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Povzetek

Place in plac¢na politika 9

V Sloveniji se krepijo pritiski na rast pla¢ predvsem kot posledica visoke
gospodarske rasti, demografskih gibanj in nedore¢ene pla¢ne politike
v javnem sektorju. Stopnja brezposelnosti se postopoma priblizuje svoji
dolgoro¢ni ravnovesni ravni, podjetja pa se soocajo z naras¢anjem tezav pri
iskanju ustrezno usposobljenih delavcev, na kar poleg visoke gospodarske
aktivnosti vplivajo tudi demografska gibanja.V javnem sektorju se je v preteklih
treh letih sicer sprostila vecina varcevalnih ukrepov iz obdobja javnofinan¢ne
konsolidacije (2012 in 2013), vendar je vecletno zadrzevanje rasti pla¢ in nato
s selektivno povisevanje pla¢ le nekaterim skupinam okrepilo zahteve po
povisanju, kar opozarja tudi na nedorecenost placne politike in odsotnost
sistemati¢nega pristopa k njenemu (pre)oblikovanju.

Taks$ne razmere poudarjajo potrebo po oblikovanju ucinkovite pla¢ne
politike. Ta mora zagotoviti ustrezno placilo in motivacijo za delo. Glede na
to, da je gibanje pla¢ pomembno tudi za makroekonomsko ravnovesje, pa mora
pla¢na politika hkrati omogociti ve¢jo prilagodljivost plac z ustreznim odzivom
na spremembe v gospodarskem okolju in zagotoviti dolgoro¢no skladnost
gibanja pla¢ in produktivnosti.

V javhem sektorju je ucinkovita pla¢na politika ob upostevanju danih
javnofinan¢nih zmoznosti tesno povezana s politiko zaposlovanja, kjer
je vedno vegji izziv tudi primerno placati usposobljen kader v javhem
sektorju. Ocene placne premije, ki izraza razlike v placilu za primerljive poklice v
javnem in zasebnem sektorju kazejo, da je v Sloveniji ta razlika v javnem sektorju
negativna med srednje in visoko strokovnimi poklicnimi skupinami. V letih
2012 in 2013, ko so se place v javnem sektorju znizale, se je negativna pla¢na
premija Se povecala, kar prispeva k tezavam pri iskanju ustrezno usposobljenih
kadrov. Na obstoj negativne premije sicer vplivajo tudi dejavniki, ki jih nismo
mogli vkljuciti v analizo: razlike v posameznikovih ves¢inah in produktivnosti,
motivacija, organizacija dela, nedenarne koristi v javnem sektorju (npr. vedja
varnost zaposlitve, ve¢ dopusta). Poleg tega plac¢ni sistem v javhem sektorju
dopusca premalo fleksibilnosti v smislu avtonomije managementa, da glede
na svoje poslovne potrebe nacrtuje kadrovsko politiko in politiko nagrajevanja.
Pri sprejemanju ukrepov pla¢ne politike v javhem sektorju pa je poleg
javnofinan¢nih zmoZnosti treba upostevati tudi »demonstracijski ucinek.
Povisanja plac¢ v javnem sektorju se namrec v dolo¢eni meri prelivajo v povisanja
plac v zasebnem sektorju, zato imajo lahko parcialni in sistemsko neutemeljeni
posegi v place javnega sektorja nevzdrzen ucinek na place zasebnega sektorja z
vidika ohranjanja vzdrznih makroekonomskih razmer.
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1 Plac¢na politika in dejavniki
gibanja plac

Pla¢na politika mora zagotavljati makroekonomsko
vzdrzno rast pla¢ in zagotoviti okolje za oblikovanje
ustreznega placila, ki omogoca izpolnjevanje potreb
delavcev in njihovih druzin ter hkrati daje motivacijo
za iskanje dela. Place so neposredni mehanizem
prenasanja rezultatov rasti produktivnosti k zaposlenim
in so poglavitni vir za zagotavljanje njihove materialne
blaginje. Na makroekonomski ravni je rast pla¢ vzdrzna,
kadar je na dolgi rok usklajena z rastjo produktivnosti.
Med obema lahko pride do razkoraka zaradi razli¢nih
vzrokov (npr. pove¢ana mednarodna konkurenca,
tehnoloski razvoj, spremembe v regulaciji trga dela itd.),
ustrezna placna politika pa lahko v tem primeru vpliva na
zmanjsanje vrzeli z zagotavljanjem okolja za oblikovanje
ustreznega placila vsem zaposlenim. Pla¢na politika v
zasebnem in javnem sektorju pa mora teziti tudi k ravni
pla¢, ki bo zagotavljala zadostne spodbude in motivacije
za delo.V javnem sektorju mora ob danih javnofinan¢nih
zmoznostih politika pla¢ skupaj s politiko zaposlovanja
zagotavljati primerljivo placilo v primerjavi z zasebnim
sektorjem, da bodo zaposleni v javnem zagotavljali
kakovostne javne storitve. Obcutno restriktivnejsa
pla¢na politika v javhem sektorju glede na zasebni, ki
traja dalj casa, lahko namre¢ postopoma pripelje do
problemov pri pridobivanju in ohranjanju kakovostnega
kadra ter naknadno znatno poveca zahteve za povisanje
plac. Pla¢na politika torej zasleduje vec ciljev hkrati, med
katerimi je treba najti ravnovesje.

Prioblikovanjupla¢ne politike je na makroekonomski
ravni treba upostevati dinamiko zaposlovanja in
gibanje produktivnosti oziroma konkurencnost. V
pozitivnem delu gospodarskega cikla ob postopnem
zmanjsevanju razpoloZljive delovne sile' za zaposlitev
lahko ve¢je povprasevanje po delu poveca pritiske narast
placin raven cen. Visje place posledi¢no ugodno vplivajo
na zasebno potrodnjo in tako prispevajo h gospodarski
rasti, vplivajo pa tudi na povecevanje inflacijskih
pritiskov. Pri tem pa je pomembna tudi produktivnost. Ce
rast plac¢ na dolgi rok presega rast produktivnosti, lahko
to postopoma privede do zmanjsanja konkurencnosti,
kar zavre rast izvoza in upocasni gospodarsko rast. Poleg
samega gospodarskega cikla na pla¢ce pomembno vpliva
tudi raven produktivnosti, saj je viSina pla¢ odvisna od
ustvarjene dodane vrednosti na zaposlenega. Pla¢ni
pritiski pa se lahko preko razlicnih kanalov prelivajo
tudi med posameznimi sektorji gospodarstva. Placna
politika mora posebno pozornost nameniti morebitni
neutemeljeni rasti pla¢ javnega sektorja, saj ta ne bi
imela le neposrednih javnofinan¢nih posledic, ampak bi
lahko povecala tudi pritiske na place zasebnega sektorja
in s tem na njegovo konkuren¢nost.

' Stevilo prebivalcev v starostni skupini 20-64 let in s tem potencialna
ponudba delovne sile se od leta 2012 zmanjsuje. Ve¢ o demografskih
spremembah in njihovih ekonomskih ter socialnih posledicah glej v
Ekonomskih izzivih 2016 UMAR.

Place in plac¢na politika 1

1 Slika 1: Rast produktivnosti, rast sredstev za zaposlene
na zaposlenega in delez sredstev za zaposlene v BDP

——Rast produktivnosti (leva os)
—— Rast sredstev za zaposlene na zaposlenega (leva os)
———Delez sredstev za zaposlene v BDP (desna os)
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1.1 Place in upravljanje
z maso plac v javnhem sektorju

V javnem sektorju? so gibanje pla¢ do leta 2008
zaznamovala pogajanja o nacinu uvedbe enotnega
pla¢nega sistema. Pred njegovo uvedbo so se place
dolocale s stevilnimi predpisi, zaradi cesar je bil sistem
nepregleden. Ker ob dolocanju pla¢ v kolektivnih
pogodbah dejavnosti ni bilo koordinacije med pogajanji,
je bila rast pla¢ v posamezni dejavnosti v veliki meri
odvisna od modi sindikata posamezne dejavnosti,
prihajalo pa je tudi do precejsnjih razlik v placah za
primerljiva dela v razli¢nih dejavnostih. Zakon o sistemu
pla¢ v javnem sektorju je leta 2002 uzakonil enoten in
centraliziran sistem dolocanja pla¢, ki je bil uveljavljen
leta 20083 V obdobju pogajanj o uveljavitvi novega
sistema plac¢ (2002-2008) se je rast pla¢ umirila zaradi
dogovora o zgolj delni letni indeksaciji pla¢, kar je bilo
delno povezano tudi s koordinacijo ekonomskih politik

2 Razlika med javnim in zasebnim sektorjem je lahko dolo¢ena na dva
nacina: (i) na podlagi Standardne klasifikacije institucionalnih sektorjev
(SKIS), i) na podlagi Standardne klasifikacije dejavnosti, kjer govorimo
o dejavnostih javnih storitev (javna uprava, obramba, izobrazevanje,
zdravstvo in socialno varstvo O- Q) in dejavnostih zasebnega sektorja
(vse ostale dejavnosti (A-N, R in S). Po SKIS javni sektor sestavljata
sektor drzava in javne druzbe. Sektor drzava tvorijo enote, ki so pod
javnim nadzorom in vklju¢ene v blagajne javnega financiranja, javni
zavodi, javne agencije, javni skladi itd. Javne druzbe so druzbe, ki
jih nadzorujejo enote sektorja drzava, osnovno merilo za dolocanje
nadzora pa je vecinski lastniski delez. V zasebni sektor pa spadajo vse
druge institucionalne enote, ki ne spadajo v javni sektor.

3 Vec¢ o nacinu dolocanja plac v javnem sektorju v Sloveniji v primerjavi z
drugimi drzavami glej poglavlje 1.1 v prilogi.
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1 Slika 2: Rast plac v posameznih dejavnostih javnih
storitev

——Dej. javne uporave in obrambe ter obvezne socialne varnosti (O)
|1zobrazevanje (P)
——Zdravstvo in socialno varstvo (Q)
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za izpolnitev pogojev za prevzem evra.* V tem casu je
bila rast plac v javnem sektorju tudi nizja od rasti pla¢ v
zasebnem sektorju.

Uvedba enotnega pla¢nega sistema v javnem
sektorju je sovpadla z zacetkom krize, kar je
poglobilo javnofinan¢ni primanjkljaj in vplivalo tudi
na oblikovanje ukrepov pla¢ne politike v krizi. Po
Sestletnih pogajanjih s sindikati o ustreznih razmerjih
pla¢ med posameznimi poklici v javhem sektorju je
bil enoten sistem dolocanja pla¢ v javnem sektorju
uveden avgusta 2008, ko je prislo do izplacila prve
Cetrtine odprave pla¢nih nesorazmerij.® To je povzrocilo
precejSnje poveclanje povpre¢ne place v letih 2008
in 2009, ki jo je spremljala tudi rast zaposlenosti v
javnem sektorju®. Zaradi socasnosti z izbruhom krize je
to sovpadlo z ob¢utnim zmanjsanjem javnofinancnih
prihodkov in Se poglobilo javnofinan¢ni primanjkljaj.”
Zato je bil s sindikati februarja 2009 (po izplacilu druge
Cetrtine nesorazmerij) sklenjen dogovor o spremembi
dinamike izplacil nesorazmerij, letna rast pla¢ pa se je
umirila Sele v letih 2010 in 2011. Ob dogovorjenem
izplacilu tretje in Cetrte Cetrtine nesorazmerij sredi

4 Vec glej Program vstopa v ERMII in prevzema Evra iz leta 2003 in
Ekonomski izzivi 2007 (UMAR).

KPJS je dolocila (50. ¢len), da se nesorazmerja v osnovnih placah
odpravijo v obdobju 2008 do 2010 v naslednjih delezih in dinamiki:
prva cetrtina ob vstopu v nov placni sistem, vendar s proracunom od
1.5.2008 dalje, druga Cetrtina se odpravi s 1.1.2009, tretja cetrtina se
odpravi s 1.9.2009 in zadnja Cetrtina s 1.3.2010.

Ceprav se je vlada v letu 2009 s sindikati sklenila dva dogovora, ki sta
mocno omejila rast plac v letih 2010 in 2011, se je tudi v letu 2009 v
javnem sektorju nadaljevala hitra rast plac.

Ob visoki rasti plac in rasti zaposlenosti na zacetku krize se je masa
sredstev za zaposlene sektorja drzave povecala za 470 mio EUR v letu
2008. Delez sredstev za zaposlene glede na celotne prihodke sektorja
drzave pa se je v letu 2009 mocno povecal (gl. slika 4).

“w
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N

I Slika 3: Rast plac v dejavnostih javnih storitev in
dejavnostih zasebnega sektorja

—— Dejavnosti zasebnega sektorja (A-N, R, S)

—— Dejavnosti javnih storitev (O-Q)
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leta 2012 je zaradi zaostrenih javnofinanc¢nih razmer
prislo do hkratnega 8-odstotnega znizanja pla¢ vsem
zaposlenim v sektorju drzava. V letu 2013 se je ob
ponovni poglobitvi gospodarske krize vlada s sindikati
dogovorila za nadaljnje progresivno znizanje plag, ki je
prispevalo k vedno vecjim tezavam javnega sektorja pri
iskanju ustrezno usposobljenega kadra.

Po letu 2013 so se z izboljSanjem gospodarskih
razmer varcevalni ukrepi na podrocju plac v javhem
sektorju postopno sproscali, gibanje pla¢ pa so
zaznamovali tudi parcialni posegi v sistem plac. V
obdobju javnofinan¢ne konsolidacije v letih 2012 in
2013 so se place znizale v vseh dejavnostih, najbolj v
izobraZevanju, najmanj pa v javni upravi (dinamika je
povezana z odpravo nesorazmerij, ki so bila v razli¢nih
dejavnostih razli¢na). Od leta 2014 pa je Vlada s sindikati
javnega sektorja vsako leto na podlagi pogajanj
sklepala dogovore, s katerimi so se varcevalni ukrepi
postopoma sproscali.f Od takrat je bila rast plac najnizja
v izobrazevanju (okoli 4 %), v javni upravi in zdravstvu
pa je bila visja (v javni upravi vec kot trikrat visja). Glede
na to, da so bila povisanja pogojena z razpoloZzljivimi
javnofinanc¢nimi sredstvi, so k tem razlikam prispevale
razlicne moznosti prilagajanja omejitvam zaposlovanja
in nagrajevanja po dejavnostih, prav tako pa tudi
struktura zaposlovanja in upokojevanja ter Se nekatere
okolis¢ine, ki so imele vpliv na rast pla¢ le v posamezni

8V letu 2015 so se na podlagi Dogovora za leto 2015 sprostila
napredovanja v nazive in placne razrede. Na podlagi dogovora za leto
2016 se je s 1. 9. 2016 sprostila placna lestvica, in sicer na vrednost
placne lestvice uveljavljene z ZUJF. Prav tako se je postopoma
odpravljal ukrep znizanega izplacila regresa za letni dopust in izplacilo
premij kolektivnega dodatnega pokojninskega zavarovanja vse do leta
2018, ko sta ukrepa v celoti prenehala veljati.
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dejavnosti ali za posamezne poklice (npr. izpla¢evanje
dodatkov v casu migrantske krize, povisanja kot
odgovor na stavke policistov in zdravnikov). Taksen
nesistemati¢en pristop je ustvaril nova nesorazmerja,
ki vedno bolj povecujejo zahteve po povisanju plac,
kar lahko ob neustreznem ukrepanju privede do novih
makroekonomskih neravnovesij v prihodnjih letih.

Po letu 2014 je bila pla¢na politika v javnem sektorju
skoraj povsem podrejena uresni¢evanju fiskalnih
ciljev, dodatno jo je omejevala tudi velika rigidnost
sistema. Zaradi javnofinan¢ne konsolidacije je vlada le
postopoma sproscala varcevalne ukrepe tudi po letu
2014, ko se je obnovila gospodarska rast. To je omejilo
rast pla¢, ki je tudi zaostajala za rastjo v zasebnem
sektorju. Hkrati pa je znatno otezilo pridobivanje
ustrezno usposobljenih  kadrov in zagotavljanje
kakovostnih javnih storitev. Na slednje sicer v prvi vrsti
vpliva precejsnja rigidnost sistema pri doloc¢anju plac.
Pla¢ni sistem vjavnem sektorju namre¢ dopusca premalo
fleksibilnosti v smislu avtonomije managementa, da
glede na svoje poslovne potrebe nacrtuje kadrovsko
politiko in politiko nagrajevanja®. Fleksibilnost sistema so
dodatno zmanjsali interventni ukrepi v ¢asu krize, ki so
odpravili predvsem stimulativne elemente nagrajevanja
bolj uspesnih. V ¢asu nujne javnofinan¢ne konsolidacije
je bil tako stimulativni element pla¢ne politike v javnem
sektorju povsem zanemarjen, kar se je Ze odrazilo v
tezavah pri pridobivanju ustreznih kadrov, kar v kon¢ni
fazi vpliva tudi na kakovost javnih storitev.

1 Slika 4: Delez sredstev za zaposlene v sektorju drzava v
prihodkih sektorja drzava v obdobju 2000-2017, v %
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Pri vodenju pla¢ne politike v javhem sektorju je
zaradi danih javnofinanénih zmoznosti pomembna
tudi politika zaposlovanja oziroma upravljanje s
celotno maso plac¢. Odsotnost mehanizmov za nadzor
nad zaposlovanjem v nekaterih delih sektorja drzava
je pripevala k temu, da je Stevilo zaposlenih narascalo
tudi v obdobju krize, vklju¢no z obdobjem izvajanja
varcevalnih javnofinan¢nih ukrepov na podroc¢ju plac.
V obdobju 2008—-2013 se je rast zaposlenosti v javhem
sektorju izrazito umirila oz. ustavila le v dejavnosti
javne uprave, v dejavnostih izobraZzevanja, zdravstva
in socialnega varstva pa je ostala relativno visoka.
Podobna gibanja so se nadaljevala tudi po letu 2013,
ko se je Stevilo zaposlenih najbolj povisalo v zdravstvu
in socialnem varstvu (glede na demografske pritiske
je taksna rast sicer pri¢cakovana in potrebna), nekoliko
manj v izobraZevanju, v javni upravi pa je upadlo.
Dekompozicija mase plac v sektorju drzava (gl. slika 5)
kaze, da se je v preteklih letih pogosto zanemarjal nadzor
nad prilagajanjem stevila zaposlenih, ki se je povecevalo
tudi v obdobju krize in celo v obdobju sprejemanja
ukrepov za javnofinan¢no konsolidacijo.

1 Slika 5: Dekompozicija rasti mase plac¢ v sektorju drzave
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Na upravljanje z maso plac v javnem sektorju vpliva
institucionalni okvir. MDS navaja naslednje klju¢ne
elemente tega okvira: fiskalno nacrtovanje, konkuren¢no
placilo ter proznost in ucinkovitost pri upravljanju
s kadri.'® Pri fiskalnem nacrtovanju je za ucinkovito
upravljanje mase pla¢ pomembno: (i) pravocasna
vkljucenost odlocitev o pla¢ah in zaposlenosti v
proracunsko/ fiskalno nacrtovanje, (ii) srednjerocno

¢ Podobno ugotavlja tudi studija OECD The Public Sector Salary System
in Slovenia (2012).

