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V okviru projekta LIFE Podnebna pot 2050! je bilo pripravljeno Podnebno ogledalo 2020,
dokument, v katerem so predstavljene glavne ugotovitve spremljanja izvajanja ukrepov za
zmanijSanje emisij toplogrednih plinov (TGP) za leto 2019. Pripravljene strokovne podlage hkrati
vkljuujejo vse elemente vsebine, potrebne za pripravo Cetrtega letnega poroéila o izvajanju
Operativhega programa ukrepov zmanjSanja emisij toplogrednih plinov do leta 2020 (v
nadaljevanju OP TGP), kot so ti opredeljeni v samem OP TGPZ,

Podnebno ogledalo sestavlja vec zvezkov:

o , Kjer so izpostavljena glavna priporoc€ila za izvajanje
ukrepov za zmanjSevanje emisij TGP iz OP TGP;
o , V katerem so povzete vse glavne ugotovitve glede

doseganja ciljev na podroc¢jih zmanjSevanja emisij TGP ter pove€evanja energetske
ucinkovitosti in deleza obnovljivih virov energije (OVE) v bruto rabi kon¢ne energije.
VKklju€eni so tudi pregled financiranja izvajanja ukrepov za zmanj$evanje emisij TGP,
prikaz kazalcev in kvalitativnih ocen glede doseganja njihovih ciljev in dolgoro¢nega
obvladovanja emisij ter energetsko-podnebni cilji do leta 2030;

o , kjer je celovito prikazano stanje na podrocju zmanjSevanja emisij
TGP v sektorju prometa. Pregled vklju€uje tudi analizo kazalcev izvajanja OP TGP za
leto 2018, pregled izvajanja ukrepov za zmanjSevanje emisij TGP v letu 2019 in
priporocila za njihovo izvajanje v prihodnjem letu;

o , vV katerem je celovito prikazano stanje na podrocju zmanjSevanja
emisij TGP v sektorju stavb. Zvezek je vsebinsko sestavljen podobno kot Zvezek 2;

o , ki vklju€uje celovit prikaz stanja na podroc¢ju zmanj$evanja emisij
TGP v sektorju kmetijstva. Zvezek je vsebinsko sestavljen podobno kot Zvezka 2 in 3;

o , kjer je celovito prikazano stanje na podrocju zmanjSevanja

emisij TGP v sektorjih industrija neETS — raba goriv in procesne emisije, energetika
neETS, odpadki ter raba zemljiS¢, spremembe rabe zeml;ji&¢ in gozdarstvo (LULUCF);

o , vV katerem je prikazano stanje na podrocju
zmanjSevanja emisij TGP z ukrepi, ki so namenjeni veC sektorjem. Vklju€ena so
podrocja zelene gospodarske rasti, usposabljanja, izobrazevanja, informiranja in
promocije ter ostalih ve&sektorskih ukrepov;

o , kjer je za sektor, ki sicer ni vkljuCen v
OP TGP, je pa pomemben s staliS¢a zmanjSevanja emisij TGP, pripravljen pregled
kazalcev ter stanja in izvajanja ukrepov v tem sektorju;

o , V katerem sta
predstavljena koncept zelene javnofinanéne reforme (ZeJFR) in ocenjeno stanje njene
priprave v Sloveniji. Na podlagi vrednotenja obstojecih ukrepov na tem podrocju ter
intervjujev z izbranimi slovenskimi javnimi usluzbenci in ostalimi ustreznimi delezniki so

1 LIFE ClimatePath2050 (Slovenian Path Towards the Mid-Century Climate Target)
2 Operativni program ukrepov za zmanj$evanje emisij toplogrednih plinov do leta 2020, Vlada Republike Slovenije, 2014.
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podana tudi priporocila za napredek pri uvedbi ZeJFR, vklju¢no s kratkim povzetkom
priCakovanih dejavnikov in priloznosti za izvedbo ZeJFR v Sloveniji;

kjer so podrobneje analizirani vzroki zaostanka pri doseganiju ciljev na podro¢ju
energetske prenove stavb v oZjem javnem sektorju (OJS) ter ovrednoteni obstojeci
instrumenti za zmanjSanje rabe energije in emisij v tej ciljni skupini. Vkljuéena so tudi
priporocCila za njihovo izboljSanje;

,V
okviru katerega so navedene ugotovitve analize organiziranosti organov drzavne uprave
in SirSe za izvajanje podnebne politike.

Pri€ujoCi dokument je .V njem
SO povzeti:

Predstavitev ozadja ZeJFR, kjer so predstavljeni koncept ZeJFR in nekateri primeri
dobrih praks iz tujine (Nemgija, Svedska, Juzna Koreja).

Ocena stanja priprave ZeJFR v Sloveniji, ki vklju€uje pregled strategij, operativnih
programov in nacrtov, ki vsebujejo predloge za izvedbo ZeJFR, pregled izvedenih
elementov ZeJFR in kazalnikov, ki so pomembni za spremljanje uc¢inka ZeJFR.
Vrednotenje obstojeéih ukrepov, ki spadajo v koncept ZeJFR, v okviru katerega so
predstavljeni rezultati vrednotenja ukrepov ukinjanja spodbud za fosilna goriva, uvedbe
CO; dajatve, usmerjanja porabe sredstev Sklada za podnebne spremembe in projekta
P3: Zelena proracunska reforma po Sestih dimenzijah: relevantnosti, u€inku, efektivnosti,
dolgoro€nosti ucinka, prilagodljivosti in predvidljivosti.

Analiza ovir z intervjuji, kjer je vklju€en pregled ovir za uvedbo ZeJFR v Sloveniji, kot
so bile te identificirane v desetih polstrukturiranih intervjujih z izbranimi slovenskimi
javnimi usluzbenci in ostalimi ustreznimi delezniki.

Sklepi in priporogila, kjer so povzete glavne ugotovitve in pa priporocila za napredek
pri uvedbi ZeJFR, vkljuéno s kratkim povzetkom pri€akovanih dejavnikov in priloznosti za
izvedbo ZeJFR v Sloveniji.
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Zelena javnofinan¢na reforma (ZeJFR) zajema celovit paket politik in ukrepov, ki uvajajo
spremembe na prihodkovni in odhodkovni strani proraéuna oziroma SirSe gledano pri vseh
javnofinanénih virih. Z vidika blazenja podnebnih sprememb ZeJFR vklju€uje ukrepe, kot so
odprava spodbud za fosilna goriva, eksplicitno in implicitno oblikovanje cen ogljika, vkljuéno s
troSarinami in davkom na ogljik, ter reformo porabe financnih virov.

V uveljavljanje takih in podobnih ukrepov je bilo sicer usmerjenih ze ve¢ politicnih dokumentov,
vkljuéno z OP TGP, Celovitim nacionalnim energetskim in podnebnim naértom (NEPN) in
koalicijskim sporazumom v mandatnem obdobju 2014-2018. Napredek pri uvedbi ukrepa ZeJFR
pa je zaenkrat omejen. Trenutne politike v okviru ZeJFR vklju€ujejo davek na CO,, troSarine za
energijo, davek na motorna vozila, prispevka za ucinkovito rabo energije (URE) in izrabo
obnoviljivih virov energije (OVE) ter Sklad za podnebne spremembe. Ceprav so ti ukrepi
zagotovo pomembni za blaZenje podnebnih sprememb, do sedaj Se niso bili zelo uc€inkoviti pri
zmanjsanju emisij TGP.

Nadaljnji napredek ZeJFR v Sloveniji zaustavlja ve€ ovir. Na podlagi desetih intervjujev so bile
identificirane ovire, ki izhajajo iz institucionalne ureditve, ki ureja ZeJFR, poznavanja ZeJFR
oziroma znanja o njej, polititne ekonomije, ki zaobjema ZeJFR, in mednarodnega politicnega
okvira. Osrednje ovire vklju€ujejo manko skupnega jezika in razumevanja za obravnavanje
ZeJFR ter pomanjkanje kontinuitete dela na ZeJFR v javni upravi. Med drugim sta bili kot oviri
izpostavljeni tudi mednarodna gospodarska konkurenénost in mednarodna konkurenca za
davéne prihodke. Nenazadnje ima velik vpliv na napredek pri uvedbi ZeJFR tudi pomanjkanje
politicne volje.

Iz analize ovir izhajajo trije glavni predlogi za napredek pri uvedbi ZeJFR. Prvi predlog se
nanasa na ustanovitev stalnih institucij za upravljanje vklju¢evanja podnebne politike v razlicne
vidike javnih financ v Sloveniji. Drugi predlog izpostavlja nac¢rtovanje in izvajanje reform za
ucinkovitejsi sistem oblikovanja cen ogljika, zlasti v neETS sektorjih. Te reforme bi morale
presegati eksplicitno oblikovanje cen ogljika s pomocjo davka na CO.. VkljuCevati bi morale tudi
postopno opus€anje spodbud za fosilna goriva ter trodarin za energijo in upostevati senéno
ceno ogljika v infrastrukturnih projektih in predpisih. V tretjem predlogu je zajeto sistemati¢no
nacrtovanje in spremljanje javnih podpornih shem z namenom zmanjSanja emisij TGP.

Odstranjevanje ovir ZeJFR lahko poveca prispevek javnih financ k blaZzenju podnebnih
sprememb, pa vendar je tu potrebno opozoriti, da tudi najbolj napredna ZeJFR ne more
odpraviti vseh teZav. Poleg sistema zelenih davkov in podpornih shem so kljuénega pomena
tudi drugi instrumenti podnebne politike, kot so na primer standardi, predpisi, prostorsko
nacrtovanje in infrastrukturni razvojni nacrti. V splodnem podnebna politika, predvsem pa
ZeJFR, nista vedno na vrhu seznama politi¢nih prioritet. Zato je Se toliko pomembneje, da so
predlogi za posebne reforme Ze pripravljeni, ko politi€éno okolje postane bolj naklonjeno ZeJFR
in se pokazejo priloZnosti za njeno uvedbo. Fiskalna ekspanzija v asu gospodarske krize bi
lahko na primer omogocila vecjo porabo sredstev za blaZenje podnebnih sprememb. Nasprotno
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pa bi lahko bili pritiski fiskalne konsolidacije, ki pogosto sledi obdobjem fiskalne ekspanzije v
gospodarskih krizah, ugodni za postopno opus€anje okolju Skodljivih spodbud ali za zviSanje
davkov in troSarin na CO..

Projekt LIFE ClimatePath2050 (LIFE16 GIC/SI/000043) je sofinanciran iz sredstev LIFE, finanénega indtrumenta
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2 Ozadje

2.1 Koncept zelene javnofinanéne reforme (ZeJFR)

Zelena javnofinanéna reforma (ZeJFR) zajema celovit paket politik in ukrepov, ki uvajajo
spremembe na prihodkovni in na odhodkovni strani proraéuna oziroma SirSe gledano pri vseh
javnofinanénih virih. Koncept ZeJFR predvideva uvedbo ekonomskih instrumentov, s katerimi je
okolju prijazno ravnanje spodbujano, okolju Skodljivo ravnanje pa kaznovano. Na prihodkovni
strani proracuna (davki in dajatve) se z uvedbo omenjenih sprememb davéno breme tako lahko
prenese s strani dela na stran potro3nje naravnih virov in onesnazevanja. Na odhodkovni strani
pa ZeJFR uvaja spremembe, s katerimi se lahko zmanj$a oziroma ukine izdatke za okolju in
podnebju Skodljive dejavnosti (okolju Skodljive spodbude) ter spodbuja nizkooglji€no ravnanje
podjetij in posameznikov (zelene spodbude in zeleno javno naroanje).

Celovita zelena javnofinan¢na reforma temelji na Stirih strategijah (Slika 1).

Odhodki 1. PORABITI MANJ 2. PORABITI BOLJE
......... SRV  Opustitev okolju Spodbujanje zelenih
Skodljivih spodbud. investicij.
3. ZBRATI VEC 4. ZBRATI BOLJE
Prihodki Vec¢ okoljskih davkov in »Obdavciti slabo, ne

trosarin. dobrega!«

Koli¢ina Kakovost
Slika 1: Pregled strategij ZeJFR (Vir: Umanotera)?

Skladno z naértovanjem celovite javnofinanéne reforme pogosto poteka nacrtovanje izvedb
delnih reform, med drugim odprava okolju Skodljivih spodbud, uvedba zelene davéne reforme ali
reform porabe finan¢nih virov.

Okolju Skodljive spodbude: Drzava podjetjem in posameznikom podeljuje Stevilne spodbude
v razliénih oblikah; del teh spodbud pa je lahko namenjen tudi dejavnostim, ki imajo negativen
vpliv na okolje. Mednarodno uveljavljene enotne definicije okolju Skodljive spodbude ni.
Organizacija za gospodarsko sodelovanje in razvoj (OECD) jo definira kot posledico viadnih
ukrepov posameznih drzav, ki prek davenih spodbud ali olajSav zviSujejo prihodke potrodnikom

3 Predstavljena je situacija, v kateri je bilo potrebno konsolidirati javne finance. V druga¢nih razmerah pa bi morala strategija 1
vkljuevati dodatni element, in sicer »Porabiti ve€ (za nizkooglji€ne tehnologije, procese in infrastrukturo)«. Potrebno je
upostevati tudi, da okolju Skodljive spodbude pogosto privzemajo obliko davénih odhodkov, tako da bi njihovo postopno
ukinjanje lahko vodilo do visjih prihodkov in ne do zmanj$ane porabe.

Projekt LIFE ClimatePath2050 (LIFE16 GIC/SI/000043) je sofinanciran iz sredstev LIFE, finanénega instrumenta

8 Evropske unije za Okolje in podnebne spremembe na prednostnem podrotju Podnebno upravljanje in
informacije in iz sredstev Ministrstva za okolje in prostor RS, Sklada za podnebne spremembe.

With the contribution of the LIFE Programme of the European Union and the Ministry of the Environment and

Spatial Planning, Republic of Slovenia, the Climate Change Fund.




in proizvajalcem ali zniZujejo njihove stroSke, pri Cemer nastaja okoljska Skoda. Ministrstvo za
finance (MF) je v okviru pretekle medresorske delovne skupine kot okolju Skodljive spodbude
opredelilo ukrepe, ki »ne spodbujajo sprememb v vedenju, ki imajo za posledico zmanjSevanje
okolju skodljivih ravnanj«. Med primeri razli¢nih oblik spodbud so bile navedene »subvencije,
davcne olajSave, znizane davcne stopnje, oprostitve pladila dajatev in podobno«*. Z vidika
blazenja podnebnih sprememb in zmanjSanja emisij TGP so najbolj problemati¢ne spodbude za
rabo fosilnih goriv, saj upravi¢ence spodbujajo k njihovi rabi in tako posredno k ustvarjanju vec
emisij TGP. Omenjene spodbude poleg neposrednih izdatkov ali izpadov prihodkov ustvarjajo
tudi dodatne posredne strodke — zaradi visjih emisij TGP je namre¢ potrebno dosedi vecje
znizanje emisij v ostalih sektorjih z uvedbo dodatnih ukrepov, kar je praviloma tudi drazje®.
Postopno opus&anje spodbud za fosilna goriva je mo¢no povezano z reformo okoljskih davkov,
saj so okolju skodljive spodbude pogosto predstavljene v obliki oprostitve ali povrnitve davka.

