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Streszczenie

W ramach teorii regulacji probuje si¢ znalez¢ odpowiedzi na dwa podstawowe
pytania: po pierwsze, dlaczego niektore sektory gospodarki sa regulowane przez
rzad i po drugie, w jaki sposob regulacje rynku sg skuteczne i jakie warunki po-
winny by¢ spelnione, aby regulacja byta skuteczna. Odpowiedzi na oba pytania,
a zwlaszcza pierwsze, probuje dostarczy¢ teoria wyboru publicznego, ktora ana-
lizuje, jak funkcjonuje system polityczny i jak oddziatuje na proces ksztattowa-
nia instytucji. Teoria wyboru publicznego, zwlaszcza rozwijana w ramach szkoty
Virginii, jest rzadko omawiana w polskiej literaturze, cho¢ w jej ramach zawar-
to ciekawe postulaty dotyczace funkcjonowania sfery publicznej i jednoczesnie
przestanki regulacji rynkoéw przez panstwo.

Stowa kluczowe: teoria wyboru publicznego, regulacja.

Wprowadzenie

W ramach teorii regulacji dazy si¢ do znalezienia odpowiedzi na dwa podsta-
wowe pytania: dlaczego panstwo reguluje dane sektory gospodarki oraz czy re-
gulacja prowadzona na danym rynku jest skuteczna Iub inaczej — jakie warunki
musza by¢ spetnione, by regulacja byla skuteczna. Odpowiedzi na oba pytania,
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a zwlaszcza pierwsze, probuje dostarczy¢ teoria wyboru publicznego, w ramach
ktorej analizuje sie, jak funkcjonuje system polityczny i jak przebiega proces
ksztaltowania instytucji w sferze polityki.

Glownym celem artykulu jest analiza przestanek regulacji rynkéw oraz
okreslenie, jakie sg zrodta zawodno$ci panstwa. Mimo ze w ramach teorii wy-
boru publicznego analizuje si¢ dzialanie sfery politycznej, to takze wyjasnia sie,
dlaczego regulacja panstwowa jest wprowadzana oraz co wptywa na jej skutecz-
no$¢. W pierwszej czesci artykutu przedstawiono og6lny zarys teorii wyboru pu-
blicznego, zas§ w drugiej czesci zaprezentowano wybrane nurty badan w ramach
teorii wyboru publicznego. Prace koncza wnioski, jakich dla teorii regulacji eko-
nomicznej dostarcza teoria wyboru publicznego. Implikacje dla teorii regulacji
wysuwane sg na podstawie analizy ekonomicznej teorii demokracji, teorii biuro-
kracji oraz konstytucyjnej ekonomii polityczne;.

1. Przestanki regulacji rynkéw - podstawowe zatozenia teorii wyboru pu-
blicznego

W teorii regulacji ekonomicznej wyroznia si¢ dwie grupy koncepcji: interesu pu-
blicznego oraz interesu prywatnego. Pierwsza z nich zakltada, ze rynek czgsto
charakteryzuje si¢ zawodnoscig i w celu eliminacji niedoskonato$ci rynkowych
niezbedny jest interwencjonizm panstwowy. Zaktada si¢, ze rynek czasami jest
niesprawny i sam z siebie nie prowadzi do efektywnej alokacji zasobow w gospo-
darce. Panstwo jako podmiot dazacy do maksymalizacji dobrobytu spotecznego
decyduje si¢ zatem na regulacje panstwowg, by usuna¢ niesprawnosci lub zmini-
malizowac¢ ich negatywny wptyw na gospodarke. Druga grupa koncepcji zaktada,
ze panstwo nie dziala w interesie publicznym, ale w celu zapewnienia korzysci
okreslonym grupom interesu, najczgsciej przedsigbiorstwom, ktore — jako silniej-
sza strona rynkowa — wymuszaja niejako na regulatorze okreslone zachowania
iregulacje. Oczywiscie w tym przypadku moze by¢ realizowany interes publicz-
ny, jednak tylko w sytuacji, gdy pokrywa si¢ on z interesem prywatnym podmio-
tow czy grup interesu, ktore sa zainteresowane regulowaniem danego sektora
gospodarki. Do tej drugiej grupy koncepcji zaliczy¢ mozna teori¢ wyboru pu-
blicznego.

