TROSENJE NIZJIH RAVNI DRZAVE!
(Velimir Bole in Ziga Jere) *
Povzetek

Prispevek se ukvarja z dodelitvijo troSenja nizjim ravnem drzave v Sloveniji. Povzeti so
teoreti¢ni pogoji optimalne dodelitve troSenja nizjim ravnem drZave, Se zlasti optimalna
soodvisnost med dodelitvijo troSenja in finan¢nih instrumentov. Ocenjen je model troSenja
disagregatov javnih storitev za veljavno lokalno raven drzave. Z ocenjenim modelom je
definirana in kvantificirana zagotovljena poraba po ob¢inah in enotah treh hipoteti¢nih
definicij pokrajin. Z relativno variabilnostjo zagotovljene porabe je analizirana dodelitev
troSenja niZjim ravnem drzave. Empiri¢ni rezultati kazejo, da z izjemo socialnih in delno
upravnih storitev, vse ostale storitve, ki so dodeljene ob¢inski ravni ustrezajo grobim
teoreti¢nim zahtevam dodelitve troSenja nizjim ravnem drzave. To velja Se zlasti za
gospodarske, okoljske in prostorske storitve. Regionalna struktura s Sestimi pokrajinami bi
bila, po ucinkovitosti dodelitve troSenja, bolj primerna od ostalih variant. Regionalni ravni je
najbolj smiselno dodeliti troSenje za okoljske storitve.

SPENDING OF LOWER LEVEL GOVERNMENTS

(Velimir Bole and Ziga Jere)
Abstract

In the paper assignment of the public services spending to lower levels of the government is
analyzed. Brief overview of the theoretical results on the optimal assignment of the public
spending to different levels of the government is given. Empirical model of local public
services spending is estimated on panel data of 192 municipalities and 5 years. Several
disaggregates of services are modeled separately. Using estimated model, per capita spending
needs of regional and local government units are evaluated. Relative variability of spending
needs (for the specific level of the government and disaggregate of public services) is
quantified by coefficient of variation of per capita spending needs between units of the
studied level of the government. For several disaggregates of public services, relative
variability of spending needs at different levels of the government is compared to find optimal
spending assignment to the (hypothetical) regional and local level of the government.
Empirical results show that assignment of the social services and, partly, general
administrative services to the local level is reducing efficiency of the actual fiscal
decentralization. Results show also that hypothetical regional level with six units would be the
most appropriate, and that only environmental services would have to be assigned to the new
regional level.
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Ministrstvo za notranje zadeve.
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1.UVOD

Fiskalna decentralizacija obsega Stiri bistvene segmente aktivnosti-postopkov. Naobseznejsa
segmenta obsegata postopke dodelitve nabora javnih storitev, ki se tro$ijo na nizjih ravneh
drzave in postopke dodelitve finan¢nih instrumentov, torej davkov, transferjev, taks in
»uporabning, ki napajajo enote niZje ravni drzave.’ Pri tem dodelitev finan&nih instrumentov
obsega tako izbor instrumentov, kakor tudi izbor avtonomnosti, ki jo imajo enote ustrezne
ravni drzave pri doloCanju parametrov vsakega instrumenta (davéne osnove oziroma davéne
stopnje). Tretji segment fiskalne decentralizacije obsega postopke zadolZevanja enot nizje
ravni drzave, Cetrti pa administrativne postopke fiskalne decentralizacije.

Teorija fiskalne decentralizacije postavlja le grobe usmeritve za optimalno dodelitev troSenja,
finan¢nih instrumentov in postopkov zadolZzevanja nizjim ravnem drzZave. Zato so pri
implementaciji vertikalne dodelitve troSenja javnih storitev in finan¢nih instrumentov med
drzavami velike razlike. Se zlasti, ker so pri postavljanju sistema fiskalne decentralizacije
razlike v politicnem ustroju drzav, kakor tudi v razvitosti in strukturi gospodarstev,
praviloma bolj pomembne kot (zelo splo$ni) teoreti¢ni napotki. Le pri dejanski dodelitvi
postopkov zadolzevanja enotam nizje ravni drzave so razlike med drzavami manjse.

Postavlja se vprasanje, kaksna bi bila struktura dodejenega troSenja na lokalni in regionalni
ravni v Sloveniji, ¢e bi se upostevale teoreti¢no usmeritve za strukturo dodeljenega trosenja.
Prispevek skuSa odgovoriti na to vprasanje. Ukvarja se torej z dodelitvijo troSenja javnih
storitev (hipoteticni) regionalni in (obstojeci) lokalni ravni. Uperjen je v identificiranje
nabora javnih storitev, ki so, ali v obstojeCem sistemu dodeljene lokalni ravni, ali pa so s
storitvami obstojeCega sistema »vsebinsko« korelirane.

TakSna usmeritev omogoca uporabo podatkov o dejanskem troSenju javnih storitev na ravni
obcin za razdobje 1999-2003. Prav zaradi tega je analiza tudi uporabna za empiri¢no
primerjanje alternativnih grobih specifikacij vertikalne dodelitve trosenja javnih storitev.

Za regionalno raven drzave so teoreti¢no primerne skupine javnih storitev identificirane v
celoti, saj regionalna raven drzave v Sloveniji doslej ni obstojala. Ker v ¢asu izdelave analize
ze sama geografska struktura regionalne ravni drzave (definicija pokrajin) ni nedvoumno
dolocena, so v analizi vse ocene za regionalno raven drzave narejene za tri alternativne
definicije pokrajin (z 6, 8 in 12 pokrajinami).* Ocene za lokalno raven so narejene na strukturi
192 obéin.

Prispevek ima v nadaljevanju Se §tiri dele. Naslednje, to je drugo, poglavje povzema kljucne
teoreti¢ne rezultate analize stroSkov in koristi decentralizacije troSnja javnih storitev. Povzete
so tudi nekatere empiricne izkuSnje iz tujine. V tretjem poglavju je ocenjen model troSenja
javnih storitev s katerim je definirana potrebna poraba posameznih enot nizje ravni drzave. S
tako definirano potrebno porabo je v istem poglavju empiricno analizirana optimalna
dodelitev troSenja javnih storitev lokalni in regionalni ravni. V €etrtem poglavju so opisani
viri in obdelava primarne empiri¢ne evidence. Prispevek se konca s pregledom rezultatov.

3V nadalj evanju bo dodelitev nabora javnih storitev, ki se troSijo na nizjih ravneh drzave, Cesto na kratko
oznacena z “dodelitvijo troSenja” (niZjim ravnem drzave).
* Glej, MNZ-ULS(2002).



2. DODELITEV TROSENJA NIZJIM RAVNEM DRZAVE- TEORIJA IN IZKUSNJE

Dodelitev funkcij drzave in fiskalna decentralizacija. Fiskalne funkcije drzave se lahko
razvrstijo v tri skupine, namreg stabilizacijske, redistribucijske in alokacijske’. Postavlja se
vprasanje, katerim ravnem drZave naj se dodelijo posamezne skupine funkcij.

Hevristi¢no lahko trdimo, da ima fiskalna politika na nizjih ravneh drzave predvsem
alokacijske funkcije. Nosilci politike na nizjih ravneh drzave lahko namre¢ natan¢neje
identificirajo nekatere preference prebivalcev. Ce se predpostavi enaka ponudbena
ucinkovitost nosilcev politike nizje in centralne ravni drzave, se torej z dodelitvijo troSenja
ustreznih javnih storitev nizjim ravnem drzave povecuje blagostanje prebivalstva pri enakih
stroskih. Saj lahko niZje ravni drzave, zaradi bolj natan¢no identificiranih preferenc, bolj
ucinkovito alocirajo nekatere (namre¢ »lokalne«) javne storitve. Fiskalna decentralizacija
potemtakem povecuje ucinkovitost zadovoljevanja potreb po javnih storitvah.

Kar se alokacijske funkcije tice, se torej troSenje centralne drzave lahko omeji le na Ciste
javne dobrine (»pure public goods«), torej dobrine, katerih koristi so razSirjene na celotno
gospodarstvo oziroma pri katerih se proizvodnja odlikuje z izrazito ekonomijo velikosti.

