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Įvadas

Demokratinių principų plėtra Europos šalyse sąly​go​ja ir decentralizacijos procesus valstybės valdymo sfe​roje, vis didesnę viešųjų reikalų tvarkymo dalį de​le​guojant vietos savivaldos institucijoms ir tuo pačiu didi​nant jų reikšmingumą valstybės valdyme. Europos vietos savi​val​dos chartija teigia, jog savivaldos insti​tu​cijos yra bet ko​kios demokratinės santvarkos pagrindas. Pamatinis de​mokratijos principas – tai piliečių teisė daly​vauti tvarkant vie​šuosius reikalus, kuri gali būti efekty​viausiai įgy​vendinama per vietos valdžios institucijas. Vietos savi​valda reiškia, jog vietinės valdžios organai įstatymų nu​statytose ribose turi teisę ir gebėjimą tvarkytis ir valdyti ati​tinkamą viešųjų reikalų dalį vietos gyventojų inte​resais, prisiimdami visišką atsakomybę. Centrinių ar re​gio​ninių vietos valdžios organų deleguotus įgaliojimus vie​tos valdžios organai turi teisę įgyvendinti savo nuo​žiū​ra ir atsižvelgiant į vietos sąlygas. Šie teiginiai liečia ir eko​​nominę sferą, o jų įgyvendinimas leistų padidinti savi​val​​dos institucijų ekonominį veiksmingumą.

Decentralizavimo procesas, pagrįstas nurodytais prin​ci​pais, ekonominėje sferoje įgauna vadinamosios fis​ka​linės decentralizacijos formą. Fiskalinė decentralizacija su​vokiama kaip vietinės valdžios finansinio savaran​kiš​ku​mo didinimas, atribojant vietinės ir centrinės valdžios funkcijas viešajame ekonomikos sektoriuje, atitinkamai paskirstant ir finansinius išteklius šioms funkcijoms vykdyti.  Ekonominis tokios decentralizacijos pagrin​di​mas – viešojo ekonomikos sektoriaus efektyvumo didini​mas. Centralizuotas standartinių gėrybių tiekimas, neatsi​žvelgiant į atskirų šalies regionų specifiką bei visuo​menės grupių poreikių įvairovę, sąlygoja jo neadekvatumą visuomenės poreikiams. Viešojo sektoriaus de​cen​tra​li​za​ci​ja skatins ekonominį efektyvumą, sudary​dama palan​kes​nes sąlygas teikti tokias viešąsias gėrybes, kurios la​biau​siai atitinka vartotojų poreikius. 

Šiame darbe  nagrinėjami Lietuvos savivaldybių fi​nan​sai remiantis Lietuvos finansų ministerijos duo​me​ni​mis (http://www.finmin.lt), sie​kiant išsiaiškinti ar savival​dy​bių finansiniai ištekliai yra pakankami jų savarankiškai veiklai užtikrinti, t.y. koks yra fiskalinio decentralizavimo laips​nis bei kokios prie​​monės leistų padidinti savival​dy​bių finansinius išteklius.

Savivaldybių finansus kaip viešųjų finansų dalį analizavę daugelis tiek užsienio tiek ir Lietuvos moks​lininkų. Iš Lietuvos mokslininkų galima būtų pažymėti A. Astrauską, J. Rimą,   R. Stačioką, G. Gi​pie​nę, D. Ziny​tę ir kitus. Fiskalinės decentralizacijos požiūrių problemą nagrinėjo kur kas mažiau autorių, nors pastaraisiais metais ši tyrimų krytis yra sparčiai plėto​jama. Iš šios krypties darbų paminėti tokie fundamentalūs užsienio tyrinėtojų darbai, kaip Bird R.M., Vaillancount F.,  (1998), Musgrave R.A., Musgrave P.B. (1989), Oates  W. (1990), Quigley, J.M. (1997), Smoke P. (2001), Tanzi V. (1996) ir kiti. Iš lietuvių autorių paminėtini šios krypties darbai Stačiokas R., Rimas J. (2002), Rimas J. (1999), Baltuškienė J. (2004).

1.  Fiskalinės decentralizacijos Lietuvoje teisiniai pagrindai

Šiuo metu Lietuvoje veikia 60 vietos savivaldybių, kurių savivaldos teisę garantuoja LR Konstitucija bei kiti įstatymai. Jeigu politinis ir administracinis mechanizmas Lietuvoje yra decentralizuotas, tai viešųjų finansų decen​tralizacija (fiskalinė decentralizacija) kelia tam tikrų problemų. Tuo tarpu reali savivalda bus pasiekta tik tuo atveju, jeigu adekvati decentralizacija bus įgyvendinta ir visose kitose srityse tame tarpe ir finansų srityje. Iš tiesų savivaldybė yra savarankiška tiek, kiek ji laisvai dispo​nuoja turimais finansiniais ištekliais.

