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Ustavny zdkon o rozpoctovej zodpovednosti definuje ekonomickd a socidlnu spravodlivost,
solidaritu medzi sicasnymi a buddcimi generaciami ako dve zo $tyroch hlavnych zasad’, ktoré
by mali byt re$pektované pri napliani hlavného ciela zakona, ktorym je dosiahnutie dlhodobej
udrzatelnosti verejnych financii Slovenska. Znamena to, Ze pri vyhodnocovani opatreni vlady je
potrebné transparentne poukazat a zohladnovat dopady tychto politik na zmenu v socialnom
$tandarde obyvatelstva a na ekonomicky vyvoj Slovenska (viac v Boxe 1)2.

Vydavky, ktoré sluzia na zabezpecenie sluzieb socidlneho statw, tvorili v roku 2020 na
Slovensku viac ako 63 % celkovych vydavkov rozpoétu verejnej spravy (Obrdzok 1) a ich
vyvoj preto vyznamnym sposobom ovplyviiuje hospodarenie Slovenska.

V aktudlnej sprave sa zameriavame na analyzu vydavkov socialneho systému na urovni
priblizne 28 % celkovych vydavkov rozpoc¢tu verejnej spravy. Sucastou vydavkov na
socialny blahobyt su aj ¢isto soliddrne sektory ako zdravotnictvo (18 %) a skolstvo (10 %), tie vSak
nie st predmetom tejto spravy*.

Obrdzok 1 Vydavky verejnej spravy podla ich Obrdzok 2 Struktira vydavkov socidlneho systému
funkcie, v %, rok 2019* podla ciela poskytovania socidlnej pomoci a
sluzieb, v mil. eur, rok 2020
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* Z metodickych dévodov nebolo mozné Obrdzok 1 uviest Zdroj: idaje Socidlna poistovria, UPSVaR a vypocty RRZ
s udajmi za rok 2020, avsak medzirocne nedochddza

kvyraznym zmendm, preto je to pre tento ucel

porovnatelné tdajmi v Obrdzku 2.

Celkové vydavky na poskytované socidlne transfery su v suicasnosti priblizne na rovnakej
urovni v pomere HDP ako v roku 1996, avsak starnutie ich do roku 2100 zvysi o viac
polovicu.

¢ Celkové vydavky na poskytované socialne transfery su v sac¢asnosti v pomere k HDP
pribliZzne na rovnakej urovni ako v roku 1996, od roku 2008 v$ak mierne vzrastli
(Obrdzok 3). Stabilnu troven n-12 % HDP si vydavky drzali od roku 1996. V rokoch 2004-
2008 klesli na droven 9 % HDP z dovodu implementicie jedinej komplexnej zmeny
socidlneho systému pocas celého analyzovaného obdobia a priaznivého ekonomického
vyvoja. Vplyvom ekonomickej krizy v roku 2009 podiel tychto vydavkov na HDP prudko
vzrastol opatovne na 1% HDP (z dévodu poklesu HDP, kedZe nomindlne vyska davok

1 GIBA, M., BUJNAK, V.: Ustavnoprdvna analyza vybranych ustanoveni tstavného zdkona o rozpodtovej
zodpovednosti zo dfia 31.07.2020.

2V prevaZznej miere sa pod vplyvom na ekonomicky vyvoj predpoklada dopad na potencialny rast ekonomiky.
3 Anglicky termin ,welfare state” sa do slovenc¢iny ustalene preklada ako ,socidlny $tat*“.

4 Pre ucely dlhodobych fiskdlnych dopadov su skolstvo a zdravotnictvo analyzované v kazdoro¢nych spravach
o dlhodobej udrzatelnosti verejnych financii.


https://www.rrz.sk/wp-content/uploads/2021/11/Pravna_analyza_Ustavny_zakon_o_rozpoctovej_zodpovednosti.pdf
https://www.rrz.sk/wp-content/uploads/2021/11/Pravna_analyza_Ustavny_zakon_o_rozpoctovej_zodpovednosti.pdf
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neklesla), a po krize uz neklesol na p6vodné drovne. Podiel sa ndsledne drzal na stabilnej
arovni az do roku 2019, kedy vydavky dosiahli 12,3 % HDP.

V désledku pandémie COVID-19 prijatim jednorazovych opatreni prislo v roku 2020 k
narastu vydavkov na viac ako 15 % HDP. Na zdklade aktualnych prognoz o¢akavame po roku
2021 navrat celkovej urovne vydavkov na priblizne pévodné arovne pred pandémiou
COVID-19. Postpandemicky prudky narast nomindlneho HDP znamena aj opatovny pokles
vydavkov vyjadrenych v pomerovych ukazovateloch.

K rastu vydavkov vpomere k HDP vsak uZz bude v dalsom obdobi vyraznejsie
prispievat starnutie populdcie, ktoré ich zvy$i o polovicu, najmd v oblasti
dochodkovych davok, v kompenzaciach socidlnych ddsledkov TZP a v socidlnych sluzbach
poskytujucich dlhodobu starostlivost. Najvyznamnej$i ndrast sa udeje na horizonte
najblizsich tridsiatich rokov.

Obrdzok 3 Podiel vydavkov podla ciela poskytovania socidlnej pomoci a sluzieb na HDP, v %, 1996-2100
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Pozndmka: tidaje o vydavkoch na danovy bonus na dieta od roku 2004, ozbrojené zlozky od roku 2012 a socidlne
sluzby od roku 2013.

Zdroj: tidaje Socialna poistoviia, UPSVaR, Statisticky tirad SR (SUSR) a vypoéty RRZ

Zmeny v roku 2004 viedli k poklesu vydavkov, systém sa stal Stedrejsim najmd po roku
2016.

