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Prace instytutu Prawa i Administracji PWSZ w Sulechowie

Zbystaw Dobrowolski

REGULACJE W GOSPODARCE A ZJAWISKO KORUPCJI

We wspblczesnym swiecie nie istnieje zjawisko samoczynnego dostosowania
struktury i wielkosci produkcji oraz konsumpeji do poziomu odpowiadajacego
spotecznemu optimum. Niedoskonatosé konkurencji, konieczno$é wytwarzania
dobr i ustug publicznych, potrzeba ograniczenia wysokiej inflacji i wysokiego
bezrobocia generuje, zdaniem wielu ekonomistéw, istnienie interwencjonizmu
panstwowego. Pojecie interwencjonizmu panstwowego nie jest jednoznaczne.
Cho¢ celem pafistwa, stosujgcego instrumenty interwencjonizmu pafistwowego,
jest maksymalizacja okreslonych zatozen ekonomicznych, takich jak ogranicze-
nie inflacji, bezrobocia, wzmocnienie lub ostabienie kursu waluty czy redukcja
deficytu budzetowego, w praktyce dzialania podejmowane dla maksymalizacji
ww. celéw ekonomicznych moga stuzy¢ realizacji celéw politycznych, jak mak-
symalizacja liczby gloséw w wyborach'. M. Gulcz okreéla interwencjonizm
panstwowy jako dziatalno$¢ korygujaca niedoskonatosci mechanizmu rynkowe-
go. Jego istoty jest oddzialywanie na decyzje inwestycyjne przedsiebiorstw,
a cclami osiagnigcie stanu zréwnowazonego rozwoju oraz niwelowanie proble-
méw spotecznych. Podstawowymi narzedziami interwencjonizmu pafstwowego
sq polityka fiskalna, pienigzno-kredytowa i polityka handlowa®. A. Karpiniski in-
terwencjonizm panstwowy okresla mianem polityki stabilizacyjnej pafistwa, na
ktdra skiadajq sie polityki: fiskalna, monetarna, celna, cenowa, dochodowa, za-
trudnienia i spoteczna oraz regionalna, inwestycyjna, ekologiczna, restruktury-
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zacji, naukowo-techniczna. Zdaniem A. Karpinskiego, owe polityki stanowiace
integralny element interwencjonizmu pafstwowego powinny zapewnié realiza-
cj¢ takich celéw, jak: walke z bezrobociem i inflacja, wzrost gospodarczy, réw-
nowage bilansu platniczego, sprawiedliwos¢ spoteczna, ochrone srodowiska na-
turalnego3.

Tak jak istnieja zwolennicy interwencjonizmu panstwowego, tak i niektérzy
z ekonomistéw wskazujg na jego negatywne skutki, takie jak: ograniczona
innowacyjnos¢, szara strefa. Na przykiad, w ocenie L. Balcerowicza, rozrost
panstwa, ograniczajacy wolnos¢ gospodarcza, przyniést w XX wieku watpliwe
korzysci. Im wigksza byta ekspansja etatyzmu, tym generalnie wigksze szkody.
Panstwa, ktére zabraly ludziom gospodarcza swobodg, pozbawity ich zarazem
szan$y na dobrobyt®. L. Balcerowicz zauwaza, iz réwniez uzasadnienie ekspans;ji
panistwa koniecznosciag powolania instytucji chronigeych spoteczenstwo przed
skutkami cyklu koniunkturalnego i zmiennymi warunkami rynkowymi budzi
kilka watpliwosci. Po pierwsze, niektére zjawiska uwazane za przyczyng
rozrostu panstwa socjalnego moga by¢ przez 0w rozrost wywolywane lub
potggowane. Po drugie, odpowiedzia na trudne sytuacje jednostek nie musi by¢
rozrost pafistwa - powstaje w ten sposéb pole do indywidualnej przezornosci,
wzmocnienie roli rodziny oraz organizacji pozarzadowych”.

