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Zhrnutie

Po rozdeleni federacie zacinalo Slovensko aZ v C kategdrii majstrovstiev sveta v fadovom hokeji. Netrvalo ani
desat rokov a postupne sa prepracovalo az k titulu majstra sveta. Hokejové zruénosti, tvrda a cielavedomé praca
a trocha Stastia priniesli svoje ovocie. Pomerne hiboko sme zacinali aj vo verejnych financiach. Okolo roku 2000
sme este stale poriadne nevedeli, aky mame deficit. Postupnymi reformami (Strukturalnymi aj institucionalnymi) sa
Slovensko dostalo na dobré pozicie v druhej lige krajin. V tejto diskusnej Studii ukazujeme, ako sa dostat v oblasti
verejnych financii do uz3ej svetovej Spicky.

Pri pohlade do spatného zrkadla je zrejmé, ze za StvrtstoroCie nastali vo verejnych financiach vyznamné zmeny,
na ktoré modZe byt Slovensko pravom hrdé. Zviadlo reStrukturalizaciu bank s nemalymi fiskalnymi nasledkami,
hibkov( reformu riadenia verejnych financi vratane posilnenia analytickych kapacit (IFP), viaceré viny signifikantnej
konsolidécie, zaviedlo dlhovd brzdu, zaloZilo Radu pre rozpoétovl zodpovednost alebo napriklad spustilo projekt
Hodnoty za peniaze. Darovnici méZu vdaka tymto zmenam o nie¢o lepSie spavat, kedZe sa déveryhodnost
Slovenska zvysila, verejny dih financujeme lacnejSie a v eurdpskom porovnani patrime medzi tych lepSich ziakov.
Napriek tomu je stéle ¢o zlepSovat. NavySe, v mnohych oblastiach Zivota plati, Ze ¢o bolo dobré véera, zajtra uz
nemusi stacit. Aby sme mohli smelo pozerat do buducnosti - predovSetkym na dramatické nasledky starnutia
populacie a technologické trendy - potrebujeme upgrade na Rozpocet 2.0.

Slovensko zaostava najméa vo vysledkoch, ktoré priamo pocituju ob&ania. LepSie Skolstvo, zdravotnictvo, pravny
a doveryhodny §tat, ktory sa postard o najzranitelnejSich a ktory reSpektuje uspesnych - firmy aj jednotlivcov.
Verejné financie v SirSom vyzname vnimame ako nastroj na dosiahnutie tychto ciefov. V Studii identifikujeme
viaceré oblasti, kde mame este ¢o robit, aby sme prvoligistov dobehli. Vel'ké medzery su v zavaznosti rozpoctu
na strednodobom horizonte, v ¢asto procyklickej fiskalnej politike, vyuzivani analyz pri rozhodovani ako aj
v praktickej implementacii principov projektu Hodnoty za peniaze. Strukttru prijmov aj vydavkov by sme
mali prispdsobit’ najlepSej praxi, vykonat’ délezité Strukturalne reformy a budovat' institicie, kapacity
a zlepSovat’ procesy. V kombinacii s transparentnostou su kliéom k zdravym a udrzatelnym verejnym
financiam, ktoré s zase pevnym zakladom pre budovanie lepSieho Statu pre ob¢anov.

Pred Styrmi rokmi sme autorsku $tudiu v podobnom zloZeni uviedli takto:

‘Nielen Slovensko, ale Ziadna krajina nedokdZe mat’ naraz anglosaské dane, skandindvske vydavky
a balkénsku korupciu. Uspesné krajiny 21. storocia s najvyssou kvalitou Zivota sa lisia velkostou $tétu, no
Jedno maji spolocné: efektivnu vereinu spravu zameranu na dosahovanie vysledkov. NemdoZu si dovolif
luxus masivneho obchadzania platenia dani, a preto okrem ich ucinného vyberania obcanom ponukaju
kvalitné a efektivne vereiné sluZby. Hladaju najvyssiu hodnotu (UZifok) pre svojich obcanov, teda najlepsie
Spdsoby ziskavania a vynakladania verejnych zadrojov alebo requidcie spravania ludi a firiem. Slovensko
bude naozaj vyspelou krajinou, len ak sa zbavi ,korupcného* zmysiania, a ked obmedz/ zdroje verejného
plytvania zaloZeného na nevedomosti, nezaujme a pasivite. Hlavnym cielom nasej studle je ukazat, ako
Zaviest' ucinny systém hladania najvyssej hodnoly za peniaze (value for money, vyhodnost;) vo verejnom
Sektore.”

Tato filozofia je nadalej aktualna. Diskusna $tidia Rozpocet 2.0 stoji na troch pilieroch. Po prvé, verejné financie
chape komplexne, vratane makroekonomického ramca, mikroekonomickej efektivnosti a Strukturélnych reforiem
s vyznamnymi nasledkami pre rozpoget (penzie a zdravotnictvo)!. Podrobne skima nielen obsah politik, ale aj
procesy, Ci indtitucionalne nastavenia. Pri pravidlach pre rozpocéet vSak nezabuda ani na eurdpske suvislosti. Po
druhé, pri formovani odpori¢ani berie do uvahy existujici stav a tym dostavaju navrhy realistické kontury.
V&ESinu opatreni je podla nadho nazoru mozné realizovat na horizonte jedného, &i dvoch volebnych obdobi. Po
tretie, snaZi sa 0 maximalne mozné vyuzitie su¢asnych znalosti expertov. Na Slovensku su Styri vyznamné
analytické indtitucie/utvary, ktoré komplexne sleduju dianie vo verejnych financiach: Institut financnej politiky (IFP),
Utvar hodnoty za peniaze (UHP), Rada pre rozpogtovi zodpovednost (RRZ) a Narodné banka Slovenska (NBS).

1 Strukturalne reformy vo véeobecnosti nie st predmetom analyzy. Déraz je kladeny predovietkym na rozpoctové sivislosti.



Diskusna Studia je vlastne akousi syntézou pohladov odbornikov z tychto Styroch institucii? bez akéhokolvek
politického zafarbenia.

Viysledky analyz prezentujeme formou desiatich priorit?, ktoré st podia nas klucové, aby sme sa mohli stat ¢lenmi
elitného klubu. Priority su tematicky zoradené do Styroch kategorii:

Riadenie verejnych financii
1. LepSie rozpoctovanie

Pravidlami tvrdime, Ze rozpoCtujeme na tri roky. Na konci roka mame bez toho, aby o tom poslanci rozhodovali,
skutocnost vo verejnych financiach, Ze by ju ani vlastny rozpoctar nespoznal. LiSi sa v celkovych Cislach, aj
v podrobnejSej Struktire (napriklad nizSie investicie, vy3Sia spotreba). Nehovoriac o vyznamnych zmenach cielov
na strednodobom horizonte. Bez zveliCovania mézeme skonstatovat, Ze trojro¢né rozpoCtovanie je len formaine
cvi¢enie. Beznou praxou je, Ze rozpocet na dalsi rok uz dopredu rata s dodatoénymi prijmami z dani a odvodov na
vykrytie opakuijticich sa rizik. \V takychto podmienkach je takmer nemozné napifiat jeden z cielov verejnych financii
- pbsobit na ekonomiku proticyklicky (v dobrych ¢asoch Setrit a v zlych pomahat ekonomike).

Slovensko potrebuje zaviest tvrdSie rozpo¢tové obmedzenia na strednodobom horizonte. Vhodnym nastrojom st
podra nas vydavkové limity, zohfadAujuce aj opatrenia v daniach a odvodoch. Aby nebolo moZné vydavkové stropy
jednoducho obchadzat, je délezité stanovit jasné pravidla na tvorbu a pouZitie rezerv a zohladnit buduce zavézky
pri vyznamnych rozhodnutiach.

Viybory pre makroekonomické a dariové prognézy vznikli eSte pocas reformy riadenia verejnych financii v rokoch
2003 a 2004. Diskusia o makroekonomickych a dafiovych Cislach je vdaka nim Standardizovana a transparentna.
Nad ramec toho by sa mohli vybory zaoberat aj prognézou nasledujucich poloziek: i) irokové vydavky, i) vybrané
nedafové prijmy (napriklad dividendy) a iii) niektoré zakonom stanovené vydavky (socialne davky, penzie, vydavky
zdravotného poistenia atd.). Vyvoj tychto poloZiek totiz urCuje legislativa a ekonomika.

2. Prepojenie rozpoctového procesu s hodnotou za peniaze

Hospodarit velmi neefektivne je moZné aj pri dodrZiavani striktnych rozpoctovych pravidiel. Zavedenie kredibilnych
vychodiskovych vydavkovych scenarov (vydavkové limity) je predpokladom pre désledné aplikovanie hodnoty za
peniaze. LepSiu efektivnost zabezpeci pinenie opatreni revizii vydavkov (Uspornych aj hodnotovych).

Vietky opatrenia revizii vydavkov, ktoré zverejnil UHP s rezortnymi kolegami, schvalila viada. Takmer Ziadne sa
ale nenaplnili. Nemalo by to tak byt. Je legitimne, aby sa politici prihlasili (len) k opatreniam, s ktorymi sa stotoZriuju.
Potom by ich ale mali aj pinit. V rozpo¢te by sme to mali vidiet v rozdieloch oproti vydavkovym limitom.

Revizie vydavkov by mali byt vyluéne analytickym dokumentom, ktoré by reagovali na jasne formulované
poZiadavky vlady. Ich vypracovanie by malo prebiehat pod vedenim uznavanych expertov v Uzkej spolupraci
s analytikmi dotknutych rezortov a ministerstva financii. Zavery by mali byt verejne prezentované a diskutované.
Néasledne by sa vlada mala formalne zaoberat zisteniami a rozhodnut, ktoré opatrenia zohladnit v ndvrhu rozpoctu
(a vo vydavkovych limitoch) na dalSie roky - vratane moznych realokacii medzi jednotlivymi kapitolami. Diskusia
a rozpoctovanie by sa mali v ovela va¢sej miere viest aj o vysledkoch.

Samozrejme su aj opatrenia, ktoré neprichadzaju zdola nahor (cez revizie a iné analytické hodnotenia) ale zhora
nadol (od politikov). Aj v tomto pripade by vSak malo platit, ze pred schvalenim v parlamente by vSetky finanéne
déleZité zmeny mali byt predmetom detailnej analyzy prinosov a nakladov. Zaroveri by bolo Ziaduce, aby bol
k dispozicii dostatoény ¢asovy priestor aj pre verejnu diskusiu. Na poslednu chvilu schvélené podstainé zmeny,
Casto cez poslanecké pozmeniovacie navrhy v druhom Citani, st v priamom rozpore s filozofiou hodnoty za peniaze.

2 Jeden z autorov ma skusenosti z dvoch spominanych institci.
3 Poradie priorit nie nutne odzrkadluje ich relativnu déleZitost.



3. Doraz na cisté bohatstvo

Dobry domaci hospodéar neporovnava len mzdu so svojimi mesacnymi vydavkami, ale stara sa aj o svoj majetok
alebo napriklad o buduce néklady suvisiace s nastupom deti na vysoku $kolu. V podobnom duchu, uZ niekolko
rokov bojujeme za rovnopravnost stvahy $tatu. Pri rozpoCtovych analyzach v3ak stale dominuje vysledovka, teda
prijmy, vydavky a deficity. To méze Casto vytvarat nebezpe&né motivacie pre tvorcov hospodarskej politiky. Preto
sme velkymi zastancami profesionalneho manazmentu Statnych aktiv a pasiv. K tomu je potrebné dobudovat
informacné systémy (o vySke niektorych aktiv a pasiv mame len hmlisté predstavy), ale aj centralizovat
rozhodovanie.

Zaroven ovela intenzivnejSie je potrebné komunikovat' implicitné a podmienené zavazky, monitorovat fiSkalne
rizika alebo napriklad analyzovat a zlepSovat hospodéarenie v $tatnych podnikoch. Viac trhovo orientovana by
podla nas mala byt aj stratégia riadenia Statneho dihu.

4. Skutocné riadenie verejnych investicii

Na Slovensku investujeme viac podfa politickych preferencii ako na zaklade skuto¢nych potrieb. Aby sme aspoii
na oko kazdého uspokoijili, rozpracujeme privela projektov, aj ked ich realizacia je v nedohladne.

Viysledkom je, Ze v dihodobych strategickych planoch nie su jasné, analyticky podloZené, priority, priprava ma
rézne Standardy, projekty sa tak tazko porovnavaju, transparentnost je nizka a implementacné faza je podcenena.
za 300 mil. eur sa da zvysit priemerna finanéna navratnost (BCR) na 1,89, ¢o predstavuije priblizne o 180 mil. eur
viac na prinosoch. Alebo prioritizacia protipovodiovych opatreni by oproti planu v priebehu Zivotnosti
protipovodriovych opatreni dodatoCne odvréatila Skody v hodnote 1,3 mid. eur. Naplanovany investi¢ny rozpocet
nevieme kvéli chaotickej priprave vyCerpat a hodnota za peniaze projektov (merana napriklad pomerom prinosov
a nakladov) zaostava za dobrou praxou.

Navrhujeme procesne aj institucionalne posilnit vSetky fazy Zivotného cyklu investicii od pripravy az po finalne
odovzdanie. Potrebujeme zjednodusit' investicny proces, dopracovat metodiky, centrainejSie vyberat najlepSie
projekty, posilnit kapacity na rezortoch aj zrevidovat legislativu a pravidla s cielom optimalizovat naklady
a dosiahnut najlepsSie prinosy investicnych projektov.

KFtic¢ové opatrenia
5. Prorastovy dafiovy mix

V dafovom mixe odporuCame zvy3enie podielu nepriamych a majetkovych dani. Efektivny danovy systém by
nemal prili§ zatazovat ekonomicku aktivitu a viac sa sUstredit na zdariovanie spotreby, majetku a negativnych
externalit. Zaroven by dariovy mix nemal prispievat k deformaciam, nespravodlivosti a nerovnosti v spoloénosti. Aj
ked plne reSpektujeme délezitt ulohu politickych preferencii pri volbe konkrétneho dafiového mixu, monitorovania
a benchmarkovania by sme sa nemali Uplne vzdat.

je vy83i ako v krajinach na podobnom stupni ekonomického vyvoja, vidime priestor hlavne na 1) zvySenie
majetkovych dani z nehnutelnosti kompenzované znizenim odvodov pre nizko-prijmovych, 2) zvySenie podielu
DPH na dafiovom mixe, Specialne prostrednictvom boja proti danovym unikom. ZvySenim dani z nehnutelnosti by
sa posilnili aj vlastné zdroje samosprav. Potreba vyjednavat s obanmi o dafiovom zataZeni zas zvysi motivaciu
samosprav zefektiviiovat verejné vydavky.

Analogicky k reviziam vydavkov odporu¢ame vyhodnocovat efektivnost vynimiek a zvyhodneni na strane dani.
Revizie vydavkov nam uZ Styri roky davaju navod na to, kde hladat vo verejnej sprave uspory a vy$Siu hodnotu. Aj
na prijmovej strane mézeme urobit reviziu vydavkov — darfovych vydavkov. Takto ekondmovia volaju suhrn
vynimiek a ufav vdafovom systéme. Na Slovensku dosahuju dafové vydavky objem 1,6 miliardy eur
(porovnatelnu vySku maju napr. rozpodty ministerstiev Skolstva alebo obrany) a st zamerané na mnozstvo oblasti,



od podpory zamestnanosti, socialneho zabezpedenia, zdravia, byvania, vzdelavania az po podporu Specifickych
odvetvi ekonomiky. Ich efektivita sa ale nevyhodnocuje. Pre ilustraciu, Uplné zruSenie darovych vydavkov by
umoznilo znizit sadzbu DPH na 15 % alebo sadzbu dane z prijmov fyzickych osdb na 10 %.

6. Reforma déchodkového systému

Z hladiska dlhodobého vplyvu na verejné financie je déchodkovy systém klucovy. Preto je potrebné sa s nim
zaoberat' komplexne. Pri reformach je dolezité zdéraznit nielen naklady a benefity v jednom pilieri, ale treba mysliet
aj na inferakcie medzi piliermi. Ak to zjednodu$ime, hlavnou ulohou reformy déchodkového zabezpecenia mé byt:
i) zrealnenie sfubov v prvom pilieri, i) zvySenie Cistej vynosovosti v druhom pilieri a iii) zvySenie motivacie
obyvatelov v€as mysliet a sporit na dochodok aj dobrovolne.

V poslednom obdobi sa na Slovensku prijali viaceré zmeny, ktoré vyznamne zvysili dlhodobé zavazky v prvom
pilieri: zastropovanie dochodkového veku alebo napriklad zvySenie minimainych déchodkov. Bez nérastu odvodov
alebo znizenia miery nahrady (vySky dochodkov) bude situécia len tazko dlhodobo udrzatelna. Navrhujeme vratit
sa k stratégii automatickych Uprav v prvom pilieri. Naviazanie parametrov déchodkového systému na aktualny
demograficky a ekonomicky vyvoj je mozné uskutoCnit viacerymi spdsobmi. Najviac preferujeme obnovenie vazby
medzi déchodkovym vekom a o¢akavanou dizkou Zivota a zavedenie korekéného faktoru do vypo&tu dochodkov
(upravy aktualnej dochodkovej jednotky, ADH). Stabilitu a transparentnost prvého piliera by tiez pomohlo zvysit
oddelenie jeho solidarnej a zasluhovej Casti v spojeni s vytvorenim systému virtudlnych Gctov. Vdaka tomu by
mohol byt ob¢an lepSie informovany o predpokladanej vySke jeho déchodku vypocitanej na zaklade Cisto poistno-
matematickych principov.

Pri pohlade do spatného zrkadla plati, Ze druhy pilier funguje velmi dobre v tedrii, avSak v stredoeurdpskej politickej
realite daleko zaostava za svojim potencialom. Inak povedané, kym hlavné zamery pri zavadzani boli sprévne,
v praxi sa vacsina ciefov nenaplnila. Casté neodborné politické zasahy a nepresvedgivy vykon spravcovskych
spolo¢nosti posunuli zaujmy sporitela do Uzadia. Problém je mozné rieSit silnejSimi mantinelmi pre investi¢nu
stratégiu (benchmarky) a vyplatnt fazu, aj s rozSirenim palety pasivnych investi¢nych fondov. Volba konkrétneho
rieSenia vSak vo velkej miere zavisi od triezveho vyhodnotenia politickych rizik.

7. EfektivnejSie zdravotnictvo

Zdravotnictvo musi byt prioritou slovenskej verejnej politiky z viacerych dévodov: pre potencial vyznamného
zZlepSenia blahobytu obcanov, velkost sektora v ramci verejnych financii a aj pre slabé vysledky v porovnani
S vynaloZenymi zdrojmi.

Niz8iu hodnotu za peniaze v zdravotnictve spdsobuje najméd neefektivna alokacia zdrojov. Slovensko ma
v porovnani s inymi krajinami vysoké vydavky na lieky, diagnostiku a vySetrenia u Specialistov spsobené
nadmernym poctom navstev. Naopak, primérna starostlivost, dlhodoba starostlivost, prevencia a podpora
duSevného zdravia s podfinancované, chyba nam vela zdravotnych sestier a vdeobecnych lekarov. Tu by
investicie za viac ako pol miliardy priniesli najvyraznejsie zlepSenie vysledkov.

Buduci ministri by sa mali zaoberat' nékladovou efektivnostou, najméa v liekovej politike, aj kvalitou poskytnutej
zdravotnej starostlivosti a reformami, ktoré nemaju priamy financny vplyv: stratifikaciou a lep§im manazmentom
nemocnic, Standardizaciou postupov, lepSou informovanostou verejnosti, projektom e-Health apod.

Principy rozpoctovania

8. Kvalitné fudské zdroje

Kvalitné fudské zdroje su kostrou kazdej organizacie a plati to aj pre Stat a jeho institucie. Priprava a implementacia
verejnych politik stoji a pada na kvalite zamestnancov. Vo verejnom sektore vidime viacero oblasti na zlepSenie.

Problém nie je velkost ale Struktura zamestnanosti. Celkovy poCet uradnikov je primerany, chybaju v8ak zdravotné
sestry a socialni pracovnici a nevieme zaplatit ucitelov. Verejny sektor rychlo starne, podiel zamestnancov



nad 55 rokov je oproti sukromnému sektoru dvojnasobny. Zarover je financne neatraktivny pre vysokoSkolsky
vzdelanych zamestnancov po€as vaésiny produktivneho veku.

Na druhej strane ale verejna sprava poskytuje viac istoty a nefinan¢nych benefitov ako stikromny sektor. Systém
odmefiovania totiz kladie prili§ velky déraz na formality - zaradenie a dosiahnuté vzdelanie, & dizku praxe.
Orientdcia na vysledky je velmi slaba, obzvlast priamociarejSia by mala byt v Statnych podnikoch.
So zodpovednostou by malo byt spojené aj odmeriovanie. Analytické a implementacné jednotky budujeme pomaly,
aj kvéli tomu stéle outsourcujeme vela analyz a projektovej dokumentacie, pri¢om velku ast z nich by si §t4t mohol
urobit sdm lacnejSie a minimalne rovnako dobre.

Navrhujeme spustit rozsiahle personélne audity v $tatnych dradoch aj podnikoch, zefektivnenie naboru, zriadenie
silnych analytickych a projektovych timov ako aj vacsiu diferenciaciu miezd regionalne aj naprie€ poziciam, spojend
s vacSou zodpovednostou.

9. Vyssia transparentnost’

Martin Filko zvykol hovorievat, Ze sinko dokaze vylieéit mnohé problémy. Videli sme to napriklad v pripade
povinného zverejiovania zmldv. Priniest informacie na svetlo mdZe poméct v boji s korupciou a nizkou efektivitou
verejnych vydavkov. Krocik vpred bude aj povinné zverejfiovanie Studii uskutocnitelnosti k vefkym investicnym
projektom. Ustavny zakon o rozpodtovej zodpovednosti taktieZ priniesol mnohé informaéné poziadavky, avsak
namape rozpoCtovej transparentnosti eSte stale zostali biele miesta. Okrem toho, mnohé poZiadavky
na transparentnost sa pinia len formélne, o znemoziuje ziskat komplexny obraz o niektorych problémoch
vo verejnych financiach.

Z hladiska verejnej kontroly by bolo Ziaduce zlepsit pristup k informéaciam v nasledujucich oblastiach: priebezné
(aspori polroéné) odhady ministerstva financii pre saldo a dlh, komplexné udaje Statistického Gradu o verejnych
financiach, detailné Cisla o hospodareni Statnych podnikov alebo zoznam rozpoCtovych opatreni v analyticky
stravitelnej podobe.

Rozpocet je vnimany verejnostou ako nezazivny a technicky dokument, ktorému laik neméze rozumiet. Cely
dokument by sa mal zrozumitelnejSie komunikovat odbornej aj laickej verejnosti a hovorit v fiom jasnejSie
o vysledkoch, ktoré nim chceme dosiahnut. Inak povedané, ¢o obCania dostévaju za verejné peniaze. To
najpodstatnejSie by sa kazdy mal dozvediet vo velmi jednoduchom ,rozpoéte pre [udi* s infografikou.

Eurépske suvislosti

10. Reforma eurépskeho fiskalneho ramca

Eurozona potrebuje fiSkalnu disciplinu, aby mohla dlhodobo UspeSne fungovat. Preto si od vstupu
do Hospodarskej a menovej Unie vysledky slovenskych verejnych financii predmetom aj celoeurépskeho zaujmu.
Hlavnym néstrojom na monitorovanie Clenskych Statov v tejto oblasti je Pakt stability a rastu. BohuZial, ten je
komplikovany, prepolitizovany a neefektivny. Eurdpska komisia potrebuje vySe stostranovy material, aby tieto
pravidla vysvetlila Sirokej verejnosti. HorSie je, Ze aj tato prirucka sa z roka na rok meni a to aj vtedy, ked
nedochadza k Ziadnym legislativnym zmendm. Nové a nové interpretécie existujucich pravidiel robia cely systém
nepredvidatelnym a neucinnym.

Bolo by dobré sa vréatit k pévodnému z&meru Paktu a mat eurépske pravidla len pre vazne rozpoctové chyby (gross
policy errors). Ministri financii by mohli vySkrtnut viaceré pravidla zo zoznamu a vybrat si len jedno-dve. Naopak,
Vv&CSi doraz by sme kladli na zohladnenie ne¢akanych prijmov (windfall revenues) pri zmene Strukturalneho salda.
Okrem toho by bolo vhodné posilnit tie Casti eurdpskeho fiskalneho ramca, ktoré sa tykaju korekénych
mechanizmov a poziadaviek na narodné fiSkalne ramce (nezavislé institcie, strednodobé rozpoctovanie atd.).



Mozné opatrenia

Ako dosiahnut’ zlepSenie v prioritnych oblastiach? Kde zobrat' na ne peniaze? Aké opatrenia schvalit'?
Diskusna Studia odpoveda aj tieto otazky. Ako ukazuje nasledujuca tabulka, celkovy potencidl na diskusie
a na politické rozhodovanie na zaklade preferencii je znacny.

Tabulka 1 — Manévrovaci priestor

Oblast’ Celkovy priestor (mld. eur)

Dariové vydavky 1,6
Darové opatrenia 1,9
Setrenie na vydavkovej strane 2,0
Vy8Sia hodnota na vydavkovej strane 2,6

Zoznam najvyznamnejSich Setriacich opatreni ako aj tych, ktoré ponukaju viac muziky za rovnaké peniaze je
v nasledujucej tabulke. Podrobnej$i zoznam opatreni je niZ8ie v materiali.

Tabulka 2 - NajableZitejsie uspomeé opatrenia, v mil. eur

Opatrenie Prvy rok  Potencial
Znizenie medzery vyberu DPH na priemer EU 93 928
Spotrebné dane 186 221
Z foho spotrebna aari na cigarely 102 137
Environmentalne dane a poplatky 133 133
Daf z nehnutelnosti 60 603
Zdravotnictvo 135 498
I:I' - Stanovenie limitov na nakup tovarov a sluZieb a prehodnotenie predlzovanych zmlv 12 72
Skolstvo - najma zrusenie kreditovych priplatkov a znizenie poctu nepedagogickych pracovnikov 30 128
Stratégia financovania dihu 16 126
Audity v Statnej sprave - znizene osobnych vydavkov (10 %) 37 147
Audity v Statnej sprave - znizenie nakupov tovarov a sluzieb (10 %) 208 208
Audity v desiatich najva&sich Statnych podnikoch (10 %) 530 530
z toho osobné vydavky 100 100
z toho tovary a sluzby 429 429
Len uskutoénené audity vo vybranych $tatnych podnikoch (SVP, ZSR, V$ZP, Datacentrum) 87 155
Znizenie poétu policajtov na priemer EU 13 96
Sustredenie vykonu samosprav do vacsich celkov od roku 2023 0 316

Tabulka 3 - NajableZitejsie hodnotové opatrenia, v mil. eur

Opatrenie Prvy rok Potencial
Mzdy 20 1179
NavySenie kompenzacii ugitefov v regionalnom $kolstve na priemer EU do roku 2027

sprevadzané reformou 8 855
Zvyenie pottu zdravotnych sestier v Gstavnej starostlivosti na Grovet EU do roku 2027

a zvySenie ich kompetencii 6 51
NavySenie kompenzacii a podtov pracovnikov v socialnych sluzbéch na trovefi CR do roku 2027

sprevadzané reformou systému 13 227

Znizenie po&tu VS ugitelov na Ziaka sugasne so zvyenim platov VS ugitefov na priemer EU do

roku 2027 sprevadzané reformou vo vysokom $kolstve -7 6
Zavedenie prispevkov zohladnujucich regionalne rozdielnu mzdovu Uroveri 0 0
ZvySenie kompenzacii vysokokvalifikovanych pozicii v Statnej sprave 0 40
Zdravotnictvo 53 792
Skolstvo 83
Pdodohospodarstvo 86 86
Inkltizia ohrozenych skupin spolu 437
InklUzia - rana starostlivost a predprimérne vzdelavanie 165
InklUzia vo vzdelavani 90



Hmotna nidza 64
Ostatné opatrenia na zvy3enie inkluzie 110
Ostatné podporné profesie pre integraciu MRK 7

Spomedzi vSetkych identifikovanych opatreni nasledujica tabulka obsahuje najdélezitejSich tridsat'.
Detailny popis opatreni najdete v hlavnom texte alebo v ddlezitych dokumentoch na ktoré sa pri jednotlivych
oblastiach odvolavame.

Tabulka 4 - Zoznam najddleZitejsich opatreni podla prioritnych oblasti

LepSie rozpoétovanie

Zavedenie zavaznych vydavkovych stropov, sfunkénenie programového rozpoctovania
Jasné pravidla pre tvorbu a pouZitie rezerv v rozpocte

RozSirenie kompetencii vyborov pre makroekonomické a danové prognozy

Prepojenie rozpo¢tového procesu s hodnotou za peniaze

Zohladnenie schvélenych opatreni z revizii vo vydavkovych stropoch

Financovanie viac podmieniovat vysledkami

Désledné hodnotenie vplyvov pre vietky vaésie rozhodnutia viady aj parlamentu

Ddraz na ¢isté bohatstvo

Komplexné a profesionaine riadenie aktiv a pasiv $tatu

Identifikacia a manaZment fiSkalnych rizik

EfektivnejSie riadenie Statnych podnikov

Skutoéné riadenie verejnych investicii

Viac centralizovat investiCny rozpocet a financovat najprinosnejSie projekty

LepSie dlhodobé planovanie investicii

Standardizécia pripravy projektov a budovanie projektovych kapacit

Prorastovy daiovy mix

Revizia danovych vydavkov

ZvySenie majetkovych dani a kompenzovat znizenim odvodov pre nizkoprijmovych
V/a&si doraz na zdarovanie negativnych externalit (aktivit zatazujuce Zivotné prostredie)
ZvySenie podielu DPH na dafiovom mixe (najma cez obmedzenie dariovych Unikov)
Reforma déchodkového systému

Opéatovné naviazanie doleZitych parametrov na ekonomické a demografické ukazovatele
Jednoznaéne stanovené benchmarky pre investi¢né stratégie a poplatky v druhom pilieri
Presun velkej Casti existujucich sporitelov do agresivnejSich stratégii

EfektivnejSie zdravotnictvo

Nékladova efektivnost v zdravotnictve, najma v liekovej politike

Viac sestier a vdeobecnych lekarov

Stratifikacia a lep$i manaZment nemocnic

KvalitnejSie fudské zdroje

Budovanie analytickych a implementaénych timov

PruznejSie odmefovanie orientované na vysledky

Rozsiahle personaine audity

VysSia transparentnost

Lepsi pristup k informaciam (odhady deficitov a dlhu v polovici roka, Statne podniky, uzivatel'sky spracované
zhrnutie rozpo¢tovych opatreni)

Rozpodet pre [udi

Reforma eurdpskeho fiskalneho ramca

ZjednoduSenie Paktu stability a rastu (vacsi doraz na vydavky)

Strikiné dodrZiavanie korekEnych mechanizmov a poZiadaviek na narodné fiSkaine ramce
Posilnit princip ,comply or explain*
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Uvod

Slovenské verejné financie st v poslednom obdobi intenzivne diskutované predovsetkym cez prizmu vyrovnaného
rozpoCtu. Kedy sme sa mali dostat' na nulu, pre¢o tam nie sme a koho je to vina? Su to relevantné otazky, aviak
kratkodobé a pozeraju sa na jednu veliCinu — aktuélne saldo rozpo¢tu — priCom ot&zok je viac a podstatnejich.

Tato Stadia ma iny ciel: aktualne debaty odsuva do Uizadia a na slovenské verejné financie pozera z d/hodobého
a systémového pohfadu. Stoji na troch pilieroch. Po prvé, verejné financie chape komplexne, vratane
makroekonomického ramca, mikroekonomickej efektivnosti alebo Strukturalnych reforiem s vyznamnymi
nasledkami pre rozpocet. Podrobne skima nielen obsah politik, ale aj procesy, i indtitucionalne nastavenia. Pri
pravidlach pre rozpoCet nezabuda ani na eurdpske suvislosti. Po druhé, pri formovani odpori¢ani berie do tvahy
existujuci stav a tym dostavaju navrhy realistické kontdry. Tak aby ich bolo mozné podfa nasho odhadu realizovat
na horizonte jedného, ¢i dvoch volebnych obdobi. Po tretie, snaZi sa 0 maximalne mozné vyuzitie su¢asnych
znalosti expertov. Na Slovensku su Styri vyznamné analytické institcie, ktoré komplexne sleduju dianie vo
verejnych financiach: Ingtitat financnej politiky (IFP), Utvar hodnoty za peniaze (UHP), Rada pre rozpottovi
zodpovednost (RRZ) a Narodna banka Slovenska (NBS). Diskusna Studia je vlastne akousi syntézou pohladov
odbornikov tychto Styroch institucii* bez akéhokolvek politického zafarbenia.

