UMAR Poroéilo o razvoju 2007

41 Uginkovita in cenej$a drzava

3. Ucinkovita in cenejsa drzava

Usmeritve SRS v okviru tretje prioritete segajo na tri podro¢ja. Prvo je razvojno
prestrukturiranje javnih financ, ki obsega zmanjSanje javnofinan¢nih odhodkov
v delezu BDP za najmanj dve odstotni tocki, prestrukturiranje odhodkov v
smeri prioritet strategije in absorbcije sredstev EU ter celovito davéno reformo
s cilji razbremenitve dela, spodbujanja konkurencnosti in zaposlovanja ter
poenostavitve. Drugo je povecanje institucionalne konkurencnosti in
ucinkovitosti drzave, ki vkljucuje zmanjSanje lastniske vloge drzave v
gospodarstvu, izboljSanje kakovosti predpisov in zmanjSevanje administrativnih
bremen, uvajanje javno zasebnega partnerstva pri infrastrukturnih nalozbah in
javnih sluzbah ter bolj ucinkovito delovanje uprave. Tretje podrocje je
izboljSanje delovanja pravosodnega sistema z vecjo ucinkovitostjo in
zmanjSevanjem sodnih zaostankov.

3.1. Kakovost javnih financ®®

Znizevanje obsega izdatkov sektorja driava v primerjavi z BDP poteka skladno
z usmeritvami SRS®°. Potem ko se je delez odhodkov sektorja drzava v obdobju
upocasnjene gospodarske rasti ohranjal na ravni 48 % BDP, se je v ¢asu okrepljene
gospodarske rasti (2004—2006) dokaj enakomerno znizeval. Tako je bil leta 2006
za 1,8 o.t. nizji kot leta 2003. Sprejeta drzavna proracuna naj bi po uradnih ocenah
v letih 2007 in 2008 pomenila dodatno znizanje Se za okoli 2 o.t. K znizevanju
deleza izdatkov najbolj prispevajo izdatki za socialne transferje (zaradi postopnega
uveljavljanja pokojninske reforme, v naslednjih letih pa tudi zaradi spremenjenega
nacina usklajevanja socialnih transferjev), izdatki za obresti ter stroski delovanja
drzave (vmesna poraba in sredstva za zaposlene). Manj spodbudno je, da se ob
znizevanju skupnih odhodkov znizuje tudi delez javno financiranih investicij,
kar bo potrebno nadomestiti z vecjo vlogo javno zasebnega partnerstva. Letos
je bil oblikovan zakonodajni okvir, ki to omogoca, ve¢jih tovrstnih projektov pa
$e ni bilo.

V letu 2005 se je nadaljevalo znizevanje deleza izdatkov za ekonomske namene,
zdravstvo in socialno zaicito, povecali pa so se izdatki za izobraZevanje in
drzavotvorne naloge. Zadnji primerljivi podatki o strukturi celotnih javnofinan-
¢nih odhodkov glede na osnovne funkcije drzave’” so za drzave EU na voljo za

% Pojem kakovosti javnih financ, ki je povezan z vlogo javnofinanéne politike pri podpori strukturnim
reformam, je podrobneje opredeljen v lanskem porocilu (Poroéilo o razvoju 2006, str. 42). Kakovost
javnih financ v Poro¢ilu analiziramo z vidika njihove strukture, ne pa $e z vidika u¢inkovitosti porabe,
saj za to ni na voljo dovolj podrobnih podatkov.

% Pri analizi izhajamo iz uradnih podatkov SURS, pripravljenih na podlagi primerljive evropske metodologije
(ESR-95), za 2006 do 2008 pa iz uradnih ocen Ministrstva za finance (Program stabilnosti 2006).