Alokacijska funkcija drzave lahko seveda pride v nasprotje s stabilizacijsko in redistribucijsko
funkcijo drzave. Zato se najvi§ja raven drzave praviloma ukvarja s troSenjem nekaterih drugih
segmentov javnih storitev.

Taksen kljucen segment je makroekonomsko uravnavanje gospodarstva — ta je praviloma v
rokah najvisje ravni drzave. Zaradi velike mobilnosti ekonomskih enot (gospodinjstev in
podjetij), blaga in faktorjev med enotami nizje ravni drzave, se namre¢ podjetja in
gospodinjstva lahko prilagajajo-izogibajo potencialnim stabilizacijskim potezam fiskalne
politike niZje ravni drzave. Saj se lahko umaknejo iz tistih enot nizje ravni drzave, kjer sta
struktura in tempiranje fiskalnih instrumentov relativno neugodna (naprimer, relativno vecje
davcno stiskanje drzave), v enote kjer je poslovno okolje, zaradi strukture in tempiranja
fiskalnih instrumentov niZje ravni drzave, bolj prijazno.

Zaradi podobnih razlogov, torej u¢inkovitejSega makroekonomskega uravnavanja, mora
centralna drzava obdrzati nadzor tudi nad javnimi storitvami (vrstami troSenja), ki so zelo
obcutljiva na ciklicne spremembe (naprimer, podpora nezaposlenim). Stabilizacijski domet
potez enot nizjih ravni drzave je Se dodatno majhen, ker nosilci fiskalne politike na nizjih
ravneh drzave ne morejo voditi denarne politike. U¢inkovito stabilizacijsko politiko lahko
torej vodi le centralna drzava.’

Drugi bistveni segment obsega redistribucijske funkcije (javne storitve) drzave. Tudi s temi se
ne morejo ukvarjati nizje ravni drzave. V nasprotnem primeru bi namre¢ enote nizje ravni
drzave, z ve¢ redistribucijsko prijaznih (prihodkovnih ali izdatkovnih) oblik, pritegnile
dohodkovno $ibkejsa gospodinjstva, druga-bogatejSa gospodinjstva pa bi se premaknila v
enote nizje ravni drzave, kjer bi bili, ob dani viSini davkov, izdatki bolj prilagojeni njihovim

> Definicijo treh skupin funkcij drzave je predlagal ze Musgrave (1995); dodelitev teh funkcij po ravneh drzave
glej, naprimer, v Oates(1999) in Prudhomme(1995).

% Da lahko neustrezna dodelitev funkcij drzave radikalno poslabsa fiskalno vzdrznost (“fiscal perversity” nizjih
ravni drzave) ilustrirajo , naprimer, Argentina pred 1990, Brazilija v devedesetih letih in Velika Britanija v
osemdesetih letih. Glej, naprimer, Perloff(1985), Prudhomme(1995) in Tanzi(2001).



preferencam. Dodelitev distribucijskih funkcij nizjim ravnem drzave fiskalno torej ne bi bila
vzdrzna.

Poudariti je potrebno, da fiskalna decentralizacija ne le da ne omogoca izvajanja
redistribucijskih funkcij med dohodkovnimi razredi prebivalstva, temvec lahko povecuje celo
razlike v razvitosti med enotami niZje ravni drzave (naprimer, regijami)!’ Kar je ravno
nasprotno od »argumentov« za povecano fiskalno decentralizacijo.

Tuje izkusnje tudi ne potrjujejo, da ze sama redistribucija med dohodkovnimi razredi ali pa
gospodarski razvoj avtomati¢no zmanjsujeta razlike med enotami niZje ravni drzave. Saj so
lahko v manj razvitih enotah nizje ravni drzave razlike med dohodkovnimi razredi manjse
kakor v bolj razvitih regijah. Da sam gospodarski razvoj avtomati¢no ne zmanjSuje
horizontalnih (naprimer, regionalnih) razlik ilustrirajo, naprimer, povecane regionalne razlike
tudi pri najbolj razvitih gospodarstvih v drugi polovici osemdesetih let (naprimer, v ZDA)®.

Se veg, potrebno je opozoriti, da celo na segmentih javnofinanénih storitev, kjer je teoreti¢no
za pricakovati, da fiskalna decentralizacija povecuje ucinkovitost zadovoljevanja potreb po
javnih storitvah, v praksi zaradi institucionalnih omejitev fiskalna decentralizacija
ucinkovitost zmanjSuje in ne povecuje. Tako so lahko administrativne kapacitete enot nizje
ravni drzave preSibke (zaradi nezadostnih ali neustreznih kadrov, s slabim tehni¢nim
znanjem, vendar istoasno »umetno« in koruptivno kadrovsko zasedenostjo); enote nizje
ravni drzave ¢esto niso sposobne razviti in uporabljati modernih in preglednih postopkov
spremljanja prihodkov in troSenja ter uravnavanja troSenja; enote nizje ravni drzave so
najc;:eéée sploh premajhne, da bi lahko izkori$¢ale ekonomijo velikosti pri proizvodnji storitev;
ipd”.

Optimalna velikost nizjih ravni drzave. V fiskalno decentralizirani drzavi se torej nizjim
ravnem drzave lahko, v optimalnem primeru, dodelijo le nabori javnih storitev in finan¢nih
instrumentov preko katerih drzava implementira alokativno funkcijo. Optimalnost fiskalne
decentralizacije pa je, seveda, odvisna tudi od konkretnega izbora omenjenih storitev in
finan¢nih instrumentov. Saj je njen smisel v »bolj u€inkovitem« zadovoljevanju
povpraSevanja po lokalnih javnih storitvah. Ker gre za ¢im bolj uc¢inkovito zadovoljevanje
povpraSevanja, so torej pomembne znacilnosti povprasevanja (potrebe) kot tudi stroski
proizvodnje ustreznih dobrin'®. Cim vegje so regionalne razlike v povprasevanju po lokalnih
javnih dobrinah, ter ¢im vecje so regionalne razlike v stroSkih proizvodnje teh dobrin, vecje
prednosti lahko prinese fiskalna decentralizacija.

Pri narodnogospodarsko smiselni decentralizaciji fiskalne aktivnosti v prostorsko majhni in
demografsko homogeni drZavi je potrebno odgovoriti vsaj na tri vpraSanji. Prvic, ali
»ucinkovita« centralna drzava ne more Ze sama upostevati lokalne (regionalne) razlike v
povpraSevanju po lokalnih dobrinah. Drugic, ali je povecanje skupne blaginje, ki bi jo prinesla
fiskalna decentralizacija »dovolj« veliko, da je decentralizacijo smiselno implementirati. In
tretjic, kaksni so klju¢ni narodnogospodarski oportunitetni stroski fiskalne decentralizacije.

7 Glej , naprimer, Tanzi(2001) ali Prudhomme(1995).

¥ Glej, naprimer, Krugman(1987) in Prudhomme(1995).

? Glej, naprimer, Tanzi(2001).

'V teoriji morajo namre¢ biti na posameznih ravneh drzave mejne koristi prebivalcev enake mejnim stroskom
proizvodnje javnih dobrin.



V idealnem primeru popolne informacije lahko centralna drzava (vlada-planer) pri distribuciji
lokalnih javnih dobrin Ze sama uposteva lokalne (regionalne) razlike v povprasevanju po
lokalnih (regionalnih) javnih storitvah in zato doseze enako skupno blaginjo, vendar pri
manjSih mejnih stroSkih in enaki kvaliteti ustreznih storitev (produktov). Stroski so manjsi
tako zaradi ekonomije velikosti in produktne raznoterosti kot zaradi znatno bolj kvalitetnih
kadrov, ki so (v majhni drzavi) na razpolago centralni drzavi ne pa tudi niZjim ravnem
drzave."' V tak§nem primeru seveda niZja raven drzave le tehni¢no implementira fiskalno
aktivnost (centralne ravni) drzave in je zato tudi decentralizacija financiranja ne le nepotrebna
temvec tudi Skodljiva, saj povecuje narodnogospodarske stroske.

