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ABSTRAKT

Diskusna stadia kriticky analyzuje rozpoc¢tovy ramec na Slovensku a porovnava ho s najlepsou
praxou zo sveta. Jednym z hlavnych zdverov je, Ze SR potrebuje posilnit zdvaznost
rozpo¢tovania na strednodobom horizonte. V tejto suvislosti $tudia odporuca, aby boli
implementované zdavazné agregatne vydavkové stropy, navrhované vladou a schvalené
parlamentom pre celé volebné obdobie. Aj ustavny zdkon o rozpoctovej zodpovednosti
predpokladd, Ze prave vydavkové limity st najvhodnej$im fiskdlnym pravidlom na
zabezpecenie dlhodobej udrzatelnosti a proticyklickosti verejnych financii. Zaroven plati, ze
striktnejsie vydavkové stropy su klucové aj pre uspech projektu hodnota za peniaze. Okrem
zmien v narodnom ramci, $ttdia navrhuje aj prijatie minimalnych $tandardov pre stredobdobé
rozpoctovanie na arovni celej eurozony.
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Uvod

V roku 2016 uplynie dvanast rokov od prvého odportucania Europskej komisie zaviest zavazné
strednodobé vydavkové limity na Slovensku® a pat rokov od schvdlenia ustavného zikona
o rozpoctovej zodpovednosti® (dalej len tstavny zakon), ktory spustenie vydavkovych stropov
predpokladd. Doévodova sprava kustavnému zdkonu hovori jednoznacne: ,zavedenie
vydavkovych limitov je v slovenskej ekonomike najvhodnejsim fiskalnym pravidlom
pre zabezpecenie dlhodobej udrzatelnosti hospodarenia Slovenskej republiky
a prijatelnej zadlzenosti. Vydavkové stropy ponukaju velmi jasny a transparentny pohlad na
dodrziavanie pravidiel a ich vyhodou je, Ze ich vyhodnotenie je mozné relativne ucinne
zabezpecit radou*.“

Okrem respektovania duchu tustavného zakona - zabezpecenia dlhodobej udrzatelnosti
verejnych financii - nas k diskusii o potrebe rozumne nastavenych vydavkovych stropov vedie
pat dolezitych faktorov.

Po prvé, vydavkové limity boli navrhnuté v ramci koncepcie tstavného zdkona ako hlavny
operativny nastroj fiskalnej politiky na Slovensku. Dlhovy strop mal sluzit len ako
zachranna brzda v pripade, Ze kazdoro¢né operativne riadenie rozpoc¢tu zlyha (Horvath
a Odor, 2009). Inak povedané, dlhovt brzdu si treba predstavit ako kladivo (hruby nastroj)
a vydavkové stropy ako skrutkova¢ (jemné ladenie rozpoc¢tu). Tym, Ze sa proces stanovovania
vydavkovych limitov nedostal do finalneho znenia zdkona, mnohi si myslia, Ze dlhova brzda
bola navrhnuta ako operativny nastroj fiskdlnej politiky. Vychddzajic ztohto mylného
predpokladu potom $pekulujt o tom aké vyznamné zmeny> potrebuje dlhové pravidlo. Vlastne
sa ¢udujy, preco kladivo nevyzera ako skrutkovad. Samozrejme, existuju technické navrhy,
ktoré by dokazali zlepsit fungovanie dlhovej brzdy. Pri stcasnych rozpoctovych planoch
s klesajucim dlhom, by vSak nemali byt vnimané ako najvyssia priorita. To, ¢o v slovenskom
fiskdlnom ramci najviac chyba urcite nie je zmiernenie dlhovej brzdy, ale nastroj, ktory by
nedovolil prejest lepsie prijmy v dobrych ¢asoch a ktory by neobmedzoval vydavky v ¢asoch
zlych. Inak povedané, zabranil by rozpoctovym skrtom v recesii a mifianiu v expanzii.
Automatické stabilizatory by mohli volne fungovat a fiskdlna politika by nebola procyklicka.

Po druhé, koncept ,hodnota za peniaze“ sa za¢ina postupne udomdcriovat aj na Slovensku®.
Dostal sa do programového vyhldsenia vlady a ma podporu odbornikov, prezidenta republiky
a sirokej verejnosti. Bez tvrdsich rozpoctovych obmedzeni je vsak motivacia skuto¢ne
zvysit efektivitu verejnych vydavkov nizka. Ak ministri m6zu bez problémov minut viac
ako je rozpoc¢tovana hodnota, je optimistické predpokladat, Ze budu poctivo identifikovat
kazda dosiahnutelnt asporu’. Vydavkové limity by mohli byt uzito¢nou referenciou aj pre
reviziu vydavkov, voéi ktorym by sa stanovili hlavné ciele (usporit alebo poskytnut vyssiu
kvalitu s danymi zdrojmi).

? Rozhodnutie Rady z 24.6.2004

3 Ustavny zdkon o rozpoctovej zodpovednosti

4 Pod ,radou” sa v zdkone mysli Rada pre rozpoctovii zodpovednost.
5 IMF Country Report No. 16/14

6 Filko a kol. (2016)

7 Detailnejsie v sekcii 1.2.3
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Po tretie, v poslednych rokoch tak lepSie daiiové prijmy ako aj nizsie urokové ndklady na
statnom dlhu priniesli velmi vyznamné dodato¢né zdroje do rozpoctu na Slovensku. Navyse
verejnym financidm z kratkodobého hladiska pomohlo aj znizenie prispevku do druhého
piliera déchodkového zabezpecdenia. No napriek priblizne 2 % z HDP navys$e oproti planom (od
roku 2012), v poslednych dvoch rokoch bol skuto¢ny deficit nad cielom (podobny scenar hrozi
aj v roku 2016). Inak povedané, pozitivne vplyvy sa z velkej ¢asti systematicky ,prejedli®.

Po stvrté, kazdoro¢ne schvalovany rozpocet narodnou radou vyznieva stdle viac
archaicky a nezodpoveda modernej praxi. Napriek tomu, Ze pri stanoveni cielov hovorime
o celych verejnych financiach na trojro¢nom horizonte a v metodike ESA 2010, parlament
schvaluje iba hotovostny $tatny rozpocet, aj ten len na jeden rok dopredu. Okrem toho,
sucasnd prax ukazuje, Ze minister financii a vlada dokdzu radikdlne zmenit rozpocet aj bez
sthlasu narodnej rady, ¢im sa rapidne straca vyznam schvalenej podoby rozpoctu a niektorych
fiskalnych pravidiel.

Po piate, kym reforma riadenia verejnych financii vroku 2003 (v spoluprdci so Svetovou
bankou), ktora zaviedla napriklad trojro¢né alebo programové rozpoctovanie, znamenala
vyznamny posun pre SR v medzindrodnom porovnani, odvtedy sa od nas uspesné krajiny
skor vzdaluja. Co sa tyka strednodobého vydavkového rdmca, index OECD nas radi medzi
najslabgie v ramci tohto zoskupenia® a analyza Europskej komisie hodnoti nage rdmce ako
extrémne lahko menitelné®.

Tato diskusna s$tddia md za ciel analyzovat sucasny stav, porovnat ho s medzindrodnymi
najlepsimi praktikami a zaroven predstavit navrh na zlepsenie strednodobého rozpocétového
ramca na Slovensku. Prvad kapitola stru¢ne popisuje hlavné ¢rty fiskdlnych ramcov vo
vSeobecnosti. Druha kapitola opisuje legislativne prostredie na Slovensku - aj vo vdzbe na
europsky fiskalny ramec. Tretia ¢ast v kratkosti prezentuje najlepsiu zahrani¢nt prax. Stvrta
kapitola kriticky analyzuje sti¢asny stav na Slovensku. Piata ¢ast pontka moznosti zavedenia
tc¢innych vydavkovych limitov na Slovensku. Siesta kapitola navrhuje zavedenie minimalnych
$tandardov ohladom strednodobych rozpo¢tovych ramcov v ramci celej EU.

8 OECD (2014a)
9 Sherwood (2015)
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1. Preco su dolezité strednodobé rozpoctové ramce?

Hlavnym cielom fiskdlnej politiky vo vSeobecnosti je zvySovat blahobyt ob¢anov pomocou
vysokého a udrzatelného ekonomického rastu a zamestnanosti. Ako uvadza $védska vlada
(2011), fundamentalnou podmienkou pre splnenie tohto ciela je mat verejné financie
v dlhodobo udrzatelnom stave (tento ciel uvadzala v programoch stability aj slovenska
vlada). Ktomu je potrebné re$pektovat niekolko zdkladnych pravidiel, principov
a instituciondlnych obmedzeni, ktoré kolektivne nazyvame fiskdlnym rdmcom. Je to stubor
navzdjom kompatibilnych numerickych pravidiel, procedar, kontrolnych mechanizmov
a ingtitucii. Strednodobé rozpoc¢tové ramce (MTBF) su len jednou castou (aj ked velmi
doélezitou) celkovych figkdlnych rdmcov. V nasledujucich podkapitoldch sa pozrieme na
prinosy dobre nastavenych fiskdlnych rdmcov vo vSeobecnosti ako aj na hlavna pridanu
hodnotu efektivnych strednodobych rozpoctovych ramcov.

1.1 Celkové fiskalne ramce

V stcasnosti existuje relativne $iroky konsenzus medzi ekonémami, Ze spravne definované
fiskdlne pravidla pod dozorom nezdvislych fiskalnych rad adobre nastavené
strednodobé rozpoctové ramce su kluc¢ovymi faktormi pre dosahovanie dobrych
vysledkov vo fiskalnej oblasti. Na grafe 1 su ilustrované vysledky studie vyskumnikov z ECB
(Nerlich a Reuter, 2013), ktoré ukazuju ako jednotlivé elementy fiskdlnych rdmcov prispievaju
k dlhodobo stabilnym verejnym financidm. Krajiny, ktoré maju fiskdlne pravidla, dostato¢ne
nezavislé fiskdlne rady a dobré strednodobé ramce hospoddria omnoho lepsie ako $taty bez
tychto obmedzeni pre fiskdlnu politiku (celkovo viac ako 2 % z HDP pri primdrnom salde).
Z grafu vyplyva aj to, Ze pridana hodnota MTBF je vyznamna (takmer 1 % z HDP). Otdzkou je,
ako namiesat tie spravne ingrediencie?

V otdzke vhodne nastavenych fiskalnych pravidiel sa v poslednom obdobi taktiez krystalizuje
konsenzus. Odor a P. Kiss (2011) pre Strednd Eurépu navrhuju trojstuptiovy systém fiskalnych
pravidiel: dlhové pravidlo ako kotva, $trukturdlne saldo ako strednodoby ciel a vydavkové
pravidlo ako Tahko kontrolovatelny operativhy nastroj. Podobné zavery (preferenciu
vydavkovych pravidiel pre operativne riadenie verejnych financii) prezentuju aj $tadie z dielne
Eurdpskej komisie (Carnot, 2014), Medzindrodného menového fondu (Andrle a kol., 2015),
OECD (Kastrop, 2016) alebo najnovsie napriklad z think tanku Bruegel (Claeys a kol., 2016).
Detaily fiskalnych pravidiel vSak musia byt $ité na mieru, kedZe je dolezité, aby respektovali
historicky vyvoj, vSeobecny politicky a instituciondlny ramec v danej krajine. Preto podla nas
operativne nastroje patria skor na lokalnu ako na eurépsku troven (viac v Odor a P. Kiss,
2016).

I‘II ‘ LI www.rozpoctovarada.sk 8
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Graf 1: Vplyv fiskalneho ramca na primarne Graf 2: Fiskalne pravidla a fiskdlne rady vo
saldo rozpo¢étu (% z HDP) svete (pocet krajin)
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Taktiez je ¢oraz viac akceptované v odbornych kruhoch, Ze fiskdlne pravidla a fiskalne rady
by mali byt komplementmi a nie substitutmi (synergické efekty). Preto vo svete vznika stale
viac nezavislych fiskdlnych institacii (vid. graf 2). V Eurdpe je to aj désledok legislativnych
zmien, ktoré predpisuju jednotlivym ¢lenskym sStatom zriadit funkéne nezdvislé fiskalne
indtitucie. Medzindrodny menovy fondy vytvoril databazu fiskdlnych rad vo svete (Debrun
a Kinda, 2014). Ich hlavnou dlohou je monitorovat rozpoétovy vyvoj a vyhodnocovat sulad
s fiskdlnymi pravidlami a poziadavkami na transparentnost. Okrem toho c¢asto zverejnuju
analyzy dlhodobej udrzatelnosti verejnych financii alebo vypracovdvaju stanoviska
s legislativnym ndvrhom z rozpoctového hladiska. OECD (2014b) schvalila principy pre
nezavislé fiskdlne institucie, ktoré reflektuju tuspesné priklady z minulosti. Principy su
rozdelené do nasledujucich kategorii: legislativne ukotvenie, nezavislost, mandat, zdroje, vztah
s parlamentom, pristup k informacidm, transparentnost, komunikdcia a externé hodnotenie.

