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Izvliecek

V prispevku se ukvarjamo s primerjavo sistemov fiskalne decentralizacije drzav sku-
pine EU27 po izbranih kvantitativnih kriterijih v povezavi z nekaterimi temeljnimi na-
Zeli MELLS. Rezultati kazejo, da vegje 3tevilo nizjih ravni upravljanja obiédajno naka-
zuje tudi vedji delez lokalnih financ v celomih javnih financah, vendar ta ugotovitev
ne potrjuje tudi obratne povezave. Najvedji delez sredstev za lokalne zadeve na-
menjajo na Danskem, sledijo Svedska, Finska in Spanija, najmanj pa v Gréiji in na
Cipru. Ceprav je struktura odhodkov po drzavah EU27 precej podobna, so delezi
sredstev za izvajanje posameznih nalog in pristojnosti med drzavami bolj raznoli-
ki. V povpreéju drzave najved namenjajo za izobrazevanie, socialno varnost, ad-
ministracijo in zdravstvo, pri Eemer zgolj &etrtina drzav belezi enake ali vedje pri-
hodke glede na odhodke, zato razlike pokrivajo bodisi prek transferjev, izravnalnih
shem ali zadolzevanja, kar pa pomeni odmik od nadela MELLS - skladnosti virov
s pristojnostmi.

Kljuéne besede: fiskalna decentralizacija, mednarodna primerjava, lokalne finance

Abstract

The purpose of this article is to compare systems of fiscal decentralization in EU
member states according to selected quantitative criteria. The results indicate that
a higher number of lower levels of government usually indicate a greater share of
local finance; however, this finding does not confirm the inverse link. Although the
structure of expenditures is similar, the shares of funds for the implementation of in-
dividual tasks differ significantly. On average, the countries allocate most funds to
education, social security, healthcare, and administration, with only a quarter of
the countries recording the same or higher amounts of revenues than expenditures.
Most countries still cover the existing deficit through transfers from the central gover-
nment, equalization schemes, or borrowed funds.

Key words: fiscal decentralization, international comparison, local financing, local
government

1 Uvod

Evropske drzave Ze od zaletka procesa integracije spremlja potreba po po-
enotenju in konvergenci pravnih, ekonomskih in druzbenih vidikov Zivljenja.
Raznolikost, kije sicer Zelena na podrodju specifi¢nih dejavnosti (npr. kulture,
jezika ipd.), nima veliko zagovornikov, ko gre za ekonomske koristi zdruze-
vanja ter poenotenja trznih in administrativnih funkcij drzav. V literaturi s
podrodja fiskalne decentralizacije tako ni konsenza o tem, kako poenotiti med
sebqj sicer razline sisteme fiskalne decentraliziranosti drzav. Kljub trenutno Se
nedosezenemu konsenzu glede poenotenja na evropski ravni se s tem vprasa-
njem 7e dalj ¢asa ukvarjajo drzave na nizjih ravneh upravljanja (regije, dezele,
pokrajine, ob¢ine). Prvi korakije bil v preteklosti Ze storjen, in sicer s sprajetjem
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t. i. Evropske listine o lokalni samoupravi (v nadaljevardju
MELLS). MELLS je Svet Evrope sprejel leta 19835, listina
pa je zaccla veljati Sele leta 1988 2 ratifikacijo v parlamen-
tih. Drzave ¢lanice Sveta Evrope so sc s podpisom zavezale,
da bodo pri svoji zakonodajni ureditvi nizjih ravni upravlja-
nja upostevale v listini opredeljenc smernice 0. nacela

MELLS, kot so npr:

— nacelo skladnosti finan¢nih virov s pristojnostmi; vsi
razpoloZljivi finan¢ni viri lokalnih skupnosti naj bodo v
sorazmerju s pristojnostmi in nalogami:

— nacelo avtonomnosti; lokalne oblasti so upraviéene do
finan¢nih virov, pri ¢emer lahko avtonomno predpisuje-
jo davke in davs€ine ter 7 njimi prosto razpolagajo:

— nacelo fleksibilnosti; finanéni sistem, na katerem
temeljijo viri lokalnih skupnosti, mora biti raznovr-
sten in prilagodljiv, da lahko sledi dejanskemu gibanju
potreb lokalnih oblasti;

— mnalelo ustrezne izravnave:; uporabljajo naj sc ustrezni
izravnalni mehanizmi. ki odpravljajo posledice necnake
porazdelitve finan¢nih virov med lokalnimi skupnostmi;

— naéelo samostojnosti; kljub tcmu da sc del finan¢nih
virov lokalnim oblastcm odstopi ali prenesc iz central-
nega nivoja, ngj lokalne oblasti ohranijo avtonomnost
pri njihovi porabi;

— nacclo zadolZevanja: lokalne oblasti naj bi imele aviono-
mijo tudi pri upravljanju svojega dolga in bi prosto obli-
kovalc politiko vadolZcvanja, pri ¢emer pa veéinoma
velja, da so omcjenc 7 zakonodajo. ki jim predpisujc
najvisje meje zadolZevanja.

