slovenski izhodni strategiji 2010—2013. Zlasti je pomembno, da se uresnicijo nacrtovani
ukrepi za omejevanje sredstev za zaposlene. Glede na to, da letos Se ni prislo do ustavitve rasti zaposlenosti v
sektorju drzava, bo treba za doseganje zacrtanih ciljev v prihodnjih letih vloZiti dodatne napore, tako na podroc¢ju
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omejevanja zaposlovanja, pri cemer je treba upostevati dejanske potrebe in zasledovati doseganje ¢im vedje
ucinkovitosti, kot tudi na podrocju placne politike. Precejsnje prihranke bi bilo mozno dosedi tudi z ucinkovitejso
ureditvijo javnih narocil.

Sirsa in konsistentna resitev za znizanje deleza skupnih izdatkov v BDP je prestrukturiranje izdatkov z
izvedbo strukturnih reform, usmerjenih v krepitev vioge razvojnih izdatkov za spodbujanje konkurencnosti
in v zagotavljanje dolgoroc¢ne vzdrznosti javnih financ. Pri tem bo pomembno dosledno izvajanje priprave
programsko usmerjenega proracuna in izlocanje premalo ucinkovitih programov, podprogramov in ukrepov
javnega financiranja iz posameznih namenov in politik. S prestrukturiranjem bi bilo mozno znizati izdatke tudi v
sicer ucinkovitih ekonomskih dejavnostih, in sicer z znizanjem in prestrukturiranjem izdatkov za kmetijstvo ter z
znizevanjem drzavnih pomoci podjetjem v tezavah in starim industrijam. Na podrocju podjetniskega financiranja
so potrebni ukrepi v smeri vec¢jega pospesevanje malega podjetnistva kot najbolj dinami¢nega dela gospodarstva,
kar naj bi vplivajo na spremembo gospodarskih struktur. Povecanje ucinkovitosti je mozno doseci tudi pri drugih
izdatkih, ki bodo prispevali k vecji konkurencnosti, zlasti na podrocju izdatkov za raziskave in izobrazevanje. Pri
financiranju javnih investicij, ki so pomembne z vidika gospodarske aktivnosti, bo treba tudi dejansko izpeljati
prehod na pretezno financiranje z EU sredstvi, ki ga predvidevata Program stabilnosti in Izhodna strategija, ter
razmisliti o krepitvi javno-zasebnega partnerstva. Na podroc¢ju socialne zascite je prihranke mozno dosedi s
povecanjem ucinkovitosti socialne politike in boljSo povezanostjo socialnih transferjev s socialnimi statusi, kar
je sicer Zze predvideno v Izhodni strategiji. Predvsem na podro¢ju zagotavljanja individualnih javnih dobrin je
smiselno, da se del bremen drzave prenese tudi v zasebni sektor.

Za zagotavljanje dolgorocne vzdrzZnosti javnih financ bodo kljucne sistemske prilagoditve sistemov socialne
zascite in ukrepi ekonomskih politik, ki bodo vplivali na dvig potencialne rasti BDP. Klju¢ni dejavnik, ki bo v
srednje- in dolgoro¢nem obdobju determiniral stanje javnih financ, je spremenjena demografska struktura
prebivalstva. Za zagotavljanje dolgoro¢ne vzdrznosti javnih financ so zato klju¢ne sistemske spremembe
zagotavljanja na podro¢ju socialne varnosti ter dosledna implementacija ukrepov ekonomskih politik, ki bodo
prispevali k dvigu potencialne rasti BDP. Predvidene prilagoditve sistemov socialne zascite se morajo izvesti,
Se preden zacnejo izdatki, povezani s staranjem, hitro narascati. Pokojninska reforma, v prvi fazi sprememba
valorizacijskega mehanizma, nato pa ¢imprejSnja celovita uzvedbo modernizacije pokojninskega sistema, bo
upocasnila rast izdatkov za pokojnine in zagotovila daljSe ostajanje v aktivnosti. Dodatno bosta pritisk na rast
javnofinan¢nih izdatkov omilili zdravstvena reforma in reforma sistema dolgotrajne oskrbe. Vse reforme so Ze
predvidene v obeh omenjenih vladnih dokumentih, zato je klju¢no, da se ¢imprej sprejmejo ter pravocasno in
celovito implementirajo.

Uvedba fiskalnega pravila lahko podpre proces konsolidacije, pomembno pa je, da je dobro oblikovano
in da se dosledno spostuje. V procesu konsolidacije javnih financ je smiselna uvedba fiskalnega pravila, kar
kazejo tudi primeri dobre prakse drugih drzav. Pri tem pa je treba fiskalno pravilo oblikovati tako, da so kljuc¢ni
parametri prilagojeni specifi¢cnim razmeram v drzavi, zlasti izhodis¢nemu polozaju in pritiskom na dolgoro¢no
vzdrznost javnih financ. 1zdatkovno fiskalno pravilo, ki ga predvideva tudi Program stabilnosti, bi moralo biti v
procesu konsolidacije naravnano relativno bolj restriktivno in tako predstavljati okvir, znotraj katerega bi bilo
treba implementirati ukrepe za prestrukturiranje izdatkov v smeri vecje razvojne naravnanosti in zagotavljanja
dolgorocne vzdrznosti javnih financ. Ob tem je pomembno, da se v tem obdobju zagotovijo stabilni javnofinan¢ni
viri, poleg tega pa predvsem, da se pravilo dosledno uposteva pri proracunskem nacrtovanju, saj je e tako dobro
doloceno pravilo vodenja ekonomske politike u¢inkovito le, ¢e ga njeni izvajalci spostujejo.

Delni prispevek h konsolidaciji je mozZen tudi s prodajo lastniskih deleZev drzave in boljsim upravljanjem
njenega premoZenja. Drzava lahko preko lastniskih delezev v podjetjih prispeva k fiskalni konsolidaciji predvsem
z boljsim upravljanjem, ki bi tem podjetjem omogocilo razvoj in dokapitalizacijo ter s tem vecje letne dohodke,
ki jih to premozenje prinasa. Predpogoj za to je, da odpre lastnistvo podjetij in omogoci njihovo dokapitalizacijo.
Pri zmanjsevanju javnega dolga s prodajo lastniskih delezev drzave so moznosti v trenutnih razmerah po nasi
oceni omejene, saj je med podjetji, ki so v neposredni lasti Republike Slovenije, precej taksnih, kjer bo tezko doseci
politicno soglasje o tem, koliksne deleze prodajati. Precej je tudi podijetij, ki opravljajo javno gospodarsko sluzbo in
njihova privatizacije zato ni pri¢akovati, poleg tega pa so med temi podjetji tudi takSna, kjer ni mozno pric¢akovati
interesa investitorjev ali pa so Ze v fazi likvidacije. Cilj iz Izhodne strategije o znizanju javnega dolga s prodajo
drzavnega premozenja za 2 o. t. BDP je tako sicer realen, vendar pa politi¢no in ekonomsko ne nujno tudi lahko
dosegljiv cilj.






Uvod

S poglabljanjem financéne in gospodarske krize je
prislo do moénega poslabsanja stanja javnih financ.
V letu 2009 se je zaradi negativnih cikli¢nih vplivov
gospodarske recesije ter posledic preteklih in protikriznih
ukrepov fiskalne politike mocno povecal primanjkljaj
sektorja drzava, kar je pospesilo rast javnega dolga in
obveznosti njegovega servisiranja. Tudi v letu 2010
$e ne bo prislo do izboljsanja stanja javnih financ, kar
fiskalno politiko postavlja pred izziv, kako ¢imprej in na
vzdrzen nacin konsolidirati javne finance. Vzpostavitev
javnofinan¢nega ravnovesja z ukrepi fiskalne in
ob podpori drugih ekonomskih politik je nujna za
zagotavljanje stabilnega makroekonomskega okvira,
ki bo omogocil pogoje za hitrejSo gospodarsko rast in
zagotavljanje vzdrznih javnih financ na srednji in dolgi
rok, ko se bodo zaceli hitro povecevati izdatki, povezani
s staranjem prebivalstva. Brez tega namre¢ lahko pride
do porusenja drugih makroekonomskih ravnovesij,
predvsem se povecuje tveganje inflacije in zaostrovanja
pogojev zadolZevanja na mednarodnih finan¢nih trgih.

V letosnjem fiskalnem poglavju se osredotoéamo
na analizo javnofinanénega stanja in moZnosti za
konsolidacijo javnih financ.V prvem delu predstavljamo
lanska javnofinan¢na gibanja v EU ter gibanja
javnofinanc¢nih agregatov in tokov v Sloveniji, vklju¢no
z analizo cikli¢nih in strukturnih dejavnikov, finan¢nih
tokov med Slovenijo in prora¢unom EU, javnega dolga
ter elementov dolgoro¢ne vzdrznosti javnih financ. V
drugem delu podrobneje analiziramo javnofinan¢ne
vire in izdatke in ocenjujemo mozZnosti za njihovo
prestrukturiranje, Poleg tega smo posebno pozornost
posvetili trem temam: ucinkovitosti drzavnih pomoci,
vlogi fiskalnega pravila pri zagotavljanju javnofinancne
stabilnosti in prodaji ter upravljanju lastniskih delezev
drzave kot moznosti za javnofinan¢no konsolidacijo. Na
podlagivseh analizna koncu podajamo mozne usmeritve
za vzdrzno konsolidacijo javnih financ, s katerimi bi bilo
mogoce ohraniti oziroma okrepiti tudi njihovo razvojno
vlogo.
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l.del

1. Fiskalna gibanja in
politika v EU

Upad gospodarske aktivnosti kot posledica globalne
financne in gospodarske krize in sprejeti protikrizni
fiskalni ukrepi so vplivali na moc¢no poslabsanje stanja
javnih financ v drzavah evrskega obmodja in EU v
letu 2009. Javnofinancni primanjkljaj drzav v evrskem
obmodgju, ki je leta 2007 v povprecju znasal 0,6 % BDP
in je bil najnizji v zadnjih letih, je ob poglobitvi finan¢no
in gospodarske krize jeseni 2008 zacel hitro narascati.
Leta 2008 je znasal 2,0 % BDP, v letu 2009 pa se je

povecal na 6,3 % BDP. Podatki o ciklicno prilagojenih
saldih nakazujejo, da je bilo izboljSanje v letu 2007 v
vecji meri posledica ugodnih gospodarskih razmer,
manj pa ukrepov fiskalnih politik, kar je tudi vplivalo
na razmeroma hitro poslabsanje ob poglabljanju
gospodarske in financ¢ne krize. Evropska komisija v svoji
pomladanski napovedi (EC Spring Forecast 2010) tudi
za letos kljub predvidenemu pocasnemu okrevanju
gospodarske aktivnosti Se ne pricakuje izboljsanja stanja
javnih financ v evrskem obmocju in EU. Javnofinancni
primanijkljaj evrskega obmocja naj bi se letos v povprecju
tako poglobil na 6,6 % BDP, do postopnega izboljsanja
naj bi prislo sele v letu 2011, ko se bo v povprecju znizal
na 6,1 % BDP. Podobno dinamiko EK napoveduje tudi
za celotno EU, kjer se je javnofinan¢ni primanjkljaj lani
povecal na 6,8 % BDP (z 2,3 % BDP leta 2008), letos naj
bi $e narasel na 7,2 % BDP in se v prihodnjem letu znizal
na 6,5 % BDP.

Tabela 1: Dejanski in cikli¢no prilagojeni saldo javnih financ v drzavah EU

Dejanski saldo (v % BDP) Cikli¢no prilagojeni saldo (v % BDP)
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Belgija -2,7 0,3 -0,2 -1,2 -6,0 -5,0 -29 -0,4 -1,4 -2,0 -4,5 -3,7
Nemcija -3,3 -1,6 0,2 0,0 -3,3 -5,0 -2,7 -2,2 -1,2 -1,5 -1,8 -3,6
Irska 1,6 3,0 0,1 -7,3 -14,3 -11,7 -0,9 2,1 -1,6 -7,0 -11,4 -8,7
Grdija -5,2 -3,6 -51 -7,7 -13,6 -9,3 -5,6 -4,7 -7,0 -9,6 -14,1 -8,2
Spanija 1,0 2,0 19 -4,1 -11,2 -98 1,0 1,6 1.2 -4,4 -96 -7,8
Francija -2,9 -2,3 -2,7 -3.3 -7,5 -8,0 -34 -3,0 -3,7 -3,7 -6,2 -6,6
Italija -4,3 -3,3 -1,5 -2,7 -5,3 -53 -4,6 -4,4 -3,0 -3,3 -3,3 -3,6
Ciper -24 -1,2 34 0,9 -6,1 -7,1 -2,2 -1,3 25 -0,4 -58 -6,3
Luksemburg 0,0 1.4 3,6 29 -0,7 -3,5 -0,3 0,1 11 2,0 1,2 -1,4
Malta -2,9 -2,6 -2,2 -4,5 -3,8 -4,3 -2,5 -2,5 -2,5 -4,9 -3,1 -3,8
Nizozem. -0,3 0,5 0,2 0,7 -5,3 -6,3 0,3 0,3 -1,0 -0,5 -3,6 -4,9
Avstrija -1,7 -1,5 -0,4 -0,4 -3,4 -4,7 -1,3 -1,9 -1,6 -1,7 -2,4 -3,6
Portugalska -6,1 -39 -2,6 -2,8 -9,4 -85 -5,7 -3,7 -3,0 -2,9 -83 7,5
Slovenija -1,4 -1,3 0,0 -1,7 -55 -6,1 -1,6 -2,6 -29 -4,8 -3,8 -4,4
Slovaska -2,8 -3,5 -1,9 -2,3 -6,8 -6,0 -2,5 -39 -3,7 -4,5 -6,4 54
Finska 2,8 4,0 52 4,2 -2,2 -3,8 2,6 2,8 2,6 2,1 03 -1,4
EMU-16 20 =13 -0,6 210 -6,3 -6,6 255 -2,0 =1;9 =2/9 -4,8 5,1
Bolgarija 19 3,0 0,1 18 -3,9 -2,8 0,8 17 -1,5 0,0 -2,8 -1,1
Ceska -3,6 -2,6 -0,7 -2,7 -59 -57 -3,9 -4,0 -2,9 -4,5 -5,1 -4,7
Danska 52 52 4,8 34 -2,7 -55 4,7 3,5 3,1 33 0,6 -3,0
Estonija 1,6 2,5 2,6 -2,7 -1,7 -24 03 0,0 -0,7 -4,1 1,3 0,2
Latvija -0,4 -0,5 -0,3 -4,1 -9,0 -8,6 -1,5 -3,2 -4,5 -6,4 -6,3 -5,7
Litva -0,5 -0,4 -1,0 -3,3 -8,9 -84 -1,8 -2,1 -3,7 -5,7 -6,7 -6,1
Madzarska -7,9 93 -5,0 -3,8 -4,0 -4,1 -8,7 -10,9 -6,4 -5,1 -2,2 -2,1
Poljska -4,1 -3,6 -1,9 -3,7 -7,1 -7,3 -3,9 -4,0 -2,8 -4,6 -6,9 -6,5
Romunija -1,2 -2,2 -2,5 -54 -83 -8,0 -2,2 -4,1 -4,7 -8,2 -7,8 -6,9
Svedska 23 2,5 38 2,5 -0,5 -2,1 1,0 0,3 1,6 14 1,9 -0,2
f:‘arlj‘ezsicz 34 2,7 2,8 -4,9 11,5 -12,0 -4,0 35 39 57 97 -104
EU-27 25 -1,4 -0,8 23 -6,8 72, -2,6 -2,2 2 52 -5,2 -5,6

Vir: Evropska komisija.

Opomba: Ocena cikli¢no prilagojenega salda EK za Slovenijo, zlasti v letu 2008, se razlikuje od ocen UMAR (glej poglavje 2.1). Razlika je deloma posledica razlik v produkcijskih
funkcijah, deloma pa razli¢nih napovedi. Razlika je najve¢ja v letu 2008. Ocenjujemo, da je to predvsem posledica razli¢nih ocen potencialnega BDP (glej tudi Prilogo 1).



Slika 1: Kompozicija primanjkljaja drzav evrskega
obmogja, v % BDP
Cikli¢no prilagojeni saldo (brez protikriznih ukrepov)
wmwm Ukrepi fiskalne politike za blazenje posledic gos. in fin. krize
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Vir: Evropska komisija.

Vecina drzav EU je od lani v postopku preseZnega
primanjkljaja. Stanje javnih financ se je leta 2009 mo¢no
poslabsalo v skoraj vseh drzavah ¢lanicah EU, tako da jih
jebiloobkoncu leta v postopku preseznega primanjkljaja
ze dvajset. Po napovedi EK letos samo tri drzave v
EU ne bodo presegle zgornje meje javnofinan¢nega
primanjkljaja 3 % BDP, ki jo dovoljujeta Pogodba o EU
in Pakt stabilnosti in rasti. V okviru postopkov preseznih
primanjkljajev je EK za vecino drzav kot skrajni rok za
njihovo znizanje pod dovoljeno mejo dolocila leto 2012
oziroma 2013. Drzave, ki so v postopku, morajo redno
porocati EK o doseZzenem napredku priizvajanju ukrepov
za konsolidacijo javnih financ. V primeru nepredvidenih
gospodarskih okoliscin, ki znatno odstopajo od ocene
v pozivu za odpravo preseznega primanjkljaja, se rok
za odpravo primanjkljaja lahko tudi podaljsa. Sicer pa
dolocila Pakta stabilnostiin rasti predvidevajo, da se proti
drzavam, ki v dolo¢enem roku ne odpravijo preseznega
primanjkljaja, uvedejo sankcije’.

Ob visokih javnofinancnih primanjkijajih in obseZnem
financiranju ukrepov za podporo finanénem sektorju
z zadolZevanjem drZave se je povprecna visina dolga
sektorja drzava v evrskem obmodju in EU leta 2009
mocno povecala. V letu 2009 se je dolg sektorja drzava
v evrskem obmocju v povprecju povecal za 9,3 o. t. BDP

' Ce drzava v postopku preseznega primanjkljaja ne ukrepa na podlagi
zaporednih odlocitev Sveta EU, se odlocitev Sveta o uvedbi sankcij
praviloma sprejme v $estnajstih mesecih od datumov porocanja. Znesek
prvega depozita drzave krsiteljice obsega stalni sestavni del, ki je enak
0,2 % BDP, in spremenljivi sestavni del, ki je enak eni desetini razlike med
primanjkljajem kot % BDP v prejsnjem letu in referencno vrednostjo
3 % BDP. Vsako naslednje leto do odprave sklepa o obstoju preseznega
primanjkljaja Svet oceni, ali je drzava ¢lanica krsiteljica sprejela u¢inkovite
ukrepe. V tej letni oceni Svet odloci o zaostritvi sankcij, razen kadar
drzava svoje ravnanje s pozivom Sveta. Ce se sprejme sklep o dodatnem
depozituy, je ta enak eni desetini razlike med primanjkljajem kot % BDP v
prejsnjem letu in referen¢no vrednostjo 3 % BDP. Posamezni depozit pa
ne sme preseci zgornje meje 0,5 % BDP.
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Tabela 2: Dolg sektorja drzava, v % BDP

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Belgija 92,1| 881| 842| 898| 97| 990
Nemdija 680| 676| 650| 660| 732| 788
Irska 27,6| 249| 250| 439| 640| 773
Gréija 1000 | 97,8| 957| 992| 1151| 1249
Spanija 430| 396| 362| 397| 532| 649
Francija 664 | 637| 638| 675| 776| 836
Italija 1058 | 1065| 103,5| 106,1| 1158| 1182
Ciper 69,1| 646| 583| 484| 562| 623
Luksemburg 6,1 6,5 6,7 13,7 14,5 19,0
Malta 702| 637| 619| 637| 691| 715
Nizozem. 51,8| 474| 455| 582| 609| 663
Avstrija 639| 622| 595| 626| 665 702
Portugalska 63,6 64,7 63,6 66,3 76,8 85,8
Slovenija 270 267| 234| 226| 359| 416
Slovaska 342| 305| 293| 277| 357| 408
Finska 41,8| 397| 352| 342| 440| 505
EMU-16 701| 683| 660 694 787| 847
Bolgarija 292 227 182 141 148 174
Ceska 297| 294| 290| 300| 354| 398
Danska 371 321 274| 342| 416| 460
Estonija 46 45 38 46 7,2 9,6
Latvija 124 107 90| 195| 361| 485
Litva 184| 180| 169| 156| 293| 386
MadZarska 618| 656| 659| 729| 783| 789
Poljska 47,1 | 477| 450| 472| 510 539
Romunija 158 124| 126| 133| 237| 305
Svedska 51,0 457| 408| 383| 423| 426
fiﬁ:‘;;:g 22| 35| 447| 520| 681 791
EU-27 627| 614| 588| 616| 736| 796

Vir: Evropska komisija.

na 78,7 % BDP (v celotni EU za 12 o. t.), letos pa se bo
po napovedih EK povecal za Se 6,6 o. t. BDP in bo do
konca leta 2010 dosegel skoraj 85 % BDP v evrskem
obmo¢ju in nekaj manj kot 80 % BDP v EU. Poleg
primarnih primanjkljajev, ki se po lanskem povecanju
tudi letos ohranjajo na visoki ravni, na rast javnega dolga
vplivajo tudi narascajoci izdatki za obresti in financiranje
Stevilnih izvenproracunskih izdatkov, ki so jih drzave v
okviru protikiriznih ukrepov usmerjale v zagotavljanje
stabilnosti finan¢nega sistema, zlasti dokapitalizacije
finan¢nih druzb. Po oceni EK je obseg sredstey,
namenjenih dokapitalizaciji bank v EU, ki je neposredno
poveceval javni dolg, lani znasal 2 % BDP. Poleg ukrepoyv,
ki so neposredno vplivali na povecanje dolga, pa so
mnoge drzave ¢lanice EU v skladu z obstojecimi dolocili
o drzavnih pomoceh lani izdale obseZna jamstva, kar se
nadaljuje tudi letos in povecuje potencialne obveznosti
drzav, ki se bodo realizirale, ¢e pride do dejanske
vnovditve jamstev. Po oceni EK je skupni znesek vseh
odobrenih jamstev finan¢nemu sektorju v povprecju EU
do marca letos dosegel malo vec¢ kot 28 % BDP.
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Med drzavami s precej slabsim stanjem od povpredja
evrskega obmodéja izstopajo Portugalska, Spanija,
Italija, Irska in zlasti Gr¢ija, ki je zaradi zaostritve
razmer na financénih trgih v zacetku leta 2010 zaprosila
za finanéno pomoc v visini 110 mrd EUR. Na zacetku
letosnjega leta se je zacela povecevati donosnost do
dospetja drzavnih obveznic nekaterih drzav ¢lanic z
relativno Sibkim javnofinan¢nim polozajem (najbolj
Greije, obeutneje tudi Portugalske, Spanije, Irske), evro
pa se je znasel pod pritiskom finan¢nih trgov. Med
drzavami, v katerih je v letu 2009 prislo do mocnega
poslabsanja stanja javnih financ, so se razmere v zacetku
letosnjega leta najbolj zaostrile v Gr¢iji, ki v tej skupini
izstopa zaradi prirejanja podatkov o stanju javnih financ.
Primanjkljaj sektorja drzava se je v Gr¢iji mo¢no povecal
Ze leta 2008, ko je bil tudi najvisji v EU (7,7 % BDP). Grske
oblasti so Se aprila 0 2009 v porocilu o primanjkljaju in
dolgu porocale o precej nizjem ocenjenem primanjkljaju
za leto 2009 (3,7 % BDP), V naslednji notifikaciji oktobra
2009 je Gr¢ija porocala o obuctno visjem primanjkljaju
v visini 12,5 % BDP, vendar je Eurostat januarja 2010
porocilo zavrnil in izrazil sum o prirejanju javnofinan¢nih
podatkov v Grciji, aprila pa je objavil oceno grikega
primanjkljaja v letu 2009 v visini 13,6 % BDP. Ze tako
slaba percepcija Grcije glede na ostale drzave evrskega
obmodja na mednarodnih finan¢nih trgih se je po
tej objavi naglo poslab3ala in mo¢no pospesila rast
donosnosti do dospetja grskih desetletnih obveznic.
Zaradi zaostrenih javnofinancnih razmer in naras¢ajocih
tezav pri zagotavljanju sredstev za pokritje primanjkljaja
in vracilo najetih posojil, ki zapadejo letos, je Gr¢ija je 23.
aprila 2010 na Evroskupino, EK in ECB naslovila uradno
zaprosilo za finan¢no pomoc. EK, ECB in MDS so pripravili
oceno potrebnih sredstev za pomo¢ Gr¢iji, ki znasa 110
milijard EUR v treh letih, in predloge spremljajocih
ukrepov ekonomskih politik. Za pridobitev moZnosti
dostopa do finan¢ne pomoci so se grske oblasti zavezale
k izpolnitvi ukrepov ekonomskih politik, podrobneje
opredeljenih v dokumentu Memorandum o soglasju.
Osnovni cilj teh ukrepov je konsolidacija javnih financ in
znizanje primanjkljaja sektorja drzava na 2,6 % BDP v letu
2014, kar bi omogocilo stabilizacijo relativno izrazenega
dolga sektorja drzava na ravni, dosezeni v letu 2013,
in nato njegovo postopno znizevanje? EK, ECB in MDS
so konec aprila 2010 pozitivho ocenile predlog grskih

2 Ukrepi v letu 2010 predvidevajo dvig splosne stopnje DDV z 21 % na
23 %, povisanje trosarin na gorivo, alkohol in tobak, znizanje sredstev
za zaposlene v javnem sektorju in pokojnine ter zmanjsanje obsega
investicij, ki se financirajo s proracunskimi sredstvi. V naslednjih
letih so na prihodkovni strani predvideni e ukrepi za Siritev dav¢ne
osnove, dodatne obdav¢itve potrosnje in kapitala, uvedba okoljskih
dajatev ter odprodaja drzavnega premozenja. Na odhodkovni strani
pa so ukrepi usmerjeni v restriktivno politiko zaposlovanja in pla¢
v javnem sektorju, racionalizacijo drzavne potrosnje, zamrznitev
pokojnin, povecanje absorpcije EU sredstev in povecanje njihovega
deleza v strukturi financiranja investicij ter znizanje transferov javnim
podjetjem in javnim institucijam. Javnofinan¢ne ukrepe spremljajo
ukrepi strukturnih reform na trgu dela (usklajevanje pla¢, poenostavitev
ustanavljanja podjetij, licenciranje poklicev, ipd.), v pokojninskem in
zdravstvenem sektorju, javni upravi ter poslovnem okolju. Poleg tega
program terja, da grska centralna banka v vladnem imenu ustanovi
poseben sklad za finan¢no stabilnost v visini 15 mrd EUR, ki bi
zagotavljal potrebno rezervo za kapitalsko ustreznost bancnega sistema.

ukrepov za javnofinan¢no konsolidacijo do leta 2014 in
s tem sprejeli odlocitev za sprozitev mehanizma posojil
Gr¢iji. V obdobju treh let bodo drzave evrskega obmocja
prispevale 80 mrd EUR, delez posamezne posojilodajalke
v posojilu pa je enak njenemu delezu v kapitalu ECB.
Skoraj 80 % obljubljene pomoci bodo tako prispevale
$tiri najvecje drzave evrskega obmocja (Nemcija 22,4
mrd EUR, Francija 16,8 mrd EUR, Italija 14,7 mrd EUR in
Spanija 9,8 mrd EUR). Proporcionalni delez Slovenije v
skupnem znesku pomoci znasa 0,49 % ali 387 mio EUR
v 3 letih, od tega v letu 2010 145 mio EUR, v prihodnjih
dveh letih pa Se 242 mio EUR. Na podlagi doseZzenega
dogovora med Gr¢ijo ter EK, MDS in ECB je izvajanje
predlaganih ukrepov, ki se bo spremljalo cetrtletno,
glavni pogoj za ¢rpanje posojil.

Slika 2: Razlika med donosnostjo do dospetja 10-letnih
drzavih obveznic izbranih drzav glede na nemske
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Vir: Eurostat.

Ob tveganiju siritve krize iz Grcije na ostale clanice in
zniZanju vrednosti evra so clanice evrskega obmocja
in ECB ter tudi IMF sprejeli nadaljnje izredne ukrepe.
Za podporo stabilnosti evru je bil sprejet dogovor o
oblikovanju sistema pomoci, ki vkljucuje razsiritev
obstojecega evropskega mehanizma placilnobilan¢ne
pomoci drzavam brez evra na drzave z evrom in njegovo
povecanje za 60 milijard evrov, aktiviranje teh sredstev
pa bo podvrzeno stevilnim pogojem, in sicer v kontekstu
skupne pomoci EU in IMF in pod podobnimi pogoji, ki
jih postavlja IMF v okviru svojih pristojnosti dajanja
placilnobilan¢ne pomoci prizadetim drzavam. Poleg tega
bodo drzave v evrskem obmocju ta sredstva dopolnile s
triletnim mehanizmom bilateralnih posojil, ki bo deloval
po vzoru mehanizma posojil Grciji, torej proporcionalno
inusklajeno.Gre za ustanovitev posebneinstitucije, kibo z
jamstvom drzav obmocja evra prevzela do 440 mrd evrov
dolgov. Do klju¢nih sprememb je prislo tudi pri denarni
politiki ECB, kar je najverjetneje omejilo Se vecji razmah
krize. ECB je kot svoj prispevek k reSevanju krize naredila



dva koraka. Prvi¢, odstopila je od svoje izhodne strategije
postopnega umika ukrepov za povecanje likvidnosti in
povecala sredstva za poslovne banke? ter v sodelovanju
s FED ponovno vzpostavila operacije refinanciranja v
dolarjih. Drugi¢, odlocila se je za neposredni odkup
javnih in zasebnih dolzniskih vrednostnih papirjev ob
dodatni sterilizaciji, kar je obrazloZila z zaupanjem v
zavezanost drzav ¢lanic sposStovanju fiskalnih ciljev in
njihovo pripravljenostjo pospesiti fiskalno konsolidacijo,
kjer bi se to izkazalo potrebno.

Grski primer je opozoril na slabosti sedanjega
mehanizma koordinacije ekonomskih politik v
evrskem obmodju. Primer Gréije je pokazal, da sedanji
mehanizem koordinacije fiskalnih politik, opredeljen v
Paktu stabilnosti in rasti, ne zagotavlja zadostne fiskalne
discipline v poslabsanih gospodarskih razmerah.
Ob velikih ucinkih prelivanja vplivov poslab3anja
javnofinanc¢nih razmerv enidrzavinavse drzave evrskega
obmodja se je namrec¢ pokazalo, da je sedanji mehanizem
preohlapen in premalo zavezujo¢ za ohranjanje stabilne
valute. Sprejete resitve za sprozitev mehanizma pomoci
Gr¢iji, dogovor o vzpostavitvi stalnega sistema znotraj
EU za zagotovitev stabilnosti evra ter odstopanje ECB
od lastnih nacel, v nasprotju z ohranjanjem cenovne
stabilnosti kot primarnim ciljem denarne politike
evrskega obmoc¢ja, so bile v danih razmerah nujne
za preprecevanje destabilizacije evrskega obmodja.
Se zlasti, ker je med drzavami evrskega obmogja kar
nekaj taksnih z visokim javnofinan¢nim primanjkljajem
in/ali dolgom in negotovimi obeti glede okrevanja
gospodarske aktivnosti, kar lahko poslabsa njihov
polozaj na finan¢nih trgih in Se dodatno oslabi stabilnost
celotnega evrskega obmo¢ja. Vendar pa sprejeti
dogovori Se ne prinasajo dolgoro¢ne resitve, za katero
bodo potrebne sistemske prilagoditve in spremembe
v institucionalni ureditvi EMU. Na ravni EU se je maja
2010 glede dopolnitve obstojecega fiskalnega okvira
oblikovala posebna skupina pod vodstvom predsednika
EU, ki naj bi pripravila predlog sprememb, in sicer gre za
priporocila na treh podrogjih: preprecitev kriz, blazenje
kriz in reSitev kriz. Glede preprelevanja kriz priporocila
vsebujejo okrepitev preventivnhega dela koordinacije
fiskalnih politik s harmonizacijo proracunskega cikla v
drzavah ¢lanicah evrskega obmodja, zagotavljanjem
vecjega pomena javnega dolga in njegove vzdrznosti v
okviru izvajanja postopka preseznega primanjkljaja ter
okrepitvijo strukturnih reform. Med predlaganimi ukrepi
so tudi sankcije proti ¢lanicam, ki ne bidosegale napredka
pri uveljavljanju srednjero¢nih ciljev. V okviru blazenja
kriz je predlagano pospeSeno uveljavljanje sankcij

3 Izvedba 6-mesecne operacije dolgoro¢nejsega refinanciranja s polno
dodelitvijo po obrestni meri, ki je dolo¢ena kot povprec¢na izklicna
obrestna mera v operacijah glavnega refinanciranja med trajanjem te
operacije (do 12. maja je bilo dodeljenih 36 mrd EUR); izvedba rednih
3-mesecnih operacij dolgoro¢nejsega refinanciranja (26. maja in 30.
junija) v obliki avkcije s fiksno obrestno mero in polno dodelitvijo.
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proti ¢lanicam, ki bodo redno krsile dolocila Pakta o
stabilnosti in rasti, ki bi lahko vkljucevale tudi zamrznitev
prejemanja sredstev iz kohezijskih skladov in pogojnost
pri ¢rpanju sredstev iz EU proracuna. Glede resevanja
kriz pa je v primeru, da bi bili ukrepi za preprecitev
krize nezadostni, predvidena finan¢na pomoc¢ drzavi
¢lanici v obliki posojila. Slednje bi moralo biti podvrzeno
natan¢nim pogojem glede potrebnih politik, katerih cilj
bi bilo re3evanje temeljnih neravnovesij v drzavi ¢lanici.
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2. Javnofinancni agregati
sektorja drzava (ESA-95) v
letu 2009

Neravnovesje javnih financ se je v letu 2009 mocno
povecalo, kar je povezano predvsem s financno in
gospodarsko krizo. Primanjkljaj sektorja drzava* je
ocenjen na 5,5 % BDP in se je glede na leto 2008, ko
je znasal 1,7 % BDP, povecal za 3,8 o. t. BDP. V letu
2009 so se relativno izrazeni prihodki drzave povecali
za 1,8, izdatki drzave pa za 5,6 o. t. BDP°. Poslab3anje
makroekonomskega okolja ob gospodarski in financni
krizi ter ucinki sprejetih dav¢nih sprememb iz zadnjih
let so povzrodili upad javnofinancnih prihodkov. Hkrati
se je ohranjala visoka raven tekocega trosenja drzave,
ki je bila ob delovanju avtomatskih stabilizatorjev
dodatno spodbujena s sprejeto pla¢no reformo in ucinki
protikriznih ukrepov (glej tudi Sliko 3). Javnofinancni
polozaj se je zacel slab3ati ze v drugi polovici leta 2008,
e bolj pa se je poslab3al v prvi polovici leta 2009, ko je
prislo do upada javnofinancnih prihodkov ob ohranjanju
javnofinan¢nih  odhodkov na visoki ravni. Rast
javnofinan¢nih odhodkov se je nekoliko upocasnila sele v
drugi polovici leta 2009, ko se je primanjkljaj s 6,5 % BDP
v prvi zmanjsal na 4,5 % BDP v drugi polovici leta. Kljub
precejSnjemu poslabsanju javnofinan¢nega polozaja
v letu 2009, je bilo povecanje primanjkljaja sektorja
drzava v Sloveniji relativno manjse kot v povpre¢ju EU in
evrskega obmocja (glej poglavje 1).

Ob nominalnem znizanju prihodkov sektorja drzava
v letu 2009 se je njihov delez v primerjavi z BDP,
zaradi se vecjega nominalnega padca BDP, povecal
za 1,8 o. t5 Kljub 1,9-odstotnemu nominalnemu
upadu javnofinancnih prihodkov se je zaradi Se vecjega
upada BDP (nominalno -6 %) v letu 2009 relativna
obremenitev z davki in prispevki povecala za 1,3, delez
skupnih prihodkov sektorja drzava pa za 1,8 o. t. BDP.
Od pomembnejsih kategorij so se medletno povecali
prihodki od obracunanih prispevkov za socialno varnost
za 1,1 o. t. BDP. Zaradi upocasnjene gospodarske
aktivnosti in ukinitve davka na izpla¢ane place so se,
kljub povecanju obrac¢unanih trosarin ob povecanih
trodarinskih dajatvah, zmanjsali davki na proizvodnjo
in uvoz, njihov delez se je povecal za 0,2 o. t. BDP. Ob
nespremenjenem delezu v BDP so se zmanjsali tudi
tekod¢i davki na dohodke in premozenje, med katerimi
so se zmanjsali tako prihodki od obracunane dohodnine
kot tudi prihodki od obra¢unanega davka od dohodka

4 Metodologija ESA-95, Porocilo o primanjkjljaju in dolgu drzave, april
2010.

® Na povecanje delezev agregatov je v letu 2009 precej vplivalo
zmanjsanje bruto domacega proizvoda.

© Ob nominalnem znizanju prihodkov je na rast deleza v primerjavi z BDP
vplival $e vecji nominalni padec BDP v letu 2009.

Slika 3: Prihodki, izdatki in saldo sektorja drzava
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Vir: SURS, Temeljni agregati sektorja drzava, Prva objava, 31. marec 2010
(za 2006-2009). Nefinancni racuni: S-13 drzava, preracuni UMAR.

pravnih oseb. Poleg slabsih rezultatov poslovanja so
na obrac¢un davka od dohodka vplivale spremembe
zakona z nizjo dav¢éno stopnjo in povecanimi davénimi
olajsavami, na obra¢un dohodnine pa dodatne splosne
olajsave v nizjih dohodkovnih razredih. Za 0,5 o. t. BDP so
se povecali drugi (nedav¢ni) prihodki sektorja drzava.

Slika 4: Prispevek k rasti prihodkov sektorja drzava,

v o.t.
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Tabela 3: Prihodki, izdatki in saldo sektorja drzava, v % BDP
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Skupaj prihodki 43,0 43,6 439 43,7 43,6 43,8 43,2 42,4 42,6 44,4
Skupaj izdatki 46,7 47,6 46,3 46,4 45,8 45,2 44,5 42,4 44,3 49,9
Saldo sektorja drzava -3,7 -4,0 -2,5 -2,7 -2,2 -1,4 -1,3 0,0 -1,7 -5,5

Vir: SURS, Temeljni agregati sektorja drzava, Prva objava, 31. marec 2010 (za 2006-2009). Nefinancni racuni: S-13 drzava, preracuni UMAR.

Izdatki sektorja drzava so se v letu 2009 mocno
povecali, ob nominalnem upadu BDP je bilo izrazito
tudi povecanje njihovega deleza v primerjavi z BDP.
Nominalna rast izdatkov sektorja drzava v letu 2009 je bil
6-odstotna, njhov delez v primerjavi z BDP pa se je ob
upadu BDP povecal za 5,7 o. t. V letu 2009 se je najbolj
povecal delez socialnih nadomestil in podpor v denarju
in naravi (za 2,3 o.t.) kot posledica poslabsanja razmer
na trgu dela (avtomatski stabilizator). K povecanju
deleza odhodkov so 1,5 o. t. prispevala 3e sredstva za
zaposlene zaradi pla¢ne reforme javnega sektorja in rasti
zaposlenih. Kot posledica izvajanja protikriznih ukrepov
sejeza0,6 o.t.BDP povecal delez izdatkov za subvencije,
deleza sredstev za vmesno potrosnjo ter za investicije pa
vsak za 0,5 o. t. Zaradi povecanega zadolZevanja drzave
in narascajocih obresti se je za 0,3 o. t. povecal Se delez
izdatkov za obresti. Delezi vseh ostalih izdatkov pa se
glede na leto prej niso bistveno spremenili.

Primanjkljaj sektorja drzava se je tudi v letu 2009
v veliki meri generiral na centralni ravni drzave, v
primerjavi s preteklim obdobjem pa sta bila relativno
visoka tudi primanjkljaja lokalne drzave in skladov
socialnega zavarovanja. \/ letu 2009 je skoraj 84 %
skupnega primanjkljaja odpadlo na centralno raven.
Primanjkljaj lokalne ravni drzave se je povecal leta 2008
in je tudi leta 2009, kljub relativnemu upadu (za 0,1 o. t.),
ostal na visji ravni kot prejsnja leta (0,5 % BDP). Najvec
so k rasti odhodkov lokalne ravni drzave prispevali
izdatki za investicije in kapitalske transfere, ki so v letih
2007-2009 prispevali skoraj polovico rasti. V strukturi
odhodkov lokalne ravni predstavljajo investicije in
kapitalski transferi ve¢ kot cetrtino, nadpovprecna pa
je bila tudi njihova rast, saj je bila investicijska aktivnost
na lokalni ravni dodatno spodbujena po letu 2006
s SirSimi moznostmi zadolzevanja, kasneje pa tudi z
evropskimi sredstvi. Rast odhodkov lokalne ravni drzave

Slika 5: Prispevek k rasti odhodkov sektorja drzava,
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Vir: SURS, Temeljni agregati sektorja drzava, Prva objava, 31. marec 2010
(za 2006-2009). Nefinancni racuni: S-13 drzava, preracuni UMAR.

so povecevala tudi sredstva za zaposlene, ki so v letih
2006-2008 prispevala okoli 30 % rasti, v letu 2009 pa
celo vec kot 40 %. Pomemben je bil Se prispevek k rasti
odhodkov za vmesno porabo, ki je v volilnem letu 2006
prispeval Cetrtino rasti, v letu 2008 pa skoraj 19 %.V letu
20009 je bil primanjkljaj prvi¢ po letu 2004 zabelezen tudi
v skladih socialnega zavarovanja (0,4 % BDP).

Tabela 4: Prihodki, izdatki in saldo sektorja drzava po metodologiji ESA-95, v % BDP, Slovenija 1995-2009

1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009
Primanjkljaj sektorja drzava -8,5 -3,7 -1,4 -1,3 0,0 -1,7 -5,5
Centralna drzava -7.9 -3,2 -2,2 -1,3 -0,1 -11 -4,6
Lokalna drzava 0,2 0,0 0,0 -0,1 -0,1 -0,6 -0,5
Skladi socialnega zavarovanja -0,8 -0,5 0,8 0,1 0,2 0,0 -04

Vir: SI-Stat podatkovni portal - Ekonomsko podrocje — Nacionalni racuni - Temeljni agregati sektorja drzava, Prva objava (SURS), 31

S-13 drzava, preracuni UMAR (za leta 1995, 2000, 2005).

.marec 2010 (za 2006-2009). Nefinan¢ni racuni:
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2.1.Analizacikli¢no prilagojenega
salda

Analiza cikli¢no prilagojenega salda je orodje za oceno
naravnanosti in ustreznosti fiskalne politike, pri éemer
pa je zaradi spremenljivosti ocen potencialne rasti
in vpliva revizij podatkov za pretekla leta pri njihovi
interpretacijikotpodlagizavodenjeekonomskihpolitik
potrebna previdnost. Analiza ciklicno prilagojenega
salda daje dodaten vpogled v delovanje preteklih
ukrepov fiskalne politike, s tem pa lahko pripomore k ex-
post oceni naravnanosti fiskalnih politik in ugotavljanju
razlogov za morebitna nastala neravnovesja v preteklosti.
Pri analizi ciklicno prilagojenega salda pa velja opozoriti
na previdnost pri interpretaciji ocene fiskalnega polozaja
kot podlagi za vodenje ekonomskih politik, predvsem
zaradi velike spremenljivosti ocen potencialne rasti in
proizvodne vrzeli, $e posebno v casu krize (glej Prilogo
1). Prav tako revizije ocen gospodarske rasti in temeljnih
agregatov sektorja drzava ter posledi¢ne spremembe
ocen proizvodnevrzelilahko spremenijoocenofiskalnega
stanja za nazaj (primer je ocena ciklicne naravnanosti
fiskalne politike v Sloveniji leta 2007, ki je bila po lanskih
izracunih naravnana restriktivno in proticiklicno’, po
letosnjih izracunih na osnovi azuriranih podatkov pa je
ocenjena kot rahlo ekspanzivna in cikli¢na).

Z mocnim poslabsanjem gospodarskih razmer konec
leta 2008 in v letu 2009 se je lani mocno povecala
ciklicna komponenta primanjkljaja. Potem ko je
bilo povecanje primanjkljaja v letu 2008 izrazito
strukturne narave, saj se je ciklicno prilagojeni saldo
po nasi oceni poslabsal za 2,3 o. t.,, se je v letu 2009
mocno povecala ciklicha komponenta primanjkljaja.
Delovanje avtomatskih stabilizatorjev je po nasi oceni
povecalo relativno izrazeni primanjkljaj za 3,7 o. t., ze
sprejeti ukrepi fiskalne politike v letih 2007 in 2008 ter
diskrecijski ukrepi za blazenje posledic gospodarske
in financne krize pa Se za 0,1 o. t. Diskrecijski ukrepi
fiskalne politike, ki so neposredno vplivali na povecanje
primanjkljaja, so bili usmerjeni predvsem na trg dela
ter v davcne razbremenitve, podporo raziskavam in
razvoju ter financiranju malih in srednjih podjetij,
rast primanjkljaja pa je blazilo povisanje trosarin. Na
relativno majhen obseg diskrecijskih ukrepov so v veliki
meri vplivale javnofinan¢ne omejitve in tudi relativno
majhna ucinkovitost obseznejsih ukrepov v odprtem
gospodarstvu.

Primerjava  dinamike  ciklicno  prilagojenega
primanjkljaja in proizvodne vrzeli kaZze na cikli¢cno
oziroma proticiklicno naravnanost fiskalne politike.
Spremembe ciklicno prilagojenega salda v zaporednih
letih kazejo naravnanost fiskalne politike oziroma fiskalni
impulz. S primerjavo spremembe cikli¢no prilagojenega
salda in proizvodne vrzeli, ki kaze konjunkturna nihanja,

7 Glej Ekonomski izzivi 2009, str. 46.

Tabela 5: Dejanski, cikli¢ni in cikli¢no prilagojeni saldo
sektorja drzava, v % BDP

. . N Ciklicno Sprememba

Dejanski Ciklicni . L. i A
prilagojeni | cikli¢no pri-

saldo saldo’ .
saldo? lagojenega
(1) (2) R
(3=1-2) salda

2000 -3,7 0,0 -3,7 -1,0
2001 -4,0 -0,3 -3,6 0,0
2002 -2,5 -0,3 -2,2 1,5
2003 -2,7 -0,8 -1,9 03
2004 -2,2 -0,7 -1,5 0,4
2005 -1,4 -0,7 -0,8 0,7
2006 -1,3 0,0 -1.3 -0,6
2007 0,0 1,5 -1,5 -0,2
2008 -1,7 2,1 -3,8 -2,3
2009 -5,5 -1,7 -3,8 -0,1
2010 5,8 -14 44 -0,5

Vir: SI-Stat podatkovni portal - Ekonomsko podrocje - Nacionalni racuni - Temeljni
agregati sektorja drzava (SURS), 2010 za dejanski saldo; ciklicne komponente —
prera¢un UMAR.

Opomba: ' Cikli¢ni saldo nam pokaze, koliko (in v katero smer) so na javnofinan¢ni
rezultat prispevale makroekonomske razmere. Izracunan je s pomocjo metode
produkcijske funkcije, pri ¢emer je upostevana potencialna rast BDP, ocenjena
po objavi podatkov SURS o rasti BDP v letu 2009, in zadnja realizacija prihodkov
in izdatkov sektorja drzava. ? Ciklicno prilagojeni oziroma strukturni saldo, nam
pokaze, kaksen javnofinancni rezultat bi dosegli samo zaradi u¢inkovanja ukrepov
fiskalne politike, to je brez vpliva konjunkturnih dejavnikov. * Pozitivna sprememba
pomeni izbolj$anje salda. Stevilke se vedno ne sestevajo zaradi zaokroZevanja.

med posameznimi leti lahko ocenimo naravnanost
fiskalne politike oziroma fiskalni polozaj. Pozitiven
fiskalni impulz na primer pomeni povecanje cikli¢no
prilagojenega primanjkljaja v teko¢em letu glede na
leto pred tem. Razli¢na oddaljenost posameznih tock
od osi kaze intenzivnost delovanja fiskalne politike.
Na Sliki 6 lahko glede na spremembe fiskalnega
impulza in proizvodne vrzeli dolo¢imo Stiri kvadrante,
ki dolocajo fiskalni polozaj. V primeru, da kombinacija
obeh parametrov lezi v prvem ali tretjem kvadrantu, je
fiskalna politika proticikli¢na. V tem primeru se namrec
fiskalna politika v razmerah, ko se gospodarska rast
zniza pod potencialno, odziva ekspanzivno; v razmerah,
ko dejanska rast presega potencialno rast BDP, pa
restriktivno.V primeru, da kombinacija obeh parametrov
lezi v drugem ali ¢etrtem kvadrantu, je fiskalna politika
ciklicna. V tem primeru se namrec fiskalna politika v
razmerah, ko se gospodarska rast zniza pod potencialno,
odziva restriktivno; v razmerah, ko dejanska rast
presega potencialno rast BDP, pa je tudi fiskalna
politika ekspanzivna. Cikli¢na naravnanost pomeni, da
fiskalna politika ne dopus¢a delovanja avtomati¢nih
stabilizatorjev, zaradi Cesar se na primer izdatki
spreminjajo skladno s spremembami gospodarske
rasti, in ne kot je bilo nacrtovano. Na strani prihodkov
to pomeni, da se v primeru visjih gospodarskih rasti od
prvotno nacrtovanih cikli¢ni prihodki prora¢una porabijo
za financiranje znizanja davcnih stopenj in povecanja
izdatkov in ne za zmanjsanje primanjkljaja.



Slika 6: Cikli¢na naravnanost fiskalne politike
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Vir: SI-Stat podatkovni portal - Ekonomsko podrocje — Nacionalni racuni
- Temeljni agregati sektorja drzava (SURS), 2010; Pomladanska napoved
gospodarskih gibanj 2010 (UMAR); ciklicne komponente - prera¢un
UMAR.

Fiskalna politika se je po vec letih bolj ali manj
ciklicnega delovanja v kriznem letu 2009 odzvala
blago proticikli¢no, po nasih ocenah bo podobno tudi
v letu 2010. Na podlagi primerjave dinamike cikli¢no
prilagojenega salda in proizvodne vrzeli® v obdobju po
letu20000cenjujemo, daje bilodelovanjefiskalne politike
v obdobju od leta 2001 do leta 2005 v prvem letu precej
nevtralno, nato pa restriktivno in cikli¢no, izraziteje leta
2002.Vtem obdobjuje bil osnovniciljekonomske politike
izpolnjevanje pogojev za prevzem evra, zato je fiskalna
politika, ki je v tem obdobju v praksi ciljala primanjkljaj
drzavnega proracuna v visini 1 % BDP, z ukrepi omejila
delovanje avtomatskih fiskalnih stabilizatorjev. Fiskalna
politika je svojo restriktivno usmerjenost tako ohranjala
tudi v letih, ko je bila dejanska rast BDP pod njegovo
potencialno rastjo, s ¢imer je ohranjala primanjkljaj
sektorja drzava pod vrednostjo maastrichtskega
kriterija. Leta 2006, ko je zaradi pospesene gospodarske
rasti prislo do zapiranja proizvodne vrzeli, pa je fiskalna
politika postala ekspanzivna, s ¢imer se je nadaljevalo
njeno cikli¢cno delovanje. V letu 2007 se je v razmerah
visoke konjunkture cikli¢cno prilagojeni saldo $e malo
povecal, kar je delovalo ekspanzivno in $e vedno cikli¢no.
Po izracunih je do 3e vegje ciklicnosti in ekspanzivnosti
fiskalne politike prislo v letu 2008. Dejavniki, ki so
prispevali k ekspanzivnosti, so bili zlasti ukrepi, ki so
spodbudili rast javnofinan¢nih izdatkov (povecanje
deleza izdatkov za investicije, povecanje obsega sredstev

8 Proizvodna vrzel je ocenjena na podlagi metode produkcijske funkcije,
ki jo uporablja Evropska komisija.

9 Znatno so se povecali izdatki za socialna nadomestila in podpore
gospodinjstvom zaradi ukrepov, usmerjenih v zmanjsanje negativnih
posledic visoke inflacije na blaginjo prebivalstva, ki so bili sprejeti maja
2008 (regresiranje prevozov, prehrane, stanarin, ipd. ter na novo uvedena
prehrana dijakov in doplacila v vrtcih), kar je verjetno povezano tudi z
volilnim ciklom (lokalne volitve jeseni 2008).
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za socialne transferje® in narascanje pla¢ z uveljavitvijo
novega plac¢nega sistema v javnem sektorju ob
hkratnem povecanju Stevila zaposlenih), pa tudi davéne
spremembe, ki so zmanjsale javnofinan¢ne prihodke
(povecanje splosnih olajsav v okviru spremembe
dohodninskega sistema, nadaljnje zniZzevanje stopnje
davka na izplac¢ane place in zniZanje dav¢ne stopnje pri
davku na dohodek). Z vidika stabilizacijske vloge pa bi
morala fiskalna politika zmanjSevanje davcnih stopen;j
in uveljavljanje dav¢nih olajsav v (gospodarsko) dobrih
Casih, ko so bili realizirani prihodki visji od nacrtovanih,
ustrezno dopolniti z obseznejsim omejevanjem in
prestrukturiranjem javnofinancnih izdatkov. Vendar pa je
pri oceni fiskalnega poloZaja v letu 2008 treba upostevati
tudi to, da je proti koncu leta izbruhnila gospodarska
kriza, ki je ze precej prizadela javne finance, na
proizvodno vrzel pa $e niimela vpliva. Izra¢unani fiskalni
polozaj v letu 2008 tako ne uposteva, da je do izpada
prihodkov prislo zaradi upocasnjene gospodarske rasti,
kar je po vsebini Ze proticikli¢cno delovanje. V letu 2009,
ko je prislo do mo¢nega upada gospodarske aktivnostiin
visoke negativne proizvodne vrzeli, je povecanje cikli¢no
prilagojenega salda, predvsem kot posledica sprejetih
protikriznih ukrepov (ekspanzivnost fiskalne politike),
delovala proticiklicno. Ocene na podlagi napovedi
stanja javnih financ iz Programa stabilnosti — dopolnitev
2009 kazejo, da se bo ciklicno prilagojeni primanjkljaj
letos $e nekoliko povecal, kar bo ohranilo proticikli¢cno
naravnanost tudi letos, ko bo proizvodna vrzel $e vedno
visoko negativna.

Slika 7: Kombinacija fiskalne in denarne politike
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Vir: SI-Stat podatkovni portal - Ekonomsko podro¢je — Nacionalni racuni
-Temeljni agregati sektorja drzava (SURS), 2010; cikli¢cne komponente za
obdobje - prera¢un UMAR. Opomba: Realne obrestne mere v obdobju
od 2004 do 2009 so letna povprecja obrestnih mer za posojila podjetjem
do 1 mio EUR z ro¢nostjo do enega leta, ki so deflacionirane z letno
povpre¢no inflacijo.
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Kombinacija denarne in fiskalne politike v Sloveniji
po vstopu v evrsko obmodje ni delovala usklajeno in
proticikli¢no. TakSna gibanja so na eni strani posledica
sprejemanja odlocitev o denarni politiki na ravni
evrskega obmogja, kjer se razmere lahko razlikujejo od
razmer v posamezni drzavi, na drugi strani pa ciklicne
fiskalne politike (do leta 2009) in javnofinan¢nih
omejitev, ki vedno ne dovoljujejo vegjih prilagoditev na
strani fiskalne politike (leta 2009). Naravnanost denarne
politike ocenjujemo glede na spremembe realnih
kratkoro¢nih obrestnih mer. V obdobju do leta 2007 je
Banka Slovenije vodila samostojno denarno politiko,
z vkljucitvijo Slovenije v EMU pa je kljucen instrument
denarne politike postala obrestna mera ECB'. Denarna
in fiskalna politika v obdobju 2004-2008 nista bili vedno
usklajeni.Leta 2004, ko je bila proizvodna vrzel negativna,
je bila restriktivna fiskalna politika ob ekspanzivni
denarni politiki cikli¢na, prav tako leta 2006, ko je bila ob
restriktivni denarni politiki ekspanzivna. Leta 2007 je bila
fiskalna politika rahlo ekspanzivna in glede na pozitivno
proizvodno vrzel cikli¢na, istocasno so bile realne
obrestne mere v Sloveniji zaradi relativno visoke inflacije
glede na povpre¢je evrskega obmocdja nizke, to pa se je
odrazalo v ekspanzivnosti denarne politike. Glede na to,
da na spremembe obrestnih mer klju¢no vplivajo ukrepi
skupne denarne politike na ravni evrskega obmogja, je
za doseganje ustrezne kombinacije makroekonomskih
politik na nacionalni ravni potrebna vecja prilagodljivost
fiskalne politike. Ob pozitivni proizvodni vrzeli v letu
2007 bi zato za proticiklicnost kombinacije obeh
politik moralo biti delovanje fiskalne politike precej
restriktivno in ne rahlo ekspanzivno. V drugi polovici
leta 2008 so se realne obrestne mere s poslabsanjem
gospodarskih razmer pricele znizZevati, fiskalna politika
pa je postala bolj ekspanzivna. V letu 2009 so se ob
nizki inflaciji realne obrestne mere v Sloveniji relativno
povisale, kljub zniZzevanju klju¢ne obrestne mere ECB z
2 % v januarju na 1 % sredi maja 2009, kar je v razmerah
visoko negativne proizvodne vrzeli delovalo cikli¢no.
Glede na visok javnofinan¢ni primanjkljaj je bil prostor
za povecanje ekspanzivnosti fiskalne politike omejen,
zato je bila fiskalna politika na meji restriktivnosti in je
v razmerah mocnega upada gospodarske aktivnosti
delovala prakti¢no nevtralno.

'© Najpomembnejse nominalne obrestne mere v Sloveniji (npr. obrestne
mere za posojila podjetjem) so sledile spremembam obrestne mere ECB,
vendar so zaradi visoke inflacije realne obrestne mere od konca leta 2007
do srede leta 2008 ostajale relativno nizke.

3. Financni tokovi med
Slovenijo in proracunom
EU

Po podatkih Ministrstva za finance je bila Slovenija
v letu 2009, potem ko je bila v letih 2007 in 2008
neto placnica v proracun EU, zopet neto prejemnica
evropskih sredstev v visini 155,7 mio EUR. Crpanje EU
sredstev ne poteka enakomerno vse leto in med leti v
okviru ene financ¢ne perspektive, temvec je vezano na
kakovost predlaganih projektov in pripravo ter izvedbo
razpisov, kar vse vpliva na absorpcijsko sposobnost,
ki lahko niha iz leta v leto. Po dveh letih razmeroma
skromnejsega ¢rpanja EU sredstev je bila v letu 2009
dosezena uspesnost ¢rpanja v visini 73 % nacrtovanih
sredstev, kar je ze primerljivo z letom 2006, ki je bilo do
sedaj za Slovenijo najuspesnejse, saj je tedaj pocrpala
kar 77 % nacrtovanih sredstev. K izboljsanju so lani
prispevali tudi ukrepi na EU in nacionalni ravni. Na
EU ravni je bil v okviru EERP sprejet ukrep pospesitve
dodeljevanje sredstev drzavam ¢lanicam v visini 6,3 mrd
EUR iz socialnih in regionalnih skladov, na nacionalni
ravni pa so bili sprejeti ukrepi za izboljSanje ¢rpanja
sredstev kohezijskih politik (februar 2009), ki so vplivali
predvsem na izboljSanje administrativne absorpcijske
sposobnosti'’. Za leto 2009 podatki EK™ o vseh financnih
tokovih med Slovenijo in EU Se niso razpoloZljivi,
pricakuje pa se, da bo neto polozaj po podatkih EK boljsi
kot po podatkih MF (obi¢ajno so pri podatkih EK vija
prejeta sredstva iz prora¢una EU, pri vplacanih sredstvih
pa ni bistvene razlike).

Crpanje sredstev iz EU prorac¢una se je v letu 2009
izboljsalo na vseh segmentih, najbolj pri kohezijski
politiki in strukturnih reformah. Slovenija je podobno
kot v preteklih letih lani pocrpala skoraj vsa nacrtovana
sredstva iz skupne kmetijske politike. Na podrocju
kohezijske politike se je ¢rpanje v primerjavi s prejsnjimi
leti mocno izboljsalo in je bilo na ravni 97 % nacrtovanih
sredstev, kar je najve¢ doslej. Sredstva iz operativnega
programa razvoja okoljske in prometne infrastrukture
v okviru nove finan¢ne perspektive so bila ¢rpana
90-odstotno, prejetih pa je bilo tudi nekaj sredstev

" Ukrepi med drugim vkljucujejo: (i) potencialne prenose pravic porabe
na postavkah namenskih sredstev EU in postavkah lastne udelezbe
med proracunskimi uporabniki, (i) spremembe in dopolnitev predpisov
ter navodil glede predplacil iz drzavnega proracuna, preuc¢i moznost
opredelitve DDV kot upravicenega stroska ter moznost uporabe
pavsalnih placil; preucitev moznosti izvajanja postopka certificiranja
izdatkov iz integralnih postavk drzavnega proracuna 2007 in 2008,
ki se uvrS¢ajo med aktivnosti prenovljene lizbonske strategije in/ali
izpolnjujejo kohezijske cilje z namenom povecati obseg prihodkov iz
proracuna EU.

