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Dlaczego pafistwo reguluje rynki — pozytywne teorie regulacji
ekonomicznej* *

W ostatniej dekadzie XX w. rzady RP koncentrowaly swoje wysilki na demontowaniu so-
cjalistycznych struktur gdspodarczych. Dzialania te w duZej mierze polegaly na deregulagi
poszezegdlnych dziedzin Zvcia gospodarczego, a zwlaszeza na liberalizacii cen | prywatyzacji
przedsiebiorstw. Najbardzic] nawet liberalne gospodarki nie s jednak pozbawione instytucji
regulacyjoych, ktore — preynajmniej w zalozeniu — staraja sie ostonié konsumentow przed
niepozadanymi skutkami dzialania sif ynkowyeh. Celem tego artykulu jest prevblizenie pol-
skiemu czytelnikowi dyskusji nad caynnikami, ktore sklaniajg panstwo do ingerencji w funk-
cjonowanie rynku. Poznanie teorii 2 tym zwigzanych pozwoli lepiej zrozumieé naturg proce-
su regulacyjnego, kidry jest czesto wynikiem gry interesow, a nie proba korygowania rzeczy-
wistych niedoskonalosci rynku,

L. Definicja regulacji ekonomicznej

Zdefiniowanie pojecia regulacji ekonomiczne] jest zadaniem skomplikowanym. MoZna przy-
jac, ze karde driatanie rzadu ma zwykle wplyw na funkcjonowanie danego rynku — bezpo-
fredni lub podredni. W tym duchu rozumuje G. Stigler [1986, s. 244]. Definiuje on regula-
cje ekonomiczng, jako skutek wykorzystywania przez panstwo swojego ,prawa do przymu-
szania” (power fo coerce). Autor przyjmuje taka szeroka definicje, poniewaz wedlug niego
instrumenty, ktdre tradyeyjnie sa kojarzone 2 procesem regulacyjnym, tzn. regulacja cen, kon-
trola wejécia na rynek oraz polityka prokonkurencyjna, nie wyczerpujg listy metod, ktore mo-
oa by ugyte do zmiany alokacyi rynkowej. Wskazuje na inne, powszechnie stosowane instru-
menty: bezpodrednie transfery érodkdw finansowych, promowanie dobr komplementarnych
i oslabianie pozyeji rynkowej dobr substytucyjnych, interweniowanie na rynkach zasobdw
naturalnych, réznego rodzaju regulacje prawne [D. Spulber 1989, 5. 24].

Przyjgeie tak szerokiej w gruncie rzeczy otwartej definicji regulacji ekonomicznej nie jest
satysfakcjonujace, poniewaz niezwykle skomplikowatoby prowadzenie dalszych rozwazan.
Tradyeyjnie regulacje ekonomiczng odnosi si¢ do sektordow infrastrukturalnych. Przykiadem
takiego podejscia jest definicja zaproponowana przez A. Kahna. Wedlug niego regulacja eko-
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nomiczna sprowadza sie do: ...okreslenia przez rzgd gldwnych apektdw ich (tzn. przedsig-
biorstw ugytecznofei publiczne — prayp. aut.) siruktury i dzialalnosci ekonomicznej [A. Kahn
1991, t. 1, 5. 3], przy czym Kahn wskazuje na cztery zasadnicze dziedziny: kontrolg wejscia,
ksztattowanie cen, okredlanie jakosci | warunkaw $wiadczenia uslug oraz nalozenie obowigz-
ku obstugi wszystkich klientow, jezeli spelnia oni pewne warunki brzegowe. Definicja ta jest
jednak zbyt waska, gdyz koncentruje sie wylacznie na producentach, gubigc szerszy, rynko-
wy kontekst probleméw regulacyjnych. W. Viscusi i in. przyjeli natomiast definicjg, ktora
wigkszy nacisk kladzie na rynkowe interakcje przedsigbiorstw: Jako regulacje ekonomiczng
uwaza sig ograniczenia naloione przez rzad na decyzje firm odnosnie cen, wielkodci pro-
dukefi, wefscia { wyjseia z rynku [W. Viscusi i in. 1997, s, 307].

Definicja ta nalezycie okreéla przedmiot analizy odniesieniu do strony podazowej rynku,
jednak w dalszym ciagu nie uwzglgdnia probleméw, wystgpujacych po stronie popytowej.
Ostatecznie proponuje si przyjaé definicje D. Spulbera: Regulacje sg to agdlne zasady lub
specyficzne dzialania agend rzgdowych, ktdre (tzn. zasady i dzialania — przyp. aut.) addzia-
tujg na mechanizm alokacyjny rynku bezposrednio badz posrednio poprzez wplyw na de-
cyzje konsumentdw i produceniow dotyczgee podazy i popytu [D. Spulber 1989, 5.37].

II. Teoretyczne przestanki regulacji rynkéw — pozytywne teorie regulacji

1. Analiza normatywna jako teoria pozytywna

Jedli rynek jest doskonale konkurencyjny, to rownowaga, ktora sig na nim ustali, jest opty-
malna w sensie Pareto. Mechanizm rynkowy doprowadza do tego, ze przez kupujacych
i sprzedajacych zostaja zawarte wszystkie obopolnie korzystne transakeje. Jednak zalozenia
bedace podstawa modelu rynku doskonale konkurencyjnego sq bardzo restrykeyjne.
Przyjmuje si¢: swobode wejécia i wyjécia z rynku, homogenicznosé produktu, doskonaly in-
formacje, zerowe koszty transakcyjne, brak efektow zewnetrznych oraz to, ze zarGwno pro-
ducenci, jak i odbiorcy sa cenobiorcami. Jesli wszystkie rynki spelnialyby te zalozenia, to re-
gulacja ekonomiczna bylaby zbedna,

