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INESS Policy Note

Radovan Durana, November 2010

DEFICIT VEREJNYCH FINANCIi: Dovod na rast damového
zat'aZzenia?

Zhrnutie

Deficit verejného sektora v roku 2009 bol predovsetkym dosledkom expanzivnej vydavkovej
politiky, ktord vyustila do najvys§iecho medziroéného rastu vydavkov v EU v roku 2009.
Vysoky rast vydavkov v rokoch 2008 a 2009 nevyplyval z prijatia reforiem, ¢i systémovych
zmien, ktoré by hmatatel'ne zvysili kvalitu a rozsah verejnych sluzieb. Z tychto dévodov nie
su sucasné navrhy na zvySovanie danového zatazenia vhodnym nastrojom, nakolko tym de
facto ospravedliuju rast neefektivnych vydavkov v predchadzajucom obdobi. Primeranou
reakciou na tento rast by malo byt razantnejSie znizovanie verejnych vydavkov.

Vyvoj v roku 2009

Deficitné rozpoctovanie sa stalo v roku 2009 Standardom v krajinach Europskej tinie. Kym
v roku 2008 zaznamenalo prebytok 8 krajin, v roku 2009 uz Ziadna a viac ako 16 krajin
vytvorilo deficit vy$si ako 5 % HDP. Slovenska republika nie je vynimkou. S relativne
nizkym dlhom 35,4 % HDP nepritahuje tol’ko pozornosti ako krajiny okolo Stredozemného
mora vratane Irska. Napriek tomu je deficit verejnych financii Slovenska v roku 2009 na
urovni 7,9 % poucny z viacerych dévodov.

Ekonomicky rast, ktory bol jeden z najvys§ich v krajinich EU v rokoch 2004-2008, bol
sprevadzany obrovskym ndrastom danovych prijmov. Ddleziti Gllohu v tomto raste zohralo
prijatie niektorych dodlezitych reforiem, najmi danovej reformy. Vlada relativne 'ahko splnila
kritérida na zavedenie eura. Rast bol zaloZzeny na realnych investicidch, nie na Spekulaciach na
trhu s nehnutelnostami alebo nafuknutym stavebnym sektorom.

Otéazka teda znie: ako je mozné, ze silny rast ekonomiky a daflovych prijmov sa moze tak
rychlo zmenit' na obrovsky deficit verejnych financii, napriek tomu, ze slovenskd vlada
nemusela minit’ ani cent na zachranu finanéného sektora?

Zodpovedat’ otdzku v nazve tohto dokumentu ndm pomdze pochopenie situacie spred roka
2009. Podl'a nasho nézoru je rast danovych sadzieb neakceptovatelny, ak ma v kone¢nom
dosledku zabezpeCovat financovanie predchadzajuceho prudkého rastu neefektivnych
vydavkov verejného sektora.

Obrovsky deficit

Pomer deficitu verejnych financii a HDP je vhodny na medzindrodné porovnéavanie, avSak
tato hodnota sama o sebe neposkytuje zmysluplnu informaciu. Nielen ze je zavisla na vyvoji
HDP (ktory Specidlne v dobrych ¢asoch znizuje velkost’ a dopad deficitov), ale tiez nehovori
ni¢ o schopnosti vlady deficit riesit. Z tohto dévodu navrhujeme pouzivat pomer deficitu
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k celkovym prijmom vlady, ktory lepSie popisuje skuto¢nu situaciu vo financiach verejného
sektora.
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Graf 1. Deficit verejnych financii k celkovym prijmom $tatu v %, 2009
Zdroj: Databdza Eurostatu

Tento ukazovatel' v pripade Slovenska naznacuje, ze verejny sektor by mal bud’ zvysit’ svoje
prijmy o 23 %, aby bol rozpocet vyrovnany alebo adekvatne znizit’ vydavky. Deficit vo vyske
takmer Stvrtiny verejnych prijmov ndm dovol'uje pouzit’ privlastok obrovsky. Situécia je eSte
hrozivejsia, ked” vylu¢ime prijmy z rozpoctu Eurdpskej tnie, ktoré nemoézu byt navysené
alebo ovplyvnené narodnymi vladdami . Medzi novymi c¢lenskymi krajinami tieto fondy
predstavuju od 4 % do viac ako 20 % celkovych prijmov (nevdZzeny priemer starych
élelnsk}'/ch krajin je 1,9 %). V pripade Slovenska by sa takto upraveny ukazovatel’ zvysil na 25
%- .