V obdobi do roku 2004 klesali vydavky v systéme nemocenského poistenia (nemocenské
ako stucast pomoci v chorobe; materské a oSetrovné ako sucast pomoci rodindm a detom)
arodinnych davok. V pripade rodinnych davok poklesol podiel vydavkov na pomoc
rodindm a detom z d6vodu prijmového testovania naroku na pridavok na dieta. Fixne
stanovené hranice prijmu rodi¢ov pre ziskanie naroku na pridavok na dieta znamenali, Ze
stale menej rodicov ziskavalo narok na pridavok. K poklesu vydavkov prispel aj klesajuci
pocet deti. V pripade nemocenského poistenia vyska davok plne neodrdzala rast miezd,
nakolko podobne ako pri rodinnych davkach, boli stanovené pevné hranice.

Legislativne zmeny prijaté v roku 2004 mali zasadny vplyvy na zniZenie trovne
vydavkov o 0,6 p.b. HDP, ktoré nasledne dalej klesali az do roku 2008. Vyrazny pokles
vydavkov v roku 2004 nastal najma v ddsledku reformy systémov nemocenského poistenia
(prispevok 0,4 p.b.) a pomoci v hmotnej nidzi (0,2 p.b.). Hlavnymi zmenami bolo zavedenie
povinnosti zamestnavatela hradit nahradu mzdy pocas prvych desiatich dni

4
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praceneschopnosti (PN) zamestnanca a v systéme pomoci v hmotnej nddzi bola zniZena
hodnota zdkladnej davky a sucasne zavedena poziadavka aktivacie.

Obrdzok 4 Podiel vydavkov na pomoc v chorobe,  Obrdzok 5 Podiel vydavkov na pomoc rodindm a
invalidite a pri zdravotnom postihnuti na HDP, v detom na HDP, v %, 1996 - 2100
9%, 1996 - 2100
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Pozndmka: Udaje o vydavkoch na datiovy bonus na dieta od roku 2004, ozbrojené zlozky od roku 2012 a socialne
sluzby od roku 2013. V roku 2005 bolo legislativnou upravou mnoho invalidnych déchodcov preklasifikovanych na

starobnych, ¢o viedlo k poklesu vydavkov na pomoc v chorobe a invalidite a vzrastol podiel vydavkov na pomoc v
starobe.

Zdroj: vypocty RRZ

¢ Vydavky objemovo najvyznamnejsej casti, dochodkového systému, v pomere k HDP boli
aj napriek reforme systému v roku 2004 a zvy$ovaniu déchodkového veku v tomto obdobi
stabilné>. Cely systém vSak od roku 2006 podliehal ¢astym zmendm a poévodne zamyslané
nastavenie bolo niekolkokrat korigované s désledkom zvySenia vydavkov oproti pévodnym
predpokladom®.

Obrdzok 6 Podiel vydavkov na pomoc v starobe Obrdzok 7 Podiel vydavkov na pomoc v hmotnej
na HDP, v %, 1996 - 2100 nudzi na HDP, v %, 1996 - 2100
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Pozndmka: Udaje o vydavkoch na ozbrojené zlozky od roku 2012 a socidlne sluzby od roku 2013.
Zdroj: vypocty RRZ

Po roku 2004 zacali byt zna¢ne vyuzivané predcasné dochodky, ¢o nasledne viedlo ku ich postupnému
legislativnemu obmedzovaniu. Zaroveil, novopriznavané déchodky po roku 2004 boli vyrazne vyssie ako tie do
roku 2003, ¢o stviselo s vy$$ou zasluhovostou vo vyske déchodkov. Vplyvom vzniku rozdielov medzi dochodkami
doslo od augusta 2006 ku prepoctu (zvy$ovaniu) déchodkov ,,dotknutych“ déchodcov priznanych podla legislativy
platnej do 31.12.2003.

Ustanovenie viano¢ného prispevku v roku 2006 a jeho postupné zvySovanie, ustanovenie minimalneho déchodku
v roku 2015 a jeho zvySenie v roku 2020, ad-hoc valorizacie déchodkov a iné opatrenia.
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Obdobie rokov 2010-2019 je charakterizované stabilnym vyvojom vydavkov systému
v pomere k HDP, ale od roku 2016 dochdadza k postupnému zvysSovaniu Stedrosti
systému a rastu vydavkov. Vydavky na nemocenské davky postupne rastli (vyuZivanie
dobrovolného poistenia, zvy$enie materskej, cerpanie materskej otcami), ku koncu obdobia
rastli aj vydavky na penazny prispevok na opatrovanie a osobnu asistenciu v systéme
kompenzacii socidlnych désledkov TZP (sumy prispevkov vzrastli na uroven Cistej
minimalnej mzdy). Zaroven v obdobi od roku 2014 postupne klesali vydavky na pomoc
v hmotnej nudzi (prisnej$ia poziadavka aktivacie pre ziadatelov v produktivnhom veku,
zavedenie minimdlneho d6chodku). K stabilite vydavkov déchodkového systému prispeli
zmeny vo valorizacii déchodkov a rasttci dochodkovy vek. V oblasti invalidnych déchodkov
k stabilite vydavkov prispel narast podielu invalidov s poklesom schopnosti do 70 %, ktorym
sa suma dochodku znizuje. K pomalSiemu rastu vydavkov prispel aj pokles poctu
vyplacanych vdovskych a predc¢asnych starobnych déchodkov, z dévodu poklesu poctu vdov
a legislativnych uprav predc¢asného dochodku.

