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Starpvaldību fiskālo attiecību plānojums var palīdzēt nodrošināt, ka nodokļu iekasēšanas un izdevumu pilnvaras tiek piešķirtas tā, lai veicinātu ilgtspējīgu un iekļaujošu ekonomisko izaugsmi. Decentralizācija var ļaut pašvaldībām sniegt labākus sabiedriskos pakalpojumus mājsaimniecībām un uzņēmumiem, bet tā var padarīt starpvaldību sistēmu arī sarežģītāku un netaisnīgāku. Fiskālais federālisms rada izaicinājumus daudzos aspektos un ietver grūtus kompromisus. Šajā sintēzes dokumentā ir apkopots daudz no pēdējos 15 gados veiktā OECD darba fiskālā federālisma jomā, īpašu uzmanību pievēršot OECD ekonomikas apsekojumiem. Dokumentā ir izklāstīti labas prakses piemēri par valsts politikas un institūciju koncepciju saistībā ar fiskālās spējas stiprināšanu, pienākumu dalījumu valdības līmeņos un starpvaldību koordinēšanas uzlabošanu.

Atslēgvārdi: fiskālā decentralizācija, nodokļu politika, naudas izlietojums, sabiedrisko pakalpojumu sniegšana, starpvaldību koordinēšana

JEL klasifikācija: H71, H73, H75
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[bookmark: Fédéralisme_budgétaire_-_Établir_une_syn][bookmark: _Toc211859095]Fédéralisme budgétaire - Établir une synthèse des bonnes pratiques: Principales recommandations issues de quinze années d’Études par pays

La manière dont sont articulées les relations budgétaires entre les différentes composantes de l’administration peut contribuer à garantir que les compétences fiscales et les prérogatives en matière de dépenses sont réparties de façon à favoriser une croissance économique durable et inclusive. La décentralisation peut aider les administrations infranationales à offrir des services publics de meilleure qualité aux ménages et aux entreprises, mais peut aussi rendre plus complexes les cadres inter-administrations, avec des conséquences négatives en termes d’équité. Les enjeux du fédéralisme budgétaire sont multiples, et impliquent des arbitrages délicats. Le présent document de synthèse reprend une grande partie des travaux menés par l’OCDE sur le fédéralisme budgétaire au cours des quinze dernières années, en particulier dans les Études économiques de l’OCDE. On y recense un certain nombre de bonnes pratiques concernant la définition des politiques publiques et la conception des institutions d'un pays, considéré du point de vue du renforcement des capacités budgétaires, de la répartition des responsabilités entre les différents niveaux de l’administration et d’une meilleure coordination au sein de l’administration.

Mots-clés : Décentralisation budgétaire, fiscalité, dépenses, fourniture de services publics, coordination inter-administrations.

Classification JEL : H71, H73, H75
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1. Fiskālais federālisms ir nodokļu autonomijas un izdevumu autonomijas sadalījums pa valdības līmeņiem. Ar decentralizāciju valdības var panākt to, ka sabiedriskie pakalpojumi nonāk tuvāk mājsaimniecībām un uzņēmumiem, ļaujot labāk pielāgoties vietējām preferencēm. Tomēr decentralizācija var padarīt starpvaldību fiskālo sistēmu sarežģītāku un palielināt reģionu nevienlīdzības risku, ja vien šī sistēma netiek pienācīgi veidota. Attiecīgi, piešķirot nodokļu autonomiju un izdevumu autonomiju, jārod vairāki svarīgi kompromisi. Turklāt saimnieciskās darbības globalizācija un ģeogrāfiskā koncentrācija maina fiskālās sistēmas aprises, un pašvaldību loma aizvien ir vitāli svarīga (Boadway un Dougherty, 2019[1]).

2. Šajā sintēzes dokumentā ir sniegts pārskats par pētniecību par fiskālo federālismu pa valstīm un atsevišķu valstu pieredzi, lai konsolidētu OECD ieteikumus ar mērķi uzlabot fiskālās attiecības visos valdības līmeņos. Tālab tajā ir iekļauti atzinumi un ieteikumi, kas sniegti valsts līmeņa ekonomikas apsekojumos pēdējos piecpadsmit gados kopš Pārvaldes līmeņu fiskālo attiecību tīkla izveides. Šie ieteikumi nepieņem kā priekšnoteikumu unikālus nosacījumus, ar kuriem saskaras katra jurisdikcija, ne arī iesaka vienu “recepti” labākam iznākumam. Drīzāk tie sniedz norādes politikas veidotājiem par to, kādas alternatīvas politikas iespējas izvērtēt un kādi ir saistītie kompromisi.
[bookmark: 1.1.__Policies_for_fiscal_decentralisati][bookmark: _bookmark2]

[bookmark: _Toc211859097]1.1. Fiskālās decentralizācijas politika. OECD valstu apsekojumu meta analīze

3. Šajā dokumentā ir analizēta bagātīga OECD datubāze, kurā ietverti valsts līmeņa ieteikumi un empīriskais darbs, lai palīdzētu noteikt efektīvu fiskālo attiecību pamatu visos valdības līmeņos. Šeit ir apkopoti triju veidu pamatieteikumi un saistītie pakārtotie ieteikumi, kas ir vispārēji apsvērumi par labas prakses piemēriem fiskālajā federālismā (1. ierāmējums). Dokumenta 1. attēlā izlases veidā sniegti galvenie diagnosticējošie apsvērumi, kas ievada šos trīs primāros ieteikumus.




	[bookmark: _Toc211859562]
1. ierāmējums. Fiskālā federālisma sintēzes satvars

· I veids. “Fiskālās spējas” ieteikumi – stiprināt pašvaldību pilnvaras nodokļu autonomijas un izdevumu autonomijas jomā, lai valdības varētu labāk reaģēt uz vietējām vajadzībām un reģionālām atšķirībām.
1. Labāk salāgot ieņēmumus no pašu avotiem ar izdevumiem pašvaldību līmenī
2. Celt nodokļu autonomiju pašvaldību līmenī, lai nodrošinātu pietiekamu spēju
3. Stiprināt fiskālās izlīdzināšanas sistēmas
· II veids. “Robežu noteikšanas” ieteikumi – skaidri nošķirt pienākumus vertikāli un horizontāli, lai uzlabotu efektivitāti un taisnīgumu.
4. Skaidri nošķirt funkcijas un pienākumus visos valdības līmeņos
· III veids. “Koordinēšanas” ieteikumi – mazināt šķēršļus iekšējai tirdzniecībai un veicināt starpvaldību koordinēšanu.
5. Uzlabot pārskatāmību, datu vākšanu un darbības rezultātu uzraudzību, lai veicinātu koordinēšanu
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[bookmark: 2.1.__What_is_fiscal_decentralisation?][bookmark: _bookmark6][bookmark: _Toc211859099]2.1. Kas ir fiskālā decentralizācija?

4. Fiskālā decentralizācija ir nodokļu autonomijas un izdevumu autonomijas nodošana pašvaldībām. Fiskālās decentralizācijas pakāpi var vērtēt ar diviem komponentiem – nodokļu autonomiju un izdevumu autonomiju. Nodokļu autonomija raksturo to, kāda nosacīta rīcības brīvība ir pašvaldībām attiecībā uz nodokļu politiku, piemēram, tiesības ieviest vai atcelt nodokli, piemērot nodokļa likmi, noteikt nodokļa bāzi vai piešķirt nodokļu atlaides/atvieglojumus mājsaimniecībām un uzņēmumiem. Izdevumu autonomija raksturo to, kāds ir pašvaldību lēmumu pieņēmēju kontroles vai pilnvaru līmenis attiecībā uz valsts izdevumiem, tostarp lemjot, kā tiek organizēti pakalpojumi, kā tiek sadalīti līdzekļi, kāds ir vēlamais ielaides un izlaides līmenis un kvalitāte un kā tiek vērtēta un uzraudzīta pakalpojumu sniegšana. Saliekot kopā nodokļu autonomiju un izdevumu autonomiju, fiskālā decentralizācija veido priekšstatu par pašvaldību kontrolē nodotās nodokļu iekasēšanas un budžetu saskaņotību (OECD/KIPF, 2016[2]).

5. Ierasti nodokļu autonomiju un izdevumu autonomiju skaitliski nosaka, izmantojot attiecīgi pašvaldību nodokļu un izdevumu īpatsvaru, kas uzreiz ir pieejams konsolidētā veidā OECD Fiskālās decentralizācijas ikgadējā datubāzē. Tomēr šai pieejai ir acīmredzami ierobežojumi. Lai arī pašvaldību nodokļu un izdevumu īpatsvars sniedz aptuvenu norādi par fiskālās decentralizācijas apmēru, tas neietver kārtību, kas ļauj pašvaldībām iekasēt nodokļus vai izlietot naudas līdzekļus, lai arī tās nekontrolē, piemēram, nodokļu likmi vai līdzekļu sadali. Tādēļ OECD Fiskālo attiecību tīkls ir izstrādājis nodokļu autonomijas un izdevumu autonomijas rādītājus, kuri ļauj precīzāk atainot, kādā apmērā pašvaldības kontrolē nodokļu politiku un izdevumus.

6. OECD nodokļu autonomijas rādītājs izmanto vienpadsmit kodu sistēmu, lai klasificētu nodokļu instrumentus atbilstoši tam, kādā pakāpē pašvaldība kontrolē attiecīgo instrumentu. Kodi ir no a1, kas norāda, ka saņēmēja pašvaldība pati nosaka nodokļa likmi un visus nodokļu atvieglojumus un tai nav jākonsultējas ar augstāka līmeņa valdību, līdz, piemēram, d4, kas norāda uz nodokļu sadales kārtību, kurā ieņēmumu sadali katru gadu nosaka augstāka līmeņa valdība. Šādā veidā nodokļu autonomijas rādītāji aptver visu spektru, kā pašvaldības kontrolē nodokļu politiku. Kopš Fiskālo attiecību tīkla izveides 2002. gadā OECD veic nodokļu autonomijas pētījumu reizi trijos gados, un jaunākā analīze tika veikta 2017. gadā, pamatojoties uz 2014. gada datiem, kas bija jaunākie tobrīd pieejamie galīgie dati. Šis darbs parādīja, ka pašvaldībām OECD ir būtiski mazāka nodokļu autonomija, nekā par to liecināja vienkārši uz īpatsvara pamata veikti decentralizācijas vērtējumi (OECD, 2013[3]).

7. Līdzīgi nodokļu autonomijas rādītājam OECD izstrādāja arī izdevumu autonomijas rādītāju, lai aptvertu aspektus saistībā ar izdevumu kontroli pašvaldību līmenī, ko neatklāj atsevišķi ņemts izdevumu īpatsvars. Izdevumu autonomijas rādītāja noteikšanai izmanto apsekojuma datus, lai atzīmētu pašvaldības autonomiju dažādās nozarēs skalā no 0 (maza autonomija pašvaldībai) līdz 10 (liela autonomija pašvaldībai). Katrā nozarē ar apsekojuma jautājumiem novērtē pašvaldību pilnvaras vairākos līmeņos – politikas autonomija (piemēram, politikas mērķu noteikšana), budžeta autonomija (piemēram, pilnvaras sadalīt līdzekļus), ieguldījuma autonomija (piemēram, to ierēdņu vadība, kuri izstrādā vai sniedz sabiedriskos pakalpojumus), rezultātu autonomija (piemēram, pakalpojuma standarti) un novērtēšanas/uzraudzības autonomija. Tad izmanto izejas datus, lai aprēķinātu punktu skaitu katrai nozarei pa valstīm. Jaunie rādītāji ir publicēti Dohertija [Dougherty] un Filipsas [Phillips] darbā (2020[4]), kurā pēc punktu sistēmas norādīta izdevumu autonomija izglītības, ilgstošas aprūpes, transporta, mājokļu un veselības aprūpes nozarēs.
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8. Daudzas valstis 1990. gados un 2000. gadu sākumā turpināja izdevumu decentralizēšanu, jo īpaši izglītības, infrastruktūras, vides un vietējo pakalpojumu jomā. Līdz ar to pieaugošo vertikālo fiskālo nesabalansētību, proti, izdevumu un pašu ieņēmumu starpību, kompensēja ar lielākiem mērķfinansējumiem un pārskaitījumiem. Pēc 2008.–2009. gada ekonomiskās un finanšu krīzes izdevumu īpatsvars pašvaldību līmenī sāka atkal mazināties. Pretstatā tam pēdējās divās desmitgadēs pašvaldību ieņēmumu īpatsvars nav īpaši mainījies.

9. Šodien valstīs ir ļoti atšķirīga starpvaldību fiskālā sistēma, tomēr ir dažas būtiskas līdzības. Piemēram, visās OECD valstīs izdevumi ir decentralizētāki nekā ieņēmumi (2. attēls, a) grafiks). OECD valstīs 2015. gadā pašvaldību izdevumi vidēji bija viena trešdaļa no valdības kopējiem izdevumiem un ieņēmumi bija viena piektdaļa no kopējiem ieņēmumiem. 2014. gadā no kopējiem ieņēmumiem pašvaldību ieņēmumu īpatsvars bija robežās no 50 % Kanādas gadījumā līdz pat mazāk par 10 % Īrijas un Grieķijas gadījumā. Nodokļu autonomijas ziņā pavalsts/reģiona valdībām vidēji ir pilna rīcības brīvība attiecībā uz vismaz 70 % no nodokļu ieņēmumiem (nodokļu autonomijas rādītājs ir a1). Vēl 15 % ieņēmumu tiek gūti no dalītiem nodokļiem, kuriem ir nepieciešama pavalstu valdību piekrišana dalītai attiecībai. Savukārt pašvaldībām pilna vai gandrīz pilna autonomija vidēji ir tikai attiecībā uz 13 % no to ieņēmumiem. Tomēr pašvaldības saglabā rīcības brīvību, ievērojot dažus ierobežojumus, vidēji attiecībā uz vēl 62 % no nodokļu ieņēmumiem (Dougherty, Harding and Reschovsky, 2019[5]).

10. Izdevumu autonomijas rādītāji attiecībā uz OECD valstīm rāda, ka pašvaldību izdevumu īpatsvars var pārspīlēti liecināt par pašvaldību izdevumu patieso autonomiju. Daudzos gadījumos būtiskas lēmumu pieņemšanas pilnvaras konkrētā nozarē ir augstāka līmeņa valdībai, pat ja daļa finansējuma nāk no pašvaldību līmeņa. Pašvaldībām izdevumu autonomija ir augstāka federālās valstīs nekā unitārās valstīs un augstāka tā ir mājokļu, transporta un izglītības nozarēs salīdzinājumā ar veselības un ilgstošas aprūpes nozarēm (Dougherty and Phillips, 2019[6]).

