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Predlog amandmaja k 

Predlogu Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o javnih financah
K 12.b členu

12.b člen se nadomesti z novima 12.b in 12.b.a členom, ki se glasita:

12. b člen

(fiskalni cilji, fiskalno pravilo in prilagoditveni mehanizem)

(1)  Srednjeročni fiskalni cilj je izravnan ali presežni strukturni  saldo  sektorja  države, opredeljen v skladu s srednjeročno fiskalno omejitvijo (SFO) po Uredbah EU št. 1466/97 in 1175/2011 ter mednarodnimi oziroma meddržavnimi obveznostmi, ki jih je sprejela Republika Slovenija. 

(2) Zaradi zagotavljanja dolgoročne vzdržnosti javnih financ se uporablja fiskalno pravilo tako, da letna  nominalna rast odhodkov sektorja  države ne sme biti višja od trendne nominalne rasti potencialnega BDP, znižane za ustrezno letno prilagoditev strukturnega primanjkljaja sektorja države iz tretjega in četrtega odstavka tega člena.

(3) Vlada RS  za doseganje srednjeročnega fiskalnega cilja  pripravi nabor sprememb ekonomskih politik za naslednjih pet let iz  tretjega odstavka 12.a člena tega zakona in pri tem upošteva  fiskalno pravilo iz prejšnjega odstavka. Dokler ni dosežen srednjeročni fiskalni cilj, se letna prilagoditev strukturnega primanjkljaja sektorja države določi na naslednji način:

a) če je bil v preteklem letu delež  bruto dolga sektorja države v BDP od 41% do 45,9%, se mora  strukturni  primanjkljaj sektorja države  zmanjšati vsako leto za najmanj polovico odstotne točke BDP;

b) če je bil v preteklem letu delež  bruto dolga sektorja države v BDP od 46% do 50,9%, se mora  strukturni  primanjkljaj sektorja države  zmanjšati vsako leto za najmanj eno odstotno točko BDP;

c) če je bil v preteklem letu delež  bruto dolga sektorja države v BDP od 51% do 55,9%, se mora  strukturni  primanjkljaj  sektorja države  zmanjšati vsako leto za najmanj dve odstotni točki BDP;

d) če je bil v preteklem letu  delež  bruto dolga sektorja  države v BDP 56% do 60,0%, se mora  strukturni  primanjkljaj sektorja države zmanjšati  za najmanj tri odstotne točke BDP.

(4) Če javnofinančne napovedi v tekočem letu izkazujejo, da bi delež bruto dolga sektorja države v BDP lahko presegel 60 %, se mora obseg odhodkov sektorja države v tekočem letu poleg prilagoditev iz tretjega odstavka tega člena dodatno zmanjšati tako, da dolg sektorja države ne bo presegel 60% BDP.   

(5) V posameznem letu, za katerega Vlada RS predlaga srednjeročni javnofinančni  okvir, lahko dinamika prilagoditve strukturnega primanjkljaja sektorja države začasno odstopa od zahtevane prilagoditve iz tretjega  in četrtega odstavka tega člena samo, če to odstopanje povzročijo izjemni dogodki, kot so naravne in druge nesreče, na obstoj katerih ni mogoče vplivati in ki imajo pomembne posledice za finančno stanje sektorja države, in v obdobjih resnega gospodarskega upada v evroobmočju ali celotni Evropski Uniji, kot  opredeljuje  Uredba EU 1175/11, če to začasno odstopanje ne ogroža srednjeročne javnofinančne vzdržnosti, določene s srednjeročnim javnofinančnim okvirjem.

(6) V primeru, da dinamika prilagoditve strukturnega primanjkljaja sektorja države odstopa od zahtevane prilagoditve iz tretjega in četrtega odstavka tega člena iz razlogov, ki niso navedeni v četrtem odstavku, mora Vlada RS sprejeti dodatne  ukrepe, s katerimi se ta odstopanja odpravijo najkasneje v naslednjem proračunskem letu.