MELLS welja za trenutno cdini multilateralni pravni
instrument, ki cvropske drzave na podlagi opredeljenih
smernic razvoja nizjih ravni upravljanja napotuje v skupno
smer vzpostavitve u¢inkovitega sistema fiskalne decentra-
liziranosti. To pomeni. da naj bi bili sistecmi niZjih ravni
upravljanja oblikovani v smeri doseganja kar najvisje skla-
dnosti s temeljnimi na¢eli listine, kar na¢eloma pomeni tudi
vejo ucinkovitost delovanja lokalne samouprave. To potr-
Jjujejo tudi nekatere ugotovitve avtorjev. kot so De Mello in
Barenstein (2001) ter Tanzi in sodelavci (2008). Raviskave
sc dotikajo optimalne vertikalne in horizontalne strukture
ter ustrezne stopnje fiskalne avtonomije, poudarek pa
dajcjo tudi proucitvi korclacijc med prihodki in strodki za
izvajanjc nalog. ki so v pristajnosti nizjih ravni upravlja-
nja. Cilj je znan in sicer, kako zagotoviti kar najvecjo
u¢inkovitost porabljenih sredstev ob danih prihodkih, s
katerimi nizje ravni upravljanja prosto razpolagajo. pri
tem pa ohraniti ustrezno stopnjo avtonomije. Vsaka drzava
ima sicer oblikovan bolj ali manj lastni sistcm financira-
nja nizjih ravni upravljanja. ki gre ponckod v smeri vegje
decentraliziranosti, spet drugje v smeri ve¢je centralizira-
nosti. Ze hiter pregled sistemov pokaze, da je v tch drzavah
izredna raznolikost tako v okviru same strukturc lokalne
samouprave in z njo povezanih pristojnosti kot v okviru raz-
delitve fiskalne mod¢i in avtonomije financiranja med cen-
tralnim (drzavnim) nivojem upravljanja in niZjimi nivaji
upravljanja. Prav zaradi tak$ne raznolikosti je neposredna
primerjava tch sistemov velik ivzziv. V nadaljevanju bomo
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i7brali nckaj indikatorjev, ki po nasi oceni najbolje prikazu-

jejo stopnjo decentraliziranosti posamezne drZave in nam

dajcjo mo7Znost medscbojnih primerjay, isto¢asno pa naka-

7ujejo vedjo ali manjSo skladnost posameznih sistcmov 7

Ze omenjenimi smernicami MELLS. Indikatorji, ki smo jih

izbrali. so:

dele7. ki ga obscgajo lokalne finance v cclotnih javnih

financah.

— delez, ki ga obscgajo lokalnc finance v razmerju do BDP
posamezne dr7ave,

— struktura odhodkov lokalnih skupnosti glede na njim
dodcljenc naloge,

— razmerjc med prihodki in odhodki lokalnih financ kot
pokazatelj skladnosti finan¢nih virov s pristojnostmi
lokalnih skupnosti.

V (em okviru smo postavili tudi dve krajsi delovni
hipotezi, in sicer;

HI: Vegje Stevilo nivgjev mizjih ravni upravljanja v
posamezni drzavi naceloma pomeni tudi vegji delez
lokalnih finanénih virov v cclotnih javnih financah in
glede na BDP drzave.

H2: Ceprav so si pristojnosti lokalne samouprave v
drzavah po svoji strukturi podobne, pa jc med njimi
vendarle velika raznolikost glede obscga sredstev. ki
Jjih namenjajo za izvajanje posameznih pristojnosti.

2 Pregled teoretiénih izhodis¢ in primerjav
sistemov fiskalne decentralizacije

V literaturi obstaja splo$na opredelitev pojma fiskalna
decentralizacija, in sicer, da predstavlja prenos pristojno-
sti. odgovornosti in finanénih virov iz centralne (drzavne)
ravoi na nizje ravni upravljanja. Njen prvotni namen je
vzpostaviti u¢inkovito financiranjc lokalnih skupnosti.
izvajanjc pristojnosti decentraliziranih cnot ter delovanje
za zadovoljitev potreb lokalnih prebivalcev. Tak$no. tra-
dicionalno oz. prvo gencracijo pojmovanja fiskalne de-
centralizacije najdemo pri aviorjih, kot so npr. Ticbout
(1956), Musgrave (1959). Buchanan (1963) in Oates (1972).
Ob upostevanju takrat veljavne teorije javnih financ naj
bi vzposlavljcna dccentralizirana oblast podala reSitev
za problem zmoznosti u¢inkovitega razporejanja pristoj-
nosti, odgovornosti in finan¢nih virov iz centralne ravni
upravljanja na nizjc ravni. Predpostavljali so. da lahko
nizje ravni upravljanja v posamezni drzavi u¢inkovito
delujejo le takrat, ko imajo v rokah ustreznc pristojnosti
ter hkrati zagotovljenc zadostne finanéne vire in dostop do
finanénih virov, s katerimi lahko prosto razpolagajo (Boex
2009, 8). Temelje pojmovanja fiskalne decentralizacije je
postavil 7¢ Ticbout (1956) s (. i. Ticboutovim modeclom
fiskalne decentralizacije. V svqji razpravi pravi. da bodo
ob vcliki mobilnosti posamezniki za bivanje izbrali tisto
okoljc, ki s¢ bo glede na davke in ponudbo javnih dobrin
kar najbolje prilegalo njihovim osebnim potrebam. Po
drugi strani pa pri morcbitnem stvarncm stanju popolne
odsotnosti mobilnosti nc morcmo sklepati. da deccntra-
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lizacija nc prinasa ncto povecanja skupnih koristi. Na-
daljnjega raziskovanja podrodja se je po Tieboutu (1956)
lotil Musgrave (Musgrave 1959). Predstavil je tri naj-
pomembngejse funkcije javnih financ in iz njih izpeljanc
funkcije lokalnih financ. in sicer stabilizacijsko, alokacij-
sko in prerazdcelitveno. Prva funkcija, tj. stabilizacijska. jc
snagilna predvsem za centralni nivo. drugi dve pa alterni-
rata med centralnim nivojem in nizjimi nivoji upravljanja v
posamczni drzavi glede na primernost izvdjanja dolo¢enih
aktivnosti in dobave javnih dobrin (gl. tudi Buti in Sapir
2006. 3). Naslednja avtorja, ki sta pustila pomemben pecat.
sta Olson (1969) in Qatcs (1972). Olson (1969) s predstay-
ljenim principom fiskalne cnakovrednosti in Oaltes (1972)
s koresponden¢nim principom veljata za zadetnika teorije
nacina dologitve optimalne stopnje fiskalne decentralizaci-
je. Teorija. ki jo zagovarjata, jc nckakscen kompromis, saj
naj bi bila po eni strani razdrobitev velikega obmod&ja na
manj$c decentraliziranc cnote koristna zaradi vegje blizine
potrcbam lokalncga prebivalstva.