Struktira vydavkov socidlneho systému podla smerovania pomoci sa v ¢ase meni’.
Najvacsia cast vydavkov smeruje na pomoc v starobe, ¢o plati pocas celého analyzovaného
obdobia. V porovnani s rokom 1996 smeruje v sucasnosti vacsi podiel vydavkov na pomoc
v starobe, poklesol podiel vydavkov na pomoc rodindm a defom. So starnutim populacie
bude podiel vydavkov smerujucich na pomoc v starobe nadalej rast, podla odhadu az na
urovenl 63 % v roku 2100. Naopak, podiel vydavkov uréenych na pomoc rodindm a detom
(aktudlne 14 %), ktoré sa tykaju deti a populacie v produktivhom veku, klesne do roku 2100

na droven necelych 9 %.

Krizové obdobia zvycajne vedu k trvalému zvyseniu vydavkov, pretrvdvajuca COVID-19
kriza je zatial vynimkou.

V obdobi ekonomickych kriz® v rokoch 2009 a2020 vzrastol podiel vydavkov
socidlneho systému na HDP z dévodu prijatia dodato¢nych opatreni na podporu
zamestnanosti. V roku 2009 bolo vyznamné zvysenie financovania aktivnych opatreni trhu
prace (AOTP) zavedenim protikrizovych opatreni (napriklad prispevku na podporu udrzania
zamestnanosti v rokoch 2009-2011). Vyrazné jednorazové navysenie vydavkov sa uskutoc¢nilo
aj v roku 2020 ako sucast opatreni proti pandémii koronavirusu (najvacsia cCast
protipandemickych opatreni bola v2020 realizovand v ramci AOTP na podporu
zamestnanosti vo vyske 878,5 mil. eur).

Pocas oboch ekonomickych kriz vzrastli vydavky nastrojov systému urcenych na
kompenzaciu vypadku prijmov nezamestnanych jednotlivcov a domacnosti. Kym
vroku 2009 to boli vydavky na davky vyplyvajuce =z platnej legislativy (davka
v nezamestnanosti, davka garan¢ného poistenia), poc¢as pandémie koronavirusu v roku 2020
bolo prijatych niekolko novych opatreni (napriklad zavedenie pandemického
nemocenského a o$etrovného, predizenie doby poberania davky v nezamestnanosti,
prediZenie poberania rodi¢ovského prispevku).

Z hladiska stability a schopnosti Statu financovat socialne transfery v pokrizovom
obdobi je ddlezité rozlisovat, ¢i kriza vedie k do¢asnému alebo trvalému narastu

Z pohladu rozdelenia celkového objemu vydavkov do jednotlivych ¢asti systému, nie nomindlneho objemu
vydavkov smerovanych do jednotlivych casti.

Krizové obdobia, charakterizované ekonomickym poklesom alebo vyraznym spomalenim rastu ekonomiky, sa
modZu prejavit vo zvyseni vydavkov z troch hlavnych dévodov: (1) automaticka reakcia vydavkov na zmenu poctu
poberatelov davok, prikladom je ddvka v nezamestnanosti (tzv. automaticky stabilizdtor), (2) niZ$ia urovei
nominalneho HDP, ktora automaticky zvysuje droveii vydavkov v % HDP, (3) a taktieZ doc¢asné zvysenie vydavkov
z dovodu cielenych vladnych opatreni, ktoré maju docasne zvysit socidlnu podporu nad ramec $tandardnej
legislativy.
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vydavkov. Kym cielené opatrenia vlady st z povahy docasné a po odzneni krizy uz dalej
neovplyviiuju troven vydavkov, v pripade vplyvu samotného ekonomického vyvoja to tak
nemusi platit.

a) Doésledkom krizy v roku 2009 a trvalej straty ¢asti potencialu ekonomiky bolo
trvalé zvySenie urovne vydavkov 01,8 p.b.. Viaceré opatrenia na podporu
zamestnanosti mali doc¢asny charakter a automatické stabilizatory v krizovom obdobi
vzrastli bez vyznamnej$ieho vplyvu na celkovd uroven vydavkov. Zaroven vsak boli
v tomto obdobi legislativne upravené viaceré casti systému, ktoré neboli bezprostrednou
reakciou na ekonomicku krizu, avsak prijaté zmeny viedli k trvalému zvy$eniu vydavkov
(pridavok na dieta a kompenzacie TZP od 1.1.2009, rodi¢ovsky prispevok od 1.1.2010).
Dopad tejto krizy poukdzal na znac¢nu rigiditu systému a nepruznu reakciu vydavkov
celého systému socidlnych transferov v pripade ndhlych zmien v ekonomickych
podmienkach. Obdobnu situdciu je mozné pozorovat, aj ked vo vyrazne mensej miere,
pri vyraznom ekonomickom spomaleni v roku 2013. To vedie k potrebe hladat dodato¢né
opatrenia na stabilizdciu hospodarenia verejnych financii, kedZe k trvalému narastu
vydavkov na HDP dochdadza pri priblizne nemennej Grovni prijmov vo¢i HDP.

b) Kriza z d6vodu pandémie koronavirusu v roku 2020 ma odli$ny charakter, pri¢om
na zaklade aktudlnych makroekonomickych prognéz sa javi, ze ekonomika sa
v pokrizovom obdobi vracia na svoju pévodna uroven. To vedie aj k tomu, Ze po
docasnom ndraste vybranych socidlnych transferov z12,3% HDP na odhadovanych
15,5 % HDP v roku 2021 by sa mali vratit na priblizne predkrizova uroveri.

Tak ako je systém nepruzny v Case ekonomického spomalenia, rovnako je nepruzny aj
v ¢asoch rychlejsieho ako o¢akavaného ekonomického rastu. Strukturalne zmeny, ktoré
buda viest kzvySeniu potencidlneho rastu ekonomiky tak méZiu viest
k podstatnému zniZeniu podielu vydavkov na HDP, ¢o by vyrazne zlepsovalo celkova
bilanciu hospodarenia statu®.