Teoria wyboru publicznego rozwingta si¢ gtownie w ramach trzech osrod-
koéw: Virginii, Chicago 1 Rochester. Najbardziej wptywowym osrodkiem zajmu-
jacym si¢ wyborem publicznym jest szkota z Virginii. Prekursorem teorii wyboru
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publicznego jest D. Black, ktory badat rynki polityczne w celu okreslenia wa-
runkow zaistnienia rownowagi w polityce'. Glownymi przedstawicielami tego
nurtu badawczego sg natomiast J. Buchanan i G. Tullock. Analizuja oni funkcjo-
nowanie systemow politycznych, instytucji politycznych, wykorzystujac do tego
analize ekonomiczng. W ramach teorii wyboru publicznego przyjmuje sie, ze
o sprawnosci sfery politycznej decyduje jakos¢ instytucji, gdzie podejmowane sa
wybory czy decyzje kolektywne przez osoby, ktore w swoich decyzjach kieruja
si¢ zasadg ekonomizacji. Bada si¢ zasady glosowania, demokracji czy agregacji
indywidualnych preferencji. Jak stwierdzit Buchanan, sfera polityczna, wybor
publiczny jest politykqg bez sentymentow, a wiec politykg opartg na chtodnej kal-
kulacji ekonomicznej*. Przyjmuje sig, ze podmioty dziatajg w sposob racjonalny,
dazac do maksymalizacji swoich korzysci. Mimo ze analiza dotyczy sfery poli-
tycznej, w ktorej wystepuje wybor kolektywny, to dominuje tutaj koncepcja indy-
widualizmu metodologicznego. Nie bada si¢ jednak motywow jednostek, gdyz,
jak wykazal K. Arrow, a nastepnie rozwingt A. Sen, w ,,paradoksie liberalizmu”
nie istnieje metoda dokladnego okreslenia, czego chce wiekszos¢ spoteczen-
stwa przy zapewnieniu swobody wyboru. Przyjmuje si¢, ze dziatania jednostek
wchodzacych w sktad grup spolecznych przebiegaja w ramach ograniczen stwa-
rzanych przez otoczenie instytucjonalne. W ramach teorii wyboru publicznego
istnieje wiele nurtdw, a na szczeg6lng uwage zastuguja: ekonomiczna teoria de-
mokracji, ekonomia konstytucyjna i teoria biurokracji, grup interesu Olsona czy
poszukiwania renty.

W teorii wyboru publicznego przyjmuje si¢, ze rézne grupy spoleczne i or-
ganizacje wplywaja na ksztalt i rownowage systemu politycznego. Wywieraja
one wptyw na konkurencyjnos$¢ rynku politycznego, ustrdj demokratyczny, opty-
malno$¢ decyzji grupowych i powstajace zasady, reguty i instytucje. Interakcje,
jakie wystepuja w obrgbie 1 otoczeniu systemu politycznego, zaprezentowano na
rysunku 1.

Na system polityczny, a wigc rowniez efektywno$¢ decyzji kolektywnych,
wywiera wptyw wiele grup nacisku. Kazda dziata w celu maksymalizacji swoich

! D. Black, On the Rationale of Group Decision-Making, ,,The Journal of political Economy”
1948, nr 1, vol. 56, s. 23-34.

2 J.M. Buchanan, Public Choice: The Origins and Development of Research Program, Public
Choice Outreach Conference, 23 Annual Summer Program, 5-8.06.2003, George Mason
University, s. 8, za: J. Wilkin, Teoria wyboru publicznego — homo oeconomicus w sferze polityki,
w: Teoria wyboru publicznego. Wstep do ekonomicznej analizy polityki i funkcjonowania sfery
publicznej, red. J. Wilkin, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa 2005, s. 13.
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Rysunek 1. Interakcja w systemie politycznym

BIUROKRACI
maksymalizacja budzetu

1

KONSQMENCI N SYSTEM POLITYCZNY « PRODUCENCI
maksymalizacja uzytecznosci maksymalizacja dobrobytu maksymalizacja zysku
POLITYCY

maksymalizacja gtosow

Zrodto: J. den Hertog, Review of Economic Theories of Regulation, Discussion Paper Series nr 10-18,
Utrecht School of Economics, Tjalling C. Koopmans Research Institute, grudzien 2010, s. 31.

korzysci. System polityczny jest wigc ksztaltowany nie tylko przez politykow,
ktorzy pragng zdoby¢ jak najwigcej glosdw, co zapewni im przewage w parla-
mencie i wladze, ale rowniez przez producentow, konsumentow i biurokratow.
Wszystkie te grupy podmiotéw wywieraja presj¢ na system polityczny, by za-
pewnic sobie spetnienie wlasnych oczekiwan. Oczywiscie oczekiwania moga by¢
rozne — moze to by¢ maksymalizacja uzyteczno$ci, zysku, budzetu czy gltosow.
System polityczny musi natomiast konfrontowac si¢ z oczekiwaniami otoczenia
i realizowaé swoj podstawowy cel, to jest maksymalizowa¢ dobrobyt. Z tego po-
wodu podejmujac decyzje kolektywne, nalezy bra¢ pod uwage korzysci, koszty
i cel dziatania, czyli funkcjonowac jak organizm ekonomiczny. To, jak dziata taki
system polityczny, prezentuja wlasnie poszczegolne nurty badan w ramach teorii
wyboru publicznego.