"9]MF (2016). Managing government compensation and employment -
institutions, policies and reform challenges.
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1 Slika 6: Klju¢ni elementi, ki vplivajo upravljanje z maso plac v javnem sektorju

Proznost in ué¢inkovitost

- Sistem zaposlovanja v javnem sektorju

- Fleksibilnost v prilagajanju zaposlenosti

- Fleksibilnost v upravljanju s kadri

- Sistem placila po uspesnosti

- Zaposlovanje na podlagi preizkusa
usposobljenosti, pravila napredovanja

Vir: prirejeno po IMF (2016).

nacrtovanje gibanja mase pla¢, (iii) odsotnost
avtomati¢ne indeksacije plac, ki zmanjsuje nadzor vlade
nad maso pla¢, (iv) pravila o izvajanju proracuna in
nadzor nad izplacilom pla¢, (v) nacin dolocanja pla¢, kjer
MDS locuje predvsem med dolo¢anjem s pogajanji in
dolocanjem s strani vlade.! Drugi sklop je konkurenc¢no
placilo, kjer je za zagotavljanje motivacijskega dejavnika
inohranjanje ustrezno usposobljenih kadrov pomembno
individualizirano placilo. Pri oblikovanju diferenciranih
placil in nagrajevanja za dodatno delo je pomembna
tudi sistemati¢na primerjava pla¢ med javnim in
zasebnim sektorjem za podobna opravljena dela. Tretji
sklop je zagotavljanje proznosti in u¢inkovitosti, kjer so
z vidika prilagodljivosti zaposlenosti pomembna pravila
0 najemanju in odpuscanju. Ker je v Stevilnih razvitih
drzavah (podobno kot pri nas) varovanje zaposlitve
pogosto relativno mocno, se ta rigidnost pogosto
nadomesti z vecjo fleksibilnostjo pri zaposlovanju
pogodbenih sodelavcev in odpiranju novih delovnih
mest. V teoriji naj bi delegiranje fleksibilnosti in
upravljanja s kadri ministrstvom namesto centralni
agenciji prispevalo k izboljsanju ucinkovitosti in
delovanja sektorja drzave (IMF, 2016).

V institucionalnem okviru za upravljanje z maso pla¢
v Sloveniji so potrebne prilagoditve za povecanje
ucinkovitosti, zlasti na podroéju fiskalnega
nacrtovanja. Kljub indikativno zac¢rtanem fiskalnem
okviru se zaradi ¢asovne stiske in ob odsotnosti pogajanj,
ki bi zajela vecletno obdobje, ter nepovezanosti s

" Evroska komisija (2014) ugotavlja, da pogajanja vodijo do manjsih
razlik v placah med javnim in zasebnim sektorjem.

Fiskalno nacrtovanje

- Fiskalni in proracunski okvir za upravljanje z maso pla¢
- Srednjero¢no proracunsko nacrtovanje

- Obseg vnaprej dolo¢ene indeksacije

- Pravila uporabe prorac¢una in nadzor izplacila pla¢

- Sistem pla¢nih pogajanj

Konkurenéno placilo

- Pravica do stavke

- Individualizacija dolo¢anja pla¢

- Mehanizmi za primerljivo placilo
Vv javnem in zasebnem sektorju

politiko zaposlovanja pri dogovorih o placah v javnhem
sektorju sprejemajo kratkorocne resitve, ki nato pogosto
vodijo v preseganje dolocene zgornje meje mase plac
in fiskalnega okvirja (ki sta mehanizma za upravljanje
mase plac). Primerjava nasega sistema doloc¢anja plac
v javnem sektorju z drugimi drzavami pa kaze tudi
na veliko rigidnost sistema dolo¢anja pla¢ oziroma
premajhno individualizacijo'?, ki lahko vodi do tezav pri
zagotavljanju ustrezno usposobljenega kadra.

1.2 Place in plac¢na politika
v zasebnem sektorju

V zasebnem sektorju je rast pla¢ v obdobju
2000-2007 zaostajala za rastjo produktivnosti.
Na to so pomembno vplivali dogovorjeni mehanizmi
usklajevanja pla¢ v lu¢i znizevanja inflacije pred
prevzemom evra leta 2007. Namesto usklajevanja
pla¢ s preteklo inflacijo se je v tem obdobju preslo
na usklajevanje zgolj z delom predvidene inflacije.®
Prevladoval je nacin dolocanja pla¢ na ravni dejavnosti
in s splosno kolektivno pogodbo za gospodarstvo, kar je
zagotavljalo mocno koordinacijo med pogajanji na ravni
dejavnosti.'* Rast plac je ob takSnem nacinu usklajevanja
in doloc¢anja zaostajala za rastjo produktivnosti.

'2Za opis pla¢nega sistema v javnem sektorju v Sloveniji in nekaterih
drugih drzavah glej poglavje 1.1 v prilogi.

'3 Podroben pregled sklenjenih dogovor v o pla¢ah v obodbju 1996—-2006
glej UMAR Ekonomski izzivi 2007, str.105—106.

*Ve¢ o nacinu dolocanja pla¢ v zasebnem sektorju glej poglavje 1.2 v
prilogi .
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Na zacetku krize se je podobno kot v drugih drzavah
pokazala rigidnost pla¢ v zasebnem sektorju, v
obdobju 2009-2012 je bila njihova rast nekoliko
visja od rasti produktivnosti. Po izbruhu krize se je rast
pla¢ mocno upocasnila. Podjetja so se zaradi nominalne
rigidnosti pla¢ bistveno bolj prilagajala zzmanjsevanjem
Stevila zaposlenih, kar je bilo znacilno za celotno evrsko
obmogje: po rezultatih projekta Wage dynamics network
je leta 2009 samo 3,2 % vprasanih podjetij v evrskem
obmocju porocalo o znizanju pla¢. Med najpogostejsimi
razlogi, zakaj ne znizajo plac, so podjetja navedla bojazen
pred dodatnim znizanjem motivacije in produktivnosti
zaposlenih ter zavezanost k obstojecim kolektivnim
pogodbam. V Sloveniji je na visino povpre¢ne place
poleg tega v prvih letih krize pomembno vplivala
spremenjena struktura zaposlenih, saj je kriza na zac¢etku
najbolj prizadela delovno intenzivne dejavnosti, kjer
prevladujejo zaposlitve z nizko izobrazbo in nizkimi
placami, kar je povpre¢no plac¢o povecalo. V prvih letih
krize je spremenjena struktura zaposlenih v Sloveniji po
nasi oceni k rasti povprec¢ne place prispevala priblizno
polovico, podobne so tudi ocene OECD'. Za Slovenijo je
bilo prav tako posebej znacilno, da podjetja niti novim
zaposlenim niso ponudila bistveno nizjih pla¢, temvec so
jih dolocala skladno s placami obstojecih zaposlenih (Sila
in Jesenko, 2011). V letu 2010 pa je na rast povprecne
place, izraziteje v zasebnem sektorju, pomembno vplival
tudi precejsnji dvig minimalne place, ki je bil sprejet
kljub nasprotovanju delodajalcev.'

Od leta 2014 je bila rast pla¢ v zasebnem sektorju
zmerna glede na gibanje produktivnosti, Sele v letu
2017 se je zacela krepiti, vendar Se ni presegla rasti
produktivnosti. Po letu 2013 je bila v Sloveniji, tako
kot v drugih drzavah, rast pla¢ zmerna. Dekompozicija'
nominalne rasti plac kaze, da je to povezano predvsem z
nizko rastjo cen in produktivnosti. Vpliv inflacije na rast
plac je bil v letih 2015 in 2016, skladno z dezinflacijskimi
oz. deflacijskimi gibanji, rahlo negativen, prispevek
produktivnosti pa je bil ob njeni nizki rasti skromen.
Za razliko od kriznih let so spremembe v strukturi
zaposlenosti v zadnjih nekaj letih znizevale povprecno
placo, saj je bilo relativno vec zaposlovanja v dejavnostih
z nizjimi placami od povprecja (t. i. strukturni ucinek).
V zadnjem letu (2017) se je rast plac¢ zacela krepiti, k
¢emur prispeva zlasti ozivitev rasti produktivnosti, boljsi
poslovni rezultati podjetij, znizevanje brezposelnosti
in s tem povezane vedno vecje omejitve pri iskanju
usposobljene delovne sile.

> OECD Emloyment outlook 2014.

16 Vec o nacinu doloc¢anja minimalne place v Sloveniji glej poglavje 1.3 v
prilogi.

7 Dekompozicija temelji na oceni t. i. placne Phillipsove krivulje (wage-
Phillips curve) po vzoru ECB (2012, 2015, 2016), OECD (2014) in EK
(2015). Odvisna spremenljivka v modelu je medletna rast nominalne
bruto place na zaposlenega, pojasnjevalne spremenljvke pa so odlog
odvisne spremenljivke, medletna rast cen, medletna rast produktivnosti
na zaposlenega, medletna sprememba stopnje brezposelnosti in
medletna sprememba Stevila zaposlenosti v predelovalnih dejavnostih.
Prispevki posameznih dejavnikov k rasti plac so izracunani na podlagi
dolgorocnih koeficientov.
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I Slika 7: Rast plac in produktivnosti v zasebnem sektorju

——Produktivnost zasebnega sektorja, nominalno
——Povprecna bruto placa v dej. zasebnega sektorja, nominalno
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1.3 Povezanost gibanja plac¢ v
javnem in zasebnem sektorju

Pri oblikovanju pla¢ne politike je treba upostevati
medsebojni vpliv rasti plac v enem sektorju na
drug sektor. Ucinek prelivanja pritiskov na place med
sektorjema je v majhnem odprtem gospodarstvu, kot
je Slovenija, pomemben zaradi vpliva na zaposlovanje,
izvozno konkurenc¢nost gospodarstva, javne finance in
cenovna gibanja. Pri oblikovanju pla¢ne politike je tako
treba upostevati tudi t. i. »demonstracijski ucinek«'?,
saj ima povisanje pla¢ v enem sektorju vpliv na gibanje
pla¢ v drugem sektorju. Kadar placni pritiski izhajajo iz
javnega sektorja in se prelivajo na zasebni sektor, zlasti
na menjalni, obstaja tveganje za preseganje rasti plac¢
nad rastjo produktivnosti, s ¢imer bi se lahko poslab3ala
izvozna konkurenc¢nost gospodarstva. Pla¢na gibanja
v javnem sektorju lahko pritiskajo na place zasebnega
sektorja tudi zaradi konkuriranja pri iskanju kadrov.

Ocene, ki smo jih pripravili kazejo na znaten
medsebojni vpliv plaénih gibanj javnega in
zasebnega sektorja. Kot izhodis¢ni 3ok smo
predpostavili povecanje pla¢ posameznega sektorja za
en standardni odklon (1,11 % v primeru javnega sektorja
in 0,45 % v primeru zasebnega sektorja) in opazovali
njegovo prelivanje v pla¢e drugega sektorja.” Ucinek
povecanja povprecne place enega sektorja na drug
sektor prikazuje slika 10. Place v zasebnem sektorju

'8 Povisanje pla¢ v enem sektorju vpliva na rast pla¢ v drugem sektorju.
1 Za metodologijo glej Okvir 1.
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I Okvir 1: Ocenjevanje povezanosti placnih gibanj v javnem in zasebnem sektorju ter njuna histori¢na
dekompozicija

Ocenjevanje medsebojnih ucinkov rasti pla¢ v javnem in zasebnem sektorju se pogosto izvaja z modeli,
ki omogocajo prikaz, kako Sok v posamezno spremenljivko uc¢inkuje na druge spremenljivke skozi ¢as.
Za namen analize smo uporabili strukturni vektorsko-avtoregresijski (SVAR) model po zgledu iz studije Evropske
komisije (2014). SVAR modeli predstavljajo nadgradnjo standardnih VAR modelov.V standardnih VAR modelih, ki so
primerni za analizo medsebojne odvisnosti ¢asovnih vrst, lahko vsako spremenljivko izrazimo kot funkcijo lastnih
odlozZenih vrednosti spremenljivk in odlozenih vrednosti ostalih spremenljivk. Njihova pomanjkljivost je predvsem
ta, da zaradi pogoste medsebojne koleriranosti rezidualov in pomanjkanja ekonomske vsebine ne omogocajo
ustrezne interpretacije odzivov spremenljivk na Sok v posamezno spremenljivko. Zato smo uporabili SVAR model, v
katerem smo omenjeno pomanijkljivost odpravili zuporabo Cholesky dekompozicije varian¢ne matrike rezidualov,
ki predpostavlja razvrstitev spremenljivk po njihovi stopnji eksogenosti, in sicer od najbolj eksogene do najbolj
endogene, kar je razsirjen pristop v strokovni literaturi. V. model smo vkljucili tiri spremenljivke: nominalna rast
sredstev za zaposlene na zaposlenega v dejavnostih javnega sektorja, proizvodna vrzel, nominalno rast sredstev
za zaposlene na zaposlenega v dejavnostih zasebnega sektorja in inflacijo. Na prvo mesto smo postavili place v
javnem sektorju, kar pomeni, da se ta spremenljivka odziva na ostale spremenljivke le z zamikom, kar je pogosto
uporabljena predpostavka v literaturi (npr. Blanchard in Perotti, 2002; Fatas in Mihov, 2001). Na drugem mestu
je proizvodna vrzel, ki se so¢asno odziva samo na gibanje pla¢ v javnem sektorju, z odlogom pa na druge
spremenljivke. Na tretjem mestu so place v zasebnem sektorju, ki se socasno odzivajo na place v javhem sektorju
in na proizvodno vrzel. Na zadnje mesto pa smo postavili inflacijo, kar pomeni, da se ta spremenljivka so¢asno
odziva na vse spremenljivke v modelu. Ocene modela temeljijo na cetrtletnih podatkih za obdobje 2005-2017, v
izhodis¢ni model pa smo vkljucili stiri odloge spremenljivk.

Modelske ocene nam omogocajo tudi analizo in interpretacijo preteklih pla¢nih gibanj na podlagi
posameznih strukturnih Sokov. Na osnovi SVAR modela smo izvedli historicno dekompozicijo pla¢nih gibanj v
posameznem sektorju, s pomocjo katere lahko pretekla pla¢na gibanja v javnem (zasebnem) sektorju izrazimo s
prispevki, ki izhajajo iz samega sektorja, inflacije, proizvodne vrzeli in placnih gibanj zasebnega (javnega) sektorja.

Dekompozicija pla¢nih gibanj za javni sektor kaze, da pritiski v zadnjih letih izvirajo predvsem iz samega
sektorja. V javnem sektorju so na visoko rast pla¢ v obdobju pred krizo vplivali zlasti Soki proizvodne vrzeli, ki
ponazarjajo gospodarsko aktivnost, v letu 2008 pa je viden tudi prispevek lastnih pozitivnih Sokov javnega sektorja
ob uveljavitvi placne reforme, ki je zvisala rast pla¢. V obdobju krize negativne lastne Soke povezujemo predvsem

I Slika 8: Dekompozicija rasti plac v javnem sektorju

B Javni sektor ~ mmmm Proizv.vrzel — mmmm Zasebni sektor Inflacija ~ ——Sestevek Sokov

Med¢etrtletna rast v % kot odstopanje
od modelskega trenda*,
prispevki k rasti v o.t.

Vir: Podatki SURS, Eurostat, ocene UMAR.
Opomba: 4-Cetrtletne drsece sredine.
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z varcevalnimi ukrepi, ki so zajezili rast plac. Ti so od 2012 postali izrazitejsi, kar povezujemo s sprejetjem ZUJF kot
odziv na zaostren javnofinancni polozaj. V zadnjih letih je viden izrazit pozitiven vpliv lastnih placnih Sokov, kar
lahko pripisemo postopnemu sprosc¢anju varcevalnih ukrepov, medtem ko so Se vedno zmerna pla¢na gibanja v
zasebnem sektorju placne pritiske posredno umirjala.

Prilagajanje pla¢ v zasebnem sektorju na zacetku krize je otezil dvig minimalne place, v zadnjih letih
pa se rast krepi zaradi vpliva okrepljene rasti plac¢ v javnhem sektorju. Zasebni sektor se je ob zacetku krize
odzval s prilagoditvami pla¢, a so se te ze leto kasneje okrepila kot posledica dviga minimalne place in sprememb
v strukturi zaposlenosti. Na kasnejse postopno umirjanje placnih gibanj so s pretezno negativnim predznakom
vplivali vsi identificirani strukturni soki, ki jih povezujemo s kréenjem gospodarske aktivnosti, odsotnostjo pritiskov
s trga dela v razmerah visoke brezposelnosti, relativno nizko inflacijo in varcevalnimi ukrepi v javnem sektorju. V
zadnjih dveh letih je rast plac v zasebnem sektorju izhajala iz pozitivnih Sokov v proizvodno vrzel v lu¢i nadaljnje
krepitve gospodarske aktivnosti in posrednih ucinkov rasti pla¢ v javnem sektorju, medtem ko je bil prispevek
lastnih pla¢nih Sokov Se vedno pretezno negativen, kar lahko odraza teznjo podjetij po ohranjanju konkuren¢nega
polozaja.

1 Slika 9: Dekompozicija rasti pla¢ v zasebnem sektorju

B Javni sektor  mmmm Proizv.vrzel — mmmm Zasebni sektor Inflacija ~ ——Sestevek Sokov
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bi se na izhodis¢ni placni Sok v javnem sektorju na
srednji rok odzvale z zviSanjem za 0,6 %. Kot odziv na
izhodis¢ni pla¢ni Sok v zasebnem sektorju pa se place
v javnem na srednji rok povecajo za okoli 2,2 %.2° Na
ve¢ji ucinek rasti pla¢ zasebnega sektorja na javni
sektor kot obratno v splosnem kaZejo tudi Studije?' za
druge drzave. Te poudarjajo, da lahko mocnejsi ucinek
prelivanja iz zasebnega sektorja kaze na njegovo
vplivnejso vlogo pri doloc¢anju skupnih pla¢nih gibanj na
ravni celotnega gospodarstva. To je znacilno za manjsa
odprta gospodarstva, ki so podvrzena vecji konkurenci
iz mednarodnega okolja in omejena pri dolo¢anju visine
pla¢, neodvisno od politike pla¢ v javnem sektorju, ter za
manj centralizirane sisteme dolocanja pla¢ v zasebnem
sektorju. K vedji vlogi zasebnega sektorja lahko prispeva
tudi vezava rasti pla¢ na inflacijo, ki se je v Sloveniji
uporabljala skoraj skozi celotno opazovano obdobje.

Rast pla¢ ima pomemben vpliv na cenovna gibanja.
Ocena vpliva rasti pla¢ v zasebnem sektorju, ki ima zaradi
velikosti sektorja pomembnejsi vpliv na inflacijo, kaze na
povecanje inflacije na dolgi rok za 0,5 %. Place zasebnega
sektorja namre¢ predstavljajo okoli tri cetrtine mase
plac celotnega gospodarstva in so pomemben dejavnik
cenovnih gibanj v gospodarstvu.

I Slika 10: Simulacija uc¢inkov rasti pla¢ posameznega
sektorja na drug sektor in inflacijo

——Ucinek rasti plac v javnem na place v zasebnem sektorju
Ucinek rasti pla¢ v zasebnem na place v javnem sektorju
——Ucinek rasti plac v zasebnem sektorju na inflacijo
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Vir: Podatki SURS, ocene UMAR.

Opomba: Sok pla¢ v izhodis¢nem sektorju je v visini enega standardnega
odklona. Prikazani so kumulativni impulzni odzivi.

2 Dobljeni rezultati za Slovenijo so podobni rezultatom $tudij, opravljenih
za druge drzave, na primer Friberg (2006), Pérez in Sanchez-Fuentes
(2011), Afonso in Gomes (2014), IMF (2016).

