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Wprowadzenie

Jak wskazuje wi´kszoÊç dost´pnych obecnie badaƒ, utrzymujàcy si´ defi-
cyt finansów publicznych w Polsce wynika w znikomym stopniu z przyczyn
koniunkturalnych, natomiast w g∏ównej mierze odzwierciedla dzia∏anie czyn-
ników strukturalnych (por. wyniki [Coricellego i Ercolaniego, 2002], [Komisji
Europejskiej, 2004] oraz [Krajewskiego, 2005]). Oznacza to, ˝e nie jest on je-
dynie zjawiskiem powstajàcym w sposób automatyczny w fazie recesji, lecz
jest Êwiadomie wywo∏ywany w procesie kszta∏towania polityki fiskalnej. Dla-
tego pytania zarówno o jego przyczyn´, jak i o Êrodki zaradcze, powinny w pierw-
szym rz´dzie odnosiç si´ do mechanizmów podejmowania decyzji dotyczàcych
polityki gospodarczej.

Badaniem roli, jakà odgrywajà czynniki polityczne w kszta∏towaniu polity-
ki gospodarczej, zajmuje si´ dynamicznie rozwijajàcy si´ w ciàgu ostatnich
kilkunastu lat nurt nowej ekonomii politycznej, reprezentowany przez takich
ekonomistów, jak Alberto Alesina czy Allan Drazen. Badania prowadzone
przez tych autorów wskazujà, ˝e rzeczywista polityka fiskalna cz´sto jest subop-
tymalna – odbiega od tej, która maksymalizuje poziom dobrobytu spo∏ecznego.
Jak podkreÊla [Drazen, 2000a], fakt ten wynika z samej istoty procesu podej-
mowania decyzji w systemie demokratycznym, w warunkach istnienia hetero-
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genicznoÊci interesów ró˝nych grup wyborców. Jednym z wniosków p∏ynà-
cych z tych badaƒ jest mo˝liwoÊç zmniejszania ró˝nicy pomi´dzy politykà spo-
∏ecznie optymalnà a faktycznie prowadzonà, poprzez odpowiednie kszta∏towa-
nie otoczenia instytucjonalnego polityki fiskalnej. Kluczowe znaczenie ma w tym
kontekÊcie odpowiednie zaprojektowanie instytucji fiskalnych – procedur kszta∏-
tujàcych proces bud˝etowy oraz liczbowych regu∏ polityki fiskalnej1.

Celem niniejszego artyku∏u jest próba odpowiedzi na pytanie, jakie politycz-
ne mechanizmy podejmowania decyzji mogà powodowaç, ˝e w wi´kszoÊci
krajów demokratycznych faktycznie prowadzona polityka odbiega od spo∏ecz-
nego optimum. Zbadanie tego problemu jest równie˝ wa˝ne w kontekÊcie sy-
tuacji Polski, w zwiàzku z toczàcà si´ dyskusjà nad problemem rosnàcego d∏u-
gu publicznego i utrzymujàcego si´ nieprzerwanie deficytu finansów publicznych.

Przedmiotem pierwszej cz´Êci artyku∏u jest omówienie badaƒ nowej eko-
nomii politycznej koncentrujàcych si´ wokó∏ zagadnienia nadmiernego deficy-
tu, wydatków oraz wzrostu d∏ugu publicznego. W cz´Êci drugiej przedstawio-
no analiz´ pierwszego z rozwa˝anych êróde∏ nadmiernego deficytu – konfliktu
interesów oraz wynikajàcego stàd problemu wspólnego zasobu. Analiz´ dru-
giej rozpatrywanej przyczyny wzrostu d∏ugu publicznego, zjawiska iluzji fi-
skalnej, zaprezentowano w cz´Êci trzeciej. Przedmiotem ostatniej cz´Êci opra-
cowania jest podsumowanie oraz przedstawienie wniosków p∏ynàcych
z przeprowadzonej analizy.

Deficyt i wydatki publiczne w nowej ekonomii politycznej

Jak wspomniano, jednym z celów badaƒ nale˝àcych do nurtu nowej eko-
nomii politycznej jest próba odpowiedzi na pytanie, dlaczego obserwowana
w rzeczywistoÊci polityka gospodarcza, w tym polityka fiskalna, odbiega cz´-
sto od optymalnego kszta∏tu postulowanego przez normatywnà analiz´ ekono-
micznà. Wymieniony nurt badawczy odpowiedzi upatruje w istnieniu ograni-
czeƒ politycznych. O ile w standardowej analizie makroekonomicznej przeszkodà
w prowadzeniu optymalnej polityki sà co najwy˝ej ograniczenia techniczne oraz
trudnoÊci w uzyskaniu pe∏nej informacji o mechanizmach gospodarczych, to
tutaj g∏ównà rol´ odgrywajà ograniczenia zwiàzane z procesem kolektywnego
podejmowania decyzji w systemie demokratycznym.

Nurt nowej ekonomii politycznej w znacznym stopniu wywodzi si´ ze
szko∏y wyboru publicznego2. Jak wskazuje [Drazen, 2000a], w przeciwieƒstwie
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1 Szerzej na ten temat por. [Mackiewicz, 2005].
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ekonomià politycznà przedstawiajà [Blankart i Koester, 2004]. Autorzy ci wskazujà na silny
konflikt i istnienie konkurencji mi´dzy tymi dwiema szko∏ami. Powo∏ywanie si´ w niniejszej
pracy g∏ównie na szko∏´ nowej ekonomii politycznej nie oznacza ignorowania osiàgni´ç szko-
∏y wyboru publicznego. Zwiàzane jest ono raczej z faktem, ˝e wi´kszoÊç badaƒ prowadzo-
nych w ostatnich latach w obszarze zwiàzanym z tematykà opracowania (dotyczàcych m.in.
przyczyn nadmiernego deficytu) zwiàzanych jest z tym pierwszym nurtem (por. np. wymie-
nione w bibliografii prace A. Alesiny, R. Perottiego, T. Perssona oraz G. Tabelliniego).



jednak do tej ostatniej, k∏adzie znacznie wi´kszy nacisk na konsekwencje eko-
nomiczne, podczas gdy teorie wyboru publicznego koncentrujà si´ g∏ównie na
samych mechanizmach podejmowania decyzji. Nurt ten jest stosunkowo m∏ody,
czego skutkiem jest ciàgle ograniczony zakres tematyczny prowadzonych ba-
daƒ. WÊród najwa˝niejszych obszarów badawczych [Blankart i Koester, 2004]
w swojej przeglàdowej pracy wymieniajà teorie politycznego cyklu koniunktural-
nego, badania nad rolà konstytucji w kszta∏towaniu wyników ekonomicznych
oraz teorie dotyczàce ekonomicznych przyczyn ∏àczenia si´ i podzia∏u paƒstw.
Pierwszy z wymienionych obszarów, b´dàc historycznie najstarszym, jest równo-
czeÊnie najbardziej interesujàcy z punktu widzenia celu niniejszej pracy. Z nie-
go bowiem w najwi´kszym stopniu wywodzà si´ teorie dotyczàce mechanizmów
powstawania wysokiego deficytu oraz nadmiernego poziomu wydatków.

Najstarszà teorià próbujàcà t∏umaczyç obserwowanà w niektórych krajach
korelacj´ pomi´dzy cyklem koniunkturalnym oraz wydarzeniami politycznymi
(wybory) jest koncepcja naiwnego3 politycznego cyklu koniunkturalnego [Nor-
dhausa, 1975]. Teoria ta k∏adzie nacisk na problem pe∏nomocnictwa, który
wyst´puje w warunkach demokratycznego sprawowania w∏adzy przez pe∏no-
mocników (polityków). PodkreÊla ona, ˝e pe∏nomocnicy posiadajà swoje w∏asne
funkcje u˝ytecznoÊci, które nie muszà byç identyczne z funkcjà u˝ytecznoÊci
przeci´tnego wyborcy. Poniewa˝ celem dzia∏ania polityków jest reelekcja,
przed wyborami podejmujà oni dzia∏ania majàce na celu przede wszystkim zdo-
bycie g∏osów wyborców, nawet kosztem celów d∏ugookresowych. Chocia˝ teo-
ria politycznego cyklu koniunkturalnego znalaz∏a pewne potwierdzenie empi-
ryczne, jak równie˝ doczeka∏a si´ licznych modyfikacji, to jednak jej za∏o˝enia
teoretyczne nadal budzà powa˝ne kontrowersje. W szczególnoÊci krytykuje si´
za∏o˝enie o nieracjonalnoÊci decyzji podejmowanych przez wyborców (por.
Alesina w: [Snowdon, Vane, 2003 s. 229], a tak˝e [Alesina, 1992]) – zak∏ada
ona bowiem, ˝e dajà si´ oni systematycznie oszukiwaç, nie uczàc si´ nawet
na w∏asnych b∏´dach.

