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UvVOD

Tato kapitola sa venuje transparentnosti verejnych financii. Obsahuje tri Casti. Prva sa venuje
vydavkovej strany verejnych financii vratane vztahu medzi vstupmi a vystupmi. Dalia ast’ kapitoly sa
zaoberd transparentnostou prijmovej stranky rozpoc¢tu a najma danovej sustave. Tretia Cast’ analyzuje
transparentnost’ verejnych financii z hl'adiska transparentnosti rozpoctového procesu a vykazovania
deficitu verejnych financii. Okrem toho sa venuje vztahu medzi Statnym rozpoctom a verejnymi
financiami, udrzatelnost'ou verejnych financii a implicitnymi zadvizkami.

1. TRANSPARENTNOST VEREJNYCH FINANCIi
Z VYDAVKOVEJ STRANY

1.1. PRAVIDLA POUZITIA VEREJNYCH PROSTRIEDKOV

1.1.1. Popis sucasného stavu
Zakon o $tatnom rozpocte

Pri rozdelovani verejnych financii (vysvetlené neskdr v kapitole) v parlamentnych demokraciach
exekutiva v principe realizuje rozhodnutie parlamentu o pouziti zdrojov pochadzajucich predovsetkym
od danovych poplatnikov. Kazda vlada by v zdujme zachovania si kreditu v o€iach svojich volic¢ov, a teda
i daiovych poplatnikov, mala volit’ stabilné a CitateI'né pravidla pre rozdel'ovanie verejnych financii.
Zakladnym a snad’ aj verejne najznamejSim suborom pravidiel pre rozdel'ovanie zdrojov podobne ako
v inych civilizovanych §tatoch aj na Slovensku je zdkon o Stditnom rozpocte. Odraza zakladné politické
rozhodnutia vlady o tom, ktort ¢ast” sluzieb pre obcanov chce §tat pokryvat’ z verejnych zdrojov.

Navrh $tatneho rozpoctu, ktory vypractiva Ministerstvo financii SR (MF SR) je po diskusii
a schvaleni vo vlade postipeny Narodnej rade SR (parlamentu), ktory mu déava definitivnu podobu
zakona. Text zdkona, napriek jeho dostupnosti, vSak nie je jednoduchym c¢itanim ani pre $irSiu odbornu
verejnost. Tato pravna uprava je aktualna len jeden rozpoctovy rok, ktory je v pripade Slovenska totozny
s kalendarnym rokom. Napriklad v pripade USA zacina rozpoctovy rok vlady 1. oktobra kalendarneho
roku. Podobne v pripade inych vyspelych $tatov sa rozpoctovy rok nekryje s kalendarnym rokom.

Pravidla rozpoctového hospodarenia

Dokumentom nadcasového charakteru poskytujici prehlad o pravidlach rozdelovania verejnych
financii je zdkon o rozpoctovych pravidlach. Jeho obsahom je okrem pravidiel pre rozpoctovanie aj
postup pre vykazovanie schodku Statneho rozpoctu. Posledna novela tejto pravnej normy zo zaveru roka
2000 sprehladnila sposob rozpoétovania prostriedkov ziskanych z EU. Ale &o je podstatne dolezitejsie,
spomenutou novelou sa od roku 2001 obsahom Statneho zaverecného ti¢tu SR okrem $tatneho rozpoctu,
alebo rozpoctu centralnej vlady, stavaju aj ostatné zlozky verejnych financii. Zakon by mal v budtcnosti
podstupit’ este niekol’ko zmien tykajucich sa stransparentnenia vztahov medzi rozpoctom centralnej
vlady SR a rozpoctami miest a obci.
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Verejné financie predstavuju zdroje vytvorené na baze vSeobecnej zdkonnej povinnosti platenia
dani a odvodov fyzickymi a pravnickymi osobami, o ktorych pouziti rozhoduju voleni zastupcovia na
urovni $tatu, regionov, obci a verejnopravnych institicii. Cely okruh verejnych financii predstavuje
nielen Statny rozpocet, ale aj rézne verejné fondy, verejnopravne institiicie v oblasti dochodkového,
nemocenského a zdravotného zabezpecenia a mesta a obce (vid’ kapitola ¢. 3).

1.1.2. Pripravované zmeny
Rozpoctové pravidla

Zakon o rozpoctovych pravidlach by v budicnosti mal byt nastrojom, ako dostat’ pod kontrolu
vsetky spomenuté zlozky verejnych financii. Od¢lenovanie napriklad dochodkového alebo zdravotného
systému od rozpoctu centralnej vlady v prvej polovici 90. rokov, totiz nesprevadzala potrebna uprava
limitujica moznosti hospodarenia tychto verejnopravnych institicii. Vlada, zodpovedna za fiskalnu
politiku, preto v sucasnosti paradoxne nema efektivne nastroje, ktorymi by napriklad garantovala vysku
rozpoctového deficitu celého okruhu verejnych financii.

Takato uprava by napriklad mala stanovit' pravidla rozpoctovania pre mesta a obce. Mestské
a obecné zastupitel'stva by mali mat’ nad’alej vysostné pravo rozhodovat’ o pouziti svojich prostriedkov.
Zakon by mal stanovit’ limity pre vysku deficitu, respektive zakdzat' miestnym samospravam bezné
hospodarenie s deficitom, alebo zabranit' Cerpaniu cudzich Uverovych zdrojov na bezné vydavky
a podobne. Takato prax je beznd v zapadnych civilizovanych Statoch. Aj hospodarenie miest a obci totiz
ovplyvinuje bilanciu hospodarenia vSeobecnej vlady, ktora ma vplyv na ostatné makroekonomické
ukazovatele. Pripadna neschopnost’ miest uhradzat’ svoje zavizky voci zahrani¢énym veritel'om (default),
mdze vazne poskodit’ aj kredit celej krajiny.

O Statnom rozpocte zrozumitel’nejsie

Podobne ako vo vyspelych statoch, Ministerstvo financii SR zaciatkom roku 2000 vydalo prvykrat
v histérii publikaciu ,Statny rozpocet na rok 2000 popisujiicu, vo forme pristupnej beznému ob¢anovi,
zakladné pravidla rozdel'ovania verejnych prostriedkov. Vydavanie podobnych publikacii bude beznou
praxou aj v nasledujucich rokoch. V sucasnosti vSak eSte neexistuje ziadny formalny zavédzok ani
povinnost’ vlady vyc¢lenit’ na vydavanie takejto publikacie finanéné zdroje. Existuje teda riziko, Ze nové
vedenie MF SR mdéze v buducnosti takuto prax prehodnotit. Ministerstvo financii by preto malo
legislativne oSetrit povinnost poskytovania presne vymedzenych informacii s casovym
harmonogramom. Tejto téme i s nalezitymi odporac¢aniami sa budeme venovat’ v d’alsich Castiach textu.

1.2. REALNE POUZITIE VEREJNYCH ZDROJOV

1.2.1. Sucasny stav
Netransparentna odvetvova klasifikacia

Este do roku 2000 platila pri rozdelovani prostriedkov S§tatu vylucne takzvana odvetvova
klasifikacia. Zdroje $tatu sa podl'a nej v sucasnosti triedia do 46 rozpoctovych kapitol. Nevyhodou tejto
klasifikacie je nizka prehl'adnost’ o vecnom pouziti vydavkov Statu. Je napriklad tazké jednoznacne
vymedzit', aky objem prostriedkov §tatu putuje napriklad do skolstva, ked’ze zdroje do tohto odvetvia
boli stcastou nielen kapitoly ministerstva Skolstva, ale aj kapitol ministerstva hospodarstva, a tiez
ministerstva zdravotnictva a podobne. Podobny problém s vydavkami $taitu na obranu znamenal
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neschopnost’ vlady disponovat’ jednozna¢nym pomerovym ukazovatel'om o podiele vydavkov Statu na
obranu k celkovej vyske hrubého domaceho produktu (HDP). V obdobi priprav Statu na vstup do
Severoatlantickej aliancie je tato informacia mimoriadne dolezita.

Odvetvova klasifikacia uprednostiiuje institucionalne rozdel'ovanie vydavkov $tatu pred funkénym
pomenovanim ich pouzitia. Nazov institacie vSak nemusi presne vystihovat’ tcel pouzitia zdrojov. Bezny
obcan, ale aj SirSia odborna verejnost’, po precitani zakona o Statnom rozpoéte sotva dostala jasnejsi
obraz o tom, kam putuju ich zdroje odvedené Statu vo forme dani.

1.2.2. Realizované zmeny
Prechod na funkénu klasifikaciu

Statny rozpocet Slovenska na rok 2001 je uz popri odvetvovej klasifikécii zostavovany z velkej Gasti aj
podla pravidiel takzvanej funkénej klasifikacie. Struktira rozpoétovych kapitol ostala zachovana, bol vsak
pouzity takzvany prevodovy mostik rozdel'ujuci vydavky podla novych principov. Vydavky Statu su prvykrat
zatriedené do medzinarodne pouzivanej Struktiry vydavkov kopirujicej zakladné funkcie Statu. Pre moznost’
porovnavania dokonca rezort financii rozhodol preklasifikovat’ vydavky roku 2000 podla pravidiel funkénej
klasifikacie. Ministerstvo financii SR zatriedilo vydavky $tatneho rozpoctu do 10 divizii, 69 skupin a 109 tried.

Pre ilustraciu uvadzame aspon nasledovné pracovné pomenovania divizii:
01 Vseobecné verejné sluzby
02 Obrana
03 Verejny poriadok a bezpecnost’
04 Hospodarske zalezitosti
05 Ochrana zivotného prostredia
06 Byvanie a spolo¢enské vybavenie
07 Zdravotnictvo
08 Rekreacia, kultira a naboZenstvo
09 Vzdelavanie
10 Socidlne zabezpecenie

Podobné klasifikacia vydavkov sa od 1. janudra 2003 dostane do praxe aj v pripade ostatnych
zloziek verejnych financii. Okrem S$tatneho rozpoCtu aj v rozpoctovani miest a obci a vsetkych
verejnopravnych institucii.

Na rozdiel od minulosti bude teda mozné bez vacsich dohadov a $pekulacii robit’ jednoznacné
komparacie vydavkov uréenych napriklad na ochranu zivotného prostredia Slovenska s vydavkami tohto
druhu v ¢lenskych $tatoch Eurdpskej tinie. Najcastejsie opat’ ako podiel na HDP. Funk¢na klasifikacia
navySe umozni aj jednoznacne analyzovat medziroéné zmeny vydavkov. Prechod na takyto spdsob
klasifikacie rozpo¢tovych vydavkov netreba vnimat len ako splnenie d’aliej podmienky EU, ale
predovsetkym krok smerom k transparentnosti. Takyto krok k sprehladneniu vydavkovej stranky
Statneho rozpoctu privitaju aj finanéné trhy a domaci aj zahraniéni veritelia.

Zaciatky programového rozpoctovania

Dalsou zlozkou sprehladiiovania vydavkovej strany $titneho rozpoétu je zavedenie takzvaného
programového rozpoctovania. Klasické ekonomické triedenie vydavkov je doplnené o rozpoétovanie
podla konkrétnych ucelov, respektive programov. Na rozdiel od funkénej klasifikacie pri programovom
rozpoc¢tovani ide o podstatne konkrétnejSie pomenovanie vyuzitia rozpoctovych vydavkov v ¢asovou
dimenziou ukoncenia programu.
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Programové rozpoctovanie je vlastne konkrétnou materializaciou finanéného krytia zdmerov
programového vyhlasenia vlady a jej priorit. Uz v Prirucke na zostavovanie statneho rozpoctu na rok
2001 sa vlada prvykrat pokusila zadefinovat’ obsah pojmu program. V roku 2001 sa podarilo prvy krat
zaradit’ do rozpoctovych programov Cast’ vydavkov statneho rozpoctu vo vyske 30,3 mld. Sk (ide zatial
len o 15,2 % vydavkov §tatneho rozpoctu).

