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Zhrnutie

Zavedenie viacroénych zavaznych vydavkovych stropov do slovenskej rozpoétovej praxe by
mohlo posilnit strednodobé rozpodétové planovanie. Implementacia vydavkovych stropov ma
potencial lepsSie ukotvit fiSkalnu disciplinu a zvysit proti-cyklickost fiskalnej politiky. Okrem toho
mbze zefektivnit aj vyuzitie verejnych vydavkov, ulahgit prioritizaciu napriec¢ verejnymi politikami
a podporit aplikaciu principov hodnoty za peniaze. Zaroven, vydavkové stropy by mohli viest aj
k dodato¢nému posilneniu kontroly a transparentnosti rozpocétu. Za najvhodnejSie fiskalne
pravidlo na operativne riadenie rozpocétu povazuje vydavkové stropy SirSia akademicka obec aj
medzinarodné institlcie. Tato Studia ma za ciel otvorit verejnld diskusiu k moznej podobe
vydavkovych stropov v podmienkach Slovenska. Po vzore ostatnych krajin je vhodné vydavkové
stropy testovat na zaklade realnych rozpoc¢tovych udajov pocas niekolkych rokov, pred ich
definitivnym zavedenim do rozpoctovej praxe.
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1 Kontext

Ministerstvo financii Slovenskej republiky (MF SR) ohlasilo zac¢iatkom roka 2018 pripravu
vydavkovych stropov. Tento zavéazok bol zaroven potvrdeny v aktualnom Programe stability.
Ich testovanie pred samotnym zavedenim do realnej praxe (vratane vyhodnotenia viacerych
variantov ich mozného nastavenia) by malo posudit robustnost nastroja na pripadné otrasy
v externom prostredi, dalSie potencidlne makroekonomické Soky, revizie v Statistickom
vykazovani a tiez vplyv na nastavenie rozpoc¢tového procesu.

Iniciativa sleduje najaktualnejSiu medzinarodnt prax v ramci rozpocétového planovania. Zavazné
vydavkové stropy povazuje za najvhodnejSie operativne fiskalne pravidlo' na riadenie rozpoctu
SirSia akademicka obec (Carnot, 2014, Claeys et al, 2015; Bénassy-Quéré, et al, 2018) aj
medzinarodné institucie (MMF, EK, OECD). Vydavkové pravidla dnes vo svete vyuziva 45
krajin2. Uz v devatdesiatych rokoch ich zaviedli niektoré eurdpske krajiny na dosiahnutie
maastrichtskych kritérii tykajucich sa pozadovanych vstupnych referenénych hodnét dihu
a deficitu verejnej spravy (VS). Najznamejsimi prikladmi st Svédsko a Holandsko, ktorych
fiSkalne ramce su dnes povazované za jedny z najkvalitnejSich (EK, 2010). Aj ekonomicka
literatura poukazuje na skutocnost, Zze zavazné vydavkové ramce byvaju spojené s lepSimi
rozpocGtovymi vysledkami®. Zaroven sa javi, ze krajiny so zavaznymi rozpoc¢tovymi ramcami
dokazu vyhodnejsie refinancovat svoj dlh aj pri jeho relativne vyssich urovniach (Graf 1).

Graf 1: Vynosy 10-ro¢nych viadnych dlihopisov (vertikalna os) pri réznych tGrovniach hrubého dihu
verejnej spravy (horizontalna os) - rok 2013
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Rakusko, Finsko, Holandsko a Svédsko na urovni celkovych vydavkov. Francuzsko
a Velka Britania na drovni ministerstiev.

VAacsi doraz na riadenie rozpoétu prostrednictvom zavaznych vydavkovych stropov vychadza
aj z vyvoja fiskalneho dohladu na eurdpskej Urovni. S cielom zjednodusit europske rozpoctové
pravidla, ministri financii EU odsuhlasili4 v roku 2016 zvy$enie dorazu na vydavkové pravidlo®
pri hodnoteni rozpoc¢tov podla pravidiel Paktu stability a rastu. Europska komisia na konci

T Aj zpohladu splnenia najdolezitejsich kritérii fiSkalnych pravidiel, napr. cez hodnotenie kritériii od Kopitsa a
Symanského (1998). Jedna sa o kritéria: 1) dobra definicia, 2) transparentnost, 3) adekvatnost, 4) konzistentnost, 5)
jednoduchost, 6) flexibilita, 7) vynutitelnost, 8) efektivnost.

2 Podla databazy Medzinarodného menového fondu.

3 Viaceri autori analyzovali vplyv vydavkovych stropov na fidkalne indikatory aj ekonometrickymi metodami (napr.
Cordes et al, 2015).

4 Rada ministrov financii (ECOFIN) schvalila spravu poradného ekonomického a finanéného vyboru (EFC).

5 Tzv. Expenditure benchmark, ktory bol ako nastroj posudzovania stladu s preventivnou ¢astou Paktu stability rastu
zavedeny do ramca europskych fiskalnych pravidiel v roku 2011. Tento nastroj vSak vo viacerych krajinach, vratane
Slovenska, nefunguje ako operativny nastroj na stanovenie a riadenie rozpoctu.
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minulého roka predlozila aj navrh smernice Rady, ® podla ktorej ma byt v narodnych
legislativnych ramcoch okrem ciela strukturalne vyrovnaného rozpoc¢tu (MTO?) ukotveny aj
zavézny strednodoby plan vydavkov na jeho spinenie, definovany na celé volebné obdobie pri
nastupe novej viady’®.

BOX 1: Dolezitost monitorovania vyvoja verejnych vydavkov

Nedostatocny doéraz pri plneni vydavkovych planov vysvetluje nezdravu fiSkalnu poziciu
viacerych krajin eurozéony pred vypuknutim financnej krizy. Vysledky bilancie hospodarenia
v predkrizovych rokoch sa odchylovali od strednodobych rozpoctovych planov
predovsetkym kvoli vyvoju na vydavkovej strane rozpoctu (Graf 2). V éase ked zasiahla
svetova finanéna kriza, prijmy verejnej spravy (ktoré v predoslych rokoch oproti rozpoctovym
planom naopak cyklicky rastli) nasledne prudko klesli. Pri znaénej miere rigidity vydavkov
doslo nasledne k prudkému narastu schodkov hospodarenia verejnej spravy a celkového
zadlZenia (Graf 3). Priemerny hruby dih VS v EU v horizonte piatich rokov narastol o vyse 30
percentualnych bodov HDP. Fiskalna politika tak v pred ako aj v pokrizovom obdobi pésobila
vo viacerych krajinach EU pro-cyklicky a neplnila stabilizadnu tlohu.

Prilis uvolnenu fiskalnu politiku v predkrizovych Gasoch potvrdzuje aj ekonomicka literatura,
napriklad Hauptmeier, et al, 2011). Podla ich analyzy by aplikacia neutralnych vydavkovych
politik zalozenych na zavaznych vydavkovych pravidlach viedla k nizSej urovni primarnych
vydavkov v roku 2009 o 2 az 3,5 p. b. HDP oproti ich skuto¢nej hodnote®. Podobne Turrini
(2008) potvrdzuje, Ze predkrizova pro-cyklicky uvolnena fiskalna politika sa tykala najmé
krajin bez zavaznych vydavkovych pravidiel.

Graf 2: Rozdiel prijmov a vydavkov VS oproti Graf 3: Hruby dih VS (vaZeny priemer EU, %
rozpoctu (priemer 1998 - 2005, % HDP) HDP)
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Zdroj: Moulin a Wierts, 2006

6 Na posilnenie fiskalnej zodpovednosti a strednodobej fiskalnej orientacie v ¢lenskych Statoch. Tato smernica
&iastoéne nadvazuje aj na predoslti smernicu Rady z roku 2011, ktora stanovuje &lenskym krajindam EU minimalne
poziadavky na strednodobé rozpoc&tové ramce.

7 Medium term-objective, (strednodoby rozpoctovy ciel v podobe Strukturalne vyrovnaného rozpoctu), ktorého
dosiahnutie zabezpeci udrzatelnu trajektoériu verejného zadlzenia.

8 Tato smernica zvySuje vahu narodnych principov pri nastaveni operativnych fiskalnych pravidiel.

® Tyka sa krajin eurozony s vynimkou Nemecka.
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2 Vydavkové stropy a ich vyhody

Medzi hlavné vyhody vydavkovych stropov patri ukotvenie fiskalnej discipliny, proti-cyklicka
fiSkalna politika, efektivnejSie vynakladanie zdrojov, transparentnejSi rozpoctovy proces
a vymedzenie priamej kontroly nad plnenim rozpoétu. Hoci varianty vydavkovych stropov sa
medzi jednotlivymi krajinami vyraznejsie liSia, spaja ich niekolko charakteristik. Vydavkovymi
stropmi mé6zeme rozumiet horné ohrani¢enie na uréenu ¢ast vydavkov verejnej spravy pod
kontrolou vlady, spravidla na strednodobom horizonte. Pre posilnenie dérazu na prioritizaciu
vydavkov su vydavkoveé stropy stanovené a ohlasené na zaciatku rozpocétového procesu, pred
rozpoctovymi poziadavkami jednotlivych ministerstiev a subjektov verejnej spravy. Vydislenie
limitu pre verejné vydavky byva napojené na dosiahnutie vysledkovych fiSkalnych cielov,
abstrahujuc od doc¢asnych cyklickych vykyvov v prijmoch. Vlastnosti vydavkovych stropov
podrobnejsie mapuje slovenska aj zahraniéna ekonomicka literatdra (napr. Horvath a Odor,
2009, Odor, 2016, Cordes et al, 2015, Lledo et al, 2018)

= Ukotvenie fiskalnej discipliny

Vydavkovy strop je na strednodobom horizonte spravidla naviazany na spinenie konkrétnych
vysledkovych fiskalnych cielov. Prave vydavkova strana je najviac spojena s problémom
»Sklonu k deficitu“’® (BOX 1). Jasny a kredibilny zavazok k neprekrocéeniu vydavkovych stropov
na stanovenom horizonte preto podnecuje fiskalnu disciplinu . Zlep$enie vysledkov
hospodarenia vyplyva aj ztoho, Ze zavdzné strednodobé rozpoctovanie zabranuje
dodatocnému navySovaniu vydavkov v dalSich rokoch. Skuto¢nost, ze existencia vydavkovych
pravidiel vedie k lepSim vysledkom hospodarenia verejnej spravy, potvrdzuje aj ekonomicky
vyskum (Cordes et al, 2015). Pozitivny vplyv na verejné financie sa zvysuje, ak su vydavkové
stropy uréené zavazne na obdobie aspon troch rokov (Nerlich a Reuter, 2013) a ak su navyse
aj legislativne ukotvené (von Hagen et al, 2005)

=  Proti - cyklicka fiSkalna politika

Vydavkové stropy ignoruji docasné pozitivhe aj negativne cyklické prekvapenia, ¢im zvysuju
proti-cyklickost fiSkalnej politiky™. Vydavkové stropy su ziadanym nastrojom najma v dobrych
¢asoch. Zabezpecuju, aby dodatoc¢né cyklické prijmy v ¢ase prehrievania ekonomiky boli
automaticky usporené. Podobne, v ¢ase ekonomickej krizy naopak ukotvuju fiSkalny priestor
pre fungovanie automatickych stabilizatorov (najmd davky v nezamestnanosti), ktoré
zmiernuju nasledky ekonomického prepadu. Strednodobé zavazné vydavkové stropy moézu
tiez pomoct zmierfiovat rozpoctové vplyvy politického cyklu (Bonfati a Forni, 2017), pri ktorom
dochadza k nadmernému rastu vydavkov v predvolebnom roku. Vydavkové stropy su tak vo
vysledku efektivne v zmierfiovani ekonomickych nerovnovah.

= EfektivnejSie vynakladanie verejnych zdrojov

Vydavkové stropy vytvaraju lepsie motivacie k prerozdeleniu verejnych zdrojov k efektivnejSim
vydavkovym titulom. Vopred definovany agregatny fiSkalny priestor zhora-nadol vytvara
vyraznejsi tlak na adresnejSie rozdelenie obmedzenych finanénych zdrojov medzi verejnymi
politikami. Pozitivny efekt je silnejSi, ak su agregatne vydavkové stropy v druhom kroku
rozdelené aj na jednotlivé ministerstva. Fiskalny priestor uréeny na strednodobom horizonte
ma zaroven pomoct aj vydavkovym projektom s presahom za jeden rozpoctovy rok (najma

9 Vychadza najmé z problému ¢asovej nekonzistentnosti, ked naklady z vyssieho deficitu nie su internalizované na
kratkom obdobi (Kydland a Prescott, 1977).

" Vys8ia predpovedatelnost fiskalnej politiky na dlh§om horizonte je dolezitym signalom aj pre podnikatelské
prostredie.

2 Za predpokladu, ze vydavkovy strop definovany ex-ante vo forme medziroéného rastu alebo maximalneho stropu

a nie v pomere k HDP.
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investiéné projekty). Strednodobé vydavkové stropy (s moznostou presunov vydavkov medzi
rokmi) mozu tiez pomdct zamedzit neefektivnemu minaniu vydavkov na poslednu chvilu (tzv.
decembrovy efekt). Vo viacerych krajinach bolo zavedenie vydavkovych stropov sprevadzané
aj dalSimi reformami strednodobého rozpoctovania (Ayuso i Casals, 2012, Cordes et al, 2015).
Na Slovensku by sa vydavkoveé stropy stali hlavhym strategickym ramcom pre projekt Hodnota
za peniaze a umocnili by jeho hibsiu implementaciu. V dlh§om horizonte by mohli podporit
reformy smerujuce k vysledkovému rozpoctovaniu.

