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GOSPODARSKI SEKTORJI IN JAVNE FINANCEGOSPODARSKI SEKTORJI IN JAVNE FINANCE

Du{an Murn

1. UVOD

Celotno gospodarstvo je mogo~e razdeliti po razli~nih kriterijih na posamezne dele,
sektorje. V sestavku je namenjena osrednja pozornost metodolo{kim na~elom
razdelitve gospodarskih subjektov, ki temelji na njihovi vlogi ali funkciji v
gospodarstvu. ^e je razdelitev na tej podlagi korektna, lahko predstavlja
najustreznej{o podlago za sodobno makroekonomsko analizo. ^e metodolo{ka
vpra{anja niso ustrezno re{ena, postanejo vpra{ljivi tudi rezultati ustreznih analiz.
Kvaliteta analitskih dognanj se seveda odrazi v gospodarski politiki.

Na to temo opozarjamo zaradi njene aktualnosti v na{ih razmerah. Tranzicija
povzro~a v slovenskem gospodarskem sistemu {tevilne spremembe. Zaradi
spremenjenih pogojev gospodarjenja nastajajo nova zakonodaja, instrumenti in
institucije. Nekatere formalno-pravne institucionalne re{itve ote`ujejo spremljanje
u~inkov, kar bi bilo mogo~e tolma~iti tudi kot oviro za gospodarsko politiko. Na
konkretne institucionalne re{itve po svetu seveda v veliki meri vplivata stopnja
dose`enega razvoja in zna~ilnosti preteklega razvoja. Vendar pa se predvsem
razvitej{a gospodarstva pribli`ujejo re{itvam, ki omogo~ajo ni`je narodnogospodarske
stro{ke, ve~jo transparentnost in tudi ve~jo kredibilnost.

Najve~ pozornosti je v razpravi namenjeno lo~evanju javnofinan~nih funkcij in
institucij, v teoriji in v na{ih razmerah. Zaradi svoje posebne vloge morajo biti v
analizi sodobnega gospodarstva {e zlasti skrbno opredeljene in lo~ene funkcije
finan~nih in javnofinan~nih institucij. Razen tega `elimo opozoriti tudi na
(nerazre{eno) terminolo{ko vpra{anje: javni sektor ali dr`ava ali vlada.

BANKA
-------------------------------------------------------------------------------------------------------

SLOVENIJE
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2. OSNOVE

Do gospodarske transakcije pride, ko se spremeni lastni{tvo nad realnimi ali
finan~nimi aktivami, ali pa je med strankama posredovana storitev. V ve~ini primerov
so to transakcije zamenjave: blago in storitve se zamenjajo za finan~na aktiva (npr.
prodajo za denar), redkeje za drugo blago in storitve (barter), ali pa se ena
finan~na aktiva zamenjajo za druga (vrednostni papir se proda za denar). Finan~na
aktiva so, z redkimi izjemami (SDR in monetarno zlato) ter za razliko od realnih
aktiv, vselej obveznost nekoga drugega. Ve~ina transakcij je sestavljena iz dveh
tokov, v nekaterih primerih (npr. ko so prebivalstvu prizadetega obmo~ja posredovani
blago in storitve, ali ko zavezanci pla~ajo davke) pa  blago, storitve ali finan~na
aktiva nimajo protitoka. Tokovi tak{nih transakcij se skrivajo pod imeni kot so
transferji, transferna pla~ila, nepovratni transferji, enostranski transferji, donacije,
dotacije, darila idr. Zaradi simetrije je v tak{ni analizi drugi tok koristno ozna~iti kot
"ni~elni".

Za sleherno transakcijo sta potrebna gospodarska subjekta, transaktorja.
Makroekonomska statistika zajema vse transaktorje ter jih zdru`uje po vlogi v
gospodarstvu v razli~ne skupine. Tako se oblikuje po potrebah makroekonomske
analize ve~ ali manj po dolo~enih kriterijih ~imbolj homogenih sektorjev. V osnovi se
transaktorji lo~ijo po reziden~nosti. Nerezidenti se imenujejo tudi tujci, oziroma
rezidentje "ostalega sveta". Vsa podjetja, ki delujejo na nacionalnem ozemlju so
reziden~na, ne glede na to, ~e so delno ali v celoti last tujcev. Kriterij ni povezan z
nacionalnostjo ali lastni{tvom, temve~ s teritorijem.

Osnovna razdelitev gospodarstva se je razvila v nacionalnih ra~unih, nastalih pod
vplivom Johna Maynarda Keynesa od tridesetih let na{ega stoletja naprej. Nacionalni
ra~uni merijo po enotnih na~elih in na enotni podlagi dohodek in proizvodnjo vseh
sektorjev nacionalnega gospodarstva. Iz ena~b medsektorskih tokov je o~itno, da
lahko katerikoli sektor potro{i ve~, kot zna{ajo njegovi dohodki, le preko financiranja
s prihranki drugih sektorjev. Prese`no tro{enje vsega doma~ega gospodarstva je
mo`no le, ~e se financira s prihranki tujine, to se pravi s primanjkljajem pla~ilne
bilance.

Temeljni standard nacionalnih ra~unov je sistem Zdru`enih narodov (System of
National Accounts, SNA). SNA ra~uni razdelijo gospodarstvo brez ostalega sveta na
pet doma~ih sektorjev: (1) nefinan~na korporacijska in kvazi-korporacijska podjetja1,

                                           
     1 "Korporacijska podjetja so korporacije, delni{ke dru`be, kooperacije, dru`be z omejeno zavezo ter
druga finan~na in nefinan~na podjetja, ki imajo lastnosti podjetja na podlagi zakonodaje, administrativnih
odredb ali registracije ter ne glede na lastnike. Kvazi-korporacijska podjetja pa so razmeroma velika
navadna partnerstva, individualna lastni{tva in (nefinan~na javna) podjetja s kompletnimi ra~uni poslovnih
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(2) finan~ne institucije, (3) splo{no vlado (General Government)2, (4) privatne
neprofitne institucije, ki slu`ijo prebivalstvu in (5) prebivalstvo. Vsak od teh sektorjev
opravlja posebno funkcijo. Nefinan~na podjetja tako proizvajajo blago in nefinan~ne
storitve; finan~ne institucije zbirajo sredstva v svojih obveznostih ter jih preoblikujejo
in distribuirajo za financiranje dejavnosti drugih; neprofitne institucije opravljajo
proizvodnjo netr`nih storitev za dolo~ene skupine prebivalstva; prebivalstvo tro{i in
v~asih v vlogi nekorporacijskih podjetnikov tudi proizvaja nefinan~no tr`no blago in
storitve. Glavna funkcija splo{ne vlade pa je izvajanje javne politike preko
proizvodnje netr`nega blaga in storitev predvsem za skupno porabo in preko
transferja dohodka, financira pa se v glavnem z obveznimi dajatvami drugih
sektorjev.