2 Podatki Ministrstva za finance (MF) ne zajemajo vseh sredstev, ki jih
Slovenija prejme iz proracuna EU, temvec le tista, ki gredo skozi proracun
RS. Podatki EK poleg nakazil sredstev v drzavni proracun zajemajo tudi
sredstva, ki se nakazejo neposredno kon¢nim prejemnikom v posameznem
proracunskem obdobju. Po podatkih MF je imela Slovenija v letu 2008
negativni neto poloZzaj proracuna RS do prorac¢una EU v visini 64,7 mio EUR,
medtem ko je po podatkih EK dosegla pozitivni neto polozaj do proracuna
EU v vigini 113,8 mio EUR.



Tabela 6: Neto polozaj Republike Slovenije do prora¢una
EU v letih 2004-2008

v mio EUR

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Skupaj prejeta sredstva iz

proraduna EU 282,0 | 366,2 | 406,1 | 390,1 | 456,4

Skupaj vplac¢ana sredstva v

proracun EU 1704 | 274,7 | 2791 | 359,4 | 408,5

Neto polozaj - ratunovodska

definicija* 111,6| 9151269 | 30,7| 479

Neto polozaj** - (operating

budgetary balance) 109,7 | 101,5| 142,7| 885| 1138

Vir: EU Budget 2008 Financial Report.

Opombe: * Neto polozaj po ra¢unovodski definiciji je izra¢unan kot razlika med
celotnimi prihodki in celotnimi odhodki.

** Neto polozaj je izracunan kot razlika med dodeljenimi in vplacanimi sredstvi
brez sredstev za administrativne izdatke in s prilagojenim nacionalnim prispevkom
na osnovi popravka v korist Zdruzenega kraljestva.

Slika8:Nacrtovanain pocrpanasredstvaizproracunaEU
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Vir: Ministrstvo za finance.

iz programov prometa in okolja iz prejSnje finan¢ne
perspektive. Prejeta sredstva iz strukturnih skladov so
bila na ravni nekaj vec kot 50 % nacrtovanega, kar je vec
kot v letih 2004—2008 (v povpre¢ju 30,1 %) in nominalno
najvisja do sedaj. Vecina sredstev je bila prejetih iz
sklada za regionalni razvoj, manjsi del pa iz evropskega
socialnega sklada. Manj$a od nacrtovanih so bila tudi
sredstva iz naslova predpristopnih programov (82,9 %)
in sredstva za notranje politike (41,7 %), vendar je zaradi
manjsega deleza teh sredstev v celotnih nacrtovanih
sredstvih njihov vpliv na uspesnost realizacije ¢rpanja
zanemarljiv. Prejetih je bilo tudi nekaj vracil sredstev iz
proracuna EU, ki predstavljajo presezek placanih sredstev

' Ministrstvo za finance, na zahtevo Racunskega sodis¢a RS iz leta 2008,
uposteva nacelo izkazovanja proracunskih prihodkov in odhodkov v
polnem (bruto) obsegu. Kljub temu, da Slovenija tisti mesec, ko se izvrsi
vracilo, nakaze manj sredstev v proracun EU, se ta znesek prikaze kot
odhodek med vplacili v prora¢un EU in hkrati kot prihodek sredstev iz
prorac¢una EU.
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v proracun EU v preteklih letih kot posledica visje
ocenjenih vplacil glede na kasneje ugotovljeno velikost
statisti¢nih agregatov. Na strani odhodkov je Slovenija
v letu 2009 skoraj v celoti (97,2 %) izpolnila predvidene
obveznosti do proracuna EU. Vedji od nacrtovanega je bil
odhodek iz naslova bruto nacionalnega dohodka, ostala
vplacila pa so bila nekoliko nizZja od nacrtovanih.

Slika 9: Struktura prejetih sredstev iz proracuna EU v
proracun RS
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Vir: Ministrstvo za finance.

Podatki o dodeljenih in érpanih sredstvih iz strukturnih
in kohezijskih skladov, ki predstavijajo pomemben del
prejetih sredstev Slovenije iz proracuna EU', kaZejo na
uspesno crpanje sredstev Slovenije iz stare financne
perspektive, crpanje iz nove financne perspektive pa
se je po dveh letih razmeroma skromnih prilivov lani
izboljsalo. Obdobje upravicenosti izdatkov za strukturne
sklade iz stare finan¢ne perspektive je veljalo do konec
junija 2009, za kohezijska sredstva pa se bo izteklo ob
koncu leta 2010. Slovenija je v obdobju 2004—2009
pocrpala 109 % vseh sredstev iz strukturnih skladov v
visini 258,0 mio EUR. Vecina sofinanciranih projektov
je zaklju¢enih, pripravljajo pa se $e zadnji zahtevki za
povracilo na placilni organ. Vec kot 95 % sredstev v tem
trenutku zaradi pravil Evropske komisije, ki dolocajo
zakljucevanje programa, $e ni mogoce povrniti. Razlika
bo lahko povrnjena po opravljenih zaklju¢nih kontrolah
najkasneje do oktobra 2010. Kohezijska sredstva stare
finan¢ne perspektive (ISPA in Kohezijski sklad) so bila
v celoti dodeljena. Na podro¢ju prometa je bilo konec
leta 2009 iz EU proracuna povrnjenih 88,4 % dodeljenih
sredstev, na podrocju okolja pa 70,8 %. V letu 2009 se je
¢rpanje sredstev iz nove financ¢ne perspektive povecalo
(z 0 % oziroma 1,2 % v letih 2007 in 2008 na 13,2 %

' Podatki se razlikujejo, od podatkov Ministrstva za finance, ki na strani
prihodkov spremlja podatke o vseh prejetih sredstvih iz evropskega v
drzavni proracun.
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Tabela 7: Crpanje sredstev kohezijske politike iz finanéne perspektive 2007-2013 (stanje na dan 31.12.2009)

v mio EUR % glede na pravice porabe 2007-2009
OPROPI* | OPRR* | OPREV | PUVS!| oo popis | opRR* | opRCvs | SKUPAVS
oP* op*
EU del 434,0 869,7 362,0 1.665,7
Pravice porabe 2007-2009 SLO del 76,6 153,5 63,9 294,0
Skupaj 510,6 1.023,2 4259 1.959,7
Potrjene operacije EU del 429,9 991,1 352,7 1.773,7 99,1 114,0 97,4 106,5
Podpisane pogodbe EU del 2711 818,7 348,4 1.438,1 62,5 94,1 96,2 86,3
Izplacana sredstva EU del 133,7 458,8 76,7 669,2 30,8 52,8 21,2 40,2
Posredovani zahtevki za placilo 106,6 3837 49,4 539,7 24,6 441 13,5 324
Certificirani zahtevki za povracilo 106,4 78,8 3,2 188,4 24,5 9,1 0,9 11,3

Vir: Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko; preracuni UMAR.

Opomba: *OP ROPI - operativni program razvoja okoljske infrastrukture, OP RR - operativni program krepitve regionalnih razvojnih potencialov, OP RCV - operativni program

razvoja ¢loveskih virov.

leta 2009'), temu pa je vse bolj sledilo pridobivanje
povracil v drzavni proracun. Podatki SVLR kaZejo, da
je bila glede na pravice porabe 2007—2009 potrjena
poraba vseh nacrtovanih sredstev, izpla¢ana sredstva
pa zaostajajo za podpisanimi pogodbami. V letu 2009
je bil glede na predhodno leto dosezen napredek tako
na podroc¢ju potrjevanja operacij in izplacil iz prora¢una
kot posredovanih zahtevkov za placilo. Kljub velikim
zaostankom pri pridobivanju povracil iz prora¢una EU v
zacetku leta 2009 so se do konca leta 2009 posredovani
zahtevki za placilo bistveno povecali, kar se je zacelo
odrazati tudi v pospesitvi certificiranja ze realiziranih
izdatkov. Ti pomenijo priliv v drzavni proracun in s
tem izboljSujejo njegovo neto finan¢no pozicijo do
proracuna EU. Kljub velikemu napredku v letu 2009 pa
so $e zmeraj veliki zaostanki pri pridobivanju povracil v
drzavni proracun, ki so e posebej izraziti pri operativhem
programu razvoja ¢loveskih virov, v nekoliko manjsi meri
pa tudi pri operativnem programu krepitve regionalnih
razvojnih potencialov.

Po Programu stabilnosti je crpanje EU sredstev
pomemben element konsolidacije javnih financ v
prihodnjih letih, zato bi neuresnicitev zastavijenih
ciljev predstavljala precejsnje tveganje za uspesnost
znizevanja primanjkljaja, negativho pa bi lahko
vplivala tudi na dinamiko investicijske aktivnosti in
s tem na hitrost gospodarskega okrevanja. Sprejeti
proracun predvideva, da bo imela Slovenija ob koncu
leta polozaj neto prejemnice EU sredstev, pri tem naj bi
priliv EU sredstev letos znasal 1.154 mio EUR in bo tako
skoraj dvakrat visji od lanskega. V prvih stirih mesecih
je bilo &rpanih 13 % predvidenih sredstev. Ceprav je za
dinamiko ¢rpanja sredstev iz EU proracuna obicajno,
da je v prvih mesecih leta nekoliko nizja, najvisja
¢rpanja pa se realizirajo v zadnjem cetrtletju leta, nizka
dosedanja realizacija kaze, da bo zastavljeni, sicer zelo
ambiciozen cilj tezko uresnicen. Zato bo za povecanje
¢rpanja v naslednjih mesecih potreben dodaten napor.
Zaradi omejenih javnofinancnih virov javnih financ so
evropska sredstva namre¢ toliko bolj pomemben vir

'5 Glede na pravice porabe 2007-2013.

javnih sredstev, ne le letos, temvec Se bolj v prihodnjih
letih. Uspesno c¢rpanje EU sredstev za financiranje
investicij je pomemben element fiskalne konsolidacije,
kot jo predvideva Program stabilnosti, ki bo hkrati
prispeval h gospodarskemu okrevanju. V primeru, da
se priliv EU sredstev ne bo realiziral v predvidenem
obsegu, predstavlja tveganje za predvideno znizevanje
primanjkljaja, v primeru izpada financiranja investicij pa
bi lahko tudi imelo negativne posledice na gospodarsko
rast.



4. Dolg sektorja drzava

Dolg sektorja drzava se je v letu 2009 mocno povecal,
glavna razloga za povecanje pa sta bila visok
primanjkljaj in predhodno zadolzZevanje zakladnice
za potrebe financiranja primanjkljaja v letu 2010. Po
vecletnem relativnem zniZevanju se je dolg sektorja
drzava leta 2009 povecal za 4,1 mrd EUR (49 %) oziroma
z 22,6 % BDP v letu 2008 na 35,9 % BDP. V letu 2009 je
k povecanju celotnega dolga sektorja drzava najvec
prispevalo povecanje dolga na centralni ravni (za
12,50. t.), ki tudi predstavlja najvecji del v celotni strukturi
dolga sektorja drzava (97,4 % konec leta 2009). Del
sredstev, pridobljenih z zadolZevanjem, je bil namenjen
pokritju primanjkljaja sektorja drzava, ki je znasal 1,9 mrd
EUR. Preostali del sredstev, ki je izhajal iz vnaprej$njega
zadolzevanja za potrebe financiranja primanjkljaja za
leto 2010'¢, pa je drzava v obliki depozitov, ki jim je med
letom 3e podaljsala ro¢nost, usmerila v ban¢ni sistem
z namenom izboljsati njegovo likvidnost'. Povecanje
dolga lokalnih skupnosti in skladov socialnega
zavarovanja je k lanskemu povecanju dolga sektorja
drzava skupaj prispevalo 0,5 o. t. Zadolzenost lokalnih
skupnosti, ki se je vrsto let ohranjala pod 1 % BDP, se
je v letu 2009 povecala, vendar je ostala na 3e relativno
nizki ravni'® (1,5 % BDP konec leta 2009). Sektor skladov

Slika 10: Dolg in primanjkljaj sektorja drzava, v % BDP
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Vir: Temeljni agregati sektorja drzava (SURS), Porocilo o dolgu in
primanjkljaju sektorja drzava (Ministrstvo za finance in SURS), 2009.

6 S spremembo Zakona o javnih financah iz leta 2008 se drzavna
zakladnica v teko¢em letu lahko tudi v visini odplacila glavnic v
prihodnjem prora¢unskem letu.

7 Z zatasno spremembo pogojev za nalozbe depozitov enotnega
zakladniskega racuna drzave pri poslovnih bankah se je podaljsala ro¢nost
depozitov drzave, ki lahko traja do 21 mesecev.

'8 Zadolzevanje lokalnih skupnosti je omejeno z Zakonom o financiranju
obin, ki doloca, da obseg posamezne lokalne skupnosti v posamezenem
letu ne sme preseci 20% prihodkov preteklega leta, izdatki za servisiranje
dolga (obresti in glavnica) pa ne smejo preseci 5% realiziranih prihodkov
preteklega leta. Iziemoma lahko dosezejo najvec 8% realiziranih prihodkov
preteklega leta za investiranje investicijskih projektov s podrocja 3olstva,
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socialnega zavarovanja je ponovno izkazoval minimalen
primanjkljaj (2,5 mio EUR).

Drzava se v zadnjih letih zadolZuje predvsem z
dolgorocnimi vrednostnimi papirji, v zaostrenih
pogojih zadolZevanja na mednarodnih financnih trgih
je leta 2009 izdala tri obveznice v skupni visini 4 mrd
EUR. Po stanju ob koncu leta 2009 so med instrumenti
zadolZevanja vrednostni papirji, med njimi vecina
dolgoroc¢nih, predstavljali okoli 90 % celotnega dolga.
Slovenija si je z integracijo v evropski trg vrednostnih
papirjev'® oblikovala investitorsko zaledje, kar ji je
omogocilo, da je v letu 2009 v zaostrenih pogojih na
mednarodnih finan¢nih trgih® izdala tri obveznice, prvo
v vidini T mrd EUR in drugi dve v visini po 1,5 mrd EUR
(s povprecno obrestno mero 4,42 %). Pri tem so interes
za slovenske drzavne obveznice izkazali predvsem
dosedanji investitorji.

Slovenija je glede na visino dolga, izrazenega v delezu
BDP, se vedno med najmanj zadolZenimi drzavami v
EU, vendar je bilo relativno povecanje dolga lani med
visjimi.Po obsegudolgasektorjadrzavajeimelaSlovenija
do leta 2009 bistveno nizjo zadolZzenost od povprecne v
evrskem obmocju (78,7 % BDP) in EU (73,6 % BDP). Kljub
temu pa je bilo povecanje v primerjavi z BDP (13,3 o. t.)
precej visje kot v povprecju evrskega obmocja (kjer je
znasalo 9,3 o. t.) in tudi visje kot v povprecju EU (12 o. t).
V evrskem obmodju se je delez dolga sektorja drzava
glede na BDP lani bolj kot v Sloveniji povecal le na Irskem
(20,1 o. t.), v Gréiji (15,9 o. t.) in Spaniji (13,5 o. t.), izven
evrskega obmocja pa 3e v Latviji (16,6 o. t.), Zdruzenem
kraljestvu (16,1 o. t.) in Litvi (13,7 0. t.).

Slovenija je v asu gospodarske krize uspela obdrZati
svojo bonitetno oceno, donosnost do dospetja
drzavnih obveznic pa je bila precej nizZja kot v visoko
rizi¢nih drZzavah. Donosnost do dospetja drzavnih
obveznic je pomemben kazalnik, kaksno kreditno in
likvidnostno tveganje financni trgi pripisujejo drzavi. Na
gibanje krivulje donosnosti poleg makroekonomskih
gibanj vplivajo tudi enkratni in zunanji dejavniki, ki
lahko potencirajo sicerSnjo percepcijo drzave, zlasti v
Casu gospodarske krize (»contagious effect«). Od izbruha
gospodarske in finan¢ne krize je Slovenija uspela
obdrzati svojo bonitetno oceno (AA+/Stable/A-1)*' in
gibanja pogojev njenega zadolzevanja se niso bistveno
razlikovala od drugih klju¢nih udelezencev na finan¢nem
trgu. Ktemu so prispevali razmeroma nizki javnofinancni

'® nadaljevanje: stanovanjske dejavnosti, ravnanja z odpadki, vodovodne
oskrbe ali za projekte sofinanciranje s sredstvi EU. V tem primeru tudi 20%
omejitev obsega zadolzevanja ne velja.

1% Slovenija je v letu 2007 izdala prvo referen¢no obveznico v visini 1
mrd EUR, v zacetku leta 2008 pa drugo referen¢no drzavno obveznico
v enakem obsegu in se tako uspesno umestila v evropski trg drzavnih
obveznic.

2 Po dokaj izenacenih cenah drzavnih obveznic znotraj EMU je s finan¢no
krizo prislo do vecjih razkorakov v cenah drzavnih obveznic znotraj EMU.
21 Bonitetna ocena agencije Standard&Poor's.
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Tabela 8: Neto polozaj Republike Slovenije do proracuna EU v letih 2004-2008
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v mio EUR 2005 2006 2007 2008 2009
1 Sektor drzava skupaj 7.754,7 8.288,7 8.084,9 8.388,8 12,5189
1.1 Centralna raven drzave 7.653,0 8.208,6 8.008,5 8.299,8 12.182,4
12 Lokalna raven drzave 210,5 235,7 255,1 353,6 519,6
13 Skladi socialnega zavarovanja 20,3 3,1 2,8 2,7 2,5
1.4 Konsolidirani dolg med podsektorji 129,1 158,7 181,5 267,3 185,6
v % BDP
1 Sektor drzava skupaj 27,0 26,7 234 22,6 359
1.1 Centralna raven drzave 26,7 26,5 23,2 22,4 34,9
1.2 Lokalna raven drzave 0,7 0,8 0,7 1,0 1,5
13 Skladi socialnega zavarovanja 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
14 Konsolidirani dolg med podsektorji 04 05 05 0,7 05

Vir:Temeljni agregati sektorja drzava (SURS), Porocilo o dolgu in primanjkljaju sektorja drzava (Ministrstvo za finance in SURS), 2010; pred letom 2007 preracunano po nepreklicnem

tecaju zamenjave 239,64 tolarjev za 1 evro.

primanjkljaji v preteklosti in nizka raven javnega dolga.
Primerjava donosnosti do dospetja 10-letnih drzavnih
obveznic nekaterih drzav evrskega obmocja kaze, da se je
Slovenija lani sicer uvr$¢ala med drzave z nadpovpre¢no
donosnostjo, razlika do donosnosti nemskih obveznic
pa se je gibala precej podobno kot pri vecini drugih
drzav evrskega obmodja in je bila precej nizja kot v
visoko rizi¢nih drzavah. Po visoki ravni v obdobju od
novembra 2008 do julija 2009 se je donosnost v drugi
polovici leta tako ponovno znizala priblizno na raven
pred poglobitvijo financ¢ne krize.

Slika 11: Razlike v donosnosti do dospetja 10-letnih
obveznic glede na referen¢no obveznico (Nemcija)
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Bonitetne agencije v zadnjem <casu dajejo vedji
poudarek delezu rezidentov med imetniki terjatev do
drzave, cesar pa ob visoki stopnji financne integracije
ni mozZno kontrolirati. Udelezenci na finan¢nih trgih
iz drzav evrskega obmocja delujejo brez omejitev na
denarnem, medban¢nem in trgih drzavnih obveznic,
kjer je bila po oceni EK iz leta 2008 stopnja financ¢ne
integracije najvecja (European Financial Integration
Report, EK, 2008). Do poglobitve finan¢ne in
gospodarske krize se je to kazalo v razmeroma majhnih
razlikah v donosnosti do dospetja drzavnih obveznic
drzav evrskega obmocja glede na referen¢no nemsko
obveznico in povecevanju deleza ¢ezmejnih imetnikov
terjatev (nerezidentov) do sektorja drzave. Od leta 2001
do leta 2008 se je delez cezmejnih imetnikov teh terjatev
v povprecju evrskega obmocja povecal z 22 % na 40 %, s
poglobitvijo krize pa se je znizal na raven malo nad 30 %.
Ob visoki stopnji finan¢ne integracije deleza rezidentov
med imetniki terjatev do drzave ni mozno kontrolirati,
saj je struktura imetnikov odvisna predvsem od globine
finan¢nega trga, prav tako bi v manjsih ekonomijah
v primeru visokega deleza rezidentov lahko prislo do
uc¢inka izrinjanja drugih nalozb. Delez rezidentov oz.
nerezidentov med imetniki terjatev do drzave pa ima
lahko v primeru visoke ravni dolga in obresti vpliv na
stroske servisiranja dolga, saj se del obresti, izplacanih
rezidentom, prelije nazaj v proracun v obliki davkov.
Vedji delez rezidentov je zlasti v zadnjem casu v ocenah
bonitetnih agencij izpostavljen kot dejavnik, ki lahko
vpliva na relativno manjso izpostavljenost tveganju
nezmoznosti odplacevanja dolga, prav tako so manjsi
ucinki ¢ezmejnega prelivanja in posledi¢no vplivi na
finan¢no stabilnost institucij v drugih drzavah. Taksen
primer v evrskem obmodju je Italija, ki ima relativno visok
delez rezidentov med imetniki terjatev do drzave in zato,
kljub drugemu najvisjemu dolgu drzave v primerjavi z
BDP v EU, relativno boljso bonitetno oceno in posledi¢no
manjse razlike v donosnosti glede na nemske obveznice
kot drzave v podobnem fiskalnem polozaju.



Slika 12: Dolg sektorja drzava v evrskem obmocjo glede
na imetnike terjatev (2009; % of BDP)
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Vir: ECB Financial stability review 2010.

Za ohranjanje stabilne bonitetne ocene je kljucna
konsolidacija javnih financ, pozitivno pa bi nanjo
vplivalo tudi poglabljanje domacega financnega trga.
Po podatkih ECB se je Slovenija leta 2009 po delezu
nerezidenc¢nih imetnikov terjatev do drzavnega sektorja
med evrskimi drzavami uvrstila priblizno na sredino. Ob
relativno plitvem finan¢nem trgu v Sloveniji in glede na
visoko stopnjo financ¢ne integracije je bilo pri¢akovano,
da se bo po prevzemu evra delez nerezidentov med
imetniki drzavnih vrednostnih papirjev oz dolga sektorja
drzava povecal. Glede na sedanjo raven dolga v Sloveniji
in obveznosti njegovega odplacevanja takSna struktura
imetnikov terjatev do sektorja drzava ne povecuje
tveganja za zmoznost servisiranja dolga. Za ohranjanje
dosezene bonitetne ocene in preprecitev poslabsanja
percepcije Slovenije na financnih trgih pa je kljuénega
pomena, da fiskalna politika s svojimi ukrepi zagotovi
konsistentno konsolidacijo javnih financ ter tako
ohrani pogoje zadolZevanja (razliko do donosnosti do
dospetja nemskih obveznic) na sedaniji ravni. V tem
primeru bo lahko zajezila rast stroSkov servisiranja
dolga in s tem ucinek izrinjanja drugih izdatkov
drzave, prispevala pa bo tudi k ohranjanju pogojev
zadolzevanja drugih udelezencev iz zasebnega
sektorja na finan€nem trgu, saj so njihovi pogoji
zadolzevanja v veliki meri odvisni od donosnosti
drzavnih vrednostnih papirjev?l. Na povecanje deleza
rezidentov, kar bi dodatno lahko ugodno vplivalo na
bonitetno oceno, pa bi pozitivho vplivalo predvsem
poglabljanje domacega finan¢nega trga, vklju¢no z
razvojem drugega in tretjega pokojninskega stebra.

2 Analiza gibanja donosnosti do dospetja drzavnih obveznic in vpiv na
pogoje zadolzevanja celotnega gospodarstva bo podrobneje predstavljena
v delovnem zvezku UMAR, ki je v pripravi.
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V prihodnjih letih bodo priceli hitreje narascati tudi
izdatki,povezanisstaranjemprebivalstva,zatosedanja
visoka rast dolga in narascajoci obseg implicitnih
obveznosti se povecuje tveganje za stabilnost javnih
financ na srednji in dolgi rok. S tem Se bolj postavlja
v ospredje nujnost zagotavljanja vzdrznosti javnih
financ, za katero je potrebno prestrukturiranje javnih
virov in izdatkov ter modernizacija sistemov socialne
zascite. To je pomembno tudi zato, ker so bili poleg
diskrecijskih ukrepov fiskalne politike, ki so neposredno
vplivali na visji javnofinancni primanjkljaj in dolg, za
blazenje posledic gospodarske in financ¢ne krize sprejeti
tudi ukrepi, ki vklju¢ujejo porostva drzave in mocno
povecujejo njene potencialne obveznosti v prihodnjih
letih. Za namen resevanja financne krize in spodbujanja
normalnega pretoka posojil podjetniskemu sektorju je
drzava dvema domacima bankama podelila jamstva® za
zadolzevanje v visini 2 mrd EUR, poslovnim bankam pa
so bila v okviru jamstvene sheme dodeljena tudi jamstva
za delitev tveganja financiranja realnega sektorja in za
kreditiranje prebivalstva (od dodeljene 459 mio kvote so

banke doslej porabile 184 mio EUR). Stanje porostev, brez
jamstev, izdanih v sklopu za resevanje financne krize, se
je v letu 2009 povecalo za 252 mio EUR, vecinoma so
bila dana podjetjem iz dejavnosti prometa in finan¢ne
ter zavarovalniske dejavnosti. Ceprav porostva drzave
do vnovcitve neposredno ne povecujejo javnega dolga,
lahko Ze njihova visina in ocena verjetnosti vnovcitve
vplivata na poslabsanje percepcije drzave na finan¢nem
trgu in posledi¢no povecujeta pribitke ter tako dodatno
draZita zadolzevanje.

2 Na podlagi 86. a ¢lena Zakona o javnih financah.
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5. Dolgorocna vzdrznost
javnih financ**

Finanéna in gospodarska kriza je opozorila na
obcutljivost fiskalnega in drugih makroekonomskih
ravnovesij drzave. Zaradi kompleksnosti ekonomske
ureditve tudi ze relativno neznatni povodi lahko vplivajo
na porusenje makroekonomskih ravnovesij, toliko vedji
pa je vpliv Sokov, kakrsna je finan¢na in gospodarska
kriza. Zato morajo drzave v vsakem trenutku obvladovati
javne izdatke, vire javnega financiranja, inflacijo in
stopnjo zadolzitve ter pri tem upostevati tudi dolgorocni
vidik.V normativni ureditvito kompleksnostin parametre
ravnovesja predstavljajo dolocila pogodbe o EU, v
ekonomski politiki pa Pakt stabilnosti in rasti, ki vsebuje
tudi parametre dolgoro¢ne vzdrznosti javnih financ.

Na dolgirok je javnofinancni poloZajv Sloveniji klju¢no
odvisen od pri¢akovanih demografskih sprememb, ki
po projekcijah ob nespremenjenih sistemih socialne
zascite kaZejo zelo neugoden trend. Prebivalstvene
projekcije iz leta 2008% so potrdile, da se vse ¢lanice
EU - in med njimi 3e zlasti Slovenija - soo¢ajo z naglim
staranjem prebivalstva. Posledi¢no to pomeni, da bo
imelo prebivalstvo Ze zaradi spremenjene starostne
strukture povecane potrebe po zagotavljanju pokojnin
ter zdravstvene in socialne oskrbe. Fiskalno pa to
pomeni, da so implicitne obveznosti drzave v vedno
vedje. Zaradi soCasnega zmanjsanja deleza in Stevila
delovno sposobnega prebivalstva ni mogoce pricakovati
zadostnih financnih sredstev iz prispevkov za pokritje
povecanih izdatkov oz. za financiranje implicitnih
izdatkov z eksplicitnimi viri. Nekrite prihodnje obveznosti
drzave so ob danih (predvidljivih) javnofinan¢nih virih po
obsegu vedji balon, po nacinih reevanja pa teZja naloga,
kot so bili finan¢ni baloni, ki so sprozili sedanjo krizo.
Fiskalni napor, ki bi tudi dolgoro¢no zagotavljal vzdrzno
javno financiranje, bi moral v primeru nespremenjenih
politik oziroma brezsprememb v sistemih socialne zas¢ite
zagotoviti povecanje primarnega javnofinancnega salda
za 6,2 0.t. BDP do leta 2060 (indikator S1), ¢e pa bi hoteli
imeti $e medcasovno izravnano javno financiranje
(indikator S2), bi morali biti primarni saldo visji za okoli
10,5 o. t. BDP*.

2% Rezultati projekcij izdatkov, ki so povezani s staranjem prebivalstva,
so prevzeti iz Porocil o pripravi projekcij javnih izdatkov, ki so posledica
staranja prebivalstva, zrezultati projekcijizdatkov, UMAR, gradivo zaVlado
zdne 12. 1. 2009. Kasneje je delovna skupina za staranje in vzdrznost pri
Evropski komisiji Se nekoliko dopolnjevala podatke, vendar so odstopanja
minimalna. Razlike nastopajo pri projekciji izdatkov za zdravstveno
varstvo in za dolgotrajno oskrbo, ker je metodologija izracuna v Komisiji
nekoliko razli¢na od v Sloveniji uporabljene metodologije oz. modela.

2 Eurostat: Demografske projekcije EUROPOP2008.

kolig. starostne odvisnosti koli&. upokojenosti

—_——
izdatki za pokojnine _ Prebivalstvo 55+

Stevilo upokojencev y

Najve¢ji delez izdatkov, povezanih s staranjem
prebivalstva, predstavljajo pokojnine. Rezultati
dolgoroc¢nih projekcij izdatkov za pokojnine iz leta 2008
kazejo, da se bo njihov delez v BDP ob nespremenjenih
politikah do leta 2060 povecal za 8,5 o. t. Glavni vzrok
za povisanje deleza javnih izdatkov za pokojnine je
poveclanje deleZza starejSega prebivalstva. Ucinek
tega projiciranega povisanja deleza zmanjsujejo®
upokojenost, delovna aktivhost in prejemkovno
razmerje. V projekcijah izdatkov se predvideva, da se
bodo prebivalci upokojevali pri visji starosti. Sedaj je
Stevilo upokojencev vecje od Stevila prebivalcev, ki so
starejsi od 65 let. Ker pa bo v prihodnosti vedno manj
upokojencev, ki bodo mlajsi od 65 let, se bo koli¢nik
upokojenosti od sedanje vrednosti zmanjseval proti
ena. Tak$na sprememba nekoliko blaZi intenzivnost
povecanja projiciranih izdatkov za pokojnine, ki so
posledica sprememb v demografski sliki prebivalstva in
jih oznacujemo s staranjem prebivalstva. Vpliv staranja
na pokojninske izdatke bo manjsi tudi z zmanjsanim
prejemkovnim razmerjem (v priblizku z zmanjsano
nadomestitveno stopnjo) oz. s precej$njim zmanjsanjem
relativne vrednosti pokojnin iz javnega pokojninskega
sistema v primerjavi s placami ter z vecjo stopnjo delovne
aktivnosti. Skupna projekcija deleza javnih izdatkov za
pokojnine, zdravstveno varstvo in dolgotrajno oskrbo v
primerjaviz BDP (glejTabelo 9) nazorno kaze potencialno
najvecja povecanja javnih izdatkov in s tem tudi najvecja
dolgoroc¢na javnofinancna tveganja.

Vplivi financne in gospodarske krize, ki v obstojece
projekcije niso vkljuceni, poslabsujejo pogoje za
dolgoroc¢no vzdrZnost javnih financ. Finan¢na in
gospodarska kriza je v Sloveniji kratkoro¢no vplivala
na nagel upad gospodarske aktivnosti in zaposlenosti
ter upocasnitev rasti pla¢, srednjero¢no pa na znizanje
ravni potencialnega BDP, kar poslab3uje razmerje med
izdatki, povezanimi s staranjem prebivalstva, in sredstvi
za njihovo financiranje ter povecuje njihov delez v
BDP. Dolgoro¢na vzdrznost javnega financiranja tako
postaja Se bolj problemati¢na in podvrzena Stevilnim
tveganjem, Se zlasti zato, ker je kriza opozorila, da se tako

% Koeficienta S1 in S2 sta ocenjena s pomocjo modela generacijskih
racunov in merita velikost trajne proracunske prilagoditve, ki zagotavlja
(i) dolg drzave na ravni 60 % BDP v letu 2060 (indikator S1) in (ii)
izpolnjevanje medcasovne proracunske omejitve (MPO) t.j. ohranjanje
dolga na nespremenjeni ravni v neomejenem c¢asovnem horizontu
(indikator S2). Indikatorja S1 in S2 sta podvrzena podobnim kritikam
kot celotne simulacije demografskih sprememb, zato sta v analizi
uporabljena zgolj kot indikatorja, ki kvantificirata spremembe, do katerih
bi prislo v primeru nespremenjenega ekonomskega okolja in politik.

27 Ker je obdobje za projekcijo iz leta 2008 podaljsano do 2060, je
primerjava smiselna samo za obdobje do 2050.

2 Na rezultate projekcij vplivajo Stevilni dejavniki, med njimi Se zlasti
(1) koli¢nik starostne odvisnosti, (2) koli¢cnik upokojenosti, (3) stopnja
delovne aktivnosti, (4) prejemkovno razmerje.

1/stopnja del. aktivnosti prejemkovno razmerje

Prebivalstvo 15— 64 povpr. pokojnina

BDP " Prebivalstvo 15 — 64

Prebivalstvo 65+

X
delovno aktivno prebivalstvo BDP
delovno aktivno prebivalstvo
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Tabela 9: Razélenitev sprememb (v %) pri javnih izdatkih za pokojnine v BDP med letoma 2007 in 2060 v projekciji iz leta

2008
Spremembe deleza celotnih javnih izdatkov za Spremembe
pokojnine v BDP 2007-2060, v 0. t. Koli¢nika starostne Koli¢nika Stopnje delovne Prejemkovnega
odvisnosti upokojenosti aktivnosti razmerja
8,5 10,2 -0,5% -0,2 -2,0

Vir: Porocilo o pripravi projekcij javnih izdatkov, ki so posledica staranja prebivalstva, z rezultati projekcij izdatkov, UMAR 2009. Opomba: * Upokojenost (razmerje med Stevilom

upokojencev in prebivalci, starejsimi nad 65 let) zmanjsuje projicirano povecanje izdatkov za pokojnine zaradi staranja prebivalstva za 0,45 o. t. 0z. 5 %.

moc¢ni gospodarski Soki dejansko lahko zgodijo in resno
porusijo dosezena razmerja. V letih 2008 in 2009 sta se
deleza zdravstvenih in pokojninskih javnih izdatkov
v BDP - zaradi upocasnitve rasti in nato padca BDP -
povecala, pri izdatkih za zdravstvo s 5,6 % leta 2007 na
5,8 % leta 2008 in 6,7 % BDP leta 2009, pri pokojninah pa
29,7 % na 9,9 % in nato na 11,1 % BDP. Ze sedaj doseZeni
delezi javnih izdatkov za tiste javne funkcije, ki so
povezane s staranjem prebivalstva, so tako na ravni, ki bi
bila po osnovnih scenarijih dosezena okoli leta 2015, kar
pomeni, da bi se nevzdrznim razmeram v javnih financah
priblizali ze pre;j.

Glede na visoko raven javnih izdatkov, povezanih
s staranjem, bodo potrebne sistemske spremembe
zagotavljanja pokojnin in zdravstvenega varstva.
Prva reakcija na bistveno poslabsane razmere pri
zagotavljanju kritja obveznosti, ki jih imajo sistemi
socialnega zavarovanja, je bila omejitev izdatkov s
spremembami pravil za dolo¢anje viSine prejemkov v
naravi (cene storitev v zdravstvu) in denarnih prejemkov
- predvsem pokojnin. Spremembe pravil skladno z
Zakonom o interventnih ukrepih zaradi gospodarske
krize?* veljajo v letu 2010. Pri zdravstvenem varstvu
je to pomenilo povelanje deleza, ki ga morajo za
placilo storitev iz obveznega programa javne sluzbe
poravnavati zasebniki, pri pokojninah pa je za leto 2010
spremenjeno pravilo valorizacije pokojnin, ki uposteva
polovico obsega uskladitve, dolo¢enega v Zakonu o
pokojninskem in invalidskem zavarovanju®.

Za zagotavljanje dolgorocne vzdrznosti javnih financ
bodo kljucne sistemske prilagoditve sistemov socialne
zascite in ukrepi ekonomskih politik, ki bodo vplivalina
dvig potencialne rasti BDP. Glede na visoko projicirano
(pri¢akovano) prihodnjoravenjavnihizdatkov, povezanih
s staranjem, bo zagotavljanje pokojnin in zdravstvenega
varstva $e dozivljalo sistemske spremembe poleg teh, ki

so ze predvidene zizhodno strategijo. Spremembe gredo
v smer vecje in daljSe aktivnosti prebivalcev, bolj malo
pa je pripravljenosti za uveljavitev bolj diverzificiranih
pravic. Univerzalne pravice in njihova visoka raven
zahteva veliko prerazdeljevanja, kar se lahko opravi le
z obseznimi javnimi sredstvi. Ustvarjajo se pricakovanja
in izrazajo zahteve, da je problem pomanjkanja javnih
sredstev mozno resiti s povecanjem obveznih dajatev
- prispevkov za socialno zavarovanje. Za javnofinan¢no
vzdrzno zagotavljanje pokojnin, zdravstvenega varstva
in dolgotrajne oskrbe pa so potrebne tudi nove
kombinacije v javhem financiranju®'. pravice, ki jih bo
finan¢no pokrivalo socialno zavarovanje, pa bodo morale
imeti bolj izrazeno povezanost z vpla¢animi prispevki. Pri
zadovoljevanju potreb bo treba dopustiti in omogociti
ve¢je vkljucevanja zasebnih odlocitev in zasebnih
sredstev. Za pokrivanje izdatkov v obdobju med 2025
do 2040, ko bodo tezave pri javnem financiranju zaradi
demografskih razlogov najvecje, pa moramo Ze sedaj
ohranjati in povecevati temu namenjeno premozenje, To
nalogoimaKapitalskisklad pokojninskegaininvalidskega
zavarovanja, ki vsaj dolgoroc¢no ne bi smel biti namenjen
pokrivanju tekocega deficita Zavoda za pokojninsko
zavarovanje. Ce se politikom in socialnim partnerjem
o tem ne uspelo dogovoriti, bo javnofinanc¢na situacija
ze v kratkem casu izsilile dodatne spremembe, ki bodo
manj domisljene in bolj bolece od teh, ki bi jih bilo treba
sprejeti ze takoj. Zgledi iz stevilnih drzav so za taksen
scenarij dovolj nazorni. Za trajnej$o oziroma dolgoro¢no
vzdrzno konsolidacijo javnih financ in s tem omejevanje
potrebe po zadolzevanju pa bo poleg cimprejsnjega
sprejetja in implementacije strukturnih prilagoditev na
podroc¢ju socialne varnosti treba izpeljati tudi strukturne
prilagoditve na drugih podrogjih, ki bodo zagotovile
dvig konkuren¢nosti gospodarstva in potencialne rasti
BDP.

Tabela 10: Projekcija deleza javnih izdatkov za pokojnine, zdravstveno varstvo in dolgotrajno oskrbo v primerjavi z BDP (v %)

leto najvisje
2007 2020 2030 2040 2050 2060 !
vrednosti
Pokojnine iz socialnega zavarovanja 9,85 11,09 13,27 16,12 18,19 18,62 2060
Zdravstveno varstvo 6,1 6,8 7.8 838 9,6 9,9 2060
Dolgotrajna oskrba 1,0 14 1,8 24 2,9 32 2060

Vir: Porocilo o pripravi projekcij javnih izdatkov, ki so posledica staranja prebivalstva, z rezultati projekcij izdatkov, UMAR 2009.

22 Ur.l. RS, §t. 98/2009

30 Pokojnine se v letu 2010 tako uskladijo za polovico rasti povprecne
place (za podrobnosti glej 4. ¢len Zakona o interventnih ukrepih zaradi
gospodarske krize).

3" Ena izmed moznosti, znacilna za skandinavske drzave, je financiranje
vecjega deleza obveznosti - pravic (kot sedaj) v socialnih sistemih iz
splosnih davkov.
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Il. del

6. Javnofinancni viri:
analiza strukture

in moznosti za
prestrukturiranje

Med javnofinanc¢ne vire sodijo davki in prispevki ter
nedavcni viri (prihodki od lastnine in drugi prihodki®?).
Skupni delez davkov in prispevkov v prihodkih sektorja
drzava je stabilen in se giblje okoli 88 %. Glede na to, da
strukturo javnofinancnih virov klju¢no doloca struktura
dav¢nih bremen, v nadaljevanju podrobneje analiziramo
obremenitev z davki in prispevki.

Celotna obremenitev z davki in prispevki, merjena
z delezem v bruto domacem proizvodu, se v zadnjih
desetih letih v Sloveniji giblje na ravni med 37,5 in
39,0 % BDP. Po letu 2000 se je obremenitev z davki in
prispevki, izrazena v relativnem delezu, postopoma
povecevala, po letu 2005 pa se je zaCela zmanjsevati,
najprej v letu 2006 po prvih posegih v davéno
zakonodajo, najbolj opazno pa po letu 2007, ko je bila
uveljavljena sirsa reforma davcnega sistema, ki je s ciljem
povecanja konkurenénosti gospodarstva in ustvarjanja
stimulativhegadavénegaokoljazanadaljnjogospodarsko

Slika 13: Prispevek k rasti prihodkov od davkov in
prispevkov v o. t.
D.5 Tekoci davki na dohodke, premozenje
m D.91 Davki na kapital
W D.61 Prispevki za socialno varnost
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Vir: SURS, Nacionalni racuni, Obremenitev z davki in prispevki za socialno
varnost, ocena UMAR.

32 Prihodki od lastnine, od proizvodnje za trg, lastno kon¢no porabo in
druge netrzne proizvodnje ter drugi tekodi in kapitalskii transferji.

rast razbremenila gospodarstvo in prebivalstvo. V letu
2009 se je relativno izrazena obremenitev z davki in
prispevki zopet povecala, ko je bruto domaci proizvod
upadel bolj, kot so upadli celotni davki in prispevki. Po
posameznih glavnih kategorijah davkov in prispevkov so
v obdobju 2002 do 2009 k rasti obremenitve z davki in
prispevki najbolj stabilno prispevali prispevki za socialno
varnost, do leta 2007 pa tudi davki na proizvodnjo in
uvoz ter davki na dohodek in premozenje. Po letu 2007
se je prispevek davkov razpolovil, relativno pa se je
okrepil prispevek prispevkov za socialno varnost.

V primerjavi z ostalimi drzavami clanicami EU se
celotna obremenitev z davki in prispevki v Sloveniji
giblje nekoliko pod povprecjem EU, njihova ekonomska
struktura®* pa z nadpovprecno delezem davkov na
delo in potrosnjo ter podpovprecnim delezem davkov
na kapital v skupni obremenitvi odstopa od povprecja
evropskih drZav.\ letu 20073 je po primerljivih podatkih
znasala v Sloveniji 38,2 % BDP, v povprecju EU 39,8 % in
v povprecju evrskega obmocja 40,4 %. Med drzavami so
velike razlike po skupni obremenitvi z davki in prispevki,
med najbolj in najmanj obremenjeno je bilo v letu 2007
ve¢ kot 19 o. t. BDP razlike. Glede na razli¢cne dav¢ne
sisteme so po drzavah ¢lanicah precejsnje razlike tudi v
ekonomski strukturi davkov. V povprecju drzav ¢lanic EU
je bil v letu 2007 delez davkov na delo precej nizji kot v
Sloveniji (51,4 %; EU: 45,2 %, EMU: 44,7 %). Nekoliko nizji
je bil tudi delez davkov na potrosnjo (Slovenija: 34,7 %,
EU-27: 33,6 %, EMU: 31,5 %), precej visji pa delez davkov
na kapital (Slovenija: 13,8 %, EU: 21,3 %, EMU: 23,9 %).

Slika 14: Obremenitev z davki in prispevki za socialno
varnost, v % od BDP

.
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Vir: Eurostat, Taxation trends in the European Union, 2009.

3 Opredelitev davkov na tri ekonomske kategorije temelji na klasifikaciji
davkov po metodologiji sistema nacionalnih racunov.

34 Leto 2007 je zadnje za katero so dostopni primerljivi podatki za drzave
¢lanice EU.



6.1. Davki na delo

Delez davkov na delo se je vzadnjem letu zniZal, vendar
ostaja na visoki ravni. Delez davkov na delo v celotnih
davkihin prispevkih je v letu 2000 dosegel skoraj 54 %, po
tem letu pa se je postopno zmanjseval, izraziteje po letu
2006, ko se je s postopno ukinitvijo davka na izplacane
place vletu 2007 zmanjsal na 50 %.V letih 2008 in 2009 se
je delez davkov na delo zopet malenkost povecal, ko so
se zaradi rasti pla¢ povecali prispevki za socialno varnost
in v okviru davcne reforme tudi dohodnina. V letu 2010
(upostevajoc rebalans drzavnega proracuna) pa se bo
zaradi predvidenega upada mase pla¢ delez davkov na
delo po nasi oceni zopet nekoliko zmanjsal (na 50 %).

Meddavkinadelo predstavljajo najpomembnejsi delez
prispevkidelavcevindelodajalcevzasocialnovarnost.
V strukturi davkov na delo predstavljajo prispevki dobrih
70 %, dohodnina iz pla¢ dobro cetrtino, preostalo pa
drugi davki na delo. Prihodki od prispevkov za socialno
varnost ob nespremenjenih prispevnih stopnjah (od leta
2002 dalje 38,2 od mase pla¢) sledijo gibanju mase plac¢
in so med najbolj stabilnimi javnofinan¢nimi viri. Delez
prispevkov za socialno varnost se je v obdobju 2000
do 2008 gibal na ravni okoli 14,5 % BDP, razen v letu
2007, ko je bil zaradi visoke rasti BDP nizji. Z upadanjem
gospodarske rasti in s poslabsanjem makroekonomskih
razmer sevse pogosteje pojavljaneplacevanje,izogibanje
placevanju ter odlaganje plac¢evanja prispevkov za
socialno varnost. Neplacevanje prispevkov zmanjsuje
javnofinan¢ne prihodke pokojninski in zdravstveni
blagajni, zavarovancem pa otezuje uveljavljanje
pravic iz socialnega zavarovanja. Prispevki za socialno
varnost se lahko po veljavni zakonodaji glede na status
davkoplacevalca placujejo po razli¢nih stopnjah in od
razlicnih prispevnih osnov, s ¢Cimer so nekatere skupine
davkoplacevalcev v davéno privilegiranem polozaju.
Dav¢ne ugodnosti jim omogocajo, da prispevkov ne
placujejo poekonomskimoci,ampakgledenapridobljeni
davéno ugodnejsi status, hkrati pa jim sistem zagotavlja
enake pravice iz socialnega zavarovanja. Po uvedbi
dualnega dohodninskega sistema se davcni zavezanci
izogibajo placevanju prispevkov za socialno varnost
tudi z izplacevanjem nizkih (tudi minimalne) plag, razlike
pa si izplac¢ujejo v obliki davéno manj obremenjenih
kapitalskih dobickov. Prispevki za socialno varnost
se zaradi sistemsko vgrajene solidarnosti placujejo
od navzgor neomejene prispevne osnove, pravice iz
pokojninskega zavarovanja pa so omejene z dolocitvijo
maksimalne viSine pokojnine. Davkoplacevalci z
visokimi placami v pokojninsko blagajno tako prispevajo
relativno precej vec kot drugi dav¢ni zavezanci in veg,
kot so njihove pravice iz sistema. Z uvedbo zgornje
meje za osnovo prispevkom za socialno varnost bi bilo
to nesorazmerje mozno zmanjsati, dolgoroc¢no pa bi ta
ukrep spodbudno vplival na gospodarsko aktivnost in s
tem povecanje prilivov. Kratkoro¢no pa bi omejevanje

3 Prispevki se placujejo za pokojninsko in invalidsko zavarovanje, za
obvezno zdravstveno zavarovanje, za zaposlovanje in za porodnisko.
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prispevkov za socialno varnost znizalo prilive, kar ne bi
bilo javnofinan¢no vzdrzno, zato bi bilo izpad prilivov od
prispevkovzaradiuvedbezgornje meje trebanadomestiti
z drugimi viri. Med predlaganimi moznostmi za pokritje
izpada prilivov v pokojninski in zdravstveni blagajni
so: Sirjenje osnove za prispevke, ki bi hkrati odpravila
nekatere nekonsistentnosti  obstoje¢ega  sistema
prispevkov za socialno varnost, uvedba dodatnega
dohodninskega razreda ter dvig cedularne obdavcitve
kapitala (IER, 2010).

Slika 15: Delez dohodnine v bruto dohodku
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2005
2006
2007
2008
2009

K davéni razbremenitvi dela je najvec prispevala
postopnaukinitevdavkanaizplac¢aneplace, polegtega
pa tudi reforma dohodninskega sistema. Povprecna
obremenitev bruto pla¢ z davkom na izplac¢ane place®
se je z ukinitvijo davka v letu 2009 glede na leto 2005, ko
je bila obremenitev najvisja, zmanjsala za 5,1 % od mase
pla¢, delez prihodkov v BDP pa se je zmanjsal za 1,8 o. t.
BDP. Zaradi progresivne lestvice davka je ukinitev davka
najbolj razbremenila visoke place. S spremembami
zakona o dohodnini v letih 2006-2009*” so se dav¢ni
prihodki iz dohodnine zmanjsali; samo v letu 2007, ko
je bila sprememba najvelja, se je delez dohodnine v
primerjavi z BDP zmanjsal za 0,6 o. t. BDP. S spremenjeno
dav¢no lestvico, s spremembami pri olajsavah in z
znizanjem zgornje davcne stopnje (s 50 % na 41 %) je
bila razbremenjena vecina davc¢nih zavezancev, precej

% Davek na izplacane place je bil uveden v drugi polovici leta 1996 z na-
menom, da se s prispevki za socialno varnost razbremenijo najnizje place
in se hkrati zagotovi drzavnemu proracunu vir za financiranje zato nasta-
lega primanjkljaja v pokojninski blagajni.

37V letu 2006 je bil uveden dualni dohodninski sistem, v letu 2007 pa
je bil zakon o dohodnini povsem reformiran s spremembo lestvice in z
znizanjem najvisje davéne stopnje. V letih 2008 in 2009 so bile povecane
nekatere dohodninske olajsave za najniZje kategorije, z uvedbo
dvostopenjske dodatne splosne olajsave in uvedbo nekaterih posebnih
olajsav za investicije.
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tisti v najnizjih, zaradi zmanjsane progresije dohodnine
pa relativno bolj tisti v zgornjem razredu. Zaradi uvedbe
dualnega sistema, po katerem so kapitalski dohodki
obdavceni z nizjo enotno stopnjo in s tem izvzeti iz
progresivnega sistema obdavcenja, je bila razbremenitev
davénih bremen pri zavezancih, ki so izkazovali tovrstne
dohodke, Se visja. Po veljavni zakonodaji se dohodninska
lestvica revalorizira z inflacijo, place na zaposlenega pa
so v zadnjih letih realno rasle, kar je ob razmeroma nizkih
zneskih za vstop v visjidohodninskirazred zdohodnino Se
bolj obremenilo zavezance iz srednjega dohodninskega
razreda. Leta 2008 se je z dodatno dav¢no olajsavo Se
zmanjsal delez dohodnine v minimalnih placah (Slika
15).

Zaradi spremenjene dohodninske zakonodaje
in sprememb pri davku na izplacane place se je
zmanjsala obremenitev plac¢ z davki in prispevki. Ob
nespremenjenih stopnjah prispevkov za socialno varnost
(38,2 % od plac) se je zaradi spremenjene dohodninske
zakonodaje in postopne ukinitve davka na izplacane
place celotna obremenitev pla¢ s prispevki in davki
postopoma zmanjsevala. Od leta 2005, ko je znasala
56,6 % od pla¢, se je v letu 2009 znizala na 51,6 % od
plac.

Slika 16: Povpre¢na obremenitev pla¢ z davki in
prispevki, v % od pla¢
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Vir: UJP, obrazec B-2, prera¢uni UMAR.

6.2. Davki na potrosnjo

Delez davkov na potrosnjo v ekonomski strukturi
davkov je bil v zadnjem desetletnem obdobju precej
stabilen. Med davki na potrosnjo imajo najpomembnejsi
delez davek na dodano vrednost (DDV) in tro3arine.
Po uvedbi DDV v drugi polovici leta 1999 in po dvigu
splosne in znizane davcne stopnje DDV v letu 2001 se
je delez prilivov od DDV v primerjavi z BDP vsa leta gibal
na ravni okoli 8,5 % BDP. Politika trosarin je bila do leta
2007 s spremembami trosarinskih dajatev na energente
usmerjena na blaZenje nihanj svetovnih cen nafte na
domaco inflacijo, s povecanjem trosarinskih dajatev na
tobak in tobacne izdelke pa na postopno usklajevanje
njihove viSine z dolodili evropske direktive. V drugi
polovici leta 2008 se je, s povecevanjem trosarinskih
dajatev energentov, v letu 2009 pa tudi vseh drugih
trodarinskih izdelkov, blazilo predvsem upadanje
proracunskih  prihodkov. S politiko povecevanja
trosarinskih stopenj se bo nadaljevalo tudi v letu 2010,
pri ¢emer pa je pri nekaterih trosarinskih izdelkih prislo
do upadanja prodanih koli¢in (tekoca goriva).V letu 2007
so bile uvedene tudi tro3arine na elektri¢no energijo, ki
so trenutno na zelo nizki ravni*®, v predlogu rebalansa
drzavnega proracuna pa se Ze predvideva njihovo
povecanje. Delez trosarin v BDP se je do leta 2009 gibal
na ravni okoli 3,2 % BDP, lani se je povecal na 4,2 % BDP, v
letu 2010 pa na 4,3 % BDP zaradi povecanja trosarinskih
stopenj, predvidenih z rebalansom.

Na podroéju davkov na potrosnjo so v procesu
konsolidacije javnih financ se mozZnosti za njihovo
dodatno povecanje in posledi¢no prestrukturiranje
javnofinanénihvirovv smerirelativno veéje obdavcitve
potrosnje. Relativnho nekoliko visji delez davkov na
potro3njo v celotnih davkih v Sloveniji je glede na njeno
stopnjo gospodarske razvitosti pricakovan, saj je to
tudi sicer znacilno za drzave s podpovpre¢nim BDP na
prebivalca v SKM. Ocenjujemo, da so na podroc¢ju DDV
kljub temu Se moznosti za povecanje javnofinancnih
prilivov, in sicer z dvigom dav¢ne stopnje in z vedjim
zajetjem. Sistem DDV ima najvisjo stopnjo enostavnosti
in nevtralnosti, ko se davek obracunava nanajboljsplosen
mozni nacin ter ko njegovo podrocje uporabe zajema
vse faze proizvodnje in distribucije kot tudi opravljanja
storitev®®. V Sloveniji so tu moznosti za izboljsave, saj
se veliko malih podjetij in podjetnikov zaradi bremena
dodatnega administriranja in moznosti napak zaradi
zapletenosti sistema izogiba temu, da bi presegli mejo,
ko se morajo obvezno identificirati za DDV (25.000
evrov). V teh okvirih bi bilo treba razmisliti o moznih
poenostavitvah postopkov za obra¢unavanje DDV, ki jih
uporabljajo v nekaterih drugih ¢lanicah EU*. Z uvedbo

3 Mozno bi jih bilo povecati, vendar je njihovo povecanje socialno zelo
obcutljivo, ker relativno bolj prizadene najnizje sloje prebivalstva.

3 Smernica Sveta 2006/112/ES o skupnem sistemu davka na dodano
vrednost — Smernica o DDV, UL L 347/06 s spremembami.

“°Ti poenostavljeni postopki so: obra¢unavanje DDV po pavsalni stopnjiin
obracunavanje DDV enkrat letno Z uporabo prvega postopka se zmanjsa
moznost napake pri dolo¢anju prave davcne stopnje za doloceno storitev,
hkrati pa je davéna obveznost iz naslova DDV enostavno dolocljiva zgolj



Okvir 1: Okoljski davki

Med okoljske davke sodijo dajatve na rabo energije,
prometna sredstva in onesnazevanje ter rabo naravnih
virov. Najvedji del predstavljajo dajatve na rabo energije,
in sicer vec¢ kot tri Cetrtine vseh javnofinancnih prilivov
iz okoljskih davkov. Delez okoljskih davkov v BDP se je
v drzavah EU-15 poveceval predvsem v zacetku 90-ih
let, v novih ¢lanicah pa kasneje, v povezavi s procesom
vstopanja v EU. V letu 2007 (zadnji razpolozljivi podatki za
EU) je v povprecju drzav EU znasal 2,5 % BDP, v Sloveniji
3 % BDP. V primerjavi z drzavami EU je tako delez teh
davkov v BDP v Sloveniji relativno visok. V struktruri teh
davkov ima Slovenija relativno veliko davkov na energijo
(glej sliko 17) in na onesnazevanje ter rabo naravnih viroy,
nekoliko manj pa na prometna sredstva.

V Sloveniji se je delez okoljskih davkov v BDP v obdobju od
leta 2000 do leta 2004 poveceval s 3,0 % BDP na 3,3 % BDP.
V naslednjih letih se je zmanjseval in v letu 2008 padel na
najnizjo raven od leta 1996; 2,9 % BDP. Zmanjsevanje je bilo
predvsem posledica nizke stopnje obdavcitve pogonskih
goriv, ker se je pred vstopom Slovenije v evrsko obmocje
vpliv narascanja svetovnih cen nafte na inflacijo blazilo z
nizko ravnijo obdavcitve pogonskih goriv. V letu 2009 se
je ob znizanju BDP in precejsnjem povisanju obdavcitve

Ekonomski izzivi 2010 31
Fiskalna gibanja in politika

Slika 17: Prihodki iz okoljskih davkov, delez v BDP
(v %), v letu 2007
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Vir: Environment, Environmental Accounts (Eurostat).

motornih goriv po nasih ocenah delez okoljskih dajatev povecal na 3,5 %, kar je najvec po letu 2000.

prijaznejsih shem bi se lahko ve¢ podjetij odlocilo za
povecan obseg poslovanja, s ¢imer bi se povecal izplen
DDV, prav tako pa tudi iz davka na dohodek pravnih
oseb (DDPO) in davka iz dejavnosti, kar bi imelo tudi
pozitivne ucinke na gospodarsko rast in zaposlovanje.
Na podrodju trosarin bi bilo smiselno povisanje trosarin v
segmentu zganih pijac in tudi cigaret, kjer ima Slovenija
v primerjavi z drugimi drzavami EU izjemno nizke
trosarine*’. Pri poviSevanju trosarin, zlasti kar zadeva
trosarine na pogonska goriva, pa je treba upostevati
tudi mozni uc¢inek na znizanje potrodnje, zato je bolj
smiselno povisevanje pri tistih izdelkih, kjer je elasti¢nost
povprasevanja relativno nizka. Podrocje davkov in dajatev
na uvoz, razen DDV, je na ravni EU izjemno regulirano,
zato moznosti za nove vire in/ali Siritve tu ne vidimo.
Okoljske dajatve, ki sodijo med davke na potrosnjo, so v
Sloveniji Zze na relativno visoki ravni (glej okvir 1), zato je
omejen tudi prostor za povecanje javnofinancnih virov
iz tega naslova.

4 nadaljevanje: na podlagi podatka o opravljenih obdavéenih dobavah,
kar olajsa nadzor nad pravilnostjo obra¢unavanja DDV in zniza stroske
na strani DURS. Drugi postopek pa pri zavezancu zmanjsuje moznost, da
bi zasel v likvidnostne tezave, saj tocno ve, koliko DDV mora sproti, med
letom, placati, razliko glede na dejansko dolgovani DDV pa poracuna le
zgolj enkrat letno, ko oddaja (tudi zgolj en sam) obracun DDV (Sustersi¢,
2010).

41 Za primerjavo glej:
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/
excise_duties/alcoholic_beverages/rates/excise_duties-part_i_alcohol_
en.pdf
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/
excise_duties/tobacco_products/rates/excise_duties-part_iii_tobacco_
en.pdf.

