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Abstract

Fiscal decentralization introduces a complicated and sensitive problems, witch
have impact on the function of a civil society. The foundation of fiscal decentraliza-
tion is coming out of economic, social, political, and juridical conditions with the
goal of reaching the increasing affectivity, transparency, and responsibility while
granting public goods and services. The substance of fiscal decentralization creates
a relative strengthening of fiscal autonomy of lower government levels and an over-
all improvement of harmonization of tax and expense decisions, which respect the
coordination with macroeconomic goals. In advanced, but also developing countries
have already many authors come to empiric research and analysing the impact of
fiscal decentralization on economic growth, budget equilibrium, macroeconomic
stability, development, and the size of public sector. This type of research has never
been realized, because of objective causes in conditions of Slovakia so far.
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Uvod

Fiskalna decentralizacia, ako rozhodujici nastroj realneho uplatiiovania ekono-
mickej suverenity miestnych a regionalnych vlad, sa v sucasnosti ¢oraz intenziv-
nejsie stava predmetom mnohych diskusii nielen na Slovensku, ale aj v zahrani-
&. Podstatu fiskalnej decentralizacie tvoria hlavne kvalitativne zmeny odzrkad-
'ujtce sa najma v relativnom posilneni fiskalnej autondmie, resp. samostatnosti
miestnych a regionalnych vlad ana celkovom zlepSeni harmonizacie danovych
a vydavkovych rozhodnuti re$pektujucich koordinaciu s makroekonomickymi
cielmi. V tomto prispevku prindSame prehlad nazorov na otazky fiSkalnej de-
centralizacie vratane jej vplyvu na vybrané makroekonomické indikatory.

* Dusan KOZOVSKY, Ekonomicky ustav SAV, Sancova 56, 811 05 Bratislava 1; e-mail:
dusan.kozovsky@savba.sk
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1. Vymedzenie a prehlad nazorov na fiSkalnu decentralizaciu

FiSkélna decentralizacia vo vSeobecnosti predstavuje komplexny systém, pod-
statu ktorého tvoria kvalitativne zmeny odzrkadl'ujuce sa najmé v relativnom po-
silneni fiskalnej autondmie nizsich vladnych urovni a v celkovom zlepSeni harmo-
nizacie dafovych a vydavkovych rozhodnuti reSpektujicich koordinaciu s makro-
ekonomickymi ciel'mi. Ekonomické dovody tohto procesu su podla Browna
a Jacksona [1, s. 255] zalozené na obmedzenom geografickom rozsahu prijmov
verejnych statkov ana relativne vysokych néakladoch rozhodovania v pripade
centralizacie. Musgrave [62] oznacuje problém fiskéalnej decentralizacie ako ,,prob-
1ém priradenia datiovych a vydavkovych kompetencii réznym stupriom verejne;j
spravy, priCom stupeil a forma ich priradenia zavisi od politickej, ekonomickej
a inStituciondlnej situacie krajiny, ako aj od samotnej tlohy samosprav‘. Aj ked’
S$pecifické aspekty tohto systému sa v kontexte kazdej krajiny lisia, spolo¢nym
motivom fiSkalnej decentralizacie podla Oatesa [2, s. 1120] je ,,existencia poten-
cialu potrebného na zlepSenie vykonnosti verejného sektora“. Ebel [3, s. 2, 4]
fiskalnu decentralizaciu napriklad ,,spaja s poZadovanou mierou vertikalne;
a horizontalnej rovnovahy v smere zvySenia narodnej ekonomickej efektivnosti®.
Na rozdiel od Oatesa a Ebela, Tanzi [4, s. 295 — 316] si mysli, ze ,,fiSkalna de-
centralizacia mdze oslabit’ schopnost’ centralnej vlady vyrovnat’ sa so Struktural-
nou fiSkalnou nerovnovahou*.

Efektivne naplnenie podstaty fiSkalnej decentralizacie je v kone¢nom dosled-
ku zavislé od cielov, ktoré si stanovi vlada. KIicovym prvkom jej zaujmu je
dosiahnut’ ciele rasticej efektivnosti, transparentnosti a zodpovednosti pri posky-
tovani sluzieb vo verejnom sektore. Zarovei ide o zékladné principy podmieniu-
juce rozsah a formu fiskalnej decentralizacie. Na tieto principy, a teda aj ciele, sa
nemdzZeme pozerat’ izolovane, ale vo vzajomnych stvislostiach. To znamena, Ze
fiskalna decentralizécia prispieva k efektivnej$iemu poskytovaniu sluZieb najméi
tym, ze vydavky viac zodpovedaju miestnym prioritdm a preferencidm, ¢o moti-
vuje miestne vlady k zlepSeniu mobilizacie zdrojov, a tym k vySSej transparent-
nosti a zodpovednosti za vynakladané vydavky. Pritom aj Hollis, Plokker, Da-
vies a Sutherland [3, s. 6] si uvedomuju, Ze ,,zodpovednost’ mozno posilnit’ pro-
strednictvom dani, pri¢om je d6leZité, aby voli¢i rozumeli finanénym désledkom
vladnych rozhodnuti. Na trovni obci to znamena, Ze ich obyvatelia by mali mat’
moznost’ hlasovat’ pre vySSie ¢i niZ8ie rozpoctové vydavky a pocitit’ dosledky
takéhoto rozhodnutia vo vyske miestnych dani.