*  Transparentnej$i rozpoctovy proces a priama rozpoctova kontrola

Vydavkové stropy su transparentnejSie ¥ ajednoduchs$ie na riadenie akontrolu rozpoétu
v porovnani s inymi fiSkalnymi pravidlami (Deroose et al, 2006). Vydavkové stropy vyclenuja tu
¢ast prijmov a vydavkov, ktord je pod priamou kontrolou vlady. Jasné vymedzenie
zodpovednosti za plnenie rozpoctovych zavéazkov zvySuje motivacie k ich plneniu. Vydavkové
stropy su preto vhodnym operativnym pravidlom na riadenie rozpoc¢tu ex-ante a ajjeho
vyhodnotenie ex-post. NavySe, pri operacionalizacii vydavkovych stropov v ramci
rozpocétového procesu byva sucastou aj explicitne vydisleny zakladny scenar nakladov
sucasnych politik a vycislenie nakladov na nové politiky a priority. Takato Struktura vo
verejnych financiach sprehladnuje, akym spésobom su prerozdelované verejné prostriedky,
To vo vysledku zlepSuje aj zuctovatelnost viadnych politik.

3 Mozny navrh nastavenia vydavkovych stropov na Slovensku

Adekvatne nastavenie vydavkovych stropov je dblezité pre ich hodnovernost a stabilitu. Az
tretina vydavkovych pravidiel bola v jednotlivych krajinach zru$ena z réznych politickych
a ekonomickych dévodov (Cordes et al, 2015). Preto je dolezité, aby vysledna podoba
vydavkovych stropov odzrkadlovala politické preferencie a narodné Specifika a podliehala
SirSej politickej diskusii v krajine. Zabezpeci sa tak konsenzus a nemennost nastavenia do
buducna. V nasledujucich ¢astiach popisujeme klu¢ové parametre vydavkovych stropov. Ich
nastavenie rozdelujeme do troch hlavnych okruhov: 1) formulacia vydavkovych limitov aich
napojenie na agregatne fiSkalne ciele, 2) ich rozsah a ¢lenenie 3) zavaznost a nastroje na
riadenie neistoty.

3.1 Formulacia vydavkovych stropov a ich napojenie na agregatne
fiskdlne ciele

Zakladny postup pre uréenie vydavkovych stropov vychadza z ocakavaného hospodarskeho
vyvoja, planovanych rozpoctovych cielov, stanoveného rozsahu stropu a vymedzenej rezervy
na neoCakavany vyvoj. Vydavkové stropy su v prvom kroku uréené ocakavanymi prijmami na
zaklade strednodobej danovej a makroekonomickej progndzy a existujucej legislativy.
Priestor na vydavky je dodatocne vyssi, ak je planovany deficit hospodarenia verejnej spravy,
anaopak nizsSi v pripade planovaného prebytku. V dalsom kroku je vhodné z vydavkového
stropu vynat niektoré polozky, najma tie, ktoré nie su pod kontrolou viady. Kvéli neistote
strednodobého makroekonomického vyvoja, vydavkovy strop moze byt pri Uvodnej alokacii
prostriedkov znizeny orezervu na neocCakavany makroekonomicky vyvoj. Jednotlivé
parametre podrobnejsie vysvetlujeme v dalSich ¢astiach. llustrativny numericky priklad je
uvedeny v prilohe 2.

Vydavkovy strop : =

8 Najmaé ak su vyjadrené nominalne ako maximalny strop tUrovne povolenych vydavkov.
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- cielené (Strukturadine) saldo verejnej spravy
+ odhad (Strukturainych) prijmov VS (dariovych a nedariovych);
- poloZky verejnej spravy odpocitané z vydavkoveho stropu ;

- rezerva na neocakavany Vyvoy

3.1.1. Vysledkovy rozpoctovy ciel

Vydavkové stropy je vhodné vydcislit vtakej vyske, aby ich spinenie viedlo k dosiahnutiu
vysledkovych fiSkalnych ciefov na zvolenom horizonte. Viaceré krajiny limituju verejné vydavky
jednoduchym numerickym pravidlom, napriklad povolenim rastu vydavkov na urovni vyvoja
inflacie alebo ekonomického rastu (napr. Spanielsko). Alternativou je prepoijit ich vypodet aj
na dosiahnutie vysledkového fiskalneho ciela. Takto vyjadrené vydavkové pravidla slizZia vo
viacerych krajinach ako hlavny operativny nastroj na dosiahnutie vyrovnaného rozpodtu
(Svédsko) alebo aj priamo cielenej trovne verejného dihu (napriklad Izrael). Kombinaciou
oboch pristupov je mozné kalibraciu vydavkovych stropov na trajektoriu k dosiahnutiu stavu
celkovej dlhodobej udrzatelhosti.

Diagram 1: Kombinacia vydavkovych pravidiel s inymi fiskalnymi pravidlami (pocet krajin)

Dihové pravidlo Slovensko po implementacii
10 vydavkovych stropov
2 4
1 .
- - Pravidlo
Vydav_I;(I):e vyrovnaného
pravi 4 rozpoctu
7 6

Zdroj: Fiskadlna databaza MMF

Kalibracia vydavkovych stropov by mohla prebiehat v troch krokoch - od uréenia bezpecnej
hranice dlhu, zodpovedajiceho ciefa Strukturalneho salda az po vypoGet zavaznych
vydavkovych stropov. Kotvu pre verejné financie by predstavovala bezpeéna vyska hrubého
dlhu, ktora nevytvara rizika pre dlhodobu udrzatelnhost verejnych financii avo vyraznejSej
miere nespomaluje ani hospodarsky rast. V dalsom kroku je potrebné urcit ako medzikrok
k vydavkovym stropom tzv. strednodoby rozpoctovy ciel' (v podobe Strukturalneho salda).
Strednodoby rozpodétovy ciel zodpoveda takej vySke schodku alebo prebytku hospodarenia,
ktora ma priamu a predpovedatelni vazbu na zelanu trajektoriu dihu a jeho cielovd hodnotu
v dlhodobom horizonte. Takto vyjadreny strednodoby rozpoctovy ciel je mozné vycislit z tzv.
minimalneho strednodobého ciela na zaklade pravidiel Paktu stability arastu alebo
zohladnujiuc narodné Specifika z ukazovatela dlhodobej udrzatelnhosti®®. V tretom kroku je
mozné na zaklade ex-ante cieleného zlepSovania Strukturalneho salda v stanovenom
horizonte vycislené samotné vydavkové stropy.'® Vydavkové stropy by teda mohli slizit ako

4 Anglicky medium-term objective (MTO) sa ako strednodoby rozpoc&tovy ciel vyuZiva v preventivnej ¢asti Paktu
stability rastu.

'S Ukazovatel udrzatelnosti kvantifikuje, o aku uroven je potrebné zlepsit saldo hospodarenia uz v strednodobom
horizonte, aby hruby dlh verejnej spravy nepresiahol stanovenu rizikovu uroven ani na ohrani¢enom dlhodobom
horizonte (50 rokov), po zohladneni demografickych tlakov na niekolko dekad vopred. Implicitne teda kvantifikuje
strednodoby rozpocétovy ciel (v podobe strukturalneho salda) konzistentny so stavom dlhodobej udrzatelnosti.

6 Horizont je mozné stanovit aj na obdobie presahuijlce jeden volebny cyklus.
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hlavny operativny nastroj pod priamou kontrolou vlady na konvergenciu k stavu dlhodobej
udrzatelnosti (BOX 2).

Napaojenie vydavkovych stropov na agregétne (vysledkové) fiskaine ciele

Prirodzenou volbou pre vysledkovy fiSkalny ciefl je bezpeéna vyska hrubého dlhu. Ciel, ku
ktorému ma stav verejnych financii postupne konvergovat (alebo ktory nema byt prekroceny)
je vhodné vyjadrit ako stavovu veli¢inu. Tou je napriklad hruby dih verejnej spravy, ktory lepsie
reflektuje dlhodobé trendy, pripadnu materializaciu rizik mimo toky bilancie hospodarenia a
zohladnuje aj odchylenia od planovaného hospodarenia z minulosti. Tokové veli¢iny, ako napr.
saldo hospodarenia verejnej spravy, ktoré navySe zohladnuju len kratky jednoroény horizont,
tieto vplyvy nezohladnuju. Maximalna uroven dihu by tak mohla predstavovat akusi fiSkalnu
kotvu pre Zelany stav verejnych financii, od ktorej sa ma odvijat nastavenie fiSkalnej politiky
v prvom kroku. Takouto kotvou je dnes v slovenskych verejnych financiach dlhova brzda, ktora
predpoklada za udrzatelnd uroven dihu hranicu 40 % HDP'. Menej prisnym variantom by bola
maastrichtska hranica 60 % HDP, ktora nezohladnuje narodné Specifika.

Pre operacionalizaciu bezpecnej hranice dlhu v rozpoétovom planovani je vhodné urcit ako dalsi
krok aj strednodoby rozpodétovy ciel, vyjadreny ako cielfova Strukturalna bilancia hospodarenia
VS. Hruby dlh VS (a teda ani dosiahnutie jeho bezpecénej Urovne) nie je veli¢ina, nad ktorou
v kratkom horizonte existuje priama kontrola (napr. kvéli vplyvom volatility rastu HDP alebo
mimo-suvahovym operaciam). Preto je potrebné pre lepsiu rozpoctovl kontrolu a stabilitu
vopred urcit operativne rozpocétové pravidlo. Tym je tzv. strednodoby rozpoctovy ciel, ktorého
dosiahnutie je konzistentné s ex-ante cielenou trajektoriou dlhu na zvolenom horizonte.
Strednodoby rozpoctovy ciel vygisluje taku uroven salda hospodarenia verejnej spravy, ktoru
je potrebné dosahovat, aby hruby dlh VS konvergoval k zvolenej optimalnej urovni zadlZenia,
pri ocakavanej miere ekonomického rastu.

Vyska strednodobého rozpoctového ciela by mala vyhladovo zohladnit okrem aktualnych
rozpoctovych a makroekonomickych trendov aj budldce implicitné zavazky. Viaceré
skuto¢nosti, ktoré budi do budicna do vyraznejSej miery slovenské verejné financie
zatazovat, vieme uz dnes odhadnut. Ide najma o oCakavany vplyv starnutia obyvatelstva, ktory
navysi najmad vydavky na zdravotnictvo, dochodky a dlhodobu starostlivost. Starnutie
populacie zaroven mierne spomali rastovy potencial Slovenska'. Pri stanoveni rozpoétového
ciela je tiez vhodné zohladnit, ze priblizne jedenkrat za desatrocie prekvapi verejné financie
materializacia rizik mimo bilanciu hospodarenia verejnej spravy, s negativnym fisSkalnym
vplyvom na drovni niekolkych percentualnych bodov HDP®, Kvantifikacia tychto vplyvov je do
velkej miery predmetom indikatorov dlhodobej udrzatelnosti (napr. /indikdtory S1, S2 od
Eurdpskej komisie alebo wkazovatel dihodobej udrZatelhosti tzv. GAP indikator, ktory
vyéisluje RRZ). Tieto indikatory nepriamo kvantifikuju, aka uroven salda hospodarenia VS
(strednodoby rozpoctovy ciel) je potrebné dosiahnut uz v strednodobom horizonte, aby hruby
dlh verejnej spravy nepresiahol svoje rizikovejSie Urovne ani v dlhodobom horizonte.

Vyska strednodobého rozpocétového ciela je na rozhodnuti viady, berdc do tvahy odportcania
jednotlivych institucii, ako je Eurdpska komisia ¢i Rada pre rozpoctovi zodpovednost.

7 Podla aktualneho znenia Ustavného zakona o rozpoctovej zodpovednost: sa hruby dih verejnej spravy na Grovni 40

prechodného obdobia st sankéné pasma vyssie o 10 p.b. a ku svojim koneénym hodnotam klesaju postupne v obdobi
2018 - 2027 (o 1 p.b rocne).

'8 Viac v komentari IFP k aktualizacii dlhodobych projekcii Europskej komisie k starnutiu obyvatelstva.

©V priemere jedenkrat za 12 rokov dochadza k materializacii mimo-suvahovych udalosti s priemernym fiskalnym
vplyvom 6 % HDP (Bova et, al, 2016). Jedna sa najma o zachranu bankového sektora, prirodné katastrofy, zlyhanie
PPP projektov, zachranu statnych podnikov, prehratie pravnych sporov, atd..

ifp


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/ip071_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/ip071_en.pdf
http://www.rozpoctovarada.sk/svk/rozpocet/129/sprava-o-dlhodobej-udrzatelnosti-verejnych-financii
http://www.rozpoctovarada.sk/svk/rozpocet/129/sprava-o-dlhodobej-udrzatelnosti-verejnych-financii
http://www.rozpoctovarada.sk/images/Legislativa_SR/Zakon_493_2011_20121028.pdf
http://www.finance.gov.sk/Default.aspx?CatID=11771
https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2016/wp1614.pdf

Zohladnenie dlhodobého demografického vyvoja znamena, Ze Slovensko potrebuje prisnejsi
strednodoby rozpodctovy ciel, ako ten, ktory by zodpovedal dneSnému rastu ekonomiky a
aktualnemu nastaveniu vydavkovych politik. Zaroven to znamena, ze vodéi bezpecénej Urovni
dlhu by mala byt vytvorena dostatocna rezerva, ktora by absorbovala aj o¢akavany narast
vydavkov citlivych na starnutie. Hoci sa méze javit, Ze uroven strednodobého ciela je vyluéne
technokratickym konceptom, jeho stanovena vyska ovplyviuje aj mieru medzigeneracnej
spravodlivosti. Ta je do velkej miery aj politickym konceptom. Preto by si strednodoby
rozpodctovy ciel mala uréit vlada. Do Uvahy je vhodné vziat odporuc¢ania jednotlivych institucii
a verejne zdévodnit zvolenu vysku principom ,dodrzuj alebo vysvetli“. Minimalnou poZiadavkou
by v§ak mohlo byt reSpektovanie strednodobého rozpoétového ciela podia pozZiadaviek Paktu
stability a rastu (podrobnejsie BOX 2).