Rozwój teorii politycznego cyklu koniunkturalnego poszed∏ w kilku kierun-
kach. Badania [Hibbsa, 1977, 1987] dotyczy∏y konsekwencji uchylenia za∏o˝e-
nia, ˝e wszyscy politycy majà takie same motywacje (koncepcja tzw. stronni-
czego polityka) i podkreÊlenia ró˝norodnoÊci preferencji wyborców. Szczególnie
na gruncie amerykaƒskiego systemu dwupartyjnego teoria ta znalaz∏a potwier-
dzenie w danych empirycznych. [Rogoff i Sibert, 1988] analizowali asymetri´
informacji mi´dzy wyborcami a politykami jako potencjalne êród∏o wyst´powania
politycznego cyklu koniunkturalnego. Jak jednak podkreÊlajà [Alesina i Perotti,
1995], powa˝nà wadà wszystkich powy˝szych teorii jest za∏o˝enie o nieracjo-
nalnoÊci wyborców.

Odpowiedzià na te zarzuty jest w∏àczenie do modeli ekonomii politycznej
za∏o˝enia o racjonalnych oczekiwaniach. Jednak nawet racjonalne oczekiwa-
nia nie usun´∏y ca∏kowicie z teorii istnienia politycznego cyklu koniunktural-
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nego – inne sà jedynie koncepcje dotyczàce jego przyczyn. Nowsze koncepcje
êróde∏ istnienia politycznego cyklu koniunkturalnego dopatrujà si´ przede wszyst-
kim w konfliktach interesu pomi´dzy ró˝nymi grupami spo∏eczeƒstwa (por.
np. [Alesina i Drazen, 1991], [Tabellini, 1991]). Niektóre z tych modeli omówione
sà w dalszej cz´Êci niniejszego rozdzia∏u, natomiast ich bardziej szczegó∏owy
przeglàd mo˝na odnaleêç w przeglàdowej pracy [Perssona i Tabelliniego, 1997].

Zainteresowanie badaniami nad wyst´powaniem i przyczynami polityczne-
go cyklu koniunkturalnego jak dotàd nie s∏abnie, czego wyrazem w ostatnim
czasie mogà byç prace m.in. [Alesiny i in., 1997], [Drazena, 2000b] czy [Bren-
dera i Drazena, 2004]. Od poczàtku lat dziewi´çdziesiàtych badaniom tym to-
warzyszy wzrost zainteresowania innym obserwowanym zjawiskiem – perma-
nentnie wysokim poziomem deficytu oraz tendencjà do wzrostu wydatków
publicznych. Obydwa nurty badaƒ ∏àczy fakt, ˝e do ich analizy wykorzystywane
sà te same lub bardzo zbli˝one modele teoretyczne (por. ich przeglàd w pra-
cach [Alesiny i Perottiego, 1995] oraz [Alesiny i in, 1997]).

Nadmierny deficyt i nadmierny poziom wydatków publicznych
W kontekÊcie podejmowanego tematu niezwykle wa˝ne sà, cz´sto spotykane

w literaturze, poj´cia tzw. nadmiernego deficytu (excessive deficit) oraz nad-
miernego poziomu wydatków publicznych. Koncepcja nadmiernego deficytu
zak∏ada implicite istnienie funkcji spo∏ecznego dobrobytu, której maksymali-
zacja powinna byç celem polityki fiskalnej. WartoÊciujàce okreÊlenie, ˝e deficyt
„nadmierny” oznacza w tym przypadku, ˝e faktyczny poziom deficytu finansów
publicznych jest wy˝szy ni˝ ten, który maksymalizuje funkcj´ spo∏ecznego do-
brobytu, i który zosta∏by przyj´ty przez hipotetycznego „spo∏ecznego planist´”.

Badania ekonomii politycznej upatrujà przyczyn istnienia tego zjawiska
w ró˝nych mechanizmach4. Istniejàce teorie ró˝nià si´ mi´dzy sobà zarówno
w zakresie g∏ównego mechanizmu zjawiska, jak i otoczenia instytucjonalnego.
W niniejszym artykule zaproponowano ich podzia∏ na dwie podstawowe grupy.
Pierwsza z nich k∏adzie nacisk na heterogenicznoÊç interesów poszczególnych
cz∏onków spo∏eczeƒstwa. W modelach z tej grupy akcentowany jest fakt, ˝e
w okreÊlonym otoczeniu instytucjonalnym rozbie˝noÊç interesów prowadziç
mo˝e do polityki, która nie jest zgodna z politykà optymalnà. W drugiej grupie
modeli podkreÊla si´ niedoskona∏oÊci systemu reprezentacyjnego w warun-
kach demokratycznych, wskazujàc na zasadniczà rol´ problemów pe∏nomoc-
nictwa. Poszczególne modele, jak równie˝ wnioski z nich p∏ynàce, zostanà omó-
wione w kolejnych cz´Êciach niniejszego artyku∏u.

Konflikt interesów i jego konsekwencje

[Drazen, 2000a] wskazuje, ˝e podstawowe znaczenie dla badaƒ nowej ma-
kroekonomii politycznej ma konflikt interesów, który wynika z niejednorodno-
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[Alesiny i Perottiego, 1995] oraz [Milesi-Ferrettiego, 1997].



Êci preferencji poszczególnych podmiotów. Argumentuje on, ˝e gdyby gospo-
darstwa domowe by∏y identyczne, rola w∏adz sprowadza∏aby si´ do wype∏nia-
nia ich woli. Poniewa˝ jednak ró˝nià si´ zarówno co do preferencji, jak i co
do posiadanych zasobów, to musi istnieç proces polityczny, w którym podej-
mowane b´dà zbiorowe decyzje. W∏aÊnie niedoskona∏oÊci tego procesu powo-
dujà, ˝e optymalne post´powanie poszczególnych gospodarstw prowadziç mo-
˝e do wyniku, który jest suboptymalny ze spo∏ecznego punktu widzenia.

Podstawowy model wspólnego zasobu

Podstawowym wymienianym w literaturze sposobem, w jaki konflikt inte-
resów przejawia si´ w polityce fiskalnej jest problemu wspólnego zasobu (com-
mon pool lub common resource problem). Problem ten przedstawiony jest
w tym miejscu na przyk∏adzie dynamicznej, uproszczonej wersji modelu za-
prezentowanego w pracy [Perssona i Tabelliniego, 2002]. W modelu tym przyj-
muje si´ nast´pujàce za∏o˝enia:
• Przedmiotem modelowania jest gospodarka zamkni´ta z udzia∏em paƒ-

stwa, istniejàca w dwóch okresach: t = 1, 2. Gospodarka sk∏ada si´ z paƒ-
stwa oraz L gospodarstw domowych.

• Paƒstwo dokonuje w poszczególnych okresach wydatków publicznych g1 i g2
(ma∏e litery oznaczajà tu i dalej wielkoÊci per capita). Wydatki te dzielà si´
na dwa rodzaje: M i N. Suma wydatków na dwa rodzaje dóbr publicznych
w okresie t daje ∏àczne wydatki sektora publicznego w tym okresie, tj.
gt = gt

M + gt
N.

• Wydatki publiczne sà finansowane z podatku nak∏adanego w ka˝dym okre-
sie na dochód z pracy, przy czym dochód ten per capita równy jest 0,5
w ka˝dym okresie. Poniewa˝ stopa podatku wynosi t, to ∏àczny dochód
paƒstwa wynosi tL.

• W pierwszym okresie istnieje mo˝liwoÊç finansowania dodatkowych wy-
datków poprzez emisj´ obligacji, tj. g1 L = (0,5t + b) L. Obligacje nie sà opro-
centowane, zaÊ paƒstwo zobowiàzane jest je sp∏aciç w drugim okresie,
stàd g2 L = (0,5t – b) L.

• Gospodarstwa domowe sà z jednej strony podatnikami, zaÊ z drugiej –
konsumentami dóbr publicznych. Dzielà si´ one na dwie równoliczne grupy5:
gospodarstwa preferujàce wy∏àcznie dobra M i preferujàce wy∏àcznie do-
bra N. Funkcja u˝ytecznoÊci gospodarstwa domowego nale˝àcego do i-tej
grupy przyjmuje postaç ui = W (t) + H (gi

1) + H (gi
2).

