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Konsolidacné usilie meria
lepSie realnu snahu viady
Setrit ako samotné ¢éislo
deficitu.

Vlada nema zasadny
kratkodoby vplyv na
ekonomicky cyklus,
trokové naklady a rézne
Jjednorazové efekty.

Konsolidacné usilie berie
do tvahy aj niektoré Cisla
,na papieri mimo verejnych
financii“, nakolko tieto st
dbsledkom hospodarskej
politiky a maju skutocny
vplyv na dlh: napr.
d6chodkova reforma,
vystavba dialnic a
nedofinancovanie
verejného sektora.

Komentar 2012/04

Ako merat Setrenie vo verejnych financiach

Pripravili: Jan Toth, Erik Bugyi

Podra ,Open budget initiative 2010“ sa Slovensko umiestnilo horsie ako susedné Cesko
a Pol'sko v poskytovani uspokojivych informacii ohfadne verejnych financii. Odporuca sa, aby
bolo lepSie vysvetlené, aké su vztahy medzi prijmami a vydavkami a makroekonomickymi
ciefmi réznych vlad. Preto sa IFP aj formou komentarov pokusi €o najjednoduchsie priblizit
niektoré zakladné aspekty verejnych financii. V tomto komentari sa sistredime na zakladnu
otazku, v ktorych rokoch vlada dokazala Setrit' verejné financie, ¢ize na otazku merania tzv.
konsolidacného usilia.

Cielom tohto komentara je o najférovejSie odmerat realnu snahu viady Setrit alebo minat. Na deficit
verejnych financii vplyva vela faktorov a niektoré z nich nie su pod kontrolou tvorcov hospodarskej
politiky. Preto Eurdpska komisia?, ale aj IFP sleduje tzv. konsolidacné Usilie, ¢o je lepSim meradiom
relnej politiky viady ako samotny deficit. Udajové obmedzenia nam poskytuj informaciu od roku 1995
az po sucasnost.

Zakladny spdsob merania hospodarenia vlady je prostrednictvom oficialne vykdzaného salda verejnej
spravy v medzindrodne porovnatelnej metodike, akou je ESA95. Pre U¢ely porovnania jeho vyvoja
v ¢ase je vhodné zamerat sa na pomerové ukazovatele, akym je podiel salda verejnej spravy na
hrubom domécom produkte. Takyto spdsob merania hospodérenia vlady vSak nemusi byt dostatoéne
objektivny, kedze saldo verejnej spravy je ovplyvnené niektorymi faktormi, ktoré viada v danom obdobi
nedokaze plne ovplyvnit. Prikladom je napriklad Stastie vlady, ktora Zije v prostredi ,dobrych ¢asov",
ked aktudlny vysoky rast automaticky (t.)., bez pri€inenia hospodarskej politiky) znizuje deficit napr. vo
forme vy33ich dani z titulu vy3Sieho zisku v privdtnom sektore alebo vo forme niZSich vydavkov na
davky nezamestnanosti z dovodu klesajlcej nezamestnanosti. Tieto efekty sa nazyvaju tzv.
automatické stabilizatory, ktoré treba zohladnit, ak chceme odmerat skutoény vplyv hospodarske;
politiky (t.)., odpo€ita sa tzv. cyklicka zlozka). Inym faktorom mimo momentalneho vplyvu viady je aj
dlhova sluzba, ktora zavisi od zdedeného objemu dlhu, ako aj globalnej trovne Grokovych sadzieb.
Ekondémovia preto oCistuju deficit aj o uroky a takyto deficit nazyvaju tzv. ,primarny Strukturainy deficit”.
Treba v8ak zohladnit aj iné faktory, ktorymi vlady jednorazovo zlepSuju alebo zhorduju svoje
hospodarenie a ktoré nesuvisia s ich realnou ochotou Setrit alebo minat. Napriklad povodne v roku
2010, alebo v minulosti realizovany mimoriadny odvod zisku Narodnej banky Slovenska do Statneho
rozpoCtu, odpustenie pohladavok vocli inym krajinam a jednorazové prijmy z otvorenia 2. piliera
déchodkového systému IFP uZ dihoroéne zaraduje medzi tzv. jednorazové efekty.

