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ODLOČITVE REPUBLIKE SLOVENIJE

V ZVEZI Z ZADEVAMI EVROPSKE UNIJE

PREDLOG ZA OBRAVNAVO

I.

1. Zadeva EU: 

Naslov dokumenta v slovenskem jeziku: Predlog direktive Sveta o določbah za krepitev fiskalne odgovornosti in srednjeročne proračunske usmerjenosti v državah članicah
Naslov dokumenta v delovnem jeziku EU: Proposal for a Council Directive laying down provisions for strengthening fiscal responsibility and the medium-term budgetary orientation in the Member States
Datum dokumenta: 11.12.2017
Številka dokumenta: 15660/17 
Medinstitucionalna oznaka: 2017/0335(CNS)
Pri izdelavi predloga stališča so upoštevane še različice in priloge dokumenta EU: 

2. Vrsta odločitve RS: Stališče Republike Slovenije
3. Postopek sprejemanja zadeve EU v institucijah EU:

Postopek: Redni zakonodajni postopek 
Faza sprejemanja: Predlog Evropske komisije 
4. Pristojni organ EU: 

Svet  EU v sestavi: ECOFIN - Svet EU za ekonomske in finančne zadeve 

Delovno telo Sveta EU: A.01.a - Odbor stalnih predstavnikov (2. del), A.02 - Ekonomsko-finančni odbor
5. Organ, pristojen za dokončen sprejem stališča RS:
  Državni zbor
6. Pravna podlaga za obravnavo v Državnem zboru: 
 Vlada Republike Slovenije pošlje predlog stališča Republike Slovenije v odločanje Državnemu zboru Republike Slovenije v skladu s prvim odstavkom 4. člena Zakona o sodelovanju med državnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije. 
Pri delu v Državnem zboru bodo sodelovali:  mag. Mateja Vraničar-Erman, Gorazd Renčelj, mag. Saša Jazbec, Tilen Božič, mag. Miranda Groff-Ferjančič, Irena Roštan, dr. Katja Lautar.
7. Roki:

Predviden čas pričetka obravnave zadeve EU v institucijah EU: 23.01.2018
Predviden čas sprejema zadeve EU v institucijah EU: 30.06.2019
Rok za odziv organa: 20.2.2018
Rok za obravnavo na seji Vlade in njenih odborih: 1.3.2018
Rok za obravnavo predloga stališča RS v DZ: 16.3.2018

Predlog z obrazložitvijo za skrajšanje oziroma podaljšanje rokov: 
8. Organ, odgovoren za pripravo predloga stališča RS:

Organ: Ministrstvo za finance
Kontaktne osebe organa: Katja Lautar, Katja Novak
9. Delovna skupina Vlade, organizirana za posamezno področje zadev EU: 
DS35 - Strategija razvoja EU 

vodilni organ: MF - Ministrstvo za finance

vodja delovne skupine: Katja Lautar
Delovna skupina je predlog stališča RS obravnavala:  Ne
10. Predlog stališča RS je usklajen z organi:

Organ: Ministrstvo za zunanje zadeve
Kontaktna oseba organa: David Brozina
11. O predlogu stališča RS je bilo opravljeno posvetovanje z: 

12. Zahteva za obravnavo: na seji Vlade, na seji Odbora za gospodarstvo
	mag. Mateja Vraničar Erman

MINISTRICA


II.

PREDLOG

STALIŠČE RS
Na podlagi 21. člena Zakona o Vladi Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 24/05 – uradno prečiščeno besedilo, 109/08, 38/10 – ZUKN, 8/12, 21/13, 47/13 – ZDU-1G, 65/14 in 55/17) je Vlada Republike Slovenije sprejela naslednji sklep
A)

Republika Slovenija je sprejela (določila predlog)
Stališče Republike Slovenije
Vlada Republike Slovenije je sprejela na podlagi 49.h člena Poslovnika Vlade Republike Slovenije predlog stališča Republike Slovenije k zadevi Predlog direktive Sveta o določbah za krepitev fiskalne odgovornosti in srednjeročne proračunske usmerjenosti v državah članicah - 15660/17, ki se glasi:

Republika Slovenija pozdravlja cilje in namen predloga direktive, hkrati pa vzpostavlja dvom o ustreznosti, da se na področju proračunske politike, ki je že urejena z Direktivo Sveta 2011/85/EU sprejema nova direktiva, ki od vseh držav članic ponovno zahteva spremembo nacionalnih predpisov. 