BOX 2: Uréenie strednodobého rozpoctového ciela

Vyhladovo by mohol strednodoby rozpoctovy ciel vychadzat zukazovatefa dihodobej
udrzatelhosti (GAP), ktory zohladnuje Specifika slovenskej ekonomiky. Kym Europska komisia
povazuje v kontexte nepriaznivej demografie Slovenska za minimalnu troven strednodobého
ciela strukturalny deficit na urovni 1 % HDP, aktualna sprava Rady pre rozpoctovu
zodpovednost (RRZ) ho vydisluje na urovni prebytku 0,3 az 0,4 % HDP (prostrednictvom
ukazovatela udrzatelnosti). Dévodom odliSne stanoveného rozpocétového ciela zo strany EK
a RRZ je najma rozdielna metodika a technické predpoklady a v mensej miere aj vstupné
udaje dlhodobej prognozy, ktoré ovplyviuju aj vyslednu interpretaciu ukazovatelov. RRZ
odvija ukazovatel udrzatelnosti od hranice 50 % HDP, podla najvy$Sieho sankéného pasma
dlhovej brzdy, ¢o podporuje aj studiou o aktualnej bezpecénej trovni dlhu na trovni 40 % HDP
na slovenskych datach). Hranicu dihu na urovni 40 % HDP povazuje v sucasnosti pre
Slovensko za adekvatnu aj OECD (Fall et al, 2015). EK uvazuje pri vypoctoch pre vsetky
krajiny EU s maximalnou hranicou dlhu na tGrovni 60 % HDP, bez zohladnenia narodnych
Specifik. Alternativhe pouziva predpoklad nerastucej aktualnej hodnoty dlhu. V ramci
vypoctu strednodobého ciela berie naklady na starnutie populacie len z jednej tretiny.

Diagram 2: Napojenie strednodobych vydavkovych stropov na agregatne fiskalne ciele

Analyzadihodobej Strednodobyrozpoct.ciel a Strednodoby plén
udrzatelhosti (RRZ) trajektoriak jehospineniu* vydavkov
(RRZ/VIdda/NRSR)

(Vlada/ stanovisko

-RRZ - odporuc¢any strednodoby rozp. RRZ)
ciel (8trukturalne saldo)* - Kalibrécia vydavkovych
stropov na stanovenom
horizonte

-Bezpecnaurovendlhu

Aktualnamedzera od
stavudlhodobej
udrzatelhosti

Vladou zvolena cestak strednodbému
rozpoctovémucielu (stanovenie
trajektorie zlepSovania Strukturalineho
salda)

-NR SR schvaluje agregatne
vydavkoveé stropy

* resp. pribliZeniu, v zavislosti na identifikovand, vzdialenost od dihodobej udrZatelhosti
*Uroveri Strukturdineho salda, ktord zodpoveds nulovému ukazovatelu dlhodobej udrZatelhosti
Zdroj: viastné spracovanie autorov

Pre stabilitu viacrocného planovania je vhodné, aby bola hodnota strednodobého ciela uréena
fixne, bez revizii po¢as obdobia zavdzného horizontu vydavkovych stropov. Ukazovatel
dlhodobej udrzatelnosti je aktualizovany kazdoroéne?°, ¢o by implicitne ovplyvnilo aj hodnotu
strednodobého rozpoctového ciela a tym padom aj trajektoriu na jeho dosiahnutie. V ramci
operativneno riadenia rozpoétu by si kaZzdorocna aktualizacia ukazovatela

20 K aktualizacii ukazovatelov udrzatelnosti dochadza aj na zaklade zmien viacerych faktorov mimo kontroly viady
(napr. revizia demografie, revizia ocakavaného makroekonomického vyvoja, modelovacie predpoklady).
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udrzatelnosti ziadala prilis ¢astu kalibraciu vydavkovych stropov. To by do zna¢nej miery
znemoznovalo zavazné strednodobé rozpoctové planovanie avo vysledku aj
predpovedatelnost fiskalnej politiky. Zaroven, ukazovatel dlhodobej udrzatelnosti méze
vypovedat o fiSkalnych rizikdach az na pomerne dalekom horizonte. Preto, ak nie su
identifikované zmeny smerom k velmi vysokému riziku, nahla zmena smeru fiskalnej politiky
je suboptimalna ?'. Vzhladom na to navrhujeme, aby sa strednodoby rozpoctovy ciel
vychadzajuci z ukazovatela dlhodobej udrzatelnosti vyéisloval pevne, aby bol platny na celé
za obdobie, na ktorom su vydavkové stropy zavdzne stanovené. Vynimkou by mohlo byt
prijatie novych, zasadnych reforiem, vplyvajucich na dlhodobu udrzatelhost.

Pre dosiahnutie priamej rozpoctovej kontroly je potrebné planovanu trajektériu strukturalneho
salda smerom k strednodobému rozpoétového cielu prepoditat do vydavkovych stropov. Cesta
k strednodobému cielu by mala byt najprv stanovena formou cielenych Strukturalnych sald
v jednotlivych rokoch. Podobne ako v pripade dlhu, ani Strukturalne saldo vSak nema vlada
pod priamou kontrolou. V realnom ¢ase je pocitané na nepozorovanej veli¢ine produkénej
medzery, ktora podlieha ¢astym reviziam v ramci kazdoroénych aktualizacii (Tereanu et al.
2014, Turrini, et al, 2008). Podobne je velmi naroéné hodnoverne odhadnut v realnom &ase
elasticitu prijmov a vydavkov na produkénu medzeru. Najma v ¢ase prehrievania ekonomiky je
¢ast prijmov v ramci odhadu Strukturalneho salda v realnom ¢ase aj po ocisteni o cyklicky
vyvoj mylne povazovanych za Strukturalny prijem (napriklad Mourre et al, 2015, Boschi
ad’Adonna, 2017). Preto je vhodné kvantifikovat vydavkové stropy podla cielenych drovni
Strukturalneho salda odhadnutych ex-ante.

3.1.2. Trajektoria k dosiahnutiu strednodobého rozpoctového ciela
(zlepsovanie strukturalneho salda)

Okrem strednodobého ciela vediiceho kdlhodobej udrzatelnosti je nalezité stanovit aj
minimalne pravidla, ktoré urcia trajektoriu k jeho dosiahnutiu. Samotné nastavenie pravidiel by
malo viest k rychlejSiemu ozdravovaniu verejnych financii v ¢ase vyraznejSej medzery od stavu
dlhodobej udrzatelnosti, kedy sa znasobuju aj rizika pre refinancovanie verejného dihu.
Sucasne je ziaduce zohladnit aj stav ekonomického cyklu. Na podporu podchladenej
ekonomiky by mala byt do¢asne umoznena neutralna (automatické stabilizatory) alebo az
expanzivna fiskalna politika (kratkodoby docasny stimul pri vyraznejSom prepade rastu pod
svoj potencial). Naopak, v obdobi prehrievania ekonomiky je Ziaduca silnejsia planovana
konsolidacia, pretoze sa nou zmierriuje aj potencialny vznik makroekonomickych a finan¢nych
nerovnovah. Zaroven je dolezité, aby trajektoriu k strednodobému cielu neurcovalo viacero,
medzi sebou nekonzistentnych, pravidiel.

Planovanu trajektdriu Strukturalneho salda smerom k strednodobému rozpoétovému cielu je
vhodné naviazat na eurdpske fiskalne pravidla. Hoci europske fiSkalne pravidla maju svoje
uskalia, ich samotné obsahové nastavenie odraza rovnovahu medzi cielmi udrzatelnhosti
verejnych financii a potrieb makroekonomickej stabilizacie??. Preventivna ¢ast Paktu stability
arastu pozaduje zlepSovanie Strukturalneho salda v priemere 0,5 % HDP roéne (a mierne
Upravy, v zavislosti od rizik dlhodobej udrzatelnosti a fazy ekonomického cyklu, v ktorej sa
krajina aktualne nachadza)?®. Ak deficit presiahne uroven 3 % HDP (korektivha c¢ast),

21 Navyse, reviziu pdvodne stanovenych stropov by si vyZiadalo aj prekroCenie dlhovej brzdy. Jej aplikacia by vzhladom
na jej ukotvenie v ustavhom zakone mala pravdepodobne prednost pred pévodne stanovenymi vydavkovymi stropmi.
22 Spravy Eurdpskej komisie k hodnoteniu fungovania Paktu stability a rastu.

23\ praxi to znamena, ze dosiahnutie strednodobého ciela by pravidla oakavali v pripade, ak je od neho vychodiskové
Strukturalne saldo vzdialené menej ako 2 % HDP (a zaroven sa ocakavaju normalne ekonomické cCasy, teda
neocakava sa vyrazne odchylenie ekonomického rastu od svojej potencialnej Grovne).
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pozadovana konsolidacia je uréovana individualne. V priemere sa nachadza v mierne
vy$Som intervale v porovnani s preventivnou ¢astou, a to medzi 0,5 az 1 % HDP.

Rychlejsiu trajektériu znizovania Strukturalneho salda by spustili az ustanovenia dihove] brzdy?*.
V pripade, ak doéjde k prekroceniu vyssSich pasiem dlhovej brzdy, pozadované zlepSenie
udrzatelnosti by sa riadilo Ustavnym zakonom o rozpoétovej zodpovednosti, ktoré od
prekrocenia tretieho sankéného pasma pozaduje medzirocné zmrazenie vydavkov.?® Je vSak
vhodné poznamenat, Ze prave plnenie vydavkovych stropov v beZznych ¢asoch ma zabezpecdit,
aby sa hruby dlh VS nad sankéné drovne nedostal.

Tabulka 1: Minimalne pozadované konsolida¢né usilie pre zlepSovanie Strukturalneho salda
Pravidlo uréujlice

- . pxL inimal . . s .
Identifikovana fiSkalna m|.n|mva r'1e' - Pozadovana medzirocna zmena
S konsolidacné usilie - .
situacia . . Strukturalneho salda
(zmena strukturalneho
salda)
V priemere 05 (0 az 0,75 % HDP v
Hruby dlh < 55 % HDP** Preventivna ¢ast zavislosti od vysky zadlzZenia, rizik
Nominalny deficit < 3 % HDP Paktu stability a rastu dlhodobej udrzatelnosti a stavu
ekonomického cyklu)
Hruby dlh < 55 % HDP** Korektivna ¢ast Paktu V priemere 0,5 az 1,0 % HDP, aZ kym
Nominalny deficit >3 % HDP stability a rastu nominalny deficit neklesne pod 3 % HDP

Hranica 55 % HDP - Nulovy nominalny
rast konsolidovanych vydavkov verejnej
spravy na nasledujuci rozpoctovy rok.
Zaroven, viazanie 3 % vydavkov SR uz v
beznom roku. Zjednodusené simuldcie
naznacuju medzirocnu zmenu
Strukturdineho salda okolo 2 % HDP*
*Predpoklady: realny rast 3 % pri inflacii 2 % (a rovnaky potencialny rast).Pri raste prijmov sa uvazuje

s jednotkovou elasticitou vyberu dani voéi rastu HDP.

** Pocas prechodného obdobia st sankéné pasma vyssie o 10 p.b. HDP a ku svojim koneénym hodnotam klesaju
postupne v obdobi 2018 - 2027 (o0 1 p.b ro¢ne ).

Hruby dlh v pasme od 55 %**
HDP bez ohladu na vysku
deficitu

Sankéné pasma
dlhovej brzdy

Zdroj: MF SR
3.1.3. Planovaci (zavézny) horizont

Planovaci zavazny horizont vydavkovych stropov je primerané stanovit na obdobie
Stvorrocného volebného cyklu, o moze prispiet k stabilnejsim dohodam na rozpoctovych
prioritach. Obdobie, na ktorom je vydavkovy strop stanoveny zavazne, by malo zohladnit
stabilitu ekonomickych prognéz a prax rozpoctového planovania s ohladom na existenciu
volebnych cyklov. DIhSi zavazny horizont byva spojeny s lepSimi rozpoc¢tovymi vysledkami,
pretoze zabranuje, aby boli su¢asné vydavky zaznamenané aZ v neskorSich rokoch. Pri
kratkom horizonte zavazného planovania méze navySe lahSie dochadzat aj k posunu
samotnych rozpoctovych cielov salda VS (tzv. syndrom pohyblivého ciela). Vo vacsine krajin
su vydavkové stropy uréené na obdobie troch alebo Styroch rokov (hoci nie vo vSetkych
zavazne). Ilde o horizont, na ktorom sa daju relativne presne odhadnut zakladné trendy vo
verejnych financiach na prijmovej aj vydavkovej strane. Prax sa medzi krajinami odliSuje v tom,
éi su vydavkové stropy stanovené ohrani¢ene (napr. Holandsko), alebo sa pristupuje ku
kazdoroénej aktualizacii posledného roka (napr. Svédsko). Pre slovensku rozpoétovu prax sa
javi ako vhodny Stvorroény ohraniéeny planovaci cyklus, zodpovedajuci dizke volebného

24 Aplikacia ustanoveni dihovej brzdy predchadza potrebe aplikéacie dlhového pravidla z Paktu stability a Rastu, ktora
pozaduje znizovanie dlhu az po prekroceni irovne 60 % HDP.

25V praxi by bol teda vydavkovy strop pri prekroceni tretieho sankéného pasma dlhovej brzdy (na urovni 55 % HDP a
klesajlcej kazdorocne o 1 p.b. HDP smerom k 45 % HDP v obdobi 2018 az 2027) nahradeny korekénymi opatreniami
dlhovej brzdy.
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obdobia. Zavazne definovany vydavkovy priestor na priority viady, po¢as celého volebného
mandatu, by mohol viest k lepSiemu a strategickejSiemu planovaniu vydavkov. Zaroven by
mohol utimit politicky rozpoc¢tovy cyklus spojeny s prudkym rastom vydavkov v poslednom
roku vlady.