V dal$om sa pozrieme detailnejsie na tretiu dolezitu ingredienciu uspesnych fiskalnych ramcov
pre zabezpecenie dlhodobej udrzatelnosti verejnych financii — strednodobé rozpoctové ramce.

1.2 Strednodobé rozpoctové ramce

Pre implementaciu dobre definovaného vydavkového pravidla - ako operativneho nastroja — st
nevyhnutné strednodobé rozpoctové ramce, ktoré umoziuju aj lepsie planovanie. Opatrenia
v daniovych a vydavkovych politikach, ako aj investicné zdmery, totiZ maja zvycajne viac nez
len jednoro¢ny vplyv. Preto kazdoro¢né platanie rozpoctu, ktoré sme mali na Slovensku do
roku 2003, neumoznovalo efektivne riadit $tiatne financie. V sui¢asnosti je konsenzus, tak
v akademickych diskusidch ako aj v praxi, ze k verejnym financidam musime pristupovat
»zhora nadol“ a zakladné trendy by sme mali poznat asporii na trojro¢nom horizonte.

Medzinarodny menovy fond (MMF, 2013) definuje strednodoby rozpoc¢tovy ramec (MTBF) ako
,subor instituciondlnych usporiadani na prioritizaciu, prezentdciu a manazZovanie prijmov
a vydavkov v strednodobej perspektive.“ Aké st hlavné vyhody strednodobého rozpoctovania?
Pri spravnej implementacii m6zu strednodobé ramce zlepsit vysledky hospodarenia statu:

e cez lepsiu kontrolu nad vyvojom agregatnych fiskalnych ukazovatelov,

I‘II ‘ LI www.rozpoctovarada.sk 9
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o cez efektivnejsiu alokdciu zdrojov medzi sektormi a prioritami,
e cez vy$$iu motivaciu pre spravcov rozpoctovych kapitol k rozumnému hospodareniu.

Inak povedané, dobre nastavené strednodobé rozpoctové ramce prispievaju tak
dlhodobej udrzatelnosti verejnych financii, ako aj kalokac¢nej a technickej
efektivnosti vynakladania verejnych zdrojov (hodnota za peniaze). Ak su MTBF
implementované dobre, verejné vydavky st limitované dostupnymi prijmami, alokdcia
v rozpocte reflektuje priority vlady averejné tovary asluzby su poskytované nakladovo
efektivne. Nasledujuce podkapitoly detailnejsie rozoberaju preco je tomu tak.

1.2.1 Udrzatelnost verejnych financii

Poziadavky rozpoctovych kapitol pravidelne vyrazne prevy$uju dostupné zdroje na prijmovej
strane rozpo¢tu. Casto to stvisi s fenoménom ,sklonu k deficitu®, ktory prameni predovietkym
z politicko-ekonomickych faktorov ako kratkozrakost, problém podcenenia nikladov alebo
informac¢nd asymetria (Calmfors a Wren-Lewis, 2011). V obdobi 1975-1995 sme boli vo svete
svedkami rastticeho trendu verejnych dlhov, napriek relativne priaznivej ekonomickej situdcii
(graf 3). Inak povedané, ak sa rozpocet skladd vylu¢ne ,zdola nahor®, je takmer nemozné sa
ubrdnit rasticemu dlhu a presunu finan¢ného bremena na buduce generacie.

Graf 3: Ndrast verejnych dlhov v relativne dobrych ¢asoch (% HDP)

160,0

—_—G7 —BRICS
140,0
120,0

100,0

80,0

0,0

80
885
B8go
895
goo
905

910
915
920
925
930
935
940
945
950
955
960
965
970
975
980
685
990
995
000
005
2010
2015
2020

______ R - R A=A R

Pozndmka: G7=CAN+FRA+GER+USA+UK+JAP+ITA; BRICS=BRA+RUS +IND+CHN+SA
Zdroj: MMF

Strednodobé rozpoctové ramce zostavené zhora nadol tak prispievaju klepsej kondicii
verejnych financii z dlhodobého hladiska. Po prvé, upozoriiuju na nasledky novych politik na
strednodobom horizonte a zabranuju tak moznym negativhym prekvapeniam. Po druhé,
dokdzu vcas varovat vladu o moznych problémoch stvisiacich so scendrom nezmenenych
politik (teda v pripade, Ze by sa Ziadne nové opatrenia neimplementovali). Po tretie, cez
strednodobé vydavkové limity prispievaju k lahsiemu splneniu rozpoctovych cielov. Politicka
dohoda na vydavkovych stropoch par rokov dopredu sa jednoduchsie realizuje ako tesne pred
zactiatkom rozpoctového roka (viac v ¢asti 3.2)*.

'° Takzvany , time-inconsistency problem“ - problém nekonzistentnosti v ¢ase.
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1.2.2 LepSia prioritizacia

Strednodobé rozpoctové ramce st vhodnym ndstrojom aj pre lepsie rozhodovanie o prioritach
vlady. Pri jednoro¢nom horizonte je mimoriadne tazké presuvat vela penazi z jednej oblasti do
druhej, kedZze modzu existovat pravne, institucionalne alebo technické obmedzenia. Tie vSak
nemusia platit na troj- ¢i Stvorro¢nom horizonte. Vlada tak moéze mat lepsi prehlad
o skuto¢nych prioritach v rozpocte.

Dal$im pozitivnym aspektom MTBF st lepSie nastavené ocakavania verejnosti. Prezentdcia
opatreni, ktoré budd implementované postupne alebo neskér pomdahaja sukromnému sektoru
lepsie sa rozhodovat.

1.2.3 Efektivnejs$ie vyuzivanie zdrojov

Ak ministerstva alebo vladne institicie maju dopredu dané, kolko mézu minuf na
strednodobom horizonte, dokadzu lepsie identifikovat potencidlne uspory a efektivnejsie
financovat programy. Zaroven sa znizZuje tlak na ministerstvo financii nachadzat nové a nové
zdroje kazdy rok. Obmedzuje sa tak priestor aj pre kreativne u¢tovnictvo (ndjst peniaze navyse
za kazdua cenu).

Ak rozpocty nie sa striktne jednoro¢né, znizuje sa aj motivacia minat vSetko na posledna
chvilu (decembrovy efekt). Casto sa stava, Ze pri ,last minute ndkupoch sa straca hladisko
efektivity a vitazi ¢asovy aspekt.

MTBF pomdha aj investicnym zdmerom, ktoré si malokedy implementované na ro¢nom
horizonte. Pri strednodobych limitoch sa ministerstva vedia sustredit na realizaciu zdmerov
s najvacsou pridanou hodnotou pre danovnika.

1.3 Implementacia MTBF

Neexistuje jediny spravny recept na implementdciu strednodobych rozpoctovych ramcov.
Podla MMF (2013) v8ak maju tspes$né krajiny $tyri ¢rty spolo¢né:

1. strednodobé vydavkové limity, ktoré definuju urovenni moznych vydavkov
v budticnosti,

2. mechanizmus na prioritizaciu vydavkov, ktory zabezpecuje sulad s limitmi reflektujic
priority vlady,

3. ex-ante kontrola, ktora vynucuje stlad budtcich vydavkov s limitmi,

4. mechanizmus zodpovednosti voci parlamentu a verejnosti.

Na Slovensku sa tieZ vyuzivaju ohrani¢enia na vydavky, av§ak len vo velmi obmedzenej miere.
Nasledujtca kapitola popisuje legislativny priestor tak z pohladu domaceho ako aj eurépskeho
fiskalneho ramca. Doraz je kladeny na strednodobé rozpoc¢tové ramce a nie na vSeobecny popis
fiskalnych pravidiel".

" Ten je mozny ndjst napriklad na: http://ec.europa.eu/economy finance/publications/eeip/pdf/ipo21 en.pdf
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2. Legislativne prostredie pre strednodobé rozpoctovanie
na Slovensku

Rozpocet sa kazdy rok oznacuje ako ,zdkon roka“. Vseobecné oc¢akavanie je, ze v parlamentnej
demokracii musia vlady zodpovedat tak ndrodnej rade ako aj verejnosti za manazovanie
verejnych financii. Parlament by mal vymedzit mantinely pre vladu v otdzkach zdanovania,
alokacie vydavkov a zadlzovania buducich generacii. Ohranicenia v pripade SR st definované
tak doméacim fiskdlnym ramcom ako aj europskymi pravidlami.

2.1 Ohranicenia vyplyvajace z domacich pravidiel

Na Slovensku mame zdkon o rozpoctovych pravidlach verejnej spravy?, ktory definuje
zakladné pojmy a postupy suvisiace s riadenim verejnych financii: ,Rozpocet verejnej spravy je
strednodobym ekonomickym ndstrojom financ¢nej politiky $tatu. Zostavuje sa kazdorocne
najmenej na tri rozpoctové roky.“ Rozpocet verejnej spravy je zostavovany v metodike ESA
2010 (akrudlny princip).

Napriek zdkladnym definicidm, vSetko nad ramec rozpoc¢tu na nasledujuci rok je v praxi len
indikativhym ¢islom. Naozaj zavdazné ukazovatele najdeme len pri statnom rozpocte, aj
to len na rok dopredu alen na hotovostnom principe. Zakon roka bez priloh tak ma
zvyCajne len tri strany a sustreduje sa len na vybrané hotovostné toky. Definované su
predovsetkym tieto veli¢iny:

e hotovostné prijmy, vydavky a schodok statneho rozpoctu,
e vztahy so samospravou,

e dlhauvery,

e platové zalezitosti,

¢ iné finan¢né vztahy (napriklad osobitné odvody).

Zakon o $tatnom rozpocte neumoziiuje pocas roka zvysit hotovostny schodok®. Celkové
vydavky je moZné navysit maximalne o 1 % (pre rok 2016 je to cca. 162 mil. eur), samozrejme
len ak su k dispozicii aj dodato¢né prijmy (zvy$né peniaze navy$e by sa mali usporit). Pri
re$pektovani tychto ohrani¢eni moze vlada** menit v rdmci roka zdvazné ukazovatele (prijmy
a vydavky kapitol, dotdcie a rezervy). Zmeny sa uskuto¢tiuju rozpoc¢tovymi opatreniami, ktoré
su zverejnené na internetovej stranke ministerstva financii.

Ustavny zakon o rozpoc¢tovej zodpovednosti definuje dalsie ohrani¢enia pre vydavky
verejnych financii, av§ak len v pripade, ak hruby verejny dlh atakuje nebezpecné
hranice. Pri prekroceni hodnoty 55 % z HDP je potrebné viazat 3 % vydavkov v $tatnom

> http://www.rozpocet.sk/app/homepage/rozpocetVCislach/dokumenty/6/
13 S vynimkou finan¢nych prostriedkov prenesenych z predchddzajuceho roka.
4 Alebo minister financii na zdklade splnomocnenia vlady.
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rozpocte (v aktudlnom roku) avlada musi predlozit do parlamentu rozpocet s nerastticimi
verejnym vydavkami na nasledujuci rok. Po prekroceni 57 % z HDP je vlada povinna zostavit
vyrovnany rozpocet.

Ustavny zadkon viak mysli aj na obdobia, kedy je dlh pod sankénymi pasmami alebo ked je
potrebné dostat dlh pod kontrolu operativnym nastrojom. Doévodova sprava k ustavnému
zakona hovori jednoznacne: ,zavedenie vydavkovych limitov je v slovenskej ekonomike
najvhodnejsim fiskdlnym pravidlom pre zabezpecenie dlhodobej udrzatelnosti hospodarenia
Slovenskej republiky a prijatelnej zadlzenosti. Bohuzial, vydavkové limity zatial zavedené
neboli.

