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Vldda SR na svojom zasadnuti diia 30. septembra 2020 schvélila ndvrh novely tstavného zdkona
¢. 493/201 Z.z. o rozpoctovej zodpovednosti (dalej len ,,zdkon*). Po 6smich rokoch fungovania
tohto zdkona ide o prvii noveluy, ktord by mala zohladnit doterajsie skuisenosti s jeho aplikdciou
a zaroven aktudlny stav verejnych financii v désledku pandémie koronavirusu SARS-CoV-2.

Preco bolo dobré otvorit diskusiu o zmenach

Rada identifikovala pat hlavnych dévodov, preco povazuje za dobré a spravne, Ze vlada pristapila
k otvoreniu diskusie o podobe nového znenia zdkona:

e V poslednych dvoch rokoch doslo k vyraznému zhorseniu dlhodobého zdravia
verejnych financii bez redlnych sankcii. Hlavnym cielom fiskalnej politiky na
Slovensku a tiez dévodom schvdlenia zdkona, vratane vzniku samotnej Rady pre
rozpoctovd zodpovednost (RRZ) je zabezpecit dosiahnutie stavu dlhodobej
udrzatelnosti verejnych financii. Na konci ,,dobrych ¢asov“ sa tesne pred krizou verejné
financie dostali do pasma vysokého rizika. Zaroven dlhové sankéné pasma boli
nepretrzite porusované, sankcie len formdlne a dlh tak nebol dostato¢ne znizeny pocas
priaznivych ¢asov v ekonomike, aby sa vytvoril vankus pre krizu. Ukazuje sa tak, zZe
mechanizmy na zlepSovanie udrzatelnosti alebo ochranu pred jej zhorsenim len vo
forme dlhovej brzdy a eurdpskeho fiskdlneho kompaktu (Pravidlo o vyrovnanom
rozpoc¢te) neboli dostato¢né.

e Napriek tomu, Ze ustavny zakon predpokladal zavedenie vydavkovych limitov
ako operativneho nastroja na riadenie rozpoctu, k ich uzakoneniu a ani realnej
implementacii aj napriek vyzvam Rady doteraz nedoslo. Vlada opakovane odsuvala
dosiahnutie strednodobého rozpoctového ciela a napriek ekonomicky priaznivym
podmienkam v rokoch 2013 az 2019 nevyuzila neocakdvané prijmy na vyraznejsiu
konsolidaciu a zlepsenie dlhodobej udrzatelnosti verejnych financii. Je tak potrebné
napravit pretrvavajuci protiustavny stav a posilnit rozpoctovu disciplinu detailnej$im,
idedlne tstavnym ukotvenim vydavkovych limitov.

e Pravidla limitu na dlh nastavené na koncept hrubého dlhu predstavuju isté
obmedzenie pri riadeni dlhu. Prechod na ¢isty dlh pri zachovani jeho nezavislého a
transparentného vypoctu by bol rieSenim, ktoré by vyznamnym spdsobom zachovalo
fungovanie pravidiel a zdroven Agentdra pre riadenie dlhu a likvidity $tatu by mala
vadsiu volnost pri emitovani statnych dlhopisov a ekonomickej sprave finanénych aktiv
vratane aktivnej$ieho hospoddrenia s likviditou $tatu. Cisty dlh takisto vernejsie
zobrazuje redlnu zadlZenost.
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Vzhladom na vyrazny negativny vplyv opatreni prijatych este pred krizou a zna¢né dopady
pandémie koronavirusu v roku 2020 na verejné financie Rada oc¢akava, Ze hruby dlh ostane bez
prijatia dodato¢nych opatreni nad hornym limitom pocas kazdého z rokov 2020 az 2023.
Hospodarska kriza spésobena pandémiou koronavirusu formalne nespliiia ani jednu z velmi
prisnych podmienok spustajtcich 36 mesa¢nt vynimku z plnenia sankcif a v roku 2023 by
musela vlada poziadat narodnu radu o vyslovenie dovery a zaroven predlozit navrh rozpoctu
verejnej spravy bez schodku a s nerasttcimi vydavkami. Uplatnenie sankcii aktualne
platnych limitov na dlh by spdsobilo neprimerané a z ekonomického pohladu
nevhodné utlmenie ekonomického rastu s prilis velkym negativhym vplyvom

na Zivotnu urovei obyvatelstva, ktoré nutne nemusi viest k zlepseniu dlhodobej
udrzatelnosti.