7 Analiza t.i. funkcionalne strukture javnih izdatkov je omejena s pomanjkljivostmi podatkov, saj so le-ti
zaenkrat na voljo le na visoko agregirani ravni desetih podro¢ij in niso povsem usklajeni s podatki
nekaterih, z vidika razvoja, pomembnih podro¢nih statistik (izobrazevanje, raziskave in razvoj, socialni
izdatki). Ugotovitve glede strukture javnih financ se pomembno razlikujejo od lanskih tudi zaradi
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obdobje 2003-2004. Ugotovimo lahko, da je bila z vidika gospodarske rasti
struktura izdatkov v Sloveniji ugodnejsa kot v povprecju EU-15, vendar slabsa
kot v najhitreje rastoc¢ih drzavah. Slovenija je za t.i. “produktivne namene”
namenila ve¢ji obseg javnih izdatkov (v primerjavi z BDP) kot v povprecju drzave
EU-15. Izstopajo zlasti nadpovprecno visoki izdatki za izobrazevanje. Manj
ugodna je bila primerjava z najhitreje rasto¢imi drzavami EU, kjer Slovenija izstopa
zlasti po precej visjem delezu celotnih izdatkov v BDP, pa tudi po visjem delezu
izdatkov za socialno za$¢ito. V letu 2005 (zadnji razpolozljivi podatki za Slovenijo)
se gibanja iz preteklih let niso bistveno spremenila, sprejeti drzavni proracuni pa
predvidevajo povecanje sredstev za aktivno politiko zaposlovanja.

Na podrocju industrijske politike subvencije, predvsem za kmetijstvo, po
podatkih za obdobje do leta 2005, izrinjajo bolj dolgorocno usmerjene in za
konkurencnost spodbudnejSe izdatke®®. Ob znizevanju skupnih izdatkov za
ekonomske namene obseg subvencij moc¢no narasca (z 1,3 % BDP 2002 na 2,1 %
BDP 2005). Visji delez subvencij v BDP sta leta 2005 imeli le Avstrija in Danska,
povprecje EU pa je bilo precej nizje (1,1 %). To kaze na kratkoro¢no usmerjenost
industrijske politike, saj se intenzivneje izvaja s subvencijami kot z investicijskimi
transferji ali drugimi bolj dolgoro¢no usmerjenimi instrumenti. Na centralni ravni
(drzavni proracun) so absolutno najvecje in Se hitro rasto¢e subvencije za
kmetijstvo, gozdarstvo in ribistvo. Njihovo povecanje je bilo Se posebej izrazito
v letu 2005, tako da so Ze presegle polovico vseh subvencij (2004: 40 %, 2005:
51,8 %). Drugi nameni subvencij so se v letu 2005 posledi¢no znizali, od tega so
se ve¢ kot prepolovile subvencije za gospodarstvo, za okoli petino pa so se
znizale tudi subvencije, namenjene trgu dela in delovnim pogojem; mocno so
porasle le razmeroma majhne subvencije za znanost in tehnoloski razvoj. Taks$na
slika pomeni, da v okviru subvencij manj produktivni nameni izrinjajo bolj
produktivne. Sprememba, skladna z usmeritvami SRS, pa je bila dosezena v okviru
ozje opredeljenih izdatkov za drzavne pomoci, saj se je v letu 2005 njihov skupni
obseg zmanjsal, ve¢ pa jih je bilo namenjenih za podporo malim in srednjim
podjetjem ter regionalnim ciljem®.

Na podrocju obdavéitve so bili sprejeti ukrepi, ki skladno s strateskimi
usmeritvami zmanjsujejo obdavcitev dela. Sprejeta davéna reforma bo znizala
davéno obremenitev dela, ki je bila izpostavljena kot klju¢na konkurencna slabost
davénega sistema'®. Davek na izplacane place, ki je v letu 2005 prinesel za 1,8 %
BDP prihodkov, bo do leta 2009 postopno odpravljen. Spremembe na podrocju

vmesne revizije statisti¢nih podatkov (podrobneje gl. indikator Javnofinancni izdatki po funkcionalni
klasifikaciji (COFOG).

Industrijska politika obsega finan¢ne in nefinanéne ukrepe, s katerimi sku$ajo drzave vplivati na delovanje
trznih zakonitosti in spremembe gospodarskih struktur. Zaradi raznolikosti instrumentov, ki jih pri tem
uporabljajo, in pomanjkljivosti podatkov je obseg in intenzivnost industrijske politike tezko spremljati,
zato obicajno uporabljamo podatke o javnofinanénih izdatkih, zlasti o subvencijah in drzavnih pomoceh.