Remiantis šalies politinės bei administracinės siste​mos decentralizavimo principais valstybės ir savivaldybių institucijų kompetencija ir funkcijos buvo atskirtos, dar priėmus LR vietos savivaldos pagrindų įstatymą nors šios funkcijos buvo ne kartą perskirstomos ir kore​guo​jamos. Da​bar galiojančiame LR vietos savivaldos įsta​tyme (2000) yra griežtai apibrėžtos savivaldybių fun​kcijos, ku​rios pagal sprendimų priėmimo laisvę skirs​to​mos į sava​ran​kiškąsias, priskirtąsias (ribotai savaran​kiš​kąsias), vals​ty​bines (valstybės perduotas savi​val​dy​bėms vykdyti) bei sutartines. Finansinės anali​zės požiūriu svar​biau​sios yra trys pirmosios funkcijos. Savivaldybių funkcijoms vyk​dy​ti būtini ir atitinkami finansiniai ištek​liai, kuriais ji galėtų didesniu ar mažesniu savaran​kiš​kumo laipsniu disponuoti, priklausomai nuo vykdomų funkcijų. LR biu​dže​to sandaros įstatymo pakeitimo (2004) bei LR vie​tos savivaldos (2000) įstatymai apibrėžia savivaldybių finan​si​nius išteklius, kuriuos būtų galima skirstyti į mokestines ir nemokestines pajamas bei valstybės biudžeto dotacijas. Sa​vivaldybės taip pat gali naudotis bankų kreditais, imti ir teikti paskolas įstatymų nustatyta tvarka. Visi savival​dybių finansiniai ištekliai apskaitomi savivaldybių biu​džetuose, kurie kaip skelbia LR Konstitucija bei LR biu​dže​tinės sandaros įstatymas yra savarankiški, bei ne​biu​dže​tiniuose fonduose. Pagrindinės savivaldybių lėšos yra kau​piamos savivaldybių biudžetuose, o nebiu​dže​ti​niams fon​dams tenka palyginti nedidelė lėšų dalis. Ne​biu​dže​tinių fondų kilmė yra sietina su savivaldybių siekiu lais​vai disponuoti papildomomis pajamomis, neįtraukiant jų į biu​džetą. Tačiau nebiudžetinių fondų skaičius ir reikšmė pas​taruoju metu mažėja juos konsoliduojant su savi​valdybės biudžetais ir stiprinant jų kon​trolę. Todėl savivaldybių finansinę analizę atliksime remiantis savivaldybių biudžetų duomenimis.

Ne​biu​dže​ti​nių lė​šų panaudojimo paprastai nesvarsto savivaldybių ta​ry​bos, todėl jų statusas yra abejotinas.

Vietos savivaldos biudžetuose sukaupiamos lėšos negali būti skiriamos kitiems tikslams, kaip įstatymų priskirtoms funkcijoms įgyvendinti bei programoms vyk​dyti. Savarankiškosios savivaldybių funkcijos didžiąja dalimi finansuojamos mokestinėmis ir nemokestinėmis savivaldybių pajamomis. Valstybinės ir dalis ribotai savarankiškųjų funkcijų, Seimo ir Vyriausybės programų vykdymas finansuojamas valstybės biudžeto specialiomis tiksli​nė​mis dotacijomis. 

2. SAVIVALDYBIŲ BIUDŽETŲ IŠLAIDŲ ANALIZĖ

Savivaldybių išlaidas mes skirstysime į tris grupes: išlaidas socialinei sferai, išlaidas ekonomikai ir kitas išlaidas. Atliekamai analizei to visiškai pakanka. Sta​tis​tiniai duomenys (http://www.finmin.lt) rodo, jog didžioji dalis savivaldybių išlaidų skiriama socialinei sferai finan​suo​ti. Kitos savivaldybių biudžetų išlaidų grupės sudaro ne​didelę bendrųjų išlaidų dalį. Savivaldybių išlaidų gru​pių procentinės dalies kitimas nagrinėjamame laiko​tar​py​je atvaizduota 1 pav.
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1 pav. Savivaldybių biudžetų išlaidų kitimas proc. 1999–2003 m., laikotarpyje.

Kaip matyti iš 1 pav. išlaidos socialinei sferai buvo gana stabilios per visą nagrinėjimą laikotarpį ir siekia beveik 80 proc. visų  savivaldybių biudžetų išlaidų. Didžioji dalis šių išlaidų tenka švietimo sferai finansuoti. Kaip rodo statistiniai duomenys virš 60 proc. visų išlaidų, skir​tų socialinėms paslaugoms teikti, sudaro išlaido švietimui. Šiuo požiūriu Lietuva neišsiskiria iš kitų šiuo​laikinės ekonomikos šalių tarpo. Tokios tendencijos pas​te​bimos daugumoje Vakarų šalių. Gana stabilios yra ir ki​tos išlaidų grupės, ypač pastaraisiais nagrinėjamo laiko​tar​pio metais, tačiau jų dalis bendrose savivaldybių iš​laidose yra kur kas mažesnė. Išlaidos ekonomikai sudaro apie 11,5  proc. visų  savivaldybių biudžetų išlaidų. Di​džiau​sią išlaidų ekonomikai dalį sudaro išlaidos butų ir komu​naliniam ūkiui tvarkyti. Praktika rodo, jog šios išlai​dos panaudojamos ne visada pakankamai efektyviai. Tiek pačių butų kokybė, tiek ir komunalinis aptarnavimas yra toli gražu ne šiuolaikinio lygio. Todėl būtina moder​ni​zuo​ti ir efektyvinti komunalinį savivaldybių ūkį maksimaliai panaudojant Europos Sąjungos finansinę paramą. Maž​daug tokią išlaidų dalį kaip ir ekonomikai sudaro kitos sa​vi​valdybių išlaidos. Kaip rodo statistinių duomenų ana​li​zė absoliutūs savivaldybių biudžetų dydžiai nežymiai au​ga visose savivaldybių finansuojamose srityse. Tai nėra blo​ga tendencija, tačiau žinant, kad visos savivaldybių veik​los sritys finansuojamos nepakankamai, tai esamą si​tuaciją reikėtų keisti  spartinant savivaldybių biudžetų išlai​dų augimo tempus. Tačiau tam reikėtų arba didinti mo​kes​čių naštą arba plėtoti savivaldybių ekonominę veik​lą, teikiančią pajamų ir didinti jos efektyvumą tiek savi​valdybių t.y. viešajame, tiek ir privačiajame sekto​riuje.