Kot smo ze zapisali, se sistemi fiskalne decentralizacije
med scbaj mo¢no razlikujcjo, bodisi zaradi zgodovinskihin
geografskih bodisi upravno-administrativnih ozadij. zato
njihova neposredna mednarodna primerjava ni mogoca. Na
Lo jc mogoce sklcpati zgolj posredno prek posameznih indi-
katorjev. Najpogostcje uporabljeni indikatorji so tisti. ki jih
Jje uporabil Mednarodni denarni sklad, npr. prihodki nizjih
ravni upravljanja po njihovi strukturi in agregatno kot dele?.
v cclotnih prihodkih javnega scktorja ali glede na BDP
posamezne drzave ter odhodki nizjih ravni upravljanja po
njihovi strukturi in agregatno kot dele? v celotnih odhodkih
javnega scktorja ali glede na BDP. Navedenim indikator-
Jjem so sledile tudi $tudije s podro¢ja primerjav sistemov
fiskalne decentralizacije (npr. Thicben 2003, Darby idr.
2005, Neyapti 2010, Buser 2011). Uporabnost podanih in-
dikatorjev za merjenje fiskalne decentralizacije, kot sta
dele? prihodkov in odhodkov nizjih ravni upravljanja glede
na cclotne prihodke oz. odhodke javncga sckiorja. v svoji
Studiji zagovarja tudi Sharma (2004), pri emer pa navaja
tudi omgjitve merjenja fiskalne decentralizacije, poverzanc
s statisti¢no bazo podatkov IMF za tc namence. Tako pri-
dobljeni podatki namre¢ ne dajo odgovora na nekatera
klju¢na vprasanja v povezavi s prouevanjem fiskalne de-
centralizacije. Omgjitve. ki jih Sharma (2004, 52) povzame
po Byskovu (2001). se nanasajo na vprasanje t. i. avto-
nomnosti odhodkov in prihodkov, s katerimi naj bi niZjc
ravni upravljanja prosto razpolagale. ter na t. i. vertikalno
neravnovesje.

Statisti¢na baza podatkov sicer razmeji prihodke in
odhodke, ki pripadajo nizjim ravnem upravljanja. od
cclotnih javnih prihodkov, a vendarle ne poda cnoli¢ne-
ga odgovora na vprasanje. ali so niZjc ravni upravljanja
resni¢no popolnoma avtonomne pri prostem razpolaganju s
tcmi viri. Praksa mnogih drZav prica, da;jc centralna raven
tista. ki dolo¢i meje nizjim ravnem upravljanja na prihod-
kovni in na odhodkovni strani. Prav tako pa statistika ne
poda odgovora na vprasanjc v povczavi z vertikalnim rav-

novesjem, in sicer. v kolik$ni meri prejeti finanéni transfer-
Ji tudi dejansko sovpadajo z njihovim prvotnim namenon.
Nadaljnjc raviskovanjc lilcraturc nas jc pripclialo do
naslednje ugotovitve: nekateri avtorji (npr. Aristovnik 2012)
so naredili mednarodno primerjavo sicer razli¢nih sistemov
fiskalne decentralizacije na podlagi izracuna kompleksnc-
ga indcksa fiskalne decentralizacije (IFD). ki naj bi nado-
meséal preproste neposredne indikatorje. po katerih lahko
primerjamo ravli¢ne vidike delovanja in upravljanja nizjih
ravni upravljanja posameznih dr7av.

3 Primerjava sistemov fiskalne
decentralizacije v drzavah EU27

V nadaljevanju bomo na podlagi ciljev in hipotcz, zas-
tavljenih v uvodnem delu prispevka. ter na podlagi tcore-
ticnih spoznanj iz drugega poglavja tega prispevka izvedli
kraj$o primerjalno analizo sistemov [liskalnc decentraliza-
cije po izbranih kriterijih za drzave EU27 ter preverili v
uvodu postavljeni hipotezi (H1, H2). Analiza sistemov po
drzavah v prvi fazi zajecma analizo $tevila in scstavo nizjih
ravoi upravljanja. kar nam slu7i kot temelj za nadaljnjo in-
terpretacijo doblienih rezultatov v okviru izvedbe med-
narodnc primerjave sistcmov fiskalnc decentralizacije
na podlagi izbranih indikatorjev in testiranjc postavlje-
nih hipotez. V tabeli 1 je tako prikazano §tevilo nivojev
nizjih ravni upravljanja v drzaval, ki so siccr polnoprav-
ne Elanice Evropske unije in hkrati podpisnice MELLS (t. i.
EU27) in so tudi predmet medsebajne primerjave sistemov
fiskalne dccentralizacije. Kot lahko vidimo, so razlike v
Stevilu nivajev lokalne samouprave med drzavami EU27
precejsnje, kar je med drugim tudi posledica razli¢nih
sgodovinskil, geogralskih in kulturnih ozadij. I~ tega v
nadaljevanju sledijo tudi precagj razli€no porazdeljenc pri-
stojnosti lokalnih oblasti po drzavah in seveda tudi njihov
nacin ter obseg financiranja. Kot je razvidno iz tabele 1,
ima scdem dr7av vsc (ri niZje ravni upravljanja. ki sc naj-
pogosteje imenujejo »regije« ali »dezele«. Stopnja avtono-
mnosti med njimi je precej razliéna. Najved avtonomije je
v razdelitvi Velike Britanije na tri regijc. Skotsko, Walcs in
Severno Irsko, precej samostojnosti pa imajo tudi nemske
»zveszne deZele« . Enajst drzav ima dve niZji ravni upravlja-
nja. devet pa zgolj cno raven. ki jo najpogostcje imenujemo
»obé¢ina«. Teh je v EU27 skupaj blizu 90.000. Velikost
ob¢in je po drzavah precej razliéna. Drrave, kot so Cedka.,
Slovaska in Francija. izkazujcjo najnizjc stevilo prebival-
cev na posamezno ob¢ino (manj kot 2.000), drzave, kot so
Danska, Gréija, Nizozemska, Svedska in Velika Britanija.
pa vigje Stevilo glede na skupno povprecje (ve€ kot 20.000).
Ekstremno vrednost pri opazovani kategoriji dosega prav
Velika Britanija, ki je imela lcta 2010 veé kot 152,000 pre-
bivalcev na obcino.

