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REGULACJA —- WARTOSCI —
RAMY INSTYTUCJONALNE

Streszczenie: Na gruncie ekonomii politycznej formutowane jest twierdzenie, ze dla wspol-
czesnej gospodarki rynkowej charakterystyczny jest szeroki i rosnacy zakres panstwowe;j re-
gulacji. Nasuwa si¢ pytanie o przyczyny rozwijania si¢ ,,panstwa regulacyjnego”. Odpowie-
dzi na to pytanie, sformulowane w literaturze przedmiotu, sktaniaja do twierdzenia, ze
w ksztattowaniu si¢ panstwowej regulacji istotnego znaczenia nabierajg wartosci ekonomicz-
ne i spoleczne jako argumenty wysuwane przez grupy interesu na rzecz i przeciw regulacji.
Nasuwa si¢ jednak pytanie, od czego zalezy, ktore wartos$ci zostang uznane za priorytetowe
i w konsekwencji przesadza o wdrozeniu okreslonej regulacji. Celem artykutu jest refleksja
nad zalezno$ciami pomigdzy regulacja, wartosciami ekonomicznymi i spotecznymi wysuwa-
nymi na rzecz jej wprowadzenia oraz ramami instytucjonalnymi, a szczegolnie konstytucja.
W pierwszej czesci artykutu zostaty oméwione dwa podejscia do regulacji: pozytywne i nor-
matywne. W pozytywnych koncepcjach regulacji zaktada sig, ze regulacja jest towarem, a jej
zakres 1 narzedzia ksztaltuja si¢ pod wptywem popytu na regulacj¢ zgtaszanego przez grupy
interesu i podazy oferowanej przez politykow. Jednak na pytanie, jak uksztattuje si¢ réwno-
waga na ,,rynku regulacji”, pozytywna teoria regulacji formutuje rézne odpowiedzi, wskazu-
jac zardwno na mozliwos§¢ przechwycenia regulacji przez waskie grupy interesu, jak i na
uksztattowanie si¢ rownowagi przynoszacej korzysci konsumentom czy minimalizujacej
martwa rente¢. Ta niejednoznacznos$¢ predykeji stawianych na gruncie pozytywnej teorii regu-
lacji powoduje, Ze na znaczeniu zyskuja koncepcje normatywne przyjmujace, ze rynek zawo-
dzi nie tylko w osigganiu efektywnej alokacji zasobow spotecznych, ale takze w realizacji
innych, niz ekonomiczne, celow spotecznych. Prowadzi to do rozrdznienia regulacji ekono-
micznej i regulacji spotecznej oraz stawia problem mozliwosci realizowania za pomoca regu-
lacji tak r6znych wartosci, jak: efektywnos¢ ekonomiczna, réwnos¢, sprawiedliwosé. Zagad-
nienie to jest przedmiotem rozwazan w kolejnej czesci artykutu, w ktorej omowiona zostata
koncepcja zalezno$ci pomigdzy regulacja ekonomiczng i spoteczng w kontekscie wartosci,
zaproponowana przez E. Windholza i G. Hodge’a. Zdaniem autoréw zalezno$¢ ta moze
uksztattowac si¢ dwojako: 1) regulacja spoteczna moze stanowic¢ element (ograniczenie) re-
gulacji ekonomicznej i wowczas warto$ci ekonomiczne, takie jak efektywnos¢, konkurencja,
innowacyjno$¢, beda miaty charakter nadrz¢dny; 2) za pomoca regulacji realizowane sa cele
pozadane spotecznie i wowczas warto§ciami pierwszorzednymi sg: sprawiedliwos¢, rownose,
solidarno$¢ spoteczna, natomiast warto$ci ekonomiczne staja si¢ drugorzedne. Autorka arty-
kuhu podaje w watpliwo$¢ twierdzenie, ze w procesie regulacji mamy do czynienia tylko
z hierarchig wartosci, w ktorej nadrzedne sa albo wartosci ekonomiczne, albo wartosci spo-
feczne. Jednoczesnie wskazuje na mozliwos¢ uksztattowania si¢ zaleznosci migdzy regulacja
ekonomiczng i spoteczng w sposob traktujacy jako rownorzedne pewne wartosci ekonomicz-
ne i spoteczne. Zagadnienie to jest przedmiotem rozwazan w kolejnej czesci artykutu, w kto-
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rej zostata sformutowana i uzasadniona hipoteza, ze w ksztattowaniu si¢ tadu regulacyjnego
istotne znaczenie majg ramy instytucjonalne, a szczeg6lnie konstytucja. Zakres gwarantowa-
nych w niej praw, wolnosci i zasad legitymizuje zakres panstwowej regulacji i dostarcza gru-
pom interesu argumentow na rzecz wprowadzenia nowych, korzystnych dla grupy, rozwiazan
regulacyjnych.

Stowa kluczowe: regulacja, regulacja ekonomiczna, regulacja spoteczna, wartosci, instytucje.

1. Wstep

»~Panstwo regulacyjne”, ,,kapitalizm regulacyjny”, ,,zloty wiek regulacji” — to poje-

cia odnoszone do wspolczesnej gospodarki rynkowej, podkreslajace, ze regulacja

stata si¢ podstawowg metodg ingerencji panstwa w sfer¢ gospodarcza i spoteczng
oraz ze zakres panstwowej regulacji ulegt znacznemu poszerzeniu [Levi-Faur (ed.)

