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Abstract

Formal Dimension of Fiscal Decentralization in the Context of Vertical Fiscal Imbalance and
Financial Autonomy of Municipalities in Slovakia

An increase in municipal financial autonomy in Slovakia in connection with the fiscal decentrali-
zation during the monitored period 2000-2016 is observable after its implementation (2005) with
a certain derogation in the period of the financial crisis (2009). The aim of the paper is to point out
its formal increase through vertical fiscal imbalance. It is caused by the dominant position of shared
tax revenues in the municipal budgets. Dumitrescu-Hurlin Panel Granger Causality test confirms
a relationship between municipal financial autonomy and vertical fiscal imbalance, which points
to a transfer dependency of municipalities on central government. Using the cross-correlation, the
expected inverse relation between analysed categories is confirmed in the current period. Statisti-
cally significant positive correlation coefficients in the case of lag order point to important timing
focusing on the period of implementation of reforms and certain economic effects, e.g., financial
crisis and economic recovery.
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Uvod

Fiskalna decentralizacia (d’alej len FD) je zvyc¢ajne definovana ako presun kompetencii
a zodpovednosti za zabezpeCovanie urcitého rozsahu verejnych statkov na subnacionalne
vladne Grovne, pricom nezavislé vydavkové rozhodnutia tychto vladnych urovni by mali
byt sprevadzané nezavislymi prijmovymi rozhodnutiami (Bodman a kol., 2009, s. 2).
Z tohto pohladu prindSa FD posilnenie finan¢nej autondémie nizSich vladnych trovni
s ohl'adom na politické a socio-ekonomické ciele prislusnej krajiny (Musgrave, 1959).
Bordignon a kol. (2013) s odstupom c¢asu uvadzaju, ze empiricka literatura len zried-
kakedy potvrdzuje dosahovanie ekonomickych prinosov FD (ako st rast efektivnosti, kva-
lity sluzieb). Hart a Welham (2016) vidia problém v ureni optimalnej miery FD, pri¢om
ako uvadzaju Oates (1999) a Ebel a Yilmaz (2002), uspech FD je podmieneny simultan-
nym presunom zodpovednosti a pravomoci v oblasti ziskavania zdrojov. Niziansky a kol.
(2014, s. 51) povazuju FD za kI"aicovy predpoklad tispechu procesu decentralizacie vo
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verejnej sprave. Podla nich je cielom FD znizit’ kontrolu centralnej vlady nad celkovymi
verejnymi prijmami a vydavkami a dosiahnut’ previazanost’ miestnych samosprav s tvor-
bou a vyuzivanim zdrojov.

V postkomunistickych krajinach, vratane Slovenskej republiky (SR), sa tendencie
k decentralizacii oneskorili a prakticky nadobudli na vyzname az v prvej dekade 21. sto-
roc¢ia. Neadekvatny presun zodpovednosti vo vztahu k pravomociam v ziskavani zdrojov
sa stal ¢asto prekazkou uspechu FD v tychto krajinach. V kone¢nom désledku sa finanéna
autonomia nizsich vladnych Grovni zvysila len formalne. V mnohych pripadoch sa pre-
hibila vertikalna fiskalna nerovnovaha a transferova schéma medzi vladnymi troviiami
nadobudla charakter transferovej zavislosti niz§ich vladnych trovni na centralne;.

Cielom prispevku je predostriet’ vedeckej verejnosti dimenzie a limity FD v pod-
mienkach SR a jej dopad na financovanie miestnych samosprav, s akcentom na obdo-
bie rokov bezprostredne po jej implementacii az po sucasnost’. Prispevok poukazuje na
disproporény vyvoj vlastnych danovych prijmov v porovnani s vyvojom prijmov z podie-
lovych dani a kvantifikuje vertikalnu fiSkalnu nerovnovéhu. Prostrednictvom parového
Dumitrescuovej-Hurlinovho panelového testu Grangerovej kauzality je overovany vzt'ah
medzi financnou autonémiou miestnych samosprav SR a vertikalnou fiskalnou nerovno-
vahou. Cielom je poukazat’ na spdsob financovania uloh zabezpecovanych miestnymi
samospravami SR. Krizové korelacie su kvantifikované za ucelom overenia predpokla-
daného inverzného vzt'ahu medzi uvazovanymi ukazovatel'mi.

Prva cCast’ ¢lanku je venovana charakteristike zdkladnych pojmov podl'a dostupne;j
teoretickej aj empirickej literatury. Druht cast’ tvori exkurz procesom FD v SR. Tretia
&ast’ obsahuje metodolégiu vyskumu a charakter udajov. Stvrta &ast’ prezentuje vysledky
vyskumu a diskusiu.

1. Fiskalna decentralizacia, vertikalna fiskalna nerovnovaha
a finanéna autonémia

Hlavné argumenty, ktoré zahrani¢na vedecka proveniencia uvadza v prospech FD, su
nasledovné: je vhodna, ak je priestorova heterogenita preferencii obyvatel'stva vysoka
(Tullock, 1969; Oates, 1972), blizkost’ lokalnej vlady k l'udom zabezpecuje spra-
vidla vyssiu elasticitu ku geografickym a individualnym preferenciam obyvatel'stva
v porovnani s centrdlnou vladou (Jackson a Brown, 2003) a priame prepojenie Gzitku
z lokélnych verejnych statkov vzhl'adom k ich ndkladom (Buchanan, 1965). O neeko-
nomickych prinosoch, ako je demokratizacia verejnej spravy, uplatiovanie principu
subsidiarity, sa zmieiluji napr. Boex a kol. (2004). Ina Cast’ suvisiacej vedeckej litera-
tary formuluje uréité nedostatky FD: neschopnost’ mensich lokalnych jednotiek vlad
dosahovat Gspory z rozsahu, Gspory zo sortimentu a absorbovat’ externality spdsobené
poskytovanim verejnych statkov alebo danovou politikou (Tanzi, 1996), nachylnost’
lokalnych vlad na korupciu (Triesman, 2007; Tanzi, 1996, 2000; Prud’homme, 1994),
neprofesionalna lokalna byrokracia (Provaznikova, 2015), nadmerny presun kompe-
tencii na lokalne vlady (Aristovnik, 2012; Rodriguez-Pose a Gill, 2003), mala vel'kost
fiskalnych jednotiek a ich priestorové rozlozenie, ktoré je skor vysledkom historickych
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a politickych okolnosti, ako ekonomickych moznosti krajiny (Boex a kol., 2004; Provaz-
nikova, 2015).