Atlikta savivaldybių biudžetų išlaidų analizė n​leidžia įvertinti šias išlaidas fiskalinės decentralizacijos požiūriu. Tam, kad įvertintume fiskalinės decen​tra​li​za​cijos proce​sus Lietuvoje, turėtume pasirinkti  ir atitin​kamus krite​rijus. Literatūroje (pvz. Stiglitz (2000)) kaip ro​dik​lius, įver​tinančius fiskalinės decentralizacijos laips​nį, siūloma naudoti savivaldybių išlaidų nacionaliniame biudžete bei ša​lies bendrajame vidaus produkte (BVP) procentinę dalį. Kai kurie autoriai siūlo netgi konkrečius šių rodiklių dy​džius, įvertinančius fiskalinės decen​tralizacijos laipsnį, pvz. jeigu savivaldybių nacionalinio biu​džeto išlaidos suda​ro penktadalį ir mažiau na​cio​na​linio biudžeto išlaidų ir mažiau kaip 7 proc. BVP, tai tokios šalys priskiriamos prie šalių su mažai decen​tra​lizuota finansų sistema. Ir atvir​kščiai, jeigu savivaldybių biudžetų išlaidos sudaro ket​virtadalį ir daugiau kaip 10 proc. šalies BVP, tai tokios ša​lys gali būti traktuo​ja​mos kaip toli pažengusios fiska​li​nės decentralizacijos atžvi​lgiu. Šių rodiklių dinamika nag​rinėjamam laiko​tar​piu Lie​tuvoje atvaizduota 2 pav.
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2 pav. Savivaldybių biudžetų išlaidų santykis su BVP ir na​cionalinio biudžeto išlaidomis proc. 1999(2003 m. lai​ko​tar​pyje.

Nors nagrinėjamame laikotarpyje savivaldybių biudžetų išlaidų dalis nacionaliniame biudžete nuolat ma​žė​jo nuo 35 proc. 1999 metais iki 27 proc. 2003 metais, ta​čiau jų dalis šiame laikotarpyje buvo pakankamai aukš​ta ir Lietuvą pagal šį rodiklį galima būtų priskirti prie ša​lių su pakankamu fiskalinės decentralizacijos laipsniu. Antra vertus, savivaldybių išlaidų procentinės dalies nuo​se​klaus mažėjimo tendencija rodo, jog fiskalinės decen​tralizacijos laipsnis mažėja ir savivaldybių finansinis sa​va​rankiškumas siaurėja. Tačiau jeigu analizuosime kitą ro​diklį ( savivaldybių biudžetų išlaidų dalį šalies BVP, gau​sime kitą rezultatą. Savivaldybių biudžetų išlaidų da​lis BVP taip pat nuosekliai mažėjo, tačiau mažesniu tem​pu. Jei 1999 m. savivaldybių biudžetų išlaidų dalis BVP su​darė 7,6 proc., tai 2003 metais jau 6,4 proc. BVP.

Taigi, jeigu vertinsime fiskalinės decentralizacijos laip​s​nį pagal savivaldybių biudžetų ir nacionalinio biu​džeto išlaidų santykį, Lietuvą galime priskirti prie stip​riai de​centralizuotų valstybių. Tačiau jeigu įver​tinsime sa​vi​valdybių biudžetų išlaidų ir BVP santykį, tai gauname priešingą išvadą ( Lietuvoje yra nepakankamas fiskalinės decentralizacijos laipsnis. Tačiau galima suabejoti ar antrasis rodiklis, t.y. savivaldybių biudžetų išlaidų ir šalies BVP santykio rodiklis suteikia kokią nors naują informaciją fiskalinės decentralizacijos laipsniui įvertinti, pa​lyginti su savivaldybių biudžetų išlaidų procentinės da​lies nacionaliniame biudžete rodikliu. Iš tikrųjų antrasis ro​diklis įvertina tik šalies ekonominės politikos libe​ra​lu​mo laipsnį. Jeigu šalies ekonominė politika yra pernelyg li​be​rali ir šalies viešasis sektorius (išlaidų ir pajamų pra​sme) nėra didelis, tai reikš, jog tiek savivaldybių tiek ir vals​tybės institucijoms visada trūks lėšų reikiamos apim​ties ir pakankamos kokybės viešosioms paslaugoms teik​ti. Ir su fiskaliniu savarankiškumu čia nieko nėra bendro. To​kia padėtis yra Lietuvoje, kurios viešasis sektorius yra paly​ginti nedidelis, ekonominė politika yra liberali ir kur vi​sur ir visada trūksta lėšų netgi  būtiniausiems šalies gyventojų poreikiams tenkinti  sveikatos apsaugos, švietimo ir kitose sferose.
3. SAVIVALDYBIŲ BIUDŽETŲ PAJAMŲ ANALIZĖ