TakSen nacin fiskalnega prilagajanja lokalno (regionalno) razli¢nemu povpraSevanju po
lokalnih (regionalnih) javnih storitvah ima dve omejitvi. Prva se nanaSa na predpostavko o
neomejenosti razpolozljive informacije centralne drzave, druga pa na politicne omejitve.

Pri dejanskem ponujanju lokalno (regionalno) specificnih javnih storitev je pomembna
informacijska nepopolnost-pristranost centralne drzave, Se zlasti ¢e je drzava geografsko in
demografsko velika in zato regionalno nehomogena. Nosilci ekonomske politike na lokalni
(regionalni) ravni drZave bolje poznajo potrebe prebivalcev obcine (regije) kakor tudi njene
(geografske) danosti. Se ve¢, prav izguba kontrole prebivalcev nad kvantiteto in kvaliteto
(lokalno, regionalno) specifi¢nega portfelja trosenih javnih storitev je bistveni oportunitetni
stroSek odsotnosti lokalne (regionalne) ravni drzave.

Druga omejitev centralne drzave pri uc¢inkovitem saturiranju (lokalno, regionalno)
specifi¢nega povprasevanja po javnih storitvah so politicne omejitve centralnega
distribuiranja (lokalnih, regionalnih) javnih storitev. Zaradi pritiskov politi¢nih skupin, ali pa
tudi zaradi zakonskih (ali celo ustavnih) omejitev je ¢esto nemogoce implementirati vzdrzno
zadovoljevanje regionalno-lokalno diferenciranih potreb.

VpraSanje je torej, ali je centralna vlada sposobna identificirati razlike v povprasevanju po
lokalnih (regionalnih) storitvah, in e so institucionalne (zakonske — tudi ustavne) moznosti,
da enoten pritok dav¢nih prihodkov kanalizira v financiranje zadovoljevanje lokalno
(regionalno) razli¢nega povprasevanja po lokalnih (regionalnih) storitvah.

Velikost povecanja blagostanja, ki jo povzroci fiskalna decentralizacija, je odvisna od
heterogenosti povprasevanja med lokalnimi (regionalnimi) enotami, kakor tudi od razlik v
stroSkih ustrezne ponudbe lokalnih javnih storitev. Zaradi ekonomije velikosti in produktne
raznoterosti se stroski na enoto produkta (lokalne oziroma regionalne javne dobrine) seveda
zmanjSujejo z visino ravni drzave, ki ga ponuja. Pri enakih stroskih pa je izguba blagostanja
zaradi povecevanja ravni drzave sorazmerna neelasti¢nosti ustreznega povpraSevanja; slednja
pa je, kot kaZejo empiriéne ocene, vsaj pri lokalnih javnih storitvah, praviloma velika'®.

Ker se z ravnijo drzave povecuje u¢inkovitost ponudbe lokalnih (regionalnih) javnih storitev,
zmanjSuje pa kontrola prebivalcev nad njeno kvantiteto (in kvaliteto), je optimalna velikost
lokalne (regionalne) enote drzave dosezena takrat, ko so, hevristi¢no re¢eno, pri majhni
spremembi, naprimer zmanjSanju, velikosti lokalne (regionalne) enote drzave, dodatni
oportunitetni stroski lokalne (regionalne) ravni drzave zaradi manjsSe u¢inkovitosti ponudbe

' Glej, naprimer, Tanzi(2001) ali Prudhomme (1995).
2 Glej, Oates(1999).



enaki dodatnim koristim zaradi boljSe kontrole, ki jo ima prebivalstvo nad ponujenimi javnimi

storitvami *°.

Ze na osnovi tako grobega naéela optimalne fiskalne decentralizacije, se postavlja nekaj
elementarnih zadrzkov pri ocenjevanju oportunitetne izgube blagostanja zaradi odsotnosti
fiskalne decentralizacije. Za geografsko majhno in demografsko homogeno drzavo kot je
Slovenija sta dva zadrzka bistvena. Prvi se nanasa na predpostavko o lokalno (regionalno)
opaznih (velikih) razlikah v preferencah prebivalcev, drugi pa na predpostavko, da politi¢ni
proces omogoca prebivalcem ucinkovito kontroliranje ponujene koli¢ine in kvalitete javnih
storitev (produktov) nizjih ravni drzave.

V razvijajoc¢ih gospodarstvih so namre¢ praviloma lokalne (regionalne) razlike v preferencah
majhne, velike pa razlike v dohodkih, Se zlasti Ce gre za geografsko majhna in demografsko
(in nacionalno) homogena gospodarstva. Eno in drugo zagotovo velja za Slovenijo, ki je
poleg tega tudi v obdobju prehoda, ko prebivalstvo predvsem »lovi« obseg materialnega
troSenja v razvitih tujih gospodarstvih, zato se zdijo predpostavljene velike razlike v
preferencah Se dodatno vprasljive.

Prav tako sporna se zdi sposobnost izvoljenih predstavnikov na nizji ravni drzave, da bi
lokalno (regionalno) razli¢ne preference identificirali in implementirali ustrezno ponudbo. Saj
izvoljeni predstavniki na nizji ravni drzave ¢esto nimajo vzpodbud za izpolnjevanje volilnih
obljub, da bi torej sledili preferencam medijanskega volilca lokalnega volilnega telesa.
Razlogov je vec. Od tistih, ki so znacilni za razvijajoCa gospodarstva, so v Sloveniji lahko
pomembni naslednji: pri upravljanju enot lokalne drzave (ob¢in) je majhna verjetnost
doseganja ponovnega mandata zaradi boljSe ponudbe (lokalnih) javnih storitev, saj je volilno
telo Se nestabilno in strukturirano predvsem po »velikih« (ideoloskih) temah; administracija
na nizjih ravneh drzave je znatno slabse kvalitete, saj je za sposobnejSe kadre neperspektivna;
vpliv interesnih skupin je na lokalni ravni moc¢ne;jsi kot v centralni drzavi, istocasno pa je
transparentnost postopkov drzave na nizji ravni znatno manjsa; zaradi manjSe transparentnosti
in V?fj ega medsebojnega poznavanja je korupcija vecji problem na nizjih ravneh drzave,

ipd. .

Povezanost dodelitve troSenja in finan¢nih instrumentov. Zaradi omenjenega teoreticnega
nacela izenacitve mejnih stroSkov in koristi fiskalne decentralizacije, dodelitev troSenja
javnih storitev ne more biti neodvisna od dodelitve finan¢nih instrumentov nizjim ravnem
drzave. Povezava med dodelitvijo finan¢nih instrumentov in dodelitvijo troSenja je torej pogoj
optimalne fiskalne decentralizacije, saj prvi dolo¢ajo mejne stroske, drugi pa mejne koristi.
To je tudi razlog za poenostavljeno pravilo fiskalne decentralizacije, da morajo lokalne
(regionalne) storitve drzave financirati (preko davcnih in nedavénih instrumetnov) tisti
prebivalci, ki imajo koristi od teh lokalnih (regionalnih) javnih storitev'”.

Skladnost izdatkov in finan¢nih instrumentov je tudi eden od kljucnih teoreticnih
argumentov (poleg davcéne konkurence in davéne fragmentacije) za trditev, da optimalna
fiskalna decentralizacija zmanjsuje velikost drzave'®. Drugade receno, u¢inkovito
zadovoljevanje povprasevanja po (lokalnih) javnih storitvah predpostavlja, da posamezni
ravni drzave ustreza le specifi¢en nabor javnih storitev ter, da mora biti nabor finan¢nih

1 Glej King(1996).

' Glej, naprimer, Prudhomme(1995) in Tanzi(2001).
' Glej, naprimer, Feld in Schneider (2000).

' Glej Oates(1972).



instrumentov, s katerimi se napaja konkretna raven drzave, usklajen s takSnim specificnim

naborom javnih storitev te ravni — obremenjevati mora torej predvsem koristnike ustreznih
17

storitev .