Prvy strednodoby rozpoctovy vyhPad

Jednym z podstatnych cielov zavedenia programového rozpoctovania je prechod na zostavovanie
niekol’koro¢nych rozpoctov Statu. To je krok k stabilizacii rozpoctovania vydavkov v dlh§om ¢asovom
obdobi, ¢o je podmienkou udrzatelnosti verejnych financii. In§trumentarium moderného a efektivneho
riadenia vydavkov este predtym doplni vypracovavanie strednodobého rozpoctového vyhladu ako
sucasti zakona o Statnom rozpocte.

Uz pri diskusiach o $tatnom rozpocte na rok 2001 a jeho schvalovani vo vlade a parlamente bol
k dispozicii prvy strednodoby rozpoctovy vyhl'ad na obdobie troch rokov. Napokon tento dokument je
sudastou zakona o $tatnom rozpoéte. Trojroény rozpo&tovy vyhlad je pripravovany na kizavom
principe, ¢o znamena, ze kazdy rok sa bude aktualizovat’ s roénym posunom so zohl'adnenim na vyvoj
reality. Vladu aj parlament to bude upozornovat na zakladné rezervy a rizikd vyplyvajuce
z makroekonomického vyvoja pre verejné financie.

Statna pokladnica

Predstava uceleného systému spravy verejnych rozpoétov sa napiia realizaciou projektu §tatnej
pokladnice. Vlada odsuhlasila jeho koncepciu v polovici roka 2000. Sthrnny evidenény ucet $tatu
bude podla tohto projektu sustredovat vietky bankové uéty vlady i miestnych rozpodtov. Statna
pokladnica na seba preberie po Narodnej banke Slovenska (NBS) ulohu akéhosi bankara vlady.
Prostrednictvom takmer 15 000 prijmovych a vydavkovych poductov patriacich vSetkym institiiciam
a organizaciam celého okruhu verejnych financii sa budt realizovat’ prijmové a vydavkové rozpoctové
operacie, penazné operacie suvisiace s financovanim priebezného schodku S$tatneho rozpoctu
a financovanim $tatneho dlhu.

Projekt statnej pokladnice bol uspesne realizovany napriklad v Mad’arsku, ale aj v niektorych
pobaltskych Statoch. Aj v pripade Slovenska ide o ojedinely projekt a ma svoje rizika z hl'adiska
Casového plnenia. Z pohladu transparentnosti by vSak uvazované zavedenie trojstupiiovej ex-ante
kontroly mohlo jednak eliminovat’ potencialne snahy o korupciu, ale predovsetkym by do ruk vlady dalo
ucinny nastroj na kontrolu verejnych vydavkov.

1.3. INFORMACIE O PLANOVANOM A REALNOM POUZITI
VEREJNYCH ZDROJOV

1.3.1. Sucasny stav
Nedostato¢né pravidla informovania

V sucasnosti na Slovensku platné pravidla pre zverejiiovanie udajov o redlnom plneni vydavkov
verejnych financii maji svoje medzery. Chyba im zavizny, legislativne zakotveny ¢asovy harmonogram
zverejnovania a chyba im Casto $tandardnd medzinarodna forma, ako podmienka pre komparacie. Vlada
ma v sucasnosti zo zdrojov MF SR, NBS, rozpoc¢tov verejnopravnych institicii a miest a obci osem
roznych typov informacii o vyvoji verejnych financii. Napriklad sthrnni mesac¢na spravu o plneni
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Statneho rozpoctu dostava vlada ako informaciu. Tento dokument je pristupny verejnosti a MF SR o jeho
obsahu s komentarom ministerky financii sporadicky informuje aj média.

Podobne vlada dostava na stol aj Stvrtrocnd spravu o plneni rozpoctov samosprav a verejnopravnych
intitacii. Statny zavere¢ny tcet schval'uje parlament a v roku 2001 budu prvykrat jeho su¢astou okrem
rozpoctu centralnej vlady aj ostatné rozpocty, ktoré su sucastou celého okruhu verejnych financii.
Jednym z d’alSich nedostatkov tychto informadcii je relativne velky casovy odstup, s ktorym vladne
institacie dostant k dispozicii potrebné analyzy. Maji uz len konstataény charakter a vlada ex post Casto
nemoze efektivne reagovat na negativne trendy pri hospodareni s verejnymi financiami. Ide
predovsetkym o Stvrtrocné spravy popisujiice stav hospodarenia miest a obci. VIdda ich dostava
k dispozicii s viac ako mesaénym oneskorenim od skoncenia hodnoteného obdobia.

Prvé pravidelné informacie o stave celého okruhu verejnych financii

Okrem spomenutého, MF SR od zaciatku roku 1999 zacalo vydavat aj Stvrtrocny prehlad o vyvoji
celého okruhu verejnych financii podla metodiky MMF — GSF. Obsahuje porovnanie udajov aj
v grafickom vyjadreni za bezny rok s iidajmi za prisluiné obdobie predoslého roku. Struktira udajov je
vSak takd, ze z nich nie je mozné vytvarat’ podielové ukazovatele vysky deficitu, respektive prebytku,
k odhadovanému HDP, ¢o je kIi¢ovou informéciou pri medzinarodnom porovnavani. Poskytuje vsak
aktualne udaje o vySke zahrani¢ného a domaceho dlhu centralnej vlady. Média aj zahrani¢ni veritelia to
napriek ,,porodnym chybam* privitali ako krok spravnym smerom.

Na konci roka 2000 sa napriklad zistilo, ze pracovnici MF SR rataju do prijmov na principe cash bez
nalezitého upozornenia aj jednorazové prijmy z privatizacie, ¢o spochybnilo hodnovernost
informacného Stvrtro¢nika. Po doplneni niektorych tidajov to vSak moze byt dobry Start pre zaciatok
vydavania podobnej informécie na mesaénej baze. Udaje o skutoénom stave verejnych financii ocistené
od roznych jednorazovych vplyvov je mozné ziskat az po skonéeni rozpoétového roka v Statnom
zaverecnom ucte. Ten nadobuda kone¢nu podobu az v m4ji nasledujiiceho roku. Ministerstvo financii
nedavno oznamilo, ze Slovensko do roku 2004 prejde na metodiku vypoctu bilancie verejnych financii
podla Gétovnej sustavy Eurdpskej tinie ESA 95.

1.3.2. Skisenosti zo zahranicia
Z3akon o fiskalnej transparentnosti

Garanciou transparentnosti, nezavisle od vole aktualnej politickej Spicky v krajine, by bolo prijatie
zédkona o fiskalnej transparentnosti. Zasady takéhoto zakona boli prijaté na jar 1998 docasnym vyborom
Rady guvernérov Medzinarodné¢ho menového fondu (MMF). Spomedzi transformujucich sa Statov
stredoeurdpskeho regionu pokrok v osvojovani si tychto principov v narodnej legislative urobili
Mad’arsko, Bulharsko a Ceska republika a podl'a hodnotenia MMF uz profituju z tychto opatreni.

Na zaciatku roku 2001 aj slovenské MF iniciativne, teda nie na zaklade legislativnych tloh vlady,
oznamilo zaciatok prac na formulovani a prijati takejto pravnej normy. Takto zakotvenu transparentnost’
nepochybne ocenia nielen odborné média, financné trhy, a teda aj SirSia verejnost’, ale je podmienkou
skvalitnenia fiskalnej analyzy pre samotné vladne institicie. Na zaklade jednoznacnych a vcasnych
vystupov fiskdlneho vykaznictva moézu kompetentné vladdne inStiticie v€as zasiahnut v pripade
nepriaznivého vyvoja.

Zakon o fiskalnej transparentnosti ma podl'a MMF §tyri hlavné principy:

1. vymedzenie kompetencii, tloh a zodpovednosti
O medzi vladou a ostatnymi sektormi,

11
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O vymedzenie fiskalnych a menovych aktivit,
O vyjasnenie zodpovednosti za poskytovanie informacii fiskalneho vykaznictva.

2. pristup informacii pre verejnost’
O ide o zavizok vlady zverejnovat fiskdlne informacie podla stanoveného ¢asového
harmonogramu,
O informacie musia spliat podmienku komplexnosti, ¢o znamena pokrytie vSetkych
fiskalnych ¢innosti vykonavanych Statnymi agentirami.

3. transparentnost’ pripravy, plnenia a vykaznictva plnenia rozpoctu
O prijatie medzinarodnych noriem o fiskalnom vykaznictve,
O prijatie komplexnej spolahlivej uétovnej stistavy porovnatelnej s ¢lenskymi $tatmi EU.

4. zaruky kredibility
O garancie kvality a spol’'ahlivosti iidajov a postupov v stlade s legislativnymi predpismi,
O explicitné institucionalne plany pre nezavisly vonkajsi prehl’ad fiskalnych dat.

Detaily a manual pre zavedenie podobnej legislativy st podrobnejSie popisané na oficidlnej
internetovej web stranke Medzinarodného menového fondu (MMF) — http://www.imf.org/external/
np/fad/trans/manual/index.htm. Clenské $taty MMF nie s povinné prijimat’ takyto zakon. Vypracovat
pravnu normu tohto typu vsak odporucal Slovensku MMF v aide-mémoire z oktobra 1999 ako vysledok
misie zameranej na zdokonalovanie fiskalneho riadenia. Ak sa takto jasne formulované pravidla fiskalnych
operacii $tatu stanu stcastou slovenského pravneho systému, podstatne to zvysi doveru domécich
i zahrani¢nych veritel'ov, zahraniénych investorov, ale aj medzinarodnych integracnych zoskupeni, ktorych
sa Slovensko chce stat’ sicastou. Vacsina ¢lenskych Statov Organizacie pre hospodarsku spolupracu
arozvoj (OECD) povinne zo zdkona v priebehu roka zverejiiuje tidaje o vyvoji verejnych financii v dopredu
stanovenej Struktire. Okrem toho, a predovsetkym z domaceho pohl'adu, ak sa zdmer MF SR zrealizuje,
bol by to prispevok k vytvoreniu stabilnych podmienok pre analyzu fiskalnych rizik.

1.4. VZTAH VSTUPOV A VYSTUPOV

Pre transparentnost’ verejnych financii je dolezité, aby existoval co najpresnejSie definovany vztah
medzi poskytovanymi finanénymi prostriedkami z verejnych rozpoctov (vstupmi) a tovarmi a sluzbami
produkovanymi verejnym sektorom (vystupmi). Len takto definovany vzt'ah umoziuje:
urcit’ cenu jednotlivych vystupov (a porovnat ich s cenou pri inej forme zabezpecovania);
vytvarat’ konkurencny tlak medzi jednotlivymi poskytovate'mi sluzieb a tovarov;
vytvarat’ tlak na efektivnejsie poskytovanie sluzieb a tovarov uréovanim kvantitativnych cielov;
vytvarat’ tlak na poskytovanie tovarov a sluzieb vo vyssej kvalite ur€ovanim kvalitativnych cielov;
motivovat’ §tatne organizacie k vyssej efektivnosti alebo kvalite viazanim vstupov (finanénych
prostriedkov) na dosahovanie stanovenych vystupov;
adresnejsie financovat’ verejné institicie zo strany verejnych rozpoctov;
informovat’ lepSie verejnost’ o tom, kam smeruju verejné prostriedky.

