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Abstrakt

The article describes various approaches to the estimation of demand for state and local
services. In the absence of price signals estimation of the demand is complex and circuitous.
In article some methods described in economic literature are analysed - the individual
economic (preference) approach, the voting behavior of the electorate as well as of legislators
and office seekers and last but not least the cost-benefit approach.

Uvod

V posledni dob¢ se pozornost laické i odborné vetejnosti casto obraci k otdzkam ristu
vefejnych vydaji, k nutnosti posuzovani jejich efektivity a metodam jak tuto efektivnost
hodnotit (a to na vSech urovnich vefejného sektoru). Absolutni velikost a rast vefejnych
vydajti, a velikost vefejného sektoru lze hodnotit ze dvou rovin: z roviny makroekonomické
a mikroekonomicke.

Zatimco makromodely vetejnych V}'IdajﬁEI vyuzivaji data o vefejnych vydajich
a vysvetluji ¢asové rozlozeni vetejnych vydajt podle Siroké agregatni proménné, jako je HDP
nebo mira inflace, mikromodely nebo modely rozhodovaciho procesu vetejné volby se snazi
vysvétlit mikroekonomické zaklady rozhodovacich procesi, které v konecném disledku
zvySuji vetejné vydaje. V ptispévku se zamyslim nad t€émito mikroekonomickymi pfistupy,
jejichz prostiednictvim lze definovat faktory, které generuji poptavku po veiejnych vystupech
(tj. vefejne nabizené statky a sluzby) a zkoumaji vlivy na nabidku vetejnych sluzeb. Interakce
nabidky a poptavky po vetejnych sluzbach determinuje troven vetejné poskytovanych sluzeb,
které¢ budou nabizeny prostfednictvim rozpoctu, ktery naopak generuje derivovanou poptavku
po vystupech. Ucelem mikromodelii je proto poskytnout vysvétleni zmén v derivované
poptavce po vystupech verejného sektoru.

Poptavka po verejnych statcich a sluzbach

Vyjadteni poptavky po vefejnych statcich neni jednoduchd zalezitost. Na
konkurencnich trzich, kde jsou statky a sluzby nakupovany soukromymi osobami, cena
stanovenda pifi prodeji odrazi naklady na produkci statku, mezni hodnotu zdroji
transformovanych do vyrobku a mezni uzitek statku, ktery predstavuje pro spotiebitele. Pohyb
ceny pak pfedstavuje pro vyrobce signal, zda zvysit, ¢i snizit produkci, ¢i pfesunout zdroje na
vyrobu jiného vyrobku. Pfi produkci vefejnych statki a sluzeb tyto projevy konkuren¢niho
trhu nachazime jen zfidka. Ekonomické pfiCiny, pro¢ pii produkci vetejnych statkli nelze
uplatnovat piimy cenové penézni mechanizmus, vyplyvaji ze samotné charakteristiky
vefejnych statkl a sluzeb. Statek, ktery je ned¢€litelny a nerivalitni ve spotfebé€, nelze snadno
ocenit. Mezni ndklady pfistupu dodatecného spotiebitele jsou nulové (az po kapacitni

! Blize viz. Jackson P.M., Brown, Ch.V.: Public Sector Economics. Oxford, UK&Cambridge USA, Blackwell,
1990.

* Pro poskytovani statki vefejnym sektorem existuji samoziejmé i politické, filozofické, &i jiné neekonomické
priciny.

103



omezeni) a podle pravidla efektivni alokace zdroji by se méla cena rovnat meznim nakladim
- méla by tedy byt pro spotiebitele nulova. Podobné existence (pozitivnich) externalit, kdy
dopady ¢innosti jednoho ekonomického subjektu na druhy neprochéazeji trhem, mutze vést

Xee,

k ,,nulové cené®; stejn¢€ jako zamérna distribuce nékterych preferovanych statkt.

Z téchto divodl musi ptedstavitelé zodpovédni za poskytovani vetejnych sluzeb
hledat odlisné zpiisoby odhadt poptavky. Ptijmy ziskané od vetejnosti, které slouzi na ndkup
vstupt pro veiejné statky a sluzby jsou velmi Casto odlisné od spotiebitelova ohodnoceni
uzitku, ktery ziska z vetejné sluzby. Je proto nutno zjist'ovat spotiebitelovy preference.