Kadangi vienareikšmiškai vertinti fiskalinės decen​tra​lizacijos laipsnį remiantis vien išlaidų analize sudė​tinga, tai Išlaidų analizę būtina papildyti savi​val​dybių pajamų analize. Sa​vi​valdybės finansinio sava​ran​kiš​kumo laips​nį charak​terizuoja ir santykis tarp mokes​tinių ir paja​mų, naudojamų savivaldybių sava​ran​kiškai atlie​kamų funk​cijų finansavimui su dotacijomis iš val​sty​bės biu​dže​to valstybės priskirtoms funkcijoms vykdyti. Aukš​tas dotacijų lygis bendroje pajamų struktūroje reik​štų ir san​tykinai mažesnį  savivaldybės finansinį sava​ran​kiš​kumą.
Savivaldybių biudžetuose atskiroms pajamų rūšims – mokestinėms pajamoms, nemokestinėms paja​moms ir dotacijoms tenka nevienodas lyginamasis svoris (3 pav.). Didžiausią dalį savivaldybių biudžetų pajamose suda​ro mokestinės pajamos ir dotacijos. Tuo tarpu nemo​kestinės pajamos, kurias savivaldybės turi didžiausias galimybes įtakoti, sudaro labai nežymią dalį visų savi​valdybių pajamų ir jų reikšmė nėra didelė. Iki 2002 m. didžiąją savi​valdybių pajamų dalį sudarė mokestinės pa​jams, ku​rios 1999 m. sudarė apie 94 proc. visų savivaldybių biu​dže​tų pajamų. Pasikeitus valstybės politikai finansų sri​ty​je mokestinių pajamų dalis savivaldybių biudžetuose nuo 2002 m. ženkliai sumažėjo (iki 40 proc.), tuo tarpu vals​ty​bės biudžeto dotacijų dalis per nagrinėjamą laikotarpį iš​augo daugiau kaip 13 kartų ir 2003 metais sudarė be​veik  60 proc. visų savivaldybių pajamų. Kadangi dota​ci​jos susijusios su  įpareigojimais sa​vivaldybėms, tai ga​li​ma teigti, jog savivaldybių fina​nsinis savarankiškumas su​mažėjo, o šalies fiskalinis cen​tralizmas sustiprėjo. Šį tei​ginį patvirtina ir mokestinių pa​jamų struktūros nacio​na​liniame biudžete tyrimai  (4 pav.).
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3 pav. Savivaldybių biudžetų pajamos kitimas proc. 1999(2003 m. laikotarpyje.
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4 pav. Mokestinių pajamų nacionaliniame biudžete kitimas proc. 1999(2003 m. laikotarpyje.
Jeigu nagrinėjamo laikotarpio pradžioje savivaldybių mokestinių biudžetų pajamų dalis nacionaliniame biu​džete buvo palyginti stabili ir  siekė apie 35 proc. visų mo​​kes​tinių pajamų, tai 2002 ir 2003 m. jų dalis ženkliai su​ma​žėjo, nesiekia nei 20 proc. Atlikta analizė leidžia teigti, jog Lietuvoje ryškėja tendencija kuo didesnę mo​kestinių pa​jamų dalį surinkti ir perskirstyti centralizuotai. Taigi sa​vi​valdybių pajamų analizė leidžia teigti, jog fiskalinės de​cen​tralizacijos lygis Lietuvoje nėra aukštas, o pas​ta​ruo​ju metu sustiprėjo fiskalinės cen​tra​lizacijos pro​ce​sas. Tuo pačiu savivaldybių finansinis savarankiškumas taip pat ma​žėja. Šį teiginį patvirtina ir detalesnė savi​valdybių mo​kes​tinių pajamų analizė. Iš savivaldybių mo​kes​tinių pa​ja​mų mes išskirsime gyventojų pajamų mo​kestį bei įmonių ir organizacijų nekilnojamo turto mo​kestį, kaip suda​ran​čius didžiausias mokestinių pajamų dalis savivaldybių biu​džetuose. Kiti įstatymais savival​dy​bių biudžetams pris​kirti mokesčiai (žemės, valstybinės že​mės ir vals​ty​binio vidaus vandenų fondo vandens tel​ki​nių nuomos, pa​vel​dimo turto, prekyviečių mokesčiai) su​daro neigiamą savi​valdybių biudžetų pajamų dalį ir todėl ne​labai reikš​min​gi. Savivaldybių mokestinių pajamų su​dė​tinių dalių ki​timas nagrinėjamame laikotarpyje at​vaiz​duotas 5 pav.
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5 pav.  Savivaldybių biudžetų mokestinių pajamų kitimas 1999(2003 m. laikotarpyje.

