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ROZPOCTOVANIE A RIADENIE VEREINYCH VYDAVKOV

1. Uvod

Verejné financie, teda prostriedky vyberané a minané vladou, samospravou a inymi
verejnymi inStitliciami, s v demokratickych Statoch s trhovou ekonomikou spolu so
zakonmi najdolezitejSim nastrojom politikov pri sprave veci verejnych. Mozno dokonca
povedat’, Ze aj zdkony bez financii na ich realizaciu ¢i vynucovanie maji len obmedzent
hodnotu. Systém riadenia verejnych financii ma preto sam o sebe svoj vyznam.
Manazment verejnych prostriedkov sa vyvija neustile a minimalne od vzniku
Slovenskej republiky v iom moZno pozorovat permanentné zmeny (nie vzZdy nutne
s lepSim vysledkom). Pocas rokov 1998 — 2002 sa realizovalo mnoho posunov
k lepSiemu najmé v oblasti zvySenia transparentnosti verejnych financii a integracie ich
vykazovania a riadenia. Napriek tomu stc¢asny systém riadenia verejnych financii ma
podl’a naSho nazoru vézne nedostatky.
Cielom tejto vizie je predstavit sumu realistickych a vzdjomne previazanych
odporiicani na zmenu rozpoctovania a riadenia verejnych vydavkov, ktord bude
k dispozicii pre pouzitie v diskusidch a moze tvorit’ viziu pre nového ministra financii
v oktobri 2002, ak by sa rozhodol pre reformy typu predstavené¢ho nasou viziou.
Dalsie reformné kroky by podla nasho nazoru mali smerovat’ k systému riadenia
rozpoctovania a verejnych vydavkov, ktory by:
O vlade/ministerstvu financii daval nastroj na postupné zniZovanie otvoreného
a skrytého deficitu verejnych financii

O predstavoval jasnu a realisticki zakladiiu pre finan¢né rozhodnutia
vladnucich politikov a umeoziioval vhodni kombinaiciu finan¢nej stability
a strategického riadenia Statu

O daval jednotlivym aktérom motivaciu konat’ pri priprave a realizacii
rozpoc¢tu efektivne, respektive ich aspoii nemotivoval k neefektivhemu
konaniu

Vizia je pokusom struc¢ne, ale komplexne postihnat’ technicku stranku zmien
potrebnych na vyznamny posun v uvedenych troch oblastiach. Pri jej predkladani je
nevyhnutné zdoraznit, Ze reforma riadenia verejnych financii na Slovensku nie je
jednorazovym ani technokratickym procesom. Reformy a najmé naro¢né reformy sa
nezrealizuji ,,samy* ani technokraticky na zdklade samoc¢innych pohybov v aparate
jednotlivych ministerstiev.

Preto vyznamnejsie posuny v riadeni verejnych financii vyZaduju skuto¢nu politickt
vol'u buducej vlddy, a najmd budiuceho ministra financii a stotoZnenie sa
s predkladanymi nadvrhmi (alebo, samozrejme, s akoukol'vek inou skupinou névrhov).
Vola obetovat’ ¢as, I'udi a politicky kapitdl na takato reformu moze pochéadzat
z uvedomenia si v§eobecnej prospesnosti systémovych zmien. Okrem toho vSak existuje
viacero konkrétnych pricin, preco je v zaujme buducej vlady ich realizovat’:

O Absencia strategického riadenia. StcCasny systém manazmentu verejnych

financii (spolu s inymi problémami) neumoziuje vlade redlne riadit’ Stat
v horizonte celého volebného obdobia a premiena jej ¢innost’ na kombinaciu
mnohych poloprazdnych slov a hasenia naliehavych problémov. Zmena riadenia
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verejnych financii je nevyhnutnou podmienkou toho, aby akakol'vek vlada mohla
rozmyslat’ v horizonte svojho Stvorrocného mandatu a skutocne vedome riadit’
veci verejné.

O Dlhodoba neudrzatel’nost’, neefektivnost’ a politicka nebezpe¢nost’
sucasnych verejnych zavizkov a programov. Slovenska republika z minulosti
zdedila alebo po roku 1993 vytvorila rozne zdkonné, koncepcné a iné naroky na
verejné financie od stavby dialnic aZ po dochodkovy systém. Je zjavné, Ze
sti¢asna uroven dani a inych prijmov neumoziuje financovat’ vSetky tieto naroky
na udrzatelnom zéklade. Preto sme uz viac ako desatrocie svedkami nielen
rozpoctovych deficitov a vzniku tzv. priznanych dlhov, ale najmé toho, Ze sa bud’
kumuluju tzv. skryté dlhy takmer vo vSetkych oblastiach', alebo sa mnohé
zédvizky a rozhodnutia vlady neplnia. Zivot na tkor podstaty viak nie je
dlhodobo moZny a postupne sme svedkami rasticich problémov az kolapsov.
Fungovanie v prostredi permanentného Upadku casto vedie k neefektivhym
rozhodnutiam a je aj zdrojom neustalej frustracie verejnosti, zamestnancov
verejného sektora® a politikov. Preto je nevyhnutné vytvorit’ ramec na postupné
postavenie verejnych financii na udrzatel'ny zaklad.

O Zmeny potrebné na tispesné ¢lenstvo v Eurépskej menovej unii. Clenstvo
v EU a EMU je ambiciou slovenskej verejnosti a ma podporu vsetkych
vyznamnych politickych sil v krajine. Vstup, ale aj pésobenie v menovej Unii
vSak vyzaduje kontinudlne plnenie tzv. maastrichtskych kritérii, ako aj kritérii
paktu stability, podl'a ktorych musia byt verejné financie v zdsade vyrovnané
a nesmu v ziadnom bode prekrocit’ deficit na trovni 3 % HDP. Ak ma Slovensko
pocas nasledujuceho volebného obdobia splnit’ tieto kritéria na udrzatelnej baze,
vyzaduje si to vyznamné konkrétne reformy, ktorych ramcom musi byt zmena
v riadeni verejnych financii.

Na druhej strane je potrebné jasne upozornit na obmedzenia tejto vizie
a manazmentu verejnych financii ako takého.’ Systém rozpoctovania a riadenia
verejnych vydavkov moZe nastavit’ zrkadlo politikom, aby odrazalo skuto¢nu situaciu
v riadeni Statu a tak spoluvytvarat’ prostredie vytvarajuce tlak na reformy. NemozZe vSak
konkrétne reformy vynutit’ proti voli vacsiny koalicnych politikov a verejnosti, ani ich

' Medzi skryté¢ dlhy zarad'ujeme najmé nedostatocnu mieru obnovy kapitdlovych aktiv vo verejnom
sektore.

> Ked v tejto vizii hovorime o verejnom sektore, mdme na mysli to, ¢o sa anglicky nazyva ,,general
government”, teda verejnu spravu a iné verejné organizacie. V anglickom jazyku sa pod pojmom public
sector (verejny sektor) oznacuje nielen ,general government”, ale aj centralna banka a Statne
podnikatel'ské subjekty. Pouzivame pojem verejny sektor ako preklad general government napriek
potencialu pre nedorozumenie preto, zZe doslovny preklad general government - vSeobecnd vlada - znie
v slovencine zvlastne a intuitivne nevystihuje anglicky vyznam tohto slovného spojenia.

* Navrhy realistickych reforiem musia podla ndsho nazoru procesne aj vecne zohladnit’ nasledovné
faktory, ktoré material poklada strednodobo za dané: nestabilita vntitorného politického a ekonomického
prostredia, vysoka miera neistoty pri riadeni verejnych financii, existencia externych zavizkov vo¢i EU
a inym zahrani¢nym partnerom, existencia koali¢nych vlad a ich vplyv na verejnu politiku a riadenie
verejnych financii, len postupna zmena v kvalite verejnej spravy ako celku, nemoznost’ pripravit’ reformy
systémovejSieho charakteru len v ramci persondlnych kapacit Statnej spravy.
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pripravit' ¢i realizovat. Reforma zdravotnictva ¢i dochodkového systému sa neda
vymysliet’ alebo uskuto¢nit’ z ministerstva financii. Navrh z tohto dévodu nepresadzuje
ziadny konkrétny pohlad na ulohu S$tatu a optiméalnu mieru jeho zévizkov a aktivit.
Dobry systém rozpoctovania a riadenia verejnych vydavkov podl'a ndsho ndzoru musi
byt vhodnym rdmcom pre realizaciu roznych pohladov na ulohu §titu, mal by vSak
viest ku kvalifikovanej a verejnej diskusii, jasnym a udrzatel'nym rozhodnutiam
a finan¢nej zodpovednosti. Z toho hl'adiska pokladame za osobitne ddlezité vSetky kroky
zviditeltiujiice hned’ na zaciatku volebného obdobia ¢o najvicsi rozsah existujicich
skrytych dlhov a ,,dier” vo verejnych financiach. VSetky tieto kroky vSak nebudii mat’
vel'ky vyznam, ak vladda nenastoli politické tvrdé rozpoctové obmedzenie - vedomie
jednotlivych ministrov, Ze vytvaranie d’alSich dlhov ich bude stat’ kreslo.

Systém riadenia verejnych vydavkov vyZaduje Styri typy financnej discipliny:
kontrolu celkovych vydavkov, uéinny spdsob rozdelenia vydavkov, ktory odréza
vydavkové priority, efektivne poskytovanie verejnych sluzieb a minimalizaciu
finan¢nych nakladov pri riadeni verejnych financii.

Material sa venuje najmé prvym trom typom discipliny a z priestorovych dévodov,
az na vynimky, do velkej miery abstrahuje od Stvrtého. Nebuduje viziu ciel'ového,
ideéalneho stavu, ale snazi sa nacrtnut’ sériu postupnych krokov na zlepSenie sucasného
stavu a preferovat’ ¢o najucinnejSie kroky. Snazi sa vnimat vzdjomni podmienenost’
vybranych krokov. Vizia je Strukturovana do piatich casti:

1. strednodobé a dlhodobé riadenie verejnych financii

2. priprava a realizdcia ro¢nych verejnych rozpoctov na najvyssej urovni

3. riadenie verejnych financii a programovy sposob uvazovania

4. rozpocCtovanie a riadenie verejnych vydavkov na urovni spravcov rozpoctovej

kapitoly a implementac¢nej agentiry

5. inStituciondlne zabezpec€enie reformy

Predkladand vizia nacrtava kroky, ktoré by mali viest’ k zlepSeniu situdcie v kazdej
z uvedenych oblasti.* Chceme zdoraznit, Ze sa tyka vSetkych Styroch trovni systému
rozpoctovania a riadenia verejnych vydavkov, ktoré tvoria hierarchicki pyramidu, kde
vysSia troven pridel’uje prostriedky ,,svojim” niz§im Grovniam, kontroluje ich a v r6zne;j
miere zodpoveda za ich konanie:

O uroven 1 — vrcholova troven, teda uroven vlady, NR SR a MF SR ako organu
zodpovedného za verejné financie ako celok
O uroven 2 — uroven rozpoctovej kapitoly, teda ministerstva,” in¢ho ustredného

¢ Zaroven je potrebné upozornit na to, Ze riadenie verejnych financii ako sucast’ strategického
a operativneho riadenia verejného sektora je izko viazané na d’alSie komponenty, medzi ktoré patria najma
regulaény ramec pre zamestnancov vo verejnom sektore, regulacny ramec verejného obstaravania,
regulaény ramec a Standardy pre uctovnictvo vo verejnom a sikromnom sektore a systém kontroly vo
verejnom sektore (teda najmé zakony o $tatnej a verejnej sluzbe, zakon o uétovnictve, zakon o kontrole
v §tatnej sprave a zakon o finan¢nej kontrole a vnitornom audite). Material v tychto oblastiach vychadza
7o stcasného stavu a len ak je to nevyhnutné, pomenuje kI'icové bariéry pre zmenu v riadeni verejnych
financii obsiahnuté v tychto komponentoch a tam, kde je toho autorsky tim schopny, navrhne riesenie.

>V praxi zastupovanej ministrom, sekciou financovania ministerstva a vecnymi sekciami ministerstva.
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organu Statnej spravy alebo iné¢ho spravcu kapitoly zodpovedného za zverené
verejné prostriedky v rozpoctovej kapitole

O uroven 3 — tUroven pravnickych osob financovanych z verejnych zdrojov,
prostrednictvom ktorych spravca rozpoctovej kapitoly realizuje ulohy, na ktoré
dostava z tychto zdrojov financie. Tieto organizacie budeme nazyvat
implementa¢nymi agentirami. Prikladmi implementaénych agentur su
rozpoctoveé a prispevkové organizacie, iné organizacie v pdsobnosti ministerstva’
financované z verejnych zdrojov, ako aj vlastny urad ministerstva.

O ftroven 4 — turoven organizaénych zloziek implementa¢nych agentur, ktoré
realizuju jednotlivé Glohy implementacnych agentur.

Odportacame citatelovi v tomto bode prejst’ k jednotlivym kapitoldm - zostavajica
¢ast’ uvodu obsahuje stru¢né zhrnutie niektorych odporti¢ani obsiahnutych v texte vizie.

V dasti 2 sa zameriavame na strednodobé riadenie verejnych financii.
Désledkom rozporu medzi dostupnymi zdrojmi a sumou narokov st deficity a dlhy
roézneho charakteru - od formalneho, otvorene deklarovaného deficitu verejnych financii
cez formalne dlhy rdznych sucasti verejného sektora az po nizku mieru obnovy
kapitalovych aktiv a nedodrziavanie formalnych zavazkov vlady.

Désledkom tohto stavu je najmd opotrebovanie az kolaps niektorych systémov
verejnych sluzieb, neefektivne rozhodnutia vyplyvajice z vysokej miery neistoty
a nemoznosti strategicky planovat’ a frustracia verejnosti, zamestnancov verejného
sektora a politikov zo Zivota v prostredi permanentného tpadku.

Reforma strednodobého horizontu riadenia verejnych financii by mala vyvolat
politicki a verejni diskusiu o moznostiach verejnych financii, zaviest mechanizmy
vytvarajuce tlak na zabezpecenie ich udrzatelnosti a poméhajice vlade, ktora by mala
vOlu k reformdm v tomto smere, ale aj umoznit’ strategické planovanie verejnému
sektoru a jeho jednotlivym stcastiam.

Na zéklade naSho navrhu by Ministerstvo financii SR v spolupréci s rezortmi aj
inymi vyznamnymi aktérmi rozpoctového procesu a najmd na zéklade politickych
rozhodnuti vlady pripravovalo ako strednodoby rozpocet dokument s tromi ¢ast’ami:

O ,,zavizkovy rozpocet”

O ,,predpokladany rozpocet”

O navrhy na rieSenie rozdielu medzi zavizkami a moZnost’ami

Zaviazkovy rozpocet by obsahoval celkovl projekciu vyvoja vydavkov na zéklade
stc¢asného regulacného alebo koncepcného stavu pri zachovani su¢asnych alebo zakonne
urcenych kvalitativnych Standardov. Téato agregatna projekcia by bola stctom
konkrétnych projekcii pre dolezité programy a odhadu vyvoja ndrokov na ostatné
vydavky. Bola by teda odbornou analyzou.

Predpokladany rozpocet by obsahoval celkova projekciu skutoéného
predpokladaného vyvoja vydavkov vzhladom na celkové politické ciele vlady. Tato

¢ Ked hovorime o ministerstve, pouzivame tento pojem ako skratku pre vSetkych spravcov rozpoctovych
kapitol.
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agregatna projekcia by sa nésledne rozdelila na konkrétne projekcie, na dolezité
programy a na odhad vyvoja narokov na ostatné vydavky. ISlo by o politické rozhodnutie
na zdklade odbornej analyzy. Na konkrétne vytvorenie predpokladané¢ho rozpoctu
v d’alSich rokoch sa pouzije rovnakd metodika, ako je metodika uvedend v cCasti 3 pre
oficidlny rocny rozpocet na najblizsi rok.

Predpokladany rozpocet by predstavoval zaklad pre strednodobé financovanie
jednotlivych rezortov/programov. Poskytoval by teda zasadni mieru
predvidatelnosti a stability pre jednotlivé rezorty/programy a zaroven by
umozioval vlade indikovat’ v dlh§om horizonte svoje rozpoc¢tové plany.

Zavazkovy rozpocCet by naopak nemal Ziadny vplyv na skutocne pridelené
prostriedky verejnych financii. Ulohou zdvizkového rozpoétu by bolo predstavovat
spolo¢ny obraz existujucich hlavnych zavizkov verejného sektora na udrzate’nom
zaklade. Celkovy rozdiel medzi zavizkovym a predpokladanym rozpoc¢tom by
predstavoval deficit medzi zavizkami a moZnost’ami verejnych financii. Rozdiel
medzi zavizkovym a predpokladanym rozpoctom v jednotlivych rezortoch/programoch
by ukazoval tento deficit v konkrétnych oblastiach a demonStroval, aka diskrepancia
existuje medzi zavdzkami vlady a schopnost'ou/ochotou ich financovat'.

Potreba predlozit’ navrh na rieSenie rozdielov medzi zavizkami a moZnost’ami
by vytvarala tlak na predkladanie navrhov na zmeny, ktoré budi zo strednodobého
hPadiska rieSit’ deficity zavizkov a moZnosti v konkrétnych oblastiach.

Cast’ 3 obsahuje navrhy tykajice sa zikladnej a nevyhnutnej sicasti riadenia
verejnych financii, ktorou je priprava a realizacia celkového verejného rozpoctu
v horizonte prisluSsného rozpoctového roka.

Podl'a nasho nazoru je najddlezitej§im rozhodnutim vlady pri kazdoro€nej priprave
verejnych rozpoctov urcenie stropu celkovych vydavkov a najmai jeho rozdelenie medzi
jednotlivych spravcov rozpoctovych kapitol. Filozofia naSho pristupu k tejto otazke
vychadza z existencie koaliénych vlad bez vyrazne dominantnej strany a naslednej
potreby formalnych pravidiel na urcenie vydavkovych stropov. Bez takéhoto pravidla
(algoritmu) sa priprava rozpoc¢tu kazdy rok zmeni na dramu, kde ma kazdy minister
motivaciu za kazdu cenu presadzovat’ svoje zdujmy bez ohl'adu na ¢okol'vek. V roku
2001 zaviedlo MF SR delenie vydavkov na fakultativne a obligatorne, ktoré je pokusom
zmenit’ spdsob uvazovania vo verejnych financidch. Podl'a ndsho nazoru vSak napriek
uréitému pokroku tento systém dava spravcom kapitol nespravne motivacie a ide proti
filozofii viacerych zmien v riadeni veci verejnych.

Preto navrhujeme int1 del'bu vydavkovych skupin a iny spdsob ich rozdelenia, ktoré
by tento problém mali odstranit. Navrhovany syst¢ém ma (ako kazdy iny) svoje
nevyhody a rezervy, no zavedie jasni metodiku urcenia vydavkov, na ktoré sa
»automaticky” pridel’'uji prostriedky, vytvori tlak na ich pravdivé rozpoctovanie uz v
uvode rozpoctového procesu a odstrani nespravne motivacie pre spravcov rozpoctovych
kapitol a implementacnych agentlr. Zaroven umozni vlade dolad’ovat’ tlak na tspory
v menej prioritnych oblastiach.

Realizaciu schvélenych verejnych rozpoctov vyrazne stazuje fakt, Ze ich vydavkové
limity nie st dostato¢ne zavdzné. Navrhujeme preto, aby okrem deficitu verejného
rozpo¢tu boli rovnako zaviznym ukazovatelom aj verejné vydavky, a to na tirovni
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celkového vydavkového limitu, ako aj limitu na Grovni rozpoctovej kapitoly. Zaroven
navrhujeme posilnenie funkcie rezervy vlady, ktora by mala rieSit’ nestlad medzi
schvalenymi vydavkami a redlnym vyvojom, a preto by mala dosahovat’ niekolko
miliard kortin, konkrétne 2-3 % ocakavanych vydavkov. Po vyCerpani vladnej
rezervy by prekrocenie vydavkového limitu kapitoly schvaloval parlament na
navrh vlady, a to novelou ziakona o verejnom rozpocte. Funkénost’ tohto systému
by bola vysSia, ak by sa spojil so zavedenim systému mandatornych vydavkov a ich
ucelového viazania.

Stcasny systém verejnych financii na Slovensku vykazuje zdvaZzni nerovnovahu
medzi zodpovednostou vlady a jej pravomocami. Nie vSetky zlozky verejnych financit,
ktoré maju vlastny rozpocet mimo Statneho rozpoctu, sa totiz riadia rovnako prisnymi
rozpoctovymi pravidlami. Garantom solventnosti je pritom vlada, resp. Statny rozpocet,
ma vSak len obmedzené nastroje na riadenie a ovplyvilovanie plnenia a dodrziavania
tychto rozpoctov v priebehu rozpoctového roka. Problém integracie verejnych rozpoctov
sa neda riesit’ iba reformou riadenia verejnych financii. Obmedzime sa preto na niekol’ko
zakladnych odporucani, ktoré su dolezité pre efektivnejSi manazment verejnych
rozpoctov. Zasadnym je rozliSenie r6znych sucasti verejnych financii podl'a toho, ¢i st
finan¢ne samostatné a sebestacné. Podl'a nasho nazoru v sucasnosti nie st finan¢ne
samostatné napriklad Socidlna poistoviia, Narodny urad prace a zdravotné poistovne.
Naopak, za finan¢ne samostatné mozno povazovat’ Slovensky pozemkovy fond, obce,
VUC a FNM.

Rozpocty finanéne samostatnych institucii by mali mat’ najma informacné povinnosti
vo¢i MF SR pri priprave a realizacii celkového verejného rozpoctu. Sti¢asny systém
uréeny v zakone o rozpoctovych pravidlach mozno v zasade povazovat za vyhovujuici.
Rozpocty financne nesamostatnych institlicii by mali byt sti¢ast'ou zdkona o verejnom
rozpoéte. Stat by mal u nich zaviest’ minimalne prisne rozpoétové obmedzenia zhodné
s obmedzeniami v S$tatnom rozpocte, a to nutnost’ dodrzat’ schvalené rozpoctové saldo
a vydavkovy limit.

V nadvéznosti na konkrétne reformy jednotlivych oblasti by sa vlada v priebehu
budticeho volebného obdobia mala rozhodnut’ medzi jednou z dvoch alternativ pri
kazdej finan¢ne nesamostatne] institacii. Prvou je reforma vedica k zasadnej miere
finan¢nej samostatnosti a sebestacnosti a z toho vyplyvajicej autondémie rozpoctu. Ak
vlada takyto krok nechce urobit’, mala by ich integrovat’ do Statneho rozpoctu. To, kam
zaradit' konkrétnu cCast’ verejnych financii, je vecou politického presvedcenia aj
individualnych $pecifik. Ziadna Gast’ verejnych financii by vSak podla nasho nazoru
nemala byt ,,spadnutd” medzi tieto dve moznosti so vSetkymi negativnymi ddésledkami,
ktoré pozname z 90. rokov.

