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Recenzja ksigzki Anthony’ego |. Ogusa
Regulation: Legal Form and Economic
Theory

Ewelina Dorota Sage

Ksigzka Anthony’ego 1. Ogusa niewatpliwie nalezy do najwazniejszych
publikacji dotyczacych teoretycznych podstaw, uwarunkowai oraz uzasadnie-
nia szeroko rozumianego zagadnienia regulacji (regulowania). Szczegblna
warto$¢ poznawcza tej ksigzki, porébwnywalna do dorobku w tej dziedzinie
Baldwinal, ujawnia si¢ w szczegélnosci w jej czgsci pierwszej. Ogus poddaje
tutaj szczegbiowej analizie sam wymiar pojecia regulation, okreslajac przede
wszystkim jego relacje do innych teoretycznych modeli polityczno-prawnych.
W swojej analizie autor posluguje si¢ jednak szeregiem do§¢ intuicyjnych
pojec i teorii, ktdrych znaczenie nie musi byé zawsze jednoznaczne dla jego
czytelnikéw, w szczegblnosci obcojezycznych. Nalezy podkreslié, iz uzywany
w ksigzce angielski termin regulation odpowiada raczej polskiemu pojgciu
regulowanie, a nie regulacja. Co za tym idzie, jest on blizszy szerokiemu
zagadnieniu interwencji publicznej (regulacja sensu largo) niz - czesto stoso-
wanej w Polsce — zasadniczo wezszej koncepcji regulacji sektorowej (regula-
cja sensu stricto). Co wigcej, termin regulation autor niekiedy stosuje zamien-
nie z pojeciem legislation czyli prawodawstwo. W swojej teoretycznej analizie
w ogéle nie stosuje natomiast pojgcia regulacji sektorowej (sector specific
regulation). W dalszych czgSciach ksigzki Ogus prezentuje w sposdb dosé
tradycyjny poszczegllne formy regulowania o podiozu spolecznym i ekono-
micznym.

We wprowadzeniu autor dokladnie okreSla, jakie znaczenie przypisuje
terminowi regulation (regulowanie). Opiera si¢ on przy tym na definicji
P. Selznicka?, ktory za centralng przeslanke¢ tego pojecia uwaza wywieranie
przez organ publiczny wyraznej kontroli nad okre$long dziatalno$cig o zasad-
niczym znaczeniu dla spoleczefistwa (public control over valued activities).
Ogus podkresla jednak koniecznos§¢ dalszego zawegzenia tej definicji, twier-
dzac, ze regulowanie jest problemem polityczno-gospodarczym, odnoszacym
si¢ do ustroju prawnego, ktdry umozliwia funkcjonowanie kolektywistycz-
nego systemu organizacji gospodarczej (collectivist system of economic orga-
nization). W tym kontekscie pafistwo prowadzi dziatalno$é regulacyjng po
to, by bezpoSrednio zapewni¢ istnienie pozadanej dla spoleczefistwa aktyw-
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noéci jednostek, co do ktorej zaklada sig, ze nie dosztaby do skutku, gdyby
pafistwo bezposrednio nie podjglo takiej interwencii.

Regulowanie stanowi tym samym w oczach autora odwrotno$¢ ustroju
prawnego, ktéry umozliwia funkcjonowanie rynkowemu systemowi organi-
zacji gospodarczej (market system of economic organization), gdzie jednostki
maja samodzielnie dba¢ o swoj dobrobyt, jedynie przy minimalnym pozio-
mie interwencji publicznej ograniczonej w zasadzie jedynie do sfery bez-
pieczefistwa. Tak wigc, podczas gdy ustrdj prawny bedacy podstawa systemu
rynkowego ma charakter prywatno-prawny, zdecentralizowany i jedynie
posrednio umozliwiajacy istnienie pozadanej dziatalnos¢ jednostek (private,
decentralised, facilitative), rozpatrywane w ksigzce regulowanie jest zasad-
niczo bardziej interwencyjne, gdyz ma charakter publiczno-prawny, zcen-
tralizowany i bezposrednio dyrektywny (public, centralised, directive).