Didžiausią savivaldybių biudžetų pajamų dalį nagrinėjamame laikotarpyje sudarė gyventojų pajamų mo​kestis (iki 2003 m. sausio 1 d. – fizinių asmenų paja​mų mokestis), tačiau jo procentinė dalis biudžetų paja​mo​se nuolat mažėjo. 1999 m. jis sudarė 83,4 proc. visų savi​val​dybių biudžeto pajamų, 2000 m. – 78,3 proc., 2001 –  80,5 proc., tačiau nuo 2002 m., kai jis tapo dalijamuoju mo​kesčiu, jo dalis bendrose savivaldybių pajamose žen​kliai sumažėjo ir siekia apie trečdalį savivaldybių pajamų (2002 m. – 32,1 proc. ir 2003 m. – 33,4 proc.). Dali​ja​mie​ji mokesčiai, tai tokie mokesčiai, iš kurių gautos pajamos pa​dalijamos tarp valstybės ir savivaldybių biudžetų, t.y. da​lis šio mokesčio pajamų įskaitoma į valstybės biudžetą, o kita dalis – į savivaldybių biudžetus. Nuo 1992 m. iki 1996 m. dalijamuoju mokesčiu buvo pridėtinės vertės mo​kestis, vėliau – juridinis asmenų pelno mokestis, o nuo 1998 m. – fizinis asmenų pajamų mokestis. Kiti mokes​čiai sudaro kur kas mažesnę savivaldybių dalį. Palyginti di​delę dalį sudaro turto mokesčiai – 1999 m. apie 8,1 proc. visų savivaldybių biudžetų pajamų. Toliau jo dalis ne​žymiai augo ir 2002 m. sudarė 9,1 proc. visų sa​vi​val​dybių mokestinių pajamų, tačiau 2003 m. šio mokesčio pro​centinė dalis smuktelėjo 2,2 procentiniai punktais ir su​darė tik 6,9 proc. visų savivaldybių biudžetų mo​kes​tinių pajamų.
Teritorinės valstybinės mokesčių inspekcijos į savi​val​dybių biudžetus perveda visas savivaldybių biudže​tams priskirtų mokesčių įplaukas Tuo tarpu pada​lijamojo gyventojų pajamų mokesčio patekimas į savi​valdybių biudžetus yra kur kas sudėtingesnis. Dabartinė gy​ven​tojų pajamų mokesčio dalinimo praktika yra įtvirtinta 2001 m. lapkričio 9 d. įsigaliojusiame Savi​valdybių biudžetų paja​mų nustatymo metodikos įstatymo pa​kei​timo įstatyme (2001). Gyventojų pajamų mo​kes​čio dalis, tenkanti kie​kvie​nos savivaldybės biudžetui, išlie​ka pastovi, jei nėra siau​rinamos savi​val​dybių sava​rankiškos funkcijos ar plečiama savival​dybėms priskirtų mokesčių bazė. 
Teritorinės mokesčių inspekcijos prieš pervesdamos gyventojų pajamų mokesčio dalį (procentais) į savival​dybių biudžetus, pirmiausia tam tikrą procentinę dalį gy​ven​tojų pajamų mokesčio perveda į Privalomojo svei​katos draudimo fondo biudžetą ir į valstybės biudžetą. Gy​ventojų pajamų mokesčio procentinė dalis, atitenkanti Pri​valomojo sveikatos draudimo fondo biudžetui ir vals​tybės biudžetui, yra nustatoma atitinkamų metų valstybės biudžeto ir savivaldybių biudžetų finansinių rodiklių patvir​tinimo įstatymu. Tuomet teritorinės mokesčių ins​pekcijos į savivaldybių biudžetus perveda tą procentinę gy​ven​tojų pajamų mokesčio dalį, kuri nurodyta LR savivaldybių biudžetų pajamų nustatymo metodikos įsta​tymo (2001) priedėlyje.
Daliai savivaldybių, t.y. Vilniaus, Kauno, Klaipėdos, Palangos, Panevėžio, Šiaulių miestų bei Mažeikių rajono savi​val​dybėms atitenka atitinkamai 40, 74, 64, 70, 84, 96 ir 55 procentai surinkto mokesčio. Likusioms savi​val​dybėms atitenka 100 procentų mokesčio. Iš nurodytų 7 sa​vivaldybių, kuriose įplaukų iš gyventojų pajamų mo​kes​čio skaičiuojant vienam gyventojui surenkama san​ty​kiniai daugiau nei vidutiniškai, atskaitytos gyventojų pa​ja​​mų mokesčio dalys pervedamos į Valstybės iždo sąs​kaitą.  Tačiau bene reikšmingiausią savivaldybių biudžetų mokestinių pajamų dalį sudaro valstybės biudžeto dotacijos. Valstybės biudžeto dotacijos yra kelių rūšių ir jų įtaka fiskalinės decentralizacijos procesui nėra vieno​da. Pagrindinės valstybės biudžeto dotacijos yra valsty​bės biudžeto bendroji ir specialios tikslinės dotacijos. Be to, jei Seimas ar Vyriausybė priima sprendimus, dėl kurių kei​čiasi savivaldybių biudžetų pajamos ir išlaidos, yra ski​riama valstybės biudžeto bendrosios dotacijos kom​pensacija. Visų šių dotacijų apskaičiavimo, tvirtinimo ir per​vedimo į savivaldybių biudžetus tvarką nustato LR savi​valdybių biudžetų pajamų nustatymo metodikos įsta​tymas (2001), o jų dydžiai tvirtinami atitinkamų biu​dže​ti​nių metų valstybės biudžeto ir savivaldybių biudžetų fi​nan​sinių rodiklių patvirtinimo įstatymu.. Valstybės biu​dže​to bendroji dotacija skiriama, kai prognozuojama, kad Vals​tybės iždo sąskaitoje trūks lėšų, reikalingų savi​valdybių gyventojų pajamų mokesčio ir išlaidų struktūrų skirtumams išlyginti, savivaldybių biudžetams. Didžiąją valstybės biudžeto dotacijų savivaldybių biudžetams dalį su​daro specialios dotacijos savivaldybėms deleguotoms val​stybės funkcijoms finansuoti. Pastaruoju metu tik​sli​nes valstybės biudžeto dotacijų lyginamasis svoris visų do​​tacijų apimtyje labai išaugo. Tai reiškia, jog sa​vi​val​dybių finansinis savarankiškumas vis labiau ribojamas.

