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Streszczenie: W ekonomii wystgpuje wiele koncepcji wyjasniania efektoéw ekonomicznych
panstwowej regulacji rynkow. Celem artykulu jest prezentacja koncepcji i wynikow badan
empirycznych zmierzajacych do wyjasnienia wptywu otoczenia instytucjonalnego na efek-
tywno$¢ regulacji rynkow infrastrukturalnych.
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1. Wstep

W ekonomii wysunigto kilka hipotez odnosnie do powodow i skutkéw panstwowe;j
regulacji rynkow dobr ekonomicznych. Jedna z hipotez sformutowanych na gruncie
teorii regulacji w interesie publicznym glosi, ze panstwo podejmuje dziatalnos¢ w
sferze gospodarczej w celu skorygowania bledow rynku, takich jak wystgpowanie
monopolu naturalnego, efektow zewngtrznych, dobr publicznych i niedoskonalej in-
formacji. Uznanie niedoskonatos$ci rynku za zadowalajace uzasadnienie aktywnos$ci
gospodarczej panstwa jest oparte na zatozeniu, ze zawodnos¢ jest przypadloscia me-
chanizmu rynkowego, a nie panstwa. Prowadzi to do idealizacji sfery publicznej i
powoduje, ze tradycyjna teoria regulacji modeluje optymalng interwencjg panstwa,
koncentrujac uwage na narzedziach, za pomoca ktérych moze ono przywrocic efek-
tywna, w rozumieniu Pareta, alokacj¢ zasobow. Mowiac inaczej, w koncepcji tej
przyjmuje si¢ implicite, ze instytucje publiczne, ich wtasciwosci i struktura, nie maja
wptywu na efekty ekonomiczne aktywnosci panstwa jako regulatora rynkow.
Druga hipoteza wysunigta w ekonomicznej teorii regulacji, teorii pogoni za ren-
ta oraz w ekonomicznej koncepcji dziatan zbiorowych gtosi, ze regulacja' rynkoéw

! Autorzy tych modeli przyjmuja szeroka interpretacje regulacji, obejmujaca zarowno regulacje
ekonomiczng polegajaca na kontrolowaniu przez panstwo cen, ilosci produkcji oraz warunkow wej-
$cia 1 wyjscia z rynku, jak i regulacjg spoteczna, rozumiang jako dziatalno$¢ panstwa skierowana na
zapewnienie bezpieczenstwa produktéw nabywanych przez konsumentéw oraz bezpiecznych warun-
kow pracy.
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roznych dobr jest wprowadzana pod wptywem dziatania grup interesu dazacych do
osiagnigcia rent powstajacych w zwiazku z aktywno$cia panstwa. Roznice zdan do-
tycza natomiast konsekwencji, jakie wywotuja dzialania zbiorowe w sferze publicz-
nej. Z jednej strony bowiem Becker 1 Wittman twierdza, ze konkurencja grup intere-
su o zasoby polityczne prowadzi do ,,optymalnej” redystrybucji rent powstajacych
na rynku politycznym, tj. umozliwia minimalizacje martwej renty®. Z drugiej strony
za$ z koncepcji Olsona, Stiglera oraz Tullocka wytania si¢ konkluzja, ze regulacja
inspirowana dziataniami grup interesu jest zdominowana przez cele redystrybucyj-
ne, a nie efektywnosciowe i wywoluje skutki negatywne, takie jak: obnizenie pozio-
mu produkcji krajowe;j, korupcja, przechwycenie regulacji przez waskie grupy inte-
resu, podziaty spoleczne i ograniczenie jednostkom mozliwosci realizowania
wilasnych celow’.

Kontrowersji tej nie mozna rozstrzygna¢ bez wyja$nienia mechanizmu, za po-
moca ktorego naciski grup interesu przektadaja si¢ na panstwowa regulacje. Wyma-
ga to poszerzenia badan o instytucje publiczne demokratycznego panstwa. Przyjmu-
jac bowiem, ze instytucje, definiowane jako normy prawne, normy spoleczne i
sposoby ich egzekwowania?, tworza ograniczenia i ukierunkowuja aktywno$¢ osob,
mozna twierdzi¢, ze w rdzna strukturg instytucjonalng panstwa wbudowane sa dzia-
lajace z r6zna sita ograniczenia i bodzce do podejmowania dziatan redystrybucyj-
nych i produktywnych. Zatem w zaleznosci od witasciwosci i struktury instytucji
rézny moze by¢ poziom aktywnosci 0sob publicznych i grup interesu o charakterze
rent seeking — 1 w konsekwencji r6zny poziom zawodnos$ci panstwa jako regulatora
rynkéw. Nasuwa si¢ tu analogia do twierdzenia teorii organizacji branzy (industrial
organization), ze struktura implikuje zachowania, te za$ implikuja wyniki dziatania
(structure, conduct, performance). Taki punkt widzenia jest charakterystyczny dla
instytucjonalnego nurtu teorii regulacji, w ramach ktoérego wysunigto kolejna hipo-
tez¢ odnosnie do powodow i skutkow panstwowej regulacji rynkéw gloszaca, ze
zakres, narzedzia i efekty ekonomiczne regulacji zaleza od instytucji demokratycz-
nego panstwa.

Przekonaniu, Ze instytucje maja wptyw na efekty regulacji, towarzysza roéznice
zdan dotyczace tego, ktore instytucje i jakie ich wlasciwosci maja zasadnicze zna-
czenie dla efektywnej regulacji. W konsekwencji wsrod wielu instytucji publicznych
za istotne uznaje si¢:

2 G.S. Becker, 4 theory of competition among pressure groups for political influence, ,,Quarterly
Journal of Economics” 1983, vol. 98, no. 3; D.A. Wittman, The Myth of Democratic Failure. Why Po-
litical Institution are Efficient, The University of Chicago Press, Chicago — London 1995.

3 M. Olson, The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups, Harvard
University Press, Cambridge (MA) 1965; G.J. Stigler, The theory of economic regulation, ,,Bell Journal
of Economics and Management Science” 1971, vol. 2; G. Tullock, The welfare coast of tariffs, mo-
nopolies and theft, ,,Western Economic Journal” 1967, vol. 5.

* D.C. North, Institutions and economic perfomance, [w:] U. Maki, B. Gustafsson, Ch. Knudsen
(eds.), Rationality, Institutions and Economic Methodology, London — New York 1993, s. 246-247.
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1) zasady prawa wyborczego,

2) forme¢ wtadzy wykonawczej,

3) sposob uregulowania relacji pomiedzy wiadza ustawodawcza i wykonawcza,

4) skuteczno$¢ wtadzy sadowniczej w réwnowazeniu wiadzy ustawodawczej i
wykonawczej,

5) niezaleznos$¢ polityczna agencji regulacyjnej,

6) reguly obsadzania stanowisk w administracji publiczne;j,

7) normy behawioralne ksztattujace kulture polityczna.

Nietrudno zauwazy¢, ze tacznie instytucje te przesadzaja o ustroju demokratycz-
nego panstwa. Nasuwa si¢ zatem pytanie, czy mozna twierdzi¢, ze istnieje okreslona
konfiguracja instytucji publicznych, ktora sprzyja efektywnej regulacji. Proba udzie-
lenia odpowiedzi na to pytanie, zawezone do regulacji rynkéw infrastrukturalnych,
zostanie poprzedzona oméwieniem wiasciwosci rynkow infrastrukturalnych, ktére
powoduja, ze rynki te sa objete regulacja, oraz prezentacja koncepcji wyjasniajacych
zalezno$ci pomigdzy instytucjami publicznymi a efektami regulacji.