O limitoch vydavkov a korek¢nych mechanizmoch sa da docitat aj v zakone o rozpoctovych
pravidlach, avsak len v pripade vyraznej odchylky od strednodobého ciela alebo od trajektoérie
k nej (ktord nie je jednoznac¢ne definovand). Podrobnosti stanovovania vSak zakon neobsahuje,
pouzitd je vSeobecnd formuldcia: ,ministerstvo financii... navrhne vlade limit verejnych
vydavkov*®.

2.2 Strednodobé ohranicenia vyplyvajace z eurdpskych
pravidiel

Eurdpsky fiskalny ramec wusmerniuje strednodobé fiskdlne ramce c¢lenskych Statov
predovsetkym cez dva dokumenty:

e Pakt stability a rastu (vratane tzv. ,six-packu” a ,two-packu®),

e principy pre narodné korek¢éné mechanizmy (stvisiace s implementaciou fiskalneho
kompaktu).

Pakt stability a rastu (PSR) ma zdvaznejsi strednodoby charakter predovsetkym vtedy, ak sa
krajina nachadza v procedire nadmerného deficitu (EDP) a ma dohodnuté terminy na
znizenie deficitu pod 3 % z HDP (korektivna ¢ast). V preventivnej ¢asti, kde aj mozné pokuty
su slabsie, nedodrziavanie dohodnutych terminov na dosiahnutie strednodobého ciela ma
menej vazne nasledky. Fiskdlny ramec po vypuknuti dlhovej krizy bol doplneny 6smimi
novymi legislativnymi Gpravami (tzv. six-pack atwo-pack). Z hladiska strednodobého
rozpoctovania su dolezitou zmenou poziadavky na ndrodné strednodobé rozpoctové ramce
(direktiva 2011/85) ako aj vacsie zapojenie nezavislych institucii do rozpoc¢tového procesu (two-
pack).

Direktiva predpisuje ¢lenskym $tatom, aby zaviedli kredibilné a efektivne strednodobé
rozpoctové ramce aspon na trojrocnom horizonte. Tieto ramce by mali obsahovat:
viacrocné ciele, odhad hlavnych prijmovych avydavkovych titulov na baze nezmenenych
politik, popis opatreni na dosiahnutie cielov a vplyv na dlhodobu udrzatelnost verejnych
financii. VSetky ¢isla by mali byt zalozené na realistickych makroekonomickych
a rozpoctovych prognézach. Ro¢né rozpocty by mali byt konzistentné s MTBF. Odchylky od
strednodobych ramcov by mali byt vysvetlené.
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Délezitou stucdastou rozpoctovych ramcov veurozone je aj implementacia tzv. fiskalneho
kompaktu'®, podla ktorého maja byt rozpocty strukturdlne vyrovnané alebo v prebytku
(interpretuje sa to ako maximdlny $trukturdlny deficit na urovni o,5 % z HDP). V pripade
odchylky od tohto ciela alebo od trajektérie k nej vedticej by mali ¢lenské staty aktivovat
automatické korekéné mechanizmy. Korek¢né mechanizmy by mali mat nasledujice
charakteristiky:

- velkd pravna sila (najlepsie ustavny zdkon),

- konzistentnost s Paktom stability a rastu,

- velkost a nac¢asovanie korekcie by mali byt dopredu definované,

- korek¢ény mechanizmus by mal re$pektovat fiskdlne ciele stanovené pred odchylkou,

- zavaznost pre rozpocty,

- hlavnym opera¢nym ndstrojom sa odporuca stanovit pravidla pre verejné vydavky so
zohladnenim diskrecionarnych prijmovych opatreni,

- korek¢né mechanizmy by mali byt monitorované nezavislymi fiskalnymi institticiami,

- princip ,konaj alebo vysvetli“: ¢lenské $taty by mali verejne vysvetlit odchylky od
odporucani nezavislych institucii.

Rada pre rozpoctovu zodpovednost mala k implementdcii fiskdlneho kompaktu v slovenskych
podmienkach zdvazné pripomienky, ktoré boli odstranené formou prislubu ministerstva
financii, Ze diskusia o vydavkovych limitoch bude este pokra¢ovat.’®

Slovensko ma volnost pri vybere vhodného zavazného strednodobého ramca, avsak musi
re$pektovat isté obmedzenia vyplyvajuce z eur6pskych noriem. V dalSom sa pozrieme na to,
ktoré strednodobé rozpoctové ramce radia odbornici medzi najaspesnejsie v Eurdpe.

5> M4 charakter medzi$tatnej zmluvy a okrem fiskdlnej discipliny sa zaoberd aj koordindciou a riadenim politik

medzi signatarskymi krajinami.

16 Na rozporovom konani, ktoré sa uskuto¢nilo dna 17.9.2013, Rada pre rozpoc¢tovi zodpovednost akceptovala
rozhodnutie ministerstva financii o dalSom pokra¢ovani diskusie na tému vydavkovych limitov nad rdmec
predloZzeného navrhu.“ http://www.rokovania.sk/Rokovanie.aspx/BodRokovaniaDetail?idMaterial=22896
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3. Strednodobé ramce: najlepsia medzinarodna prax

Tak ako pri fiskadlnych pravidlach vo vSeobecnosti, aj v pripade strednodobych rozpoctovych
ramcoch plati, Ze hlavnou vyzvou je ndajdenie kompromisu medzi flexibilitou
a predikovatelnostou. Ak st ramce lahko a c¢asto upravované, nepredstavuju Zziadne
ohranicenia pre fiskalnu politiku a stratia akukolvek kredibilitu a a¢innost. Naopak, ak su
nadmieru rigidné a neumoziuja absorbovat nepredvidatelné a velké Soky, povedu k zlym
rozhodnutiam.

3.1 Hlavné aspekty pri zavedeni strednodobych ramcov

Hladat optimalne nastavenie je komplexné a medzindrodnd prax ponuka rézne rieSenia.
Hlavné ¢rty jednotlivych strednodobych ramcov mézeme zaradit do 6smich kategorii'”:

Politicky zavazok. Vo viacsine pripadov st strednodobé ramce zdvazkom vlady. Leps$im
rieSenim je vSak zapojenie ndrodnych parlamentov do procesu. Na jednej strane to moze
zabezpecit vacsiu kredibilitu zavdazkom a na strane druhej pomoze viac zosuladit strednodobé
plany s ro¢nymi rozpoc¢tami. Nakoniec, debata o strednodobych cieloch v parlamente médze
byt katalyzatorom pre lepsiu informovanost verejnosti o hlavnych rozpoctovych trendoch.

Planovaci horizont. V drvivej vac¢Sine pripadov ide o trojro¢ny alebo $tvorro¢ny horizont.
Vyhodou planovania na cely volebny cyklus mo6ze byt obmedzenie nadmerného minania vo
volebnom roku ale aj vacsia stabilita v pripade koali¢nych vlad (veci sa dohodnd hned na
zaciatku).

Pokrytie. Vlady su zodpovedné za celkové vysledky verejnych financii a preto sa odporuca
strednodobymi planmi pokryt ¢o najviac subjektov. Vynimku tvoria najmd samospravy, ktoré
by v§ak mali mat vlastné rozpoctové pravidla.

Uroven detailu. Medzindrodna prax je rézna. St krajiny, kde existuje limit len na agregatnej
urovni. Lepsou praxou je stanovovat stropy aj na urovni jednotlivych ministerstiev. Vtedy je
'ahsie vyvodit zodpovednost za pripadné prekrocenie stropu. St vSak aj krajiny, ktoré ida aZ na
uroven programov pri stanovovani strednodobych zavaznych ukazovatelov (napr. Australia).

Formulacia cielov. Ciele musia re$pektovat fiskdlne pravidla platné v danej krajine (aj tie
vyplyvajace z medzindrodnych zavazkov). Vydavkové limity su zvy¢ajne odvodené od
zdkladnych fiskdlnych cielov ($trukturdlne saldo alebo dlhodoba udrzatelnost). Stropy sa
ur¢yju najma ako nomindlne hodnoty alebo pomocou maximalneho redlneho rastu (v
ojedinelych pripadoch ako percento z HDP). Ak inflacia nevykazuje velku volatilitu, lepSou
alternativou st nomindlne veli¢iny, ktoré nepotrebuji stanovovanie adekvatnych deflatorov
pre jednotlivé vydavkové kategorie.

Vylacenie niektorych poloziek. Vynimky sa definuja vac¢sinou ako polozky, ktoré nie su pod
priamou kontrolou vlady. Najma ide o polozky citlivé na ekonomicky cyklus, urokové naklady

'7 Napriklad Sherwood (2015), MMF (2013) alebo Svetova banka (2013).
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statneho dlhu alebo napriklad vyuzivanie eurofondov. Alternativou je nerobit vynimky, ale
kazdy rok upravit hodnotu tychto poloziek.

Presuny medzi rokmi. Vo viddsine krajin je mozné presuvat finan¢né prostriedky medzi
rokmi, aby sa predislo neefektivnemu minaniu v poslednych tyzdnoch roka. Musi to vSak mat
jasné pravidld, aby nedoslo k akumuldcii vysokej hodnoty prenesenych penazi.

Zavaznost. Dve otazky su dolezité. Po prvé, do akej miery je mozné odchylit sa od
predchadzajucich limitov? Po druhé, aké korekéné mechanizmy treba implementovat, ak
limity neboli dodrzané? Vo vSeobecnosti by mali byt limity dodrzané. Velké Soky mimo
kontroly vlady mézu byt rieSené pomocou unikovych klauzul s aktivnou ulohou nezavislych
fiskalnych institacii, kym mensie Soky pomocou rezerv pod vydavkovym limitom. Korek¢né
mechanizmy by mali byt detailne zadefinované, aby sa predislo syndrému ,pohyblivého ciela“.

Nasledujaci box ukazuje najlepsie praktiky v oblasti strednodobého rozpoctovania
identifikovanych MMF (2013).

Box 1: Osvedcené pristupy k strednodobému rozpoctovaniu

Strednodobé fiskalne ramce

e (Ciele deficitu a dlhu su stanovené na zdklade modelovej analyzy udrzatelnosti dlhu (dlhodobej
udrzatelnosti verejnych financii) bertc do tvahy fiskdlne pravidla.

e Progndzy prijmov vychddzaji z modelovych prepoctov.

e Vyuzivaju sa nezdvislé makroekonomické a fiskalne prognézy a su posudzované kontrolnym
uradom, fiskalnou radou alebo inym poradnym organom.

e Ministerstvo financii (MF) vydava podkladovy materidl o makro-fikalnych cieloch, ktory ma za ciel
zvysit informovanost v procese rozhodovania o rozpocte a tvori sucast rozpoc¢tovej dokumentacie.

Strednodobé rozpoctové ramce

e MF vydava strategicky rozpoctovy materidl, ktory popisuje makro-fiskdlny ramec a pomenuva
narodné rozvojove a rozpoctové priority v strednodobom horizonte.

e Vychodiskd rozpoétu su rozoslané vsetkym subjektom verejnej spravy (VS), na zdklade ktorého
pripravia svoje strednodobé rozpoctové poziadavky. Tieto vychodiska indikuji dostupnost
rozpoctovych zdrojov, zvycajne vo forme predbeznych vydavkovych stropov pre jednotlivé subjekty
VS a pre programy, a obsahuju predpoklady pre rast vydavkov zahffiajici zmeny v inflacii a rast
miezd vo verejnej sprave.

e Strednodobé rozpoétové poziadavky subjektov VS zohladniuyju ich strategické ciele, ndklady
sucasnych a budacich aktivit, ocakavant navratnost vydavkov a dalsie relevantné faktory.

e Konecéné vydavkové stropy st zohladnené v navrhu rozpoctu, ktory je predlozeny do legislativneho
procesu na dalsie posudenie.

e Pripravia sa kone¢né vysky rozpoctov subjektov VS a sektorové stratégie st upravené podla
skutoénych moznosti rozpoctov.

e Zverejnia sa rozpocty jednotlivych subjektov VS a sektorovych stratégii.

Strednodobé ramce zamerané na vysledky

e Vramci sektorovych stratégii sa vyhodnocuju vystupy a vysledky programov.

e Vyuzivaju sa ukazovatele vystupov a vysledkov jednotlivych rozpoctovych organizdcii na vytvorenie
rozpoctovych cielov.
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e Subjekty VS vyhodnocuju vysledky vo vztahu k rozpoc¢tovym cielom. Pravidelne sa vykonavaju
komplexné revizie vydavkov.

