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PREDLOG ZAKONA O FINANCIRANJU POKRAJIN

. UVOD
1. OCENA STANJA IN RAZLOGI ZA SPREJEM PREDLOGA ZAKONA

1.1. Temeljna izhodis€a

Za decentralizacijo kot sploSni pojem je znacilno prenasanje nalog z drzave na druge
organizacije, ki niso sestavni del drzavne uprave, ampak so sorazmerno samostojne.
V pravni teoriji se govori o decentralizaciji s pomo¢jo samouprave. Samouprava v
SirSem smislu pomeni, da doloCen krog interesentov sam upravlja s svojimi nalogami.
Samouprava je v tem, da se dolo€en krog poslov opravlja prek tiste organizacije, ki je
na teh poslih neposredno zainteresirana, ne pa s strani centralne vlade ali od njej
podrejene uprave.' Ideja in pravna podlaga decentralizacije je utemeljena na
enotnosti celotne sfere oblasti, ki jo predstavljajo centralni drzavni organi. DrZzava pa
lahko del te oblasti oziroma del javnih nalog, in sicer naloge lokalnega (regionalnega)
pomena, izroCa lokalnim skupnostim, ki naj te naloge opravljajo naceloma
samostojno, s svojimi organi, s svojimi sredstvi, vendar pod nadzorstvom centralnih
drzavnih oblasti. Te naloge so lastne oziroma samoupravne naloge lokalnih
skupnosti. Na lokalne skupnosti se prenasajo naloge izvajanja lokalnih javnih sluzb,
ki jih morajo lokalne skupnosti izvajati samostojno in s svojimi sredstvi. Drugi krog
nalog pa je tisti, ki jih drzava nalozi lokalnim skupnostim, da jih opravljajo zanjo; to so
prenesene naloge, ki jih izvajajo organi lokalnih skupnosti. Pri opravljanju teh nalog
nastopajo organi lokalnih skupnosti kot nekaksSna podaljSana roka drzavnih organov,
vendar pa delujejo pri tem bolj samostojno kot drzavni organi.?

Zmoznost izvajanja decentraliziranih nalog je precej bolj odvisna od dejanskih kot pa
normativnih danosti posamezne lokalne skupnosti. Res je, da se lokalne skupnosti
osnujejo na normativni podlagi, vendar ustanavljanje oZjih lokalnih skupnosti
veCinoma ne sledi naCelom racionalnosti, zato moramo ob vprasanju zmoznosti
izvajanja javnih storitev na lokalni ravni odpreti tudi razpravo o finanénih sredstvih, ki
se namenjajo lokalnim skupnostim za izvajanje navedenih nalog. Ce izhajamo iz

! Pitamic, L. (1996) Drzava (Ljubljana: Pravna obzorja).
2 Smidovnik, J. (1995) Lokalna samouprava (Ljubljana: Cankarjeva zalozba).



tega, je tako nujna razprava o t. i. fiskalni decentralizaciji, ki je v svetu poznana tudi
pod pojmom fiskalni federalizem.?

Teorija pravi, da je osnovni namen oblikovanja decentraliziranih enot doseganje
vecCjih narodnogospodarskih koristi, kot bi bile dosezene, Ce decentralizacije ne bi
bilo. Osnovno raven drzave se zato razdeli na veC niZjih ravni, ki namesto nje
opravljajo ponavadi z Ustavo in zakoni doloCene naloge v javnem interesu. V grobem
bi lahko rekli, da je naloga drzave skrb za makroekonomsko stabilizacijo, nacionalno
varnost in prerazdeljevanje dohodka, nizje ravni drzave (decentralizirane enote) pa
prevzemajo tiste naloge, ki jih drzava zaradi svoje narave ne zmore dovolj u€inkovito
opravljati. Pri tem mislimo predvsem na dobavo tistih javnih dobrin, katerih poraba je
tudi sicer omejena na meje decentralizirane enote.*

Glavni dejavnik doseganja viSjih stopenj narodnogospodarskih koristi z
decentralizacijo je v tem, da se s pomocjo oblikovanja decentraliziranih enot bolj
priblizamo dejanskim potrebam okolja, saj je centralizirana raven upravljanja zaradi
informacijske asimetrije v podrejenem polozZaju glede na posamezne decentralizirane
ravni (Ce ob tem zanemarimo Se dodatne dejavnike, kot so na primer politicni ali
ustavni). EmpiriCne analize so pokazale, da se potreba po decentraliziranih enotah
poveCuje z demografsko, geografsko, kulturno in ekonomsko raznolikostjo okolja,
povprasevanje po lokalnih dobrinah in storitvah pa je cenovno moc¢no neelasti¢no.

Temelje fiskalne decentraliziranosti je na primer Ze leta 1956 postavil Tiebout s
svojim znanim modelom, ki je danes znan kot Tieboutov model. Tiebout tako pravi,
da bodo v primeru velike mobilnosti gospodinjstev ta »volila z nogami«, kar pomeni,
da bodo druZine oziroma posamezniki za svoje bivanje izbrali tisto okolje, ki se bo
glede na davke in ponudbo javnih dobrin (proizvodov in storitev, ki se zagotavljajo z
izvajanjem dejavnosti javnih sluzb) najbolje prilegalo njihovim osebnim »okusom«.
Kljub temu pa ne moremo trditi, da ob popolni odsotnosti mobilnosti decentralizacija
ne prinada neto poveCanja skupnih koristi. Tako na primer tako imenovani
Samuelsonov pogoj izenaCevanja vsote mejnih stopenj substitucij in mejnih stroskov
pravi, da te variirajo od ene do druge jurisdikcije (na primer stopnja CistoCe vode ali
zraka v mestu je zagotovo drugaéna od tiste na podezelju)°.

Decentralizirane fiskalne enote seveda nujno potrebujejo svoje lastne, specifiCne
fiskalne instrumente. Tu se pojavlja vpradanje »pravilne vertikalne javnofinancne
(davéne) strukture«. Napacna vertikalna javnofinanéna (davéna) struktura ima
namreC resne posledice za optimalno porazdelitev proizvodnih virov in povzroCa
motnje v delovanju ekonomskega sistema.®

TeoretiCna izhodiS€a, ki se nanasajo na meje in velikost decentraliziranih fiskalnih
enot oziroma obmocij pravijo, da je med njimi treba poiskati ravnotezje med
internalizacijo prelivajo€ih se koristi (oziroma stroSkov) in upostevanjem lokalnih
specificnosti (demografskih, geografskih, kulturnih in ekonomskih). Tako je smiselno
oblikovati nekaj ravni enot, na primer:

8 Oates E.W. (1972) An Essay on Fiscal Federalism, Journal of Economic Literature, 32, str. 1120-1149.

* Brezovnik, B. in Oplotnik, Z. (2003) Fiskalna decentralizacija v Sloveniji (Maribor: Inétitut za lokalno samoupravo Maribor).
® Tiebout, C. (1956) A Pure Theory of Locl Expenditures: Journal of Political Science, 64, str. 416—424.
® McLure, C. (1983) Tax Assignement in Federal Countries (Canberra: Australian National University).
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— zaokroZzena obmocja, ki obsegajo mestna srediS€a, v katerih poteka vecina
ekonomske dinamike, in predmestja, v katerih Zivijo ustvarjalci te ekonomske
dinamike;

— zaokroZena obmocja, ki obsegajo geografsko zaklju¢ene celote, kot so na primer
naravni rezervati, visokogorske kmetije, gozdovi in drugi naravni viri;

— raven manjSih lokalnih skupnosti, ki svojim prebivalcem omogocajo oblikovati
njim lastne skupine potreb, ki jih nato skozi obstoj lokalne skupnosti tudi
zadovoljujejo.”

Poleg pozitivnih strani decentralizacije obstajajo tudi negativne strani drobljenja
veCjega obmocja na manjSe decentralizirane enote. Med temi tako imenovanimi
pastmi decentralizacije najdemo:

— decentralizacijo in preveliko regulacijo,

— decentralizacijo in drobljenje internega trga,

— decentralizacijo in korupcijo,

— decentralizacijo in ustrezno strukturo virov ter nalog nizjih ravni oblasti,

— decentralizacijo in makroekonomsko koordinacijo ter

— decentralizacijo in (ne)transparentnost.®

Da bi dosegli osnovni namen fiskalne decentralizacije, mora biti izpolnjenih nekaj

pogojev. Eden glavnih je nedvomno ta, da je decentralizirana enota avtonomna na

podrocju financiranja. To pomeni, da ima na voljo dovolj raznoliko paleto finan¢nih

virov, s katerimi lahko pokriva stroske, ki nastajajo ob dobavi dogovorjenih javnih

dobrin svojim prebivalcem. Osnovni finan¢ni viri so tako:

— lastni davki, ki jih predpisuje decentralizirana enota sama oziroma so bili
predpisani z zakonom in jih uporabljajo vse decentralizirane enote;

— davcni viri, Ki si jih decentralizirana enota deli z drzavo (t. i. odstopljeni davki);

— nedaveéni prihodki razliénih oblik (takse, pristojbine, subvencije, drugi lastni
prihodki) in

—  zadolzevanje.®

Pri oblikovanju ustrezne vertikalne javnofinanéne strukture je zato zelo pomembno,
da se upostevajo znacilnosti lokalnih skupnosti, ki so konec koncev tudi davéna baza
in pogojujejo viSino zbranih sredstev. Ob tem je pomembno, da ima lokalna skupnost
v enem delu tudi moznost predpisovanja tako imenovanih lastnih davkov, ki jih
oblikuje prav na podlagi informacij, ki jih ima o svojih prebivalcih, njihovem
premozenju, moralnih vrednotah, ekonomski moc€i, navadah in predvsem potrebah. S
tem se interna finan€na konstrukcija decentralizirane enote lazje zapre, uresni€i se
nacelo njene avtonomnosti in doseze ucinek povecane narodnogospodarske
koristi.® Odgovornost za stabilnost je primarno dodeljena centralni oblasti, deloma
tudi zaradi problemov, ki bi nastali v primeru neodvisnosti lokalnih oblasti nad
lokalnimi finan&nimi viri. Ceprav se mednarodno makroekonomsko okolje spreminja v
smeri fiskalne decentralizacije in ¢eprav imajo decentralizirane lokalne skupnosti v
industrijsko razvitih drzavah pomembno vlogo pri stabilizaciji, je ocitho, da je
stabilizacijska funkcija v drzavah v razvoju funkcija centralne oblasti. Ob tem je

7 .
Oates, op. cit.

& Tanzi, V. (2001) Pitfals on the Road to Fiscal Decentralisation (Washington D.C.: Cernegie Endowment for International

Peace).

® Brezovnik in Oplotnik, op. cit.

"% Prav tam.



pomembno omeniti, da je vloga lokalnih skupnosti pri stabilizacijski funkciji v drzavah

v razvoju minimalna. Se veg, lokalne skupnosti so pogosto visoko finanéno odvisne

od centralne oblasti celo v razmeroma decentraliziranih sistemih. Poleg tega pa so v

drzavah v razvoju posebej problemati¢ni finan¢ni (davéni) viri lokalnih skupnosti, Ki

veCinoma ne temeljijo na stabilnih dav€nih osnovah, kot je na primer premozenje,
temveC na virih, ki so odvisni od ekonomskih aktivnosti v lokalni skupnosti, kot so na
primer kmetijstva in gospodarstva. Po omenjeni teoriji o fiskalni decentralizaciji je
odgovornost za distribucijo, enako kot odgovornost za stabilnost, primarno dodeljena

centralni oblasti. To primarno odgovornost centralne oblasti pa lahko opravi¢imo z

naslednjim:

— samo centralna oblast je v polozZaju, da lahko prerazporeja finan¢na sredstva od
bogatejsih na revnejSe lokalne skupnosti;

— razliéni programi redistribucije financnih sredstev med lokalnimi skupnostmi lahko
ustvarjajo ve¢ problemov ob pogoju, da so produktivni faktorji visoko mobilni. To
pomeni, da se lahko rezidenti in gospodarski subjekti selijo iz revnejSih lokalnih
skupnosti v bogatejSe; lokalne skupnosti stremijo k zbiranju javnih prihodkov po
virih, ki so progresivni in enostavni.'’

Vloga decentraliziranih lokalnih skupnosti pri funkciji delitve javnofinan¢nih sredstev
(alokacijska funkcija) je precejSnja predvsem, ker ni mogoCe poenotiti javnih storitev
v vseh lokalnih skupnostih v posamezni drzavi. SploSno blaginjo v lokalni skupnosti je
mogoce doseci le z ustrezno decentralizacijo, saj lahko rezidenti posamezne lokalne
skupnosti sami izbirajo med javnimi dobrinami ter finan¢nimi viri za kritje javnih
izdatkov. V primeru enotne ponudbe javnih dobrin se odloCitve o kakovosti in
uCinkovitosti ponudbe sprejemajo na centralni ravni. Tak sistem pa ni blizu
prebivalstvu, ki zivi na obmocju posamezne lokalne skupnosti. Prav zato je
decentralizacija nujna, ne le zaradi razlik v ponudbi, ampak tudi, ker se odloCitve o
potrodnji javnih sredstev veZejo na dejanski vir stroskov. Ce obstaja v posamezni
drzavi ve€ decentraliziranih lokalnih skupnosti, je vecja tudi verjetnost inovacij in
izbolj$av v ponudbi lokalnih javnih dobrin in storitev.'

1.2. Ustavni in mednarodnopravni okvir predloga zakona

S sprejetiem Ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije™ so bili
spremenjeni 121., 140. in 143. &len Ustave Republike Slovenije', ki so podlaga za
oblikovanje zakonov, s katerimi bo urejeno oblikovanje obmocij pokrajin, njihov pravni
status, organizacija, naloge in financiranje."

Z ustavnim zakonom se v drzavno ureditev Republike Slovenije umesc€ajo pokrajine
kot samostojen upravnopoliticni teritorialni podsistem lokalne samouprave. Dolocbi
121. in 140. Clena Ustave sta odprli proces decentralizacije javne uprave s prenosom
izvajanja drzavnih nalog na lokalne skupnosti in s tem uveljavljanje evropskega
nacela subsidiarnosti. Na podlagi 143. ¢lena Ustave so pokrajine dobile pravni status
samoupravnih lokalnih skupnosti s pravico do pokrajinske samouprave in

" Smoke, P. (2001) Fiscal decentralisation in Developing Countries: A Review of Current Concepts and Practice (Geneva:
United Nations Research Institute for Social Development).

2 Brezovnik in Oplotnik, op. cit.

'3 Ustavni zakon o spremembah 121., 140. in 143. ¢lena Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, $t. 68/06).

' Ustava Republike Slovenije (Uradni list RS, &t. 33/91-I, 42/97 — UZS68, 66/00 — UZ80, 24/03 — UZ3a, 47, 68, 69/04 — UZ14,
69/04 — UZ43, 69/04 — UZ50, 68/06 — UZ121,140,143, 47/13 — UZ148, 47/13 — UZ90,97,99, 75/16 — UZ70a in 92/21 — UZ62a, v
nadaljevanju: Ustava).

® Drzavni zbor RS (2007) Predlog Zakona o financiranju pokrajin, EVA: 2005-1536-0021, &t. 00701-7/2007/13, Ljubljana, 24. 5.
2007.



neposredno izvoljenimi predstavniSkimi organi. Pokrajine bodo ustanovljene hkrati,
na obmocju cele drzave, imele bodo isti pravni status in iste naloge v vsej drzavi.
Pokrajine bodo opravljale lokalne zadeve SirSega pomena in zadeve regionalnega
pomena, ki bodo doloCene z zakonom. Poleg tega Ustava omogoCa prenaSanje
izvajanja drzavnih nalog. Ustava doloCa nacCin sprejemanja zakona o ustanovitvi
pokrajin z dvotretjinsko vecino navzoéih poslancev in ob sodelovanju obé&in.™

Status samoupravne lokalne skupnosti zagotavlja pokrajini finanéno samostojnost.
To pomeni, da imajo pokrajine lastne vire financiranja, s katerimi na podlagi
pokrajinskega proracuna samostojno upravljajo oziroma razpolagajo.17

Evropska listina lokalne samouprave (v nadaljevanju: MELLS),18 ki ji sledi predlog
tega zakona, dolo€a v 9. Clenu, da so lokalne oblasti v okvirih nacionalne
gospodarske politike upraviCene do ustreznih lastnih financnih virov, s katerimi
razpolagajo v okviru svojih pooblastil. Financni viri lokalnih oblasti morajo biti v
sorazmerju z nalogami, ki jih doloCata Ustava in zakon. Evropska listina priporoca,
naj bodo financni sistemi, na katerih temeljijo viri, ki so na voljo lokalnim oblastem,
dovolj raznovrstni in prilagodljivi da lahko, Ce je prakticho mogoce, sledijo
dejanskemu gibanju stroSkov opravljanja njihovih nalog. Za zascito SibkejSih lokalnih
skupnosti je treba uvesti postopke za finan¢no izravnavo ali druge ustrezne ukrepe
za popravo ucCinkov neenake porazdelitve moznih finanénih virov in finanénega
bremena, ki ga nosijo. Taki postopki ali ukrepi ne smejo zmanjSevati svobode
odlo¢anja lokalnih skupnosti na podroCju njihovih nalog. Lokalne oblasti je treba na
primeren nacin vpraSati za mnenje o tem, na kak8en nacin naj se jim dodelijo
prerazporejeni viri. Subvencije oziroma dotacije lokalnim oblastem naj, e je to
mogocCe, ne bodo strogo namenske za financiranje doloCenih projektov.
Zagotavljanje takih sredstev ne sme posegati v temeljno svobosc€ino lokalnih oblasti,
da prosto odlo&ajo v okviru svoje lastne pristojnosti."®

1.3. Mednarodna primerjava sistemov fiskalne decentralizacije v drzavah
&lanicah EU?

Vsaka izmed ¢&lanic EU (EU-28)*" ima zasnovan lasten model, strukturo in
organizacijo delovanja centralne (drzavne) ravni upravljanja in svojih lokalnih oblasti
(decentraliziranih enot). Fiskalna decentralizacija se tako v vsaki posamezni drzavi v
praksi in teoriji drugaCe obravnava, kar pomeni, da niti pri dveh drzavah sistem
upravljanja ni popolnoma enak. Neposredna primerjava med seboj zelo razlicnih
sistemov upravljanja, ki bi podala stvaren prikaz stanja fiskalne decentralizacije v
posamezni drzavi v izbranem cCasovnem obdobju zato predstavlja velik izziv. Z
oblikovanjem konceptualnega indeksa fiskalne decentralizacije (v nadaljevanju:
KIFD) se poenoctijo med seboj sicer razlicni sistemi fiskalne decentralizacije. S
postavitvijo tovrstnih sistemov na skupen imenovalec, KIFD, se omogoci preveritev,
kateri izmed sistemov so oblikovani v smeri doseganja visje in kateri v smeri
doseganja niZje stopnje ucinkovitosti. Prav ugotavljanje stvarne ucinkovitosti

'® Prav tam.

" Prav tam.

'8 Zakon o ratifikaciji Evropske listine lokalne samouprave (Uradni list RS — Mednarodne pogodbe, &t. 57/96).

' Drzavni zbor RS (2007b) Predlog Zakona o financiranju pokrajin, EVA: 2005-1536-0021, §t. 00701-7/2007/13, Ljubljana, 24.
5. 2007.

2 Finzgar, M. (2018) Mednarodna primerjava sistemov fiskalne decentralizacije na podlagi konceptualnega indeksa fiskalne
decentralizacije (KIFD) in skladnosti z Evropsko listino o lokalni samoupravi (MELLS): doktorska disertacija (Maribor:
Ekonomsko-poslovna fakulteta Maribor).

! Studija temelji na primerjavi sistemov 28 drzav &lanic EU, in sicer do izstopa ZdruZenega kraljestva iz EU.
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posameznega sistema fiskalne decentralizacije lahko prou€evani drzavi oriSe na eni
strani njegove prednosti in na drugi njegove pomanjkljivosti (kriticne tocke). Z
zavedanjem teh lahko posamezna drzava sicer ze obstojeCi sistem fiskalne
decentralizacije ustrezno nadgradi v smeri doseganja vecje u€inkovitosti.

1.3.1. Sestava konceptualnega indeksa fiskalne decentralizacije (KIFD)

V sestavo KIFD je vkljuCenih pet indikatorjev. Od tega so $tirje indikatorji neposreden
odraz tistih temeljnih naCel MELLS, ki se nanasajo na financne vire lokalnih oblasti
(decentraliziranih enot). Prav upoStevanje izbranih temeljnih nacel MELLS je osnova
za vzpostavitev bolj ucinkovitega sistema fiskalne decentraliziranosti v vsaki
posamezni drzavi. Evropske drzave se med seboj razlikujejo tudi v Stevilu ravni
lokalnih oblasti (decentraliziranih enot). Razlike med drzavami so v $tevilu lokalnih
oblasti (decentraliziranih enot) precejSnje, kar je med drugim posledica njihovih
razliénih predvsem zgodovinskih kot tudi geografskih in kulturnih ozadij. Stevilo
lokalnih oblasti (decentraliziranih enot) tako predstavlja peti izbrani indikator KIFD.
Najprej je KIFD predstavljen v slikovni obliki, ¢emur sledi zapis formule s podrobno
predstavitvijo vsakega posameznega indikatorja.