[bookmark: _bookmark8][bookmark: _Toc211859564]2. attēls. Ieņēmumu un izdevumu piešķīruma atšķirības pa valstīm
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Piezīme. Līnija 45 grādu leņķī A grafikā ir situācija, kad ieņēmumu decentralizācija ir vienāda ar izdevumu decentralizāciju. Jo tālāk valsts atrodas no šīs līnijas, jo lielāka ir tās vertikālā fiskālā nelīdzsvarotība. B grafikā Islandes stāvoklis rāda izmaiņas no 1998. gada (agrākais gads, par kuru ir pieejami dati) līdz 2017. gadam.
Avots: OECD Fiskālās decentralizācijas datubāze.


[bookmark: 2.3.__The_trade-offs_of_fiscal_decentral][bookmark: _bookmark9][bookmark: _Toc211859101]2.3. Fiskālās decentralizācijas kompromisi

11. Mūsdienu teorētiskos decentralizācijas pamatus ir izstrādājis Outss [Oates] (1972[7]). Decentralizācijas teorēma postulē – pieņemot, ka centralizācija nedod izmaksu ietaupījumu, jurisdikciju kopas kopējā labklājība būs augstāka, ja katrai jurisdikcijai ir ļauts atlasīt savu publiskā patēriņa komplektu, pretstatā situācijai, kad visās jurisdikcijās tiek nodrošināts viendabīgs patēriņš. Acīmredzami šis vienkāršais teorēmas apgalvojums neņem vērā apjomradītu ietaupījumu zudumu vai neskaitāmi daudz citu faktoru, kas var radīt ietekmi līdz ar fiskālās decentralizācijas pieaugumu.

12. Praksē politikas veidotāji saskaras ar plašiem kompromisiem, kas jāpieņem, izstrādājot starpvaldību sistēmu fiskālās decentralizācijas vajadzībām. Iepriekšējā darbā, ko veicis Tīkls, tika apspriests, kā decentralizētas fiskālās sistēmas ļauj apmierināt vietējās preferences un vajadzības, savukārt centralizētākas sistēmas palīdz gūt apjomradītas priekšrocības (OECD, 2013[3]). Vēl viens būtisks kompromiss izriet no tā, kā decentralizācija ietekmē dažādiem valdības līmeņiem sniedzamās informācijas izmaksas. Lielāka decentralizācija nozīmē, ka pašvaldības var piekļūt plašākai informācijai par savu iedzīvotāju vajadzībām par zemāku cenu, tomēr tā vienlaikus arī palielina informatīvo attālumu starp centrālo valdību un pašvaldību. Tas savukārt padara informāciju izmaksu ziņā dārgāku no centrālā valdības skatpunkta, kas kavē tai veikt koordinēšanas un uzraudzības funkcijas (de Mello, 2019[8]; de Mello, 2000[9]).

13. Decentralizācija var izraisīt arī stimulu nesaskaņotību, kas var dārgi izmaksāt. Piemēram, var rasties “kopējā fonda” problēma, kad decentralizācija sašaurina pašvaldību ieņēmumu bāzi un izraisa vertikālu fiskālo nesabalansētību (de Mello, 2000[9]). Šajā gadījumā tas, ka obligāti jāpaļaujas uz centrālo valdību saistībā ar ieņēmumu sadali, lai nodrošinātu pašvaldību fiskālo spēju, arī var kropļot pašvaldību izmaksu/ieguvumu analīzi, jo īpaši situācijās, kad pašvaldības veic atmaksas, neuzņemoties visas saistītās izmaksas. Neelastīgi pasākumi, kuros ir dziļi iesakņojusies fiskālā atkarība no centrālās valdības, var likt pašvaldībām manipulēt ar nodokļu dalīšanas nolīgumiem, lai palielinātu savu daļu, vienlaikus tām mazinās motivācija veidot vietējo nodokļa bāzi. Tāpēc iespējamie ieguvumi, ko sniedz decentralizācija, proti, lielāka efektivitāte un taisnīgums, ir cieši saistīti ar slikti plānotas ieņēmumu sadales trūkumu novēršanu (Kim, 2018[10]).

14. Ņemot vērā šos kompromisus, nesen sākts empīriski izvērtēt fiskālās decentralizācijas nelineārās sekas. Tas ietver pierādījumu par lūzuma punktu attiecībā uz decentralizāciju veselības aprūpes nozarē (Dougherty et al., 2019[11]) un datus, kas liecina, ka decentralizācija decentralizācija var netieši mazināt ekonomikas rezultātus, kā aplūkots turpmāk.


[bookmark: 2.4.__Empirical_observations_on_fiscal_d][bookmark: _bookmark10][bookmark: _Toc211859102]2.4. Empīriski novērojumi par fiskālo decentralizāciju
[bookmark: 2.4.1.__Decentralisation_and_growth]
[bookmark: _Toc211859103]2.4.1. Decentralizācija un izaugsme

15. Literatūrā plaši tiek minēta decentralizācijas dažādā ietekme uz izaugsmi. Martiness-Vaskess [Martinez-Vazques] u. c. (2017[12]) sniedz apsekojumu, kurā izklāstīts līdz tam paveiktais darbs un uzsvērti neskaidrie rezultāti. Valsts līmenī veiktie pētījumi ir jo īpaši nepārliecinoši (OECD, 2019[13]). Piemēram, pētījumos par decentralizāciju ASV pavalstīs ir konstatēta gan pozitīva ietekme, piemēram, Akajs [Akai] un Sakata (2002[14]), gan negatīva ietekme, piemēram, Sje [Xie] u. c. (1999[15]) uz izaugsmi. Arī pētījumos par decentralizāciju un izaugsmi Ķīnā ir ziņots gan par pozitīvu ietekmi, piemēram, Cjao [Qiao] u. c. (2008[16]), gan par negatīvu ietekmi, piemēram, Džans [Zhang] un Zou (1998[17]).

16. Šo nenoteiktību var kontekstualizēt ar ekonomikas teoriju. Blēhligers un Akguns [Akgun] (2018[18]) ieskicē vairākus kanālus, kas saista decentralizāciju ar izaugsmi gan pozitīvi, gan negatīvi. Pirmkārt, saskaņā ar Tibū [Tiebout] (1956[19]) decentralizācija var ļaut mobilam iedzīvotājam (jeb vispārīgāk – mobilajam ražošanas faktoram) ierosināt starpreģionālu konkurenci, “balsojot ar kājām”. Šis spiediens stimulē publiskā sektora produktivitāti un plašāk – ekonomisko izaugsmi. Otrkārt, decentralizācija var ierobežot īpašo interešu spēku, vienlaikus veicinot inovācijas un tādējādi stimulējot produktivitāti. Līdztekus citi ekonomikas teorijas aspekti liecina par negatīvām decentralizācijas un izaugsmes attiecībām. Piemēram, decentralizācija var mazināt apjomradītus ietaupījumus. Līdzīgi, decentralizācijas rezultātā pašvaldības var skart ārējas ietekmes, ko izraisījušas blakus esošo jurisdikciju politikas izvēles. Šādos gadījumos pastāv sabiedrisko labumu nepietiekamas piegādes vai neatbilstīgas nodokļu politikas risks.

17. OECD pētījumā ir konstatēta kopumā pozitīva ieņēmumu decentralizācijas un izaugsmes attiecība, savukārt izdevumu decentralizācija rāda vājāku ietekmi, piemēram, Blēhligers, Ēgerts [Égert] un Fredriksena [Fredriksen] (2013[20]), Blēhligers un Akguns (2018[18]) konstatē, ka “nodokļu decentralizācija vairāk sekmē izaugsmi nekā izdevumu decentralizācija”, kur nodokļu decentralizācijas palielinājums 10 procentpunktu apmērā ir saistīts ar 0,1 procentpunkta lielāku ekonomisko izaugsmi. Tas saskan ar citiem neseniem pētījumiem, tostarp Gemmels [Gemmell] u. c. (2013[21]) un Filipeti [Filippetti] un Saki [Sacchi] (2016[22]).

18. Tomēr valstij raksturīgo apstākļu loma ir svarīga atšķirība valstu atzinumos, jo rezultātus var izmantot kā ievaddatus decentralizācijas procesā. OECD veiktajā empīriskajā pētījumā, kurā ņemti vērā iespējamie endoģenēzes jautājumi, Dohertijs un Akguns (2018[23]), konstatēts, ka katrā valstī lielā mērā ir atšķirīga turpmākās decentralizācijas galējā ietekme, kas ataino esošo ieņēmumu gūšanas un izdevumu pienākumu faktisko centralizācijas vai decentralizācijas pakāpi.

[bookmark: 2.4.2.__Decentralisation_and_inequality][bookmark: _Toc211859104]2.4.2. Decentralizācija un nevienlīdzība

19. OECD pētījums par decentralizāciju un nevienlīdzību liecina gan to, ka nozīme ir valsts individuālajam raksturojumam, gan to, ka ietekme var atšķirties atkarībā no tā, kura ieņēmumu spektra daļa tiek izskatīta. Piemēram, Štosberga [Stossberg] un Blēhligers (2017[24]) konstatē, ka decentralizācijas palielināšana par 1 procentu mazina atšķirību starp otras bagātākās un mediālās mājsaimniecības ienākuma decili par 0,8 procentiem. Tādējādi decentralizācija, šķiet, mazina atšķirību starp augsta ienākuma un vidēja ienākuma mājsaimniecībām, bet var atstāt iepakaļ zemus ienākumus, jo īpaši tad, ja jurisdikcijās ir liela nodokļu autonomija (3. attēls). Plašāk, Dohertijs un Akguns (2018[23]) atzīst, ka turpmāka decentralizācijas varētu vidēji palielināt 90/10 ienākuma deciles attiecību, lai arī katrā valstī ievērojami atšķiras galējā ietekme.

[bookmark: _bookmark11][bookmark: _Toc211859565]3. attēls. Decentralizācijas ieguvumi vidēju ienākumu guvējiem
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Piezīme. Koeficienti parāda procentpunkta izmaiņas, t. i., 0,43 nozīmē to, ka viena procentpunkta palielinājums decentralizācijā (piemēram, izdevumu īpatsvars palielinās no 12 % uz 13 %) ir saistīts ar mediālā ienākuma un attiecīgās mājsaimniecības ienākuma deciles attiecības palielinājumu par 0,43 procentpunktiem. Negatīvs koeficients nozīmē to, ka, palielinot izdevumu decentralizāciju, mazinās atšķirība starp šo ienākuma decili un mediālo ienākumu. Pozitīvs koeficients nozīmē to, ka atšķirība līdz mediālajam ienākumam paplašinās. “10/50” ir nabadzīgākā ienākuma decile, “50/90” ir otra bagātākā. Zvaigznītes (***, ** un *) norāda nozīmīguma līmeni attiecīgi 1 %, 5 % un 10 % līmenī.
Avots: Štosberga un Blēhligers (2017[24]).

[bookmark: 2.4.3.__Decentralisation,_public_service][bookmark: _Toc211859105]2.4.3. Decentralizācija, sabiedriskie pakalpojumi un sociālais kapitāls

20. Labāka pielāgošanās kopienas preferencēm joprojām ir viens no galvenajiem decentralizācijas pamatojumiem. Tāpēc nav pārsteigums, ka decentralizācija tika empīriski sasaistīta ar sabiedrisko pakalpojumu labāku efektivitāti pareizos institucionālos apstākļos (Sow and Razafimahefa, 2018[25]). Turklāt, atbalstot sadalījuma efektivitāti, pārskatāmību, kopienas līdzdalību un publiskā sektora paredzamo atsaucību, fiskālā decentralizācija var izraisīt lielāku sociālo kapitālu, kas izpaužas kā lielāka uzticība un sadarbība (de Mello, 2004[26]).

21. Saskaņā ar literatūru par izaugsmi nesenais darbs par decentralizāciju pa nozarēm norāda uz ieguvumiem un ierobežojumiem, ko sniedz decentralizācija kā politika, ko izmanto izglītības un veselības aprūpes nozaru darbības rezultātu uzlabošanai. Veselības aprūpē pētījums norāda, ka mērena decentralizācija mazina izmaksas un palielina paredzamo mūža ilgumu, taču pretēja ietekme rodas, tiklīdz decentralizācija kļūst pārmērīga (Dougherty et al., 2019[11]). Attiecībā uz sasniegto izglītības līmeni Lastra-Anadons un Mukerdžī [Mukherjee] (2019[27]) konstatē, ka ieņēmumu īpatsvara pieaugums par 10 procentpunktiem pašvaldību līmenī uzlabo SSNP vērtējumus par 6 procentpunktiem, kas atbilst uzlabojumam vidēji par apmēram sešām vietām SSNP valstu reitingā. Pašvaldību nodokļu ieņēmumu īpatsvara pozitīvu korelāciju ar vispārējiem SSNP vērtējumiem matemātikā, dabas zinātnēs un lasīšanā var redzēt 4. attēlā. Līdzīga, tomēr vājāka attiecība ir konstatēta saistībā ar citiem izglītības decentralizācijas pasākumiem, piemēram, skolu autonomiju vai pašvaldību izdevumiem izglītības jomā.

[bookmark: _bookmark12][bookmark: _Toc211859566]4. attēls. Decentralizācijas pozitīvā saikne ar darbības rezultātiem izglītības jomā

Nodokļu ieņēmumu decentralizācija un vispārējie SSNP vērtējumi, 2015
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[bookmark: 3.__Improving_sub-central_fiscal_autonom][bookmark: _bookmark13]Avots: Education at a Glance, OECD Fiskālās decentralizācijas datubāze.