6.3. Davki na kapital

V Sloveniji je kapital relativno najmanj obremenjen z
davkiv primerjavi z drugimi drzavami EU. V ekonomski
strukturi davkov je leta 2000 delez davkov na kapital
predstavljal 9,5 %, se do leta 2007 postopoma povecal
na 15,5 %, po tem letu pa se je zopet zmanjsal in bo
v letu 2010 znasal okoli 10 % . V strukturi davkov na
kapital ima najvecji delez davek na dohodek pravnih
oseb. V tem obdobju je pod vplivom cikli¢nih gibanj
in veckratnih zakonskih sprememb najpomembneje
dolocal visino strukturnega deleza davkov na kapital
v celotnih davénih obremenitvah. V strukturi davkov
na kapital je predstavljal od ene tretjine pa do vec kot
polovico v letu 2007, ko je dosegel maksimalen delez.
Do leta 2006 so se prihodki iz tega davka povecevali;
veljala je statutarna davcna stopnja v visini 25 %, rezim
davcnih olajsav pa se zelo spreminjal. Na obseg prilivov
iz tega davka je najbolj posegel zakon iz leta 2007, ko
se je v pogojih gospodarske konjunkture in z namenom
davcne razbremenitve gospodarstva znizala statutarna
davcna stopnja na 23 %, v naslednjih letih pa 3e za eno
odstotno toc¢ko letno do 20 % v letu 2010. Na novo je bilo
definirano ugotavljanje davéne osnove, spremenjen je
bil sistem dav¢nih olajsav®, kar je zmanjsevalo relativni

42 Zakon je odpravil 20 odstotno olajsavo za investirana sredstva v
opremo in neopredmetena dolgoro¢na sredstva, dovoljena pa je bila
le $e 20 odstotna olajsava za vlaganja v notranje raziskovalno-razvojne
dejavnosti in za nakup raziskovalno-razvojnih storitev, za zaposlovanje
invalidov in za izvajanje prakti¢nega dela v strokovnem izobrazevanju.
Uvedena je bila tudi olajsava za prostovoljno dodatno pokojninsko
zavarovanje in za donacije ter za manj razvita podro¢ja drzave.
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Okvir 2: Nepremicninski oz. premozenjski davki

Med davki na premoZenje je v Sloveniji fiskalno najpomembnejsi davek na uporabo stavbnega zemljis¢a (NUSZ),
ki pa je premalo pregleden in nepravicen in ga je zato treba nadomestiti s sodobnejsim nepremicninskim davkom.
Davki na premozenje se po mednarodnih klasifikacijah delijo na davke na nepremicnine, na neto premozenje (tega
davka pri nas, kot tudi v vecini drugih drzav, ni), na davke na dedis¢ine in darila in na davke na promet nepremicnin in
na kapitalske transakcije ter na ostale davke na premoZzenje.V kontinentalnih drzavah EU so ti davki sicer skoraj povsod
v veljavi, imajo pa majhno fiskalno vlogo (manjso kot v drugih razvitih drzavah), v Sloveniji smo pa na spodnjem robu
tudi tega. Edini fiskalno pomembnejsi tovrstni davek v Sloveniji je nadomestilo za uporabo stavbnega zemljis¢a (NUSZ),
ki dosega skoraj 0,5 % BDP (okoli 150 mio EUR) in malo vec kot 1 % vseh javnofinan¢nih prihodkov, predstavlja pa 8 %
vseh prihodkov ob¢in in s tem njihov najpomembnejsi lasten financni vir. Davéna osnova nadomestila le posredno
in zelo grobo odraza posploseno trzno vrednost nepremicnin, ki je izhodis¢e davéne osnove nepremicninskih
davkov v razvitih drzavah, in zato nima potenciala, da postane pomembnejsi steber lokalne samouprave in razvoja
nepremicninskega trga. Zato se z ze sprejetim zakonom o mnozi¢nem vrednotenju nepremicnin in pripravljanjem
predloga davka na nepremicnine pripravljajo pogoji za zamenjavo NUSZ in sedanjega davka na premozenje (ki pa je
fiskalno le obrobnega pomena) s sodobnejso obliko nepremicninskega davka.

Od nepremicninskega davka ni pricakovati pomembnejsega kratkorocnega povecanja davcnih prihodkov ali
njihovega prestrukturiranja v smeri veéjega deleza davkov na kapital, ima pa razvojno viogo in s tem dolgorocno
tudi fiskalno. Prvi razlog za uvedbo je izboljsnje delovanja lokalne samouprave. Tudi pri nas namrec obstaja vpliv
kakovosti lokalnih javnih storitev na trzno vrednost nepremicnin, tako da bi odlo¢anje o davénih stopnjah na obcinski
ravni (znotraj dovoljenega razpona) lahko pripomoglo k boljsim odlo¢itvam o razvoju obcin. Obenem bi prenos
administrativnih bremen davka na drzavno raven omogocil znizanje tega bremena in vecjo preglednost in pravi¢nost
davka. Zaradi tega bi se povecal potencial za vecje zanasanje na tak davéni vir v prihodnje, ¢e bi to bilo utemeljeno z
zmanjsanjem kaksnega drugega davka aliizboljsanjem lokalnih storitev. Druga skupina razlogov za uvedbo sodobnejse
oblike davka so razvojni ucinki zaradi boljSega delovanja nepremicninskega trga. Vpliv na ve¢jo motivacijo trznih
akterjev za racionalnejso rabo nepremicnin bi sicer prisel do izraza samo ob pomembnejsih davcénih stopnjah, na vecjo
motivacijo za legalizacijo najemnih razmerij (v primeru eventualne olajsave za prijavljeno stalno bivalis¢e) pa samo v
primeru nizje obdavcitve najemnin, ki so edini kapitalski dohodek fizi¢nih oseb, ki pri nas Se ni cedularno obdavcen.
Zato je najvedji razvojni ucinek pri¢akovati zaradi izboljsanja nepremicninskih evidenc in posledi¢no tudi statistik in
analiz, kar bi zmanjsalo transakcijske stroske in oportunitetne izgube na nepremi¢ninskem trgu ter povecalo njegovo
preglednost in Stevilo transakcij na nivo razvitejsih drzav. Tako izboljsana alokativna funkcija trga bi lahko vplivala na
visjo potencialno gospodarsko rast in tako imela indirektno tudi fiskalni ucinek. Vpliv na izboljsanje drzavnih evidenc
in motivacijo zasebnih in javnih lastnikov nepremicnin, da pravno uredijo svoje nepremicnine, pride do izraza ze pri
minimalnih davénih stopnjah in je pravzaprav bil gonilo za bistveno izboljsanje teh evidenc v zadnjih letih Ze samo
zaradi predvidevanj o uvedbi nove oblike davka.

delez prihodkov tega davka, ki se je zmanjsal s 3,4 % BDP Pri davkih na kapital kratkorocno ni veliko prostora za

2010. Pomembnejsi delez med davki na kapital ima Se
del dohodnine, ki se placuje od kapitalskih dohodkov.
Ta delez se je nekoliko okrepil po letu 2006, ko je bil
uveden dualni sistem dohodnine, ki je tovrstne dohodke
obdavcil z nizjo enotno stopnjo, kar je stimuliralo davéne
zavezance k izplacevanju kapitalskih dohodkov namesto
plac. Preostali del davkov na kapital sestavljajo razli¢ni
premozenjski davki, ki so bili z davéno reformo leta 2007
v enem delu Ze reformirani (davki obc¢anov), v drugem
delu (nepremicnine) pa bo davéna reforma e izpeljana,
ko bodo za to dani pogoji (ovrednotenje nepremicnin;
glej okvir 2).

povecanje dav¢nih prihodkov, obstajajo pa mozZnosti
za spremembe na podroéju nekaterih davkov, ki bi
bile smiselne zaradi dolgorocno pozitivnega ucinka
na gospodarsko rast in zaposlovanje (ureditev
nepremicninskega trga, zmanjsanje obsega sive
ekonomije). Moznosti za povecanje prihodkov od
nadomestitive NUSZ z davkom za nepremicnine so zelo
omejene (glej okvir 2). Ve¢je so moznosti za povecanje
priliva iz davkov s Siritvijo osnove in izboljsanjem
pobiranjadavkov.Pridavkih nadohodek samozaposlenih
bi bilo to mozno dosedi s poenostavitvami postopkov
in dav¢nih obveznosti, kar bi spodbudilo registriranje
dejavnosti in s tem zmanjsalo obseg dela na ¢rno. S
spodbujanjem najemodajalcev, da prijavijo dohodke
oddajanja stanovanj in sob (s spremembo davcne
obravnave; Sustersi¢, 2010) bi bilo mozno povecati
tudi prilive od davka iz premozenja, vendar bi slo tu za
relativno majhne zneske.
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Okvir 3: Struktura sprememb salda javnih financ v obdobju 2000-2009

Visoka rast primanjkljaja v letu 2009 je v veliki meri
posledica parcialnih ukrepov fiskalne politike v preteklih  Slika 18: Prispevek k spremembam salda sektorja
letih, ko davéne razbremenitve ni spremljalo sistemsko drzava, v o.t. BDP

prestrukturiranje in zniZzevanje javnofinancnih izdatkov. mmm Prihodki sektorja drzava Brutoinv.intrans. kapitala
V obdobju 2001 do 2007 se je stanje v slovenskih javninh ™= Odhodkiodlastnine wax Primarni tekod (zdatki
financah iz leta v leto izboljsevalo. Primanjkljaj sektorja Netoizpos. sekt.drzava

drzava se je s 4 % BDP v letu 2001 postopoma zmanjseval

vse do leta 2007, ko je bila bilanca drzave priblizno 2
izravnana. V letu 2008 pa se je primanjkljaj sektorja drzava
povecal za 1,7 o. t. BDP in v letu 2009 Se za nadalnjih 3,8
0.t.BDP.V obdobju predpristopnih pogajanj pred vstopom
Slovenije v EU je bila javnofinanc¢na politika usmerjena v
zmanjsevanje primankljaja sektorja drzava s ciljem doseci
njegovo ¢im nizjo raven. Cilj je bil v veliki meri dosezen,
pri ¢emer pa je fiskalna politika v posameznih letih
delovala ciklicno (glej tudi poglavje 2.1). Fiskalna politika
je bila usmerjena v omejevanje izdatkov sektorja drzava s
politiko omejevanja rasti pla¢, omejevanjem izdatkov za
blago in storitve in z manjso investicijsko aktivnostjo. Zato
so se v letih 2002 do 2005 zmanjsevali relativno izrazeni -5
primarni tekoci izdatki (z izjemo leta 2003), tudi bruto
investicije in transferi kapitala. Politika upravljanja z javnim

Razlika v relativnih delezih,v o.t.

R q S 5 8 8 2 8 8 &5 8 2
dolgom je prispevala k znizevanju izdatkov za obresti. e 8 8 8 8 8 &8 8 g8 g

Hkrati S.O bili prihodki sektorja drzava dOka'J stabilni, .Zvarad! Vir: SURS, Temeljni agregati sektorja drzava, Prva objava, 31. marec 2010
predpristopnega sporazuma so se nekoliko zmanjSevali  (za 2006-2009). Nefinanéni ra¢uni: S-13 drzava, preracuni UMAR
le prihodki od carin. V letih 2006 in 2007 so se relativno Opomba: Pozitivna sprememba v relativnem delezu primanjkljaja

izrazeni primarni teko¢i izdatki in izdatki za obresti §e POMen zZmanjsanje primanjkijaja v tekocem letu glede na leto prej.
Povecanje izdatkov in zmanj$anje prihodkov sektorja drzava je oznaceno

zmanjSevali, zacela pa se je pospedena investicijska ot negativna vrednost, ker prispeva k povecanju primanjkljaja.
aktivnost. Ugodna gospodarska gibanja so spodbudila

reformne ukrepe na podrocju davkov, ki so s prvimi ucinki v letih 2006 in 2007 zmanjsali relativne deleze prihodkov
sektorja drzava. Razbremenjevanje gospodarstva in gospodinjstey, ki je bilo sprejeto v ugodnih makroekonomskih
razmerah in v letih najvisje gospodarske rasti, je v poslabsanih gospodarskih razmerah v letu 2008 Ze pomenilo pritisk
na ravnotezje javnih financ, saj sistemskega znizanja javnofinancnih virov niso spremljali ustrezni ukrepi na izdatkovni
strani. Po letu 2007 se je fiskalni polozaj zacel slabsati. V letu 2008 se je precej povecal relativni delez primarnih tekocih
izdatkov ter investicij in kapitalskih transferov. Rast deleza izdatkov je presegla rast deleza prihodkov, ki so ob ze
oslabljeni gospodarski rasti v tem letu rasli nekoliko hitreje od BDP.V letu 2009 se je primanjkljaj sektorja drzava zaradi
posledic gospodarske in finan¢ne krize moc¢no povecal. K povecanju primanjkljaja je klju¢no prispevalo povecanje
relativnega deleza primarnih tekocih izdatkov, nadaljevala se je tudi investicijska aktivnost, ki je sicer delovala
proticikli¢no, narascati pa so se zaceli tudi izdatki za obresti. Povecanje primanjkljaja, izrazenega v primerjavi z BDP, je
sicer nekoliko ublazilo povecanje relativno izrazenega deleza prihodkov, ker so v letu 2009 prihodki sektorja drzava
upadli manj, kot je upadla gospodarska rast.
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7. Javnofinancni izdatki

7.1. Analiza strukture in moznosti
za prestrukturiranje

7.1.1. Analiza izdatkov sektorja drzava
po namenih (COFOG*)

K spremembi strukture izdatkov po namenih so v
obdobju 2000-2008 najvec prispevale razmeroma
nizke stopnje rasti izdatkov za javno upravo.
Spremembe strukture izdatkov sektorja drzava po
funkcionalni klasifikaciji v letih 2000-2008 kazejo,
da so se v tem obdobu najbolj znizali delezi za javno
upravo in socialno zascito, najbolj povisali pa delezi
izdatkov za rekreacijo, kulturo in religijo, varstvo okolja,
obrambo, stanovanjske dejavnosti in urejanje okolja ter
izobrazevanje (Slika 19). RazpoloZzljivi podatki o izdatkih
sektorja drzava po namenu na drugi ravni (COFOG Il) za
obdobje 2004—2008 kazejo, da so na nizko rast te skupine
izdatkov najbolj vplivali izdatki za servisiranje dolga.
Znotraj izdatkov za javno upravo je v tem obdobju tako
prislo do spremembe v strukturi v korist drugih izdatkov,
vklju¢no z izdatki za temeljne raziskave (0,6.0. t.), kar je
bilo ugodno z razvojnega vidika. Ocenjujemo, da je v letu
2009 zaradi povecanega zadolZzevanja za financiranje
javnofinan¢nega primanjkljaja priSlo do ponovne rasti
izdatkov za servisiranje javnega dolga in celotne skupine
izdatkov za javno upravo, kar se bo nadaljevalo tudi v
prihodnjih letih (glej tudi poglavje 9). Glede na nizko

Slika 19: Spremembe delezev izdatkov sektorja drzava
po namenu v obdobju 2000-2008 (v strukturi in glede
na BDP)
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“ Klasifikacija namenov sektorja drzava (Classification of the Functions of
the Government - COFOG).

rast skupnih izdatkov sektorja drzava v prihodnjih letih,
kot predvideva Program stabilnosti — dopolnitev 2009,
taksno gibanje izdatkov za servisiranje dolga pomeni, da
bodo izdatki za javno upravo omejevali oziroma izrinjali
izdatke za druge namene.

Slika 20: Spremembe v strukturi izdatkov sektorja
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. Javna uprava

V daljsem éasovnem obdobju je bil delez izdatkov
za socialno zascito v skupnih izdatkih ves c¢as pod
povpreéjem EU-15, deleza izdatkov za zdravstvo in
javno upravo sta se z nadpovprecnih znizala pod
povpredje, delez izdatkov za okolje pa je ob hitrejsem
naraséanju presegel povprecje. Struktura izdatkov v
Sloveniji v letu 2008 kaze, da je najvisji delez izdatkov
za socialno zascito, zdravstvo in izobrazevanje (63,8 %),
ki je blizu povprecju EU-15 (64,7 %), sledijo jim izdatki
za javno upravo (11,4 %) in ekonomske dejavnosti
(10,5 %)*. Skupni delez izdatkov za socialno zascito,
zdravstvo in izobrazevanje ter ekonomske dejavnosti
je bil v obdobju 2000—2008 razmeroma stabilen, pri
Cemer je prislo do sprememb v strukturi v primerjavi z
EU-15. Primerjava kaze, da je imela Slovenija v obdobju
20002008 visji delez izdatkov za izobrazevanje in
ekonomske dejavnosti. Delez izdatkov za varstvo okolja
se je poviseval in presegel povprecje EU-15, rasel je tudi
delez za stanovanjske dejavnosti in urejanje okolja, ki
je bil leta 2008 blizu povprec¢ja EU-15. Nasprotno je bil
delez izdatkov za socialno zas¢ito v celotnem obdobju
nizji od povprecja EU-15, delez izdatkov za zdravstvo in
javno upravo pa se je znizal pod povprecje, izraziteje pri
javni upravi v letih 2004—2008.

4 Za primerjavo celotne strukture izdatkov drzava po namenih v Sloveniji
in povprecju EU glej Prilogo 2.



Tabela 11: Primerjava izdatkov sektorja drzava po namenu
s povprecjem EU

2000 2004 2008
Socialna zai¢ita 0,92 0,96 0,91
Izobrazevanje 1,20 1,23 1,27
Zdravstvo 1,04 0,97 0,94
Javna uprava 1,00 1,03 0,83
Ekonomske dejavnosti 1,44 1,11 1,22
Rekreacija, kultura in religija 1,07 1,03 1,64
Javni red in varnost 0,97 1,03 1,00
Obramba 0,63 0,84 0,99
Varstvo okolja 0,56 0,89 1,21

Vir: Ameco.
Opomba: stevilo, vecje (manjse) od 1, pomeni vecje (manjse) izdatke od povprecja.

Struktura izdatkov je povezana tudi s stopnjo
gospodarskerazvitosti.V daljsem casovnem obdobju, za
katerega so narazpolago podatkiza EU-15 (1995-2008)*,
analiza izdatkov po funkcionalni klasifikaciji za EU-15
kaze, da se relativni delezi posameznih skupin v skupnih
izdatkih niso bistveno spreminjali. V povprec¢ju EU-15
je bila najpomembnejsa sprememba zniZanje deleza
izdatkovzajavnoupravoinekonomskedejavnosti.Analiza
kaZze, da so delezi izdatkov za ekonomske dejavnosti
in socialno zascito povezani s stopnjo gospodarske
razvitosti. Relativno bolj razvite drzave (z visjim BDP na
prebivalca po kupni moci) tako namenjajo vedji delez
izdatkov socialni zasditi, zdravstvu in izobraZevanju v
primerjavi z delezem izdatkov za ekonomske dejavnosti.

Slika 21: Deleziizdatkov za socialno zas¢ito, zdravstvo in
izobraZevanje glede na stopnjo gospodarske razvitosti
drzav
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4 Za Slovenijo so na razpolago podatki od leta 2000.
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Slika 22: Delezi izdatkov za ekonomske dejavnosti
glede na stopnjo gospodarske razvitosti drzav
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V nadaljevanju predstavljamo primerjavo strukture
izdatkov po namenih na drugi ravni med Slovenijo in EU
za klju¢ne skupine izdatkov.

e  Znotraj izdatkov za socialno zascito je v vseh
drzavah najvisji delez izdatkov za starost, ki v vecini
drzav predstavlja vec kot 40 %, v Sloveniji 54 %.
Delez izdatkov za starost glede na BDP se je med
drzavami EU v letu 2008 gibal od 3,4 % na Irskem
do 14,4 % BDP v Gr¢iji, v Sloveniji je znasal 8,6 %
BDP. Skupni delez izdatkov za starost in prezivele
druzinske ¢lane je v Sloveniji leta 2008 znasal
10,1 % BDP. V okviru izdatkov za socialno zascito
so druga najvecja skupina izdatki za bolezen in
invalidnost. V 21 drzavah EU, za katere so na voljo
podatki, je delez teh izdatkov leta 2008 v povprecju
znasal okoli 2,5 % BDP, enako v Sloveniji (najvisji
delez je imela Svedska 5,3 % BDP, najnizjega Ciper
0,3 % BDP). Tretja skupina po velikosti so izdatki za
druzinoin otroke, ki je v Sloveniji znasal 2,0 % BDP (v
povprecju EU-21 1,8 % BDP, najvec v Luksemburgu
3,5 % BDP in najmanj v Spaniji 0,7 % BDP). Cetrta
skupina so izdatki za brezposelnost, ki so v
Sloveniji z 0,4 % BDP pod povprec¢jem EU-21 (1 %
BDP), najvisji delez je imela Nemcija (2,2 % BDP),
izdatkov za brezposelnost je bil v letu 2008, ko je
bil vpliv krize e majhen, relativno visok v drzavah
z razvitejSimi modeli varne proznosti (1,2 % BDP na
Svedskem in 2 % BDP na Finskem).

e  Vskupiniizdatkovzaekonomskedejavnostivdrzavah
EU (z izjemo Gr¢ije in Danske) namenjajo najvedji
delez izdatkov transportu (povprec¢je EU 2,5 %
BDP, enako v Sloveniji). Naslednji dve pomembni
podskupini so izdatki za splosne ekonomske
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in trgovinske zadeve ter zadeve, povezane z
zaposlovanjem, in izdatki za kmetijstvo. Skupni
delez obeh je v povprecju EU znasal 0,7 % BDP. Tudi
za ti dve podskupini kaze, da obstaja povezanost s
stopnjo gospodarske razvitosti, pri ¢emer relativno
bolj razvite drzave v povpre¢ju namenjajo vedji
delez izdatkov za splosne ekonomske in trgovinske
zadeve in zadeve, povezane z zaposlovanjem, manj
razvite pa za kmetijstvo. V Sloveniji je bil leta 2008
delez za kmetijstvo (0,9 % BDP) relativno visji za 0,1
o.t.

° Znotraj izdatkov za izobrazevanje ima v EU-22% v
povpredju najvedji delez sekundarno izobraZzevanje
(36%),sledipredprimarnoinprimarnoizobrazevanje
(30 %) in terciarno izobrazevanje (19 %). Podobna
je bila tudi struktura v Sloveniji (37 %, 35 % in 18 %).
Pri tem so bili izdatki za sredstva za zaposlene v
predprimarnem in primarnem ter sekundarnem
izobrazevanju v Sloveniji relativno visji od izdatkov
za vmesno porabo, v terciarnem izobrazevanju pa
priblizno enaki.

° Med izdatki za zdravstvo so v povprecju EU-23%,
za katere so na voljo podatki, najvecja podskupine
teh izdatkov izdatki za bolnisni¢ne storitve (50%),
zunajbolnisni¢ne storitve (25%) in medicinske
proizvode, pripomocke in opremo (18%). V
Sloveniji je delez za zunajbolnisni¢ne storitve
nad povprec¢jem (34%), za bolnisni¢ne storitve in
medicinske proizvode pa pod povprecjem (41 %
oziroma 16,4 %).

Kombinirana funkcionalna in ekonomska klasifikacija
dodatno pojasnjuje, za katere nameneso bili porabljeni
izdatki glede na njihovo ekonomsko funkcijo. Po
ekonomskiklasifikaciji Slovenija odstopa od povprecja EU
z relativno nizjim deleZzem izdatkov za socialne prejemke
in vmesno potrosnjo ter relativno visjim delezem
izdatkov za bruto investicije in sredstva za zaposlene.
Struktura izdatkov po ekonomski klasifikaciji v obdobju
2000—-2008 je bila v Sloveniji relativno stabilna. Najvedji
delez so imel v povpre¢ju izdatki za socialne prejemke*®
(38 % vseh izdatkov), znotraj tega izdatki za pokojnine
in prezivele druzZinske ¢lane (22,6 %). V povprecju EU
je bil delez izdatkov za socialne prejemke visji (42 %,
najve¢ v Nemciji 56 % in najmanj v Latviji 22 %). Druga
najve¢ja skupina izdatkov po ekonomski klasifikaciji
v Sloveniji, prav tako z relativno stabilnim delezem v
obdobju 2000—-2008, so izdatki za sredstva za zaposlene
s 25 % vseh izdatkov ali 11 % BDP (v povprecju EU leta
2008 22 % ali 11 % BDP). V Sloveniji je bil najvedji delez
v skupnih izdatkih v izobraZevanju (8,4 %), zdravstvu
(5,2%), javni upravi (3,5 %) ter javnem redu in varnosti
(2,4 %). lzdatki za vmesno potro$njo drzave so tretja

% Podatki na drugi ravni namenske klasifikacije v skupini izdatkov za
izobrazevanje so na voljo za 22 drzav EU.

47 Podatki na drugi ravni namenske klasifikacije v skupini izdatkov za
izobrazevanje so na voljo za 22 drzav EU.

“ Socialni prejemki, razen socialnih transferjev v naravi, in socialni
transferji v naravi, ki se nanasajo na izdatke za proizvode, ki jih
gospodinjstvom dodelijo trzni proizvajalci.

najve¢ja podskupina po ekonomski klasifikaciji. V
povprecju so imeli 14-odstotni delez v skupnih izdatkih
ali 6 % BDP (v EU 6,4 % BDP, najve¢ v ZdruZzenem
kraljestvu 6,4 % BDP in najmanj v Luksemburgu 3,2 %
delezem vmesne potrosnje v skupnih izdatkih v Sloveniji
so zdravstvo (3,5 %), izobraZevanje (2,4 %), ekonomske
dejavnosti (2,4 %) in javna uprava (1,4 %). Delez bruto
investicij v skupnih izdatkih je v povpre¢ju znasal 14 %
ali 4,4 % BDP. Delez izdatkov za bruto investicije v EU je
leta 2008 znasal 2,7 % BDP, v novih drzavah ¢lanicah pa
4,5 % BDP, kar kaze, da se pri bruto investicijah, podobno
kot pri izdatkih za ekonomske dejavnosti, kaze obratna
povezava s stopnjo ekonomske razvitosti. V Sloveniji
imata najvedji delez v izdatkih za bruto investicije skupini
javna uprava in ekonomske dejavnosti (skupaj priblizno
polovico), med leti pa sta relativna deleza obeh podrocij
nihala. Delezi izdatkov za rekreacijo in kulturo, zdravstvo,
izobrazevanje in socialno zascito so bili relativno stabilni
in so skupaj v povprecju znasali okoli 30 %. V obdobju
2000—2008 pa se je povecal delez izdatkov za bruto
investicije v obrambi in varstvu okolja ter rahlo upadel
delez izdatkov za javni red in varnost.

Slika 23: 1zdatki sektorja drzava za bruto investicije po
namenih
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7.1.2. Analiza strukture javnofinancnih
izdatkov - struktura programsko
usmerjenega proracuna

Priprava proracuna s pristopom programsko usmerjenega
proracuna je podlaga za izboljSanje proracunskega
postopka od nacrtovanja do sprejemanja, ki hkrati
postavlja osnove za ugotavljanje ucinkovitosti sprejetih
politik, programov, projektov in posameznih ukrepov inima
zato pozitiven vpliv na ucinkovitost javnega financiranja.
S taksnim pristopom je Slovenija zalela ob pripravi
proracuna za leto 2010, pri éemer pa je imela metodoloska
zasnova programsko usmerjenega proracuna nekatere
pomanjkljivosti. Programsko usmerjen proracun Se
vedno temelji na metodologiji drzavne financne statistike
Mednarodnega denarnega sklada iz leta 1986, potreben
pa bi bil prehod na metodolgijo iz leta 2001, ki bi zagotovil
povezovanje z metodologijo nacionalnih racunov, kar bi
tudiomogocalo natancnejse proracunsko nacrtovanje (glej
okvir6). Specifi¢nislabosti, kijih lahko povezujemo s sedanjo
metodologijo programsko usmerjenega proracuna, pa sta:
oblikovanje politik, ki ne sledi mednarodnim standardom,
in zajemanje odlivov, ki niso tudi javnofinancni izdatki.
Oblikovane politike ne sledijo mednarodnim definicijah
namenske klasifikacije javnofinancnih izdatkov (COFOG),
zato podatki programsko usmerjenega proracuna niso
mednarodno primerljivi niti na prvi ravni (ravni politik),
Se manj pa na nizjih ravneh. Zajemanje odlivov, ki niso
izdatki (odplacila glavnice pri servisiranju dolga), pa je
v metodoloskem nasprotju z definicijo javnofinancnih
izdatkov. Zato bi bilo smiselno, da se programsko usmerjen
proracun pripravi v skladu z veljavnimi mednarodnimi
standardi.Zaanalitiécnenamenepabibilotrebaprogramsko
usmerjen proracun razsiriti Se na celotne javne finance
(sektor drzava) in prikazati tudi druge instrumente, ki niso
javnofinancni izdatki (npr. z negativnimi davki v obliki
dav¢nih oprostitev in olajSav, drZavnih porostev), s ¢imer
bi podatki omogocili celovito analizo politik, programov,
projektov in posameznih ukrepov.

Glede na to, da je priprava proracuna za leto 2010
temeljila na pristopu programsko usmerjenega proracuna,
v nadaljevanju kljub navedenim pomanjkljivostim
prikazujemo strukturo javnofinancnih izdatkov tudi s tega
vidika.

Razvojne prioritete se v pretekosti niso ustrezno
odrazile v javnofinancnih izdatkih, zato je Slovenija
v letu 2009 pristopila k oblikovanju programsko
usmerjenega proracuna. \ obdobju od leta 2000
do 2009 je Slovenija sprejela dva strateska razvojna
dokumenta:  Strategijo  gospodarskega  razvoja
Slovenije (2000), ki je zajemala obdobje 2001-2005, in
Strategijo razvoja Slovenije (2005), ki pokriva obdobje
2006-2013%. Postavljene razvojne prioritete strateskih

% Poleg obeh strategij je sprejela tudi oZje opredeljene razvojne
dokumente, ki pokrivajo ozja podrogja.
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dokumentov se niso ustrezno odrazale v javnofinancnih
izdatkih, saj so se proracuni bolj ali manj pripravljali
na podlagi zahtevkov proracunskih porabnikov, ki so
vecinoma upostevali veljavno zakonodajo in parcialne
razvojne usmeritve. Pristop k oblikovanju programsko
usmerjenega proracuna spreminja logiko pripravljanja
in sprejemanja drzavnega proracuna in v ospredje
postavlja nacionalne razvojne prioritete. V programsko
usmerjenem prora¢unu so javnofinan¢ni izdatki
razporejeni v okviru trinajstih politik in treh postavk
drugih izdatkov®°. Med trinajstimi politikami je posebej
opredeljenih devet politik®’,*?, ki pomembneje vplivajo
na razvoj ter pokrivajo ekonomski, socialni in okoljski
razvoj. Pristop programsko usmerjenega prorac¢una
predvideva,daprorac¢un Slovenije sestavljajo programska
kosarica, osnovana socialna mreza ter upravljanje z
javnim dolgom, terjatvami in placili v proracun Evropske
unije. V programsko kosarico se v prvi fazi uvrstijo
razvojne politike z vsemi programi in podprogrami ter
druge, pretezno drzavotvorne politike. S tem pristopom
je Slovenija pricela v letu 2009, poskusno pa je bil
uporabljen Ze pri pripravi prorac¢una za leto 2010.

Analiza strukture javnofinancnih izdatkov po razvojno
usmerjenem proracunu za obdobje 2000—2008 kaze,
da je bilo gibanje deleZev vseh skupin izdatkov dokaj
enakomerno. Struktura izdatkov po politikah kaze, da
je delez izdatkov za razvojne politike, ki v povprecju
predstavljajo nad 60 % vseh izdatkov, v obdobju 2000-
2005 strmo padel (2000: 62,3; 2005: 54,9 %), nato pa
postopno narascal do leta 2008 (60,9 %). Delez izdatkov
za drzavotvorne politike se je v obravnavanem obdobju
gibal okoli 20 %, pri ¢emer je bil njihov padec vegji v
letih 2005 in 2008 (na okoli 18 %). TakSne spremembe
delezev izdatkov za razvojne in drzavotvorne politike
je tudi posledica gibanja drugih izdatkov, to je izdatkov
za servisiranje javnega dolga (med temi izdatki so poleg
izdatkov za obresti tudi odplacila javnega dolga, slednje
pa po mednarodno primerljivih metodologijah ne sodi
med javnofinancne izdatke) in izdatkov za vplacila v
evropski prorac¢un. Delezi te skupine izdatkov so se med
letoma 2000 in 2008 gibali od 15,9 (2002) do 26,6 %
(2005). V vseh osmih letih ni zaznati, da bi sprejete
razvojne prioritete spremenile strukturo javnofinanc¢nih
izdatkov med temi tremi skupinami.

*Te politike so: (i) spodbujanje podjetnistva in konkurencnosti, (ii) visoko
Solstvo, znanost, tehnologija in informacijska druzba, (iii) trg dela, (iv)
izobrazevanje, kultura in Sport, (v) promet in prometna infrastruktura, (vi)
energetika, (vii) kmetijstvo, gozdarstvo, ribistvo in prehrana, (viii) okoljska
in prostorska politika, (ix) socialna varnost in zdravstveno varstvo, (x)
institucije politicnega sistema, (xi) nacionalna varnost, obramba in
zunanje zadeve, (xii) upravljanje sistemov javne uprave, (xiii) krepitev
institucij pravne drzave, svobode in varnosti ter v posebne sklope
izdatkov kot so: servisiranje javnega dolga, placila v proracun Evropske
unije in rezerve.

°1'S postavitvijo razvojno usmerjenega proracuna so bile med razvojne
politike uvrscene: (i) spodbujanje podjetnistva in konkurencnosti, (ii)
visoko Solstvo, znanost, tehnologija in informacijska druzba, (iii) trg dela,
(iv) izobrazevanje, kultura in $port, (v) promet in prometna infrastruktura,
(vi) energetika, (vi) kmetijstvo, gozdarstvo, ribistvo in prehrana (viii)
okoljska in prostorska politika in (ix) socialna varnost in zdravstveno
varstvo.

52 Lautarjeva in Kluzer (2009, str. 89) med razvojne politike ne uvrscata
politiko kmetijstva, gozdarstva, ribistva in prehrane.
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Slika 24: Struktura javnofinan¢nih izdatkov po sklopih
politik, v obdobju 2000-2008, v %
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Vir: Evidenca SVREZ, pridobljena aprila 2010.

Med razvojnimi politikami, ki so med letoma 2000
in 2008 strukturni delez izdatkov zniZale, so nekatere
politike pridobile, druge izgubile, pri tem pa so se razvojne
prioritete le delno odrazile. 3,2 o. t. so pridobile politike:
spodbujanje podjetnistva in konkurencnosti; visoko
solstvo, znanost tehnologija in informacijska druzba;
energetika; kmetijstvo, gozdarstvo, ribistvo in prehrana
ter okoljska in prostorska politika; 4,6 o. t. pa izgubile
politike za socialno varnost in zdravstveno varstvo;
izobrazevanje, kulturo in Sport, trg dela ter promet in
prometna infrastruktura. Ker so med politikami, ki so
pridobile, tudi tiste, ki na razvoj ne vplivajo ali ne vplivajo
pomembneje; med tistimi, ki so izgubile, pa politike, ki
na razvoj lahko odlocilneje vplivajo, takSna gibanja
nakazujejo, da Slovenija v obdobju 2000-2008 ni imela
konsistentne razvojne politike, ki bi naértno podpirala
razvojne prioritete.

Med drzavotvornimi politikami so v strukturi vseh
izdatkov v obdobju 2000-2008 rasli deleZi za nacionalno
varnost, obrambo in zunanje zadeve, za druge politike pa
so se zmanjsali. Delez izdatkov za nacionalno varnost,
obrambo in zunanje zadeve je rasel od leta 2000,
izraziteje v letih 2006 in 2007 (2000: 8,9 %; 2007: 10,9 %),
rast pa je izkazana na programih obramba in zas¢ita
(doseganje zavez NATA, danih ob vstopu) ter zunanja
politika. Delez izdatkov za upravljanje sistemov javne
uprave je od leta 2000 (8,8 %) moc¢no nazadoval (2008:
5,1 %), zmanjsevanje izdatkov je najbolj ocitno pri
programih upravljanje sistemov javne uprave na drzavni
in lokalni ravni ter ekonomska in fiskalna politika. Deleza

izdatkov za krepitev institucij pravne drzave, svobode in
varnosti ter institucije politicnega sistema sta majhna in
se med leti ne spreminjata.

Gospodarska recesija in blazenje njenih posledic je v
letu2009spremenilastrukturojavnofinancnihizdatkov
in moc¢no povecala delez izdatkov za razvojne politike,
ki se je v primerjavi zletom 2008 povecal za 6,9 o. t. (na
67,8 %). Delez izdatkov se je vec kot podvoijil pri politiki
spodbujanja podjetnistva in konkurencnosti (povecanje
za 5,1 o.t.), potrojil pri politiki trga dela (povecanje za 2,3
0. t.), mo¢no povecal pa Se pri visokem 3olstvu, znanosti,
tehnologiji in informacijski druzbi (za 1,0 o. t.). Manjsa
povecanja deleZev je zaznati Se pri energetiki, okoljski
in prostorski politiki ter pri politiki socialne varnosti
in zdravstvenem varstvu. Povecanja so bila dosezena
z zmanjsanjem delezev pri drugih razvojnih politikah
(izobrazevanje, kultura in Sport; promet in prometna
infrastruktura ter kmetijstvo, gozdarstvo, ribistvo in
prehrana) za 1,8 o. t; zmanjsanju deleZev izdatkov pri
drzavotvornih politikah (za 1,0 o. t.), posebno pri politiki
nacionalne varnosti, obrambe in zunanjih zadev (glej
sliko 25).

Slika 25: Gibanje izdatkov po posameznih politikah
med letoma 2008 in 2009, v %
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V sprejetem proracunu za leto 2010 je bilo nacrtovano
zniZanje deleza javnofinancnih izdatkov za razvojne
politike v primerjavi z letom 2009, rebalans drzavnega
proracuna za leto 2010, ki ga je viada sprejela junija
letos, pa je te izdatke po nasi oceni sSe dodatno
znizal. Ze po sprejetem proracunu za leto 2010 je bilo
predvideno zniZanje deleza izdatkov za razvojne politike
v letu 2010 v primerjavi z letom 2009, in sicer najbolj pri
politikah: spodbujanje podjetnistvo in konkurencnost,
izobrazevanje, kultura in Sport ter socialna varnost in
zdravstveno varstvo (za skupaj 7,5 o. t.). Znizanje deleza
izdatkov, ceprav relativno manjse, je bilo predvideno
tudi pri politikah visoko Solstvo, znanost, tehnologija in
informacijska druzba ter kmetijstvo, gozdarstvo, ribistvo
in prehrana. Decembra lani sprejeti proracun za leto
2010 pa je predvidel moc¢no povecanje deleza izdatkov
pri prometu in prometni infrastrukturi ter nadaljnjo rast
pri trgu dela in pri dveh razvojnih politikah z manjsim
delezem izdatkov (energetika ter okoljska in prostorska
politika).Rebalans proracunazaleto 2010 nibil pripravljen
po strukturi programsko usmerjenega proracuna, s cimer
se je prekinil komaj dobro pric¢et postopek kvalitativne
spremembe prora¢unskega nacrtovanja, ki naj bi bil
osnova prestrukturiranja javnofinan¢nih izdatkov v
smeri vecje razvojne usmerjenosti (glej tudi okvir 5).
Kljub temu smo na podlagi razpoloZljivih podatkov
ocenili razporeditev znizanja izdatkov po politikah, ki
kaze, da se je po predlogu rebalansa proracuna za leto
2010 delez razvojno usmerjenih izdatkov 3e znizal, saj
sta bili priblizno dve tretjini znizanja izdatkov narejeni
na razvojno usmerjenih politikah, med temi so zniZzanja
najvecja pri politiki prometa in prometne infrastrukture.

Slika 26: Struktura nacrtovanih izdatkov v letu 2010 (po
proracunu, sprejetem decembra 2009) v primerjavi
z letom 2008 in oceno realizacije za leto 2009 po
posameznih politikah, v %
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Okvir 5: Ocena proracunske procedure in spremljajocih dokumentov®

V okviru postopka priprave proracuna v Sloveniji so potrebne spremembe, ki bodo prispevale k njegovi vedji
ucinkovitosti. Glavne pomanjkljivosti so na podrogjih: (1) upostevanja postavljenega globalnega okvira javnofinan¢nih
izdatkov, (2) nerealistichega nacrtovanja kot posledice medsebojne nepovezanosti med dokumenti razvojnega
nacrtovanja in proracunskimi dokumenti, (3) ugotavljanja ucinkovitosti programov javnofinanc¢nih izdatkov in
(4) nacina proracunskega usklajevanja in dokumenti (predlogi finan¢nih nacrtov uporabnikov in nacrti razvojnih
programov). Pritem so sprejeti proracunilahko Se kolikor toliko razvojno usmerjeni, v skladu s postavljenimi prioritetami
prora¢unskega memoranduma, vsakokratne spremembe (rebalansi) in realizacije proracunov pa pogosto postavljenih
prioritet ne upostevajo vec. Rebalans prorac¢una ali znizanje realizacije javnofinancnih izdatkov je obi¢ajno linearno po
prorac¢unskih uporabnikih, ti pa prvenstveno znizujejo razvojno usmerjene izdatke. Razlog linearnega zmanjsevanja
izdatkov izhaja iz dejstva, da v Sloveniji nimamo ustrezno oblikovanih programov javnofinan¢nih izdatkov. Neustrezna
oblikovanost programov izdatkov in pomanjkanje preglednosti pa sta glavna razloga tudi za to, da nimamo ustrezno
oblikovanega sistema ugotavljanja ucinkovitosti programov javnofinanc¢nih izdatkov. Zaradi tega se stari programi
ukinjajo zelo pocasi, pogosto se le preoblikujejo in dodajajo novi, kar pa samo povecuje zahteve po povecevanju
javnofinancnih izdatkov. Velik problem je tudi nacin usklajevanja javnofinancnih izdatkov, ki se izvaja po postavkah na
osnovi vsakoletnih finan¢nih nacrtov uporabnikov brez ustrezne dolgoroc¢nejse ¢asovne in programske kontinuitete.
Mocna ovira pri usklajevanju so stevilne in zelo razdrobljene proracunske postavke, ki se formalno med leti tudi zelo
spreminjajo, Ceprav vsebine ostajajo prakticno nespremenjene. Do resitve problema v obliki nekoliko kompleksnejsih
nacrtov razvojnih programov $e ni prislo, ker se je tudi Stevilo teh dokumentov med leti zelo povecalo.

S programsko usmerjenim proracunom naj bi se pocasi uvajale spremembe v proracunske postopke in spremljajoce
dokumente, ki naj bi odpravile zaznane probleme: fiskalno pravilo, programsko usmerjen proracun, spremljanje in
merjenje ucinkovitosti razvojnih politik, povezava med razvojnim in proracunskim nacrtovanjem. Namen uvedbe
fiskalnega pravila je povezovanje rasti javnofinanc¢nih izdatkov s potencialno rastjo bruto domacega proizvoda, ki
bi dolocila globalni okvir javnofinancnih izdatkov in bi omejila povecevanje izdatkov med prorac¢unsko razpravo v
vladni ali parlamentarni proceduri. Programsko usmerjen proracun predvideva oblikovanje zaokrozenih programoy,
podprogramov in ukrepov javnofinancnih izdatkov po posameznih politikah, ki naj bi zamenjali razdrobljene
proracunske postavke in preusmerili obstojec¢e usklajevanje po teh postavkah in po posameznih proracunskih
uporabnikih.Nadgradnjatako postavljenegarazvojno usmerjenega proracunaje postavitev merljivih ciljevin kazalnikov,
s katerimi bi lahko merili u¢inke programov, projektov in posameznih ukrepov. Tako postavljen sistem bi pripomogel
k izlo¢anju neucinkovitih programov iz javnega financiranja ter predhodnemu preverjanju potencialne ucinkovitosti
novih programov in ukrepov. Zbir ocen ucinkovitosti posameznih programov, projektov in ukrepov v okviru vsake
politike ter ocena razvoja na podrocju, ki jo posamezna politika pokriva, bi omogocala tudi ocenjevanje ucinkovitosti
politik. Na sedanjo neustrezno povezanost med razvojnim in proracunskim nacrtovanjem opozarja tudi Slovenska
izhodna strategija 2010-2013 (2010), natanc¢neje pa bi to povezavo morala urediti sprememba in dopolnitev uredbe
o razvojnem nacrtovanju. S spremembo postopka priprave drzavnega proracuna bi lahko z vecletno opredelitvijo
razvojnih prioritet zagotovila kontinuiteto pri izvajanju ucinkovitih razvojnih programov ter pri sprotnem izlo¢anju
neucinkovitih in preoblikovanju premalo ucinkovitih razvojnih programov ter pri vecji preglednosti javnofinan¢nih
izdatkov.

3 Ocena proracunske procedure in spremljajocih dokumentov je podrobneje predstavljena v Prilogi I.
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Okvir 6: Prehod na novo metodologijo drzavne financne statistike

Pri izkazovanju drZavne financne statistike in pri pripravi proracunov Slovenija se vedno uporablja metodologijo
Mednarodnega denarnega sklada (MDS) iz leta 1986, ki je zastarela. MDS je zaradi specifi¢cnosti v javnih financah ze
leta 1964 razvil posebno metodologijo drzavne financ¢ne statistike. Sistem je usmerjen v merjenje in napovedovanje
osnovnih razmerij v javnih financah, klasificiranje drzavnih transakcij pa v analiziranje in nacrtovanje drzavnih politik.
Pri metodologiji iz leta 1986 so strokovnjaki nasteli stevilne pomanjkljivosti (Premchand, 1995, str. 64-70): (1) sistem
ne zagotavlja celovitega pokrivanja vseh transakcij, temvec pretezno le tistih, ki izhajajo iz proracunskega sistema, v
primerih posebnih proracunskih ra¢unov so podatki na voljo le na konsolidirani osnovi; (2) transakcije so ve¢inoma
izkazane po placani realizaciji, racunovodstvo na denarni osnovi ne zagotavlja podatkov za vrsto transakcij, ne podpira
rabe sredstev, ne vrednoti zalog ipd., zato so odhodki merjeni neustrezno; (3) metodologija ne zahteva locevanja
med tekocim in kapitalskim racunom; (4) proracunski sistem ima splosno postavko za dolgoroc¢ne namene (daljse od
eneda leta), dolo¢eno z zgornjo mejo. in se obicajno financira z dolgom; (5) zajemanje in vrednotenje sredstev ima
Stevilne slabosti, zato sredstva in zaloge niso ustrezno ovrednoteni; (6) kapitalski transferji so v proracunu prikazani,
vendar so podatki omejeni na tokove; (7) pri finan¢nih sredstvih in kreditih (enako tudi pri delnicah in investicijah) se
po proracunskem sistemu (enako tudi po racunovodskem sistemu) izkazujejo samo tokovi, ne pa tudi zaloge; (8) po
proracunskem sistemu je razvrednotenje vkljuceno v prorac¢une le v nekaterih drzavah. Navedene slabosti vplivajo tudi
na izkazovanje javnih financ v Sloveniji, zato so prihodki in odhodki podcenjeni (zajete ni npr. amortizacije), razlike med
dejanskimi (fakturiranimi) obveznostmi in placili (npr. pri davkih) pa neizkazane.

Vecino navedenih slabosti GFS 1986 so odpravile spremembe MDS-ove metodologije drzavne financne statistike
leta 2001 (Government Finance Statistics 2001 - GFS 2001), ki med drugim predvidevajo tudi dvostransko knjizenje
tokov, izdelavo bilance stanja ter spremembe v zajemanju in vrednotenju nekaterih transakcij. Najpomembnejso
spremembo prinasa prehod iz placane realizacije na fakturirano, pri ¢emer so glavne prednosti prehoda v bolj
primerljivih informacijah, izkazanih v dolocenem casu, resitvi problemov, ki izhajajo iz nepopolne baze podatkov
(transakcije v naravi), in v vecji povezanosti s sistemom nacionalnih racunov. S prehodom na fakturirano realizacijo,
pri ¢emer metodologija predvideva tudi izkazovanje transakcij na osnovi placane realizacije, in s priblizanjem drzavne
financne statistike nacionalnim racunom je nova metodologija uvedla tudi drugacne definicije in spremenjeno
razvrs¢anje transakcij. Razlike so velike Ze pri posameznih racunih, Se vecje pa so pri razporejanju transakcij in tokov.
Glavne skupine transakcij se delijo na tri skupine (Government Finance Statistics Manual, 2001, str. 39-42): prihodki in
odhodki, transakcije v nefinan¢na sredstva in transakcije v financna sredstva ter obveznosti. Prva skupina so prihodki
in odhodki. Prihodki so vse transakcije, ki povecujejo neto vrednosti splosnega sektorja drzava. Delijo se na davke,
socialne prispevke in na druge prihodke. Odhodki so vse transakcije, ki znizujejo neto vrednosti sploSnega sektorja
drzava. Delijo se na: place in druge odhodke zaposlenim za opravljeno delo, odhodke za proizvode in storitve,
amortizacijo osnovnih sredstev, obresti, subvencije, dotacije, socialne transferje in druge odhodke. Druga skupina
so transakcije v nefinancna sredstva, ki zajemajo vse operacije, ki spreminjajo nefinan¢na sredstva (stalna sredstva,
zaloge, dragocenosti in neproizvedena sredstva). Tretja skupina, transakcije v finan¢na sredstva, zajema operacije, ki
povzrocajo spremembe drzavnih finan¢nih sredstev in obveznosti. Klasificirajo se po instrumentih in po sektorjih.

Prehod na GFS 2001 bo omogocil bolj realno izkazovanje javnih financ in s tem celovito in konsistentno vodenje
fiskalne politike. Z vstopom v EU je Slovenija sprejela Evropski sistem nacionalnih in regionalnih racunov (ESR 2005,
Eurostat), ki je splosni standard tudi za drzavno finan¢no statistiko in je zelo usklajen s sistemom nacionalnih racunov
Zdruzenih narodov, na katerem temelji GFS 2001. Tako je standard GFS 2001 Ze sprejela vecina ¢lanic EU in tudi drzav
OECD. Slovenija je ze veckrat napovedala, da bo pricela s pripravami na sprejem standard GFS 2001, vendar do sprejetja
po devetih letih Se ni prislo. Uresnicitev napovedi v Programu stabilnosti — dopolnitev 2009 je, zaradi bolj realnega
izkazovanja javnih financ in s tem celovitega in konsistentnega vodenja politike ter zaradi metodoloskega poenotenja
z drugimi razvitimi drzavami, nujna. Nedvomno pa bo sprejem novih standardov dolgotrajen. Leta 1996 je bila med
¢lanicami MDS izvedena anketa, na podlagi katere so ugotavili, da od 170 drzav le 29 % drzav lahko izkazuje podatke
za vse ravni drzave po fakturirani realizaciji, pri cemer je odstotek nekoliko vecji (38 %) pri razvitih industrijskih drzavah.
V obdobju petih let lahko sedanji sistem izkazovanja prilagodi novemu komaj 40-60 % drzav (Efford, 1996, str. 20).
Podobni rezultati so bili izkazani tudi za OECD drzave, saj so v letu 2000 sistem fakturirane realizacije popolnoma
osvojile le tri drzave (Brumby, Cangiano, 2000, str. 19). Pri izkazovanju transakcij po sistemu GFS 2001 so specifi¢ni
problemi izkazani v nekdanjih socialisti¢nih drzavah, kjer problemi nastajajo Ze pri pokritosti javnofinan¢nih porocil in
njihovi agregaciji, tezave pa so tudi pri prestrukturiranju obstojecih neustreznih klasifikacij, ki ne pokrivajo ekonomskih
karakteristik transakcij (Montanjees, 1995, str. 50).
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7.2. Ucinkovitost drzavnih
pomocdi z vidika vpliva na trzne
strukture®*

Drzavne pomoci so v Sloveniji nekoliko visje od
povpredéja drzav Evropske unije, njihova razporeditev
pa je tudi pri sicer horizontalnih ukrepih precej
sektorsko usmerjena. \/ obdobju 1998-2008 je bilo v
Sloveniji dodeljenih nekaj vec kot 2,8 mrd evrov drzavnih
pomoci (brez pomoci kmetom), najve¢ pomoci pa je bilo
usmerjenih v predelovalne dejavnosti, le za spoznanje
manj prometu (glej sliko 27). Vecina pomoci prometu je
bilo usmerjenih Zeleznici za izvajanje javne sluzbe in za
saniranje izgub, ki se permanentno pojavljajo Ze celotno
obdobje, odkar Slovenija izkazuje drzavne pomoci.
Po visini prejetih pomoci so jima sledile dejavnosti
poslovnih storitev, javne uprave, rudarstva, trgovine
in izobrazevanja. Dejavnost javne uprave je predvsem
v prvih izkazanih letih (1998-2000) dobivala velike
pomodi za kmetijstvo, ki jih je razdeljevala kon¢nim
prejemnikom.V zadnjem obdobju (2005-2008) je taksnih
pomoci znatno manj, Se vedno pa so problematicne,
ker ni pregleda, katerim kon¢nim prejemnikom so
bile usmerjene. Visoke pomoci izobrazevanju in delno
tudi poslovnim storitvam so izhajale iz raziskovalnega
dela raziskovalnih in visoko3olskih institucij. Pomoci
trgovini so bile dane za namene kmetijstva. Pomoci
premogovnistvu so bile dodeljene na podlagi posebne
zakonodaje o zapiranju premogovnikov. V predelovalni
dejavnosti so bile v obdobju 1998-2008 drzavne pomoci

Slika 27: Razporeditev drzavnih pomoci (brez pomoci
kmetom) po dejavnostih v obdobju 1998-2008, v %
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Vir: Evidenca drzavnih pomoci.

* Ugotovitve izhajajo iz raziskave CRP $t. V5-0408. Kako do vecje
ucinkovitosti razporejanja javnofinan¢nih sredstev: Analiza ucinkov
drzavnih pomoci na omejevanje konkurence.

usmerjene predvsem v Zivilsko predelovalno industrijo,
papirnisko, kovinsko, strojno in industrijo motornih vozil.
Navedene panoge so v celotnem obdobju prejele vec
kot polovico vseh pomoci predelovalnim dejavnostim.
Z vidika tehnoloske intenzivnosti je bilo najve¢ pomoci
usmerjenih v nizko tehnolosko intenzivne dejavnosti. V
zadnjem obdobju 2005-2008 so se izraziteje povecale
pomoci v srednje-visoko tehnolosko intenzivnih
dejavnostih, kar pa je le posledica zelo visokih pomoci,
ki jih je prejelo eno samo podjetje. Z izlocitvijo tega
podjetja pa tudi v tem obdobju pri politiki dodeljevanja
drzavnih pomoci Se ni prislo do sprememb v smeri
aktivnejse vloge drzave pri pospesevanju razvoja visje
tehnolosko intenzivnih proizvoden;.

Pomoci (brez pomoci kmetom), ki lahko izrazito
pospesijo gospodarski razvoj (raziskovanje in razvoj,
usposabljanje, majhna in srednje velika podjetja),
je bilo v obdobju 1998-2008 v Sloveniji komaj
16,7 %. V strukturi razporejanja drzavnih pomoci po
podjetjih je bilo skoraj polovica pomoci sektorskih, te
pa so resevale probleme kmetijstva, ribistva, industrije
motornih vozil, jeklarstva, energetike, premogovnistva
in prometa. Z vidika lastniStva prejemnikov sektorskih
pomoci je drzava s temi pomocmi v prvi vrsti reSevala
svoja podjetja. Pomoci za reSevanje in prestrukturiranje
ter zaposlovanje so predstavljale 15 % vseh pomoci,
namenjene pa so bile predvsem resevanju socialnih
problemov v nekonkuren¢nih podjetjih v predelovalnih
dejavnostih. Pomoci so bile tako usmerjene v nizko
tehnolosko intenzivne dejavnosti, ki so tudi pretezni
prejemniki pomoci v predelovalnih dejavnostih. Te
pomoci so ohranjale pri Zzivljenju manj ucinkovite

Slika 28: Razporeditev drzavnih pomoci (brez pomoci
kmetom) po posameznih skupinah namenov, v
obdobju 1998-2008, v %
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proizvajalce, ki bi morali proizvodnjo Ze sami prilagoditi
v skladu z evropskimi in svetovnimi gospodarskimi
trendi. V srednje tehnolosko intenzivnih dejavnostih so
se prepletale pomoci za resevanje in prestrukturiranje
ter razvojne pomodi. V visoko tehnolosko intenzivne
dejavnosti, kiimajo v Sloveniji relativno nizek delez, pa so
bile usmerjene predvsem razvojne pomoci, vendar je bil
njihov obseg majhen. V drugih dejavnostih so sektorske
pomoci (za kmetijstvo) prevladovale v trgovini, zdravstvu
ter drugih javnih in osebnih storitvah, regionalne v
gostinstvu, pomoci za zaposlovanje v gradbenistvu ter
razvojne (za raziskave in razvoj) v poslovnih storitvah in
v izobrazevanju.

Drzavne pomoci so pomemben instrument politike
konkurence, ki lahko zmanjsujejo trzne koncentracije
in s tem pospesujejo konkurenco, vendar jih v Sloveniji
v obdobju 1998-2008 nismo uporabili za te namene.
Stati¢na analiza koncentracij*® je potrdila visoke stopnje
koncentracij, kizamajhno gospodarstvo, kot je slovensko,
niso nepri¢akovane. V letu 2007 je bila visoka trzna
koncentracija skoraj v polovici (45,9 %) vseh panoznih
skupin. Z drzavnimi pomo¢mi, usmerjenimi v manjse
in perspektivne proizvajalce, bi stopnjo koncentracije
postopno znizevalo in s tem povecalo konkurenco. V
Sloveniji pa smo z drzavnimi pomo¢mi podpirali velike
proizvajalce. Kar v 56 % panoznih skupin je prejel
drzavne pomoci najvedji proizvajalec. V predelovalnih
dejavnostih je razmerje 3e slab3e, saj je najvedji
proizvajalec drzavne pomoci prejel kar v 78 % vseh
panoznih skupin. Ker so najvecji proizvajalci prejemali
tudi relativno visoke zneske pomodi, so te praviloma
zmanjsevale konkurenco slovenskega gospodarstva in
povecevale trzne koncentracije.

Drzavne pomoci so na precej pomemben kanal
realokacije*® proizvodnih dejavnikov in outputa
delovale v smeri preprecevanja izstopa podjetij, na
podrodéju alokacijske ucinkovitosti’” pa dodeljevanje
pomoci ni imelo vpliva na ucinkovitost delovanja
trga kot katalizatorja ucinkovitosti in filtra za
neucinkovitost. Z razlicnimi metodoloskimi pristopi
(modeli) je bilo potrjeno, da so drzavne pomoci v
Sloveniji v obdobju 1998-2008 vnasale na trg dolo¢eno
mero distorzije in omejevale konkurenco. Obstojeca
podjetja so ohranjala trzne deleze in onemogocala bolj
produktivnim podjetjem, da bi zaposlili zaposlene in
kapital iz slabsih podjetij, vendar je bil ekonomski u¢inek
tega vpliva na agregatni ravni precej majhen glede na
prispevek izstopa podjetij na rast skupne produktivnosti
v panogah. Na podrocju alokacijske ucinkovitosti so bili
programi drzavnih pomoci na agregatniravni alokacijsko

55 Stati¢na analiza je bila izvedena z uporabo Herfindahl-Hirschmanovega
indeksa (HHI), metodo trznih delezev enega, treh in Stirih najvecjih
podijetij v panozni skupini (SKD-3) ter novimi vstopi na trg.

56 Analiza je bila izdelana za najpomembnejse vidike konkurence: trzno
koncentracijo, vstope v in izstope iz panoge, trzne deleZe podjetij,
produktivnost in marze, pri ¢emer so bili uporabljeni razli¢ni metodoloski
pristopi na panoznem in podjetniskem nivoju.

7 Analiza je bila izdelana za vplive drzavnih pomoc¢i na trzni delez,
produktivnost in na odlocitve o izstopu podjetij.
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nevtralni, vendar so predhodne detaljnje analize
posameznih programov drzavnih pomoci pokazale, da
je pri nekaterih vrstah pomoci zaznati neucinkovitosti in
distorzivne vplive na strukturo trga. Drzavne pomoci so v
povprecju vplivale pozitivno na povecanjetrznegadeleza
v podjetjih prejemnikih, vendar je bil ta vpliv z vidika
alokacijske ucinkovitosti ekonomsko dokaj nevtralen.
Prejemanje pomoci v preteklem letu in v kateremkoli
predhodnem letu, je bilo povezano z povecanjem
stopnje rasti produktivnosti. Crpanje pomo¢iv prihodnjih
obdobjih v podjetjih, prejemnikih pomoci, je povecalo
stopnjo rasti produktivnosti v razponu 1-2 odstotne
tocke®® na leto. Skupni ucinek drzavnih pomoci na raven
konkurence na trgu je torej nevtralen, saj pomoci v
povprecju dvigajo raven produktivnosti pri prejemnikih,
hkrati pa se rast produktivnosti odrazi tudi na povecanju
trznega deleza.