Slika: Sestava konceptualnega indeksa fiskalne decentralizacije (KIFD)?

KONCEPTUALNI INDEKS
FISKALNE DECENTRALIZACIJE
(KIFD)
|
Evropska listina o lokalni Stevilo nivojev
samoupravi NRU
(MELIIJS) (IR;)
] |
Nacelo Nacelo Nacelo Nacelo
fleksibilnosti skladnosti finan¢nih avtonomnosti izravnave
virov s pristojnostmi
(IFy) asy Ay a5

Kot lahko razberemo, je konceptualni indeks fiskalne decentralizacije (KIFD)
sestavljen iz dveh delov, in sicer prvi del predstavljajo kvantificirana temeljna nacela
MELLS (indikatorji IF;, 1S;, 1A;, II;), medtem ko drugi del KIFD predstavlja Stevilo
nivojev lokalnih oblasti (decentraliziranih enot) (indikator IR;).*> Formulo KIFD
zapiSemo na naslednji nacin:

KIFDi=W1XIFi+ W2XISi+ W3X1Ai+ W4XIIi+ W5X1Ri

pri ¢emer pomeni:

KIFDi konceptualni indeks fiskalne decentralizacije i-te drzave,

W5 utezi pomembnosti posameznih indikatorjev KIFD, pri
¢emer je skupna vrednost W =1,

IFi indikator fleksibilnosti i-te drzave z vrednostjo 0—1,

%2 Finzgar, op. cit.

2 |zbrano ¢asovno obdobje za izradun posameznih indikatorjev konceptualnega indeksa fiskalne decentralizacije (KIFD) se
giblie med letoma 2013 in 2015 ter je odvisno od izbranega segmenta in drzave v odvisnosti od podatkovnih osnov, ki so bile
oziroma so na voljo za posamezne segmente in drzave.



IS indikator skladnosti financnih virov lokalnih oblasti s
pristojnostmi lokalnih oblasti i-te drzave z vrednostjo 0—1,

A indikator avtonomnosti i-te drzave z vrednostjo 0—1,
I; indikator izravnave i-te drzave z vrednostjo 0-1,
IR indikator Stevila lokalnih oblasti i-te drzave z vrednostjo 0-1.

Posamezne indikatorje KIFD s formulo zapiSemo na naslednji nacin:

— IF;= indikator fleksibilnosti (nacelo fleksibilnosti):

VF,

IF; =
' VFmaX

pri ¢emer pomeni:

IF; indikator fleksibilnosti i-te drzave z vrednostjo 0—1,

VF; Stevilo finan¢nih virov, ki so na voljo lokalnim oblastem i-te drzave,

VFmax  Stevilo vseh identificiranih moznih financénih virov lokalnih oblasti v
analiziranih drzavah.

Uporaba IF; omogoca preveritev, koliko finan¢nih virov je na voljo lokalnim
oblastem v proucevani drzavi (VF;) glede na Stevilo vseh identificirano moZznih
finan¢nih virov lokalnih oblasti v vseh proucevanih drzavah (VFmax). Pri tem
predpostavimo, da tem bolj se vrednost IF; za posamezno drzavo pribliza 1,
tem bolj je prouCevani sistem fiskalne decentralizacije v tej drzavi skladen z
nacelom fleksibilnosti MELLS.

— IS; = indikator skladnosti (nacelo skladnosti financ¢nih virov lokalnih oblasti s

svojimi pristojnostmi):

s = 1

pri ¢emer pomeni:

IS; indikator skladnosti finan¢nih virov lokalnih oblasti s pristojnostmi lokalnih
oblasti i-te drzave,

P; prihodki NRU i-te drzave (v mrd),

O odhodki NRU i-te drzave (v mrd).

Uporaba IS; odgovori na eno izmed kljuénih vprasanj prou€evanja fiskalne
decentralizacije v posamezni drzavi, in sicer ali drzava s svojimi financnimi viri
oziroma prihodki, namenjenimi lokalnim oblastem, uspe pokriti vse izkazane



odhodke. Pokritie odhodkov s prihodki najlazje opazujemo skozi kazalnik
razmerja med prihodki lokalnih oblasti (P;) in odhodki lokalnih oblasti (O;), ki jih
prouCevane drzave izkazujejo v opazovanem cCasovnem obdobju. Ko je
vrednost IS;enaka ali ve€ja od 1, imajo lokalne oblasti na voljo dovolj finanénih
sredstev za izvajanje vseh nalog v svoji pristojnosti. Na tem mestu
predpostavimo, da Ce je izraunana vrednost IS; posamezne drzave vecja od
1, je za to i-to drzavo vrednost IS; enaka 1. To pomeni, da ta drzava v celoti
izpolnjuje nacelo skladnosti finan¢nih virov s pristojnostmi. \/ primeru, ko je
izraCunani IS; manjSi od 1, lokalne oblasti v posamezni drZzavi ne uspejo v
opazovanem obraCunskem obdobju pokrivati izvajanja vseh nalog v svoji
pristojnosti brez pomo i centralne (drzavne) ravni upravljanja bodisi v obliki
transferjev bodisi s prelivanjem sredstev med posameznimi lokalnimi oblastmi
(decentraliziranih enot). Prav tako slednje lahko pomeni tudi to, da se morajo
lokalne oblasti za namene izvajanja nalog v njihovi pristojnosti zadolziti, s
¢imer akumulirajo dolo¢en primanjkljaj, kar pa lahko na dolgi rok vpliva na
njihovo avtonomnost.

— |A;= indikator avtonomnosti (nacelo avtonomnosti):

AP;
IAi = ?l
pri Cemer pomeni:
IA; indikator avtonomnosti i-te drzave z vrednostjo 0—1,
AP;  avtonomni (davCni) prihodki lokalnih oblasti i-te drzave (v mio),
P; prihodki lokalnih oblasti i-te drzave (v mio).

Z |A; preverimo, s kolikSnim delezem avtonomnih lastnih finanénih virov lahko
lokalne oblasti razpolagajo v posamezni drzavi. Stopnjo avtonomnosti
opazujemo skozi kazalnik razmerja med avtonomnimi (dav&nimi) prihodki
lokalnih oblasti (APi)24 in skupnimi prihodki lokalnih oblasti (P;), ki so jih lokalne
oblasti izkazale v opazovanem Casovnem obdobju. Predpostavimo, da tem
bolj se vrednost |A; za posamezno drzavo pribliza 1, tem bolj je prouCevani
sistem fiskalne decentralizacije v tej drzavi skladen z nacelom avtonomnosti
MELLS. Ce pa posamezna lokalna oblast i-te drzave ne izkazuje avtonomnih
(davénih) prihodkov, je vrednost IA; enaka O.

— ll;= indikator izravnave (nacelo izravnave):

I =
I_Pl

% Davéni prihodki so sestavljeni iz treh podskupin, in sicer davkov na proizvodnjo in uvoz, teko¢ih davkov na dohodek in
premozenje ter davkov na kapital.



pri Cemer pomeni:

Il indikator izravnave i-te drzave,
Ti transferji lokalnim oblastem i-te drzave (v mio),
P; prihodki lokalnih oblasti i-te drzave (v mio).

Z Il preverimo, kako pomembno vlogo imajo finan&ni viri, ki jih lokalne oblasti
EU-28 prejmejo z naslova transferjev (T;) glede na izkazane celotne prihodke
lokalnih oblasti i-te drzave (Pi).2 Pri tem predpostavimo, da tem bolj se
vrednost Il; pribliza 1, tem bolj je prouCevani sistem fiskalne decentralizacije v
tej drzavi skladen z nacelom izravnave Evropske listine lokalne samouprave
(MELLS). To pomeni, da so lokalne oblasti te drzave upravicene do dodatnih
finan€nih virov, s katerimi si lahko olajSajo finanéno breme za pokrivanje
zakonsko predpisanih nalog v svoji pristojnosti.

— IRi= indikator Stevila lokalnih oblasti (decentraliziranih enot):

R;
IRi =

Rmax

pri ¢emer pomeni:

IR indikator Stevila lokalnih oblasti i-te drzave,
R Stevilo lokalnih oblasti i-te drzave,
Rmax najvecje mozno Stevilo lokalnih oblasti v analiziranih drzavah.

Z IR; kot sestavnim delom KIFD preverimo, koliko izmed prouc€evanih drzav
ima maksimalno Stevilo lokalnih oblasti. V kontekstu vkljuCenosti tega
indikatorja v KIFD predpostavimo, da tem bolj se vrednost IR; za posamezno
drzavo pribliza 1, tem viSjo stopnjo decentraliziranosti dosega proucevani
sistem fiskalne decentralizacije v tej drzavi. NaSa predpostavka temelji na
tretiem odstavku 4. ¢lena MELLS, ki med drugim dolo€a, da naj bi javne
naloge izvajale tiste oblasti, ki so drzavljanom najbliZje. To posledi¢no pomeni,
da bolj ko je obmocCje posamezne drzave razdelieno na manjSe
decentralizirane upravne enote oziroma nivoje lokalnih oblasti, tem bolj se je
mogocCe priblizati dejanskim potrebam okolja oziroma lokalnim potrebam
drzavljanov.

Pri KIFD so indikatorji v samo formulo KIFD umesceni glede na uteZ pomembnosti
(W14s), pri Cemer je skupna vrednost utezi pomembnosti vseh indikatorjev enaka 1
(W = 1). Slednje je prikazano v nadaljevanju. Rezultat, dobljen z uporabo KIFD, za
proucevane drzave predstavlja dolocljivo stopnjo fiskalne decentraliziranosti in s tem

% \/ skupino transferjev pristevamo druge tekoce transferje, ki jih lokalne oblasti prejmejo s strani centralne (drzavne) ravni
upravljanja, nepovratna investicijska sredstva, ki jih lokalne oblasti prejmejo s strani EU ali kakSnega drugega tujega vira, ter
druge kapitalske transferje, kot so darila, zapus¢ine itd.



orodje za izvedbo neposredne mednarodne primerjave njihovih Ze obstojecih
sistemov fiskalne decentralizacije.

Slika: Umestitev indikatorjev v KIFD glede na utez pomembnosti®

KIFD
Wis=1

MELLS IR;
Wi =0,667 W;s=10,333

IF; IS; 1A 1L,
W,=0,111 W, =0,222 W= 0,222 W,=0,111

V KIFD je teZza posameznega indikatorja doloCena na temelju do zdaj usvojenega
znanja s podrocja fiskalne decentralizacije. MELLS je najpomembnejsi multilateralni
pravni dokument na podrocju lokalne samouprave v Evropi. Pri zakonodajni ureditvi
lokalnih oblasti (decentraliziranih enot) naj bi namre¢ drzave ¢lanice podpisnice
MELLS upostevale v listini opredeljena temeljna nacCela. Na tej osnovi je
predpostavljeno, da utez pomembnosti izbranih temeljnih nael MELLS v sestavi
KIFD znaSa vec kot polovico, in sicer 0,667 oziroma %. Vpliv upostevanja oziroma
sledenja temeljnim smernicam MELLS je za posamezno drzavo bistvenega pomena
za dosego kar najprimernejSega nivoja decentraliziranosti na svojem obmocju in
hkrati podlaga za vzpostavitev ucinkovitejSega lastnega sistema fiskalne
decentraliziranosti v luCi vecje transparentnosti, boljSe razumljivosti in enostavnosti.

Preostalo utez pomembnosti v KIFD v visini 0,333 oziroma V3 predstavlja Stevilo
lokalnih oblasti. V primerjavi s temeljnimi naceli MELLS je utez pomembnosti tega
indikatorja manj$a, saj ta prav tako izhaja iz dolo€il MELLS. V tretjem odstavku 4.
Clena MELLS je namre¢ med drugim navedeno, da naj bi javne naloge izvajale tiste
oblasti, ki so drzavljanom najblizje. Glede na to, da Stevilo lokalnih oblasti vpliva na
implementacijo sistema fiskalne decentralizacije v posamezni drzavi, utez
pomembnosti tega indikatorja v KIFD po eni strani ne sme biti zanemarljiva in po
drugi strani ne sme presegati utezi pomembnosti temeljnih nacel MELLS. Osnova za
oblikovanje lokalnih oblasti (decentraliziranih enot) v posamezni drzavi je namre¢
prav ta listina.

Nadalje je za vsako izmed izbranih temeljnih nacel, vklju¢enih v MELLS, opredeljena
uteZz pomembnosti v KIFD. Pri tem skupen seStevek utezi pomembnosti vseh stirih
indikatorjev, ki predstavljajo kvantificirana temelja naela MELLS, ne presega uteZi
pomembnosti MELLS v konceptualnem indeksu fiskalne decentralizacije (KIFD)
(0,667 oziroma %). Predpostavljeno je, da temeljni naceli MELLS, kot sta nacelo
Skladnosti financnih virov lokalnih oblasti s pristojnostmi lokalnih oblasti ter nacelo
avtonomnosti lokalnih oblasti, predstavljata vecjo tezo pomembnosti pri oblikovanju
uCinkovitega sistema fiskalne decentralizacije v posamezni drzavi kot preostali dve
temeljni naceli (nacelo fleksibilnosti in nacelo izravnave). Utez pomembnosti IS;in IA;
tako v KIFD predstavljata vsaka po 0,222, medtem ko je utez pomembnosti za
preostala dva indikatorja, in sicer IF in Il;, ovrednotena po 0,111.

% FinZgar, op. cit.
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Pri nacelu skladnosti financ¢nih virov lokalnih oblasti z njihovimi pristojnostmi (IS;) se
ugotavlja, ali posamezna drzava s svojimi finanénimi viri oziroma prihodki,
namenjenimi lokalnim oblastem, uspe pokriti vse izkazane odhodke teh. V
opazovanem cCasovnem obdobju je namreC prav pokritie vseh odhodkov lokalnih
oblasti za opravljanje nalog v njihovi pristojnosti z izkazanimi prihodki temelj za
oblikovanje ucinkovitega in hkrati vzdrznega sistema fiskalne decentralizacije vsake
posamezne drzave. Ista utez pomembnosti v KIFD je pripisana tudi nacelu
avtonomnosti lokalnih oblasti.

Nacelo avtonomnosti lokalnih oblasti pravi, da so lokalne oblasti upravicene do
ustreznih lastnih finan¢nih virov, s katerimi v okviru svojih pooblastil prosto
razpolagajo in avtonomno predpisujejo davke ter davs€ine (9. ¢len MELLS). Pri tem
kot avtonomen lastni financni vir lokalnih oblasti poimenujemo tisti vir, za katerega
lahko lokalne oblasti v posamezni drzavi dolo€ijo davéno stopnjo in (ali) davéno
olajSavo brez posvetovanja s centralno (drzavo) ravnijo upravljanja. Z IA; se tako
ugotavlja, s kolikSnih delezem avtonomnih lastnih finanénih virov lokalnih oblasti v
posamezni drzavi razpolaga. Vprasanje avtonomnosti, ki velja za eno kljucnih
vprasanj proucevanja fiskalne decentralizacije, je prav tako pomemben dejavnik
vzpostavitve uc€inkovitega sistema fiskalne decentralizacije v vsaki posamezni drzavi.

Po drugi strani pa manjSo utez pomembnosti v sestavi KIFD pripiSemo nacelu
fleksibilnosti (IF;) ter nacelu izravnave (ll;). Pri izraCunu posameznih indikatorjev
KIFD, Ccigar vrednosti so podrobneje predstavlene v nadaljevanju, je namrecC
ugotovljeno, da tudi Ce drzava v posameznem ¢asovnem obdobju izkazuje eno izmed
oblastem), to e ne pomeni, da z vsemi prihodki uspe v celoti pokriti vse izkazane
odhodke (na primer Belgija). Prav tako ugotavljamo, da tudi ¢e drzava izkazuje eno
skupnih prihodkih), to Se ne pomeni, da v opazovanem ¢asovnem obdobju njene
lokalne oblasti izkazujejo ve€ prihodkov od odhodkov (na primer Malta, Nizozemska,
Zdruzeno kraljestvo, Litva, Belgija, Poljska, Danska, Estonija). Posledi¢no se morajo
lokalne oblasti teh drzav za namene izvajanja nalog v svoji pristojnosti zadolziti. Na
tak naCin akumulirajo doloCen primanijkljaj, kar pa lahko na dolgi rok vpliva na njihovo
avtonomnost.

V KIFD je tako vkljuCenih skupno pet indikatorjev, od katerih Stirje predstavljajo
kvantificirana temeljna nacela MELLS, s &imer lahko potrdimo obstoj neposredne
povezave med KIFD in temeljnimi naceli MELLS. KIFD tako predstavlja skupen
imenovalec izvedbe neposredne mednarodne primerjave sistemov fiskalne
decentralizacije, Cigar rezultat v obliki dolo€ljivin stopenj fiskalne decentraliziranosti
prouCevanih drzav sluzi kot podlaga za presojo doseganja stvarne ucinkovitosti Ze
obstojecih sistemov.

Dobljene stopnje fiskalne decentraliziranosti EU-28 z uporabo KIFD prikazuje tabela
v nadaljevanju.
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Tabela: Izracun stopen;j fiskalne decentraliziranosti EU-28 s konceptualnim indeksom
fiskalne decentralizacije (KIFD)?’

Drzave w1 IFi w2 ISi w3 IAi w4 I w5 IRi KIFD
BEL 0,11 0,91 0,22 0,99 0,22 0,10 0,11 0,63 0,33 1,00 0,75
ITA 0,11 0,91 0,22 1,00 0,22 0,07 0,11 0,45 0,33 1,00 0,72
FRA 0,11 0,82 0,22 0,96 0,22 0,17 0,11 0,34 0,33 1,00 0,71
ZKR 0,11 0,73 0,22 0,99 0,22 0,00 0,11 0,69 0,33 1,00 0,71
POL 0,11 0,82 0,22 0,99 0,22 0,00 0,11 0,57 0,33 1,00 0,71
NEM 0,11 0,91 0,22 1,00 0,22 0,04 0,11 0,27 0,33 1,00 0,69
SPA 0,11 0,82 0,22 0,95 0,22 0,00 0,11 0,35 0,33 1,00 0,67

SLO 0,11 0,82 0,22 0,98 0,22 0,06 0,11 0,41 0,33 0,30 0,47
MAL 0,11 0,27 0,22 0,98 0,22 0,00 0,11 0,93 0,33 0,30 0,45

EST 0,11 0,55 0,22 0,96 0,22 0,01 0,11 0,45 0,33 0,30 0,42

CIP 0,11 0,46 0,22 1,00 0,22 0,00 0,11 0,39 0,33 0,30 0,42

LAT 0,11 0,55 0,22 0,95 0,22 0,00 0,11 0,34 0,33 0,30 0,41

Skupaj EU-28 0,11 0,74 0,22 0,99 0,22 0,05 0,11 0,51 0,33 0,65 0,59

Na podlagi izraCunanih stopenj fiskalne decentraliziranosti prou¢evanih drzav s KIFD
ugotavljamo, da najvi§jo stopnjo fiskalne decentraliziranosti izmed vseh EU-28
izkazujejo drzave, kot so Belgija (0,75), ltalija (0,72), Francija (0,71), ZdruZeno
kraljestvo (0,71) ter Poljska (0,71). Po drugi strani pa najnizjo stopnjo fiskalne
decentraliziranosti izkazujejo Latvija (0,41), Ciper (0,42), Estonija (0,42), Malta (0,45)
ter Slovenija (0,47). Predpostavimo, da tem bolj se vrednost KIFD za posamezno
drzavo pribliza 1, tem vi§jo stopnjo fiskalne decentraliziranosti prouevani sistem
fiskalne decentralizacije v tej drzavi dosega. Mejno vrednost med drzavami z visoko
stopnjo fiskalne decentraliziranosti (skupina fiskalne decentraliziranosti 1, v
nadaljevanju SFD1) in drzavami s srednjo stopnjo fiskalne decentraliziranosti
(skupina fiskalne decentraliziranosti 2, v nadaljevanju SFD2) predstavlija 0,67.
Drzave, pri katerih je vrednost KIFD enaka ali manjSa od izraCunanega povprecja
vrednosti KIFD vseh EU-28 (0,59), umestimo v skupino drZzav z nizko stopnjo fiskalne
decentraliziranosti (skupina fiskalne decentraliziranosti 3, v nadaljevanju SFD3).
Umestitev prouCevanih drzav v eno izmed skupin (SFD1, SFD2 oziroma SFD3) glede
na vrednost njihovega KIFD prikazuje tabela v nadaljevanju.

¥ EUROSTAT 2013-2015, Finzgar, op. cit.
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Slika:

Stopnja fiskalne decentraliziranosti EU-28 glede na vrednost KIFD%®
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V okviru analize je predpostavljeno, da KIFD predstavlja model realnega stanja in je
sestavljen iz takSnih parametrov (indikatorjev), katerih vrednost se lahko v razlicno
opazovanih ¢asovnih obdobjih spreminja. Velja dodati Se eno predpostavko, in sicer
obstojeCi sistem fiskalne decentralizacije v posamezni drZzavi dosega tem visjo
stopnjo stvarne ucinkovitosti, e je odraz visoke stopnje fiskalne decentraliziranosti in
visoke stopnje skladnosti s smernicami MELLS. Z uporabo KIFD je izvedena
neposredna mednarodna primerjava razli¢nih sistemov fiskalne decentralizacije EU-
28. Za proucevane drzave je tako prikazan rezultat v obliki dolocljivin stopenj fiskalne
decentraliziranosti, ki sluzi kot podlaga za presojo doseganja stvarne ucinkovitosti ze
obstojeCih sistemov fiskalne decentraliziranosti. Glede na to, da med KIFD in
kvantificiranimi temeljnimi naceli MELLS obstaja neposredna povezava, Ze sami
indikatorji KIFD nakazujejo bodisi na vecjo bodisi na manjSo skladnost njihovih
sistemov fiskalne decentralizacije z izbranimi temeljnimi naceli MELLS.