0 00000

Zavedenie vztahu medzi vstupmi a vystupmi mozno urobit na trovni jednotlivej organizacie,
rezortu, ale aj celého verejného sektora. Dobrym prikladom je Vel'ka Britania, kde st tzv. public service
agreements (dohody o verejnych sluzbach) zakladom pre financovanie jednotlivych rezortov.

V ramci tychto dohdd, ktoré uzatvara s prisluSnymi ministerstvami ministerstvo financii, sa urcia

ocakavané kliCové vystupy prislusného rezortu, a to najmi zlepSenie v rozsahu a kvalite sluzieb
poskytovanych verejnosti a naviazanie tychto vystupov na financovanie rezortov.
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Na Slovensku v minulosti existovalo v Statnej sprave len malo podobnych prvkov, a ak existovali,
Casto nemali redlny vzt'ah k rozpoctovanym verejnym prostriedkom a neboli verejne kontrolovatel'né.
V tejto suvislosti znamena pre Slovensku republiku kI'icovy zlom reforma verejnych financii a realizacia
odporucani auditu ustrednej $tatnej spravy. V ramci reformy verejnych financii sa odohrava prechod na
programov¢ financovanie a iné zmeny opisané blizsie v Casti 1. Audit ustrednej Statnej spravy odportcal
v suvislosti so vztahom vstupov a vystupov zavedenie kontraktov, vyro¢nych sprav a verejnych
odpoctov Cinnosti jednotlivych organizacii v ramci Ustrednej $tatnej spravy (vid’ kapitolu o reforme
Statnej spravy).

Ich realizacia by mala zaviest’ aj do slovenskej Statnej spravy hlbSie uvazovanie o vzt'ahu vstupov
a vystupov. Ich uspech vsak zavisi od toho, do akej miery sa realne ujmu, ¢o zavisi aj od politickej vole
vyuzivat’ ich vystupy pre rozhodovanie o alokacii verejnych zdrojov. Ak taka vol'a nebude existovat’, ani
takyto ramec pre rozhodovanie nemusi pomoct’.

2. TRANSPARENTNOST VEREJNYCH FINANCII
Z PRIJMOVEJ STRANY

2.1. UVOD DO PROBLEMATIKY DANi A POROVNANIE SITUACIE
NA SLOVENSKU SO ZAHRANICIM!

Verejné financie z prijmovej stranky predstavuji najméa dane. Preto sa v tejto Casti siistredime najma
na ne, aj ked’ vo vybranych pripadoch sa budeme venovat’ aj spravnym poplatkom a clam.

Oblast’ dani prekonala pocas 90. rokov vyznamné zmeny. Aby bolo mozné tato zmenu postihnut’,
predstavime vel'mi strucne danovu sustavu uplatinovanitl pocas socializmu, ktora existovala v pozmenenej
podobe do konca roku 1992. Zavedenie novej danovej ststavy sa zhodovalo so vznikom samostatne;j
Slovenskej republiky. Od 1. januédra 1993 sa v danovej sustave uplatiovali len mensie zmeny.

Pocas 80. rokov boli hlavnym zdrojom danovych prijmov rozpoctu dan z podnikového zisku,
odvody z miezd a dan z obratu. Oficidlna sadzba dane z podnikového zisku sa pohybovala vo vyske 75-
85 %. Po roku 1989 klesla na 55 %. Odvody z miezd boli prispevkom zamestnavatel'a na socidlne
poistenie a hradili ich podniky. Pred rokom 1989 islo o 20 % zo mzdového fondu, potom o 50 %. Do
roku 1990 mala tato dan stovky individualnych sadzieb, pri mnohych potravinarskych tovaroch bola
zaporna. Po roku 1989 do roku 1993 sa uplatiiovala dan z obratu v zakladnej Struktare Styroch sadzieb:
0, 12, 22, a 32 % (vyssie sadzby mali posobit’ ako spotrebné dane).

Socialisticky danovy systém bol postaveny tak, ze dane nemali motivacnu tlohu a boli ¢asto uréované az
po samotnom vykone (napriklad dan zo zisku). Systém odvodov z miezd bol postaveny vel'mi jednoducho.

Komplexna danova reforma sa uskuto¢nila v roku 1992, ked’ parlament prijal nové zakony tykajice
sa dani z prijmu a dane z pridanej hodnoty (DPH). Zaviedli sa tiez spotrebné dane na alkohol, tabakové

1 Tento tvod vychadza do velkej miery z kapitoly Jana Totha o fiskélnej politike publikovanej v knihe editorov
Antona Marcin¢ina a Miroslava Beblavého Hospoddrska politika na Slovensku 1990 - 1999. Bratislava,
Slovenska spolo¢nost’ pre zahrani¢nu politiku, INEKO, Centrum pre spolocenskt a medidlnu analyzu, 2000.
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vyrobky a uhl'ovodikové paliva. Danova legislativa Slovenska sa tak zacala podobat’ tej vo vyspelejSich
krajinach. Nasleduje podrobnejsie porovnanie slovenskej danovej ststavy so sustavami okolitych krajin.
Vsetky krajiny viSegradskej Stvorky maji rovnaky systém, ale rdzne sadzby a niektoré iné konkrétne
ustanovenia. Prijmy §tatneho rozpoétu z vybranych typov dani v novom systéme ukazuje nasledovna
tabul’ka.

Tabul’ka 1
Prijmy statneho rozpoctu z vybranych dani, 1993-1999, v Sk

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Dan z prijmov

s N 4591 160 11237704 15807973 | 20403800 | 25641914 | 29371901 30389 399
fyzickych osob

Dan z prijmov

(s R 20541520 | 28415840 | 33666617 | 32333800 | 23590 111 24701367 | 22019118
pravnickych oséb

Dane z prijmov

Lo n/a n/a n/a 5051200 5650 638 7626 963 9843 710
vyberané zrazkou

Dan z majetku n/a n/a 807 003 896 100 1019 382 1290 703 1538295

Dan z pridanej

27467 208 36 901 732 52313 724 48 607 500 54935 158 55248 110 58 944 094
hodnoty

Spotrebné dane 15442188 | 21022597 | 19966100 | 21640900 | 21871837 | 23070840 [ 25164 180

Dovozné clo 4452672 4926310 5439 884 5917300 5251886 5241085 3934037

Dovozna prirazka n/a 2242611 3314039 3786300 7450 114 6286 352 8425303

Pozn.: n/a =daje nie st k dispozicii alebo st nulové
Zdroj: Ministerstvo financii SR, ROK.

Pokial’ ide o dan z prijmu pravnickych osdb, Slovensko malo donedavna najvyssiu sadzbu dane
v regione — 40 %. Od roku 2000 sa vsak sadzba znizila na 29 %, ¢o ma z hladiska transparentnosti
a korupcie vyhodu v tom, Ze sa znizila vyhodnost’ uchylenia sa k danovym tnikom. Pokial’ ide o dan
z prijmu fyzickych osob, v roku 1997 bola priemerna mzda zdanovana 12 percentnou sadzbou (tak ako
v Ceskej republike), pricom v Mad’arsku a Pol'sku bola priemerna sadzba tejto dane podstatne vyssia
(25 % respektive 18 %). Na druhej strane treba povedat’, Ze danové pasma, ani odpocitatel'né polozky
z dane z prijmu fyzickych osob nie st indexované podla vysky inflacie, vdaka ¢omu dochadza
k postupnému narastu realneho danového zataZenia slovenskych obcanov. Tento problém sa riesi
jednorazovymi zmenami — jedina od roku 1993 prebehla v roku 2000.

Slovensko ma vysoku, az 23 percentnii sadzbu DPH, pri¢om jej priemerna sadzba v krajinach EU je
11 % a v OECD 17 %. Po Mad’arsku (25 %) je to druha najvyssia sadzba DPH. Na druhej strane vSak
znizena sadzba DPH (ktora sa tyka zakladnych potravin a sluzieb) vo vyske 10 % je blizka okolitym
krajinam, dokonca o nieCo nizsia. Existencia dvoch rozdielnych sadzieb sposobuje nezrovnalosti a méze
byt zneuzita na Gcely danovych unikov, napriklad pri stavebnych pracach.

Vo vybere spotrebnych dani z alkoholu, tabakovych vyrobkov a uhl'ovodikovych paliv Slovensko
zaostava za aroviiou v EU, ale aj za svojimi susedmi.
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Vyska odvodov do fondov socidlneho zabezpecenia je na Slovensku jednoznacne najvyssia
spomedzi krajin strednej Europy, ked’ze celkovo predstavuje 50 percentné danové zat'azenie, zatial' ¢o
v Ceskej republike je to len 47 %, v Mad’arsku 41 % a v Pol'sku iba 35,4-43,1 %. Vyska tychto odvodov
tiez podstatne prevysuje priemer krajin EU (36,5 %) a OECD (24,8 %), ¢o vytvira vyrazni motivaciu
k ¢iernej praci a nedodrziavaniu zakona.

2.2. PRINCIPY DOBREJ SUSTAVY DANI A POPLATKOV Z HEADISKA
TRANSPARENTNOSTI A ANALYZA PROBLEMOVYCH
OKRUHOV NA SLOVENSKU

Z hladiska transparentnosti mozno definovat’ pét’ principov dobrej sustavy dani a poplatkov:
O jednoduchost,

O prehladnost,

O stabilita,

O viditelnost’,

O jasné oddelenie dani od povinného sporenia a adresnych poplatkov.

Tato Cast’ obsahuje vysvetlenie jednotlivych principov a ich aplikaciu na slovenské podmienky.
V tejto suvislosti treba pripomentt’, ze nejde o jediné kritéria na posudzovanie danového systému.
Existuji aj iné kritérid, najmé kritérium mftvej vahy a deformdcie ekonomického prostredia, ktoré
analyzuje, do akej miery dan meni spravanie ekonomickych subjektov aj tam, kde Gcelom dane nie je
¢innost’ regulovat’. Tieto kritéria sa v§ak bezprostredne nevzt'ahuju na problematiku transparentnosti.

2.2.1. Jednoduchost’, prehl’adnost’ a stabilita

Danova ststava a legislativne predpisy upravujuce vyber a spravu dani by mali byt co
najjednoduchsie a najprehl’adnejSie a byt aspon v zdkladnych ohl'adoch stabilné. Ide o jednoduchost’,
prehladnost’ a stabilitu dani z nasledovnych hl'adisk:

O Jednoduchost’ a prehl'adnost’ v poéte dani. Vysoky pocet dani (nickol’ko desiatok az stoviek, ako
to existuje napriklad v Rusku, kde vSak v stGcCasnosti prebicha danova reforma) znizuje
zrozumitelnost’ danového systému pre obCanov a média. Stazuje verejnu kontrolu datiového
systému, vytvara priestor pre tlaky zdujmovych skupin pri individualnych daniach, ziskavanie
renty zo znalosti komplikovaného systému ako aj pre existenciu korupcie vzhl'adom na tie isté
faktory. Tento problém na Slovensku nie je vyrazny — poc¢et dani mozno povazovat za primerany.