Schéma 1 - Pristup pouZity v Studli

Verejné financie Existujuci stav Aktualne znalosti
makroekonomicky rdmec aktualne ukazovatele skusenosti
mikroekonomicka efektivnost sucasny fiskalny ramec s Hodnotou za peniaze
Strukturalne reformy (aj eurdpsky) stcasné politiky zavaznost fiSkalneho ramca
procesy a institicie platny dochodkovy systém manazment aktiv a pasiv

Rozsah Realita Vedomosti

ODPORUCANIA
LepSie rozpoétovanie
Klucové opatrenia
Principy rozpoctovania
Eurdpske suvislosti

PreCo teraz a pre koho je Stldia uréena? BliZi sa koniec volebného obdobia. To je dobry ¢as na to pozriet sa spat,
kritickymi oami zosumarizovat' skusenosti a navrhnat opatrenia na zlep$enie. Touto diskusnou Studiou chceme
prezentovat pohlady autorov (nemusia nutne odzrkadlovat' oficidlne stanoviska intitucii) a podnietit vymenu
nazorov v odbornej aj laickej verejnosti. Zaroven, ¢asovanie pred vofbami umoZriuje hibSiu diskusiu problematiky,
nakolko predstavitelia politickych stran formuju svoje programy a dopyt po vylepSeniach je tym padom vyssi. Okrem
toho aj analyzy Medzinarodného menového fondu ukazuju, Ze reformy maji najvaésiu Sancu na Uspech, ak su
prijimané eSte v prvej polovici volebného cyklu.

Zamerne sme sa rozhodli mene/ pisat o minulosti, aby sa debaty nesustredili na hladanie vinnikov a pricin
suCasného stavu. Namiesto toho sme do popredia dali najlepSiu medzinarodnu prax vo viacerych
oblastiach. Slovensko urobilo za poslednych 25 rokov mnohé velmi déleZité reformy vo verejnych financiach
(sumarizované v Prilohe €. 1). Mame vSak za to, Ze je v silach krajiny prepracovat sa do Upinej Spi¢ky vo svete
a upgrade na Rozpocet 2.0 by nesporne znamenal velky krok na tejto ceste.

4 Jeden z autorov mé skusenosti z dvoch spominanych indtitucii.

11



Studia méa okrem Gvodu a zaveru tri nosné &asti. Prva Cast popisuje a graficky znazorfiuje na$u hlavni motivéciu.
Pozbierali sme desat ilustracii, ktoré aj bez akychkolvek slovnych vysvetleni poukazuju na oblasti, kde
Slovensko este do prvej ligy nepatri (z pohfadu verejnych financii). To eSte neznamena, ze v poslednom obdobi
nedoslo k pokroku a ani to, Ze sa Slovensko vymyké stredoeurdépskym zvyklostiam. Su vSak aj také oblasti, kde je
zaostavanie markantné voci akymkolvek zmysluplnym benchmarkom. Identifikacia slabych miest slovenskych
verejnych financii zaroven slizila ako zéklad pre urcenie priorit.

Po ureni slabych miest prichddzaju na rad odporG¢ania v dvoch kapitolach. Druha Cast Studie sa venuje
rozpoctovému ramcu z pohfadu riadenia, institucii a procesov. Pokusa sa odpovedat’, ¢i sl na Slovensku
mantinely pre tvorbu a realizaciu rozpoétu dostato€ne silné. Patri sem viacero tém: nastavenie rozpoctovych
pravidiel tak doma ako aj v EU, transparentnost a zverejfiovanie dat, adekvatnost (kvalita aj kvantita) fudskych
zdrojov, Ci efektivita procesov.

Velmi zle hospodérit je vSak moZné aj pri striktne danych mantineloch a zabezpeéenej dlhodobej udrzatelnosti.
Preto sa tretia kapitola venuje efektivnosti verejnych financii. Sustredime sa na najdéleZitejSie témy verejnych
financii, ktoré mdzu priniest viac pridanej hodnoty pre spolo¢nost, Usporou neefektivne minanych pedazi
s ponukou viac muziky za tieto peniaze. Za hlavné kritérium pri nadich ivahéach sme stanovili zve/adovanie cistého
bohatstva krajiny. Dobré hospodarenie totiz chapeme ovela SirSie. Okrem tradi€ného pristupu cez prijmy a vydavky
sme sa pozreli aj na aktiva a pasiva Statu. Sem patria napriklad Statne podniky, nehnutelnosti alebo aj implicitné
a podmienené zavazky (napr. buduce vydavky na déchodky alebo buduce platby za projekty financované z PPP).

Na konci materialu su dve prilohy. Prva sa venuje analyze slovenskych verejnych financii za ostatnych 25 rokov.
Pri pohlade do spatného zrkadla je zrejmé, ze za StvrtstoroCie nastali vyznamné zmeny, na ktoré méze byt
Slovensko pravom hrdé. Zvladlo reStrukturalizaciu bank s netrivialnymi fiSkainymi nasledkami, viaceré viny
signifikantnej konsolidacie, zaviedlo dihovu brzdu, zaloZilo Radu pre rozpoétovl zodpovednost alebo napriklad
spustilo projekt Hodnoty za peniaze. Druhd priloha je odpoéet implementécie projektu Hodnota za peniaze.
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l. Motivacia: desat’ rontgenovych snimok verejnych financii

Predtym, ako navrhneme lie¢bu, potrebujeme stanovit diagnézu. Nasledujucich desat’ obrazkov je ilustraciou,
¢o vnimame ako problém vo verejnych financiach. Zoznam nie je vyCerpavajuci, déraz sme kladli na
najpalCivejSie nedostatky.

#1 - O troch rozpoctoch

Rozpravka o cvrckovi a mravcovi, ako aj biblicky pribeh Jozefa a siedmich rokov hojnosti a siedmich rokov sucha
nas ucia, aby sme v dobrych Casoch Setrili na tie zlé. Oproti tomu Casto poUvame politické argumenty, ze
v dobrych €asoch je potrebné sa rozdelit s ob&anmi, ¢o z hladiska stabilizacie ekonomiky nedava zmysel. Okrem
silného sklonu k deficitom, procyklickost verejnych financii na Slovensku Uzko stvisi aj s tym, Ze takmer ni€ nie je
zavazné v rozpodte na strednodobom horizonte.

Kto chce mat jasno, v akom stave st a kam smeruju naSe verejné financie, musi si pretudovat tri rozpodty. Kedze
ide o trojroény rozpoCet, na prvy pohlad by sa mohlo zdat, ze hovorime o rozpoctoch na roky 2020, 2021 a 2022.
Omyl. Prvy - rozpoCet verejnej spravy na tri roky - by sme mohli nazvat ,marketingovy”. Paradoxne, tento by mal
byt jediny a najddlezitejSi, avSak v skutocnosti sa neberie aZ tak vazne. PreCo? Po prvé, tri roky su len formalitou,
ktora slUzi maximalne na prezentovanie cielov. Situaciu dobre vystihuje aktualny rozpocet , ktory hovori, ze budu
potrebné dodatoéné opatrenia na spinenie deklarovanych ciefov. Po druhé, bohuZial ani rozpoCet celej verejnej
spravy na rok 2020 nie je velmi podstatny, kedZe parlament ho berie len na vedomie a agregatne Cisla nie su nijak
zavazné. Z celého rozpottu verejnej spravy Narodné rada schvaluje len $tatny rozpocet na nasledujuci rok, aj ten
len na hotovostnej baze, pricom ciele verejnych financii s stanovené pomocou akrualnej metodiky (ESA).

Takto sme sa dostali k drunému rozpoctu: Statnemu rozpoctu na hotovostnej baze na jeden rok. Tento by sme
mohli nazvat ,parlamentny’. S tam limity pre jednotlivé ministerstva (a iné kapitoly), ktoré poslanci schvaluju.
Stanovuju tak mantinely pre vladu, ktoré je mozné v priebehu roka menit len v obmedzenej miere. Narodnéa rada
takto uruje smerovanie verejnych financii na Slovensku. Na papieri je to pravda, v praxi je to do velkej miery opat
len mytus. K Uplnému porozumeniu je totiZ potrebné poznat aj detaily tretieho rozpoctu.

Tretim do partie je ,neskdr ti prihodin' rozpoCet, ktory sa skryva pod uradnickou hlaviékou ,VSeobecna pokladni¢na
sprava“ (VPS). Pri Sikovnom manazovani tejto kapitoly je mozné v priebehu roka vyrazne navysit zdroje pre
jednotlivé ministerstva (hoci aj o desiatky percent) nad ramec limitov schvalenych parlamentom. V praxi k tomu
zvy&ajne nie je potrebna ani vlada, stadi len rozhodnutie ministra financii. Snimka €. 1 ukazuje, Ze v ostatnych
deviatich rokoch minuli ministerstva o stovky miliénov eur viac, nez sfubovali ¢isla schvalené v rozpoctes.

Snimka ¢ 1- Hotovosiné vydavky stétneho rozpoctu bez VIPS, EU a spolufinancovania, mil. eur
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Ako gitat snimku? — Za ostatnych 9 rokov vzdy platilo, Ze skutoéné vydavky kapitol v $tatnom rozpoéte bez VPS, EU zdrojov a spolufinancovania boli vy$sie
v porovnani s rozpo¢tom (od 180 mil. eur az po 1,130 mld. eur).

5 Viac o mechanizmoch ako to spravit je v tomto blogu: http://www.rozpoctovarada.sk/svk/rozpocet/325/kod-48.

13



#2 - Peniaze bez hodnoty

Opatrenia hodnoty za peniaze sa plnia velmi rozpacito. Formalne si vSetky opatrenia revizii vydavkov vlada
osvojila, ¢o je na prvy pohlad skvela spréva. HorSie je, ze sa opatrenia neplnia, s Ciastoénou vynimkou
v zdravotnictve. Podobne, do rozpoCtu sa dostali aj investicné projekty bez hodnotenia Hodnoty za peniaze
(napriklad R2 Krivan-Mytna za 234 mil. eur). Prepojenie s rozpo¢tom je tak skér verbaine.

Projekt Hodnota za peniaze si dal vroku 2016 ambiciézne ciele. Menit filozofiu ako sa pozerat na verejné
rozhodnutia, reformovat institicie, zbierat data abudovat analytické kapacity. Priniesol prvé vysledky,
najvyraznejSie vo verejnych investiciach a vybudovani analytickych timov. Kvalita institucii a procesov ma stale
daleko od najlepSieho z moznych svetov.

Snimka c. 2 - ldentifikované a realizované uspory z revizif vyadavkov, v mil. eur
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Ako &itat snimku? — Opatrenia revizie vydavkov sa neplnia. S malou vynimkou v pripade zdravotnictva. Napriklad v prvej revizii vydavkov na zdravotnictvo
boli identifikované opatrenia za 363 mil. eur, avSak realizovali sa len v objeme 144 mil. eur. NavySe boli vynulované inymi vydavkami, ktoré neprinasaju
hodnotu za peniaze. Pri ostatnych oblastiach je hodnota realizovanych opatreni bohuzial nulova (1 milién v doprave sa nepocita).

#3 - Ked prsi, tak leje

Vo svetle reflektorov médii aj $irSej verejnosti je zvy&ajne deficit verejnych financii (vygisleny Eurostatom). Casto
sa diskutuje o desatinkach. Potom pridu negativne spravy a bum, verejny dlh porastie o niekofko desiatok percent
HDP. Napriklad, ak sa pozrieme na predkrizové predpovede Medzinarodného menového fondu, tak skutoénost je
pri dlhu vyspelych krajin vySSia v priemere 0 40 % z HDP! Preto nie je dobré sa sustredit len na jednotlivé stromy,
ked mbZe vyhoriet cely les. Ako ukazuje tretia snimka, rozpoctové (fiSkalne) rizika nie su ani malé ani zriedkave.
Horsie je, ze Casto prichadzaju spolu (ked prsi, tak leje). Nemusime daleko chodit, aby sme to videli. Slovensko
zaZilo dve obdobia enormného narastu verejného dlhu za kratke obdobie. V prvom pripade iSlo o zachranu
finanéného sektora, v druhom o makroekonomické dosledky finanénej krizy. V obidvoch pripadoch nam dlh vystrelil
v priebehu niekolkych rokov 0 15 % az 25 % HDP. V su¢asnosti nemame rovnako velky vankus (dlh tesne pod 50
% z HDP) pre absorpciu podobnych Sokov. ESte horsie je, Ze dih bude v nasledujucich desatroCiach tladit nahor aj
starnutie populacie.
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Snimka c. 3 - Fiskaine rizikd moZu byt velmi nakladné
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Zdroj: IMF, 2016: ANALYZING AND MANAGING FISCAL RISKS—BEST PRACTICES. str. 6

Ako citat snimku? — NajnakladnejSie si necakané udalosti v makroekonomickom vyvoji avo finanénom sektore. Tieto mézu stat 9 az 10 % z HDP
(horizontalna os). Ako €asto sa vyskytuju? Makroekonomické rizikd priblizne v 8 % €asu (raz za 12 rokov), zachrana finanéného sektora zhruba v 4 % ¢asu
(raz za 24 rokov).

#4 - Nevieme ani ¢erpat’ investicény rozpocet

Chronicky sa nam nedari vy&erpat rozpo&tované investicné vydavky. Miera Cerpania investiéného rozpoctu klesla
najmé v poslednych rokoch, avdak ani dlhodobo nie je dostatotna. Dlhodobym problémom je prenasanie
planovanych investicii, kvoli omeSkaniu pri priprave projektov, najmé eurofondovych. Zo Statneho rozpoétu sme
vyrazne nadhodnotili investicie do obrany. Investicie su prvé na rane, ked je potrebné Setrit. V konsolidacnom roku
2003 klesol podiel investicii na celkovych vydavkoch verejnej spravy o 14 %, vyrazne klesali investicie aj
v pokrizovych rokoch 2011-2013, 0 12 %. To je pre ekonomiku nezdravé. Tato nada choroba ale nie je vzacna,
trpia fiou aj vyspelé krajiny EU.

V/daka projektu Hodnota za peniaze mame prvé informacie o skutonych prinosoch investicii (nielen tych
nakreslenych, ¢oho najsmutnejSim prikladom su eurofondové OPIS projekty). Na zaklade niekolkych projektov,
najméa z dopravy a IT, si myslime, Ze mame na viac.

Snimka ¢. 4 - Miera Cerpania investicného rozpoctu (verejné vydavky)

3000 100%
80%
2000
60%
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Zdroj: RIS, prepoéty UHP
Ako Citat snimku? — Na favej osi st miliony eur. Modra Ciara sleduje schvaleny investicny rozpocet a siva skutocne vycerpané prostriedky v danom roku.
Kosostvorce ukazuji mieru Cerpania v % (prava os). DalSie ¢erpanie blizSie k modrej Ciare predstavuju prenesené vydavky z predchadzajiceho roka.

#5 - Zdanujme menej aktivitu
So zvySujlcou sa Zivotnou Uroviiou rastl poziadavky na verejné sluzby a vydavky, aj kapacita Statu vyberat dane.

Po vyraznom zvySeni od roku 2010 produkuje slovensky dafiovy systém velmi podobné prijmy v porovnani s HDP
ako podobne vyspelé krajiny (snimka €. 5). Celkova vySka dani by teda nemala predstavovat nadmernt zataz pre
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konkurencieschopnost’ ekonomiky. Oproti porovnatelnym krajinam sa vSak vo vyraznejSej miere spolichame na
priame dane. Rozdiely si markantné predovSetkym pri odvodoch (vela na Slovensku) a majetkovych daniach
(mélo na Slovensku). Od roku 2012 bol vyrazne znizeny podiel dafiovych Gnikov na DPH. Medzera na vybere DPH
véak je stale vyrazne vy$sia ako v zahranici, ale aj v porovnani so stavom pred vstupom Slovenska do EU. Dal$im
znizovanim darovych unikov by sme nielen zvySovali podiel nepriamych dani, ale aj spravodlivost néSho dariového
mixu.

Snimka ¢. 5 - Celkové dariové zataZenie a dariovy mix
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Note: Median value for each income decile; bounds: 25 and 75 percentile
Source: WEO, GFS, OECD, UN

Zdroj: IMF, WEO, GFS, OECD, UN 3
Ako ¢itat snimku? — Na horizontalnej osi je znazornena ekonomicka vykonnost ekonomiky. Cim bohatSie krajiny, tym vy3Sie je celkové danové bremeno
(vlavo). Zaroven rastie aj pomer medzi priamymi a nepriamymi dafiami (vpravo).

#6 — Sluby o krajSom zajtrajSku a sporitel' v uzadi

Priebezné Statne dochodkové piliere (pay-as-you-go, PAYG) generuju prijmy na zaklade vyvoja mzdového balika
v ekonomike a vyplacaju penzie podfa poétu ludi v dochodku. Inak povedané, vysledné hospodarenie zavisi od
Styroch (vSeobecne definovanych) parametrov: indexu zavislosti v starSom veku, vySky odvodov, miery nahrady
a efektivneho dochodkového veku. Ako méZzeme vidiet na snimke €.6 (favy graf), demografické zmeny vyznamne
prekreslia vydavky systému v nasledujicich desatroCiach. Otazkou je, aka by mala byt reakcia hospodarske;
politiky?

Prvou alternativou je nerobit ni€. Vzhladom na su€asny strop na déchodkovy vek a minimélny dochodok to
znamena, Ze $tat eSte zvyrazni deficit v prvom pilieri. Sice to nevidime v oficialnych Statistikach verejného dihu,
nas ,skryty (implicitny) dlh sa vplyvom tychto opatreni zvysil na viac ako Stvornasobok HDP (na 464 %). Ostévaju
dva parametre, ktoré to mozu v buducnosti kompenzovat: bud' zvySime prijmy systému alebo zniZime déchodky
oproti aktualne sfubovanymé. Cenu za strop je mozné vyjadrit aj pomocou Uprav jednotlivych darfovych sadzieb:
zvysit sadzbu DPH na 23 % alebo DPPO na 27 %. Po zohladneni vplyvu minimalneho déchodku sa cenovka
vySplha az na 26 % DPH a 37 % DPPO.

6 Samozrejme mimo déchodkového systému existuju aj d'alSie moznosti rieSeni: vyssi hospodarsky rast,
migracia alebo lepSie politiky trhu prace.
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Snimka ¢. 6 - Vydavky prvého piliera (viavo, % z HDP) a strata spdsobena neoptimalinou alokaciou v druhom pilieri
(vpravo, mil. eur)
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Zdroj: Institat finanénej politiky a Odor a Povala (2019)

Ako ¢itat' snimku? - Lavy graf: starnutie populacie vyznamne zvy$i naklady na prvopilierové dochodky v dlhodobom horizonte. Zavedenie stropov na
déchodkovy vek a zvySenie minimalnych déchodkov este zvyraznili tento vyvoj a kumulativne zvysili implicitny dih 0 196 % z HDP?. Pravy graf: zobrazuje
porovnanie realizovaného vyvoja Cistej hodnoty aktiv v druhom pilieri s alternativnymi alokaciami s réznymi podielmi akcii v portféliu v obdobi marec 2005 az
jan 2019. Napriklad pri 60-percentnej alokacii do akcii pocas celej Zivotnosti by pri identickych prispevkoch sporitelov bolo k junu 2019 v druhom pilieri zhruba
0 5,28 miliardy EUR viac. Navy3e, aj pri nulovej alokacii do akcii, teda pinej alokacii do globalne diverzifikovaného dihopisového indexu, by dne$na hodnota
aktiv v druhom pilieri bola o 1,94 miliardy EUR vysSia.

Mala a rychlo starnlca krajina ako Slovensko méze vyznamne benefitovat zo zavedenia povinnych sporiacich
schém dochodkového systému. Diverzifikacia makroekonomického rizika, vy$Sie oCakavané penzie
pri akceptovatelnej miere rizika, vaésia medzigeneracna spravodlivost alebo napriklad pozitivne vplyvy na finanénd
gramotnost ob&anov su vyhody, pre ktoré sa oplati penzijny systém postavit na viacerych pilieroch.

Teoretické vyhody vSak nie st automatické, o Com svedCi aj patnastrocna histéria druhého piliera na Slovensku.
Silny politicky vplyv, generovanie nerealnych oCakavani, podcenené behavioralne aspekty alebo napriklad
precenené benefity konkurencie na malom trhu spdsobili, ze vysledky druhého piliera daleko zaostali za svojim
potencialom (snimka €. 6, pravy graf). Treba to férovo priznat a zarover je nutné otvorit diskusiu o rieSeniach.

#7 — Zbytocné umrtia v zdravotnictve

Verejné vydavky na zdravotnictvo rasti a zodpovedaju moznostiam ekonomiky. V roku 2020 dosiahnu podla
navrhu rozpodtu 5,6 mid. eur. Vydavky na zdravotnictvo za poslednych 10 rokov narastli cez 40 %, podobne ako
cela ekonomika. Tak je to spravne, zdravie je v ekonomickej tedrii povaZzované za luxusny statok, najvyspelejsie
krajiny don investuju viac ako do ostatnych oblasti. U nds mame zatial ale bazalnejSie problémy: vysledky
slovenského zdravotnictva zaostavaju za porovnatelnymi krajinami. VIada si dala na podnet revizie vydavkov
na zdravotnictvo za ciel dobehnut V3 v odvrétitelnej umrtnosti do roku 2025. Ak to mame dosiahnut a nevyrobit
dalSie dihy, potrebujeme vyrazne osekat neefektivitu v systéme.

Na Slovensku pripada ro¢ne na 100-tisic obyvatelov az 168 umrti, ktorym bolo mozné predist v€asnou a efektivnou
zdravotnou starostlivostou. V ostatnych krajinach V4 je takychto Gmrti ro¢ne 145 na 100-tisic obyvatelov. Obzvlast
zarazajlci je rozdiel oproti Ceskej republike. Napriek totoznému zdravotnému systému v minulosti, slovenské
zdravotnictvo dnes nedokaze zabrénit kaZdy rok o priblizne 2160 zbyto€nym Umrtiam viac. Podobne zaostava aj
o&akévana dizka Zivota a iné vysledkové ukazovatele.

7 Vypocty vychadzaju z modelovania dochodkovych vydavkov zodpovedajlcich strikine legislativnemu stavu. V ramci
expertnej AWG skupiny sa predpoklada rast Zivotného minima tempom priemernej mzdy, ¢o v dihodobom horizonte méze
viest k odliSnym vysledkom oproti vypoctom odzrkadlujucim legislativny stav.
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Snimka c. 7 - Odvratitelna dmrtnost na 100 tisic obyvatelov
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Zdroj: Eurostat
Ako Eitat snimku? — st¢asné znalosti v zdravotnictve umozriuju efektivne lie¢it mnohé diagnézy pred doviSenim prili§ vysokého veku. Graf ukazuje, kolko
[udi roéne umrie na liecitelné diagndzy. Pocty su vyjadrené na 100 tisic obyvatelov.

#8 — Mladych verejny sektor nelaka

Verejny sektor rychlo starne, tretina zamestnancov dovrsi v priebehu 10 rokov déchodkovy vek. Zamestnancov
nad 55 rokov je vo verejnom sektore dvojnésobny podiel oproti sukromnému, navy3e verejny sektor v rokoch 2011
az 2017 zostarol o polovicu viac ako sukromny. Starnica populécia obyvatelstva aj pracovnikov poskytujicich
verejné sluzby vyvolava tlak predovSetkym na zdravotnictvo a socialne sluzby. Ak ned6jde k zdsadnejSej zmene
poétu absolventov relevantnych odborov prechadzajicich do praxe, bude podfa prognéz do roku 2023 chybat
roéne okolo 250 zdravotnych sestier, 580 ucitefov v regionalnom Skolstve a 1 250 socialnych pracovnikov.

Snimka & 8 - Struktiira problému zamestnanosti vo verejinom sektore (viavo) a medzindroané porovnanie poctov
zamestnancov (vpravo, rozdiel v pocte 0sob)
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Zdroj: ISCP, prepoéty UHP

Ako citat' snimku? — vlavo, na vertikalnej osi je zndzoreny vek zamestnancov a jednotlivé Ciary ukazuju podiel zamestnancov v danej vekovej skupine.
Nalavo je stkromny sektor, napravo verejny. Na grafe napravo, stipec dofava od 0 ukazuje na nedostatok socidlnych pracovnikov, zdravotnych sestier
a ucitelov na zakladnych Skolach a doprava od 0 na viac ugitelov na vysokych Skolach a policajtov.

#9 - Bikini
Aaron Levenstein raz povedal: ,Statistiky st ako bikini. Co odhalujli je podnetné, ale &o skryvajl je Zivotne déleZité.”

Verejné financie sa sice stali ovela transparentnejSimi nez pred rokmi, priestor na zlepSenie nepochybne existuje.
Stéle su oblasti, ktoré su prezentované minimalisticky, malo Casto, velmi formaine a bez dalSich dat a kontextu
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poskytuju len hmlisti predstavu o aktualnych hlavnych trendoch v rozpocte. NajhorSie informuju Statne podniky,
ktoré sa Casto tvaria, ze sa informa&né povinnosti na nich nevztahuiju.

Snimka ¢. 9 - Inaex otvoreného rozpoctu (Open Budget Index, 2017)
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Zdroj: https://www.internationalbudget.org/open-budget-survey/open-budget-index-rankings/
Ako ¢itat snimku? — Najviac transparentné rozpocty maju Novy Zéland, Juzna Afrika a Svédsko. Na 3kale do 100 bodov dosahuju 89 resp. 87 bodov.
Slovensko malo v roku 2017 v rebricku 59 bodov, &o je Uroven krajin ako Uganda a Moldavsko.

#10 - Bludisko

Neddveryhodnost a neefektivnost’ sankénych mechanizmov nie jedinym problémom Paktu stability a rastu. Ako
pise Odor a P. Kiss (2017), eurépsky fiskalny ramec sa za posledné roky stal extrémne komplikovanym
aneprehfadnym (snimka €. 10). Napriek zavedeniu dalSich a dalSich pravidiel, rozhodnutie Eurdpske;
komisie/Rady je stale taZSie predvidat. Pravidla st uz tak pruZne interpretované, Ze pomaly stracaju svoj vyznam.
Cely proces je spolitizovany a frustrovani dradnici v Bruseli musia Casto prepisovat svoje analytické zdévodnenia,
aby boli vsulade so Zelanim politickych elit. Potom sa nemdzeme ¢udovat, Ze narodné fiskalne ramce su
v mnohych krajinach politikmi dplne ignorované.

Snimka c. 10 - Prilis vela pravidiel
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Ako &itat snimku? — Len velmi tazko a to je presne pointa.
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Il. SilnejSie mantinely: reforma rozpoétového ramca

Ako sme mohli vidiet' v predchadzajucej kapitole, Slovensko ma este nedostatky tak v oblasti procesného
a institucionalneho ramca fiSkalnej politiky ako aj z hladiska efektivnosti generovania prijmov alebo
pouzitia finanénych prostriedkov na strane vydavkov. Analyzu su¢asného stavu a navrh opatreni sme rozdelili
do dvoch ¢asti. Tato sa venuje procesnym otazkam, teda ohrani¢eniam (mantinelom) nastavenym pre pripravu
a implementaciu rozpoétovej politiky, kym nasledujuca kapitola bude o obsahovych otazkach, teda o vysledkoch
v ramci danych makro-fiskalnych ohraniceni.

Otézku vybudovania silnejSich mantinelov sme rozmenili na sedem parcidinych problémov. Po prvé, domaci
rozpoctovy ramec, vratane domécich fiSkalnych pravidiel, je najddlezitejSou ¢astou skladacky, nakofko kombinuje
operativne, strategické ako aj procesné elementy. Po druhé, Slovensko ako ¢len EU (a eurozény) je viazané aj
zahraniénymi fisk&lnymi poZiadavkami. Tretia podkapitola sa venuje predovsetkym institucionalnym nastaveniam,
vratane Ulohy Rady pre rozpoétovl zodpovednost alebo vyborov pre makroekonomické alebo darfové prognézy.
Po Stvrté, oblast transparentnosti a zverejnenia dat je kluCova najma z pohladu verejnej kontroly a monitoringu
hlavnych fiSkalnych trendov. Ani pri rozpotovych procesoch nie je mozné abstrahovat od kvality a kvantity
fudskych zdrojov. Tymito otazkami sa zaobera piata podkapitola. Po Sieste, v oblasti investicii sa Slovensko sprava
velmi procyklicky a problémy s realizaciou projektov ¢asto sdvisia nie s nedostatoénymi peniazmi, ale skor slabym
manazovanim procesov. Siedma podkapitola popisuje dalSie procesné otazky, ktoré s rozpoCtovanim uzko suvisia.
Napriklad, nedostato¢nu znalost komplexnych vplyvov jednotlivych névrhov, ako dalej posilfiovat administraciu
dani alebo prili$ silnu ulohu pre pozmeriovacie navrhy v parlamente.

I.1. Domaci rozpoétovy ramec

Posuvanie rozpoétovych ciefov a nevyuzivanie dobrych &asov na znizenie deficitu v dostatocnej miere sU
na Slovensku mozné najma preto, lebo na strednodobom horizonte nie je zavazné v rozpoCte takmer nic. V zasade
by sa ni¢ nestalo, keby sme kompletne cely rozpoCet na roky t+2 a t+3 jednoducho vymysleli (s vynimkou
makroekonomickych a dariovych prognéz, ktoré su predmetom prisluSnych vyborov). V si¢asnosti je jedinym
realnym mantinelom pre fiskalnu politiku dihova brzda, ktoré predpisuje automatické sankcie, ak hruby verejny dih
prekro€i urcité hranice.

Tak ako pokuty za rychlost, aj dlhova brzda bola navrhnuté preto, aby sme zodpovedne jazdili a nie preto, aby sme
limity ustavi¢ne prekraCovali a platili pokuty. Pre kaZdodenny rozpoétovy Zivot by preto mali slizit zavazné
vydavkové limity. Dovodova sprava k Ustavnému zakonu, na ktorom sa zhodli vSetky parlamentné strany, hovori
jednoznacne: ,zavedenie vydavkovych limitov je v slovenskej ekonomike najvhodnejSim fiskalnym pravidlom pre
zabezpecCenie dlhodobej udrzatelnosti hospodarenia Slovenskej republiky a prijatelnej zadlZzenosti.”

Vlydavkové limity, ak su dobre zadefinované,
1. nedovoluju zvysit vydavky v dobrych &asoch a na druhej strane ich ani neobmedzuju v zlych ¢asoch (plnia

teda stabilizaénu Ulohu),

su fahko kontrolovatelné (nie ako Strukturaine deficity), najma ak su vyjadrené nominaine v eurach,
zvySuju motivaciu jednotlivych rozpoétovych kapitol hladat lepSie rieSenia v rdmci existujucich stropov,
umoZiuju jednoducho prepajat revizie vydavkov s rozpo¢tovanim,

Zlep8uju planovanie, kedZe jednotlivi ministri napriklad pri dlhodobych investiciach vedia presne, kolko
prostriedkov budu mat k dispozici,

6. znizuju tlak na kreativne Gétovnictvo a na ministra financii, aby niekde ,zohnal“ zdroje.

Ok w0
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Box 1: Vydavkové limity vo Svédsku

Svédsko mé prepracovany a transparentny systém strednodobého rozpo&tového planovania. Hlavnou kotvou
bol dlhodobo ciel pre prebytok rozpo¢tu na drovni 1 % z HDP (v priemere za hospodarsky cyklus), vdaka
ktorému sa Svédsku podarilo zniZit dlh z jednej z najvy$Sich trovni v EU v polovici 90. rokov k 40 % HDP v
2007 a odvtedy ho udrzat bez vyraznejSich zmien blizko tejto urovne. Od roku 2019 bol ciel pre prebytok
rozpoCtu zmeneny na 1/3 % HDP a doplneny o ciel znizit dih na 35 % HDP. Usilovat sa o prebytok namiesto
deficitov stvisi predovSetkym s pripravou ekonomiky na starnutie populacie. Vo vézbe na tento zamer a na
oCakavané prijmy, parlament stanovuje limit vydavkov (v nominalnej hodnote) na fref/ rok dopredu. Inak
povedané, o celkovych vydavkoch na nasledujlci rozpo¢tovy rok sa rozhodlo uz pred dvoma rokmi. Takymto
sposobom je zabezpe€ena lepSia kontrola nad celkovymi vydavkami a politici musia rozhodovat o prioritach
pri poziadavke dlhodobej udrZatelnosti verejnych financii. Vy3Sie vydavky musia byt financované nizSimi
vydavkami v inych programoch. Urokové vydavky nie st zahrnuté do vydavkového stropu. Pod vydavkovymi
stropmi sa nachadza aj rezerva, ktora rastie v Case: v aktualnom rozpocte 1 % hodnoty stropu, a v dalSich
rokoch 1,5 %, 2 % a 3 %. Vzhladom na to, Ze zavazné st vydavky a nie deficit alebo prebytok, vysledné saldo
sa nakoniec méze odchylit od planovanych hodnét. Pri trvalych odchylkach viada rozhodne o potrebe
dodato¢nej konsolidacie alebo naopak o zniZeni dani.