2! Na primer Holm-Hadulla in drugi (2010), Lamo, Pérez in Schuknecht
(2012), Lamo, Pérez in Sanchez-Fuentes (2013) ter EK (2014).
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2 Razlike v placah med javnim
in zasebnim sektorjem
in placna premija

Primerljivost pla¢ med javnim in zasebnim sektorjem
je eno izmed vodil pla¢ne politike. V luci narasc¢ajocih
demografskih pritiskov in  pomanjkanja ustrezno
usposobljene delovne sile je pomembna dolocitev
ustrezne ravni placila za delo v javnem sektorju, ki
bi morala biti primerljiva z zasebnim sektorjem in
omogocati privabljanje zaposlenih z zadostnimi
vesCinami, zlasti v poklicih, kjer takSnega kadra
primanjkuje. Struktura placila bi hkrati morala omogocati
moznosti za nagrajevanje motivacije in ucinkovitosti.
Tako OECD (2012) kot IMF (2016)* izpostavljata, da
se lahko ustrezna politika pla¢ oblikuje le na podlagi
primerjave pla¢ javnega in zasebnega sektorja.
Neustrezno placilo lahko privede do nizje kakovosti
javnih storitev, povecanja absentizma in morebitnih
korupcijskih tveganj. V nadaljevanju proucujemo
razlike v povpre¢nih pla¢ah med javnih in zasebnim
sektorjem (v njuni demografski in poklicni strukturi) ter
predstavljamo oceno medsektorskih razlik v placilu za
primerljive poklice (t.i. pla¢na premija).

2.1 Dejavniki razlik v placéah med
javnim in zasebnim sektorjem

V Sloveniji je povpre¢na placa v javhem sektorju,
podobno kot v drugih drzavah, visja kot v zasebnem
sektorju.V obdobju2000-2017 je bila povpre¢na placav
javnem sektorju za priblizno cetrtino visja od povprecne
place v zasebnem sektorju. Razmerje med placama se
pri nas sicer Ze dlje ¢asa postopoma zmanjsuje zaradi
nekoliko visje rasti povprec¢ne place v zasebnem sektorju.
Do kratkotrajnega povecanja razmerja je prislo v letih
2008 in 2009 zaradi visoke rasti pla¢ v javnem sektorju ob
uveljavitvi enotnega pla¢nega sistema, a je temu sledilo
obdobje zmanjsevanja zaradi sprejetih javnofinanc¢nih
varcevalnih ukrepov in ob¢utnega povecanja minimalne
place, kar je povecalo zlasti povpre¢no placo v
zasebnem sektorju. Na povecevanje razmerja v zadnjih
letih je vplivala hitrejsa rast plac¢ v javhem sektorju ob
odpravljanju nekaterih varcevalnih ukrepov pa tudi
zadrzevanje rasti pla¢ v zasebnem sektorju zaradi
ohranjanja izvozne konkuren¢nosti. Primerjava z EU na
podlagi mednarodno primerljivih podatkov? pa kaze, da
so bilaleta 2017 v povprecju EU sredstva za zaposlene na
zaposlenega v javnem sektorju za 6 % visja kot zasebnem
sektorju, kar je podobno kot v Sloveniji.

2 MF (2016). Managing government compensation and employment —
institutions, policies and reform challenges.

2 Za Slovenijo je uporabljen vir mese¢nega statisticnega raziskovanja
Place zaposlenih pri pravnih osebah, medtem ko je za mednarodno
primerjavo vir podatkov statistika nacionalnih ra¢unov, ki je na voljo
tudi za druge drzave. V nadaljevanju poglavja se javni sektor nanasa na
dejavnosti O-Q, zasebni pa na vse ostale dejavnosti.
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I Slika 11: Razmerje med povprecno bruto placo v javnem
in zasebnem sektorju
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Na razliko v viSini povprecne plac¢e v javhnem in v
zasebnem sektorju vplivajo razlike v demografski
in zaposlitveni strukturi zaposlenih. Razlike v plac¢ah
med sektorjema izvirajo iz razlik v izobrazbeni strukturi
zaposlenih, spolu, starosti, delovni dobi, tipu pogodbe,
poklicih itd. Primerjava sektorjev po teh znacilnostih kaze,
daima v javnem sektorju izmed vseh zaposlenih priblizno
60 % visoko izobrazbo, medtem ko je v zasebnem
sektorju taksnih zaposlenih precej manj (gl. slika 12).
Ker je v splosnem znacilno, da placa naras¢a z visanjem
izobrazbene ravni, to zviSuje povpre¢no placo v javhem
sektorju v primerjavi z zasebnim sektorjem. V javhem
sektorju je zaposlen vegji delez zensk kot v zasebnem.
Zenske v javnem sektorju zaradi znacilne panozne in
poklicne strukture prejemajo visje place kot v zasebnem
sektorju, kar vpliva na visjo povprecno placo javnega
sektorja. V javnem sektorju je vedji tudi delez starejsih
zaposlenih. Znacilno je, da se placa s starostjo povecuje,
saj imajo starejsi zaposleni tudi daljsi staz delovne dobe
in z morebitnimi senioritetnimi dodatki (dodatek za
delovno dobo, napredovanja, ki so bistveno povezana
s trajanjem delovne dobe) prejemajo visjo placo. Visja
povprecna starost v javnem sektorju je povezana tudi
s poklicno strukturo, pri ¢emer so v zasebnem sektorju
pogostejsi poklici z manj zahtevanimi vesc¢inami, ki jih
pogosteje opravljajo mlajsi in z niZjo izobrazbo, prav tako
pa se v javnem sektorju zaposleni upokojujejo kasneje kot
v zasebnem sektorju. Med najpomembnejsimi dejavniki
razlik v placah pa je prav struktura poklicev, ki je posledica
razlik med dejavnostmi znotraj sektorja.V javnem sektorju
je delez poklicev z vec zahtevanimi specifi¢cnimi ves¢inami
skoraj 50-odstoten, medtem ko je v zasebnem sektorju
precej manjsi.* Ceprav je povpre¢na pla¢a med poklicnimi

24 Poklice razvrs¢amo po Standardni klasifikaciji poklicev (SKP-88) v

1 Slika 12: Delez zaposlenih po izbranih znacilnostih
v javhem in zasebnem sektorju
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Vir: Ocene UMAR na mikropodatkih SURS (EU-SILC).
Opomba: Podatki se nanasajo na povprecje obdobja 2005-2016.

1 Slika 13: Visina povprecne bruto place po izbranih
znacilnostih v javnem in zasebnem sektorju
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Vir: Ocene UMAR na mikropodatkih SURS (EU-SILC).
Opomba: Podatki se nanasajo na povprecje obdobja 2005-2016.

skupinami za strokovnjake v zasebnem sektorju vedja,
velik delez taksnih poklicev v javnem sektorju bolj vpliva
na povprecno placo celotnega sektorja kot v zasebnem
sektorju.

skupine, ki se delijo glede na zahtevnost in potrebne vescine za
opravljanje posameznega poklica.
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2.2 Pla¢na premija

Za primerjavo pla¢ med javnim in zasebnim
sektorjem je ustrezneje upostevati samo poklice,
ki so med sektorjema primerljivi, in izlo¢iti ostale
demografske in zaposlitvene razlike. Posamezni
sektor vkljucuje poklice, ki velikokrat niso neposredno
primerljivi. Med tak$ne poklice na primer spadajo poklici
za dolocene storitve, prodajalci, poklici za industrijska
in gradbena dela, ki se pojavljajo v zasebnem sektorju,
medtem ko se poklici, kot so ucitelji, pojavljajo predvsem
v javnem sektorju. Za zagotovitev ustrezne primerljivosti
pla¢ med sektorjema v nadaljevanju primerjamo poklice,
ki se pogosto pojavljajo v obeh sektorjih. Med taksne
poklice uvrs¢amo poklice managerjev, strokovnjakov ali
tehnikov s podro¢ja znanstvenih, inzenirskih in poslovnih
ved, zdravstva, uradnike za pisarnisko poslovanje,
poslovanje s strankami, v ra¢unovodstvu, poklice za
nekatere druge storitve in za dolo¢ena preprosta dela. Iz
primerjave pla¢ med sektorjema je prav tako treba izlociti

Ekonomski izzivi 2018

zaposlitvene in demografske znacilnosti zaposlenih, ki
vplivajo na visino pla¢ v posameznem poklicu in sektorju.
Taksno primerjavo nam omogocajo regresijski modeli.?>
Razli¢na struktura zaposlenosti in poklicev se kaze tudi v
razli¢ni porazdelitvi pla¢ med sektorjema (glej Okvir 2).
Upostevanje razlik v porazdelitvah je pomembno z vidika
placne politike, saj v tem primeru vezava rasti povprecne
place enega sektorja na rast povpre¢ne place drugega
sektorja ne zagotavlja njune primerljivosti v prihodnosti
(Bender, 2003).

Razliko v povprecni plac¢i med javnim in zasebnim
sektorjem, ki ostane tudi po izlo¢itvi demografske
in zaposlitvene strukture, lahko interpretiramo kot
t. i. pla¢no premijo. Kadar pla¢ne premije ni, prejemajo
posamezniki z enako stopnjo izobrazbe, starostjo,
delovno dobo in v primerljivih poklicih podobno placilo

25 Za podrobnosti o metodologiji ocenjevanja placnih razlik glej Okvir 3.

[ Okvir 2: Porazdelitev plac v javnem in zasebnem sektorju

Porazdelitev viSine plac¢ se med sektorjema zaradi razlik v zaposlitveni in poklicni strukturi precej razlikuje.
Porazdelitev plac je v zasebnem sektorju veliko bolj zgo$¢ena pri nizjih pla¢nih ravneh zaradi ve¢jega deleza
zaposlenih z nizjo izobrazbo, ki je skoraj trikrat visji kot v javnem sektorju. Porazdelitev v javhem sektorju izkazuje
vecjo uniformnost (in bimodalnost). Za javni sektor je do sploscitve in premika porazdelitve v desno prislo
med letoma 2007 in 2009 zaradi uveljavitve plac¢ne reforme v 2008 z namenom odprave placnih anomalij med
posameznimi poklici javnega sektorja, kar je pripeljalo do visoke rasti plac v tistem obdobju. Premik porazdelitev v
obeh sektorjih proti desni je sicer znacilen za pozitivna pla¢na gibanja skozi ¢as. Zaradi neenakomerne porazdelitve
velja, da povprecna placa v posameznem sektorju ni placa, ki bi jo prejemala vecina zaposlenih v sektorju. V letu
2015 je na podlagi podatkov iz celotnega vzorca namrec priblizno 64 % zaposlenih v zasebnem sektorju prejemalo
nizjo placo od povprecne place tega sektorja, medtem ko je v javnem sektorju 56 % zaposlenih prejemalo nizjo
placo od povprecne.

Med primerljivimi poklici sta porazdelitvi plac med sektorjema precej bolj podobni. Za porazdelitev v
zasebnem sektorju je v primerjavi s porazdelitvijo za vse poklice znacilna manjsa zgoscenost pri nizjih ravneh
plac, saj med primerljive poklice ne stejemo vecje stevilo preprostejsih in manj plac¢anih poklicev, medtem ko
porazdelitev za javni sektor postane unimodalna, saj v vzorec ne vklju¢imo uciteljev (gl. slika 15).

I Slika 15: Porazdelitev visine plac¢ v javnem in zasebnem
sektorju, samo primerljivi poklici

1 Slika 14: Porazdelitev viSine plac v javnem in zasebnem
sektorju, vsi poklici
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tako v javnem kot v zasebnem sektorju. Kadar pa so
posamezniki s primerljivimi znacilnostmiin v primerljivih
poklicih v dolo¢enem sektorju placani vec kot v drugem,
lahko to interpretiramo kot pla¢no premijo sektorja.
Poznavanje pla¢ne premije je pomembno za oblikovanje
ustrezne pla¢ne politike. V primeru, da je premija za
javni sektor pozitivna in sektor za podobno delo kot
v zasebnem ponuja visje place, lahko to privede do
prehajanja zaposlenih iz zasebnega v javni sektor in do
pritiska na javnofinanc¢ne izdatke. V primeru negativne
pla¢ne premije pa se lahko javni sektor sooci s tezavami
pri pridobivanju in ohranjanju najbolj produktivnih
kadrov, kar lahko vodi do nizje kakovosti javnih storitev.

Na obstoj placne premije lahko vplivajo
institucionalni, politicni in ekonomski dejavniki.
Medtem ko je dolocanje pla¢ v zasebnem sektorju
pogojeno z ustvarjenimi dobicki, je v javnem sektorju
njihova visina lahko podvrzena tudi politi¢nim motivom.
Javnisektor je pravtako lahko pod pritiskom, da pri placah
postavlja vzor, zlasti pri nizje izobrazenih zaposlenih v
javnem sektorju, ki jim omogoca prejemanije visje place,
kot bi jo prejeli v zasebnem sektorju. S tem daje vzgled
tudi zasebnemu sektorju glede placila nizko izobrazenih
(Katz in Krueger, 1993, Bender, 2003, Melly, 2005). Obstoj
negativne placne premije v javnem sektorju je lahko
posledica nedenarnih koristi javnega sektorja, kot sta
vecdja varnost zaposlitve, saj je za javni sektor znacilna
manjsa fluktuacija zaposlenih zaradi odpuscanj kot v
zasebnem sektorju in ve¢je Stevilo prostih dni.
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Pla¢na premija je lahko tudi odraz razlik in
dejavnikov, ki jih v ocenjevanje ne moremo vkljuciti.
Ceprav modeli, s katerimi poteka ocenjevanje razlik
v placah, vkljucujejo veliko dejavnikov, ki pojasnijo
vec¢ino omenjene razlike med povprecnima placama
sektorjev, pa je treba upostevati, da v model ni mogoce
vkljuciti vseh dejavnikov, ki bi vplivali na razlike v plac¢ah
med posamezniki. Med takSne dejavnike spadajo
posameznikova produktivnost, vesline, motivacija,
organizacija dela ipd. V nadaljevanju prikazemo ocene
pla¢ne premije za javni sektor posebej po posameznih
skupinah poklicev, po visini place in po doloc¢enih
demografskih znacilnostih zaposlenih.

Ocene placne premije za Slovenijo kazejo, da je
premija v javnem sektorju negativnha med srednje in
visoko strokovnimi poklicnimi skupinami, pozitivna
pa v poklicih za preprostejsa dela. Zaposleni s
primerljivimi znacilnostmi so v javnem sektorju placani
relativno manj kot v zasebnem sektorju v poklicih, kot
so strokovnjaki za razlicne vede, tehniki in pisarniski
uradniki, medtem ko so poklici za preprostejsa dela
placani relativno vec. Visina negativhe premije za
visoko in srednje zahtevne poklice je po nasih ocenah v
povpre¢ju med 5 % in 15 %. Medtem je placna premija
za manj zahtevne poklice pozitivna v visini 20 %.
Podobno visino ocene placne premije kaze tudi studija
BS (Roter, Lindi¢ in Vodopivec, 2017). Studije za ve¢je
stevilo drugih drzav v sploSnem prav tako potrjujejo
pozitivho pla¢no premijo za manj zahtevne poklice

¥ Okvir 3: Metodologija ocenjevanja pla¢nih razlik med javnim in zasebnim sektorjem in placne premije

Razlike v placah med javnim in zasebnim sektorjem in placno premijo se obic¢ajno ocenjuje z regresijskimi
modeli. V primeru ocenjevanja pla¢nih razlik za Slovenijo po posameznih primerljivih poklicnih skupinah smo
kot odvisno spremenljivko v modelu uporabili logaritem povpre¢nega mese¢nega bruto denarnega ali skoraj
denarnega dohodka zaposlene osebe, pojasnjevalne spremenljivke pa so spremenljivka za posameznikov spol,
izobrazbo, starost, Stevilo let delovne dobe in njeno kvadratno vrednost, Stevilo obic¢ajno opravljenih ur na teden,
vrsto zaposlitve z vidika trajanja pogodbe in spremenljivka, ki ponazarja, ali je posameznik zaposlen v javnem ali
zasebnem sektorju. Ocena slednje spremenljivke ponazarja, kaksna je visina pla¢ne premije javnega oz. zasebnega
sektorja v doloc¢eni primerljivi poklicni skupini. Ocenjevanje smo izvedli na mikropodatkih Ankete o zivljenjskih
pogojih (EU-SILC) in uporabili vzorec primerljivih poklicev. Kriterij, na podlagi katerega poklic opredelimo kot
primerljiv, je zadostno Stevilo pojavov v vzorcu za posamezen poklic v obeh sektorjih. Uporaba vzorca primerljivih
poklicev je smiselna tudi zaradi podobnih porazdelitev visine pla¢ med sektorjema. Razpolagali smo s podatki za
obdobje 2005-2016, pri ¢emer se podatki za dohodke oseb nanasajo na leto pred vsakokratnim anketiranjem. V
kon¢ni vzorec smo vkljucili zaposlene osebe za polni delovni ¢as, velikost vzorca za celotno obdobje pa je 20.660
pojavov. V vzorcu primerljivih poklicev je v primerjavi s celotnim vzorcem zajetih 63 % pojavov za zaposlene v
javnem sektorju in 50 % za zasebni sektor.

Pla¢no premijo porazli¢nih delih pla¢ne porazdelitve smo ocenili na podlagi kvantilne regresije. Porazdelitev
plac je v tem primeru razdeljena na kvantile — intervale, ki porazdelitev delijo na dele z enakim Stevilom pojavov
(na primer, dele, ki porazdelitev delijo na deset enakih delov, imenujemo decili). Medtem ko z obicajno regresijsko
analizo dobimo le oceno, kaksna je visina pla¢ne premije zaposlenega v javnem sektorju s povprecno placo, nam
kvantilna regresija omogoca izracun placne premije na razli¢nih tockah pla¢ne porazdelitve. Pla¢na premija je
namre¢ lahko na spodnjem in zgornjem delu pla¢ne porazdelitve razlicna (Mueller,1998). Ocene kvantilne
regresije so prav tako robustne na morebitne osamelce. Pri ocenjevanju smo uporabili enak nabor pojasnjevalnih
spremenljivk, obdobje in vzorec primerljivih poklicev kot v primeru regresije po posameznih poklicih.
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I Slika 16: Visina plac¢ne premije med primerljivimi poklici
v javnem sektorju glede na zasebni sektor, v %
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Vir: Ocene UMAR na mikropodatkih SURS (EU-SILC).

Opomba: Polni stolpci ponazarjajo placno premijo, ki je bila v regresijskem
modelu statisticno znacilna vsaj pri 10-odstotni stopnji znacilnosti, prazni
stolpci pa premijo, ki v modelu ni bila statisticno znacilna. Poklici so razvrs¢eni
od zgoraj navzdol po zahtevnosti potrebnih vescin za opravljanje poklica, in
sicer od bolj zahtevnega do manj zahtevnega poklica.

in negativno za visoko zahtevne poklice v javnhem
sektorju.?

Visina pla¢ne premije se je spreminjala skozi ¢as. |1z
ocen je razvidno zmanjsanje negativne plac¢ne premije
v posameznih srednje in visoko zahtevnih poklicih po
uvedbi enotnega pla¢nega sistema v javnem sektorju
v letu 2008, s katero naj bi se zmanjsale anomalije
med poklici znotraj sektorja. V tem casu se je premija
nekaterih preprostejsih poklicev $e povisala. V obdobju
2012-2015, ki ga je zaznamovalo zniZanje pla¢ v javhem
sektorju zaradi varcevalnih ukrepov (npr. ZUJF), pa se
je negativna premija nekoliko povecala, medtem ko
se pozitivna premija ni bistveno spremenila. Slednje bi
lahko bila tudi posledica progresivnega zniZanja plac.