Okoljski davki: Okoljski davki so lahko u€inkovit ekonomski instrument za zmanjSanje
negativnih vplivov na okolje. V grobem se delijo v naslednje tri kategorije: davki na energijo,
davki na promet ter davki na onesnazevanje in rabo virov. Najvegji delez okoljskih davkov glede
obsega zbranih sredstev predstavljajo davki na energijo (troSarine za energente in elektri¢no
energijo), ki tvorijo tudi pomemben del prihodkov proracuna. Poleg ustvarjanja proraéunskih
prihodkov imajo lahko okoljski davki tudi usmerjevalno funkcijo z vzpostavitvijo spodbud za
vedenje, ki manj onesnazuje okolje ter je var¢nejSe glede porabe virov. Najpomembnejsi
okoljski davki v povezavi s podnebnimi spremembami so instrumenti eksplicithega in
implicitnega oblikovanja cen ogljika, vkljuéno s trosarinami in davkom na ogljik®. Teoreti¢no je z
ekonomskega vidika optimalno doloéiti stopnjo davka na ogljik tako, da bodo mejne koristi
obdavcitve enake mejnim strodkom. V praksi dogovor o mejnih koristih zmanjSanja emisij TGP
ne obstaja (denarne ocene se razlikujejo po velikosti), podatki o mejnih stroskih zmanjSanja pa
so kratkotrajni in spremenljivi. Davki na ogljik so dolo€eni v politicnih procesih in odsevajo
interese vec deleznikov.

Poraba sredstev: Drzava prek razli¢nih instrumentov spodbuja Zeleno ravnanje podijetij in
gospodinjstev (zeleno javno naroanje, nepovratne spodbude, povratna sredstva idr.). Za
namene spodbujanja prehoda v nizkoogljicno druzbo so tako na voljo razli¢ni financni viri, ki so
prek vec¢ institucij in ministrstev dodeljeni konnim porabnikom. Prek Eko sklada lahko
gospodinjstva, podietja in lokalne skupnosti pridobijo povratna in nepovratna sredstva, ki so
zbrana s pomodjo prispevkov odjemalcev energije in drugih virov. Sklad za podnebne
spremembe je namenski proracunski sklad, v katerem se zbirajo prihodki od prodaje emisijskih
kuponov; zbrana sredstva pa so nato porabljena predvsem za ukrepe blazenja podnebnih
sprememb ter v manjSi meri za ukrepe prilagajanja na podnebne spremembe ter za ohranjanje
narave. Pomemben vir finan&nih sredstev za izvajanje podnebno-energetskih ukrepov so tudi
sredstva strukturnih in investicijskih skladov EU za izvajanje kohezijske in kmetijske politike ter
ostali programi EU (Obzorje 2020, LIFE idr.) v povezavi s financiranjem iz drzavnega

Ministrstvo za finance. Zelena prora¢unska reforma. Okoljski in javnofinanéni vidik spodbud v Sloveniji. Ljubljana (2019): stran 28.
5 Institut »JoZef Stefan«. Podnebno ogledalo 2019, Zvezek 6: Vecésektorski ukrepi, konéno porocilo. Ljubljana (2019): stran 20.

6 Koncept implicitnega oblikovanja cen ogljika je SirSi od okoljske obdav¢itve in lahko vklju€uje tudi upostevanje cen ogljika v
regulatornih in infrastrukturnih projektih (npr. z upo$tevanjem senénih cen ogljika v temeljnih analizah stro$kov in koristi).
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proracuna. Potrebno pa je upostevati, da za dosego cilja zmanjSanja emisij TGP ni pomemben
zgolj obseg teh sredstev, temvec tudi njihova ucinkovita poraba.

Koristi uvedbe ZeJFR so velike. Drzava lahko z ukinitvijo okolju Skodljivih spodbud ustvari
Stevilne prihranke pri izdatkih proracuna oziroma z ukinitvijo raznih oprostitev placila dajatev
ustvari dodatne prihodke proracuna, te pa nato porabi za spodbujanje Zelenih dejavnosti. Poleg
neposrednih finanénih prihrankov na ra¢un ukinitve Skodljivih spodbud se lahko sprostijo tudi
dodatna finan€na sredstva, ki jih je drzava do takrat namenjala za blaZenje negativnih vplivov
(nastalih kot posledica dejavnosti, ki so bile prvotno podprte z okolju Skodljivimi spodbudami).
Vi§ja stopnja obdavcitve porabe naravnih virov ali energentov podjetja spodbudi k u€inkovitejsi
rabi energije in surovin, k raziskavam ter razvoju, k iskanju novih tehnologij ali procesov za
u€inkovitejSo proizvodnjo. Na odhodkovni strani javnih financ lahko drzava prek zelenih javnih
narocil spodbuja razvoj trga za zelene izdelke ali storitve; podjetjem pa lahko spodbude za
nalozbe v snovno ali energetsko u€inkovitost ter v raziskave in razvoj okoljskih tehnologij
podeljuje tudi neposredno.

Davéno prestrukturiranje tekom uvedbe ZeJFR ter hkratni prenos obdavcitve s strani dela na
stran onesnazevanja (znizanje pokojninskih in zdravstvenih prispevkov na raun dviga okoljskih
davkov) lahko vodi do pozitivnih vplivov na zaposlovanje ali na dohodke zaposlenih. V prvi vrsti
pa uvedba ZeJFR prinese znatne koristi za okolje oziroma vodi do zniZzanja emisij TGP, kar je
seveda njen primarni namen. Z ekonomskimi instrumenti lahko drZzava vpliva na onesnazevanje
(nastajanje odpadkov in odpadnih voda, skodljivi izpusti v zrak, tla in vode), rabo naravnih virov
(raba mineralnih surovin, vode ter biomase) ali na rabo fosilnih goriv oziroma na Skodljive
emisije TGP, ki so s tem povezane.

Da bi bila zelena javnofinan¢na reforma ucinkovita, pa sta pomembna tudi dobra zasnova
posameznih ukrepov ter sam proces oblikovanja in uvajanja teh ekonomskih instrumentov.
Oblika ekonomskega instrumenta mora biti ustrezna glede na cilj (spodbuda, dajatev, drugo);
vidina spodbude ali dajatve pa mora biti dovoljSna, da vpliva na vedenje podjetij ali potroSnikov
oziroma da ustreza zunanjim stroSkom.

Kot omenjeno, je uspeh ZeJFR v veliki meri odvisen tudi od samega procesa oblikovanja in
uvajanja sprememb. V zasnovo posameznih ukrepov (in s tem v celovito ZeJFR) je potrebno
vkljuciti Sirok krog deleznikov in nato na podlagi skupnega dialoga oblikovati primerne ukrepe, ki
morajo za primarni cilj imeti doseganje okoljskih ciljev. Pomembno vlogo ima tudi
komunikacijska podpora, brez katere se v javnosti lahko kaj hitro pojavijo dvomi, da razlogi za
uvajanje reforme niso okoljski, temve¢ so fiskalne ali administrativne narave.

Zaradi samega (Sirokega) koncepta ZeJFR in pripadajocCih strogih zahtev, v tujini ni mo¢ najti
primera dobre prakse uvedbe celovite ZeJFR . Vseeno pa obstajajo primeri dobrih praks (delne)
uvedbe nekaterih elementov ZeJFR. Naslednji primeri so bili izbrani, ker obravnavajo elemente
ZeJFR, ki so potencialno pomembni za Slovenijo. Vsak primer je predstavljen v krajSi obliki, za
nadaljnje branje o tematiki pa so na voljo viri v opombah.
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Ekoloska davéna reforma v Nem¢éiji 1999-2003: V obdobju med letoma 1999 in 2003 je
Nemcija v petih letnih korakih zviSala troSarine za razli€na goriva. Poleg uvedbe davka na
elektricno energijo je bil poudarek na gorivih za motorna vozila, za katera so se troSarine
poviSale za (skupno) priblizno 15 centov na liter. Okoli 90 % dodatnih prihodkov zaradi uvedbe
ekoloskega davka je bilo namenjenih javhemu pokojninskemu zavarovanju, kar je botrovalo k
znatnemu znizanju prispevkov (za vsaj 1,7 odstotne tocke). Okoljska uginkovitost reforme je bila
sicer precej nizka. Razlogi za to so bili med drugim razlicne izjeme za energetsko intenzivno
industrijo ter majhno zvi$anje v stopnji davkov na gorivo za ogrevanje, kar je pomenilo, da
mocne spodbude za zmanjSanje porabe fosilnih goriv ni bilo. V nasprotju s tem pa so bili kot
izredno pozitivni ocenjeni fiskalni uc€inek reforme (ustvarjanje prihodkov) in njen vpliv na
zaposlovanije’.

Svedski davek na CO; 1991-2020: Davek na CO: je bil v &asu prve uvedbe leta 1991 del
obsezZnejSe davéne reforme, s katero so bili znizani davki na dohodke in na energijo. Dav€na
stopnja je bila v nekaj korakih zvisana z zacetne ravni 23 EUR/t (250 SEK/t) na trenutno raven
110 EUR/t (1.190 SEK/) v letu 2020. V letu 2004 je bila dav€na stopnja za industrijo samo

18 EURM/, kar je predstavljalo manj kot ¢etrtino davéne stopnje za gospodinjstva (84 EUR/);
industrija pa je bila vse do leta 2019 deleZna zniZzane davéne stopnje. Kljub temu sta danes obe
svetovni ravni. Davek na CO; je splosno gledano sprejet kot zgodba o uspehu z znizanjem
Svedskih emisij TGP za 26 % med letoma 1990 in 2017 ob socasni realni rasti BDP za 75 %.
Usmerjevalni u€inek davka na CO; je jasno viden pri dolo€enih spremembah npr. pri
razogljienju ogrevanja prostorov na Svedskem v 90. letih prejnjega stoletja in v zadetku 21.
stoletja. Na splo3no je sicer tezko pripisati vse spremembe v emisijah CO; ravno temu davku,
saj so bili vzporedno uvedeni Stevilni sektorski instrumenti, poleg tega pa je soCasno prihajalo
do razli¢nih gospodarskih in tehnoloskih sprememb?®. Dodatni elementi davka na CO; v drugih
drzavah, ki jih je vredno omeniti, so: Svicarski primer naCrtovanega zviSanja davka, ki je odvisno
od doseganija ciljnih emisij CO,°, indeksiranje okoljskih davkov na Nizozemskem? in vraganje
davénih prihodkov posameznikom v kanadski provinci Britanska Kolumbija!®.

Zelena fiskalna spodbuda Juzne Koreje 2009-2013: Tekom svetovne finan¢ne krize
2008/2009 je Juzna Koreja pripravila 45 milijard ameriSkih dolarjev vreden svezen;
gospodarskih spodbud (3 % domacega BDP), v katerem so kar 80-odstotni delez zavzemale
zelene investicije. Zelena fiskalna spodbuda je primer dobre prakse z vidika stopnje ambicij in
pristopa namenjenega ozivitvi gospodarstva brez povratnega uc€inka zviSanja emisij TGP. Kljub

7 Knigge, Markus, und Benjamin Goérlach. ,Effects of Germany’s Ecological Tax Reforms on the Environment, Employment and
Technological Innovation®“. Berlin: ecologic, 2005. http://www.ecologic.de/download/projekte/1850-
1899/1879/1879 summary.pdf.

8 https://www.government.se/government-policy/taxes-and-tariffs/swedens-carbon-tax/;

Hammar, Henrik, und Susanne Akerfeldt. ,CO, Taxation in Sweden. Experiences of the Past and Future Challenges®, 2015.
https://www.un.org/esa/ffd/wp-content/uploads/2016/12/13STM_Article CO2-tax_AkerfeldtHammar.pdf.

9 https://www.bafu.admin.ch/dam/bafu/en/dokumente/klima/fachinfo-daten/wirkungsabschaetzungco2-
abgabefaktenblatt.pdf.download.pdf/impact assessmentoftheco2levyfactsheet.pdf

10 https://read.oecd-ilibrary.org/environment/oecd-environmental-performance-reviews-the-netherlands-2015 9789264240056-en

11 https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfim?abstract id=2492766
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vsemu so se emisije v Juzni Koreji po koncu krize hitro spet povecale. Za to obstaja ve¢
razlogov; spodbuda med drugim ni bila del SirSega sklopa podnebno-energetske politike, ki bi
vklju€eval tudi instrumente za oblikovanje cen energije in emisij. Poleg tega niso bile vse zelene
spodbude ciljno usmerjene v razogljiCenje. Podprti »zeleni projekti« so tako med drugim
vklju€evali infrastrukturne projekte za obvladovanje poplav in celo iskanje naftnih in plinskih polj
vV tujini'?,

Ostali mednarodni primeri: Poleg predstavljenih izbranih primerov obstaja veliko Stevilo drugih
primerov, ki jih je mogoce preuciti za natancnej$e oblikovanje reforme. Institut za evropsko
okoljsko politiko (IEEP) je sestavil seznam §tiridesetih $tudij primerov ZeJFR®® s poudarkom na
instrumentih za oblikovanje cen. Primeri mednarodnih praks nakazujejo, da instrumenti na ravni
politike, ki so povezani z ZeJFR, niso sami po sebi dobri ali slabi, temve¢ je njihov uinek vedno
odvisen od doloCene zasnove in ravni ambicij.

V naslednjem poglavju 3 sta predstavljena ozadje in ocena trenutnega stanja glede uvedbe
ZeJFR v Sloveniji, ki mu v poglavju 4 sledi ocena trenutno obstojecih ukrepov. Na podlagi
trenutne situacije so v poglavju 5 analizirane ovire, ki onemogoc¢ajo nadaljnji napredek pri
uvajanju ZeJFR v Sloveniji. V poglavju 6 so predstavljeni nekateri sklepi in predlogi o tem, kako
premagati obstoje€e ovire ter doseci napredek pri uvajanju ZeJFR v Sloveniji.

12 Sonnenschein, Jonas. ,Green Growth and Rapid Decarbonisation?: Assessing Policy Objectives, Instrument Choice and
Behavioural Mechanisms®. IlIEE, Lund University, 2019. https://portal.research.lu.se/portal/en/publications/green-growth-and-
rapid-decarbonisation(c4c23c34-0c6f-44e0-85e8-c9ee07e2b823).html

13 https://ieep.eu/publications/new-suite-of-40-case-studies-on-environmental-fiscal-reform
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3 Ocena stanja priprave zelene
javnofinancne reforme

Razprava o ZeJFR v Sloveniji ni nova. Ze v 90. letih sta bila izvedena prva $tudija primera in
mednarodni simpozij ha Bledu, ki je bil podlaga za izdajo publikacije, ki vklju€uje tudi slovensko
Studijo primera'®. V zadnjem desetletju so bile ustanovljene medsektorske delovne skupine,
objavljenih pa je bilo ve¢ porocil. Klju¢ni politiki, ki se na delih izrecno nanaSata na ZeJFR in ki
vklju€ujeta nekatere njene elemente, sta OP TGP in NEPN (Slika 2).

Simpozij in knjiga — »Zelena proracunska reforma«

ZeJFR omenjen kot mozen ukrep ZeJFR omenjen kot klju¢en instrument

Nacionalni program varstva okolja OP TGP 2004-2010

1996 \1997 \1998 \1999 \zooo \2001 \2002 \2002 \2003 \2004 \2005 \2006 \2007

Sprejetie davka na CO, Strategija razvoja...