2011]. W Europie poczatek nowego tadu jest datowany od lat 80. XX wieku, dla

ktorych charakterystyczne jest:

* Poszerzenie zakresu regulacji ekonomicznej wraz z demonopolizacjg rynkow
infrastrukturalnych (telekomunikacji, energii elektrycznej, gazu, ushug transpor-
tu kolejowego i ustug pocztowych) i prywatyzacja przedsiebiorstw dziatajacych
w konkurencyjnych segmentach tych rynkéw. Restrukturyzacje rynkéw infra-
strukturalnych okreslano za pomoca takich poj¢¢, jak prywatyzacja i deregula-
cja. Z dzisiejszej perspektywy, biorac pod uwage przeprowadzone zmiany na
tych rynkach, nalezatloby moéwi¢ o prywatyzacji i nowej regulacji przedsig-
biorstw [Borkowska 2009].

e Poszerzenie zakresu regulacji spotecznej rozumianej jako dziatanie panstwa ma-
jace na celu zabezpieczenie 0sob przed réznymi rodzajami ryzyka zwigzanymi
z funkcjonowaniem w spoleczenstwie. Internet, biotechnologia, sSrodowisko na-
turalne — to przyktady kolejnych dziedzin objetych regulacja spoteczna.

W USA, w poréwnaniu z Europa, w wytanianiu si¢ panstwa regulacyjnego moz-
na zaobserwowac roznice. Pierwsza odnosi si¢ do rynkow infrastrukturalnych i po-
lega na tym, ze w USA przedsigbiorstwa dziatajace na tych rynkach byly i sag wtasno-
$cig prywatng. Zatem zmiany zainicjowane w latach 80. XX wieku nie polegaly na
poszerzeniu regulacji, ale na zmianie narz¢dzi regulacji przedsigbiorstw dzialaja-
cych na rynkach infrastrukturalnych.

Druga roznica dotyczy okresu poszerzenia regulacji spotecznej, ktory w USA
przypada na lata 60. i 70. XX wieku. Utworzono wowczas 36 agencji rzadowych
dziatajacych m.in. na rzecz ochrony srodowiska, bezpieczenstwa produktéw naby-
wanych przez konsumentow, bezpiecznych warunkéw pracy [Wilson 1984, s. 211].

W kontek$cie powyzszych porownan mozna wysunaé watpliwo$¢ odnosnie
do wyodrgbnionych przez D. Levi-Faur trzech faz kapitalizmu, tj. [Levi-Faur 2005,
s. 16]:
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e kapitalizmu leseferystycznego, w latach 1800-1940,
e kapitalizmu dobrobytu, w latach 1940-1980,
e kapitalizmu regulacyjnego, od roku 1980.

Problem tkwi nie tyle w dacie wylaniania si¢ kapitalizmu regulacyjnego, ktora
bardziej ,,pasuje” do Europy niz do USA, ile w zatozeniach, ze az do lat 40. XX
wieku mozna mowi¢ w Europie i USA o panstwie leseferystycznym oraz ze zmiana
narzedzi sprawowania rzagdow, polegajaca na odej$ciu od wtasnosci publicznej i po-
szerzeniu regulacji, oznacza odejscie od panstwa dobrobytu. Panstwo dobrobytu
i panstwo regulacyjne to pojecia obrazujace réozne zjawiska. Pierwsze sygnalizuje
cel dziatania panstwa, drugie za§ wskazuje na narzedzia, za pomoca ktoérych pan-
stwo moze realizowac rézne cele. Krotko mowiac, wydaje sie, ze panstwa regulacyj-
nego nie mozna przeciwstawia¢ panstwu dobrobytu.

Powyzsze zastrzezenia nie podwazaja jednak zasadniczego twierdzenia D. Levi-
-Faura i innych przedstawicieli ekonomii politycznej, ze zakres panstwowej regula-
cji sie poszerzyt. Polega to nie tylko na obejmowaniu regulacja nowych dziedzin, ale
takze na wigkszej szczegdtowosci regulacji, co dobrze ilustruje projektowana w Unii
Europejskiej dyrektywa okreslajaca nowe obowiazki przedsigbiorcéw §wiadczacych
ustugi fryzjerskie. Wérod nich przewiduje si¢: wyposazenie zaktadu w antyposlizgo-
we podlogi, odpowiednie krzesta i urzadzenia wentylacyjne oraz ograniczenie
w stosowaniu substancji chemicznych. W projekcie zaklada si¢ takze wyposazenie
pracownikow w §rodki higieny oraz konieczno$¢ zdejmowania przez fryzjerow bi-
zuterii z dtoni [Topolska 2013]. Wszystko to w imig¢ ochrony konsumenta przed ry-
zykiem zwigzanym z korzystaniem z ustug fryzjerskich'.