3.2 Uspesné priklady zo zahrani¢ia

V tejto casti je uvedeny stru¢ny popis strednodobych rozpoctovych ramcov v Holandsku
a Svédsku. Obidve krajiny hospodaria relativne dobre aich modely su ¢asto odporucané
medzindrodnymi organizdciami. Celkovo sedem krajin ma podla MFF (2013) zavazné
strednodobé rozpoc¢tové ramce (tabulka 1).

Tabulka 1: MTBF v krajinach OECD

Charakter viacro¢nych odhadov

Najvyssia uroveii viacroéného

plinovania Zavazné Orientac¢né Nezavazné
Celkové vydavky Rakusko (po 2010) Francuzsko (pred 2009) Grécko
Finsko (pred 2003) Taliansko Island
Holandsko Ceska republika frsko
Svédsko Polsko
Kategorie vydavkov Belgicko Portugalsko
Nemecko Spanielsko
Madarsko
Japonsko
Turecko
Ministerstva Francuzsko (po 2009) Rakusko (pred 2009)
Velkd Britania Kanada
Dénsko
Slovensko
Finsko (pred 2003)
Vydavkové programy Austradlia Novy Zéland

Zdroj: MMF

Holandsko v ramci svojho MTBF pokryva celé Stvorro¢né volebné obdobie. Pri stanoveni
zavaznych vydavkovych limitov vychddza z analyzy dlhodobej udrzatelnosti verejnych financii.
Vydavkové limity su stucastou koali¢nej dohody. Ro¢né rozpocty musia respektovat stvorro¢nu
koali¢nt zmluvu. Stropy vyjadrené v redlnych hodnotdch st stanovené na tirovni ministerstiev.
Nie je mozné ich navysit. Ak chce ministerstvo vyssie vydavky vjednej oblasti, musi najst
zdroje znizenim inych vydavkov. Dodato¢né dafiové prijmy nie je mozné pouzit na vyssie
vydavky. Pridavanie dalSieho roku do ramca moéze byt len na zdklade demografickych
predpokladov.

Holandska fiskalna rada - CPB - sa podiela uz na kvantifikovani vplyvov volebnych
programov, ¢o vyznamne ulahcuje zostavenie $tvorro¢ného fiskdlneho planu. Prijmy su
postavené na konzervativnom makroekonomickom scendri, aby sa znizila $anca pre negativne
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prekvapenia. Existuje rezerva na necakané udalosti, avSak len na drovni 0,1 % celkovych
vydavkov (rizikd su kryté skér konzervativnymi odhadmi).

Svédsko ma taktiez prepracovany a transparentny systém strednodobého rozpoétového
planovania®. Hlavnou kotvou je ciel pre prebytok rozpo¢tu na trovni 1 % z HDP (v priemere za
hospodarsky cyklus). Usilovat sa o prebytok namiesto deficitov suvisi predovsetkym z pripravy
na starnutie populdcie. Vo vdzbe na tento zdmer a na o¢akavané prijmy, parlament stanovuje
limit vydavkov (v nomindlnej hodnote) na treti rok dopredu. Inak povedané, o celkovych
vydavkoch na nasledujuci rozpoctovy rok sa rozhodlo uz pred dvoma rokmi. Takymto
sposobom je zabezpecena lepSia kontrola nad celkovymi vydavkami a politici musia
rozhodovat o prioritach pri poziadavke dlhodobej udrzatelnosti verejnych financii. Vyssie
vydavky musia byt financované nizsimi vydavkami v inych programoch. Urokové vydavky nie
st zahrnuté do vydavkového stropu. Pod vydavkovymi stropmi sa nachadza aj rezerva, ktord
rastie v ¢ase: v aktudlnom rozpocte 1 % hodnoty stropu, a v dalsich rokoch 1,5 %, 2 % a 3 %.

Vzhladom na to, Ze zdvazné su vydavky anie deficit alebo prebytok, vysledné saldo sa
nakoniec moéze odchylit od planovanych hodnét. Pri trvalych odchylkach vlada rozhodne
o potrebe dodatoc¢nej konsolidacie alebo naopak o znizeni dani.

OECD (2014a) zostavuje indikator (graf 4), ktory meria silu MTBF v jednotlivych krajinach (na
zdklade legislativy, nie nutne praxe). Slovensku patri jedno z poslednych miest, pri¢om prax je
v SR este horsia ako legislativa.

Graf 4: Index strednodobého rozpoc¢tového ramca
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Box 2: Faktory aspechu pre MTBF (MMF, 2013):

e Konzervativne progndzy prijmov a vydavkov (je lepsie mat pozitivne prekvapenia).

e Motivovat ministerstva pre nevycerpanie celého rozpoctu.

e  MTBF model zahfiajaci vSetky vydavky zvysuje jeho déveryhodnost.

e Jednoduchost: verejnost (a parlament) musia strednodobému rozpo¢tovému rdmcu rozumiet na to,
aby ho podporovali.

o Sektorové politiky musia byt v zhode s poziadavkami strednodobého rozpoc¢tového ramca.

e  Odchylky by sa mali kazdoroc¢ne transparentne zohladnit.

18 Svédska vlada (20m)
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4. Slabé stranky MTBF na Slovensku

Porovnanim slovenskej praxe s tspe$nymi principmi a prikladmi zo zahranicia (z Casti 3) sa
daju identifikovat nasledujtce slabé stranky:

¢ len pro forma strednodobé planovanie,

e priestor pre vyraznu procyklickd politiku,

e absencia agregatnych zavaznych cielov uz aj na ro¢nom horizonte,
e klesajuci vyznam schvaleného rozpoctu v parlamente,

o prili$ velka flexibilita pre ministra financii (a vladu),

e nerozpoctovanie niektorych prijmov a vydavkov.

Stucasna podoba slovenského strednodobého rozpoctového ramca uz nezodpoveda
potrebam modernych verejnych financii. Chyba v iom jednoznaény operativny nastroj,
ktory na jednej strane zabezpeci sulad s dlhodobou udrzatelnostou verejnych financii a na
strane druhej ukotvi ocakdvania domdcnosti a firiem. Ustavny zdkon o rozpoctovej
zodpovednosti predpokladd, Ze tito medzeru by mali zaplnit strednodobé vydavkové limity.
Bohuzial, napriek viacerym sl'ubom, tato poziadavka tstavného zdkona zatial nebola naplnena.

Namiesto verejnej diskusie orozumnej implementdcii vydavkovych limitov sa paradoxne
najviac hovori o zmakceni dlhovej brzdy®. Aj programové vyhldsenie vlady obsahuje navrhy na
zmenu dlhového pravidla, no o skuto¢nom probléme - zavedeni vydavkovych stropov - tam
nie je ani zmienka. Obzvlast v ¢asoch, kedy damové prijmy su vysSie ako rozpoctované
hodnoty, urokové sadzby st na historickych minimdach a zniZenie prispevkov do druhého
piliera vyrazne pomdhaja rozpoc¢tu (zhruba 2 % z HDP), by bolo Ziaduce aspom {ast
dodato¢nych zdrojov pouZit na znizenie dlhu (najma ak sa ten nachadza v sank¢nych pasmach
definovanych ustavnym zdkonom). Namiesto toho sa hladaju sposoby ako umozZnit
zvySovanie deficitu. Rozpoctované deficity nie st dodrzané a ciel dosiahnut vyrovnané
hospodarenie sa odstva. Ukazuje sa, Ze bez tvrdych obmedzeni chyba motivacia ¢im skor
zabezpecit dlhodobt udrzatelnost verejnych financii na Slovensku.

Laxnejsi pristup k strednodobému rozpoctovaniu je mozny aj ztitulu benevolentného
spravania Eurdpskej komisie. Fiskdlny kompakt mal zabranit tomu, aby sa syndrom
»pohyblivého ciela“ neopakoval. Kazda signatdrska krajina mala do svojej legislativy uzékonit
rapidny progres k ($trukturdlne) vyrovnanému rozpo¢tu (MTO - strednodoby ciel).
Trajektoriu k MTO mala stanovit Eurdpska komisia. EK najskdr pre SR potvrdila rok 2017, no
bez $pecifikicie adekvatneho progresu v medziobdobi. Potom od toho ticho upustila a zacala
sa venovat skor zavedeniu pruznosti do fiskdlneho rdmca. V sticasnosti komisia nehovori
o ziadnom cielovom roku pre Strukturdlne vyrovnany rozpocet, sustreduje sa len na
medziroénd zmenu, ¢o vyrazne znizuje predikovatelnost fiskalnej politiky. Obzvlast ked
vieme, aka velka je neistota pri odhadoch $trukturalneho salda (Maréanova a Odor, 2014).
Ministerstvo financii eSte na jesen roku 2015 potvrdilo svoj zavazok dosiahnut MTO v roku
2017, no programové vyhlasenie novej vlady od toho upustilo°.

'9 Aj ked niektoré navrhy na technické zmeny nevnimame negativne.
20V programe stability z aprila 2016 sa predpoklada splnenie MTO v roku 2019.
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Otazkou je, ako pristupovat k zmenam cielov? KedZze podla kompaktu mala stanovit
trajektoriu EK, a ta to neurobila, ministerstvo financii aj RRZ doteraz monitorovali progres pri
predpoklade rovhomernej konsoliddcie do roku 2017”'. Vyzera to tak, ze vysledky za rok 2015
boli nakoniec signifikantne horsie ako takto definovana trajektdria. Mal by sa aktivovat
korekény mechanizmus, ktory je vsak len vagne definovany vrozpoctovych pravidlach?
Navyse, k akému datumu ma prebehnut korekcia, ak sa ciel medzitym zmenil? Zd4 sa, ze
fiskalny kompakt neznamena vyraznejsie ohranicenie pre fiskdlnu politiku na Slovensku. Po
zasahu ECB, ktory upokojil finan¢né trhy, fiskdlny kompakt uz takmer nikoho nezaujima
v Bruseli.

Plati to bohuZial aj pre Pakt stability arastu (Odor, 2014). V predkrizovom obdobi PSR
nemotivoval k vytvoreniu dostato¢ného fiskalneho priestoru na zvladnutie neprijemnych
prekvapeni. Tesne po vypuknuti krizy bolo skér v kurze implementovanie novych a novych
komplikovanych pravidiel namiesto dostato¢nej proticyklickej politiky*2. Naopak, v suc¢asnosti,
po intervencii ECB je hlavhym cielom hladanie sp6sobov, ako obist nové pravidla. Krajiny
mozu dostat aj niekolkoro¢ny odklad korekcie nadmerného deficitu (vid. Franctuzsko). Inak
povedané, PSR zlyhal tak v otdzke udrzatelnosti ako aj stabilizacie verejnych financii.

Ak strednodobo neexistuju pevné mantinely pre fiskalnu politiku na Slovensku (s vynimkou
dlhovej brzdy, ktora sa aktivuje len v krajnom pripade), je na mieste otazka, ¢i aspon ro¢ny
rozpocet je dostato¢ne silnym zavazkom. Odpoved je bohuzial nie. Ako bolo uvedené v casti 2,
narodnd rada neschvaluje celkovy ciel, len niektoré veli¢iny v hotovostnom $tatnom rozpocte.
Ak dlhova brzda v danom roku nehrozi silnejsimi sankciami, nie je Ziadny problém minat na
vydavkovej strane ovela viac ako rozpoc¢tovand hodnota. Ministerstvu financii sa nepodarilo
splnit svoj ciel vrokoch 2014 a 2015, a bez dodato¢nych opatreni je velmi pravdepodobny
podobny scendr aj pre rok 2016.

Na prvy pohlad by sa mohlo zdat, Ze aj ked nie st silné limity pre celkovy deficit verejnych
financii, asponi hotovostné obmedzenia v $titnom rozpocte st skuto¢nym zaviazkom na
rotnom horizonte. Po blizZSom pohlade vSak opdt dostdvame negativhu odpoved.
V skutoc¢nosti nie je problém realizovat velmi vyrazné zmeny pocas roka tak, aby schvélené
limity pre ministerstva v zdkone o $tatnom rozpocte nepredstavovali viac ako len indikativny
plan (,zdrap papiera“). Plati to aj pre ,1-percentné pravidlo®, uvedené v sekcii 2.1, ktoré ma za
ciel' zabranit prejedaniu vyssich prijmov oproti rozpoctu. Paradoxne je mozné pouzit lepsie
prijmy na financovanie dodato¢nych vydavkov aj v pripade, Ze sa 1-percentné pravidlo na
papieri neporusi. Sta¢ia k tomu rozpoctové opatrenia ministra financii. Uvedieme niekolko
ilustrativnych prikladov.