Ako sa daju vydavkové stropy dobre nastavit? Existuje osem hiadisk, ktoré su kfucové: politicky zavazok,
formulacia cielov, planovaci horizont, pokrytie, Uroven detailu, vylucenie niektorych poloZiek, presuny medzi rokmi
a zavaznost. Stldia St(r)op mifianiu (Odor, 2017) ako aj ekonomicka analyza IFP (2018) pontkaju detailné navrhy.
Pri stanovovani stropov povazujeme za absolutne kfi¢ové vychadzat zo zabezpecenia dlhodobej udrzatelnosti
verejnych financii a motivovat jej dosiahnutie, pokryvat ¢o najviac poloZiek, mat o najdlhsi horizont ako aj silny
politicky zavazok. Pod vydavkové limity jednotlivych kapitol je mozné v zjednoduSenej podobe zaradit aj
hospodérenie tatnych podnikov. Ministri by tak mali vy8Siu motivéciu dohliadat na ich hospodarenie. Zo zaCiatku
by mohli byt vydavkové stropy zavedené v ,testovacej prevadzke®, aby bolo jasnejSie, aké obmedzenia a procesy
v praxi prinasaju.

Aby sa nedalo zavézné vydavkové stropy jednoducho obchadzat, je potrebné sa zaoberat aj tvorbou a pouZzitim
rezerv v rozpocte ako aj so sukromno-verejnymi partnerstvami (PPP projektmi) alebo s inymi schémami, ktoré
posUvaju zavazky do budicnosti.

Aj v rodinnom rozpocte je dobré, ak médme odloZené peniaze na necakané udalosti. Vo verejnych financiach je
taktiez dobrou praxou mat rezervu pod vydavkovymi stropmi, ktoré v pripade potreby mézeme pouZit. HorSie je,
ak prasiatko rozbijeme v dobrych asoch alebo na ucely beznej spotreby. Pri rozpoétovani sa mdzu tvorit rezervy
aj s Umyslom obist rozpo¢tové pravidla. VSetky tieto negativa je mozné viac-menej eliminovat pravidlami na
tvorbu a pouzitie rezerv. Na strane tvorby je ddleZité zabezpecit, aby rezervy neboli kryté prijmami nad ramec
oficialnych dafovych progndz Vyboru pre dafové prognoézy. Na strane pouZitia musia byt jasne definované ucely,
pri ktorych je dovolené rezervy uvolnit, najlepSie rozhodnutim vlady. Vieme si predstavit rezervy na nec¢akané
udalosti (povoden atd.), konkrétne vyznamné investicie alebo napriklad na budulce priority (na strednodobom
horizonte).

Relativne jednoduchym spdsobom obchddzania zavéznych vydavkovych limitov mozu byt projekty, ktoré ,vytladia®
finanény zavazok za horizont rozpoCtu. NajCastejSim prikladom st PPP projekty, EPC (Energy Performance
Contracting) projekty alebo predaje so spatnym prenajmom. Nielenze su Casto vyrazne predrazené (tieZ majl
prejst skriningom hodnoty za peniaze), ale $tat méze prostrednictvom nich ,ukryt* €ast dlhu. Za optimalne rieSenie
by sme povaZovali zohladnit v8etky tieto schémy v oficialnom verejnom dihu. To v8ak ma v rukdch Eurostat. Preto
moze byt alternativou obmedzenie tychto schém finanénym stropom alebo napriklad zohfadnenie buducich
zavazkov pri vypoctoch vydavkovych limitov. V Madarsku a Portugalsku sa obchadzanie pravidiel cez PPP
projekty nevyplatilo. Eurostat ich totiz po niekolkych rokoch predsa len zaclenilo do oficialneho dlhu.

Hospodarit velmi neefektivne je moZné aj pri dodrZiavani striktnych rozpoctovych pravidiel. Zavedenie kredibilnych

vychodiskovych vydavkovych scenarov (vydavkové limity) je predpokladom pre désledné aplikovanie hodnoty za
peniaze. LepSiu efektivnost zabezpeci plnenie opatreni revizii vydavkov (Uspornych aj hodnotovych) a komplexné
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vyhodnotenie vplyvov vSetkych ddleZitych rozhodnuti. Vysledky revizii vydavkov je potrebné jednoznacne
zintegrovat’ do oficialneho rozpoctového procesu prostrednictvom vydavkovych stropov.

Revizie vydavkov by mali byt isto analytickym dokumentom, ktoré by reagovali na jasne formulované poZiadavky
vlady. Ich vypracovanie by malo prebiehat pod vedenim uznavanych expertov v uUzkej spolupraci s analytikmi
dotknutych rezortov a ministerstva financii. Zavery by mali byt verejne prezentované a diskutované. Nasledne by
sa vlada mala formalne zaoberat zisteniami a rozhodnut, ktoré opatrenia zohladnit' v navrhu rozpo¢tu na dalSie
roky. Diskusia a rozpo¢tovanie by sa mali v ovela vac¢Sej miere viest aj o vysledkoch.

Box 2: Naklady a prinosy opatreni v Holandsku pogita nezavisla institucia

Podla OECD aj MMF je nastavenie holandskych fiSkalnych institucii dobrym, inSpirativnym prikladom. Kfa¢ovu
tlohu vo finanénom a ekonomickom rozhodovani zohrava Centraal Planbureau (CPB). Pre rozhodovanie o
vyznamnych projektoch, napriklad v infraStrukture, pripravuje CPB analyzu nakladov a prinosov. Robi tak v
niektorych pripadoch aj nasledne. NajznamejSimi prikladmi su Delta Works na ochranu rozsiahleho Gzemia
zapadného Holandska od zaplav z mora a riek v delte Ryna, vytvorenie poldra — novej provincie Flevoland a
nékladné Zeleznica Betuweroute. Ekonomicky skima prakticky vSetky oblasti spolo¢nosti, napriklad dihodobé
ekonomickeé vplyvy starnutia, otazky globalizacie, zdravotnictva, vzdelavania, financnej krizy, z ¢oho vyplyvaju
aj odporucania pre politiky. Makroekonomické a fiSkalne analyzy CPB su zakladom pre rozpoCtovy proces.

I.2. Eurépsky rozpoétovy ramec

Aby eurozdna mohla dihodobo fungovat bez existenénych kriz, jednoznaéne potrebuje lepSiu fiskalnu disciplinu.
Vzhladom na to, Ze v su€asnosti nie je velky apetit posuvat ovela viac kompetencii do Bruselu, jedinym skutoénym
rieSenim moze byt decentralizacia a depolitizacia eurépskeho fiskalneho ramca. Decentralizovany systém
zabezpeCenia rozpoCtovej discipliny by lepSie zohladfoval teoretické poznatky, synergie medzi fiSkalnymi
pravidiami a ingtit(iciami a bol by viac kompatibilny s ostatnymi piliermi menovej tnie. Navrh Odora a P. Kissa
(2017) ma pyramidovu Strukturu, ktora stoji a pada na uspechu dokoncenia bankovej unie a ex ante rezoluénych
mechanizmoch?® pre krajiny s neudrzatelnou droviiou dlhu. Pyramida ma tri narodné a tri eurdpske urovne. Kazda
krajina by si mala zvolit pre seba optimalny mix indikatorov, fiskalnych pravidiel a nezavislych institucii. Kym by
fiskalny vyvoj v jednej krajine nepredstavoval riziko pre dalSich Clenov eurozény, dotyéna krajina by mohla volne a
suverénne fungovat bez podrobnej kontroly Bruselu. Len v pripade nezodpovedného hospodérenia by stratila Cast
svojej fiskalnej suverenity. Model Odora a P. Kissa (obrazok ¢. 1) predpoklada, Ze eurépska troveri by stanovila
legislativne minimalne Standardy pre lokalne fiskalne ramce, namiesto Paktu by prijala jednoduché pravidla, nad
ktorymi by dozerala nezavisla eurdpska fiskalna rada.

V pripade, ze by nebol velky politicky apetit menit Zmluvu (o fungovani Eurdpskej unie), Pakt stability a rastu sa aj
tak musi zmenit. V st¢asnosti je totiz extrémne komplikovany, prepolitizovany a neefektivny. Cesta by mohla viest
cez zjednodusenie fiSkalnych pravidiel a posilnenie Ulohy nezavislych fiskalnych institucii.

Z1é jazyky hovoria, Ze si¢asnému systému fiskalnych pravidiel na drovni EU rozumie len jeden &lovek. Eurdpska
komisia potrebuje vySe sto stranovy materiél, aby tieto pravidld vysvetlila SirSej verejnosti. HorSie je, Ze aj tato
prirucka sa z roka na rok meni a to aj vtedy, ked nedochadza k Ziadnym legislativnym zmenam. Nové a nové
interpretacie existujucich pravidiel robia cely systém nepredvidatelnym.

Bolo by dobré sa vratit k pdvodnému zameru Paktu a mat eurépske pravidla len pre vazne rozpoctové chyby (gross
policy errors). Ministri financii by mohli vySkrtnat viaceré pravidla zo zoznamu a vybrat si len jedno-dve. Naopak,
V&CSi doraz je potrebné klast na zohladnenie ne¢akanych prijmov (windfall revenues) pri zmene Strukturélneho
salda.

8 Aby bolo moZné odpisat Cast verejného dihu alebo inak ho restrukturalizovat.
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Obrézok ¢. 1 - RadSef pyramiaa neZ bludisko

A

Eurdpske figkdlne
pravidla

Minimadlne standardy
Nérodné fizkalne rady

Nérodné fizkdlne pravidla
Lepsie indikatory

Bankovd tinia

Ex ante rezolu¢né mechanizmy pre staty

Zdroj: Odor a P. Kiss (2017)

Ako ¢itat’ obrazok? — V dolnom ram¢eku su nutné podmienky na dlhodobé prezitie eurozony. Na spodku pyramidy su tri narodné vrstvy, ktoré
by mali zabranovat’ sklonom k deficitu. Krajiny, ktoré neohrozuji inych ¢lenov menovej tnie, by nemali byt’ predmetom vel'mi detailného
eurdpskeho monitorovacieho mechanizmu. Tri vrstvy na vrchu pyramidy predstavujil eurdpsku Girovenn. Minimalne Standardy maju zabezpecit,
ze su fiskalne ramce dobre zostavené. Ak sa prekrocia eurdpske fiskalne pravidla, nastipi monitoring z Bruselu a krajina zaroven straca Giplnt
suverenitu v rozpoctovej oblasti. Do tychto procesov sa zapaja aj Eurdpska fiskalna rada (EUFC).

Eurdpsky fiskalny rdmec uz v suCasnosti obsahuje viaceré ustanovenia, ktoré — keby sa brali vazne — by mohli
situaciu zlepsit. Dve z nich povazujeme za kluCové: principy pre korekéné mechanizmy fiskalneho kompaktu
a poziadavky na narodné fiskalne ramce. Obidve idu spravnym smerom k posilneniu strednodobych zavéazkov
a nezavislej kontroly hospodéarenia. Bohuzial, v praxi je to tak, ze velmi benevolentné (a politicky motivované)
vyhodnocovanie pravidiel v Bruseli ¢asto znemozriuje efektivne fungovanie nérodnych fiSkalnych ramcov
a narodnych institucii. Ministri financii moZu tieto jednoducho ignorovat s tym, Ze ved Eurdpska komisia Ziadne
problémy nevidi. Situaciu by mohlo zlepSit' posilnenie principu ,comply or explain“ (dodrzuj alebo vysvetluj), ktoré
je v sigasnosti len formalnou poziadavkou (vid. Kapitolu I1.7). DalSou alternativou by bolo nechat preventivnu vetvu
plne v kompetencii narodnych fiskalnych ramcov a europske pravidla by sa tykali len korekcii pri vyraznych
odklonoch fiskalnych veli¢in od trajektorii (Ci uz deficitu alebo dlhu).

I.3. Fiskalne instittcie a ich kompetencie

Kvalitné intitdcie su délezitymi piliermi efektivity fiSkalnej politiky. V tejto Easti sa sustredime na tri problematiky:
prognostické vybory, utvary komplexne vyhodnocujuce efekty opatreni a nezavislé fiSkalne institucie
(fiSkalne rady).

Viybory pre makroekonomické a dafiové prognozy vznikli eSte pogas reformy riadenia verejnych financii v rokoch
2003 a 2004 (spolocny projekt so Svetovou bankou). Zakladnym ciefom bolo oddelit technokratické predpoklady
rozpo¢tu od politického rozhodovania. Postavenie vyborov bolo nésledne posilnené v ramci Ustavného zakona o
rozpoctovej zodpovednosti.

Do uvahy prichadza d'alSie rozSirenie kompetencii tychto vyborov. Nad rémec zékladnych makroekonomickych
a danovych Cisel (ktoré by mali byt povinne v rozpocte) by sa mohli zaoberat aj nasledujtcimi polozkami:

e urokové vydavky,

o vybrané nedafové prijmy (napriklad dividendy),

e progndza niektorych zakonom stanovenych vydavkov (sociélne davky, penzie, vydavky na zdravotnictvo,
atd.).

OdvaznejSia alternativa je delegovat pravomoci makroekonomického a dafiového vyboru na Radu pre rozpoctovu
zodpovednost, podobne ako vo Velkej Britanii.
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Box 3: Nezavislé prognozy v rozpocte

Britska fiSkalna rada (Office for Budget Responsibility, OBR) predstavuje velmi zaujimavy priklad. Dvakrat do
roka publikuje detailnii prognézu makroekonomickych a fiskalnych veli€in na patroénom horizonte. Tieto
predikcie su pouzité v rozpocte. Inak povedané, rozpoctované dane alebo napriklad vydavky na davku
v nezamestnanosti nepochadzaju od ministerstva financii (Treasury), ale st subdodavkou nezavislej fiskalnej
institlcie. Samozrejme vidda mé stale moznost legislativne menit tieto systémy; dopady zmien su vSak opat
vyratané prostrednictvom OBR.

V Holandsku verejna indtittcia (CPB) vy€isluje rozpogtové nasledky volebnych programov jednotlivych politickych
stran. Nie je to vSak samoucelna analyza, kedze pri zostaveni vladneho programu a stanovovani vydavkovych
limitov na Styri roky dopredu, st zakladom préve Cisla z CPB. Napriek tomu, Ze nejde o povinnost, zvycajne vietky
relevantné politické strany sa zucastruju tohto ,cviCenia“ pred volbami.

Box 4: Strednodobé rozpoctovanie v Holandsku

Holandsko v ramci svojho strednodobého rozpoctového rdamca pokryva celé Stvorroéné volebné obdobie. Pri
stanoveni z&véaznych vydavkovych limitov vychadza z analyzy dihodobej udrZateflnosti verejnych financii.
Vlydavkové limity su sucastou koalicnej dohody. Ro¢né rozpoCty musia reSpektovat Stvorrocnu koalicnu
zmluvu. Stropy vyjadrené v realnych hodnotach su stanovené na drovni ministerstiev. Nie je mozné ich navysit.
Ak chce ministerstvo vysSie vydavky v jednej oblasti, musi néjst zdroje znizenim inych vydavkov. Dodatocné
darové prijmy nie je mozné pouzit na vySSie vydavky. Pridavanie dalSieho roku do ramca moze byt len na
zaklade demografickych predpokladov.

Holandska fiskalna rada — CPB - sa podiefla uz na kvantifikovani vplyvov volebnych programov, ¢o vyznamne
ufahCuje zostavenie Stvorrocného fiskalneho planu. Prijmy su postavené na konzervativnom
makroekonomickom scenari, aby sa zniZila $8anca pre negativne prekvapenia. Existuje rezerva na ne¢akané
udalosti, avSak len na trovni 0.1 % celkovych vydavkov (rizika su kryté skdr konzervativnymi odhadmi).

Delegovanie menovej politiky na nezavislé centrélne banky bolo politicky mozné, kedze (Standardna) menova
politika neméa velké redistribuéné efekty po€as hospodarskeho cyklu. Pri zniZzovani Urokovych sadzieb pomaha
dIZnikom a pri zvySovani veritelom. V demokratickej spoloénosti je ale nemyslitefné, aby bola fiSkalna politika
delegovana na technokratov podobnym spdsobom. Ved otazka zdafovania alebo rozdelenia verejnych vydavkov
patria jednoznacne do ruk volenych zastupcov ludu. AvSak eSte stale existuje moznost, ako ponechat’ tieto
rozhodnutia politikom a zaroven posilnit' Glohu fiSkalnych rad: stanovenie ciefov pre deficit. V zaujme
zabezpecenia zodpovednosti vodi buducim generaciam ale aj s ciefom zabezpecit proticyklicku fiskalnu politiku,
nezavislé fiSkalne institicie by mohli kaZzdoro¢ne stanovovat ciele pre deficity verejnych financii. Potom by uz bolo
na viade ako ich naplnia, ¢i zmenami na strane prijmov alebo vydavkov.

I.4. Transparentnost' rozpoc¢tu

Transparentnost rozpoCtu sa krajinam vyplaca. Zrozumitelné, spolahlivé, upiné a véasné informovanie o rozpocte
umoznuje efektivnu verejnt kontrolu rozpoétu. Okrem toho pomaha krajinam aj k lepSiemu ratingu a nizsim
urokovym splatkam za dih (obrazok €. 2). O rozpoéte na Slovensku si mdzete precitat’ stovky stran a o jeho
priebeznom pineni je k dispozicii mnozstvo detailnych informacii®.

Na zvySenie zrozumitefnosti rozpo¢tu nepotrebujeme viac stran textu v rozpocte v oktébri. V naom pripade by
najviac pomohlo esSte jedna komplexna sprava o priebeznom plneni rozpoctu a zrozumitelnejSie
informovanie o tom, ako su priority vliady prepojené s rozpoctom a aktualnou ekonomickou situaciou.
Krajiny s najlepSou praxou tieto poZiadavky pokryvaju v polroénom rozpoéte a rozpocte pre ob¢anov.

V polroénom rozpocte by ministerstvo financii predstavilo komplexny pohlad na vyvoj rozpoCtu v priblizne prvej
polovici roka. Aktualizicia makroekonomickych a dafiovych progndéz minimalne trikrat roéne ukazuje, ako sa

9 Napr. na rozpocet.sk.

24



aktualny ekonomicky vyvoj, implementacia danovych opatreni aj efektivita vyberu dani premietaju do o¢akavanej
vySky dariovych prijmov. Polrogny rozpoget by rovnako obsahoval rovnaku informaciu aj o ostatnych prijmoch
a najma o vydavkoch rozpoctu verejnej spravy.

Obrézok ¢. 2 - Vyssia transparentnost lepsi rating

o
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Credit Ratings
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T
-2 = -4 -5 .6 o
Fiscal Transparency

urce: Author’s Calculations, Fitch, S&P, and Mcody's.

Zdroj: Hameed: ,Fiscal Transparency and Economic Outcomes*, 2005

Podla najlepSej zahrani¢nej praxe ma byt polroény rozpocet publikovany ¢o najskér po skonceni prvého polroka®.
V sulade s predchadzajlcou praxou na Slovensku by to nemalo byt neskér ako 15. augusta. Polovica roka je dobry
Cas na reakciu, ak plnenie rozpoCtu nejde podla planov alebo ak je pri vyraznej zmene ekonomickej situacie
potrebna celkova zmena charakteru fiskalnej politiky. V sti€asnosti o plneni rozpo¢tu po€as roka informuje viada
dvakrat. V aprili v programe stability, ked je eSte o aktualnom roku minimum informécii. A v oktdbri pri predkladani
rozpo¢tu na dalsi rok, ked je uz priestor na pripadnu korekciu nepriaznivého vyvoja v aktualnom roku minimainy.

Rozpocet pre ob¢anov jednoducho a vizualne pristupne vysvetli prioritné ciele rozpo&tu a sposob, ako maju byt
dosahované. Nielen unas maju rozpoctové dokumenty kvoli z&konnym poziadavkdm stovky stran textu
v technickom jazyku. Rozpoctové opatrenia a politiky su premietnuté do velkého mnoZstva Ciastkovych Eiselnych
informécii a slovného popisu detailov o rozpoctoch jednotlivych ministerstiev a verejnych intiticii. Aj pre expertov
zaberie preStudovanie a pochopenie rozpoétu vefa ¢asu. Na sprostredkovanie kltucovych informacii o cieloch
rozpoétu verejnosti v zrozumitelnejsej podobe dopifiaju $tandardné rozpoétové dokumenty v modernych krajinach
‘rozpo¢tom na dlani” alebo “5-minttovym rozpo¢tom” pre ob¢anov.

Rozpocet pre obanov ma byt publikovany v rovnakom ¢ase ako navrh rozpo€tu schvaleny viddou. Takyto
dokument nie je prostriedkom na politicki propagandu, ale ma byt objektivny, menej technicky a uceleny
dokument. Ma byt napisany jednoduchsim jazykom s dérazom na pouzitie vypovednych tabuliek, grafov a grafik.
Aj v minimalnom $tandarde by rozpoet pre ob&anov mal obsahovat 1) o€akévany ekonomicky vyvoj, 2) projekciu
bilancie rozpoétu a dlhu, 3) z akych zdrojov je rozpocet financovany, ako st zdafiované skupiny obyvatelstva
a sektory ekonomiky, 4) vysvetlenie, ako s vydavky alokované apreco, a5) vysvetlenie cielov opatreni
s vyraznym dopadom na prijmy a vydavky.

10 OECD: Best Practices for Budget Transparency
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Obrazok & 3 - Uvodnd strana rozpoctu pre obcanov na Novom Zélande

Investing in a Growing Economy
The outlook for the economy is positive and the Crown's books are in
20 1 E good shape.

Real GDP growth Rising surpluses
of 2.8 per cent on % and net debt falls to
average over the next 19.3 per cent of GDP

five years. in 2020/21.

Over 200,000 more jobs The average wage

over the last three years is expected o rise
@ and another 170,000 @ to $63,000 a year

expected by 2020. by 2020.
BUdget at a Glance New spending in Budget 2016

/n VeSt/hg I'n a GrO Wl'ng ECO”OITIy + Net new operating spending in Budget 2016 averages $1.6 billion
a year.

. ) L . * Net new capital expenditure in Budget 2016 totals $1.4 billion.
Hon Bill English, Minister of Finance Additional investment funded by capital reprioritisation takes the
total new capital spend in Budget 2016 to $2.6 billion.

26 May 2016

The Government's fiscal priorities
Maintaining rising Reducing net debt to
surpluses to reduce around 20 per cent of
debt in dollar terms. GDP by 2020.
If economic and fiscal Using any further fiscal
conditions allow, headroom to reduce

Embargo: Contents not for communication in any form debt faster.

before 2:00pm on Thursday 26 May 2016.

beginning to reduce
income taxes.

New Zealand Government budget.govt.nz

Zdroj: New Zealand Treasury

Priestor na zlepSenie existuje aj v oblasti zverejiiovania informacii. V tejto suvislosti tazko najst déleZitejSie
datumy ako aprilovy a oktébrovy termin notifikacie a nasledného zverejnenia vysledkov bilancie prijmov
avydavkov adlhu verejnej spravy. Transparentnosti procesu aj informovanosti verejnosti by pomohlo
zverejiiovanie nielen povinnych indikatorov, ale vetkych podkladovych Udajov, ktoré su do Eurostatu Statistickym
uradom zasielané.

Internetova stranka rozpocet.sk obsahuje mnoZstvo informacii o rozpocte. Napriklad informuje o jednotlivych
rozpoctovych opatreniach v aktualnom roku, ktorych bolo vroku 2019 uz viac nez 2000. Navrhujeme zvysit
informovanost verejnosti pripravou vystupov o tom, ako tieto opatrenia agregovane ovplyviuju plnenie rozpoctu.
Rozpoctové opatrenia v priebehu roka zverejfiovat aj v tabulkovej a strojovo spracovatelnej podobe - teraz je piné
znenie dostupné len neprehladne vo formate pdf.

Rezervy vo zverejiiovani Udajov maju Statne podniky a iné subjekty verejnej spravy. Jednoznacne by mali mat na
webovom sidle podrobné a najma v&asné vysledky hospodarenia ako aj plany do budlcnosti vratane opatreni na
zlepSenie hospodarenia. Okrem informacnych povinnosti je priestor aj na nové druhy analyz. Rada pre rozpoctovu
zodpovednost by napriklad mohla zverejiiovat Spravy o fiSkalnom zdravi (viac v kapitole 11.7) alebo aj Spravy
o rozdeleni prijmov obyvatelov (welfare reports, robi ich napriklad britska OBR™).

1.5 Ludské zdroje a analytické kapacity

Kvalitné ludské zdroje st kostrou kazdej organizacie, to plati aj pre &tat a jeho institicie. Casto sa zIy imysel alebo
nezaujem dava do popredia zlého ekonomického rozhodnutia. Myslime si, Ze za nedéraznou implementaciou ovela
CastejSie stoji slaba priprava, zle nastavené procesy alebo nedostatoéné schopnosti. Narastajica komplexnost
potrebnych reforiem si vyzaduje ¢oraz lep$ie pripraveny aparat. Hibkové systémové zmeny dokazu zabezpegit
len kvalitné verejné institucie a procesy pri budovani a riadeni Fudskych zdrojov. Vo verejnom sektore vidime
viacero oblasti na zlepSenie.

Pre verejny sektor pracuje péatina vSetkych pracujucich v hospodarstve, vratane samosprav to je 420 tisic
zamestnancov. Tretina z nich pracuje v Skolstve, desatina v zdravotnictve. Problém nie je velké Eislo, ale

11 OFFICE for BUDGET RESPONSIBILITY. 2018. Welfare trends report.
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Struktura. Poéty Gradnikov su primerané v porovnani s krajinami EU, chybaju nam zdravotné sestry
a socialni pracovnici, naopak viacmame najma policajtov a vysokoSkolskych ucitelov.

Na Uradnickych pozicidch skisenosti ukazuju priestor na zefektivnenie. V ostatnych rokoch prebehli personaine
audity na niektorych Uradoch napr. na ministerstvach financii, kultury, Urade vlady alebo sociélnej poistovni.
Problémom moze byt v8ak vnatornd Struktdra - vela kapacity venujeme podpornym a prierezovym Cinnostiam,
menej odbornym. Navrhujeme prefo spustif rozsiahle personaine audlity postupne vo vsetkych statnych dradoch aj
poanikoch.

Verejny sektor rychlo starne, podiel zamestnancov nad 55 rokov je oproti sukromnému sektoru dvojnasobny.
Starnuca populécia obyvatelstva aj pracovnikov poskytujucich verejné sluzby bude vyvolavat tlak na prilakanie
novych [udi.

Praca pre stat je dnes pre vysokoskolsky vzdelanych zamestnancov neatraktivna pocas velkej Casti
produktivneho veku. VacSina verejnych zamestnancov zaraba voci inym zamestnancom v ekonomike menej ako
je zvykom v zahranici. Hlavnym dévodom su nizke platy vysokoSkolsky vzdelanych zamestnancov Statu, ktori v
priemere zarobia 0 11 % menej ako im podobni zamestnanci na podobnych poziciach v sikromnom sektore.
Problém je eSte vypuklejsi vo vybranych profesiach a v drahSich regionoch. Relativny prijem lekara - Specialistu
alebo ucitefa v regionalnom Skolstve voci sukromnému sektoru alebo kolegom v inych regionoch sa vyrazne lii.

Obrézok & 4 - Hodinové mzdy v zavislosti od veku zamestnanca, VS vzdelani (2017)
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Atraktivite a schopnosti manazovat’ nepomaha formalisticky a v praxi rovnostarsky systém odmenovania.
Platy v tate su ovela koncentrovanejSie ako v sikromnom sektore, vychadzaju hlavne z formaineho vzdelania
adizky praxe. Vykonnostna zlozka je nizsia. Vyhodou $tatu oproti sikromnému sektoru by mala byt stabilita,
moznost bohatej a roznorodej kariéry a dalSie nefinancné benefity. A lepsiemu odmeriovaniu naviazanému na
vkon by mohli prispiet’ Sirsie odmeriovacie infervaly nahradzujice sucasné tabulky a vyssi podiel vykonnostnych
ZloZiex.
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Obrazok ¢. 5 - ZloZky mzdy (2017)
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Pozn.: VZ - zamestnanie vo verejnom zaujme; ZP zamestnanie podfa Zakonnika prace. Udaje st bez ozbrojenych zloZiek.

Kricovou vyzvou je posilnenie riadenia a koordinacie fudskych zdrojov. Rezorty lobujli za svoje profesie,
ministerstvo financii bréani kasu, stratégiu arozvoj vykonava iba Ciasto¢ne UV SR. Neprebieha tak dlhodobé
planovanie poctov pracovnikov, analyza konzistentnosti a stladu réznych odmenovacich predpisov (napr. policajti
a vojaci), nevieme, ¢i mame zdravu alebo nezdrav fluktuéciu. Neexistuji programy pre talentovanych radnikov
a podpora rotacie uradnikov medzi sluzobnymi uradmi. Stat dnes nerieSi tieto narocnejsie otazky a ani nema data
napriek tomu, Ze za ich zber uz prostrednictvom MPSVaR Trexime zaplatil'2 .

Idealna miera (de)centralizacie riadenia neexistuje, slovensky model vSak decentralizuje aj tam, kde to je
na Skodu. Vy3Sia miera centralizacie méze prispiet k zvySovaniu rovnosti, uplatiovaniu rovnakych pristupov
a principov. Naopak decentralizicia prinaa manazmentu va¢siu volnost pri riadeni a lepSiu orientaciu na potreby
konkrétnej indtitucie. Riesenim podia nasho nazoru nie je prilisna centralizacia vo vsetkych oblastiach manaZzmentu
po vzore krdtkej existencie Uradu pre $tatnu sluzbu, ale vyhradenie strategickych kompetencii, kontroly ale aj
podpory jednotlivych sluZobnych dradov.

Obrazok ¢. 6 - Miera delegovania riadenia ludskych zdrojov v Stétnej sprave vo vybranych krajindch (index, 2014)
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Zdroj: UV SR (2017) na zaklade OECD

Chybajuica analytika Fudskych zdrojov a strategicky vklad sa prejavuje aj v kolektivnom vyjednavani, ktoré
vo verejnom sektore na Slovensku generuje rovnaku relativnu valorizaciu pre vaésinu profesii napriek ich

12 Zmluva zverejnend v Centralnom registri zmluv: https://www.crz.gov.sk/index.php?ID=25412988&I=sk
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rozdielnej konkurencieschopnosti v odmeriovani. Prispieva k tomu najma centralizované vyjednavanie, kedy
sa 0 vacsine profesii rozhoduje na viadnej urovni. Modely inych Statov ukazujd, Ze decentralizované a oddelené
odvetvové vyjedndvanie mdze lepSie zohladfiovat potreby skupin zamestnancov a regionélnu roznorodost.
Déslednejsie oddelenie kolektivneho vyjednavania auritd deregulacia miezd podpornych zamestnancov
(napriklad Soférov, upratovacov apod.) alebo sektorova minimalna mzda by mohli zefektivnit proces a priniest
lepSie benefity pre zamestnancov. Deregulacia by zamestnancom umoznila Ziadat trhové platy, z pohladu
Ustrednej Statnej spravy méZe byt rieSenim ponechat vyjednévanie o ¢asti zamestnancov verejnej spravy, ktorych
neplati, na samospravy.

Obsadzovanie vsetkych miest Statnej a verenej sluzbe sa riadi relativne striktnymi formalnymi pravidlami.
Tie su Casto netransparentne aplikované a nezabezpeCuje sa tak vyber najlepSich kandidatov. Su ale zaroven
dostato¢ne flexibilné na to, aby vyberové konanie nebolo len formalitou a stalo sa efektivnym néstrojom pre vyber
najlepSich zamestnancov.

Obsadzovanie kontrolnych a manazérskych pozicii v Statnej sprave aj Statnych podnikoch by malo
podliehat’ dodatoénym kritériam transparentnosti a dobrého procesu. Hlavne s ohlfadom na otvorenost
vyberového konania, kritéria pre uchddzacov a verejné vypoCutie, hodnotenie a spdsob volby. Navod ako na to
poskytol mimoviadny INEKO na svojom blogu™.

