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Wprowadzenie

Jak wskazuje wiekszo$¢ dostepnych obecnie badan, utrzymujacy sie defi-
cyt finanséw publicznych w Polsce wynika w znikomym stopniu z przyczyn
koniunkturalnych, natomiast w gtéwnej mierze odzwierciedla dzialanie czyn-
nikéw strukturalnych (por. wyniki [Coricellego i Ercolaniego, 2002], [Komisji
Europejskiej, 2004] oraz [Krajewskiego, 2005]). Oznacza to, ze nie jest on je-
dynie zjawiskiem powstajacym w spos6b automatyczny w fazie recesji, lecz
jest Swiadomie wywolywany w procesie ksztaltowania polityki fiskalnej. Dla-
tego pytania zaréwno o jego przyczyne, jak i o srodki zaradcze, powinny w pierw-
szym rzedzie odnosié¢ sie do mechanizméw podejmowania decyzji dotyczacych
polityki gospodarcze;j.

Badaniem roli, jakg odgrywajg czynniki polityczne w ksztalttowaniu polity-
ki gospodarczej, zajmuje sie dynamicznie rozwijajacy sie w ciggu ostatnich
kilkunastu lat nurt nowej ekonomii politycznej, reprezentowany przez takich
ekonomistéw, jak Alberto Alesina czy Allan Drazen. Badania prowadzone
przez tych autoréw wskazuja, ze rzeczywista polityka fiskalna czesto jest subop-
tymalna — odbiega od tej, ktéra maksymalizuje poziom dobrobytu spolecznego.
Jak podkresla [Drazen, 2000a], fakt ten wynika z samej istoty procesu podej-
mowania decyzji w systemie demokratycznym, w warunkach istnienia hetero-

* Autor jest pracownikiem Instytutu Ekonomii Uniwersytetu £.odzkiego. Artykut wptynat do re-
dakcji w styczniu 2006 r.

Praca naukowa finansowana ze $rodkéw budzetowych na nauke w latach 2005-2007 jako
projekt badawczy 1 H02C 020 28 ,Proby naprawy finanséw publicznych w Polsce — przy-
czyny i konsekwencje niepowodzen”. Autor pragnie podzickowaé prof. Cezaremu Jézefiakowi,
prof. Andrzejowi Wojtynie oraz dr. Piotrowi Krajewskiemu za cenne uwagi wniesione w trakcie
przygotowania tekstu.
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geniczno$ci intereséw réznych grup wyborcéw. Jednym z wnioskéw plyna-
cych z tych badan jest mozliwo$é zmniejszania réznicy pomiedzy polityka spo-
tecznie optymalng a faktycznie prowadzong, poprzez odpowiednie ksztaltowa-
nie otoczenia instytucjonalnego polityki fiskalnej. Kluczowe znaczenie ma w tym
kontekscie odpowiednie zaprojektowanie instytucji fiskalnych — procedur ksztat-
tujgcych proces budzetowy oraz liczbowych regut polityki fiskalnej!.

Celem niniejszego artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, jakie politycz-
ne mechanizmy podejmowania decyzji mogg powodowaé, ze w wigckszosci
krajow demokratycznych faktycznie prowadzona polityka odbiega od spotecz-
nego optimum. Zbadanie tego problemu jest réwniez wazne w kontekscie sy-
tuacji Polski, w zwigzku z toczaca sie dyskusjg nad problemem rosnacego dtu-
gu publicznego i utrzymujacego sie nieprzerwanie deficytu finanséw publicznych.

Przedmiotem pierwszej czesci artykulu jest oméwienie badan nowej eko-
nomii politycznej koncentrujacych sie wokét zagadnienia nadmiernego deficy-
tu, wydatkéw oraz wzrostu dlugu publicznego. W czesci drugiej przedstawio-
no analize pierwszego z rozwazanych Zrédet nadmiernego deficytu — konfliktu
interes6w oraz wynikajacego stad problemu wspdlnego zasobu. Analize dru-
giej rozpatrywanej przyczyny wzrostu dlugu publicznego, zjawiska iluzji fi-
skalnej, zaprezentowano w czes$ci trzeciej. Przedmiotem ostatniej czesci opra-
cowania jest podsumowanie oraz przedstawienie wnioskéw plyngcych
z przeprowadzonej analizy.

Deficyt i wydatki publiczne w nowej ekonomii politycznej

Jak wspomniano, jednym z celéw badan nalezacych do nurtu nowej eko-
nomii politycznej jest préba odpowiedzi na pytanie, dlaczego obserwowana
w rzeczywistosci polityka gospodarcza, w tym polityka fiskalna, odbiega cze-
sto od optymalnego ksztaltu postulowanego przez normatywna analize ekono-
miczng. Wymieniony nurt badawczy odpowiedzi upatruje w istnieniu ograni-
czen politycznych. O ile w standardowej analizie makroekonomicznej przeszkoda
w prowadzeniu optymalnej polityki sg co najwyzej ograniczenia techniczne oraz
trudnosci w uzyskaniu pelnej informacji o mechanizmach gospodarczych, to
tutaj gléwng role odgrywaja ograniczenia zwigzane z procesem kolektywnego
podejmowania decyzji w systemie demokratycznym.

Nurt nowej ekonomii politycznej w znacznym stopniu wywodzi si¢ ze
szkoly wyboru publicznego?. Jak wskazuje [Drazen, 2000a], w przeciwiehstwie

I Szerzej na ten temat por. [Mackiewicz, 2005].

2 Interesujaca dyskusje dotyczaca zwigzkéw pomiedzy teorig wyboru publicznego oraz nowa
ekonomig polityczng przedstawiajg [Blankart i Koester, 2004]. Autorzy ci wskazujg na silny
konflikt i istnienie konkurencji migedzy tymi dwiema szkolami. Powolywanie si¢ w niniejszej
pracy gtéwnie na szkole nowej ekonomii politycznej nie oznacza ignorowania osiggnieé szko-
ty wyboru publicznego. Zwigzane jest ono raczej z faktem, ze wigkszo$¢ badan prowadzo-
nych w ostatnich latach w obszarze zwigzanym z tematykg opracowania (dotyczacych m.in.
przyczyn nadmiernego deficytu) zwigzanych jest z tym pierwszym nurtem (por. np. wymie-
nione w bibliografii prace A. Alesiny, R. Perottiego, T. Perssona oraz G. Tabelliniego).
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jednak do tej ostatniej, ktadzie znacznie wiekszy nacisk na konsekwencje eko-
nomiczne, podczas gdy teorie wyboru publicznego koncentrujg sie gléwnie na
samych mechanizmach podejmowania decyzji. Nurt ten jest stosunkowo mtody,
czego skutkiem jest ciggle ograniczony zakres tematyczny prowadzonych ba-
dan. Wsréd najwazniejszych obszaréw badawczych [Blankart i Koester, 2004]
w swojej przegladowej pracy wymieniaja teorie politycznego cyklu koniunktural-
nego, badania nad rolg konstytucji w ksztaltowaniu wynikéw ekonomicznych
oraz teorie dotyczace ekonomicznych przyczyn laczenia si¢ i podzialu panstw.
Pierwszy z wymienionych obszaréw, bedac historycznie najstarszym, jest réwno-
cze$nie najbardziej interesujacy z punktu widzenia celu niniejszej pracy. Z nie-
go bowiem w najwiekszym stopniu wywodza sie teorie dotyczgce mechanizméw
powstawania wysokiego deficytu oraz nadmiernego poziomu wydatkéw.

Najstarszg teorig prébujaca ttumaczy¢ obserwowana w niektérych krajach
korelacje pomiedzy cyklem koniunkturalnym oraz wydarzeniami politycznymi
(wybory) jest koncepcja naiwnego?® politycznego cyklu koniunkturalnego [Nor-
dhausa, 1975]. Teoria ta kladzie nacisk na problem pelnomocnictwa, ktory
wystepuje w warunkach demokratycznego sprawowania wladzy przez pelno-
mocnikéw (politykéw). Podkresla ona, ze pelnomocnicy posiadajg swoje wlasne
funkcje uzytecznosci, ktére nie muszag by¢ identyczne z funkcjg uzytecznosci
przecietnego wyborcy. Poniewaz celem dziatania politykéw jest reelekcja,
przed wyborami podejmujg oni dzialania majace na celu przede wszystkim zdo-
bycie gloséw wyborcéw, nawet kosztem celéw dtugookresowych. Chociaz teo-
ria politycznego cyklu koniunkturalnego znalazta pewne potwierdzenie empi-
ryczne, jak réwniez doczekala sie licznych modyfikacji, to jednak jej zatozenia
teoretyczne nadal budzg powazne kontrowersje. W szczegélnosci krytykuje sie
zatozenie o nieracjonalno$ci decyzji podejmowanych przez wyborcéw (por.
Alesina w: [Snowdon, Vane, 2003 s. 229], a takze [Alesina, 1992]) — zaklada
ona bowiem, ze dajg sie oni systematycznie oszukiwaé, nie uczgc sie¢ nawet
na wlasnych btedach.