Spoloénym problémom informacii o zostavovani i plneni verejného rozpoctu je
presnost a vypovedna hodnota poskytovanych informacii. Ddveryhodnost’ bilancie
verejného rozpoctu zavisi od jasnej definicie prijmov a vydavkov, ktoré musi Stat
zahrnut’ do verejného rozpoctu. Na to, ako vykazovat' prijmy a vydavky verejnych
financii, existujii viaceré metodiky. Navrhujeme prejst’ na metodiku ESA 95, ktora je
zaloZend na myslienke zachytenia prijmov a vydavkov nie na baze cash-flow, ale na
zaklade okamihu ich vzniku - tzv. akrualne Gi¢tovnictvo.

Zavedenie tejto metodiky by neumoznovalo skresl'ovat’ napriklad vydavky spojené
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s realizaciou Statnych zaruk, pri uhrddzani dlhov napriklad v zdravotnictve alebo tzv.
vykonoch vo verejnom zdujme (zeleznice).

Cast’ 4 sa venuje spolo¢nému prvku, ktory sa podPa nasho nazoru tyka vietkych
urovni riadenia verejnych financii. Ide o tzv. programovy sposob uvaZovania
o verejnych financiach.

Kazdy systém riadenia verejnych financii, ktory méa ambicie prispiet’ k efektivnemu
a transparentnému vyuzivaniu verejnych prostriedkov, musi zabezpecit’ na kazdej Grovni
verejnych financii jasného ,,vlastnika” finanénych prostriedkov, ktory zodpoveda za ich
pouzitie. VysSia uroven musi byt schopnd urcit, na aky ucel nizSej Grovni prideluje
finan¢né prostriedky a vynutit’ dodrzanie ich pouzitia na stanoveny ucel.

Pri tradiénych pristupoch k tvorbe rozpoctu vychéadzajicich z ekonomického
¢lenenia vydavkov sa urcuje, kol'ko finanénych prostriedkov sa rozpoctovym kapitoldm
pridel’'uje na mzdy, odvody, tovary a sluzby a transfery. RozliSuje sa aj medzi beznymi
a kapitalovymi vydavkami. Chyba vSak pohl'ad na ucel, ktory je definovany v urcitej
oblasti ¢innosti a spajanie pridelovania prostriedkov s dosiahnutim vopred ur¢enych
cielov. Programovy sposob myslenia zavadza prave tieto principy. Netyka sa len
najvyssej urovne verejného sektora - vlady a parlamentu. MozZno ho uplatnit’ na kazdej
uvedenej urovni.

Stcasné programové rozpoctovanie realizované na Slovensku mé ambiciu byt najma
zaviazkom ministrov a inych spravcov kapitol voci vlade. Podprogramy a ich d’alsie
¢lenenie st pokusom preniest’ tento spdsob myslenia na vzt'ahy medzi spravcami kapitol
a implementa¢nymi agentirami. Neexistuje zatial’ jednotny systém, ktory by sa pokusal
zaviest’ programovy spdsob uvazovania do vnitorného riadenia organizacii.

Programovy pristup sa v rdmci riadenia verejnych financii zacal ¢iasto¢ne zavadzat’
od roku 1999 prostrednictvom programového rozpoétovania. Statny rozpocet na rok
2004 by mal byt cely realizovany v programovej Struktire. Podl'a naSho nazoru by
programovy pristup k riadeniu verejnych financii na Slovensku mal byt realizovany tak,
aby umoznil vlade strategicky riadit’ verejné vydavky, kvalifikovanejSiu diskusiu
o prioritach na vSetkych trovniach a umoznil zvysSeny tlak na vécSie prepojenie
vysledkov a finan¢nych prostriedkov poskytnutych na ich dosahovanie.

Stcasna implementécia tieto podmienky nespliia. Obsahuje programy s pridelenymi
finanénymi prostriedkami od 1,2 mil. Sk az po 10,6 mld. Sk. Pokial’ ide o vnutornu
Struktiru, vldda na rok 2002 schvalovala na jednej strane programy, ktoré neboli
vnutorne vobec Strukturované, a na druhej strane programy s desiatkami podprogramov
a prvkov, z ktorych niektoré mali pridelené len niekolko tisic korun. Ide o zdsadny
systémovy problém - ak vlada rozhoduje o vysokom pocte programov a ak sa tieto
programy liSia radovo vo svojej velkosti, nemdze vlada v skutocnosti diskutovat
o prioritdch ani strategicky riadit’ verejné financie a strdca sa zmysel programového
rozpoctovania na Urovni vlady. Stcasny systém predpokladd definovanie zameru
programu prakticky len na urovni programu, pri¢om boli predlozené aj programy, kde
zamer chybal, resp. mal len formalny charakter. Podl'a nasho ndzoru je dolezité, aby na
kazdej Grovni programovej Struktiry boli definované vsetky tri jej charakteristické
prvky, teda zamer, ciele a meratel'né ukazovatele. Bez dosledného naplnenia principov
sa programové rozpoctovanie meni len na pridelenie financii na urciti oblast’ bez
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zavizku ,,vyprodukovat™ vysledok, ¢im sa straca kPucovy motivaény prvok
programového pristupu.

Podl'a nasho navrhu by kI'i¢om k uplatneniu programového pristupu malo byt najma
vytvorenie integrovaného systému vztahov programového financovania medzi vladou
a rozpoctovymi kapitolami a medzi rozpoctovymi kapitolami a implementa¢nymi
agentirami. Pri tvorbe integrovaného systému vzt'ahov programového financovania by
sa mali vyuZit moznosti programového pristupu v oblasti pldnovania/strategického
riadenia, rozpoctovania a financnej politiky.

Zjednocujucim prvkom navrhovaného integrovaného systému by sa mala stat
sustava programov na urovni vlady realizujuca jej stratégiu v jednotlivych oblastiach.
Pocet programov na tejto urovni by mal byt obmedzeny tak, aby vlada mohla
o sustave programov ako celku diskutovat’ (odporucame 60 — 80). Siustava
programov by mala vzniknut’ na ziklade programového vyhlasenia vlady ako
vysledok centrilne koordinovanej prace jednotlivych rezortov. Bola by stanovena
minimalna velkost’” programu z hPadiska prideleného objemu finanénych
prostriedkov, ¢o by spolu so znizenim poctu rozpoctovych kapitol na 20 - 25 ulah¢ilo
strategické riadenie verejnych financii. Zodpovednost’ za plnenie programov by mali
jednotlivé ministerstva, resp. ostatné Gstredné organy. Posobnost’ kazdého ministerstva
by bola rozdelena na hlavné oblasti, z ktorych kazda by bola pokrytd jednym alebo
niekol’kymi programami. Inymi slovami, rezorty s vyznamnym objemom finan¢nych
prostriedkov by pravdepodobne spravovali po niekolkych programoch a efekty
programového rozpoctovania by sa prejavovali najméd na priprave a realizacii rozpoc¢tov
tychto kapitol.

Cast’ 5 sa venuje otizke riadenia verejnych financii na wrovni sprivcov
rozpoctovej kapitoly a rozpoctovej jednotky

V ramci riadenia verejnych financii sa rozhoduje nielen o celkovom objeme
finan¢nych prostriedkov, ale aj o vnutornom deleni tejto sumy podla dalSich kritérii.
Otazka, ¢i a v akom rozsahu urc¢ovat ako zavdznu aj vnltornt Struktiru pridelenych
finan¢nych prostriedkov, ma vyznamné praktické dopady na efektivnost’ vynakladania
verejnych prostriedkov.

Navrhujeme v pripade prispevkovych organizacii, ako i verejnopravnych
inStitacii ako si verejné vysoké Skoly, aby sticast’ou verejného rozpoctu nebol len
prispevok vo forme transferu (tzv. Cisty transfer), ale celkové prijmy a vydavky
organizacie (tzv. hruby transfer). Navrhujeme tiez zvazit’ pri rozpoctovych
organizaciach zniZenie miery zaviznosti ekonomickej Kklasifikiacie po zavedeni
efektivneho programového rozpoctovania v ramci rozpoctovej kapitoly, ak ho bude aj
MF SR povazovat’ za skutocne cielovo orientované. Okrem toho navrhujeme vytvorit’
tlak na spravcov rozpocétovych kapitol, aby po zavedeni programového
rozpoctovania zvazili, do akej miery a najmi akym sposobom chcu z vlastnej
iniciativy zavizne Clenit’ neStrukturované transfery pre prispevkové organizacie
a iné implementacné agentiry. Na toto zavdzné Clenenie odpora¢ame vyuzivat’ najma
prostriedky programového rozpoctovania.

Jednou zo vSeobecnych charakteristik rozpoctového hospodérenia pouZzivaného
doteraz je zakaz prenosu nevycerpanych rozpoctovych prostriedkov do nasledujuceho
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kalendarneho roka. Okrem racionalneho jadra toto opatrenie ma vyrazné negativne
ucinky - tzv. ,decembrové Sialenstvo®, ktorym nazyvame jav, ked” implementa¢né
jednotky nechct ,,nechat’ prepadnit™ financné prostriedky a snaZzia sa ich za kazda cenu
minut’, a to aj na veci, na ktoré by ich za normalnych okolnosti neminuli. Navrhujeme
preto umoznit’ vo vizbe na zavedenie programového rozpoctovania v ramci
rozpoctovej kapitoly prenos nespotrebovanych prostriedkov pridelenych programu
do d’alSieho roka. Tato moZnost’ by sa mala dotykat’ vSetkych prostriedkov
programu. MoZnost prenosu je, samozrejme, nevyhnutné viazat na to, Ze
implementa¢nd agentura z nich najprv pokryje vSetky zavidzky z predchadzajiuceho
rozpoctového roka.

Pre riadenie verejnych financii ma kI"icovy vyznam aj poznanie skuto¢ného stavu
hospodérenia §tatu a jeho jednotlivych zloziek. Tu pokracujeme v ndvrhoch z casti 3.
Primarnym néstrojom na ziskavanie informadcii v tejto oblasti je uctovnictvo. Stucasny
systém neberie do ivahy odpisy a zavizky a pohl’adavky, ktoré neboli vyrovnané ¢i
uZ z dovodu insolventnosti, alebo preto, Ze st splatné aZ v budicnosti a neumoziiuje
tak ziskanie informacii o uplnych nakladoch. To si vyZaduje pouZitie uctovnictva,
v ktorom sa doraz zo sledovania finan¢nych tokov prestva na sledovanie nadkladov
a vynosov a na ich Casové rozliSenie. Takéto uctovnicke systémy sa nazyvaji akrualne
(accrual accounting). Navrhujeme, aby na Slovensku aj rozpoctova sféra presla na
vhodnu formu akrudlneho uctovnictva spolu so zavedenim odpisov a casového
rozliSenia nakladov a vynosov a pouzivala vykaz ziskov a strat ako zakladny vykaz
verejnych financii.

V suvislosti s odpismi pripomenime, Ze o obnove a rozvoji kapitadlovych aktiv vo
verejnom sektore sa dnes rozhoduje centrdlne a ad hoc prostrednictvom kapitalovych
vydavkov. Znamena to, Ze verejné financie sa nemusia vyrovnat’ s otdzkou, do akej
miery je mozné na udrzZatel’nej baze spravovat’ hmotny a nehmotny investi¢ny majetok
verejné¢ho sektora. VSeobecné zavedenie odpisov by zviditel'nilo stupeni opotrebovania
majetku v rozpoctovej sfére a explicitne vyjadrilo doteraz skrytu Cast’ deficitu verejného
sektora vyplyvajicu z neobnovovania kapitalovych aktiv. Zavedenie odpisov by bolo
mozné zarovenl vyuzit' aj na decentralizaciu rozhodovania o pridel'ovani financnych
prostriedkov rozpoctovym organizaciam na obnovu investi¢ného majetku. Dalo by sa to
realizovat’ bud’ umoznenim obnovy majetku z beznych prostriedkov v rozsahu
zodpovedajucom odpisom, alebo pridelovanim kapitalovych vydavkov na obnovu
v rozsahu zodpovedajucom odpisom (kapitdlové prostriedky na rozvoj by boli
pridelované tak ako doteraz). Pri nedostatku prostriedkov na tieto ucely (¢o zodpoveda
suc¢asnému stavu) by sa uplatnila aspon funkcia zvidite'nenia skrytého dlhu.

V casti 6 sa venujeme odporucaniam v oblasti inStitucionalneho zabezpecenia
reformy rozpoctovania a riadenia verejnych vydavkov. V stcasnosti podl'a naSho
nazoru reforme verejnych financii chyba jednotna vizia. V praxi sa koncepcia, metodika
a softvérové vybavenie pripravuju a realizujt ,,za chodu” a veduci pracovnici na Gstrednych
organoch Statnej spravy aj v ramci implementa¢nych agentir nie st na implementaciu
reforiem pripraveni. Neexistuje systémovo zakotvena a zohladiovand spdtnd vizba
reforiem zo strany uZivatelov ani ich vlastné stratégie. Cast’ 6 obsahuje viaceré konkrétne
odportcania, ktoré by pri realizacii reformy mali zmiernit’ tieto problémy.

14



Strednodobé a dlhodobé riadenie verejnych financii

2. Strednodobé a dlhodobé¢ riadenie verejnych financii

Tato kapitola sa venuje otazke strednodobého a dlhodobého riadenia verejnych
financii. Z hl'adiska moznosti reforiem pocas najblizSich Styroch rokov sa ststredime
na strednodoby horizont a na zdver uvedieme niektoré odporucania tykajice sa
dlhodobého horizontu.

Strednodoby horizont riadenia verejnych financii a systémy strednodobého
riadenia verejnych financii slizia v réznych krajindch na roézne ciele. Rovnako
ako v inych oblastiach riadenia verejnych financii ani tu neexistuje jeden
»najlepsi systém, ktory treba realizovat’. RieSenia zavisia od cielov, ktoré chceme
dosiahnut’ a problémov, ktoré chceme riesit. Tento fakt zdoraziiujeme opakovane
preto, ze casto mdzeme byt svedkom diskusie o rieSeniach bez diskusie
o problémoch.

Preto povazujeme za najvhodnejSie na tivod zacat’ prave cielmi a problémami,
ktoré povazujeme pre Slovensko za najvaznejsie.

Uz v Givode vizie sme naznacili, ¢o povazujeme za zdsadné problémy sucasného
sposobu riadenia verejnych financii. Z hladiska strednodobého manazmentu
verejnych prostriedkov ide najmé o nasledovné oblasti:

O dlhodoba neudrzatelnost’, neefektivnost’ a politickd nebezpecnost’
sucasnych verejnych zavizkov a programov.

Slovenska republika z minulosti zdedila alebo po roku 1993 vytvorila rozne
zakonné, koncepcné a iné naroky na verejné financie od vystavby dialnic aZ po
dochodkovy systém. Tieto naroky majli rozny charakter, ktory vystihuji nasledovné
priklady:

O naroky v doéchodkovom systéme vyplyvajuce z pravidiel valorizacie
doéchodkov a rastiiceho poctu déchodcov
socialne davky zarugené v definovanom rozsahu vietkym, ktori spifiaju uréité
kritéria
naroky na financovanie vystavby infrastruktiry na zéklade schvalenych
vladnych koncepcii najméd v oblasti vystavby dialni¢nej a Zelezni¢nej siete
rozsah garantovanej zdravotnickej starostlivosti na zadklade viacerych
predpisov, najmé Liecebného poriadku
zarucené mzdové, odvodové a prevadzkové prostriedky pre Skolstvo
vyplyvajice zo zdkona o financovani zakladnych a strednych $kol a Skolskych
zariadeni a z neho vyplyvajicich normativov
vydavky na obranu vyplyvajuce z oficidlnych zavizkov vo¢i NATO
vydavky na Zivotné prostredie vyplyvajuce z naSej schvalenej negociacnej
pozicie pri rokovaniach o vstupe do Eurdpskej tnie

O O O O

OO0

Sucasna troven dani neumoziuje financovat vsetky tieto ako aj iné existujuce
naroky v rameci stic¢asného systému na udrzatel'nom zaklade. Podl'a odhadu MF SR
z roku 2001 budu datiové prijmy predstavovat’ v strednodobom horizonte menej ako

15



ROZPOCTOVANIE A RIADENIE VEREINYCH VYDAVKOV

30 % HDP.” Neuskutocnil sa zatial' pokus spocitat’ naklady na splnenie vSetkych
verejnych zavédzkov na udrzatelnom zdklade, ale z dostupnych Udajov mozno
usudzovat’, Ze st minimalne o 10 - 20 % HDP vysSie ako ocakavané prijmy. Zavizky
neustale pribudaju - ramcek 2.1. obsahuje vybrané koncepcie s vyraznymi finanénymi
nasledkami prerokované vladou len v rokoch 2000 az 2002.

Désledkom rozporu medzi dostupnymi zdrojmi a sumou narokov st deficity a dlhy
rozneho charakteru:
formalny, otvorene deklarovany deficit verejnych financii
formalne dlhy roznych stcasti verejného sektora — zdravotnictvo, do urcitej miery
Skolstvo
financovanie verejnych vydavkov z neudrzatenych zdrojov — aukcie licencii na
mobilné siete a pod.
ziadna alebo nizka miera obnovy kapitalovych aktiv — verejné budovy, najma skoly
nedodrziavanie r6znych zakonnych narokov a zavézkov — napriklad zakonné lehoty
na vklad do katastra — ¢i kvalitativnych noriem
nedodrziavanie formalnych mimozakonnych zavizkov vlady, t. j. nefinancovanie
roznych programov na urovni, ku ktorej sa vldda formdlne zaviazala v rdmci
domaécich alebo medzinarodnych dokumentov

O OO0 O 0O

Désledkom tohto stavu je najma:

O opotrebovanie az kolaps niektorych systémov verejnych sluzieb

O neefektivne rozhodnutia vyplyvajuce z vysokej miery neistoty a nemoznosti
strategicky planovat’

O frustracia verejnosti, zamestnancov verejného sektora a politikov zo Zivota
v prostredi permanentného padku

S tym uzko suvisi d’alsi vazny problém, ktorym je absencia skuto¢ného strednodobého
pohladu na moznosti ako aj naroky na verejné financie. Napriek urCitym pokusom, ku
ktorym sa eSte vratime, dnes minister financii ani vlada nemaji k dispozicii realisticky
pohl'ad na to, kol’ko prostriedkov bude mat’ verejny sektor v horizonte najblizsich 3 — 4 rokov
k dispozicii a najmd Uplne chyba pohlad na de iure alebo de facto zavdzky vlady
v strednodobom horizonte. Z toho vyplyvaji nasledovné konkrétne problémové okruhy.

O neexistencia skuto¢nych strategickych vladnych priorit a absencia ich
prepojenia s konkrétnym rozhodovanim v oblasti verejnych financii

Ak neexistuje analyza toho, aki sumu prostriedkov budeme mat’ v rdmci verejnych
financii k dispozicii a najméa toho, kol'’ko potrebujeme na pokrytie existujiicich programov,
nie je mozné strategicky riadit’ verejny sektor ani mat’ priority. Strategické priority vlady st
az na vynimky uzko prepojené s finanénymi prostriedkami. Bez realistického pohl'adu na
celkové budice potreby a naroky nie je mozné robit Ziadne skutoc¢ne strednodobé
rozhodnutia o konkrétnych programoch a oblastiach.

7 Udaj je v metodike GFS 1986 (vid’ ¢ast 3). Aj v inych metodikach viak rozdiel medzi dafovymi
prijmami a zaviazkami zostava obrovsky.
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O absencia prepojenia systému riadenia verejnych financii s koncepénymi
dokumentmi vlady (napr. dial’nice, Zeleznice...) a s externymi zavizkami (EU,
NATO a pod.)

Désledkom stavu uvedeného v predchadzajicich bodoch je to, Ze neexistuje prepojenie
medzi verejnymi financiami a ich strednodobymi moznostami na jednej strane a vSetkymi
oficidlnymi zadvdzkami na strane druhej.

Vladou prijimané strategické a koncepéné dokumenty sa minimalne v oblasti
financovania menia na ,,poloprazdne* sl'uby, teda na prisluby finan¢nych prostriedkov,
o ktorych vSetci zcastneni vedia, Ze nie su realistické, ale ktoré st napriek tomu uZito¢nou,
aj ked’” znehodnotenou menou pri rokovaniach o rozpocte o rok, dva ¢i tri. Hodnota
schvalovanych dokumentov a z nich vyplyvajicich domécich ¢i medzinarodnych zavazkov
je v8ak nasledne v oblasti finan¢ného zabezpecenia vel'mi nizka. Ked’Ze pre Gispech vacsiny
vyznamnych vladnych programov je adekvatne financovanie nevyhnutnou, aj ked’ nie
postacujicou podmienkou, celkova hodnota tychto materialov je pochybna.

Tento stav sposobuje nielen spominané domdace problémy (opotrebovanie az kolaps
systémov, neefektivne rozhodnutia, frustracia verejnosti, zamestnancov verejného sektora
a politikov), ale bez rieSenia sa moze stat’ prekazkou pre vstup Slovenska do Eurdpskej
menovej Unie.

Ramcéek 2.1. Vybrané koncepcie prerokované vladou SR v rokoch 2001 a 2002

O Milénium - Narodny program vychovy a vzdelavania v Slovenskej republike na
najbliz8ich 15 az 20 rokov predpokladd zvysenie verejnych vydavkov na vzdeldvanie
z menej ako 4% HDP v sucasnosti na 5% v roku 2006 a nad 6% v roku 2010, teda rocny
narast o niekol’ko miliard Sk v zé&vislosti od vyvoja nominalneho HDP

Koncepcia bytovej vystavby: r. 2003 - 11 mld. Sk, 2004 - 11, 3 mld. Sk, 2005 - 8,5 mld.
Sk, 2006 - 9,2 mld. Sk, potom st uvedené az tidaje za rok 2010 - 15,4 mld. Sk
Koncepcia vodohospodarskej politiky do roku 2005 - 63,4 mld. Sk, MP SR nevie vycislit,
kol’ko z toho bude musiet’ zaplatit’ Stat

Koncepcia agrarnej politiky - 110 mld. Sk v rokoch 2001 - 2005

Koncepcia rozvoja kombinovanej dopravy - 2,9 mld. Sk do roku 2010

Koncepcia vystavby dial'nic - 2002 - 10,8 mld. Sk, 2003 - 13,3 mld. Sk, 2004 - 13,5 mld.
Sk, 2005 - 15,8 mld. Sk, 2006 - 16,7 mld. Sk

Rozvoj ozbrojenych sil - 2 % HDP ro¢ne (od 23 mld. Sk v roku 2003 az po 44,2 mld. Sk
v roku 2010)

Integrovand aproximacna stratégia v kapitole zivotné prostredie - Investi¢né ndklady na
zosuladenie s legislativou EU v rokoch 2003 - 2010 - 67 mld. Sk, verejné rozpoéty maji
platit’ len mensiu cast’, nie su vSak jasné kroky vlady, ak sa predpoklad zahrani¢nych
a sukromnych zdrojov nenaplni

O O 000 O O

Zdroj: Urad vlady SR

Z tejto analyzy vyplyvaju ciele, ktoré navrhujeme pre reformu strednodobého
horizontu riadenia verejnych financii a ktoré¢ vel'mi tazko moZno rieSit v radmci
kratkodobého ramca. Takato reforma by mala:

O demonstrovat’ neudrzatelnost’ sicasnych zavizkov
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O wvyvolat’ politicku a verejna diskusiu 0 moznostiach verejnych financii

O zaviest mechanizmy vytvarajuce tlak na zabezpecenie udrzatelnosti verejnych
financii a poméhajuce vlade, ktord by mala vol'u k reformam v tomto smere

O umoznit’ strategické planovanie verejnému sektoru a jeho jednotlivym sucastiam

V pripade tspechu by vysledkom malo byt postupné smerovanie verejnych financii a ich
jednotlivych stcasti k udrzatelnosti, agregatna a sektoralna stabilizacia a predvidatel'nost’
verejnych financii a ispesné priprava Slovenska na vstup do EMU.