W rzeczywistodei niewiele rynkéw spelnia te zalozenia, Niedoskonalosei rynku powodu-
ja, 7e osiggana rownowaga nie jest optymalna w sensie Pareto. Jezeli suboptymalnost jest re-
latywnie duza, to pafstwo reguluje funkcjowanie rynku, zeby zmaksymalizowac dobrobyt
spoleczny. Wiagnie w ten sposob analiza normatywna jako teoria pozytywna NPT (Norma-
tive Analysis as a Positive Theory)* tlumaczy, dlaczego rynki sg regulowane. W kontekicie
tej teorii wymicnia si¢ najczeéeiej takie niedoskonalodci rynku, jak: bariery wejscia na rynek,
efekty zewnetrzne, koszty transakcyjne i niedoskonala informacje. Na podstawie tej koncep-
cji mozna sformulowaé dwa postulaty:

* po pierwsze — nalegy si¢ spodziewaé, Ze regulaci zostang poddane te rynki, na kidrych
duze s3 rozmiary bezpowrotnej straty spolecznej (deadweight loss) spowodowanej niedo-
skonatodciami rvnku;

* po drugie — deregulacja moze nastapic tylko wtedy, gdy niedoskonalogei rynku znik-
na.

Teoria pozytywna jest krytykowana z trzech powoddw [W. Viscusi i in.1997, s. 326]:

* Pp pierwsze — nie objaénia w Zaden sposdb mechanizmu dochodzenia do regula-
cji. Stwierdza jedynie, Ze regulacja wystepuje tam, gdzie obserwujemy niedoskonatosei ryn-
ku. Chocia# proces ksztaltowania sie mechanizmu regulacyjnego jest skomplikowany,

2 Teoria ta ma tef inng nazwe — Public Interest Theory.
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NPT nic nam nie mowi ani o jego przebiegu, ani o tym, jaki moze byé jego ostateczny
ksztalt.

* Po drugie — regulowane sa rynki, ktore w praktyce spelniaja wszystkie zalozenia mo-
delu doskonatej konkurencji. Preykladem moze byé koncesjonowanie w Stanach Zjedno-
cronych Ameryki transportu  kolowego (cigzarowki i taksowki).

® Po trzecie — C. Friedland i G. Stigler [1986]F pokagzali, Ze regulacja nie prowadzi do
obnizki cen. Rodzi si¢ wige pytanie — po co ponosié koszty regulacji, skoro réwnowaga ryn-
kowa, a wiee wiclkodé bezpowrotne] straty spolecznej zwiazane] z niedoskonaloscia rynku,
nic ulegta rmianie?

NPT daje uproszczone i niesatysfakcjonujace wytlumaczenie przyczyn, dla ktorych re-
guluje si¢ rynki. Wedlug R. Posnera [1974, s. 336] jest to wynik oparcia teorii na dwoch fat-
szywych przeslankach. Wedlug pierwszej z nich rynki sg podatne na zaklocenia 1 moga daa-
ta¢ nieefektywnie, jesli pozostawi sig je same sobie. Drugg przeslanke stanowi przekonanie,
#e regulacja nie pociaga za soba Zadnych kosziow. Ekonomidcl zakwestionowali to podejécie
juz na przelomie lat 50. i 60.

2. Regulacja jako przysluga swiadczona przedsigbiorcom

Az do poczatku lat 60. NPT nie byla systematycznie testowana. Przelomowym artykulem
byta praca C. Friedland i G. Stiglera [1986], w ktorej dowiedziono, Ze regulacja sekiora elek-
troenergetycznege w Stanach Zjednoczonych Ameryki nie spowodowata obnizenia cen
w tych stanach, ktore regulowaty rynki energii elektrycznej. Publikacja ta skionila ekonomi-
stow do glebszych studidw nad prevezynami regulacji rynkdw. Wiele badan wskazywalo na
to, ze w regulacjach faworyzuje si¢ producentow. Na podstawie tej obserwacji sformulowa-
no teorig  przechwycenia” CT (Capture Theory).

Zgodnie z ta teoria regulacje dokonuje sig na zadanie regulowanej branzy. Przedsighior-
cv dochodza do wniosku, #e najtafdszym sposobem ograniczenia wejicia na rvnek nowych
konkurentdw badZ utrzymania cen powyzej poziomu cen konkurencyjnych jest wykorzy-
stanie mechanizmu regulacyjnego. Dlatego wywieraja presj¢ na decydentow politycznych,
ktorzy tworza odpowicdnie instytucje.

Mozna tez rozpatrzyé alternatywna metode przechwycenia instytucji regulacyjnej przez
branze. Inicjatywa wprowadzenia mechanizmu regulacyjnego moze byé niezalezna od pro-
ducentow, np. decydenci polityczni mogg si¢ kierowac koniecznoécia skorygowania niedo-
skonalosci rynku. Jednak w trakcie swojej dziatalnoéci instytucja regulacyjna znajduje si¢ pod
silnymi wplywami branzy, ktora jest w jej jurvsdykeji i ma tendencje do podejmowania decy-
Zji na jej korzysé.