2. Ekonomiczna teoria demokracji A. Downsa

A. Downs jest jednym z prekursorow ekonomicznej analizy systemu polityczne-
go. Opracowujac swoj model, zatozyl, ze motywacje osob glosujacych determi-
nujg ksztaltt rynku politycznego i wptywaja na ksztatt i rozwoj ustroju demokra-
tycznego. Dawns bada system polityczny, traktujac go jak system gospodarczy,
w ktorym partie polityczne, podobnie jak przedsigbiorstwa, dziataja w celu re-
alizacji swojego prywatnego interesu. Partie w demokratycznym systemie poli-
tycznym sq odpowiednikami przedsiebiorcow w kapitalistycznym systemie ekono-
micznym?®. Przyjmujac, ze wyborcy potrafig okresli¢ swoje preferencje wyborcze

3 A. Downs, An Economic Theory of Democracy, Harper & Row, Nowy Jork 1957, s. 295.
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oraz sg dobrze poinformowani o programach politycznych gloszonych przez
partie polityczne, Downs uznaje, ze dokonuja oni wyboru na podstawie uzytecz-
nosci danej polityki. Jest ona subiektywng ocena korzysci, jakie mozna uzyskac
przy okreslonej polityce panstwa. Sa dwie metody, na podstawie ktérych wybor-
cy moga podejmowac decyzje, to jest: opieranie decyzji na oczekiwanym zroz-
nicowaniu partii oraz dokonywanie wyboru na podstawie biezacego zréznicowa-
nia partii. Oczekiwane zréznicowanie partii* to porownanie oczekiwan odnosnie
do realizacji programow wyborczych. W tym przypadku zaklada sig, ze ludzie
glosuja, pomijajac histori¢. Oczekiwane zréznicowanie partii wyznacza si¢ jako
réznice pomiedzy oczekiwang uzytecznoscia ( E(U t’il) ), jaka rzad dostarczyltby
w przysztosci, gdyby prowadzit takg sama polityke jak do tej pory, a oczekiwang
uzytecznoscig rzadow sprawowanych przez partie opozycyjne ( E(U tlj-l) ). Ocze-
kiwane zréznicowanie partii pozwala okreslic wyborcy, ktdra partia czy partie
maja najwicksze szanse zdoby¢ wickszos¢ gtoséw. Wyborca opiera si¢ wigc na
oczekiwanych przysztych wydarzeniach. Jesli oczekiwane zroznicowanie partii
jest dodatnie, wowczas wyborcy wybieraja partie rzadzaca obecnie, zas w sytu-
acji odwrotnej glosuja na opozycjg, wybierajac jednak te partie, ktora wedlug
nich ma najwigksze szanse na zwycigstwo.

Jesli za$ chodzi o biezace zroznicowanie partii®, to stuzy ono poréwnaniu
biezacej uzytecznosci polityki prowadzonej przez aktualnie rzadzacych polity-
kow ((U tA) ) z oczekiwaniami wysuwanymi w stosunku do nich ( E(U lB) ). Po-
zwala ono wyborcy okresli¢, czy obecnie sprawujacy wladze rzad spehnit obiet-
nice wyborcze i dostarczyt postulowang uzytecznos¢. W tym przypadku zaktada
sie, ze glosujacy podejmuja decyzje raczej na podstawie poprzednich doswiad-
czen zwigzanych ze sprawowaniem wladzy przez dane partie niz na przysztych
oczekiwaniach. Downs uwaza, ze glosujacy najczesciej opiera swoja decyzje
wlasnie na tej metodzie. Jak podkresla, oparcie decyzji wyborczej na aktualnym
zroznicowaniu partii, na aktualnych, a nie przysztych wydarzeniach jest postepo-
waniem racjonalnym®. Wyborcy, mimo staran, w rzeczywistosci nie dysponuja
petna informacja lub chca oszczedzi¢ na kosztach zdobywania informacji o par-
tiach i ich programach wyborczych. Jak wnioskuje Downs, wyborcy cechujg sig
racjonalng ignorancja w zdobywaniu nowych informacji. Konsekwencja tego jest

* Wyznacza si¢ je na podstawie wzoruE (U 2,) — E(U2)).
5 Wyznacza si¢ je na podstawie wzoru (U?)—E (U?).