(7)  Obseg strukturnega salda sektorja države  in obseg bruto dolga sektorja države se ugotavlja po metodologiji ESA 95. 

(8) Posamezni izrazi imajo po tem členu naslednji pomen:

a) »strukturni saldo sektorja država« je dejanski saldo, prilagojen za učinke gospodarskega cikla in z izločenimi učinki enkratnih in začasnih ukrepov;

b) »srednjeročna fiskalna omejitev« je srednjeročni proračunski cilj, opredeljen v Uredbah EU 1466/97 in 1175/11;
c) »sektor država« zajema državni proračun, občinske proračune, ZPIZ in ZZZS (blagajne javnega financiranja), neposredne uporabnike državnega in občinskih proračunov in pravne osebe, ki se več kakor 50-odstotno financirajo iz javnofinančnih sredstev. Med enote sektorja država sodijo tudi Slovenska odškodninska družba, Kapitalska družba v delu, ki pokriva obveznosti do ZPIZ, in D.S.U., družba za svetovanje in upravljanje, d. o. o. Enote sektorja država so po standardni klasifikaciji institucionalnih sektorjev uvrščene v sektor S.13;

 č) »trendni potencialni BDP« je bruto domači proizvod, ki bi ga gospodarstvo doseglo s takšno uporabo kapitala in dela, ki nima inflacijskih učinkov;

d) »bruto dolg« je konsolidiran dolg vseh enot sektorja država, iz katerega je izločen tisti del dolga, ki ga enote sektorja država izkazujejo med seboj.
12.b.a člen

(dodatni ukrepi za zagotavljanje vzdržnosti javnih financ)

Zaradi zagotavljanja dolgoročne vzdržnosti javnih financ:

- skupni obseg poroštev in jamstev, ki so jih izdale enote sektorja država za zadolževanje enot zunaj sektorja država, ne sme preseči 20 odstotkov bruto domačega proizvoda, brez  poroštev in jamstev, danih za omejevanje učinkov finančne krize in za vzdrževanje stabilnosti eura;

- bruto dolg enot S.1312 Regionalna država in enot S.1313 Lokalna država po Standardni klasifikaciji institucionalnih sektorjev ne sme preseči dveh odstotkov bruto domačega proizvoda, pri čemer se posamezna občina lahko zadolžuje le do obsega določenega v zakonu, ki ureja financiranje občin;

- se ZPIZ ne sme zadolževati;

-  se ZZZS  lahko zadolži samo likvidnostno in kratkoročno v skladu s tem zakonom.«

OBRAZLOŽITEV:

Namen in cilji določitve fiskalnih pravil

Proračunska pravila vplivajo na pričakovanja ekonomskih subjektov in s tem zagotavljajo vzdržnost fiskalne politike na dolgi rok in ter na ta način pozitivno vplivajo na ekonomsko presojo investitorjev na kapitalskih trgih.

Ustrezna ureditev omejitve rasti javnofinančnih odhodkov omogoča zaščito fiskalne avtonomije države in omeji verjetnost preseganja mednarodno dogovorjenih omejitev in posledičnega ukrepanja zunanjih institucij. Hkrati pa s tem okrepi zaupanje vlagateljev na finančnih trgih in vpliva na ocene  bonitetnih agencij. 
Ustrezno določena proračunska omejitev kot trajna kvantitativna omejitev za vodenje fiskalne politike načelno prispeva k:

(i) zagotavljanju makroekonomske stabilnosti,

(ii) povečuje kredibilnost fiskalne discipline in odpravljanja javnofinančnega primanjkljaja,

(iii) zagotavlja dolgoročno vzdržnost fiskalne politike, še posebej v luči staranja prebivalstva, ter s tem ohranja socialno vzdržnost;

(iv) minimizira negativne eksternalije znotraj monetarne unije.