Krytveznego przegladu prac analizujacvch wplyw regulacji na ceny, skale réznicowania
cen, stope zwrotu i bariere wejscia dokonal W. Jordan [1972]. W swojej pracy pokazal, ze
korzysci, jakie branza moze osiagnac z regulacji, zaleza od wczesniejszej struktury rynku.
Znaczy to, fe jezeli regulacji zostaje poddany monopolista, to nie nalezy sig spodziewad, e
regulacja pozwolil mu podniesé ceny i stope zwrotu, poniewaz juz w momencie zmiany uwa-
runkowan instytucjonalnych czerpal zyski nadawyezajne. Tak wige utrzymanie poziomu cen
i stopy zwrotu jest zgodne z CT. Jesli za$ poddamy regulacji rynek oligopolistyczny lub kon-
kurencyjny, to producenci beda czerpac z regulacyi wiele korzysci — moga utrzymac wyzsze
ceny, stosowad rdénicowanie cen i zablokowaé wejScie na rynek nowych konkurentdw. Nie
moga natomiast utrzymac wysokiej stopy wrotu na skutek nadmiernych inwestycji — wymu-
szonych przez silng konkurencja miedzy regulowanymi firmami i zwiazanych z poprawa ja-

3 Artykut opublikowano po raz pierwszy w 1962 r.
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kosci swiadczonych uslug. W. Jordan stwierdzil, Ze nie znalazl zadnych przykladow regula-
¢ji, ktdra bylaby korzystna dla konsumentdw, Autor odrzuca NPT i — z pewnymi zastrzeze-
miami — konkluduje, ze CT dobrze tlumaczy powody, dla ktérych panstwo przeprowadza
regulacje rynkow.

Ciekawe, e CT rdwniez poddano ostrej krytyee,

* Po pierwsze — nie thumaczy ona, jak to sig dzieje, ze instytucja regulacyjna zostaje prze-
chwycona przez producentdw. Skoro mozna czerpaé rentg z ograniczenia wejicia na rynek
i utrzymywania wysokich cen, to dlaczego sa regulowane tylko niektore rynki?

* Po drugie - regulacja nie prowadzi do maksymalizacji zysku przez producenta, ponie-
waz stuzy riwniez celom redystrybucyjnym (np. subsydiowaniu skoénemu na rvnku usfug te-
lekomunikacyjmych).

* Po trzecie - W. Stigler [1986, s. 244] pokazal, 7e instytucje regulacyjne maja skton-
nos¢ do faworyzowania relatywnie mniejszych podmiotow dziatajacych w obrebie regu-
lowanej branzy. Zaprzecza to logice CT — skoro decydenci polityczni odpowiadaja na
zapotrzebowanie zglaszane przez branzg, to nalezaloby si¢ spodziewaé, ze beda aloko-
wat korzysci zgodnie z rozkladem sil w ramach branzy. Silniejsi powinni dostawaé wig-
ey,

* Po czwarte — wiele form regulacji jednoznaczenie obciaza producentdw, np. niektére
preepisy zwigzane z ochrong $rodowiska czy bezpicczenstwem pracy*.

Ostatnim argumentemn przemawiajacym na niekorzySé CT jest to, Ze trudno za jej pomoca
objasnié proces deregulaci.

3. Ekonomiczna teoria regulacji

NPT i CT dajg dwa skrajne uzasadnienia regulacji. Zadna z tych teorii nie jest do kofica uni-
wersalna. Mogloby sie wydawad, ze poszczegilne przypadki regulacji, jak pisze 8. Peltzman
[1998, s. 293], daje si¢ preyporzadkowad jednej badZ drugiej teorii, Jednak blizsza analiza
konkretnych mechanizméw regulacyjnych zwykle pokazuje, Ze tak nie jest — mozna podad
bardzo niewiele przykladow, ktore daloby sie nalezycie wyjanié przez ktéras z tych teorii,
Jak to zwykle bywa, prawda lezy posrodku.

Ekonomiczna teoria regulacji ET (Economic Theory of Regulation) probuje wypelnic
tg luked. W odr6inieniu od swoich poprzedniczek, nie jest ona uogdlnieniem pewnych em-
piryeznych prawidiowosci, Jej postulaty sa wynikiem rozumowania opartego na zhiorze ak-
sjomatdw, ktore wiaze przyezyny ze skutkiem. Oméwimy wiec najwazniejsze prace, ktare
uksztaltowaly ET ~ dwie szkoly: z Chicago i z Virginii. Te nurty badawcze nie sa w stosunku
do siebie konkurencyjne, lecz raczej si¢ uzupelniaja. Szkota z Chicago prébowala objasnic
mechanike procesu regulacyjnego, natomiast szkola z Virginii koncentrowala sie na analizie
kosztow spolecznych spowodowanych regulacja.

Szkota z Chicago. Najwazniejszymi ckonomistami wspoltworzacymi szkole z Chicago byli:
Gary Becker, Sam Peltzman, Richard Posner, George Stigler. Jej poczatek dala praca
G. Stiglera [1986], napisana w duchu CT. Autor probowal wyjasnié, dlaczego instytucja re-
gulacyjna jest , przechwytywana” przez producentiw. Jednak szybko okazato sig, 7e podej-
Scie Stiglera jest bardziej uniwersalne, Ze pozwala na objasnienie szerszego zakresu zjawisk niz
wynikaloby to z postulatow CT.

4 W latach 60, kiedy krystalizowala si¢ CT, regulacje zwigzane z ochrona srodowiska i bezpieczen-
stwem pracy nie byly jeszcze tak rozpowszechnione, jak obecnie.
5 Teoria ta jest tez czasem okredlana jako Interest Group Theory of Regulation.
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G. Stigler przyjmuje dwa zalodenia:

* po pierwsze - konstatuje, Ze podstawowym zasobem, ktdrym dysponuje panstwo, jest
Lprawo do przymuszania” — politycy, zgodnie ze swoimi konstytucyjnymi prerogatywarmi,
moga nakladaé na uczestnikow Zycia gospodarczego obowiazki badZ przyznawad im prawa;

* po drugie — wszyscy aktorzy fycia polityczno-gospodarczego (wlaczajac do tego gro-
na politykdw) postepuja racjonalnie i maksymalizuja swojg uZytecznosé.,

Rozumowanie Stiglera jest nastepujace. Politycy daza do tego, Zeby utrzymaé sie u wia-
dzy. Musza zdobyé jak najwiecej glosdow podezas wybordw. Grupy interesdw oferuja im bad#
owe plosy, badZ pieniadze na prowadzenie kampanii wyborczej, za ktdre politycy beda mo-
gli kupié” glosy. Grupa oferujaca najlepsze warunki otrzymuje regulacje, ktdra sowicie re-
kompensuje poniesione koszty.

