Ministerstvo financii Slovenskej republiky

»Desatoro” pre modernizaciu ustavného zakona o rozpoctove;
zodpovednosti

Zhrnutie:

10 rokov skusenosti s dlhovou brzdou, vratane nedavnych udalosti ako pandémia a energeticka kriza, poukazali na

potrebu modernizécie ustavného zékona o rozpoctovej zodpovednosti. Jednym z dévodov na upravu su aktualne

prilis volné sankcie na znizovanie zadlzenia na za€iatku volebného obdobia a pri nizSich Grovniach dlhu. To viedlo

k nedostatoénému fisSkalnemu priestoru pre krizové udalosti. Druhym, nemenej délezitym dévodom, je naopak prili§

restriktivna a pro-cyklicka poziadavka na vyrovnany rozpocet pri najvyssich pasmach. Bez Upravy zakona by opét’

platila uz pre rok 2027. Vladnu novelu pripravent este v roku 2020, ktora tieto problémy scasti riesila, parlament
nakoniec neprijal. Uradnicka vlada si preto v Programovom vyhlaseni na jar 2023 stanovila ako cief pripravit' vlastny
navrh téz:

1) Vydavkové limity by sa Gistavnym spdsobom ukotvili ako hlavné operativne pravidlo riadenia verejnych financii,
s detailmi ich parametrického nastavenia v zakone.

2) Dlhova brzda by vychadzala z ukazovatela cistého dlhu.

3) Dlhova brzda s upravenymi unikovymi klauzulami by ziskala viac flexibility po€as budtcich hospodarskych, €i
inych kriz (uz pri menSom prepade ekonomiky by sa dlhova brzda do¢asne vypla).

4) Sankéné pasma by sa zizili z aktualnych 5 na 4, s rozpétim 35-50% HDP platnym uz s u¢innost'ou zakona

5) Sankcie dlhovej brzdy by sa previazali s vydavkovymi limitmi tak, aby boli vzajomne prepojené.

6) Na napravu vysokého stavu zadlzenia by sa ako rozpoctovy nastroj rovnako vyuzivali vydavkové limity, no
tempo pozadovanej konsolidacie by sa dodatocne zvySovalo podla pasiem dlhovej brzdy (v 3. pasme by sa uz
vyzadovala medziroéna konsolidacia vySe 1 % HDP a v najvy$Som 4. pasme uz priamo mierny pokles dlhu (ak
by ho nezabezpedili ani zvySené sankcie z vydavkovych limitov z 3. pasma)

7) V3. pasme by mohli poslanci pozmenit' rozpocet navrhmi s negativnymi vplyvmi len ustavnou véésinou.

8) Vnajvy$Som 4. pasme by uz mala vlada povinnost' stiahnut' navrh rozpoé€tu, ak poslanci svojimi navrhmi
znemoznia spinenie sankcie dihovej brzdy.

9) Institucionélne nastavenie Rady pre rozpoctovu zodpovednost' (RRZ) by sa posilnilo zvySenim kompetencii
v oblasti monitoringu verejnych financii, nezavislosti a transparentnosti vyberu ¢lenov a posilnenim pristupu
k potrebnym tidajom na vykonavanie ¢innosti RRZ.

10) Navrhuje sa tiez rozsirit rozsah prognéz Vyborov a predizit’ horizont rozpoétového planovania a prognéz na 4
roky, namiesto si€asnych 3, ¢o reflektuje potrebu predstavit’ rozpoétovy plan na celé 4-roéné volebné obdobie.

Kontext

Odborna verejnost sa zhoduje na tom, e suéasné znenie ustavného zakona v plnej miere nespifia pévodny zamer
predkladatelov a vyzaduje si upravu. Viddou schvélena novela zakona eSte z roku 2020, ktort parlament neprijal, bola
zakladom pre navrhované zmeny, av3ak bolo potrebné ju vo viacerych oblastiach upravit. Vydavkové limity, ktoré mali byt
Ustavne ukotvené vo vysokom detaile, sa medzi¢asom stali su¢astou beZného zakona o rozpoétovych pravidlach. Systém
sankcii dihovej brzdy na nich navySe nenadvazoval. Zaroven celkova Uroved preskriptivnosti novely Ustavného zékona bola
vysoko limitujuca pre pripadné dalSie zmeny v reakcii na buduce vyzvy. Motivacia predstavit tézy pre Upravu Ustavného
zakona vychadza predovSetkym z nasledujlcich dévodov:

Suéasna dlhova brzda po 24 mesiacoch od nastupu novej vlady opat’ aktivuje najprisnejSie sankcie a pre rok 2027
bude ziadat' skokovo vyrovnany rozpocet, kedze dih eSte zrejme neklesne pod najvyssie sankéné pasmo. To by
mohlo znamenat opéat skokovu konsolidaciu s dopadom na realnu ekonomiku a zamestnanost, ktora nie je v tejto podobe
Ziaduca.

2. Skuasenosti s 10-timi rokmi fungovania ustavného zédkona umoziiuju prehodnotenie efektivnosti sankcii pri
znizovani zadlzenia, ich vaésiu proti-cyklickost’ a flexibilitu v pripade kriz a prilezitost’ istavne ukotvit vydavkové
limity. SuCasny zékon je v nizkych pasmach prili§ benevolentny a umoziiuje spinenie sankcii bez ich Zelaného efektu na
znizenie zadlZenia. V najvy$Sich pasmach je naopak extrémne prisny s vyznamnymi dopadmi na ekonomiku (poZiadavka
na skokovo vyrovnany rozpodet). Ustavné ukotvenie vydavkovych limitov a previazanie dlhovej brzdy na limity by zmiernilo
pro-cyklicky charakter pravidla. Zrealnenie unikovych klauzul pre hospodarske krizy by dihovi brzdu urobilo flexibilnejSou
v reakcii na budlce vyzvy, ktorym bude Slovensko Celit.
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Navrh odporuéanych zmien v podobe téz
A) Vydavkové limity

e Navrhuje sa ramcovo ukotvit vydavkové limity do Ustavného zakona ako hlavné operativne pravidlo riadenia verejnych
financii smerom k dihodobej udrzatelnosti. Vydavkové limity by v istavnom zakone mali mat' podobu ramca bez
prili$ detailnej preskriptivnej formy, ktora by aj z hladiska ich flexibility pre potrebu budtcich zmien mala byt obsahom
skér vykonavacich zakonov.

e Horizont vydavkovych limitov by mal byt v Ustavnom zakone legislativne upraveny na 4 roky v sulade s volebnym cyklom.
Sucastou navrhu je aj definovany proces aktualizacie a ex-post vyhodnotenia spinenia limitu verejnych vydavkov
s Ustavne ukotvenou sankciou za ich neplnenie. Ustavny ramec by obsahoval aj flexibilitu limitov v podobe Gnikovej
klauzuly v pripade vyhlasenia mimoriadnej okolnosti viadou s presne definovanymi podmienkami.

o Otvorenou otazkou ostava pripadné parametrické zladenie narodnych vydavkovych limitov s EU pravidlami.
Momentalne st v procese zmeny eurdpske fiskalne pravidla. Navrh vo velkej miere filozoficky kopiruje narodny ramec
pravidiel s menSimi rozdielmi. Je preto otazne, ¢i je Ziadlce mat dva pomerne podobné systémy pravidiel, ktoré by viedli
k vrstveniu pravidiel, dvojkolajnosti procesov pri priprave rozpoCtu. ZvySena komplexnost a slaba zrozumitefnost
celkového fiSkalneho ramca by tiez mohla viest' k slabej vynutitelnosti pravidiel z pohladu verejnosti. Zladenie oboch
vrstiev v SR odportc¢a aj Medzinarodny menovy fond (MMF, 2023 - zatial nezverejnené).

eV pripade zladenia parametrov (ktoré viak moze nastat az po finalizacii a schvaleni novych pravidiel EU &lenskymi
krajinami), by sa mohla posilnit' kontrolna funkcia RRZ, pretoze stanovenie limitu by bolo v gescii Europskej komisie.