Slovenija ugotavlja, da predlagana direktiva presega določbe pogodbe o Stabilnosti, usklajevanju in upravljanju v EMU. Poleg obveznosti, določenih s pogodbo namreč zahteva, da se med nacionalna fiskalna pravila vključi tudi zavezo po določitvi srednjeročnega cilja (MTO) ter omejitve izdatkov na podlagi merila rasti odhodkov iz pakta za stabilnost in rast za celotno obdobje trajanja mandata vlade. Slovenija aktivno sodeluje z Evropsko komisijo in se strinja, da se doseganje ciljev na srednji rok veže na mandat vlade in da se postavijo v strukturnem smislu dosegljivi in merljivi cilji. Kljub temu pa bi želeli opozoriti, da taka določba ne prinaša ne poenostavitve ne večje preglednosti kompleksnih pravil, ki so že v veljavi. Glede na to, da se spremembe določajo z direktivo, ki jo je treba prenesti v nacionalni pravni red, bo to državam povzročilo težave, saj bo treba spreminjati nacionalne predpise, predvsem zaskrbljujoče je spreminjanje predpisov, ki so sprejeti z 2/3 večino glasov vseh poslancev. V tovrstnih primerih je konsenz zelo težko doseči, posledica pa je lahko nepravočasna implementacija direktive EU. 

Poleg navedenega iz predlagane direktive ni jasno razviden vzrok zaradi katerega določbe Pakta za stabilnost in rast niso ustrezne, prav tako niso jasno izpostavljene dodane vrednosti predlagane direktive. Direktiva tudi ne pojasni, kako so upoštevane specifike držav članic oziroma kako naj se doseže soglasje o začetnem stanju strukturnega salda oziroma oddaljenosti od srednjeročnega cilja. Po veljavni ureditvi ni bilo potrebno podrobneje določati v nacionalnih proračunskih postopkih pojem sidra za vzdrževanje vzdržnih ravni dolga, niti se opredeljevali do metodologije izračuna sidra (oz srednjeročnega cilja – MTO in posledično do implicitnih obveznosti ter izračuna stroškov staranja).
B) (Za zakonodajne akte in odločitve politične narave)

POGLAVITNE REŠITVE IN CILJI PREDLOGA ZADEVE EU: 
EU se je na najhujšo finančno in gospodarsko krizo, ki je pred desetletjem zajela euroobmočje odzvala s sprejemom zakonodajnih svežnjev znanih kot »zakonodajni šesterček (pet uredb in direktiva, sprejeta v letu 2011) in »zakonodajni dvojček« (dve uredbi sprejeti 2013). Ne glede na sprejete predpise se je pri prizadevanjih za odpravo temeljnih vzrokov krize pokazalo, da je treba fiskalni okvir na ravni EU dopolniti z zavezujočimi določbami na nacionalni ravni, ki naj bi delovale kot trajen mehanizem proti nastanku čezmernih primanjkljajev. Interes držav članic, ki so se želele skupaj zavezati k sprejetju takih nacionalnih pravil  je privedel do sklenitve Pogodbe o stabilnosti, usklajevanju in upravljanju v ekonomski in monetarni uniji (PSUU), kot vmesne rešitve do vključitve pravil v ustrezne predpise.   

Najpomembnejši del Pogodbe o stabilnosti, usklajevanju in upravljanju v ekonomski in monetarni uniji (PSUU) je tako imenovani „fiskalni dogovor“. Iz njega izhaja obveznost pogodbenic, da z zavezujočimi in trajnimi nacionalnimi predpisi (po možnosti ustavnimi) uveljavijo pravilo o uravnoteženem proračunu v ciklično prilagojenem smislu. Pravilo v osrednjem delu preventivnega dela Pakta za stabilnost in rast vsebuje zahtevo po doseganju srednjeročnega proračunskega cilja (MTO). Komisija je predlagala vključitev vsebine PSUU v zakonodajo EU ob upoštevanju ustrezne prožnosti, ki je del Pakta za stabilnost in rast. Čeprav je bil fiskalni dogovor sprejet kot vmesna rešitev v času hude krize, je njegovo načelo popolnoma zavezujoče – spodbujanje odgovorne politike z izogibanjem čezmernim primanjkljajem je v interesu EU in euroobmočja.

