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Abstract: The fiscal and tax capacity of territorial governments represent important areas of
theoretical and practical research in the framework of public finances. The article aims to
evaluate and concentrate knowledge in the field of fiscal and tax capacity of local governments
and methods of their measurement. This includes a theoretical synthesis of knowledge based on
experiences and approaches in the framework of fiscal and tax capacity from different
countries. The synthesis of scientific studies showed that differences in the revenue generation
of municipalities are related to their fiscal and tax capacity. The diversity of tax bases and the
different tax efforts of local governments with established tax powers within the applied tax
policies bring about differences in revenue generation and differences in the structure of the
revenue base of local governments, which also affects the quality of life of residents. In Europe,
there is a clear dominance of the Scandinavian countries in terms of the weight of local

government finances on public finances.
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Uvod
Na svoje fungovanie izemné samosprava potrebuje nemalé finan¢né prostriedky, pretoze
potreby obyvatel'stva su velmi réznorodé¢ az ,nekonecné. Fiskdlna kapacita predstavuje

schopnost’ izemnej samospravy generovat’ prijmy, ktoré st nevyhnutné na zabezpecovanie

roznorodych potrieb, ¢im vplyvaji aj na kvalitu zivota obyvatel'ov, napriklad v oblasti lepSej
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dostupnosti verejnych sluzieb, kvalitnejSieho, CistejSicho a bezpecnejSieho prostredia pre Zivot,
ako aj pre rozne Sportové, kulturne, ¢i spoloCenské aktivity. Daflové prijmy pri financovani tloh
a aktivit samosprav hraju vyznamnu ulohu. FisSkéalna a danova kapacita predstavujii vyznamné

oblasti teoretického a praktického skiimania v rdmci verejnych financii.

1 Ciel, material a metédy skumania

Ciel'om c¢lanku je zhodnotit’ a koncentrovane spracovat’ poznatky v oblasti fiSkalnej a
danovej kapacity Gzemnych samosprav a spdsobov jej merania. Ide o teoretickil Stidiu
vychadzajucu zo syntézy najpodstatnejSich poznatkov nadvazujicu na skusenosti a pristupy v
ramci fiskalnej a danovej kapacity z r6znych krajin. Tato oblast’ je dlhodobo aktualna, pretoze
uzemny rozvoj je do znacnej miery zavisly od finanénych zdrojov samosprav, moznosti ich
generovania a sposobu nakladania s nimi. Preto takyto typ $tadie mbze predstavovat’ zaujimaveé
spektrum odbornych pohladov a sktsenosti pre zastupcov poOsobiacich v Uzemnych

samospravach.

2 Fiskalna a danova kapacita izemnych samosprav

Daiové prijmy su rozhodujicim prijmom verejnych rozpoctov a tvoria aj zakladny zdroj
financovania uloh tzemnych samosprav (Flaska, Rigova 2020). Uzemné samospravy vo velkej
miere zavisia od prijmov plynucich zo Statnych (resp. podielovych dani) a miestnych dani
(Hageman, Robb, Schwebke, 2021). Pravne predpisy jednotlivych krajin stanovujd podiel na
celostatne vyberanych daniach, ktory bude prijmom miestnych a regionalnych samosprav - su
to tzv. podielové dane. Podielovymi daniami st naj¢astejSie dane dochodkového typu, ale mézu
to byt aj spotrebné dane alebo dai z pridanej hodnoty. Podiely na Statnych daniach st spravidla
konkretizované zdkonom. Do kritérii prerozdel'ovania podielovych dani je mozné
zakomponovat’ mnoho d’al§ich faktorov aj s ohl'adom na finan¢né vyrovnavanie rozpoctov
uzemnych samosprav (napr. faktor geografickej polohy, nadmorskej vysky, hustoty osidlenia,
klimageografické faktory — napr. pocet dni slneéného svitu, (thrn zrazok, ale aj dizka ciest,
faktor kl'ukatosti ciest, a pod.).

V ramci prerozdel'ovania Casti vynosov dani v sprave Statu uzemnej samosprave mozeme
hovorit’ o dvoch typoch tychto dani (Capkova, 2001):

a) derivaény typ, kde sa stanovené percento z celkového prijmu uréenej dane rozdel'uje podla
vynosu tejto dane v danom uzemi;
b) nederivaény typ, kde sa stanovené percento z celkového prijmu urCenej dane rozdel'uje

podl'a poc¢tu obyvatel'ov, resp. in¢ho kritéria.
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Urcenie konkrétnej vysky danovej redistriblicie by malo zodpovedat rozdeleniu
kompetencii medzi prisluSnymi troviiami verejnej spravy. Pri¢inu existencie prerozdel'ovacich
procesov vo vnutri rozpoctovej stustavy je mozné hl'adat’ tak na strane vydavkov, ako aj na
strane prijmov verejnych rozpoctov. Na strane vydavkov mozno vidiet’ pri¢inu v rozdeleni
pravomoci, ako aj alokacnej funkcii verejnych financii a v decentralizécii distribucnej a
stabilizacnej funkcie (napr. va¢$ia miera decentralizacie kompetencii a fiskalnej decentralizacie
v severskych krajinach). Naopak, na strane prijmov ma vel’ky vplyv na prerozdel'ovanie dafiové
uréenie, zakonom vymedzend danovd pravomoc a nerovnomernost rozlozenia danovych
prijmov a daitového vynosu medzi izemnymi samospravami.