B) Reforma dlhovej brzdy

e Navrh téz na upravu dihovej brzdy predpoklada, tak ako aj neschvalené novela, prechod na ukazovatel ¢istého dlhu.
Cisty dih predstavuje realnej$i obraz zadlzenia verejnej spravy, kedze hruby dih ogistuje o likvidné finan¢né aktiva na
Uctoch Statu a ostatnych subjektov verejnej spravy. Prechod na Cisty dlh by umoznil aj efektivnejSie riadenie likvidity
a rozS§iril moznost predzasobenia sa.

e Horny limit ¢istého dlhu by po uéinnosti zakona nastaveny na 50 % HDP (priblizne sii¢asna Uroven s hrubym dlhom
tesne pod referencnou EU hranicou 60 % HDP), dolny limit na 35 % HDP zohladrujic malu otvorend ekonomiku (RRZ
odhad pre bezpe¢nl Uroven je okolo 40 % HDP) a cielent doInd hranicu st¢asnych pravidiel pre hruby dih na 40 %
HDP. Navrhuje sa tiez znizenie poctu sankénych pasiem na 4 s proporénym rozdelenim po 5 p.b., ktoré zjednodusi
sucasnu 5-pasmovu dihovu brzdu.

e Navrhuje sa zrusit su¢asne nastaveny systém vyklesavania sankénych pasiem do dosiahnutia ciefovych Grovni v
2027. Zamerom je pravidlo nekomplikovat a zamerat sa skér na su€asnu Uroven zadiZenia a potrebu jeho aktivneho
znizovania.

GRAF 1 - Navrhované zmeny v sankénych pasmach a predpokladany vyvoj éistého dihu (%HDP)
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e Navrhuje sa vypustit' sankciu vyrovnaného rozpo¢tu — cielom Upravy je zmysluplne nastavit dlhovi brzdu na
znizovanie dlhu, nie skokové zabezpecenie vyrovnaného rozpoctu, o sa aj v si¢asnosti ukazuje ako zasadné po obdobi
vyznamnych hospodérskych kriz.

e Zrusit by sa mala aj inikova klauzula pre novi nastupujiicu vliadu — klauzula umozfiovala vyhnut sa konsolidacii
s vysvetlenim, Ze nova vlada za narast dlhu nad sankéné pasma nemusi byt zodpovedna. Ozdravovat neZelany stav
verejnych financii by nemalo byt politickou témou, bez ohladu i zhorSeny stav verejnych financii nastupujica vliada
sposobila.

e Sankcie by mali mat prevazne kvantitativny charakter, a to uz od najnizSieho pasma — ziadali by konsolidaciu v podobe
sprisnenia vydavkovych limitov, odstupfiovant podfa dlhovej Urovne. Vo Stvrtom najvy$Som pasme sa navrhuje
dodato¢né poistka ku konsolidaénému Usiliu — tzv. ,,dlhova poistka“ — limity sa prepocitaju tak, aby dlh poCas 4 rokov
klesal v priemere 0 0,5 p. b. ro¢ne (ale len ak by to nezabezpedili uz predchadzajlice sankcie ).

Sankéné pasmo  Kritérium dihovej Urovne Sankcia
1. 35% -40 % HDP sprisnenie konsolidac¢nej poziadavky z limitu vydavkov 0 0,25 p. b.*
2. 40 % - 45 % HDP sprisnenie poziadavky limitu vydavkov o 0,5 p. b.*
3. 45 % - 50 % HDP sprisnenie poziadavky limitu vydavkov o 0,75 p. b.*

e poslanecké navrhy s negativnym vplyvom na rozpocet (na zaklade stanoviska
RRZ) schvalované len Ustavnou vacSinou

4, 50 % HDP a viac sprisnenie poziadavky limitu vydavkov o 0,75 p. b.*
resp.
pokles dlhu priemernym roénym tempom 0,5 p. b. pocas 4 rokov (uplatni sa
prisnejSia sankcia)
e vlada stiahne navrh rozpoctu z NR SR, ak by pozmeriovacie navrhy mohli
spdsobit nestlad rozpoctu so sankciou (aj na zaklade stanoviska RRZ)

