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OT:336.1/.5; 323.17 (1-662)

Fiskalni federalismus: prehled teoretického
vyzkumu a praktickych vysledku

Wallace E. OATES*

I. Uvod

Rozsah fiskélni decentralizace m4 vyznamné dopady na fungovéani vefejného
sektoru: m4 vliv na strukturu poskytovanych sluZeb, na zpisoby, jakymi jsou tyto
sluzby poskytovany, i na otdzky jejich financovani. Pojeti fiskdlni decentralizace
nebylo v minulosti nemé&nné: vertikdlni fiskdlni struktura proila (a prochazi)
pfevratnym vyvojem. Tento v§voj neni viak v Z24dném ptipade jednosmérny. Ke konci
19. stoleti pfedpov&dél Alexis de Tocqueville, 2e budoucnost je v centralizaci Fizeni;
doslova uvedl: "[..] v demokratické dobg, kter4 nastdva [..], bude pfirozenym
nastrojem vladnuti centralizace”. O n&co pozd&ji byl tento nazor pfevzatl tzv.
Bryceovym zékonem - ten vychazi z toho, Ze "federalismus je pouze pfechodnym
krokem k unitdrnimu pojeti fizeni" [McWhinney 1965, s. 105].

Tendence prvni poloviny 20. stoleti tyto ndzory do jisté miry potvrzovaly: v fadé
primyslovych zemi se fiskdlni filoha Gstfedni vlady vyrazn& posilila. Aviak nésledny
vivoj vefejného sektoru ukazal, ¥e to nebylo navidy. V mnoha zemich se trend
v druhé polovin& dvacétého stoleti obratil a zaala naristat Gloha republikovych &
zemskych, provin&nich i mistnich orgdnfi. Navic se objevily nové tirovng fizeni, jez
mély lépe vyhovét rostoucim poZadavkim na vefejny sektor. Tyto nové trovné fizeni
vznikaly na Grovnich niZ$ich (napf. vznik metropolitnich a obvodnich orgini ve
velkych méstech Velké Britanie, Kanady a Spojenych stétd s cilem lépe koordinovat
rozvoj mé&stskych celkil), ale nejen zde. Napt. v Evropé doglo k vytvofeni vrcholného
stupné, jakési vlady Evropskych spoleenstvi. Neni sice vibec jasné, jaké bude
koneéné misto evropské "dstfedni vliady" - ale uréitd jde o zjevny kontrast proti

* W.E. Oates, profesor plisobici na University of Maryland
Svilj pfispévek "A Survey of Recent Theoretical and Empirical Research” pfednesl autor na
konferenci o fiskdlnim federalismu "Fiscal Federalism in Economies in Transition” konané v PafiZi ve
dnech 2.-3.4.1991. o i )
Pisemnym podkladem k pickladu bKl stejnojmenny pisemny materidl vydany k této konferenci sekci
OECD-Centre for Co-operation with European Economies in Transition.

Clének je publikovén se souhlasem OECD i autora.
Pii pfeklddani anglickych texth (zvl. pak textd z USA) vznikaji potize pfi adekvatnim prekladu
nékterych anglickych vyrazd do Zeltiny. Phi¢inou téchto obtiZl je patrné:

a) odliSnost redlii ("states” - &4sti jednoho stitu chdpaného v pojeti mezindrodniho préva; v ev-
ropském kontextu asi ve vyznamu: republiky, zemé, kantony, provincie; "nation" - vyraz pro néarod
v politickém smyslu, v fedtiné se mu nejvice bliZi vyraz stat),
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paralelné probihajici decentralizaci vefejného sektoru ve Spanélsku, Velké Britanii i
v jinych ¢lenskych zemich Evropskych spoledenstvi.

Rostouci sloZitost vertikalni struktury vefejného sektoru vazné komplikuje - pokud
pfimo neznemoZiuje - byt' i nejjednoduisi pfedpovédi toho, zda budouci tendenci
bude vétdi centralizace, & decentralizace Fizeni. P¥evaZujicim rysem vyvoje fiskalniho
federalismu je zfejmé& vytvafeni rdznorodych specializovanych instituci, kterym jsou
pfisuzovany fiskdlni funkce a néstroje tak. aby vetejny sektor Iépe odpovidal
poZadavklm, které jsou na n&j kladeny.

Cilem tohoto prisp&vku je shrnout nékteré » avah o ekonomice fiskalniho
federalismu. V poslednich tficeti letech vznikla k otazee vicestupiiového uspotfédani
vefejnych financi fada v§zkumnych praci. V &astech II a III je diskutovana nejprve
d€lba fiskalnich funkci a pak dafovych nastrojii (tzv. otdzka "tax-assignement”, tj.
rozd&leni kompetenci v oblasti danf) mezi riiznymi Grovnémi fizeni. Cast 1V rozebira
kli¢ovy néstroj vicestupfiového finan&niho systému - dotace mezi rdznymi trovn&mi
statni spravy (vlad) -, jemuZ stdle je3t¢ dobie necrozumime. V ¢astech V a VI se
zamé&fuji na dv& novejdi otazky, kterymi se literatura zabyva: regulatorni federalismus
a dopady vertikélni struktury na celkové uspotadani vetejného sekioru. V &asti VII
uvadim daldi tematiku, dosud v litecratufe malo diskutovanon, ktera viak ma
potencidlni v§znam pro vyvoj ckonomickych systémi: vztah fiskalni decentralizace
a ckonomického ristu. T kdyZ timto tématem se¢ dosud zabyvalo jen malo
systematickych vyzkumi, pokusim s¢ prokazat, 7e existuji jak teorctické, tak
praktické divody pro to, domnivat se, 7¢ decentralizované rozhodovani miiZe prispé&t
ke zvy3eni efektivnosti vefejnych investic, a tak podpofit sili proriéistové politiky.

V tomto tivodu je nutné se jedté struéné zminit o vyznamu pojmu "federalismus",
tak jak je zde uZivan. Pojem fiskalni federalismus se vztahuje k veiejnému scktoru,
ktery m4 dv¢ nebo vice rovin rozhodovéni. Takové vymezeni je podstatné $irdi ne?
tzce politické hledisko, které by zahraulo jen takové systémy, které jsou formalng
zaloZeny na federativnim statopravnim uspof4dani. Z ekonomického hlediska
prakticky kaZdy vefejny sektor m& povahu sektoru federativniho, protoZe fiskalni
rozhodnuti jsou rozdélena mezi rizné Grovné fizeni. Jde tedy zejména o to, nakolik
je rozhodovaéni centralizovano.

Fiskdlni decentralizace pojimana smysluplng ckonomicky souéasné vymezujc
urité hranice pro fiskalni rozhodovani na niZ$ich ncZ dstfedni Grovni. Je podminéna
tim, Ze niXi Grovné budou rozhodovat o poskytovani vefejnych sluzeb na zakladé
obecnych pravidel a s pfihlédnutim ke svym zvladtnostem. Stru¢né feéeno skutcénd

b) spoledensko-politicka citlivost na pfesné rozliSovéni urditych vyznamovych nuanci ("local government”
nebo “municipality” - v angliftiné nejcastéji vyjadfuje jakékoliv niZsi neZ dstiedni drovné fizeni, v &.
kontextu zdsadné rozliSujeme mezi "republikovy" x "obecni"),

¢) vetdi mnoistvi vyrazovich moZnosti ¢eského piekladu - coZ kromé jazykového bohatstvi nékdy souvisi
i s pfedchozimi dv€éma body ("local” - 1 v uZiti jen pro nejniz§i &lanek fizeni -~ je v &edting
piekladéno jako lokalni, mistni, obecni, municipalni, év. regionélni, oblastni).

