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Od panstwa pozytywnego do panstwa regulacyjnego:
przyczyny i skutki zmian sposobu rzadzenia

zwprowadzeniem Boba Jessopa

Artykut wybrany do publikacji w biezacym numerze , Zarzadzania Publicznego” jest reprezentatywny dla prac
Giandomenica Majonego na temat ladu regulacyjnego w Unii Europejskiej, ktére w odniesieniu do gtéwnego nurtu
dociekan naukowych na nowo zdefiniowaly rozumienie rzadzenia zaréwno w tym, jak i wielu innych kontekstach.
By¢ moze najprostszym podsumowaniem jego wkiadu w omawiang dziedzing jest stwierdzenie, ze europejscy poli-
tolodzy oraz teoretycy administracji publicznej od dawna zaniedbywali konieczno$¢ prowadzenia badari nad regula-
cjami jako sposobem rzadzenia — w odréznieniu od prawnikéw, ekonomistéw, specjalistéw od ekonomii polityczne;j
oraz politologéw w Stanach Zjednoczonych, gdzie tego rodzaju analiza stanowi odrebng subdyscypling akademicka
(Majone 1996: xiii). Zaproponowana przez Majonego konsekwentna i doglebna analiza rozwigzan ustawowych,
ktérych wprowadzaniem zajmuja si¢ niezalezne organy regulacyjne, przyczynita si¢ do powstania nowego kierun-
ku badan odzwierciedlajacego znaczace zmiany w procesie rzadzenia pafistwami narodowymi, a takze rozwdéj Unii
Europejskiej jako panistwa znajdujgcego si¢ nadal na etapie powstawania.

Ta zmiana paradygmatu znajduje réwniez odzwierciedlenie w szerszym wplywie autora na dziedzing badan na-
ukowych nad rzadzeniem. Wsréd wielu istotnych kwestii zwigzanych z ta tematyka, ktére poruszyl Majone, moz-
na wymienié: (1) przekazywanie uprawnien regulacyjnych instytucjom ponadnarodowym, takim jak niepochodzaca
z wyboru Komisja Europejska; (2) dynamika deregulacji i regulacii; (3) polityka reformy regulacyjnej i jej wptyw na
negocjacje dotyczace regulacji; (4) adekwatnos¢ reformy regulacyjnej jako substytutu wydatkéw publicznych w pro-
cesie rozwigzywania probleméw politycznych — jako opcja szczegélnie atrakeyjna dla Unii Europejskiej, ktérej or-
gany posiadajg ograniczone budzety w wickszosci dziedzin, cho¢ zarazem niejednokrotnie obarczajaca podmioty
prywatne kosztami prowadzenia polityki publicznej; (5) delegowanie projektowania regulacji, ich dostarczania oraz
nadzoru nad ich wdrazaniem na rzecz réznego typu agencji oraz wynikajace stad problemy zwiazane z odpowie-
dzialno$cia polityczna, a by¢ moze takze z deficytami demokracii; (6) europeizacja regulacji kosztem suwerennosci
narodowej (przynajmniej w jej tradycyjnym rozumieniu); (7) spéjnos¢ réznych systeméw regulacyjnych w wielu ob-
szarach polityki i w réznej skali — kwestia ta omawiana jest w kilku innych artykutach z tej serii pod hastem ,kali-
bracji”; (8) problemy zwigzane z uczeniem si¢ wdrazania zalozen wypracowanych polityk oraz ich transferu. Niektére
z tych zagadnien autor porusza w niniejszym artykule, stanowigcym podsumowanie rozwazan teoretycznych za-
wartych w obszerniejszej pracy, w ktorej kojarzy je ze studiami przypadkéw w dziedzinie rzadzenia na gruncie eu-
ropejskim (Majone 1996).

Giandomenico Majone jest politologiem wloskim. Urodzit si¢ 27 marca 1932 r. We wezesnych latach pieédzie-
sigtych studiowat na Uniwersytecie w Padwie, uzyskujac tytul magistra ekonomii politycznej w 1956 r., po wezes-
niejszym rocznym pobycie w USA na stypendium Fulbrighta na George Washington University. Po studiach Nino
Majone przeniést si¢ do USA i zapisal do Carnegie Institute of Technology w Pittsburgu, gdzie w 1960 r. uzyskat
tytul magistra matematyki. Po przeprowadzce na Zachodnie Wybrzeze studiowal na Uniwersytecie Kalifornijskim
(Berkeley), gdzie doktoryzowal si¢ ze statystyki w 1965 r., a nastepnie wyktadal w Instytucie Matematyki Uniwersytetu
w Rzymie (1964-1967) oraz na Wydziale Zarzadzania na Uniwersytecie Kolumbii Brytyjskiej (1967/68). W latach
1969-1972 pracowat jako konsultant w Panistwowej Komisji Planowania we Wloszech. W réznych okresach wygta-
szal wyktady na uniwersytetach Harvarda, Yale oraz w London School of Economics. W latach 1979-1980 przeby-
wal na urlopie naukowym w Miedzynarodowym Instytucie Stosowanej Analizy Systemowej w Laxenberg w Austrii,
gdzie badal r6znego rodzaju putapki w analizie zlozonych systeméw oraz ich implikacje dla adekwatnosci i skutecz-
nosci analizy polityki publicznej rozumianej jako rodzaj rzemiosta politycznego (Majone 1980). W 1986 r. zostal
mianowany profesorem analiz polityki publicznej w European University Institute (Florencja), gdzie pozostat az
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do 1995 r., kiedy to przeszed! na emeryture. Jest takze starszym profesorem wizytujacym w osrodku badania Unii
Europejskiej przy Graduate School of Public and International Affairs na Uniwersytecie w Pittsburgu (gdzie wy-
ktada takze inny autor publikowanych w tej serii artykuléw — B. Guy Peters).

Waznym $wiadectwem zmiany podejscia metodologicznego przez stopniowe odchodzenie od matematyki i sta-
tystyki w kierunku polityki publicznej sa artykuly Majonego opublikowane w pracy zbiorowej poswieconej analizie
systeméw (Majone, Quade 1980). Majone twierdzi tam, ze nowo powstala dziedzina badawcza — analiza systeméw
— moze znalez¢ zastosowanie przy zglebianiu probleméw natury publicznej. Dzigki nowemu podejsciu do anali-
zy polityki, poglebieniu rozumienia probleméw socjotechnicznych, a takze dzigki zdolnosci uczenia si¢ analiza sy-
stemdw stwarza szans¢ na opracowywanie lepszych rozwigzan. Analiza polityki wymaga uzycia narze¢dzi i wiedzy
z wielu dyscyplin oraz kontekstéw, musi takze taczy¢ analize techniczng z kwestiami praktycznymi. Mozna wiec
postawi¢ dwa zasadnicze pytania: po pierwsze, o adekwatnosé¢ analizy technicznej probleméw oraz proponowanych
na jej podstawie rozwiazar, a po drugie, o to, na ile skuteczne w praktyce okazuja sie zalecenia dotyczace konkret-
nych polityk oraz kiedy (jezeli w ogéle) rozwiazania te sg przyjmowane, a nastgpnie przektadane na konkretne za-
lozenia polityki publiczne;.

Adekwatnosci analizy technicznej nie mozna oceniac z precyzjg typowa dla matematyki czy fizyki, dlatego najle-
piej oceniad ja w §wietle dostgpnych danych, narze¢dzi i metod, opartych na doswiadczeniu zdobytym w danej dzie-
dzinie, zamiast w odniesieniu do abstrakcyjnych kanonéw logiki, naukowosci czy obydwu naraz. Zastanawiajac si¢
nad $cidle ze sobg powigzanymi kwestiami adekwatnosci i efektywnosci, Majone zidentyfikowal sze$¢ potencjal-
nych putapek w analizowaniu polityki: (1) sformutowanie problemu, (2) gromadzenie danych i informacji, (3) sto-
sowane narze¢dzia i metody, (4) prezentowane dowody i argumenty oraz (5) wnioski, komunikacja i realizacja (1980,
s. 8-9 i passim). Cho¢ autor nie wykorzystuje wprost tego rodzaju analizy w swojej pézniejszej i glosniejszej pracy
na temat paristwa regulacyjnego, nacisk na do§wiadczenie w danej dziedzinie, potencjalne przyczyny niepowodzen
w procesie sprawowaniu rzagdéw oraz znaczenie przypisywane procesowi uczenia si¢ sa tam nadal obecne oraz pod-
dawane wnikliwej obserwacji.

W przetlumaczonym tu artykule Majone — podobnie jak wielu badaczy przed nim — zwraca uwagg, ze w Europie
Zachodniej powojenne ekipy rzadzace realizowaly cele polityczne za pomocg tradycyjnych metod sprawowania wla-
dzy. Opieraly si¢ one na pozytywnych przepisach, zgodnych z zasadami praworzadnosci, na zarzadzaniu i koordy-
nacji odgérnej, na paristwowej wlasnosci kluczowych gatezi gospodarki i przemystu, na wydatkach budzetowych
i wykorzystaniu zmonopolizowanych srodkéw panstwowego przymusu oraz opodatkowania, wreszcie na duzych
budzetach gwarantujacych znaczacy wplyw na ksztaltowanie gospodarki kraju tak w sensie makroekonomicznym,
jak i samej polityki redystrybucji débr. Jednak zaréwno adekwatnos¢, efektywnosé, jak i skutecznos¢ tych mecha-
nizméw ksztattowania polityki znacznie oslabla pod naporem postepujacej internacjonalizacji gospodarek narodo-
wych oraz rosngcej integracji gospodarczej i politycznej w rozszerzajacej si¢ Unii Europejskiej.

To z kolei sprawito, na co wielokrotnie zwracalem uwage i ja, i inni autorzy, ze pafistwom narodowym coraz trud-
niej zarzadza¢ wlasnymi gospodarkami, jakby byly one w pewnym stopniu zamkniete, ostabione zarzagdzaniem popy-
tem w stylu keynesowskim. Egcznie przyczynito si¢ to do niepowodzenia paristwa w wielu obszarach jego dziatania
(niezaleznie od przesadnie negatywnego odbioru w oczach opinii publicznej oraz krytyki neoliberalnej) i zmienito
gospodarcze znaczenie placy indywidualnej oraz zasitkéw (lub wydatkéw na cele socjalne) — w miejsce Zrédta po-
pytu krajowego, dzieki ktéremu mozliwe bylo utrzymanie pelnego zatrudnienia oraz mechanizméw panstwa opie-
kuriczego, pojawila si¢ pozycja w rubryce koszty (umi¢dzynarodowionej) produkeji, zagrazajaca globalnej konku-
rencyjnosci (szersze oméwienie tego zagadnienia proponuje w Jessop 2002).

Jak odnotowalo wielu wspétczesnych socjologéw i politologéw, z tej przyczyny juz w latach siedemdziesiatych
i osiemdziesigtych XX w. wystapily liczne wzajemnie powigzane kryzysy: gospodarcze i fiskalno-finansowe, kry-
zysy racjonalnosci dziatania (tzn. zmniejszajaca si¢ skuteczno$¢ pozytywnej interwencji paristwa), reprezentatyw-
nosci (np. spadajace poparcie dla tradycyjnych partii wtadzy, powstawanie nowych ruchéw spolecznych), a takze
kryzysy legitymizacji wladzy. W odpowiedzi politycy, menedzerowie przedsicbiorstw paristwowych oraz wszyscy,
w ktérych bezposrednim interesie lezalo powodzenie interwencyjnych dzialari rzadu, zaczeli poszukiwaé nowych
rodzajéw interwencji pafistwa, mogacych zagwarantowaé uzyskiwanie odpowiednich wynikéw gospodarczych wo-
bec nasilajgcej si¢ konkurencji gospodarki miedzynarodowej, a takze skuteczniejszych metod wdrazania zatozer
polityki publicznej. Prébowali tez zmierzy¢ si¢ z kwestia legitymizacji wladzy poprzez zniwelowanie deficytu de-
mokracji, a przynajmniej zapewnienie wlasnym obywatelom oraz innym zainteresowanym lepszego poziomu ustug
oraz ich wigkszej efektywnosci.

To zidentyfikowane przez Majonego zasadnicze przesuniecie strategiczne polega na odejsciu od pozytywnego
interwencjonizmu paistwowego opartego na tym, co wspélczesnie nieco pejoratywnie okresla si¢ mianem ,opodat-
kowywania i wydawania” (zax and spend), oraz zastapieniu go nowym rodzajem paristwa w znacznie wigkszej mie-
rze opartego na regulacjach oraz wypracowywanych zasadach postgpowania. W konsekwencji powstaje paristwo re-
gulacyjne. Jak zauwaza Majone, ,podczas gdy panistwo interwencjonistyczne cechowal wysoki poziom centralizacji
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administracji oraz ustanawiania zalozen polityki, paristwo regulacyjne opiera si¢ w znacznym stopniu na delegowa-
niu uprawnien na rzecz niezaleznych instytucji: agencji regulacyjnych lub komisji, lecz takze wymiaru sprawiedli-
wosci, ktory staje si¢ coraz aktywniejszym uczestnikiem gry regulacyjne;”.

Po nakresleniu ogélnego kontekstu analizy powstania paristwa regulacyjnego Majone przyglada si¢ trzem gléw-
nym sposobom rzgdzenia, z ktérymi pafstwo regulacyjne jest powigzane na poziomie regionalnym, krajowym oraz
Unii Europejskiej. Sg to: prywatyzacja, europeizacja polityki regulacyjnej oraz rzadzenie za posrednictwem stron
trzecich. Do tego mozna doda¢ rosngce znaczenie wymiaru sprawiedliwosci jako aktywnego uczestnika gry admi-
nistracyjnej. Autor twierdzi réwniez, ze przyjecie i realizacja tych nowych form regulacji wymaga zmian w struk-
turze instytucjonalnej oraz sposobie funkcjonowania panstwa jako takiego.

Jednak ptynne przejscie od odziedziczonego paristwa interwencjonistycznego do dopiero powstajacego pan-
stwa regulacyjnego utrudnia zalezne od $ciezki rozwojowej dziedzictwo instytucjonalne oraz pewne zastane ,mo-
dele myslowe”, ktére przetrwaly jeszcze z czaséw pograzonego w marazmie starego pafistwa, co sprawia, Ze to no-
we wcigz nie moze si¢ narodzi¢. Niemniej jednak, zdaniem Majonego, przejscie od interwencjonizmu do regulacji
jest wazne, poniewaz konkurencja miedzynarodowa nie ogranicza si¢ do kosztéw, cen towaréw i ustug, lecz rozcia-
ga si¢ na arbitraz regulacyjny. Firmy majace mozliwo$¢ dokonania wyboru lokalizacji dla swoich dzialan beda wy-
bieraé paristwa prowadzace polityke zapewniajaca mozliwie najbardziej przyjazne biznesowi srodowisko regulacyjne.

Majone identyfikuje nast¢pujace gléwne cechy paistwa regulacyjnego: prywatyzacja, liberalizacja, reforma opie-
ki spotecznej i deregulacja (ktéra w rzeczywistosci polega na reformie regulacii, czyli wprowadzaniu regulacji przez
agencje regulacyjne, a nie ciala pozostajace pod bezposrednim nadzorem panistwa). Na proces ten naktada si¢ nowe
zarzadzanie publiczne na szczeblu wewnetrznej organizacji paristwa. Co ciekawe, cho¢ autor tego nie odnotowu-
je, wymienione cechy sa typowe dla pafistwa neoliberalnego, promujacego: liberalizacj¢, deregulacje, prywatyzacje,
wprowadzenie instytucji rynkowych do resztek sektora panstwowego, nowe zarzadzanie publiczne, internacjona-
lizacje oraz obnizanie podatkéw bezposrednich. Czesciowa zbieznos¢ w czasie opisywanych proceséw odpowiada
dostrzeganym przez autora ograniczeniom wynikajgcym z internacjonalizacji i konkurencji migdzynarodowej oraz
z tendencji do przenoszenia istotnych obszaréw polityki, majacych bezposredni wplyw na konkurencyjnosé gospo-
darcza Europy, do kompetencji Unii Europejskiej, a zwlaszcza niepochodzacego z wyboru ciata, jakim jest Komisja
Europejska.