Nasuwa si¢ zatem pytanie o przyczyny poszerzania si¢ regulacji i w konsekwen-
cji rozwijania si¢ panstwa regulacyjnego. Zdaniem G. Wilsona w USA istotne zna-
czenie miala presja grup interesu, ktore autor okreslit mianem grup dzialajacych
w interesie publicznym [Wilson 1984, s. 212]. Nalezy sadzi¢, ze chodzi o ruch na
rzecz obrony interesOw konsumentéw zwany konsumeryzmem. Lider tego ruchu,
Ralf Nader, wystapit na poczatku lat 60. XX wieku z ostrg krytyka komisji reguluja-
cych rynki roznych dobr, twierdzac, ze dziatajg one w interesie regulowanych firm?.
Krytykowat zarowno procedury regulacji, jak i konkretne osoby, a jednocze$nie za-
biegat w Kongresie o wprowadzenie instytucjonalnych zabezpieczen interesoéw kon-
sumentow w procesie regulacji. Ostatecznie konsumenci uzyskali m.in. mozliwos$¢
reprezentowania swoich interesow w procesie wystuchania publicznego, poprzedza-
jacego wprowadzenie zmian w regulacji przedsigbiorstw kontrolowanych przez
agencje regulacyjne [Breyer 1982, s. 348-350]. Skuteczno$¢ dziatan zbiorowych
konsumentdéw oraz innych grup interesu sprzyjata poszerzaniu kategorii praw funda-
mentalnych od sfery politycznej po gospodarcza i spoteczng [Pipes 2000; Sunstein

! Standardy wprowadzone nowa dyrektywa miatyby obowiazywa¢ nowo otwierane salony fry-
zjerskie. Zatem nietrudno zauwazy¢, ze skutkiem wdrozenia dyrektywy moze by¢ podniesienie barier
wejscia na rynek i ograniczenie konkurencji.

2 Nader Report, 1960, fragmenty cytowane w: [Clarkson, Muris 1982, s. 137-138].
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1990]. W rezultacie uprawnienia do opieki medycznej, edukacji, zatrudnienia, dachu
nad glowa, bezpieczenstwa nabieraty takiego samego znaczenia jak prawa obywate-
la, rozumiane jako wolno$¢ od cenzury, samowolnego aresztowania, prze$§ladowan
religijnych itp. Sprzyjat temu rosngcy dobrobyt indukujacy popyt na regulacje za-
pewniajace ochrong przed niedostatkiem, bezpieczne i dobre zycie. A poniewaz w
panstwie demokratycznym do spoteczenstwa nalezy okreslenie ,,minimoéw” dobrego
zycia, to wraz ze wzrostem prosperity rost popyt na regulacj¢ spoteczng [Peltzman
2004].

Taki punkt widzenia nasuwa dwie refleksje. Po pierwsze, pozwala twierdzi¢, ze
w procesie ksztattowania si¢ regulacji istotnego znaczenia nabieraja wartosci ekono-
miczne 1 warto$ci spoteczne jako argumenty wysuwane przez grupy interesu na
rzecz i przeciw okreslonej regulacji. Po drugie, nasuwa si¢ pytanie, od czego zalezy,
ktore warto$ci zostang uznane za priorytetowe i w konsekwencji przesadza o wdro-
zeniu okreslonej regulacji.

Celem artykulu jest refleksja nad tymi zagadnieniami, co wymaga omoéwienia
podstawowych poje¢ zwigzanych z analizowang problematyka, osadzenia zagadnie-
nia regulacji ekonomicznej i spotecznej w teorii ekonomii, ustalenia zalezno$ci mig-
dzy regulacja ekonomiczng i spoteczng w kontekscie wartosci. Koncowa czes¢ arty-
kutu zostanie poswigcona rozwazaniom dotyczacym znaczenia ram instytucjonalnych
(konstytucji) dla ksztattowania zakresu regulacji.

2. Regulacja, regulacja ekonomiczna, regulacja spoleczna

W literaturze przedmiotu upowszechnia si¢ definiowanie regulacji jako dziatalnosci
panstwa, ktorej celem jest sklonienie gospodarstw domowych i przedsigbiorstw do
dokonania okre$lonych wyboréw. W teorii regulacji mozna wyodrebni¢ dwa pode;j-
$cia — pozytywne i normatywne. W pozytywnych koncepcjach regulacji zaktada sie,
ze regulacja jest towarem, a jej zakres i1 narzedzia ksztattujg si¢ pod wptywem popy-
tu na regulacje¢ zgtaszanego przez grupy interesu i podazy oferowanej przez intere-
sownych politykow. Jednak na pytanie, jak uksztattuje si¢ rownowaga na rynku re-
gulacji, pozytywna teoria regulacji formutuje rozne odpowiedzi. Jedna z nich glosi,
ze ze wzgledu na relatywnie niskie koszty zorganizowania dzialan zbiorowych
i ograniczenia problemu free ridingu regulacja jest przechwytywana przez grupy
waskich interesow [Olson 1965; Stigler 1971; Tollison 1997].

Druga predykcja, wytaniajgca si¢ z modelu Peltzmana, nie wyklucza przechwy-
cenia regulacji przez branzowe grupy intereséw, zaklada jednak mozliwos$¢ uksztat-
towania si¢ rownowagi w sposob, ktory powoduje, ze korzysci z regulacji przypadng
konsumentom [Peltzman 1976].