Pro vyjédfeni Elenéni (jednotlivych or&énﬁ, stupiifl) fiskdlniho federalismu je proto v tomto pickladu
zvoleno oznaleni: "centralni® ("istfedni"), "(celo)statni”, popf. "federalni*” pro oznaleni celostatni
Usobnosti, "zemsky", resp. "rc ubliko?’r" pro oznadeni bezprostiedné miZSich ¢lankd ne? centralnich
Snl:)pub[ik, zemi, v kontextu USA pak stdtd) uvnitf stétu. pro neiniZ$f stupné pak "mistni” ("lokaini"), ev.
obecni”.
Nejastéji "ie viak v protikladu jen "federdin(” ("centrdlni”. “dstfedni") a "niZSi droved" ("zemska"

i "mistni", ev. "oblastni®, kdy v anglickém originalu je pro tuto niZ3{ drovei bez rozlideni uzivano: "local”;

v téchto vieji nediferencovanych pfl"padech je i v éeskem prekladu nékdy pouzit vyraz "lokalni" ("mistni"),

a proto je tieba i vyznam oznaleni "fokalni" diferencovat dle kontextu. (pozn. pim ared.)
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fisk4lni decentralizace je n&co vice neZ pouhé promitnuti centrélntho diktétu na niZsi
arovefl. Jak zdiraznim v Z4sti o dotacich mezi riznymi stupni fizeni, ma-li byt
decentralizovan4 fiskdlni autonomnost vykonédvana efektivng, museji nést niZ3f Grovné
odpov&dnost za profinancovani svich rozpo&tl. Maji-li ni?3i trovné fadné fungovat,
museji mit moZnost ovlivnit své pifjmy. Souhrnn& feleno, fiskélni decentralizace
znamen4, e niZ%i neZ centrdlni Grovn& fizeni rozhoduji o poskytovini sluZeb
a soucasné nesou podstatnou &4st nékladi prostfednictvim vlastni pfjmové z4kladny.

I1. Rozdé&lenf fiskdlnich funkci mezi riizné Grovné fizeni

Jak poznamenal ji? pfed vice neZ stoletim de Tocqueville, byl "federativni systém
zaloZen s cilem kombinovat rizné vyhody, které vyplyvaji z velikosti a malosti
ndrodd". ("Néarod" - v angl. "nation”, zde ve smyslu "politicky nérod" - pozn. red.)
Z fisk4lniho hlediska miZeme chéipat tento zdkladni de Tocquevilliv pfistup tak, Ze
existence rizngch stupid fizeni vytvafi moZnost diferenciace: centralizovat
rozhodnuti v t&ch ptipadech, kdy je z hlediska ekonomické efektivnosti nutné
respektovat celostétni hledisko, a volit rozhodovani na niZsi Grovni v téch piipadech,
kdy je z hlediska ekonomické efektivnosti pfinosné&j3f vychdzet z hlediska této Grovné.

Ve svém zékladnim pfisp&vku Teorie vefejnych financi [Musgrave 1959] nadrtl
Richard Musgrave sviij ndmé&t na pfisouzeni funkci riznym ifrovnim fizeni. Na
z4kladé rozd&leni vefejného sektoru na tfi &asti Musgrave dospél ve své strutné
tvaze o fiskilnim federalismu (s. 179-183) k tomu, Ze “stfedobodem fiskélniho
federalismu tedy je, Ze alokaéni funkce vefejného sektoru miiZe byt v riiznych &4stech
stitu rdzn4 v zavislosti na preferencich tamniho obyvatelstva. Cile, které sleduji
distribuéni a stabiliza¢ni funkce, viak vyZaduji primirni odpovédnost ustiedniho
&lanku". (s. 181-182)

Musgravova obecn& doporuceni k délbé fiskdlnich kompetenci byla nasledné
v literatufe &asto diskutovéna; pfesto viak, podle mého nézoru, ziistdvaji v mnohém
platnd. Makroekonomicki stabilizace ~ jakkoliv je sama pfedmétem Eetnych
kontroverzi — musi byt, pokud viibec existuje, siln& centralizovana. Obsluha penéZni
z4soby a Gvérd je téméf viude v&ci centrilni mé&nové autority. Pokud jde o statni
rozpolet, je zde jen limitovany prostor pro decentralizovanou regulaci agregitni
poptavky, pfedev§im z divodu provazanosti a otevienosti jednotlivich lokélnich
ekonomik. Tak napfiklad stimulativni efekt lokdlniho sniZeni dani by mé&l tendenci
"odplynout" z doty¢né ekonomiky, protoZe nasledna vys$si poptavka se z prevaZné &asti
zamé&fi na vyrobky vyrobené jinde.

Edward Gramlich [1987] tvrdi, Z¢ decentralizovana vlida ma ur¢itou dlohu
v anticyklické politice. Zejména makroekonomické $oky (jako napfiklad rychly rist
cen energie) maji &asto velmi riznorody dopad na rizné &4sti statu. Decentralizovana
vldda miiZe reagovat na zvlastni podminky ve své lokalni ekonomice; Gstfedni vlada
by v tomto smyslu mohla rozliovat jen obtiZng, protoZe disponuje jen globalnimi
néstroji regulace agregétni poptavky. Navic mohou niZ¥i Grovn& prispét k efektivnosti
anticyklické politiky prostFednictvim stabiliza¢nich fondd, které umoZiuji piekonat
faze recese. Zemské (republikové) a mistni organy mohou uspofit v dobéich ristu
a pak b&hem recese z téchto tspor &erpat s cilem stabilizovat vydaje a dafové
bfemeno b¢hem riznych fazi hospodafského cyklu. Navzdory tomu viak rozsah
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decentralizované stabilizace je jenom omezeny, takZe primarni odpovédnost za tuto
funkci nese fistfednf vlada.

Podobné existuji nesporn4 omezen{ i pro decentralizovanou redistribuci. Jestlize
napfiklad ni?$f neZ Gstfedni orgdny zanou uskutetfiovat agresfvni redistribuéni
politiku s cflem pferozdélit dichody majetn&jlich domacnosti dom4cnostem méné
majetnym, vystavuji se riziku pfildkdni t&ch mén& majetnych nebo naopak
odst€hovani té&ch majetn&jsich. P¥iklad Spojenych statd prokazuje, Ze takovito jev
existuje a e je pfitinou vadhavosti v pfijimani decentralizovangch rozhodnuti
v otdzkich pomoci nemajetnym (viz [Brown - Oates 1987]). Navic, podle Ladda
a Doolittla [1982], je podpora nemajetnym doméicnostem do uréité miry celostatnfm
"vefejnym statkem”. To je oviem Gvaha, ktera se empiricky doklad4 jen velmi obtiZné&.
Piesto je viak nesporné, Ze eventudlni decentralizace podpory nemajetnym by méla
ve spojeni s pohyblivosti této sloZky obyvatelstva za nésledek celkové neuspokojivou
Groveti v této socidlni oblasti [Brown - Oates 1987].

Neni viak tfeba tento aspekt pfehnang zddraziiovat. Jist& zde urlity prostor pro
decentralizovanou podporu chudym je. Pauly [1973] pfesvéd&ivé argumentuje v tom
smyslu, Ze typickym jevem je v&t§i starostlivost o "vlastni" neZ "cizi" nemajetné. To
vede k argumentaci o efektivnosti decentralizované podpory nemajetnym. Ba co vice,
je zde jist€ i prostor pro urtité pferozdé€lovani mezi velkymi celky, mezi kterymi je
pohyb relativn& maly.

Z toho vicho vyplyvé, alespofi podle mého nézoru, moZnost dilétho rozd&leni
distribuéni funkce. David King [1984, s. 36] argumentuje tak, Ze "[..] z4kladni
redistribu¢ni politika by méla mit celostatni charakter a niZ¥f Grovné, neZ je droven
Gstfedni, by mé&ly mit moZnost zasdhnout v pfesné vymezenych hranicich do miry
rozdé€lovéni ve svém regionu”. V kazdém piipad& viak v distribu¢ni funkeci pfipad4
v§znamnd (pokud ne pfimo vyhradni) dloha vladé astfedni.