Starnutie prispieva k rastu vydavkov socidlneho systému.

Starnutie populdcie nie je len javom buducnosti, ale prebieha uz dnes™. Postupna
zmena S$truktury obyvatelstva vedie k tomu, Ze rastie pocet poberatelov socidlnych
transferov najma v déchodkovych davkach. To automaticky vedie k narastu vydavkov, ktoré
tak podporuja rastovy trend do roku 2020.

V projekcii podla zdakladného scendra” ocakavame narast vydavkov na dlhodobom
horizonte az na uroven 20 % HDP. Zmenu v struktdre vydavkov systému ocakdvame
najmd z dévodu demografickych zmien, ktoré navzdjom pésobia protichodne, avsak:

o v dosledku starnutia populdcie buda rychlejsim tempom rast vydavky na pomoc v
starobe (déchodkové davky) a na pomoc v chorobe (kompenzacie socidlnych
dosledkov TZP a socialne sluzby poskytujice dlhodobt starostlivost). Vydavky na
pomoc v hmotnej nudzi vzrastu kvoli narastu poberatelov — dochodcov.

o v dobsledku poklesu poctu deti a populdcie v produktivhom veku budu vydavky na
pomoc rodindm adefom rdst pomal$im tempom, kedZe pokles deti je
kompenzovany rastom vy$ky davok (v pomere k HDP budu vydavky mierne klesat).

S

rava o dlhodobej udrzatelnosti verejnych financii za rok 2018, citlivostné scenére (rast produktivity prace).

Starnutie je sposobené najmd odchodom pocetnych povojnovych roénikov do doéchodku a prichodom malo
pocetnych ro¢nikov narodenych pocas devatdesiatych rokov na trh prace (graf 4 a 5 v komentari Dochodkovy vek

- myty a fakty).

Zakladny scenar vyvoja predpoklada, Ze vyska davok v dlhodobom horizonte rastie tempom priemernej mzdy.


https://www.rrz.sk/wp-content/uploads/2021/04/sustainability_report_2019_final.pdf
https://www.rrz.sk/dochodkovy-vek-myty-a-fakty/
https://www.rrz.sk/dochodkovy-vek-myty-a-fakty/
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Citlivostné scendre indikuju len mierne riziko dodatoc¢ného ndrastu vydavkov sStdtnej
socidlnej podpory a socidlnej pomoci.

Citlivostné scendre naznacuju, Ze ak by sa uplatiiovali rovnaké politiky pri nastaveni systémov
ako boli aplikované pri ich zavedeni, suc¢asna legislativa dostato¢ne neodraza prvotné
nastavenie $tedrosti davok, ¢o méze viest k ich zvy$ovaniu do buducna (Obrdzok 8). Toto
riziko sa vSak nejavi ako vyrazné, najma zdsluhou zvySenia pomoci rodindm v roku 2020
(zavedenie dvoch urovni rodi¢ovského prispevku), a ktoré sa uz tymto spdsobom zohladnilo
v zakladnom scenadri.

Obrdzok 8 Citlivostné scendre — davky sStatnej socialnej podpory a socialnej pomoci spolu, % HDP
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Z hladiska vplyvu na narast ukazovatela dlhodobej udrzatelnosti’ je mozné toto riziko
pri Strukturdlnom scenari kvantifikovat na Wrovni o0,4% HDP. Minimalisticky
a maximalisticky scendr naznacuju rozsah vplyvu na ndrast ukazovatela medzi -0,9 % az 1,4 %
HDP. V maximalistickom scendri je prudky narast vydavkov oproti zdkladnému scendru
spOsobeny ndvratom pomeru vy$ky davok a miezd na uroven po reformnych zmenach viacerych
Casti systému vroku 2004. V Strukturdlnom scendri je ndrast spésobeny zvySenim pomoci
v hmotnej nidzi na Groven priemeru rokov 2009 az 2020. Ostatné davky nemaju vyznamny
vplyv, kedZe v roku 2020 bola vyska davok blizko rovnovdznej trovne. V minimalistickom
scenari rastie vySka davok pomalsie oproti zakladnému scenaru ako dosledok predpokladu
valorizacie zivotného minima podla inflacie aj v dlhodobom horizonte.

2 Simuldcia troch scenarov vyvoja v porovnani so zakladnym, ktory predpoklada Ze vyska davok v dlhodobom
horizonte rastie tempom priemernej mzdy. Maximalisticky scenar predpoklada navrat vysky davok v pomere ku
mzde na troveti pri ich zavedeni do legislativy. Zivotné minimum rastlo niZ$im tempom ne% mzdy v ekonomike,
preto aj pomer vySky viacerych davok voéi priemernej mzde v ¢ase klesal, pociato¢na droven bola vysSia.
Minimalisticky scenar sa striktne drzi legislativy a nomindlna vy$ka davok bez ustanoveného mechanizmu
valorizdcie je konstantnd v ¢ase. Nad ramec automatickych valoriza¢nych mechanizmov bola vyska niektorych
davok viackrat revidovana nahor. Strukturalny scendr preto predpoklada, e vyska davky v pomere k mzde sa vrati
na rovnovaznu urover, ktora je dand historickym vyvojom vratane ad-hoc revidovania vysky davok. Citlivostné

scendre su v projekcidch pouzité v dlhodobom horizonte od roku 2025.

3 Ukazovatel dlhodobej udrzatelnosti (takzvand medzera udrZatelnosti) vyjadruje, o kolko je potrebné okamzite a
trvalo zvysit verejné prijmy a/alebo znizit verejné vydavky, aby hruby verejny dlh v patdesiatro¢nom horizonte
(do roku 2070) nepresiahol 50 % HDP, teda hornt hranicu stanovenu ustavnym zékonom.
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»Tichd konsoliddcia“ tlmila rast vydavkov na socidlne transfery, vytvdra vsak fiskdlne
rizikd do buducnosti.

