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DT: 336.2; 330.567.4(1-662)

Financovani mistnich verejnych
statkli: dané, nebo poplatky?

Jifi KINKOR*

Reforma mistnich financi v Ceské republice, jejiz prvni faze se ma uskuteénit
soub&iné s instalaci nového datiového systému, pfinese mistnim tfadim vice au-
tonomie a samozrejmé i odpovédnosti vii¢i obecnimu voli¢stvu. Argumenty, které
hovori ve prospéch decentralizace vefejné volby (lokalistni pfistup), jsou bohaté
popsany v literature, napf. [King 1984]; proto zde jejich diskusi vynechame.

Cilem této staté je normativni analyza volby mezi nastroji financovani veiej-
nych sluZeb na obecni Grovni, pokud je samozfejmé mistni organ k takové volbé
Zmocneén.

Teorie mistnich finanei klasifikuje pfijmy mistnich utadd (abstrahujeme-li od
ptispévki z fiskalniho centra na vykon pfenesené plisobnosti) takto:

— dané:
— vlastni,
— sdilené,
— mistni poplatky,
— piijéky (komunalni obligace),
— dotace.

Acgkoliv tato klasifikace naznacuje nékolik typud financovani, z hlediska mistni-
ho voli¢e-datiového poplatnika je relevantni jiné rozlideni financovani:
— pFimé (poplatky)!

— nepfimé (dané, resp. ostatni nastroje).

Ob¢ana tedy zajim4, zda poskytovani daného statku zaplati pfimo, nebo zda
bude pfinucen pfispivat prostfednictvim dani, a to i tehdy, kdy? on sam nema
o tento statek zajem. Zajima jej, zda o poskytovani statku rozhodne volbou sou-
kromou, ¢i kolektivni. Z teorie vetejnych statkii vime. Ze rozlieni volby na sou-
kromou a kolektivni se vaze k typu statku, ktery je pfedmétem této volby, resp.
spotfeby. Ma-li statek vlastnost nerivality, maZe vzniknout problém ,free ri-
ding"“, pokud neexistuje moznost vylouteni jednotlivce ze spotfeby. Trini proces

* Ing. Ji#i Kinkor, poradce ministra financi CR
Pfispévek redakce obdrzela 27. 10. 1992.

1 Zde mame na mysli vyhradné ty poplatky, které predstavuji bezprostfedni platbu za poskytované ve-
fejné statky. Mistni ufady inkasuji i poplatky jiného druhu: napt. poplatek ze psti nebo z prodeje alko-
holickych napoji a tabakovych vyrobka. Tyto poplatky maji charakter spise specifickych dani, jejichz
ugelem je korekce externalit. Poplatky tohoto typu nejsou pfedmétem nasi analyzy.
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by nezajistil efektivni rozsah produkce daného statku. Takovou situaci lze resit
prostfednictvim kolektivni politické volby a danového donuceni. V ptipadé, Ze
u nerivalitniho statku skuteéné rozumny a jednoduchy zplisob vylouéeni neexis-
tuje, nevznika pfili§ prostoru pro diskusi o zptisobu financovani. Obecni zastupi-
telstvo musi poskytovani takového statku hradit z vynosu dani. Toto je standard-
ni metoda financovani vefejného osvétleni, mistni policie, tdrzby mistnich ko-
munikaci apod. Vybirani poplatkl je v téchto pfipadech nemyslitelné zejména
proto, Ze nelze identifikovat, které osoby maji z téchto statkid prospéch, a navic
technika vybéru poplatka by byla netinosné nakladna.