Vo viacuroviiovom fiskalnom systéme (t. j. decentralizovanom fiskadlnom systéme,
ktorému odpoveda pojem fiskalny federalizmus) ma centralna vladna aroven spravidla
lepsi pristup k objemu zdrojov ako nizSie vladne urovne. Tie maji zaroven relativne
rozsiahlejSie vydavkové kompetencie v porovnani s centralnou vladnou tGroviiou. Tento
stav Sharma (2007, s. 7) oznacuje pojmom vertikalna fiskalna asymetria (z angl. ver-
tical fiscal asymmetry, d’alej len VFA), resp. prijmovo-vydavkova asymetria. Ak cen-
tralna vladna uroven ziskava vacsi objem prijmov, ako potrebuje k plneniu svojich uloh,
a poskytuje tieto prostriedky niz§im vladnym trovniam, hovorime o vertikalnej fiskalnej
nerovnovahe (z angl. vertical fiscal imbalance, d’alej len VFI) (Jilek, 2008, s. 109). Pojem
VFI sa Casto zamiena s tzv. vertikalnou fiskalnou medzerou (z angl. vertical fiscal gap,
d’alej len VFG), Boadway a Tremblay (2006) a na nich nadvézujtci Sharma (2007, 2012)
vSak podavaju vysvetlenie o rozdielnej naplni tychto dvoch pojmov. Za VFG oznacuju
optimalne mnozstvo transferov, ktoré by mali byt presunuté z centralnej vladnej Grovne
do rozpoctov nizsich vladnych urovni. VFI predstavuje mnozstvo presunutych transferov
urcené politickym rozhodnutim.

Eyraud a Lusinyan (2013) argumentuju, ze VFI vznika v pripade, ked v ramci
decentralizacie devoltcia vydavkovej zodpovednosti (kompetencii) neodpoveda devo-
lucii pravomoci v oblasti prijmov. Bordignon a kol. (2013) povazuju nestlad medzi
vlastnymi prijmami a vydavkami niz§ich vladnych trovni (¢ize jednu z potencialnych
bariér uspesnej implementacie FD) za prvorady problém sposobujici nadmernt VFI.
Urcity nestulad medzi prijmami a vydavkami nizsich vladnych urovni je nevylucitelny
a pripustny (Martinez-Vazquez, 2008). V urcitych pripadoch je dokonca ziaduci, pre-
toze centralna vlada si takto ponechava moznost kontroly (Boadway, 2005). Eyraud
a Lusinyan (2013, s. 5) radia medzi negativne stranky VFI najma rizika spojené s vyu-
zivanim spolo¢nych zdrojov (z angl. common pool effect), d’alej o¢akdvanie pomoci
od centralnej vladnej urovne v pripade externych Sokov, ,,zmikéovanie* rozpoctového
obmedzenia (z angl. softening budget constraints), vyCerpanie Ucelovo viazanych
transferov aj v pripade, Ze okolnosti ¢erpania takéhoto transferu si to uz nevyzaduju
(projekt je mozné odfinancovat’ aj lacnejsie, ako je objem transferu) alebo mucholap-
kovy efekt (z angl. flypaper effect). Za prinosy VFI povazuju fiskdlne vyrovnavanie
a redistribuciu, internalizaciu externalit, stabilizaciu v pripade Sokov a prevenciu proti
migracii.

Ako uvadza napr. aj Beer-Toth (2007, s. 29), FD je Casto spajana s rastom financ-
nej autonomie (d’alej len FA) niz§ich vladnych trovni. Vzt'ah medzi FA a VFI vnimaja
empirické $tadie spravidla skor intuitivne. Stidie, zaoberajiice sa priamym prepojenim
FA a VFI, sa objavuju sporadicky. Asensio (2006) analyzuje FA argentinskych munici-
palit a ich transferovu zavislost’ tak, ze transferovu zavislost’ meria ako VFI. Podl'a neho
je vztah medzi FA a VFI inverzny. Navyse ide o vztah komplementarity (ich sucet je 1).
Podl'a neho je v zaostalejsich provinciach FA miestnych samosprav nizsia v porov-
nani s vyspelej§imi Castami krajina a VFI je naopak vyssia. Cevik (2014) sa zaobera
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(s vyuzitim dynamického GMM modelu) determinantami VFI. VFI povazuje za uka-
zovatel transferovej zavislosti municipalit na centralnej vlade (podobne ako Asensio,
2006) v postkomunistickej krajine Moldavsko. Uvadza, ze FD sprevadzana Sirokou VFI,
¢ize financovana zo spolo¢nych zdrojov, zhorsuje fiskalne spravanie sa jednotiek nizsich
vladnych trovni. Yesigat (2016) povazuje fiskalnu nerovnovahu za dovod erdzie FA niz-
Sich vladnych trovni v rozvijajucich sa ekonomikach. Sow a Razafimahefa (2017) uva-
dzaju, Ze ak lokalne vlady financuju svoje vydavky z vlastnych prijmov (su viac finanéne
autonémne), stt motivované spravat’ sa zodpovedne. Beer-Toth (2007) uvadza, zZe lokalna
autonémia nema zmysel, kym lokalne vlady neovladaju adekvatne finan¢né zdroje. Prave
z hladiska komponentu prijmovej autonémie definuje lokdlnu financnu autonéomiu ako
pravo a schopnost’ lokalnych vlad determinovat povod a objem finan¢nych zdrojov,
mieru prispievania roznych skupin prijemcov do spolo¢nych zdrojov a spdsob akym sa
spolo¢né zdroje pouzivaju.