Predstavme si, Ze parlament schvalil hotovostné vydavky pre jednotlivé ministerstva a napriek
tomu by ministri radi minuli o miliardu eur viac, bez toho, aby inde uSetrili. V sticasnosti
existuju viaceré cesty ako obist pravidld, ktoré to aspon na papieri znemoziuju (napriklad 1-
percentné pravidlo v §tdtnom rozpocte). Prvym krokom je, Ze pocas rokovania v parlamente sa
navys$ia prijmy o 400 mil. eur a zaroven sa vytvori ,rezerva na lepsi vyber dani“ v rovnakej

2 RRZ (2015) alebo Ministerstvo financii (2015)
22 § hlavnym cielom zabranit prejedaniu lepsich ¢asov v buducnosti.
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hodnote®. Potom uz bez ohladu na to, ¢i vyssie prijmy pridu alebo nie, peniaze na vydavkovej
strane (rozpustenim rezervy) je mozné rozpo¢tovym opatrenim presunut napriklad na dialnice
alebo informacné systémy>+. Druhym krokom je, Ze sa naplanuje transfer statneho rozpoctu do
Socidlnej poistovne vyssi oproti potrebam o 400 mil. eur. Z pohladu verejnych financii ide
o neutralnu transakciu, kedZe peniaze sa len presunt zjedného vrecka statu do druhého.
Z pohladu samotného statneho rozpoctu je to vsak obrovsky rozdiel. Rozpo¢tovym opatrenim
je totiz mozné peniaze nad ramec skutoc¢nej potreby prejest. K tretej alternative je potrebné
mat aj $tastie. Ak st vydavky do rozpo¢tu EU, spolufinancovanie alebo trokové naklady na
Statny dlh nizsie ako rozpocet (dajme tomu o 200 mil. eur), je taktieZ mozné ich pouzit inde.

Aj ked priklady na obchadzanie limitov v §taitnom rozpocte uvedené vyssie boli len
ilustrativneho charakteru, nasledujuca tabulka ukazuje, Ze prax vroku 2015 nebola od
hypotetického scenara velmi daleko. Celkové vydavky boli v roku 2015 o priblizne 690 mil. eur
vyssie ako rozpoétované, aviak takéto porovnanie je skreslené vyuzitim EU fondov. Ak
ocistime rozpocet aj skuto¢nost o EU fondy a spolufinancovanie (ostatné vydavky v tabulke 2)
dostaneme, Ze $tatny rozpocet usetril oproti planom 460 mil. eur. Na prvy pohlad vyborny
vysledok. Zaroven vsak tabulka 2 prezradza aj to, Ze drviva vac¢$ina ministerstiev a tradov mala
ostatné vydavky nad aroviiou rozpoctu. Ako je to mozné?

Odpoved treba hladat v kapitole VsSeobecnd rozpoctova sprava (VPS), ktora pracuje
s rezervami, transferom Socidlnej poistovni, odvodmi do rozpo¢tu EU alebo napriklad
urokovymi vydavkami $tatu (vSetky priklady uvedené v hypotetickom scenari).

23 Podla nas by takéto ,rezervy“ nemali ani existovat, kedZe na jednej strane vyssie datiové prijmy nepredstavuja
Ziadne negativne prekvapenie a na strane druhej sa obchadza Vybor pre danové prognoézy. O predpovediach pre
dane by z principu nemali rozhodovat politici.

24 Ak aj dodato¢né prijmy nie st k dispozicii, do¢asnym presunom hotovosti do $tatneho rozpoé¢tu (napriklad
superdividenda) je mozné udrzat schodok na pldnovanej urovni.
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(tis. eur)

Kapitoly

Kancelaria Narodnej rady SR

Kanceldria prezidenta SR

Urad vlady SR

Kanceldria Ustavného studu SR

Najvyssi sud SR

Generalna prokuratura SR

Najvyssi kontrolny drad SR

Slovenska informacna sluzba

Ministerstvo zahrani¢nych veci a eurépskych
zélezitosti SR

Ministerstvo obrany SR

Ministerstvo vnutra SR

Ministerstvo spravodlivosti SR

Ministerstvo financii SR

Ministerstvo Zivotného prostredia SR
Ministerstvo $kolstva, vedy, vyskumu a §portu SR
Ministerstvo zdravotnictva SR

Ministerstvo prace, socidlnych veci a rodiny SR
Ministerstvo kultury SR

Ministerstvo hospodarstva SR

Ministerstvo pédohospodarstva a rozvoja vidieka
SR

Ministerstvo dopravy, vystavby a regiondlneho
rozvoja SR

Urad geodézie, kartografie a katastra SR
Statisticky urad SR

Urad pre verejné obstaravanie

Urad pre regulaciu sietovych odvetvi
Urad jadrového dozoru SR

Urad priemyselného vlastnictva SR

Urad pre normalizdciu, metrolégiu a
skusobnictvo SR

Protimonopolny urad
Narodny bezpe¢nostny turad
Sprava statnych hmotnych rezerv SR

Vseobecnd pokladni¢na sprava

Slovenska akadémia vied

Spolu

Tabulka 2: Rozpocet a skuto¢nost v roku 2015

Celkové vydavky

Schvaleny
@)
26 558
4 455
72783
3885
9173
76 888
8103
44330
123 820
796 768
2094 832
310 602
411 832
677 345
1492 815
1406181
2248 080
191 920
298 270
1189 136

20091144
15 208

15 761

6 360
3262
8763
2737
4354
2035
8397
9647
3764 590
58 521

17 478 558

Zvedenie uc¢innych vydavkovych limitov na Slovensku

Skuto¢nost
(©)
38 104
3986
86 765
5432
9204
80 881

10 199
47 680

152 744
886 209
2443315
400 609
665 587
666 300
1655 016
1473 822
2155363
242326
441078

1255759

2 900 147
15 480
25583

7338
3418
7633
3858
4542
4321
8 221

13 160
2316 561

135 750
18 166 301

Pozndmka: ostatné vydavky st bez EU fondov a spolufinancovania

prekrocenie rozpo¢tu

zdroj financovania

I‘II ‘ Ll www.rozpoctovarada.sk

Rozdiel
(2-1)
11 546
-469
13 982
1547
31
3992
2096
3349
28 923

89 441
348 484
90 007
253755
-11 045
162 200
67 642
-92 718
50 407
142 808

66 623

809 003
272

9 822
978

156
-1130
1121

188

2286
177
3513
-1448
029

77 230
687 833

Schvaleny
()

26 558

4455

22843

3885

9173

76 888

8103

44330

123 820
796 768
1999 771
310 602
276 380
45 559
1043 645
1 400 637
1961 445
191 920

105 731
85517

1173 413
15 208
15 761
6 360

3262
8763
2737

4354
2 035
8397
9 647

3681528
58 521
13 528 o019

Diskusna studia 2/2016

Ostatné vydavky
Skutoé¢nost Rozdiel

) (21)
38 104 11 546
3986 -469
56 781 33938
3925 40
9204 31
76 117 77
8274 171
47 680 3349
141 280 17 459
859 165 62396
2288 399 288 628
351 042 40 439
464 257 187 877
90 246 44 687
1035 305 -8340
1 446 510 45873
1936 322 ~25123
20318 1198
18 075 12 345
137385 B
1286 619 TEAY
15 480 272
19 724 3963
7 204 843
3418 156
7 617 -1146
3058 321
4542 188
4321 2286
8221 177
13 160 353
2312 624 1368 904
67 586 9 065
13068749  -459 270
Zdroj: RRZ
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Tabulka 3 ukazuje rozpocet VPS pre rok 2015. Vyznacené su tie polozky, ktoré umoznuju
relativne jednoducho navysit prostriedky pre ministerstva a obist tak 1-percentné pravidlo
v zakone o $tatnom rozpocte. Mozeme ich zaradit do troch kategorii.

Do prvej skupiny patria polozky, ktoré si umelo vytvorené. Ako uz bolo spomenuté, rezerva na
zlepsenie vyberu dani by nemala ani existovat, kedZe na jednej strane vyssie danové prijmy
nepredstavuju Ziadne negativne prekvapenie a na strane druhej sa obchadza Vybor pre datové
prognozy ako aj 1-percentné pravidlo v $tatnom rozpocte®s. Hlavné riziko je, Ze tuto ,rezervu®
je mozné minut pri istych podmienkach aj vtedy, ak by Ziadne dane navyse neprisli. Rezerva na
zhor$eny vyvoj ekonomiky je v poriadku (taktiez navrhujeme rezervu pod stropom), av$ak
problematické méze byt jej rozpustenie aj vtedy, ked ekonomika prindsa pozitivne

prekvapenia (pripad minulého roka).

Tabulka 3: Rozpocet kapitoly VSeobecna rozpoctova sprava v roku 2015 (eur)

KAPITOLA VPS (hotovostny princip) 2015R 20158 Priestor
Rezervy 610 198 755 o

rezerva na sudne a exeku¢né konania 10 000 000 o

rezerva na nové zakonné tpravy 10 200 000 o

rezerva na krizové situacie 11 000 000 o

rezerva na mzdy a poistné 105 555 510 o

rezerva na vydavky spojené s nepoistenim majetku
statu o o

rezerva na nové ulohy v jadrovej bezpe¢nosti o o

rezerva na pripravu predsednictva SR 17 611 351 o

rezerva na zlep$enie vyberu dani 300 000 000 o 300 000 000

rezerva na zhor$eny vyvoj ekonomiky 155 831 894 o 155 831 894
Finan¢né vztahy s rozpoétom EU 893 517366 609 634 078

finan¢né mechanizmy 3765 308

odvody do rozpo¢tu EU 737 974 000 599 457 838 138 516 162

prispevky do Europskeho rozvojového fondu 7 560 000

rezerva na prostriedky EU 64 921396

- rezerva na odvod 50 961296 o 50 961 296
- iné 13 960 100

vydavky na 3. programové obdobie 79 296 662 o 79 296 662
Statny dlh 1292 853 284 1159 664 000 133189 284
Transfer Socidlnej poistovni 905 965 675 452 982 834 452 982 841
Ostatné vydavky 62 055 002 94 279 718

politickym stranam 7 600 000

medzinarodné arbitrdze 15 523 000

zmluva s Microsoft 19 475 344

dotécie na kultirne pamiatky 2 000 000

prispevky do medzindrodnych organizicii 4 404 525

iné 13 052133
CELKOM 3764 590 082 2316 560 630 1310 778 139
Pozndmka: nie vsetky presunuté peniaze z VPS do inych kapitol sa musia v danom roku pouZit. Zdroveri )
kapitoly mézu usetrit ¢ast vydavkov bez toho, aby sa presunuli inde. Zdroj: RRZ

25 Pri verejnom dlhu nad 55 % z HDP aj tistavny zdkon o rozpoctovej zodpovednosti.
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V druhej skupine st polozky, pri ktorych treba mat $tastie (alebo zdmerné podhodnotenie). Ak
je odvod do rozpo¢tu EU alebo napriklad trokové ndklady niZ$ie ako rozpocet, je mozné
uSetrené peniaze pridat do inych kapitol.

V tretom pripade - transfer Socidlnej poistovni - ide len o vnutornu transakciu vo verejnych
financiach. V zasade mo6zeme napisat akékolvek ¢islo do $tatneho rozpoctu, kedze na schodok
vplyv nemd. Potom rozpoctovym opatrenim je mozné velku cast umelo nafiknutej sumy
presunut na iné Gcely. D4 sa to urobit aj v tom pripade, ak pridu vyssie socidlne odvody do
Socidlnej poistovne a menej je potrebné ju dotovat zo $tatneho rozpoctu. V takej situacii vSak
moze ist o obchadzanie 1-percentného pravidla: lepsie prijmy sa vyuZivaji na vydavky a nie na
zniZenie deficitu.