Bazujac na tych przestankach, Majone od dwudziestu lat uzupetnia prowadzone przez siebie analizy i nadal po-
zostaje aktywny w sferze rozwazan teoretycznych. Coraz bardziej zdecydowanie pyta o zakres odpowiedzialnosci,
deficyty demokracji, a ostatnio o przyczyny powaznych probleméw Unii Europejskiej, bedacych nastepstwem kryzy-
su gospodarczego oraz wynikajacego zeri bezposrednio kryzysu zarzadzania kryzysowego. W tym kontekscie szcze-
golnie interesujgce sg trzy przywolywane przez autora argumenty.

Po pierwsze, Majone nadal zajmuje si¢ problemami zwigzanymi z przekazywaniem uprawnien regulacyjnych w za-
kres kompetencyjny Komisji Europejskiej, co ma je skutecznie izolowa¢ od naciskéw demokratycznych. Dzialania te
uzasadnia zagrozeniami zwigzanymi z prowadzeniem tzw. polityki krétkoterminowej oraz polityczng zmiennoscia
w kontekscie, w ktérym stabilno$é liczy sie bardziej od sprawnego i efektywnego rzadzenia, zwlaszcza w dziedzinie
regulacji, a nie redystrybucji débr. Zagrozenia ujawnily si¢ juz w keynesowskim panstwie opiekuriczym, a nastep-
nie w zmiennych cyklach koniunktury wynikajacych z pragnienia wygrania kolejnych wyboréw przez parti¢ pozo-
stajacg u wladzy. W tym tez kontekscie Majone od wielu lat podkresla znaczenie niezaleznych instytucji ponadna-
rodowych, takich jak Komisja Europejska, jako narzedzi, dzigki ktérym panstwa cztonkowskie moga podejmowac
wiarygodne zobowigzania dotyczace integracji gospodarczej, stabilnego i efektywnego wdrazania wspélnej polity-
ki, a takze jako $rodka stuzgcego skutecznemu izolowaniu Unii nie tylko od krétkoterminowych presji wyborczych,
lecz takze od paristw cztonkowskich, prébujacych realizowaé wilasne, wasko pojete interesy narodowe.

Po drugie, Majone zajmuje si¢ kwestig deficytu demokracji, wprowadzajac istotne rozréznienie migdzy tymi ob-
szarami polityki, w ktérych kluczowym kryterium jest wydajnosé, a tymi, ktére koncentruja si¢ na redystrybucji.
W przypadku tych pierwszych wazne s3 wyraznie i $cisle okreslone cele, ich osiaganie jako kryterium rozliczalnosci,
$ciste wymogi proceduralne, profesjonalizm, przejrzystos¢, udzial spoleczenistwa oraz liczne mechanizmy kontrolno-
-réwnowazace, takie jak rywalizacja i konkurencja migdzy réznymi agencjami regulacyjnymi— a wszystko to dzieje
si¢ pod nadzorem sprawowanym przez parnistwo. W przypadku tych drugich kladzie si¢ nacisk na rozliczalnos¢ de-
mokratyczng, ktéra jednak wymaga, jak zauwaza Majone, przyjecia konfederacyjnej konstytucji europejskiej z wigk-
szo$ciowymi formami reprezentacji (z zachowaniem stosownych mechanizméw kontrolnych i réwnowazacych), tak
by integracje gospodarcza i walutowa réwnowazyla integracja i rozliczalno$é polityczna na szczeblu europejskim.
Jednak bez uchwalenia tego rodzaju konstytucji deficyt demokraciji jest cena, jaka trzeba zaplaci¢ za: (1) dazenie do
integracji gospodarczej Europy, (2) stopniowe wdrazanie integracji politycznej tylnymi drzwiami oraz (3) podejmo-
wane jednoczesnie proby zachowania zasadniczych aspektéw suwerennosci narodowej (zob. Majone 2006).

Po trzecie, w swojej najnowszej ksigzce (Majone 2014) autor wydaje si¢ powracaé do zastosowanej jeszcze w la-
tach osiemdziesiatych analizy systeméw, w ktérej przeciwstawia ogélny cel integracji europejskiej nieudanemu eks-
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perymentowi z unig walutowsg jako sposobem na osiggniecie takiej integracji. Jego zdaniem, jest to najnowszy przy-
ktad zwyczaju przywédcéw UE wdrazania ambitnych projektéw bez uprzedniego uwzglednienia diagnozy problemu
i wyzwan stojacych na drodze do ich efektywnej realizacji. To odzwierciedlenie ,kultury totalnego optymizmu”, kté-
ra po prostu nie dopuszcza perspektywy porazki. Majone prezentuje réwniez szczegélowa krytyke integracji walu-
towej, opartej na ,,metodzie wspélnotowej” oraz na strategii faktéw dokonanych Jeana Monneta, czyli wprowadza-
nia integracji tylnymi drzwiami.

Problem z kryzysem strefy euro —w o wiele wigkszym stopniu niz wezesniejsze niepowodzenia, takie jak np. stra-
tegia lizboriska (2000) — polega na tym, ze wskazuje on zaréwno na koszty, jak i na korzysci wynikajace z integra-
cji gospodarczej oraz wyrzeczenia si¢ suwerennosci walutowej. Jezeli ,UE nie udowodni (czynami, nie stowami), ze
moze wykreowaé warto$¢ dodang do tego, co poszczegélne panstwa czlonkowskie lub ich regiony sa w stanie osiag-
naé na wlasng reke, nie bedzie mozliwe rozwiazanie kryzysu legitymizacji UE — kryzysu, ktéry narastal na dlugo
przed wprowadzeniem wspélnej waluty, ale ktéry katastrofa projektu euro moze znacznie nasili¢, z nieobliczalnymi
wrecz konsekwencjami” (Majone 2011).

Sugeruje to konieczno$¢ glebszego namystu nad kwestiami projektowania instytucji oraz ogélnej integracji pari-
stwa regulacyjnego celem uzupelnienia analiz na poziomach mikro i mezo tak w odniesieniu do poszczegélnych in-
strumentéw regulacyjnych, jak i do rozliczalnosci. Tymi zagadnieniami winni si¢ zainteresowac praktycy oraz au-
torzy publikujacy w ,Zarzadzaniu Publicznym”.

Bob Jessop (Lancaster University)
Przetozyl Rafal Smietana
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Od panstwa pozytywnego do panstwa regulacyjnego:
przyczyny i skutki zmian sposobu rzadzenia'

Pod koniec lat siedemdziesigtych XX w. rzady paristw europejskich zostaly zmuszone do zmiany tradycyjnych spo-
sobéw rzadzenia w odpowiedzi na takie tendencje jak wzrost konkurencji miedzynarodowej oraz poglebianie inte-
gracji gospodarczej i walutowej w ramach Unii Europejskiej. Strategiczna adaptacja do nowej rzeczywistosci dopro-
wadzita do ograniczenia roli paristwa pozytywnego, interwencjonistycznego i jednocze$nie do wzrostu roli pafistwa
regulacyjnego: tworzenie regulacji zastepuje nakladanie podatkéw oraz wydatkowanie uzyskiwanych tg droga $rod-
kéw. W pierwszej czesci artykutu zidentyfikowano trzy zbiory strategii prowadzacych do rozwoju paristwa regula-
cyjnego jako regulatora zewnetrznego lub rynkowego oraz jako regulatora zdecentralizowanej administracji. W dru-
giej czgsci poddano analizie istotne zmiany strukturalne, wywolane zmianami strategii regulacyjnych. Dziedzictwo
instytucjonalne i intelektualne paristwa interwencjonistycznego stanowi gléwna przeszkode na drodze do szybkie-
go dostosowania struktur rzgdzenia do nowych strategii. Nie wolno lekcewazy¢ trudnosci zwiagzanych z procesem
przechodzenia od paristwa pozytywnego do paristwa regulacyjnego, nalezy jednak uswiadomi¢ sobie, ze konkuren-
c¢ja migdzynarodowa toczy si¢ nie tylko wéréd producentéw dobr i ustug, lecz takze, i to w coraz wigkszym stopniu,
miedzy systemami regulacyjnymi. Konkurencja regulacyjna nagradza systemy, w ktérych innowacje instytucjonal-
ne nie pozostaja zbyt daleko w tyle za nowymi decyzjami o charakterze strategicznym.

Stowa kluczowe: pafistwo pozytywne, paristwo regulacyjne, autonomiczne agencje regulacyjne, delegowanie upraw-
nien, regulacje, strategie, struktury

samym stopniu na badania w dziedzinie polityk
publicznych i zarzgdzania publicznego, mimo ze
kwestie podnoszone przez tego wybitnego histo-
ryka ekonomii sg istotne zaréwno dla sektora pub-
licznego, jak i prywatnego. Zmiany w dziedzinie
polityki publicznej oraz w strukturach rzagdzenia
tradycyjnie traktowano w najlepszym razie jako
luzno powigzane ze sobg procesy badane przez
oddzielne subdyscypliny z zastosowaniem réznych
ram pojeciowych oraz narzedzi analitycznych.
Ten podzial znaczaco zubozyl analize polityk
publicznych i badania w dziedzinie administracji
publicznej. Najnowsze osiggniecia pozytywnej
teorii instytucji oraz ekonomii politycznej polityk
publicznych mogg po jakims czasie doprowadzic¢
do powstania ogdlnych modeli zdolnych do wy-
jasnienia zaréwno innowacji w politykach, jak
i odpowiadajacych im zmian strukturalnych.
Jednak transformacja polityki publiczne;j i struktur
rzadzenia post¢puje w takim tempie, ze badacze
nie mogg si¢ doczekac opracowania modeli poma-

1. Strategia i struktura

Ponad trzydziesci lat temu Alfred Chandler
(1962, s. 16) wysunat tezg, ze ,struktura podaza
za strategia, a najbardziej zlozony rodzaj struktury
powstaje w wyniku zintegrowania kilku strategii
podstawowych”. Nastepnie poszedl krok dalej,
zadajac dwa powigzane ze soba pytania: (1) jezeli
struktura rzeczywiscie podgza za strategia, skad
biorg si¢ opéznienia w tworzeniu nowych rozwia-
zan organizacyjnych potrzebnych do sprostania
wymaganiom administracyjnym nowej strategii?
i (2) dlaczego w ogéle pojawila si¢ nowa strategia
wymagajaca zmian struktury?

Praca Chandlera wywarta ogromny wplyw na
badania nowoczesnych przedsi¢biorstw przemy-
sfowych oraz ogdlnie na organizacje dziatalnosci
gospodarczej. Nie wplynela jednak w takim

Giandomenico Majone — European University Institute,
Florencja.

! Tytut oryginatu: ,From the positive to the regulatory

state: Causes and consequences of changes in the mode
of governance”, Journal of Public Policy 1997, t. 17, nr 2,
s. 139-167. Copyright © 1997 Cambridge University Press.

gajacych im zrozumie¢, co si¢ wlasciwie dzieje.
Niniejszy artykut omawia istotne zmiany struk-
turalne spowodowane ,zintegrowaniem kilku stra-

52



Od parnstwa pozytywnego do paristwa regulacyjnego: przyczyny i skutki zmian sposobu rzadzenia

tegii podstawowych”™ prywatyzaciji, liberalizacji
i deregulacji (w prawidlowym rozumieniu reformy
regulacyjnej), oszczednosci budzetowych, inte-
gracji gospodarczej i walutowej, a takze réznych
innowacji politycznych zwigzanych z paradyg-
matem nowego zarzadzania publicznego. Mimo
swojej niejednorodnosci nowe strategie maja
przynajmniej jedng ceche wspdlng, przewiduja
mianowicie ograniczenie roli pafistwa pozytyw-
nego (interwencjonistycznego), w szczegolnosci
poprzez okrojenie jego wladztwa w dziedzinie
opodatkowania i wydatkéw, na rzecz zwigksze-
nia jego mozliwosci w dziedzinie ksztaltowania
regul, a wiec roli pafistwa regulacyjnego. Chociaz
przejscie od paristwa pozytywnego do panstwa
regulacyjnego przycigga uwage wielu uczonych,
zwlaszcza w USA (Seidman, Gilmour 1986),
nadal brak systematycznych analiz politycznych,
prawnych oraz instytucjonalnych nastgpstw tej
zmiany sposobu rzagdzenia. W niniejszej pracy
podjeto prébe naszkicowania pierwszej, ogdl-
nej mapy tego w duzej mierze niezbadanego
dotad obszaru, dlatego nie nalezy jej traktowaé
jako wyczerpujacej analizy jego licznych cech
charakterystycznych.

2. Schylek panstwa pozytywnego

Wspélczesne teorie polityczno-gospodarcze
wyrézniajg trzy gléwne rodzaje interwencji pari-
stwa w gospodarce: redystrybucje dochodéw,
stabilizacj¢ makroekonomiczng oraz regula-
cje rynkowe. Redystrybucja obejmuje wszelkie
transfery srodkéw pochodzacych od jednej gru-
py jednostek czy z jednej grupy regionéw lub
krajéw na rzecz innej grupy, dostarczanie ,débr
spolecznie pozadanych”, takich jak szkolnictwo
podstawowe czy ubezpieczenia spoleczne, a takze
niektére formy opieki zdrowotnej, do korzystania
z ktérych wladze zmuszaja obywateli.

Stabilizacja makroekonomiczna polega na
dazeniu do osiggania i utrzymywania zadowa-
lajacego poziomu wzrostu gospodarczego oraz
zatrudnienia. Do gléwnych instrumentéw od-
dzialywan w tej dziedzinie zaliczajg si¢ polityka
fiskalna i monetarna wraz z politykami rynku
pracy i przemystowsa. Polityki regulacyjne maja na
celu przeciwdzialanie réznego rodzaju zawodnosci
rynku: wpltywom monopoli, negatywnym efektom

zewngtrznym, niepelnej informacji i niedosta-
tecznej podazy débr publicznych.

Za pojeciem zawodnosci rynku stoi podsta-
wowe twierdzenie ekonomii dobrobytu, zgodnie
z ktérym w pewnych warunkach dzialanie kon-
kurencyjnych rynkéw prowadzi do optymalne;
alokacji zasobéw w sensie Pareto (Stiglitz 1988).
Z zawodno$cig rynku mamy do czynienia w wy-
padku niespelnienia jednego lub wigcej warunkéw
prawomocnosci tego twierdzenia. Jezeli w zwigzku
z tym regulacje — przy akceptowalnych kosztach
iz powodzeniem — usung przyklady tego rodzaju
zawodnosci, moga zwickszy¢ efektywnos¢ rynkéw,
a nawet zapewni¢ im poprawne funkcjonowanie,
co dotyczy np. ustug finansowych, w ktérych
kluczowq role odgrywaja: zaufanie, przejrzysto§é
oraz ujawnianie informacji.