Pla¢na premija javnega sektorja je pozitivna pri nizji
ravni pla¢ in negativna pri visji ravni plac. 1z ocen
premije po porazdelitvi viSine place izhaja, da se pla¢na
premija spreminja z visino place. Pozitivna premija javnega
sektorja se zmanjsuje (in naposled postane negativna)
s povecevanjem place — s premikanjem po porazdelitvi
navzgor oz. pri visjih kvantilih. Na podlagi modelskih
ocen pa placne premije ne moremo z gotovostjo potrditi
v sredini pla¢ne porazdelitve”. Podrobnejse ocene za
razli¢na obdobja sicer kazejo, da se krivulja pla¢ne premije

25 Na primer EK (2014), IMF (2016).

?” Mediana, ki na vodoravni osi zavzema vrednost 0,5, in je v obdobju
2005-2016 znasala 1.479 eur, predstavlja visino bruto place, pri kateri
ima polovica vseh zaposlenih visjo placo, polovica pa nizjo.

I Slika 17: Koeficient placne premije v javhem sektorju
glede na zasebni sektor po visini bruto place v obdobju
2005-2016,Vv %

o
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Vir: Ocene UMAR na mikropodatkih SURS (EU-SILC).
Opomba: Ocenjeno na vzorcu primerljivih poklicev. Sivo polje okoli rdece
krivulje je 95-odstotni interval zaupanja.

v obdobju 2012-2015 iz pozitivne premije v negativno
premakne pri nizjih ravneh pla¢, kar nakazuje na dodatno
poslabsanje placne primerljivosti javnega sektorja v
primerjavi z zasebnim. Ocene premije na vzorcu vseh
poklicev kaZzejo na podobno gibanje premije po visini
place. Studije za druge drzave potrjujejo pozitivno premijo
za zasebni sektor pri spodnjih delih pla¢ne porazdelitve.?®

Visina pla¢ne premije se razlikuje po dolocenih
demografskih  znadilnostih  zaposlenih. Ocene
placne premije po izobrazbi kaZejo, podobno kot
ocene premije po poklicnih skupinah in po visini
place, pozitivno premijo za javni sektor za nizko in
srednjo raven izobrazbe, za visoko raven izobrazbe
pa je premija negativna.?®> Moski so v javnem sektorju
placani primerljivo kot moski iz zasebnega sektorja.
Zenske v javnem sektorju pa so pla¢ane nekoliko manj
kot vrstnice v zasebnem. Glede na starost je negativna
premija znacilna za osebe v najbolj aktivni starostni dobi
(30-54 let), za mlade in starejse zaposlene pa premije na
podlagi ocen ne moremo z gotovostjo potrditi. Placne
premije prav tako ne moremo potrditi za posamezno
vrsto zaposlitve (zacasna zaposlitev ali za nedolocen cas).

Omenjene medsektorske razlike v prejetem placilu
zaposlenih s podobnimi ves¢inami in znacilnostmi
kazejo na potrebo po motivacijski, vkljucujoci in

fleksibilni plac¢ni politiki javnega sektorja. Ocene

2 Na primer Depalo et al. (2013).

2 Pogosta razlaga za ocenjeno negativno premijo za visoko izobrazen
kader javnega sektorja je tudita, da je negativna premija lahko politi¢cne
narave zaradi pogostega neodobravanja in percepcije javnosti o
visokem placilu v povezavi z varno zaposlitvijo javnih usluzbencev.
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1 Slika 18: Visina placne premije po izobrazbi, spolu in
starosti v javnem sektorju glede na zasebni sektor v
obdobju 2005-2016, v %
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Vir: Ocene UMAR na mikropodatkih SURS (EU-SILC).

Opomba: Ocenjeno na vzorcu primerljivih poklicev. Polni stolpci ponazarjajo
placno premijo, ki je bila v regresijskem modelu statisticno znacilna vsaj pri
10-odstotni stopnji znacilnosti, prazni stolpci pa premijo, ki v modelu ni bila
statisti¢no znacilna.

pla¢ne premije kaZejo, da je pozitivne premije pri
placilu za svoje delo v javnem sektorju deleznih okoli
40 % zaposlenih, podoben delez pa negativne premije.
Pozitivna premija za manj kvalificirane in negativna
premija za bolj kvalificirane zaposlene je skladna z
znatilno vecjo kompresijo pla¢ v javnem sektorju,
kaze pa se tudi v manjsi plac¢ni neenakosti javnega
sektorja v primerjavi z zasebnim sektorjem.*® Taksna
ureditev je lahko z vidika privabljanja ustreznega kadra
problemati¢na. Ker je pomen javnih storitev za druzbo
velik, so za njihovo izvajanje potrebni motivirani in
kompetentni zaposleni, ki jim pripada tudi ustrezno
placilo. Potreba pa tak$snem kadru se bo v prihodnosti
povecevala zaradi neugodnih demografskih gibanj,
vedno vecjega konkuriranja z zasebnim sektorjem in
priloznostmi za visji zasluzek v tujini.

* Ginijev koli¢nik, ki je eden pogostejsih kazalnikov za merjenje
(dohodkovne/placne) neenakosti, je bil v javnem sektorju v letu 2015
nizji (vrednost 0,23) kot v zasebnem sektorju (vrednost 0,26).

Place in plac¢na politika
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Priloga

Institucionalna ureditev
dolocanja plac

Institucionalna ureditev doloc¢anja pla¢ (nacin pogajanj
o placah) je dejavnik gibanja pla¢ in razmer na trgu
dela. Pri tem so relevantni predvsem naslednji vidiki:
raven centralizacije pogajanj o placah, koordinacija
med razlicnimi ravnmi pogajanj in nacin dolocanja
minimalne place. Podobno kot v drugih drzavah se tudiv
Sloveniji nacin dolocanja plac v sektorju drzava razlikuje
od pogajanj v zasebnem sektorju. V nadaljevanju
prikazujemo sistem dolocanja plac vjavnem in zasebnem
sektorju ter dolo¢anja minimalne place v Sloveniji v
primerjavi s sistemi v drugih drzavah.

1.1 Javni sektor

Visina pla¢ v javnem sektorju se obicajno dolo¢a na
podlagi kolektivnih pogajanj ali samostojne odlocitve
vlade. V praksi se razlicni nacini dolo¢anja plac sicer
pogosto prekrivajo. Tabela 1 prikazuje glavne dimenzije
dolocanja pla¢ v drzavah EU, pri ¢emer je razvidno, da
v priblizno polovici drzav dolo¢anje pla¢ prevladujoce
poteka na podlagi pogajanj. Ponekod lahko vlada dolo¢i
place tudi samostojno, a Sele po posvetu s predstavniki
delavcev (na primer v Avstriji). V nekaterih drzavah (npr.
Luksemburg, Madzarska, Malta) mora izide kolektivnih
dogovorov potrditi tudi parlament. Pogajanja lahko
pogosto potekajo tudi v okviru prora¢unskih omejitev.
Indeksacija plac za javni sektor je prisotna samo v Belgiji,
Luksemburgu in Malti. Evropska komisija®' ugotavlja,
da lahko drzave po nacinu dolo¢anja pla¢ v javhem
sektorju razdelimo v pet skupin, ki imajo dolo¢ena
skupne znadilnosti. Slovenija sodi v skupino srednje
evropskih drzav skupaj z Avstrijo, Belgijo, Nem¢ijo in
Luksemburgom. Za te drzave je znacilen srednje visok
delez zaposlenih, ki so vklju¢eni v sindikat, in delez
zaposlenih v javnem sektorju okoli povprecja EU. Poleg
zakonskega dolocanja plac so prisotna so tudi kolektivna
pogajanja na ravni dejavnosti, ¢eprav niso pogosta
praksa.*? Za nordijske drzave je znacilna velika prisotnost
kolektivnih pogajanj tako v javnem kot v zasebnem
sektorju ob veliki mo¢i sindikatov in veliki zaposlenosti v
javnem sektorju. Za drzave juzne Evrope (Francija, Gr¢ija,
Spanija in Portugalska) pa je znacilna osrednja vlioga
vlade pri doloc¢anju pla¢.®

Slovenija sodi med drzave s centraliziranimi pogajanji o
plac¢ah v javnem sektorju. Na podlagi zakona o sistemu

31 European commision (2014). Government wages and labour market
outcomes. European Economy. OCcasional papers 190.

32 Collective bargining in public sector services the EUropean Union,.
Geneva: ILO: working paper NO. 309

3 Ve¢ glej ibidem in Collective bargining in public sector servces the
EUropean Union,. Geneva: ILO: working paper NO. 309.
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I Tabela 1: Glavne dimenzije doloc¢anja plac v javnem
sektorju v drzavah EU

Prevladujo¢
doloéanjar:f;?: Indeksacija c::;lt:::;: 2:
Pogajanjg (P) na 'i):‘%t:;}g . .celoten
/ Odlocitev javni sektor

viade (0)
Belgija P Da Ne
Bolgarija O Ne Ne
Ceska ¢} Ne Ne
Danska P Ne Ne
Nemcija P Ne Ne
Estonija (¢} Ne Ne
Irska P Ne Da
Gr¢ija O Ne Da
Spanija [¢] Ne Ne
Francija (6] Ne Da
Italija P Ne Ne
Ciper P Ustavljeno Da
Latvija O Ne Ne
Litva O Ne Ne
Luksemburg O Da Da
Madzarska (0] Ne Da
Malta [0} Da Da
Nizozemska P Ne Ne
Avstrija [0} Ne Ne
Poljska O Ne Ne
Portugalska o Ne Da
Romunija (6] Ne Da
Slovenija P Ustavljeno Da
Slovaska (e} Ne Ne
Finska P Ne Ne
Svedska P Ne Ne
Zdr. kraljestvo P Ne Ne

Vir: Povzeto po EK (2014). Governement wages and labour market outcomes.
Bruselj: Evropska komisija.

pla¢ v javnem sektorju se place dolocajo s Kolektivnho
pogodbo za javni sektor in s kolektivnimi pogodbami
za dejavnosti ((iziemoma tudi s kolektivnimi pogodbami
za nekaj poklicev). Kolektivhe pogodbe se sklepajo
za raven celotne drzave. Na nizjih ravneh ali na ravni
posameznega delodajalca avtonomno dogovarjanje
o pla¢ah ni mozno. Studija Eurofound (2015) opozarja
na pomen ustrezne koordinacije pogajanj o placah za
gibanje plac. Ker lahko morebitna odsotnost koordinacije
pogajanj o pla¢ah pripelje do visoke rasti pla¢ v
posameznih delih javnega sektorja, je pomembno, da
se ob morebitni decentralizaciji pogajanj ohranja visoka
stopnja koordinacije med posameznimi pogajanji.
Ceprav so pogajanja v Sloveniji centralizirana, se je tudi
pomanjkanje koordinacije pri pogajanjih za posamezne
dejavnosti ali poklice Ze izkazalo kot problem tudi pri nas.

V Sloveniji se place v javnem sektorju doloc¢ajo z
zakonom in kolektivnimi pogajanji. Z zakonom je
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dolocen sistemski okvir plachega sistema, konkretna
visina pla¢ za vecino delovnih mest pa se doloca s
kolektivnimi pogajanji (izjema so place funkcionarjev
in place zaposlenih v nekaterih specifi¢cnih dejavnostih
kot npr. vojska, obvescevalna dejavnost, javne agencije
itd.). V Sloveniji se vecina elementov pla¢ (viSina
osnovnih pla¢ za orientacijska delovna mesta, visina
dodatkov in merila oz. kriteriji za izpla¢evanje redne
delovne uspesnosti) doloc¢a enotno za cel javni sektor s
Kolektivno pogodbo za javni sektor. Kolektivne pogodbe
za posamezne dejavnosti oz. poklice znotraj javnega
sektorja pa dolocajo osnovne place vseh ostalih delovnih
mest ter Se nekatere druge specificnosti (npr. kriterije
za dolocanje vodstvenih delovnih mest, vrednotenje
specificnih pogojev dela).

Sistem plac v javnem sektorju v Sloveniji je v nekaterih
elementih sistema premalo fleksibilen. Na osnovi
Zakona o sistemu pla¢ so bili vsi javni usluzbenci in
funkcionarji razdeljeni v enajst pla¢nih skupin in devet
tarifnih razredov, ki odrazajo zahtevano izobrazbo oz.
usposobljenost. Vsako delovno mesto oz. naziv pa je
uvrs¢en v plac¢ni razred (1-65), ki dolo¢a osnovno placo.
Uvrstitev orientacijskih delovnih mest je dolocena s
kolektivho pogodbo za javni sektor, ostala delovna
mesta pa s kolektivnimi pogodbami dejavnosti. Uvrstitev
posameznega javnega usluzbenca v plac¢ni razred je
torej v veliki meri determinirana z zakonom in kolektivno
pogodbo.

Podoben pla¢ni sistem kot Slovenija ima Nemcdija.
Predpisi na zvezni ravni urejajo pla¢e za vse tri ravni
oblasti (zvezni, dezelni in lokalni ravni). Podobno kot pri
nas je masa pla¢ dolocena za vsako organizacijo enoto,
pri ¢emer kadrovski nacrt doloca dovoljeno Stevilo
delovnih mest po delovnih mestih (nazivih). Za vsak naziv
je dolocen placni razred, ki se uvrica v pla¢no lestvico.
Spremembe plac¢ne lestvice so narejene centralno, na
zvezni ravni. Sistem pozna tudi dve obliki placila za
delovno uspesnost: (i) enkratno placilo, ki predstavlja
nagrado za dobro opravljeno delo v viSini do osnovne
place posameznika in ni stalen dodatek k placi (ii) stalna
nagrada za delovno uspesnost pa je odvisna od ocene
delovne uspesnosti posameznika in je ¢asovno omejena
(do 12 mesecev) ter se izpla¢uje mesecno v visinido 7 %
osnovne place.*

Najbolj fleksibilen pla¢ni sistem v javnem sektorju
ima Svedska. Dolo¢anje pla¢ je individualizirano,
saj je dolocanje pla¢ v pristojnosti predstojnikov/
vodij managementa organizacijskih enot, ki lahko ob
upostevanju proracunskih omejitve dolocijo placo
posameznemu delavcu, ne le delovnemu mestu®.
Ob tem morajo place oblikovati v skladu s cilji
organizacije, ki jo vodijo, in proracunskimi omejitvami.

3 Povzeto po OECD (2005): Performance-related Pay Policies for
Government Employees.

3 \lodje oragnizacijskih enot lahko dolo¢i placo posameznemu javhemu
uspluzbencu in pri tem lahko ponudi razlicne place za dva zaposlena,
ki zasedata povsem enakovredna delovna mesta.
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Management in sindikati na lokalni ravni obravnavajo
potrebo po zvisanju pla¢ zaradi visje usposobljenosti,
ve¢jih delovnih zahtev. Sistem zahteva, da vodstvo
razvije pla¢no politiko na lokalni ravni, ki je transparentna
in priznana s strani vecine zaposlenih. Tak$na politika je
usmerjena na dejavnost in cilje organizacije, podpira
zmoznost organizacije, da zaposli in obdrzi zaposlene
z ustreznim znanjem, definira kriterije za dolocitev plac,
jasno doloc¢a, na kaksen nacin dolocitev place lahko
motivira, spodbuja sodelovanje za doseganje vecje
ucinkovitosti.

Sedanji  pla¢ni sistem v Sloveniji je uvedel
transparentnost plac¢ in primerljivost v javnem sektorju, a
je zanemaril njihovo primerljivost z zasebnim sektorjem.
Oblikovanje sedanjega placnega sistema, ki se je zacelo
s pripravo zakona o sistemu pla¢ v javnem sektorju,*
je izhajalo iz treh temeljnih nacel: (i) enako placilo za
primerljivo delo, (ii) transparentnost placnega sistema
in (iii) stimulativnost plac¢. Temeljni cilj uvedbe enotnega
placnega sistema so bili naslednji: (i) vzpostavitev
skupnega placnega sistema za javne usluzbence in
funkcionarje, (ii) dolocitev ustreznih razmerij med
placami javnih usluzbencev in funkcionarjev, (iii)
vzpostavitev fleksibilnega pla¢nega sistema, ki bo visino
pla¢ bolj povezoval z uc¢inkovitostjo in rezultati dela,(iv)
transparenten in obvladljiv pla¢ni sistem z vidika javnih
financ (MJU). S tem bi naj bila zagotovljena temeljna
nacela. Pri oblikovanju pla¢nega sistema se je torej tezilo
k ustreznim razmerjem med placami v javnem sektorju,
povsem pa se je zanemarila komponenta primerljivosti
pla¢ z zasebnim sektorjem. Na pomen primerljivosti
plac v javnem sektorju z zasebnim sektorjem opozarjajo
Stevilni ekonomisti. Gomez (2012) predlaga, da se
primerljivost pla¢ med obema sektorjema preveri vsakih
deset let, vodilo pri oblikovanju pla¢ne politike v javnem
sektorju pa naj bi predstavljalo gibanje pla¢ v zasebnem
sektorju.

1.2 Zasebni sektor

Dolocanje plac v zasebnem sektorju v Sloveniji podobno
kot v $tevilnih drzavah poteka s kolektivnimi pogajanji,
pri ¢emer v vecini drzav EU vlada ne sodeluje. Doloc¢anje
pla¢ je sorazmerno zapleten proces, ki uposteva
dejavnike, kot so na primer: produktivnost, stopnja
inflacije in gospodarske rasti, stopnja brezposelnosti,
ponudba in povprasevanje po delovni sili. Redke drzave
imajo neke vrste avtomati¢no indeksacijo plac z rastjo
cen. Zakonsko dolocena indeksacija plac je bila leta 2014
v veljavi samo v Belgiji¥’, Luksemburgu in na Malti.

36 Zakon je bil sprejet leta 2002.

37V Belgiji se uposteva t. i. 'zdravstveni indeks ' (Health index), ki je indeks
cen zivljenjskih potrebscin brez cen tobaka, alkohola in goriva. Njena
uporaba se razdeljuje na dve skupini.V prvi (javni sektor in okoli 40 %
zasebnega sektorja) se indeksacija izvede v visini 2 % vsakokrat, ko se
indeks poveca za 2 %; v drugi skupini (60 % zasebnega sektorja) pa se
indeksacija plac¢ izracuna v dolocenih c¢asovnih intervalih, povecanje
pa je v skladu z odstotkovno spremembo ‘zdravstvenega indeksa'
(Eurofound, 2015).
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Kolektivno pogajanje ureja Zakon o kolektivnih
pogodbah, ki je bil sprejet maja 2006. Osrednja cilja
Zakona o kolektivnih pogodbah sta bila: (i) celovita in
sistemati¢na ureditevsistemakolektivhegadogovarjanja,
(ii) dosledna uveljavitev nacela prostovoljnosti. Zakon
je uredil hierarhijo pravnih aktov in pri tem dopustil
moznost, da se s kolektivno pogodbo na oZji ravni
lahko dolocijo pravice in pogoji dela za delavca, ki so
za delavca drugacni ali manj ugodni. Zakon je uvedel
tudi evidenco sklenjenih kolektivnih pogodb, ki jo vodi
ministrstvo, pristojno za delo. Sredi leta 2018 je bilo v
evidenci skupno 48 kolektivnih pogodb, pri ¢emer je
vecina sklenjena na ravni dejavnosti zasebnega sektorja,
zgolj dve pogodbi pa sta bili sklenjeni na ravni poklica
(za zdravnike in zobozdravnike, policiste).?®

V zasebnem sektorju v Sloveniji prevladuje dolo¢anje
pla¢ s kolektivnimi pogodbami na ravni dejavnosti,
vendar se povecuje tudi delez podijetij, ki jih doloca s
pogodbo na ravni podjetja. Ve¢ kot polovica podjetij
namrec¢ v Sloveniji pla¢e dolo¢a s pomocjo kolektivne
pogodbe na ravni dejavnosti, ¢eprav se je v zadnjih
desetih letih sistem spreminja v smeri decentralizacije.
Delez podijetij, ki pri dolocanju pla¢ uporablja tudi
kolektivho pogodbo na ravni podjetja, se je povecal z
22,6 % v letu 2006 na 44,8 % leta 2013.%

Ob stevilnih kolektivnih pogodbah, ki so bile sklenjene
na ravni dejavnosti, je v obdobju 1997-2005 veljala tudi
kolektivna pogodba za gospodarstvo, ki je po nasi oceni
poleg organiziranosti delodajalske strani prispevala k
mocni koordinaciji med razli¢nimi ravnmi pogajanj in
zagotavljala skladnost gibanja pla¢ in produktivnosti.