Celkovy priestor vytvoreny pre dodato¢né vydavky bol tak v roku 2015 osemndsobne vyssi ako
hovori 1-percentné pravidlo v §tatnom rozpocte. Paradoxom suc¢asného fiskdlneho rdmca je, ze
bez porusenia tohto pravidla na papieri, bolo v skuto¢nosti mozné rozpoc¢tovymi opatreniami
pouzit prevaznu cast lepsich prijmov. Tabulka 4 ukazuje, do ktorych inych kapitol boli
prostriedky presunuté.

Tabulka 4: Najvyznamnejsie rozpoc¢tové opatrenia vo VPS v roku 2015 (eur)

Pre iné ministerstva 992 825 886 Pre iné institucie 58 390 336
MZV 37 642 897 GP 2 542 786
MO 103 007 973 KNRSR 18 013 666
MV 158 559 568 KP 89 588
MS 35 204 182 KUS 60 463
MF 338323777 NBU 104 277
MZPp 38 277 234 NKU 260 265
MS 108 349 146 NSSR 108 496
MZ 98 277169 PMU 2213 976
MPSVR 3889 650 SIS 3161 609
MK 9 060 400 SAV 801 827
MH 1385 316 SUSR 3737281
MP 10 324 486 SSHR 36 277
MDPT 40 524 087 UGKK 1594 698
UJD 71872
UNMSR 190 266
UPVSR 481850
URSO 122 400
UVSR 23357 815
Uvo 1350 925

Pozndmbka: v tabulke st uvedené len tie rozpoctové opatrenia, ktorymi
sa presuvali peniaze z VPS do jednotlivych kapitol

Zdroj: MF SR, RRZ

[lustrativny priklad aj realita roku 2015 ukazuju ako lahké je obist rozpocet ministerstiev, ak
neexistuje tlak na konsolidaciu (¢i uz z titulu dlhovej brzdy alebo eurdpskych pravidiel - deficit
nad 3 % z HDP). Inak povedané, v su¢asnosti narodna rada ma len velmi obmedzentt moc nad
vyvojom verejnych financii na Slovensku, kym minister financii ma podla nas prili§ velké
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kompetencie. Nasledujica tabulka ukazuje, Ze v medzindrodnom porovnani sme na chvoste,
Co sa tyka striktnosti strednodobych rozpoc¢tovych ramcov.

Tabulka 5: Striktnost strednodobych rozpoé¢tovych ramcov

1

Uroven striktnosti

Stropy/ciele by sa nemali zmenit za Ziadnych okolnosti (okrem
prichodu novej vlady alebo zmeny pravomoci medzi jednotlivymi
zlozkami verejnej spravy)

Vydavkové limity sa méZu zmenit jedine za predpokladu, Ze sa
predtym identifikuju zdroje krytia dodatoénych vydavkov
Stropy/ciele sa méiu zmenit v nadvdznosti nazmeny vo
viacerych $pecifickych parametroch definovanych legislativou
alebo inymi verejnymi dokumentmi? (napr. zmeny vo vydavkoch na
dochodky, davky v nezamestnanosti, a pod.) a tieto zmeny musia byt
verejne vysvetlené

Stropy/ciele sa m6zu zmenit v niekolkych situdcidch, ktoré
predvida legislativa alebo iny verejny dokument (napr. vyhliadky na
zmeny v makroekonomickej prognoze, vznik novej vlady, vynimoc¢né
okolnosti, a pod.) a tieto zmeny musia byt verejne vysvetlené
Stropy/ciele sa mézu zmenit podla uvazenia vlady, tieto zmeny
musia byt verejne vysvetlené a mézu uskodit dobrej povesti

Stropy/ciele sa m6Zu zmenit podla uvazenia vlady bez toho, aby
tieto zmeny museli byt verejne vysvetlené

Clensky stat
Finsko, Svédsko

Dansko, Holandsko

[rsko, Litva, Rakusko,

Belgicko, Bulharsko,
Cyprus, Grécko,
Madarsko, Malta, Pol'sko,
Rumunsko, Taliansko
Ceska republika,
Esténsko, Francuzsko,
Lotyssko, Luxembursko,
Portugalsko, Spanielsko,
Velkd Britania
Chorvétsko, Nemecko,
Slovensko, Slovinsko

Zdroj: Sherwood (2015)

Nasledujtice dve ¢asti obsahuju navrhy, ako zvysit zavaznost strednodobého rozpoctovania na
Slovensku. Kym kapitola 5 prezentuje tlak zvnttra - cez implementéciu vydavkovych stropov,
kapitola 6. rozoberd moznosti zvySenia zdvaznosti zvonka (formou minimalnych $tandardov
na trovni EU).
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5. Navrh na zavedenie vydavkovych stropov

Této ¢ast $tadie vyznamne ¢erpa z prace Horvath a Odor (2009), kde bol predstaveny jeden zo
sposobov ako zaviest Gc¢inné vydavkové limity na Slovensku. Pridanou hodnotou oproti
povodnej studii je diskusia v aktudlnom kontexte s uvedenim aj niektorych alternativnych
moznosti. Doraz v prvej podkapitole nie je na presnom kvantitativhom postupe, ale skor na
zakladnych principoch, na ktorych by systém strednodobého rozpoctovania mal stat. Druha
podkapitola detailnejsie popisuje postup pri stanoveni stropov. Tretia sa v kratkosti zaobera
implementa¢nymi otdzkami, kym $tvrta inymi navrhmi na zlep$enie fiskalneho ramca.

5.1 Principy strednodobych ramcov

Postupovat budeme podla 6smich kategorii*®, ktoré sa vo v§eobecnosti diskutovali v ¢asti 3.1:

Politicky zavazok. Hlavnou vyzvou je skombinovat ulohy narodnej rady, vlady, ministra
financii a rozpoctovej rady do jedného koherentného celku. Ako uvadzaju principy OECD pre
rozpoctové riadenie?, ,rozpocet je kontraktom medzi ob¢anmi a $tatom“. V parlamentnej
demokracii by preto bolo vhodné, aby o zdkladnych cieloch a zavazkoch rozhodovala narodna
rada. T4 by mala urcovat (na navrh vlady) aj strednodobé smerovanie fiskalnej politiky.
Navrhujeme jeden agregatny vydavkovy limit schvdleny parlamentom, ktory by bol zavaznym
ukazovatelom na strednodobom horizonte, atak ako predpoklada ustavny zakon, pod
monitoringom Rady pre rozpoctovu zodpovednost.

Formulacia cielov. Vydavkové stropy nemozu vznikat len tak ad hoc, ale do tivahy musia brat
narodné fiskalne pravidla, ako aj dlhodobua udrzatelnost verejnych financii. Zdkladom pre ich
stanovenie musi byt analyza dlhodobych fiskdlnych trendov, bertc do tvahy tak efekty
starnutia populdcie ako aj horny limit verejného dlhu, stanoveny v ustavnhom zakone
o rozpoctovej zodpovednosti. Zodpovednu trajektoriu dlhu, ktord vytvara dostato¢ny fiskalny
priestor do buducnosti, je potom mozné ,prelozit“ do jazyka strednodobych rozpoctovych
planov vyjadrenych v podobe $trukturdlneho salda. Cielova hodnota strukturalneho salda by
teda mala byt v sulade s ukazovatelom dlhodobej udrzatelnosti (GAP) a jeho trajektoria by
mala reSpektovat minimdlne hodnoty definované vo fiskalnom kompakte a v Pakte stability
a rastu.

Poznat cielovii hodnotu pre Strukturdlne saldo vSak nestaci. Parlament musi rozhodnut aj
o tom, na akom horizonte a akym tempom by mal byt tento ciel dosiahnuty. Musi pri tom
zvazit aktudlne rizika, fazu ekonomického cyklu ako aj strukturdlne nedostatky ekonomiky.
Vydavkové limity su potom odvodené od cielov pre Strukturdlne saldo a od ocakavanych
prijmov verejnych financii (iloha pre MFSR a pre vybory pre makroekonomické a darnové
prognozy).

Planovaci horizont. Navrhujeme, aby kazdd vladda pri ndstupe do funkcie navrhla svoje
zamery na celé volebné obdobie dopredu (4 roky). Oproti trojro¢nému horizontu to ma dve

26 Sherwood (2015)
27 OECD (2013)
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vyhody. Po prvé, zvySuje sa tak predvidatelnost fiskdlnej politiky. Po druhé, priestor na
nadmerné minanie tesne pred volbami sa ¢iasto¢ne obmedzi. Navys$e pri koali¢nych vladach
pokrytie celého volebného obdobia prispieva aj k vacsej politickej stabilite.

Pokrytie. Vzhladom na to, Ze vlada je zodpovedna za vysledky celého sektora verejnej spravy,
navrhujeme aby pokrytie bolo z institucionalneho hladiska ¢o najsirsie. Jedinou opodstatnenou
vynimkou su samospravy, ktoré majia autondmne pravomoci ako aj vlastné pravidla
rozpo¢tového hospodarenia. Statne podniky by boli zaradené pod limity pre ministerstva ku
ktorym vecne patria. Alternativnou moznostou je uvazovat o vynechani niektorych dalsich
poloziek (prispevkové organizacie, jednorazové operacie, atd.), potom je vSak potrebné ich
zahrnat do korekéného mechanizmu, ak sa predpoklady o ich hospodareni nenaplnia. Velmi
dolezité je aby rozpocet neobsahoval saldové polozky, ale prognoézoval vsetky prijmy
avydavky. Vopa¢nom pripade moézu vznikat velké nezrovnalosti pri porovnavani so
skuto¢nostou ako aj medzi ex-ante a ex-post analyzami.

Urovet detailu. Zakladom je mat aspon jeden strop na $iroky vydavkovy agregat navrhnuty
vladou a schvéleny narodnou radou (jedno ¢islo ro¢ne vyjadrené v eurdch). Navrhujeme aby
vlada potom vramci tohto limitu rozhodla o ,rozdeleni“ stropu na limity pre jednotlivé
ministerstvd a iné subjekty verejnej spravy. Pomohlo by to prioritizacii vydavkov a zvysilo by to
aj zodpovednost spravcov jednotlivych kapitol. Vlddou urcené stropy pre ministerstva
(namiesto parlamentom stanovenych) maji vyhodu vtom, Ze je umoznené flexibilnejsie
riadenie. Na druhej strane, keby zavazné stropy boli parlamentom schvdlené na trovni
ministerstiev, pri zostavovani vlady by kazdy minister vedel, do akych finan¢nych podmienok
vstupuje na celom $tvorro¢nom horizonte.

Vylacenie niektorych poloziek. V slovenskych podmienkach navrhujeme uvazovat
o viacerych vynimkach. Vydavky na poistenie v nezamestnanosti (alebo jej cyklicka cast),
urokové ndklady stitneho dlhu atituly suvisiace seurdopskym rozpocétom by nemali byt
sucastou stropu (otazne je zaradenie spolufinancovania). Automatické stabilizatory by mohli
volne fungovat a ani ¢erpanie eurofondov by tak nebolo zasadnejsie limitované.

Presuny medzi rokmi. Vo vSeobecnosti by presuny mali byt umoznené, avSak s urc¢itym
obmedzenim vzhladom na velkost stropu (napriklad % z celkovych vydavkov), aby sa v ¢ase
neakumulovali prili§ vysoké finan¢né prostriedky, ktoré by mohli vyznamnejsie ohrozit
zakladné fiskalne ciele. DalSou alternativou je rozdielne zaobchidzanie s beZnymi
a kapitalovymi vydavkami (investicie by mohli mat vaésiu flexibilitu).

Zavaznost. Ide onajslabsi c¢lanok sucasného strednodobého rozpoctového rdmca na
Slovensku. Navrhujeme, aby agregdtne vydavkové stropy boli zdvazné na celom $tvorro¢nom
horizonte. Inak povedané, nebolo by mozné ich vo vSeobecnosti menit. Tu vSak treba
zdoraznit tri faktory. Po prvé, aby vydavkové stropy boli apolitické, vladne opatrenia na strane
prijmov by mali byt automaticky zohladnené v stropoch. Po druhé, na rieSenie beznych
negativnych prekvapeni sa navrhuje, aby pod stropmi bola vytvorenad rezerva (v ¢ase rastuca)
vo vyske niekolkych percent celkovych vydavkov. Po tretie, na rieSenie mimoriadnych
okolnosti by mala slazit tunikova klauzula, aktivovana nezavislou fiskalnou instituciou. Navyse
by mali existovat jasné pravidla na pouzitie rezerv pocas roka, aby sa nemohli vyuzivat na iny
ucel.
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Doélezité je vediet aj to, ¢o sa stane, ak v nejakom roku je limit prekroceny. Navrhujeme, aby
rozdiel nad stropom znizoval vydavkovy limit v aktudlnom roku a v nasledujacich rokoch,
v zavislosti od toho, ¢i je odchylka doc¢asného alebo trvalého charakteru.