Na podlagi izvedene neposredne mednarodne primerjave razli¢nih sistemov fiskalne
decentralizacije EU-28 je ugotovljeno, da KIFD predstavlja ustrezno orodje za
izvedbo neposredne in ne zgolj posredne mednarodne primerjave. Pri tem pa
omogoc€a merjenje ucinkovitosti Ze obstojecih sistemov fiskalne decentraliziranosti
posameznih drzav, saj obstaja neposredna povezava med KIFD in temeljnimi naceli
MELLS.

MELLS velja za temeljni multilateralni pravni instrument na podrocju lokalne
samouprave v Evropi. Drzave so se s podpisom listine zavezale, da bodo v listini
opredeljena temeljna nacCela oziroma smernice upostevale pri zakonodajni ureditvi
lokalne samouprave v lastni drzavi in jim hkrati sledile z namenom dosega kar
najprimernejSega nivoja decentraliziranosti. Pri tem pa drzavljanom obstojecCi sistemi
fiskalne decentralizacije velikokrat ne zagotavljajo optimalnih koristi. Predpostavimo,
da obstojeCi sistemi fiskalne decentralizacije v prou€evanih drzavah ¢lanicah
podpisnicah MELLS praviloma sluzijo kot t. i. servis uporabnikom in so posledi¢no
odraz velike neskladnosti s sprejetimi temeljnimi naceli MELLS.

% Finzgar, op. cit.
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Kateri izmed Ze obstojeCih sistemov fiskalne decentralizacije prouCevanih drzav so
oblikovani v smeri doseganja visoke skladnosti in kateri v smeri doseganja nizke
skladnosti z izbranimi temeljnimi naceli MELLS, je preverjeno z uporabo ustreznega
skupnega imenovalca za izvedbo neposredne mednarodne primerjave tovrstnih
sistemov — KIFD.

V nadaljevanju smo na podlagi izraCunanih vrednosti vsakega izmed indikatorjev
KIFD EU-28 umestili v eno izmed skupin glede na doseZeno stopnjo skladnosti s
prouc¢evanim temeljnim nacelom MELLS oziroma stopnje decentraliziranosti glede na
Stevilo lokalnih oblasti.

V prvo skupino (skupina 1, v nadaljevanju S1) so uvrScene tiste drzave, ki glede na
vrednost indikatorja dosegajo visoko stopnjo skladnosti s prouCevanim temeljnim
nacelom MELLS oziroma visoko stopnjo decentraliziranosti glede na Stevilo lokalnih
oblasti, v drugo skupino (skupina 2, v nadaljevanju S2) drzave s srednjo stopnjo
skladnosti s prouevanim temeljnim naCelom MELLS oziroma srednjo stopnjo
decentraliziranosti glede na Stevilo lokalnih oblasti in v tretjo skupino (skupina 3, v
nadaljevanju S3) drzave z nizko stopnjo skladnosti s prou¢evanim temeljnim nacelom
MELLS oziroma nizko stopnjo decentraliziranosti glede na Stevilo lokalnih oblasti. Pri
posameznih indikatorjih KIFD so mejne vrednosti za umestitev proucevane drzave v
S1, S2 oziroma S3 naslednje:

- |Fi:
S1:1F;=0,909
S2: 0,744 < IF;< 0,909
S3: IFi< 0,744

- |Si:
S1:1S;=1,000
S2: 0,990 £ 1S;< 1,000
S3:15i< 0,990

- |Ai:
S1: 0,082 < A
S2:0<1A;=0,082
S3:1A=0

- “i:
S1: 0,419 < |
S2:0,340 < 11;=0,419
S3: 10,340

- |Ri:
S1:1R;= 1,000
S2:IR;= 0,700
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S3: IR;j= 0,300

Predpostavimo, da je vrednost umestitve drzave v S1 pri vsakem izmed indikatorjev
vredna 3 toc¢ke, v S2 2 tocki in v S3 1 to¢ko. To pomeni, da ¢im visja je vrednost
posamezne drzave glede na ovrednoteno Stevilo toCk, tem viSjo stopnjo skladnosti s
prouc¢evanimi temeljnimi naceli MELLS oziroma stopnjo decentraliziranosti glede na
Stevilo lokalnih oblasti proucevani sistem fiskalne decentralizacije v tej drzavi dosega.

Kot mejno vrednost med drzavami z visoko stopnjo skladnosti s proucevanimi
temeljnimi naceli MELLS oziroma visoko stopnjo decentraliziranosti glede na Stevilo
lokalnih oblasti (visoka skladnost obstojeCih sistemov fiskalne decentralizacije s
smernicami MELLS 1, v nadaljevanju SSM1) in drzavami s srednjo stopnjo skladnosti
s prouCevanimi temeljnimi naceli MELLS oziroma srednjo stopnjo decentraliziranosti
glede na Stevilo lokalnih oblasti (srednja skladnost obstojecih sistemov fiskalne
decentralizacije s smernicami MELLS 2, v nadaljevanju SSM2) predstavljajo drzave,
umesc&ene pri vecini indikatorjev (pri skupno Stirih od petih) v S1. Drzave, pri katerih
je vrednost skupnih to¢k umestitve v eno izmed skupin (S1, S2, S3) enaka ali manjSa
od izratunanega povprecja vseh vrednosti tock EU-28 (9,8), uvrstimo v skupino
drzav z nizko stopnjo skladnosti s prou¢evanimi temeljnimi naceli MELLS oziroma
nizko stopnjo decentraliziranosti glede na Stevilo lokalnih oblasti (nizka skladnost
obstojeCih sistemov fiskalne decentralizacije s smernicami Evropske listine lokalne
samouprave (MELLS) 3, v nadaljevanju SSM3). Umestitev EU-28 v eno izmed treh
skupin (SSM1, SSM2 oziroma SSM3) prikazuje tabela v nadaljevanju.
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Tabela: Umestitev EU-28 v eno izmed treh skupin (SSM1, SSM2, SSM3)?°

Drzave IF; IS 1A II; IR; S1 S2 S3 Skupaj Skupina
ITA S1 S1 S2 S1 S1 12 2 0 14 SSM 1
_.BEL|SL s2__ [ SL__.SU__._.. st | 12 2 0] 14| __ssmi1
NEM S1 S1 S2 S3 S1 9 2 1 12 SSM2
IRS S2 S1 S1 S1 S3 9 2 1 12 SSM2
BOL S3 S1 S1 S1 S3 9 0 2 11 SSM2
LUK S3 S1 S1 S1 9 0 2 11 SSM2
AVS S1 S1 S2 S3 S2 6 4 1 11 SSM2
POR S1 S1 S3 S2 S2 6 4 1 11 SSM2
HRV S3 S1 S2 S1 S2 6 4 1 11 SSM2
DAN S2 S2 S2 S1 S2 3 8 0 11 SSM2
SLV S3 S1 S2 S2 S2 3 6 1 10 SSM2
FRA S2 S3 S1 S3 S1 6 2 2 10 SSM2
GRC S3 S1 S3 S1 S2 6 2 2 10 SSM2
POL S2 S3 S3 S1 S1 6 2 2 10 SSM2
ROM S3 S1 S3 S1 S2 6 2 2 10 SSM2
MAD S3 S1 S3 S1 S2 6 2 2 10 SSM2
ZKRL s os2os3 o LSt s 6 2 2l 10| ssvi2
CES S3 S1 S3 S2 S2 3 4 2 9 SSM3
NIZ S2 S3 S3 S1 S2 3 4 2 9 SSM3
SPA S2 S3 S3 S2 S1 3 4 2 9 SSM3
CIP S3 S1 S3 S2 S3 3 2 3 8 SSM3
EST S3 S3 S2 S1 S3 3 2 3 8 SSM3
FIN S3 S3 S1 S3 S2 3 2 3 8 SSM3
SVE S2 S2 S3 S3 S2 0 6 2 8 SSM3
SLO S2 S3 S2 S2 S3 0 6 2 8 SSM3
LIT S3 S3 S3 S1 S3 3 0 4 7 SSM3
MAL S3 S3 S3 S1 S3 3 0 4 7 SSM3
LAT S3 S3 S3 S3 S3 0 0 5 5 SSM3
EU-28 9.8

Kot lahko razberemo iz tabele zgoraj, sta zgolj 2 od EU-28 pri skupno stirih od petih
indikatorjev konceptualnega indeksa fiskalne decentralizacije (KIFD) uvr§ceni v S1.
Italija in Belgija tako posledi¢no dosegata visoko skladnost svojih obstojecih sistemov
fiskalne decentralizacije s smernicami MELLS (SSM1). Po drugi strani pa skupno 11
od EU-28 uvrstimo v SSM3 glede na Stevilo to¢k umestitve v S1, S2 oziroma S3. Te
drzave navkljub podpisu MELLS in zavezi, da bodo uposStevale v listini opredeljena
temeljna naCela oziroma smernice pri zakonodajni ureditvi in delovanju svojih lokalnih
oblasti, teh ne spostujejo. Glede na izkazano nizko skladnost obstojecih sistemov
fiskalne decentralizacije s smernicami MELLS so te drZave precej oddaljene od
vzpostavitve uc€inkovitega obstojeCega sistema fiskalne decentralizacije.

26 od skupno 28 drzav uvrstimo v SSM2 (15 drzav) oziroma SSM3 (11 drzav). To
posledi¢no pomeni, da prouCevani sistemi fiskalne decentralizacije teh drzav niso v
celoti skladni s smernicami MELLS. Prav tako tudi za Italijo in Belgijo navkljub
umestitvi v SSM1 ne moremo pritrditi, da sta njuna obstojeCa sistema fiskalne
decentralizacije v celoti skladna z opazovanimi temeljnimi naceli MELLS. Obe drzavi
sta namre€ pri enem izmed indikatorjev KIFD uvrs€eni v S2, in sicer ltalija pri 1A ter
Belgija pri IS;. Na podlagi teh ugotovitev lahko posamezna drzava zazna Sibkost
lastnega sistema fiskalne decentralizacije in sprejme doloCene korake za njegovo
nadgradnjo v smeri vecje ucinkovitosti.

 Finzgar, op. cit.
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Ugotavljamo, da sistemi fiskalne decentralizacije primerjanih drzav ¢lanic podpisnic
MELLS v obstoje€i obliki niso v celoti skladni z izbranimi naceli MELLS, kar
posledicno pomeni moznost za njihovo nadgradnjo v smeri vecje uCinkovitosti.

Ena izmed najpomembnejSih predpostavk mednarodne primerjave sistemov fiskalne
decentralizacije je predpostavka glede doseganja stvarne ucinkovitosti, in sicer
obstojeCi sistem fiskalne decentralizacije v posamezni drzavi dosega tem visjo
stopnjo stvarne ucinkovitosti, Ce je odraz visoke stopnje fiskalne decentraliziranosti in
visoke skladnosti s smernicami MELLS. V nadaljevanju bomo tako preverili, ali je
posamezna drzava, ki je glede na vrednost KIFD uvrs€ena v SFD1, prav tako
uvr§€ena v SSM1 glede na dosezeno stopnjo skladnosti s posameznimi temeljnimi
naceli MELLS oziroma stopnjo decentraliziranosti glede na Stevilo lokalnih oblasti
(decentraliziranih enot).

SIika:BIBoseganje stvarne ucinkovitosti obstojeCih sistemov fiskalne decentralizacije
EU-28
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Kot lahko razberemo, so na horizontalni osi EU-28 uvrd€ene v eno izmed skupin
(SFD1, SFD2, SFD3) glede na mejne vrednosti KIFD. Drzava je v SFD1 uvrs¢ena, Ce
je vrednost KIFD enaka ali ve€ja od 0,67, v SFD2, Ce je vrednost KIFD manjSa od
0,67 in vecja ali enaka 0,59, ter v SFD3, Ce je vrednost KIFD manjSa od 0,59;
medtem ko so na vertikalni osi EU-28 uvr§€ene v eno izmed skupin (SSM1, SSM2,
SSM3) glede na ovrednotenje doseganja stopnje skladnosti s posameznimi
temeljnimi naceli MELLS oziroma stopnje decentraliziranosti glede na Stevilo lokalnih
oblasti (decentraliziranih enot).

Ze ob hitrem pregledu EU-28 opazimo, da ltalija in Belgija izkazujeta visoko stopnjo
stvarne ucinkovitosti obstojecih sistemov fiskalne decentralizacije, saj sta odraz

% |_astni izraéun; FinZgar, op. Git.
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visoke stopnje fiskalne decentraliziranosti (SFD1) ter visoke skladnosti s smernicami
MELLS (SSM1). Po drugi strani pa drzave, kot so Ciper, Ce$ka, Estonija, Latvija,
Litva, Malta, Slovenija in Svedska, izkazujejo nizko stopnjo stvarne uginkovitosti
obstojeCih sistemov fiskalne decentraliziranosti, saj so glede na vrednost KIFD
uvrS€ene v SFD3, prav tako pa dosegajo nizko stopnjo skladnosti s smernicami
MELLS (SSM3). Drzave, ki izkazujejo srednjo stopnjo stvarne ucinkovitosti, so
Avstrija, Danska, Grcija, HrvaSka, Madzarska, Portugalska in Romunija. Te drzave so
glede na vrednost konceptualnega indeksa fiskalne decentralizacije (KIFD) uvrs¢ene
v SFD2 ter glede na izkazano srednjo stopnjo skladnosti s smernicami MELLS v
SSM2. Na tej podlagi lahko za skupno 17 drzav od vseh EU-28 potrdimo, da so glede
na stopnjo fiskalne decentraliziranosti (vrednost KIFD) in dosezeno stopnjo
skladnosti s temeljnimi naceli MELLS oziroma stopnjo decentraliziranosti glede na
Stevilo lokalnih oblasti (decentraliziranih enot) uvrS€ene v isto skupino po izkazani
stopnji skladnosti v opazovanem &asovnem obdobju, in sicer SFD1 in SSM1 (2
drzavi), SFD 2 in SSM2 (7 drzav) ter SFD3 ter SSM3 (8 drzav).

Ugotavljamo, da drzave, kot so Francija, Nemcija, Poljska in Zdruzeno kraljestvo,
dosegajo visoko stopnjo fiskalne decentraliziranosti glede na vrednost KIFD (SFD1),
medtem ko dosegajo srednjo stopnjo skladnosti s smernicami MELLS (SSM2). Za te
drzave lahko pritrdimo, da je potencial njihovih obstojeCih sistemov fiskalne
decentralizacije za dosego visoke stopnje stvarne ucinkovitosti velik, ¢e bi odpravile
dolo€ene pripoznane pomanjkljivosti tovrstnih sistemov. Pomanijkljivosti Ze obstojecih
sistemov fiskalne decentralizacije se lahko odpravijo, ¢e drzava pri dolo€enih
indikatorjih, ki sestavljajo KIFD, namesto nizke izkaZe srednjo ali visoko stopnjo
skladnosti s prouCevanimi temeljnimi naceli Evropske listine lokalne samouprave
(MELLS). Tako je na primer Zdruzeno kraljestvo uvr§¢eno v S3 pri IF;, Francija in
Poljska pri IS;, Poljska in ZdruZeno kraljestvo pri |A; ter Nemcija in Francija pri Il;.

Nizozemska in Finska sta drzavi, ki sta glede na vrednost KIFD uvrs¢eni v SFD2 ter
glede na dosezZeno stopnjo skladnosti s smernicami MELLS v SSM3. Ti dve drzavi
sta tako precej oddaljeni od doseganja visoke stopnje stvarne ucinkovitosti. Obe
drzavi izkazujeta nizko stopnjo skladnosti z nacelom skladnosti financnih virov NRU z
njihovimi pristojnostmi (1S;). Poleg tega je Nizozemska tudi glede na vrednost IA;
uvrS€ena v S3, medtem ko Finska izkazuje nizko stopnjo skladnosti z nacelom
fleksibilnosti (IF;) ter nacelom izravnave (ll;).

Drzave, kot so Bolgarija, Irska, Luksemburg in Slovaska, so glede na vrednost KIFD
uvrS€ene v SFD3 ter glede na dosezeno stopnjo skladnosti s proucevanimi
temeljnimi naceli MELLS v SSM2. Posledi¢no so tudi te drzave oddaljene od dosega
visoke stopnje stvarne ucinkovitosti svojih Ze obstojeCih sistemov fiskalne
decentralizacije.

Drzava, ki izmed vseh EU-28 najbolj izstopa pri preveritvi stopnje stvarne
udinkovitosti, je Spanija. Glede na vrednost KIFD je namre¢ uvrSéena v SFD1,
medtem ko je glede na vrednost toCk doseganja skladnosti s posameznimi indikatoriji
KIFD uvriéena v SSM3. Navkljub temu, da je Spanija s trinivojsko strukturo lokalnih
oblasti in posledi¢no uvrd€enostjo v S1 pri IR;, z nekaterimi temeljnimi naceli MELLS
Se vedno izkazuje nizko stopnjo skladnosti, in sicer z nacelom skladnosti finanénih
virov lokalnih oblasti s pristojnostmi lokalnih oblasti (IS;) ter naéelom avtonomnosti
lokalnih oblasti (1A;).
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2. CILJI, NACELA IN POGLAVITNE RESITVE PREDLOGA ZAKONA
2.1. Cilji

Namen uvedbe pokrajin je funkcionalna decentralizacija upravljanja v skladu z
nacelom subsidiarnosti, pri ¢emer pokrajine naloge iz svoje pristojnosti opravljajo
samostojno, v skladu z Ustavo in zakoni, v korist svojih prebivalcev in usklajeno z
naceli lokalne samouprave. Prenosu nalog iz drzavne v pokrajinsko pristojnost mora
slediti fiskalna decentralizacija v skladu z naelom koneksitete, katerega temeljna
vsebina je doloditev virov financiranja v sorazmerju z nalogami pokrajin.31

Cilji predlagane ureditve financiranja pokrajin so zagotovitev sorazmernosti virov
financiranja in nalog pokrajin, finanéna samostojnost pokrajin, doloCitev ustreznih
meril za zagotavljanje sredstev iz drzavnega proraCuna pokrajinam, ki z lastnimi
sredstvi ne morejo pokrivati financiranja nalog, in zagotovitev proraCunskih sredstev
za financiranje opravljanja prenesenih nalog iz drzave na pokrajine.

2.2. Nacela

Predlog zakona temelji na ustavnih nacelih lokalne samouprave in na izhodis€ih
financiranja regionalnih oblasti, ki so se izoblikovala v okviru Kongresa lokalnih in
regionalnih oblasti Sveta Evrope in priporocilih Odbora ministrov drzavam &lanicam o
financnih virih lokalnih in regionalnih oblasti (Rec(2005)1), katerih vsebina se nanasa
na nacela, vire financiranja, transferje, finan¢no izravnavo in zadolzevanje. V skladu
s temi izhodiS¢i mora sistem financiranja pokrajinam zagotoviti vnaprej predviden
znesek dohodkov, ki ustrezajo njihovim pristojnostim in jim omogocajo izvajanje
lastne politike. Viri morajo biti raznovrstni in prilagodljivi, tako da je zagotovljeno
njihovo prilagajanje stroSkom financiranja pristojnosti in sploSnemu gospodarskemu
razvoju. Sistem mora zagotoviti, da pokrajine financirajo naloge iz izvirne pristojnosti
predvsem z lastnimi prihodki, s katerimi lahko samostojno razpolagajo. Delez
pokrajin v splodnih davkih, dolo€en z Ustavo ali zakonom, predstavlja lastni vir
prihodkov. Zagotovljeni morajo biti ustrezni postopki za posvetovanje pokrajin o
pravilih in ureditvah porazdelitve takih virov. Uvede naj se mehanizem finan¢ne
izravnave, ki uposteva potencialne vire prihodkov in naloge pokrajin, s ciliem
harmonizacije Zivljenjskih standardov prebivalcev razlicnih pokrajin. Financni
transferji in deljeni davki morajo biti urejeni z vnaprej dolo¢enimi pravili, ki temeljijo na
objektivnih kriterijih in so hkrati dovolj prozni, da se prilagajajo dejanskim potrebam
pokrajin. Pokrajine naj imajo v skladu z zakonskimi mejami dostop do trga kapitala,
kjer se lahko zadolZujejo za kritje investicij, Ce izkazejo sposobnost vracanja posojil iz
lastnih prihodkov.>?