Predlagana direktiva krepi fiskalno odgovornost in srednjeročno proračunsko usmeritev v državah članicah in si tako skupaj z že obstoječimi določbami Pakta za stabilnost in rast prizadeva doseči osnovni cilj fiskalnega dogovora, to je približevanje preudarnim ravnem javnega dolga. Predlagana ureditev bi v primerjavi s sedanjo medvladno ureditvijo tudi poenostavila pravni okvir ter zagotovila učinkovitejše in bolj sistematično spremljanje izvajanja in uveljavljanja fiskalnih pravil na ravni EU in na nacionalni ravni. Prav tako bi se zmanjšala morebitna tveganja podvajanj in nasprotujočih si ukrepov, ki so povezana s soobstojem medvladnih ureditev in mehanizmov, ki jih predvideva pravo Unije. Konsolidiran okvir, ki ga ureja pravo EU, bi tudi olajšal dosleden in usklajen razvoj fiskalnih pravil EU in nacionalnih fiskalnih pravil v okviru širšega procesa poglabljanja EMU.

Napredek pri približevanju preudarnim ravnem dolga zahteva, da letne proračunske odločitve sledijo stabilni usmerjenosti v doseganje in ohranjanje srednjeročnega proračunskega cilja. Proračunski načrt mora biti določen v smislu politik, ki so pod nadzorom vlade in ob upoštevanju gospodarskih razmer. Stabilna srednjeročna usmerjenost proračunskih politik se še ni v celoti uresničila, delno tudi zaradi izjemnih gospodarskih okoliščin, ki so prevladovale v času uveljavitve fiskalnega dogovora. Ker pa se gospodarski pogoji normalizirajo, je prišel čas, da se uresniči in okrepi, tako da se bodo lahko vse države članice uspešno približevale dogovorjenim ciljem. 

Člen 3 PSUU je materialna določba, njen namen pa je odgovoriti na potrebo po ohranjanju zdravih in vzdržnih javnih financ ter preprečevanju nastanka čezmernega javnofinančnega primanjkljaja in dolga. Nekatere  določbe PSUU so bile že vključene v pravo EU (zlasti z „zakonodajnim dvojčkom“ za euroobmočje) ostale pa bi zahtevale spremembe Pogodb ali pa niso primerne za vključitev iz različnih razlogov (npr. nekatere ponavljajo določbe zakonodaje EU). Posledično je „vsebina“, predlagana za vključitev v pravni okvir Unije, zgoščena v členu 3 PSUU.

V predlogu je za države članice določena obveznost, da morajo vzpostaviti okvir z zavezujočimi in trajnimi numeričnimi fiskalnimi pravili, ki so sicer skladna s fiskalnimi pravili, določenimi v okviru Unije, lahko pa zajemajo posebnosti, značilne za zadevno državo članico. Potrebna so učinkovita sredstva za odpravo nespoštovanja pravil in ugotovljene znatne odklone popraviti s samodejno sprožitvijo vnaprej določenega popravljalnega mehanizma. Iz navedenih razlogov predlagana direktiva predvideva sodelovanje neodvisnih fiskalnih institucij pri spremljanju spoštovanja okvira numeričnih fiskalnih pravil, vključno z ocenjevanjem ustreznosti srednjeročne proračunske usmerjenosti, ter pri spremljanju načina sprožitve in uporabe popravljalnega mehanizma. 

Podrobnejša obrazložitev stališča RS: 

Ključna naloga fiskalne politike je konsolidacija javnih financ, ki bo odpravila nakopičena strukturna neravnotežja. Fiskalna politika mora biti skladna z ekonomskim ciklom (fluktuacija ali gibanje gospodarske aktivnosti med obdobjem rasti (ekspanzije), in obdobjem stagnacije). Za oceno naravnanosti fiskalne politike RS razčleni javnofinančne prihodke, izdatke in saldo na strukturni in ciklični del. Strukturni primanjkljaj pokaže, kakšen fiskalni saldo bi dosegli samo zaradi učinkovanja ukrepov fiskalne politike, to je brez vpliva konjunkturnih dejavnikov. Spremembe strukturnega salda v zaporednih letih pa kažejo naravnanost fiskalne politike oziroma fiskalni impulz. Če se fiskalni impulz primerja s spremembami proizvodne vrzeli v istem obdobju, ki kaže spremembe v konjunkturnem ciklu, se lahko oceni fiskalni položaj oziroma cikličnost fiskalne politike.