Regulacja jest zwykle bardziej korzystna dla producentow niz konsumentow, poniewaz
ci drudzy maja wigksze trudnoéci ze skoordynowaniem dziatad (a dokladniej z poinformo-
waniem poszezegolnych osob o potrzebie wywarcia presji w danej sprawie) i zgromadzeniem
funduszy. W poszczegdlnych branzach producenci maja swoich zinstytucjonalizowanych
przedstawicieli. Roznego rodzaju izby gospodarcze i koalicje lobbyingowe maja okreslone
preferencje, za$ koszty ich dzialalnodci sa nieznaczne w pordwnaniu z korzyiciami, ktdre da-
je ich czlonkom odpowiednio skonstruowana regulacia.

Konsumenci sa o wiele gorzej zorganizowani — w najlepszym razie mozna zaohserwowac
organizacje pozarzadowe, ktore walcza o prawa konsumentdw. Organizacje te nie maja tak
wyraziicie okreslonych preferencji, jak przedstawiciele biznesu, poniewaZz dzialaja one na
znacznie szerszym obszarze (nie ma przecieZ organizacji zrzeszajacvch konsumentow kon-
kretnego produktu, np. oleju rzepakowego). Korzysci przypadajace poszczegolnym konsu-
mentom sa nieznaczne i trudno sig spodziewaé, azeby pojedyncze dzialania instytucii regu-
lacyjne) wplywaly na decyzje podejmowane przy urnie wyborcze). W tym celu sprawa musi
nabraé duzego rozglosu, konsumenci musza byé poinformowani zardwno o zvskach, jakie
zapewnia im dana regulacja, jak rdwniez o tym, kto sig do tego przyezynil - jedno i drugie
duzo kosztuje. Dodatkowo ruchy konsumenckie narazone sa na destrukcyjne skutki jaz-
dy na gape” (free rider problem). Dlatego dana osoba bedizie korzystala z regulacii fawory-
zujacej konsumentdw, mimo e nie partycypowala w kosztach organizacyjnych zwigzanych
z wywieraniem presji na decydentow politycznych.

G. Stigler pokazal, ze rynki s3 regulowane w odpowiedzi na zapotrzebowanie zglaszane
przez poszezegdlne grupy interesdw. Zauwaza, ze male grupy, o sprecyzowanych preferen-
cjach i korzystnej relagji kosztow do potencjalnych korzyéei, maja wicksze szanse na ,prze-
chwycenie” instytucji regulacyjnej. Prowadzi go to do blednej, ogblnej konkluzji, Ze instytu-
cja regulacyjna bedzie zawsze faworyzowata producentow. Jak podkreélaja jego kryvtvey,
w istocie nie konkluzje decydowaly o znaczeniu tej pracy, lecz raczej sposdb, w jaki prowa-
dzit on swoje rozwazania.

5. Peltzman [1976] sformalizowal i rozwinal model Stiglera, proponujac model optymal-
nego podzialu korzyici z regulacji cen i kontroli wejscia na rynek. Przyjal, Ze instytucja regu-
lacyjna ustala ceng w celu zmaksymalizowania poparcia politycznego. Funkeja poparcia po-
litycznego M{p, IT) jest opisana na dwdch zmiennych - cenie produktu (p)i poziomie zysku
osigganym przez reprezentatywne przedsichiorstwo (1), natomiast ograniczeniem jest funk-
cja zysku przedsicbiorstwa (Tys. 1).

5. Peltzman dowodzi, Ze gdy kaida z grup intereséw ma coé do zaoferowania instytucii
regulacyjnej, wiedy nie moZna osiaggnac rozwigzania postulowanego ani przez NFT (cena kon-
kurencyjna — F¥), ani przez CT (cena monopolistyczna — P). Wynik ten - jak sam autor
przyvznaje — jest w grucie rzeczy dosé trywialny — jest to efekt maksymalizacji funkeji w ra-
mach dopuszczalnych przez ograniczenia [S. Peltzman 1998, s. 294].
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Rysunek 1
Model Peltzmana

oy

0 F PP

Frodla: W, Viscusi i in, [1997, 5. 332],

Innym waznym wnioskiem jest konstatacja, Ze instytucja regulacyjna bedzie miala sklon-
noéé do amortyzowania skutkdw dziatania sit rynkowyeh. Jesli sytuacja rynkowa ulegla zmia-
nie z przyczyn niezaleinych od producentow i konsumentow (np. rozwdj technologiczny na
rynku substytutdw spowodal spadek zyskdw na regulowanym rynku), inaczej mdwigc — krey-
wa [1(P) przesungia sig w dof, to instytucja regulacyjna podniesie ceny na regulowanym ryn-
ku, poniewaz korzyici z regulaci sa dzielone proporcjonalnie do postadanej sily przetargo-
We].