Na vysku prijmov, ktoré generuju tzemné samospravy, pdsobi viacero faktorov, ktoré v
praxi sp6sobuju rozdiely. Diferenciéacie v schopnosti generovania prijmov samosprav suvisia
najmd s ich fiskalnou a dafovou kapacitou. Autori Martinez — Vazquez a Jameson Boex (1997),
Rafuse (1990), Tannenwald (1999), Kincaid (1989), Yilmaz (2003) Shah (2005), Park, Kim,
Chen (2022) definuju fiskalnu kapacitu izemnych samosprav ako schopnost’ zabezpecit’ prijmy
na thradu zakonom urceného suboru verejnych statkov a sluzieb, ktoré obcania pozaduji. Barro
(1984) fiskalnu kapacitu chape ako relativny prijem (na obyvatela), ktory by samosprava
ziskala pri danej irovni zdanovania v pripade neexistencie transferov a keby vsetky ostatné
vplyvy boli konstantné, na irovni priemeru ostatnych izemnych samosprav. Relativna fiskalna
kapacita sa vzt'ahuje na urcité stanovené ¢asové obdobie, zvycajne konkrétne fiSkalne obdobie.
Je urCovand Standardizaciou vysky prijmu, bohatstva, resp. iného ukazovatel'a ekonomickej
aktivity Uzemnej samospravy na obyvatel'a. Okrem relativnej fiskalnej kapacity pozname aj jej
absolutne vyjadrenie. Podl'a Gurwitza (1985) je absolutna fiskéalna kapacita typom fiskalnej
kapacity, ktora je definovana ako maximum sucasnej hodnoty zdrojov, ktoré¢ mézu byt ziskané
za dané Casové obdobie Uzemnymi samospravami poésobiacimi na danom Uzemi. Takto
definovanu fiskédlnu kapacitu mozno podla Yilmaza (2003) vyuZzivat na monitorovanie a
porovnavanie ekonomickej situacie Uzemnych samosprdv, predpovedanie dopadu
Strukturdlnych zmien na hospodarenie uzemnych samosprav, a tiez ako kritérium pri
poskytovani finan¢nej pomoci Uzemnym samosprdvam z centralnej Urovne v zaujme
dofinancovania legislativne stanovenych uloh, ktoré samospravy zabezpecuju. Fiskalna
kapacita podl'a neho predstavuje najsofistikovanejsi sposob odhadovania disparit vo fiSkalnej
situdcii izemnych samosprav a tvorby vyrovndvacieho systému transferov. Podl'a Sokaca
(2008) fiskalna kapacita vyjadruje schopnost’ uizemnej samospravy generovat’ vlastné zdroje na
zabezpecovanie verejnych sluzieb na obyvatelmi poZadovanej urovni. Fiskalnu kapacitu
mozno chépat’ aj ako schopnost’ miestnej samospravy premietnut’ hospodarsku ¢innost’ v ramci

svojich geografickych hranic do verejnych prijmov (Schneider, 2002).
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Fiskdlna kapacita pokryva prijmy samosprdv (vymedzené ako jej vlastné zdroje
financovania), ktoré je schopna reédlne ziskat’ vzhl'adom na jej dostupntl danovu zakladnu, pri
istych danovych sadzbach, vratane dostupnosti nedanovych zdrojov prijmov. Fiskalna kapacita
preto zéavisi predovSetkym od faktorov, ktoré determinuju jej prijmovu zdkladiiu tvorent
vlastnymi daflovymi a nedailovymi prijmami.

Za najvyznamnejsie vlastné zdroje prijmov izemnych samosprav su povazované danoveé
prijmy. Fiskélna kapacita je silne ovplyviiovana danovou kapacitou. Pessino a Fenochietto
(2010) definovali danovu kapacitu ako maximalny datovy prijem, ktory je mozné vybrat
vzhl'adom na ekonomické, socialne, demografické a inStitucionalne charakteristiky ¢i faktory.
Danové tsilie mozno vyjadrit’ ako pomer medzi skuto¢nymi dafiovymi prijmami a dafovou
kapacitou. Cyan, Martinez-Vazquez a Vulovic (2013) medzi ekonomické faktory, ktoré
ovplyviiuju daitovu kapacitu a daitové Gsilie, radia napriklad HDP na obyvatel'a, mieru inflacie,
mieru zadlZenosti, prijmové nerovnosti, ako aj rozsah realizovanych investicii. V ramci
demografickych faktorov ide najmi o Struktiru populacie z hladiska veku, vzdelanostnej
urovne, a tiez o hustotu osidlenia tizemi. V ramci institucionalnych faktorov uvedeni autori
spominaju najmd mieru korupcie, daniovi moralku, resp. mieru nedoplatkov, a pluralitu ndzorov
politickych reprezentantov. Bird, Martinez-VVazquez a Torgler (2008) k danej skupine faktorov
radia aj kvalitu samospravneho manazmentu. Podl'a Bollingera (1993) mo6zu samospravy
danovu kapacitu vyuZzivat aj na porovnanie ekonomickej situdcie, v akej sa samosprava
nachadza v porovnani s ostatnymi Gzemnymi samospravami, a tieZ ako podklad na zdévodnenie
zmien v danovej politike.

Danova kapacita izemnych samosprav vyjadruje objem danovych prijmov, ktoré mad/mdze
mat’ iIzemna samosprava k dispozicii, t. . je schopnd ich generovat pomocou vlastnej dafove;j
zakladne a danovych pravomoci, resp. su jej pridelené ako podielové dane (ktoré sa casto
povazuju za jej vlastné prijmy v zmysle narodnych rozpoctovych klasifikacii). Danova kapacita
uzemnych samosprav je silne determinovana dainovym urcéenim a Struktiirou daitovej zakladne.