[bookmark: _Toc211859106]3. Pašvaldību fiskālās autonomijas uzlabošana

22. No apmēram 163 valsts līmeņa ieteikumiem, kas tika izskatīti šā dokumenta vajadzībām, apmēram 28 % bija aicinājums stiprināt pašvaldību fiskālo autonomiju. Fiskālā autonomija ir ietilpīgs jēdziens un ietver dažādus pasākumus, kas stiprina efektivitāti, taisnīgumu un kohēziju pašā pašvaldībā un pašvaldībās kopumā. Lai veicinātu fiskālo decentralizāciju, ir svarīgi, ka fiskālās autonomijas nodrošināšanai nepieciešams, lai pašvaldībām būtu pienācīga nodokļu autonomija, izdevumu autonomija un/vai fiskālā izlīdzināšana (vai līdzīgi pārskaitījumi). Būtībā fiskālajai autonomijai jāatbalsta mērķis nodrošināt, ka pašvaldībām ir pietiekama fiskālā spēja pildīt savus uzdevumus. Atkarībā no strukturālā konteksta fiskālā autonomija var mazināt nepieciešamību veikt vertikālos pārskaitījumus, vienlaikus ļaujot labāk pielāgoties vietējām preferencēm. Tas nozīmē, ka pašvaldības pielāgo savus ieņēmumus no pašu resursiem, lai saskaņotu savus izdevumu pienākumus. Ja iespējams, ar pārskaitījumiem jālabo pašvaldību strukturālas ienākumu un to attiecīgo nodokļu ienākumu potenciālu atšķirības, nevis jākompensē tas, ka nav pilnībā izmantota vietējā nodokļa bāze (2. ierāmējums).



	[bookmark: _Toc211859567]2. ierāmējums. Pašvaldību ieņēmumi no pašu avotiem, nodokļu autonomija un decentralizācija

Šodien pašvaldības gūst pašu ieņēmumus no dažādiem avotiem, un ienākuma, īpašuma un patēriņa nodokļi ir primārie instrumenti. Citiem nodokļiem ir salīdzinoši neliela loma. Pats nodokļu sastāvs, šķiet, ir stingri saistīts ar decentralizācijas apmēru, kā redzams 5. attēlā. Decentralizētākās valstīs pašvaldības lielā mērā balstās uz (nekustamā) īpašuma nodokļiem. Apakšējai pusei no OECD valstīm, kas sarindotas, ņemot vērā pašvaldību ieņēmumus procentuāli kopējiem valdības ieņēmumiem, ienākuma nodokļi ir vidēji 48 % no pašvaldību nodokļu sastāva. Jo lielāka ir decentralizācija, jo lielāku lomu sāk ieņemt ienākuma nodokļi. Redzams, ka pašvaldībās, kas atrodas augšējā kvartilē, ņemot vērā pašvaldību ieņēmumus procentuāli kopējiem valdības ieņēmumiem, ienākuma nodokļi ir vidēji 62 % no to nodokļu sastāva. Pēdējos 20 gados pašvaldību līmenī nodokļu sastāvs ir mainījies samērā maz, ir samazinājies īpašuma nodokļu īpatsvars un pieaudzis patēriņa un ienākuma nodokļu īpatsvars, jo īpaši iedzīvotāju ienākuma nodokļa īpatsvars. Apmēram kopš 2010. gada īpašuma nodokļa īpatsvars atkal sāk pieaugt. Kopumā pašvaldību līmenī kopējo uzlikto nodokļu īpatsvars praktiski nav pieaudzis (skat. 1. attēla b) grafiku).

[bookmark: _bookmark15][bookmark: _Toc211859568]5. attēls. Pašvaldību nodokļu sastāva pārbīde no īpašuma nodokļiem uz ienākuma nodokļiem līdz ar decentralizācijas palielināšanos

Pašvaldību ieņēmumi procentuāli no valdības kopējiem ieņēmumiem OECD valstīs un nodokļu sastāvs, 2017–2018
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Piezīme. Katrā slejā ir OECD valstu kvartile no saraksta, kur valstis sarindotas pēc tā, kā samazinās pašvaldību ieņēmumi procentuāli valdības kopējiem ieņēmumiem. Nav iekļauti ieņēmumi no nodokļu dalīšanas nolīgumiem, saskaņā ar kuriem pašvaldības nekontrolē likmi. Ja publicēšanas brīdī nav bijuši pieejami dati par 2018. gadu, tie tika aizstāti ar 2017. gada datiem.
Avots: OECD Globālo ieņēmumu statistikas datubāze.



Līdzīgi kā pašvaldību nodokļu sastāvs arī nodokļu autonomija pašvaldību līmenī katrā valstī būtiski atšķiras. Proti, ir skaidri redzamas federālo valstu un unitāro valstu pašvaldību nodokļu autonomijas līmeņa atšķirības (6. attēls). No desmit OECD valstīm, kurās ir federāla vai kvazifederāla struktūra (t. i., kurās ir pavalstu vai reģionu valdības), septiņās ir ļoti augsts nodokļu autonomijas līmenis. Trijām – Amerikas Savienoto Valstu, Austrālijas un Šveices – pavalsts līmeņa valdībām ir pilna autonomija attiecībā uz saviem nodokļu ieņēmumiem 100 % apmērā. Vēl trijās federālās/kvazifederālās valstīs – Beļģijā, Kanādā un Spānijā – virs 90 % no pavalsts līmeņa.
[bookmark: _Toc211859569]6. attēls. Nodokļu autonomija OECD valstīs
Nodokļu ieņēmumi pašvaldību līmenī procentuāli kopējiem valdības nodokļu ieņēmumiem, norādot nodokļu autonomiju, 2014
Federālas un reģionālas valstis pa kreisi, unitāras valstis pa labi

[image: A graph of a number of people

AI-generated content may be incorrect.]

StatLink http://dx.doi.org/10.1787/888934116110


Piezīme. Federālās valstīs pavalsts un vietējā līmeņa nodokļu autonomijas rādītāja vērtības tika apkopotas kā vidējās svērtās vērtības atbilstoši attiecīgajam nodokļu ieņēmumu īpatsvaram katrā pašvaldības līmenī. Norādītās federālās un unitārās vidējās vērtības ir izskaitļotas, pamatojoties uz vidējām nodokļu īpatsvara un nodokļu autonomijas rādītāja vērtībām attēlā norādītajām federālajām un unitārajām valstīm. Vietējo valdību nodokļu autonomija ASV tika apkopota klasifikācijā “Cits”, lai parādītu, ka šīm valdībām ir plašs nodokļu aplikšanas tiesību klāsts.
Avots: OECD Fiskālās decentralizācijas datubāze.
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[bookmark: _Toc211859107]3.1. Pašvaldību fiskālā autonomija. Pielāgošanās vietējām preferencēm, vienlaikus stimulējot konkurenci, konverģenci un investīcijas

23. Saskaņā ar Outsa (1972[7]) izstrādātajiem teorētiskajiem pamatiem, veicinot pašvaldību fiskālo autonomiju, vietējā līmenī var atlasīt patēriņam paredzēto sabiedrisko labumu kopu, tādējādi labāk salāgojot vietējās preferences. Turklāt pašvaldību fiskālā autonomija veicina reģionu savstarpējo konkurenci ne tikai nodokļu likmes ziņā, bet arī sabiedrisko pakalpojumu ziņā, kas ir ne mazāk svarīgi. Protams, tas var izraisīt bailes par agresīvu nodokļu konkurenci vai nevienlīdzības pieaugumu. Tomēr OECD pētījums liecina, ka fiskālā decentralizācija kopumā veicina konverģenci gan nodokļu likmes, gan ienākumu uz vienu iedzīvotāju ziņā (3. ierāmējums).

24. Decentralizācija ir saistīta arī ar lielākiem valsts ieguldījumiem, proti, palielinot decentralizāciju par 10 % (ko novērtē kā pašvaldību izdevumu un ieņēmumu īpatsvaru no valdības kopapjoma), “palielinās valsts ieguldījumu īpatsvars valdības kopējos izdevumos no apmēram 3 % līdz vidēji vairāk nekā 4 %” (Blöchliger, Égert and Fredriksen, 2013[20]). Ieguldījumi, kas tiek veikti decentralizācijas rezultātā, šķiet, pamatā iegulst nemateriālajā infrastruktūrā, kas ir cilvēkkapitāls, ko novērtē ar izglītību. Tāpat kā saistībā ar nodokļu likmēm un ienākumu šo saikni var skaidrot ar reģionu savstarpējās konkurences spiedienu, kas virza ienesīgus ieguldījumus, jo reģionu mērķis ir piesaistīt darba ņēmējus un uzņēmumus.

	[bookmark: _Toc211859570]3. ierāmējums. Skaitliski pierādījumi par fiskālās autonomijas ietekmi uz reģionālo konverģenci

OECD pētījums liecina, ka pašvaldību nodokļu autonomijas palielināšanās neveicina pēc iespējas zemāku nodokļu likmju noteikšanu attiecībā uz nodokļu likmēm pašvaldību līmenī. Faktiski pēdējās pāris desmitgadēs pašvaldību nodokļu likmēm ir “tendence drīzāk augt nekā samazināties, un kopumā tās laika gaitā saplūst” (OECD, 2013[3]). Turklāt fiskālo autonomiju var saistīt arī ar reģionālā ienākuma konverģenci. OECD valstīs veiktajā reģionu pētījumā Blēhligers u. c. (2016[28]) atklāj, ka, palielinoties pašvaldību pašu ieņēmumu īpatsvaram “par 10 procentpunktiem, samazinās reģionālā IKP variāciju koeficients robežās no 3,6 līdz 4,3 procentpunktiem” un “palielinoties [pašvaldību] nodokļu īpatsvaram par 10 procentpunktiem, samazinās atšķirības par 2,4 līdz 2,8 procentpunktiem” (Blöchliger, Bartolini and Stossberg, 2016[28]). Pētījums liecina, ka pamatā esošais mehānisms ir saistīts ar jurisdikciju savstarpējās konkurences spiedienu. Tas var uzlabot publiskā sektora darbības rezultātus, ja pašvaldībām ir pietiekama autonomija reaģēt uz preferencēm.





[bookmark: 3.2.__The_role_of_grants_and_transfers][bookmark: _bookmark19][bookmark: _Toc211859108]3.2. Mērķfinansējumu un pārskaitījumu nozīme

25. Dažādu apstākļu dēļ pašvaldības var nespēt pilnībā finansēt izdevumus, par kuriem ir atbildīgas, ar ieņēmumiem no pašu avotiem. Šī atšķirība var veidoties gan ar ģeogrāfiju un ienākumiem saistītas strukturālas nevienlīdzības dēļ, gan neatbilstošas fiskālās autonomijas dēļ. Lai novērstu šo atšķirību, dažkārt jāveic vertikāli pārskaitījumi vai mērķfinansējums no centrālās valdības (un dažkārt – horizontāli pārskaitījumi no citām pašvaldībām). Tomēr ir svarīgi nošķirt mērķfinansējumu, ar kuru koriģē strukturālu nevienlīdzību (piemēram, izlīdzināšanu), no mērķfinansējuma, ar kuru kompensē nepietiekamu fiskālo autonomiju un aizstāj ieņēmumus no pašu avotiem. Tas tā ir tāpēc, ka pārmērīga paļaušanās uz mērķfinansējumu, nevis uz ieņēmumiem no pašu avotiem, var radīt noteiktas problēmas, jo īpaši tad, ja nav izstrādāts pareizs pārskaitījumu plānojums. Papildus tam, ka mērķfinansējums ir pakļauts cikliskumu veicinošām tendencēm, to ietekmē arī politiskās ekonomikas juceklīgums – ar sarežģītām formulām var censties meklēt izdevīgumu, kas var izraisīt neefektīvu vai regresīvu valdības izdevumu sadalījumu. Visbeidzot, ar mērķfinansējumu saistīta atkarība no citiem valdības līmeņiem var pastiprināt noslieci uz budžeta deficītu, kur pārskaitījumu sistēma atlīdzina pašvaldību līmeņa lielākas fiskālās nesabalansētības (OECD, 2016[29]).

26. Kādu lomu tad ieņem starpvaldību pārskaitījumi? Ziņojumā Fiscal Federalism 2014 (OECD, 2013[3]) fiskālā izlīdzināšana ir raksturota kā fiskālās autonomijas dabiska pavadone, ņemot vērā faktu, ka reģionu būtiskas atšķirības vienmēr izraisīs ieņēmumu uz vienu iedzīvotāju un izmaksu atšķirības. Lai mazinātu pakalpojumu kvalitātes atšķirības pa reģioniem, pārskaitījumiem, kas tiek veikti izlīdzināšanas maksājumu veidā, jālabo ekonomiskie nosacījumi, kurus nekontrolē vietējā valdība. Šādiem pārskaitījumiem jānodrošina pašvaldībām pietiekama fiskālā spēja, neatņemot tām vēlmi optimāli izmantot vietējo nodokļa bāzi. Līdztekus šīm vadlīnijām ziņojumā sniegtas dažas norādes par izlīdzinošo pārskaitījumu plānojumu. Pirmkārt, ieņēmumus izlīdzinošie pārskaitījumi jāaprēķina, pamatojoties uz iespējamajiem ieņēmumiem (t. i., nodokļu intensitāti), nevis faktiskajiem ieņēmumiem. Otrkārt, izmaksas izlīdzinošie pārskaitījumi jāaprēķina, pamatojoties uz dažiem galvenajiem rādītājiem vai standartizētajām izmaksām, nevis faktiskajiem izdevumiem. Treškārt, lai palīdzētu nodrošināt efektivitāti, jāizmanto institucionāli pasākumi, piemēram, nesaistītu pušu uzraudzības struktūras un budžeta noteikumi.

27. Starpvaldību pārskaitījumu pakārtotā nozīme ir nodrošināt vietējām iestādēm budžeta paredzamību. Vietējie ieņēmumi var svārstīties, tāpēc stabila pārskaitījumu sistēma var palīdzēt fiskālo plānošanu budžeta izstrādes procesā. Tas saskan ar Making Decentralisation Work (OECD, 2019[13]), kurā atzīta pārskaitījumu loma jurisdikciju savstarpējā fiskālā taisnīguma stiprināšanā. Piemēram, Norvēģijā ar jurisdikciju savstarpējo pārskaitījumu stingru sistēmu, šķiet, nodrošina salīdzinoši zemas atšķirības starp pilsētu un lauku teritorijām visos labklājības rādītājos (piemēram, ienākums, piekļuve internetam, gaisa piesārņojums, paredzamais mūža ilgums, nodarbinātība un arodizglītība, kas iegūta pēc vispārējās vidējās izglītības iegūšanas) (OECD, 2016[30]). Lai arī fiskālā autonomija var palīdzēt sasniegt lielāku efektivitāti un taisnīgumu, svarīgi ir novērst ieņēmumu pārmērīgu nenoteiktību vietējā līmenī, kas varētu apdraudēt pakalpojumu sniegšanu.