Mistni urady vsak poskytuji i takové statky, které jsou sice nerivalitni, ale me-
chanismus vylouéeni ze spotfeby je relativné jednoduchy a nenakladny (muzea,
galerie, historické pamatky apod.). Mame zde obecné na mysli takové (nedélitel-
né) statky, u kterych jsou mezni naklady na provoz nulové, pfi¢emz meznimi na-
klady rozumime ty, které provozovateli vzniknou zptistupnénim spotfeby kazdé-
mu daldimu zajemci.? Jednoduché vylouéeni u téchto statki lze provést tim, ze se
statek (prospéch z ného) zpfistupni jen osobam, které zaplati G¢tovanou cenu
(poplatek). Vznika tim v8ak situace, kdy se (nulové) mezni naklady nerovnaji
(nenulové) cené. Vylouéeni je zde zdanlivé neefektivni, protoze eliminace poplat-
ku by zptistupnila prospéch ze statku dals$im osobam, které by byly jinak vylou-
&eny, a to pfi nezménéné arovni celkovych nakladd, resp. nulové irovni meznich
nakladi. King [King 1984] se v takovém ptipadé priklani k odstranéni poplatku
a jeho nahrazeni daniovym financovanim, které povazuje za efektivni. V pfipadé,
Ze prospéch, ktery z poskytovani takové sluzby plyne bezprosttednimu spotrebi-
teli (nav§tévnikovi muzea, pamatky atd.), neni jedinym efektem, ktery se z této
sluzby odvozuje, 1ze Kingem preferované darové financovani ptijatelné zddivod-
nit. Pokud totiZ ze samotné existence statku vyplyvaji externi efekty pro Sirsi
okruh obyvatel, neni pfimé placeni poplatkem (samo o sobé) adekvatni metodou
financovani, jak dale ukazeme.

Nezda se vsak, Ze takovy predpoklad je v Kingové analyze implicitné obsazen.
Jeho zavér, Ze nerovnost meznich nakladi a ceny ukazuje na to, Ze poplatek je
fesenim neefektivnim, by byl pravdivy pouze tehdy, pokud existuje alternativa,
ktera je efektivnéjsi. Za tu povaZuje zdanéni. Pozornéjsi analyza nam vsak uka-
Ze, Ze tento zavér nemusi byt obecné platny a Ze je tfeba jej modifikovat.

Nésledujici diskusi rozdélime na dvé €asti. V prvni se budeme zabyvat statky,
o kterych budeme predpokladat, Ze nevyvolavaji externality, v druhé ¢asti pak
tento predpoklad opustime.

Ne éisté vefejné statky® pfi absenci externalit

Nelze popfit, Ze pfi uctovani poplatkl za poskytovani daného statku vylucuje-
me ¢ast potencialnich spotiebiteld, u nichZ ndklad predstavovany poplatkem pre-
vySuje prospéch, ktery by ze spotteby statku méli. Predpokladejme, Ze celkové
néklady na poskytovani statku jsou konstantni a nenulové (a mezni ndklady jsou

2 Mezni naklady nebudou ziejmé naprosto nezavislé na poétu navstévniki. V ramci uréitych intervala
pottu navstévnikG budou nulové a pii prechodu k vy$§imu intervalu budou jednorazové nenulové. PFi
velkych poétech navitévnika muize jiz dochazet k jejich rivalité ve spotfebé a pak se meznimi naklady
stava obétovany prospéch (z diivodu zaplnéni) jiZ nevpusténého dalsiho zajemce. Pro analytickou jedno-
duchost se budeme pohybovat v ramei jednoho intervalu, ve kterém nehrozi rivalita a mezni naklady
jsou nulové.
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tudiz nulové). Podle charakteru poptavky po daném statku mizeme rozlisit néko-
lik situaci, jak je zobrazuje graf ¢. 1.

Na svislé ose méfime vysi poplatku P, zatimco vodorovna osa ukazuje pocet
spotfebiteld nedélitelného statku Q. Kfivka DD oznatuje poptavku po nedélitel-
ném statku. Kfivka TC predstavuje celkové naklady, které je tfeba pokryt po-
platky od spotfebitela. Protoze celkové naklady jsou konstantni, je v kazdém
bodé kfivky TC sou¢in PQ stejny (stejny obsah plochy vytvofené soufadnicemi).

Panel (a) ukazuje, Ze pfi zadné vysi poplatku neni poéet spottebitela takovy,
aby se naklady pokryly. PF¥i absenci externality se tudiz takovy statek poskytovat
nebude.

V ptipadé (b) vidime, Ze minimalni vy$e poplatku je P, a jeho zvy$ovanim dosa-
huje producent statku stale vys$sich ziski. Takovy statek je moiné poskytovat
soukromé. Za (celkem realistického) pfedpokladu, Ze provozovatel (ptip. vyrob-
ce) ma monopolni postaveni, resp. ze ma takovou trzni silu, ktera mu dovoluje
prosadit vlastni cenu, ma mistni ufad na vybér: Je-li majitelem statku soukroma
osoba, mize, nebo nemusi mistni afad pfikroéit k cenové regulaci. Je-li obec sa-
ma majitelem, mize stanovit poplatek ve vysi P, a poskytovat statek na nezisko-
vém zakladé, nebo jej za poplatek vyssi poskytovat na ziskovém principu, ale
pak neni divod ponechéavat produkci ve vefejnych rukou. Lze ofekavat, Ze po-
skytovani na neziskovém zakladé sice umozni mistnimu Ofadu snazsi kontrolu
nad statkem, vCetné U¢tovani nizSich neZz monopolnich poplatkd, avSak vyvola
vy$si naklady na jeho poskytovani (TC"), takZe poplatek se nebude bliZit minimu
dosazitelnému pfi soukromém poskytovani (P,), ale bude vyssi (P, ).