Uroven dafiového usilia je ovplyvnena najmi vyskou dafovych sadzieb a mnoZstvom
poskytovanych oslobodeni a il'av (za predpokladu dostatocnych danovych pravomoci). Daniové
usilie sa pri dostatocnych datovych pravomociach samosprav (uplatiovanych lokdlnymi
predstavitel'mi) bude v praxi 1isit. Uroven aplikovaného daiiového usilia vplyva na rozdiel
medzi sucasnymi prijmami izemnych samosprav a ich dailovou, a v kone¢nom dosledku aj
fiSkalnou, kapacitou. Na danové usilie vplyva viacero faktorov, pri¢om medzi najvyznamnejsie
sa zarad'uje vztah medzi ekonomickou uroviiou regionov, kupyschopnost'ou obyvatel'stva,
priestorovymi prijmovymi (ddchodkovymi) nerovnostami, demografickou Struktarou,

interakcia s transferovou politikou, vydavkovou politikou a pod. (Flaska, Kolosta, Capkova,
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2017). Na ochotu a vol'u lokalnych predstavitelov samosprav navySovat’ sadzby spravovanych
dani vplyvaju vyssie spomenuté faktory.

Problém adekvatneho financovania Uzemnych samosprav sa moze zvyraziovat aj v
dosledku priestorovej nerovnosti ekonomického rastu a prosperity regionov, ¢o moze prehibit
rozdiely v schopnosti generovat’ porovnatelné prijmy (nielen danové) medzi samospravami
(Ahmad, Tanzi, Gao, 1995). Zaroven uzemné samospravy s rovnakou fiSkalnou kapacitou a
rovnakymi dafiovymi sadzbami moézu ziskat' rozdielne sumy prijmov kvoli rozdielnym
urovniam platobnej discipliny pri thrade dani, ako aj v dosledku rézneho uplatiiovania
donucovacich, resp. vymahacich pravomoci.

Generovanie vyssich verejnych prijmov vo vizbe na fiskélne usilie poskytuje prilezitost’
na zvysenie verejnych vydavkov a realizaciu rozvoja samosprav (Kiziltan, Yereli, 2023). Presné
hodnotenie fiSkalneho usilia zavisi od schopnosti merania fiskalnej kapacity (Pedraja, Polo,
Suérez-Pandiello, 2020). Zakladom vsetkych pristupov k meraniu fiskalnej kapacity tzemnych
samosprav je rozoznavanie medzi schopnostou samospravy ziskat’ vlastné zdroje (fiskalnou
kapacitou) a jej rozhodnutiami o tom, kol’ko zdrojov ziskat’ - fiSkalne a danové tusilie (Sokac,
2008).

Vlastné prijmy samospravy na jedného obyvatel’a sa v odbornej literatire (Yilmaz, 2003,
Shah, 2005) povazuju za Casto vyuzivany spdsob merania fiSkalnej kapacity v rdznych
krajinach. Hlavnou vyhodou pouZivania tohto spdsobu je jeho Siroka uplatnitelnost’ a
jednoduchost’. Jasnost’, zrozumiteI'nost’, 'ahka aplikovatel'nost” a transparentnost’ tejto metody
st jej vyhodami. Nevyhodou tejto metddy je problém merania. Udaje tykajdce sa prijmu na
jedného obyvatel’a totiz nemusia dostato¢ne presne reflektovat’ skuto¢ny stav v oblasti fiskélne;j
kapacity, pretoze sa v nich odrdzaji rozne sadzby uplatiiované pri daniach a poplatkoch, pri
ktorych maji uzemné samospravy danové pravomoci. Nezohl'adnenie efektu rézneho danového
usilia jednotlivych samosprav je nedostatkom tejto metddy. Napriek tomu ma istl vypovedaciu
schopnost’ a v praxi sa stale vyuziva. Sme presved¢eni, ze sposob merania fiskalnej a danove;j
kapacity izemnych samosprav pomocou vyjadrenia vlastnych prijmov, resp. dannovych prijmov
na jedné¢ho obyvatela, je vhodny pre kvantifikaciu fiskalneho stavu uzemnych samosprav.
Tento pristup dokéaze v priestorovych suvislostiach poukazat’ aj na rozdiely v dafovom qusili
medzi samospravami, ktoré je moZné nasledne preverit a potvrdit’ pomocou preciznejSieho
preskimania uplatiiovanych sadzieb miestnych dani a poplatkov uréenych zvycajne
prostrednictvom vSeobecne zdviznych nariadeni, ktoré¢ samospravy zverejiuju.

Podl'a Zarskej a Feréikovej mozeme finanénii kapacitu izemnych samosprav v praxi
vyjadrit aj ukazovateI'mi miery finan¢nej autonomie, miery samofinancovania, pripadne