e QOkrem vyssie spomenutych najdolezitejsich nedostatkov sti¢asného ramca by sa pri
novelizdcii zdkona mohli zapracovat aj viaceré mensie upravy, ktoré by reagovali
na aplika¢nu prax aodporucania OECD'. Ide najma o Gpravu pri nomindcii
uchadzacov na ¢lena rady, vr. vyberového konania, upravu pésobnosti a terminov sprav
pripravovanych Radou, presnejsie vymedzenie pristupu Rady k idajom a informdaciam
a dalsie.

Celkové hodnotenie navrhu

Navrhované zmeny prispeju podla Rady ku skvalitneniu pravidiel rozpoctovej
zodpovednosti a transparentnosti na Slovensku. Rada vyzdvihuje najma zamer doplnit
existujace pravidla v oblasti tvorby rozpoc¢tu verejnej spravy o vydavkové limity, ktorych
zavedenie predpokladal zakon uz vpoévodnom zneni. Ich tustavné ukotvenie je
najvacsou pozitivhou zmenou tohto navrhu. Zmeny v dlhovej brzde, aj napriek uvolneniu
hodndét sankénych pasiem, takisto prispievajua k posilneniu fiskdlneho ramca. Predpoklada sa
sprisnenie sankcii v prvych dvoch sankénych pasmach dlhovej brzdy a rozsirenim rozpatia
sankénych pdsiem sa vytvoria leps$ie podmienky pre zvladanie krizovych situdcii vo verejnych
financiach. Prechod z hrubého na ¢isty dlh umozni efektivnejsie riadenie dlhu. Zmeny ako celok
by mali viest k efektivnejSiemu dosiahnutiu hlavného ciela, ktorym je postupne zabezpecit
dlhodobu udrzatelnost verejnych financii.

Vyzvou pre Radu je rozsirenie jej povinnosti spolu s potrebou zabezpecenia primeraného
financovania novych tloh. Rada by mala pripravovat nové analytické spravy popisujtce rizika vo
verejnych financidch a déchodkovy systém na Slovensku, pricom mi svojimi spravami bude
informovat aj vladu a parlament. Zamerom je podnietenie odbornej diskusie v redlnom case a
informovanie predstavitelov, ktori o zmendch vo fiskalnej politike priamo rozhoduji. Nové
ulohy Rady by mali spocivat aj vo vyhodnocovani plnenia pravidiel dlhovej brzdy a vo vypocte
a aktualizdcii limitov vydavkov, ¢o vyrazne zvysuje ndroky na transparentnost a jasné stanovenie

1 OECD Review of the Slovak Council for Budget Responsibility (CBR), OECD, 2020
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metodiky hodnotenia zo strany Rady. Na to, aby Rada mohla tieto tlohy plnit véas a vo
vysokej kvalite, je nutné zabezpecit Rade pristup k idajom, ¢o aktualny navrh novely aj
vzhladom na doterajsie praktické skusenosti so ziskavanim uwdajov, neriesi
v uspokojivej miere.

V navrhovanom fiskdlnom ramci vyznamne nardstol pocet situdcii, ktoré zavisia od postidenia
Rady, ¢o je legitimny a opravneny pristup . Napriek tomu, Ze Rada bola zriadena ako ustavny
organ, ktory by mal byt nezavislym a odbornym partnerom pre vladu a parlament, negativhym
sprievodnym javom by mohol byt rastuci politicky tlak na jej fungovanie, ¢o by mohlo viest
k oslabeniu jej nezavislého postavenia v dlhodobom horizonte. Bolo by preto vhodné, ak by
v situdciach, kedy je mozné rolu Rady nahradit objektivne stanovenymi pravidlami, sa v
dalsom legislativnhom procese zvazili upravy tymto smerom.