Problémy, ktoré sme opisali, nie si nahodné ani jedineCne slovenské. Maju
vnatornt logiku a bez jej pochopenia nie je mozné navrhnit realistické rieSenia. Mnohé
krajiny sa dostali do situacie, ked’ Struktira verejnych vydavkov zakladala naroky na
verejné financie, ktoré rastli rychlejSie nez danové prijmy. Medzi najcastejsie priklady
mozno zaradit’ nasledovné oblasti:
dochodky ako dosledok demografickych zmien
zdravotnictvo ako dosledok narastajucej financnej naroc¢nosti vyplyvajicej
z vedeckotechnického pokroku, ale aj demografickych zmien
rozne socialne platby a transfery ako dosledok prudkého rastu poctu ich poberatel'ov
nizky rast danovych prijmov ako dosledok strednodobého spomalenia ekonomiky
oproti situdcii v minulych rokoch

OO0 0O

Takato situdcia vyvolava potrebu politicky ve’'mi naro¢nych rozhodnuti. Ak nema
deficit verejnych financii kontinudlne narastat, politici musia bud’ zvysit' dane, alebo
obmedzovat’ rozsah verejne poskytovanych sluzieb - a to bez zjavnej protihodnoty pre
voli¢ov. Obmedzenie mdze znamenat’ jednoduchy skrt, ale aj iné racionalizacné opatrenie
(zvysenie spolutcasti pacienta, rusenie $kol ¢i kratSiu dobu naroku na rodi¢ovsky prispevok).
Tieto opatrenia je vacSinou vel'mi tazké politicky ,,predat™ volicom, ale ¢asto aj ¢lenom
vlady a vlastnej strany, pretoze znamenaju viditeP’nu, suc¢asnu bolest’ v mene prevencie
buducich problémov, ktoré si v sicasnosti ,,vo’'nym okom“ neviditePné. Okrem toho
medzi jednotlivymi ministrami ¢i zdujmovymi skupinami existuje pocit, ze v ,,inych
Castiach rozpocCtu je dost’ ,,vaty* alebo neefektivnosti, na tikor ktorej mozno tieto problémy
rieSit’. Diskusii o potrebe zmien ¢asto chyba jasny bod, v ktorom sa stretivaju vSetky
otazKy, a zmeny sa robia bud’ vynutene pri priprave verejnych rozpoctov na najblizsi rok,
alebo dochadza k otvorenému ¢i skrytému rastu deficitu verejnych financii, ktory sme opisali
vyssie.

Na§ navrh predstavuje mechanizmus, ktory vladnym politikom, ale aj ostatnym
ucastnikom diskusii o zavézkoch a moznostiach verejnych financii:

- dava jednotny ramec spajajtci vsetky ciastkové diskusie do jednej diskusie o celkovych

moznostiach verejnych financii

-nuti ich identifikovat’ celkovy rozsah ,rozpoctovej diery* a alokovat ju medzi

jednotlivé rezorty/programy

- umoziiyje strednodobo urcit’ priority, ale aj oblasti, v ktorych je potrebné realizovat’

reformy na zniZenie narokov na verejné financie

- tym, Ze sa pozerd niekol'ko rokov dopredu, poskytuje moznost’ pripravit’ skuto¢né

a hibkové zmeny v systémoch
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Na zaklade nasho navrhu by Ministerstvo financii SR v spolupraci s rezortmi aj inymi
vyznamnymi aktérmi rozpoctového procesu a najmé na zéklade politickych rozhodnuti vlady
pripravovalo ako strednodoby verejny rozpocet dokument s tromi ¢astami:

A. ,,zaviazkovy rozpocet”

B. ,,predpokladany rozpocet”

C. navrhy na rieSenie rozdielu medzi A. a B.

A. Zavizkovy rozpocet by obsahoval agregatnu projekciu vyvoja verejnych vydavkov
na zéklade

O stcasného regulacného® alebo koncepéného’ stavu

O predpovede vyvoja ostatnych premennych pri zachovani suc¢asnych alebo zakonne

urcenych kvalitativnych Standardov.

Tato agregatna projekcia by bola stictom konkrétnych projekcii pre dolezité programy

a odhadu vyvoja narokov na ostatné vydavky. Bola by teda odbornou analyzou. Priklad
ukazuje ramcek 2.2.

B. Predpokladany rozpocet by obsahoval agregatnu projekciu skuto¢ného
predpokladaného vyvoja vydavkov vzhI'adom na celkové politické ciele vlady."” Této
agregatna projekcia by sa nasledne rozdelila na konkrétne projekcie na dolezité
programy a na odhad vyvoja narokov na ostatné vydavky. I$lo by o politické
rozhodnutie na zaklade odbornej analyzy.

C. Navrhy, ako vyriesit’ rozdiely medzi A. a B., ktoré by predstavovali politické
rozhodnutie vlady na zaklade odbornych podkladov

Ramcéek 2.2. Priklad zavizkového a predpokladaného rozpoctu v oblasti Zeleznicnej
infrastruktiry a obnovy vozového parku

Pri zostavovani zavizkového a predpokladaného rozpoctu by sa medzi individualne analyzované
komponenty pravdepodobne zaradila Zelezni¢na infrastruktira a obnova vozového parku.

V zavizkovej Casti rozpoctu by sa zohladnilo, Ze podl'a uznesenia vlady ¢. 544/1999 k navrhu
Ekonomickej stabilizicie a transformacie ZSR maju $tatne investiéné dotacie do infrastruktiry
a obnovy parku mobilnych prostriedkov dosahovat’ 4 mld. Sk ro¢ne. V zaviazkovom rozpocte by
sa teda rozpoctovali 4 mld. Sk na kazdy rok.

V predpokladanej ¢asti rozpoctu by sa uviedlo, kolko vlada skutocne méze v ramci existujiiceho
rozpoctového obmedzenia realisticky v najblizsich Styroch rokoch na tato oblast’ vyclenit’ (pre rok
2000 bola v statnom rozpocte vyclenena investiéna dotacia pre zelezniént dopravu vo vyske 275,6
mil. Sk a kombinovanu dopravu vo vyske 60 mil. Sk).

Zdroj: MDPaT SR

¥ Regulacny stav hovori o ramci vytvorenom legislativou, d’al§imi vSeobecne zavdznymi predpismi
a inymi regulaénymi rozhodnutiami.

* Koncepény stav vystihuje zavizky, ktoré obsahujui koncepéné dokumenty schvalené vladou a/alebo
parlamentom.

' Miera zdanenia a prerozdel'ovania, prognéza buduceho vyvoja ekonomiky.
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Tento strednodoby rozpocet by pokryval horizont Styroch rokov — buduceho
rozpoctového roka a troch dalSich. Bol by zostavovany na rolujucej baze - teda
kontinualne dopliany a meneny & uz o zmeny v makroekonomickom vyvoji alebo
o zmeny v rozhodnutiach vlady.

Na svoje fungovanie by potreboval nasledovné nevyhnutné komponenty:

O kratkodoby model vyvoja ekonomiky"

O strednodoby model vyvoja ekonomiky'

O progndzy vydavkov potrebnych na udrzatelnost’ hlavnych verejnych programov
v strednodobom horizonte pri zachovani status quo a z toho vyplyvajuca prognodza
celkovych verejnych vydavkov potrebnych v strednodobom horizonte pri zachovani
status quo

O scenare vyvoja prijmov pri roznom dafiovom zatazeni (status quo, zniZovanie,
zvySovanie) a scenare vyvoja deficitnosti verejnych financii a z toho vyplyvajlica
prognoza skutoéne moznych celkovych vydavkov verejnych financii v strednodobom
horizonte

O rozdelenie skutoéne moznych vydavkov verejnych financii na hlavné programy
v strednodobom horizonte

O navrhy krokov na rieSenie rozdielu medzi moznymi a potrebnymi vydavkami
v jednotlivych programoch

Existuje aj prepojenie predpokladaného strednodobého rozpoctu na oficidlny
rozpocet na najblizsi rok. Predpokladany rozpocet na rok t+1 sa v roku t po zahrnuti
zmien v makroekonomickych prognézach stane vychodiskom na tvorbu
aktualneho ro¢ného rozpoctu na rok t+1 (pozri aj Cast’ 3).

Velmi doblezité¢ je vSak upozornit’ na to, ze pri tomto pristupe by Ministerstvo
financii SR muselo prevziat’ ovela aktivnejSiu tlohu pri priprave strednodobého
rozpoctu najmai z hPadiska analyzy vladnych zavizkov. Inymi slovami, analytici MF
SR alebo jemu podliehajucich organizacii by kalkulovali ndklady na existujuce zaviazky
vlady. Ak by tato Glohu ponechalo rezortom, stal by sa zdvidzkovy rozpocet namiesto
zrkadla zavizkov vlady miestom na ich d’alSie nafukovanie a to napriek tomu, Ze
zavazkovy rozpocet nezakladd narok na vyjedndvanie o zvySenie rozpoctového
»pridelu. Vysokd miera zainteresovanosti MF SR pri odhadoch nakladov na
jednotlivé programy nie je aZ tak nerealistick4, ako by sa zdalo, pretoze ilohou takto
navrhovaného strednodobého rozpoctu nie je postihnut’ vSetky aspekty verejnych
financii, ale len tie najdoleZitejSie, ktoré tvoria vyznamna vicSinu verejnych
vydavkov. Inymi slovami, pri menSich programoch alebo rezortoch by bolo mozné
jednoducho prijat’ zasadu jednotného koeficientu rastu. Strednodoby rozpocet totiz je len
nastrojom na dosiahnutie spominanych ciel'ov a na tento ucel nemusi byt uplne presny.

Tato kombinacia by umoznila splnit’ uz uvedené ciele. Predpokladany rozpocet by

" Mozno odporucat’ doplnit’ dnesny stav, ked MF SR berie do uvahy prognézu vlastni, NBS
a INFOSTATU, aj o priemer predpovedi analytikov komerénych bank.

"> Strednodoby model a prognéza redlne neexistuju, pretoze kredibilita existujiicich prognéz je vel'mi
nizka. NBS pripravuje vyvin vlastného modelu, ktory by sa mohol stat’ zakladom pre projekcie MF SR.
Alternativou je moznost’ spoluprace s analytikmi z komeréného sektora.
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predstavoval zaklad pre strednodobé financovanie jednotlivych rezor-
tov/programov. Poskytoval by teda zasadnu mieru predvidatel’nosti a stability pre
jednotlivé rezorty/programy a zaroven by umoznoval vlade indikovat’ v dlh§om
horizonte svoje rozpoctové plany. Jeho konkrétna tvorba by mala vychadzat
z metodiky uvedenej v nasledujucej Casti pre tvorbu jednorocného verejného rozpoctu,
ktort by mala premietnut’ do nasledujicich rokov.

Zavazkovy rozpocet by nemal Ziadny vplyv na skutocne pridelené prostriedky
verejnych financii. Tuto funkciu by plnil predpokladany rozpocet. Ulohou zivizkového
rozpo¢tu by bolo predstavovat’ spoloény obraz existujucich hlavnych zavizkov
verejného sektora na udrzate’'nom ziklade. Celkovy rozdiel medzi zavizkovym
a predpokladanym rozpoétom by predstavoval deficit medzi zavizkami
a moznost’ami verejnych financii. Rozdiel medzi zavdzkovym a predpokladanym
rozpoctom v jednotlivych rezortoch/programoch by ukazoval tento deficit v konkrétnych
oblastiach a demonstroval, aka diskrepancia existuje medzi zavizkami vlady
a schopnost'ou/ochotou ich financovat’."”

Potreba predlozit’ navrh na rieSenie rozdielov medzi zavizkami a moZnost’ami
by vytvarala tlak na predkladanie navrhov na zmeny, ktoré budi zo strednodobého
hPadiska rieSit’ deficity zavizkov a moZnosti v konkrétnych oblastiach

Pri tomto ndvrhu je nevyhnutné zdoraznit, ze rovnako ako Ziadne iné¢ ramcové
systémy riadenia verejnych financii ani tento sdm o sebe nezarucuje vysledok, ak jeho
uzivatelom bude vlada, ktord nebude mat’ vol'u reformovat’ verejné financie smerom
k udrzatelnosti. Ako sme uz uviedli, existuje viacero dovodov, preco vlada mdze
z politickych dovodov tuto potrebu citit. Na druhej strane tento navrh poskytuje
takejto vlade nastroj, ako znizit’" politické naklady reformnych krokov.
Koncentraciou diskusii o reformdch na strednodoby rozpocet by vlada Ciastocne
zviditelnila spominané ,neviditelné* buduce ndklady nerealizacie reforiem
a zjednotenim vsetkych rozpoctovych zavizkov do zavizkového rozpoctu by zjednotila
vSetky Ciastkové diskusie do jednej. Navrh vytvara pre ministra financii ochotného
reformovat’ verejné financie silny ramcovy nastroj, ktory moze vyuzit’ pri tlaku na
sektorové reformy a na ostatnych ministrov.

Okrem toho je potrebné upozornit, Ze metodika kalkulacie zavidzkov, samozrejme,
nie je trividlna ani jednoznacnd. Zavézky je mozné rozdelit’ na niekol’ko skupin.

O vladou/NR SR schvalené koncepéné dokumenty ¢i zakony obsahujice
kvantifikaciu zavéazkov. Ide o najjednoduchsi pripad, kedy tieto zavizky mozno
priamo prevziat. Ide najmi o oblast’ infraStruktary, vedy a techniky a Zivotného
prostredia ¢i podohospodarstva.

O vladou/NR SR schvalené koncepéné dokumenty ¢i zakony, z ktorych mozno
odhadnut’ buduce zavézky. Ide o oblasti, kde mozno na zéklade sicasného stavu
a udajov z minulosti extrapolovat’ budiici vyvoj, ak sa schvaleny ramec nezmeni.
Ide najmi o oblast’ socialnych vydavkov.

O oblasti, v ktorych je rozsah prostriedkov neobmedzeny. Ide o oblasti ako
napriklad podpora malého a stredného podnikania ¢i iné transfery podnikatel'ske;

1 Tato alokacia celkového deficitu medzi jednotlivé oblasti by bola politickym rozhodnutim.
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sfére, kde je v principe mozné pridelit neobmedzené mnozstvo prostriedkov.
V tom pripade mozno odporucat’ rozpoctovat' ako zavdzok sucasny objem
nasobeny celkovym koeficientom rastu vydavkov.

O tzv. ,nenasytné systémy*, teda systémy, v ktorych je vel'mi tazké odhadnut
objem zavidzkov, a to bud’ preto, ze kI'icovym nakladovym komponentom su
mzdové naklady (pozri nizsie), alebo preto, ze kvantitativne a kvalitativne
Standardy s nepresne definované — napr. zdravotnictvo. V tom pripade mozno
odporucat’ urobit’ hruby odhad prostriedkov potrebnych na to, aby existujici
systém bol aspoii v zasadnej rovnovahe.

O mzdy vo verejnom sektore. Tam, kde existuje explicitny zaviazok vlady (napr.
v Miléniu pokial ide o ZelateI'ny stav platov pedagogov) alebo zakon (ndbeh 13.
a 14. platu v rokoch 2003 — 2006), by sa vychddzalo z nich. Inak by sa
rozpoctovali podla priemerného o¢akdvaného nominalneho rastu HDP.

O kapitalové vydavky — obnova aktiv by sa do zavidzkového rozpoc¢tu zapocitavala
na zéklade odpisov existujuceho majetku alebo na zaklade odhadov potreby
investicii v pripade odpisaného, ale neobnovovaného majetku.

Ako sme uz spominali, viaceré¢ opatrenia s podobnou filozofiou sa pokusila
zaviest’ aj ministerka financii B. Schmognerova. Sucasny stav mozno hodnotit’ ako
postupny posun k lepSiemu najmé v oblasti kratkodobej prognézy vyvoja ekonomiky.
Strednodoba prognéza ekonomického vyvoja a strednodobé finan¢né planovanie ani
scenare vyvoja danovych prijmov a zatazenia napriek formalnej existencii
nepredstavujl autoritativny a akceptovany vstup do redlneho rozhodovania.

Na zaver by sme chceli upozornit’ aj na otazku tzv. dlhodobého riadenia verejnych
financii. Pocas 80. a 90. rokov mnoh¢ krajiny zacali formalne skimat’ aj predpokladany
dlhodoby vyvoj svojich verejnych rozpoctov, teda horizont 5 — 30 rokov. V takomto
horizonte nie je, samozrejme, mozné zmysluplne skiimat’ makroekonomicky vyvoj ani
vyvoj individualnych programov. Dlhodobé rozpoctovanie vSak modze sluzit' na
simulaciu vplyvu predpovedatelnych zmien, medzi ktoré v stcasnosti patri najmi
demografickd zmena a starnutie populacie vo vyspelych krajinach. Je dolezité sa pytat,
aky vplyv budi mat’ tieto zmeny na:

O dochodkovy systém

O zdravotnictvo

O skolstvo

Dlhodoby rozpocet sa poktsa integrovat’ rézne scenare vyvoja v oblastiach citlivych
napr. na demografické zmeny a stat’ sa tak bodom, ktory vyvolava diskusie o potrebnych
reformach a bodom, na ktory sa tieto diskusie koncentruju.

Slovensko, podobne ako ostatné ¢lenské krajiny OECD, Celi problému starnutia
populicie a s vynimkou otazky déchodkovej reformy urobilo vePmi maly pokrok
v diskusii o dosledkoch pre verejné sluzby a verejny sektor. Preto mozno pripravu
dlhodobého rozpoctu, opit’ ako pragmatického dokumentu s jasnym ciel'om, odporucat’.
Na druhej strane, ako hovori prislovie, ak chceme behat’, musime najprv vediet’
chodit’. Preto by sa v najblizsich rokoch mala pozornost’ zamerat’ na budovanie kvalitnej
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inStituciondlnej kapacity zaoberajicej sa strednodobym horizontom a to aj preto, ze
mnohé problémy, ktoré iné krajiny ¢akaji dlhodobo, musi nasa krajina riesit’ pomerne
akutne.

Z tohto dovodu by sme odporucali pokusit’ sa o pripravu dlhodobého rozpoctu az
o niekol’ko rokov a potom takuto §tidiu pripravovat’ v periode priblizne 3 — 4 rokov ako
stimul pre verejnu a politicku diskusiu.
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3. Priprava a realizacia ro¢nych verejnych rozpoc¢tov na
najvyssej urovni
3.1. Problémy sucasného systému

Zakladnou a nevyhnutnou sicast’ou riadenia verejnych financii je priprava
a realizacia celkového verejného rozpoctu v horizonte prisluSného rozpoctového
roka. V tejto oblasti sme boli v poslednych rokoch svedkom niektorych reforiem.
Napriek pozitivnemu hodnoteniu ich celkového smerovania je potrebné upozornit’ na
pretrvavajuce problémy sucasného systému pripravy a realizacie verejného rozpoctu na
najvyssej urovni - teda v ramci trojuholnika MF SR, vlada a NR SR, kde spocivaju
pravomoci aj zodpovednost’ rozhodovat’ o verejnych rozpoctoch ako o celku. Prave
o otazke riadenia verejnych financii na najvyssej irovni v rocnom horizonte hovori tato
kapitola.

Podla nasho nazoru je najdélezZitejSim rozhodnutim vlady pri kazZdorocnej
priprave verejnych rozpoctov urcenie stropu celkovych vydavkov a najméi jeho
rozdelenie medzi jednotlivych spravcov rozpocétovych kapitol. Od sposobu, akym sa
toto rozhodnutie robi, sa odvija vicsina ostatnych diskusii o verejnych financiach. Ak
existuje vlada jednej strany ¢i vlada s dominantnym koaliénym partnerom, toto
rozhodnutie vacSinou vyrazne ovplyviluju politické rozhodnutia tejto strany a jej
klucového predstavitel’a - ministra financii. V tom pripade nie je nevyhnutny formalne
prepracovany systém urcovania rozdelenia vydavkovych stropov medzi jednotlivych
aktérov.

Filozofia nasho pristupu k tejto otazke (ale aj sucasného pristupu vlady SR)
vychadza z existencie koalicnych vlad bez vyrazne dominantnej strany a naslednej
potreby formalnych pravidiel na urcenie vydavkovych stropov. Bez takéhoto
pravidla (algoritmu), na ktorom sa vopred jednotlivé strany a ich zastupcovia vo vlade
zhodnu, sa priprava rozpo¢tu kazdy rok zmeni na dramu, kde ma kazdy minister
motivaciu za kazdu cenu presadzovat’ svoje zaujmy bez ohl'adu na cokol'vek. Diskusia
nie je Strukturovand a chyba systém, ktory by smeroval k dohode. Ked’ze koali¢nej vlade
viacerych stran chyba stranicka disciplina, meni sa priprava rozpoctu na permanentnu
dramu konciacu bud’ rozpadom vlady, alebo vyssimi deficitmi verejnych financii, nez by
aj samotné strany povazovali za vhodné.

Z tohto dovodu skoro kazdad vlada ma oficialne alebo aspon de facto pravidlo, ako
urcuje celkovy vydavkovy strop a jeho rozdelenie jednotlivym spravcom. Jednoduchym
a Castym algoritmom je indexova metoda, ked’ sa vydavkové stropy jednotlivych kapitol
v zésade nasobia koeficientom, ktory vychadza z medzirocnej zmeny verejnych
vydavkov danej prijmovymi moznost'ami. Takyto systém ma hlavnti nevyhodu v tom, ze
neumoziuje strategické riadenie verejnych financii a neberie do uvahy fakt, ze rast
vydavkov v niektorych kapitolach je dany zakonnymi poziadavkami a moze byt vyssi
ako celkovy index. Naopak, v inych kapitolach rastie potreba zdrojov pomalsie. Inymi
slovami, indexova metoda je jednoduchd, zrozumiteI'na a jednoznacna, no vyrazne
neefektivna a st'azujuca riadenie Statu.