2. Exkurz procesom fiskalnej decentralizacie v Slovenskej republike

O existencii miestnej samospravy v SR mozno hovorit po pade totalitného rezimu, ked’ sa
zékladnou legislativou miestnej samospravy v SR stal zakon Slovenskej narodnej rady ¢.
369/1990 Zb. o obecnom zriadeni. V stvislosti s moznostou decentralizacie je vyznamny
§5 ods. (1) zakona, ktory hovori, Ze na obec mozno zakonom preniest’ niektoré ulohy Stat-
nej spravy, ak je ich plnenie tymto spdsobom racionalnejsie a efektivnejsie. S prenesenim
uloh na obec $tat poskytne obci potrebné finanéné a iné materialne prostriedky. Vznik
samostatnej SR (1993) vyvolal potrebu koncipovat’ organy na centralnej vladnej arovni,
¢o v urcitej miere odklonilo pozornost’ odbornej verejnosti od moznosti, ktoré¢ ponukala
decentralizacia. V roku 1996 vznikaju prvé publikécie, ktoré¢ maju sluzit’ ako vychodisko
pre d’alsie koncepcné prace zamerané na inovacie finanéného systému uzemnych samo-
sprav v suvislosti s decentralizaciou. V suvislosti s pripravou konferencie Svetovej banky
na tému finanénej decentralizacie na Slovensku vydava Beréik (1998) dokumentaciu
vyvoja financovania miestnych samosprav SR od roku 1991, Thurzo (1999) edituje doku-
ment z konferencie Narodné forum k fiskalnej decentralizacii pod zastitou Iniciativy pre
fiskalnu decentralizaciu v strednej a vychodnej Eurdpe (angl. The Fiscal Decentralization
Initiative for Central and Eastern Europe, FDI-CEE). Vlada SR sa zaviazala uznesenim
¢. 788 z 18. novembra 1999 k programovému vyhlaseniu vlady okrem iného aj moderni-
zovat’ fungovanie demokratického $tatu. Koncepcia decentralizacie a modernizacie verej-
nej spravy bola verejnosti predostretd vo februari 2001 (Urad vlady SR, 2001). Zasad-
nou zmenou Vv Struktire verejnej spravy SR, a predovsetkym v izemnej samosprave, bol
vznik vys$sich izemnych celkov (zékon ¢. 302/2001 Z. z. o samosprave vyssich uzem-
nych celkov). Tie zacali fungovat od 1. 1. 2002. Kompetencny zakon (zékon €. 416/2001
Z. z. o prechode niektorych pdsobnosti z organov S§tatnej spravy na obce a na vyssie
uzemné celky) ustanovil uzemnej samosprave SR posobnosti (prenesené a originalne),
¢o vyznamne ovplyvnilo vydavkovi stranu rozpo¢tov tizemnych samosprav SR. Neupra-
voval vSak prijmovl stranu ich rozpoctov, ¢o bolo legislativne oSetrené az nasledne.
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Doslo k do¢asnému oddeleniu decentralizacie prijmov a vydavkov, ¢o sa v suvisiacej
ekonomickej literatire povazuje za ohrozenie uspesnej implementacie FD (napr. Ebel
a Yilmaz, 2002; Rodriguez-Pose a Gill, 2003; Niziansky a kol., 2014). V obdobi rokov
20022004 boli v SR kompetencie uzemnych samosprav financované prevazne z tzv. de-
centraliza¢nej dotacie (Malicka, 2017). Reformné procesy vo verejnom sektore napre-
dovali. V roku 2003 sa pripravila stvrta danova reforma v historii SR (predoslé boli rea-
lizované v rokoch 1927, 1952 a 1992, Banociova, 2013). Na nu nadvidzovalo niekol'ko
pravnych noriem, ktoré upravuji pravomoci a pravidla uzemnych samosprav v tvorbe
zdrojov (najmid danovych) a urcuju pravidla hospodarenia tizemnej samospravy. Zakon
¢. 564/2004 Z. z. o rozpoctovom urceni vynosu dane z prijmov uzemnej samosprave
urcil, ze obce dostanti 70,3 % vynosu z podielovej dane, ktorou sa stala dan z prijmov
fyzickych osob (d’alej len DPFO), vyssie izemné celky dostant 23,5% a 6,2 % ostane
v Statnom rozpocte. Nariadenie vlady SR €. 668/2004 Z. z. o rozdel'ovani vynosu dane
z prijmov uzemnej samosprave urcilo kritéria, podl'a ktorych sa bude vynos z podielove;j
dane d’alej delit’ medzi jednotlivé obce a vysSie uzemné celky. Zakon €. 582/2004 Z. z.
o miestnych daniach a miestnom poplatku za komunéalne odpady a drobné stavebné
odpady ustanovil miestne dane a miestny poplatok. Pravidla hospodarenia tizemnej samo-
spravy upravil zdkon €. 583/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach tzemnej samospravy.
Tieto kroky odpovedaju FD, a preto je rok 2005 (ked uvedené pravne normy nadobudli
ucinnost’) ozna¢ovany ako rok implementacie FD v SR. Zdanlivy Gspech FD v kontexte
napliiiania jej hlavnych cielov (rast FA tzemnych samosprav, zvySenie efektivnosti hos-
podarenia apod., ako uvadza napr. Niziansky a kol., 2014) bol umocneny prebichaji-
cou ekonomickou expanziou. Danové prijmy tzemnych samosprav rastli, pretoze rastol
vynos z podielovej dane a rastol vynos dane z nehnutel'nosti. Podl'a Podnikatel'skej alian-
cie Slovenska (2017) vzrastli priemerné sadzby dani z nehnutelnosti najprudsie medzi
rokmi 2004 a 2005 (iSlo o zdvojndsobenie danovych sadzieb), ked’ mohli samospravy
prvykrat slobodne rozhodnut o ich vyske. Zi¢livé obdobie zmenilo v rokoch 2008-2009
svoju tvar a ako uvadza Morvay a kol. (2010): ,,... na prelome rokov 2008 a 2009 bola
slovenska ekonomika zobudena z o¢akavani d’al§icho bezproblémového vyvoja svetovou
hospodarskou krizou...“. Vypadky na daniach z prijmov zasiahli rozpocty vsetkych vlad-
nych urovni. Napriek tomu, a aj vd’aka tomu, doslo v priebehu rokov 2012-2016 k zakon-
nej uprave podielov podielovej dane. Podiel izemnych samosprav sa v roku 2012 redu-
koval z 93,8 % na 87,3 % v prospech Statneho rozpoctu a tento stav pretrvaval aj v roku
2013 (Malicka, 2017). Az po oziveni ekonomiky (rok 2013, podl'a Morvaya a kol., 2014,
s. 21) sa podiel tzemnych samosprav na podiclovej dani zvysil na 88,9 % v roku 2014,
95% v roku 2015 a na 100% v roku 2016 (Malicka, 2017). V jani 2017 bola Instititom
finan¢nej politiky SR, zriadeného ako analyticky utvar Ministerstva financii SR, zverej-
nena Studia moznosti znizenia neefektivnosti poskytovania verejnych statkov v dosledku
fragmentovanej sidelnej struktiry v SR (Cerienko a kol., 2017). Autori uvadzaju, ze
malé obce maju nedostatocnt kapacitu zabezpeCovania vsetkych svojich kompetencii.
V tejto suvislosti je nutné pripomentt’, Ze zapasia aj s nedostatoénou danovou zakladiou.
A ak sa na prijmy z podielovej dane nazera ako na ,,kvazi dotacie* (vid Neubauerova,
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2003), st v podstate transferovo zavislé na centralnej vladnej trovni. Aj ked’ je pritom-
nost’ medzitiroviiovych transferov nevyhnutna (ako pripsta napr. Oates, 1999 alebo Ebel
a Yilmaz, 2002), formélny presun daiiovej pravomoci na niz$ie vladne urovne neumoz-
nuje zvysovat’ FA tizemnych samosprav a znizovat ich transferovu zavislost’ na centralnej
vladnej urovni. O formalnom presune je mozné hovorit’ v dosledku toho, ze v SR nastal
v niektorych pripadoch (malé obce) stav, ze hlavna ¢ast’ danovych prijmov ma charakter
,.kvazi dotacie®, pretoze v pripade podielovej dane DPFO nemaju izemné samospravy SR
moznost’ urovat danovu sadzbu alebo danovu zakladnu (o stupiioch danovej pravomoci
pojednava napr. aj OECD, 1999). DPFO ma v podstate okrem solidarnosti aj vyrovna-
vaci charakter v zmysle horizontalneho finanéného vyrovnavania. Co sa tyka d’alsicho
vyznamného danového prijmu miestnych samosprav SR, obmedzend danova zakladia
dane z nehnutel'nosti neumoznuje malym obciam manipulovat’ s tymto nastrojom v zmysle
ovplyviiovania socioekonomického vyvoja v obei (v tomto kontexte je na zamyslenie obec
Prikra v okrese Svidnik, ktora ma sedem obyvatel'ov, ide 0 najmensiu obec v SR). V SR je
v stcasnosti priblizne 66 % obci s poctom obyvatel'ov mensim ako 1 000, priemerny pocet
obyvatelov na obec je 1 877 (udaje za rok 2016, Statisticky trad 2016a, 2016b). Fragmen-
tovna sideln §truktira je problémom aj napr. v susednej Ceskej republike alebo Mad’arsku.
Problém vel'kého poctu malych obci ststred’'uje pozornost’ na stanovenie optimalnej vel-
kosti jednotky nizsej vladnej Grovne, ktory niektoré vyspelé eurdpske krajiny riesili. Podl’a
Hamiltona (1999, s. 20) doslo v industrializovanych krajinach Eur6py k vyraznej reduk-
cii po¢tu municipalit. Svédsko zredukovalo v obdobi rokov 1950—1980 poéet municipalit
zasahom centralnej vlady z 2 500 na menej ako 300, Nemecko v obdobi rokov 1967—1982
z priblizne 24 000 na 3 400. Déansko pocas troch vin amalgamizacie (v rokoch 1958, 1970,
2005) zredukovalo pocet municipalit z 1 386 na 98 (Klimovsky, 2009, s. 192).