Musgrave m4 jisté€ pravdu v tom, Ze zéklad fiskalniho federalismu je tfeba hledat
v aloka¢ni funkci. Pravé pii hledani optiméilniho modelu poskytovéni vetejnych statkd
v rlizngch podminkich a za rizngch potfeb lze uvaZovat o vfhodnosti decentralizace.
Nejvyraznéji se to projevuje v Tieboutové modelu mistnich financi, kde si jednotlivci
vybiraji mezi rizngmi kombinacemi a Girovnémi poskytovanych sluZeb, asi tak, jako si
kupujici vybird na trhu svého prodejce. Tiebout [1956] i nasledn4 literatura ukazuj,
Ze v "idealnfm" pfipadé m4 takové obchodni chovéni vysledny efekt v plném uplatné&ni
potencidlnich pfinosi decentralizace - mistni vefejny sektor dosahuje takovych
vysledkill jako sektor soukromy, protoZe kaZdy jednotlivec si vybira jen ten model
spotfeby vefejnych statkd, ktery je pro n&ho nejefektivnéjsi. Tiebout k tomu Fika:
"Préavé tak jako spotiebitel jde po trZisti a vybird si zboZi a ceny, miZeme si jej
pfedstavit, Ze si,.vybird mistni sluzby podle jejich Grovn& a "ceny” (tj. danf). V obou
pfipadech jde o trh." (s. 422) Pokud dan& placené jednotlivcem budou vérohodn&
odraZet marginalni naklady roziifeni mistnich sluZeb na nového p¥ichoziho, bude
vysledek dosahovat Paretovy optimality, pravé tak, jako tomu je v soukromém
sektoru.

Mobilita spotiebiteld jist¢ dava v&t¥ prostor pro ziskdni vy3dtho efektu
z decentralizace, ale soufasné rozhodn& neni pro samotnou decentralizaci mistnich
vefejngch statkd nezbytna.l

Tento zakladni poznatek byl formainé rozveden v tzv. decentralizaénim teorému
(viz [Oates 1972, s. 35]). Za poutiti jednoduchého diagramu je moZné nejen uk4zat,
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jaky je rozsah potencidlnich efektd z fiskdlni decentralizace, ale také ziskat uréitou
ptedstavu o faktorech, které tento rozsah efektli uréuji — viz graf & 1. Pfedstavme si
pro ilustraéni Geely, 2¢ mame dva oblastni (mistni) modely, ve kterych je rozdilni
struktura poptévky po vefejnych sluZbach. Pfedpokladejme, v navaznosti na graf &. 1,
Ze reprezentativni rezident z oblasti 1 pfedstavuje poptdvku D, po mistnich vefejnych
sluzbach a reprezentativni oblan z oblasti 2 pfedstavuje poptavku zobrazenou
kfivkou D,. Za pfedpokladu, Ze vefejn4 slu¥ba miZe byt poskytovana s konstantnimi
néklady na hlavu P (cena), je poZadovana Grovei spotfeby reprezentantfi oblasti 1 Q,
av oblasti 2 je Q,.

Graf &. 1 Ztréity efektu z centralizace

cena

1 4 &2 mnozstv’

Zasadou centralizovaného piistupu k poskytovani vefejnych sluZeb je zajidt&ni
jejich standardni Grovné pro viechny. Pfedstavme si, % v grafu & 1 je tato standardni
tiroveli kompromisem mezi vy33{ a niZ3i poptavkou, napf. na trovni Q. Ztréta efektu
pro kaZdého reprezentanta oblasti 1 je pak zobrazena ¥rafovanym trojihelnikem
ABC a pfedstavuje pfekroéeni ndkladd na poskytnuti sluzby. Podobn& dochéazi ke
2trat€ u kazdého reprezentanta oblasti 2 v rozsahu ¥rafovaného trojiihelniku CDE
(v tomto ptipadg jde o néklady na "neposkytnuté” sluzby).

Ke grafu & 1 je nutné se jestd zminit o dvou vécech. Za prvé, rozsah ztrity cfektu
z poskytovéani sluZeb centralizovang je kriticky zavisly na rozdilech mezi poptavkou
v oblasti 1 a oblasti 2; pokud napfiklad Q; a Q, by si byly velmi blizké, pak Q. by se
mohla bliZit Z4douci Grovni sluZeb pro viechny za cenu jen nepodstatnych ztrat. Za
druhé, poviimnéme si, Ze rozsah ztrat je neptimo Gmé&rné z4visly na cenové elasticité
poptavky. Cim pfikfejsi bude poptavkova kiivka v grafu & 1, tim vétii bude plocha
Srafovanych trojhelnikiy, a tedy ztrata efektu z centralizace. Tento vysledek odrai
relativng rychlé zm&ny v margindlnim ocené&ni jednotek sluZeb s piikrymi kiivkami.
Bradford a Oates [1974] se pokusili pouZit tento ramec k odhadu ztraty efektu

I Tato mobilita méze byt dokonce za jistych Eodminek zdrojem distorzi. Jestlize naFfiklad nékdo musi
&racovat ve stﬂ'ném misté, kde bydli, mobilita by v takovém Fripadé mohla mit za nasledek neefektivnost.

tomu vice [Flatters — Henderson - Mieszkowski 1974 a [Stiglitz 1977).
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z pouZiti standardni Grovné vydaji na Zaka ve $kolach v New Jersey. Jejich odhady
nizké cenové elasticity poptavky po $kolnich vydajich kombinované s podstatnymi
promé&nami poptavky v riiznych oblastech vedly k pomérn& vysokému odhadu ztraty
efektu z jednotného vydajového modelu. VEtSina existujicich ckonometrickgch
odhadli cenovych elasticit mistnich vefejnych statkd naznaduje cenové vysoce
neelastickou poptavku a vede k zév&ru, e centrdlng stanovend uroven spotfeby
takovych sluZeb miZe mit za nasledek podstatné ztraty.

I11. Otazka dafiového uréeni

Vedle otédzky rozdéleni odpovédnosti za jednotlivé vydajové oblasti mezi jednotlivé
trovné fizeni je zde problém uspofadani pfijmi. Jde pfedeviim o vertikdlni strukturu
soustavy pijmi. Jsou napiiklad n&které dafiové ndstroje lépe uzplisobeny pro
dstfedni vladu a jiné pro organy niZ&i? Nebo je to pouze otdzka administrativni
vyhodnosti?

Zb&Zna analyza vertikalni struktury pijmd v rGznych stitech ukazuje rozsihlou
riznorodost. Téméf kaZdy hlavni druh zdangni je n&kde ve svété pouZit na Gstiedni
Grovni, na drovni zemi (republik) & provincii a trovni lokdlni (obecni). To viak
neznamend, Z¢ problém dafiového uréeni neni vyznamny. Nespravné stanoveni
vertikalni struktury dani miiZe byt velmi drahé, jak pokud jde o neutralnost, tak
pokud jde o spravedlnost zdanéni.

Systematicky vyklad tohoto problému poddva (opét) Musgrave [1983]. Ve
struéném materidlu, ktery je uZite¢nym zaldtkem pro analyzu tohoto problému,
sestavil Musgrave soubor zdkladnich smé&rd pro uréeni dafovych nistrojli riiznym
trovnim fizeni. Jeho "principy" daitového uréeni jsou tyto:

1. Dang, které jsou vysoce progresivni, zejména za Géelem redistribuce, by mély
byt centralizoviny. Pro divody, které byly diskutovany v piedchozi &asti, by takové
dané¢ nemély byt pouZity na decentralizované drovni, proto’e mohou vyvolat
neZadouci migrace mezi riznymi dafiovymi strukturami. Individualni dichodova daii
se silné progresivnimi sazbami by proto méla zlistat na drovni dstfedni.

2. NiZ§i Grovné Fizeni by se v zasadé mély vyhnout danim, jejichZ zdklad je vysoce
mobilni.2 Takové dan& mohou deformovat rozmisténi ekonomickych aktivit. Pro niZi
tirovné Ffizeni je vyhodn&§i pouZiti dani s pevnym zikladem, napfiklad dani
z nemovitosti (dafi z pidy apod.).