2. Wlasciwosci rynkow infrastrukturalnych

Do niedawna na rynkach energii elektrycznej, gazu, ustug telekomunikacyjnych i
ustug transportu kolejowego dziatalo jedno, pionowo zintegrowane przedsigbior-
stwo. Podstawowy argument uzasadniajacy monopolizacje tych rynkow stanowito
twierdzenie, ze w zwiazku z wystgpowaniem w tych dziedzinach rosnacych korzysci
skali i zakresu dziatania jedno przedsigbiorstwo moze zaspokoi¢ popyt rynkowy
przy najnizszym koszcie przeci¢tnym. Byt to wigc argument wskazujacy na natural-
ny charakter tych monopoli, na potencjalne korzysci monopolistycznej struktury
rynku z punktu widzenia efektywnos$ci alokacyjnej oraz na koniecznos$¢ panstwowe;j
regulacji majacej na celu ograniczenie sity rynkowej monopolisty.

W latach 80. 1 90. XX wieku w wielu krajach rynki te zostaly objg¢te reforma
zmierzajaca do ich przeksztatlcenia w rynki o strukturze konkurencyjnej. Jedng z
przestanek tych zmian jest twierdzenie, ze z powodu postepu technicznego oraz po-
szerzenia pojemnosci rynku wzglgdem optymalnej skali produkcji monopolistyczna
struktura wymienionych powyzej rynkow nie znajduje ekonomicznego uzasadnie-
nia. Twierdzenie to budzi kontrowersje. Nawet na rynku telekomunikacji, na kto-
rym wysokie tempo postgpu technologicznego nie ulega watpliwosci, wystgpuja
roznice zdan, wsparte danymi empirycznymi odno$nie do wystgpowania na tym ryn-
ku rezydualnego monopolu naturalnego’. Z tego powodu, jak sie wydaje, niektorzy
autorzy, analizujac rynki energii elektrycznej, gazu, ushug telekomunikacyjnych i
transportu kolejowego, w dalszym ciagu postuguja si¢ terminem monopolu natural-
nego, inni uzywaja terminu rynki uslug uzytecznos$ci publicznej (public utilities),
a jeszcze inni stosuja okreslenie rynki infrastrukturalne.

5 Zob. 1. Vogelsang, Incentive regulation and competition in public utility markets: a 20-year
perspective, ,,Journal of Regulatory Economics” 2002, vol. 22, no. 2.
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Niezaleznie od ro6znicy pogladow, dotyczacych wystepowania rosnacych korzy-
$ci skali i zakresu dziatania, przyjmuje sig, ze dla wymienionych rynkéw charakte-
rystyczne sa:

1) masowa konsumpcja dobr i ustug oferowanych przez przedsigbiorstwa dzia-
tajace na tych rynkach,

2) wysoce specyficzny charakter zasobow zaangazowanych w transakcje®,

3) wysoki poziom kosztéw zatopionych.

Wiasciwoscei te powoduja, ze regulacja branz infrastrukturalnych jest dla pu-
blicznych wtadz lokalnych i centralnych zrédlem renty politycznej. Masowa kon-
sumpcja dobr i ustug dostarczanych przez przedsigbiorstwa sprawia, ze za pomoca
obnizenia lub utrzymania cen na tych rynkach na poziomie aprobowanym przez wy-
borcow politycy moga zwigkszy¢ swoje szanse wyborcze. Z punktu widzenia przed-
sigbiorstw posiadajacych specyficzne aktywa i ponoszacych wysokie koszty zato-
pione oznacza to, ze inwestujac, ryzykuja utrate renty w zwiazku z mozliwoscia
oportunistycznego postepowania wiadz publicznych’. Zatem z powodu niepewnos$ci
behawioralnej regulowane przedsigbiorstwa bgda powstrzymywac si¢ od inwesto-
wania lub beda realizowac inwestycje nieefektywne, polegajace np. na zastapieniu
technologii o wysokiej specyficznosci i wysokich kosztach zatopionych technologia
0 nizszym poziomie specyficznosci i krotkim okresie zwrotu naktadéw, obnizajaca
jako$¢ dostarczonych dobr i ustug®.

Niedoinwestowanie rynkow infrastrukturalnych moze by¢ wigc skutkiem strate-
gii regulowanych przedsigbiorstw narazonych na oportunistyczne postgpowanie
wladz publicznych i broniacych si¢ w ten sposob przed utrata renty powstajacej wraz
z realizacja inwestycji. Warto zauwazy¢, ze wiarygodna polityka regulacyjna jest
takze istotnym warunkiem reformy rynkéw infrastrukturalnych. Liberalizacja i dere-
gulacja tych rynkow nie doprowadzi do rozwoju konkurencji, jezeli z powodu wyso-
kiego ryzyka regulacyjnego (reregulacji) na rynek nie wejda nowi inwestorzy.

Takie ujgcie probleméw funkcjonowania rynkow infrastrukturalnych wynika: po
pierwsze, z przyjecia zatozenia o interesownych motywacjach oséb sprawujacych
wladze, po drugie, z badan empirycznych wskazujacych na wystgpowanie zalezno-

¢ W koncepcji Williamsona specyficzno$¢ zasobu jest wielko$cia odnoszona do stopnia, w jakim
dany zasdb moze zosta¢ alternatywnie zastosowany bez pomniejszenia jego produktywnos$ci. Podajac
przyktady wysoce specyficznych zasobow firmy, Williamson wymienit m.in.: 1) specyficzno$¢ czaso-
wa (temporal specificity), ktora jest zwigzana z technologiczna niepodzielno$cia, powodujaca, ze pod-
stawowe znaczenie w procesie wspotdziatania stron transakcji ma koordynacja ich dzialania w czasie;
2) niemobilng inwestycj¢ usytuowana w miejscu najbardziej dogodnym dla stron transakceji z punktu
widzenia niskich kosztow ponoszonych przez kontrahentow. Zob. O. Williamson, Comparative eco-
nomic organization: the analysis of discrete structural alternatives, ,,Administrative Science Quarter-
ly” 1991, vol. 36, no. 2.

7 W znaczeniu zaproponowanym przez Williamsona oportunizm polega na podstgpnym poszuki-
waniu renty, za pomocg znieksztalcenia informacji, oszustwa itp.

8 P.T. Spiller, M. Tommasi, The institutions of regulation. An application to public utilities, [w:]
C. Menard, M.M. Shirley (eds.), Handbook of New Institutional Economics, Springer, Dordrecht 2005.
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$ci pomigdzy otoczeniem instytucjonalnym a efektywnoscia przedsigbiorstw dziata-
jacych w branzach infrastrukturalnych, mierzona poziomem naktadow inwestycyj-
nych’. Koncepcje wyjasniania tych zalezno$ci sa oméwione w kolejnych punktach
artykutu.

3. Alternatywne systemy wyborcze a efektywnos$¢ regulacji

Zasadniczo wyrdznia si¢ trzy systemy wyborcze: wigkszosciowy, proporcjonalny i
mieszany. Kazdy z nich ma odmiany'®. Jednak w praktyce najczesciej stosowane sa:

1) system wigkszo$ci wzglednej, w ktérym wygrywa kandydat otrzymujacy wig-
cej gloséw niz konkurenci,

2) system proporcjonalny, w ktérym liczba mandatéw uzyskanych przez po-
szczegolne ugrupowania polityczne jest proporcjonalna do liczby glosow oddanych
na nie w wyborach.