W. Viscusi i in, zwracaja uwage na jeszcze inny wyniosek plynacy z modelu — nalezy sig
spodziewad, Ze regulacji beda poddawane sektory, ktdre sa zmonopolizowane lub doskona-
le konkurencyjne, poniewaz w nich poszczegdlne grupy interesdw maja najwigcej do zyska-
nia [W. Viscusi i in. 1997, 5. 333]. Konsumenci zyskuja wiedy, gdy rynki monopolistyczne
sa regulowane, a producenci — gdy regulacji zostana poddane rynki konkurencyjne. Wspo-
mniani autorzy dodaja, ze wynik ten potwierdza pobieina analiza regulowanych sektorow.
Jednak z tym stwicrdzeniem trudno si¢ zgodzié. O ile prawda jest, 2e wszystkie rynki mono-
polistyczne sa regulowane w taki czy inny sposob, o tyle konkurencyjne rynki poddane re-
pulacji stanowia nieliczne wyjatki w ogolnej liczbie rynkdw o takiej charakterystyce.

G. Becker [1983], rozwijajac koncepeje Stiglera, stworzyl zupelnie inny maodel, w kto-
rym grupy nacisku konkuruja ze soba. Ta grupa, ktora uzyska przewage, olrzymuje w zamian
korzystna regulacje, natomiast pozostale grupy ponosza koszty regulacji. Koszty te obejmu-
ja wartos¢ dochodu przejgtego przez wygranych plus koszty dokonania transferu. Jesli sama
regulacja nie zwieksza dobrobytu (np. przez internalizacje efektow zewngtrznych), pula na-
grod jest ujemna, a wige z pewnoscia zmniejszy sig dochid przegranej grupy. Jest to dlatego
tak dotkliwe, Ze grupy nacisku ponosza jeszeze koszty wywierania presji na instytucjg regu-
lacying.

W modelu, sformulowanym w kategoriach teorii gier, rywalizuja ze sobg dwie grupy. Kaz-
da z nich ma zdefiniowana funkcje wplywu na instytucje regulujaca L(p,, p},}. odzie p, ozna-
cza poziom presji wywierany przez wlasna grupg a p; — przez konkurencje.

Funkcja I(p;, p;) roénie wzglgdem p; i maleje wzgledem p;. Rozwigzaniem modelu jest
riwnowaga Nasha (w tym konkretym modelu Becker nazywa ja ,rownowaga polityezng”),
tzn. taka para wartosci (p/*, p;*), dla ktorej poziom presji wywierany przez ka#da z grup jest
optymalng odpowiedzia na presje wywierana przez konkurencyjna grupe. Rownowaga poli-
tyczna lezy na przecigciu funkcji reakeji #(p;) — a wigc krzywych gromadzyeych takie kom-
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binacje (pj, p;), dla ktorych p; jest optymalnym poziomem presji, jaki nalezy wybraé w odpo-
wiedzi na p; (rys. 2).

Rysunek 2
Model Beckera
PZJI
S
0 i Py

Zridlo: W. Viscusi i in. [1997, 5. 335).

W modelu Beckera rdwnowaga nie jest optymalna w sensie Pareto — obu stronom opta-
caloby si¢ zmniejszenie presji na instytucjg regulacyjna, poniewaz wywieranie jej jest kosztow-
ne. Jako inny wazny wynik mozna wskazac to, Ze koszty redystrybucji dochodu ogranicza-
ja popyt na regulacje. Dlatego nalezy sig spodziewad, e grupy interesow beda domagad sig
uregulowania rynkow, ktore nie spelniajg zalozed modelu konkurencyjnego, tzn. tam, gdzie
skorygowanie niedoskonalosci rynkowych moze zmnicjsizyé bezpowrotng strate spoleczna.
Korzvici z lepszej alokacji zasobiw mozna wiwezas podzielic migdzy konkurujace grupy na-
cisku {oczywiscie moga one byé przejete przez jedna z grup).

S. Peltzman [1998, s. 296], komentujac model Beckera, przvpomina, ze kazda forma re-
dystrybucji dochoddw generuje bezpowrotna strate spoleczna. Fakt, ze regulacja jest czesto
stosowanym narzedziem redystrybucii, $wiaczy o tym, Ze jest to metoda stosunkowo tania.
Jezeli byloby inaczej, presja ze strony grup nacisku powinna doprowadzi¢ do deregulacji
i ustanowienia innej instytucji stuzacej redystrybucji dochodu (np. opodatkowania).

Szkofa z Virginii. Innym waznym oérodkiem prac nad teorig regulacji byla Virginia, gdeie
driatali James Buchanan, Robert Tollison 1 Gordon Tullock. Ich gléwnym dorobkiem (w ob-
rehie teoril regulacyi) bylo zdefiniowanie zjawiska .. pogoni za renta” (reni seeking)i pokaza-
nie, jak znaczgce koszty naklada ono na spoleczefistwo.

Pogof za renta”, jak przedstawili w swojej pracy R. Ekelund i R. Tollison [1981, 5. 19],
jest zuiyciem zasobdw w celu uzyskania czystego transferu. Definicja ta = cho¢ moze by
interpretowana bardzo szeroko — nawigzuje do tradycyjnej analizy pordwnawczej monopo-
lu z doskonata konkurencja. Ukazuje sig w nigj, ze podniesienie ceny uksztaltowanej na ryn-
ku doskonale konkurencyjnym do ceny ustalonej przez monopoliste prowadzi do bezpow-
rotnej straty spolecznej (wyrazonej jako trdjkat Harbergera — bed — rys. 3) i transferu dobro-
bytu od konsumentéw do producenta (reprezentowanego przez prostokat abde). Inaczej
miwiac, gdyby transfer dobrobytu nie wymagal poniesienia przez monopoliste Zadnych do-
datkowych kosztow, nie obserwowalibySmy ,.pogoni za renty”™.

Przyjecie takiej definicji dato asumpt do szukania kosztow, Ktore trzeba ponicic, azeby
uzyskaé pozycje monopolistyczng. Rozni autorzy wskazywali na znaczaca role dziatan lob-
byingowych lub nawet korupeyjnych w procesie regulacyjnym. Koszty tych dziatai nie mo-
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ga byt traktowane jako utrata dobrobytu reprezentowana przez trojkat Harbergera. Dowo-
dzi to, fe znacznie wyisze sa koszty spoleczne monopolu (czy innyeh form regulacii) niz po-
wszechnie sadzono.