¢ A. Downs, An Economic Theory..., s. 40.
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niepewno$¢ wystepujaca u czesci spoleczenstwa. Im jest ona wigksza, tym latwiej
jest manipulowaé¢ wyborcami. Partie polityczne to wykorzystuja, wptywajac na
poglady wyborcze, tworzac ideologie i kreujac zjawisko tzw. przywddztwa, czyli
zdolnos¢ do takiego wplywania na wyborcow, aby przyjeli oni niektore opinie,
uznajqc je za wyrazajgce ich wlasng wolg’. Tworzac ideologie, partie polityczne
konkuruja ze sobg na rynku o wyborcéw. Sg one dobrze poinformowane o prefe-
rencjach politycznych 0sob glosujacych w wyborach i staraja si¢ tak dopasowac
ideologie, by pokrywaty si¢ one z preferencjami jak najwiekszej czesci spote-
czenstwa. Oczywiscie podstawowym celem partii politycznych jest zdobycie
wladzy czy wiekszos$ci w rzadzie i osiggniecie swoich prywatnych celow. Klu-
czowy jest zatem rozktad preferencji w spoteczenstwie oraz ideologie, programy
wyborcze, jakie zostaly stworzone przez partie polityczne. Liczba znaczacych
partii na scenie politycznej bedzie zalezata od rozktadu preferencji wyborcow.
Liczba wierzchotkow w rozkladzie jest glownym czynnikiem okreslajacym, ile
liczacych si¢ partii bedzie na scenie politycznej i jakie bedg ich programy wy-
borcze. Zgodnie z twierdzeniem o przecietnym glosujacym, jezeli przyktadowo
rozktad preferencji bedzie jednowierzchotkowy (rysunek 2 — lewy panel), wow-
czas kazda z partii bedzie si¢ pozycjonowata z programem wyborczym mozliwie
blisko owego punktu szczytowego, wyznaczanego przez przeci¢tnego wyborcg.
Partie sg wigc elastyczne i czgsto o bardzo zbieznych programach. To sprawia,
ze wszelkie skrajne poglady oznaczaja utratge wyborcow. W sytuacji rozktadu
dwuwierzchotkowego (rysunek 2 — prawy panel), scena polityczna raczej si¢
zradykalizuje, utrwalajgc funkcjonowanie systemu dwupartyjnego. W takiej sy-
tuacji prawdopodobienstwo, ze powstang nowe partie, ktore moglyby zmienic¢
utrwalony uktad na scenie politycznej, jest niewielkie. Downs uwaza, ze partie
rywalizujace ze sobg na scenie politycznej daza w ostatecznosci do rownowagi
politycznej.

Rysunek 2. Jedno- i dwuwierzchotkowy rozktad preferencji wyborcow

Wielko$¢ poparcia
w spoteczenstwie
Wielko$¢ poparcia
w spoteczenstwie

> >
Liberatowie Ao oF Konserwatysci = Liberatowie Konserwatysci
Program partii Program partii

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie A. Downs, A4n Economic Theory...,s. 118-119.

7 Ibidem, s. 87.
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Im wiecej wierzchotkow w rozkladzie preferencji wyborcow, tym wigcej
winno si¢ uksztattowaé znaczacych partii politycznych. Istniejace na scenie
politycznej partie beda wigc dazyly do utrzymania status quo, a che¢ zdobycia
wiekszej liczby glosow oznacza konieczno$¢ przejecia poparcia skierowanego do
innych partii. Nowe partie polityczne powstaja, gdy nastepuja zmiany spotecz-
ne czy ekonomiczne, ktore prowadza do zmiany preferencji w spoleczenstwie.
W takiej sytuacji, podobnie jak w gospodarce rynkowej, nastepuje walka kon-
kurencyjna pomiedzy partiami politycznymi w celu zdobycia gtosow i wladzy.

Wedtug Downsa politycy nie dazg do realizacji swoich programoéw wybor-
czych, ale tak je formutuja, by w jak najwigkszym stopniu zadowoli¢ jak naj-
wieksza grupe ludzi i w ten sposob zdoby¢ wiecej glosow. Podstawowym moty-
wem dziatania politykow jest zatem che¢ odniesienia prywatnych korzysci, a nie
potrzeba realizacji programu politycznego.

3. Polityczna ekonomia konstytucyjna

A. Downs badat, w jaki sposob wyborcy podejmuja decyzje polityczne, na kogo
warto gtosowa¢ w warunkach demokracji. Scena polityczna byta wiec badana
w warunkach otoczenia niepoddawanego naciskom zewnetrznym. Podejscie to
zmodyfikowane zostato przez J. Buchanana i G. Tullocka, ktorzy stworzyli® kon-
cepcje ekonomii konstytucyjnej, rozumianej jako podejécie do analizy ograni-
czen instytucjonalno-prawnych. Badali oni, w jaki sposob zasady ustanowione
w formie umowy spotecznej ograniczaja dziatalno$¢ podmiotéw ekonomicznych
i politycznych oraz to, w jaki sposob owe zasady konstytucyjne winny by¢ usta-
nawiane, by byly sprawiedliwe. Ekonomia konstytucyjna zaktada, ze czlowiek
moze w sposob dobrowolny ograniczy¢ swojg swobod¢ wyboru przez ustanowie-
nie ograniczen, zakazéw. Owe ograniczenia naktada si¢ po to, aby si¢ zabezpie-
czy¢ przed skutkami nieefektywnych dzialan w przysztosci. Przykladem takich
dziatan jest ustanowiony konstytucyjnie zakaz dodruku pustych pieni¢dzy, okre-
slony limit zadtuzenia si¢ panstwa itp. Oczywiscie zaklada si¢, ze ograniczenia te
beda ustalane w sposob sprawiedliwy. Kryterium oceny sprawiedliwosci stanowi
optimum Pareta, rozumiane w ten sposob, ze jesli w wyniku wprowadzenia okre-