• U˝ytecznoÊç typowego gospodarstwa domowego jest malejàcà i wkl´s∏à funk-
cjà podatku oraz rosnàcà i wkl´s∏à funkcjà konsumpcji preferowanego do-
bra publicznego, tj. W′ < 0, W″ < 0, H′ > 0, H″ < 0.
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• Funkcja spo∏ecznego dobrobytu jest addytywna i ma postaç
U = (L/2)(uM + uN).
Ograniczenie bud˝etowe sektora publicznego przyjmuje postaç:

(1)

zaÊ w uj´ciu per capita:

(2)

Korzystajàc z za∏o˝eƒ, funkcj´ u˝ytecznoÊci gospodarstwa domowego nale-
˝àcego do i-tej grupy zapisaç mo˝na jako:

(3)

W pierwszym etapie wyznaczony zostanie spo∏ecznie optymalny poziom
wydatków publicznych, maksymalizujàcy funkcj´ spo∏ecznego dobrobytu. Zo-
stanie on wykorzystany jako punkt odniesienia w dalszej analizie. Przy danej
funkcji dobrobytu, je˝eli gt

i* (gdzie i = M, N i t = 1, 2) jest spo∏ecznie optymal-
nym poziomem wydatków na dobra publiczne, to spe∏nione muszà byç ∏àcz-
nie warunki konieczne postaci:

(4)

a wi´c równie˝ zachodzi:

(5)

Powy˝szy wzór okreÊla podstawowe cechy rozwiàzania maksymalizujàce-
go spo∏eczny dobrobyt. ¸àczne wydatki obydwu grup na dobra publiczne sà
takie same, a ponadto sà one równe w obydwu okresach: g*

1 = g*
2 = 0,5t. Ozna-

cza to tak˝e, ˝e bud˝et w obydwu okresach jest zrównowa˝ony, wi´c optymal-
ny poziom d∏ugu b wynosi 0.

Powstaje pytanie, w jakich warunkach instytucjonalnych mo˝liwe jest osià-
gni´cie rozwiàzania spo∏ecznie optymalnego. Persson i Tabellini w cytowanej
pracy wskazujà, ˝e mo˝liwe jest to wtedy, gdy istnieje mo˝liwoÊç na∏o˝enia
odr´bnych podatków na obydwie grupy gospodarstw domowych, tak by ka˝da
z nich finansowa∏a wy∏àcznie i w ca∏oÊci ten rodzaj dóbr, który konsumuje.

W rzeczywistoÊci jednak cz´sto nie ma takiej mo˝liwoÊci, zaÊ wi´kszoÊç
wydatków finansowana jest z podatków nak∏adanych na wszystkich (lub znacz-
nà wi´kszoÊç) podatników. Takie w∏aÊnie za∏o˝enie przyj´to w prezentowanym
tu modelu. Za∏o˝ono ponadto, ˝e poszczególne grupy w sposób dowolny mo-
gà kszta∏towaç wydatki na swoje dobra. Stopa opodatkowania ustalana jest re-
zydualnie w taki sposób, by spe∏nione by∏o ograniczenie bud˝etowe. Taki tryb
podejmowania decyzji charakterystyczny mo˝e byç dla rzàdów koalicyjnych,
w których umowa gwarantuje ka˝demu z cz∏onków koalicji wzgl´dnà autono-

' ' ' ' ' .H g H g H g H g W g g g g2* * * * * * * *M N M N i j i j
1 1 2 2 1 1 2 2= = = =- + + +` ` ` ` `j j j j j

' ' / , ,W g g g g L H g L gdzie i j2 0* * * * *i j i j
t
i

1 1 2 2 !+ + + + =` `j j

, .u W b g g H g H g gdzie i ji i j i i
2 2 1 2 != + + + +` ` `j j j

.g g g gM N M N
1 1 2 2+ + + = x

,Lg Lg Lg Lg LM N M N
1 1 2 2+ + + = x
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mi´ w jego obszarach odpowiedzialnoÊci. W podobny sposób decyzje podej-
mowane sà wtedy, gdy poziom wydatków ustalany jest w jednostkach pozabu-
d˝etowych, na które rzàd nie ma wp∏ywu.

W takiej sytuacji problem optymalizacyjny przybiera form´ dwuokresowej
gry, w której bierze udzia∏ dwóch graczy. W pierwszym okresie ka˝dy z nich
ustala swój poziom wydatków, zaÊ wydatki ∏àcznie okreÊlajà poziom deficytu,
równy rezydualnej wielkoÊci d∏ugu b (ponownie w uj´ciu per capita). W dru-
gim okresie ponownie ka˝dy z nich ustala poziom wydatków na preferowane
dobro, zaÊ stopa podatkowa ustalana jest rezydualnie w taki sposób, by spe∏-
nione by∏o ograniczenie bud˝etowe (2). Rozwiàzanie takiej gry (czyli rozwià-
zanie optymalne w sensie Nasha) najwygodniej jest wyznaczyç, analizujàc naj-
pierw okres drugi. W okresie tym i-ta grupa maksymalizuje ze wzgl´du na gi

2
nast´pujàcà funkcj´ u˝ytecznoÊci, traktujàc przy tym b oraz g j

2 (gdzie j π i) ja-
ko dane:

(6)

Je˝eli g2
i** jest optymalnym poziomem wydatków (równoczeÊnie grupa j rów-

nie˝ wybiera poziom optymalny g2
j**), to spe∏niony jest uk∏ad równaƒ definiu-

jàcy warunki konieczne:

(7)

Porównanie powy˝szego wzoru z (5) wskazuje, ˝e (ze wzgl´du na wkl´-
s∏oÊç funkcji W i H) g2

i** > g2
i*. Warunek ten okreÊla wi´c wy˝szy poziom wy-

datków w drugim okresie ni˝ spo∏ecznie optymalny. Dla dalszych rozwa˝aƒ
istotne jest ponadto, ˝e wielkoÊç wydatków w drugim okresie zale˝y od pozio-
mu odziedziczonego d∏ugu. W oparciu o uk∏ad równaƒ (7) zdefiniowano wi´c
funkcj´ uwik∏anà:

(8)

Wi´kszy poziom d∏ugu, który nale˝y sp∏aciç oznacza wy˝sze podatki
i wi´kszà kraƒcowà strat´ zwiàzanà z opodatkowaniem. Mo˝na wi´c ocze-
kiwaç, ˝e wzrost d∏ugu prowadziç b´dzie do zmniejszenia poziomu wydat-
ków w drugim okresie. Od strony formalnej mo˝na zdefiniowaç funkcje

Korzystajàc z twierdzenia o pochodnej funkcji

uwik∏anej mo˝na pokazaç, ˝e rzeczywiÊcie:

(9)

Znajàc decyzje w okresie drugim, mo˝na obecnie przejÊç do problemu de-
cyzyjnego w okresie pierwszym. Polega on na wyborze takiego poziomu wy-
datków g1

i**, który maksymalizuje funkcj´ u˝ytecznoÊci postaci:

( ) < .G b b
F G

F b

W H
W

0i
i i

i

2
2

2 2
2 2

2 2
=- =-

+m m
m

' ' .F W b g g H g** ** **i i j i
2 2 2= + + -` `j j

( ) .g G b**i i
2 2=

' ' , , , ; .W b g g H g i j M N j i0** ** **i j i
2 2 2 !+ + + = =` `j j

.u W b g g H gi i j i
2 2 2= + + +` `j j
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(10)

przy czym b = gi
1 + gj

1. Je˝eli g1
i** jest poziomem wydatków publicznych per

capita w okresie pierwszym, który maksymalizuje u˝ytecznoÊç cz∏onka grupy
i-tej, to spe∏niony jest uk∏ad równaƒ postaci:

(11)

Korzystajàc ze wzoru (7), w ostatnim wyrazie lewej strony równania mo˝na
w miejsce wyra˝enia H′ (g1

j**) podstawiç – W (·). Przyjmuje on wtedy postaç:

(12)

Przenoszàc dwa pierwsze wyrazy na prawà stron´ i ponownie korzystajàc
z (7), ostatecznie:

(13)

NierównoÊç w powy˝szy wzorze wynika stàd, ˝e G2
j ′ (b) < 0. Poniewa˝ funk-

cja H jest wkl´s∏a, wi´c powy˝sza nierównoÊç implikuje g1
i** > g2

i**. Oznacza to,
˝e obydwie grupy wybierajà wy˝szy poziom konsumpcji dobra publicznego
w okresie pierwszym ni˝ w okresie drugim. Oznacza to powstanie w pierw-
szym okresie deficytu, zaÊ zaciàgni´ty wtedy d∏ug musi zostaç sp∏acony w drugim
okresie. Rozwiàzanie takie równie˝ odbiega od spo∏ecznie optymalnego, gdy˝
to zak∏ada∏o zrównowa˝enie bud˝etu. Z wczeÊniejszych rozwa˝aƒ wynika rów-
nie˝ wprost, ˝e w obydwu okresach poziom wydatków jest wy˝szy ni˝ w roz-
wiàzaniu spo∏ecznie optymalnym.

Podsumowujàc, problem wspólnego zasobu prowadzi do dwojakiego ro-
dzaju odchyleƒ od optymalnego rozwiàzania. Po pierwsze, ogólny poziom wy-
datków jest nadmiernie wysoki, poniewa˝ ka˝da z grup interesu, rozwiàzujàc
problem decyzyjny, bierze pod uwag´ jedynie cz´Êç kosztów swojego post´po-
wania. Dzieje si´ tak, gdy˝ w∏aÊnie dzi´ki istnieniu wspólnego zasobu mo˝e
ona przerzucaç po∏ow´ kosztów na drugà grup´ gospodarstw domowych.