Voci zodpovednosti slovenskej vlady za nepriaznivy stav verejnych financii by niekto mohol
namietnut’, Ze pokles ekonomickej vykonnosti negativne zasiahol prijmy verejného sektora a
deficity st hlavne vysledkom nizgich dafiovych prijmov. Ano, pokles HDP na Slovensku
prevysil priemer EU a dosiahol 4,9%. Avsak slovensky verejny sektor bol jediny, ktory v roku
2009, ako ukazuje nasledujici graf’, neutrpel pokles v prijmoch (a to bez $pecialnych
vyznamnych prijmov z privatizacie):

! pre Litvu by tento ukazovatel vzrastol z 26.6% na 33.1%
2 Aby boli grafy prehladnejsie, vylucili sme Maltu, ktord zaznamenala extrémny prepad v prijmoch (pokles
v prijmoch dosiahol 56 %). Z tohto istého dévodu sme Maltu vyludili aj z inych grafov.
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Graf 2: Medziro&ny pokles celkovych prijmov §tatu bez prijmov z fondov EU v %, 2009
Zdroj: Databéaza Eurostatu, Eurdpska komisia

Bolo by presnejSie, ak by sme mohli porovnat’ vyluéne zmenu datovych a odvodovych
prijmov, nakol’ko nedanové prijmy maju Casto jednorazovy charakter, pripadne su zavislé od
Statom vlastnenych spoloCnosti. AvSak tieto Udaje nie si zatial na stranke Eurostatu
k dispozicii. Podl'a udajov Ministerstva financii Slovenskej republiky celkové danové prijmy
meran¢ akrudlnou metddou klesli o 11,6 %, avSak iné zdroje prijmov tento pokles
kompenzovali.

Takze ak obrovsky deficit na Slovensku nie je vysledkom poklesu celkovych prijmov,

odpoved’ musi byt na strane vydavkov. Nasledujuci graf znédzoriiuje (ne)schopnost
jednotlivych krajin upravit’ vydavky v reakcii na ekonomicku krizu, ktora zacala v roku 2008.
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Graf 4. Ro¢na zmena celkovych vladnych vydavkov, 2009
Zdroj: Databdza Eurostatu

Expanzivna politika slovenskej verejnej spravy mdze byt’ tiez znazornena rastom vydavkov
v ramci poslednych troch rokov, o¢isteného o dopad rastuceho ¢erpania fondov EU.
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Graf 4: Celkové vladne vydavky bez fondov EU v mil. Eur, 2007-2009
Zdroj: Databaza Eurostatu, Ministerstvo financii SR

Vysledkom tejto politiky je, ze vladne vydavky v roku 2011 st o 0 14,4 % vysSie nez v roku

2008a to napriek absolvovaniu najvéacsej celosvetovej hospodarskej krizy od druhej svetove;j
vojny. Pritom HDP narastie v tom istom obdobi v nominalnom vyjadreni iba o 4,4 %.
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Faktory tvorby deficitu

Deficit na Slovensku je teda zapri¢ineny mimoriadnym medziroénym rastom vydavkov
v celkovom objeme 3 593 mil. eur. Je mozné ndjst’ pre tento ndrast ,,ospravedlnenie® —
rovnako pre celkovy deficit verejného sektora vo vyske 4 999 mil. eur?

Obvykle pouzivané argumenty pre rast vydavkov su:

1) Naklady nezamestnanosti

Pokles ekonomickej aktivity viedol k vysokému 50 %-nému narastu miery nezamestnanosti.
Celkové zvysSenie vydavkov na podporu v nezamestnanosti a socialnu pomoc dosiahlo 131,8
mil. eur (2,62 % celkového deficitu)

2) Inflacia

Vicsina davok socialnej pomoci je valorizovana podl'a zmien cenovej hladiny. Podl’a inflacie
st upravované aj aj nakupy verejného sektora. Miera inflacie v roku 2008 dosiahla 4,6 %,
nemdze preto ospravedlnit’ 15 %-ny néarast vydavkov.

3) Fiskalne stimuly

Vlada nenavysila rozpocet na financovanie stimulov, ale prerozdelila zdroje z existujiceho
rozpoctu v objeme cca. 300 mil. eur (6% z deficitu).

4) Financna kriza

Ked'ze slovensky finan¢nych sektor bol pred vypuknutim krizy zdravy (od zlych aktiv bol
ocisteny naposledy v roku 2001 za verejné zdroje v celkovej vySke takmer 10 % HDP). Vlada
preto nemusela zachrafovat’ banky a neminula na tento tcel ziadne zdroje.