4. SAVIVALDYBIŲ MOKESTINIŲ PAJAMŲ IŠLYGINIMO MECHANIZMAS

Lietuvai su Europos Sąjunga (ES) sudarius pasiren​gimo narystei asociacijos sutartį, esame įpareigoti laikytis Eu​r​opos Tarybos (ET) 1992 m. rekomendacijos Nr. R(91)4 “Dėl savivaldybių finansinių išteklių išlyginimo” nuos​tatų (1995). Svarbiausia iš jų – sukurti tokią vietos savi​valdos finansavimo sistemą, kuri sudarytų prielaidas išl​yginti savivaldybių mokestinius pajėgumus, kad kiek​viena savivaldybė galėtų teikti savo gyventojų ben​druomenei vienodo lygio, apimties ir kokybės paslaugas. Eu​ro​pos Tarybos rekomendacijose taip pat pabrėžiama, jog, įvertinant kiekvienos savi​val​dybės finansinių lėšų po​reikius, būtina atsižvelgti į demografines, socialines, eko​nomines ir kitas savi​val​dybės charakteristikas, nuo ku​rių priklauso savivaldybių išlaidų pagal atskiras fun​kcijas lygis. 

Įgyvendinant ET rekomendacines nuostatas Lie​tu​voje nuo 1998 m. pradėtas taikyti vietos savivaldybių fis​ka​linių (mokestinių) pajėgumų išlyginimo, kartu aprė​piant ir išlaidų poreikių išlyginimą, modelis t.y. va​di​na​masis daniškasis išlyginimo modelis (Stačiokas R., Rimas J. (2002). Dabartinis sa​vi​valdybių fiskalinių pajėgumų iš​ly​ginimo mecha​nizmas yra įtvirtintas LR savivaldybių biu​džetų pajamų nu​statymo metodikos įstatymo pakei​ti​mo įstatyme (2001) ir pradėtas taikyti rengiant 2002 metų valstybės biudžeto ir savivaldybių biudžetų finansinių rodiklių patvirtinimo įstatymo projektą. Savivaldybių fis​ka​linių išteklių iš​ly​gi​nimui panaudojamos tos lėšos, ku​rias savivaldybės – do​no​rės perduoda į Valstybės iždo sąs​kaitą. Kaip minėta, į val​stybės iždą patenka ne visų, o tik septynių  sa​vi​val​dybių gyventojų pajamų mokesčio tam tikra procentinė da​lis. Būtent ši septynių savi​val​dybių gyventojų pa​jamų mo​kesčio procentinė dalis, pa​te​kusi į valstybės iždo sąs​kai​tą, yra perskirstoma likusių 53 sa​vi​valdybių gy​ventojų pa​jamų mokesčiui ir išlaidų stru​k​tūrų, kuriuos le​mia nuo savi​valdybių veiklos nepri​klausantys veiksniai, skir​tu​mams išlyginti.
Valstybės iždo sąskaitoje esančiomis savivaldybių gy​ventojų pajamų mokesčiui išlyginti lėšomis remiamos tos savivaldybės, kuriose gyventojų pajamų mokesčio skai​čiuojant vienam gyventojui surenkama santykinai ma​​žiau nei vidutiniškai. Remiama savivaldybė gauna nus​​tatytą vienodą dalį skirtumo, susidarančio tarp faktinių praėjusio mėnesio visų savivaldybių vidutinių pajamų iš gy​ventojų pajamų mokesčio vienam gyventojui ir faktinių pra​ėjusio mėnesio pajamų iš gyventojų pajamų mokesčio vie​nam savivaldybės gyventojui. Savivaldybei skiriama lė​šų dalis gyventojų pajamų mokesčiui išlyginti aps​kai​čiuojama pagal savivaldybių pajamų metodikos įstatyme (2001) pateiktas formules.

5. VIETINIŲ MOKESČIŲ KONCEPCIJA LIETUVOJE

Europos vietos savivaldos chartijos (1992) 9 straip​snio 3 dalyje deklaruojama nuostata “vietinės valdžios or​ga​nai bent dalį finansinių išteklių gauna iš vietinių mo​kes​čių ir rinkliavų, kurių dydį nustato jie patys va​do​vau​da​miesi statutu”. Tačiau Lietuvos įstatymuose nėra api​brėžta vietinių mokesčių sąvoka, visus mokesčius, jų tar​pe ir priskirtus savivaldybėms (išskyrus žemės nuomos mo​kes​tį nuo 2003 metų sausio 1 d.), administruoja vals​tybinės mo​kes​čių inspekcijos. Savivaldybėms priskirtus mokes​čius (išskyrus gyventojų pajamų mokestį) tam tikra pras​me galima traktuoti kaip vietinius, tačiau savival​dybių teisės įtakoti jų dydžius yra menkos – jos paprastai te​gali mažinti šių mokesčių tarifus arba atleisti nuo jo savo biudžeto sąskaita. Didesnę laisvę savivaldybės turi pre​kyviečių mokesčių (savivaldybės gali iki 70 proc. didinti arba mažinti mokesčio tarifą), nuomos mokesčio už vals​tybinę žemę ir valstybinio vidaus vandenų fondo vandens tel​kinius (savivaldybės gali nustatyti konkretų nuomos mo​kesčio tarifą 1,5 – 4 proc. žemės vertės, išnuomojamos ne auk​ciono būdu, ribose) ir mokesčio už pajamas, gautas už veik​los, kuria verčiamasi turint verslo liudijimą (savi​valdybių tarybos nustato fiksuoto dydžio pajamų mo​kestį) atžvilgiu. Tačiau šios galimybės nevaidina didesnio vai​dmens savivaldybių biudžetuose, kadangi problemos esmė yra ne tiek tai, jog savivaldybės turi nedideles gali​mybes nustatyti joms priskirtų mokesčių dydžius, bet tai, kad šie mokesčiai sudaro labai nedidelę savivaldybių paja​mų dalį. 