Porocilo delovne skupine za Mednarodni posvet — »Zelena proracunska Projelft »P3: Zelena
zeleno davéno reformo (MF) reforma kot mehanizem izhoda iz krize« proracunska reforma«
OP TGP-2020 NEPN

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

...Slovenije 2006 — 2013 Strategija razvoja Slovenije 2030

Porocilo »Zelena proracunska

Vsebovan predlog: »nadaljevati z okoljsko davéno reforma za Slovenijo« (Umanotera)

reformo in uveljaviti zelena javna narocila«

ZeJFR ni omenjena

Slika 2: Zgodovinski pregled kljuénih ZeJFR dogodkov, publikacij in politik v Sloveniji (Lastni vir)

Kljub dolgi zgodovini razprave o ZeJFR v Sloveniji je trenutni napredek reforme omejen. V
naslednjih poglavjih je predstavljen trenutni status ZeJFR, kakrdnega je mo¢ videti v sedanjih
strateskih in nacrtovalnih dokumentih (3.1) ter v Ze izvedenih elementih (3.2) v Sloveniji.

3.1 Strategije, operativni programi in nacrti

ZeJFR je bila kot pomemben ukrep za prehod v nizkoogljicno gospodarstvo opredeljena ze v
preteklih programih in strategijah. V nadaljevanju je na kratko povzeta vsebina nedavnih
programov in nacrtov, ki so vsebovali predloge za izvedbo ZeJFR ali njenih posameznih
elementov. Ob tem je potrebno opozoriti na dve dejstvi. Predlogi sprememb povedini povzemajo
zgolj nacelne resitve; specificni predlogi oziroma odgovori, kako npr. nadomestiti izpad
prihodkov iz naslova troSarin v prihodnosti, niso na voljo. Slednje povezujemo z dejstvom, da
Slovenija nima izdelane srednje- ali dolgoroc¢ne strategije oziroma nacrta na podrocju davéne
politike. Poleg tega krovna »Strategija razvoja Slovenije 2030« predstavlja nazadovanje na
podrocju ZeJFR, saj v primerjavi s preteklimi dokumenti in strategijami, ki so vsebovali vsaj

14 https://www.springer.com/gp/book/9783642636769

Projekt LIFE ClimatePath2050 (LIFE16 GIC/SI/000043) je sofinanciran iz sredstev LIFE, finanénega instrumenta

13 Evropske unije za Okolje in podnebne spremembe na prednostnem podrotju Podnebno upravljanje in
informacije in iz sredstev Ministrstva za okolje in prostor RS, Sklada za podnebne spremembe.

With the contribution of the LIFE Programme of the European Union and the Ministry of the Environment and

Spatial Planning, Republic of Slovenia, the Climate Change Fund.




nacelno usmeritev k ozelenjevaniju javnih financ, aktualna razvojna strategija taksnih politik ne
predvideva.

OP TGP (2014-2020): Evropska Unija se je v okviru podnebno-energetskega paketa zavezala
k zmanj$anju emisij toplogrednih plinov za 20 % do leta 2020 glede na leto 1990. Slovenija
mora v skladu z Odlo¢bo 406/2009/ES v sektorjih, ki niso vklju€eni v shemo trgovanja z
emisijami (neETS sektorji), dosedi cilj povisanja emisij do leta 2020 za najve¢ 4 % glede na leto
2005. Za izpolnitev tega cilja je vlada sprejela Operativni program zmanjSevanja emisij
toplogrednih plinov do leta 2020 (OP TGP). OP TGP med klju¢ne ukrepe za spodbujanje zelene
rasti gospodarstva uvrd¢a tudi okolju Skodljive spodbude in pravilno dolo¢anje cen oziroma
internalizacijo zunanjih stroskov. OP TGP je predvideval »zmanjSevanje okolju Skodljivih
spodbud ali nadomestitev okolju Skodljivih spodbud z okolju neskodljivimi spodbudami« in
internalizacijo zunanjih stroSkov obremenjevanja okolja prek ekonomskih instrumentov takrat,
ko stroski zunanjih u€inkov niso vkljueni v ceno blaga ali storitve. OP TGP je za doseganje teh
ciliev vseboval instrumente, kot so na primer postopno ukinjanje neucinkovitih spodbud, revizija
okoljskih dajatev na podrocju varstva okolja, zeleno javno naro€anje ter povratni in nepovratni
viri financiranja za spodbujanje raziskav in inovacij, zelenega gospodarstva idr. Ob tem OP TGP
predvideva tudi izvedbo procesa za oblikovanje in pospeSitev ukrepov na podro¢jih davkov, taks
in zmanj$evanja okolju Skodljivih spodbud.

Vladni strateski razvojni projekt P3: Zelena proracunska reforma (2014-2018): V
mandatnem obdobju 2014-2018 je bila zelena proracunska reforma uvr§€ena med vladne
strateSke razvojne projekte (t.i. Vladni strateski razvojni projekt P3: Zelena proradunska
reforma). Koalicijski sporazum?® je v okviru projekta predvideval opredelitev nacina in ¢asovnice
postopnega ukinjanja okolju Skodljivih spodbud subjektom, ki s svojim delovanjem Skodujejo
okolju, ter pregled obdavditve po razli¢nih oblikah energije glede na okoljsko Skodo, ki jo
posamezna vrsta energenta povzro€a. Na osnovi te analize in po potrebi je bila znotraj
sporazuma predvidena tudi uskladitev efektivnih davénih stopenj. Rezultat projekta je bilo
Zaklju¢éno porocilo projekta P3: Zelena proracunska reforma®, ki vsebuje pregled in analizo
obstojecih davenih olajdav, subvencij in spodbud. Porocilo je med priporocili podalo tudi predlog
za nadaljnje delo (»proucitev moznosti preoblikovanja spodbud v smeri njihove ozelenitve
oziroma preoblikovanja«) s posodobitvijo pripravljenega pregleda spodbud, ki vplivajo na okolje,
kar bi se zgodilo dve leti po zaklju¢ku Vladnega strateSkega razvojnega projekta P3: Zelena
prora¢unska reforma. Delo se ni nadaljevalo oziroma pregled v kasnejSem obdobju ni bil
opravljen.

NEPN (2020-2030): Celoviti nacionalni energetski in podnebni nacrt (NEPN), ki so ga morale
drzave Clanice EU pripraviti do konca leta 2019, predstavlja krovni stratesSki dokument
podnebno-energetskih politik za obdobje do leta 2030 in nadomeS&a Akcijski nacrt za
energetsko ucinkovitost (AN URE), Akcijski nacrt za obnovljive vire energije (AN OVE) in

OP TGP. V dokumentu so podani pregled in predlogi za nadgradnjo instrumentov na podrocju

15 https://www.delo.si/assets/media/other/20140903//Koalicijski%20sporazum%?20parafiran.pdf
16 Ministrstvo za finance. Zakljuéno porocilo projekta P3: Zelena proradunska reforma. Ljubljana (2017).
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zelenega gospodarskega razvoja, ki sodijo v segment ZeJFR. V NEPN so podani naslednji
predlogi:

¢ nadaljevanje in nadgradnja aktivnosti za zelenitev nacionalnega proracuna (prek
intenzivnega medresorskega sodelovanja), ki vodi v oblikovanje usklajenih in u€inkovitih
reSitev na podrocju davkov in taks v vseh sektorjih,

e postopno zmanj$evanje in ukinitev spodbud fosilnim gorivom,

¢ razSiritev in nadgradnja sistema zelenega javnega naroc¢anja (ZeJN), vklju¢no z
uvajanjem javnega naro€anja inovacij,

e postopno letno povelevanije okoljske dajatve za onesnazevanje zraka z emisijo
ogljikovega dioksida in

¢ spodbujanje energetske ucinkovitosti in izkoriS€anja obnovljivih virov energije v okviru
drugih dajatev na energente.

Seznam predlaganih sprememb in nadgradnje obstojecih ekonomskih instrumentov v NEPN
predstavlja zaCetni korak k obseznejSemu in celovitejSemu predlogu izvedbe ZeJFR (oziroma
posameznih elementov reforme).

Slovenija do danes $e ni izvedla celovite ZeJFR ali pripravila predloga za izvedbo takSne
reforme, ki bi podrobneje opredelil ukrepe in ¢asovnico izvedbe. Kljub temu so bili sprejeti
dolo&eni ukrepi, ki sodijo na podrocje ZeJFR. Teh ne predstavljajo le uvedeni ekonomski
instrumenti, kot so na primer okoljski davki in spodbude, temve¢ tudi institucionalni ukrepi, kot je
bila delovna skupina za zeleno proracunsko reformo.

V nadaljevanju so povzeti pomembnejsi ukrepi politike, ki so Ze bili izvedeni. Spodaj nasteti
ukrepi seveda ne predstavljajo izErpnega seznama okoljskih dajatev ali spodbud — Stevilo vseh
okoljskih dajatev in spodbud je namre¢ razmeroma veliko, vendar tisti z relativno majhnim
vplivom na javne finance niso povzeti; poudarek pa je na instrumentih, ki so relevantni za
podrocje blazenja podnebnih sprememb.

Okoljska dajatev na emisijo CO; (1997): Slovenija je okoljsko dajatev za onesnaZevanje
zraka z emisijo CO- zaradi zgorevanja goriva sprejela leta 1997, kar jo uvrS€¢a med prve Clanice
EU, ki so uvedle takSno dajatev. Od uvedbe sta se spreminjala viSina dajatve in nabor
energentov, za katere se dajatev placuje. Zavezanci za placilo so pravne in fizicne osebe ter
samostojni podjetniki, uredba pa dolo¢a tudi izjeme za podijetja, ki so opravi¢ena placila
okoljske dajatve. Trenutna viSina dajatev je 17,30 EUR na enoto obremenitve (na tono CO3),
njihova viSina pa je dolo€ena s strani Vlade Republike Slovenije. Davéni prihodki so namenjeni
v drzavni proracun. NEPN predlaga postopen dvig dajatve na viSino, ki bo enaka oziroma visja
od cene emisijskih kuponov v okviru EU-ETS, ki je v letu 2019 v povprecju znaSala 24,60 EUR
na tono izpusta CO,.

Davek na CO; je potrebno obravnavati v povezavi s troSarinami za energijo. Ce primerjamo oba
ukrepa, postane jasno, da je trenutna raven davka na CO; v primerjavi s troSarinami zelo nizka
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(Slika 3)*". To nakazuje potencialno neucinkovitost davka na CO; pri zmanj$evanju emisij CO,
(in pri ustvarjanju proracunskih prihodkov). Pomembno je opozoriti, da potencialni u¢inek davka
na CO; (v povezavi s troSarinami) ni odvisen zgolj od davéne stopnje, temvec tudi od strukture
in stopnje mejnih stroskov zmanjSanja. V Sloveniji je sicer opazen manko razpolozljivosti dobrih
podatkov za zadnje’®.
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Slika 3: Dejanske davéne stopnje na ogljik za rabo energije po sektorjih in energetskih kategorijah v

Sloveniji 2018 (OECD, 2019)°

Davek na motorna vozila (2010): Stopnja davka na motorna vozila se razlikuje glede na
koli¢ino emisije CO2, kar zavezance oziroma kupce vozil spodbuja k nakupu vozil z niZjimi
emisijami. Po sprejemu davka je bila leta 2012 dodatno uvedena visja obdavcitev motornih
vozil, katerih prostornina motorja je vecja od 2.499 cm3. V zacetku leta 2020 je bil v javno
obravnavo podan predlog prenovljenega zakona o davku na motorna vozila, ki bi za davéno
oshovo uposteval le Se okoljske komponente (vrsta goriva, emisija CO2, mo¢ motorja in
emisijski standard EURO), vrednost vozila kot ena od postavk v izracunu davka pa bi bila
opuscena?. Lestvica obdavditve vozil in splogna davéna stopnja v predlogu nista bili ustrezni,
saj razlika v stopnjah obdavcitve ni bila dovolj velika, da bi znatno spodbudila k nakupu vozil z
nizkimi emisijami. Davek zaradi predCasnega zaklju¢ka mandata vlade ni bil sprejet, saj se je s
tem dogodkom postopek sprejema prenovljenega zakona zaustavil.

Sklad za podnebne spremembe (2013): Sklad za podnebne spremembe je namenski
proracunski sklad, ki ima podlago v Zakonu o varstvu okolja (ZVO-1). Skladno z ZVO-1 so viri
financiranja Sklada za podnebne spremembe prihodki, ki so ustvarjeni s prodajo emisijskih
kuponov na drazbi; namen Sklada pa je sofinanciranje ukrepov za blazenje in prilagajanje
posledicam podnebnih sprememb (128. ¢len ZVO-1). Ministrstvo za okolje in prostor (MOP) je
vsako leto pripravilo Program porabe sredstev Sklada za podnebne spremembe, v katerem so

17 lzjemo predstavlja zemeljski plin, pri katerem davek na CO, zavzema vecji delez celotne dav€ne obremenitve.

18 Podatki o mejnih stroskih zmanj$anja emisij bi pokazali teoreti¢ni potencial CO, davka na zmanj$anje emisij glede na dolo¢eno
raven. Dejanski potencial je verjetno manjsi zaradi nepopolnosti trga (npr. pomanjkanja informacij) in povratnih ucinkov.

19 OECD: Taxing Energy Use 2019, https://doi.org/10.1787/888934009976.
20 Razlog za predlog prenovljenega zakona so bile spremembe v metodologiji meritev emisij motornih vozil.
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dolo&eni nameni in viina sredstev, ki so dodeljena za posamezne ukrepe. Glede porabe

sredstev so na voljo le podatki o viSini porabljenih sredstev, niso pa analizirani ucinki

porabljenih sredstev na znizanje emisij. Sredstva Sklada v obdobju visjih prilivov ostajajo
neporabljena in se prenasajo v naslednje leto. V letu 2020 je priSlo do vecje spremembe v
upravljanju Sklada, ker se je obdobje Programa porabe sredstev podaljSalo iz enega leta na

obdobije Stirih let.

Tabela 1:

HE na spodniji Savi

Nakup novih vozil preko
Eko sklada

Energetska prenova stavb
(+MKN do 2017)

Zamenjava starih kurilnih
naprav

Projekt ZERO, Eko sklad

Nakup novih okolju prijaznih
avtobusov

Nakup novih komunalnih vozil

Spodbujanje trajnostne
mobilnosti obmodij ohranjanja
narave

Podnebna razvojna pomo¢
(+GCF)

Alternativna goriva v prometu
in kolesarska infrastruktura

Sofinanciranje LIFE projektov
Sofinanciranje projektov NVO
Sanacija zg. MeZiSke doline

Sofinanciranje odprave
posledic naravnih nesre¢

Izvajanje ukrepov biotske
raznovrstnosti

Administrativni stroski
Tehni¢na pomo¢
SKUPAJ

885 6.398 | 16.302

80 25

2.541 3.868 6.185 751 561 137

342 7.211  17.964
65 37
131 1798 1.669 1.311 1.537 4.322

95

898 390 437

305 246 584 1.143

557 267

16 171 374

100 99 261 441
899 110

12.433

1.224

151 324 257 332 454 772
189 216 393 1.393 1.487 1.087
3.978 | 12.629 | 25.212 5.389  14.174 | 40.843

Poraba sredstev Sklada za podnebne spremembe v obdobju 2013-2019 (v tiso¢ EUR)

24.164

4.080

14.043

25.517

102

10.768

95

1725

2.278

824

561
901
1009

12.433

1.224

2294
4.765
106.783

Delovna skupina za zeleno prorac¢unsko reformo (2017): Za izvedbo Vladnega strateSkega
razvojnega projekta P3: Zelena proradunska reforma je bila ustanovljena posebna delovno-
projektna skupina. Sestavljali so jo predstavniki vladnih resorjev (MF, Mzl, MGRT, MKGP, MOP,
UMAR) in SirSe druzbe (NVO, I1JS, GZS, OZS, TZS, KGZS). V okviru skupine je potekala
izmenjava podatkov in mnenj. Skozi proces, ki ga je vodilo Ministrstvo za finance (oziroma
drzavni sekretar kot vodja delovne skupine), so bile oblikovane definicije ustreznih pojmov,
pripravljen pa je bil tudi seznam spodbud, ki jih podeljujejo posamezni resorji. Delo skupine se
je zakljucilo s koncem strateSkega projekta oziroma z izdajo porocila »Zelena proraéunska

17
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reforma. Okoljski in javnofinanéni vidik spodbud v Sloveniji«. Isto€asno je delovala tudi oZja
medresorska delovna skupina, ki so jo tvorili predstavniki vladnih resorjev.