W sporze, czy lepszy jest system wigkszo$ciowy, czy proporcjonalny, politolo-
dzy wysuwaja wiele argumentow!'!, z ktorych wynika, ze nie ma obiektywnych prze-
stanek przemawiajacych za przyjeciem konkretnego rozwiazania. Dyskusja ta wska-
zuje bowiem, ze zastapienie jednego systemu wyborczego drugim powoduje, iz
stabosci danego rozwiazania w jednym aspekcie moga zosta¢ zastapione jego niedo-
skonato$cia w innym aspekcie. W szczegdlnosci argumentem wysuwanym na rzecz
systemu wigkszosciowego jest wyrazna odpowiedzialno$¢ polityczna ponoszona
przez osoby i partie sprawujace wladzg. W koalicjach charakterystycznych dla sys-
temow proporcjonalnych odpowiedzialno$¢ polityczna rozmywa sig. Z drugiej stro-
ny jednak system proporcjonalny zapewnia reprezentacje¢ w organach przedstawi-
cielskich réznych pogladow, a wigc sktad tych organow odzwierciedla preferencje
polityczne spoteczenstwa. Natomiast w systemie wigkszosciowym mozliwe jest, ze
wigkszo$¢ w parlamencie uzyska partia, ktora otrzyma w wyborach mniej glosow.

Tego typu poréwnania moga nasuwaé pewne watpliwosci zwiazane z poziomem
ogolnosci, na ktérym analizowane sa zalety 1 wady systemow wyborczych. Jesli
bowiem do rozwazan na poziomie typow idealnych dotaczone zostang argumenty
wskazujace na odstgpstwa od regutly, to prawdopodobnie mozna podwazy¢ niemal
kazdy argument na rzecz danego rozwiazania. W przypadku wyboréw proporcjonal-
nych mozna twierdzi¢, ze stosowane w praktyce tzw. klauzule zaporowe (progowe)
— ktore uzalezniaja przyznanie mandatow ugrupowaniom politycznym od uzyskania
okreslonej procentowo liczby gloso6w — powoduja, ze system ten traci wiele cech
uznawanych za nierozerwalnie z nim zwigzane.

° Autorzy omowionych ponizej koncepcji nie definiuja terminu ,,efektywna regulacja”, lecz postu-
guja si¢ wieloma kryteriami, za pomoca ktorych opisuja to pojgcie, takimi jak: wiarygodno$¢, spojnose,
stabilno$¢ i przewidywalno$¢ regut oraz ich elastycznos$¢, rozumiana jako zdolnos$¢ do reagowania na
szoki ekonomiczne i technologiczne.

10 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, C.H. Beck, Warszawa 2008, rozdz. V.

" Tamze.
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W koncepcjach ekonomicznych, wyjasniajacych zalezno$¢ pomigdzy systemem
wyborczym a efektami ekonomicznymi polityki rzadu, zwraca si¢ uwage przede
wszystkim na bodzZce i ograniczenia, jakie stwarzaja wigkszosciowy i proporcjonal-
ny system wyborczy w dziataniach politykoéw!?. Z poréwnan tych wynika, ze system
wigkszosciowy, w ktorym legislatorzy sa wybierani w wielu jednomandatowych
okregach, ksztaltuje indywidualna odpowiedzialnos¢ politykéw przed wyborcami.
Wyborcy znaja program wyborczy deputowanego i w zalezno$ci od jego aktywnosci
na rzecz realizacji tego programu moga go ,,ukarac¢”, wybierajac innego przedstawi-
ciela, lub nagrodzi¢ reelekcja. Stwarza to bodzce dla politykow do reprezentowania
interesow wyborcow oraz, jak twierdzg Persson i Tabellini, do dbania o dobra repu-
tacjg (good behavior)"™. Z kolei charakterystyczne dla systemu proporcjonalnego li-
sty wyborcze implikuja brak indywidualnej odpowiedzialnosci politykow przed wy-
borcami, co nie stymuluje ich do reprezentowania interesOw wyborcow. W systemie
tym reelekcja polityka nie zalezy przeciez od jego indywidualnego wysitku na rzecz
realizacji interesow elektoratu.

Systemy wyborcze r6znig si¢ takze pod wzgledem innych wlasciwosci. Biorac
jednak pod uwage temat artykulu, warto zauwazy¢, ze réznice przedstawione powy-
zej sa przestanka hipotezy, ze poziom korupcji w sferze politycznej jest wyzszy w
demokracji opartej na proporcjonalnym systemie wyborczym w porownaniu z syste-
mem wigkszo$ciowym'. Uzasadnienie tej hipotezy mozna przedstawic¢ nastepujaco.

W przeciwienstwie do systemu proporcjonalnego, w ktérym wyborcy nie maja
mozliwosci dyscyplinowania nierzetelnych politykow, wigkszosciowy system wy-
borczy jest instytucja, w ktora wbudowane sa sankcje wobec oportunistycznie poste-
pujacych 0sob publicznych. Sankcje te sa na tyle silne, ze implikuja niska podaz rent
politycznych 1 w konsekwencji niski poziom korupcji. Odnoszac ten sposob rozu-
mowania do panstwowej regulacji rynkow, mozna wysunaé przypuszczenie, ze
wigkszosciowy system wyborczy sprzyja wigkszej efektywnosci regulacji niz sys-
tem proporcjonalny, tworzacy silniejsze bodzce do poszukiwania rent w sferze pu-
bliczne;j.

Hipoteza ta moze budzi¢ watpliwosci, poniewaz mozna twierdzi¢, ze korupcja
jest niedoskonata miarg rent politycznych, trudno ja zmierzy¢, a na jej poziom wpty-
wa wiele czynnikow. Ale badania przeprowadzone przez Perssona i Tabelliniego!

12 T. Besley, A. Case, Does political accountability affect economic policy choices? Evidence from
gubernatorial term limits, ,,Quarterly Journal of Economics” 1995, vol. 110, no. 3; P.G. Farnham, The
impact of citizen influence on local government expenditure, ,,Public Choice” 1990, vol. 64, no. 3;
T. Persson, G. Tabellini, Constitutions and economic policy, ,,Journal of Economic Perspective” 2004,
vol. 18, no. 1.

13 T. Persson, G. Tabellini, Constitutions..., s. 82.

14 T. Persson., G. Tabellini, Political Economics: Explaining Economic Policy, MIT Press, Cam-
bridge (MA) 2000.

15 T. Persson, G. Tabellini, Economic Effect of Constitutions, MIT Press, Cambridge (MA) 2003.
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oraz Perssona, Tabelliniego i Trebbiego!'® wskazuja, ze korupcja jest skorelowana z
systemem wyborow. Zestawiajac dane empiryczne dotyczace korupcji, publikowane
przez Bank Swiatowy i Transparency International, z systemami wyborczymi funk-
cjonujacymi w 80 krajach, autorzy badan wykazali, Zze gtosowanie na kandydatow
jest skorelowane z nizszym poziomem korupcji. Z przedstawionych wartosci wskaz-
nikow wynika, ze przej$cie od systemu proporcjonalnego, w ktoérym legislatura jest
wybierana w oparciu o listy partyjne, do systemu, w ktorym parlamentarzysci sa
wybierani indywidualnie, moze spowodowac spadek wskaznika korupcji o 20%!7.