28. Visbeidzot, nosakot pašvaldību ieņēmumu no pašu avotiem, mērķfinansējumu un pārskaitījumu optimālu salikumu, ir svarīgi izvērtēt valsts līmeņa un reģionālo kontekstu. Norvēģijas gadījums parāda to, kāda nozīme var būt reģionālajām preferencēm un lauku ekonomikas uzturēšanai, kad runa ir par fiskālo decentralizāciju. Citos gadījumos ekonomikas apsekojumos ir atzīmēts, ka augstāku līmeņu valdības finansiāls atbalsts varētu būt nepieciešams, lai finansētu kritisko sociālo infrastruktūru, piemēram, izglītības infrastruktūru Vācijā (OECD, 2018[31]; 2016[32]). Plašās variācijas, kas ir novērojamas valstīs attiecībā uz pašvaldību līmeņa nodokļu sastāvu un nodokļu autonomiju, uzsver faktu, ka decentralizācijas jautājumā nav vienas pieejas, kas būtu piemērota visiem, un ir būtiski uzraudzīt rezultātus (2. ierāmējums).


[bookmark: 3.3.__Guidance_from_country_surveys][bookmark: _bookmark20][bookmark: _Toc211859109]3.3. Vadlīnijas, kas izriet no valstu apsekojumiem

[bookmark: _bookmark21][bookmark: _Toc211859571]1. tabula. Parastie ieteikumi, kā uzlabot fiskālo spēju

	Stiprināt ieņēmumus no pašu avotiem
	Palielināt pašvaldību izdevumu autonomiju
	Mazināt atkarību no pārskaitījumiem, izmantojot vietējo nodokļa bāzi

	Veicināt īpašuma nodokļu politiku
	Papildu nodokļi
	Uzlabot patēriņa nodokļus / izmantot PVN, 
kas balstīts uz galamērķa principu
	
	

	
Celt likmes
	Paplašināt bāzi
	Atjaunināt novērtējumus
	
	
	
	

	


Somija, Dānija, Meksika, Nīderlande, Koreja
	



Austrālija, Meksika
	Austrija, Beļģija, Igaunija, Somija, Francija, Vācija, Grieķija, Indonēzija, Meksika, Portugāle un
Zviedrija
	



Austrija, Austrālija, Koreja
	




ASV, Brazīlija
	

Koreja, Beļģija Austrālija, Kanāda, Čehijas Republika, Francija, Japāna, ASV
	



Japāna, Vācija, Beļģija, Itālija, Šveice



Piezīme. Šajā tabulā ir atzīmēti parastie ieteikumi, kā uzlabot pašvaldību fiskālo spēju, kam seko to valstu izlase, kurās tas ir izdarīts. Pirmais no trim primārajiem ieteikumiem augšējā rindā – stiprināt ieņēmumus no pašu avotiem – ir sadalīts vairākos pakārtotos ieteikumos.

[bookmark: 3.3.1.__Strengthening_own-source_revenue][bookmark: _Toc211859110]3.3.1. Ieņēmumu no pašu avotiem stiprināšana

29. Apsekojuma galvenais ieteikums saistībā ar fiskālo autonomiju ir stiprināt pašvaldību nodokļa bāzi. Dažkārt tas nozīmē to, ka pašvaldība ir tikai jāiedrošina izmantot pilnvaras, kas tai jau ir, bet tā neuzdrošinās tās izmantot politisku iemeslu dēļ. Piemēram, Spānija tika mudināta iedrošināt reģionālās un vietējās pašvaldības pilnīgāk izmantot savas tiesības aplikt ar nodokli (OECD, 2007[33]). Korejai tika ieteikts atbalstīt pašvaldības saistībā ar vietējā ienākumu nodokļa likmju maiņu, lai paaugstinātu saimniecisko pastāvību un vienlaikus novērstu nepastāvīgos ieņēmumu avotus, piemēram, uzņēmuma ienākuma nodokļus (OECD, 2008[34]). Dažkārt pašvaldībām nav nepieciešamas jaunas pilnvaras, lai nodrošinātu ieņēmumus no pašu avotiem. Meksikai tika ieteikts, lai tā ļauj pavalstīm iekasēt ienākuma un patēriņa nodokļus virs un papildus ekvivalentajiem federālajiem nodokļiem (OECD, 2013[35]). Ekonomikas apsekojumos tika pastāvīgi atzīts, ka ir svarīgi ļaut pašvaldībām izmantot savas nodokļa bāzes, ne tikai lai aizstātu pārskaitījumus, bet arī lai motivētu vietējās iestādes virzīt politiku, kas stimulē ieņēmumus veicinošu ekonomisko izaugsmi.

30. Nākamajās sadaļās ir aplūkoti konkrēti veidi, kā stiprināt ieņēmumus no pašu avotiem, tostarp no īpašuma aplikšanas ar nodokli, patēriņa nodokļiem un ienākuma nodokļiem. Hagemans [Hagemann] (2018[36]) sniedz sīku pārskatu par nodokļu politiku pašvaldību līmenī, bet šajā sintēzes dokumentā ir vērts minēt šādus dažus būtiskus apsvērumus.

· Īpašuma aplikšana ar nodokli sniedz skaidru labumu, bet tas mazinās, ja ir novecojuši novērtējumi. Piemēram:

1) īpašuma nodokļi mazāk izraisa izkropļojumus, ko rada atbildes reakcija, ja salīdzina ar citiem nodokļiem, un no tiem ir grūtāk izvairīties;

2) īpašuma nodokļiem ir tendence būt progresīviem;

3) empīriskais darbs liecina, ka pāreja uz īpašuma aplikšanu ar nodokli varētu veicināt izaugsmi.

· Patēriņa nodokļu priekšrocība ir to efektivitāte (un, ja pareizi plānoti, tie nemazina taisnīgumu). Decentralizētās valstīs bieži vien ir vēlams pāriet uz PVN, kas balstīts uz galamērķa principu, lai arī tas var ierobežot pašvaldību fiskālās autonomijas tvērumu.

· Pašvaldību ienākuma nodokļu uzlikšana papildus centrālās valdības ienākuma nodokļiem var palīdzēt iedalīt nodokļu telpu starp diviem valdības līmeņiem, bet tas var arī sarežģīt administratīvo kārtību (OECD, 2006[37]).

31. Neraugoties uz liecībām, ka pašvaldību nodokļu autonomija neizraisa pēc iespējas zemāku nodokļu likmju noteikšanu, pašvaldību līmenī piešķirto nodokļa bāžu mobilitāte ir jo īpaši svarīga saistībā ar fiskālo decentralizāciju. Ir vēlams, ka mazāk mobilās nodokļa bāzes iedala zemākiem līmeņiem, ņemot vērā iespēju, ka starp jurisdikcijām var veidoties agresīva nodokļu konkurence. Pašvaldību līmenī var piemērot, piemēram, nodokļus ar nemobilām bāzēm, resursu lietošanas atlīdzības, konservācijas maksas, vienpakāpes pārdošanas nodokļus, transportlīdzekļa reģistrācijas nodokļus, uzņēmējdarbības nodokļus, nodokļus par automašīnas novietošanu stāvvietā, īpašuma nodokļus un iedzīvotāju ienākuma uzrēķinus. Tas kontrastē ar muitas nodevām, pievienotās vērtības nodokli, uzņēmumu ienākuma nodokli, mantas/mantojuma un oglekļa nodokļiem, kurus var labāk iekasēt valsts līmenī (OECD, 2019[13]).

[bookmark: 3.3.2.__Property_taxes][bookmark: _Toc211859111]3.3.2. Nekustamā īpašuma nodokļi

32. Ieteikums stiprināt pašvaldību pašu ieņēmumus, palielinot īpašuma nodokļus, ir iezīmējies vairākos valsts apsekojumos. Attiecībā uz 22 valstīm apsekojumos mudināts “celt” īpašuma nodokļus (Hagemann, 2018[36]). “Celt” varētu kādā no trim veidiem – celt likmi, paplašināt bāzi vai atjaunināt novērtējumus.

[bookmark: Raising_rates]Likmju celšana

33. Celt likmi, proti, palielināt nekustamā īpašuma nodokļa likmi, tika ieteikts Somijas (OECD, 2014[38]), Dānijas (OECD, 2014[39]; 2012[40]), Meksikas (OECD, 2013[35]), Nīderlandes (OECD, 2010[41]) un Korejas (OECD, 2005[42]) gadījumā. Somijā apsekojumā tika atzīmēts, ka centrālā valdība bija rīkojusies, lai celtu īpašuma nodokļa likmju pieļaujamo diapazonu, no kura pašvaldības var izvēlēties likmi. Līdzīgi arī Meksikai tika ieteikts ļaut pašvaldības iestādēm pašām lemt par īpašuma nodokļa likmēm, cenšoties tās paaugstināt. Apsekojumā tika atzīmēta konkrēta problēma, ko rada tas, ka likmju celšanai ir nepieciešams kongresa apstiprinājums, radot politisku stimulu noraidīt atļauju. Korejas gadījumā apsekojumā tika aicināts paaugstināt vietējās valdības ieņēmumus, piemērojot lielākus nodokļus īpašuma turējumiem. Tas varētu būt kā darījumu nodokļu daļēja aizstāšana. Tiek saskatīts, ka darījuma nodokļi mazina darbaspēka mobilitāti un zemes izmantojuma efektivitāti, savukārt nodokļi par īpašuma turējumiem var veicināt zemes efektīvu izmantošanu. Jo īpaši valdība tika mudināta ātrāk celt faktiskās nodokļa likmes īpašuma turējumiem no 0,1 % uz 1 %.

[bookmark: Broadening_the_base]Bāzes paplašināšana

34. Pašvaldībām jānodrošina pietiekami plaša īpašuma nodokļa bāze, piemēram, samazinot atbrīvojumus un beznodokļa sliekšņus, kā ieteikts Austrālijas (OECD, 2006[37]) un Meksikas (OECD, 2013[35]) gadījumā. Austrālijas apsekojumā tika atzīmēts, ka nodokļu atbrīvojums šādu veidu turējumiem – īpašnieka izmantotajai apdzīvojamajai zemei, primārās ražošanas zemei un zemei, kas ir labdarības un reliģisko struktūru turējumā, – pārmērīgi sašaurina īpašuma nodokļa bāzi. Turklāt zemas vērtības komerciālajiem un rūpnieciskajiem turējumiem tika noteikti beznodokļa sliekšņi. Faktiski tas radīja stimulu sadalīt zemes gabalus, lai tādējādi izvairītos no nodokļiem. Meksikā īpašuma nodokļa bāzi apdraudēja ierobežota tehniskā spēja administrēt nodokļu sistēmu un nespēja izsekot īpašuma vērtības un īpašumtiesības.

[bookmark: Updating_valuations]Novērtējumu atjaunināšana

35. Vairākos apsekojumos, tostarp Austrijā, Beļģijā, Igaunijā, Somijā, Francijā, Vācijā, Grieķijā, Indonēzijā, Meksikā, Portugālē un Zviedrijā, tika konstatētas novecojušas īpašuma vērtības, kas pazemina pašvaldību ieņēmumus no īpašuma nodokļa (Hagemann, 2018[36]; OECD, 2015[43]). Konkrēti Austrijas apsekojumā atzīmēts, ka “nekustamā īpašuma novērtējuma atjaunināšana ir priekšnoteikums, lai stiprinātu pašvaldību pilnvaras gūt ieņēmumus, pamatojoties uz nekustamā īpašuma nodokļiem” (OECD, 2005[44]). Dažos gadījumos novecojušas vērtības tika saistītas ar to, ka reti tiek atjaunināti īpašuma reģistri (Almy, 2014[45]). Meksikā novērtējuma regulāras neveikšanas dēļ ar nodokli apliekamā īpašuma vērtības bijušas krietni zem tirgus vērtības, un dati rāda, ka “kadastrālās vērtības ir par 60 % zemākas par tirgus vērtībām apmēram pusei no 32 pavalstīm” (OECD, 2013[35]). Beļģijā tika novērota līdzīga neregulāru vērtējumu problēma. Viens no apspriestajiem risinājumiem bija nodot atbildību par kadastra atjaunināšanu reģioniem, izveidojot reģionālus kadastrus. Tas varētu atrisināt nesaskaņotību starp atbildību atjaunināt vērtējumus federālā līmenī un reģionālo ieņēmumu palielinājumu, kas rastos šo atjauninājumu rezultātā (OECD, 2015[43]). Šāda pāreja varētu kopumā atbilst mērķim salāgot ieņēmumus ar pienākumiem, kā aplūkots šajā sintēzes dokumentā.
[bookmark: 3.3.3.__Piggy-backing_taxes]
3.3.3. Papildu nodokļi

36. Tīkla publikācijās un valstu apsekojumos atkārtojas tēma par līdzsvarotas fiskālās telpas piešķiršanu centrālajā valdībā un pašvaldībās. Lai celtu pašvaldību fiskālo autonomiju, centrālās valdības varētu pazemināt nodokļus, ko tās šobrīd saņem, un ļaut, mudināt vai prasīt pašvaldībām palielināt savu nodokļu daļu. Piemēram, saistībā ar papildu nodokļu uzlikšanu pašvaldības piemēro savu ienākumu nodokli klāt pie nodokļa, ko iekasē centrālā valdība. Tas var nodrošināt administratīvu vienkāršību gadījumos, kad arī papildu nodokli iekasē centralizēti (un pēc tam sadala). Tika ieteikts, ka Austrija varētu izvērtēt iespēju rīkoties tieši šādi, iekļaujot pavalsts līmeņa nodokli tās ienākumu nodokļa shēmā (OECD, 2005[44]). Lai nepieļautu nodokļa bāzes sarukumu, tika arī ieteikts, ka federālajai valdībai jānosaka likmju diapazons, no kura pašvaldības varētu izvēlēties likmi. Nodokļa uzlikšana papildus ienākuma nodoklim tika apspriesta arī attiecībā uz Austrāliju, kurai tika ieteikts pavalstīm ieviest ienākuma nodokļa uzcenojumu, lai aizstātu mērķfinansējumus, ko tās līdz tam saņēmušas no Austrālijas Savienības (OECD, 2006[37]). Nodokļu telpas nodošanu pašvaldībām nevajadzētu ierobežot tikai attiecībā uz ienākuma nodokli. Piemēram, Korejai tikai ieteikts aizstāt valsts līmeņa vispārējo īpašuma nodokli ar lielākiem vietējiem īpašuma nodokļiem (OECD, 2008[34]).
[bookmark: 3.3.4.__Improving_consumption_taxes:_des]
3.3.4. Patēriņa nodokļu uzlabošana – uz galamērķa principu balstīts PVN

37. Tiek uzskatīts, ka patēriņa nodokļi ir mazāk kropļojoši un vairāk veicina izaugsmi nekā vairums citu nodokļu uzlikšanas veidu un nodokļu politikas iespēju, kas pastāv, lai veicinātu to progresivitāti (Cournède, Fournier and Hoeller, 2018[46]). Attiecībā uz pašvaldībām dažos apsekojumos kā vēlamā patēriņa nodokļu piemērošanas pieeja tika norādīts uz galamērķa principu balstīts PVN. Atšķirībā no nodokļiem, ko piemēro pēc izcelsmes principa, ar nodokļiem, ko piemēro pēc galamērķa principa, tiek novērsts ražotāja vietas izvēles radīts izkropļojums (ņemot vērā, ka patērētājs tiek uzskatīts par mazāk mobilu).[footnoteRef:2] Šo pieeju tika ieteikts izvērtēt Amerikas Savienotajām Valstīm un Brazīlijai (OECD, 2005[47]; 2009[48]). [2:  Uz galamērķa principu balstīts nodoklis nozīmē to, ka galaproduktam piemēro nodokli vietā, kur tas tiek patērēts, savukārt uz izcelsmes principu balstīts nodoklis nozīmē to, ka galaproduktam piemēro nodokli tā izcelsmes vietā.
] 

[bookmark: 3.3.5.__Raising_SCG_spending_power]
3.3.5. Pašvaldību izdevumu autonomijas veicināšana

38. Fiskālās autonomijas otrais komponents ir izdevumu autonomija. Tā kā izdevumu autonomija parasti ir decentralizētāka nekā nodokļu autonomija (1. attēls, a) grafiks), nav pārsteigums, ka pasākumiem, kas vērsti uz pašvaldību izdevumu autonomijas palielināšanu, aplūkotajos apsekojumos nav pievērsta tik liela nozīme kā pasākumiem, kas vērsti uz nodokļu autonomijas celšanu. Tomēr astoņos apsekojumos tika iekļauti skaidri aicinājumi palielināt pašvaldību izdevumu autonomiju, kas parasti izpaužas kā atbildības nodošana pašvaldībām (izdevumu autonomijas aspekts).