3. Ustiedni vlada by m&la mit gesci nad t&émi dafovymi zaklady, které jsou velmi
nerovnomérné rozloZeny. Zejména zdanéni pfirodnich zdrojd@ by mélo byt
centralizovdno tak, aby nedoglo ke geografickym nespravedlnostem a piedeslo se
nebezpeli alokativnich distorzi (neadekvatniho rozloZeni pffjma - pozn. piekl.), které
by mohly vyplynout z uplatnéni "mistniho" zdanéni.

4. Mistni dané a poplatky jsou platby, které mohou byt decentralizovany aZ na
nejniZdi droven fizeni. V zdsad€ nevyvolavaji 2ddné deformace vztahd mezi oblastmi.
V kontextu Tieboutova modelu lokalnich financi takové dan¢ napfiklad podporuji
efektivni rozhodovani mobilnich spotiebitel.

2 Pfikladem je zemskd (republikovd) nebo mistni dafi korporaci. Takova dait z mobilniho kagitélu je
velmi sloZitd a mbZe mit za nasledek deformovanou strukturu ekonomické aktivity v riiznych oblastech.
Viz [McLure 1986a, 1986b}.
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Systém pfijmi mé4 také vyznamné implikace pro fiskalni rozhodovéni. Tak
naptiklad dan&, které jsou §iroce pfeni¥eny na rezidenty jingch oblasti, redukuji
dafiovou cenu mistnich vefejnych programii -~ a mohou dokonce v tomto smyslu vést
aZ k nadmé&rnym vefejnfm vydajim na mistni sluzby [Charles McLure 1967]. Roger
Gordon [1983] zkoumal tuto oblast z pozice optimdlniho dafiového rdmce a odhalil
fadu moZnosti, jak mohou mistni dané generovat externality a navazujici
neefektivnosti v pfipad®, Ze se mistni autority sna?f maximalizovat blahobyt svich
rezidentl. PFi utvafeni vertikalni dadové struktury je proto dileZité mit na v€domi,
jakymi zpisoby mlZe pouZiti urfitfch dani deformovat signdly pro fiskalni
rozhodovani. Mistni dan& & poplatky maji z tohoto hlediska opét ty nejlepsi
pfedpoklady: jednak vytvafeji rdmec pro mobilitu spotfebitell, jednak davaji
rezidentdm informaci o moZné ofekédvané tirovni poskytovanych siuZeb.

Nyni jde tedy o to, jakd jsou obecnd doporudeni pro vertikdlni strukturovani dani.
V zé4sad& plati, e @stfedni vlida ma nejvfhodn&jdi pozici k pouiti progresivnich
redistribunich dani (z individudlnich dichodd, nebo i v§daji), zatimco nejniZdi
Grovn& fizeni by se mé&ly zaméFit na zdanéni nemovitosti pebo by s¢ mély opfit
o mistni poplatky. Stiedni Grovng fizeni, jako jsou zemé (republiky) &i provincie, maji
samoziejmé& v&t3i prostor k manévrovani neZ mistni autority; je zde v&t&{ prostor pro
pouZiti diichodovych nebo spotfebnich dani - 1 kdyZ potencidlni mobilita je zde do
urdité miry omezenim,

I kdy? vertikélni struktura soustavy pfijmi je ve svét€ velmi rozmanitd, neni
v 7adném pfipad& nahodna. Jsou zde n€ktera spoleéna vichodiska. Normativni zavéry
z pfedchoziho vykladu je¢ mohou v tomto smyslu pomoci objasnit. Ukazuje se
napiiklad, Z¢ progresivni diichodové zdanéni mnoho stath sv&fuje Gstfedni Grovni.
Mistni orgdny na druhou stranu &asto kladou diiraz na zdan&n{ majetku (kde alespofi
pida jako souddst dafiového zdkladu je nemovitost). Mistni poufiti poplatkd za
nékteré vefejné sluzby je rovn&Z pomérné &asté. Systematit&jsi vyzkum rozsahu
podobnosti ve vertikalni dafiové struktufe a jejich souladu s normativnim rdmcem by
byl velmi uZiteény.

Daldi krok v rozboru problému daifiového uréeni nds zavadi k vyznamné, ale
mnohem obtiZn&j§i otdzce rozméru odchylek od tohoto navodu. Je celkem snadnym
ikolem sestavit pfehled téchto odchylek, ale je vfrazné obtiZn&j$i ocenit jejich vahu.
Mohlo by se totiZ snadno stit, Z¢ deformace diskutované v této &asti maj! v praxi
vlastn€ jen maly rozsah a Ze ztrita efektu je nepodstatna.

Tato vyznamnd otdzka neni pfili§ prihlednd. V neddvné studii Timothy
Goodspeed [1989] zkoumal pouZiti redistribuénich dani na mistni Grovni. Za pouZiti
obecného rovnovdZného modelu metropolitniho prostoru (model ovéfeny na tdajich
za velky méstsky celek, metropoli - pozn. pfekl) Goodspeed porovnava efektivnost
a redistribu¢n{ vlastnosti mistniho diichodového zdanéni se systémem mistni dan&
z hlavy. Dochézi k zdvéru, Ze mistni vldda v tomto modelu miZe pouZit progresivai
dichodové zdanéni k dosaZeni v§znamné dichodobé redistribuce za cenu jen mirné
ztrity efektu. Goodspeedova studie je Cist€ teoretickym pfikladem obecného
rovnovéZného modelu bez pfimého empirického zdkladu - ale pfesto se zde nabizi
moZnost, Z¢ jsme piecenili vfznam zabran v pouZiti mistniho zdan&ni podle principu
platebni schopnosti. Je nutné se k tomu vritit peélivgm cmpirickym vyzkumem,
abychom ziskali lep¥i pfedstavu o rozmérech tohoto problému.

Finance a tvér, 41, 1991, & 6 267



V podobném duchu zkoumal Peter Mieszkowski [1983] deformace
decentralizovaného zdan&ni pfirodnich zdroji. Mieszkowski a Toder [1983] odhaduji,
?e ztraty efektu z divodid deformaci mobility v podminkach decentralizovaného
zdanéni energetickych zdroji ve Spojenych stitech dosahuji zhruba 4 % pifjmt
z energie. Tyto odhady jsou spojeny s fadou vyznamngch zavéri, ale opét se vnucuje
my$lenka, Ze tyto deformace vlastn nemaji velky vyznam. Z hlediska spravedlnosti
(stejné jako neutrilnosti) zde oviem existuji nekteré vyznamné argumenty pro
centralizaci pfisluingch dadovych zdkladd.

Souhrné vzato, pro rozdéleni pfijmd mezi riizné Grovné fizeni mame tedy nékolik
obecnych doporudeni. Je viak nezbytné zvéZit, jak velky skuteény vyznam ma tento
problém z hlediska praktického.

IV. Transfery uvnitf fiskilniho systému a délba pfijmid

V systému vicestupfiové rozpoltové soustavy je rozpoftové omezeni ponékud
uvolnéno faktem, Ze vyrovnanost rozpoltového hospodafeni neni nezbytnid na
kaZdém stupni. Naptiklad p¥jmy na jedné tGrovni mohou byt niZ3i neZ vydaje za
ptedpokladu, Z¢ rozdil je pokryt transfery z jiného stupng. PouZiti transferi nebo
dotacf mezi rliznymi Grovnémi se stalo dominantnim rysem moderniho fiskalniho
federalismu. V nékterych zemich napfiklad mistni organy ziskavaji vice neZ polovinu
svych pffjmi ve formé& piid&l prostiedki od stupiid vy$sich.

O transferech mezi rizngmi Grovnémi ¥izeni dnes existuje rozsahla literatura,
kterd zkoumd jejich raciondlni ekonomicky zdklad (viz [Break 1967], [Oates 1972,
kapitola 3], [King 1984, kapitoly 3-5]). Ve stru¢nosti mohou tyto transfery plnit tfi
hlavni dkoly:

1. dotovat specificky vymezené programy, jejichz vysledky budou pfinosem prc
girdi oblast;

2. &astedné nahrazovat decentralizované pfijmy spravedlivéj§im a neutraln&j$im
systémem centralizovanych dafovych pfijmi s cilem vytvofit vieobecné spravedlivejsi
a ckonomicky efektivn&j3i systém pifjmi. Toho lze dossdhnout tak, Ze dafiovy vynos je
soustfedén na Gstfedni Grovni nebo m4 formu podilu na vinosu dani;

3. vyrovnivat finan¢ni situaci tak, aby viechny orginy sprdvy mohly poskytovat
zékladni vefejné sluzby pfi pouZiti zhruba stejného dafiového bfemene.