RS izpostavlja, da ima vsaka država članica določeno fiskalno politiko oziroma pot do doseganja srednjeročnega cilja. Prav tako ima vsaka vlada mandat, da letno znotraj njenega mandata spremeni začrtano fiskalno politiko. Že samo opredeljevanje fiskalne politike in spoštovanje zavez (kot tudi pravil) zahteva srednjeročno naravnanost. Pri tem ni dvoma, da je ocenjevanje letne skladnosti fiskalne politike kot tudi njeno načrtovanje (doseganje zahtev) odvisno od doseženih rezultatov, ki pa so znani z zamikom. Osnove načrtovanja izhajajo iz negotovih neodvisnih napovedi. Breme razkoraka med napovedjo in doseženo ustrezno fiskalno potjo ne more biti razlog za dodatno zaostrovanje pravil in načrtovanja. Vsako fiskalno pravilo že po opredelitvi mora upoštevati vsaj srednjeročni vidik zasledovanja javnofinančnih ciljev in se na ta način izogniti procikličnemu delovanju javnofinančne politike. Ob upoštevanju načela previdnosti pri načrtovanju se je sicer nekajkrat izkazalo, da so bile gospodarske razmere ugodnejše od pričakovanih, kar pa se ne sme izkazovati kot problem. S tem povezano podcenjevanje prihodkov in posledično nizka načrtovana raven odhodkov sta pripomogla k lažjemu zasledovanju oziroma doseganju javnofinančnih ciljev. Pri tem pa je treba ugotoviti, da predvsem v negotovih razmerah in izključno s poenotenim modelom, v ocenah ni mogoče natančno ugotoviti, kje v ciklu se posamezna država članica na srednji rok nahaja.

Slovenija verjame, da je mogoče enake cilje doseči tudi z drugimi pravnimi instrumenti in ne zgolj z direktivo, saj kot že povedano, uveljavitev direktive zahteva od držav članic spremembe oziroma dopolnitve vseh nacionalnih predpisov, ki so jih države članice že sprejele za implementacijo Direktive Sveta 2011/85/EU in PDEU. RS je zahtevo po uravnoteženosti proračunov institucionalnih enot sektorja država prevzela zelo odgovorno in je pravila določila v Ustavi Republike Slovenije in ustavnem zakonu, ki se sprejemata z 2/3 večino vseh poslancev. To pa drugače povedano pomeni, da ni mogoče podpreti predpisa, ki predvsem v obdobju konjukture zahteva dodatno zaostrovanje nacionalnih predpisov, saj že sedaj veljavni predpisi striktno urejajo fiskalno odgovornost RS. Pri tem je pomembno, da je treba predvsem pri spremembah najpomembnejših predpisov upoštevati temeljne elemente pravne države med katere se uvršča načelo zaupanja v veljavnost in trajnosti zakonov zahteva za merljivo in predvidljivo ravnanje države do državljanov. 

Čeprav se RS zaveda pomembnosti dolgoročne vzdržnosti javnih financ, pa si bo v postopku obravnave predlagane direktive prizadevala za ureditev, ki ne bo zahtevala bistvenih odstopanj od začrtanih fiskalnih poti. Predvsem pa si bo prizadevala, da določila direktive ne bi zahtevala sprememb tistih nacionalnih pravnih aktov, ki se sprejemajo z 2/3 večino vseh poslancev.

Slovenija aktivno sodeluje z Evropsko komisijo in se strinja, da se srednjeročnost cikla veže na mandat vlade in da se postavijo v strukturnem smislu realno dosegljivi in merljivi cilji. Glede na izkušnje z izračunom merila rasti odhodkov RS ugotavlja, da merilo ne zagotavlja ne večje poenostavitve ne večje transparentnosti in razumljivosti. Tudi merilo rasti odhodkov je nepredvidljivo in visoko tvegano, vezano na strukturni saldo, izračune proizvodne vrzeli, četudi upošteva določene posebnosti (zmanjševanje odhodkov za nadomestila za brezposelnost, enkratne izdatke, povprečenje bruto investicij ali EU sredstev za investicije).

RS izpostavlja, da imajo manjše države članice specifike, ki kljub opozorilom v predlagani direktivi niso upoštevane. V matematičnem zapisu fiskalnega pravila se pojavlja parameter elastičnosti salda sektorja država na proizvodno vrzel, za katero so mogoče različne ocene, tudi glede na raven agregiranosti pri njenem ocenjevanju in oddaljenosti od srednjeročnega cilja (MTO). Prav tako merilo rasti odhodkov ne upošteva tveganj, ki bi lahko negativno vplivala na makroekonomsko stabilnost ter s tem na načrtovane prihodke in izdatke proračunov države, ker ne vsebuje natančnejšega opisa, kako naj bi se tovrstna tveganja upoštevala pri načrtovanju prihodkov in izdatkov, saj gre pri obeh le za točkovno oceno.