39. Pienācīga pašvaldību izdevumu autonomija ļauj gan pielāgoties vietējām preferencēm, gan stiprina vietējo nodokļu un pakalpojumu sniegšanas redzamo saikni, kas veicina efektivitāti un pakalpojumu uzlabošanu. Tas jo īpaši ir tā gadījumos, kad no pakalpojuma gūtais labums lokalizējas jurisdikcijā, kurā pakalpojums tiek sniegts (Oates and Schwab, 1988[49]). Piemēram, Korejā atšķirība starp kopienām pieejamo pakalpoju klāstu, piemēram, izglītība un policija, un pašvaldību ierobežoto spēju šos pakalpojumus finansēt ir mudinājusi sniegt ieteikumus gan celt vietējos īpašuma nodokļus, gan piešķirt pašvaldībām lielāku atbildību par izdevumiem (OECD, 2008[34]). Līdzīgi arī tika ieteikts Beļģijas pašvaldības iestādēm uzņemties finansiālo atbildību par sociālo palīdzību (OECD, 2009[50]). Vēlreiz atkārtojot, – tas tika saskatīts kā veids, kā stimulēt vietējās pašvaldības nodrošināt piemērotāku un labāk pielāgotu atbalstu ilgstošiem bezdarbniekiem. Uzņemoties sociālās palīdzības izmaksas, pašvaldības varētu īstenot finansiālu labumu, ko dod šo cilvēku sekmīga iekļaušana atpakaļ darba tirgū. Tādējādi, lai samazinātu pakalpojuma izmaksas, būtu jāuzlabo rezultāti.

40. Skatoties plašāk, ieteikumi, kas varētu palielināt pašvaldību izdevumu autonomiju, tika iekļauti arī ekonomikas apsekojumos attiecībā uz Austrāliju (dot pavalstīm iespēju pilnībā vadīt izglītības finansējumu), Kanādu (veicināt pašvaldību iestāžu fiskālo spēju), Čehijas Republiku (nodrošināt, lai reģioniem būtu pietiekama fiskālā spēja atbalstīt profesionālo izglītību), Japānu (nodrošināt vietējām pašvaldībām lielākus finanšu resursus) un Amerikas Savienotajām Valstīm (uzlikt pavalstīm atbildību par automaģistrāļu finansējumu).
[bookmark: 3.3.6.__Reducing_transfer_dependence]
3.3.6. Atkarības mazināšana no pārskaitījumiem

[bookmark: _bookmark22]41. Lai arī pareizi veidoti pārskaitījumi var būt svarīgs pašvaldību finansēšanas avots, noteiktos apstākļos tos var aizstāt ar stabilākiem ieņēmumiem no pašu avotiem, kas nozīmē, ka ir nepieciešama mazāka atkarība no augstāku līmeņu valdības. Vairākos valstu apsekojumos ir iezīmējies ieteikums mazināt pašvaldību atkarību no pārskaitījumiem, palielinot ieņēmumus no pašu avotiem. Piemēram, tika konstatēts, ka Japānas agrākā mērķfinansējumu piešķiršanas sistēma mazināja pašvaldību stimulu pilnveidot ieņēmumus no pašu avotiem (OECD, 2005[51]). Turpmākajos ekonomikas apsekojumos tika atzīta pozitīvā ietekme, ko devušas tā dēvētās “trīskāršās reformas”, kas vērstas uz turpmāku fiskālo decentralizāciju, pārliekot nodokļu ieņēmumus no centra uz pašvaldībām, vienlaikus mazinot mērķfinansējumus. Faktiski nesenais apsekojums sniedza pierādījumu, ka šīs reformas sekmīgi mazinājušas pārmērīgus piešķīrumus sabiedriskajiem darbiem (nevis citām prioritātēm). Šāds pārmērīgs piešķīrums tika saistīts ar iepriekšējās subsīdiju sistēmas aplamiem stimuliem (OECD, 2017[52]).

42. Vācijā jautājums par federālo zemju (Lander) fiskālo autonomiju tika plaši aplūkots ekonomikas apsekojumos, pēc kuriem tika sniegti vairāki ieteikumi ar mērķi mazināt starpvaldību pārskaitījumus. Proti, tika ieteikts pārplānot izlīdzināšanu, lai federālās zemes varētu paturēt vairāk ieņēmumu no pašu avotiem, un palielināt tvērumu, no kura federālās zemes var gūt šos ieņēmumus (OECD, 2006[53]). Lai arī Vācijas pārskaitījumu sistēmas reforma joprojām ir problemātiska, augsti horizonālā izlīdzināšanas[footnoteRef:3] sistēma ir ievērojama. OECD pētījums norāda uz vairākām horizontālās izlīdzināšanas sistēmu priekšrocībām, tostarp efektīvāku pārdali un mazāku cikliskuma tendenci (OECD, 2013[54]). Pašvaldību fiskālās autonomijas uzlabošana Vācijas kontekstā nozīmētu, ka tiek novērstas negatīvās sekas, ko rada pašvaldību atkarība no pārskaitījumiem (netiek veidoti ieņēmumi no pašu avotiem, izmantojot nodokļu politiku un ekonomikas attīstību), vienlaikus tiek saglabātas horizontālo pārskaitījumu priekšrocības. [3:  Horizontālā izlīdzināšana ir fiskālās izlīdzināšanas sistēma, kurā pašvaldības ar lielākiem ieņēmumiem veic iemaksas no pašu ieņēmumiem, kuri tad tiek pārdalīti pašvaldībām ar mazākiem ieņēmumiem.] 


[bookmark: 3.3.7.__Transfer_reform_and_own-source_r]3.3.7. Pārskaitījumu reforma un ieņēmumi no pašu avotiem – vienas monētas divas puses

43. Beļģijas valsts apsekojumā tika uzsvērts, ka starpvaldību pārskaitījumu reformas un pasākumi, kas vērsti uz ieņēmumu stiprināšanu no pašu avotiem, papildina viens otru (OECD, 2009[50]). Lai arī apsekojumā ieteikts mazināt pārskaitījumus reģioniem (izlabojot federālās valdības ieņēmumu bāzi), pašvaldības tika mudinātas izmantot savas tiesības aplikt ar nodokli, lai gūtu ieņēmumus. Šis padoms tika plaši atainots 2012.–2014. gada sestajā valsts reformā, ar kuru tika stiprināta reģionālā fiskālā autonomija. Līdzīgi arī Itālijas un Šveices ekonomikas apsekojumos tika ietverti paralēli ieteikumi ierobežot pārskaitījumus, lai mudinātu pašvaldības veidot pašām savas nodokļa bāzes (OECD, 2007[55]; 2015[56]). Attiecībā uz Itāliju veids, kā to sasniegt, bija izmantot standartizētu izmaksu sistēmu un neveikt 100 % izlīdzināšanu. Attiecībā uz Šveici bija līdzīgs ieteikums – samazināt pārskaitījumus kantoniem, kuros nodokļu intensitāte bija mazāka par nominālvērtību.

[bookmark: 4.__Delineation,_fragmentation_and_assig][bookmark: _bookmark23][bookmark: _Toc211859112]4. Robežu noteikšana, sadrumstalotība un piešķiršana

44. Robežu noteikšanas problēmas, proti, sadrumstalotas atbildības jomas, kas pārklājas, ir bieža problēma starpvaldību attiecībās, jo īpaši valstīs, kurās ir vairāki valdības līmeņi. Protams, vienmēr ir vēlams pareizi nošķirt atbildības jomas un skaidri piešķirt politikas funkcijas. Lai sasniegtu šo mērķi, ir jāsaskata dažas galvenās pazīmes, kas liecina par piešķiršanas problēmām, un jāievēro dažas atbilstošās vadlīnijas. Šīs vadlīnijas izstrādātas Alēnas-Diprē (2018[57]) darbā un apkopotas 4. ierāmējumā.


	
[bookmark: _Toc211859572]4. ierāmējums. Desmit vadlīnijas pienākumu efektīvai piešķiršanai, lai veiktu decentralizācijas darbu

Tika noteikti desmit pamatprincipi, kas piemērojami visu veidu valstīm. Tie ir minēti turpmāk.

1. Precizēt politikas jomas, kas piešķirtas dažādiem valdības līmeņiem, lai izvairītos no dublēšanās, resursu izšķērdēšanas un nezaudētu pārskatatbildību.

2. Precizēt, kādas funkcijas ir piešķirtas dažādiem valdības līmeņiem, piemēram, finansēšana, regulēšana, stratēģiskā plānošana, īstenošana vai uzraudzība.

3. Nodrošināt līdzsvaru atbilstoši tam, kā ir decentralizētas dažādas politikas jomas un funkcijas. Tas nodrošina papildināmību un integrētas politikas paketes teritoriālajai attīstībai.

4. Salāgot atbildību un ieņēmumus, vienlaikus veicināt pašvaldību spēju vadīt pašu resursus.

5. Aktīvi atbalstīt pašvaldību spēju palielināšanu. Atbildības jomu palielināšana pašvaldību līmenī jāpapildina ar cilvēkresursiem, kas tās vadīs.

6. Veidot atbilstošus koordinācijas mehānismus visos valdības līmeņos, lai vadītu dalītu atbildību.

7. Atbalstīt jurisdikciju savstarpējo sadarbību ar īpašiem organizatoriskiem pasākumiem vai finanšu stimuliem, lai veicinātu efektivitāti ar apjomradītiem ietaupījumiem.

8. Ļaut asimetriskus pasākumus un eksperimentālas pieredzes, lai nodrošinātu elastīgu īstenošanu.

9. Lai decentralizācija būtu efektīva, ir nepieciešamas papildinošas reformas zemes izmantošanas pārvaldībā, iedzīvotāju līdzdalībā un sabiedrisko pakalpojumu sniegšanā.

10. Veicināt datu vākšanu un stiprināt darbības rezultātu uzraudzību, lai nodrošinātu noderīgus datus lēmumu pieņemšanai un mācītos no līdziniekiem.

Avots: OECD (2019[13]).




45. Daudzas no piešķiršanas vadlīnijām (4. ierāmējums) attiecas uz pamatprincipu, ka izdevumi pašvaldību līmenī jāsedz no pašu pašvaldību nodokļiem un ar izlīdzināšanu jākompensē strukturālā nevienlīdzība, nevis tas, ka netiek izmantota vietējā nodokļa bāze. Līdzīga ir doma, ka sabiedrisko pakalpojumu saņēmējiem un nodokļu maksātājiem, kas sedz šos pakalpojumus, jāatrodas vienā reģionā. Piemēram, ja pasažieri, kas dzīvo ārpus pilsētas robežām, izmanto sabiedriskā tranzīta sistēmu pilsētā, kurā strādā, jāizveido reģionāla sabiedriskā tranzīta sistēma, lai aptvertu visu teritoriju. Tas mazina ārējus faktorus un palīdz noteikt optimālu teritorijas lielumu administratīvajam reģionam.


[bookmark: 4.1.__Signs_of_delineation_problems][bookmark: _bookmark26][bookmark: _Toc211859113]4.1. Zīmes, kas liecina par robežu noteikšanas problēmām

46. No 30 OECD valstu izlases pašvaldību izdevumi bija vidēji 48 % no publiskā sektora izdevumiem federālajās valstīs un 26 % – unitārajās valstīs, un kopumā izdevumu diapazons bija no vairāk par 50 % Kanādā, Dānijā un Šveicē līdz mazāk par 10 % Īrijā un Grieķijā. Tomēr tas neko daudz nepasaka par attiecīgo pašvaldību izdevumu faktisko autonomiju, jo izdevumu autonomija parasti ir ierobežotāka, nekā par to varētu liecināt izdevumu īpatsvars. Realitātē centrālās valdības var izvēlēties deleģēt noteiktus izdevumus pašvaldībām, tomēr joprojām ir būtiski kontrolēt pakalpojuma sniegšanu (Dougherty and Phillips, 2019[6]).