Ekonomick4 analyza transferl mezi riizngmi stupni Fizeni se¢ zabyvd zejména
transfery niZ$im stupiiim, kde existuje fada G&elovych dotaci na programy, které maji
Sirdf dopad neZ na dané Gzemi, ale také globalnimi dotacemi, jeZ jsou rozd&lovany
podle hlediska poskytnout znevyhodn&nym oblastem v&tii ptijem na hlavu.

Zb&¥ny pohled na existujici dota¢n{ systémy ukazuje, Ze tyto prvky jsou pouZiviny
velmi Casto. Podrobn&jdi rozbor viak (alespoii na piikladu USA) poukazuje na
n€které markantni anomaélie. Naptiklad n&které vyznamné federdlni dotadni
programy pokryvaly aZ 90 % vydaji na danou potfebu ~ coZ je podstatng vice, neZ by
odpovidalo i nejoptimistiét&jiimu odhadu externich pfinosd. N&které aelove
dotované programy mély spide charakter omezeného jednorazového piispévku:
poskytovéni tohoto pfisp&vku kon&i na urdité Grovni poskytovani sluzby, takze zde
nejsou Z4dné podnéty pro daldi rozvoj, jakmile je tato zékladni Groveii dosaZena.
Robert Inman [1989] dospiva k z4v&ru, Ze uspokojivé vysvétleni struktury soutasného
dota¢ntho systému ve Spojenych stitech nemohou poskytnout ekonomické principy;
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dospivd rovné&Z k poznatku, e pro pochopeni tohoto dotatnihc: systému jsou
nesmirné dilleZita hlediska politicka. Dokonce i u programi, jejich? primérnim cilem
je fiskélni vyrovnani, se ukazuje (podle [Holcombeho a Zardkoohiho 1981}), Ze riizna
politickd hlediska jsou pro vysvétleni podstatng v§znamnéjdi ne? hlediska
ckonomicka. Pon&kud odli¥né je to u vztahu mezi regiondlnimi a lokalnimi organy.
John Yinger a Helen Laddovd [1990] napfiklad dospivaji k poznini, Z¢ zemska
(republikovd) podpora mést byla zamé&fena na skuteéné nejpotiebné&jsi mésta.

Actkoliv viechny tyto zavéry si v néem poné&kud protifedi, lze 7 nich souhrnng
vyvodit, Ze podrobny rozbor dotaéniho systému by mohl vést ke znaénym piinosim
v tom sméru, Ze by systém jako celek Iépe vyhovoval hlediskim spravedinosti
a efektivntho poufiti zdroji.

Existuje zna&ny polet empirickych studif, které se pokouseji zmé&fit rozpoctovy
dopad dota¢nich vztahd mezi rliznymi stupni fizeni. (Viz [Gramlich 1977] pro jejich
uZite¢ny pfehled.) Tento v§zkum ved! k paradoxnimu poznini: ukazuje se, Ze tento
dotaéni systém mél velmi siln§ vliv na v§dajové chovani t&ch, ktefi dotace dostavali.
Dokonce i globalni dotace zfejmé& vedly k ristu vydajd té&ch rozpoltl, které je
ziskavaly. Je to pfekvapujici, protoZe v zdsadé by globélni dotace méla byt chapéna
stejn€ jako zvy¥eni vlastnich pfijmd [Bradford a Oates 1971]. Tento fenomén je
v literatufe oznalovén jako "flypaper effect”, tj. penize "uviznou tam, kam spadnou".
Dotace nevedou k tomu, co bychom oéekavali, totiZ ke sniZeni lokéalniho danového
bfemene. Ukazuje se tedy, Ze zavislost na dotacich vede koneckoncd k riistu
rozpoltového sektoru jako celku. O tomto efektu se vedou v§znamné diskuse
a existuji proti nému i viZné argumenty, takZe jej nelze brat bez vyhrad, Jde viak
o z4sadni otazku; ukazuje se totiZ (alespod podle n&ktergch auatord), Ze rozpoltova
opatfeni lokélnich orgénii neodraZeji vidy preference mistnich voli&d.

Problém je jedté komplikovangjsi. JestliZe dotace opravdu maji podobné efekty,
pak by symetricky mélo platit, Ze jejich odstranéni povede k redukci vefejnych vydaji.
Ukazuje se viak, Ze napfiklad ve Spojenych statech k tomu b&hem osmdesatych let
nedoSlo. Reaganova administrativa piikro¢ila k podstatnym redukcim v podtu
a velikosti federalnich dotaci, ale vlddy zemi (statd USA) a mistni spravy reagovaly
pon¢kud jinak; jak Gramlich [1987] ukazuje, zvy3ily své vlastni pfijmy, a tak nahradily
vypadek pifijmi z federdlnich dotaci. Funguje tedy zmifiovany efekt pouze
jednosmérné?

Diskuse ukazuje, e mnoho aspektii struktury a vlivu rozpodtovych dotaci je ticba
jedt& prostudovat. Pozorna analyza a hodnoceni by mély piisp&t k vytvofeni takovych
systémil dotaci, které by skute&n& zkvalitnily vikonnost vefejného sektoru.

Nakonec bych cht&l uvést nékolik poznadmek k otdzce "rovnovahy” mezi danémi
a rozpoltovymi dotacemi na niZich Grovnich. I kdyZ dotace do jednotlivich rozpodtii
hraji vyznamnou ilohu, jejich pfilisné zdiraziovani by mohlo zpochybnit
autonomnost a Zivotaschopnost decentralizovaného rozhodovéni. Jak jiZ bylo drive
feCeno, maji-li mit niZi Grovné fizeni skutenou a efektivni fiskalni pravomoc, je
nezbytné nutné, aby znalnd €ast jejich pfjmd byla generovana jejich vlastnimi
dafiovymi néstroji. To je vyznamné ze dvou hledisek. Za prvé, v disledku politickgch
hledisek jsou centrélni zdroje tém&F vzdy rozd&lovany podminéng. JestliZe jsou ni%si
Grovné fizen{ vyrazn¢ z4vislé na centrélnich zdrojich, je nevyhnutelnym disledkem
Siroké zasahovéni centra do rozhodovani o v§dajovich polotkach. Rozhodnuti
o struktufe a vysi programil na niZSich Grovnich se stanou vysledkem jednani mezi
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stfedni vlddou a mistnimi organy a zabréni nezavislosti mistniho vefejné¢ho sektoru.
Za druhé, velka z4vislost na dotacich neguje zajem mistnich orgénii na odpovédném
hospodafeni. Je nezbyiné, aby lokalni orgdny zvaZovaly pfi rozdifovani programi
nsklady svych rozhodnuti. Jestlie zdroje pfichazeji "shora”, jsou néklady takovych
rozhodnuti na mistni Grovni jen nizké. Financovéani zejména narustu lokélnich potteb
z vlastnich zdrojd je kriticky dileZité, jestliZe ma decentralizované rozhodovani ve
fiskdlnim systému schrét svou dlohu

V. Regulatorni federalismus a konkurence mczi oblastmi?

Muze se zdat, 7c otazky regulace jiZz stoji mimo ramec dvah o fiskdlnim
federalismu; ukd¥eme zde viak, Ze jde o oblasti velmi Gzce provazané. Hlavnim
tématem této &4sti je otdzka centralizace reguladnich aktivit - pokusim s¢ ukézat, Zc
anal§za fiskdlnich otazek ve federalni struktufc miiZc v zna¢né mife pfispét naSemu
porozuméni regulatornimu federalismu. V zdjmu konkrétnosti budu diskutovat tuto
otazku na ptikladu politiky Zvotnitho prostfedi. Jak je zfejmé, problematika
ekologického federalismu m4 piimou spojitost s regulaéni politikou v jinych
oblastech.