1.3 Dolo¢anje minimalne place

Osnovni namen minimalne place je zascita delavca
pred neupravi¢ceno nizkim plac¢ilom za delo. Med
drugim tudi Evropski stebri socialnih pravic izpostavlja
oblikovanje primerne minimalne place, ki glede na
nacionalne gospodarske in socialne razmere omogocajo
izpolnjevanje potreb delavcev in njihovih druzin ter
hkrati zagotavljajo dostop do zaposlitve in motivacijo za
iskanje dela. Ce je minimalna placa dolo¢ena previsoko,
lahko zmanjsuje moznosti za zaposlitev mladih in nizko
izobrazenih. Hkrati pa lahko minimalna placa predstavlja
tudi ustrezno spodbudo za delo in lahko prispeva k
zmanj$evanju tveganja revicine med delovno aktivnimi.
Pri dolo¢anju minimalne place je torej potrebno najti
ravnotezje med vplivom na zmanjsanje tveganja
revsc¢ine in vplivom na zaposlovanje.

Zakon o minimalni placi doloca, da ima delavec, ki pri
delodajalcu v Sloveniji dela za polni delovni ¢as, pravico

* Seznam vseh pogodb je dosegljiv na spletni strani: http://www.mddsz.
gov.si/si/delovna_podrocja/delovna_razmerja_in_pravice_iz_dela/
socialno_partnerstvo/evidenca_kolektivnih_pogodb.

3 Gre za podatke iz ankete ECB v okviru »Wage dynamics network«.
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do placila najmanj v visini minimalne place. Pri dolocitvi
minimalne plac¢e se uposteva: (i) rast cen Zzivljenjskih
potrebs¢in, (ii) gibanje plag, (iii) gospodarske razmere
oziroma gospodarsko rast in (iv) gibanje zaposlenosti.
Minimalna placa se enkrat letno uskladi najmanj z rastjo
cen Zivljenjskih potrebscin.® Znesek minimalne place v
skladu doloci ministrica oziroma minister, pristojen za
delo, po predhodnem posvetu s socialnimi partnerji.
Podobno kot v vecini drzav EU je minimalna placa
dolocena na nacionalni ravni.

Vecina drzav EU ima zakonsko doloceno minimalno
placo, ki jo dolo¢a vlada po posvetu s socialnimi
partnerji. V letu 2018 ima med drzavami EU kar 22
drzav splosno veljavno zakonsko dolo¢eno minimalno
placo, v petih drzavah pa se minimalne place dolocajo
s kolektivnimi pogodbami.*’ Minimalno placo pozna
ve¢ kot 100 drzav. Na svetovni ravni pa prevladuje
nacin doloc¢anja minimalne place, pri katerem se vlada
posvetuje s strokovnim odborom,* ki praviloma bolj kot
vlada uposteva makroekonomske razmere pri njenem
dolocanju.

Kot je razvidno iz tabele 2 Slovenija sodi v majhno
skupino drzav, kjer minimalno pla¢o doloc¢a vlada po
posvetu s socialnimi partnerji, kar je zakonsko dolocen
nacin njenega letnega usklajevanja® (najmanj za rast
cen). Empiri¢ne studije sicer ne potrjujejo direktnega
vpliva nacina dolo¢anja minimalne place na razmere oz.
stanje na trgu dela, kar se pogosto pripisuje tezavnosti
medsebojne primerjave nacina dolocanja minimalne
place med drzavami oz. vklju¢evanja institucionalnih
spremenljiv v empiri¢cne modele. Vendar pa so stevilni
ekonomisti prepricani, da se v drzavah, kjer pri dolocanju
sodeluje strokovni odbor, bolj upostevajo razmere
na trgu dela in makroekonomska situacija. V drzavah,
kjer ima glavno vlogo pri dolo¢anju vlada, so namrec
odlocitve praviloma bolj politicno kot ekonomsko
utemeljene.

40 Za uskladitev minimalne place se uporabi uradni podatek Statisticnega
urada Republike Slovenije o medletni rasti cen Zivljenjskih potrebscin
decembra preteklega leta glede na december predpreteklega leta.

41 Visina minimalne place je odvisna od razvitosti gospodarstva in je
januarja 2018 znasala od 260 EUR v Bolgariji do skoraj 2.000 EUR v
Luksemburgu.

“2 Dickens, R. (2015) ugotavlja, da je minimalna placa tako doloc¢ena v
47 % drzav.

4 5. ¢len Zakona o minimalni placi predvideva redno letno uskladitev
minimalne place za najmanj rast cen v predteklem letu (medletna rast
cen v decembru).
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I Tabela 2: Nacin dolo¢anja minimalne place v letu 2017

Odbor

Viada strokovnjakov

Tristransko

Belgija

Francija
Nemcija
Irska

Luksemburg

Nizozemska

Zdruzeno kraljestvo
Grcija

Malta
Portugalska
Slovenija
Spanija
Bolgarija
Hrvaska
Ceska
Estonija
Madzarska

Latvija

Litva

Poljska

Romunija

\

D

\

Slovaska

Niso bili vkljuceni tega leta

implementacija dogovorjene ravni
So bili vklju¢eni v posvetovanje glede visine
7 Zagotovili ne obvezujo¢ predlog

Vkljucenost ni obicajna

Uporabljen indeksacijski mehanizem za dolo¢anje
visine

R indeksacijskih mehanizmov
U Dolo¢i visino enostransko
Vv Dosezeno soglasje glede visine

Vir: Eurofound (2018) Statutory minimum wages in 2018.
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Povzetek
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Javnofinan¢ni saldo se je v zadnjih letih izrazito izboljsal in bil leta 2017 izravnan;
polegizboljsanih gospodarskih razmer so k temu prispevali ukrepi za konsolidacijo.
Po letu 2013 se je javnofinanéni primanjkljaj vztrajno znizeval. K temu sta prispevala
dva sklopa dejavnikov. Prvi je izboljsanje makroekonomskih razmer po stabilizaciji
bancnega sektorja in povrnitvi domacega in mednarodnega zaupanja, kar je sovpadlo
z ugodno mednarodno gospodarsko konjunkturo. Drugi pa je sprejetje ukrepov, ki so
na prihodkovni strani okrepili javnofinancne prilive, na izdatkovni strani pa zadrzali rast
izdatkov, in sicer s posegi v place in zaposlovanje v javhem sektorju, z znizanjem oziroma
omejevanjem nekaterih socialnih prejemkov, z zmanjSanjem materialnih stroskov in
omejevanjem fleksibilnih izdatkov.

Ukrepi za zmanjSanje javnofinancnega primanjkljaja so bili v veliki meri zacasni
in nesistemski, zlasti na izdatkovni strani, zato na dolgi rok niso vzdrzni. Ti ukrepi,
zlasti varcevalni paket leta 2012, so bili v zaostrenih gospodarskih razmerah in casu velike
negotovosti primerljivi s tistimi v drugih ¢lanicah EU.V razmerah, ko je imela Slovenija zelo
otezen dostop do virov financiranja na tujih trgih, so uspesno zajezili rast primanjkljaja ter
nato prispevali k njegovemu postopnemu zmanjsanju. Del ukrepov je bil trajnejse narave,
predsem na prihodkovni strani. V veliki meri pa je Slo za zacasne in interventne ukrepe in
ze v nekaj letih so se pokazale nekatere slabosti tega pristopa in nevzdrznost na dolgi rok.
Ocenjujemo, da zaradi velike teze zacasnih ukrepov in znizevanja fleksibilnih izdatkov pri
dosedaniji konsolidaciji tudi znizanje strukturnega salda, ki je bil leta 2017 izravanan, ne
more biti vzdrzno.

Struktura davénih prihodkov in izdatkov se je od zacetka krize spremenila, pristop
izrinjanja fleksibilnih izdatkov pa omejuje prostor za ukrepanje ob poslabsanju
gospodarskih razmer. V strukturi davénih prihodkov drzave sta bila leta 2016 deleza
davkov na proizvode in storitve ter prispevkov za socialno varnost visja kot pred
desetletjem, presegala sta tudi povprecje ostalih razvitih drzav. Davéne spremembe leta
2017 te strukture niso bistveno spremenile. S temi spremembami so se sicer nekoliko
znizale obremenitve dohodkov iz dela, kar na podlagi modelskih simulacij pozitivho
vpliva na gospodarsko aktivnost, predvsem preko nizjih stroskov dela in posledi¢no vecje
zaposlenosti, spodbudno pa je tudi pri odloc¢anju za nadaljnje izobrazevanje. V strukturi
izdatkov drzave so se v zadnjem desetletju povecali zlasti izdatki za obresti in pokojnine,
deleZ investicij pa se je znizal; v prvih kriznih letih zaradi pristopa zmanjsevanja fleksibilnih
izdatkov, v zadnjih dveh letih pa predvsem v povezavi s prehodom na novo finan¢no
perspektivo.

Predvsem pa na znatno omejenost fiskalne politike za proticikli¢c(no delovanje
vpliva visoka zadolzenost drzave. Znizanje primanjkljaja v ugodnih gospodarskih
razmerah in pogojih zadolZevanja je v zadnjih dveh letih vplivalo na zmanjsanje javnega
dolga, ki pa ostaja zelo visok, kar znatno krci prostor za ukrepanje fiskalne politike. Leta
2017 je dolg sektorja drzava glede na BDP znasal 74,1 % BDP, kar je sicer manj kot leta
2015, ko je dosegel najvisjo raven doslej, vendar kar 52,3 o. t. ve¢ kot leta 2008. Zato ima
drzava znatno manj manevrskega prostora za uvedbo proticiklicnih ukrepov v primeru
poslabsanja gospodarskih in javnofinan¢nih razmer.

Zmoznosti pristopa iz zadnjih let za nadaljnje izboljsanje javnofinan¢nega polozaja
so vec¢inoma izérpane, zato bodo za ohranjanje javnofinancne stabilnosti in znizanje
dolga v srednjero¢nem obdobju potrebni sistemski ukrepi. Proracunski dokumenti za
leti2018in 2019 predvidevajo precejsnje povisanje skupnihizdatkov.To povisanje paje lahko
e vecje ob morebitnem sprejetju novih ukrepov, ki bi Se dodatno povecali sedaj predviden
obseg izdatkov, ¢e hkrati ne bodo sprejeti ukrepi, ki bi te spremembe »nevtraliziralic. S
tem bi se izziv za ohranjanje stabilnih javnih financ Se povecal. Zlasti bi se ob poslabsanju
gospodarskih razmer javnofinancni polozaj v odsotnosti sistemskih ukrepov lahko hitro
poslabsal. Moznosti za povecanje javnih virov so omejene, hkrati narascajo potrebe javnega
financiranja zaradi demografskih sprememb. V danem okviru fiskalne politike v evrskem
prostoru to na srednji rok $e dodatno omejuje moznosti za spodbujevalno fiskalno politiko.
Zato mora srednjerocna fiskalna strategija s prestrukturiranjem prihodkov in izdatkov
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poskrbeti za ucinkovite sisteme socialne zas¢ite, ohranjanje kakovosti javnih storitev in
podporo gospodarski aktivnosti. Zlasti zaradi nujnosti oblikovanja trajnejsih prilagoditev
sistemov socialne zas¢ite bo morala fiskalna politika v prihodnjih letih prilagoditi tudi
proracunsko nacrtovanje. Pri prestrukturiranju prihodkov pa je treba upostevati pomen
stabilnega in predvidljivega dav¢nega sistema za podjetnisko nacrtovanje in obnasanje
gospodarskih subjektov.
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1 Potek dosedanje
konsolidacije

Javnofinan¢ni saldo se je v zadnjih letih izrazito
izboljsal. Znizevanje javnofinan¢nega primanjkljaja
je potekalo vztrajno po letu 2013, ko je bil primanjkljaj
tudi pod vplivom enkratnih dejavnikov najvisji, v
2017 pa je bil saldo izravnan (0,1 % BDP). Na to je
vplivalo izboljsanje: (i) makroekonomskih razmer po
stabilizaciji ban¢nega sektorja in povrnitvi domacega
in mednarodnega zaupanja ter (ii) sprejetje ukrepov
za povecanje prihodkov in zadrzevanje ravni izdatkov.
V celotnem obdobju od zacetka gospodarske krize
je k zadrZevanju rasti skupnih izdatkov pomembno
prispevalo tudi ob¢utno zniZanje fleksibilnejsih izdatkov,
t. j. investicij in subvencij'. V zadnjih dveh letih pa so
se z aktivnim upravljanjem dolga ob nizjih zahtevanih
donosnostih znizali tudi izdatki za obresti.

1 Slika 1: Saldo in strukturni saldo sektorja drzava,
Slovenija
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Vir: SI-STAT podatkovni portal — nacionalni racuni - racuni drzave - temeljni agregati
sektorja drzava, 2018. Ocena strukturnega salda UMAR.

Javnofinan¢na politika je bila v letu 2017 razmeroma
nevtralna z vidika vpliva na gospodarsko aktivnost
po nekajletnem obdobju cikli¢ne restriktivnosti. Po
mocnem poslabsanju strukturnega javnofinan¢nega
polozaja ze v letih pred krizo, ko je bilo delovanje
javnofinancne politike izrazito cikli¢cno ekspanzivno, so
znatni zasuk v smer ciklicno restriktivne naravnanosti

' Leta 2017 so bile investicije in subvencije za 783, 5 mio EUR nizje kot
leta 2008, povecanje v vmesnem obdobju (2013 in 2014) je povezano
z zakljuckom ¢rpanja sredstev EU iz predhodne financne perspektive,
nizka raven v letih 2016 in 2017 pa s prehodom na novo finan¢no
perspektivo.
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fiskalne politike determinirale javnofinan¢ne omejitve
v letu 2012, povezane z moc¢no otezenim financiranjem
in zavezami Slovenije v okviru postopka preseZznega
primanjkljaja. Javnofinan¢na politka je bila ciklicno
restriktivno naravnana tudi v letih 2015-2016, ceprav
bistveno manj, k ¢emur je ob izboljsanih gopodarskih
razmerah prispevalo predvsem to, da so se varcevalni
ukrepi, ki so omejevali trosenje drzave od leta 2012,
odpravljali postopno. Po zadnjih ocenah polozaja
gospodarskega cikla UMAR, ki kazejo na zapiranje
proizvodne vrzeli v letu 2017, je bila javnofinan¢na
politika v tem letu rahlo restriktivna.

I Slika 2: Naravnanost fiskalne politike glede na
spremembe v polozaju gospodarskega cikla
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Vir: SI-STAT podatkovni portal - nacionalni ra¢uni - ra¢uni drzave - Temeljni agregati
sektorja drzava, 2018. Ocene proizvodne vrzeli in strukturnega salda UMAR.

Javnofinancna politika se je izzivov konsolidacije
doslej v veliki meri lotevala z za¢asnimi in ve¢inoma
nesistemskimi ukrepi. Slovenija se je z nekajletnim
zamikom prikljucila drzavam EU, ki so v casu krize
sprejele ukrepe za blazitev narascanja javnofinancnih
primanjkljajev in njihovo postopno zmanjsevanje.
V letu 2012 je bil tako uveljavljen paket varcevalnih
ukrepov, ki je posegel predvsem v place zaposlenih v
javnem sektorju in njihovo zaposlovanje ter socialne
prejemke, konsolidacija pa je v zadnjih letih potekala
tudi z zadrzevanjem rasti oziroma omejevanjem
fleksibilnih izdatkov. Ukrepi, primerljivi tistimi v drugih
¢lanicah EU, so v ¢asu velike negotovosti in razmerah,
ko je imela Slovenija zelo otezen dostop do virov
financiranja na tujih trgih, zmanjsali javnofinancni
primanjkljaj. Skupaj z dokapitalizacijo bank konec
leta 2013 pa so postopoma tudi prispevali k povrnitvi
zaupanja investitorjev na finan¢nih trgih. Vecina
ukrepov je bila zacasne in interventne narave. Med
ukrepi trajne narave so bili ukrepi sprejeta v podporo
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I Slika 3: Dolg sektorja drzava (levo) in povprecni ¢as vezave in implicitna obrestna mera dolga drzavnega proracuna (desno)
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Vir: SURS, Temeljnji agregati sektorja drzava, 2018. MF, Porocilo o upravljanju z javnim dolgom RS, 2017.

povecanja prihodkov, na strani izdatkov pa sprejetje
pokojninske reforme ter reforme socialnih transferjev.
Ob ohranjanju interventnih ukrepov tudi v naslednjih
letih pa so se pokazale nekatere njihove slabosti, saj
gre za praviloma za zgolj zacasne resitve, ki so na dolgi

1 Slika 4: Sprememba strukturnega salda sektorja drzava
razdeljena glede na prispevek prihodkov oziroma
izdatkov
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Vir: Vir: SI-STAT podatkovni portal - nacionalni racuni — racuni drzave - Temeljni
agregati sektorja drzava, 2018. Ocena strukturnega salda UMAR.

Opomba: Pri ocenah prispevkov sprememb prihodkov in odhodkov na spremembo
strukturnega salda so uporabljeni dolo¢eni koeficienti elasti¢nosti, zato te ocene ne
vklju¢ujejo npr. vpliva enkratnih dejavanikov in specifi¢nih okolis¢in.

rok nevzdrzne. Primeri tako zasnovanih ukrepovso npr.
linearna politika omejevanja plac in rasti zaposlovanja v
javnem sektorju, linearno zniZevanje izdatkov za blago
in storitve, omejevanje rasti izdatkov za pokojnine
prebivalstva z odsotnostjo njihovega usklajevanja,
reSevanje tezav prevec razdrobljenega sistema lokalne
samouprave z omejevanjem viSine povprecnine
ob¢inam ipd. Ti ukrepi se v zadnjih letih postopoma
odpravljajo, vendar pa hkrati niso bili sprejeti
sistemski ukrepi, ki bi vsebinsko nadomestili zacasne
ukrepe in omogocili ve¢jo strukturno prilagodljivost
javnofinanc¢nih izdatkov.

Strukturni saldo, ocenjen na podlagi pomladanskih
in jesenskih ocen proizvodne vrzeli UMAR, je bil v
letu 2017 izravnan. Strukturni primanjkljaj, ki je v letih
2008-2011 znasal okoli 4,5 % BDP, kar je najvec po letu
2000, se je v letu 2017 priblizal izravnanem polozaju
in s tem najnizji ravni doslej. Ocena UMAR kaze, da je
skupno izboljsanje strukturnega salda v obdobju 2011-
2017 v pretezni meri izhajalo iz prilagoditve izdatkov?,
ki je bilo najvecje ob sprejetju obseznega sveznja
ukrepov za javnofinan¢no konsolidacijo v letu 2012 in
v letih 2016 in 2017 ob znizevanju investicij, kapitalskih
transferjev in obresti. Velika teza zacasnih ukrepov
in zmanjsevanja fleksibilnih izdatkov pri dosedanji
konsolidaciji nakazuje, da tak$no znizanje strukturnega
salda ni vzdrzno.