V osnovi obstajata dva različna koncepta proračunskega pravila. Osnovna ideja zlatega pravila fiskalne politike je, da omeji neto zadolževanje javnega sektorja na obseg javnih neto investicij. Nasprotno pa pristop iz preventivnega dela Pakta o stabilnosti in rasti na EU nivoju pomeni pravilo, katerega namera je uravnotežen proračun, ki nalaga, da je na srednji rok neto zadolževanje (blizu) nič, z izjemo učinka stabilizatorjev na kratek rok.

Ostrina fiskalne omejitve je odvisna od stopnje zajetja javnega sektorja, izbora fiskalnega indikatorja in od ciljane zgornje vrednostne meje.

Zahteve na ravni EU

Države EU in Evro območja so soočene z resnimi izzivi, povezanimi z obvladovanjem naraščajočih dolgov, in posledicami neuspelih strukturnih reform. Trajanje in globina gospodarske krize sta terjala okrepitev nadzora nad fiskalnimi in ekonomskimi politikami držav članic v okviru določb Pakta za stabilnost in rast (Uredbi EU št. 1466/97 in št. 1175/11). S tem namenom je bil decembra 2011 uveljavljen paket šestih zakonodajnih aktov, v pripravi sta še dve uredbi
. Celoten paket naj bi okrepil ekonomsko upravljanje v okviru evropskega semestra z mehanizmi nadzora in sankcij v preventivnem in v korektivnem delu Pakta za stabilnost in rast pa tudi v primeru makroekonomskih neravnotežij. 

Z namenom, da bi še utrdili zaveze držav in s tem okrepili zaupanje vlagateljev na kapitalskih trgih, so se decembra 2011 države članice (z izjemo Velike Britanije) v okviru zavezale, da bodo vzpostavile nov fiskalni pakt z naslednjimi elementi: 

· javnofinančni proračun je uravnotežen ali v presežku (strukturni primanjkljaj na letni ravni ne presega 0,5 % BDP); 

· pravilo se uvede v nacionalne pravne sisteme podpisnic na ustavni ali enakovredni ravni in naj vsebuje samodejni korektivni mehanizem, ki se sproži v primeru odstopanja; 

· pravila korektivnega mehanizma opredeli vsaka država članica na podlagi načel, ki jih predlaga Komisija; 

· dodelitev pristojnosti Sodišču EU za nadzor nad prenosom tega pravila v nacionalno zakonodajo.

Države, ki so se zavezale k tem načelom bodo sklenile novo mednarodno pogodbo, katere namen je krepitev ekonomske in monetarne unije preko večje javnofinančne discipline. Dogovor terja, da pogodbenice na nacionalni ravni v svoje sisteme uvedejo zavezujoča in trajna fiskalna pravila. Pravilo velja za izpolnjeno, v kolikor posamezna država dosega svoj srednjeročni proračunski cilj (t.i. MTO), izražen kot strukturni saldo (dejanski primanjkljaj brez upoštevanja vpliva gospodarskega cikla in enkratnih oziroma začasnih ukrepov po ESA 95 metodologiji). 

Ustreznost srednjeročnega cilja, ki si ga postavi posamezna država, se ocenjuje v skladu z metodologijo, ki izhaja iz sekundarne zakonodaje  EU (Uredbi EU št. 1466/97 in št. 1175/11), ki v opredelitvi upošteva tudi implicitne obveznosti iz naslova staranja prebivalstva. Pri državah z relativno visokimi obveznostmi zaradi staranja prebivalstva tako opredeljen srednjeročni cilj praviloma zahteva znaten strukturni presežek (za Slovenijo 0,7 %BDP). Strukturni primanjkljaj za posamezno državo sicer ne sme biti višji od -1 % BDP, pri čemer bo to pravilo z novo mednarodno pogodbo zaostreno na -0,5% BDP, razen za države z ravnjo dolga bistveno pod mejnimi 60% BDP, kjer  je strukturni primanjkljaj še vedno omejen na -1% BDP. Posamezna država lahko od svojega srednjeročnega cilja odstopa zgolj začasno v primeru izrednih okoliščin ali v obdobjih resnega gospodarskega upada v evroobmočju ali celotni Uniji. 