% Gl. indikator Drzavne pomoci.V preteklih letih smo se v analizi opirali predvsem na podatke o drzavnih

pomoceh, vendar so zaradi metodoloskih sprememb (neupoStevanje drzavnih pomoc¢i kmetijstvu,
namenjenih izvajanju skupne kmetijske politike EU; slabSe zajetje zaradi poviSanega praga, ko se subvencije
ne §tejejo za drzavne pomodi) postali manj uporabni.

190 Gl. indikator Ekonomska struktura davkov in prispevkov ter Poro¢ilo o razvoju 2006.
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dohodnine bodo v letu 2007 pomenile dodatno davéno razbremenitev dela za
priblizno 0,5 % BDP in pospesile gospodarsko rast za priblizno 0,3 o.t. Dodatno
spodbudo za gospodarsko aktivnost pa bo pomenilo tudi znizevanje stopenj
davka na dohodek pravnih oseb. Nizje stopnje naj bi kljub Siritvi osnove zmanjsale
obremenitev za 0,3 % BDP do leta 2008'". ZmanjSanje davéne obremenitve dela
se delno nadomesca z zvisanjem trosarin, v vecji meri pa z znizanjem javnofinan-
¢nih odhodkov.

3.2. Institucionalna konkurenc¢nost

Na podrocju privatizacije ni velikih premikov. DrZzava ostaja med
najpomembnejSimi lastniki slovenskega gospodarstva. Po podatkih za konec
leta 2005 si med delniskimi druzbami, ki so vpisane v KDD (torej ne samo tiste, ki
so uvrscene na Ljubljansko borzo), najvecje lastniske deleze delijo privatna
nefinan¢na podjetja/organizacije s 30 %, javni sektor s 23 %, individualni
investitorji/gospodinjstva z 18 %, privatna financna podjetja s 16 % in tuji
investitorji s 13 % (FESE, 2006). Tabela 1 kaze tendenco upadanja deleza javnega
sektorja v lastnistvu delniskih druzb, vendar je Slovenija med drzavami EU takoj
za Litvo (27,3 %) na drugem mestu po deleZzu javnega sektorja v lastniStvu
delniskih druzb. V letu 2006 je bil z uvrstitvijo delnic Telekoma zacet proces
privatizacije tega podjetja, med vecjimi transakcijami pa velja omeniti prodajo
drzavnega deleza Slovenske industrije jekla v letu 2007.

Tabela 1: Porazdelitev lastniSkega kapitala delnisSkih podjetij v KDD v obdobju 1998-2005, v %

1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Privatna nefinanéna podjetja/organizacije 9,0 12,6 21,2 19,5 20,2 255 24,8 29,3
Javni sektor 29,6 33,4 245 26,2 17,8 17,7 16,8 233
Individualni investitorji/gospodinjstva 33,7 28,9 23,4 19,7 25,1 25,8 21,5 18,1
Privatna finan¢na podjetja 22,5 221 26,5 24,7 244 23,0 249 15,9

Tuiji investitoriji

5,2 3,0 44 9,9 12,5 8,0 12,0 13,4

Vir: Share Ownership Structure in Europe 2004 (FESE), 2006.

Umikanje Kapitalske druzbe in Slovenske odskodninske druzbe iz lastnistva
gospodarskih druzb poteka postopno. Vlada je lani sprejela program umika
drzave iz gospodarskih druzb, v katerih ima Republika Slovenija posredno
lastnistvo preko SOD in KAD. Cilj programa je s postopno prodajo delezev
preoblikovati KAD in SOD v portfeljska vlagatelja, ki v druzbah ne bosta imela
toliko visokih deleZev, da bi lahko vplivala na poslovne odlocitve. Program je za
nalozbe v druzbe, ki ne kotirajo na borzi, dolo€il skrajni rok prodaje dve leti in pol,
za deleze v druzbah, ki kotirajo na borzi, pa dve leti. Izjema je 18 nalozb
strateSkega pomena, za katere skrajni rok prodaje ni dolocen. Tabeli 2 in 3 kazeta
dinamiko umikanja KAD in SOD iz lastnistva podjetij. Stevilo gospodarskih
druzb, ki jih imata v svoji bilanci stanja, se je v obdobju 2004-2006 zmanjsalo z
265 na 162 pri KAD in s 179 na 102 pri SOD (aktivne nalozbe). To sicer kaze na

100 Podrobneje gl. Jesensko porocilo 2006.
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postopno umikanje iz lastniStva podjetij, vendar oba sklada Se naprej ostajata
pomemben akter v Stevilnih najvecjih slovenskih podjetjih.