47. Atšķirību starp pašvaldību izdevumu novēroto īpatsvaru un pašvaldību izdevumu faktisko autonomiju Tīkls aplūkoja savā iepriekšējā darbā (OECD/KIPF, 2016[2]; Dougherty and Phillips, 2019[6]). Izvērtējot izdevumu īpatsvara nesaskaņotību ar izdevumu autonomijas vērtējumu skalā, var gūt ieskatu par robežu noteikšanas problēmu apmēru. Piemēram, ja ir augsts izdevumu īpatsvars un zems izdevumu autonomijas vērtējums, tas var liecināt par to, ka pašvaldība darbojas tikai kā aģentūra, kurai uzdots īstenot centrālās valdības politiku. Tas var pārmērīgi ierobežot pašvaldības spēju apmierināt savu vēlētāju vajadzības, mazinot decentralizācijas pamatmērķi. Izdevumu īpatsvars, kas rada nepatiesu priekšstatu par izdevumu autonomiju, jo īpaši tika atzīmēts attiecībā uz Ziemeļvalstīm. Dānijas “brīvas pašvaldības iniciatīva” ir izstrādāta, lai pārvarētu šo problēmu, dodot pašvaldībām lielāku elastību strukturēt pakalpojumus, par kuriem tās maksā (Allain-Dupré, 2018[57]). Vienlaikus izdevumu autonomija, kas pārsniedz izdevumu īpatsvaru, varētu liecināt par augstāku līdzfinansēšanas līmeni. Nesenajā darbā par fiskālo uzbūvi tika apspriesti riski saistībā ar šādu nesaskaņotību, jo pašvaldības var izvairīties no pienācīgas pašu ieņēmumu nodrošināšanas un tā vietā paļauties uz centrālo valdību (piemēram, netieša glābšana galvojuma veidā) (OECD, 2016; Herold, 2018). OECD pētījumā ir norādīts arī tas, ka spēcīga, redzama saikne starp ieņēmumiem un izdevumiem ir svarīga nodokļu morālei (Daude, Gutiérrez and Melguizo, 2013[58]). Ja daudzlīmeņu finansēšanas noteikumi šādu saikni padara neskaidru, tie var kļūt par cēloni bažām.

48. Pat ja nav datu par atšķirību starp izdevumu īpatsvaru un izdevumu autonomiju, kvalitatīvi pierādījumi par sadrumstalotību var liecināt par robežu noteikšanas problēmu. Viens no rādītājiem, kas liecina par robežu noteikšanas problēmām, ir tas, ka administratīvās robežas nesakrīt ar dabisko ģeogrāfisko tvērumu, kurā tiek sniegts konkrētais pakalpojums, piemēram, pārvadājumi vai ūdens apsaimniekošana. Pārdalot sabiedriskās funkcijas un uzņemoties reģionu koordinēšanu, var panākt labāku saskaņotību. Piemēram, pašvaldību apvienības var sanākt kopā, uzņemoties lielāku atbildību par apvienotajām administrācijām. Vairākās valstīs tika izveidots jauns starpposma (reģionāls) līmenis, lai pārņemtu atbildību par augstāko izglītību, specializēto veselības aprūpi, transporta infrastruktūru un ekonomikas lietām (OECD, 2019[13]).
[bookmark: 4.2.__Guidance_from_country_surveys][bookmark: _bookmark27]
[bookmark: _Toc211859114]4.2. Vadlīnijas, kas izriet no valstu apsekojumiem

Sadrumstalotas atbildības jomas, kas pārklājas, ir bieža problēma starpvaldību attiecībās, jo īpaši valstīs, kurās ir vairāki valdības līmeņi vai daudz mazu pašvaldību. Sadrumstalotība var notikt divās dimensijās – vertikālajā un horizontālajā. Pirmajā gadījumā iejaucas vēsturiski un citi faktori, radot situācijas, kad dažādas politikas vai funkciju daļas ir sadalītas dažādos valdības līmeņos. Otrajā gadījumā daudzas mazas pašvaldības atbild par tiem pašiem sabiedriskajiem pakalpojumiem vai administratīvajām kompetencēm savās jurisdikcijās. Sadrumstalotas pakalpojumu sniegšanas un neiederīgas politikas dēļ tad rodas koordinēšanas kļūmes un netiek izmantoti apjomradīti ietaupījumi. Gan horizontālā, gan vertikālā sadrumstalotība var nopietni vājināt sabiedrisko pakalpojumu kvalitāti un veicināt neefektivitāti. Reaģējot uz vertikālo sadrumstalotību, ekonomikas apsekojumos bieži vien ir ieteikts konsolidēt atbildību par visu sabiedrisko pakalpojumu vienā valdības līmenī. Horizontālās sadrumstalotības gadījumā apsekojumos mēdz ieteikt vietējām pašvaldībām pastiprināt sadarbību vai apvienoties.

[bookmark: _bookmark28][bookmark: _Toc211859115][bookmark: _Toc211859573]2. tabula. Apsekojumos tika aicināts gan federālajām valstīm, gan unitārajām valstīm samazināt vertikālo un horizontālo sadrumstalotību

Atsauces uz sadrumstalotību pārskatītajos valstu apsekojumos

	
	Mazināt vertikālo sadrumstalotību
	Mazināt horizontālo sadrumstalotību

	Unitārās valstis
	Spānija, Francija
	Japāna, Dānija, Norvēģija Francija

	Federālās valstis
	Austrālija, Šveice,
Vācija, Meksika
	Meksika, Beļģija, Austrija



[bookmark: 4.2.1.__Complex_systems_like_health_care]4.2.1. Vertikālajai sadrumstalotībai īpaši ir pakļautas sarežģītas sistēmas, piemēram, veselības aprūpe, izglītība un sociālie pakalpojumi

49. No izskatītajiem apsekojumiem gandrīz 40 % no ieteikumiem, kas attiecas uz robežu noteikšanu (II tipa ieteikumi), skaidri attiecās uz veselības aprūpi, izglītību un sociālajiem pakalpojumiem. Tas liecina, ka lielas, sarežģītas nozares saskaras ar īpašām problēmām attiecībā uz pārklāšanos un sadrumstalotību. Piemēram, saistībā ar veselības aprūpi Austrālijas ekonomikas apsekojumā tika atzīmēts, ka primārā aprūpe ir iedalīta Savienībai, savukārt pavalstu atbildībā ir valsts slimnīcas (OECD, 2014[59]). Tas radīja iespēju pārnest izmaksas, tādējādi valsts slimnīcas pārnesa pēcoperācijas aprūpes slogu uz plaša profila ārstiem. Tajā pašā apsekojumā tika atzīmēts, ka Austrālijas izglītības sistēma ir pakļauta sarežģītai un necaurredzamai finansēšanas kārtībai, kurā iesaistīti vairāki valdības līmeņi. Līdzīgā veidā tika saskatīts, ka Francijas arodmācību sistēma cieš no robežu noteikšanas problēmām. Ar 2014. gada reformu tika ieviestas funkcijas dažādiem dalībniekiem, piemēram, valsts valdībai, reģioniem un tirdzniecības kamerām. Turklāt gan valsts, gan reģionu līmenī tika izveidotas koordinēšanas struktūras. Ar to tika panākts, ka nebija nekādas skaidrības par vispārējo atbildību attiecībā uz jauno sistēmu (Brandt, 2015[60]; OECD, 2015[61]). Meksikā tika konstatēts, ka izglītības sistēma ir ļoti sadrumstalota federālās valdības un pavalsts valdības līmenī. Tika izmantota nepārskatāma, daudzdaļīga mērķfinansējuma sistēma, lai virzītu līdzekļus no centra uz pavalstīm, tādējādi visā teritorijā izraisot izglītības pakalpojumu sniegšanas asimetriju. Sociālo pakalpojumu jomā Spānijas ekonomikas apsekojumā tika konstatēts saiknes trūkums starp bezdarbnieka pabalstu finansēšanu valsts līmenī un darba tirgus reintegrācijas vadību un plānojumu reģionu līmenī (OECD, 2008[62]). Tā kā reģioni saņēma lielāku finansējumu, ja saskārās ar lielāku bezdarbnieku kopskaitu, tiem nebija stimula izstrādāt politiku, kas mazinātu ilgtermiņa bezdarbu.
[bookmark: 4.2.2.__Assignment_to_a_single_level_can]
4.2.2. Piešķiršana vienam līmenim var būt risinājums sadrumstalotībai

50. Parastais risinājums sadrumstalotībai ir nodrošināt, ka visa atbildība par konkrēto sabiedrisko pakalpojumu tiek iedalīta vienam valdības līmenim. Pašvaldības bieži vien ir intensīvi iesaistītas sabiedrisko pakalpojumu sniegšanā, un atbildības uzlikšana tām varētu ļaut pielāgoties vietējām preferencēm. Attiecībā uz Austrāliju apsekojumā tika ieteikts precizēt funkcijas un uzlabot koordināciju starp valdības līmeņiem, vienlaikus atzīmējot, ka dažos gadījumos var būt nepieciešams pārdalīt atbildību par visu nozari konkrētam valdības līmenim. Tas saskanēja ar atzinumiem, ko sniedza Austrālijas Nacionālā revīzijas komiteja (National Committee of Audit (NCA)), uzskatot, ka finansējuma piešķiršana skolām jānodod pilnīgā pavalsts līmeņa kontrolē. Līdzīgi arī Francijas ekonomikas apsekojumā bija ieteikts precizēt attiecīgo valsts un reģionālo arodmācību padomju funkcijas, lai nodrošinātu, ka tās savstarpēji nepārklājas. It īpaši tika ieteikts atbildību par izdevumiem piešķirt vienam dalībniekam (piemēram, reģioniem) (OECD, 2014[63]). Attiecībā uz Spānijas bezdarba sistēmu apsekojumā tika ieteikts, ka būtu ideāli piešķirt gan finansiālo atbildību par bezdarbnieku pabalstiem, gan par aktīvas darba tirgus politikas īstenošanu vienam valdības līmenim. Tomēr, atzīstot uzdevuma politisko sarežģītību, apsekojumā tika aicināts labāk uzraudzīt un novērtēt aktīvas darba tirgus politikas īstenošanu.

[bookmark: 4.2.3.__Co-funding_in_federations:_an_in]4.2.3. Līdzfinansējums federācijās – norāde uz sadrumstalotu piešķiršanu


51. Vairāku līmeņu līdzfinansējums, kas ir vienots finansējums, ko nodrošina vairāku līmeņu valdība, norāda uz piešķiršanas neefektivitāti, jo īpaši tad, ja ir neskaidrs starpreģionālā finansējuma pārmērīgs pieplūdums. Šāda neefektivitāte izriet no finansēšanas pienākuma sadrumstalotības vairākos valdības līmeņos. Izstrādājot ilgtspējīgu plānu fiskālas konsolidācijas nodrošināšanai, Vācijas un Šveices ekonomikas apsekojumos (OECD, 2006[53]; 2006[64]) tika uzsvērta neefektivitāte, kas izriet no federālas pavalsts līdzfinansēšanas kārtības. Proti:

· pavalstīm ir stimuls tērēt, pat ja ir mazi pabalsti, jo tikai mazu izmaksu daļu uzņemas vietējā līmenī;

· līdzfinansējums sabiedrības skatījumā var mazināt skaidru saikni starp izmaksām un pakalpojuma sniegšanu;

· valdību savstarpējie sarežģītie starpniecības procesi var palēnināt lietu virzību;

· līdzfinansējumam nepieciešama izmaksu ziņā dārga administrēšana un ir apgrūtināta programmas novērtēšana;

· federālās valdības iezīmētā finansējuma neelastība var mazināt tā optimālu piešķīrumu.

52. Lai atrisinātu šīs problēmas, apsekojumā tika ieteikts atteikties no iezīmētā līdzfinansējuma sistēmām, kuru pamatā ir izdevumi. To vietā atbildība par izdevumiem skaidri jāpiešķir pašvaldībām, fiskālo nevienlīdzību koriģējot ar ieņēmumu izlīdzināšanu. Saskaņā ar šiem ieteikumiem Šveice ar 2003. gada reformu apmēram par 30 % samazināja mērķfinansējumu sistēmu, piešķirot finansēšanas un reglamentēšanas pilnvaras pilnībā vai nu federālajam līmenim, vai pavalsts līmenim. Vienlaikus daļa no kopējiem pārskaitījumiem kantoniem, kas pieejami, lai palīdzētu tiem tikt galā ar jaunajiem pienākumiem, tika palielināta no 25 % uz 40 % (OECD, 2006[64]).

53. Ir svarīgi atzīmēt, ka tad, ja pašvaldības nespēj finansēt izdevumus par kritisko sociālo infrastruktūru, piemēram, par pamatizglītību, liela nozīme var būt labi plānotam līdzfinansējumam. Piemēram, ekonomikas apsekojumos tika atzinīgi novērtēts, ka Vācija noņēma konstitucionālos šķēršļus federālajam līdzfinansējumam izglītībā, kas ir pozitīvs solis, lai palīdzētu finansiāli vājām pašvaldībām veikt nozīmīgus ieguldījumus vietējā izglītības infrastruktūrā (OECD, 2018[31]; OECD, 2016[32]).

[bookmark: 4.2.4.__Horizontal_fragmentation_and_geo]4.2.4. Horizontālā sadrumstalotība un ģeogrāfiskais iedalījums

54. Izdevumu īpatsvara un izdevumu autonomijas atšķirība var liecināt par valdības līmeņu vertikālās sadrumstalotības problēmām, savukārt vietējo pakalpojumu pārmērīgs ģeogrāfiskais iedalījums norāda uz horizontālo sadrumstalotību. Horizontālā sadrumstalotība var izraisīt acīmredzamu neefektivitāti, ko rada nespēja izmantot apjomradītus ietaupījumus, tomēr neefektivitāti rada arī koordinēšanas problēmas, kas saistītas ar jurisdikcijas jautājumu nedabisku iedalījumu. Šādos gadījumos pārrobežu ārējo faktoru dēļ var rasties nesaskaņotība starp maksājošajām un saņemošajām jurisdikcijām. Sinerģija, kas rodas, apvienojot pakalpojumus pāri robežām, var uzlabot rezultātus tostarp transporta, pilsētas atkritumu apsaimniekošanas, ūdensapgādes, ugunsdzēsības un slimnīcu administrācijas jomā (de Mello, 2019[8]).

55. Horizontālā sadrumstalotība bieži vien ir saistīta ar ģeogrāfiski sadrumstalotu vietējo pārvaldību. Šādos gadījumos atbildība par pakalpojumu sniegšanu tiek uzlikta daudzām mazām vietējām iestādēm, pat ja attiecīgās politikas jomas sniedzas pāri robežām. Valle de México aglomerācija ir piemērs tam, ka politika netiek integrēta visā reģionā. Zemes izmantošanas plānošana kopumā ir sadalīta pa šajā teritorijā ietilpstošas 51 pašvaldības robežām. Līdzīgi arī sabiedriskais transports tiek nodrošināts atsevišķi Mehiko pilsētā un Mehiko pavalstī. Viens no risinājumiem būtu izveidot aglomerācijas struktūras pārrobežu sabiedrisko pakalpojumu sniegšanai un integrētai pilsētvides plānošanai. Šo sadrumstalotību varētu novērst ar juridisku mehānismu, kas veicina sadarbību dažādās politikas jomās (OECD, 2019[65]).