Vsklajena dodelitev troSenja in finan¢nih instrumentov je bistveno odvisna od postopkov
odloc¢anja (institucij). Prav zaradi neustreznih postopkov odlocanja (institucij) so namrec
ekonomskopoliti¢ni razlogi, ki se pri implementaciji fiskalne decentralizacije obicajno
navajajo za dodelitev troSenja niZjim ravnem drzave, praviloma neodvisni od razlogov za
dodelitev finan¢nih (prihodkovnih) instrumentov istim ravnem drzave'®. In prav zato se s
fiskalno decentralizacijo uc¢inkovitost zadovoljevanja potreb po javnih storitvah ¢esto zmanjSa
(1) in ne poveta, $e zlasti v razvijajo¢ih gospodarstvih'’.

Vertikalna porazdelitev troSenja javnih storitev v praksi. Dejanska dodelitev troSenja
javnih storitev se med drzavami precej razlikuje, celo pri omenjenih kljuénih funkcijah
centralne drzave (redistribucijskih in stabilizacijskih) je nekaj izjem®. Poleg tega se je, 3¢
zlasti po II. svetovni vojni, vloga najvi§je ravni drzave pri troSenju javnih storitev izrazito

se tako praviloma ukvarja tudi z regulacijo in interveniranjem v stratesSke sektorje
gospodarstva, skrbi za hrbtenico transportne in telekomunikacijske mreze drzave ter trosi za
storitve znanja in raziskav. Visje in visoke Sole ter centralne bolnice so v federalno urejenih
driava?1 praviloma segment trosenja regionalne ravni drzave, v unitarnih pa najvisje ravni
drzave™ .

Enote lokalne ravni drzave praviloma vzdrzujejo storitve javne uprave in lokalne varnosti
(administracijo, lokalno policijo, pozarno varnost, sanitarno varnost), lokalno transportno
mrezo pa tudi dolocene segmente zdravstva in izobraZevanja (osnovno in ¢esto tudi srednjo
Solo, osnovno zdravstveno varstvo in preventivo). Medtem ko enote regionalne ravni drzave
trosijo predvsem za okolje, kmetijstvo in ribiStvo, regionalno infrastrukturo, Se zlasti cestno
mrezo, ponekod za srednjo olo ter za preventivo pri nalezljivih boleznih®.

Storitve javnofinancnega sektorja, ki so usmerjene v redistribucijo, zagotavljanje
makroekonomskega ravnotezja ali pa se njihova proizvodnja odlikuje z izrazito ekonomijo
velikosti in produktno raznoterostjo, sodijo na najvisjo raven. V praksi pa so celo pri taksnih
javnofinanc¢nih storitvah (sicer redke) izjeme. Pri ostalih storitvah so teoreti¢ne usmeritve
znatno manj jasne, razlike med drzavami v implementaciji dodelitve troenja pa velike®.
Tako so, naprimer, pri vertikalni dodelitvi storitev zdravstva in Solstva razlike med drzavami
velike, teoreti¢ni napotki pa, kot reeno, zelo splo$ni.

"7 Teoreti¢no gre za tako imenovan problem davénega dodeljevanja (“tax-assignement problem”™), glej, naprimer,
Oates(1999).

'8 Glej, naprimer, Prudhomme(1995).

' Primerov, ko je neustrezna fiskalna decentralizacija zmanj3ala uéinkovitost drzave je veliko, tudi med
razvitimi gospodarstvi, glej naprimer, Prudhomme (1995). Tudi strokovno pripravljene decentralizacije so
zmanjsale kvaliteto javnih storitev, naprimer storitve vodnega gospodarstva v Peruju (World Bank(1990)).

% Opazna izjema v vertikalni dodelitvi trodenja javnih storitev je Svica, kjer regionalna raven drzave (kantoni)
trosi znatno vecjo kosaro javnih storitev kot drugod. Podroben opis fiskalne decentralizacije v razli¢nih drzavah,
glej v zbirki Ter-Minassian ed.(1997¢c).

*! Glej, Ter-Minassian(1997b).

* Glej opis fiskalne decentralizacije po razli¢nih drzavah v Ter-Minassian (1997¢) in (1997b).

* Glej, naprimer, pregled v Ahmad in drugi (1997).



3. OCENA OPTIMALNE DODELITVE TROSENJA V SLOVENLJI

Apriorna (zakonska) dodelitev porabe enotam lokalne ravni drzave. Zakon o financiranju
obcin definira primerno porabo (¢len 20), kot obseg sredstev, s katerimi ob¢ina lahko
zagotovi izvajanje ustavnih in zakonskih nalog. Pri tem primerno porabo na prebivalca za
ustrezno leto dolo¢i parlament ob vsakokratnem sprejetju drzavnega proracunal!
Spremenljivke-indikatorji, ki dolocajo razlike v primerni porabi po ob¢inah, so dolzina
lokalnih cest, Stevilo prebivalcev mlajsih od 15 let, Stevilo prebivalcev starejSih od 65 let in
povrsina; vsi indikatorji so preracunani na prebivalca obCine in izrazeni kot delez ustrezne
vrednosti za celotno drzavo (normirani so na povprecje Slovenije).

Optimalno troSenje nizjih ravni drzave je v tej analizi ocenjeno v skladu s teoreticnimi naceli
predhodnega poglavja ter »potrosnih potreb« enot lokalne ravni, ki so definirane z modelom
»potros$nih potreb; ta je specificiran in ocenjen na podatkih o dejanskem troSenju ob¢in v
razdobju 1999-2003.

Da bi poudarili, prvi¢, da ne gre za obseg sredstev vezan na izvajanje zakonskih in drugih
nalog oziroma, da gre za drugacen namen koncepta »potroSnih potreb« enot na lokalni ravni,
kakor tudi, drugi€, da gre za razlicen nacin (implicitnega) dolo¢anja (modeliranja) troSenja,
bo v nadaljevanju govora o (fiskalno) »zagotovljeni porabi«.

»Potro$ne potrebe« enot lokalne ravni drzave. Hevristicno lahko reCemo, da so potro$ne
potrebe obcin enake izdatkom obcin, ki bi jih te dosegle, ¢e bi uporabile standardno politiko
in standardno prakso ter Ce bi razpolagale s standardno tehni¢no oskrbljenostjo (»proizvodno
funkcijo«), ki je potrebna za izvajanje javnih storitev>*.

Potrosne potrebe (ki bi jih ob¢ine dosegle s standardnimi postopki, prakso in oskrbljenostjo)
po javnih storitvah lokalnih enot je tezko nedvoumno definirati*®, saj enote lokalne ravni
drzave, ne uporabljajo sistemati¢no niti standardnih postopkov, niti standardne prakse, niti
niso tehni¢no standardno oskrbljene. To velja le v povprecju. Zato so potrosne potrebe v
nadaljevanju definirane z velikostjo potencialne (latentne) porabe, ki je doloCena s skupnimi
(eksogenimi) faktorji troSenja ustreznih javnih storitev, torej faktorji, ki doloc¢ajo porabo v
vseh enotah nizje ravni drzave neodvisno od dejanske kvalitete, strukture in ravni porabe ter
tehni¢ne oskrbljenosti konkretne ponudbe analiziranih javnih storitev. Od dejanske porabe se
torej (latentne) potroSne potrebe razlikujejo zaradi individualnih (nespecificiranih) znacilnosti
troSenja posameznih enot nizje ravni drzave, torej znacilnosti, ki so neodvisne od skupnih
eksogenih faktorjev troSenja. Obsegajo lahko, naprimer, razli¢no splo$no razvitost ustreznih
enot nizje ravni drzave, njihovo razli¢no strukturo dejanskega trosenja javnih storitev, itd.

Specifikacija modela zagotovljene porabe. Ker veljavna fiskalna decentralizacija v
Sloveniji obsega le lokalno raven, je model zagotovljene porabe ocenjen na podatkih enot te
ravni, torej na obcinskih podatkih.