3.1.4. Numericka formuldcia vydavkového stropu

Vydavkové stropy je optimalne uréit v podobe maximalneho stropu pre objem verejnych
vydavkov (v euréach) 26, Niektoré krajiny (napriklad Spanielsko) vyjadruji vydavkovy strop
v jednotlivych rokoch relativnym spdsobom, ako ich maximalny medziroény narast v
percentach, alebo v ojedinelych pripadoch aj ako maximalnu vy$ku vydavkov v pomere k
HDP?”, Lahsiu komunikaciu vydavkovych limitov voci verejnosti vSak mozno dosiahnut uréenim
horného stropu povolenej Urovne vydavkov (v eurach) v jednotlivych rokoch. Takto stanoveny
strop by umoznil aj jednoduchsiu kontrolu stanovenia a plnenia vydavkoch stropov. Vyhodou
je aj skutocnost, ze si ,pamata“ pripadné odchylenia z predoslych rokov. Vydavkovy strop
stanoveny Urovhovo na viacero rokov vopred pozaduje korekciu z pripadného odchylenia
vydavkov navratom na ich pévodne stanovenu Uroven v dalSich rokoch (nasledujiuce grafy).

Graf 1: llustracia vydavkovych stropov Graf 2: llustracia vydavkovych stropov
stanovenych ako maximalna Uroveri stanovenych ako maximalny medziroény %
(odchylenie v roku t+1) rast (odchylenie v t+1)
130 130 Ajkedje povodny rast limitu na urovni’s %
dodrzany, od roku t+2 dochadza k dalsiemu 1273 (5%)
Povodny limit stanoveny ako maximalna odchyleniu od pévodne stanovenej cesty. @
uroven vydavkov priamo vyjadruje potrebu y
125 navratu na péovodnu cestu od roku t+2 125
1216 o 0
PrekroGenie (5%)
Y kového st
120 120 vydavkoveého stropu
1155 (5 %).. o* 15,8
115 115 .
oo 1 10,0 (10%) _+* 1103 (59
110 L AL 110 @. I
o Prekro&enie o
o .-' vydavkového stropu .1('55,0 (5%)
105 ** 1050 105 .o Potrebadodatoénej korekcie
. ' . pévodne stanoveného limitu v
o° . medzirocnom % vyjadreni
100 —— 100 ——
T T T+2 T3 T4 T TH  T+2 T+ T+
- Vydavkové stropy (ciel) - Vydavkové stropy (ciel)
« ¢ «@ « « Nominalne vyjadrenie stropov Relativne vyjadrenie stropov (% rasty)

Zdroj: viastné spracovanie autorov

26V celej diskusnej $tudii sa uvazuje s uétovnym Standardom podia ESA2010 ak nie je uvedené inak.
2TTato formulacia sa véak neodporuca, pretoze mdze byt spojena s vyraznejSou mierou pro-cyklickosti.
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3.1.5. Zohladriovanie revizii v prognoze inflacie

Pri relativne stabilnom inflaénom prostredi SR prevazuji pozitiva pre nominalne vyjadrenie
stropov, ktoré by posilnili transparentnost, stabilitu a proti-cyklickost rozpocétového planovania.
Priestor na vydavky by v principe nemal byt ovplyvneny reviziami makroekonomického vyvoja,
ktoré maju celkovo priblizne neutralny rozpoc¢tovy vplyv. Medzi takéto vplyvy patria aj revizie
inflacie.?® Na prvy pohlad sa preto moze javit vhodnejSie uréenie vydavkovych stropov
vrealnom vyjadreni, ktoré priebezne zohladnuju zmeny v odhade inflacie. Nominalne
stanovené stropy, ktoré vychadzaju z povodne prognézovanych hodnoét inflacie vSak maju
viaceré vyhody. Podobne ako v predchadzajicom pripade, ich prvou vyhodou je vysSia
transparentnost. Na rozdiel od realneho vyjadrenia si nominalne limity nevyzaduju
prepocitavanie cez cenové deflatory, ktoré je pomerne komplikované urcit pre stanoveny
rozsah verejnych vydavkov?®. Nominalne stropy zaroven poskytuju jasny a transparentny
referencny bod pre planovanie vydavkov na strednodobom horizonte. Okrem toho, nominalne
stropy mézu zmiernovat aj kratkodobé nerovnovahy ekonomiky. V pripade neocakavaného
rastu inflacie nie je umozZneny narast vydavkov a naopak, pri revizii inflacie smerom nadol,
automaticky vznika moznost kratkodobého stimulu®®.

3.1.6. Odhad Strukturalnych prijmov verejnej spravy

Limit vydavkov a jeho pripadné aktualizacie by vychadzali z prognézy Strukturalnych prijmov,
ktoré abstrahuji od docasnych cyklickych vykyvov ekonomiky a docasnych vplyvov. Vysku
vydavkovych stropov uréuje do velkej miery odhad prijmov, pretoze limit vydavkov je napojeny
na planované celkové saldo hospodarenia verejnej spravy (teda rozdiel prijmov a vydavkov).
Zaroven, ak su vydavkové stropy napojené na ciele Strukturalneho salda (s ciefom posilnit
proti-cyklickost fiskalnej politiky), priestor pre vydavky by mal vychadzat z o¢akavanych
Strukturalnych prijmov. Ide o prijmy, ktoré su oCistené o kratkodobé fluktuacie okolo svojej
potencialnej Urovne nadol aj nahor. Pre ich odhad sa v prvom kroku vychadza z
odhadov nominalnych prijmov z danovej prognoézy. V druhom kroku je potrebné upravit
nominalne odhady o tzv. cyklicku zlozku (teda reakciu prijmov na poziciu ekonomiky v ramci
ekonomického cyklu?®') ajednorazové adocasné prijmové vplyvy. Analogicky je vhodné
uvazovat o nedanovych prijmoch, ktoré svojim objemom ovplyviuju priestor na vydavky. Preto
by nezavislym odhadom mohli byt podrobené najvyznamnejsie nedanové polozky32.

Prognéza Strukturainych prijmov by mala zohfadnit aj vplyv novych prijmovych legislativhych
opatreni prijatych pocas volebného cyklu. Zahrnutie prijmovych opatreni posilfiuje prepojenie
na agregatne vysledkové fiskalne ciele. Takéto nastavenie zaroven zabezpecuje, aby bol
nastroj vydavkovych stropov apoliticky. Neobmedzoval by fiskalnu politiku z pohladu velkosti
verejnych vydavkov, ak su narasty vydavkov kryté novymi Strukturalnymi prijmami.
Rozsirovanie zakladu dane alebo zvySovanie sadzieb jednotlivych dani totiz prinasa
dodatocné prijmy atym padom aj zvacSuje priestor pre verejné vydavky, bez vplyvu na

28 \lyssia inflacia je spojena s vyssimi prijmami (vy$8ie makroekonomické zaklade pre darové a nedafové prijmy) a
vy$Simi vydavkami (rast cien pri nezmenenom objeme tovarov a sluzieb zvysSuje verejné vydavky).

29 Samotny prepocet realneho vyjadrenia na zaklade deflatora HDP nie je presny, pretoze rast cien v celej ekonomike
sa nerovna rastu cien v objeme tovarov a sluzieb vo verejnej sprave.

%0 Infla¢né prekvapenia su ¢asto vysledkom do¢asnych vykyvov ekonomického vyvoja. Negativny dopytovy Sok
sprevadzany reviziou inflacie smerom nadol povoli pod pdévodnym nominalnym stropom vys$Si celkovy objem
vydavkov, ¢im vznikne priestor pre kratkodoby proti-cyklicky fisSkalny stimul. Naopak, prehrievanie ekonomiky a
docasny narast inflacie si pre splnenie nominalne stanoveného vydavkového limitu vyziada proti-cyklické znizenie
objemu verejnych vydavkov.

31 Cyklicka zlozka moze byt negativna alebo pozitivna a vyjadruje ¢ast prijmov, ktora suvisi s poziciou ekonomiky nad
(respektive pod) svojou potencialnou trovnou.

32 \lybor pre danové prognozy v suc¢asnosti odhaduje len va¢sinu darovych prijmov (priblizne 90 % danovych prijmov
a 80 % celkovych prijmov podla metodiky ESA2010). Nedariové prijmy su v§ak spojené s mensou cyklickostou, preto
nie je nutné ocistovat ich progndzovanu vysku o cyklicku zlozku.
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zhorSene celkového schodku hospodarenia. Podobne, v pripade prijmovych opatreni
s negativnym vplyvom (vratane danovych vynimiek33) sa pdvodny priestor na vydavky pod
uréenym stropom znizi34.

Do aktualizacie strukturalnych prijmov je vhodné zahfiat aj stabilné zmeny v Gspesnosti vyberu
dani. Priestor na verejné vydavky ovplyviuju aj Strukturalne zmeny v Uspes$nosti vyberu dani.
Vzhladom na to, Ze ex-ante je ich pomerne naroc¢né vydislit, k aktualizacii vydavkového stropu
je vhodné pristupit az ex-post, ked'je zmena v efektivite vyberu potvrdena skuto¢nymi udajmi.
Tieto zmeny by sa mali zohladnovat symetrickym spésobom. Do Uvahy by sa mali brat nielen
pozitivne rozpodtové vplyvy zboja proti danovym unikom, ale aj pripadné zhorSenia
uspesnosti vyberu dani (BOX 3).

BOX 3: Odhad (strukturalnych) danovych prijmov VS a jeho revizie

Ex-post vyhodnotenie prognéz danovych prijmov ukazuje, ze velka éast neocakavanych
prijmov v poslednych rokoch nesuvisela s rastom ekonomiky nad svoj potencial. Graf 4
zobrazuje, ako sa vyvijali skutoéné danovo-odvodové prijmy vrokoch 2011 az 2016,
v porovnani sich prognozou na jeden rozpoctovy rok dopredu. Ani dodatoc¢né prijmy
v rokoch 2013 az 2016 (definované ako rozdiel prognézovanych a skutoénych prijmov) nie
je jednoduché priradit pozitivnemu cyklickému prekvapeniu. Kym rozdiely oproti rozpoctu
dosiahli vrokoch 2014 a 2015 vyse jednu miliardu EUR (vyrazne nad 1 % HDP), revizia
ekonomického cyklu (v podobe revizie produkénej medzery) nepriniesla viac nez 0,1 p. b.
HDP. V roku 2014 bola dokonca produkéna medzera revidovana smerom k vyraznejSiemu
podchladeniu ekonomiky (o 0,2 p. b. HDP), ¢o by cefteris paribus zodpovedalo dodatoénému
neocakavanému vypadku prijmov (oproti predpokladom prognozy) okolo 0,1 % HDP.

Odchylky v prognézach zrokov 2013 az 2016 su pravdepodobne spdsobené najma
rozdielom medzi oGakavanou a skutoénou Uspesnostou vyberu. Rozdiel suvisi aj s prijatymi
Strukturalnymi opatreniami. Prispevkovy graf (graf 4) naznacuje, Ze vo vSetkych rokoch bolo
hlavnym faktorom rozdielov ina nez o¢akavana efektivita vyberu (EDS?®), teda rast prijmov
nad ramec rastu makroekonomickych zakladni. VysSi vyber dani bol predovSetkym
vysledkom boja proti dafnovym unikom, ktory znizZil dariovi medzeru DPH priblizne ojednu
tretinu od roku 2012. Zaroven sa pravdepodobne premietol aj do lepSieho vyberu
korporatnej dane 3¢ . Jedna sa teda o Strukturalne zvySenie prijmov, ktoré suvisia
s opatreniami vlady.

Zmeny v efektivite vyberu dani nie je vzdy mozné jednoducho oddelit od makroekonomického
vyvoja. Dévodom zlepSeného alebo zhor$eného vyberu dani méze byt do znaénej miery aj
pro-cyklickost elasticity danovych prijmov na rast ekonomiky®’. Ta je vSak v plnej miere
analyticky priradena k zmene v efektivite vyberu dani. Preto nemusia aktualizacie EDS
zodpovedat zlepSeniu vyberu dani jedna k jednej. Vzhladom na komplexnost odhadov
efektivity vyberu dani by jej zmeny s vplyvom na aktualizaciu vydavkového stropu mali byt
vyhodnocované na jednotlivej baze. Vzhladom na doélezitost odhadov pre korektné
nastavenie vydavkovych stropov by Ulohu mala hrat aj nezavisla autorita.

33 Vo viacerych krajinach boli vydavkové pravidla obchadzané realizovanim darovych vynimiek.

34V ramci diskre¢nych prijmovych opatreniach by sa mali zohladnovat aj pripadné zmeny v $tatom platenom
poistnom, na ktoré ma vlada priamy dosah. V opacnom pripade by vznikal potencialny priestor na obchadzanie
vydavkovych stropov.

35 Vplyv EDS alebo efektivna dafiova sadzba zjednodusene vypoveda o tom, aky podiel dani je vyberany na svojej
makroekonomickej zakladni.

36 Podrobnejsie napriklad aktualny Program stability na roky 2018-2021.

37 Cyklicky prepad (respektive oZivenie ekonomiky nad svoj potencialny rast) vplyva aj na realny vyber dani, teda
ochotu domécnosti a firiem priznavat svoju dariovu povinnost (Mourre at al 2016).
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Graf 3: Odchylka* v prognéze dariovo — Graf 4: Prispevky vysvetlujice odchylku

odvodovych prijmov v porovnani s reviziou v prognoze dariovo — odvodovych prijmov (v
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Zadroj: MF SR

Alternativny postup ex-ante odhadu strukturalnych prijmov

Pre stanovenie strukturalnych prijmov ex-ante je mozné vychadzat aj z trendovych odhadov
potencialneho rastu ekonomiky®® a priemernej senzitivity vyvoja (danovych) prijmov na rast
ekonomiky. Ich pozitiva (jednoduchost a transparentnost) vSak moézu byt prevazené
nepresnostou (najma nedostatocné zohladnenie ponukovych Sokov). Tento postup méoze
preto sluzit len ako pomocny stabilny “benchmark”, voci ktorému sa porovnaji odhady
Strukturalnych prijmov vycislené na zaklade nominalnych odhadov rastu ekonomiky
ocistenych o bodovy odhad cyklickej zlozky.