Specifickou otazkou si mzdy manazérov v $tatnych indtittciach aj podnikoch. Obzviat pri nich by sa mal klast
déraz na trhové ohodnotenie v kombinacii s pridelenim manazérskej autonémie a zodpovednosti za vysledky.

Prejst takymto procesom vo vSetkych organizaciach bude velké susto a zvladnutelné to bude len postupne. V State
sme identifikovali 642 organizacii, z toho 511 pridruzenych tzv. rozpoétovych alebo prispevkovych organizacii a 90
Statnych podnikov. Vo vacsine by vyberom mal prejst jeden Elovek, $éf organizacie. V pripade Statnych podnikov
a kontrolnych organov aj dalsi ¢lenovia manazmentu.

Tabulka 5 — Vyberové konania v organizaciach statu

pocet organizacii pocet pozicii
podriadené organizacie 511 511
z toho pobocky 364 364
iné kapitoly + "ddlezité urady" 41 41
statne podniky 90 634
v sektore 19 141
mimo sektoru 71 493
Celkom 642 1186

Dihodobo presadzujeme budovanie analytickych utvarov v kazdej verejnej institucii ako minimalny zaklad
pre lepSie pripravené rozhodnutia. Za uplynulé Styri roky sa analytické kapacity Statu viditelne zlepsili, stale je
vSak potrebné ich vyznamne dobudovat. Dnes existuje analyticky Utvar na kazdom ministerstve, maju vSak velmi
odlisné vysledky. Spolu pracuje na tychto utvaroch 162 analytikov. Kvalita sa strazi vzajomnym sietovanim
a spoloénymi pravidlami. Riadiaci vybor zloZeny z analytikov $tatu aj externych expertov dohliada na celkovu
kvalitu. V8etky vystupy analytickych Utvarov su recenzované formalizovanym procesom podobnym
akadémii, prediskutované na workshopoch a zverejiované. Analytické jednotky musia byt vysoko v hierarchii
svojej institicie, ako proxy ukazovatel pre relevantnost dovnutra indtitucie. Zverejfiovanie vystupov a diskusia
s verejnostou, napriklad na socialnych sietach, su délezitym principom fungovania.

Celkové (mzdové) rocné néklady pri dobudovanych analytickych jednotkéch v indtitlciach centrélnej vlady
odhadujeme na 11,6 mil. eur s potom zamestnancov 280, pricom dnes na analytikov Stat vynaklada necelych
5 mil. eur.

13 Blog je dostupny na: http://www.ineko.sk/clanky/ako-vyberat-sefov-verejnych-institucii
14 \lystupy analytickych jednotiek su zverejnené na stranke: www.analytickekapacity.sk
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Viacero analyz sa podarilo vyrobit internymi kapacitami, stile v3ak vela analyz a projektovej podpory
outsourcujeme. Za ostatnych 5 rokov (2014-2018) Stat zazmluvnil rozne analyzy a podporu pri projektovom riadeni
136 mil. eur (najvacsi obstaravatelia s vnitro, doprava a Urad viady). Obstaravanie poradenskych sluzieb by malo
podliehat strategickému planovaniu v spojeni s rozvojom vnutornych kapacit. VySka hodinovych odmien pre
konzultantov typicky dosahuje 80-130 eur (s DPH). Najma pri opakujucich sa typoch sluzieb je predpoklad, ze
oproti su¢asnému stavu existuje priestor na zvySenie hodnoty za peniaze. Interne by si Stat analyzy vyrobil vyrazne
lacnejSie (hruby odhad okolo 50 az 70 %) a zarover tym lepSie udrzal skisenosti a know-how z projektov a mohol
z nich benefitovat aj do buducna.

Navrhujeme dobudovat' analyfické jednotky na vsetkych ministerstvach a doleZitych vereinych instituciach a silnu
implementacnu jednotku na urade viddy a mensie sektorové implementacné jednotky v kazaey verejney institiciy.
Za implementaciu su zodpovedné vSetky vecné Utvary. Skusenosti ale ukazuju, ze sa oplati ur¢it malu ddernu
jednotku na monitoring a vynucovanie priorit, i uz vlady alebo danych ministrov.

Specificky sa venujeme IT, nielen analyzam, ale celkovo riadeniu. Na vyvoj softvéru planuje $tat pocas
najblizSich 2 rokov najat najmenej 585 externistov za 202 mil. eur. Stat nema vlastné kapacity na pripravu IT
projektov, sluzby spojené s vyvojom softvéru planuje nakupit od IT firiem na trhu. Podobne ako pri analyzach, aj
insourcovanim IT sluZieb je mozna vyrazna Uspora. Rozumieme, Ze 100 % tychto sluZieb sa neda dosiahnut hned
a mozno ani celé nedava najlepsi zmysel (ista miera outsourcingu vo verejnom IT je bezna aj v zahranii®%). Dal$i
balik pefiazi radovo za 320 mil. eur (priemer za 2017 — 2018) Stat plati za prevadzku IT. V opatreniach odhadujeme,
Ze dbslednym IT kontrolingom pri investiciach aj v prevadzke, vratane optimainych cien a mnoZstva tovarov,

sluZieb a prac, je mozné usetrit do 20% z celkovych priblizne 500 mil. eur, ktoré davame na $tatne IT.

Budovanie internych kapacit je potrebné realizovat' postupne. Ziskané benefity presahuju usporu zo
znizenia jednotkovych cien. Budovanie internych kapacit je zasadnou zmenou, vyzaduje dlhodoby koordinovany
pristup. Interné kapacity zlepSia pripravenost projektov, ktoré vychadzaju z priameho poznania fungovania rezortov
a dihodobé zlacnenie buducej prevadzky a Uprav, ktoré nemusi realizovat externy dodavatel.

Priklady ako vytvorit’ vlastné interné kapacity ponuka zahranicie. Vlastnymi kapacitami zabezpeCuju IT sluzby
ako vyvoj softvéru, pouzivatelsky vyskum alebo analyzu a navrh aplikacii vo Velkej Britanii (GDS), alebo vo Finsku
(Valtori ICT Center).

I.6. Riadenie investicii

Na Slovensku investujeme viac podfa politickych preferencii ako skutoénych potrieb. Ked uz projekt robime, radsej
nech je vacsi, aby sme vyuZili tito prileZitost. Projekty pripravujeme rad3ej pre kazdého, aby sme v3etkych na oko
uspokaojili (napr. dialnice alebo IT). To odklana zdroje aj kapacity od priorit.

Chronicky sa nam nedari vycerpat' rozpoctované investiéné vydavky. Miera Cerpania investiéného rozpoctu
klesla najma v poslednych rokoch, av8ak ani dlhodobo nie je dostatoéna. Kym v rokoch 2011 — 2015 bola miera
Cerpania celkového investi¢ného rozpo¢tu na urovni priblizne 77 %, od roku 2016 klesla na priemernych 35 % (bez
prenesenych vydavkov z minulého roka). Dévodom je najma neCerpanie a prenaSanie investiénych vydavkov
eurofondovych projektov. Zo $tatneho rozpoétu sme vyrazne nadhodnotili investicie do obrany.

Cez investicie zaroven konsolidujeme. Investicie klesaju vyraznejSie v rokoch konsolidacie. V konsolidaénom
roku 2003 klesol podiel investicii na celkovych vydavkoch verejnej spravy o 14 %, ¢o zodpovedalo 1 % HDP.
Viyrazne klesali investicie aj v pokrizovych rokoch 2011-2013, kedy podiel na verejnych vydavkoch klesol 0 12 %.
To je pre ekonomiku nezdravé. V tomto v3ak nie sme ojedineli, podobnou chorobou trpia aj iné krajiny (Balassone
a Franco, 2000) ¢i OECD (Sanz, 2011). Investicie totiZ predstavuji najmene;j rigidné viadne vydavky (Roubini and
Sachs, 1989 a Mello, 2008), ktoré je pre politikov lahSie zniZit alebo odloZit neZ bezné vydavky (Oxley a Martin,
1991).

15 Gartner IT Key Metrics Data 2018 - Government industry, NSW Government ICT Metrics Report 2016-17
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Vd'aka projektu Hodnota za peniaze mame prvé informacie o skutoénych prinosoch investicii (nielen tych
nakreslenych, ¢oho najsmutnejSim prikladom st eurofondové OPIS projekty). Vidime to na niekofkych projektoch,
najmé z dopravy a IT. Priemerny pomer prinosov a nakladov doteraz hodnotenych investi¢nych projektov je na
Slovensku na drovni 1,54 (IT 1,8 - 2,1; Doprava 1,4). Je to viac ako minimum (1), myslime si ale, Ze mame naviac.
Metodika hodnotenia projektov vo Velkej Britanii (The Green book) povaZuje za dobré projekty tie, ktoré maju
pomer prinosov a nakladov vyssi ako 2. Na Slovensku to dosiahlo len priblizne 30 % investiénych projektov
hodnotenych UHP. Napriklad prioritizaciou vymeny zabezpe¢ovacich zariadeni na nasich Zelezniciach pri
najbliz8ich projektoch za 300 mil. eur sa da zvysit priemerna finanéna navratnost (BCR) na 1,89, ¢o predstavuje
priblizne o 180 mil. eur viac na prinosoch. Alebo prioritizacia protipovodriovych opatreni by oproti planu v priebehu
Zivotnosti protipovodiovych opatreni dodato¢ne odvrétila Skody v hodnote 1,3 mid. eur.

Stat dlhodobo pripravuje viac projektov, ako stiha realizovat. Poéet projektov s izemnym rozhodnutim je
v porovnani s potrebou pre doterajSie tempo vystavby dvojnasobny. Projektov s Uzemnym rozhodnutim je 25
a 11 z nich ziskalo tzemné rozhodnutie pred viac ako 5 rokmi, ich celkové predpokladana hodnota je 4,9 mid. eur.
Projekt s Uzemnym rozhodnutim méze ist podla harmonogramu NDS do vystavby za Styri roky. Spustit v3etky tieto
projekty do Styroch rokov by teda znamenalo roCne spustit 6-7 projektov za 1,2 mid. eur, ¢o je dvojnasobne
rychlejSie tempo ako doteraz.

Box 5 - Institucie pre riadenie investicii podla MMF

Pre dobry manazment investicii su kfu¢ové lepSie institucie. Ich stav v ramci projektu PIMA' na Slovensku
zmapoval Medzinarodny menovy fond (MMF). Odporti¢ania MMF sa zameriavaju najmé na zavedenie lepSieho
systému strategického planovania, vytvorenie zasobnika projektov na zaklade jasnych a robustnych kritérii,
lepSie rozpoCtovanie, efektivnejSie verejné obstaravanie, posilnenie centralnej Ulohy ministerstva financii pri
planovani a identifikacii rizik a realistické rozpoctovanie udrzby.

Obrézok c. 7 - Hodnotenie riadenia verejnych investicii PIMA (Public Investment Management Assessments)
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Viyber projektov Rozpoétova komplexnost
Financovanie udrzby Rozpoctovanie investicii

Zdroj: MMF

Riadenie investicii by malo fungovat’ lepsie. Koordinaciu planov, kontrolu a kvalitu pripravy stavieb
upravuje zakon o verejnych pracach, ten vSak funguje formalisticky. Z 24 projektov nad 40 mil. eur
zaradenych do Rozvojového programu priorit verejnych prac na roky 2017 — 2019 bolo doteraz vyhlasené
obstaravanie len na pét projektov. Planovaci horizont (tri roky) je kratky, priemerna dizka pripravy projektu
v doprave je az desat rokov. Zaradovanie projektov do rozvojového programu nie je zladené s ostatnymi pravidlami
pre pripravu investicii, povinnostou tak nie je ani len Studia uskutoénitenosti.

16 IMF, 2019. Slovak Republic. Technical assitance report—public investment management assessment.
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Zakladom pre produktivnejSie investicie je vytvorenie analyticky podlozeného dihodobého investiéného
planu. Na Slovensku vznikol Narodny infrastrukturny plan, avsak chyba mu doslednejSi analyticky pohlad, je skor
zasobnikom navrhov ako naozajstnou stratégiou. Pre dobry investiny plan je nevyhnutné pomenovat oblasti, ktoré
su najdoleZitejSie pre zlepSovanie konkurencieschopnosti a kvality Zivota. Je potrebné odhadnut investi¢nu
medzeru, financovanie sukromnym sektorom aj oéakavany dopad na rozpocet.

Nasledne je potrebné identifikovat' najprinosnejSie projekty a zoradit ich v jednotlivych sektoroch podla
priority a na ne sustredit kapacity a zdroje. V Studii uskutoénitelnosti je potrebné pomenovat alternativy, financne
vyjadrit v3etky relevantné prinosy a naklady. Preferované su investicie s najvy$sim pomerom prinosov a nakladov.
Analyzy prinosov a nékladov potrebujeme Standardizovat, aby sme ich mohli navzajom porovnavat. V tomto sme
sa za ostatné Styri roky posunuli, avSak sme na pol ceste. Vlada dala strechu zjednotenim zakladnych pravidiel"’.
Postupne vznikaju sektorové metodiky, napriklad v doprave, IT alebo zivotnom prostredi, ktoré poskytuju Specifické
poZiadavky a pravidla.

Aj tu je dobrym Standardom transparentnost. Podla zakona o rozpoctovych pravidlach budu od 2020 vsetky Studie
uskutognitelnosti zverejiiované. UHP zverejiiuje svoje hodnotenia k vefkym investicnym projektom™, podobne su
verejné vSetky metodiky.

Vyslednym dokumentom by mal byt harmonogram projektov, ktory zohladni ¢as potrebny na pripravu
projektov. Svetovym Standardom je to napriklad vo vystavbe ciest. Harmonogram ur¢i milniky a je zakladom pre
kontrolu projektov, obstaravanie aj planovanie rozpoCtu. Podla prieskumov medzi stavebnymi firmami zaroven
zvy8uje istotu v stavebnom sektore. Transparentné planovanie vystavby je Standardom takmer v celej vyspelej
Eurdpe. Vo Velkej Briténii je napriklad zverejneny harmonogram vSetkych investicnych projektov pripravovanych
na najblizSich desat rokov. V Rakusku je plan vystavby na najblizSich pat rokov zverejneny a nemenny, s odhadom
nakladov na jednotlivé roky.

LepSi manazment projektov sa odrazi v presnejSom planovani v rozpocte verejnej spravy, kde by mali byt
akceptované len najprinosnejsie projekty. Okrem nakladov je potrebné na rozpoget verejnej spravy napojit aj
odhadované prinosy. Ak projekt predpoklada Usporu materialovych nakladov alebo ¢asu Uradnikov, ¢o umozni
optimalizovat ich poCet, naviazanie predpokladov na zavazny trojrony rozpoctovy ramec je vhodnym nastrojom,
aby prinosy neostali len na papieri.

Na kvalitn0 pripravu investi¢nych projektov od pripravy investiéného zameru po odovzdanie projektu na ¢as bez
prekroCenia rozpoCtu je potrebné na viacerych Urovniach posilnit’ interné kapacity. Potrebné instittcie su:

e Centralna organizacia na riadenie investiénych projektov. Po vzore Velkej Britanie alebo irska by mohlo
ministerstvo financii zohravat dlohu centraineho garanta metodik a dohfadu nad projektmi naprieC celym
projektovym cyklom. Centralna organizacia by mala byt zodpovedna za nastavenie zavézného procesného
ramca, ktorym investiéné projekty prechadzaju pri priprave, spracovani a implementécii. Dnes tieto tlohy pini
giastotne MF SR. UHP hodnoti spologensku navratnost projektu, MF SR je garant metodiky z pohfadu PPP,
je centralnou jednotkou pre stdne spory a, samozrejme, riadi rozpoget verejnych financii.

e Analytické jednotky by mali zohravat silnejSiu Ulohu aj v priprave investicnych projektov. Vzhladom na
znalost sektorovych redlii pripravovat 1) sektorové metodiky v spolupraci s centralnou jednotkou a 2) analyzy
prinosov a nakladov, pripadne celé Studie uskutocnitelhosti.

¢ Projektova kancelaria. Aj vydavky na pripravu a riadenie projektov sa daju znizit (Ciastoénym) insourcingom.
Vdaka internej priprave by $tat disponoval lepSou kontrolou nad projektom. Funkéna projektova kancelaria by
mala vzniknUt tieZ centrélne alebo na najddleZitejSich investiénych ministerstvach (doprava, obrana, Zivotné
prostredie). Poskytovanie servisu centralne by mohlo byt obzvlast prinosné pre malé institicie a samospravy
s malymi skusenostami s projektmi.

17 Ramec na hodnotenie verejnych investicii je zverejneny na: https://www.mfsr.sk/files/archiv/uhp/3370/76/03metodikaCBA-
v10.pdf.

18 Hodnotenia UHP st dostupné na: https://www.mfsr.sk/sk/financie/hodnota-za-peniaze/hodnotenie-investicnych-projektov
/hodnotenie-investicnych-projektov.html.
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Implementacné jednotky navrhujeme (v kapitole fudské zdroje) zriadit na vSetkych vyznamnych verejnych
institaciach. V spolupraci s analytikmi a projektantmi mozu dohliadat a vynucovat pInenie planov definovanych
v projektovej dokumentéci.

Centralne verejné obstaravanie. Podobne ako pri priprave projektov, ista miera centralizacie ma zmysel aj

pri verejnom obstaravani.

Box 6: Budovanie internych kapacit podfa praxe z Velkej Britanie

Centralnou organizaciu na spracovanie metodik a posudzovanie najvacsich investicii je vo Velkej Britanii tzv.
IPA (Infrastructure and Projects Authority). IPA zamestnava 150 internych pracovnikov, ktori spravuju portfélio
700 projektov a programov v hodnote viac ako 500 mld. GBP, do ktorych mdze investovat Stat alebo sukromny
sektor a dohliada na realizaciu viac ako 150 projektov v hodnote 450 mid. GBP. Roéne spracuje viac ako 200
hodnoteni individualnych investiénych projektov, vdaka ktorym bola v rokoch 2011-15 dosiahnuta uspora v
investiénych projektoch 3 mid. GBP.

Hlavnou zodpovednostou IPA je:
«  Tvorba centralnych metodik pre spracovanie investiénych projektov

*  Revizia investi¢nych projektov s nakladmi nad 1 mid. GBP
+  Sprava a prioritizacia portfélia projektov

IPA je tvorend 5 organizaénymi Utvarmi, ktoré zastreSuju cely proces pripravy investicie od tvorby
strategickych zdmerov a ich premietnutia do politik, cez pripravu projektu, po jeho odovzdanie. Aktivity su v
¢o najvacsej miere vykonavané internymi kapacitami. Za uéelom ich budovania spracovava IPA ramec, v
ktorom su definované role a schopnosti potrebné na efektivnu realizaciu investiénych projektov a definované
kariérne a Studijné cesty ako ich vybudovat.

Tabulka: Charakteristika uloh a personalneho obsadenia sekcii IPA

Sekcia Kto Uloha
Specialistina  Poradenstvo ohfadom moznosti financovania, hlavne
financovanie  dostupnost a realizovatelnosti PPP projektov a dohliadanie na

1 - Finance and
International

projektov intervencie na finanénom trhu.
2 - Operations Specialistina  Priame zapojenie do prip’ravy naj:véééigh proj'ektov uz v
(ekvivalentUHP) pripravu skorych fazach, oponentura projektovému timu. Radia
projektov ministerstvam ako realizovat konkrétne projekty.
3- Project . Zodp'ovedni za yybudoyanie kapacit pptrebn)?chvna realizaciu
Profession and Metodl'cul HR dobrth verejnyqr) prOJektgv. Od definovania standar'dov a
Standards Specialisti metodik po kariérne poZiadavky a cesty a vzdelavacie
programy.
4 - Strategy and Zapracovanie odporuéani zo strategickych materialov IPA do
Policy konkrétnych politik.

Konzultantizo  Experti z komeréného sektora ktori zabezpecuju komunikaciu
sukromného  medzi verejnym a sUkromnym sektorom pri realizacii
sektora konkrétnych projektov.

5 - Infrastructure
Delivery
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I.7. Iné procesné otazky

Popri Siestich velkych oblastiach spominanych v predchadzajucich kapitolach su aj dalSie menSie oblasti vo
verejnych financiach, v ktorych je priestor na vyrazné zlepSenie: komplexné posudenie navrhovanych opatreni,
posilnenie principu ,,comply or explain®, efektivny vyber dani a fiSkalna decentralizacia.

Komplexné hodnotenia vplyvov

Schvalovanie novych legislativnych opatreni a regulacii ma byt podlozené komplexnou analyzou vplyvov
pripravenou rezortnym ministerstvom a prejst verejnou diskusiou. Dolozky vplyvov na verejné financie,
sociélnu oblast, podnikatelské prostredie, Zivotné prostredie, informatizaciu spolo¢nosti a rodinu st vyZadované
legislativnym procesom pre nové vladne politiky a regulacie. Dolozky su vSak Casto len formaine, pontkaju
Ciastkové hodnotenie a opatrenia st podloZzené komplexnou analyzou len na ad hoc béze. Velkym nedostatkom
doloZiek je aj, ze sice formalne obsahuju Cast o tom, aké ciele a vysledny stav ma regulacia pomdct dosiahnut,
vécSinou je popis len vSeobecny bez definovania vysledkového indikatora a cielenej hodnoty. Bez vysledkovych
indikatorov je zaroveri prakticky nemozné robit' spatné vyhodnotenie Uspednosti a efektivnosti politiky.

Este horsie je pokrytie predbeznych ekonomickych hodnoteni poslaneckych iniciativ a pozmefiovacich
navrhov predlozenych v parlamente. U nich sa nevyZaduju ani dolozky. Vplyvy su vyCislené len vynimocne, ked
skupina poslancov poziada o postdenie Radu pre rozpo¢tovi zodpovednost alebo sa Rada rozhodne o potrebe
kvantifikacie poslaneckého navrhu z vlastnej iniciativy. Okrem vyuzivania analytickych kapacit prislusného rezortu
na ekonomické hodnotenie poslaneckych navrhov, ktoré odporicali Filko, Ki$§ a Odor (2016), je v zahrani¢i
zauzivané podporit ¢innost' parlamentu aj vytvorenim nezavislej analytickej institucie, ktord pripravuje odhady
dopadov vSetkych (aj uvazovanych) poslaneckych navrhov este pred hlasovanim. Dobru prax v tejto oblasti
predstavuje Congressional Budget Office v Spojenych Statoch americkych.

Priprava uceleného ekonomického hodnotenia opatreni a nasledna verejna diskusia pred samotnym prijimanim
legislativnych zmien by vdaka spomaleniu legislativneho procesu priniesla este jeden nepriamy benefit v podobe
stabilnejsieho podnikatelského prostredia. Casté legislativne zmeny stazuju Zivot podnikatelom, ktori musia na
sledovanie a prispdsobenie sa meniacej a komplikovanej legislative vynalozit dodato¢né néklady. Napriklad zakon
0 socialnom poisteni sa od roku 2004 menil v priemere kaZzdé 2 mesiace, zakon o dani z prijmov priblizne kazdé 3
mesiace. S narastajucou komplexnostou zakonov by mohli pomdct spatné hodnotenia efektivnosti legislativnych
zmien, pripadne aj v kombinacii s klauzulami automaticky ukon¢ujucimi platnost opatreni po uréitom ¢ase (sunset
clause), ak sa ich efektivnost nepreukaze.

Princip comply-or-explain

Vo vztahu k odpori¢aniam Rady pre rozpoctovu zodpovednost navrhujeme tiez posilnit' princip “comply-or-
explain”. Inovacie fiSkalnych pravidiel v poslednych rokoch priniesli vo svete: a) posilnenie fiSkalnych pravidiel, o
viedlo k zlepSeniu hospodarenia vo verejnych financiach, b) vytvorenie nezavislych fiSkalnych rad, o zmensuje
rizika v rozpoCte. Tuto ulohu si Rada pre rozpoctovu zodpovednost ddsledne plni a kazdoroéne pripravuje
hodnotiace spravy k vyvoju verejnych financii, dlhodobej udrzatelnosti a plneniu fiSkalnych pravidiel, o ktorych
aktivne informuje verejnost. Co sa da urobit na strane $tatu, aby sa odporigania RRZ v adekvatnej miere premietali
do rozpoétu? Vo Svédsku na posilnenie prepojenia odporiéani fiskalnej rady s rozpoétom obsahuje rozpodet
Specialnu kapitolu obsahujicu odporucania fiskalnej rady. Klu¢ovym je vSak vyuZivanie principu “comply or
explain”, ktory viadu zavazuje konat v zmysle odportéania fiskalnej rady alebo vysvetlit dévody, pre¢o sa rozhodne
inak. Pre efektivne fungovanie tohto principu je déleZité zaviest povinnost vidde odpovedat na odpori€ania RRZ
v stanovej lehote. Cielom pritom nie je mat dalekosiahlu hiboko technicku debatu, ale informovat verejnost. V
najdéleZitejSich oblastiach a v pripade velkych rozdielov v hodnoteni by odpoved na odporuéania RRZ mala byt
sprevadzana vypoCutim ministra financii v parlamente a/alebo tlatovou besedou.

Aj unas je samozrejmostou kazdorocné obhajovanie najdélezitejSich rozpoctovych dokumentov (Rozpodet

verejnej spravy a Program stability) ministrom financii pred plénom NR SR. Tuto prax navrhujeme rozsirit aj na
vysvetlovanie dévodov a konkrétnych opatreni v pripade prekrogenia ktoréhokolvek sankéného pasma dihovej
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brzdy a prezentovanie dihodobych projekcii verejnych financii odsthlasenych Eurdpskou komisiou (Ageing
Working Group).

Darové tniky

Znizovanie unikov na daniach nie je len o big data analytike a chytani kriminélnikov prizivujucich sa na danovom
systéme. Do velkej miery vySku unikov ovplyviuju aj institucionalne nastavenie dariovej a colnej spravy,
efektivnost procesov a zavadzanie dobrych praktik v sprave dani do praxe. Medzinarodné skisenosti ukazuju, ze
Uniky na daniach pomahaju znizovat napr. aj funkéné usporiadanie darovej spravy, integracia spravy dani a ciel,
vytvorenie Specializovaného darového Uradu pre velké dafové subjekty, adekvatne finanéné zabezpecenie
dafovej spravy alebo jej (aspor Ciastocna) autonémia od ministerstva financii (obrazok €. 8).

Obrazok ¢. 8 - Efekty silnej administracie dani
Strong tax administration reduces cheating.
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Zdroj: IMF, Fiscal monitor, April 2017

V Eurdpe je jednou z najlepSie fungujucich financna sprava Spojeného kralovstva (Her Majesty Revenues and
Customs), ktora kladie déraz na v€asnu, datami podloZzenu identifikaciu rizik v stvislosti s neplatenim dani.
Prepracovany systém vyberu firiem a zberu dat jej umoZziuje odhadovat nielen velkost vypadkov prijmov podfa
jednotlivych dani, ale najma detailne identifikovat zdroje a priCiny unikov (obrazok €. 9), vdaka ¢omu je miera
Unikov v Spojenom kralovstve na nizkej urovni. O vysledkoch boja s dafiovymi unikmi informuje HMRC kaZdoroéne
v detailnej sprave. Podla tej najaktualnejSej je najvacsia Cast unikov na daniach a odvodoch fyzickych oséb
nasledovana DPH. Z pohladu typu dafovnika su najrizikovejSimi malé podniky a najvacsie vypadky vyplyvaju
z nedbalosti pri zaznamenavani transakcii a vypifiani dafiovych priznani a sporov pri interpretacii dariovych
zékonov. Kriminélna aktivita je az na Stvrtom mieste v rebricku najvacsich rizik. Samozrejme, adekvatna reakcia
na rozdielne typy rizik sa radikalne isi.

Obrazok ¢. 9 - Dariova medzera v Spojenom kralovstve

Tax gap and percentage of liabilities: 2005-06 to 2017-18 Value of the tax gap: 2017-18
By customer group By type of tax By behaviour
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Zdroj: HMRC
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V sllade s najlepSou praxou navrhujeme stanovit' ciele Finanénej spravy Struktirovane podla Tax
Administration Diagnostic Assessment Tool (TADAT'®, Medzinarodny menovy fond), kazdoro¢ne vyhodnocovat’
pokrok k ciefom a informovat' o lom verejnost vo vyroénej sprave. Podla TADAT sa hodnoti efektivita dafiovej
a colnej spravy v deviatich oblastiach: 1) integrita informécii o registrovanych dariovych subjektoch, 2) efektivne
riadenie rizik, 3) podpora dobrovolného dodrZiavania dafovych predpisov, 4) véasné podavanie dafovych priznani,
5) v€asné platenie dani, 6) spravnost informacii v dafovych priznaniach, 7) efektivne rieSenie dafovych sporov,
8) manazment vyberu dariovych prijmov a 9) transparentnost a zodpovednost voCi verejnosti a viade. Odrazit' sa
mozeme od vysledkov TADAT hodnotenia FS SR timom expertov Medzinarodného menového fondu z aprila
2018, ktory odporuc¢ame po vzore d'alSich 18 krajin zverejnit?.

Navrhujeme kazdoro€ne zverejiiovat' spravu o vyvoji dafiovych unikov a postupne ju rozsirovat' po vzore
HMRC. Je na ¢om stavat. V roku 2012 zverejnil IFP prvy odhad velkosti straty prijmov z DPH?!, nasledne pribudli
manualy na odhad unikov na dani z mineralnych olejov v 2016 a pre medzeru na dani z prijmov pravnickych osob
v 2019. Postupne sa buduije aj analyticka kapacita na odhad Unikov vyuZitim velkého mnozstva mikrotdajov. Kym
prvé Studie nam mali povedat, akému velkému problému Celime, vyuZitie mikrodat prinaSa omnoho konkrétnejSie
odportc¢ania, ako uniky efektivnejSie mapovat a znizovat. Podla pripravovanej $tudie IFP a Medzinarodného
menového fondu (Chudy a kolektiv, 2020) zameranej na odhad Unikov na dani z prijmov pravnickych oséb je
potrebné:

e Zvysit poCet kontrol zameranych na dane z prijmu. Na dosiahnutie medianovej hodnoty krajin OECD je
potrebné zvysit pocet kontrol DPPO dvojnasobne. V pripade fyzickych os6b sa zamerat najmé na
vysokoprijmovych dafovnikov.

o Centralizovat vyber subjektov na kontrolu a spracovanie vstupnych a vystupnych Udajov ku kontrolam.

o Standardizovat strojovo spracovatelny vystupny protokol z dafiovej kontroly na ufahdenie analytického
vyhodnocovania vysledkov kontrol.

o Okrem vySky nalezu kontroly dosledne sledovat a vyhodnocovat vySku doplatenej dane po kontrole.
Zamerat kontrolnu ¢innost pri dani z prijmov pravnickych osdb na ekonomicky aktivne subjekty. Velky podiel
kontrol DPPO u ,neaktivnych® firiem, v pripade ktorych sa vysledok ur€uje cez “pomdcky”, do velkej miery
len zvySuje danové nedoplatky, ktoré su spravidla nevymozitelné.

eV maximalne moZnej miere vyuzivat na identifikaciu rizik informécie tretich stran ako napr. kataster
nehnutelnosti, register motorovych vozidiel a iné.

Fiskalna decentralizacia

Verejné financie nie su len o rozhodnutiach centralnej viady. Preto pri otazkach zlepSovania by sa nemalo zabudat
ani na otazku fiSkalnej decentralizacie. SuCasné ekonomické vztahy medzi Statom a samospravami nie su
idedlne nastavené. Ako piSe Niziansky a kol. (2019), v mnohych ohfadoch sa nepodarilo napinit zamyslané ciele
decentralizicie a su¢asny stav nedokaze pruzne reagovat ani na aktuélne ddleZité trendy. Preto okrem iného
navrhuja: zrudit vy8Sie Uzemné celky v dnednej podobe, zrudit preneseny vykon pOsobnosti tatnej spravy,
zavedenie Ucelovych obci (napriklad v Skolstve), posilnenie vlastnych prijmov obci, zmenit prerozdelovaci
mechanizmus alebo napriklad obmedzit nadmernu reguléciu originalnych kompetencii.

19 Viac informécii o TADAT je dostupnych na: http://www.tadat.org/tadatAtAGlance

20 Zverejnené reporty TADAT tu: http://www.tadat.org/performanceAssessmentReports

21 Metodiku IFP v tomto roku vylepSil manual pripraveny v spolupraci s Medzinarodnym menovym fondom, ktory zaroven
priniesol odhad Unikov po jednotlivych sektoroch ekonomiky.
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lll.  Viac muziky: manazment ¢istého bohatstva Statu

Ako sme uz poukazali, aj silno zaSnurovany makrofiSkalny ramec moze generovat velmi neefektivne rozhodnutia.
Prave preto je dolezité polozit aj otazku, ako zabezpecit' o najlepsie vysledky pre obéanov v ramci danych
ohraniceni? Inak povedané, ako maximalne vyuZit dany priestor na zlep3enie verejnych sluZieb, zefektivnenie
darnového systému alebo napriklad na zabezpecenie ¢o najlepdej medzigeneracnej spravodlivosti. Tretia kapitola
sa venuje prave tymto otazkam.