ukazovatelmi dafovej a majetkovej sily (Zarska, 2009, Zarska, Feréikova 2015).
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Danova/majetkova sila ddva do pomeru danové prijmy, resp. hodnotu majetku samospravy, s
poctom jej obyvatel'ov. Miera samofinancovania dava do pomeru vlastné prijmy s beznymi
vydavkami samosprav. Ukazovatel’ finan¢nej autondmie meria podiel vlastnych prijmov na
celkovych prijmoch samospravy. Cim je podiel vlastnych prijmov samosprav na celkovych
prijmoch samosprav vacsi, tym je samosprava viac financne autondmna a naopak (Horvathova,
2009). Pre vypocet ukazovatel'ov financnej autondmie a miery samofinancovania je vel'mi
dolezité¢ jasné vymedzenie vlastnych prijmov. V najuzSom ponimani si za vlastné prijmy
povazované len tie prijmy, ktorych vyska je bezprostredne ovplyviiovana prijatymi
rozhodnutiami miestnych alebo regionalnych vlad, napr. na zaklade danovej pravomoci a
pravomoci stanovovat’ vysku poplatku za poskytované sluzby (Jilek, 2008). V SirSom zmysle
su za vlastné prijmy povazované aj zakonom stanovené podiely na centralnych daniach. Vyssi
podiel vlastnych prijmov, z ktorych vacSinu Casto tvoria danové prijmy, prispieva k zvyseniu
efektivnosti a zodpovednosti Gzemnych samosprav pri rozhodovani o alokacii vydavkov na
zabezpecenie kompetencii, resp. verejnych sluzieb, za ktoré¢ su zodpovedné. V snahach o
zvySovanie financ¢nej autondémie Uzemnych samosprav mnoho autorov poukazuje aj na
moznost’ zvySovania sadzieb miestnych dani a poplatkov v zaujme navySovania ich
rozpoctovych prijmov (McCluskey and Plimmer, 2011, Coombs a kol., 2012). Finan¢na
autonémia sa vo vSeobecnosti tyka schopnosti zabezpeCit pozadovanu troven prijmov a
nasledného urcenia sposobu ich pouzitia. V pripade izemnych samosprav hovorime o ich
schopnosti urcit’ relativne, bez vonkajSich vplyvov, rozsah a spdsob ziskavania vlastnych
prijmov, najcastejSie pri stanoveni zdkladu dane a dafiovej sadzby, a zarovenn o schopnosti
poskytovat’ zo ziskanych zdrojov taku uroveinl verejnych statkov, aku pozaduju jej obyvatelia
(Chapman, 2003). Miera autondémie v dafovych prijmoch, alebo zjednoduSene danova
autondmia, zahfna rozlicné aspekty volnosti, ktori izemné samospravy maju nad svojimi
vlastnymi danami (Blochliger, King, 2006). Tyka sa zalezitosti, akymi st pravo zaviest’ a zrusit’
dan, ur€ovat’ danovu sadzbu, zdklad dane a uplatiovat’ danové tlavy. V porovnani s prijmami
z podielovych dani maju samospravy napriklad v pripade dani z majetku zviac¢sa vysok, resp.
vyS$$iu mieru autondmie pri nastaveni sadzieb, ¢o vytvara vicsi priestor na diferencidciu v
prijmoch z tychto dani medzi jednotlivymi samospravami (Sopkuliak, 2017). Miera
sebestaCnosti v pripade ziskavania dafovych prijmov na financovanie beznych (nie
investicnych) ¢innosti samosprav sa moze liSit. Podl'a Rozovej (2021) mozno tzv. danovu
sebestatnost’ samospravy vyjadrit' ukazovatelom, ktory déva do pomeru datové prijmy s
beznymi prijmami samospravy.

Danové prijmy zvicsa pokryvaju vyznamnu Cast’ beznych prijmov uzemnych samosprav a

maju vplyv na velkost fiSkalnej kapacity. Danova kapacita izemnych samosprav sa da
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kvantifikovat’ aj pomocou reprezentativneho danového systému (Barro, 2002, Yilmaz, 2003,
Shah, 2005), pricom uvedeni autori ju povazuju za najpresnejSiu metodu merania danovej
kapacity. Zakladnym prvkom reprezentativneho danového systému (d’alej len RDS) ako
spOsobu merania fiSkalnej kapacity samosprav je, Ze sa vypocita vySka prijmu, ktora by
samosprava ziskala za predpokladu, ze by vynalozila priemerné danové usilie. Toto sa mbze
realizovat’ zhromaZd’'ovanim udajov o ziskanych prijmoch a danovych zakladniach pre
jednotlivé dane za kazdi samospravu. Na zaklade informacii o vSetkych danovych zakladniach
samosprav, ako aj na zéklade priemerného danového usilia pre kazdu dan zvlast, moézeme
vypocitat’ vysku prijmov, ktorat méze kazda zo samosprav ziskat'. Ziskany vysledok potom
predstavuje najpresnejsi odhad danovej kapacity a je vhodné ho pouzit’ aj v zaujme konStrukcie
vhodného systému finanéného vyrovnavania samosprav v ramci krajiny. Hlavnou vyhodou
RDS je to, Ze vypocty sa robia na ¢iastkovej Girovni a su zalozené na podrobnych informaciach
o zakonnych (legislativne stanovenych) danovych zakladniach. Tato metdda je tizko spita s
podmienkami vo vac¢§ich krajinach, napriklad USA, Kanada, Australia, kde jednotlivé uizemné
celky disponuju rozsiahlymi danovymi pravomocami a vlastné prijmy tychto zemnych celkov
su tvorené takmer vylu¢ne z daftovych prijmov (Sokac¢, 2008). Reprezentativny danovy systém
je presnejsou a komplexnejSou metédou merania daiiovej kapacity izemného celku v porovnani
s relativnym vyjadrenim daiove] kapacity (napriklad ako podiel danovych prijmov na
obyvatel'a). Tento systém (RDS) je vSak vd’aka silnej potrebe Ciastkovych vypoctov a datovej
narocnosti pri zbierani udajov o danovych zékladniach nesmierne naro¢ny ¢i uz na udaje, Cas,
ako aj na odborné a analytické personalne kapacity. Jeho vyuzivanie ma zmysel v krajinach,
kde sa prostrednictvom vlastnych danovych prijmov (pri ktorych maju samospravy silné
danové pravomoci) financuje vyznamna Cast’ ich legislativnych tloh, a tieZ v krajinach, ktoré
presli komunalnou reformou, resp. fragmentacia sidel a samosprav nie je prilis vel'ka, ¢i zlozita.
V danych suvislostiach sa aplikacia metddy RDS na meranie danovych kapacit miestnych
samosprav na Slovensku javi ako vel'mi ndrocna. V pripade regionalnych samosprav na
Slovensku je situacia odlisna z dovodu, Ze tie v sucasnosti nedisponuju danovymi prijmami, pri
ktorych by mali dafiové pravomoci, a preto nie je dovod na uplatiiovanie metédy RDS.
Fiskalna kapacita v §irSom zmysle je v ekonomike schopnostou samospravy generovat’ isti
uroven prijmov na krytie vydavkovych potrieb. Rast miery fiskalnej decentralizacie vytvara
tlak na zvySovanie fiskalnej kapacity, resp. dodato¢nej danovej autonémie vo vazbe na rastice
finan¢né naroky uzemnych samosprav. Groenendijk (2023) rozliSuje dva prvky prijmovej
fiskalnej kapacity: (a) autondémnu prijmov kapacitu (ARC) a (b) prijmovu kapacitu zalozeni
na transferoch (TBRC). V pripade, Ze uzemné samospravy maji moznost’ Cerpat’ uvery a