Postopno ukinjanje spodbud za fosilna goriva: OP TGP vkljuCuje kazalnik »Spodbude, ki so
v nasprotju s cilji zmanjSevanja emisij TGP«. Ciljna vrednost kazalnika ni zastavljena, zasleduje
se usmeritev »postopno znatno zmanj$anje okolju kodljivih spodbud«. Vsa letna porocila o
napredku za OP TGP navajajo, da pri spodbudah za fosilna goriva prakti¢no ni prislo do
napredka, stanje se celo slabSa. Porocila se sklicujejo na Vladni strateski razvojni projekt P3:
Zelena proracunska reforma, ki je med drugim vkljueval tudi pregled okolju Skodljivih spodbud.
Tudi NEPN vklju€uje ukrep za postopno znizevanje vracila tro8arin za fosilna teko¢a goriva v
prometu, ki predvideva popolno ukinitev do leta 2025 oziroma v skladu z EU zakonodajo.
Najvecji del spodbud za fosilna goriva, ki jih podeljuje Slovenija na letni ravni, predstavljajo
vracila troSarin za dizelsko gorivo za komercialne namene, sledijo pa vracila troSarin za
energente, ki se porabijo za pogon kmetijskih in gozdarskih strojev ter za pogon stati¢nih
delovnih strojev. V obdobju gospodarske rasti so se te spodbude zaradi povecane rabe goriv v
absolutnem smislu povisale. Dodatno Slovenija v okviru podporne sheme za proizvodnjo
elektriéne energije iz OVE in v soproizvodniji toplote in elektri¢ne energije (SPTE) z visokim
izkoristkom spodbuja vgradnjo SPTE na fosilna goriva (plin).To je vrednoteno kot ukrep
ucinkovite rabe energije, vendar velja ob tem opomniti, da kljub ucinkovitejSi rabi energije hkrati
spodbuja nadaljnjo porabo fosilnih goriv. Letna viSina spodbud se je v preteklih letih gibala okoli
30 milijonov EUR/leto; zadnji dostopni podatek je na voljo za leto 2017, ko je bilo za SPTE na
fosilna goriva izplacanih 29,2 milijonov EUR spodbud.

EU sredstva predstavljajo pomemben vir sredstev za financiranje energetsko-podnebnih
projektov. V obstojeCem vecletnem finanénem okviru (2014-2020) je bilo potrebno najmanj

20 % sredstev nameniti za podrocji varovanja okolja in podnebnih sprememb. V pri€akovani
prihodnji finan&ni perspektivi naj bi se delez sredstev, namenjenih za blazenje podnebnih
sprememb, dvignil na 25 ali ve¢ odstotkov. Priblizno 90 % sredstev EU, ki so namenjena za
blazenje podnebnih sprememb, je dodeljenih v okviru programov za izvajanje evropske
kohezijske politike, programov kmetijstva, programov za raziskave in razvoj ter Instrumenta za
povezovanje Evrope. Poleg same viSine sredstev pa je pomembna tudi njihova ucinkovita raba.
Racunsko sodisS¢e je v oceni Erpanja EU sredstev na tretji prednostni osi Zelena gospodarska
rast?! opozorilo, da je »prispevek javnih razpisov k zeleni gospodarski rasti vprasljiv.« Merilo o
pozitivnem vplivu na okolju je imela namre€ manj kot polovica vseh razpisov; prav tako pa
merila vezana na okoljske vplive niso bila odlocilna v izboru projektov. Podobne zakljucke
izpostavlja tudi IJS v okviru Podnebnega ogledala 2019 in navaja priporocilo o vzpostavitvi
strukture, »ki bi imela krovni pregled nad aktivnostmi v zvezi s postavljanjem in doseganjem
podnebnih ciljev«; ta struktura pa naj tudi preveri »usklajenost sprejetih dokumentov z
izvedbenimi aktivnostmi«?2.

21 http://www.rs-rs.si/fileadmin/user_upload/Datoteke/Revizije/2018/3PrednostnaOs/3PrednostnaOs_Infografika.pdf
22 https://www.podnebnapot2050.si/wp-content/uploads/2019/06/Podnebno_Ogledalo 2019 Zvezek9 US Podjetjia KONCNO-
2.pdf
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Prispevek OVE in prispevek URE (2009 in 2011): Za podporo uvedbi in razsSirjanju tehnologij
OVE in URE v Sloveniji morajo kon&ni potrosniki plac¢ati prispevek na ceno energije. Prispevek
za URE, ki trenutno znaSa 0,08 EUR na kWh, je enak na enoto energije za vse konéne
porabnike (ne glede na vrsto energije npr. elektricna energija, zemeljski plin). Prihodki iz
prispevka za URE so namenjeni Eko skladu, ki iz tega financira svoj nacionalni program za
izbolj$anje energetske ucinkovitosti. Prispevek za URE je v veljavo stopil leta 201123, ViSina
prispevka za proizvodnjo elektricne energije iz OVE in v SPTE je odvisna od velikosti in vrste
porabnika ter od vrste porabljene energije. Prihodki iz tega prispevka so namenjeni za
zagotavljanje podpore proizvodniji elektri¢ne energije iz OVE ter v SPTE z visokim izkoristkom??,

Obstaja ve€ kazalnikov, ki so pomembni za spremljanje u€inka ZeJFR (ali njenih elementov).
Medtem ko kazalniki prvi pokazejo pretekli razvoj dogodkov, je zaradi njihove (pogosto) skupne
narave brez nadaljnje analize tezje priti do zelo natancnih zaklju¢kov. V nadaljevanju so
predstavljeni trije pogosto uporabljeni kazalniki.

Spodbude, ki so v nasprotju s cilji zmanjSanja emisij TGP: Ta kazalnik je vklju&en kot
kazalnik PO24 v Podnebnem Ogledalu (Slika 4), kjer je dodatno opredeljen, predstavljena pa so
tudi metodolo$ka pojasnila®. V tem porocilu je dodano le eno dodatno pojasnilo glede
medsebojnega vplivanja spodbud za fosilna goriva in davénih stopenj. Zaradi posebne strukture
spodbud za fosilna goriva, ki jih v veliki meri usmerjajo vracila troSarin in zniZanih stopenj, se
lahko obseg skupnih spodbud za fosilna goriva zmanj$a z zmanj$anjem troSarin. To zagotovo ni
zazelena strategija zmanjSanja spodbud. Celoten obseg spodbud za fosilna goriva je zatorej
zavajajoc¢ kazalnik napredka uvedbe ZeJFR in ga je potrebno uporabljati z dodatnimi kazalniki
ter analizami za razlago trendov.

Poleg spodbud, ki nasprotujejo cilju zmanjSanja emisij TGP, obstajajo tudi spodbude, ki
prispevajo k doseganju tega cilja. Na Zalost skupna aZurna statistika za tak kazalnik ne obstaja;
na voljo pa so le razprSeni podatki. Obstojeci podatki vklju€ujejo na primer finanéno podporo za
URE in OVE v neETS sektorju industrije ali pa drzavna proracunska sredstva za raziskovalno-
razvojno dejavnost, namenjena za okolje.

23 https://www.energetika-portal.si/podrocja/energetika/prihranki-energije/prispevek-za-energetsko-ucinkovitost/

24 https://www.energetika-portal.si/podrocja/energetika/prispevek-za-obnovljive-vire/
25 Glej tudi Zvezek 6 v Podnebnem ogledalu 2020.
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Slika 4: Struktura spodbud, ki so v nasprotju s cilji zmanjSevanja emisij TGP (Vir: IJS-CEU)

Delez okoljskih davkov v BDP in v skupnih davkih: Se en priljubljen kazalnik v okviru ZeJFR
so prihodki s strani okoljskih davkov?®. Ker skupna absolutna vrednost okoljskih dajatev ne
omogoca primerjave po posameznih drzavah, se okoljske davke obi¢ajno spremlja glede na
velikost gospodarstva (merjeno v BDP) ali kot delez celotnega prihodka od davkov in socialnih
prispevkov. Slednje je mogoce uporabiti kot priblizni pokazatelj napredka ekoloSke davéne
reforme, tj. odrazanja relativhe obdavcitve okoljskih vidikov na eni strani ter dohodnine in
socialnih prispevkov na drugi strani. Obseg vseh zbranih okoljskih dajatev v Sloveniji je glede
na BDP ali strukturo dav&nih prihodkov v primerjavi z ostalimi ¢lanicami EU visok (Slika 5),
vendar to samo po sebi ne pomeni, da je okoljska obdavcitev v Sloveniji vi§ja od povprecja v
EU.

Kriticni vidik tega kazalnika je, da so prihodki od okoljske dajatve rezultat davénih stopenj na eni
strani ter porabe virov in emisij na drugi strani. Zato visoki prihodki od okoljskega davka niso
nujno posledica napredka ZeJFR, ampak so lahko tudi posledica velike porabe virov in emisij. V
Sloveniji je kazalec npr. izrazito visok zaradi velikega deleza motornih goriv v rabi energije (tudi
zaradi nakupov tranzitnega prometa in sosednjih drzav). Glede na to, da prihodke od okoljske
dajatve v veliki meri sestavljajo davki na energijo, je naslednji kazalnik — implicitna stopnja
davka na energijo — koristno dopolnilo.

26 V letu 2018 so davki na energijo predstavljali kar 84-odstotni delez med zbranimi okoljskimi davki. Manjsi del okoljskih davkov
predstavljajo davki na promet in davki na onesnazevanje in rabo virov, ki so v 2018 predstavljali 12- oziroma 3-odstotni delez
vseh okoljskih davkov.
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Slika 5: Okoljski davki kot delez BDP ter skupnih davkov in socialnih prispevkov (TSC) (Vir: Eurostat)

Implicitna stopnja obdavé€itve energije: Ta kazalnik kaze, da je implicitna stopnja obdavcitve
energije v Sloveniji precej blizu povprecju EU (Slika 6). To pomeni, da primerjalno velik delez
okoljskih davkov v BDP (ali v TSC — davkih, zbranih pri viru) v Sloveniji ni posledica visjih
dav¢nih stopenj, temvec predvsem vecéjega obsega rabe energije in strukture te rabe.
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Slika 6: Implicitna stopnja obdavgéitve energije v Sloveniji, v EU in v evro obmogju (Vir: Eurostat)
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Dejstvo, da nekateri izmed trenutnih ukrepov spadajo v koncept ZeJFR, ne pomeni, da so ti
ukrepi tudi u€inkoviti pri blazenju podnebnih sprememb. V naslednjih tabelah so na podlagi
meril za ocenjevanije okoljskih politik (predstavljenih v Mickwitz, 200327) analizirani trije obstojeci
ukrepi. Ocenjevanje je opravljeno ex post, kar pomeni, da je ocenjena dejanska uspeSnost
ukrepa v preteklosti in ne njegova potencialna uspesnost. Poleg tega je bilo v teku analize
sprejetih nekaj dodatnih konceptualnih odloditev, ki lahko vplivajo na sam kon¢&ni rezultat ocene:

e Relevantnost: Cilj, ki je bil uporabljen kot merilo za presojo, je zmanjSanje emisij v
skladu s uradnimi slovenskimi cilji za leti 2030 in 2050. To pomeni, da se ni ocenjevalo
na podlagi drugih ciljev, ki so ravno tako povezani z obravnavanim ukrepom (npr.
ustvarjanje proracunskih prihodkov, rast BDP, zaposlovanije).

¢ Ucinek: Ocena za to merilo je osredotoCena na prepoznavnost u€inkov in ne na uéinke
ali vplive kot take. To zahteva predvsem razmislek o tem, ali je u€inek (enostavno)
pripisati dolo¢enemu ukrepu. Problem pripisovanja je eden izmed najvecjih izzivov pri
vrednotenju okoljske politike.

o Efektivnost: Skladno se tudi uc€inkovitost pri vrednotenju razume vec kot le ciljni
dosezek. V njeni oceni so upostevani zgolj dosezeni rezultati, ki jih je mogoce pripisati
obravnavanemu ukrepu.

e Prilagodljivost: Tu je bila ocena osredotoena na instrument in na njegovo zasnovo, ne
na spremljevalne (kontekstualne) dejavnike. Ceprav je prilagodljivost instrumenta kot
takega lahko visoka, to ne pomeni, da njegova oblika omogoca enostavno prilagoditev,
saj lahko pride do mo&nega nasprotovanja s strani politi¢nih strank, predstavnikov
industrije ali sploSne javnosti.

27 Mickwitz, Per. ,A Framework for Evaluating Environmental Policy Instruments: Context and Key Concepts®. Evaluation 9, Nr. 4
(2003): 415-36.
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Prvi ovrednoten ukrep je ukinjanje spodbud za fosilna goriva (Tabela 2). Osnova za oceno
so nacrti in cilji, ki so opisani v OP TGP in (zelo omejeni) dosedanji poskusi izvajanja teh
nacrtov (glej poglavje 3.2).

Tabela 2: Ukinjanje spodbud za fosilna goriva
RELEVANTNOST VISOKA
(ali nagovarja cilje) Relevantnost ukrepa je visoka, saj je izgorevanje fosilnih goriv

glavni vir emisij TGP v Sloveniji.

UCINEK SREDNJI

(ali je mogoce identificirati ucinke) Ucinek ukrepa je mogoce spremljati s sledenjem emisijam COz,
ki so nastale z zgorevanjem fosilnih goriv. Kljub vsemu je
opazovane spremembe zelo tezko pripisati natanko temu
ukrepu. Obstaja namre¢ veliko drugih dejavnikov, ki isto¢asno
vplivajo na emisije COz2, vklju&no z gospodarskim razvojem,
cenami fosilnih goriv, tehnoloskimi spremembami ali
spremembami ostalih ustreznih politik28.

EFEKTINNOST wza o

(ali dosezeni izidi ustrezajo prvotnim | Zaenkrat je bilo postopno opu$€anje drzavnih spodbud za

ciliem) fosilna goriva (predvsem daveni odhodki) v vecji meri zgolj
nacrtovano, vendar spremembe $e niso bile uvedene. Poskusi
postopne opustitve doloéenih spodbud, kot je na primer nacrt za
odpravo nekaterih davénih olajSav za CO: v letu 2014, so bili
neuspesni zaradi mo¢nega nasprotovanja s strani dolo¢enih
interesnih skupin.

(ali ima instrument dolgoro¢en Ker se postopno opudc€anje spodbud za rabo fosilnih goriv Se ni

ucinek) zalelo, so dolgoroéni ucinki (privzeto) majhni. Ob upostevanju
predpostavke, da se spodbude za rabo fosilnih goriv kmalu
zacne opuscati, je dolgoro&ni ucinek tega ukrepa teZko oceniti.
To je posledica same narave ukrepa, ki vklju€uje veliko razli€nih
instrumentov in sektorjev. Ce se na primer odpravi znizana
stopnja troSarin za dizelsko gorivo v kmetijstvu, to lahko
dolgoro€no pomeni uporabo bolj u€inkovitih vozil ali zamenjavo
goriva. Ce se po drugi strani odpravi vragilo tro$arin za dizelsko
gorivo za komercialne namene, obstaja verjetnost, da se bo
dizelsko gorivo za komercialne namene kupovalo tam, kjer je
najcenejSe — to pa ne bo vodilo v zmanj$anje emisij TGP,
temvec€ zgolj v njihovo preusmeritev v tujino.