V nadaljevanju smo analizirali lokalne prihodke oz.
lokalnce finan¢ne vire, predvsem prek indikatorja dcleza
lokalnih financ v celotnih javnih financah in v BDP. ter na
tej podlagi analizirali $e delez decentralizacije v drzavah
EU27 v kontekstu preveritve prve delovne hipotezc (H1).
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Tabela 1: Stevilo nizjih ravni upravijanja (lokalne samouprave — LS) v EU27 (za leto 2010)

| | $t. prebivalcev (v 000) | Povrsina (v km?) | Prvaraven LS | Druga raven LS | Tretjaraven LS
drZave z eno ravnjo lokalne samouprave
Bolgarija BOL 1.747 111.002 264 obgin - -
Ciper CIP 804 5.695 378 obCin - -
Estonija EST 1.34 45227 226 ob€in - -
Irska IRS 4476 69.797 114 obgin - -
Latvija LAT 2.239 64.589 119 obgin - -
Litva LIT 3.287 65.3 60 ob¢in - -
Luksemburg LUK 507 2.586 105 ob¢in - -
Malta MAL 414 316 68 ob¢in - -
Slovenija SLO 2.042 20.273 210 obgin - -
drZave z dvema ravnema lokalne samouprave
Avstrija AVS 8.37 83.871 2.357 obgin 9 zveznih dezel -
Finska FIN 5.363 338.145 342 ob€in 2 regiji -
Portugalska POR 10.636 92152 308 obéin 2 regiji -
Ceska republika CES 10.538 78.868 6.250 obdin 14 regij -
Danska DAN 5.546 43.098 98 obcin 5 regij -
Gréija GRC 11.305 131.957 325 ob€in 13 regij -
MadZarska MAD 10 93.029 3177 obCin 19 okroZij -
Nizozemska NIZ 16.611 41528 430 ob&in 12 provinc -
Romunija ROM 21.431 2.385.391 3180 obcin 41 okroZij -
Slovaska SL 543 49.034 2.928 obCin 8 regij -
Svedska SVE 9.378 449.964 290 obgin 20 okrozij -
drZave s fremi ravnmi lokalne samouprave
Belgija BEL 10.883 30.528 589 obgin 10 provinc 6 regij
Francija FRA 64.812 632.834 36.682 obgin 100 okroZij 26 regij
Nemcija NEM 81.744 357.027 12.104 ob€in 301 okrozZij 16 zveznih deZel
Italija ITA 60.468 301.336 8.094 ob¢in 110 provinc 20 regij
Poljska POL 38.191 312.685 2.479 obgin 379 okroZij 16 regjj
Spanija SPA 46.073 505.997 8.116 obcin 52 provinc 17 regije
Velika Britanija VBR 62.195 243.82 406 obdin 28 okroZij 3 regije
Skupaj EU27 501.636 4.409.047 89.699 obgin 1125 104

Vir: Dexia 2011, 6

Za izvrSevanje z ustavo, zakoni in drugimi predpisi
dolo¢enih nalog potrebujeta tako drzava kot tudi nizji nivo
ustrezna finan¢na sredstva. V praksi drzav se sam obseg
finan¢nih sredstev za izvajanje nalog precej razlikuje po
obsegu in po strukturi, kar posledi¢no pomeni precejSnjo
raznolikost sistemov fiskalne decentralizacije. KolikSen
delez finan¢nih sredstev so namenile drzave za financiranje
izvajanja nalog nizjih ravni v celotnihjavnih prihodkih ter
glede na BDP ter kolik$na je sprememba pri obeh indika-
torjih, je razvidno iz tabele 2 in s slike 1.! Iz tabele 2 lahko
razberemo, da seje delez lokalnih financ v javnih financah
v obdobju med letoma 1995 in 2010 povecal pri 20 drzavah.
Da bi preverili postavljeno hipotezo H1, ki pravi, da vecje

V tabeli 2 prihodki nizjih ravni upravljanja zajemajo vse lastne
prihodke (t. i. fiskalne prihodke, ki zajemajo davke, prispevke in
takse) ter finanéne transferje ali dohodkovne izravnave. Kot navaja
EC (2012, 176), Stevilni avtorji pri sorodnih raziskavah upostevajo
le lastne prihodke nizjih ravni upravljanja brez finanénih transferjev,
zato se lahko med podatki, predstavljenimi v tem poglavju prispevka,
in nekaterimi drugimi analizami pojavljajo razlike.
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Stevilo nizjih ravni upravljanja v posamezni drzavi pomeni
tudi ve&ji delez sredstev, namenjenih lokalnim oblastem,
smo med seboj primerjali Stevilo nivojev lokalne samou-
prave in delez lokalnih financ v skupnih;javnih financah; na
sliki 1 na vertikalni osi prikazujemo delez lokalnih financ
v skupnih javnih financah, na horizontalni osi pa Stevilo
niZjih ravni po posameznih drzavah v skupini drzav EU27.