Drzavne pomoci v Sloveniji v obdobju 1998-2008
niso v zadostni meri zasledovale ciljev industrijske
politike in politike konkurence. Ceprav je skupni u¢inek
drzavnih pomoci na raven konkurence na trgu nevtralen,
ostaja dejstvo, da gre (pre)velik del drzavnih pomoci
ve¢jim, ne pa malim in srednje velikim podjetjem,
kar bi bilo bolj v skladu s teoreti¢nimi ugotovitvami o
potencialnih pozitivnih ucinkih drzavnih pomoci na
razvoj. Ugotovitev o nevtralnem ucinku drzavnih pomoci
na alokacijsko ucinkovitost slovenskega gospodarstva
kaze, da politika drzavnih pomoci v Sloveniji v bistvu ni
razvojno usmerjena. Vse preve¢ drzavnih pomodi je Slo/
gre zare$evanje podjetij — v veliki meri tistih v lasti drzave
- in socialnih problemov v nekonkuren¢nih podjetjih.
Pomoci, ki lahko izrazito pospesijo gospodarski razvoj
(raziskovanje in razvoj, usposabljanje, majhna in srednje
velika podjetja), je premalo.

Taksna industrijska politika je prispevala k pocasnemu
prestrukturiranjuslovenskegagospodarstvainzavirala
ne samo ekonomski, pac¢ pa tudi socialni razvoj in
racionalnoizkoris¢anje naravnihvirov. Zaradiomejenih
javnofinancnih sredstev visina drzavnih pomoci ne more
vec nadomescati izpadov dohodkov v svetovnem merilu
¢edalje manj konkuren¢nih podijetij (predvsem v delovno
intenzivnih panogabh in tistih, ki temeljijo na izkoris¢anju
naravnih virov), kar se odraza na relativnem zniZevanju
stroskov dela (pla¢) in postopnem poslabsevanju
socialne varnosti zaposlenih ter pove¢anem izkoris¢anju
naravnih virov v teh podjetjih (Rojec in sodelavci,
2010, str. 87). Zato mora nadaljevanji ekonomski razvoj
Slovenije temeljiti preteZzno na tehnoloskem preskoku,
ki ga lahko doseZzemo le s korenito spremembo tudi
politike drzavnih pomoci.To pomeni, da moramo politiko

%8 |zracun je bil narejen na osnovi Sestih razlicnih mer produktivnosti:
dodane vrednosti na zaposlenega, skupne faktorske produktivnosti
po panelni tehniki s fiksnimi ucinki, skupne faktorske produktivnosti
po Olley-Pakesovi metodi z dodano vrednostjo kot mero outputa in s
prodajo kot mero outputa, skupne faktorske produktivnosti po Levisohn-
Petrin metodi z dodano vrednostjo kot mero outputa in s prodajo kot
mero outputa. V treh od Sestih mer produktivnosti so bili rezultati
pozitivni in znacilni, v dveh neznacilni, v eni znacilno negativni, vendar
samo za indikator prejemanja pomoci kadarkoli v preteklih obdobjih.
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drzavnih pomocdi spremeniti na Stirih podrogjih. Prvic,
zmanjsati moramo neproduktivne ali manj produktivne
namene drzavnih pomoci (sektorske pomoci, reSevanjein
prestrukturiranje, ohranjanje delovnih mest) na najnizjo
mozno raven in moc¢no povecati razvojno usmerjene
pomoci (raziskave in razvoj, usposabljanje, majhna
in srednje velika podjetja). Drugi¢, odpraviti moramo
izredno razdrobljenost pomoci, saj majhne koli¢ine ne
dajejo ustreznih ucinkov, povzrocajo pa transakcijske
stroske drzave. Tretji¢, pomoci je smiselno dodeljevati
predvsem manjsim perspektivnim podjetjem, ki so v
zaCetnem obdobjurastialiimajo povsem nove proizvode,
ter novim, inovativnim podjetjem, ki zapolnjujejo vrzeliv
trzni ponudbi. Cetrti¢, pri dodeljevanju drzavnih pomodi
je med kriterije upravi¢enosti do drzavnih pomoci treba
dodati $e trzni poloZzaj potencialnega prejemnika pomoci
v primerjavi s konkurenti istega ali komplementarnih
proizvodov ter ocenjevati pozitivni prispevek drzavnih
pomoci med povecano konkurencnostjo prejemnika
pomoci in morebitno omejevano konkurenco v panozni
skupini, predvsem pri vec¢jih prejemnikih pomoci.

7.3. Fiskalno pravilo*®

V procesu konsolidacije javnih financ je smiselna
uvedba fiskalnega pravila, se tako dobro doloceno
pravilo vodenja ekonomske politike pa je ucinkovito le,
ce ganjeniizvajalci spostujejo. Financna in gospodarska
kriza je prek ukrepov resevanja financnih institucij in
diskrecijskih ekspanzivnih ukrepov fiskalne politike v
mnogih drzavah povzrocila hitro rast javnega dolga,
tudi v Sloveniji, ki se sooca 3e s problemom narasc¢ajocih
izdatkov, povezanih s staranjem prebivalstva, visoke
pa so tudi implicitne obveznosti, katerih vkljucitev bi
dolg sektorja drzava ze danes priblizal k maastrichtski
meji 60 % (glej tudi poglavje 4 in 5). Ce zdruzimo vse
dejavnike, vidimo, da nas ohranjanje statusa quo na
podro¢ju fiskalne politike vodi v stanje, ko nas ponovitev
podobne krize, kot je danasnja, lahko v zelo kratkem
casu spremeni iz srednje v visoko zadolzeno drzavo, ki
je zelo ranljiva na pogoje refinanciranja na mednarodnih
finan¢nih trgih.V procesu konoslidacije je za konsistentno
obvladovanje rasti izdatkov smislena uvedba fiskalnega
pravila, ki so se ze v preteklosti v Sloveniji priporocala
kot ucinkovit nac¢in vodenja fiskalne politike po vstopu
v Evropsko ekonomsko in denarno unijo® in ga je
Programu stabilnosti — dopolnitev 2009 nakazala tudi
sedanja vlada.

V praksi fiskalne politike razvitih drzav je uporaba
fiskalnih pravil pogosta. Fiskalna pravila tvorijo nabor
formalni predpisov za vodenje fiskalne politike. Tako
lahko Ze fiskalne maastrichtske kriterije in dolocila Pakta

% Poglavje temelji na prispevku dr. Igorja Mastena »lzdatkovno fiskalno
pravilo v Slovenije v lu¢i javnih financ po izhodu iz krize«.

© Coricelli in Masten (2006) sta pri tem pokazala, da bi se stabilizacijska
ucinkovitost fiskalne politike v Sloveniji s tovrstnim pravilom bistveno
povecala.

stabilnosti in rasti razumemo kot fiskalna pravila. Kot
primer nekoliko bolj striktnih pravil, ki so se izkazale za
relativno uspesne v praksi, lahko izpostavimo dve fiskalni
pravili, ki ju uporablja Velika Britanija. Njihovo prvo
pravilo je zlato pravilo, da se lahko drzava zadolzuje samo
za investicijske namene, pa Se to samo znotraj periode
poslovnega cikla. Za namene potrosnje se sploh ne sme
zadolzZevati. Drugo pravilo je vzdrZno investicijsko pravilo,
ki pravi, da se mora preko poslovnega cikla neto javni
dolg gibati pod 40 % BDP. Do krize v 2008, ko je prislo do
dolocenih manipulacij pri definiciji periode poslovnega
cikla, je britanski primer veljal za primer zelo dobre prakse
na podro¢ju vodenja fiskalne politike, kar pove, da je se
tako dobro dolo¢eno pravilo vodenja ekonomske politike
dobro le, ¢e ga njeni izvajalci spostujejo. Med primeri
dobrih praks velja izpostaviti izdatkovno fiskalno pravilo.
Poenostavljeno receno, to pravilo dolo¢a stopnjo rasti
proracunskih izdatkov skladno z rastjo potencialnega
nominalnega bruto domacega proizvoda®'. Primer
takega pravila uporablja Svedska, ki na podlagi potrebnih
ocen s pravilom postavi zgornjo mejo rasti prora¢unskih
izdatkov (vkljucujo¢ izdatke za pokojnine, vendar brez
izdatkov lokalnih oblasti) za obdobje prihodnjih treh let.
Kot dodaten pogoj mora ciljna vrednost rasti izdatkov
sovpadatis ciljem 1-odstotnega prora¢unskega presezka
preko poslovnega cikla. Za ciljno stopnjo rasti izdatkov
obenem velja, da mora biti konsistentna z dolgoro¢no
vzdrznostjo javnih financ in da mora biti usmerjena v
dolo¢eno znizevanje deleza izdatkov v BDP. S slednjim se
ustvarja prostor za fiskalno razbremenitev gospodarstva
brez ogrozanja vzdrznosti javnih financ.

Primer dobre prakse pri uporabi fiskalnega pravila
je Svedska, ki je ¢asu delovanja fiskalnega pravila
dosegla veliko izboljsanje strukture svojih javnih
financ in povecala ucinkovitost fiskalne politike.
Kroni¢ne javnofinan¢ne primanjkljaje so zamenjali
presezki. Svedski javni dolg se je s 73 % BDP v letu 1996
znizal na 40 % v 2008, kar je precej pod povprecjem EU.V
svojem porocilu o vzdrznosti javnih financ iz jeseni 2009
EK ocenjuje, da je Svedska poleg Danske v najboljsem
polozaju glede vzdrznosti javnih financ (Evropska
komisija, 2009). Ceprav je tezko reci, koliko je k temu
prispeval tudi neodvisna denarna politika, velja, da je
Svedska pri¢akala krizo zelo dobro pripravljena. V krizi
se ji bo javni dolg le malo povecal (manj po oceni EK le
Ceski), obenem ima glede na EU nadpovpre¢ne obete
rasti.

Pozitivne lastnosti izdatkovnega fiskalnega pravila
e Vedjatransparentnost pri vodenju fiskalne politike.

e  Poveca stabilizacijsko ucinkovitost javnih financ. Ker
se rast izdatkov v poslovnem ciklu ne spreminja,
pravilo dovoljuje polno delovanje avtomatskih
fiskalnih stabilizatorjev. Ker izdatkovno pravilo
obicajno spremlja tudi usmerjenost k doseganju
dolocenega proracunskega presezka na srednji rok,
se na ta nacin ustvari varnostna meja do najnizje

¢! Potencialna rast realnega BDP plus ciljna inflacija.



meje 3-odstotnega deficita in izogne potrebi po
neucinkoviti fiskalni konsolidaciji v ¢asu recesij.

e  Zgornja meja rasti izdatkov nudi sidro za doseganje
vzdrZnosti javnih financ in sili ministrstva v
ekonomiziranje trodenja. S tem se stabilizira javni
dolg (primanjkljaji v recesijah se kompenzirajo s
presezki v obdobjih nadpovprecne rasti).

e Omejuje casovno nedosledno obnasanje vlade. S tem
preprecuje politicno motivirane fiskalne ekspanzije
pred volitvami.

e Z ustrezno srednjero¢no naravnanostjo nudi
konsistenten okvir soocanja z javnofinan¢nim
problemom staranja prebivalstva.

e  Zaradisrednjero¢nenaravnanostiomejuje moznosti
trajnega povecanja trosenja v primeru enkratnih
izdatnih fiskalnih prilivov (npr. prihodki iz naslova
privatizacij ali ob nepremicninskih balonih).

Primeri dobre prakse kaZejo na smiselnost uvedbe
fiskalnega pravila tudi v Sloveniji, ki pa bi ga bilo treba
oblikovati tako, da bodo kljucni parametri prilagojeni
specificnim razmeram, zlasti izhodis¢cnemu poloZaju
in pritiskom na dolgorocno vzdrznost javnih financ.
Iz primera Svedske vidimo, da so kljuéni parametri
izdatkovnega fiskalnega pravila: c¢asovni horizont
delovanja, izbira ciljnega srednjerocnega strukturnega
proracunskega salda, dolocitev ciljne stopnje rasti
izdatkov, morebitne korekcije zgornjih parametrov zaradi
zacetnih odklonov od ravnovesja. Pri tem se je treba
zavedati, da so zgoraj omenjeni parametri Svedskega
fiskalnega pravila, ki deluje Ze daljse obdobje, v katerem
so se ze dosegli doloceni cilji srednjerocne fiskalne
konsolidacije. Za primer Slovenije je pri fiskalnem pravilu
treba razmisliti o ,korekcijskih faktorjih” zaradi slabse
pozicije z vidika dolgoro¢ne vzdrznosti javnih financ in
slabse zacetne pozicije strukturnega javnofinan¢nega
primanjkljaja.

V casu konsolidacije javnih financ bi moralo biti
izdatkovno fiskalno pravilo, ki temelji na potencialni
rasti BDP, naravnano relativno bolj restriktivno.
Program stabilnosti navaja uporabo fiskalnega pravila,
ki temelji na potencialni rasti BDP. Za ucinkovitost
taks$nega pravila bi morala dolocitev ciljne stopnje rasti
javnofinancnih izdatkov temeljiti na ocenah potencialne
rasti slovenskega gospodarstva, ki upostevajo vplive
gospodarske in financ¢ne krize. Dolocitev (maksimalne)
referencne stopnje rasti javnih izdatkov za dolo¢eno
vecletno obdobje je odvisna od ocen pri¢akovane rasti
potencialnega proizvoda. Pretekle ocene za Slovenijo
(Jongen, 2004) so jo postavile na 3,6 %, vendar je na tem

segmentu financ¢na in gospodarska kriza 2008—09 vnesla

dodatno stopnjo negotovosti, saj lahko identificiramo

niz dejavnikov, ki lahko trajno negativno vplivajo na

trendno rast gospodarstva (Evropska komisija, Porocilo

o vzdrznosti, 2009):

e viSji stroski zunanjega financiranja zaradi
prestrukturiranja finan¢nega sektorja,
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° nizja rast celotne faktorske produktivnosti zaradi
zmanjsane investicijske stopnje,

e  znizanje cloveskega kapitala zaradi povecanja
dolgorocne brezposelnosti,

e  zmanjsanje potrosniskega zaupanja in s tem
povprasevanja tako na domacem kot na trgih
razvitih drzay, ki so slovenski izvozni trgi.

Dolocitev ciljne stopnje rasti javnofinancnih izdatkov bi
tako morala temeljiti na novih ocenah potencialne rasti
slovenskega gospodarstva. Pri tem pa je treba zaradi
omenjenih negativnih dejavnikov kratkoroc¢no to ciljno
stopnjo rasti naravnati bistveno bolj restriktivno. Prvi
dejavnik je zacetno previsok strukturni primanjkljaj,
ki po nasi oceni za leto 2009 znasa -3,8% BDP, za 2010
pa se celo predvideva njegovo poslabsanje na -4,4%.
Ob upostevanju stroskov financiranja dolga to pomeni,
da bo slovenski primarni strukturni primanjkljaj znasal
priblizno 3 % BDP. Po izracunih Evropske komisije
(Vzdrznostno porocilo EK, 2009) je treba z namenom
doseganja primarnega proracunskega salda, ki stabilizira
javni dolg, zagotoviti njegov zacetni popravek v visini
skoraj 4 % BDP.

Konsolidacija javnih financ bi morala temeljiti
predvsem na zniZanju deleZa javnofinancnih izdatkov
v BDP, pri cemer je treba upostevati tudi ciljanje deleza
javnega dolga v BDP. Glede na ekonomsko situacijo je
prostor za povisanje javnofinan¢nih prihodkov relativno
omejen (glej tudi poglavje 6), zato se ne bo mozno
izogniti korenitim rezom na izdatkovni strani. Delez
izdatkov sektorja drzava glede na BDP se je leta 2009
povzpel na 49 % BDP (glej tudi poglavje 2), sicer pa je
v obdobju 1999-2008 v povpre¢ju znasal 45,2 % BDP,
kar lahko jemljemo kot ciklicno prilagojeni priblizek.
4-odstotna korekcija salda na izdatkovni strani bi tako
delez izdatkov spustila priblizno na raven 41 % BDP.
To bi pomenilo, da lahko z ustrezno naravnanostjo
rasti izdatkov sektorja drzava v nekem obdobju pod
raven potencialne dosezemo dva cilja. Prvi je potrebna
zacetna konsolidacija salda javnih financ v visini 4 % BDP,
ki bi javne finance pripeljala stanje, ko bi lahko fiskalno
pravilo lahko delovalo v svoji ravnovesni obliki. Drugi
cilj pa je znizanje deleza izdatkov sektorja drzava za
primerljiv delez BDP. K temu lahko dodamo 3e vprasanje
ciljanja deleza javnega dolga v BDP. Zaradi krize se bo
ta predvidoma skoraj podvojil in pripeljal Slovenijo
med srednje zadolzene drzave in v obmo¢je povecane
podvrzenosti javnofinanénim krizam v primeri ponovne
gospodarske recesije. Za vzdrZevanje robustnosti
slovenskih javnih financ na tovrstne dogodke je
smiselno razmisliti o povrnitvi deleza dolga v BDP v smer
predkrizne ravni. To zahteva $e dodatno znizanje ciljne
rasti izdatkov sektorja drzava v prehodnem obdobju.

V obdobju negotovega gospodarskega okrevanja je
treba pretehtati odlocitev glede hitrosti znizevanja
izdatkov z vidika njihovega vpliva na gospodarsko
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aktivnost. Kako veliko naj bo zaostajanje rasti izdatkov
za rastjo potencialnega BDP v prehodnem obdobiju, je
odvisno od dolzine prehodnega obdobja samega. Pri
njegovi dolocitvi je treba tehtati med nujo pravocasnega
ukrepanja v smeri zagotovitve javnofinan¢ne vzdrznosti
in nadaljevanjem ekspanzivnosti fiskalne politike za
zagotovitve povrnitve gospodarske rasti. Ce bi bila
zaostritev fiskalne politike preuranjena, bi se zaradi
poslabsanja gospodarskih razmer ravno tako ogrozilo
doseganje javnofinanc¢ne vzdrznosti. Vsekakor pa bi bilo
treba proces konsolidacije zakljuciti, preden bo breme
izdatkov, povezanih s staranjem, zacelo hitreje narascati.

Zadoseganjeinohranjanjevzdrznegajavnofinanénega
poloZaja bi moralo biti fiskalno pravilo dolgoro¢no
naravnano na doseganje javnofinanénega presezka.
Glede casovnega horizonta delovanja izdatkovnega
pravila bi bila primerna naravnanost na vecletno
obdobje. Izbira srednjero¢nega strukturnega salda je v
prvi vrsti pogojena z izzivom obvladovanja problema
financiranja demografskega prehoda. Brez tega bi po
izracunih EK naceloma veljalo, da bi celo z blagim ciljnim
deficitom (0,5-odstotni primarni preseZzek minus stroski
obresti na javni dolg) lahko vzdrZevali stabilno velikost
javnega dolga, proracunski izdatki pa bi lahko rasli
skladno s potencialno rastjo. Vendar so ti izracuni prevec
optimisti¢ni. Prvi¢, temeljijo na predpostavki predkrizne
ravnijavnegadolga, slednji pa se je v krizimoc¢no povecal.
Drugi¢, temeljijo na predpostavki vrnitve na predkrizno
raven gospodarske rasti, pri cemer pa je mozno, da kriza
tudi trajno zniza stopnjo rasti gospodarstva. Vse to pa ne
uposteva dolgorocnih stroskov staranja. Izziv financiranja
demografskega prehoda pa zahteva zZe srednjero¢no
naravnanost na bistveno vecji proracunski presezek. Po
izracunih Evropske komisije je Slovenija tretja v EU po
potrebni prilagoditvi prora¢unskega salda za pokritje
stroSkov staranja. Ocene visine te potrebne prilagoditve
v primeru nespremenjenih ekonomskih politik so zelo
visoke (glej poglavje 5). Za dolgoro¢no vzdrznost bo tako
treba uporabiti kombinacijo ciljnega primerno visokega
strukturnega presezka in strukturnih reform. Vsekakor
pa velja, da moramo, v kolikor ne Zelimo fiskalne politike
zaostriti ve¢ kot predvidevajo izracuni EK, celotno
potencialno breme staranja na prora¢un nevtralizirati
s pokojninsko reformo. Gledano v celoti nam dejavniki
financiranja moc¢no povecanega javnega dolga v krizi,
izziv financiranja demografskega prehoda in poudarjena
negativna tveganja vpliva krize na vzdrzno gospodarsko
rast v Sloveniji narekujejo formulacijo izdatkovnega
fiskalnega pravila s ciljnim saldom proracuna vsaj na
ravni 1-odstotnega presezka.
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Okvir 7: Analiza ucinkovitosti drzave po IMD

Po znatnem izboljsanju izkazane globalne konkurencnosti Slovenije v letu 2009 v porocilu IMD%: je konkurencnost
v letu 2010 mocno upadla tudi zaradi bistveno poslabsane ucinkovitosti viade na vseh glavnih podrodjih, kar je
posledica vecjega poslabsanja ocen po izbranih kazalnikih in iziemno slabih subjektivnih ocen®. Slovenija je po oceni
globalne konkurencnosti v letu 2009 med 57 drzavami dosegla 32. mesto; v letu 2010 je zasedla 52. mesto med 58
ocenjevanimi drzavami. Ucinkovitost vlade, kjer je Slovenija med vsemi komponentami globalne konkurencnosti
doslej dosegala najslabse uvrstitve, se je v letu 2009 krepko izboljsala (38. mesto), v letu 2010 pa padla na 53. mesto.

Tabela 12: IMD: Uéinkovitost vliade, uvrstitve

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Javne finance 23 16 24 17 21 14 44
Fiskalna politika 46 46 49 47 51 49 53
Institucionalno okolje 41 39 37 35 33 30 46
Poslovna zakonodaja 41 46 45 51 47 39 49
Socialno okolje 35 30 29 31 37 30 46
Ucinkovitost vlade skupaj 40 42 43 43 43 38 53

Vir: IMD World Competitivness Yearbook 2010.

Izjemno poslabsanje ucinkovitosti viade je bilo v letu 2010 na podrocju javnih financ (padec s 14. mesta na 44.),
fiskalna politika pa je Ze vec let slabo ocenjena. Na podrocju javnih financ® je Slovenija v letu 2009 zasedla 14. mesto,
taksna uvrstitev je izhajala iz nizkega dolga drzave in javnofinan¢nega primanjkljaja v preteklih letih, nekoliko slabsi
rezultati so bili izkazani le pri skupnih izdatkih sektorja drzava in pri izogibanju davkom.V letu 2010 se je njena uvrstitev
mocno poslab3ala (44. mesto), kar je posledica nizkih ocen pri kazalnikih, ki izkazujejo rast primanjkljaja in dolga v
primerjavi z BDP (padec ocene je manjsi pri kazalnikih, ki izkazujejo raven primanjkljaja in dolga), ter subjektivnih
ocen. Subjektivna ocena je izredno nizka pri kazalniku o izogibanju davkom, mo¢no pa je padla tudi pri upravljanju z
javnimi financami in financiranju pokojnin. Pri fiskalni politiki® je uvrstitev Slovenije tradicionalno nizka, izboljSanje v
letu 2009 je bilo le prehodno, saj se je v letu 2010 ocena poslabsala in je od leta 2004 najnizja (53. mesto). Slabe ocene
Ze tradicionalno izhajajo predvsem slabih ocen kazalnikov, ki prikazujejo davke na potrosnjo, socialne prispevke na
zaposlenega in efektivno stopnjo dohodnine, v letu 2010 pa Se posebej iz nizkih subjektivnih ocen ocenjevalcev o
stimulativnosti osebnih in podjetniskih davkov.

Ocene konkurencnosti pri institucionalnem okolju, poslovni zakonodaji in socialnem okolju temeljijo predvsem
na subjektivnem ocenjevanju ocenjevalcev, kjer so se ocene v letu 2010 zelo poslabsale pri institucionalnem in
socialnem okolju. Pri institucionalnem okolju je delovanje centralne banke ocenjeno boljse od ucinkovitosti delovanja
vlade, pri kateri so se ocene izrazito poslab3ale pri kazalnikih prilagodljivosti vladne politike, vladnih odlocitvah,
birokraciji in korupciji. Na podroc¢ju socialnega okolja so ocene poslabsane, niso pa nizke, izjema je le ocena o staranju
druzbe. Pri poslovni zakonodaji so se ocene poslabsale, glavne slabosti pa so ze vec let izkazane pri kazalnikih o tujih
investicijah, kapitalskih trgih in trgu dela, le da so se v letu 2010 Se nadalje poslabsale.

2 IMD World Competitivness Yearbook (maj 2010).

3 Kazalniki temeljijo na podatkih za leto 2009, ocene pa izhajajo iz razmer v zacetku leta 2010.

% Na podrocju javnih financ so uporabljeni naslednji kazalniki: saldo drzavnega proracuna (v mrd USD), saldo drzavnega proracuna (v % BDP), skupni
dolg drzave (v mrd USD), skupni dolg drzave - rast (v %), domaci/tuji dolg centralne drzave (v % BDP), placilo obresti (% tekocih prihodkov), upravljanje
z javnimi financami (poslabsalo/izboljsalo), financiranje pokojnin (ustrezno/neustrezno), izogibanje davkom (3koduje/ne $koduje javnim financam) in
skupni drzavni izdatki (v % BDP).

% Fiskalna politiki se izkazuje z naslednjimi kazalniki: skupaj pobrani davcni prihodki (v % BDP), pobrani prihodki iz osebnih davkov (% BDP), pobrani
podjetniski davki (% BDP), pobrani prihodki od indirektnih davkov (% BDP), pobrani davki od kapitala in lastnine (% BDP), pobrani socialni prispevki
(% BDP), efektivna stopnja dohodnine (%), stopnja davka na dobicek (%), stopnja davka na potrosnjo (%), stopnja socialnih prispevkov zaposlenega
(%), stopnja socialnih prispevkov delodajalca (%), dejanski osebni davki (stimulativni/nestimulativni), dejanski podjetniski davki (stimulativni/
nestimulativni).
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8. Prodajainupravljanje
lastniskih delezev drzave
v slovenskih podjetjih
kot ena od moznosti za
konsolidacijojavnihfinanc
in obvladovanja javnega
dolga

Lastniski delezi drzave v slovenskih podjetjih lahko
prispevajo k javnofinanéni konsolidaciji oziroma
k zmanjsanju javnega dolga na dva nacina: prvi je
prodaja tega premoZzenja, drugi pa boljse upravijanje
tega premoZenja in s tem vedji letni dohodki, ki jih to
premoZenje prinasa. Slovenska drzava ima lastniske
deleze v slovenskih podjetjih bodisi neposredno bodisi
preko Kapitalske (KAD) in odskodninske druzbe (SOD).
Zakon o upravljanju kapitalskih nalozb Republike
Slovenije®® po skoraj dvajsetih letih uvaja enotno in bolj
transparentno upravljanje s temi delezi. Agencija za
upravljanje s kapitalskimi nalozbami drzave bo upravljala
tako z lastniskimi delez, ki so v neposredni lasti Republike
Slovenije, kot tudi s strateskimi nalozbami KAD-a in
SOD-a% ter z lastniskim delezem Zavoda za pokojninsko
in invalidsko zavarovanje Slovenije v Zavarovalnici
Triglav. Lastniski delezi KAD-a in SOD-a, s katerimi bo
upravljala Agencija, so nalozbe, ki bodo opredeljene
kot strateSske oziroma katerih skupna knjigovodska
vrednost presega 40 mio EUR. Osnovna naloga Agencije
je lahko le ucinkovito in transparentno upravljanje tega
premozenja. U¢inkovito upravljanje pa pomeni dvoje: po
eni strani prodaja tistih lastniskih delezev, ki dolgoro¢no
ne obetajo ustrezne rasti vrednosti in dobickov, po drugi
strani pa ucinkovito upravljanje s tistimi lastniskimi
delezi, ki naj bi ostali v drzavni lasti. Pri prodaji lastniskih
delezev bo Agencija omejena tudi s seznamom podjetij,
ki jih bo vlada opredelila kot strateska.

K fiskalni konsolidaciji lahko neposredno prispeva le
prodaja neposrednih lastniskih delezev drzave. Ko
govorimo o moznostih fiskalne konsolidacije s prodajo
lastniskih delezev drzave v podjetjih, je pomembno
vedeti, da lahko govorimo le o neposrednih lastniskih
delezih drzave®, ne pa tudi o lastniskih delezih KAD-a% in

% http://www.dz-rs.si/index.php?id=101&vt=46&sm=k&q=zakon+o+up
ravljanju-+kapitalskih&mandate=-1&unid=PZ|CB71CC36FA6801C4C1257
6BD002DFA00&showdoc=1).

7 http://www.mf.gov.si/slov/mediji/2010/2010-04-15_3.htm.

% seznam teh delezev glej na www.mf.gov.si/slov/seajs/N_RS_v_
GD_31_12_2009.pdf.

% seznam lastniskih delezev KAD-a v podjetjih glej na http://www.
kapitalska-druzba.si/upravljanje_s_podjetji/nase_nalozbe.

7* seznam lastniskih delezev SOD-a v podjetjih glej na http://www.so-
druzba.si/.

SOD-a’%, saj je njuno premozenje eksplicitno namenjeno
polnjenju  pokojninske blagajne in odplacevanju
obveznosti iz naslova denacionalizacije”! Tudi ko
govorimo o privatizaciji Zavarovalnice Triglav, se je treba
zavedati, da Republika Slovenija nima neposredno v lasti
lastniskih delezev Triglava; glavna lastnika Triglava sta
Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije
(ZP1Z) in SOD.

Podjetja, v katerih ima drzava vecinske lastniske
deleze, je smiselno razporediti v naslednje kategorije:
a/ Javna podjetja, za katera je verjetno, da bi jim
bil pripisan taksen ali drugacen Sir$i pomen” Uradni
list RS, STA, Lipica, Posta Slovenije, CSS-IP, druzba za
usposabljanje in zaposlovanje invalidov, Bodocnost,
podjetje za rehabilitacijo in zaposlitev invalidov, Sklad
za spodbujanje razvoja TNP, Kontrola zra¢nega prometa
Slovenije, Borzen, SODO, Studentenheim Korotan.
Knjigovodska vrednost drzavnega deleza v kapitalu teh
podjetij koncem 2008 leta je bila 267,9 mio EUR.

b/ Energetska podjetja: Elektro  Slovenija,
GEN Energija, Holding Slovenske elektrarne, INFRA
izvajanje investicijske dejavnosti, Elektro Ljubljana,
Elektro Gorenjska, Elektro Primorska, Elektro Celje,
Elektro Maribor, Termoelektrarna toplarna Ljubljana.
Knjigovodska vrednost drzavnega deleza v kapitalu teh
podjetij koncem 2008 leta je bila 2.317,2 mio EUR.

c/ Podjetja na podro¢ju transporta oziroma
transportne infrastrukture: DARS, Slovenske Zeleznice,
Telekom Slovenije, Luka Koper, Aerodrom Ljubljana.
Knjigovodska vrednost drzavnega deleza v kapitalu teh
podjetij koncem 2008 leta je bila 796,8 mio EUR.

d/ Rudniki v zapiranju: Rudnik Trbovlje Hrastnik,
Rudnik Zirovski vrh, JP za zapiranje rudnika urana, Rudnik
Zivega srebra Idrija. Knjigovodska vrednost drzavnega
deleza v kapitalu teh podjetij koncem 2008 leta je bila
43,2 mio EUR.

e/ Druzbe z obicajno gospodarsko dejavnostjo:
DDC, Nafta Lendava, Peko, Sneznik. Knjigovodska
vrednost drZzavnega deleza v kapitalu teh podjetij
koncem 2008 leta je bila 59,2 mio EUR.

f/ KAD, SOD, D.S.U. in SID ter razli¢na podjetja, ki
so v postopku likvidacije.

71 Tudi dolg KAD in SOD predstavlja implicitni javni dolg. Ker je drzava
kon¢ni garant za izplacilo pokojnin in denacionalizacijskih obveznic,
seveda lahko tudi iz tega naslova nastajajo javnofinan¢ne obveznosti,
vendar naceloma 3ele, ¢e KAD in SOD ne bosta mogla placevati svojih
obveznosti. Mozno bi bilo torej, da drzava neposredno prevzame
obveznosti KAD-a in SOD-a, njuno premozenja pa postane premozenje
Republike Slovenije. Tako resitev je, vsaj za najpomembnejse nalozbe
KAD-ainSOD-a(NKBM, AerodromLjubljana, Telekom Slovenije, Petrol,Krka
in Pozavarovalnica Sava), predvideval Predlog Zakona o preoblikovanju
Kapitalske druzbe pokojninskega in invalidskega zavarovanja, prenosu
pravic in pooblastil D.S.U. na Slovensko odskodninsko druzbo in
nalozbeni politiki Kapitalske druzbe pokojninskega in invalidskega
zavarovanja ter Slovenske odskodninske druzbe iz februarja 2010 (www.
vlada.si/fileadmin/.../si/.../Zakon_22.2.2010_zavarovalnica-1.pdf), vendar
pa besedilo predloga Zakona, ki ga je 15. aprila 2010 sprejela vlada, tega
ne prevideva ve¢ (http://www.mf.gov.si/slov/mediji/2010/2010-04-15_3.
htm).



Med podjetji, kjerima drzava vecinske lastniske deleze,
je potencial za prodajo in pozitiven prispevek k fiskalni
konsolidaciji najbrz se najvecjiv energetskih podjetjih,
najve¢ moznosti pa je dejansko pri druzbah z obic¢ajno
gospodarsko dejavnostjo, v katerih pa je vrednost
drzavnega deleza minimalna, in podjetjih na podroéju
transporta oziroma transportne infrastrukture, ki pa
so neprivlacna za potencialne kupce ali pa spadajo
v kategorijo ‘strateskih nalozb. Predpostavljamo
lahko, da javna podjetja s taksnim ali drugacnim
SirSim pomenom’ ne bodo prisla v postev za prodajo,
zanimanja za rudnike v zapiranju in druzbe v likvidaciji ni
pricakovati, s premozenjem KAD-a in SOD-a ne moremo
neposredno zmanjsevati javnofinan¢nega primanjkljaja,
pravice in pooblastila D.S.U. naj bi se prenesla na SOD,
SID pa je dejansko razvojna banka. Energetska podjetja
predstavljajo morda edini resen potencial za prodajo,
vendar je to glede na obstojeco politi¢no in javno klimo
v Sloveniji tezko pri¢akovati. Objektivno pa nirazloga, da
se energetski sektor z izjemo infrastrukture (prenosnega
omrezja) ne bi privatiziral. Predpogoj je seveda
reorganizacija in regulacija tega sektorja, ki bi preprecila
monopolno delovanje in vpletanje politike.V taki situaciji
so torej edini potencialni kandidati za prodajo druzbe
z obic¢ajno gospodarsko dejavnostjo in podjetja na
podrodju transporta oziroma transportne infrastrukture,
to je DARS, Slovenske Zeleznice, Telekom Slovenije, Luka
Koper in Aerodrom Ljubljana. Knjigovodska vrednost
lastniskih delezev Republike Slovenije v kapitalu druzb
z obicajno gospodarsko dejavnostjo je bila konec leta
2008 vsega 59,2 mio EUR. Tu je tudi vprasanje, kaksna
je dejanska privla¢nost teh podjetij za potencialne
investitorje. Vrednost istih delezev v podjetjih na
podrodju transporta oziroma transportne infrastrukture
je sicer precej vecja - 796,8 mio EUR - vendar so med
njimi podjetja, kjer je vprasljivo, koliko so privla¢na za
investitorje (DARS, Slovenske Zeleznice), in podjetja, ki
spadajo v kategorijo ‘strateskih’in naj bi ostala v drzavni
lasti (Luka Koper, Aerodrom Ljubljana). Dejansko tu
ostane le Telekom Slovenije. Njegova ocenjena trzna
vrednost je okoli 600 mio EUR (Simoneti in ostali,
Razvojne priloZnosti trga kapitala v Sloveniji po finan¢ni
krizi, Institut za ekonomska raziskovanja, Ljubljana,
2010, str. 176), lastniski delez Republike Slovenije pa je
52,54 %.

Med podjetji, v katerih ima drzava manjsinske
deleze, je le malo takih, ki bi bila zares privlacna za
investitorje’?. lzjema so delezi v Geoplinu (32,6%7"),
NKBM (41,5%"%), NLB (33,1%"°) in Slovenski industriji
jekla (25,0%7°). Za svoj delez v NLB bi Republika Slovenija
lahko iztrzila okoli 390 mio EUR (glede na knjigovodsko
vrednost delnice), za delez v NKBM okoli 130 mio EUR
(glede na trzno kapitalizacijo). Med druzbami, v katerih
ima Republika Slovenija manjsinske deleze, jih je sicer

72 glej www.mf.gov.si/slov/seajs/N_RS_v_GD_31_12_2009.pdf.

73 http://www.geoplin.si/o-druzbi/organi-druzbe-in-lastniska-struktura).
7 http://www.nkbm.si/content.aspx?docid=3343.

75 http://www.nlb.si/delniski-kapital.

’¢ http://www.sij.si/poslovanje/lastniski_delezi.
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kar nekaj, ki so potencialno zanimive tarce za investitorje,
vendar so delezi Republike Slovenije v njih zelo majhni.
To so Zavarovalnica Triglav, Krka, Mercator, Pivovarna
Union, Perutnina Ptuj, Sava, NFD.

Cilj zmanjsanja javnega dolga za 2 o. t. BDP s prodajo
kapitalskih delezev je mozZen, vendar politicno in
ekonomsko ne lahko dosegljiv cilj. Slovenska izhodna
strategija 2010-2013 (2010, str. 11) navaja, da naj bi s
prodajo kapitalskih delezev drzave dosegli zmanjsanje
javnega dolga za okoli 2 odstotni tocki, kar je priblizno
850mio EUR. Gornji podatkisicerkazejo,daimaRepublika
Slovenija neposredno v lasti precej vecjo vrednost
lastniskih delezev v slovenskih podjetjih, vendar se ta
drasti¢no zniza, ko odstejemo lastniske deleZe v javnih
podjetjih s tak$nim ali druga¢nim ‘SirS§im pomenom),
podjetja, ki so za investitorje bolj ali manj nezanimiva,
in podjetja, ki jih politika oznacuje kot ‘strateska; pa naj
to so ali ne, ki naj ne bi bila predmet prodaje. Torej, 850
mio EUR je dosegljiv cilj, vendar pa politicno (z vidika
doseganja politi¢cnega konsenza o tem, kolik$ne deleze
v ‘strateskih’ podjetjih prodajati) in ekonomsko (z vidika
investitorjev) ne nujno tudi zelo lahko dosegljiv cilj.
Glede na velikost slovenskega javnega dolga, glede na
dejanski obseg lastniskih delezev Republike Slovenije v
slovenskih podjetjih in glede na moc¢no prisotno teznjo
politike, da obdrzi lastniske deleze v ¢im vecjem Stevilu
podjetij, prodaja teh delezev po nasi oceni torej ne bo
mogla pomembno prispevati k zmanjsanju javnega
dolga.

Pri odlo¢anju o prodaji lastniskih delezev drzave v
slovenskih podjetjih bi bilo treba upostevati naravo
dejavnostiin strateski pomen teh podjetij. \/ tem okviru
bi bilo smiselno: (i) lo¢iti med podjetji, ki opravljajo
neko javno gospodarsko sluzbo oziroma imajo naravni
monopol, in ostalimi podjetji, ki se po dejavnosti
ne razlikujejo od obicajnih podjetij, ki delujejo na
trgu, (ii) oceniti potencial rasti vrednosti podjetij, v
katerih ima drzava pomembne lastniske deleze, in se
iz neperspektivnih podjetij ¢im prej umakniti, (iii) pri
podjetjih, za katera se bo odlocilo, da so iz kateregakoli
razloga‘strateska; je za ohranjanje kontrole drzave dovolj
ohraniti kontrolni delez, to je 26 %, (iv) pri ‘nestrateskih’
podjetjih bi se drzava omejila na vlogo portfeljskega
investitorja, ki je tudi najmanj rizi¢na in bi se postopoma
iznjih umikala; (v) zmanjsevanje lastniskih delezev drzave
naj se odvija posredno preko dokapitalizacije podjetij
s strani drugih investitorjev ali preko prodaje delezev
drzave, (vi) smiselno je, da drzava stratesko privatizacijo
prek javne prodaje delnic opravi postopno, v sukcesivnih
fazah, denimo vsakega pol leta prodaja nekaj odstotkov
lastniskega deleza (Simoneti in ostali, 2010, str. 177).

Druginacin, na katerega lahko lastniski delezi drzave v
slovenskih podjetjih prispevajo k fiskalni konsolidaciji
oziroma k zmanjsanju javnofinanénega primanjkljaja
indolga, je boljse upravijanje tega premozZenjain s tem
vedjiletnidohodki, kijihrtopremoZenjeprinasa.Lastniske
deleze, ki jih ima drzava v podjetjih neposredno ter
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posredno preko KAD-a in SOD-a (njuni delezi v'strateskih’
podjetjih) bo sedaj upravljala Agencija. Upravljanje teh
delezev bo torej enotno, kar Ze samo po sebi pomeni
korak naprej. Dohodki iz teh lastniskih delezev lahko
potencialno pomenijo stalen vir proracunskih prihodkov
drzave. Pogoj za to je ucinkovito upravljanje teh delezev,
kar pomeni povecevanje vrednosti lastniskih delezev
drzave v teh podjetjih. To je mozno le z razvojem teh
podjetij. Vprasanje, ki se postavlja na tem mestu, je
torej, kako naj Agencija prispeva k razvoju teh podjetij
in s tem k povecevanju vrednosti svojih lastniskih
delezev. Mnoga slovenska podjetja, ki so v vecinski
lasti drzave ali v katerih ima drzava kontrolni delez, so
imela v obdobju po letu 2004, ki ga je zaznamovala
visoka svetovna konjunktura, precejsnje tezave pri
financiranju razvoja zaradi kapitalske podhranjenosti.
Drzava kot pomemben (vecinski ali kontrolni) lastnik ni
bila sposobna kapitalsko slediti potrebam razvoja teh
podjetij z ustreznimi dokapitalizacijami. Hkrati pa je tem
podjetjem prek kontrolnega vpliva aktivno preprecevala
pridobitev svezega kapitala na kapitalskih trgih, da ne bi
ogrozila svojega vecinskega ali kontrolnega lastniskega
deleza v teh podjetjih. Drzava kot odgovoren lastnik bi
morala kapitalsko in razvojno osvoboditi ta podjetja,
kar bi prineslo koristi tako drzavi kot tem podjetjem.
V podjetjih, ki jih bo politika oznacila kot strateska,
lahko drzava brez ogorozanja svojega vpliva omogoca
dokapitalizacije drugih investitorjev vse do zmanjsanja
svojega lastniskega deleza nazgolj kontrolnidelez (26 %).
Pri nestrateskih podjetjih te omejitve ni. Na ta nacin bi
drzava Ze brez prodaje lastniskih deleZzev zagotavljala
postopno povecevanje vrednosti svojih lastniskih
deleZev, s tem pa tudi potencialnih javnofinanc¢nih
prilivov. To bi izboljsalo lastnisko strukturo podjetij z
drzavnimi lastniskimi delezi in s tem tudi korporativno
upravljanja teh podjetij, podjetja bi pridobila bolj
kvalitetne lastnike in bi hkrati laZje zagotavljala pritok
svezega kapitala za finaciranje razvoja prek kapitalskega
trga (Simoneti in ostali, 2010, str. 177).

77 Program stabilnosti - dopolnitev 2009. Ministrstvo za finance. Januar
2010.

78V skladu s ¢lenom 104(3) Pogodbe o EU mora EK vedno, ko primanjkljaj
sektorja drzava v posamezni drzavi preseze referenéno mejo 3 % BDP,
pripraviti porocilo o obstoju preseznega primanjkljaja za Svet EU, ki nato
o tem sprejme odlocitev. Kadar Svet EU odloci, da presezni primanjkljaj
obstaja, istocasno v skladu s ¢lenom 104(7) Pogodbe o EU na zadevno
drzavo ¢lanico naslovi priporocila, ki jih predlaga EK. V priporocilu Sveta
se dolo¢i rok najve¢ 3estih mesecev za sprejetje ucinkovitih ukrepov s
strani zadevne drzave ¢lanice. V priporocilu se dolo¢i tudi skrajni rok za
zmanjsanje preseznega primanjkljaja.

9. Konsolidacija javnih
financinizziviekonomskih
politik

9.1. Postopek preseznega
primanjkljaja in Program
stabilnosti - dopolnitev 200977

Evropska komisija je decembra 2009 sproZila postopek
preseZnega primanjkljaja za Slovenijo in kot skrajni
rok za njegovo odpravo doloéila leto 2013. Potem ko je
Slovenija aprila 2009 v rednem porocilu o Primanjkljaju
in dolgu objavila oceno primanjkljaja sektorja drzava
za leto 2009 v visini 3,7 % in jo oktobra 2009 v drugem
rednem porocilu povisala na 5,9 % BDP, je Evropska
komisija novembra 2009 skladno s pogodbo o EU proti
Sloveniji sprozila postopek preseznega primanjkljaja,
ki je natancneje opredeljen z dolocili dopolnjenega
Pakta stabilnosti in rasti iz leta 2005%. Na podlage
ocene javnofinan¢nega stanja in dejavnikov za nastanek
preseznega primanjkljaja je EK pripravila priporocila
in rok za njegovo odpravo do leta 2013. Med razlogi za
nastanek preseznega primanjkljaja v Sloveniji EK navaja
tri klju¢ne dejavnike, in sicer: (i) padec gospodarske
aktivnosti in s tem povezano delovanje avtomatskih
stabilizatorjev; (i) uvedbo diskrecijskih ukrepov
fiskalne politike za blazenje posledic gospodarske in
financne krize, skladno z Evropskim nacrtom za ozZivitev
gospodarstva (European Economic Recovery Plan -
EERP) in ukrepov davcne politike, sprejetih v ¢asu pred
izbruhom krize; (iii) visoko rast socialnih transferov
(predvsem zaradi veljavnih nacinov valorizacije) in
sredstevzazaposlenevjavnemsektorju(zaradiuveljavitve
Zakona o placah v javnem sektorju in zacetka odprave
pla¢nih nesorazmerij). EK, ki je v svoji jesenski napovedi
2009 za Slovenijo napovedala povisanje primanjkljaja
na 7 % BDP do leta 2011, je ob tem opozorila, da je
manevrski prostor slovenske fiskalne politike dodatno
omejen zaradi izzivov dolgoro¢ne vzdrznosti javnih
financ in implicitnih obveznosti, povezanih z izdanimi
porostvi drzave. Na podlagi ocene javnofinan¢nega in
gospodarskega stanja’ je EK Sloveniji kot skrajni rok za
odpravo preseznega primanjkljaja dolocila leto 2013, v
obdobju2010-2013 pajije priporocila postopno znizanje
strukturnega javnofinan¢nega primanjkljaja v povprecju

7V oceno so vkljuceni vsi dejavniki, ki vplivajo na uresnicevanje ciljev
fiskalne politike: raven primanjkljaja in dolga sektorja drzava ob zacetku
postopka preseznega primanjkljaja, indikatorji zunanjega ravnovesja,
implicitne obveznosti drzave, povezane z izdanimi porostvi, zlasti kar
zadeva ukrepe za stabilizacijo finan¢nega sektorja v ¢asu gospodarske
krize; visina obrestnih mer oziroma pribitkov na izdane obveznize
drzave; srednjero¢ne spremembe javnofinanénih izdatkov, povezanih s
staranjem prebivalstva.



za % % BDP letno in natan¢no opredelitev ukrepov za
odpravo preseznega primanjkljaja. EK je v priporocilih
poudarila, da mora proces konsolidacije javnih financ v
Sloveniji zagotoviti trajno izboljsanje stanja javnih financ
ob izboljsevanju njihove kakovosti in krepitvi potenciala
za gospodarsko rast. Glede na to, da so javnofinancni
izdatki v obdobju 2006-2008 presegli nac¢rtovane in
da sprejeta proracuna za leti 2010 in 2011 temeljita na
omejevanju rasti izdatkov, je EK posebej opozorila na
to, da mora Slovenija izboljsati izvedbeno ucinkovitost
vecletnega proracunskega nacrtovanja in ucinkovitost
javnofinancnih izdatkov s ciljem povecevanja izdatkov
za raziskave, inovacije in cloveski kapital ter hkrati
zagotoviti vecjo vkljucenosti mladih in starih na trg dela
ter izboljsati njegovo delovanje.

V Programu stabilnosti - dopolnitev 2009 iz januarja
2010 so predstavijeni tudi ukrepi za odpravo
preseznega primanjkljaja skladno s priporocili EK.
Kot navaja Program stabilnosti, se ob pricakovanem
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predvsem z racionalizacijo in boljsim obvladovanjem
preko pristopa k razvojnim rezultatom usmerjenega
prora¢una. Pomemben element fiskalne konsolidacije,
ki naj bi prispeval tudi h gospodarskemu okrevanju,
bo maksimiranje ¢rpanja sredstev iz prora¢una EU za
financiranje investicij. Program predvideva tudi ukrepe
na podro¢ju pla¢ in zaposlovanja za blazitev rasti
sredstev za zaposlene ter ukrepe za omejevanje vmesne
potrosnje drzave. Naslednji sklop ukrepov se nanasa
na racionalizacijo storitev, ki jih zagotavlja drzava, z
redefinicijo standardov storitev, ki jih zagotavlja javni
sektor (javne sluzbe), upostevajo¢ vidik kakovosti.
Ukrepi za racionalizacijo distributivne vloge drzave
pa vkljucujejo sistem socialnih transferov, pokojnin
in zdravstvenih nadomestil, kjer je zlasti pomembna
sprememba valorizacijskega pravila za usklajevanje
pokojnin. Primanjkljaj naj bi se do leta 2013 tako znizal
na 1,6 % BDP, kar bi pomenilo letno znizanje strukturnega
primanjkljaja za 3 o. t. letno do leta 2013, skladno s
priporocili EK.

pocasnem gospodarskem okrevanju ne pricakuje, da se
bodojavnofinancniprihodkivnaslednjemsrednjero¢nem
obdobju vrnili na svoj prvotni trend, potem ko so v letu
2009 ob padcu gospodarske aktivnosti mo¢no upadli.
Kljub temu se je vlada odlocila za fiskalno konsolidacijo
in odpravo preseznega primanjkljaja z ukrepi na strani
odhodkov, delez javnofinan¢nih prihodkov glede na
BDP pa naj bi ostal na priblizno enaki ravni skozi celotno
srednjero¢no obdobje. Na strani odhodkov naj bi se
ciljno usmerjeni in zacasni ukrepi, sprejeti za blazitev
posledic krize, z letosnjim letom zaceli umikati, tako da
bodo prvi ucinki konsolidacije vidni predvidoma v letu
2011. Poleg tega je predvideno postopno znizevanje
izdatkov sektorja drzava in njihovo prestrukturiranje,

Okvir 8: Mnenje EK o Programu stabilnosti — dopolnitev 2009

EK v svojem mnenju o Programu stabilnosti navaja, da je prorac¢unska strategija za leto 2010, doloc¢ena v programu,
kot celota okvirno skladna s priporocilom Sveta po ¢lenu 126(7) z dne 2. decembra 2009. Prorac¢unski rezultati pa bi
lahko bili slabsi od ciljnih rezultatov iz programa in ta moznost se skozi programsko obdobje povecuje. Za leto 2010
EK ocenjuje, da je napovedana precejsnja rast posrednih davkov le delno utemeljena z ukrepi iz programa, hkrati pa
previsoka glede na umirjene obete o zasebni porabi. Rast odhodkov je v zadnjih letih presegla nacrtovane, kar bi se
lahko ponovilo. Po letu 2011 je tveganje, da bodo odhodki prekoraceni, po oceni EK vecje, ker osnovni ukrepi se niso bili
v celoti doloceni ali sprejeti, nekateri od njih pa bodo odvisni od rezultata pogajanj s socialnimi partnerji. Predvideno
omejevanje je poleg tega odvisno od mocne inherentne dinamike odhodkov v preteklih letih, zlasti pri odhodkih
za place in socialnih transferjih (vklju¢no s pokojninami). Oboje naj bi veliko prispevalo k zmanjsanju primanjkljaja.
Nadalje EK priporoca, da se nacrtovane pobude za izboljsanje ucinkovitosti javnega sektorja in racionalizacijo javnih
sluzb ter zagotavljanja socialnega varstva medsebojno bolje uskladijo. Opozarja na izboljsanje nadzora nad odhodki
in izvrsljivosti svojih vecletnih prorac¢unskih nacrtov ter izboljsanje uc¢inkovitost in uspesnosti javne porabe Tveganja
v zvezi s prihodki EK povezuje z makroekonomskim scenarijem po letu 2011, ki ga ocenjuje za optimisti¢cnega. Po
oceni EK po letu 2011 proracunska strategija ob upostevanju navedenih tveganj morda ne bo ve¢ povsem v skladu
priporocili Sveta. Zato EK priporoca, da se v celoti dolocijo, sprejmejo in izvedejo obsezni konsolidacijski ukrepi, ki
pa se morajo izboljsati, da bodo upostevali tveganja zaradi manj ugodne rasti BDP in odstopanj pri odhodkih ali
prihodkih. Tak$no izboljsanje se zdi utemeljeno tudi zaradi navedenih tveganj za dolgoro¢no vzdrznost. Povprecna
fiskalna prilagoditev v obdobju 2010-2013 bi ob upostevanju tveganj bila namrec¢ lahko nekoliko nizja od 3 odstotne
tocke BDP, kot priporoca Svet. Glede na visoka tveganja v zvezi z dolgoro¢no vzdrznostjo javnih financ v Sloveniji, EK
ocenjuje, da bi jih bilo mogoce obvladati z dolocitvijo ambicioznejSega srednjero¢nega cilja, sprejetjem in izvajanjem
napovedane spremenjene indeksacijske formule ter nadaljevanjem pokojninske reforme, namenjene omejevanju
precejsnjega povisanja odhodkov v zvezi s staranjem prebivalstva.
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9.2. lzzivi ekonomskih politik
v procesu konsolidacije javnih
financ

Za uresnicitev cilja iz Programa stabilnosti o 1,6-
odstotnem primanjkljaju sektorja drzava leta 2013
bodo potrebniznatninaporizazniZanje deleZa skupnih
izdatkov v BDP. Proces konsolidacije javnih financ v
Programustabilnostipredvidevaohranjanje primanjkljaja
sektorja drzava v letu 2010 na ravni preteklega leta, nato
pa njegovo znizevanje za okoli 450 mio EUR povpre¢no
letno. Znizanje primanjkljaja, izrazeno v absolutnih
zneskih, izhaja iz relativno hitrejse rasti prihodkov
od izdatkov. Pri tem prihodki sledijo predvidenemu
okrevanju gospodarske aktivnosti in zaradi specifi¢cne
davcne elasti¢nosti njihova rast preseze rast BDP, tako da
njihov delez v BDP narasca. Pretekle davene spremembe,
padec gospodarske aktivnosti v letu 2009 in predvideno
pocasno gospodarsko okrevanje pa so medtem vplivale
na premik trendne ravni javnofinanc¢nih prihodkov
navzdol glede na obdobje pred krizo, kar pomeni,
da morajo ukrepi ekonomskih politik za uresnicitev
konsolidacije znatno upocasniti nominalno rast izdatkov.
V Programu stabilnosti je za leti 2010 in 2011 predvidena
omejitev rasti proracunskih odhodkov s fiskalnim
pravilom (nominalno nespremenjena raven integralnih
proracunskih odhodkov), v nadaljnjih letih pa bodo
izdatki rasli pocasneje od prihodkov. V letih 2011-2013
naj bi se delez izdatkov glede na BDP povprecno letno
znizal za okoli 1,6 0. t.

Slika 29: Konsolidacija javnih financ po Programu
stabilnosti — dopolnitev 2009
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Vir: SURS, Program stabilnosti — dopolnitev 2009, ocena cikli¢nih
komponent UMAR.

Vlada je junija sprejela predloga rebalans drzavnega
proracuna za leto 2010, s katerim je zmanjsala
proracunsko porabo in jo prilagodila manjsim
proracunskim  prihodkom.  Gibanja  prihodkov
drzavnega prorac¢una na zacetku letosnjega leta so bila
precej neugodna in so pokazala, da bodo do konca
leta javnofinanc¢ni prihodki manjsi od nacrtovanih
v veljavnem prora¢unu. Zato je vlada intervenirala
z rebalansom drzavnega proracuna, ki je usklajen z
novimi ocenami javnofinancnih prihodkov, ki so za 540
mio EUR nizji od predvidenih v proracunu za leto 2010,
sprejetem decembra lani. Ocene temeljijo na najnovejsih
makroekonomskih napovedih, ki so nekoliko nizje od
predvidenih v lani sprejetem proracunu, do klju¢ne
spremembe pa je prislo pri gibanju dav¢nih prilivov,
ki so letos zaradi precej visjih dejanskh poracunov
davkov (predvsem davka na dohodek pravnih oseb)
iz preteklega leta dosti nizji, kot je bilo predvideno. Z
rebalansom drZavnega proracuna se je zmanjsanim
proracunskim prihodkom prilagodila prorac¢unska
poraba, ki bo predvidoma zmanjsana za 600 mio EUR
(1,7 % BDP), a bo $e vedno za priblizno enak znesek visja
od lanske. Predvidene prilagoditve prora¢unske porabe
glede na lani sprejeti proracun za leto 2010 so najvecje
pri investicijah na podrocju prometa in prometne
infrastrukture, zdravstva in obrambe, manjse pa pri
tekocih izdatkih in transferih, kjer so se znizali predvsem
izdatki za blago in storitve. Z rebalansom drzavnega
proracuna je Slovenija v okviru racuna finan¢nih terjatev
in nalozb (B bilanca) predvidela tudi sredstva v visini 145
mio EUR, ki bodo v letu 2010 namenjena posojilu Griji v
okviru ukrepa evropske pomoci drzavi ¢lanici.

Predlagani rebalans proracuna za leto 2010 pomeni
le uskladitev odhodkov z nizje ocenjenimi prihodki in
letos sSe ne bo prispeval h konsolidaciji javnih financ.
S predlaganim rebalansom drzavnega proracuna je
zmanjsanje proracunskih odhodkov le malenkost visje od
zmanjsanja proracunskih prihodkov, zato je prora¢unski
primanjkljaj drzavnega proracuna po rebalansu le za
58,6 mio EUR nizji kot v prorac¢unu, sprejetem decembra
lani. Predlagani rebalans proracuna torej pomeni le
uskladitev odhodkov z nizje ocenjenimi prihodki in letos
e ne bo prispeval h konsolidaciji javnih financ. Struktura
znizanja odhodkov kaze, da se letos, glede na decembra
lani sprejeti proracun za leto 2010, varcuje v glavnem pri
nalozbah, katerih realizacija se hkrati potiska v naslednja
leta. Rebalans proracuna pa ne predvideva vedjih
posegov v odhodke z bolj sistemskimi varcevalnimi
ukrepi, ki jih ze uvajajo nekatere druge evropske drzave,
kar bi bilo nujno za doseganje trajnejse konsolidacije
javnih financ. Odhodki bodo letos tako se vedno visji od
lanskih. Na strani prihodkov se, podobno kot v decembra
lani sprejetem prora¢unu za leto 2010, v rebalansu
mocno racuna na evropska sredstva, poleg tega pa Se
na povecanje prihodkov iz povisanih trosarin, ki, skupaj z
mocno povecanimi nedavénimi prihodki, strukturno ne
morejo zagotoviti zapolnjevanja proracunske vrzeli.
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Tabela 13: Prihodki, odhodki in saldo drzavnega proracuna
2010
2010 2011
. rebalans L
2007 2008 2009 sprejeti . sprejeti
. proracuna .
i roraun roracun
znesek v mio EUR P! (junij 2010) P!
Skupaj prihodki drzavnega proracuna 7.800 8.535 7.531 8.648 8.107 8.822
-delez v BDP, v % 22,6 23,0 21,6 24,8 23,2 24,3
Skupaj odhodki drzavnega proracuna 7.763 8.470 9.260 10.474 9.874 10.376
-delez v BDP, v % 22,5 22,8 26,5 30,0 28,3 28,6
Saldo drzavnega proracuna 37 65 -1.729 -1.826 -1.768 -1.554
-delez v BDP, v % 0,1 0,2 -5,0 -5,2 -5,1 -4,3

Vir: MF.