Sofinanciranje nalog, programov in investicij pokrajin iz drzavnega proracuna po tem
predlogu zakona sledi nacCelu S$irSe javne Kkoristi in spodbujanja skladnega
regionalnega razvoja.>®> Ureditev obveznega financiranja prenesenih nalog na
pokrajine s strani drzave sledi ustavnemu nacelu obveznega financiranja nalog, kot
je dolo€eno v tretjiem odstavku 143. ¢lena Ustave. Nacelo enakosti pred zakonom pa
se izraza v pravici prebivalcev Republike Slovenije oziroma pokrajin do

%' Drzavni zbor RS (2007) Predlog Zakona o financiranju pokrajin, EVA: 2005-1536-0021, §t. 00701-7/2007/13, Ljubljana, 24. 5.
2007.

%2 Pray tam.

* Prav tam.
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enakopravnega financiranja nalog, ki jih morajo izvajati pokrajine za svoje prebivalce
na podlagi zakona.

Pristojnosti posameznih drzavnih organov v zvezi s financiranjem pokrajin in
nadzorom nad tem so v predlogu zakona doloCene v skladu z naceli: pravne drzave,
delitve oblasti med osrednjimi drzavnimi organi in organi samoupravnih lokalnih
skupnosti ter avtonomije lokalne samouprave. V skladu s temi naceli so dovoljeni le
tisti ukrepi drzavnih organov, ki temeljijo na z zakonom dolo€enih razmerjih med njimi
in organi pokrajine.>

2.3. Poglavitne resitve

Predlog zakona dolo¢a vire financiranja pokrajin. To so prihodki od dela dohodnine,
davka na dohodek pravnih oseb in drugi davcni viri, doloCeni z zakoni, s katerimi se
bodo prenesle naloge v pristojnost pokrajin, ter drugi viri, kot so placila za storitve
javnih sluzb, prihodki od premozZenja, dodatna sredstva drZzave in skladov Evropske
unije ter zadolZevanje.*

Predlog zakona ureja zadolZevanje pokrajin na nacin, da se lahko pokrajina
zadolzuje v skladu z zakonom, ki ureja javne finance, razen e s tem predlogom ni
doloCeno drugacCe. Predlog uvaja omejitev, da se lahko pokrajina zadolzi za
investicije samo v Republiki Sloveniji, in sicer s Crpanjem sredstev posojil pri
drzavnem proracunu, javnih skladih, bankah in hranilnicah. Pokrajina se lahko
zadolzi tudi pri upravljavcu sredstev sistema enotnega zakladniSkega raCuna drzave
oziroma pokrajine. Uvaja se Se zahteva, da mora pokrajina pred vsako zadolZitvijo,
pri kateri Crpanje in odplacilo posojila nista v istem proracunskem letu, pridobiti
soglasje finanCnega ministra. Predlog poleg tega doloa najvecji obseg moznega
zadolzevanja pokrajine, iz Cesar izhaja omejitev 10 % realiziranih prihodkov iz bilance
prihodkov in odhodkov pokrajinskega proracuna v letu pred letom zadolZevanja.
Pokrajina lahko pod dolo€enimi pogoji na podlagi soglasja finanCnega ministra s
¢rpanjem posojil pridobiva sredstva za vracCilo dolga pokrajine pred njegovo
dospelostjo. Pokrajina ne sme prevzeti dolga, lahko pa izdaja porostva pod
dolo€enimi pogoji.

Predlog zakona ureja financiranje prenesenih nalog posebej. Gre za posamezne
naloge iz drzavne pristojnosti, ki jih drzava z zakonom prenese pokrajinam v
opravljanje. Za te naloge drZzava zagotavlja financiranje. V skladu z nacrtovanim
obsegom prenesenih nalog, predvsem upravnih nalog iz drzavne pristojnosti, doloCa
predlog zakona merila za ugotovitev obsega financiranja prenesenih nalog pokrajine,
ugotovitev skupne viSine sredstev in deleza posamezne pokrajine ter nacin
zagotovitve oziroma nakazovanja sredstev pokrajini.>®

Financiranje nalog iz izvirne pristojnosti pokrajine — to je nalog, ki so z zakonom
opredeljene kot lokalne zadeve SirSega pomena, in nalog regionalnega pomena, ki jih
dolo¢a zakon — temelji na ugotovitvi obsega sredstev za financiranje teh nalog na
prebivalca v drzavi in na izraCunu primerne porabe posamezne pokrajine. Za izracun
primerne porabe pokrajine se upostevajo naslednji sestavni deli enacbe:

% Prav tam.
% Prav tam.
% Prav tam.
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— razmerje med povrSino posamezne pokrajine na prebivalca in povrsino celotne
drzave na prebivalca,

— razmerje med delezem prebivalcev pokrajine, starih med 15 let in 24 let, v
celotnem prebivalstvu pokrajine in delezem v drzavi,

— razmerje med delezem prebivalcev, starejSih od 65 let, v celothem
prebivalstvu pokrajine in delezem v drzavi,

— indeks razvitosti pokrajine,

— povprecnina,

— $tevilo prebivalcev pokrajine.*

Vnos indeksa razvitosti pokrajine v izraCun primerne porabe doda obmocCjem s
posebnimi razvojnimi potrebami dodatno tezo. Posledi€no spodbuja skladen
regionalni razvoj. Indeks razvitosti pokrajine je razmerje med indeksom razvojne
ogrozenosti pokrajine in ponderirano aritmetiCno sredino indeksa razvojne
ogrozenosti v celotni drzavi.*®

Indeks razvojne ogrozZenosti je relativni kazalec razvitosti, ki se izraCuna za pokrajino
na podlagi ponderiranega izbora kazalcev s treh vidikov razvitosti: gospodarske
razvitosti, razvojne ogrozenosti in razvojnih moznosti.

1. Kazalci gospodarske razvitosti so: bruto domaci proizvod na prebivalca pokrajine,
bruto dodana vrednost gospodarskih druzb na zaposlenega v pokrajini, bruto
osnova za dohodnino na prebivalca pokrajine in Stevilo delovnih mest na Stevilo
aktivnega prebivalstva pokrajine.

2. Kazalci razvojne ogrozenosti so: indeks staranja prebivalstva pokrajine, stopnja
registrirane brezposelnosti in stopnja zaposlenosti v pokrajini.

3. Kazalci razvojnih moznosti so: povpreCno Stevilo let Solanja prebivalcev
pokrajine, opremljenost s komunalno infrastrukturo in delez obmodcij Natura 2000,
kazalec poseljenosti idr.*

Kazalci imajo enake utezi. Teza vidikov razvitosti se odraza s Stevilom uporabljenih
kazalcev za posamezen vidik razvitosti. Indeks razvojne ogrozenosti se izraCuna kot
navadna aritmetiCha sredina iz standardiziranih vrednosti kazalcev razvitosti na
osnovi zadnjih razpolozljivin podatkov.*

IzraCun primerne porabe temelji na izraCunu povprecnine. To je obseg sredstev za
financiranje nalog pokrajin (brez investicij) na prebivalca v drzavi.*'

Predlog zakona doloCa poleg vsega Se predmet, pravne podlage in merila za
sofinanciranje nalog, programov in investicij pokrajin.*?

3. OCENA FINANCNIH POSLEDIC PREDLOGA ZAKONA ZA DRZAVNI
PRORACUN IN DRUGA JAVNA FINANCNA SREDSTVA

Predlog zakona bo imel finan¢ne posledice za drzavni proracun. Na podlagi Predloga
zakona o financiranju pokrajin bo izvedena postopna prerazporeditev javnofinanénih
sredstev med drzavo in pokrajinami v sorazmerju s prenesenimi decentraliziranimi

% Prim. prav tam.
% Prav tam.
% Prav tam.
“0 Prav tam.
“! Prav tam.
“2 Prav tam.
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pristojnostmi. PodroCja nalog, ki bodo postopoma od ustanovitve pokrajin s
podro¢nimi zakoni prenesena v pristojnost pokrajin, ureja Predlog zakona o
pokrajinah.43 Pregled nalog s predlogi sprememb in dopolnitev podro¢nih zakonov je
podan v katalogu »Pristojnosti in naloge pokrajin«.**

Okvirna ocena finan¢nih sredstev za financiranje nalog, ki se bodo prenesle v
pristojnost pokrajin do zaCetka delovanja pokrajin 2025, je bila pripravljena izhajajo¢
iz ocene stroSkov neposrednih uporabnikov drzavnega proracuna in na podlagi
predhodne analize podroCnih zakonov v zvezi s prenosom pristojnosti iz 9., 10. in 11.
Clena Predloga zakona o pokrajinah, ocenjenih stroSkov dela, materialnih stroskov,
sredstev za razvojne programe ter investicij.

Z ustanovitvijo pokrajin in zaCetkom njihovega delovanja 2025 se bo odpravil dvotirni
upravni sistem s prezaposlitvijo javnih usluzbencev® iz 58 upravnih enot na
pokrajinske uprave in prenosom nalog, ki jih na lokalni ravni izvajajo upravne enote, v
pristojnost pokrajin.

Ocena finan¢nih posledic prenosa nalog upravnih enot na pokrajine izhaja iz
predpostavke celotnega prenosa nalog. Za oceno financnih posledic je bila
uporabljena dejanska realizacija proracuna upravnih enot za leto 2019, ki je znaSala
78.616.820 €%, od tega za:

— plage zaposlenih javnih usluzbencev 61.440.172 € (78,15 %),

— materialne stroske 8.021.828 € (10,20 %),

— male investicije 389.155 € (0,50 %),

— povracila Skode (denarne odSkodnine) izbrisanim iz registra stalnega prebivalstva
1.752.844 € (2,23 %),

— vplacane tiskovine 6.999.572 € (8,90 %),

— drugo (odprodaja premozenja, sredstev odSkodnin, sredstev najemnin) 13.249 €
(0,02 %).

Za vzdrzevanje nepremicnin za delo upravnih enot in inSpekcijskih sluzb so znaSali
stroski v letu 2019:*

Odhodki v letu TekocCe Investicijsko

2019 vzdrZzevanje vzdrZzevanje

InSpekcijske sluzbe 111.904,35 € 10.839,65 €
Upravne enote 389.155,00 € 3.162.601,57 €
Skupaj 501.059,35 € 3.173.441,22 €

Ob odpravi dvotirnega upravnega sistema s prenosom nalog upravnih enot na
pokrajine se bodo 2025 na pokrajine prenesle naloge, neposredno povezane z
izvajanjem za$cite, reSevanja in pomoci v Izpostavah Uprave Republike Slovenije za

3 Predlog zakona o pokrajinah, ki je bil pripravljen leta 2022 na podlagi dela strokovne skupine Drzavnega Sveta Republike
Slovenije pod vodstvom izr. prof. dr. BoStjana Brezovnika in ki ga je na pobudo drzavnega svetnika Alojza KovSce obravnaval
Drzavni svet Republike Slovenije; v nadaljnjem besedilu kot: Predlog zakona o pokrajinah.

* Glej Pokrajine v Sloveniji (osnutki pokrajinske zakonodaje s pregledom pristojnosti pokrajin), dostopno na:
https://www.ds-rs.si/sites/default/files/dokumenti/pokrajine_pokrajinska_zakonodaja.pdf (27. 6. 2022), str. 123-320.

% Na dan 31. 12. 2018 je bilo v 58 upravnih enotah zaposlenih 1.783 javnih usluzbencev. Glej Ministrstvo za javno upravo
52019) Pregled zaposlenih v upravnih enotah na dan 31. 12. 2018 (Ljubljana: Ministrstvo za javno upravo).

% Ministrstvo za javno upravo (2020) Ocena finan¢nih posledic prenosa nalog v pristojnost

pokrajin, §t. 007-186/2020/9 z dne 4. 6. 2020.

“ Prav tam.
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zascito in reSevanje s prezaposlitvijo 62 javnih usluzbencev v pokrajinske uprave. Pri
tem podatki zajemajo izvajanje strokovnih nalog izpostav, ki so lahko predmet
prenosa na pokrajine in ne vklju€ujejo centrov za obvesc€anje. Zneski tako zajemajo
finan€ne vire, ki so neposredno povezani z izvajanjem nalog za&cite, reSevanja in
pomoci na trinajstih izpostavah Uprave Republike Slovenije za za&c€ito in reSevanje,

in sicer:*®

Zap. & Naziv podprograma in proracunske EN 2020 EN 2021
postavke
Pripravijenost za za$cito, reSevanje in pomoc¢
1 Place 1.260.000 € | 1.340.000 €
> Ionstav_e Uprave RS za za&¢ito in 70.000 € 80.000 €
reSevanje
3 Dr%ravne rezerve in oprema enot civilne 390.000 € 400.000 €
zasScCite
4 Gradnja in adaptacije 20.000 € 15.000 €
5 Usposabljanje in izobraZevanje 50.000 € 50.000 €
6 Sredstva za operativno delovanje 17.000 € 19.000 €
Delovanje sistema za zascito, reSevanje in pomo¢
7 | Komisije, enote in §tabi civilne zasgite 750.000 € 800.000 €
Skupaj: | 2.557.000 € | 2.704.000 €

Ob navedenem se bodo s 1. januarjem 2025 na pokrajine prenesle Se pristojnosti
nalog, in sicer:

— v pristojnosti Direktorata za regionalni razvoj (ocenjena vrednost prenosa nalog s
prezaposlitvijo zaposlenih znasa 1.800.000 €),
— letni izdatki za delovanje regionalnih razvojnih agencij (ocenjena vrednost
prenosa nalog znasa 1.200.000 €),
— v pristojnosti Direktorata za internacionalizacijo podjetnistva in tehnologije
oziroma javne agencije SPIRIT:
o SPOT tocCke: splodno podjetniSsko svetovanje, ki ga izvaja okrog 60
svetovalcev (ocenjena vrednost prenosa nalog znasa 2.000.000 €),
o SlO - subjekti inovativhega okolja, ki jih je trenutno 20 (ocenjena vrednost
prenosa nalog znasa 2.000.000 €).%°

Ocena finan¢nih posledic ustanovitve pokrajin z odpravo dvotirnega upravnega
sistema in vzpostavitvijo pokrajinskin uprav na dan 1. januarja 2025 znaSa
91.878.320,57 €.

Ob navedenem se bodo s 1. januarjem 2025 v pristojnost pokrajin prenesle prav tako
naloge:

a) iz delovnega podroc¢ja Ministrstva za gospodarski razvoj in tehnologijo, doloCene
Z

—  Zakonom o trzni indpekciji,*°

“8 Ministrstvo za obrambo (2020) Ocena finan¢nih posledic prenosa nalog v pristojnost pokrajin, st. 007-97/2020-7 z dne 30. 6.
2020.

9 Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo (2020) Ocena finan¢nih posledic prenosa nalog v

pristojnost pokrajin, st. 002-5/2020/3 z dne 8. 6. 2020.
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— Zakonom o spodbujanju skladnega regionalnega razvoja,51
—  Zakonom o kontroli cen,

— Zakonom o preprecCevanju omejevanja konkurence,>

—  Zakonom o Poslovnem registru Slovenije,**

—  Zakonom o spodbujanju razvoja turizma,*®

— Zakonom o podpornem okolju za podjetniétvo.56

Ocena finan¢nih posledic prenosa navedenih nalog v pristojnost pokrajin znasa
70.000.000 €.*

b) iz delovnega podrocja Ministrstva za okolje in prostor, dolo¢ene z Zakonom o
vodah®® (naloge, ki se navezujejo na izvajanje nalog obveznih drzavnih
gospodarskih javnih sluzb urejanja voda).

Ocenjena vrednost je 14.100.000 €. S prenosom nalog se bo izvedla prezaposlitev
zaposlenih, katerih strogki pla¢ in materialni stroski znasajo 350.000 €.>°

Skupna ocena finan¢nih posledic ustanovitve pokrajin z odpravo dvotirnega
upravnega sistema in vzpostavitvijo pokrajinskih uprav ter prenosom nalog v
pristojnost pokrajin na dan 1. januarja 2025 znaSa 176.328.320,57 €.

Predlog zakona ne bo imel posledic za druga javna finan¢na sredstva.

4. NAVEDBA, DA SO SREDSTVA ZA 1IZVAJANJE ZAKONA V DRZAVNEM
PRORACUNU ZAGOTOVLJENA, CE PREDLOG ZAKONA PREDVIDEVA
PORABO PRORACUNSKIH SREDSTEV V OBDOBJU, ZA KATEREGA JE BIL
DRZAVNI PRORACUN ZE SPREJET

Predlog zakona ne predvideva porabe proracunskih sredstev v obdobju, za katerega
je bil drzavni proracun ze sprejet.

5. PRIKAZ UREDITVE V DRUGIH PRAVNIH SISTEMIH IN PRILAGOJENOSTI
PREDLAGANE UREDITVE PRAVU EVROPSKE UNIJE

5.1. Skladnost s pravnim redom Evropske unije
Predlog zakona ni predmet usklajevanja s pravom Evropske unije.
5.2. Prikaz ureditve v drzavah ¢lanicah Evropske unije

Treba je poudariti, da za sisteme financiranja lokalnih skupnosti v drzavah ¢lanicah
Evropske unije velja enako kot za pravne sisteme lokalne samouprave. Gre za
sisteme, ki sicer temeljijo na enakih nacelih, vendar so v pravnem redu vsake od

% Zakon o trzni ingpekciji (Uradni list RS, &t. 20/97).

51 Zakon o spodbujanju skladnega regionalnega razvoja (Uradni list RS, &t. 20/11, 57/12 in 46/16).

%2 7akon o kontroli cen (Uradni list RS, &t. 51/06 — uradno preci$&eno besedilo).

%% Zakon o prepreéevanju omejevanja konkurence (Uradni list RS, &t. 36/08, 40/09, 26/11, 87/11, 57/12, 39/13 — odI. US, 63/13
—7ZS-K, 33/14, 76/15 in 23/17).

% Zakon o Poslovnem registru Slovenije (Uradni list RS, $t. 49/06, 33/07 — ZSReg-B, 19/15 in 54/17).

% 7akon o spodbujanju razvoja turizma (Uradni list RS, &t. 13/18).

% Zakon o podpornem okolju za podjetnistvo (Uradni list RS, st. 102/07, 57/12, 82/13, 17/15, 27/17 in 13/18 — ZSInv).

57 Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo (2020) Ocena finanénih posledic prenosa nalog v pristojnost pokrajin, st. 002-
5/2020/3 z dne 8. 6. 2020.

% Zakon o vodah (Uradni list RS, §t. 67/02, 2/04 — ZZdrl-A, 41/04 — ZVO-1, 57/08, 57/12, 100/13, 40/14, 56/15 in 65/20).

% Ministrstvo za okolje in prostor (2020) Priprava osnutka Zakona o financiranju pokrajin /ZFPok/ —

Projekt ustanovitve pokrajin v Sloveniji — zaprosilo za pripravo ocene finanénih posledic prenosa nalog v pristojnost pokrajin na
podlagi drzavnega prorac¢una za leto 2019, §t. 031-3/2020/13 z dne 8. 6. 2020.
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drzav urejeni razlicno, ker so odvisni od sicerSnje drzavne ureditve, sistema javne
uprave in lokalne samouprave ter javnih financ.®

Vsem ureditvam je skupno, da so viri financiranja lokalnih skupnosti v vseh drzavah
davki, dotacije iz drzavnih proracunov in skladov Evropske unije, pristojbine in placila
za storitve javnih sluzb, dohodki iz premoZenja in zadolZevanje. ViSina vseh pobranih
davkov, ki pripada lokalnim skupnostim, je odvisna od okvira pristojnosti: vecje kot so
pristojnosti, vecji je prihodek. Davki, ki pripadajo lokalnim skupnostim, imajo lahko
razli¢ne nazive: obcinski davki, dav¢ni transferji iz drzavne na lokalno raven (delez
drzavnih davkov) in dotacije (subvencije). Placilo storitev javnih sluzb s strani
uporabnikov omogoca financiranje mnogih lokalnih javnih sluzb predvsem na
podrocju vodovoda (pitna voda in odplake), Sporta in umetnosti, javnega prevoza in
podobno.®!

5.21. Francija

Francoski model lokalne samouprave je eden temeljnih v Evropi in je v preteklih
stoletjih imel velik vpliv na razvoj lokalne samouprave v evropskih drzavah. Upravno
je Francija z 65.856.609 prebivalci in 632.834 km? povrsine razdeljena na 16 regij (13
v kontinentalnem delu drzave), 99 departmajev (96 v kontinentalnem delu drzave) in
36.658 obcin. Medtem ko so obdine tradicionalno pristojne za funkcije registracijske
pisarne, volilne funkcije, socialne storitve, izobraZevanje, vzdrzevanje obcinskih cest,
razvojno in prostorsko nacrtovanje ter javni red, so departmaiji pristojni za socialne in
zdravstvene storitve, urbani in infrastrukturni razvoj, izobrazevanje, kulturo in
dedisCino ter varstvo okolja. Regije so pristojne za ekonomski in teritorialni razvoj,
nacrtovanje, promet, izobraZevanje, zaposlitvene programe, kulturo, gradnjo in
vzdrZevanje srednjih $ol ter zdravstvo.®?