Innego rodzaju odchyleniem jest powstanie w pierwszym okresie deficytu
finansów publicznych. Wynika ono ze szczególnej w∏aÊciwoÊci d∏ugu publicz-
nego b w omawianym modelu. D∏ug ten stanowi wspólny zasób – jest on sp∏a-
cany w drugim okresie z podatków obydwu grup, niezale˝nie od tego, na sfi-
nansowanie którego rodzaju dóbr publicznych zosta∏ zaciàgni´ty. JednoczeÊnie
na jego wysokoÊç majà wp∏yw tylko decyzje podejmowane w pierwszym okre-
sie. Póêniej stanowi on dla grup interesów element stanu natury, na który nie
majà ju˝ one wp∏ywu – oznacza to, ˝e z tej cz´Êci wspólnego zasobu mo˝na
korzystaç tylko w pierwszym okresie. Sytuacja taka powoduje, ˝e obydwie
grupy wykazujà sk∏onnoÊç, by w poczàtkowym okresie dodatkowo zwi´kszyç
swoje wydatki, czego skutkiem jest deficyt bud˝etowy.

' ' ' < ' .H g G H g H g1** ** **i j i i
1 2 2 2= +` ` ` `j j j j

' ( ) ' ( ) ' ' .W W G H g 0**j i
2 1$ $+ + =` j

' ( ) ' ' ' ' ' ; , , ; .W G G H g H g G i j M N j i1 0** **i j i i i
2 2 1 2 2$ !+ + + + = =` ` `j j j

( ) ( ) ( ) ,u W b G b G b H g H G bi i j i i
2 2 1 2= + + + +` ` `j j j
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Mo˝liwoÊç korzystania ze wspólnego zasobu prowadzi do polityki fiskalnej,
którà mo˝na nazwaç „spo∏ecznie nieodpowiedzialna”, chocia˝ jest ona opty-
malna w warunkach, w jakich dzia∏a ka˝da z grup interesu. OkreÊlenie „nie-
odpowiedzialna” wydaje si´ tu o tyle trafne, ˝e podmiot podejmujàcy decyzje
nie w pe∏ni odpowiada za skutki, przenoszàc na innych cz´Êç towarzyszàcych
im kosztów.

Rozwini´cia podstawowego modelu

Przedstawiony powy˝ej model zawiera wiele uproszczeƒ, co w pewnym stop-
niu ogranicza jego wykorzystywanie do opisu funkcjonujàcych gospodarek. Jed-
noczeÊnie jednak opisuje on wa˝ne mechanizmy, które stanowià jàdro funk-
cjonowania wielu bardziej z∏o˝onych modeli. Poni˝ej przedstawiono g∏ówne
wnioski p∏ynàce z niektórych z nich; ich pe∏niejszy przeglàd odnaleêç mo˝na
w pracach [Perssona i Tabelliniego, 1999 oraz 2002] (rozdz. 7 i 13).

[Weingast i in., 1981] przedstawiajà model, w którym nacisk po∏o˝ony jest
na statyczny aspekt problemu. W modelu tym reprezentanci (pos∏owie) pocho-
dzà z N lokalnych list wyborczych i reprezentujà interesy swojego okr´gu wy-
borczego. Ze wzgl´du na statyczny charakter modelu, wnioski dotyczà pozio-
mu wydatków, a nie deficytu – problem wspólnego zasobu prowadzi do wzrostu
wydatków publicznych, w tym przede wszystkim tych dajàcych lokalne korzy-
Êci, jak na przyk∏ad projekty infrastrukturalne. Szeroki przeglàd badaƒ wp∏ywu
ró˝nych rozwiàzaƒ instytucjonalnych na nasilenie problemu wspólnego zasobu
i na polityk´ fiskalnà mo˝na znaleêç w pracy [Muellera, 2003] (cz´Êç IV).

Rozszerzenie prezentowanego tutaj dynamicznego uj´cia problemu wspól-
nego zasobu w modelu z nieskoƒczonym horyzontem czasowym znaleêç mo˝na
w cz´sto cytowanej pracy [Velasco, 1999]. Autor ten analizuje równie˝ post´-
pujàcy wzrost d∏ugu publicznego, który prowadziç mo˝e do zmiany post´po-
wania decydentów, gdy koszty zwiàzane z permanentnie wysokim deficytem
osiàgajà pewien poziom krytyczny. WÊród analiz przedstawiajàcych podobne
uj´cie problemu wymieniç nale˝y równie˝ wczeÊniejsze prace [Tabelliniego,
1987] oraz [Chari i Cole’a, 1993]. Rozwini´cia prezentowanego wczeÊniej mo-
delu uwzgl´dniajàce istnienie wi´cej ni˝ dwóch grup interesu wskazujà, ˝e de-
ficyt oraz poziom wydatków jest tym wi´kszy, im wi´cej podmiotów bierze
udzia∏ w procesie bud˝etowym. Wniosek ten znalaz∏ potwierdzenie w analizie
[Kontopoulosa i Perottiego, 1999], którzy stwierdzili istnienie dodatniego zwiàzku
pomi´dzy liczbà ministrów a poziomem deficytu w krajach OECD.

Inny nurt badaƒ koncentruje si´ wokó∏ jednej z w∏aÊciwoÊci d∏ugu publicz-
nego, obecnej równie˝ w prezentowanym modelu. Poniewa˝ po jego zaciàgni´-
ciu d∏ug publiczny stanowi element stanu natury, to mo˝e on byç wykorzysty-
wany do wywierania wp∏ywu na polityk´ prowadzonà przez nast´pców –
pe∏niç rol´ zmiennej strategicznej. [Alesina i Tabellini, 1987] wskazujà, ˝e de-
ficyt z przyczyn politycznych mo˝e powstaç wtedy, gdy istniejàcy rzàd nie ma
pewnoÊci wygrania zbli˝ajàcych si´ wyborów, a partie opozycyjne reprezentujà
inne priorytety dotyczàce struktury wydatków. W takiej sytuacji racjonalnie
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post´pujàcy rzàd jest zainteresowany zwi´kszaniem wydatków bie˝àcych, zgod-
nych z jego preferencjami, kosztem zwi´kszenia d∏ugu. Koszt ten jest ni˝szy
ni˝ obecna korzyÊç ze zwi´kszania wydatków, gdy˝ jest wa˝ony (mniejszym od
jednoÊci) prawdopodobieƒstwem pozostania u w∏adzy. Sugeruje to, ˝e deficyt
powinien byç szczególnie wysoki w krajach, w których cz´sto nast´puje zmiana
w∏adzy a Êredni czas rzàdzenia jest krótki. Wyst´powanie takiej zale˝noÊci zo-
sta∏o potwierdzone empirycznie w pracy [Roubiniego i Sachsa, 1988].

Inne podejÊcie do ekonomii politycznej deficytów bud˝etowych, koncentru-
jàce si´ na roli dystrybucji mi´dzypokoleniowej zaproponowane zosta∏o przez
[Tabelliniego, 1991]. Akcentuje ono interpretacj´ d∏ugu publicznego jako ujem-
nego spadku pozostawianego nast´pnemu pokoleniu. Cytowany autor wskazuje,
˝e mo˝liwa jest sytuacja, w której bie˝àce pokolenie przyk∏ada ma∏à wag´ do
dobrobytu pokoleƒ nast´pnych. PodejÊcie takie mo˝e byç uzasadniane faktem,
˝e przysz∏e pokolenia sà przewa˝nie zamo˝niejsze w wyniku dzia∏ania wzro-
stu gospodarczego. Decydenci nale˝àcy do pokolenia, które jest w danej chwili
w wieku produkcyjnym, mogà w takiej sytuacji przyjàç polityk´ zwi´kszenia
bie˝àcych wydatków kosztem obcià˝enia d∏ugiem swoich nast´pców.

Rola centralizacji procesu bud˝etowego

Nale˝y zauwa˝yç, ˝e kluczowà rol´ w powstaniu opisanego powy˝ej pro-
blemu wspólnego zasobu odgrywajà przyj´te rozwiàzania instytucjonalne. W po-
danym przyk∏adzie nadmierny deficyt mo˝e powstaç, poniewa˝ ka˝da z grup
interesu mo˝e w niczym nieograniczony sposób decydowaç o poziomie wydat-
ków na dobra publiczne. Warto wobec tego zbadaç, czy istnieje taki uk∏ad in-
stytucjonalny, w którym opisany problem zosta∏by rozwiàzany lub przynaj-
mniej ograniczona zosta∏a jego skala.