Institucije gospodarstva in njihove dejavnosti pa je mogo~e razdeliti tudi glede na to,
v ~igavi lasti so in kdo jih nadzoruje. Podjetja in finan~ne institucije je tako mogo~e
razdeliti na tiste, ki so v lasti ali pod nadzorom vlade in tiste, ki to niso. Tiste
institucije, ki so v lasti ali pod nadzorom vlade se imenujejo nefinan~na javna
podjetja in javne finan~ne institucije in so skupaj s splo{no vlado uvr{~ene v SNA v
javni sektor.
                                                                                                                                                             
bilanc uspeha in stanja. Kvazi-korporacije so tudi vsa nekorporacijska podjetja - finan~ni posredniki in vsa
nekorporacijska podjetja v lasti nerezidentov."(A System of National Accounts, New York, 1968. str. 231 in
236).
     2 To terminolo{ko vpra{anje nima idealne re{itve. (i) Dejstvo je, da z odlo~itvijo za izraz vlada na
mestu angle{kega "government" re{imo mnoge probleme. Izraz ima v tem primeru le ekonomsko vsebino
(tako kot enako "slab" angle{ki izvirnik) in ne pomeni zgolj izvr{nega dela oblasti, ali to, da bi morale biti
vse javne funkcije zbrane pri izvr{nih oblasteh. (ii) Nekateri uporabljajo za "general government" sektor v
SNA izraz dr`ava, ki je pri nas tradicionalno povezan s pojmom javnih financ. V tem primeru bi imeli
"splo{no", "centralno" in {e "dr`avo na lokalni ravni". Za razliko od na{ih zakonodajalcev, ki dosledno lo~ijo
dr`avo in lokalne skupnosti, so tak{no re{itev sprejeli na Hrva{kem. Ne glede na razlike med jezikoma ne
poznamo njihovih argumentov (Ott, Stani}, [kreb 1992). Vendarle pa menimo, da je pri nas ta pojem bolj
povezan z lastnino, kot pa s funkcijo. L.Rupnik (1989) omenja npr. dr`avo v SNA kot nepodjetni{ko
organizacijo (po GFS pa je tudi nefinan~na). Tudi Flajs (1993) termina dr`ava ne uporablja dosledno. (iii) V
prora~unskem memorandumu se general government napa~no imenuje javni sektor (glej "public sector", SNA
9.47). Eden njegovih sestavnih delov je prora~un Republike Slovenije (integralnih prora~unov v strokovni
literaturi nismo na{li), ki pa ga je v tem primeru te`ko prevesti v angle{~ino. V lanskem memorandumu je
preveden kot "state budget", kar pomeni v GFS de`elni, regionalni prora~un, kakr{nega pri nas po razpadu
Jugoslavije ne premoremo ve~.
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Razdelitev sektorjev v za nas aktualnej{i evropski ina~ici nacionalnih ra~unov
(European System of Integrated Economic Accounts, ESA) je prikazana v tabeli 1.
Raz~lenitev ostalega sveta prepu{~amo posebnim analizam, tako da bodo v
nadaljevanju na{a tema doma~i sektorji.

Tabela 1Tabela 1: Sektorji in podsektorji ESA

Sektorji in podsektorji kode

Nefinan~na korporacijska in nekorporacijska podjetja S 10

Kreditne institucije* S 40

Centralnoban~ne oblasti S 41

Druge monetarne institucije S 42

Druge kreditne institucije S 43

Zavarovalna podjetja S 50

Splo{na vlada S 60

Centralna vlada S 61

Lokalne vlade S 62

Skladi socialnega zavarovanja S 63

Privatne  neprofitne institucije, ki slu`ijo prebivalstvu S 70

Prebivalstvo S 80

O stali svet S 90

^lanice Evropske skupnosti S 91

Institucije Evropske skupnosti S 92

Tretje dr`ave in mednarodne organizacije S 93

* Izraz se nana{a na finan~ne transakcije, sektor kreditnih institucij pa je skupaj s sektorjem zavarovalnih
podjetij agregiran v "nadsektor" kreditnih institucij in zavarovalnih podjetj (SS).
Vir: European System of Integrated Economic Accounts ESA. - Bruxelles, 1979, str. 25.

Pri makroekonomski analizi sodobnega tr`nega gospodarstva so se pokazale nekatere
pomanjkljivosti navedene statistike nacionalnih ra~unov. Nacionalni ra~uni merijo
transakcije po na~elu "zara~unane realizacije", neodvisno od trenutka pla~ila. Toda
posamezni sektorji imajo v gospodarstvu tako razli~no vlogo, da je zanje nujno
potreben diferenciran pristop. Za finan~no in javno finan~no statistiko so na primer
pomembni, ali edino prakti~no ugotovljivi trenutki izdatkov.

Pri natan~nej{i obravnavi denarne in fiskalne politike se je izkazala za pomanjkljivo
tudi sektorska razdelitev nacionalnih ra~unov. Funkcionalna razdelitev gospodarstva v
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SNA se je na primer pokazala kot premalo natan~na pri opredeljevanju finan~nih in
javnofinan~nih funkcij, ki pa so v sodobnem denarnem gospodarstvu izjemno
pomembne. Zaradi tak{nih razlogov je razvil Mednarodni denarni sklad statisti~na
sistema Money and Banking Statistics (MBS) ter Government Finance Statistics
(GFS). Pri tem je MDS izhajal iz statisti~nega sistema SNA ter prevzel po njem
{tevilne definicije in dolo~ila, ki niso v navzkri`ju z lastnimi vsebinsko specifi~nimi
analiti~nimi cilji.3

Sektorska raz~lenitev po MDS je prikazana  v  tabeli 2. Sektorja D in E  vklju~ujeta
postavki D1 in E1, ki sta zaradi  nekaterih zvez prikazani posebej. Na~elno med
sektorji obeh  sistemov (tj. SNA in IFS) ni tako velikih razlik kot med njunimi
raz~lenitvami transakcij. Brez te`av  lahko  najdemo ustrezne "pare" sektorjev.
Razvrstitev sektorjev z natan~nej{o opredelitvijo  funkcij  v IFS  ne posega v
konkretno institucionalno   ureditev, temve~  omogo~a   vsebinsko  analizo,  preko
 nje pa  tudi  mednarodno
Tabela 2:Tabela 2: Sektorizacija gospodarstva v IFS

A. Denarna oblast (Monetary Authorities)

B. Poslovne banke (Deposit Money Banks)

C. Druge ban~ne institucije (Other Banklike Institutions)

D. Neban~ne finan~ne institucije (Nonbank Financial Institutions)

D1. Javne neban~ne finan~ne institucije (Public Nonbank Financial Institutions)

E. Prebivalstvo (Households)

E1. Privatne neprofitne institucije za prebivalstvo (Private Nonprofit Instit. Serving Households)

F. Nefinan~na privatna podjetja (Nonfinancial Private Enterprises)

G. Nefinan~na javna podjetja (Nonfinancial Public Enterprises)

H. De`elne in lokalne vlade* (State and Local Governments)

I. Centralna vlada* (Central Government)

J. Tujina /nerezidenti/ (Foreign Sector /Nonresidents/)

Druge zveze sektorjev:

Denarni sistem /A+B/ (Monetary System)
Ban~ni sistem /A do C/ (Banking System)
Nedenarne finan~ne institucije /C+D/ (Nonmonetary Financial Institutions)
Ostali finan~ni sistem /B do D/ (Rest of the Financial System)
Finan~ni sektor /A do D/ (Financial Sector)
Privatni sektor /E+F/ (Private Sector)
Podjetni{ki sektor /F+G/ (Businesses)
Nefinan~ni javni sektor /G do I/ (Nonfinancial Public Sector)
Javni sektor /G do I+A+D1/ (Public Sector)

                                           
     3 Strokovnjaki si prizadevajo uskladiti sistema kjer je to mogo~e (glej IMF 1991).
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Splo{na vlada /H+I/ (General Government)
Drugi doma~i transaktorji /E do H/ (Other Domestic Transactors)
Ostalo doma~e gospodarstvo /C do H/ (Rest of the Domestic Economy)

*Vklju~no s skladi socialnega zavarovanja, ki delujejo na ustreznem vladnem nivoju.
Prirejeno po A Guide to Money and Banking Statistics in International Financial Statistics, Washington D.C.
1984. str. 7.

primerljivost. O razlikah med opisanima statisti~nima sistemoma bo nekaj govora tudi
v nadaljevanju, kjer smo sektorsko razdelitev po MDS ozna~ili po njegovi
Mednarodni finan~ni statistiki (International Financial Statistics, IFS).