Delitev davénih odgovornosti med lokalno in centralno upravo ureja ustava, kot je bilo
doloCeno z ustavno revizijo iz leta 2003, ki je povecCala mo¢ samoupravnih lokalnih
skupnosti in jim priznala finanéno avtonomijo. Vec€ pravic je regijam prinesel Zakon o
decentralizaciji iz leta 2004.%

Francija je sorazmerno centralizirana drzava z 20 % skupnih javnih izdatkov lokalnih
oblasti (podatek za leto 2018). Leta 2016 so javni odhodki lokalnih oblasti znasali
11,1 % BDP. Po podatkih OECD za leto 2016 se je 51,7 % lokalnih virov zbralo z
davki, dolo¢enimi in zbranimi lokalno ali z deljenimi davki, 31,1 % iz drzavnih
nepovratnih sredstev, preostanek pa iz drugih prihodkov od prodaje blaga in storitev
ter upravljanja premozenja. V pravni ureditvi Francije obstajajo Stirje glavni lokalni
davki: CET (prispevek économique teritoriale) od podjetij, katerega stopnje doloca
lokalna vlada; davek na nepremicnine na stavbe po stopnji, ki jo doloCijo departmaji

.....

katerih stopnje dolo&ajo obé&ine.®*

Francija uporablja mehanizem vertikalne izravnave, ki ga ureja finanéni zakon.
Uporablja se za vse lokalne skupnosti in se doloca letno. lzraCuna se po formuli, ki

€ Drzavni zbor RS (2007b) Predlog Zakona o financiranju pokrajin, EVA: 2005-1536-0021, §t. 00701-7/2007/13, Ljubljana, 24.
5.2007.

®' Prav tam.

%2 The Council of European Municipalities and Regions, dostopno na https:/www.ccre.org/ (18. 9. 2020).

% European Committee of Regions (2020) France — Fiscal Powers, dostopno na:
https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/Pages/France-Fiscal-Powers.aspx (18. 9. 2020).

* Prav tam.
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temelji na potencialnem dohodku od stirih glavnih lokalnih davkov in preostalih
davcnih prihodkov. IzraCuna se, kaksni bi bili viri regij na podlagi povpreCne davcne
stopnje. Regije, kjer prihodki ne dosegajo drzavnega povprecja, so upravicene do
podpore iz izravnalnega sklada. Leta 2012 je bil uveden nov sklad za horizontalno
izravhavo na obcinski ravni (fonds de péréquation national des recettes
intercommunales et communales (FPIC)), ki je nadomestil izgubo zaradi ukinitve
»davka na poklic« 2011, ki je bil del obcCinskih prihodkov.65

Avtonomija prihodkov (lastni prihodki glede na skupne razpoloZljive vire) na lokalni
ravni (regije in obcine) je stalno visja od povprec€ja EU (72 % v primerjavi s 53 % leta
2018), kar pomeni manjSo odvisnost od transferjev centralne ravni drzave. Lokalni
lastni prihodki so 2018 predstavljali 14 % vseh drZzavnih prihodkov, kar je nekoliko
vi§je od povpreCja EU (13 %). NiZji delez odvisnosti, a nekoliko visji delez
decentralizacije lastnih prihodkov kaze na niZjo raven pristojnosti na lokalni ravni.
Kriza je do neke mere vplivala na razmerja, avtonomija prihodkov pa se je povecCala s
63 % leta 2008 na 72 % leta 2018, najverjetneje zaradi nizjih drZzavnih transferjev.
Razmerje, ki zajema vidike fiskalne decentralizacije prihodkov in odhodkov, kaze na
to, da imajo lokalne oblasti v Franciji stopnjo decentralizacije odhodkov (18 % leta
2018), ki je podobna povprecju EU (16 % leta 2018). Kar zadeva lokalno davéno
avtonomijo, se zdi, da obstaja dokaj visoka stopnja dav€éne avtonomije glede stopenj
in olaj$av, in sicer 45,6 %.%°

»Zlato pravilo« lokalnim oblastem prepoveduje financiranje tekocCih izdatkov z
dolgom — zadolZzevanje se lahko uporablja le za financiranje kapitalskih izdatkov.
Lokalni proracun je lahko neuravnotezen le do 5 % tekocih prihodkov v letu (10 % za
majhne obgine). Ceprav se lahko lokalne oblasti v okviru najvije naloZene stopnje
prosto zadolzujejo, je vsaka odloCitev podvrzena naknadnemu pravnemu in
proracunskemu nadzoru s strani urada predstavnika centralne ravni drzave (prefekta)
in revizijske zbornice. Da bi to zagotovili, je bila dolzniSka anuiteta vkljuCena v
proracun kot obvezen odhodek. V primeru primanjkljaja v lokalnih proraCunih bo
regijska revizijska zbornica predlagala korektivnhe ukrepe. To pomeni zelo mocan
nadzor centralne vlade in majhno avtonomno moc¢ odlo€anja na regionalni in lokalni
ravni. Trenutno se z dolgovi krije priblizno tretjina investicijske porabe. Slednje
pomeni, da se dolznigke anuitete financirajo iz lastnih sredstev lokalnih oblasti.®’

Pravila o vlogah in neplacilih sredstev so zelo restriktivna. Likvidna sredstva je treba
hraniti na neobrestnih racunih pri francoski drzavni zakladnici, kar lokalnim oblastem
ne omogoca finan¢nih nalozb. V tekoem poslovanju je v banénem sektorju mogoce
reSevati primanjkljaje likvidnosti. Ste€aj ni dovoljen, zato privzete obveznosti lokalnih
oblasti niso pokrite s centralnimi vladnimi garancijami, zaradi Cesar lokalne oblasti
reprogramirajo dolg, ¢e obstaja nevarnost taksnih razmer. V skrajnih primerih lahko
centralna drzava ponudi denarne predujme pri prihodnjih placilih davkov za kritje
obveznih op,erach. Prefekt lahko v takih primerih da lokalno oblast pod svoj nadzor
(tutelle de I'Etat).”®

Leta 2013 je konsolidirani bruto dolg francoskega lokalnega sektorja znaSal 8,7 %
BDP. Leta 2015 se je povzpel na 9 %, od leta 2018 pa spet na 8,7 %. Neto posojanje
oziroma zadolZevanje je bilo omejeno in je nihalo. Skladno z evropskimi povpredji

% Prav tam.
% Prav tam.
7 Prav tam.
% Prav tam.
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predstavljajo izdatki lokalnih oblasti v Franciji pomemben del skupnih izdatkov drzave
na podrocju varstva okolja (88 % leta 2017), stanovanjskih objektov in storitev v
skupnosti (81 % leta2017) ter rekreacijske kulture in religije (75 % leta2017). Lokalna
oblast ima veliko nizje pristojnosti na podroCju izobrazevanja, zdravstva, javnega
reda in socialne za$gite, kjer so pristojnosti vedinoma na centralni ravni. Ce
pogledamo razporeditev lokalnih proracunov, je najveC odhodkov za sploSne javne
storitve (19 % leta 2017), socialno varnost (19 % leta 2017), gospodarske zadeve (19
%) in izobrazevanje (15 %). Delez izdatkov za zdravje je zelo nizek, saj imajo lokalne
oblasti na tem podrogju zelo malo pristojnosti.®

5.2.2. Nemdija

Nemcija je zvezna drzava z 80.780.000 prebivalci in 357.340 km? povrsine, Ki jo tvori
16 zveznih dezel. Lokalna samouprava ni enotno organizirana v vseh zveznih
deZelah. Na lokalni ravni je ustanovljenih 11.313 obcCin (Gemeinden), od katerih je
2.060 mest (Stadte). Ob navedenem je na vmesni ravni organiziranih 295 okrajev
(Kreise). Medtem ko so obcCine pristojne za prostorsko nacrtovanje, obCinske davke,
javni red in mir, obCinske ceste, javni prevoz, oskrbo s pitno vodo in odvajanje
odpadne vode, upravljanje z vodami, gasilsko sluzbo, socialno pomo€ in mlade,
predsolsko vzgojo, gradnjo in vzdrZzevanje Sol in pokopalisko dejavnost, so okraji
pristojni za gradnjo in vzdrzevanje regionalnih cest, zbiranje in ravnanje s
komunalnimi odpadki, zdravstveno varstvo, varnost hrane, varovanje narave in
okolja, zunanje zadeve, varstvo pred naravnimi in drugimi nesreCami in javni
transport. Zvezna dezZela je pristojna za zakonodajo, javno upravo, policijo,
domovinsko varnost, davke, pravosodje, kulturo, univerzitetno izobraZevanje,
izobrazevanje, okolje in nadzor nad lokalno samoupravo.”

Najpomembnejsi pravni akt, ki ureja fiskalno decentralizacijo, je temeljni zakon
(Grundgesetz). Leta 2006 je bila izvedena reforma temeljnega zakona z namenom
reorganizacije zakonodaje in jasnejSega razlikovanja med pristojnostmi federacije in
zveznih dezel. Leta 2009 je potekala druga faza reforme, ki je obravnavala sistem
medvladnih financ. Stevilne druge akte sprejmejo zvezne deZele same, ki imajo
zakonodajne pristojnosti. Kot je navedeno v temeljnem zakonu, so zveznim dezZelam
dodeljene zakonodajne pristojnosti, razen €e jih sam temeljni zakon ne podeli
federaciji. 1zklju€na zakonodajna pooblastila federacije se nana$ajo na zunanje
zadeve in obrambo, vprasSanja drzavljanstva, migracije, carino in trgovino, zvezne
Zeleznice ter postne in telekomunikacijske storitve. Trenutne zakonodajne pristojnosti
federacije in deZel se nana$ajo na civilna in kazenska vprasanja, javno blaginjo,
gospodarsko zakonodajo, energijo, trgovino, bancnistvo in zavarovalnistvo, delovna
vprasanja, socialno varnost, zavarovanje za primer brezposelnosti, Stipendije za
spodbujanje raziskav, mestne nepremicnine, bolniSnice, ceste, varstvo okolja in
regionalno nacrtovanje. Podrocja zakonodaje, ki so ostala v pristojnosti zveznih
dezel, vkljudujejo izobrazevalno politiko in obginsko pravo.”’

Obcine imajo pravico urejati vse lokalne zadeve v okviru svoje pristojnosti v mejah, ki
jih dolo¢a zakon. Vendar pa obcine ne smejo same sprejemati davéne zakonodaje.
Splosno nacelo dolo¢a, da se delitev odgovornosti za porabo med federacijo in
deZelami za oblastno nalogo ujema z upravno odgovornostjo. Za obcine so izvrsilne

% Pray tam.

™ The Council of European Municipalities and Regions, dostopno na https://www.ccre.org/ (18. 9. 2020).
™ European Committee of Regions (2020) Germany — Fiscal Powers, dostopno na:
https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/Pages/Germany-Fiscal-Powers.aspx (18. 9. 2020).
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pristojnosti omejene na lokalne storitve, kot so zagotavljanje oskrbe z vodo, plinom,
elektriko, zbiranje odpadkov in storitve odvajanja in CiSCenja odpadne vode. Poleg
tega spada v njihovo pristojnost tudi lokalno nacrtovanje (ceste, javni prostori in
prostorsko nacrtovanje). Kulturne in Sportne dejavnosti na prostovoljni ravni izvajajo
obcCine, na obcCine pa se lahko prenesejo tudi druge naloge s podrocja socialnega in
zdravstvenega varstva.”?

v

pristojnosti lokalnih oblasti so dezZele (31 %) in ob&ine (19 %) 2018 upravljale 50 %
drzavnih odhodkov. Nemski sistem Zzeli zagotoviti, da sta razdeljevanje sredstev in
izvrSilna odgovornost jasno opredeljena. Zakonodajne pristojnosti obdavCenja in
razdelitev dav¢nih prihodkov so v Nemciji natanéno dolo¢ene. Zakonodaja je
zasnovana tako, da zagotavlja, da se pristojnosti razli¢nih ravni oblasti financirajo iz
ustreznih virov prihodkov. Zvezna vlada ima nekaj izklju¢nih zakonodajnih pristojnosti
glede carin (ki so lastni prihodki EU) in fiskalnih monopolov. Za druge davke ima
zakonodajne pristojnosti, ko se prihodki v celoti zbirajo za zvezne dejavnosti ali za
financiranje transferjev za izravnavo davkov. Pravila za deljene davke med zvezno
vlado in dezelami dolo¢a natan¢no temeljni zakon. Prihodki od dohodnine, zmanjSani
za delez za obcine, in davka od dohodkov pravnih oseb se delijo enako. Poleg tega
se 75 % prihodkov od DDV porazdeli po zveznih deZelah, zato da se zagotovi enoten
Zivljenjski standard po vsej drzavi.”

Izravnalni mehanizem, ki vkljuCuje federacijo in dezele v Nemdiji, je eden
najmocnejSih v Evropi. Cilj sistema je zagotoviti vsaki dezeli sredstva za kritje
izdatkov in enakovredne Zivljenjske pogoje. Sistem vkljuCuje tri ravni: primarno
horizontalno izravhavo med dezZelami, sekundarno horizontalno izravnavo znotraj
dezel in kon¢no vertikalno izravnavo z dodatnimi zveznimi nepovratnimi sredstvi. Na
prvi ravni se najveC 25 % dezZelnega deleza DDV nameni za tiste dezele, ki imajo
podpovprecni prihodek od davka od dohodka, davka od dohodkov pravnih oseb in
dezelnega davka. Drugi korak nadalje izenacCuje fiskalno zmogljivost na ravni dezel.
V tretiem koraku federacija dodeli dodatna nepovratna sredstva dezelam =z
nezadostno davéno sposobnostjo. Zahvaljujo€ temu sistemu se odstopanje fiskalne
zmogljivosti po dezelah znatno zmanjsa. V deZelah loen izravnalni mehanizem
vpliva tudi na obcine. Tako kot med federacijo in deZelami izravnava znotraj dezel ni
le vertikalna, ampak tudi vodoravna, saj morajo prispevati tudi bogatejse obéine.”

Ustavna obveznost dezel za izvrSevanje drzavnih obveznosti pojasnjuje njihovo
visoko stopnjo dohodkovne avtonomije (82 % leta 2018), kar je ocitno nad
povpre€jem EU za to raven oblasti (64 % leta 2018). Ni presenetljivo, da sta
decentralizacija lastnih prihodkov (25 % leta 2018) in sestavljeni delez (37 % leta
2018) glede na visoke obveznosti glede izdatkov visja od povprecja EU (7 % oziroma
8 %). Hkrati je odvisnost od prenosa (19 % leta 2018) znatno nizja od povprecja EU
(36 %). Za obcine je raven avtonomije blizu evropskega povprecja (57 % oziroma 53
% leta 2018), vendar je pri nekaterih kazalcih nekoliko niZja zaradi pomena deZel.
Leta 2018 je bila decentralizacija lastnih prihodkov 11 % v primerjavi s 13 % na ravni
EU, sestavljeno razmerje 14 % v primerjavi s 16 % na ravni EU, odvisnost od
transferjev je znasala 43 %, kar je primerljivo s povpredjem na ravni EU, ki je 48 %.”

2 Prav tam.
3 Prav tam.
™ Prav tam.
5 Prav tam.
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Leta 2011 je Nemcija uvedla ustavno pravilo o uravnotezenju strukturnih proracunov,
ki velja za federacijo in dezele. Nacelo dolo¢a, da morajo biti proracuni federacije in
deZel uravnotezeni brez prihodkov iz posojil. Temeljni zakon nadalje vzpostavlja
fiktivni kontrolni radun za federacijo, kjer se beleZijo odstopanja od zgornje meje:
obremenitve na tem raCunu, ki presegajo 1,5 % BDP, je treba zmanjSati. Te kreditne
omejitve se lahko presezejo v primeru naravne katastrofe ali izrednih razmer. Z
reformo proracunskega pravila je bila tesno povezana tudi uvedba celotnega
zveznega sistema zgodnjega opozarjanja za prepreCevanje izrednih proracunskih
razmer. V ta namen je bil ustanovljen Svet za stabilnost, ki je zaCel delovati leta
2010. V okviru izvajanja fiskalnega dogovora v Nemcdiji je bil Svet za stabilnost
zadolzZen tudi za spremljanje skladnosti z zgornjo mejo javnofinanénega strukturnega
primanjkljaja. V podporo Svetu za stabilnost pri tej nalogi je bil ustanovljen neodvisni
svetovalni odbor. Pravila o uravnotezenju proracuna veljajo tudi za lokalne oblasti;
proracunska zakonodaja na sploSno obvezuje obCine, da uravnoteZijo prihodke in
odhodke na svojih upravnih in kapitalskih raCunih, vendar dovoljuje nekaj
zadolZzevanja za nalozbene namene. Obcinske agencije dezel so odgovorne za
spremljanje proracunov obc€in. V primeru neskladnosti lahko naloZijo sankcije. Pri
srednjero¢nem proracunskem nacrtovanju federacije in dezel je nekaj usklajevanja.
Srednjerocni financni nacrt se vsako leto sprejme z zveznim proradunom in zajema
naslednja tri leta. Nacrt vkljuCuje napovedi glavnih odhodkov in prihodkov. Svet za
stabilnost uposteva splodne gospodarske in fiskalne razmere, ki so obstajale v ¢asu
priprave zveznega, dezelnega in lokalnega proracuna ter financnih nacrtov. Cilj je
uskladiti proracunsko in finanéno nacrtovanje med razli¢nimi ravnmi oblasti. Svet za
stabilnost lahko izda tudi priporoCila za namene usklajevanja proracuna in
finanénega nacértovanja.”®

Glede na zelo visoko stopnjo odgovornosti dezel je stopnja dolga bistveno visja kot v
drugih drzavah EU. Leta 2015 je zna8al 21,5 % BDP. Ta Stevilka v zadnjem Casu
upada in je 2018 dosegla 17,6 %. Razmerje posojil in zadolZzevanja se hkrati nekoliko
povecCuje iz uravnoteZzenega razmerja 0 leta 2014 na neto posoijila pri 0,3 leta 2018.
V primeru obéin je raven dolga leta 2018 znasala 4,8 % BDP.””

Glede na ustavno obveznost zveznih dezel, da izvajajo drzavne pristojnosti in
opravljajo drZzavne funkcije, ni presenetljivo, da so izdatki kot delez javnofinanc¢nih
izdatkov v vecini kategorij zelo visoki. Pomembni izjemi sta zdravstveno varstvo, ki je
veCinoma v zvezni pristojnosti, in obramba. Odgovornosti glede izobraZevanja (76 %
drzavnih izdatkov 2017) in javnega reda in varnosti (73 % leta 2017) so zelo
obsezne. Glede na dodatne izdatke v obcinah je jasno, da imajo lokalne oblasti
glavno odgovornost predvsem za izobraZevanje, imajo pa tudi pomembno
odgovornost za javno varnost in sploSne javne sluzbe. Razporeditev izdatkov znotraj
zveznih dezel razkriva, da so izobraZevanje in sploSne javne storitve ter socialna
varnost najpomembnej$a podrogja.”

Glede na delez skupnih javnofinanénih odhodkov imajo ob€ine pomembno vlogo pri
financiranju stanovanj (66 % leta 2017), varstvu okolja (50 % leta 2017) in rekreaciji,
kulturi in religiji (44 % leta 2017). Med izdatki ob€in sta najpomembnejSa financiranje
socialne varnosti in splodnih javnih storitev.”

® Prav tam.
7 Prav tam.
® Prav tam.
™ Prav tam.
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5.2.3. Ceska republika

Ceska republika je unitarna drzava z 10.512.14 prebivalci in 78.867 km? povrSine. Na
lokalni ravni je ustanovljenih 6.258 obcin in 14 regij. Medtem ko so obcine pristojne
oskrbo s pitno vodo in odvajanje odpadne vode, ravnanje z gospodinjskimi odpadki,
primarno Solstvo, stanovanjsko politiko, socialne storitve, prostorsko nacrtovanje in
javni prevoz, so regije pristojne za sekundarno Solstvo, cestno infrastrukturo, socialne
storitve, varstvo okolja, javni prevoz, regionalni razvoj in zdravstveno varstvo.®

Osnovni status lokalne samouprave je dolo¢en v Ceski ustavi iz leta 1992. Regije, kot
so opredeljene danes, so bile uvedene z veliko reformo, sprejeto na podlagi zakona
347/1997. Sistem regionalne uprave ureja zakon 129/2000. Sistem obcinske uprave
pa ureja zakon 128/2000 o obginah.®

Regije in obcCine imajo v skladu z drzavno zakonodajo tako izvirne pristojnosti, pri
katerih imajo precej svobode glede finanénih in pravnih vidikov, kot tudi prenesene
pristojnosti, ki jih je treba izvajati v skladu s predpisi. ObCine so avtonomno
odgovorne predvsem za predSolsko in osnovnoSolsko izobrazevanje, lokalno
socialno skrbstvo, okolje, javna stanovanja, javni prevoz in lokalne ceste. Glavni vir
prihodkov za obcine so lokalni davki — deljeni davki (zlasti DDV, ki prispeva 40 %
vseh davénih prihodkov) in nedeljeni davki (ve€inoma davek na nepremicnine,
katerega mejno stopnjo lahko diskrecijsko doloCi vsaka obcina). Drugi lastni viri ob&in
izhajajo iz taks in pristojbin za lokalne storitve (14 % vseh lokalnih prihodkov). Regije
so avtonomno odgovorne za srednjeSolsko izobraZevanje, regionalna cestna
omrezja, regionalni gospodarski razvoj in zdravstvo. Regije imajo nizjo dohodkovno
avtonomijo v primerjavi z obcinami, saj so njihov glavni vir prihodkov transfer;i
centralne vlade. Regije so upravicene le do deljenih davkov, pri ¢emer glavni davéni
prinodki, podobno kot pri obcinah, izvirajo iz DDV. Na splosSho so leta 2018,
upos$tevajoé obgine in regije, lokalni odhodki na Ceskem predstavljali 30 % vseh
driavgzih izdatkov. Leta 2018 je bila stopnja odvisnosti od transferjev 42 % na lokalni
ravni.