Slovensko do roku 2001 pouzivalo v zasade indexovu metodu kombinovanu
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s odhadom niektorych vyznamnych potrieb. V roku 2001 zaviedlo MF SR delenie
vydavkov na fakultativne a obligatéorne, ktoré je pokusom zmenit’® sposob
uvaZovania vo verejnych financiach. PodPa nasho nazoru vSak napriek urcitému
pokroku tento systém dava spravcom Kkapitol nespravne motivacie a ide proti
filozofii viacerych zmien v riadeni veci verejnych.

Obligatérne vydavky boli definované ako finanéné prostriedky, ktoré su pre chod
verejného sektora nevyhnutné. Podla MF SR tento ,postup poskytuje informéacie
o manévrovacom priestore, ktory ma vlada, resp. spravcovia rozpoctovych kapitol pri
rozhodovani o smerovani vydavkov... Ak ma nejaky vydavok charakter obligatornosti,
neznamend to, ze jeho rozpoctovanie nie je nemenné. Zmena jeho objemu vSak
v prevaznej miere podlieha prijatiu zakonnej normy... Ministerstvo financii do okruhu
obligatérnych vydavkov zaradilo i vydavky na energie, vodu a komunikécie. Ich pouzitie
nie je sice podmienené zdkonnou normou, ale pre chod organizacii su nevyhnutné
a vzhl'adom na cenovy néarast tychto sluzieb nie je opodstatnené predpokladat’ v tejto
oblasti vyraznejSie moznosti Uspor a teda variabilnost’ pri rozpo¢tovani.*"*

Do obligatornych vydavkov sa pri priprave Stdtneho rozpoctu na rok 2002 zaradili
najma:
mzdy v rozpoctovych organizaciach Statu
poistné na zamestnancov v rozpoc¢tovych organizaciach statu
davky socidlneho zabezpecenia a socidlne davky
energie, voda a komunikacie pre rozpoctové organizacie Statu
pridel do socidlneho fondu
dotécie pre verejnu pravidelni autobusovi dopravu
zmluva o vykonoch vo verejnom zaujme v doprave
bezné transfery do zahranicia
vydavky kapitoly Statny dlh
platby Statu do zdravotnych poistovni a Socidlnej poistovne
Statna prémia v stavebnom sporeni
predvstupové fondy
bezny transfer pre SOU, SPV a §kolské hospodarstva
zakonné poistenie motorovych vozidiel
vydavky na rovnosaty
naklady na civilna sluzbu
hospodarska mobilizacia
Stipendia $tudentov VS a doktorandov
mzdy a poistné duchovnym

O0O00000O0LO0O0OOOOOO0O0O0LO

Podobny sposob rozc€lenenia je vhodny len pri velmi kratkodobom uvazovani, ked’
je potrebné kratit’ vydavky v ramei rozpoctového roka. Uz z hl'adiska pripravy rozpoctu
ma negativne motivacie, ktoré sa Coraz vyraznejSie prejavuju v niekolkoroénom
horizonte pouzivania tohto systému a to osobitne, ak zaroven prebieha proces reformy
verejného sektora.

* Statny rozpodet na rok 2002, navrh na rokovanie Vlady SR, MF SR, jul 2001.
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Systému totiz chyba jasna filozofia toho, ¢o chape pod obligatornymi vydavkami.
Miesaju sa v nich skuto¢né zdkonné naroky na transfery s prostriedkami potrebnymi na
udrzanie sucasného poctu zamestnancov rozpoctovych organizdcii Statu a budov
spravovanych rozpo¢tovymi organizdciami, do ¢oho sa d’alej mieSaja arbitrarne uréené
prostriedky na transfer do zdravotnictva a prostriedky na financovanie tych Ccasti
Skolstva, ktoré su prispevkovymi organizdciami. Tento fakt md viacero praktickych
negativnych dosledkov:

O nejasna filozofia a mieSanie roznych typov vydavkov vytvara priestor na to, aby
sa v budicnosti do obligatornych vydavkov umiestnil ¢o najvacsi rozsah
vydavkov. Fakt, Ze na obligatorne vydavky je pridelenie prostriedkov
,»zarucené”, dava spravcom rozpoctovych kapitol motivaciu takto konat

O nejasné pravidla pre urCenie objemu niektorych obligatornych vydavkov
vytvaraju priestor pre strategické hry zo strany spravcov rozpoctovych kapitol

O zahrnutie mzdovych, odvodovych a energetickych vydavkov rozpoctovych
organizacii do obligatornych vydavkov znamend, Ze spravcovia rozpoctovych
kapitol maji motivaciu zachovavat rozpoCtové organizacie, transformovat’
prispevkové organizacie na rozpo€tové, neprivatizovat’ ani inak sa nezbavovat’
existujicich organizacii a zabezpeCovat’ nové aktivity primdrne cez vlastné
rozpoctové organizacie

O tento pristup nedava motivaciu racionalizovat’ v ramci rozpoctovej organizacie
pocty zamestnancov ¢i zékladné prevadzkové néaklady, pretoze takyto krok by
viedol len k prideleniu nizSieho rozsahu prostriedkov pre kapitolu v d’alSom roku

O chyba odpoved’ na to, ako rozpoctovat’ vydavky na oblasti, ktoré nezabezpecuju
rozpoCtové organizacie Statu a kde neexistuje normativ na napocet narokov
(mnoh¢ decentralizované oblasti, vysoké skolstvo)

V praxi sa navySe neosvedcCil doteraj$i sposob tlaku na racionalizciu verejnych
vydavkov. Vlada v ostatnych rokoch schval'ovala niektoré programy bez dostatocného
finanéného krytia s tym, ze spravca kapitoly mal v priebehu rozpoctového roka
zabezpecCit' reformy, ktoré by viedli k zniZeniu vydavkov. Bez tvrdého rozpoctového
limitu, a teda skutocného tlaku na racionaliza¢né opatrenia uz pri schvalovani rozpoctu,
vSak takyto postup nemohol byt’ a ani nebol Gspesny.

Dal§im problémom je, Ze pri sii¢asnom systéme vlada v skuto&nosti nevie, o com
rozhoduje, a preto do vel’kej miery reilne nerozhoduje. Absencia programového
pristupu znamena, ze jednotlivi ministri nevedia, o com pri inych kapitolach rozhodujt.
Tam, kde sa uz zaviedol programovy pristup, zase vzhl'adom na nejasnii metodiku
a filozofiu posudzuje vlada privela programov rdznej velkosti (pozri Cast 4). Pri
priprave rozpoctu preto Casto venuje rovnaku pozornost’ rozhodovaniu o vydavku
v objeme desiatok miliénov kortn ako vydavku v hodnote miliard kortn. Ziadna vlada
navySe nedokaZe reilne posudzovat’ rozdelenie vydavkov na podrobnejSiu urovein,
ako su rozpocet kapitoly, pripadne ziakladné programy, ktoré plni, ¢o stucasny
systém programového rozpoctovania neberie do uvahy.

Klacovou otazkou vplyvajiicou na neskorsiu realizaciu rozpoctu su slabiny jeho
pripravy, a to najmd fakt, Ze neexistuje dostatony tlak na presné rozpoctovanie
poZiadaviek na zdroje verejnych financii. Suc¢asny sposob rozpoctovania umoziuje
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viacerym spravcom rozpoctovych kapitol podhodnotit’, pripadne zatajit' niektoré
poziadavky s tym, Ze vlada bude musiet’ problém nedostatku finanénych zdrojov aj tak
v budtcnosti rieSit. Spravcovia kapitol necitia redlny tlak na to, aby urcité typy
vydavkov, ktoré st v rozpocte schvélené, naozaj dodrzali. Mo6zu totiz v priebehu
rozpoctového roka de facto ,,vydierat™ MF SR argumentmi, Ze ak neuvolni dodatocné
financné zdroje, vydavkovy program skolabuje a/alebo ddjde k rastu skrytych dlhov
(neuhradzanych faktar a podobne). Socialne davky prekracujii od roku 2000 planované
vydavky kazdy rok o 3 az 3,5 mld. Sk Pocas rozpoctového roka navySe spravcovia
predkladaju poziadavky na vydavky, ktoré pri priprave rozpoctu zamerne zamlcali.
Dobrym prikladom st vydavky na uéebnice na zékladnych a strednych Skoléach, ktoré
hradi MS SR. Ide o kazdoro¢ne sa opakujiice vydavky, o ktorych ministerstvo vie.
Napriek tomu ich nezahrnulo do navrhu Statneho rozpoctu, ktoré pripravovalo v roku
2001 na zaklade schvaleného vydavkového stropu. V prvych mesiacoch roka 2002
potom iniciovalo medialny tlak na vladu, aby schvélila dodato¢né prostriedky pre
kapitolu MS SR na ugebnice. Schvalené limity verejnych rozpoétov (okrem celkového
deficitu) maju nasledne iba papierova hodnotu.

Pri¢inou je i fakt, ze vydavkové limity v rdmci verejnych rozpoctov nie st dostatocne
zavdzné. V pripade Statneho rozpoctu je neprekrocitelny aspon jeho deficit, ostatné
zlozky verejnych financii (Socialna poistoviia, zdravotné poistovne...) nie st viazané
ani tymto limitom. Napriklad zdravotné poistovne maji zo zdkona povinnost
zostavovat’ vyrovnané rozpocty, v praxi sa ani raz tento zavidzok pocas rozpoctového
roka nepodarilo dodrZat. Vyrovnanost’ ich rozpoctov teda zostava len v deklarativnej
rovine. Aj zakon o Stitom rozpocte umoziuje pomerne vyraznu vydavkovi volnost
(v roku 2002 o 15 percent).

Vysledkom je, ze v ostatnych rokoch skutoéné plnenie Stitneho aj verejného
rozpoctu prevySovalo schvéaleny rozpocet o desiatky miliard korin. V roku 2000
prekrocili skutocné vydavky schvéleny Statny rozpocet o 4,5 % HDP, v roku 2001
0 3,3 % HDP. Doveryhodnost’ schvalené¢ho rozpoctu je preto velmi nizka. Moznost’
prekracovat’ vydavkové limity pripadne zavadzat’ nové programy pocas rozpoctového
roka dava spravcom kapitol nespravne motivacie a nevytvara tlak na efektivnost’.

S nalrtnutou témou suvisia aj zdvazné deformacie v dosahu vlady na rozpocty
verejnych institcii, za ktorych solventnost’ zodpoveda. Nie vSetky zlozky verejnych
financii, ktoré maju vlastny rozpocet, sa totiz riadia rovnako prisnymi rozpoctovymi
pravidlami. Garantom solventnosti je pritom vlada, resp. Statny rozpocet. Medzi
zakladné problémy patri to, Ze Statny rozpocet garantuje solventnost’ rozpoctov tzv.
verejnopravnych inititicii (Socidlna poistoviia, NUP, Vieobecna zdravotna
poist’oviia), ale ma len obmedzené a neefektivne néstroje na riadenie a ovplyviiovanie
plnenia a dodrZiavania tychto rozpoctov v priebehu rozpoc¢tového roka. Ostatné zlozky
verejnej sféry mimo Statneho rozpoctu sa riadia méakSimi rozpoctovymi obmedzeniami
ako centralny rozpocet vlady. Ich rozpoclty, ktoré schvaluje parlament, maju len
informativny charakter a nie je pre ne zavdzny prakticky ziaden limit — ani deficit, ani
vydavkovy strop. Zdravotné poistovne maju napriklad zo zdkona povinnost’ zostavit
vyrovnany rozpocet, neexistuje vSak uz povinnost’ takto zostaveny rozpocet aj dodrzat’.
Vdaka tripartitnému systému riadenia v poistovniach a NUP ma ziroved vlada
obmedzené riadiace pravomoci.
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Vsetky predchédzajice kroky maju zmysel len vtedy, ak pouzivané udaje vystihuja
skutocnu situaciu vo verejnych financidch. V stcasnosti sa pri celkovom riadeni
verejnych financii aj na mikrotirovni v rozpoctovej sfére pouziva uctovnictvo, ktoré
sa zameriava prednostne na tok finanénych prostriedkov, teda na prijmy a vydavky
a teda na vykaz cash flow. Hovorime o uctovnictve na baze finan¢nych tokov (cash
accounting). Tento pristup neberie do Gvahy zavizky a pohlPadavky, ktoré neboli
vyrovnané ¢i uz z déovodu insolventnosti alebo preto, Ze su splatné aZ v budicnosti,
ani odpisy.

Poslednou témou je vysoky pocet rozpoctovych kapitol. Statny rozpocet na rok
2002 rozdelil finan¢né prostriedky do 46 kapitol. Rozdel’ovanie pefiazi do privel’kého
mnoZstva autonémnych kapitol zniZuje efektivnost’ celého procesu. Vlada musi pri
tvorbe rozpoctu rozdelovat’ zdroje do velkého mnozstva samostatnych rozpoctovych
jednotiek. Objem prostriedkov realizovanych jednotlivymi kapitolami je pritom
vyrazne odliSny. Napriklad rozpoctova kapitola TASR dostala na rok 2002 priblizne
78 mil. Sk, kym kapitola Ministerstvo prace, socidlnych veci a rodiny SR 25 mld. Sk.

3.2. Zmena pri priprave rozpoctu

Pri tvorbe verejného rozpoctu® robi vlada ako celok a tiez jednotlivi spravcovia
rozpoctovych kapitol niekol'ko klicovych rozhodnuti. Navrhujeme, aby pri tomto
rozhodovani postupovali v nasledovnych Styroch krokoch:

O rozhodnutie vlady o celkovom vydavkovom strope rozpoctu

O rozhodnutie vlady o vydavkovych stropoch pre jednotlivé rozpoctové kapitoly

na zéklade rozliSenia mandatornych, prioritnych a ostatnych vydavkovych kvot

O autonémna priprava konkrétneho navrhu rozpoétu jednotlivych kapitol ich

spravcami v ramci obmedzeni danych predchadzajucimi rozhodnutiami vlady

O rozhodnutie vlady ako celku o korekciach v rozpoctoch predlozenych

jednotlivymi spravcami kapitol a schvalenie rozpoctu ako celku

Tento postup vo svojich hrubych rysoch zodpoveda priprave rozpoctu zavedenej od
roku 2001 (pri priprave rozpoctu na rok 2002). Rozdiely, ktorym sa venujeme v tejto
Casti, by vSak podl'a ndsho nazoru mohli mat’ podstatny vplyv na rozhodovaci proces
a motivacie jeho ucastnikov.

Rozhodnutie vlady o celkovom vydavkovom strope rozpoctu

Zékladom rozhodovania o budicoro¢nom rozpocte by mal byt kvalifikovany odhad
prijmov verejnych rozpoctov zo strany MF SR, podoprety porovnaniami s prognézami
inych autorit (najmd NBS, pripadne priemernym odhadom analytikov komerénych
bank). Tento bod je potrebné zddraznit’ preto, ze prax z minulosti, ked’ rezort financii
zamerne podhodnocoval predpokladané prijmy, tiez prispela k znizeniu déveryhodnosti

¥ Predkladané névrhy sa daju uplatnit’ nezavisle od integracie verejnych rozpoctov aj pri priprave Statneho
rozpoctu.
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schvaleného rozpoctu. Sucastou odhadu by mal byt aj scendr odhadu prijmov pri
zmenach danovych sadzieb/inych opatreniach, a to najmé ak vlada indikuje politicku
ochotu zvazit' aj tieto kroky. Druhym krokom je politické rozhodnutie vlady
o maximalnom akceptovatelnom deficite/minimalnom akceptovatelnom prebytku
verejnych financii. Celkovy vydavkovy strop (E) je si¢tom predpokladanych verejnych
prijmov a akceptovatelného deficitu verejnych financii (pripadne rozdielom medzi
predpokladanymi verejnymi prijmami a minimalnym prebytkom).

Algoritmus pre rozhodnutie vlady o vydavkovych stropoch pre jednotlivé
rozpoctové kapitoly

Hned’ na uvod je potrebné zdoraznit, Ze v tejto faze sa urcuje len celkovy
vydavkovy strop pre rozpoctovu kapitolu, NIE jednotlivé typy vydavkov v jej ramci.
Vydavky, s ktorymi sa v tejto fiaze pracuje, si len premennymi v algoritme na
urcenie vydavkového stropu kapitoly. Skutocné vydavky na konkrétne oblasti sa urcia
az v d’alSej faze. Toto rozliSenie je vel'mi dolezité.

Navrhovany algoritmus pracuje s tromi typmi vydavkov:

O ocakavana potreba mandatornych (povinnych) vydavkov v ramci kapitoly

O politické rozhodnutie vlady o rozsahu prioritnych vydavkov pre jednotlivé
kapitoly

O rezidualna (zostavajuca) suma vydavkov pre jednotlivé kapitoly - tzv. Standardné
vydavky

Vydavkovy limit pre spravcu kapitoly, ktory si bude moct’ rozpisat na svoje
programy'®, vlada ur¢i ako sucet mandatdrnych, prioritnych a Standardnych typov
vydavkov kapitoly: Ej = M} + P + R

Ocakavana potreba mandatérnych vydavkov (M) pozostiva zo zakonnych
transferov tretim osobam (davky socidlnej pomoci, socidlne davky, splatky urokov
Statneho dlhu a realizovanych Statnych zaruk, prispevky vlady SR na clenstvo
v medzinarodnych organizaciach a v buducnosti 1 platby SR do spolo¢ného rozpoctu
Europskej tinie). Tato skupina vydavkov si vyzaduje jasnu definiciu, pretoze bude od
ostatnych verejnych vydavkov vyrazne izolovana. Je nutné zdoraznit, Zze medzi
mandatorne vydavky patria také, ktoré rozpocet poskytuje na zaklade zavizkov
tretim osobam. Tie na ne maju ziakonny narok, alebo by ich neplnenie viedlo
k defaultu Stiat u a porusSeniu medziniarodnej zmluvy. Znamena to, ze v pripade
neplnenia rozpoctovych prijmov nie je mozné na takychto vydavkoch uSetrit
racionalizaciou alebo zefektivnenim ¢innosti verejnej sféry bez zmeny narokovatelnosti.
Zaroven bez legislativnych zmien nie je mozné ¢erpanie takychto vydavkov zastavit,, ak
je schvéleny limit nedostatocny.

M), oznaCuje ofakavanu potrebu mandatérnych vydavkov, ktor¢ kapitola
spravuje na zaklade zdkonnej zodpovednosti a ktorych odhad je vecou technickej

' Tento postup je mozny aj pred tym, nez cely rozpocet prejde na programovy pristup. V tom pripade budu
spravcovia rozpisovat’ podla doteraz platnych klasifikacii.
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expertizy MF SR a spravcov jednotlivych kapitol. V tejto stvislosti je nevyhnutné
povedat’, ze ak md& MF SR mat’ dominantné postavenie v rozpoftovom procese, musi
mat’ vlastné kapacity schopné prognézovat mandatérne vydavky v rdmci roznych
makroekonomickych a inych scenarov.

Objem mandatérnych vydavkov v roku 2002 by predstavovali napriklad
rozpoc¢tované vydavky na:"

O splatky trokov zo Statneho dlhu: 40,3 mld. Sk

O davky socialnej pomoci: 13,9 mld. Sk

O davky socialneho zabezpecenia: 15,9 mld. Sk

Ako vidime, mandatorne vydavky by dominovali najmd v kapitole Statny dlh,
v kapitole rezortu prace, socidlnych veci a rodiny, vyrazné sumy by sa vSak vyskytovali
aj v inych rezortoch, napriklad v rezorte financii (bonifikdcie na hypotekarne tuvery
a stavebné sporenie) ¢i Skolstva (viaceré typy Stipendit).

Osobitnou témou je vztah so samospravnymi krajmi a obcami v ramci
decentralizacie kompetencii. Zakon o rozpocCtovych pravidlach predpoklada tzv.
decentralizacni dotaciu krajom a obciam, ktora sa bude kalkulovat na zaklade
normativov ur¢enych ministerstvami v jednotlivych oblastiach. V oblasti Skolstva
existuje zakon o financovani zakladnych a strednych $koél a Skolskych zariadeni,
z ktorého vychadzaji normativy v tejto oblasti. Ak z tychto normativov mozno
jednozna¢ne vypocitat’ sumy, ktoré sa maji v danej oblasti transferovat’ obciam
a samospravnym krajom, mala by byt’ tdto suma sucast'ou mandatornych vydavkov. Ak
by z konkrétneho normativu nebolo mozné urcit’ jednozna¢nii sumu alebo normativ
neexistuje, mali by byt tieto vydavky stcastou Standardnych, ostatnych vydavkov.

DalSou déleZitou kategériou je podiel rozpoétovej kapitoly na rozdeleni
prioritnych vydavkov - Py. Z celkoveho vydavkového stropu verejnych financii vlada
po analyze mandatérnych vydavkov vyc€leni celkovii sumu prioritnych vydavkov (P)
urcenu na strategické riadenie verejnych financii, teda na to, aby vlada mala explicitny
manévrovaci priestor, v ramci ktorého moze zvySovat' objem financii do vybranych
oblasti. P sa rozdeli medzi jednotlivé kapitoly sposobom, ktory primarne odzrkadl'uje
politické rozhodnutie vlady o tom, ku ktorym oblastiam chce byt StedrejSia, pretoze ich
pokladéd za prioritné. Preto nemozné hovorit’ o technickom/odbornom modeli ur¢enia
Pk. Napriek tomu mozno odporacat’ vyuzit' programovy pristup k riadeniu verejnych
financii na to, aby vlada v praxi viazala rozdelenie prioritnych vydavkov na urcité
programové prisluby ministrov - teda kvantitativne a kvalitativne zavizky
v konkrétnych programoch.

Suma ostatnych - Standardnych - vydavkov (R) by mala byt nastrojom stability
vel'kej Casti verejnych financii. NeSlo by o nizku sumu, ale o to, ¢o by ,,zostalo” po
odpocitani mandatornych a prioritnych kvot od celkového vydavkového stropu. Suma
Standardnych vydavkov by sa rozdel'ovala medzi kapitoly podl'a historického principu,
na zaklade porovnania minuloro¢nych nemandatoérnych vydavkov (teda R a P) a sumy
ostatnych vydavkov, ktora je k dispozicii v tomto roku (R). Ich porovnanim vznikne

"7 Pri integracii do verejného rozpoctu by medzi mandatérne vydavky patrili napriklad aj vydavky na
dochodky platené verejnymi instituciami a podpora v nezamestnanosti, respektive deficity oproti vlastnym
zdrojom institucii, ktoré ich vyplacaji.
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koeficient medzirocného narastu. R by redlne predstavovalo zaklad vydavkového stropu
napriklad pre oblasti vzdeldvania, obrany, vnutra a spravodlivosti, kultiry a zivotného
prostredia, kde nie je velky podiel mandatérnych vydavkov.