V naslednjem poglavju podrobneje opredeljujemo sektorje IFS, ki zajemajo javne
funkcije, ali pa so z njimi povezane. Pojasnjena je njihova vloga in kriteriji
razvr{~anja gospodarskih subjektov. Posebna pozornost je namenjena kriterijem
sektorske uvrstitve v nekaterih mejnih primerih. V poglavju ne obravnavamo posebej
nefinan~nih privatnih podjetij in {ir{e opredeljenega prebivalstva (households).

Glavni u~inek vladnih operacij je financiranje vladnih potreb s strani drugih
sektorjev, med katerimi je {e posebno pomemben finan~ni sektor, vklju~no s
centralno banko. Zato ni primerno konsolidirati vladnih in javnih finan~nih institucij v
javni sektor, temve~ je javne finan~ne institucije primerneje analizirati kot del
finan~nega sektorja. Z drugimi besedami povedano to pomeni, da je za gospodarsko
politiko izredno pomembna jasna razmejitev u~inkov denarne in fiskalne politike,
sicer so mo`nosti njunega (so)delovanja zo`ene. Razen tega si zaslu`i to podro~je
pri nas posebno pozornost tudi zato, ker je {e vedno premalo poznano.

3. SEKTORIZACIJA JAVNIH FINANC

3.1. Splo{na vlada (General Government)

Vlado neke dr`ave sestavljajo javne oblasti s svojimi instrumenti, ki so uveljavljene v
politi~nem procesu ter uporabljajo na ozemlju ali na njegovih delih monopol prisilne
mo~i z namenom uresni~evanja javnih ciljev v gospodarski, socialni in politi~ni sferi,
anga`irane pa so predvsem v zagotavljanju javnih storitev, ki se lo~ijo od dejavnosti
drugih sektorjev po zna~aju, elementih stro{kov in viru financiranja (IMF 1986, str.
7).

Sektor splo{ne vlade (general government sector) ni definiran ne s pravnim, ne z
organizacijskim kriterijem, temve~ s funkcijo, ki jo izvaja. Glavna vladna funkcija je
izvajanje javne politike preko proizvodnje netr`nih storitev predvsem za skupno
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porabo (collective consumption) in preko transferja dohodka. Ta funkcija se financira
prete`no z obveznimi dajatvami drugih sektorjev.

Splo{ni vladni sektor sestavljajo podsektorji: (i) centralna vlada, (ii) de`elne,
provincialne ali regionalne vlade, (iii) lokalne vlade  in (iv) nadnacionalne institucije,
ki izvajajo na nacionalnem teritoriju funkcije, povezane z davki ali javnimi izdatki. V
tem sistemu ni posebnega podsektorja za dejavnosti socialne varnosti kot v SNA oz.
ESA, temve~ so ustrezne funkcije ali institucije vklju~ene v odgovarjajo~o raven
vlade. "Sistemi socialne varnosti" temeljijo na obveznih dajatvah zaposlenih in/ali
delodajalcev in zajemajo velike dele ali vso dru`bo. Mednje sodijo tudi pokojninski
skladi za vladne uslu`bence, s katerih nalo`bami v celoti upravlja vlada. V vladni
sektor pa nikakor ne spadajo pokojninski skladi, ki ne zajemajo velikih delov
prebivalstva in so zasnovani na prostovoljnosti ali na pogajanjih, namesto na vladni
odlo~itvi.

Ob svojih temeljnih funkcijah lahko opravlja vlada za dosego ciljev svoje politike {e
nekatere druge, pomo`ne funkcije. Potreba po statisti~nem spremljanju teh dejavnosti
povzro~a probleme v razmejitvi sektorja splo{ne vlade od drugih gospodarskih
sektorjev, ki opravljajo v~asih podobne funkcije. Ta problematika je razvidna iz
tabele 3 in opisana v nadaljevanju.

V sektor splo{ne vlade so uvr{~ene nekorporacijske4 gospodarske enote, ki prodajajo
blago in storitve drugim delom vlade, kar pomeni, da so pomo`nega zna~aja. Enako
velja tudi za tiste nekorporacijske enote, ki prodajajo v majhnem obsegu blago in
storitve ostalemu gospodarstvu. Razpolo`ljivi vladni prihodek ali vladne izdatke
pove~uje le razlika med prodajnim iztr`kom in operativnimi stro{ki tak{nih enot.
Vladne enote tudi prodajajo ostalemu gospodarstvu "predpisano" blago in storitve
(npr. potne liste ali sodne koleke), kot tudi tak{no blago, ki je potrebno za izvajanje
drugih vladnih funkcij (npr. muzejske razglednice ali seme s poskusnih farm).

V vladno statistiko so v vsakem primeru vklju~ene tipi~ne vladne funkcije, npr.
pobiranje davkov ali izdatki za javne namene, ~eprav jih morda izvr{ujejo javna
podjetja. Slednja izvajajo tak{ne operacije za vlado kot agencije, zato so izlo~ena iz
statistike podjetij.

Eno od najpomembnej{ih na~el IFS je, da se v okviru vladnega sektorja ne
opravljajo finan~ne funkcije. Zato je treba iz njega izlo~iti vse tak{ne enote ali
dejavnosti, ki se nahajajo institucionalno znotraj vlade. Ta izklju~itev finan~nih funkcij
je potrebna, da se ne bi me{ali rezultati vladnih ukrepov, ki odra`ajo vladno
poslovanje s finan~nim sistemom. Razlika med sektorjema splo{ne vlade in finan~nih

                                           
     4 MDS uporablja, tako kot SNA, definiciji korporacije in kvazikorporacije (opomba {t. 1).
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institucij bo podrobneje prikazana na primeru posameznih podsektorjev finan~nih
institucij.

Upravljanje z dr`avnimi mednarodnimi rezervami ter vplivanje na denarno ponudbo in
na preostanek denarnega ter finan~nega sistema sta v ve~ini dr`av funkciji centralne
banke. Po metodologiji IFS so uvr{~ene v podsektor denarnih oblasti vse funkcije
denarne oblasti, ne glede na to, katera institucija jih opravlja. Podobno razlikovanje
velja tudi za funkcije podsektorja poslovnih bank (deposit money banks).

V vladni sektor so po IFS vklju~ujeni le tisti posojilodajalci, katerih sredstva izvirajo
od vlade in "zbiralci prihrankov", katerih sredstva odtekajo avtomati~no k vladi, med
svojimi obveznostmi do strank pa nimajo niti vezanih depozitov, niti hranilnih vlog.
Zato zajema sektor vlade tudi sklade za stanovanjska posojila, ki prejemajo vsa
svoja sredstva od vlade.

V sektorizaciji funkcij finan~nih institucij se IFS razlikuje od SNA. Oba sistema
izklju~ujeta iz vladnega sektorja vse enote, ki se primarno ukvarjajo s sprejemanjem
obveznosti in nalaganjem v finan~na aktiva na trgu, Mednarodni denarni sklad pa
izlo~a poleg tega {e sprejemanje vezanih ali vpoglednih depozitov in izvajanje funkcij
denarne oblasti (podrobneje v ustreznem podpoglavju).