Czesé pierwsza ksigzki okresla generalne przestanki towarzyszacym inter-
wencji publicznej. Powiazanie pojgcia regulowanie z kolektywistycznym
systemem organizacji gospodarki pozwala autorowi na jego bezpoSrednie
utozsamienie z dziatalnoscig panstwa w interesie publicznym. Rozdzial 2.
poswiecony jest zalozeniom stosowania minimalnego poziomu interwencji
publicznej, bgdacego podstawa funkcjonowania rynkowego systemu orga-
nizacji gospodarczej. U podstaw tej analizy Ogus stawia teorig interesu
publicznego, ktéra uzasadnia regulowanie nieskutecznosci rynku (market
failure) w dostarczeniu spoleczefistwu pozadanej dziatalnosci a tym samym
- oczekiwanego poziomu dobrobytu. Autor argumentuje, Ze poniewaz w ryn-
kowym systemie organizacji gospodarki dobrobyt spoteczny utozsamiany
jest z potrzebami jednostek (individual utility), prawo, kt6re go wspiera, ma
z zasady charakter prywatny — jego giéwnym celem jest zapewnienie wol-
nosci gospodarczej. W rezultacie regulowanie ograniczone jest do sfery
prawa karnego i konstytucyjnego. Do uzasadnienia bardziej interwencyjnej
polityki pafistwa dochodzi jedynie wtedy, gdy nieskutecznosci rynku w zapew-
nieniu oczekiwanego poziomu dobrobytu towarzyszy nieskuteczno$¢ stoso-
wania instrumentoéw prawa prywatnego (private law failure).

Rozdzial 3. zawiera rozwazania autora na temat uwarunkowan inter-
wencji publicznej w kolektywistycznym systemie organizacji gospodarki,
w ktérym bardziej rozlegte regulowanie pafistwowe znajduje swoje uzasad-
nienie w tzw. interesie publicznym. Ogus podkresla, ze w kontekscie eko-
nomicznym panstwo reguluje przede wszystkim po to, by przeciwdzialac
monopolizacji gospodarki lub skutkom monopolu naturalnego. Uzasadniona
jest tez niewatpliwie interwencja, ktorej celem jest zapewnienie dostgpu
spoleczefistwa do dobr publicznych oraz zapewnienie jednostkom dostgpu
do odpowiedniego (optima but not perfect) poziomu informacji, pozwalaja-
cego im na podjecie racjonalnych decyzji rynkowych, bgdacych podstawa
efektywnosci alokacyjnej, uwazanej za warunek dobrobytu spotecznego, czyli
sytuacji, gdy zasoby spoleczne uzywane sa w najskuteczniejszy mozliwy spo-
sob. Do innych gospodarczych podstaw regulowania o podiozu ekonomicz-
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nym nalezy takze obnizenie kosztdw i ryzyka transakcji poprzez koordyna-
cje lub ujednolicenie jej warunkéw. Do interwencji takiej moze tez dojs¢
w sytuacjach wyjatkowych. Uzasadnieniem regulacji socjalnej moze by¢
natomiast zapewnienie zréwnowazonego podzialu dobrobytu spofecznego
(distributional justice), gdy w interesie publicznym lezy jego permanentna
redystrybucja (np. poprzez stosowanie ulg podatkowych dla rodzin wielo-
dzietnych) lub gdy potrzeba taka wyst¢puj¢ przejSciowo (np. pomoc finan-
sowa dla regionéw po klesce zywiolowej). Regulowanie o podlozu spolecz-
nym moze mie¢ tez charakter paternalistyczny, gdzie pafistwo eliminuje
wolno$§é decyzyjng jednostek dla ich dobra. U podioza regulacji o charak-
terze spolecznym moze tez lezeé wola zapewnienia pewnych wartosci spo-
tecznych (grupowych).

Mimo to, zdaniem Autora, co wydaje si¢ szczegllnie warte podkreSlenia,
nawet wtedy, gdy nieskuteczno$ci rynku (market failure) nie mozna zaradzic
przy pomocy instrumentéw prawa prywatnego (private law failure), to nie
znaczy to jednak, ze pafistwo bedzie zawsze w stanie tg kwesti¢ skutecznie
uregulowac (regulatory failure).