Mehanizem omejitve dolga v Sloveniji

a) Ureditev v predlogu novele ZJF

V predlogu novele ZJF je v 12.b členu vsebovano fiskalno pravilo, ki temelji na določitvi zgornje meje dolga sektorja države (48 % BDP; od tega 2 % BDP za občine) in obsega poroštev in jamstev (20 % BDP), ki so jih izdale enote sektorja države ter hkrati omejuje zadolževanje občin ter ZZZS in prepoveduje zadolževanje ZPIZ. Po ponovni proučitvi je bilo ugotovljeno, da je bila predlagana ureditev postavljena prestrogo, saj na obseg dolga ne vpliva samo zadolževanje temveč tudi  nižji BDP. 

Predlog spremembe ureditev v predlogu novele ZJF (predlog za amandma)

V predlagani spremembi 12.b člena predlagamo, da se vsebina določbe razdeli na dva dela. V novem členu 12.b se jasno določi fiskalno pravilo in mehanizem za omejitev dolga, medtem ko se omejitve glede obsega poroštev in jamstev kot potencialnega dolga sektorja države ter omejitve glede zadolževanja lokalnih skupnosti, ZPIZ in ZZZS določijo v posebnem, 12.ba členu.

Predlagan mehanizem za omejitev dolga v spremenjenem 12.b členu temelji na jasni povezavi med numeričnim ciljem, ki je določen z izdatkovnim pravilom, ter srednjeročnim fiskalnim ciljem, to je izravnanim ali presežnim strukturnim saldom sektorja države. Mehanizem avtomatično omogoča omejitev rasti dolga sektorja države.

V Sloveniji je izdatkovno fiskalno pravilo v uporabi od leta 2010. Fiskalno pravilo omogoča nadzorovano rast javnofinančnih odhodkov ter posledično srednjeročno doseganje uravnoteženega javnofinančnega salda, ki je neodvisen od ciklično pogojenega gibanja javnofinančnih prihodkov. Fiskalno pravilo je sestavljeno iz preventivnega in korektivnega dela. Preventivni del pravila določa, da javnofinančni odhodki naraščajo s trendno rastjo BDP. Korektivni del fiskalnega pravila zahteva dodatno zniževanje rasti odhodkov v času fiskalne konsolidacije. 

Predlagana omejitev dolga za Slovenijo izhaja iz veljavnega fiskalnega pravila in ga vsebinsko smiselno dopolnjuje na način, ki omogoča doseganje srednjeročnega proračunskega cilja. Zasnovana je  na naslednjih načelih: 

· načelo izravnanega strukturnega salda sektorja države;

· proti-ciklično delovanje korektivnega mehanizma;

· upoštevanje izjemnih dogodkov; 

· samosankcioniranje v obliki dodatnih ukrepov.

Upoštevaje navedena načela predlog 12.b člena zakona kot srednjeročni fiskalni cilj določa izravnan ali presežni strukturni saldo sektorja država (prvi odstavek). S tem, ko kot cilj opredeljujemo saldo sektorja država, zajemamo v skladu z metodologijo ESA ne le državni proračun, ampak vse štiri blagajne javnega financiranja in vse neposredne uporabnike državnega in občinskih proračunov in tiste pravne osebe, ki se več kakor 50-odstotno financirajo iz javnofinančnih sredstev. Med enote sektorja država sodijo tudi Slovenska odškodninska družba, Kapitalska družba v delu, ki pokriva obveznosti do ZPIZ, in D.S.U., družba za svetovanje in upravljanje, d. o. o.