28 Upostevati je potrebno, da sledenje vplivu reforme spodbud (v tonah emisije CO,) ni enako merjenju njenih rezultatov (v
milijonih EUR spodbud; glej kazalnik PO24 v Podnebnem ogledalu); glej tudi poglavje 3.3.
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PRILAGODLJIVOST

(ali je instrument prilagodljiv na
spremenjene okolis¢ine)

PREDVIDLJIVOST

(ali je mogoce predvideti proces in
ucinke instrumenta; je instrument
predvidljiv za tiste, ki jim je
namenjen, in za ostale deleznike)
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SREDNJA

Naceloma je mogoce vse spodbude za rabo fosilnih goriv hitro
prilagoditi spreminjajocim se okolis€inam in politi€nim ciljem.
Nekatere spodbude, kot na primer vracilo troSarin za dizelsko
gorivo za komercialne namene, nihajo zaradi same oblike
spodbude, ker so neposredno odvisne od ustrezne troSarinske
stopnje. Kljub vsemu pa bo v praksi sprememba celotnega
sistema podpore fosilnim gorivom zahtevala socialni dogovor in
jasno dolo¢eno ¢asovnico, ki bo v najboljSem primeru usklajena
na ravni EU.

SREDNJA

Naceloma je mogoce predvideti u€inek odprave spodbud za
fosilna goriva na njene upravi¢ence. Upravic¢enec se lahko na
vi§je cene fosilnih goriv odzove na tri nac¢ine oziroma s
kombinacijo treh nacinov. Lahko se odloCi za zmanjSanje porabe
fosilnih goriv (in povecanje ucinkovitosti); lahko ne naredi
nicesar in sprejme visje stroSke (ter jih posku$a prenesti naprej);
lahko pa se odloci za nakup fosilnih goriv drugje. Kljub vsemu
lahko doloene spremembe zunanjih dejavnikov, ki jih je tezko
napovedati, vplivajo na omenjene nacine odzivanja (na primer
gibanje cene fosilnih goriv v tujini).

Kako dobro lahko trenutni upravi¢enci predvidijo spremembe v
spodbudah za fosilna goriva je odvisno od same zasnhove
opu$c€anja rabe fosilnih goriv. Predvidljivost je mo¢no povezana
z doloditvijo natan€ne €asovnice postopnega ukinjanja, ki bi bila
v optimalni obliki dogovorjena in sprejeta v dialogu z delezniki;
predstavljala pa bi del dolgoro€nega nacrta opuscanja rabe
fosilnih goriv.
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Drugi ovrednoteni ukrep je davek na emisijo CO, (Tabela 3). Osnova za oceno je nedavnha
obdavcitev CO; v Sloveniji; torej obdavcitev CO2 na trenutni ravni, s trenutnimi izjemami, in
upostevanje njenega soobstoja s sistemom EU-ETS.

Tabela 3: Uvedba CO: dajatve
RELEVANTNOST VISOKA
(ali nagovarja cilje) Relevantnost ukrepa je visoka, ker so emisije CO2 na racun
fosilnih goriv — davéne osnove — prevladujogi vir emisij TGP v
Sloveniji.
UCINEK SREDNJI
(ali je mogoce identificirati u¢inke) Ucinek ukrepa je mogoce spremljati s sledenjem emisijam COz,

ki so nastale z zgorevanjem fosilnih goriv. Kljub vsemu je
opazovane spremembe zelo tezko pripisati natanko temu
ukrepu. Obstaja namre¢ veliko drugih dejavnikov, ki isto¢asno
vplivajo na emisije COz2, vklju&no z gospodarskim razvojem,
cenami fosilnih goriv, tehnoloSkimi spremembami ali
spremembami ostalih ustreznih politik2°.

EFEKTIVNOST wza

(ali dosezeni izidi ustrezajo prvotnim | Davek bi na emisije CO2 lahko vplival na dva nacina, in sicer s

ciliem) spodbuditvijo k zmanjSanju koli¢ine emisij ter s poviSanjem
prihodkov, s katerimi so nato lahko podprta prizadevanja za
razogljiCenje. Ker so dav¢ni prihodki namenjeni v splo3ni
proracun, je (v zadnjem primeru nakazana) efektivnhost davka
precej nizka, in predstavlja le majhen delez v primerjavi s
prihodki s strani tro$arin za energente®°.

Efektivnost davka je najverjetneje nizka tudi glede njegove
usmerjevalne funkcije, eprav se med sektorji razlikuje. Sektor
prometa je bil leta 2018 odgovoren za skoraj 53 % vseh emisij
TGP v sektorijih, ki niso vklju¢eni v shemo trgovanja z emisijami,
in je kot tak najustreznejSi. Ravno tu se zdi usmerjevalna
funkcija davka Se posebej Sibka, saj je delez davka v primerjavi
z ostalimi davki na energijo majhen (Slika 3), poleg tega pa so
se emisije CO2z v zadnjem desetletju v tem sektorju Se nekoliko

povecale.
DOLGOROCNOST UCINKA SREDNJA
(ali ima instrument dolgoro¢en Dolgoro&ni u€inek ukrepa je odvisen od sprememb v davéni
ucinek) stopnji glede na spremembe stroSkov zmanjSanja in je zatorej

podvrZen velikim negotovostim. Delez emisij, za katere bi se
lahko v prihodnjih letih ravnovesje spremenilo v prid zmanj3anja,
se trenutno zdi relativno majhen. Trenutno pribliZzno tretjina
emisij COz spada v sistem EU-ETS in ni predmet CO2
obdavditve. Tretjino predstavlja prevoz, kjer CO2 igra le obrobno

29 Upostevati je potrebno, da sledenje vplivu reforme spodbud (v tonah emisije CO;) ni enako merjenju njenih rezultatov (v
milijonih EUR spodbud; glej kazalnik PO24 v Podnebnem ogledalu); glej tudi poglavje 3.3.

30 Poleg davkov na CO; in tro$arin obstajajo prispevki za OVE in URE, ki se obracunavajo za energente; namenjeni pa so za
podpiranje teh tehnologij.
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PRILAGODLJIVOST

(ali je instrument prilagodljiv na
spremenjene okolis¢ine)

PREDVIDLJIVOST

(ali je mogoce predvideti proces in
ucinke instrumenta; je instrument
predvidljiv za tiste, ki jim je
namenjen, in za ostale deleznike)
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vlogo pri dolo¢anju cen goriva. Primer za slednje: celo podvojitev

davka na CO: bi povecala davéno obremenitev zgolj za pribl
0,05 EUR na liter goriva (z DDV).

SREDNJA

iZno

Davek na CO: je sestavljen iz razli¢nih oblikovnih elementov, ki
se razlikujejo po svoji prilagodijivosti. Davéna stopnja je lahko
precej preprosto spremenjena s sklepom viade. To seveda ne
pomeni, da bodo interesne skupine takSne spremembe sprejele
zlahka. Drugi vidiki zasnove, kot so dav&na osnova, oprostitve in
poraba prihodkov, zahtevajo znatnejSe spremembe in jih je tudi

tezje prilagoditi.

SREDNJA

Predvidljivost u¢inka uvedbe ukrepa je visoka za deleznike, na

katere uvedba dajatve CO2 vpliva, €e se davek ne spreminja
Ce je dologena Casovnica za prihodnje spremembe. Vendar

ali

predvidljivost davka ni bila vedno zagotovljena; primer za to je

leta 2014 (neuspesen) poskus odstranitve nekaterih davénih
olajSav v zelo kratkem Casu.

Predvidljivost u¢inkov davka v smislu zmanjSanja emisij TGP je
le nizka do srednja. V primeru uvedbe cenovnega instrumenta,
kot je ta davek, namre¢ na zmanjSanje emisij TGP vpliva veliko

dejavnikov, ki jih ni mogoce predvideti, kar je v nasprotju s
sistemom EU-ETS, kjer je zmanjSanje emisij neposredno
regulirano.
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Tretji ovrednoteni ukrep je Sklad za podnebne spremembe (Tabela 4). Osnova za oceno je
sploSna zasnova Sklada in njegov letni Program porabe sredstev (Tabela 1). Ker Sklad za
podnebne spremembe do sedaj Se ni bil celovito ovrednoten, podatkov za podrobnej$o oceno

zaenkrat ni.
Tabela 4: Sklad za podnebne spremembe
RELEVANTNOST VISOKA

(ali nagovarja cilje)

UCINEK
(ali je mogoce identificirati u¢inke)

EFEKTIVNOST

(ali dosezeni izidi ustrezajo prvotnim
ciliem)

DOLGOROCNOST UCINKA

(ali ima instrument dolgoro¢en
ucinek)

PRILAGODLJIVOST

(ali je instrument prilagodljiv na
spremenjene okolis&ine)

Relevantnost ukrepa je zelo visoka, ker je namen Sklada za
podnebne spremembe »sofinanciranje ukrepov za blazenje in
prilagajanje posledicam podnebnih sprememb«.

SREDNJI

Ukrepi, ki so financirani v okviru Sklada za podnebne
spremembe, so obi¢ajno tako specifi¢ni, da je njihove u€inke
lahko prepoznati in povzeti. Vendar pa se u€inkov ukrepov ne
spremlja sistemati¢no in se jih ne ocenjuje; prav tako tega ne
zahteva pravna podlaga Sklada. Nenazadnje je tezko presoditi,
kateri ukrepi bi bili financirani tudi v primeru, ¢e Sklad ne bi
obstajal.

SREDNJA

Zaradi pomanjkanja ocen je nejasno, kak3en je dosedaniji skupni
rezultat Sklada v smislu zmanj$anja emisij. Glede na finan¢no
podprte oziroma vklju¢ene ukrepe Sklada (Tabela 1) obstaja
veliko ukrepov, katerih cilj ni zmanj$anje emisij (namesto tega
npr. usmerjanje k varstvu okolja ali k posledicam naravnih
nesrec). Poleg tega obstajajo ukrepi, za katere je potreba po
dodatnem financiranju visoko vpra$ljiva (npr. projekti izgradnje
hidroelektrarn). Zaradi pomanjkanja ocen tudi ni jasno, ali je
vidina podpor ustrezna in dobro usmerjena. Ker je upravi¢enost
financiranja za ostale okoljske namene utemeljena ali pa ne, je
u€inkovitost Sklada v smislu zmanjSanja emisij le srednje velika.

SREDNJA

Ocena dolgoro¢nih u€inkov Sklada sledi podobnemu sklepaniju
kot ocena ucinkovitosti Sklada. Dolgoro€no delovanje Sklada pa
bi lahko oslabilo zmanjSanje vira financiranja v prihodnosti (tj.
znizanje prodaje emisijskih kuponov).

VISOKA

Do nedavnega se je odloc€itev o delovanju Sklada za podnebne
spremembe sprejemala na letni ravnis?, kar je jasno omogocalo
hitro prilagoditev na spreminjajoCe se okolis¢ine. To ne pomeni,
da je prihajalo do strateSkega prilagajanja, temvec¢ zgolj, da je
zasnova ukrepa to omogocala. Vendar tudi nedavno

31 V letu 2020 je bilo programsko obdobje spremenjeno z enega na Stiri leta.
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@ LIFE CLIMATE PATH 2050

Sklada za podnebne spremembe

Usmerjanje porabe sredstev

Dimenzija vrednotenja

preoblikovanje programa v vecletni program ohranja dolo¢eno
mero prilagodljivosti, saj so mozne prilagoditve z revizijami.

PREDVIDLJIVOST

(ali je mogoce predvideti proces in
ucinke instrumenta; je instrument
predvidljiv za tiste, ki jim je
namenjen, in za ostale deleznike)

Kratko programsko obdobje enega leta je Stevilnim deleznikom,
ki so bili upravi¢eni do sredstev Sklada, otezevalo predvidevanje
gotovosti podpore v prihodnosti ter posledi¢no nacrtovanje
(vkljuéno z Eko skladom, ki je bil odgovoren za dodeljevanje
spodbud gospodinjstvom iz teh sredstev). Zaradi spremenljive
usmerjenosti Sklada je bilo prav tako tezko predvideti njegove
ucinke. Naslednji dejavnik, ki vpliva na predvidljivost tega
instrumenta, je nihanje vplacil v Sklad, ki se spreminja skladno s
povpraSevanjem po emisijskih kuponih ter z njihovo ceno. Poleg
tega v preteklosti velik del nac¢rtovanega financiranja ni bil
izplagan v predvidenem obdobju zaradi izzivov pri razpisnem
postopku, kar je Se dodatno prispevalo k nizki predvidljivosti.

S 8tiriletnim nacrtom se je predvidljivost ukrepa povecala.
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Cetrti ovrednoteni ukrep je viadni strateski razvojni projekt P3: Zelena proraéunska reforma
(ve€ o projektu v poglavju 3.1; Tabela 5).

Tabela 5: Projekt P3: Zelena proracunska reforma
RELEVANTNOST VISOKA
(ali nagovarja cilje) Relevantnost proradunskih ukrepov za prehod v nizkoogljicno

druzbo je zelo visoka. V okviru projekta P3 je bila zelena
proracunska reforma opredeljena kot strateski projekt;
ustanovljena je bila delovna skupina, katere naloga je bila
ustvariti bazo znanja in podati specificne predloge reformnih
prioritet na tam podrocju. Brez teh podlag se usmeritev
proraCuna v blazenje podnebnih sprememb ne zdi verjetna. Zato
je relevantnost projekta P3 visoka.

UCiNEK wee

(ali je mogoce identificirati u€inke) Projekt P3 je imel visok potencial, da bi postopoma pripeljal do
znatnega znizanja emisij TGP. Ce bi se posamezni resorji
odlocili za izvedbo katerega izmed identificiranih ukrepov, bi to
lahko imelo vecje vplive na znizanje emisij. Vendar pa je u€inek
odvisen tudi od to¢ne oblike izvedbe ukrepov, saj izvedba sama
pomembno vpliva na vedenje posameznikov in s tem na konéno
znizanje emisij. Zaradi Stevilnih spremenljivk in negotovosti v
vsaki fazi je tezko podati zanesljivo oceno potenciala ukrepa.

EFEKTIVNOST SREDNJA
(ali dosezeni izidi ustrezajo prvotnim | V okviru projekta P3 je bila ustanovljena delovna skupina in
ciliem) pripravljen popis spodbud, do dolo€ene mere pa so bile

ocenjene tudi morebitne posledice izvedbe posameznih ukrepov.
Glede na prvotno zastavljeno &asovnico je bil projekt izveden z
zamudo; tudi rezultati projekta v celoti ne ustrezajo rezultatom, Ki
so bili napovedani v opisu projekta 0z. v zagonskem elaboratu.
Zatorej je tudi u€inek projekta na emisije TGP v najboljSem
primeru zmeren. Razloge za odstopanja lahko pripiSemo tudi
dejstvu, da je bila izvedba projekta v znatni meri odvisna od
politi€ne volje.