Odhliadnuc od vplyvov priamych legislativnych zmien (Obrdzok 9), k pomerne stabilnej
velkosti socidlnych transferov prispel pomalsi rast vysky davok oproti rastu
ekonomiky (faktor vyska davky), ¢im bol kompenzovany rast po¢tu poberatelov (faktor
poberatelia).

Vyvoj vydavkov socidlneho systému vyraznym spdsobom ovplyviiuje spdsob ich
apravy v Case, preto je dolezité rozliSovat, ¢i maju davky zadefinovany automaticky
mechanizmus zvy$ovania a ak d4no, na aky parameter st naviazané.

o V pripade davok socidlneho poistenia, ktorych cielom je nahradit stratu prijmu, je vyska
davok naviazana na mzdovy vyvoj, v dosledku ¢oho pomer vysky davok k priemernej
mzde ostava aj na dlhodobom horizonte stabilny.

o V pripade ostatnych davok je systém nastaveny prevazne na minimalnu valorizéciu, bud
sa vyska davok automaticky valorizuje podla rastu zivotného minima alebo sa
automaticky nezvysSuju a ich vyska podlieha rozhodnutiu vlady.

Obrdzok 9 Prispevky faktorov k zmene vydavkov systému*, v % HDP

-2%
,3%

4% [~ Efekt legislativnych opatreni

7%
6%
5%
4%

3%

2%
0% I

1%

<

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 20042004 2005p006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 201542016 2017 2018 2019 2020

mmm Rozdiel mmm Faktory - vyska davky mmm Faktory - poberatelia w— Skutoénost

Pozndmka: Rozdiel oznacduje reziduum medzi skutoénym vyvojom a modelovym vyvojom na zdklade uréujacich
faktorov. Zahfria napriklad skokové zvySenie davky opatrenim vlady, zavedenie priplatkov, jednorazové
protipandemické opatrenia, ale aj mozné zneuzivanie systému ako aj metodické nepresnosti. Skutocnost
zndzornuje zmenu v objeme vybranych vydavkov socidlneho systému od roku 1996 v % HDP.

*Bez soc. systému ozbrojenych sil a socidlnych sluzieb.

Zdroj: tidaje Socialna poistoviia, UPSVaR, SUSR a vypoéty RRZ

Dlhodobo uplatiiovana minimalna valorizacia alebo absencia akéhokolvek
zvySovania davok vedie k poklesu vysky davok v pomere k priemernej mzde (Obrdzok
10). Prikladom dévok valorizovanych rastom Zivotného minima st pridavok na dieta a davka
v hmotnej nudzi, ich vyska voci priemernej mzde postupne klesa. Prispevok na pohreb
a dotdcie v systéme pomoci v hmotnej nudzi su prikladom ,vymierajucich® davok, ktoré boli
zvy$ované minimalne.

Davky, ktoré nie st naviazané na vyvoj prijmov v ekonomike, a ktoré vlada povazuje
za dolezité, su skokovo zvy$ované raz za ¢as nariadenim vlady (Obrdzok 11). Prikladom
davok, ktoré boli vyznamnejsie zvySované, su prispevok pri narodeni dietata zvyseny v roku
2009, vneddvnom obdobi boli zvySené davky, ktoré su v systéme vnimané ako ndhrada
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vypadku pracovného prijmu - rodicovsky prispevok, prispevok na opatrovanie a prispevok
na osobnu asistenciu v systéme kompenzacii TZP.

Rozdielnost v pravidlach pre zvySovanie ddvok prinasa so sebou priamy vplyv na

hospodarenie rozpoctu, vyhodnotenie politik vlady a moznych désledkov do budtcna.
Pomalsia valorizacia davok predstavuje tzv. ,tichu konsolidaciu“, ktora bez zmeny
legislativy (za predpokladu, Ze sa pocet poberatelov nemeni) vedie k poklesu podielu
vydavkov na HDP atym prispieva k zlepSovaniu deficitu. Klucovou otazkou je
trvacnost takejto konsolidacie.

O

V pripade niektorych davok dochadzalo po niekolkych rokoch ku skokovitej
uprave na povodné arovne, ¢im sa vymazal prispevok ,tichej konsolidacie“
(napr. rodi¢ovsky prispevok). Minimalne na horizonte strednodobého rozpoc¢tu tak
v Casti socidlnych transferov dochddza ku konsolidécii, ktort nemozno oznacit ako
trvalu tsporu v rozpocte. Alebo opacne, pri analyze dlhodobej udrzatelnosti a stavu
verejnych financii je potrebné zohladnit toto fiskalne riziko, t.j. pravdepodobnost
budticeho zvySenia ddvok na aroven, ktora bola historicky odsledovand v minulosti
a je tak spolo¢nostou vyzadovana a akceptovana.

Dal$ou skupinou st davky, ktoré neboli valorizované vobec od svojho
zavedenia, ¢o by mohlo znamenat, Ze spolo¢ensky nie je dopyt po takychto davkach
a vldda zdmernym nezvySovanim alebo pomalym zvySovanim postupne znizuje ich
vahu v systéme. Je potrebné zdéraznit, Ze ide o davky, ktoré nie st rozpoc¢tovo a ani
po¢tom poberatelov vyznamné (prispevok na pohreb, dotdcie v systéme pomoci
v hm. nudzi). Do akej miery v$ak ide o trvalt konsolidaciu alebo len o do¢asny vyvoj
(hoci trva kontinudlne aj viac ako 10 rokov) nie je mozné jednoznac¢ne urdit.