Savivaldybės Lietuvoje turi didesnę įtaką nusta​ti​nė​jant vietinių rinkliavų dydžius. Tačiau, nors dabar galio​jan​čiame Rinkliavų įstatyme (2000) savivaldybių tarybos tu​ri teisę nustatyti devynių rūšių rinkliavas (prieš tai gal​iojusiame Rinkliavų įstatyme buvo tik keturios rinkliavų rūšys), - vietinių rinkliavų institutas šalyje yra menkai išvystytas. Įplaukos iš rinkliavų savivaldybių biudžetuose vidutiniškai sudaro tik apie 1 proc. visų savivaldybių pa​ja​mų. 
Taigi, ateityje neišvengiamai teks įteisinti ir plėtoti vietinių mokesčių koncepciją, įvedant naujus mokesčius, pri​skiriamus vietiniams, pvz., fizinių asmenų nekil​no​jamo turo mokestį, juridinių asmenų kilnojamojo turto bei fizi​nių asmenų prabangaus kilnojamojo turto mokesčius, šu​nų ir kačių mokestį, kuri yra įteisintas daugelyje Vaka​rų šalių ir kitus. Tačiau tai susiję ir su visos šalies mokes​čių sistemos pertvarka, nes pernelyg liberali dideles pajamas gaunančių asmenų atžvilgiu mokesčių sistema yra pagrindinė kliūtis plėtojant vietinius mokesčius ir tuo pačiu metu savivaldos fiskalinį savarankiškumą, kadangi valstybių pajamos yra iš tiesų pernelyg mažos. Tam reikėtų mokesčių sistemą grįsti progresyviniu principu žy​miai padidinus mokesčių naštą dideles pajamas gau​nantiems asmenims ir jos nedidinant mažas ir vidutines pajamas gaunantiems asmenims, t.y. atsižvelgiant į realią situaciją. Tam tikri žingsniai šia linkme jau daromi ir Vyriausybės lygmenyje. 

6.  SAVIVALDYBIŲ SKOLINIMOSI GALIMYBĖS

Galimybė skolintis taip pat yra vienas iš savivaldybių finansinio savarankiškumo rodiklių. LR teisės aktai nu​mato tokią galimybę savivaldybėms. Savivaldybės, laiky​da​mosi Seimo patvirtintų skolinimosi limitų (jie kiek​vienais metais tvirtinami valstybės biudžeto ir savi​valdybių biudžetų finansinių rodiklių patvirtinimo įsta​tyme), Vyriausybės nustatyta tvarka gali imti ilgalaikes (kurių trukmė ilgesnė kaip vieneri metai ir grąžinimo ter​minas ne tais pačiais biudžetiniais metais) arba trum​palaikes (kurių grąžinimo terminas tais pačiais biu​džetiniais metais) vidaus ir užsienio paskolas. Ilgalaikes pas​kolas savivaldybė savo tarybos sprendimu gali skolintis tik valstybės investicijų programoje nu​ma​ty​tiems projektams bei savivaldybės investiciniams projek​tams finansuoti. Trumpalaikes paskolas – laikinam paja​mų trūkumui padengti, kai nepakanka šiam tikslui savi​valdybės biudžeto apyvartos lėšų. Savivaldybės Lietuvoje netu​ri teisės imti paskolas vertybinių popierių emisijos pa​grindu.  Nors pastaraisiais metais formaliai buvo didi​nami savivaldybių skolinimosi limitai, tačiau realiai jos ne​didėjo, kadangi savivaldybių biudžetų pajamos, nuo ku​rių skaičiuojami šie limitai, mažėjo. Tačiau ilgalaikės paskolos būtent yra tas pagrindinis lėšų šaltinis, kuriomis fi​nan​suojamas savivaldybių investicinės programos. Savi​valdybių galimybes investiciniams projektams finansuoti išplėstų savivaldybių vertybinių popierių emi​sijos įteisinimas. Tačiau tokia galimybe realiai galėtų pasi​naudoti tik pačios didžiausios šalies savivaldybės. 

Europos vietos savivaldos chartija reikalauja, jog vie​tų valdymo organų finansiniai ištekliai turi būti pro​por​cingi jų atsakomybei, numatytai Konstitucijos ir įsta​tymų. “Vietų valdymo organų finansiniai ištekliai turi būti proporcingi jų atsakomybei, numatytai konstitucijos ir įstatymų”, o finansų sistema, kuria grindžiami vieti​niams valdžios organams prieinami finansiniai ištekliai, turi leisti jiems neatsilikti nuo jų uždavinių įgyvendinimo kaš​tų realaus kilimo. Lygiagretaus finansavimo principas  įtvir​tintas Europos vietos ir regionų valdžių kongreso reko​mendacijose Nr.  79 (2000) ir Nr. 87 (2001), kuriose akcen​tuojama, jog: “perduodant ir/ar skiriant savi​val​dy​bėms naujus įgaliojimus, turi būti skiriami finansiniai ištek​liai jiems įgyvendinti”.   Tačiau šis principas Lietu​vo​je pažeidžiamas. Nors savivaldybėms pavedamų tvar​kyti viešųjų reikalų apimtis nuolat didėja, tačiau savi​valdybės negauna tam adekvataus finansavimo. Šį faktą kons​tatuoja ir LR Konstitucinis Teismas 2002 m. sausio 14 d. nutarimu (2002). Taigi siekiant įgyvendinti Europos vie​tos savivaldos chartijos nuostatas, Europos tarybos reko​mendacijas bei LR įstatymuose deklaruojamą savi​valdybių savarankiškumą ir tuo būdu šalyje plėtoti fis​kalinę decentralizaciją  sudarančią prielaidas sparčiam so​cialiniam ir ekonominiam vystymuisi.