Pri analizi smo drzave razdelili v tri skupine, in sicer na
drzave, ki so po kriteriju obsega lokalnih financ v javnih
financah mo¢no decentralizirane, kar pomeni, da centralna
raven namenja nizjim ravnem upravljanja ve¢ kot tretjino
prihodkov, sledijo drzave s srednjo stopnjo decentraliza-
cije, kamor smo umestili tiste drzave, ki imajo vrednost
indikatorja na vertikalni osi med 20 in 30 %, drzave z vre-
dnostjo indikatorja pod 20 % pa smo opredelili kot tiste, ki
imajo nizko raven decentralizacije v primerjavi s skupino
in povpre€jem analiziranih drzav. Preverili bomo tudi,
koliko niZjih ravni upravljanja imajo drzave v povpreCju
v vsaki posamezni skupini. Na tej podlagi bomo tako
bodisi potrdili bodisi ovrgli H1. Izmed vseh drzav EU27
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Tabela 2: Delez lokalnih financ v celotnih javnih financah in v razmerju do BDP drzave za EU27

DeleZ lokalnih financ v celotnih javnih financah v % DeleZ lokalnih financ v razmerju do BDP v %

1995 2007 2010  |spr.95-07|spr.07-10| 1995 2007 2010  |spr. 95-07| spr. 97-10
Belgija BEL 34,9 379 38,5 3,0 0,6 16,6 18,2 18,8 1,6 06
Bolgarija BOL 224 16,1 19,8 -6,3 36 84 6,6 6,9 -1.8 0,3
Ceska CES 30,3 275 29,0 -2,8 1,5 12,2 1,1 114 -1 0,3
Danska DAN 578 57,2 66,3 -0,6 9,1 32,6 31,8 36,8 -0,8 50
Nemcija NEM 36,8 391 38,8 23 -04 16,7 171 16,9 04 -0,2
Estonija EST 248 247 25,2 0,0 0,5 10,5 9,0 10,3 -1,5 1,3
Irska IRS 33,2 19,1 19,2 -141 0,1 12,9 7,0 6,8 -59 -0,2
Gréija GRC 52 6,1 6,6 1,0 0,5 1,9 25 2,6 0,6 0,1
Spanija SPA 37,6 46,5 49,0 8,8 2,6 14,0 19,1 17,8 51 -1,3
Francija FRA 18,8 210 23,2 2,2 2,2 9,2 10,5 11,5 1,3 10
Italija ITA 28,3 32,2 32,5 38 04 12,7 14,8 14,9 21 0,1
Latvija LAT 19,7 29,2 31,3 9,5 21 73 10,4 1,3 31 0,9
Litva LIT 243 23,8 33,7 -0,5 9,9 8,0 8,0 114 0,0 34
MadZarska MAD 28,2 257 259 -2,6 0,2 13,3 1,7 17 -1,6 0,0
Nizozemska NIZ 48,3 33,5 35,3 -14,8 1,8 22,8 15,2 16,3 —7,6 11
Avstrija AVS 341 31,5 31,6 -2,6 0,1 17,2 15,0 15,2 -2,2 0,2
Poljska POL 23,1 33,0 36,3 9,9 3,3 10,0 13,3 13,6 3,3 0,3
Portugalska POR 13,4 15,6 15,1 21 -04 49 6,4 6,3 1,5 -0,1
Romunija ROM 13,1 26,9 28,5 13,8 1,6 42 9,5 9,7 53 0,2
Slovenija SLO 17,7 19,6 22/1 1,8 2,5 78 8,3 9,8 0,5 1,5
Slovaska SL 6,9 18,5 17,0 1,7 -1,5 31 6,0 55 2,9 -0,5
Finska FIN 36,1 35,3 417 -0,8 6.4 20,0 18,6 219 -14 33
Svedska SVE 42,2 43,9 48,0 17 42 243 23,9 25,3 -04 14
V. Britanija VBR 28,9 30,2 34,2 12 41 11,0 12,4 13,8 14 14
EU 27! 26,4 28,4 11,6 12,4

1

EU27).
Vir: EC 2012, lastna kalkulacija

skupaj 13 drzav uvr§¢amo v skupino moc¢no decentralizi-
ranih. Najve¢ sredstev so leta 2010 za lokalno samoupra-
vo namenile Danska (66 % javnih financ o0z. 37 % BDP),
Spanija (49 % javnih financ oz. 18 % BDP), Svedska (48 %
javnih financ oz. 25 % BDP) in Finska (41 % javnih financ
0z. 22 % BDP). Sledijo jim drzave, kot so Nemcija, Belgija,
Poljska, Nizozemska itd. Po drugi strani drzave, ki so
med vsemi najmanj decentralizirane, npr. Malta, Ciper in
Gréija, namenjajo nizjim ravnem upravljanja manj kot 10 %
vseh javnih prihodkov. V: skupino drzav z nizko stopnjo
decentralizacije poleg Ze naStetih uvr§€amo Se Bolgarijo,
Irsko, Slovasko in Portugalsko. Preostale drzave uvr§€amo
v skupino s srednjo stopnjo decentralizacije. Na sliki 1
opazimo, da so v zgornjem desnem kvadrantu veCinoma
drzave z ve€ ravnmi upravljanja. Vse te drzave uvr§€amo v
skupino mo¢no decentraliziranih drzav, vendar ne moremo
v celoti trditi, da izklju¢no tri ravni upravljanja pogojujejo
mocno decentraliziranost z vidika deleza lokalnih financ.
Na to nas opozarjajo drzave, kot so Danska, Svedska,
Finska, Nizozemska in Avstrija, ki imajo zgolj dve ravni
upravljanja, vendar kljub temu spadajo med moc€no de-
centralizirane drzave. Po drugi strani pa lahko trdimo,
da vecina drzav (z izjemo Litve in Latvije), ki imajo zgolj