System wyborczy ma réwniez wpltyw na system partyjny oraz forme rzadu.
Z koncepcji Duvergera'® wynika bowiem, ze w poréwnaniu z wyborami proporcjonal-
nymi przeprowadzonymi w duzych wielomandatowych okrggach wyborczych sys-
tem wigkszosciowy z malymi okregami wyborczymi sprzyja ksztaltowaniu sig sys-
temu partyjnego, w ktérym realne mozliwosci zdobycia wladzy w panstwie ma mata
liczba partii politycznych. Prowadzi to zwykle do wylonienia rzadu tworzonego
przez jedna partig, majacego poparcie wigkszosci parlamentarne;.

Proporcjonalny system wyborczy implikuje fragmentacj¢ systemu partyjnego i
w konsekwencji brak partii uzyskujacej stata przewage w wyborach. Powoduje to,
ze czegsciej niz w pierwszym przypadku konieczne jest tworzenie rzadéw koalicyj-
nych. Tymczasem im wigcej partii wspotdecyduje o polityce rzadu, tym trudniej
ustali¢ spojne i stabilne reguty regulacji, tworzace bodzce do inwestowania na ryn-
kach infrastrukturalnych. Uzywajac terminologii Tsebelisa'’, mozna powiedzie¢, ze
ustrdj demokratycznego panstwa, w ktorym wiele podmiotow posiada prawo sprze-
ciwu wobec decyzji dotyczacych polityki rzadu, powoduje utknigcie regulacji w
martwym punkcie (look in) 1 niezdolno$¢ regulatora do reagowania na szoki ekono-
miczne i technologiczne.

Z zarysowanych powyzej r6znic pomigdzy wigkszosciowym i proporcjonalnym
systemem wyborczym wynika, ze z punktu widzenia efektywnosci regulacji pierw-
szy system ma przewagg nad drugim. Konstytucjonalisci przyjmuja jednak, Ze sys-
temy proporcjonalne lepiej niz wigkszo$ciowe sprzyjaja realizacji zasady rownego
prawa wyborczego w znaczeniu materialnym®. Wydaje si¢ zatem, ze wlaczanie do
przyjetego w danym panstwie systemu proporcjonalnego pewnych rozwiazan cha-

16 T, Persson, G. Tabellini, F. Trebbi, Electoral rules and corruption, ,Journal of European Eco-
nomic Association” 2003, vol. 1, no. 4.

17 Wskaznik ten jest obliczony na podstawie badan spotecznej percepcji nasilenia zjawisk miesz-
czacych si¢ w pojeciu korupcji.

18 M. Duverger, Political Parties: Their Organization and Activity in the Modern State, John Wi-
ley, New York, 1954.

9" G. Tsebelis, Veto players and law production in parliamentary democracies, ,,American Politi-
cal Science Review” 1999, vol. 93, no. 5.

2 W odroznieniu od zasady rownosci prawa wyborczego w znaczeniu formalnym, zaktadajacej,
ze kazda osoba uczestniczy w wyborach na takich samych zasadach jak inni wyborcy, zasada rownoS$ci
prawa wyborczego w znaczeniu materialnym ma zapewni¢ réwne znaczenie (réwna site) glosu kazde-
go wyborcy. Zob. B. Banaszak, wyd. cyt., s. 349-351.



336 Bozena Borkowska

rakterystycznych dla systemu wigkszosciowego (np. w Niemczech), lub postepo-
wanie odwrotne, gdy w system wigkszo$ciowy sa wbudowane elementy systemu
proporcjonalnego?!, jest wyrazem poszukiwania rozwigzania kompromisowego,
czyniacego w pewnym stopniu zados$¢ zasadzie efektywnosci ekonomicznej i zasa-
dzie rownego prawa wyborczego.

4. System rzadow a efektywnos¢ regulacji

Jedna z podstawowych cech panstwa demokratycznego jest podziat wladz, koniecz-
ny, jak pisat Locke, aby zapobiec naduzywaniu wadzy*. Do tej idei nawiazuja kon-
cepcje ekonomiczne, przyjmujace, ze efektywna regulacja rynkéw infrastruktural-
nych wymaga takiego systemu rzadow, tj. relacji pomigdzy poszczegdlnymi
wladzami w panstwie, ktory zabezpieczy przedsigbiorstwa przed oportunistycznym
postgpowaniem wiladz. Rozne znaczenie nadawane pojgciu efektywnosci regulacji
rynkow infrastrukturalnych powoduje, ze w koncepcjach tych réznym elementom i
wlasciwosciom systemu rzadow przypisywane jest znaczenie podstawowe w zabez-
pieczaniu przedsigbiorstw przed naduzyciem wladzy. Z tego punktu widzenia mozna
wyodregbni¢ dwie grupy koncepcji.

Jedna grupe tworza koncepcje, ktore efektywna regulacje utozsamiaja z wiary-
godna polityka, skutkujaca wysoka dynamika inwestycji w branzach infrastruktural-
nych?. Poniewaz przez wiarygodna polityke rozumie si¢ dotrzymywanie, zawartych
implicite lub explicite, kontraktow regulacyjnych?, to przyjmuje sig, ze wigkszej
wiarygodnosci regulacji rynkow infrastrukturalnych sprzyja system rzadow o takim
podziale wladz, ktory ogranicza mozliwo$¢ wprowadzenia zmian w polityce regula-
cji. Sila tego ograniczenia, zdaniem autorow omawianych modeli, zalezy od kilku
wlasciwosci charakteryzujacych system rzadow. Po pierwsze, od liczby organow
wladzy w panstwie, uczestniczacych w podejmowaniu decyzji dotyczacych polityki
regulacji. Wigksza liczba uczestnikow negocjacji zwigksza prawdopodobienstwo, ze
naciskom na zmiang regut regulacji, motywowanym dazeniem do osiagnigcia korzy-
$ci politycznych za pomoca redystrybucji rent, zostang przeciwstawione dziatania
wspierajace dtugookresowe inwestycje w branzy infrastrukturalnej. Po drugie, od

21 We Wioszech po reformie systemu wyborczego 75% senatorow wybieranych jest w systemie
wigkszo$ciowym, a 25% w proporcjonalnym. B. Banaszak, wyd. cyt., s. 374.

22 J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, PWN, Warszawa 1992.

3 W. Henisz, The institutional environment for infrastructure investment, ,,Industrial and Corpo-
rate Change” 2002, vol. 11, no. 2; W.M. Crain, L.K. Oakley, The politics of infrastructure, ,,Journal of
Law and Economics” 1995, vol. 38, no. 1; J.W. Dawson, Institution, investment and growth: new cross-
country and panel data evidence, ,,Economic Inquiry” 1999, vol. 36, no. 8.