Tabela 2: Kapitalska druzba: Pregled kumulativnih prodaj in stanja (na dan 31. 12.) v obdobju

1999-2006
1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006'
V celoti prodane gospodarske druzbe - kumulativno 553 862 945 997| 1043| 1093, 1127| 1181
St. gospodarskih druzb v bilanci stanja konec leta? 735 458 385 353 312 265 210 162

Vir: Kapitalska druzba.
Opombe: 'Ocena. 2Zman3anje Stevila gospodarskih druzb v bilanci v posameznem letu je lahko manjSe od $tevila prodaj v istem letu zaradi
naknadne pridobitve (brezplacni prenosi, menjave, nakupi ipd.) novih deleZev.

Tabela 3: Slovenska odSkodninska druzba: Pregled stanja kapitalskih nalozb in prodaj v
obdobju 2004-2006

STANJE PRODAJE

Stevilo aktivnih Stevilo et e

Konec leta Stevilo nalozb o V letu prodanih? vrednost nalozb
naloz o a

nalozb (mio SIT)
31.12.2004 227 179 2004 43 18.247
31.12.2005 194 151 2005 37 26.759
31.12.2006 134 102 2006 57 20.419

Vir: Slovenska odskodninska druzba.
Opombe: 'Kapitalske nalozbe v druzbe, ki niso v postopku ste¢aja, in kapitalske nalozbe, za katere ni podpisana pogodba o prodaji.
2 Podpisana pogodba o prodaji.

V' letu 2006 so bili narejeni prvi koraki k oblikovanju celovite politike boljsega
reguliranja'?. Vlada je s spremembo poslovnika predlagateljem predpisov
nalozila pripravo obvezne predhodne presoje uc¢inkov predpisov. Sprejeta je bila
osnovna metodologija za pripravo in spremljanje Izjave o odpravi administrativnih
ovir in sodelovanju zainteresirane javnosti, ki dosledneje uposteva nacela dobrega
reguliranja ter zahteva od predlagatelja predpisa, da poroca o opravljenem
posvetovanju z zainteresirano javnostjo. Izboljsane so bile tudi moznosti za
sporocanje mnenj o predlogih prek spletnih strani. Napredek na podroc¢ju boljsega
reguliranja ugodno ocenjuje tudi poro¢ilo SIGMA 2006, ki hkrati tudi ponuja
smernice za razvoj boljSega reguliranja v Sloveniji v prihodnje'®.

Napredek je bil narejen tudi na podrocju ;manjSevanja administrativnih ovir.
Izvedene so bile nekatere posodobitve in (e-)poenostavitve administrativnega
in poslovnega okolja (npr. uvedba pristopa »vse na enem mestu« za samostojne

122 Regulacije pomenijo pravne ali administrativne instrumente za dosego ciljev politik. Za veéjo jasnost
pojem regulacije obCasno zamenjuje pojem zakonodaje oziroma predpisov.