Ked'ze princip efektivnosti je dolezity faktor aj z hl'adiska optimalizacie fis-
kélnych vztahov medzi centralizovanou a decentralizovanou vladnou uroviiou,
dosiahnutie tejto optimalizacie je mozné len za predpokladu aplikécie principov
transparentnosti, zodpovednosti a predvidatelnosti systému fiskalnych vztahov
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medzi vladnymi uroviiami. Faktom je, ze fiSkdlna decentralizacia sama osebe
nemdbze ucinne vyrieSit' problém efektivnosti a nasledne viest' k Gé¢innejSiemu
fiskélnemu rastu. Vel'mi dbleZité je preto uc¢inné planovanie a koordinacia aktivit
v ramci systému vzt'ahov vo verejnom sektore pri urovani priorit vo verejnej
spotrebe s akceptaciou primeraného rizika. Preto ak ma fiskalna decentralizacia
vyznamnou mierou prispiet’ k efektivnosti, transparentnosti a zodpovednosti vo
verejnom sektore, je potrebné okrem finanéno-ekonomickych podmienok sku-
mat’ a analyzovat’ aj politické, socidlne, legislativne podmienky, délezité na jej
uspesni implementaciu. Tieto podmienky st rovnako délezité aj pri uvahach
o uréovani optimalnej miery fiskalnej decentralizacie, ktora je limitovana pova-
hou niektorych verejnych statkov. Z hl'adiska stanovenia optimalnej miery fis-
kélnej decentralizdcie moZeme posudzovat’ vztah Rodrigesa-Avareza [6, s. 81],
ktory vychadza z tvrdenia, Ze ,,vztah medzi vel'kost'ou obce a efektivnost'ou jej
finanénych aktivit je jedna z najddlezitej$ich otdzok miestnej samospravnej prob-
lematiky*“. Na jej objasnenie moze, ako uvadza Musgrave [7, s. 416 — 423], vy-
znamne poslizit’ analyza priestorovej dimenzie alokacnej funkcie, v ramci ktorej
je potrebné zamysliet’ sa nad otazkou priestorového usporiadania fiskalneho sys-
tému tak, aby sme zabezpecili ekonomicku efektivnost’ verejnych statkov pribli-
zujucu sa paretovskej efektivnosti. Ked’Zze vyznamnou &rtou verejnych statkov ¢i
sluzieb je priestorové obmedzenie ich uzitku, potom jednym z predpokladov op-
timalnej miery fiskalnej decentralizacie je stanovenie optimalneho poétu a vel-
kosti fiskalnych jednotiek' a po&et obyvatelov v kazdej znich (zohFadnenim
napr. margindlnych uspor nakladov sluzieb na ¢lena spolo¢enstva). Podla Jack-
sona a Browna [8, s. 261] ,,velkost’ fiskélnej jednotky je optimalna v okamihu,
ked’ sa priemerné naklady na poskytovanie miestneho verejného statku rovnaji
hraniénym nakladom na rozsirenie tejto jednotky o nového ¢lena“. Pokial’ berie-
me do Gvahy skutocnost, Ze jedna komunita poskytuje viacero statkov, tak podla
Oatesa [9, s. 93 — 98] ,,optiméalna velkost’ komunity z hl'adiska poskytovania jed-
ného statku nemusi byt’ optiméalna z hl'adiska poskytovania iného*. To scasti vy-
svetluje aj tvrdenie Cullisa a Jonesa [10], podla ktorych ,,optimalna velkost’
komunity sa mdZe vnitorne menit’ s tym, ako sa v priebehu Zivota volidov —
spotrebitelov menia ich preferencie. Komunita by potom mala na tieto zmeny
reagovat’ bud’ zmenou ponuky statkov, alebo zmenou optimalnej velkosti“. Po-
dlra Oatesovej-Wallisovej hypotézy [11, s. 5 — 28] ,,fragmentéacia miestnych vlad
spdsobuje straty vynosov z rozsahu so sicasnym narastom nakladov na poskyto-
vanie verejnych sluzieb”. Na druhej strane Tiebout [12] tvrdi, Ze ,,6im VACSI je
pocet konkurujucich si komunit, tym lepSie si spotrebitel’ méze vybrat’ td, ktora

! Figkalnou jednotkou chépeme tizemne ohrani&eny celok s vlastnymi samospravnymi orgdnmi
a kompetenciami.
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mu najviac vyhovuje z hl'adiska poskytovanych verejnych sluzieb. Municipalnu
integraciu povaZuje za pripustnt len vtedy, ak sa vac¢Sina ur¢itych statkov priblizu-
je k rovnakym celkovym nékladom, t. j. nepOsobi tu faktor konkurencie, a zarovei
tato integracia nesposobuje obmedzené ponuky akejkol'vek inej sluzby, a pri inter-
nalizécii externalit. S Tieboutovym tvrdenim sa stotoZnili Brennan a Buchanan
[13, s. 184], ktori hovoria, Ze ,,va¢8i pocet konkurujucich si lokalit sa spéja s op-
timélnejSou velkostou verejného sektora®. Simikova [14, s. 111, 113, 139] na z4-
klade empirického testovania Brennanovej-Buchananovej decentraliza¢nej hypo-
tézy na vybranych §tatoch EU zistila, Ze ,,z hf'adiska optimalizacie verejného sek-
tora je najvyhodnejSia vel'kostne vyrovnana municipalna $truktdara®.

Z hladiska hibky uskutocniovanych systémovych zmien v decentralizovanom
fiSkalnom systéme sa mdZeme opriet’ o §tyri zakladné piliere fiskalnej decentrali-
zacie: prijmy, ‘V}"daka, transfery medzi jednotlivymi vladnymi uroviiami a miest-
ne zadlzovanie, ktoré bliz§ie charakterizujeme v tabulke 1.

Tabulka 1l
Zikladné piliere fiSkalnej decentralizacie podl’a Ebela (2002)

Institucionalne faktory fiskalnej decentralizicie: ekonomické, socidlne, politické a pravne

1. pilier: prijmy II. pilier: vydavky

Kritérid procesu stanovenia vydavkov:

- ekonomicka efektivnost’ (poskytovanych
sluZieb pri najnizsie moznych nakladoch)

- fiskalna spravodlivost’ (dosiahnutie
najvyssie mozného fiskal. vyrovnavania)

- politicka zodpovednost’ (podpora
obcianskej participacie a kontroly)

- administrativna u¢innost’
(podpora spoluprace)

Stanovenie prijmov:

- dafova zakladiia (mobilnd, nemobiln4)
- dariova sadzba (regresivna, progresivna) | Zakladné

- charakteristika dani a ich redistribtcia piliere fiskalnej
- vyber dani a ich ekonomicka unosnost | decentralizicie

IIL pilier: transfery medzi jednotlivymi

el T IV. pilier: miestne zadlZovanie
droviiami vlady

Hlavné dovody miestneho zadlZovania:*

- medzigenera¢na hodnota majetku (prispievanie
buducich generacii obyv. na cenu investicie,
ktorej uZitky budu znasat’)

- hospodarsky rozvoj (stimulovanie oblastného
hospodarstva pomocou investi¢nych projektov)

- synchronizicia vydavkovych a vynosovych tokov
(elimin4cia jej krat. nerovnovahy v ramci bez. roka)

Hlavné dimenzie:

- vertikalna dimenzia (distribicia prijmov medzi
centralnymi a miestnymi, resp. regionalnymi
vladami)

- horizontalna dimenzia (alokécia finan¢nych
zdrojov medzi prijemcov miestnych, resp.
regionalnych vlad)

Ciel: zvy$enie efektivnosti, transparentnosti a zodpovednosti, lepSia mobilizicia zdrojov

Pramen: [24], *[36]; vlastné spracovanie.