8 Za poczatek ekonomii konstytucyjnej uznaje si¢ koncepcje zaprezentowane w rozprawie:
J.M. Buchanan, G. Tullock, The Calculus of Consent. Logical Foundations of Constitutional
Democracy, University of Michigan Press, Ann Arbor 1962, http://www.econlib.org/library/
Buchanan/buchCv3.html, 21.08.2011.
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slonych zasad konstytucyjnych niczyja sytuacja nie zostanie pogorszona lub brak

jest §wiadomosci o mozliwos$ci pogorszenia si¢ czyjej$ indywidualnej sytuacji,

wowczas nikt nie bedzie wystgpowat przeciwko tym ograniczeniom i nalezy je

uzna¢ za efektywne. W analizie prowadzonej w ramach ekonomii konstytucyjne;j

uwzglednia si¢ nastepujace ograniczenia’:

— nakladane przez jednostke na siebie samg, aby realizowa¢ swoje cele;

— nakladane na siebie wzajemnie przez jednostki w réznych sytuacjach spotecz-
nych, w ktorych znajduja si¢ z wlasnej nieprzymuszonej woli;

— nalozone na przedstawicieli wtadzy panstwowe;j;

— nakladane przez wladze panstwowa na obywateli.

W obregbie teorii ekonomii konstytucyjnej rozpatruje si¢, w jaki sposob na-
stepuje wybor migdzy tymi ograniczeniami. Wybory owych regul dokonywane
sg dla zbiorowosci publicznych, a nie jednostek (preferencji jednostek si¢ nie
bada). Przyczyna takiego podejscia sa ograniczenia wysunigte przez twierdzenie
K. Arrowa. Jak twierdzi J.P. Gunning, trudno jest stworzy¢ model zbiorowego
podejmowania decyzji bez ostatecznego wypowiedzenia sie na temat tego, czy
model ten prowadzi do dobrych czy zlych rezultatow'. Wedhug Buchanana, ktory
badat przede wszystkim ograniczenia dotyczace wladzy panstwowej, wszelkie
zasady, ktore spoteczenstwo czy inna zbiorowos¢ jest sktonna zaakceptowac,
wynikaja z kalkulacji ekonomicznej i myslenia w kategoriach korzysci osia-
ganych przez indywidualne jednostki. Proces polityczny opiera si¢ na modelu,
w ktorym najpierw jednomysinie naktadane sg ograniczenia konstytucyjne, a na-
stepnie jednostki podporzadkowuja si¢ do zasad zawartych w owej konstytucji.
Rola panstwa jest natomiast dbanie o egzekwowanie zasad zawartych w umowie
konstytucyjnej oraz zapewnienie produkcji dobr publicznych.

J. Buchanan w swojej teorii wychodzi z zatozenia, ze politycy wprowadza-
jacy w zycie rézne umowy konstytucyjne w postaci zasad i ograniczen instytu-
cjonalnych kieruja si¢ maksymalizacja swojej uzytecznosci i, podobnie jak pod-
mioty ekonomiczne, sg typowymi homo oeconomicus. Ekonomia konstytucyjna
odrzuca zalozenie, ze politycy kieruja si¢ dobrem ogolnym oraz bada warunki
polityczno-prawno-instytucjonalne, w ktorych dziataja politycy i podmioty eko-
nomiczne. Jak uwaza J. Buchanan, panstwo ograniczajac wolno$¢ gospodarcza,

K. Metelska-Szaniawska, Ekonomia konstytucyjna — ekonomia polityczna tadu gospodarczego,
w: Teoria wyboru publicznego..., s. 89.

10 J.P. Gunning, Zrozumie¢ demokracje. Wprowadzenie do teorii wyboru publicznego, Wyzsza
Szkota Bankowosci, Finansow i Zarzadzania, Warszawa 2001, s. 166.
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nie zapewnia wzrostu dobrobytu, ale powoduje jedynie wzrost biurokracji i nie-
efektywnosci. Na potwierdzenie tego zdania przywotuje on przyktad gospodarki
centralnie planowanej. Ten rodzaj gospodarki jest nieefektywny, poniewaz de-
cyzje podejmowane sg przez jeden podmiot, ktory nie jest ograniczony zadny-
mi umowami konstytucyjnymi. Podmiot decydujacy dbatby przede wszystkim
o wiasne interesy lub korzysci grup czy podmiotéw go wspierajacych. Z tego
wzgledu wtadza panstwowa winna by¢ ograniczona umowa konstytucyjna, na
ktora dobrowolnie zgodziliby si¢ wszyscy jej uczestnicy.