V ekonomické teorii je popsano né€kolik rtiznych metod zjistovani poptavky po
vefejnych statcich a sluzbach, které vyplyvaji z odlisSnych teoretickych paradigmati.
K zdkladnim metodam determinace poptavky patii piistup projevovani individualnich
preferenci, zkoumani chovani spotiebitela (voli¢i) a politikd a n¢ktefi autofisem zatrazuji
i metodu analyzy nakladi a uzitka. Piistup individualnich preferenci spotiebitele a analyza
nakladii a uzitkl 1ze zaradit k normativnim teoriim, zatimco piistupy vychazejici z voliCova
chovani a chovani zdkonodarcti, k teoriim pozitivnim.

Pristup individualnich preferenci

Pfistup se snazi aplikovat teorii mikroekonomického odvozeni poptavky po
soukromych statcich na odvozeni poptavky po vetejnych statcich. Chceme znat, na zaklad¢
¢eho se individualni spotiebitel rozhoduje pro verejny statek ¢i sluzbu, chceme znat jeho
preference. Jak u vefejnych, tak u soukromych statkli vyuziva spotrebitelovu suverenitu. Je
zalozen na piedpokladu, Ze jedinec si je védom své potieby vefejného statku, stejné jako si je
védom potieby jakéhokoliv produktu poskytované¢ho trhem. Tento pfistup je kompatibilni
s pfedstavou, ze jedinec je schopen odrazet ve své skale preferenci nejen uzitek a uspokojeni
sebe sama, ale i svych sousedl a potomkti, nevylucuje altruismus. Avsak pii povaze veiejnych
statktli je velmi obtizné demonstrovat, ze ve skute¢nosti existuje vztah mezi danémi, z kterych
jsou vetejné statky a sluzby financovany a poptavkou kazdého jednotlivce po vefejnych
statcich, zalozenou na jeho ochoté dan¢ platit. Klicovy je tedy problém jak piimét spotiebitele
k projeveni preferenci tykajicich se vefejnych a smiSenych statkli, protoze racionalni
spottebitel nema zadny stimul, aby své preference projevil.

Pfistup je proto nutno do ur¢it¢ miry modifikovat. Rozsah v jakém lze uvedeny
mechanizmus pro zjistovani poptavky vyuZzit, je neprimo zavisly na mire, v jaké je statek
verejny. Je mnohem snazsi ho aplikovat na statky, které nevykazuji externality a na vetejné
statky, ¢i sluzby, u nichz se vyskytuji vyznamnéjsi sdruzené soukromé naklady spojené se
spotfebou vetejného statku, ptipadné ¢im vice soukromych substitutii je k dispozici, tim vice
informaci o poptavce a uziti statku l1ze ziskat.

Pro empirické odvozeni poptavkové funkce je nutné specifikovat prislusné nezéavislé
proménné jako jsou ceny a diichod nebo bohatstvi, tvar funkce - linearni, uvazované obdobi,
¢1 ptislusnd zpozdéni. Je nutné brat v ivahu reakce spotiebitelli na specialni cenové politiky
jako jsou vazané prodeje, cenova diskriminace, stejn¢ jako existence monopolnich prvki
a externalit. Ve vétSin¢ piipadil je poptavkova funkce odvozena pomoci statické komparace,
napf. parcialni elasticity poptdvky nebo meéfeni dopadu zmén promeénnych, jako je
technologie.

* Napt. Hirsch, W.Z.: The Economics of State and Local Government. McGraw-Hill Company,Inc, 1970
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Soukromé naklady spojené se spotiebou verejného statku

Skutecnost, ze fada vefejnych statkli a sluzeb je izce propojena se statky soukromymi,
lze vyuzit pro odhadovani poptavky po veifejnych statcich a sluzbach. Spotiebitel musi
vynakladat znacné vydaje na privatni statky k tomu, aby mohl spotfebovat vetejné statky. Se
spotfebou veiejného statku jsou tedy spojeny znacné soukromé naklady, které musi spotiebitel
vynalozit. Napt. naklady spojené s dopravou do Skoly, ¢i rekreacniho zafizeni. Informace
o poptavce po urcité verejné sluzbé muze byt odvozena od odhadované vyse soukromych
nakladii spojenych se spotiebou této sluzby.