Zaradi individualnih (nespecificiranih) znacilnosti potroSne potrebe obCin neposredno seveda
niso merljive, identificirajo in kvantificirajo se lahko le indikatorji potro$nih potreb. Potrebno
je razlikovati dve skupini tak$nih indikatorjev.

** Glej, naprimer, Duncan in Smith(1996).
** Glej, naprimer, Bramley(1990).



V prvi skupini so indikatorji, ki kazejo eksogene faktorje troSenja javnih storitev, torej
eksogeno (glede na dejansko proizvodnjo in troSenje javnih storitev) dolocene potrebe
prebivalcev konkretne enote lokalne ravni drzave. Kazejo torej potrebe, ki so neodvisne od
obsega, strukture in kvalitete troSenja ustreznih javnih storitev, ter ustrezne tehnicne
oskrbljenosti za ponudbo teh javnih storitev v konkretni enoti lokalne ravni drzave.

V drugi skupini so indikatorji potrosnih potreb, ki kazejo endogene potrebe prebivalcev, torej
potrebe, ki so posledica specificnega obsega in kvalitete troSenja javnih storitev ter ustrezne
tehnicne oskrbljenosti konkretne lokalne enote (v primerjavi s slovenskim povpre¢jem).

Pri ocenjevanju potrosnih potreb lokalnih enot - ob¢in - je potrebno identificirati indikatorje
potro$nih potreb prve skupine, torej tiste, ki kazejo eksogene potrebe. Saj je potencialna
(latentna) poraba, ki po definiciji predpostavlja standardne postopke, prakso in tehni¢no
oskrbljenost, v reducirani obliki odvisna samo od eksogenih faktorjev troSenja javnih storitev!
Pri tem je, seveda, izbor indikatorjev eksogenih potreb zelo omejen, tako zaradi
razpolozljivosti podatkov, kakor tudi eksogenosti, torej neodvisnosti od obsega, kvalitete in
tehni¢ne oskrbljenosti ponudbe-trosenja konkretnih javnih storitev lokalne enote (v tem ali
predhodnih razdobjih)*.

Pri oceni potros$nih potreb ob¢in so med indikatorje vkljuene le demografske in geografske
znacilnosti enot lokalne ravni drzave, seveda Ce so zanje razpolozljivi podatki za analizirano
razdobje”’. Potencialno mozni povratni uginki obsega, kvalitete in tehni¢ne oskrbljenosti
ponudbe-troSenja javnih storitev ob¢in na demografske in geografske indikatorje imajo velike
odloge (gre za obdobja, ko sedanje obcine sploh Se niso obstojale) oziroma se ne morejo
kvantitativno identificirati. Zato smo predpostavili, da demografski in geografski indikatorji
pripadajo prvi omenjeni skupini indikatorjev.

PotroSne potrebe po javnih storitvah so, kot re¢eno, nemerljive. Dejansko trosenje se od
potrosnih potreb razlikuje zaradi individualnih (nespecificiranih) znacilnosti vsake od enot
lokalne ravni drzave, kakor tudi zaradi povsem slu€ajnih (idiosinkrati¢nih) u¢inkov. Ker so
individualne znacilnosti lahko posledica tudi nespecificiranih indikatorjev, ki pa ne dolo¢ajo
potrosne potrebe, je njihov vpliv izlo¢en z izborom nacina ocenjevanja oziroma z izborom
empiri¢ne evidence, ki je uporabljena pri ocenjevanju potrosnih potreb.

Zaradi individualnih (nespecificiranih) znacCilnosti so potrosne potrebe kvantificirane kot
»latentna« poraba s pomoc¢jo modela panelnih podatkov za normalizirane spremenljivke. V
takSnem modelu namre¢ individualne znacilnosti enot lokalne ravni drzave sestavljajo skupaj
s Cisto sluc¢ajnimi uc¢inki modelsko motnjo-napako, (ocenjeni) strukturni del modela pa ucinke
eksogenih (latentnih) faktorjev — z ocenjenim strukturnim delom modela se torej lahko
definira »latentno« porabo. Z drugimi besedami receno, s takSnim modelom je mozno
oceniti-kvantitativno loc€iti (nemerljivo) »latentno« porabo (doloceno s standardnimi postopki,
prakso in tehni¢no oskrbljenostjo) lokalne enote od njene dejanske porabe, ki jo poleg
eksogenih skupnih faktorjev dolocajo tudi specificne znacilnosti konkretne lokalne enote,
kakor tudi ¢isto slucajni odkloni, ki niso korelirani niti v ¢asu niti med enotami.

%% Glej, Duncan in Smith(1996).
7 Analogno so indikatorji potrognih potreb doloceni, naprimer, v Koreji , na Japonskem ali na Danskem (glej
Ter-Minassian(1997a))



Zaradi istih razlogov, torej modeliranja posledic standardnih postopkov in prakse ter
standardne oskrbljenosti, so vse spremenljivke modela Xj; najpreje preracunane na Stevilo
prebivalcev v obcini

(1) Xit = (Xt /Pyy)

in nato normirane na povprecek drzave
(2) € it= (Xit /Pit)/ (Xt/Py)

kjer je Pj; Stevilo prebivalcev v ob¢ini, X« vrednost spremenljivke X v celotni drzavi v
razdobju t in P+ Stevilo prebivalcev v celotni drzavi, v razdobju t.

Ker je model ocenjen na panelnih podatkih so, kot re€eno, posebnosti posamezne enote
lokalne ravni drzave (tako glede postopkov, prakse kot opremljenosti za ponudbo ustreznih
javnih storitev) obsezene v spremenljivki individualnih nespecificiranih znacilnosti, ki je
sestavni del motnje. Ocena ustreznega dela motnje, torej individualnih nespecificiranih
znacilnosti, je v panelnem modelu toliko »bolj zanesljiva« kolikor vec¢ja je ¢asovna dimenzija
panela podatkov, na katerih se ocenjuje model. Zato je potrebno model porabe javnih
storitev specificirati in oceniti za najdaljSe (mozno) razdobje, za katero so Se razpolozljivi vsi
potrebni podatki. V Sloveniji segajo dostopni podatki o demografskih in geografskih
znacilnostih ter porabi sedanje strukture lokalne ravni drzave od 1999 do 2003!

Analizirane skupine potrosnih potreb in upoStevani indikatorji. PotroSne potrebe enot
nizje ravni drzave lahko definiramo za razli¢ne koSare javnih storitev. Ocenjevanje potro$nih
potreb za razli¢ne-disagregirane kosare javnih storitev je potrebno iz dveh razlogov.

Prvi razlog je »boljSe« ocenjevanje potroSnih potreb. Ker so eksogeni faktorji potrosnih
potreb lokalnih enot (enot nizje ravni drzave) za razli¢ne koSare javnih storitev lahko razli¢ni,
je v nacelu mozno z ustreznim stratificiranjem troSenja javnih storitev, torej dolocitvijo
homogenih skupin javnih storitev, dolociti agregate troSenja tako, da vsakemu ustreza
optimalno (»¢im manjSe in stabilno«) Stevilo eksogenih faktorjev potreb po javnih storitvah,
torej »¢im manjse in stabilno« Stevilo merljivih potro$nih indikatorjev.

Drugi razlog za ocenjevanje potroSnih potreb za disagregirane koSare javnih storitev je
implementacija u€inkovite dodelitve potro$nih potreb nizjim ravnem drzave, s katero fiskalna
decentralizacija povecuje blagostanje prebivalstva. Saj je relativna variabilnost (potrosnih
potreb) med enotami konkretne ravni drzave, poleg vsebinskih-teoreti¢nih, osnovni empiri¢ni
kriterij dodelitve potroSnih potreb nizji ravni drzave. Skupine javnih storitev, pri katerih
potros$ne potrebe med enotami nizZje (naprimer, lokalne) ravni drzave bolj variirajo, so
primernejsSe za dodelitev nizji ravni drzave kot skupine javnih storitev z manj$o
variabilnostjo.