Glede na to da rebalans drzavnega proracuna za
leto 2010 ohranja primanjkljaj za leto 2010 na
prvotno predvideni ravni 5 % BDP, pomeni zniZevanje
primanjkljajazadoseganjeciljaizProgramastabilnosti
ob nizjih izhodisé¢nih ravneh prihodkov in odhodkov v
prihodnjih letih se vedji izziv za ekonomsko politiko.
Rebalans drzavnega proracuna pomeni, da bo raven
odhodkov v primerjavi z BDP ze v letu 2010 pod ravnjo, ki
je bila predvidena za leto 2011, ko naj bi se po Programu
Stabilnosti zacel proces konsolidacije, pri cemer pa letos
Se sploh ni prislo do znizanja primanjkljaja. To pomeni,
da bo treba za znizanje deleza proracunskih odhodkov
v BDP za 1,4 o. t,, kolikor je bilo nac¢rtovano za leto 2011,
mocno zarezati v odhodke, da bi se primanjkljaj v tem
letu tudi dejansko znizal, kot je bilo predvideno. Pri tem
bo moralo biti, zaradi naras¢ajocega deleza odhodkov za
obresti, upadanje preostalih odhodkov v primerjavizBDP
relativno hitrejse glede na skupne odhodke. Dodaten
pritisk na konsolidacijo ze v letu 2011 bo predstavljala
tudi nizja izhodis¢na raven prihodkov, ki so letos za 540
mio EUR oz. 1,6 o. t. BDP nizji, kot je bilo predvideno v
prorac¢unu za leto 2010, sprejetem decembra lani.

Slika 30: Odhodki za obresti po Programu stabilnosti -
dopolnitev 2009
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Vir: SURS, Program stabilnosti — dopolnitev 2009, preracuni UMAR.

Z javnofinanéno konsolidacijo je treba zaceti ¢cimprej,
izpeljana pa mora biti tako, da bo prispevala k
srednjerocni in dolgorocni vzdrznosti javnih financ.
Konsolidacija javnih financ je nujna zaradi visokega
teko¢ega primanjkljaja in pritiska na izdatke zaradi
starajotega se prebivalstva, ki bodo v prihodnjih
letih zaceli hitreje narascati, pa tudi zaradi velikega
obsega porostev drzave, ki predstavljajo potencialno
obveznost in tveganje za hitro povecanje javnega dolga,
v primeru da pride do njihove vnovcitve. Ukrepe za
zniZzevanje primanjkljaja je nujno zaceti izvajati ¢Cimprej,
zlasti ukrepe strukturne narave, ki bodo omogocili
znizanje primanjkljaja javnih financ na vzdrzen nacin
oziroma trajnejSe ohranjanje stabilnega strukturnega
javnofinan¢nega polozaja.

Znizanje javnofinanénih  izdatkov v procesu
konsolidacije je delno mozno doseci z varcevalnimi
ukrepi in racionalizacijo, vendar samo tu ne bo dovolj
prostora za vzdrzno konsolidacijo. Glede na ugotovitve
o strukturi izdatkov po namenu bi lahko sklepali, da je
del konsolidacije javnofinan¢nih izdatkov mozno izvesti
z zmanjSevanjem izdatkov za drzavotvorne funkcije
(obramba, javni red in varnost, javna uprava) in morebiti
Se z izdatki za kulturo, ki so se leta 2008 zelo povisali
in so sedaj na nadpovprecni ravni. V proracunu za leto
2009 in rebalansu prorac¢una za leto 2010 so se izdatki za
drzavotvorne politike Ze znizali, dodatne prihranke priteh
politikahbo mozno dosecilezdoslednim uresni¢evanjem
ukrepov o izboljsanjem ucinkovitosti javnega sektorja in
racionalizacijo poslovanja, ki so predvideni v Programu
stabilnosti in Slovenski izhodni strategiji 2010-2013.
Zlasti je pomembno, da se uresnicijo nacrtovani ukrepi
za omejevanje sredstev za zaposlene, ki naj bi se po
Programu stabilnosti v obdobju 2010-2013 znizaliza 1,5
o.t.BDP. Na podlagi razpolozljivih podatkov ocenjujemo,
da se je Stevilo zaposlenih v sektorju drzava v prvem
letosnjem cetrtletju Se povecalo, v Programu stabilnosti
pa je predvideno 1-odstotno letno znizanje do leta 2013.
Glede na to odstopanje bo za doseganje zacrtanega cilja
treba v prihodnjih letih vloziti dodatne napore, tako na
podro¢ju omejevanja zaposlovanja, pri ¢emer je treba
upostevati dejanske potrebe in zasledovati doseganje
¢im vecje ucinkovitosti, kot tudi na podrocju pla¢ne
politike. Precejsnje prihranke bi bilo mozno doseci tudi
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z ucinkovitejso ureditvijo javnih narocil, prek katerih gre
okoli 10 % BDP. Vendar samo na teh podrocjih ni dovolj
prostora za trajnejso konsolidacijo javnih financ.

Sira in konsistentna resitev za znizanje deleza
skupnih izdatkov v BDP je v prestrukturiranja
izdatkov z izvedbo strukturnih reform, usmerjenih
v krepitev vloge razvojnih izdatkov za spodbujanje
konkurencnosti in v zagotavijanje dolgorocne
vzdrZnosti javnih financ. Pri tem bo pomembno
doslednoizvajanje priprave programsko usmerjenega
proracunainizlo¢anje premaloucinkovitih programov,
podprogramov in ukrepov javnega financiranja iz
posameznih namenov in politik. Ena od moznosti
za ustrezno oblikovanje programov, podprogramov
in ukrepov ter merjenja njihove ucinkovitosti je
doslednoizvajanje priprave programsko usmerjenega
proracuna, kjer bo treba za ve¢jo ucinkovitost ¢imprej
odpraviti tudi sedanje metodoloske pomanjkljivosti.
S prestrukturiranjem bi bilo mozno znizati izdatke
tudi v sicer ucinkovitih ekonomskih dejavnostih,
in sicer z znizanjem izdatkov za kmetijstvo (ki so
v Sloveniji v strukturi nadpovpre¢no visoki) in z
znizevanjem drzavnih pomoci podjetjem v tezavah
in starim industrijam. lzdatki za kmetijstvo se
morajo prestrukturirati v smeri doseganja vedje
konkurencnosti dejavnosti in vecje ucinkovitosti
institucij, ki delujejo na tem podro¢ju. Na podrocju
podjetniskega financiranja so potrebni ukrepi v
smeri vejega pospesevanje malega podjetnistva
kot najbolj dinami¢nega dela gospodarstva, kar naj
bi vplivajo na spremembo gospodarskih struktur.
Pripraviti oziroma dodelati bi bilo treba ukrepe za
povecanje ucinkovitosti tudi pri drugih izdatkih,
ki bodo prispevali k ve¢ji konkurencnosti, zlasti
omogociti: vecjo ucinkovitost porabe javnih sredstev
na podrocju raziskav in razvoja ter izobraZevanja®,
prilagoditve na podro¢ju upravljanja javnih institucij
in javne uprave, na podrocju investicij povecati
investicije v zeleznice. Nekateri ukrepi v tej smeri so Ze
predvideni v Program stabilnosti in Izhodni strategiji.
Pri financiranju javnih investicij, ki so pomembne
z vidika gospodarske aktivnosti, bo treba tudi
dejansko izpeljati prehod na pretezno financiranje
z EU sredstvi, ki ga prav tako predvidevata oba
vladna dokumenta, ter razmisliti o krepitvi zasebno-
javnega partnerstva, ki mora biti transparentno in
pod ustreznim nadzorom. Na podro¢ju socialne
zasCite je prihranke mozno doseci s povecanjem
ucinkovitosti socialne politike in boljSo povezanostjo
socialnih transferjev s socialnimi statusi, kar je sicer
tudi Ze predvideno v Izhodni strategiji. Predvsem na
podrocju zagotavljanja individualnih javnih dobrin
(izobraZevanje, zdravstvo, socialno varstvo, kultura,
$port) je smiselno, da se del bremen drzave prenese

& Glej tudi Porocilo o razvoju 2010, UMAR.

tudi v zasebni sektor z vzporednim pospesevanjem
razvoja nekaterih storitev, ki jih je v Sloveniji glede
na sedanje in bodoce potrebe prebivalstva premalo.
Ob vsem tem je treba upostevati, da bo kljucni
dejavnik, ki bo v srednje- in dolgoro¢nem obdobju
determiniral stanje javnih financ, spremenjena
demografska struktura prebivalstva. Glede na to
bo trajnejso konsolidacijo javnih financ in s tem
omejevanje potrebe po zadolZevanju mogoce doseci
le ob soc¢asnem izvajanju strukturnih prilagoditev
na podro¢ju socialne varnosti. Pokojninska reforma,
v prvi fazi sprememba valorizacijskega mehanizma,
nato pa ¢imprej$nja celovita izvedba modernizacije
pokojninskega sistema, bo upocasnila rast izdatkov za
pokojnine in zagotovila daljse ostajanje v aktivnosti.
Dodatno bosta pritisk na rast javnofinan¢nih izdatkov
omilili zdravstvena reforma in reforma sistema
dolgotrajne oskrbe. Vse reforme so Ze predvidene v
obeh omenjenih vladnih dokumentih, zato je klju¢no,
da se ¢imprej sprejmejo in pravocasno ter celovito
implementirajo. Med ukrepi, s katerimi bi bilo mozno
povecati nedavcne vire, so nekatere institucionalne
prilagoditve, ki jih navaja tudi Izhodna strategija. V
tem okviru bi na primer ustanovitev Javnega sklada RS
za ravnanje z nepremi¢nim premozenjem omogocila
povecanje proracunskih prihodkov s povecano
moznostjo prodajo nepotrebnega premozenja, hkrati
pa bi vplivala tudi na zmanjsanje izdatkov zaradi
specializiranega strokovnega upravljanja.

Ob sicer omejenih moznostih za povecanje bi bilo
mozno raven javnofinancnih prihodkov dvigniti s
premiki v smeri zvisanja posrednih davkov in Sirjenjem
davéne osnove. Na podrocju prihodkov so moznosti za
povecevanje davcnih obremenitev omejene. Morebitno
povisevanje dav¢nih stopenj pri davkih na delo in kapital
bi imelo negativen vpliv na gospodarsko aktivnost
in konkurencnost, kar bi zlasti v ¢asu pocasnega in
negotovega okrevanja gospodarstva delovalo zaviralno.
Pri odlo¢itvah o ukrepih za dvig ravni javnofinan¢nih
prihodkov na teh podrocjih bi bilo zato smiselno
razmisljatioresitvah, kine bidodatno obremenjevaledela
in kapitala. Usmeritev davcne politike na teh podrogjih
mora biti predvsem izboljsanje dav¢ne kapacitete z
ohranjanjem dav¢nih stopenjin Sirjenjem davéne osnove,
ki bi odpravile sedanje distorzije (Studentsko delo), z
ukrepi za poenostavitev postopkov dav¢nih obveznosti,
ki bi spodbudili registriranje dejavnostiin s tem zmanjsali
obseg sive ekonomije, in z izboljsanjem informacijskega
sistema, ki bi omogocil enotne evidence in boljsi nadzor.
Tudi uvedba zgornje meje za osnovo prispevkom za
socialno varnost bi dolgoro¢no lahko pozitivno vplivala
na konkurenc¢nost in s tem na povecanje prihodkov.
Kratkoro¢no pa bi omejevanje prispevkov za socialno
varnost znizalo prilive, kar ne bi bilo javnofinan¢no
vzdrzno, zato bi bilo izpad prilivov od prispevkov zaradi
uvedbe zgornje meje treba nadomestiti z drugimi viri,
predvsem s Sirjenjem osnove. Za zagotovitev stabilnejsih



Slika 31: Dolg sektorja drzava po Programu stabilnosti
- dopolnitev 2009
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Vir: SURS (do leta 2009), Program stabilnosti — dopolnitev 2009 (napovedi
2010-2013), za BDP Pomladanska napoved gospodarskih gibanj 2010,
preracuni UMAR.

prilivov pa so moznosti Se pri obdavcitvi potrosnje. Pri
tem bi bil smiseln premik v smeri dviga posrednih
davkov, ki so bistveno manj odvisni od cikli¢cnega gibanja
v gospodarstvu, npr. zdvigom stopnje davka na dodano
vrednost ali trosarinskih dajatev. Pri tem je pomembno
upostevati vpliv na inflacijo, poleg tega pa, zlasti kar
zadeva trosarine na pogonska goriva, tudi mozni ucinek
znizanja potros$nje, zato je bolj smiselno povisevanje pri
tistih izdelkih, kjer je elasti¢nost povprasevanja relativno
nizka.

Konsolidacija javnih financ je klju¢na za stabilizacijo
dolga sektorja drzava na vzdrzni ravni. Rast dolga
sektorja drzava naj bi se pod predpostavko uresnic¢evanja
predividene hitrosti konsolidacije iz Programa stabilnosti
leta 2013 nekoliko upocasnila, delez v BDP pa bi se za
nekaj ¢asa lahko stabiliziral malo nad 40 %.V letu 2010 se
bo skupni dolg sektorja drzava po napovedih iz Programa
stabilnosti povecal $e za 1,3 mrd EUR in dosegel 39,6 %
BDP®!, do leta 2013 pa se bo povisal $e za 3,2 mrd EUR
na 17 mrd EUR in znasal 42,1 % BDP. Za razliko od
leta 2009, ko je na hitro nominalno rast dolga poleg
ve¢jega primanjkljaja mocno vplivalo tudi vnaprejsnje
zadolzevanje, bo v naslednjih letih najpomembnejsi
vpliv primarnega primanjkljaja, ki pa bi se naj postopno
znizevalinleta 2013 prevesilvpresezek.Znesekodhodkov
za obresti pa se bo po napovedi iz Programa stabilnosti
od leta 2010 do leta 2013 poviseval, skupaj za 384 mio
EUR, njihov delez v BDP se bo tako povecal z 1,8 % BDP

81 Delezje visji kot v Programu stabillnosti:izracunan je na podlagi podatka
SURS o visini dolga drzave v letu 2009 (ki je visji od podatka v Programu
stabilnosti) in predvidenega nominalnega povecanja dolga iz Programa
stabilnosti ter napovedi BDP iz Pomladanske napovedi gospodarskih
gibanj (UMAR, april 2010), ki je nizja kot v programu stabilnosti.
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leta 2009 na 2,2 % BDP leta 2013. Ob narascajocih zneskih
za servisiranje javnega dolga se bo nominalna raven
dolga v letu 2013 tako 3e povecala, delez v primerjavi z
BDP pa bo upadel. Naras¢ajoce obveznosti servisiranja
dolga oziroma rast deleza odhodkov za obresti v
skupnih odhodkih predvsem pomenijo $e vedji pritisk na
zmanjsanje ter prestrukturiranje drugih javnofinan¢nih
izdatkov v procesu konsolidacije. V primeru, da bo
proces konsolidacije pocasnejsi od predvidenega, pa bo
prislo do $e hitrejSega povecevanja dolga. Uresnicitev
predvidenih dodatnih ukrepov za zmanjsanje javnega
dolga s prodajo premozenja drzave (Slovenska izhodna
strategija 2010-2013) bi rast dolga zavrla v omejenem
obsegu in le za kratek ¢as (glej tudi poglavje 8), zato je
dosledna implementacija ukrepov in strukturnih reform
za konsolidacijo javnih financ klju¢nega pomena za
ohranjanje vzdrZzne ravni dolga sektorja drzava®.

8 Bovha Padilla in Padilla-Mayer (2010) na podlagi razli¢nih scenarijev

ocenjujeta, da obstaja velika verjetnost, da se bo dolg sektorja drzava v
Sloveniji zacel hitro povecevati Ze sredi tega desetletja.
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PRILOGA 1 Ocenjevanje cikli¢no prilagojenega salda

Ciklicno prilagojeni saldo je izra¢unan kot razlika med
razmerjem salda sektorja drzava in bruto domacim
proizvodom ter produktom elasticnosti salda in
proizvodno vrzeljo. Proizvodna vrzel je definirana
kot razlika med dejanskim in trendnim BDP, izraZzena
v odstotkih trendnega BDP, in je ocenjena z metodo
produkcijske funkcije®. Spodnji dve sliki prikazujeta
obcutljivost cikli¢no prilagojenega salda na elasti¢nost
in proizvodno vrzel, ki sta ocenjeni kolicini in zato glavni
vir negotovosti izra¢una.

Elasti¢nost salda za Slovenijo znasa po ocenah Komisije®
0,44 in je izraCunana kot tehtana vsota elasti¢nosti
posameznih komponent salda sektorja drzave. Ocenjena
elasticnost za Slovenijo je enaka povpre¢ju ocenjenih
elasticnosti za EU25 in je od povpre¢ja ocenjenih
elasti¢nosti EU15 nizja za 5 odstotnih tock. Slika 32
nam prikazuje obcutljivost ciklicno prilagojenega
salda glede na razlitne stopnje elasti¢nosti salda.
Analizirali smo gibanje cikli¢cno prilagojenega salda v
primeru minimalne in maksimalne oceno elasti¢nosti
drzay, in sicer sta to ocenjeni elasti¢nosti za Latvijo in
Dansko. Kot lahko razberemo iz Slike 33, so odstopanja
obcutna predvsem v obdobju velike proizvodne vrzeli,
tako v negativni kot pozitivni smeri (2007-2010), saj
ima sprememba ocenjene elasti¢nosti v tem primeru
relativno vecjo utez pri izracunu cikli¢no prilagojenega
salda. Po letu 2010 se proizvodna vrzel za¢ne zapirati in
tudi gibanje cikli¢no prilagojenega salda postane manj
obcutljivo na elasti¢nost.

Slika 32: Obcutljivost cikli¢cno prilagojenega salda na
razli¢ne stopnje elasti¢nosti
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Vir: Ameco, preracuni UMAR.

8 Metoda je podrobno opisana v Jongen, delovni zvezek UMAR (3/2004).
Po izdaji tega delovnega zvezka so bile vpeljane dolo¢ene modifikacije in
nadgraditve metodologije.

8 AMECO.

Slika 33 nam prikazuje obcutljivost cikli¢no prilagojenega
salda na razlicne ocene proizvodne vrzeli. Ocene
proizvodne vrzeli med UMAR in EK se razlikujejo zaradi
razlik v produkcijskih funkcijah ter razli¢nih napovedi BDP
in komponent.® UMAR pri izracunih uporablja napovedi
do leta 2015, medtem ko Komisija uposteva napovedi do
2011 inza poznejsa leta, ki jih potrebujemo zaradi narave
HP filtra, ki se uporablja v izracunih, uporabi tehni¢no
metodo podaljsanja serij. Dodatna razlika, ki vpliva na
razlike v letih 2003—08, je v stopniji glajenja posameznih
serij v izraCunu potencialne rasti. Komisija uporablja
mocnejse glajenje serij, kar vodi k nizji potencialni rasti
BDP v obdobju 2003-07 in posledi¢no vi$jo proizvodno
vrzel v letih 2003—08.

Slika 33: Obcutljivost ciklicno prilagojenega salda na
razlicne ocene proizvodne vrzeli
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Vir: EK, izracuni UMAR.

85\le¢ o metodi Komisije v Denis in ostali (2006).
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PRILOGA 2 Izdatki sektorja drzava po namenu

Tabela prikazuje delezZe izdatkov sektorja drzava po namenih v letu 2008 za Slovenijo, povprecje EU-25 in za drzave z

Tabela 14: Delezi izdatkov sektorja drzava po namenih v EU leta 2008, v % BDP

Javna uprava

Stanovanjske dejavnosti in urejanje okolja

Ciper 9,8 Irska

EU-25 6,4 EU-25 2,4
Slovenija 5,1 Slovenija 1,0
Estonija 29 Grcija 0,9
Obramba Rekreacija, kultura in religija

Zdruzeno kraljestvo 2,5 Estonija 2,3
EU-25 15 Slovenija 1,7
Slovenija 1,4 EU-25 1,1
Luksemburg 03 Gr¢ija 04
Javnired in varnost Izobrazevanje

Estonija 2,7 Ciper 78
EU-25 1,8 Slovenija 6,2
Slovenija 5,1 EU-25 4,9
Luksemburg 09 Grcija 3,1
Ekonomske dejavnosti Zdravstvo

Malta 74 Danska 7,8
Slovenija 5,1 EU-25 6,8
EU-25 4,2 Slovenija 6,1
Francija 2,8 Ciper 3,0
Varstvo okolja Socialna zascita

Malta 1,6 Danska 22,4
Slovenija 5,1 EU-25 18,3
EU-25 0,7 Slovenija 15,9
Finska 03 Latvija 9,4

Vir: Ameco.
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Povzetek

Gospodarska kriza je vplivala na trg dela v EU in v Sloveniji. Stopnja brezposelnosti se je v povpre¢ju EU v letu
2009 povecala za 1,9 o. t. na 9 %. Stopnja delovne aktivnosti prebivalstva (starostna skupina 15—64 let) se je v
povprecju EU zmanjsala za 1,3 o.t., najbolj za mlade in manj izobraZene. V Sloveniji se je stopnja brezposelnosti
po anketi o delovni sili v letu 2009 povecala za 1,5 o. t.,, stopnja delovne aktivnosti pa zmanj3ala za 1,1 o. t. Stevilo
delovno aktivnih se je v Sloveniji v zasebnem sektorju od oktobra 2008 do marca 2010 zmanjsalo za 8 %, Stevilo
registrirano brezposelnih se je od septembra 2008, ko je bilo najnizje, do maja 2010 povecalo za 65,9 %. Ceprav
se je rast Stevila registrirano brezposelnih v zadnjih petih mesecih umirila, ocenjujemo, da sta ponovna rast
zaposlenosti in zmanjsanje brezposelnosti dva izmed pomembnih izzivov ekonomske politike.

Starostnasegmentacija trga delav Sloveniji ostaja problem.V letu 2009 se je sicer zmanjsala razsirjenost zacasnih
zaposlitev, ker so v krizi podjetja najprej zmanjsevala zaposlenost z nepodaljSevanjem pogodb o zaposlitvi za
dolocen ¢as, ki so e posebej pogosta oblika zaposlitve mladih (15—24 let). Ceprav se je delez zacasnih zaposlitev
med mladimi v Sloveniji v letu 2009 zmanj3al, je 3e vedno bistveno visji kot pri ostalih starostnih skupinah v
Sloveniji in med najvisjimi v EU.

Vletu 2010 se rast pla¢ po zmanjsanju v letu 2009 v zasebnem sektorju ponovno krepi, v javnem sektorju pa
se po visoki rasti (nov pla¢ni sistem) ponovno umirja. Rast bruto place zasebnega sektorja se je v letu 2009 pod
vplivom kréenja gospodarske aktivnosti zelo upocasnila - predvsem zaradi manjsih nadurnih izplacil, zaznamovali
pa sta jo tudi precejsnja sprememba v strukturi zaposlenih in nepri¢akovano visoka izredna izplacila ob koncu leta
v nekaterih dejavnostih — v letu 2010 pa se ponovno krepi. Zaradi odprave placnih nesorazmerij je bila rast plac v
javnem sektorju v letih 2008 in 2009 visoka, a se je v drugi polovici 2009 zaradi ukrepanja vlade zacela umirjati.

Izvedba reforme plac¢ v javnem sektorju je sovpadla z gospodarsko krizo, kar je zahtevalo ukrepanje viade,
dokoncanje izvedbe reforme pa ostaja izziv. Zakon o sistemu plac v javnem sektorju je bil sprejet 2002, priprave
na izvedbo pa so trajale do sredine leta 2008. Ker je izvedba sovpadla z zacetkom gospodarske krize, je prislo do
novih dogovorov socialnih parterjev o politiki pla¢ v javnem sektorju. Sedaj veljavni dogovori socialnih partnerjev
o politiki plac¢ v javnem sektorju so problem velikega razhajanja med rastjo plac¢ v javnem in zasebnem sektorju
prenesli v prihodnja leta. Namen placne reforme v javnem sektorju je bila sprememba razmerij med pla¢ami
znotraj javnega sektorja. Vendar je z izvedbo odprave prvih dveh Cetrtin nesorazmerij prislo tudi do precejsnje
spremembe razmerij pla¢ javnega do zasebnega sektorja, kar ni bil cilj reforme. Tako je omenjeno razmerje v
letu 2009 preseglo razmerje iz leta 2000 (pred reformo) in se bo v prihodnjih letih po bo nasi oceni Se precej
povecalo. Podatki Eurostata kazejo, da je bilo Ze leta 2006 doseZeno razmerje ravni bruto place v dejavnostih
javnega sektorja do ravni bruto place zasebnega sektorja v Sloveniji v primerjavi z drugimi drzavami visoko. Ker sta
predvideni $e dve Cetrtini odprave nesorazmerij v javnem sektorju, predstavlja izziv za politiko pla¢, kako izpeljati
reformo do konca, tako da rast pla¢ v javnhem sektorju ne bi pripeljala do neustreznih razmerij med javnim in
zasebnim sektorjem. Rast plac in zaposlenosti v javnem sektorju sta prispevala tudi k povecanju javno finan¢nega
primanjkljaja v letu 2009. Potrebe po javnih storitvah narasc¢ajo zaradi demografskih in drugih razlogov, vendar
bo treba oblikovati sistemske resitve, ki bodo zagotavljale nastajanje delovnih mest v teh dejavnostih, ki ne bodo
financirani zgolj iz javnih virov.

Ponovno povecevanje stevila in deleza dolgotrajno brezposelnih ter stopnje brezposelnosti mladih zahteva
pozornost aktivne politike zaposlovanja. Po padcu v prvi polovici leta 2009 zaradi velikega priliva novih
brezposelnih se je delez dolgotrajno brezposelnih v skupnem Stevilu registrirano brezposelnih proti koncu leta
zacel ponovno povecevati, kar zahteva pozornost in ukrepanje aktivne politike zaposlovanja. Ker dolgotrajna
brezposelnost zmanjsuje moznosti posameznika za ponovno zaposlitev, je treba oblikovati in okrepiti programe, ki
bodo preprecevali prehod v dolgotrajno brezposelnost, in zagotoviti ve¢je vkljucevanje dolgotrajno brezposelnih
v programe aktivne politike zaposlovanja. V letu 2009 se je stopnja brezposelnosti mladih (15—24 let) povecala
precej bolj kot povprecna stopnja brezposelnosti. Zato je treba tudi tej skupini brezposelnosti nameniti posebno
pozornost, tako v okviru politike trga dela kot tudi v okviru politike izobrazevanja.

Na slabsanje razmer na trgu dela v Sloveniji se je odzvala drZava. \/ letu 2009 sta bila sprejeta dva intervencijska
zakona za ohranjanje delovnih mest (Zakon o delnem subvencioniranju polnega delovnega ¢asa in Zakon o
delnem povracilu nadomestila plac¢). Obseg sredstev za izvajanje programov aktivne politike zaposlovanja (APZ)
pa se je povecal na 0,5 % BDP, potem ko je vrsto let znasal med 0,21 in 0,39 % BDP.
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Obseg izvajanja programov aktivne politike zaposlovanja se je v ¢asu gospodarske krize sicer povecal, a je
potrebna evalvacija teh programov. Stevilo vkljucitev v programe APZ se je v letu 2009 mo¢no povecalo, vendar
ne za vse skupine brezposelnih. Stopnja vkljucenosti v ukrepe (merjena kot razmerje med Stevilom vkljucenih
dolocene skupine brezposelnih in Stevilom brezposelnih te skupine) se je najbolj povecala pri Zenskah, zelo
skromno pa je bilo povecanje vkljucenosti dolgotrajno brezposelnih in starejsih od 50 let, kar povecuje tveganje
za trdovratnost brezposelnosti v prihodnjih letih. Z vidika zagotavljanja socialne vkljucenosti je nesprejemljiva
tudi relativno skromna rast Stevila vklju¢enih prejemnikov denarnih socialnih pomoci. Ob izvajanju ukrepov bi bilo
treba zagotoviti sprotno vrednotenje ukrepov, celovito spremljanje in neodvisna evalvacija u¢inkov ukrepov.

V casu krize bi bile potrebne spremembe v sistemu zagotavljanja dohodkovne varnosti v ¢asu brezposelnosti,
ki e niso sprejete. Ker Slovenija v ¢asu krize ni spremenila sistema zavarovanja za primer brezposelnosti, so
se slabosti sistema pokazale Se bolj izrazito. Delez brezposelnih mladih (15-29 let), ki prejema nadomestilo za
brezposelnost, se je v letu 2009 le zacasno zvisal in ostaja relativno nizek, kar je posledica tako relativno kratkega
obdobja prejemanja nadomestila kot tudi strogih pogojev za dostopnost do nadomestil za mlade. Zakonsko
ureditev nadomestil za brezposelnost bi bilo treba izboljsati, tako da bi Ze v obdobju krize zagotavljala funkcijo
dohodkovne varnosti v ¢asu brezposelnosti in s tem podpirala koncept varne proznosti. Deloma gredo v tej smeri
spremembe, ki jih prinasa predlog novega Zakona o urejanju trga dela. Vendar ocenjujemo, da bodo spremembe
z vidika zagotavljanja dohodkovne varnosti brezposelnih v casu krize sprejete prepozno.

Po shemah za ohranjanje delovnih mest so najbolj posegla podjetja iz predelovalnih dejavnosti. Intervencijska
zakona za ohranjanje delovnih mest sta na zacetku izvajanja naletela na velik interes podjetij, ki se je proti koncu
leta 2009 Ze zacel zmanjsevati zaradi postopnega okrevanja gospodarske aktivnosti v predelovalnih dejavnostih, ki
so po ukrepu tudi najbolj posegle. Po podatkih ZRSZ o izplacilih je bilo povpre¢no mesecno izplac¢anih okoli 4800
povracil nadomestil plac (0,6 % zaposlenih) in okoli 32 tiso¢ subvencij za polni delovni ¢as (4,2 % zaposlenih). Najvedji
delez vklju¢enih v oba ukrepa znotraj predelovalnih dejavnosti imata dejavnost proizvodnja kovin in proizvodnja
elektri¢nih naprav, ki ima tudi najvecje stevilo vklju¢enih v oba ukrepa. Ker Zakon o delnem subvencioniranju
polnega delovnega ¢asa ne opredeljuje kriterijev, ki bi dodelitev pomoci vezali na tezave, povezane s krizo, so
po teh subvencijah lahko posegla podjetja iz vec¢jega Stevila dejavnosti, katerih teZzave morda niso bile v celoti
posledica gospodarske krize. Po velikem delezu vkljucenih izstopa tudi dejavnost promet in skladis¢enje zaradi
vklju¢enosti zaposlenih v Slovenskih Zeleznicah, ki so bile prejemnik razli¢nih subvencij tudi v preteklih letih,
tezave s poslovanjem pa so se v letu 2009 le e poglobile.

Cas gospodarske krize ni bil v zadostni meri izkoriséen za pridobivanje novih znanj delavcev na éakanju. Zakon
o delnem povracilu nadomestila pla¢e nalaga obveznost izobraZevanja in usposabljanja delavcev na cakanju,
ki ga je sofinancirala drzava. Kljub temu pa se je izobrazevanje in usposabljanje delavcev na ¢akanju izvajalo v
skromnem obsegu: Vsebina tega izobrazevanja pa je vprasljiva z vidika povecevanja zaposljivosti teh zaposlenih,
saj je vecina teh podjetij uporabila interna izobrazevanja, ki jih vodijo interni mentorji. Kot smo Ze opozarjali v
Ekonomskih Izzivih 2009, zakonska resitev, ki izobrazevanje in usposabljanje zaposlenih povsem prepusc¢a zgolj
podjetju brez podpore ustreznih strokovnih institucij, morda ni najbolj ustrezna z vidika izkoris¢anja krize kot
priloznosti za pridobivanje novih za trg dela relevantnih znanj.



Uvod

Gospodarska kriza ima vpliv na trg dela, ki je
pomemben mehanizem prilagajanja gospodarstva
morebitnim sokom. Trg dela se lahko na Sok odzove s
pomocjo (i) fleksibilnosti stroskov dela, (ii) mobilnosti
dela, ki zajema geografsko mobilnost in mobilnost med
sektorji in (iii) prilagajanja koli¢ine angaZiranega dela - s
spremembamistevilazaposlenihalispremembamistevila
opravljenih delovnih ur. Padec gospodarske aktivnosti
v letu 2009 je tako vplival na gibanje zaposlenosti,
brezposelnosti in stroskov dela v vecini drzav EU. Stopnja
brezposelnostiv EU se je v letu 2009 povecala na 9 %, kar
je 1,9 o. t vec kot v letu 2008, stopnja delovne aktivnosti
(starostne skupine 15-64 let) pa znizala za 1,3 o. t.
Strokovnjaki OECD ugotavljajo, da fleksibilnost realnih
plac prispeva k hitrosti prilagajanja, ki je lahko odvisna od
institucionalne ureditve sistema plac v doloceni drzavi in
razmer na trgu dela. Za dejanska gibanja realnih urnih
zasluzkov v drzavah OECD v letu 2009 pa ugotavljajo, da
lahko drzave razvrstimo v tri skupine: i) prvo skupino
drzav sestavljajo Svedska, Danska, Zdruzeno kraljestvo,
Avstralijain Slovaska, kjer je ob povecanju brezposelnosti
prislo do zmanjsanja realnih urnih zasluzkoy, ii) drugo
skupino sestavljajo ZDA, Kanada in Spanija, kjer je do
povecanja povpre¢nih urnih zasluzkov prislo zaradi
nadpovpre¢nega zmanjsanja nizko izobrazenih in slabo
placanih zaposlitev, (iii) tretjo skupino pa sestavljajo
Japonska in Stevilne evropske drzave', kjer so se tudi v
recesiji realni urni zasluzki povecali (OECD, 2010).

V krizi so driave sprejele Stevilne dodatne ukrepe
politike trga dela. Vecina drzav EU je v letu 2009 okrepila
izvajanje ukrepov politike trga dela in zanjo namenila
tudi ve¢ sredstev. Stevilne drzave so v letu 2009 sprejele
i) ukrepe za spodbujanje povprasevanja po delovni sili,
med katerimi v krizi izstopa spodbujanje zaposlovanja
za skrajsan delovni cas, i) ukrepe za ponovno zaposlitev
in usposabljanje s t. i. zgodnjim ukrepanjem? in
spodbujanjem podjetnistva in pridobivanja delovnih
izkusenj, iii) dohodkovno podporo za brezposelne in
prejemnike nizkih plac.

V prispevku prikazujemo analizo gibanj na trgu dela v
casu gospodarske krize in odziv drzave s politiko trga
dela v Sloveniji. Analiza je predstavljena v treh poglavjih.
V prvem poglavju prikazujemo vpliv gospodarske krize
in protikrizne ukrepe politike trga dela v EU. V drugem
poglavju podrobno prikazujemo gibanja na trgu dela
v Sloveniji v ¢asu gospodarske krize in izpostavljamo
klju¢na vprasanja politike pla¢ v javhem sektorju. V
tretjem poglavju podrobneje prikazemo in analiziramo
protikrizno ukrepanje na trgu dela v Sloveniji. Pri tem

' Gre za lIrsko, Poljsko, Finsko, Francijo, Avstrijo, Belgijo, Italijo in
Nizozemsko.

2Stevilne drzave so uvedle dodatne ukrepe tako imenovanega zgodnjega
ukrepanja in povecale odgovornost iskalca zaposlitve. Pomoc pri iskanju
zaposlitve so ponudile brezposelni osebi takoj po nastopu zaposlitve ali
pa so celo pomagale zaposlenim najti novo zaposlitev, preden so izgubili
trenutno zaposlitev.
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najprej prikazemo odziv aktivne politike zaposlovanje,
katere izvajanje je bilo v letu 2009 okrepljeno, in
delovanje pasivnih ukrepov politike trga dela, ki jih
Slovenija v krizi ni sistemsko spremenila. Analiziramo
tudi obseg izvajanja sprejetih intervencijskih zakonov za
ohranjanje delovnih mest. V sklepnem cetrtem poglavju
pa skusamo izpostaviti klju¢ne izzive in probleme trga
dela v Sloveniji.
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1. Gibanja na trgu dela in
proti-krizni ukrepi v EU

Mednarodna gospodarska in financna kriza se je
odrazila tudi v poslabsanju razmer na trgu dela v EU.
Po poglobitvi krize v EU v sredini leta 2008 je prislo do
vecje prilagoditve na trgu dela v EU v prvem cetrtletju
2009. Brezposelnost, ki je marca leta 2008 dosegla
najnizjo raven (EU 6,8 %, EA 7,2 %), se je med januarjem
in decembrom 2009 povecala za 1,4 o. t. in je decembra
2009 znasala 9,4 % (EA 9,9 %). Po podatkih Eurostata je
v EU od zacetka krize izgubilo delo priblizno 6 milijonov
oseb, najbolj ogrozeni pa so bili zlasti delavci brez
izkusenj, z niZjo izobrazbo?® in predvsem moski, saj je
kriza najbolj prizadela gradbenistvo in industrijo. Stopnja
delovne aktivnosti se je vletu 2009 znizalaza 1,3 0. t.in je
v povpredju leta znasala 64,6 % (EA 64,7 %). Razmere na
trgu dela so se najbolj poslabsale v drzavah, ki jih je kriza
tudi najbolj prizadela (Spanija, Irska in baltske drzave).
V zadnjem cetrtletju 2009 je zaposlenost v primerjavi
s Cetrtim cetrtletjem 2008 nizZja v vseh drzavah EU,
razen v Luksemburgu. Med nasimi pomembnejsimi
trgovskimi partnericami so bili vedji padci zaposlenosti
zabelezeni v Spaniji (-6 %), Italiji (-1,8 %) in v Zdruzenem
kraljestvu (-1,7 %), medtem ko je v Nemciji zaposlenost
v istem obdobju padla le za 0,4 %. Prvi¢ po treh letih
se je v EU v 2009 za povecala tudi stopnja dolgotrajne
brezposelnosti.* Najvisje povisanje stopnje dolgotrajne
brezposelnosti je bilo zabelezeno v Spaniji (+2,1 o. t. v
2009), ki je imela v letu 2009, kot je razvidno s slike 1,
tudi najvisjo stopnjo brezposelnosti v EU (18 %).

Slika 1: Stopnje brezposelnosti v drzavah EU v letih
2008 in 2009
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3 Stopnja brezposelnosti nizko izobrazenih se je v letu 2009 glede na
2008 povecala za 3,2 o. t., srednje in vije izobrazenih za 1,9 o. t. in visoko
izobrazenihza 1,2 0. t.

“V povprecju EU je se je v letu 2009 povecala za 0,4 o. t. glede na 2008
in znasala 3 %.

Gospodarska kriza je najbolj zmanjsala zaposlitvene
moznostimoskih in mladih. Stopnja delovne aktivnostiv
povpredju EU se je v letu 2009 zaradi upada gospodarske
aktivnosti zmanjsala za 1,3 o. t. (na 64,6 %). Stopnja za
zenske se je znizala za 0,5 o. t. na 58,6 %, pri moskih pa
za 2,1 o.t. na 70,7 %, kar kaze na to, da je kriza v prvem
letu bolj prizadela dejavnosti, ki zaposlujejo pretezno
moske. Razlika v stopnji delovne aktivnosti po spolu se
je zato zmanjsala, vendar je stopnja delovne aktivnosti
zensk Se vedno priblizno 12 o. t. manjsa kot pri moskih.
Kriza je razli¢no prizadela posamezne starostne skupine:
v starostni skupini med 25-54 let je bilo v letu 2009
delovno aktivnih 78,2 % oseb (1,4 o. t. manj kot leto
prej), stopnja delovne aktivnosti starejsih (55-64 let) je v
letu 2009 znasala 46,0 %, kar je 0,4 o. t. ve¢ kot leto prej,
najbolj pa je upadla stopnja delovne aktivnosti mladih
(15-24 let), in sicer za 2,4 o. t. (na 35,2 %). Zmanjsanje
delovne aktivnosti mladih lahko pojasnimo predvsem
z dejstvom, da imajo mladi na zacetku delovne dobe
vecinoma zacasne zaposlitve, ki so se v ¢asu krize prve
zmanjsale. Brezposelnost oseb, mlajsih od 25 let, se je
v letu 2009 povecala precej bolj kot v drugih starostnih
skupinah, in sicer za 4,2 o. t. na 19,6 %. Kriza je torej Se
poslab3ala polozaj mladih na trgu dela. Kot je razvidno
s slike 2, je vecina drzav v letu 2009 zabelezile padec
stopnje delovne aktivnosti, s ¢imer se je EU oddaljila od
leta 2000 zastavljenega Lizbonskega cilja 70-odstotne
stopnje delovne aktivnosti v letu 2010.

Slika 2: Stopnje delovne aktivnosti v drzavah EU v letih
2008 in 2009, v %
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V letu 2009 je v vecini drzav EU prislo do povecanja
razsirjenosti delnih in zmanjSevanja zacasnih
zaposlitev®. Oba kazalca kazeta na odziv podjetij na
zmanjsano povpradevanja po delu, saj se je razsirjenost
delnih zaposlitev v letu 2009 glede na 2008 povecala za
0,6 o.t. na 18,8 %, zaCasnih zaposlitev pa se je zmanjsala
za 0,5 0.t. na 13,5 %. Delez delnih zaposlitev se je najbolj
povecal vdrzavah,kijih je tudikriza najboljprizadela(Irska
in baltske drzave), vendar je pri tem treba opozoriti, da se
je v teh drzavah razdirjenost delnih zaposlitev povecala
predvsem zaradi fleksibilnosti trga dela in ne zaradi
zacasnih protikriznih ukrepov. Delez zac¢asnih zaposlitev
se je zmanjsal predvsem v drzavah ¢lanicah EU (Spanija,
Francija, Italija), kjer je bil delez zac¢asnih zaposlitev med
vsemi zaposlitvami visok pred krizo, saj so podjetja v ¢asu
krize tam zelo pogosto zmanjsevala Stevilo zaposlenih z
nepodaljsevanjem pogodb o zaposlitvi za dolocen cas.

Vletu2009sodrzave ¢lanice EUsprejelestevilne ukrepe
znamenomblazenjaposledickrizenatrgudela. Priizbiri
ukrepov je bilo pomembno, da so bili ti osredotoceni na
ciljne skupine, imeli hiter in neposreden ucinek na trgu
dela, hkrati pa so bili skladni z dolgoro¢nimi cilji. Drzave
EU so uvedle Stevilne, predvsem zacasne ukrepe na trgu
dela, ki so v letu 2009 znasali priblizno 0,4 % BDP EU, v
letu 2010 pa naj bi se zmanjsali na 0,2 % BDP EU. Ob tem
je vec kot polovica vrednosti vseh ukrepov na trgu dela
namenjena spodbujanju kupne moci gospodinjstev in
povecanju spodbud za delo v okviruizboljsanja davénega
sistema. Ukrepi so v veliki meri uspeli blaZiti posledice na
trgu dela v vecini drzav EU. Zelo malo zacasnih ukrepov
na trgu dela so uvedle baltske drzave in tudi Irska, kjer
je bilo povecanje brezposelnosti tudi najvecje in precej
povezano z upadom aktivnosti v gradbenistvu. Zacasne
ukrepe, ki imajo potencialno lahko tudi velike negativne
posledice na gospodarstvo, pocasi nadomescajo stalni
ukrepi, ki naj bi letos znasali priblizno 0,6 % BDP EU.
Vecino stalnih ukrepov v letu 2010 predstavljajo trajne
spremembe v davénem sistemu in podpora kupni
moci gospodinjstev, dolgoro¢ni uc¢inek pa naj bi imela
tudi Siritev in dostopnost programov izobraZevanja in
usposabljanja.

Zacasni ukrepi resevanja krize na trgu dela vkljucujejo
ukrepe subvencioniranja krajSega delovnega dcasa,
krepitev programov aktivne politike zaposlovanja in
povecanjedostopnostidonadomestilzabrezposelnost.
Vecina izmed teh ukrepov naj bi se iztekla konec
leta 2009, kljub temu pa so drzave Stevilne ukrepe
zaradi zaostrenih razmer na trgu dela podaljsale 3e do
konca leto3njega leta. Stevilne drzave so se odlocile za
subvencioniranje krajsanja delovnega ¢asa (Nizozemska,
Slovenija, Slovaska, Ce3ka, Avstrija, Nemcija, Italija,
Belgija, Luksemburg), kar naj bi doprineslo k ohranjanju
delovnih mest. Ob uvajanju tega ukrepa so nekatere
drzave spodbujale in pogosto tudi subvencionirale tudi
dodatno usposabljanje za delavce s skrajsanim delovnim

° Razsirjenost je merjena z delezem zacasnih in delnih zaposlitev v
skupnih zaposlitvah.
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¢asom. Po prvih ocenah ¢lanic EU naj bi ti ukrepi zacasno
ohranili ve¢ kot 500.000 delovnih mest, od tega 350.000
v Nemciji.

Drzave so v kriznih casih krepile tudi aktivno politiko
zaposlovanja, vklju¢no s programi izobraZzevanja in
usposabljanja brezposelnih in zaposlenih, programi
za spodbujanje zaposlovanja in ustvarjanje delovnih
mest in programi pomoci pri iskanju zaposlitve. Vec
drzav je pripravilo nove oz. razsirilo obstojece programe
izobraZevanja in usposabljanja in izboljsalo mozZnosti
za dostop do izobrazevanje in usposabljanja. Avstrija,
Danska, Finska in Nizozemska so pripravile posebne
programe pomocispodbujanjazaposlovanja,namenjene
mladim, slednja pa je v ta namen v letih 2009 in 2010
namenila priblizno 220 mio EUR. Vetina teh sredstev je
namenjena povecanju zaposlitvenih moznosti mladih
s pomocjo sodelovanja v usposabljanju in podaljsanja
trajanja prakticnega usposabljanje za mlade, ki
dokoncujejo studij v poklicnih 3olah.

Zazagotavljanje ve¢jedohodkovnevarnostibrezposelnih
so nekatere drzave uvedle spremembe na podrocju
nadomestil za brezposelnost, pri ¢emer so povecale
trajanje prejemanja nadomestila ali omilile pogoje za
dostop do nadomestila (Bolgarija, Danska, Spanija,
Italija, Romunija). Za brezposelne (pod dolocenimi
pogoji, bodisi kot povisanje nadomestila za dolo¢eno
obdobje, bodisi kot enkratno izplacilo) se je lani povecalo
nadomestilo za brezposelnost v Belgiji, Gr¢iji, Italiji in
Zdruzenem kraljestvu.

Slika 3: Stopnje brezposelnosti po spolu, v EU
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Kljub umirjanju rasti brezposlenosti v zacetku leta
2010 se pricakuje nadaljenje slabsanje razmer. V
prvem cetrtletju letoSnjega leta so se zaceli kazati prvi
znaki stabilizacije razmer na trgu dela, saj se je naras¢anje
brezposelnosti umirilo. Stopnja brezposelnosti v EU
se je v prvih Stirih mesecih letoSnjega leta povisala
za 0,2 0. t. na 9,7 % (EA 10,1 %) marca 2010. V Nemciji,
Malti, Slovaski, na Danskem in na Madzarskem so v
zadnjih Stirih mesecih zabeleZili rahlo zniZzanje stopnje
brezposelnosti. Slednje se pripisuje okrevanju svetovnih
trgovinskih tokov, povecani gospodarski aktivnosti v EU
in kratkoro¢nim protikriznim ukrepom, ki so ob nekaterih
ze izvedenih strukturnih reformah v posameznih
drzavah EU dodatno omejili negativen vpliv krize. Kljub
temu zaenkrat razmeroma omejeno prilagajanje na trgu
delovne sile skupaj z prerazporeditvami zaposlenih med
sektorji zaradi krize kaze, da bo okrevanje gospodarske
aktivnosti v EU v letosnjem in naslednjem letu potekalo
brez opaznejse rasti zaposlenosti ter s potencialno visoko
in vztrajno stopnjo brezposelnosti. Po pomladanskih
napovedih Evropske komisija se bo letos zaposlenost v
EU zmanjsala Se za priblizno 1 %, medtem ko bo stopnja
brezposelnosti ostala blizu 10 %.(EC,2010a). Posamezne
drzave EU je kriza prizadela razlicno mocno, zato so
razlike v stopnji brezposelnosti med drzavami po krizi
Se vedje, kar pomeni, da bo tudi okrevanje na trgu dela
razli¢no hitro in razli¢no dolgo.

Slika 4: Medletne realne stopnje rasti BDP in
zaposlenosti, v Sloveniji v %
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8 Zakon o delnem subvencioniranju polnega delovnega c¢asa, UL RS
5/2009 in Zakon o delnem povracilu nadomestila place, UL RS 42/2009.

2. Gibanja na trgu dela v
Sloveniji

Gospodarska kriza je povzrocila spremembe na trgu
dela v Sloveniji. Zaposlenost se je novembra 2008 zacela
zmanjsevati v zasebnem sektorju, kjer se je od novembra
2008 do marca 2010 zmanjsala za 8 %. Registrirana
brezposelnost se je v obdobju od septembra 2008, ko
je bila najnizja (59.303), do konca leta 2009 priblizala
100 tiso¢, kjer ostaja tudi v prvih mesecih 2010. Zasebni
sektor se je na krizo prilagal tudi z zmanjsevanjem
Stevila opravljenih nadur, skrajsevanjem delovnega casa
in umiritvijo rasti plac. Na drugi strani pa je v javhem
sektorju v letu 2009 prislo do pospesitve rasti plac zaradi
odprave nesorazmerij, zaposlenost pa se je $e naprej
povecevala. V nadaljevanju podrobno predstavljamo
omenjena gibanja na trgu dela.

2.1. Zaposlenost po statisticnem
registru delovno aktivnega
prebivalstva

Po visoki rasti v letu 2007 in v prvih treh cetrtletjih
2008 se je stevilo delovno aktivnih po statisticnem
registru v novembru 2008 zacelo zmanjsevati, v prvem
Cetrtletju 2010 pa se je to zmanjsevanje umirilo. Marca
2010 je bilo v Sloveniji tako 836,9 tiso¢ formalno delovno
aktivnih oseb® (3,4 % manj kot pred letom dni in 5,8 %
manj kot oktobra 2008, ko jih je bilo najvec po letu 1990).
Upadanje zaposlenosti (medletno v zadnjem cetrtletju
2009 ze za 4,1 %, v prvem cCetrtletju 2010 pa za 3,8 %)
je bila posledica gospodarske recesije, ki se je zacela v
zadnjem cetrtletju 2008 in nadaljevala tudi v letu 2009,
v letoSnjem letu pa se umirja. Kot je razvidno iz slike 4, je
bilo zmanjsevanje zaposlenosti pocasnejse in blazje od
upadanja gospodarske aktivnosti.

Najbolj se je zmanjsalo Stevilo zaposlenih, stevilo
samozaposlenih izven kmetijstva pa se je kljub krizi
povecalo. Stevilo zaposlenih oseb se je v obdobju
od oktobra 2008, ko jih je bilo najve¢, do marca 2010
zmanjsalo za 51 tiso¢ (-5,8 %), zmanjsalo se je tudi
stevilo samostojnih kmetov (za 6.798 ali 20,5 %),
Stevilo samozaposlenih oseb izven kmetijstva pa ze
nekaj let stalno narasca. Vzrok je izlocanje nekaterih
del in storitev iz ve¢jih podjetij v drobni zasebni
sektor in v letu 2009 okrepljeno izvajanje programov
spodbujanja samozaposlovanja v okviru aktivne politike
zaposlovanja.

6 Zaposlenih in samozaposlenih oseb po statisticnem registru delovno
aktivnega prebivalstva, vklju¢no s samozaposlenimi kmeti.

7 Stevilo kmetov ocenjuje SURS na podlagi podatkov ankete o delovni sili
za predhodno cetrtletje. Samo od decembra 2009 do januarja 2010 naj bi
se ocenjeno stevilo kmetov tako zmanjsalo za 5.781 ali 17,9 %, pri cemer
gre bolj za statisticno oceno kot za dejanski obseg zmanjsanja.
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Tabela 1: Spremembe Stevila formalno zaposlenih po podrogjih dejavnosti, 2008-2010
Medletna rast (v %) Sprememba stevila

2008/ | 2009/ | QI10/ | QI09/ | Q209/ | Q309/ | Q409/ | Q110/
2007 | 2008 | Q109 | Q408 | Q109 | Q209 | Q309 | Q409
FORMALNO DELOVNO AKTIVNI SKUPAJ 3,0 2,4 -3,8 | -16090 -7963 -6752 -5920 | -12024
Zasebni sektor (AdoN,SdoT) -39 -3,5 -52 | -17129 -9318 -6070 -7386 | -13407
Javni sektor (O do R) 2,2 2,0 2,0 1039 1355 -681 1466 1383
A Kmetijstvo in lov, gozdarstvo, ribistvo -1,8 -4,5 -15,6 -1064 199 -72 -95 -5931
B Rudarstvo -5,2 -7,5 -11,2 -72 -44 -48 -131 -158
C Predelovalne dejavnosti -0,5 -10,1 -9,3 -9665 -8113 -4617 -5003 -1774
D Oskrba z elektr.energ.,plinom in paro -11 29 2,6 66 104 29 65 7
E Oskrba z vodo, ravnanje z odplakami in odpadki, saniranje okolja 4,7 23 1,9 -68 175 54 -59 -3
F Gradbenistvo 12,2 -1,3 -7,9 -3234 -206 -737 -2073 -3914
GTrgovina, vzdrz.in popr.motornih vozil 35 -1,0 -2,7 -1045 -1190 -763 -299 -884
H Promet in skladis¢enje 54 -2,8 -4,7 -929 -745 -584 -350 -704
| Gostinstvo 1,7 0,6 -0,9 -418 306 9 -299 -307
J Informacijske in komunikacijske dej. 4,8 2,8 -0,1 110 91 -120 38 -35
K Finan¢ne in zavarovalniske dej. 4,2 1,0 -2,5 100 -38 -312 -204 -54
L Poslovanje z nepremi¢ninami 9,6 4,7 0,2 12 69 -5 -48 -9
M Strokovne, znanstvene in tehni¢ne dej. 71 4,6 39 64 56 668 706 317
N Druge raznovrstne poslovne dejavnosti 52 -1,7 2,1 -943 -175 284 379 36
‘(I)alrjnecj;zrinostjavne uprave in obrambe, dejavnost obvezne socialne 13 11 12 156 388 198 86 129
P Izobrazevanje 1,5 2,8 3,0 490 329 -709 1505 718
Q Zdravstvo in socialno varstvo 2,7 2,1 1,6 344 548 -130 -30 427
R Kulturne, razvedrilne in rekreac.dej. 6,5 1.8 1,7 48 89 -41 77 109
S Druge dejavnosti 1.3 37 2,5 -29 146 142 17 22

Vir: SURS, preracuni UMAR.

Stevilo delovno aktivnih se je v letu 2009 zmanjsalo
v zasebnem sektorju (najbolj v predelovalnih
dejavnostih in gradbenistvu), v javhem pa se je
povecalo. V predelovalnih dejavnostih se je zacelo
zmanjsevati ze v drugem cetrtletju 2008. V obdobju od
oktobra 2008 do marca 2010 se je zmanjsalo za vec kot
31tisoc (-14,5 %), najbolj v proizvodnji kovinskih izdelkov
in proizvodnji oblacil, povecalo pa se je le v proizvodniji
farmacevtskih surovin in preparatov (glej sliko 5). Drugo
pomembno podrocje upadanja zaposlenosti je bilo
zaradi upada gradbenih investicij gradbenistvo. Stevilo
delovno aktivnih v gradbenistvu se je zacelo zmanjsevati
novembra 2008 in se do marca 2010 zmanjsalo za vec kot
11 tiso¢ (-12,9 %). Pomembnejsa podro¢ja zmanjsevanja
delovne aktivnosti so bila Se kmetijstvo, trgovina in
promet. V vecini drugih storitvenih dejavnosti pa se
je stevilo delovno aktivnih v tem obdobju povecalo, v
zasebnem sektorju najbolj v strokovnih, znanstvenih
in tehni¢nih dejavnostih, v javnem sektorju pa v
izobrazevanju ter zdravstvu in socialnem varstvu. (glej
tabela 1).

Zmanjsanje zaposlenosti bi bilo zlasti v predelovalnih
dejavnostih se vecje, ce vlada v letu 2009 ne bi sprejela
vec ukrepov za intervencijo na trgu dela. Da bi ublazili
visoko brezposelnost, podjetjem pa stroske odpuscanja
poslovnih presezkov zaposlenih, ki bi nastali zaradi
zmanjsanja narodil in upada povprasevanja, sta bila
sprejeta dva intervencijska zakona?, ki sta v sheme
subvencionoranja vkljucila okoli 80 tiso¢ zaposlenih
(podrobno o tem glej poglavje 3.3) in s tem preprecila
hitrejSo rast brezposelnosti. Upadanje stevila delovno
aktivnih pa so ublazili tudi obseznejsi ukrepi aktivne
politike zaposlovanja. V okviru programov zaposlovanja
in samozaposlovanja ter javnih del je v letu 2009 dobilo
delo okrog 13 tiso¢ brezposelnih, kar je dobra cetrtina
vseh brezposelnih, ki so v tem letu dobili delo oziroma
15 % povprecnega Stevila registriranih brezposelnih v
letu 2009. Leto prej je bil ta delez priblizno pol manjsi.
Programi pa se z enako ali celo ve¢jo intenzivnostjo
izvajajo tudi v prvem cetrtletju 2010 (podrobneje glej
poglavje 3.1.).

8 Zakon o delnem subvencioniranju polnega delovnega ¢asa, UL RS
5/2009 in Zakon o delnem povracilu nadomestila place, UL RS 42/2009.
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Slika 5: Sprememba v Stevilu delovno aktivnih po
skupinah predelovalnih dejavnostih v Sloveniji, v
obdobju marec 2008-marec 2010
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Zmanjsuje se tudi Stevilo v Sloveniji zaposlenih
tujcev. V letu 2007 in v prvih treh cCetrtletjih leta 2008
se je Stevilo delovno aktivnih povecalo predvsem s
povecanim zaposlovanjem tujcev. Z zmanjsanjem
zaposlenosti v obdobju recesije pa se je tudi Stevilo
v Sloveniji zaposlenih tujcev zacelo zmanjsevati. Po
statisticnem registru delovno aktivnega prebivalstva
se je Stevilo v Sloveniji zaposlenih tujcev do septembra
2008 povecalo na 70.327, od takrat naprej pa stalno
pada. Marca 2010 jih je bilo $e 60.157.° Skoraj polovica
tujcev dela v gradbenistvu, pomembnejsa podrocja
zaposlovanja tujcev pa so Se predelovalne dejavnosti,
promet, trgovina, gostinstvo, strokovne, znanstvene
in tehni¢ne ter druge raznovrstne poslovne storitve.”
V zadnjih dvanajstih mesecih se je Stevilo zaposlenih
tujcev v vseh nastetih dejavnostih zmanjsalo, najbolj v
gradbenistvu'.

° Stevilo veljavnih delovnih dovoljen;j za tujce, ki jih izdaja Zavod RS za
zaposlovanje, je precej vecje. Povecevalo se je $e vse do marca 2009, ko jih
je bilo 92.642, potem pa se je zacelo znizevati, do marca 2010 na 76.473.
Vzrokov za razliko med obema statistikama je vec. Delovna dovoljenja,
ki jih izdaja Zavod RS za zaposlovanje, so pogoj, da lahko tujec dobi
dovoljenje za bivanje v RS, dovoljenje za bivanje pa je pogoj, da lahko
tujec sklene pogodbo o zaposlitvi, zato lahko dejanska zaposlitev tujca
po izku$njah ZRSZ za dva do tri mesece zaostaja za izdajo delovnega
dovoljenja, za okoli 5 % delovnih dovoljenj pa se zaposlitev iz razli¢cnih
razlogov ne realizira. Prihajalo pa je tudi do zlorab, ko so tujci z dovoljen;j
za delo lahko pridobili dovoljenje za prebivanje v Republiki Sloveniji,
s tem pa moznost, da potujejo ali prebivajo v obmo¢ju drugih drzav
pogodbenic Schengenskega sporazuma, kjer so nato delali, zaprosili
za azil ali se pri pristojnih organih prijavljali kot iskalci zaposlitve. Do
zlorab je prihajalo predvsem s strani drzavljanov Kosova. Vlada je zato
sprejela Uredbo o omejitvah in prepovedih zaposlovanja in dela tujcev
(UL 5t.12/2010), ki zaostruje nadaljnje moznosti za pridobivanje delovnih
dovoljenj za delo v Sloveniji in to predvsem drzavljanom Kosova.

2.2, Delovna aktivnost po anketi o
delovni sili

Veéja zaposlenost je pogosto eden izmed ciljev razvoja
druzbe.Ciljobi¢ajnomerimosstopnjodelovneaktivnosti,
ki predstavlja razmerje med stevilom delovno aktivnih in
Stevilom prebivalstva v doloceni starostni skupini. EU si
je v Lizbonski strategiji leta 2000 med drugimi postavila
tudi cilj dosedi t. i. polno zaposlenost oz. 70-odstotno
stopnjo zaposlenosti za starostno skupino 15-64 let
do leta 2010, ki je zaradi krize ne bo mogoce dosedi.
Povecanje stopnje delovne aktivnosti prebivalstva
v starosti 15-64 let na 70 % do leta 2013 je tudi eden
izmed ciljev Strategije razvoja Slovenije, ki prav tako
ne bo dosezen. V okviru razprav o ciljih EU do leta 2020
se stopnja delovne aktivnosti ohranja kot eden izmed
ciljev, pri cemer je zaradi visoke vklju¢enosti mladih v
starosti 15-19 let v izobraZevanje spremenjena starostna
skupina. Novi cilj je doseci 75-odstotno stopnjo delovne
aktivnosti starostne skupine 20-64 let v letu 2020.