Rozwdj teorii politycznego cyklu koniunkturalnego poszedt w kilku kierun-
kach. Badania [Hibbsa, 1977, 1987] dotyczyly konsekwencji uchylenia zaloze-
nia, ze wszyscy politycy majg takie same motywacje (koncepcja tzw. stronni-
czego polityka) i podkreslenia r6znorodnosci preferencji wyborcéw. Szczegdlnie
na gruncie amerykanskiego systemu dwupartyjnego teoria ta znalazta potwier-
dzenie w danych empirycznych. [Rogoff i Sibert, 1988] analizowali asymetrie
informacji miedzy wyborcami a politykami jako potencjalne Zrédto wystepowania
politycznego cyklu koniunkturalnego. Jak jednak podkreslajg [Alesina i Perotti,
1995], powazng wadg wszystkich powyzszych teorii jest zalozenie o nieracjo-
nalno$ci wyborcow.

Odpowiedzig na te zarzuty jest wlaczenie do modeli ekonomii politycznej
zalozenia o racjonalnych oczekiwaniach. Jednak nawet racjonalne oczekiwa-
nia nie usunely catkowicie z teorii istnienia politycznego cyklu koniunktural-

3 Przymiotnik ,naiwny” zostal nadany w latach péZniejszych w celu odr6znienia tej teorii od
innych, w ktérych zakladano racjonalne ksztaltowanie oczekiwan.
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nego — inne sg jedynie koncepcje dotyczace jego przyczyn. Nowsze koncepcje
Zrodet istnienia politycznego cyklu koniunkturalnego dopatrujg sie przede wszyst-
kim w konfliktach interesu pomig¢dzy réznymi grupami spoleczenstwa (por.
np. [Alesina i Drazen, 1991], [Tabellini, 1991]). Niektére z tych modeli om6éwione
sg w dalszej czesci niniejszego rozdziatu, natomiast ich bardziej szczegélowy
przeglad mozna odnalez¢ w przegladowej pracy [Perssona i Tabelliniego, 1997].

Zainteresowanie badaniami nad wystepowaniem i przyczynami polityczne-
go cyklu koniunkturalnego jak dotad nie stabnie, czego wyrazem w ostatnim
czasie mogg by¢ prace m.in. [Alesiny i in., 1997], [Drazena, 2000b] czy [Bren-
dera i Drazena, 2004]. Od poczatku lat dziewieé¢dziesigtych badaniom tym to-
warzyszy wzrost zainteresowania innym obserwowanym zjawiskiem - perma-
nentnie wysokim poziomem deficytu oraz tendencjg do wzrostu wydatkéw
publicznych. Obydwa nurty badan taczy fakt, ze do ich analizy wykorzystywane
sg te same lub bardzo zblizone modele teoretyczne (por. ich przeglad w pra-
cach [Alesiny i Perottiego, 1995] oraz [Alesiny i in, 1997]).

Nadmierny deficyt i nadmierny poziom wydatkéw publicznych

W kontek$cie podejmowanego tematu niezwykle wazne sg, czesto spotykane
w literaturze, pojecia tzw. nadmiernego deficytu (excessive deficit) oraz nad-
miernego poziomu wydatkéw publicznych. Koncepcja nadmiernego deficytu
zakltada implicite istnienie funkcji spotecznego dobrobytu, ktérej maksymali-
zacja powinna by¢ celem polityki fiskalnej. WartoSciujace okreslenie, ze deficyt
,nadmierny” oznacza w tym przypadku, ze faktyczny poziom deficytu finanséw
publicznych jest wyzszy niz ten, ktéry maksymalizuje funkcje spotecznego do-
brobytu, i ktéry zostalby przyjety przez hipotetycznego ,spotecznego planiste”.

Badania ekonomii politycznej upatrujg przyczyn istnienia tego zjawiska
w réznych mechanizmach#*. Istniejgce teorie réznig sie miedzy sobg zaréwno
w zakresie gtéwnego mechanizmu zjawiska, jak i otoczenia instytucjonalnego.
W niniejszym artykule zaproponowano ich podzial na dwie podstawowe grupy.
Pierwsza z nich kltadzie nacisk na heterogeniczno$é intereséw poszczegdlnych
czlonkéw spoleczenstwa. W modelach z tej grupy akcentowany jest fakt, ze
w okreslonym otoczeniu instytucjonalnym rozbiezno$¢ intereséw prowadzié¢
moze do polityki, ktéra nie jest zgodna z politykag optymalng. W drugiej grupie
modeli podkre$la sie niedoskonalosci systemu reprezentacyjnego w warun-
kach demokratycznych, wskazujac na zasadnicza role probleméw petnomoc-
nictwa. Poszczegblne modele, jak réwniez wnioski z nich ptynace, zostang omo-
wione w kolejnych cze$ciach niniejszego artykutu.

Konflikt intereséw i jego konsekwencje

[Drazen, 2000a] wskazuje, ze podstawowe znaczenie dla badah nowej ma-
kroekonomii politycznej ma konflikt intereséw, ktéry wynika z niejednorodno-

4 Szczegdlowa klasyfikacje istniejgcych koncepcji teoretycznych odnalezé mozna w artykutach
[Alesiny i Perottiego, 1995] oraz [Milesi-Ferrettiego, 1997].
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Sci preferencji poszczegélnych podmiotéw. Argumentuje on, ze gdyby gospo-
darstwa domowe byty identyczne, rola wladz sprowadzataby sie do wypetnia-
nia ich woli. Poniewaz jednak réznia sie zaréwno co do preferencji, jak i co
do posiadanych zasobdéw, to musi istnie¢ proces polityczny, w ktérym podej-
mowane bedg zbiorowe decyzje. Wtasnie niedoskonalo$ci tego procesu powo-
duja, ze optymalne postepowanie poszczegélnych gospodarstw prowadzi¢ mo-
ze do wyniku, ktéry jest suboptymalny ze spotecznego punktu widzenia.

Podstawowy model wsp6lnego zasobu

Podstawowym wymienianym w literaturze sposobem, w jaki konflikt inte-
resOw przejawia sie w polityce fiskalnej jest problemu wspélnego zasobu (com-
mon pool lub common resource problem). Problem ten przedstawiony jest
w tym miejscu na przykladzie dynamicznej, uproszczonej wersji modelu za-
prezentowanego w pracy [Perssona i Tabelliniego, 2002]. W modelu tym przyj-
muje sie nastepujace zalozenia:

* Przedmiotem modelowania jest gospodarka zamknieta z udziatem pan-
stwa, istniejaca w dwéch okresach: ¢t =1, 2. Gospodarka sktada sie z pan-
stwa oraz L gospodarstw domowych.

* Panstwo dokonuje w poszczegélnych okresach wydatkéw publicznych g; i g,
(mate litery oznaczajg tu i dalej wielkoSci per capita). Wydatki te dzielg sie
na dwa rodzaje: M i N. Suma wydatkéw na dwa rodzaje débr publicznych
w okresie ¢t daje taczne wydatki sektora publicznego w tym okresie, tj.
g=g'+g).

*  Wydatki publiczne sg finansowane z podatku naktadanego w kazdym okre-
sie na dochéd z pracy, przy czym dochdd ten per capita réwny jest 0,5
w kazdym okresie. Poniewaz stopa podatku wynosi 7, to taczny dochéd
panstwa wynosi 7L.

* W pierwszym okresie istnieje mozliwo$¢ finansowania dodatkowych wy-
datkéw poprzez emisje obligacji, tj. g; L = (0,57 + b) L. Obligacje nie sg opro-
centowane, za$ panstwo zobowigzane jest je splaci¢ w drugim okresie,
stad g, L = (0,57-b) L.

* Gospodarstwa domowe sg z jednej strony podatnikami, za$ z drugiej —
konsumentami débr publicznych. Dzielg sie one na dwie réwnoliczne grupy®:
gospodarstwa preferujace wylacznie dobra M i preferujace wyltacznie do-
bra N. Funkcja uzyteczno$ci gospodarstwa domowego nalezacego do i-tej
grupy przyjmuje postaé¢ ui=W (r) + H (g}) + H (g}).