Obecnie wszystkie nowoczesne panstwa
praktykuja redystrybucje dochodéw i zarzadza-
nie makroekonomiczne oraz reguluja rynki,
lecz wzgledne znaczenie tych funkcji zalezy od
kraju oraz od etapu historii. Na przyktad pod
koniec okresu odbudowy gospodarek narodo-
wych zniszczonych przez 11 wojng $wiatowa do
gléwnych priorytetéw politycznych wiekszosci
rzadéw panstw zachodnioeuropejskich zalicza-
la si¢ redystrybucja i uznaniowe zarzadzanie
makroekonomiczne. Rynek zostal zepchniety
do roli zrédta srodkéw na pokrycie szczodrosci
rzadéw, a wszelkie przejawy zawodnosci rynku
uznawano za wystarczajagce uzasadnienie czesto
dos¢ agresywnych interwencji panstwa, takich
jak scentralizowana alokacja kapitatu lub nacjo-
nalizacja kluczowych sektoréw gospodarki. Jak
wiec widad, centralizacje i nieskrepowang swo-
bodg ksztaltowania polityk zaczeto traktowac
jako warunki wstepne skutecznego rzadzenia.

Wage przywiazywang do polityk redystrybucji
i uznaniowego (dyskrecjonalnego) zarzadzania
zagregowanym popytem najlepiej wida¢ po etykie-
tach: ,paristwo opiekunicze”, ,paristwo keynesow-
skie” czy ,keynesowskie paristwo dobrobytu”, ktére
wlasnie w tym czasie zyskaly na popularnosci.
Jednak socjaldemokratyczny konsensus co do do-
broczynnej roli paristwa pozytywnego — jako pla-
nisty, bezposredniego producenta towaréw i ustug,
a takze pracodawcy ostatniej szansy — zaczal sie
rozpadac w latach siedemdziesigtych XX wieku.
Keynesowskie modele ekonomiczne z tamtych lat
nie tlumaczyty jednoczesnego wzrostu bezrobocia
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iinflacji, a uznaniowe wydatki publiczne i hojne
polityki realizowane przez panstwa opiekuncze
coraz czgsciej postrzegano jako jedng z przyczyn
slabych wynikéw gospodarczych.

Wtasnie wtedy powstalo pojecie utomnosci
(zawodnosci) rzadzenia. Badacze odwolujacy sie
do teorii wyboru publicznego zidentyfikowali
w sektorze publicznym réznego rodzaju niedo-
magania, podobnie jak wczesniejsze pokolenia
ekonomistéw dokladaly swoje cegietki do coraz
dluzszej listy ulomnosci rynku. Polityka nacjo-
nalizacji wydawala si¢ dostarczaé przekonujacych
dowodéw na zawodnos¢ paristwa pozytywnego.
W kolejnych krajach firmy bedace wlasnoscia
publiczng znalazly si¢ pod ostrzalem krytykéw
za nieosigganie stawianych im celéw spolecz-
nych i gospodarczych, za nierozliczalnosé¢ oraz
podatnosé na wplywy politykéw i zwigzkéw
zawodowych (Majone 1996, s. 11-23).

Nie ma przy tym znaczenia, ze tego rodzaju
zarzuty nie zawsze byly usprawiedliwione, nie
zawsze znajdowaly tez potwierdzenie w praktyce
— po prostu coraz wigksza liczba wyborcéw prze-
konanych o ich zasadnosci byta gotowa wesprze¢
nowy model rzadzenia obejmujacy: prywatyzacje
wielu czesci sektora publicznego, zwigkszenie
konkurencji w calej gospodarce, wigkszy nacisk na
ekonomie podazy oraz glebokie reformy panistwa
opiekuniczego. Porazka eksperymentu socjalistycz-
nego prezydenta Mitteranda w latach 1981-1982
dostarczyla argumentéw zwolennikom pogladu,
iz prowadzenie redystrybucyjnej polityki w stylu
zalecanym przez Keynesa nie bylo juz mozliwe
w krajach — tak jak Francja — $cisle zintegrowanych
z gospodarkg europejska i wiatows.

Dzi§ jeszcze wyrazniej widaé, jak globalizacja
i—bardziej bezposrednio — integracja gospodar-
cza oraz walutowa w ramach Unii Europejskiej
podkopuja fundamenty panstwa pozytywnego:
jego prerogatywy w dziedzinie opodatkowania
(lub zdolnosci do zadluzania si¢) i wydatkowania
pozyskanych ta droga srodkéw. Artykut 104C
traktatu z Maastricht nakazuje pafistwom czton-
kowskim unikaé¢ nadmiernego deficytu budzeto-
wego oraz zobowigzuje Komisj¢ do ,,nadzorowania
rozwoju sytuacji budzetowej i wysokosci diugu
publicznego w Paristwach Czlonkowskich w celu
wykrycia oczywistych bledéw”. Paragraf 11 tego
samego artykulu upowaznia Rad¢ Ministréw
Gospodarki i Finanséw do nalozenia na paristwa

czlonkowskie z nadmiernym deficytem budze-
towym wymogu ,zlozenia we Wspélnocie przez
dane Panistwo Cztonkowskie nieoprocentowanego
depozytu o stosownej wysokosci az do czasu,
gdy, w ocenie Rady, nadmierny deficyt zostanie
skorygowany” oraz/lub do nalozenia grzywny
w stosownej wysokosci.

Jako kryteria konwergencji, ktére muszg spet-
ni¢ cztonkowie unii monetarnej, wykorzystano
tylko zmienne pieni¢zne, co wskazuje na brak
rzeczywistego kompromisu miedzy dazeniem
do stabilnosci cen z jednej strony oraz wzrostu
gospodarczego i zatrudnienia z drugiej (Tsoukalis
1993, s. 219). Ogdlnie rzecz biorac, dziatania
panstwa pozytywnego sg w coraz wickszym
stopniu ograniczane wplywami réznych czyn-
nikéw na szczeblach: krajowym, europejskim
i migdzynarodowym. Charakter i czas wystapienia
pierwszych reakcji na te ograniczenia w postaci
dzialan politycznych réznily sie w zaleznosci od
kraju, lecz obecnie wszystkie rzady paristw eu-
ropejskich, w tym bytych gospodarek centralnie
planowanych, przyjmuja mniej wigcej taki sam
nowy model rzadzenia.

3. Rozwdj panistwa regulacyjnego

W nowym modelu, ktérego poczatkéw mozna
si¢ doszukiwaé pod koniec lat siedemdziesigtych
XX wieku, wazng role odgrywaja: prywatyzacja,
liberalizacja, reformy opieki spolecznej, a tak-
ze deregulacja. Obok prywatyzacji deregulacje
najczesciej uwaza si¢ za najbardziej charakte-
rystyczng ceche tego modelu. Paradoksalnie,
w tym samym czasie odnotowano imponujacy
rozwdj polityki regulacyjnej zaréwno na poziomie
krajowym, jak i europejskim (zob. nizej). Jednak
paradoks ten nalezaloby uznac raczej za pozorny
niz rzeczywisty. Prawda jest, Zze w tym okresie
tradycyjne metody regulacji i kontroli ustgpowaly
pod naciskiem pote¢znych sil technologicznych,
ekonomicznych i ideologicznych, ulegajac likwi-
dacji lub radykalnemu przeksztalceniu. Zjawisko
to czgsto okresla sie¢ mianem ,deregulacji”, lecz
termin ten wprowadza w blad. W praktyce ni-
gdy nie obserwuje si¢ calkowitego demontazu
wszystkich regulacji w sferze publicznej, czyli
powrotu do leseferyzmu, ktéry w rzeczywistosci
nigdy w Europie nie istnial, lecz raczej kombinacje
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deregulacji oraz nowych regulacji, wprowadzanych
niekiedy na innym poziomie rzadzenia.

Po prywatyzacji przedsi¢biorstw uzytecznosci
publicznej zazwyczaj nastepuje regulacja cen,
podczas gdy nowo sprywatyzowane firmy zaczy-
naja podlega¢ krajowym i europejskim przepisom
dotyczacym konkurenciji. W rzeczywistoéci jednak
pozycja firm zasiedziatych na rynku (i bylych
monopolistéw) jest tak silna, zreszta podobnie
jak ich zdolno$¢ do obrony przed konkurentami,
ze rzady muszg interweniowaé, by ja ostabic.
W tym oraz w innych przypadkach konkurenci
zawdzigczajg swoje istnienie ograniczeniom na-
ktadanym na ich wigkszych rywali.

Deregulacja moze réwniez oznaczaé mniejsza
restrykeyjnos¢ lub wieksza elastycznos¢ przepiséw.
Na przyklad rzadko kwestionuje si¢ racjonalne
przestanki pewnych form interwencji rzadu w co-
raz bardziej istotnej dziedzinie regulacji spotecz-
nych, takich jak: ochrona $rodowiska, zdrowie,
bezpieczenstwo i ochrona konsumentéw. Scisle
rzecz biorgc, chodzi tutaj nie tyle o deregulacje,
ile o osiagnigcie pewnych celéw regulacyjnych
mniej ucigzliwymi metodami. Zastgpienie norm
czystosci oplatami za zanieczyszczanie srodowiska
nie oznacza zniesienia przepiséw w tej dziedzinie,
lecz wprowadzenie odmiennych i prawdopodob-
nie bardziej skutecznych instrumentéw polityki.

Wozrost znaczenia regulacji w Europie weale
nie stanowi odstepstwa od ogélnej tendencji do
odchudzania i zwigkszania sprawnosci funk-
cjonowania organizacji padstwowych. Najlepiej
postrzega¢ ja jako bezposredniag konsekwencje
tych samych proceséw, ktére przyczynily sie do
schytku paristwa pozytywnego. Trzy sposréd nich
— prywatyzacja, europeizacja tworzenia polityk
oraz rozwdéj rzadzenia posredniego (z udzialem
tzw. strony trzeciej) — zostang oméwione w na-
stepnej czesci.

Chcgc zrozumieé powigzania mi¢dzy pry-
watyzacjg i regulacjg (a $cislej: umocowanymi
prawnie regulacjami wprowadzanymi przez nie-
zalezne agencje lub komisje), nalezy pamigtad,
ze z historycznego punktu widzenia giéwny
sposob regulacji gospodarek w Europie stanowita
wlasnoé¢ publiczna. Chociaz pierwsze przedsig-
biorstwa bedace wlasnoscia publiczng pojawity
si¢ najp6zniej w XVII wieku, rozpowszechnily
si¢ one dopiero dwa stulecia pézniej wraz z roz-
wojem przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej:

gazowni, elektrowni, wodociagéw, kolei, telegra-
fu, a pézniej telefonu. Te branze lub ich czesci
stanowily naturalne monopole oraz wytwarzaty
potrzebne dobra, czesto traktowane jako wazne
ze strategicznego punktu widzenia. W zwigzku
z tym przyjeto, iz wlasnosé publiczna da panistwu
mozliwos¢ nalozenia na gospodarke struktury
planowej i jednoczesnie ochroni interes publiczny
przed zakusami pote¢znych intereséw prywatnych.

Jak jednak pokazalo doswiadczenie, nie mozna
utozsamia¢ wlasnosci publicznej z kontrolg pub-
liczng. W rzeczywistosci problem sprawowania
efektywnej kontroli publicznej nad wielkimi
znacjonalizowanymi przedsi¢biorstwami okazal
si¢ tak trudny do rozwigzania, ze prawie zapo-
mniano o giéwnym celu, dla ktérego te ostatnie
zostaly stworzone, czyli o regulowaniu gospodarki
w interesie publicznym (Majone 1996, s. 11-15).

Niepowodzenia regulacji poprzez wlasnosé
publiczng wyjasniaja przejscie do alternatywnej
metody kontroli, zgodnie z ktérg przedsigbiorstwa
uzytecznosci publicznej i inne branze uznawane
za wazne ze wzgledu na interes publiczny pozo-
stawia si¢ w rekach prywatnych, lecz podlegaja
one przepisom opracowanym i egzekwowanym
przez wyspecjalizowane agencje. Tego rodzaju
podmioty zwykle powoluje si¢ do istnienia z mocy
ustawy jako niezalezne organy administracyj-
ne — niezalezne w tym sensie, ze dzialaja poza
tancuchem hierarchicznej kontroli, sterowanym
przez jednostki administracji centralnej (mini-
sterstwa). Tak wiec zwiazek przyczynowy miedzy
prywatyzacja i regulacjami ustawowymi stanowi
wazne, cho¢ niepelne, wyjasnienie rozwoju pari-
stwa regulacyjnego.

Druga zmienng objasniajaca jest europeizacja
polityki spolecznej, przez co nalezy rozumie¢
rosngcg wspoélzaleznosé polityk krajowych i po-
nadnarodowych w ramach Wspélnoty Euro-
pejskiej/Unii Europejskiej (WE/EU). Ten zlo-
zony proces nadal jest stabo rozpoznany, ale dla
celéw niniejszego artykulu wystarczy zwrécié
uwage na dwa wzglednie niekontrowersyjne jego
aspekty: kluczowq role odgrywang przez regulacje
w tworzeniu polityk na szczeblu WE oraz wptyw
polityk WE na zmiany regulacji w paristwach
czlonkowskich.

Znaczenie procesu tworzenia regul w WE na
przestrzeni ostatnich trzydziestu lat przejawia
sie po pierwsze w postaci niemal wykladniczego
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wzrostu liczby dyrektyw i rozporzadzen wy-
dawanych corocznie przez wladze w Brukseli.
W wyniku tego juz w 1991 r. WE wprowadzata
do prawodawstwa francuskiego wiecej przepi-
s6w niz wladze krajowe. Szacuje sie, ze obecnie
jedynie 20-25 procent norm prawnych stosowa-
nych we Francji wprowadza rzad tego kraju bez
uprzednich konsultacji z Bruksela (Conseil d’Etat
1993). Jednak gdy program ujednolicania rynku
przeszedl swéj okres szczytowy, tempo wzrostu
liczby dyrektyw WE/UE spadlo, a niektére
z nich zostaly nawet uchylone w imi¢ zasady
pomocniczosci.

Wezrosta nie tylko liczba, lecz takze jakos¢ prze-
piséw europejskich. Od chwili, gdy w Jednolitym
Akcie Europejskim wprowadzono zasade kwa-
lifikowanej wickszo$ci w glosowaniach w wielu
waznych obszarach polityk, przepisy europejskie
s3 czesto bardziej innowacyjne niz wszystkie lub
wigkszos¢ przepiséw krajéw czlonkowskich Unii
Europejskiej (Majone 1996, s. 74-78). Nalezy
réwniez pamigtaé, ze poszerzone kompetencje
WE/UE w duzej mierze dotyczg regulaciji go-
spodarczych i spolecznych. Chociaz przepisy
WE dotyczace ochrony $rodowiska obejmujg
obecnie na przyklad ponad 200 aktéw praw-
nych (w wielu panstwach czlonkowskich liczba
przepiséw pochodzenia WE w tej dziedzinie
jest wicksza od liczby przepiséw pochodzenia
wylacznie krajowego), kompetencje europejskie
w dziedzinie polityki spolecznej pozostaja ogra-
niczone. W dalszej czeéci artykulu powrécimy
do przyczyn tego do$¢ wybidrezego poszerzenia
kompetencji.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, niezwy-
kly rozwdj regulaciji na szczeblu europejskim nie
mogt pozostaé bez znaczacego wplywu na rozwéj
polityki regulacyjnej oraz na instytucje na szczeblu
krajowym. Za najlepszg ilustracj¢ tego wplywu
mozna uznaé polityke konkurencji. Gdy podpi-
sywano traktat rzymski, Niemcy byly jedynym
czlonkiem zalozycielem posiadajacym nowoczesne
prawo antymonopolowe i silny organ regulacyjny
do jego wdrazania w postaci Federalnego Urzg¢du
Antymonopolowego. Czterdziesci lat pézniej
wszyscy czlonkowie Unii Europejskiej wpro-
wadzili przepisy dotyczace konkurencji bardzo
podobne do prawodawstwa europejskiego oraz
instytucje odpowiedzialne za ochron¢ konku-
rencji, Scisle powigzane z Dyrekcja Generalna

ds. Konkurencji Komisji Europejskiej (DG IV).
Ostatnio DG 1V rozpoczela realizacje projektu
decentralizacyjnego, ktérego celem w dluzsze;
perspektywie czasowej bedzie wprowadzenie
ujednoliconych przepiséw dotyczacych konku-
rencji na terenie calej UE przez sie¢, w sklad
ktorej wejda krajowe instytucje odpowiedzialne za
ochrong konkurencji, sady krajowe oraz DG IV.