pozicky, ARC mozno d’alej rozdelit’ na (a) autonomnu danovu kapacitu (ATC) a (b) autondmnu
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pozickova kapacitu (ABC). Na strane vydavkov robime podobné rozliSenie pre vydavkovi
fiskalnu kapacitu: (a) autondmna vydavkova kapacita ASC a (b) transferovd vydavkova
kapacita (TSC). Uzemné samospravy maju moznost (niekedy povinnost, napr. rezervny fond)
tvorby a ¢erpania mimorozpoctovych vydavkov a prijmov prostrednictvom mimorozpoctovych
penaznych fondov. Obrdzok 1 zobrazuje pét rdéznych segmentov (rozpoctovej) fiskalnej
kapacity a dva mimorozpoctové segmenty fiSkalnej kapacity. Bodkované Ciary oznacuju, ze
podiel r6znych zloziek rozpoctu (prijmovych a vydavkovych) sa moze menit’. Plati skutocnost’,

7e ASC + TSC su silne zavislé od ATC + ABC + TBRC.

Mimorozpoctové prijmy

o I i
Rozpoctove prijmy ATC : ABC : TBRC

I
I
! TSC
Mimorozpoctové vydavky

Rozpoétové vydavky ASC

Obrézok 1 Fiskalna kapacita v siedmich segmentoch
Zdroj: Spracované podl'a Groenendijk (2023)

Rézne politické, administrativne a ekonomické faktory obmedzuju schopnost’ samospravy
plne vyuzivat’ daflova kapacitu (resp. ATC), ¢im obmedzujt fiskalnu kapacitu zo zdanovania.
Fiskalna decentralizacia je v kazdej krajine mimoriadne zlozity zdmer a vo vSeobecnosti
predstavuje zlozity proces zahfiiajuci SirSie elementy politického, fiSkalneho a
administrativneho usporiadania. Miestne a regionalne samospravy zohravaji v tomto procese
vyznamnu ulohu a pokial’ su v systéme verejnych financii v uréitej miere politicky nezavislé a
maju dostatocnu fiskalnu kapacitu a svoje danové pravomoci, st zdkladom demokraticky a
trhovo orientovaného systému. Rozdiely v danovych zakladniach a odlisné danové usilie
samosprav v ramci danovych pravomoci sposobuju diferencidcie a nerovnosti v generovani
danovych prijmov a rozdiely v Strukture prijmovej zakladne samosprav.

Jednym z najdolezitejSich nastrojov realizacie kompetencii tzemnych samosprav je ich
finanény systém. Finan¢ny systém uzemnej samospravy predstavuje vyvazenu, kompaktna
sustavu finanénych zdrojov, prostrednictvom ktorych moézu orgény samospravy dosahovat’
plnenie ciel'ov socialno-ekonomického rozvoja a realizovat’ svoje kompetencie (Svantnerova,
Koziak, 2005). Doposial’ neexistuje idealny ani vSeobecne uznavany finanény systém miestne;j,
¢i regionalnej samospravy. Kazdy $tat je unikatny, vyznacuje sa mnozstvom $pecifik a zapasi s
radom problémov, ktor¢ sa tykaji financovania, rozsahu a kvality zabezpeCovanych verejnych

statkov v rdmci verejného sektora a rozdelenia kompetencii medzi jednotlivymi stupnami
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verejnej spravy. Spodsob financovania potrieb v rdmci verejného sektora, ktory je vyhovujuci v
jednej krajine, nemusi byt vhodny v ine;j.