Fungovanie navrhovaného systému vSak nie je automatické - vyZaduje systém
skorého varovania. Pri nizkom raste/poklese prijmov, prudkom raste mandatérnych
vydavkov ¢i vy¢leneni vysokej sumy na priority by sa totiz mohlo stat, ze pre mnohé
kapitoly, v ktorych dominuju Standardné¢ vydavky (R), by tento pristup viedol
k vyraznému nominalnemu poklesu medziro¢ného vydavkového stropu ¢i k inej situdcii,
ktort nie je mozné riesit’ Uspornymi rozhodnutiami na trovni spravcu kapitoly. Takato
situacia by po schvaleni rozpocltu neviedla ku kredibilnému tlaku na zmeny
vydavkovych programov. Inymi slovami, navrhovany systém predstavuje algoritmus na
pridelovanie vydavkovych stropov jednotlivym aktérom rozpoctového procesu, ktory
hladko funguje v ramci beznej kombinacie stability a strategického riadenia verejnych
financii. Ak existuje vo verejnych financii ich nadstandardna miera vntitorného napétia,
ziadny takyto systém ho sdm nevyrieSi. Napdtie moze znizit len v spojeni
s kratkodobymi alebo strednodobymi rozhodnutia o zmene v konkrétnych programoch,
politikach ¢i zdkonoch. Ak pri priprave jednorocného rozpoc¢tu MF SR nadobudne
presvedcenie, ze pri odhadovanych prijmoch sa mandatérne vydavky a vladou uréeny
rozsah priorit nedaju v najbliz§om roku financovat’ bez kolapsu mnohych inych oblasti,
bude musiet’ vladu na tento fakt upozornit. (V realite budu rézne scendre sucast'ou
vychodisk Statneho rozpoctu, ktoré MF SR predklada vlada v aprili az maji
predchadzajuceho roka.)

Vlada bude musiet’ bud’ pripravit kroky na zvySenie prijmov, alebo kolektivne
rozhodntt’ o zniZeni objemu prioritnych vydavkov. Ak ani v tomto pripade nedokéaze
dospiet’ k prijatelnym vysledkom, bude musiet’ menit’ mandatérne vydavky. V tomto
pripade by vSak opdt’ malo platit’ pravidlo, ze ak spravca kapitoly chce, pripadne na
prikaz vlady musi znizit’ vydavky na mandatérne Gcely, bude musiet’ navrhnit’ potrebné
legislativne zmeny, ktoré vlada schvaluje spolu s navrhom zékona o verejnom rozpocte.
Nestaci teda znizovat’ strop bez zmien v politike, ktoré k vydavkom vedu.

Autonomna priprava navrhu rozpocétu jednotlivych kapitol ich spravcami
a schvalenie rozpoctu ako celku

V ramci predchadzajicej fazy sa urcil pre jednotlivé kapitoly len celkovy vydavkovy
strop, ale nie rozdelenie tohto limitu na jednotlivé programy. Na zaklade tohto stropu
pripravia jednotlivi spravcovia navrh svojho rozpoctu. Pri priprave navrhu rozpoctu
budl spravcovia kapitol musiet rozliSovat medzi mandatérnymi a ostatnymi
vydavkami.

O sumu a rozdelenie mandatoérnych vydavkov My budua spravcovia rozpoctovych
kapitol navrhovat’ v stilade s odhadmi realizovanymi v predchadzajucej faze.
Spravcovia budii mdct’ navrhnit’ niz§ie mandatorne vydavky oproti tym, ktoré
boli odhadnuté v ramci predchadzajicej fazy, len vtedy, ak predlozia aj
legislativny navrh, ktory by takéto zniZzenie umoznoval. V tom pripade budu
moct’ uSetrené prostriedky pouZzit’ na rozpoctovanie ostatnych vydavkov.

O rozdelenie suctu Py a R medzi jednotlivé oblasti budit moct’ spravcovia kapitol
navrhnit’ samostatne tak, aby sa zachovala motivacia Setrit tam, kde toho
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spravca je schopny a presunut’ tieto vydavky do pre neho prioritnych oblasti. Na
druhej strane vznikd otdzka pouzitia sumy pridelenej v ramci prioritnych
vydavkov. Jej rieSenie vyplynie zo sposobu, ako vlada bude pridel'ovat’ prioritné
vydavky. Ak ich bude pridelovat’ na konkrétny ucel (napriklad na zvySenie
vystavby najomnych bytov), bude spravca tymto pri priprave viazany. Tu ma
vlada kone¢né slovo cez schvalovanie rozpoctu ako celku.

O takto predlozené navrhy zjednoti MF SR do navrhu rozpoctu predlozeného na
rokovanie vlady, ktord bude moct pred schvalenim realizovat kolektivne
korekcie (napr. ak minister navrhne pouzitie pridelenych prostriedkov v rozpore
s celkovymi prioritami vlady, v rozpore so zasadnou prioritou niektorej strany
a pod.)

Navrhovany systém ma (ako kazdy iny) svoje nevyhody a rezervy, vyhne sa vSak

niektorym deformaciam sucasného systému:

O zavedie jasni metodiku urcenia vydavkov, na ktoré sa ,automaticky”
prideluja financné prostriedky a to prostrednictvom kritéria naroku na transfer
tretim osobam. Odstrani sa tak priestor na to, aby sa v budlcnosti do
mandatérnych vydavkov umiestnil ¢o najviacsi rozsah vydavkov ako aj
nejasnému pristupu k ich ureniu

O spolu s inymi opatreniami vytvori tlak na pravdivé rozpoctovanie
mandatoérnych vydavkov uz v avode rozpoctového procesu

O wuvedenou definiciou mandatornych vydavkov sa odstrania motivacie pre
spravcov rozpoctovych kapitol preferovat’® uréity typ zabezpecenia
verejnych sluzieb (cez rozpoctové organizacie) a nestrati sa motivacia
racionalizovat’ v rdmci organizacie pocty zamestnancov ¢i zékladné prevadzkové
naklady

O umozni vlade cez nastavenie medziro¢ného koeficientu na $tandardné vydavky
(R) dolad’ovat’ tlak na tispory v menej prioritnych oblastiach a cez prioritné
vydavky (P) ich naopak strategicky riadit’

O umozni vSak autondomiu spravcom rozpoc¢tovych kapitol navrhovat v ramci
uré¢ené¢ho vydavkového stropu presuny medzi jednotlivymi vydavkovymi
programami

Zdanlivou nevyhodou uvedeného pristupu je, ze na prvy pohlad nevynucuje
systémové reformy socidlnych davok a inych mandatérnych vydavkov, kedze
»zarucuje” pridelenie prostriedky na mandatorne typy vydavkov. Tato namietka je do
urcitej miery opravnenda, podla naSho nazoru je vSak tento problém nevyhnutné riesit
najmé v ramci strednodobého rozpoctu, ktory ukéze udrzatelnost’ verejnych financii.
DalSou protizbraiiou je fakt, Ze pri napitych verejnych financidch bude bez zmien
v mandatérnych vydavkoch hrozit’ rozpad rozpoctu, ¢o navrhovany systém ukdze jasne
uz pri ur¢ovani vydavkovych stropov na rozdiel od sucasného stavu, ked’ sa jednoducho
rozpoctuju podhodnotené sumy. Tento pristup bude vytvarat’ redlnejsi tlak na reformy
mandatornych programov.

Na zaver je eSte potrebné podrobnejSie hovorit o vztahu medzi navrhovanym
systtmom a strednodobym rozpoctom. Navrh rozpoctovania v ro€nom horizonte je
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formulovany tak, aby priniesol pridani hodnotu aj bez simultdnneho uplatnenia
strednodobého pristupu - aby dokdzal fungovat’ samostatne. Pri uplatneni strednodobého
pristupu by sa tato metodika pouzila nielen na vytvaranie oficidlneho ro¢ného rozpoctu
na najblizsi rok (napr. 2003), ale aj na pripravu predpokladanych rozpoctov na d’alSie
tri roky (napr. 2004 - 2006). Prave preto sa v Casti 2 nehovorilo podrobnejsie o tom, ako
vytvorit' konkrétny predpokladany rozpocet na Stvorrocné obdobie. Inymi slovami,
uvadzand metodika na tvorbu ro¢ného rozpoctu sa uplatni aj na d’alSie roky a tak sa
vytvori prepojenie kratkodobého a strednodobého horizontu.

3.3. DodrZiavanie rozpoctov a ich zmena pocas rozpoctového roka

Doveryhodnost’ schvalenych verejnych rozpoctov znizuje i fakt, ze ich vydavkové
limity nie st dostato¢ne zavidzné. Prindsa to vyznamné ru$ivé momenty do systému
riadenia verejnych financii a to najma fakt, Ze schvalené limity verejnych rozpoctov
(okrem celkového deficitu) maja iba papierova hodnotu.

Navrhujeme, aby okrem deficitu verejného rozpocétu boli rovnako zaviznym
ukazovatelom aj verejné vydavky, a to na tirovni celkového vydavkového limitu, ako
aj limitu na urovni rozpoctovej kapitoly. Zavedenie vydavkového limitu by prinieslo
vys$iu zodpovednost spravcu kapitoly pri pouzivani pridelenych finanénych
prostriedkov a zaroven by zvySovalo naroky aj na fazu pripravy rozpoctu. Posilnenie
samostatnosti kapitoly pri priprave rozpoctu musi byt spojené so zvySenym tlakom na
jej finan¢nu disciplinu. Ministerstvu financii by rozpoctové pravidla nedovolovali bez
vyznamnych administrativnych prekazok vyhoviet” poziadavkam spravcov kapitol na
uvolnenie dodato¢nych finanénych zdrojov.

Zavedenie vydavkového limitu vSak nemoze mat absolutnu platnost’ a to najma
z dovodu, Ze pri schvalovani rozpo¢tu sa mnohé vydavky nedaji naplanovat’ uplne
presne. Je preto ziaduce posilnit’ funkciu rezervy vlady. Rezerva by mala riesit’ nesulad
medzi schvalenymi vydavkami a redlnym vyvojom. Zdoraznujeme, ze vladna rezerva by
mala plnit’ funkciu skuto¢nej makroekonomickej rezervy, a preto by mala dosahovat
niekol’ko miliard korun, konkrétne 2-3 % ocakavanych vydavkov. Mala by sluzit’ ako
poistka na dopredu nepredvidateI'né udalosti, ktoré si vyziadaju Cerpanie verejnych
prostriedkov, kurzové pohyby a pod. O pouziti rezervy by kolektivne rozhodovala vlada.

Po vyclerpani vlidnej rezervy by prekrocenie vydavkového limitu kapitoly
schvaloval parlament na navrh vlady, a to novelou zdkona o verejnom rozpocte."
V pripade hrozby vyrazného prekrocenia vydavkového limitu, ktoré¢ je dosledkom
nespravneho rozpoctovania, je politicky trest za nedodrzanie rozpoc¢tu v podobe nutnosti
rokovat’ s ministerstvom financii/vlddou o uvolneni dodato¢nych finan¢nych
prostriedkov nedostatocny. Naopak, ako sme uz uviedli, rezorty tento spdsob ziskavania
zdrojov vedome vyuzivaji a najcastejSie argumentujui hrozbou kolapsu finan¢ne
podhodnoteného programu. Nutnostou novelizacie zakona o verejnom rozpocte
v Narodnej rade SR by sa vSak zvysSenie limitu vydavkov stalo administrativne

' S vynimkou delimitacii.
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1 politicky tazSie priechodnym. Prijatie nového programu s finanénym dosahom na
prebiehajici rozpoctovy rok by tiez musela sprevadzat’ novela zdkona o verejnom
rozpocte. V sucasnosti sa pri prijimani novych programov sice uvadza aj ich dosah na
Statny rozpocet, ale ma len deklarativnu polohu, ktord zo spominanych ddévodov
k niComu nezavézuje.

Nevyhnutnost’ navrhovaného politického trestu za prekrocenie vydavkov
vyplyva i z toho, Ze akykol'vek systém riadenia a kontroly verejnych financii sice dokdze
zariadit,, aby kapitola neprekrocila svoj vydavkovy limit, ale nie je schopny zabranit’
vzniku redlneho zavédzku nad rdmec dostupnych finan¢nych prostriedkov.

Navrhujeme zvysit' funkénost’ tohto systému jeho spojenim so zavedenim systému
mandatornych vydavkov a ich ucelového viazania.'” Mandatorne vydavky buda pri
priprave rozpoctu naro¢né na ich presny ex ante odhad. V pripade podhodnotenia totiz
nebude bez administrativnych a politickych prekdazok mozné sanovat ich z inych
vydavkov. Spravca takychto vydavkov sa zaroven nebude moct’ spolichat’ na pouzitie
nadhodnotenych mandatérnych vydavkov na iné ucely. Rizikom ostrého odliSenia
mandatornych vydavkov moze byt’ snaha spravcov kapitol, aby sa postupne ich vydavky
presuvali prave medzi tito skupinu. Tychto rizik by si vlada mala byt vedoma aj pri
prijimani legislativy, ktord zvySuje finan¢né poziadavky, pripadne zavadza nové
mandatorne vydavky. Limit by mal vytvéarat’ tvrdy tlak na spravny odhad. Vldda uz
niekol’ko rokov schval'uje napriklad vydavky na socidlne davky s vedomim, Ze rozpocet
je v tejto oblasti podhodnoteny.

3.4. Integracia verejnych rozpoctov

Sucasny systém verejnych financii na Slovensku vykazuje zavazni nerovnovahu
v oblasti zodpovednosti a pravomoci vlady. Nie vSetky zlozky verejnych financii, ktoré
maju vlastny rozpocet mimo Statneho rozpoctu, sa totiz riadia rovnako prisnymi
rozpoc¢tovymi pravidlami. Garantom solventnosti je pritom vlada, resp. Statny rozpocet,
ma vsak len obmedzené nastroje na riadenie a ovplyvilovanie plnenia a dodrziavania
tychto rozpoctov v priebehu rozpoctového roka.

Problém integracie verejnych rozpoctov sa nedd rieSit' iba reformou riadenia
verejnych financii. Cielom tejto publikacie nie je navrhovat reformy jednotlivych
programov, ktoré verejny sektor financuje. Mnohé z nich s totiz zavislé od politického
rozhodnutia vlady (verejné vs. sikromné zdravotnictvo, reforma déchodkového systému
atd’.) Obmedzime sa preto na niekol’ko zakladnych odporucani, ktoré st dolezité pre
efektivnej$i manazment verejnych rozpoctov.

Zasadnym je rozliSenie r6znych sticasti verejnych financii podl'a toho, ¢i st finan¢ne
samostatné a sebestacné. Inymi slovami, otazka znie: existuje systémové riziko toho, ze

 Utelové viazanie by sa malo realizovat’ tym, Ze mandatérne vydavky buda v ramci kapitoly zvycajne
predstavovat’ jeden alebo viac samostatnych programov alebo podprogramy, pri ktorych by sa uplatnilo
zavazné viazanie prostriedkov aj na tGroven podprogramov. Tento postup vSak v niektorych pripadoch
nemusi byt vhodny a mohol by vyrazne deformovat programové rozpoCtovanie. V tom pripade
odporucame ,klasické” ucelové viazanie.
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organizacia nebude schopnad pokryt svojimi prijmami svoje vydavky, t.j. neexistuje
automaticky a funkény mechanizmus zabezpecujlci vyrovnanost’ rozpo¢tu? Je v tom
pripade S§tat tym, kto zarucuje jej solventnost’, respektive zabezpecenie jej sluzieb?

Ak je odpoved na obe otdzky ano, mal by rozpocet tejto organizacie podliehat’ inym
pravidlam ako rozpocet organizacie, kde je odpoved’ nie.

Podl'a nasho nazoru v stcasnosti nie su finan¢ne samostatné napriklad:
O Socialna poist'ovia

O Narodny urad prace

O zdravotné poistovne

Naopak, za finan¢ne samostatné mozno povazovat’:
O Slovensky pozemkovy fond

O obce

O vuc

O FNM

Za nejasné povazujeme postavenie napriklad:
O STV
O SRo

Rozpocty finan¢ne samostatnych institicii by mali mat’ najma informacné povinnosti
vo¢i MF SR pri priprave a realizacii celkového verejného rozpoctu. Sucasny systém
uréeny v zadkone o rozpoctovych pravidlach mozno v zasade povazovat’ za vyhovujtci.

Rozpocty financne nesamostatnych institicii by mali byt minimdlne stcastou
zédkona o verejnom rozpocte. Je to minimalny predpoklad k tomu, aby tarcha
dodrziavania schvalenych limitov verejnych rozpoctov (vydavkovy strop, deficit)
nelezala iba na spravcoch kapitol §tatneho rozpodtu ako v suasnosti. Stat by mal
u financne nesamostatnych institicii zaviest’ prisne rozpo¢tové obmedzenia, zhodné
s obmedzeniami v §tatnom rozpocte, a to nutnost’ dodrzat’ schvalené rozpoctové saldo
a vydavkovy limit. Napriklad vydavky Socidlnej poistovne a Narodného uradu prace
maju mandatérny charakter. Ked” méze vlada podl'a nasho névrhu tlacit’ na spravcu
kapitoly Statneho rozpoctu, aby presne odhadoval mandatérne vydavky a riadil sa
prisnymi rozpo¢tovymi obmedzeniami, nie je dovod, aby takéto pravidla nedodrziavali
aj spravcovia poistnych fondov. V osobitnom pripade zdravotnych poistovni je
nevyhnutné prispésobovat’ rozsah vydavkov prijmom (alebo naopak), aby zdravotné
poistovne dodrzali limity schvalené v rozpocte. Konkrétna podoba zéavisi od reformnych
krokov v zdravotnictve.

V nadvéznosti na konkrétne reformy jednotlivych oblasti navrhujeme, aby sa vlada
rozhodla pre jednu z dvoch alternativ pri kazdej finan¢ne nesamostatnej institticii:

O reformu veducu k zasadnej miere finan¢nej samostatnosti a sebestacnosti a z toho

vyplyvajlcej autonomie rozpoctu.

O ak vlada takyto krok nechce urobit’ a chce zachovat’ uzsiu mieru integracie tychto

institacii do verejnych financii, mala by zvazit, ¢i charakter ich programov je
natol’ko Specificky, jedine¢ny a odlisSny od programov Statneho rozpoctu, aby
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boli od neho oddelené. Vznik samostatnych verejnopravnych poistnych inStitticii
na Slovensku mal vyvolat’ aj reformy programov, ktoré financuju. Doteraz sa tak
stalo iba v obmedzenej miere. Takzvany poistny systém, na zaklade ktoré¢ho
financuju vydavkové programy zdravotné poistovne, Socidlna poistovia, €i
NUP, sa totiz zatial’ v praxi neodliduje od priebezného financovania programov z
dani a odvodov, ktoré nema s poistenim ni¢ spolocné. Nenavrhujeme zruSenie
tychto institicii. Ak sa vSak vldda rozhodne, Ze ich neurobi financne
samostatnymi, mali by sa stat’ rozpoctovou kapitolou Statneho rozpoctu.

To, kam zaradit’ konkrétnu cast’ verejnych financii, je vecou politického
presved&enia aj individualnych $pecifik. Ziadna ¢ast’ verejnych financii by vsak
podla nasho nazoru nemala byt’ ,,spadnuta” medzi tieto dve funkéné alternativy so
vSetkymi negativnymi désledkami, ktoré pozname z 90. rokov.

3.5. Presnost’ a vypovedna hodnota verejnych rozpoctov

Pre riadenie verejnych financii ma kI"i¢ovy vyznam aj poznanie skuto¢ného stavu
hospodarenia Statu a jeho jednotlivych zloziek. Primarnym nastrojom na ziskavanie
informaécii v tejto oblasti je uctovnictvo. V Uctovnictve existuju tri zakladné vykazy:

O stivaha (bilancia aktiv a pasiv)

O vykaz ziskov a strat (bilancia nakladov a vynosov)

O vykaz cash flow (bilancia prijmov a vydavkov)

Rozdiel medzi vykazom ziskov a strat a vykazom cash flow spoc¢iva v tom, Ze vykaz
ziskov a strat berie do tivahy ¢asové rozliSenie nakladov a vynosov, zatial’ ¢o vykaz cash
flow sa sustred'uje na zaznamenanie finan¢nych tokov, teda vydavkov a prijmov.
Z hl'adiska uvazovania o reforme riadenia verejnych financii to zjednodusene znamena,
ze vykaz cash flow neberie do tivahy zavizky a pohPadavky, ktoré neboli vyrovnané
¢i uz z dovodu insolventnosti, alebo preto, Ze st splatné az v budicnosti ani odpisy.

V stcasnosti sa pri celkovom riadeni verejnych financii, ako aj na mikrourovni
v rozpoctovej sfére pouziva uctovnictvo, ktoré sa zameriava prednostne na tok
finan¢nych prostriedkov, teda na prijmy a vydavky, a teda na vykaz cash flow.
Hovorime o uctovnictve na béaze financnych tokov (cash accounting). Z hladiska
medzinarodnych Standardov ide o model zaloZzeny na metdéde Medzinarodného
menového fondu Government Finance Statistics (GFS) z roku 1986.

Naopak, eurépska metodika ESA95 vychadzajica zo systému narodnych uétov
a inovovana metodika IMF z roku 2001 (GFS 2001) su zaloZen¢ na myslienke zachytenia
prijmov a vydavkov nie na baze cash-flow, ale na zaklade okamihu ich vzniku. Konkrétne
medzi GFS 1986 a ESA95 mozZno pozorovat’ nasledovné konkrétne rozdiely:

O metdda GFS 1986, ktoru pouziva MF SR, zaznamenava operacie na baze cash

(ked’ je hotovost’ prijata alebo zaplatend), kym ESA9S5 pouziva akrudlne principy
(ked’ pravo alebo hodnota vznikne). To vedie k vyraznym rozdielom v pripade
akumulacie nedoplatkov pri prijmoch ale 1 vydavkoch

O podla GFS privatizacné prijmy v pripade, ked su predaje vysledkom
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hospodarskej politiky (conducted for policy purposes), sa zahfniaju do polozky
poskytnuté uvery minus splatky, a teda redukuju deficit. ESA ich povazuje za
finan¢né operacie bez vplyvu na rozpoctové saldo

O naklady na poistné odvody pracovnikov Statnej a verejnej spravy su v GFS
predmetom konsolidacie, kym ESA ich zahfia do mzdovych vydavkov
(v pripade SR) a do prijmov poistnych fondov (SP, zdravotné poistovne, NUP)

O GFS nezahfna trokové naklady na ozdravenie bank, kym v pripade ESA su to
bezné vydavky

V pripade Slovenska to znamena vyrazné rozdiely vo vykadzanom hospodareni
verejnych financii, ktoré zobrazuje nasledovna tabul’ka:

Tabul’ka 3.1: Hospodarenie verejnych financii SR - rozdiely medzi GFS 1986
a ESA95 (v % HDP)

GFS ESA

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Prijmy 39,0 36,8 32,9 32,7 47,6 46,1 46,4 458
z toho
danové a odvodové 31,8 32,4 28,4 29,0 34,4 33,7 33,8 33,5
Vydavky 39,6 41,8 41,0 37,0 54,2 52,2 52,9 52,2
z toho socialne
transfery a dotacie 22,3 22,9 24,6 21,1 26,5 26,3 26,1 25,2
Poskytnuté pozicky
minus splatky 3,1 -3,1 -4,2 -0,8 - - - -
Deficit/prebytok -3,6 -2,0 -3,9 -3,5 -6,6 -6,1 -6,4 -6,3

Zdroj: OECD

Pozn.: Za rok 2001 a 2002 rozpocet, za ostatné roky skuto¢nost’

Na urovni celkovych verejnych financii st v tejto suvislosti najva¢Sim problémom
Statne zaruky a pouzitie privatiza¢nych prijmov.