Taka strategia koordynacji postepowania miedzy
krajowymi i europejskimi organami regulacyjnymi
bylaby nie do pomyslenia jeszcze dziesieé lat
temu. Dzis stala si¢ mozliwa dzicki samorzutnej
harmonizacji przepiséw dotyczacych konkurencji
w panistwach czlonkowskich, wzrastajacej profesjo-
nalizacji krajowych organéw regulujacych zasady
konkurencji oraz dazeniu tych ostatnich do pelnej
niezaleznos$ci od swoich rzgdéw (Laudati 1996).

Chociaz w innych obszarach kreowania polityk
regulacyjnych zmiany prawne i instytucjonalne
nie s3 az tak zaawansowane, mozna zaobserwo-
waé ogoélng tendencje do harmonizacji podej$¢
regulacyjnych oraz do scistej wspéipracy miedzy
krajowymi organami regulacyjnymi i ich odpo-
wiednikami na szczeblu europejskim. Co bardziej
istotne dla rozwoju paristwa regulacyjnego, dele-
gacja waznych kompetencji na poziom europejski
nie zmniejszyla znaczenia polityk oraz instytucji
regulacyjnych na szczeblu krajowym, lecz wrecz
zwigkszyla ich wage. Ten pozorny paradoks
tatwo wytlumaczy¢. W systemie ksztaltowania
polityki, przyjetym na mocy traktatu rzymskiego,
wdrazanie wickszosci przepiséw WE stanowi
obowigzek paristw cztonkowskich, ktére specjalnie
w tym celu czgsto muszg powolywaé nowe organy
lub przynajmniej rozbudowywac¢ istniejace. Co
wiecej, w wielu wypadkach prawo wspélnoto-
we nakltada na rzady krajowe nowe obowiazki
regulacyjne. Na przyklad wigkszo$¢ przepiséw
dotyczacych ochrony srodowiska oraz ochrony
konsumentéw w krajach Europy Poludniowe;
opracowano w celu wdrozenia dyrektyw WE.
Nawet w Wielkiej Brytanii przewodniczacy
Komisji Zdrowia i Bezpieczenistwa zauwazyl
niedawno, ze obecnie WE stanowi giéwne Zrédlo
obowigzujacych w Wielkiej Brytanii przepiséw
w dziedzinie bezpieczenistwa i higieny pracy.
Dotycza one nie tylko bezpieczeristwa pracowni-
kéw, lecz takze powaznych zagrozeni oraz wick-
szosci kwestii zwigzanych z ochrong srodowiska

(Baldwin 1996).
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Krétko méwiac, pafistwa czlonkowskie chegce
bra¢ czynny udzial w ksztaltowaniu nowych
przepiséw w Brukseli, a nastepnie wdraza¢ je
na szczeblu krajowym, zostaly zmuszone do
rozwiniecia zdolnosci do tworzenia regulacji na
niespotykang dotad skale. W ten sposéb rozwdj
WE jako paristwa regulacyjnego wywarl znaczacy
wplyw na analogiczne tendencje w krajach UE.

4. Panstwo regulacyjne od podszewki

Przejscie od rzadzenia bezposredniego do po-
sredniego (lub przez pelnomocnikéw) (Seidman,
Gilmour 1986) stanowi trzecig wazng przyczyne
rozwoju paristwa regulacyjnego, a méwiac do-
kladniej, rozwoju tego, co Hood i James (1996)
nazywaja ,podszewka paristwa regulacyjnego”.
Znajome aspekty tego procesu obejmuja: decen-
tralizacj¢ i regionalizacj¢ administracji, podziat
wcze$niej monolitycznych jednostek na jed-
nostki jednozadaniowe z wlasnymi budzetami,
delegowanie odpowiedzialnoéci za §wiadczenie
ustug organizacjom prywatnym nastawionym
lub nienastawionym na zysk oraz jednostkom
umocowanym poza strukturami ministerstw
niepodlegajacych zwyczajowej hierarchii wiadzy
wykonawczej, przetargi konkurencyjne i inne
rozwigzania o charakterze kontraktéw lub quasi-
-kontraktéw. W ich ramach budzety i uprawnie-
nia decyzyjne przekazuje si¢ platnikom, ktérzy
w imieniu okreslonej grupy klientéw nabywaja
ustugi od dostawcéw oferujacych najlepszy sto-
sunek jakosci do ceny.

Zawazny przyktad omawianych zmian nalezy
uznaé brytyjski program Next Steps, majacy na
celu rozcztonkowanie dotad jednolitego kor-
pusu stuzby cywilnej. W ciagu trzech lat od
rozpoczecia programu ponad 50% urze¢dnikéw
przeszlo z resortéw ministerialnych do agencii,
ktére na pewnym etapie moga, ale nie musza,
zostaé sprywatyzowane. Do korica 1994 r. zmia-
ny objely prawie 62% urz¢dnikéw. Jak zwraca
uwage Dowding, chociaz agencje istnialy juz
wezesniej, gléwna réznica miedzy nimi a agen-
cjami uczestniczacymi w programie Next Steps
polega na uzgadnianiu wigzacej umowy ramowe;
przez ministerstwo i agencje. Umowe t¢ mozna
traktowac jako plan okreslajacy obecne i przyszte
cele, srodki finansowe, podstawowe warunki

zatrudnienia oraz procedury kontrolne, poprzez
ktére ministerstwo monitoruje agencj¢ (Dowding
1995, s. 75).

Posredni system rzadzenia obejmuje nie tylko
struktur¢ odpowiedzialnosci, lecz takze nowe
tormy kontroli i rozliczalnosci. Jezeli politycy
chcg kontrolowa¢ lub wplywaé na agencje i in-
ne niezalezne organizacje, s3 zobowigzani do
zawierania z nimi uméw oraz stosowania regul
i przepiséw: ,rzadzenie poprzez regulacje to
nieunikniona cecha towarzyszaca rzadzenia przez
petnomocnikéw” (Seidman, Gilmour 1986: 128).

W posrednim systemie rzadzenia zarzadza-
nie coraz cze¢sciej utozsamia si¢ z tworzeniem
regulacji obowiazujacych strony trzecie, dostar-
czajace towary i ustugi, a nie z odpowiedzial-
noscig i rozliczalno$cia za §wiadczenie ustug.
Jak podkreslaja Hood i Scott, kontraktowanie,
delegowanie zadari organom pozaministerialnym
i,zlecanie” (przy czym ,nabywca” i, dostawca” s3
niezalezni od siebie i zawieraja ze sobg kontrakty
lub quasi-kontrakty, nawet jezeli obie strony
sa organizacjami publicznymi), przyczynily si¢
do wzrostu roli wewnetrznych organéw regu-
lacyjnych. Dlatego komisarze stuzby cywilnej,
pierwotnie powolani do rekrutacji urz¢dnikéw
w drodze konkursu, stopniowo przestawali si¢
zajmowac strong operacyjna tego procesu. Zgodnie
z zarzgdzeniem z 1995 r., obecnie pelnig funkcje
regulatora ustanawiajacego normy i kontrolujg-
cego jakos¢ (Hood, Scott 1996: 13-14). W ra-
mach programu Next Steps regulowanie procesu
$wiadczenia ustug publicznych staje si¢ jednym
z kluczowych zadari ministerstw.

Wspdélnota Europejska stanowi ciekawy przy-
ktad rzadzenia posredniego w dziedzinie tworze-
nia norm technicznych. Zgodnie z tzw. nowym
podejsciem przedstawionym w Bialej Ksiedze ds.
realizacji rynku wewngtrznego (Komisja Wspélnot
Europejskich 1985), dyrektywy europejskie ogra-
niczaja si¢ obecnie do okreslania zasadniczych wy-
mogG6w, ktére musza speinia¢ okreslone produkty.
Obejmujg przede wszystkim kwestie zdrowia,
bezpieczenstwa, ochrony srodowiska i ochrony
konsumentéw. Zadanie okreslania szczegélowych
norm scedowano na europejskie organy norma-
lizacyjne: Europejski Komitet Normalizacyjny
(CEN), Europejski Komitet Normalizacyjny
Elektrotechniki (CENELEC) oraz Europejski
Instytut Norm Telekomunikacyjnych (ETSI). Sg
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to prywatne, niezalezne stowarzyszenia organizacji
normalizacyjnych funkcjonujacych w pafistwach
czlonkowskich.

Stosunki miedzy Komisja WE i europejskimi
organami normalizacyjnymi reguluja umowy.
Zgodnie z ustaleniami, np. miedzy Komisja
i CEN/CENELEC, wnioski Komisji dotyczace
harmonizacji technicznej beda wyraznie na-
wigzywa¢ do norm opracowywanych przez te
organizacje. Komisja ma takze aktywnie wspiera¢
stosowanie norm europejskich na szczeblu kra-
jowym i migdzynarodowym. Ze swojej strony
CEN i CENELEC biora odpowiedzialno$¢ za
zapewnienie zgodno$ci norm z zasadniczymi
wymogami stawianymi przez dyrektywy UE.
W wypadku watpliwosci co do tej zgodnosci,
sprawe kieruje si¢ do Stalego Komitetu — organu
doradczego Komisji. Ponadto organy normaliza-
cyjne gwarantuja prawo wszystkich zainteresowa-
nych stron (przedstawicieli przemystu, zwigzkéw
zawodowych, konsumentéw, agencji pafstwo-
wych) do uczestnictwa w procesie stanowienia
norm oraz, w szczegolnosci, prawo Komisji do
uczestnictwa we wszystkich sesjach komitetéw
technicznych. Krétko méwiac, w ramach nowego
podejscia Komisja zrezygnowala z operacyjnej
harmonizacji technicznej i zamiast tego przejela
odpowiedzialno$¢ za monitorowanie jakosci oraz
rzetelnosci procesu stanowienia norm na szczeblu
europejskim.

Zanim przejdziemy dalej, warto w kilku sto-
wach podsumowa¢ dotychczasowa dyskusje.
W duchu tez przedstawionych przez Chandlera
zidentyfikowalismy ,kilka zintegrowanych stra-
tegii podstawowych” prowadzacych do rozwoju
panstwa regulacyjnego w podwdijnej roli: re-
gulatora zewngtrznego (lub rynkowego) oraz
wewnetrznego. Oméwilismy trzy grupy strategii:
prywatyzacje, liberalizacje i reformy regulacji
(deregulacjg), dostosowywanie polityk i instytucji
krajowych w celu poglebienia integracji europej-
skiej oraz przejscie do rzadzenia posredniego.
W ciagu ostatnich dwudziestu lat wszystkie
rzady zachodnioeuropejskie przyjely te strategie,
cho¢ rozklad w czasie i tempo ich wprowadzania,
a takze dokonywane wybory réznily sie znacznie
w zaleznos$ci od kraju. Poziom merytoryczny
adaptaciji strukturalnych koniecznych do spetnie-
nia wymogéw politycznych i administracyjnych
nakladanych przez nowe strategie pozostaje wiec

zréznicowany. Ogélna tendencja jest jednak dos¢
klarowna, dlatego w drugiej czesci artykulu
skoncentrujemy sie na niej, a nie na sytuacji
w poszczegdlnych krajach (zob. tabela 1).

5. Opodatkowanie i wydatki
a ksztaltowanie regul

Wigkszos¢ réznic strukturalnych miedzy pan-
stwem pozytywnym i pafdistwem regulacyjnym
wywodzi si¢ z rozréznienia migdzy dwoma zréd-
tami wplywéw rzadu: opodatkowaniem (lub
zdolnoscia do zadluzania si¢) i wydatkami z jed-
nej strony oraz tworzeniem regulacji z drugie;.
Innymi stowy, z réznicy miedzy mig¢dzy polity-
kami wymagajacymi bezposredniego wydatko-
wania $rodkéw publicznych i politykami regula-
cyjnymi. Chodzi o to, Ze ograniczenia budzetowe
maja bardzo niewielki wplyw na tworzenie regut,
podczas gdy zasieg nieregulacyjnych programéw
opartych na bezposrednich wydatkach zalezy od
dostepnych srodkéw budzetowych, a wiec od
poziomu wplywéw podatkowych.

Budzet publiczny naklada na twércéw regut
migkkie ograniczenia, poniewaz rzeczywistych
kosztéw programéw regulacyjnych nie ponosza
organy regulacyjne, lecz ci, ktérzy muszg si¢ do
nich dostosowa¢. Jak to ujal Christopher De
Muth (1984, s. 25), byly administrator do spraw
regulacyjnych amerykariskiego Biura Zarzadzania

i Budzetu (Office of Management and Budget):

Dane liczbowe dotyczace budzetu i dochodéw
dobrze oddaja to, co dzieje sic w opiece spolecznej,
obronnosci oraz w polityce podatkowej, dlatego
mozna je wykorzysta¢ do skutecznego przekazy-
wania opinii publicznej informacji ponad glowami
przedstawicieli grup interesu, walczacych o takie
czy inne programy (...). Jednak w $wiecie regulacji,
w ktérym rzad co prawda nakazuje, lecz prawie
cala reszta dzieje si¢ w sektorze prywatnym, na
ogo6l brakuje nam dobrych zagregowanych danych
liczbowych do opisania tego, jakie ;wplywy podat-
kowe” zostaly ;wydatkowane” na realizacje polityk
publicznych. Zamiast tego mamy listy — niekoriczace
si¢ listy projektéw, ktore rzad cheialby zleci¢ innym.

Nie mozna przeceni¢ znaczenia tej réznicy
strukturalnej miedzy politykami regulacyjnymi
a tymi, ktére polegaja na bezposrednim wydat-
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Tabela 1. Poréwnanie dwéch modeli rzagdzenia

Paristwo pozytywne

Paristwo regulacyjne

Gléwne funkcje
Instrumenty

Gtéwna arena konfliktu

politycznego

alokacja srodkéw budzetowych

Charakterystyczne instytucje
firmy, ustugi opieki spolecznej

Kluczowi aktorzy

przedsigbiorstw
Styl polityki uznaniowy (dyskrecjonalny)
Kultura polityki korporacyjna
Rozliczalno$é¢ polityczna bezposrednia

redystrybucja, stabilizacja makroekonomiczna

podatki (lub zacigganie zobowiazan) i wydatki

parlament, ministerstwa, znacjonalizowane

partie polityczne, urzednicy, grupy

korygowanie zawodnosci rynku
tworzenie regul

analiza i kontrola procesu tworzenia regut

komisje parlamentarne, niezalezne agencje
i komisje, trybunaty

jednostki jednozadaniowe, organy regulacyjne,
eksperci, sedziowie

przestrzeganie regul, legalizm
pluralistyczna

posrednia

kowaniu §rodkéw publicznych. Rozréznienie to
nabiera szczegélnej wagi na poziomie europejskim,
poniewaz panistwa czlonkowskie bezposrednio
lub posrednio ponosza nie tylko gospodarcze,
lecz takze polityczne i administracyjne koszty
wdrazania przepiséw. W rzeczywistosci wlasci-
wosci strukturalne ksztaltowania polityk regula-
cyjnych w duzym stopniu wyjasniaja sklonnosé
do ksztaltowania polityki wspélnotowej poprzez
regulacje (Majone 1996, s. 64—66).