Analiza se ukvarja z dodelitvijo petih skupin javnih storitev: gospodarskih, lokalnih,
prostorskih, upravno socialnih, socialnih in vseh javnih storitev, ki jih v sedanjem sistemu
fiskalne decentralizacije troSijo enote lokalne ravni drzave. Skupine so definirane na
naslednji nacin: vse javne storitve (sedanje) strukture lokalne ravni (01-10), upravne in
socialne storitve (01-03, 07-10), samo socialne storitve (07-10), gospodarske storitve (04),
okoljske storitve (05-06) in prostorske storitve (04-06). V oklepajih so oznacene skupine

10



odhodkov po Sifrah funkcionalne dejavnosti. Analizirano je potemtakem Sest spremenljivk
trosenja (torej skupin potrosnih potreb) obCin. Vsaka od njih je seveda preracunana na enoto
Stevila prebivalcev v konkretni ob¢ini.

V Tabeli 1 je ilustrirana dejanska struktura troSenja za analizirane skupine javnih storitev na
lokalni ravni drzave. Prikazana je poraba po analiziranih segmentih funkcionalne razdelitve
javnih storitev.

Pri analizi so upostevani, kot potencialni, vsi demografski in geografski indikatorji, za katere
so dostopni vsaj letni podatki na ravni ob&in*®. Med potencialne indikatorje potro$nih potreb
so tako uvrsc¢eni podatki o stanovanjskem skladu (strukturirani po velikosti, starosti in
opremljenosti), podatki o odraslem prebivalstvu (strukturirani po starosti) in mladini
(strukturirani po starosti in Solskem statusu), podatki o velikosti in poseljenosti ob¢in ter
podatki o dolzini cest.. V kon¢no ocenjenem modelu nastopajo seveda le spremenljivke
(indikatorji), pri katerih so ocenjeni koeficienti statisticno znacilno razlicni od 0 in
pri¢akovanega znaka.

Model zagotovljene porabe je ocenjen s spremenljivkami v obliki (2); spremenljivke
indikatorjev in porabe (preracunane na Stevilo prebivalcev) so torej normirane s povpreCkom
drzave. Vsi indikatorji potro$nih potreb in spremenljivke porabe so v modelu logaritmirane.

Ker je zaradi kratkega razdobja obstoja veljavne strukture ob¢in mozno, da so se potrosne
potrebe v analiziranem obdobju 1999-2003 Se prilagajale kon¢nim vrednostim (ki ustrezajo
eksogenim faktorjem potroSnih potreb), je v vseh modelih potro$nih potreb dodana Se
spremenljivka trenda (oznacena je z »leto«).

Modelski rezultati. V tabeli 2 so prikazane ocene modela zagotovljene porabe (potrosnih
potreb) enot na lokalni ravni za posamezne agregate javnih storitev. Funkcije so, kot receno,
ocenjene na panelnih podatkih za obCine v razdobju 1999-2003. Pri ocenjevanju so
predpostavljeni slucajni uc¢inki.

V vseh tabelah rezultatov so v prvem stolpcu prikazana imena spremenljivk-indikatorjev, v
drugem ocenjeni koeficienti, v tretjem t-statistike in v zadnjem statisticne znacilnosti
koeficientov. Pri vsaki tabeli je navedeno e 3tevilo in struktura opazovanj, 5 * test kvalitete
modela ter test znacilnosti individualnih u¢inkov (Pagan-Breusch statistika).

Ocenjeni modeli so vsi statisticno sprejemljive kvalitete, saj je (Wald-ov) test hipoteze, da so
vsi koeficienti enaki 0, visoko znacilen (povsod je tveganje manjSe od 0.00001). Tudi
individualni ucinki (PB test) se statisti¢no znacilno razlikujejo v vseh modelih.

V funkcijah modela nastopajo tri skupine indikatorjev troSenja. V prvi skupini so
spremenljivke Stevila starejSih prebivalcev, ucencev in otrok; v drugi skupini so
spremenljivke Stevila naselij, dolzine cest, Stevila hiS in povrSine ob¢in; v zadnji skupini pa je
Stevilo starih hi$ (zgrajenih do 1945) ter Stevilo enosobnih stanovanj. Spremenljivke-
indikatorji so praviloma (visoko) znacilne.

Potrebno je opozoriti na dve skupni lastnosti kon¢nih oblik funkcij. Pri ostalih enakih pogojih,
je vpliv spremenljivk Stevila naselij in u¢encev na troSenje ustreznih javnih storitev

¥ Podoben izbor indikatorjev je, kot reeno, narejen pri ocenjevanju “potrodnih potreb” v Koreji, na Japonskem
ali na Danskem; glej, naprimer, Ter-Minassian(1997a).
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praviloma negativen; to je prva posebnost. Vse funkcije, kot receno, vsebujejo spremenljivko
»leto«, ki ni znacilna (z izjemo modela za troSenje okoljskih storitev) pri nobeni funkciji
modela. Spreminjanje-prilagajanje potrosnih potreb ob¢in latentnemu obsegu porabe na ravni
drzave torej ni znacilno, struktura troSenja obcin se je torej Ze ustalila. To je druga skupna
lastnost ocenjenih modelov troSenja javnih storitev na lokalni ravni.

Optimalna dodelitev troSenja-ocena za lokalno in regionalno raven. Z ocenjenim
modelom potrosnih potreb za analizirane agregate javnih storitev je izraCunana zagotovljena
poraba za posamezne enote nizje ravni drzave (relativno glede na zagotovljeno porabo na
ravni drzave). Za vsako, torej regionalno in lokalno, raven drzave so nato izracunane tri
enostavne statistike porazdelitve zagotovljene porabe enot te ravni. V tabeli 3 so prikazani
kon¢ni rezultati analize zagotovljene porabe za raven ob¢in ter za tri variante ravni pokrajin.
Za vsako analizirano raven drzave so prikazane netehtana povprecna vrednost, netehtana
standardna deviacija in koeficient variacije (netehtana standardna deviacija na enoto netehtane
povprecne vrednosti) zagotovljene porabe za konkreten agregat javnih storitev.

V vseh §tirih analiziranih ravneh drzave je zagotovljena poraba, ki je upostevana pri oceni
relativne variabilnosti, izraCunana za vse analizirane agregate javnih storitev, za leto 2001.
Ker nekatere (zelo) majhne ob¢ine v 2001 niso imele vrtcev, so zanje potroSne potrebe
izraunane tako, da je (pri¢akovana) vrednost ustreznih spremenljivk po predpostavki enaka
kot v ob¢ini z najmanj otroki na glavo prebivalca.

Ker je smisel decentraliziranja fiskalne aktivnosti drzave v »bolj u¢inkovitem«
zadovoljevanju povpraSevanja po lokalnih javnih storitvah, se prednosti fiskalne
decentralizacije povecujejo z velikostjo razlik med enotami lokalne ravni v zagotovljeni
porabi lokalnih javnih dobrin. Zato lahko modelsko ocenjeno relativno variabilnost
zagotovljene porabe (ustrezen koeficient variacije) uporabimo za empiricni indikator
smiselnosti (optimalnosti) dodelitve troSenja javnih storitev razlicnim ravnem drzave.

Vrednosti v tabeli 3 kazejo, da je enotam lokalne ravni drzave (v primerjavi z enotami
regionalne ravni drzave) najbolj smiselno dodeliti zadovoljevanje gospodarskih storitev, ki
obsegajo poleg dejavnosti kmetijstva, gozdarstva in lova predvsem promet (cestni) ter ostale
dejavnosti (drobno gospodarstvo, pokopalisko dejavnost, vzdrzevanje ulic, zelenic, ipd). Saj
je, na eni strani, relativna variabilnost potro$nih potreb med ob¢inami (0.23) prav pri tem
agregatu (namre¢ gospodarskih) javnih storitev najvecja, po drugi strani pa pritem agregatu
javnih storitev relativna variabilnost ne izstopa (glede na ostale storitve) pri nobeni od
analiziranih variant regionalne strukture (s 12, 8 ali 6 pokrajinami).