Stopnja delovne aktivnosti v Sloveniji se je povecevala
do leta 2008. V obdobju 2000-2008 se je stopnja
delovne aktivnosti starostne skupine 15—64 let povecala
za 5,8 0. t. (na 68,5 % v letu 2008), pri tem se je stopnja
delovne aktivnosti moskih povecala za 5,5 o. t. (na
72,7 % v letu 2008), zensk pa za 5,8 0. t. (na 64,8 % v letu
2008). S pospesitvijo gospodarske rasti v letu 2004 se je

Slika 6: Stopnja delovne aktivnosti starostne skupine
15-64 let po spolu v Sloveniji, 2000-2009
75

—o— Skupaj

70

65

60

55

2000
2001

2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

Vir: Eurostat.

°Tu gre predvsem za Cistilke in podobne zaposlitve ter za zaposlovanje
preko agencij za zaposlovanje.

"1z objavljenih podatkov o izdatnih delovnih dovoljenjih za tujce
po podro¢jih dejavnosti (glej: http://www.ess.gov.si/slo/Dejavnost/
StatisticniPodatki/Mesecnelnformacije/Mesecnelnformacije.htm)
je razvidno, da se je od marca 2009 do marca 2010 Stevilo delovnih
dovoljenj za podro¢je gradbenistva zmanjsalo za 12.533 ali 27,2 %,
v predelovalnih dejavnostih za 2.221 ali 19,7 %, v trgovini in prometu
skupaj za 1.726 ali 18,7 %.



mocno povecala predvsem stopnja delovne aktivnosti
zensk (za 3,1 o. t. v letu 2004). Mocan pozitiven vpliv na
stopnjo delovne aktivnosti moskih pa je imela visoka
gospodarskarast vletih 2006 in 2007 ob moc¢ni aktivnosti
gradbenistvu. Ocenjujemo, da cilj 70-odstotne stopnje
delovne aktivnosti do leta 2013 verjetno ne bo dosezen
zaradi zmanjsanja stopnje v letu 2009 in pricakovane
stagnacije oz. skromne rasti delovne aktivnosti v
prihodnjih letih. Obstaja namre¢ velika verjetnost, da
bomo v prihodnjih letih pri¢a okrevanju gospodarstva
brez nastajanja novih delovnih mest.

Gospodarska kriza je v letu 2009 zmanjsala delovno
aktivnost. Ob padcu bruto domacega proizvoda za
7,8 % v letu 2009 se je zmanjsala tudi stopnja delovne
aktivnosti prebivalstva v starostni skupini 15-64 let (za
1,1 0.t.). Zmanjsanje je bilo vecje pri moskih (za 1,7 o. t.)
kot pri zenskah (za 0,4 o. t.), kar lahko poveZzemo s tem,
da je gospodarska kriza v letu 2009 v vecji meri prizadela
dejavnosti, ki zaposlujejo pretezno moske. V letu 2009
sta se glede na dosezeno izobrazbo zmanjsali predvsem
stopnji delovne aktivnosti nizko in srednje izobrazenih,
glede na starost pa med mladimi. Na zmanjsanje
v starostni skupini 15-24 let je vplivalo manjse
povprasevanje po delu preko Studentskih servisov.

Tabela 2: Stopnje delovne aktivnosti po starostnih
skupinah v Sloveniji, 2007-2009

15-24let | 25-54let | 55-64let | 15-64let

2007 37,6 85,3 335 67,8
2008 384 86,8 328 68,6
2009 353 84,8 35,6 67,5

Vir: Eurostat.
Slika 7: Stopnja delovne aktivnosti starejsih (55-64 let)
v EU, 2009
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Vir: Eurostat.
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Stopnja delovne aktivnosti starejsih (55—64 let) je v
Sloveniji se vedno nizka, ceprav se je povecala tudi v
letu 2009. Uveljavitev pokojninske reforme leta 2000
je pomembno prispevala k povecanju stopnje delovne
aktivnosti starejsih (55—64 let), ki se je do v obdobju
2000—2007 povecala za 10,8 o. t., se nekoliko zmanjsala
v letu 2008 in v letu 2009 ponovno povecala (glej tabelo
2). Slednje je predvsem posledica povecanja zlasti
sezonskega neformalnega dela. Kljub omenjenemu
povecanju te stopnje delovne aktivnosti v Sloveniji ostaja
med najnizjimi v EU (glej slika 7) in predstavlja priloznost
in izziv za povecanje stopnje delovne aktivnosti.

2.3. Zacasne in delne zaposlitve

Zacasne in delne zaposlitve so najboljpogoste atipicne
oblike zaposlitve. Te zaposlitve praviloma omogocajo
podjetjem hitrejSe prilagajanje na spremembe v
povprasevanju in so v ¢asu gospodarske krize odigrale
pomembno vlogo pri prilagajanju trga dela. Zacasne
zaposlitve zajemajo vse oblike zacasnega dela in se
praviloma pogosteje uporabljajo v gospodarstvih z
zelo strogimi pravili najemanja in odpusc¢anja in ve¢jim
obsegom sezonskih dejavnosti. Delne zaposlitve'? pa
omogocajo prilagajanje delodajalca manjsim potrebam
po delovni sili in tudi delavca krajsemu delovnemu casu
zaradi usklajevanja druzinskega in poklicnega Zivljenja
ali drugih razlogov. V casu gospodarske krize lahko
pricakujemo zmanjsanje razsirjenosti za¢asnih zaposlitev
in povecanje delnih zaposlitev, ki ju prikazujemo kot
njun delez v skupnih zaposlitvah.

Upocasnitev in padec gospodarske aktivnosti sta
prekinila obdobje stalnega narascanja razsirjenosti
zacasnih zaposlitev v Sloveniji. \/ Sloveniji je razsirjenost
zacasnih zaposlitev do leta 2007 neprestano narascala in

Tabela 3: Delezi zacasnih zaposlitev med vsemi
zaposlitvami po starostnih skupinah v Sloveniji, v %

15-24let | 25-54let | 55-64let | 15-64let
2000 43,2 9,5 6,6n 13,7
2001 51,0 93 4,8n 13,0
2002 529 10,8 6,0n 14,3
2003 53,0 10,2 4,4n 13,7
2004 63,1 13,6 7,7n 17,8
2005 62,5 13,5 6,3n 17,4
2006 64,2 131 6,5n 17,3
2007 68,3 14,0 6,7n 18,5
2008 69,8 12,7 57n 17,4
2009 66,6 12,5 6,0n 16,4

Vir: Eurostat.
Opomba n: statisticno neznacilen podatek.

12 Delne zaposlitve so v anketi o delovni sili, opredeljene kot delovno
aktivno prebivalstvo s skrajsanim delovnim ¢asom, ki obic¢ajno delajo
manj kot 36 ur tedensko.
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po anketi o delovni sili dosegla 18,5 % vseh zaposlitev
(v starostni skupini 15—-64 let). Upocasnitev in padec
gospodarske rasti pa sta delez zacasnih zaposlitev v letih
2008 in 2009 zmanjsali (glej tabelo 3).V gospodarski krizi
so se podjetja zaradi izogibanja stroskom odpuscanja
najprej odlocila za nepodaljsevanje pogodb o zaposlitvi
za dolocen cas, kar se je (podobno kot v drugih drzavah)
odrazilo v zmanjsanju deleza zacasnih zaposlitev v
skupnih zaposlitvah (na 16,4 % v letu 2009). Kzmanjsanju
pa je prispevalo tudi zmanjSanje povprasevanja po
Studentskem delu.

V Sloveniji obstaja mocna starostna segmentacija trg
dela. Med mladimi je zelo velika razsirjenost zacasnih
zaposlitev. Med zaposlenimi mladimi zenskami (15—24
let) jih je bilo leta 2009 kar 76,9 % zaposlenih zacasno,
med zaposlenimi moskimi v tej starostni skupini je
imelo zacasno zaposlitev 59,2 % , skupaj pa 66,6 %(glej
tabela 3). Ceprav je raziirjenost zacasnih zaposlitev
nadpovpre¢na med mladimi tudi v drugih drzavah,
ocenjujemo, da je starostna segmentacija trga dela v
Sloveniji prisotna v vedji meri kot v drugih drzavah'.
Na veliko pogostost zacasnih zaposlitev med mladimi
v Sloveniji vpliva tudi velik obseg Studentskega dela, ki
je po ocenah v letu 2008 predstavljalo 18,5 % aktivnega
mladega prebivalstva.(Sustersi¢ in drugi 2010).

Slika 8: Delez zacasnih in delnih zaposlitev v celotnih
zaposlitvah V Sloveniji, v %, 2000-2009
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Vir: Eurostat.

Gospodarska kriza je povecala razsirjenost delnih
zaposlitev v Sloveniji. Po petletni stagnaciji uporabe
delnih zaposlitve v Sloveniji je gospodarska kriza mo¢no
povecala uporabo teh zaposlitev. Skrajsevanje delovnega
Casa je eden izmed moznih nacinov prilagajanja podjetij

> Na to kaze dejstvo, da je koli¢nik med delezem zacasnih zaposlitev
med mladimi (15-24 let) in delezem zacasnih zaposlitev med delovno
sposobnim prebivalstvom (15-64 let) v Sloveniji visoko nad povprec¢jem

padcu povprasevanja, ki ga je podobno kot nekatere
druge drzave s subvencijami podprla tudi Slovenija.'*
Zavod RS za zaposlovanje (ZRSZ), ki izvaja zakon, je do
konca decembra sklenilo 849 pogodb o subvencioniranju
krajsega delovnega ¢asa za 64.769 delavcev. Delez delno
zaposlenih med vsemi zaposlenini v starostni skupini 15—
64 let se je v letu 2009 povecal za 1,4 0. t. (na 9,5 % vseh
zaposlenih), pri cemer ostaja delez tako zaposlenih Zensk
(12,1 %) Se vedno visji kot moskih (7,4 %). Ocenjujemo,
da je izvajanje prej omenjenega zakona prispevalo k
povecanju razsirjenosti delnih zaposlitev v letu 2009.

Slika 9: Delez delnih zaposlitev med celotnimi po spolu
v (starostna skupina 15-64 let) v Sloveniji, 2000-2009
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Vir: Eurostat.

2.4. Brezposelnost

V Sloveniji merimo brezposelnost na dva nacina: a)
z anketo o delovni sili, ki daje mednarodno primerljive
podatke o aktivnosti prebivalstva, in b) s podatki o
registrirani brezposelnosti, ki temeljijo na registru
Zavoda RS za zaposlovanje. Ker podatki o brezposelnosti
iz razlicnih virov omogocajo analizo, ki se vsebinsko
dopolnjuje, prikazujemo gibanje brezposelnosti po
obeh nacinih merjenja.

2.4.1. Registrirana brezposelnost

Z upadanjem zaposlenosti in gospodarske aktivnosti
je v letu 2009 Sstevilo registriranih brezposelnih
narascalo, v prvih petih mesecih 2010 pa ostaja na
ravni pod 100.000. Stevilo registriranih brezposelnih
je imelo tendenco zniZevanja ze vse od leta 1999

4 Zakon o delnem subvencioniranju polnega delovnega ¢asa je bil
sprejet januarja 2009, njegovo delovanje pa podrobno analiziramo v
poglavju 3.3.



dalje, s konjunkturo v letih 2007 in 2008 pa se je do
septembra 2008 znizalo na 59.303 (kar je bilo najmanjse
Stevilo brezposelnih od decembra 1990). Z nastopom
gospodarske krize se od oktobra 2008 dalje ponovno
povecuje. Do konca leta 2009 se je povecalo na 96.672
(za 45,9 % na medletniravni), do aprila 2010 pana 99.316
(visje Stevilo brezposelnih smo imeli nazadnje marca
2003). Ceprav se rast $tevilo registriranih brezposelnih
v prvem cetrtletju 2010 upocasnila v primerjavi z letom
2009, se desezonirana mesecna stopnja rasti od februarja
2010 ponovno nekoliko povecuje. Zaradi pocasnejSega
povecevanja kot v istem obdobju lani pa se hitro znizuje
medletna stopnja rasti, ki je bila maja 2010 e 16,4-
odstotna.

Slika 10: Stevilo in stopnje rasti registrirano brezpo-
selnih po mesecih v obdobju januar 2008-april 2010
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Osnovni vzrok za povecevanje Stevila brezposelnih
je visok priliv oseb, ki so izgubile delo, ceprav je bilo
Stevilo brezposelnih, ki so se zaposlili, od maja 2009
stalno visje kot pred enim letom. Obseg obeh tokov iz
meseca v mesec sicer precej niha, delno tudi iz sezonskih
razlogov, medletno pa sta bila v prvem cetrtletju 2010
oba tokova precej bolj ugodna kot v enakem obdobju
2009. Priliv oseb, kisoizgubile delo, je bil za petino manjsi,
odliv brezposelnih v zaposlitev pa skoraj za polovico
vedji kot v prvem cetrtletju 2009. Hkrati je bil manjsi kot
pred enim letom tudi priliv brezposelnih iskalcev prve
zaposlitve (za 11,6 %), zmanjsanje Stevila brezposelnih
zaradi drugih razlogov pa vecje (za 22,4 %).
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Slika 11: Priliv v brezposelnost zaradi izgube zaposlitve
ter odliv brezposelnih v zaposlitev po mesecih 2008-
2010, v 1.000
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S povecevanjem stevila brezposelnih in zmanjsevanja
Stevila delovno aktivnih se je povecevala tudi stopnja
registrirane brezposelnosti. Do septembra 2008
se je zaradi povelevanja Stevila delovno aktivnih in
zmanjsevanja Stevila brezposelnih znizala ze na 6,3 %
(kar je najmanj od decembra 1990, enako velja za
Stevilo brezposelnih), nato pa se je zaradi obratnega
procesa, to je zmanjSevanjem Stevila zaposlenih in
povecevanjem Stevila brezposelnih, zacela povecevati in
se do decembra 2009 zvisala na 10,3 % (to je na raven,
podobno tisti iz februarja 2006, v povprecju pa je bila
leta 2009 9,1-odstotna). V prvem cetrtletju 2010 se je

Slika 12: Stopnje registrirane brezposelnosti po spolu,
po cetrtletjih 2006-2010
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stopnja registrirane brezposelnosti $e naprej zvisevala in
znasala 10,6 %. Stopnja registrirane brezposelnosti Zensk
je Se naprej visja od stopnje registrirane brezposelnosti
moskih, ¢eprav je med brezposelnimi ze od februarja
2009 ve¢ moskih kot zensk.

Zaradi mocnega priliva novih brezposelnih v zacetnem
obdobju gospodarske krize je delez dolgotrajno
brezposelnih™ med registriranimi brezposelnimi
zacel upadati, od novembra 2009 pa ponovno
naraséa. Septembra 2008 je bilo med takrat nizkim
Stevilom brezposelnih $e vedno 31.583 ali ve¢ kot 50 %
dolgotrajno brezposelnih, ki se je iz razli¢nih razlogov do
maja 2009 znizalo, na 30.312. Od oktobra 2008 dalje pa
se je zaradi povecanega Stevila oseb, ki so izgubile delo,
Stevilo registriranih brezposelnih zacelo hitro povecevati,
s ¢imer se je mocno povecal tudi delez oseb, ki so bile
brezposelne manj kot eno leto. Delez dolgotrajno
brezposelnih se je zato zacel zniZevati. Do oktobra
2009 se je znizal na 34,4 %. Od novembra 2009 dalje pa
je povecanje Stevila dolgotrajno brezposelnih stalno
vecje od povecanja Stevila oseb, ki so brezposelne manj
kot eno leto, tako da delez dolgotrajno brezposelnih
ponovno naras¢a. Do aprila 2010 se je povecal na 40,9 %,
Stevilo dolgotrajno brezposelnih pa na 40.638.

Slika 13: Stevilo in delez dolgotrajno brezposelnih med
vsemi brezposelnimi
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> To je oseb, ki so brezposelne eno leto ali vec.

2.4.2. Stopnja brezposelnosti po anketi o
delovni sili

Gospodarska kriza je prekinila trend zmanjsevanja
stopnje brezposelnosti. Stopnja brezposelnosti,
merjena z anketo o delovni sili, se je do konca leta
2008 trendno znizevala. V tretjem cetrtletju leta 2008
je znasala 4,1 %, v povpre¢ju leta 2008 pa 4,4 %, kar sta
zmanjsala povprasevanje na trgu dela: Stevilo prostih
delovnih mest se je v letu 2009 v primerjavi z letom 2008
zmanjsalo za 36,7 %, stevilo formalno delovno aktivnih
pa za 2,4 %. V letu 2009 je za to stopnja brezposelnosti
zacela narascati in v zadnjem cetrtletju 2009 dosegla
6,4 %, v povprecju leta 2009 pa je znasala 5,9 %. Trend
narascanja se je nadaljeval tudi v prvem cetrtletju 2010,
ko je stopnja znasala 7,1 % (1,7 o. t. ve¢ kot v enakem
obodbiju lani).

Slika 14: Stopnje brezposelnosti po anketi o delovni sili
v Sloveniji, 1994-2009, v %
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Gospodarska kriza je v letu 2009 bolj prizadela
zaposlene moske kot Zenske. Stopnja brezposelnosti
moskih je bila zato prvi¢ po letu 1996 visja od stopnje
brezposelnosti Zensk, vendar le v prvih treh cetrtletjih
2009, v zadnjem cetrtletju je bila ponovno nizja od
stopnje brezposelnosti zensk, v povprecju leta 2009 pa
je ostala nekoliko visja kot stopnja brezposelnosti Zensk.
Gospodarska kriza je ocitno bolj prizadela dejavnosti,
kjer se zaposluje ve¢ moskih kot Zensk, mnogo manj pa
storitve, zlasti javne, ki zaposlujejo pretezno zenske.
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Tabela 4: Stopnje brezposelnosti po starostnih skupinah V letu 2009 se je brezposelnost najbolj povecala med

mladimi. Zmanjsano povprasevanje po delovni sili je

15-24let | 20-49let | 55-64let | Skupaj najbolj prizadelo mlaj$o starostno skupino, saj je bila
2000 164 56 7.3n 6,7 stopnja brezposelnosti mladih (starostna skupina 15-24
let) v zadnjem Cetrtletju 2009 kar za 4,3 o. t. visja kot pred
2001 15,7 4,7 4.2n 6,2 . T . .
enim letom. V letu 2009 je bila stopnja brezposelnosti
2002 148 51 43n 63 mladih (15-24 let) za 3,2 o. t. visja kot leta 2008, v drugih
2003 153 59 42n 6,7 starostnih skupinah je bilo povecanje precej manjse (glej
2004 140 53 45n 6,3 tabelo 4). Gospodarska kriza je oteZila prehod mladih
iz izobraZevanja v zaposlitev. Na povecanje stopnje
2005 159 58 43n 6,5 . . . . S
brezposelnosti mladih pa je vplivalo tudi dejstvo, da so
2006 13,9 55 39n 6.0 mladi moéno izpostavljeni za¢asnim oblikam zaposlitve,
2007 10,1 4,4 4,1n 49 ki so jih podjetja v krizi zaradi odsotnosti stroskov
2008 104 38 35n a4 odpuscanja najprej zacela zmanjsevati.
2009 13,6 55 4.2n 6,0
Vir: Eurostat.

Opomba n: statisticno neznacilen podatek.

Okvir 1: Naravna stopnja brezposelnosti - NAIRU

Za izracun naravne stopnje brezposelnosti (NAIRU)
smo uporabili univariatno metodo. Naravna stopnja
brezposelnosti (NAIRU - stopnja brezposelnosti, ki je

Slika 15: Dejanska stopnja brezposelnosti in ocena
naravne stopnje brezposelnosti
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stopnje brezposelnosti na cikli¢no in trendno komponento.
Prva je Hodric Prescottov filter (HP), ki ocenjuje trendno
brezposelnost kot tehtano povprecje drsecih sredin dejanske brezposelnosti. Njena slabost je predvsem problem
kon¢nih vrednosti.V primerih stabilne inflacije uporaba HP filtra ni problemati¢na, vendar pa je ocena NAIRU v primerih
padajoce/narascajoce inflacije pristranska. Druga metoda, ki smo jo uporabili, je metoda neopazljivih komponent,
kjer smo predpostavili avtoregresijski proces prvega reda. Model pa je ocenjen z uporabo Kalmanovega filtra.
Glavna prednost te metode v primerjavi s HP filtrom je ocena avtoregresijskih koeficientov. Avtoregresijska oblika je
konsistentna z predpostavko pocasnega prilagajanja NAIRU na permanentne ponudbene Soke. Poleg tega nam ocene
avtoregresijskih koeficientov omogocajo kratkoro¢ne napovedi trendne komponente brezposelnosti.

Vir: SURS, prera¢uni UMAR.

Po letu 2004 pride do vedjih odstopanj med dejansko in naravno stopnjo brezposelnosti. Kot je razvidno iz slike 15,
dejanska desezonirana stopnja brezposelnostivdrugipolovicileta 2006 pade pod raven naravne stopnje brezposelnosti,
kar je lahko posledica pospesitve gospodarske rasti, ki je temeljila na svetovni gospodarski konjunkturi in domaci
investicijski aktivnosti (gradbenistvo). V letu 2009, ki ga oznacuje padec gospodarske aktivnosti, pa se dejanska stopnja
brezposelnosti ponovno dvigne nad naravno stopnjo, omenjeno odstopanje pa je najvecje doslej.
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2.5. Gibanje plac

V letu 2010 se rast pla¢ po zmanjsanju v letu 2009 v
zasebnem sektorju ponovno krepi, v javnem sektorju
pa se je po visoki lanskoletni rasti (novi placni sistem)
ponovno umirila. V drugi polovici leta 2008 je trend
naras¢ajoce rasti pla¢ v zasebnem sektorju prekinila
gospodarska kriza ter z njo zaostreni pogoji poslovanja
in padec narocil, na kar se je zasebni sektor odzval z
manjsim obsegom opravljenih nadur in s prilagoditvami
plac. V javnem sektorju je ravno v tistem obdobju rast
pla¢ zaznamovala uvedba vecletno nacrtovane pla¢ne
reforme, ki je imela zaradi odprave pla¢nih nesorazmerij
za posledico porast plac ravno v obdobiju, ko so se place v
zasebnem sektorju zaradi kréenja gospodarske aktivnosti
pricele umirjati. V vsem lanskem letu se je nominalna
rast pla¢ v zasebnem sektorju prilagajala razmeram v
gospodarstvu in bila bistveno nizja kot v predhodnem
letu, v javnem sektorju pa se je nadaljeval proces
odprave pla¢nih nesorazmerij. Skupna rast bruto place
na zaposlenega se je v letu 2009 povecala nominalno
za 3,4 %, kar je bistveno manj kot leto pred tem (8,3 %),
ob izrazito upocasnjeni inflaciji pa je bilo njeno realno
povecanje povsem enako kot leta 2008 (2,5 %). Razkorak
med povprecno letno rastjo plac v javnem in zasebnem
sektorju je bil lani Se precejsen, ob koncu leta pa (tudi
zaradi obeh sprejetih dogovorov o pla¢ah v javnhem
sektorju) Ze bistveno manjsi, vletoSnjem prvem Cetrtletju
pa je bila rast pla¢ v zasebnem sektorju ob prisotnosti
ucinka osnove visja. Umiritev rasti pla¢ v javnem sektorju
je posledica sprejetih ukrepov v letu 2009.

Slika 16: Nominalna rast bruto place na zaposlenega

14
—a— Bruto placa skupaj N

12 Zasebni sektor ,/'/ \‘\
————— Javni sektor /I

10 !

Medletna nominalnarast,v %
(o)}

Q2
Q3
Q4
Q2
Q3
Q4
Q2
Q3
Q4

O N MmN
© 0 o0 oo
g g

Q108
Q109
Q110

Vir: SURS, prera¢uni UMAR.

2.5.1. Gibanje pla¢ v zasebnem sektorju

Rast bruto place v zasebnem sektorju se je v letu 2009
pod vplivom kréenja gospodarske aktivnosti zelo
upocasnila predvsem zaradi manjsih nadurnih izplacil,
zaznamovali pa sta jo tudi precejSnja sprememba v
strukturi zaposlenih in nepri¢akovano visoka izredna
izplacila ob koncu leta v nekaterih dejavnostih. Rast
bruto place na zaposlenega je bila lani v zasebnem
sektorju nominalno 1,8-odstotna in realno 0,9-odstotna,
kar je bistveno manj kot leto prej (7,8- oz. 2,0-odstotna).
Visja od pri¢akovanih so bila lani izplacila bozi¢nic in
trinajstih plag, ki so bila kljub krizi le rahlo skromnejsa kot
v letu 2008'¢. Novembrska rast plac je bila izjemno visoka
(v povprecju 29-odstotna) zlasti v Stirih dejavnostih
(oskrbi z vodo, oskrbi z elektriko in plinom, finan¢nih in
zavarovalniskih dejavnostih ter rudarstvu), ki so z izjemo
finan¢nega posrednistva dejavnosti z monopolnim
polozajem na trgu in z velikim lastnistvom drzave, vendar
so si kljub otezeni gospodarski situaciji 13. place izplacali
v razmeroma velikem obsegu. Velike spremembe v
strukturi zaposlenosti so lani z odpus¢anjem zaposlenih
z nizkimi placami povzrocile izmerjeni vecji dvig ravni
povpre¢ne bruto pla¢e na zaposlenega (gl. okvir 1).
Po nasi oceni tudi izplacila subvencioniranih nadomestil
pla¢ v zadniji tretjini lanskega leta niso vplivala na raven
povprecne place, in sicer zaradi relativno majhnega
Stevila upravicencev in zagotovljenega nadomestila vsaj
v viSini minimalne place. Trend umirjanja medletne rasti
plag, ki se je zacel Ze sredi leta 2008, se je tako lani Se
nadaljeval, Se posebej izrazito pri placilih za nadure, saj
jih je bilo v letu 2009 izplacanih za 41,0 % manj kot v
predhodnem letu.

¢V letu 2009 so bila novembrska izplacila bozi¢nic in trinajstih plac visja

od pricakovanih, saj so b

ila kljub krizi le rahlo skromnejsa kot v letu 2008 (takratna izplacila
trinajstih pla¢ in bozi¢nic pa so bila ob zmanjsevanju gospodarske
aktivnosti precej skromnejsa kot v letu 2007). Povprecni znesek lanskih
novembrskih izplacil je znasal 683 EUR, leto pred tem 698 EUR, prejel pa
jih je podoben delez zaposlenih (18,1 %, pred letom 19,9 %).
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Okvir 2: Ipliv spremenjene strukture zaposlenih na rast bruto plac¢e na zaposlenega

Del rasti bruto place na zaposlenega v dejavnostih
zasebnegasektorjaintudiskupnebrutoplacepripisujemo
spremembam v strukturi zaposlenih,"” ki so posledica
krize. Od oktobra 2008, ko se je zacelo stevilo zaposlenih
pri pravnih osebah zasebnega sektorja pocasi zniZevati, do
marca 2010 je brez zaposlitve ostalo vec kot 46.000 oseb,
od tega najvec zaposlenih z nizkimi placami. Zaradi tega
se delez zaposlenih z nizkimi placami niza, to pa zvisuje
izmerjeno raven povprecne bruto pla¢e na zaposlenega.
Vpliv spremenjene strukture zaposlenih na medletno
rast plac je najvecji v predelovalnih dejavnostih, industriji
in v zasebnem sektorju, posledi¢no pa to vpliva tudi na
rast skupne bruto place na zaposlenega. V povprecju leta
2009 je bila nominalna rast bruto place v predelovalnih
dejavnostih 0,8-odstotna, ob predpostavki nespremenjene
strukture zaposlenih pa bi bila za 0,9 o. t. nizja (-0,1 %). Prav
toliksen prispevek k rasti (0,9 o. t.) smo ocenili za bruto placo
v industriji (dejavnosti B-F), zasebnem sektorju in za skupno
bruto placo na zaposlenega. Brez strukturnega ucinka oz.
ob nespremenjeni strukturi zaposlenih bi povprecna rast
bruto place na zaposlenega v industriji lani znasala le 0,4 %,
v zasebnem sektorju 0,9 %, rast skupne bruto place pa bi
bila 2,5 % (in ne 1,3 %, 1,8 % oz. 3,4 %, kot znasa dejanski
podatek). Tudi v prvih treh mesecih letosnjega leta ostajajo

Slika 17: Razclenitev medletne rasti bruto place na
zaposlenega zasebnega sektorja
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Vir: SURS, prera¢uni UMAR.

prispevki k rasti plac zaradi sprememb v strukturi zaposlenih podobni kot v povprecju lanskega leta, $e nekoliko pa sta
se povecala prispevka v predelovalnih dejavnostih (1,4 o. t.) in industriji (1,2 0. t.), kjer letos beleZijo tudi dale¢ najvisjo

rast povprecne bruto place na zaposlenega.

7 Uc¢inek spremembe strukture zaposlenih na rast bruto place na zaposlenega je izracunan kot razlika med dejansko oz. uradno objavljeno medletno
rastjo plac¢ (izracunano iz tehtanega povprecja pla¢ na zaposlenega in tekoce strukture zaposlenih) in t. i. medletno rastjo pla¢ ob nespremenjeni
strukturi zaposlenih (izracunano iz tehtanega povprecja plac na zaposlenega in strukture zaposlenih iz leta 2008). Izracun je bil narejen na ravni oddelkov

dejavnosti SKD 2008 klasifikacije.

Znotraj zasebnega sektorja so se odzivi na krizo po
dejavnostih razlikovali, v prvem cetrtletju 2010 pa se
zaradi vec dejavnikov rast plac v vseh dejavnostih ze
krepi. Zacetek sploSne umiritve medletne rasti plac sodi
v zadnje Cetrtletje leta 2008, ko se je zaradi manjSega
obsega izplacil 13. pla¢ rast pla¢ upocasnila v skoraj
vseh dejavnostih sektorja. Kot je razvidno iz tabele P.1 v
Prilogi in slike 18, je bila ta umiritev rasti najbolj izrazita v
financni in zavarovalniski dejavnosti ter v predelovalnih
dejavnostih. Nato se je rast v letu 2009 v vseh dejavnostih
Se naprej upocasnjevalatervdrugemin tretjem Cetrtletju
lani dosegla le Se petino rasti iz obeh primerljivih obdobij
leta 2008. V zadnjem Ccetrtletju lanskega leta, ko je
dosegla dno, je bila v vecini dejavnosti negativna oz. se
je gibala okoli 0 %. V letoSnjem prvem Cetrtletju pa se je
rast ponovno okrepila prav v vseh dejavnostih sektorja.
Ob 3e vedno prisotnem ucinku osnove in spremembah
v strukturi zaposlenih se je zaradi rahle krepitve obsega
nadurnega dela in dviga minimalne place rast dale¢
najbolj okrepila v predelovalnih dejavnostih.

Slika 18: Rast povprecne bruto place na zaposlenega v

nekaterih dejavnostih zasebnega sektorja
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Vir: SURS, prera¢uni UMAR.
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Prvi odziv podjetij na gospodarsko krizo je bil znizan
obseg opravljenih nadur, ki pa se v zadnjih mesecih
ponovno, a pocasi krepi. V tabeli 5 so prikazani delezi
izplacil za nadure v izplacanih pla¢ah. Zmanjsevanje
deleza izplacil za nadure v zasebnem sektorju se je
zacelo v drugi polovici leta 2008 in je v lanskoletnem
prvem Cetrtletju doseglo dno, od takrat pa se zelo pocasi
krepi. Najizrazitejsi padec deleza izpla¢anih nadur v
placah je bil zabeleZen v gradbenistvu in v predelovalnih
dejavnostih, kjer sta se tudi Stevilo delovno aktivnih in
gospodarska aktivnosti najboljzmanjsali.V predelovalnih
dejavnostih se zadnja tri Cetrtletja delez izplacanih nadur
ponovno Visa, a je v letosnjem prvem Cetrtletju $e vedno
skoraj za polovico nizji kot pred krizo. Prispevek nadurnih
izplacil k medletni rasti bruto place zasebnega sektorja
je bil v povprecju prvih treh mesecev letos pozitiven, a
zelo skromen (k 5,0-odstotni rasti so nadurna izplacila
prispevalale 0,2 o.t.).

ZaradisprejetjaZakonaominimalniplacisosesplacami
za marec podjetja morala izplacati vsaj za 9,7 % visje
minimalne place’®, kar je na eni strani povzrocilo
zvisanje stevila njenih prejemnikov, na drugi pa je dvig
minimalne place vplival tudi na rast povprecne place
v zasebnem sektorju. Stevilo prejemnikov minimalne
place se je marca povzelo na 43.323 zaposlenih 0z. 7,0 %
vseh zaposlenih. Njihovo Stevilo se je najbolj zvisalo v
dejavnosti trgovine (z manj kot 2.000 na vec kot 8.000)
in v predelovalnih dejavnostih (za skoraj 5.000 na vec
kot 11.000). Najve¢ji delez zaposlenih pa je marca
letos prejemal minimalno placo v drugih raznovrstnih
poslovnih dejavnostih, kjer je bila skoraj tretjina vseh
zaposlenih v tej dejavnosti prejemnikov minimalne
place. Se vedno je najve¢ prejemnikov minimalne place
v predelovalnih dejavnostih (26,6 % vseh, prej 35,0 %),
temu pa po novem sledi dejavnost trgovine (z 19,0 %),
ki je prehitela druge raznovrstne dejavnosti, ki so bile na
drugem mestu pred dvigom minimalne place (tabela P.2
v Prilogi).

Tabela 5: Delez izpla¢il za nadure v placah po dejavnostih za obdobje 2008-2010 po cetrtletjih

2008 2009 2010
Q1 Q2 Q3 Q4 Q1 Q2 Q3 Q4 Q1

ZASEBNI SEKTOR SKUPAJ 1,6 1,6 1.5 1,2 0,8 0,9 0,9 1,0 1,0
A Kmetijstvo in lov, gozdarstvo, ribistvo 0,5 0,5 0,5 0,5 0,4 0,5 0,6 0,7 0,5
B Rudarstvo 23 2,5 33 4,2 2,6 2,0 2,2 1,8 1,5
C Predelovalne dejavnosti 24 2,4 2,1 14 0,8 08 1,0 1,2 14
D Oskrba z elektr.energ.,plinom in paro 2,0 19 2,2 1,6 1,9 1,9 1,8 15 15
E Oskrba z vodo 1,9 19 19 17 17 1.7 1.4 1.5 2,6
F Gradbenistvo 25 2,7 2,8 2,2 13 18 1,9 1,6 1,6
GTrgovina 0,8 0,8 0,9 1,0 0,6 0,6 0,6 0,8 0,5
H Promet in skladis¢enje 11 13 1,2 1,1 09 1,1 038 0,38 0,8
| Gostinstvo 0,7 0.8 08 0,6 0,5 0,5 0,5 0,4 04
J Informacijske in komunikacijske dej. 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6 0,5 0,6 0,6
K Finan¢ne in zavarovalniske dej. 0,4 0,4 0,3 0,3 03 0,2 0,2 0,2 0,2
L Poslovanje z nepremi¢ninami 0,6 0,5 0,4 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 0,5
M Strokovne, znanstvene in tehni¢ne dej. 08 08 0,7 0,6 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6
N Druge raznovrstne poslovne dejavnosti 2,6 29 2,8 2,1 1,5 1,9 2,0 18 1.9
S Druge storitvene dejavnosti 1,0 1,1 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6

Vir: SURS, preracuni UMAR.

8V primeru otezenega poslovanja so podjetja lahko izkoristila zakonsko
moznost postopnega prehoda na nov znesek minimalne place v vidini
655 EUR, sicer pa je vrednost minimalne place z novim zakonom zvisana
na 734 EUR, kar predstavlja kar 22,9-odstotno zvisanje minimalne place
glede na pred tem veljavno (597 EUR).
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Okvir 3: Spremembe minimalne place v letu 2010 in ocena posledic

Nov zakon o minimalni placi, ki ga je bil sprejet februarja letos, je poleg dviga ravni minimalne place za 22,9 %
opredelila nekoliko sirse samo oblikovanje minimalne place. Ohranja se opredelitev pravice do minimalne place za
polnidelovnicas, vendar na novo opredeljuje elemente za dolocitev novega zneska minimalne place (rast cen zivljenjskih
potrebscin, gibanje pla¢, gospodarske razmere oz. gospodarska rast in gibanje zaposlenosti) in spreminja usklajevalni
mehanizem. Minimalna placa se bo sedaj uskladila vsako leto januarja najmanj za objavljeno medletno rast cen
zivljenjskih potrebscin v preteklem letu. Znesek minimalne place se objavi do konca januarja po predhodnem posvetu
s socialnimi partnerji. Dolocen je tudi nov znesek minimalne bruto place v visini 734,15 EUR. S tolik$nim povecanjem
bruto zneska in povecanjem splosne olajSave za najnizje pla¢e dosega neto znesek minimalne place 562 EUR, kolikor
so bili ocenjeni minimalni stroski Zivljenjskih potrebs¢in na osebo. Ker je odstotek povecanja minimalne bruto place
visok, so k zakonu dodane prehodne dolocbe, ki omogocajo prilagajanje na omenjeno visino bruto place v obdobju
do konca leta 2011.

Posledice dviga minimalne place na brezposelnost smo analizirali na osnovi ocenjenih kratkorocnih in dolgorocnih
koeficientov elasti¢nosti stroskov dela na zaposlenost. Elasticnosti smo ocenili z dinami¢no funkcijo povprasevanja
po delu na osnovi podjetniskih podatkov za obdobje 1995-2007. Izsledki te analize kazejo, kako so se podjetja v
preteklosti odzivala na povecanje stroskov dela. Na kratek rok se podjetja na 1-odstoten dvig stroskov dela odzivajo z
0,44-odstotnim zmanj$anjem zaposlenosti, na dolgi rok pa z 1,49-odstotnim zmanjsanjem. Ce apliciramo ta mehanizem
na dejansko Stevilo prejemnikov minimalne place in pri tem upostevamo dejansko porazdelitev pla¢, lahko trdimo, da
se je priblizno tretjini novih prejemnikov bruto placa povecala za 22,9 %, tretjini za 10,5 % in tretjini za samo 3,7 %. To
pomeni, da se bo ob upostevanju kratkoro¢ne elasti¢nosti stroskov dela, zaposlenost na kratek rok zmanjsala za 10,3 %
v prvi skupini, 4,7 % v drugi skupini in za 1,7 % v tretji skupini zaposlenih, kar je skupaj 5.151 potencialno brezposelnih.
Na dolgi rok pa sledi, da se bo zaposlenost zmanjsala za 34,3 %, 15,7 % in 5,6 % po posameznih razredih zaposlenih,
kar skupno znasa 17.169 potencialno brezposelnih. Dolgi rok uposteva nadaljnje prilagoditve v gospodarstvu, kot
sta odpuscanje v podjetjih, ki bodo izkoristile kratkorocne rezerve, in propadanje podijetij, ki jim ne bo uspelo zvisati
dodane vrednostiin zaposlujejo predvsem manj izobrazeno delovno silo (vec glej Brezigar-Masten in drugi, 2010). Vse to
velja ob predpostavki, da ostanejo druge razmere, kot so povprasevanje po koncnih proizvodih in kreditiranje podjetij,
nespremenjene. Prav tako niso upostevani pritiski na druge place. Treba je tudi poudariti, da izracun potencialnega
Stevila brezposelnih temelji na porazdelitvi zaposlenih po visini bruto place iz septembra 2008, v kateri, na primer, niso
vklju¢ene spremembe zaradi izgub delovnih mest v letu 2009, ki so prizadele predvsem delavce z nizkimi placami.

so se v avgustu tega leta (s poracunom od meseca maja
naprej) zacele place izplacevati po novem zakonu o
sistemu plac javnega sektorja.

2.5.2. Gibanje plac¢ v dejavnostih javnega
sektorja

Priprave na izvajanje reforme placnega sistema v
javnem sektorju so bile dolgotrajne,v éasu priprav
je rast plac¢ v javnem sektroju zaostajala za rastjo
plac v zasebnem. Sredi leta 2002 je bil sprejet zakon
o sistemu pla¢ v javnem sektorju™ in s tem je bila
prekinjena moznost uvajanja dodatkov k plac¢i po
kolektivnih pogodbah dejavnosti in poklicev, ki so
makroekonomsko neobvladljivo povecevali rast pla¢ v
tem sektorju. Od takrat sta na rast plac vplivala samo:
usklajevalni mehanizem (nekoliko bolj omejevalen, kot
je veljal za zasebni sektor) in u¢inek napredovanja. Zato
je v obdobju od 2002 do vklju¢no 2007 bruto placa na
zaposlenega v dejavnostih javnega sektorja povpre¢no
letno zaostajala za rastjo bruto place na zaposlenega v
dejavnostih zasebnega sektorja za okoli dve odstotni
tocki (nominalno za 2,2 o. t.). Z letom 2008, ko je bila

Izvedba reforme plaénega sistema v javnem sektorju je
sovpadalo s éasom gospodarske krize, kar je zahtevalo
ukrepanje vlade. \/ letih 2008 in 2009 je zaradi uvedbe
novega placnega sistema (izplacilo dveh cetrtin odprave
pla¢nih nesorazmerij) prislo do hitre rasti pla¢ v tem
sektorju. Bruto pla¢a na zaposlenega v dejavnostih
javnega sektorja je narasc¢ala v povprecju letno za dobre
tri 0. t. hitreje od bruto place v dejavnostih zasebnega
sektorja (nominalno za 3,3 o. t.).Ker je odprava pla¢nih
nesorazmerij sovpadla s ¢asom gospodrske krize, so
socialni partnerji v letu 2009 podpisali dva dogovora s
pripadajo¢ima aneksoma h kolektivni pogodbi za javni
sektor??, s ¢imer se je dosegel premik izvedbe tretje in
Cetrte Cetrtine sredstev za odpravo pla¢nih nesorazmerij
(oktober2010in oktober 2011), zaostritev usklajevalnega
mehanizma ter zacasna ukinitev izplacevanja uspesnosti.

podpisana Kolektivha pogodba za javni sektor® ter
aneksi h kolektivnim pogodbam dejavnosti in poklicev?,

' Zakon o sistemu plac v javnem sektorju, U.L. $t. 56/2002.
2 Kolektivna pogodba za javni sektor, U.L. $t. 57/2008.
21U.L. 8t. 60 in $t. 61/2008.

Zaradi sprejetih ukrepov je bila v letu 2009 rast pla¢ v

22 Aneks t. 1 h kolektivni pogodbi za javni sektor, U.L. $t. 23/2009 in Aneks
$t. 2 h kolektivni pogodbi za javni sektor, U.L. $t. 91/2009.
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Slika 19: Nominalna rast povprecne bruto place na
zaposlenega v zasebnem in javnem sektorju
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Vir: SURS, prera¢uni UMAR.

javnem sektorju nizja od rasti brez ukrepov ( brez njih
bi bila rast 9,9 %). Tudi v letu 2010 bo rast bruto place
na zaposlenega v dejavnostih javnega sektorja bistveno
nizja, kot ¢e bi se ukrepi na podro¢ju pla¢ v javhem
sektorju ne izvedli (brez ukrepov bi bila nominalna
rast bruto place v dejavnostih javnega sektorja 10,3-
odstotna). Kot je razvidno iz tabele 5, zaradi sklenitve
omenjenih aneksov rast pla¢ v javhem sektorju v letu
2010 po ocenah UMAR (Pomladanska napoved) ne bo
bistveno odstopala od rasti pla¢ v zasebnem sektorju,
problem velikega razhajanja med rastjo plac¢ v zasebnem
injavnem sektorju pasejestemispremembamidogovora
prenesel v leto 2011 in 2012,. kar je problemati¢no z
vidika pla¢ne politike uravnotezsnoti gibanja pla¢ v
javnem in zasebnem sekotrju in z vidika vzdrznost javnih
financ.

Tabela 6: Nominalna rast povprecne bruto place na
zaposlenega v obdobju 2008-2013, v %

2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013

Bruto placa skupaj 83 34 2,7 3,8 4,6 4,8
Zasebni sektor 7.8 1,8 2,7 3,0 4,2 4,8
Javni sektor 9,8 6,5 23 56 57 51

Vir: SURS, UMAR - Pomladanska napoved gospodarskih gibanj 2010.

Uéinek reforme placnega sistema je bil zelo razlicen
po dejavnostih javnega sektorja. Namen reforme je
bil vzpostavitev ustreznejsih razmerij med placami v
javnem sektorju. Na osnovi orientacijskih delovnih mest,
doloc¢enih v kolektivni pogodbi za javni sektor, so bili
najvedji popravki v dejavnosti zdravstva in socialnega
varstva ter v kulturi. V dejavnosti izobrazevanja je bilo
popravkov v orientacijskih delovnih mestih najmanj, saj
sejevtejdejavnostivobdobjuod 2003 do 2006 izplaceval
vsako leto v juliju okoli 3-odstotni dodatek k pla¢am po
kolektivni pogodbi za vzgojo in izobrazevanje, medtem
ko priostalih dejavnostih javnega sektorja tega ni bilo. Kot
je razvidno iz slike 20, je v obdobju od tretjega kvartala
2008 do drugega kvartala 2009 prislo do izrazitega dviga
pla¢ v dejavnosti zdravstva in socialnega varstva (prva
Cetrtina je bila izpla¢ana v avgustu 2008 in druga cetrtina
v januarju 2009). PrecejSen dvig plac je bil tudi v javni
upravi, kjer so se v prvi polovici leta place povecevale
zaradi vecjega obsega del pri predsedovanju Slovenije v
EU, nato pa je sledilo 3e izplacilo prve in druge Cetrtine
sredstev za odpravo pla¢nih nesorazmerij. Umiritev
gibanja plac¢ v vseh dejavnostih v drugi polovici leta 2009
je posledica ukrepov, ki jih je sprejela vlada (zacasna
ukinitev izplacevanja redne uspesdnosti, neuskladitev
plac z infalcijo v juliju in preloZitev izvedbe zadnjih dveh
Cetrtin odprave pla¢nih nesorazmerij).

Slika 20: Medletno gibanje bruto place na zaposlenega
po kvartalih za dejavnosti javnega sektorja (O-R),

2006-2010
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2.5.2.1 Razmerja med placami v javnem in
zasebnem sektorju

Razmerje ravni bruto place v dejavnostih javnega
sektorja do ravni bruto place v dejavnostih zasebnega
sektorja se je v zadnjih dveh letih poveéalo. Se v letu
2007 je bila raven bruto place v dejavnostih javnega
sektorja za 22,7 % visja od povprecne bruto place v
zasebnem sektorju, nato pa se je povecalo na 30,6 % v
letu 2009. Ob upostevanju predpostavk, sprejetih v obeh
dogovorih o ukrepih na podro¢ju pla¢ v javnem sektorju,
podpisanih v Aneksu st. 1 in Aneksu st. 2 h kolektivni
pogodbi za javni sektor, se bo razmerje ravni bruto place
v dejavnostih javnega sektorja Se naprej povecevalo in
bo upostevajo¢ pomladansko napoved 2010 leta 2013
visje za 35,9 %, Ceprav je ze v letu 2009 nekoliko preseglo
raven iz leta 2000 (glej sliko 21).

Slika 21: Razmerje ravni bruto pla¢e v dejavnostih
javnega sektorja (O-R) do bruto place v zasebnem
sektorju (A-N+S), 2000-2009 in napoved do 2013
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Vir: SURS, SKD 2002, za leto 2009 SKD 2008; preracuni UMAR in UMAR
Pomladanska napoved gospodarskih gibanj 2010.

DosezZeno razmerje ravni bruto place v dejavnostih
javnega sektorja do ravni bruto plaée zasebnega
sektorja je v Sloveniji v primerjavi z drugimi drzavami
visoko. Mednarodni podatki o razmerju ravni bruto
place za dejavnosti javnega sektorja do bruto place
zasebnega sektorja so izratunani iz podatkov ankete o
strukturi plac, ki jo je Eurostat izvedel nazadnje za leto
2006. Razmerje je po podatkih ankete za Slovenijo viije,
kot je slovenski podatek SURS (glej tabelo 8).2 Tudi ce
upostevamo pri razmerju ravni za Slovenijo SURS-ove
podatke, je razvidno iz tabele 7, da ima vi$jo raven
bruto place za vse dejavnosti javnega sektorja glede na
zasebni sektor edino Ciper, za dejavnost javne uprave
pa imajo visjo raven bruto place Bolgarija, Latvija, Litva,

2 Razlika med podatki SURS in Eurostat je v zajetju podatkov, ki je skoraj
popolno v primeru SURS-ovih raziskovanj pla¢, Eurostatov podatek pa
izhaja iz ankete.
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MadzZarska in omenjeni Ciper. Najbolj pomembno za
nastanek odstopanj v razmerju ravni pla¢ javnega do
zasebnega sektorja je razlika v izobrazbeni strukturi obeh
sektorjev. Cim slab3a je izobrazbena struktura zaposlenih
v zasebnem sektorju glede na javni sektorj, ve¢ja so
odstopanja v razmerjih ravni. Drzave z manj razvitim
gospodarstvom bodo imele vecje odstopanje v razmerju
ravni pla¢ med obema sektorjema. V tem primeru je
ustreznejsa primerjava, ki uposteva razmerja ravni plac¢
med obema sektorjema glede na stopnjo izobrazbe. Ti
podatki pa kazejo, da je v Sloveniji visja raven bruto place
predvsem za srednjo izobrazbo po dejavnostih javnega
sektorja (glej tabelo P3 v prilogi). Tudi pri teh podatkih,
kjer je sicer v primerjavi vpliv izobrazbene strukture
nevtraliziran, je potrebna previdnost pri zakljuckih, saj
za kar nekaj drzav EU ni podatka in je zato primerjava
pomanjkljiva.

Tabela 7: Razmerje ravni bruto place v dejavnostih
javnega sektorja do bruto place v zasebnem sektorju,
Vv %, drzave EU in Norveska, 2006

Javna uprava | lIzobrazevanje Zdravstvoin

soc. varstvo

Bolgarija 1421 108,3 108,4
Ceska 108,0 91,2 92,1
Nemcija - 113,0 90,8
Estonija 1084 86,1 91,6
Irska 17,5 129,8 11,6
Spanija - 115,1 113,2
Ciper 138,6 161,5 127,9
Latvija 148,5 105,3 102,9
Litva 150,8 92,9 102,6
Madzarska 134,9 11,4 92,9
Nizozemska 101,7 101,6 87,2
Polska 122,4 100,1 80,2
Slovenija 128,4 135,5 122,0
Slovaska 95,1 79,0 78,7
igﬁ;*;;’;g 92,38 96,0 96,6
Norveska - 100,0 94,7

Vir: Eurostat, SES 2006, SKD 2002, preracuni UMAR.

Razmerje ravni pla¢ javnega sektorja do zasebnega
sektorja je eno izmed analitskih orodij za vodenje
placne politike javnega sektorja. Izobrazbena
struktura ima vpliv na spremembe v razmerju ravni pla¢
v obeh sektorjih, vendar je vpliv dolgoro¢neje mocnejsi.
Posegi v oblikovanje pla¢, posebej v javnem sektorju,
kjer je sistem oblikovanja pla¢ bolj centraliziran, pa ima
takojsen vpliv na razmerje ravni plac¢. V opazovanem
obdobju (2000-2009) se je razmerje ravni pla¢ po
dejavnostih javnega sektorja ves ¢as spreminjalo, do 2006
se je razmerje ravni pla¢ zmanjsevalo (izjema dejavnost
vzgoje in izobrazevanjam zaradi vsakoletnega dodatka k
julijski plac¢i na osnovi kolektivhe pogodbe dejavnosti),
nato pa povecevalo. Na zmanjSevanje razmerja je
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vplivalo predvsem le delno usklajevanje pla¢ z inflacijo,
na povecavanje razmerja pa uvedba novega pla¢nega
sistema. Vpliv je bil ze z izvedbo dosedanjih dveh Cetrtin
odprave pla¢nih nesorazmerij precejsen. V letu 2009
dosezeno razmerje ravni pla¢ za dejavnosti javnega
sektorja je na ravni leta 2000, se pravi okoli 30 % visje
kot v zasebnem sektorju. Po posameznih dejavnostih pa
je ocitno povisanje ravni plac v izobrazevanju, zdravstvu
in socialnem varstvu®. V obdobju do leta 2006 se je
izboljsala raven pla¢ v izobrazevanju (julijski dodatek
k placi), v letih 2008—2009 se je ob izplacilu prvih
dveh cetrtink za odpravo pla¢nih nesorazmerij moc¢no
izboljsala raven plac v dejavnosti zdravstva in socialnega
varstva. Ti popravki so bili v skladu z ugotovitvami
analize pla¢ v javnem sektorju izdelani leta 2001, ko je
bilo ugotovljeno zaostajanje pla¢ v izobrazevanju ter
nastajanje nesorazmerij med pla¢ami zaposlenih z visjo
in visoko izobrazbo po dejavnostih javnega sektorja
(zaostajanje pla¢ medicinskih sester). Ko je tedanja
vlada pristopila k pripravi novega placnega sistema v
javnem sektorju za odpravo obstoje¢ih nesorazmerij
v placah javnega sektorja, je bilo eno od vodil, da naj
bi se z uvedbo novega pla¢nega sistema ne povecalo
tedaj dosezeno razmerje ravni pla¢ javnega sektorja do
zasebnega sektorja.

Tabela 8: Razmerje ravni bruto place v dejavnostih
javnega sektorja do bruto place v zasebnem sektorju,
v %, Slovenija, 2000-2009

Javnauprava | lzobrazevanje Zdravstvo in

soc. varstvo

2000 137,8 1243 126,5
2001 141,6 129,6 128,6
2002 1393 133,8 1353
2003 138,5 133,5 132,7
2004 1303 131,5 126,0
2005 128,8 131,8 122,5
2006 126,0 131,0 1193
2007 123,8 1273 115,1
2008 128,9 126,4 119,8
2009 1335 128,4 130,9

Vir: SURS, SKD 2002, za leto 2009 SKD 2008; preracuni UMAR.

24V letu 2008 je delez zaposlenih z visoko izobrazbo v javni upravi okoli 53
% (leta 2000 okoli 44 %), v dejavnosti izobrazevanja okoli 63% (leta 2000
38% (leta 2000 okoli 28%). Delez zaposlenih s srednji izobrazbo je v javni
upravi okoli 44 %, v izobrazevanju okoli 30%, najvisji pa v zdravstvu okoli
52%. Delez zaposlenih z nizko izobrazbo je v teh dejavnostih manjsi od
10 %.

2.6. Zaposlenost v dejavnostih
javnih storitev

Rast pla¢ in zaposlenosti v dejavnostih javnega
sektorja je prispevala k povecanju javnofinanénega
primanjkljaja v letu 2009. Kot smo prikazali v poglavju
2.1, se je zaposlenost v zasebnem sektorju v ¢asu
gospodarske krize zmanjsevala, zaposlenost v javhem
sektorju pa narascala. To je z javnofinan¢nega stalis¢a
pomenilo, da se je skrcila osnova za prispevke. Na strani
odhodkov pasoseizdatkizaplacezaradiizvajanjareforme
placnega sistema in rasti zaposlenosti povecali, kar je
prispevalo k nastalemu javnofinan¢nemu primanjkljaju
(podrobneje glej 2 v poglavje Fiskalna gibanja in
politika). Zaradi nujnosti javnofinancne konsolidacije
in aktualnosti razprav o obsegu zaposlenosti v javnem
sektorju smo pripravili primerjalno analizo obsega
zaposlenosti v dejavnostih javnih storitev.

V primeravi z evropskimi drzavami ima Slovenija
relativno nizek delez zaposlenih v dejavnostih javnih
storitev (L—N). V dejavnosti javnih storitev (L—N) so po
standardni klasifikaciji dejavnosti (SKD 2002) zajete
dejavnostijavnauprava (L),izobrazevanje (M)inzdravstvo
in socialno varstvo (N). Dejavnost kulture je zajeta v
dejavnosti druge javne, osebne in skupne dejavnosti
(0)*in jo za mednarodno primerjavo ni mogoce posebej
prikazati.lzvajalci, ki so zajeti v posameznih dejavnostih,
so vse javne institucije in javni zavodi, ki so pod nazorom
drzave ali obdin, ter vsi koncesionarji in Cisti zasebni
izvajalci. Gledano po dejavnostih (glej sliko 24) je
Slovenija v primerjavi z evropskimi drzavami relativho

Slika 22: Zaposlenost v dejavnostih javnih storitev
(L-N) kot delez v aktivhem prebivalstvu v letih 1995
in 2005, v %
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Vir: Eurostat, nacionalni racuni; prerac¢uni UMAR.

2V dejavnosti O je vecji del (okoli dve tretjini) zasebnega sektorja in le

manjsi del, ki zajema javne storitve (kultura)



najnizje po delezu zaposlenih v dejavnosti javne uprave
(L), v dejavnosti izobrazevanja (M) je Slovenija po Stevilu
zaposlenih nekje na povprecju EU, v dejavnosti zdravstva
in socialnega varstva (N) pa je mo¢no pod povprecjem.
Danska in Norveska imata do trikrat vecje Stevilo
zaposlenih v tej dejavnosti, kar je povezano predvsem z
bolj razvitimi storitvami dolgotrajne oskrbe.

Kljub nizkemu delezu zaposlenih v dejavnostih javnih
storitev (L—N) se Slovenija po delezu zaposlenih v
sektorju drzava uvrsca priblizno na povprecje drzav
OECD. Za razliko od prikaza zaposlenih v dejavnostih
javnih storitev (L-N), ki vklju¢ujejo tudi zasebne izvajalce,
spadajo v sektor drzava le tiste institucije, katerih
ustanovitelj je drzava ali obcina in so hkrati vecinsko (ve¢
kot 50 %) financirane iz javnofinan¢nih sredstev?, Razlika
med polozajem Slovenije v prikazanih mednarodnih
primerjavah na sliki 22 in 23 je torej predvsem posledica
razlik v na¢inu izvajanja in financiranja dejavnosti javnih
sluzb. Relativno nizji delez zaposlenih v dejavnostih
javnih storitev (L—N) (glej sliko 22) je posledica slabse
razvitosti zasebnega izvajanja teh dejavnosti, bodisi
s koncesijami ali brez njih. Visji delez zaposlenih v

Slika 23: Zaposlenost v sektorju drzava kot delez v
aktivnem prebivalstvu v letih 1995 in 2005, v %
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Vir: OECD Government at a glance 2009, CEPD Survey, za Slovenijo SURS;
preracuni UMAR.

Opombe: Za Slovenijo, Avstrijo, Nizozemsko, Svedsko in Svico so
zaposleni preracunani na polni delovni cas, za vse ostale drzave je
podatek za polno Stevilo zaposlenih. Avstrija: podatki so za leti 2004 in
2005; Belgija: leto 2004, Finska: 2004 in 2005; Francija: 2004, nekaj javnih
ustanov ni vkljucenih; Poljska 2004; Slovaska: namesto sektorja drzave so
prikazane dejavnosti L, M, N.

2V Sloveniji so to vsi neposredni in posredni uporabniki drzavnega in
obcinskih proracunov (po Seznamu RPU), razen tistih, ki ve¢ kot 50 %
celotnih prihodkov pridobijo iz zasebnih in drugih neproracunskih virov
(to so nekatere javne agencije, domovi za starejse, nekaj vrtcev, lekarn,
ljudskih univerz, zavodov za zdravstveno varstvo, javnih zavodov z
podrocja gospodarskih dejavnosti, kmetijstva). Ne glede na visino deleza
prihodkov iz javnih virov pa v sektor drzava ne spadajo zasebniki, ki
dejavnost javne sluzbe izvajajo na podlagi koncesije (koncesionarji), ker
v njih drzava ali obcina nimata odlocujocega vpliva na upravljanje.
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sektorju drzava pa je posledica dejstva, da se v Sloveniji
vecji del javnih sluzb Se vedno izvaja v javnih zavodih,
ki so upravljalsko vezani na drzavo ali ob¢ino in so
vecinsko financirani z javnofinan¢nimi sredstvi (glej
sliko 23). Nekatere javne sluzbe bi lahko ob ustrezni
regulativi in nadzoru v vedji meri izvajali poleg javnih
tudi zasebni izvajalci. Pri tem ne bi slo za zmanjsanje
financiranja javnih sluzb iz javnofinan¢nih virov, ampak
bi se umirila rast Stevila zaposlenih v sektorju drzave. S
tem bi s pomocjo izvajanja zasebnega sektorja dosegli
hitrejsi razvoj novih vrst storitev in vecjo zaposlenost v
dejavnostih javnih storitev.