4. Gtéwne zatozenia ekonomicznej teorii biurokracji

Z podobnymi zagadnieniami wigze si¢ problem biurokracji, ktory jest niejako
rozwinigciem analizy ekonomicznej sfery politycznej, czyli teorii wyboru pu-
blicznego. Biurokracja to administracja panstwowa sktadajaca si¢ z systemu wy-
specjalizowanych agencji, biur 1 urzedow. Wspiera organy wtadzy wykonawcze;
w sprawowaniu wladzy, opracowujac akty prawne, wykonujac zadania polity-
kow, $wiadezac ustugi publiczne. Sfera polityczna sama nie prowadzi regulacji
panstwowej, ale wykorzystuje do tego celu catg sfer¢ biurokratyczng. Ekono-
miczna teoria biurokracji analizuje ekonomiczny wptyw sfery biurokratycznej
gospodarki na proces podejmowania decyzji w sferze publiczne;.

Istotg ekonomicznej teorii biurokracji dobrze prezentuje W. Niskanen', kto-
ry argumentuje, ze ksztalt budzetu jest odbiciem $rodowiska biurokratycznego.
Niskanen definiuje tzw. biura jako organizacje non-profit, ktore sq finansowane,
przynajmniej w czesci, w regularnych okresach poprzez przywlaszczenia lub sub-
wencje'?. Uwaza on, ze urz¢dnicy daza do maksymalizacji osobistej uzytecznosci
przez dbanie o jak najwickszy budzet swojego urzedu. Urzednik panstwowy to
nie osoba pasywna, ale — jak kazdy inny podmiot — dgzaca do maksymalizacji
swojej uzytecznosci. Jest jednostka postepujaca racjonalnie 1 fatwiej jest mu re-
alizowa¢ wlasny interes niz publiczny. Do funkcjonowania administracji publicz-
nej niezbedne sa wydatki budzetowe i biurokraci dbaja o to, aby ich budzet byt
jak najwigkszy. Niskanen twierdzi, ze kieruja si¢ oni zasadg racjonalnego wybo-

11" Zob. W.A. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Aldine, Atherton, Chicago
1971 oraz W.A. Niskanen, Bureaucrats and Politicians, ,,Journal of Law and Economics” 1975, nr
3, vol. 18, s. 617-643.

12 W.A. Niskanen, Bureaucracy and Public Economics, The Locke Institute, E. Elgar, Aldershot,
Brookfield 1994, s. 15.



158

PROBLEMY TEORII EKONOMII

ru, tzn. sposrod wielu mozliwych wyborow dokonujg takich, ktore zapewnig im
osiagnigcie maksymalnych korzysci. Dbajac o jak najwiekszy budzet swojej ad-
ministracji, nie przejmujg tych srodkéw, by zwicksza¢ swoje place czy dochody
osobiste, ale by zwiekszy¢ wydatki na administracje publiczna, to jest na podroze
stuzbowe, poprawe warunkow pracy, lepsza opieke socjalna, dochody pozapta-
cowe, liczne szkolenia. Oczywiscie legislatorzy maja mozliwos¢ kontrolowania
urzednikow, jednak jest to bardzo kosztowne i trudne, poniewaz wydatki organi-
zacji biurokratycznych nie pochodza tylko ze sprzedazy dobr i ustug oraz nie sa
podporzadkowane jakiejs$ jednej konkretnej osobie. Skutkiem dziatalnosci urzed-
nikow jest rozrost wydatkow na administracje, wptywajacy w konsekwencji na
wyzsze podatki rozktadajace si¢ na cate spoteczenstwo lub deficyt budzetowy.
Z racji dysponowania lepsza informacja i mozliwoscig wptywania na politykow
podejmujacych decyzje ustawodawcze biurokracja manipuluje budzetem w taki
sposob, by zapewni¢ sobie ponadprzecietne zyski i realizacje prywatnych korzy-
$ci. Niskanen w swoim modelu zaktada, ze pomi¢dzy wtadza publiczng a biuro-
kratami dochodzi do swoistego procesu wymiany rynkowej, w ktorej rzadzacy
nabywaja ustugi os6b obstugujacych administracj¢ publiczng. Rzadzacy politycy
nie sg zorientowani w rzeczywistych kosztach i realiach funkcjonowania biur,
urzedoéw czy agencji. Jedynie kierownicy biur dysponuja petng wiedzg o kosz-
cie wytworzenia produktu, ktory dostarczaja rzadzacym. Z powodu tej asymetrii
informacyjnej biurokraci dysponuja duzg silg przetargowa w procesie wymiany
z politykami. Dzi¢ki takiej sytuacji, podobnie jak firmy, osiagaja zyski, wypraco-
wuja nadwyzke budzetowa biura, bedaca rdznicg pomiedzy catkowitym budze-
tem, jakim dysponuje ich biuro, a rzeczywistym kosztem wytworzenia produktu
przez nich dostarczanego. Biurokracja wplywa zatem na efektywnos$¢ regulacji
panstwowej w gospodarce. Nalezy pamigtac, ze istnienie biurokracji wiaze si¢
sci§le z interwencjonizmem panstwowym. Im wigcej biurokracji, tym wyzszy
stopien regulacji panstwowe;j.