2% Goldberg okreslit regulacj¢ jako kontrakt pomigdzy regulowana firma i agencja regulacyjna.
Podobnie regulacjg zinterpretowat Williamson, podkreslajac, ze jest ona forma dtugookresowego kon-
traktu niekompletnego. Zob. V.P. Goldberg, Regulation and administered contracts, ,,Bell Journal of
Economics” 1976, vol. 7, no. 2, s. 439; O.E., Williamson, Franchise bidding for natural monopolies —
in general and with respect to CATV, ,,Bell Journal of Economics” 1976, vol. 7, no. 1, s. 91.
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liczby organow witadzy majacych prawo korzystania z weta wobec zmian regut re-
gulacji, inicjowanych przez inng wtadzg w panstwie. Im wigksza liczba wtadz posia-
dajacych takie uprawnienie, tym silniejsze sa instytucjonalne zabezpieczenia przed-
sigbiorstw przed oportunistycznych postgpowaniem witadz. Po trzecie, od struktury
politycznej legislatywy i egzekutywy odzwierciedlajacej zréznicowanie (homoge-
nicznos¢) preferencji politycznych tych wiadz. W przypadku gdy wtadzg sprawuje
partia (lub koalicja) majaca wigkszo$¢ w parlamencie i formujaca rzad, w sensie
politycznym trudno mowic o podziale wtadzy na legislatywe i egzekutywe. Ostabia
to zasadg réwnowagi wladz i ich wzajemnego kontrolowania sig, i w konsekwencji
utatwia zmiang regut regulacji.

W badaniach empirycznych przeprowadzonych przez Henisza* przedstawione
powyzej wlasciwosci systemu rzadow tworza zmienne (czastkowe miary) indeksu
mierzacego sile, z jaka instytucje publiczne ograniczaja wladze w przeprowadzaniu
zmian regul regulacji. Indeks ten przyjmuje wartosci mieszczace si¢ w przedziale
<0,1>, przy czym im wyzsza warto$¢ indeksu, tym silniejsze jest zabezpieczenie
przedsigbiorstw infrastrukturalnych przed naduzyciem witadzy, ktére to zabezpie-
czenie, zgodnie z testowana hipoteza, powinno skutkowa¢ wyzsza dynamika inwe-
stycji na rynkach infrastrukturalnych. Te zalezno$¢ pomiedzy systemem rzadow
a inwestycjami w branzach infrastrukturalnych w ponad 100 krajach w latach 1880-
-1998 (podzielonych na dekady) Henisz zbadal, porownujac warto$¢ indeksu mierzo-
nego poziomem ograniczenia swobody wtadz publicznych w ksztattowaniu polityki
regulacji z poziomem inwestycji na rynku telekomunikacji (mierzonym liczbg zain-
stalowanych linii telefonicznych) oraz na rynku energii elektrycznej (mierzonym
iloscia wyprodukowanej energii elektrycznej).

Wyniki badan przedstawione przez Henisza wskazuja, ze istnieje zaleznos$¢ po-
migdzy poziomem ograniczen swobody politycznej wladz a inwestycjami na ryn-
kach infrastrukturalnych. Zaleznos¢ ta wystepuje w czasie w poszczegdlnych kra-
jach, a szczegotowa analiza komparatywna upowaznia — zdaniem autora — do
twierdzenia, ze system rzadow jest istotnym czynnikiem determinujacym rozwoj
rynkow infrastrukturalnych i upowszechnienie konsumpcji dobr i ustug oferowa-
nych na tych rynkach. W zwiazku z badaniami przeprowadzonymi przez Henisza
mozna zada¢ pytanie, dlaczego wynalezione w 1876 r. przez Bella urzadzenie tele-
foniczne oraz zastosowana po raz pierwszy w 1882 r. przez Edisona technologia
przesytu energii elektrycznej w niektorych krajach zostaty zaadaptowane w stosun-
kowo krotkim czasie, w innych krajach za$ rynki tych dobr powstaty wiele lat p6z-
niej 1 ich rozw6j wymagatl wielu dekad. Henisz zauwaza, ze w dekadach, w ktérych
w Stanach Zjednoczonych powstawal rynek telekomunikacji (1880-1889) oraz ry-
nek energii elektrycznej (1990-1909) indeks ograniczen swobody politycznej wladz
w USA wynosit odpowiednio 0,39 oraz 0,42 1 byt wyraznie wyzszy niz w niektorych

2> W.J. Henisz, The institutional...
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krajach europejskich, w ktorych wartos¢ tego indeksu w omawianym okresie wyno-
sita np. 0,06 w Austrii czy 0,11 w Niemczech. Zdaniem Henisza dane te, a takze
wyniki innych przeprowadzonych przez niego badan empirycznych?, silnie wspie-
raja hipotezg, ze system rzadéw pozostawiajacy politykom duzy zakres swobody w
ksztattowaniu regut regulacji stgpia bodzce do inwestowania na rynkach infrastruk-
turalnych?®.

Konkluzje te nalezy traktowac z ostroznos$cia z nast¢pujacych powodéw. Po
pierwsze, blizsza analiza danych statystycznych prezentowanych przez Henisza na-
suwa watpliwo$ci odnosnie do konstrukcji indeksu mierzacego natgzenie ograni-
czenia swobody politycznej wladzy w poszczegolnych krajach i wynikajacych stad
problemoéw interpretacyjnych. Z omawianych danych wynika np., ze we Wtoszech
w latach 1960-1998 indeks wiarygodnos$ci rzadu ksztaltowat si¢ na poziomie od
0,48 do 0,50, a wigc podobnie jak w Norwegii, Holandii, Szwecji, USA, ale byt
znacznie wyzszy niz w Wielkiej Brytanii, gdzie indeks ten osiagat warto$¢ w prze-
dziale od 0,34 do 0,36. Mozna zatem zada¢ pytanie: czy w zwiazku z charaktery-
stycznym dla wtoskiego porzadku ustrojowego brakiem stabilizacji politycznej i
trwatego rzadu®® oraz czy w $wietle kryzysu wioskiego zycia politycznego, zwiaza-
nego z ujawnieniem na poczatku lat 90. XX wieku powiazan przedstawicieli §wiata
polityki ze §wiatem przestgpczym oraz wszczeciem postgpowania przeciwko ponad
400 bylym parlamentarzystom?’, mozna twierdzi¢, ze w omawianym okresie rzad
wtloski byt bardziej wiarygodny od rzadu brytyjskiego? Pomimo Ze nasuwa si¢ od-
powiedz przeczaca, to nie jest ona oczywista, poniewaz stwierdzenie — ,,Mimo po-
zorow niestabilnosci stwierdzamy duza stabilno$¢ polityki w réznych dziedzinach
zycia™* — odnosi si¢ do rynkow infrastrukturalnych we Wtoszech.

Po drugie, w modelu Henisza nie ma znaczenia forma wlasnos$ci przedsigbiorstw
dziatajacych na rynkach infrastrukturalnych. Tymczasem, jak dowodza Edwards i
Waverman®!, bodzce do oportunistycznego postgpowania wtadz publicznych ksztat-
tujq si¢ roznie, w zaleznosci od tego, czy panstwo petni tylko rolg regulatora, czy
takze wiasciciela (wspotwlasciciela) chociaz niektorych przedsigbiorstw dzialaja-
cych na regulowanym rynku.

26 W.J. Henisz, B.A. Zelner, The institutional environment for telecommunications investment,
,Journal of Economics and Management Strategy” 2001, vol. 10, no. 9; W.J. Henisz, B.A. Zelner, Inter-
est groups, political institutions and electricity investment, mimeo, za: W.J.Henisz, The institutional...,
wyd. cyt.

27 'W.J. Henisz, The institutional..., s. 362.