*  Uzytecznos$¢ typowego gospodarstwa domowego jest malejaca i wklesta funk-
cja podatku oraz rosnacg i wklesta funkcjg konsumpcji preferowanego do-
bra publicznego, tj. W <0, W' <0, H >0, H' <0.

v

Podzial na dwa rodzaje gospodarstw domowych odzwierciedla dwubiegunowy uktad sceny
politycznej, podczas gdy do warunkéw polskich bardziej adekwatny bytby model uwzglednia-
jacy wiekszg liczbe grup intereséw. Ograniczenie do dwoch wybrane zostato w celu uproszcze-
nia strony algebraicznej, co nie zmienia w sposéb jako$ciowy wnioskéw ptynacych z analizy.
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* Funkcja spolecznego dobrobytu jest addytywna 1 ma postaé
U= (L/2)[uM + uN).
Ograniczenie budzetowe sektora publicznego przyjmuje postac:

LgM+ Lgl + Lgh' + Lg) = L, (1)
za$ w ujeciu per capita:
gl +el+gl+g) =1 2)

Korzystajac z zatozen, funkcje uzyteczno$ci gospodarstwa domowego nale-
zacego do i-tej grupy zapisa¢ mozna jako:

w'=W(b+gh+gh)+H(g))+ H(gh). gdziei]. 3)

W pierwszym etapie wyznaczony zostanie spolecznie optymalny poziom
wydatkéw publicznych, maksymalizujacy funkcje spotecznego dobrobytu. Zo-
stanie on wykorzystany jako punkt odniesienia w dalszej analizie. Przy danej
funkcji dobrobytu, jezeli gi* (gdzie i = M, N i t =1, 2) jest spolecznie optymal-
nym poziomem wydatkéw na dobra publiczne, to spetnione muszg by¢ tacz-
nie warunki konieczne postaci:

W (gl + gl + g + g4 )L+ H(g")L12 = 0, gdziei# ], (4)
a wiec rowniez zachodzi:

H(gh") = H'(gl") = H'(g") = H'(g)") =—2W'(g]" + g + ) + ).  (5)

Powyzszy wzoér okresla podstawowe cechy rozwigzania maksymalizujgce-
go spoteczny dobrobyt. Laczne wydatki obydwu grup na dobra publiczne sg
takie same, a ponadto sg one réwne w obydwu okresach: gi = g5 = 0,57. Ozna-
cza to takze, ze budzet w obydwu okresach jest zréwnowazony, wiec optymal-
ny poziom dlugu b wynosi 0.

Powstaje pytanie, w jakich warunkach instytucjonalnych mozliwe jest osia-
gniecie rozwigzania spolecznie optymalnego. Persson i Tabellini w cytowanej
pracy wskazuja, ze mozliwe jest to wtedy, gdy istnieje mozliwo$¢ nalozenia
odrebnych podatkéw na obydwie grupy gospodarstw domowych, tak by kazda
z nich finansowata wylacznie i w calo$ci ten rodzaj débr, ktéry konsumuje.

W rzeczywisto$ci jednak czesto nie ma takiej mozliwosci, za$ wigkszosé
wydatkéw finansowana jest z podatkéw naktadanych na wszystkich (lub znacz-
ng wiekszos$¢) podatnikéw. Takie wlasnie zalozenie przyjeto w prezentowanym
tu modelu. Zatozono ponadto, ze poszczegblne grupy w sposéb dowolny mo-
ga ksztaltowaé wydatki na swoje dobra. Stopa opodatkowania ustalana jest re-
zydualnie w taki sposéb, by spelnione bylo ograniczenie budzetowe. Taki tryb
podejmowania decyzji charakterystyczny moze byé¢ dla rzadéw koalicyjnych,
w ktérych umowa gwarantuje kazdemu z czlonkéw koalicji wzgledna autono-
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mie w jego obszarach odpowiedzialno$ci. W podobny sposéb decyzje podej-
mowane sg wtedy, gdy poziom wydatkéw ustalany jest w jednostkach pozabu-
dzetowych, na ktére rzad nie ma wplywu.

W takiej sytuacji problem optymalizacyjny przybiera forme dwuokresowej
gry, w ktorej bierze udzial dwéch graczy. W pierwszym okresie kazdy z nich
ustala swéj poziom wydatkéw, za$ wydatki lacznie okreslajg poziom deficytu,
rowny rezydualnej wielkosci dlugu b (ponownie w ujeciu per capita). W dru-
gim okresie ponownie kazdy z nich ustala poziom wydatkéw na preferowane
dobro, za$ stopa podatkowa ustalana jest rezydualnie w taki sposéb, by spel-
nione bylo ograniczenie budzetowe (2). Rozwigzanie takiej gry (czyli rozwia-
zanie optymalne w sensie Nasha) najwygodniej jest wyznaczy¢, analizujgc naj-
pierw okres drugi. W okresie tym i-ta grupa maksymalizuje ze wzgledu na g
nast¢pujaca funkcje uzytecznosci, traktujac przy tym b oraz g} (gdzie j # i) ja-
ko dane:

u = W(b + g5+ gé) + H(gé). (6)

Jezeli g5 jest optymalnym poziomem wydatkéw (réwnocze$nie grupa j row-
niez wybiera poziom optymalny g/”), to spetniony jest uktad réwnan definiu-
jacy warunki konieczne:

W'(b+gh™ +gf"" )+ H(gh") = 0,i,j = M\N; j#1i. (7)

Poréwnanie powyzszego wzoru z (5) wskazuje, ze (ze wzgledu na wkle-
stos¢ funkcji Wi H) gi™" > gi'. Warunek ten okreéla wigc wyzszy poziom wy-
datkéw w drugim okresie niz spotecznie optymalny. Dla dalszych rozwazan
istotne jest ponadto, ze wielko$¢ wydatkéw w drugim okresie zalezy od pozio-
mu odziedziczonego dtugu. W oparciu o uklad réwnan (7) zdefiniowano wiec
funkcje uwiktang:

g = Gyb). ®)

Wiekszy poziom dlugu, ktéry nalezy sptacié oznacza wyzsze podatki
i wiekszg kraficowg strate zwigzang z opodatkowaniem. Mozna wiec ocze-
kiwaé, ze wzrost dlugu prowadzi¢ bedzie do zmniejszenia poziomu wydat-
kéw w drugim okresie. Od strony formalnej mozna zdefiniowaé¢ funkcje

Fi= W‘(b + g+ gﬁ”) - H'( g‘z**> Korzystajac z twierdzenia o pochodnej funkcji

uwiktanej mozna pokazaé, ze rzeczywiscie:
oF'! /ab w”

3Gi (b)/ob = — o 3G =g g <O 9)

Znajac decyzje w okresie drugim, mozna obecnie przej$¢ do problemu de-
cyzyjnego w okresie pierwszym. Polega on na wyborze takiego poziomu wy-
datkéw gi™*, ktéry maksymalizuje funkcje uzytecznoéci postaci:
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u' = W(b+ Gh(b) + Gi(b)) + H(g}) + H(GL(b)). (10)

przy czym b =gl + gl. Jezeli gi"" jest poziomem wydatkéw publicznych per
capita w okresie pierwszym, ktéry maksymalizuje uzyteczno$é cztonka grupy
i-tej, to spelniony jest uklad réwnan postaci:

W (1 +Gy + G )+ H (gl )+ H(gh™)Gy = 0; ij=MN; j#i (11

Korzystajac ze wzoru (7), w ostatnim wyrazie lewej strony réwnania mozna
W miejsce wyrazenia H' (g{**) podstawi¢ — W (-). Przyjmuje on wtedy postac:

W)+ W OGS, +H(g™)=0. (12)

Przenoszgc dwa pierwsze wyrazy na prawg strone i ponownie korzystajac
z (7), ostatecznie:

(") = 1+ 6L () < (). 1

Nieréwno$¢ w powyzszy wzorze wynika stad, ze G]é’ (b) < 0. Poniewaz funk-
cja H jest wklesta, wiec powyzsza nieréwnosé implikuje gi™* > g~ Oznacza to,
ze obydwie grupy wybieraja wyzszy poziom konsumpcji dobra publicznego
w okresie pierwszym niz w okresie drugim. Oznacza to powstanie w pierw-
szym okresie deficytu, za$ zaciggniety wtedy dlug musi zostaé sptacony w drugim
okresie. Rozwigzanie takie réwniez odbiega od spotecznie optymalnego, gdyz
to zaktadalo zréwnowazenie budzetu. Z wcze$niejszych rozwazan wynika row-
niez wprost, ze w obydwu okresach poziom wydatkéw jest wyzszy niz w roz-
wigzaniu spotecznie optymalnym.

Podsumowujac, problem wspdlnego zasobu prowadzi do dwojakiego ro-
dzaju odchylenn od optymalnego rozwigzania. Po pierwsze, ogélny poziom wy-
datkéw jest nadmiernie wysoki, poniewaz kazda z grup interesu, rozwigzujac
problem decyzyjny, bierze pod uwage jedynie cze$¢ kosztéw swojego postepo-
wania. Dzieje sie tak, gdyz wlasnie dzigki istnieniu wspdlnego zasobu moze
ona przerzucaé potowe kosztéw na drugg grupe gospodarstw domowych.