Ptikladem muze byt empiricky odhad funkce vyuziti a poptavky po rekreacnich
zarizenich. Je nutné, aby byly ziskdny mési¢ni Ci Ctvrtletni udaje o razné intenzité vyuziti
rekreaniho zafizeni v pribéhu roku (vyuziti v zimnich a letnich mésicti). Dale je nutné do
analyzy zahrnout zvySené uzivani v dobé& prazdnin a volnych dnti. Nelze opominout i zmény
\% technoﬁgiich, které maji vliv na naklady zbozi a Casu spojeného s rekreaci (napi. snizeni
cen kol)~. Soukromé¢ naklady spojené se spotiebou se objevuji jiz na zafatku planovani
rekreani (vikendové, Ci prazdninové) cinnosti, a vysledkem je nakoupené vybaveni
dlouhodobé¢ potieby. Cesta do rekreacniho zafizeni a zpét zahrnuje néklady Casu, stejné jako
vydaje, které by jinak nebyly vynalozeny. V rekreacnim zatizeni mohou byt placeny poplatky
za uzivani, za vstup atd. Podobné¢ lze uvazovat v piipad¢ komplementéarnich statkii jako jsou
automobily a dalnice: je-li zaznamenano zvySeni poptavky po automobilech, 1ze ocekavat také
zvyseni poptavky po sluzbach, které nabizi dalnice.

Existence soukromych substitucnich nakladii

Existuji nekteré potteby, které 1ze uspokojit bud’ prostfednictvim nakupu soukromych
statkli nebo zajiSténim vetejnych statkl. Jestlize z né¢jakého diivodu stejny statek nebo sluzba
zaCnou byt poskytovany soukromé, lze najit nckteré signaly o poptavce a bude ji mozné
odhadovat.

Jako piiklad soukromého substitutu mohou slouzit sluzby nemocnice. Poptavka po
nemocni¢ni péci mize byt analyzovana podle typu sluzby: pocet ambulantnich pacienti, pocet
pacientli chirurgie atd. Nezavislé proménné zahrnuji cenu za jednotku sluzby pro kazdou
kategorii sluzby ve vetfejné nemocnici; index cen v konkuren¢nich soukromych nemocnicich;
dichod; technologické trendy; ¢astku obdrzenou z pojisténi nezavislou na dichodu, velikosti
a vékovém rozlozeni populace; a dal$i demografické charakteristiky; atd.

Existence soukromych substitucnich nakladit a sdruZenych soukromych nakladi.

Mnoho sluzeb poskytovanych stitem, ¢i municipalitami zahrnuje jak soukromé
naklady spojené s jejich spotfebou a soucasné k nim existuje substitut produkovany na trhu.
Ptikladem takové sluzby je vzdélani. Je poskytovano jak vefejné, tak soukromé a je spojeno
s podstatnymi soukromymi néklady. Tyto naklady zahrnuji i jiné vydaje nez piipadné Skolné,
jde o vydaje jednotlivct na dopravu, knihy, dodate¢né oblékani, uslé vydelky studentd.

I v ptipad¢ sluzby mistni policie mazeme definovat soukromy substitut a dodatecné
soukrom¢é naklady, které mohou obci poskytnout informace o poptavce po veiejné
poskytované sluzbé. Vyska pojistného je trzni ukazatel soukromé sluzby, ktera je do urcité
miry substitutem policejni ochrany. V rozsahu, v jakém je policie neuspésna pii zabranéni
kradezim, bude na pojisténi spoléhdno jako na kompenzaci. Pojisténi chapeme jako formu

* Lze odhadovat pomoci kifzovych elasticit.