Vystavba dialnic a rychlostnych ciest mimo bilancie verejnej spravy, a to prostrednictvom PPP
projektov a Uverového financovania Narodnej dialni¢nej spolocnosti (NDS), su dalSim z faktorov, ktoré
sa musia priratat. Pri PPP projektoch je hlavnym dévodom to, ze mdze existovat ¢asovy rozdiel medzi
tym, kedy sa o ich vyuziti rozhoduje a tym, kedy zatazia saldo verejnej spravy. KedZe v ¢ase splacania
uz vlada nedokaze ovplyvnit tieto projekty, je opodstatnené predpokladat, Ze by nemali mat vplyv na
vyCislenie aktualnej ochoty Setrit alebo mifiat. Do vy€islenia reélneho vliadneho ,mifania“ by teda mali
vstupovat investicie realizované formou PPP, ako aj kazdorotné vydavky na prevadzku a udrzbu.
Financovanie vystavby dialnic prostrednictvom kumulovania a splacania dihu v subjekte formaine
nepatriacom do sektoru verejnej spravy (NDS), by takisto malo mat' vplyv na vy€islenie ochoty minat,
nakolko alternativou by bolo priame financovanie zo $tatneho rozpoctu.

" Konsolidacné usilie vyCisluje aj Eurdpska komisia v ramci preventivnej ¢asti Paktu stability a rastu, priom cielom je posudit, &i
dana ¢lenska krajina smeruje dostatocnym tempom k naplneniu svojho strednodobého rozpodtového ciela. V pristupe Europskej
komisie ku konsolidaénému Usiliu existuju mierne odlisnosti, kedZe saldo verejnej spravy o€istuje iba o cyklickd zlozku vyjadrend
prostrednictvom produkénej medzery odhadnutej jednotnou metodikou a jednorazové opatrenia identifikované €lenskym Statom,
ktoré schvali Europska komisia.



IFP bude pravidelne
zverejriovat konsolidacné
usilie.

Dal§im spdsobom ,papierového vylepSovania“ rozpodtovych Udajov moZe byt zamerné
podfinancovanie verejného sektora mimo verejnej spravy (ako napriklad nemocnice alebo
7elezniéné spolognosti). Zelezniéné spolognosti boli v minulosti natené brat si dvery v désledku
nezaplatenia zmluvne dohodnutych dotacii za objednané vykony zo strany $tatu, pricom tieto Gvery
nasledne nedokazali splacat aStat ich musel splatit. Nemocnice zasa nepodliehaju tvrdému
rozpoctovému obmedzeniu v podobe hrozby bankrotu ateda mézu tvorit neoddvodnitelne vysoké
urovne dlhu, ktoré opatovne musi splacat Stat. Aj Eurostat uz takéto vydavky zacne klasifikovat ako
polozky zvySujuce deficit. Znamena to, Zze kazdoroéné zadlZovanie tychto spoloénosti v podstate
odzrkadlovalo skuto¢né vydavkové politiky viady v tychto sektoroch. Nakolko Eurostat pristupuje k tejto
zmene takto neskoro, tieto kaZdoroné zmeny zadlzenia nebudu vo fiskalnych Uctoch zaznamenané
korektne, ale cely vplyv bude pravdepodobne na zaklade odpori¢ania Eurostatu zaznamenany
jednorazovo v roku 2011 (tak, aby sa nerevidovali Udaje za predchadzajlce roky). Z tohto dévodu sa
pri vypoéte konsolidaéného Usilia jednorazova zmena deficitu v roku 2011 o€isti arozlozi sa do
prislusnych rokov (teda rokov, kedy dihy tychto subjektov vznikali).

Konsolidaéné usilie je teda definované ako medziroéna zmena salda verejnej spravy, ktoré je
upravené prave o vy$Sie uvedené faktory, na ktoré viada nema dosah a naopak, zohladruje politiku
vlady aj vo formalne neverejnom sektore (vid metodiku v prilohe 2 a 3).

Kladné konsolidacné usilie znamena, ze rozhodnutia vlady viedli k znizovaniu deficitu a teda
vlada Setri. Naopak, zaporné konsolidaéné Usilie znamena vysSie mifianie.