Czy interwencjonizm panstwowy sprzyja zjawisku korupcji? Cazy
poszczegdlne narzgdzia interwencjonizmu sa podatne na korupcje? Jednym
z narzedzi interwencjonizmu jest polityka fiskalna definiowana jako catosé
dziatan panstwa w zakresie wplywoéw i wydatkéw budzetowych. Dochody
budzetu panstwa sg rozdysponowane na rézne cele publiczne. Wydatki budzetu
dzieli si¢ na rzadowe zakupy débr i ushug, transfery rzadowe oraz obstuge diugu
publicznego. Rzadowe zakupy débr i ustug dotycza wydatkéw ponoszonych na
administracjg¢, obrong narodows, ochrong porzadku publicznego, ochrone
zdrowia, oswiatg, kultur¢ i nauke. Pafnstwo prowadzi inwestycje
infrastrukturalne. Czg§¢ inwestycji moze byé zwigzana z dziatalnoscia
produkeyjng pafistwa — na przyktad przemyst zbrojeniowy. Administracja
publiczna jest istotnym zbiorowym nabywcg débr i ustug, przy czym decydenci
tylko w niewielkim zakresie sg platnikami. Ow fakt w powiazaniu z istnieniem
niejasnych procedur i niedoskonatoscia kontroli nad procesem nabywania débr
iustug, generuje ryzyko wystapienia zjawisk korupcyjnych. Panstwo bedac
znaczacym nabywceg dobr i ustug moze dyktowaé warunki rozwoju swoich
prywatnych partneréw, dla ktérych uczestnictwo w procesie sprzedazy pafstwu
dobr i uslug stanowi znaczace, a czesto jedyne Zrédio dochodéw. Poprzez

* A, Karpinski, Zakres interwencji pasistwa we wspdlczesnych gospodarkach rynkowych. Préba uogdinienia
 doSwiadczen prakyki $wiatowej, Wroclaw-Warszawa-Krakéw 1992, s. 92.
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tapéwki mozna uczestniczy¢é w tym procesie z pominigciem mechanizmu
konkurencji. Inny rodzaj wydatkéw to transfery rzadowe. Obejmuja one wydatki
z budzetu panstwa na rzecz spoleczenstwa lub przedsiebiorstw. Zaliczyé tu
mozna m.in. $wiadczenia emerytalne, zasitki dla bezrobotnych, finansowanie
tworzenia nowych miejsc pracy, udzielanie preferencyjnych kredytéw. Takze
itu ,metne” procedury, na przyklad udzielania preferencyjnych kredytow,
subsydiowania eksportu mogg generowac korupcje.

Postuzmy si¢ kilkoma przykiadami. Kontrola dzialalnosci Agencji Rynku
Rolnego (Agencji) w zakresie prowadzenia skupu interwencyjnego zbéz w 1999
roku ujawnila liczne przypadki wyludzania doptat z Agencji za dostarczone
zboze, ktére bylo przedmiotem dwukrotnego, a nawet wielokrotnego obrotu,
z kazdorazowym naliczeniem i1 pobraniem doptat. Sprzyjaty temu bledy
w organizacji skupu interwencyjnego, miedzy innymi dopuszczenie do sytuacii,
w ktércj ten sam podmiot mdéglt wystgpowaé raz wroli producenta
dostarczajgcego zboze do Agencji, a drugi raz byt podmiotem skupujacym zboze
w imieniu Agencji. Sprzyjal temu réwniez nieprzejrzysty, dokonany wedlug
nicjasnych kryteriow, wybér firm skupujacych zboze na rzecz Agencji.
Znamiona korupcji nosity réwniez wykorzystywane przez podmioty
gospodarcze, wskutek braku niezbednych uregulowan ze strony Agencji,
mozliwosci réwnoczesnego prowadzenia skupu interwencyjnego zywca trzody
chlewnej i zb6z oraz skupu tych produktdw po nizszych cenach rynkowych®,

Kontrola funkcjonowania wojewddzkich funduszy ochrony Srodowiska
i gospodarki wodnej wykazata nieprawidlowosci w gospodarowaniu Srodkami
wigkszosci wojewddzkich funduszy, zwtaszcza w zakresie przyznawania dotacji
oraz umarzania pozyczek podmiotom. Brakowato list przedsigwzieé
priorytetowych, wystapily przypadki dowolnosci w przyznawaniu Srodkéw
finansowych, w tym réwniez na cele nie zwigzane z ochrong srodowiska.
Korupcjogenny charakter miato preferencyjne traktowanie niektérych
podmiotéw korzystajacych ze srodkéw funduszy7.

Zagrozenie korupcjg w obszarze funkcjonowania panstwowych funduszy
celowych 1 agencji jest wysokie, a sprzyja mu podobny mechanizm, ktory
dotyczy gospodarowania majatkiem publicznym. Fundusze i agencje maja
stosunkowo duza latwo$¢ w wydatkowaniu publicznych pieniedzy bez
dostatecznej, a niekiedy wrecz bez zadnej, ‘kontroli. Jednoosobowo, badz
w waskim gronie oséb, podejmowane sg decyzje o wielomilionowych dotacjach,
kredytach czy pozyczkach, stosowane sa do$é¢ dowolne reguly w zakresie
rozmaitych umorzen naleznosci funduszy czy innego rodzaju ulg.