Avtonomija prihodkov (lastni prihodki glede na skupne razpoloZljive vire) na lokalni
ravni (regije in obcine) je visja od povprecja EU (59 % v primerjavi s 53 % leta 2018),
kar pomeni stopnjo odvisnosti od transferjev centralne ravni drzave, ki je pod
povpre€jem EU (42 % v primerjavi s 48 % leta 2018). Lokalni lastni prihodki so 2018
predstavljali 18 % skupnih drzavnih prihodkov, kar je rahlo viSja vrednost od
povprecja EU (13 %). Sestavljeno razmerje, ki zajema vidike fiskalne decentralizacije
tako prihodkov kot odhodkov, nakazuje, da ima podnacionalna raven oblasti na
Ceskem stopnjo fiskalne decentralizacije (25 %), ki je vi$ja od povpre&ja EU (16 %).%°

Leta 2018 je konsolidirani bruto dolg ¢eSkega sektorja lokalne samouprave znasal
1,6 % BDP, v zadnijih &tirih letih pa se je zmanjsal za 0,8 odstotne togke.®*

Odhodki regij in ob&in so 2017 predstavljali pomemben del skupnih izdatkov na
podrodjih varstva okolja (86 %), stanovanj in dobrin (74 %), izobraZzevanja (66 %) ter

% The Council of European Municipalities and Regions, dostopno na https:/www.ccre.org/ (18. 9. 2020).
8 European Committee of Regions (2020) Czech Republic — Fiscal Powers, dostopno na:
https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/Pages/CZR-Fiscal-Powers.aspx (18. 9. 2020).
82

Prav tam.
% Prav tam.
# Prav tam.
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rekreacijske kulture in religije (58 %). Regionalna in obclinska poraba je bila
predvsem na podrocjih izobraZevanja (28 % celotnega proracuna obeh entitet 2017)
in gospodarskih zadev (18 % leta 2017) posebej koncentrirana, in to bolj kot
povpre€je EU. Druga pomembna podrocja porabe2017 sta bila zdravstvo (14 %) in
sploéne javne storitve (12 %).%°

6. PRIKAZ SODELOVANJA JAVNOSTI PRI PRIPRAVI PREDLOGA ZAKONA

Drzavni svet Republike Slovenije (v nadaljevanju: Drzavni svet) je oktobra 2019
skupaj s Pravno fakulteto Univerze v Ljubljani, Skupnostjo obcin Slovenije,
Zdruzenjem obc€in Slovenije in Zdruzenjem mestnih ob&in Slovenije pripravil posvet z
naslovom Pokrajine v Sloveniji. V okviru 17. dnevov evropskega prava je novembra
2019 na okrogli mizi potekala razprava z naslovom Slovenija, deZela pokrajin. I1stega
meseca je potekal Se javni posvet pri predsedniku Republike Slovenije z naslovom Je
nastopil ¢as za pokrajine v Sloveniji? Predsednik Drzavnega sveta Alojz Kovsca je na
tiskovni konferenci decembra 2019 skupaj z ozjo skupino strokovnjakov predstavil
javnosti predlog osnutka pristojnosti in nalog, ki naj bi jih imele pokrajine v Sloveniji.
Maja 2020 je v Drzavnem svetu potekala strokovna razprava glede predloga
pokrajinske zakonodaje, kjer je sodelovalo veC kot 50 strokovnjakov z razlicnih
podrodij. Junija 2020 je izSel zbornik Pokrajine v Sloveniji, kjer so objavljene razprave
strokovnjakov o pokrajinah kot razvojnih ali upravno administrativnih institucijah,
regionalnih  delitvah, pokrajinski identiteti, regijah znanja, regionalizaciji,
konkuren&nosti gospodarstva, dolgoronem vzdrznem razvoju, funkcionalnih regijah,
ustavnih vpraSanjih ustanovitve pokrajin in drugih sploSnih vpraSanjih. Objavljeni
prispevki avtorjev v zborniku so predstavijali strokovna izhodiS€a za pripravo
pokrajinske zakonodaje v procesu ustanavljanja pokrajin. Septembra 2020 sta Institut
za primerjalno pravo in Pravna fakulteta Univerze v Ljubljani v okviru 18.
nomotehni¢nih dnevov priredila okroglo mizo o tem, kaj prinasa nov osnutek
pokrajinske zakonodaje, katerega proces priprave je koordiniral Drzavni svet.
Oktobra 2020 se je sestala strokovna skupina za pripravo pokrajinske zakonodaje,
pri ¢emer je za boljSi pregled opravljenega dela strokovne skupine nastal nov zbornik
Pokrajine v Sloveniji (osnutki pokrajinske zakonodaje s pregledom pristojnosti
pokrajin). Septembra 2020 je bil delovni posvet o pokrajinah v ZreCah. Novembra
2020 pa je v Drzavnem svetu potekal delovni posvet Pokrajine v Sloveniji skozi
pogled stroke. Junija 2022 je tekla zadnja javna predstavitev zakonskih reSitev v
zvezi z ustanovitvijo pokrajin, ki so se pripravile v koordinaciji Drzavnega sveta.

Drzavni svet je veCkrat pozval vse deleZznike, da naj se odzovejo na predlagane
zakonodajne resitve, kar se je potem upoStevalo pri pripravi predlogov pokrajinske
zakonodaje. Tako je Drzavni svet pozval obCinske svete slovenskih obcin, da se do
zaCetka marca 2021 opredelijo do pripravljenih osnutkov pokrajinske zakonodaje in
da mu posredujejo svoja mnenja. Nazadnje je predsednik DrZzavnega sveta junija
2022 dal dodatno moznost predstavnikom obcin oziroma njihovim zdruzenjem, da
lahko posredujejo morebitne predloge za spremembo predvidenih zakonskih reSitev.

% Prav tam.
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7. NAVEDBA, KATERI PREDSTAVNIKI PREDLAGATELJA BODO SODELOVALI
PRI DELU DRZAVNEGA ZBORA IN DELOVNIH TELES

Pri delu Drzavnega zbora in njegovih delovnih teles bodo sodelovali drzavni svetniki
Alojz Kovsca, Matjaz Svagan, Du$an Strnad in Milan Ozimi&. Poleg njih bodo
sodelovali tudi izr. prof. dr. Bostjan Brezovnik, izr. prof. dr. Borut Holcman in izr. prof.
dr. Gorazd Trpin.
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Il. BESEDILO CLENOV

. SPLOSNE DOLOCBE

1. €len
(vsebina zakona)

S tem zakonom se ureja financiranje pokrajin.

2. ¢len
(pomen izrazov)

Posamezni izrazi, uporabljeni v tem zakonu, imajo naslednji pomen:

1.

»naloge pokrajine« so z zakonom doloCene lokalne zadeve SirSega pomena in
zadeve regionalnega pomena;

. »prenesene naloge pokrajine« so posamezne naloge iz drzavne pristojnosti,

katerih opravljanje je drzava z zakonom prenesla na pokrajine;

»povpreCnina« je na prebivalca v drzavi ugotovljen obseg sredstev za
financiranje nalog pokrajin brez investicij;

»prebivalec« je drzavljanka oziroma drzavljan Republike Slovenije s stalnim
prebivaliS¢em v Republiki Sloveniji in pokrajini ter tujka oziroma tujec z
izdanim dovoljenjem za stalno prebivanje v Republiki Sloveniji, ki ima
prijavljeno stalno prebivalis¢e v Sloveniji in pokrajini. Za podatke o Stevilu
prebivalcev ali izraun delezev prebivalcev po tem zakonu se upostevajo
podatki Statistitchega urada Republike Slovenije na dan 1. januarja leta, v
katerem se ugotavlja primerno porabo;

»finanCna izravnava« so sredstva iz drzavnega proraCuna, ki se v
posameznem proracunskem letu dodelijo pokrajini, ki iz pripadajoCega deleza
prihodkov iz 4. ¢lena tega zakona ne more financirati svoje primerne porabe;

»investicije« so nalozbe v povec€anje in ohranjanje premozenja pokrajine v
obliki zemljiS¢, objektov, opreme in naprav ter drugega opredmetenega in
neopredmetenega premozenja, vkljuéno z naloZbami v izobraZevanje in
usposabljanje, razvoj novih tehnologij, izboljSanje kakovosti Zivljenja ter
drugimi nalozbami, ki bodo prinesle koristi v prihodnosti;

»indeks razvitosti pokrajine« je pokazatelj razvitosti pokrajine in je razmerje
med indeksom razvojne ogroZenosti pokrajine in ponderirano aritmeti¢no
sredino indeksa razvojne ogrozenosti v drzavi;
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8. »indeks razvojne ogrozenosti pokrajine« se ugotavlja na podlagi podatkov o
bruto domacem proizvodu na prebivalca pokrajine, bruto dodani vrednosti
gospodarskih druzb na zaposlenega v pokrajini, bruto osnovi za dohodnino na
prebivalca pokrajine, Stevilu delovnih mest na Stevilo aktivhega prebivalstva
pokrajine, indeksa staranja prebivalstva pokrajine, stopnje registrirane
brezposelnosti in stopnje zaposlenosti v pokrajini, povpreCnem Stevilu let
Solanja prebivalcev pokrajine, opremljenosti s komunalno infrastrukturo,
deleza obmocCij Natura 2000 v pokrajini, kazalca poseljenosti in drugih
relevantnih podatkov Statisticnega urada Republike Slovenije na dan 1.
januarja leta, v katerem se ugotavlja indeks razvojne ogroZzenosti pokrajine.

3. €len
(nacela financiranja pokrajin)

(1) Pokrajina financira naloge iz svoje pristojnosti samostojno na podlagi svojega
proracuna.

(2) Financno poslovanje pokrajin ureja zakon.

(3) Pokrajini pripadajo z zakonom dolo€eni prihodki oziroma del prihodkov iz davkov
in drugih dajatev v sorazmerju z njenimi nalogami.

(4) Pokrajini, ki s prihodki iz prejSnjega odstavka ne more financirati svojih nalog, se v
skladu z merili iz tega zakona zagotovijo dodatna sredstva iz drzavnega proracuna.

(5) Ce je z zakonom na pokrajino preneseno opravljanje posameznih nalog iz
drzavne pristojnosti, mora drZzava pokrajini zagotoviti sredstva v sorazmerju z vrsto in
obsegom prenesenih nalog.

(6) Ce je v soglasju z obéino na pokrajino preneseno opravljanje posameznih nalog
iz obcCinske pristojnosti, mora obcina pokrajini zagotoviti sredstva v sorazmerju z
vrsto in obsegom prenesenih nalog.

Il. VIRI FINANCIRANJA POKRAJIN

4. ¢len
(prihodki pokrajine)

(1) Viri financiranja pokrajine so prihodki pokrajinskega proracuna (v nadaljnjem
besedilu: prihodki) od dohodnine in davka od dohodkov pravnih oseb ter prihodki iz
drugih davkov, doloCenih z zakoni, ki dolo€ajo pristojnosti in naloge pokrajin.

(2) Pokrajini pripadajo prihodki od davkov iz prejSnjega odstavka v skladu z
zakonom, ki ureja posamezni davek, ter prihodki od davkov, doloCenih z zakoni, ki
dolocCajo pristojnosti in naloge pokrajin.
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(3) Obseg prihodkov od davkov iz prvega odstavka tega €lena se dolo€i z zakoni iz
prejSnjega odstavka na podlagi metodologije, ki jo z uredbo predpiSe vlada. Vlada
mora pred sprejetjem predlogov zakonov oziroma preden jih predlozZi drzavhemu
zboru v sprejem in pred sprejetjem drugih predpisov iz svoje pristojnosti, ki zadevajo
pristojnosti, delovanje in financiranje pokrajin, zagotoviti ustrezno sodelovanje
zdruzenja pokrajin.

(4) Vlada z uredbo doloc€i nacin nakazovanja prihodkov od davkov iz prvega odstavka
tega Clena pokrajinam.

5. ¢len
(prihodki iz drugih virov)

(1) Vir financiranja pokrajine so tudi prihodki od vodnih povracil, povracil za uporabo
javnih cest, samoprispevka, taks, glob, koncesijskih dajatev, placil za storitve
pokrajinskih javnih sluzb, od stvarnega in finan¢nega premozZenja pokrajine, dodatna
sredstva iz drzavnega proraCuna, neposredne spodbude in sredstva skladov
Evropske unije ter prejete donacije in drugi prihodki, ¢e je tako dolo¢eno z zakonom,
ki ureja posamezno dajatev, ali s predpisom, izdanim na podlagi zakona.

(2) Prihodki iz prvega odstavka tega Clena pripadajo pokrajini v viSini, ki je doloCena v
aktu o njihovi uvedbi.

(3) Pokrajini pripadajo prihodki iz naslova okoljskih dajatev v visini, doloCeni v
sorazmerju z njenimi nalogami z zakonom ali uredbo.

6. ¢len
(zadolzevanje)

Pokrajina se lahko zadolzuje v skladu z zakonom, ki ureja javne finance, ¢e s tem
zakonom ni dolo¢eno drugace.

7. ¢len
(zadolzevanje pokrajine za izvrSevanje pokrajinskega proracuna)

(1) Pokrajina se lahko za izvrSevanje pokrajinskega proracuna za investicije,
predvidene v pokrajinskem proracunu, v tekoCem proracunskem letu zadolZi samo s
Crpanjem sredstev posojil pri drzavnem proracunu, javnih skladih, bankah ali
hranilnicah s sedezem v Republiki Sloveniji, ki so pridobile dovoljenje za opravljanje
bancnih storitev v skladu z zakonom, ki ureja bancniStvo. Pokrajina se lahko zadolzi
tudi pri upravljavcu sredstev sistema enotnega zakladniSkega racuna drzave oziroma
pokrajine.

(2) Za projekte, sofinancirane iz proracuna Evropske unije, se lahko pokrajina zadolzi
najvec do viSine odobrenih sredstev in najveC za obdobje do prejema teh sredstev.
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(3) Obseg zadolzevanja pokrajine za izvrSevanje pokrajinskega prora¢una se dolo€i v
odloku, s katerim se sprejme pokrajinski proracun, razen za zadolZevanje pokrajine iz
prejSnjega odstavka.

(4) V obdobju zaCasnega financiranja zadolzitev pokrajinskega proraCuna ne sme
preseci viSine, ki je potrebna za odplacilo glavnic dolga pokrajinskega proracuna, Ki
zapadejo v placilo v tekoCem proracunskem letu.

(5) Ce se zaradi neenakomernega pritekanja prejemkov izvr$evanje proraduna ne
more uravnoteZiti, se lahko pokrajina likvidnostno zadolzi, vendar najve¢ do 5 % vseh
izdatkov zadnjega sprejetega proracuna. Ta omejitev ne velja za zadolZitev pokrajine
iz drugega odstavka tega Clena.

(6) Pokrajina mora pred vsako zadolzitvijo, pri kateri Crpanje in odplacilo posojila
nista v istem proraunskem letu, pridobiti soglasje, ki ga poda ministrica oziroma
minister (v nadaljnjem besedilu: minister), pristojen za finance. Nacin, postopke in
roke za izdajo soglasja predpiSe minister, pristojen za finance.

8. ¢len
(najvecji obseg moznega zadolzevanja pokrajine)

(1) V najvecji obseg moznega zadolZzevanja pokrajine se vsteva zadolZevanje za
izvrSevanje pokrajinskega proracuna, razen zadolZevanja iz drugega odstavka 7.
Clena tega zakona, ucinki zadolzevanja v zvezi z upravljanjem z dolgom
pokrajinskega proracuna, dana poroStva posrednim proracunskih uporabnikom
pokrajinskega proracuna in javnim podjetjem, katerih ustanoviteljica je pokrajina, in
financni najemi ter blagovni krediti neposrednih proracunskih uporabnikov
pokrajinskega proracuna.

(2) Pokrajina se v tekoCem proracunskem letu lahko zadolzi, ¢e odplacilo obveznosti
iz naslova posojil (glavnice in obresti), financnih najemov in blagovnih kreditov
(obrokov) ter potencialnih obveznosti iz naslova izdanih poroStev za izpolnitev
obveznosti posrednih proraCunskih uporabnikov in javnih podjetij, katerih
ustanoviteljica je pokrajina, v posameznem letu odplacila ne preseze 10 %
realiziranih prihodkov iz bilance prihodkov in odhodkov pokrajinskega proracuna v
letu pred letom zadolZevanja, zmanjSanih za prejete donacije, transferne prihodke iz
drzavnega prorac¢una za investicije in prejeta sredstva iz proraCuna Evropske unije.

9. ¢len
(upravljanje z dolgom pokrajinskega prora¢una)

(1) Pokrajina lahko s ¢rpanjem posojil pridobiva sredstva, potrebna za vracilo dolga
pokrajine pred njegovo dospelostjo, Ce se s tem:
— zmanjsajo stroski dolga pokrajine ali
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— izboljSa struktura dolga na nacin, da se zniza izpostavljenost makroekonomskim
in trznim tveganjem.

(2) Pokrajina pridobiva sredstva iz prejSnjega odstavka na podlagi soglasja
ministrstva, prisojnega za finance. Nacin, postopke in roke za izdajo soglasja
predpiSe minister, pristojen za finance.

(3) Obseg zadolZzevanja pokrajine za upravljanje z dolgom pokrajinskega proracuna
se doloci v odloku, s katerim se sprejme proracun pokrajine.

(4) Obseg zadolzevanja za upravljanje z dolgom pokrajinskega proraCuna se ne
vSteva v obseg zadolZevanja za izvrSevanje proracuna pokrajine.

10. ¢len
(sklepanje poslov v zvezi z zadolzevanjem in upravljanjem)

(1) Posle v zvezi z zadolZzevanjem pokrajinskega prora¢una in upravljanjem z dolgovi
pokrajinskega proraCuna sklepa predsednica oziroma predsednik pokrajine (v
nadaljnjem besedilu: predsednik pokrajine) ali oseba, ki je zaposlena v pokrajinski
upravi in jo predsednik pokrajine pisno pooblasti, na podlagi soglasja iz Sestega
odstavka 7. ¢lena in drugega odstavka 9. Clena tega zakona in sprejetega proracuna
pokrajine. Soglasje je sestavni del pogodbe o zadolzZitvi pokrajine.

(2) O poslih zadolZzevanja, za katera po tem zakonu ni potrebno soglasje ministra,
pristojnega za finance, in o poslih likvidnostnega zadolZevanja odloca in jih sklepa
predsednik pokrajine.

11. ¢len
(prevzem dolga)

Pokrajina ne sme prevzeti dolga.

12. ¢len
(porostva pokrajine)

(1) Pokrajina lahko izdaja poroStva za obveznosti iz naslova zadolZzevanja posrednih
proracunskih uporabnikov in javnih podjetij, katerih ustanoviteljica je, v obsegu in po
pogojih, ki jih dolo¢a odlok, s katerim se sprejme proracun pokrajine, in ¢e imajo te
osebe zagotovljena sredstva za servisiranje dolga iz neproracunskih virov.

(2) Porostvene pogodbe in pogodbe o zavarovanju porostva lahko v imenu pokrajine
sklepa predsednik pokrajine. Porostvena pogodba in pogodba o zavarovanju
porostva se morata skleniti istoCasno.

(3) lzdana porostva pokrajine se Stejejo v najvecji obseg moznega zadolZzevanja
pokrajine, dolo€en v 8. ¢lenu tega zakona.
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13. ¢élen
(zamenjava obstojece porostvene pogodbe)

(1) Predsednik pokrajine lahko na podlagi sklepa pokrajinskega sveta zamenja
obstoje€o porostveno pogodbo z novo porostveno pogodbo, Ce:

— se znizZajo stroSki obstojeCe zadolZitve,

— se ne podaljSa rok kon¢ne zapadlosti obveznosti in

— se ne poveca stanje dolga obstojeCe zadolzitve.

(2) Za sklenitev pogodbe iz prejSnjega odstavka niso potrebna posebna dolocCila v
odloku, s katerim se sprejme proracun pokrajine, takSna zadolzitev pa se ne vSteva v
skupno zadolzitev in izdana poroStva iz 8. ¢lena tega zakona.

14. ¢len
(zadolzevanje in izdajanje porostev javnega sektorja na ravni pokrajine)

(1) Posredni proraCunski uporabniki pokrajinskega proraCuna, javni gospodarski
zavodi, javna podjetja in zveze pokrajin, katerih ustanoviteljica je pokrajina, ter druge
pravne osebe, v katerih ima pokrajina neposredno ali posredno previadujo¢ vpliv, se
lahko zadolZujejo in izdajajo porostva s soglasjem pokrajine pod pogoji, ki jih doloCi
pokrajinski svet, in Ce imajo te osebe zagotovljena sredstva za servisiranje dolga iz
neproraCunskih virov. lzdana soglasja se ne Stejejo v najvecji obseg moznega
zadolzevanja pokrajine, doloCen v 8. ¢lenu tega zakona.