3. Metody vyskumu a udaje

Zdrojom tidajov pouzitych vo vyskume je DataCentrum zriadené Ministerstvom financii
SR. Udaje z miestnych rozpoétov SR (pod ndzvom Rekapitulacia prijmov a vydavkov
obci a rozpoctovych organizacii v ich pdsobnosti podl'a ekonomického clenenia roz-
poctovej klasifikacie) st zozbierané priebezne za roky 2000-2016 na zéklade zakona
¢. 211/2000 Z. z. o slobodnom pristupe k informaciam, pricom st agregované za kraje
SR (osem krajov), ¢o odpoveda trovni NUTS 3. Tymto nadobuda databaza charakter tzv.
panelovych udajov, kde ide o kombinaciu ¢asovych radov a prierezovych udajov.

Pre ucely charakterizovania zakladnych tendencii vo financovani miestnych samo-
sprav SR pocas procesu FD a po fiom je kvantifikovand FA miestnych samosprav SR
a VFI, ktora reprezentuje transferovli zavislost’ miestnych samosprav SR. Ako uvadza
Asensio (2006) vztah medzi FA a VFI je inverzny. Zmena vo FA vyvola paralelnt proti-
chodnt zmenu vo VFI a naopak.

FA miestnych samosprav SR je kvantifikovana podla pristupu uvedeného autormi
Ribeirom a Jorgom (2015) ako podiel vlastnych prijmov (t. j. daiové + nedanové prijmy)
na celkovych prijmoch (FA1l) a ako podiel daniovych prijmov na celkovych prijmoch
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(FA2). Obraz o FA miestnych samosprav SR je doplneny ukazovatelom podielu vlast-
nych danovych prijmov (prijmy dani z nehnutel'nosti a z ostatnych miestnych dani) na ich
celkovych prijmoch (FA3).

Existuje viacero sposobov kvantifikacie VFI (prehl'ad pristupov a rozdielov uvadza
napr. Aldasoro a Sieferling, 2014, s. 6-8; Eyraud a Lusinyan, 2013, s. 8; Sharma, 2007,
s. 4-5; Bird a Tarasov, 2004, s. 83-85). Najcastejsie ide o vyjadrenie podielu transferov
centralnej vlady poskytnutych niz$im vladnym urovniam na vydavkoch nizSich vlad-
nych Grovni. VFI je mozné teda vyjadrit’ ako tu ¢ast’ vydavkov, ktora nie je financovana
z vlastnych prijmov nizsich vladnych trovni. Pre Gcely tohto vyskumu je uvazovana
prave vyssie uvedend, spravidla najcastej$ie uvadzana definicia VFI. Sharma (2012),
ktory sa problematike VFA (vratane VFI a VFG) venuje detailne, definoval pre tcely
spravnej kvantifikacie napln kategoérii ,transfery* a ,,subnacionalne vlastné prijmy®.
Za transfery z narodnej vladnej arovne povazuje zakladné granty, spravidla vSeobecné
nepodmienené, podmienené ucelovo viazané granty na zabezpecenie uloh narodného
vyznamu a zdiel'ané prijmy, ktoré funguji ako blokové (vSeobecné) granty (tzv. ,.kvazi
dotacie®, podobne ako uvadza Neubauerova, 2003), teda bez cieleného pridel'ovania len
niektorym jednotkam nizsich vladnych Grovni. Za subnacionalne vlastné prijmy povazuje
danové prijmy z dani, ktorych danova zakladna je exkluzivne priradend nizsim vladnym
urovniam, nedanové prijmy z uzivatel'skych poplatkov a zdiel'ané prijmy, pri ktorych
ide o substitticiu devolucie danovej pravomoci z dévodu nedostatoénej administrativnej
kapacity nizsich vladnych urovni.