Innego rodzaju odchyleniem jest powstanie w pierwszym okresie deficytu
finanséw publicznych. Wynika ono ze szczegdlnej wlasciwosci dlugu publicz-
nego b w omawianym modelu. Dtug ten stanowi wspélny zaséb — jest on spla-
cany w drugim okresie z podatkéw obydwu grup, niezaleznie od tego, na sfi-
nansowanie ktérego rodzaju débr publicznych zostat zaciggniety. Jednocze$nie
na jego wysoko$¢ maja wplyw tylko decyzje podejmowane w pierwszym okre-
sie. PéZniej stanowi on dla grup intereséw element stanu natury, na ktéry nie
maja juz one wplywu — oznacza to, ze z tej cze$ci wspdolnego zasobu mozna
korzystaé¢ tylko w pierwszym okresie. Sytuacja taka powoduje, ze obydwie
grupy wykazujg sklonnos¢, by w poczatkowym okresie dodatkowo zwigkszy¢
swoje wydatki, czego skutkiem jest deficyt budzetowy.
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Mozliwo$¢é korzystania ze wspdélnego zasobu prowadzi do polityki fiskalnej,
ktérg mozna nazwaé ,spotecznie nieodpowiedzialna”, chociaz jest ona opty-
malna w warunkach, w jakich dziata kazda z grup interesu. Okres$lenie ,nie-
odpowiedzialna” wydaje si¢ tu o tyle trafne, ze podmiot podejmujacy decyzje
nie w pelni odpowiada za skutki, przenoszgc na innych cze$é towarzyszacych
im kosztow.

Rozwinigcia podstawowego modelu

Przedstawiony powyzej model zawiera wiele uproszczen, co w pewnym stop-
niu ogranicza jego wykorzystywanie do opisu funkcjonujacych gospodarek. Jed-
nocze$nie jednak opisuje on wazne mechanizmy, ktére stanowig jadro funk-
cjonowania wielu bardziej ztozonych modeli. Ponizej przedstawiono gléwne
wnioski ptynace z niektérych z nich; ich pelniejszy przeglad odnalezé mozna
w pracach [Perssona i Tabelliniego, 1999 oraz 2002] (rozdz. 7 i 13).

[Weingast i in., 1981] przedstawiajg model, w ktérym nacisk polozony jest
na statyczny aspekt problemu. W modelu tym reprezentanci (postowie) pocho-
dza z N lokalnych list wyborczych i reprezentuja interesy swojego okregu wy-
borczego. Ze wzgledu na statyczny charakter modelu, wnioski dotycza pozio-
mu wydatkéw, a nie deficytu — problem wspdlnego zasobu prowadzi do wzrostu
wydatkéw publicznych, w tym przede wszystkim tych dajgcych lokalne korzy-
Sci, jak na przyklad projekty infrastrukturalne. Szeroki przeglad badan wplywu
réznych rozwigzan instytucjonalnych na nasilenie problemu wspélnego zasobu
i na polityke fiskalng mozna znalezé w pracy [Muellera, 2003] (czes¢ 1V).

Rozszerzenie prezentowanego tutaj dynamicznego ujecia problemu wspdl-
nego zasobu w modelu z nieskoficzonym horyzontem czasowym znalez¢ mozna
w czesto cytowanej pracy [Velasco, 1999]. Autor ten analizuje réwniez poste-
pujacy wzrost dtugu publicznego, ktéry prowadzi¢ moze do zmiany postepo-
wania decydentéw, gdy koszty zwigzane z permanentnie wysokim deficytem
osiaggajg pewien poziom krytyczny. Wérdéd analiz przedstawiajgcych podobne
ujecie problemu wymieni¢ nalezy réwniez wcze$niejsze prace [Tabelliniego,
1987] oraz [Chari i Cole’a, 1993]. Rozwinigcia prezentowanego wczesniej mo-
delu uwzgledniajgce istnienie wiecej niz dwoch grup interesu wskazuja, ze de-
ficyt oraz poziom wydatkéow jest tym wiekszy, im wiecej podmiotéw bierze
udzial w procesie budzetowym. Wniosek ten znalazl potwierdzenie w analizie
[Kontopoulosa i Perottiego, 1999], ktérzy stwierdzili istnienie dodatniego zwigzku
pomi¢dzy liczbg ministrow a poziomem deficytu w krajach OECD.

Inny nurt badan koncentruje sie wokét jednej z whasciwosci dtugu publicz-
nego, obecnej réwniez w prezentowanym modelu. Poniewaz po jego zaciggnig-
ciu dlug publiczny stanowi element stanu natury, to moze on by¢ wykorzysty-
wany do wywierania wplywu na polityke prowadzong przez nastepcoéow -
petnié¢ role zmiennej strategicznej. [Alesina i Tabellini, 1987] wskazuja, ze de-
ficyt z przyczyn politycznych moze powstaé wtedy, gdy istniejacy rzad nie ma
pewnosci wygrania zblizajgcych sie wyboréw, a partie opozycyjne reprezentujg
inne priorytety dotyczace struktury wydatkéw. W takiej sytuacji racjonalnie
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postepujacy rzad jest zainteresowany zwiekszaniem wydatkéw biezgcych, zgod-
nych z jego preferencjami, kosztem zwiekszenia dlugu. Koszt ten jest nizszy
niz obecna korzy$¢ ze zwigkszania wydatkéw, gdyz jest wazony (mniejszym od
jednosci) prawdopodobiefistwem pozostania u wladzy. Sugeruje to, ze deficyt
powinien by¢ szczegdlnie wysoki w krajach, w ktérych czesto nastepuje zmiana
wladzy a $redni czas rzadzenia jest krétki. Wystepowanie takiej zaleznosci zo-
stato potwierdzone empirycznie w pracy [Roubiniego i Sachsa, 1988].

Inne podejscie do ekonomii politycznej deficytéw budzetowych, koncentru-
jace sie na roli dystrybucji miedzypokoleniowej zaproponowane zostato przez
[Tabelliniego, 1991]. Akcentuje ono interpretacje dtugu publicznego jako ujem-
nego spadku pozostawianego nastepnemu pokoleniu. Cytowany autor wskazuje,
ze mozliwa jest sytuacja, w ktérej biezgce pokolenie przyktada matg wage do
dobrobytu pokolen nastepnych. Podejécie takie moze by¢ uzasadniane faktem,
ze przyszte pokolenia sg przewaznie zamozniejsze w wyniku dziatania wzro-
stu gospodarczego. Decydenci nalezacy do pokolenia, ktére jest w danej chwili
w wieku produkcyjnym, mogg w takiej sytuacji przyjaé¢ polityke zwiekszenia
biezacych wydatkéw kosztem obcigzenia dlugiem swoich nastepcow.

Rola centralizacji procesu budzetowego

Nalezy zauwazy¢, ze kluczowa role w powstaniu opisanego powyzej pro-
blemu wspélnego zasobu odgrywajg przyjete rozwigzania instytucjonalne. W po-
danym przykladzie nadmierny deficyt moze powstaé, poniewaz kazda z grup
interesu moze w niczym nieograniczony sposéb decydowaé o poziomie wydat-
kéw na dobra publiczne. Warto wobec tego zbadad, czy istnieje taki uktad in-
stytucjonalny, w ktérym opisany problem zostalby rozwigzany lub przynaj-
mniej ograniczona zostala jego skala.

Rola instytucji w ksztaltowaniu polityki fiskalnej byta od poczatku lat dzie-
wiecdziesigtych przedmiotem wielu opracowan, wéréd ktérych wymieni¢ mozna
przede wszystkim szeroko cytowang prace [von Hagena, 1992], a takze péz-
niejsze opracowania [von Hagena i Hardena, 1994, 1996], [Alesiny i Perottie-
go, 1995, 1996], a wsrdd najnowszych [Gleicha, 2003] oraz [Ylaoutinena, 2004].
Autor pierwszego z cytowanych opracowan wprowadzil stosowane réwniez
przez innych autoréw kluczowe pojecia decentralizacji oraz centralizacji pro-
cesu budzetowego®. Proces tworzenia budzetu jest scentralizowany wtedy, gdy
decyzje dotyczace dochodéw i wydatkéw podejmowane sg przez podmiot, kto-
ry ponosi pelne koszty tych decyzji. Odwrotnoscia jest proces zdecentralizo-
wany, kiedy przynajmniej jeden z podmiotéw ma mozliwo$é przerzucania cze-
$ci kosztow swoich decyzji na innych. Procedura tworzenia budzetu w podanym
wcze$niej modelu teoretycznym jest wlasnie przyktadem tego drugiego rodza-
ju - poziom wydatkéw jest tu ustalany poprzez proste zsumowanie autono-

6 Nie nalezy myli¢ tego pojecia z decentralizacjq finanséw publicznych rozumiang jako zwigk-
szenie roli samorzadéw w procesie gromadzenia i wydawania $rodkéw publicznych.
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micznych (zdecentralizowanych) decyzji poszczegélnych grup, co powoduje ujaw-

nienie sie problemu wspélnego zasobu.