Hodnotenie kla¢ovych ¢asti navrhu

Prechod na ¢isty dlh

V novele ustavného zdkona sa navrhuje pri posudzovani pravidiel o vyske dlhu tzv. dlhovej brzdy
vychadzat namiesto hrubého dlhu z ¢istého dlhu* Cielom tohto navrhu je priniest flexibilnejsie
riadenie dlhovych nastrojov a likvidity statu. Prechodom na dcisty dlh verejnej spravy sa
zabezpe¢i vyznamné znizenie refinanéného a likvidného rizika s$taitu. RRZ suhlasi
s navrhovanou definiciou ¢istého dlhu, kedZze hruby dlh odistuje o vysku najlikvidnejsich
finan¢nych aktiv (hodnotu finan¢nych prostriedkov na u¢toch a v hotovosti subjektov verejnej
spravy a hodnotu dlhovych cennych papierov subjektov verejnej spravy). Nakolko tieto polozky
$tandardne zverejiiuje Statisticky tirad SR a verifikuje Eurostat, je dolezité a spravne, Ze navrh
predpoklada vypocet a zverejiiovanie Statistickym tiradom SR.

Zmeny v limite na dlh

Navrh prebera doterajsi konsenzus cielit dlh vo vyske 40 % HDP ako hranicu dlhodobo
udrZatelného dlhu pre SR, no postiva horny limit ¢istého dlhu na troveri 55 % HDP (¢o priblizne
zodpoveda Maastrichtskej hranici a p6vodnej hranici hrubého dlhu pri vzniku ustavného zakona
vo vyske 60 % HDP). Zvysuje sa tym absorpény potencial limitu a zvysuje sa tak jeho odolnost v
pripade mimoriadnych $okov, nakolko sa ukazuje, Ze na pokrytie ndkladov krizy moze byt 10
p.b. maly priestor, ak sa dlh nachadza tesne pod prvym sankénym pasmom.

Zjednodus$enie a teda prechod z piatich na Styri sankéné pasma mozno vnimat pozitivne.
Rovnako aj sprisnenie prvych dvoch sankénych pasiem, ktoré pri prekroceni pozaduja
povinnu $trukturalnu konsolidaciu o o,5 % HDP, resp. 1 % HDP. Je to vyrazna zmena oproti len
velmi formalnym sankcidm sacasného zakona, ktoré sa neosvedcili. Tretie pdsmo pozostava
z potreby zostavenia vyrovnaného rozpoctu a $tvrté pasmo z vyslovenia dovery vlade. Rada sa
domnieva, Ze existuje priestor upravit takto nastavené pravidla dvoma sposobmi:

> Priemerny rozdiel medzi hrubym a ¢istym dlhom verejnej spravy v rokoch 2013 az 2019 bol na trovni 5,3 % HDP.
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Aj v pripade vysokého dlhu by vlady mali aspon z ¢asti mat moznost ziskat ocenenie,
ulavu z pozadovanej konsolidicie, ak preukdzu zlepsSenie dlhodobej udrzatelnosti
verejnych financii. T4 je z pohladu zdravia verejnych financii délezitejsia ako aktudlna
uroven dlhu. Miera zohladnenia dlhodobych vplyvov by mala byt limitovana tak, aby bol
reSpektovany hlavny ciel limitu na dlh, ktorym je zniZenie dlhu. Naopak, v pripade
legislativneho zhorsenia dlhodobej udrzatelnosti je vyrazny posun, Ze sa cez
vydavkové limity bude vyzadovat od vlady okamzité zlepsenie stavu verejnych
financii formou kompenzacie.