Ke zvySeni pfitaZlivosti této &asti uvedu pfiklad zaraZejici anomalie ekologické
politiky ve Spojenych statech. Podle novely zakona o Cistoté vzduchu z roku 1970
uloZil Kongres Agentuie pro ochranu Zivotniho prostfedi stanovit celostatné jednotné
normy &istoty vzduchu. Agentura stanovila maximdalni koncentrace kli¢ovych druhi
znedidténi, které nesméji byt prekrodeny v 24dném misté Spojenych statd. O dva roky
pozdgji schvalil Kongres fadu novel k zdkonu o Cistot& vody. Zde Kongres uloZil
jednotlivim zemim (statdim USA), aby si stanovily své vlastni normy kvality vody
a rozvinuly program k jejich splné&ni. Tento rozdilny pfistup vede k zékladni otdzce:
mame stanovovat celosttni normy pouZitelné na celém tdzemi, anebo mame vyjit
z vice decentralizovaného pfistupu, ktery by umozZnil statnim nebo niZ3im organim
urfovat normy v jejich vlastni kompetenci? Tato otdzka md zjevny vztah k usili
o harmonizaci ekologické politiky v Evropskych spoleenstvich.

Na prvni pohled by se zdélo, Ze zdkladni ekonomické principy dévaji pffmou
a jednoduchou odpovéd na tuto otdzku: normy by mély byt "3ity na miru” mistnim
podminkdm. Argumentace je¢ zde v zadsad€ totoZnd s argumentaci pro
decentralizované poskytovani vefejngch statkd. ProtoZe mnoho znetiStovateld mé
niklady na ochranu Zivotniho prostfedi regiondln& nebo lokélng rozdilné, méla by
pravdépodobné i optim4lné stanovend vyse t&chto nikladd byt v riznych regionech
rizn4. Zd4 se tedy zfejmé, 2¢ normy by mély byt stanoveny tak, aby marginalni

3 »Regulatorni federalismus” (v angl. "regulatory federalism") je termin vyuzivany teorif fiskdlniho
federalismu pr;égjédi‘eni takového uspofadani vztahll ve federativnim fiskdlnim systému, kde centrum
voif pouze adni "mantinely”, v jejichz rdmci niZS{ flénky uskute&fuji svou vlastni fiskdini politiku,
?dc o striktng direktivni reguladni (regulativni) dlohu centra, zndmou z diivéjich centraln&
plénovanych ekonomik, ale na druhou stranu nejde ani o piné decentralizovany systém, kde by fiskdlni
politika v jednotlivych &4stech stitu nebyla koordinovéna z centrélni drovné.

"Konkurence mezi oblastmi® nebo "mezioblasini konkurence® & "soutéz” je vyrazem snah jednotlivych
zemskych, republikovych, ale i mistnich, oblastnich organidt o vytvofeni komparativné Iepgi’cfm podminek
v rozsahu pravomoci delegovanych na n& z vy$Sich drovni fizeni, a to zejména v oblasti dafiové (sazby
dang), ale 1 pfi vytvéfeni standardu poskytovanych veifejnych sluzeb. (pozn. prekl.)
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pfinosy z omezeni znecidténi byly stejné jako margindlni naklady na toto sniZeni
[Peltzman a Tideman 1972). Tento pfistup plati za pfedpokladu, 7¢ j¢ moZné
identifikovat rozsah zneéiténi v jednotlivich zdroji - tam, kde cmise dopadaji
mimo Gzemi (viz problém kyselych dcsCid), jsou €isté decentralizovana felenf 7Fcjmé
neadekvatni.

Tam, kde piinosy regula¢nich programii a néklady na né& jsou ve své podstaté
"lokéln{", je zfejmé decentralizovany pfistup na mist€. Toto jednoduché feseni mize
byt samoziejmé komplikovano politickou realitou a jejim dopadem na lokalni fiskadlni
a ekologické kompetence. John Cumberland [1981} napiiklad argumentoval, Ze ve
snaze pfitdhnout nové investice, vytvofit pracovni piileZitosti a zvysit droven vidélka
maji odpovédni pracovnici na mistn{ Grovni tendenci pfistupovat k ckologickym
normam shovivav&ji. Tento argument je velmi blizky nazoru George Breaka
o cfektech dafiové soutéZe mezi republikovymi (zemskymi) ncbo lokalnimi
autoritami. Break [1967] k tomu fekl: "Problémem je, Ze vlady stati i mistni spravy se
postupné€ dostdvaly do stale vyhranén&jsi soutéZe o pfitaZeni novych podnikd [...]
V takové situaci se oviem nelehko prosazuje zvyovani dafiového bfemence, kieré by
ptekroilo droven sousednich statd, zejména jsou-li ostatni podminky podobné |...]
Datlova konkurence vede v kratkém &ase k nizkému dafiovému bifemenu statu nebo
k siln& regresivnimu typu zdanéni." (s. 23-24)*

Otézka konkurence mezi oblastmi se stava stile vice pfedmétem povornosti,
zejména od doby, kdy Reaganova administrativa decentralizovala fiskalni a regulaéni
kompetence. John Shannon z poradni komise pro vztahy mezi Fidicimi organy se
domniv4, Z¢ jsme vstoupili do nové faze fiskalniho federalismu, kdy sc¢ "kaZdy stara
sém o sebe”. Z tohoto hlediska je zakladnim argumentem Breaka a Cumberlanda, Z¢
Ustfedni ingerence (zdsahy centra do pravomoci niZ3ich sloZzek - pozn. pickl) je
nutnd k "ochrané statnich (v kontextu USA ~ pozn. pFekl) a lokalnich autorit pred
jimi samymi".

To lze obtiZzn& provéfovat, ale pro diskust o decentralizaci fiskalniho systému je to
Jist€ v§znamny nazor. A7 donedévna existovalo k této otazce jen malo systematickych
teoretickych praci - a velmi maélo empirickych poznatki mimo ncformdlni a
ilustraéni piiklady.

Ve dvou nediavnych materidlech jsme vytvofili spolu s Robertem Schwabem
[Oates — Schwab 1988, 1989] soubor modeld, které zkoumaji rizné aspckty
mezioblastni konkurence. V t&chto modelech stanovuji "lokalni” organy rizné
parametry, jeZ ovliviluji jak sazby dani z kapitalu, tak ekologické normy. Stanoveni
takovych parametrd pfimo ovliviiuje vztahy mezi mistni Grovni mezd, Grovni mistnich
vefejnych sluZeb a kvalitou Zivotniho prostfedi - tedy ty dstfedni vztahy, jimi? se pfi
diskusi o datiové konkurenci argumentuje predeviim. V zikladni podobé davaji tyto
modely povzbuzujici vysledky: mistni rozhodnuti, kterd maximalizuji spoticbu
mistnich rezidentl, jsou efektivni. Ekologické normy jsou v t&chto modelech
stanoveny tak, Ze naklady na zkvalitn&ni Zivotniho prostfedi se margindlng rovnaji
ochot¢ rezidentl na toto pfisp&t. V na%em modelu vede mezioblastni konkurence
k riistu efektivnosti a pfitom neni pfic¢inou deformaci alokace zdroj.

4V uvedeném citdtu je "stdt” poulito v kontextu USA; jde tedy o droved zemskou. resp. republikovou
- pozn. prekl.
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Ve druhém z t&chto materidld [1989] jsme rozsifili zdkladni model o hledisko
uspokojovéni potfeb budoucich generaci ~ %lo o reakci na nézor, Ze Cist€ mistni
rozhodnuti neberou v podminkich mobility v avahu spotfebu téch, ktefi se dosud
nenarodili. Z tohoto modelu lze vyvodit zajimavy poznatek: ukazuje se i v tomto
pfipadé, e mistni orgdny sc rozhoduji efektivng - tentokrdt dokonce i s pfi-
hlédnutim k budoucim generacim. Je tomu tak diky kapitalizaci ekologickych 3kod,
ke kterym dojde v budoucnosti. Soudasni rezidenti berou v Gvahu z4jmy budoucich
rezidentd, protoe budouci kvalita Zivotniho prostfedi je zahrnuta
v soutasné cené pidy. To neni ptekvapujici zaveér; ale je tfeba si uvédomit, Ze existuje
mechanismus, ktery zaji¥tuje takovou disciplinu v lokélnich rozhodnutich, ktera chybi
na Grovni centrdlni. Castym nizorem je, Ye centrdlni orgdny maji lepdi pozici
k zohledné&ni pot¥eb budoucich generaci; to viak nenf viibec zfejmé.