Trzecia predykcja, sformutowana przez G. Beckera, gtosi, ze w zwigzku z syme-
trig interesow grup konkurujacych o renty regulacja prowadzi do rozwigzania subop-
tymalnego, tzw. second best. Oznacza to, ze regulacja dziala w interesie publicznym
w takim znaczeniu, ze pozwala na zminimalizowanie martwej renty [Becker 1983].
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Ta niejednoznacznos$¢ predykcji formutowanych na gruncie pozytywnych kon-
cepcji regulacji powoduje, ze na znaczeniu zyskuja koncepcje normatywne, ktore
badaja, jaka regulacja jest najbardziej efektywna, przyjmujac, zazwyczaj implicite,
ze efektywna regulacja istnieje i jest pozadana. Punktem wyjscia normatywnych
koncepcji regulacji jest twierdzenie, ze mechanizm rynkowy jest zawodny w dwoch
aspektach:

* rynek zawodzi w osigganiu efektywnej alokacji zasobow spolecznych,
* rynek zawodzi w realizacji innych, niz efektywnos$¢ ekonomiczna, celow spo-
tecznych.

Prowadzi to do rozr6znienia regulacji ekonomicznej i regulacji spotecznej (por.
m.in. [Viscusi, Vernon, Harrington 1996; Levi-Faur (ed.) 2011]). Na regulacje eko-
nomiczng sktadajg si¢: regulacja struktury rynkow (structural regulation) i regulacja
zachowan podmiotow dziatajacych na rynkach (conduct regulation) [Kay, Vickers
1990]. Pierwsza polega na kontrolowaniu wej$¢ i wyjs¢ z rynku oraz tworzeniu
i egzekwowaniu regul $wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej, druga zas polega
na kontrolowaniu cen, ustaleniu i egzekwowaniu regut dotyczacych reklamy i mini-
malnych standardow jakosci. Przyktady te wskazuja, Ze regulacja ekonomiczna jest
utozsamiana z aktywnoS$cig panstwa na rynkach monopoli naturalnych oraz na in-
nych rynkach o strukturze sprzyjajacej ograniczeniu konkurencji lub konkurencji
destrukcyjnej. W odniesieniu do tych rynkdéw uzywa si¢ takze okreslenia ,,regulacja
sektorowa”, podkreslajacego, ze ze wzgledu na specyfik¢ niedoskonatosci rynku
utworzona zostaje agenda rzadowa wyspecjalizowana w regulacji danego rynku
(sektora) [Szpringer 2010, s. 57].

Regulacja spoteczna to dzialalno$¢ panstwa zmierzajgca m.in. do zapewnienia
bezpieczenstwa produktoéw nabywanych przez konsumentow, bezpiecznych warun-
koéw pracy, czystego Srodowiska przyrodniczego, a takze do ograniczenia konsump-
cji dobr szkodzacych zdrowiu, poszerzenia konsumpcji dobr pozadanych spotecz-
nie, ochrony przed niedostatkiem i bezrobociem. Przez regulacj¢ spoteczng mozna
zatem rozumie¢ dziatanie panstwa, ktorego celem jest zapewnienie spotecznie poza-
danych sposobow uzycia zasobow, zabezpieczenie 0sob przed réznymi rodzajami
ryzyka zwigzanymi z funkcjonowaniem w gospodarce rynkowej [Levi-Faur (ed.)
2011; Lipsey, Purvis, Steiner 1988, s. 307].

Normatywne koncepcje regulacji, okreslane mianem teorii regulacji w interesie
publicznym, zostaty poddane krytyce w roznych aspektach. Po pierwsze, w watpli-
wos¢ podano zidentyfikowane na gruncie tej teorii bledy rynku zwigzane z wystepo-
waniem: niedoskonale konkurencyjnych rynkéw [Demsetz 1976; Baumol, Panzar,
Willig 1982], asymetrii informacji i negatywnej selekcji [Nelson 1974], efektow ze-
wnetrznych 1 dobr publicznych [Coase 1960; 1974]. Po drugie, teorii regulacji w
interesie publicznym zarzucono niespdjnos¢ metodologiczng. Polega to na tym, ze
diagnoza btedow rynku jest oparta na zalozeniach zwigzanych z indywidualizmem
metodologicznym (racjonalnos$¢, interesownos¢ osob dazacych do maksymalizacji
uzytecznosci) i1 zalozenia te sg przyjmowane w rozwazaniach dotyczacych spole-
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czenstwa. Powoduje to, ze spoteczenstwo jest uyymowane jako podmiot, ktory, po-
dobnie jak jednostka, dokonuje spdjnych wybordéw, posiada wtasng hierarchi¢ war-
tosci i maksymalizuje jasno okreslong funkcje dobrobytu [Buchanan 1977; 1979].
Po trzecie, teorii regulacji w interesie publicznym zarzucono niekompletno$¢, ponie-
waz teoria ta nie wskazuje, w jaki sposob interes publiczny jest ustalany i transpono-
wany na dziatanie legislacyjne maksymalizujace dobrobyt spoteczny [Posner 1974].