3.2 Rozsah vydavkovych stropov a ich ¢lenenie

Kvéli napojeniu na agregatne fiskalne ciele, je vhodné aby bol rozsah vydavkov verejnej spravy
a jednoduchost pri monitorovani rozpoctu. Okrem toho byva spojeny aj s lepSimi rozpoctovymi
vysledkami®® (Debrun et al, 2007). Pre posilnenie dérazu na prioritizaciu vydavkov by mali byt
prirodzenou sucastou vydavkového stropu najma tie vydavkové polozky, ktoré su spojené s
tlakom na ich zvySovanie v ramci rozpoctového vyjednavania.

3.2.1 Vylucenie niektorych vydavkovych poloziek

Z vydavkového stropu je na druhu stranu vhodné odclenit vydavky, ktoré nie st pod kontrolou
vlady v kratkom horizonte, maju svoju priamu prijmovu protipolozku, alebo vyrazne reaguju na

38 Aj samotny potencialny rast moze vykazovat vyraznejsie vykyvy vzhladom na kratkodobé ponukové $oky. Preto je
mozné potencialny rast na horizonte progndzy vyhladit, napr. priemerovanim odhadov za dihsie obdobie (napriklad
obdobie 10 rokov zohladiuijlice skutoénost aj prognozy)38. Tento pristup vyuziva aj EK pri hodnoteni fiSkalneho vyvoja
v krajinach EU na zaklade tzv. vydavkového pravidla®, ktoré uvaZuje s rastom prijmov podia tzv. strednodobého
potencialneho rastu HDP. EK implicitne uvazuje s jednotkovou senzitivitou vyberu dani voéi rastu HDP. V pripade
Slovenska by sme vak navrhovali pracovat s mierne nizsim koeficientom senzitivity®8, ktory potvrdzuje aj empiricky
odhad na zaklade skutoénych udajov (Vyskrabka, 2017).

rozsah vydavkového stropu. V pripade ak by sa vylu¢ené polozky/subjekty odchylili vyraznejSie od technickych
predpokladov, splnenie vydavkového stropu by nemuselo viest k spineniu planovaného strukturalneho salda.
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ekonomicky cyklus. Od¢&lenenie poloziek rozpoétu mimo kontroly vliady je dblezité pre zvySenie
istoty a stability vramci riadenia rozpoctu. Vyhodou je aj to, Ze v pripade nenaplnenia
predpokladov rozpoctu vyluéenych poloZiek nie je potrebné narazovo v priebehu roka
znizovat iné vydavky. Podobne, neogakavané uspory z od&lenenych poloziek nemoézu byt
vyuzité na neplanované dodatoc¢né vydavky. Naj¢astejSou praxou je preto odpoditavat
vydavky, ktoré vldada nema pod kontrolou vramci priebezného jednoroéného riadenia
rozpoCtu. Zaroven je vhodné odclenit vydavky vyznamnejSie korelujuce s ekonomickym
cyklom, aby sa nebranilo pésobeniu automatickych stabilizatorov. Do vydavkového stropu tiez
nie je nutné zahrnat vydavky, ktoré maju svoju priamu prijmovu protipolozku (no bez spojitosti
na ekonomicky cyklus) a kde centralna vlada sluzi len ako prostrednik 4.

Z vydavkového stropu by mohli byt odélenené nasledovné polozky:

« Urokové naklady (nie st pod kontrolou vlady)

o Vydavky kryté priimami z EU rozpoé&tu (priama protiprijmovéa polozka)

« Spolufinancovanie EU fondov (nie st pod kontrolou vlady)

« Odvod do rozpoétu EU (nie je pod kontrolou viady)

e Cyklicky vplyv vybranych socialnych davok, napriklad vydavkov na déchodky a davok
v nezamestnanosti (korelacia s ekonomickych cyklom)

3.2.2 Vylucenie niektorych subjektov verejnej spravy

Vydavkovy strop je vhodné aplikovat na vSetky subjekty VS, okrem subjektov s vlastnou
autonémiou. Do vydavkového stropu navrhujeme nezahrnovat izemnu samospravu a subjekty
s inym Specifickym nezavislym postavenim. Vydavkovym stropom by nemali byt obmedzované
samospravy, nakolko sa riadia vlastnymi fiSkalnymi pravidlami a maju aj vlastné autonémne
pravomoci#'. Rovnako navrhujeme zo stropu oddlenit niektoré mensie subjekty, ktorych
zriadenie predpoklada ich autondmnu &innost od vlady (napriklad Rada pre rozpocétovu
zodpovednost, Najvyssi kontrolny Urad, , a iné). Suc¢astou vydavkového stropu by naopak mali
byt vSetky ostatné subjekty v okruhu verejnej spravy (mimo okruhu §tatneho rozpodctu),
vratane Statnych podnikov*2. Tym by sa obmedzil aj potencialny priestor na obchadzanie
vydavkovych stropov financovanim aktivit cez iné subjekty. Ostatné subjekty by mohli byt
vramci plnenia vydavkovych stropov zaradené pod liniovych ministrov, ku ktorym vecne
patria. Tym by sa posilnila priama rozpoc¢tova kontrola nad ich hospodarenim*s.

Takto stanoveny vydavkovy strop by bol pomerne rozsiahly aj v medzinarodnom porovnani.
Tvoril by vySe Styri patiny Ustrednej vlady a tri Stvrtiny vydavkov okruhu verejnej spravy (aj po
zohladneni vyluéenych vydavkovych poloziek).

Graf 5 - Pokrytie vydavkovymi stropmi (% celkovych vydavkov*)

40 Viynimkou je véak systém zdravotného poistenia, ktorého vydavky st naviazané na zdravotné odvody. V pripade ak
by tieto vydavky neboli obmedzované vydavkovym stropom, mohlo by dochadzat k pro-cyklickej fisSkalnej politike,
kedy by prehrievanie ekonomiky generovalo rychlo rastice vydavky do zdravotnictva. Po navrate prijmov na svoju
potencialnu uroven by bolo potrebné vydavky narazovo znizit. Tento problém naopak nenastava napriklad pri erpani
EU fondov, kde troven &erpania vydavkov z EU zdrojov v jednom roku nevytvara bazu pre ich troven v dal$ich rokoch.
# Fiskalne pravidla pre zemné samospravy su definované v zakone o rozpoctovych pravidlach tzemnej samospravy.
“2 Najmé Narodna Dialhiéna spoloénost, Zeleznice SR, Zelezniéna spoloénost Slovensko, Verejné zdravotné
poistenie, Verejné vysoké skoly, Environmentalny fond, atd’).

43 Napriklad Socialna poistovia pod Ministerstvo prace, socialnych veci a rodiny alebo Narodna dialni¢na
spoloc¢nost pod Ministerstvo vystavby regionalneho rozvoja a vystavby.
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** Pri SK sa jedna o pokrytie v pripade prezentovaného navrhu rozsahu
323 Clenenie vydavkového stropu

Agregatny vydavkovy strop je mozné rozdelit aj na jednotlivé ministerské kapitoly**. Napojenie
na agregatne fiSkalne ciele si vyzaduje stanovenie len agregatneho vydavkového stropu.
Rozdelenie agregatneho stropu na jednotlivé ministerstva*® méze priniest dodatocné benefity.
V prvom rade by sa jasne pridelila zodpovednost za plnenie vydavkovych limitov liniovym
ministrom, ¢o by malo posilnit fiSkalnu disciplinu. Zaroven, pre jednotlivych ministrov by sa
zvacsila predpovedatelnost v dostupnosti finanénych zdrojov na celom volebnom horizonte.
Tvrdé limity na urovni ministerskych kapitol by tiez mohli zvysit motivacie k identifikacii uspor,
¢im by doSlo aj k posilneniu implementacie projektu Hodnota za peniaze vrozpoctovom
procese.

3.3 Zavdznost vydavkovych stropov a ndastroje na riadenie neistoty

Bez jasnych pravidiel ohladom zavaznosti vydavkovych stropov by bola ich implementacia
bezzuba. Preto je Ziaduce ustanovit zavdzok k vydavkovym stropom takym spdsobom, aby
bolo ich dodrziavanie v praxi vymozitelné. Zaroven vSak musia existovat mechanizmy, ktoré si
poradia so Standardnymi fluktuaciami vydavkov okolo vopred planovanej irovne. Medzi hlavné
dovody patri potreba reagovat na neo¢akavany makroekonomicky vyvoj, ¢i uz sa jedna o velmi
silné Soky alebo len Standardné vykyvy oproti progndze. Mechanizmy na riadenie neistoty by
tiez mali mysliet na to, ze profil niektorych vydavkov (najmé kapitalovych vydavkov) nie je
mozné presne odhadnut v éasovom horizonte. Preto je vhodné umoznit obmedzené presuny
vydavkov medzi rokmi.

3.3.1 Pravny zaklad vydavkovych stropov

Vydavkové stropy je vhodné ukotvif legislativnymi ustanoveniami, napriklad v zakone
o rozpoctovych pravidlachs. Pravna zavaznost zvysuje kredibilitu pravidla a znemoznuje jeho
obchadzanie. Legislativne znenie k vydavkovym stropom by malo tiez jasne zadefinovat
unikové klauzuly, rolu jednotlivych institacii pri stanoveni a monitorovani vydavkovych stropov
alebo napravné procedury v pripade ich nedodrzania. V slovenskom kontexte by umocnenie
zavaznosti konceptu priniesol Ustavny zakon. Pre zvySenie zavédznosti je vhodné, aby samotné
vydavkové stropy v &iselnom (nominalnom) vyjadreni schvaloval aj parlament (vramci
samostatného zakona na zaciatku kazdého volebného obdobia).

44 Napriklad pod kapitolu ministerstva dopravy a vystavby SR by spadala NDS, ZSR, ZSSK a pod. Diskusna $tudia sa
v tejto faze detailne nevenuje kompromisu medzi pevne stanovenymi ministerskymi limitmi na celé volebné obdobie
aich flexibilitou pri jednoro¢nej zavaznosti (resp. ad-hoc re-alokacii vydavkov poc¢as roka).

45 S ciefom podnietit prerozdelenie vydavkov k najefektivnejsim, agregatne vydavkové stropy by mali byt rozélenené
na jednotlivé ministerské kapitoly az po predlozeni navrhov na vydavky jednotlivych ministerskych kapitol.

46 Jstavny zakon o rozpodtovych pravidlach predpoklada, 7e postup pri uréeni vydavkovych limitov bude
zadefinovany zakonom.
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3.3.2 Rozpoctova rezerva

Planované vydavky je optimalne stanovif mierne pod droviiou vydavkovych stropov, ktoré
zodpovedaju splneniu fiskalnych cielov. Makroekonomicky vyvoj nie je objektivhe mozné
odhadnut s Uplnou presnostou. Neistota okolo jeho vyvoja zaroven rastie v éase*’. To vSak
neznamena, ze vydavkové stropy maju byt prehodnocované kazdoroCne na zaklade
Standardnych odchylok vodhade makroekonomického vyvoja. Kym pre vacsie
makroekonomické Soky maju sluzit unikové klauzuly, Standardné vykyvy prognézy by mohli
byt absorbované vopred vytvorenymi rezervami. Vytvorenie rezervy ako doplnok
k nominalnym zavéznym stropom by vo vysledku pomohlo dosiahnut rovnovahu medzi
dbérazom na splnenie fisSkalnych cielov a potrebou reagovat na neo¢akavany vyvoj

Vyznam vytvorenia aviazania urditej vySky rezervy narasta v pripade, ak je vydavkovy strop
stanoveny v sirokom rozsahu, vnominalnych hodnotach, azavazne na dihSie obdobie.
Strukturalne revizie odhadu inflacie alebo realneho ekonomického rastu by mohli viest k
nesplneniu agregatnych cielov (nadhodnotenie makroekonomického vyvoja)#é. Ak by vSak
bola vytvorena rezerva dostatocne velka, Standardné chyby v progndézach by v zasade
nemuseli predstavovat problém. Vzhladom na kumulovanie neistoty oGakavaného vyvoja by
mala vytvorena rezerva rast vramci Stvorrocného horizontu prognozy. V pripade
nadhodnotenia vykonu ekonomiky by sa rezerva mala zaviazat (usporit), aby pokryla aj
vypadky prijmov.*® V ¢ase Strukturalneho naplnenia (alebo az podhodnotenia) ekonomického
vyvoja by sa rezerva mohla naopak vyuzit na vyssie vydavky (podrobnejsie BOX 4)

BOX 4: Spravovanie rezervy na neoGakavany vyvoj

Rezerva vytvorena pod stanovenymi vydavkovymi stropmi by mala v realnom Case reagovat
na odchylenia v prognoze. Preto by mohli existovat aspon hrubé pravidla pre jej pouzitie.

Rezerva by mohla byt rozpustena v nasledujicom roku (t+1) po junovej darnovej prognéze
v pripade, Ze sa makroekonomické veli¢iny, ako aj prijmy, naplihaji podla progndzy. Pouzit by
sa v tomto pripade mohla na jednorazové kapitalové ako aj Strukturalne vydavky. Rovnako,
rezervu je mozné rozpustit, ak dojde len k cyklickému odklonu (Soku)%°. Charakter Soku (jeho
cyklickost) by mohla posudzovat nezavisla autorita.

Diagram 3 : Znazornenie pouzitia rezervy pri plneni progndzy, resp. pri cyklickom odklone
prognozy

Rezerva zo Stvrtého roku

Rezervaztretieho roku

Rezervazdruhého roku
s Rezerva z prvého roku
Vydavkovy strop (ciel) v t+1
== == == \/ydavkovy strop (ciel)
Vydavkovy strop s rezervou

Rezervaz prvého
roku sarozpusta.

t t+1 t+2 t+3 t+4

47 IFP pravidelne vyhodnocuije chybu svojich prognoz (napr. za rok 2017).

48 Revizia inflacie alebo realneho ekonomického rastu smerom nadol sa spravidla prejavi aj na nizSich dafovych
prijmov z dévodu nizSich makroekonomickych zakladni.