2 Do 1993 r., kiedy to Wiosi przyjeli system wigkszo$ciowy. W. Ortowski, W. Skrzydto, Ustrdj
polityczny Republiki Wioskiej, [w:] Ustroje panstw wspotczesnych, W. Skrzydto (red.), UMCS, Lublin
2005.

2 Tamze, s. 69.

30 Tamze, s. 89.

3 G. Edwards, L. Waverman, The effects of public ownership and regulatory independence on
regulatory outcomens, ,,Journal of Regulatory Economics” 2005, vol. 29, no. 1.
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Po trzecie, porownujac model Henisza z koncepcja Tsebelisa’?, mozna zauwa-
zy¢, ze podczas gdy pierwszy z wymienionych autoréw przyjmuje, ze im trudniej
zmieni¢ reguty regulacji, tym bardziej wiarygodny jest system rzadow i tym wyzszy
poziom inwestycji w branzy infrastrukturalnej, to Tsebelis wskazuje, ze stabilna po-
lityka regulacji nie implikuje efektywnej regulacji, spetniajacej kryterium wiarygod-
nosci 1 elastycznosci. Ten drugi atrybut efektywnej regulacji oznacza mozliwos¢
zmiany jej regul w zwiazku z wystapieniem szokow ekonomicznych i technologicz-
nych w otoczeniu rynkéw infrastrukturalnych, i jak podkresla Tsebelis, wiarygod-
nos$¢ i elastyczno$¢ to trudne do pogodzenia wlasciwosci efektywnej regulacji.

Po czwarte, w odniesieniu do niektorych krajow wnioski wytaniajace sig z badan
przeprowadzonych przez Henisza nie sg zgodne z konkluzjami sformutowanymi na
podstawie innych badan. Dotyczy to m.in. Wielkiej Brytanii i efektywnosci regulacji
rynku telekomunikacji w tym kraju. Wyniki badan przedstawione przez Henisza
wskazuja bowiem, ze system rzadéw w Wielkiej Brytanii jest malo wiarygodny:
oczywiscie, jesli przyjaé, ze wartos¢ indeksu wiarygodnosci rzadu rowna 0,36 od-
zwierciedla jej niski poziom. Biorac natomiast pod uwagg rezultaty badan Spillera i
Vogelsanga® oraz rozwazania Levy’ego i Spillera*, mozna doj$¢ do wniosku, ze
ramy instytucjonalne w Wielkiej Brytanii tworza matrycg do ksztattowania si¢ efek-
tywnej regulacji branz infrastrukturalnych, tj. pobudzajacej do inwestowania na tych
rynkach oraz umozliwiajacej dostosowanie regul regulacji do zmieniajacych si¢ wa-
runkow w otoczeniu przedsigbiorstw.

Koncepcje Levy’ego i Spillera, Spillera i Vogelsanga oraz Spillera i Tommasiego
tworza kolejny nurt w teorii regulacji rynkéw infrastrukturalnych, analizujacy wptyw
otoczenia instytucjonalnego na efektywno$¢ regulacji®>. Charakterystyczne dla tego
nurtu jest interpretowanie efektywnosci regulacji w kategoriach wiarygodnosci i ela-
stycznos$ci oraz ujecie regulacji jako kontraktu.

Kontrakty regulacyjne sa niekompletne, a wigc wymagaja zabezpieczen przed
oportunistycznym postegpowaniem wtadz*®. W zaleznos$ci od ram instytucjonalnych,
w tym zasady podziatu wtadz, kontrakty regulacyjne moga zostaé zabezpieczone za

32 G. Tsebelis, Veto players ...; G. Tsebelis, Decision-making in political systems: veto players in
presidentalism, parliamentarism, multicameralism and multipartyism, ,,British Journal of Political Sci-
ence” 1995, vol. 25, no. 10.

3 P.T. Spiller, 1. Vogelsang, The United Kingdom: a pacesetter in regulatory incentives, [w:]
B. Levy, P.T. Spiller (eds.), Regulations, institutions, and commitment. Comparative studies of telecom-
munications, Cambridge University Press, Cambridge 1996.

3 B. Levy, P.T. Spiller, 4 framework for resolving the regulatory problem, [w:] U. Miki,
B. Gustafsson, Ch. Knudsen (eds.), Rationality, Institutions and Economic Methodology, London — New
York 1993

3 B. Levy, P.T. Spiller, The institutional foundations of regulatory commitment: a comparative
analysis of telecommunications regulation, ,Journal of Law , Economics and Organization” 1994,
vol. 10, no. 2; P.T. Spiller, 1. Vogelsang, wyd. cyt.; P.T. Spiller, M. Tommasi, wyd. cyt.

3¢ Oportunizmowi przedsigbiorstw, podobnie jak naduzywaniu przez nie sity rynkowej, mozna
przeciwdziata¢ za pomoca polityki antytrustowe;.
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pomoca roéznych instytucji, co pociaga za soba rézne koszty i ostatecznie implikuje
poziom efektywnos$ci regulacji.

Skutecznym zabezpieczeniem kontraktow regulacyjnych moga by¢ normy za-
chowan ksztattujace si¢ w procesie wspotdziatania oséb tworzacych polityke pan-
stwa. Jezeli ich naruszenie narazatoby na utrate reputacji i dzialania odwetowe, to
oportunizm politykéw moglby zosta¢ wyeliminowany. W takim przypadku polityka
panstwa, a wigc i regulacja, bylaby przewidywalna, co zachgcatoby przedsigbior-
stwa do realizowania inwestycji o dlugim okresie zwrotu naktadow, oraz elastyczna,
co utatwiatoby jej dostosowanie do zmieniajacych si¢ warunkéw w otoczeniu regu-
lowanych przedsigbiorstw. Jednak polityka panstwa oparta na osobistych relacjach i
wzajemnym zaufaniu moze by¢ niestabilna z powodu rotacji na stanowiskach. Mo-
wiac inaczej, zabezpieczenie kontraktow regulacyjnych za pomoca norm zachowan,
uksztattowanych w procesie wspotdzialania oséb (ugrupowan politycznych) spra-
wujacych wladze implikuje trwato$¢ okreslonej polityki tylko w okresie, w ktorym
jej tworcy petnia funkcje publiczne. Takie uzaleznienie polityki od oséb sprawuja-
cych wladze rodzi niepewnos$¢ w sferze regulacji, na ktéra przedsigbiorstwa beda
reagowaé zaniechaniem dtugookresowych inwestycji. Wynika stad, ze w odrdznie-
niu od kontraktéw krotkookresowych, ktére moga zosta¢ zabezpieczone i wyegze-
kwowane za pomoca norm spotecznych, kontrakty dlugookresowe wymagaja takze
formalnych instytucji zabezpieczajacych ich wykonanie. Takie przeciwstawienie
skutecznosci instytucji formalnych i nieformalnych w czasie nie jest konsekwentnie
stosowane przez autoroOw omawianych koncepcji i w gruncie rzeczy przyjmuja oni,
ze zatozenie o oportunizmie politykow wymaga uwzglednienia w modelu takze for-
malnych instytucji zabezpieczajacych krotkookresowe transakcje regulacyjne.