Vramci odstupriovania poziadaviek na konsoliddciu by sa mohla zvazit moznost
presunutia sankcie vyrovnaného rozpoctu az do stvrtého pasma, ako najvacsia sankcia
v spojeni s hlasovanim o do6vere vlade. To takisto zabrani tzv. fiskdlnemu ttesu, kedy by
kvéli ,zdedeniu“ vysokého deficitu a dlhu novou vladou bola vyZadovana neredlne
vysokd konsoliddcia v jednom roku. To by bolo umoZnené pravidlom, ze ak vlada
poctivo konsoliduje a spiiia prvé tri sankcie, podas tohto obdobia nebude
aktivovana $tvrta sankcia. Potom by aj ¢iasto¢né vypnutie dlhovej brzdy v pripade
nastupu novej vlady mohlo byt skratené na jeden rok. Prvé tri pasma by mali
pozadovat primerant konsolidaciu, ktord je z hladiska volebného obdobia redlne
dosiahnutelna. Konsolidacia 0 1% HDP roc¢ne je pomerne silnd sankcia v situdcii, ak sa
vzhladom na aktudlny stav verejnych financii predpoklada konsolidacia na takejto
urovni vela rokov za sebou. Z uvedeného d6vodu by maximélna poziadavka na
konsolidaciu nemusela presiahnut 1% HDP.

Navrh zavadza aj urcita mieru flexibility s cieflom zabezpecit proticyklickost tistavného limitu
na dlh a to tak, ze by dizku neuplatiiovania sankcii v pripade mimoriadnych okolnosti
posudzovala RRZ ako nezavisla institticia. Rada by tak mala moZnost predizit neuplatiiovanie
najprisnejsich sankcii dlhovej brzdy najviac o tri roky nad ramec dvoch rokov garantovanych
pravidlami pre krizu definovant v navrhu. Po schvéleni programového vyhldsenia, vysloveni
dovery vlade a volbach do narodnej rady sa neuplatiiuju len sankcie tretieho a $tvrtého pasma,
¢im sa zvysuje kontinuita konsolida¢ného usilia medzi volebnymi obdobiami. Navrh reflektuje
skuto¢nost, Ze je velmi zlozité zdkonom definovat typ a rozsah kriz a k nim priradit spravne
lehoty na vypnutie sankcii. Rada navrhuje zvazit nasledujuce alternativy:

Navrh mechanizmu na urcenie trvania mimoriadnych okolnosti vo vladnom navrhu
vyplyva z prisnej sankcie vyrovnaného rozpoctu, ktorej splnenie by si vyZzadovalo po
niektorych krizach viac c¢asu ako len dva roky, ak by sme sa chceli vyhnat
neadekvatnemu fiskalnemu ttesu. Z uvedeného dévodu vladny navrh umoznioval Rade
predizit obdobie trvania mimoriadnych okolnosti. Presunom poZiadavky vyrovnaného
rozpoctu do 4. sankcie3 by vSak toto odpadlo a vypnutie dlhovej brzdy by tak bolo
obmedzené len na nutnost poskytovania samotného protikrizového stimulu, ¢o je
zvycajne 1-2 roky. Ak po odzneni krizy nie je potrebné zostavit vyrovnany rozpocet, ale
zabezpecit ,len“ medziro¢né zlepsenie strukturdlneho salda, nie je potrebné, aby Rada
alebo zdkon definovali dlhsie obdobie nad ramec obdobia krizy. Mechanizmus by sa
tym vyrazne zjednodus$il, nie je potrebné positdenie Rady abude

3 A zaroverl podmienenie platnosti 4. sankcie neplnenim prvych troch.
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predvidatelnejsi aj rozpocétovy proces. Odporacame vsak pozvolny nabeh sankcii
v prvom roku po krize, kedy velkost sankcii by mohla byt polovi¢na.

e V nadvaznosti na predosly navrh, ktorym by sa vypustila povinnost Rady urcovat trvanie
mimoriadnej okolnosti, by vSak bolo vhodné stanovit automatické pravidlo pre
rézne dizky trvania krizového obdobia v zavislosti od sily krizy. Do tivahy by mohli
prichadzat dve, najviac tri pasma, pricom vazba by mala byt na pokles realneho HDP
v prvom pasme niekde medzi 2-4% a druhom pasme 5 az 7%.

e Po tychto upravach by sa aj vynimka na neuplatriovanie sankcii $tvrtého pasma mala
novej vlade skratit z 24 mesiacov na 12 mesiacov. V realite by to znamenalo, Ze svoj druhy
rozpocet by uz vlada mala pripravovat zohladnujtc vSetky pravidla dlhovej brzdy.