VFI je v tomto ¢lanku kvantifikovana v sulade s metodolégiou uvedenou v (Sharma,
2012) ako podiel transferov centralnej vlady poskytnutych miestnym samospravam
na vydavkoch miestnych samosprav (VFI1) a pre spresnenie v pripade SR aj ako podiel
suctu transferov centralnej vlady poskytnutych miestnym samospravam a podielovej
dane ,,kvazi dotacie* na vydavkoch miestnych samosprav (VFI2).

Pre vyjadrenie suvislosti medzi FA a VFI je realizovany panelovy test Grangero-
vej kauzality znamy ako Dumitrescuovej-Hurlinov panelovy test Grangerovej kauza-
lity (d’alej len DH test). Granger (1969) navrhol test kauzality, ktory podava informa-
ciu o moznosti predikovat’ premennti y na zaklade znalosti o premennej x obsiahnuti
v ¢asovych radoch (Hatrak, 2007). Granger vychadza z toho, ze aj napriek informaciam
o kauzalite vzt'ahov v ekonomickej tedrii je v niektorych pripadoch obtiazne ur€it’ smer
kauzality medzi dvoma stvisiacimi premennymi, pripadne ¢i existuje medzi nimi spétna
viazba (Granger, 1969). Pre panclové udaje uvadzaji Dumitrescuova a Hurlin (2012)
do vyskumu parovy panelovy test kauzality, ktory vychadza z testu Grangerovej kauza-
lity a realizuje sa pre jednotlivé prierezové jednotky (nulova hypotéza: x neovplyviuje y
v zmysle Grangerovej kauzality). Rovnako ako pdvodny test Grangerovej kauzality aj
realizdcia DH testu si vyzaduje, aby boli casové rady stacionarne. Pre testovanie stacio-
narity ¢asovych radov v paneloch je mozné pouzit’ vyber z viacerych testov, ako uvadza
napr. Novak (2007). V tomto prispevku je pouzity test jednotkového korena pre pane-
lové udaje — test Fisherovho typu zaloZeny na rozsirenom Dickeyho-Fullerovom teste,
(d’alej len Fisherov-ADF test, nulova hypotéza: panelové tidaje maju jednotkovy koren),
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odporucany autormi Maddalom a Wuom (1999). Pocet ¢asovych oneskoreni je pri jednot-
livych testoch stanoveny s ohladom na Schwarzovo informaéné kritérium.

Nasledne su kvantifikované krizové korelacie s maximalnym moznym casovym
oneskorenim vzhl'adom ku vzorke. Vysledné hodnoty st hodnoty korela¢nych koeficien-
tov medzi sic¢asnymi hodnotami prvého casového radu a sukcesivneho predstihu alebo
oneskorenia druhého ¢asového radu.

4. Vysledky a diskusia

4.1 Pokles podielu vlastnych danovych prijmov na celkovych
danovych prijmoch miestnych samosprav SR v prospech prijmov
z podielovych dani

Vlastné danové prijmy miestnych samosprav SR tvoria prijmy z dane z nehnutel'nosti
a prijmy z ostatnych miestnych dani definovanych v zakone ¢. 582/2004 Z. z. (znenie vid’
vyssie), ako st napr. dail za psa, dan za uzivanie verejného priestranstva, atd’. Okrem toho
je miestnym samospravam poukazovany podiel na v sti¢asnosti jedinej podielovej dani
— DPFO (od roku 2005), hoci do roku 2005 bol miestnym samospravam poukazovany aj
podiel na vynose z dani z prijmov pravnickych osob (d’alej len DPPO) a z cestnej dane.

Obrazok 1 | Prehlad vyvoja jednotlivych dafovych prijmov na celkovych dafnovych
prijmoch miestnych samosprav SR v rokoch 2000-2016
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Legenda: DP - celkové danové prijmy, DPFO - dan z prijmov fyzickych oséb, DPPO - dan z prijmov pravnic-
kych oséb, CD - cestna dan, DN - dan z nehnutelnosti, OMD - ostatné miestne dane, neobsahuje dariové
prijmy zo sankcii a iné darfiové prijmy inde neklasifikované

Zdroj: vlastné prepocty na zdklade udajov z DataCentra
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Podiely na DPFO poukazované obciam pred rokom 2005 boli v porovnani so stavom
po roku 2005 nizsie (cca 30 %), podiel na DPPO cca 3-7% a podiel obci na cestnej
dani tvoril najmenej cca 30% (Cavojec a Sloboda, 2005; Ministerstvo financii SR,
2000-2004). Hlavnym kritériom delenia DPFO je pocet obyvatel'ov s trvalym pobytom
v miestnej samosprave s ohl'adom na urcité Specifika obce, ako napr. vel’kostna kategoria
obce, nadmorska vyska, apod. (definované v nariadeni vlady SR ¢. 668/2004 Z. z.). Ako
uvadza obrazok 1, to, Ze najvacsi podiel na celkovych danovych prijmoch miestnych
samosprav SR ma DPFO, sa po FD nezmenilo. Navyse, po roku 2005 sa tento prijem stal
absolutne dominantnym v rozpoctoch miestnych samosprav SR. Téato skuto¢nost’ nepo-
maha naplnit’ definiciu a ciele FD, ktoré uvadza napr. Niznansky a kol. (2014), kde cielom
FD je znizit’ kontrolu centralnej vlady a dosiahnut’ vyssiu previazanost nizsich vladnych
urovni s tvorbou a vyuzivanim zdrojov. Vyvoj podielu DPFO na celkovych danovych
prijmoch miestnych samosprav SR vyznieva protikladne s tymito zdmermi. Je potrebné
ale uviest, ze podl'a Podnikatel'skej aliancie Slovenska (2017), po implementacii FD
(rok 2005) nastal najprudsi narast daitovych sadzieb miestnej dane z nehnutel'nosti. V nasle-
dovnom obdobi nastalo spomalenie ich rastu, priCom v krizovych rokoch 2008-2011 doslo
k poklesu na uroven z roku 2005. Nasledne od roku 2012, nastal opatovny narast a v roku
2017 sa dosiahla uroven viac ako dva a pol nasobku sadzieb z roku 2004.