Vysledky t&chto zdkladnich modeld tedy podporuji fiskdlnf a regulatorni
decentralizaci. Soudasné viak tyto vysledky nemaji absolutni platnost. Jsou spojeny
s fadou vyznamnjch pfedpokladd. JestliZe se napfiklad lokalni orginy chovaji
v duchu Niskanena a sna¥ se maximalizovat rozmé&r mistnich rozpoétl, budou
v nasich modelech nejen stanovovat piili§ vysoké daiiové sazby. ale také uréovat piilis
mékké ekologické normy s cilem pfildkat investice a roziifit mistni danovy zaklad.
Existuji-li v§ak v oblasti zajmové skupiny s rozdilnymi pfistupy k ekonomickému
rozvoji a k Zivotnfmu prostfedi, vysledek jiZ nemusi byt zcela jednozna¢ny. MoZna
jest& dilezit&jsi je, Ze jestlie je mistni orgdn omezen ve svém vyb&ru daiiovych
nistrojii pouze na dai z mistniho kapitdlu, pak v souladu se zavéry Zodrowa
a Mieszkowského [1986] je nevyhnutelngm disledkem nizkd efektivnost
poskytovangch sluZeb. Mintz a Tulkens [1986] uvadéji, Ze to vede i k nedostatené
Grovni poskytovanych sluZeb.

Nezndm Z4dnou empirickou analyzu k tomuto tématu. Navic se nemohu zbavit
dojmu, Ze nale celostétni normy ochrany ovzdusi nejsou zcela spravné. Je naptiklad
stale zfeteln&j, Ze poZadovat stejné normy pro JiZni Kalifornii jako celostdtné je
pfemr$téné a nerozumné. Misto abychom zohlednili specifika JiZni Kalifornie,
poskytli jsme Glevy ve lhiitach pln&ni — a Jizni Kalifornie stale pfijimé opatfeni, kterd
nelze zdvodnit 24dnou cost-benefit kalkulaci (kalkulaci nékladd a vynost - pozn.
pfekl.) a kterd nikdy nemohou smé&fovat k dosaZeni stanovenych norem. Cena za
ignorovén{ problému ekologického federalismu je tak velmi vysoka. TotéZ by mohlo
byt ¥eteno i o daldich formach regulace.

VL Problém vefejného vyb&ru: decentralizace a velikost vefejného sektoru

Geoffrey Brennan a James Buchanan [1980] pfisli se zcela jingm pohledem na
tlohu decentralizace vetejného sektoru. Vychazeji z toho, Ze decentralizace miZe
poslouZit jako omezeni pro nezadouci rist vefejného sektoru.

Dvacité stoleti je charakteristické rychlym ristem vefejného sektoru ve vétding
rozvinutych zemi. Tento nepfetrZity rist se stal pfedmétem 3irokého zkouméni jak
politickgch kruhd, tak akademickgch komunit (viz napt. [Forte a Peacock 1985]).
Prezidenti a premiéti byli voleni do funkci na zdkladg slibu "zestihleni” rozpocti.

V literatufe o vefejném vib&ru se lze setkat se znalnym zdjmem o pochopeni
riistu vefejného sektoru a jeho popis. Brennan a Buchanan zastdvaji ndzor - ostatné
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velmi znepokojivy —, Ze vefejny sektor miiZe byt spatfovan jako monolit, ktery se
neustale snaZi o svilj maximaln{ riist - bez ohledu na z4jmy ob&anti. Musgrave [1981]
kromé jiného s timto ndzorem vyrazng polemizuje. Co zde viak je podstatné, je nazor
Brennana a Buchanana, Ze decentralizace je efektivnim néstrojem kontroly
expanzivnich tendenci. Tento nazor se opira o argument, Ze tak jako ma konkurence
blahodé4rny vliv v soukromém sektoru, doch4zi k podobnému jevu i mezi riiznymi
Grovn&mi stitni spravy, kde decentralizované Grovn& mohou oslabit monopolistické
pfistupy Gstfedntho &ldnku. Brennan a Buchanan Fikaji Ze "takovd konkurence ve
vefejném scktoru miZe v koatextu mobility lidi mezi oblastmi nabidnout &stedné
nebo Gplné fiskélni substituty fiskdlnim omezenim dangm dafiovimi pravomocemi”
[1980, s. 124].

To nenf jen provokativni doporuéeni pro decentralizaci vetejného sektoru - to je
rovnéZ hypotéza, kterd umoZni empiricky provéfit teorie o ristu vefejného sektoru.
Brennan a Buchanan ve svfch argumentech fikaji, Ze pfi jinak nezmé&nénych
podminkich bychom méli ofek4vat pfimou zavislost velikosti vefejného sektoru na
mife fiskilni decentralizace.

Uvodni empiricky priizkum této hypotézy [Oates 1985] se zabyval vztahem mezi
decentralizaci a velikosti vefejného sektoru na dvou zcela odli¥nych vzorcich: na
prifezovém vzorku 43 zemi a druhém priifezovém vzorku st4tl a mistnich orgént ve
Spojenych statech. V Zidném piipad¢ se mi nepodafilo nalézt nepfimy vztah mezi
rozsahem fiskalni decentralizace a velikosti vefejného sektoru (mé&fenym jako pomér
daiiovgch pfijmi k hrubému narodnimu produktu). Vysledky tedy nepotvrdily snahy
o rlist vefejného sektoru.

Nisledny vizkum pongkud zakalil toto poznani®> Zejména dvé studic vychazejici
z ptikladu spravnich jednotek ve Spojenych stétech ([Eberts a Gronberg 1988] a [Zax
1989]) prokazaly, Ze existence v3eobecn& orientovanych jednotek fizeni vede
k relativn€ men3fmu objemu vefejného sektoru. Je tomu tak moZn4 proto, Ze v t&chto
mendich Gzemnich jednotkéch je potencislni mobilita jednotlived vy$3i a plisobi tak
na mistni vydajovou politiku. Aviak ani zde nejsou vysledky zcela bez pochyb. Forbes
a Zampelli [1989] dochazeji k zdvéru, Ze &m vice je spravnich jednotek, tim vétsi je
objem fiskélntho systému - jde o zavér zcela opaZny.

Vybérové mezindrodni komparativni studie tuto tezi rovné? nepotvrzuji. Podil
Ustfedni vlady v rozpottovém sektoru zjevné& nenf systematicky zavisly na velikosti
vefejného sektoru. James Heil [1990] pouZil ve studii, kter4 navézala na mou praci,
dva rizné prameny mezinirodnich dat a &erstv&j$i idaje a ~ pravé jako ja diive -
nenachdzi 24dny vztah mezi podilem ustiedni viady v rozpo&tovém systému a velikosti
vefejného sektoru.

Tento vztah tedy neni zcela jasny. Zda se mi viak, Ze neexxstujc dostatecné
mnoZstvi dikazil pro tezi, Ze decentralizace sama o sobé omezuje velikost vefejného
sektoru. Pokud je tedy cilem politiky omezit tuto sféru, je tfeba se opfit o jina
opatfeni.