Zaposlenost v dejavnostih javnih storitev narasca
zaradi stevilnih razlogov. Na podrocju izobrazevanja
je rast Stevila zaposlenih povezana z ve¢jo vklju¢enostjo
otrok v vrtce, ve¢jo ponudbo visokoSolskih programov,
razvojem izobrazevanja odraslih ter vseZivljenskim
ucenjem. V zdravstvu prispeva k naras¢anju potreb
poleg staranja prebivalstva tudi hiter razvoj medicinskih
tehnologij in vecja osvescenost prebivalstva.V socialnem
varstvu so demografske spremembe razlog za hiter razvoj
storitev dolgotrajne oskrbe. Z vidika zadovoljevanja
potreb po teh storitveh v Sloveniji $e obstaja moznost
za oblikovanje delovnih mest v teh dejavnostih, vendar
ne na nacin, ko bi bila ta delovna mesta financirana iz
javnih virov.

Slika 24: Zaposlenost v dejavnostih javne uprave,
izobrazevanja ter zdravstva in socialnega varstva na
100.000 prebivalcev po podatkih nacionalnih racunov
za drzave EU-27 in Norvesko, leto 2008
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Vir: EUROSTAT, Nacionalni ra¢uni, SKD 2002.

Opomba: Drzave so rangirane po delezu zaposlenih v dejavnosti javne
uprave. Podatek za Francijo, Ciper, Madzarsko in Romunijo je za leto
2007, za Portugalsko in Svedsko pa za leto 2006.
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Rast zaposlenosti v dejavnostih javnih storitev (L—N) je
bila v preteklosti v Sloveniji skoraj izklju¢no posledica
rasti zaposlovanja v institucijah, ki so pod nadzorom
drzZave ali obcin in se vecinsko financiranjo z javnimi
sredstvi. V Sloveniji je bila v obdobju 1995-2009 rast
Stevila zaposlenih v dejavnostih javnih storitev (L—N)
v povprecju letno 2,0-odstotna in tako le malenkost
hitrejsa od rasti zaposlenih v sektorju drzava (letho
1,9 %). Kot je razvidno iz slike 25, je bila rast zaposlenosti
v dejavnostih javnih storitev (L—N) v preteklosti v
Sloveniji skoraj izklju¢no posledica rasti zaposlovanja v
institucijah, ki so pod nadzorom drzave ali ob¢in in se
vecinsko financiranjo z javnimi sredstvi. Tako je iz slike 22
razvidno, da se je delez zaposlenih v dejavnostih javnih
storitev v obodbju 1995-2009 povecal na Finskem, v
Belgiji, Nizozemskem, Nemciji in na Portugalskem, hkrati
pa so te drzave uspele zadrzati ali nekatere celo znizati
delez zaposlenih v sektorju drzave (glej sliko 23). Tudi v
vecini drugih drzav v prikazani mednarodni primerjavi
OECD se je delez zaposlenih v sektorju drzava znizal
(Svedska, Kanada, Irska, Avstrija) ali pa je ostal na ravni
iz leta 1995 (Francija, Italija, Ce$ka, Tur¢ija, Svica). Poleg
Slovenije so tako le redke drzave (Spanija, Portugalska,
Slovaska), ki jim s prenosom izvajanja nekaterih javnih
sluzb na zasebni sektor ni uspelo zadrzati rasti deleza
zaposlenih v sektorju drzava oziroma v institucijah, ki so
pod nadzorom drzave ali obcin, ter se vecinsko (ve¢ kot
50 %) financiranjo iz javnih virov.

Slika 25: Zaposlenost v dejavnostih javnih storitev (L-N)
in sektorju drzava v obodbju 1995-2009, v 1000
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3. Ukrepi politike trga dela
v casu gospodarske krize v
Sloveniji

Na slabsanje razmer na trgu dela se je z ukrepi odzvala
vlada.Naslabsanjerazmernatrgudelasejevladaodzvala
z bolj intenzivnim izvajanjem ukrepov aktivne politike
zaposlovanja in sprejetjem dveh intervencijskih zakonov
za ohranjanje delovnih mest. Sistem zagotavljanja
dohodkovne varnosti sicer ni bil spremenjen kljub temu
pa so spremembe na trgu dela mo¢no povecale stevilo
prejemnikov denarnih nadomestil za brezposelnost. V
nadaljevanju prikazujemo spremembe v aktivni politiki
zaposlovanja, pomanjkljivosti sistema zagotavljanja
dohodkovne varnosti brezposelnih in izvajanje obeh
intervencijskih zakonov.

3.1. Aktivna politika zaposlovanja

Aktivna polika trga dela ima v ¢asu gospodarske krize
pomembno viogo in mora postati se bolj odzivna in
aktivna. Aktivnapolitikatrgadelaimavcasugospodarske
krize pomembno vlogo pri svetovanju in usmerjanju
brezposelnih, ohranjanju in ustvarjanju delovnih mest
ter nadgradnji znanj in kompetenc. Programi aktivne
politike zaposlovanja se v Sloveniji od leta 2007 izvajajo
s stirimi sklopi programov APZ: (i) svetovanje in pomoc¢
pri zaposlitvi, (ii) usposabljanje in izobrazevanje, (iii)
spodbujanje zaposlovanja in samozaposlovanja, (iv)
programi za povecevanje socialne vklju¢enosti. V
nadaljevanju analiziramo sredstva in vkljucitve v ukrepe
aktivne politike zaposlovanja v letu 2009.

V letu 2009 so se sredstva za aktivno politiko trga dela
povecala predvsem zaradi intervencijskih zakonov za
ohranjanje delovnih mest. Sredstva za ukrepe aktivne
politike trga dela skupaj s sredsvi za delovanje ZRSZ so
v obdobju 2000—2008 znasala med od 0,21 % do 0,39 %
BDP.V letu 2009 pa so se zelo povecala, na 0,5 % BDP (glej
sliko 26), predvsem zaradi izvajanja dveh intervencijskih
zakonov za ohranjanje delovnih mest, ki ju podrobno
analiziramo v poglavju 3.3. Sredstva, namenjena zavodu
za zaposlovanje, ostajajo v obdobju po letu 2000 na
priblizno enaki ravni in so v letu 2009 dosegla okoli
0,13 % BDP.

Vletu2009so senajboljpovecalasredstvazaprograme
spodbujanja zaposlovanja in samozaposlovanja.
Struktura  porabljeni sredstev po  programskih
sklopih pokaze, da je bilo v letu 2009 najve¢ sredstev
porabljenih za programe spodbujanja zaposlovanja in
samozaposlovanja, kamor uvrs¢amo tudi sredstva za
izvajanje intervencijskih zakonov za ohranjanje delovnih
mest. Povecal se je tudi delez sredstev za programe
APZ, ki pomenijo neposredno zaposlitev brezposelne
osebe. Kot smo omenili v poglavju 2.1., je v okviru APZ
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2008 2009 20'3;';':08 1112010 '"dell_‘ls""z':::: 1o/
Skupaj stevilo vkljucitev 29.085 52.975 182,1 14.196 132,4
Svetovanje in pomoc pri iskanju zaposlitve 5771 10.859 188,2 2.964 135,4
Usposabljanje in izobrazevanje 12.839 20.530 159,9 4474 118,4
Spodbujanje zaposlovanja in samozaposlovanja 5.893 15.355 260,6 2.439 125,5
Programi socialne vklju¢enosti 4.582 6.231 136,0 2.810 153,7

Vir: SURS, preracuni UMAR.

v letu 2009 dobilo delo okoli 13 tiso¢ brezposelnih oseb
(15 % vec kot v letu 2008), kar je prispevalo k manjsemu
padcu zaposlenosti in upocasnilo rast brezposelnosti.
Za te ukrepe? je bilo v letu 2009 porabljenih okoli 60,8
milijonov EUR, kar je za 144 % vec kot v letu 2008, njihov
delez v strukturi vseh sredstev pa se je povecal z 32 %
na 38 %.

Slika 26: Sredstva za aktivno politiko trga dela, v % BDP,
po programskih sklopih APZ
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Stevilo vkljuéitev v ukrepe aktivne politike
zaposlovanja (APZ) se je v letu 2009 precej povecalo. V
letu 2009 je Stevilo vseh vkljucitev znasalo okoli 53 tisoc,
kar je za 82 % vec kot v letu 2008. Stopnja vkljucitev
v ukrepe APZ (merjena z razmerjem med Stevilom
vkljucitev in Stevilom registrirano brezposelnih) se je
povecala na 59,7 % (v letu 2007 je bilo 34 % in 46 % v
letu 2008). Kot je razvidno iz tabele 9, je bilo tudi v letu
2009 najvec vkljucitev v programe usposabljanja in
izobrazevanja, kjer najve¢ji del predstavljajo programi
institucionalnega  usposabljanja, katerih  obseg
vkljucitev se je v letu 2009 podvojil. Po obseznosti jim
v letu 2009 sledijo ukrepi spodbujanja zaposlovanja in

2 Med ukrepe, ki vodijo neposredno v zaposlitev, smo uvrstili javna
dela, subvencioniranje zaposlitev razli¢nih skupin brezposelnih in
samozaposlitve.

samozaposlovanja, kjer so se vkljucitve v letu 2009 glede
na leto 2008 najbolj povecale.?® Stevilo vkljucitev se je
povecalo tudi pri ukrepih, zajetih v sklop svetovanja in
pomodi priiskanju zaposlitev.?? Pri programih socialnega
vkljucevanja najvecji del predstavljajo javna dela, kjer je
bilo v letu 2009 4.188 vkljucitev, kar je 6 % vec kot v letu
2008. V prvem cetrtletju 2010 se nadaljuje povecevanje
Stevila vkljucitev v ukrepe aktivne politike zaposlovanja
v primerjavi z enakim obdobjem lani (glej tabelo 9).

V letu 2009 se je najbolj povecala stopnja vkljucenosti
Zensk in iskalcev prve zaposlitve. Struktura vkljucitev
glede na ciljne skupine se je v letu 2009 nekoliko
spremila glede na prejsnja leta: najbolj se je povecalo
Stevilo vkljuc¢enih mladih (do 26 let), prejemnikov
nadomestil za brezposelnost in brezposelnih zaradi
stecaja in presezkov, saj se je mo¢no povecal tudi priliv
teh skupin brezposelnih. Kot je razvidno iz tabele 10, se
je stopnja vklju¢enosti posamezne skupine (merjeno kot
delez vkljucitev posamezne skupine v skupnem Stevilu
brezposelnih te skupine) naj bolj povecala za Zzenske in
iskalce prve zaposlitve. Veliko vec pa bi bilo treba narediti
pri vkljucevanju dolgotrajno brezposelnih in starejsih v
ukrepe, kjer je bilo zabelezeno zelo skromno povecanje
stopnje vkljucenosti. Ob velikem povecevanju Stevila
prejemnikov denarne socialne pomoci v letu 2009 je
bilo relativho skromno tudi povecanje vkljucevanja
teh brezposelnih, kar lahko slabo vpliva na socialno
vkljucevanje teh ljudi. Z vidika povecevanja zaposljivosti
bi bila smiselna tudi ve¢ja vklju¢enost manj izobrazenih.
Podatki kazejo, da so bile leta 2009 v ukrepe bolj pogosto
vklju¢ene skupine brezposelnih, ki ne spadajo med tezje
zaposljive.

%V letu 2009 je ZRZS brezposelnim podelil 4.330 subvencij za
samozaposlitev (v letu 2008 1.599). Prav tako se je povecala pomoc pri
samozaposlitvi in obsega 6.545 vkljucitev, s cimer se je Stevilo vkljucitev v
ta ukrep podvojilo glede na 2008. Ostale vkljucitve predstavljajo razlicne
oblike subvencij za zaposlitev, ki so se v letu 2009 znizale.V letu 2009 se
jeizvajal tudi ukrep Zaposli me, ki se nanasa na zaposlovanje mladih in je
imel 2.904 vkljucitev, ki jih v prejsnjih letih ni bilo.

22 Pri tem gre za pomoc pri nacrtovanju poklicne potiin iskanju zaposlitve,
kjer je bilo 7.770 vkljucitev (povecano iz okoli 4.500 v prejsnjih letih), in
klube za iskanje zaposlitev z 2.034 vkljucitvami v letu 2009
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Tabela 10: Stevilo in stopnja vkljuéenosti posameznih ciljnih skupin v ukrepe aktivne politike zaposlovanja, v %

Pnf)e‘;?:tel'ci:‘:nit. Stari do 26 let Iskalci Prve Zenske Dolgotrajn? izolrraanijeni Star'e i ovd 50 Invalidi
brezposelnih zaposlitve brezposelni (1+1l stopnja) invec
2007 71.336 41.228 36.768 28.199 27.037 18.275 8.630 8.754
2008 63.216 46.313 43.343 33.348 25319 17.162 13.320 9.440
2009 86.354 72.104 69.385 56.322 36.052 33.835 19.838 15.858
Stevilo vseh vkljuéitev in vklju¢itev posameznih skupin brezposelnih
2007 24.154 6.885 7.133 15.481 13.843 7.182 2.684 1.208
2008 29.085 6.669 7325 17.608 12.938 6.882 4.076 1.586
2009 51.539 11.104 9.922 27.654 13.159 13.331 6.011 2.236
Stopnja vkljuéenosti v programe v % (Stevilo vkljuéitev v % od tevila brezposelnih posamezne ciljne skupine)
2007 33,9 57,8 51,5 39,5 37,9 25,6 12,1 12,3
2008 46,0 73,3 68,6 52,8 40,1 27,1 21,1 14,9
2009 59,7 83,5 80,3 65,2 41,7 39,2 23,0 18,4

Vir: ZRSZ, izra¢uni SVREZ.

Obseg izvajanja programov APZ se je v letu 2009
povecal, stevilne pomanjkljivosti pa so se ohranile. Kot
jerazvidnoiztabele 9, se je Stevilo vkljucitev brezposelnih
v programe APZ v letu 2009 moc¢no povecalo, vendar
pregled ukrepov pokaze, da bi bilo v prihodnjih letih
treba dati Se vec poudarka: (i) kakovostnemu svetovanju
in pomoci pri iskanju zaposlitve ter karierni orientaciji,
(ii) razlicnim oblikam usposabljanja za povecanje znanj
in kompetenc, (iii) razvoju in izvajanju inovativnih in
razvojnih projektov za delovna mesta na podrocju
socialnega vkljucevanja in prilagajanja delovnih mest
starejsim ter (iv) povezovanju ukrepov, npr. karierne
orientacije in usposabljanja, doseganje sinergije pri
izvajanju ukrepov med razli¢nimi institucijami. Posebno
pozornost pabimoralinameniti presoji ustreznostivsebin
izobrazevanja in usposabljanja z vidika zagotavljanja
relevantnih znanj za trg dela. Z vidika ponovnega
naras¢anja deleza dolgotrajno brezposelnih pa je treba
ve¢ poudarka dati tudi programom preprecevanja
prehoda v dolgotrajno brezposelnost, v programe APZ pa
pogosteje vkljucevati dolgotrajno brezposelne in manj
izobraZene. Ob izvajanju ukrepov je treba zagotavljati
sprotno vrednotenje ukrepov in celovito spremljanje.
Tudi zato je treba v okviru razvojnega in proracunskega
nacrtovanja posebno pozornost nameniti nacrtovanju
in izvajanju ukrepov ter ukrepe natancno ovrednotiti
in definirati glede na cilje ter temu prilagoditi primerno
izvajanje.

3.2. Pasivni ukrepi na trgu dela

Kmalupo zacetku gospodarske krize je zacelo narascati
stevilo denarnih nadomestil za cas brezposelnosti.
Poleg ukrepov aktivne politike zaposlovanja, katerih
namen je pospesevanje zaposlovanja, so zlasti v ¢asu
krize pomembni tudi ukrepi za zagotovitev primernega
dohodka brezposelnih v ¢asu, ko is¢ejo novo zaposlitev.

Podobno kot v sistemih socialne zascite drugih
drzav v Sloveniji to vlogo odigrava nadomestilo za
¢as brezposelnosti, do leta 2006 pa je obstajala tudi
denarna pomoc za brezposelne. Denarno nadomestilo
ureja Zakon o zaposlovanju in zavarovanju za primer
brezposelnosti, pravica do tega nadomestila pa sodi
v sklop pasive politike trga dela. Zaostritev razmer
na trgu dela ni povzrocila sprememb tega instituta,
ampak se je e naprej uporabljala zakonska ureditev,
ki je veljala pred zacetkom krize. Ko je v oktobru 2008
zacelo narascati Stevilo registriranih brezposelnih, se je
zacelo povecevati tudi Stevilo prejemnikov denarnega
nadomestila za brezposelne: od septembra 2008, ko je
bilo najnizje (13.604), je do decembra 2009 poraslo za

Slika 27: Delez prejemnikov denarnih nadomestil in
denarnih pomoci za brezposelnost v skupnem stevilu
registriranih brezposelnih, v %, 2008-2010
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129 % (31.162), v letu 2010 pa Se naprej narasca. Narasca
tudi delez prejemnikov denarnega nadomestila v stevilu
registranih brezposelnih oseb (glej slika 27) Delez
prejemnikov denarnega nadomestila in denarne pomoci
med brezposlenimi je narascal na racun povecevanja
deleza prejemnikov denarnega nadomestila, saj se
je delez prejemnikov denarne pomoci od leta 2006
zmanjseval, ker so so jo po ukinitvi leta 2006 do konca
obdobja, za katerega jim je bila dodeljena, prejemali
le upravi¢enci, ki so pravico pridobili pred spremembo
zakonodaje, pravica pa se je dokoncno iztekla s koncem
leta 2009.

Povecevanje deleza prejemnikov denarnih nadomestil
med brezposelnimi osebami je posledica veljavne
zakonske ureditve, po kateri se obdobje prejemanja
nadomestila povecuje z daljSo dobo zavarovanja za
brezposelnost . Stevilo brezposelnih je v obdobju krize
naras¢alo v vseh starostnih starostnih skupinah. Ceprav je
bila rast nekoliko ve¢ja v mlajsih starostnih skupinah (15—
29 let in 30-39 let), je do precej$njega povecanja prislo
tudi v starejsih starostnih skupinah (40—49 let in 50+).
Ob tem ko delez starejsih od 40 let med brezposelnimi
ves Cas ostaja nekaj nad 50 % vseh brezposelnih
oseb, njihovo absutno Stevilo vse od septembra 2008
narasca. Ker je obdobje prejemanja nadomestila za ¢as
brezposelnosti odvisno od dobe zavarovanja in je pri
mlajsih brezposelnih relativno kratko, je povecevanje
Stevila starejsih brezposelnih z daljSo dobo prejemanja
nadomestila vplivalo na povecevanja deleza prejemnikov
med vsemi brezposelnimi osebami. Delez prejemnikov
nadomestil je najvecji v starostni skupini 50+, kjer po
zadnjem podatku za marec 2010 znasa Ze 53,2 % vseh
brezposelnih v tej skupini. V nizjih starostnih skupinah je
delez nizji (v skupini 15—-29 let znasa 10,8 % v skupini 30—
39 let 25,4 % in v skupini 40—49 let 32,6 %), v obdobju
krize pa se povecal v vseh starostnih skupinah.

Slika 28: Delez prejemnikov DN Stevilu registriranih
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Zakonsko ureditev nadomestil za cas brezposelnosti bi
bilo treba izboljsati, da bi lahko ustrezno zagotavijala
funkcijo dohodkovne varnosti v éasu brezposelnosti in
s tem podpirala koncept varne proznosti. Nadomestila
za Cas brezposelnosti so po veljavni zakonski ureditvi
relativno nizka in znasajo v prvih treh mesecih 70 %,
v nadaljnjih pa 60 % povprecne plate zavarovanca v
dvanajstih mesecih pred nastankom brezposelnosti.
Zakon o zaposlovanju in zavarovanju za primer
brezposelnosti doloca, da najnizje denarno nadomestilo
znasa 45,56 % minimalne place, viSina najvisjega
pa je trikratnik najnizjega. V letu 2009 je povprecna
visina izpla¢anega bruto nadomestila znasala 562,2
EUR, kar je predstavljalo 39 % povprecne bruto place.
Doba prejemanja je precej restriktivno dolocena za
brezposelne s kratko dobo zavarovanja, kar so praviloma
mlajsi brezposelni, ugodnejsa ureditev pa velja za tiste
z daljSo dobo zavarovanja oz. starejSe. Dohodkovna
varnost, ki jo omogoca nadomestilo za brezposelnost, je
zato za skupine brezposelnih s z 1-5 let zavarovanja (3
mesece prejemanja nadomestila) in 5—15 let zavarovanja
(6 mesecev prejemanja nadomestila) zelo Sibka. Dejstvo,
da je slaba polovica brezposelnih starih do 39 let ter
da se mladi zaposlujejo relativno pozno in imajo zato
ob nastopu brezposelnosti kratko dobo zavarovanja,
povzroca, da ima velik delez mlajsih brezposelnih slabo
dohodkovno varnost. Da so brezposelni zaradi nizkih
dohodkov bolj izpostavljeni tveganju revscine, potrjuje
podatek o visoki stopnji tveganja revscine brezposelnih,
ki se iz leta v leto povecuje (s 25,2 % v letu 2005 na 36 %
v letu 2008).

3.3. Intervencijski zakoni za
ohranjanje delovnih mest

V letu 2009 sta bila sprejeta dva intervencijska zakona,
namenjena ohranjanju delovnih mest. Januarja 2009 je
bil sprejet Zakon o delnem subvencioniranju polnega
delovnega casa. Po zakonu lahko podjetja pridobijo
subvencijo v visini 60-120 EUR mesecno za delavca, ki
je vklju¢en v shemo skrajsanega delovnega casa. Konec
maja je bil sprejet Zakon o delnem povracilu nadomestila
pla¢, ki ureja delno povradilo izpla¢anih nadomestil plac¢
zaposlenim na »za¢asnem c¢akanju na delo«. Delodajalec
lahko napoti na c¢akanje najve¢ 50 % svojih delavcev.
Delodajalec izplacuje delavcu nadomestilo place v visini
85 % njegove povprecne place v zadnjih treh mesecih.
Drzava povrne delodajalcu 50 % nadomestila. Delavci
na ¢akanju imajo pravico in obveznost, da 20 % casa
porabijo za usposabljanje. Programe usposabljanja
mora delavcu zagotoviti delodajalec, drzava pa stroske
usposabljanja sofinancira v visini 500 EUR na delavca.

Zacetek izvajanja obeh zakonov je zaznamovalo veliko
zanimanje podjetij za subvencije. Ker je gospodarska
kriza povzrocila zmanjsanje gospodarske aktivnosti
in zaposlenosti v zadnjem cetrtletju 2008, je januarja
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2009 sprejet Zakon o delnem subvencioniranju polnega
delovnega casa v prvem cetrtletju leta 2009 naletel na
veliko zanimanje podjetij® Podatki ZRZS o izplacanih
subvencijah za zaposlene za posamezen mesec v letu
2009 kazejo, da je Stevilo izplac¢anih subevncij za polni
delovni ¢as narascalo do junija 2009 (glej tabelo 11). Od
februarja (zacetekizplacil) do decembraje bilo povpre¢no
mesecno izplacanih subvencij za krajsi delovni ¢as za
32.540 zaposlenih, kar predstavlja 4,2 % zaposlenih v
tem obodbju. Zaradi upadanja gospodarske aktivnosti v
prvi polovicileta 2009 je bilo na zacetku veliko zanimanje
tudi za delno povracilo nadomestila pla¢ ob zacetku
izvajanja drugega intervencijskega zakona. V prvih dveh
mesecih (junij in julij) je za delno povracilo nadomestila
plac¢ zaprosila vec kot polovica vseh podijetij, ki so v letu
2009 zaprosila za to pomoc¢ drzave. Vendar so se podjetja
manj odlocala za drugo shemo in vanjo vkljucevala tudi
manj zaposlenih. Po podatkih ZRZS o izplac¢anih delnih
povracilih nadomestila pla¢ za posamezen mesec je
bilo Stevilo delavcev, ki so prejemali nadomestilo place,
najvecje v septembru 2009 (glej tabelo). V obdobju od
julija (zacetek izplac¢evanja) do decembra je bilo delno
povracilo nadomestila place izpla¢ano za povprecno
mesecno 4.841 zaposlenih, kar predstavlja 0,6 % vseh
zaposlenih v tistem obdobju. V ta namen je bilo v letu
2009 porabljenih okoli 9,7 mio EUR. Za subvencioniranje
polnega delovnega ¢asa pa je bilo v letu 2009 podjetjem
izplacanih okoli 29 milijonov EUR.

Tabela 11: Stevilo delavcev, za katere so podjetja dobila
izplacene subvencije po obeh intervencijskih zakonih,
za posamezni mesec

ZDsSPDC ZDPNP
feb.09 25.664
mar.09 34.846
apr.09 39.871
maj.09 40.562
jun.09 41.780
jul.09 37.297 3.932
avg.09 34.114 5.035
sep.09 31.771 5.883
okt.09 24.145 4.769
nov.09 25.219 5.144
dec,09 22,671 5429
jan.10 13.520 3.674
feb.10 9.009 4.859

Vir: ZRSZ.
Opomba: ZDSPDC - Zakon o delnem subvencioniranju polnega delovnega ¢asa,
ZDPNP - zakon o delnem povracilu nadomestila pla¢

V letu 2009 so podjetja za ohranjanje delovnih mest
bolj pogosto uporabljala skrajsevanje delovnega c¢asa
kot napotitev delavcev na zac¢asno ¢akanje. Po podatki
ZRZS oizplacanih subvencijah zazaposlene delodajalcem
za posamezni mesec v letu 2009 je bilo stevilo podijetij,

30V prvem cetrtletju 2009 so podjetja oddala ve¢ kot polovico vseh
prosenj za subvencioniranje polnega delovnega casa.

ki so dobile izpla¢ano subvencijo za polni delovni ¢as,
najvecje za avgust 2009, najvelje Stevilo podjetij pa je v
letu 2009 dobilo izpla¢ano delno povracilo nadomestila
plac za mesec december (glej sliko 29). Povprecno
mesecno so bile subvencije za polni delovni ¢as izpla¢ane
437 podjetjem, delno povracilo nadomestila plac¢ pa v
povprecju 243 podjetjem mesecno v obdobju izvajanja.

Slika 29: Stevilo podjetij, ko so prejela subvencije za
ohranjenje delovnih mest po intervencijskih zakonih
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Opomba: ZDSPDC - Zakon o delnem subvencioniranju polnega
delovnega c¢asa, ZDPNP - zakon o delnem povracilu nadomestila plac¢

Podjetja iz predelovalnih dejavnostiso v najvecji meri
posegla po obeh ukrepih ohranjanja delovnih mest,
po delezu vkljucenih zaposlenih pa izstopa pa tudi
dejavnost promet in skladis¢enje. Ker je gospodarska
kriza mocno prizadela predelovalne dejavnosti, priblizno
polovica delodajalcev, ki so sklenili pogodbo z ZRZS
o delnem povracilu pla¢ in subvencioniranju polnega
delovnega casa, prihaja iz predelovalnih dejavnosti. Ker
so se v predelovalnih dejavnostih za shemo odlocala
velika podjetja, je delez predelovalnih v skupnem Stevilu
zaposlenih, za katere je bila sklenjena pogodba, se vedji
(76-odstotni pripovracilunadomestila placin 80-odstotni
pri subvencioniranem polnem delovnem ¢asu). Kot je
razvidno iz tabele 11, so v predelovalnih dejavnostih
omenjeno pogodbo o delnem povracilu nadomestila
pla¢ z ZRZS sklenili 4 % vseh podjetij za skupno 7,2 %
zaposlenih v predelovalnih dejavnostih, pogodbo o
subvencioniranju polnega delovnega ¢asa pa 5 % vseh
podjetij za 27,7 % zaposlenih. S 5,9 % vklju¢enih v shemo
delnega povracila nadomestila plac in 15,6 % vkljucenih
zaposlenih v shemo skrajsanega delovnega casa
izstopa tudi dejavnost promet in skladis¢enje. Slednje
je posledica vklju¢enosti zaposlenih na Slovenskih
zeleznicah v shemi, saj v obeh shemah predstavljajo
vecino vkljucenih zaposlenih v tej dejavnosti.
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Tabela 12: Delez podjetij in oseb, za katere je bila v letu 2009 sklenjena pogodba po intervencijskih zakonih, v Stevilu
podjetij in prejemnikov pla¢ v dejavnosti, v%
ZDPNP ZDsPDC
Delez Delez oseb Delez Delez
podjetij v % podjetij zaposlenih

A Kmetijstvo in lov, gozdarstvo, ribistvo 09 0,4 09 55
B Rudarstvo 15 03 2,8 4,5
C Predelovalne dejavnosti 4,0 7,2 5,0 27,7
D Oskrba z elektr.energ.,plinom in paro 04 1,1
E Oskrba z vodo, ravnanje z odplakami in odpadki, saniranje okolja 1,1 0,5 11 0,7
F Gradbenistvo 0,8 0,9 0,7 2,5
GTrgovina, vzdrz.in popr.motornih vozil 0,5 0,3 038 1,8
H Promet in skladis¢enje 0,5 59 0,6 15,6
| Gostinstvo 0,7 1,1 0,6 1,5
J Informacijske in komunikacijske dej. 1,0 1,2 0,6 0,7
K Financ¢ne in zavarovalniske dej. 0,2 0,0 1,0 2,8
L Poslovanje z nepremi¢ninami 0,5 0,5 0,6 2,7
M Strokovne, znanstvene in tehni¢ne dej. 0,5 038 1,7 2,4
N Druge raznovrstne poslovne dejavnosti 09 0,5 0,8 2,3
P Izobrazevanje 0,1 0,04 1,0 3,2
Q Zdravstvo in socialno varstvo 0,2 0,05 0,2 1,5
R Kulturne, razvedrilne in rekreac.dej. 0,7 2,6
S Druge dejavnosti 1,1 6,5
Skupaj 1,0 2,7 13 12,3

Vir: SURS, preracuni UMAR.

Polovica vseh vkljucenih zaposlenih v oba ukrepa v
predelovalnih dejavnostih prihaja iz proizvodnje IKT
izdelkov in elektri¢nih naprav ter kovinske industrije,
po shemah pa so posegle stevilne druge dejavnosti.
Najvecdji delez vkljucenih v oba ukrepa imajo zaposleni
v proizvodnji IKT izdelkov in elektri¢nih naprav (27,2 %
vklju¢enih v predelovalnih dejavnostih) in v kovinski
industriji (22,8 %). V ukrepe so vklju¢eni zaposleni v
panogah, ki jih je kriza prizadela neposredno (nekatere
izvozne in tehnolosko zahtevnejse dejavnosti)®' in
zaposlenivdejavnostih, katerih kréenje proizvodnjesejes
gospodarsko krizo le Se poglobilo (predvsem tehnolosko
manj zahtevne dejavnosti in na domaci trg usmerjene
dejavnosti)*2. Zaradi padcatujega povprasevanjaje obseg
proizvodnje konec leta 2008 in v prvih mesecih leta 2009
mocno padel (medletno) predvsem vizvozno usmerjenih
dejavnostih.V tehnolosko manj zahtevnih dejavnostih, ki
so vec¢inoma usmerjene na domaci trg, pa se je padanje
proizvodne aktivnosti s pricetkom gospodarske krize
in v letu 2009 poglobilo. Kot je razvidno iz slike 30, se
obseg proizvodne izvozno usmerjenih dejavnosti ze
nekoliko krepi, kar se kaZe tudi v zmanjSanem zanimanju
za analizirana ukrepa (glej tabelo 12).

31 Med te uvr§¢amo proizvodnjo IKT in elektri¢nih naprav, proizvodnjo
drugih strojev in naprav ter proizvodnjo vozil in plovil.

32 Med te uvrs¢amo kovinsko industrijo, druge raznovrstne predelovalne
dejavnosti (ki so tehnolosko manj zahtevne) ter pretezno na domacdi
trg usmerjeno lesno in pohistveno industrijo (ki sta tehnolosko manj
zahtevni).

Slika 30: Obseg proizvodnje predelovalnih dejavnosti
po izvozni usmerjenosti, medletna rast
—--—- lzrazito izvozno usmerjene panoge
————— Zmerno izvozno usmerjene panoge
--------- Pretezno na domacdi trg usmerjene panoge

Medletna rast,v %
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Po shemi delnega povracila nadomestila pla¢ so
najboljposeglapodjetjavvproizvodnjidrugihstrojev
in naprav ter v proizvodnji racunalnikov, elektronskih
in opti¢nih naprav. Znotraj predelovalnih je najvec
vklju¢enih v shemo delnega povracila nadomestila pla¢
zaposlenih v proizvodnji drugih strojev in naprav (25,4 %
vseh vklju¢enih zaposlenih v predelovalnih dejavnostih)
ter v proizvodnji racunalnikov, elektronskih in opti¢nih
naprav (19,2 %). Obe omenjeni dejavnosti prednjacita
tudi po delezu vklju¢enih zaposlenih znotraj dejavnosti,
saj je bilo v proizvodnji racunalnikov in eletronskih in
opti¢nih naprav obcasno v ukrep vkljucenih 31,4 %
zaposlenih v dejavnosti, v proizvodnji strojev in naprav
pa 21,8 % zaposlenih v dejavnosti (glej sliko 31).

Cas gospodarske krize ni bil v zadostni meri
izkoriséen za pridobivanje novih znanj delavcev na
éakanju. Ceprav je zakon o Zakon o delnem povracilu
nadomestila pla¢ delodajalcu nalozZil obveznost
izobrazevanja in usposabljanja zaposlenih na c¢akanju,
ki ga je tudi sofinancirala drzava, se je to izobrazevanje
in usposabljanje delavcev po podatkih ZRZS izvajalo v
skromnem obsegu.Vsebina izobrazevanja pa je vprasljiva
z vidika povecevanja zaposljivosti teh zaposlenih, saj
je vecCina podjetij uporabila interna izobrazevanja, ki
jih vodijo interni mentorji. Ze lani smo opozarjali, da
bi bilo treba v pripravo programov izobraZevanja in
usposabljanja zaposlenih na ¢akanju vkljuciti institucije,
ki imajo potrebna znanja (npr. Andragoski center, ZRZS)
(UMAR 2009- Ekonomski izzivi).

Slika 31: Delez zaposlenih po panogah predelovalnih
dejavnosti, ki so vkljuc¢eni v shemo delnega povracila
nadomestila pla¢, v %
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Vir: ZRSZ, SURS; prera¢uni UMAR.

V shemi delnega subvencioniranja polnega delovnega
c¢asa najve¢ delavcev prihaja iz iz proizvodnje
elektricnih naprav in kovinske industrije. Od skupnega
Stevila vklju¢enih v ukrep v predelovalnih dejavnosti
najvedji del predstavljajo zaposleni v kovinski industriji
(24,2 %)* in proizvodnji elektiri¢nih naprav (24,0 %).
Omenjeni dejavnosti pa se uvrscata tudi med dejavnosti,
kiso vkljucile najvecji delez zaposlenih znotraj dejavnosti,
kjer izstopa predvsem proizvodnja kovin s 67,4 %
zaposlenih, ko so vklju¢eni v ukrep (glej sliko 32). Ker
Zakon o delnem subvencioniranju polnega delovnega
Casa ne opredeljuje kriterijev, ki bi dodelitev pomoci
vezali na teZzave, povezane s krizo, so po teh subvencijah
posegla podjetja iz vecjega Stevila dejavnosti, katerih
tezave morda niso bile v celoti posledica gospodarske
krize.

Slika 32: Delez zaposlenih po panogah predelovalnih
dejavnosti, ki so vklju¢eni v shemo delnega
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Vir: ZRSZ, SURS; prerac¢uni UMAR.

3 Kovinsko industrijo sestavljata proizvodnja kovin, ki prispeva 11,4 %
vklju¢enih v shemo, in proizvodnja kovinskih izdelkov, razen strojev in
naprav, z 12,8 % vkljucenih.



4., Sklepne misli z izzivi

Gospodarska kriza je leta 2009 v Sloveniji moc¢no
zaznamovala tudi spremembe na trgu dela, izziv pa
predstavija spodbuditev ponovne rasti zaposlenosti.
Stevilo delovno aktivnih se je od oktobra 2008 do marca
2010 zmanjsalo za 5,2 %, pri ¢emer je bilo zmanjSanje
v zasebnem sektorju kar 8-odstotno. Registrirana
brezposelnost se je od septembra 2008 do aprila 2010
povecala za 67,4 %. Ceprav se je rast $tevila registriranih
brezposelnih v zadnjih petih mesecih mo¢no umirila,
kar bi lahko navajalo k sklepu o upocasnitvi slabsanja
razmer na trgu dela v letu 2010, ocenjujemo, da sta
ponovna rast zaposlenosti in zmanjsanje brezposelnosti
zelo pomembna izziva za ekonomsko politiko. Obstaja
namre¢ veliko tveganje, da bomo v prihodnjih letih
pric¢a okrevanju gospodarstva brez rasti zaposlenosti in
histerezi brezposelnosti.

Problem v Sloveniji je tudi starostna segmentacija trga
dela.\/letu 2009 se je sicerzmanjsalarazsirjenostzacasnih
zaposlitev, ker so v krizi podjetja najprej zmanjsevala
zaposlenost z nepodaljSevanjem pogodb o zaposlitvi za
dolocen ¢as, ki so Se posebej pogosta oblika zaposlitve
mladih. Kljub temu je delez zacasnih zaposlitev med
mladimi (starostnaskupina 15—24let) v Slovenijise vedno
bistveno visji kot v ostalih starostnih skupinah in med
najvisjimi v EU. Ker k starostni segmentaciji pomembno
prispeva delo preko Studentskih servisov, bi lahko
uveljavitev Zakona o malem delu prispevala kzmanjsanju
starostne segmentacije trga dela. Toda ker omenjeni
predlog zakona skupino upravi¢encev do opravljanja
malega dela poleg Studentov in dijakov razsirja Se na
brezposelne in upokojence, lahko predvidevamo, da se
bo povecal delez zacasnih zaposlitev v ostalih skupinah
in bi se lahko ustvarjali novi segmenti trga dela. Zaradi
tega bi bilo treba uveljavitev in posledice Zakona o
malem delu posebej pozorno spremljati.

Odprava placnih nesorazmerij v javnem sektorju je na
polovici izvedbe, njeno nadaljevanje pa predstavija
izziv za politiko plaé. Namen placne reforme v javnem
sektorju je bila sprememba razmerij med placami znotraj
javnega sektorja, a je prislo Ze po izvedbi odprave prvih
dveh cetrtin pla¢nih nesorazmerij tudi do spremembe
razmerij pla¢ javnega do zasebnega sektorja, kar ni bil
cilj reforme. Tako je razmerje med povprecno bruto
placo v javnem sektorju in v zasebnem sektorju ze v letu
2009 preseglo razmerje iz leta 2000 (pred reformo) in se
bo v prihodnjih letih po nasi oceni 3e precej povecalo.
Podatki Eurostata kazejo, da je bilo Ze leta 2006 dosezeno
razmerje ravni bruto place v dejavnostih javnega sektorja
do ravni bruto place zasebnega sektorja v Sloveniji v
primerjavi z drugimi drzavami visoko. Tudi mednarodna
primerjava relativnih pla¢ v javnem in zasebnem sektorju
glede na izobrazbo kaze, da ima Slovenija v javhem
sektorju relativno bolje placan kader s srednjo izobrazbo
kot v drugih drzavah. Ker sta predvideni $e dve cetrtini
odprave nesorazmerij v javnem sektorju, predstavlja
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izziv za politiko pla¢, kako izpeljati reformo do konca,
tako da rast pla¢ v javnem sektorju ne bi pripeljala do
neustreznih razmerij med javnim in zasebnim sektorjem.
Rast plac in zaposlenosti v javnem sektorju je prispevala
tudi k povecanju javno finan¢nega primanjkljaja v letu
2009. Potrebe po javnih storitvah naras¢ajo zaradi
demografskih in drugih razlogov, vendar bo treba
oblikovati sistemske resitve, ki bodo zagotavljale
nastajanje delovnih mest v teh dejavnostih in ki ne bodo
financirana zgolj iz javnih virov.

Ponovno povecevanje sStevila in deleza dolgotrajno
brezposelnih in stopnje brezposelnosti mladih zahteva
pozornost aktivne politike zaposlovanja. Po padcu
deleza dolgotrajno brezposelnih v skupnem Stevilu
brezposelnih v prvi polovici leta 2009 zaradi velikega
priliva novih brezposelnih se je ta proti koncu leta
zacel ponovno povecevati, kar zahteva pozornost in
ukrepanije aktivne politike zaposlovanja. Ker dolgotrajna
brezposelnost zmanjSuje mozZnosti posameznika za
ponovno zaposlitev, je treba oblikovati in okrepiti
programe, ki bodo preprecevali prehod v dolgotrajno
brezposelnost, in zagotoviti vecje vklju¢evanje
dolgotrajno brezposelnih v programe aktivne politike
zaposlovanja. Ker se je v letu 2009 najbolj povecala
stopnja brezposelnosti mladih, je treba tudi tej skupini
brezposelnosti nameniti posebno pozornost tako
v okviru politike trga dela kot tudi v okviru politike
izobrazevanja.

Obseg izvajanja programov APZ se je v <dasu
gospodarske krize sicer povecal, slabosti pri izvajanju
pa se ohranjajo. Stopnja vklju¢enosti v ukrepe (merjena
kot razmerje med Stevilom vklju¢enih dolocene skupine
brezposelnih in Stevilom brezposelnih te skupine) se je
najbolj povecala pri zenskah, zelo skromno pa je bilo
povecanje vklju¢enosti dolgotrajno brezposelnih in
starejsih od 50 let, kar povecuje tveganje za trdovratnost
brezposelnosti v prihodnjih letih. Z vidika zagotavljanja
socialne vkljucenosti je nesprejemljiva tudi relativho
skromna rast Stevila vklju¢enih prejemnikov denarnih
socialnih pomoci.V ¢asu gospodarske krize so se ohranile
dolocene slabosti aktivne politike zaposlovanja. Vec
poudarka bi bilo treba dati kakovostnemu svetovanju
in pomodi pri iskanju zaposlitve, razvoju in izvajanju
razvojnih programov za delovna mesta na podrocju
socialnega vklju¢evanja. Pomemben izziv pa predstavlja
zagotavljanje sprotnega vrednotenja in celovitega
spremljanja ucinkovitosti ukrepov. Posebno pozornost
bi pri tem morali nameniti presoji vsebinam in oblikam
izvajanja programov usposabljanja brezposelnih in
zaposlenih. Od pridobivanja za trg dela relevantnih znanj
inprilagojenostinacginovizvajanjausposabljanjarazli¢nim
ciljnim skupinam (od starejsih in manj kvalificiranih do
mladih brez ustreznih delovnih izkusenj) bo v prihodnje
mocno odvisna konkurenénost nasega gospodarstva
(prestrukturiranje na zahtevnejse proizvode in storitve).
Hkrati pa je usposabljanje eden tistih ukrepov, ki mora
prispevati k odpravljanju strukturne brezposelnosti.
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V casu krize bi bile potrebne spremembe v sistemu
zagotavljanja dohodkovne varnosti v casu
brezposelnih, ki se niso sprejete. Ker Slovenija v ¢asu
krize ni spremenila sistema zavarovanja za primer
brezposelnosti, so se slabosti sistema pokazale Se
bolj izrazito. Delez brezposelnih mladih (15—29 let),
ki prejema nadomestilo za brezposelnost, se je v letu
2009 le zacasno zvisal in ostaja relativno nizek, kar je
posledica tako relativno kratkega obdobja prejemanja
nadomestila kot tudi strogih pogojev za dostopnost do
nadomestil za mlade. Zakonsko ureditev nadomestil
za brezposelnost bi bilo treba izboljsati tako, da bi Ze v
obdobiju krize zagotavljala funkcijo dohodkovne varnosti
v Casu brezposelnosti in s tem podpirala koncept varne
proznosti. Deloma gredo v tej smeri spremembe, ki jih
prinasa predlog novega Zakona o urejanju trga dela,
vendar ocenjujemo, da bodo spremembe z vidika
zagotavljanja dohodkovne varnosti brezposelnih v krizi
sprejete prepozno.

Po shemah za ohranjanje delovnih mest so najbolj
posegla podjetja iz predelovalnih dejavnosti. Drzava
je sprejela dva intervencijska zakona za ohranjanje
delovnih mest (Zakon o delnem subvencioniranju
polnega delovnega casa in Zakon o delnem povracilu
nadomestila plac). Intervencijska zakona za ohranjanje
delovnih mest sta na zacetku izvajanja naletela na
veliko zanimanje podijetij, ki se je proti koncu leta 2009
7ze zacel zmanjSevati zaradi postopnega okrevanja
gospodarske aktivnosti v predelovalnih dejavnostih, ki
so po ukrepu tudi najbolj posegle. Po podatkih ZRSZ o
izplacilih je bilo povpre¢no mesecno izplacanih okoli
4800 povracil nadomestil plac (0,6 % zaposlenih) in okoli
32 tiso¢ subvencij za polni delovni ¢as (4,2 % zaposlenih).
Znotraj predelovalnih dejavnosti sta po ukrepih najbolj
posegli v proizvodniji IKT izdelkov in elektri¢nih naprav in
kovinski industriji. Ker Zakon o delnem subvencioniranju
polnega delovnega casa ne opredeljuje kriterijev, ki bi
dodelitev pomodi vezali na tezave, povezane s krizo,
so po teh subvencijah posegla podjetja iz ve¢jega
Stevila dejavnosti, katerih tezave morda niso bile v
celoti posledica gospodarske krize. Po velikem delezu
vkljucenih izstopa tudi dejavnost promet in skladi$¢enje
zaradi vklju¢enosti zaposlenih v Slovenskih Zeleznicah,
ki so bile prejemnik razli¢nih subvencij tudi v preteklih
letih, njihove tezave s poslovanjem pa so se v letu 2009
Se poglobile. Izziv za politiko trga dela predstavlja
povecevanje moznosti za zaposlitev vklju¢enih v ukrep
po izteku izvajanja intervecijskih zakonov.

Cas gospodarske krize ni bil v zadostni meri izkorisé¢en
za pridobivanje novih znanj delavcev na cakanju.
Izobrazevanje in usposabljanje delavcev na ¢akanju se
je izvajalo v skromnem obsegu, vsebina izobraZevanja
pa je vprasljiva z vidika povecevanja zaposljivosti teh
zaposlenih, saj je vecina podjetij uporabila interna
izobrazevanja, ki jih vodijo interni mentorji. Kot smo Ze
opozarjali ob sprejemanju Zakona o delnem povracilu
nadomestila pla¢ (UMAR 2009- Ekonomski izzivi), se z
vidika izkoris¢anja krize kot priloznosti za pridobivanje

novih znanj zakonska reSitev, ki izobraZevanje in
usposabljanje zaposlenih povsem prepusca zgolj
podjetju brez vsebinskih nalog strokovnih institucij na
tem podrocju, ne kaze kot najbolj ustrezna.
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PRILOGA
Tabela P.1: Gibanje bruto place na zaposlenega po dejavnostih za obdobje 2008-2010, medletna rast v %
2008 2009 2010
Q1 Q2 Q3 Q4 Q1 Q2 Q3 Q4 Q1
ZASEBNI SEKTOR SKUPAJ 8,2 9,4 9,3 5,0 2,8 1,6 1,5 1,5 5,0
A Kmetijstvo in lov, gozdarstvo, ribistvo 10,2 93 10,8 6,6 1,2 1,6 -0,5 -2,9 33
B Rudarstvo 9,4 13,8 16,0 14,8 56 24 1,6 -4,9 34
C Predelovalne dejavnosti 82 9,7 9,4 34 0,0 -0,5 04 3,6 10,1
D Oskrba z elektr.energ.,plinom in paro 93 10,1 9,8 8,7 79 78 51 -3,1 4,7
E Oskrba z vodo 83 9,1 9,1 52 4,2 32 1.2 0,0 2,7
F Gradbenistvo 7,7 9,6 9,1 4,3 1,2 1,0 1,6 09 2,8
GTrgovina 7,5 9,0 8,8 6,1 4,4 23 12 0,1 2,6
H Promet in skladis¢enje 87 8,5 10,4 6,6 2,3 2,1 0,5 -1,4 11
| Gostinstvo 9.3 9,6 10,0 4,9 34 17 0,6 1,0 2,8
J Informacijske in komunikacijske dej. 6,8 7.8 8,7 6,2 3,7 3,1 0,8 -1,6 1,1
K Finan¢ne in zavarovalniske dej. 8,7 8,8 8,2 -0,1 2,0 -3,8 0,3 -0,5 1,2
L Poslovanje z nepremi¢ninami 6,8 8,6 53 3,6 1,6 0,0 18 4,5 2,6
M Strokovne, znanstvene in tehni¢ne dej. 9,7 8,6 9,1 6,4 4,0 33 1,5 0,0 1,6
N Druge raznovrstne poslovne dejavnosti 8,6 1,4 10,2 8,0 6,6 2,1 -0,2 -0,6 2,5
S Druge storitvene dejavnosti 6,6 8,6 85 88 4,1 1,0 0,7 -0,1 32
JAVNI SEKTOR SKUPAJ 7,0 6,9 11,8 13,3 12,0 11,4 2,8 0,8 -0,6
O Javna uprava, obramba, soc. varnost 111 10,8 13,2 13,7 11,5 9,8 2,5 0,5 -1,9
P Izobrazevanje 55 58 7,7 9,0 6,9 6,1 1,2 0,5 0,2
Q Zdravstvo in socialno varstvo 55 4,3 16,8 21,1 21,4 22,6 5.5 14 -04
R Kulturne, razvedrilne in rekreac dejavnosti 24 58 83 50 6,9 57 2,2 0,9 0,7

Vir: SURS, preracuni UMAR.
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Tabela P.2: Stevilo prejemnikov minimalne place po dvigu te in pred njim, po dejavnostih

Povprecje 2009 Marec 2010 Marec 2010/2009
. . . . Zvisanje | Zvisanje
St.zap. | St.zap. | Delez, | Porazdel. || St.zap. | St.zap. | Delez, | Porazdel. deleza deleza
skupaj | zMP v% | zap.zMP, || skupaj | zMP v% |zap.zMP, || znotraj | odvseh
(1 (2) 3=2/1 v % (1) (2) 3=2/1 v % dej., | prejemn.
vo.t MP, v o.t.
SKUPAJ 636.037 | 19.030 3,0 100,0 620.532 | 43.323 7,0 100,0 4,0 0,0
A Kmetijstvo in lov, gozdarstvo, ribistvo 4373 92 2,1 0,5 4.244 241 57 0,6 3,6 0,1
B Rudarstvo 3.088 4 0,1 0,0 2.777 18 0,6 0,0 0,5 0,0
C Predelovalne dejavnosti 167.962 | 6.669 4,0 35,0 160.977 | 11519 72 26,6 32 -8,5
D Oskrba z el. energ., plinom in paro 7.729 5 0,1 0,0 7.778 22 0,3 0,1 0,2 0,0
E Oskrba z vodo 8.654 45 0,5 0,2 8.657 211 2,4 0,5 1,9 0,3
F Gradbenistvo 45.013 2.490 55 13,1 39.664 4.710 11,9 10,9 6,3 -2,2
GTrgovina 87.659 1.947 2,2 10,2 85.495 8.242 9,6 19,0 74 8,8
H Promet in skladis¢enje 35.307 744 2,1 39 33.930 1.396 41 32 2,0 -0,7
| Gostinstvo 16.744 920 55 4,8 16.195 2613 16,1 6,0 10,6 1,2
J Informacijske in komunikacijske dej. 19.153 149 038 0,8 18.784 375 2,0 0,9 1,2 0,1
K Finan¢ne in zavarovalniske dej. 22172 123 0,6 0,6 21.694 305 14 0,7 09 0,1
L Poslovanje z nepremicninami 3.368 17 35 0,6 3333 251 7,5 0,6 4,1 0,0
M Strokovne, znan. in tehnic¢ne dej. 29.205 829 2,8 4,4 29.815 1.941 6,5 4,5 3,7 0,1
N Druge raznovrstne poslovne dej. 20.153 4.027 20,0 21,2 20.367 6.413 31,5 14,8 11,5 -6,4
O Javna uprava, obramba, soc. varnost 49.235 160 0,3 0,8 49.649 741 1,5 1,7 1,2 0,9
P Izobrazevanje 56.529 110 0,2 0,6 57.421 1.911 33 44 3,1 3,8
Q Zdravstvo in socialno varstvo 45.451 181 0,4 1,0 45,631 1.490 3,3 3,4 2,9 2,5
R Kulturne, razvedrilne in rekreac. dej. 9.615 100 1,0 0,5 9.566 250 2,6 0,6 1,6 0,1
S Druge dejavnosti 4.630 318 6,9 1,7 4,555 674 14,8 1,6 79 -0,1

Vir: AJPES.
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Tabela P.3: Indeks ravni pla¢ dejavnosti javhega sektorja (L, M, N) do place v zasebnem sektorju (C-K), 2006
(povprecna placa zasebnega sektorja C do K= 100)
Drzave Skupaj 6 5B 5A 3in4 2 0in1
L 108,0 109,7 78,8 68,8 11,5 83,5 89,1
Ceska M 91,2 112,9 85,2 54,7 81,1 65,4 77,7
N 92,1 112,8 76,7 77,5 90,2 83,4 84,8
L
Nemcija M 113,0 66,0 69,4 85,4 97,7
N 90,8 63,0 89,7 86,7 94,6
L 117,5 116,3 104,5 113,0 119,9 125,2 123,7
Irska M 129,8 111,0 99,5 109,9 83,8 80,4 97,3
N 111,6 112,5 102,1 109,2 99,4 90,5 91,1
L
Spanija M 1151 76,3 93,5 80,9 83,5 98,4 85,0
N 113,2 132,7 93,4 98,6 794 93,3 103,8
L 138,6 116,0 148,0 107,4
Ciper M 161,5 101,4 77,0 733
N 127,9 108,2 103,1 100,1
L 1349 1133 92,3 131,9 131,8 1335
Madzarska 11,4 60,7 59,0 91,3 98,3 100,9
N 92,9 79,9 66,8 97,0 103,2 106,1
L 101,7 79,2 85,1 94,3 100,9 105,4
Nizozemska M 101,6 79,2 74,7 84,8 83,9 88,7
N 87,2 67,4 74,2 82,1 85,4 89,0
L 122,4 76,4 741 67,1 11,5 95,5 90,0
Poljska M 100,1 553 57,8 57,1 78,9 73,7 74,0
N 80,2 60,9 58,4 58,2 774 73,5 73,6
L 128,4 85,2 89,3 104,5 100,2 84,4
Slovenija M 138,5 100,3 76,1 11,5 88,6 85,8
N 122,0 89,5 113,2 105,9 95,3 92,6
L 95,1 86,5 81,6 65,8 91,7 729
Slovaska M 79,0 70,8 67,9 49,0 759 744
N 78,7 85,5 73,7 71,0 76,3 80,9
L 92,8 81,3 79,3 96,6 106,0
Zdruzeno kraljestvo 96,0 81,6 86,3 87,1 93,1
96,6 79,9 87,7 95,2 96,2

Vir: Eurostat, SES 2006, SKD 2002, izracuni UMAR.

Opombe: L - Javna uprava, M - Izobrazevanje, N - Zdravstvo in socialno varstvo, Stopnje izobrazbe (ISCED 1997),
0in 1 Predprimarna vzgoja in izobraZevanje ter prvo obdobje osnovnega izobrazevanja, stopnja 0 in 1 (ISCED 1997)

2 Drugo obdobje osnovnega izobrazevanja, stopnja 2 (ISCED 1997)

3in4 Visje sekundarno izobrazevanje in posekundarno predterciarno izobrazevanje, stopnja 3 in 4 (ISCED 1997)

5A  Prvaraven terciarnega izobrazevanja s programi ve¢inoma, teoretskimi, stopnja 5A (ISCED 1997)

5B Prvaraven terciarnega izobrazevanja z bolj strokovnimi programi, stopnja 5B (ISCED 1997)

6 Druga raven terciarnega izobrazevanja, stopnja 6 (ISCED 1997)
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Povzetek

Z izbruhom financne krize so se razmerja na financnih trgih mocno spremenila. Financne institucije so zaradi
poplacila svojih obstojecih obveznosti in mo¢no omejene ponudbe novih financnih virov zaostrile kreditne pogoje
in skrcile svojo kreditno aktivnost. Banke so omejile dostop do kreditov tudi podjetjem, ki so bila pripravljena
sprejeti manj ugodne pogoje zadolZzevanja. Na drugi strani pa je prislo do moc¢nega preskoka v povprasevanju
po kreditih. Kreditno povprasevanje prebivalstva je upadlo na vseh segmentih, struktura povprasevanja podjetij
in NFI pa se je moc¢no spremenila. Ta so tako vec povprasevala po kreditih za financiranje obratnih sredstev, kar
je bilo v veliki meri posledica nizjih prihodkov zaradi upada narocil in ve¢je placilne nediscipline, medtem ko je
povprasevanje po kreditih za investicije in financiranje povecanega obsega proizvodnje upadlo. Manjsa dostopnost
virov financiranja in likvidnostne teZave podjetij so vplivale tudi na stabilnost finan¢nega sistema. Kakovost ban¢ne
aktive se je pric¢ela postopoma slabsati, bancni sektor je bil zato primoran okrepiti obseg oblikovanja dodatnih
oslabitev, kar je negativno vplivalo na rezultate ban¢nega poslovanja.

S sirjenjem financne krize se je kreditna aktivnost pricela umirjati tako v Sloveniji kot tudi v ostalih drzavah
¢lanicah evrskega obmodja. Umirjanje je bilo izraziteje pri podjetjih in NFI — ta so pretezno neto odplacevala
najete kredite, medtem ko je bilo umirjanje zadolZevanja gospodinjstev nekoliko manj izrazito, rast tovrstnega
zadolZevanja pa se je ob koncu preteklega leta Ze pricela rahlo krepiti.

Visoka kreditna aktivnost slovenskega bancnega sistema se je v preteklosti preteZzno financirala z
zadolZevanjem v tujini. Banke so se v obdobju od leta 2005 do leta 2008 na tujem neto zadolZile za priblizno 12
mrd EUR. Z zaostrovanjem razmer na mednarodnih medban¢nih trgih se je dostopnost teh virov mo¢no skr¢ila,
banke pa so samo v letu 2009 beleZile neto odliv tujih kreditov in vlog v visini dobrih 3 mrd EUR. S tem so postale
bolj odvisne od drugih virov financiranja, ki so jih z nestandardnimi ukrepi zagotavljale centralne banke, v Sloveniji
pa so 3e vecji pomen prevzeli tudi (predvsem dolgoro¢ni) depoziti drzave in drzavna jamstva. Sredstva za depozite
je drzava pridobila z dodatnim zadolzevanjem na mednarodnih financnih trgih. S strani ro¢nostne strukture
finan¢nih virov pa se je okrepil tudi pomen dolgorocnih vlog prebivalstva, kar pa je bilo v veliki meri posledica
prelivanja iz kratkoro¢nih vlog, saj so neto prilivi vlog gospodinjstev v banke v preteklem letu belezZili upad, kar
je po nasi oceni posledica zaostrovanja razmer na trgu dela, deloma pa tudi ugodnejsih gibanj na nekaterih
kapitalskih trgih.

Aktivne obrestne mere so v Sloveniji visje kot v povprecju evrskega obmocdja. Do najvecjih razlik prihaja pri
obrestnih merah za kreditiranje podijetij, kjer je njihova raven med najvisjimi v EMU. Ocenjujemo, da so razlogi
za razlike tako na strani ponudbe kot tudi povprasevanja. Precej manjse razlike so pri obrestnih merah za kredite
prebivalstvu, medtem ko so pasivne obrestne mere v Sloveniji presegle popre¢no vrednost v EMU. Do najvecjih
razlik je prislo pri dolgoro¢nih depozitih, kar pa je po nasi oceni posledica zaostrovanja razmer na mednarodnih
finan¢nih trgih in s tem manjse dostopnosti do tujih dolgoro¢nih virov financiranja.

Slovenska podjetja in NFI spadajo med bolj zadolZzena v evrskem obmocju, saj so druge oblike financiranja
zaradi slabo razvitega slovenskega finanénega sistema precej omejene. Delez kreditov tako skoraj dosega delez
lastniskega kapitala.V strukturi obveznosti pa odstopajo tudi po manjsem delezu obveznostiv oblikidelnicin ostalih
vrednostnih papirjev, obenem pa imajo med obveznostmi nadpovprecen delez kratkoro¢nih kreditov. Na drugi
strani paimajo podjetja in NFl relativho majhen delez finan¢nih sredstev glede na obveznosti.V primerjavizdrugimi
drzavami ¢lanicami evrskega obmocja slovenskim podjetjem in NFI primanjkuje predvsem likvidnejsih sredstev,
kot so gotovina in ban¢ne vloge ter tudi vrednostni papirji, ki niso delnice. Obenem pa imajo slovenska podjetja in
NFI med finan¢nimi sredstvi nadpovprecen delez drugih terjatev, kjer pretezen del predstavljajo trgovinski krediti
in avansi. Glede na trenutne razmere v gospodarstvu, ko se slab3a placilna disciplina in podaljsujejo placilni roki, to
$e dodatno pritiska na likvidnost podjetij in NFl in so ta tako $e bolj odvisna od zunanjih virov financiranja.