Centralizacja procesu budzetowego jest mozliwa poprzez przyjecie odpo-
wiednich, wspomnianych juz wcze$niej, instytucji polityki fiskalnej. W litera-
turze pod tym pojeciem rozumie sie formalne oraz nieformalne reguty, ktére
majg wplyw na przygotowanie projektu budzetu, przyjecie ustawy budzetowe;j
oraz jej realizacje (por. [von Hagen, 1992], [Alesina, Perotti, 1995])7. Do insty-
tucji fiskalnych zalicza si¢ zaréwno reguly polityki fiskalnej w rozumieniu
liczbowych ograniczen nakladanych na zmienne charakteryzujgce polityke fi-
skalng (takie jak deficyt czy dlug publiczny), jak i reguly o charakterze orga-
nizacyjnym, sterujace procesem budzetowym.

Najbardziej chyba oczywistym sposobem rozwigzania problemu nadmier-
nego deficytu oraz wydatkéw jest przyznanie jednemu podmiotowi wylacznego
prawa do prowadzenia polityki fiskalnej. Gdy w sposéb wylgczny kontroluje
on poziom dochodéw i wydatkéw, podejmuje decyzje stojac wobec pelnego
ograniczenia budzetowego sektora publicznego, a wiec w swoich decyzjach
musi on uwzglednia¢ peten ich koszt. Taki sposéb rozwigzania problemu wspdl-
nego zasobu jest jednym z dwoéch, jakie analizuja w swojej pracy [von Hagen
iin., 2001]. Autorzy ci nazywaja go podejsciem opartym na delegacji (delegation
approach). Wladza w zakresie ksztaltowania zagregowanego poziomu wydat-
kow oraz deficytu jest w tym wypadku delegowana na ministra finanséw (lub,
w niektérych krajach, ministra skarbu lub premiera). Za cytowanymi autorami,
podejscie oparte na delegacji mozna scharakteryzowaé nastepujaco:

* Minister finanséw wyposazony jest w o wiele szersze prerogatywy dotyczagce
tworzenia budzetu niz pozostali czlonkowie rzagdu. W szczegblnos$ci moze
on ustanawiaé wigzace limity dla szerokiego zakresu kategorii wydatkéw
oraz dochodéw sektora publicznego.

* Minister finanséw wyposazony jest w szerokie uprawnienia w zakresie
kontroli realizacji budzetu. Ma on prawo do dyskrecjonalnego zmniejszania
wydatkéw w sytuacji, gdy okolicznosci wskazujg na zagrozenie dla celow
budzetu.

* Wiladza wykonawcza ma wzglednie silng pozycje w stosunku do wladzy
ustawodawczej. Istnieja znaczace ograniczenia zakresu poprawek, jakie ta
ostatnia moze wnie$¢ do projektu budzetu na etapie prac parlamentar-
nych. W szczegdlnosci oznacza to ograniczenie mozliwosci zwigkszania
deficytu lub wydatkéw.

Jak jednak wskazujg [Hallerberg i von Hagen, 1999], rozwigzanie oparte
na delegacji nie sprawdza si¢ jednakowo dobrze we wszystkich krajach. Problem

7 W przyjetej definicji warto zwr6ci¢ uwage na fakt, ze nie obejmuje ona wszystkich regulacji,
ktére majag pewien zwigzek z procesem budzetowym, a jedynie te, ktore wywierajg istotny
wplyw na polityke fiskalng. [Alesina i Perotti, 1995] wskazuja na podstawowy warunek, ktory
sprawia, ze dana instytucja staje sie waznym elementem procesu budzetowego: zmiana samej
instytucji musi by¢ trudniejsza niz zmiana budzetu. W zwigzku z powyzszym rozwigzaniem
instytucjonalnym nie staje si¢ np. niezobowigzujgca strategia finanséw publicznych, jezeli nie
istniejg mechanizmy, ktére zapewnig, ze jest ona niezmienna i wigzaca dla politykéw.
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z jego zastosowaniem powstatby miedzy innymi w Polsce, cechujacej sie rza-
dami koalicyjnymi. W takich warunkach trudne staje siec bowiem wylonienie
ministra finanséw - wywodzac si¢ z jednej z partii méglby on faworyzowacd
interesy jej elektoratu kosztem elektoratéw pozostalych cztonkéw koalicji. Dlatego
centralizacja poprzez delegacje stosowana jest gléwnie w krajach, w ktérych
wladze sprawuje jedna partia (systemy dwupartyjne) lub tam, gdzie partie
tworzace rzadzaca koalicje sg ze sobg silnie zwigzane i reprezentuja interesy
zblizonych grup wyborcow.

W krajach, w ktérych sprawowane sg rzady koalicyjne, z reguly stosowany
jest inny sposéb rozwigzania problemu wspélnego zasobu — centralizacja pro-
cesu budzetowego oparta na kontrakcie (contract approach). Polega ona na
oparciu polityki fiskalnej na zasadach okreSlonych w umowie negocjowanej
pomiedzy cztonkami koalicji. PodejScie oparte na kontrakcie cechuje sie z reguty
nastepujacymi rozwigzaniami:

* Rzadzace podmioty zwigzane sa umowa, ktéra zawiera limity dla najwaz-
niejszych zmiennych charakteryzujacych polityke fiskalng — poziomu dtugu,
deficytu lub wydatkéw. Umowa ta powinna zawieraé istotne sankcje za jej
niedotrzymanie.

* W oparciu o istniejacag umowe (regute fiskalng), na poczatku cyklu tworze-
nia rocznego budzetu wyznaczane sg limity wydatkéw, ktére sg wigzace
dla podmiotéw (ministréw) odpowiedzialnych za wydatki w poszczegdl-
nych kategoriach budzetowych. Ich struktura jest péZniej negocjowana
pomiedzy czlonkami koalicji.

* Minister finanséw wyposazony jest w szerokie prerogatywy w zakresie
kontroli realizacji przyjetego budzetu, natomiast nie dysponuje szczegdlnymi
uprawnieniami na etapie jego tworzenia, ani tez nie ma uprawnien do
jego zmieniania.

Taka umowa zawierana pomiedzy cztonkami koalicji moze mieé¢ postaé
reguly polityki fiskalnej. Jej efektywno$é¢ w zapobieganiu problemowi wspdl-
nego zasobu zalezy od tego, na ile wiarygodnie poszczegélne partie moga si¢
zobowigzac¢ do jej przestrzegania. Mozna tu dostrzec analogie do tzw. dylematu
wigznia — przestrzeganie umowy oplaca si¢ do momentu, dopdki pozostate
strony réwniez jej przestrzegajg. Jezeli jednak jest ona nagminnie famana
przez cze$é¢ czlonkéw koalicji, to racjonalnym dzialaniem ze strony pozosta-
lych jest réwniez jej ztamanie. W tym konteks$cie szczegdlnego znaczenia
nabiera problem skutecznosci regut.

* Dopdki poszczegblne strony majg pewno$é, ze umowa (reguta) jest prze-
strzegana, to sg zainteresowane, by byta ona przestrzegana dalej. Powodu-
je to, ze regula fiskalna nie jest jedyna instytucja powstrzymujacg przed
prowadzeniem nadmiernie ekspansywnej polityki fiskalnej. Jej dzialanie
jest bowiem wspierane przez poszczeg6élnych czlonkéw koalicji, ktérzy mo-
ga wywieraé presje na te partie, ktére planujg zlamanie ograniczenia.

*  Waznym czynnikiem skuteczno$ci reguly staje sie liczba, wielkos$¢ i prefe-
rencje polityczne partii w parlamencie. Jezeli przynajmniej jedna z partii
koalicyjnych jest zdolna do zawigzania alternatywnej koalicji rzadzacej, to
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moze ona efektywnie zagrozi¢ zerwaniem koalicji w razie zlamania umo-
wy. Stanowi to dla pozostatych partii wysoki potencjalny koszt zlamania
reguly fiskalnej i, zgodnie z przyjeta definicja, oznacza jej wysoka skutecz-
no$¢. Jezeli jednak dla istniejacej koalicji nie istnieje alternatywa, to me-
chanizm taki nie bedzie dzialal, co przelozy sie negatywnie na skutecznosé
ograniczenia.