DOLGOROCNOST UCINKA SREDNJA
(ali ima instrument dolgorocen Zaradi same narave projekta P3 (vladni strateSki projekt) je bilo
ucinek) trajanje projekta omejeno na obdobje vladnega mandata. V

zaklju¢nem porocilu projekta so bila podana priporocila za
nadaljevanja dela, vklju¢no s periodi¢nim pregledom okolju
prijaznih in Skodljivih spodbud. Zaradi mandatne narave projekta
je bilo nadaljevanje dela odvisno od politicne volje vlad, ki so
sledile. Trenutno (dve leti po prvem pregledu spodbud) je v
nacrtovanju posodobitev prvega pregleda, vendar v tem trenutku
Se ni jasno, ali se bo to nadaljevalo tudi v prihodnje.

PRILAGODLJIVOST VISOKA
(ali je instrument prilagodljiv na Projekt P3 je bil zelo prilagodljiv tako v vsebinskem kot v
spremenjene okoli&ine) procesnem smislu. Imenovanje ¢lanov in ¢lanic delovne skupine
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PREDVIDLJIVOST

(ali je mogoce predvideti proces in
ucinke instrumenta; je instrument
predvidljiv za tiste, ki jim je
namenjen, in za ostale deleznike)
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ter samo delo delovne skupine ni bilo pretirano formalizirano, kar
je dopuscalo moznost prilagajanja novim okolis€inam. Vsebinsko
delo je potekalo v obliki dialoga med ¢lanicami in ¢lani delovne
skupine, kjer je vsak deleznik lahko podal pobude ali

komentarje.

Projekt P3 je bil kot vladni strateski projekt v veliki meri odvisen
od politi¢ne volje vlade. Sestava delovne skupine, periodiénost
sestankov delovne skupine in (do neke mere) tudi identificirane
spodbude so bile odvisne od predstavnikov resorjev. Ceprav se
je o stanju in napredku na posameznih strateskih projektih viadi
redno porocalo, je kljub temu prislo do znatnih zamud pri
realizaciji projekta P3 v primerjavi s prvotno predvideno
Casovnico. Prav tako so sre€anja delovne skupine potekala
obcasno in ne po vnaprej doloéenem urniku ali drugaénem
dogovoru.

Predvidljivost samega ukrepa je najverjetneje prav tako nizka,
saj na zacetku procesa ni bilo jasno, kak$na bodo priporogila in
ali se bodo izvajala, ter v primeru, da se bodo izvajala, ali bodo
res privedla do zmanj$anja emisij TGP.
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Analiza razli€nih ovir na podrocju ZeJFR lahko pripomore k boljSemu razumevanju razlogov za
dosedanji neuspeh uvajanja zelene javnofinancne reforme in premajhen uspeh Sklada za
podnebne spremembe in dajatve na emisije CO.. Poleg tega lahko razumevanje ovir pripomore
k razvoju resitev za uvedbo ZeJFR z namenom prispevanja k blazenju podnebnih sprememb.
Za namen te analize je bil izbran induktivni pristop. Za zacetek je bilo opravljenih deset
polstrukturiranih intervjujev z izbranimi slovenskimi javnimi usluzbenci in ostalimi ustreznimi
delezniki®2. Po opravljenih petih intervjujih je bilo mogoce opaziti ponavljanje Ze sli$anih
informacij; po opravljenih desetih intervjujih je bila opazna saturacija podatkov brez pojavljanja
novih (Se neslisanih) informacij.

Informacije iz intervjujev so bili analizirane z razvr§€anjem podobnih odgovorov v pet kategorij
ovir ZeJFR. Zgoscene informacije so predstavljene v tabeli (Tabela 6). V njej so predstavljeni
rezultati intervjujev, ki ne odrazajo nujno stali¢ avtorjev porocila. Tekom intervjujev je bilo
najveckrat izpostavljenih pet ovir, ki so v spodnji tabeli krepko poudarjene in podrobneje
razloZene v besedilu, ki sledi tabeli. Nih¢e izmed intervjuvancev ni izrecno nasprotoval uvedbi
ZeJFR, vendar jih ve€ reforme ni uvrstilo med najpomembnejse politiéne prioritete. Ti
intervjuvanci so bili vprasani tudi o ovirah in identificiranih ovirah, &eprav jih sami morda ne
pojmujejo kot preve€ problematicne.

V sploSnem so ovire, omenjene v intervjujih, skladne z raziskavami medsektorskega
sodelovanja v drugih drzavah. V zelo podobni (in nedavno izvedeni) raziskavi na podlagi
intervjujev o zdravstvenem sodelovanju na oddel¢ni ravni v treh skandinavskih drzavah so bile
identificirane mnoge izmed ovir, ki so navedene v tabeli, vklju€no z odstopanjem znanja in
informacij, ovirami, povezanimi z viri, in nasprotujoc¢imi si cilji*.

Tabela 6: Pregled ovir za uvedbo ZeJFR v Sloveniji, identificiranih v intervjujih

ZNANJE o Medsektorsko sodelovanje javnih usluzbencev ovira manko
»skupnega jezika« (ozko poznavanje sektorja, zelo omejeno €ez
sektorske meje).

¢ Podnebni skepticizem in zanikanje podnebnih sprememb.

e Pomanjkanje znanja o davkih ter prepoznavanje pomena obdavcitve kot
sredstva za financiranje proracuna (s tem pa tudi pomembnih socialnih
nalog in transferjev).

o Nizka ozave3€enost o pomenu in potrebi po ZeJFR (med javnimi
uradniki, poslanci, v $irSi javnosti).

32 Intervjuji so bili opravljeni pred razglasitvijo epidemije koronavirusa v Sloveniji. Ravno zato v nobenem delu porocila ni
obravnave moznih posledic epidemije na javne finance. Dodatne informacije o izbranem pristopu za izvedbo intervjujev se
navedene v Prilogi.

33 Celoten seznam ovir: nezadostna razsirjenost informacij, prevelika koli¢ina informacij, visoka stopnja formalizacije,
kompleksnost, nejasna porazdelitev odgovornosti, pomanjkanje virov, pomanjkanje ¢asa, pomanjkanje usposobljenosti,
pomanjkanje znanja, pomanjkanje politicne volje, kadrovske menjave, kulturne razlike med ministrstvi, nasprotujoci si cilji.
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INSTITUCIJE

POLITICNA EKONOMIJA

STRUKTURNI
DEJAVNIKI

EU/MEDNARODNI
DEJAVNIKI

32

Pomanjkanje nacrtov in predlogov za konkretne ukrepe blazenja
podnebnih sprememb v okviru ZeJFR.

Pomanjkanje stalnosti pri medsektorskem delu na ZeJFR na
ministrski ravni (pomanjkanje stabilnega vodstva).

Pomanijkanje virov pri odgovornih institucijah (osebje in njihove
zmogljivosti).

Upiranje spremembam v ve¢ sektorjih.

Samocenzura javne uprave pred samim pricetkom medsektorskega
usklajevanja.

Obseg in zapletenost obstojeCe zakonodaje (in miselnost, ki v ospredje
postavlja dodajanje novih zakonov brez odstranitve ali poenostavitve ze
obstojecih).

Medsektorsko sodelovanje lahko v&asih privede do iskanja najmanjSega
skupnega imenovalca in uporabe nejasnih opredelitev.

Pomanjkanje dokumentov in politik, ki bi predstavljali okvir za oblikovanje
(aktualnih) politik v posameznih mandatnih obdobijih (Slovenija nima
srednje- ali dolgoro&ne strategije na podrocju davéne politike).

Pomanjkanje politi¢ne volje in vodstva.

Blazenje podnebnih sprememb velja za eno izmed Stevilnih prednostnih
nalog in ciljev politike, tako da nastopi konfliktnost ciljev.

Mocne interesne skupine, ki nasprotujejo ukrepom ZeJFR.

Razprava o posebnih reformah se (prehitro) pojavi v medijih, preden je
dosezeno skupno (vladno) stalisce.

Kratki prorac¢unski in vladni cikli zapletejo dolgoro€no izvajanje ukrepov.
Vedina letnega proracuna je »zaklenjenega« v fiksno doloceni porabi
(socialni transferji, zdravstveno varstvo, izobrazevanije itd.) in le man;jsi
del proraduna je na voljo za financiranje ukrepov za blaZzenje podnebnih
sprememb.

Velik vpliv troSarin oziroma sprememb v troSarinah na vzdrznost
proracuna.

Usmerjevalni u¢inek okoljskih davkov je zelo omejen (v okviru
izvedljivosti na politicni ravni), dodatni stroSki za proizvajalce pa se brez
velikega ucinka preprosto prenesejo na potrosnike.

Davéna konkurenca (enostransko poveéanje davka na gorivo lahko
povzro€i preusmeritev prodaje goriva in s tem povezanih emisij CO-
v tujino).

Enostransko zviSanje eksplicitne ali implicitne cene ogljika ogroza
mednarodno konkurenénost slovenskih podjetij.

Pravilo soglasja za vsa dav&na pravila na ravni EU (vkljuéno z davki na
energijo).

Enostransko ambiciozno podnebno ukrepanje je »iracionalno«
(zapornikova dilema).
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Ta institucionalna ovira je bila poudarjena v ve¢ intervjujih s strani deleznikov, ki so opazili, da
so na medsektorskih sre€anjih in pri projektih pogosto govorili »eden mimo drugega«. Tega
manka »skupnega jezika« ne bi smeli zamenjevati s konfliktnostjo ciljev razlicnih vladnih
sektorjev (kar je bilo prav tako izpostavljeno kot ovira). Medsebojno razumevanje pri
medsektorskem delu je bilo videno kot resni¢en izziv, ki je bil deloma posledica pomanjkanja
sektorskega znanja; sicer pa je postalo lazje z nadaljnjim sodelovanjem. Manko skupnega
jezika in razumevanja ovira napredek ZeJFR na najbolj temeljni — operativni — ravni, kjer je
potrebno zbirati in obdelovati podatke, pripraviti predloge reform in oceniti (potencialne) vplive
politike. Ceprav medsebojno razumevanje vsekakor ne zadostuje za napredek pri uvedbi
ZeJFR, vseeno predstavlja nujen pogoj za izmenjavo strokovnega znanja, dologitev skupnih
stali8¢ in nenazadnje za konstruktivho sodelovanje. Strategije, ki so bile omenjene za
naslavljanje problema manka skupnega jezika in za izboljSanja medsebojnega razumevanja,
vklju€ujejo zaCasno napotitev javnih usluzbencev na druga ustrezna ministrstva in oblikovanje
stalne medsektorske institucije za obravnavo ZeJFR.

Poleg znanja in razumevanja je bila pogosto omejena ovira tudi diskontinuiteta medsektorskega
dela na ZeJFR. V preteklosti je delo na (izkljuéno) ZeJFR potekalo v obliki projektnih skupin, ki
so svoje delo zakljucile z objavo konénega porocila. Z ZeJFR povezano delo je potekalo tudi v
okviru priprave klju¢nih dokumentov politike ali strategij (npr. pred kratkim v okviru priprave
NEPN). Pomanjkanje stalnosti pri delu na reformi je bilo ocenjeno kot problemati¢no, ker je
pomenilo, da se je del prejSnjega znanja pogosto izgubil in ga je bilo potrebno ponovno
pridobiti. Prav tako menjava in kroZenje zaposlenih, ki delajo na ZeJFR, vedno znova zahteva
zacCetno fazo ucenja. Glavna strategija za spopadanje s to oviro je ustanovitev stalne institucije,
ki upravlja ZeJFR. Ta institucija bi lahko privzela obliko medresorske delovne skupine ali pa — v
primeru ustanovitve nove institucije za usklajevanje podnebne politike — kar obliko institucije.
Medsektorska sre€anja bi lahko bila organizirana na podlagi rednih poroc€il ZeJFR, dopolnjenih
z zadnjimi podatki. Poleg tega je eden izmed intervjuvancev kot potencialni prostor za
predstavitev in razpravo o napredku ZeJFR predlagal novi drzavni podnebni dan3.

Poleg institucionalnih ovir je bila konkurencnost slovenskega gospodarstva pogosto omenjen
vidik, ki ovira naprednejSo in celovitejSo ZeJFR. Glavna skrb je bila namenjena visokim cenam
energije za industrijo s poudarkom na energetsko intenzivni industriji. Z izjemo tovornega
prometa nih&e izmed intervjuvancev ni izpostavil dolo¢enega sektorja. Zaskrbljenost glede
konkurenénosti gospodarstva je bila izpostavljena s strani ve¢€ deleznikov, vklju€no z ministrstvi
in industrijskimi zdruzeniji. Argument, da viSje cene energije Skodujejo konkurenénosti, ostaja
precej sploSen, brez dolocitve bolj specifinih vplivov ali pragov za dolo€anje cene energije, nad

34 Drzavni podnebni dan je v predlogu Zakonu o podnebni politiki Slovenije opredeljen kot tretji Cetrtek v oktobru, ko naj bi o
podnebnih spremembah razpravljali v Drzavnem zboru.
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katerimi je konkurenénost resneje prizadeta. Nekaj intervjuvancev pa je to oviro $e dodatno
opredelilo s trditvijo, da je za industrijo problemati¢no zgolj ad hoc poviSanje ogljicnega davka
na energijo brez uvedbe kakrsnihkoli izravnalnih ukrepov. Mozne strategije za naslavljanje in
delno premagovanije te ovire vklju€ujejo: postopno uvajanje povisanja cen ogljika, uvedbo
mejnih ogljiénih prilagoditev na zunanjih mejah EU ter podporne programe za nalozbe v
nizkooglji€ne tehnologije v industrijskih sektorjih, na katere zviSanje cen ogljika mo¢no vpliva.

Mednarodna davéna konkurenca je ovira, ki je povezana z gospodarsko konkurenénostjo.
Zaradi velikosti in lokacije je Slovenija tranzitna drzava, kar omogoc¢a optimizacijo davka za vse,
ki se redno vozijo v drzavo ali iz nje. Davéna konkurenca ni enako pomembna za vse
(prometne) sektorje. Medtem ko podjetja za komercialni transport in logistiko zelo verjetno
optimizirajo svoje izdatke za gorivo, je to manj verjetno za uporabnike osebnih vozil ali
kmetijska podjetja. Ena izmed strategij naslavljanja te ovire so prizadevanja za usklajevanje
obdavcitve energije na ravni EU (npr. prek Direktive o obdavcitvi energije). Vse dokler do tega
ne pride, je okoljski u€inek ukinitve povracil davkov na gorivo in rabatov zelo omejen. Kot je
predlagalo nekaj intervjuvancev, pa bi lahko v primeru, da instrumenti davéne podpore ostanejo,
bili ti vsaj pogojevani z okoljskimi merili, ki jih morajo upravicenci izpolnjevati.