Rysunek 3
Strata spoleczna spowodowana monopolem
P D
v
Pr = AL
0 g

Fradlo: Opracowanic wlasne.

R. Tollison [1982, 5. 581-585] omawia konkurencyjny model ,pogoni za renty”, w ktd-
rym preyjmuje sig zalozenie, ze o licencje (np. dajaca prawa monopaolistyczne) ubiega sig
n przedsiebiorstw, zelaszajacych symultanicznie swoja oferte poparta driataniami lobbystycz-
nymi. Wszystkie przedsiebiorstwa znaja zaréwno liczbe konlurentdw, jak 1 wartodé zysku cko-
nomicznego, ktory preyniesie im licencja. Koszty imwestycji musza zrownad sig z oczekiwanym
preychodem, dlatego suma pieniedzy przeznaczonych przez kazdego z graczy na walke w prze-
targu wynosi L razy wartosé zysku ckonomicznego. Tak wice konkurencyjny model ,,pogo-
ni za renta” pokazuje, 7e laczne koszty danej branzy na uzyskanie licencji przez jedno z przed-
sighiorstw réwnaja sig zyskowi ekonomicznemu, Oznacza to, Ze koszty spoleczne sq reprezen-
towane przez trojkat Harbergera i prostokat abde, Tak wige, na podstawie konkurencyjnego
modelu ,pogoni za renta” moZna okredlié maksymalne kosety spolecene regulacji rvnku mo-
nopolistycznego. Sam Tollison zauwaza, 7e rzeczywiste koszty regulacii bedg sic micseity mig-
dzy tradveyjnym modelem rynku monopolistycznego a wezesniej omawianym modelem.

W bardziej ogdlnych rozwazaniach G. Tullock [1996, s. 73-77] dowodzi, 7e koszt prze-
chwycenia transferu mogg byé bardzo wysokie. Powtarza argumentacje przedstawiona w klu-
czowym dla szkoly 2 Virginii artykule pt. The Welfare Casts of Tariffs, Monapolies, and
Theft, ktory zostal opublikowany w 1967 r. Autor rozpatruje svtuacje, w ktdrej spolteczen-
stwo sklada sie z dwich grup (A i B) posiadajacyech pewne dochody. Grupa A angazuje sig
w kampanie lobbyingowa w celu zmiany alokacji dochodéw. W jej wyniku czegsé dochoddw
jest preesunigla za pomoca zryczaltowanyeh transferdw (lump s transfers) od B do AL Na
skutek koniecznoic poniesienia kosztow lobbyingu (ktory jest bezproduktywny z punktu
widzenia spoleczenstwa) zmniejszyla sig ogdlna zamoznosé spoleczenstwa. W kolejnvm kro-
ku grupa B podejmu deziatania obronne, ktare oslabiaja konsekwencje zmiany alokacji do-
choddw. One rdwnie? pociagaja za soba pewne koszty. Na koniec Tullock przypomina, e
zryczaltowane transfery nie sq stosowane w praktyee. Zwvkle redystrybucja dochodu doko-
nuje sig za poSrednictwem skomplikowanych instrumentdw fiskalnych, ktore powoduja bez-
powrotng strate spolecing (deadweight loss). Calkowity koszt ,,pogoni za renta” jest wyra-
Zomy jako rdZnica migdzy poziomem dochodéw, jezeli érodki przeznaczone na lobbying s
sensownie Zainwestowane, a zamognodeiy spoleczefstwa osiagnigta po wydaniu pieniedzy na
koszty lobbyingu i transferu dochoddw.
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Podsumowujac, mozna stwierdzié, ze szkola z Virginii nie konstruuje szczegdlowe] teo-
rii regulacji, lecz raczej zglasza pewne postulaty wynikajace z bardziej ogolnego modelu ,po-
goni za renta”. Regulacja ekonomiczna jest wynikiem dazenia aktordw ekonomicznych do
przechwycenia transferow, ktore pozwalaja osiagnac zysk ekonomiczny. Dlatego przedsie-
hiorstwa zabiegaja o uzyskanie statusu monopolisty (przez stworzenie przez paristwo barie-
1y wejécia na dany rynek) oraz o regulacje cen (dzigki czemu moga byé utrzymane na pozio-
mie wy#szym niz na rynku konkurencyjnym). Tak wigc szkola z Virginii, cho¢ wychodzi z in-
nych przeslanek i postuguje si¢ innymi narzedziami, wpisuje sig w ckonomiczng teorig
regulacji. Gldwnym osiagnigciem tego nurtu badawezego bylo nic tyle pokazanie mechani-
ki procesu regulacyjnego, ile wyeksponowanie kosztow, ktore spoleczeistwo ponosi w wy-
niku . pogoni za renta”.

4. Regulacja jako problem ,szefa i podwladnego”

Ekonomiczna teoria regulacji pokazuje, ze decydenci polityczni przeprowadzaja regulacje
tylko wtedy, gdy grupy interestw popieraja takie dzialanie. Teoria ta odrzuca wniosek, ze da-
ny rynek jest niedoskonaly i nalezy go regulowaé. Przyjmuje sig, ze rzqd maksymalizuje po-
parcie polityczne, chociai redystrybucja dochodu jest kosztowna. Takie podejscie kontra-
stuje z NPT, ktdra traktuje rzad jako instytucje kierujaca sig wylgcznie maksymalizacja do-
brobytu spolecznegn, zas koszty regulacji w ogdle nie sa rozpatrywane.