Liste uwag krytycznych mozna by poszerzy¢, jednak z krytyki tej nie mozna
wyprowadzi¢ twierdzenia, ze mechanizm rynkowy jest niezawodny. Do listy uwag
krytycznych wysuwanych pod adresem teorii regulacji warto zatem dodac jeszcze
jedna, podajaca w watpliwos¢ mozliwos¢ realizowania za pomoca regulacji tak roz-
nych wartosci, jak: efektywnos¢ ekonomiczna i réwnos¢ czy efektywnos¢ ekono-
miczna i sprawiedliwo$¢ [Joskow, Noll 1981]. Zagadnienie to wydaje si¢ istotne,
poniewaz twierdzenie, ze regulacja umozliwia osigganie efektywnosci ekonomicz-
nej i realizacje innych spolecznie pozadanych celow, w ktorych rynek zawodzi, sta-
nowi podstawowe uzasadnienie regulacji na gruncie teorii regulacji w interesie pu-
blicznym. Ponadto w dyskusjach publicznych dotyczacych regulacji réznych
dziedzin oraz w orzecznictwie sadow rozstrzygajacych spory dotyczace wprowadze-
nia okreslonych regulacji wysuwane sg argumenty dotyczace roznych wartosci i za-
sad. Za przyktad moze postuzy¢ dyskusja w Unii Europejskiej dotyczaca wydobycia
gazu tupkowego, w ktorej przedstawiciele Polski wysuwaja argumenty ekonomicz-
ne, takie jak konkurencyjno$¢ i innowacyjno$¢ naszej gospodarki oraz bezpieczen-
stwo energetyczne [Szczepaniuk 2013]. Natomiast kraje, w ktorych interesie jest
niedopuszczenie do wydobycia gazu tupkowego (np. Francja), dowodza, ze eksplo-
atacja zasobow tego surowca wyrzadzi szkode mieszkancom okolic wydobycia su-
rowca, poniewaz spowoduje skazenie wod gruntowych. Problem w tym, Ze odno$nie
do ostatniej kwestii strony sporu przedstawiaja ekspertyzy, z ktorych wynikaja
sprzeczne wnioski. Czy mozna przewidzie¢ rezultat tego sporu?

Pozytywna odpowiedz na to pytanie oznaczalaby, ze mozliwa jest hierarchizacja
warto$ci takich jak: efektywnosc¢, innowacyjnos¢, bezpieczenstwo panstwa i obywa-
tela oraz ze istniejg instytucje spoteczne, za pomoca ktorych mozliwe jest ustalenie
spotecznie akceptowanego kompromisu pomi¢dzy tak roznymi warto$ciami. Reflek-
sji nad tymi zagadnieniami poswigcone sg kolejne punkty artykutu.

3. Zalezno$¢ mie¢dzy regulacja ekonomiczng i spoleczng
w konteksScie wartosci

Zdaniem E. Windholza i G. Hodge’a [2012] regulacj¢ spoteczng mozna rozwazaé

w dwaoch aspektach:

e dziatan panstwa zmierzajacego do skorygowania btedéw rynku,

e dzialan panstwa, ktérych celem jest realizacja spotecznie pozadanych wartosci.
W pierwszym ujeciu regulacje spoteczng nalezatoby traktowac jako element

regulacji ekonomicznej w takim znaczeniu, ze btedy rynku zwigzane z efektami ze-
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wnetrznymi, dobrami publicznymi czy asymetryczng informacjg bytyby korygowa-
ne tylko w takim zakresie, ktory nie kolidowatby zrealizacjg warto$ci ekonomicznych.
W takim ujeciu zalezno$¢ migdzy regulacja ekonomiczng i regulacja spoleczna,
w kontekscie realizowanych warto$ci, mozna zilustrowac¢ jak na rys. 1.

Regulacja ekonomiczna

Regulacja spoteczna

Rys. 1. Regulacja spoteczna jako element regulacji ekonomiczne;j

Zrédto: [Windholz, Hodge 2012, s. 223].

Mozna zatem przyjac, ze w omawianym przypadku mamy do czynienia z naste-
pujaca hierarchig wartosci:

e Wartosci pierwszorzedne:
— efektywno$¢ ekonomiczna,
— konkurencja,

— innowacyjnos¢.

e Wartosci drugorzedne:

— sprawiedliwos¢,

—  1OWNOSC,

— solidarnos¢ spoleczna,

— czyste powietrze,

— zdrowe spoleczenstwo,

— wyedukowane spoteczenstwo.

W drugim ujgciu, zaproponowanym przez E. Windholza i G. Hodge’a, przyjmu-
jacym, ze za pomoca regulacji realizowane sg cele pozadane spotecznie, zaleznosc¢
mie¢dzy regulacjg ekonomiczng i spoteczng ksztattuje si¢ w sposob zilustrowany na
rys. 2. Zmianie ulega takze hierarchia wartosci, w taki sposob, ze warto§ciami pierw-
szorzgdnymi stajg sie: sprawiedliwos¢, réwnosé, solidarnosé spoteczna itd. Nato-
miast wartosci ekonomiczne, takie jak efektywno$¢, konkurencja, innowacyjnosé,
stajg si¢ wartosciami drugorzgdnymi, realizowanymi w takim zakresie, ktory nie
koliduje z celami stawianymi w ramach regulacji spoteczne;j.