Pomanjkanje politicne volje za uvedbo ZeJFR je vecina intervjuvancev izpostavila kot
pomembno oviro. Ta je mo¢no povezana z drugimi ovirami, kot so konfliktnost ciljev ter
gospodarska in davéna konkurenénost, kar lahko morda pokaZze, zakaj je politi€na volja za
uvedbo ZeJFR tako nizka. Brez politicne volje je malo verjetno, da bodo javni usluzbenci dobili
mandat za delo na ZeJFR; Cetudi pa se takSno delo izvaja, je odloditev o uvedbi ZeJFR (ali
njenih elementov) sprejeta na politi¢ni ravni. Vplivanje na politi€éno voljo je zahtevna naloga.
Rezultati intervjujev nakazujejo, da je odloevalce morda laZje prepri€ati s specifiCnimi, dobro
razvitimi predlogi reform kot pa z velikimi (vendar morda sploSnimi) ambicijami za celovito
ZeJFR. Zdi se, da v okviru sektorjev napredovanje ZeJFR ni odvisno zgolj od politi¢ne volje,
ampak tudi od volje in zmogljivosti vodilnega operativhega osebja.
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ZeJFR predstavlja podroéje politiénega ukrepanja, ki lahko pomembno prispeva k prehodu v
nizkooglji€no druzbo v Sloveniji. Kljub temu je bilo doslej v drzavi uvedenih malo ukrepov, ki
spadajo v sam koncept ZeJFR. Na podlagi prejSnjega poglavja je lahko sklepati, da obstajajo
razli€ne ovire, ki onemogocajo hitrejSi napredek na tem podrocju. Odstranjevanje ovir lahko
poveca prispevek javnih financ k blaZzenju podnebnih sprememb, vendar je tu potrebno
opozoriti, da tudi najbolj napredna ZeJFR ne more odpraviti vseh tezav. Poleg sistema zelenih
davkov in podpornih shem so klju¢nega pomena tudi drugi instrumenti podnebne politike, kot so
na primer standardi, predpisi, prostorsko nacrtovanje in infrastrukturni razvojni nacrti. Poleg
priporocil so v tem poglavju izpostavljeni tudi nekateri predlogi moZzne obravnave osrednjih ovir
in povecéanja prispevka ZeJFR k blaZenju podnebnih sprememb®. Poglavje se zakljuéi s kratkim
povzetkom pri¢akovanih dejavnikov in priloZnosti za uvedbo ZeJFR v Sloveniji.

izvedba pa mora potekati pod vodstvom pristojnega resorja ob visoki stopnji vklju€enosti ostalih
resorjev v reden dialog in izmenjavo podatkov ter stalis¢. Zaradi StevilCnosti prizadetih sektorjev
in potrebe po usklajevanju med njimi je potrebno proces politicnega vklju€evanja znatno
okrepiti. Politicno vklju€evanje v kontekstu podnebnih sprememb pomeni »vklju€evanje ciljev
blazenja in prilagajanja podnebnim spremembam v vseh fazah oblikovanja politik v ostalih
politi¢nih sektorjih (tako tistih, povezanih z okoljem, kot tistih, ki niso povezani z okoljem)« .
Obstaja vec€ stopenj politicne integracije, ki segajo vse od preproste izmenjave informacij do
aktivnega iskanja soglasja med ministrstvi, in nadalje do ustanovitve osrednje organizacije za
medsektorsko usklajevanje in nadzor®’. Na mednarodni ravni do sedaj sicer obstaja zgolj nekaj
primerov tesnejSega vkljucevanja podnebnih politik®®. V primeru vklju¢evanja podnebnih in
okoljskih vidikov v javnofinan¢ne politike Slovenije (proracun, davki itn.) dodatno tezavo
predstavlja odsotnost srednje- ali dolgoro¢nih nacrtov in strategij na podrocju davkov in
proracuna ali, SirSe gledano, javnih financ. Trenutno se namre¢ oblikovanje politik in

35 Ti predlogi ne vklju€ujejo klasi¢énega elementa ZeJFR, in sicer ekolo$ke davéne reforme z namenom preusmeritve davénega
bremena s strani (delovnega) dohodka na stran rabe energije in emisij CO,. Ta predlog ni vkljucen, ker ni bil izpostavljen v
nobenem izmed intervjujev, opravljenih tekom zbiranja informacij za Poglavje 6.

36 Mickwitz, P., F. Aix, S. Beck, D. Carss, N. Ferrand, C. Gérg, A. Jensen, et al. ,Climate Policy Integration, Coherence and
Governance”. Helsinki: PEER, 2009. https://library.wur.nl/WebQuery/wurpubs/377942.

37 Stead, Dominic, in Martin De Jong. ,Practical Guidance on Institutional Arrangements for Integrated Policy and Decision-
Making®“. United Nations Economic Commission for Europe, 2006. http://rgdoi.net/10.13140/RG.2.2.34429.00482.

38 Glej npr. primer Hamdouch, Abdelillah, in Marc-Hubert Depret. ,Policy integration strategy and the development of the ‘green
economy’: foundations and implementation patterns”. Journal of environmental planning and management 53, Nr. 4 (2010):
473-490.
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upoStevanje relevantnih dinamik na teh podrogjih (SirSe gledano razprav o javnih financah)
povecini dogaja v okviru posameznih mandatov=°.

Tako strokovna literatura kot tudi intervjuji, ki so bili opravljeni za potrebe te raziskave,
nakazujejo, da bodo za vkljuéevanje podnebne politike v okviru javnih financ potrebne (nove)
institucije, ki bodo upravljale proces vklju¢evanja®. Prvi predlog avtorjev porogila uporabe
ZeJFR kot sredstva za blazenje podnebnih sprememb torej naslavlja pomanjkanje taksSnih
institucij.

ZeJFR naj postane politi€no opredeljen kot prednostna naloga, ¢e Zelimo spodbuditi
dejavnosti na operativni ravni in uvesti posebne predloge za reforme, ki so jih razvili
strokovnjaki. Zato priporoCamo ustanovitev stalnih institucij za upravljanje vkljuéevanja
podnebne politike v razliéne vidike javnih financ v Sloveniji. Te ustanove lahko
privzamejo razli¢ne oblike, vendar bi lahko vklju€evale nekatere izmed naslednjih ukrepov:

(Ponovna) vzpostavitev krovnega vladnega organa za podnebne spremembe, ki med
drugim z jasnim mandatom usklajuje in vodi delo na ZeJFR.

Ustanovitev stalne delovne skupine za ZeJFR, ki jo sestavljajo predstavniki vseh
ustreznih direktoratov. Potrebna so redna delovna sre€anja odlo¢evalcev z ustreznih
ministrstev (ministrov, predstavnikov delovnih skupin), kjer naj se dolocijo prednostne
naloge in zagotovi mandate za delovno skupino na operativni ravni.

Priprava ozjega izbora konkretnih projektov ZeJFR, na katere bi se morali osredotociti
v enem zakonodajnem obdobju (ki bi jih bilo mogoc¢e uporabiti kot izhodis¢a za
prihodnja koalicijska pogajanja).

Redni dvoletni pregled podnebnih vplivov instrumentov proraunske podpore (npr. na
parna leta) in ucinkovitosti celovitega sistema oblikovanja cen energije in ogljicnih
emisij (npr. na neparna leta), kot je podrobneje dolo¢eno v predlogih ZeJFR 02/2020 in
ZeJFR 03/2020.

Ti pregledi bi lahko bili vklju€eni v porocilo o stanju ZeJFR kot del letnega porocila v
skladu s predlogom Zakona o podnebni politiki Slovenije (odstavek 10 (1)), s katerim
se seznani Drzavni zbor na drzavni podnebni dan (tretji Cetrtek v oktobru).
Oblikovanje srednje- in dolgoro¢ne davéne strategije.

Ustvarjanje baze znanja ZeJFR (v spletni obliki) z vsemi ustreznimi politikami, podatki,
porodili in strokovno literaturo.

Program zacasne napotitve javnih usluzbencev na druga ustrezna ministrstva, ki bi
olajSal prenos znanja in okrepil sodelovanje pri iskanju skupnih resSitev.

Mednarodno sodelovanje na podrocju zelenega prora¢una, npr. sodelovanje v OECD
skupini Paris Collaborative on Green Budgeting*!.

[ZVAJALCI MF, MOP, Mzl, MGRT, MKGP

39 Kot enega redkih primerov razprave o dolgoroénejsi perspektivi (dela) javnih financ velja izpostaviti razprave o demografiji in
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pokojninskem sistemu.
Institucije ne vklju€ujejo zgolj organizacij, temvec¢ tudi zakone in ustaljene prakse.
https://www.oecd.org/environment/green-budgeting/
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UTEMELJITEV To priporocilo je odgovor na Stevilne glavne ovire na poti k uvedbi ZeJFR v

Sloveniji, pripomoglo pa bi tudi k uspeSnemu izvajanju Zelenega dogovora
in h koris€enju potencialov, ki jih le-ta ponuja. Kot prvo je bilo ugotovljeno
pomanjkanje skupnega razumevanja in trajnih oblik sodelovanja med
uradniki, ki delujejo na tem podrocju. V intervjujih je bila pojasnjena potreba
po skupnem forumu, stalnosti medsektorske izmenjave in ukrepih za
krepitev zmogljivosti za omogocanje iskanja skupnih resitev, ki bi vodile v
spodbujanje uvedbe ZeJFR. Ob tem je bilo poudarjeno, da u€inkovito
sodelovanje na operativni ravni ni zadosten pogoj za napredek. Tu je zato
izpostavljena Se ena pomembna ovira — pomanjkanje politicne volje in
vodstva.

Poleg institucionalnih sprememb bodo morale biti izvedene tudi Stevilne obseznejse reforme, e
naj ZeJFR pomembno vpliva na znizanje emisij TGP. V mednarodnem merilu je najveckrat
obravnavani ukrep na prihodkovni strani javnih financ oblikovanje cen ogljika, ki je bil kot

kljuéni ukrep izpostavljen tudi v intervjujih z delezniki v Sloveniji. Kot ze razlozeno v porocilu

(glej poglavje 4), je imel davek na CO, sam po sebi zelo omejen vpliv na emisije CO- (glej tudi
Slika 3), vendar pa je oblikovanje cen ogljika ve¢ kot le davek na CO; in mora biti zatorej
obravnavan kot precej SirSi ukrep, vklju¢no z razli€nimi instrumenti, ki zajemajo tako eksplicitno
kot implicitno oblikovanje cen ogljika. V skladu s tem je drugi predlog avtorjev porocila uporabe
ZeJFR kot sredstva za blazenje podnebnih sprememb usmerjen v celovit sistem oblikovanja
cen ogljika.

Priporo€amo nacrtovanje in izvajanje reform za uéinkovitejSi sistem oblikovanja cen
ogljika, zlasti v neETS sektorjih. Te reforme bi morale presegati eksplicitno oblikovanje
cen ogljika s pomocjo davka na CO.. Vklju€evati bi morale tudi postopno opus&anje
spodbud za fosilna goriva ter troarin za energijo in upostevati senéno ceno ogljika v
infrastrukturnih projektih in predpisih. Kratkoro¢no lahko taka reforma med drugim
vklju€uje naslednje vidike:

IzboljSanje baze znanja v povezavi z oblikovanjem cen ogljika v Sloveniji, vklju¢no z
vidiki kot so mejni stroSki zmanjSanja, zunanji stroski, vzajemne koristi, tveganje selitve
virov COg, potencial za recikliranje prihodka in sektorsko dolo¢eni gospodarski vplivi
(zlasti na zaposlitev).

Postopna ukinitev davéne podpore za fosilna goriva. Ukinitev mora potekati v skladu z
jasno &asovnico, zapisano v zakonu. Casovnica se oblikuje v dialogu z deleZniki.

Za doloCene sektorje, v katerih se razlicne drzave potegujejo za davéne prihodke (npr.
vracila troSarin za dizelsko gorivo za komercialne namene), je potrebno najti reSitev na
ravni EU. Do tedaj bi morala biti takSna davéna podpora pogojena z okoljskimi merili.
Reforma davka na CO., vkljucno z vidiki oblikovanja, kot so:

- indeksacija (letni popravek davéne stopnje za inflacijo),
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- postopno zviSanje davéne stopnje, kot je Ze predlagano v NEPN, vendar z vi§jimi
stopnjami rasti, kot so trenutno predlagane®?,

- institucionalizirani mehanizem pregleda, ki se sproZi, e vnaprej dolo¢eni cilji za
emisije, vklju€eni v davéno osnovo za CO,, niso dosezeni; spremlja ga za to
odgovorna institucija (npr. UMAR s podatki z ARSO in MF). Mehanizem bi moral
vklju€evati vnaprej dolocena poviSanja davkov v primeru, da ciljne vrednosti emisij
niso dosezene.

Razsiritev davéne osnove za davek na CO; in na troSarine z vkljucitvijo goriv za

mednarodni letalski in ladijski promet (ker je v tem primeru enostransko ukrepanje

tezavno, bi morala Slovenija podpreti reformo na ravni EU z vklju¢evanjem in aktivnim
prispevanjem k stalnim pobudam in koalicijam).

Aktivno sodelovanje pri pripravi postopne reforme Direktive o obdav itvi energije

(nacrtovana z zaCetkom leta 2021 v okviru Zelenega dogovora), kar bi lahko privedlo

do usklajevanja davkov, vkljuCitve letalskega in ladijskega prometa ter omogocanja

vi§jih troSarin.

Aktivno sodelovanje v okviru EU pri oblikovanju mehanizma za ogljiéno prilagoditev na

mejah za izbrane gospodarske panoge.

Prizadevanje za uvedbo najnizje mozne cene za emisije ogljika v sistemu EU-ETS (s

predlaganjem reform na ravni EU in s poskuSanjem oblikovanja koalicije med drzavami

¢lanicami).

Dodelitev stroskov za emisije CO. (»navidezna cena«*®) v najve¢jem mozZnem obsegu

kot del izbirnih meril za zelena javna narocila.

Obvezna vkljucitev »navidezne cene« ogljika v analize stroSkov in koristi javnih

infrastrukturnih projektov (to je Ze obvezno za projekte, ki so sofinancirani s sredstvi

evropske kohezijske politike**).

|ZVAJALCI MF, MOP, GOV

UTEMELJITEV Do sedaj je bilo premalo pozornosti namenjene implicithemu oblikovanju

cen ogljika, ki so lahko mnogokrat visje od eksplicitne davéne stopnje
ogljika (kot v primeru troSarin za gorivo). Poleg tega je eksplicitno
oblikovanje cen ogljika prek obdavcitve CO, trenutno predvsem orodje za
zbiranje proracunskih prihodkov, saj je njegova raven prenizka, da bi imela
mocan usmerjevalni uinek. ObstojeCe spodbude za fosilna goriva v obliki
davCne podpore (rabat, olajSava, vracilo) niso pogojene z nobenimi
okoljskimi merili in nasprotujejo ciliem zmanjSanja emisij CO,. Prizadevanja
za reformo bi morala potekati tudi na ravni EU, ker je Slovenija v mnogih
pogledih odvisna od ureditve EU (npr. Direktiva o obdav¢itvi energije,
Direktiva o EU-ETS). Zaenkrat je politi¢ni okvir EU s strani deleznikov
obravnavan kot dan in ne kot nekaj, na kar Slovenija lahko vpliva.

42 NEPN predvideva zelo zmerno letno povecanje na vsaj 30 EUR/t do leta 2030. Pri¢akuje se, da bo okoljska ucinkovitost takega

povecéanja nizka. V letu 2019 je povpre¢na cena kuponov v okviru EU-ETS znasala Ze 24,60 EUR/t.

43 Angl. »shadow price«.
44 Primer analize stroSkov in koristi za drugi tir ZelezniSke proge Divaca—Koper, ki je izraCunan s senéno ceno ogljika
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90 EUR/t COy, http://www.drugitir.si/resources/files/pdf/Investicijski_program.pdf (stran 251).
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Poleg prihodkovne strani zelenih javnih financ je bila odhodkovna stran pogosto poudarjena kot
klju€na za spodbujanje nizkooglji¢nih tehnologij in praks. Za prehod na vsakdanjo rabo in SirSo

dostopnost nizkooglji€nih tehnologij in praks bodo potrebne velike naloZzbe posameznikov in

podjetij. Po eni strani so zato spodbude za fosilna goriva, kot na primer zgoraj omenjeni davéni

odhodki, jasna ovira pri tem prehodu in jih je treba postopno opustiti. Po drugi strani pa

uveljavljanje spodbud — na primer nalozbe v OVE/URE — podpira neposredno zmanjSanje emisij

CO: in bi ga bilo zato potrebno $e nadalje razviti. Med ocitno Skodljivimi in o€itno koristnimi
vrstami spodbud pa obstajajo Stevilni drugi podporni instrumenti, za katere njihov pomen za

podnebje morda ni jasen Ze od samega zacetka®.