56. Ja mazām pašvaldībām ir grūtības nodrošināt izmaksu ziņā efektīvus sabiedriskos pakalpojumus, jurisdikciju sapludināšana ir acīmredzams, bet ne vienmēr optimāls risinājums. Pašvaldību savstarpējās sadarbības pasākumi ir elastīgāki, un tos var plānot, ņemot vērā atšķirīgas funkcionālās jomas (ģeogrāfiskās zonas), kas konkrētajam pakalpojumam ir visefektīvākās. Tomēr dažkārt tika ieteikts pilnībā apvienoties mazām pašvaldībām, piemēram, Francijā (OECD, 2015[61]), Norvēģijā (OECD, 2010[66]) un Austrijā (OECD, 2005[44]), savukārt Japānā tika ieteikts vairāk vērst uzmanību uz pašvaldību savstarpējās sadarbības pasākumiem, kas veidoti uz kopdarbības pamatiem, lai sniegtu atsevišķu pakalpojumu vai pakalpojumu kopu. Uzsverot to, ka pašvaldību savstarpējā sadarbība horizontālās sadrumstalotības novēršanai ir plaši piemērojama, de Mello (2019[8]) sniedz sīkākus piemērus par šo pieeju Somijā, Francijā, Itālijā un Turcijā.

57. Jo īpaši interesanta reakcija uz ģeogrāfisko sadrumstalotību ir konstatēta Beļģijas gadījumā. Saistībā ar ūdens resursu politiku tika konstatētas koordinēšanas problēmas, kas izpaudās tādējādi, ka pilnvarojums šajā jomā tika piešķirts reģioniem, savukārt upes baseini neatbilda reģionu robežām. Tādēļ tika ieteikts ūdens resursu politiku labāk integrēt, izveidojot ūdens apsaimniekošanas iestādes vai nu upju baseinu, vai valsts līmenī (OECD, 2011[67]). Sekojot šim ieteikumam, ar Beļģijas sesto valsts reformu tika veiktas būtiskas izmaiņas institucionālajā līmenī un vairāk kompetenču tika nodotas reģioniem. Tomēr joprojām ir svarīgi pārvarēt ģeogrāfisko sadrumstalotību. To veicina ar starpreģionālām struktūrām, piemēram, Groupe Directeur Eau, kas koordinē ieinteresētās puses ūdens pārvaldības jomā (Bruxelles environnement, 2019[68]).

58. Atsevišķos gadījumos ģeogrāfiskā sadrumstalotība ir motivējusi veidot jaunus reģionālus valdības līmeņus. Dānijā plašu pašvaldību reformu daļēji motivēja tas, ka veselības aprūpes pakalpojumu sniegšana bija pārāk sadrumstalota mazās administratīvajās vienībās. Līdz ar to veselības aprūpes pienākumi tika pārdalīti vienam no pieciem jaunizveidotiem reģioniem (OECD, 2012[69]).

[bookmark: 5.__Internal_market_and_coordination_bar][bookmark: _bookmark29]
[bookmark: _Toc211859116]5. Iekšējais tirgus un koordinēšanas šķēršļi

59. Starpvaldību fiskālās attiecības nekādā ziņā neaprobežojas tikai ar fiskālās politikas jautājumiem. Lai nodrošinātu efektīvu fiskālo federālismu, būtiska nozīme ir arī koordinēšanai un informācijas plūsmām. Piemēram, koordinēšanas kļūmju rezultātā dažādi valdības līmeņi var strādāt ar savstarpēji pretrunīgiem mērķiem. Bez uzraudzības un salīdzinošās novērtēšanas var pazemināties pakalpojuma standarti, jo īpaši tad, ja nav datu vai tie nav pieejami. Reglamentējoši šķēršļi valsts iekšējai tirdzniecībai var apgrūtināt preču, kapitāla un darbaspēka brīvu plūsmu valstī. Nevajadzīgas pašvaldību procedūru modifikācijas var mazināt apjomradītas priekšrocības, jo īpaši valsts iepirkumu jomā. Visbeidzot, neatbilstošs cilvēkresursu vai fiziskais kapitāls pašvaldību līmeņa sabiedrisko pakalpojumu sniegšanā var kavēt politikas īstenošanu.

60. Lai novērstu šos jautājumus decentralizētā vidē, ir nepieciešama pienācīga starpvaldību fiskālā sadarbība. Piemēram, starpvaldību fiskālā sadarbība var stiprināt dažādu valdības līmeņu regulējuma saskaņotību, vienlaikus mazināt politikas pretrunas vai saspīlējumu un novērst iekšējā tirgus šķēršļus. Līdzīgi arī sadarbība var veicināt to, ka pašvaldības dalās ar prasmēm un tehnoloģijām. Tā var radīt arī “līdzinieku spiedienu”, lai nodrošinātu, ka tiek ievēroti saskaņoti noteikumi vai pieņemti vienoti standarti. Visbeidzot, starpvaldību fiskālā sadarbība var palīdzēt pašvaldībām izmantot apjomradītus ietaupījumus gan svarīgās valsts izdevumu jomās (piemēram, infrastruktūra), gan administrācijas jomā (piemēram, nodokļu politika un iepirkumi) (Ter-Minassian and de Mello, 2016[70]; de Mello, 2019[8]).

61. Būtiskākos piemērus par to, kā starpvaldību fiskālā sadarbība darbojas praksē, ir sniegušas gan Kanāda (federāla valsts), gan Dānija (unitāra valsts). Kanādā Federācijas padome, struktūra, kuras sastāvā ir provinču un teritoriālie vadītāji, darbojas kā starpvaldību fiskālās sadarbības forums. Tā veicina sadarbību iekšējās tirdzniecības, veselības aprūpes, ūdens resursu, enerģētikas un transporta jomā (Ter-Minassian and de Mello, 2016[70]). Dānijā 2007. gada vietējo pašvaldību reformu raksturoja papildinošā vertikālā fiskālā sadarbība (papildu mērķfinansējumi un līdzekļi no centrālās valdības, lai kompensētu pašvaldībām jaunās izmaksas) un horizontālā fiskālā sadarbība (pašvaldību apvienošanās). Tādējādi reforma tika labāk pieņemta un mazinājās stimuls pārnest izmaksas no viena valdības līmeņa uz citu. Šajā gadījumā starpvaldību fiskālā sadarbība bija veids, kā sasaistīt “teritoriālo reformu, uzdevumu pārdali visos valdības līmeņos un finansējuma un izlīdzināšanas sistēmas reformu. Tas ļāva kompensējošās izmaksas un pabalstus pārnest no viena reformas elementa uz citu.” (OECD, 2012[69]).

62. Pamatojoties uz OECD ekonomikas apsekojumu sintēzi, tika noteikti septiņu veidu ieteikumi, kā nodrošināt starpvaldību fiskālo sadarbību decentralizētā vidē, proti, uzlabot politikas saskaņošanu un koordinēšanu starp valdības līmeņiem, novērst iekšējā tirgus šķēršļus un mazināt regulējuma sadrumstalotību, uzlabot uzraudzību, tostarp izmantojot pārraudzību valsts līmenī, veikt darbības rezultātu salīdzinošo novērtējumu valsts un starptautiskā līmenī, uzlabot darbības novērtējuma datu kvalitāti un pieejamību, īstenot kopīgas procedūras un centralizēt iepirkumus pašvaldībās, kā arī pilnveidot pašvaldību profesionālo spēju. Šā dokumenta 3. tabulā ir parādīts, kurām valstīm ir sniegti šie ieteikumi.
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Atsauces uz iekšējo šķēršļu samazināšanu un koordinēšanas uzlabošanu izvērtētajos valstu apsekojumos.

	
	Uzlabot politikas saskaņošanu un koordinēšanu starp valdības līmeņiem
	Novērst iekšējā tirgus šķēršļus un mazināt regulējuma sadrumstalotību
	Uzlabot uzraudzību, tostarp izmantojot pārraudzību valsts līmenī
	Veikt darbības rezultātu salīdzinošo novērtējumu valsts un starptautiskā līmenī
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63. Jebkura daudzlīmeņu pārvaldības forma rada iespēju, ka dažādi valdības līmeņi strādā ar savstarpēji pretrunīgiem mērķiem. Fiskālās decentralizācijas kontekstā pretrunīgas, vāji koordinētas vai nesaskaņotas politikas iespēja iegūst jaunu dimensiju, jo aktuāli kļūst jautājumi par efektivitāti un stimuliem. Proti, OECD, SVF un Eiropas Reģionu komiteja norādīja, ka koordinēšana visos valdības līmeņos un jo īpaši vertikālā koordinēšana ir pārvaldības un fiskālās politikas galvenā problēma (Allain-Dupré, 2018[57]). Tas atainojas ekonomikas apsekojumos, kuru ieteikumos vairākos gadījumos ir skaidri norādīts, ka politikas saskaņošana un koordinēšana ir jomas, kas jāuzlabo (5. ierāmējums).

	[bookmark: _Toc211859575]5. ierāmējums. Neapgūti ES līdzekļi – rādītājs, kas liecina par koordinēšanas kļūmēm un nespēju

ES valstīs grūtības apgūt ES līdzekļus var liecināt par vāji koordinētu fiskālo politiku un pašvaldību nepietiekamu spēju (7. attēls). Nesenajā OECD darbā tika norādīts, ka spēju ierobežojumi un nepietiekama koordinēšana traucē pašvaldībām izmantot daudzveidīgos finanšu mehānismus (OECD, 2018[71]). Proti, 68 % respondentu, kas atbildēja uz Reģionu komitejas 2016. gada apsekojumu par šķēršļiem vietējiem un reģionāliem ieguldījumiem, norādīja, ka “spēja plānot un vadīt valsts ieguldījumus un PPP, kas finansēti no ES struktūrfondiem vai citām ES programmām”, vietējām/reģionālajām iestādēm ir problēma vai nozīmīga problēma (OECD-CoR, 2016[72]). OECD 2018. gada Eiropas Savienības ekonomikas apsekojumā tika uzsvērts, ka ir svarīga racionāla administrācija un uzlabota administratīvā spēja, lai nodrošinātu ES līdzekļu apguvi (OECD, 2018[73]), jo īpaši tad, kad jāveic koordinēšana ar pašvaldībām. Valstu apsekojumos atbalsojās līdzīgs vēstījums. Piemēram, Itālijā centrālās valdības nespēja efektīvi strādāt ar vietējās administrācijas iestādēm tika minēta kā faktors, kas traucē izmaksāt ES struktūrfondu un Kohēzijas fonda līdzekļus (OECD, 2017[74]). Apsekojumā centrālā valdība tika aicināta stiprināt savu lomu saistībā ar projektu sagatavošanas un izpildes minimālo standartu izstrādi, vienlaikus nodrošinot, ka centrālajai koordinēšanas iestādei ir pietiekamas pilnvaras atbalstīt reģionu centienus īstenot šos projektus (OECD, 2017[74]; 2019[75]). Līdzīgi arī Čehijas Republikas grūtības efektīvi apgūt ES līdzekļus tika saistītas ar koordinēšanas problēmām, ko izraisīja pārmērīgi decentralizēta saistīto programmu administrēšana. Reaģējot uz to, tika ieteikts kopumā vienkāršot administratīvo procesu (OECD, 2008[76]). Līdztekus ES fondiem līdzīgas problēmas var rasties tad, kad valstis saskaras ar pašu fiskālās telpas vadību. Šveicē apsekojumos federālās un kantonu valdības tika aicinātas uzlabot koordinēšanu, lai nodrošinātu, ka pieejamā nozīmīgā fiskālā telpa tiek pienācīgi izmantota, un lai novērstu, ka līdzekļi pastāvīgi paliek neizlietoti (OECD, 2017[77]).
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Piezīme. 1. 25 ES valstu nesvērtais vidējais rādītājs
Avots: Caldera Sánchez (2018[78]), Eiropas Komisijas dati (2018), “Open Data Portal for the European Structural and Investment Funds” (https://cohesiondata.ec.europa.eu/); Eiropas Komisija (2014), “Analysis of the Budgetary Implementation of the Structural and Cohesion Funds”.
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64. Ekonomikas apsekojumos tika ieteikts palielināt daudzlīmeņu koordinēšanu un saskaņot politiku, ņemot vērā plašo valdības funkciju klāstu. Saistībā ar vides politiku Spānija tika mudināta uzlabot reģionālo piesārņojuma nodokļu horizontālo saskaņotību, ieviešot vienotu nodokli visās jurisdikcijās, lai palielinātu efektivitāti (OECD, 2014[63]). Austrija tika mudināta vērst uzmanību pavalstu un federālo mērķu vides jomā vertikālai saskaņošanai. Konkrēts piemērs ir nozīmīgs infrastruktūras projekts, kuru atbalstīja federālā valdība, jo tas veicinātu transporta ilgtspēju, tomēr vienlaikus tam pretojās vietējā pašvaldība, paužot bažas par vietējās dabas aizsardzību (OECD, 2005[44]).

65. Citas jomas, kurās tika aicināts uzlabot koordinēšanu, ir veselības aprūpe, pētniecība un izstrāde, darba tirgus un migrācijas politika. Austrālijā pavalsts un federālā līmeņa koordinēšanas uzlabošana veselības aprūpes jomā tika saskatīta kā veids, lai mazinātu stimulu pārnest izmaksas no viena valdības līmeņa uz citu (OECD, 2014[59]). Līdzīgi tika konstatēts, ka koordinēšanas trūkums bija galvenais Šveices ārkārtīgi sadrumstalotās veselības aprūpes sistēmas iemesls (OECD, 2015[56]). Austrijā pētniecības un izstrādes atbalsta programmu vertikālā nesaskaņotība federālajā un pavalstu līmenī liecināja, ka ir nepieciešama labāka koordinēšana. Pavalstu līmenī administrētās programmas tika plānotas, ņemot vērā vienīgi pavalsts vajadzības, neizvērtējot federālās valdības plašāku mērķi veicināt inovācijas (OECD, 2005[44]). Līdzīgi arī Spānija tika aicināta uzlabot valsts ieguldījumu efektivitāti pētniecības un izstrādes jomā un mazināt dublēšanos, uzlabojot koordinēšanu visos valdības līmeņos, kas tiktu īstenota, iespējams, izveidojot par valsts ieguldījumiem atbildīgu valsts iestādi (OECD, 2014[63]). Tajā pašā apsekojumā tika atzīmēta arī vertikāla nesaskaņotība starp reģioniem un centrālo valdību attiecībā uz darba tirgus politiku, proti, centrālā valdība maksāja bezdarbnieka pabalstus, savukārt reģionu ziņā bija palīdzēt darba meklētājiem atrast darbu. Beļģijā migrācijas politikas jomā starp federālo valdību un reģioniem pastāvēja sarežģīta pienākumu sadale. Federālā valdība pārraudzīja uzturēšanās atļaujas, savukārt reģioni bija atbildīgi par noteiktām darba atļaujām. Trešās kategorijas atļaujas – darba atļaujas, ko izsniedz personām ar ierobežotām uzturēšanās tiesībām (piemēram, patvēruma meklētājiem), – izdeva federālās iestādes. Tādēļ ekonomikas apsekojumā tika aicināts rūpīgi koordinēt darbības starp valdības līmeņiem, jo īpaši tamdēļ, lai novērstu reģionu savstarpēju kaitīgu konkurenci un lai atšķirīgie darba atļauju noteikumi nekļūtu par kropļojošu faktoru, piemēram, attiecībā uz lēmumiem par uzņēmuma atrašanās vietas izvēli (OECD, 2015[43]).