IŠVADOS

Tyrimas parodė, jog Lietuvos savivaldybių finansinis savarankiškumas nepakankamas ir atsilieka nuo europinio lygio. Antra vertus, fiskalinę decentralizaciją riboja ir objektyvios priežastys – dauguma šalies savivaldybių ly​gi​nant su Europos šalimi yra mažos ir finansiškai silpnos ir be valstybės paramos neišsiverstų, ne visos savi​val​dy​bės turi pakankamai kvalifikuotą specialistų poten​cialą efek​tyviai tvarkyti savo finansinius išteklius. Reikia įver​tinti ir korupcijos lygį. Nėra abejonių, jog Lietuvai, tapus ES nare, savivaldybių finansinis savarankiškumas tu​rė​tų plė​totis, tačiau iki tam tikrų ribų atsižvelgiant į nu​rodytas objek​tyvias priežastis, kadangi per didelė decen​tralizacija gali sąlygoti netolygią šalies regionų plėtotę. Nei​šven​giamai reikės vykdyti Europos vietos savivaldos char​tijos rei​kalavimus – įteisinti vietinius mokesčius, už​ti​k​rinti savi​valdybėms deleguotų valstybės funkcijų adek​vatų finansavimą.

Pagrindiniai savivaldybės finansinio savarankiškumo plėtojimo veiksniai – vietinių mokesčių instituto įtei​sini​mas, dalies tikslinių dotacijų pakeitimas bendrosiomis, ati​tinkamai paskirstant savivaldybių funkcijas, savival​dybių skolinimosi galimybių plėtojimas. Kartu turėtų būti nu​ma​tytas ir atitinkamas finansinės kontrolės me​cha​nizmas, užtikrinantis racionalų savivaldybių lėšų nau​dojimą.

Dabar savivaldybėms priskirtus mokesčius reikėtų įteisinti kaip vietinius. Galbūt reikėtų  įstatymiškai riboti jų maksimalų dydį. Matyt reikės įvesti ir kitus mokesčius, pa​vyzdžiui, vienu pagrindiniu vietiniu mokesčiu galėtų tap​ti turto mokestis su progresyviu mokesčio tarifu. Kai kurioms didžiosioms savivaldybėms, pvz. Vil​niaus mies​to savivaldybei, turėtų būti įteisinta gali​mybė išleisti savi​valdybės obligacijas. Tokią galimybę turi daugelis Euro​pos šalių stambių miestų. Tai būtų papildoma ga​li​mybė vykdyti ir aprūpinti lėšomis būtinus savivaldybei inves​ti​ci​nius projektus. 

Kaip būtina sąlyga savivaldybių finansinei padėčiai gerinti – tai Europos struktūrinių fondų lėšų pa​nau​do​jimas investiciniams projektams finansuoti bei smulkiam ir vidutiniam verslui plėtoti. Tokios galimybės panau​dojimui valstybė turėtų skatinti ir padėti savivaldybėms (pvz. keliant darbuotojų kvalifikaciją) ir ypač tam turėtų ruoš​tis pačios savivaldybės. Tačiau pagrindinė priežastis, ribo​janti tiek valstybės, tiek savivaldybių biudžetų gali​mybes ir galimybes plėtoti fiskalinį savarankiškumą, tai pernelyg liberali valstybės politika ypač mokesčių srityje dėl kurios pernelyg dideli pinigai nepelnytai atitenka stam​biajam kapitalui, o valstybė praranda galimybes da​ry​ti žymesnę įtaką visuomenės gerovės kilimui. 
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SUMMARY

Development of democratic principles in European countries also stimulates decentralization processes in the sphere of state control by relegating ever greater part of public affairs management to local government institutions and enhancing thereby their significance in state control. The European local government charter  states thet local gover​nment institutions make a basis for any democratic system.

Local government means that local authorities, within the limits established by law, have the right and capability to manage and control a part of public affairs in the interests of local population, taking the whole responsibility. Local authorities have the right to accomplish the functions delegated by central or regional authorities, at their own discretion and taking into consideration local conditions. These statements also refer to the economic sphere and their realization would allow an increase in the economic effectiveness of local government.

The decentralization process, based on the mentioned principles, takes the shape of the so-called fiscal decentralization in the economic sphere. The fiscal decentralization is conceived as enhancement of financial independence of local authorities, by delimiting the functions of the local and central authorities in the public economic sector, and by allocating appropriately financial resources to pursue these functions. The economic foundation of such decentralization is enhancement of the efficiency of the public economic sector. A centralized supply of standard wealth disregarding a specific character of individual regions of a country and a variety of the needs of social groups conditions its inadequacy to the needs of society. In this case, decentralization of the public sector will stimulate economic efficiency by establishing more favorable conditions to supply public wealth such that meet the consumers’ needs best.

Realization of fiscal decentralization in the public economic sector of Lithuania and its correspondence to the principles of the European charter on local government are considered in this article. Legal basis of fiscal decentralization in Lithuania are discussed. Dynamics of budget expenditure of Lithuanian municipalities and their shares in the national budget as well as in the gross domestic product  and  dynamics of three main municipal budget income structural parts-tax income, non-tax income, and subsidies in the period of 1997-2003 is analyzed. 
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