Rozdzial 4. zawiera analiz¢ relacji migdzy regulowaniem a interesem
prywatnym. Wychodzac z zalozenia, iz trudno jest znaleZ¢ idealnie uzasad-
niong interwencj¢ publiczna, autor rozwaza, kiedy regulowanie jest stuszne
w $wietle jego skutkdéw pozytywnych i negatywnych. Jego zdaniem, o sku-
tecznej interwencji mozna méwi¢ wtedy, gdy przynosi spoleczefstwu wigcej
zyskéw niz strat, a jego nieskuteczno$¢ (regulatory failure) wynika¢ moze
przede wszystkim z jego bi¢dnej tresci lub stosowania. U podstaw tego
problemu leze¢ moze takze brak wiedzy organéw regulacyjnych lub koniecz-
nos¢ réwnoleglego regulowania przez nie wielu, niekoniecznie komplemen-
tarnych celow lezacych w interesie publicznym. Ogus podkre§la rdwniez, ze
organy regulacyjne moga faktycznie dziala¢ takze w interesie innym niz
oficjalnie okreslony. O ,,zdobyciu” organu (capture theory) przez podmioty,
ktoére reguluje, mozna moéwi¢ wtedy, gdy zamiast chroni¢ interes publiczny,
chroni on prywatny interes podmiotdéw regulowanych. Ogus podkresla jed-
nak, ze nieskuteczno$¢ regulowania czesto wynika z bardzo fundamentalnego
problemu, jakim jest istnienie tzw. transakcji politycznej (political trade),
kiedy politycy obiecuja wyborcom, ze beda regulowaé w korzystny dla nich
sposob, ktory jednak wcale nie musi by¢ tozsamy z generalnym interesem
spolecznym. W tym kontekscie regulowanie jest produktem oferowanym
przez polityk6w w odpowiedzi na popyt jednostek, reprezentujacy prywatne
interesy glosujacych (public choice theory). Zasadnos¢ regulowania jest wat-
pliwa réwniez wtedy, gdy jest odpowiedzia na naciski waskiej grupy spo-
tecznej (private interest theory).

Cz¢s¢ druga ksiagzki dotyczy formalno-prawnych aspektow regulowania.
Rozdzial 5. zawiera analiz¢ jego relacji z prawem karnym na bazie zaloze-
nia, ze pafistwo reguluje przede wszystkim przez zmuszanie jednostek do
podejmowania lub wstrzymania si¢ od podejmowania okre§lonych dziatan
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(command-and-control). Niezastosowanie si¢ do tego typu wymogdw gene-
ralnie pociaga za sobg sankcje co najmniej administracyjne, jeSli nie wrgez
karne. Pamictajac jednak, ze pafistwo najczg¢Sciej reguluje zachowania firm,
czyli jednostek w sensie gospodarczym, a nie 0s6b fizycznych, Ogus szcze-
gélowo analizuje w tym rozdziale trudnosci formalno-prawne i moralne
towarzyszace naktadaniu sankcji karnych na pracownikéw firm w sytuacjach,
w ktorych czesto trudno jest jednoznacznie okresli¢ wing.

Rozdzial 6. dotyczy instytucjonalnych ram interwencji publicznej oraz
przestanek pociagniecia do odpowiedzialnosci organéw regulacyjnych (acco-
untability). Autor rozpatruje tutaj takze stopiefi, w jakim konkretne wyroby
instytucjonalne moga pomdc w osiagnigciu okre§lonych celéw lezacych w inte-
resie publicznym oraz w jakim stopniu wybory ten chronig przed naduzyciami
wynikajacymi z chgci ochrony interesdéw prywatnych. Ogus powraca do kwe-
stii skutecznosci interwencji publicznej; tym razem czyni to w bardzo cieka-
wym kontekscie ,,dystansu” (,,odlegio$ci”) migdzy organami regulacyjnymi
a regulowanymi podmiotami. Generalnie zaklada sig, iz, zeby regulowanie
byto skuteczne, to musi by¢ prowadzone przez wlasciwe wyspecjalizowane
organy publiczne. Im blizej s3 one jednak do podmiotdw, ktdre regulujg, tym
wigksze zagrozenie ich ‘zdobycia’ (capture) przez te podmioty. Wnikliwa ana-
liza relacji pomigdzy poziomem, na jakim dochodzi do regulowania (lokalny
- krajowy — migdzynarodowy), a jego skutecznoscia, pozwala jednak na przed-
stawienie sytuacji odwrotnej. Regulowanie na poziomie wyzszym niz krajowy
moze byé¢ korzystniejsze dla firm, gdy ich sita przekonywujaca (umiejetnosé
‘zdobycia’ wiasciwych organéw regulujacych) ro$nie wraz z oddaleniem si¢
od rynkéw, na ktorych dzialaja. BezposSrednim przykiadem tej sytuacji jest
zyczenie firm niemieckich, zeby regulowanie kwestii zwigzanych z ochrong
§rodowiska odbywalo si¢ na poziome wspélnotowym; jest to konsekwencja
wyjatkowe;j sily przeciwdzialajacej im niemieckiej partii zielonych.