Vydavkové limity

Zavedenie vydavkovych limitov predstavuje najdolezitejsiu stcast navrhu novely. Pozitivom je
najma previazanie pozadovanej konsolidacie na stav dlhodobej udrzatelnosti verejnych
financii a jej zmenu v dosledku opatreni vlady. Vyssia miera konsoliddcie sa bude vyZadovat pri
vysokom riziku udrzatelnosti a zdroven ak vlada prijme opatrenia, ktoré zhorsia dlhodobu
udrzatelnost. Naopak, ak budu verejné financie v nizkom riziku alebo vlada zlepsi udrzatelnost
dlhodobou reformou, miera konsolidacie bude nizsia, dokonca nulova. Vo vSeobecnosti ma rada
k aktudlnemu navrhu nasledovné odportcania:

e Navrh jasne nestanovuje zdroj vsetkych udajov vstupujucich do vypoctu
vydavkovych limitov, resp. nestanovuje instituciu zodpovednt za metodiku tohto
vypoc¢tu. Rada preto navrhuje, aby navrh explicitne uviedol zdroj podkladovych udajov
pre ukazovatele vstupujuce do vypoctu, pripadne S$pecifikoval nezavisla instituciu
zodpovednu za pripravu a zverejnenie metodiky vypoctu. Rada vnima, Ze na samotny
vypocet limitov nie su svynimkou urcenia miery rizik spojenych s dlhodobou
udrzZatelnostou verejnych financii potrebné vstupy Rady, ale najma udaje a informdcie
od nezavislych Vyborov a Ministerstva financii SR.

e Zhladiska vypoctu limitov je vSak ddlezité, aby bola zachovana ¢o najvdcsia
transparentnost a objektivita. To sa da zabezpecit len sposobom, kedy vypocet
podla postupu uvedeného v ziakone urobi nezavisla institucia, v tomto pripade
Rada. Toto pravidlo by malo platit nielen pri prvom vypocte, ale aj pri naslednych
aktualizaciach a vyhodnoteni. Rada by bola len ,kalkula¢kou®, implementujic do
vypoctu stanovené poziadavky zakona. Nejednoznacnost v zodpovednosti moze
podla RRZ viest k metodickym sporom pri vypocte limitu s negativnym vplyvom na
doveryhodnost pravidla. Obdobna situacia sa v minulosti stala pri vyhodnocovani
pravidla o vyrovnanom rozpocte, kedy Rada vroku 2016 andsledne vroku 2019
skonstatovala jeho porusenie a potrebu spustit korek¢ny mechanizmus, ¢o vsak bolo zo
strany Ministerstva financii vdaka prispdsobeniu si svojej metodiky negované. Aktudlny
zly stav verejnych financii vsak ukazuje, Zze Rada posudila situaciu vo verejnych
financiach spravne.
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e Rada rovnako zdoraznuje andvrh to aj predpokladd, Ze proces aktualizacie
vydavkovych limitov a zohladiiovanie opatreni vlady, ktoré maja nan vplyvy, by
mal byt ¢o najviac automatizovany bez potreby opatovného schvalovania vladou
alebo parlamentom. Rada vychadza z toho, Ze po stanoveni prvotnych limitov na celé
volebné obdobie sa mézu limity menit (aktualizovat) len na zaklade vplyvov, ktoré
su pevne stanovené vzakone aje ich moiné objektivne ciselne zohladnit
nezavislou instituciou. Nie je tam preto Ziadna potreba dodato¢nych politickych
rokovani.

e V pripade jesenného terminu konania parlamentnych volieb mo6ze nastat situdcia, ked
vyska limitov bude vypocitana RRZ a schvilend NRSR az na zaciatku nasledujiceho roka.
V takejto situacii by doslo k schvaleniu limitu na rozpoctovy rok uz prebiehajuici podla
schvaleného rozpoctu, ktory méze byt vyrazne odli$ny od tohto limitu. Pre zamedzenie
mozného rozporu medzi rozpo¢tom a limitmi Rada navrhuje, aby navrh limitov stanovil
pravidla pre rozpoctovanie urovne vydavkov podliehajucich limitu na
rozpoctovy rok, ktory nasleduje po roku konania parlamentnych volieb. Toto
nastavenie zaroven zabezpeci plynulejsi prechod medzi nadvazujucimi vydavkovymi
limitmi, ¢o prispeje k hodnovernosti tohto fiskdlneho pravidla.