Splo{no vlado sestavljajo tudi neprofitne ustanove, ki slu`ijo predvsem prebivalstvu
ali podjetjem ter so v celoti ali prete`no financirane ali nadzorovane (v~asih pa tudi
soustanovljene ali soorganizirane) s strani javnih oblasti. Vladno financiranje ima
lahko obliko transferjev ali dovoljenj za zara~unavanje ~lanarin in pla~il za storitve
in publikacije, ki ne pokrivajo svojih stro{kov. Vladni nadzor pa vklju~uje efektivni
diktat politike, programov in dejavnosti, kot tudi podrobno predpisovanje poslovanja
tak{nih subjektov.

Vladni sektor je treba skrbno lo~iti ne le od drugih doma~ih gospodarskih sektorjev,
temve~ tudi od ostalega sveta. Nekatere dr`ave so odstopile nekatere svoje vladne
funkcije nadnacionalnim oblastem (na primer Evropski uniji), ki v dr`avah pobirajo
davke, ~eprav niso rezidenti. Z vidika pla~ilne bilance sodijo davki, zbrani za
nereziden~ne nadnacionalne oblasti in prejemki, prejeti za njihove izdatke v dr`avi,
med transakcije z ostalim svetom. Ker pa bi bil brez vklju~itve teh davkov in
izdatkov skupni obseg zbranih davkov in vladnih izdatkov v dr`avi podcenjen, se
pla~ila k nadnacionalnim oblastem in od njih evidentirajo na prehodnem ra~unu pri
splo{ni vladi, ki se imenuje ra~un podsektorja nadnacionalnih oblasti. Vlada brez
nadnacionalne oblasti se imenuje nacionalna, skupaj z njo pa doma~a vlada. V to
kategorijo ne sodijo druge mednarodne organizacije, ki se financirajo s prispevki ali
naro~ninami vlade ali s posojili.
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Sektor splo{ne vlade obsega tako po definiciji:

a. primarno nekomercialne funkcije svojih razli~nih delov, agencij in instrumentov;
b. sisteme socialne varnosti za velike dele skupnosti, ki jih odreja, nadzira ali

financira vlada;
c. tiste pokojninske sklade vladnih uslu`bencev, s katerih nalo`bami iz rezerv

upravlja izklju~no vlada, ki zaposluje te uslu`bence;
d. omejen obseg proizvodnih in komercialnih dejavnosti, ki jih opravljajo

nekorporacijske enote in ki zadovoljujejo interne vladne potrebe ali pa je njihov
proizvod v majhnem obsegu naprodaj javnosti;
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Tabela 3Tabela 3: Kriteriji razmejitve med sektorjem splo{ne vlade in drugimi sektorji v sistemu GFS

Drugi sektorji Sektor splo{ne vlade

Sektor nefinan~nih
korporacijskih in kvazi
korporacijskih podjetij

Privatna podjetja Javna podjetja Resorska podjetja Prodaja
predpisanega blaga
in storitev (npr.
potnih listov)

Postranske prodaje
drugim vladnim
funkcijam

Neve~inska last ali
nadzor vlade

Ve~inska last in/ali nadzor vlade in
prodaja blaga ali storitev javnosti v
velikem obsegu ali inkorporiranost

Pomo`na ali tista, ki
prodajajo javnosti v
majhnem obsegu

Sektor finan~nih
institucij

Podsektor denarne
oblasti

V celoti  Brez

Podsektor poslovnih
bank

Vse institucije, ki sprejemajo vezane
vloge, vklju~no z obveznostmi iz
vpoglednih vlog, ki jih sprejema vlada

 Brez

Podsektor zavarovalnic in
pokojninskih skladov

Vse institucije razen sistemov socialnega
varstva in pokojninskih skladov,
nalo`enih izklju~no pri delodajalcih

Sistemi socialnega
zavarovanja

Vladni pokojninski skladi, nalo`eni izklju~no
v okviru vlade-delodajalca

Podsektor drugih
finan~nih institucij

Institucije, ki lahko izbirajo oblike
nalo`b in obveznosti, ali pa sprejemajo
vezane ali hranilne vloge

Posojilnice pri vladnih skladih. Posojilnice, ki med obveznostmi
nimajo vezanih ali vpoglednih vlog, njihov izkupi~ek pa se
avtomati~no odliva k vladi

Privatne neprofitne
institucije za storitve
sektorju prebivalstva

Neprofitne institucije, ki jih vlada niti ne financira ve~insko in niti
ne nadzira efektivno

Neprofitne institucije, ki jih vlada prete`no financira in efektivno
nadzira.

Ostali svet Mednarodne organizacije,
ki v dr`avi ne pobirajo
davkov

Transakcije nadnacionalnih oblasti, ki v
dr`avi pobirajo davke

Prehodni ra~uni nasproti transakcijam nadnacionalnih oblasti, ki v
dr`avi pobirajo davke

Vir: A Manual on GFS, Washington D.C., 1986, str. 8.
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e. omejeno {tvilo finan~nih ustanov, ki jih sestavljajo posojilnice, ki dobijo od
vlade vsa svoja sredstva ter hranilnice, ki vladi avtomati~no posredujejo
obveznosti do drugih, ~e te nimajo oblike vezanih ali hranilnih vlog;

f. druge neprofitne institucije, ki slu`ijo prebivalstvu ali podjetjem ter jih v celoti
ali prete`no financirajo in nadzirajo javne oblasti ali pa slu`ijo predvsem
vladnim enotam; in

g. doma~e poslovanje nadnacionalnih oblasti, ki imajo pooblastila, da obdav~ujejo
na obmo~ju ve~ kot ene dr`ave.

3.2. Finan~ne institucije

Finan~ni sektor zajema po Mednarodnem denarnem skladu vse enote, ki se
ukvarjajo:
a. predvsem s sprejemanjem obveznosti in z nalo`bami na trgu;
b. s sprejemanjem vezanih, vpoglednih ali hranilnih vlog;
c. z izvajanjem funkcij denarne oblasti.

Transaktorji, ki ustrezajo tem pogojem so del sektorja finan~nih institucij in ne
splo{ne vlade. Ta lo~enost finan~nih funkcij je nujna, da se rezultati poslovanja
vlade, ki se normalno zrcalijo v vladnih odnosih s finan~nim sistemom, ne
zasen~ijo z zme{njavo obeh sektorjev. Le ~e so rezultati vladnih in finan~nih
dejavnosti povsem lo~eni, je mogo~e povsem lo~iti in uskladiti tudi fiskalno in
denarno politiko. Tak{na re{itev se razlikuje od SNA, ki pu{~a v vladnem sektorju
sprejemanje vpoglednih, vezanih in hranilnih vlog kot tudi izvajanje funkcij
denarne oblasti. Razlika je prikazana v tabeli 4.

Sektor finan~nih institucij sestavljajo glede na svoj vpliv na gospodarstvo denarne
(t.j. tiste, katerih obveznosti so v obliki denarnih vlog) in nedenarne institucije.
Denarne institucije zajemajo centralno banko ali denarne oblasti, kot tudi tiste
banke, katerih obveznosti vsebujejo vpogledne vloge in se obi~ajno imenujejo
poslovne banke. Nedenarne institucije obsegajo zavarovalnice, pokojninske sklade
in druge finan~ne institucije. Primarna funkcija finan~nih institucij je posredni{tvo
pri mobilizaciji in distribuciji prihrankov z ustvarjanjem finan~nih aktiv in s
sprejemanjem finan~nih obveznosti.