Za doseganje in ohranjanje srednjeročnega fiskalnega cilja se določa fiskalno pravilo glede najvišje dopustne rasti javnofinančnih odhodkov. Dopustna raven rasti javnofinančnih odhodkov v razmerah, ko je dosežen srednjeročni fiskalni cilj ne sme preseči nominalne rasti potencialnega BDP. Če pa se v določenem letu beleži strukturni primanjkljaj, se najvišja dopustna raven rasti javnofinančnih odhodkov, dokler zgoraj omenjen cilj ni dosežen, zniža za ustrezen odstotek (drugi odstavek).

Višina znižanja dopustne rasti javnofinančnih odhodkov (prilagoditev) je odvisna od tega, kako visok je delež bruto dolg sektorja država v BDP. Višji kot je delež dolga sektorja država v BDP, večji je potreben napor za znižanje strukturnega primanjkljaja (tretji odstavek). Če je delež dolga sektorja država v BDP med 40 in 45,9 %, je potreben letni napor za znižanje strukturnega primanjkljaja pol odstotne točke BDP. Če je delež dolga sektorja država v BDP med 46 in 50,9 %, je potreben letni napor ene odstotne točke BDP itd. Praviloma se za ugotavljanje potrebnega napora za znižanje strukturnega primanjkljaja upoštevajo podatki o bruto dolgu sektorja države za preteklo leto, zato je potrebno dodatna omejitev javnofinančnih odhodkov v primeru, če bi napovedi za tekoče leto pokazale, da bi dolg sektorja države lahko presegel 60 % BDP (četrti odstavek). V tem primeru je pri določitvi dopustne višine javnofinančnih odhodkov treba upoštevati še dodatno prilagoditev  in sicer je treba v tem primeru poleg že določenega napora za znižanje strukturnega primanjkljaja zagotoviti še dodatno znižanje odhodkov, tako da dolg sektorja države ne bi presegel 60 % BDP.

V petem odstavku se določajo primeri, ko je dopustno odstopanje od prej predstavljene dinamike zniževanja strukturnega primanjkljaja. Ti primeri so določeni z evropskimi predpisi in jih povzemamo tudi v nacionalni zakonodaji. Odstopanja v dinamiki zniževanja strukturnega primanjkljaja, do katerih pride zaradi nepredvidljivih dogodkov, ki so omenjeni v petem odstavku, je potrebno odpraviti v srednjeročnem obdobju tako, da na srednji rok vzdržnost javnih financ ni ogrožena. Če pa pride do odstopanj od dinamike zniževanja strukturnega primanjkljaja iz drugih razlogov, pa je to odstopanje potrebno odpraviti že takoj v naslednjem proračunskem letu (šesti odstavek).

Za potrebe ugotavljanja ekonomskih kategorij, ki se uporabljajo za izvajanje fiskalnega pravila se uporablja metodologija ESA-95, to je metodologija, ki jo določa EUROSTAT in je enotna za celotno Evropsko unijo (sedmi odstavek).

Ker se pri določanju fiskalnega pravila in prilagoditvenega mehanizma uporabljajo izrazi, ki jih doslej pravno nismo definirali, se v osmem odstavku za potrebe izvajanja tega člena določajo definicije posameznih pojmov.

V novem 12.ba členu se določajo tisti ukrepi za zagotavljanje vzdržnosti javnih financ, ki so bili določeni že v prvotnem predlogu 12.b člena, pa jih novo besedilo 12.b člena ne povzema oziroma ne nadomešča. Vsebina teh ukrepov se ne spreminja glede na prvotno predlagane in zajema:

· omejitev izdajanja poroštev in jamstev enot sektorja države na 20 % BDP,

· določitev maksimalnega skupnega obsega zadolžitve občin (2 % BDP) ob ohranitvi dosedanjih omejitev zadolževanja posamezne občine,

· izrecno določitev prepovedi zadolževanja za ZPIZ in

· izrecno omejitev zadolževanja za ZZZS.

� http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/index_en.htm





