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Ako vyzera moderny fiskalny ramec v Eurdpe?

Moderné systémy tvorby verejnych rozpoctov charakterizuje strednodoby horizont planovania,
najcastejsie 3 alebo 4 roky dopredu. Takéto planovanie by sa malo vztahovat na o najvacsi podiel
vydavkov verejnej spravy, a malo by byt jednoduché a transparentné. Plan by mal byt pre vladu co
najviac zavazny. Najlepsie fiskalne pravidla st dlhové pravidlo, pravidlo o vyrovnanom hospodareni a
vydavkové pravidlo, v tomto poradi. Mali by byt zdkonne upravené (nie nutne na Gstavnej irovni). Aj
slabsie pravidlo, ktoré sa dodrziava je lepsie ako silné pravidlo, ktoré sa obchadza. Nad tymto vSetkym
by mala existovat’ funkcne a financne nezavisla fiskalna institdcia, ktora by dodrziavanie fiskalnych
pravidiel monitorovala a kontrolovala. Slovensko ma mnohé z prvkov takéhoto moderného systému
rozpoctovania a celkovo predstavuje zhruba priemer v ramci EU. Nad'alej teda existuji v systéme slabé
a chybajtce ¢lanky, ktoré prispievajui k pomerne nizkej ti¢innosti systému ako celku.

Tento komentar identifikuje kl'iCové prvky funkénych systémov na pripravu a vyhodnocovanie
verejnych rozpoctov, tzv. fiSkdlnych ramcov. Vychadza z vysledkov prieskumu Pracovnej skupiny pre
verejné financie Eur6pskej centralnej banky z roku 2020.

U¢inné a efektivne narodné fiskalne ramce hraju déleziti ulohu pri uskutoétiovani zdravej fiskalnej
politiky. Pocas zotavovania sa z korona-krizy m6zu dobre navrhnuté narodné fisSkalne ramce vyznamne
prispiet k usmerneniu rieSenia problému udrzatel'nosti vysokych dlhov jednotlivych krajin. Eurépske
fiSkalne pravidla vSak musia byt podporované silnymi a u¢innymi narodnymi fiskalnymi ramcami
¢lenskych krajin.

Aj na Slovensku sme svedkami dalSieho pokusu dalej modernizovat domadci systém pripravy
a vyhodnocovania rozpoctu verejnej spravy. Komentar tak pomoze lepSie sa orientovat v argumentoch
o reforme Ustavného zakona o rozpoctovej zodpovednosti a d'al$ich stvisiacich predpisov.

Analytické komentare nie su oficidlnym stanoviskom Narodnej banky Slovenska. Prezentuju nazory
analytikov iseku meny, $tatistiky a vyskumu (UMS). Sirenie je povolené bez predchadzajticeho stihlasu,
avsak s uvedenim zdroja ,Analytici UMS“. Ak nie je uvedené inak, ¢asové rady st sezénne olistené

pouzitim vlastnych sezénnych modelov.
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Viacroc¢né fiskalne planovanie

Kratkozraky pristup k rozpoctovému planovaniu obmedzeny na horizont budiceho roka je
nepostacujucim nastrojom fiskalnej politiky a moZe vyustit do obrovského tlaku na verejné financie.
Uspesnost’ viacro¢ného fiskalneho planovania vsak zavisi od viacerych faktorov. NajddleZitejsi je
spravne zvoleny cieleny agregit (deficit/dlh/prijmy/vydavky) a miera zavaznosti fisSkalneho
planovania, ktora by mala byt ¢o najvyssia. Viacro¢ny plan by mal pokryvat vacsinu celkovych vydavkov
(idealne 100%), no v praxi sa stretdvame s viacerymi vynimkami. NajcastejSie ide o urokové vydavky,
alebo vydavky citlivé na ekonomicky cyklus. Tieto vynimky sa povaZuju za Standardné, odévodnené a
nijak neznizuju kvalitu strednodobého rozpoctového ramca, priam naopak. Rovnako ddlezité faktory su
vSak aj frekvencia revizif ciel'ov, ich monitoring a ti¢inny sankény mechanizmus v pripade ich neplnenia.
Cely ramec by mal byt navyse transparentny a dostato¢ne jednoduchy na pochopenie verejnostou.

Vicsina krajin EU vyuziva aspoii isti formu strednodobého planovania (vid graf 1). Bez akéhokol'vek
strednodobého fiskalneho ramca (okrem povinného Programu stability/Konvergen¢ného programu)
st len 2 krajiny - Belgicko a Pol'sko.