e Navrh stanovuje povinnost uréit vramci limitu vydavkov rezervu na krytie
nepredvidanych rozpoctovych vplyvov, neuvddza vSak presnejsie podmienky pre
vysku tejto rezervy. Podla nidzoru RRZ by ndvrh mal stanovovat minimélnu
pozadovanu vysku rezervy v pomere k celkovej vyske limitu, aby sa zabranilo ur¢ovaniu
rezervy v nedostatocnej vyske, ¢o by znamenalo obmedzenti moznost kompenzovat
negativne rozpoctové vplyvy.

e Navrh vydavkovych limitov neobsahuje ustanovenia o unikovych klauzulach na
rozdiel od navrhu nastavenia limitu na dlhu. Vydavkové limity ako nastroj na ukotvenie
proti-cyklickej fiskdlnej politiky by mali zabezpecit stabilizaciu vydavkov v priebehu
bezného ekonomického cyklu, pri mimoriadnych okolnostiach by vsak nemali branit
potrebnému navySeniu verejnych vydavkov urcenych na riesenie krizovej situdcie.
Zohladnenie jednorazovych vydavkov v ramci vyhodnotenia plnenia limitu zabezpecuje
urcita davku potrebnej flexibility, dlhsie trvajica ekonomickd kriza alebo mimoriadna
okolnost méze viest aj k narastu $trukturalnych vydavkov. Rada navrhuje, aby navrh
$pecifikoval unikové klauzuly z plnenia vydavkovych limitov, pricom z hladiska
prehladnosti by bolo vhodné naviazat ich na tnikové klauzuly k limitu na dlh.

Posobnost Rady

Rada vita navrhovanu povinnost vypracovat a predkladat na rokovanie NR SR stanovisko
k navrhu rozpoctu verejnej spravy, ako aj spravu o dlhodobej udrzatelnosti verejnych
financii. Zarovent Rada pozitivne vnima rozsirenie pozadovanych vystupov Rady o spravu
o fiskalnych rizikach a spravu o stave a udrzatelnosti dochodkového systému. Uvedené zmeny
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prispeju k zvySeniu transparentnosti rozpoctového procesu a zarovein zlepsia informovanost
verejnosti o stave verejnych financii. Oproti tomu Rada sice vnima potrebu posudzovat aj stav
financovania socidlneho systému z pohladu identifikovania rizik, tento typ analyz by vSak mal
byt prioritne ur¢eny ako podklad pre stithrnnt spravu o fiskalnych rizikach a nie je potrebné ju
samostatne uvadzat medzi pravidelnymi poziadavkami zdkona.

Plnenie uloh RRZ vramci jej posobnosti vaktudlnom zneni ustavného zdkona ako aj
v navrhovanej novele si vyZaduje véasnu dostupnost vSetkych potrebnych tdajov. Skusenosti
z doterajsieho obdobia poukazuju na skuto¢nost, Ze Rade bolo odmietnuté poskytnutie
tdajov o hospodareni subjektov verejnej spravy z réoznych dévodov a tym jej znemoznili
riadne vykonavat svoju ¢innost.

Vzhladom na predpokladany vyrazny ndrast iloh Rada o¢akava, ze zakon alebo dévodova sprava
k zdkonu upresni aj sposob financovania tak, aby dodato¢né potreby Rady vyplyvajuce z tychto
tloh boli zohl'adnené pri schvalovani limitu vydavkov zo strany Narodnej banky Slovenska.

Vyber ¢lenov Rady

RRZ pozitivne vnima navrhované stanovenie ¢asového harmonogramu pre podanie navrhu
na volbu ¢lena rady ako aj zavedenie povinnosti verejného vypocutia uchadzacov o
funkciu ¢lena rady. Navrhované zmeny prispeju k zvySeniu transparentnosti vyberového
procesu.