O Jednoduchost’ a prehl'adnost’ v poéte poplatnikov, sadzieb a danovych pasiem pri kazdej dani.
Nedodrzanie tohto principu ma rovnaké nasledky pre st'azenie verejnej kontroly ako v pripade
poctu dani. Vysoky pocet sadzieb ¢i danovych pasiem pri dani vytvara vyrazny priestor pre
zaujmové skupiny a presadzovanie konkrétnych zdujmov. Takisto moznost’ réznych vynimiek
vytvara potencial pre netransparentné konanie. Prikladom moézu byt napriklad vynimky zo
spotrebnych dani (tokajské vino), urovanie hranic jednotlivych pasiem (pri pive) ¢i spdsob
zarad’'ovania jednotlivych poloziek do 10 alebo 23 percentného pasma DPH. Suvisiacim
problémom st vynimky pre niektoré typy tovarov — napriklad pre bionaftu. Do tejto kategorie
mozno zaradit’ aj vynimky pri plateni napriklad spravnych poplatkov (Cerveny kriz, poistovne,
nadacie) a sudnych poplatkov (nadécie, charitativne, humanitarne a ekologické organizacie).
Dalsou problematickou oblastou su rézne vynimky zo vieobecnych datiovych a odvodovych
povinnosti — nezdanuju sa napriklad rézne davky a dochodky, ¢im sa deformuje ekonomické
prostredie. Ako priklad mozno uviest citat z tlace tykajuci sa bionafty.
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O takmer tristvrte miliardy korun prichddza Stat pri danovych unikoch zalozenych na vykazovani
normalnej nafty ako bionafty. Upozornila na to Slovenska asocidacia petrolejarskeho priemyslu
a obchodu (SAPPO). Podla jej zisteni su totiz slovenski vyrobcovia schopni mesacne vyrobit
maximdlne 3 125 ton bionafty. Mesacna spotreba bionafty je vsak 6 500 ton. Spotrebna dan na bionaftu
je o 11 600 Sk na tonu nizsia nez dai na klasickii naftu. Stat teda na vzniknutom rozdiele medzi redlne
vyrobenou a vykdzanou bionaftou prichadza rocne o zhruba 730 mil. Sk. Riesenim, ktoré naznacili
petrolejari, by malo byt odstranenie rozdielnej sadzby medzi tymito druhmi nafty. Stat by tym navyse
rocne ziskal takmer miliardu korun. Pri spotrebe 6 500 ton bionafty mesacne predstavuje rozdiel
v zdanovani bionafty a klasickej nafty rocne 905 mil. Sk. (Pravda, 16. 6. 2000)

O Jednoduchost’ a prehl'adnost’ pri vybere a sprave dani. Ide o oblast’, kde zlozity a neprehl'adny
systém vytvara najvacsi potencial pre zneuzivanie systému a korup¢né spravanie. Okrem pricin
uvedenych vo vysSieuvedenych bodoch treba spomenut’ najmai to, ze zniZena istota fyzickych
a pravnickych osob vyplyvajica zo znizenej prehl'adnosti systému vyberu a spravy dani vytvara
potencial pre korupciu na strane dopytu, ponuky ako aj kontroly. Potencialny dopyt po korupcii
sa zvySuje vzhl'adom na to, Ze v prostredi so zniZenou istotou je korupcia vnimana pravnickymi
aj fyzickymi osobami ako ,,poistenie®. Potencialna ponuka korupcie sa zvySuje vzhl'adom na to,
ze neprehladnejsi systém a jeho nasledky znizujii pravdepodobnost’ odhalenia korupcného
spravania ako aj preukdzania Umyslu. V tejto stvislosti mozno uviest’ konkrétny priklad
vyplyvajici z praxe tykajici sa jedného z najcastejSich danovych podvodov — zneuzivanie
nadmerného odpoctu dane z pridanej hodnoty.

Vysetrovatel PZ v KoSiciach podal navrh obzaloby na pdt osob, medzi ktorymi su aj Styri
pracovnicky kosického darnového iiradu. Nezamestnana Eva D. je obvinend z trestného cinu podvodu
a styri kontrolorky Darnového uradu (DU) v Kosiciach, Dagmar S., Gabriela O., Ol'ga S. a Milusa T,
z trestného Cinu zneuzivania pravomoci verejného cinitela. Eva D. a Dagmar S. zaloZili spolocnost
Skania, s. r. 0. Napriek tomu, ze firma nevykondvala ziadnu obchodnu cinnost, Eva D. v rokoch 1997
a 1998 pitkrat predlozila na DU v Kosiciach Dagmar S. dariové priznania, v ktorych si uplatnila za
prislusné zdanovacie obdobie narok na vratenie nadmerného odpoctu dane z pridanej hodnoty (DPH).
Na dicet firmy Skania bolo potom odoslanych takmer 17,5 mil. korin. Ked Eva D. predlozila dariové
priznanie, Gabriela O. a Ol'ga S. 11. mdja 1998 vykonali kontrolu oprdavnenosti uplatnenia nadmerného
odpoctu DPH vo vyske vyse 9,6 mil. Sk a uzatvorili ju s negativnym vysledkom napriek tomu, ze mali
vedomost' o neuskutocnitelnom plneni spolocnosti Skania. (Pravda, 11. 10. 2000)

O Stabilita dafiového systému. Casté zmeny v dafiovom systéme majii negativny dosah na
transparentnost’ z dvoch pri¢in. Po prvé, zmeny znizuji istotu, zneprehladfuji systém
a vzhladom na ich parcidlny charakter zvySuju pravdepodobnost vnutornej inkonzistencie
danového systému. Po druhé, casté zmeny ul'ah¢uji zaujmovym skupinam presadzovanie zmien
v ich prospech. V tomto pripade mozno na Slovensku hovorit’ o vyraznej nestabilite vzhladom
na novelizaciu vSeobecne zavidznych predpisov niekedy aj niekolkokrat do roka. Na druhej
strane, poziadavka stability sa dostdva do urcitého konfliktu s poziadavkou zlepSenia
obsiahnutého v inych ¢astiach — bez d’al§ich zmien nemozno systém zlepsit’.

O Jednoduchost a prehladnost v administrativnych poplatkoch. Verejna sprava poskytuje
fyzickym aj pravnickym osobam velké mnozstvo verejnych sluzieb, ktorych poskytovanie je
viazané na zaplatenie administrativnych poplatkov. Pocet roznych takto hradenych sluzieb je
vysoky, z ¢oho vyplyva vysoky pocet administrativnych poplatkov a to, Ze na rozdiel od dani sa
preto neda snazit’ o nizky pocet samotnych poplatkov. O to ddlezitejsie je, aby systém uréovania
poplatkov bol transparentny, jasne bola oddelena nakladova a regulacna Cast’ poplatkov? a aby
financovanie poskytovatel'ov sluzieb bolo viazané na poskytnuté vykony. Transparentnost
systému urcovania poplatkov spolu s jasnym oddelenim dvoch casti poplatkov umoziuju
verejnu kontrolu ich urovania a umoznuju financovanie podla poskytnutych vykonov. Takéto
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financovanie je pritom kl'acové pri zabezpeceni adekvatnych kapacit na vykondvanie verejnych
sluzieb. Adekvatne kapacity umozniuji uspokojovat’ dopyt po prislusnych verejnych sluzbach
a minimalizuju tak potencidl pre korupciu. Tento systém na Slovensku v sucasnosti nefunguje,
ked’Ze neexistuje explicitny a transparentny systém urcovania administrativnych poplatkov.

2.2.2. ViditePnost’

Z hladiska transparentnosti st vhodné ,,viditelné* dane. ViditeI'nost' dane mozno zjednodusene
definovat nasledovne: do akej miery je fyzickej alebo pravnickej osobe, ktora prislusna dan v kone¢nom
dosledku plati, zrejmé, Zze prislusnt dan v prislusnej vySke hradi? V tejto suvislosti treba rozliSovat
medzi platitel'om dane a tym, kto dan v kone¢nom dosledku plati. Napriklad pri dani z pridanej hodnoty
je platitel'om dane (ten, kto dan odvadza danovému uradu) napriklad predavajuci, ale redlne ju v cene
vyrobku plati spotrebitel. Pri skiimani vidite'nosti dane skimame jej viditeI'nost pre toho, kto dan
v kone¢nom doésledku hradi.

Najviditel'nejsSie dane st dane z prijmu a majetku. Ich vyska je jasne uvedena na vyplatnej paske3 ¢i
v daiiovom priznani. Rovnako je to v pripade odvodov a povinnych poistnych platieb pri samostatne
zarobkovo ¢innych osobach, ktoré platia celii platbu sami. Malo vidite'né su v$ak odvody a povinné
poistné platby platené zamestnavatelmi za zamestnancov. Viditelna je iba ta cast, ktora plati
zamestnanec. Ovel'a vyraznejSiu Cast’ v§ak plati zamestnavatel’ a tato Cast’ zostava pre zamestnanca, ktory
ich skutocne hradi v podobe straty potencidlnej mzdy, skryta.

V pripade administrativnych poplatkov mozno hovorit’ o vysokej viditeI'nosti, pretoze ich v celej
vyske plati ten, kto danu verejnt sluzbu vyuziva.

Malo viditel'né st spotrebné dane a dan z pridanej hodnoty, ktoré spotrebitelia platia v cene vyrobkov
a sluzieb. Zatial ¢o pri dani z pridanej hodnoty je vyska dane $tandardne uvadzana aspon na
pokladni¢nom doklade, aj ked’ nie na cenovkach, spotrebné dane nie su uvedené ani na pokladni¢cnom
doklade, ani na cenovkach. Pri spotrebnych daniach mozno preto hovorit’ o najnizsej viditelnosti.

2.2.3. Jasné oddelenie dani od povinného sporenia a adresnych poplatkov

Podstatou dane je, ze ide o povinnu a neekvivalentnt platbu danového poplatnika. Inymi slovami,
ide o povinné financovanie verejnych statkov danovymi poplatnikmi, pricom narok na verejné statky nie
je ekvivalentny odvedenej dani. Preto treba od dani oddelit’ platby, ktoré zakladaji narok poplatnika na
ekvivalentnu platbu alebo sluzbu. Mdze ist’ najmé o povinné sporenie a adresné poplatky.

Pri povinnom sporeni ide o povinnt platbu zo strany fyzickej alebo pravnickej osoby, ktora vsak zaklada
narok tejto osoby na neskorSiu spatnu platbu, ktora je v zasade ekvivalentna vloZzenym prostriedkom. Ako
priklad mozno uviest’ dochodkové poistenie, pri ktorom obcania povinne odvadzajt Cast’ prijmov na osobné
ucty, z ktorych sa im potom vyplacaju dochodky. Povinné sporenie je vSak mozné aj pri priebeznom
dochodkovom systéme, v ktorom $tat vybera platby a potom z nich plati dochodky. Vyzadovalo by vsak
striktnu ekvivalenciu medzi tym, kol'’ko obcania vkladaju a kol'ko im je neskdr v dochodkoch vyplatené.

2 Administrativny poplatok by sa mal skladat' z dvoch Casti. Prvou je nakladova cast, ktora by mala odrazat
priemerné naklady na jej poskytnutie. Druhou je regulacna Cast, ktora moze byt kladna aj zapornd a sluzi na
regulaciu dopytu po danej sluzbe. Ak je vo verejnom zaujme obmedzit’ dopyt po danej verejnej sluzbe, moze byt
regulacnd Cast’ vel'mi vysoka. Naopak, ak je vo verejnom zaujme dopyt podporovat, moze byt regulac¢na cast’
nulova alebo dokonca zaporna.