Niskanen w swoim modelu informuje, ze dziatalno$¢ biurokracji moze pro-
wadzi¢ do zawyzania kosztow produkcji jej ustug lub do nadwyzki podazy dobr
i ushug oferowanych przez biura powyzej optimum spolecznego. Mozliwe jest
rowniez wystgpowanie obu niekorzystnych efektow rownoczesnie. Z tego powo-
du niezbedne jest nadzorowanie i kontrola dzialalno$ci biurokracji. Im wigksza
jest bowiem asymetria informacji, tym wicksza mozliwo$¢ osiggania korzysci
przez biurokracje. Widoczna jest wowczas sktonnos¢ biur do przyktadania sig
jedynie do tych ustug i dobr, ktore moga by¢ tatwo kontrolowane. Jest to dylemat
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dla instytucji kontrolujacej dziatalno$¢ biurokracji, gdyz lepsza informacja wigze
sie z wyzszymi kosztami kontroli. Z tego powodu oprocz bezposredniej kontroli
dziatalnosci biurokracji postuluje si¢ czeSciowa prywatyzacje ustug publicznych,
co spowoduje wzrost konkurencji w sektorze ustug oferowanych przez sfere biu-
rokratyczna.

Wedtug Niskanena, biurokracja jest rezultatem zawodnosci rynku, tzn. jego
niezdolnosci do dostarczania pewnych specyficznych dobr czy ustug. Biurokra-
cja bedzie si¢ rozrastata, gdy rynek nie jest w stanie doprowadzi¢ do pewnych
transakcji lub zaspokoi¢ jakiego$ popytu. Biura dostarczaja wtedy wicksza licz-
be ustug, niz dostarczatyby w sytuacji funkcjonowania wolnego rynku'®. Inng
koncepcje biurokracji przedstawial L. Mises, wedtug ktorego jest ona ilustracja
panstwowych przeszkod i oznacza odchodzenie od ekonomizacji produkcji. Biu-
rokracja jest konsekwencja niemoznosci korzystania z kalkulacji ekonomiczne;j
zyskow i strat. Pomimo istnienia wad biurokracji jest ona potrzebna w gospodar-
ce. Nawet wielki zwolennik liberalizmu, jakim byt L. Mises, wysuwat twierdze-
nie, ze spoleczenstwo potrzebuje minimum biurokracji. Pomimo ze dziatalnos¢
gospodarcza nie powinna by¢ krgpowana przez panstwo, to minimalna rzadowa
interwencja jest w pewnych obszarach zycia spoteczno-gospodarczego potrzeb-
na. Biurokracja czy istnienie panstwa jest niezbedne do ochrony praw wlasnosci,
zapewnienia wspotpracy spotecznej oraz ochrony ludzi.

W obrgbie nurtéw teorii wyboru publicznego rdzny jest stosunek do sku-
tecznos$ci kontroli biura oraz technik, jakie nalezy w tym celu wykorzystywac.
Na przyktad szkota z Chicago przyjmuje, ze biurokraci sg efektywnie kontro-
lowani, a jest to mozliwe wowczas, jesli si¢ zezwoli na konkurencje w obrebie
opcji politycznych. Jesli istniataby konkurencja na ,,rynku biurokratycznym?”,
wowczas zadna z dziatajacych na rynku politycznym grupa interesu nie bylaby
w stanie zdoby¢ pozycji dominujgcej. Inng opini¢ wyrazaja M. McCubbins,
R. Noll i B. Weingast'*. Uwazaja oni, ze politycy majg ograniczone mozliwosci
stosowania sankcji ex-post w stosunku do podleglych im agencji ze wzgledu na
wysokie koszty polityczne zwigzane z ujawnianiem nieprawidtowosci w funk-

3 L.A.H. Carnis, The Economic Theory of Bureaucracy: The Insights from the Niskanian Model
and The Mises Approach, ,,The Quarterly Journal of Austian Economics” 2009, nr 3, vol. 12, s. 59.

14 Patrz: M.D. McCubbins, R.G. Noll, B.R. Weingast, Administrative Procedures as Instruments
of Political Control, ,,Journal of Law, Economics and Organization” 1987, nr. 3, s. 243-277.
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cjonowaniu podlegtych im struktur administracyjnych'. Postuluja wprowadzanie
procedur, ktore nakazuja biurokratom gromadzenie dokumentacji informacyjne;j
o podejmowanych przez nich decyzjach. W razie zaistnienia potrzeby skontro-
lowania danej agencji istniataby mozliwo$¢ sprawdzenia jej funkcjonowania
i decyzji przez nig podejmowanych.