Czes¢é trzecia ksigzki zawiera prezentacjg poszczegdlnych form regulo-
wania o podfozu socjalnym, zaczynajac od najmniej a koficzac na jego naj-
bardziej interwencyjnych formach. Przedstawione w tej czgsci zestawienie
jest spojne i w jasny sposOb przedstawia rosnace natezenie poszczegéinych
wyboréw regulacyjnych, jakimi dysponuje wladza publiczna. Niezwykle
pomocnym dla Czytelnika jest tutaj przedstawienie przez autora wyraznych
przyktadéw poszczeg6lnych form ingerencji pafistwowej. Rozdzial 7. dotyczy
przymusu informacyjnego, zapewniajacego jednostkom dostgp do szczeg6-
towych danych dotyczacych, np. skladu, jakosci czy pochodzenia rozpatry-
wanego produktu. Zobowiazanie firm do udzielania tego typu informacji
w bezposredni spos6b pomaga jednostkom w podejmowaniu racjonalnych
decyzji rynkowych i — jako takie — jest najmniej inwazyjna forma regulo-
wania. Ucigzliwo$¢ dla firm wzrasta natomiast wtedy, gdy obowiazek infor-
macyjny dotyczy danych bedacych wiasnoscia intelektualng. Przykiadem
obowigzku informacyjnego jest konieczno§¢ umieszczenia na papierosach
ostrzezenia co do ich szkodliwosci dla zdrowia.
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Rozdzial 8. jest poswigcony generalnym aspektom stosowania standardow
zapewniajacych okre§lony poziom, jako$¢ czy wielko$¢ produktow. Za zasad-
nicza zalete stosowania standardow autor uwaza fakt, iz pozwalajg one
firmom na uniknigcie konieczno$ci kontroli ex ante. Ogus dzieli standardy
na trzy typy. Za najmniej inwazyjne (intrusive) uznaje standardy rezultatu
(target standards), np. wymogi, aby zabawki nie byly niebezpieczne dla zdro-
wia dzieci. Nastepne sa standardy dziatalnosci (performance standards), np.
ograniczenie ilo$ci ofowiu w oléwkach. Za najbardziej inwazyjne autor
uznaje standardy specyfikacji (specification standards), gdzie pafistwo wyraz-
nie okresla, np. sklad lub wielko§¢ danego produktu. W tym rozdziale autor
rozpatruje takze relacje pomigdzy standardami a integracjg europejska,
wskazujac na plusy i minusy regulowania na réznych poziomach. Rozdzial 9.
zawiera opis poszczegOlnych kategorii standardéw w takich dziedzinach, jak
BHP, bezpieczefistwo i jako§¢ dobr konsumenckich, w szczegolnosci zyw-
noéci, oraz ochrona §rodowiska. Ogus podkresla raz jeszcze powody i skutki
delegowania funkcji regulacyjnych.

Rozdziat 10. stanowi pole analizy zasadniczo najbardziej inwazyjnej formy
regulowania o podiozu socjalnym, jaka jest konieczno$¢ uzyskania wstgpne;j
zgody na podjecie konkretnego dzialania (prior approval). Pafistwo reguluje
w ten sposdb miedzy innymi wejscie na rynek nowych lekarstw czy prawo
do wykonywania niektérych zawodow. Tego typu interwencja nie tylko
dochodzi do skutku przed regulowang dzialalnoscig (w celu uniknigcia nie-
chcianej sytuacji), ale takze niesie za soba mozliwo$¢ bardzo silnej sankcji,
jaka jest calkowite zabronienie dziatalnosci. Trzeba zauwazyC, ze autor
postuguje sie tutaj bardzo szerokim terminem ‘licence’, przez co rozumieé
trzeba kazde udzielenie zgody - uprawnienie, przyzwolenie publiczne — na
podjecie okreslonej dzialalnoSci.