Namiesto analyzy vybranych oblasti sme sa rozhodli postupovat systematicky. Nasim Startovacim bodom je
dlhodoba udrzatelnost verejnych financii. TU je mozné merat alebo monitorovat podla réznych ukazovatelov. Ako
véak pisu Horvath a Odor (2009), velmi dobrym zhmotnenim dihodobého pohladu na verejné financie popri
ukazovateloch udrzatelnosti je Cisté bohatstvo krajiny. Ide o sivahu Statu, teda o transparentnu prezentaciu
hlavnych aktiv a pasiv. Cisté bohatstvo je viastne akymsi vlastnym imanim dafiovnikov. Teoreticky atraktivnym,
avSak prakticky tazko realizovatefnym ciefom verejnych financii by malo byt zvySenie alebo aspori udrzanie
aktualneho Cistého bohatstva krajiny.

Obra'zo ¢ 10 - Zjednodusend suvaha statu )
AKTIVA PASIVA

A1 Nehnutelnosti L1 Explicitny dlh

A2 Infrastruktara L2 Implicitné zavazky
A3 Zésoba kapitélu L3 Podmienené zavéazky
A4 Likvidné finanéné aktiva L4 Iné pasiva

A5 Cisté bohatstvo centralnej banky
A6 Cisté bohatstvo $tatnych podnikov
A7 Prirodné zdroje CISTE BOHATSTVO
A8 Ekologické bohatstvo
A9 Iné aktiva

Zdroj: Horvath and Odor (2009)

Na Cisté bohatstvo nevplyvaju len prijmy a vydavky rozpoCtu (explicitny dlh) ale aj vysledky Statnych firiem,
implicitny dih (napriklad udrzatefnost penzijného systému) alebo napriklad stav a hodnota nehnutelnosti verejnych
institacii. Preto sa v tejto kapitole venujeme pridanej hodnote verejného sektora zo SirSieho pohladu.

Tretia Cast je rozdelend do dsmich podkapitol. Prva podkapitola sa venuje prijmovej stranke rozpo¢tu, teda najma
daniam a odvodom. Ako zabezpecit na Slovensku efektivny a spravodlivy dafiovo-odvodovy systém? Nasledne sa
posunieme na stranu vydavkov, ktorymi sa zaoberaju dve podkapitoly. Prvé si kladie Casto pretraktovanu otazku,
kde je mozné vo verejnych financiach Setrit? DalSia sa pyta na tie polozky, pri ktorych je realne odakévat ovela
vy$siu pridand hodnotu za rovnaky objem finanénych prostriedkov. Stvrtd podkapitola skima moznosti
zefektivnenia riadenia Statneho dlhu. Piata sa sustreduje na Cisté bohatstvo vo viastnictve firiem s majetkovou
Gcastou Statu. Siesta sa venuje $trukturalnym reformam, ktoré maju velky vplyv na implicitng zavazky $tatu, teda
najma systémom citlivym na starnutie populacie. Predposledna podkapitola pontka vylepSenia na identifikaciu
a manazment fiskalnych rizik. Poslednéd sumarizuje odporucania pre tie aktiva a pasiva na suvahe $tatu, ktoré
neboli pokryté predchadzajucimi podkapitolami.

lI.1. Danovy systém

Aj ked plne reSpektujeme ddlezitd Ulohu politickych preferencii pri volbe konkrétneho dariového mixu, hladania
hodnoty na prijmovej strane by sme vzdat nemali. Prioritou je monitorovanie a benchmarkovanie celkového
dariového mixu a vyhodnocovanie efektivity danovych vydavkov, zvaZovat by sme mali aj u¢elnost niektorych dani
(zdravotné odvody, sektorové dane).
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Medzinarodné skusenosti hovoria, Ze zvySovat hodnotu na prijmovej strane sa da aj bez zmeny celkového
dariového zatazenia. Zmena dafiového mixu v prospech vacsieho podielu nepriamych, majetkovych dani a dani
zameranych na aktivity s nezZiadlcim Skodlivym vedfajSim U¢inkom (negativne externality, napr. vy3Sie dane na
aktivity zatazujuce zivotné prostredie) pri si¢asnom znizovani priamych dani a odvodov méa pozitivny vplyv na
ekonomicky rast. Druhym doleZitym faktorom za efektivnym dafiovym mixom je, aby neprispieval k vyraznym
bariéram, nespravodlivostiam a nerovnostiam v spolo€nosti. Prijmové nerovnosti patria na Slovensku
medzinarodne medzi najnizSie, o ndm déva priestor sa v dafovej politike viac sustredit na to, ako na$ spoloény
kola& (ekonomiku) zvacsit, nez ako ho delit%.

Jednoznacne v prospech rastu by bolo 1) zvySenie majetkovych dani z nehnutelnosti a environmentalnych
dani kompenzované znizenim odvodov pre nizko-prijmovych obyvatefov, 2) zvySenie podielu DPH na
dafovom mixe, Specialne prostrednictvom boja proti dafnovym tnikom. Okrem posunu od zdarovania
aktivity, by kazdé z tychto opatreni prinieslo aj druhu dividendu. Znizenim odvodov pre nizko-prijmovych sa tiez
ufah¢i vstup na oficialny trh prace pre menej kvalifikovanych, dlhodobo nezamestnanych a neaktivnych. Majetkové
dane z nehnutelnosti st zase mimoriadne efektivne. Zatajit nehnutelnost alebo prestahovat ju do inej krajiny je
prakticky nemozné. Délezité je, aby vydka dane odraZala hodnotu nehnutelnosti. Pokraéovanie v zniZzovani
danovych unikov prind8a elementarnu spravodlivost a rovné podmienky, délezité pre odmefiovanie snahy a
inovacii. Darové Uniky vyuzivaji hlavne menej produktivne firmy?.

Obrazok c. 11 — Majetkové aane su na Slovensku nizke a priestor ostava aj na zniZovanie aariovych dnikov na
DPH

Figure 2.2. VAT Gap as a percent of the VTTL in EU-28 Member States, 2017 and 2016
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Revizie vydavkov nam uz Styri roky davaju névod nielen na to, kde hfadat vo verejnej sprave uspory. Vdaka nim
diskutujeme aj o tom, kde by za rovnaké peniaze bolo mozné poskytnut hodnotnejie verejné sluzby. Na prijmovej
strane tato diskusia chyba. V dafiovom systéme mame mnozstvo (vacsinou) malych vynimiek pre urcitu skupinu
obyvatelov, podnikov alebo pre niektoré ekonomické Cinnosti. Ekondmovia takéto vynimky a Ciastkové zmeny
v dafiovom systéme volaju dariové vydavky. NajlepSia prax hovori, Ze dafiové vydavky maju byt uzko
vymedzené malym objemom aj zameranim na malo prioritnych oblasti. Je to celkom pochopitelné, kedze ak
budeme ulavami podporovat vela oblasti, prioritou nebude Ziadna z nich. V takom pripade by uZ bolo jednoduchsie
a efektivnejSie zniZit sadzbu dane vSetkym.

22/ sti¢asnosti ekondmovia diskutuju aj o vplyve nerovnosti na ekonomicky rast. Grigoli a Robles (IMF, 2017) vSak ukazali,
Ze Slovensko patri medzi mélo krajin, kde znizovanie nerovnosti nema potencial zvysit ekonomicky rast.
2 |MF, 2017. Fiscal Monitor.
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Obrézok ¢. 12 - Na rozdiel od vacsiny krajin aalsie zniZovanie nerovnosti ekonomickému rastu na Slovensku
nepomdze
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Zdroj: Francesco Grigoli, Adrian Robles: Inequality Overhang (IMF, 2017)

Prikladom, ako efektivnejSie predchadzat zavadzaniu dalSich a dalSich vynimiek, je verejnd deklaracia priorit
v dariovej oblasti. Napriklad viada v Spojenom Kralovstve verejne deklarovala priority pri korporatnej dani, ktorymi
su znizovanie azachovanie danovej zakladne, rovnaké podmienky pre vSetkych, jednoduchost a stabilita
dafiového systému. U nas budu v roku 2020 danové vydavky dosahovat’ 1,6 miliardy eur v oblastiach podpory
rodiny, socialnej podpory, podpory zamestnanosti, zdravia, charity, vedy avyskumu, byvania, vzdeldvania,
Specifickych odvetvi ekonomiky, malych podnikov a inych. Pre ilustraciu, zruSenim vSetkych dariovych vydavkov
by sme mohli znizit sadzby DPPO na 9 %, sadzby DPFO na 10 % alebo zdravotného poistenia na 9 %. To je dost
ddvodov na podrobnejSiu reviziu dafovych vydavkov, zameranu na ich efektivitu.

Tabulka 6 — Zoznam dariovych vydavkov

PrehPad datiovych vydavkov podl'a ich ti¢elu (ESA 2010, tis. eur) Daii 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Podpora trhu price, zamestnanosti (pracou podmi ¢ benefity) 258765 [ 225418 | 194334 | 203706 | 264211 | 266185
Odvodové ulava pre dlhodobo nezamestnanych DPFO, SP, ZP 13771 15 525 17 504 19 738 22 260 25106
Zamestnanecka prémia DPFO, SP, ZP 0 0 0 0 0 0
Dohody o pracach vykonavanych mimo pracovny pomer SP, ZP 73 988 77 695 81 587 85 675 89 967 94 475
Odvodové odpocitatelna polozka pre nizkoprijmovych ZpP 171006 | 119877 27739 20 676 16 194 14 466
OOP pre dochodcov na prijmy z dohéd do 200 eur SP 0 10 523 21400 21736 22 024 22270
13.a 14. plat SP, ZP, DPFO 0 1797 30361 40311 85 738 81 841
Nepenazne prijmy (ubytovanie) SP, ZP, DPFO 0 0 15 742 15 570 15 570 15570
Nepenazne prijmy (doprava) SP, ZP, DPFO 0 0 0 0 12 458 12 458
Socidlna podpora 117231 | 119547 | 122490 | 211764 | 220398 | 228 874
Oslobodenie prispevku zo soc. fondu na socialne cely do 2 000 eur DPFO 796 796 796 796 796 796
Znizena sadzba DPH na vybrané potraviny DPH 80 740 85091 88415 92 115 96 469 | 100 789
Znizena sadzba DPH na potraviny od 2020 DPH 0 0 0 77 088 80 732 84 347
Daii zo zemného plynu - fakultativne oslobodenia SD 27724 25 699 25312 25 832 26 469 27010
Znizena sadzba pre vybrané skupiny na platenie thrad RTVS RTVS 7970 7961 7966 7966 7 966 7966
Oslobodenie vybranych skupin od platenia thrad RTVS (od 2020) RTVS 0 0 0 7966 7 966 7 966
Charita, dary a prispevky 63 276 68 343 73 991 78 364 80 132 85 880
Asignacia dane - pouzitie podielu zaplatenej dane DPFO, DPPO 63276 68 343 73 991 78 364 80 132 85 880
Podpora rodiny 328543 | 332107 | 397389 | 425467 | 435293 | 439 643
Uplatiiovanie nezdanitel'nej Casti zdkladu dane na manzela(ku) DPFO 62233 62 998 64 793 66 342 67 659 69 125
Datiovy bonus na deti DPFO 266310 | 269109 | 332596 | 359125 | 367634 | 370518
UPavy na DPPO 13 878 14176 17 249 94 644 97392 | 100 621
Zrychlené odpisovanie DPPO 13 878 12 810 11 825 10915 10 076 9301
Oslobodenie obchodného podielu DPPO 0 0 3971 21034 22 250 23 536
Oslobodenie vybranych pravnych foriem neziskového sektora DPPO 0 1366 1453 1540 1629 1723
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Znizena sadzba na 15 % pre firmy s obratom do 100 tis. eur DPPO 0 0 0 41 654 44 072 45220

Znizena sadzba na 15 % pre SZCO s prijmom do 100 tis. eur DPFO 0 0 0 19 500 19 365 20 841
Podpora Specifickych odvetvi 214479 [ 221578 | 296159 | 233318 | 216521 | 216 693
Finanény leasing a oslobodenie prendjmu obci a VUC DPFO, DPPO 9 166 9 166 9 166 9 166 9 166 9 166
Dan z elektriny - fakultativne oslobodenia SD 13 607 14 964 16 184 16 471 16 832 17129
Daii z uhlia - fakultativne oslobodenia SD 21 402 26 678 24273 22 046 19 664 17 206
Dai z piva - znizena sadzba pre malé pivovary SD 1348 1381 1387 1403 1424 1439
Dan z vina - znizena sadzba (0 eur) SD 30912 27790 28 491 28 733 29 088 29 330
Dan z mineralneho oleja - § 10 ods. 3 SD 11450 11798 12 037 12 284 12 598 12913
NCZD na kiipelnictvo DPFO 0 1903 2 048 2252 2 478 2726
Rekreacné poukazy SP, ZP, DPFO 0 0 65 555 67 053 68 539 70014
Samostatné odpisovanie technického zhodnotenia - kipel'nictvo DPPO 0 2721 3289 3289 3289 3289
Dan z tabaku - zvySenie SD na cigarety a tabak od 1.2.2017 SD 4332 0 0 0 0 0
Dan z lichu - znizena sadzba pre domace pélenie SD 0 0 3650 3650 3650 3650
Dan z tabaku - zvySenie SD na cigarety a tabak od 1.2.2019 SD 27 089 27735 4793 0 0 0
Dan z tabaku - zvySenie SD na cigarety a tabak od 1.2.2020 SD 95171 97442 | 101030 28 291 0 0
Znizena DPH na ubytovanie DPH 0 0 24 256 25449 26 641 27 889
Znizena DPH na print DPH 0 0 0 6456 6456 6456
Skratenie doby odpisu pre elektromobily DPPO 0 0 0 6775 16 697 15487
Podpora vedy a vyskumu 25191 30 942 47 091 63 888 70 212 77 494
Ulava na dani pre prijemcov IP DPPO 23 259 15908 19 584 19 388 19 194 19 002
Ulava na dani (superodpocet VaV) DPPO 1932 15 034 27508 44 500 51019 58 492
Podpora vzdelavania 6967 7438 7 852 8150 8534 9001
Znizena sadzba dane na knihy DPH 6967 7438 7852 8150 8534 9001
Podpora zdravia 137758 | 147063 | 155257 | 163518 | 171120 | 180 345
Znizena sadzba DPH na licky DPH 123825 | 132189 | 139555 | 144835 | 151675 | 159974
Znizena sadzba DPH na vybrané zdravotnicke pomdcky DPH 13932 14 873 15702 16 296 17 066 18 000
Sportové poukazy SP, ZP, DPFO 0 0 0 2387 2379 2371
Podpora byvania 4004 5131 9 829 16 978 24018 | 30919
Oslobodenie prijmu z prendjmu do 500 eur DPFO 4004 4251 4566 4780 5023 5263
Danovy bonus na hypotéky DPFO 0 880 5263 12 198 18 995 25 656
Podpora Kapitalu, ispor a investicii 71134 8 816 11 703 15 659 37741 45 884
Oslobodenie prijmu z prevodu opcii, cennych papierov a podielov
(icasti) na s.r?oj ks.a 3 drqutvepdo Vyéky};OO E:ul: " DPFO 159 169 182 190 200 209
NCZD na DDS, Zivotné poistenie a ti¢elové sporenie DPFO 2 796 4477 7153 10 990 16 720 25008
NCZD pre dobrovolné prispevky (2 %) do 2. piliera DPFO 10234 0 0 0 0 0
]())lfrlgsodeme prijmov z predaja CP prijatych na obchodovanie na DPFO 2297 2433 2550 2618 2746 2884
Osobitny zaklad dane pre prijmy z kapitalového majetku DPFO 116 116 116 116 116 116
Dlhodobé investi¢né sporenie DPFO 1531 1622 1701 1745 1831 1922
Zavedenie dane z dividend DvZ 54 000 0 0 0 0 0
Lubovolny odpis majetku DPPO 0 0 0 0 15028 14 645
Opravné polozky podl'a ictovnictva DPPO 0 0 0 0 1100 1100
Iné 88 045 99136 | 102934 | 108613 | 111767 54 556
Nezdanenie pausalnych ndhrad DPFO 966 1011 1073 1153 1207 1268
Oslobodenie vyhier do vysky 350 eur mesac¢ne DPFO, SP, ZP 898 902 906 910 914 919
Oslobodenie priplatkov sudcov a prokuratorov od dane DPFO 68 71 75 81 85 89
Dan z lichu - znizena sadzba pre pestovatel'ské palenie SD 6704 11981 8344 8230 8363 8463
Oslobodenie deputatov a inych nepefiaznych prijmov SP, ZP 79 74 70 66 62 58
Roéné zctovanie socidlnych odvodov SP 48 089 51724 55261 58 831 59 446 0
Pravidla nizkej kapitalizacie DPPO 26 740 28 373 30104 31942 33 891 35960
Oslobodenie prijmov pre krizové situdcie od DPPO DPPO 4500 5000 5000 5000 5000 5000
Refundit DPH 0 0 2 100 2 400 2 800 2 800
Negativne daiiové vydavky -128825 | -20425| -19049 | -17770 | -36309 | -30369
Osobitna sadzba dane pre vybranych ustavnych Cinitel'ov DPFO -252 -263 -276 -290 -304 -319
Danova licencia - negativny danovy vydavok DPPO -106 050 0 0 0 0 0
Obmedzenie umorovania strat DPPO -21653 | -20162 | -18773 | -17480 | -36005 | -30050
Dan z mineralneho oleja - zmena sadzieb od 1.1.2018 (zjednotenie) SD -870 0 0 0 0 0

Na rozdiel od socialneho poistenia je zdravotné poistenie plne solidarne. Vo svojej podstate tak zdravotné poistenie
predstavuje druhu dar z prijmov. Podobne ako vo verejnom Skolstve, bez ohfadu na to, kolko do systému zaplatite,
dostanete rovnaké sluzby. S prechodom na programové rozpoctovanie v zdravotnictve je podla naSho nazoru opat
0 dovod menej na existenciu zdravotnych odvodov. Na prijmovej strane by sa zruSené zdravotné odvody
nahradili vy$Simi prijmami z mixu ostatnych dani. Po administrativnej stranke by sa dafiovy systém zjednodusil
o platenie jednej dane a zaroven by sa zmenSil aj pocet institucii vyberajucich dane. Déraz na vysledky a stabilitu
financovania v zdravotnictve podpori zavedenie programového rozpoétovania vo verejnom zdravotnom poisteni

a zmena v spdsobe rozpoctovania vydavkov na zdravotnictvo.

Skusenosti z minulych rokov ukazuju, Ze netreba vzdy a za kazdych okolnosti vylucovat ani nestandardné darove
opatrenia. Dafiové licencie pre pravnické osoby nespliiali kritérid dane nadizajnovanej podia u¢ebnic. Naopak, dan
‘na hlavu” a sektorové dane maju zIu povest ako nespravodlivé a deformujuce podnikatelské prostredie. Nizka
UspesSnost’ vyberu dani unas je notoricky znama, pred zavedenim darovej licencie 50 % naSich darovych
subjektov, hlavne tych malych, vykazovalo nulovu dafiovl povinnost. Po zavedeni dariovej licencie sa Sibnutim
¢arovného pratika percento firiem vykazujdcich kladni dafovd povinnost zvysilo. Daflova kontrola je nakladna
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zalezitost, Specialne u malych firiem, dariova licencia tak predstavovala zaujimavé alternativne rieSenie. Do
budlcnosti sa nadeje pre efektivnejsie kontroly malych firiem vkladaju hlavne do zvySujlucej sa elektronizacie
a automatizacie. Stale vSak plati, ze Specialne dane by mali byt maximalne dofasnou zaplatou na zle
fungujucu regulaciu, kym nedojde k jej naprave. S ohfadom na to navrhujeme, aby sa pri Speciélnych odvodoch
pre regulované odvetvia a finan¢né institicie aj koncesionarske poplatky za televiziu a rozhlas stanovil zavazny
plan na ich ukoncenie, podfa potreby doplneny krokmi na zvySenie efektivity regulatného ramca.

Obrazok ¢. 13 - Rozdelenie dariovej povinnosti
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ll.2. Kde hladat’ zdroje?

Starnutie obyvatel'stva, potreba Strukturalnych reforiem aj dodatoénych investicii, hrozba velkej Strukturainej zmeny
v ekonomike v désledku automatizécie su vSetko dévody, ktoré budl vytvarat tlak na rozpoCet. Zaroven vliadou
schvaleny Navrh rozpoétu verejnej spravy na roky 2020-2022 indikuje, Ze na dosiahnutie ciela vyrovnaného
rozpo¢tu bude potrebné prijat dodatoéné opatrenia v hodnote 770 milionov eur v roku 2021 a 1 246 miliénov eur
v roku 2022. Nasim cielom nie je hodnotit’ aktualny rozpocet, ani velkost' rizik v iom, nasledujuce ¢asti
studie by mali ponuknut’ menu, kde hfadat priestor na zvySenie prijmov alebo na uspory.

S ohladom na argumenty z podkapitoly Ill.1 by sme na prijmovej strane preferovali opatrenia uvedené v tomto
odseku. Najvacsi potencial pri zvySovani prijmov je pri DPH, prioritou je pokracovanie v znizovani Unikov na
DPH. Znizenie medzery vyberu DPH na trovefi priemeru EU by do rozpottu prinieslo dodatoéné prijmy v hodnote
takmer 1 % HDP a vyrazne by prispelo aj k zvy3eniu spravodlivosti dafiového systému, realizacia si vSak vyZiada
dihie obdobie. Velkou dlhodobejSou prioritou je tiez zvysit’ dane z nehnutefnosti. Dari z nehnutelnosti je velmi
efektivna dan, kedze nezdariuje ekonomicku aktivitu a predmet dane sa neda skryt alebo presunit. ZvySenie dane
z nehnutelnosti na urover priemeru OECD by do rozpoétu prinieslo priblizne dodatoénych 600 mil. eur. Taktiez
zvySovanie spotrebnych a environmentalnych dani penalizujiice negativne externality by nemalo zavisiet
na politickych preferenciach. Tieto opatrenia maju mensi fiskalny potencial, na druhej sa daju rychlo zrealizovat.

Revizia darovych vydavkov tieZ predstavuje preferovani moznost s relativne velkym potencialom na zvy3enie
prijmov. Popri nej uvadzame aj (Cisto z ilustrativnych dévodov) kofko by do rozpodtu prinieslo zvySovanie sadzieb
jednotlivych vacsich dani, ktoré by podla potreby a v zavislosti od politickych preferencii mohli doplnit opatrenia
uvedené vyssie. Vyhodou revizie dafiovych vydavkov a zvySovania sadzieb je vy$Sia rychlost implementacie.
Vyrazny dopad na prijmy by mohli priniest najm@ zmeny hlavnej sadzby DPH spolu so zUZenim oblasti
podliehajucich zniZzenej sadzbe. Medzinérodné skusenosti zaroveri ukazujl, Ze zniZzena sadzba DPH sa premieta
do niz8ej ceny len v malej miere a je teda neefektivnym nastrojom na podporu spotreby preferenénych tovarov.
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Tabulka 7 — Potencial dariovych opatreni (mil. eur)

Oblast’ Opatrenie Prvy rok Potencia Horizont

| plnenia
Prioritné dafiové opatrenia 472 1945
ZvySenie vynosu dane na 1,1 % HDP v zavislosti od hodnoty
Dari z nehnutelnosti nehnutefnosti 0 603 5
Zmena zékladu dane zo stavieb zo zastavanej plochy na
Uzitkovd plochu 60 60 1
Dan z pridanej hodnoty Znizenie medzery vyberu dane na DPH na priemer EU 93 928 10
ZvySenie spotrebnych dani na cigarety (+40c) a bezdymové
Spotrebné dane tabakové vyrobky (+50c) 102 137 2
Zavedenie spotrebnej dane zo sladenych napojov 40 40 1
Zavedenie zdanenia tichého vina na 50 centov na 0,75 za flasu 24 24 1
Zvy3enie zdanenia lihu 20 20 1
Enviromentélne dane
a poplatky Zru$enie fakultitativnych oslobodeni na energetické dane 61 61 1
Cirkulacna dan na motorové vozidla 42 42 1
ZvySenie cien diamicnych znamok o 30 % 21 21 1
Letecka dan 9 9 1
Revizie dafovych vydavkov a zvySenie sadzieb dani 1161 2622
Dan z pridanej hodnoty ZvySenie zakladnej sadzby dane na 21 % 360 360 1
ZruSenie dariovych vydavkov na DPH NA 373 2
Dari z prijmov fyzickych oséb  Zvy3enie zakladnej sadzby dane na 20 % 223 223 1
ZvySenie 2. sadzby dane DPFO na 27 % zo sucasnych 25 % 39 39 1
Revizia dafiovych vydavkov DPFO NA 572 2
Socialne a zdravotné odvody Zvy3enie zdravotnych odvodov na 15 % 300 300 1
Revizia dafiovych vydavkov na zdravotnych a sociélnych
odvodoch NA 284 2
Dan z prijmov pravnickych
o0séb ZvySenie DPPO na 22 % 134 134 1
Revizia dafiovych vydavkov na DPPO NA 232 2
Znovuzavedenie dariovych licencii 105 105 1
Spolu 1633 4567

Verejné vydavky mozeme mat’ na Slovensku ovela efektivnejSie. NiZzSie pomenuvame opatrenia ako to
dosiahnut. Najprv st uvedené vSetky technické opatrenia, ktoré by nemalibyt otédzkou politickej preferencie, kedZe
zlep3uju efektivnost verejnych vydavkov, bez negativnych vplyvov na firmy alebo ob&anov. Su spolu za 2 mid. eur.
V uplynulych troch rokoch predstavil UHP a neskor schvalila viada v ramci rozpodtu verejnych financii opatrenia za
takmer 900 mil. eur z nich. Dal$ie opatrenia st otazkou politickej preferencie. Ide o vyber najvagsich opatreni, ktoré
by sa vacsinou dotkli pefiazeniek vybranych skupin ob&anov. Opatrenia su spolu za 809 mil. eur.

Myslime si, ze pre vstup do prvej ligy potrebuju verejné financie hibsi zérez ako doteraz schvalené konsenzualne
realokacie v ramci sektorov. V prvom rade je nutné opatrenia aj plnit, aby sme mohli razantne investovat do priorit.
Zaroven by bolo ziaduce ovela viac sa rozpravat o vysledkoch, ktoré dostavame z verejnych penazi. Vysledkovo
orientované rozpoctovanie je trendom najvyspelejSich krajin. Zakladnym nastrojom verejnych financii na to je
programové rozpoCtovanie, ktoré u nas nefunguje vobec. Rozpoctovu disciplinu na vydavkovej strane by mohli
vyrazne zlepsit vydavkové limity a fungujice trojro¢né rozpoctovanie. V neposlednom rade potrebujeme
rozumnejSie investovat. Projekty identifikovat' na zaklade naozajstnej analyzy, nielen preferencie politikov alebo
podra toho aky projekt sa podarilo pripravit.

Priority verejnej politiky by sme mali ur€ovat' na zaklade ich potencialu zlepsit' kvalitu zivota ob&anov
v dlhodobom horizonte. Tento pristup ide nad rdmec zauzivaného HDP, ktory je len podmnozinou kvality Zivota.
Tu ovplyvriuju aj dalSie nefinanéné faktory.

Vlydavkové priority slovenskych verejnych financii su, podfa nés, Skolstvo, zdravotnictvo, pomoc slabsim a
integracia zranitelnych skupin obyvatefov. Na stanovenie priorit univerzalna jednoducha analyticka metdda
neexistuje. Priority definujeme dvomi pristupmi vychadzajicimi z medzinarodnych porovnani s najlepSimi. Prvym
je identifikacia priorit medzindrodnym porovnévanim vysledkovych ukazovatelov, ktoré su sucastou viddneho
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Narodného programu reforiem. IFP?* takto identifikoval ako priority Skolstvo, zdravotnictvo a trh prace. Druhym je
zaostavanie vo vydavkoch, podla metodiky COFOG, kde vidime aj na ktoré oblasti davame, naopak, viac penazi.
Co je indicia na Setrenie, ktord je potrebné rozmenit na drobné. Toto porovnanie potvrdzuje kolstvo ako hlavnu
oblast, v ktorej zaostavame.

Obrézok & 14 — Hlavné vysledkové ukazovatele, $tandardné odchylka od priemeru OECD a EU
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Zdroj: IFP

Utvar hodnoty za peniaze zanalyzoval za prvé tri roky svojej existencie 60 % verejnych vydavkov, ktorych sti¢astou
su najvacsie sektory verejnych financii ako zdravotnictvo, Skolstvo, trh prace, doprava, IT a dalSie. Zaénime tym,
kde existuju Uspory.

Tabulka 8 — Potencial opatreni z revizii vyaavkov a ostatnych opatreni, v mil. eur

Prvy rok Potencial
Revizie vydavkov (schvalené vladou) 375 880
Ostatné technické opatrenia 665 1330
Politické opatrenia 809 809

NizSie (tabulka 9) je kompletny zoznam identifikovanych opatreni. Tu pomenujeme najvacsie a najddleZitejSie
z nich:

e Zdravotnictvo — potrebuje investicie, ale slabé vysledky ukazuju aj na vyznamnu vnatornd neefektivnost.
Peniaze preto musime hladat aj v systéme. NajneefektivnejSie su vydavky na lieky, nasleduje diagnostika a
nadmerny poCet névstev Specialistov. Potencial Uspornych opatreni identifikovanych reviziou je 542 milionov
eur ro¢ne. Opatrenia nie je mozné naplnit hned, vyzaduiju si postupny nabeh, niektoré az 10 rokov. V roku 2020
je mozné usporit 148 mil. eur bez negativneho vplyvu na vysledky.

o [T - prioritou je aj nadalej zvySovanie efektivnosti vydavkov. Predpokladame, ze celkové IT vydavky je mozné
poCas 2 az 4 rokov znizit 010 az 20 % bez obmedzenia kvality sluZieb. Strednodobymi opatreniami su
zZlep3enie sledovania IT vydavkov (analytické sledovanie a manazment) a zavedenie manazérskej
zodpovednosti za ich vySku, zmena orientacie z velkych jednorazovych projektov na priebezné alepSie
manazovatelné a budovanie internych kapacit. Opatreniami, ktoré mézu za¢at fungovat uz v dalSom roku st
najma stanovenie cenovych limitov na nakup tovarov a sluZieb a prehodnotenie predliZovanych zmliv na
prevadzku a rozvoj informacnych systémov.

o Doprava - prva revizia vydavkov nenasla konsenzus na Ziadnych uspornych opatreniach. NajdoleZitejsie
(nefinanéné) opatrenie v doprave je prioritizacia investiénych projektov, na zaklade analyzy (v cestnych aj
ZelezniCnych projektoch). Vyrazne potrebujeme investovat do oprav a modernizacie ciest prvej triedy.
Optimalizaény projekt na ZSR odportéa opatrenia za 150 mil. eur, z &oho polovica je jednorazovy prijem
zpredaja nepotrebného majetku. ZvySok je Strukturalna uspora najma zvySovanim automatizécie,

2 Manual IFP je dostupny na: https://www.mfsr.sk/files/archiv/5/Trivyzvyslovenskejekonomiky.pdf.
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zefektivnenim zamestnanosti a Standardizaciou udrzby. Sme presvedceni, ze neefektivnost sa da najst aj
v ostatnych podnikoch v rdmci dopravy, na analyzu ktorych zatial nebol mandat.

Skolstvo - je sektor, ktory potrebujeme vyznamne dofinancovat. Aj tu ale mzeme hladat zdroje vo vndtri.
PocCet vysokoskolakov kvoli demografii klesa, pocty pedagogickych aj nepedagogickych zamestnancov sa tomu
ale neprispdsobuji. Ak by sme podiel zamestnancov na Studentov zafixovali na droveii CR apre
nepedagogickych zamestnancov na urovefi roka 2010, zniZili by sa personalne vydavky o 83 mil. eur. Kvalitu
vzdelavania by sme mali hladat aj inde ako v poCtoch pedagdgov. Na vysokych Skolach takmer vSetci Studenti
koncia magisterskym titulom, pri€om v ich naslednej praxi by stacil bakalar. Ak by sme dosiahli podobnu
Struktaru absolventov ako v OECD, minuli by sme ro¢ne o 28 mil. eur menej. V regiondlnom Skolstve by sme
mali racionalizovat' siet $k6l a navrhujeme zrusit' kreditové priplatky. Mensiu Usporu mézu priniest aj opatrenia
na inkluziu v Skolstve ako zruSenie nultych ro¢nikov a lepSia diagnostika mentalneho postihnutia. Spolu sme
takto v Skolstve identifikovali opatrenia za 190 mil. eur, ktoré by mali byt prioritne vyuzité na zvySovanie platov
ucitelov a poctov ich asistentov.