3 Aj ked z technického hl'adiska je na vyplatnej paske uvedeny len preddavok pri dani z prijmu zo zavislej ¢innosti,
pre vyraznu vacsinu pracujuceho obyvatel'stva ide o sumu vel'mi blizku skutoénej dani z prijmu.
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Pri adresnych poplatkoch ide o priamu platbu za verejnu sluzbu, teda najmi o spravne a stdne
poplatky. Ide napriklad o platbu za vystavenie pasu, zapis do katastra nehnutelnosti ¢i vypis
z obchodného registra.

Zakladom transparentnosti musi byt jasné oddelenie dani od povinného sporenia a adresnych
poplatkov. Ich zmieSanim totiz zanikd moznost’ konkurencie a adresného financovania, ktoré vedu
k Pahsiemu presadzovaniu parcialnych zaujmov az ku korupcii. Dochadza aj k zahmlievaniu skutocného
danového zatazenia, Co d’alej znizuje transparentnost’ verejnych financii. Na Slovensku v sucasnosti tato
podmienka neplati vo viacerych oblastiach.

Pri povinnom sporeni ide najmi o nemocenské a dochodkové zabezpeéenie ako aj poistné platené
pre pripad nezamestnanosti. Hoci systém bol povodne postaveny v zasade tak, aby zodpovedal
povinnému sporeniu aspon v tom zmysle, ze platby obcanom boli priamo timerné vyske mzdy (a teda do
urcitej miere vlozenym prostriedkom), postupnymi ¢iastkovymi zmenami sa od tohto principu vyznamne
vzdialil a dnes predstavuje prakticky len d’al$i danovy systém. Postupnymi zmenami metod na vypocet
starobného ¢i invalidného dochodku, podpory v nezamestnanosti alebo nemocenskej sa totiz vo velkej
miere poprel linearny vzt'ah medzi odvedenymi platbami a spitnymi platbami pre obcana. ISlo najmi
o urcenie vysokych prahov a nizkych stropov pre spitné platby. Napriklad podpora v nezamestnanosti
sice zodpoveda 50 % (prvé tri mesiace) a 45 % povodnej mzdy (v d’alSom obdobi), ale je ohranicena
minimom 3 000 Sk a maximom 5 235 Sk. Preto pri mzde vyssej ako 10 470 Sk alebo nizsej ako
6 000 Sk danovy poplatnik ziskava viac alebo menej, nez by pri systéme povinného sporenia mal.
Rovnaky problém vsak plati pri dochodkovom aj nemocenskom zabezpeceni.

Stcasny systém vytvara okrem zaujmovych skupin aj priestor pre korupciu. Vzhl'adom na to, Ze
nejde o skutocné povinné sporenie, maju obcania zaujem ziskat’ rézne vyhody vyplyvajice z tychto
systémov a naopak minimalizovat’ platenie prispevkov. Prikladom st invalidni déchodcovia, ktorych
poget 225 000 predstavuje viac ako 11 % z pracujuceho obyvatel'stva. Daldim problémom je, Ze takyto
systém vytvara jednoduchy priestor pre deformacie v mene ul'ahCenia situacie pre urcité skupiny
zamestnancov ¢i podnikatel'ov. Z obdobnych pracovnopravnych vzt'ahov (dohoda o vykonani prace,
dohoda o pracovnej ¢innosti) sa platia len niektoré typy odvodov alebo ziadne odvody. UTavy, pokial ide
o dobu platenia a vymeriavaci zaklad, platia pre zivnostnikov uplatiujtcich napriklad pausalnu dai.

2.3. NAVRHY REFORIEM

Na zéklade analyzy situacie a skusenosti zo zahrani¢ia mozno navrhovat zmenu situacie alebo
reformy vo viacerych oblastiach.

Vel'mi dolezitym krokom by malo byt’ preskimanie klasifikdcie tovarov a sluzieb do 10 % sadzby
DPH a presunutie ¢o najvécsieho poctu tovarov a sluzieb do 23 % sadzby. Alternativou je zrusenie 10 %
sadzby a znizenie 23 % sadzby. Pri DPH takisto treba reformovat’ spravu dani, ¢o MF SR v spolupraci
s Medzinarodnym menovym fondom aj pripravuje.

KTIdacovym krokom by bolo jasné oddelenie povinného sporenia od dani pocas reforiem
dochodkového a socialneho zabezpecenia. V tejto stvislosti sa mozno inSpirovat’ napriklad ¢ilskou
doéchodkovou reformou, ktora jasne oddelila tieto funkcie. Dal§im konkrétnym krokom by bolo
stransparentnenie odvodov ich prenesenim na zamestnancov (spojené so zakonom zakotvenym
ekvivalentnym zvySenim miezd tak, aby sa Cistd mzda zamestnancov neznizila). Tento krok by
bez negativnych dopadov na Ccisté prijmy vyjasnil naklady pre zamestnancov na stcasné
systémy zdravotnickeho, nemocenského a dochodkového zabezpecenia a vytvoril predpoklad
d’al§ich zmien.
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Moznostou, ktort treba zvazit', je povinné uvadzanie nepriamych dani pri cendch vyrobkov, teda
nielen DPH, ale aj spotrebnych dani. Tento pristup by prispel k stransparentneniu danového zat'azenia
vybranych tovarov, na ktoré sa uplatiiuju aj spotrebné dane.

Vhodné by bolo uvazovat’ aj o znizovani poctu sadzieb pri dani z prijmov fyzickych oséb a daniach
z prevodu a prechodu nehnutelnosti, darovania a dedi¢stva. Sti€asny systém, ktory sa prostrednictvom
vysokého poctu sadzieb snazi o postupnu progresivitu, by bolo lepSie nahradit’ systémami, v ktorych by
bol mensi pocet sadzieb a ochrana socidlne slabSich vrstiev by sa realizovala vyraznym zvySenim
nezdaniteI'ného zakladu dane. Podobné systémy fungujii vo viacerych dynamicky sa rozvijajucich
krajinach s tzv. strednym prijmom na hlavu, napriklad v Chile a Pol'sku, ale aj v niektorych vyspelych
krajinach, napriklad v USA.

Dalsou moznou zmenou je minimalizicia vynimiek v roznych daiiovych zékonoch. Ide najmai
o spotrebné dane, kde existuje napriklad nulova spotrebnd dan na tokajské vina. Okrem toho mozno
hovorit’ 0 zmene spotrebnej dane z piva, ktord ma neprirodzenu Struktiru vzhl'adom na obvyklé typy piva.

Rovnako treba zvazit’ odstranenie vacSiny vynimiek pri spravnych a sidnych poplatkoch. Vynimky
su pochopitel'né pre verejné organizacie najma pri spravnych poplatkoch, pretoze ide len o platbu v rdmeci
verejného okruhu. Aj tu vSak treba zvazit' vyhody transparentnosti a odstranenia deformacii. Rozhodne
vSak treba zvazit’ zruSenie vynimiek pre organizacie treticho sektora.

Este dodlezitejSou reformou spravnych poplatkov by bolo viazanie CastejSie pouzivanych poplatkov
na skutocné naklady poskytovania tychto sluzieb, ako to navrhuje audit Gstrednej Statnej spravy.
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3. TRANSPARENTNOST A EFEKTIiVNOST
ROZPOCTOVEHO PROCESU, METOD
ZOSTAVOVANIA ROZPOCTU A VYKAZOVANIA
VYSLEDKOV ROZPOCTOVEJ SUSTAVY

3.1. TRANSPARENTNOST VYKAZOVANIA PRIJMOV A VYDAVKOV
Z HCADISKA DEFICITU

3.1.1. Sucasny stav

Klacovou informaciou o hospodareni §tatu je konsolidovanad bilancia uctov verejnych financii.
Vysledkom hospodarenia statu je bud’ prebytok, ak Stat menej prostriedkov minie ako beznym
hospodarenim naakumuluje, alebo naopak deficit. Informacia o bilancii hospodarenia Statu hovori o tom,
ako ustredna vlada, mesta a obce vedia spravovat’ prostriedky zverené danovymi poplatnikmi. Od toho
sa odvija doveryhodnost' vlady v ociach dailovych poplatnikov, medzinarodnych institacii, ale aj
domacich a zahrani¢nych finanénych institucii, ktoré rozhoduji o podmienkach, za ktorych st ochotné
tej ktorej vlade pozicat svoje zdroje. Plati pravidlo, ze ¢im menej stabilné a transparentné vykaznictvo
bilancie verejnych financii, tym drahsie zdroje si vlada vie pozicat’ od domadcich aj zahraniénych
bankovych institacii. VysSia cena za pozi¢ané zdroje samozrejme v Case realizacie tiverovych splatok
ujeda vacsi objem volnych zdrojov Statu.

Mnozstvo interpretacii deficitu

Verejné financie pozostavaji vo vacsine Statov z velkého poctu rozpoétov a fondov a nielen
v pripade Slovenska vztahy medzi ich jednotlivymi zlozkami sa vyjasiiuju len postupne. V USA aj
v sucasnosti existuje niekol’ko interpretacii Statneho deficitu. V pripade Slovenska vSak donedavna
jedinym oficidlnym orientacnym bodom fiskalneho vykaznictva bol deficit, respektive prebytok Statneho
rozpoc¢tu. V snahe vlady vykazovat dobré vysledky v ¢ase expanzie rozpoctovych vydavkov sa znacna
Cast’ verejnych zdrojov presuvala na takzvané mimorozpoétové fondy. Ich bilancia sa dostala mimo
hlavného zorného uhla a vlada pri schvalovani vychodisk S$tatneho rozpoctu, jeho zostavovani
i schval'ovani hovorila len o vyske schodku rozpoctu centralnej vlady.

O ostatnych atomizovanych zlozkach, kde schodok medzi prijmami a vydavkami rapidne narastal,
sa hovorilo len okrajovo a bez vzajomnej previazanosti na Statny rozpocet. Malou kompenzaciou bol
Statny zavereény ucet, ktory takéto Cislo vypocitaval s velkym c¢asovym odstupom po skonceni
rozpoctového roka. Pochybnosti vSak panovali o metodike takéhoto vycisl'ovania. To spdosobovalo
mnozstvo nedorozumeni a existovalo odévodnené podozrenie, Zze vldda zdmerne kamufluje vysledky
svojho hospodarenia. Predstavitelia exekutivy ani odbornd verejnost’ prakticky nemali oficidlny tdaj
hlavného fiskalneho ukazovatel'a, ktorym by sa prezentovala na domacich i zahrani¢nych férach. To
zasadne znizovalo doveryhodnost’ Slovenska.

3.1.2. Reformné kroky smerujice k vy$Sej transparentnosti
Od rozpoctu centralnej vlady k rozpoctu vSeobecnej viady

Az v roku 2000 vlada na Slovensku zacala hovorit’ o deficite celého okruhu verejnych financii,
nielen $tatneho rozpoctu. Este v roku 1999 MF dokonca pristapilo k spdtnému prepocitavaniu vydavkov
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a prijmov vsetkych zloziek verejnych financii za roky 1993 az 1998 s ciel'om dosiahnut’ porovnatel'né
udaje o konsolidovanej bilancii vSeobecnej vlady. Deficit vSeobecnej vlady sa stal od roku 2001
vychodiskovym cielom fiskalnej politiky. Kym vo vychodiskach zostavovania Statneho rozpoctu na rok
2000 figuruje ako hlavny fiskalny ciel’ vyska deficitu §tatneho rozpoctu, v rozpoctovych vychodiskach
na rok 2001 vlada pod fiskalnym deficitom vnima uz vysledok konsolidovanej bilancie zahfnajucej
vSetky zlozky verejnych financii. Ministerstvo financii ¢aka este doladenie jednotnej a transparentnej
metodiky vypoctu deficitu, respektive prebytku vieobecnej vlady, porovnatelny s krajinami EU a v plnej
miere akceptovatelny MMF.