Réznorodost’ pristupov k zdanovaniu medzi eurdpskymi krajinami vytvara potrebu
hodnotit’ tieto systémy navzajom. Na tento tcel bol vyvinuty napriklad aj European Tax Policy
Scorecard (ETPS) - Europsky bodovaci systém danovych politik (Bray, Mengden, 2023),
ktorého cielom je porovnanie danovych systémov eurdpskych krajin. V ramci porovnania sa
venuje aj daflovym prijmom z dani z nehnutelnosti (t. j. typickej a relativne vynosnej dani
spomedzi miestnych dani), ktoré st v sprave miestnych samosprav jednotlivych krajin. Krajiny,
ktoré vyraznejSie zdanuji cela, resp. prevazni cCast dostupnej danovej zakladne pri
nehnutel'nostiach, dostavaju v ETPS horsie skore a v ramci rankingu sa umiestituju na nizSich
prieckach (s vys$$im c¢islom). Niektoré krajiny zmierfiuji tento pristup odpocitanim
majetkovych dani zaplatenych zo zdaniteIného prijmu pravnickych osdéb. Tieto krajiny
dostavajl o nieco lepSie skore. Krajiny ziskavaji najlepSie mozné skore, ak bud’ nemaji Ziadnu
dan z nehnutelnosti alebo zdafiuju len pdédu. NajvysSie sa v ramci daného spdsobu
vyhodnotenia umiestnilo Estonsko, ktoré uplatiiuje dan z nehnutel'nosti len pri pozemkoch a
nie pri stavbach ani budovach. Napriklad Slovensko sa umiestnilo v ramci daného celkového
rankingu na 5. mieste, Ceska republika na 7. mieste, Rakusko na 23. mieste, Pol'sko na 24.
mieste. Na konci sa umiestnilo Taliansko (32. pozicia) a Svajéiarsko (31.), ¢o viak nemozno
vnimat’ ako zly stav, ani to nevypoveda o efektivnosti dannového systému pri danom danovom
prijme. Podrobnejsie vysledky a stvislosti bodového hodnotenia, ktoré poukazuju na rozdiely
v danej oblasti v ramci krajin EU, st vol'ne dostupné na prisluinej webovej stranke . Tymto
spdsobom sme chceli poukdzat’ na existujuce zna¢né rozdiely v danej oblasti na priklade dane
z nehnutelnosti, ktord je vyznamnou miestnou danou vo vicsine eurdpskych krajin. Uvedena
oblast’ je silne determinovana rozsahom decentralizacie kompetencii v rdmci systémov verejnej
spravy (smerom k samospravam) a mierou fiskalnej decentralizacie (ktora je vel'mi vysoka
napr. vo Svajéiarsku (Horvathova, 2009)) a naslednymi rozhodnutiami a legislativnymi
predpismi vplyvajicimi na Strukturu prijmovych zékladni samosprav v jednotlivych krajinach.

Aliev a kol. (2015), Bénassy-Quéré a kol. (2014), Garbarino (2014) a Magomedov a kol.
(2019) opisuju viacero metodickych pristupov na meranie danovej kapacity tzemnych
samosprav. Tieto metddy si zaloZené najCastejSie na vyjadreni prijmov na obyvatela,
vymedzeni danovych zdkladni, skimani moznosti uplathovania danovych sadzieb, merani
regionalneho produktu a pod. Vyber metdd merania zavisi od mnoZstva faktorov, ako napriklad
spol'ahlivosti a dostupnosti informacii, ale tiez od idajov o socialnej a ekonomickej Urovni

regionov, jednoduchosti uplatnenia postupov merania a pod.
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Na nasledujucom obrazku syntetizujeme prehl'ad pristupov k meraniu danovej kapacity v
podmienkach uzemnych samosprav v rdéznych krajindch. Vystupy uskutocnenej analyzy na
Obrazku 1 pomahaji klasifikovat’ metodiky do nasledujucich kategorii: zdrojové pristupy,
fiskalne pristupy a inStitucionalne, resp. zmieSané koncepcné pristupy. Zaroven uvadzame aj

vyhody a nevyhody jednotlivych metdd, resp. sposobov vyjadrenia daniovej kapacity

Tabulka 1 Prehl'ad metdd vyjadrenia danovej kapacity v podmienkach Uzemnych samosprav

Metody \ Vyhody \ Nevyhody
Metody zalozené na pristupe k zdanitelnym zdrojom
Subor zdanite'nych Vysoka miera faktickej Naklady na pripravu informacnej
zdrojov (danova presnosti, resp. prehl'adu o | databazy, netiplnost’, nepresnost’
zakladna) dostupnych zdrojoch zaznamov a rozne podmienky ¢i

zdanenia v Uzemi

spbsoby registracie predmetov
zdanenia

Moznosti zvySovania
urovne zdanite'nych
zdrojov (prilakania

Pomaha pri hodnoteni
urovne aktuélnych a
potencialnych zdanite'nych

Nie je jednoduché vytvorit’ presné
odhady vzhl'adom na potrebu
ziskania a spracovania vacSieho

novych danovych zdrojov Uzemi mnozstva réznorodych dat
subjektov)

Metody zalozené na fiskalnom pristupe
Skuto¢ne Jednoznacné a redlne udaje, | Existuje dannova medzera medzi
vybraté/generované slizia aj na odhady skutoéne vybratymi danami a

danové prijmy

budtcich danovych prijmov

zdaniteI'nou kapacitou

Datiové prijmy
samospravy na obyvatel'a
(resp. pomerove
ukazovatele)

Presnost’ a jednoduchost’
vypoctov, dostupnost’
udajov

Rozdiely v rozlozeni a Strukttre
obyvatel'stva v ramci tizemi, natalite,
mortalite, schopnosti generovania
predmetu zdanenia a pod.