Povpredje za EU27 je izraunano kot navadno povpredje (kot razmerje med opazovano kategorijo in $tevilom vseh v analizo vkljugenih drzav -

eno nizjo raven decentralizacije, ne presega povprecne-
ga deleza lokalnih financ v javnih financah (okoli 30 %).
Tako v spodnjem levem kvadrantu najdemo skupaj 5 od 9
drzav, ki imajo zgolj eno niZjo raven upravljanja, uvr§€amo
pajih v skupino drzav z nizko stopnjo decentralizacije. Na
tej podlagi lahko delno potrdimo prvo delovno hipotezo.
Hipoteza tako sicer velja v smeri, da vecje Stevilo nivojev
nizjih ravni upravljanja na¢eloma pomeni tudi ve&ji delez
lokalnih finan¢nih virov v celotnih javnih financah; v
obratni smeri pa hipoteza v celoti ne vzdrzi preverjanja
po izbranem kriteriju, saj ne moremo potrditi, da drzave
z zgolj eno niZjo ravnjo upravljanja praviloma izkazu-
jejo tudi nizko stopnjo decentralizacije. Od tega pravila
namre¢ odstopajo drzave, kot so Litva, Latvija, Estonija in
Slovenija, ki sicer imajo eno niZjo raven upravljanja, a jih
po drugi strani uvr§€amo v skupino srednje 0z. mo¢no de-
centraliziranih drzav.

Glede na ugotovitve bi lahko sklepali, da na stopnjo
decentralizacije vplivajo Se kateri drugi dejavniki, npr.
velikost drzave, ki je po naSi oceni tesno povezana s
Stevilom nivajev decentraliziranosti, vendar te predpostav-
ke v tem prispevku ne preverjamo.
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Slika 1: Lokalne finance v javnih financah (kot %) in Stevilo niZjih ravni upravijanja za EU27
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Vir: Eurostat 2013, lastna kalkulacija

V nadaljevanju smo pozornost namenili §¢ odhodkom. V
tem okviru smo drzave primerjali po strukturi odhodkov ter
ugotavljali, ali imajo podobne deleze odhodkov v strukturi
vseh odhodkov ali pa so med njimi pomembnajSe razlike
kljub dejstvu, da so podrodja pristajnosti decentraliziranih
ravni drzave po drzavah bolj ali manj poenotena. Gre za
izvajanje pristajnosti lokalnih skupnosti na podrogdjih, kot
S0 npr. izobrazevanje, socialna varnost, osnovno zdravstvo,
administrativne zadeve oz. stroski upravljanja in delovanja
lokalnih skupnosti, stroski urgjanja prostora, varnosti
itd. Na tej podlagi smo preverjali uvodoma postavljeno
hipotezo (H2), ki pravi, da Ceprav so si pristajnosti lokalne
samouprave v analiziranih drzavah po svaji strukturi
podobne, med njimi vendarle obstaja raznolikost v obsegu
sredstev, ki jih namenjajo za izvajanje posameznih pristoj-
nosti. Podatki o tem, kolikSen delez odhodkov so lokalne
skupnosti namenile izvajanju posameznih pristajnosti, so
prikazani v tabeli 3. Pri opredelitvi podroc¢ij smo se omejili
zgolj na tista podrogja, ki jih kot tak$na podaja tudi kla-
sifikacija EU COFOG. Klasifikacija COFOG je klasifika-
cija javnofinanénih izdatkov oz. funkcij drzave, ki lo¢i v
grobem 10 podrocij oz. funkcij, za katere se porabljajo javna
sredstva. Pri tem smo za nazornejsi prikaz izpostavili zgolj
tista podrodja, ki zajemajo vedji delez v strukturi odhodkov,
saj imajo drzave v povpredju kar okoli 60 do 70 % vsch
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odhodkov skoncentriranih zgolj na Stirih podrodjih, in sicer
v izobrazevanju (20,5 %), sociali (19,5 %), administraciji
in delovanju politi¢nega sistema (15,5 %) ter zagotavljanju
mreze osnovnega zdravstva (13,3 %).

Preostala podrodja, ki v strukturi vseh odhodkov
lokalnih skupnosti ne dosegajo velikih delezev, smo
zdruzili v enotno kategorijo z imenom »drugo«. V to ka-
tegorijo sodijo $c¢ naloge in pristajnosti s podrogja vzdrze-
vanja javnega reda in miru, stanovanjske zadeve, urejanje
komunalnih zadev, na¢rtovanje prostora, varstvo okolja ter
obramba in zas€ita pred naravnimi nesreCami.

Eno glavnih podro€ij, za katero lokalne skupnosti
porabijo najve¢ sredstev, je podrodje izobrazevanja;
izvajanje izobrazevanja predstavlja v povpredju priblizno
petino odhodkov. Drugo pomembno podrodje pristajno-
sti lokalnih oblasti je socialna varnost, ki je mo¢no pou-
darjena pri Danski, saj predstavlja kar 55 % vseh lokalnih
odhodkov. Sledijo ji Velika Britanija, Svedska, Finska,
Nemcija in Avstrija, ki izkazujejo vi§jo vrednost odhodkov
glede na povpredje. Na podlagi primerjave drzav z vidika
odhodkov lahko potrdimo uvodoma postavljeno hipotezo,
saj se delezi posameznih vrst odhodkov lokalnih oblasti
za izvajanje nalog med sebaqj precej razlikujajo, Ceprav je
njihova struktura po klasifikaciji poenotena.
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Tabela 3: Odhodki nizjih ravni upravijanja drzav EU27 leta 2010 glede na pristojnosti