W duzym skrécie wyjasnienie to przedstawia
sie nast¢pujaco. Pomimo znacznego wzrostu
w ostatnich latach budzet UE stanowi zaledwie
2,4% tacznych wydatkéw sektora publicznego
w paristwach cztonkowskich i mniej niz 1,3% PKB
Unii. Dla poréwnania wladze krajowe i lokalne
wydatkuja od 45% do 50% calego bogactwa wy-
tworzonego w panistwach cztonkowskich. Budzet
UE jest nie tylko bardzo maly, lecz takze sztyw-
ny: ponad 50% wszystkich srodkéw to wydatki
obowigzkowe, przewaznie na Wspdlng Polityke
Rolng oraz na kilka programéw redystrybucji.
To, co pozostaje, nie wystarcza do wspierania na
szerszg skalg inicjatyw w politycznie atrakeyjnych
dziedzinach, takich jak: polityka przemyslowa,
programy opieki spolecznej i tworzenia miejsc
pracy, badari naukowych oraz innowacji techno-
logicznych. Biorgc pod uwage te ograniczenia,
jedynym sposobem zwiekszenia wplywéw Komisji
Europejskiej jest poszerzanie zakresu dzialan re-
gulacyjnych: tworzenie regul daje Brukseli spora

wladz¢, mimo znacznych ograniczeri budzetowych
nakladanych przez panstwa cztonkowskie. Innymi
stowy, poniewaz WE nie posiada uprawnieri do
nakladania podatkéw i wydatkowania uzyskanych
w ten sposéb wplywéw, moze zwigkszaé swoje
kompetencje, tylko rozwijajac si¢ analogicznie do
panistwa regulacyjnego w prawie czystej postaci.

Najnowsze modele zachowari biurokratycznych
dostarczajg kolejnego przykiadu znaczenia réznic
miedzy polityka regulacji i innymi rodzajami
ksztaltowania polityk. W jednym z najbardziej
znanych modeli biurokracji proponowanych przez
teori¢ wyboru publicznego urzednicy starajg si¢
maksymalizowa¢ wielko$¢ budzetu reprezentowa-
nych przez siebie agencji. Moga tak postgpowad,
poniewaz kierownictwa agencji —w odréznieniu
od parlamentéw i innych podmiotéw finansu-
jacych — znaja prawdziwe koszty wytwarzania
ustug na danym poziomie (Niskanen 1971). Jak
jednak zwraca uwage Dunleavy (1991), Niskanen
opracowal swéj model w oparciu o funkcjonowanie
agencji zarzadzajacych programami wydatkéw
bezposrednich. Maksymalizacja budzetu moze
w tym przypadku stanowi¢ prawdopodobng hi-
poteze, ale z wyzej podanych przyczyn nie sto-
suje sie ona do agencji regulacyjnych. Ponadto
ekonomiczne teorie regulacji nie wykorzystuja
hipotezy maksymalizacji budzetu do modelowania
zachowania regulatoréw. Zgodnie z tymi teoriami,
regulatorzy maksymalizuja wlasng uzytecznosé
nie poprzez ukrywanie prawdziwych kosztéw
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swojego funkcjonowania — te i tak w duzej mierze
skladajg si¢ z kosztéw osobowych, ktére organ
finansujacy moze dos¢ dokladnie oszacowaé —
lecz poprzez dostarczanie korzysci regulacyjnych
réznym grupom interesu (Majone 1996, s. 31-34).

Brak wigzacych ograniczen budzetowych
w ksztaltowaniu polityki regulacyjnej pociaga za
sobg kilka waznych konsekwencji. Po pierwsze,
ani parlament, ani rzad nie planuja poziomu
dzialalnosci regulacyjnej w danym okresie. Po
drugie, zaden urzad nie odpowiada za ustalanie
priorytetéw regulacyjnych w poszczegélnych
ministerstwach. Po trzecie, o ile programy obej-
mujgce wydatkowanie srodkéw finansowych
sa poddawane regularnym kontrolom (audyto-
wi), o tyle analogiczne dzialania nie obejmuja
programéw regulacyjnych. Podejmujac prébe
wyeliminowania tego rodzaju probleméw, nie-
ktérzy analitycy regulacji opracowali koncepcje
,budzetu regulacyjnego” (Litan, Nordhaus 1983).
Taki budzet bytby tworzony dla kazdej agencij.
Najpierw tworzono by budzet laczny (w skali
calego kraju), a nastepnie rozdzielano by go pomie-
dzy poszczegdlne jednostki. W zamysle autoréw
budzet regulacyjny ma za zadanie ujawniaé koszty
alternatywne przyjmowania regulacji i sprzyjaé
ich efektywnosci kosztowej. Réwnoczesna ana-
liza wszystkich nowych regulacji pozwolitaby na
uwzglednienie ich skumulowanego wplywu na
funkcjonowanie poszczegdlnych galezi przemystu
oraz calej gospodarki.

Amerykanskie Biuro Zarzadzania i Budzetu
(OMB) zastosowalo t¢ koncepcje w praktyce,
najwyrazniej uzyskujac zachecajace wyniki. My
jednak nie koncentrujemy si¢ na sukcesie tej czy
innej propozycji poprawy procesu regulacyj-
nego, lecz na implikacjach toczacej si¢ debaty:
w paristwie regulacyjnym rywalizacja polityczna
przenosi si¢ z tradycyjnej dziedziny prac nad
budzetem na zupelnie nowy obszar, w ktérym
gléwne zrédlo konfliktu stanowi jurysdykcja
obejmujaca oceng i kontrole procesu regulacyjnego.
Zdaniem Seidmana i Gilmoura (1986: 129-31),
Ronald Reagan byt pierwszym prezydentem USA,
ktéry wyraznie dostrzegl znaczenie tworzenia
regulacji w procesie sprawowania rzagdéw, coraz
bardziej zaleznym od agencji funkcjonujacych
poza normalnymi strukturami wiadzy wykonaw-
czej, oraz rozumial, Ze analiza regulacji bedzie
si¢ odbywala wraz z tradycyjng analizg budzetu

i Iacznie beda one stanowic¢ jedno z gléwnych
narzedzi pozostajacych w rekach prezydenta.

Stad rosnace znaczenie OMB, umocowanego
w strukturach wiadzy wykonawczej, jako swe-
go rodzaju ,regulacyjnej izby obrachunkowe;j”.
Na mocy rozporzadzenia nr 12291 z 17 lutego
1981 r. analiz¢ kosztéw i korzysci stosuje si¢ do
wszystkich waznych regul i przepiséw, co daje
OMB kompetencje wyznaczania kryteriéw, na
podstawie ktérych pewne kwestie mozna uzna¢
za ,wazne”. Pozycje OMB dodatkowo wzmocnilto
rozporzadzenie nr 12498 z 4 stycznia 1985 r., ktére
wymaga od kazdej agencji prezentacji ,przegladu
wlasnych polityk regulacyjnych, celéw dziata-
nia na kazdy rok oraz informacji dotyczacych
wszystkich znaczgcych planowanych i aktualnie
podejmowanych dziatan w zakresie regulacji (...),
uznanych przez dyrektora [OMB] za konieczne
do stworzenia programu regulacyjnego dla pre-
zydenta” (tamze, s. 131).

Kongres USA zdecydowanie, chociaz jak si¢
okazalo bezskutecznie, sprzeciwial si¢ takiemu
scentralizowanemu monitorowaniu procesu re-
gulacyjnego. Seidman i Gilmour stwierdzili, ze
o ile w przeszlosci walka miedzy prezydentem
i Kongresem w dziedzinie sterowania politykami
publicznymi koncentrowala si¢ przede wszystkim
na kwestiach zwigzanych z alokacja srodkéw bu-
dzetowych i na strukturze wladzy wykonawczej,
o tyle teraz gléwnym obszarem konfliktu stal sie
nadzér nad procesem ksztaltowania regul.

Konflikt ten z jeszcze wicksza wyrazistoscia
wystepuje w Unii Europejskiej, gdzie réznice
zdan migdzy paristwami czlonkowskimi i wladzg
wykonawczag WE w kwestii srodkéw budzetowych
bledng w poréwnaniu z konfliktem dotyczacym
zakresu, poziomu oraz metod tworzenia regulacji.
Traktat z Maastricht to tylko ostatnia odstona
toczacej si¢ walki o kontrole nad procesem wpro-
wadzania regulacji w Europie. Tak wigc, chociaz
Jednolity Akt Europejski znacznie rozszerzyt
uprawnienia regulacyjne Komisji, traktat czgsto
wyklucza harmonizacj¢ prawodawstwa paristw
czlonkowskich w nowych obszarach kompetencji
Wspélnoty. Tres¢ wielu nowych przepiséw sprawia
wrazenie, ze ich gléwnym celem nie jest legity-
mizacja wladzy regulacyjnej WE w wielu nowych
dziedzinach, lecz dopilnowanie, by kompetencje
te nie wykraczaly poza pewne granice —wrazenie
to wzmacnia wprowadzenie do traktatu zasady
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pomocniczosci. Réwniez dolaczone do traktatu
deklaracje na temat przejrzystosci i dostepu do
informacji, a takze oceny kosztéw i korzysci
propozycji Komisji nalezy postrzegac jako czes¢
tych samych préb zapewnienia lepszego moni-
torowania procesu regulacyjnego.

6. Od scentralizowanej biurokracji
do agencji

Do najbardziej oczywistych strukturalnych
nastepstw przejscia do regulacyjnego trybu rza-
dzenia zalicza si¢ powstanie nowego rodzaju
wyspecjalizowanych agencji i komisji dziatajacych
niezaleznie od rzadu centralnego. Redystrybucja
dochodéw oraz zarzagdzanie makroekonomiczne
wymagaja wysokiego stopnia centralizacji procesu
tworzenia polityk oraz administracji. Wiasnie
dlatego charakterystycznymi instytucjami pan-
stwa pozytywnego sa: jednolity korpus stuzby
cywilnej, duze przedsi¢biorstwa paristwowe oraz
duze struktury biurokratyczne zarzadzajace sy-
stemem opieki spolecznej. Wymogi administra-
cyjne w procesie tworzenia regulacji sg jednak
zupelnie inne. Najlepiej spelniajg je elastyczne,
wysoce wyspecjalizowane organizacje, cieszace
sie duzg autonomia w podejmowaniu decyzji,
czyli niezalezne agencje regulacyjne.

Zwolennicy modelu agencyjnego niekiedy za-
chowujg si¢ tak, jakby bezwarunkowo przewyzszal
on tradycyjne metody formulowania i wdrazania
polityk. To oczywista nieprawda. Na przyktad
polityki redystrybucji lub te posiadajace istotne
konsekwencje redystrybucyjne powinny pozosta-
wacé pod bezposrednia kontrolg politycznej wiadzy
wykonawczej. Model agencji ma zastosowanie
tylko w niektérych, cho¢ waznych, dziedzinach,
takich jak regulacje gospodarcze i spoleczne oraz
w innych czynnosciach typowo administracyjnych,
w ktérych doswiadczenie i reputacja przektadaja
sie na wiekszg skuteczno$é.

W dziedzinie tworzenia regulacji niezalezne
agencje majg istotng przewage nad strukturami
biurokratycznymi, i to pod dwoma wzgledami:
wiedzy fachowej oraz mozliwosci podejmowa-
nia wigzacych zobowigzan politycznych. Wiara
w potege wiedzy jako sily napedowej postepu

spolecznego — specjalistycznej wiedzy technicznej,

ktérej przypuszczalnie nie posiada ustawodaweca,
sady ani biurokratyczni generali$ci — zawsze
stanowila wazne Zrédlo legitymizacji dla agencji
regulacyjnych, zwlaszcza w USA. Wedlug ana-
litykéw z epoki Nowego Eadu (zob. np. wezesne
prace Merle’a Fainsoda [1940, s. 313]), komisje
regulacyjne staly si¢ waznymi instrumentami rzg-
dzenia wlasnie dlatego, ze Kongres i sady okazaly
si¢ niezdolne do spelnienia ,waznego imperatywu
funkcjonalnego” specjalizacji. Niezalezne komisje
»zyskaly uznanie, poniewaz oferowaly mozliwos¢
wykorzystania wiedzy specjalistycznej do roz-
wigzywania okre$lonych probleméw, wzgledna
niezalezno§¢ analiz od partyjnego politykierstwa
oraz sprawnos¢ dzialania”. James Landis (1996
[1938]: 23), jeden z najbardziej znanych badaczy
i praktykéw regulacji w USA, pisal, ze ,zapotrze-
bowanie na fachowos¢ i cigglos¢ zainteresowan
w naturalny sposéb prowadzi do powstawania
wladz ograniczonych w swojej dziedzinie dzia-
tania do nowych zadan, o ktérych podjeciu moze
zdecydowac rzad”.

Zwolennicy niezaleznych komisji w czasach
Nowego Ladu z pewnoscia wiedzieli — jak to ujal
Fainsod — ze fachowo§¢ biurokracji regulacyjnych
nie zawsze jest poza wszelkimi podejrzeniami.
Mimo to uznawali ustanawianie komisji za lep-
sze rozwigzanie ze wzgledu na wigksza fatwosé
zatrudniania ekspertéw przez niezalezne agencje
niz przez wladze wykonawcze. Dzi$ ten argu-
ment z pewnoscig nieco stracil na waznosci, gdyz
ministerstwa i inne instytucje rzagdowe rutynowo
korzystaja z ustug wysokiej klasy ekspertéw oraz
z rozleglych sieci konsultantéw. Obecnie praw-
dziwa przewaga komparatywna niezaleznych
agencji polega raczej na faczeniu specjalistycznej
wiedzy z ,ciagloscia zainteresowan”, o ktérej
wspomina Landis.

Ciaglos¢ polityki bardzo trudno osiaggnaé
w demokracji bedacej ze swej natury forma rzg-
dzenia pro tempore. Konieczno$¢ przeprowadzania
wyboréw w regularnych odst¢pach czasu powaznie
ogranicza sklonnos¢ zwyciezcéw walki wyborczej
do arbitralnego wykorzystywania uprawnien
powierzonych im przez elektorat. Podzial pro-
cesu demokratycznego na stosunkowo krétkie
okresy niesie ze soba powazne konsekwencje,
zwlaszcza wtedy, gdy problemy spoleczenstw
wymagaja dlugofalowych rozwigzan. Ze wzgledu
na perspektywe odejscia ze swoich stanowisk

61



Giandomenico Majone

politycy maja niewielka motywacje do opracowy-
wania polityk, ktérych pozytywne efekty, jezeli
w ogole, dadzg si¢ odczué¢ dopiero po kolejnych
wyborach. Dlatego kierownictwom politycznym
trudno podejmowaé wiarygodne zobowigzania do
realizacji okreslonej dlugoterminowej strategii.
Problem zobowigzan dodatkowo poteguje fakt,
ze w zbiorowym procesie podejmowania decyzji
istnieje wiele mozliwych wigkszosci, ktérych
indywidualne preferencje wcale nie musza by¢
ze sobg zgodne. Poniewaz ,polityczne prawa
wlasnosci” sg stabe — ustepujacy ustawodawca nie
moze zobowigza¢ nowego ustawodawcy, a rzad
nie moze zobowigzaé kolejnego rzadu do przyjecia
konkretnych rozwigzan — polityki publiczne sa
zawsze narazone na niedotrzymywanie uméw
i brak wiarygodnosci.