5.2. Postup pri stanovovani stropov=

Vychodiskovym bodom pre stanovenie vydavkovych stropov ma byt dlhodobad analyza
verejnych financii ateda ukazovatel GAP. Ten hovori o tom, ,ako daleko“ je krajina od
dosiahnutia dlhodobej udrzatelnosti verejnych financii*. Alternativnou moznostou je
vychadzat z fiskdlneho kompaktu, ktory urcuje strednodoby ciel pre s$trukturalne saldo
minimdlne na drovni -0,5 % z HDP. Prva moznost je lepSia vtom, Ze berie do tvahy aj
dlhodobé reformy a priamo vychddza z hlavného ciela verejnych financii. Na druhej strane,
dlhodobé prognozy su spojené s vy$$ou mierou neistoty. V europskom kontexte je v si¢asnosti
pozicia Slovenska z pohladu demografie velmi dobrd. Demografické progndzy vsak ukazuju
(graf 5), ze SR ¢akd najvyraznejSie zhorSenie zo vSetkych krajin Gnie (zmena bude ovela
vyraznejsia ako napriklad v Holandsku a Svédsku).

Graf 5: Index zavislosti v star§om veku
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Zdroj:

Pre ilustrdciu, v roku 2015 bola hodnota ukazovatela dlhodobej udrzatelnosti 2,4 % z HDP (bez
zohladnenia vplyvu dobrych ¢asov na strednodobom horizonte), kym hodnota $trukturdlneho
salda 2,6 % z HDP. Konsolida¢nd potreba je teda medzi 2 aZ 2,5 % z HDP (program stability
predpokladé dosiahnutie $trukturalne (priblizne) vyrovnaného rozpo¢tu v roku 2019).

Prvym krokom by mal byt, Ze parlament na navrh vlady schvdli, akd ma byt hodnota ¢i uz
GAP-u alebo Sstrukturdlneho salda na konci volebného obdobia. Optimdlne je uviest aj

28 Hlavné rozdiely medzi nami navrhovanymi limitmi a vydavkovym benchmarkom definovanym na trovni EU
(ktory vznikol neskér ako $ttidia Horvatha a Odora) je moZné néjst v Prilohe ¢&. 1.

20 Ustavny zakon definuje dlhodobti udrzatelnost verejnych financii ako: ,dosiahnutie takého stavu hospodarenia
Slovenskej republiky, v ktorom saldo rozpo¢tu verejnej spravy a dlh verejnej spravy zabezpeluju, Ze ani
o¢akavand zmena prijmov verejnej spravy a vydavkov verejnej spravy podla zékladného scenara v najblizsich 50
rokoch nesp6sobi narast dlhu verejnej spravy nad horny limit dlhu verejnej spravy*.
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trajektoriu po rokoch. Minimalnou poziadavkou pre jednotlivé roky moze byt napriklad matica
pouzivana EK3>° alebo standardny benchmark o,5 % z HDP z Paktu stability a rastu, az kym sa
nedosiahne dlhodobd udrzatelnost. Tretou moznostou je zavedenie mechanizmu spdtnej
vazby: ciele by boli automaticky naviazané na odchylky dlhu od Zelanej trajektorie.

Bolo by podla nas vhodné mat aj poziadavku na ¢asovy priebeh konsoliddcie. V normalnych
¢asoch by napriklad mohlo platit, Ze tri $tvrtiny konsolidacie by mali prebehnut v prvych
dvoch rokoch volebného cyklu (na konci volebného cyklu je konsolidacia politicky naro¢na).

Druhym krokom je samotné stanovenie agregatnych zavaznych vydavkovych stropov na styri
roky dopredu. Tie automaticky vyplyvaju z cielov vlady a prognozovanych prijmov
a niektorych vydavkov. Vypocitat ich by malo ministerstvo financii (s monitoringom
fiskdlnej rady). Kalkuldcia je nasledovna:

1. vychadza sa zdamovych prijmov vypocitanych Vyborom pre danové progndzy
(VpDP), najlepsie s navySenim o dariové vydavky (kvoli transparentnosti) a upravenych
o hospodarsky cyklus, jednorazové prijmy ao prijmy samosprdv; samozrejme so
zohladnenim vSetkych znamych vladnych opatreni v danovej oblasti; ide o akysi
zdkladny priestor na vydavky verejnej spravy,

2. ksume zbodu 1 je potrebné priratat konsolidované nedanové prijmy bez
jednorazovych efektov (najvyznamnejsie polozky by mohli byt diskutované taktiez vo
VpDP); samozrejme s vynimkou nedaniovych prijmov samosprav; ide o dalsi zdroj na
financovanie vydavkov,

3. dalej sa prirdtaju konsolidované granty a transfery (opat bez samosprdv) okrem
transferov z rozpo¢tu EU,

4. vkazdom roku treba odratat® cielené $trukturalne saldo (bud schvilené narodnou
radou alebo odvodené od cielov pre GAP so zohladnenim dividend od S$tatnych
podnikov); akysi sekundarny priestor na miranie,

odrataja sa naklady na statny dlh,

1

6. suma 1+2+3+4+5 urcuje celkovy priestor na primarne vydavky vo verejnom sektore bez
samosprav; ak sa predpoklada deficitné hospoddrenie samosprav, ich schodok treba
odratat (pri prebytku pripoditat).

Takto vypocitané stropy by mal schvdlit parlament na navrh vlady a mali by predstavovat
zavazny strednodoby operativny ciel pre fiskdlnu politiku na Slovensku. Dal$im krokom je
kazdoro¢ny rozpis agregatneho vydavkového stropu na jednotlivé kapitoly a subjekty. Rozpis
by mal obsahovat v ¢ase rastiicu rezervu az do vysky 3 % celkového stropu. Na Stvrty rok
dopredu by bola na urovni 3 % celkového stropu. S postupom ¢asu by sa mohla zmensovat.
Rezerva by mala byt pouzivand na zaklade jasnych pravidiel, najma v pripade, Ze by nastali
necakané negativne okolnosti.

Celkovy vydavkovy limit by bol zivdzny avnormdlnych c¢asoch abez vladnych opatreni
v prijmoch alebo dlhodobej udrzatelnosti by sa neocakavala zZiadna zmena. Automatické

30 Maticu je mozné najst napriklad na: http://ec.europa.eu/economy finance/economic governance/sgp/pdf/2015-

01-13 communication sgp flexibility guidelines en.pdf
3t Ak je naplanovany schodok, tak sa priestor na vydavky zvy$uje (odrdtame zdporné ¢islo).

I‘II ‘ LI www.rozpoctovarada.sk 29



http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/pdf/2015-01-13_communication_sgp_flexibility_guidelines_en.pdf
http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/pdf/2015-01-13_communication_sgp_flexibility_guidelines_en.pdf

Zvedenie uc¢innych vydavkovych limitov na Slovensku
RR Z ’ Diskusna studia 2/2016

RADA PRE ROZPOCTOV l',
ZODPOVEDNOST

stabilizatory by tak mohli voIne fungovat: v dobrych ¢asoch by deficit klesal a v zlych narastal.
Menit z roka na rok by sa mohlo len rozdelenie vydavkov v ramci uz schvalenych agregatnych
limitov (na navrh vlady). Alternativne by mohlo platit dodato¢né pravidlo, ktoré by
stabilizovalo aj podiel kapitalovych vydavkov na strednodobom horizonte. Prostredie by bolo
predikovatelnejsie a Setrenia by nemohli prebiehat na ukor investicii.

Tabulka 4 ukazuje, ktoré rozpoctové polozky by boli zaradené pod vydavkové stropy.
Vychddza sa z konsolidovanej bilancie prijmov a vydavkov verejnej spravy, upravenej o tri
pomerne jednoduché zmeny:

¢ vyla¢ime z nej bilanciu samosprav (prijmy aj vydavky),
e danové prijmy rozdelime na hrubé dane a na dariové vydavky (transparentne sa ukazu
vydavkové politiky v dafiovom systéme),

e polozky citlivé na ekonomicky cyklus rozdelime na $trukturdlnu a cyklicku cast, kedze
nie je zamerom obmedzovat posobenie automatickych stabilizdtorov.

Agregatne vydavkové stropy dostaneme ako stucet poloziek vyznacenych ¢ervenou farbou. Inak
povedané stropy by nelimitovali drokové ndklady, eurofondy , prechddzajtice sa“ cez rozpocet
aani posobenie ekonomického cyklu. Hodnota stropu by sa teda rovnala Via+V4a+Vs.
Alternativou je stanovit stropy len pre vydavky V.

Tabulka 6: Stanovenie vydavkovych stropov

Prijmy - samospravy Vydavky - samospravy
P1 Hrubé dane a odvody Vi Dariové vydavky

Pia - $trukturalne Via - $trukturdlne

P1b - cyklické Vib - cyklické

Eurofindy (bez

P2 Predaj majetku V2 spolufinancovania)
P3  Dividendy V3 Urokové naklady
P4  Iné nedanové prijmy V4 Vydavky citlivé na cyklus

V4a - $trukturdlne
V4b - cyklické
Ps  Eurofondy Vs Ostatné vydavky
P6 Iné granty a transfery

Deficit - samospravy
Zdroj: RRZ

Hodnota stropu by sa v kazdom roku aktualizovala len v pripade jasne vymedzenych
okolnosti s transparentnymi pravidlami. Navrhujeme tieto korekcie:

e medzirotna zmena ukazovatela GAP na zdklade vladnych opatreni; inak povedané,
reformy zmiertiujuce nasledky starnutia populdcie na verejné financie by strop zvysovali (s
istym diskontom kvéli neistote), kym opatrenia zhor$ujtice udrzatelnost by znizovali; (ak
je vychodiskovym bodom $trukturdlne saldo, tento bod sa neuplattiuje); pomdha to najma
v zlych ¢asoch, kedy smerovanie k dlhodobej udrzatelnosti cez Strukturdlne reformy
nebrzdi este viac ekonomicky rast,

e nové opatrenia vlady na prijmovej strane vypocitané Vyborom pre datiové prognozy (pri
zvy$eni nahor, pri zniZeni nadol); v pripade ex-ante tazko kvantifikovatelnych opatreni
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(napriklad zvySenie efektivity vyberu dani) by stropy mohli byt zvy$ené az po ex-post
analyze Vyboru pre danové prognozy,
e prekrocenie stropu v predchadzajicom roku,

e nenaplnené nedanové prijmy, granty atransfery resp. iné predpoklady hospodarenia
subjektov a poloziek mimo stropu (napriklad samospravy),

e technické zmeny ako napriklad zaradenie subjektu do sektora verejnej spravy,

e naplnenie unikovej klauzuly o vynimoénych okolnostiach (velka recesia, zachrana
bankového sektora, prirodna katastrofa, atd'.)

Kvoli transparentnosti by vsetky tieto pripady mali byt monitorované fiskdlnou radou.
Odchylky trvalého charakteru by mali byt premietnuté do stropov permanentne. Docasné
prekrocenie stropu v predchddzajicom roku by malo negativhe nasledky v aktudlnom
a nasledujicom rozpo¢tovom roku (rozlozenie medzi rokmi by mala navrhnut vlada a schvalit
narodna rada). Ak by nastali vynimo¢né okolnosti, o zmenach stropov by mal opat rozhodnut
parlament na navrh vlady.

Z Casu na Cas sa moze stat, Ze realita prinesie odklon od planovanych deficitov aj vtedy, ak st
vydavkové stropy do bodky dodrzané. NavySe v extrémnych pripadoch moéze dojst aj
k rozporom s Paktom stability a rastu. Potom, podobne ako vo $védskom pripade, navrhujeme
predlozit vladny navrh do parlamentu na dodato¢né sprisnenie (alebo uvolnenie) stropov.
Délezité je viak pripomentt, ze zakladom pre takéto rozhodnutie st vo Svédsku dlhodobé
trendy a nie ro¢né vykyvy (aspon jeden hospodarsky cyklus).