49 Paldou alternativou je vyuzitie nominalneho vyjadrenia vydavkového stropu ex-ante a jeho Upravy v dal$ich rokoch
len pri inflaénych prekvapeniach nad uréitt stanovenu uroven (napriklad rozdiel v progndézovanom a revidovanom
odhade inflacie na urovni 0,5 p. b.).

50 Za cyklicky odklon povazujeme do¢asné odklonenie od projekcie spdsobené ekonomickym cyklom.
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Zdroj: viastné spracovanie autorov

V pripade, Ze nezavisla autorita v ramci aktualizacie svojich prognoz posudi, ze doslo k odklonu
od povodnej projekcie, ktory je Strukturalny®!, rezerva by sa nemala nerozpustit (mala by sa
zaviazat). Napriklad, ak su inflacia alebo ekonomicky rast nizSie voéi povodnej prognoze,
prijmy budu oproti prognézovanym tiez nizSie. Viazanie rezervy na vydavkoch by v tomto
pripade absorbovalo neo¢akavany Strukturalny vypadok prijmov.

Diagram 4 : Znazornenie znizenia vydavkového stropu s rezervou pri Strukturalnom
odklone prognoézy

s Rezerva z prvého roku

Rezervaz druheho roku Rezervaz prvého roku sa
Rezervaztretieho roku udetri, aby sa dosiahol ciel.
Rezerva zo Stvrtého roku -

Vydavkovy strop s rezervou
Vydavkovy strop (ciel)
= == = \/lydavkovy strop srezervouvt+1

t t+1 t+2 t+3 t+4

Zdroj: viastné spracovanie autorov

Ak je naroéné urcit povahu Soku, rezerva by sa mala viazat az do dalSej progndzy (alternativne
sa moze pouzit len na jednorazové kapitalové vydavky). Po junovych prognézach v roku t+1
nemusi byt jasné, &i ide o cyklicky alebo Strukturalny Sok. Ak sa rezerva pouzije na
Strukturalne vydavky a nasledne sa ukaze, ze iSlo o Strukturalny Sok, nebude vydavkovy limit
v danom roku splneny. Alternativou preto moze byt, Ze rezerva sa pouzije iba na jednorazové
vydavky®?, alebo je mozné pockat, kym nebude jasnejsi charakter Soku.

Diagram 5 : Znazornenie nesplnenia vydavkového limitu pri nespravnom odhadnuti Soku

Rezerva zo Stvrtého roku
Rezerva z tretieho roku
Rezerva z druhého roku
s Rezerva z prvého roku
Vydavkovy strop s rezervou
Vydavkovy strop (ciel)
= == == \/ydavkovy strop (ciel) vt+1
== == == \/ydavkovy strop s rezervou v t+1

Cielv prvom roku nebol spineny

t t+1 t+2 t+3 t+4

Zdroj- viastné spracovanie autorov

Pristup k vyuzitiu prostriedkov zrezervy by mal vychadzat z transparentnych pravidiel.
Jednotlivé ministerské kapitoly by vramci Ziadosti o pristup k rezerve mali preukazat, ze
dodatocné vydavky su neocakavané (suvisia s makroekonomickym Sokom), su neodvratitelné
a nie je mozné ich absorbovat inymi nastrojmi. Je vhodné definovat aj to, akym sp6sobom sa

51 Za Strukturalny Sok povazujeme chybu projekcie ktora pretrvava v celom horizonte. Je spdsobena nepresnym
odhadom vyvoja makroekonomickych veli¢in (inflacie, rastu zamestnanosti, HDP), pripadne nenaplnenia o¢akavanych
prijmov (nizsi rast / prepad DPPO).

52\ takomto pripade by mala byt rezerva rozpustena iba v danom roku (rok t+1 na diagrame). Rezerva v ostatnych
rokoch by ostala zatial nerozpustena.
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mobze rozpustat nevyuzita rezerva v pripade, ak sa zakladny scenar progndzy postupne
naplnuje. Zaroven by vSak malo platit, Ze vySka nevyuzitej rezervy pocas celého horizontu vzdy
vopred pokryva mieru rizika podla zostavajlcej dizky planovacieho obdobia.

O Ucele pouzitia rezervy je vhodné rozhodnut dopredu na celé volebné obdobie (financovanie
podmienenych / zaviazanych vydavkov). Pouzitie rezervy by sa malo podmienit napliiovanim
prognozy (pripadne len cyklickym odklonom). Jednotlivé kapitoly by si mohli dopredu urdit, na
aké politiky pouziju neskér uvolnené prostriedky z rezervy. Takto sa zabezpedi strategické
planovanie pripadného vyuzitia rezervy a zabrani sa nepremyslenym nakupom na poslednu
chvilu. Alternativou je oznamit moznost vyuzit rezervy az po rozhodnuti o jej rozpusteni. To
znamena, ze by sa dopredu neplanovalo jej vyuzitie (nebudu sa vytvarat o¢akavania o dalSich
vydavkoch).

Vyska rezervy by mala reflektovat potencialne Soky, ktorym slovenska ekonomika Standardne
&eli. Na ivod je mozné uvazovat o vyske rezervy, ktort vyuzivaju iné krajiny (napriklad Svédsko
uvazuje s rastucou rezervou od 1,5 % celkového vydavkového stropu v prvom rozpoc¢tovom
roku stropu az k 3 % jeho urovne na konci trojroéného horizontu). Alternativou
k zakomponovaniu rezervy do vydavkového stropu su umyselne konzervativhe prognozy
ekonomického rastu adanovych prijmov (napriklad Holandsko). Tento variant vSak
povaZujeme za menej transparentny.

3.3.3 Presuny vydavkov medzi rokmi

Vydavkové stropy by mohli umoznit presuny vydavkov medzi rokmi v ramci vopred stanovenych
pravidiel. Profil niektorych vydavkovych titulov je naro¢né odhadnut na dihSom Casovom
horizonte. Najma v pripade kapitalovych vydavkov sa ich naklady odvijaju od rdéznych
schvalovacich procedur, o méze planovany vydavok z jedného roka presunut az do dalSich
rokov. Zavazné vydavkoveé limity pre jednotlivé roky by vSak takéto presuny nepovolili. Preto
by mali existovat pravidla®® na povolené presuny prostriedkov v takej miere, aby naplnenie
vysledkovych fiSkalnych cielov v jednotlivych rokoch nebolo zasadne ohrozené. Preto je
vhodné vopred urcit povolenu vysku prenesenych vydavkov alebo aj celkovy kumulativny ucet
nevycerpanych prostriedkov. Pre predstavu, presun prostriedkov priblizne na drovni 1 %
vydavkoveého stropu by znamenal odklon od planovaného deficitu do 0,5 % HDP. Procesne by
sa mali prenesené prostriedky monitorovat v ramci samostatného uctu. Jednotlivé presuny by
mohla schvalovat viada na navrh jednotlivych ministerskych kapitol.

3.3.4 Unikové klauzuly

Pre pripad extrémnych, neocakavanych udalosti, je optimalne definovat taxativne vymenované
Unikové klauzuly, pri ktorych by bolo mozné povodne stanovené stropy upravit. Raz za dlhsie
obdobie mézu nastat vo verejnych financiach mimoriadne skutocénosti, ktoré si ziadaju
promptnu reakciu vlady. Jedna sa o situacie kedy by striktné dodrzanie pdvodného
vydavkového stropu mohlo neo¢akavanu udalost dodatocne zhorsit. Na takéto udalosti by
malo sluzit zadefinovanie unikovych klauzul, kedy by poévodne stanoveny vydavkovy strop
jednoducho neobmedzoval potrebu reakcie viady.

Vyklad Unikovych klauzGl by mohol vychadzat z Ustavného zékona o rozpoétovej
zodpovednosti. Unikové klauzuly sa zvacsa spajaju s vyraznejsim hospodarskym prepadom.
Ten je definovany aj v Ustavnom zakone o rozpo&tovej zodpovednosti ako prudky prepad

53 Ako alternativa k su¢asnému zneniu paragrafu 8 zakona o rozpoGtovych pravidlach. Predpokladame aj nadalej
povolenie presunu vydavkov do nasledujucich rozpoctovych rokov s tym, Ze takyto zoznam vydavkov by sa zvlast
vykazoval ako tzv. “side pocket” (teda mimo limit), ktory by neovplyviioval vysku limitu pévodne uréeného pre
nasledujuci rozpoctovy rok.
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medziro¢ného rastu HDP (o 12 percentualnych bodov v dvoch po sebe nasledujucich rokov®?).
Zakon spomina aj iné vynimoc¢né udalosti (zachrana bankového sektora, prirodné katastrofy).
Tie navrhujeme vyhodnocovat ako jednorazové vplyvy. Vzhladom na nejasnu hranicu pre ich
identifikaciu, je vhodné vychadzat z dostupnych manualov na eurdpskej alebo narodnej
urovni®®. Dohlad nad unikovymi klauzulami a identifikaciou jednorazovych opatreni by mohla
vykonavat aj Rada pre rozpoctovu zodpovednost. Pre aplikaciu unikovych klauzul by mal
zaroven existovat urychleny proces schvalovania v Narodnej rade.

3.3.5 Korekcny mechanizmus a technicke aktualizacie vydavkového stropu

Do nastavenia vydavkovych stropov je vhodné zaviest aj korekény mechanizmus, ktory by
kompenzoval pozitivne aj negativne odchylenia pri plneni vydavkovych stropov. Zavazné
vyjadrené vydavkové stropy na viacero rokov vopred by mali zabezpecit navrat vydavkov na
ich pévodne stanovenu uroven (vid ¢ast numerické stanovenie vydavkovych stropov). Tym je
v nastaveni cCiastoéne zabudovany aj automaticky korekény mechanizmus. AvsSak aj
jednorazové odchylenie (pozitivhe aj negativne) by ovplyvnilo hodnotu fiskalnych indikatorov
(jednorazovo salda VS a strukturalne aj dlhu VS a ukazovatela dlhodobej udrzatelnosti). Preto
by sa vyraznejSie odchylenia mali kompenzovat tzv. korekénym faktorom pri aktualizacii
vydavkového stropu v dalSich rokoch (medziobdobie). Navrhy na korekciu by mali byt
symetrické. Mali by sa zohladnovat pozitivhe aj negativne odchylky. Vzhladom na to, Ze kazdé
odchylenie méa odlisnu povahu, na vypocet korekéného faktora nenavrhujeme automaticky
vzorec. Dohlad nad Upravami vydavkovych stropov by mohla ¢iasto¢ne vykonavat aj Rada pre
rozpoctovu zodpovednost. Vydavala by pripadné odporuc¢ania na aktualizaciu vydavkovych
stropov.

Potreba (symetrickej) korekcie moze nastat aj v pripade, ak sa vyrazne zmenia predpoklady, na
zaklade ktorych bol postaveny pévodny vypocet vydavkovych stropov. Vydavkové stropy
sleduju dosiahnutie vysledkovych cielov, ktoré sa odvijaji od odhadu viacerych
makroekonomickych predpokladov. Ich pripadna revizia by preto spdsobila odklon od cielov
aj v pripade splnenia pévodnych vydavkovych stropov. Navrh na Upravu vydavkovych stropov
by sa mal tykat len vyraznejSich identifikovanych revizii najma nasledujucich predpokladov.

e Vyrazné odchylenie v makroekonomickej progndze aprogndze prijmov (nad ramec
absorpcie chyb vytvorenou rezervou)

e Vyrazné odchylenie rozpoc¢tovych poloziek, ktoré boli od¢itané z vydavkového stropu
(napr. hospodarenie samosprav, Urokové naklady)

e Velmi vyrazna zmena demografickej progndzy, na zaklade ktorej bol uréeny strednodoby
ciel (a trajektodria k jeho dosiahnutiu)

e Pripadna aplikacia dlhovej brzdy, ktora by si vyZiadala sprisnenie vydavkového limitu
v zmysle ustavnych sanké&nych pasiem

Vramci medziobdobia by dochadzalo aj k technickej aktualizacii pévodne stanovenych
vydavkovych stropov. Vydavkovy strop by mal v ramci aktualizacie navrhu rozpoctu alebo
strednodobého rozpocétového planu (Program stability) zohladriovat aj technické zmeny, ktoré
pri pévodnom stanoveni stropu neboli zname. Jedna sa predovsetkym o nasledovné vplyvy:

* Nové prijmové opatrenia (vid predchadzajluca ¢ast odhad strukturalnych priimov)®

54 Tato diskusna $tudia nehodnoti optimalnost tnikovych klauzul uréenych podla Ustavného zakona pre
implementaciu vydavkovych stropov. Samotna kalibracia unikovych klauzul pre vydavkové stropy by mala vzist zo
samostatnej analyzy.

55 Manual IFP, pristup RRZ alebo Vade Mecum k Paktu stability a rastu (pristup Eurépskej komisie).

56 Vratane danovych vydavkov, ktoré neboli zname v ¢ase stanovenia stropov a pravidelnej aktualizacie zmien
efektivity vyberu (EDS). Vydavkovy limit by sa v takomto pripade aktualizoval o potvrdené dodato¢né Strukturalne

prijmy.
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o Nové, zasadnejsie opatrenia s vplyvom na dlhodobu udrzatelnost (internalizovanie ich
vplyvu za horizontom stanovenych vydavkovych stropov)®”
e Preradenie subjektov z/do okruhu verejnej spravy®?