Situace (c) se od predchozi lidi jen tim, Ze existuje trhem determinovana maxi-
malni vy§e poplatku, pfi které se poskytovani statku jesté vyplaci. Pfi absenci re-
gulace by soukromy mayjitel u¢toval poplatek ve vysi OB, protoze pravé v bodé C
dosahuje nejvyssiho zisku, vyjadfeného obdélnikem ABCD. Mistni ufad zde stoji
pted volbou obdobnou pfipadu (b). Lze snad jesté dodat, ze vyskyt situace (c) je
daleko pravdépodobnéjsi nez vznik situace (b). Poptavka sice muiZe byt velmi
neelasticka, jako je tomu v pfipadé (b), avSak od uréité urovné poplatku smérem
vyse bude mnohem citlivéj$i a stane se elastickou.

Situace (d) je zfejmé vzacnym pfipadem: pouze jedna vyse poplatku umozriuje
statek poskytovat, a to na neziskovém zakladé. Za takovych okolnosti jej dlouho-
dobé mize poskytovat (vlastnit) jen vefejny sektor — obec.

Panel (e) ukazuje situaci, kdy zajem o spotfebu statku vykazuje rychlejsi rast,
nezZ je tempo sniZovani poplatku. V tom pfipadé neni divod k regulaci a k zasa-
hovani obce do soukromého poskytovani takového statku viibec.

Modelové situace na grafu ¢. 1 asi nebudeme schopni v realité identifikovat.
Ktivka poptavky bude mit pravdépodobné nelinearni prubéh, ktery by vytvoril
bezpocet dalsich mozZnych situaci. Panely (a)—(d) nicméné demonstruji, Ze ucto-
vanim poplatku vzdy vylou¢ime ¢ast potencialnich zajemci.

3 Ne ¢isté vefejné statky definuje teorie jako ty statky, jejichZ spotfeba je nerivalitni, ale zaroven je vy-
luditelna. P¥ikladem mohou byt kabelova televize nebo kodované satelitni vysilani. Mohou je sledovat
miliény lidi, aniz by si pfitom néjak konkurovali, aviak jen tehdy, zaplati-li uétovany poplatek. Jinak
jsou vylouéeni. Proto je moZné provozovat tyto sluzby soukromé. V uvedeném pfipadé se zfejmé nejed-
na o vefejné statky lokalni. Vybral jsem je jednoduse proto, protoze mé Zadny lokalni vefejny statek bez
externalit nenapad]l.

4 Kfivka TC je dana predpisem TC = PQ, resp. P = TC/Q. Protoze TC je konstantni, ma kfivka charak-
ter rovnoosé hyperboly.
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Nesmime vSak zapomenout, Ze ti spottebitelé, ktefi poplatek zaplatili, uhradili
néklady na poskytovani statku, a to prostiednictvim dobrovolného aktu smény.
To, ze ostatni byli vylou€eni, je naprosto pfirozené. Nemohou mit pfece zajem
o takovy prirtistek prospéchu (v podobé miry uspokojeni), ktery je mensi nez mi-
ra obéti (v podobé poplatku) nutna pro jeho dosaZeni. V ramci soukromé volby
neni nikdo subjektem donuceni. Sména se bud uskuteéni, nebo nikoliv.
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Co by se stalo, kdybychom v pfipadé, kdy se statek poskytuje vefejné (je v ma-
jetku obce), hradily naklady pouze z dani? Zvysili bychom uzitek viech jeho spo-
tiebitela? Ano. Staéi to k tomu, abychom mohli tvrdit, Ze danové financovani je
v pfipadé nulovych meznich nakladua efektivneéjsi? Nikoliv. Musime totiz vidét, Ze
zvy$eni prospéchu viech spotfebiteld by se uskuteénilo na ukor viech danovych
poplatnikii, o nichZ nevime, zda statek spotfebovavaji. Kolektivni volbou sice
obecny zajem o statek zjistime, av§ak danové donuceni se bude vztahovat i na ty
poplatniky, ktefi o statek zajem nemaji. Zména poplatkového financovani ve
prospéch danového tedy neni v paretovském smyslu efektivni.’®