Zakladné piliere fiSkalnej decentralizacie (ako vidime z tabulky 1) tvoria ne-
vyhnutny zaklad celkového ramca fiskalnej decentralizacie vychadzajiceho z eko-
nomickych, socialnych, politickych a pravnych podmienok s cielom zvySenia
efektivnosti, transparentnosti a zodpovednosti pri poskytovani verejnych statkov
a sluZieb. To, Ze jednotlivé ciele navzajom suvisia, potvrdzuje aj Ebel [3, s. 11],
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podla ktorého ,,predpokladom na dosiahnutie efektivnosti fiskalnej decentraliza-
cie je zabezpelenie rozpoctove] samostatnosti a fiSkalnej zodpovednosti decen-
tralizovanych Struktar®.

S rozpoc¢tovou samostatnostou nevyhnutne suvisi I. a II. pilier, t. j. decentra-
lizacia prijmov a vydavkov. Doélezité pritom je nastavenie vynosového systému
tak, aby viedol k efektivnemu a transparentnému riadeniu vydavkov s adekvat-
nou zodpovednostou a kontrolou nad hospodarenim. Plati, Ze ¢im bohatSia je
Struktira miestneho dafiového vynosu, tym by mala byt’ vysSia aj zodpovednost’
miestnej vlady za celkové hospodarenie. Okrem toho by sa mala prejavit’ aj na
zmene vertikalnej Struktiry dani, ktora predstavuje zdklad na urcenie dane a pri-
znava kazdej vladnej urovni jej vlastné dane podla izemného rozdelenia uzitkov
odvodenych z verejnych statkov. Podl'a Pekovej [15] ,,spravne stanovenie verti-
kalnej Struktiry dani je doleZité aj z hladiska datiového pdsobenia, datiovej
spravodlivosti ¢i administrativnej naro¢nosti, resp. znizovania nakladov na da-
fova spravu‘. Na druhej strane Oates [16] upozoriuje, Ze ,,nespravne stanovenie
vertikalnej Struktiry dani m6ze byt drahé, a to pokial’ ide o neutralnost’, ako aj
o spravodlivost’ zdanenia®“. Podl'a Bahla [17, s. 5] napriklad niektoré krajiny pri
projektovani fiSkalnej decentralizacie neuvazuju hlbsie nez s reviziou systému
danového urcenia alebo so zvySovanim dane z majetku.

Spolo¢nym hladiskom Struktiry miestnych dani je to, Ze umozZiuje priame
prepojenie medzi rozhodovanim o prijmoch a rozhodovanim o vydavkoch miest-
nej vlady. Z hl'adiska efektivnosti miestneho datiového systému je dolezité, aby
miestne dane nedeformovali rozdelenie zdrojov. Na tuto zaleZitost” upozortiuju
Jackson a Brown [8, s. 261], podl'a ktorych miestne dane maja distorzné icinky,
¢o modze spolu s externalitami viest’ k neefektivnosti alokaénych rozhodnuti na
miestnej drovni. Vo vSeobecnosti sa miestne dane povazuju za najvhodnejSie
z hl'adiska plnenia funkcie vizby zainteresovanosti uzemnych celkov na vSe-
strannej podpore ekonomického rozvoja svojho uzemia. Za zédklad miestneho
danového systému sa podl'a Hor¢icovej [18] povazuje majetkova dai. Vychéadza-
juc z podstaty tejto dane, jej zakladnou otdzkou je u€innost, ktord sa premieta
jednak do hl'adiska kvantitativneho, t. j. miery zdanenia, jednak aj do hl'adiska
kvalitativneho, t. j. spdsobu zdanenia. Vel'mi d6lezita je pri tom aj samotna ana-
lyza u€inkov zdanenia na spravanie ekonomickych subjektov.

S vydavkovou decentraliziciou (v naSom pripade ako II. pilier fiskalnej de-
centralizacie) je takisto spojenych viacero problémov. Podla zahrani¢nych zdro-
jov [19, s. 11] sa tykaji najmi rozhodnuti o pouziti zdrojov, o $trukture explicit-
nych kritérii na investi¢né rozhodovanie, 0 mechanizmoch participacie obcian-
skej spoloénosti pri rozhodovaniach o investi¢nych prostriedkoch a mechaniz-
moch zodpovednosti za pouZitie prostriedkov.
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Dal$im vyznamnym pilierom fiskalnej decentralizacie st transfery medzi jed-
notlivymi Groviiami vlady, ktoré predstavuju zéklad ich fiskalnych vztahov. Za-
hrani¢né odborna literatira pontka bohaty zdroj teoretickych poznatkov, inSpira-
cii, ako aj praktickych skusenosti pri modelovani fiskalnych vztahov medzi roz-
nymi vladnymi Groviiami (angl. Intergovernmental Fiscal Transfers, Intergovern-
mental fiscal Relations alebo Intergovernmental Transfer System).” Systém fis-
kalnych transferov medzi jednotlivymi Groviiami vlad podl'a Oatesa [2, s. 1126]
predstavuje osobitny a vyznamny politicky nastroj vo fiSkdlnom federalizme,
ktory moze pomoct’ pri poskytovani mnozstva rozliénych funkcii. Podl'a Birda
[20, s. 1] tvori sudast’ komplexu politického, ekonomického a administrativneho
systému a mal by byt transparentny, zaloZeny na objektivnych a predvidatelnych
kritériach [21, s. 35]. Pritom podla nazoru Oatesa [2, s. 1129] rozpo&tove roz-
hodnutia prijemcov fiskalnych transferov explicitne vychadzaju z alokacie pro-
strednictvom spolocensko-kolektivnej volby.