Po drugi strani pa vrednosti v tabeli kazejo relativno nizko variabilnost (0.09) potro$nih
potreb po lokalnih upravno socialnih storitvah (sem $tejejo storitve civilne zascite,
protipozarne varnosti in tudi ustrezne storitve zdravstva ter izobrazevanja, seveda v sedaj
veljavnem obsegu), kakor tudi nizko variabilnost (0.05) potrosnih potreb po samo lokalnih
socialnih storitvah (sem S$tejejo storitve zdravstva in izobraZevanja). Zato bi se, brez
opaznega zmanjSanja blagostanja prebivalstva, lahko ustrezne storitve troSile na regionalni ali
celo vi§ji ravni, kjer pa bi bila, zaradi ekonomije velikosti, seveda njihova proizvodnja tudi
bolj u¢inkovita!

Ocenjen vrednosti koeficienta variacije v tabeli 3 kazejo, da je regionalni ravni drzave

smiselno dodeliti predvsem okoljske storitve (ravnanje z odpadki in odpadno vodo,
stanovanjska dejavnost, prostorsko nacrtovanje, cestna mreza in oskrba z vodo). Saj je
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relativna variabilnost med regijami (glede na variabilnost med obCinami), ne glede na
definicijo pokrajin, znatno (za najmanj 30%) vecja prav pri tej skupini javnih storitev,
medtem ko so razlike v relativni variabilnosti med ostalimi disagregati javnih storitev znatno
manjse.

Empiri¢ni rezultati tudi kaZejo, da bi bila regionalna struktura s Sestimi enotami-pokrajinami
najbolj smiselna, vsaj kar se tice u¢inkovitosti troSenja analiziranih javnih storitev. Relativna
variabilnost potrosnih potreb se namrec¢ pri pokrajinah z ve¢jim Stevilom le zanemarljivo
spremeni.

4. PODATKI

Viri. Uporabljeni podatki so zajeti iz $tirih razli¢nih virov: Statisti¢ni letopis RS, Ministrstvo
za finance, SURS, Drzavnozborski porocevalec.

Statisti¢ni letopisi RS 1999, 2000, 2001, 2002 in 2003 so vir podatkov o upravnih in
geografskih spremenljivkah (npr. $tevilo hisnih Stevilk, povrsini, ipd.), o nekaterih vzgojno-
izobrazevalnih in socialnih spremenljivkah (npr. Stevilo vrtcev, dijakov, osebnih dohodkov,
ipd.), o stanovanjskih spremenljivkah (npr. Stevilo starih stanovanj, povr§ina stanovanj, ipd.),
o turizmu, ter Stevilu prebivalcev v ob¢inah.

Drzavnozborski porocevalec je vir podatkov o Stevilu starih in mladih prebivalcev in dolzini
cest v ob¢ini za leto 2001.

Ministrstvo za finance je vir podatkov o proracunih ob¢in za leta 1999, 2000, 2001, 2002 in
2003.

Obdelava podatkov in transformacija spremenljivk. Spremenljivke po ob¢inah, ki so bile
pridobljene iz virov Statisticnega letopisa in Ministrstva za finance so bile (testno) analizirane
v razli¢nih transformiranih oblikah. PreizkuSeno je pet nacinov transformacij. Pri prvem so
vse spremenljivke prera¢unane na prebivalca ob¢ine. Pri drugem so vse spremenljivke
normirane na povprecek Slovenije. Pri tretji transformaciji so bile spremenljivke dobljene s
kombinacijo prvih dveh transformacij, alternativno pa so Se ponderirane s Stevilom
prebivalcev. Pri peti transformaciji pa smo spremenljivke dobljene s prvo transformacijo delili
z vrednostjo spremenljivke na prebivalca za celotno Slovenijo za vsako leto.

Konc¢ni (prikazani) rezultati so dobljeni s spremenljivkami, ki so transformirane, kot je
prikazano v (2).

Leta 1998 je nastalo dvanajst novih ob¢in iz Sestih starih. Zato smo posebej obravnavali
podatke za leto 1999 v primeru, ¢e so bili podani za staro razdelitev na ob¢ine. Za nekatere
spremenljivke (stanovanja) smo uporabili podatek za leto 2000, za nekatere (Stevilo otrok,
ucencev ) pa isti podatek na prebivalca v obeh ob¢inah za leto 1999 (kot je bil podan); razen
za Hodos-Salovci.
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5. PREGLED REZULTATOYV IN SKLEP

Analiza se ukvarja s fiskalno decentralizacijo na lokalni in regionalni ravni drzave. Prikazane
so osnovne teoreticno in empiri¢no smiselne poteze pri dodeljevanju troSenja nizji ravni
drzave®’. Empiri¢no je analizirano dodeljevanje trofenja ob&inam in regijam v hipotetinem
sistemu fiskalne decentralizacije.

Nanizane so teoreti¢ne predpostavke ucinkovite finan¢ne decentralizacije, kakor tudi
problemi, ki jih poraja implementacija fiskalne decentralizacije v praksi. Ilustrirana so velika
odstopanja od teoreti¢nih predpostavk, s katerimi se odlikuje implementacija fiskalne
decentralizacije celo v gospodarsko razvitih in fiskalno urejenih drzavah.

Optimalnost dodelitve troSenja v Sloveniji je analizirana z relativno variabilnostjo
zagotovljene porabe. Ta je v analizi definirana z vsoto izdatkov, ki bi jo ob¢ina (pokrajina)
dosegla, ¢e bi uporabljala standardno politiko, standardno prakso ter e bi razpolagala s
standardno tehni¢no oskrbljenostjo (»proizvodno funkcijo«), ki je potrebna za izvajanje
dodeljenih javnih storitev.

Zagotovljena poraba pokriva po definiciji potrosne potrebe, ki so odvisne le od demografskih
in geografskih znacilnosti ob¢in (pokrajin) in ne od dejanskega razvoja obcin (pokrajin). V
razliko z vsebinsko sicer sorodnim pojmom primerne porabe, je zagotovljena poraba dolocena
empiri¢no - s pomoc¢jo modela porabe javnih storitev na lokalni ravni, medtem ko je primerna
poraba doloc¢ena z zakonom.

Model porabe lokalnih javnih storitev obsega funkcijo za vse javne storitve, ki so doslej
dodeljene ob¢inam in, lo¢eno, $e funkcije za nekaj bistvenih disagregatov lokalnih javnih
storitev (naprimer, za socialno upravne storitve, socialne storitve, okoljske storitve, ipd.). Za
vsak disagregat javnih storitev je s pomocjo ocenjene funkcije kvantificirana zagotovljena
poraba na prebivalca (normirana na povprecje Slovenije).

Z njeno pomocjo je izraCunana relativna variabilnost zagotovljene porabe za posamezne
disagregate javnih storitev med enotami lokalne in regionalne ravni drzave. Ocene za
regionalno raven so narejene za tri hipoteti¢ne variante regionalne ravni (z 12, 8 in 6
pokrajinami).

Poleg teoreti¢nih usmeritev pri dodelitvi javnofinancnega troSenja nizjim ravnem drzave je
velikost horizontalne variabilnosti zagotovljene porabe klju¢ni (empiri¢ni) indikator
smiselnosti dodelitve trosenja javnih storitev konkretni (nizji) ravni drzave! V primeru, e se
pri analiziranem disagregatu javnih storitev pri prehodu iz lokalne na vi§jo (regionalno) raven
relativna variabilnost »opazno« zmanjsa, je dodeljevanje ustreznih storitev visji (regionalni
ravni drzave) nesmisleno-neoptimalno, saj bi se s takSno potezo ucinkovitost troSenja
ustreznih javnih storitev, v primerjavi s tisto na nizji-lokalni ravni drzave, zmanjsala!
»Majhna« sprememba relativne variabilnosti pri prehodu na vi§jo raven drzave govori v prid
dodeljevanja ustreznih javnih storitev visji ravni drzave!