Rola instytucji w kszta∏towaniu polityki fiskalnej by∏a od poczàtku lat dzie-
wi´çdziesiàtych przedmiotem wielu opracowaƒ, wÊród których wymieniç mo˝na
przede wszystkim szeroko cytowanà prac´ [von Hagena, 1992], a tak˝e póê-
niejsze opracowania [von Hagena i Hardena, 1994, 1996], [Alesiny i Perottie-
go, 1995, 1996], a wÊród najnowszych [Gleicha, 2003] oraz [Ylaoutinena, 2004].
Autor pierwszego z cytowanych opracowaƒ wprowadzi∏ stosowane równie˝
przez innych autorów kluczowe poj´cia decentralizacji oraz centralizacji pro-
cesu bud˝etowego6. Proces tworzenia bud˝etu jest scentralizowany wtedy, gdy
decyzje dotyczàce dochodów i wydatków podejmowane sà przez podmiot, któ-
ry ponosi pe∏ne koszty tych decyzji. OdwrotnoÊcià jest proces zdecentralizo-
wany, kiedy przynajmniej jeden z podmiotów ma mo˝liwoÊç przerzucania cz´-
Êci kosztów swoich decyzji na innych. Procedura tworzenia bud˝etu w podanym
wczeÊniej modelu teoretycznym jest w∏aÊnie przyk∏adem tego drugiego rodza-
ju – poziom wydatków jest tu ustalany poprzez proste zsumowanie autono-
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micznych (zdecentralizowanych) decyzji poszczególnych grup, co powoduje ujaw-
nienie si´ problemu wspólnego zasobu.

Centralizacja procesu bud˝etowego jest mo˝liwa poprzez przyj´cie odpo-
wiednich, wspomnianych ju˝ wczeÊniej, instytucji polityki fiskalnej. W litera-
turze pod tym poj´ciem rozumie si´ formalne oraz nieformalne regu∏y, które
majà wp∏yw na przygotowanie projektu bud˝etu, przyj´cie ustawy bud˝etowej
oraz jej realizacj´ (por. [von Hagen, 1992], [Alesina, Perotti, 1995])7. Do insty-
tucji fiskalnych zalicza si´ zarówno regu∏y polityki fiskalnej w rozumieniu
liczbowych ograniczeƒ nak∏adanych na zmienne charakteryzujàce polityk´ fi-
skalnà (takie jak deficyt czy d∏ug publiczny), jak i regu∏y o charakterze orga-
nizacyjnym, sterujàce procesem bud˝etowym.

Najbardziej chyba oczywistym sposobem rozwiàzania problemu nadmier-
nego deficytu oraz wydatków jest przyznanie jednemu podmiotowi wy∏àcznego
prawa do prowadzenia polityki fiskalnej. Gdy w sposób wy∏àczny kontroluje
on poziom dochodów i wydatków, podejmuje decyzje stojàc wobec pe∏nego
ograniczenia bud˝etowego sektora publicznego, a wi´c w swoich decyzjach
musi on uwzgl´dniaç pe∏en ich koszt. Taki sposób rozwiàzania problemu wspól-
nego zasobu jest jednym z dwóch, jakie analizujà w swojej pracy [von Hagen
i in., 2001]. Autorzy ci nazywajà go podejÊciem opartym na delegacji (delegation
approach). W∏adza w zakresie kszta∏towania zagregowanego poziomu wydat-
ków oraz deficytu jest w tym wypadku delegowana na ministra finansów (lub,
w niektórych krajach, ministra skarbu lub premiera). Za cytowanymi autorami,
podejÊcie oparte na delegacji mo˝na scharakteryzowaç nast´pujàco:
• Minister finansów wyposa˝ony jest w o wiele szersze prerogatywy dotyczàce

tworzenia bud˝etu ni˝ pozostali cz∏onkowie rzàdu. W szczególnoÊci mo˝e
on ustanawiaç wià˝àce limity dla szerokiego zakresu kategorii wydatków
oraz dochodów sektora publicznego.

• Minister finansów wyposa˝ony jest w szerokie uprawnienia w zakresie
kontroli realizacji bud˝etu. Ma on prawo do dyskrecjonalnego zmniejszania
wydatków w sytuacji, gdy okolicznoÊci wskazujà na zagro˝enie dla celów
bud˝etu.

• W∏adza wykonawcza ma wzgl´dnie silnà pozycj´ w stosunku do w∏adzy
ustawodawczej. Istniejà znaczàce ograniczenia zakresu poprawek, jakie ta
ostatnia mo˝e wnieÊç do projektu bud˝etu na etapie prac parlamentar-
nych. W szczególnoÊci oznacza to ograniczenie mo˝liwoÊci zwi´kszania
deficytu lub wydatków.
Jak jednak wskazujà [Hallerberg i von Hagen, 1999], rozwiàzanie oparte

na delegacji nie sprawdza si´ jednakowo dobrze we wszystkich krajach. Problem
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z jego zastosowaniem powsta∏by mi´dzy innymi w Polsce, cechujàcej si´ rzà-
dami koalicyjnymi. W takich warunkach trudne staje si´ bowiem wy∏onienie
ministra finansów – wywodzàc si´ z jednej z partii móg∏by on faworyzowaç
interesy jej elektoratu kosztem elektoratów pozosta∏ych cz∏onków koalicji. Dlatego
centralizacja poprzez delegacj´ stosowana jest g∏ównie w krajach, w których
w∏adz´ sprawuje jedna partia (systemy dwupartyjne) lub tam, gdzie partie
tworzàce rzàdzàcà koalicj´ sà ze sobà silnie zwiàzane i reprezentujà interesy
zbli˝onych grup wyborców.

W krajach, w których sprawowane sà rzàdy koalicyjne, z regu∏y stosowany
jest inny sposób rozwiàzania problemu wspólnego zasobu – centralizacja pro-
cesu bud˝etowego oparta na kontrakcie (contract approach). Polega ona na
oparciu polityki fiskalnej na zasadach okreÊlonych w umowie negocjowanej
pomi´dzy cz∏onkami koalicji. PodejÊcie oparte na kontrakcie cechuje si´ z regu∏y
nast´pujàcymi rozwiàzaniami:
• Rzàdzàce podmioty zwiàzane sà umowà, która zawiera limity dla najwa˝-

niejszych zmiennych charakteryzujàcych polityk´ fiskalnà – poziomu d∏ugu,
deficytu lub wydatków. Umowa ta powinna zawieraç istotne sankcje za jej
niedotrzymanie.

• W oparciu o istniejàcà umow´ (regu∏´ fiskalnà), na poczàtku cyklu tworze-
nia rocznego bud˝etu wyznaczane sà limity wydatków, które sà wià˝àce
dla podmiotów (ministrów) odpowiedzialnych za wydatki w poszczegól-
nych kategoriach bud˝etowych. Ich struktura jest póêniej negocjowana
pomi´dzy cz∏onkami koalicji.

• Minister finansów wyposa˝ony jest w szerokie prerogatywy w zakresie
kontroli realizacji przyj´tego bud˝etu, natomiast nie dysponuje szczególnymi
uprawnieniami na etapie jego tworzenia, ani te˝ nie ma uprawnieƒ do
jego zmieniania.
Taka umowa zawierana pomi´dzy cz∏onkami koalicji mo˝e mieç postaç

regu∏y polityki fiskalnej. Jej efektywnoÊç w zapobieganiu problemowi wspól-
nego zasobu zale˝y od tego, na ile wiarygodnie poszczególne partie mogà si´
zobowiàzaç do jej przestrzegania. Mo˝na tu dostrzec analogi´ do tzw. dylematu
wi´ênia – przestrzeganie umowy op∏aca si´ do momentu, dopóki pozosta∏e
strony równie˝ jej przestrzegajà. Je˝eli jednak jest ona nagminnie ∏amana
przez cz´Êç cz∏onków koalicji, to racjonalnym dzia∏aniem ze strony pozosta-
∏ych jest równie˝ jej z∏amanie. W tym kontekÊcie szczególnego znaczenia
nabiera problem skutecznoÊci regu∏.
• Dopóki poszczególne strony majà pewnoÊç, ˝e umowa (regu∏a) jest prze-

strzegana, to sà zainteresowane, by by∏a ona przestrzegana dalej. Powodu-
je to, ˝e regu∏a fiskalna nie jest jedynà instytucjà powstrzymujàcà przed
prowadzeniem nadmiernie ekspansywnej polityki fiskalnej. Jej dzia∏anie
jest bowiem wspierane przez poszczególnych cz∏onków koalicji, którzy mo-
gà wywieraç presj´ na te partie, które planujà z∏amanie ograniczenia.