Ako uvadza Smoke [22, s. 15] r6zne krajiny maji rozdielne systémy transfe-
rov medzi jednotlivymi vladnymi troviiami, ktoré sluZia réznorodym, no Casto
vzajomne suvisiacim Géelom. Z nich vymedzil tri najvyznamnejsie: a) slizia na
zmieimiovanie fiSkalnych nerovnosti lokalnych vlad, a zaroveii ako doplnenie
nedostatoénych vlastnych lokalnych prijmov; b) méZu sa pouzit' na thradu na-
rodnych redistribu¢nych zamerov smerom k vyrovnavaniu rozdielov vo fiskalnej
kapacite medzi lokalnymi vladami; ¢) méZu sa pouzit' ako podpora lokalnych
vydavkov na prislu$né statky a sluzby prinasajuce pozitivne externality.

Transfermi medzi jednotlivymi tGroviiami vlady rozumieme nielen redistibu-
ciu &asti vynosov centralnych dani do prijmovej ¢asti rozpoctov tizemnych vlad,
ale aj poskytovanie roznych druhov a typov dotacii uzemnym vladdam. V ramci
redistribucie ¢asti vynosov dani v sprave §tatu niz§im vladnym trovniam moézZe-
me hovorit’ o dvoch typoch tychto dani: a) derivaény typ, kde sa stanovené per-
cento z celkového prijmu uréenej dane rozdel'uje podl'a vynosu tejto dane v da-
nom uzemi; b) nederivany typ, kde sa stanovené percento z celkového prijmu
uréenej dane rozdel'uje podl'a poétu obyvatel'stva, resp. iného kritéria [23, s. 222].
Ur&enie konkrétnej vysky dafiovej redistribucie by malo zodpovedat’ rozdeleniu
kompetencii medzi prislu$né Girovne verejnej spravy.

Dalsou sudastou transferov st doticie izemnym vladam. Ukazuje sa, Ze
teoreticky i empiricky vyskum tychto dotacii treba smerovat’ predovSetkym na
Specifikaciu pri¢in ich poskytovania, na spdsoby a pristupy k stanoveniu vySky
telovych a globalnych (neu&elovych) dotacii ana uéinnost systému dotacii

2 Vyznamnymi autoritami v tejto oblasti st J. Stiglitz, R. A. Musgrave, G. Brennan, J. Buchanan,
R. M. Bird, R. W. Bahl, M. Smart, R. D. Ebel, S. Yilmaz, W. E. Oates, J. Seddon, J. A. Litvack,
V. Tanzi, T. Ter-Minassian.
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z hl'adiska fiskdlneho vyrovndvania. Vaznym problémom je stanovenie vysky
dotacie. Musgrave a Musgraveova [7, s. 453] zd6raziuju, Ze ,,vyska dotacie by
mala odrazat’ fiskélnu kapacitu alebo schopnost' financovat urcité potreby
z vlastnych zdrojov. Inymi slovami na tento problém poukazuje Pekova [15],
podl'a ktorej ,,dotaény systém ma silny vplyv na spravanie tych, ktori dotacie
dostavaji, na ¢o musi byt prispdsobena aj fiskalna pravomoc nizSich stupiiov
vlad“. Aj ked v poslednych zhruba dvadsiatich rokoch je snaha zvySovat’ eko-
nomickll samostatnost’ uzemnych samosprav a zniZovat' podiel dotacii na ich
celkovych prijmoch, myslime si, Ze dotacie by mali byt’ nastrojom, ktory by po-
mohol vyuzit' pozitiva fiSkalnej decentralizacie.

Miestne zadlZovanie Ebel [24, s. 11] sice vy¢letiuje ako samostatny pilier fis-
kalnej decentralizacie, no vo svojej podstate ich spolu s prijmami dani a dotaciami
povazuje za nastroj prijmového uréenia, ¢oho dékazom je nasledovné konstato-
vanie: ,,...z hladiska prijmovej decentralizacie méZeme hovorit’ aj o posilneni moz-
nosti niz§ich stuptiov vlad ziskat’ Gver zo sukromnych bank.“ Okrem hlavnych
doévodov miestneho zadlZzovania, uvedenych v tabulke 1, méZzeme povedat’, Ze
toto zadlZovanie pdsobi ako barometer finanéného zdravia miestnych vlad. Z do-
vodu nizkej fiSkalnej zodpovednosti miestnych vlad a makroekonomickej stabi-
lizacie uz mnoho krajin pristipilo k zavedeniu limitov na miestne zadlZovanie.

Rozdielnost’ ekonomickych a politickych podmienok jednotlivych krajin vy-
zyva merat’ a porovnavat’ mieru fiskalnej decentralizicie s uréitymi zovSeobec-
neniami, ktoré poukazuju na relativny vyznam miestnych vlad v ramci verejného
sektora a jeho zmenu pdsobenim Easu. Prud'homme [25, s. 118] odportca defi-
novat’ mieru fiskalnej decentralizacie na zaklade troch kritérii: ,,1) vyznamnost’
pomeru miestnych dani na centralnych daniach, 2) vyznamnost’ pomeru miestnych
vydavkov na centralnych vydavkoch a 3) vyznamnost’ pomeru centralnych dota-
cii na miestnych prijmoch. Na ¢o najobjektivnejSie vyjadrenie fiskalnej decen-
tralizacie sa de Mello a Berenstein [26] pokusili na zaklade vybranych objektiv-
nych indikatorov,” ukazujicich troveti a postup decentralizicie vzhladom na
dosiahnuti uroven demokracie miestnej samospravy, o skonstruovanie a otesto-
vanie tzv. suhrnného indikatora fiSkalnej decentralizacie. Tento indikator odpo-
rucame rozpracovat’ a otestovat’ aj na podmienky SR.