Uplatilovanie minimdlnej valorizacie na dlhodobom horizonte moéze viest k

pozitivnejSiemu obrazu o stave verejnych financii, nakolko sa zvysuje fiskdlne riziko
vyplyvajuce z budiceho navy$enia objemu vydavkov po skokovom zvyseni (prehodnoteni)

davok.

Obrdzok 10 Davky zvySované minimalne alebo
rastom zivotného minima, podiel vysky davky na
priemernej mzde, v %

Obrdzok 11 Davky zvySované skokovo, podiel
vysky davky na priemernej mzde, v %
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Zivotné minimum len ako technicky parameter v systéme.

Zivotné minimum* je efektivnym prvkom socialneho systému len ak je pravidelne
prehodnocovana jeho drovern a zdroven je nastaveny vhodny valoriza¢ny mechanizmus. Od
roku 1998 nebolo Zivotné minimum prehodnotené, jeho sumy st odvtedy iba
pravidelne valorizované mechanizmom stanovenym v roku 2001. Stanovené sumy
dnes vsak v dosledku Strukturdlnych zmien a aplikovanej valorizacie nemusia zodpovedat
zdkladnym potrebam domécnosti.

V stcasnosti zakotvena uloha Zivotného minima je diskutabilna ajeho uroven
pravdepodobne prestala plnit svoj zakladny ciel. Zakomponovanie Zivotného minima
do vypoctu dane z prijmu fyzickych os6b spésobilo, ze prehodnotenie jeho vysky z dévodu
vazby na socidlne transfery by zaroveri viedlo k vypadkom na dani z prijmov fyzickych os6b®
a zvysilo fiskdlne ndklady takejto upravy. Tento nekoordinovany pristup k socidlnemu
standardu sa podpisal pod degradaciu roly Zivotného minima v socidlnom systéme na
technicky parameter’. Zvy$ovanie socidlnych transferov vo vazbe na rast Zivotnej drovne
spolo¢nosti by malo viest aj k primeranej tprave v dafiovom systéme tak, aby nedochadzalo
k relativnym zmendm medzi prijmami z prace a neaktivity (pokial nie su tieto zmeny
cielené).

Dlhodobé roztvaranie noznic medzi pracovnym prijmom a Zivotnym minimom
povazujeme za neudrzatelné, na dlhodobom horizonte projekcie preto po roku 2025
technicky predpokladdme rast Zivotného minima tempom rastu priemernej mzdy
(Obrazok 12). Podiel zivotného minima na priemernej mzde tak na dlhodobom horizonte
ostava stabilny na odhadovanej drovni 17 % v roku 2025. Naopak, pri zachovani naviazania
rastu zivotného minima na inflaciu nizkoprijmovych domacnosti by na konci dlhodobého
horizontu podiel Zivotného minima na priemernej mzde klesol na uroven 4 % (Obrazok 13).

Obrdzok 12 Roztvaranie noZznic medzi Obrdzok 13 Podiel Zivotného minima na
pracovnym prijmom a zivotnym minimom priemernej mzde
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14

Zivotné minimum je definované ako spolo¢ensky uznand minimalna troveii prijmov fyzickej osoby, pod ktorou
nastdva stav jej hmotnej nidze. Slazi ako hrani¢nd hodnota pri posudzovani naroku na socidlne davky, tvori zaklad
pre vypocet vy$ky socidlnych davok alebo zakladd narok na zlavu z urcitého plnenia, je sti¢astou dariového
systému.

Na Zivotné minimum je naviazany vypocet nezdanitelnej ¢asti zdkladu dane na danovnika a manzela/ku, ktoré
pri redlnom raste miezd spOsobuje pri zdatiovani prijmov fyzickych oséb tzv. tiché zdanenie, kedy sa zvy$uje
efektivne dariové zataZenie aj bez toho, aby dochadzalo k tprave sadzieb dane.

Kym socidlny $tandard je vecnou agendou Ministerstva prdce socidlnych veci arodiny, daiflovy systém je
v kompetencii Ministerstva financii. Chybajtica koordindcia a zjavna protichodnost cielov tychto ministerstiev
sposobila patov situdciu, ktora v kone¢nom doésledku viedla k zniZeniu roly zivotného minima v systéme.

11



RRZ / Sprava o vyvoji socidlneho systému

RADA PRE ROZPOCTOVL Slovenska - hlavné ZéVer

ZODPOVEDNOST

Socidlny systém sa postupne stdava komplexnejsim a odrdza trend postupného
zvySovania zdsluhovosti.

Uzivatel'ska jednoduchost socidlneho systému je dana prehladnostou, adresnostou
a dostupnostou jednotlivych davok a sluzieb. Davky stitnej socidlnej podpory
(prispevok pri narodeni dietata, pridavok na dieta) st vac¢Sinou poskytované plosne,
podmienky naroku st definované prehladne a systém je stabilny. Naopak, davky socidlnej
pomoci ako napriklad pomoc v hmotnej ntidzi a systém kompenzacii socidlnych désledkov
TZP maju zloZito definované podmienky posudzovania prijmu Ziadatelov a okruhu
posudzovanych oséb, navyse ¢asto dochddza k legislativnym zmendm.