Obrazok 2 | Prehlad vyvoja miery vybranych prijmovych poloZiek miestnych samosprav
SR v rokoch 2000-2016
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Legenda: DP - daniové prijmy, NDP - nedanové prijmy, GaT- granty a transfery, CP - celkové prijmy, sucet
DP+NDP+GaT nie je 100 %, pretoze nie su zobrazené prijmy z finan¢nych operacii

Zdroj: vlastné prepocty na zdklade udajov z DataCentra
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Ak sa pri prijmoch z podielovej dane vychadza z pohl'adu Neubauerovej (2003)
o ,,kvazi dotacii“, potom je zjavné, ze zavislost’ miestnej samospravy SR na presunoch
finanénych prostriedkov z centralnej vladnej tirovne je vysokd. Hoci pri tejto dani
nemaju miestne samospravy SR ziadnu moznost’ ovplyviiovat’ danova sadzbu a daiova
zakladiu, poukazovany podiel na DPFO je urceny na krytie origindlnych kompetencii
a miestne samospravy samé rozhoduju o jeho konkrétnom pouziti, na rozdiel od situacie
pri prenesenych kompetenciach, ktoré su financované ucelovo viazanymi transfermi.
Obrazok 2 zobrazuje podiel danovych prijmov, nedanovych prijmov a prijatych grantov
a transferov miestnych samosprav SR na ich celkovych prijmoch. Je zrejmé, ze podiel
danovych prijmov (z ktorych dominantnu cast tvoria prijmy z podielovej dane —
,.kvazi dotacie®, vid’ obrazok 1) a grantov a transferov na celkovych prijmoch miestnych
samosprav je prevazujuci, ¢o je v prospech tvrdenia, ze miestne samospravy SR su
transferovo zavislé na centralnej vladnej urovni.

4.2 Vyvoj FA miestnych samosprav SR a VFI

Vyvoj FA miestnych samosprav SR a VFI (pozri obrazok 3) naznacuje nickol'ko tenden-

cii. FA miestnych samosprav SR kvantifikovana ako:

e FAI (priemer 51 %) citlivo reaguje na zmeny v systéme financovania miestnych
samosprav a na vyvoj hospodarstva. Prudky pokles badat’” v roku 2002 kvoli zvy-
Seniu inej polozky prijmov miestnych samosprav, a sice grantov a transferov
v dosledku financovania kompetencii presunutych z centralnej vladnej urovne
na nizSie stupne samospravy decentralizacnou dotaciou. Obrat nastal po FD v roku
2005, t. j. po zmene systému financovania uzemnej samospravy. FAl narasta az
do roku 2008, po ktorom bol d’alsi vyvoj poznaceny hospodarskou krizou. To pred-
stavovalo vypadky na daniach z prijmov vratane vypadkov z podielovej dane, ¢o
negativne ovplyvnilo prijmovu stranu miestnych rozpoctov SR. Narast sledované¢ho
ukazovatel'a badat’ az v roku 2011, pricom hodnoty dosiahnuté po tomto roku odpo-
vedaju urovni z obdobia ekonomickej expanzie pred hospodarskou krizou v roku
2009.

e FA2 (priemer 40 %) adekvatne odpoveda vyvoju ukazovatela FAl z dovodu, ze
vyvoj nedanovych prijmov v sledovanom obdobi nebol fluktuentny a v podstate rea-
goval len na rok 2001, ked’ sa podiel nedanovych prijmov na celkovych prijmoch
miestnych samosprav znizil z dévodu narastu inych prijmovych rozpoctovych polo-
ziek, hoci nedanové prijmy v absolitnom vyjadreni kazdoro¢ne rastu. Preto, ked’ sa
FA2 obmedzuje len na ta ¢ast’ vlastnych prijmov, ktoré st dailového charakteru, je
jej vyvoj propor¢ny k vyvoju FA1.

e  FA3 (priemer 12 %) sa vyvija najstabilnejSie spomedzi ukazovatel'ov FA miestnych
samosprav SR. Nie je ovplyvnena finan¢nou krizou, scasti je redukovana po roku
2001, opat’ v dosledku vyraznejsieho narastu inych prijmovych rozpoc¢tovych polo-
ziek. Nizka uroven FA3 predstavuje pre miestne samospravy zranitel'nost’, ktora sa
ukézala v obdobi hospodarskej krizy. Vtedy vypadky na podielovej dani sposobili,
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ze mnohé miestne samospravy neboli z vlastnych dostupnych zdrojov schopné plnit
vSetky svoje Glohy (napr. obce vypinali verejné osvetlenie, aby usetrili, ako uvadza
dennik Pravda (2011), obce boli ,,...vo finan¢nej tiesni uz dlhy cas, problémy sa
zvyraznili od druhého polroku 2009, teda od prepuknutia krizy...*).

VFI kvantifikovana ako:

e  VFII (priemer 38 %) vyznamne narasta v obdobi prechodu kompetencii z centralne;j
vladnej Grovne na nizsie vladne Grovne, ¢o odpoveda stavu financovania presunu-
tych kompetencii decentralizacnou dotaciou, pricom po roku 2005 nastal jeho pokles
a nasledne pomerne stabilny vyvoj na trovni priemeru za celé sledované obdobie.

e  VFI2 (priemer 63 %) narasta po roku 2001 z cca 40 % tesne pod troven 70 % v roku
2005 a odvtedy sa drzi na trovni okolo 70% len s malymi derogaciami od tohto

stavu, napr. v krizovom roku 2010 (62 %), kde reaguje na pokles vynosu z podielo-
vej dane.