4 Zavedenie vydavkovych stropov do slovenskej rozpoctovej
praxe

Implementacia vydavkovych stropov v rozpodte verejnej spravy by do vyraznejSej miery
ovplyvnila aj nastavenie rozpoctového procesu. Potencidlne vplyvy implementéacie
vydavkovych stropov na rozpocétovy proces nie su predmetom tejto diskusnej studie, niektoré
z nich vSak stru¢ne popisuje nasledujlci indikativny harmonogram rozpoétového procesu.
Oproti suc¢asnému stavu by bol postup mierne odliSny. Zmenil by sa najma postup stanovenia
cielov, proces rozpoctového vyjednavania.

Tabulka 2: llustracia moznej podoby rozpoctového procesu v pripade implementacie
vydavkovych stropoch

Vychodiskové
obdobie (rok T - Uloha Gestor
volebny rok)

Odhad zakladnych ekonomickych fundamentov
februar pre uréenie vydavkovych stropov aj zakladného Nezavisla autorita, MF SR
scenara existujucich politik

Sprava o dlhodobej udrzatelnosti - urcenie
najneskor april pozadovaného strednodobého ciela MTO RRZz
(variant na zaklade indikatora GAP).

Program stability SR - uréenie zékladného
april scenara existujlcich politik (indikativne MF SR

vydavkové stropy)
Stanovenie MTO na zéklade poziadaviek RRZ
alebo EK procedurou ,Dodrzuj alebo vysvetli“,

najneskor jun uréenie trajektérie k MTO* v programovom Vlada SR
vyhlaseni. Predstavenie zakladnych
rozpoctovych priorit.
Ur¢enie agregatnych vydavkovych limitov a

najneskor jun velkost rezervy na neocakavany vyvoj (na MF SR/Vlada
zaklade junovej aktualizacie prognozy)

Rozpoctové vyjednavania** (dvojkolové -
prerozdelenie zakladného scenara existujucich
politik a prerozdelenie dodato¢ného fiskalneho
priestoru na nové politiky***). Stanovenie
ministerskych limitov.

najneskor august MF SR, liniové ministerstva

Schvalovanie RVS a agregatnych a

oktober ministerskych vydavkovych limitov. Viada SR
november/december Scl'wvalovanle RVS a agregatnych vydavkovych NR SR
limitov.
Medziobdobie (roky .
T+1a3 T+3) Uloha Gestor
Aktualizacia odhadu zakladnych ekonomickych
februar fundamentov (+nové legislativne opatrenia). Nezavisla autorita, MF SR

57 Tento typ opatreni ovplyviiuje predovéetkym obdobie mimo sledovany horizont, pre ktory boli limity stanovené. Pri
aktualizacii vydavkového stropu navrhujeme pristupovat k takymto opatreniam asymetricky a zohladrovat vyluéne tie
opatrenia s pozitivnym vplyvom na dlhodobu udrzatelnost, ktoré nadobudnu uc¢innost formou ustavného zakona. Pri
opatreniach zhorsujucich udrzatelnost by sa mali zohladnovat aj opatrenia prijaté beznym zakonom s cielom oslabit
moralny hazard.

58 ide najméa o rozhodnutia Eurostatu o preradeni subjektov do/z verejnej spravy. V takomto pripade by sa vydavkové
limity aktualizovali o vySku prijmov tychto subjektov, po oficialnom rozhodnuti Eurostatu.
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Program stability SR - aktualizacia
strednodobého rozpoc¢tového ramca a

april vydavkovych limitov. Indikativny objem presunu MF SR
vydavkov.

Vyhodnotenie plnenia vydavkovych limitov za
predchadzajuci rok a stanovisko k aktualizacii

. RRZ
limitov

maj
Aktualizacia odhadu zakladnych ekonomickych
fundamentov. Vyhodnotenie zmien v efektivite

jun vyberu dani (+nové legislativne opatrenia). Nezavisla autorita, MF SR
Odporucanie na ponechanie resp. rozpustenie
rezervy.

Rozhodnutie o alokacii uvolnenych prostriedkov
zrezervy.

jal Vladda SR

Rozpoctové vyjednavania (dvojkolové).

Aktualizacia ministerskych limitov MF SR, liniové ministerstva

najneskor august

Schvalovanie RVS a aktualizovanych
agregatnych a ministerskych vydavkovych

limitov. Navrh objemu presuvanych vydavkov. Viada SR

oktober

Schvalovanie RVS a aktualizovanych

agregatnych vydavkovych limitov. NR SR

november/december

* v pripade, ak viada nebola ustanovenad, preberd sa v pinej miere konsolidacné poZiadavky Paktu stability a rastu
a najaktuainejsia Sprava o dlhodobej udrZatelhosti

**v pripade, Ze vidda nebola ustanovena provizorne vydavkoveé limity su zaloZené na zékladnom scenari, pricom
alokdcia fiskaineho priestoru resp. potreby konsoliddcie sa rozloZi medzi ministerstva podia pomeru ich velkosti na
agregatnom zakladnom scenari existujucich politik

*** alternativne rozdelenie potreby konsoliddcie, ak zakladny scendr aj po identifikdcii uspor presiahne ex-ante
stanoveny vydavkovy limit

Diagram 6 : Znazornenie implementacie vydavkovych stropov v rozpocte verejnej spravy

T ™ T+2 T+3 T+4

Prijmy verejnej spravy (nominalne) oscilujice okolo svojej potencialnejurovne

Strednodoby rozpoctovy ramec

Vydavkoveé stropy ( po zahrnuti
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Polozky vyluc¢ené z vydavkového stropu m Rezerva na neocakavany vyvoj

Dodatocny fiskalny priestor (nad ramec identifikovanych tspor)  m Identifikovana uspora z existujlicich programov (revizia vydavkov)
m Naklady na existujuce programy po identifikacii moznych uspor

* Wydavky na existujuce politiky aj rozdelenie dodatocného Zdrof: viastné spracovanie autorov
fiskalneho priestoru su urcené na urovni ministerskych kapitol.

Potreba viacerych zmien vramci rozpo¢tového procesu viedla viaceré krajiny k tomu, ze
vydavkové stropy zavadzali postupne. Implementacia vydavkovych stropov v ramci riadenia
rozpodétu si vyziada viaceré procesné zmeny (BOX 5), ktoré pravdepodobne nie je mozné
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zrealizovat vo velmi kratkom horizonte. Jednou z moznosti su preto aj indikativne (nezavéazné)
vydavkové stropy pred ich zavedenim v zavaznej forme (Spojené Kralovstvo). Doplnkom by
mohli byt aj pripravné, analytické interné cvi¢enia (modelovanie viacerych variantov
vydavkovych stropov) pocas niekolkych rokov (Australia a Franclizsko).

BOX 5: Predpoklady pre implementaciu vydavkovych stropov

Datova zakladna rozpoétu a priebezny monitoring v metodike ESA2010

Kvéli napojeniu na strednodobé rozpoctové ciele vydavkovy strop by mal byt stanoveny
v metodike ESA2010, teda akrualnom zaznamenani jednotlivych transakcii. Vzhladom na to
si aj operativne riadenie rozpoctu vyzaduje rozpoctovanie a mesacné monitorovanie
v metodike ESA2010, v podrobnom d&leneni na uUrovni poloziek a subjektov VS.
V prechodnom obdobi je mozné uvazovat aj o vyuzivani hotovostnych udajov. V tom pripade
je vSak potrebny prechod z hotovostnych udajov do metodiky ESA2010 aspon na kvartalnej
baze.

Zjednotenie a zverejnenie metodiky pre odhad vstupnych uGdajov vstupujlcich do
kalibracie vydavkovych stropov

Pre dosiahnutie vysSej transparentnosti a kontroly bude potrebné metodicky zadefinovat aj
jednotlivé technickeé vstupy do vypoctu vyslednych vydavkovych stropov, ktoré sa pre viadu
stant zavazné (napriklad cyklicka zlozka prognozovanych prijmov alebo jednorazové
opatrenia). Jednym z hlavnych vstupov do vypoétu samotnych stropov je tiez vycislenie
hodnoty indikatora medzery dlhodobej udrzatelnosti, ktora vychadza z velkého mnozstva
technickych predpokladov. Preto je vhodné, aby RRZ zverejnila podrobny manual k jej
vypoctu. Okrem numerického postupu by sa mal jasnejSie zadefinovat aj priestor na
expertny pristup v ramci pouzitych predpokladov. Tymto sa eliminuju pripadné nejasnosti pri
nahlych metodickych zmenach a posilni sa predpovedatelnost fiSkalnych pravidiel.

Priama rozpoctova kontrola nad polozkami a subjektmi spadajicimi pod vydavkovy strop

KedZe vydavkovy limit je zvoleny takmer na urovni celej verejnej spravy, nad vsetkymi
subjektmi spadajucimi pod vydavkovy strop musi existovat priama operativha kontrola.
Implementacia vydavkovych stropov by si teda pravdepodobne vyziadala o nieco vacsiu
centralizaciu pri rozpo¢tovom riadeni oproti stucasnosti (tyka sa najma subjektov ako
Narodna dialhi¢na spoloénost, Zelezniéna spolocnost Slovensko, Zeleznice Slovenskej
republiky, Verejné vysoké skoly, Verejné zdravotné poistenie.

Odhad zakladného scenara existujtcich politik (naklady na zachovanie siéasnych politik)

Pre vycislenie fiSkalneho priestoru v ramci vydavkoveého stropu je dolezité poznat trendy vo
vydavkovych politikach na urovni jednotlivych rezortov/subjektov na tri az Styri roky vopred
(v zavislosti od stanovenia vydavkovych stropov). Preto je klicové ¢o najpresnejsie vydislit
tzv. zakladny scenar sucasnych politik. Ten vypoveda o tom, ako sa budu vyvijat vydavky na
jednotlivé politiky pri zachovani su¢asnej legislativy. Presnost odhadov zakladného scenara
si vyzaduje predovSetkym dobri znalost o zakladnych faktoroch rastu nakladov
jednotlivych rozpoctovych poloziek a subjektov na makro aj mikro Urovni (demografia,
aktualna legislativa, inflacia, rast HDP, atd.).

Diskusia o zakladnom scenari existujucich politik by mala byt oddelena od diskusie ohladom
potreby uUspor (resp. novych politik v pripade fiSkalneho priestoru). Pre odborné
rozhodovanie o naslednych realokaciach prostriedkov vyplyvajucich zo sektoralnych revizii
vydavkov, je vhodné Strukturu vydavkov dalej od¢lenovat na:

a) diskrecné a mandatorne vydavky,
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c) jednorazové/docasné a Strukturalne
d) bez priameho zdroju prijmov a s priamym zdrojom prijmov

Odhad Uspor zo zakladného scenara pre vytvorenie fiSkalneho priestoru (revizie
vydavkov)

Zakladny scenar existujucich vydavkovych politik méze castokrat prevysit vydavkovy strop
na splnenie stanovenych fisSkalnych cielov. V takom pripade je vhodné, aby revizie vydavkov
identifikovali mozné uspory v danych sektoroch/oblastiach a umoznili tak splnit vydavkovy
strop. V ostatnych pripadoch revizie vydavkov slizia na identifikaciu priestoru, ktory je
mozné vyuzit na nové, efektivnejsie verejné politiky.

Odhad novych politik a priorit z pohladu ekonomickych a socialnych prinosov

Fiskalny priestor pre nové projekty by mal byt rozdeleny medzi projekty s najvySSou
ekonomickou navratnostou podla verejného zaujmu. Preto je vhodné stanovit metodiku pre
predkladanie ziadosti na nové vydavkové politiky v ramci rozpoctového vyjednavania.
Zaroven je dolezité poznat ich najpresnejSiu kvantifikaciu, pretoze ich vyraznejsie
nadhodnotenie resp. podhodnotenie by si dodatoéne vyzadovalo kompenzaciu uréenej
alokacie.

Odhad strukturalnych prijmov (ex - ante aj ex - post)

Stanovenie vydavkovych limitov sa odvija aj od prijatych Strukturalnych prijmovych opatreni.
Preto je dolezité zabezpecit riadny proces pre kvantifikaciu opatreni a ich monitorovanie (a
to najma ex-post odhad zmeny efektivity vyberu dani v nadvaznosti na nové legislativhe
opatrenia). Studia predpoklada zapojenie nezavislej autority pri plneni tejto tlohy.

Odhad nedanovych prijmov

Nedanové prijmy tvoria priblizne 5-6 % HDP, ¢im vyraznejSie ovplyvnia stanovenie
vydavkového stropu. Preto je tiez potrebné hodnoverne ich odhadnut na zaklade
ekonomickych fundamentov na celom horizonte prognozy. V sucasnosti ich Vybor pre
danové prognozy neodhaduje. Kedze nenaplnenie nedarnovych prijmov by znamenalo
odchylenie sa od agregatnych stanovenych cielov, minimalne najvac¢sie nedanové polozky
by mali prechadzat schvalovanim nezavislou autoritou. V tomto kontexte je potrebné
v prvom rade vykonat opatrenia na zlepSenie datovej zakladne, ktoré su vychodiskom pre
odhady nedanovych prijmov.

Odhad poloziek a subjektov od¢lenenych z vydavkového stropu

Podobne ako vo vyssSie spomenutom pripade (kvoli zabezpeceniu konzistentnosti
vydavkovych stropov s naplnenim agregatnych fisSkalnych cielov) by nezavisla autorita mala
odhadovat aj polozky, ktoré si mimo kontroly viady a z vydavkového stropu sa odclenuju.
Jedna sa najma o odhad uUrokovych nakladov a naklady na spolufinancovanie. Podobne je
dolezity aj realisticky predpoklad o planovanom hospodareni samosprav. Podhodnotenie
tychto poloziek by totiz znamenalo odchylenie sa od stanovenych cielov aj v pripade
splnenia vydavkového stropu. Odhadmi poloziek a subjektov vylu¢enych zo stropu je
vhodné poverit nezavislu autoritu.