Jezeli oportunizm wtadz jest ograniczany za pomoca norm zachowan oraz pro-
fesjonalnej i apolitycznej administracji, to prawne zabezpieczenia kontraktow regu-
lacyjnych nie musza prowadzi¢ do silnej formalizacji procedur regulacji. Ma to istot-
ne znaczenie z punktu widzenia efektywnosci regulacji, poniewaz nizszy poziom
formalizacji procesu regulacji oznacza nie tylko nizsze koszty zabezpieczen, ale tak-
ze mozliwo$¢ dostosowania polityki regulacji do szokow ekonomicznych i techno-
logicznych. Wynika stad, ze wiarygodna i elastyczna regulacja jest mozliwa w doj-
rzatych demokracjach, w ktérych ze wzgledu na moc kultury politycznej oraz
niezalezne sadownictwo, cieszace si¢ reputacja bezstronnego arbitra w sporach to-
czonych pomigdzy regulowanymi przedsigbiorstwami i administracja panstwowa,
jednostronna zmiana regut regulacji bedaca przejawem naduzycia wiadzy jest trudna
do przeprowadzenia.

Hipoteza, ze w Wielkiej Brytanii uksztattowal si¢ mechanizm efektywnej regu-
lacji, w przedstawionym powyzej znaczeniu, zostala postawiona implicite przez au-
toréw badan, dotyczacych wplywu otoczenia instytucjonalnego na wiarygodnos$¢ i
efektywnos$¢ regulacji przedsigbiorstw na rynku telekomunikacji oraz na ich wyniki
mierzone dynamika inwestycji*’. Autorzy zastosowali dwie metody badawcze: ana-

37 P.T. Spiller, I.Vogelsang, wyd. cyt.
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liz¢ przypadkéw i komparatywna analizg instytucjonalna. Badaniami objeto pigc
panstw: Argentyne, Chile, Filipiny, Jamajke i Wielka Brytanig. W kazdym z nich
analizowano dlugookresowa zalezno$¢ pomiedzy ustrojem panstwa a mechanizmem
regulacji i wynikami dziatania przedsigbiorstw telekomunikacyjnych, wyodrgbnia-
jac epizody, w ktorych zmianie ulegaty reguty regulacji przy nie zmienionym oto-
czeniu regulacyjnym lub odwrotnie. Wérod wnioskéw sformutowanych na podsta-
wie tych badan wylania si¢ i taki, ze charakterystyczne dla Wielkiej Brytanii
wlasciwosci instytucji publicznych, takie jak: suwerenny parlament z dwiema silny-
mi partiami politycznymi, kultura polityczna, bardzo silna i profesjonalna wtadza
sadownicza chronigca kontrakty przed ich naruszeniem przez rzad, silne respekto-
wanie procedur administracyjnych i orzecznictwa sadu, profesjonalna i w duzym
stopniu apolityczna biurokracja, sprzyjaja efektywnej regulacji implikujacej udoku-
mentowana empirycznie wysoka dynamike inwestycji na rynku telekomunikacji.

Poniewaz poza obszarem omawianych badan znalazly si¢ Stany Zjednoczone, a
wigc kraj o dojrzatej demokracji i ponadstuletniej tradycji regulacji rynkow infra-
strukturalnych, to w sposob oczywisty nasuwa si¢ pytanie, czy rowniez w tym kraju
mozna méwic¢ o uksztattowaniu si¢ wiarygodnej i elastycznej regulacji. Pytanie to
wydaje sig istotne takze dlatego, ze Levy i Spiller przeciwstawiaja prezydencki sys-
tem rzadow systemowi parlamentarnemu z punktu widzenia sposobu umocowania
wiarygodnej regulacji w ustroju panstwa. Zdaniem tych autorow w odrdznieniu od
prezydenckiego systemu rzadéw charakterystycznego dla Chile (wzorowanego na
systemie rzadow w USA), w ktorym wiarygodna regulacja moze zosta¢ umocowana
badz to w prawie administracyjnym, badz w prawie kontraktow, w systemie parla-
mentarnym, jaki uksztattowat si¢ w Wielkiej Brytanii i na Jamajce, zabezpieczenie
przedsigbiorstw przed oportunizmem wtadz publicznych wymaga umocowania re-
gulacji w prawie kontraktow. Uzasadnienie tego twierdzenia mozna przedstawic na-
stepujaco.

Charakterystyczny dla Wielkiej Brytanii i Jamajki dwupartyjny system politycz-
ny oraz system wyborczy oparty na zasadzie wigkszosci wzglednej powoduja, ze
partia, ktora wygra wybory, kontroluje zardwno egzekutywe, jak i legislatywe. Przy-
wodca zwycigskiej partii zostaje bowiem premierem i jednoczesnie liderem wigk-
szo$ci parlamentarnej. Zdaniem autorow badan w takim systemie rzadow umocowa-
nie regulacji w ustawodawstwie narazatoby regulowane przedsigbiorstwa na ryzyko
utraty renty powstajacej w wyniku realizacji inwestycji. Reguly regulacji moga bo-
wiem zmieni¢ si¢ zarbwno wraz ze zmiana partii bedacej u wladzy, jak i w czasie
sprawowania wladzy przez to samo ugrupowanie polityczne. Sprzyja temu nie tylko
to, ze wladza ustawodawcza jest organem zdominowanym przez jedng partig, ale
takze mozliwos¢ zwiazania postéw dyscypling partyjna, brak sadowej kontroli kon-
stytucyjnosci ustaw uchwalonych przez parlament oraz legalnosci decyzji podjetych
przez regulatora rynku. Wynika stad, Ze instytucje prawa stanowionego w Wielkiej
Brytanii i na Jamajce pozostawiaja rzadowi znaczny zakres swobody decyzyjnej,
ktora moze zosta¢ wykorzystana do zmiany regul regulacji umocowanej w ustawo-
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dawstwie. Z drugiej strony jednak autorzy badan zwracaja uwage na znaczenie in-
stytucji nieformalnych ograniczajacych dyskrecjonalng wladzg rzadu w ksztaltowa-
niu mechanizmu regulacji. W szczegoélno$ci wystepujac z inicjatywa legislacyjna,
rzad Wielkiej Brytanii zobowiazany jest do opublikowania biatej ksiggi, w ktorej
przedstawia proponowane zmiany w regulacji danej branzy i pozostawia je do poli-
tycznych 1 publicznych konsultacji. Projekt ustawy rzadowej przekazywany jest
tworzonej ad hoc w parlamencie komisji, ktérej posiedzenia stwarzajg grupom inte-
resu okazje do lobbowania na rzecz korzystnego dla grupy rozwiazania regulacyjne-
go. Do instytucji nieformalnych ograniczajacych dyskrecjonalng wtadzg rzadu bry-
tyjskiego w ksztaltowaniu regul regulacji naleza ponadto: 1) gwarancje trwatosci
stuzby przystugujace funkcjonariuszom administracji panstwowej, niezaleznie od
zmieniajacej si¢ wigkszosci parlamentarnej®®; 2) delegowanie szerokich uprawnien
decyzyjnych do agencji regulacyjnych. Jesli zatem rzad zamierza zmieni¢ reguly
regulacji, minister kierujacy danym resortem powinien zasiggnac opinii regulatora.
Zignorowanie rekomendacji regulatora byloby rownoznaczne z naruszeniem normy
delegacji uprawnien i pociagaloby za soba sankcje polityczne. Autorzy badan twier-
dza jednak, ze poleganie na normach nieformalnych regulujacych dziatalnos¢ wiadz
publicznych Wielkiej Brytanii i Jamajki nie zapewni stabilno$ci mechanizmu regu-
lacji branz infrastrukturalnych, umocowanego w ustawodawstwie. Ich zdaniem z
powodu przyjetego w obydwu krajach ustroju politycznego zabezpieczenie regulo-
wanych przedsigbiorstw przed oportunizmem wiadz publicznych wymaga stworze-
nia instytucji formalnych, egzekwowanych przez niezalezny wymiar sprawiedliwo-
Sci, tj. umocowania regulacji w prawie kontraktow. W Wielkiej Brytanii i na Jamajce
instytucje te zostaty stworzone w postaci koncesji udzielanych regulowanym przed-
sigbiorstwom. Maja one formeg prawnie egzekwowanych dtugookresowych kontrak-
tow, do ktorych wprowadzono m.in. klauzulg, ze warunki umowy nie moga zostac
zmienione bez zgody regulowanego przedsigbiorstwa.