Javne storitve, ki so doslej dodeljene lokalni ravni drzave, z izjemo socialnih storitev,
ustrezajo grobim teoreti¢énim usmeritvam za dodeljevanje izdatkov nizjim ravnem drzave.
Empiri¢ni rezultati kazejo, da zaradi dejanskih (geografskih in demografskih) znacilnosti

¥ 7 dodeljenimi izdatki (tro$enjem) nizje ravni drzave je praviloma oznaceno troSenje za javne storitve za
katere je zadolzena konkretna (lokalna, regionalna) raven drzave.
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lokalne strukture v Sloveniji, dodelitev gospodarskih storitev, nekaj manj pa tudi okoljskih
oziroma prostorskih storitev, precej bolj povecuje ucinkovitost trosenja javnih storitev na
lokalni ravni kot dodelitev upravnih in socialnih storitev. Relativna variabilnost zagotovljene
porabe je pri gospodarskih storitvah (in nekaj manj pri okoljskih oziroma prostorskih
storitvah) namreC znatno vecja!

V primeru uvedbe regionalne strukture drzave bi bilo pokrajinam (empiri¢no) najbolj
smiselno dodeliti okoljske storitve. Regionalna struktura s 6 pokrajinami bi bila, glede
ucinkovitost dodeljenega trosSenja, bolj primerna od ostalih dveh variant (z 8 in 12
pokrajinami).
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EMPIRICNA EVIDENCA

Tabela 1

TroSenje obcin (zneski v 1000 SIT)

Sifra trosenja 2000 2001 2002

Javna uprava 01 31,658,688 36,820,770 44,369,553
Obramba 02 793,497 827,090 784,137
Javni red in varnost 03 4,038,150 4,812,935 5,168,600
Gospodarske dejavnosti 04 55,179,751 56,918,150 57,955,347
Varstvo okolja 05 8,976,858 13,964,600 20,343,167
Stanovanjska dejavnost in prostorski razvoj 06 25,434,709 28,312,742 29,100,060
Zdravstvo 07 2,595,359 3,347,225 3,656,935
Rekreacija, kultura in dejavnosti neprofitnih 08

organizacij, zdruzenj, drustev in drugih institucij 23,184,988 25,095,740 28,457,772
IzobraZevanje 09 51,901,159 60,187,111 69,852,425
Socialna varnost 10 10,650,541 12,227,655 13,834,488
Skupaj 214,413,698 242,514,018 273,522,482
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Tabela 2

Modeli zagotovljene porabe

Vse storitve

Koeficient Z P

Leto 0.0038 0.77 0.44
Starejsi 0.2253 2.70 0.01
Stanovanja do 45 0.0510 1.24 0.22
Hise 0.1543 2.41 0.02
Naselja - 0.0943 -4.85 0.00
Povrsina 0.0704 3.34 0.00
Ucenci -0.1186 -3.50 0.00
Enosobna stanovanja 0.0568 1.90 0.06
Konstanta - 7.7855 -0.78 0.44

NxT=764

N=191

Kvaliteta modela X> (8) = 108.22 (0.0000)
PB statistika X2 (1) = 188.12 (0.0000)

Okoljske storitve

Koeficient V4 P
Leto 0.0677 3.63 0.00
Povrsina 0.1507 1.86 0.06
Naselja -0.2538 -3.15 0.00
Hise 0.2163 0.89 0.37
Konstanta -136.0179 -3.64 0.00

NxT=766

N=192

Kvaliteta modela )(2 (4)=23.05 (0.0001)
PB statistika x* (1) =273.54 (0.0000)
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Nadaljevanje tabele 2

Upravno socialne storitve

Koeficient Z P

Leto -0.0043 -0.78 0.438
Otroci 0.0714 2.97 0.003
Starejsi 0.2809 3.15 0.002
Naselja -0.0699 -3.23 0.001
Povrsina 0.0514 2.09 0.037
Ucenci - 0.0809 - 1.80 0.072
Enosobna stanovanja 0.0534 1.66 0.098
Konstanta 8.6055 0.77 0.441

NxT=722

N=188

Kvaliteta modela )(2 (7)=44.35 (0.0000)
PB statistika x* (1) =244.13 (0.0000)

Prostorske storitve

Koeficient Z P

Leto 0.0059 0.67 0.51
Naselja - 0.1545 -4.37 0.00
Povrsina 0.0993 2.76 0.01
Hise 0.3014 2.81 0.01
Enosobna stanovanja 0.0932 1.80 0.07
Stanovanja do 45 0.1047 1.52 0.13
Ceste 0.1067 2.66 0.01
Konstanta -12.0472 -0.67 0.50

NxT=768

N=192

Kvaliteta modela )(2 (7)=65.23 (0.0000)
PB statistika X (1) =169.89 (0.0000)
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Nadaljevanje tabele 2

Gospodarske storitve

Koeficient Z P

Leto - 0.0036 -0.35 0.73
Naselja - 0.0539 - 1.67 0.09
Enosobna stanovanja 0.0878 1.58 0.11
Stanovanja do 45 0.1907 2.30 0.02
Ceste 0.2271 5.16 0.00
Starejsi 0.3061 2.00 0.05
Ucenci -0.1514 -2.23 0.03
Konstanta 7.2246 0.35 0.73

NxT=764

N=191

Kvaliteta modela X> (8) = 110.72 (0.0000)
PB statistika x> (1) = 158.31 (0.0000)
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Nadaljevanje tabele 2

Socialne storitve

Koeficient Z P
Leto 0.0043 0.61 0.540
Otroci 0.1018 3.60 0.000
Enosobna stanovanja 0.0957 2.60 0.009
Starejsi 0.1380 1.62 0.106
Konstanta - 8.5467 -0.62 0.538
NxT=722
N=188
Kvaliteta modela x> (4) = 23.78 (0.0000)
PB statistika  x* (1) = 168.97 (0.0000)
Legenda:
PovrSina PovrS§ina obCine na prebivalca
[Naselja Stevilo naselij na prebivalca
HiSe Stevilo hi§ na prebivalca
Starejsi Stevilo starejsih na prebivalca

Stanovanja do 45

Stevilo stanovanj zgrajenih do leta 1945 na prebivalca

Ucenci

Stevilo uCencev na prebivalca

Enosobna stanovanja

Stevilo enosobnih stanovanj na prebivalca

Otroci

Stevilo otrok na prebivalca

Ceste

DolZzina cest na prebivalca

Gospodarske storitve

Izdatki za gospodarske dejavnosti na prebivalca

Prostorske storitve

Izdatki za gospodarske dejavnosti, varstvo okolja,
stanovanjsko dejavnost in prostorski razvoj na prebivalca

Upravno socialne
storitve

Izdatki za javno upravo, obrambo, javni red in varnost,
zdravstvo, rekreacijo in kulturo, izobraZzevanje in socialno
varnost na prebivalca

Okoljske storitve

Izdatki za okolje in stanovanjsko dejavnost na prebivalca

Socialne storitve

Izdatki za zdravstvo, rekreacijo in kulturo, izobrazevanje,
socialno varnost na prebivalca

Vse spremenljivke so normirane na povpre¢no ob¢ino.
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Tabela 3

Zagotovljena poraba za disagregate javnih storitev po ob¢inah in pokrajinah

Skupaj Okoljske Gospodarske Prostorske  |Upravno-socialne Socialne
M 0.96 0.73 1.01 0.95 0.92 0.92
Obcine )y 0.12 0.11 0.23 0.15 0.08 0.05
KV 0.12 0.15 0.23 0.16 0.09 0.05
M 0.95 0.73 0.97 0.90 0.95 0.94
12 pokrajin )y 0.04 0.06 0.08 0.06 0.03 0.02
KV 0.05 0.09 0.08 0.07 0.03 0.02
M 0.95 0.74 0.95 0.90 0.95 0.94
8 pokrajin )y 0.05 0.06 0.07 0.06 0.03 0.02
KV 0.05 0.08 0.07 0.06 0.04 0.02
M 0.94 0.73 0.94 0.89 0.94 0.95
6 pokrajin ) 0.04 0.06 0.06 0.05 0.04 0.02
KV 0.05 0.09 0.07 0.06 0.04 0.02
Legenda:
M netehtano povprecje
> netehtana standardna deviacija
KV koeficient variacije

Definicije storitev — glej v legendi tabele 2
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