Uzasadniajgc przedstawiong konceptualizacje zaleznosci migdzy regulacjg eko-
nomiczng i regulacja spoteczna, z punktu widzenia hierarchii wartosci, jej autorzy



204 Bozena Borkowska

Regulacja spoteczna

Regulacja ekonomiczna

Rys. 2. Regulacja ekonomiczna jako element regulacji spotecznej

Zrédto: [Windholz, Hodge 2012, s. 224].

podaja przekonujace argumenty (intuicje). Zauwazaja bowiem, ze regulacja nie
przebiega w prozni ekonomicznej i spotecznej, a zatem mozna méwié o wystepowa-
niu zaleznosci miedzy obydwoma rodzajami regulacji. Ponadto, jak podkreslaja
Windholz i Hodge, regulacja spoleczna powodujaca wysokie koszty, nieuwzglednia-
jaca wartosci ekonomicznych, nie bedzie stabilna i zalamie si¢ [Windholz, Hodge
2012]. Podobnie moze sig¢ sta¢ z regulacja ekonomiczng nieuwzgledniajaca wartosci
1 norm cenionych w danym spoteczenstwie.

W celu uprawdopodobnienia wysuni¢tej hipotezy autorzy przedstawiajg trzy
studia przypadkow regulacji w Australii, ktore dotycza: 1) rynkéw infrastruktural-
nych, 2) warunkéw i bezpieczenstwa pracy, 3) ochrony konkurencji i konsumenta.
Argumentacje E. Windholza i G. Hodge’a mozna wzmocni¢, podajac przyktady
wskazujace na wspotzaleznosc¢ regulacji ekonomicznej i spotecznej z punktu widze-
nia wartosci wysuwanych jako argumenty na jej rzecz. Dyskusyjne wydaje si¢ jed-
nak twierdzenie, ze ta zalezno$¢ ksztattuje si¢ w taki sposob, iz mamy do czynienia
z hierarchig wartos$ci, w ktorej nadrzedne sg albo wartosci ekonomiczne, albo warto-
$ci spoteczne. Wezmy na przyktad pod uwage regulacje rynku energii elektrycznej w
Polsce, Europie i USA. Wszedzie podnoszony jest problem efektywnosci przedsie-
biorstw dzialajacych na tym rynku, uzasadniajacy restrukturyzacje i nowa regulacje
branzy. Jednak regulacja tego rynku uzasadniana jest takze koniecznoscig realizacji
celow spotecznych, czego wyrazem sa przede wszystkim wymagania stawiane przed
branzg dotyczace ograniczenia emisji CO,, a w Unii Europejskiej i Polsce dodatko-
wo podnoszony jest problem ochrony tzw. odbiorcow wrazliwych w razie uwolnie-
nia ceny energii’. Powotywanie si¢ na rézne wartosci jako argumenty w regulacji
energetyki jest tak stare jak problemy regulacji tego rynku. Ilustruje to dyskusja
ekonomistow podjeta w XIX wieku, gdy w USA rozwazano regulacje rynkow

3 Chodzi tu o gospodarstwa domowe o niskich dochodach, ktore w razie uwolnienia ceny energii
elektrycznej moga mie¢ problemy z regulowaniem naleznosci za dostawe tego dobra.
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z elementem monopolu naturalnego, tzw. utilities*. Dyskusja ta pokazuje wyraznie,
ze skomplikowane okazato si¢ ustalenie reguty ksztalttowania ceny na tych rynkach,
ktora czynitaby jednoczesnie zados$¢ efektywnosci ekonomicznej i nie budzita wat-
pliwosci z punktu widzenia sprawiedliwosci i rownosci. W tym przypadku nalezato-
by raczej mowic o szukaniu rozwigzania kompromisowego, rOwnowazacego aspek-
ty ekonomiczne i spoteczne, przynajmniej na poziomie rozwazan teoretycznych.

Czy jednak obecnie regulacja rynku energii w Unii Europejskiej, zmierzajaca do
wykluczenia paliw kopalnych z energetyki (zwlaszcza wegla) nie jest przyktadem
regulacji, w ktorej podstawowe znaczenie majg argumenty wysuwane przez grupy
interesu jako cele spoteczne? Czy nie jest podobnie w przypadku regulacji rynku
wyrobow tytoniowych w UE oraz rynku narkotykow w Polsce, zmierzajacej do wy-
eliminowania konsumpcji tych débr? Odpowiadajac na te pytania w kontekscie kon-
cepcji E. Windholza i G. Hodge’a, nalezatoby przyja¢, ze w wymienionych przypad-
kach mamy do czynienia z regulacja, w ktorej cele spoteczne dominuja nad
ekonomicznymi, albo z przypadkami regulacji, ktore zalamia si¢, poniewaz nie
uwzgledniaja wysokich kosztow ekonomicznych. Niezaleznie od rozstrzygnigcia tej
kwestii nalezy zauwazy¢, ze problem nie polega na poszukiwaniu przyktadow
wspierajacych lub podwazajacych koncepcje tych autoréw, poniewaz na podstawie
takich przyktadow trudno dojs¢ do konkluzji. Warto jednak zwrdci¢ uwage na sla-
bos¢ koncepcji Windholza i Hodge’a, ktora polega na tym, ze autorzy nie wyjasnia-
ja, od czego zalezy to, ze w przypadku regulacji jednych rynkow zasadnicze znacze-
nie, jako argumenty, maja wartosci ekonomiczne, a w przypadku innych — warto$ci
spoteczne. Omawiana koncepcja nie pozwala takze na wyjasnienie, dlaczego rynek
danego dobra w réznych krajach moze by¢ réznie regulowany z punktu widzenia
realizowanych wartosci ekonomicznych i spotecznych. Wydaje sig, ze proba wy-
jasnienia tego zagadnienia wymaga zwrocenia uwagi na znaczenie ram instytucjo-
nalnych.