5 Zaver
Slovensko urobilo v poslednych rokoch vyznamny pokrok k ozdraveniu verejnych financii. Na

zabezpecenie ich dlhodobej udrzatelnosti by bolo prospesné vytvorit zavazny strednodoby
rozpoc¢tovy ramec. Je preto vhodné, aby bolo sucasne existujuce pravidlo ,dlhovej brzdy*”
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doplnené zavedenim zavaznych vydavkovych stropov. Vydavkové stropy by sluzili ako hlavny
nastroj na operativne riadenie rozpoc¢tu. Takto reformovany rozpoctovy ramec by dokazal
efektivnejsie éelit aj vyzvam plynlcim zo starnutia populacie. VysSou proti cyklickostou by
zaroven posilnil vyznam rozpod&tovej politiky pri zmierfiovani pripadnych makroekonomickych
a finanénych nerovnovah. Okrem toho by mohol byt nastroj vydavkovych stropov uzitoénym
komplementom aj pre projekt Hodnota za peniaze.

Na zaklade konsolidovaného navrhu jednotlivych parametrov je optimalne vydavkové stropy
testovat pocCas niekolkych rokov, pred ich definitivnym zavedenim. Prezentovany navrh
vydavkovych stropov je vhodné pred zavaznou implementaciou podrobit testovacej
prevadzke na zaklade realnych rozpocétovych udajov alebo pripadne aj simulovanim viacerych
variantov vydavkovych stropov na minulosti.®® Po odbornej diskusii vyvolanej touto Studiou aj
naslednymi simulaciami ocakavame, ze niektoré parametre predstaveného navrhu sa moézu
upravit. Zmeny by vSak nemali narusit zakladné principy a zavaznost vydavkovych stropov. Po
skonceni testovacej fazy by v priebehu nového volebného obdoba mohol byt pripraveny
finalny (aj legislativny) navrh na implementaciu vydavkovych stropov v plnej a zavaznej miere.

5 Ex-ante simulacie je vhodné doplnit aj analytickym retrospektivnym cviGenim, ktoré by spocivalo v ,prepisani
histérie” cez simulovanu existenciu vydavkovych stropov (napriklad od roku 2010). Tym by sa zabezpecila Sirsia
datova zakladna, obohatena dalsimi skisenostami makroekonomického a rozpocétového vyvoja.
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Priloha 1: Mozny navrh nastavenia vydavkovych stropov na SR
(zhrnutie jednotlivych parametrov)

Oblast

Body

Popis

Formulacia
vydavkovych
stropov a
Ich napojenie
na vysledkové
ciele

Vysledkovy (cielovy)
indikator a jeho vazba
na vydavkovy strop

Minimalny strednodoby rozpoctovy ciel na zaklade
pravidiel Paktu stability a rastu alebo ciel
zohladnujuci narodné Specifika prostrednictvom
ukazovatela udrzatelnosti

Vycisluje sa odporucany strednodoby ciel v podobe
strukturalneho salda (stabilny na dizku volebného
obdobia)

Vlada si urci strednodoby rozpodctovy ciel na
zaklade odporucani EK alebo RRZ ako aj postupné
zlepSovanie Strukturalneho salda az do konca
volebného obdobia (vid' bod niZsie).

Celkové vydavkové stropy sa vycéislia (ako hlavny
operativny rozpoctovy nastroj viady) v takej vyske,
aby ich naplnenie zodpovedalo dosiahnutiu
uréenych hodnét strukturalneho salda ex-ante
(ceteris paribus)

Vysledkovy (cielovy)
indikator a jeho
minimalne pozadované
zlepsSenie v ramci
zvoleného horizontu

Trajektoriu Strukturalneho salda k vysledkovému
indikatoru urcéuje vlada na zaklade eurépskych
(korektivna a preventivna ¢ast Paktu stability a
rastu) a narodnych fiskalnych pravidiel (Dlhova
brzda v pripade prekroc¢enia sankénych pasiem)

Horizont stropu

Volebné obdobie (na zacdiatku funkéného obdobia
vlada uréuje zavazné vydavkoveé stropy na 4 roky
vopred)

Progndéza prijmov
(dariovo - odvodovych
prijmov)

Pouziju sa $trukturalne prijmy (nominalne prognozy
Vyboru pre danové prognozy na obdobie 4 rokov
vopred, oc¢istené o bodovy odhad cyklickej zlozky
ajednorazové a do¢asné opatrenia)

Vydavkovy strop je aktualizovany pocas volebného
horizontu aj o nové legislativne prijmové opatrenia
(dariové a nedanove)

Ex-post je vydavkovy strop aktualizovany aj o zmeny
v efektivite vyberu dani (ktoru potvrdi Vybor)

Progndéza nedanovych
prijmov

Rozpoctové udaje (minimalne najvyznamnejSie
polozky) su nahradené analytickymi prognézami
nezavislej autority na 4 roky vopred

Vyjadrenie celkového
stropu (a zohladnenie
inflacie)

Vydavkovy limit je stanoveny zavazne v nominalnych
hodnotach ako maximalna uroven povolenych
vydavkov na obdobie 4 rokov vlady. Na chyby

v odhade v prognoze inflacie sluzi najma na tento
ucel vytvorena rezerva pod vydavkovym limitom.

Rezerva

Rezerva je stanovena ex-ante formou tzv.
“contingency margin®, ktora pokryva najma odchylky
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v prognoze z titulu makroekonomickych Sokov
(najma realny rast HDP a inflacia)

e Objem rezervy sa zvySuje ku koncu obdobia, kedy je
neistota vyssia

e Rezerva méze byt v roku t pouzita len na vydavkove
opatrenia z titulu materializacie Sokov (napr. vyssie
vydavky na mzdy z titulu Strukturalneho inflacného
Soku)

o Nevyuzita rezerva sa rozpusta v rokoch t az t+4
beruc do uvahy odporuc¢ania nezavislej autority
(posudenie cyklickych resp. Strukturalnych Sokov)

Rozsah a
Uroven detailu

Vylucenie vydavkovych
poloziek

Z vydavkového stropu sa vylucuju nasledovné polozky:

e Vydavky suvisiace s rozpo&tom EU (vratane
vydavkov na spolufinancovanie a odvodu do
rozpoétu EU)

o Urokové naklady

e  Cyklické vydavky na déchodky

e Cyklické davky v nezamestnanosti

Subjekty spadajuce pod
strop

¢ Do vydavkového stropu spadaju vSetky subjekty VS
okrem samosprav a inych subjektov s vlastnou
autonémiou (Kancelaria Rady pre rozpoctovu
zodpovednost)

e Ostatné subjekty a Statne podniky VS su priradené
pod kapitoly, pod ktoré vecne patria

Specifikacia stropu -
¢lenenie stropu

e Agregatny vydavkovy strop sa v druhom kroku deli
na jednotlivé ministerské kapitoly (vratane vycislenia
scenara nezmenenych politik na urovni kapitol pre
rozpoctové vyjednavania)

||||I||fp

Zavaznost

Pravna zavaznost
stropov

o Definicia stropov je uvedena v Ustavnom zakone
o rozpoctovej zodpovednosti, alebo v zakone
o rozpodétovych pravidlach

e Vydcislenie/aktualizacia stropov je uvedena v ramci
zakona o statnom rozpocte (indikativne uz
v Programe stability)

e Parlament schvaluje stanovenie aj aktualizaciu
vydavkovych stropov

Technicka aktualizacia
stropu (nad ramec
rezervy) pocas
horizontu volebného
obdobia

o Statistické zmeny (nové subjekty)
= navySenie vydavkového stropu o ich prijmy
¢ Nové prijmové opatrenia prijaté pocas volebného
horizontu (aj dariové vydavky) nezahrnuté pri
stanoveni stropu (a aktualizacia ich vplyvu) vratane
zmeny EDS (efektivity vyberu)
= navySenie stropu ex-post (na rok t+1)
o potvrdené dodato¢né strukturalne prijmy od
nezavislej autority (odhad v roku t na odhad
zroku t-1)
e Nové opatrenia s vplyvom na dlhodobu udrzatelnost
(a bez vplyvu na plnenie stropu)
= aktualizacia stropu o vplyv opatreni za
horizontom vydavkovych stropov

Presuny medzi rokmi

e Navrh umozniuje presuny vydavkov medzi rokmi
napr. do vysky 1% limitu.
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Jednotlivé presuny schvaluje vliada na navrh
liniovych ministrov

Zoznam vydavkov sa zvlast vykazuje ako tzv. “side
pocket” (teda mimo limit)

Neovplyviuje vysku limitu pévodne uréeného pre
nasledujuci rozpocétovy rok

Unikové klauzuly

Neocakavané vydavky v zmysle ustavného zakona

(zachrana bankového sektora, prirodna katastrofa)

= sU povazovaneé za jednorazovy vydavkovy vplyv
(napr. zachrana bankového sektora)

Velka recesia (prepad medziro¢ného rastu HDP o 12

percentualnych bodov v dvoch po sebe

nasledujucich rokov)

= Povolenie navysSenia limitu podla rozhodnutia
NR SR na zaklade stanoviska RRZ

Korekény mechanizmus

a)

b)

bez kompenzacie odchylok, resp. len formou

odporucania RRZ na aktualizaciu stropu v dalsom

roku v pripade ak:

vydavkovy strop nebol splneny (po ocisteni

o technické faktory)

= kompenzacia o uréité % rozdielu v dalSich
jednotlivych rokoch)

dosiahnuta hodnota GAPu je z dévodu faktorov

mimo kontroly vlady ina ako cielena o viac ako urcité

mnozstv p.b

= kompenzacia o uréité % rozdielu v dalSich
jednotlivych rokoch)

Rozhodovanie

o Upravach stropu (resp.
aktivacia escape
clauses)

Verejné stanovisko RRZ

Ll ifp

32



Priloha 2 - Numerické znazornenie mozného stanovenia vydavkovych stropov

Vypocet vydavkového limitu (mil. EUR) 2019 2020 2021 2022 Poznamka
Strukturdlne saldo VS uréené na volebnom horizonte s ciefom
. . L . . R _ dosiahnut $trukturalny prebytok 0,4 % HDP vroku 2022 (na
1. Strukturéine saldo celej verejnej sprévy (ciel 715 249 276 459 zaklade ukazovatela udrzatelnosti). Trajektoria k prebytku reflektuje
pravidla Paktu stability a rastu (zlepSovania salda o 0,5 p. b. ro¢ne)
(v % HDP) -07 -0,2 03 04
z toho: planované strukturalne saldo samospravy 226 227 179 172 Celkové Strukturalne saldo zahria aj saldo hospodarenia samosprav
2. Strukturalne prijmy verejnej spravy (prognéza) (a+b+c) 35113 37648 38 991 40783  Hlavny priestor pre vydavky
a. Strukturalne danovo-odvodové prijmy verejnej spravy (al - a2 — a3) 29 830 31244 32472 33671 Darovo odvodové — prijmy, ktoré uréuju priestor pre vydavky
- al. danové a odvodové prijmy 30300 31755 32 966 34 166 Nominalne prijmy podla prognézy VpDP
z toho: leg opatrenia (vratane dan. vydavkov) 120 -122 -163 Inkrementalny vplyv prijmovych opatreni
- a2 vplyv hospodarskeho cyklu 476 516 500 500 ;2?;:;glovych prijmov, ktora suvisi s poziciou ekonomiky nad/pod svoj
- a3. vplyv jednorazovych opatreni -6 -6 -6 -6 Podla manualu jednorazovych opatreni
b. nedafiové priimy verejnej sprévy 4320 4443 4571 4663 6;;;;¥/E§ke prognézy nedanovych prijmov, ktoré uréuju priestor pre
c. prijmy z grantov a transferov verejnej spravy 963 1962 1948 2 450 cysglﬂike prognozy grantov a transferov, ktoré urcuju priestor pre
s e . . Odhad poloziek vyli¢enych zvydavkového kvoli napojeniu
*
3. PolozZky vylicené z vydavkového stropu (prognéza) (a+b+c) 2383 3187 3160 3858 vydavkovych stropov na celkovy cief Strukturéineho salda
a. vydavky suvisiace s EU rozpoctom (atl+a2+a3) 1243 2058 1987 2685
- al. vydavky kryté prijmami z EU fondov ) 146 720 753 1395 Prognéza VpMP/Nezavisla autorita
- a2. financovanie spolocnych programov SR a EU 252 463 359 415 Prognoza VpMP/Nezavisla autorita
- a3. odvod do rozpoctu EU 845 875 875 875 Prognoza VpMP/Nezavisla autorita
b. cyklicka zlozka vydavkov (penzie, davky v nezamestnanosti) -7 19 30 30 Prognoza VpMP/Nezavisla autorita
c¢. naklady na dlhovu sluzbu 1147 1110 1143 1143 Prognéza VpMP/Nezavisla autorita
4., Subjekty VS vylucené z vydavkového stropu (prognéza/cie* Qdclenenie prijmov samosprav a ich planovaného strukturalneho salda
- . P A 4084 4701 4302 4471 . . i b 60
(Strukturalne saldo samosprav a ich prijmy) (okrem transferov samosprav napriklad zo Statneho rozpo&tu®© )
5. Viydavkovy strop (-1+2-3-4) 20 361 30009 31953 31996 \s/;ﬁzvkovy strop stanoveny konzistentne s dosiahnutim Strukturalneho
Rezerva je stanovena v rasticom trende. V poslednom roku tvori 3%
6. Rezerva na neo¢akavany makroekonomicky vyvoj 294 450 625 960 vydavkového stropu. V Case sa postupne rozpusta ak ju nebolo
potrebné vyuzit na pokrytie Sokov do progndzy
7. Upraveny vydavkovy strop (5-6) 20 067 20 559 30 628 31036 Agregatny vydavkovy strop, ktory je ohlaseny na zaciatku apo

rozpoc¢tovych vyjednavaniach je rozdeleny na konkrétne ministerstva

60 Aby sa limit neobchadzal cez podfinancovanie samosprav.

* Udaje vychadzaju z aktualneho Programu stability (podla ekonomickej klasifikacie rozpoétovej klasifikacie)
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