Socidlny systém odraza trend zvysSovania zdsluhovosti. Princip zasluhovosti pri
stanovovani vysky dochodkov a davok je pritomny nielen v systéme socidlneho poistenia, ale
prvky zasluhovosti boli postupne zavedené a posilnené v dal$ich ¢astiach systému:

o v roku 2004 bola zavedena do systému pomoci v hmotnej nudzi poziadavka aktivacie
realizovand formou poskytovania aktiva¢ného prispevku. Zasluhovost bola este viac
posilnena v roku 2014 prijatim tpravy, podla ktorej je potrebné aj zakladna davku v
hmotnej nudzi odpracovat uréenou formou.

o reformou v roku 2004 bol zabezpecovaci dochodkovy systém transformovany na poistny,
zalozeny na principe zasluhovosti. Do systému vsSak boli zavedené prvky solidarity vo
forme uprav hodnoty priznaného déchodku (osobam s nizkymi prijmami sa narok
zvySoval, osobam s vy$§im prijmom znizoval). V sucasnosti existuje velky rozdiel medzi
stropom na platenie odvodov (7-ndsobok priemernej mzdy) a maximalnym narokom (3-
nasobok priemernej mzdy), vdaka ¢omu miera ndahrady s rastom prijmu vyrazne klesa.
Posilnenim solidarity v dochodkovom systéme bolo zavedenie minimalneho déchodku
v roku 2015. Cielom bolo, aby sa starobni déchodcovia vyhli hmotnej nidzi. Podmienkou
naroku viak je 30 rokov dochodkového poistenia. Dal$im prikladom je nastavenie tzv. 13.
dochodku, ktory sluzi na ¢iasto¢né dorovnavanie nizkych déchodkov.

o od roku 2020 je stanovena vyssia uroven rodic¢ovského prispevku pre tych, ktori poberali
predtym materské. Vy$siu sumu prispevku poberalo v roku 2020 viac ako 63 % rodicov,
¢im vydavky vyznamne vzrastli. Rodicovsky prispevok bol pred touto upravou plosnou
davkou s rovnakou hodnotou vyplacanou vSetkym opravnenym osobam.

Z hladiska charakteru systému je potrebné poukdzat najma na:

a) rozdielnost valorizacie davok: davky $tatnej socidlnej podpory a davky socidlnej
pomoci maju viacero mechanizmov zvySovania, a to aj v situdcidch ak maja rovnako
sledovat vyvoj Zivotnych ndkladov. ZvySovanie davok sa v sti¢asnosti realizuje troma
spOsobmi:

o podla rastu Zivotného minima k1.1.: napriklad pridavok na dieta, rodicovsky
prispevok, davka v hmotnej nidzi a prispevky,

o zvySovanie definované nasobkom Zivotného minima ateda ac¢inné k1i.7.:
prispevky na kompenzaciu zvySenych vydavkov TZP, nahradné vyzivné, prispevky
nahradnej rodinnej starostlivosti

o nariadenim vlady, ktoré tiez zvycajne sleduje rast Zivotného minima, pripadne sa
davka dlho vobec nevalorizovala (prispevok pri narodeni dietata, prispevok na
starostlivost o dieta, dotacie na stravu a skolské potreby pre deti z nizkoprijmovych
rodin).

17

Vynimkou je zavedenie dvoch drovni rodi¢ovského prispevku v roku 2020. Zakladny prispevok je poskytovany
plosne. Vyssi prispevok patri osobe, ktorej sa pred vznikom naroku na prispevok vyplacalo materské (zavedenie
zasluhovosti). Nasledne prislo v roku 2020 v systéme k prudkému poklesu poberatelov prispevku na starostlivost
o diefa, ktory ostal zaujimavym iba pre rodi¢ov, ktori spiiiali ndrok na poberanie prispevku aspoii na dve deti.

12
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b)

d)

nekonzistentnost systému: dochadza knej, ak sa vysSie uvedené rozdielne
mechanizmy valorizdcie uplatiiuju v ramci jednej oblasti. Prikladom je v sticasnosti
systém kompenzacii socialnych dosledkov TZP. Petiazny prispevok na opatrovanie a na
osobnu asistenciu su legislativne stanovené fixnou sumou s tym, ze mozu byt upravené
nariadenim vlady. Ich vyska bola v roku zavedenia tejto zmeny (2018) stanovend na
aroven Cistej minimdlnej mzdy s cielom nahradzat pracovny prijem. Prispevok na
osobnu asistenciu v roku 2020 zvy$eny nebol, kym prispevok na opatrovanie bol zatial
zvy$ovany kazdoro¢ne (k 1.7.). Prispevky na kompenzaciu zvy$enych vydavkov TZP a na
prepravu st valorizované automaticky (ako nasobky Zivotného minima). Nasledne nie je
mozné transparentne predvidat vyvoj takejto podpory v Case.

¢asovy nestulad medzi zvy$enim ndkladov avalorizaciou: vic¢sina vydavkov aj
v pripade, Ze je adekvdtne valorizovana trpi ¢asovym nestladom cca 1-2 roky. Preto
vznikaju aj na spravne nastavenu valorizdciu politické tlaky, ktoré ju spochybriuju a to
vytvara rizika pre ad-hoc opatrenia (vo forme jednorazovych kompenzacii, alebo vo
forme fixnej namiesto percentudlnej valorizacie). Prikladom je vyrazné zvysenie inflacie
v poslednych mesiacoch roka 2021, ktoré sa do socialnych davok (vratane déchodkov)
premietne len s casovym oneskorenim. Jednym z moznych rieSeni by mohlo byt
napriklad vyuzivanie prognéz cenového vyvoja nezavislého Vyboru pre
makroekonomické progndzy, ktoré by sa kazdy rok korigovalo o chybu v progndze.

absenciu pravidelnej a transparentnej revizie davok vo vztahu k naplneniu ich
cielov: potreby jednotlivcov a domdcnosti sa v ¢ase menia a valoriza¢né mechanizmy
alebo typy davok nemusia zodpovedat aktualnym podmienkam. Aj ked miera postdenia,
¢o je alebo nie je primerané, je predmetom subjektivheho vnimania a politickych
priorit®, z pohladu udrZania jednoduchého a efektivneho socidlneho systému by to malo
byt $tandardnou sucastou politiky vlad®.