Konsolidaéné usilie vlady v rokoch 1995 - 2014 (ESA95, % HDP, oficialna metodika)
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Pozn.: 1 - kladné hodnoty predstavuji konsolidéciu, zaporné hodnoty uvolnenie fiskélnej politiky Zdroj: IFP
2 - Udaje pouZité pri vypocte st uvedené v prilohe

Konsolidaéné usilie ako medziroénd zmena zo svojej podstaty z&visi od situacie pred rokom. Ak
napriklad vroku 1996 hospodarska politika bola Sokovo expanzivna, v dalSom roku je velmi
jednoduché vykazat kladné konsolidacné Usilie — staCi nezopakovat razantné mifianie. Odhliadnuc od
roku 1997 boli realne najSetrnejSie roky rok 2003 aminuly rok 2011. Kazdopadne, z vysSie
uvedeného dovodu vSak dava vacsi zmysel merat’ Setrenie/mifianie roznych hospodarskych
politik sumovanim konsolidaéného usilia po€as celého viadneho obdobia (zvyCajne 4 roky).

Vramci snahy stransparentnit’ a skvalitnit' diskusiu o verejnych financiach, IFP zverejni najmenej
dvakrat rocne konsolidacné Usilie2 na svojej stranke v ramci fiskalnych indikatorov, na jar vzdy
pred zverejnenim Programu stability a v jeseni pred posunutim rozpoc¢tu do viady.

2\/o forme tabulky uvedenej v prilohe €. 3.



Priloha €.1 — Experimentalny vypocet konsolidaéného usilia vzhladom na globalnu krizu

Vzhfadom na celosvetovu krizu sa Casto diskutuje o tom, &i je mozné, aby bol svet rovnaky ako pred
krizou, alebo nie. Sucasny vacSinovy nazor je, ze stav pred krizou bol zrejme neudrzatelny (globalny
rast prili§ ,nafuknuty”) ateda Ze pokrizové obdobie znamenda, Ze trendové rasty (tzv. rast
potencidlneho produktu ateda rast, ktory je dihodobo udrzatelny) budd nizSie. Momentalne IFP
odhaduje, Ze aj v pripade Slovenska nastal nahly, neo¢akavany avelmi razantny pokles rastu
potencialu.

Vyvoj potencialneho produktu (medziroéna zmena, v %)
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Zdroj: IFP

Experimentalny vypocet
odbremefiuje vypocet
konsolidacného usilia od
nahleho prichodu globalnej
krizy

,Nafuknuty“ globalny dopyt sa vSak na Slovensku neprejavil dostatoéne vo forme zvy€ajnych znakov
prehrievania. Ak kvoli nerealnym projekciam globaineho dopytu prisli aj na Slovensko investicie (napr.
do automobilového priemyslu), tieto neboli spustené do vyroby tak, ako sa oakévalo. A teda napriklad
vlada vroku 2009 musela Celit vyraznému prepadu potencialneho produktu, ktory ide nad ramec
bezného cyklického oCistovania®. Preto toto experimentalne* oCistovanie sa snazi zohladnit faktor
krizy aneprendSat nahlu neoCakdvani zmenu potencialu do vypoCtu ,ochoty” mifat, t,j.
konsolidacného usilia.

Preto IFP pristupuje aj k experimentalnemu rozSireniu metodiky vypoétu konsolidaéného Usilia

o odhad vplyvu celosvetovej krizy na potencialny produkt SR (vid r.9 v Prilohe €. 3).

Konsolidaéné usilie vlady v rokoch 1995 - 2014 (ESA95, % HDP, experimentalny vypodet)
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Pozn.: 1 - kladné hodnoty predstavuji konsolidéciu, zaporné hodnoty uvolnenie fiskélnej politiky
2 - Udaje pouZité pri vypocte su uvedené v prilohe

3 Ostava v3ak stale dilemou, €i to nie je nedostatok bezného spdsobu ocistovania o cyklus.

4 IFP si zatial nevSimlo, Ze by iné krajiny zohladriovali takyto faktor vo vypocte konsolidaéného Usilie.

diskusii je pravdepodobné, Ze takéto o¢istovanie nebude EK schvalené.