(2) Pogodbena dolocila v posojilni pogodbi ali pogodbi o zavarovanju porostva, ki jo
sklenejo osebe iz prvega odstavka tega Clena, so ni¢na, Ce doloCajo zavarovanje s
stvarnim premozenjem, ki je hamenjeno izvajanju javne sluzbe.

(3) Soglasje izda pokrajinski svet.

(4) Obseg zadolzevanja in obseg izdanih porostev iz prvega odstavka tega €lena se
doloci z odlokom, s katerim se sprejme pokrajinski proracun.

lll. FINANCIRANJE PRENESENIH NALOG

15. ¢élen
(ugotovitev obsega sredstev)

(1) Za ugotovitev obsega sredstev za financiranje prenesenih nalog pokrajine se v

skladu z vrsto in obsegom prenesenih nalog upostevajo stroski za financiranje:

— plac in drugih izdatkov zaposlenim javnim usluzbencem pokrajinskih upravnih

organov, ki opravljajo naloge iz prenesene pristojnosti pokrajine,

— prispevkov delodajalcev za socialno varnost ter

— izdatkov za blago in storitve, nakup poslovnih prostorov, prevoznih sredstev in
opreme, potrebnih za opravljanje prenesenih nalog pokrajine.

38



(2) Ce je z zakonom, ki ureja prenos opravljanja nalog na pokrajine, dologeno, da
pokrajina kot preneseno nalogo izvaja tudi financiranje dejavnosti in programov iz
drzavne pristojnosti, se pri ugotovitvi obsega sredstev za financiranje prenesenih
nalog pokrajine upostevajo z zakonom dolocena sredstva.

(3) Skupno viSino sredstev za financiranje prenesenih nalog pokrajin in delez
posamezne pokrajine pri teh sredstvih za posamezno proracunsko leto ugotovi viada
na predlog ministrstev, pristojnih za posamezna podroc€ja, na katera prenesene
naloge spadajo, in po predhodnem usklajevanju z zdruzenjem pokrajin.

16. €len
(arbitraza)

(1) Pokrajina lahko sprozi spor pred arbitrazo glede viSine sredstev iz prejSnjega
Clena tega zakona.

(2) Arbitrazo sestavlja enako Stevilo predstavnic oziroma predstavnikov vlade in
pokrajine, ki jih imenuje pokrajinski svet. Predstojnica oziroma predstojnik
neposrednega uporabnika drZzavnega proraCuna, pristojnega za sklenitev pogodbe iz
drugega odstavka 17. Clena tega zakona, ne more biti imenovan za arbitra.

(3) Arbitrazi predseduje sodnica oziroma sodnik upravnega sodis€a, ki ga stranki
imenujeta sporazumno.

(4) Za postopek pred arbitrazo se uporablja zakon, ki ureja arbitrazo.

17. €len
(zagotovitev in nakazovanje sredstev)

(1) Sredstva za financiranje prenesenih nalog pokrajine se zagotovijo v finan¢nih
nacrtih neposrednih uporabnikov drZzavnega proraCuna, pristojnih za posamezna
podrocja, na katera prenesene naloge spadajo.

(2) Sredstva iz prejSnjega odstavka se nakazujejo pokrajini na podlagi pogodbe, ki jo
skleneta pristojni neposredni uporabnik iz prejSnjega odstavka in pokrajina, mesecno
po dvanajstinah do 20. dne v mesecu.

IV. FINANCIRANJE PRIMERNE PORABE POKRAJINE
18. ¢len
(ugotovitev obsega sredstev za financiranje nalog pokrajin)

Za ugotovitev obsega sredstev za financiranje nalog pokrajin se upoStevajo z
zakonom dolo€eni prihodki za financiranje nalog pokrajin na podrocju lokalnih zadev
SirSega pomena in na podrocjih z zakonom dolo¢enih zadev regionalnega pomena.
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19. ¢len
(povpre€nina)

(1) Povprecnino za naslednje proracunsko leto ugotovi ministrstvo, pristojno za
finance.

(2) Povprecnino se doloCi z zakonom.
20. ¢len
(primerna poraba pokrajine)
Primerno porabo pokrajine za posamezno proracunsko leto ugotovi ministrstvo,

pristojno za finance, po enacbi:

PPPi = (0,25 + 0,10 x Pi + 0,30 x Mi + 0,15 x Si + 0,20 x IROi) x P x Oi

Pri Cemer je:

PPPi — primerna poraba pokrajine,

Pi - razmerje med povrsino posamezne pokrajine na prebivalca in
povrsino celotne drzave na prebivalca,

Mi - razmerje med delezem prebivalcev pokrajine, starih med 15 let in 24
let, v celotnem prebivalstvu pokrajine in delezem v drzavi,

Si - razmerje med delezem prebivalcev, starejSih od 65 let, v celotnem
prebivalstvu pokrajine in delezem v drzavi,

IROi - indeks razvitosti pokrajine, ki je razmerje med indeksom razvojne
ogrozenosti pokrajine in ponderirano aritmeti¢no sredino indeksa
razvojne ogrozenosti v drzavi,

P - povpreénina,
Oi - stevilo prebivalcev pokrajine.

21. ¢len
(financiranje primerne porabe pokrajine)

(1) Pokrajina financira primerno porabo s prihodki iz 4. ¢lena tega zakona.

(2) Ce so prihodki pokrajine iz prejSnjega odstavka za ve& kot 15 % vigji od
izraCunane primerne porabe, se presezek nad 15 % zmanjSa za 50 %, njegov
preostanek pa se porazdeli med pokrajine, katerih prihodek je manjsi od izraCunane
primerne porabe. Ce so prihodki pokrajine manjsi od izradunane primerne porabe, se
ji razlika izplaga kot finan€na izravnava iz drzavnega proracuna.

(3) Podatke o pripadajoCih prihodkih iz 4. Clena tega zakona in finanéni izravnavi v
naslednjem proracunskem letu in letu, ki mu sledi, sporoCi pokrajinam ministrstvo,
pristojno za finance, po sprejetju drzavnega prora¢una. Predhodne podatke, ki so
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potrebni za pripravo pokrajinskih proraCunov, pa sporo€i najpozneje v 15 dneh po
predloZzitvi predloga drzavnega proracuna v drzavni zbor.

22. ¢len
(nakazovanje prihodkov za financiranje primerne porabe)

(1) Prihodki iz 4. Clena tega zakona se nakazujejo pokrajini tedensko po enakih
delezih, zaCensi s prvim tednom proracunskega leta, za katero so izraCunani.

(2) Financna izravnava se pokrajini nakazuje po dvanajstinah do 20. dne v mesecu
za tekoCi mesec, razen nakazil finan¢ne izravnave v znesku do 5.000 evrov, ki se
opravijo v dveh obrokih, in sicer do 20. junija in 20. decembra tekoCega leta.

(3) S sredstvi iz prvega in drugega odstavka tega Clena pokrajina razpolaga
samostojno v skladu z zakonom.

V. SOFINANCIRANJE NALOG, PROGRAMOV IN INVESTICIJ POKRAJIN

23. ¢len
(predmet sofinanciranja)

(1) Pokrajinam se zagotavljajo dodatna sredstva drzavnega proracuna za
sofinanciranje posamezne naloge, programa in investicij.

(2) Sredstva iz prvega odstavka tega Clena se smejo uporabljati le za namene, za
katere so dodeljena.

24, ¢len
(sofinanciranje nalog in programov)

(1) Z zakonom se lahko dolocijo posamezne naloge ali programi, za katerih izvajanje
se pokrajinam zaradi zagotavljanja SirSega javnega interesa zagotavljajo dodatna
sredstva iz drZzavnega proracuna. Visino in namen porabe dodatnih sredstev doloci
zakon ali predpis, izdan na podlagi zakona.

(2) Sredstva iz prejSnjega odstavka se zagotovijo v okviru finanénega nacrta
neposrednega uporabnika drzavnega proracuna, pristojnega za podrocje nalog, za
katerih izvajanje so namenjena.

(3) Ne glede na druge doloCbe tega zakona se lahko pokrajini iz drzavnega
proraCuna zagotovijo sredstva za sofinanciranje posameznih nalog v viSini odobrenih
sredstev strukturne in kohezijske politike Evropske unije.
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25. ¢len
(sofinanciranje investicij)

(1) V drzavnem proraCunu se pokrajinam zagotavljajo dodatna sredstva za
sofinanciranje investicij za izvajanje ukrepov skladnega regionalnega razvoja, ki so
uvrScene v nacrte razvojnih programov pokrajinskih proracunov.

(2) Pokrajini se iz drzavnega proratuna zagotovijo sredstva za sofinanciranje
investicij v viSini odobrenih sredstev strukturne in kohezijske politike Evropske unije.

(3) Sredstva iz prejSnjih odstavkov tega Clena se za vsako proracunsko leto
zagotovijo v finannih nacrtih neposrednih uporabnikov drzavnega proracuna,
pristojnih za posamezna podroc€ja, na posebnih proracunskih postavkah.

26. ¢len
(predlogi za sofinanciranje investicij)

(1) Neposredni uporabniki drzavnega proracuna vsak na svojem podroc¢ju dela
sprejmejo praviloma za S§tiri leta programe sofinanciranja investicij v pokrajinah, s
katerimi se zagotavlja izvajanje ukrepov skladnega regionalnega razvoja v skladu z
razvojnimi cilji drzave in v sodelovanju s pokrajinami.

(2) Na podlagi programov iz prejSnjega odstavka oblikujejo neposredni uporabniki
drzavnega proracuna predloge investicij v skladu s predpisi, ki urejajo sofinanciranje
investicij iz drzavnega proraCuna in postopek priprave predloga nacrta razvojnih
programov drzavnega proracuna.

(3) Nacrtovane investiciie se na predlog pristojnega neposrednega uporabnika
drzavnega proracuna uvrstijo v nacrt razvojnih programov drzavnega proracuna.

27. ¢len
(dodelitev sredstev za sofinanciranje investicij)

(1) Sredstva za sofinanciranje investicij se pokrajinam dodelijo v skladu s programi
sofinanciranja investicij in merili, ki jih doloCijo ministri, pristojni za posamezna
podrocja.

(2) S pravilnikom, s katerim minister doloCi merila, se podrobneje dolocijo namen
porabe sredstev, upraviceni stroski in pogoji za dodelitev sredstev.

28. ¢len
(dolo¢anje obsega sofinanciranja)

(1) Za posamezno investicijo v pokrajini se lahko dolo¢i sofinanciranje do 100 %
upravicenih stroskov investicije.
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(2) Pristojno ministrstvo doloCi obseg sofinanciranja posamezne investicije v skladu z
indeksom razvitosti pokrajine, tako da imajo glede na skupna razpoloZljiva sredstva
prednost investicije v pokrajinah z nizjo stopnjo razvitosti.

(3) Indeks razvitosti pokrajin doloCi vlada na predlog ministrstva, pristojnega za
finance, z uredbo za naslednja tri leta.

29. ¢len
(nakazovanje sredstev za sofinanciranje investicij)

(1) Neposredni uporabnik drzavnega proracuna, pristojen za investicijo, izda pokrajini
sklep, s katerim dolo€i obseg sofinanciranja investicije iz drzavnega proracuna.

(2) Sredstva iz prejSnjega odstavka se pokrajini nakazujejo na podlagi pogodbe, ki jo
skleneta neposredni uporabnik drzavnega proracuna, pristojen za investicijo, in
pokrajina. S pogodbo se dolocijo tudi nadzor namenske porabe sredstev ter pogoiji in
postopek povrnitve nenamensko porabljenih sredstev v drzavni proracun.

(3) Ce pokrajina ne sklene pogodbe iz prejSnjega odstavka, se Steje, da se je
sredstvom odpovedala.

(4) Sredstva, namenjena sofinanciranju investicij, se ne smejo zaseCi za placilo
dospelih obveznosti iz zadolZitve in odSkodnin po sodnih sklepih.

VI. NADZOR

30. ¢len
(nadzor nad zakonitostjo)

Nadzor nad zakonitostjo proracuna pokrajine, odloka, s katerim je urejeno
izvrSevanje pokrajinskega proracuna, in drugih sploSnih in posamicnih aktov
pokrajine, izdanih za izvajanje tega zakona, opravlja ministrstvo, pristojno za finance.

31. €len
(nadzor nad namensko porabo)

Nadzor nad namensko porabo sredstev iz drzavnega proraCuna, namenjenih za
sofinanciranje posameznih nalog, programov in investicij, opravljajo neposredni
uporabniki drZzavnega proraCuna, ki so podpisniki pogodb o sofinanciranju, ter
proracunska inSpekcija ministrstva, pristojnega za finance.
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32. ¢len
(nadzor nad porabo sredstev za financiranje prenesenih nalog)

Nadzor nad porabo sredstev za financiranje prenesenih nalog pokrajin opravljajo
neposredni uporabniki drzavnega proracuna, ki so podpisniki pogodb o financiranju
prenesenih nalog pokrajine, in proracunska inSpekcija ministrstva, pristojnega za
finance.

VIl. KAZENSKA DOLOCBA

33. €len
(prekrski)

(1) Z globo od 1.500 do 4.000 evrov se kaznuje za prekrSek odgovorna oseba

pokrajine:

— Ce sklene pogodbo o zadolzitvi, s katero se pokrajina zadolzZi v obsegu, vec€jem
od dovoljenega, ali brez soglasja ministra, pristojnega za finance, Ce je to
predpisano, in s tem krSi Sesti odstavek 7. ¢lena, 8. €len in drugi odstavek 9.
Clena tega zakona,

— Ce sredstva za financiranje prenesenih nalog pokrajine porabi, dovoli njihovo
porabo ali ne prepreci njihove porabe v nasprotju s pogodbo in s tem krsi 17.
Clen tega zakona,

— Ce namenska sredstva drZzavnega prora¢una porabi, dovoli njihovo porabo ali ne
prepreci njihove porabe v nasprotju z namenom, doloCenim s tem zakonom, in
s tem krsi 23. Clen tega zakona.

(2) Postopek o prekrskih iz prvega odstavka tega Clena vodi in o njih odlo¢a
proracunska inSpekcija ministrstva, pristojnega za finance.

VIIl. PREHODNA IN KONCNA DOLOCBA

34. ¢len
(uskladitev predpisov)

Vv v

(1) Zakon o javnih financah (Uradni list RS, §t. 11/11 — uradno precis€¢eno besedilo,
14/13 — popr., 101/13, 55/15 — ZFisP, 96/15 — ZIPRS1617, 13/18 in 195/20 — odl.
US) in predpise, izdane na njegovi podlagi, je treba uskladiti s tem zakonom
najpozneje do 1. januarja 2025.

(2) Uredbe iz tretjega in Cetrtega odstavka 4. Clena ter tretjega odstavka 28. €lena
tega zakona sprejme vlada najpozneje do 1. januarja 2025.

(38) Ministri, pristojni za posamezna podrodja, izdajo predpise iz 27. Clena tega
zakona najpozneje do 1. januarja 2025.
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(4) Minister, pristojen za finance, izda predpisa iz Sestega odstavka 7. €lena in
drugega odstavka 9. Clena tega zakona najpozneje do 1. januarja 2025.

35. €len
(uveljavitev zakona)

Ta zakon zacne veljati petnajsti dan po objavi v Uradnem listu Republike Slovenije,
uporabljati pa se za€ne 1. januarja 2025.

45



Ill. OBRAZLOZITEV CLENOV

K 1. élenu
V Clenu je doloCena vsebina zakona. Zakon ureja financiranje pokrajin. Doloca vire

financiranja nalog iz pokrajinske pristojnosti, financiranje prenesenih nalog,
financiranje primerne porabe pokrajine, sofinanciranje posameznih nalog in
programov ter investicij pokrajin iz drzavnega proracuna, nadzor nad zakonitostjo
proraCuna pokrajine in odloka, s katerim je urejeno izvrSevanje pokrajinskega
proracuna, ter drugih splosnih in posamiénih aktov pokrajine, izdanih za izvajanje
tega zakona, nadzor nad namensko porabo sredstev in nadzor nad porabo sredstev
za financiranje prenesenih nalog. Nazadnje zakon dolo¢a Se prekrske.

K 2. €lenu
V €lenu je pojasnjen pomen posameznih izrazov, ki so uporabljeni v zakonu.

Ce so naloge pokrajine z zakonom dologene lokalne zadeve $irSega pomena in
zadeve regionalnega pomena, potem so prenesene naloge pokrajine posamezne
naloge iz drzavne pristojnosti, katerih opravljanje je drzava z zakonom prenesla na
pokrajine.

Prebivalec je po tem zakonu definiran kot drzavljan Republike Slovenije s stalnim
prebivaliS¢em v Republiki Sloveniji in pokrajini ter kot tujec z izdanim dovoljenjem za
stalno prebivanje v Republiki Sloveniji, ki ima prijavljeno stalno prebivaliS¢e v
Sloveniji in pokrajini. Za podatke o Stevilu prebivalcev ali izracun delezev prebivalcev
po tem zakonu se upoStevajo podatki Statisticnega urada Republike Slovenije na dan
1. januarja tistega leta, v katerem se ugotavlja primerno porabo. Povprecnina, Ki je
sestavni del enaCbe za ugotovitev primerne porabe, je na prebivalca v drzavi
ugotovljen obseg sredstev za financiranje nalog pokrajin brez investicij. Investicije pa
so nalozbe v poveCanje in ohranjanje premozZenja pokrajine v obliki zemljiSc,
objektov, opreme in naprav ter drugega opredmetenega in neopredmetenega
premoZzenja, vklju¢no z nalozbami v izobraZevanje in usposabljanje, razvoj novih
tehnologij, izboljSanje kakovosti Zivljenja ter drugimi naloZbami, ki bodo prinesle
koristi v prihodnosti.

Indeks razvitosti pokrajine je pokazatelj, kako razvita je pokrajina. Predstavija
razmerje med indeksom razvojne ogrozenosti pokrajine in ponderirano aritmeticno
sredino indeksa razvojne ogrozenosti v drzavi. Indeks razvojne ogrozenosti pokrajine
se ugotavlja na podlagi podatkov o bruto domalem proizvodu na prebivalca
pokrajine, bruto dodani vrednosti gospodarskih druzb na zaposlenega v pokrajini,
bruto osnovi za dohodnino na prebivalca pokrajine, Stevilu delovnih mest na Stevilo
aktivnhega prebivalstva pokrajine, indeksa staranja prebivalstva pokrajine, stopnje
registrirane brezposelnosti in stopnje zaposlenosti v pokrajini, povpre¢nem Stevilu let
Solanja prebivalcev pokrajine, opremljenosti s komunalno infrastrukturo, deleza
obmocij Natura 2000 v pokrajini, kazalca poseljenosti in drugih relevantnih podatkov
Statistichega urada Republike Slovenije na dan 1. januarja leta, v katerem se
ugotavlja indeks razvojne ogrozenosti pokrajine.
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Finan¢na izravnava pomeni po tem predlogu zakona sredstva iz drzavnega
proracuna, ki se v posameznem proracunskem letu dodelijo pokrajini, ki iz
pripadajoCega deleza prihodkov od davkov ne more financirati svoje primerne
porabe.

K 3. élenu
V ¢&lenu so doloCena nacela financiranja pokrajin. To so nacelo samostojnosti

pokrajine pri financiranju v skladu z naceli javnega financiranja, naCelo sorazmernosti
virov financiranja pokrajine z njenimi nalogami, nacelo solidarnosti, ki zagotavlja
pokrajini, ki s prihodki ne more financirati svojih nalog, dodatna sredstva iz drzavnega
proracuna, nacelo polnega financiranja prenesenih nalog iz drzavne pristojnosti iz
drzavnega proracuna v skladu z vrsto in obsegom prenesenih nalog ter nazadnje Se
nacelo polnega financiranja prenesenih nalog iz obginske pristojnosti iz obCinskega
proracuna v skladu z vrsto in obsegom prenesenih nalog.

K 4. élenu
V €lenu so kot prihodki pokrajin doloCeni prihodki od dohodnine in davka od

dohodkov pravnih oseb ter prihodki iz drugih davkov, dolo€enih z zakoni, ki dolo¢ajo
pristojnosti in naloge pokrajin. Ob navedenem je dolo¢eno, da se obseg prihodkov od
davkov dolo€i z zakoni na podlagi metodologije, ki jo z uredbo predpiSe vlada. Zakon
vpeljuje tudi naCelo sodelovanja zdruZzenja pokrajin. Vlada mora tako pred sprejetjem
predlogov zakonov oziroma preden jih predlozi drzavnemu zboru v sprejem in pred
sprejetjem drugih predpisov iz svoje pristojnosti, ki zadevajo pristojnosti, delovanje in
financiranje pokrajin, zagotoviti ustrezno sodelovanje zdruzenja pokrajin. Vlada s
podzakonskim aktom (uredbo) dolo€i nacin nakazovanja prihodkov od davkov
pokrajinam.