Napriek tomu existuju vel’ké rozdiely medzi jednotlivymi krajinami, ktoré odrazaju rozdielne narodné
zvyklosti, administrativne prostredie a politické preferencie. Zo zvySnych 25 ¢lenskych Statov ma
najviac krajin implementovany 3 ro¢ny ramec fiskalneho planovania, pricom 10 krajin uprednostnilo 4
ro¢ny ramec. Vo vacsine pripadov je pokrytych 100 % vydavkov verejnej spravy, pricom v pripade 9
krajin je pokrytie nizSie. NajniZSie pokrytie je v Nemecku a Rakusku, kde je strednodobo planovanych
len 27 %, resp. 33 % celkovych vydavkov.

Pokial' ide o korekény mechanizmus v pripade nesplnenia ciel'ov, vo viac ako polovici krajin nema
odchylka od vydavkového ciel'a v predchadzajicom roku Ziadny vplyv na ciel’ v nasledujuicich rokoch.
Iba v $tyroch krajinach (Irsko, Loty$sko, Cesko a Dansko) sa vydavkové stropy automaticky upravuji
tak, aby sa opravili sklzy v predchadzajicom roku.

Graf 1: Dizka obdobia rozpoétového Graf 2: Rozsah pokrytia rozpoctového
planovania planovania
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FiSkalne pravidla

Pocet fiskalnych pravidiel v EU podl'a databazy Eurépskej komisie (EK) za posledné desatroéie plynulo
stipa (graf 3). Najvacsi narast v pocte pravidiel na sledovanom horizonte pozorujeme pri dlhovych (13,5

vV

ktoré vSak tvoria vyraznd mensSinu.

Graf 3: Pocet fiskalnych pravidiel v krajinach EU
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Zdroj: Databaza fiskalnych pravidiel EK

Vysledky prieskumu ESCB rovnako naznacuju, ze existuje vSeobecny pozitivny trend v posiliiovani
fi$kalnych pravidiel v EU. To sa deje bud’ rozsirenim ich pokrytia, posilnenim legislativnej zakladne
alebo prechodom z narodného tictovnictva na spolo¢né tictovanie v ESA 2010.

Krajiny so zavedenymi vydavkovymi pravidlami, pravidlami vyrovnaného hospodarenia a dlhovymi
pravidlami posiliiovali ich parametre medzi rokmi 2015 a 2020, pricom v tomto ¢asovom horizonte
7iadna z ¢lenskych krajin EU nepristipila k oslabeniu tychto pravidiel (graf 4). Naopak, jedinym typom
pravidiel, ktorého parametre sa ¢asom oslabuju (a teda sa upusta od jeho vyuZzivania) boli prijmové
pravidla. Je to do vel'kej miery sposobené aj tym, Ze vyvoj prijmov ma vlada pod mensSou kontrolou ako
vladdne vydavky (resp. saldo jej hospodarenia), ktoré st znacne ovplyvilované jej diskréénymi
rozhodnutiami.

Najviac krajin ma implementovani aspoii nejakii formu dlhového pravidla (vietky krajiny EU okrem
Belgicka a Danska). Iba o nieCo menej popularne su pravidla vyrovnaného hospodarenia, pricom vSak
prave tieto su najcastejSie implementované na dstavnej urovni. Tretie, stale vSak dost rozsirené, su
vydavkové pravidla, kde len 1 krajina - Taliansko, ich implementovala na najvyssej legislativnej tirovni.
Vladne vydavky su politicky citlivy nastroj, ktory vlada prednostne pouziva na realizaciu svojich
zamerov, a preto pravidlo zniZujuce flexibilitu rozhodovania vlady zakotvené v tistave musi byt vel'mi
citlivo nastavené.

Nie prili$ popularne su prijmové pravidla, ktoré maju len 4 krajiny zahrnuté v beznej legislative, pricom
d’alSie 2 sa takymto pravidlo historicky riadia bez legislativneho ukotvenia.
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Graf 4: Vyvoj fiSkalnych pravidiel Graf 5: Ukotvenie fiskalnych pravidiel
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Poznamka: na grafe je znadzorneny pocet krajin, ktoré medzi
rokmi 2015 a 2020 zmenili nastavenie svojich FP a smer
tejto zmeny - posiliiovanie/oslabovanie.

Fiskalne pravidla najcastejSie pokryvaju celkovi verejnd spravu, aj ked’ pokrytie medzi jednotlivymi
typmi pravidiel sa liSi (vid' graf 6). Vydavkové pravidla maju v porovnani s inymi typmi pravidiel nizsiu
mieru pokrytia celkovych vydavkov a v mnohych krajinach pokryvaju iba niektoré jeho sub-agregaty -
najcastejsSie vydavky centralnej vlady. Pri pravidlach o vyrovnanom hospodareni a dlhovych pravidlach
jednoznacne prevlada kompletné pokrytie. To sa povaZzuje za dobry sposob implementacie fisSkalnych
pravidiel - dava mensi priestor na obchadzanie pravidla a je transparentné a I'ahko kontrolovatel'né.