Jedno z najskuteczniejszych rozwigzan proble-
mu zobowigzan polega na delegowaniu uprawnien
w zakresie ksztaltowania polityk instytucjom
takim jak niezalezne banki centralne oraz agencje
regulacyjne, a nawet instytucje ponadnarodowe,
takie jak Komisja Europejska. Niezaleznie od
szczebla dzialania — krajowego lub ponadna-
rodowego — logika delegowania kompetencji
pozostaje zasadniczo taka sama. Jak to ujeli
Gatsios i Seabright (1989, s. 46), ,delegowanie
uprawnien regulacyjnych jakiejs agencji niebedacej
rzadem (...) najlepiej rozumie¢ jako rozwigzanie
umozliwiajace rzadom podejmowanie zobowigzan
realizacji okreslonych strategii regulacyjnych,
ktére nie bylyby wiarygodne w wypadku braku
takiej delegacji. Pytanie, czy zobowigzanie to
lepiej podja¢ poprzez delegacje uprawnien na
rzecz agencji krajowych, czy ponadnarodowych,
pozostaje otwarte”.

Jak widaé, model agencyjny, stanowiacy po-
laczenie specjalistycznej wiedzy i niezaleznosci
ze specjalizacja w dos¢ waskim zakresie polityk,
r6zni si¢ zdecydowanie od tradycyjnego modelu
biurokratycznego. Ciekawsg analogi¢ do réznic
miedzy wyspecjalizowanymi agencjami i zaj-
mujacymi si¢ wszystkim biurokracjami stanowi
rola wyspecjalizowanych komisji i podkomisji
w organizacji pracy zgromadzen ustawodawczych.
Najstarszym i najpelniej rozwinietym systemem
komisji dysponuje amerykariski Kongres. Komisje
Kongresu sprawuja niemal monopolistyczny
nadzér nad stosunkowo waskim zakresem kwe-
stii politycznych. Posiadaja prawo do skiadania

propozycji rozwigzan legislacyjnych, jak réw-
niez prawo weta wobec wnioskéw skladanych
przez ustawodawcéw niezasiadajacych w komisji.
Czlonkowie komisji wywieraja wiec ogromny
wplyw na okreslong grupe polityk. Proces po-
dejmowania decyzji ma zwykle charakter bez-
stronnych préb rozwigzywania probleméw, a nie
tradycyjnych przetargéw, typowych dla polityk
dystrybucyjnych (Krehbiel 1992).

W wickszoséci parlamentéw europejskich system
komisji nie jest tak dobrze rozwinigty, lecz sytuacja
ta szybko ulega zmianie. Na przyktad kiedys nad-
zwyczajne komisje Parlamentu Wielkiej Brytanii
byly malo znane i raczej nieskuteczne (Craig
1994), jednak niedawno ,,T'he Economist” napisal
o cichej rewolucji majacej miejsce w Parlamencie:
»2Prawdziwej pracy parlamentarnej nie wykonuje
si¢ juz na forum Izby Gmin, gdzie debata (...)
ogranicza si¢ zasadniczo do rytualnych wyzwisk.
Cala akcja przeniosta sie na wyzsze pietra, do
ponadpartyjnych komisji nadzwyczajnych, w kté-
rych poslowie starajg si¢ uniemozliwi¢ wladzy
wykonawczej unikanie odpowiedzialnosci za

»

swoje dziatania” (,The Economist”, 12 marca
1994, s. 47).

Podobienstwa strukturalne migdzy systemem
komisji i modelem agencyjnym wyjasniaja, dla-
czego kontrole polityczng nad agencjami regu-
lacyjnymi sprawuja gléwnie komisje parlamen-
tarne. Zjawisko to mozna teoretycznie wyjasnic
w nastepujacy sposob. Zgodnie z teorig agencii,
sposréd wszystkich politycznych przelozonych
agencji najwicksze wplywy wywieraja na nie
prawodawcy. Dzieje si¢ tak dlatego, ze przepisy,
na mocy ktérych powstaja agencje, tworza pewng
strukture bodZcéw, ktéra powinna minimalizowa¢
rozbiezno$ci migdzy intencjami prawodawcéw
i tworzonymi regulacjami. Ale teoria zaklada
réwniez asymetri¢ informacji. Agenci maja zwy-
kle wigcej informacji niz ich przelozeni na temat
szczegoléw zleconego im zadania, a takze na
temat wlasnych preferencji, zdolnosci i dziatan.
W zwigzku z tym moga wykorzystywaé wyso-
kie koszty pomiaru swojej produktywnosci do
praktykowania zachowan oportunistycznych.

Chcac ograniczy¢ tego rodzaju koszty agencii,
ustawodawca nie tylko ksztaltuje odpowiedni
system zachet, lecz takze we wlasnym interesie
tworzy specjalne mechanizmy stuzace do moni-
torowania zachowania pelnomocnikéw. Komisje
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parlamentarne posiadajace quasi-monopol na
niewielki zakres polityk s wlasnie takim narze-
dziem monitorujagcym. Empirycznego poparcia
dla tego wniosku dostarcza kilku amerykanskich
badaczy. Weingast i Moran (1983) przeanali-
zowali dane na temat decyzji podejmowanych
w ciggu roku przez Federalng Komisje Handlu
(Federal Trade Commission, FTC) i wykazali,
ze preferencje polityczne komisji Kongresu spra-
wujacych czynnosci nadzorcze odgrywaja istotng
role w ksztaltowaniu dzialann Agencji: zmiany
preferencji komisji przekiadaja si¢ na zmiany
polityki Agencji. Podobnie, w swoim szczegéto-
wym opisie legislacyjnych i prawnych aspektéw
polityki antymonopolowej w latach 1969-1976,
Kovacic (1987) stwierdzil, iz FTC wecale nie
lekcewazyla preferencji Kongresu, co sugerowaly
starsze teorie granic nadzoru politycznego nad
biurokracja, lecz rzeczywiscie wybierala programy
odpowiadajace preferencjom politycznym nadzo-
rujacej ja komisji. Autorzy bardzo szczegétowych
badan dzialania siedmiu agencji regulacyjnych od
konca lat siedemdziesigtych niemal do korica lat
osiemdziesiagtych XX wieku doszli do podobnych
wnioskéw (Wood, Waterman 1991).

Poniewaz agencje regulacyjne pojawily sie
w Europie stosunkowo niedawno, nie przepro-
wadzono jeszcze poréwnywalnych badan wza-
jemnych relacji miedzy agencjami i komisjami
parlamentarnymi na poziomie krajowym ani
wspélnotowym. Jednak dostepne dane empiryczne
sugeruja, ze rowniez po tej stronie Atlantyku ko-
misje parlamentarne zaczynaja odgrywac wazng
role w ksztaltowaniu dzialalnosci agencji, co
dotyczy zwlaszcza powolywania ich czlonkéw
oraz posiedzen odbywanych w ramach realizacji
tunkeji nadzorczo-kontrolnych. Z tych przyczyn
w tabeli zamieszczonej w czesci 4 powyzej komisje
parlamentarne obok agencji i trybunaléw zali-
czono do charakterystycznych instytucji paristwa
regulacyjnego.

7. Nowi aktorzy, rézne style rzadzenia

Proces przechodzenia od pafistwa pozytywnego
do panstwa regulacyjnego nie tylko pociaga za so-
ba powstawanie nowych struktur organizacyjnych
i rozwigzan instytucjonalnych, lecz takze Iaczy
si¢ z wkraczaniem nowych podmiotéw na sceng

polityczng, a przynajmniej ze znaczgcg zmiang
uktadu sit mi¢dzy starymi aktorami. Twierdzi si¢
na przyklad, ze ,rozwéj pafistwa regulacyjnego
zmienil jedyna niepochodzaca z wyboru wladze —
wladz¢ sagdowniczg — ze stosunkowo neutralnego
arbitra w aktywnego uczestnika gry administra-
cyjnej” (Seidman, Gilmour 1986, s. 132).
Zaangazowanie sadéw w kwestie administra-
cyjne i ksztaltowanie polityk nalezaloby uzna¢
Za najwazniejsze nastepstwo rozwoju panstwa
regulacyjnego. Gdy bezposrednie administrowanie
zastepujg stosunki umowne z mniej lub bardziej
niezaleznymi dostawcami ustug, nie mozna juz
rozwigzywacé sporéw kanalami hierarchicznymi.
To, co kiedy$ byto wewnetrznym konfliktem
w ramach jednej organizacji biurokratycznej, ulega
yuzewnetrznieniu”, prowadzac do sporéw sado-
wych. Z kolei s¢dziowie akceptujacy wlasciwosé
swoich sadéw do rozstrzygania sporéw miedzy
rzagdowymi twércami regulacji i autonomicznie
dzialajacymi agentami, staja si¢ istotnymi, a nie-
kiedy nawet najbardziej istotnymi uczestnikami
procesu administracyjnego (tamze, s. 136).
Sedziowie pelnig réwnie wazna funkcje takze
w odniesieniu do regulacji rynkowych. W tej
dziedzinie doswiadczenia amerykanskie sg szcze-
golnie pouczajace. W USA proces podejmowania
decyzji przez agencje regulacyjne w duzym stopniu
ksztaltuja sady. Z chwilg uchwalenia Ustawy o fe-
deralnych procedurach administracyjnych (Federal
Administrative Procedures Act, APA) w 1946 r.
proces przyjmowania regulacji zostal poddany
daleko idgcym zmianom. Zgodnie z postano-
wieniami APA, przyjmowanie regulacji w duzym
stopniu przypomina sadowg procedure orzekania,
lacznie z zasada kontradyktoryjnosci podczas
prezentacji dowodéw spierajacych si¢ stron oraz
zwymogiem protokolowania jako podstawy de-
cyzji podejmowanych przez agencje. Zmiany te
znacznie ulatwily dokonywanie przez sady oceny
rozstrzygnie¢ administracyjnych. Z drugiej strony,
postanowienia APA w zakresie formulowania
regulacji nie sg az tak rygorystyczne. Zmiany te
nie mialy wickszego znaczenia, dopdki wigkszosé
regulacji dotyczyla kwestii okreslania stawek
i wydawania zezwoleri, a wigc w duzej mierze
opierala si¢ na decyzjach czysto administracyjnych.
Jednak wraz z rozwojem regulacji dotyczacych
kwestii spolecznych (np. okreslanie norm) w la-
tach sze$¢dziesigtych i siedemdziesigtych sady
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zaczely szybko tworzy¢ procedury i standardy
kontroli zgodnosci tych regulacji z istniejacym
prawodawstwem (Shapiro 1988). Krétko méwiac,
nie mozna zrozumie¢ zasad rzadzacych polityka
regulacji w USA bez uwzglednienia roli sadéw,
a zwlaszcza ich nadzoru nad decyzjami agenciji.

W Europie rozwdéj regulacji réwniez doprowa-
dzil do przyjecia przez sady nowej roli w procesie
decyzyjnym. Wida¢ to wyraznie zwlaszcza na
szczeblu wspdlnotowym. Juz na poczatku lat
sze$¢dziesigtych XX wieku kilka kluczowych
decyzji Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
(ETS) doprowadzito do przesunigcia kwestii oce-
ny regulacji przyjmowanych przez poszczegélne
panstwa cztonkowskie ze sfery prawa miedzynaro-
dowego do sfery prawa konstytucyjnego. Zdaniem
Trybunatu, traktaty zalozycielskie nie s3 po prostu
umowami prawa miedzynarodowego, lecz tworza
nowy ustrdj konstytucyjny. Stad same traktaty,
jak i wspdlnotowe akty prawne wprowadzane na
ich podstawie, majg pierwszenistwo przed prawem
krajowym i obowigzuja bezposrednio w paristwach
czlonkowskich (Shapiro 1992a, s. 126).

Kompetencje ETS w zakresie badania zgod-
nosci z ustawg zasadniczg i z przepisami prawa
administracyjnego wszystkich aktéw prawnych
Wspdlnoty oraz wielu regulacji przyjmowanych
przez pafistwa cztonkowskie sg juz dobrze ugrun-
towane. Zdecydowane wykorzystywanie tych
uprawnien wywiera gleboki wplyw na tworzenie
polityk na szczeblu krajowym i wspélnotowym.
Na przykiad znane orzeczenie w sprawie Cassis
de Dion z 1979 r., w ktérym ETS stwierdzit,
ze pafistwa czlonkowskie nie moga zakazywac
wprowadzania do obrotu na swoim terytorium
produktéw legalnie wytwarzanych w innym
panstwie czlonkowskim —zainicjowalo nowy etap
tworzenia polityki regulacyjnej WE, charaktery-
zujacy si¢ zmniejszeniem nacisku na harmonizacje
przepiséw krajowych i czgstszym stosowaniem
zasady wzajemnego uznawania.

Oméwienie tej zasady wykracza poza zakres
tematyczny niniejszego artykulu, lecz dla zobrazo-
wania praktycznych implikacji decyzji Trybunalu
nalezy wspomnie¢ o co najmniej dwéch jej kon-
sekwencjach. Po pierwsze, zasada wzajemnego
uznawania pociaga za sobg znaczne rozszerzenie
przepiséow WE, ktére obecnie obejmuja nie tylko
decyzje i regulacje prawne zatwierdzone przez
Rade WE, lecz takze wszystkie rozwiazania

legislacyjne przyjete przez panistwa czlonkowskie
—w stopniu, w jakim wplywaja one na swobodny
przeplyw towaréw, ustug i oséb na rynku euro-
pejskim. Po drugie, wspomniana zasada tworzy
system konkurencji miedzy przepisami paristw
czlonkowskich. Od orzeczenia w sprawie Cassis
de Dion przepisy krajowe spetniajace pewne pod-
stawowe wymagania majg zastosowanie w calej
UE. Co za tym idzie, osoby indywidualne oraz
dzialalno$¢ gospodarcza beda si¢ przenosi¢ do
krajéw oferujacych najbardziej przyjazne otocze-
nie regulacyjne. To uderzajaca ilustracja wpltywu
orzeczen sagdéw na ksztaltowanie polityki regu-
lacyjnej w Europie.

Kolejng wazna grupe aktoréw stanowia eks-
perci i regulatorzy. Regulacje w duzym stopniu
opieraja si¢ na specjalistycznej wiedzy naukowe;j,
inzynierskiej i ekonomicznej, nic wiec dziwnego,
ze zawsze byta ona waznym Zrédlem legitymizacji
dzialania agencji regulacyjnych. Zaréwno zwo-
lennicy, jak i przeciwnicy konkretnych regulacji
zazwyczaj formuluja swoje argumenty w jezyku
»nauki o regulacjach”, a nie w bardziej tradycyj-
nym jezyku intereséw lub polityk klasowych.
Paradoksalnie, sam fakt, ze przywolywane przez
obie strony podstawy naukowe czesto bywaja
niepewne i podwazalne, prowadzi do zwigk-
szenia roli ekspertéw na kazdym etapie procesu
regulacyjnego.