2 Cikli¢no prilagojeni odhodki in prihodki so izracunani z OECD
ocenami elasti¢nosti (Price et al,, 2015).
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Znizevanje primanjkljajain izboljSanje gospodarskih
razmer je v zadnjih letih vplivalo na znizevanje deleza
dolga sektorja drzava glede na BDP. Dolg sektorja
drzava je od leta 2008 do leta 2015 zelo hitro narascal
(z 21,8 % BDP na 82,6 % BDP), v zadnjih dveh letih pa
se znizuje in je v letu 2017 znasal 74,1 % BDP. K temu
je prispevalo izboljsanje primarnega salda (presezek),
prav tako je ugoden prispevek gospodarske rasti, ki je v
zadnjih dveh letih presegel nasproten ucinek izdatkov za
obresti na visino dolga. S tem je bil odpravljen t.i.»ucinek
snezne kepe«. Znizevanje odplacil dolga v zadnjih letih
pa je tudi odraz aktivnega upravljanja z javnim dolgom
v ugodnih pogojih zadolZevanja, s ¢imer se je podaljsala
tudi povprecna ro¢nost dolga do dospetja.

Dolg kljub zniZzevanju ostaja visok, na dolgi rok pa
bo brez sprememb politik njegova vzdrznost pod
pritiskom rasti izdatkov, povezanih s staranjem
prebivalstva, zato fiskalni prostor javnofinancne
politike ostaja omejen. Fiskalni prostor je ocena se
vzdrznega obsega povecanja dolga drzave, ki kaze,
kaksne so moznosti vodenja spodbujevalno naravnane
fiskalne politike v prihodnosti. Zadnje ocene za Slovenijo
po eni od metod® kazejo na obstoj razmeroma majhnega
fiskalnega prostora, ki pa se je v zadnjem casu ob
znizevanju dolga, vztrajanju nizkih stroskov financiranja
in visoki gospodarski rasti nekoliko povecal in dvignil
nad mejo znatnega tveganja. Kljub temu pa so moznosti
za spodbujanje gospodarske rasti skozi ekspanzivno
fiskalno politiko z zadolzevanjem $e vedno omejene, saj:
(i) drzava naj ne bi porabila celotnega fiskalnega prostora
zaradi obcutljivosti investitorjev in ker se lahko sooci z
novimi Soki in implicitnimi obveznostmi (prevzemanjem
bremena dolga zasebnega sektorja), (i) bodo obveznosti
iz naslova staranja prebivalcev v prihodnje narascale in
tako pritiskale v smeri znizevanja fiskalnega prostora.

* Ocene fiskalnega prostora so lahko izdelane na podlagi ve¢ pristopov
(glej Ekonomske izzive 2017, str. 23). Ocena v tej analizi je izdelana na
podlagi meje (vzdrznosti) dolga, ki temelji na oceni odzivne funkcije
javnofinancne politike (po Ghosh et al., 2011).
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2 Spremembe v strukturi
javnofinancnih prihodkov
in izdatkov

2.1 Spremembe v strukturi
prihodkov in izdatkov
v zadnjem desetletju

Deleza prihodkov in izdatkov glede na BDP se po
povecanju v obdobju krize priblizujeta predkriznim
ravnem, nekoliko spremenjena pa je njuna struktura.
Na to je vplivala struktura sprememb BDP v zadnjem
desetletju ter sprejetje razlicnih ukrepov na strani
prihodkov in izdatkov v ¢&asu krize. Tudi v primerjavi
s povpre¢jem EU oziroma OECD je slika podobna kot
pred desetletjem: v letih 2016 o0z. 2017 so bili prihodki
in odhodki sektorja drzava glede na BDP v Sloveniji
nekoliko nizji kot v EU in malo visji kot v povpredju drzav
¢lanic OECD, nekoliko pa se je povecala razlika v njihovi
strukturi.

V strukturi davénih® prihodkov drzave sta bila do
leta 2016 deleza davkov na proizvode in storitve
ter prispevkov za socialno varnost visja kot pred
desetletjem, presegala sta tudi povprecje ostalih
razvitih drzav. Leta 2016 je vsaka od teh skupin dajatev
predstavljala po skoraj 40 % dav¢nih prihodkov sektorja
drzava, kar je precej vec¢ kot v povprecju drzav OECD
(davki na proizvode in storitve okrog 32 %, za socialne
prispevke pa 27 %) oziroma c¢lanic OECD iz EU (32 % in
30 %). K visokima in naras¢ajoc¢ima delezema po letu 2007
so poleg odprave davka na izplacane place pomembno
prispevali tudi dvigi trosarinskih dajatev, stopenj davka
na dodano vrednost® in Siritve prispevnih osnov®. Delez
prihodkov od dohodnine je nizek (14 %, kar je okrog 10
o.t. manj kot v povpre¢ju drzav OECD in njenih ¢lanic iz
EU) ob razmeroma sicer visokih davcnih stopnjah, vendar
tudi visokih davcnih olajsavah za otroke, . Delez davkov na
dobicke podijetij (4 %) je bil zaradi znizanja davcnih stopenj,
zvisanja olajsav’ in cikli¢nih dejavnikov skoraj za polovico
nizji kot leta 2007 in je tudi pod povpre¢jem drzav
OECD (8 %) ter njenih ¢lanic iz EU (7 %). Delez davkov na
premozenje je bil leta 2016 tradicionalno skromen (1,7 %, v
OECD 5,5 %, njenih ¢lanicah iz EU 4,6 %). V letu 2017 je z
davcnimi spremembami prislo do korekcije dohodninske
lestvice in dav¢ne razbremenitve dela place za poslovno
uspesnost ter hkratnega zviSanja davéne obremenitve
dobickov podijetij (Okvir 2), vendar se razmerja (v strukturi

IS

Vklju¢no s prispevki za socialno varnost.

S 1. julijem 2013 sta se stopnji DDV zvisali 8,5 % na 9,5 % in 2 20 % na
22 %.

Osnova za placevanje prispevkov za socialno varnost je bila razsirjena
na dohodke iz dela na osnovi civilnih pogodb in napotnic studentskih
Servisov.

Stopnja davka od dohodkov pravnih oseb je bila v odbobju 2006-2010
postopno znizana s 25 % na 20 %. Dodatno znizanje je sledilo v letih
20121in 2013, na 18 % in 17 %. Z letom 2017 je bila stopnja zvisana na
19 %.

w

o
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1 Slika 5: Prihodki in izdatki sektorja drzava glede na % BDP
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Vir: OECD.Stat — Government deficit/surplus, revenue, expenditure and main aggregates, junij 2018, prera¢uni UMAR.
Opombe: Za OECD je prikazano navadno povprecje drzav ¢lanic, za EU pa je prikazano tehtano povprecje (povzeto po Eurostatu).

in v primerjavi s povpre¢jem ostalih drzav) po nasi oceni s
tem niso bistveno spremenila.

Upostevajo¢ prevladujoce rezultate empiri¢nih
raziskav so bile spremembe v strukturi davénih
prihodkov v zadnjem desetletju razmeroma ugodne
z vidika gospodarske rasti. Ce se osredoto¢imo zgolj

1 Slika 6: Struktura prihodkov sektorja drzava od davkov in
socialnih prispevkov, Slovenija
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m Davki na premozenje
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Vir: OECD.Stat - Taxation - Revenue Statistics - Comparative tables, junij 2018,
prerac¢uni UMAR.

Opomba: *Posebni davki na delo vkljucujejo davek na izplacane place in posebni
davek na dolocene prejemke (iz pogodbenega dela).

na vpliv na potencialno gospodarsko rast (ki se lahko po
predznaku razlikuje od vpliva na druge druzbene cilje,
kot sta na primer omejevanje dohodkovne neenakosti in
negativnih eksternih uc¢inkov na druzbo in okolje), premik
v strukturi dav¢nega financiranja v odbobju 2007-2016
skladno s prevladujocimi rezultati empiri¢nih raziskav (glej
Priloga 1, Tabela 2) razumemo kot razmeroma ugoden.
Prislo je namre¢ do prenosa dela dav¢nega bremena z
dohodkov podijetij in gospodinjstev na potro3njo. Povecal
se je sicer tudi delez prispevkov za socialno varnost,
vendar ob hkratnem zniZanju deleza davka na izplacane
place (dokon¢no odpravljenega z letom 2009), ki je na
podoben nacin bremenil dohodke iz dela.® Z vidika vpliva
na potencialno gospodarsko rast bi bil sicer $e ugodnejsi
prenos dela dav¢nega bremena na premozenje, ki je v
Sloveniji razmeroma nizko. Spremembe so v ve¢jem delu
izhajale iz ukrepov ekonomske politike® (0z. v manjsi meri
iz nihanja gospodarske aktivnosti) in so torej pretezno
trajne narave. Spremembe v strukturi dav¢nih prihodkov,
ki smo jih prilagodili za ciklicha nihanja gospodarske
aktivnosti, namre¢ ne odstopajo bistveno od sprememb
v njihovi originalni, neprilagojeni strukturi. V povprecju
drzav OECD in njenih ¢lanic iz EU v opazovanem obdobju
ni prislo do opazne spremembe strukture davcnih
prihodkov.

o

Delez neposrednih dajatev na dohodek (med pomembnejsimi so DDPO,
dohodnina, socialni prispevki, ze odpravljen davek na izplacane place)
v vseh davénih prihodkih se je v obdobju 2007-2016 znizal za 4,8 o.t.; za
skoraj toliko se je povecal delez posrednih davkov, pretezno davkov na
potrodnjo.

Ukrepi v smeri izboljsanja strukture davcnih prihodkov so bili: (i) dvigi
stopenj trosarin in DDV, okoljskih taks ter koncesijskih in nekaterih
drugih dajatev, (ii) uvedba davkov na financ¢ne storitve in loto srecke,
(iii) znizanje davc¢ne stopnje na dohodke podjetij ter (iv) zvisanje
dav¢nih olajsav za podjetja in posameznike.

©
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I Slika 7: Struktura (2016) in sprememba strukture (2006-2016) prihodkov sektorja drzava od davkov in socialnih prispevkov,
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Vir: OECVir: OECD.Stat - Taxation - Revenue Statistics - Comparative tables, junij 2018, preracuni UMAR.

Opombe: Za OECD - drzave EU so prikazana navadna povpre¢ja za drzave ¢lanice OECD (ki so hkrati ¢lanice EU. Upostevana je klasifikacija davkov po OECD na najnizjem
nivoju; te kategorije davkov smo zdruzevali v smiselne celote glede na rezultate raziskav glede vpliva strukture davénega bremena na gospodarsko aktivnost. *Med
posebnimi davki na delo so davki na placilno listo (kot je v Sloveniji Ze odpravljen davek na izplacane place) in drugi davki na delovno silo (v Sloveniji posebni davek
na dolocene prejemke - iz pogodbenega dela). ** Med davke na premozenje (desna slika) smo vkljucili tekoce davke na premozenje ter davke na dediscine in darila.
Za namene prikaza spremembe v strukturi prihodkov od davkov in socialih prispevkov smo posamezne kategorije prihodkov cikli¢no prilagodili, pri ¢emer so bile
upostevane njihove elasti¢nosti glede na proizvodno vrzel iz dokumenta OECD (Price et al., 2015).

V strukturi celotnih prihodkov drzave se je v
zadnjem desetletju povecal pomen nedavénih'
prihodkov. Med njimi se je po letu 2017 najbolj opazno
se je povecal delez prihodkom od trzne proizvodnje
in lastne koncne porabe' ter prihodkom od lastnine
(predvsem dividend). Leta 2017 so nedavcni prihodki
tako predstavljali blizu 16 % skupnih prihodkov sektorja
drzava, kar je skoraj 4 o.t. ve¢ kot desetletje prej. Ob
bolj izrazitem povecanju deleza nedav¢nih prihodkov
kot v povpre¢ju razvitih drzav je ta delez visji kot v EU
in podoben kot v povprecju drzav OECD'?, med katerimi
imajo nekatere (npr. Norveska) precejsnje prihodke od
izkoriS¢anja naravnih virov. S to strukturno spremembo
se je stabilnost financiranja nekoliko znizala, saj so
nedavcni viri financiranja drzave v splosnem bolj volatilni
od davcnih virov financiranja®.

V strukturi izdatkov drzave so se vzadnjem desetletju
povecali zlasti izdatki za obresti in pokojnine, ki
so iz javne porabe delno »izrinili« fleksibilnejse

kategorije izdatkov, predvsem investicije. Leta 2017
je znasal delez izdatkov za obresti v skupnih izdatkih

'° Prihodkov, ki niso davéni prihodki ali socialni prispevki.

" Glavnino predstavljajo prihodki od prodaje blaga in storitev javnih
zavodoyv, takse in pristojbine ter najemnine.

2Leta 2016 je povprecni delez nedavénih prihodkov med skupnimi
prihodki sektorja drzava v povprec¢ju drzav EU (OECD) znasal 12,5 %
(14,8 %), v Sloveniji pa 15,0 %.

'3 Glej Mourre in Reut (2017).

1 Slika 8: Struktura izdatkov sektorja drzava, Slovenija
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Vir: SURS, Temeljnji agregati sektorja drzava, april 2018, Izdatki sektorja drzava po
namenih, december 2017, prera¢uni UMAR.

Opomba: Podatki o izdatkih sektorja drzava po namenih so na voljo le do leta 2016,
zato je podatek o izdatkih za pokojnine za leto 2017 prikazan v okviru (krovne)
kategorije izdatkov za socialno zas¢ito.
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1 Slika 9: Struktura (2016) in sprememba strukture (2006-2016) javnofinancnih izdatkov po namenu, Slovenija in drzave OECD

Struktura izdatkov, 2016

——OECD - drzave EU Slovenija

Izobrazevanje,
transport,
komunikacije

40

30
Servisiranje javnega 20 Zdravstvo

dolga
10

Javna uprava(1),

Socialna zas¢ita A
javni red in obramba

Ostale ekonomske
dej.(2), stanovanjske
dej,, varstvo okolja,
rekreacija, kultura

Spremembe v strukturi izdatkov*, 2006-2016

———OECD - drzave EU

Slovenija Brez sprememb

Izobrazevanje,
transport,
komunikacije

Servisiranje javnega

dolga Zdravstvo

)C)—INW#

o

X

VA

Javna uprava(1),

Socialna zas¢ita Lo ;
javni red in obramba

Ostale ekonomske
dej.(2), stanovanjske
dej., varstvo okolja,
rekreacija, kultura

Vir: Vir: OECD.Stat — Government expenditure by function (COFOG), junij 2018, prera¢uni UMAR.
Opombe: Za OECD - drzave EU so prikazana navadna povprecja za ¢lanice OECD, ki so hkrati ¢lanice EU .
* Vkljuceni izdatki za nadomestila za brezposelnost so za namene ugotavljanje spremembe v strukturi cikli¢no prilagojeni, za kar so uporabljene elasti¢nosti nadomestil glede na

proizvodno vrzel iz dokumenta OECD (Price et al., 2015).
(1) brez izdatkov za servisiranje javnega dolga.
(2) brez izdatkov za infrastrukturo in komunikacije.

sektorja drzava 5,8 % (o0z. 2,5 % BDP), kar je dvakrat
toliko kot desetletje prej. Dolg sektorja drzava glede
na BDP se je namre¢ v odbdobju 2007-2017 povecal za
skoraj 51 o. t."%. Na povecanje izdatkov za pokojnine pa
je vplivalo predvsem odlasanje reformnih ukrepov ob
zacetku upokojevanja vecjih generacij, ki je sovpadlo s
¢asom krize Naras¢anje obeh skupin izdatkov je iz javne
porabe izrinjalo predvsem investicije, na pomenu pa so
izgubile tudi subvencije. Zaradi povecanja deleza obeh
razmeroma rigidnih kategorij javnofinancnih izdatkov
je Slovenija Se zman3ala tudi blazilnike morebitnih
neugodnih gospodarskih nihanj v prihodnje.

Delezinvesticij sektorja drzava v skupnih izdatkih je v
zadnjih letih precej nihal, kar je povezano z dinamiko
¢rpanja EU sredstev, na znizanje v ¢asu krize pa je
vplival predvsem pristop obseznega zmanjsevanja
fleksibilnih izdatkov. Investicije sektorja drzava so
bile leta 2017 po strukturnem delezu v izdatkih nizje
kot leta 2008. Znizanje je bilo najizrazitejSe na podrocju
transporta (ekonomske dejavnosti), kar je povezano
tudi z dinamiko ¢rpanja EU sredstev. Ob izteku prejsnje
finan¢ne perspektive so se s pospesenim ¢rpanjem EU
sredstev investicije mo¢no povecale in nato ob zacetku
nove finan¢ne perspektive upadle, kar je sicer znacilno

" Porast dolga sektorja drzava v odbobju 2007-2017 je v najvecji meri
posledica zadolZevanja za financiranje vsakoletnih primanjkljajev
drzavnega prorac¢una, v pomembnem delu pa tudi sanacije bank med
letoma 2011 in 2014.

1 Slika 10: Spremembe bruto investicij v osnovna sredstva
sektorja drzava po namenu v obdobju 2008-2016
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Vir: SI-STAT podatkovni portal - nacionalni racuni - racuni drzave - Temeljni agregati
sektorja drzava, 2018.

za vse drzave, ki so med ve¢jimi neto prejemnicami
sredstev iz strukturnih skladov.
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Glede na namen javnofinanc¢nih izdatkov se je v
njihovi strukturi v obdobju 2006-2016 zmanjsal
delez izdatkov za izobrazevanje ter za prometno
in komunikacijsko infrastrukturo. Dodatno sliko
spremenjene  strukture javnofinan¢nih  izdatkov
dobimo z analizo izdatkov po namenu (klasifikacija
COFOQ). Ta pokaze, da je v Sloveniji v obdobju 2006-
2016 ob visjih placilih obresti prislo do zmanjsanja
deleza izdatkov za izobraZevanje ter za prometno in
komunikacijsko infrastrukturo. Z vidika zmoznosti za
dolgorocnejso gospodarsko rast takSne spremembe
niso ugodne (glej Priloga 1, Tabela 3). Zmanjsal se je
tudi delezZ izdatkov za obrambo in javno upravo (brez
placil obresti). Strukturne spremembe javnofinanc¢nih
izdatkov so bile bolj opazne kot v povprecju drzav
OECD in njenih ¢lanic iz EU.

2.2 Spremembe javnofinan¢nih
prihodkov in izdatkov ter vpliv
na gospodarsko rast

Med nalogami fiskalne politike je tudi proticiklicno
delovanje, ki mora biti uravnotezeno z
zagotavljanjem kakovostnih javnih storitev in
redistribucijo dohodkov. S fiskalno politiko, katere
primarna vloga je financiranje javnih izdatkov, drzave
uresnicujejo razlicne druzbene cilje kot so gospodarska
rast, visoka zaposlenost ter omejevanje dohodkovne
neenakosti' in negativnih eksternih ucinkov na druzbo
in okolje. Ena izmed funkcij fiskalne politike je tako tudi
proticiklicno delovanje, zato je pri oblikovanju ukrepov
pomembno tudi to, kakSen vpliv imajo spremembe
javnofinan¢nih prihodkov ali izdatkov na gospodarsko
rast oziroma kaksna je njihova zdruzljivost zgospodarsko
rastjo. Pri tem pa morajo biti ukrepi uravnotezeni tako,
da se zagotovi izpolnjevanje drugih nalog fiskalne
politike, predvsem z vidika zagotavljanja kakovostnih
javnih storitev in redistribucije dohodkov.