*maximalne do dosiahnutia prebytku 0,5 % HDP Zdroj: MF SR
1. Pasmo cistého dlhu (35 % - 40 % HDP)
= poziadavka na konsolidaciu z limitu vydavkov sa sprisni 0 0,25 p. b. — nastrojom konsolidacie sa
v Uprave dlhovej brzdy stane viac proti-cyklicky limit vydavkov (nie Strukturalne saldo ako sa navrhovalo
v novele 2020). Konsolidacia v pripade vysokého rizika udrzatelnosti a dihu v 1. pasme by teda bola
(0,75 p.b. = 0,5 p.b. HDP z vydavkovych limitov + 0,25 p.b. ,prirazka“ z dihovej brzdy)
2. Pasmo ¢istého dlhu (40 % - 45 % HDP)
= poZiadavka na konsolidaciu z limitu vydavkov sa sprisni 0 0,5 p. b.
3. Pasmo éistého dlhu (45 % - 50 % HDP)
= poziadavka na konsolidaciu z limitu vydavkov sa sprisni 0 0,75 p. b.
= parlament m6ze schvalovat' navrhy s negativnym vplyvom na rozpocet (na zaklade stanoviska
RRZ) len Gstavnou véaésinou; opatrenie umoziuje tvorcom legislativy prijimat opatrenia mimo suladu
so sankciou dihovej brzdy, takéto zmeny by vSak mali mat podporu o sile Ustavnej vacSiny v NR SR

4, Pasmo Eistého dihu (50 % HDP a viac)

= poZiadavka na konsolidaciu z limitu vydavkov sa sprisni 0 0,75 p. b.
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resp.’
uplatni sa tzv. ,dlhovéa poistka“ — postup, ktory zabezpeci, aby dlh klesol v priemere aspoii 0 0,5 p. b.
roéne za 4 roky — tento postup ma v posledne;j faze efektivne zabezpedit hlavny ciel dlhovej brzdy, a to
zvratenie rastuceho trendu &istého dlhu blizSie k niz8im pasmam

vlada stiahne navrh rozpoc¢tu z rokovania NR SR, ak by vyhodnotila (aj) na zaklade stanoviska RRZ,
Ze poslanecké navrhy by mohli spdsobit nesulad rozpoctu s poZiadavkou sankcie

GRAF 2 - Krajiny EU s neobmedzenou a obmedzenou formalnou legislativnou pravomocou pozmenit
navrh rozpoctu vlady
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e Dlhova brzda by ziskala navrhom viac flexibility v podobe upravenych tnikovych klauzul aj pre buduce krizy (su¢asné
Unikové klauzuly by sa neaktivovali ani po€as finan¢nej krizy 2008-09, a neumoznili by deaktivovat' dlhovl brzdu ani
pocas pandémie COVID-19):

e}

Hospodarska recesia — vypnutie vSetkych sankcii na 2 kalendarne roky pri medziro€nom poklese
ekonomiky o0 3% a viac 1 rok pri miemnejsom/akomkolvek poklese (notifikované Statistickym dradom) mé
zabezpetit dostatoény as na reakciu vliady pocas krizy, do€asny jednorazovy a adresny stimul do
ekonomiky a nasledny névrat k ozdraveniu. Ciefom Upravy Casového horizontu klauzuly tiez je, aby
prijimané opatrenia vlady mali cieleny a kratkodoby jednorazovy charakter, neovplyviiovali Strukturaine
prijmy/vydavky a nezhorSovali dlhodobu poziciu verejnych financii.

Prirodné katastrofy, zachrana bankového sektora, zmena metodiky s vplyvom na dlh (min. 2 %
HDP) — uplatni sa Unikova klauzula na 1 kalendarny rok v pripadoch mimoriadnych okolnosti mimo kontroly
vlady, rovnako sa oCakava, Ze tato Unikova klauzula vytvori priestor len pre doCasné a jednorazové
opatrenia, nie zhorSujuce Strukturaine saldo verejnych financii.

Vyhlasenie krizového stavu vladou alebo prezidentom republiky (za predpokladu, Ze je spojeny
s vyznamnymi fikalnymi nakladmi) — vypnutie vSetkych sankcii od vyhlasenia az do jeho ukoncenia.