105



presunu rizika, kdy naklady ztrat jsou piesunuty z jedince na jinou stranu, ktera rozptyli riziko
mezi velky pocet osob. Lze ptredpokladat, Zze c¢astka, kterou plati jednotlivec (vySe jeho
pojistného) za pojisSténi proti kazdému typu potencialnich ztrat (napt. kradeze, vloupani,
vandalizmus, ptepadeni) odpovidé jeho individudlnimu ohodnoceni potencialnich ztrat, které
mohou nastat. Jeho pojistné Ize interpretovat jako jedincovo ohodnoceni ekvivalentniho
mnozstvi policejnich sluzeb, které bude dostate¢né k ochran¢ pred témito ztratami. Jinak
feCeno jako jeho poptavku po policejnich sluzbach. Dodatecné uzaviené pojistky proti
kradezim signalizuji zvySené nebezpeci kradezi. Dodatecné pojistné proti kradezi pak urcuje
Castku, kterou by byl jedinec ochoten platit za mnozstvi policejni ochrany, kterd snizi
mnozstvi potencialnich ztrat. Ke snizeni rizika muaze jedinec zakoupit riizna vybaveni, ¢i
sluzby (napt. alarmy proti vloupani, kvalitn€jsi zamky, vyuziti sluzeb soukromé bezpecnostni
firmy, atd.)

Piistupy analyzy chovani voli¢i a politiki

Ptistup, ktery zkoumd chovani volici a mechanismy rozhodovacich procestu je
doplnénim a je kompatibilni s vySe uvedenymi postupy. Tyto analyzy mohou poskytnout
cenné informace tykajici se poptavky po vetejnych sluzbach. Jak bylo uvedeno, spotiebitelé
zpravidla neprojevuji svoje preference dobrovolné. Je proto nutné vyuzivat politického
procesu k tomu, aby se vlada dozvédéla, které statky ma zajistit a aby k jejich tthradé¢ méla
dostatek zdroji z dani. Spotiebitelé¢ tak Cini prostfednictvim hlasovani o zdanéni a vydajich.
V kazdych volbach spotiebitelé-voli¢i rozhoduji, podpofi-li spiSe zvyseni ¢i snizeni vetejnych
vydajt, pficemz jejich cena je dana danovymi poplatky, které musi zaplatit.

Nekteti ekonomové nevychazeji pouze ze zkoumani voliCcova chovani a jeho
projevovani preferenci hlasovanim, ale analyzuji i samotné chovani politikii. Anthony Downs
do ekonomie zavedl ekonomickou teorii politiky zaloZenou na ptedpokladu, ze volici se snazi
maximalizovat uzitek a politické strany se snazi ziskat maximum hlasti. Politickd Cinnost je
podle n¢j raciondlni, protoze ob¢ strany jednaji ve svém vlastnim z4jmu. Maximalizace poctu
hlasti je tedy méfitkem politikova chovani, cht&ji-li byt zvoleni, musi nabidnout takové
programy, které nejlépe uspokoji zajmy voli¢li (uspokojit nejriiznéjsSi poptavky po statcich
a sluzbach vetrejného sektoru). Cilem volic¢e je maximalizace Cistych uzitkt, které mtze ziskat
z fiskalni operace, tzn. rozdil mezi uzitkem ziskanym z vladnich vydajt a naklady v podobé
dani. Politici, ktefi nejlépe vyhovi preferencim volica, si ziskaji nebo udrzi politickou moc, ¢i
prestiz.

Teorie verejné volbyEI rozpracovana zejména Jamesem Buchananem a Gordonem
Tullockem analyzuje zékonitosti instituciondlni struktury, tj. pravidla a mechanizmy, jimiz se
fidi kolektivni volba. Soustfedi se na testovani hypotézy jak tato pravidla ovlivituji chovani
jednotlivei, politika a vlad a na to jak ovliviuji efektivni alokaci zdroji. Ve svém dile ukazali
jakym zptisobem je mozné teoreticky urcit pravidlo optimalni vétSiny.

Ptesto, ze zminéné teorie kolektivniho rozhodovani maji obecny charakter
a neumoznuji piimé odvozeni specifickych poptavkovych funkci, jejich teoreticky ptinos
podle mého nazoru piedstavuje lepsi porozumeni tvorbé poptavky a nabidky statku
financovanych verejné. Popisuje mechanismus, jak se vlady rozhoduji o trovni dani,
o rozsahu transferovych plateb a vydajich. Teorie vetejné volby si klade otazky ,,jak", ,,co®

> Blize viz.: Stiglitz, J. E.: Ekonomie verejného sektoru, 1. vyd. Praha: Grada Publishing, 1994; Buchanan, J.M.:
Verejné finance v demokratickém systému. 1.vyd. Brno: Computer Press. 1998.
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a,,pro koho* ve verejném sektoru, obdobné¢, jak to analyzuje teorie nabidky a poptavky pro
soukromy sektor.