Upostevajo¢ tako pomen finanéne podpore za blazenje podnebnih sprememb kot tudi
pomanjkanije javnih virov se tretji predlog ZeJFR nana$a na sistematiéno naértovanje in
spremljanje javnih podpornih shem z namenom zmanj$anja emisij TGP.

Priporo¢amo sistemati¢éno vkljuéevanje podnebnih ukrepov v nacértovanje in
spremljanje javnofinanénih izdatkov in nalozb. To vklju€evanje je mozno le s
spremembo institucij, ki trenutno upravljajo z naértovanjem javnih virov (glej Priporocilo
ZeJFR 01/2020). V sistemu nacrtovanja in spremljanja javne porabe je potrebno, da so
upostevani naslednji predlogi za reformo:

e lzvajanje rednega (npr. dvoletnega) pregleda vseh instrumentov finanéne podpore in

Proces bi moral biti voden s strani MF; informacije pa bi morala zagotavljati ustrezna
ministrstva“®.

¢ Na podlagi tega pregleda je potrebno preoblikovanje ustreznih instrumentov finanéne
podpore na nacin, da prispevajo k zmanjSevanju emisij TGP (namesto da bi jih
povecevali).

mozne zaloge z razpoloZljivimi sredstvi.
prodaje emisijskih kuponov, lahko pomaga pri zagotavljanju stalnosti in zascite

in podjetjih.

o \VkljuCevanje podnebnih ukrepov je potrebno tudi na ravni strateSkega odlo¢anja z
namenom osredoto¢anja porabe omejenih razpolozljivih virov. To je Se posebe;j
pomembno v sektorjih, v katerih je blazenje podnebnih sprememb — ¢e sploh —
odvisno od zunanjih zahtev ali smernic in S§e ne velja za glavno prednostno nalogo,
vklju€no z industrijo, prometom in kmetijstvom.

spremljanje njihovega ustreznega podnebnega vpliva (poleg ostalih okoljskih vplivov).

e Ocenitev stroSkovne ucinkovitosti (tj. posebnih mejnih stroSkov zmanjSanja) podpornih
ukrepov, ki so neposredno usmerjeni v zmanjSanje emisij z namenom dosega najvecje

¢ (Nadaljevanje) namenjanja virov, kot so prihodki iz prispevkov OVE/URE in prihodki od

sredstev/virov za podporo nalozbam v blaZzenje podnebnih sprememb v gospodinjstvih

45 'V intervjujih z delezniki je bilo omenjeno, da uradniki sprva niso zaznali, zakaj bi bili podporni instrumenti, ki jih upravljajo

njihova ministrstva, z okoljskega vidika ustrezni.

46 Ta predlog v veliki meri sledi priporocilu, ki je vklju€eno v projekt P3, in sicer »Ponovno aZuriranje seznama spodbud, ki vplivajo

na okolje«.
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[ZVAJALCI MF, MOP, MGRT, MKGP, Mzl, SVRK

UTEMELJITEV Vec€ deleznikov je poudarilo, da je obseg proracunskih sredstev, ki niso del
ponavljajocih se in stalnih odhodkov, zelo omejen?*’. Zaradi tega je izredno
pomembno, da se obstojede vire nadrtuje na najucinkovitejsi nagin. Ceprav
je za osredotoCanje razpolozljivih virov na blazenje podnebnih sprememb
zagotovo potrebna politicna volja, je le-to odvisno tudi od razpoloZljivosti
trdne baze znanja in predlogov za konkretne ukrepe v razli¢nih sektorjih.
Trenutno je podnebni vpliv Stevilnih podpornih instrumentov neznan in
utemeljevalo se je, da se sredstva, naCrtovana za blazenje podnebnih
sprememb, ne uporabljajo na najbolj strodkovno ucinkovit nacin (npr.
spodbude za elektri¢na vozila). Nenazadnje so podnebne spremembe
pojmovane predvsem kot okoljsko vprasanje, ki ni vklju¢eno v razli¢ne
sektorje. V upravljanju sektorjev (kot so kmetijstvo, promet ali industrija) se
zdi, da je delo na blaZzenju podnebnih sprememb v veliki meri vodeno s
strani zunanjih dejavnikov (npr. smernice in zahteve EU) in ne z notranje
strani.

Stevilna izmed zgoraj izpostavljenih priporogil v trenutni situaciji morda izgledajo neizvedijiva,
vendar se je okolje za uvedbo razli¢nih politik ZeJFR v preteklosti pogosto spreminjalo in se bo
spreminjalo tudi naprej. V nadaljevanju so izpostavljeni nekateri spodbudni trendi in razvojne
poti v prihodnosti, ki utegnejo biti naklonjeni uvedbi ZeJFR*. Pomembno je, da dejavniki v
ozadju sami po sebi ne vodijo do naprednejsih politik. Ravno zato je potrebno pripraviti in
vzpostaviti ustrezne institucije, koncepte, in v idealnem primeru tudi specificne predloge, da se
— ko je Cas pravi — ZeJFR lahko uvede.

V trenutni fazi epidemioloske krize (april 2020) so uvedeni razli¢ni ukrepi ekspanzivno fiskalne
politike. Ceprav na kratki rok to pomeni poudarek na takoj$nji podpori pri izplagilu plag in
izogibanju bankrotom, bo imela napredujoCa gospodarska kriza najverjetneje dolgotrajne;jsi
ucinek, ki bo sprozil gospodarske spodbude, podobne spodbudam tekom svetovne finanéne
krize leta 2008 (glej primer Juzne Koreje v poglavju 2.2). Hkrati to obdobje predstavlja veliko
priloZznost za preusmerjanje ekonomskih spodbud v nizkoogljicne tehnologije in prakse ter za
uvedbo okoljskih zahtev za druge sektorje, na podlagi katerih bi le-ti lahko pridobili javno
podporo.

Medtem ko gospodarske spodbude zagotavljajo priloznost za poveCanje porabe v ZeJFR, jim
obi¢ajno sledi potreba po fiskalni konsolidaciji. Okoljski davki in postopno ukinjanje spodbud

47 Slednje je Se posebej pomembno v €asu gospodarskih in finanénih kriz, kot na primer v €asu trenutno odvijajoce se
epidemioloske krize. Obsezni sveznji gospodarskih spodbud na kratki rok namre¢ ponujajo priloZznosti za poveéanje porabe, ki
pa ob naras¢anju javnega dolga in zmanj$evanju davénih prihodkov srednjero¢no vodi v zmanj$evanije fiskalnega manevrskega
prostora.

48 Glej tudi Withana, Sirini, Patrick Ten Brink, Andrea llles, Silvia Nanni, and Emma Watkins. Environmental Tax Reform in
Europe: Opportunities for the future, 2014.
https://www.researchgate.net/publication/269872781 Environmental Tax Reform in_Europe Opportunities for the future
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za uporabo fosilnih goriv sta zanimivi kot moznosti za olajSanje pritiska na proracun brez
potrebe po uvedbi dodatnih obremenitev na prihodek iz dela.

Dodatna priloznost za pove€anje obdavéitve energije in emisij CO. se pojavi v asu nizke cene
nafte. Razli¢ne raziskave vedenjske ekonomije so pokazale, da se potrosniki v man;jsi meri
odzovejo na znizane dobi¢ke (manjsi padec v cenah goriv za konéne potrosnike) kot na enako
velike izgube (zviSanje cen goriv za koncne potrosnike).

V okviru trenutnega politiénega okolja obstajajo razli¢ni gonilni mehanizmi na ravni EU, Ki
lahko olajSajo napredek pri uvajanju ZeJFR v Sloveniji. To vklju€uje na primer pripravo in
posodabljanje obveznih Nacionalnih energetskih in podnebnih naértov (NEPN), programiranje
financiranja v okviru Vecletnega finan¢nega okvira, Zeleni dogovor in revizijo Direktive o
obdavdcitvi energije.

Zadnja izpostavljena vstopna to¢ka, ki lahko olajsa uvedbo ZeJFR, so programi politi¢nih
strank, zlasti ob volitvah na drzavni ravni. Tako predvolilni programi kot tudi koalicijski
sporazumi so pomembna orodja za dolo€anje prednostnih nalog politike. Projekt P3 je bil
izpeljan skladno z izrecno omembo tega v koalicijski pogodbi slovenske viade (2014-2018).
Dejstvo, da projekt zaenkrat Se ni prinesel nobenih vidnejsih reform, nakazuje, da bi morali biti
ukrepi, vkljuCeni v strateSke dokumente, ¢im bolj konkretni.
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AN OVE Akcijski nacrt za obnovljive vire energije

AN URE Akcijski nacrt za ucinkovito rabo energije

ARSO Agencija Republike Slovenije za okolje

BDP bruto domadi proizvod

ETS shema za trgovanje z emisijami EU (EU Emission Trading Scheme)

EU Evropska unija (European Union)

GCF Zeleni podnebni sklad (Green Climate Fund)

GZS Gospodarska zbornica Slovenije

IEEP Institut za evropsko okoljsko politiko

KGZS Kmetijsko gozdarska zbornica Slovenije

LIFE Evropski program - instrument financiranja na podrocju okolja

LULUCE raba zemljiS¢, spremembe rabe zeml;jis¢ in gozdarstvo (Land Use, Land-Use Change
and Forestry)

MF Ministrstvo za finance

MGRT Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo

MKGP Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano

MKN mala kurilna naprava

MOP Ministrstvo za okolje in prostor

Mzl Ministrstvo za infrastrukturo

neETS naprave, emisije ali sektorji zunaj sheme EU-ETS

NEPN Celoviti nacionalni energetski in podnebni nacrt

NVO nevladne organizacije

OECD Organizacija za gospodarsko sodelovanje in razvoj (Organisation for Economic Co-
operation and Development)

OP TGP Operativni program ukrepov za zmanjSevane emisij toplogrednih plinov do leta 2020

OVE obnovljivi viri energije

0ozs Obrtna zbornica Slovenije

RS Republika Slovenija

SEK Svedska krona

SPTE soproizvodnja toplote in elektriéne energije

SVRK Sluzba vlade razvoj in kohezijsko politiko

TSC davki in socialni prispevki (taxes and social contributions)

TGP toplogredni plini

TZS Trgovinska zbornica Slovenije

UL Uradni list

UMAR Urad za makroekonomske analize in razvoj

URE ucinkovita raba energije

ZeJFR zelena javnofinan¢na reforma

ZVO-1 Zakon o varstvu okolja
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8 Priloga

Pristop

Metoda

Trajanje

Stevilo
intervjuvancev

Intervjuvanci

Izvajalci intervjujev

Tabela 8:

Pregled opravljenih raziskovalnih intervjujev

januar in februar 2020

polstrukturirani intervjuji z vnaprej dolo¢enimi vodilnimi in dodatnimi
vprasanji

osebni intervjuji na delovnem mestu intervjuvancev; dva izvajalca
intervjuja; zvo€ni zapis in zapisovanje kljuénih ugotovitev

priblizno 1 ura na intervju

10

javni usluzbenci in ostali klju¢ni delezniki

Jonas Sonnenschein, Andrej Gnezda, Nika Tavcar

Pregled predlogov za reforme

Instrument Predlog za reformo Vir
Okoljska dajatev | Uvedba postopnega letnega poveéevanja dajatve do leta 2030 na NEPN
za onesnazevanje | ravnivsaj 30 EUR/tCO2 oziroma usklajeno s cenami emisijskih
zraka z emisijo kuponov.
ogljikovega
dioksida
OVE/URE Nadgradnja sheme obveznega zagotavljanja prihrankov energije in NEPN
spodbude postopno poveéanje prispevka za energetsko uginkovitost za
zagotavljanje potrebnih namenskih sredstev za izvajanje ukrepov URE
in izrabe OVE (ob upoStevanju presoje vpliva na konkurencnost
podvoijitev viSine prispevka); zagotovitev fiskalnih spodbud v obliki
olajSav za izvedbo nalozb; kadrovska krepitev Eko sklada; nadgraditev
sistema oprostitev pri placilu prispevka za zagotavljanje podpor
proizvodnji elektri¢ni energije iz OVE in SPTE; od leta 2024 so do tega
upravi¢ena le podjetja, ki imajo lastno proizvodnjo elektri¢ne energije
ali toplote iz OVE (npr. v viSini vsaj 5 % letnih potreb po elektri¢ni
energiji).
Izvedba procesov | Vzpostavitev intenzivnega medresorskega sodelovanja za oblikovanje | NEPN
za oblikovanje in  ysklajenih in uginkovitih resitev na podrogju davkov in taks v vseh
pospesitev sektorjih, v skladu z naértovanimi spremembami EU zakonodaje
izvajanja UKrepov | g\ropski zeleni dogovor) in ukrepi za doseganje zastavljenih ciliev
na podrgcph podnebne nevtralnosti.
davkov in taks

S

4
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Zmanjsevanje in
ukinitev spodbud
fosilnim gorivom

Zeleno javno
naro¢anje

Seznam spodbud,
ki vplivajo na
okolje

Okoljski test

Preoblikovanje
obstojecih
spodbud

Davek na motorna
vozila
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Priprava analize vpliva opus€anja spodbud za rabo fosilnih goriv, da se
celovito preuci vpliv na razli€ne sektorje in javne finance; postopno
zmanjSevanje vracila troSarine za energente v industriji do leta 2030 (v
skladu z EU-zakonodaje) — pogoj za vracilo od leta 2022 dalje je
pridobljen certifikat v skladu s standardom 1SO 50.001 ali ISO 14.001;
postopno zniZevanje vracila tro$arin za fosilna teko¢a goriva v prometu
(popolna ukinitev do leta 2025 oziroma v skladu z EU-zakonodajo);
proracunska sredstva zdaj$njih spodbud se na podlagi analize vpliva
preusmerjajo v uvajanje ucinkovitih zelenih tehnologij, razvoj poslovnih
reSitev in odpiranje novih delovnih mest (razpisi spodbud v prometu,
industriji, kmetijstvu, energetiki idr.).

RazSiritev in nadgradnja sistema zelenega javnega narocanja, vklju¢no
z uvajanjem javnega narocanja inovacij; postopna vkljucitev obnovljivih
in recikliranih goriv.

Dveletni rok za azuriranje popisa spodbud, ki vplivajo na okolje,
zadostuje za sprotno spremljanje stanja na tem podrocju v Sloveniji,
hkrati pa daje ministrstvom dovolj ¢asa, da stanje izbolj$ajo in izkazejo
napredek k ozelenitvi oziroma preoblikovanju spodbud, ki jih namenjajo
razli€nim upravi¢encem tako, da bodo bolj okoljsko naravnane.

Poskusna uporaba zelenega (okoljskega) testa na primerih spodbud,
identificiranih v okviru projekta P3, in priprava predloga za vkljucitev
zelenega okoljskega testa v postopek priprave vladnih gradiv.

Preucitev moznosti preoblikovanja obstojecih spodbud, identificiranih v
okviru projekta P3, v smeri njihove ozelenitve oziroma preoblikovanja
tako, da bodo bolj okoljsko naravnane.

Povecan poudarek okoljskih meril pri davku na motorna vozila.

NEPN

NEPN

P3

P3
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