Sirjenje financne krize v druge sektorje gospodarstva je vplivalo tudi na slabsanje kakovosti banénih nalozb.
Obseg slabih in nedonosnih kreditov se je tako pricel razmeroma hitro povecevati, banke pa so zato precej
okrepile oblikovanje dodatnih oslabitev, kar je mo¢no vplivalo na njihove poslovne rezultate. Najvecja tveganja so
pri zadolzevanju podjetij in NFI, kjer so v ospredju predvsem dejavnosti, povezane z nalozbami v nepremicnine,
in tudi tiste dejavnosti, ki so bile vpletene v prevzemne aktivnosti. Ocenjujemo, da ob negativnih gibanjih na
trgu dela obstajajo nekoliko manjsa tveganja tudi pri kreditiranju prebivalstva, ki se je v obdobju okrepljene
kreditne aktivnosti pretezno zadolzevalo v obliki stanovanjskih kreditov, pomemben del teh kreditov pa je najetih
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v Svicarskih frankih. Nadaljevanje negativnih gibanj pri¢akujemo tudi v letu 2010, po podatkih za prvo Cetrtletje
letos se je tako obseg nedonosnih terjatev povecal za priblizno desetino.

Glede na izredno moc¢no odvisnost slovenskega gospodarstva od bancnega financiranja bi bilo treba razmisliti
tudi o strukturnih spremembah v nacinu financiranja. Nadpovpre¢no pomemben del tako predstavljajo
kratkorocni viri, ki povzrocajo povecan pritisk na likvidnost podjetij. Zato bi se bilo treba za stabilnejso finan¢no
konstrukcijo preusmeriti k izdajam vrednostnih papirjev (predvsem vecja podjetja) in neposrednim nalozbam.
Kratkoroc¢no pa bi lahko likvidnost izboljsali tudi z vecjo placilno disciplino in medsebojnimi poboti terjatev.
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Uvod

Z izbruhom financne krize so se razmerja na finanénih
trgih moéno spremenila. Financ¢ne institucije so zaradi
poplacila svojih obstojecih obveznostiin mo¢no omejene
ponudbe novih finan¢nih virov zaostrile kreditne pogoje’
in skrcile svojo kreditno aktivnost. Banke so omejile
dostop do kreditov tudi podjetjem, ki so bila pripravljena
sprejeti manj ugodne pogoje zadolZzevanja. Na drugi
strani pa je prislo do moc¢nega preskoka v povprasevanju
po kreditih. PovpraSevanje kreditov prebivalstva je
upadlo na vseh segmentih, struktura povprasevanja
podjetij in NFI pa se je moc¢no spremenila. Ta so tako
ve¢ povprasevala po kreditih za financiranje obratnih
sredstev, kar je bilo veliki meri posledica nizjih prihodkov
zaradi upada narocil in vecje placilne nediscipline,
medtem ko je povprasevanje po kreditih za investicije
in financiranje povecanega obsega proizvodnje upadlo.
Manjsa dostopnost virov financiranja in likvidnostne
teZave podjetij so vplivale tudi na stabilnost finan¢nega
sistema. Kakovost bancne aktive se je pri¢ela postopoma
slabsati, bancni sektor je bil zato primoran okrepiti obseg
oblikovanja dodatnih oslabitev, kar je negativno vplivalo
na rezultate ban¢nega poslovanja.

V tem delu Ekonomskih izzivov smo se osredotodili
predvsem na gibanja, povezana s kreditnimi trgi,
saj so krediti eden izmed najpomembnejsih virov
financiranja slovenskega gospodarstva. \V prvem
poglavju se osredoto¢amo na pretekla in trenutna
gibanja na kreditnih trgih v Sloveniji in v evrskem
obmodju. V drugem poglavju pa na osnovi podatkov
iz finan¢nih ra¢unov nekoliko podrobneje analiziramo
financ¢na sredstva in obveznosti slovenskih podjetij in
NFI. Glede na razmeroma visoko rast obsega nedonosnih
kreditov v letu 2009 smo v tretjem poglavju analizirali
tudi tveganja za stabilnost ban¢nega sistema, v zadnjem
poglavju pa podajamo ugotovite in priporocila.

' Zaostrovanje kreditnih pogojev se je v zadnjem cetrtletju lani nekoliko
umirilo, vendar je delez bank, ki so kreditne pogoje zaostrovale, Se vedno
presegal delez tistih, ki so jih omilile. Podobno gibanje pa se pricakuje
tudi v prvi polovici leto$njega leta.



1. Vpliv financne krize
na kreditni trg v Sloveniji

1.1. Gibanje kreditne aktivnosti
pred izbruhom mednarodne
financne krize

V obdobju visoke gospodarske rasti je bila v Sloveniji
in ostalih drzavah ¢élanicah EMU kreditna aktivnost
okrepljena. Kljub temu da je ECB postopoma zvisevala
osrednjo obrestno mero vse do sredine leta 2008, ko
je bila na ravni 4,25 %?, to ni bistveno vplivalo na rast
kreditne aktivnosti. Ta se je v letih 2006 in 2007 celo
Se nekoliko okrepila. Rast pa je bila v EMU na precej
nizji ravni kot v Sloveniji, kar je predvsem posledica
razvitejSega finan¢nega sistema, ki omogoca tudi druge
oblike financiranja. Delez kreditov glede na BDP se je
tako v Sloveniji v obdobju od leta 2004 do leta 2009
povisal z dobre polovice na 93,7 % BDP? kar je doseglo
vec¢ kot 70 % vrednosti kazalnika v EMU. Obseg kreditov
podjetji in NFI glede na BDP je s 67,1 % zZe nekoliko
presegel vrednost kazalnika za EMU. Precej manjsi obseg
kreditov glede na BDP pa so imela gospodinjstva, ki so s
24,1 % dosegala le dobri dve petini vrednosti EMU.

Najvecjo rast tako v Sloveniji kot EMU je v obdobju
visoke kreditne rasti predstavljalo zadolZevanje
podjetij in NFl, medtem ko je bila rast zadolZzevanja
gospodinjstev v Sloveniji razmeroma stabilna, v EMU

Slika 1:Medletne stopnjerastikreditovbank nebanénim
sektorjem v Sloveniji in v EMU
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2 Kar je bilo za 225 bazi¢nih tock ve¢ kot ob koncu leta 2005 - pred
pricetkom izvajanja restriktivne denarne politike.

3V letu 2009 je sicer vrednost kazalnika narascala predvsem zaradi upada
BDP.
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pa je njihova rast pricela upadati prej. Po izbruhu
mednarodne finan¢ne krize so bili vzorci kreditne
aktivnosti v Sloveniji in povprecju EMU precej podobni.
V obeh primerih se je mo¢no umirilo zadolZzevanje
podjetij in NFI, v Sloveniji pa se je nekoliko manj umirilo
zadolzevanje gospodinjstev.

1.1.1. Gibanje kreditne aktivnosti v EMU

V obdobju ugodnih gospodarskih gibanj se je v EMU
okrepila predvsem rast obsega kreditov podjetijin NFI.
Ti predstavljajo priblizno polovico vseh kreditov bank
nebancénim sektorjem, medtem ko se je rast kreditov
prebivalstvu (dobrih 40 % vseh kreditov) umirjala Ze
vse od druge polovice leta 2006, kar je priblizno dve
leti prej kot pri podjetjih in NFI, ki so se takrat $e vedno
zadolzevala za okrepljeno nalozbeno aktivnost in tudi za
financiranje povecanega obsega proizvodnje.

Slika 2: Medletne stopnje rasti kreditov bank podjetjem
in NFI ter gospodinjstvom v EMU
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Vevrskemobmodjujebilakreditnaaktivnostvletu2009
Sibka. Obseg kreditov je medletno belezil 0,1-odstoten
upad. Nebancni sektorji so tako lani neto odplacevali
kredite bank v visini 12,2 mrd EUR. K takSnemu gibanju
je najvec prispevalo neto odplacevanje kreditov podjetij
in NFl v znesku dobrih 100 mrd EUR (medletni upad
obsega kreditov je bil 1,7-odstoten). Na drugi strani pa
so gospodinjstva lani neto ¢rpala kredite v visini 54,9 mrd
EUR, kar je le za dobro ¢etrtino manj kot v letu 2008.
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Slika 3: Gibanje medletnih stopenj rasti kreditov
nebancnim sektorjem v drzavah ¢lanicah EMU
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Vir: ECB, BS, preracuni UMAR.

Kreditna aktivnost se je v drzavah clanicah EMU v
prvih Stirih mesecih letos okrepila, taksno gibanje
pa je predvsem posledica razmeroma visokega
marcevskega neto zadolZevanja drzavnega sektorja.
Takrat so namre¢ neto tokovi s 45,9 mrd EUR belezili
najvisjo vrednost v zadnjih devetih mesecih, k ¢emur
je pomembno prispevalo tudi zadolZevanje drzavnega
sektorja, ki se je v tem mesecu neto zadolzil za 24,0
mrd EUR. Skupni neto tokovi pa so bili v prvih stirih
mesecih letos na ravni 70,8 mio EUR, kar je sicer priblizno
trikrat toliko kot v primerljivem obdobju leta 2009, a
Se vedno precej pod ravnjo pred izbruhom finan¢ne
krize. Prirast pa je predvsem posledica vec¢jega obsega
neto zadolZevanja drzavnega sektorja in gospodinjstev,
medtem ko je bil neto tok kreditov podjetjem in NFI se
vedno niZji kot v primerljivem obdobju leta 2009. Upad
obsega kreditov podjetjem in NFI pa se je medletno tako
Se nekoliko okrepil.

1.1.2. Gibanje kreditne aktivnosti v
Sloveniji

Potem ko se je kreditna aktivnost v obdobju po vstopu
Slovenije v EU neprestano krepila, je bila v letu 2007
na vrhuncu. Rast obsega kreditov domacih nebancnih
sektorjev je dosegla priblizno trikratnik rasti v evrskem
obmodju. Kreditni trg v Sloveniji je bil namrec relativho
slabo razvit, kar je tudi posledica pretekle denarne
politike, ki je bila usmerjena v gibanje deviznega tecaja.
Banke so pomemben del sredstev nalagale v vrednostne
papirje Banke Slovenije, iz katerih se je v tem obdobju
v ban¢nem sektorju sprostilo za priblizno 3,5 mrd EUR

sredstev?, ki so bila deloma usmerjena tudi v povisano
kreditno aktivnost. Obenem pa je bila takrat dostopnost
tujih virov financiranja Se zelo velika, tako so banke
potrebna sredstva za financiranje povecane kreditne
aktivnosti lahko pod ugodnimi pogoji dodatno pridobile
tudi na tujih medbancnih trgih. Neto tok kreditov
domacih bank domacim nebanénim sektorjem je bil
leta 2007 na ravni 6,5 mrd EUR in je dosegel skoraj
petino BDP v tem letu. V ¢asu visoke gospodarske rasti
je bilo povprasevanje po kreditih moc¢no. Podjetja
so povprasevala po kreditih za financiranje tekocega
poslovanja, prav tako pa tudi po kreditih za investicije,
saj je bila izkoris¢enost proizvodnih kapacitet takrat na
visoki ravni. Ugodna gibanja na kapitalskih trgih pa so
tudi pospesila prevzemne aktivnosti, ki so bile v veliki
meri financirane z zadolZevanjem pri bankah. Visoke
rasti zadolZevanja so belezila tudi gospodinjstva, ki so
se pretezno zadolZevala v obliki stanovanjskih kreditov,
povecano pa je bilo tudi povprasevanje po kreditih
za potrosnjo in deloma tudi za financiranje nalozb na
kapitalskih trgih.

Struktura virov financiranja se je po izbruhu finanéne
krize precej spremenila. V obdobju od leta 2005 do
leta 2008 so tako banke neto najemale tuje kredite in
vloge v visini slabih 12 mrd EUR. Ob koncu leta 2008
pa je prislo do skoraj popolnega zastoja financiranja
na medban¢nih trgih. Banke so tako v letu 2009 neto
odplacevale tuje kredite in vloge v visini dobrih treh mrd
EUR. Ta sredstva pa so nadomescale z zadolzevanjem pri
centralni banki, obenem pa je drzava zagotovila dodatne
depozite in omogocila zadolzevanje z drzavnimi jamstvi®.
Obveznosti do Banke Slovenije so se tako do konca leta
povecale za slabo mrd EUR, Se vecjo vlogo pa so prevzeli
depoziti drzave, ki so se v letu 2009 ve¢ kot podvojili.
Drzava je ta sredstva pridobila s tremi izdajami obveznic
v skupni visini 4,0 mrd EUR, pomemben del tega® pa je
nato preusmerila v ban¢ne depozite. Najvec sredstev je
bilo usmerjenih v dolgoro¢ne depozite, kar je izboljsalo
ro¢nostno strukturo bancnih vliog. K temu pa je dodatno
prispevala tudi visoka rast dolgorocnih vlog prebivalstva,
kar je posledica nekoliko visjih obrestnih mer, ki so jih
banke ponujale za dolgoro¢ne depozite, del povisane
rasti pa je tudi posledica obnovljenega zaupanja v
bancni sistem, ki ga je drzava spodbudila z neomejenim
jamstvom za vloge fizi¢nih oseb in malih podjetij. V letu
2009 pa se je visoka rast dolgoroc¢nih viog prebivalstva
napajala predvsem iz kratkorocnih vlog, saj se obrestne
mere za tovrstne vloge $e naprej znizujejo, medtem ko
so bili neto prilivi viog prebivalstva v banke s 624,0 mio

4 Banka Slovenije je v obdobju tolarja z namenom uravnavanja drsenja
deviznega tecaja posegala na devizni trg z odkupi deviz, s tem pa se je
v obtoku okrepil obseg domace valute, kar pa je nato Banka Slovenije
sterilizirala z izdajo blagajniskih zapiskov. Z vstopom Slovenije v EMU je
denarna politika presla v pristojnost ECB, zato se zapadli blagajniski zapisi
niso ve¢ nadomescali z novimi, kar je vplivalo na povecano likvidnost
slovenskega ban¢nega sistema.

° Banke so v letu 2009 opravile dve izdaji ban¢nih obveznic z drzavnimi
jamstvom v skupni visini 2 mrd EUR, kar je tudi nekoliko izboljsalo
ro¢nostno strukturo bancnih virov.

¢ Neto prilivi drzavnih depozitov so bili na ravni 2,1 mrd EUR.



Slika 4: Letni neto tokovi tujih kreditov in vlog, vliog
prebivalstva, zadolZzevanja pri centralni banki in
drzavnih depozitov
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EUR za slabo polovico nizji kot leto pred tem. To pa je
posledica neugodnih gibanj na trgu dela in deloma
visje osnove, ki je bila rezultat visokih neto prilivov iz
kapitalskih trgov v letu 2008.

Do mocnega zaostrovanja razmer na mednarodnih
financnih trgih je prislo sele v letu 2008. Ob izbruhu
mednarodne financ¢ne krize v drugi polovici leta 2007
namrec $e ni bilo obcutiti ve¢jega zaostrovanja. Obrestne
mere so sicer nekoliko poskocile, obenem pa se je pricela
skrajsevati tudi roc¢nost financnih virov. Do zastoja
medbancnih trgov je prislo Sele v septembru 2008 s
propadom banke Lehman Brothers. Obrestne mere so
mocno poskocile, a so se kasneje zaradi ekspanzivne
denarne politike ECB pricele postopoma znizevati, vendar
pa je bila razpoloZljivost sredstev izjemno skromna.

Banke so v letu 2009 neto odobrile kredite nebancnim
sektorjem v visini 895,9 mio EUR, kar dosega manj
kot petino vrednosti iz leta 2008, od tega pa slabi dve
tretjini predstavija neto zadolzevanje prebivalstva.
K tako velikemu upadu je najvec prispevalo obcutno
manjse neto zadolZevanje podjetij in NFI, ki je doseglo
le 0,6 % vrednosti iz leta 2008. Upadanje medletne
stopnje rasti kreditov domacim nebanénim sektorjem se
je ob koncu leta mo¢no umirilo, rast pa je znasala 2,8 %.
Tak3no gibanje je izklju¢no posledica skoraj 5-odstotne
rasti obsega evrskih kreditov, njihovi neto tokovi pa
so bili kljub temu za skoraj 70 % nizji kot v letu 2008,
medtem ko se je na drugi strani obseg deviznih kreditov
skrcil za dobro petino, kar je posledica ve¢jega tecajnega
tveganja, banke pa so se na negotove razmere na
deviznih trgih odzvale tudi z vi$jimi pribitki na devizne
kredite.
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Slika 5: Gibanje razlike med 3M EURIBOR in osrednjo
obrestno mero ECB ter neto tokovi tujih kreditov in
vlog v slovenskem banénem sektorju
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V primerjavi s preteklimi leti se lani in letos
povprasevanje gospodinjstev po kreditih pricakovano
zmanjsuje. Medletna rast se je z ve¢ kot 26 % konec
leta 2007 spustila na 14,8 % konec 2008 in 7,5 % konec
leta 2009. Neto tokovi kreditov gospodinjstev pa so bili
na ravni 586,0 mio EUR, kar je za dobrih 40 % manj kot
leto pred tem. Dobrih 90 % (531,8 mio EUR) celotnega
neto zadolZevanja gospodinjstev je predstavljalo
zadolZevanje v obliki stanovanjskih kreditov, ki je bilo
sicer za priblizno cetrtino nizje kot leto pred tem. Upad
povprasevanja po potrosniskih kreditih je bil vecji, najeta
je bila le dobra desetina vrednosti (16 mio EUR) iz leta
2008. Potem ko se je prebivalstvo v preteklih letih zaradi
ugodnejsih pogojev relativho mo¢no zadolZevalo v obliki
deviznih kreditov, pa je ze ob koncu leta 2008 prislo do
strukturnega premika, ki se je nadaljeval tudi v letu 2009.
Prebivalstvo je tako po nasi oceni zaradi velikih tveganj,
povezanih s spremembo deviznega tecaja, del deviznih
kreditov pretvoril v evrske. Tako so neto tokovi evrskih
kreditov kljub zaostrovanju pogojev zadolZevanja v letu
2009 s 760,9 mio EUR bili za dobro cetrtino visji kot leto
pred tem.

Neto tokovi kreditov podjetjem in NFI so bili v letu
2009 pozitivni, a na izjemno nizki ravni, ob¢uten upad
pa je po nasi oceni preprecila tudi jamstvena shema
za podjetja’. Neto tokovi so bili tako na ravni le 23,6
mio EUR, kar je najnizja raven, odkar imamo primerljive
podatke®. Na medletni ravni se je skupni obseg kreditov
okrepil za 0,1 %. Podjetja so se neto zadolzZevala le za
investicije (306,4 mio EUR), neto tokovi tovrstnih kreditov
pa so dosegli le slabo cetrtino vrednosti iz leta 2008.
Glede na to, da so se v istem mesecu neto prilivi kreditov

7 Po podatkih je ¢rpanje kreditov na osnovi jamstvene sheme do konca
prvega Cetrtletja letos doseglo 645 mio EUR.
& Od leta 2005.
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Slika 6: Neto tokovi in medletne stopnje rasti kreditov
prebivalstvu, podjetjem in NFI ter drzavi
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za investicije pokrivali z na drugi strani podobno visokimi
neto odplacili kreditov za obratna sredstva, ocenjujemo,
da so tako podjetja in NFI v veliki meri le prestrukturirala
ro¢nost kreditov. V obdobju visoke kreditne aktivnosti
so imeli namrec¢ velik pomen kratkorocni krediti, ki so
jih podjetja najemala tudi za financiranje dolgoro¢nih
projektov, saj so banke s posojanjem na kratek rok
usklajevale ro¢nostno strukturo svojih bilanc, podjetja
pa so pricakovala, da se bodo ti krediti ob zapadanju
nemoteno refinancirali, obenem pa je bila zaradi krajsi
ro¢nosti ugodnejsa tudi obrestna mera. Skromen obseg
neto zadolZzevanja so podjetja in NFI belezZila tudi
na tujem, ki pa je sicer s 69,4 mio EUR preseglo neto
zadolZevanje pri domacih bankah, a je bilo kljub temu
za skoraj 90 % nizje kot leto pred tem. Razlog za tako
velik upad pa je predvsem v neto odplacevanju kreditov
decembra lani v visini 319,4 mio EUR, kar je bila najvisja
vrednost dosle;j.

V prvih Stirih mesecih letos se je kreditna aktivnost
bank glede na predhodna obdobja okrepila, upadanje
medletnih stopenj rasti pa se je umirilo. Neto tokovi so
bili tako na ravni 523,5 mio EUR in so le Se za dobre 3 %
zaostali za ravnjo iz primerljivega obdobja v letu 2009.
Okrepilo se je predvsem zadolZevanje gospodinjstev, kjer
velik del predstavljajo stanovanjski krediti in so bili za ve¢
kot enkrat visji kot v istem obdobju lani. Zadolzevanje
podjetij in NFI je bilo v tem obdobju za slabo petino
nizje od istega obdobja lani. V namenski strukturi
zadolZevanja pa je prislo do nekoliko ve¢jih premikov.
Tako so podjetja in NFI letos okrepila zadolZevanje v
obliki kreditov, namenjenih za obratna sredstva, ki so
belezili neto tok v visini dobrih 345 mio EUR, kar je sicer
le nekoliko ve¢ kot v primerljivem obdobju lani. Prirast
pa je po nasi oceni ravno nasprotno kot lani v veliki meri
posledica refinanciranja zapadlih kreditov, namenjenih
investicijam, saj so ti krediti v tem obdobju beleZili neto

odliv v visini dobrih 190 mio EUR. Podjetja so tako zapadle
dolgorocne kredite za investicije nadomestila s krediti
krajsih ro¢nosti, kar bo Se okrepilo pritiske na njihovo
likvidnost. Umirja se tudi zadolZevanje podjetij na tujem,
kjer so neto tokovi kreditov v prvih Stirih mesecih letos
dosegli 29,6 mio EUR, kar dosega le dobro cetrtino
vrednosti iz prvega Cetrtletja lani. Upad pa je posledica
manjsega neto zadolzevanja v obliki dolgoro¢nih
kreditov, medtem ko je odplacevanje kratkoro¢nih
kreditov glede na isto obdobje lani nekoliko upadlo.

1.1.3. Gibanje obrestnih mer

Aktivne obrestne mere za slovenska podjetja so
razmeroma visoke in predstavljajo dodatno breme.
Od povpre¢ja v EMU se razlikujejo tudi za vec kot 250
bazi¢nih tock® in so bile aprila na eni izmed najvisjih ravni
med vsemi drzavami ¢lanicami'®. Njihova raven tako ni
povsem sledila dinamiki znizevanja osrednje obrestne
mere ECB in gibanju obrestnih mer v drugih drzavah
¢lanicah evrskega obmogja. Po ocenah so tako slovenske
banke po sirjenju financ¢ne krize kreditne standarde bolj
zaostrovale, kot so to pocele v povprecju banke v ostalih
drzavah ¢lanicah EMU (glej Porocilo o finan¢ni stabilnosti,
2010). Od povprecja EMU so za vec kot 100 bazi¢nih
tock odstopale le Se Malta, Ciper, Gr¢ija in Portugalska.
To so drzave, ki so imele aprila vsaj za 24 b. t. tock visje
donosnosti do dospetja dolgoro¢nih drzavnih obveznic
od Slovenije, med tem ko je bila vtem mesecu donosnost
slovenskih drzavnih obveznic za priblizno 26 b. t. visja od
povprecja evrskega obmogja. Kljub temu pa so bile v
vecini prej omenjenih drzavah obrestne mere za kredite
podjetjem obcutno niZje kot Sloveniji, kar pomeni, da je
dezelno tveganje trenutno manj pomemben dejavnik
pri oblikovanju obrestnih mer za kredite podjetjem.

Razlogov za visje posojilne obrestne mere slovenskim
nefinanénim druzbam je vec. (i) Banke so v preteklih
letih obsezno kreditirale dejavnosti povezanih z
gradbenistvomin prevzemnimiaktivnostmi.Tedejavnosti
pa so bile z izbruhom krize med najbolj prizadetimi.
Kakovost ban¢ne aktive se je zato pri¢ela postopoma
slabsati, banke pa so pricele realizirane izgube in breme
vecjega obsega dodatnih oslabitev pokrivati z ve¢jimi
pribitki. (ii) Enega izmed pomembnejsih razlogov bi
lahko iskali v nacinu financiranja pretekle visoke kreditne
aktivnosti bank. Banke so zaradi omejenih domacih virov,
ki niso sledili povecani kreditni aktivnosti, pomemben
del financirale s tujimi krediti, ki so ponavadi krajsih
ro¢nosti od drugih virov financiranja (izdaja obveznic in
pridobivanje dodatnega kapitala). Tako so bile tudi same
naprej prisiljene posojati po krajsih rocnostih. Podjetja
so zato dolgorocne projekte financirala z zadolZzevanjem
krajsih ro¢nosti, obenem pa so pricakovala, da se bodo
krediti ob zapadlosti nadomescali z novimi krediti.

2 Govorimo o obrestnih merah za podjetja za kredite nad 1 mio EUR z
variabilno oz. do enega leta fiksno obrestno mero.
'°Vigjo obrestno mero je tokrat belezil le Ciper.



Slika 7: Gibanje obrestnih mer za kredite podjetjem v
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Financna kriza pa je razmere na kreditnih trgih mo¢no
poslabsala, banke pa so s tem dobile $e dodaten vzvod,
za visje obrestne mere. (iii) Naslednjega izmed moznih
razlogov za visoke obrestne mere bi lahko iskali tudi
v trzni strukturi banc¢nega sistema, ki je med bolj
koncentriranimi v evrskem obmocju'' (glej Structural
Indicators for the EU Banking Sector). (iv) Banke navajajo
predvsem pomanjkanje ustrezno kakovostnih projektov,
ki bi se lahko financirali po nizjih obrestnih merah,
primerljivih z ostalimi drzavami ¢lanicami evrskega
obmogja.

" Herfindahlov indeks je bil v letu 2008 na ravni 1.268, povpre¢je EMU
(brez Slovaske) pa je bilo na ravni 687. Visoka vrednost pa je deloma tudi
posledica majhnosti slovenskega ban¢nega sistema, vendar so imele
kljub temu nekatere nam primerljive drzave nekoliko nizjo vrednost
herfindahlovega indeksa.
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Na drugi strani pa so bile manjse razlike pri ostalih
obrestnih merah. Na strani kreditov gospodinjstvom
so bile tako obrestne mere le nekoliko visje od
povprecne vrednosti v evrskem obmocju. Razmeroma
neugodne razmere na medbancnih trgih pa nakazujejo
razlike v pasivnih obrestnih merah, saj slovenske
banke z namenom krepitve prilivov dolgoro¢nih viog
gospodinjstev v ban¢ni sistem ponujajo za dolgoro¢ne
depozite med 100 do 200 bazi¢nih tock visjo obrestno
mero kot v povprecju evrskega obmocja (glej tudi str.
79).

Slika 8: Gibanje obrestnih mer za stanovanjske kredite
in vloge z ro¢nostjo, daljso od dveh let

—0— Stanovanijski krediti EMU

Stanovanjski krediti SLO
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2. Financne obveznosti in
sredstva podjetij in NFI v

Sloveniji

2.1. Financna obveznosti
podjetij in NFI

Finanéni sistem v evrskem obmoéju je bancno
orientiran, kljub temu pa med posameznimi drzavami
¢lanicami obstajajo precej velike razlike tako v
razvitosti kot tudi v delovanju financnih sistemov. V
Sloveniji se skoraj kot edini mozni zunanji vir financiranja
pojavlja zadolzevanje pri bankah, ki je bil eden izmed
pomembnih dejavnikov pretekle gospodarske rasti.
Zadolzevanje z izdajo dolzniskih vrednostnih papirjev
in zbiranje kapitala z izdajo lastniskih vrednostnih
papirjev ali z drugim lastniskim vstopom v podjetja
je bilo v preteklih letih zanemarljivo. V primerjavi z
drugimi drzavami ¢lanicami EMU je delez kreditov'?
glede na velikost lastniskega kapitala za skoraj polovico
vedji od povprecja v EMU in je bil v letu 2008 na ravni
98,8 %". Med vsemi drzavami ¢lanicami EMU, za katere
so razpolozZljivi podatki, ima obcutno visjo vrednost
obsega kreditov glede na obseg lastniskega kapitala le
Gr¢ija, nam primerljivo pa Irska. Razmeroma velik delez
kreditov slovenskih podjetij in NFI glede na lastniski
kapital pa je tudi posledica slabo razvitega finan¢nega
trga, saj drugih moznosti dolzniskega financiranja

Slika 9: Obseg kreditov podjetij in NFI ter vrednostnih
papirjev razen delnic v primerjavi z lastniskim
kapitalom konec leta 2008
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Vir: Eurostat, preracuni UMAR.

12 Brez upostevanja trgovinskih kreditov in avansov
'3 Delez se tudi v letu 2009 ni bistveno spremenil.

Slika 10: Delez kreditov v obveznostih podjetij in NFI
konec leta 2008
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prakti¢no ni.V primerjavi z letom 2007 pa se je v Sloveniji
vrednost kazalnika povisala kar za 34,1 odstotnih tock™.
K tako veliki rasti pa je poleg razmeroma visoke kreditne
aktivnosti prispeval tudi velik upad vrednosti delnic,
ki kotirajo na borzi, kar je vplivalo na manjsi obseg
lastniskega kapitala.

Slika 11: Ro¢nostna struktura kreditov podjetij in NFI
konec leta 2008
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'V EMU se je njegova vrednost okrepila za dobrih 20 odstotnih tock.



Tudi pri rocnostni strukturi kreditov prihaja do
obcutnejsihodstopanj.SlovenskapodijetjainNFlsoimela
tako konec leta 2008 sicer 38,0 % kratkoro¢nih kreditov,
kar je le nekoliko nad povprec¢no vrednostjo EMU', ki je
dosegala priblizno 35-odstotno raven's. Zaradi vecjega
obsega kreditov v obveznostih glede na vecino ostalih
drzav ¢lanic evrskega obmocja pa so kratkoro¢ni krediti
predstavljali slabih 15 % vseh obveznosti, kar je za dobro
polovico vec od povprecne vrednosti v EMU.

Slika 12: Delez kratkoro¢nih kreditov v virih sredstev
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Vir: Eurostat, preracuni UMAR.

Slovenska podjetja in NFl imajo relativno manjsi delez
obveznosti v dolgorocnih instrumentih’’, kar v éasu
zaostrenih razmer povzroca se dodatne pritiske na
likvidnost. Delez lastniskega kapitala v obveznostih v
Sloveniji sicer ne odstopa bistveno od povprec¢ja EMU,
vendar podrobnejsa primerjava pokaZe relativno nizek
obseg delniskega kapitala, kar je po nasi oceni posledica
majhnega in slabo razvitega trga kapitala, saj se podjetja
le redko posluzujejo pridobivanja lastniskega kapitala
z izdajo delnic (glej Mastnak, 2010), obenem pa je
pretezen del slovenskih podjetij premajhen, da bi lahko
ucinkoviteje izdal vrednostne papirje na razvitejsih
kapitalskih trgih. Se ve¢ji zaostanek za drzavami evrskega
obmogja pa slovenska podjetja in NFl kazejo na podro¢ju
financiranja z vrednostnimi papirji, razen delnic. Ti
so v povpre¢ju EMU predstavljali priblizno desetino
obveznosti, medtem ko je bil v Sloveniji ta delez nizji od
enega odstotka. Trzna kapitalizacija obveznic podjetij
in NFI, ki kotirajo na Ljubljanski borzi, je bila konec leta
2009 na ravni 453,4 mio EUR, kar predstavlja le 4,2 %

'S Manjkajo podatki za Malto, Ciper, Luksemburg in Slovasko.

'V letu 2009 pa je zaradi prestrukturiranja dolga prislo do precej$njega
upada deleza kratkoro¢nih kreditov, ki je tako predstavljal le dobro
tretjino vseh kreditov, ker je najnizja vrednost po letu 2006.

7 Predvsem v delnicah in drugih vrednostnih papirjih.
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celotne trzne kapitalizacije obveznic in dosega priblizno
dva odstotka vrednosti kreditov, ki so jih podjetja in NFI
najela pri domacih bankah. Po nasem mnenju bi lahko
pomemben korak naprej na tem segmentu pomenila
tudi pokojninska reforma, ki bo z ve¢jim pomenom
drugega pokojninskega stebra'® okrepila povprasevanje
po razmeroma varnih in likvidnih nalozbah.

Slika 13: Delez delnic v obveznostih konec leta 2008
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Vir: Eurostat, preracuni UMAR.

Slika 14: Delez vrednostnih papirjev razen delnic v
obveznostih podjetij in NFl konec leta 2008
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Vir: Eurostat, preracuni UMAR.

'® Pomembne nalozbe pokojninskih skladov so tudi podjetniske
obveznice. Redni mesecni prilivi v pokojninske sklade bi tako okrepili
domace povpradevanje po tovrstnih vrednostnih papirjih.
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2.2. Financna sredstva podjetij
in NFI

Slovenska podjetja in NFI imajo relativno nizek obseg
financnih sredstev’® glede na obveznosti, tudi zato so
boljodvisna od zunanjega financiranja. Delez finan¢nih
sredstev glede na obveznosti pri slovenskih podjetjih
in NFI dosega le slabih 60 % obveznosti, medtem ko je
v EMU skoraj 80-odstoten. V Sloveniji v letu 2008 med
finan¢nimi sredstvi po pomenu moc¢no odstopa delez
drugih terjatey, ki je bil skoraj 30 odstoten in dvakrat
presega povprec¢je v EMU. V tem segmentu financnih
obveznosti najvecji delez predstavljajo trgovinski krediti,
kar pomeni, da imajo slovenska podjetja nadpovpre¢no
velik delez terjatev do kupcev (trgovinskih kreditov in
avansov), ki tako dosegajo skoraj 30 % vseh finan¢nih
sredstev. V letu 2009 pa se njihov delez ni povecal, kar
je glede na podatke o podaljsevanju placilnih rokov in
vecje placilne nediscipline presenetljivo. Ocenjujemo, da
je to posledica manjsega obsega poslovanja podjetij in
NFI. Glede na to da je obseg drugih terjatev precej nad
povprec¢jem EMU, pa menimo, da so likvidnostni pritiski
na podjetja tudi posledica manj ugodnih placilnih
pogojev in slabse placilne discipline.

Slika 15: Primerjava strukture finan¢nih sredstev
v Sloveniji, EMU in nekaterimi drugimi drzavami
¢lanicami v letu 2008
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' Gotovina in vloge, vrednostni papirji, razen delnic, lastniski kapital,
zavarovalno tehnicne rezervacije, dana posojila, druge terjatve.

Finanéna sredstva slovenskih podjetij in NFI so tudi
manj likvidna kot v poprecdju EMU, zato so ta bolj
odvisna od zunanjih virov financiranja. Tako imajo
med finan¢nimi viri precej manjsi delez gotovine in vliog
(8,1 %), medtem ko je bilo povprecje v EMU v letu 2008
za priblizno polovico ve¢je. Slovenska podjetja in NFI
imajo med svojimi sredstvi tudi relativno majhen delez
drugih vrednostnih papirjev brez delnic, ki dosega le
dobrih 6 % vseh finan¢nih sredstev, medtem ko v EMU
ta delez presega 15 %. Ti kazalniki nam nakazujejo, da
je delez likvidnih sredstev v slovenskih podjetjih in NFI
bistveno nizji kot v povpre¢ju EMU, kar pomeni, da so
zato slovenska podjetja Se bolj odvisna od zunanjih
virov financiranja, njihovo poslovanje pa je tako tudi bolj
obcutljivo na likvidnostne krce.



3. Tveganja za financni
sistem

Slovenski bancni sistem se v nasprotju z nekaterimi
drugimi drzavami ¢lanicami evrskega obmocdja do
sedaj se ni soocil z vecjimi pretresi in kljub pospesitvi
rasti deleza nedonosnih kreditov Se naprej ostaja
stabilen. Slovenske banke so se s tezavami soocile
kasneje od bank iz drzav z razvitejsimi finan¢nimi sistemi,
ki predstavljajo pomemben del ban¢nega sistema EMU.
Zamik je predvsem posledica dejstva, da slovenske banke
niso bile izrazito izpostavljene nalozbam, povezanih z
drugorazrednimi hipotekarnimi vrednostnimi papirji,
temve¢ se je negotovost v slovenski bancni sistem
prenesla predvsem s sekundarnimi ucinkinizje likvidnosti
na mednarodnih finan¢nih trgih in Sirjenjem neugodnih
gibanj tudi na druge sektorje gospodarstva. Sprva so
se negativni vplivi mednarodne finan¢ne krize kazali
predvsem v nekoliko manjsi razpoloZljivosti virov, Sele z
zamikom pa so priceli mocneje vplivati tudi na kakovost
bancnih nalozb in s tem na slabse rezultate poslovanja.
Dejavnike tveganja za stabilnost slovenskega finan¢nega
sistema lahko delimo na dva sklopa, nazunanje dejavnike
in notranje dejavnike tveganja.

3.1. Zunanji dejavniki tveganja

Potem ko so vlade in centralne banke ob zaostrovanju
finanéne krize sprejele nestandardne ukrepe, s
katerimi so banc¢nemu sistemu zagotovile dodatno
likvidnost, je pricakovati, da se bodo v letosnjem
letu nekateri izmed sprejetih ukrepov postopoma
umakanili. ECB je tako Ze napovedala umik operacij
dolgoro¢nejSega refinanciranja, s katerimi je lani
prakti¢no neomejeno zagotavljala likvidnost zro¢nostjo
enega leta®. Prav tako imajo ukrepi drzave le omejen
¢as trajanja, vendar drzava ze pripravlja doloc¢ene
ukrepe, s katerimi bi nadomestila del ukrepov, ki se
bodo iztekli 31. 12. 2010%'. Banke bodo zato primorane
poiskati dodatna sredstva na medbancnih trgih, kar
bo povzrocilo vecje povprasevanje in s tem tezjo
dostopnost do zunanjih virov financiranja, zlasti za
manjse in manj uveljavljene banke. Vecji pomen kot v
preteklosti bi lahko za slovenske banke predstavljalo tudi
dolgoroc¢nejse financiranje (v primerjavi z medbanénimi

20S ponovnim zaostrovanjem razmer zaradi poglabljanja krize v Gr¢iji pa je
ECB okrepila 3- in 6-mesecne operacije dolgoroc¢nejsega refinanciranja.
21 Vlada je sicer v zacetku maja sprejela predlog Zakona o porostvih
Republike Slovenije za financiranje investicij gospodarskih druzb. Cilj
predlaganega zakona je namre¢ omogociti gospodarskim druzbam
s sedezem v Republiki Sloveniji pridobitev dolgoroc¢nih kreditov za
financiranje investicij, ki bodo povecale dodano vrednost na zaposlenega
v druzbi ali povecale zaposlovanje te gospodarske druzbe. Neomejena
jamstva za vloga pa se bodo konec leta 2010 iztekla, takrat pa bo znesek
neomejenih jamstev skladno z direktivo 2009/19/ES, ki je bila sprejeta
marca 2009, povecan na 100.000 EUR, kar je skoraj petkratnik jamstva
pred izbruhom financ¢ne krize. Obenem pa direktiva tudi doloca, da se rok
za izplacilo zajamcenih vlog iz treh mesecev skrajsa na dvajset delovnih
dni.
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krediti) z izdajo obveznic, kjer pa poleg bank na tem
segmentu okrepljeno nastopa tudi zadolzevanje drzav?2

Pod kaksnimi pogoji se bodo banke uspele zadolZevati
na mednarodnih financnih trgih, bo precej odvisno
tudi od bonitetne ocene in pogojev zadolZevanja,
pod katerimi se zadolzujejo matiéne drzave. Ceprav
primerjava donosnosti do dospetja drzavnih obveznic
kaze, da je zaostanek Slovenije za povpre¢jem EMU
relativno nizek in je primerljiv tudi z obdobji pred
izbruhom mednarodne finan¢ne in gospodarske krize,
pa nekoliko podrobnejsa primerjava s posameznimi
drzavami ¢lanicami kaze, da se je razpon do drzavzoceno
najmanjsega tveganja kar precej povecal. Zahtevana
donosnost slovenskih obveznic je bila tako aprila za 88
bazi¢nih tock visja od nemskih, kar je priblizno trikrat
toliko kot pred izbruhom krize.

Slika 16: Gibanje donosov do dospetja slovenskih ter
nemskih obveznic in povprecja v EMU
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Vir: Eurostat.

3.2. Notranji dejavniki tveganja

Obizbruhufinanénekrizesovedjetveganjezastabilnost
slovenskega financnega sistema predstavlijali zunanji
dejavniki, z njenim vztrajanjem pa vse bolj v ospredje
prihajajo notranji dejavniki. Ti so povezani predvsem
z visoko kreditno aktivnostjo podjetij in NFI v preteklih
letih in veliko izpostavljenostjo do dejavnosti, ki so bile
med bolj prizadetimi v financ¢ni krizi, nekoliko manjse,
a ne zanemarljivo tveganje pa se pojavlja tudi pri
zadolzevanju prebivalstva in je povezano predvsem z
gibanji na trgu dela in deviznih trgih.

22 Glede na to, da se je v zadnjih mesecih potreba po dodatnih finan¢nih
sredstvih mo¢no povecala in s tem tudi pritisk na finan¢ne trge, je ECB Zze
posredovala na trgih drzavnih in zasebnih dolzniskih papirjev.
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3.2.1. Rast deleza slabih in nedonosnih
terjatev

Poleg omejenega dostopa do sredstev namednarodnih
financnih trgih se slovenske banke soocajo tudi s
teZavami, povezanimi s preteklo kreditno aktivnostjo.
Raziskave nakazujejo, da so bile ban¢ne krize v preteklosti
tudi rezultat visokih rasti kreditov (glej npr. Demirgtic-
Kunt, Detragiache, 1997). Rast kreditov v Sloveniji pa
je bila na vrhuncu priblizno trikrat visja od povprecja v
drzavah ¢lanicah EMU, prav tako je tudi precej presegala
rast gospodarske aktivnosti. Tako se je delez kreditov
glede na BDP v zadnjih letih precej povecal. Obseg
nedonosnih kreditov (krediti z boniteto D in E) je bil ob
koncu leta na ravni 1,1 mrd EUR, kar je priblizno 30 %
vec kot ob koncu leta 2008. Delez nedonosnih terjatev
pa se je konec leta 2009 v primerjavi s koncem leta 2008
povecal za 0,4 odstotne tocke, na 2,2 %. Kljub razmeroma
mocni rasti pa delez nedonosnih kreditov Se vedno
ostaja precej pod ravnjo, ki so jo ze v letu 2008 dosegale
nekatere druge drzave ¢lanice EU. Se vigjo rast pa so
dosegli krediti, razvr$¢eni v C bonitetni razred, ki skupaj
z nedonosnimi krediti tvorijo skupino slabih kreditov,
njihov obseg je bil konec leta na ravni 1,3 mrd EUR in
je bil kar za 1,7-krat visji kot leto pred tem. Ocenjujemo,
da se bo del kreditov, uvri¢enih v C bonitetni razred, v
prihodnjih obdobjih uvrstil tudi v bonitetna razreda D in
E, kar bo e naprej ohranjalo rast nedonosnih kreditov na
razmeroma visoki ravni.

Slika 17: Delez nedonosnih kreditov v izbranih drzavah
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Po visoki kreditni aktivnosti v letih po vstopu Slovenije
v EMU se je v preteklem letu zaradi slabsanja razmer v
gospodarstvu pricel povecevati tudi delez nedonosnih
kreditov. Ta je porasel prvi¢ v zadnjih treh letih, odkar
imamo primerljive podatke. Najvelji prirast deleza
nedonosnihkreditovsodosegle preteznotiste dejavnosti,
ki so bile v preteklosti bolj izpostavljene prevzemnim
aktivnostim in nalozbam v nepremicnine. Podjetja iz teh
dejavnosti so bila namre¢ ob izbruhu gospodarske krize
med bolj prizadetimi. Na slab3anje kakovosti ban¢ne
aktive kaze tudi oblikovanje dodatnih oslabitev, ki se
je okrepilo Zze ob koncu leta 2008, v letu 2009 pa je bilo
na ravni slabih 500 mio EUR, kar je za skoraj dve tretjini
vec kot leto pred tem. ObseZnejse oblikovanje dodatnih
oslabitev se je nadaljevalo tudi v prvih $tirih mesecih
leta 2010. Banke so tako v tem obdobju oblikovale za
147,8 mio EUR dodatnih oslabitev in rezervacij, kar je za
dobro tretjino vec od primerljivega obdobja v letu 2009.
V prvih dveh mesecih letos pa je obseg nedonosnih
kreditov porasel za dobra 2 % in je predstavljal 2,3 %
razvrs¢ene aktive slovenskega bancnega sistema. Na
drugi strani pa so krediti, razvr¢eni v bonitetni razred C,
belezili podobno visok upad, kar pa je po nasi oceni tudi
ze posledica prelivanja teh kreditov med nedonosne
kredite.

3.2.2.Tveganjaprikreditiranju podjetij
in NFI

V obdobju najvisje kreditne rasti v letih 2006 do 2008
je bil pomemben del kreditne aktivnosti usmerjen
v dejavnosti, ki so povezane z gradbenistvom in
prevzemnimi aktivnostmi®>., Obseg kreditov tem
sektorjem pa se je takrat povecal za 4,4 mrd EUR. Te
dejavnosti so bile z izbruhom mednarodne finan¢ne
krize med bolj prizadetimi: gradbenistvo predvsem zato,
ker je prodaja nepremi¢nin mocno upadla in ta podjetja
niso imela dovolj denarnega toka, s katerim bi lahko
nemoteno poravnavala vse svoje obveznosti; podjetja,
ki so bila povezana s prevzemnimi aktivnostmi, pa so
se poleg manjsega obsega poslovanja? soocila tudi z
obc¢utnim padcem vrednosti njihovega premozenja,
ki je bil rezultat negativnih gibanj na financnih trgih?.
Kakovost bancnih terjatev do teh sektorjev se je v letu
2009 precej poslabsala. Delez nedonosnih kreditov se je
tako tem dejavnostim v povprecju povecal za dobre 1,6
odstotne tocke?.

2 Te dejavnosti so finan¢no posrednistvo, poslovanje z nepremi¢ninami
ter strokovne znanstvene in tehni¢ne dejavnosti.

24 Njihovi krediti niso bili namenjeni Sirjenju proizvodne aktivnosti in
ustvarjanju nove dodane vrednosti, kar je $e dodatno obremenilo Ze
obstojece proizvodne aktivnosti.

2V letu 2008 je osredniji indeks Ljubljanske borze SBI20 belezZil upad v
Visini 67,5 %.

2To je Stirikratnik celotnega povecanja deleza nedonosnih kreditov.



Razmeroma velik obseg nedonosnih kreditov je tudi v
predelovalnih dejavnostih”. Te predstavljajo priblizno
Cetrtino vseh kreditov bank nefinan¢nim podjetjem,
delez nedonosnih kreditov pa je presegal tretjino vseh
nedonosnih kreditov nefinan¢nim podjetjem, 3,4 % vseh
kreditov domacih bank odobrenim temu sektorju pa je
bilo razvrs¢enih med nedonosne terjatve.

Podjetja in NFlimajo relativno velik delez kratkorocnih
kreditov, ki je predstavljal priblizno 35 % vseh kreditov.
Podjetja in NFI so pomemben del svojih dolgoro¢nih
projektov financirala tudi s kratkoro¢nimi krediti z
namenom, da se bodo ob zapadlosti refinancirali z
novimi krediti. TakSen nacin financiranja so spodbujale
tudi banke, saj so zaradi krajsih ro¢nosti sredstev na
medban¢nih trgih morale skrbeti tudi za usklajeno
ro¢nostno strukturo lastnih bilanc. Razmere na finan¢nih
trgih pa so se v tem casu precej spremenile, tako banke
niso bile ve¢ pripravljene refinancirati zapadlih kreditov
oziroma so moc¢no zaostrile pogoje kreditiranja, kar se
dodatno bremeni denarne tokove podijetij. V letu 2008%
pa so imela podjetja skoraj polovico kreditov najetih
pri domacih bankah v obliki kratkoro¢nih kreditov,
kar predstavlja dodatno tveganje za kakovost bilanc
slovenskega banc¢nega sistema.

3.2.3. Tveganje kreditov gospodinjstev

Tveganja za finanéno stabilnost iz sektorja
gospodinjstevizhajajo preteZznoiznjihove nezmoznosti
za odplacevanje kreditov, kar je povezano predvsem
z gibanjem dohodka®*. Trenutne razmere vecje
brezposelnosti in znizevanja dohodkov (tudi relativho
glede na visino anuitete oz. kredita) bi lahko privedle
do tega, da nekatera gospodinjstva morda niso vec
sposobna odplacevati kreditov. Po lanskem zmanjsanju
naj bi se letos (Pomladanska napoved UMAR) Stevilo
prejemnikov pla¢ zmanjsalo Se za 2,3 %, s C¢imer bi se
povprecno letno Stevilo brezposelnih povecalo za okoli
22 %, masa neto plac pa naj bi se tako realno znizala za
dober odstotek.

Na agregatni ravni so slovenska gospodinjstva
v primerjavi z drzavami EU manj zadolZena. Ker
podatkov o anuitetah, zneskih zamud ipd. alidohodkovni
strukturi kreditojemalcev nimamo, niti tak$nega zbiranja
podatkov ne omogoca slovenski informacijski sistem
bonitet (SISBON), bomo v nadaljevanju predstavili nekaj
podatkov®, na podlagi katerih lahko le delno sklepamo
o tveganosti kreditov slovenskih gospodinjstev za

7 Glede na delez v BDP so predelovalne dejavnosti najpomembnejsi
segment slovenskega gospodarstva, saj je njihova dodana vrednost v
letu 2009 kljub ob¢utnemu upadu Se vedno predstavljala najvecji del
BDP (17,5 %).

28 Do takrat so na voljo podrobnejsi podatki iz Finan¢nih ra¢unov.

2V nekoliko manjsi meri tudi z gibanji na deviznih trgih.

30 Zadolzenost gospodinjstev na agregatni ravni, anketni podatki o
obremenjenosti s krediti in zamudah ter o sposobnosti gospodinjstev za
izpolnjevanje obveznosti na podlagi podatkov o boniteti terjatev.
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Slika 18: Delez obveznosti v BDP, v %, gospodinjstva in
NPISG, 2008 in 2001, EU
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Vir: Eurostat.
Opombe: Prikazane so evropske drzave, za katere so bili na voljo podatki.
Prikazano je navadno povprecje teh drzav.

finan¢ni sistem. Ob koncu leta 2009 so bile po cetrtletnih
finan¢nih racunih BS obveznosti gospodinjstev in NPISG
nominalno visje za 5,4 %, kar je najnizja rast od leta 2002,
ko imamo na voljo letne podatke. Prvi¢ po letu 2004 se je
tudi zgodilo, da je obseg obveznosti porasel za manj kot
obseg financnih sredstev (8,0 %). Zadolzenost, merjena
kot razmerje med obveznostmi in finan¢nimi sredstvi, se
je tako v primerjavi z letom prej nekoliko zmanjsala (za
0,8 0.t. na 29,6 %). Medtem pa se je zadolzenost, merjena
s kazalnikom obveznosti glede na BDP, zaradi visokega
padca BDP lani povecala za 3,6 o. t. na 33,8 %.

Cetrtina vseh gospodinjstev tezko ali zelo tezko shaja
s svojimi dohodki, delez pa je priblizno enak kot v
povpredju EU. Po anketi EU-SILC je bil leta 2008 (zadnji
podatki so torej na voljo za ¢as pred zaostrovanjem krize)
delez tistih, ki so zelo tezko ali tezko shajali s svojimi
dohodki, priblizno na ravni EU in nekoliko visji kot v EMU,
podoben pa je bil tudi delez gospodinjstev, ki zamujajo
pri odplacevanju nakupov na obroke ali nestanovanjskih
kreditov (2-3 %). 67 % slovenskih gospodinjstev je
porocalo, da ni imelo odplacil na obroke.

Tveganje neodplacevanja je velje pri stanovanjskih
kreditih, saj se najemajo v vedjih vrednostih, njihova
rocnost pa je daljsa, kar pomeni, da je ve¢ mozZnosti, da
se gospodinjstvom v tem casu spremeni dohodkovni
polozZaj oz. da ta vpliva na odplacilno sposobnost.
Delez stanovanjskih kreditov v strukturi vseh kreditov
gospodinjstvom je od leta 2004, ko je znasal 23,3 %,
mocno porasel (na 46,7 % konec leta 2009, marca
2010 47,8 %), vendar je bil se vedno vidno manjsi kot
v povprecju EMU (71,6 % konec leta 2009). To je tudi
eden izmed razlogov za razmeroma nizjo agregatno
zadolzenost slovenskih gospodinjstev (gl. sliko 18),
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Slika 19: Valutna struktura stanovanjskih kreditov v
obdobju od leta 2005 do 2009
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2007.

saj se potrosniski krediti, ki imajo krajso ro¢nost, prej
izte¢ejo in torej manj akumulirajo. Na vecje tveganje
stanovanjskih  kreditov nakazuje tudi dinamika
zadolzevanja v obliki tovrstnih kreditov. Ti so v obdobju
od leta 2005 do 2009 belezili neto tokove v visini 3,1 mrd
EUR in so predstavljali skoraj dve tretjini celotnega neto
zadolZevanja gospodinjstev pri bankah, njihov obseg pa
se je vtem obdobju povecal za skoraj 4-krat*'. To pomeni,
da se je velika vecina teh kreditov najemala v zadnjih
4-ih letih. Na osnovi tega pa ocenjujemo, da je verjetnost
tezav z odplacili ve¢ja. Bolj tvegani so predvsem krediti,
odobreni tik pred izbruhom krize, ko je bila vrednost
nepremicnin na najvisji ravni, saj obstaja moznost, da bo
ob nadaljevanju neugodnih gibanj na trgu nepremicnin
vrednost neodplacanega kredita presegla trzno vrednost
zastavljene nepremicnine.

Poleg mocnega zadolzevanja v obliki stanovanjskih
kreditov dodatno tveganje predstavija tudi tecajno
tveganje, saj veliko vecino najetih deviznih kreditov
gospodinjstevpredstavijajopravstanovanjskikrediti®?.
Zaradi ugodnejsih pogojev zadolZzevanja so se visoke
stopnje rasti stanovanjskih deviznih kreditov nadaljevale
tudi po prevzemu evra, njihov delez pa se je do Sirjenja
finan¢ne krize v zadnjem cetrtletju 2008 povecal izdobre
petine na slabih 35 %. Del kreditojemalcev se je po nasi
oceni z nastopom kreditnega krca in velike negotovosti
na deviznih trgih kasneje odlocil za zamenjavo deviznih
kreditov v evrske, tako da je njihov delez do marca 2010
upadel na dobro Cetrtino, a je njihova vrednost Se vedno
bila razmeroma visoka in je bila na ravni 1,1 mrd EUR.

31 Rast v EMU v tem obdobju ni dosegla niti 40 %.
32 Delez presega 80 %.



4. Ugotovitve in izzivi

Kreditnaaktivnostsejezizbruhomfinanénekrizepricela
umirjati v vseh drZavah clanicah evrskega obmodja,
vendar pa se je dinamika umirjanja med posameznimi
drzavami ¢lanicami precej razlikovala. Najvecje upade
medletnih stopenj rasti obsega kreditov so beleZile tiste
drzave, ki so $e leto pred tem belezile nadpovprecne
stopnje rasti zadolZevanja domacih nebancnih sektorjev.
Med posameznimi sektorji v gospodarstvu pa se je
najbolj umirilo zadolZevanje podjetij in NFI, ki so v letu
2009 celo neto odplacevali najete kredite, medtem ko
je bilo zadolZevanje gospodinjstev le za dobro cetrtino
nizje kot leto poprej.

Med drzave z izrazitejsim umirjanjem rasti obsega
kreditov domacim nebancnim sektorjem se uvrsca tudi
Slovenija, ki pa je kljub temu se vedno beleZila eno
izmed visjih rasti v evrskem obmodju. Taksno gibanje je
posledica manjsega upada zadolZevanja prebivalstva in
Se vedno skromnega pozitivhega neto toka zadolzevanja
podijetij in NFI. Ta so se kljub mo¢nejsemu zaostrovanju
posojilnih pogojev od povprecja v evrskem obmocju
Se vedno zadolzevala pri domacih bankah, njihova
minimalna medletna stopnja rasti pa je bila med visjimi
v evrskem obmocju. Da so se podjetja pripravljena
zadolZevati kljub neugodnim kreditnim pogojem, pa je
po nasi oceni predvsem posledica na eni strani manjsega
obsega lastnih finan¢nih sredstev, ki so tudi manj
likvidna, in na drugi strani posledica relativno velikega
obsega obveznosti, kjer pomemben delez predstavljajo
tudi kratkoro¢ne obveznosti, kar podjetja in NFl vodi v e
vecjo odvisnost od zadolZevanja pri bankah, ki je pri nas
prakti¢no edina moznost zunanjega financiranja.

V letu 2009 je prislo do hitrejSega slabsanja kakovosti
bancne aktive. To je bilo skladno z razmeroma visoko
kreditno aktivnostjo v zadnjih letih deloma tudi
pricakovano, vendar pa je k rasti deleza nedonosnih
in slabih kreditov pomembno prispeval tudi izbruh
financ¢ne krize. Pomemben del kreditov je bil odobren
v casu visoke gospodarske rasti, ko so tveganja bolj
prikrita, banke pa se obnasajo izrazito prociklicno, saj
je pozornost glede vrednotenj tveganj v obdobju
konjunkture na bistveno nizji ravni, kar Se dodatno krepi
kreditno aktivnost, v obdobju gospodarskega upada pa
so prevec restriktivne, kar Se poglobi negativna gibanja.
Obseg nedonosnih kreditov se je tako okrepil za slabih
30 %, glede na delez pa je bil $e vedno pod ravnjo, ki so
jo dosegale nekatere druge drzave ¢lanice EU, in tudi pod
ravnjo, ki jo je ban¢ni sistem dosegal ob vstopu v EU.

Po rasti nedonosnih in slabih terjatev izstopajo
predvsem dejavnosti, ki so povezane z nalozbami v
nepremicnine, in tiste, ki so bile vpletene v prevzemne
aktivnosti. Ocenjujemo, da so podjetja in NFI del
zapadlih kreditov, ki jih niso bila sposobna odplacati,
poplacala z novim zadolZevanjem, s cimer so krepitev
obsega nedonosnih in slabih terjatev delno odlagala v
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prihodnost. Tveganja na strani gospodinjstev so precej
nizjain po nasioceniobstajajo predvsem prizadolZevanju
v obliki stanovanjskih kreditov, ki je bilo v preteklih letih
izredno mocno, prav tako pa je bolj tvegana tudi valutna
struktura teh kreditov, saj je pomemben del teh kreditov
najetih v tuji valuti.

Posebno pozornost je treba nameniti trenutnim
gibanjem kakovosti banc¢nih nalozb in nizki kreditni
aktivnosti domacih bank. Podatki o oblikovanju
dodatnih oslabitev za prva dva meseca letos nakazujejo,
da se kakovost nalozb slovenskega ban¢nega sistema
$e naprej slabsa, delez nedonosnih kreditov pa je v
tem obdobju porasel na 2,3 %. V primeru da se bo
rast nedonosnih in slabih kreditov Se okrepila, bi bilo
smiselno razmisliti tudi o sprejetju dodatnih ukrepov za
obvladovanje tveganj in sanacijo slabih banc¢nih terjatev.
Kreditna aktivnost se je sicer v primerjavi s koncem leta
2009 nekoliko izboljsala, a Se vedno ostaja na precej nizki
ravni. TeZzave z nizko kreditno aktivnostjo imajo tudi tista
podjetja, ki s krizo niso bila mo¢neje prizadeta oziroma
v krizi vidijo celo svoje priloZznosti. Lazji dostop do
finan¢nih virov bi tako tem podjetjem olajsal poslovanje,
obenem pa bi preprecil, da bi se kriza v ve¢ji meri razsirila
tudi na podjetja, ki nimajo strukturnih problemov, kar bi
nekoliko omililo tudi pritiske na finan¢no stabilnost.

V nekoliko daljsem obdobju pa bi bilo treba razmisliti
tudi o strukturnih spremembah v naéinu financiranja
slovenskega gospodarstva. To se v veliki meri financira
z zadolZzevanjem pri bankah. Problem tovrstnega
financiranja pa je ta, da (i) so krediti krajsih ro¢nosti in
(ii) jih je treba prej ali slej vrniti. Financ¢na kriza pa je ta
proces samo nekoliko pospesila. Zato bi se bilo treba za
stabilnejso finan¢no konstrukcijo preusmeriti k izdajam
vrednostnih papirjev (delnic, lahko tudi obveznic, ki so
daljsih ro¢nosti od kreditov) in neposrednim nalozbam.
Kratkoro¢no pa bi lahko likvidnost izboljsali tudi z ve¢jo
placilno disciplino in medsebojnimi poboti terjatev.
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