Sledovanie schodku verejnych financii a verejného dlhu sa aj na péde MF postupne deje pomocou
informacnej zakladne zodpovedajiicej medzinarodnym §$tandardom, teda metodikam EU (ESA 95)
a MMF (GSF). Podmienkou pre plnu transparentnost’ je integrovany systém uctovnictva, vykaznictva
a auditu v kombinacii s kvalitnym softwarovym vybavenim kazdého vykaznickeho miesta. Prave tento
problém &aka doriesit MF pri implementacii projektu Statnej pokladnice.

3.1.3. Odporucania d’alSieho postupu

Podl'a jednotnych medzindrodnych Standardov napriklad stcastou prijmov Statneho rozpoctu
nemo6zu byt prijmy z privatizacie Statnych podnikov. Ide totiz o jednorazovy neopakovatelny,
respektive vycerpatelny prijem, ktory nemozno pouzit na krytie beznych vydavkov. Tie maja
spravidla trvaly charakter, respektive naroky na ich krytie este z roka na rok rastu. Podobne rézne
druhy externych dotacii predstavuji len neopakujuce sa prijmy, na ktoré nemozno ,,zavesit™
financovanie beznych rozpocétovych vydavkov spotrebného charakteru. Absencia takychto nahodnych
prijmov pri zachovani vydavkovych titulov generuje zvySovanie rozpo¢tového deficitu. Takato prax
vazne podkopava udrzatel'nost’ verejnych financii.

Odporacame, aby striktné dodrziavanie metodik odbornici MF SR flexibilne dopinali pri
zverejiovani nalezitymi vysvetleniami, coho vysledkom by bola zrozumiteI'na informacia pre verejnost,
ale predovsetkym pre domace i zahraniéné finanéné trhy. Statne organy by mali pokraGovat’ v zavadzani
uctovnych nastrojov v snahe skratit’ obdobie zverejiiovania vysledkov hospodarenia vsetkych zloziek
verejnych financii. Osobitné problémy pretrvavaju v komunikacii medzi ustrednou vladou na jednej
strane a obcami a mestami na strane druhej pri poskytovani zékladnych informacii o rozpoctovom
hospodareni miestnych samosprav. Vlade to umozni rychlejsie a efektivnejsie volit’ spravnu liecbu na
negativne trendy vyvoja verejnych financii.

3.2. TRANSPARENTNOST V JEDNOTLIVYCH ZLOZKACH VEREJNYCH
FINANCIi: STATNY ROZPOCET VERZUS VEREJNE FINANCIE

3.2.1. Sucasny stav

Ako uz bolo vysvetlené v prvej cCasti, verejné financie nie st len $tatny rozpocet, ale aj ostatné
verejné rozpocty. Ide najmé o nasledovné rozpocty.

a) Statny rozpocet vlady SR,

b) rozpocty sStatnych fondov (v sucasnosti 12 fondov, z ktorych 11 sa do roku 2003 stane stucast'ou

Statneho rozpoctu),

c¢) rozpocet Fondu narodného majetku SR,

d) rozpocet Slovenského pozemkového fondu,

e) rozpocet Socialnej poistovne,

f) rozpocet Narodného tiradu prace,
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g) rozpocet zdravotnych poistovni (okrem Statom kontrolovanej VSeobecnej zdravotnej poistovne
je tento priestor podnikania otvoreny aj pre nestatne subjekty),
h) rozpocty miest a obci (2878 mestskych a obecnych rozpoctov).

Tieto rozpocty spolu tvoria verejné financie, v praxi sa v§ak vicSina pozornosti stustred’uje na Statny
rozpocet. Na druhej strane, prostriedky zo Statneho rozpoctu patria medzi tie najstrazenejsie, ich pouzitie
je viazané na najprisnejsie pravidla a o nakladani s nimi v najvyraznejSej miere rozhoduju voleni
zastupcovia. Preto nie je prekvapujuce, ze prave v ostatnych zlozkach verejnych financii dochadza
k najvacsim a najCastejSim pripadom tiniku a zneuzitia verejnych prostriedkov. Nejde len o minulost’. Vo
svojej kazdorocnej sprave o stave krajiny poukazal aj v roku 2000 Institat pre verejné otazky v kapitole
Emilie Si¢akovej a Daniely Zemanovicovej* aj na nasledovné problémy:

Pripady spochybiiujiice transparentnost’

Slovensky pozemkovy fond (SPF). Podla nazoru SMK nespravoval Statny majetok ako to vyzaduju
pravae a mordlne normy. NKU SR sledoval hospoddrenie fondu v roku 1996-1998. Zo spravy NKU SR
vyplyva aj podozrenie z pachania trestnej cinnosti. Podla poslanca J. Langosa SPF pokracuje v cinnosti,
ktoru vykonaval este za ministra P. Baca a ,,kSeftuje s podou . Podla neho anonymni vuradnici fondu
uzatvaraju pre Stat nevyhodné najomné zmluvy, kseftuju s podou, na ktorej je restitucné bremeno, so
Statnou podou a s podou s neznamymi viastnikmi.

Svoje tvrdenia oprel o spravu NKU SR, ale aj o poslanecky prieskum na vychode SR. Pracovnici fondu
si cestovali po celom svete, chodili na zahranicné cesty do Jorddnska, USA, Izraela, Kanady ¢i Spanielska,
kde navstivili mliecne farmy, vindrske oblasti ¢i mramorové lomy. Aj NKU SR poukdzal na zahranicné
pracovné cesty so ,,zaujimavym** programom. Napr. v novembri navstivili Thajsko, kde si prezreli vyrobu
a spracovanie hodvaibu, ukazku prace slonov, lovu hadov, ale aj farmy orchidei, krokodilov a tigrov.

v Statnom fonde cestného hospodarstva (SFCH) odbor kontroly ministerstva dopravy pést
a telekomunikacii nasiel nedostatky v systéme evidencie, distribiuicie a zuctovania dialnicnych znamok.
Rozdiel medzi ocakdavanym prijmom dialnicnych znamok a skutocnostou dosiahol len za rok 1998
rekordnii hodnotu 56.5 mil. Sk.

3.2.2. Navrhy na vylepSenia

Vztah Statneho rozpoctu a verejnych financii ma vsak aj Sir§i rozmer z hl'adiska transparentnosti.
KedZze udaje o verejnych financiach, najmd o deficite verejnych financii, patria medzi kl'ucové
makroekonomické data, je z hl'adiska transparentnosti verejnych financii a doveryhodnosti rozpoctovej
politiky dolezité vykazovat ich v&as, spravne a v sulade s medzinarodne akceptovatel'nou metodikou. Az
polovica celkového fiskalneho deficitu vznikala v minulych rokoch mimo §tatneho rozpoctu, a preto
udaje len o Statnom rozpocte nie su Uplné ani doveryhodné.

Nejde o teoreticki otazku. Nedostatocna transparentnost a nasledna nizSia kredibilita ma priame
naklady najmi v tom, Ze finan¢ni investori pozaduji pri nakupe slovenskych cennych papierov vyssiu
rizikovll prirdzku vzhl'adom na znizent mieru istoty. To zdrazuje financovanie vladneho dlhu a nepriamo aj
financovanie pre slovenské podniky. Odporu¢ame preto, aby vlada legislativne oSetrila povinnost vSetkych
¢lankov verejnych financii minimalne konzultovat’ p6zickové aktivity s MF SR. S vynimkou samosprav by

takéto aktivity mali byt’ podmienené povolenim MF SR. Pozickové aktivity na zahrani¢nych trhoch by mal
vykonavat’ len rezort financii, ktory ako ,,suverénny* subjekt dokaze ziskat’ najlacnejsie zdroje.

4 Sicakova, E. - Zemanovicova, D.: Transparentnost a korupcia. In: Kollar, M. - Meseznikov, G.: Slovensko 2000.
Suhrnnd sprdava o stave spolocnosti. Bratislava, Institat pre verejné otazky 2000.
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3.3. UDRZATEENOST VEREJNYCH FINANCII A IMPLICITNE ZAVAZKY

3.3.1. Zdedeny stav
Lakadlo deficitného hospodarenia

Pod udrzatel'nostou verejnych financii sa v skratke mysli schopnost’ vlady v kazdom okamihu
vediet’ verejné vydavky vykryt z existujicich prijmov. Rozhodnutie vlady prefinancovat’ istd cast
vydavkov na dlh, teda z rozpo¢tového schodku, sa musi opierat’ o dokladné a doveryhodné planovanie
budtcich prijmov, z ktorych bude mozné vzniknuty deficit prefinancovat’ spolu s trokovymi nakladmi.
Deficitné financovanie musi byt ¢asovo i objemovo jasné ohrani¢ené. V opac¢nom pripade sa vlada
dostava do nekontrolovatel'nej akumulacie deficitov premietajucich sa do zvySovania dlhu vlady
a verejné financie sa stdvaju neudrzateI'nymi. Prikladom takéhoto neuvdzeného konania je Slovensko,
hlavne v obdobi rokov 1997 a 1998. Tesne pred parlamentnymi vol'bami vlada podpisala kontrakty na
vystavbu dialnic v objeme nickol’ko miliard korin bez toho, aby ich mala kryté beznymi prijmami.
V zavere roka 1998 sa to rozhodujucim spdsobom premietlo do zvysenia planovaného deficitu centralnej
vlady o zhruba 10 mld. Sk.

Vtedajsia vlada teda podlahla vidine oZivenia hospodarstva prostrednictvom vysokych vladnych
vydavkov. Nedbala pritom na to, ze ide o vydavky bez krytia zo zdrojov beznych rozpoétovych prijmov
v danych rokoch. Presadenie sa tohto typu hospodarskej politiky sa opieralo o nevysSpecifikované
a hmlisté ocakévanie prudkého hospodarskeho rastu a rozpoctovych prebytkov, ktoré sa v redlnom zivote
nenapliaji. Dlh vlady teda narasté tak rychlo, Ze len uhradenie splatok tirokov si v roku 2000 vyziadal
sumu okolo 25 mld. Sk. Istina Statneho dlhu generovana len emisiou Statnych dlhopisov, ktora
predstavuje sumu d’aleko presahujicu 200 mld. Sk, je mozné splacat’ az z rozpoctového prebytku, alebo
z neopakovatel'nych prijmov z predaja Statnych aktiv. Vlada nastupujuca k moci v roku 1998 sa vsak
podobnej praxe Gplne nezbavila a len v roku 2000 minula, pri zvySujucom sa schodku verejnych financii,
na takzvané rozvojové projekty z privatizacnych zdrojov okolo 8 mld. Sk.