Mozeme konstatovat’, ze rast vydavkov nevyplyval zo $pecifickych dévodov vzt'ahujicich sa
na ekonomicku krizu. Ako mézeme vidiet’ v predchadzajucich rokoch, obrovsky medzirocny
narast vydavkov o viac ako 15 % bol hlavne désledkom expanzivnej fiSkalnej politiky vlady.
Vladda jednoducho zvySila financovanie viacerych sektorov verejného systému, napr.
vzdelavanie, zdravotnictvo, polnohospodéarstvo a mzdy takmer vSetkych verejnych
zamestnancov. ZvacSeniu objemu financovania vSak nepredchadzali Strukturdlne reformy,
preto vysledkom nie je vysSia pridana hodnota a lepSie sluzby pre danovych poplatnikov.
Kone¢ny deficit je tak prikladom neschopnosti prisposobit vydavky zmenenym
ekonomickym podmienkam, obzvlast ocakavanej budlcej stagnicii danovych prijmov.
Navzdory zjavaym nésledkom, predchadzajtica vlada nezmenila svoj postoj ani v roku 2009
ana rok 2010 navrhla opat’ expanzivny rozpocet, ktory by mal podl'a sucasnych odhadov
skoncit’ s deficitom na trovni 7,9 % HDP, rovnako ako v roku 2009.

Opatrenia

Nova stredo-pravicova vldda zvolend v juini 2010 sa prezentuje ako vlada rozpoctovej
zodpovednosti. Rozhodla sa drzat’ Casovej osi stanovenej Eurdpskou komisiou (EDP) a znizit
deficit pod 3 % HDP v roku 2013. Navrhnuty rozpocet na rok 2011 uz obsahuje Skrty vo
vydavkoch, ako aj navrh na zvySenie daiiovych prijmov.

Balik uspornych opatreni vo vyske 985 mil. eur sa rovna 3,5 % ocakavanych verejnych
vydavkov v roku 2010. Mali by sme zdoraznit, Ze balik nie je vysledkom Strukturdlnych
reforiem, ale skor akutnou lie¢bou prili§ vysokého deficitu.
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mil. EUR

Mzdy vo verejnom sektore (v porovnani s rokom 2010) -153,7
Bezné vydavky na tovary a sluzby (ministerstiev) -149,6
Dotacie (na byvanie, STV, TASR, na povodne zo statnych zdrojov, atd.) -104,4
Uspory v zdravotnictve (lieky, verejné obstaravanie, atd'.) -84,9
Nepotrebné kapitalové vydavky: -79,9
Futbalovy Stadidn -27,6
Statne rezervy -21,6
Ostatné ministerstva -20,8
Bratislavsky hrad -9,9
Polnohospodarske dotacie -38,1
Socialna poistovia - bezné vydavky -15,4
Ndrodny jadrovy fond -37,6
Environmentalny fond -12,2
Priame financovanie obci prostrednictvom dani (niZsie dotacie) -89,8
Rezervy vlady -46,8
Korekcie fondov EU -37,6
Investicné dotacie (kriza) -76,4
Ostatné -59,2
SPOLU -985,6

Tabul’ka 1: Usporné opatrenia
Zdroj: Institat fiskalnej politiky, Ministerstvo financii SR

Velkost' balika danovych prijmov je takmer rovnakd ako velkost' vydavkovych skrtov
v uspornom baliku, ak odpocitame opatrenia, ktoré nie su skutocnymi usporami (pokles

A4

rezerv vlady, nizsie dotacie obciam z dévodu ich vysSich prijmov z dani). Je zalozeny hlavne
na docasnom zvySeni sadzby DPH, zvySeni niektorych spotrebnych dani a rozsireni
vymeriavacieho zékladu na socidlne zabezpe€enie a zdravotné poistenie, Ciastoénom zvySeni

zékladu pre zdanenie prijmov fyzickych osob.

Spotrebné dane (na pivo, tabak, odstrariovanie vynimiek)
DPH (z 19 % na 20 %)
Rast vymeriavacieho zakladu dane z prijmov a odvodov

Nedarfiové prijmy /poplatky (za vyradenie z prevadzky,
skladovanie ropy, za dial'nice) a CO2/

mil. EUR
135,2
185,5
254,5

199,1

SPOLU
% z HDP

Tabul'ka 2: Néarast danovych prijmov
Zdroj: Institat fiskalnej politiky, Ministerstvo financii SR

774,3
1,1%

Zvysenie sadzby DPH bolo navrhnuté ako docasné opatrenie podmienené vySkou deficitu. Ak
deficit verejnych financii klesne pod 3 % HDP (potvrdené Eurostatom v jeho notifikécii),
sadzba klesne od zaciatku d’alSieho roka na sucasnych 19 %. Na zdklade sucasného navrhu
rozpoctu na nasledujtce roky by k pripadnému znizeniu sadzby doslo v januari 2015.
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Co sme sa naudili