Typickym prikladom sti€¢asného skres'ovania st vydavky spojené s realizaciou Statnych
zaruk. Napriek tomu, Ze si kazdoro¢ne vyzadujii niekolko miliard korun, z pohladu
vykazov o hospodareni Statneho rozpoctu akoby neexistovali. Pri zostavovani rozpoctu ich
vlada v ostatnych rokoch zaraduje do tzv. memorandovej polozky, ktorti financuje
z privatiza¢nych prijmov. Prijaté zmeny v legislativnej Gprave zaruk viedli k tomu, Ze
realizovana Statna zaruka sa povazuje za ndvratnu finan¢nu vypomoc, ktort je dlznik
povinny vratit. Navratnost’ tychto vypomoci vSak dosahuje len niekol’ko percent objemu
realizovanych zaruk.

V praxi to vyzera tak, Ze v ¢ase poskytnutia Statna zaruka eSte nie je povaZovana za
bezny vydavok (je to ,,podsiivahovy” zavizok) a v ¢ase realizicie ju uz Stat zarad’uje do
kategorie ,,dlhov z minulosti”, ktoré je mozné financovat’ z privatiza¢nych prijmov bez
toho, aby zvySovali vydavky Statneho rozpoctu (a jeho deficit).
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Obdobna situécia existuje aj pri uhradzani dlhov napriklad v zdravotnictve, alebo tzv.
vykonov vo verejnom zaujme (Zeleznice). Dlhy zdravotnickych zariadeni vo forme
neuhradenych faktir za dodavky tovarov a sluzieb vlada riesi privatizatnymi zdrojmi.
Podobne sa napriklad so Zeleznicami dohodla na postupnom splateni vykonov vo verejnom
zaujme, €o je vlastne dotacia z verejnych zdrojov na to, Ze zeleznice udrZiavaju cestovné
pod uroviiou ndkladov. Tieto vydavky (resp. zavédzky) vlada do rozpoctovej bilancie
nezahrnula a nezahfia v €ase ich vzniku, ale ani v ¢ase ich thrady, pretoZe ich uz zaradi do
kategorie ,,starych dlhov”, ktoré financuje z privatizécie. A teda ich nepocita medzi vydavky
(a deficit) verejnych financii.

Navrhujeme, aby Slovensko ¢o najskor preslo na metodiku ESA95, ktora je
zavizna z hPadiska vstupu do EU & plnenia maastrichtskych kritérii a zarovei
poskytuje presnejSi obraz vyveja vo verejnych financiach. To by znamenalo, Ze
privatizacné prijmy by nezniZovali deficit verejnych financii a zapocitanie urcitej asti
Statnych zaruk do deficitu verejnych financii. Suvislostami tychto zmien na urovni
rozpoctovej jednotky sa zaoberame v kapitole 5.

3.6. RieSenie zniZovania poctu rozpoctovych kapitol

Statny rozpodet na rok 2002 rozdelil finanéné prostriedky do 46 kapitol. Rozdel'ovanie
peitazi do privelkého mnozstva autondmnych kapitol znizuje efektivnost’ celého procesu.
Programy, ktoré vykondvaju jednotlivé kapitoly, st kvantitativne vyrazne odliSné.
Odporti¢ame preto zvazit', ¢€i je existencia rozpoctovej kapitoly, ktord spravuje relativne
nizky objem finan¢nych prostriedkov, opodstatnena. Tato reforma by bola osobitne ddlezita
v stcinnosti s prechodom na programové rozpoctovanie.

Vlada by mala pri uréovani vydavkovych limitov delit’ financné prostriedky do priblizne
rovnakych skupin. Zakladnym kritériom pri rozhodovani o zacleneni samostatnej kapitoly
do vicsieho celku by preto mohla byt analyza, ¢i sa rozpocet takejto kapitoly da povazovat’
asponl za samostatny program. NavySe by vlada mohla zvézit, ¢i je nevyhnutna
samostatnost’ kapitoly i v pripade, Ze jej rozpocet pokryva iba jeden program. Efektivnym
rieSenim by mohlo byt’ za¢lenenie takejto kapitoly ako programu, resp. podprogramu do inej
kapitoly.

Tak by sa docielil stav, ked’ by existovalo len 20-25 rozpoctovych kapitol, ktoré by sa
mohli d’alej zmysluplne delit’ na programy, a to najma pri vacsSich kapitolach. Zvysila by sa
tak funkcnost’ strategického manazmentu verejnych financii zo strany vlady.

Takyto postup by za urcitych okolnosti mohol mat’ nepriaznivé dosledky napriklad na
nezavislost’ regulacnych a kontrolnych organov, ktoré by boli najhorucejsimi kandidatmi na
zaClenenie do inej rozpoctovej kapitoly. Spravca takejto spojenej kapitoly by zaroven mohol
dostat’ nevhodni motivaciu. Pri tvorbe rozpoctu by totiz mohol potlacat’ poziadavky
takychto orgdnov na tkor svojich ,,vlastnych”, pévodnych vydavkov. Preto navrhujeme,
aby prostrednictvom programov/podprogramov, ktoré nezavislé organy robia, boli ich
rozpoCty ucelovo viazané. Vldda by im pri tvorbe rozpoCtu garantovala Standardna
medziro¢nti zmenu vydavkov na trovni koeficientu rastu/poklesu ostatnych vydavkov (R),
pripadne celkovej medzirocnej zmeny vydavkov. Vlada ako kolektivny orgdn mé navysSe
moznost’ ovplyviiovat’ tvorbu rozpoctu prostrednictvom prioritnych vydavkov.
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4. Riadenie verejnych financii a programovy sposob
uvazovania®

4.1. Programovy spdsob uvaZovania ako spolocny princip vizie

Spolo¢nym prvkom, ktory sa podl'a nasho nazoru tyka vSetkych urovni riadenia
verejnych financii je tzv. programovy spdsob uvazovania o verejnych financiach. Jeho
principy a uplatnenie na Slovensku prezentuje tato kapitola.

Ako uz bolo naznacené v tvode (vid’ ¢ast’ 1), v predkladanom materiali rozoznavame
v systéme rozpoctovania a riadenia verejnych vydavkov Styri Grovne siahajuce od
vrcholovej trovne vlady, NR SR a MF SR az po uroveil organizatnych zloziek
implementa¢nych agentur”

Kazdy systém riadenia verejnych financii, ktory méa ambicie prispiet’ k efektivnemu
a transparentnému vyuzivaniu verejnych prostriedkov, musi poskytovat' odpovede na
nasledovné otazky:

O existuje na kazdej urovni jasny ,vlastnik” finanénych prostriedkov, ktory
zodpoveda za ich pouzitie?

O vie vyssia troven urcit, na aky uéel nizsej arovni pridel'uje finan¢né prostriedky
a vie vynutit’ dodrZanie ich pouzitia na stanoveny ucel ?

O existuje moznost’ zmysluplnej kontroly a diskusie o pridelenych a vynalozenych
verejnych prostriedkoch v rdmci rozhodovacich a kontrolnych orgénov, ako aj zo strany
verejnosti?

Kazdy systém riadenia verejnych financii, ktory nie je zamaskovanym chaosom,
poskytuje na predkladané otazky odpoved’ ,,ano*. Co viak tato odpoved’ znamena zavisi
od toho, ¢o chapeme pod slovom tcel.

Pri tradiénych pristupoch k tvorbe rozpoctu vychadzajicich z ekonomického
Clenenia vydavkov sa urcuje, kolko finanénych prostriedkov sa rozpoctovym
kapitolam pridel’uje na mzdy, odvody, tovary a sluzby a transfery. RozliSuje sa aj
medzi beznymi a kapitdlovymi vydavkami. Vlada teda pri tdajoch o rozpoctovych
kapitolach vie, kol'ko penazi prideluje jednotlivym ministrom a inym spravcom
rozpoctovych kapitol. Vie napriklad, Ze Ministerstvo dopravy, post a telekomunikacii SR
v roku 2002 mdze priamo alebo prostrednictvom ,,svojich” organizacii vynaloZit' na
mzdy 1,19 mld. Sk, inym organizaciam alebo jednotlivcom mdze previest’ na bezné
vydavky 3,92 mld. Sk a na kapitalové vydavky ma strop 12,41 mld. Sk.** V ramci svojho

» Nase uvahy budeme ilustrovat’ prikladmi z rezortu ministerstva skolstva, ktorého rozpoctova kapitola
presla v roku 2002 ako prva rozpoctova kapitola riadend ministerstvom na plné programové
rozpoctovanie. Na plné programové rozpoctovanie presli v roku 2002 esSte rozpoctové kapitoly SAV,
Ustavného studu a Najvyssieho studu.

2! Medzi troviiou 2 a 3 sa v niektorych pripadoch méze vyskytovat’ sprostredkovaci ¢lanok, ktory budeme
charakterizovat’ ako troven 2a. Prikladom su okresné urady resp. v Case platnosti predchddzajuceho
zékona o vysokych Skolach vysoké skoly, pretoze implementacnymi agentirami boli spravidla fakulty.

2 Podrla schvaleného Statneho rozpoctu na rok 2002.
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rozpisu rozpoctu vie potom MDPaT SR rovnaké Udaje o tych organizicidch ¢i
jednotlivcoch, ktorym d’alej peniaze rozdel'uje. Za normalnych okolnosti by vSak len
z tychto udajov vlada nevedela, kol’ko prostriedkov sa vynaloZi na vystavbu dial’nic
a kol’ko na ich udrzbu. Aj preto boli prostriedky na vystavbu dialnic jednym
z prvych vicSich programov, ktoré sa na Slovensku realne zaviedli.

organiza¢nych Urovniach, ako aj na vysSich agregovanych trovniach. Jeho nevyhodou
vSak je, ze sa pri nom nevychadza primarne z obsahu ¢innosti, na ktoré st finan¢né
prostriedky vynakladané, ani z efektivnosti vynakladania prostriedkov a dosahovania
cielov v tejto oblasti.

Nevyhody popisaného tradi¢éného postupu pri tvorbe rozpoctu odstranuje
programovy pristup.” Jeho Ustrednym bodom je pojem program, ktorym sa v ramci
verejnych financii rozumie subor aktivit sledujucich napinanie spolo¢ného zameru
s konkrétne uréenymi cie'mi a merateI'nymi ukazovate'mi ich dosahovania. Aktivity
v rdmci programu sa obvykle rozdeluju do skupin, z ktorych kazd4 je zamerand na
splnenie istej Casti zdmeru a cielov programu. Tieto sa v pripade potreby d’alej ¢lenia.
Pre kazdu Cast’ programovej Struktury sa stanovuju ciele a ukazovatele ich plnenia.
Programy mozno vnimat ako prostriedky, pomocou ktorych vlada realizuje svoje
vSeobecnejsie ciele alebo zdmery.

Programovy sposob myslenia vo verejnych financidch teda obsahuje:

O pridelPovanie finan¢nych prostriedkov na ucel, ktory je definovany v urditej
oblasti ¢innosti

O spajanie pridel'ovania prostriedkov s dosiahnutim vopred uréenych cielov

Programovy spdsob myslenia umoziuje Siroku Skalu pristupov nielen k tvorbe
rozpoc¢tu, ale 1 k planovaniu, tvorbe programov a rozpoctov na ich realizaciu
a k vyhodnocovaniu napliania planov a programov. Rézne pristupy vychadzajuce
z programového spdsobu myslenia pri riadeni verejnych financii maji spolo¢né niektoré
hlavné charakteristiky, liSia sa medzi sebou dorazom, ktory prikladaju jednotlivym
charakteristickym znakom. Zahrani¢ni a domadaci konzultanti, ktori pdsobia na
Slovensku, maji aj preto navzdjom odliSné nazory na obsah programového
rozpoctovania a na zaklade absencie jasnej koncepcie programového rozpoctovania
mozu nastavat’ vadzne problémy pri jeho realizécii.

Programovy pristup k riadeniu verejnych financii nezahfna len otazku financovania.
Ako priklad moZno uviest’ systém PPBS (Planning, Programming and Budgeting System
- Systém pre planovanie, programovanie a rozpoctovanie) implementovany vladou
Spojenych Statov v roku 1965. PPBS bol navrhnuty ako nastroj rozdel'ovania finan¢nych
prostriedkov jednotlivym programom. Planovanie zahfiia analyzu zameranil na
stanovenie ciel'ov a zodpovedajucich rieSeni na ich dosiahnutie, programovanie je vyber
cesty k cielom s vyuzitim analyzy ndkladov a vynosov. Vo faze rozpoctovania sa
programovanie premieta do rozpoctu. Konkrétne mozno programovy pristup vyuzit’ aj

» Programovy pristup neznamena nevyhnutne programové rozpoctovanie - jeho Ciastocnou nahrazkou
z hl'adiska konkrétnosti uc¢elu moze byt ucelové viazanie alebo existencia Statnych fondov.
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na Slovensku v oblasti planovania, rozpoctovania a finan¢nej politiky.

Pre oblast’ plinovania poskytuje programovy pristup nastroje na formulaciu
zamerov a cielov. Jeho pouzitie by podporilo a ulahdilo tvorbu zatial’ vel’'mi
chybajucej stratégie vlady v jej jednotlivych hlavnych oblastiach pésobnosti.*
Prostriedky programového rozpoctovania mozno vyuZzit' i na formuldciu financnej
politiky. Tu ide o

O podporu dosahovania $pecifikovanych cielov ekonomickymi nastrojmi®

O stanovenie zaviaznych ukazovatel'ov ovplyviujicich spravanie sa financovanych

subjektov.

Pokial’ ide o stanovovanie zavdznych ukazovatelov s pomocou prostriedkov
programového rozpoctovania, je to v prvom rade zaviznost' vydavkov na jednotlivé
programy. Z nej napriklad vyplyva zdkaz pouzivat' finanéné prostriedky na hlavné
¢innosti vysokych $§kol, ktorymi st vzdelavanie a vyskum a vyvoj, na socialnu podporu
Studentov a naopak. V ramci programového pristupu mozno vSak formulovat aj
jemnejSie financné nastroje: napriklad pri normativnom pridelovani finan¢nych
prostriedkov na podprogram zabezpecujuci prevadzku vysokych $kol mozno stanovit’,
ze uspory dosiahnuté efektivnym riadenim prevadzky je mozné pouZit' na podprogram
rozvoja vysokého Skolstva. Zarovenn vSak mozno stanovit obmedzenie, Ze finan¢né
prostriedky ur¢ené na podprogram rozvoja vysokého Skolstva nie je mozné pouzit’ na
dofinancovanie jeho prevadzky (nemozno ich ,,prejest™).

Programovy sposob myslenia sa teda netyka len najvysSej tirovne verejného
sektora - vlady a parlamentu. MoZno ho uplatnit’ na kaZdej uvedenej trovni.
Klucéové je pochopenie programov ako zavizku niZSej urovne vo€i vysSej drovni
vynalozit’ prostriedky na prislu§nu oblast’ a zaroven dosiahnut’ ciele programu.

Stcasné programové rozpoc¢tovanie realizované na Slovensku ma ambiciu byt najma
zavazkom ministrov a inych spravcov kapitol voci vlade - predstavuje vztah medzi
uroviiou 1 a 2. Podprogramy a ich d’alSie ¢lenenie, ale aj kontrakty medzi Ustrednymi
orgdnmi Statnej spravy a ich rozpoctovymi a prispevkovymi organizaciami zavedené
v rdmci realizdcie auditu Ustrednej Statnej spravy su pokusom preniest’ tento sposob
myslenia na vzt'ahy medzi spravcami kapitol (Uroven 2) a implementacnymi agentirami
(Groven 3). Neexistuje zatial’ jednotny systém, ktory by sa pokusal zaviest’ programovy
spdsob uvazovania do vnatorného riadenia organizacii (teda do vztahov medzi uroviiami
3a4)”

* Ako priklad mozno uviest oblast’ vysokého Skolstva, pre ktora sa podarilo tizko prepojit’ koncepciu jeho
dalsiecho rozvoja schvalenti vladou v auguste roku 2000 a z nej vychadzajicu novi vysokoskolsku
legislativu s programovou Struktirou pouzitou pri navrhu rozpoétu vysokych $kol na rok 2002 a jeho
realizacii.

» Ako priklad na podporu dosahovania $pecifikovanych cielov ekonomickymi nastrojmi mozno uviest
priznavanie osobitnych finanénych prémii na rozvoj vysokej Skoly za konkrétne vysledky v oblasti
zlepSovania kvalifikacnej Struktary mladych vysokoskolskych ucitelov alebo pri zvySovani efektivnosti
doktorandského sStadia.

* Aj ked’ je potrebné uviest,, ze niektoré Statne organizacie - napriklad Slovensky hydrometeorologicky
ustav, Datacentrum - vyuzili zavedenie kontraktov na odstartovanie vnutornych reforiem riadenia smerom
k programovému pristupu.
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Na zaver tejto Casti je potrebné povedat’, zZe skusenosti s nasadzovanim a pouZivanim
systémov zalozenych na programovom rozpoctovani v réznych krajinach sa li§ia. Mozno
ich stru¢ne zhrnut nasledovne:

O najvadsi zmysel malo zavedenie programovych pristupov k rozpoctovaniu

tam, kde existoval jasny a realisticky ciel’ jeho zavedenia

O dalsim kPa¢ovym faktorom je, aby sa zavadzali principy programového

pristupu, nie mechanicky tvoreny ¢i kopirovany systém programového
rozpoctovania

O do tretice treba zdoraznit’® doélezitost’ pragmatizmu - teda ochoty

implementovat’ pristup spésobom a v rozsahu, ktory prinesie vysledky

Navrhy, ktoré predkladdme v nasledujlcej Casti, vychadzaji zo snahy uplatnit’ tieto
skuisenosti v rdmci Slovenska.

4.2. Sucasny stav programového pristupu k riadeniu verejnych financii na
Slovensku a jeho problémy

Programovy pristup sa v ramci riadenia verejnych financii zacal ¢iasto¢ne zavadzat’
od roku 1999 prostrednictvom programového rozpoctovania. V roku 2002 je v plnej
programovej Struktare realizovany rozpocet 4 kapitol, v dalSich kapitolach sa
programova Struktira uplatnila Ciasto¢ne (d’alej oznacujeme spdsob realizacie
programového rozpoctovania v Stdtnom rozpocte na rok 2002 ako ,,implementacia
2002%). Predpoklada sa, Ze rozpocet na rok 2003 bude v plnej programovej Struktire
zostavovat' dalSich 6 rozpoctovych kapitol s celkovym objemom vydavkov
rozpoétovanych prostrednictvom programov okolo 100 mld. Sk. Statny rozpodet na rok
2004 by mal byt cely realizovany v programovej Strukture. Pri priprave rozpoctu na rok
2002 predlozili spravcovia rozpoctovych kapitol na rokovanie vlady priblizne 100
programov. Celkovo sa na financovanie vydavkov vo forme programov vyclenilo
v rozpocte na rok 2002 priblizne 60 mld. Sk.

Podl'a nasho ndzoru by programovy pristup k riadeniu verejnych financii na
Slovensku mal byt realizovany tak, aby prispieval k nasledovnym ciel'om:

O umoznit’ vlade strategicky riadit’ verejné vydavky ako aj kvalifikovanejSiu

diskusiu o vladnych prioritach

O vytvarat' tlak na rozpoctové kapitoly k formulacii stratégie rezortu

O na arovni rozpoctovej kapitoly umoznit’ su¢astiam ministerstva zodpovednym za

jednotlivé oblasti jeho posobnosti (,,vecné sekcie) ziskat' ,,vlastnictvo™ jasne
vymedzeného rozpoctového balika a kladne ovplyvnit’ ich motivaciu k ¢innosti

O na vsetkych trovniach umoznit' zvyseny tlak na vicsie prepojenie vysledkov

a finan¢nych prostriedkov poskytnutych na ich dosahovanie

Implementacia 2002 zdoraznuje najmi rozpoctovu funkciu programového pristupu
k sprave verejnych financii. Nezaoberd sa jeho vyuZzivanim v oblasti planovania.
V oblasti riadenia vydavkov zdoraziuje len zavdznost financnych prostriedkov
pridelenych na program. V implementacii 2002 mozno z hladiska naSich ciel'ov
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identifikovat’ niektoré konkrétne problémy, ktoré stazuji dosiahnutie uvedenych
cielov.”

Prvym je rozny stupeini rozliSenia (granularity) predloZzenych programov, a to tak na
urovni programov ako celkov, ako aj na Grovni ich vnuatornej Struktiry. Implementécia
2002 obsahuje programy s pridelenymi finanénymi prostriedkami od 1,2 mil. Sk
(Nérodny program podpory zdravia v kapitole MZ SR) az po 10,6 mld. Sk (Rozvoj
dialnic a rychlostnych ciest do roku 2006 v kapitole MDPaT SR). Pokial’ ide o vnutorna
Struktiru, vladda na rok 2002 schvalovala na jednej strane programy, ktoré neboli
vnutorne vobec Strukturované, a na druhej strane programy s desiatkami podprogramov
a prvkov, z ktorych niektoré mali pridelené len niekolko tisic korun. Nastalo tu
zmieSanie programov na urovni 1 a 2 s programami na urovni 3. Ide o zasadny
systémovy problém - ak vlada® rozhoduje o vysokom pocte programov (rddovo
o stovkach alebo tisicoch) a ak sa tieto programy lisia rddovo vo svojej velkosti (sto az
tisicnasobne), nemoze vlada v skutocnosti diskutovat’ o prioritach ani strategicky riadit’
verejné financie a stradca sa zmysel programového rozpoctovania na urovni vlady.