3 Napriklad podiel miestnych vydavkov na celkovych vydavkoch verejnej spravy, indikator
horizontdlnej a vertikalnej nerovnovéhy, indikator danovej a vydavkovej autondmie, indikéator
dariovej ¢i fiskalnej kapacity a jeho parcialne ukazovatele, napriklad indikator mobilizacie prij-
mov, indikator nedanovej autonémie a pod. Indikator dariovej kapacity by sa nemal spoliehat’ na
aktudlne, ale na potencialne dafiové vynosy v danom uzemi, priCom miera datiove] kapacity by sa
mala stat’ funkciou oblastnych potencialnych danovych vynosov v zavislosti od danového zékladu.
Tento koeficient by mal dat’ déraz skor na potencidlnu schopnost’ uzemi vyberat’ dane nez na ich
aktudlny danovy vynos. Indikétor fiskalnej kapacity predstavuje index na vypocet vychodisk cel-
kovych vynosov, ktory moéze predvidat’ ich tGroveii aj na dlhSie ¢asové obdobie.
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2. Skumanie vplyvu fiSkalnej decentralizacie na vybrané
makroekonomické indikatory

V tejto Casti ¢lanku je nasim cielom poukézat’ na roznorodost’ nazorov a em-
pirickych vysledkov pri skiimani a analyzovani vplyvu fiskalnej decentralizacie
najmé na rozpo€tovi rovnovahu, makroekonomicku stabilitu a ekonomicky rast
vo vyspelych irozvojovych ekonomikéach. Zaujimavy pohlad ukazuje aj vplyv
fiSkalnej decentralizacie na rozvoj a vel’kost’ verejného sektora.

Medzi vyznamné autority, ktoré sa pokisali po teoretickej i praktickej stranke
testovat’ vplyvy fiSkalnej decentralizacie na uvedené makroekonomické indika-
tory vratane dopadu na velkost’ verejného sektora, patria napriklad Tiebout [12],
Musgrave [44], Oates [27], Brennan a Buchanan [13], Ehdaie [45], Tanzi [4],
Prud'homme [42], Davoodi a Zou [46], de Mello [47], Thiessen [48], Feld, Zim-
mermann a Doring [29] a mnohi d’alsi.

Z hl'adiska analyz vplyvu fiSkalnej decentralizicie na makroekonomické in-
dikatory vyplynulo, Ze v empirickych $tidiach je velmi dblezité vybrat si sprav-
ne premenné. Néazory na vyber takychto premennych su rdznorodé, priGom do-
sledky zlého vyberu mézu mat’ d’alekosiahle negativne u¢inky, najmi v politic-
kej rovine.

Okrem toho analyza vplyvu fiskalnej decentralizicie na makroekonomické
indikatory si vyZaduje dobré kvalitativne i kvantitativne techniky, ktoré bert do
uvahy intitucionalnu $truktiru krajiny. Napriklad de Mello [47], ktory skiimal
ucinky fiskdinej decentralizacie na rozpoétovi rovnovahu vyjadreni pomerom
deficitu $tatneho rozpo¢tu na HDP (pouzitim pomeru deficitu $tatneho rozpoctu
na HDP ako zévislej premennej a miestnych dani ako nezévislej premennej),
zistil, ze fiskalna decentralizacia podporuje fiskalnu nerovnovahu.

K tomu, ¢i fiskalna decentralizécia prispieva, alebo neprispieva k makroeko-
nomickej stabilite, odznelo uZ mnoho kontroverznych nazorov. Viacero autorov*
na zaklade $tudii poukazuje na tento vzt'ah v tom zmysle, Ze decentralizovany fi-
nan¢ny systém ponuka va¢si potencial na zlepSenie makroekonomickych vysled-
kov, a tym aj makroekonomickej stability ako centralizovany finanény systém.

Naproti tomu Prud'homme [42] a Tanzi [4]’ patria k tym autorom, ktori upo-
zoriovali na otazky negativnych potencialnych efektov fiskalnej decentralizacie
na makroekonomickt stabilitu.

Podl'a nasho nazoru, udrzanie makroekonomickej stability posobenim jednot-
livych nastrojov fiskalnej decentralizacie je dolezité z hl'adiska G¢inného a efek-
tivneho poskytovania miestnych verejnych statkov a sluzieb.

* Blizsie pozri napriklad [40, s. 17; 41, s. 143 — 150].
> Blizsie pozri [4, s. 295 — 316].
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Mnoho autorov sa venovalo aj skimaniu vztahu medzi fiSkalnou decentrali-
zaciou a vel'kostou verejného sektora. Oates [27, s. 748 — 757] v po-lovici 80.
rokov minulého storoCia esSte nenasiel ,,podporné argumenty pre systematicky
vztah medzi velkostou verejného sektora a rozsahom fiskalnej decentralizacie*.
Naproti tomu koncom 90. rokov tvrdi, Ze ,,fiskalna decentralizdcia mdze zohrat’
vyznamnu ulohu v obmedzeni rastu verejného sektora™ [2, s. 1140].

Podl'a Roddena [28, s. 17] fiskalna decentralizacia mdze viest k menSiemu
alebo vacsiemu verejnému sektoru v zavislosti od presnej formy Struktiry stimu-
lov“. K tomuto zaveru dospel na zdklade vysledkov empirickych testovani na
vzorke krajin OECD s konStatovanim, Ze ,,pokial’ fiskalna decentralizacia sa tyka
len podpory autonémneho miestneho datiového systému, je spojena s mensim
veregjnym sektorom. Naproti tomu financovanie decentralizovanych tloh trans-
fermi z centralnej vlady je spojené s vaé$im verejnym sektorom ako u¢inna odo-
zva exogénnych poziadaviek na decentralizaciu® [28, s. 33 — 35].