V zivotnom prostredi - vidime priestor najma v zvySovani prijmov z poplatkov za skiddkovanie, zalohovanie
flias, vstupného do narodnych parkov a najma zruSenim fakultativnych oslobodeni v spotrebnych daniach na
uhlie, elektrinu a plyn, ktoré mozu pomdct plnit zelené ciele. PodrobnejSim skriningom presiel Slovensky
vodohospodarsky podnik. Spolu mézu opatrenia priniest 149 mil. eur, pri¢om vaésina sa da dosiahnut rychlo.
Prevadzka Statu - Statna sprava mina na svoju prevadzku 5,6 mlid. eur (0sobné vyaavky, fovary a siuzby).
Ciastkové prevadzkové analyzy st siastou vietkych revizii vydavkov. Na ilustraciu, znizenie nakladov na
tovary a sluzby v Statnej sprave o 10 % by prinieslo usporu 208 mil. eur. M6ze sa udiat viacerymi spoésobmi,
napriklad:

nizSie jednotkové ceny (napr. pri ZSR vidime priestor pri tovaroch do 20 % a sluzbach od 20 do 60 %),
insourcingom sluZieb, ktoré si dokaze $tat urobit lacnejSie a Casto aj lepsie,

centralizaciou podpornych a prierezovych €innosti v rdmci rezortov, ideélne celého $tatu, alebo

spajanim a rudenim tradov, ktoré prinest tspory na mzdéch aj ostatnej prevadzke. Napriklad zlugenim UVZ
a SPVS mozeme usetrit 13,5 az 19,3 mil. eur.

Mzdy - pripravovand revizia vydavkov na mzdy a zamestnanost identifikovala Usporné opatrenia za 690 mil.
eur. Ako klicové opatrenie definuje revizia optimalizacné personalne audity vykonavané internymi
kapacitami Statu. Auditmi by mali postupne prejst vSetky ministerstva, organy Ustrednej Statnej spravy
(potencial 147 mil. eur poCita s 10 % Usporou odhadnutou zo skusenosti z doterajSich auditov na MF SR,
MK SR, MO SR, UV SR, SP, SVP, V&ZP, 7SR, ako mieme konzervativny) a $tatne podniky. Audity vykonané
internymi  kapacitami poskytnu konkrétne a udrZatelné opatrenia namiesto plodnych a neudrZatelnych
znizovani vydavkov z minulosti. Zefektivnenim podpornych a prierezovych ¢innosti ministerstiev a ich
podriadenych organizacii je mozné usetrit viac ako 34 mil. eur ro¢ne. Ciefom by malo byt v dlhodobom meradle
vytvorit niekolko Statnych servisnych centier. Finanéne vyznamné uspory moZze priniest koncentracia vykonu
samosprav do vacsich celkov a znizenie poctu policajtov na eurdpsky priemer. Implementacia tychto
opatreni si vSak vyZaduje dlh§i ¢as. Stcastou uspory je zniZenie poctu zamestnancov na vysokych Skolach
spominané vysSie. Vdaka IT projektom vramci OP Il mbZeme usporit desiatky milionov eur, najma na
projektoch MV SR.

Zoznam opatreni v tabulke 9 nie je vyCerpavajuci, niektoré ministerstva zatial' nepresli reviziou vydavkov. Na
zvazenie ponukame dalSie opatrenia, ktoré zavisia od politickych preferencii. Vacsina z nich su davky
konkrétnym skupinam obcanov, ktoré nemaju iny ako Cisto hotovostny vplyv, na rozdiel od (napriklad)
environmentalneho zdarovania uvedeného vysSie. Spolu mozu vytvorit priestor viac ako 800 mil. eur. Hlavné
opatrenia z tejto kategorie su:

o zruenie prispevkov pri narodeni dietata, ktoré nemaju motivaény vplyv na pérodnost, pripadne ich
nahradenie Startovacim balickom po vzore Finska,

o zru8enie vianoénych dochodkov,

o skratenie rodiovskej dovolenky, blizSie k medzindrodnému priemeru,

o obrana — aktualny rozpoCet rata s rychlym narastom vydavkov na obranu. Pri zachovani podielu vydavkov
na obranu vo¢i HDP z roku 2018, t.j. 1,23 % HDP, zniZili by sa vydavky na obranu v roku 2020 o 412 mil. eur.
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Tabulka 9 - Navrh dspornych opatren/ - potencial a navrh na prvy rok realizacie, v mil.eur

Horizont

Oblast Opatrenie Prvy rok  Potencial plnenia
Technické opatrenia 894 2001
Politické opatrenia 809 809

IT - Stanovenie cenovych limitov na nakup tovarov a sluzieb a

prehodnotenie predizovanych zmliuv na prevadzku a rozvoj
IT (2019) informaénych systémov 12 71,5 6
Skolstvo (2017) Skolstvo spolu 30 88
Skolstvo Prijat opatrenia na podporu racionalizécie siete zakladnych Skol. 8 14 1
Skolstvo Zrusit moZnost ziskat kredity na kreditovy priplatok 10 46 1
5 Prijat’ opatrenia na zvy3enie podielu bakaldrskych Studentov, ktori
Skolstvo nepokra¢uju v magisterskom Studiu. 12 28 1
Prica a socialne veci
(2017) Praca a socialne veci spolu 59 59
Préca a sociélne veci ZvySenie efektivnosti poboCiek Socialnej poistovne 10 10 1

Ro¢né zictovanie socialnych odvodov (schvélené, stcast progndzy
Praca a sociélne veci MF SR) 49 49 1
Praca a sociélne veci Znizenie veku néroku na pridavok na dieta 30 30 1
Podohospodarstvo (2019) Pédohospodarstvo spolu 4 5
Pddohospodarstvo Podporné a prierezové €innosti 1 2 3
Pddohospodarstvo Nékup sluZieb 3 3 1
Zdravotnictvo Il (2019) Zdravotnictvo Il spolu 135 498
Zdravotnictvo Il Zdravotna starostlivost 2 214 0
Zdravotnictvo Il Lieky 114 216 5
Zdravotnictvo Il SvLz 10 43 3
Zdravotnictvo Il Zdravotnicke pomdcky 10 20 3
Zdravotnictvo Il Ostatné 0 4 3
Mzdy (2019) Mzdy spolu 173 623
Mzdy Audity na ministerstvach 37 147 4
Mzdy Audity vybranych $tatnych podnikov (ZSR, V&ZP a SVP) vid niz8ie  vid nizie
Mzdy Znizenie poctu policajtov na priemer EU 13 96 8
Mzdy Racionalizacia Skolskej siete v regionalnom $kolstve 1 12 8
Mzdy Optimalizacia poétu nepedagogickych pracovnikov na VS 0 40 3
Mzdy Sustredenie vykonu samosprav do vacsich celkov od roku 2023 0 316 8
Mzdy Naviazanie valoriz&cie miezd zdravotnickych pracovnikov na inflaciu 12 12 1
Audity spolu Audity spolu 87 487
Stat (2018) NizSie nakupy tovarov a sluzieb v tatnej sprave 10 % 208 208 1
Statny podnik (2019) Realizovany audit ZSR 53 7
Statny podnik (2017) Realizovany audit SVP 20 20 1
Statny podnik (2018) Realizovany audit V8ZP 12 43 5
Statny podnik (2019) Realizovany audit Datacentrum 2 15

Audity v dalSich Statnych podnikoch (Slovenska posta, Cargo, NDS,
Statny podnik (2018) Lesy SR, Socialna poistoviia, RTVS) (10 %) 123 123 1

Inkluzia vo vzdelavani (zruSenie nultych rocnikov a lepSia
MRK (2019) diagnostika mentalneho postihnutia) 20 20
Ostatné (2019) 35 161
MF SR Stratégia financovania dihu 16 126
MPSVAR Hypotéky pre mladych 19 19
Stat Spajanie institlcii - pripadova tidia 8 16,4 2
MPSVAR Vianoény déchodok 153 153
MPSVAR Prispevky pri narodeni spolu 44 44
MPSVAR Skratenie rodicovskej na 2 roky (hruby odhad) 200 200
MO SR Obranné vydavky na roven roka 2018 (1,23 %) 412 412

*Uspora kvantifikované v cenach roku realizacie projektu, uvedeny v zatvorke
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lI1.3. VyssSia hodnota

Skolstvo a zdravotnictvo potrebuji zasadni reformu aj dofinancovanie. Povazujeme ich za priority
hospodérskej politiky, vzhfadom na ich potencial pre buduci blahobyt obCanov a aj kvdli vyraznému zaostavaniu
vo vysledkoch.

Skolstvo obzviast trpi nedostatkom pefiazi. Dominantn(i ¢ast tvoria platy ucitelov a zvySenie podtu asistentov
ucitelov. Dorovnanie platov ugitelov na priemer EU by nas stalo 855 mil. eur. Zaroveri odpori¢ame vyraznejsie
zvySenie platov mladym ucitefom, ktori unas zaostavaju eSte viac ako ich kolegovia v zahrani¢i. Obzvlast
v sektoroch so zasadnejsim zvySovanim vydavkov plati, ze musi byt sprevadzané reformou. Nalievanie do
deravého suda si nemdzme dovolit nikde, ani v Skolstve. PodrobnejSie o reforme Skolstva tento material
nepojednava.

Zdravotnictvo, na rozdiel od Skolstva, vo financovani nezaostava za nami podobnymi krajinami. Zaroven vyspelé
krajiny investuju do zdravotnictva rychlejSie ako rastie ich ekonomika. Slovenské zdravotnictvo je druha najvéacsia
vydavkova polozka verejnych financii, jeho vysledky ale vyrazne zaostavaju za porovnatelnymi krajinami (snimka
€. 7). Prostriedky uvolnené uspornymi opatreniami je potrebné investovat do podfinancovanych oblasti s najvaésim
potencialom priniest lepSie vysledky.

Vy38i pocet vSeobecnych lekarov by spolu s roz8irenim ich kompetencii zlepSil manazment pacienta a zniZil
potrebu navstev drahSich Specialistov. Tento recept sa v zahraniCi osvedéil. Mzdy sestier su po realizovanom
zvy8eni na medzindrodne dobrej urovni, potrebné je stale zvysit ich poCty. Investicie do prevencie a podpory
duSevného zdravia znizuju buducu zataZ na zdravotny aj socialny systém a zvySuju produktivitu prace.
V z&padnych krajinach su vysoko navratné. Velkou vyzvou je starnutie populédcie a s tym suvisiaca dlhodobé
starostlivost. Na tieto opatrenia bude potrebnych takmer 800 mil. eur do priblizne desiatich rokov, nad rémec
zakonného zvySovania platov.

Pomoc zranitefnym skupinam povaZujeme za tretiu vydavkovu prioritu. V roku 2017 bolo na Slovensku 16,3 %
populacie ohrozenej chudobou alebo socialnym vyligenim, &o je pod priemerom krajin EU (22,5 %). Existuji vak
skupiny obyvatelstva, ktoré su ohrozené viac, a to nielen oproti slovenskému priemeru, ale aj oproti rovnakym
skupinam v inych krajinach EU. Ide najmé o deti zo socidlne znevyhodneného prostredia, o rémsku mensinu,
neuplné rodiny s detmi, osoby so zdravotnym znevyhodnenim a [udi bez domova. Slovensky vzdelavaci systém
nedokaze dostatoCne zaclefovat socialne znevyhodnené deti. Najvacsi vplyv na socialne zaclenenie
znevyhodnenych skupin maju pritom opatrenia vranom veku. Nedostatotné vzdelanie, obmedzeny pristup
k efektivnym néstrojom integracie na trhu prace, a v pripade MRK aj diskriminécia zo strany zamestnavatelov,
nechava znaénu Cast ohrozenych fudi odkazanych na socialnu pomoc a podporu. Socialne znevyhodnené skupiny
trpia horSim zdravotnym stavom a chudoba sa prejavuje hor§im byvanim.

Opatrenia v tychto oblastiach z revizie vydavkov na ohrozené skupiny za 400 mil. eur adresuju tieto problémy. Su
zamerané najma na zasadné budovanie kapacit v rannom veku, uZ od narodenia, najmé personélne — asistenti
ucitefov v Skdlkach, Skolach, terénni socialni a zdravotni pracovnici a preventivne obCianske hliadky.

V podohospodarstve povazujeme za vydavkovu prioritu scelovanie pddy avacsi déraz na projektové
financovanie, na rozdiel od priamych platieb, ktoré dnes dominuju. Takto je mozné scelovanie pody (do 30 rokov)
a dalSie opatrenia ako nastroje na riadenie rizik pre polnohospodarov, obnova hydromeliorizaénych zariadeni,
podpora mladych farmarov, environmentalnych cielov a ekologického hospodarstva financovat z Programu rozvoja
vydavkov, teda nemalo by sa jednat o zvySenie celkovych vydavkov.

Podobne ako pri Uspornych opatreniach, ani tento zoznam nie je vyCerpavajuci, pomenovali sme najdolezitejSie
a najvacsie oblasti.
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Tabulka 10 - Navrh hodnotovych opatreni - potencial a navrh na rok 2020, v mil._eur

Prvy
Oblast’ Opatrenie rok  Potencial
Vsetky opatrenia 159 2577
Opatrenia schvalené
vladou 139 961
Ostatné 20 1616
Mzdy (2019) Mzdy spolu ] 20 1179
NavySenie kompenzacii uCitefov v regiondlnom Skolstve na priemer EU sprevadzané
Mzdy reformou 8 855
Zvysenie pottu zdravotnych sestier v tstavnej starostlivosti na trovei EU a zvy3enie
Mzdy ich kompetencii 6 51
NavySenie kompenzacii a pottov pracovnikov v socidlnych sluzbach na drovert CR
Mzdy sprevadzané reformou systému 13 297
Znizenie poctu V8 ugitefov na Ziaka stigasne so zvysenim platov VS ugitelov na priemer
Mzdy EU prevadzané reformou vo vysokom Skolstve 7
Mzdy Zavedenie prispevkov zohladiujucich regionalne rozdielnu mzdovu uroven 0
Mzdy ZvySenie kompenzacii vysokokvalifikovanych pozicii v Statnej sprave 0 40
Zdravotnictvo Il. (2019)  Zdravotnictvo Il. spolu 53 792
Zdravotnictvo Il. Veobecna ambulantnd starostlivost 0 113
Zdravotnictvo Il. Personal - navy3enie poctu sestier 0 107
Zdravotnictvo Il. Dlhodobé starostlivost 15 340
Zdravotnictvo Il. Prevencia NA NA
Zdravotnictvo Il. Dusevné zdravie 0 118
Zdravotnictvo I, Dofinancovanie UZS, SAS a VAS 38 114
Skolstvo (2017) Skolstvo spolu ' 83
. VyraznejSie zvysit platy pedagogov na zaciatku kariéry upravou zohladiovania dlzky
Skolstvo praxe. 28
Skolstvo Zvysit podiel odmien a osobného priplatku na celkovom plate ucitefov. 46
Skolstvo Ostatné men3ie zmeny 9
Pddohospodarstvo
(2019) 86 86
Pddohospodérstvo Optimalizacia zdrojov na podporu pddohospodarstva a rozvoja vidieka 50 50
Pddohospodérstvo Konsolidécia trhu s pédou (20-30 rokov) 36 36
MRK (2019) Inkluizia ohrozenych skupin spolu spolu 0 437
MRK Rana starostlivost a predprimérne vzdelavanie 165
MRK Vzdelavanie - Skolsky personél 80
Ostatné opatrenia na zvySenie inklizie v Skolach (najmé podpora znevyhodnenych
MRK Ziakov a vzdelavanie ucitelov pre pracu s nimi) 1
MRK Hmotna nudza 64
MRK Ostatné politiky trhu prace a socialne politiky 13
MRK Prispevok na byvanie 49
MRK Byvanie a infrastruktara 49
MRK Ostatné podporné profesie pre integraciu MRK 7

*Uspora kvantifikované v cenach roku realizacie projektu, uvedeny v zatvorke

IIl.4. Riadenie dlhu

Riadenie dihu je treba opriet o premyslend atransparentni stratégiu. Urokové naklady predstavujl
nezanedbatelnu Cast vladnych vydavkov a v roku 2019 dosiahnu viac ako 1,1 miliardy eur. Poucka hovori, aby
sme videli, ako aktualna vlada skutocne hospodari, treba Urokové naklady odratat od deficitu, pretoze nie si pod
priamou kontrolou viady. DIh, z ktorého viada plati Uroky, je do velkej miery dedi¢stvom po predchadzajucich
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vladach a vySku Urokov tiez vyrazne ovplyviuije situacia a nalada na medzinarodne prepojenych finanénych trhoch.
Aj napriek tomu ma vlada moznost ovplyviiovat Urokové naklady — znizovanim deficitu a stratégiou emisie
dlhopisov.

Urokové néklady ovplyviiujeme tym, na ako dlho si poZiiavame a aku velkd hotovostnu rezervu drzime. Princip je
jednoduchy a pozna ho mnoho [udi, ktori maju hypotéku. Ak si zafixujete Urok na 1 rok, banka vam da niz8i urok.

(oprévnene) zarata riziko, Ze sa v priebehu 10 rokov mdze zmenit situacia na finanénych trhoch ale aj vasa
schopnost splacat.

Podobne je to aj s pozZitiavanim si $tatu. Stat si moze pozicat lacnejsie na kratie obdobie a akceptovat va&siu
variabilitu vy3ky splatok. Alternativne, Stat si méZe zabezpedit' stabilné splatky poZicanim na dihé obdobie, av§ak
za cenu vy8Sich splatok. Zaroven ani domacnosti ani §tat by nemali zabudat na neoakavané situacie a mali by si
drzat' primeranU rezervu. Hotovostna rezerva by vSak mala reflektovat bezné vykyvy v hospodareni verejnych
financii, permanentne drzat rezervu na velké Soky, podobné tym z 2008, by bolo velmi drahé.

Stat si nechodi poziadat o Gver do banky, ale predava dihopisy investorom, ktori s nimi d'alej mézu obchodovat.
Jedna paralela s bankou tu v8ak eSte je. Podobne ako banka hodnoti bonitu klienta, investori posudzuju bonitu a
vyspelost Statov. Je rozdiel, Ci je krajina zaradend medzi tzv. “emerging markets® alebo je ¢lenom klubu vyspelych
krajin. Ak sa dostanete do lepSieho klubu krajin, rizikova priraZka bude niz$ia. Zarover maju investori va¢si zaujem
o likvidné dihopisy, v opacnom pripade pozaduju prirazku v podobe vy8Sieho uroku, ktory im musime platit.
V principe plati, ¢im viac sa s konkrétnym cennym papierom na trhu obchoduje, tym je likvidnejsi.

Vofba o tom, kolko, ako a na ako dlho si m& Stat poZi¢at, nie je lahka. Najst dihovu stratégiu zabezpecujucu
spravnu rovnovahu uspor urokovych nakladov pri zabezpeceni bezproblémového financovania potrieb verejnej
spravy nie je trividlna uloha. Nastastie nepotrebujeme objavovat Ameriku. Krajiny ako Kanada, Spojené kralovstvo,
&i Svédsko, vyvinuli, publikovali a aktivne pouzivaji pri rozhodovani ekonomicko-finanéné modely. Pomocou nich
dokézu kvantitativne vyhodnocovat vyhodnost jednotlivych alternativnych emisnych stratégii za predpokladu
oCakavaného vyvoja, ale aj v pripade, Ze sa ekonomika od o¢akavani odchyli. KomplexnejSie modely umoZiuju aj
dopredu identifikovat potencialny priestor na Uspory a aj spatné vyhodnocovanie uspesnosti stratégie.

Viysledky modelového pristupu odporucaju Slovensku sustredit’ sa na emisiu 2 az 10-roénych dlhopisov.
Jednym z dévodov je stlacenie likvidnej prirazky a z toho plyntica tspora. Odor a Povala (2015) potvrdili, ze
vySka urokov, ktoré Slovensko plati, je do velkej miery zavisla od vysky nasho dihu a globalnych faktorov. Zarover
ukazali, Ze nizka likvidita naSich dlhopisov je tiez déleZitym faktorom zvySujucim vy8ku urokov, ktoré za ne platime.
N&3 dlh vo vySke priblizne 43 miliard eur je na globalnych finannych trhoch prilis maly, aby bolo realistické
udrziavat likvidné dlhopisy na celom rozsahu Urokovej krivky aZz do 30-50 rokov. Tym nenabddame k zvySovaniu
dlhu, naopak. Ale pre stlacenie likviditnej prirazky by sme sa mali sustredit na emisiu 2-10-ro¢nych dihopisov.
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Obrazok ¢. 15 - Vztah nakladov a nizika roznych moZnosti emisnej stratégie?.
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Zdroj: IFP

Odhad vynosovej krivky (obrazok ¢. 16) a zber udajov 0 objeme obchodovania s nasimi dlhopismi cez platformy
ako MTS pomdZze blizSie identifikovat, v ktorej Casti Urokovej krivky je mozné najefektivnejSie podporit likviditu
nasich dlhopisov. Na zber drody v podobe niZ8ich urokovych nékladov je potrebné v sulade s najlepSou praxou
este integrovat’ analyticki pracu do stratégie riadenia dlhu a nasledne ju aktivne komunikovat', aplikovat,
vyhodnocovat' a modifikovat. Ulohou dlhového manazéra je minimalizovat naklady pri dodrzani rizikovych
limitov. Modelovy priklad scenara 1 (na obrazku €. 15) ukazuje mozné Uspory bez vyrazného zvySenia rizika.
V takomto pripade by urokové naklady mohli byt v prvom roku niZSie o priblizne 16 milionov eur, na horizonte
desiatich rokoch by potencial Uspor narastol az k 126 milionom eur?®.

Obrazok ¢. 16— Slovenska vynosova krivka?”
Yield curve: 25.10.2019

+ Bond yields
s Yield curve for Slovakia

% p.a.

1. 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15
Residual maturity in years
Zdroj: https://www.nbs.sk/sk/statisticke-udaje/financne-trhy/urokove-sadzby/odhad-vynosovej-krivky

250brazok €. 15 popisuje vztah nakladov a rizika alternativnych emisnych stratégii voci zakladnému scenaru. Zakladny scenar
je definovany emisnou stratégiou, ktora drzi priemerna vazenu splatnost’ portfélia (8,8 roka ku 30.8.2019) konstantn( v Case.
Kazdy bod na grafe reprezentuje vychylenie od zakladnej emisnej stratégie smerom ku trom réznym koncom vynosovej krivky
— kratke splatnosti (do 2 rokov), stredné splatnosti (2-10 rokov) a dihé splatnosti (15 a viac rokov). llustraény scenar 1 slzil na
kvantifikaciu potencialnych Uspor z emitovania portfélia s kratSou splatnostou na konci podkapitoly.

26 Na zaklade modelovej simulacie predpokladajlcej nasledovné rozdelenie emisii dlhopisov podra rokov ich splatnosti: 10 %
na 3 roky, 20 % na 5 rokov, 20 % na 7 rokov, 30 % na 10 rokov a 20 % na 20 a viac rokov.

21 Odor, Povala (2015b). Relativne nizka likvidita sa prejavuje aj vysokym rozptylom vynosov dihopisov okolo vynosovej krivky.
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lI.5. Manazment statnych podnikov

Stat spravuje prostrednictvom 63 $tatnych podnikov aktiva v objeme priblizne 40 mid. eur®. Prijmy
z dividend su signifikantnou ¢astou nedanovych prijmov $tatu. Ich manaZzment mé teda vyznamny vplyv na verejné
financie. Dominantné Statne sektory si najma energetika, doprava, zasobovanie vodou, zdravotnictvo,
polnohospodarstvo a vzdelavanie.

Takmer polovica aktiv je v podnikoch klasifikovanych v sektore verejnej spravy. VSetky ale vstupuju do bilancie
§tatu, ¢i uZ priamo alebo nepriamo prostrednictvom dividend, preto pri stanoveni pravidiel ich riadenia navrhujeme
rovnakeé principy. Nie vSetky podniky musia byt vlastnictvom Statu. Zakladné kritérium je, ¢i poskytuju verejno-
prospesné sluzby.

Rozhodnutie nad vlastnictvom podnikov vykonavajicich komeréné ¢innosti je do znacnej miery otazka
politickych preferencii. UspeSny Statny podnik je mozné prevadzkovat pri dodrzani nizSie spomenutych
principov. DoterajSia slovenska skisenost vSak ukazuje nizku uspesnost Statneho manazmentu (napr. Cargo).

Stat by mal definovat stratégiu a vykonavat akcionarske prava ako informovany a aktivny vlastnik. Mal by
zabezpeCovat, aby sprava podnikov bola profesionalna a efektivna, pri dodrZiavani vysokych Standardov
zodpovednosti a transparentnosti. Viada by mala umoznit podnikom pini operacnu autonémiu pri dosahovani
stanovenych Uloh a zbyto¢ne nemikromanazovat.

Vlykon akcionarskych prav musi byt pritom v ramci Statnej administrativy jasne definovany. Zakladny monitoring by
mal byt centralizovany na ministerstve financii pre Ucely rozpoctu. Vlastnicka entita by mala mat kapacitu a
kompetencie na efektivny vykon svojich povinnosti.

Na Slovensku mame decentralizovany vykon akcionarskych prav, formalnu koordinaénii dlohu ma
ministerstvo financii. Centralizacia umozZriuje vytvorit adekvatne kapacity expertov pre klti¢ové ¢innosti akymi st
monitoring, finanény reporting, nominaény proces a je predpokladom agregovaného reportingu ohfadom Statneho
vlastnictva. Vidime vyznamny priestor pre posilnenie tejto agendy na ministerstve financii, aj na ostatnych
ministerstvach.

Vyber manazérov statnych podnikov sa dnes vo vyraznej miere riadi ¢isto politickymi dohodami. Spdsobuje
to vysoku fluktuaciu, tym padom nemoznost dorucit hmatatelné vysledky, pri¢om zodpovednost je Casto nijako
alebo vagne zadefinovana. Ako sme uviedli v Gasti fudské zdroje, pri vybere manaZérov §tatnych podnikov by sa
mal klast déraz na trhové ohodnotenie v kombinacii s pridelenim manaZérskej autonomie a zodpovednosti za
vysledky.

PovaZujeme za klucové stanovit:

o transparentny, jasne Struktirovany vyberovy proces manazmentu podnikov, zaloZzeny na vyhodnocovani
pozadovanych schopnosti, znalosti a skiisenosti, vratane spolahlivého procesu identifikovania existujucich
konfliktov zaujmov (vid kapitola fudské zdroje),

o zodpovednost za vysledky manazmentu aj podniku voci Statu,

o trhové ohodnotenie, za predpokladu splnenia prvych dvoch podmienok,

e nasledne monitorovanie implementaciu mandatu, resp. stanovenych strategickych Uloh pre jednotlivé
podniky, a to vratane finanCnych cielov, kapitalovej Struktury a pripustnych drovni rizika.

28 Pojem ,podniky $tatnej spravy” je definovany v Ustavnom zakone ¢. 493/2011 Z. z. o rozpottovej zodpovednosti. Podla
neho je podnikom Statnej spravy Statny podnik, obchodna spoloénost' s majetkovou U€astou Statu v minimalnej vyske 20 % jej
z&kladného imania a pravnicka osoba zriadena zakonom, v ktorej ma $tat kvalifikovanu ucast.
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Box 7: KPiéové vysledkové ukazovatele na priklade ZSR

Stat objednava spravu Zelezniénej infrastruktary od Zeleznic Slovenskej republiky (ZSR) viac-rognou zmluvou.
Sucasna zmluva ur€uje rozsah spravovanej Zelezniénej siete a kvalitu Udrzby, nezohladriuje Statom vyvolanu
zmenu nakladov, inflaciu ani kvalitu sluzieb.

V ramci optimalizaného projektu na ZSR UHP navrhol zmeny: zniZit rozsah spravovanej Zeleznicnej siete
vyliéenim trati s nizkou intenzitou, udrzbu vykonavat podla intenzity dopravy a skutoCnej potreby, nie tabuliek.
Dotécia by mala byt indexovana inflaciou a jej vySka by mala byt naviazana na skuto¢ne vykonany rozsah
sluzieb. Na prijmovej stranke ZSR je potrebné aktualizovat vy$ku poplatkov za vyuZitie Zeleznignych trati, ktoré
dnes nepokryvaju ani naklady na prevadzku.

Naviazanie dodatoéného financovania na zaklade spinenia vysledkovych ukazovatefov (KPIs) v déleZitych
oblastiach ako st bezpeénost, plynulost dopravy alebo zabezpeéenie prevadzky bude motivovat ZSR k lep$im
sluzbam pre ob&anov. Zlepsenie financovania ZSR by sa malo prejavit v lepsej tdrzbe infradtruktiry alebo
investiciach. KPIs su navrhované na dvoch urovniach — pre vrcholovy manazment a pre jednotlivé trate.

Tabulka: Navrhované KPls pre manazment ZSR

Oblast Sledované KPI Merna jedntoka
Bezpeénost Vyznamné nehody pocet nehdd/vikm
, Meskania z dovodu infrastruktury, samostatne osobna a_. S
Plynulost dopravy nakladna doprava min meskania / vikm
ZabezpeCenie prevadzky ; o '
Odpisy (prip. kapitalové vydavky) eur/ stavebny km
Vvusitie kapacity trati Priemerny poCet vlakov za 24 h vlkm / stavebné km
y pacity Priemerné zatazenie trati za 24 h hrtkm / stavebné km

Podiel Zelezniénej dopravy na celkovom dopravhom
Delba prepravnej prace vykone (samostatne osobnd doprava podfa oskm a %
nakladna doprava podla tkm)

Zdroj: projekt UHP

Podniky by mali dodrziavat’ rovnako prisne pravidla pre transparentnost, vykonavanie auditu, Uc¢tovnictva a
dodrziavanie suladu s pravnymi normami ako spolo¢nosti, ktorych finan¢né néstroje su prijaté na obchodovanie na
regulovanom trhu.

Transparentnost’ nie je len prostriedkom kontroly podnikov a ich organov, ale prispieva k zvyseniu ich
pozitivneho vnimania. ZvySena transparentnost by mala byt vyZadovana pre podniky poskytujuce délezité sluzby
vo verejnom zaujme so zasadnejSim dopadom na rozpoCet verejnych financii. Dobrou praxou je napriklad
povinnost viest oddelene ucty pre vykonévanie €innosti, na ktoré spoloénost dostava Statne dotacie alebo inu
finanénu podporu.

lI1.6. UdrzatePnost' a Strukturalne reformy

Dlhodobé udrzatelnost verejnych financii je zakladnym pilierom ustavného zékona o rozpoctovej zodpovednosti.
Je definovana ako ,dosiahnutie takého stavu hospodarenia Slovenskej republiky, v ktorom saldo rozpoctu verejnej
spravy a dlh verejnej spravy zabezpecuju, Ze ani oCakavana zmena prijmov verejnej spravy a vydavkov verejnej
spravy podla zakladného scenara v najblizSich 50 rokoch nespdsobi narast dlhu verejnej spravy nad horny limit
dlhu verejnej spravy“. Inak povedané, verejné financie mame udrzatelné vtedy, ak sa nam dih nevymkne spod
kontroly ani v scenéri bez nutnosti radikalnych zmien. V tejto Casti budeme hovorit najma o budicom rastovom
potenciali Slovenska a o efektoch starnutia populacie na vyvoj verejnych financii.
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Na vykreslenie aktualneho stavu uvadzame hlavné indikatory na meranie dlhodobej udrzatelnosti verejnych
financii. Najviac pouzivanymi si ukazovatel dlhodobej udrzatelnosti (GAP) pocitany Radou pre rozpoCtovi
zodpovednost a indikator S2 aktualizovany Eurdpskou komisiou. V pripade S2 mézeme vidiet, ze Slovensko
potrebuje eSte trvalu konsolidaciu na urovni 4,6 % z HDP, aby bolo bez potreby radikalnych zmien pripravené na
buduce vyzvy.