Rozdzial 11. zawiera omdwienie instrumentéw ekonomicznych stosowa-
nych niekiedy jako forma regulowania o podiozu socjalnym. Do instrumen-
téw tych nalezg zaréwno $rodki pozytywne, jak np. ulgi podatkowe zache-
cajace do podejmowania okreslonej dziatalnosci w okreslonym regionie
kraju, jak i negatywnie (zniechgcajace), przybierajace forme¢ dotkliwych
dodatkowych oplat, np. za zanieczyszczanie §rodowiska (financial incentives).
Rozdziat 12. dotyczy natomiast mozliwosci regulowania w interesie publicz-
nym, ale poprzez prawo prywatne (private regulation), w szczegOlnosci
poprzez zmiany jego treSci — nowelizacjg prawodawstwa. Za przyklad tego
typu interwencji publicznej, umozliwiajacej pafistwu regulowanie skutkow
rozwoju technologicznego gospodarki, Ogus podaje zalegalizowanie ochrony
nowego typu wilasnosci intelektualne;j.

Czgéé czwarta ksigzki zawiera oméwienie poszczegdlnych form regulo-
wania o podiozu ekonomicznym. Relatywng staboScig tej czgsci jest brak
okreslenia jednoznacznej hierarchii ich natg¢zenia (inwazyjnosci), analogicz-
nej do podejécia zastosowanej we wczesniejszych rozwazaniach. Mylacy dla
czytelnika jest w szczegdlnoSci fakt, iz — inaczej niz w przypadku omawianych
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w czeéci drugiej ksigzki form regulowania o podiozu spolecznym - tutaj
analiza rozpoczyna si¢ od potencjalnie najbardziej inwazyjnej formy regu-
lowania o charakterze ekonomicznym. Rezdzial 13. po§wigcony jest wias-
noéci publicznej, ktérg autor uznaje za najdalej idaca interwencj¢ ekono-
miczng w interesie publicznym, przytaczajac jednocze$nie szereg jej
staboSci. Przedstawione sa tez tutaj uwarunkowania prywatyzacji w §wietle
zmieniajacego si¢ podejScia do problemu monopolu naturalnego.

Rozdzial 14. ma za przedmiot rozwazan kontrol¢ cen. Kontrola cen na
rynkach konkurencyjnych znajduje swoje uzasadnienie w szczeg6lnosci w kon-
trowersyjnej woli panistwa do redystrybucji dobrobytu spolecznego oraz w poli-
tyce antyinflacyjnej. Mniejsze emocje towarzyszg kontroli cen stosowanych
przez monopolistow. Rozdzial 15. poswigcony jest tzw. franchisingowi pub-
licznemu (public franchise allocation), bgdacemu odpowiednikiem stosowa-
nego w Polsce instrumentu prawnego ‘koncesji’. Nalezy podkresdlié, ze w tym
rozdziale autor ponownie postuguje si¢ pojeciem ‘licence’, tym razem jednak
wia$nie w rozumieniu koncesji. Regulowanie przez pafistwo liczby podmio-
tow prywatnych zajmujacych si¢ konkretng dzialalno$cig stanowi formeg inter-
wencji publicznej o charakterze ekonomicznym, ktéra moze by¢ alternatywg
do bezposredniej dziatalnosci przez podmiot publiczny migdzy innymi w sytu-
acji monopolu naturalnego. Warunkiem jej wlasciwego dziatania jest jednak
odpowiednia procedura stuzaca wyborowi podmiotéw prywatnych, ktore
powinny otrzymaé prawo do prowadzenia regulowanej dziatainosci oraz p6z-
niejsza kontrola ich zachowan.

Rozdzial 16. dotyczy przyszlosci regulowania. Poznawcza warto$¢ teore-
tycznej analizy zawarte w czgSci pierwszej i drugiej ksigzki oraz charakte-
rystyka poszczegélnych form regulowania zawarta w czgdciach trzeciej
i czwartej pozostaja w zasadzie bez zmian, mimo iz od publikacji ksigzki
mingla juz ponad dekada. PrzemyS$lenia Anthony I. Ogusa dotyczace przy-
szlo§ci regulowania publicznego nie maja juz obecnie podobnego
oddzwicku.
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