Zdroj: IFP

Na zéklade predbeznych



Priloha €. 2 - Metodika vypoctu konsolidaéného usilia

Pre Ucely vypoctu konsolidaéného Usilia viady je potrebné odistit skutoéné, oficialne vykazané saldo verejnej spravy
v metodike ESA95 o nasledovné polozky:

Cyklicka zlozka salda verejnej spravy - je prejavom pdsobenia automatickych stabilizatorov a vyjadruje reakciu
prijmov a vydavkov verejnej spravy na zmeny v produkénej medzere. Velkost cyklickej zloZky zavisi od velkosti
produkénej medzery aod elasticit vybranych prijmovych a vydavkovych kategorii, ktoré reaguju na vykyvy
v ekonomickej aktivite. Velkost citlivosti salda verejnej spravy na zmeny v produkénej medzere prebera IFP v pinej
miere z odhadov Eurdpskej komisie vychadzajlcej z metodiky OECD?. Po o€isteni o cyklickil zlozku dostaneme
Strukturalnu zlozku salda verejnej spravy, ktord mozno interpretovat ako stav verejnych rozpoétov za predpokladu,
Ze ekonomika funguje na svojej potencialnej urovni.

Jednorazové a doc¢asné opatrenia vlady - maju iba prechodny vplyv na saldo a nevedu k dihodobej zmene
fiSkalnej pozicie krajiny. Zoznam jednorazovych opatreni na Slovensku je uvedeny v prilohe €. 3, pri¢om do Uvahy
sa brali iba tie, ktorych velkost dosahuje minimaine 0,05% HDP v danom roku.

Naklady spojené s implementaciou druhého piliera déchodkového systému - ide o Strukturalnu reformu, ktora
je v kratko- az strednodobom horizonte spojena s vy$Simi nakladmi pre verejné financie, avsak v dlhodobom
horizonte znizi zataz pre verejné financie spojenu so starnutim populacie.

Platené uroky - vySka platenych Urokov sa odvija najma od vysky dihu verejnej spravy, ktory sa postupne
kumuloval v minulom obdobi a od externych faktorov, ako su Urokové sadzby a vymenny kurz. Znamena to, ze
vplyv vlady na tuto polozku v beznom roku je obmedzeny.

Vystavba diafnic a rychlostnych ciest mimo bilancie verejnej spravy - zahffia vplyv PPP projektov a vystavbu
dianic prostrednictvom Narodnej dialnicnej spolocnosti. Pri PPP projektoch existuje spravidla ¢asovy nesulad
medzi tym, kedy sa investicia realizuje a kedy dochadza k negativnemu vplyvu na saldo verejnej spravy v podobe
platieb subjektu verejnej spravy. Z hladiska vplyvu vlady na tdto polozku je v8ak rozhodujuce obdobie, kedy sa
o lom rozhoduije a nie obdobie, kedy dochadza k jeho splacaniu. Z toho dévodu sa saldo verejnej spravy upravuje
tak, aby ovplyvnilo saldo v éase vystavby a nie v ¢ase splacania PPP projektu. Okrem vystavby ide do ,vydavkov"
aj Udrzba a prevadzka, ktora by inak bola hradena z penazi verejnych financii (a neskor naozaj aj bude musiet byt
splatena dafovymi poplatnikmi). V pripade NDS je potrebné brat do Uvahy iba financovanie vystavby dialnic
prostrednictvom prijatych Uverov a nasledné splatky istin Uverov. Kumulovanie dlhu, resp. jeho splacanie by sa
malo zohladnit v konsolidaénom usili aj napriek tomu, Ze ide o subjekt formélne klasifikovany mimo sektor verejne;
spravy. Hlavnym dovodom je skutoénost, Ze NDS je primarne zodpovedna za vystavbu takejto infradtruktary.
Zaroven sa tym zvySuje porovnatelnost Udajov z obdobia spred vzniku NDS, tj. pred rokom 2005, so sucasnymi
Udajmi.