,» Volba nohama*“

Specifickym ptikladem projeveni preferenci a volicova chovani je Tieboutitv model
zalozeny na fiskalni konkurenci a mobilit€¢ obyvatel. Tieboutiv model predpoklada existenci
riznych komunit, z nichz kazdéa poskytuje rizny rozsah mistnich statki a dani. Jednotlivcei se
st¢huji - ,,voli nohama* podle svych preferenci tykajicich se skladby statkii a zaroven
podporuji efektivni alokaci zdroji pokud dané jimi placené budou odrdzet mezni naklady
rozSiteni mistnich sluzeb na nového piichoziho. Model tak piedstavuje mechanizmus
piesného projeveni preferenci jednotlivei (nevyskytuje se problém s hlasovanim),
1 mechanizmus feSeni otazky optimalni skladby vefejnych statki. Model vSak ma sva
omezeni. K dosazeni rovnovahy je nutny ptedpoklad dokonalé mobility spotiebiteli
a dostatecné mnozstvi mistnich spolecenstvi a jedinym hlediskem je hledisko fiskalni. Navic
migraci obyvatel za vyhodnéjsi skladbou vetejnych sluzeb dochazi ke kapitalizaci prospéchu
z téchto sluzeb do hodnoty vlastnictvi, coz zvySuje danovy zdklad oblasti oproti jinym
oblastem. V oblastech se pak dan¢ mohou lisit, coz nelze povazovat za efektivni.

Analyza naklada a uzitki

Primérnim divodem pro zpracovani analyz typu porovndvani nakladii a vynost
(uzitk), (dale jen CBA®™), je poskytnout informace decizorim - statnim ufednikim,
zastupiteliim, politickym rivalim a voli¢im - pro rozhodovani o vybéru investi¢nich projekti
nebo ¢innosti v rdmci vetejného sektoru, které jsou financovany z veiejnych vydajt.

V praxi dochdzi Casto k situaci, ze ti jedinci, ktefi nesou naklady vefejné ¢innosti, ¢i
projektu nejsou zpravidla jedinymi pfijemci uzitku, nemusi byt dokonce ani primarnimi
prijemci uzitku. Z tohoto divodu, ti co poptavaji urcitou vefejnou sluzbu nebudou jedinymi
nositeli ndkladl za poskytovani sluzby, analyza musi zohlednit i redistribu¢ni otazky. Naklady
a uzitky dopadaji na rizné skupiny obyvatelstva v nestejné mife. Separaci a identifikaci
ruznych uzitkll a ndkladi pro razné skupiny, mize CBA poskytnout decizoriim informace,
které skupiné plyne vétsi mnozstvi uzitku a ktera spise pfispiva na hrazeni projektu, Ci sluzby.
Jinymi slovy, tyto informace pomdhaji identifikovat poptavku po riznych verejnych sluzbach
a mohou byt vyzity k politickym rozhodnutim.

Nedostatkem vyuziti CBA pro odhadovani poptavky po vetejnych statcich a sluzbach
je, jejich Casté vyuziti pro zjistovani pouze toho, cemu zadavatel véfi, ze by poptavkou
mohlo byt (v pfipadé racionalné jednajicich voli¢l), radéji nez zjistovanim efektivni
poptavky. Hirsch spatfuje souvislost mezi CBA a odhadovanim poptavky v tom, ze CBA
identifikuje uzitky komunity, které jsou souctem rozdilnych wuzitkli raznych skupin
potencialnich uzivateld. Timto zptisobem ziskame bod poptavkové funkce skupiny. Jestlize je
v CBA ucinéna série riznych nabidek (riznéd mnozstvi, nebo kvalita dostupna vefejnosti za
ruzné predpokladané ceny) lze fici, ze vyslednd informace piedstavuje odhad poptavky po
statku.