Obrazok 3 | Prehlad vyvoja miery FA miestnych samosprav SR a VFI v rokoch 2000-2016
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Legenda: udalosti: 2001 - prijata legislativa k vzniku regiénov, k presunu kompetencii a ich financovaniu
decentralizacnou dotdciou, 2005 - FD, 2009 - hospodarska kriza, 2013 - ozZivenie ekonomiky

Zdroj: vlastné prepocty na zéklade udajov z DataCentra

Pre porovnanie jednotlivych ukazovatel'ov finan¢nej autonomie a vertikalnej fis-
kélnej nerovnovahy v SR a Ceskej republike (CR) je uvedeny obrazok 4. Vyvoj ukazo-
vatelov FA miestnych samosprav pre SR a CR je v sledovanom obdobi podobny, hoci
v pripade CR st hodnoty FA vyssie pre ukazovatel FA1 a FA2 a porovnatelné pre FA3.
V CR je napli podielovych dani a vlastnych dafiovych prijmov miestnych samosprav
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odlisna od tej v SR. Podielové dane v CR st DPFO zo zavislej ¢innosti, DPPO (okrem
DPPO platenej obcami) a od roku 2001 aj 70% DPFO zo samostatnej zarobkovej ¢in-
nosti a dafi z pridanej hodnoty (Provaznikova, 2015). Podobne ako v SR, aj v CR sa
jednotlivé podiely na vynosoch z podielovych dani v ¢ase menili. Do vlastnych danovych
prijmov miestnych samosprav CR patri daii z nehnutelnosti, spravne miestne poplatky
a iné danové prijmy a DPPO platena obcami, do roku 2001 aj cela DPFO zo samostatnej
zarobkovej ¢innosti. VFI1 v SR je vyssia ako VFI1 v CR, a naopak VFI2 v SR je niz§ia
ako VFI2 v CR, zrejme v dosledku vysieho prijmu miestnych samosprav z podielovych
dani v CR v porovnani zo SR (v SR je priemer podielovych dani na dafiovych prijmoch
miestnych samosprav za obdobie rokov 2000-2016 70 %, v CR 77 %).

Obrazok 4 | Prehl'ad vyvoja miery FA miestnych samosprav a VFI v SR a CR v rokoch
2000-2016
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Zdroj: vlastné prepocty, idaje — DataCentrum (pre SR), Ministerstvo financi CR (pre CR)

4.3 Grangerova kauzalita a korelacia medzi FA a VFI

Z charakteru ukazovatelov FA a VFI vyplyva, Ze medzi nimi existuje urcity vztah,
pricom sa predpoklada, Ze tento vzt'ah je negativny. Ak centralna vladna Groven presuva
na niz$iu vladnu Groven granty a transfery, zvysia sa celkové prijmy v absolttnom vyjad-
reni a znizi sa podiel ostatnych prijmov na celkovych prijmoch. V pripade ,,kvéazi dotacie*
je uvedeny predpoklad naruSeny a tento vztah nadobuda pozitivny vztah. Prostrednic-
tvom parového DH testu Grangerovej kauzality je skimané, ¢i medzi premennymi exis-
tuje suvislost’ a nasledne je prostrednictvom krizovych korelacii skimané, ¢i ide o vztah
pozitivny alebo negativny a ¢i st dolezité casové posuny. Tabulka 1 uvadza vysledky DH
testu Grangerovej kauzality a tabul'ka 2 vysledky korelacnej analyzy.
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Tabul'ka 1 | Vysledky parového DH testu Grangerovej kauzality medzi FA miestnych
samosprav SR a VFl vréznom vyjadreni

FA1 FA2 FA3
p-hodnota p-hodnota p-hodnota
FA1 — VFI1 0,0076 FA2 — VFI1 0,0018 FA3 — VFI1 0,0513°
VFI1 — FA1 0,5178 VFI1 — FA2 0,0000 VFI1T — FA3 0,5170
FA1 — VFI2 0,2260 FA2 — VFI2 0,3333 FA3 — VFI2 0,0178
VFI2 — FA1 0,1274 VFI2 — FA2 0,0000 VFI2 — FA3 0,8236

Poznamka: Podla predbeznych vypoctov Fisherov-ADF test zamietol nulovi hypotézu. Pritomnost Gran-
gerovej kauzality je zvyraznena. p-hodnota zaokruhlene odpovedé hladine vyznamnosti 0,05.

Zdroj: vlastné prepocty

Tabul'ka 2 | Krizové korelacie medzi FA miestnych samosprav SR a VFl v réznom
vyjadreni

posun | FA1— VFI1 | FA2— VFI1 | VFI1 —FA2 | VFI2— FA2 | FA3— VFI1 | FA3 — VFI2
T-4 0,3260 0,2088 0"::‘)25 0,3837 0,1921 ~0,0102
T-3 O'g? 0,2093 023336 0232*7)5 0'@1)73 ~0,0124
T-2 0,2642 ~0,0109 O":f)“ 0223*1)8 0"21‘)33 ~0,1096
T-1 —0(,:1*7)60 —0,33540 ~0,2005 0,2804 ~0,1190 —o(,:gsz

| omws | oz | o | o[ osms | o
T+1 03762 ~0,2005 ‘0'(‘3)540 ~0,0944 _0'(1; 7 _o(’fz)“
T+2 0,2435 O"zf)“ ~0,0109 0,0069 ~0,1203 ~0,1686
T+3 0"(‘5)33 0333*9)5 0,2093 0,0050 —0,0866 ~0,0372
T+4 03171 o,z:f)zs 0,2088 0,0051 ~0,1260 0,0429

Poznamka: Testované na maximalny mozny pocet ¢asovych oneskoreni, Statisticky vyznamné na hladine
vyznamnosti 0,01 (***), 0,05 (**) a 0,1 (*). T je casové obdobie (rok).

Zdroj: vlastné prepocty

Vzt'ah medzi FA1 a VFI1 je v stlade s predpokladom negativny v stibeznom obdobi.
Ak rastie podiel vlastnych prijmov miestnych samosprav SR na ich celkovych prijmov,
podiel transferov na vydavkoch klesa, ¢o znamenda, ze miestne samospravy financuju
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svoje ulohy finanénym prostriedkami ziskanymi inak ako prijatim transferov. Je potrebné
brat’ do uvahy aj to, ze mdze ist’ o zvysenie vynosu z podielovej dane.