Dosledky deficitného hospodarenia

Snaha vlady udrzat’ nizke rozpoctové deficity, respektive priblizit’ sa k vyrovnanej bilancii rozpoctu
verejnych financii, nie je samoucelnou. A nie je to délezité ani preto, ze to pozaduje EU a MMEF.
Odstranovanie vnutornej nerovnovahy hospodarstva ma $ir§i vyznam a v kone¢nom ddsledku silne
vplyva na zivotnu uroven beznych obcanov i moznosti podnikatelov ziskat’ zdroje na prefinancovanie
svojich projektov.

Désledky deficitného hospodarenia statu:

a) Stat vykryva deficit vol'nym pozi¢iavanim si zdrojov na vol'nom finan¢nom trhu,

b) p6zickové aktivity Statu ukrajuji zo zdrojov, ktoré by inak boli k dispozicii pre sukromné
podnikatel'ské aktivity i obyvatel'stvo,

c) vlada musi svoj schodok vykryt za kazdu cenu, co vytvara tlak na zvySovanie turokovych sadzieb
a dopyt Statu znevyhodiuje uverové podmienky aj pre stkromnu sféru,

d) dlhodoby rozpoctovy schodok v kombindcii s deficitom na beznom ucte znehodnocuje domacu
menu a znizuje kupnu silu obyvatel'stva i podnikov.

Hasenie problémov
Slovensko trpi dlhodobou deficitnostou verejnych financii. Jediny rok, ked’ vykazalo prebytok vo

verejnych financiach bol rok 1995. Odvtedy dlhodobo narastajtci deficit verejnych financii okrem iného
vyustil v roku 1998 do rapidneho nérastu trokovych mier na pefiaznom trhu. Vlada si niektoré druhy
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fondov pozi¢iavala za urokové miery siahajuce k hranici 30 %. Na jar 1999 sa opidtovné zhorSovanie
verejnych financii prejavilo v rychlom pade kurzu slovenskej koruny voci kliovym zahrani¢nym
menam. Situacia sa upokojila az po krizovom zasadnuti vlady, ktory prijal rychle opatrenia na zmiernenie
narastajuceho schodku $tatneho rozpoctu, ale aj pretrvavajicej nerovnovahy na beZznom ucte platobnej
bilancie.

Struktara vydavkov verejnych rozpoétov na Slovensku dlhé roky odraza potreby jednotlivych
kapitol v danom roku bez zohladnenia buducnosti. Jednotlivé vydavky vo vicsSine pripadov nie st
analyzované z pohladu budutcich rezerv, alebo rizik. Vydavkové tituly su ¢asto vyrazom kratkodobe;j
politickej vole, potencidlne zvySovanie nakladov na ich plnenie v buducnosti sa nijako vyznamne
neanalyzuje. Mnozstvo takychto titulov na vydavkovej strane rozpoétu pretrvava z ¢ias planovaného
hospodarstva. Ich reformovanie, respektive uplné zastavenie financovania z verejnych zdrojov, si
vyzaduje mimoriadne Usilie vlady a predovsetkym triezvu politicka volu.

3.3.2. Implementacia reformnych zmien
Strednodoby rozpoctovy vyhl'ad

Neschopnost' vlady odpovedat’ na zakladni otazku, ako budu kryt¢ vydavky na realizaciu
jednotlivych vydavkovych titulov v strednodobom horizonte troch rokov, vazne ohrozuje udrzatel'nost’
rovnovahy vo verejnych financiach. V pripade vydavkovo tak naro¢nych sektorov ako je napriklad
dochodkovy systém, Skolstvo a zdravotnictvo, vlada musi pri zodpovednom rozhodovani disponovat
analyzami presahujucimi minimalne jednu dekadu. Preto je inStrumentarium fiskdlneho riadenia, teda
zodpovedného planovania prijmov a vydavkov, viac ako potrebné obohatit’ o strednodoby rozpoctovy
vyhl'ad. O to sa v roku 2001 prvy krat pokusilo MF SR a neskor ma v timysle strednodoby rozpoctovy
vyhl'ad doplnit’ aj zostavovanim viacro¢nych rozpoctov verejnej spravy. Tymto vyvojom uz preslo
susedné Mad’arsko a v roku 2000 prvykrat schvalovalo Statny rozpocet na horizont troch rokov.

Predlozeniu $tatneho rozpoctu do vlady a parlamentu by mala predchadzat’ zasadna analyza
ministerstva financii o vykonnosti hospodarstva v kontexte vSetkych dostupne analyzovatelnych
vnutornych aj vonkajsich vplyvov. Politicki ,,decision-makers* potrebuju mat’ na stole jasnu strednodobu
predstavu o limitoch pre rozhodovanie o pouziti verejnych prostriedkov nie len v aktudlnom roku, ale aj
v horizonte minimalne troch rokov. Politici, vedomi si rizik plyntcich z nere$pektovania limitov, potom
na seba preberaji zodpovednost’ za vyvoj v krajine. Zodpovedné institicie a to predovSetkym MF musia
mat’ v rukach efektivne nastroje, ktorymi st schopné nasledne kontrolovat dodrziavanie limitov
a neprekroéenie stanovenych pravidiel. Tu ¢aka slovensku vladu este vela prace.

Kontrola ,,ex ante*

Jednym z doplnkovych nastrojov na kontrolovanie udrzatelnosti verejnych financii je odporucanie
MMEF zaviest’ kontrolu zavazkov este pred ich uzavretim, nie az vo chvili ich plnenia. V ¢ase plnenie uz
Statu neostava iné, len uzavrety zavdzok napriklad so sikromnym dodavatel'om tovaru alebo sluzby pre
Statne organy uhradit’. Naplnenie takejto ambicie je mozné napriklad zavedenim povinnosti ministerstiev
ziadat’ povolenie od ministerstva financii na uzavretie kontraktu nad isty limit. Jednotlivé ministerstva
totiz na zaciatku rozpoétového obdobia uzavra zavizky z ktorych im plynie povinnost uhradit’ ho zo
zdrojov v ramci limitu. MF SR ma vSak v takom pripade obmedzeny priestor pri kritickej potrebe
zavedenia viazania rozpoétovych vydavkov. Casto st to zavizky vo vyske niekol’ko sto miliénov kortn.

Koncom roku 2000 sa MF SR, zial' netispesne, pokusilo v parlamente presadit’ zmenu zakona

o rozpoctovych pravidlach, ktorda by predkladatelovi pripadného navysSenia vydavkov ukladala
povinnost’ navrhnut' zdroj ich krytia. Varovnym signalom je skuto¢nost, ze navrh MF SR nenasiel
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podporu ani u poslancov vladnej koalicie. Na Slovensku chyba napriklad aj explicitny legislativny zdkaz
poziciavania si zdrojov na opakujuce sa vydavky centralnej vlady, ale aj exekutiv na miestnej Girovni.

Hrozba menom vladne garancie

Zdrojom destabilizacie verejnych financii je hrozivy objem tverov garantovanych vladou. Od roku
1993 do zaciatku roku 1999 objem vladou garantovanych tverov stupol zo sumy viac ako 30 mld. Sk na
objem presahujuci 120 mld. Sk. Takmer jedna Stvrtina objemu tychto Gverov smerovala sukromnym
spolo¢nostiam, v pripade ktorych ma vlada, prirodzene, minimalne moznosti ovplyviiovat’ ich platobnu
schopnost’. Casto i§lo navyse o politicky uéelovo poskytnuté garancie na neperspektivne podnikatel'ské
projekty.

Ani v pripade Staitom kontrolovanych podnikov neslo o skutocne premyslené zavizky Statu
s vysokym rizikom, Ze skutoénym subjektom uhradzajucim tverové zavizky podnikov bude v tlohe
garanta §tat. Casto islo o skryté dotacie §tatu v prospech podnikatel’skej sféry. Samozrejme, s negativnym
dopadom na vydavkovi stranku Statneho rozpoctu. Pravdepodobnost’ tohto rizika sa potvrdila
v rozpoc¢tovom roku 2000, ked’ stat uhradil takmer 10 mld. Sk garancii tohto druhu. Tento druh vydavkov
je dost’ obtiazne dopredu jasne ohrani¢it a vlada musi aj v nasledujicich rokoch ratat’ na prijmove;j
stranke so zna¢nou rezervou na tento ucel. Vlddna administrativa by sa vSak mala pokusit’ o ¢o
najrealistickejsiu predikciu toho, aktl Cast’ z garancii bude musiet’ uhradit’ z verejnych zdrojov.

Zasadna zmena bankrotovej legislativy

K jej dobru naopak sluzi, ze sa odhodlala spustit’ odvazny projekt restrukturalizacie podnikovej sféry
vyznamnymi upravami legislativneho prostredia pre realizaciu bankrotov. To by mohlo ovplyvnit’ aj
platobnt schopnost’ vyznamnych podnikov, ktorym v minulosti boli poskytnuté vladne garancie a teda
zvysit pravdepodobnost’ ich splatenia. Vlada zostavena po volbach v roku 1998 avizovala zastavenie
poskytovania vladnych garancii na sukromné projekty a mieni poskytovat’ garancie len v pripade uverov
na takzvané rolovanie uz existujucich zavéizkov. Skutocnym reformnym krokom vlady by vsak
v budutcnosti bolo Uplné odstranenie moznosti poskytovania garancii na uvery. Vyzaduje si to vSak
realizaciu ddslednych reforiem v Statom kontrolovanych podnikoch monopolného charakteru,
sprevadzant ich privatizaciou.

Rozhodnutia o pouziti prijmov z privatizacie budu vaznou skuskou schopnosti politickych Spiciek
zodpovedne sa rozhodnut’. Politicky popularnym, ale z dlhodobého hl'adiska krajne nezodpovednym
rozhodnutim by bolo priamym, alebo skrytym sposobom vyuzit' tieto jedineéné finan¢né zdroje na
pokrytie beznych vydavkov $tatu, napriklad na popularne znejlce rozvojové projekty. Takéto spravanie
by vaznym spdsobom ohrozilo udrzatelnost’ verejnych financii. Vlada ma totiz jedine¢nu prilezitost
vyuzit privatizatné prijmy na fundamentalnu reformu dochodkového zabezpeCenia. Analyzy
demografického vyvoja totiz varuju pred d’alsim vyckavanim s reformou stcasného neadresného
a neefektivneho systému vyplacania déchodkov, ktory by slovenské hospodarstvo mohlo stiahnut’ do este
vyraznejSich deficitov. Dopady zvySujlcej sa vnttornej nerovnovahy sme uz spominali vysSie.

3.3.3. Priklady zo zahranicia

Vel'mi dolezitym prvkom fiskalnej transparentnosti je schopnost’ odhadnit’ a zverejiovat” buduce
naklady sucasnych vladnych programov a zhoda na odhadovanom budiucom vyvoji vydavkov. Napriklad
v Australii pocas 80. rokov sa federalna vlada musela vyrovnavat so situaciou, ked” sa okrem okamzitej
rozpoctovej krizy dali v najblizsich rokoch ocakavat’ prudko narastajuce vydavky na existujlice vladne
programy. Na rieSenie tejto situdcie vyuzila australska vlada stransparentnenie rozpoctového procesu.
V rameci nového pristupu:
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O

vlada zacala zverejiiovat’ odhady buducich vydavkov uz existujucich vladnych programov, ktoré
ukazovali ich prudké zvySovanie;

zverejnenie tychto prognoz bolo na jednej strane vynikajucim nastrojom na vysvetlenie
problému verejnosti. Na druhej strane vytvaralo na vladu ako celok politicky tlak konat’
a reformovat’ verejné financie;

ked’ze bolo politicky nepredstavitelné prestat’ publikovat’ takéto prognozy, vytvoril sa systém
dokumentujuci zmenu vo fiskalnej politike a ukazujici, do akej miery vlada redlne reformovala
verejné financie;

novy systém tiez obsahoval klauzulu, podla ktorej kazdy novy navrh na vydavky zo strany
ministerstva musel obsahovat’ aj navrh na adekvatne znizZenie inych vydavkov. To nutilo aj
ministerstva zvazovat’ navrhy na nové vydavky;

vysledkom bol namiesto ocakdvaného prudkého zhorSenia verejnych financii prechod od
fiskalneho deficitu vo vyske 4 % HDP k prebytku verejnych financii za 7 rokov.