IzobraZevanje Sociala Administracija Zdravstvo Drugo
Estonija 39,4 % 81 % 8,2% 16,2 % 28,2 %
Slovaska 38,8 % 6,8 % 15,5 % 0,3 % 38,5%
Latvija 36,9 % 9,8 % 8,9 % 87 % 35,8 %
Slovenija 351% 9,8 % 9,8% 10,3 % 35,0 %
Litva 34,4 % 11,9 % 53% 20,0 % 28,5 %
Velika Britanija 32,8% 29,9 % 57% 0,0 % 31,6 %
Bolgarija 32,8% 72 % 10,4 % 9,0 % 40,7 %
Belgija 31,9% 19,2 % 17,2 % 1,0 % 30,7 %
MadZarska 29,3 % 125 % 17,4 % 14,9 % 25,8 %
Ceska 291% 1,0 % 12,4 % 2,0% 454 %
Nizozemska 28,3 % 15,2 % 79 % 1,6 % 47,0 %
Poljska 26,2 % 12,4 % 9,5% 14,6 % 374 %
Irska 22,7 % 12,9 % 3,3% 0,0 % 61,1 %
Nemcija 215% 241 % 233 % 24 % 28,6 %
Romunija 21,3% 171 % 11,8 % 8,4 % 41.4%
Svedska 21,2% 26,5 % 1,1 % 2713 % 141 %
EU27 povpregno 205 % 19,5 % 15,5 % 13,3 % 311 %
Spanija 19,2 % 1% 18,3 % 251 % 30,3 %
Finska 18,7 % 24,8 % 14,4 % 29,4 % 12,6 %
Avstrija 18,5 % 19,6 % 0,2 22,4 % 24,2 %
Luksemburg 17,0 % 6,2 % 251% 0,3% 514 %
Francija 15,3 % 17,71 % 17,0 % 0,7 % 49,3 %
Danska 10,7 % 55,2 % 4,0 % 22,4 % 7,8 %
Portugalska 10,5 % 6,3 % 29,6 % 49 % 48,7 %
Italija 76 % 52 % 13,7 % 46,6 % 27,0 %
Gréija 15% 121 % 453 % 0,0 % 41,1 %
Ciper 0,0 % 0,0 % 43,4 % 0,0 % 56,6 %
Malta 0,0 % 0,0 % 52,3 % 0,0 % 478 %

Vir: Eurostat, 2013, lastna kalkulacija

Skladnost virov s pristojnostmi niZjih ravni upravija-
nja. Mednarodno primerjavo sistemov smo v zadnjem
delu dopolnili Se z analizo skladnosti sistemov fiskalne de-
centralizacije z enim izmed temeljnih na¢el MELLS, in
sicer nacelom skladnosti virov z dodeljenimi jim pristoj-
nostmi. V tabeli 4 je tako prikazano, kaks$no stopnjo po-
kritosti lokalnih odhodkov s prihodki za izvajanje nalog
in pristojnosti lokalnih skupnosti belezijo posamezne
drzave EU27. Ob tem nas je zanimalo predvsem, ali te
drzave s svajimi viri oz. prihodki pokrijejo vse izkazane
odhodke, kar bi pomenilo, da v celoti izpolnjujejo eno
izmed glavnih na¢el MELLS, ki pravi, da morajo biti viri
oz. prihodki lokalnih oblasti v skladu z njihovimi pristaj-
nostmi in nalogami. Pokritost odhodkov s prihodki najlazje
opazujemo prek kazalnika razmerja med prihodki lokalnih
skupnosti in odhodki, ki so jih lokalne skupnosti izkazale
v teko¢em obdobju. Gre za razmerje med nominalno vre-
dnostjo prihodkov in odhodkov (tekocih in investicijskih)
nizjih ravni upravljanja. Ce je izra¢unani kazalnik manjgi
od 1, pomeni, da lokalne oblasti v posamezni drzavi v
tekoCem obracunskem obdobju ne pokrijejo vseh zakonsko
predpisanih nalog oz. ne izvajajo pristojnosti brez pomoci

centralne (drzavne) ravni. ManjkajoCa sredstva lokalne
skupnosti pridobijo iz transfemjev drzave oz. s preliva-
njem sredstev med posameznimi niZjimi ravnmi upravlja-
nja. To lahko pomeni tudi, da se morajo lokalne skupnosti
za izvajanje svajih pristojnosti zadolzevati, s tem pa aku-
mulirajo dologen primanjkljaj, ki dolgorocno ni vzdrzen in
pomeni neke vrste erozijo avtonomije lokalne samoupra-
ve. Kot je mo¢ razbrati iz tabele, skupen obseg finanénih
virov drzav EU27, ki pripada nizjim ravnem upravljanja,
ne pokriva v celoti izkazanih odhodkov (stroskov) teh ravni
upravljanja. Pokritost odhodkov s prihodki je na kumula-
tivnem nivoju vseh proucevanih drzav 95.1-odstotna. V
tabeli smo $e posebej oznalili tiste drzave, ki izkazujejo
zadosten obseg finan¢nih virov glede na obremenitev nizjih
ravni upravljanja (Bolgarija, Irska, Ciper, Litva, Luksem-
burg) oz. njihove nizje ravni upravljanja v opazovanem letu
razpolagajo celo z vedjim obsegom finan¢énih virov glede
na odhodke (Estonija, Svedska). Te drzave umestimo v
skupino drzav z visoko skladnostjo s prouCevanim nacelom
listine MELLS, t. i. naelom skladnosti virov z nalogami. V
drugo skupino drzav umestimo tiste drzave, ki izkazujejo
vedjo vrednost koeficienta PO od izracunanega povpredja
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Tabela 4. Skladnost virov z odhodki lokalnih skupnosti
(koeficient PO = prihodki /odhodki)

PRIHODKI | ODHODKI |KOEFICIENT
Vmrd€ vmrd € PO

Belgija BEL 751 78,3 0,959
Bolgarija BOL 25 25 1,000
Ceska Rep. CES 17 17,8 0,955
Danska DAN 875 88 0,994
Nemcija NEM 4947 523 0,946
Estonija EST 15 14 1,071