13 SIGMA (Report on the Assessment of Regulatory Management Capacities of Slovenia 2006) ugotavlja,
da je v Sloveniji potrebno povecati javno komunikacijo o pomenu boljSega reguliranja in krepiti
sodelovanje civilne druzbe pri pripravi politik in predpisov. Priporo¢a tudi razmejitve postopkov
oblikovanja politik od postopkov oblikovanja zakonskih predlogov. Hkrati ocenjuje, da je v Sloveniji
potrebno razviti kulturo reguliranja, ki bo za dosego javnih ciljev sprva poiskala mozne alternative

reguliranju.
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podjetnike). Poenostavljena je bila davéna zakonodaja, uveljavljen nov zakon o
gospodarskih druzbah'*™, sprejeta je bila novela zakona o sodnem registru. V
postopku predhodne ocene administrativnih bremen, kjer igra pomembno vlogo
tudi Svet za gospodarstvu prijazno javno upravo, je bilo zavrnjenih priblizno
dvajset odstotkov predlaganih predpisov. Vlada izvaja tudi pragmati¢no naravnan
program odprave administrativnih ovir v obstojeci zakonodaji'®. Na podro¢ju
upravnega poslovanja pa poenostavitev prinasa zlasti nov portal elektronskih
storitev javne uprave, ki omogoca objavo opisa storitev, ki jih drzavni organi
ponujajo drzavljanom, ter elektronsko izmenjavo dokumentov oziroma obrazcev.

Opisane spremembe na podrocju boljsega reguliranja se v agregatnih indeksih
konkurencnosti Se niso odrazile. Zadnja porocila najvidnejsih institucij, ki se
ukvarjajo z ocenjevanjem konkurencnosti drzav, ugotavljajo, da ostaja uvrstitev
Slovenije med drzavami EU nespremenjena, v globalni primerjavi pa izgubljamo
mesta predvsem zato, ker nekatere drzave napredujejo hitreje od nas'®. Zadnji
porocili IMD in WEF temeljita na podatkih za leti 2004 in 2005 ter anketah med
poslovodnimi delavci z zacetka leta 2006 in sta zaradi velikih metodoloskih razlik
med seboj le pogojno primerljivi. Kot glavne prednosti Slovenije izpostavljata
podrocja makroekonomije, izobrazevanja in zdravja, najvecje slabosti pa
ugotavljata na podrocjih ucinkovitosti trga in poslovne zakonodaje, inovacij ter
splosne naravnanosti in vrednot.

3.3. Ucinkovitost pravosodja

V letih 2005 in 2006 se je nadaljevalo postopno zmanjsevanje Stevila nereSenih
zadev in krajSanje postopkov. V letu 2005 se je Stevilo nereSenih zadev zmanj$alo
na vseh sodiscih, za leto 2006 pa nase ocene kazejo, da se je Stevilo nereSenih
zadev ponekod zmanjSevalo, drugje pa narasc¢alo'”’. Podobno sklepamo tudi za
sodne zaostanke in to tako pri pomembnih kot pri nepomembnih zadevah!®s. Ze
nekaj let se zmanjsuje tudi trajanje postopkov, in sicer tako za pomembne kot za
nepomembne zadeve. IzboljSanje ucinkovitosti sodnega sistema je pomembno
tudi z gospodarskega vidika, saj se podjetja, kadar se ne morejo zanesti na
sodno varstvo, zatekajo k manj uéinkovitim, a bolj varnim nac¢inom poslovanja.
S tem je tudi otezen vstop na trg novim ponudnikom, saj se ne morejo vkljuéiti v

194 Novi zakon prispeva k lazjemu poslovanju podjetij: poenostavlja ustanavljanje d.o.o. in preoblikovanje
s.p.; uvaja prostovoljni institut obrazca druzbene pogodbe, ki ne zahteva notarske overovitve; druzba se
lahko ustanovi le s stvarnimi vlozki ali stvarnim prevzemom; znizal se je najmanj§i znesek osnovnega
kapitala na 7.500 evrov; nove dolo¢be o moznosti statusnega preoblikovanja podjetnika v kapitalsko
druzbo.

15V skladu s programom za leto 2006 je bilo v celoti realiziranih 12 ukrepov. Veéina ostalih je v postopku
usklajevanja s pristojnimi ministrstvi in zainteresirano javnostjo, konec novembra pa je MJU pripravilo
predlog programa ukrepov za leto 2007. Posamezni ukrepi, za katere so potrebne vecje sistemske
spremembe, imajo roke za realizacijo postavljene v leto 2007 oziroma 2008.