Warto dodaé, ze podejscie kontraktowe nie oznacza, ze kontrakt musi mieé
forme umowy koalicyjnej w $cislym sensie — moze mie¢ on takze posta¢ reguly
fiskalnej okres$lonej w akcie prawnym. Podstawowa réznica miedzy tymi dwiema
mozliwo$ciami polega na réznym czasie obowigzywania umowy. Podczas gdy
w przypadku umowy koalicyjnej jej obowigzywanie jest z natury ograniczone,
to akt prawny moze nie mie¢ ograniczenia czasowego8. Jezeli regula przyjmie
postaé¢ aktu prawnego i dojdzie nastepnie do zmiany wtadz, to nowa koalicja
zostanie postawiona wobec obowiazujgcej reguly fiskalnej — umowy, ktérej koali-
cja ta nie zawierala. Moze wtedy doj$¢ do jednej z dwoch sytuacji. Nowa
koalicja moze réwniez potrzebowaé ograniczenia, ktére ztagodzi lub rozwia-
ze problem wspélnego zasobu. W takiej sytuacji moze by¢ ona zainteresowana
utrzymaniem istniejacej reguly, co przyczyni sie do przedluzenia czasu obo-
wigzywania ograniczenia. Powtarzanie sie tego procesu oznacza, ze regula po-
lityki fiskalnej nabierze charakteru permanentnego. Z drugiej strony, koalicja
przejmujaca wladze moze mieé¢ odmienne cele w zakresie polityki fiskalnej,
za$ istniejgca reguta moze utrudniaé ich realizacje. Oznacza to powstanie
konfliktu pomiedzy istniejacym aktem prawnym a zamierzeniami wladz odpo-
wiedzialnych za polityke fiskalng. Jezeli reguta ma posta¢ ustawy, to, o ile
wladze dysponujg wiekszos$ci parlamentarng, to przewaznie sg one w stanie
zmieni¢ regute. Problem powstaje wtedy, gdy reguta polityki fiskalnej ma for-
me zapisu konstytucyjnego, za$ rzadzaca koalicja nie dysponuje wiekszoscig
pozwalajaca na jej zmienienie. Powstaje wtedy sytuacja konfliktu pomiedzy
wolg rzadzacej wiekszosci a obowigzujgca reguly. Zagadnienie to, nalezace,
jak sie wydaje, do najpowazniejszych probleméw w konstrukcji regut fiskal-
nych, zostanie bardziej szczegélowo oméwione w kolejnym podrozdziale.

Na zakonczenie niniejszego punktu nalezy podkresli¢, ze przewidywania
przedstawionych tu teorii znajduja potwierdzenie w badaniach empirycznych.
Pierwszym i najcze$ciej cytowanym badaniem tego rodzaju jest praca [von
Hagena, 1992], ktéry wykazal, Ze istnieje statystycznie istotny ujemny zwigzek
pomiedzy poziomem deficytu i dtugu publicznego a indeksem mierzgcym sto-
pieni centralizacji procesu budzetowego. Wyniki te zostaly nastepnie potwier-
dzone m.in. w pracach [Alesiny i in., 1996] oraz [Kontopoulosa i Perottiego,
1999]. [Nazarovets, 2001], [Gleich, 2003] oraz [Ylaoutinen, 2004] uzyskali podob-
ne wyniki w oparciu o prébe panstw Europy Srodkowej i Wschodniej.

8 Chociaz mozliwe jest rowniez ustawowe wyznaczenie reguly o okreslonym czasie obowigzy-
wania. Przykladem jest ustawa Gramma-Rudmana-Hollingsa, przyjeta w Stanach Zjednoczo-
nych w roku 1985, przewidujaca redukcje deficytu do roku 1991 zgodnie z zaplanowanym
z goéry schematem.
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Kolejne analizy empiryczne zostaly rozszerzone poprzez uwzglednienie
dwéch wspomnianych rodzajéw centralizacji — poprzez delegacje oraz poprzez
kontrakty. Badania przeprowadzone przez [Hallerberga i von Hagena, 1999]
oraz [von Hagena i in., 2002] wykazaly, ze panstwa stosujagce model delegacji
wykazujg z reguly wyzszy przecietny poziom deficytu finanséw publicznych
niz panstwa, w ktérych centralizacja oparta jest na kontraktach (regutach).
Jednoczeénie w obydwu tych grupach panstw poziom deficytu jest w sposéb
statystycznie istotny nizszy niz w krajach, w ktérych proces budzetowy jest
okreslony jako zdecentralizowany.

Wybrane aspekty problemu pelnomocnictwa

Istotng cechg przedstawionej analizy problemu wspélnego zasobu jest zato-
zenie implicite, ze gospodarstwa domowe sg w sposéb doskonaly reprezento-
wane przez wladze, ktére w ich imieniu decydujg o prowadzonej polityce. Ewen-
tualne problemy (takie jak trudnosci zwigzane z korzystaniem ze wspdlnego
zasobu) wynikajg wylgcznie ze zréznicowania, ktére istnieje pomiedzy wybor-
cami. Zalozenie to pozwala skoncentrowaé analize na wybranych waznych kwe-
stiach, jednak stanowi powazne uproszczenie, ktére moze uniemozliwi¢ odnie-
sienie otrzymanych wynikéw do rzeczywistego $wiata.

Powyzsze zalozenie mozna uchyli¢ poprzez uwzglednienie istnienia politykéw
- podmiotéw wybranych do podejmowania decyzji. Grupa ta nie musi by¢ jed-
nolita, jesli chodzi o preferencje, a ponadto, co istotne, jej preferencje mogg
ré6znié¢ sie od preferencji wyborcéw. Ponizej przedstawiony zostanie prosty
model teoretyczny, w ktérym akcentuje sie mozliwo$é, ze polityk przywiazuje
wage do swojej reelekcji i podejmuje dziatania, ktére mogag zwiekszy¢ jej
prawdopodobiefistwo. Model ten abstrahuje jednocze$nie od takich proble-
moéw, jak heterogeniczno$é preferencji elektoratu czy silne powigzanie polity-
kéow z okreslonymi grupami nacisku (czyli koncepcji stronniczego polityka).
Opiera sie on w znacznej mierze na modelach iluzji fiskalnej wynikajacej
z asymetrii informacji, przedstawionych w pracach [Rogoffa i Sibert, 1988]
oraz [Rogoffa, 1990], a takze na modelu zaprezentowanym w pracy [Perssona
i Tabelliniego, 2002] (rozdz. 4).

Model teoretyczny

Prezentowany model jest w pewnej mierze analogiczny do tego, ktéry uzy-
ty zostal do analizy problemu wspdlnego zasobu. Przyjeto w nim nastepujace
zalozenia:

* Przedmiotem modelowania jest gospodarka zamknieta z udzialem pan-
stwa, istniejgca w dwoch okresach: t =1, 2. W gospodarce wystepuje L go-
spodarstw domowych.

* Panstwo dokonuje w poszczegblnych okresach wydatkéw publicznych per
capita g, 1 g,. Wydatki te finansowane sg z dochodéw podatkowych, ktére
w odpowiednich okresach wynoszg per capita 7, i 7,.
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* W pierwszym okresie istnieje mozliwo$¢ finansowania dodatkowych wy-
datkéw poprzez emisje obligacji b, tj. g,L = (r; + b) L. Obligacje nie sa
oprocentowane, za$ panstwo zobowigzane jest je splaci¢ w drugim okre-
sie, stad g, L = (1,-b) L.

* Uzyteczno$¢ gospodarstwa domowego w okresie ¢ dana jest formula:
u,=Wi(,) + H(g), przy czym W <0, W' <0, H >0, H <0.

* Funkcja dobrobytu spotecznego jest addytywna i ma postaé U = L (1 + u,).

* Istnieje mozliwo$¢ wybrania jednego podmiotu (agenta, polityka), ktéry
podejmuje decyzje w zakresie polityki fiskalnej — ustala poziom dochodéw
i wydatkéw. W takim przypadku w pierwszym okresie agent wybierany jest
losowo, natomiast w okresie drugim wybierany jest w powszechnych wy-
borach.

* Polityk rzadzacy w pierwszym okresie przywigzuje wage do pozostania
przy witadzy, co moze wynika¢ m.in. z checi prestizu lub z bezposrednich
korzysci materialnych zwigzanych z rzadzeniem. Jego funkcja uzytecznosci
r6zni si¢ od funkcji dla typowego gospodarstwa domowego i ma postaé:
uP =uy + u, + ¢ (zP), gdzie ¢’ > 0. P € < 0;1> oznacza prawdopodobienstwo,
ze polityk ten zostanie wybrany i pozostanie przy wladzy réwniez w okre-
sie drugim, natomiast z > 0 jest miarg korzys$ci z pozostawania u wladzy.
Prawdopodobiefistwo P moze by¢ funkcjg innych zmiennych - przypadek
ten zostanie oméwiony w dalszej cze$ci niniejszego punktu.