Implementacia 2002 predpokladd definovanie zameru prakticky len na trovni
programu, pricom boli predloZené aj programy, kde zamer chybal resp. mal len formalny
charakter. Podl'a naSho ndzoru je dolezité, aby na kazdej Grovni programovej Struktiry
boli definované vSetky tri jej charakteristické prvky, teda zamer, ciele a meratelné
ukazovatele. Zamer je to, ¢o zjednocuje aktivity programu, podprogramu alebo
prvku, je raison d’étre danej programovej ¢asti. Ak nie je mozné pre dant skupinu
aktivit sformulovat’ zdmer, nema zmysel ju spdjat’ a vytvarat' z nej Cast’ programove;j
struktary. KaZzdy zamer sa napiiia prostrednictvom cielov a ciel je cielom vtedy,
ked’ vieme rozhodnut’, ¢i sme ho splnili, alebo ¢i sa k nemu bliZime, teda ak vieme
jeho dosahovanie merat’. Uvedomujeme si vSak, Ze vztah zdmeru programu a cielov,
prostrednictvom ktorych sa napiiia, je dynamicky a najmé u programov so strednodobym
alebo dlhodobym zamerom, ktoré su charakteristické pre uroven vlady, sa plnenie
zameru nedd vycerpavajlico a jednorazovo charakterizovat skupinou jednoducho
meratelnych cielov. V takychto pripadoch sa stanovuji ciele na najblizsi rok alebo
niekol’ko rokov a tieto sa priebezne vyhodnocuju a aktualizuju tak, aby ich dosahovanie
zodpovedalo plneniu zdmeru. Bez dosledného naplnenia tychto principov sa
programové rozpoctovanie meni len na pridelenie financii na urciti oblast’ bez
zavizku ,,vyprodukovat™ vysledok, ¢im sa straca kPucovy motivaény prvok
programového pristupu.

Vnutorna Struktira viacerych programov v implementécii 2002 kopiruje organiza¢na
Struktiru, priCom jednotlivé Casti tejto programovej Struktury sa neliSia v Ziadnom
z charakteristickych znakov z hl'adiska programového rozpoctovania. Je to zrejme aj
dosledok pravidla pouzivaného v implementacii 2002, podl'a ktorého prvok ma byt
realizovany jednou organizdciou tak, aby bola jednoznac¢nd zodpovednost' za jeho
realizdciu. Ak ma byt programové rozpoctovanie uplatnenim programového pristupu
k riadeniu verejnych financii, nemdze byt medzi programy a organizacie polozené

7 Budeme vychadzat z materidlu Navrh vydavkov rozpoctovych kapitol na rok 2002 realizovanych
formou programového rozpoctovania predkladaného vladou SR na rokovanie NR SR.
* To isté plati aj o nizsich trovniach pri ich rozhodovani.
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rovnitko. Neznamena to, Ze vylucujeme pripad, aby aktivity nejakej organizacie tvorili
podprogram alebo prvok, ale pri tvorbe programovej Struktiry nemoze snaha o takéto
usporiadanie byt argumentom pre takéto stotoZnenie. Jednotlivé Casti programovej
Struktiry su charakterizované svojim zamerom, ciel'mi a zodpovedajiicimi meratel'nymi
ukazovatelmi. Z toho vyplyva, Ze k ¢leneniu v rdmci programovej Struktiry by malo
prichadzat’ len vtedy, ked’ sa skupiny aktivit liSia v uvedenych aspektoch.

V implementécii 2002 sa odporuca prihliadat’ pri vytvarani programovej Struktury na
¢innosti podl'a funkénej klasifikacie s ciel'om, aby, pokial je to mozné, sa k jednotlivym
najniz§im cCastiam programovej Struktury priradila jedna tretia urovenl funkcnej
klasifikacie (trieda). Programova Strukttra a od nej odvodena programova klasifikacia
vydavkov (v rdmci ktorej sa vydavku priraduje ako atribut program, z ktorého je
hradeny) a funkéna klasifikacia su vSak nezavislé klasifikacie, ktoré sluZia na rozne
ciele. Programova klasifikacia vydavku charakterizuje zdroj jeho krytia, zatial’ ¢o
funk¢na klasifikacia charakterizuje oblast’, do ktorej je vydavok smerovany. Snaha
o previazanie tychto dvoch Kklasifikacii pravidlami typu ,vydavky na jeden
podprogram/prvok musia patrit’ do jedného oddielu/skupiny/triedy/podtriedy
funkénej klasifikacie” obmedzuje mozZnosti programového rozpoctovania, a preto
ju nepodporujeme. V systémoch zaloZenych na programovom rozpoctovani maji
nezastupitelnu ulohu obe uvedené klasifikdcie vydavkov. Programova klasifikacia je
nevyhnutnd z hl'adiska vyhodnocovania plnenia programov a funk¢éna klasifikacia je
Statistickym ndstrojom pre dlhodobé sledovanie vydavkov podla oblasti a ich
porovnavanie v jednotlivych rokoch resp. v medzindrodnom kontexte. Preto funkcna
klasifikacia je zaloZena na stabilnej schéme (na Slovensku plati funkéné klasifikéacia
zalozend na systéme COFOG vytvorenom OSN), zatial’ ¢o Struktira programov a od nej
odvodend programova klasifikacia sa moze prisposobovat aktudlnym potrebdm
a predpoklada sa pri nej vicsia dynamika v suvislosti so zmenou vlady ¢i politickych
priorit.

4.3. Navrhy na dopracovanie uplatnenia programového pristupu k riadeniu
verejnych financii na Slovesnku

V predchéadzajicich Castiach sme predstavili moznosti, ktoré poskytuje programovy
pristup v oblasti riadenia verejnych financii, ako i stav a problémy jeho stcasného
uplatiiovania na Slovensku. V tejto Casti chceme stru¢ne prezentovat’ navrhy na d’alsi
postup v tejto oblasti.

Ako uz bolo povedané, programovy pristup je mozné pouzit’ na vSetkych tirovniach
systému riadenia verejnych financii. Podla nasho navrhu by kI'i¢om k uplatneniu
programového pristupu malo byt najméd vytvorenie integrovaného systému
vzt’ahov programového financovania medzi droviiami 1, 2 a 3, teda medzi vladou
a rozpoctovymi kapitolami a rozpoctovymi kapitolami a implementaénymi
agenturami. Pri tvorbe integrovaného systému vzt'ahov programového financovania by
sa mali vyuzit moznosti programového pristupu v oblasti planovania/strategického
riadenia, rozpoctovania a finan¢nej politiky.

Zjednocujucim prvkom navrhovaného integrovaného systému by sa mala stat’
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sistava programov na urovni vlady realizujica jej stratégiu v jednotlivych
oblastiach. Pocet programov na tejto urovni by mal byt’ obmedzeny tak, aby vlada
mohla o ststave programov ako celku diskutovat’ (odporuc¢ame 60 — 80). Ststava
programov by mala vzniknat’ na zdklade programového vyhlasenia vlady ako vysledok
centradlne koordinovanej prace jednotlivych rezortov. Bola by stanovena minimalna
vel’kost’ programu z hl’adiska prideleného objemu finanénych prostriedkov, ¢o by
spolu so zniZenim poctu rozpoctovych kapitol na 20 - 25 ulahcilo strategické
riadenie verejnych financii (malé rozpoctové kapitoly by mali len jeden program,
alebo by boli zrusené - pozri aj Cast’ 3). Zaviazné ukazovatele by vlada stanovovala na
urovni programov, v jednotlivych pripadoch by vSak mala mozZnost' selektivne
stanovovat’ zavéznost’ aj na Urovni podprogramov, resp. osobitne stanovenych tcelovych
vydavkov.

Zodpovednost’ za plnenie programov by mali jednotlivé ministerstva, resp. ostatné
ustredné orgdny. Posobnost’ kazdého ministerstva by bola rozdelena na hlavné oblasti,
z ktorych kazda by bola pokrytd jednym alebo niekol’kymi programami. Vyuzivala by sa
trojstupniovd programova Struktira s urovilami program, podprogram a prvok®.
Programova struktira by mala byt’ v ramci rozpoctovej kapitoly v principe nezévisla od
organizacnej Struktiry. Klasifikdcia vydavkov zaloZzend na programovej Strukture je
nezavisla od ostatnych typov klasifikacii (funk¢énd, ekonomickd). Zaroven s GispeSnym
zavadzanim programovej Struktiry by bolo mozné liberalizovat’ niektoré obmedzenia
najmé v ramci zaviznosti ekonomickej klasifikacie (pozri Cast’ 5).

Inymi slovami, rezorty s vyznamnym objemom finanénych prostriedkov
(ministerstvo prace, socidlnych veci a rodiny, ministerstvo obrany, ministerstvo dopravy,
post a telekomunikécii, ministerstvo vystavby a regiondlneho rozvoja, ministerstvo
vnatra, ministerstvo poddohospodarstva, ministerstvo Skolstva, ministerstvo
zdravotnictva) by pravdepodobne spravovali po niekolkych programoch a efekty
programového rozpoctovania by sa prejavovali najméd na priprave a realizacii rozpoc¢tov
tychto kapitol.

* Prakticka skusenost’ z pripravy rozpoctu na rok 2002 ukazuje, ze v niektorych oblastiach sme vystacili
s urovilou podprogramov, napriklad v programe 023 - Socidlna podpora studentov vysokych §kol, v inych
pripadoch sme vSak potrebovali vyuzit aj uroven prvkov - napriklad v oblasti vysokoskolskej vedy
a techniky, ktora tvori podprogram 022 02 - Vysokoskolskd veda a technika programu 022 -
Vysokoskolské vzdelavanie a veda, bolo nevyhnutné pre primerané zoskupenie podobnych aktivit
(prevadzka a rozvoj infrastruktury pre vyskum a vyvoj, projekty v ramci vnitornej grantovej agentury
VEGA, KEGA, projekty aplikovaného vyskumu a projekty medzinarodnej vedecko-technickej
spoluprace) rozclenit’ tento podprogram 022 02 na 5 prvkov. Kazda z uvedenych skupin aktivit sleduje
v kone¢nom dosledku spoloény zdmer podprogramu 022 02, ktorym je rozvijat’ vyskum na vysokych
Skolach ako nevyhnutni podmienku kvalitného vysokoSkolského vzdelavania a zabezpecenia trvalo
udrzateného rozvoja spolo¢nosti, ale kazda prispieva k plneniu tohto zameru odlisSnym sposobom.
Agentura VEGA ja zamerana na zakladny vyskum, projekty aplikovaného vyskumu pokryvajl iniciativy
vyskumnych kolektivov z vysokych §kol v spolupraci s odberatel'mi ich vysledkov z praxe, KEGA sa
zameriava na Specifické otazky vyskumu pre rozvoj Skolstva a projekty medzinarodnej spoluprace
podporujt zivotne délezité medzinarodné aktivity vysokych $kol v oblasti vedecko-technickej spoluprace.
Konecne prvok 022 02 01 - Prevadzka a rozvoj infrastruktiry pre vyskum a vyvoj sa zameriava na
zlepSenie infrastruktiry pre vyskum a vyvoj na vysokych skolach, a tak vytvorenie podporného prostredia
pre vSetky vyskumné a vyvojové aktivity v tychto institiiciach.
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Za dolezité pokladame, aby sustava okrem rezortnych programov obsahovala
v oblastiach s prierezovym charakterom aj nadrezortné, resp. medzirezortné
programy. Casto kritizovanym nedostatkom riadenia verejnych financii je totiz tzv.
rezortizmus. Rozpoctové kapitoly sa logicky staraji o Co najvacsi pridel verejnych
zdrojov pre svoje vlastné programy. Ich efektivnost’ a v§eobecna prospeSnost’ byva ¢asto
pri zostavovani rozpoctu a rieSeni konfliktov o disponibilné zdroje druhoradd. Mnohé
programy, ktoré vykonavajui r6zne kapitoly, sa navySe prekryvaju, plnia pribuzny tcel, ale
pre kompetenéné spory st nekoordinované.” Moznost zhodnotit, ktory program je
efektivnejsi, a treba ho posilnit’ ¢i naopak, je obmedzend. Pri priliSnej roztrieStenosti
programov s rovnakym zameranim sa zaroven stracaju synergické efekty, ktoré by vlada
mohla dosiahnut’ koordinaciou, respektive uzSou spoluprdcou v tychto programoch.
Navrhujeme preto v niektorych oblastiach zaviest’ medzirezortné programy so
spoloénym zamerom a koordinatorom. Ten by zarovenl rozdeloval finan¢né
prostriedky ostatnym spravcom rozpoctovych kapitol, ktori na programe participuju. Aby
sa prediSlo medzirezortnym kompetencnym sporom, bolo by uzito¢né, aby
koordinatorom bolo MF SR pripadne Urad vlady SR (podpredsedovia vlady). Pri
vhodnom prepracovani by medzirezortné programy umoznili zaviest aj prvok
konkurencie medzi spravcami kapitol, a to nie v rdmci boja o finan¢né prostriedky na
vlastné programy, ale ako sut'az o najefektivnejsie rieSenie spolo¢ného programu. Treba
vSak upozornit, Ze tento pristup v praxi nemodze byt v rdmci verejnych financii
dominantny, ale skor doplnkovy. Alternativou je koncentrovat zodpovednost do
konkrétneho rezortu (napriklad v pripade podpory bytovej vystavby je mozné, aby vSetky
nastroje malo na starostt MVRR SR). Této alternativa vSak nie je realisticka pri otdzkach,
ktoré st skuto¢ne prierezové - napriklad problematika drog alebo téma romskej mensSiny.

Ststava programov na urovni vlady by priamo upravovala riadenie verejnych
financii na Grovni 1 (vlada) a 2 (rozpoctové kapitoly). Vlastnl realizaciu programov by
koordinovali spravcovia rozpoctovych kapitol a vykonévali ich implementaéné agentury
(arovne 3 a 4). Vyuzivali by pritom na svojej Grovni programovy pristup, ktory by
zahfnal vo vzt'ahu k implementa¢nym agentiram aj systém kontraktov.’' Sucast’ou tohto
procesu by malo byt zavedenie programového pristupu vnutri tych implementa¢nych
agentur, ktoré su sucastou Statnej spravy (Statne rozpoctové a prispevkové organizacie)
s vyuzitim vlastnej siistavy programov nadvizujicej na programy na trovni vlady. Dalej
by bolo vhodné pomoct’ a povzbudit' aj iné implementacné agentiry vo vnutornom
uplatneni programového pristupu (verejnopravne organizdcie, Uzemné samospravy,
verejné vysokeé Skoly atd’.)

» Typickym prikladom je podpora byvania, ktort prostrednictvom dotaénych programov a Statneho fondu
rozvoja byvania realizuje Ministerstvo vystavby a regiondlneho rozvoja SR, ale pridel'ovanie Statnej
prémie k stavebnému sporeniu a bonifikaciu hypotekarnych uverov strazi Ministerstvo financii SR.

' Zjednodusene povedané, programové rozpoctovanie na urovni rozpoctovej kapitoly znamend, ze
spravcovia kapitoly pridel'uju finanéné prostriedky programov implementacnym agentiram tak, aby
zabezpeGili naplifanie zamerov a cielov programov, za ktoré si zodpovedni. V tom programové
rozpoctovanie nerozliSuje, ¢i ide o organizaciu ,,vlastneni” rezortom (RO/PO), alebo inll organizaciu
(verejné vysoké Skoly, sukromné organizacie a pod.) ¢i jednotlivca. S tymito organizdciami v§ak vacsinou
uzatvara pravne zaviznu zmluvu/dokument, ktord podrobnejSie Specifikuje povinnosti oboch stran aj
pozadované vystupy a financovanie.
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Takto postaveny integrovany systém vztahov programového financovania by
predstavoval jednotny nastroj strategického riadenia verejnych financii, ktory by mali
k dispozicii vlada a ministerstvo financii, ako aj jednotlivi spravcovia rozpoctovych
kapitol. Konkretizdcia programového pristupu vnitri implementacnych agentur bude
z rdznej podstaty tychto organizécii roznorodé (ind pri Statnej sprave, ind pri uzemnej
samosprave, ina pri verejnopravnych organizécidch, ind pri sukromnych organizaciach).
Preto jej aj v tejto vizii nevenujeme rozsiahlejSiu pozornost’.

Na zaver je potrebné zdoraznit, ze nevyhnutnym prvym krokom pri d’alSom
vyuzZivani programového pristupu pri riadeni verejnych financii na Slovensku je
dopracovanie zodpovedajucej metodiky s osobitnym zretelom na odstranenie
problémov, o ktorych sme sa zmienili vysSie.
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5. Rozpoctovanie a riadenie verejnych vydavkov na drovni
spravcov rozpoctovej kapitoly a implementacnej
agentury

Predkladand vizia sa sustred’uje na moznosti reformy systému tak, aby daval v§etkym
ucastnikom vratane spravcov kapitol a implementacnych agentur sprdvnu motivaciu
a vytvaral vhodny ramec pre ich konanie. Vo vSeobecnosti sa preto neststred’ujeme na
navrhy pre spravcov rozpoctovych kapitol, ale na zmenu systému ovplyviiujucu
spravcov rozpoctovych kapitol a implementacnej agentury.

5.1. Zaviizné ukazovatele a pridel’ovanie financnych prostriedkov

V ramci rozpoctovania a riadenia verejnych vydavkov sa rozhoduje nielen
o celkovom objeme finanénych prostriedkov pridelenych vladou spravcovi rozpoctove;j
kapitoly a spravcom rozpoctovej kapitoly implementacnej agenture, ale aj o vnitornom
deleni tejto sumy podla d’alsich kritérii. Otazka, ¢i a v akom rozsahu urcovat ako
zavaznu aj vnutornu Struktiru pridelenych finanénych prostriedkov, ma vyznamné
praktické dopady na efektivnost’ vynakladania verejnych prostriedkov.

Zavizna vnutorna Struktira moze byt postavena ad hoc, alebo mdze byt zalozena
na niektorej zo Styroch klasifikécii rozpoctu:

O organiza¢nej (kto mozZe pouZzit’)

O ekonomickej (na aky typ vydavku - mzdy, odvody, tovary a sluzby,

transfery)
O programovej (zo zdrojov ktorého programu a na aky ciel’)
O funkénej (na ktoru funkciu verejného sektora)

Okrem toho sa, samozrejme, rozliSuje medzi beznymi a kapitalovymi vydavkami, ale
tejto otazke venujeme osobitnu Cast’.

Ad hoc z&vdznost’ je vynimo¢nym nastrojom, a ako takéd sa pouziva vo forme tzv.
ucelovo viazanych vydavkov. Frekvencia vyuZzivania tohto nastroja so zavddzanim
programového rozpoctovania klesa, pretoze sa d4 do neho v mnohych pripadoch
integrovat’.

Funk¢nd klasifikacia je primarne Statistickym nastrojom pre dlhodobé sledovanie
vydavkov podl'a oblasti a na ucely stanovovania zavaznych ukazovatel'ov sa nepouziva
(okrem vydavkov na vedu a techniku).

Tradi¢ne sa preto ako zavizné (alebo CiastoCne zavidzné) pouZivaju najmi
organizacna a ekonomicka Kklasifikacia. Vlada rozdeli vydavky medzi rozpoctové
kapitoly a obmedzi ich pouzitie na typy vydavkov podla ekonomickej klasifikacie.
Spravca rozpoctovej kapitoly urobi to isté voCi implementacnym agentiram.
Organizacna klasifikacia je nevyhnutnym zakladom - prostriedky je nevyhnutné pridelit’
niekomu, kto bude zodpovedat’ za ich pouzitie.

Systém zaviznych ukazovatel'ov zalozeny na ekonomickej klasifikacii dobre spina
podmienku kontroly vydavkov na najnizsej a aj na agregovanej urovni. Je to jednoduchy
a prehladny systém. Jeho hlavnym cielom casto byva vylacit' transfery medzi
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personalnymi vydavkami a ostatnymi polozkami. Kritika tohto pristupu sa ststred’'uje na
jeho nepruznost’, ako i na skuto¢nost’, ze pri tomto sposobe sa pozornost’ nekoncentruje
na ciele politiky a neexistuje dostato¢nad vizba rozpoctu na tieto ciele (pozri Cast’ 4).
Inymi slovami, takyto systém implementa¢nu agentiru neorientuje k tomu, ¢o ma
robit’ a dosiahnut’, ale ako méZe minut’ zverené prostriedky. Snahou riesit’ tento
problém je prave zavadzanie programového pristupu k riadeniu verejnych financii.
Tam sa vSak vynara dodato¢ny problém: administrativna naro¢nost’ kombindcie systému
zavaznych ekonomickych a organizaénych ukazovatelov so zaviznymi programovymi
a vynimocne aj funkénymi ukazovatel'mi.

Preto sa pri zavadzani programovych pristupov a programovej klasifikacie
uvaZuje o zniZeni miery zaviznosti zaloZenej na ekonomickej klasifikacii, alebo o jej
Uplnom zruSeni. V ramci tzv. blokovych grantov prijimatel dostdva dany objem
financnych prostriedkov bez urcenia ich zavédznej vnutornej Struktiry alebo len s jej
volnym urenim. Uvol'nenie obmedzeni formulovanych v re¢i poloziek ekonomickej
klasifikacie sa kompenzuje urcenim ciel'ov, ktoré sa pomocou pridelenych financii maja
dosiahnut’.

Z hladiska verejnych financii ako celku mozno uz dne$ny systém povaZovat za
pomerne liberalizovany v tom, Ze okrem rozpoctovych organizacii Statu st ostatné
implementa¢né agentiry financované cez bezné transfery, ktoré nie st vnutorne
Strukturované z hl'adiska ekonomickej klasifik4cie. Inymi slovami, z hl'adiska MF SR
a rozpoctu ako celku by financovanie zabezpecenia verejnych sluzieb inymi ako
rozpoctovymi organizdciami mohlo a malo prebiehat’ prostrednictvom blokovych
grantov. Viaceri spravcovia rozpoctovych kapitol vSak pri financovani prispevkovych
organizacii idu za tento limit a podrobnejSie im Strukturuji pridelené prostriedky aj
z hladiska ekonomickej klasifikacie. Tento pristup je pochopitel'ny najmé v prostredi,
kde je potrebné kontrolovat’ potencidlne zavéizky Statu voci organizacidm a kde chyba
jasna filozofia vzt'ahu S§tatu k podobnym organizdciam. Na druhej strane bez jasného
rozhodnutia o tom, kde ho pouzit, dochadza k zbytocnému a neefektivnemu
obmedzovaniu implementacnych agentur.