Podsektor denarnih oblasti ima vlogo izdajanja denarja, nadzora posojil, upravljanja
z mednarodnimi denarnimi rezervami ter vodenja splo{nega nadzora nad denarnim
sistemom. Te dol`nosti opravlja centralna banka ali podobne institucije. Zaradi
zgodovinskega razvoja opravljajo ponekod nekatere od teh funkcij institucije v
okviru same  vlade. To zajema na primer: (i) izdajanje kovancev in nizko
nominiranih bankovcev zakladnice; (ii) upravljanje z zlatom in deviznimi rezervami
v imenu zakladnice ali podobne druge institucije; (iii) uvrstitev transakcij z MDS
med vladne ra~une; ali (iv) vladno posredovanje med doma~imi dol`niki in tujimi
posojilodajalci, s prevzemanjem dolga drugih iz pla~ilnobilan~nih namenov. Ne
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glede na to, kje se tak{ne funkcije denarnih oblasti opravljajo, se {tejejo v IFS za
poslovanje podsektorja denarnih oblasti. Zato je treba vse transakcije tak{ne
narave izlo~iti {e v pripravi vladne finan~ne statistike in jih zamenjati z
transakcijami vlade z denarno oblastjo, ki predstavljajo tok sredstev med njima.
Dobi~ek, ki pripada vladi na podlagi seignioragea za izdane kovance, mora biti v
IFS tako kot dobi~ek centralne banke vklju~en med vladne prihodke.

Podsektor poslovnih bank sestavljajo finan~ne institucije, ki ne sodijo med denarne
oblasti, njihove obveznosti pa so predvsem vpogledne vloge, to se pravi vloge,
pla~ljive brez kazni ali omejitev na odpoklic al pari ter prosto zamenljive za ~eke
ali druga~e na voljo za pla~evanje. Razen institucij, ki se ukvarjajo z obi~ajnimi
dejavnostmi poslovnih bank, vsebuje ta podsektor {e zbiranje obveznosti v obliki
vpoglednih vlog zakladnice ali drugih vladnih teles. V~asih dajejo namre~
zakladnice kot del ban~nih dejavnosti posojila na podlagi zadol`nic za pla~ilo
davkov.
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Tabela 4:Tabela 4: Razlika med razvrstitvijo vladnih finan~nih funkcij v sektor finan~nih institucij v SNA in v GFS
DENARNE OBLASTI

Neto finan~ne nalo`be

SPLO[NA VLADA

Neto finan~ne nalo`be

POSLOVNE BANKE

Neto finan~ne nalo`be

ZAVAROVALNICE, POK.SKLADI
IN DRUGE FIN. INSTITUCIJE

Zlato
Gotovina in transfer. depoziti,
 obveznost:
 - reziden~nih institucij
 - ostalega sveta
Rezervna pozicija pri IMF
SDR
Drugi depoziti
Menice

Zlato
Nalo`be v tuja aktiva
  Gotovina in transfer. depoziti
  Rezervna pozicija v IMF
  SDR
  Menica
  Kratkoro~ne obveznice
  Dolgoro~ne obveznice
  Drugo

Gotovina in transferibilni depoziti
- rezden~nih institucij
- ostalega sveta
Drugi depoziti
Menice
Kratkoro~ne obveznice
Dolgoro~ne obveznice
Podjetni{ke delnice
Kratkoro~na posojila

Neto finan~ne nalo`be
Gotovina in transferibilni
depoziti
- reziden~nih institucij
- ostalega sveta
Drugi depoziti
Menice
Kratkoro~ne obveznice
Dolgoro~ne obveznice

Kratkoro~ne obveznice
Dolgoro~ne obveznice
Podjetni{k edelnice
Kratkoro~na posojila
Dolgoro~na posojila
Druga finan~na aktiva

Neto obveznosti

Druga tuja aktiva
Doma~a aktiva
  Gotovina in transfer. depoziti
  Drugi depoziti
  Menice
  Kratkoro~ne obveznice
  Dolgoro~ne obveznice
  Podjetni{ke delnice
  Kratkoro~na posojila
  Dolgoro~na posojila
  Lastnikov neto dodatek kapitalu  kvazi-korp.
javnih podjetij

Neto obveznosti

Dolgoro~na posojila
Druga finan~na aktiva

Neto obveznosti

Podjetni{ke delnice
Kratkoro~na posojila
Dolgoro~na posojila
Druga finan~na aktiva

Neto obveznosti

Gotovina, emisija centr. banke Gotovina, emisija zakladnice Transfer. depoziti
Drugi depoziti

Drugi depoziti
Menice

Transferabilni depoziti
Drugi depoziti
Menice
Kratkoro~ne obveznice
Dolgoro~ne obveznice

Menice
Kratkoro~ne obveznice
Dolgoro~ne obveznice
Kratkoro~na posojila
Dolgoro~na posojila

Menice
Kratkoro~ne obveznice
Dolgoro~ne obveznice
Podjetni{ke delnice
Kratkoro~na posojila

Kratkoro~ne obveznice
Dolgoro~ne obveznice
Kratkoro~na posojila
Dolgoro~na posojila
 Neto last. dele`

Podjetni{ke delnice Transferabilni depoziti Dolgoro~na posojila
Druge obveznosti

prebivalstva v rezervah pok.
skladov in

Kratkoro~na posojila zav. `ivlj. zav.

Dolgoro~na posojila Vezani in vpogledni depoziti Druge obveznosti

Druge obveznosti Drugi depoziti
Druge obveznosti

Opomba: ^rtkane so meje sektorjev SNA, polne pa meje sektorjev GFS.
Vir: A Manual on GFS, Washington D.C., 1986, str. 23.
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Podsektor zavarovalnic in pokojninskih skladov mobilizira s sprejemanjem
pogodbenih premij prihranke ter jih investira v druga aktiva. Zavarovalnice
vklju~ujejo delni{ke, vzajemne in druge institucije, ki zagotavljajo `ivljensko,
nezgodno, bolezensko, po`arno ali druge oblike zavarovanja. Organizacije, ki jih
ustanavlja vlada za zagotavljanje razli~nih oblik prostovoljnega zavarovanja, so del
podsektorja zavarovalnih dru`b ter pokojninskih skladov in ne vladnega sektorja.
Pokojninski skladi so obi~ajno organizirani s pogodbo med zaposlenimi in
delodajalci ter nudijo pokojnine posebnim skupinam zaposlenih z razli~nimi
podporami in prispevki. Imajo tudi neodvisno organizirane sklade, ki sodelujejo v
finan~nih transakcijah na kapitalskem trgu. Od pokojninskega sklada pa se lo~ijo
skladi socialne varnosti. Ti zbirajo obvezne dajatve zaposlenih in/ali delodajalcev
velikih delov ali celotne skupnosti ter jih ustanovi, nadzira ali financira vlada. Ti
skladi so del vladnega sektorja, tako kot pokojninski skladi za vladne uslu`bence,
ki nalagajo v vladne sklade.