4. Regulacja a ramy instytucjonalne

Instytucje, definiowane jako normy prawne, normy spoteczne i sposoby ich egze-
kwowania [North 1993, s. 246-247], tworza ograniczenia i1 ukierunkowujg aktyw-
no$¢ osob dziatajacych w sferze gospodarczej i politycznej. W zwigzku z tym nasu-
waja si¢ dwa twierdzenia. Po pierwsze, w r6zng strukturg instytucjonalng panstwa
wbudowane sg dzialajace z r6zng sitg ograniczenia i bodzce do podejmowania dzia-
tan redystrybucyjnych i produktywnych. Po drugie, w zaleznosci od jakos$ci i struk-
tury instytucji, r6zny moze by¢ poziom aktywnosci osob publicznych i grup interesu
o charakterze rent seeking 1 w konsekwencji r6zny poziom zawodnosci panstwa jako
regulatora rynkow. Taki punkt widzenia jest charakterystyczny dla instytucjonalne-
go nurtu teorii regulacji rynkéw infrastrukturalnych, w ramach ktérego wysunieto

* Dyskusja ta jest oméwiona w: [Borkowska 2009, s. 31-38].
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hipoteze, ze efekty ekonomiczne regulacji zalezg od instytucji demokratycznego
panstwa.

Przekonaniu, Ze instytucje majg wptyw na przebieg regulacji i jej efekty, towa-
rzyszg roznice zdan dotyczace tego, ktore instytucje i jakie ich wlasciwosci maja
zasadnicze znaczenie dla procesu regulacji. W konsekwencji, wérdd wielu instytucji
publicznych za istotne uznaje sig:

1) zasady prawa wyborczego,

2) forme wiadzy wykonawczej,

3) sposob uregulowania relacji miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza,

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

5) niezaleznos¢ polityczng agencji regulacyjnej,

6) reguty obsadzania stanowisk w administracji publicznej,

7) normy behawioralne ksztattujace kulture polityczna.

Lacznie instytucje te przesadzaja o ustroju demokratycznego panstwa i mozna
twierdzi¢, ze rdzna konfiguracja instytucji publicznych sprzyja réznym rozwigza-
niom regulacyjnym. Z punktu widzenia zagadnienia rozwazanego w niniejszym ar-
tykule istotne wydaje si¢ zwrocenie uwagi przede wszystkim na konstytucje jako na
podstawowy element ram instytucjonalnych okreslajacy wolnosci, prawa i zasady
cenione przez spoteczenstwo. Zauwazmy zatem, na podstawie lektury konstytucji
Polski i USA, ze porzadek konstytucyjny w obydwu krajach nie ustanawia hierarchii
warto$ci oraz ze konstytucja Polski gwarantuje nie tylko prawa i wolnosci osob, ale
warto$cig konstytucyjng uczynita takze rownowagg finansowa panstwa, zasadg
zréwnowazonego rozwoju oraz spoleczng gospodarke rynkowa. W zwigzku z tym w
odniesieniu do panstwowej regulacji rynkéw w Polsce mozna przyjac, ze wspotza-
leznos$¢ regulacji ekonomicznej i spotecznej uksztattuje si¢ w sposob zilustrowany
na rys. 3. llustracj¢ te warto skomentowac z dwoch punktow widzenia. Po pierwsze,
czg$¢ wspodlng regulacji ekonomicznej i spoltecznej mozna uzasadni¢ nie tylko jako
skutek porzadku konstytucyjnego uznajacego za rownorzgdne pewne wartosci eko-
nomiczne i spoleczne. Istotne znaczenie ma takze stosowanie tych samych zasad w
sferze ekonomicznej i spotecznej. Jako przyktad mozna podaé zasad¢ niedyskrymi-
nacji, ktora oznacza, ze: obywatele sa rowni wobec prawa, podmioty gospodarcze
maja rowny dostep do rynku oraz moze by¢ interpretowana jako gwarancja rownosci
w sferze spotecznej w sensie spotecznej inkluz;ji’.

Po drugie, bioragc pod uwage réoznice w prawach, wolnosciach i zasadach gwa-
rantowanych przez konstytucje Polski i USA, mozna zauwazy¢, ze konstytucja USA
akcentuje silnie znaczenie praw osoby (w sensie wolno$ci negatywnej), a zatem jest
osadzona w koncepcjach indywidualistycznych podkreslajacych znaczenie praw
wlasnosci, wolnego rynku, ktore uzasadniajg pewien zakres nierownosci i niespra-
wiedliwos$ci. Konstytucja Polski wydaje sie siegac¢ do katolickiej nauki spotecznej,

5 Taka interpretacja zasady niedyskryminacji w sferze spotecznej moze stuzy¢ uzasadnieniu regu-
lacji chroniacej obywateli przed bezdomnos$cia, brakiem opieki na staros¢, wykluczeniem z rynkoéw
finansowych itp.
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Podstawowe wolnosci, prawa i zasady

Regulacja ekonomiczna

Regulacja spoteczna

Rys. 3. Porzadek konstytucyjny a regulacja ekonomiczna i spoteczna

Zrodto: opracowanie wiasne.

wskazujacej m.in. na niebezpieczenstwo nierdéwnosci dla podmiotowosci cztowieka,
jego godnosci.