Nalezy podkresli¢, ze wplyw poziomu wydatkéw oraz podatkéw na uzy-
teczno$¢ u; moze wynika¢ z co najmniej dwéch mechanizméw. Pierwszy
z nich, bezposéredni, odzwierciedla uzyteczno$¢ débr publicznych dla gospo-
darstw domowych oraz strate wynikajaca ze zmniejszenia rozporzadzalnego
dochodu w wyniku opodatkowania. Drugi, poSredni, zwigzany jest z mozliwo-
Scig pozytywnego, popytowego wplywania wydatkéw publicznych na poziom
dochodu oraz, odpowiednio negatywnego wplywu podatkéw na tgczny popyt,
co przeklada sie na przynajmniej chwilowy spadek produkc;ji.

Ograniczenie budzetowe sektora publicznego w powyzszym modelu przyj-
muje postaé:

Lg, + Lg, = Lt, + Lt,. (14)

Analogicznie jak w przypadku problemu wspélnego zasobu, punktem wyj-
Scia dla dalszej analizy jest przypadek, gdy polityka fiskalna stanowiona jest
przez spotecznego planiste, ktérego celem jest maksymalizacja spotecznego
dobrobytu. Funkcja Lagrange’a dla zadania optymalizacyjnego ma postaé:

0= L(W(q) +W(z,)+ H(g) + H(gz)) +AL(T + T — g — &) (15)

Jezeli 7} oraz g; dla t = 1, 2 wyznaczaja odpowiednio poziom dochodéw i wy-
datkéw publicznych maksymalizujacy spoteczny dobrobyt, to spelnione sg wa-
runki W' (z7) = W' (r3) oraz H' (g]) = H' (g5) i jednoczes$nie g, + g, + 7, + 7,. Stad
rozwigzanie spolecznie optymalne musi spelnia¢ warunki:
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N=T=8=86=W0O=H0. (16)

Warto zauwazy¢, ze powyzszy warunek implikuje zréwnowazenie budzetu
w kazdym z badanych okreséw.

Mozliwosé wystepowania iluzji fiskalnej

Kolejnym etapem analizy jest uwzglednienie dwoch ostatnich zatozen — moz-
liwosci prowadzenia polityki fiskalnej przez agenta, ktéry dziala w ten sposéb,
by maksymalizowaé swojg uzyteczno$é uf. Na te uzyteczno$é sktada sie funk-
cja uzyteczno$ci typowego gospodarstwa domowego (u; + u,) oraz uzytecz-
no$¢ oczekiwanej korzysci z pozostawania na stanowisku ¢ (zP).

Mozna na wstepie zalozyé, ze gospodarstwa domowe dysponujg pelng in-
formacja o:

* swojej funkcji uzytecznosci,

* funkcjach uzytecznos$ci pozostalych gospodarstw domowych,
* wielkosci dochodéw i wydatkéw publicznych,

* ograniczeniu budzetowym.

W takiej sytuacji kazde z gospodarstw domowych bedzie glosowato na rza-
dzacego polityka przede wszystkim w sytuacji, gdy w pierwszym okresie poli-
tyka fiskalna byla spolecznie optymalna, gdyz tylko taka pozwala na spotecz-
nie optymalne (w rozumieniu warunku (16)) decyzje w okresie drugim. Polityk,
wiedzac o tym i maksymalizujac swoja uzytecznosé¢, wybiera w pierwszym okre-
sie poziom dochodéw i wydatkéw spetniajacy podany warunek. W ten sposéb
demokratyczny proces delegowania decyzji dotyczacych polityki fiskalnej pro-
wadzi¢ moze, przy powyzszych zalozeniach, do decyzji spolecznie optymalnych.

Jednak wielu autoréw reprezentujgcych nurt nowej ekonomii politycznej
wskazuje, ze powyzsze zalozenia sg zbyt restrykcyjne i nie odpowiadajg rze-
czywisto$ci. Wéréd najwczesniejszych (i jednoczes$nie najbardziej znanych)
wymieni¢ nalezy [Buchanana i Wagnera, 1977], ktérzy analizuja wptyw dok-
tryny keynesistowskiej na polityke fiskalng w latach powojennych. Wskazujg
oni, ze wyborcy (gospodarstwa domowe) nie sg superracjonalni, tzn. nie spel-
niajg przynajmniej niektérych z przedstawionych wyzej zalozen. Wynika to
z faktu, ze wobec ztozonosci nowoczesnego sektora finanséw publicznych nie
sg oni w stanie zebrac¢ dostatecznej ilosci informacji i w odpowiedni sposéb
jej przeanalizowaé, by podjaé takie decyzje wyborcze, ktére prowadzié bedg
w efekcie do rozwigzania spolecznie optymalnego. Zamiast tego wyborcy kie-
ruja sie uproszczonym sposobem postepowania — faworyzuja tych politykow,
ktérzy zapewniajg wysoka biezacg ilo§¢ débr publicznych, przy jednoczesnych
niskich biezgcych obcigzeniach podatkowych. W ujeciu powyzszego modelu
oznacza to, ze prawdopodobienstwo P okreslone jest funkcjg®:

9 Cytowana praca [Buchanana i Wagnera, 1977] zawiera jedynie analize opisowg, natomiast
brak jest w niej analizy algebraicznej. Prezentowany model jest prébg formalnej interpreta-
cji argumentéw prezentowanych przez tych autoréw.
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P = P(t,g) gdzie P, <0,P, >0. (17)

Funkcja Lagrange’a dla zadania optymalizacyjnego, przed ktérym stoi po-
lityk, jest postaci:

0= W(e,)+ W(z,)+ H(g)+ H(g,) + o(P(c8)) + AL(7, + 7, — g, — g,). (18)

Jezeli 77" oraz g;" dla t = 1,2 wyznaczajg odpowiednio poziom dochodéw
i wydatkéw publicznych maksymalizujacy funkcje uzytecznosci polityka, to spel-
nione sg warunki:

W (7)) + 29" OP_ () = W'(5) (19)

H'(81") + 29" OP, () = H'(g5). (20)
7 powyzszych réwnan, wlasnosci (17) oraz wlasnos$ci funkcji ¢ wynika, ze

W (7y) = w(77) = 20’ OPL() <0, (21)

H'(857) = H'(87") = 29’ )P, () > 0. (22)

Poniewaz funkcje Wi H sg SciSle wkleste, to 71" < 75" i g{" > g5". Stad i z ogra-
niczenia budzetowego wynika, ze w pierwszym okresie wydatki sg wieksze od
dochodéw, co implikuje powstanie deficytu b > 0. Ponadto z réwnania (20) moz-
na wywnioskowaé, ze w pierwszym okresie poziom wydatkéw jest wyzszy niz
spotecznie optymalny (dany réwnaniem (16)).

W powyzszym modelu wyborcy ulegajg iluzji fiskalnej — nie biora oni pod
uwage pelnych kosztéw podejmowanych decyzji dotyczacych ksztaltowania bie-
zacych dochodéw i wydatkéw. Popierajg oni politykéw, ktérzy prowadzg poli-
tyke wzglednie wysokich biezacych wydatkéw i niskich podatkéw, co powodu-
je powstawanie nadmiernego deficytu.

Powyzsza interpretacja stala sie w literaturze przedmiotem szerokiej dys-
kusji. Jeden z najpowazniejszych zarzutéw wobec takiego rozumienia mecha-
nizméw powstawania nadmiernego deficytu opiera si¢ na krytyce zalozenia
o nieracjonalnoéci wyborcéw. Wséréd gtéwnych krytykéw wymienié tu nalezy
Alesing, ktéry podkresla, ze zalozenie o racjonalno$ci podmiotéw lezy u pod-
staw teorii ekonomii i istnieje zbyt malo przestanek, by zrezygnowaé z niego
w odniesieniu do ekonomii politycznej (por. m.in. [Alesina, 1992], [Alesina,
Perotti, 1995], ponadto wywiad z A. Alesing w: [Snowdon, Vane, 2003]).
W zwigzku z tym nurtem krytyki, dalszy rozwdj modeli poszedt w kierunku
wigkszego uwzglednienia racjonalnosci podmiotéw.