Podsektor drugih finan~nih institucij zajema institucije, ki sprejemajo vezane ali
hranilne vloge, ali ki sodelujejo tako v sprejemanju nedenarnih obveznosti, kot v
nalo`bah za svoj ra~un na kapitalskem trgu in/ali v tujini. Hranilne vloge so
opredeljene kot obrestonosne obveznosti finan~nih institucij, ki niso vpogledne
vloge, izkazujejo pa se na primer v hranilnih knji`icah; v osnovi so zamenljive za
gotovino, ~eprav ima dol`nik formalno pravico zahtevati poprej{njo najavo dvigov.
Vezane vloge so obrestonosne obveznosti finan~nih institucij, ki niso zameljive za
pla~ilna sredstva, njihov dvig pa ima dolo~eno dospetje. Druge finan~ne institucije
vklju~ujejo hranilnice, razvojne banke, hipotekarne banke, stanovanjske zadruge ter
finan~ne in investicijske dru`be. Hranilnice (savings banks) so bile tradicionalno
omejene prete`no na zbiranje vezanih in hranilnih vloge malih var~evalcev, ki so
jih nalo`ile v ozek izbor finan~nih instrumentov, predvsem v vladne vrednostne
papirje in hipoteke. V mnogih dr`avah so tak{ne hranilnice raz{irile svoje
dejavnosti na sprejemanje vpoglednih vlog in sicer v zadostni meri, da jih je
mogo~e uvrstiti med poslovne ("denarne") banke. Kakor hitro sprejmejo te
institucije zadosti obveznosti v obliki transferibilnih depozitov, se uvrstijo po IFS
med poslovne banke (IMF 1984, str. 29). Posojilnice, ki ~rpajo vsa svoja sredstva
od vlade, ter nimajo mo`nosti zadol`evanja pri drugih, veljajo po IFS za del
sektorja splo{ne vlade. Tu gre za stanovanjske sklade, ki jih v celoti financira
vlada ter posojilne dejavnosti vladnih resorjev ali posebnih skladov v okviru vlade,
ki nimajo pravice sprejemanja vlog ali drugih obveznosti do javnosti. Organizacije
kot so razvojne banke, ki imajo bodisi obveznosti do drugih, bodisi pravico do
zadol`evanja izven vlade, ~eprav izvirajo vsa njihova sredstva od vlade, so del
sektorja finan~nih institucij in ne sektorja splo{ne vlade. Mednje sodijo npr.
po{tne posojilnice ter posojilno depozitne funkcije nekaterih zakladnic, ki se
zadol`ujejo pri strankah s kvazi-denarnimi instrumenti, ~eprav njihov izkupi~ek
avtomati~no prejema vlada. Podsektor drugih finan~nih institucij izklju~uje obvezno



zavarovanje in pokojninske sisteme in zajema vse subjekte, ki sprejemajo vezane
in hranilne vloge, ali pa imajo dovoljenje za zadol`evanje v nedenarnih
obveznostih ter za tr`ne nalo`be v finan~na imetja.

Lo~itev funkcij finan~nih institucij od vlade je mogo~a, ker (i) vodi obi~ajno
ve~ina enot, ki se na finan~nem trgu hkrati zadol`uje in nalaga za svoj ra~un v
finan~na aktiva, lo~ene ra~une, pa tudi ker so (ii) transakcije funkcij denarne
oblasti in depozitnih obveznosti ponavadi splo{no razpoznavne na vladnih ra~unih.
Pomen nefinan~nih transakcij teh enot in dejavnosti, na primer njihovih izdatkov,
pa obi~ajno ne opravi~uje naporov za njihovo izlo~itev iz vladne statistike, ~e
niso `e na razpolago.

Tako kot nefinan~na podjetja, so lahko finan~ne institucije v celoti ali prete`no v
lasti ali pod nadzorom vlade in so v takem primeru obravnavane kot javne
finan~ne institucije.

3.3. Nefinan~na javna podjetja

Nefinan~na javna podjetja so enote v vladni lasti ali pod vladnim nadzorom, ki
prodajajo javnosti v velikem obsegu industrijsko ali komercialno blago in storitve.
Lastnik in/ali nadzornik javnega podjetja se lahko nahaja na katerikoli vladni ravni.
Javna podjetja ne sodijo v sektor splo{ne vlade, nefinan~na javna podjetja tvorijo
del nefinan~nega korporacijskega in kvazi-korporacijskega podjetni{kega sektorja,
javne finan~ne institucije (t.j. finan~na javna podjetja) pa del sektorja finan~nih
institucij. Ve~inski dele` v njih ima lahko sama vlada, kot tudi druga nefinan~na
javna podjetja ali javne finan~ne institucije. Ve~insko vladno lastni{tvo in nadzor
ne moreta biti vselej kriterija uvrstitve enote v javni sektor, saj je mo`en
u~inkovit vladni nadzor preko manj{inske lastnine ali pa ravno obratno.

Javna podjetja lahko proizvajajo in prodajajo javnosti blago in storitve, kakr{ne
proizvajajo tudi privatna podjetja, ~eprav morda njihove prodajne cene ne zajemajo
polnih proizvodnih stro{kov ali pa zasledujejo druge cilje proizvajal~evega ali
potro{nikovega blagostanja (welfare). Javna podjetja sodelujejo v {irokem spektru
poslovnih dejavnosti. Javna podjetja so na primer nacionalizirane rudarske in
predelovalne enote, regionalni ali nacionalni pristani{ki objekti, ceste s pla~ilom
cestnine, po{tni uradi, loterije, gledali{~a, podjetja za najemanje stanovanj in
nereziden~ne zgradbe. Javna nefinan~na podjetja so lahko tudi `eleznica,
komunalne slu`be ali nacionalizirana industrijska podjetja v lasti ali pod nadzorom
vlade.

Nefinan~na javna podjetja ne sodijo v sektor splo{ne vlade, ker so njihove
dejavnosti druga~ne narave od vladnih in so z njimi povezani proizvodni,
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stro{kovni in finan~ni problemi nevladnega zna~aja. Poslovanje javnih podjetij je
vklju~eno v statistiko vladnega sektorja le v obsegu dejanskih pla~il vladi ali od
nje, obi~ajno kot pla~ilo vladi iz dobi~ka po odbitku lastnega dele`a ne le za
pokrivanje poslovnih stro{kov, temve~ tudi za kapitalske stro{ke in rezerve. Stanja
na ra~unih javnih podjetij in njihove finan~ne operacije niso vklju~eni v vladno
statistiko. Medtem ko je financiranje kapitalskih potreb resorskih podjetij vklju~eno
med dejavnosti mati~ne vlade, pa je financiranje kapitalskih potreb javnih podjetij
neodvisno od vlade.

Nefinan~na javna podjetja so torej na eni strani razmejena z resorskimi podjetji,
ki so nekorporacijska ali v glavnem niso udele`ena pri prodajah industrijskega ali
komercialnega blaga in storitev javnosti v velikem obsegu, na drugi strani pa s
privatnimi podjetji, ki niso v celoti ali prete`no v lasti ali pod nadzorom vlade.

Statisti~ni sistemi MDS zaradi razli~ne narave zajetih sektorjev - kot smo `e
omenili - ne predvidevajo posebnega "javnega sektorja", omogo~ajo pa
konsolidacijo splo{nega vladnega sektorja z nefinan~nimi javnimi podjetji v tim.
nefinan~ni javni sektor.

4. O SEKTORIZACIJI JAVNIH FINANC PRI NAS

Na{a gospodarska statistika se nahaja skupaj s celotnim gospodarskim sistemom
v procesu preoblikovanja. Njena dedi{~ina - registri, klasifikacije, metodologije itd.
so pri novih zahtevah le omejeno uporabni, ker je imel nekdanji statisti~ni sistem
druga~no logiko in namen. In kako je, ~e odmislimo terminolo{ke nedoslednosti, s
sektorizacijo gospodarstva? V primerjavi s predhodno opisanim modelom je uradno
sektoriziranje na{ega gospodarstva na splo{no {e vedno netransparentno in
neustrezno. Razdelitve temeljijo na osnovnem razlikovanju med "gospodarstvom in
negospodarstvom".5 Klasifikacija dejavnosti in panog po dolo~enem kriteriju seveda
ne more zadostiti potrebam funkcionalne makroekonomske analize. To pomeni, da
te vloge ne more opravljati niti precej ustreznej{a klasifikacija dejavnosti, evropski
NACE, ki bo kmalu predpisana tudi pri nas. Vendar `elimo tukaj opozoriti
predvsem na drug problem, na vse te`avnej{e lo~evanje funkcij posameznih
sektorjev v dejanskih institucijah na{ega gospodarstva. Pri tem se bomo omejili
na podro~je javnih financ. Razprava ima namen opozoriti na statisti~ne probleme;
relevantna statistika pa bi bistveno pripomogla tudi k argumentiranemu odlo~anju
o nemetodolo{kih institucionalnih vpra{anjih.