Podsumowujac, wydaje sie, ze bez uwzglednienia ram instytucjonalnych trudno
wyjasni¢ proces regulacji w ogoéle, a wiec takze w aspekcie roznych wartosci wysu-
wanych jako argumenty na rzecz okreslonych rozwigzan regulacyjnych.

5. Zakonczenie

W ekonomii rynek i panstwo przeciwstawia si¢ sobie z punktu widzenia interesow,
ktore sa za ich pomoca realizowane. Na ogot przyjmuje sie¢, ze na rynku realizowane
sg waskie, egoistyczne interesy osob, natomiast dziatania panstwa stuzg dobru wspoél-
nemu. Taki punkt widzenia uzasadnia teoria regulacji w interesie publicznym, przyj-
mujac, ze kazde dziatanie panstwa jest podejmowane w interesie spoteczenstwa. Jak
kazdy sad normatywny, twierdzenie to nie podlega kryterium prawdy i falszu, lecz
jedynie kryterium shusznosci: mozna si¢ z nim zgodzi¢ lub je odrzuci¢. W rzeczywi-
stosci nietrudno jednak o przyktady wskazujace, ze panstwowa regulacja rynkow
ogranicza wolno$¢ osob i tworzy przywileje dla niektdrych grup interesu. Sprzyja
temu poszerzenie praw fundamentalnych o uprawnienia do ochrony przed réznymi
rodzajami ryzyka. Zagwarantowanie tych uprawnien w konstytucji legitymizuje ak-
tywnos¢ panstwa w wielu dziedzinach i powoduje, ze o wielu regulacjach decyduja
nie obywatele, lecz prawnicy, rozstrzygajacy wraz z ekspertami o konstytucyjnosci
przepiséw. Rozstrzygnigciom tym towarzysza zwykle nowe regulacje, co powoduje
ich inflacj¢. Panstwo regulacyjne z rozbudowanymi uprawnieniami nie ogranicza
skuteczno$ci dziatan waskich grup interesu, lecz powoduje, ze dzialania te staja si¢
mniej przejrzyste i pozornie sg podejmowane w interesie publicznym.
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REGULATION — VALUES — INSTITUTIONAL FRAMEWORK

Summary: On the basis of political economy many authors formulate the claim that the wide
and growing range of state regulation is characteristic for the contemporary market economy.
This raises the question about the reasons for the development of a “regulatory state”. The
answers, formulated in the literature, are that economic and social values are important in the
formation of the state regulation being for and against it. However, the question arises what
determines which values will be considered as a priority, and consequently will determine the
implementation of a certain regulation .The purpose of this article is a reflection on the
relationships between regulation, economic and social values and institutional framework, in
particular the constitution. The first part of the paper discusses two approaches to regulation:
positive and normative. The positive conceptions of regulation assume that regulation is a
commodity, and its scope is influenced by the demand for regulation notified by interest
groups and the supply offered by politicians. However, the question of how to shape the
equilibrium in a “market of regulation”, the positive theory of regulation formulates different
responses indicating both the possibility of capturing the regulation by narrow interest groups
and the formation of equilibrium that benefits consumers and minimize dead-weight welfare
loss. This ambiguity of prediction in a positive theory of regulation causes that normative
concepts are gaining importance .In these concepts, it is assumed that the market fails, not
only in achieving an efficient allocation of social resources but also in the implementation of
other, non-economic, social objectives. This leads to the distinction between economic
regulation and social regulation and raises the question of the possibility of implementation
by regulation such different values as economic efficiency, equality and justice. This issue is
explored in the next section, which discusses the concept of the relationship between economic
and social regulation in the context of the values proposed by E. Windholz and G. Hodge.
According to the authors, this relationship can be formed in two ways: 1) social adjustment
may be an element of economic regulation and then the economic values such as efficiency,
competition, innovation will have superior nature; 2) by means of regulations socially
desirable goals are accomplished and then justice, equality, social solidarity are first-class
values, but economic values become secondary. The article casts doubt that in the regulation
process we are dealing only with the hierarchy of values in which either economic or social
values are superior. At the same time the author points to the possibility of the formation of
the relationship between economic and social regulation in a way treating certain economic
and social values equally. This issue is discussed in the next section of the paper, in which
there is formulated and justified a hypothesis that institutional frameworks, especially the
constitution, are important in the formation of regulatory governance,. The scope of the
guaranteed rights and freedoms legitimizes the scope of government regulation and provides
arguments to interest groups for the introduction of new regulatory arrangements, which are
beneficial for the group.

Keywords: regulation, economic regulation, social regulation, values, institutions.