Srednjeročni fiskalni cilj (MTO) je osrednji kazalnik ureditve fiskalnega nadzora na ravni EU. V RS pa se v obdobju približevanja srednjeročnemu fiskalnemu cilju (Zakon o fiskalnem pravilu, 15. člen), uporablja tudi kot sodilo skladnosti srednjeročne uravnoteženosti javnih financ z določbami 148. člena Ustave RS. Srednjeročni fiskalni cilj (MTO) je tista vrednost strukturnega salda javnih financ, ki bi jo po določilih Pakta stabilnosti in rasti (SGP) morala Slovenija dosegati že v letu 2019 in je trenutno določena kot strukturni presežek javnih financ v višini 0,25% BDP. Osrednji element za izračun MTO je ocena stroškov povezanih s staranjem prebivalstva. Slovenija je zaradi demografske strukture z vidika javnih financ med najbolj izpostavljenimi državami EU. Projekcije do leta 2060 kažejo, da bi se izdatki za staranje v Sloveniji povečali iz sedanjih 24,7% na 31,5% BDP, največ med vsemi državami EU. Ob nespremenjenih politikah, ki so predpostavka teh izračunov, se torej srednje- in dolgoročni pritisk na javne finance hitro povečuje. 

Evropska Komisija bo v letu 2018 predstavila (potrdila spomladi 2019) novo oceno srednjeročnih fiskalnih ciljev (MTO). Glede na stanje vhodnih parametrov in veljavne sisteme na področju pokojnin, zdravstvenega varstva in dolgotrajne oskrbe ter stanje javnega dolga, na podlagi projekcij Ministrstva za finance RS ocenjuje, da se bo MTO za Slovenijo še zaostril. Po prvih preračunih bo morala RS z veliko verjetnostjo za financiranje prihodnjih stroškov zaradi staranja prebivalstva, izkazovati strukturni presežek v višini najmanj 0,5% BDP..  To pomeni še bistveno bolj zahtevno strukturno prilagoditev javnih financ in kratkoročno dodatno omejevanje javnofinančnih izdatkov (večji zahtevan letni fiskalni napor, še posebej ob izboljšanju položaja v ciklu in veljavni matriki po SGP glede potrebnih naporov), posledično pa  tudi doseganje znatnega nominalnega presežka v javnih financah. 

RS si bo tekom postopka prizadevala za določitev večje fleksibilnosti držav članic, prav tako pa  tudi za poenostavitev pravil. Predvsem pa si bo prizadevala, da določila predlagane direktive ne bi zaostrila dosedanjo začrtano fiskalno pot (ki bi lahko ogrozila okrepljeno rast) v RS. 

Posledično RS vlaga parlamentarni, proučitveni in splošni vsebinski pridržek zlasti glede besedil 3., 7. člena.
OCENA VPLIVOV IN POSLEDIC PREDLOGA ZADEVE EU: 
Vpliv na pravni red


Sprememba obstoječih aktov


Zakon o fiskalnem pravilu, Zakon o javnih financah


Priprava novih aktov


/

Posledice za proračun

Predlog direktive Sveta o določbah za krepitev fiskalne odgovornosti in srednjeročne proračunske usmerjenosti v državah članicah nima vpliva na proračun.
Vpliv na gospodarstvo

Predlog direktive Sveta o določbah za krepitev fiskalne odgovornosti in srednjeročne proračunske usmerjenosti v državah članicah nima vpliva na gospodarstvo.
Vpliv na javno upravo

Predlog direktive Sveta o določbah za krepitev fiskalne odgovornosti in srednjeročne proračunske usmerjenosti v državah članicah nima vpliva na javno upravo.
Vpliv na okolje

Predlog direktive Sveta o določbah za krepitev fiskalne odgovornosti in srednjeročne proračunske usmerjenosti v državah članicah nima vpliva na okolje.
Drugo

C)

Predstavniki RS, ki bodo zastopali stališče RS v institucijah EU: 
mag. Mateja Vraničar-Erman, Gorazd Renčelj, Žiga Lavrič, dr. Katja Lautar.