Dejanski vpliv sprememb v strukturi davénih
prihodkov na gospodarsko rast je odvisen od
izhodis¢nega stanja gospodarstva ter obstojecega
obsega in strukture davénih prihodkov. Mehanizem
vpliva davénega sistema na dolgoro¢no gospodarsko
rast deluje preko njegovih vplivov na odlocitve
posameznikov (glede ponudbe dela, izobraZevanja in
usposabljanja, potrosnje oz. varCevanja) ter podjetij
(glede investiranja in inoviranja, zaposlovanja, obsega
proizvodnje). Te odlocitve na daljsi rok vplivajo na
proizvodne zmoznosti in stroSke gospodarstva, njegovo

> Dolocene strukture davcnih prihodkov so bolj progresivne kot druge
(Johansson, 2016, str. 16). V vecini drzav bi, na primer, spremembe v
strukturi davénih prihodkov s povecanjem deleza davkov na potrosnjo
in/ali premozenje ter hkratnem zmanjsanju deleza prilivov od
dohodnine ugodno vplivale na potencialno gospodarsko rast, vendar
bi hkrati zmanjsale progresivnost skupne obdav¢itve in s tem vlogo
davcne politike pri prerazdeljevanju ter zmanjsevanju dohodkovne
neenakosti.
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mednarodno konkurenc¢nost ter tako na agregatno
proizvodnjo in  zaposlenost. Konkurencnost in
gospodarsko rast razvitih drzav skladno s prevladujocimi
rezultati novejSih empiri¢nih raziskav (glej Priloga
1, Tabela 2) na daljsi rok najmanj zavirajo davki na
premozenje, predvsem tekoci davki na nepremicnine.
Po zdruzljivosti z gospodarsko rastjo jim sledijo davki na
potrosnjo, ki zajamejo Siroko osnovo. Manj ugoden pa
je vpliv davkov na dohodke podjetij in posameznikov
(predvsem iz dela) ter socialnih prispevkov.

Tudi pri vplivu javnofinancénih izdatkov na
gospodarsko rast so med posameznimi skupinami
izdatkov precejSnje razlike; empiricne raziskave,
ki ne dajejo povsem enoznacnih rezultatov, pa so
pretezno enotne glede pozitivnega vpliva izdatkov
za izobrazevanje in infrastrukturo. Drzave si lahko
javnofinanc¢ne in gospodarske cilje pomagajo dosegati
s povecanjem ucinkovitosti in prestrukturiranjem
javnih izdatkov, pri ¢emer empiricne raziskave ne
dajejo enoznacnih rezultatov glede optimalne strukture
javnih izdatkov. Samo povecanje skupne javne porabe
(ne glede na strukturo) pa na kratek rok sicer poveca
agregatno povprasevanje in pozitivno vpliva na rast
BDP, na daljsi rok pa ti vplivi na gospodarsko aktivnost
niso ve¢ enoznacni in je dejanski ucinek zelo odvisen
od razvitosti drzave, izhodis¢nih ravni in strukture
sprememb. Soglasja o tem, kaksni so dolgoro¢ni ucinki
povecanja obsega posameznih kategorij javnih izdatkov
na gospodarsko rast ob sorazmernem zmanjsanju
ostalih kategorij izdatkov ni. Se najve¢je soglasje obstaja
glede pozitivnega vpliva izdatkov za izobrazevanje
in infrastrukturo, zlasti prometno in komunikacijsko.
Pozitivni vpliv izdatkov za zdravstvo je potrjen le
v dolocenih Studijah. Podobno velja za izdatke za
splosne storitve javne uprave, obrambo in stanovanjske
dejavnosti.
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¥ Okvir 1: Ocena vpliva davénih sprememb iz leta 2017 na ekonomsko aktivnost

Osnovni namen zadnjih davénih sprememb je bil znizanje davéne obremenitve dohodkov iz dela in
sprejetje ukrepov za nadomestitev izpada. V zacetku leta 2017 je bila uveljavljena sprememba dohodninske
lestvice (uvedba dodatnega dohodninskega razreda med starim 2. in 3. dohodninskim razredom s stopnjo
dohodnine 34 %, hkrati pa se je stopnja dohodnine v 4. dohodninskem razredu znizala iz 41 % na 39 %). Spremenil
se je tudi prag za upravi¢enost do najvisje splosne olajsave (povisanje praga za 300 EUR) in razbremenil del place
za poslovno uspesnost (kot je 13. placa, bozi¢nica) do visine 70 % povprecne mesecne plac¢e v RS.! Za delno
nadomestitev izpada je bila pri davku od dohodkov pravnih oseb zvisana splosna stopnja iz 17 % na 19 %.

Vnadaljevanju prikazujemo ocene u¢inkovomenjenih davénih sprememb, kiso bile narejenezmodelomtrga
dela.2 Model sestavljajo gospodinjstva, podjetja in javni sektor. Posamezniki® znotraj gospodinjstev maksimizirajo
svojo zivljenjsko funkcijo koristnosti, pri cemer se odlocajo o optimalni medcasovni alokaciji potrosnje, ponudbi
dela (koliko ¢asa bodo delali, v kolikor so zaposleni, koliko napora viskanje dela bodo vlozili, v kolikor so brezposelni,
stopnji participacije na trgu dela in upokojitvi), investicijah v izobrazevanje na zacetku svoje Zivljenjske poti in
vlaganju v vsezivljensko izobrazevanje. Na strani proizvodnje je v modelu prisotno reprezentativno podjetje, ki
deluje v razmerah popolne konkurence. Proizvodnja poteka na podlagi uporabe dveh proizvodnih dejavnikov, in
sicer dela in kapitala, pri ¢emer je delo diferencirano glede na starost in izobrazbo. Podjetja maksimizirajo svojo
vrednost z optimalno izbiro Stevila delovnih mest, ki jih bodo odprla, deleza zaposlenih, ki bo odpuscen, koli¢ine
ponujenega usposabljanja zaposlenim in obsega investicij. Pri modeliranju trga dela model temelji na staticnem
modelu iskanja po vzoru Mortensen (1986) ter Boone in Bovenberg (2002). Pogajanja o placah med podjetji in
zaposlenimi potekajo na podlagi maksimizacije Nashevega produkta, ki zdruzuje ciljni funkciji obeh vpletenih
strani. Zadnji gradnik modela je javni sektor, za katerega je znacilna podrobna raz¢lenitev prihodkov in odhodkov
proracuna.

Simulacije* modela kazejo, da ima davéna reforma v sploSnem majhne pozitivnhe uc¢inke na ekonomsko
aktivnost. Davcna reforma vpliva na znizanje davénega primeza, ki se v okviru placnih pogajanj porazdeli med
zaposlene in podjetja. Rezultat so nizji stroski dela in visje neto place, pri ¢emer je ucinek bolj izrazit pri srednje in
visoko izobrazenih posameznikih. Nizji stroski dela imajo nadalje pozitiven vpliv na povprasevanje po delu, visje
neto place pa na ponudbo dela, kar se kaze v povecanju stopnje participacije na trgu dela in Stevila opravljenih
delovnih ur na zaposlenega. Zaradi vec¢je ponudbe dela podjetja lazje zapolnijo prosta delovna mesta, zato se
zaposlenost poveca. Ker davcna reforma vkljucuje tudi zvisanje stopnje davka od dohodkov pravnih oseb, pride
do prilagoditve investicij. V kratkoro¢nem in srednjero¢nem obdobju je povecanje investicij manjse od povecanja
zaposlenosti, kar vodi do znizanja razmerja med kapitalom in delom ter posledi¢no produktivnosti zaposlenih, s
¢imer je mozno pojasniti tudi del znizanja stroskov dela. Ta ucinek je e toliko bolj izrazit, saj se zaposlenost poveca
bolj med visoko izobrazenimi posamezniki kot pa med nizje izobrazenimi posamezniki.> Nadalje rezultati kazejo,
da ima davcna reforma pozitivne ucinke na zmanjsevanje brezposelnosti, relativno vecje znizanje davénega
bremena pri visoko izobrazenih posameznikih pa poveca donosnost izobrazevanja, kar vodi do vecjega deleza
visoko izobrazenih oseb v gospodarstvu. V celoti gledano ima davéna reforma majhne pozitivne ucinke na klju¢ne
makroekonomske spremenljivke: pricakuje se povecanje zaposlenosti (0,2 %), neto plac (0,6 %), zasebne potrosnje
(0,7 %) in BDP-ja (0,3 %) ter znizanje brezposebnosti (0,06 o0.t.).° Iz rezultatov tudi izhaja, da je pozitiven ucinek
davcnih sprememb izrazitejsi pri srednje in visoko izobrazenih posameznikih, kar spodbudno vpliva na odlocitve
posameznikov o nadaljevanju izobraZevanja. Glede finan¢nega uc¢inka modelske ocene kaZejo, da bi dohodninske
spremembe povzrodile izpad prihodkov za priblizno 141 mio EUR ceteris paribus, medtem ko bi bil zaradi visjega
davka od dohodkov pravnh oseb priliv vecji za priblizno 63 mio EUR ceteris paribus.

' Vletu 2018 se je znesek za izplacila poslovne uspesnosti, ki je oproscen placila dohodnine, povisal, in sicer na 100 % povprecne mesecne place v RS.

~

Gre za dinami¢ni model splosnega ravnotezja s podrobno strukturo trga dela, ki so ga razvili Berger et al. (2009). Model je bil kalibriran za Stevilne
drzave, med drugim tudi za Slovenijo, in predstavlja nadgradnjo QUEST (D'Auria et al., 2009) modela. Kalibracija modela za Slovenijo je potekala
v sodelovanju med Evropsko komisijo, avstrijskim institutom EcoAustria in UMAR.

Posamezniki so razdeljeni glede na starost in izobrazbo. Starostnih skupin je 8: 4 skupine se nanasajo na aktivna leta Zivljenja, 3 skupine se
nanasajo na obdobje pokoja, medtem ko 1 (t.i. mesana) skupina vkljucuje tako zaposlene kot tudi upokojene posameznike, njihovo razmerje pa
je odvisno od endogenih odlocitev posameznikov glede odhoda v pokoj. Izobrazbene skupine pa so 3, in sicer nizko (ISCED 0-2 ), srednje (ISCED
3-4) in visoko (ISCED 5+) izobrazbena skupina.

Simulacije so bile izvedene ob podpori avtrijskega instituta EcoAustria v okviru prevzemanja modela za nadaljnjo samostojno uporabo.

w
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Taks$en rezultat izhaja iz modelske predpostavke o komplementarnosti med kapitalom in stopnjo izobrazbe. V kratkoro¢nem in srednjero¢nem
obdobju je mozno izpad kapitala delno nadomestiti z nizko izobrazenimi posamezniki. Ker se zaposlenost v tej izobrazbeni skupini poveca manj
kot zaposlenost v visoko izobrazbeni skupini, je znizanje produktivnosti izrazitejse.

Gre za dolgorocne ucinke, rezultate pa je potrebno interpretirati kot odstopanje od osnovnega scenarija brez ukrepov.
Do podobnih ocen je prislo tudi Ministrstvo za finance ob zacetku uveljavitve davénih sprememb.

o

~
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I Tabela 1: Rezultati uc¢inkov davénih sprememb na izbrane makroekonomske spremenljivke

Izzivi nadaljnje javnofinancne konsolidacije

Sprememba v %, razen kjer je drugace navedeno

Spremenljivka/Leta po reformi 1 2 3 4 5 10 20 SS*
BDP 0,21 0,22 0,23 0,23 0,23 0,24 0,25 0,30
Investicije 0,11 0,11 0,10 0,10 0,10 0,10 0,12 0,20
Potrosnja 0,72 0,73 0,73 0,73 0,73 0,73 0,72 0,69
Trgovinska bilanca (sprememba v % BDP) -0,09 -0,09 -0,08 -0,08 -0,08 -0,06 -0,02 0,09
Bruto placa - stroski dela na uro -0,39 -0,35 -0,35 -0,34 -0,34 -0,32 -0,31 -0,29
- nizko izobrazeni -0,05 -0,02 -0,01 -0,01 -0,01 -0,01 0,03 0,09
- srednje izobrazeni -0,09 -0,06 -0,06 -0,05 -0,05 -0,02 0,02 0,13
- visoko izobrazeni -0,78 -0,75 -0,74 0,73 -0,72 -0,72 -0,78 -0,89
Neto placa 0,53 0,56 0,57 0,57 0,58 0,59 0,60 0,62
- nizko izobrazeni 0,22 0,25 0,26 0,26 0,26 0,27 0,30 0,36
- srednje izobrazeni 0,32 0,35 0,36 0,36 0,37 0,39 0,44 0,54
- visoko izobrazeni 0,83 0,87 0,88 0,88 0,89 0,89 0,83 0,72
Povprecno Stevilo opravljenih ur na zaposlenega 0,03 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04
Stopnja participacije -15-69 let (sprememba v o.t.) 0,07 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,08 0,09
- nizko izobrazeni 0,04 0,05 0,05 0,05 0,05 0,05 0,05 0,06
- srednje izobrazeni 0,05 0,07 0,07 0,08 0,08 0,08 0,08 0,09
- visoko izobrazeni 0,11 0,11 0,170 0,170 0,09 0,08 0,09 0,09
Zaposlenost - st. delavcev 0,15 0,16 0,17 0,17 0,17 0,17 0,17 0,20
- nizko izobrazeni 0,10 0,11 0,12 0,12 0,12 0,11 0,10 0,06
- srednje izobrazeni 0,13 0,14 0,14 0,14 0,14 0,13 0,11 0,10
- visoko izobrazeni 0,21 0,22 0,22 0,22 0,23 0,25 0,31 0,43
Brezposelnost (sprememba v o.t.) -0,04 -0,04 -0,04 -0,04 -0,04 -0,05 -0,05 -0,06
- nizko izobrazeni -0,02 -0,03 -0,03 -0,03 -0,03 -0,04 -0,04 -0,04
- srednje izobrazeni -0,03 -0,04 -0,04 -0,04 -0,04 -0,04 -0,05 -0,06
- visoko izobrazeni -0,04 -0,04 -0,05 -0,05 -0,05 -0,05 -0,04 -0,03
Nove osebe

- nizko izobrazeni 0,00 -0,10 -0,10 -0,11 -0,11 -0,11 -0,11 -0,11
- srednje izobrazeni 0,00 -0,26 -0,24 -0,22 -0,20 -0,15 -0,14 -0,12
- visoko izobrazeni 0,00 0,52 0,49 0,46 0,42 0,34 0,31 0,27

Vir: ocene EcoAustria in UMAR.

Opomba: *SS pomeni ustaljeno stanje (angl. Steady State).
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3 Javne finance na srednji
in dolgi rok

Sprejeti proracunski dokumenti za leti 2018 in
2019, ki vkljucujejo sprostitev se nekaterih zac¢asnih
varcevalnih ukrepov, predvidevajo precejSnje
povisanje izdatkov, kar postavlja velik izziv za
oblikovanje ukrepov za ohranjanje stabilnih javnih
financ. To bo vplivalo zlasti na visoko povecanje socialnih
transferjev in nadomestil ter sredstev za zaposlene’s. Ob
morebitni hitrejsi rasti zaposlovanja, sprejetju dodatnih
dogovorov glede odprave placnih anomalij'” ter
morebitni vrnitvi usklajevanja pla¢ z inflacijo’® pa bi lahko
bile te rasti v posameznih letih $e visje. V prihodnjih letih
bo ze ob nespremenjenih politikah prislo tudi do visje
rasti izdatkov za socialna nadomestila in transferje zaradi
odprave preostalih var¢evalnih ukrepov' in pri¢cakovane
visje rasti cen Zivljenjskih potrebsin in pla¢ kot v zadnjih
letih. Ze v tem obdobju pri¢akujemo tudi viijo rast
Stevila upokojencev kot predhodna leta, kot posledica
upokojevanja zaposlenih, ki se jim je upokojitev odloZila
z dvigom zahtevane starosti ob upokojitvi ob uveljavitvi
pokojninske reforme leta 2013. Vse to postavlja velik
izziv za stabilnost javnih financ Ze v prihodnjih letih

Zmoznosti pristopa iz zadnjih let za nadaljnje
izboljSanje javnofinancnega polozaja so iz¢rpane,
v srednjerocnem obdobju bodo zato za nadaljnje
vzdrzno izboljSanje javnofinan¢nega salda in
znizanje dolga potrebni sistemski ukrepi. Zmoznosti
osrednjega vodila konsolidacije po letu 2013, ki je preko
dviga davkov in postopnega spro3¢anja varcevalnih
ukrepov zagotavljalo zaostajanje rasti izdatkov za
prihodki, bodo takoiz¢rpane.V velikimerije hkratiiz¢rpan
prostor za dodatno obremenjevanje nadpovprecno
obdavéene potrodnje. TrajnejSe stabilnosti javnih
financ tudi ne bo mozno dosedi z zadrzevanjem ali
zmanjsevanjem nekaterih fleksibilnejsih izdatkov zlasti

'6 Projekcije visoke rasti sredstev za zaposlene odrazajo predpostavljeno
sprostitev preostalih ukrepov na podrocju pla¢ v javnem sektorju.
V primeru, da do konca leta 2018 ne pride do sklenitve drugac¢nega
dogovora, bodo v zacetku leta 2019 prenehale veljati omejitve pri
izplacevanju delovne uspesnosti in uspesnosti za povecan obseg dela,
pravico do povecanja place iz naslova napredovanja pa bodo javni
usluzbenci pridobili od aprila, namesto od decembra

7V pogajanjih, ki so potekala v zacetku letosnjega leta je zadnji viadni
predlog, ki se je pretezno nanasal na odpravo anomalij, znasal okoli
300 mio EUR, vendar pa je vkljuceval zamik v sprostitvi preostalih
varcevalnih ukrepov (njihov uc¢inek na letni ravni je ocenjen na okoli
150 mio EUR) iz leta 2019 na leto 2020.

'® Usklajevanje plac z rastjo cen zivljenjskih potrebscin je bilo v casu
krize, ki je bilo hkrati obdobje nizke inflacije oz. deflacije, prekinjeno,
podlago zanj pa predstavlja 5. ¢len Zakona o sistemu pla¢ v javnem
sektorju. Ta predvideva, da se vrednosti placnih razredov usklajujejo
praviloma enkrat letno, za vse javne usluzbence in funkcionarje enako.

' Usklajevanje transferjev z inflacijo je zamrznjeno do konca leta 2018.
Ob izpolnitvi pogojev (preseganje 2,5-odstotne rasti BDP in povecanja
st. delovne aktivnosti v starosti 20-64 let za 1,3 o. t. v letu 2017) se v
letu 2019 sprostijo tudi omejevalni ukrepi za drzavne Stipendije
5. dohodkovnega razreda ter omejitve izplacila materinskega,
starSevskega, ocetovskega in posvojiteljskega nadomestila ter
upravicenosti do dodatka za veliko druzino.
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I Slika 11: Projekcija povecanja izdatkov sektorja drzava
v obdobju 2017-2021, ob nespremenjenih politikah

Izdatki sektorja drzava
Socialna nadomestila skupaj

Sredstva za zaposlene

Bruto investicije v osnovna
sredstva

Vmesna potrosnja
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Kapitalski transferji
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Vir: MF, Program stabilnosti 2018.

investicij. Nadaljnje vzdrzno izboljsanje javnofinan¢nega
polozaja v razmerah, ko je Slovenija po vecini ocen
stanja gospodarskega cikla presla v obmocje pozitivne
proizvodne vrzeli®®, bo tako zahtevalo oblikovanje
sistemskih ukrepov, ki bodo tudi prilagojeni izzivom
prihodnjega srednjero¢nega in dolgoro¢nega obdobja.