Vztah medzi FA2 a VFII je v sibeznom obdobi negativny v stilade s predpokladom,
pricom ide o podobnu situaciu ako v pripade ukazovatel'ov FA1 a VFII. V pripade miest-
nych samosprév SR a prebiehajtcich reformnych krokov nastava aj vyznamny dodato¢ny
efekt v obdobi T+3 (ked je FA2 oneskorené za VFI1 o tri ¢asové obdobia). Tzn., Ze
FA2 reaguje na zvysenie VFI kladne. Rast VFI1 poukazuje na potrebu presunu vyssicho
mnozstva finanénych prostriedkov na miestne samospravy, a ako sa aj v SR stalo, cen-
tralna vladna irovenl moze reagovat’ zvySenim presunu vynosov z podiclovej dane. V SR
sa v obdobi rokov 2002-2004 financovali kompetencie prenesené na miestne samo-
spravy decentraliza¢nou dotaciou, nasledne po roku 2005 (po troch ¢asovych obdobiach)
sa prijmy miestnych samosprav z podielovych dani zvysili medziro¢ne skokom o cca
20 % (pozri napr. obrazok 1). Podobna situécia nastala v krizovom a pokrizovom obdobi,
ktor¢ prinieslo vypadky na dani z prijmov (roky 2009-2010). Podiel prijatych transferov
na vydavkoch miestnych samosprav v tomto obdobi (pozri napr. obrazok 3) vzrastol.
Narast transferov bol ovplyvneny aj podpisanim memoranda medzi vladou a Zdruzenim
miest a obci SR (Memorandum o spolupraci pri rieSeni dopadov financnej a hospodarskej
krizy medzi vladou SR a ZMOS zo dna 13. 2. 2009), v ktorom sa vlada SR zviazala prijat
mechanizmy na dofinancovanie finanéného dopadu vtedy prijatych opatreni na rozpocty
obci na zaklade principu solidarity a subsidiarity (Urad vlady SR, 2009). V roku 2013,
po oziveni ekonomiky SR, vynosy z podielovej dane opit’ rastli, Co zrejme zosiliuje
pozorovany jav (pozitivnu korelaciu medzi FA2 a VFI1 v T +3).

Vztah medzi VFI2 a FA2 je pozitivny a potvrdzuje hypotézu o naruseni predpokladu
negativnej korelacie medzi FA a VFI. Ako uvadza tabulka 2, pozitivny charakter korelac-
ného koeficientu badat’ v pripade, ked’ VFI2 predbicha FA2 o 2, resp. 3, casové obdobia
(T—2 a T—3). Rast VFI2 vyvola narast FA2 s uréitym odstupom. V tomto pripade je
mozné pouzit obdobné argumenty ako v pripade pozitivnej korelacie FAl a VFI2 v T + 3
kvoli mimoriadnemu zvyseniu podielu prijatych transferov na vydavkoch miestnych
samosprav SR v obdobi rokov 2002-2004 (pozri obrazok 3). V tomto obdobi VFI2 rastie
a je akymsi ,,protipolom* FA2. Nasledne po roku 2005 sa VFI2 udrziava na stabilnej
urovni cca 70% (a je prirodzene citlivy na vykyvy vo vynose z podiclovej dane v kri-
zovom a pokrizovom obdobi), pricom FA2 po roku 2005 vyznamne narasta a v d’alSom
obdobi sa vyvija s oh'adom na uz spominané vykyvy vo vynose z podielovej dane.

Vztah medzi FA3 a VFI1 je v stlade s predpokladmi negativny, podobne, ako vztah
medzi FA3 a VFI2. Ak rastie podiel vlastnych danovych prijmov na celkovych prijmoch
miestnych samosprav SR, klesa transferova zavislost’ miestnych samosprav na centralne;j
vladnej urovni a znizuje sa VFI. Pri tomto priaznivom vyvoji mézu miestne samospravy
realizovat’ vacsie mnozstvo vydavkov, ¢im sa znizuje podiel prijatych transferov na cel-
kovych vydavkoch. Hrozbou z pohl'adu obyvatel'ov je zvySovanie miestnych dani.

Statisticky vyznamné efekty s oneskorenim Gasovych obdobi sa vyskytuju aj v pri-
pade vztahu FA1 a VFII (T—3, T+ 3) a vztahu FA3 a VFI1 (T —3). To v podstate odpo-
veda vinam reforiem verejného sektora a verejnych financii v SR.
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Zaver

S implementovanim FD sa zvycajne spdja nasledny rast FA nizSich vladnych drovni.
V SR je v stvislosti s vysokou troviiou VFI rast FA miestnych samosprav len formalny,
¢o je sposobené Strukturou prijmov miestnych samosprav. Dominantné postavenie medzi
dafiovymi prijmami ma podielova daf, ktord mozno povazovat za ,.kvazi dotaciu®. Dal§im
vyznamnym zdrojom prijmov s transfery z centrélnej vladnej Girovne. Uroved finanénej
autonémie miestnych samosprav a vertikalnej fiskalnej nerovnovahy v SR je ovplyvnena
nizkou vykonnostou miestnych samosprav v ziskavani zdrojov. Stav v podstate odpoveda
tomu, ¢o je v literatire oznaCované ako danova centralizacia a vydavkova decentraliza-
cia. Vysoka transferova zavislost’ miestnych samosprav SR, merana ako VFI, preto stvisi
s formalnostou rastu FA. Dumitrescuovej-Hurlinov panelovy test Grangerovej kauzality
potvrdil vzt'ah pri¢iny-nasledku medzi FA a VFI a korela¢nd analyza potvrdila ocakavany
negativny vztah medzi tymito premennymi v subeznom obdobi. Hodnoty ukazovate-
lov krizovych korelacii odhalili pozitivne korelacie s oneskorenim, resp. predbiehanim,
o tri roky. To odpoveda ur¢itym systémovym zmendm vo financovani miestnych samo-
sprav SR (reformy verejnej spravy a verejnych financii v SR) a pritomnosti vplyvu eko-
nomickych faktorov, ako hospodarska kriza a ozivenie ekonomiky SR.
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