18

Suma rodi¢ovského prispevku sa zvysila o 10 eur (z 203,20 na 213,20). Zvy$enie nad ramec platnej valorizacie bolo
zddévodnené velkym rozdielom medzi rodi¢ovskym prispevkom a materskym.

Utvar hodnoty za peniaze (UHP) Ministerstva financii SR vypracoval v roku 2017 Reviziu vydavkov na politiky
trhu prdce a socidlne politiky. Revizia bola zamerand na mozné zlepSenie uc¢innosti a adresnosti politik

predovsetkym vo vydavkoch na socidlne transfery a poistenie, dochodky, socidlne sluzby, politiky zamestnanosti,
prevadzku a investicie ministerstva, jeho organizacii a Socidlnej poistovne.

13
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RRZ sa v ramci doterajsich analyz pri vyhodnocovani dlhodobej udrzatelnosti alebo vyhodnocovania
strednodobych rizik rozpo¢tu zaoberala najma vplyvom na saldo a dlh (fiskalne dopady), pricom okruh
vydavkov bol v socidlnej oblasti zuzeny na vydavkové polozky podla AWG EK*° a nepokryval tak celé
spektrum vydavkov. Napriek tomu, Ze vztah medzi generaciami bol ilustrovany prostrednictvom
genera¢nych ucétov, ide opdtovne o agregatne veli¢iny prenasaného dlhu medzi generdciami.
DetailnejSie analyzy ohladne tarovne socidlneho zabezpecenia a dopadov na domacnosti RRZ
komunikovala skér ad hoc, napriklad pri kvantifikacii dopadov legislativnych zmien, kde poukazovala
aj na distribu¢né dopady a na ,,primeranost” tirovne socidlneho zabezpecenia (oblast dochodkov, zmeny
v daniach/ddvkach?).

RRZ preto vnima, Ze z hladiska uceleného pohladu na dlhodobé hospoddrenie Slovenska je dolezité
hladat odpovede na otazky:

Aké st trendy v poskytovani urovne socidlneho standardu?

Existuju strednodobé rizika ,skokovych“ zasahov do urovne davok?

Meni sa $truktira socidlneho $tandardu a miera podpory jednotlivych skupin domacnosti?

Je fiskdlna udrzatelnost dosahovana na ukor vyraznych zmien v poskytovanych sluzbach
socidlneho statu?

5. Ako vplyva velkost a $trukttra socidlneho standardu na ekonomicky rast?

AW N

Vzhladom na rozsiahlost témy prva Sprava o vyvoji socidlneho systému nemd ambiciu zodpovedat
vSetky nastolené otdzky, ale vytvorit predpoklady pre systematické rozvijanie jednotlivych tém
v budtcnosti. Primdrnym cielom spravy bolo zadefinovat okruh sledovanych vydavkov, vybudovat
datovu zakladriu, identifikovat faktory ovplyviiujtice vyvoj tychto vydavkov, rozvijat modelové nastroje
a spracovat dlhodobé projekcie tychto vydavkov a v neposlednom rade transparentne popisat spésob,
akym RRZ bude v tejto téme postupovat.

Vyuzitie vysledkov uz sicasnej spravy je v:

e Sprava o dlhodobej udrzatelnosti verejnych financii - rozsirenie okruhu dlhodobych
projekcii o nové polozky bolo zahrnuté uz v sprave v aprili 2021

e Vybor pre danové prognozy/Hodnotenie rozpoctu - mandat vyboru bol rozsireny aj o
socidlne transfery, ¢im je z pohladu RRZ nutné pripravovat pravidelné strednodobé progndzy
a byt pripraveny na relevantnu diskusiu; kvantifikdcia rizik rozpo¢tu

e Sprava o fiskalnych rizikach - pripravovana sprdva, ktora by mala okrem iného viest
k identifikovaniu rizik z dévodu dlhodobych trendov v socidlnom systéme (Sir§i kontext);
postdenie udrZatel'nosti a stability systému

e Kvantifikdcia dopadov zmien legislativy (,costing“) - promptnej$ia reakcia RRZ na
jednotlivé navrhy a schopnost zasadit ich do kontextu

e Otvdranie novych tém - zatial je pokrytie suvisiacich tém relativne nizke, pri¢om aj pri
diskusidch existuje znac¢ny priestor na komunikdaciu odbornej a $irokej verejnosti

Sprava nebude mat stanovenu pevnu frekvenciu vydavania ani format. Kym prva sprava mala za ciel
ramcovat oblast zaujmu RRZ, dalSie spravy buda tematicky zamerané na vybrané oblasti a témy.
Cielom bude detailnejsie vyhodnotit konkrétnu politiku alebo vlastnost systému. Prikladom takychto
tém mozu byt distribu¢né vlastnosti danovo-davkového systému, zasluhovost a solidarita
dochodkového systému, Specifické analyzy v oblasti zdravotnictva, ad hoc aktualne témy, ako napriklad
dopad pandémie COVID-19 na zZivotnu uroveil domdcnosti.

20 Pracovna skupina Eurdpskej komisie na hodnotenie dopadov starnutia populacie a udrZatelnosti verejnych

21

financii v krajindch Europskej tnie. Viac tu:

Napriklad poukdzanie na urovert déchodkov voéi inymi krajindam OECD, distribu¢né vplyvy rodi¢ovského
doéchodku na droven celkovych déchodkov, vplyvy tpravy aktudlnej déchodkovej hodnoty na auroven déchodkov
a pod. (zdroj:

, RRZ, oktodber 2021)
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https://europa.eu/epc/working-groups-epc/working-group-ageing-populations-and-sustainability_sk
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