VIL Uloha fisk4lnf decentralizace v ekonomickém riistu

I kdy? fiskéln{ decentralizace nemust mit systematicky dopad na velikost vefejného
sektoru, miiZe mit v§znam pti podpofe ekonomického ristu. Nemime oviem 24ad-
nou vyhran&€nou teorii, kter4 by decentralizaci s ekonomickym ristem svazovala.
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ProtoZe je v8ak zfejmé& spravna tvaha, Ze ve statickém ramci maji decentralizovana
rozhodnuti - lépe odpovidajici mistnim podminkam - efektivn&jsi vysledky, je také
spravné se domnivat, Ze ta rozhodnuti o vefejnych investicich, ktera jsou citliva
k tzemnim nebo mistnim podminkidm, mohou podporovat ekonomicky rist.

Empirické mezinirodni srovnani fiskilni decentralizace (viz {Oates 1972, kap. 5
a 1985]) ukazuje na znané rozdily ve struktufe vefejného sektoru mezi priimyslové
vyspélymi a rozvojovymi zemémi. Fiskalni decentralizace je rozhodng zfejméji
v zemich primyslové vyspélych. V jedné mé neddvné studii {1985] ukazuji, Ze podil
centralizovanych vydaji na celkovych vefejnych vydajich byl cca 65 % na piikladu 18
primyslové vyspélych zemi a 89 % na piikladu 25 rozvojovych zemi. V piipade
nékterych rozvojovych zemi je tento podil je§t& podstatné vy$si - aZ 99 %. Rozvojové
zemé& tedy - jednoduse fe¢eno — maji tendenci vysoce centralizovat vefejné finance.

I kdyZ tento fakt je sdm o sob& nesporny, jeho interpretace jiZ tak jednozna¢na
neni. Je fiskalni decentralizace "pfiinou’, nebo "disledkem” ekonomického riistu?
Nebo je to disledek kormbinace vice faktord? Existuje mnoho dobrych divodid pro
nazor, Ze decentralizované fiskdlni rozhodovini ma redlny v§znam pro podporu
ekonomického vykonu. Jak jsme ji diskutovali dfive, ve statickém smyslu #k4
decentralizatni teorém, Ze lokalni poskytovani n&kterych druhi vefejngch sluZeb
v souladu s mistnimi potfcbami a podle mistnich hledisek efektivnosti vede k vy3di
tirovni socidlniho blaha, neZ by zajistilo centralni rozdé&lovan{ zdroji.

Tento argument by mél mit také uréitou platnost v dynamickém pohledu. Politika
infrastruktury - pfizplisobena lokilnim nebo oblastnim podminkim - zfejm&
podporuje ekonomicky rozvoj vice ne? politika centralizovanad. V soulasné dobs
pracuji na rdzngch empirickych vijzkumech s cilem prov&fit vztah mezi dynamikou
riistu a mirou fiskalni decentralizace. Domnivam se, Ze by tento v§zkum mohl pfinést
n&jaké vysledky, i kdyZ jejich interpretace zfejm& nebude snadna.

VIII. Nékolik zdvéreénych myilenck o budoucnosti fiskdlniho federalismu

Vefejny sektor, ve kterém je rozhodovéni pln& centralizovino, nebo naopak plné
decentralizovdno, je nemysliteln§. Konkrétni stav a vyvoj jsou vyslednici dvou
tendenci: k centralizaci na jedné stran& a k decentralizaci na strang druhé. Vyvoj
osciluje od jedné tendence k druhé a naopak.

Jak jsem uvedl v dvodu, trendem prvni poloviny stoleti byla v primyslové
vyspélych zemich centralizace. Pozdgji tato tendence ustala. Soutasnou tendencf je
vznik novjch jednotek a Grovni fizeni a nové rozd&lovani fisk4lnich funkci. Ukolem,
kter¢ pfed ndmi stoji, je lépe pochopit mechanismus fungovani vicestupiiového
uspofadéni vefejnych financi. MoZnosti je fada a jsou dany Sirokou paletou nastroji
vjdajovych, dafiovych, dotatnich i regulatnich. Existujici literatura o fiskalnfm
federalismu poskytuje celkovy ramec pro analyzu vefejngch financi s vicestupiiovitym
uspofddinim. Je tfeba vice rozvinout poznini nejvhodné&jitho rozdéleni funkci
a néstrojii na jednotlivych arovnich.

5 Oates [1989] podéva pFehled a zhodnoceni tohoto vyzkumu.
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Redenf nejsou tak jednoduch4, jak &asto n&které teoretické materialy o fiskalnim
federalismu naznaluji. Praxe je mnohem sloZit¢jsi (neprihledngjsf) - funkce jsou
déleny mezi rizné trovné nejriznéjiim zpisobem. Ba co vice, ncjefcktivngjsi
uspofadani fisklni struktury neni v rliznych stitech stejné. Jak zdiraznil Richard
Bird [1986], historicky a dstavni charakter ka?dého stitu m4 silné implikace pro
efektivni uspofadani federativni politiky. V unitarni zemi, jako je napiiklad Velka
Britanie, je moZné definovat lokalni dan& celostatng; v zemich s federativnim
uspofddanim by to samoziejm& moZné nebylo. Bird zdiiraziuje, 7¢ “federativoi
finance" jsou né&co jiného neZ vicestupfiové finance v unitarnich zemich

I kdyZ existuji nejrizngjii moZnosti uspofadani, nelze rozhodné vyvodit zavér, 2
"vie je v&ci individudlnich podminek" a Ze neexistuji Z4dnd obecné pouZitelni
doporuteni. Ekonomicka analyza - jak teoreticka, tak empirickd ~ miZe podstatn¢
ptisp&t k vytvofeni efektivnéjdibo fiskalniho systému - tedy systému, kde jsou funkcc
mezi jednotlivé €lanky veiejného sektoru optimalng vertikalné rozdéleny.

Prelo#il: Pavel Stépdnek
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Fiscal Federalism: A Survey of Recent Theoretical
and Empirical Research

Translation of a pa{xer (in Enﬁlish), presented by W.E. Oates, Professor of Economics at
the University of Maryland at College Park, at the OECD conference on Fiscal Federalism in
Economies in Transition, organised in Paris on April 2-3, 1991. The paper presents some
elementary notions, categories and problems, discussed within the framework of the fiscal
federalism theory. It gives examples of consequences of different decisions and choices, related
to the structure of a multilevel system of public finance

DT: 338.1/5; 338.532.42 (1-662)

Ocenovani verejnych statki a teorie druhého
nejlepstho optima

Ale$ BULIR*

Po Gvodnich etapich reformy, kdy bude pozornost vénovana spife makrocko-
nomickym nebo "globdlnim” otdzk4m, jako je inflace, nezaméstnanost, zahrani¢ni
zadluZeni, rozvojové a Gtlumové programy & privatizace, zfejmé pfijde fada i na sub-
tilngj8i, prevain¢é mikroekonomické problémy. Jednim z kli¢ovych problémil je
otdzka ocefiovdni vefejnych statkil. Nelze fici, e by toto jemné doladovani cko-
nomického Zivota spoleénosti tak, aby fungovala efektivng i ve sféfe veiejnych statkd,
bylo méné v§znamné neZ makroekonomické zasahy. V ekonomické standardni
literatufe bychom ostatné¢ nalezli ditkazy o tom, Ze¢ problémiim maximalizace
vefejného blahobytu ve sféfe vefejnych statki je vénovana mimofadna pozornost.

Nisledujici ¢lanck je proto v&novan teoretickym vjchodiskim ocefiovéani vefejnych
statkli na pfikladu poplatkd za pouZivani silnic. A¢koli dan4 tloha se miZe zdat jako
velmi specifick4, jeji feseni pomoci teorie druhého nejlepdiho optima je zobecnitelné
pro v&tdinu pfipadl oceiiovani vefejngch statkd. Tento problém zpidsobem fedeni
tist¢ mikroekonomicky ma Gzkou souvislost s vefejngmi financemi a zpiisobem
tvorby cen "obtiZn& obchodovatelnych" statké v trzni ekonomice.

* Ing. Ale$ Bulif, pracovnik katedry mé&nové teorie a politiky VSE Praha

Piispévek byl pfedén redakci 4.4.1991. Vychézi ze semindrni préce autora vypracované béhem
postgradudiniho studia na London School of Economics and Political Science.
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