Obrazok ¢. 17 — ukazovatel dlhodobey uarZatelnosti verejnych financii S2
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11.6.1. DIhodoby rastovy potencial

Aspon v kratkosti by sme radi spomenuli jeden velmi délezity nepriamy faktor, ktory dokaZze vyrazne ulahcit alebo
naopak staZit robenie poriadku vo verejnych financiach. Tym faktorom je dlhodoby hospodarsky rast.
Slovensko® bolo oznaované komentatormi za ,tatranského tigra“ po tom, ako sa mu medzi rokmi 2004 az 2008
podarilo - aj vdaka Strukturalnym zmenam - vyrazne zvySit tempo dobiehania zapadnych krajin. V pokrizovom
obdobi vSak doslo tak k poklesu ekonomického rastu ako aj k spomaleniu konvergencie k zivotnej Urovni vyspelych
krajin.

Podra viacerych analyz sa zd, Ze Slovensko postupne vycerpava svoj model ekonomickej konvergencie zaloZeny
na lacnej a dostupnej pracovnej sile a na aglomeracnych efektoch automobilového priemyslu. Zasoba kvalitne;
pracovnej sily je totiz z velkej Casti vyCerpana, podnikatelské prostredie sa nezlepSuje a v medzinarodnom
porovnani vyrazne zaostdvame aj vo vysledkoch vzdelavania. SU to symptomy ,pasce stredného prijmu®: je
relativne fahké dosiahnut’ konvergenciu z nizkych urovni ekonomickej vykonnosti do tbora stredne vyspelych
krajin, avSak dobehnut UpIna Spicku je ovela tazsie. K tomu je €asto potrebny odlisny model ekonomického rastu,
ktory je zaloZeny viac na myslienkach a inovaciach.

Obrazok €. 18 ilustruje velmi nelichotivé vysledky vo vzdelavani a zranitefnost velkého po¢tu pracovnych miest vo
vazbe na automatizaciu.

29 Do trvalej konsolidacie ratame aj zmeny v déchodkovom systéme s dopadom na dihodobu udrZatelnost verejnych financii,
v stlade s konceptom Eistého bohatstva.
% Nasledujuce dva odstavce vyrazne Eerpajl zo zaverov diskusného féra ,Dobehne tiger do ciela"“.

52



Obrézok c. 18 - Vysleaky Slovenska v PISA testoch a hrozby z automatizécie
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Zdroj: OECD

Nemame ambiciu v tejto suvislosti poskytnit kompletny zoznam reforiem, radi by sme vSak spomenuli tie, ktoré su
naj¢astejSie spominané v odporuc¢aniach domacich a medzinarodnych expertov:

o ZlepSenie podnikatelského prostredia (vratane stdnictva),

« reforma Skolstva,

o flexibilnejsi trh prace,

e integracia marginalizovanych skupin.

11.6.2. Efekty zo starnutia populacie a dochodkovy systém

Dihodoby vyvoj vo verejnych financiach - vzhlfadom na charakter financovania vacsiny klucovych systémov -
nie je mozné oddelit’ od fenoménu starnutia populacie. PriebeZné financovanie, teda hradenie nakladov na
neproduktivnu populaciu zdani aodvodov produktivnych, je priamo zavislé od demografickej Struktury
obyvatelstva. Ako ukazuje obrazok €. 19, relativna velkost starSich a mladSich populaénych roCnikov sa na
Slovensku dramaticky zmeni. Kym v si¢asnosti pripadaju na jedného ob¢ana v poproduktivnom veku piati, v roku
2060 budu uz len menej ako dvaja. Z tohto dévodu musia byt' Strukturalne reformy v déchodkovom systéme,
zdravotnictve a dlhodobej starostlivosti na radare politikov uz v sic¢asnosti.

Obrazok ¢ 19 - Index zavislosti v starsom veku
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Déchodkovy systém na Slovensku je potrebné chapat’ komplexne. Pri reformach je délezité zdéraznit nielen
naklady a benefity v jednom pilieri, ale treba mysliet aj na /nferakcie medzi piliermi. Ak to zjednoduSime, hlavnou
tlohou reformy dochodkového zabezpeCenia mé byt: i) zrealnenie sPubov v prvom npilieri, ii) zvySenie
vynosovosti v druhom pilieri a iii) motivacia obyvatelov véas mysliet' a sporit' na déchodok aj dobrovorne.

53



Prvy pilier

Priebezné Statne dochodkové piliere (pay-as-you-go, PAYG) generuju prijmy na zaklade vyvoja mzdového balika
v ekonomike a vyplacaju penzie podla poctu fudi v déchodku. Inak povedané, vysledné hospodérenie zavisi od
Styroch (vSeobecne definovanych) parametrov: indexu zavislosti v starSom veku, vySky odvodov, miery nahrady
a efektivneho déchodkového veku. Ako sme mohli vidiet na snimke €. 6, demografické zmeny vyznamne prekreslia
vydavky systému v nasledujucich desatrociach. Preto bude potrebné prikroCit k zmenam.

Filozofia predchadzajuceho systému v prvom pilieri bola z pohladu udrZatefnosti prijatelnejSia. NeCakalo sa so
zmenami do buducnosti, ale systém automaticky reagoval na demograficky vyvoj. Tym padom boli zmeny postupné
a relativne malé, ale na dlhom horizonte znamenali vyznamné zlepSenie hospodérenia. Podla ndsho nazoru je
potrebné sa vratit' ktejto stratégii. Naviazanie parametrov dochodkového systému na aktualny
demograficky a ekonomicky vyvoj je mozné uskutocnit' viacerymi spésobmi. Najmenej kontroverznym
opatrenim je vratit sa k automatickej Gprave ddchodkového veku na zaklade ocakavanej dizky Zivota. Podobnym
sposobom sa v8ak d& nastavit aj vySku odvodov alebo napriklad miery nahrady. Ak& kombinacia sa zvoli, je
otazkou politickych preferencii, kedze alternativy rozliSuje najma ich dopad na jednotlivé populacné ro¢niky. Na
druhej strane, debatu o reforme nie je mozné odtrhnat ani od reality v inych krajinach. Napriklad uz teraz sme
relativne vysoko s odvodovou zatazou a preto by nebolo vhodné bremeno automatickej Upravy preniest na odvody.
Alternativnu kompenzaciu déchodkového stropu by predstavovalo znizenie miery nahrady zo suc¢asnych 45 %3
na 26 %, ¢o by si zérover vyzadovalo aj zruSenie aktualnej Upravy minimélneho dochodku na Urovni 33 %
priemernej mzdy.

Popri tom by sme mali motivovat fudi ostat’ na trhu prace aj po dovi$eni dochodkového veku napr. zavedenim
moznosti Ciastoéného Cerpania dochodku pri pokraCovani prace na Ciastoény Uvazok. Postupny odchod do
déchodku by pomohol zladit' aj pracovné povinnosti starsich fudi s potrebou starostlivosti o chorych pribuznych
(bezny ddvod pre€o najma Zeny opustaju trh prace skor). Postupny odchod do déchodku odportca aj OECD (3 z 5
pracovnikov by chcelo postupny odchod do déchodku z trhu prace, ale v EU sa az 80 % ludi starsich ako 55 rokov
vyjadrilo, Ze su na to velmi limitované moznosti?).

Stabilitu a transparentnost prvého piliera by tiez pomohlo zvysit oddelenie jeho solidarnej a zasluhovej Casti
v spojeni s vytvorenim systému virtualnych Gctov. Vdaka tomu by mohol byt oban lepSie informovany
o predpokladanej vy3ke jeho déchodku vypocitanej na zaklade €isto poistno-matematickych principov.

Druhy pilier

V januari 2020 uplynie patnast rokov od zavedenia povinného déchodkového sporenia na Slovensku. Takzvany
,druhy (kapitalizacny) pilier* pocas svojho doterajSieho Zivota vyvolal mnoho emacii, politickych zésahov ale aj
odbornych debat. Odor a Povala (2019) kriticky zhodnotili doterajsie fungovanie druhého piliera cez prizmu Gzitku
pre sporitefa. Identifikovali Styri faktory, ktoré najviac ovplyviiovali doterajSie vysledky druhého piliera: silny politicky
vplyv3, neredlne oCakavania, podcenené behavioralne aspekty a precenené benefity konkurencie na malom trhu.

31 Priemerny déchodok oproti priemernej mzde.

32 ROUZET, D. a kol. 2019.

33 Ktory pramenil aj z toho, Ze od zavedenia kapitalizatného piliera neexistoval Siroky politicky konsenzus na zakladnych
nastaveniach systému.
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Schéma 2 - Prvych 15 rokov druhého piliera: hlavné ponaucenia

Silny politicky vplyv Nereélne oCakavania

Podcenené Precenené benefity
behavioralne aspekty konkurencie na malom trhu

Zdroj: Odor a Povala (2019)

Pri pohlade do spatného zrkadla Odor a Povala (2019) kongtatuju, Ze druhy pilier funguje velmi dobre v tedrii,
av8ak v stredoeurdpskej realite daleko zaostava za svojim potencidlom. Inak povedané, kym hlavné zdmery pri
zavadzani boli spravne, v praxi sa vacSina cielov nenaplnila. Nevyhnutnost zasadnej reformy druhého piliera
ilustruju aj velmi slabymi vynosmi pre sporitelov v porovnani s najlepSou medzinarodnou praxou. V doterajsej
historii prisli ucastnici v druhom pilieri z dovodu zlej alokacie aktiv 02 az 7 mid. EUR a v pripade, ze
nedéjde k zmene, do budtcnosti sa oakava ro¢na strata oproti rozumnému benchmarku o 170 mil. EUR
(Snimka €. 6).

Délezitou otazkou z pohladu buducich reforiem déchodkového systému je, ¢i ma vyznam pre malé a otvorené
ekonomiky s rapidne starnicou populaciou vébec uvazovat o povinnych kapitalizatnych schémach? Odpovedou
autorov je jednoznacné ano. Hlavnymi vyhodami multi-pilierového déchodkového systému su podlfa nich:

o diverzifikacia makroekonomického rizika,

o vySSie oCakavané penzie,

o Vv&cSia medzigeneratné spravodlivost,

¢ lepSia finanCna gramotnost a rast stkromnych Uspor.

Tu vyzdvihujeme predovSetkym prvy dovod. Diverzifikacia makroekonomickych rizik moze byt pre malu krajinu so
slabo rozvinutym kapitalovym trhom velkou vyhodou. Staci si uvedomit’ ktoré faktory generuju vynosy v Statnom
(priebeznom) pilieri a ktoré v dobre nastavenom kapitalizatnom pilieri. Prvy pilier je predovSetkym o vykone
domécej ekonomiky a domacich demografickych trendoch. Na druhej strane, druhy pilier by mal byt priamo
naviazany na vyvoj svetovej ekonomiky a globalny demograficky vyvoj. Ak by sa slovenskej ekonomike dihiu dobu
nedarilo, sporitelia v druhom pilieri by eSte stale mohli profitovat z vykonu svetovej ekonomiky (opacne to neplati,
vzhlfadom na velku previazanost slovenskej ekonomiky na medzinarodny obchod). Podobne, nie vietky ekonomiky
sveta starnd v rovnakom ¢ase a rovnakym tempom. Prave preto ma pre vyznamne starntcu ekonomiku vyznam
uvazovat o naviazani Casti déchodkov na menej starnuci svet.

Najvacsi problém druhého piliera pomenovala uZ Revizia vydavkov na politiky trhu prace a sociélne politiky (2017)
- je nim nizke zhodnotenie uspor, ktoré beznému sporitelovi poskytuje. Z vacSej Casti je pritom tento stav
spbsobeny tym, Ze si fudia sporia v nespravnych fondoch a nie tym, Zze by nemali lepSiu moznost. Druhym
zavaznym problémom je podla nas nastavenie vyplaty déchodkov. To sa za kratke Styri roky posunulo od strikinej
poZiadavky na vyplatu formou dozivotnej anuity az k si¢asnému liberdlnemu nastaveniu. Vacsina Uspor sa dnes
sporitelom vyplaca jednorazovo a nesluZi tak na dlhodobé zabezpeéenie v starobe. Ani jedno z tychto nastaveni
nie je tak z pohladu sporitela, ako i verejnych financii, optimaine.

Ako tito situaciu zlepsit? Problém nizkeho zhodnotenia uspor mozno vyrieSit zavedenim striktnych
benchmarkov pre jednotlivé investicné stratégie a poplatky, presunutim velkej Casti existujucich
sporitefov do agresivnejSich stratégii (samozrejme podFa veku) a zmenou defaultnych nastaveni. Odor
a Povala (2019) diskutuju aj moZnost zavedenia centralizovaného déchodkového fondu, ktory by zvySoval hodnotu
pre sporitela prostrednictvom vynosov z rozsahu tak v investi¢nej, ako aj vyplatnej faze. Zaroven upozoriuju, ze
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vyber z palety rieSeni vo vyraznej miere zavisi od vyhodnotenia politickych rizik. Preto navrhuju zakotvenie
hlavnych principov v druhom pilieri formou Ustavného zakona.

Vhodnym rieSenim vyplatnej fazy je zase dlhodoba vyplata Uspor formou programového vyberu alebo jeho
kombinacie s doZivotnou anuitou. Pritom efektivne zhodnocovanie Uspor aj ich naslednu vyplatu mozno dosiahnut
len korekciou uz existujuceho legislativneho ramca.

Dobrovolné schémy

Vzhfadom na masivne oakavané starnutie na Slovensku, je v zaujme $tatu — ako poslednej instancie pre prijmy
obyvatelov v starobe — aby ob¢&ania sporili aj nad ramec povinnych schém. Tu by sme radi spomenuli Styri déleZité
politiky, ktoré mdzu v tomto smere poméct:
e Oranzova obalka — kazdy na Slovensku by mal vediet, aky déchodok méZe ogakavat z prvého a druhého
piliera, aby sa vedel spravne rozhodnut, kolko potrebuje navyse Setrit.
o SilnejSia Statna podpora dobrovolnym schémam - za najefektivnejSiu stimulaciu povazujeme zvySenie
motivacie zamestndvatelom, aby platili zamestnancom do tretieho piliera.
¢ Finan¢na gramotnost — vysledky z testovania PISA ukazuju, ze Slovensko vyrazne zaostava v schopnosti
Ziakov rozmyslat vo finannych suvislostiach. Navrhujeme preto ovela vacsi doraz na tito oblast
v kurikulach zakladnych a strednych Skal.
o Vacsi doraz na behaviorélne aspekty rozhodovania sporitelov (defaulty, motivatné schémy, atd').

111.6.3. Zdravotnictvo

Zdravotnictvo musi byt prioritou slovenskej verejnej politiky pre potencial zlepSenia blahobytu obéanov,
velkost’ sektora aj slabé vysledky. Vyspelé krajiny investuju do zdravotnictva rychlejSie ako rastie ich ekonomika.
Slovenské zdravotnictvo je druha najvacsia vydavkova polozka verejnych financii, jeho vysledky ale vyrazne
zaostavaju za porovnatelnymi krajinami.

Déraz na vysledky a stabilitu financovania v zdravotnictve podpori zavedenie programového
rozpoctovania vo verejnom zdravotnom poisteni azmena v spdsobe rozpoctovania vydavkov na
zdravotnictvo. V roku 2020 sa zavedie vecné Clenenie vydavkov verejného zdravotného poistenia (VZP), ¢o je
Standardom v krajinach OECD. Stabilita vo financovani sa zabezpe¢i ur€ovanim celkovych verejnych vydavkov na
zdravotnictvo. Roéné suma poistného plateného $tatom bude od 1.1.2020 stanovena zakonom o §tatnom rozpoéte
a poistné platené Statom viac nebude naviazané na priemerni mzdu. Zmena spdsobu financovania umozni lepSie
urovat potrebné vydavky na zdravotnictvo, pretoZze namiesto arbitrarneho percenta za poistencov Statu
sposobujuceho volatilitu celkovych vydavkov zacina diskusiu od realnych potrieb rezortu a znizuje prepojenie na
ekonomicky cyklus.

NizSiu hodnotu za peniaze v slovenskom zdravotnictve sposobuje neefektivna alokacia zdrojov. Slovensko
mé& v porovnani s inymi krajinami vysoké vydavky na lieky, diagnostiku a vySetrenia u Specialistov spésobené
nadmernym poctom navstev. S hlavnymi kategdriami vydavkov s priestorom na zefektivnenie. Naopak, primarna
starostlivost, dlhodoba starostlivost, prevencia a podpora duSevného zdravia su podfinancované. Potencial
uspornych opatreni identifikovanych reviziou je 542 milionov eur roéne. Opatrenia nie je mozné naplnit hned),
vyZaduju si postupny nébeh, niektoré aZ 10 rokov. V roku 2020 je moZné usporit 148 mil. eur bez negativneho
vplyvu na vysledky.

V liekovej politike st potencialne uspory 216 mil. eur, priestor je najma v znizeni vydavkov na lieky, ktoré
nespifiaju kritéria nakladovej efektivnosti, v rozsirovani centralnych nakupov a v elektronizacii. Z verejnych zdrojov
su dnes plne hradené aj lieky na zriedkavé ochorenia, ktoré boli v Kanade alebo Anglicku vyhodnotené ako prili§
drahé. Usporu vo vyske az 114 mil. eur je mozné dosiahnut v roku 2020.

Lepsia organizacia ambulantnej starostlivosti moze priniest 207 mil. eur roéne. Specializovana ambulantna
starostlivost je na Slovensku vyuZivana nadmerne, aj na vykony, ktoré v zapadnych krajinach robia vSeobecni
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lekari. Je to zapri¢inené najvys$im poétom navétev lekdra na obyvatela zkrajin EU a vysokou mierou
predpisovania vySetreni u Specialistov vSeobecnymi lekarmi. Pre dosiahnutie zmeny je potrebné rozsirit
kompetencie aj pocty veobecnych lekarov. Usetrené zdroje m6zu byt efektivnejSie rozdelené medzi existujucich
poskytovatelov.

Potencial ostatnych tspornych opatreni je 119 mil. eur. Ide najma o znizovanie nadmerného vyuZivania
a jednotkovych cien laboratérnej a zobrazovacej diagnostiky, zlepSenia v reviznej Cinnosti vo VSeobecnej
zdravotnej poistovni a efektivnejsi nakup zdravotnickych pomécok.

Prostriedky uvolnené Uspornymi opatreniami je potrebné investovat do podfinancovanych oblasti
s potencialom priniest’ lepsie vysledky. Vy35i poCet vSeobecnych lekarov by spolu s rozSirenim ich kompetencii
ZlepSil manaZment pacienta a zniZil potrebu névstev drahSich Specialistov, v sulade dobrou praxou v zahranici. Po
zvy8eni miezd sestier na medzindrodnu Uroveri je potrebné zvysit aj ich poCty. Investicie do prevencie a podpory
mentalneho zdravia znizuju buducu zataZ na zdravotny aj socialny systém a zvyuju produktivitu prace. Podla
vzoru zapadnych krajin mézu byt vysoko navratné. Hodnotu v zdravotnictve poméhaju zvySovat aj kapitalové
vydavky ministerstva zdravotnictva do nemocnic vo vyske 69 mil. eur v roku 2020 a v rokoch 2021 a 2022 az 98
mil. eur roéne.

Velkou vyzvou je starnutie populacie a s tym stvisiaca dlhodoba starostlivost’. Nedostatky su v kapacitach
nemocnic a komunitnych zariadeni, tiez v podpore domécej starostlivosti a integrécii zdravotnych a sociélnych
sluZieb. Vzhladom na starnutie populécie bude doleZitost témy narastat. Investicie do dihodobej starostlivosti
zvySia kvalitu zivota fudom z&vislym od pomoci a aj ich rodinam a sucasne znizia zataz na zdravotny systém tym,
Ze potrebnd starostlivost bude presunutd mimo drahSich akdtnych nemocniénych 16Zok.

Za uplynulé roky sa reviziou vydavkov podarilo usetrit' 115 mil. eur roéne bez negativneho vplyvu na
zdravie ob¢anov, najméd znizovanim nadspotreby liekov, referencovanim cien Specialneho zdravotnickeho
materialu voci zahraniciu a zlepSenim reviznych &innosti vo VSZP.

Vsetky vydavky na zdravotnictvo si podrobne zdokumentované v rozpocte verejnych financii. Scenar
nezmenenych politik zohladriuje rast miezd podia platového automatu, inflaciu a rast spotreby liekov. Ostatné
vydavky su rozdelené do opatreni, uspornych aj hodnotovych. Rozpoéet poita aj s vplyvom starnutia populécie,
potrebnym dofinancovanim sektora a vstupom novych liekov na trh. Takto sa rozpoctuje zdravotnictvo od Startu
projektu Hodnoty za peniaze v roku 2016. Potreba dofinancovat zdravotnictvo v priebehu roka, podobne ako sa
udialo v roku 2019 vyplyva z nepinenia dohodnutych opatreni, novych opatreni predstavenych v priebehu roka a
zlého manaZzmentu.

Vydavky na mzdy sa medziro€ne zvySia o 144 mil. eur. NajvaznejSim personalnym problémom nie je vyska
platu, ale nedostatok sestier, vekova Struktura lekarov aj sestier arozlozenie lekarov medzi
Specializaciami. Platy slovenskych lekarov a zdravotnych sestier, vyjadrené ako nasobok priemernej mzdy, teda
so zohladnenim ekonomickej Urovne Slovenska, su porovnatelné s ostatnymi eurépskymi krajinami. Kazdorogne
rastu podla priemernej mzdy v ekonomike vdaka platovému automatu. Na jedného vSeobecného lekéra pripadaju
az traja Specialisti, kym v zapadnych krajinach je Specialistov len 0 60 % viac ako vSeobecnych lekarov. AZ 43 %
vSeobecnych lekarov a 20 % sestier ma viac ako 60 rokov. Chyba minimélne 3 600 zdravotnych sestier.

Stratifikacia nemocnic zvysi kvalitu zdravotnej starostlivosti, skrati priemerny pobyt v nemocnici a tym zvysi
zdroje na hospitalizovaného pacienta. Akutne nemocniéné 16Zka uvolnené stratifikiciou budu transformované na
kapacity naslednej starostlivosti. Univerzitné a fakultné nemocnice su nadalej stratové, poméct by malo ich
dofinancovanie a stratifikacia.

Zavedenie a dodrziavanie Standardnych postupov zaloZzenych na najlepSej zahrani¢nej praxi je d'alSim
z nastrojov pre zlepSenie kvality starostlivosti a Setrenia zdrojov, na Slovensku sa tvoria pomaly. ZIi
alokaciu zdrojov v slovenskom zdravotnictve dobre ilustruje porodnictvo. Na Slovensku je uUmrtnost
novorodencov vysSia ako napriklad vo Velkej Britanii, napriek tomu, Ze tam Zeny absolvuju menej predpérodnych
vySetreni, vacsinu vykonov a konzultacii zabezpecuju pérodné asistentky namiesto lekarov, viac pérodov prebehne
mimo nemocnice a pobyt na 16zku po porode je vyrazne kratSi — 1,4 dia namiesto slovenskych 4,7.
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Na zdravotnu starostlivost’ doplacaji obyvatelia Slovenska priamymi platbami priblizne 1 mid. eur. Pomer
sukromnych penazi k verejnym je porovnatelny s eurdpskymi krajinami, Slovensky systém doplatkov pacientov je
vSak neprehladny a bez jasnej stratégie. Doplatky na lieky predstavuji 40 % sukromnych platieb, zvySok ide najméa
na zdravotné pomdcky, zubnu a Ustavnu starostlivost. Pacienti by uSetrili 66 mil. eur ak by si v lekarni vybrali
generikum namiesto originalneho lieku vzdy, ked je to mozné.

Pre zlepSenie slovenského zdravotnictva si nevyhnutné aj systémové reformy, ktoré nemaju priamy
financny vplyv, ako e-Health a DRG. Elektronizécia zdravotnej dokumentécie a elektronické preskripcia v ramci
projektu e-Health, okrem znizovania neZelanej nadspotreby, zlepSuje informovanost lekara o liekoch, ktoré pacient
uziva, a tym znizuje pocCet neziaducich interakcii. Zdielanie vysledkov vySetreni medzi lekarmi prispeje k znizovaniu
poctu duplicitnych vySetreni. Implementacia dalSich zmien v stvislosti s DRG zvySi transparentnost a spravodlivost
platieb za zdravotnu starostlivost a ma potencial zvysit efektivnost’ hospodarenia nemocnic. V oboch opatreniach
bol v roku 2019 dosiahnuty vyznamny pokrok, ale stéle nie su pine funkéné. Oneskorenie obera slovenské
zdravotnictvo o oakavané prinosy.

lIL.7. Identifikacia a manazment fiSkalnych rizik

Ako sme videli v prvej Casti tudie (snimka €. 3), verejny dlh méZe z ni¢oho ni¢ narast o niekolko desiatok percent.
Spanieli a iri by o tom mohli diho rozpravat (pred krizou mali dihy hiboko pod hranicou 60 % z HDP). Svoje
skusenosti mame aj na Slovensku. Prave preto by sme nemali ignorovat' debaty o ,bezpeénej* trovni dlhu pre
Slovensko a pravidelne monitorovat a vyhodnocovat rizika, ktoré mozu z vecera do rana kompletne prevratit nase
verejné financie.

Rada pre rozpoCtovl zodpovednost planuje pravidelne zverejiiovat Spravy o fisSkalnom zdravi. Raz za Styri roky
by sa kvantifikovali a vyhodnocovali fiskalne rizika, ktoré mézu zasadne prekreslit' viadou odhadovanu trajektoriu
dlhu a deficitu. Ak vieme priblizni magnitidu tychto ,zemetraseni* a zaroveri poznédme aj kritické hranice pre nas
dih, je mozné odvodit, ktoré urovne dihu mdzeme povaZovat za relativne bezpeéné, pri ktorych nehrozia
dramatické narasty rizikovych prirdZzok. Analyza fiSkalnych rizik teda odhaduje velkost potrebného vankusa.
Viyskumy ukazuiju, Ze krajiny bez dostatoéného fiskalneho priestoru maju pri krizach ovela va&si prepad Zivotne;
urovne ako tie s dostatonou rezervou (obrazok €. 20). Podla nas by mali byt identifikacia a manazment fiskalnych
rizik aj v néplni ministerstva financii.

Box 8: Komplexné vyhodnotenie fiskalnych rizik vo Vefkej Britanii

Britska fiskalna rada (Office for Budget Responsibility, OBR) je povinna raz za dva roky zverejnit spravu
o fiSkalnych rizikach. Zaroven vlada (ktora sa manazmentu fiskalnych rizik venuje pravidelne) sa zaviazala
reagovat na kazdu takuto sprévu. Prva sprava mala vySe tristo stran a komplexne hodnotila rizika od
makroekonomickych aZ po podmienené zavézky vyplyvajlce z problémov vo finanénom sektore. Sprava na
zaver obsahuje aj stresové testovanie celych verejnych financii. Publikaciu mdzete najst na:
http://obr.uk/docs/dim_uploads/July_2017_Fiscal_risks.pdf
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Obrézok ¢. 20 - Vankds vyrazne pomaha pri krize
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Zdroj: https://eml.berkeley.edu/~dromer/papers/Romer&RomerCrisesandPolicyRevised.pdf

Ako gitat graf? - Stidia Romer a Romer (2017) rozdeluje krajiny na tie, ktoré majii dostatoény fiskalny priestor (nizky dih) a tie, ktoré takyto vankas nemaju.
Graf ukazuje, aky vyvoj HDP mbZete oCakavat, ak udrie stredne velka finanéna kriza (na $kale od 0 do 15 je to 7). Krajiny, ktoré mali dostatocny fiskalny
priestor, mali len minimaine straty na HDP. Na druhej strane, zivotna Uroven v krajinach s vy$$im dlhom poklesla o takmer 10 %. Najhorsie to bolo 7 az 8
polrokov po vypuknuti krizy.

l1.8. Iné aktiva a pasiva

Stat ma rozne aktiva (obrazok €. 10), ktoré su len malokedy pod drobnohladom podrobnych analyz. Na tomto
mieste by sme radi poukazali na tri z nich: nehnutelnosti, prirodné zdroje a ekologické bohatstvo a Cisté bohatstvo
centralnej banky.

Podla nasho nazoru by bolo vhodné centralizovat rozhodnutia ohfadom manazovania Statom viastnenych
nehnutelnosti. ,Statna realitka“ by mala mat odhad o trhovej cene jednotlivych nehnutefnosti, mala by postupne
odpredavat nepotrebny majetok a rozhodovat aj o prenajme priestorov.

Prirodné zdroje a ekologické bohatstvo su velmi slabo mapovanymi poloZzkami na suvahe Statu. Aj vzhladom na
Coraz intenzivnejSie debaty o klimatickych zmenach navrhujeme aspof orientatne vycislit hodnotu tychto druhov
majetku. Potom sa bude vediet Slovensko zmysluplnejSie sa zapajat do debat ohlfadom znecistenia prirody alebo
0 absorpénej kapacite uhlikovych emisii.

Narodna banka Slovenska v su¢asnosti operuje so zapornym vlastnym imanim najmé v dosledku vyrazného
posilnenia slovenskej koruny pred vstupom do eurozony (zniZenie hodnoty devizovych rezerv). Za ostatnych desat
rokov hodnota zaporného imania postupne klesd a predpoklada sa, Ze menovopolitické a investicné aktivity
centralnej banky postupne preklopia tento ukazovatel do plusovych Eisel.
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Zaver

Verejné financie nikde na svete nie su Cisto technokratickou disciplinou. Ani tato diskusna tidia nema ambiciu
ignorovat' politicku realitu na Slovensku. Prave naopak! Jej hlavnym ciefom je zosumarizovat pohlad odbornikov
pred koncom su¢asného volebného cyklu a pontknut akysi ,jedalny listok® pre dalSiu viadu, bez ohfadu na jej
ZloZenie. Menu obsahuje velké mnoZstvo opatreni za miliardy eur a navrhov na systémové, institucionélne
a Strukturalne reformy. NeCakéme, Ze niekto bude mat ambiciu vSetko realizovat. O¢akdvame skor vyber
z naértnutych moznosti podfa politickych preferencii.

Na druhej strane vSak povazujeme za potrebné zdéraznit, Ze sme identifikovali niekolko prioritnych oblasti, ktoré
by nemala buduca viadna garnitira pri svojom vybere ignorovat. Keby sme mali oznaéit len pat kfu¢ovych tém
cisto z pohladu verejnych financii; né$ vyber by bol nasledujuci: déchodkovy systém (prvy aj druhy pilier), zmena
danového mixu, zdravotnictvo, zavazné vydavkové stropy a poriadok v investiciach.

Na zaver chceme poukazat eSte na dve kluCové otazky, ktoré bude musiet budica vldda riesit nad ramec tém
identifikovanych v tejto Studii. Po prvé ide o Strukturalne reformy vo vSeobecnosti (nielen vo vazbe na verejné
financie), ktoré by zvysili rastovy potencial Slovenska a opatovne zrychlili dobiehanie vyspelych krajin. Po druhé,
Slovensko je uz desat rokov si¢astou eurozény, ktora este stéle potrebuje niekolko systémovych zmien, aby mala
silnejSie inStitucionélne zaklady.
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Priloha ¢. 1 — Spatné zrkadlo

Slovenské verejné financie presli od roku 1993 viacerymi naronymi konsolidaCnymi fazami, Strukturélnymi
zmenami a inStitucionalnymi reformami. Velkou vyhodou bolo, Ze Slovensko vykroCilo na cestu samostatnosti
s pomerne nizkym verejnym dihom (vid obrazok &. 21). Dal$im pozitivom doteraj$ieho vyvoja v oblasti verejnych
financii je, ze napriek ideologicky velmi rozdielnym politickym preferenciam jednotlivych viad sa verejny dlh podarilo
udrzat pod kontrolou a uskutoénili sa aj inStitucionélne zmeny, ktoré nie su v stredoeurépskom kontexte
samozrejmostou. Aj tato priloha ukazuje, Ze Slovensko méa na to, aby v oblasti verejnych financii patrilo medzi
eurdpsku $picku. Pri rapidnom starnuti populacie by to bolo obrovskou pridanou hodnotou pre ob&anov.

Regiondina perspektiva

Obrazok ¢. 21 - Verejny dih a deficit v krajinach V4
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Napriek tomu, Ze v doterajSej historii Slovensko nikdy nemalo vyrovnané alebo prebytkové hospodarenie,
v porovnani s ostatnymi krajinami V4 nejde o unikat (s vynimkou Ceskej republiky v uplynulych rokoch). Na
zaCiatku transformacie nie su deficity nezvy€ajné, ak sliZia predovSetkym na verejné investicie. Bohuzial, v realite
pomerne Casto suviseli vy$Sie schodky s beznou spotrebou a nie so zveladovanim zasoby verejného kapitélu.
RychlejSi ekonomicky rast v ¢asoch dobiehania umoznil takéto spravanie, kedze drzal pomer verejného dlhu k HDP
na niz8ich trovniach. Vynimkou bolo len Madarsko, ktoré uz na zaciatku devatdesiatych rokov malo dlh nad 80 %
zZHDP (zdedeny z predchadzajuceho rezimu) apo vypuknuti finanénej krizy muselo poZiadat o pomoc aj
medzinarodné indtitucie.