66. Svarīga joma, kurā arī tika ieteikta koordinēšana, ir valsts ieguldījumi un plašāk – infrastruktūra. OECD 2014. gadā pieņēma Padomes ieteikumu par efektīviem valsts ieguldījumiem visos valdības līmeņos, kas veicina vertikālās un horizontālās koordinēšanas mehānismus, lai uzlabotu valsts ieguldījumu tēriņu efektivitāti (OECD, 2014[79]). Tajā tika minēti konkrēti koordinēšanas veidi, piemēram, līgumi, dialoga un sadarbības platformas, īpašas valsts ieguldījumu partnerattiecības, kopīgas iestādes vai reģionu vai pašvaldību apvienošanās.

[bookmark: 5.1.2.__Eliminate_internal_market_barrie]5.1.2. Novērst iekšējā tirgus šķēršļus un mazināt regulējuma sadrumstalotību

67. Iekšējā tirgus šķēršļi ir visi traucējumi, kas kavē preču un ražošanas faktoru brīvu plūsmu valstī un nav ieviesti ar lietderīgu sociālo nolūku. Dažkārt šādi traucējumi izpaužas kā nesaskaņots vai sadrumstalots regulatīvais režīms. Piemēram, atšķirīgas profesionālās sertifikācijas sistēmas pašvaldībās, atšķirīgas uzņēmējdarbības licencēšanas procedūras vai nevajadzīga zemes izmantošanas noteikumu un būvnormatīvu nesaskaņotība.

68. Ekonomikas apsekojumos ir norādīts, ka iekšējā tirgus šķēršļi un regulējuma sadrumstalotība ir problēma gan federālo valstu, gan unitāro valstu kontekstā. Tomēr, tā kā bieži vien pašvaldībām ir lielāka autonomija federācijās (Phillips, 2018[80]), nav pārsteigums, ka vairums atsauču uz iekšējā tirgus šķēršļiem attiecas uz federālām valstīm. Vācijā un Kanādā tika ieteikts visās pašvaldībās saskaņot imigrantu kvalifikāciju, lai veicinātu integrāciju (OECD, 2016[32]; 2014[81]). Līdzīgs aicinājums bija izteikts Šveicē – vienādot darba tirgu, mazinot piekļuves darba tirgum ierobežojumus kantonos. Turklāt Šveices apsekojumos tika atzīts, ka kantoniem jāsaskaņo būvniecības likumi un kodeksi (OECD, 2015[56]; 2017[77]). Spānijā tika apstiprināta tirgus vienotības likuma īstenošana kā veids, lai mazinātu reģionālos šķēršļus ienākšanai tirgū, ko radīja uzņēmējdarbības licencēšanas sistēmas sadrumstalotība (OECD, 2014[63]). Visbeidzot, tirgus šķēršļi parādās arī jaunās jomās, piemēram, atjaunojamās enerģijas jomā. Beļģijā tika ieteikts, lai zaļās enerģijas un koģenerācijas staciju (TEC) sertifikāti būtu nododami visos reģionos (OECD, 2009[50]).

[bookmark: 5.1.3.__Benchmark_performance_nationally]5.1.3. Veikt darbības rezultātu salīdzinošo novērtējumu valsts un starptautiskā līmenī

69. Uzraudzība, novērtēšana un pārraudzība nav nošķiramas no salīdzinošās novērtēšanas. Salīdzinošā novērtēšana, proti, darbības rezultātu salīdzināšana attiecībā pret atskaites punktu, ir īpaši svarīga fiskālās decentralizācijas kontekstā. Tas ir tāpēc, ka decentralizācija paredz salīdzinošo novērtēšanu veikt gan jurisdikciju, gan valstu līmenī. Filipsa (2018[80]) sniedz salīdzinošās novērtēšanas sistēmu apsekojumu, kurā galvenā uzmanība ir pievērsta salīdzinošās novērtēšanas nozīmei decentralizētā vidē, kā arī konkurētspējīgām salīdzinošās novērtēšanas pieejām.

70. Lai arī salīdzinošo novērtēšanu var piemērot visās pašvaldību jurisdikcijās, ekonomikas apsekojumos ir sniegti daži piemēram, kur tā tika skaidri ieteikta.

· Austrālija – ekoloģiski jutīgu zonu apsaimniekošanas salīdzinošā novērtēšana (OECD, 2004[82]).

· Indija – dalība starptautiskā apsekojumā kā veids, lai salīdzinoši novērtētu pavalsts līmeņa rezultātus izglītības jomā (OECD, 2011[83]). Turpināt pavalstu savstarpējo salīdzinošo novērtēšanu un dalīties ar labas prakses piemēriem “darbaspēka noteikumu un zemes izmantošanas likumu jomā” (OECD, 2016[84]).

· Itālija – izmantot izmaksu salīdzinošo novērtēšanu publiskajos iepirkumos (OECD, 2015[85]).

· Spānija – veikt reģionālo sabiedrisko pakalpojumu salīdzinošo novērtēšanu attiecībā uz izmaksām un kvalitāti (OECD, 2010[86]).

[bookmark: 5.1.4.__Improve_quality_and_accessibilit]5.1.4. Uzlabot darbības datu kvalitāti un pieejamību

71. Salīdzinošā novērtēšana un darbības novērtēšana ir atkarīga no tā, vai ir pieejami attiecīgie dati pašvaldību līmenī. Turklāt padarīt pieejamus kvalitatīvus datus ir vieglāk pateikt nekā izdarīt. Tāpēc ir sniegti skaidri aicinājumi uzlabot pieejamos datus par pašvaldību darbības rezultātiem Austrālijas apsekojumā (sabiedrisko pakalpojumu kvalitāte), Francijas apsekojumā (sabiedrisko pakalpojumu kvalitāte un izmaksas), Vācijas apsekojumā (publiskās un privātās partnerības darbības rezultāti), Meksikas apsekojumā (budžeta izziņošana un fiskālie pārvedumi) un Šveices apsekojumā (algas publiskajā sektorā).
[bookmark: 5.1.5.__Implementing_joint_procedures_an]
5.1.5. Īstenot kopīgas procedūras un centralizēt iepirkumus pašvaldībās

72. Koordinēšana var palīdzēt pašvaldībām pārvarēt apjomradītu ietaupījumu zudumu, ko var saistīt ar dažiem decentralizācijas aspektiem. Piemēram, centralizētā iepirkumu institūcija var palīdzēt sasniegt lielākus iepirkuma apjomus un/vai palielināt administratīvo efektivitāti (OECD, 2015[87]). Šie faktori ir palīdzējuši motivēt pašvaldības veidot dalītu pakalpojumu modeļus iepirkumos, piemēram, Anglijā (Murray, Rentell and Geere, 2008[88]) un Kvīnslendā, Austrālijā. Saskaņā ar aplēsēm Kvīnslendā dalītas iepirkuma programmas Local Buy īstenošana vietējām iestādēm ir ļāvusi ietaupīt 4–7 mlj. dolāru gadā (Dollery, Hallam and Wallis, 2008[89]).

73. Iepirkumu centralizācija pašvaldību līmenī ir aplūkota vairākos ekonomikas apsekojumos. Francijā pārmērīgi lielais pašvaldību (communes) skaits tika saistīts ar ne pārāk optimālu iepirkumu praksi. Lai standartizētu šos procesus, tika ieteikts centralizēts, elektronisks iepirkums (OECD, 2015[61]). Līdzīgs ieteikums tika sniegts Vācijai, pievēršot īpašu uzmanību nepieciešamībai paaugstināt vietējo civildienestu prasmes (OECD, 2016[32]). Itālijas apsekojumā tika atzīmēts, ka tai jau tika piedāvāts būtiski samazināt vietējā līmeņa iepirkumu centru skaitu (no 32 000 uz mazāk par 40), lai centralizētu iepirkumus (OECD, 2015[85]). Visbeidzot, Šveice tika mudināta saskaņot iepirkuma noteikumus kantonos, lai palielinātu procesa pārskatatbildību un piegādātāju konkurenci (OECD, 2007[90]).
[bookmark: 5.1.6.__Build_SCG_professional_capacity]
5.1.6. Pilnveidot pašvaldību profesionālo spēju

74. Plaši pierādījumi liecina, ka jo īpaši pašvaldībām ir spējas ierobežojumi. Šādi spējas ierobežojumi var attiekties uz cilvēkresursiem un fizisko kapitālu publiskajā sektorā, tostarp zemas tehniskas prasmes amatpersonām, kas darbojas nodokļu jomā, un ierobežota modernu IT sistēmu lietošana (Ter-Minassian, 2020[91]). Tas atbalsojies apsekojumos sniegtajos ieteikumos, kas aicina pašvaldību sabiedrisko pakalpojumu sniedzējiem paaugstināt profesionalitāti vai uzlabot prasmes. Francijā un Vācijā apsekojumos aicināts uzlabot pašvaldību iepirkumos iesaistīto darbinieku prasmes (OECD, 2015[61]; 2016[32]). Vācijas gadījumā tas bija tieši saistīts ar e-iepirkumiem, kuru ieviešanai būtu nepieciešamas stingrākas prasmes datu analīzes un atkalizmantošanas jomās (OECD, 2016[32]).

75. Dažas vidēja ienākuma valstis saņēma vispārīgāku pamudinājumu palielināt pašvaldību tehnisko kompetenci. Meksika tika mudināta palielināt spējas un civildienesta profesionalitāti pavalsts un pašvaldību līmenī (OECD, 2019[65]). Līdzīgi arī Indonēzijai tika ieteikts paplašināt palīdzību, lai palīdzētu reģioniem uzlabot budžeta plānošanas un īstenošanas spēju (OECD, 2016[92]).

[bookmark: 5.1.7.__Enhance_monitoring,_including_th]5.1.7. Uzlabot uzraudzību, tostarp izmantojot pārraudzību valsts līmenī

76. Dohertijs, Renda un fon Traps [von Trapp] (2020[4]) atzīmē pašvaldību līmeņa neatkarīgu pārraudzības struktūru parādīšanos kā jaunu globālu tendenci izmantot šādas iestādes politikas pilnveidošanas un lēmumu pieņemšanas atbalstam. Neatkarīgas pārraudzības struktūras var iedalīt trijos veidos – neatkarīgas fiskālās komisijas, neatkarīgas produktivitāti pārraugošās komisijas un regulatīvās pārraudzības struktūras.

77. Pirmā un otrā veida struktūras – neatkarīgas fiskālās komisijas un neatkarīgas produktivitāti pārraugošās komisijas – ir īpaši uzmanības lokā fiskālās decentralizācijas kontekstā, ņemot vērā to funkcijas fiskālās padziļinātās pārbaudes un politikas koordinēšanas jomā. Vairākos apsekojumos ir aicināts izmantot pārraudzības struktūras vai pastiprinātu uzraudzību fiskālās decentralizācijas atbalstam; parasti tās ir neatkarīgām fiskālām komisijām un regulatīvām pārraudzības struktūrām līdzīgas iestādes. Ir svarīgi, ka daudzas no šīm struktūrām tika piedāvātas valsts līmenī, lai veicinātu pašvaldību savstarpējo koordinēšanu. Piemēram, Beļģijā tika ieteikts Nacionālo kontu institūtam vai Federālajam plānošanas birojam paplašināt savu darbības jomu, lai tie izskatītu fiskālās sekas, ko rada toreizējais pienākumu sadalījums valdības līmeņos (OECD, 2011[67]). Proti, pēc 2013. gada sadarbības nolīguma par fiskālo politiku Augstā padome finanšu jautājumos paplašināja savu darbības jomu, lai uzraudzītu nolīguma izpildi. Padome skaidri ņem vērā sloga dalīšanu starp valdības līmeņiem, lai nodrošinātu taisnīgumu, nosakot daudzgadu budžeta mērķus (OECD, 2015[43]). Līdzīgi arī Dānijas centrālā valdība tika mudināta rūpīgi uzraudzīt, kā tā sadala fiskālos pienākumus ar vietējo pašvaldību (OECD, 2014[39]). Meksikā valsts izglītības pārraudzības struktūra INEE un Izglītības ministrija tika mudinātas strādāt kopā, lai uzlabotu pašvaldību uzraudzību un novērtēšanas spēju (OECD, 2019[65]). Šveicē tika mudināts izglītībai piemērot rūpīgas pārbaudes kantonu līmenī, ņemot vērā politikas, izdevumu un resursu atšķirības kantonos. Šajā saistībā tika norādīts, ka Šveices kantonus pārstāvošo izglītības ministru konference ir svarīgs forums, kurā saskaņot minimālos standartus (OECD, 2009[93]).

78. Visbeidzot, Dohertijs u. c. (2020[4]) arī norāda svarīgus pārraudzības struktūru piemērus pašvaldību līmenī (piemēram, Ontario Finanšu pārskatatbildības birojs), atzīmējot arī to, ka tos var koordinēt valsts līmenī (piemēram, COAG Austrālijā). Apsekojumos dažkārt ir sniegti līdzīgi ieteikumi attiecībā uz pārraudzību pašvaldību līmenī. Spānijā nodarbinātības pakalpojumu uzraudzība un novērtēšana tika pilnībā piešķirta centrālai valdībai, savukārt otra labākā alternatīva bija to nodrošināt reģionu līmenī (OECD, 2010[86]).
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