Navrhujeme preto v ramci ostatnych zmien v riadeni verejnych financii, ktoré
s uvedené najma v casti 3 a 4, venovat’ pozornost’ aj otazke zaviznych
ukazovatelov. Okrem uZ spomenutych opatreni vyplyvajicich z implementacie
programového pristupu k riadeniu verejnych financii vratane integracie doterajSieho
systému kontraktov navrhujeme:

O uplatnit’ aj na Slovensku pristup, podl'a ktorého aj v pripade prispevkovych
organizacii a verejnopravnych inStitucii, ako su verejné vysoké Skoly, nie je
sucast’ou verejného rozpoctu len prispevok vo forme transferu (tzv. Cisty
transfer), ale celkové prijmy a vydavky organizacie (tzv. hruby transfer)

O zvazit pri rozpoctovych organizaciach zniZenie miery zavéznosti
ekonomickej Kklasifikacie po zavedeni efektivheho programového
rozpoctovania v ramci rozpoctovej kapitoly, ak ho bude aj MF SR povazovat’ za
skuto¢ne cielovo orientované

O vytvorit' tlak na spravcov rozpoctovych kapitol, aby po zavedeni
programového rozpoctovania zvazili, do akej miery a najmd akym
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sposobom chcu z vlastnej iniciativy zavizne ¢lenit’ neStrukturované
transfery pre prispevkové organizacie a iné implementacné agentiry. Na
toto zavdzné Clenenie odpori¢ame vyuZzivat najmi prostriedky programového
rozpoctovania*

O eliminovat’ anomaliu zaviznych ukazovatel’ov zaloZenych na funkénej
klasifikacii pri vydavkoch na vedu a techniku a dosiahnut’ tak situdciu, ked’
funk¢na klasifikacia ma vyhradne Statisticktl funkciu

5.2. Prenos rozpoctovych prostriedkov do nasledujiuceho roka

Jednou zo vSeobecnych charakteristik rozpoctového hospodarenia pouzivané¢ho doteraz
je zékaz prenosu nevycerpanych rozpoctovych prostriedkov do nasledujiiceho kalendarneho
roka. Raciondlnym jadrom tohto opatrenia je nezvySovat v prostredi permanentného
nedostatku rozpoctovych finanénych prostriedkov zat'aZenie Statneho rozpoctu v budiicom
roku. TaktiezZ mozno hovorit’ o ,,vyCisteni stola* a tiez o uspore finanénych prostriedkov,
ktoré implementacné agentlry nestihli minut’.

Negativnym dosledkom tohto pravidla je tzv. ,,decembrové Sialenstvo”, ktorym
nazyvame jav, ked’ implementacné jednotky nechcu ,,nechat’ prepadnut™ finanéné
prostriedky a snazia sa ich za kazdi cenu minat’, a to aj na veci, na ktoré by ich za
normalnych okolnosti neminuli.

Z tychto dovodov sa postupne pri riadeni verejnych financii presadzuje moznost’
obmedzeného prenosu do d’alSieho roka. Vytvorenie Statnych fondov v 90. rokoch na
Slovensku bolo Ciastone motivované aj potrebou tohto kroku aspon pri niektorych
¢innostiach. Zavedenie programového rozpoctovania prinieslo do spravy verejnych financii
systémovi moznost’ prenosu nespotrebovanych finanénych prostriedkov pridelenych
programu do nasledujuceho roka. Nasledne vSak tato moznost’ bola v novele zidkona
303/1995 Z. z. o rozpoctovych pravidlach podstatne redukovana.*

Navrhujeme preto umoznit’ vo vizbe na zavedenie programového rozpoctovania
v ramci rozpoctovej kapitoly prenos nespotrebovanych prostriedkov pridelenych
programu do d’alSieho roka. Tato moZnost’ by sa mala dotykat’ v§etkych prostriedkov
programu. MozZnost’ prenosu je, samozrejme, nevyhnutné viazat’ na to, Ze implementacna
agentdra z nich najprv pokryje vSetky zavidzky z predchadzajuceho rozpoctového roka.

2 Aj po prechode na blokové granty a programové rozpoc¢tovanie zostava moznost’ pouzit’ pre definovanie
niektorych zavaznych ukazovatel'ov polozky ekonomickej rozpoctovej klasifikacie. Zaviazny ukazovatel
pritom moze byt formulovany aj ako strop. Napriklad v zmluve medzi ministerstvom $kolstva a verejnou
vysokou skolou o poskytnuti dotacie na jej ¢innost’ v roku 2002 je jeden zo zavédznych ukazovatelov
definovany nasledovne: Celkovy objem finan¢nych prostriedkov z dotacii vynalozeny v roku 2002 na
mzdy a odvody do poistnych fondov nesmie prekrocit 80 % objemu finanénych prostriedkov
poskytnutych v roku 2002 verejnej vysokej Skole na bezné vydavky.

3 Pravo na prenos financii do d’alSieho roka je zakotvené aj v novom zakone o vysokych Skolach, ktory
ustanovuje, ze zostatok dotacii na akreditované Studijné programy, na vyskumnu, vyvojovu alebo
umelecku ¢innost’ a na rozvoj vysokej Skoly nevycerpany ku koncu kalendarneho roku méze vysoka skola
pouzit' v nasledujicom kalendarnom roku, ak dodrzala podmienky uvedené v zmluve o dotacii. Tento
zostatok nema vplyv na pridel'ovanie dotacii na nasledujtci rok.

50



Rozpoctovanie a riadenie verejnych vydavkov na urovni spravcov rozpoctovej kapitoly a implementacnej agentiry

5.3. Uplné ndklady, odpisy a kapitilové vydavky

Riadenie verejnych financii stoji a pada na poznani skuto¢ného stavu hospodarenia
Statu a jeho jednotlivych zloziek, ktoré vychadza z uctovnictva verejnych rozpoctov
a organizacii naf napojenych. V ¢asti 3.5 sme hovorili o potrebe prechodu z ti¢tovnictva
na baze finan¢nych tokov (cash accounting) na akrudlne uctovnictvo zalozené na
metodike ESA9S.

Uctovnicke systémy zamerané na finanéné toky su jednoduché, ich vystupy sa lahko
porovnavaju s udajmi o finannych prostriedkoch. Neposkytuju vSak Uplny obraz
o ekonomickom stave organizacie, pretoze nezachytavaji ¢asové rozlisenie jej nakladov
a vynosov, teda ich zaradenie do obdobia, s ktorym cCasovo a vecne suvisia.
V rozpoctovej sfére sa navySe nerealizuje ani odpisovanie majetku.*

Ak sa zameriame len na sledovanie prijmov a vydavkov organizacie, nemézeme
urcit’ tzv. uplné naklady (full costs) na jej ¢innost’ v danom obdobi. Pri ich vypocte
je totiz potrebné brat’ do uvahy nielen vydavky (okrem kapitalovych), ale aj odpisy,
zmeny Vv stave zavazkov a pohladdvok a inventarizacné zmeny, ktoré stuvisia s danym
obdobim. Chybajice informacie o uplnych ndkladoch neumoznuji porovnavat
efektivnost’ jednotlivych spdsobov poskytovania verejnych sluzieb, pretoze
porovnavanie nakladov, samozrejme, nemozno robit cez porovnanie prijmov
a vydavkov, ani cez porovnanie ¢iastkovych nakladov.*

PretoZe Gplné naklady relevantnejSie odrazaju ekonomicku realitu, nachadzaju
vyuZzitie aj pri rozpoctovani a odhade budiucich nakladov, pri merani vykonnosti
a evaluacii programov, pri urcovani nahrad a poplatkov, ako i pri porovnavani cien
tovarov a sluzieb poskytovanych $tatnymi organizaciami s cenami v sikromnom
sektore na rovnakej baze.

Ziskanie informacii o tplnych nékladoch si vyzaduje pouzitie uctovnictva, v ktorom
sa doraz zo sledovania finanénych tokov prestiva na sledovanie nakladov a vynosov
a na ich ¢asové rozliSenie. Takéto uctovnicke systémy sa nazyvaju akrudlne (accrual
accounting). Standardnou sGcastou tohto typu uétovnictva je aj zaznamenavanie
odpisov. Poznamenajme, ze aj ked’ principy akrualneho uctovnictva st blizke najma
podnikatel'skej sfére, zaCinaju sa, z vyssie uvedenych dovodov, presadzovat’ ako nastroj
boja proti skrytym dlhom a dotaciam aj v oblasti verejnych financii. Plné akrualne
uctovnictvo si vyzaduje podrobnu analyzu nakladov a jeho zavedenie je mimoriadne
naro¢na uloha. V praxi sa preto pouziva viacero modifikacii akrudlneho uctovnictva,
ktoré vedu k jeho ¢iastoénému zjednodusSeniu.

Navrhujeme, aby na Slovensku aj rozpoctova sféra presla na vhodnu formu
akrualneho uctovnictva spolu so zavedenim odpisov a ¢asového rozliSenia nakladov
a vynosov a pouzivala vykaz ziskov a strat ako zakladny vykaz verejnych financii
v sulade s metodikou ESA95 (vraciame sa tak na mikrotrovni k navrhu z ¢asti 3.5).

V suvislosti s odpismi pripomenime najprv, Ze v sucasnosti sa kapitalové vydavky na
obstaranie a obnovu investicného majetku pridel'uji rozpoctovym kapitolam ako

3 Ked hovorime o odpisoch, mame samozrejme na mysli G¢tovné odpisy.
* Nehovoriac o tom, Ze porovnanie nakladov sa méze vzdy realizovat’ len pri rovnakej kvalite, na ¢o sa
na Slovensku tiez ¢asto zabtda.
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zavazny ukazovatel' (cielom tohto opatrenia je na jednej strane zabranit’ ,,prejedeniu‘
vSetkych finanénych prostriedkov a na druhej strane zabranit’ nadmernej produkcii
novych kapitalovych aktiv, ktoré so sebou nest zvysené poziadavky na ich udrziavanie).
Spravcovia rozpoctovych kapitol rozpisuji kapitialové vydavky implementaénym
agentiram (prevazne rozpoftovym organizaciam) centralne. Tym sa de facto
rozhoduje o obnove a rozvoji kapitalovych aktiv tychto organizacii centralne a ad
hoc. Znamena4 to, Ze verejné financie sa nemusia vyrovnat’ s otdzkou, do akej miery je
mozné na udrzZatePnej baze spravovat hmotny a nehmotny investicny majetok
verejné¢ho sektora. V Casti 2 sme hovorili o tom, Ze jednym zo sposobov, ako sa verejné
financie vyrovnavaju s rozporom medzi zdvizkami a moznost'ami, je Ziadna alebo nizka
miera obnovy kapitdlovych aktiv, a to najmi verejnych budov, ale aj inych aktiv.

Ak vychaddzame zo zakona o Uctovnictve, ktory ustanovuje, Ze odpisovanie sa ma
realizovat’ spésobom zohladiiujlicim opotrebovanie majetku zodpovedajice beznym
podmienkam jeho pouZivania, tak v§eobecné zavedenie odpisov by zviditelnilo stupen
opotrebovania majetku v rozpoctovej sfére a explicitne vyjadrilo doteraz skrytu
cast’ deficitu verejného sektora vyplyvajicu z neobnovovania kapitalovych aktiv.

Zavedenie odpisov by bolo mozné zaroven vyuzit aj na decentralizaciu
rozhodovania o pridelovani finanénych prostriedkov rozpo¢tovym organizaciam
na obnovu investicného majetku. Dalo by sa to realizovat bud’ umoZznenim obnovy
majetku z beznych prostriedkov v rozsahu zodpovedajicom odpisom, alebo
pridelovanim kapitadlovych vydavkov na obnovu v rozsahu zodpovedajucom odpisom
(kapitalové prostriedky na rozvoj by boli pridel'ované tak ako doteraz). Pri nedostatku
prostriedkov na tieto ucely (¢o zodpoveda sicasnému stavu) by sa uplatnila asponi
funkcia zviditel'nenia skrytého dlhu.
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6. InStitucionalne zabezpecenie reformy

Predchadzajuce Casti vizie sa snazili reagovat’ na otdzku - ¢o je potrebné urobit’ pre
lepSie riadenie verejnych financii na Slovensku. V zdverecnej Casti sa sistredime na ina
tému - ako organizacne a inStitucionalne zabezpecit’ reformu riadenia verejnych financii.

Za najzavaznejSie problémy pri doterajSej implementacii reforiem riadenia verejnych
financii na Slovensku pokladame:

O O 000

absenciu jednotnej vizie a filozofie zmien v oblasti verejnych financii
koncepcia, metodika a softvérové vybavenie sa pripravuju a realizuju ,,za chodu”
veduci pracovnici na ustrednych organoch Statnej spravy aj v ramci
implementacnych agentlr nie si na implementaciu reforiem pripraveni
neexistuje systémovo zakotvena a zohl'adiiovana spétna véizba reforiem zo strany
uzivatelov, a to ani ex ante, ani ex post

neexistuju jasné stratégie fungovania a rozvoja jednotlivych rezortov, na ktorych
by mohli stavat’ reformy riadenia verejnych financii

Vysledkom je nedostatocné metodické a persondlne zabezpecenie reforiem a ich
odtrhnutost’ od ostatného diania vo verejnom sektore. Dosiahnutie cielov reformy
pritom vyZzaduje hlboklli a zdsadni zmenu myslenia. Pozitivne efekty sa nemozu
dostavit’, ak zmeny zostanu len na povrchu — v zavedeni novych skupin vydavkov, novej
dimenzie rozpoctu ¢i novych koloniek vo formularoch pri zostavovani rozpoctu bez
dostato¢nej komunikacie, informovanosti a spétnej vdzby. Ludia musia dostat’ do rik
doveryhodnll a zmysluplni metodiku toho, ako zmeny uskutoc¢iiovat’ na svojej arovni.
Bez takejto podpory budi zmeny vnimat’ len ako jednu z dalSich ,,vykaznickych®
aktivit, v ktorych nevidia Ziaden zmysel, ale nemo6zu to otvorene povedat’.

Vseobecne mozno povedat’, Ze realizacia kazdej vyznamnejSej reformy v oblasti
verejnych financii obsahuje aspoil nasledovné zlozky:

O

tvorba reformnych navrhov od strategickych dokumentov az po ich konkrétnu
implementéciu, o si vyZaduje expertnu pracu a schopnosti v oblasti ekondmie,
finan¢nictva, uctovnictva, manaZzmentu a legislativy.

koordinacia v ramci rezortu Ministerstva financii SR (s jednotlivymi sekciami
ministerstva, Datacentrom a inymi).

koordinacia s inymi uUstrednymi organmi S§tatnej spravy ako so spravcami
rozpoctovych kapitol. Tato koordinacia nie je potrebna len so sekciami
financovania ¢i ekonomiky, ale aj s vecne prislusSnymi sekciami, ktoré uréuji
verejnu politiku, a to najmi v rozpoc¢tovo najvyznamnejSich oblastiach. Prave na
tuto klI'aicova skupinu sa najcastejSie zabuida pri tvorbe aj realizécii rozpoctovych
reforiem.

koordinacia a diskusia so zastupcami implementa¢nych agenttr. Bez zastupcov
pravnickych osob, ktoré v kone¢nom dosledku realizuju verejné vydavky, nie je
moznd kvalifikovana diskusia o principoch, ale najméd o praktickej realizécii
reforiem.

koordindcia s inymi reformami vlddnutia. Riadenie verejnych financii je
dolezitou stcastou celkového riadenia verejného sektora a spravovania veci
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verejnych. Preto je nevyhnutné priame prepojenie s inymi skupinami/rezortmi,
ktoré takéto reformy maju na starosti. Konkretizdcia zavisi od realizovanych
priorit vlady - v niektorom obdobi moéze ist o decentralizdciu, v inom
o privatizaciu, v d’alSom o snahu o efektivne vyuzivanie existujucich verejnych
prostriedkov

O koordinacia s politikmi. V tvode sme zdoraznili, ze navrhované (ale aj iné)
reformy riadenia verejnych financii nemo6zu donutit’ vladu ku kvalitnym
rozhodnutiam proti jej vOli, moZzu vSak predstavovat’ silny nastroj pre vladu
a konkrétne pre ministra financii, ako k takymto rozhodnutiam smerovat’. Preto
si treba uvedomit’, Ze najdolezitejSim klientom reformy je minister financii a ini
kl'icovi politici v exekutive (predseda vlady, podpredseda vlady pre ekonomiku,
ministri vydavkovo najrozsiahlej$ich rezortov).

O komunikacia s médiami a verejnostou. Reforma rozpoctovania a riadenia
verejnych vydavkov nepatri medzi prirodzene atraktivne témy, ktorych sa média
a verejnost’ chytaji. Napriek tomu viaceré navrhnuté kroky obsahuju moznosti
pritiahnutia verejnej podpory najma v oblasti strednodobého vy¢islenia zdvizkov
a moznosti ako aj celkovo pri programovom rozpoctovani. Podpora najmé médii
a relevantnej odbornej verejnosti modze predstavovat vyznamny nastroj pri
presadzovani navrhov, ktoré by inak vd’aka ¢iastkovému odporu nepresli.

Naplnenie tychto prvkov by znamenalo, ze:

O existuje jednotna vizia d’alsieho postupu, ktora by vSak bola pruzna a mohla sa
menit’ bez naruSenia zékladnej filozofie,

O ,vlastnictvo” tejto vizie pocituju aspon niektori jednotlivci na vSetkych
urovniach riadenia verejnych financii,

O tato sa vizia naozaj realizuje.

Za podmienku uspesnej realizacie povazujeme instituciondlnu Struktiru obsahujicu
uvedené zlozky od tvorby reformnych navrhov az po koordinéciu s politikmi. Takéto
Struktira mdéze mat’ rozmanité podoby; nasledovny navrh zohladiuje aj obsahovi
podobu nasich navrhov.

Podl'a nasho nazoru je zdkladnou podmienkou uspesnej reformy vytvorenie Stihleho
utvaru reformy verejnych financii na urovni sekcie, ktory by tvorili §tatni zamestnanci
docasne prelozeni z jednotlivych sekcii MF SR, rozpoctovych kapitol, rozpoctovych
organizacii ako aj externi experti. Jeho veduci by bol na trovni generalneho riaditel'a
sekcie/poradcu ministra. Tento utvar by zodpovedal za uvedené zlozky reformy riadenia
verejnych financii. Konkrétne by zabezpeCoval najmid tvorbu reforiem, monitoring
a riadenie ich implementicie, vzdeldvanie a Sirenie informacii o reforméch
a spatnu viazbu. Podliehali by mu aj zahrani¢ni experti pomahajtci pri tvorbe a realizacii
reforiem.

Alternativou by bolo, ze by tento utvar viedol priamo ndmestnik ministra financii, ak
by sa Slovensko vratilo k systému ndmestnikov ministra. Podriadenie Statnemu
tajomnikovi mozno odporacat’ len v pripade, ak bude Statny tajomnik vybrany ministrom
financii a reforma bude jeho hlavnou zodpovednostou.

Klacom k uspechu tohto Utvaru je okrem podpory ministra financii aj funk&na

54



Institucionalne zabezpecenie reformy

Struktira komunikacie s uzivateImi na vSetkych urovniach. Na jej zabezpecenie
navrhujeme dve alternativy:

ALTERNATIVA L.:

V ramci tejto alternativy by fungovala komunikacno-koordina¢na skupina, v ktorej
by boli zastupeni vSetci klienti na nepolitickej Grovni, teda konkrétne zastupcovia
ostatnych sekcii MF SR, rozpoctovych kapitol a implementacnych agentar, ako aj
externi experti.

Pracu tejto skupiny by dopialo pravidelné vyuzivanie dvoch stalych koordinaénych

mechanizmov:

- pravidelnej informéacie a diskusie v ramci porady vedenia MF SR na zabezpecenie
informovanosti a podpory politického ako aj nepolitického manazmentu rezortu
(sekeni Séfovia, riaditelia kIi€ovych rezortnych organizacii)

- pravidelnej informéacie a diskusie v rdamci PEM na zabezpecenie koordinacie
s politikmi v exekutive

ALTERNATIVA II.:

V ramci tejto alternativy by fungoval riadiaci vybor, ktory by dozeral na pracu
utvaru. Jeho ¢lenmi by boli okrem ministra financii a politického aj apolitického vedenia
MF SR aj niektori ini klI'aicovi politici z exekutivy (z fiskalne klI'aicovych rezortov).

Okrem riadiaceho vyboru by komunikéaciu s nepolitickymi klientmi zabezpecoval
systém ad hoc konzultacii s uzivatelmi.

Mozno tiez uvazovat' o kombindcii oboch alternativ v podobe existencie riadiaceho
vyboru aj komunika¢no-koordinacnej skupiny. Tuto alternativu v§ak mozno odportcat’
len ak uvedené reformy budu pre ministra financii prioritnou prioritou. Inak sa tieto
organy zmenia na formdalnych ,poZieraCov” Casu pre viacero vysokopostavenych
politikov.

V suvislosti s vyberom ¢lenov akéhokol'vek organu, ako aj vyberom docasnych
zamestnancov Utvaru je potrebné zdoraznit’ otdzku reprezentativnosti a schopnosti.
Reprezentativnost, teda zastupenie vSetkych délezitych typov klientov, je ddlezité zo
zjavnych pricin. V malej krajine s réznorodou kvalitou 'udskych zdrojov je vSak dolezita
aj kvalita a osobna angazovanost’ konkrétnych jednotlivcov. Preto odpori¢ame vytvorit
reformy a inStitucionalizovat’ moznost’ volnej spétnej vidzby (napr. cez internet alebo
stretnutie s riaditel'mi implementanych agentur). Takto bude mozné n4jst’ a zapojit’ do
pripravy a realizicie reforiem aj mnohych jednotlivcov, ktori budi mat schopnost’
a zaujem ponuknut’ svoje skiisenosti z praxe.
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SLOVAK GOVERNANCE INSTITUTE
INSTITUT PRE DOBRE SPRAVOVANU SPOLOCNOST

Bajkalska 25, 827 18 Bratislava 212, tel.: 02/53 411 020, fax: 02/58 233 487, sgi@governance.sk

SGI - Institat pre dobre spravovanu spoloc¢nos je neziskova mimovladna
organizacia, ktora sa neviaze na ziadnu ideoldgiu ani politicku stranu. Cielom SGI je
hlada rieSenia pre skvalitnenie procesu alokacie verejnych zdrojov na zabezpecenie
kvalitnych, pristupnych, transparentnych a efektivnych verejnych sluzieb pre obcanov
Slovenska.

SGI vznikol v oktébri 2001 s podporou INEKO - Stredoeurdpskeho institutu pre
ekonomické a socialne reformy, aby na seba sustredil a rozsiril dovtedajsie aktivity
zamerané na reformy spravy veci verejnych.

Stav verejnych financii dnes predstavuje jednu z najvaznejsich ekonomickych tém.
Nevyhnutnym predpokladom jej rieSenia je reforma systému rozpoctovania a riadenia
verejnych vydavkov. Sucasny systém neumoznuje vlade redlne riadi stat v horizonte
celého volebného obdobia a premiena jej cinnos na kombinaciu mnohych
poloprazdnych slov a hasenia naliehavych tlakov. Zaciatok nového volebného obdobia
poskytuje jedinecnu Sancu zavies reformy, ktoré pocas Styroch rokov prinesu aj
politicky efekt.

Preto publikdcia "Rozpoctovanie a riadenie verejnych vydavkov - realisticka
vizia reforiem na najblizSie Styri roky" obsahuje nielen analyzu sucasnych
problémov, ale prinasa uceleny a jednotny subor konkrétnych odporucani pre nového
ministra financii a vladu napriklad v suvislosti s udrzatelnos ou verejnych financii,
zmenou systému pripravy rozpoctu, zvySenim dosahu vlady na verejnopravne
inStitucie a zavedenim metddy Uplnych nakladov a odpisov.
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