Jeden z teoretickych modelov, ktory skima suvislosti fiSkalnej decentralizacie
a velkosti verejného sektora, predstavuje tzv. Leviathan model. Ten predpoklada,
ze ,,celkova velkost’ verejného sektora by sa mala nepriamo menit’ s fiskalnou
decentralizaciou, ktord zvacsi konkurenciu medzi miestnymi spravami, a tie na-
koniec obmedzia velkost’ verejného sektora“. Brennan a Buchanan [13] na za-
klade Leviathan hypotézy argumentuju, Ze ,,fiskalna decentralizacia slizi ako ob-
medzené spravanie maximalizacie prijmov vlady®. Oates [27] testoval Leviathan
hypotézu na zaklade dvoch modelov spolu v 35 unitarnych i federalnych kra-
jinach. V prvom modeli testoval podiel vplyvu decentralizdcie na HDP pomocou
zavislych a nezavislych premennych a v druhom vplyv decentralizacie na hospo-
darsky rast pomocou vyrobnej funkcie. Statisticky vyznamny vztah medzi decen-
tralizaciou a ekonomickym rastom sa zistil len v rémci modelu, v ktorom decen-
tralizacia bola reprezentovana narastom podielu vydavkov miestnych sprav na
statnych vydavkoch vo federalnych systémoch. Na zaklade vysledkov empiric-
kého testovania Oates argumentuje, Ze nenasiel Zziadny podpormny dokaz pre Le-
viathan hypotézu, zatial' ¢o napriklad Marlow [49], Joulfanian [50] a Grossman
[51] zistili silnt pozitivnu korelaciu medzi zvy$enim vydavkov miestnej vlady na
celkovych vladnych vydavkoch a redukciou velkosti verejného sektora.

Z vysledkov vyskumu realizovaného Ebelom [24], ktory testoval hypotézu
»podielové dane maji negativny vplyv na rast HDP na obyvatel'a®, vyplynulo, ze
»dariové prijmy samospravy maju negativny vplyv na vel'kost’ verejného sektora,
priCom so zvySenim datovych prijmov samospravy poklesol podiel vydavkov
verejného sektora na HDP“. Naopak, zvySenie vynosov z nedatiovych prijmov
sa prejavilo na zvacSeni velkosti verejného sektora. Na zaklade vysledkov jed-
notlivych vyskumov méZeme potvrdit’ spomenuté konstatovanie Roddena, podl'a
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ktorého ,.fiskalna decentralizidcia moze viest' k menSiemu alebo vacSiemu verej-
nému sektoru v zévislosti od presnej povahy Struktiry stimulov® [28, s. 695 —
729]. Toto tvrdenie by sme vSak doplnili o konkrétne podmienky danych krajin
(iné v rozvinutych a iné v rozvojovych), ktoré mézu do urcitej miery modifiko-
vat’ tvrdenie Roddena. Pritom v transformujucich sa krajinach strednej a vychod-
nej Eurdpy su konkrétne podmienky opat’ iné.

Skimanie korelacie medzi fiSkalnou decentralizaciou a zakladnymi makro-
ekonomickymi indikatormi sa obvykle zjednodusuje na analyzu vzt'ahu vydav-
kov miestnych sprav a irovne HDP. Ako vidime z tabulky 2, tento vzt'ah bol na
vzorke viacerych vyspelych i rozvojovych krajin konkrétne skiimany aj pouzitim
regresnej analyzy, ktorej vysledkom boli korelaéné koeficienty medzi skimany-
mi premennymi, t. j. medzi rastom HDP na obyvatela a fiSkdlnou decentraliza-
ciou meranou vydavkami miestnych vlad (za roky 1981 — 1992). Vyznamnu po-
zitivnu korel4ciu dosiahli rozvinuté krajiny, v ktorych je vyssia vzdelanost’ oby-
vatel'ov, lepSia inforrhovanosl’ o ¢innostiach miestnych vlad, o problémoch oby-
vatelov, ktoré ovplyviiuju kvalitu Zivota, vyS$Sia miera ob¢ianskej kontroly a vy-
soka uroveri rozvinutosti institéicii v ramci administrativnych $truktir. Na druhe;j
strane, v rozvojovych krajindch si takéto inStiticie malo rozvinuté, korelatné
koeficienty st nizke, a niekedy aj zaporné. Vysledky regresnej analyzy na pri-
kladoch niektorych rozvinutych aj rozvojovych krajfn su zhrnuté v tabul’ke 2.

Tabulka 2
Korelaéné koeficienty medzi rastore HDP na hlavu a decentraliziciou meranou
vydavkami miestnych vlad (za roky 1981 — 1992)

Stat Korelaény HDP na hlavu Stat Korelaény | HDP na hlavu
koeficient koeficient
Australia 0.985 . 17 770 Taliansko 0.951 21 050
Rakdsko 0.996 23170 Kena -(-0.774) 330
Belgicko : 0.995 21580 Luxembursko - 0.981 38 250
Bolivia (-0.850) 740 Mexiko 0.544 : 3390
Kanada 0.992 20270 Holandsko ~ 0910 20 830
Chile (-0.362) 2850 Norsko 0.984 26 440
Columbia (-0.726) 1350 | Filipiny 0.147 800
Dénsko 0.971 26 360 " Portugalsko 0.982 8 630
Finsko 0.981 22780 Spanielsko 0.996 14 140
Franctizsko 0.956 22720 Svédsko 0.234 27530
Nemecko 0.978 23360 Svajéiarsko 0.974 - 36 280
Island 0.875 25450 Thajsko 0.818 1910
frsko 0.936 13010 Vel’ka Britania 0.982 18 130
[zrael 0.345 13710 | USA 0.991 23790

Poznamky: HDP na hlavu za rok 1992 v USD.
Prameri: [43].

Z tabulky 2 pozorﬁjeme roznorodost’ korelaénych koeficientov na zéklade
vysledkov empirickych testovani skiimanych krajin, pri€om najviac krajin (18)
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dosahuje vysoky korela¢ny koeficient (nad 0,900). Z hl'adiska eur6pskych krajin
najvyssie korela¢né koeficienty dosiahli krajiny ako Rakusko, Belgicko, Nemec-
ko, Luxembursko, Portugalsko, Spanielsko, Svajéiarsko a Velka Britania. Na
druhej strane, nizke korelacné koeficienty (pod 0,400) dosiahli krajiny ako Izrael,
Filipiny a Svédsko. Do minusovych hodnét sa dostala Bolivia, Chile, Columbia
a Kena. Celkovo mbézeme konstatovat, Ze za roky 1981 — 1992 vo vicSine sku-
manych krajin (okrem tych, ktoré dosiahli minusové hodnoty korelaénych koefi-
cientov) bol zaznamenany pozitivny vztah medzi rastom HDP na hlavu a de-
centralizdciou meranou vydavkami miestnych vlad.