% Blize viz. napft. Stiglitz, J. E.: Ekonomie verejného sektoru, 1. vyd. Praha: Grada Publishing, 1994; Streckova,
Y.: K metodam objektivizace vyse vydajovych polozek verejnych rozpocti. Sbornik referatli z teoretického
seminafe ,,0Objektivizace vydaju z vefejnych rozpo¢ti. 1. vyd. Brno: MU - ESF, 1997
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Studie CBA, které¢ by poskytli detailnéj$i informace o individuédlnich poptavkovych
funkcich jsou pro svoji obrovskou nakladnost velmi ziidkavé, takze piedstavy o poptavce jsou
zalozeny na odhadech prospéchu a uzitku celych skupin sloZzenych z jedinct.

V obecném smyslu lze fici, ze kazda zdjmova skupina ve spolecnosti provadi vlastni
»analyzu*“ ndkladi a prospéchu predpokladanych vladnich politik ze svého hlediska. Jeji
nazory jsou prezentovany Siroké vefejnosti a zdiraznovany statnim ufednikim.
V demokratickych spolecnostech zpravidla existuji dva druhy aktért, rozhodujicich o alokaci
vefejnych statkli a sluzeb: spotiebitelé (volici) a zakonodarci (politici) s ufedniky. Z divoda
vysokych ndklada ovliviiovani soucasné (nebo pravdépodobné) nabidky statnich a mistnich
sluzeb a realizovanych (nebo ocekavanych) ndkladt a uzitkl, typicky obcan spoléhd na
informace prezentované organizovanymi zdjmovymi skupinami, protoZze shromazdovani
informaci o nakladech a piinosech by ho stalo spoustu ¢asu. Utast na zji§tovani informaci
apoté formulace poptavky bude vyssi mezi témi, ktefi v dané zalezitosti mohou nejvice
ziskat, ¢i ztratit. Podobné politici a zdkonodarci, ziskavaji obtizné ptehled o preferencich
spottebiteld a volich a zdjmové skupiny jim je mohou poskytovat, zejména z oblasti verejného
sektoru pfi absenci trzniho mechanizmu.

Existenci téchto transakcnich nakladu (ziskavani a Sifeni informaci) lze chapat jako
naklady nutné k efektivni formulaci poptavky. Jedinci, kteti maji spoleCny zajem se budou
tedy snazit spojit jejich tusili pfi ovliviiovani rozhodovacich procesti do zdjmovych skupin.
V pozadi spolecného rozhodnuti skupiny stoji rtizné mechanizmy konzultaci, vyjednavani,
informovéni, ptikazovani apod. Schopnost zajmovych skupin efektivné vyjadfit svoji
poptavku zavisi ptfedevsim na zpiisobu, jakym jsou voleni politici, ¢1 vybirani uiednici a jakou
maji relativni moc pfi ovliviiovani riznych zélezitosti, dale na dostupnosti a nakladnosti
informaci atd.

Zavér

V piispévku jsem se snazila nastinit nékteré problémy souvisejici s formulaci poptavky
po vefejnych statcich a sluzbach, tak jak jsou prezentovany v teorii vefejnych financi. Pti
absenci trznich signalt je odhadovani poptavky komplexnim a obtiznym problémem. U fady
vefejnych statkii a sluzeb vSak lze najit urcité poptavkové signaly, jakkoli slabé. Ptistup
individualni preference je nejvhodnéjsi, tam, kde existuji silné trzni signaly - zejména
u poplatkovych sluzeb, pfipadné u sluzeb s existenci sdruzenych soukromych vydaja
a soukromych substitutti. Poptavku po téchto statcich a sluzbach Ize odhadovat pomoci
ekonometrickych metod. Empiricky vyzkum odhadovani funkci poptavek a funkci vetfejnych
vydajii prostfednictvim mikromodelt byl provadén zejména v USA. Béhem padesatych
a Sedesatych let dvacatého stoleti bylo zaznamenano velké mnozstvi praci a tyto studie jsou
zname jako studie determinant.

Protoze vSak souvislost mezi spotiebou sluzby a jejim poskytnutim neni bezprosttedni
a projeveni preferenci spotiebitele neni zfejmé, je vhodné studovat i volebni chovani
zucCastnénych skupin. Spotiebitelé (voli¢i) vyjadiuji svou poptavku po vefejnych statcich
a sluzbach prostiednictvim volby, lobbovanim a formovanim zajmovych skupin.
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