Jednak zardwno politycy, jak i urzednicy kierujacy instytucjami regulujacymi maja swoje
preferencje. Proces polityczny jest natomiast malo elastyczny, jego rytm jest wyznaczany przez
kadencje parlamentu oraz zasady powolywania i odwolywania rad nadzorczych instytucii re-
sulacyjnych. Tak wigc przyjecie zalozenia, Ze grupy intereséw maja calkowita kontrole nad
politykami, a oni nad urzednikami, jest daleko posunigtym uproszczeniem.

Wyborcy maja daleko idaca wladzg nad politykami tylko w dniu wybordw. Przed gloso-
waniem politycy rzeczywifcie staraja sie tak formulowaé swoje poglady, azeby otrzymaé mak-
symalne poparcie polityczne. Ale jak jui dojda do wladzy, wigé z wyborcami znacznie slab-
nie. Politycy maja wlasne, zwykle dos€ jasno okreslone poglady (ideologie) i one ksztaltuja
prowadzona przez nich politykg. Gdyby polityey podejmowali tylko takie decyzje, ktore mak-
symalizuja poparcie polityczne, wiwcezas nie mialoby znaczenia, jaka partia stoi na czele rza-
du. Pomijajac praktyczne trudnosci swiazane z wygenerowaniem wektora decyzji, ktore mak-
symalizuja poparcie polityezne (chociaz badania opinii publicznej sa pod tym wzgledem bar-
dzo pomocne), trzeba zgodzié si¢ z pogladem, Ze po dojéciu do wiadzy polityey szybko
zapominajy o wigkszosa przedwyborczych obietnic, thumaczac swoje dzialanie ich niewyko-
nalnoécia (tak, jak gdyby nie zdawali sobie z tego sprawy przed wyborami).

Podobne rozumowanie mozna przeprowadzié analizujac relacje migdzy parlamentarzy-
starni a urzednikami, Jest ona tym trudniejsza, ze Kierownicze stanowiska w instytucjach re-
gulacyjnych zwykle sa chronione przed dorafnymi zmianami nastrojow politycenych:

* po pierwsze — prezesow takich urzeddw zwykle nie mozna usunaé przed uplynigeiem
ich kadencji;

* po drugie — kadencja prezesiw jest 2wykle dluzsza niz kadencja parlamentu.

Oznacza to, Ze sklad parlamentu, ktory nominuje urzednika, jest inny od tego, ktory go
ocenia. A urzednicy panstwowi, podobnie jak politycy, tez maja swoje poglady, Kidre z pew-
noscia rzutuja na polityke instytucji regulacyjne).

Dodatkowym elementem utrudniajgeym efektywna kontrole nad urzednikami jest asy-
metria w dostepie do informacji. Parlamentarzyici maja ograniczony dostgp do informacji.
W zasadzie wiedza tylko tyle, ile zechce im ujawnié kierownictwo instytucji regulacyjnej.
Whasciwie sformutowana polityka informacyjna instytucji regulacyjnej moze naswietlaé prze-
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strzefi dostepnych opgji w taki sposéb, azeby przekonaé parlamentarzystow, ze wobec
rzecaywistvch ograniczefi podejmowane decyzje sa zgodne z ich oczekiwaniami.

Zagadnienia, o ktérych méwimy, mozna modelowaé za pomoca modelu ,szefa 1 pod-
wladnego” (pricipal-agent problem). W tym duchu rozwija si¢ literatura przedmiotu w ostat-
niej dekadzie. Na przykiad P. Spiller [1990] formuluje model, w ktérym role podwladnego
pelni instytucja regulacyjna. Jest ona nadzorowana zarowno przez parlament, jak i przedsig-
bioredw, ktorzy sa poddani regulacji.

Parlament reprezentuje interesy konsumentow, ktdrych dobrobyt zalezy od dzialania
instytucji regulacyjne], lecz nie moga oni mieé skutecznego wplywu na jej decyzje. Parlament
moze to uczynié, zatwierdzajac duzy lub maly budzet instytucji regulacyjnej. Przemysl
rownic: moze mied bezposredni wplyw, proponujac jej pracownikom odpowiednia graty-
fikacje (np. w postaci zatrudnienia w swojej firmie po zakoficzeniu pracy w administracji pu-
blicznej). Zardwno uzytecznoéé parlamentu, jak i zyski przemystu zaleza od ceny, na kt6-
rg ma wplyw — ale tylko posredmio — instytucja regulacyjna. Model ma strukturg hierarchicz-
na. W pierwszej fazie parlament decyduje zaréwno o tym, czy przemyst moZe wynagradzaé
bylych pracownikow instytucji regulacyjnych, jak i o wysokosci budzetu. Przemyst pozna-
je oferte parlamentu i sklada swojq oferte (jezeli jest to dopuszczalne). Instytucja regulacyj-
na po przeanalizowaniu ofert podejmuje decyzje o mniej lub bardziej sumiennym wykona-
niu swoich obowiazkdw, co zwicksza prawdopodobiefstwo ustalenia nidszej lub wyzszej ce-
ny. Model zostal poddany testom empirycznym, ktore pokazaly, e parlamentowi nielatwo
kontrolowaé decyzje podejmowane przez instytucje regulacying. Budzet tej instytucji rze-
czywiscie jest narzedziem dyscyplinujacym, lecz jego skutecznosé jest w praktyce umiarko-
wana.

I. Laffont i J. Tirole [1998, 5. 475] twierdzs, ze mySlenie o regulacji w kategoriach mo-
delu szefa i podwladnego pozwala — dzigki uwzglednieniu asymetrycznego dostepu do in-
formacji — na wythumaczenie, dlaczego instytugje regulacyine maja pewny swobode dziala-
nia i dlaczego grupy interesdw w ogdle maja sife przetargowa, Takie podejécie pozwala nam
poddaé analizie strone podazows procesu regulacyjnego.