Ze wzgledu na swoja specjalistyczng wie-
dzg¢ regulatorzy cieszg si¢ szerszymi wplywami
i wicksza swobodg dzialania niz inni urzednicy
sprawujacy funkcje administracyjne. Dzialaja
takze w ramach zupelnie innej struktury bodz-
coéw zwigzanych z karierg zawodows. Dyrektorzy
agencji regulacyjnych realizuja wyraznie okreslo-
ny program, a powodzenie ich dziatan mierzy sie
liczbg zrealizowanych punktéw tego programu.
Koncentracja na okreslonych celach regulacyj-
nych — np. na egzekwowaniu przepiséw prawa
ochrony konkurencji, na poprawie jakosci $ro-
dowiska naturalnego, na ochronie intereséw
gospodarczych lub zdrowotnych konsumen-
téw — nie tylko sprzyja wyzszemu poziomowi
profesjonalizmu niz ten, ktérym pochwali¢ sie
mog3 posiadajacy ogdlng orientacj¢ czlonkowie
struktur biurokratycznych, lecz takze ulatwia
rozliczanie za uzyskiwane wyniki. Do tej ostat-
niej kwestii powrécimy ponizej.
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Agencje regulacyjne skupiaja si¢ na pojedyn-
czych zadaniach. Pod tym wzgledem przypo-
minajg nowe, pluralistyczne grupy, powstajace
w paristwie regulacyjnym a zajmujace sie¢ np.
kwestiami srodowiska, prawami konsumentéw,
prawami obywatelskimi i sprawami plci. Po-
réwnanie tych niezwigzanych z podmiotami go-
spodarczymi tworéw z reprezentacjami interes6w
zbiorowych, do niedawna odgrywajacymi tak
wazng role w procesie tworzenia polityki makro-
ekonomicznej w Europie, jest bardzo pouczajace.
W krajach, w ktérych pojedyncze grupy interesu
— np. stowarzyszenia branzowe, zwigzki zawo-
dowe lub grupy rolnikéw — mogly zabiera¢ glos
w imieniu reprezentowanych przez siebie czesci
spoleczeristwa, pafstwo tworzylo tego rodzaju
monopole lub silnie wspieralo ich powstawanie.
Rzady wzmacnialy monopolistyczng pozycje
tych grup, poniewaz potrzebowaly ich poparcia
dla realizowanej przez siebie polityki. Pomoc
zorganizowanych grup byfa niezb¢dna w procesie
planowania gospodarczego, tworzenia rzagdowych
programéw rozwoju gospodarczego, a takze do
formulowania i wdrazania polityki dochodowe;
oraz spolecznej. Kraje neokorporacyjne, takie
jak Szwecja lub Austria, chege ograniczy¢ presje
inflacyjng zwigzang z dazeniem do osiggnigcia
pelnego zatrudnienia, czgsto odwolywaly sie do
organizacji pracodawcéw i do zwigzkéw zawo-
dowych (Wilson 1990, s. 90).

Z drugiej strony, w krajach takich jak USA,
gdzie planowanie gospodarcze, polityka przemy-
stowa i polityka dochodowa nigdy nie mogty liczy¢
na szerokie poparcie polityczne oraz gdzie wiadza
polityczna jest podzielona, nigdy nie pojawi si¢
zadna grupa interesu upowazniona do zabierania
glosu w imieniu calego sektora gospodarcze-
go. Kultura polityczna Ameryki, najstarszego
paristwa regulacyjnego, jest raczej pluralistycz-
na niz korporatystyczna. Grupy reprezentujace
interesy zbiorowe w USA s3 znacznie stabsze
w nizw Europie, lecz niezwigzane z gospodarka
srodowiska koncentrujace si¢ na pojedynczych
kwestiach wywieraja znaczacy wplyw na ame-
rykanskie polityki regulacyjne. Sady odegraly
bardzo wazng rol¢ w tym procesie, co stanowi
kolejng ilustracje wplywéw wiladzy sadownicze;
w panistwie regulacyjnym. Poprzez ztagodzenie
w latach szesc¢dziesiatych i siedemdziesigtych
XX wieku wymogéw dotyczacych skladania

pozwéw amerykariskie sady znacznie ulatwity
réznorodnym grupom reprezentujacym interes
publiczny zaskarzanie polityk w tychze sagdach, co
stalo si¢ szczegdlnie waznym elementem polityki
regulacji (tamze, s. 89).

Jednak kontrast migdzy pluralistyczng Ameryka
i neokorporacyjnymi krajami europejskimi nie roz-
cigga sic na Wspdlnote Europejska. Jak zauwazaja
Streeck i Schmitter (1991), tréjstronne negocjacje
zbiorowe nigdy tak naprawde si¢ nie sprawdzily
w Brukseli; ich oddzialywanie zawsze bylo tak
marginalne, ze trudno méwic nawet o zalagzkach
modelu neokorporacyjnego. Co najwyzej relacje
migdzy kapitalem i pracownikami najemnymi na
arenie politycznej na szczeblu UE przyjmuja postaé
konkretnych kwestii poddawanych odr¢gbnym
»regulacjom spolecznym”.

Dlatego biurokraci, eksperci oraz komisje mig-
dzyrzadowe moga traktowaé je tak samo jak na
przyktad wymdég podawania na etykietach zawar-
to$ci cholesterolu w oleju palmowym lub zalecenia
dotyczace recyklingu butelek po wodzie mineralnej.
Zamiast odwolywacé si¢ do ustawy zasadniczej two-
rzgcej podstawy systemu politycznego, tradycyjne
kwestie klasowe spoleczeristwa przemystowego
beda musialy konkurowa¢ na tej samej plaszczyznie
zzagadnieniami ,postindustrialnymi”, takimi jak:
ochrona $rodowiska, prawa konsumenta, réwnos¢
plci i tak dalej. (...) Ewolucyjng alternatywa dla
neoliberalizmu jako modelu europejskiej ekono-
mii politycznej najwyrazniej nie jest (niemiecki
i skandynawski) neokorporacjonizm. [W Europie]
najprawdopodobniej powstanie model przypomi-
najacy amerykanski ,chaotyczny pluralizm” lub
ykonkurencyjny federalizm” zorganizowany na nie
mniej niz trzech poziomach — regionéw, panstw
narodowych i, Brukseli” (tamze, s. 158-159).

Zacytowalem dluzszy fragment wnikliwego
eseju Streecka i Schmittera na temat przejscia od
korporacjonizmu krajowego do ponadnarodowego
pluralizmu, chcac pokazaé, ze chociaz wyszli
oni od zupelnie innych przestanek badawczych,
mieli bardzo podobne wnioski dotyczace poli-
tycznych konsekwencji przejscia do rzadzenia
regulacyjnego. Zmiana ta pociaga za sobg nie
tylko konsekwencje polityczne, prawne i insty-
tucjonalne, omawiane do tej pory, lecz takze
wigze si¢ z waznymi kwestiami normatywnymi.
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8. Nowe standardy legitymacji

Demokracje powszechnie uwaza si¢ za rzady
wigkszo$ci. Zgodnie z radykalng wersja tego
pogladu, w demokracji wigkszosci winny mie¢
moznos¢ ,kontrolowania wszystkich rodzajow
wladzy — ustawodawczej, wykonawczej i, jesli
zechcg, réwniez sgdowniczej — a tym samym
sterowa¢ wszystkim, na co moze wplywacé poli-
tyka. Nic lepiej nie definiuje catkowitej dominacji
wiekszosci niz jej zdolno$¢ do zmiany i korygo-
wania standardéw legitymizaciji” (Spitz 1984,
cytat za Lijphart 1991, s. 485). Taka radykalna
interpretacja kwestii rzadéw wigkszosci sugeruje
réwniez, ze system sprawowania wiadzy powinien
mie¢ charakter unitarny i scentralizowany, by
zaden obszar polityki nie pozostawal poza kon-
trolg rzadu oraz jego wigkszosci parlamentarne;.

Panstwo regulacyjne charakteryzuje nato-
miast pluralizm, rozproszenie wladzy i znaczny
zakres delegowania zadan na rzecz instytucji
niewickszosciowych, takich jak niezalezne agencje
i komisje. Jezeli za jedyny standard legitymacji
demokratycznej mieliby$my uznaé bezposrednia
odpowiedzialno$¢ przed wyborcami lub rzadem
posiadajacym w danej chwili wigkszos¢ parla-
mentarng, wida¢ wyraznie, ze paristwo sgdéw
i ekspertéw-technokratéw cierpi na powazny
deficyt demokracji. Zwlaszcza niezalezne agencje
regulacyjne beda postrzegane jako ,anomalie
konstytucyjne, niepasujace do tradycyjnych ram
sterowania oraz mechanizméw kontroli i réw-
nowagi” (Veljanovski 1991, s. 16), a nawet jako
rozwigzania podwazajace podstawowe zasady
teorii demokracji.

Ale wigkszosciowy lub ,,populistyczny” (Dahl
1956) model demokracji nie jest jedynym moz-
liwym. Model alternatywny, zwany takze ma-
disonowskim, polega na rozpraszaniu wladzy,
delegowaniu jej, ograniczaniu i dzieleniu si¢ nig.
Celem nadrzednym jest ochrona mniejszosci
przed ,tyrania wickszosci” oraz funkeji sadow-
niczej, wykonawczej i administracyjnej przed
zgromadzeniami przedstawicielskimi, a takze
kaprys$na opinig mas (klasyczne sformutowania
tego stanowiska mozna znalez¢é w,, The Federalist”,
nr 48,49 1 71). Tak wiec delegowanie — strategia
niewickszosciowa, jej znaczenie dla paristwa
regulacyjnego wielokrotnie podkreslalismy — ma
na celu kr¢powanie rzagdéw wickszosci poprzez

oddawanie wladzy publicznej w rece funkcjo-
nariuszy, ktérzy nie odpowiadaja bezposrednio
ani przed wickszosciami, ani przed mniejszos-
ciami politycznymi, lub odpowiadaja przed nimi
W ograniczonym stopniu.

Jak wynika z przytoczonych wyzej argumen-
téw, legitymacja niezaleznych agencji przysparza
znacznie mniejszych probleméw w kontekscie
madisonowskiego modelu demokratycznego
rzadzenia. Nietrudno bowiem wykazaé, ze pod
wzgledem standardéw legitymacii opartych na
tym modelu, a nie na modelu §cisle wigkszos-
ciowym, niezalezne agencje moga przewyzszaé
ministerstwa pozostajace pod bezposrednim
nadzorem pochodzacych z wyboru wykonawcéw
politycznych. Dlatego z praktycznego punktu
widzenia dobrze byloby wprowadzi¢ rozréznienie
miedzy proceduralnym i rzeczowym wymiarem
legitymaciji (Majone 1996, s. 291-296).

Legitymacja proceduralna oznacza miedzy
innymi, Ze agencje powstaja na mocy demokra-
tycznie uchwalanych przepiséw okreslajacych pod-
stawy prawne oraz cele ich dzialania, regulatorzy
sa powolywani przez urzednikéw pochodzacych
z wyboru, podejmowanie decyzji regulacyjnych
przebiega zgodnie z okreslonymi wymogami for-
malnymi (czgsto przy udziale opinii publiczne;j),
wreszcie decyzje agencji muszg by¢ uzasadnione
i podlegaja kontroli sagdéw. Najprostszym i naj-
skuteczniejszym sposobem zwigkszenia przejrzy-
stosci i rozliczalno$ci agencji jest naloZenie na nie
wymogu uzasadniania wlasnych decyzji. Wymaég
ten pobudza bowiem do dzialania szereg innych
mechanizméw kontrolnych uznaniowosci decyzji
regulacyjnych, takich jak: kontrola sadowa, udziat
opinii publicznej i deliberacja, ocena $rodowiska,
analiza polityk w celu uzasadnienia priorytetéw
regulacyjnych i inne.

Wyzej wspomniana amerykanska Ustawa
o federalnych procedurach administracyjnych
(APA) doskonale ilustruje potencjal kryjacy sie
w wymogu uzasadniania. Nalezy przypomnie¢, ze
APA zaleca, aby podczas podejmowania decyzji
organizowaé wystuchania przypominajace posie-
dzenia sadu, ale mniej rygorystycznie traktuje sam
proces formulowania regulacji. W tym drugim
przypadku agencja nie musi opiera¢ swoich decyzji
wylacznie na pisemnych uwagach przedstawia-
nych przez zainteresowane strony; moze uwzgled-
nia¢ wszelkie informacje, ktére uzna za istotne
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dla sprawy. Jednak regulacjom musi towarzyszy¢
»2zwiezly ogélny opis ich podstaw i celéw”, nie
moga one by¢ takze ,arbitralne, kaprysne ani
wykraczaé poza kompetencje agencji”.
Wychodzac od tych ogélnych i na pierwszy
rzut oka oczywistych zaleceni, sedziowie fede-
ralni sformulowali nowe zasady majace na celu
zwigkszenie przejrzystosci i racjonalnosci procesu
tworzenia regulacji. Zazadali na przykliad, by
w chwili przedkladania propozycji agencje ujaw-
nialy zaréwno istotne dane faktyczne, na ktérych
oparly okreslong regulacje, jak i metodologieg
zastosowang w rozumowaniu prowadzacym od
danych do normy — celem zaopiniowania przez
zainteresowane strony. Omoéwienie podstaw i celu
regulacji musi réwniez zawieraé szczeg6lowy opis
kolejnych etapéw rozumowania, a na istotne uwagi
otrzymane w czasie przewidzianym na skladanie
komentarzy przez strong publiczng agencja winna
odpowiedzie¢ najpézniej w chwili ogloszenia
ostatecznego ksztalttu regulacji (Pedersen 1975).
Tak wigc obecnie ,nieformalny” proces opraco-
wywania regulacji musi spetnia¢ wiele bardziej
szczegblowych i surowych kryteriéw niz po-
czatkowo przewidywano dla procesu formalnych
rozstrzygnie¢. Kryteria te w znacznym stopniu
wynikaja z rozwinigcia wymogu uzasadniania
zawartego w ustawie APA (Shapiro 1992b, s. 185).
Mozna watpié, czy wielu twércéw traktatu
rzymskiego znalo tres¢ tej ustawy, lecz wydaje
sie, ze rozumieli oni znaczenie wymogu uza-
sadniania decyzji dla wzmocnienia legitymacji
niewiekszo$ciowych instytucji tworzonych na
szczeblu europejskim. Zgodnie z artykulem 190
traktatu rzymskiego, ,rozporzadzenia, dyrektywy
idecyzje Rady i Komisji s3 uzasadniane i odnoszg
si¢ do wnioskéw lub opinii, ktére byly wymagane
zgodnie z niniejszym Traktatem”. Artykul 15
Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspélnote
Wegla i Stali przewiduje, ze ,decyzje, zalecenia
i opinie Komisji zawieraja powody, na ktérych
sg oparte”, podczas gdy artykul 5 tego traktatu
stanowi, ze ,Wspdlnota (...) oglasza motywy swo-
jej dziatalnosci (...)". Co ciekawe, ogd/ny wyméog
podawania uzasadnieri wprowadzanych przepiséw
nie istnieje w wiekszos$ci pafistw czlonkowskich,
wigc wymienione przepisy wspélnotowe nie tylko
réznily si¢ i do pewnego stopnia nadal si¢ réz-
nig od krajowych norm prawnych, lecz takze
je wyprzedzaja (Hartley 1988). Ten przyktad

pokazuje, ze instytucje niewigkszosciowe moga
podlegac ostrzejszym standardom rozliczalno$ci
niz tradycyjne ministerstwa. Te ostatnie powinny
si¢ znajdowa¢ pod kontrolg ministréw odpowie-
dzialnych bezposrednio przed parlamentem i cho¢
ta forma rozliczalnosci czesto jest iluzoryczna,
stanowi ona pretekst do nienaktadania wymogéw
formalnych na centralne struktury administracji
rzadowej w zakresie przejrzystosci i racjonalnego
uzasadniania regulacji.

Legitymacja instytucji zalezy réwniez od ich
zdolnosci do tworzenia i podtrzymywania przeko-
nania o tym, ze s3 one najbardziej odpowiednimi
cialami do realizacji powierzonych im funkeji.
W wypadku niezaleznych instytucji regulacyjnych
istotne kryteria legitymacji rzeczowej obejmuja:
sp6jnos¢ polityki, specjalistyczng wiedze regu-
latoréw oraz ich umiejetnosci rozwigzywania
probleméw, zdolno$¢ do ochrony rozproszonych
intereséw, profesjonalizm, a co najwazniejsze,
klarowne okreslenie celéw funkcjonowania agencji
i granic, w ramach ktérych ma ona dziataé.