Mali by sme mat’ na pamiti, ze zavedenie uspesnej danovej reformy, ktora pritiahne do
krajiny mnohych zahrani¢nych investorov, méze mat’ tiez negativne dopady na hospodarsku
politiku buducich vlad. Priemerny ro¢ny rast danovych prijmov o 10 % v obdobi rokov 2003 -
2008 vytvoril ilziu o stale rasticich prijmoch, ktoré ma vlada k dispozicii. Vd'aka rychlemu
rastu HDP s potom rozpoctové deficity akceptovatelnejSie, obzvlast ked ukazovatel' dlhu
k HDP stagnuje. Bez ohladu na ideologické sklony vlady, ochota zaviest efektivnost
aracionalitu do verejnych vydavkov je v takejto situacii vel'mi nizka. Dedi¢stvo dobrej
danovej reformy sa preto mdze pretransformovat’ do necakane silnej motivacie podporovat
rast verejnych vydavkov. Mdzeme tiez diskutovat’ o tom, ¢i dailova reformu mozno oznacit
za ,,dobru®, ak po nej nasleduje taky vyznamny a dlhy rast prijmov. Kritici danovej reformy
z roku 2003 poukazuju na skutocnost’, ze jednotna 19 %-na danova sadzba (dane z prijmov
fyzickych o0sob, dane z prijmu pravnickych osob a DPH) bola nastavena prili§ vysoko.

Takato kombinacia moze mat’ vazne nasledky pre verejny sektor otvorenej ekonomiky, kde su
datiové prijmy generované hlavne z exportne orientovaného priemyslu a sluzieb’. Vysledkom
ekonomického poklesu premietnutého do stagnacie danovych prijmov si potom masivne
deficity. Otdzka teda znie: Aké si vhodné nastroje rieSenia tohto problému z pohladu
danového poplatnika, ktory uprednostiiuje malu a efektivnu viadu?

Odpoved’ je jednoducha. Rast danovych prijmov neurobi vladu efektivnejSou. Naopak,
pravidelny a vyznamny rast danovych prijmov (obycajne prostrednictvom rastu nepriamych —
»heviditelnych® dani) vytvara U¢innt bariéru pre budice skrty vydavkov. Pre vladu totiz
vytvara vanku$ umoziujici vyhnit sa potrebnym Strukturdlnym reformam a diskusii
o relevantnosti jednotlivych verejnych vydavkov.

V odbornej literature ale aj v médiach sa stretdvame so stanoviskom, , Ze ndklady na lieCbu
deficitu by mali byt rozdelené medzi verejny sektor a danovych poplatnikov v pomere 2:1.
Zvycajny argument podporujuci toto rozdelenie je, Ze je potrebné znizit' deficit tak rychlo,
ako je to mozné, aby dlhovd zéitaz buducich generacii nebola takd vysokd. Ale
predpokladajme, Ze znizovanie deficitu vyhradne prostrednictvom vydavkovych skrtov by
trvalo o tretinu dlhSie. Neustali by sme takyto scendr a dlh by réstol prirychlo? To urcite nie je
pripad Slovenska, s dlhom na trovni 35 % HDP a pri stdasnej dlhovej sluzbe pod 5 %*
celkovych vladnych prijmov’. Napriek tomu vldda pouZiva Grécko ako priklad moznych
dosledkov, ak by nedoslo k zvySovaniu dani. Opét’ sa vSak zabuda na to, ¢o nie je vidiet:
negativne dosledky zvySovania akejkol'vek dane. Mali by sme zaplatit’ za skorSie dosiahnutie
3 %-ného deficitu verejnych financii pomal§im ekonomickym zotavovanim (vysSie sadzby
dani brzdia hospodarsky rast) alebo vysSou cenovou urovitou? Navyse v situécii, ked’ z titulu
Clenstva v eurozone nemame dostato¢ny vplyv na vysku refinanénych nakladov?

Toto by nemalo viest k zdveru, Ze akykol'vek verejny deficit je akceptovatelny. Chceme
poukazat’ iba na vazne riziko, Ze posadnutost’ Skrtanim deficitov moze viest k celkovému
rastu danového zat'azenia a trvale rasticemu podielu vladnych vydavkov. A to nie je spravna

* Export dosahuje 80 % HDP Slovenska.
* Stoji za zmienku, Ze &lenstvo v menovej Unii pomaha malym menej rozvinutym ekonomikam skryt zévazné

vy

menu.
> Dopyt po slovenskych dlhopisoch v priebehu roku 2009 — roku figkalnej nezodpovednosti — vyznamne prevysil

a vychodnej Eurépy.
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a ziaduca odpoved’ na predchadzajucu expanzivnu fiskalnu politiku zalozenti na podpore
neefektivnych politik.
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