Na izérpane moznosti pristopa konsolidacije iz
zadnjih let nakazujejo tudi projekcije letoSnjega
Programa stabilnosti, ki je bil pripravlijen ob
predpostavki nespremenjenih politik?’. V tem
primeru bi se sicer tudi v naslednjih letih nominalni
javnofinanc¢ni presezek poveceval, vendar glede na
upostevane ocene o polozaju gospodarskega cikla v
tem obdobju ne bi zadosc¢al za ohranjanje izravnanega
strukturnega polozaja, ki je bilo dosezeno v letu 2017.
Nesprejetje ukrepov po ocenah Programa stabilnosti
tako Ze v letih 2018-2019 privede do poslabsanja
strukturnega salda javnih financ v visini 1,2 o. t.
Ocenjujemo sicer, da bi bil lahko javnofinancni saldo v
letu 2018 celo nekoliko ugodnejsi od nac¢rtovanega v PS
2018 zaradi ugodnih gospodarskih gibanj in nekaterih
dejavnikov, ki zadrzujejo prekomerno rast izdatkov?.
Vendar pa se za prihodnja leta ohranjajo tveganja za

20 To v skladu z zahtevami Pakta za stabilnost in rast pomeni znizevanje
strukturnega salda za najmanj 0,6 o. t. letno, v primeru, da pozitivna
proizvodna vrzel preseze 1,5 % potencialnega BDP, pa izboljsanje
strukturnega saldaza 1 o.t.

2Vlada RS je v obdobju, dolo¢enem za pripravo Programa stabilnosti
2018 in Odloka o okviru za pripravo proracunov sektorja drzava,
opravljala le tekoce posle. Na podlagi teh okolis¢in se iziemoma in
skladno s Paktom stabilnosti in rasti pripravi Program stabilnosti le ob
t. im. predpostavki nespremenjenih politik.

22 Kot npr. zamik v ¢rpanju sredstev EU in v realizaciji nekaterih investicij
financiranih iz EU sredstev pa tudi iz nacionalnih virov ter zadrzevanje
izvrSevanja drzavnega proracuna zZe v sredini leta 2018.
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I Slika 12: Poslabsanje strukturnega salda sektorja drzava
v letih 2018 in 2019 ob nespremenjenih politikah,
Program stabilnosti 2018
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Vir: SURS, Temeljnji agregati sektorja drzava; MF, Program stabilnosti 2018.

Opomba: * Do leta 2016 ocena strukturnega salda UMAR (na podlagi ocene
proizvodne vrzeli Pomladanske napovedi gospodarskih gibanj 2018), za obdobje
2017-2021 ocena Programa stabilnosti 2018.

poslabsanje strukturnega polozaja javnih financ ze
v primeru nespremenjenih politik. Ta tveganja se 3e
povecujejo v primeru povecanja izdatkov, ki bi preseglo
zgolj sprostitev preostalih zacasnih ukrepov.

Verjetno poslabsanje javnofinanénega polozaja
v odsotnosti sistemskih ukrepov kaze na nujnost
postavitve prioritet financiranja javne porabe

1 Slika 13: Nominalna rast BDP, prihodkov in izdatkov
sektorja drzava pred krizo in po krizi
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Vir: SURS, Temeljnji agregati sektorja drzava; MF, Program stabilnosti 2018.
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in osredotocenje na nekatere strukturne izzive.
Glede na omejitve pri javnih virih, ki sledijo dinamiki
gospodarske aktivnosti, in naras¢ajoce potrebe javnega
financiranja zaradi demografskih sprememb mora nova
srednjero¢na fiskalna strategija opredeliti prioritete
prihodnjega razvoja in s prestrukturiranjem prihodkov
in izdatkov poskrbeti za ucinkovite sisteme socialne
zascite, ohranjanje kakovosti javnih storitev in podporo
gospodarski aktivnosti.

Kljucni izzivi Ze na srednji, zlasti pa na dolgi rok so
povezani z demografskimi gibanji in njihovimi vplivi
na sisteme socialne zascite; ti se po projekcijah
Evropske komisije kazejo kot dolgoro¢no nevzdrzni.
Projekcije izdatkov povezanih s staranjem, ki jih
pripravlja Evropska komisija,? kazejo na povecanje teh
izdatkov v Sloveniji do leta 2060 za 6,9 o. t. BDP in do leta
2070 za 6,3 o. t. Dolgorocne projekcije tako ponovno®
opozarjajo, da je ob predpostavki nespremenjenih politik
Ze samo ucinek staranja na javnofinancne izdatke zelo
mocan, hkrati pa je tudi bistveno vecji kot v povprecju
v EU. Slovenija med drzavami EU najbolj izstopa pri
projekciji visokega povecanja izdatkov za pokojnine,
povpre¢je EU pa presega tudi po rasti izdatkov za
zdravstvo, izobrazevanje in nadomestil za brezposelnost.
Razlog za visoko rast so sedanji sistemi in politike ter
demografska slika Slovenije, saj se bodo priblizno do leta
2050 upokojevale stevil¢nejse generacije, ki bodo ob
podaljsevanju trajanja zivljenja tudi dlje casa prezivele
v upokojitvi (ob sedanjih upokojitvenih pogojih). Hkrati

1 Slika 14: Dolgorocne projekcije javnih izdatkov
povezanih s staranjem, 2016-2070, v % BDP

B Pokojnine Zdravstvo*
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Vir: The 2018 Ageing report, European Commission.
Opomba: * Zdravstvo: brez izdatkov za dolgotrajno oskrbo (HC.3) in z investicijami;
** Dolgotrajna oskrba: vkljucuje zdravstveni in socialni del javnih izdatkov za DO.

2 Projekcije je leta 2018 pripravila Delovna skupina za staranje, ki deluje
v okviru Odbora za ekonomsko politiko pri Evropski komisiji. Clani
Delovne skupine so tudi predstavniki drzav.

24 Podobno sliko so kazale tudi projekcije iz leta 2015.
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bodo na trg dela vstopale manj stevil¢ne generacije, kar
bo zelo poslabsalo razmerje med Stevilom zavarovancev
in upokojencev.” Se visja pa bi bila rast javnih izdatkov,
ki za zdravstvo in dolgotrajno oskrbo dodatno uposteva
ne-demografske dejavnike, kar vkljucuje t. i. tvegani
scenarij.

Za zagotavljanje dolgoro¢ne vzdrznosti sistemov
socialne zascite je treba oblikovati nabor ukrepov,
ki se bodo dopolnjevali. Analize in simulacije UMAR?®
kazejo, da bo potreben celovit pristop k oblikovanju
resitev, ki zajema tri podrod¢ja, in sicer: (i) ukrepe za
zagotavljanje dolgoro¢ne vzdrznosti financiranja; (ii)
ukrepe za zagotavljanje dolgoro¢ne vzdrznosti ravni

I Slika 15: Povecanje javnih izdatkov, povezanih s
staranjem¥*, v odstotnih tockah BDP po referencnem
scenariju in tveganem scenariju za drzave EU, 2016-2070
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Vir: The 2018 Ageing Report: Economic and budgetary projections for the EU
member States (2016-2070).

Opomba: * Javni izdatki povezani s staranjem v projekcijah AWG zajemajo izdatke za
pokojnine, zdravstvo, dolgotrajno oskrbo, izobrazevanje in brezposelnost.

izdatkov; (iii) spodbujanje daljse delovne aktivnosti ob
ohranjanju zdravja in prilagajanju delovnih pogojev
starejSim.

Za oblikovanje trajnejsih prilagoditev sistemov
socialne zascite pa bo morala fiskalna politika
v prihodnjih letih ve¢ pozornosti nameniti
prestrukturiranju in vedji ucinkovitosti porabe
javnih izdatkov, kar bo zahtevalo tudi prilagoditve
proracunskega nacrtovanja. Potrebne trajnejse
prilagoditve sistemov socialne zadcite, katerih koristi se
lahko pokazejo sele na daljsi rok, so kratkoro¢no lahko
povezane z dolocenimi stroski in odmikom od Zelenih

2> Razmerje med zavarovanci in upokojenci je leta 1996 znasalo 1,7 in se
do leta 2016 znizalo na 1,5, v naslednjem obdobju pa naj bi se ta proces
okrepil, saj naj bi razmerje leta 2026 doseglo 1,2 in leta 2036 1,0.

2 UMAR (2017), UMAR (2016), UMAR (2015), UMAR (2014).
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fiskalnih ciljev, zato jih je treba dopolnjevati z ukrepi
za povecanje ucinkovitosti in racionalizacijami izdatkov
oziroma njihovim  prestrukturiranjem.  Empiricne
raziskave dajejo povsemenotnih zaklju¢kovin posledi¢no
priporocil glede optimalnega prestrukturiranja javnih
izdatkov zaradi razlik v druzbenih preferencah in
ucinkovitosti javne porabe med drzavami S tega vidika
so pomembni podrobni pregledi izdatkov v skladu
s programsko klasifikacijo in pregledi ucinkovitosti
porabe teh izdatkov, kot temelj njihovega bodocega
nacrtovanja. Taksen pristop lahko omogodi tudi bolj
vsebinsko razpravo in nosilcem politik pomaga pri
oblikovanju odlocitev o usmerjanju omejenih javnih
virov. Doslej so bili opravljeni pregledi na podrocju
socialne varnosti in pokojninskega varstva, kulture in
civilne druzbe, zdravstvenega sistema in izobrazevanja.?’
Iz njih izhajajoci predlogi ukrepov bi tako lahko podprli
nadaljnje strukturno izboljsanje javnofinan¢nih razmer,
z njimi pa bi bilo potrebno nadaljevati tudi na drugih
podroc¢jih. Na moznosti znatne sprostitve javnofinancnih
sredstev oz. njihovega prestrukturiranjazadruge namene
je pokazal tudi pregled razlicnih spodbud, ki imajo
skodljiv vpliv na okolje.?® Za ucinkovito prestrukturiranje
izdatkov pa bo potrebna prilagoditev proracunskega
nacrtovanja z oblikovanjem programskega proracuna,
ki bo jasno postavil prioritete in zagotovil usklajenost
nacrtovanih aktivnosti v zadanih fiskalnih okvirih.

Obstajajotudinekateremoznostizaprestrukturiranje
prihodkov, s katerimi bi poleg spodbudnega
poslovnega okolja zasledovali Se druge cilje, kot so
npr. ohranjanje vzdrznih virov financiranja sistemov
socialne zascite in preprecevanje negativnih ucinkov
na okolje:

e Na moznost prestrukturiranja dav¢nih virov kazeta v
primerjavi s povpre¢jem drzav EU razmeroma nizek
delez davkov na dohodke podjetij ter razmeroma
visoka obremenitev stroskov dela, pri ¢emer izstopa
visoka obremenitev nadpovprecnih pla¢. Morebitno
znizanje visokih prispevnih stopenj bi bilo mogoce
financirati s priblizanjem prispevnih stopenj za
razlicne kategorije zavarovancev® oz. s Sirjenjem
prispevnih osnov na dohodke, ki ne izhajajo iz dela,
v manjsi meri pa tudi z uvedbo namenskih davkov
ali namenskega razporejanja ze obstojecih davkov.*

27 Kon¢no porocilo o pregledu izdatkov s predlogi nabora moznih resitev
s finan¢nimi posledicami za leta 2017-2020 na podro¢ju socialne
varnosti in pokojninskega varstva (Vlada RS, 2017). Porocilo o pregledu
izdatkov s predlogom moznih ukrepov podro¢ja kulture in civilne
druzbe (Vlada RS, 2015). Analiza zdravstvenega sistema (WHO, 2016).
Pregled izdatkov v izobrazevanju je bil pripravljen, vendar do sprejetja
na vladi ni priso.

2 Pregled pripravljen v okviru vladnega strateskega projekta Zelena
prorac¢unska reforma (Okoljski in javnofinan¢ni vidik spodbud v
Sloveniji, Osnutek).

22 Za enak obseg pravic so velike razlike v prispevnih stopnjah med
formalno zaposlenimi in samozaposlenimi (obrtniki, podjetniki in
kmetje) ter zavarovanci, za katere prispevke placuje drzava (upokojenci,
socialne kategorije) ali se prispevki zanje sploh ne placujejo (druzinski
¢lani, otroci).

30V Franciji se na primer za financiranje zdravstva namenja vsaj del
naslednjih davkov: DDV, davkov na tobak in alkohol, davkov na
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e Po strukturi prihodkov Slovenija od drugih (zlasti
starih) ¢lanic EU in drzav OECD opazno odstopa
po nizkem delezu tekocih davkov na premozenje.
Dolo¢eno povecanje njihovega izplena bi bilo
mogoce dosedi ze s prenovo sistema obdavcitve v
smeri popolnejega zajetja in upostevanja sprotnih
vrednotenj nepremicnin.

e H konkuren¢nosti in ucinkovitosti davénega sistema
bi lahko v kombinaciji z ostalimi ukrepi prispevala
tudi odprava posebnosti in anomalij pri posameznih
vrstah javnih dajatev, npr. z ukinitvijo manj
ucinkovitih dav¢nih olajsav - podjetniskih in drugih.
Te v zadnjem obdobju nadomescajo subvencije,
kot obliko podpor podjetniskemu sektorju. Pri tistih
dav¢nih instrumentih, ki imajo naravo drzavnih
pomoci, so v ospredju zlasti dav¢ne olajsave pri
placilu okoljskih davkov in olajsave pri placilu
socialnih prispevkov.®

e Ocenjujemo, da so po povisanjih stopenj trosarin
in DDV ter novo uvedenih davkih na proizvode in
storitve v zadnjih letih moZnosti za prestrukturiranje
davcnih bremen v smeri visje obdavcitve potrosnje
zelo omejene.

dopolnilno zdravstveno zavarovanje, globalnega davka na podjetja
s prodajo nad doloceno vrednostjo, davka na farmacevtska podjetja,
davka na avtomobilska zavarovanja, davka na podjetniske avtomobile,
davka na igre na sreco in davka na nezdravo prehrano in pijaco (EC
2015b, str. 94, 219).

31 Glej Porocilo o razvoju, 2016: Okvir 3 in Kazalnik 1.11.
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Pri tem pa je treba upostevati pomen stabilnega
in predvidljivega dav¢nega sistema za podjetnisko
nacrtovanje in obnasanje gospodarskih subjektov. Zato
pogoste spremembe visine in strukture dajatev niso
zazelene oziroma lahko $kodijo pri naporih, usmerjenih
v zagotavljanje stabilnega gospdoarskega okolja.

Izziv javnih financ predstavlja tudi zagotavljanje
kakovostnih javnih storitev, kjer imata pomembno
vlogo politika pla¢in zaposlovanja v javnem sektorju.
Poleg javnofinan¢no vzdrzne viSine izdatkov sredstev
za zaposlene je v prihodnje potreben tudi kvalitativen
preskok pri oblikovanju politike pla¢ in zaposlovanja v
sektorju drzava. Ukrepi za konsolidacijo javnih financ,
ki so bili v casu krize uvedeni na podrocju pla¢, so
poleg znizanja plac v letih 2012 in 2013 ukinili vecino
stimulativnih  elementov. Potrebe po nagrajevanju
usluzbencev so sicer vodile v obvode pri iskanju
sredstev in njihovega izplacevanja, vendar je taksna
politika postopoma privedla do prehajanja dela visoko
usposobljenega kadra v zasebni sektor in narascajoce
tezave pri pridobivanju ustreznih strokovnjakov za
opravljanje nekaterih javnih storitev (glej Poglavje Il -
Place v javnem sektorju).
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I Tabela 2: Kategorije davkov po zdruzljivosti z rastjo BDP
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Kompatibilnost |Martinez- Gemmel et Arnold et Xing (2011) Acosta- Batini et al. McNabb (2018)
zgospodarsko |Vazquezet al. (2011), al. (2011), Ormaecheain (2014, str. 22)
rastjo al. (2011), EC Varoudakis et  |Johansson et al. Yoo (2012)
(2006) al. (2007, str. (2008)
81-85)
Posredni davki Nedistorzijski Tekoc¢idavkina  |Davkina Davki na
(davki na davki (davki nepremicnine premozenje premozenje
transakcije in na domace
Vidja potrosnjo kot so |proizvode in Davki na
DDV, prometni storitve) potrosnjo
davek, trosarine,
carine) Davki na Davki na Davki na Davki na Davki na
potrosnjo s potrosnjo, potrosnjo (DDV, |potrosnjo premozenje
Siroko osnovo dohodnina, davki |prometni davek
na dohodke in drugi)
Ostali davki na podijetij (med
premozenje slednjimi ni
zanesljivega Davek na dohodke
rangiranja po podjetij
ucinku)
Distorzijski Dohodnina Davek na Dohodnina
Neposredni davki (davki dohodke podijetij Dohodnina
davki (davek na  |na dohodke iz
Nizja dohodke podjetij, dela in druge Socialni prispevki
dohodnina) in dohodke ter
socialni prispevki |dobicke, davki na |Davek na Dohodnina Davek na
premozenje) in  |dohodke podjetij Prispevki za dohodke podijetij

socialni prispevki

socialno varnost

Vir: Képpl in Schratzenstaller (2015, str. 73), Johansson (2016), dopolnitev UMAR.

I Tabela 3: Kategorije javnofinanénih izdatkov po vplivu na dolgoro¢no rast BDP

Vpliv na Varoudakis et Gemmel et al. Afonso in Alegre |Acosta- Barbiero in Gemmel et al. Fournier in
gospod. rast al. (2007, str. (2011) (2008) Ormaechea Cournéde (2014) Johansson (2016)
81-85) in Morozumi (2013)
(2013)
Produktivni Produktivni Izobrazevanje Izobrazevanje Zdravstvo, Transportin
izdatki izdatki (transport izobrazevanje, komunikacije,
(izobrazevanje, in komunikacije, transport in izobrazevanje Investicije
spodbuden zdravstvq, izobrazevanje, (Javne investicije) |Obramba kom}.lnikacijg,
vpliv stanovanjske zdravstvo, splosne storitve
dejavnosti, stanovanjske javne uprave |1zobraZevanje
transport in dejavnosti,
komunikacije) splodne storitve
javne uprave, Ekonomske Transportin Socialna zas¢ita  |Stanovanjske
obramba) dejavnosti komunikacije - dejavnosti,
(Subvencije) infrastruktura zdravstvo
Rekreacija
Neproduktivni Neproduktivni (Sredstva za Zdravstvo Socialna zas¢ita,
Manj izdvaitki (socialna izdvaltki (socialna [zaposlene) B obramba,
spodbuden zascita," 'zascita, rekreacija Sociglna\' zascita ) ) ekgnomsk.e Javni'iz'datki za
vpliv rekreacija, in ekonomske (Socialni Socialna zas¢ita  |Stanovanjske dejavnosti, pokojnine
ekonomske dejavnosti-v transferi) dejavnosti rekreacija,
storitve in delu podpor Zdravstvo splosne storitve
splodne storitve  [kmetijstvu in (Vmesna poraba) javne uprave Subvencije
javne uprave) gozdarstvu)

Opombe: Kategorije izdatkov izven oklepaja so navedene po funkcionalni klasifikaciji, v oklepaju pa po ekonomski klasifikaciji. Ucinki povec¢anja posameznih
kategorij javnih izdatkov so v vecini raziskav ocenjeni pri predpostavki nespremenjene skupne porabe, torej prestrukturiranja izdatkov. Ce je pove¢anje posamezne
kategorije javnih izdatkov financirano s poslabsanjem javnofinancnega salda ali povisanjem distorzijskih davkov, je pri¢akovani pozitivni (negativni) u¢inek manjsi
(vedji). Kot metodolosko slabost vecine studij velja izpostaviti neupostevanje razlik v u¢inkovitost javne porabe med drzavami.
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