Experimentélna polozka - Vplyv globalnej hospodarskej krizy na Strukturalne saldo verejnej spravy cez
zmenu potencialu ekonomiky SR - hospodéarska kriza viedla k spomaleniu tempa rastu potencialneho produktu.
V porovnani so scendrom bez krizy tym doSlo k trvalej strate potencialneho produktu, ¢o sa negativne premietio aj
do Strukturélneho salda verejnej spravy. Uvedeny vplyv mozno odhadnut prostrednictvom pouZitia koeficientu
citlivosti salda verejnej spravy na ekonomicky vyvoj tak ako v pripade vy€islenia cyklickej zloZky®. KedZe ide
o jedine¢nl udalost vo vyvoji slovenskej ekonomiky, ocistenie salda o vplyv krizy zvySuje porovnatelnost udajov
v celom Casovom horizonte. Tato polozka je jedinym rozdielom oproti oficialnej metodike vypoctu konsolidaéného
Usilia a EK na fu neprihliada.

Konsolida¢né usilie sa potom vypocita ako medziro¢na zmena takto upraveného salda verejnej spravy.

Pri interpretacii vysledkov je vSak potrebné brat do Uvahy urCité obmedzenia vyplyvajice zo spdsobu vypoltu
konsolidaného usilia a zostavovania bilancie verejnej spravy:

vyznamnu Ulohu vo vypoctoch zohrava produkéna medzera, ktora je nemeratelna velicina, priCom na jej odhad
existuje viacero pristupov,

vplyv produkénej medzery na verejné financie sa odhaduje prostrednictvom odhadnutej rozpoctovej elasticity
(kombindcia elasticity dariovych prijmov a cyklickych vydavkov), ktord by mala zodpovedat dlhodobe;j elasticite.
V pripade, Ze sa v Ease meni Struktira HDP, ovplyvriuje to aj dafiové a odvodové prijmy, kedZe jednotlivé zloZky
HDP maju rznu danovu intenzitu (napriklad export oslobodeny od DPH) a dochadza tym k zmene rozpoctovych
elasticit. Znamena to, Ze koncept konsolidaéného Usilia nezohladriuje vplyv odchylky kratkodobych elasticit od ich
dlhodobej trovne.

konsolidacné Usilie viady je niekedy lepSie vypovedatelné na celkovom (viacroénom) volebnom obdobi, ako na
jednom roku.

5 Girouard, N., André, Ch.: Measuring cyclically-adjusted budget balances for OECD countries. OECD Economics department working papers, no. 434,

2005

6 Popis postupu vycislenia vplyvu krizy na Strukturalne saldo verejnej spravy je uvedeny v komentari IFP ¢.2010/02 s ndzvom ,Vplyv hospodarskej krizy na
saldo verejnej spravy Slovenska v roku 2009“
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Priloha €. 3 - Jednorazové efekty a vypocet konsolidaéného usilia (data dostupné na internetovej stranke IFP)

Jednorazové efekty (ESA 95, % HDP)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011E 2012B 2013B 2014B

Jednorazové efekty: 17 06 12 02 o0 01 51 04 -14 14 00 05 03 05 -04 -03 -06 0,3 0,1 0,0 0,0

- spotrebné dane (predzasobenie) - - - - - - - - - - - 03 03 05 -03 -02 - - - - -

- moznost vystupu z 2. piliera - - - - - - - - - - - - - - 02 02 - - -

- DPFO (do¢asné zvySenie nezdanitelnej Easti zakladu dane) - - - - - - - - - - - - - - - 03 03 - -

- dan z emisnych kvot - - - - - - - - - - - - - - - - - 0,1 0,1

- generalny pardon (dane, odvody) - - - - - - - - 0,4 - - 0,2 - - - - - - .

- DPH (zmena pravidiel pre odpoCet dane na vstupe) - - - - - - - - - -1,0 - - - - - - - - -

- prijmy Socialnej poistovne z oddlZenia zdravotnictva - - - - - - - - - - - - - - - - - 0,1 -

- odvod zo zisku NBS 14 02 03 02 01 34 04 05 - - - - - - - - - - -

- kupdnova privatizacia - 03 01 - - - - - - - - - - - - - - - i

- prijmy z predaja telekomunikacnych licencii - - - - - - - - 0,3 - - - - - - - - 0,1 .