Irska IRS 10,7 10,7 1,000
Gréija GRC 59 6,4 0,922
Spanija SPA 2117 255 0,830
Francija FRA 227 2287 0,993
Italija ITA 2371 2446 0,969
Ciper CIP 04 04 1,000
Latvija LAT 1,9 2 0,950
Litva LIT 31 31 1,000
Luksemburg LUK 21 21 1,000
Madzarska MAD 1,5 12,3 0,935
Malta* MAL 0 0 0,000
Nizozemska NIZ 96,4 101,2 0,953
Avstrija AVS 477 51,2 0,932
Poljska POL 48,8 531 0,919
Portugalska POR 11 12,4 0,887
Romunija ROM 1,8 1,9 0,992
Slovenija SLO 35 3,6 0,972
Slovasgka SL 4,2 4.8 0,875
Finska FIN 40 40,5 0,988
Svedska SVE 89 88,5 1,006
Velika Britanija | VBR 2373 2383 0,996
EU27 skupaj 1.979,40 | 2.081,80 0,951

Vir: Dexia, 2012, lastni izra¢uni

vseh drzav EU27. Te dr7ave so Nizozemska, Ceska, Belgija,
Italija, Slovenija, Finska, Romunija, Francija, Danska in
Velika Britanija. Preostalih 9 drzav umestimo v skupino
drzav z nizko skladnostjo s prouCevanim nacelom, saj
imajo pokritost izkazanih odhodkov nizjih ravni upravija-
nja glede na obseg finanénih virov, s katerim razpolagajo,
manj kot 95,1-odstotno.

4 Sklep in kljuéne ugotovitve

Temeljni namen prispevka :je bila izvedba mednaro-
dne primerjave sicer razlicnih sistemov fiskalne decentra-
lizacije drzav EU27 v povezavi z nekaterimi temeljnimi
naceli MELLS, ki drzave napotuje v poenotenje sistemov
fiskalne decentraliziranosti za dosego vedje ucinkovitosti.
Po pregledu obstojece literature ter doslej izvedenih med-
narodnih primerjav smo za namen te analize izbrali §tiri
primerjalne indikatorje terijih povezali z dvema delovnima
hipotezama. Prva hipoteza pravi, da vedje Stevilo nivojev
nizjih ravni upravljanja v posamezni drzavi posledi€no
pomeni tudi vedji delez lokalnih financ v celotnih javnih
financah, druga hipoteza pa trdi, daje kljub relativni po-
dobnosti strukture pristojnosti lokalnih oblasti po drzavah

20

med njimi Se zmeraj velika raznolikost po obsegu sredstev,
ki ijih lokalne oblasti namenjajo za izvajanje posameznih
pristojnosti. Rezultati analize so pokazali, da so v EU27
Se vedno razlike tako glede $tevila nivojev nizjih ravni
upravljanja kot glede fiskalne moci in avtonomije financi-
ranja. Primerjane drzave imajo tako od ene (obCine) pa do
treh ravni lokalne samouprave (poleg obCin Se pokrajine,
regije, zvezne dezele ipd). Tudi obseg sredstev, ki jih
namenjajo lokalnim zadevam, ;je po drzavah zelo razlien.
Najve€ sredstev za lokalne zadeve tako namerja Danska
(66 % celotnih;javnih financ oz. 37 % BDP), sledita Spanija
(49 % javnih financ oz. 18 % BDP), Svedska (48 % javnih
financ 0z. 25 % BDP) itd., najmanj sredstev za te zadeve pa
namenjata Ciper in Gréija (marj kot 10 % vseh prihodkov
javnega scktorja oz. marnj kot 3 % BDP). Kljub temu nase
delovne hipoteze, da ve€ ravni lokalne samouprave pomeni
tudi vi§ji delez lokalnih financ v celotnih financah, ne
moremo v celoti potrditi. Res ije, da ve¢je Stevilo nivojev
nizjih ravni upravljarja na¢eloma pomeni tudi vedji delez
lokalnih finanénih virov v celotnih ;javnih financah, v
obratni smeri pa hipoteza v celoti ne vzdrzi preverjanja po
izbranem kriteriju. V nadaljevanju smo na izbranih drzavah
izvedli §e primerjalno analizo odhodkov lokalnih skupnosti
v okviru njihovih pristojnosti in nalog. Rezultati kazgjo,
da kljub precej podobnim pristojnostim in nalogam, ki jih
imajo drzave, obseg sredstev, kijjih namenjajo za posamezna
podrodja, med njimi Se zdale¢ ni enak ter daije odstopanje
od povprecnih strukturnih delezev lokalnih odhodkov pre-
cejSnje. Mednarodno primerjavo sistemov fiskalne decen-
tralizacije drzav EU27 smo zakljuili z analizo skladnosti
sistemov z enim izmed temeljnih na¢el MELLS, in sicer
nacelom skladnosti finan€nih virov s pristojnostmi lokalne
samouprave. To smo preverjali z indikatorjem pokritosti
odhodkov s prihodki oz. z razpoloZljivimi finan¢nimi viri,
kiijih imajo lokalne oblasti za izvajanje nalog in pristojno-
sti, ki so jim bile dodeljene. Izmed vseh skupaj le sedem
drzav izkazuje zadostno raven lokalnih prihodkov glede
na njihove potrebe, v celoti pa drzave EU27 razpolagajo s
priblizno 95 % sredstev glede na odhodke, kar pomeni, da
morajo razliko pridobiti neposredno preko transferjev iz
centralne ravni, preko izravnalnih shem ali preko zadolze-
vanja. Ceprav se zavedamo omejitev, kijih postavlja primer-
jalna analiza sistemov fiskalne decentralizacije v primerjavi
s primerjalno analizo s pomocjo indeksa fiskalne decentra-
lizacije, pa smo po nasi oceni kljub temu pridobili stvaren
oris starlja na tem podrodju, ugotovitve in podatki pa lahko
sluZijo kot relevantna osnova za nadaljnje poglobljeno pro-
ucevanje tega podrodija.
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