Podsumowanie

W ramach teorii wyboru publicznego probuje si¢ w ekonomiczny sposob wy-
jasni¢ postepowanie klasy politycznej. Wyjasnia sie, w jaki sposob rézne grupy
spoteczne czy organizacje wptywaja na ksztalt i rOwnowage systemu politycz-
nego. Teoria ta jest o tyle unikalna, ze dostarcza odpowiedzi na pytanie, w jaki
sposob podejmowane sa decyzje kolektywne. Regulacja rynku jest wtasnie taka
polityka panstwa, w ramach ktorej podejmowane sg decyzje zbiorowe. Panstwo,
ktére powinno dziata¢ w interesie publicznym, czgsto jest przejmowane przez
rézne grupy nacisku. A. Downs, ktéry poprzez ekonomiczng teori¢ demokracji
wyijasnit, jakimi motywami kieruja si¢ osoby glosujace i w jaki sposob ksztat-
tuje si¢ rynek polityczny, stworzyt podstawy pod rozwoj teorii grup nacisku
i ekonomicznej teorii regulacji. Wyjasnit on, ze partie polityczne, podobnie jak
przedsigbiorstwa, dziataja w celu realizacji swojego prywatnego interesu. Dzieki
zatozeniom prezentowanym w teorii A. Downsa, rozwini¢ty zostat model J. Bu-
chanana i ekonomia konstytucyjna. Wyjasniono, w jaki sposdb powstaja r6znego
rodzaju instytucje i regulacje wprowadzajace ograniczenia dla spoteczenstwa.
W. Niskanen i G. Tullock w swoich modelach informuja natomiast, ze bardzo
duzy wptyw na ksztalt sektora publicznego i regulacji wywiera sfera biurokra-
tyczna. Dazy ona do maksymalizowania swojej uzytecznosci i osiggania korzysci
z petnienia swojej funkcji. W mysl teorii wyboru publicznego przestanka wpro-
wadzania regulacji ekonomicznej moze by¢ nie tylko zawodnos¢ rynku, ale row-
niez naciski wywierane przez réoznego rodzaju grupy interesu. Wywierajg one
presje na podmioty podejmujace decyzje zbiorowe i tym samym, dzialajac we
wlasnym interesie, powoduja, ze dane rynki sg regulowane. Poszczegolne nurty
w ramach teorii wyboru publicznego dostarczaja informacji, jakie sg to grupy
i dlaczego poszczegolne rynki sg regulowane. Teoria J. Buchanana ma szczegol-

15 P. Tlaczata, Podstawy ekonomicznej teorii biurokracji, w: Teoria wyboru publicznego. Wstep
do ekonomicznej analizy polityki i funkcjonowania sfery publicznej, red. J. Wilkin, Wydawnictwo
Naukowe SCHOLAR, Warszawa 2005, s. 149.
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ne odniesienie do rynkow podlegajacych regulacji sektorowej. Wspotczesnym
przyktadem rynkow, na ktorych wprowadzane sg okreslone regulacje bedace wy-
nikiem naciskdéw ze strony grup, sa: energetyka, gornictwo czy telekomunikacja.
Z kolei teoria W. Niskanena znajduje odzwierciedlenie w wydatkach na admini-
stracje, ktore w Polsce stale rosng. Warto zauwazy¢, ze administracja publiczna
jest jedynym segmentem gospodarki polskiej, w ktorej od 2002 roku zatrudnienie
corocznie rosnie.
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REASONS FOR MARKET REGULATION IN LIGHT
OF PUBLIC CHOICE THEORY

Summary

The regulation theory attempts to find the answers to two basic questions. Firstly why
some sectors of the economy are regulated by Government’s and secondly how the regu-
lations of the markets are effective and what conditions should prevail so that they can
be fulfilled. The answers to both questions, especially the first question tries to propose
the Public Choice Theory which analyses how the political system operates in the process
of the sphere of formation of institutional functions. The Public Choice Theory expoun-
ded by the school of Virginia, is seldom mentioned in Polish literature and it postulates
interesting ways in which the public sphere functions and simultaneously the reasons for
market regulation by the state.

The aim of the article is to illustrate the reasoning behind the theory and what con-
ditions may result in State failure. In addition to the Public Choice Theory analysing the
working of the Political Sphere, it also explains why State control can be introduced to
influence the efficiency of regulation. The first part of the article illustrates the main points
of the Public Choice Theory. The second part explains the theory and the final part shows
what conclusions can be drawn. The implications for Regulation Theory will be based on
economic theory of democracy, bureaucracy as well as constitutional economics.

Translated by Rafal Nagaj
Keywords: public choice theory, regulation.