Niekto by mohol namietat, Ze nie je potrebné vymyslat nové sposoby, jednoducho zavedme,
aby sa sucasné vydavky v trojro¢nom Stitnom rozpocte stali zdvaznymi. Je to jednou z
moznych alternativ, avSak nasledujaca tabulka jednozna¢ne ukazuje nevyhody takto
stanovenych limitov oproti na§mu navrhu. Zavazny trojro¢ny rozpocet by ponukal sirsiu paletu
moznych obchddzani zdkona, vratane tych popisanych v predchddzajucej kapitole. Napriklad
v nasom navrhu by nebolo mozné rozpoctovymi opatreniami presunat prostriedky z rezervy
na zlep$enie vyberu dani (neexistovala by) ani z rezervy na horsi ekonomicky vyvoj (ak by bola
situdcia lep$ia), ani z uSetrenych urokovych ndkladov (mimo stropu) a ani z transferu pre
Socialnu poistoviiu (vykonsolidovala by sa).

Tabulka 7: Porovnanie nasho navrhu s alternativou zavazného trojro¢ného rozpoctu

Zavazny 3-rocny

OBCHADZANIE N&g navrh S .
statny rozpocet
Cez ostatné subjekty verejnej spravy nie ano
Cez $tatne podniky nie ano
Cez predaj majetku nie nie
Cez dariové alavy nie ano
Cez VPS (rezervy, transfer SP) nie ano
Cez implicitny a podmieneny dlh ¢iastoCne ano
Motivuje k dafiovym zmendm? ano nie
Motivuje k dlhodobym reformam? ano nie
Zdroj: RRZ
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5.3. Implementacia

Napriek tomu, Ze ustavny zakon o rozpoctovej zodpovednosti predpokladd zavedenie
vydavkovych stropov (formou obycajného zdkona), v sucasnosti je problematické najst
politickd volu na ich implementaciu. Preto sa najlepSou alternativou javi schvalenie konceptu
az pre nasledujiacu vladu. Okrem toho je mozné uvazovat aj o prechodnom obdobi, kedy
by bol systém v ,testovacej“ prevadzke, aby bolo jasné, aké obmedzenia a procesy v praxi
prinasa.

5.4. Iné navrhy

Okrem zavaznych agregatnych stropov na strednodobom horizonte mame este nasledujuce
navrhy na zlep$enie a stransparentnenie strednodobého rozpoc¢tového rdmca na Slovensku:

e celkovy strop na splatky PPP projektov, aby nebola motivacia vytvarat vela dlhu do
budtcnosti a aby projekty sutazili medzi sebou; druhou alternativou je automatické
zniZenie vydavkového stropu o splatky PPP projektov3?,

e zapojit VpDP do progndzy niektorych nedarovych prijmov (napriklad dividendy) ako aj
danovych vydavkov,

e zapojit Vybor pre makroekonomické prognézy do prognoézy urokovych nakladov
statneho dlhu,

e zvazit vyhodnotenie volebnych programov z fiskalneho hladiska nezavislou instituciou,

e implementovat motiva¢né mechanizmy na uspory pomocou revizie vydavkov,

e urcit jasné pravidla na pouzitie rezerv,

e zvarzit pridanie dal$ieho roka len na zdklade demografie (ako v Holandsku),

e rozpoctovat vSetky vydavky a prijmy a nie saldové polozky,

e zverejilovat rozpoc¢tové opatrenia v tabulkovom editore (zatial su len vo formate pdf).

32 Optimélnym rie$enim by bolo, keby Eurostat zaradil vietky PPP projekty do dlhu SR.
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6. Navrh na zavedenie minimalnych standardov pre MTBF v
eurozone

Napriek schvaleniu direktivy o narodnych fiskdlnych rdmcoch aimplementacie fiskidlneho
kompaktu, strednodobé rozpoc¢tové ramce v eurozone su stale viac ,na papieri“ ako v realite
(najméd od momentu, kedy Eurdpska centradlna banka upokojila finan¢né trhy). Bolo by podla
nas vhodné zintenzivnit vonkaj$i tlak na posilnenie strednodobej rozpoctovej discipliny
vramci EU. Jednou zmoznosti je zavedenie minimalnych $tandardov pod kontrolou
Eurépskej fiskalnej rady (Odor aP. Kiss, 2015). Minimalne $tandardy okrem zakladnych
poziadaviek pre zriadenie fiskdlnych rdd obsahovali aj odporuc¢ané praktiky v oblasti
strednodobého rozpoctovania.

Obrazok ¢. 1: Navrh na decentralizovany systém fiskalnej discipliny v EU

P Q

Eurépske fiskilne
pravidla

Minimélne $tandardy

Lokalne fiskalne rady

Domice fiskélne pravidla
Lepsie indikatory

Bankova uinia
Ex ante rezolu¢né schémy

Zdroj: Odor a P. Kiss (2015)

Pritom nie je potrebné ani vymyslat nové ohranicenia, len striktne aplikovat existujice
zroznych legislativnych noriem. V nasledujucom uvadzame tie, ktoré povazZujeme za
najdolezitejsie (v prevaznej vacsine st obsiahnuté uz v existujucich pravidlach):

e Narodné fiskdlne planovanie ma byt zalozené na viacro¢nej perspektive. Jednoro¢ny
pohlad predstavuje slabé zdklady pre dobré rozpoctové politiky.

e Rozpoctové ramce by mali v ¢o najvacsej miere pokryt celé verejné financie.

e Uloha azodpovednost samosprav v rozpo¢tovom procese by mali byt jednoznac¢ne
zadefinované. Strednodobé rozpoctovanie na tirovni samosprav ma byt pravidlom.

e Clenské staty by sa mali vyvarovat procyklickej fiskilnej politiky. Dobre zadefinované
fiskalne pravidld na strednodobom horizonte by mali byt napomocné k dosiahnutiu tohto
ciela. Fiskalne pravidla by mali byt monitorované nezavislymi fiskdlnymi institaciami tak
ex ante ako aj ex post.
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e Rozpoctové planovanie ma vychddzat z najpravdepodobnejsieho makro-fiskalneho scenara
alebo onieco konzervativnejSieho. Tieto prognozy by mali byt vyhotovené alebo
odsthlasené narodnymi nezavislymi fiskdlnymi institiciami.

e Strednodobé fiskdlne ramce maju byt zdkladom pre fiskdlne planovanie. Rozpoctové
dokumenty by mali obsahovat detailné informdcie ohladom scendra nezmenenych politik
(aspomi na tri roky dopredu). Taktiez by mali obsahovat popis opatreni na dosiahnutie
cielov (ak st potrebné). Opatrenia by mali byt dbéveryhodne prezentované na celom
horizonte platnosti (aspori na 5o0-ro¢nom horizonte v pripade reforiem signifikantne
ovplyviiujuce dlhodobu udrzatelnost verejnych financii). Nezdvislé fiskdlne rady by mali
mat k dispozicii vSetky informacie na replikaciu kalkulacii dopadov jednotlivych opatreni.
Analyzy senzitivity by mali byt taktiez sticastou rozpoc¢tovych dokumentov.

e Strednodoby ciel (MTO) alebo jednoznacne zadefinovana trajektoria k nemu by mali byt
hlavnou kotvou pre rozpoctovy proces na narodnej drovni. Hodnota tohto ciela ma byt
vysledkom komplexnej analyzy udrzatelnosti dlhu, ktora obsahuje: ocakavany vplyv
starnutia populacie, stochasticki analyzu rizik, kalkuldciu fiskalneho limitu
a potencidlneho efektu podmienenych zavazkov (najma v suvislosti s finanénym
sektorom). Navrhy rozpoc¢tu by mali rychlo konvergovat k strednodobého cielu.

e Rozpoctovanie sa ma vyvarovat syndrému ,pohyblivého ciela“. Automatické korekéné
mechanizmy (najlepSie Gstavné) by mali byt spustené, ak je detekovana vyznamna
odchylka od strednodobého ciela alebo od trajektorie k nemu veducej. Korekcéné
mechanizmy by mali zabezpecit naplnenie hlavnych fiskalnych cielov tak ako boli
zadefinované este pred vyznamnou odchylkou. Tieto mechanizmy by mali byt zavazné pre
nasledujtice rozpocty. Signifikantné odchylky by mali byt odstranené spravidla rok po tom,
ako nastanu alebo o jeden rok neskoér.

e Dopredu zadefinované pravidla by mali urc¢ovat vysku a ¢asovy horizont korekcii. Vacsie
odchylky by mali viest k viac ambiciéznym korekciam.

e Korekéné mechanizmy by mali byt pozastavené len prostrednictvom dobre definovanych
tnikovych klauztl. Unikové klauzuly by mali byt doc¢asné a numerické, aby sa predislo
nejasnostiam pri ich spustani a ukoncovani.

o Nezdvislé fiskdlne institucie by mali byt primdrne zodpovedné =za identifikaciu
signifikantnych odchylok, za sptstanie unikovych klauzul alebo za overenie, ¢i rozpocty su
v stlade s korekénymi mechanizmami. Domace autority by mali bud aplikovat zistenia
fiskalnych rad alebo verejne vysvetlit, pre¢o tak neurobia. Odpovede autorit by mali byt
diskutované v narodnych parlamentoch pri t¢asti hlavnych predstavitelov fiskalnych rad.

e Vydavkové politiky a diskrecionarne prijmové opatrenia by mali zohravat hlavnua talohu pri
implementacii korekénych mechanizmov. Fiskdlne rady by mali nezavisle posudit vplyv
navrhovanych opatreni.

Nami navrhované vydavkové stropy v kapitole 5 st v stlade s takto definovanymi minimalnymi
$tandardmi.
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Zaver

Verejné financie na Slovensku nedokazali za posledné roky zabezpecit smerovanie k dlhodobej
udrzatelnosti. Vyrazny narast danovych prijmov oproti planom, nizsie urokové naklady alebo
napriklad vyssie prispevky do priebezného piliera dochodkového systému neboli pretavené do
lepsich celkovych vysledkov, ale skor do financovania dodato¢nych vydavkov. Ako zo stadie
vyplyva, scasti to je désledkom velmi flexibilného strednodobého rozpoctového ramca, ktory
nepredstavuje takmer Ziadne strednodobé ohranicenie.

Chybajuci operativny nastroj zapricinuje, ze vlady su natené konsolidovat len v pripade, ak
hrozi pokuta z Bruselu alebo ak sa blizko ostrejsie sankéné pasma dlhovej brzdy. Inak plati
politika ,tri percentd a dost‘. Vzhladom na dramatické starnutie Slovenska v nasledujucich
desatrociach je takdto stratégia velmi rizikova. Preto navrhujeme, aby rdmec, ktory bol
predstaveny schvalenim ustavného zdkona o rozpoctovej zodpovednosti bol dokonceny
zavedenim zavaznych agregatnych strednodobych vydavkovych limitov. Pomohlo by to nielen
dlhodobej udrzatelnosti verejnych financii na Slovensku ale aj lepsej proticyklickej fiskalnej
politike. V zlych ¢asoch by uz nebolo treba konsolidovat a v dobrych ¢asoch by sa Setrilo.
Okrem toho, by vydavkové limity boli uzitoénym komplementom aj pre projekt ,hodnota za
peniaze“ vo verejnej sprave.
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Priloha ¢. 1 - rozdiel medzi nami navrhovanymi vydavkovymi
stropmi a vydavkovym benchmarkom

Za hlavné rozdiely mozné oznacit:

e vydavkovy benchmark (VB) je v redlnom vyjadreni, kym vydavkové limity v nominalnom,

e VB je len pomocnym ukazovatelom a nepredstavuje striktny zavazok, pouziva sa na
jednoro¢nom horizonte,

e pri VB sa vladne opatrenia na prijmoch sd pocitané ministerstvami financii bez
monitoringu nezavislych institucii,

e pri VB nie je jasné, ako sa beru do tivahy datiové vydavky,

e referen¢nou hodnotou pre VB je desatro¢ny priemerny rast ekonomiky, pri vydavkovych
stropoch aktudlny potencidlny produkt,

e korekény mechanizmus naviazany na VB je extrémne vagny,

e pri VB sa bert do avahy aj rézne ,iné faktory“, ktoré umoziuju velmi flexibilna
interpretdciu.
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