                                           
     5 Odlok o dolo~itvi gospodarskih in negospodarskih dejavnosti (Uradni list SFRJ {t. 14/77 in
18/80) na podlagi Odloka o enotni klasifikaciji dejavnosti (EKD) (Uradni list SFRJ {t. 34/76, 62/77, 72/80,
77/82, 71/83, 68/84, 76/85, 28/86, 72/86, 78/87, 63/88, 6/89, 29/90, 47/90).



Javne finance so se pri nas nekaj desetletij razvijale v veliki meri brez stika s
sodobnimi javnofinan~nimi dogajanji. Konec leta 1990 je bil sprejet Zakon o
financiranju javne porabe, ki s popravki {e velja.6 Z njim je bil na ostankih
samoupravnih interesnih skupnosti uveljavljen tako imenovani integralni prora~un.
S tem je ostal formalno izven slednjega le sistem pokojninskega in invalidskega
zavarovanja. Dejansko pa so takrat centralne (republi{ke) javne finance ohranile
{e precej zna~ilnosti biv{ih SIS, tedanji sekretariati so na primer ohranili
samostojne `iro ra~une in ra~unovodstva.

Leta 1991 je bil sprejet Zakon o zavodih.7 Opredelil je neprofitne institucije,
katerih dejavnosti sodijo predvsem na podro~je nekdanjih SIS. Na slednje
spominjajo tudi tripartitni sveti, ki upravljajo z zavodi. Zavodi, ki jih prete`no
financira ali nadzira vlada, sodijo po definiciji v statisti~ni sektor splo{ne vlade.
To velja tudi za Zdravstveni zavod, kakr{en je bil na za~etku leta 1992  izlo~en
iz enotnega prora~una. Poslovanje prostovoljnega zdravstvenega zavarovanja,
uvedenega leta 1993, bi moralo biti vsaj ra~unovodsko in statisti~no povsem
lo~eno od obveznega, ker je to profitna dejavnost iz sektorja drugih finan~nih
organizacij. Enako velja tudi za poslovanje prostovoljnega pokojninskega
zavarovanja, katerega bi bilo treba lo~iti od statistike preostalega dela sedanjega
zavoda.

V letu 1991 je bil ustanovljen republi{ki stanovanjski sklad, ki je v enotni
klasifikaciji dejavnosti uvr{~en med druge finan~ne organizacije (EKD 110109).
Prav tam lahko najdemo {e republi{ka sklada za razvoj in za razvoj malega
gospodarstva. Te institucije sodelujejo tako v sprejemanju nedenarnih obveznosti,
kot tudi v nalo`bah za svoj ra~un na kapitalskem trgu. Nalo`be so usmerjene v
doseganje dobi~ka, ki omogo~a namenska posojila javne politike. Njihov polo`aj je
protisloven. Dana posojila za namene javne politike so funkcija sektorja splo{ne
vlade, kar bi lahko rekli tudi za dejavnost izdajanja vrednostnih papirjev ali
drugega zadol`evanja na trgu. Te funkcije so tako kot nalo`be obveznega
zdravstvenega zavarovanja enakovredne dejavnostim zakladnice. ^e vzamemo kot
kriterij klasificiranja teh organizacij vpra{anje, ali izvirajo vsa njihova sredstva od
vlade, potem sodijo po IFS v sektor drugih finan~nih organizacij. Tak{ne posebne
javne ali kvazijavne finan~ne institucije (Liviatan 1993) obstajajo v skoraj vseh, {e
posebno pa v nerazvitih dr`avah. V razvitih dr`avah jih je v glavnem izpodrinilo
univerzalno ban~ni{tvo, ki zdru`uje dejavnosti poslovnega (zbiranje vlog in dajanje
posojil) in investicijskega ban~ni{tva (izdajanje, plasiranje in trgovanje s
podjetni{kimi papirji). Zato je ostalo mnogim industrijskim dr`avam le malo
mo`nosti za uveljavljanje svoje politike preko finan~nega sektorja. Dejavnost

                                           
     6 Zakon o financiranju javne porabe, Ur.l. 48/90, 34/91, 30/92, 7/93, 43/93 (Ust.sod. 52/92-2400).
     7 Zakon o zavodih, Uradni list 12/91.
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finan~nih institucij, katerih managerji izpolnjujejo naloge javne politike, naj bo
uvr{~ena v vladne ra~une.

Novoustanovljena Dru`ba za avtoceste8 ima zapisane med svojimi nalogami
finan~ni in`eniring, pripravljanje, organizacijo in vzdr`evanje avtocest, kot tudi
upravljanje slovenskih avtocest. Delni{ka dru`ba zbira sredstva iz razli~nih virov
kot so prora~un, posojila, cestnine, izdani vrednostni papirji, oddajanje dejavnosti
na avtocestah idr. V njej so o~itno zbrane funkcije splo{nega vladnega, kot tudi
javnega nefinan~nega in javnega finan~nega sektorja, ki jih mora natan~na
statistika med seboj lo~iti in ustrezno uvrstiti.

Predmet Zakona o gospodarskih javnih slu`bah9 so organizacije za proizvodnjo
javnih dobrin za zadovoljevanje javnih potreb "kadar in kolikor jih ni mogo~e
zagotavljati na trgu". Pridobivanje dobi~ka je pri tem "podrejeno zadovoljevanju
javnih potreb". Razen s ceno javnih dobrin se gospodarske javne slu`be
financirajo iz prora~unov. Delujejo na podro~ju energetike, prometa in zvez,
komunalnega in vodnega gospodarstva, gospodarjenja z drugimi vrstami naravnega
bogastva, varstva okolja in na drugih podro~jih gospodarske infrastrukture. Ni
jasno, zakaj proizvodov in storitev teh dejavnosti ne bi mogel zagotavljati trg.
Tak{ne organizacije kot tudi nacionalizirana industrija sodijo v IFS med nefinan~na
javna podjetja v prete`ni lasti ali pod prete`nim nadzorom vlade, ki pa na trgu
nimajo prednosti. Transferji med njimi in vlado imajo obliko dobi~ka ali izgube na
koncu obra~unskega obdobja. Toda javna lastnina naj bi ne bila zadostni kriterij
za razmejitev javnih podjetij od privatnih (Stella 1993). Kriterij bi moral temeljiti
tako na obna{anju podjetij (lo~itev tistih, ki se hitro odzivajo na tr`ne signale od
drugih, ki tega ne morejo), kot tudi na  njihovem vplivu na javne finance.