Prijem na obyvatela
(zdanovanie prijmov
fyzickych osdb)

Jednoduchost’ vypoctu a
datova dostupnost’

Je len pribliznym odhadom
zdanitel'nej kapacity deformovanym
mierou obyvatel'stva generujiicou
(rozne velké) prijmy a d’al§imi soc.-
ekon. faktormi, mozno ju pouzit’ len
za predpokladu, Ze uvedena dan je
sucast’'ou prijmov tizemnych
samosprav

Prirazky k Statnym
daniam (ak sa mézu
uplatiovat’ z pozicie
Uzemnych samosprav - v
SR sa neuplatitujun)

Jednoduchost’ vypoctu
kapacity v ramci
legislativne stanovenych
podmienok (intervalov
moznych prirdzok)

Vys$ia narocnost’ na data, resp.
vyzaduji dostupnost’ kvalitnych
(makroekonomickych) prognéz

Reprezentativny danovy
systém

Sofistikovana metoda
schopna relativne presne
vyjadrit’ daniovu kapacitu

Pracnost’, naro¢nost’ na l'udsky
faktor, t'azsie realizovatelna,
vyzaduje dostupnost’ rozsiahlejsich
dat

Zjednodusené metody
vyuzivajuce kvalitativne
pristupy a odhady

Vyuzivaju dostupné
informacné zdroje a
odborné personalne kapacity

Menej presné a moznost’ vysSej miery
subjektivnosti. Skreslenia z dévodu
vyuzivania odbornych odhadov

Metody zaloZené na institucionalnom a kombinovanom pristupe
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Metody a spésoby Vysoka transparentnost’ a Koncep¢na zlozitost’ nastavenia

distribucie podielovych | mozZnost’ kontroly vypoctov | spravodlivého prerozdelenia, miery

dani (kritéria prerozdel'ovania solidarity a zakomponovania kritérii

prerozdel'ovania finan¢ného vyrovnavania vo vidzbe na

danovych vynosov) roznorodost’ Struktury prijmovych
zakladni a rozdielov vo vydavkovych
potrebach

Zdroj: Vlastné spracovanie podl'a Aliev a kol. (2015) a Magomedov a kol. (2019)

Vyssie spomenuté metdody hodnotenia dafiovej kapacity primarne neposkytuju objasnenie
rozsahu obchadzania dani/nepriznavania zékladu dane a tzv. neaktivovanej danovej kapacity,
¢o sCasti moze znizovat’ skutoénu vysku potencialnych prijmov, resp. zdaniteI'nych zdrojov.

Fiskalna kapacita vyznamne ovplyviluje objem a Struktiru vydavkov uzemnych
samosprav, hlavne pri dodrziavani politiky vyrovnaného rozpoctu. Na vysku vydavkov maja
vplyv nielen potreby miestneho obyvatel'stva, ale aj rozsah zodpovednosti a pravomoci
samosprav pri zabezpeCovani verejnych statkov presahujucich niekedy svojim vyznamom aj
hranice samospravy. Na rozsah lokalnych verejnych statkov (a tym aj vydavkov miestneho
rozpoc¢tu) maju v neposlednom rade vplyv aj preferencie obyvatel'stva a ochota obyvatelov
prispievat’ na financovanie verejnych statkov.

Odlisny tlak na potrebu ziskavania, resp. generovania rozpoctovych prijmov vytvaraju aj
rozdiely vo vydavkovych potrebadch medzi samospravami. Vydavkové potreby samospravy
mozno definovat’ ako minimdlnu sumu penaznych prostriedkov, ktoré potrebuje samosprava,
aby mohla poskytovat’ verejné sluzby, za ktoré je zodpovedna (Reschovsky, 2006). Inak
povedané, vydavkové potreby predstavuju sumu petiaznych prostriedkov potrebnych na tthradu
vSetkych ndkladov suvisiacich s vykonom samospravnych funkcii za fiskalne obdobie
(napriklad pri zabezpecovani verejnoprospesnych sluzieb obyvatelom a rozvoja tzemia
samospravy, alebo na splacanie dlhovej sluzby a pod.). Pri stanoveni vydavkovych potrieb sa v
jednotlivych Statoch pouziva Siroké spektrum ukazovatelov, pokial' ide o ich pocet aj
naro¢nost’. Napriklad vo Velkej Britanii sa pre kazdy zo siedmich blokov vydavkovych skupin
(vzdelavanie, socialne sluzby, policia, doprava, poZiarna ochrana, dlhové sluzba a iné sluzby)
pouziva niekol’ko ukazovatel'ov. Pri rozhodovani o pocte ukazovatel'ov, pomocou ktorych sa
meraju vydavkové potreby, hra rozhodujicu ulohu dostupnost’ relevantnych dat. Vyznamnu
ulohu v pripade viacuroviiového systému samosprdv maju tiez kompetencie jednotlivych
stupnov.

Rozdiely vo vydavkovych potrebach jednotlivych samosprav pri zabezpecovani verejnych
statkov vznikaju predovSetkym v dosledku rozdielnych nédkladov na zabezpecenie verejnych
sluzieb a v doésledku rozdielnosti samotnych potrieb v jednotlivych tizemiach (Boadway,

Hobson, 1993). Pri¢inou rozdielnych potrieb v jednotlivych samospravach byvaja
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predovsetkym demografické faktory, teda najméd vekova, narodnostna, ale aj vzdelanostna
Struktira obyvatel'stva. Podl'a Birda a Vaillancourta (2004) existuje viacero faktorov, ktoré
sposobuju rozdiely v nakladoch na zabezpeCenie verejnych sluzieb medzi miestnymi
samospravami v rozdielnych regionoch. Mdze to byt podnebie (thrn dazd’ovych, snehovych
zrazok), populécia (hustota, urbanizécia), poloha (dostupnost’, vzdialenost’) alebo topografia
(nadmorska vyska - horské obce). Dalej to mdzZe byt aj podiel verejnej zelene, podiel parkov
na obyvatela, Giroveit rozvoja, rast HDP, vyvoj cien benzinu a nafty, dizka miestnych
komunikacii a ich stav, stupei poziarnej ochrany a pod.