Na zéklade viacerych zdrojov mozno konstatovat, Ze tradiéna tedria a prax
fiskalnej decentralizacie nevenovala dostatocnti pozornost’ objektivnosti realne-
ho ekonomického rastu. Aj ked sa teoretické testovania medzi fiSkalnou decen-
tralizéciou a ekonomickym rastom zacali objavovat’ uz od konca 50. rokov v po-
vodnych publikaciach autorov Tiebout [12], Musgrave [44] a Oates [52], autori
Feld, Zimmermann a Déring [29, s. 13] tvrdia, Ze ,.existujuce teoretické vysled-
ky neposkytuju jednoznaény dokaz vplyvu fiSkalnej decentralizacie na hospodar-
sky rozvoj“. S nizkou teoretickou podporou sa stotoznili aj Breuss a Eller [30,
s. 3], ktori upozortiuju, Ze ,teoretické zaklady priameho vplyvu fiskélnej decen-
tralizacie na ekonomicky rast pretrvavaju uz dlh$i ¢as nerozvinuté a maju nizku
vypovedaciu schopnost™.

KedZe analyza priamej tlohy verejného sektora v ekonomickom raste je relativ-
ne nova oblast’ §tadii, diskusie tykajice sa priameho vplyvu fiskalnej decentrali-
zacie na ekonomicky rast sa zacali objavovat’ az v 90. rokoch (Oates, Davoodi
a Zou; pozri [30, s. 3 — 9]). V poslednom obdobi sa vSak uberaji smerom k tra-
diénému chépaniu efektivnosti verejnych financii, t. j. otdzky efektivnosti alokécie
zdrojov, horizontalnej fiskalnej nerovnovahy, spravodlivosti v distribucii prij-
mov a ekonomickej stabilizacie [31, s. 8]. Aj napriek tomu suc¢asna odborna lite-
ratira disponuje nedostatkom empirickych informécii o vplyve fiskalnej decen-
tralizacie na ekonomicky rast, ekonomicku efektivnost’ a stabilitu. Potvrdzuje to
aj Oates [2, s. 1140] konStatovanim, Ze ,,nie je prili§ vel'a dékazov poukazujtcich
na vztah medzi fiSkalnou decentralizaciou a ekonomickou vykonnostou“. Po-
dobné zistenie prinaSa aj Smoke [22, s. 1], podl'a ktorého nebolo dostatoéne pre-
skimané, ¢i ,,fiskalna decentralizacia spomaluje ekonomicky rozvoj a ma nezia-
duce makroekonomické efekty, alebo zlepSuje poskytovanie miestnych verej-
nych sluzieb a zvySuje zodpovednost’ miestnej vlady*.

Ci uvedené tvrdenia Oatesa a Smokeho vychadzali z objektivneho posudenia
doteraz vypracovanych empirickych $tudii, nem6zeme jednoznacne potvrdit,
pretoZze od roku 1995 bolo vypracovanych viacero d’alSich komparativnych aj
samostatnych $tadii jednotlivych krajin, ktoré empiricky priamo skumali vplyv
fiskalnej decentralizacie na ekonomicky rast.
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V ramci 6 komparativnych $tudii boli krajiny zoskupené podl'a vysokych a nizkych
prijmov (Thiessen [33; 48]), podl'a unitdmych a federativnych $tatov v poradi podla
ustavnych Struktir (Yilmaz [53]) a podla vnitorne rozdielnych geografickych oblasti
(Akai [54]).% Autori tychto $tudii si skiimané krajiny rozdelili do siborov podl'a charak-
teru ich vyspelosti a homogenity: Oates, Davoodi a Zou — stibor réznorodych rozvojo-
vych krajin a krajin OECD, Woller a Phillips [55] — stbor najmensich rozvojovych kra-
jin — LDCs, Yilmaz [53] a Thiessen [33; 48] — vysokoprijmové krajiny OECD. V ramci
dsmich samostatnych $tudii jednotlivych krajin i8lo o tri $tidie v Cine (Zhang a Zou [56;
58], Lin a Liu [57]), dve Stadie v USA (Xie, Zou a Davoodi [59], Akai, Nishimura a Sakata
[54]) a po jednej Stadii v Nemecku (Behnisch, Buettner a Stagarescu [60]), v Indii (Zhang
a Zou [58]) a v Rusku (Desai, Freinkman a Goldberg [61]).’

V jednotlivych $tadiach sa zistili roznorodé vysledky spojitosti medzi fiskal-
nou decentraliziciou a ekonomickym rastom. Napriklad podl'a Lin a Liu [57]
,»fiskdlna decentralizacia pozitivne a vyznamne ovplyviluje ekonomicky rast
v Cine*, Zhang a Zou [58] dokazuju, Ze ,.fiskalna decentralizacia ma sice pozi-
tivny, ale nie az taky vyznamny efekt na regiondlny ekonomicky rast v Indii*.
Naproti tomu vo véacsich vyspelych a rozvojovych krajinach Davoodi a Zou [46]
zistili, Ze ,fiSkdlna decentralizacia ma negativny vztah k rastu v rozvojovych
krajinach a nejasny efekt na rast vo vyspelych krajinach*.