- odpustenie pohladavok voci zahraniciu - - - - - - - - 20 04 - -0,9 - - - - - - -

- tovarové deblokacie - - - - - - - - 02 01 - - -0,1 - - - - - -

- odpustenie pohladavok voci nefinanénym spolo¢nostiam - - - - - - - - - - - - - - 04 - 0,1 - -

- prevzatie zaruk FNM (rizikové zaruky) - - - - - - - - - - - - 0,1 - - - . . .

- naklady na restrukturalizaciu bank - - - - - 33 50 - - - - - - - - - - - -

- néklady spojené so suchom/povodnami - - - - - - 0,6 - - - - - - - - - 0,2 - -

- Casové rozliSenie rizikovych Statnych zaruk 04 - -16 - - - - - - - - - - - - - - - -

- §asové rozli$enie kapitalového transferu poskytnutého ZSR - - - - - - - -0,1 - - - - 0,1 - - - - - -

Pozn.: kladna hodnota znamené zlepSenie, zaporna hodnota zhorsenie salda verejnej spravy Zdroj: IFP

Konsolidaéné usilie (+ je ,,Setrenie”, ESA 95, % HDP)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011E 2012B 2013B 2014B

1. Cisté pozicky poskytnuté / prijaté 61 -34 99 63 53 74 -123 65 82 -28 -24 -28 -32 -18 -21 80 -7 5,5 -4,6 -2,9 2,8
2. Cyklicka zlozka 06 01 05 07 06 03 -06 -04 02 -01 -02 -04 00 07 11 11 -04 -0,1 -0,3 -0,3 -0,1
3. Jednorazové efekty 17 06 -12 02 01 01 51 04 -14 14 00 05 -03 05 -04 -03 -06 0,3 0,1 0,0 0,0
4. Vplyv zavedenia 2.piliera dochodkového systému 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 00 -08 12 13 12 13 -2 -1,2 -1,3 -1,3 -1,4
5. Urokové naklady 34 24 25 24 25 34 41 40 36 -25 22 17 45 14 12 14 13 -1,6 -1,8 -2,0 2,2
6. Vystavba diafnic a RC mimo bilancie VS 00 00 00 00 00 00 00 00 OO0 00 00 04 04 01 00 04 0,7 0,3 -0,1 -0,2 0,2
- stavebné naklady PPP projektov - - - - - - - - - - - - - - - 0,3 0,7 0,4 0,1 0,0 -

- platby Statu za dostupnost PPP projektu ocistené o naklady

na Udrzbu a prevadzku - - - - - - - - - 0,0 00 01 -02 -02

- prijaté tuvery NDS - - - - - - - - - - - 04 04 01 00 01 - - - - -

- splatky istin iverov NDS - - - - - - - - - - - - - - 01 -0 -0,1 -0,1 -0,1 0,0 0,0
7. Zamerné nedofinancovanie ver. sektora (Zeleznice, nemocnice) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 0,3 0,4 -0,9 0,0 0,0 0,0
8. Upravené saldo (1-2-3-4-5-6-7) 38 17 67 47 -36 -38 -25 -25 -31 12 00 01 -05 -05 -06 -46 -52 2,2 -1,2 0,9 1,1
Konsolidaéné usilie - oficialne - 21 50 20 12 02 13 00 -05 43 13 01 -06 00 00 -40 -07 3,0 1,0 2,1 0,1
9. Vplyv krizy na $trukturélne saldo VS 060 00 00 00 00 00 00 OO OO0 00 OO0 00 00 OO0 00 -07 -4 -1,9 -2,3 -2,5 2,7
10. Upravené saldo ocistené o vplyv krizy (8-9) 38 17 67 47 -36 -38 -25 -25 -31 12 o0 oO1 05 05 -06 -39 -38 -0,3 11 35 38
Konsolidaéné usilie - experimentalne 21 50 20 1,2 02 13 00 05 43 13 01 -06 00 00 -33 0,1 3,5 1,3 2,4 0,4

Pozn.: kladné hodnoty konsolidacného usilia predstavuji konsolidaciu, zapomé hodnoty uvolnenie fiskalnej politiky Zdroj: IFP