Viacer¢ stadie z oblasti miestnych verejnych financii sa venovali vzajomnym interakciam
jednotlivych typov prijmovych zdrojov so zameranim na transferové a prerozdelovacie
schémy, ktoré maji tendenciu zohladnovat' finan¢nl situdciu samosprav v suvislosti s ich
fiskalnou ¢i danovou kapacitou (Dahlby, Wilson, 1994; Boadway, 2001; Holm-Hadulla, 2020).
Objemne;jsie transferové financovanie a prerozdelovanie vynosov §tatnych, resp. podielovych
dani vo vézbe na financovanie uloh tizemnych samosprav ovplyvituje motivaciu samosprav k
vyuzivaniu ich vlastnych danovych pravomoci (Wilson, 2006; Baskaran, 2014; Rauch,
Hummel, 2016). Takyto systém mdze vyznamne vplyvat (stimulacne ako aj demotivujico) na
uplatiovana $truktaru miestnych dani (v pripade dostato¢nej slobody a pridelenym
pravomociam samosprav v oblasti miestnej danovej politiky), ako aj na danové usilie
jednotlivych samosprav pri urovani dafovych sadzieb (Smart, 1998). Bohaté oblasti st
schopné financovat’ vys§iu Groven verejnych sluzieb ako chudobnejsie, a to dokonca aj pri
nizSom danovom zatazeni svojich obyvatelov, pretoze dokdzu generovat viac nedanovych
prijmov, napriklad z intenzivnejSieho vyuZzivania majetku, resp. z podnikania (Ahmad, Tanzi,
Gao, 1995). Dostupna fisSkalna kapacita a jej Struktura ovplyviluje moznosti financovania
vydavkovych potrieb tzemnych samosprav.

V systéme verejnej spravy, kde maju svoje vyznamné postavenie aj lzemné samospravy a
boli im pridelené¢ danové prijmy s daflovymi pravomocami, moéZzeme hovorit o moZnosti
uplatiiovania ich vlastnej danovej politiky, ktord je sucastou ich dalSich politik (najmi
finan¢nej a rozpoctovej). Dailové prijmy pri financovani tloh a aktivit samosprav hraju
vyznamnu ulohu. Vo védzbe na danovt kapacitu by izemné samospravy mali aktivne vyuzivat
danovu politiku a danové Usilie tak, aby tym prispievali k dosiahnutiu ich ekonomickych a
socialnych cielov, pricom musia hl'adat’ a uplatiovat’ primerané opatrenia, ktoré zdsadne
neohrozia trhové principy a priaznivé ekonomické prostredie v danych uzemiach (Anici¢, Jelic,
Durovi¢, 2016). Miestna danova politika je dolezitym ndastrojom, ktory samospravy moédzu
rozumne vyuzit’ aj v zdujme ich rozvoja, priCom mé potencial ovplyvitovat miestnu ekonomiku

(Papcunové, Hudékova, 2019). Dostupna danova kapacita pomocou uplatnenej danovej
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politiky 1zemnych samosprav ma vplyv na ich schopnost’ poskytovat’ kvalitné verejné sluzby

a udrziavat’ infrastruktaru v dobrom stave.

Zaver

Uzemné samospravy najcastejie financujii verejné vydavky prostrednictvom kombinacie
zdrojov z ich vlastnych danovych a nedanovych prijmov a transferov od vyssSich vladnych
urovni. FiSkalna kapacita je silne ovplyviiovand danovou kapacitou. Danova kapacita
Uzemnych samosprav vyjadruje objem danovych prijmov, ktoré ma uzemna samosprava k
dispozicii, teda je schopna ich generovat pomocou vlastnej danovej zdkladne a danovych
pravomoci, resp. su jej pridelené¢ vo forme podielovych dani. Danova kapacita uzemnych
samosprav je silne determinovand dailovym urcenim a Struktirou danovej zékladne. Danovua
kapacitu mozno definovat’ ako maximalny daiovy prijem, ktory je mozné vybrat’ vzhl'adom na
ekonomické, socialne, demografické a inStitucionalne charakteristiky ¢i faktory, ktoré sme
Specifikovali. V ¢lanku sme pribliZzili najcastejSie spdsoby merania fiskalnej a dafiovej kapacity
v podmienkach tzemnych samosprav. Korektné hodnotenie fiskalneho usilia zavisi od
schopnosti merania fiskédlnej kapacity. Zakladom vSetkych pristupov k meraniu fiskalnej
kapacity izemnych samosprav je rozozndvanie medzi schopnost'ou samospravy ziskat’ vlastné
zdroje - kapacitou a jej rozhodnutiami o tom, kol'’ko zdrojov ziskat' - fiSkalnym a danovym
usilim.

Dostupnd prijmova zdkladiha a jej Struktira ovplyviluje moZnosti financovania
vydavkovych potrieb izemnych samosprav a na obe tieto veli¢iny vplyva mnozstvo rozlicnych
faktorov, ktoré sme v tomto ¢lanku pribliZzili. Miera vplyvu tychto faktorov sa v jednotlivych
samospravach moéze odliSovat. Pre potreby praktického ekonomického rozhodovania,
napriklad v otdzkach urcenia kritérii pre alokéciu transferov alebo prerozdel'ovanie vynosov
podielovych dani so zameranim na redukciu fiskalnych disparit rozpotov tzemnych
samosprav, je dolezité stanovit’ vhodny sposob kvantifikacie vplyvu jednotlivych faktorov,

ktoré determinuju prijmovu zakladiu a fiskélnu a daitovu kapacitu.

Grantovd podpora: Tento ¢lanok je vysledkom vyskumu projektu VEGA 1/0290/22
,Regiondlna investicna pomoc ako determinant rozvoja podnikov a regionov v SR, ktory je
finanéne podporeny Vyskumnou agentirou Ministerstva Skolstva, vedy, vyskumu a Sportu

Slovenskej republiky.
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