Nakoniec by sme uviedli do pozornosti prehl'ad vybranych nazorov na vplyv
fiSkalnej decentralizacie na ekonomicky rast. Podl'a Bahla a Linna [32, s. 391]
»posobenie fiskalnej decentralizacie vedie k vy$8iemu stupiiu ekonomického
rozvoja“. Thiessen [33, s. 18 — 19] tvrdi, Ze ,,nizka miera fiSkalnej decentraliza-
cie je Skodliva pre dlhodoby ekonomicky rast, a zaroveri poskytuje mélo impul-
zov pre vlady niZ8ich hierarchickych trovni k zlepSeniu produkénej a alokacne;j
efektivnosti“. Stcasne tvrdi, Ze ,,vysoka miera fiskalnej decentralizacie moze
kvoli nestabilite a vacSej nespravodlivosti vyustit’ do straty blahobytu, o mbze
obmedzit’ ekonomicky rastu z dlhodobejsieho hl'adiska®“. Podl'a Thiessena [34] len
»tzv. stredna miera fiSkalnej decentralizacie, ktori povazuje v tomto kontexte za
optimalnu, sa spéja s rychlej$im hospodarskym rastom®. Preto poukézal na ddlezi-
tost’ otestovania tohto nelinearneho vzt'ahu. Feld, Zimmermann a Déoring [29, s. 22]
tvrdia, ze ,,fiSkalna decentralizacia moze viest’ k vy$Siemu ekonomickému rastu,
pretoZe regionalne orientovana fiskalna a ekonomicka politika napoméha rozvoj
prostrednictvom regionalne koncentrovanych aglomera¢nych procesov. Podl'a
citovanych autorov empirické vysledky doteraz neposkytli jednoznaéné potvrdenia
takéhoto vztahu*, pricom jeho ,,pozitivne vysledky mozno dosiahnut’ len za pred-
pokladu modelov endogénneho rastu, v ktorych st regionalne procesy ekonomicke;j

¢ Blizsie pozri [30, s. 3 —9].
7 Bliz&ie pozri pramene [29, s. 14 — 18; 30, s. 17 = 21].
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aglomerécie explicitne vzaté do tvahy*. V nadvdznosti na to zdéraznuju dolezi-
tost’ pdsobenia regionalnych inovaénych procesov [29, s. 19]. Martinez-Vazquez
a McNab [35, s. 9], ktori preskumali na vzorke vyspelych a rozvojovych krajin
spojitost medzi fiskadlnou decentralizaciou, inflaciou a ekonomickym rastom,
nasli podporu pre hypotézu, ze ,,fiskdlna decentralizacia nevytvara podmienky,
ktoré by ohrozili cenovu stabilitu®.

Zaver

Ciel'om prispevku bolo priniest’ prehl'ad nazorov na otazky fiskalnej decen-
tralizacie a poukdzat’ na réznorodost’ nazorov a empirickych vysledkov pri ski-
mani a analyzovani vplyvu fiskalnej decentralizicie na rozvoj a velkost’ verejného
sektora, rozpoctovi rovnovahu, makroekonomicki stabilitu, ale najmi na eko-
nomicky rast. Dospeli sme ku konstatovaniu, Ze presna povaha Struktiry stimu-
lov, v zavislosti od konkrétnych podmienok danej krajiny, je rozhodujuca pre
vplyv fiskalnej decentralizicie na velkost' verejného sektora. Doteraz sa vSak
realizovalo pomerne malo empirickych vyskumov hladajucich pri¢iny vplyvu
fiskalnej decentralizacie na ekonomicky rast, ekonomicku efektivnost a stabilitu.
To vysvetluje fakt nedostatonej rozvinutosti aj existujucich teoretickych po-
znatkov potvrdzujucich vplyv fiskalnej decentralizacie na ekonomicky rast. Za-
roven to znizuje vypovedaciu schopnost’ poskytovanych jednozna¢nych dékazov
o existencii takéhoto vztahu, preto je potrebné neustale rozvijat’ aj teoreticku
podporu tohto skiimaného vztahu. V nadvédznosti na to sa nam vynara d’alSia
otazka — aku mieru fiskalnej decentralizacie zvolit’ pre optimalny ekonomicky rast.
Odpoved’ na fiu nie je mozné generalizovat'. Ked’Ze najvyznamnej§im problémom
fiskalnej decentralizacie sa ukazuje problém priradenia datiovych a vydavkovych
kompetencii réznym stuptiom verejnej spravy, potom stupeii a forma ich priradenia
zavisi predovSetkym od politickej, ekonomickej a inStituciondlnej situacie danej
krajiny, ako aj od samotnej illohy samosprav. Preto si myslime, Ze je potrebné
okrem finan¢éno-ekonomickych a administrativnych podmienok skimat’ a analy-
zovat’ aj politické, socidlne a legislativne podmienky, dolezité pre UspeSnu im-
plementaciu fiskalnej decentralizacie.

Kedze empirické vysledky doteraz realizovaného skimania vplyvu fiskalnej
decentralizacie na ekonomicky rast neposkytli jednoznac¢né potvrdenie takéhoto
vztahu, myslime si, ze pozitivne vysledky moZno dosiahnut’ len za predpokladu
modelov endogénneho rastu (vratane posobenia regionalnych inovaénych procesov),
v ktorych sa regionalne procesy ekonomickej aglomeracie explicitne vezmu do
uvahy. V nadvédznosti na to by sme chceli upozomit’ na poznatok, ktory vedie ku
konstatovaniu, Ze fiskalna decentralizacia moze viest’ k vys$Siemu ekonomickému
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rastu, pretoze regionalne orientovana fiSkalna a ekonomicka politika napomaha
rozvoj prostrednictvom regionalne koncentrovanych aglomera¢nych procesov.

V podmienkach Slovenskej republiky nebolo doteraz mozné realizovat’ empiric-
ky vyskum vplyvu fiskalnej decentralizacie na ekonomicky rast. Je to hlavne z d6-
vodu, Ze fiskalna decentralizacia bola, v nadvéznosti na prechod kompetencii zo
Statnej spravy na Gzemnu samospravu, implementovana do praxe az od 1. januara
2005 s cielom stabilizovat’ finanéné zdroje uzemnych samosprav na viacrocné
obdobie zmenou fiSkélnych vztahov medzi §tatnou spravou a samospravou tak,
aby sa zvysil podiel tzemnych samosprav na verejnych financiach a posilnila sa
ich finanéné samostatnost’. Vzhl'adom na kratkost’ ¢asu od realnej implementacie
fiskalnej decentralizécie nie je preto este v sicasnosti mozné pristipit’ k realiza-
cii uvedeného empirického vyskumu v suvislosti s vplyvom na ekonomicky rast.
Pritom vS$ak v Ziadnom pripade nemozZno spochybriovat’ jeho vyznam. Tuto otazku,
naopak, povazujeme za vyznamni a odporic¢ame jej venovat' pozornost aj v ram-
ci d’al§ich empirickych vyskumov tohto druhu pre prax.
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