• Wa˝nym czynnikiem skutecznoÊci regu∏y staje si´ liczba, wielkoÊç i prefe-
rencje polityczne partii w parlamencie. Je˝eli przynajmniej jedna z partii
koalicyjnych jest zdolna do zawiàzania alternatywnej koalicji rzàdzàcej, to
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mo˝e ona efektywnie zagroziç zerwaniem koalicji w razie z∏amania umo-
wy. Stanowi to dla pozosta∏ych partii wysoki potencjalny koszt z∏amania
regu∏y fiskalnej i, zgodnie z przyj´tà definicjà, oznacza jej wysokà skutecz-
noÊç. Je˝eli jednak dla istniejàcej koalicji nie istnieje alternatywa, to me-
chanizm taki nie b´dzie dzia∏a∏, co prze∏o˝y si´ negatywnie na skutecznoÊç
ograniczenia.
Warto dodaç, ˝e podejÊcie kontraktowe nie oznacza, ˝e kontrakt musi mieç

form´ umowy koalicyjnej w Êcis∏ym sensie – mo˝e mieç on tak˝e postaç regu∏y
fiskalnej okreÊlonej w akcie prawnym. Podstawowa ró˝nica mi´dzy tymi dwiema
mo˝liwoÊciami polega na ró˝nym czasie obowiàzywania umowy. Podczas gdy
w przypadku umowy koalicyjnej jej obowiàzywanie jest z natury ograniczone,
to akt prawny mo˝e nie mieç ograniczenia czasowego8. Je˝eli regu∏a przyjmie
postaç aktu prawnego i dojdzie nast´pnie do zmiany w∏adz, to nowa koalicja
zostanie postawiona wobec obowiàzujàcej regu∏y fiskalnej – umowy, której koali-
cja ta nie zawiera∏a. Mo˝e wtedy dojÊç do jednej z dwóch sytuacji. Nowa
koalicja mo˝e równie˝ potrzebowaç ograniczenia, które z∏agodzi lub rozwià-
˝e problem wspólnego zasobu. W takiej sytuacji mo˝e byç ona zainteresowana
utrzymaniem istniejàcej regu∏y, co przyczyni si´ do przed∏u˝enia czasu obo-
wiàzywania ograniczenia. Powtarzanie si´ tego procesu oznacza, ˝e regu∏a po-
lityki fiskalnej nabierze charakteru permanentnego. Z drugiej strony, koalicja
przejmujàca w∏adz´ mo˝e mieç odmienne cele w zakresie polityki fiskalnej,
zaÊ istniejàca regu∏a mo˝e utrudniaç ich realizacj´. Oznacza to powstanie
konfliktu pomi´dzy istniejàcym aktem prawnym a zamierzeniami w∏adz odpo-
wiedzialnych za polityk´ fiskalnà. Je˝eli regu∏a ma postaç ustawy, to, o ile
w∏adze dysponujà wi´kszoÊci parlamentarnà, to przewa˝nie sà one w stanie
zmieniç regu∏´. Problem powstaje wtedy, gdy regu∏a polityki fiskalnej ma for-
m´ zapisu konstytucyjnego, zaÊ rzàdzàca koalicja nie dysponuje wi´kszoÊcià
pozwalajàcà na jej zmienienie. Powstaje wtedy sytuacja konfliktu pomi´dzy
wolà rzàdzàcej wi´kszoÊci a obowiàzujàcà regu∏à. Zagadnienie to, nale˝àce,
jak si´ wydaje, do najpowa˝niejszych problemów w konstrukcji regu∏ fiskal-
nych, zostanie bardziej szczegó∏owo omówione w kolejnym podrozdziale.

Na zakoƒczenie niniejszego punktu nale˝y podkreÊliç, ˝e przewidywania
przedstawionych tu teorii znajdujà potwierdzenie w badaniach empirycznych.
Pierwszym i najcz´Êciej cytowanym badaniem tego rodzaju jest praca [von
Hagena, 1992], który wykaza∏, ˝e istnieje statystycznie istotny ujemny zwiàzek
pomi´dzy poziomem deficytu i d∏ugu publicznego a indeksem mierzàcym sto-
pieƒ centralizacji procesu bud˝etowego. Wyniki te zosta∏y nast´pnie 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 prób´ paƒstw Europy Ârodkowej i Wschodniej.
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Kolejne analizy empiryczne zosta∏y rozszerzone poprzez uwzgl´dnienie
dwóch wspomnianych rodzajów centralizacji – poprzez delegacj´ oraz poprzez
kontrakty. Badania przeprowadzone przez [Hallerberga i von Hagena, 1999]
oraz [von Hagena i in., 2002] wykaza∏y, ˝e paƒstwa stosujàce model delegacji
wykazujà z regu∏y wy˝szy przeci´tny poziom deficytu finansów publicznych
ni˝ paƒstwa, w których centralizacja oparta jest na kontraktach (regu∏ach).
JednoczeÊnie w obydwu tych grupach paƒstw poziom deficytu jest w sposób
statystycznie istotny ni˝szy ni˝ w krajach, w których proces bud˝etowy jest
okreÊlony jako zdecentralizowany.

Wybrane aspekty problemu pe∏nomocnictwa

Istotnà cechà przedstawionej analizy problemu wspólnego zasobu jest za∏o-
˝enie implicite, ˝e gospodarstwa domowe sà w sposób doskona∏y reprezento-
wane przez w∏adze, które w ich imieniu decydujà o prowadzonej polityce. Ewen-
tualne problemy (takie jak trudnoÊci zwiàzane z korzystaniem ze wspólnego
zasobu) wynikajà wy∏àcznie ze zró˝nicowania, które istnieje pomi´dzy wybor-
cami. Za∏o˝enie to pozwala skoncentrowaç analiz´ na wybranych wa˝nych kwe-
stiach, jednak stanowi powa˝ne uproszczenie, które mo˝e uniemo˝liwiç odnie-
sienie otrzymanych wyników do rzeczywistego Êwiata.

Powy˝sze za∏o˝enie mo˝na uchyliç poprzez uwzgl´dnienie istnienia polityków
– podmiotów wybranych do podejmowania decyzji. Grupa ta nie musi byç jed-
nolita, jeÊli chodzi o preferencje, a ponadto, co istotne, jej preferencje mogà
ró˝niç si´ od preferencji wyborców. Poni˝ej przedstawiony zostanie prosty
model teoretyczny, w którym akcentuje si´ mo˝liwoÊç, ˝e polityk przywiàzuje
wag´ do swojej reelekcji i podejmuje dzia∏ania, które mogà zwi´kszyç jej
prawdopodobieƒstwo. Model ten abstrahuje jednoczeÊnie od takich proble-
mów, jak heterogenicznoÊç preferencji elektoratu czy silne powiàzanie polity-
ków z okreÊlonymi grupami nacisku (czyli koncepcji stronniczego polityka).
Opiera si´ on w znacznej mierze na modelach iluzji fiskalnej wynikajàcej
z asymetrii informacji, przedstawionych w pracach [Rogoffa i Sibert, 1988]
oraz [Rogoffa, 1990], a tak˝e na modelu zaprezentowanym w pracy [Perssona
i Tabelliniego, 2002] (rozdz. 4).

Model teoretyczny

Prezentowany model jest w pewnej mierze analogiczny do tego, który u˝y-
ty zosta∏ do analizy problemu wspólnego zasobu. Przyj´to w nim nast´pujàce
za∏o˝enia:
• Przedmiotem modelowania jest gospodarka zamkni´ta z udzia∏em paƒ-

stwa, istniejàca w dwóch okresach: t = 1, 2. W gospodarce wyst´puje L go-
spodarstw domowych.

• Paƒstwo dokonuje w poszczególnych okresach wydatków publicznych per
capita g1 i g2. Wydatki te finansowane sà z dochodów podatkowych, które
w odpowiednich okresach wynoszà per capita t1 i t2.
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• W pierwszym okresie istnieje mo˝liwoÊç finansowania dodatkowych wy-
datków poprzez emisj´ obligacji b, tj. g1 L = (t1 + b) L. Obligacje nie sà
oprocentowane, zaÊ paƒstwo zobowiàzane jest je sp∏aciç w drugim okre-
sie, stàd g2 L = (t2 – b) L.

• U˝ytecznoÊç gospodarstwa domowego w okresie t dana jest formu∏à:
ut = W (tt) + H (gt), przy czym W′ < 0, W″ < 0, H′ > 0, H″ < 0.

• Funkcja dobrobytu spo∏ecznego jest addytywna i ma postaç U = L (u1 + u2).
• Istnieje mo˝liwoÊç wybrania jednego podmiotu (agenta, polityka), który

podejmuje decyzje w zakresie polityki fiskalnej – ustala poziom dochodów
i wydatków. W takim przypadku w pierwszym okresie agent wybierany jest
losowo, natomiast w okresie drugim wybierany jest w powszechnych wy-
borach.