Slovensky vereiny dlh

Slovensko Startovalo éru samostatnosti s dlhom okolo 20 % HDP. Na zaciatku svojej existencie bojovalo s dvojitym
deficitom (verejnych financii aj bezného uctu platobnej bilancie) a nefunkénym bankovym sektorom. Bola to
,smrtiaca“ kombinacia, ktort bolo mozné liecit len doCasnym obmedzenim agregatneho dopytu a Strukturalnymi
zmenami. V roku 1999, po tom ako slovenska koruna vyrazne oslabila, sa prijal bali¢ek opatreni, ktory obsahoval
viaceré zmeny nepriamych dani ako aj zavedenie dovoznej prirdZky. Nasledne sa prikro€ilo aj k reStrukturalizacii
bankového sektora. Podobne ako v inych krajinach, zachrana finanéného systému stala nemalé peniaze z vreciek
dariovnikov (na urovni 10 % HDP). Verejny dlh raketovo stupol na 50 % HDP. Tu sa prvykrat ukézala vyhoda
,vankuda“ v podobe nizkej Startovacej drovne dihu.

Deficit verejnych financii sa vSak stale pohyboval na velmi vysokych trovniach. V roku 2003 preto prebehla prva
velmi vyznamna konsolida¢na epizéda na Slovensku. Zaroven boli spustené aj hlbkové Strukturalne reformy, ktoré
mali za ciel zvySit hospodarsky rast a doviest Slovensko do eurozony. Schodok verejnych financii klesol pod 3
% HDP avykon ekonomiky vyrazne akceleroval. Tieto faktory sa odzrkadlili aj vo vyvoji verejného dlhu.
NajzasadnejSou pomocou pre pokles dihu vSak bola skutoCnost, Ze prevazna Cast privatizanych prijmov bola
pouzitd na splatenie dlhu. ZadlZenie Slovenska sa tak v roku 2008 znova dostalo pod 30 % HDP. Opatovné
vytvorenie ,vanku$a“ v dlhu nemohlo mat lepSie naCasovanie, kedZe ako vieme, v roku 2009 naplno vypukla
finanéna kriza a nasledne aj dihova kriza v eurozone.
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Deficit verejnych financii prudko narastol, a preto bolo potrebné aj druhykrat v historii prikroCit k vyznamnej
konsolidacii. Napriek tymto snaham, verejny dlh postupne stpal a kulminoval v roku 2013 na Urovni 54,7 % HDP.
Po stabilizacii situacie v eurozdne prisli ekonomicky lepSie ¢asy, av8ak vyrovnany rozpoCet sa zatial dosiahnut
nepodarilo.

Reforma riadenia verejnych financii (2003)

Prvou velmi déleZitou institucionalnou a procesnou zmenou v rozpoctovom priestore na Slovensku bola reforma
riadenia verejnych financii v spolupréaci so Svetovou bankou. Ciefom bolo: i) zvysit transparentnost’ verejnych
financii, ii) zaviest viacrotné a programové rozpoctovanie, iii) skvalitnit makroekonomické a fiskalne analyzy
a prognozy, iv) zaviest silnejSie pravidla do rozpoctovania a v) sprofesionalizovat riadenie dlhu a likvidity v State.
Reforma bola natolko Uspesna, Ze Svetovéa banka ju zaCala propagovat aj v inych krajinach a slovenski experti boli
pozyvani radit do zahranicia.

S odstupom Casu je mozné vyhodnotit, ktoré prvky reformy boli Uspesné a preZili aj zub Casu a striedanie
politickych garnitur. Radi by sme upozornili najma na tri z nich (viac v Horvath a Odor, 2009).

Po prvé, absolutne zasadnou zmenou z pohfadu transparentnosti bolo zavedenie jednotnej eurdpskej metodiky do
rozpoctovania. Znamenalo to, ze sa pre$lo na sledovanie ce/ych verejnych financii na akrualnej baze (zaviedol sa
aj systém akrualneho Uétovnictva). Hotovostné pinenie Statneho rozpoCtu sa posunulo do Uzadia. Okrem
aktuélneho pinenia na dennej baze sa zacali zverejfiovat’ aj analytické Stvrtroéné materialy o vyvoji verejnych
financii. Prestali sa poskytovat rézne Statne zaruky a privatizacné prijmy sa pouZili vyluéne na znizovanie dihu
alebo na financovanie nékladov dochodkovej reformy.

Po druhé, vyznamne sa skvalitnili analyzy a prognézy. Institdt financnej politiky (IFP) sa stal centralnou analytickou
kapacitou vlady pre ekonomicku oblast. Radikalna reStrukturalizacia IFP a zmena jeho postavenia (vyznamnejSia
tloha pri prognéze dani a monitorovani Strukturalnych reforiem) vyrazne zvysili kvalitu manazérskych rozhodnuti
na ministerstve financii. Rozsiahle personélne zmeny prebehli aj v oblasti pripravy rozpo¢tu. Zaujimavou inovaciou
bolo aj zriadenie dvoch vyborov — Vyboru pre makroekonomické prognézy a Vyboru pre dafové prognoézy. Hlavnym
ciefom bolo zabezpeéenie maximalnej odbornosti a transparentnosti pri progndzach, na ktorych je postaveny
rozpocet verejnych financi.

Po tretie, doleZitou pridanou hodnotou dodnes je spustenie Statnej pokladnice a zriadenie Agentdry pre riadenie
dlhu a likvidity (ARDAL). Peniaze dariovnikov sa Setria na dvoch Urovniach. Prvou je sustredenie volnej likvidity
Statu na jednom mieste. Neplatia sa tak marze komernym bankam za uloZenie docasne volnych finan¢nych
prostriedkov. Druhou vyhodou je profesionalnejSie riadenie dihu na baze lepSich informécii, ¢o v kone¢nom
désledky znizuje urokové naklady verejnych financii.

Ustavny zékon o rozpoctovej zodpovednosti (2011)

Po tom, ako reforma riadenia verejnych financii vyznamne zmenila operativne riadenie rozpo¢tu, prisla na rad
otazka dihodobej udrzatemnosti. Na verejnosti najviac zarezonovala stidia Horvatha a Odora (2009), ktora navrhla
otazku fiSkalnej udrzatelnosti rieit komplexne. Velky zaujem odbornikov a politikov o reformny navrh vyplynul aj
z vtedy aktuélnej situacie na finanCnych trhoch, kedy v dosledku kulminacie dlhovej krizy v eurozéne a politickej
krizy na Slovensku bolo tazké umiestriovat na trhu Statne dihopisy.

Ako vidiet na obrazku &. 22, Horvath a Odor (2009) navrhli cely rad novych pravidiel, iny uhol pohladu na verejné
financie (Cisté bohatstvo) a zriadenie fiSkalnej rady.
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Obrazok ¢ 22 — Navrh nového fiskaineho rémca na Slovensku, Horvéth a Odor, 2009

FiSkalna rada

Vydavkové Pravidla pre Pravidla

Dihova brzda limity samospravy transparentnosti

Cisté bohatstvo

Cisté bohatstvo je akymsi viastnym imanim $tatu. Mnohé transakcie vo verejnych financiach sa dostavaijt do tplne
iného uhla pohladu, ak sa na ne pozera cez prizmu €istého bohatstva. Napriklad, ak preddme budovu za polovicu
trhovej ceny, tak sa nam vykazany deficit zlepSi (prijem do rozpoctu), avSak cisté bohatstvo sa zniZi (o rozdiel
medzi skutoénou hodnotou a predajnou cenou). Podobnych prikladov je mnoho a preto je ddlezité tradiént analyzu
verejnych financii obohatit o pohlad na celkovu bilanciu Statu.

Horvath a Odor navrhli aj strop pre hruby dih (ako zachranni brzdu) a pre operativne riadenie rozpo&tu zavazné
vydavkové limity. Okrem toho ich navrh obsahoval aj pravidla transparentnosti a Specialne fiskalne pravidla pre
samospravy. Zaroven prisli s myslienkou obohatit institucionalne nastavenie o skuto¢ne nezavislu instituciu, ktora
by bola akymsi straZznym psom verejnych financii na Slovensku.

Mnohé z ich navrhov boli pretavené do ustavného zdkona o rozpoctovej zodpovednosti, ktory bol prijaty koncom
roka 2011. Napriek tomu, Ze tento zakon predpokladé zavedenie vydavkovych limitov, tie zatial do praxe zavedené
neboli. Medzinarodné instittcie ale aj domaca odborna verejnost hodnoti novy fiskalny ramec pozitivne. Rada pre
rozpoctovu zodpovednost patri medzi najviac nezavislé verejné institicie na Slovensku (INEKO, 2019) a zohrava
vyznamnu Ulohu aj pri networku eurdpskych nezavislych fiskalnych institcii (EUIFIs boli zaloZzené v Bratislave).
Najviac kritizovanou oblastou je absencia vydavkovych limitov. Existuju v8ak viaceré podrobné koncepcie, ako by
bolo mozné takéto pravidio na Slovensku implementovat (vid. Odor, 2017 alebo IFP, 2018).

Hodnota za peniaze (2016)

Kym Ustavny zakon o rozpo¢tovej zodpovednosti riei hlavné makroekonomické ramce pre verejné financie,
nezaobera sa mikroekonomickou efektivnostou jednotlivych poloZiek na strane prijmov alebo vydavkov. Prave na
tto nepokrytti oblast sa sustredila Studia Filko a kol. (2016), ktora navrhla do verejnych financii implementovat
koncepciu hodnoty za peniaze (,value for money*) na vSetkych moznych urovniach.

Zakladnou premisou autorov bolo, ze ,ziadna krajina nedokaze mat naraz anglosaske dane, Skandinavske vydavky
a balkansku korupciu. Uspesné krajiny 21. storocia s najvysou kvalitou Zivota sa liSia velkostou Statu, no jedno
maju spologné: efektivnu verejnl spravu zameranu na dosahovanie vysledkov.”

Autori si od zaCiatku uvedomovali, ze preorientovat sa na vysledky vo verejnych financiach si vyziada hlboké zmeny
a je behom na dlhé trate. Svoj navrh prezentovali v troch rovinach: konceptualnej, institucionalnej a analyticke;.

Po prvé, koncept hodnoty za peniaze predstavovali ako filozoficki zmenu. V slovenskej mentalite stale rezonuju

prislovia ako ,kto neokrada Stat, okrada vlastnu rodinu“ alebo ,zo spoloéného krv netedie“. Preto autori zd6raznili
principy, ktoré by mali byt v modernom State samozrejmostou. Napriklad, nie média alebo ob¢ania by mali patrat
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po tom, i boli verejné peniaze efektivne vyuzité, ale dokazné bremeno by malo byt na vliade. Mala by ukézat,
o ktorych moznostiach uvazovala, a pre¢o sa rozhodla v prospech konkrétneho rieSenia. Alibistickd formulku ,v
sulade so zékonom® by malo nahradit ,bola to najlepSia z moznosti“, nasledované zrozumitelnymi argumentmi
preco.

Druhou rovinou navrhu Filko a kol. (2016) je reforma intitucii. Technické postdenie réznych alternativ je totiz
naroCna uloha, na ktoru verejnost nema kapacity, a subjekty zainteresované na konkrétnom rieSeni v nej kvoli
konfliktom zaujmov zlyhavaju. Ulohou politikov by malo byt v prvom rade rozhodovanie sa na zaklade poctivej,
verejne dostupnej analyzy pripravenej nestrannymi profesionalmi vo verejnej sluzbe. V3etky Styri najdélezitejSie
aktivity Statu — prevadzkové vydavky, investicie, politiky a regulacie — by mali byt postdené tak predbezne (vo faze
pripravy) ako aj nasledne (po realizacii).

Tretou nevyhnutnou zmenou je zhromazdenie a spristupnenie udajov a pouzivanie modernych analytickych
nastrojov. Za tri najdoleZitejSie mozno oznadit reviziu vydavkov (spending review), analyzu nakladov a prinosov
(cost-benefit analysis, CBA) a benchmarking (porovnanie voci najlepsej praxi doma aj v zahranici). V prvom pripade
ide o komplexné zhodnotenie vydavkov spojenych s verejnymi politikami v danej vertikélnej (napriklad Skolstvo)
alebo horizontéalnej (napriklad informatika) oblasti. Druhd metéda je velmi uzitotna najmé pri investicnych
projektoch a niektorych politikdch a regulacii, kym treti pristup by mal byt Standardom pri prevadzkovych
vydavkoch.

Projekt hodnoty za peniaze sa podarilo UspeSne naStartovat. DetailnejSie vyhodnotenie vysledkov oproti
zamyslanym cielom néjdete v prilohe €. 2.

Spatny pohlad na vyvoj verejnych financii ukazuje, Ze na Slovensku existuje odborny aj institucionalny potencial

na to, aby sa priority identifikované v tejto diskusnej $tudii mohli byt ispedne implementované do praxe na relativne
kratkom ¢asovom horizonte.
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Priloha €. 2 - Tak v ktorom svete Zijeme? Styri roky Hodnoty za peniaze

Odpocet vzdialenosti od najlepsieho z moznych svetov

Projekt Hodnota za peniaze si dal v roku 2016 ambiciézne ciele — menit filozofiu ako sa pozerat na verejné
rozhodnutia, reformovat institlcie, zbierat data abudovat analytické kapacity. Priniesol prvé vysledky,
najvyraznejSie vo verejnych investiciach a vybudovani analytickych timov. Problémom je najma koncovka:
opatrenia sa plnia velmi rozpacito, prepojenie revizie vydavkov s rozpoctom je len Ciastocné a skor
formalne a kvalita institucii a procesov ma stale d'aleko od najlepSieho z moznych svetov.

Mandat pre zavedenie lepSej hodnoty za peniaze do slovenského verejného rozhodovania sme si ,vypytali“
dokumentom ,Najlepsi z moznych svetov* v marci 2016. Minister Kazimir a aj viada si ho osvojili. Hodnota za
peniaze dostala 3 odstavce v programovom vyhlaseni viady, vznikol Utvar hodnoty za peniaze.

Po takmer Styroch rokoch je hodnota za peniaze beznym pojmom politikov, Uradnikov aj novinarov. A zrejmym
cielom, oktory sa treba snazit aktory si treba obhajit v diskusii. Ci je to stavba nemocnice, budovanie
Sirokorozchodnej zeleznice alebo obedy zadarmo. Pozornost v zaciatkoch uputal obchvat PreSova, kde uz nebol
priestor na zasadnejSie prekopanie projektu. Severny obchvat sa nakoniec stal zatial najlepSim prikladom ako by
sa mohli projekty pripravovat. Analytikov chce mat kazda ministerka a minister, aj samospravy. Rizikom sa zacinalo
stavat sprofanovanie pojmu.

Obrazok ¢. 23 - Zmienky o Hodnote za peniaze vo vSetkych médidch z Newton Media
4000 3635

3334

3000 2656

2000 164

1000

7 16 15 16 36

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Vo svete investicii dnes nie je mozné, ¢o bolo mozné kedysi. Aj vdaka povinnosti ministerstva financii verejne
hodnotit vSetky investi¢né projekty nad 40 mil. eur (IT nad 10 mil. eur) po vytvoreni Studie uskutoCnitefnosti a pred
vyhlasenim verejného obstaravania. Celkovo tak preslo hodnotenim 113 projektov za 7,4 mid. eur. Na priklade 72
IT projektov sa naklady oproti prvému navrhu zniZili 0 18 %. Nastrojom na to bolo nahradenie nejednotnych
a nejasnych pravidiel streSnou viadnou metodikou pre pripravu investi¢nych projektov. Detailné sektorové metodiky
vznikli v doprave, IT a Zivotnom prostredi, dalSie musia nasledovat.

Mame lepSi svet, eSte stale vSak nie dost dobry. Povinnost nechat zhodnotit investicie sa da obist, bohuzial, s
malymi reputatnymi nakladmi. Zakonné povinnost' zverejiovat od roku 2020 v3etky Studie uskutoCnitelnosti
a hodnotenia investicii poméze, av8ak neexistuje sankcia v pripade porusenia.

Reviziami vydavkov si presli vSetky velké sektory, je sucastou verejnej diskusie. Zanalyzovalo sa 60 %
vSetkych verejnych vydavkov. Viada schvalila usporné opatrenia za 880 mil. eur, ale aj opatrenia, kam je potrebné
investovat a dalSie na zlepSenie institlcii. Zverejiiovanim reportov sa vytvoril priestor na informovanejSiu
spoloCensku diskusiu a nastavoval $tandard zddvodnenia rozhodnuti. Od ministrov sa pytaju analytikmi
opeciatkované excely.
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Dnes existuje analyticky utvar na kazdom ministerstve. Kontrola kvality, spolocné vzdelavanie a recenzovanie
vystupov po vzore akadémie a aj viacero networkovacich aktivit pomahaju budovaniu analytickych kapacit. Buduju
sa ale pomalSie ako sme si Zelali a maju velmi odliSné vysledky (vid. kapitola fudské zdroje). Vznikla
Implementacn4 jednotka na UV SR, ktora désledne a verejne dohliada na pinenie odportgani z revizii vydavkov.

Do zivota sa podarilo uviest opatrenia za 145 mil. eur, len v zdravotnictve. Prepojenie revizii vydavkov s rozpoctom
a jeho masinériou je slabé. Oproti planom sme sa malo venovali zlepSovaniu prevadzky a regulaciam.

Mnohym verejnym rozhodnutiam stale nepredchadza poctiva analyza. Politiky a regulacie nie su Standardne
hodnotené komplexnou analyzou, len doloZzkami vplyvov v pripade viadnych névrhov. Komplexné analyzy sa robia
len ad hoc alebo na poZiadanie skupinou poslancov (pripadne z vlastnej iniciativy) Radou pre rozpoctovu
zodpovednost. Dierou v legislativnom procese su pozmefovacie navrhy poslancov vo vyboroch aj v pléne, ktoré
neprechadzaju ziadnym hodnotenim vplyvov.

Data sa kultivuju pomaly. Je to dobry priklad rezortizmu. Ministerstva, niekedy dokonca samotni Uradnici,
povazujli data za svoje viastnictvo. Udaje od spolognosti Trexima, ktort si MPSVR kazdoroéne objednéva, aby
pozbierala udaje o trhu prace, sme po 3-ro€nom snazeni stale nedostali. Datova poziadavka na MV SR, ktora je
zakladom pre reviziu vydavkov ministerstva vnutra ostala bez odpovede. Prikladov méze byt mnoho. Na druhej
strane s aj pozitivne priklady, napriklad superdatabaza na MF SR integrujuca individualizované Udaje z viacerych
ingtitacii umoznila niekolko hibkovejsich analyzy ako napriklad odchodu $tudentov do zahraniéia alebo
medzigeneracnej socialnej mobility.

Myslime si, Ze sa da spravit ovela viac. Vola na vyraznejSiu zmenu sa vSak nenasla. Vymenit DNA sa za Styri roky
nepodarilo ani zdaleka vSade. Ponukame niekolko n&vrhov, ako spravit mozny svet este lepSim.

Postupne by mali vzniknat podrobné pravidld — metodické aj procesné — pre vSetky sektory aj pre v3etky typy
intervencii, nielen investicie, ale aj prevadzku, regulécie a politiky.

Obmedzenim je nielen politicka véla, ale aj technické kapacity. Vyrazne viac sa da dosiahnut lepSou pripravou. Na
to potrebujeme vyrazne dobudovat fudské kapacity, zlepSovat procesy a institucie. Nielen analytické jednotky, ale
aj implementacné, a to na viacerych miestach verejného sektora, idealne viade.

NizSie je prehlad odpor(iéani s nasim nazorom na ich pinenie, s oznagenim SpIREne, ciastocne spinené, [IESHINEHE.
Priprava a hodnotenie verejnych rozhodnuti

Odporacanie: Vypracovat metodiky a postupy pre hodnotenie viadnych rozhodnuti (prevadzkové vydavky,
investicie, politiky a regulacie). Jedna zastreSujlca intiticia by mala definovat vSeobecné ekonomickeé principy
pre v3etky projekty, dalSie by mali poskytnut detailnejSi navod pre Specifické projekty podia sektorov.

Plnenie: Metodiky existuju pre investicie. Sektorové metodiky existuju pre dopravu, IT a zivotné prostredie.
Postupne by mali vzniknit metodiky pre investicie v ostatnych sektoroch. Ostatné typy rozhodnuti nemaju
dostatocny metodicky zaklad.

Odporucanie: Verejne predbezne hodnotit vSetky investicie, prioritne velké (napriklad nad 50 mil. eur), vratane
zhodnotenia alternativ.

Plnenie: Velmi nejednotné a nejasné pravidld sa Standardizovali. Na zéklade uznesenia vlady ministerstvo
financii (verejne) hodnoti vSetky investicné projekty nad 40 mil. eur (IT projekty nad 10 mil. eur) po vytvoreni
§tudie uskutoCnitelnosti a pred vyhlasenim verejného obstaravania. Uznesenie sa dé obist s, bohuZial, malymi
reputatnymi nakladmi. Od roku 2020 budl vSetky Studie uskutoCnitelnosti a hodnotenia investicii zo zakona
povinné a zverejfiované, aviak tiez bez sankcie v pripade porusenia. UHP MF SR hodnotil 113 projektov
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za 7,4 mid. eur. Na priklade 72 IT projektov sa naklady oproti prvému navrhu znizili 0 18 %. Hluchym miestom
ostava priestor na kreativitu po vyhlaseni VO az do odovzdania diela.

Odporucanie: Verejne predbezne hodnotit vietky zasadnejSie zmeny regulécie a politik, vratane zhodnotenia
alternativ.

Plnenie: Pre ostatné typy rozhodnuti — politiky a regulacie - neexistuju formalizované procesné ani metodické
pravidla. PredbeZné hodnotenia sa robia ad hoc, napriklad zavedenie odpocitatelnej odvodovej polozky od roku
2015* alebo aktualne zmena predvolenych investiénych stratégii v 2. pilieri®, pripravovana na zavedenie do
konca 2020 na IFP. Podobne aj kvantifikicie zavedenia hornej hranice déchodkového veku v 2018, dopadov
viacerych poslaneckych névrhov v dariovo-odvodovej oblasti hodnotilo vroku 2019% RRZ, zavedenie
zélohovania PET flia§ kvantifikovalo IEP.

Odporucanie: V reforme ESO pokraCovat systematicky a kontinualne spésobom, ktory zabezpeci prevadzkovi
efektivnost v stlade s nami navrhovanymi konceptami.

Plnenie: Prevadzkové vydavky su postupne hodnotené reviziami vydavkov (najma mzdy vo verejnej sprave a
IT), formalizované hodnotenie prevadzkovych rozhodnuti neexistuje. Podrobnym personalnym auditom preslo
véetkych 72 okresnych Uradov, ¢o predstavuje 5 831 zamestnancov, ako aj Urad vlady alebo Sociélna
poistoviia. LepSie sluzby ob&anom poskytuju jednotné kontaktné miesta v 59 lokalitach z celkového poétu
72. Celkovo sa ob¢anom vramci zefektivnenia poskytovania sluZieb skréatili priemerné doby c¢akania
a vybavovania.

Odporacanie: Predbezné hodnotenie by mala vykonavat exekutiva, prostrednictvom siete analytickych
jednotiek na centralnych organoch Statnej spravy, pod vedenim MF SR (investicie a spolu s MV SR prevadzka)
a UV SR (spolu s MF SR politiky a v prechodnom obdobi aj regulacie).

Plnenie: Analytické jednotky sa buduju pomaly, vela verejnych rozhodnuti stale nepredchadza poctivou
analyzou. Politiky a reguldcie nie su Standardne hodnotené komplexnou analyzou, iba dolozkami vplyvov
v pripade vladnych navrhov. Komplexné analyzy sa robia len ad hoc alebo na poziadanie skupinou poslancov
Radou pre rozpo¢tovu zodpovednost. NajvaéSou dierou v legislativnom procese su poslanecké legislativne
navrhy, vo vyboroch aj v pléne, ktoré neprechadzaju Ziadnym hodnotenim vplyvov.

Odportéanie: NKU by mal byt zodpovedny za nasledné hodnotenie. Na rozdiel od sti¢asnej praxe by mal
vykonavat vacsinou kontroly efektivnosti, nielen kontroly suladu so zakonom.

Plnenie: Na NKU vznikol analyticky Gtvar. Napriek prvym pozitivnym poinom® vyrazne zaostava za svojim
potencialom.

Lepsie rozpoctovanie a zameranie na vysledky

Odporucanie: Pravidelne a systematicky revidovat verejné vydavky v ramci rozpo¢tového procesu tak, aby sa
v strednodobom horizonte zrevidovalo 90 percent verejnych vydavkov, vratane dafovych. V priebehu troch
rokov, teda v ramci rozpoCtov na roky 2017-2019, 2018-2020 a 2019-2021 postupne (evolu¢ne) vyhodnotit
ucinnost a efektivnost vietkych vydavkov (aspoi 90 percent).

3 Analyza dostupna na: https://www.mfsr.sk/files/archiv/priloha-stranky/20370/12/2014 15 OOP 20141112.pdf
3 Analyza dostupna na: https://www.mfsr.sk/files/archiv/48/Lifecycling analysis.pdf

3% Analyza dostupna na: https://www.rozpoctovarada.sk/svk/udrzatelnost/costing/stanoviska-podklady

37 Analyzy dostupné na: https://www.nku.gov.sk/sk/analyzy
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Plnenie: Za Styri roky sme vyhodnotili 60 % verejnych vydavkov v 12 reviziach vydavkov.

Odporacanie: Ako ciel si zvolit kombinaciu vy$Sie spomenutych zamerov, v poradi: lepSia alokacia
(efektivnost), lepSie sluzby (vysledky), konsolidacia (naklady).

Plnenie: V3etky revizie mali za ciel zlepsit alokaénu efektivnost v ramci sektora, bez zmeny balika pefazi. Pre
navrhy na zmeny vydavkov medzi sektormi zatial chybal silnej$i mandét.

Odporucanie: Prvé hodnotenia v dvoch vertikalnych a jednej horizontalnej priorite pripravit do juna 2016.
Odport¢ame zamerat sa na zdravotnictvo, dopravu a informatizaciu.

Plnenie: Spinené.

Odporutcanie: Pracovat najma internymi kapacitami, vratane pripravy metodik. Viybudovat' pritom analytické
jednotky na rezortoch, pod vedenim MF SR a v spolupraci s UV SR.

Plnenie: Spinené.

Odporaéanie: Uspory navrhovat a vygisfovat voci scenaru nezmenenych politik (NPC), nie voi historickému
rozpocCtu, ani o¢akavanej skutocnosti.

Plnenie: Sektorové NPC bolo zatial v rozpoCte vyuZité len v rozpoCte zdravotnictva.

Odporucanie: V strednodobom horizonte zrevidovat programy v ramci programového rozpo¢tovania. Sucastou
by mala byt programové Struktira Statneho rozpoctu. Tu prispdsobit aktualnym potrebdm rozpoctu. Pravidelne
ju revidovat, s ohfadom na porovnatelnost v ¢ase.

Plnenie: Programy zatial neboli zrevidované.

Odporucanie: K programom znovu zaviest ukazovatele merajlce vstupy, vystupy, procesy a najmé vysledky.
Vysledkové ukazovatele by mali byt strategické — na urovni rozpoctovych kapitol resp. sektorov aj operativne
na urovni programov a ich niz$ich urovniach.

Plnenie: Kazda revizia vydavkov navrhuje kltucovy ukazovatel pre sektor a uvazuje nad vydavkami primarne vo
vecnom ¢leneni. K inym zmenam v programovom rozpocte nedoslo.

Odporucéanie: Pouzivat vysledkové ukazovatele v rozpoctovej dokumentéaci.

Plnenie: Vysledkové ukazovatele st sucastou rozpoCtu v sektoroch, kde prebehla revizia vydavkov (okrem
dopravy).

Institucionalne

Odporucanie: Vybudovat silnu koordinujucu indtiticiu na predbezné hodnotenie s adekvatnymi personalnymi
kapacitami. Centralnou intiticiou by malo byt MF SR, zasadn( Glohu by mal zohrat aj UV SR.

Plnenie: Vybudoval sa UHP. Pre investicie tdto Glohu plni, pre ostatné rozhodnutia nie. ISA na UV zatial
priniesla len ad hoc vystupy.

Odportéanie: Dobudovat analytické Gtvary na ministerstvach, UV SR a dalsich vladnych intiticiach. Budu
sluzit ako rezortné pracoviska pre pripravu hodnotenia iniciativ daného ministerstva a budi zodpovedné za
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pripravu revizie vydavkov za svoj rezort. UV SR bude po dobudovani systému koordinovat aj proces hodnotenia
vplyvov. Integrovat reviziu verejnych vydavkov, vratane danovych, do Standardného rozpoctového procesu.

Plnenie: Za uplynulé Styri roky sa analytické kapacity Statu viditelne zlepsili, stale je vSak potrebné ich vyznamne
dobudovat. Dnes existuje analyticky utvar na kazdom ministerstve, maju velmi odli$né vysledky. Spolu pracuje
na tychto Utvaroch 162 [udi.

Odporacanie: Vybudovat kapacitu pre ex-post audit viadnych iniciativ. Nasledné hodnotenie navrhujeme
primarne vykonavat na NKU SR.

Plnenie: Na NKU vznikol analyticky Gtvar. Napriek prvym pozitivnym poginom vyrazne zaostava za svojim
potencialom.

Odporucanie: Systematicky manazovat fudské (analytické) zdroje. Navrhujeme otvorené konkurzy na hlavnych
analytikov pod vedenim hlavnej intiticie (MF SR) v spolupraci s jednotlivymi indtituciami, spojené s verejnym
vypocutim kandidatov.

Plnenie: Ziadne verejné hearingy na $éfov sa neudiali.

Odportcanie: Podobne, otvoreny vyberovy proces navrhujeme pre analytikov tychto Gtvarov. Zdrojom
analytikov by mali byt aj existujuce vladne programy na prilakanie zahranicnych Studentov pracovat v Statnej
sprave.

Plnenie: Analytici su vyberani Standardizovanym robustnym procesom.

Odporucanie: Systematicky bude potrebné pristupit aj k vzdelavaniu pracovnikov. Priestor na to ponukaju
projekty EU fondov (Harvard), aj existujice vladne schémy motivujlce Studentov (Stefanik) resp. Slovakov v
zahranici (Navrat) pracovat v slovenskej Statnej sprave.

Plnenie: Vzdelavanie analytikov a Stipendijna schéma premenovana na Stipendium Martina Filka su fungujtce
programy. Schéma Navrat domov po par rokoch, ¢o pritiahla 26 $tudentov, od roku 2019 nefunguje. Dufajme,
Ze to je len prestavka. Pri vSetkych troch programoch vidime priestor na rozSirenie.

Odporucanie: Zbierat potrebné agregované aj individualne udaje a systematicky budovat databazu, centralne
na Grovni hlavnej instittcie. Specifické Udaje zbierat na Grovni rezortov. Vetky nedéverné a neosobné data
zdielat s partnerskymi instituciami a v o najvacSej miere zverejiiovat v uzivatelsky priatelskej podobe.

Plnenie: Data sa kultivuju pomaly. Je to dobry priklad rezortizmu. Ministerstva, niekedy dokonca samotni
Uradnici povazujii data za svoje viastnictvo. Udaje od spolognosti Trexima, ktord si MPSVR kazdorogne
kontrahuje, aby pozbierala udaje o trhu prace, sme po 3-ro€nom snazeni stale nedostali. Datova poZiadavka na
MV SR, ktora je zakladom pre reviziu vydavkov ministerstva vnutra ostala bez odpovede. Prikladov moze byt
mnoho. Na druhej strane su aj pozitivne priklady, napriklad superdatabaza na MFSR integrujica
individualizované udaje z viacerych intiticii umoznila niekorko hibkovejsich analyz, napriklad analyza odchodu
Studentov do zahranicia alebo medzigeneracnej sociélnej mobility.

Odportcanie: Hodnotenia zverejiiovat. Predbezné hodnotenia najneskér pred rozhodnutim o nich, nasledné
s ¢asovym odstupom.

Plnenie: PIni sa.

Odporutéanie: Zapojit do hodnotenia aj akademické prostredie a mimovladny sektor.
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Plnenie: Vzniklo niekolko ad hoc iniciativ spoluprace. Potencial akademického sektora pre tvorbu verejnych
politik je vyrazné vacsi.
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