K 5. €lenu
V Clenu so doloCeni drugi viri financiranja pokrajine, kot so prihodki od vodnih

povracil, povraCil za uporabo javnih cest, samoprispevka, taks, glob, koncesijskih
dajatev, placil za storitve pokrajinskih javnih sluzb, od stvarnega in finanénega
premozenja pokrajine, dodatna sredstva iz drZzavnega proraCuna, neposredne
spodbude in sredstva skladov Evropske unije ter prejete donacije in drugi prihodki, Ce
je tako doloCeno z zakonom, ki ureja posamezno dajatev, ali s predpisom, izdanim na
podlagi zakona. Ti navedeni prihodki pripadajo pokrajini v taksni viSini, kot je
doloCena z aktom o njihovi uvedbi. Glede prihodkov iz naslova okoljskih dajatev pa
besedilo dolo¢a, da pripadajo pokrajini v visini, ki je doloCena z zakonom ali uredbo,
in sicer v sorazmerju z njenimi nalogami.

K 6. ¢lenu
V Clenu se ureja zadolZevanje pokrajine na nacin, da daje pokrajini pravico do

zadolzevanja v skladu z zakonom, ki ureja javne finance, ¢e s tem zakonom ni
dolo¢eno drugace.
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K 7. élenu

V Clenu se urejajo vsebinski pogoji, ki morajo biti izpolnjeni zato, da se lahko
pokrajina zadolzi. Po tem zakonu se pokrajina ne sme zadolzevati v tujini. Pokrajina
se lahko za izvrSevanje pokrajinskega proraCuna za investicije v tekoCem
proracunskem letu zadolzi samo s Crpanjem sredstev posojil pri drzavnem proracunu,
javnih skladih, bankah ali hranilnicah s sedeZzem v Republiki Sloveniji, ki so pridobile
dovoljenje za opravljanje bancnih storitev v skladu z zakonom, ki ureja banénistvo.
Mozno je tudi, da se pokrajina zadolzZi pri upravljavcu sredstev sistema enotnega
zakladniskega raCuna drZzave oziroma pokrajine. Za sredstva sofinanciranja
investicije iz proraCuna Evropske unije se lahko pokrajina zadolZi najve¢ do viSine
odobrenih sredstev in najveC za obdobje do prejema teh sredstev. Pokrajina se v
posameznem letu lahko zadolzi samo v obsegu, ki ga doloCa odlok, s katerim se
sprejme pokrajinski proradun, razen za sredstva sofinanciranja investicije iz
proracuna Evropske unije. Z besedilom je prav tako doloCeno, da se v obdobju
zaCasnega financiranja pokrajina lahko zadolzZi do viSine za odplacCilo glavnic dolga
pokrajinskega proracuna, ki zapadejo v placilo v teko€em proracunskem letu. Kot je
Se doloCeno, se lahko pokrajina likvidnostno zadolzi, ampak najvec¢ do viSine 5 %
vseh izdatkov zadnjega sprejetega proracuna. Gre za sprejemljiv obseg z vidika
splosne likvidnosti pokrajine. Z besedilom je tudi dolo¢eno, da mora pokrajina pred
vsako zadolzitvijo, pri kateri na eni strani Crpanje in na drugi strani odplacilo posoijila
nista v istem proraCunskem letu, pridobiti predhodno soglasje ministrice oziroma
ministra za finance. Ta tudi s podzakonskim aktom predpiSe nacin, postopke in roke
za izdajo tovrstnega soglasja.

K 8. €élenu
V Clenu se doloCa najveCji obseg mozZnega zadolzevanja pokrajin. S prvim

odstavkom se nasteva mozne primere, ki se vStevajo v obseg moznega zadolZevanja
pokrajine za izvrSevanje pokrajinskega proraCuna: zadolzevanje za izvrSevanje
proracuna za investicije, ucCinki zadolzevanja v zvezi z upravljanjem z dolgom
pokrajinskega proraCuna, dana poroStva posrednim proracunskim uporabnikom
pokrajinskega proracuna in javnim podjetjem, katerih ustanoviteljica je pokrajina, in
financni najemi ter blagovni krediti neposrednih proracunskih uporabnikov
pokrajinskega proraCuna. Iz najvecjega obsega zadolZevanja pokrajine je izvzeto
zadolZzevanje pokrajine za sredstva sofinanciranja investicije iz proraCuna Evropske
unije. Z drugim odstavkom so doloCene vrste obveznosti, ki se vStevajo v najvedji
obseg zadolzevanja pokrajine: obveznosti iz naslova posojil, financnih najemov in
blagovnih kreditov ter potencialne obveznosti iz naslova izdanih porostev za
izpolnitev obveznosti posrednih proracunskih uporabnikov in javnih podjetij, katerih
ustanoviteljica je pokrajina. Pokrajina se lahko za odpladilo teh obveznosti v
posameznem proracunskem letu zadolzi do najveC 10 % realiziranih prihodkov iz
bilance prihodkov in odhodkov pokrajinskega prorauna v letu pred letom
zadolzevanja, zmanjSanih za prejete donacije, transferne prihodke iz drZzavnega
proracuna za investicije in prejeta sredstva iz proracuna Evropske unije.
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K 9. élenu
V Clenu se ureja upravljanje z dolgom pokrajinskega proracuna. Pokrajina se za

namen refinanciranja dolga lahko zadolzi s ¢rpanjem posojila, ¢e se s tem zmanjSajo
strosSki pokrajinskega dolga ali pa izboljSa struktura dolga na nacin, da se zniza
izpostavljenost makroekonomskim in trznim tveganjem. Pokrajina pridobiva sredstva
za ta namen le na podlagi soglasja ministrstva za finance. Ker v primeru upravljanja
govorimo le o prestrukturiranju dolga, se takSna zadolzitev ne vSteva v obseg
zadolZevanja za izvrSevanje pokrajinskega proracuna. Sam obseg zadolzevanja
pokrajine za upravljanje z dolgom pokrajinskega proracuna pa se dolocCi v odloku, s
katerim se sprejme pokrajinski proracun.

K 10. élenu
Z besedilom se dolo€a, da posle v zvezi z zadolZzevanjem pokrajinskega proracuna in

upravljanjem z dolgovi pokrajinskega proracuna sklepa predsednik pokrajine oziroma
oseba, ki je zaposlena v pokrajinski upravi in jo predsednik pokrajine pisno pooblasti.
Sklenitev poslov mora temeljiti na soglasju ministra za finance in na sprejetem
proracunu pokrajine, soglasje pa je sestavni del pogodbe o zadolzitvi pokrajine. Z
besedilom se Se doloCa, da o poslih zadolzevanja, za katera po tem zakonu ni
potrebno soglasje ministra za finance, in o poslih likvidnostnega zadolzevanja odlo¢a
in jih sklepa predsednik pokrajine.

K 11. €lenu
Z besedilom se prepoveduje prevzem dolga. Pokrajina ne sme prevzemati dolgov

zaradi sanacije doloCenih subjektov ali za prestrukturiranje dolgov neposrednih ali
posrednih proracunskih uporabnikov pokrajinskega proracuna.

K 12. ¢lenu
Z besedilom se ureja poroStvo pokrajine. Pokrajina lahko izdaja porostva za

obveznosti iz naslova zadolZevanja posrednih proracunskih uporabnikov in javnih
podjetij, katerih ustanoviteljica je, v obsegu in po pogojih, ki jih doloCa odlok, s
katerim se sprejme proracun pokrajine in ¢e imajo te osebe zagotovljena sredstva za
servisiranje dolga iz neproracunskih virov. Izdana poroStva pokrajine se Stejejo v
najvecji obseg moznega zadolZzevanja pokrajine. PoroStvene pogodbe in pogodbe o
zavarovanju porostva lahko v imenu pokrajine sklepa predsednik pokrajine, pri Cemer
se morata porostvena pogodba in pogodba o =zavarovanju poroStva skleniti
istoCasno.

K 13. ¢lenu
Z besedilom je doloCeno, da Ce so kumulativho izpolnjeni nasteti pogoji, lahko

predsednik pokrajine zamenja obstojeCo porostveno pogodbo za novo, in sicer na
podlagi sklepa pokrajinskega sveta. Gre v bistvu za refinanciranje obstojecega dolga
dolo¢enemu dolZniku v primeru, da uspe dolznik skleniti pogodbo o zadolZevanju pod
ugodnejSimi pogoji, s Cimer je smiselna tudi sklenitev nove poroStvene pogodbe.
Zamenjava poroStvene pogodbe se ne vsteva v skupno viSino zadolZitve in izdanih
porostev, saj nove obveznosti za proracun ne nastanejo.
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K 14. €lenu
Z besedilom se ureja zadolzevanje in izdajanje porostev oseb javnega sektorja na

ravni pokrajine. Posredni proracunski uporabniki pokrajinskega proraCuna, javni
gospodarski zavodi, javna podjetja in zveze pokrajin, katerih ustanoviteljica je
pokrajina, ter druge pravne osebe, v katerih ima pokrajina neposredno ali posredno
previladujocC vpliv, se lahko zadolzujejo in izdajajo porostva s soglasjem pokrajine pod
pogoji, ki jih doloCi pokrajinski svet, in e imajo te osebe zagotovljena sredstva za
servisiranje dolga iz neproracunskih virov. Pogodbena dolocila v posojilni pogodbi ali
pogodbi o zavarovanju porostva, ki doloCajo zavarovanje s stvarnim premozenjem, ki
je namenjeno za izvajanje javne oziroma gospodarske javne sluzbe, so ni¢na. lzdana
soglasja se ne Stejejo v najvedji obseg zadolzevanja pokrajine. Pristojnost za izdajo
soglasja je dodeljena pokrajinskemu svetu. Zaradi nacCrtovanja obveznosti je
pomembno, da se skupna viSina zadolzitve in izdanih porostev dolo€i z odlokom, s
katerim se sprejme proracun pokrajine.

K 15. €lenu
Z besedilom so doloCeni stroski, ki se upoStevajo pri ugotovitvi viSine sredstev,

namenjenih financiranju nalog iz drzavne pristojnosti, katerih opravljanje je z
zakonom preneseno na pokrajine, ter naCin doloCitve skupne viSine teh sredstev in
deleza posamezne pokrajine. Prvi odstavek doloCbe se uporablja, e zakon, ki ureja
prenos nalog na pokrajine, ne doloCa drugaCe. Na pokrajine se lahko prenese
opravljanje nalog iz drzavne pristojnosti, katerih opravljanje ne pomeni le delovanja
njene uprave, temvec€ lahko tudi financiranje dejavnosti izvajalcev javnih sluzb in
programov v javno Korist in podobno.

K 16. ¢lenu
Z besedilom se doloCa pravica pokrajine, da glede viSine sredstev za financiranje

prenesenih nalog sproZi spor pred arbitraZzo, ki jo sestavlja enako Stevilo arbitrov
vlade in pokrajine, predseduje pa ji sporazumno imenovani predsednik iz vrst
sodnikov upravnega sodiS€a. Predstavnike pokrajine v arbitrazi imenuje pokrajinski
svet. Za postopek pred arbitraZzo se uporablja zakon, ki ureja arbitrazo. Predstojnik
neposrednega uporabnika drzavnega proracuna, ki je vpleten v spor, ne more biti
imenovan za arbitra.

K 17. €lenu
Z besedilom je doloCeno, da se sredstva za financiranje prenesenih nalog

zagotavljajo v finan¢nih nacrtih ministrstev, pristojnih za podrocja prenesenih nalog
pokrajin. Ministrstvo s pokrajino sklene pogodbo, na podlagi katere ji sredstva
nakazuje mesecno. Dolo¢ba je povezana s pristojnostjo za nadzor nad porabo
sredstev za financiranje prenesenih nalog pokrajine. S ¢lenom, ki dolo¢a prekrske, je
doloCeno, da se odgovorna oseba pokrajine, ki ta sredstva porabi, dovoli njihovo
porabo ali ne prepreci njihove porabe v nasprotju s pogodbo, kaznuje za prekrsek.
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K 18. €lenu
Z besedilom je doloceno, kateri prihodki se upoStevajo za ugotovitev obsega

sredstev za financiranje nalog pokrajin. To so prihodki za financiranje nalog pokrajin
na podrocju lokalnih zadev SirSega pomena in na podrocjih z zakonom dolocCenih
zadev regionalnega pomena.

K 19. €lenu
Z besedilom je doloCen nacin ugotavljanja povprecnine, ki jo ugotovi finan¢no
ministrstvo. Povprecnino se dolocCi z zakonom.

K 20. ¢lenu
Z besedilom je doloCen nacin izraCuna primerne porabe pokrajine v posameznem

proracunskem letu, ki ga opravi finanéno ministrstvo. V enacbi za izraCun primerne
porabe se poleg povprecnine in Stevila prebivalcev pokrajine upostevajo Se podatki o
povrsini, Stevilu prebivalcev med 15. in 24. letom starosti, Stevilu prebivalcev starejsih
od 65. let in indeks razvitosti pokrajine.

K 21. ¢lenu
Z besedilom je dolo€eno financiranje primerne porabe pokrajine. Ta se financira s

prihodki iz davkov. Ce so ti prihodki pokrajine za veé kot 15 % vi$ji od izradunane
primerne porabe, se presezek nad 15 % zmanjSa za 50 %, njegov preostanek pa se
porazdeli med pokrajine, katerih prihodek je manjSi od izraCunane primerne porabe.
Ce so prihodki pokrajine manjsi od izraGunane primerne porabe, se ji razlika izplaga
kot finan€na izravnava iz drzavnega proracuna. Vse podatke zagotovi pokrajinam
finanéno ministrstvo po sprejetju drzavnega proracduna, predhodne podatke za
pripravo pokrajinskih proraCunov, pa najkasneje 15 dni po predlozitvi predloga
drzavnega prorac¢una v drZzavni zbor.

K 22. ¢lenu
Z besedilom je dolo€en nacdin nakazovanja prihodkov za financiranje primerne

porabe. Prvi odstavek doloCa, da se prihodki od davkov nakazujejo pokrajini
tedensko po enakih delezih, za¢ens$i s prvim tednom proracunskega leta, za katero
so izraCunani. Drugi odstavek doloCa glede finanCne izravnave, da se pokrajini
nakazuje po dvanajstinah do 20. dne v mesecu za tekoCi mesec, razen nakazil
finan¢ne izravnave v znesku do 5.000 evrov, ki se opravijo v dveh obrokih, in sicer do
20. junija in 20. decembra tekoCega leta. S sredstvi pokrajine v skladu z zakonom
razpolagajo samostojno.

K 23. ¢lenu
Z besedilom je doloceno, da se lahko pokrajinam zagotavljajo dodatna sredstva iz

drzavnega proraCuna za sofinanciranje posamezne naloge, programa in investicij.
Vendar se sredstva smejo uporabljati le za tiste namene, za katere so bila dodeljena.

K 24. ¢lenu
Z besedilom je urejeno sofinanciranje posameznih nalog in programov, ki jih

opravljajo pokrajine. Pokrajine lahko prejmejo dodatna sredstva iz drZzavnega
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proraCuna za opravljanje posameznih nalog in programov, ¢e je s podro¢nim
zakonom urejeno tako financiranje. Podlaga za dodatna sredstva je ugotovljen SirSi
javni interes. Vrsta nalog ali programov ni omejena. Izjema od pravila, da se
sofinanciranje dolo€i s posebnim predpisom, so sredstva drzavnega proracuna, ki se
zagotovijo za sofinanciranje posameznih nalog v viSini odobrenih sredstev strukturne
in kohezijske politike Evropske unije.

K 25. ¢lenu
Z besedilom je doloCen namen sofinanciranja investicij. 1z drzavnega proracuna se

zagotavlja sofinanciranje investicij pokrajin za izvajanje ukrepov skladnega
regionalnega razvoja in investicij v viSini odobrenih sredstev strukturne in kohezijske
politike Evropske unije. Sredstva se zagotavljajo za vsako proracunsko leto v
finan¢nih nacrtih posameznih neposrednih uporabnikov drzavnega proracuna.

K 26. ¢lenu
Z besedilom je doloCeno, da neposredni uporabniki drzavnega proraCuna vsak za

svoje podroCje dela sprejmejo programe sofinanciranja investicij v pokrajinah, s
katerimi se zagotavlja izvajanje ukrepov skladnega regionalnega razvoja v skladu z
razvojnimi cilji drzave in v sodelovanju s pokrajinami. Programi so praviloma Stiriletni
in so podlaga za predloge sofinanciranja investicij v posameznem proracunskem letu.
Predloge pripravljajo neposredni uporabniki drzavnega proracuna v skladu s predpisi,
ki urejajo sofinanciranje iz drzavnega proraCuna in pripravo nacrta razvojnih
programov drzavnega proracuna.

K 27. €lenu
Z besedilom se urejajo podlage za dodeljevanje sredstev drzavnega proracuna za

sofinanciranje investicij. Pokrajinam se sredstva dodelijo v skladu s programom
posameznega ministrstva in v skladu s pravilniki, ki jih sprejmejo ministri, pristojni za
posamezna podro¢ja, s katerimi dolocijo merila, podrobne namene porabe,
upravi¢ene stroSke in pogoje za dodelitev sredstev.

K 28. ¢lenu
Z besedilom se doloa obseg sofinanciranja posamezne investicije. Pri doloCitvi

obsega, ki je lahko do 100 % upraviCenih stroSkov investicije, je treba uposStevati
stopnjo razvitosti pokrajine, ki jo za obdobje treh let doloCi vlada na predlog
ministrstva, pristojnega za finance. Stopnja razvitosti posamezne pokrajine se
izraCuna z indeksom razvojne ogrozZenosti pokrajine. Prednost pri sofinanciranju
investicij v okviru razpoloZljivih sredstev imajo pokrajine z nizjo stopnjo razvitosti.

K 29. ¢lenu
Z besedilom je urejeno nakazovanje dodatnih sredstev za investicije tako, da pristojni

neposredni uporabnik pokrajini izda sklep o sofinanciranju, s katerim doloci visino
sofinanciranja, in s pokrajino sklene pogodbo. Obvezna sestavina pogodbe so
doloCbe o nadzoru namenske porabe sredstev in klavzula o vrnitvi nenamensko
porabljenih sredstev v drzavni proradun. Ce pokrajina ne sklene pogodbe, se Steje,
da se je sredstvom odpovedala. Sredstva, namenjena sofinanciranju investicij, pa se
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ne smejo zaseci za placilo dospelih obveznosti iz zadolzitve in odSkodnin po sodnih
sklepih.

K 30. €lenu
Z besedilom je dolo€en nadzor nad zakonitostjo javnofinanénih aktov. Za nadzor nad

zakonitostjo proraCuna pokrajine in odloka, s katerim je urejeno izvrSevanje
pokrajinskega proracuna, ter drugih splosnih in posamicnih aktov pokrajine, izdanih
za izvajanje tega zakona, je pristojno finanéno ministrstvo.

K 31. €lenu
Z besedilom je urejeno pooblastilo za nadzor nad namensko porabo dodatnih

sredstev iz drzavnega proratuna za sofinanciranje, ki jih prejmejo pokrajine.
Pooblastilo za nadzor imajo neposredni uporabniki drzavnega proracuna, ki so
podpisniki pogodb o sofinanciranju, in proracunska inSpekcija finanénega ministrstva.
Dolo¢ba je povezana s kazensko dolocbo 33. Clena, ki dolo¢a, da je odgovorna
oseba pokrajine odgovorna za prekrdek, ¢e porabi, dovoli porabo ali ne prepreci
porabe namenskih dodatnih sredstev v nasprotju z njihovim namenom. Odgovorna
oseba je lahko kaznovana z globo v razponu od 1.500 do 4.000 evrov.

K 32. ¢lenu
Z besedilom je urejen nadzor nad porabo sredstev za financiranje prenesenih nalog

pokrajin. Nadzor opravljajo neposredni uporabniki drzavnega proracuna, ki so
podpisniki pogodb o financiranju prenesenih nalog pokrajine v skladu s 17. ¢lenom
zakona, in prora¢unska inSpekcija finanénega ministrstva.

K 33. élenu
Z besedilom so dolo¢eni prekrski. PrekrSek po tem predlogu zakona stori odgovorna

oseba pokrajine: (1) ¢e sklene pogodbo o zadolzitvi, s katero se pokrajina zadolzi v
obsegu, vecjem od dovoljenega, ali brez soglasja ministra, pristojnega za finance, ¢e
je to predpisano; (2) ¢e sredstva za financiranje prenesenih nalog pokrajine porabi,
dovoli njihovo porabo ali ne prepreci njihove porabe v nasprotju s pogodbo; (3) ¢e
namenska sredstva drzavnega proracuna za sofinanciranje porabi, dovoli njihovo
porabo ali ne prepreci njihove porabe v nasprotju z namenom, doloCenim s tem
zakonom. Globa za prekrSek je doloCena v razponu od 1.500 do 4.000 evrov.
Postopke o prekrskih vodi in o njih odlo€a proracunska inSpekcija finanCnega
ministrstva.

K 34. ¢lenu
Z besedilom je doloCena obveznost uskladitve in izdaje predpisov.

K 35. élenu
Z besedilom je dolo¢eno, da za¢ne zakon veljati petnajsti dan po objavi v Uradnem

listu Republike Slovenije, uporabljati pa se zacne 1. januarja 2025. Zakon je podlaga
za pripravo drzavnega proracuna in zakona o izvrSevanju drzavnega proracuna za
leto 2025, na temelju katerih se bo do sprejetja proracunov pokrajin izvajalo zacasno
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financiranje pokrajin. Zato mora ta zakon veljati Ze v €asu priprave obeh navedenih
aktov.
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