Graf 6: Pokrytie jednotlivych typov fiskalnych pravidiel
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Poznamka: Stucet hodnot za jednotlivé pravidla sa nemusi rovnat celkovému poctu krajin - krajiny méZu mat viac ako jedno
pravidlo z kazdej kategérie a kazdé pravidlo méze pokryvat viac ako jednej sektor verejnej spravy.
Zdroj: ESCB prieskum (2020)
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Posledné dostupné udaje za rok 2019 ukazuju, Ze najsilnejSie maju ¢lenské krajiny implementované
dlhové pravidlg, pricom pravidla vyrovnaného hospodarenia a vydavkové pravidla su v tesnom zavese
(vid' graf 7). Prijmové pravidla maji v porovnani s ostatnymi typmi pravidiel len o niec¢o viac ako
polovi¢na silu.

V porovnani s ostatnymi krajinami EU ma Slovensko fiskalne pravidla na priemernej tirovni. Vo
vSeobecnosti plati trend, Ze novsie zavedené fiSkalne pravidla zvyknu byt silnejSie ako tie, ktoré boli
historicky zavedené skor a su v platnosti dlhsie. Holandsko, Bulharsko, Litva alebo Rumunsko, ktoré su
na silnejSom konci krivky fiSkalnych pravidiel (graf 8) maji najsilnejsie pravidla zavedené v rokoch
2013 - 2015. Naopak, historicky zodpovedné krajiny s dlhodobo relativne kvalitnym fiskalnym ramcom,
ako napriklad Nemecko, Franctizsko a Luxembursko, boli v zavadzani fiskalnych pravidiel priekopnikmi
uz v 80-tych a 90-tych rokoch, pricom v sic¢asnom porovnani ich fiskalne pravidla nie su nijak obzvlast
silné. AvSak dlhodoba histoéria fungujiiceho pravidla a najma zvyk ho dodrZiavat nijakym vyznamnym
spdsobom nediskvalifikuju fiSkalne radmce tychto krajin.

Graf 7: Index sily fiSkalnych Graf 8: Index fiSkalnych pravidiel (FRI, 2019)
pravidiel (FRSI, 2019)
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Nezavislé fiskalne institucie

Nezavislé fiskalne institicie zohravaju klicovu ulohu pri uskutoc¢novani fiskalnej politiky. V idealnom
pripade ide o verejné, politicky nezavislé subjekty zodpovedné za dohl'ad nad udrZatel'nost ou verejnych
financii.

Vytvaranie nezavislych fiSkalnych institicii nabralo silnejsi trend s rastucimi deficitmi a dlhmi po
financnej a hospodarskej krize v rokoch 2008-2009. Pozornost sa upriamila na blizSie sledovanie
dlhodobej udrzatelnosti verejnych financii a tvorcovia politik hl'adali nové spdésoby, ako zachovat
fiskalnu disciplinu a obnovit déveru v ich schopnost obozretne a transparentne spravovat rozpocet.

Potrebu nezavislych fiskalnych institicii potvrdilo aj rozhodnutie EK v roku 2015 zriadit Eurépsku
fiSkalnu radu ako poradny a hodnotiaci organ v oblasti fiskalnej politiky. Tato nezavisla rada ma za
ulohu vyhodnocovat implementaciu fiSkalnych pravidiel a radit EK ohl'adne vhodnej fiskalnej pozicie
Eurozény ako celku. Je tak jednym z dal$ich krokov k prehibeniu eurépskej integracie aj vo fiskalnej
oblasti.

V sti¢asnosti je okrem Pol'ska v kaZzdej krajine EU zriadena nejaka forma nezavislej fiskalnej instittcie. Z
prieskumu ESCB vyplyva, Ze z existujucich 26 fiskalnych inStiticii v takmer 90 % pripadov vnimaju
centralni bankari v EU svoju domovski figkalnu institiciu za funkéne nezavisli, pri¢om iba v o nie¢o
viac ako 60 % pripadov ju vnimaju aj ako finan¢ne nezavislu (vid' graf 9).

Graf 9: Vnimanie funkénej a fin.  Graf 10: Mandat fiskalnych institicii v EU
nezavislosti fiSkalnych instituacii
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Mandat eur6pskych fiskdlnych instittcii najcastejSie pokryva monitoring a dodrziavanie fiSkalnych
pravidiel, ktory vykonava kazda z existujucich 26 fiskalnych institdcii v EU. Takmer 3 fiskalnych
inStitacii taktiez vyhodnocuje spustenie korek¢ného mechanizmu fiSkalnych pravidiel a nejakym
spOsobom participuje na tvorbe makroekonomickych alebo rozpoctovych prognéz. Len o nieco viac ako
40% fiSkalnych inStitdcii prispieva aj ku kvantifikacii fiSkalnych opatreni a k hodnoteniu fiSkalnej
pozicie vlady. Tretina fiSkalnych institicii ma aj iné mandaty.
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