Izku{nje, da so podjetja v privatni lasti na splo{no ekonomsko u~inkovitej{a od
javnih, so mnoga tr`na gospodarstva vodile k privatizaciji (prodaji) javnih podjetij.
Pri nas zaradi splo{ne privatizacije najbr` res ni ~as za kaj takega. Zato pa se
pri nas dopu{~a nepla~evanje proizvodov javnih podjetij, kar se nadome{~a z
vi{jo ceno (ki ima enak u~inek kot vi{ja obdav~itev pla~nikov), morda pa se
sku{a nadomestiti tudi z oprostitvijo pla~evanja davka na dobi~ek.10

                                           
     8 Zakon o dru`bi za avtoceste v Republiki Sloveniji, Uradni list 57/93.
     9 Zakon o gospodarskih javnih slu`bah, Uradni list 32/93.
     10 Decembra je bil sprejet novi Zakon o davku od dobi~ka pravnih oseb. V obrazlo`itvi besedila
za drugo obravnavo (Poro~evalec Dr`avnega zbora 42/16.12.1993) je zapisana pobuda SDK, da bi bili
"javna podjetja in javni gospodarski zavodi zavezanci za davek od dela prihodka, ki ga dosegajo z
opravljanjem dejavnosti, za katere jim ustanovitelj (RS ali ob~ine) ne dolo~a cen ali tarif, ker so za ta
del v ugodnej{em polo`aju od ostalih pravnih oseb". Predlagatelj je pobudo zavrnil, "ker pripada po
zakonu o financiranju javne porabe republiki in ob~inam dobi~ek javnih podjetij, ki so jih ustanovile".
Richard Musgrave (1987) priporo~a da, naj bodo javna podjetja podvr`ena rednemu podjetni{kemu
davku. V dr`avah v razvoju ostajajo velika javna podjetja pogosto izven rednega dav~nega re`ima in
imajo posebne olaj{ave ali polo`aj. Tak{en polo`aj je povsem neza`eljen. Prednostni polo`aj {~iti javna



Iz skrajno decentraliziranega sistema "dru`benih financ" poznamo {tevilne
namenske izvenprora~unske sklade, kakr{nih je spet vse ve~ v na{ih javnih
financah. Pri tem gre v glavnem za osamosvajanje delov prvotno integralno
zami{ljenega centralnega prora~una. Sistem postaja spet vse manj enoten,
pregleden in obvladljiv. Z vsako novo institucijo te vrste se pove~uje {tevilo
subjektov, ki vodijo avtonomne fiskalne politike (politike izdatkov, nalo`b in
zadol`evanja). Omenili smo nekaj primerov samostojnega zadol`evanja na
kapitalskem trgu. Centralna vlada, kateri bi moral zagotoviti obvladovanje
prese`nih centralnih javnih virov `e sistemski zakon o javnih financah, sku{a
problem omiliti s finan~no represijo obveznega vlaganja v njene obveznice
(zajemanje prostovoljnih zavarovalnih premij je vsekakor sporno).11 V nadaljevanju
poglavja povzemamo razmi{ljanje A. Premchanda o samostojnih skladih (1989, str.
158-160).

Zagovorniki namenskih skladov menijo, da ti zagotavljajo neposredno zvezo med
stro{ki in koristmi obdav~itve. Z vidika zakonodaje naj bi vplivali na ve~jo
odgovornost in na ve~jo politi~no u~inkovitost alokacije virov. Od njih se
pri~akuje tudi bolj u~inkovito upravljanje, ker neodvisno delovanje pogosto vpliva
vzpodbudno na minimizacijo stro{kov in maksimizacijo storitev. Razen tega se
zaradi njih zmanj{uje negotovost pri sestavljanju letnega prora~una, kar olaj{uje
planiranje.

Vendar povzro~ajo namenski skladi na splo{no ve~ te`av, kot koristi.
Davkopla~evalcem se zdi zveza med pla~ilom davka in koristjo vselej {ibka.
Koristi so oddaljene in pomanjkljivo obvladovanje celotnega prora~una lahko ta
ob~utek {e okrepi. Razmah namenskih skladov zmanj{uje kredibilnost, ker ima
vlada "nerealen" prora~un in pomanjkljiv nadzor. Prevladovanje namenskih skladov
krepi pri njihovih upravnikih mentaliteto enklav in vpliva ob obilnih prihodkih na
pogosto zainvestiranje preko stvarnih mo`nosti. Zna~ilen je novozelandski primer
uporabe bencinskega davka za avtoceste. Zaradi namenskih skladov so imele pri
njih nekatere funkcije ve~ sredstev kot je bilo potrebno, druge pa premalo. S tem
so bile nacionalne prioritete nesorazmerno prizadete. Prerazporejanje sredstev od
namenskih skladov se je v te`kem fiskalnem polo`aju izkazalo za zelo te`avno.
                                                                                                                                                        
podjetja v konkurenci s privatnimi in manj{a njihovo primerjalno rentabilnost. Obdav~enje dohodka
netradicionalnih javnih podjetij z ozirom na njegove u~inke na u~inkovitost alokacije virov in razdelitev
dohodka je analiziral R.H.Floyd (1978). Tak{na podjetja delujejo pogosto v panogah, kjer se mehanizem
cen u~inkovito odziva na tr`ni signal, kar pomeni, da naj bi bili cilji njihovega obdav~enja enaki ciljem
obdav~enja privatnih podjetij. Razen na pove~anje vladnih prihodkov morajo davki vplivati {e na
u~inkovito uporabo virov, enakomerno porazdelitev dav~nega bremena (ter s tem mo`nega dohodka) in
na stabilno ter rasto~e gospodarstvo. Obdav~itev javnih podjetij naj bi imela prav tak namen, vendar
lahko posebnosti javne lastnine ter drugih vladnih politi~nih in socialnih ciljev znatno spremenijo u~inek
njihovega obdav~enja. Ve~je kot so netr`ne omejitve javnih podjetij na obdav~enem trgu, bolj omejeni so
u~inki davka in seveda obratno.
     11 O tem pi{e Tanja Markovi~ Hribernik: Upravljanje z javnim dolgom, izku{nje razvitih dr`av z
vidika na{ih potreb. - Ljubljana 1992.
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Ker je bil centralni nadzor zaradi prevladujo~ih namenskih skladov vse slab{i, so
agencije, ki so se financirale iz namenskih skladov, te`ile k osamosvojitvi. Zato so
za~eli Novozelandci v zgodnjih sedemdesetih letih namenske sklade red~iti.

Izbor namenskih skladov mora temeljiti na pragmati~ni oceni narave njihovih
namenov, njihove raz{irjenosti, koristi in slabosti. Njihova koristnost je neposredno
odvisna od raz{irjenosti namenskih skladov, od fleksibilnosti njihovega
managementa ter od njihovega razmerja do prora~unskih in nacionalnih prioritet.

5. NAMESTO SKLEPA

Za vladanje je zna~ilna transparentnost ali odprtost. Ta se nana{a na dostop
javnosti do informacij o vladnih transakcijah in na transparentnost procesa
odlo~anja. S tem vpra{anjem sta povezani narava in uporaba teh informacij, pri
~emer je slednja zelo odvisna od narave. Na splo{no je javnosti in zakonodajalcu
na voljo veliko informacij. Tako se razen obse`nih prora~unskih dokumentov
perodi~no tiska informacija o stanju javnih financ, na koncu fiskalnega leta pa se
cikel zaklju~i s predlo`itvijo zaklju~nih ra~unov. Seveda ni pomemben obseg,
temve~ vsebina in oblika informacije. Obi~ajno pa izgleda, kot da se informacija
ne pripravlja zato, da bi bila transparentna, temve~ zato, da bi bila prekrita s
tan~ico (Premchand 1993, str. 17).

Pri nas vodijo organizacije sektorja splo{ne vlade svoje ra~une po {tirih (in
javnega sektorja po petih) razli~nih ra~unovodskih izkazih. @e zaradi tega je
nemogo~e izvesti konsolidacijo kakr{no predvideva GFS, najprej v okviru
posamezne vlade dolo~ene ravni, zatem vsake ravni posebej in kon~no med
ravnemi, tako da ostanejo le {e tokovi ali stanja odnosov z drugimi sektorji. Zato
nastaja statistika na{ega sektorja splo{ne vlade brez eksplicitnega izra~una bilanc
lokalne in centralne vlade. Kljub vsemu omenjenemu pa je mogo~e v danih
razmerah za~etke vladne finan~ne statistike oceniti kot vzpodbudne in jih
pospremiti z upanjem na {e bolj{o prihodnost.
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