• Polityk rzàdzàcy w pierwszym okresie przywiàzuje wag´ do pozostania
przy w∏adzy, co mo˝e wynikaç m.in. z ch´ci presti˝u lub z bezpoÊrednich
korzyÊci materialnych zwiàzanych z rzàdzeniem. Jego funkcja u˝ytecznoÊci
ró˝ni si´ od funkcji dla typowego gospodarstwa domowego i ma postaç:
uP = u1 + u2 + j (zP), gdzie j′ > 0. P Œ < 0;1> oznacza prawdopodobieƒstwo,
˝e polityk ten zostanie wybrany i pozostanie przy w∏adzy równie˝ w okre-
sie drugim, natomiast z > 0 jest miarà korzyÊci z pozostawania u w∏adzy.
Prawdopodobieƒstwo P mo˝e byç funkcjà innych zmiennych – przypadek
ten zostanie omówiony w dalszej cz´Êci niniejszego punktu.
Nale˝y podkreÊliç, ˝e wp∏yw poziomu wydatków oraz podatków na u˝y-

tecznoÊç ut mo˝e wynikaç z co najmniej dwóch mechanizmów. Pierwszy
z nich, bezpoÊredni, odzwierciedla u˝ytecznoÊç dóbr publicznych dla gospo-
darstw domowych oraz strat´ wynikajàcà ze zmniejszenia rozporzàdzalnego
dochodu w wyniku opodatkowania. Drugi, poÊredni, zwiàzany jest z mo˝liwo-
Êcià pozytywnego, popytowego wp∏ywania wydatków publicznych na poziom
dochodu oraz, odpowiednio negatywnego wp∏ywu podatków na ∏àczny popyt,
co przek∏ada si´ na przynajmniej chwilowy spadek produkcji.

Ograniczenie bud˝etowe sektora publicznego w powy˝szym modelu przyj-
muje postaç:

Lg1 + Lg2 = Lt1 + Lt2. (14)

Analogicznie jak w przypadku problemu wspólnego zasobu, punktem wyj-
Êcia dla dalszej analizy jest przypadek, gdy polityka fiskalna stanowiona jest
przez spo∏ecznego planist´, którego celem jest maksymalizacja spo∏ecznego
dobrobytu. Funkcja Lagrange’a dla zadania optymalizacyjnego ma postaç:

(15)

Je˝eli t*
t oraz g*

t dla t = 1, 2 wyznaczajà odpowiednio poziom dochodów i wy-
datków publicznych maksymalizujàcy spo∏eczny dobrobyt, to spe∏nione sà wa-
runki W′ (t*

1) = W′ (t*
2) oraz H′ (g*

1) = H′ (g*
2) i jednoczeÊnie g1 + g2 + t1 + t2. Stàd

rozwiàzanie spo∏ecznie optymalne musi spe∏niaç warunki:

.L W W H g H g L g g1 2 1 2 1 2 1 2, = + + + + + - -x x m x x` ` _ _a `j j i ik j
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(16)

Warto zauwa˝yç, ˝e powy˝szy warunek implikuje zrównowa˝enie bud˝etu
w ka˝dym z badanych okresów.

Mo˝liwoÊç wyst´powania iluzji fiskalnej

Kolejnym etapem analizy jest uwzgl´dnienie dwóch ostatnich za∏o˝eƒ – mo˝-
liwoÊci prowadzenia polityki fiskalnej przez agenta, który dzia∏a w ten sposób,
by maksymalizowaç swojà u˝ytecznoÊç uP. Na t´ u˝ytecznoÊç sk∏ada si´ funk-
cja u˝ytecznoÊci typowego gospodarstwa domowego (u1 + u2) oraz u˝ytecz-
noÊç oczekiwanej korzyÊci z pozostawania na stanowisku j (zP).

Mo˝na na wst´pie za∏o˝yç, ˝e gospodarstwa domowe dysponujà pe∏nà in-
formacjà o:
• swojej funkcji u˝ytecznoÊci,
• funkcjach u˝ytecznoÊci pozosta∏ych gospodarstw domowych,
• wielkoÊci dochodów i wydatków publicznych,
• ograniczeniu bud˝etowym.

W takiej sytuacji ka˝de z gospodarstw domowych b´dzie g∏osowa∏o na rzà-
dzàcego polityka przede wszystkim w sytuacji, gdy w pierwszym okresie poli-
tyka fiskalna by∏a spo∏ecznie optymalna, gdy˝ tylko taka pozwala na spo∏ecz-
nie optymalne (w rozumieniu warunku (16)) decyzje w okresie drugim. Polityk,
wiedzàc o tym i maksymalizujàc swojà u˝ytecznoÊç, wybiera w pierwszym okre-
sie poziom dochodów i wydatków spe∏niajàcy podany warunek. W ten sposób
demokratyczny proces delegowania decyzji dotyczàcych polityki fiskalnej pro-
wadziç mo˝e, przy powy˝szych za∏o˝eniach, do decyzji spo∏ecznie optymalnych.

Jednak wielu autorów reprezentujàcych nurt nowej ekonomii politycznej
wskazuje, ˝e powy˝sze za∏o˝enia sà zbyt restrykcyjne i nie odpowiadajà rze-
czywistoÊci. WÊród najwczeÊniejszych (i jednoczeÊnie najbardziej znanych)
wymieniç nale˝y [Buchanana i Wagnera, 1977], którzy analizujà wp∏yw dok-
tryny keynesistowskiej na polityk´ fiskalnà w latach powojennych. Wskazujà
oni, ˝e wyborcy (gospodarstwa domowe) nie sà superracjonalni, tzn. nie spe∏-
niajà przynajmniej niektórych z przedstawionych wy˝ej za∏o˝eƒ. Wynika to
z faktu, ˝e wobec z∏o˝onoÊci nowoczesnego sektora finansów publicznych nie
sà oni w stanie zebraç dostatecznej iloÊci informacji i w odpowiedni sposób
jej przeanalizowaç, by podjàç takie decyzje wyborcze, które prowadziç b´dà
w efekcie do rozwiàzania spo∏ecznie optymalnego. Zamiast tego wyborcy kie-
rujà si´ uproszczonym sposobem post´powania – faworyzujà tych polityków,
którzy zapewniajà wysokà bie˝àcà iloÊç dóbr publicznych, przy jednoczesnych
niskich bie˝àcych obcià˝eniach podatkowych. W uj´ciu powy˝szego modelu
oznacza to, ˝e prawdopodobieƒstwo P okreÊlone jest funkcjà9:

( ) ( ) .g g W H* * * *
1 2 1 2 $ $= = = = =x x l l
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(17)

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

(18)

Je˝eli tt
** oraz gt

** dla t = 1, 2 wyznaczajà odpowiednio poziom dochodów
i wydatków publicznych maksymalizujàcy funkcj´ u˝ytecznoÊci polityka, to spe∏-
nione sà warunki:

(19)

(20)

Z powy˝szych równaƒ, w∏asnoÊci (17) oraz w∏asnoÊci funkcji j wynika, ˝e

(21)

(22)

Poniewa˝ funkcje W i H sà ÊciÊle wkl´s∏e, to t1
** < t2

** i g1
** > g2

**. Stàd i z ogra-
niczenia bud˝etowego wynika, ˝e w pierwszym okresie wydatki sà wi´ksze od
dochodów, co implikuje powstanie deficytu b > 0. Ponadto z równania (20) mo˝-
na wywnioskowaç, ˝e w pierwszym okresie poziom wydatków jest wy˝szy ni˝
spo∏ecznie optymalny (dany równaniem (16)).

W powy˝szym modelu wyborcy ulegajà iluzji fiskalnej – nie biorà oni pod
uwag´ pe∏nych kosztów podejmowanych decyzji dotyczàcych kszta∏towania bie-
˝àcych dochodów i wydatków. Popierajà oni polityków, którzy prowadzà poli-
tyk´ wzgl´dnie wysokich bie˝àcych wydatków i niskich podatków, co powodu-
je powstawanie nadmiernego deficytu.

Powy˝sza interpretacja sta∏a si´ w literaturze przedmiotem szerokiej dys-
kusji. Jeden z najpowa˝niejszych zarzutów wobec takiego rozumienia mecha-
nizmów powstawania nadmiernego deficytu opiera si´ na krytyce za∏o˝enia
o nieracjonalnoÊci wyborców. WÊród g∏ównych krytyków wymieniç tu nale˝y
Alesin´, który podkreÊla, ˝e za∏o˝enie o racjonalnoÊci podmiotów le˝y u pod-
staw teorii ekonomii i istnieje zbyt ma∏o przes∏anek, by zrezygnowaç z niego
w odniesieniu do ekonomii politycznej (por. m.in. [Alesina, 1992], [Alesina,
Perotti, 1995], ponadto wywiad z A. Alesinà w: [Snowdon, Vane, 2003]).
W zwiàzku z tym nurtem krytyki, dalszy rozwój modeli poszed∏ w kierunku
wi´kszego uwzgl´dnienia racjonalnoÊci podmiotów.