Precyzyjne okreslenie celéw jest wazne z nor-
matywnego punktu widzenia, poniewaz nie
mozna egzekwowaé odpowiedzialnosci za uzy-
skiwane wyniki, jezeli cele dzialania sg niejasne
lub niedoprecyzowane. Kwestia odpowiedniego
nakreslenia granic odpowiedzialno$ci agencji jest
delikatniejsza i wymaga bardziej szczegélowego
rozpoznania. Uwazam, ze podczas podejmo-
wania decyzji dotyczacej tego, czy delegowanie
uprawnien do ksztaltowania polityki na rzecz
niezaleznego organu regulacyjnego posiada przy-
najmniej legitymacje prima facie, mozna si¢ oprze¢
na znanym rozréznieniu mi¢dzy efektywnoscia
a redystrybucja.

W demokracji publiczne decyzje dotyczace
redystrybucji mozna podejmowac tylko wigkszos-
cig gloséw, poniewaz zasada jednomyslnosci nie
funkcjonuje w wypadku probleméw wywolujacych
nieuniknione konflikty. Czysta redystrybucja jest
gra o sumie zerowej, gdyz korzy$¢ odnoszona przez
jedna grupe spoleczng powoduje stratg w innej
grupie. Kwestie zwigzane z efektywnosciag mozna
natomiast traktowac jak gre o sumie dodatnie;.
Kazdy moze z niej odniesé korzys¢, jesli odkryte
zostanie wlasciwe rozwigzanie. Dlatego kwestie te
mozna rozstrzygaé zgodnie z zasadg jednomysl-
nosci. Po spelnieniu pewnych warunkéw zasada
jednomyslnosci gwarantuje, ze wynik zbiorowego
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wyboru jest efektywny w sensie Pareto, poniewaz
wszyscy, na ktérych decyzja zbiorowa wywiera
negatywny Wplyw, mog3 j3 zawetowac.

Jednomyslnosci praktycznie nie da si¢ uzy-
ska¢ w duzych jednostkach politycznych, lecz
istniejg niewiele gorsze rozwigzania, z ktérych
najbardziej istotne w tym kontekscie jest dele-
gowanie zadan polegajacych na rozwigzywaniu
probleméw niezaleznym, wyspecjalizowanym
agencjom. Gléwnym zadaniem tych agencji jest
korygowanie zawodnosci rynku w celu zwigk-
szenia efektywnosci transakeji rynkowych. Jezeli
zatem efektywno$¢ stanowi wazny parametr
oceny regulatoréw, oznacza to migdzy innymi,
ze instrumentéw regulacyjnych nie powinno si¢
stosowa¢ do celéw redystrybucyjnych. Polityki
regulacyjne, podobnie jak wszystkie polityki
publiczne, majg swoje konsekwencje redystrybu-
cyjne, lecz dla regulatoréw winny one stanowic¢
potencjalne ograniczenia, a nie cele dzialania.
Tylko efektywnos¢, rozwigzywanie probleméw
(a nie przetargowy styl podejmowania decyzji)
oraz odpowiedzialno$¢ za wyniki dzialania moga
dostarczy¢ legitymacji materialnej dla politycznej
niezaleznosci regulatoréw. Wiasnie dlatego nie-
zalezni eksperci nie majg legitymacji do podejmo-
wania decyzji w sprawach wymagajacych znaczacej
redystrybucji zasobéw z jednej grupy spolecznej
do drugiej. Tego rodzaju decyzje winny pozostaé
w gestii urzednikéw pochodzacych z wyboru lub
administratoréw odpowiedzialnych bezposrednio
przed urzednikami pochodzacymiz wyboru — na
szczeblu krajowym i — tym bardziej — na szczeblu
europejskim (Majone 1996, s. 296-300).

Jak wigc widaé, rozréznienie miedzy politykami
zwickszajacymi efektywnosé i politykami redys-
trybucyjnymi okazuje si¢ kluczowe dla legitymacii
rzeczowej polityk regulacyjnych. Powtérzmy:
przekazywanie waznych uprawnient w zakresie
ksztaltowania polityk niezaleznym instytucjom
znajduje swoje demokratyczne uzasadnienie tylko
w sferze efektywnosci, w ktérej wiedza i podejmo-
wanie decyzji poprzez rozwigzywanie probleméw
sa wazniejsze niz bezposrednia rozliczalno$é
polityczna. Tam, gdzie przewazaja zagadnienia
o charakterze redystrybucyjnym, legitymacje moga
zapewni¢ jedynie rozwigzania wickszosciowe.

Podsumowujac, kluczowy problem norma-
tywny, przed ktérym staje paristwo regulacyjne,
polega na tym, jak zapewnic¢ wzajemng komple-

mentarno$¢ oraz wzmacniaé pozytywne cechy
niezaleznych agencji i demokratycznej rozli-
czalno$ci, nie czynigc z nich wartosci przeciw-
stawnych. Staralem si¢ wykaza¢, ze niezalezno$¢
i rozliczalno$¢ mozna ze sobg pogodzi¢ dzieki
facznemu stosowaniu réznorodnych mechaniz-
méw kontrolnych, a nie za pomocg nadzoru
sprawowanego z konkretnego miejsca w systemie
politycznym. Potrzebne sa: klarowne wytyczenie
ograniczonych celéw dzialania, umozliwiajace
stworzenie jednoznacznych parametréw oceny
wynikéw; uzasadnianie i przejrzysto$¢ decyzji
regulacyjnych, ulatwiajace kontrole sadowsg oraz
udzial opinii publicznej; wlasciwe procedury
prawne do rozstrzygania sporéw miedzy nieunik-
nionymi zwyciezcamii przegranymi w nastepstwie
podjetych decyzji regulacyjnych; profesjonalizm
gwarantujacy odporno$¢ na zaklécenia zewnetrzne
oraz ograniczajacy ryzyko uznaniowosci decyzji
podejmowanych przez agencje. Gdy taki system
kilku mechanizméw zabezpieczajacych dziala
poprawnie, nikt nie kontroluje agencji, a mimo
to sama ,,znajduje si¢ pod kontrola” (Moe 1987).

9. Dostosowywanie struktur do strategii

W niniejszym artykule podjeto prébe sporzg-
dzenia wstgpnego przegladu najistotniejszych kon-
sekwencji wynikajacych z przejscia od rzadzenia
polegajacego na bezposredniej ingerencji paristwa,
wspieranego uprawnieniami do naktadania po-
datkéw i wydatkowania zgromadzonych w ten
sposéb srodkéw, do rzadzenia charakteryzujacego
si¢ tworzeniem regulacji i przekazaniem sporej
czgsci uprawnieni instytucjom niezaleznym od
rzadu. Zaprezentowane powyzej dowody i argu-
menty potwierdzajg zasadno$¢ wstepnie przyjetej
hipotezy, iz stwierdzenie Chandlera stosuje si¢
réwniez do sektora publicznego. Strategiczne
decyzje podejmowane przez rzady od konca lat
siedemdziesigtych XX wieku doprowadzity do
wielorakich i dalekosi¢znych zmian struktural-
nych: pojawili si¢ nowi aktorzy i nowe rozwiazania
instytucjonalne, nowe areny konfliktu polityczne-
go, rézne style tworzenia polityk, bardziej ztozone
standardy legitymacji oraz metody zapewniania
rozliczalno$ci.

Szczuplo$¢ miejsca nie pozwolita mi bardziej
szczegolowo odnies¢ si¢ do postawionego przez
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Chandlera pytania o przyczyny op6znien w roz-
woju struktur koniecznych do realizacji nowych
strategii. Udzielenie wyczerpujacej odpowiedzi
wymagaloby nie tylko przeprowadzenia gruntow-
nej analizy sytuacji w wielu krajach, lecz takze
studiéw poréwnawczych poszczegélnych sektoréw
przemyslu, np. telekomunikacji. Jednak nawet bez
odwolywania si¢ do tego rodzaju badari mozna
sie domyslaé, ze dziedzictwo instytucjonalne
i intelektualne panstwa interwencjonistyczne-
go stanowi gléwna przeszkode na drodze do
szybkiego dostosowania struktur rzagdzenia do
nowych strategii. Przejawy tego stanu rzeczy
mozna dostrzec na przyklad w powszechnej
niechgci do przyjmowania wszelkich implikacji
niezaleznosci agenci.

Zgodnie z tezami przedstawionymi w czg¢-
§ci 6, przekazywanie uprawnien politycznie nie-
zaleznym agencjom stanowi wazne rozwigzanie
umozliwiajace rzagdom realizacje strategii regula-
cyjnych, ktére nie bytyby wiarygodne w wypadku
braku takiej delegacji. Rzady krajéw europejskich
sa $wiadome znaczenia wiarygodnosci polityki
w coraz bardziej wspélzaleznym swiecie, tym
samym teoretycznie sg gotowe zaakceptowac
niezalezno$¢ krajowych i europejskich agencji
regulacyjnych, jednak w praktyce motywowane
doraznymi korzy$ciami politycznymi czesto in-
geruja w decyzje regulatoréw. Na przykiad struk-
tura i kompetencje francuskich ,niezaleznych
wladz administracyjnych” umozliwiajg rzagdowi
centralnemu wywieranie znacznego wplywu na
ich dzialania, a wzglednie niezalezna Rada ds.
Konkurencji nie posiada uprawnieri do wszczy-
nania dochodzen, ktére pozostaja w gestii rzadu.
Nawet ustawa o konkurencji z 1986 r. nie jest
pozbawiona niekonsekwencji. Daje ona znaczny
margines swobody rzagdowi centralnemu, a nawet
wzmacnia wplywy ministra gospodarki w od-
niesieniu do fuzji przedsi¢biorstw (Demarigny
1996).

W Wielkiej Brytanii dziedzictwo interwen-
cjonizmu mozna dostrzec w strukturze agencji
powolanych do regulowania dzialalnosci spry-
watyzowanych przedsi¢biorstw uzytecznosci
publicznej. Wiele waznych uprawnieni regu-
lacyjnych przekazano bezposrednio rzadowi,
a nie nowym agencjom, ktérych zasady dzialania
i tak przeciez zaleza od wczesniejszej decyzji
odpowiedzialnego ministra. Istnieje niebezpie-

czefistwo, ze tego rodzaju uznaniowos¢ ,moze
by¢ naduzywana do wywierania zakulisowych
naciskéw na regulatoréw w taki sam sposéb jak
na znacjonalizowane galezie przemystu” (Prosser
1989, 5. 147). W Wielkiej Brytanii, podobnie jak
w calej Europie, wcigz aktualne pozostaje pyta-
nie o granice politycznej niezaleznosci organéw
regulacyjnych.

Pytanie to pozostaje otwarte réwniez na
szczeblu WE, co nalezy uznaé za jeszcze bar-
dziej niepokojace, poniewaz wiarygodno$¢ oraz
sp6jnos¢ europejskich przepiséw dotyczacych
regulacji zalezy przede wszystkim od tego, czy
Komisja Europejska bedzie w stanie i zechce
obiektywnie i bezstronnie egzekwowaé przyje-
te zasady. Wlasnie z tego powodu artykut 157
traktatu rzymskiego stwierdza, ze ,czlonkowie
Komisji sa w pelni niezalezni w wykonywaniu
swych funkcji, w ogélnym interesie Wspélnoty.
(...) W wykonywaniu swych obowigzkéw nie
zwracaja si¢ o instrukcje ani ich nie przyjmuja
od zadnego rzadu lub jakiegokolwiek organu”.

Jednak w praktyce komisarze nie s3 odporni
na wplywy polityczne krajéw cztonkowskich ani
wewnatrz samej Komisji. Mimo ze co do zasady
nie powinni realizowa¢ intereséw narodowych,
po opuszczeniu Brukseli wielu z nich kontynu-
uje kariere polityczng w swoich krajach, dlatego
czgsto trudno im si¢ oprzeé presji z tej strony.
Jednoczesnie Komisja jest cialem kolegialnym,
a konieczno§¢ uzyskania wigkszosci w ramach tej
grupy kilkakrotnie doprowadzita do powstania
wadliwych lub niespéjnych decyzji regulacyjnych.

Obawy te znajduja swoje odzwierciedlenie
w propozycjach przeksztalcenia Dyrekeji Gene-
ralnej ds. Konkurencji (DG IV) w Europejski
Urzad Ochrony Konkurencji, niezalezny nie
tylko od paristw czlonkowskich, lecz takze od
Komisji. Propozycje zmian czgsto nawigzujg do
funkcjonowania jednego z gléwnych orgdownikéw
nowego rozwigzania, niemieckiego Federalnego
Urzedu Antymonopolowego. Instytucja ta nie
jest catkowicie niepodatna na wplywy politycz-
ne, jednak procedury, ktére rzad musi wszczaé,
jezeli chee uchyli¢ decyzje Urzedu, pociagaja za
soba wysokie koszty polityczne — wszelkie préby
ingerencji ze strony rzadu staja si¢ widoczne.
Relacje migdzy Komisjg a Europejskim Urz¢dem
Antymonopolowym mozna by uregulowaé w po-

dobny sposéb.
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Kolejne propozycje dotycza powolania Euro-
pejskiego Biura Telekomunikacyjnego. Od lutego
1995 r. dziala natomiast Europejska Agencja
Oceny Produktéw Leczniczych (EMEA). EMEA
nie moze podejmowac niezaleznych decyzji doty-
czacych licencjonowania nowych lekéw na terenie
calej Wspélnoty, musi wezesniej przedlozy¢ swoje
zalecenia do aprobaty Komisji. Dzieje si¢ tak
dlatego, ze powolanie faktycznie niezaleznych
organéw regulacyjnych na szczeblu europejskim
stwarza problemy prawne, ktére mozna zadowa-
lajaco rozwigza¢ tylko po wniesieniu poprawek
do obowigzujacych traktatéw. Z drugiej strony,
przekazanie uprawnieri takim autonomicznym
agencjom byloby waznym rozwigzaniem do-
stosowujacym istniejagce ramy instytucjonalne
do rzeczywistosci rozszerzonej UE. Niestety,
w chwili powstawania tego artykulu wydaje
si¢ bardzo malo prawdopodobne, by na forum
obecnej konferencji migdzyrzadowej stworzono
konieczne do tego podstawy prawne.

Kwestia niezaleznosci agencji stanowi tylko
jeden, cho¢ szczegélnie wiele méwiacy, przy-
kiad trudnosci z dostosowywaniem tradycyjnych
struktur krajowych i europejskich do nowych
strategii regulacyjnych. Trudnosci tej wagi nie da
si¢ przezwyciezy¢ w krétkim czasie, nie mozna
jednak zapomina¢, ze na arenie miedzynaro-
dowej konkurujg ze sobg nie tylko producenci
débr i ustug, lecz coraz cze¢éciej takze systemy
regulacyjne. W wyniku tego wspéizawodnictwa
nagrodzone zostang systemy, w ktérych innowacje
instytucjonalne nie pozostaja zbyt daleko w tyle
Za nowymi strategiami.
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From the positive to the regulatory state:
Causes and consequences of changes in the mode of governance

Since the late 1970s European governments have been forced to change their traditional modes of governance in

response to such trends as increasing international competition and deepening economic and monetary integration
within the European Union. Strategic adaptation to the new realities has resulted in a reduced role for the positive,
interventionist state and a corresponding increase in the role of the regulatory state: rule making is replacing taxing
and spending. The paper’s first part identifies three sets of strategies leading to the growth of the regulatory state
as external or market regulator, and as internal regulator of decentralised administration. The second part examines
major structural changes induced by changes in regulatory strategies. The institutional and intellectual legacy of
the interventionist state is a major impediment to the speedy adjustment of governance structures to new strategies.
It would be unwise to underestimate the difficulties of the transition from the positive to the regulatory state, but
it is important to realise that international competition takes place not only among producers of goods and services
but also, increasingly, among regulatory regimes. Regulatory competition will reward regimes in which institutional
innovations do not lag far behind the new strategic choices.

Keywords: positive state, regulatory state, independent regulatory agencies, delegation of powers, regulations, strate-
gies, structures