Powolani autorzy wykorzystuja trzystopniowy model, w Ktdrym podwladnym jest regulo-
wana firma (lub dobrze zorganizowana galaZ przemyslu), nadzorca - instytucja regulacyjna,
szefem — parlament. Firma ma .prywatng” (tzn. dostgpna tylko sobic) informacje o techno-
logii i rzecaywistych kosztach produkcji. Instytucja regulacyjna moze uzyskac tg informacjg,
leez musi zaangazowad odpowiednie srodki. Parlament moge dotrzeé do informacii jedynic za
poérednictwem instvtucii regulacyingj, a ona ujawnia ja lub nie — zaleznie od tego, z jaka gru-
pa nacisku wspdtpracuje: czy z firma, czy z konsumentami. Grupy nacisku muszg zaplaci¢ in-
stytucji regulacyjnej za podjecie wiadciwej decyzji. Firma, konsumenci i instytucja regulacyjna
maksymalizuja poziom wlasnego dobrobytu, natomiast parlament maksymalizuje poziom za-
gregowanego dobrobytu. Przvimuje sie tez zalozenie — zgodnie z postulatami szkoly z Virgi-
nii — e redystrvbucja dochodu jest kosztowna (nie ma zryczaltowanych transferow).

I. Laffont i J. Tirole analizuja szereg wariantéw tego modelu i probuja objasnié glowne
problemy podejmowane w ramach ET: czynniki determinujace sile grup nacisku, powad, dla
ktérego regulacia czesto faworyzuje producenta, wplywy rdznych grup interesow na wynik
procesu regulacyjnego oraz prayczyny wystepowania subsydiowania skosnego. Podejmuja tez
inne aspekty tej problematyki. Badaja wplyw gry politycznej prowadzonej przez instytucye
regulujaca na swobode jej dzialania i sposdb jej motywowania przez parlament oraz zyski
i polityke cenowa przemystu. Probuja takze odpowiedzieé na pytanie, czy sita poszezegdl-
nych grup nacisku sumuje sig czy sig Znosi.

Z przedstawionej analizy wyplywa wicle waznych wnioskow, Dowodza, 2e parlament mo-
e ograniczyé swobode prowadzenia polityki przez instytucje regulacyjna za pomoca sformu-



Miscellanea 423

lowania takich zasad regulacji, ktore zmniejszaja zagregowang wartos¢ korzysci do rozdzie-
lenia migdzy grupy nacisku. Innym wnioskiem z ich analizy jest to, ze zagroZenie , przechwy-
ceniem” instytucji regulacyinej przez producentdw prowadzi do ustalania cen metoda kosz-
towa (cosi-plus). Z jednej strony Laffont i Tirole potwierdzaja niektore postulaty stawiane
przez wczesniejsze teorie i pokazuja, ze na przyklad swoboda instytuci regulacyjnej w po-
dejmowaniu decyzji, majacych negatywny wplyw na dobrobyt innych grup interesdw niz re-
gulowanego przemystu, zalezy od sily przetargowej tej grupy. Z drugiej strony — autorzy do-
chodza do konkluzji, ktore sa sprzeczne z wezesniejszymi teoriami (i niezgodne z nasza in-
tuicja). Otéz w niektdrych sytuacjach dobrobyt grupy nacisku moze byé zmniejszony przez
jej byt duza sile przetargowa.

Podsumowanie

W swoich pracach P. Spiller [1990] oraz J. Laffont i J. Tirol [1998] pokazuja, ze pozyviyw-
na teoria regulacji traci swoj ogdlny charakter. Poszczegdlne sytuacje sa obecnie przedstawia-
ne za pomocy skomplikowanych modeli. Sa one tworzone na bazie wezesniejszych doko-
naf. Potwierdza to przeglad podstawowych zalozed przyjmowanyeh w kolejnych teoriach.
W NPT przyjmuje sig, ze maksymalizowany jest dobrobyt spoleczny, w CT - zysk produ-
centéw, a w teorii Peltzmana — poparcie polityvczne. W teorii Beckera glowny nacisk kladzie
sic na konkurencje migdzy grupami nacisku, czyli w gruncie rzeczy na maksymalizacje do-
brobytu przez poszczegdlne grupy nacisku. Teoria regulacii w ujeciu modelu szefa i podwiad-
nego — przynajmniej tak, jak ja zapisali Laffont i Tirole — stara si¢ natomiast uwzelednié wszyst-
kie te zaloZenia: grupy nacisku, podobnie jak instytucja regulacyjna, maksymalizuja swoj do-
brobyt (czyli tak jak u Peltzmana instytucja ta kieruje sig swoimi interesami), a parlament
maksymalizuje dobrobyt spoleczny.

MNajwazniejszym wnioskiem z przegladu pozytywnych teorii regulacji jest to, #e regulacja
danego rynku nie wynika z jego niedoskonalodci, lecz z presji grup interesow, kiore widza
mogliwodé zwickszenia poziomu swojego dobrobytu. Niedoskonaloéé rynku — jak to do-
widdl Becker — jest czynnikiem zwigkszajacym prawdopodobienstwo regulacji, poniewaz dzia-
lanie instytucji regulacyjnej moze wygenerowaé dodatkowe korzyici, ktdre sa rozdzielane
pomiedzy grupy nacisku, Regulacja moie bvé wige postrzegana jako forma redystrybucgi
dochodu, Ostateczna forma regulacji zalezy od ukladu, ktory tworza aktorzy sceny gospo-
darczej i pelitycznej zaangazowani w proces regulacyjny, w ktorym strategiczne znaczenie ma
dostep do informacji.
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