106 Podrobneje gl. indikator Agregatni indeksi konkurencnosti drzave in tudi prikaz podatkov iz ocene
enostavnosti poslovanja, ki jo pripravlja Svetovna banka (Ekonomsko ogledalo, 12/2006).

107 Podrobneje gl. indikator Sodni zaostanki.

108 Podrobneje gl. indikator Sodni zaostanki.
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ze izoblikovana neformalna omrezja, ki ob neuéinkovitem sodnem sistemu
ponujajo nadomestno varnost'®.

Dodatno izboljsanje razmer bo odvisno od uspesnega izvajanja programa za
zmanjsSevanje sodnih zaostankov. V prvem letu izvajanja “projekta Lukenda” je
bil poudarek na pripravi novih ali spremenjenih zakonskih resitev''®. Z letom
2007 je zacel veljati zakon o varstvu pravice do sojenja brez nepotrebnega
odlasanja, ki omogoca, da drzavljani odSkodnino za predolge sodne postopke
uveljavijo ze v okviru domacega pravnega sistema. Na sprejetje cakata tudi dva
pomembna procesna zakona (o kazenskem postopku in o pravdnem postopku),
od katerih je odvisno, kako uéinkovito bodo potekali postopki na slovenskih
sodisc¢ih v prihodnje. Potekajo tudi aktivnosti za izboljSanje prostorskih in
organizacijskih pogojev dela sodis¢, skupaj z informatizacijo ter najemanjem
novih sodnikov in sodnega osebja.

Ceprav se stanje izboljsuje, primerjava ucinkovitosti sodstva v Sloveniji s
polozajem v drugih drzavah ni spodbudna. Svetovna banka v svoji vsakoletni
analizi stroSkov poslovanja v posameznih drzavah spremlja tudi Cas trajanja ter
Stevilo dejanj, ki jih je potrebno opraviti za vpis nepremi¢nine v zemljisko knjigo,
ter trajanje postopkov v zadevah, kjer gre za izterjavo pogodbenega zneska''!.
Slovenija je bila pri vpisovanju nepremicnin v zemljisko knjigo leta 2005 med 175
drzavami na 93. mestu, leto kasneje pa Se Stiri mesta nize. Pri izterjavi pogodbenih
dolgov je Slovenija sicer napredovala za eno mesto (na 85. mesto), vendar ni
spodbudno, da je potrebno opraviti 25 posameznih dejanj, da upnik pride do
dolga ter da celotna procedura v povpre¢ju traja 1350 dni. Tudi naSa analiza
nereSenih zadev je pokazala, da se razmere na podrocju izvrsbe niso izboljsale,
pricakuje pa se, da se bodo zacele izboljSevati z letos predvideno informatizacijo
izvrSilnega postopka. Lahko zaklju¢imo, da se kljub temu da se Stevilo neresenih
zadev ter sodnih zaostankov v Sloveniji zmanjsuje, v primerjavi z drugimi drzavami
stanje ne izboljSuje bistveno, kar slabi konkurenc¢nost drzave in povzroca
neucinkovitost gospodarstva.

199 Johnson, McMillan in Wudroof (1999) so z empiri¢no analizo ugotovili, da so dolgoro¢ne pogodbe
oziroma navezanost na doloCenega dobavitelja do dolo¢ene mere substituti za neucinkovit sodni sistem,
kar lahko povzro¢a neucinkovitosti v gospodarstvu. Na primer, ko so gospodarske druzbe v Stirih
tranzicijskih drzavah vprasali, ¢e bi bile pripravljene zamenjati svoje dobavitelje, ki jim zaupajo, ¢e bi
jim novi dobavitelj ponudil 10 % nizjo ceno, se jih je za to odlo¢ilo samo 37,9 % (45 % pa bi kupovalo
od obeh). Navedeno kaze, da imajo nove druzbe do doloCene mere otezen vstop na trg, druzbe, obstojeci
dobavitelji, pa imajo »zas¢iten« polozaj predvsem zaradi neucinkovitega sodnega sistema.

10 Porocilo o izvajanju ukrepov v skladu s projektom Lukenda od 12. 12. 2005 do 12. 12. 2006.

' Za podrobne informacije gl. http://www.doingbusiness.org/.