Wzgl´dnie cz´sto stosowanym rozwiàzaniem teoretycznym jest za∏o˝enie,
˝e u˝ytecznoÊç wyborców (lub iloÊç dóbr g) jest dodatkowo rosnàcà funkcjà

( ) ( ) > .H g H g z P 0** ** '
g2 1 1

$ $- = {l l l` `j j

( ) ( ) < ,W W z P 0** ** '
2 1 1

$ $- =x x { xl l l` `j j

( ) ( ) .H g z P H g** ' **
g1 21

$ $+ ={l l l` `j j

( ) ( ) ,W z P W** ' **
1 21

$ $+ =x { xxl l l` `j j

, .W W H g H g zP g L g g1 2 1 2 1 1 1 2 1 2, = + + + + + + - -x x { x m x x` ` _ _ `a `j j i i jk j

, , < , > .P P g gdzie P P0 0' '
g1 1 1 1

= x x
` j
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pewnej nieobserwowalnej zmiennej okreÊlanej jako kompetencje polityków
(por. prace [Cukiermana i Meltzera, 1986], [Rogoffa i Sibert, 1988], [Rogoffa,
1990]). W kategoriach powy˝szego modelu oznacza to, ˝e funkcja u˝ytecznoÊci
gospodarstwa domowego w okresie t zostaje zmodyfikowana do postaci:

ut = W (tt) + H (gt, et), (23)

przy czym H ′
e (gt, et) > 0, gdzie e jest zmiennà mierzàcà poziom kompetencji

polityka rzàdzàcego w pierwszym okresie. Opisywane modele uwzgl´dniajà asy-
metri´ informacji w ten sposób, ˝e wyborcy nie wiedzà, w jakim stopniu ich
u˝ytecznoÊç wynika ze zwi´kszonych wydatków, a w jakim z wy˝szej kompe-
tencji polityka. Z∏o˝ona gra pomi´dzy politykami a wyborcami powoduje, ˝e
optymalnym sposobem post´powania przynajmniej cz´Êci decydentów jest
nadmierny deficyt, co powoduje, ˝e w pierwszym okresie Êredni poziom defi-
cytu jest wy˝szy ni˝ spo∏ecznie optymalny. Przedstawienie modelu wraz z dys-
kusjà szczegó∏ów rozwiàzania mo˝na, poza cytowanymi pracami, odnaleêç
w opracowaniu [Alesiny i in., 1997] (rozdz. 2).

Nale˝y zwróciç uwag´, ˝e prostota podstawowego modelu, w tym w szcze-
gólnoÊci uwzgl´dnienie jedynie dwóch okresów, powoduje, ˝e wyniki analizy
mogà byç odnoszone do Êwiata rzeczywistego na co najmniej dwa sposoby.
Zgodnie z pierwszym z nich, pierwszy okres reprezentuje to, co dzieje si´
„teraz”, zaÊ okres drugi – wszystko, co dzieje si´ w nieokreÊlonej przysz∏oÊci.
Przewidywane przez model powstanie deficytu w okresie pierwszym oznacza,
˝e „teraz” zawsze wyst´puje nadmierny deficyt, co w warunkach nieskoƒczo-
nego horyzontu czasowego przek∏ada si´ na trwa∏y proces przyrostu d∏ugu pu-
blicznego. Taka interpretacja przewiduje wi´c, ˝e konsekwencjà iluzji fiskalnej
jest trwa∏y deficyt i wzrostowy trend d∏ugu publicznego.

Druga interpretacja k∏adzie nacisk na fakt, ˝e okres pierwszy przypada przed
wyborami (które przypadajà na koniec tego okresu), zaÊ drugi jest okresem
powyborczym. Zgodnie z takà interpretacjà nadmiernego deficytu nale˝y si´
spodziewaç przed wyborami, gdy w∏adze decydujàce o polityce fiskalnej b´dà
próbowa∏y zwi´kszyç prawdopodobieƒstwo P pozostania u w∏adzy. Takie rozu-
mienie modelu prowadzi do grupy teorii politycznego cyklu koniunkturalnego.
Ze wzgl´du na rozleg∏oÊç zagadnienia szczegó∏owe omówienie tych ostatnich
znacznie wykroczy∏oby poza cel artyku∏u – mo˝na je odnaleêç w syntetycznej
pracy [Alesiny i in., 1997], zaÊ póêniejsze rozwini´cia teorii oraz wyniki nowszych
badaƒ empirycznych przedstawia [Drazen, 2000b].

Podsumowanie i wnioski

Analiz´ przedstawionà w niniejszym opracowaniu mo˝na podsumowaç w na-
st´pujàcy sposób:
• Deficyt finansów publicznych jest zjawiskiem powszechnym w krajach de-

mokratycznych, co wskazuje, ˝e trudno upatrywaç jego g∏ównych przyczyn
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w czynnikach koniunkturalnych. Nale˝y sàdziç, ˝e jest on w g∏ównej mierze
skutkiem decyzji podmiotów odpowiedzialnych za kszta∏towanie polityki
fiskalnej. Analiza sposobu podejmowania przez nie decyzji prowadzi do
kilku mo˝liwych modeli mechanizmów okreÊlania poziomu deficytu. Pozwa-
lajà one na wskazanie prawdopodobnych przyczyn, które powodujà, ˝e de-
ficyt finansów publicznych ma tendencj´ do utrzymywania si´ na wysokim
poziomie.

• Pierwszym z powodów wyst´powania zjawiska nadmiernego deficytu mo˝e
byç tzw. problem wspólnego zasobu. Powstaje on w sytuacji, gdy decyzje
dotyczàce podatków oraz wydatków podejmowane sà w sposób zdecentra-
lizowany, zaÊ poszczególne podmioty nie ponoszà pe∏nych kosztów decyzji
dotyczàcych zwi´kszania wydatków publicznych. Mo˝liwoÊç korzystania ze
wspólnego zasobu (w prezentowanym modelu jest nim podatek nak∏adany
na wszystkie gospodarstwa domowe) prowadzi, ze wzgl´du na zani˝one
koszty kraƒcowe, do ustalania wydatków oraz deficytu na poziomie subop-
tymalnym, wy˝szym ni˝ w przypadku, gdy decyzje podejmowane sà przez
spo∏ecznego planist´.

• Drugà przyczynà utrzymywania si´ wysokiego deficytu finansów publicz-
nych mo˝e byç problem pe∏nomocnictwa, wynikajàcy z faktu, ˝e moco-
dawca (wyborcy) nie ma dost´pu do pe∏nej informacji na temat kompeten-
cji poszczególnych potencjalnych pe∏nomocników (polityków), jak równie˝
nie posiada wiedzy o ograniczeniu bud˝etowym sektora publicznego. W sy-
tuacji braku pe∏nej informacji wyborcy oceniajà polityków po zmiennych
obserwowalnych (symptomatycznych) – ∏àcznym poziomie opodatkowania
oraz u˝ytecznoÊci p∏ynàcej z wydatków publicznych. Mo˝na oczekiwaç, ˝e
racjonalny polityk, którego post´powaniem kieruje ch´ç reelekcji, ustali nad-
miernie wysoki poziom wydatków oraz zbyt niskà stop´ podatkowà, czego
skutkiem b´dzie, podobnie jak w poprzednim przypadku, wy˝szy deficyt
finansów publicznych ni˝ ten wybierany przez hipotetycznego spo∏ecznego
planist´. Opisywane zjawisko prowadziç mo˝e przy tym zarówno do per-
manentnie wysokiego poziomu wydatków i deficytu, jak i do przejÊciowego
zwi´kszania deficytu w okresach przedwyborczych (zjawiska politycznego
cyklu bud˝etowego).

• Metodà redukcji deficytu wywo∏anego wyst´powaniem problemu wspólnego
zasobu jest zwi´kszenie stopnia centralizacji procesu bud˝etowego. Centra-
lizacja jest mo˝liwa poprzez przyj´cie jednego z dwóch podejÊç: opartego
na delegacji oraz kontraktowego. Pierwsze z nich zak∏ada nadanie szero-
kich prerogatyw ministrowi finansów w projektowaniu i kontroli bud˝etu,
jak równie˝ ograniczenie roli w∏adzy ustawodawczej w zakresie kontroli
nad finansami publicznymi. Alternatywne podejÊcie, oparte na kontrak-
tach, obejmuje oparcie polityki fiskalnej na umowie wià˝àcej poszczególne
strony procesu bud˝etowego, takiej jak umowa koalicyjna bàdê regu∏a poli-
tyki fiskalnej. Jak wskazujà badania empiryczne, to drugie rozwiàzanie jest
cz´Êciej spotykane i ∏atwiejsze do wprowadzenia w krajach cechujàcych
si´ rzàdami koalicyjnymi, takich jak Polska.
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THE PUBLIC FINANCE DEFICIT FROM THE PERSPECTIVE
OF THE NEW POLITICAL ECONOMICS

S u m m a r y

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.
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