Ne cisté verejné statky s externalitami

Abychom se vice ptiblizili realité, uved'me konkrétni pfiklad z kategorie stat-
k1, o niZz budeme hovotit v této asti: muzeum. Zatimco z navitévy muzea maze-
me vylouéit ty zajemce, ktefi nezaplati a¢tovany poplatek, sotva jiz muzeme
vylouéit ty osoby, které odvozuji prospéch jiz ze samotné existence takového
statku. Mame tim na mysli obéany mésta ¢i vétéi komunity, ktefi chodi kolem
néj, mohou obdivovat jeho architekturu, povazuji jej za neoddélitelnou souédast
architektury a tradice mésta apod.

Tento efekt je typickou externalitou. Prospéch plyne i osobam, které nejsou
bezprostfednimi uéastniky smény, a probiha bezplatné.

Grafické znazornéni kombinace vnitfnich a externich efekti tak, aby zapadalo
do logiky grafu ¢. 1, neni pfehledné proveditelné, a proto ziistaneme u verbalniho
popisu.

ProtozZe z prospéchu spojeného s externim efektem statku nelze nikoho vylou-
¢it, navrhuje klasicka teorie externalit pouZit dané jakc nastroj internalizace
efektu, éimz se ma predejit jeho nedostatetnému poskytovani ¢i hrazeni naklada
statku. Obecné bude tato metoda dopliikem poplatkového financovani.

Poplatky neni tfeba vybirat tehdy, pokud by jejich vynos byl zanedbatelny
vzhledem k ,sile” externality a pokud by internalizace externality (dafiové finan-
covani) bez problémi uhradila celkové naklady na poskytovani statku.

Pokud externi efekt neni tak dominantni, lze kombinovat financovani poplat-
kem s danovym financovanim, pticemz vyse zdanéni se urdi tak, aby danovy vy-
nos doplnil vynos z poplatku do vyse celkovych nakladd. To zfejmé zahrnuje
i pfipad, kdy danové financovani nebude nutné vibec (napf. situace (e), pfip. (c)
na grafu &. 1).

Volba optimalni kombinace poplatkl a dani bude zfejmé do znaéné miry zavi-
set na tom, jaka sila externality se projevi v procesu politické kolektivni volby.
Budou-li z ur¢itych pohnutek existovat zabrany pro projeveni preferenci, mtize
byt velikost odhlasovaného danového prispévku podstatné mensi, neZ jaka by od-
povidala skutecné sile externiho efektu.

Lze tedy shrnout, ze vyznam poplatkd v kombinovaném financovani bude ne-
pfimo umérny nejen skutecéné sile externality, ale i schopnosti mistni politické
reprezentace skutec¢nou silu externality neprojevit.

5 Paretovsky efektivni je takova zména, ktera zvysuje uzitek alesponi jedné osoby, aniz by se pritom sni-
zil uZitek kterékoli jiné osoby.
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Zavér

Prispévek byl motivovan zejména snahou o polemiku s tvrzenim, Ze nulové
mezni ndklady pfi poskytovani nékterych vefejnych statki implikuji pfednost
danového financovani pfed uétovanim poplatkl. Analyza ukazala, Ze tato kauza-
lita je neplatna. Danové financovani lze nékdy preferovat pfed poplatky, aviak
ze zcela jinych davodi.

Je samoziejmé, Ze kombinace poplatkového a dafiového financovani se neome-
zuje jen na verejné statky. Mistni autorita mizZe zvaZovat pouZiti této kombinace
napf. i v pfipadech soukromych statkd s negativnimi externalitami (odvoz od-
padki, pozarni ochrana apod.), kde by selhani {(nezaplaceni) poplatki mohlo zpi-
sobit realizaci téchto externalit.
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SUMMARY
Financing Local Public Goods: Taxes or User Charges?

The paper brings a normative analysis of the local choice between two financing options.
From consumer’s point of view, local impure public goods can be financed through user
charges and/or taxation. In the literature the latter has been suggested as an efficient and
more appropriate solution in the case of goods with zero marginal cost.

However, closer examination reveals that this conclusion is subject to serious qualificati-
on. Namely, tax coercion, as an option for financing, is acceptable only when externality is
involved. Otherwise, user charges should be viewed as preferable financing instrument.
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