Systém obsahujlici niektoré podobné prvky obsahovali aj odporticania misie MMF tykajuce sa
vypracovanie strednodobého rozpoctového ramca, ktorého zédkladom je tzv. prognosticky kontrolny
systém zalozeny na nasledovnych principoch:

O

O

O

spolo¢na databdza zakladnych predpovedi vyvoja vydavkov pre jednotlivé ministerstvd, na
ktorych by sa ministerstvo financii dohodlo s jednotlivymi ministerstvami;

neustale dopliianie a revizia tejto databazy, ktora zohl'adni meniace sa ekonomické podmienky,
zmeny v politikach ¢i ich parametroch;

rozpoCet bude obsahovat’ detailné porovnanie tychto odhadov za minuly rok s odhadmi za
sucasny rok a vysvetlenie vaznejsich zmien.

3.3.4. Navrhy rieseni

Od novej slovenskej vlady nastupujlicej na jeseit 1998 sa oCakavalo, ze jednozna¢ne pomenuje
skryté deficity v jednotlivych sektoroch slovenského hospodarstva a priradi ich k verejne deklarovanému
dlhu §tatu. Stalo sa to len Ciastoéne a vlada nad’alej do Statneho dlhu zahfia len tu Cast’, ktora vznikla
financovanim kazdoro¢nych rozpoétovych schodkov, teda sumu okolo 220 mld. Sk. MF by mala
dokladne zanalyzovat’ nasledujtice faktory premietajice sa do narastu Statneho dlhu a priamo vplyvajtce
na budtcu udrzatel'nost’ verejnych financii:

O

skryté a zatial’ nejednoznacne vycislené zadlzenie v zdravotnickom systéme; skuto¢na reforma
zdravotnictva bez priznania si vysky tohto dlhu, uhradenie ktorého je potrebné zahrnut' do
buducich fiskalnych vydavkov, nie je mozna a zostane len v rovine zelani;

zastarany dochodkovy systém v sebe skryva predovSetkym riziko buduceho zadlzovania sa;
vycislenie buducich deficitov plynucich z nepriaznivého demografického vyvoja a sucasne
i nakladov na reformu déchodkového systému je viac ako nevyhnutné;

vysku nakladov na dlhé roky odkladanu restrukturalizaciu bank vlada zanalyzovala a zverejnila len
koncom roka 1999; len vyska istiny tohto druhu predstavuje hodnotu takmer 110 mld. Sk; vydavky
do ozdravenia bank vSak treba od predchadzajucich odlisit’, nepremietaji sa do zvySovania dopytu
a maju inflane neutralny charakter, preto ich MMF nerata do deficitu Statneho rozpoctu;
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O aspoti sa pokusit’ odhadnut’ Gcast’ §tatu na realizacii v minulosti udelenych vladnych garancii
a udelovanie d’alSich zavédzkov tohto druhu obmedzit’ len na takzvané prerolovanie splatnych
uverov garantovanych Statom ;

O naéklady na vstup Slovenska do Eurdpskej unie, pricom nejde len o priamo vynaloZzené finan¢né
prostriedky napriklad na posilnenie institucionalneho ramca, ale pokusit sa zanalyzovat aj
naklady spojené so zmenou roéznych legislativnych noriem z ¢oho budu pre vladu plynat’ nové
povinnosti;

O wvstup Slovenska do Severoatlantickej aliancie si bude vyzadovat’ reformu armadnych vydavkov
a neskor zvySovanie vydavkov na modernizaciu armady;

O vlada pritom musi odolat’ poku$eniu pouzit’ prijmy z privatizacie na iné ucely, ako je znizovanie
Statneho dlhu.

3.4. TRANSPARENTNOST ROZPOCTOVEHO PROCESU

3.4.1. Zhodnotenie sucasného stavu

Postup zostavovania a schvalovania Statneho rozpoétu a nasledne realizdcie a vykazovania
rozpoctovych operécii musi zohl'adilovat’ skutocnost, ze ide o zdroje dafovych poplatnikov. Z toho
plynie povinnost vladnych organov zachovavat' principy transparentnosti v celom procese. Kedze
v predchadzajucich kapitolach sme sa venovali skor napliiania principov transparentnosti v procese
plnenia a vykazovania rozpoctovych operacii, v tejto kapitole sa zameriame na struény popis procesu
pripravy Statneho rozpoctu do jeho schvalenia v parlamente. Hned’ na tivod treba povedat’, ze v tomto
smere Slovensko zaznamenalo zaujimavy pokrok a cely proces sa znacne stransparentnil a vyznamne sa
skvalitnili vstupy pre rozpoctové prace MF SR.

Existuje relativne presny casovy harmonogram predkladania jednotlivych casti ,,draftov*
pripravovaného textu zdkona o Statnom rozpocte do poradnych organov vlady, samotnej vlady,
parlamentnych vyborov a snemovne parlamentu. To zabezpeCuje aj moznost verejnej diskusie
o tomto zakladnom materiale hospodarskej politiky vlady. Treba dodat, Zze kym priprava Statneho
rozpoctu podstupuje ddslednej kontrole vSetkych spomenutych organov a médii, neda sa to isté
povedat’ o priprave rozpoctov inych zloziek verejnych financii. Za roky 1999 a 2000 sa priestor na
verejna diskusiu a dokladnt analyzu pripravy Statneho rozpoctu zo strany nezavislych expertnych
institacii eSte rozsiril. Kym v predoslych rokoch sa text zdkona o Statnom rozpocte schvaloval
v parlamente na poslednu chvilu a neraz to bolo tesne pred Vianocnymi sviatkami, navrh zakona
o Statnom rozpocte na rok 2001 mali legislativci k dispozicii uz pred 15. oktdbrom, ¢o je o jeden
mesiac skor ako pred rokom.

3.4.2. Pripravované zmeny

Viac ¢asu na diskusiu o rozpocte

Navrh rozpoctu na rok 2002 sa na ministerstve financii zacal pripravovat’ uz v decembri 2000.
Ambiciou MF SR je predlozit’ navrh rozpoctového zédkona na rokovanie vlady v juni 2001. Vlada bude
mat teda takmer cely polrok na posudzovanie navrhu rozpoctu. Doteraj$ie namahavé rokovania vedenia

MF SR s kazdou jednotlivou rozpoétovou kapitolou bude nahradené uznesenim vlady o schvalenych
limitoch pre kazdu kapitolu. V septembri bude vlada schvalovat rozpocet celého okruhu verejnych
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financii. Bude zodpovednostou kazdej kapitoly, aby sa ,,vmestila“ do vyhraden¢ho limitu a stanovila si
najviac pat priorit. V rozpoctovom roku 2002 sa ma dokonéit' aj proces zallenovania 12
mimorozpoc¢tovych fondov s vynimkou jedného do jednotlivych rozpo¢tovych kapitol. Podobny proces
zaClenovania asi 30 mimorozpoctovych fondov do centralneho rozpoctu absolvovalo pred dvoma rokmi
uspesne Mad’arsko.

Potesujuco znie ochota MF SR pokrac¢ovat’ v dotahovani rozbehnutych reforiem zostavovania
prijmovej aj vydavkovej strany Statneho rozpoctu. Pokrok by mala zaznamenat funkéna klasifikacia
a programové rozpoctovanie. Strednodoby rozpoctovy vyhl'ad by mal byt’ v kratkej buducnosti doplneny
strednodobym rozpoc¢tom nielen na urovni §tatneho a celého okruhu verejnych rozpoctov, ale aj v rovine
jednotlivych rozpoc¢tovych kapitol. Prirucka na zostavenie $tatneho rozpoctu na rok 2002 uz obsahuje
metodické postupy na uplatnenie funkcnej klasifikacie a d’alSie kroky pre zavadzanie programového
rozpoctovania.

3.4.3. Zhrnutie odporucani

Ministerstvom financii rozbehnutd reforma riadenia verejnych financii moéze byt Gspesna len za
tychto podmienok:

O Vlada musi rozhodnut' o vyske limitov pre jednotlivé vydavkové kapitoly vychadzajuc
z opatrnych odhadov predpokladanych rozpocétovych prijmov zvySenych o tnosnu vysku
rozpoctového deficitu celého okruhu verejnych financii.

O Rozhodnutie vlady v podobe rozpoétovych vychodisk by mal prerokovat’ a schvalit’ este v prvej
polovici roka parlament; podmienkou zodpovedného rozhodovania parlamentu o vychodiskach
rozpoctu je aktualizovand informécia o strednodobom rozpoctovom vyhlade a predikciou
hospodarskeho vyvoja; vo Svédsku je to sprevadzané zasadnym prejavom ministra financii
o stave hospodarstva a pripustnych rdmcoch v ktorych sa legislativei moézu pri svojom
rozhodovani pohybovat’.

O MF SR sa ujme svojej kli¢ovej tilohy analyzovat’ a zverejiiovat’ realny stav zakladnych ramcov
fiskalnej politiky a vyhne sa vycerpavajicim rokovaniam s jednotlivymi rozpoc¢tovymi
kapitolami, kde spravidla ide len o Sikovnost’ vyjednavacich timov najst’ vhodné argumenty na
uvolnenie fiskalnej prisnosti.

O Zodpovednost' o pouziti prostriedkov v ramci schvalenych limitov bude na jednotlivych
kapitolach, ¢o bude vytvarat’ tlak na realizaciu reforiem; kontrola ex-ante a pouzitie d’alSich
mechanizmov zabrani prekra¢ovaniu limitov.

O MF SR dostane do riik silné pravomoci pouzitia viazania a regulacie rozpoctovych vydavkov, ak
by sa rozpoctové vydavky nevyvijali v sulade s predpokladom; naopak suhlas s uvolnenim
rozpoctového limitu by mohla vyslovit len vlada.

O Vyska zvoleného pripustného deficitu musi byt konzultovana s Narodnou bankou Slovenska
s minimalnym cielom neprekrocit vysku schodku predoslého roku a naopak s ambiciou
smerovat’” k vyrovnanej bilancii verejnych financii ako minimalneho naroku na dlhodobé
vysledky hospodarenia statu.

O MF SR musi disponovat’ jasnou politickou dohodou o ochote zostihl'ovat’ jednotlivé vydavkové

tituly v zaujme udrzania verejnych financii, ktoré budu jednotlivi ministri ako reprezentanti
politickych stran vo svojich rezortoch presadzovat'.
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O MF SR ako garant fiskalnej politiky musi presadit’ zmenu rokovacieho poriadku parlamentu
alebo zakona o rozpoctovych pravidlach tak, aby nebolo mozné pocas rozpravy o zakone
o Statnom rozpocte, ale aj v priebehu rozpoctového roku navrhovat’ zvySovanie rozpoctovych
vydavkov bez navrhu na ich krytie.
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