Wzglednie czesto stosowanym rozwigzaniem teoretycznym jest zalozenie,
ze uzyteczno$¢ wyborcéw (lub ilo§¢ débr g) jest dodatkowo rosnaca funkcja
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pewnej nieobserwowalnej zmiennej okreslanej jako kompetencje politykéw
(por. prace [Cukiermana i Meltzera, 1986], [Rogoffa i Sibert, 1988], [Rogoffa,
1990]). W kategoriach powyzszego modelu oznacza to, ze funkcja uzytecznosci
gospodarstwa domowego w okresie ¢ zostaje zmodyfikowana do postaci:

u,=Wi(r)+ H(g,e), (23)

przy czym H,(g,¢;) > 0, gdzie ¢ jest zmienng mierzaca poziom kompetencji
polityka rzadzacego w pierwszym okresie. Opisywane modele uwzgledniajg asy-
metri¢ informacji w ten sposéb, ze wyborcy nie wiedza, w jakim stopniu ich
uzyteczno$¢ wynika ze zwiekszonych wydatkéw, a w jakim z wyzszej kompe-
tencji polityka. Zlozona gra pomiedzy politykami a wyborcami powoduje, ze
optymalnym sposobem postepowania przynajmniej czeSci decydentéw jest
nadmierny deficyt, co powoduje, ze w pierwszym okresie $§redni poziom defi-
cytu jest wyzszy niz spolecznie optymalny. Przedstawienie modelu wraz z dys-
kusjg szczegétow rozwigzania mozna, poza cytowanymi pracami, odnalezé
w opracowaniu [Alesiny i in., 1997] (rozdz. 2).

Nalezy zwrécié¢ uwage, ze prostota podstawowego modelu, w tym w szcze-
gblnosci uwzglednienie jedynie dwéch okreséw, powoduje, ze wyniki analizy
moga by¢ odnoszone do $wiata rzeczywistego na co najmniej dwa sposoby.
Zgodnie z pierwszym z nich, pierwszy okres reprezentuje to, co dzieje sie
J2teraz”, za$ okres drugi — wszystko, co dzieje sie w nieokres$lonej przysztosci.
Przewidywane przez model powstanie deficytu w okresie pierwszym oznacza,
ze ,teraz” zawsze wystepuje nadmierny deficyt, co w warunkach nieskorficzo-
nego horyzontu czasowego przektada sie na trwaly proces przyrostu dtugu pu-
blicznego. Taka interpretacja przewiduje wiec, ze konsekwencjg iluzji fiskalnej
jest trwaly deficyt i wzrostowy trend dlugu publicznego.

Druga interpretacja ktadzie nacisk na fakt, ze okres pierwszy przypada przed
wyborami (ktére przypadaja na koniec tego okresu), za$ drugi jest okresem
powyborczym. Zgodnie z takg interpretacjg nadmiernego deficytu nalezy sie
spodziewaé przed wyborami, gdy wtadze decydujace o polityce fiskalnej beda
prébowaly zwiekszyé prawdopodobiefistwo P pozostania u wtadzy. Takie rozu-
mienie modelu prowadzi do grupy teorii politycznego cyklu koniunkturalnego.
Ze wzgledu na rozleglo$¢ zagadnienia szczegétowe omdwienie tych ostatnich
znacznie wykroczyloby poza cel artykutu — mozna je odnalezé w syntetycznej
pracy [Alesiny i in., 1997], za$ péZniejsze rozwiniecia teorii oraz wyniki nowszych
badan empirycznych przedstawia [Drazen, 2000b].

Podsumowanie i wnioski

Analize przedstawiong w niniejszym opracowaniu mozna podsumowa¢ w na-
stepujacy sposoéb:
* Deficyt finanséw publicznych jest zjawiskiem powszechnym w krajach de-
mokratycznych, co wskazuje, ze trudno upatrywaé jego gtéwnych przyczyn
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w czynnikach koniunkturalnych. Nalezy sadzié, ze jest on w gtéwnej mierze
skutkiem decyzji podmiotéw odpowiedzialnych za ksztaltowanie polityki
fiskalnej. Analiza sposobu podejmowania przez nie decyzji prowadzi do
kilku mozliwych modeli mechanizméw okreslania poziomu deficytu. Pozwa-
lajg one na wskazanie prawdopodobnych przyczyn, ktére powoduja, ze de-
ficyt finanséw publicznych ma tendencje do utrzymywania sie na wysokim
poziomie.

* Pierwszym z powodéw wystepowania zjawiska nadmiernego deficytu moze
by¢ tzw. problem wspélnego zasobu. Powstaje on w sytuacji, gdy decyzje
dotyczace podatkéw oraz wydatkéw podejmowane sg w sposéb zdecentra-
lizowany, za$ poszczegélne podmioty nie ponosza pelnych kosztéw decyzji
dotyczacych zwiekszania wydatkéw publicznych. Mozliwo$é korzystania ze
wspdlnego zasobu (w prezentowanym modelu jest nim podatek naktadany
na wszystkie gospodarstwa domowe) prowadzi, ze wzgledu na zanizone
koszty krancowe, do ustalania wydatkéw oraz deficytu na poziomie subop-
tymalnym, wyzszym niz w przypadku, gdy decyzje podejmowane sa przez
spotecznego planiste.

* Drugg przyczyng utrzymywania si¢ wysokiego deficytu finanséw publicz-
nych moze by¢ problem pelnomocnictwa, wynikajacy z faktu, ze moco-
dawca (wyborcy) nie ma dostepu do pelnej informacji na temat kompeten-
cji poszczegblnych potencjalnych pelnomocnikéw (politykéw), jak réwniez
nie posiada wiedzy o ograniczeniu budzetowym sektora publicznego. W sy-
tuacji braku pelnej informacji wyborcy oceniajg politykéw po zmiennych
obserwowalnych (symptomatycznych) — facznym poziomie opodatkowania
oraz uzytecznoSci pltynacej z wydatkéw publicznych. Mozna oczekiwaé, ze
racjonalny polityk, ktérego postepowaniem kieruje cheé reelekcji, ustali nad-
miernie wysoki poziom wydatkéw oraz zbyt niskg stope podatkowa, czego
skutkiem bedzie, podobnie jak w poprzednim przypadku, wyzszy deficyt
finans6w publicznych niz ten wybierany przez hipotetycznego spolecznego
planiste. Opisywane zjawisko prowadzi¢ moze przy tym zaréwno do per-
manentnie wysokiego poziomu wydatkéw i deficytu, jak i do przejSciowego
zwiekszania deficytu w okresach przedwyborczych (zjawiska politycznego
cyklu budzetowego).

* Metoda redukcji deficytu wywolanego wystepowaniem problemu wspdélnego
zasobu jest zwiekszenie stopnia centralizacji procesu budzetowego. Centra-
lizacja jest mozliwa poprzez przyjecie jednego z dwéch podejsé: opartego
na delegacji oraz kontraktowego. Pierwsze z nich zaklada nadanie szero-
kich prerogatyw ministrowi finanséw w projektowaniu i kontroli budzetu,
jak réwniez ograniczenie roli wladzy ustawodawczej w zakresie kontroli
nad finansami publicznymi. Alternatywne podejScie, oparte na kontrak-
tach, obejmuje oparcie polityki fiskalnej na umowie wigzgcej poszczegdlne
strony procesu budzetowego, takiej jak umowa koalicyjna badz reguta poli-
tyki fiskalnej. Jak wskazujg badania empiryczne, to drugie rozwigzanie jest
czeSciej spotykane i tatwiejsze do wprowadzenia w krajach cechujacych
si¢ rzadami koalicyjnymi, takich jak Polska.
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THE PUBLIC FINANCE DEFICIT FROM THE PERSPECTIVE
OF THE NEW POLITICAL ECONOMICS

Summary

The article examines mechanisms governing public finance and budget deficits in
democratic countries as well as tendencies toward an increase in the overall level of
public spending.

The analysis is based on a dynamic theoretical model that focuses on households
and their behaviors to maximize benefits resulting from the consumption of public
goods. Households are divided into two groups depending on their preference for
a specific type of public goods. The point of reference is an analysis of a social
planning procedure designed to maximize social benefits by choosing an appropriate
level of the deficit and spending on individual public goods. The institutional framework
of the model is subsequently modified in two ways. The first method involves
a decision-making process based on an independent choice of the consumption level
for public goods by individual groups of households. The second method involves
decisions made by authorities and politicians motivated by a desire to secure reelection.
At the same time, the author examines what he calls “information asymmetry” in the
budgetary process.

An analysis of the presented model reveals that both modifications lead to an
excessive/suboptimal budget deficit. The first option may additionally cause an excessive
level of public spending in the economy.

The study points to the existence of two important mechanisms behind an excessive
public finance deficit and the consequent accumulation of debt in democratic countries.
The first mechanism is based on a situation in which decisions are made by many
independent entities in a decentralized budgetary process. These entities are not fully
responsible for the consequences of their decisions. The second mechanism involves
the problem of proper representation of the people under the information asymmetry
between voters and fiscal policy makers.