Umocowaniu wiarygodnej regulacji w ustawodawstwie sprzyja system prezy-
dencki, w ktorym silnej pozycji glowy panstwa, sprawujacej wladz¢ wykonawcza
wraz z mianowanymi i odpowiedzialnymi przed nig ministrami, towarzyszy silna
dwuizbowa wtadza ustawodawcza. Wymaga to wbudowania w ustrdj panstwa syste-
mu wzajemnej kontroli i rownowazenia (checks and balances) poszczegdlnych or-
ganoéw panstwa, uniemozliwiajacego dominacj¢ jednego z nich nad pozostatymi.
Zdaniem autorow badan w wyniku kolejnych reform ustrojowych system taki rozwi-
nat si¢ w Chile i w konsekwencji zostaty stworzone silne instytucjonalne zabezpie-
czenia przedsigbiorstw przed arbitralng zmiang mechanizmu regulacji rynku teleko-
munikacji w tym kraju. Twierdzenie, ze prezydencki system rzaddéw sprzyja
umocowaniu wiarygodnej regulacji w ustawodawstwie, autorzy badan uzupetnili hi-
poteza, ze: ,,silny wymiar sprawiedliwosci w Chile stwarza mozliwo$¢ implementa-

3% Upolitycznienie administracji panstwowej na Jamajce to jedna z wiasciwosci, ktore zdaniem
autorow omawianych badan, r6znia ustrdj tego kraju od struktury instytucjonalnej w Wielkiej Brytanii.
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cji mechanizmu regulacji opartego badz to na procedurach [administracyjnych —
przyp. B.B.], badz na prawie kontraktow™*’. Zatem Levy i Spiller uwazaja, ze
w Chile uksztattowaly si¢ ramy instytucjonalne, w ktérych mozliwy jest wybor po-
migdzy prawem administracyjnym i prawem kontraktéw jako instytucjami zabezpie-
czajacymi regulowane przedsigbiorstwa przed oportunizmem wtadz publicznych.

Twierdzenie to budzi watpliwosci, poniewaz zawiera sugesti¢, Ze umocowanie
regulacji w prawie administracyjnym zarowno w USA, jak i w Chile, to zwykly
zbieg okolicznos$ci. Tymczasem mozna powiedzieé, ze takie rozwigzania instytucjo-
nalne sa spojne z realizowanymi w systemie prezydenckim: zasada podziatu wladzy
idaca w kierunku maksymalnej ich separacji (zwlaszcza legislatywy i egzekutywy)
oraz zasada zrownowazenia wladz i wyposazenia ich w kompetencje pozwalajace
im kontrolowac i pows$ciaga¢ dziatalnos¢ kazdej z pozostatych. Prezydent powoty-
wany w wyborach powszechnych nie musi mie¢ poparcia deputowanych w sprawo-
waniu witadzy wykonawczej, ale w swojej dzialalno$ci zwiazany jest ustawami
uchwalonymi przez parlament. Zatem umocowanie regulacji w ustawodawstwie
stwarza parlamentowi mozliwos¢ kontrolowania i rownowazenia wtadzy wykonaw-
czej w realizowanej polityce regulacji. W Stanach Zjednoczonych spowodowato to
silng formalizacj¢ procedur i regut regulacji, skutkujaca mata jej elastycznoscia, ale
jednoczesnie silng wiarygodnoscia.

5. Podsumowanie

Przedstawione powyzej rozwazania oraz przytoczone dane empiryczne wskazuja na
wystepowanie zaleznos$ci pomigdzy instytucjami ustrojowymi panstwa a instytucja-
mi regulacji. Zaleznos$ci te wystepuja w roéznych aspektach. Po pierwsze, ramy insty-
tucjonalne i ksztaltujace si¢ pod ich wptywem instytucje polityczne z jednej strony
ograniczaja mozliwosci, sposrod ktorych dokonywany jest wybor regut i procedur
regulacji, z drugiej strony za$ ukierunkowuja aktywnos$¢ wladz publicznych, grup
interesu i regulowanych przedsigbiorstw, co znajduje odzwierciedlenie w efektyw-
nosci ich dziatania. Po drugie, w krotkim okresie gdy dana jest struktura instytucjo-
nalna panstwa, jej wlasciwosci przesadzaja o tym, czy wsrdd dostgpnych typow me-
chanizmu regulacji wystegpuja rozwiazania umozliwiajace osiagnigcie rezultatow na
poziomie second-best, third-best lub gorszych. Po trzecie, wydaje sig, ze dostgp do
efektywnego mechanizmu regulacji w znaczeniu second-best maja spoteczenstwa
demokratyczne o nieprzerwanym rozwoju urzadzen ustrojowych. Podobne rezultaty
w zakresie efektywnosci regulacji przedsigbiorstw mozna osiagnaé przy réznej kon-
figuracji instytucji tworzacych ustroj demokratycznego panstwa, a w konsekwencji
przy roéznych rozwiazaniach dotyczacych regul, procedur i umocowania regulacji,
pod warunkiem istnienia dobrze zakorzenionych instytucji formalnych i nieformal-
nych, umozliwiajacych osiagnigcie rownowagi pomigdzy wiarygodnos$cia i elastycz-

% B. Levy, P.T. Spiller (eds.), Regulations, institutions..., s. 13.
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noscia mechanizmu regulacji. Po czwarte, w dtugim okresie mozliwe sa zmiany ram
instytucjonalnych, implikujace wzrost efektywnosci regulacji, na co wskazuja przy-
ktady roznych krajow, w tym Polski. Wzrost efektywnosci regulacji moze wystapic¢
nie tylko w wyniku zmiany struktury instytucji publicznych, ale takze na skutek
wzrostu jakos$ci instytucji publicznych. W ujgciu postulatywnym wytania si¢ zatem
sugestia doskonalenia tych instytucji, tj. porzadkowania sceny politycznej, zwigk-
szenia jako$ci 1 otwartos$ci procesu podejmowania decyzji politycznych oraz stoso-
wania kryterium kwalifikacji zawodowych, a nie zastug dla partii rzadzacej jako
zasady obsadzania urzedow administracji w celu ograniczenia oportunizmu wiladz i
zwigkszenia efektywnosci regulacji.
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THE MEANING OF INSTITUTIONAL STRUCTURE
FOR THE EFFICIENCY OF REGULATION
OF INFRASTRUCTURE MARKETS

Summary: The economic literature presents a number of models that explain economic per-
formance of regulation. The aim of this paper is presentation of theoretical and empirical re-
search that explains how institutional environment affects the efficiency of regulation of infra-
structure markets.
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