1 Z moznosti sa uplatni prisnejSia sankcia, kedZe mdze nastat' situacia, ze pri sprisneni limitu vydavkov o 0,75 p. b. by uz bolo klesanie dihu rychlejSie ako
poziadavka na 2 body za 4 roky (rychly rast HDP, relativne nizky deficit) a naopak, v niektorych pripadoch by sprisnenie 0 0,75 p. b. nemuselo stacit a uplatni
sa poziadavka na priame zniZenie dlhu v priemere o 0,5 bodu (vysoky deficit sprevadzany slabym rastom ekonomiky).
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TABULKA 2 - Navrhované krizové stavy umoziujuce do¢asné ,vypnutie” sankcii dlhovej brzdy

prezident vypovedanie voiny na zaklade rozhodnutia MR SR Ustavny zikon
republiky £.227/2002
ojnovy stav na ndvrh vlddy SR (na celom Gzemi |Jstavny zikon
SR) £.227/2002
ynimocny stav na nawvrh viddy SR {len na Ustavny zikon

postihnutom alebo bezprostredne |£.227/2002
ohrozenom Gzemi a na nevyhnutny
Cas, najdihdie na 60 dni).

vlada SR nudzovy stav len na postihnutom zlebo lstavny z3kon
bezprostredne ohrozenom Gzemia |£.227/2002

na nevyhnutny ¢as, najdlhdie na 90
dni

mimoriadna situdcia ak rozsah zasiahnutého dzemia Zdkon €.42/1994
presiahne pésobnost’ okresného
Uradu, 2 obce, pravnickej osoby a
fyzické osoby

Zdroj https:/fwww.minv.sk/?Krizove_stavy

C) Institucionalne posilnenie RRZ

«  Uprava v podobe upresnenia procesu menovania élenov RRZ, s poziadavkou na verejné vypo&utie kandidatov, by malo
posilnit' transparentnost fungovania RRZ. Je tieZ vhodna Uprava dévodov zaniku funkcie a procesu plynulej vymeny
¢lenov s cielom zamedzit do€asnému oslabeniu, resp. paralyzovaniu rozhodovania RRZ. Rovnako sa odpori¢a
docasne obmedzit' moznost’ menovania kandidatov na élenov RRZ z politického prostredia, a to na 2 roky po
skonceni politickej funkcie. Cielom tejto Upravy je najmé znizenie rizika konfliktu zaujmov vzhfadom na mandat RRZ
v kontexte hodnotenia fikalnej politiky SR.

e Je vhodné Specifikovat spdsob financovania RRZ, cez transfer v objeme schvalovanom Narodnou bankou Slovenska,
s cielom posilnit finan¢nu nezavislost RRZ.

e Je vhodné rozsirit pdsobnost’ RRZ v oblasti hodnotiacich sprav o (1) stanovisko k navrhu rozpo&tu pre NR SR este
pred prerokovanim v parlamente, ¢o by malo skvalitnit samotny rozpoctovy proces poéas jeho pripravnej a schvalovacej
fazy; (2) spravu o fiSkalnych rizikach SR upozorfiujicu na potencialne budtce zavazky aktualne mimo bilancie rozpoctu
verejnej spravy; (3) spravu o stave a udrzatelnosti systémov déchodkového zabezpecenia, ktorého dolezitost a objem
zdrojov bude s postupne starnicou populéciou narastat; a dalSie stanoviska k legislativnym n&vrhom s vplyvom na
rozpodet, najmé poslanecké navrhy. Uprava ma zabezpecit lepsi monitoring vyvoja verejnych financii, ale aj poskytn(t
dostatok informacii o vplyve legislativy na rozpodet v procese rozhodovanie sa o tvorbe politik.

e Odporiéa sa posilnit' pristup RRZ k idajom oproti si¢asnému zneniu zakona, tak aby RRZ v pinej miere mohla
vykondvat svoje €innosti. Subjekty verejnej sprévy by boli povinné poskytnit RRZ potrebné udaje (v pripade citlivosti
v anonymizovanej forme)

D) Priprava rozpoétu

e Mierna uprava je vhodna pri Vybore pre dafové progndzy, skrz jeho transformovanie na Vybor pre rozpocétové
progndzy. To lepSie reflektuje si¢asnu realitu, kedy vybor progndzuje nielen prijmovu ¢asti rozpoCtu, v sucasnosti uz aj
oblasti vybranych vydavkov. Do buducna to vytvara priestor prognézovania dalich, najma vydavkovych poloZiek (najmé
trokové naklady, & iné socialne davky, EU odvod)

Vo vazbe na operativne pravidlo viacroénych vydavkovych limitov sa odporiéa v istavnom zakone predizit stiasny 3-
ro€ny ramec rozpoctovania na 4 roky.
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