& Zagrozenie korupcjq w swietle badan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli przeprowadzonych w roku 2000,
NIK Warszawa 2001,
7 Ibidem.
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Kontrola regulacji obrotu z zagranica towarami rolno-spozywczymi
i wyrobami przemystu lekkiego wykazala migdzy innymi, ze w Ministerstwie
Gospodarki  funkcjonowal wysoce korupcjogenny system przydzielania
kontyngentow na bezctowy import zbdéz oraz migsa wieprzowego. Stosowano
pozornie obiektywny system przydzielania kontyngentéw wedtug kolejnosci
zglaszajacych si¢ po nie importeréw. Wskutek tego, pod gmachem ministerstwa
ustawialy si¢ diugie kolejki, dochodzilo nawet do aktéw przemocy miedzy
oczekujacymi. Mozna tez podejrzewaé, ze przy takim systemie najwicksze
szanse uzyskania kontyngentu mieli ci z importeréw, ktérzy zostali wcze$niej
poinformowani o mozliwosci ich uzyskania. Ministerstwo Gospodarki
prezentowato poglad, absolutnie nie do przyjecia, ze taki system zalatwiania
wnioskéw — wediug kolejnosci ich ziozenia — jest obiektywny i sprawiedliwy.
Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, nalezato z odpowiednim wyprzedzeniem
poda¢ do publiczne] wiadomodci informacje o mozliwosci ubiegania sig
o kontyngenty, nastgpnie przyja¢ wnioski od importeréw i rozpatrzy¢ je wedtug
wczesniej znanych, jasnych, jednoznacznych iréwnych dla  wszystkich
zainteresowanych kryteriéw®,

W tej samej kontroli ujawniona zostala inna korupcjogenna praktyka,
dotyczaca kontroli celnej importowanych wyrobéw przemystu lekkiego. Urzedy
celne, w wielu przypadkach, nie reagowaly na praktyki razacego zanizania
warto$ci celnej towaréw i w $lad za tym — zaniZenia cla i podatku. Urzedy celne
nie zostaly wyposazone w odpowiednie narzgdzia oraz instruktaz dotyczacy
postgpowania w zakresie ustalania wartosci celnej towaréw. Szacowanie wiec
tej wartosci w wielu urzegdach odbywalo si¢ ze znaczng dowolnoscia, czesto
wedlug ,,widzimisi¢” funkcjonariuszy shuzb celnych. To niewatpliwie stwarzalo
podatny grunt dla zachowan korupcyjnych’.

Kontrola dzialalnosci urzedéw skarbowych w zakresie stosowania potracefi
wzajemnych 1 ulg uznaniowych wykazata migdzy innymi, ze w wielu
kontrolowanych urzgdach skarbowych udzielono ulg podatkowych ze znaczna
dowolnoscia. Czesto zdarzato sig, ze w ramach tego samego urzedu, w bardzo
podobnych czy wreez identycznych sytuacjach podatnikéw, podejmowane byly
ré6zne decyzje co do umorzenia lub odmowy umorzenia naleznosci
podatkowych. Nie zostaly wyznaczone precyzyjne kryteria udzielania ulg przez
Ministerstwo Finanséw, nie bylo takich kryteriow réwniez w  skali
poszczegdlnych urzedéw skarbowych. Szczegélnie za$ naganna i ewidentnie
korupcjogenng praktyka, ktéra stwierdzono w 9-ciu kontrolowanych urzedach
skarbowych, bylo udzielanie ulg podatkowych dla podmiotéw wykonujacych
ustugi inwestycyjne i remontowe na rzecz tych urzedéw. Praktyka ta byta

§ Ibidem.
% Ibidem.
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oczywiscie nielegalna, prowadzita do zanizenia dochodéw budzetu panstwa,
a ponadto stwarzata nieréwnos¢ konkurencji wobec podrmotow ubiegajacych sig
o zamOwienia publiczne, udzielane przez urzedy skarbowe'®

Dlaczego regulacje w gospodarce generujg zjawisko korupcji‘? Teoria wyboru
publicznego (public choice), do twércéw i zwolennikéw zaliczamy m.in.:
J. McGill Buchanana, G. Tullocka, A. Downsa, traktuje wybdr publiczny jako
decyzje polityczng 1 pozwala na spojrzenie na rolg panstwa w gospodarce oraz
problem parnistwowej regulacji ekonomicznej w gospodarce rynkowej'!. Teoria
wyboru publicznego zaktada, iz kazdy z podmiotéw funkcjonujacych
w panstwie: rzad, administracja (biurokracja), producenci i konsumenci
postepuje racjonalnie, a zatem w sposéb przystosowany do okolicznosci. Rzad
wspierany przez parti maksymalizuje swoje szanse ponownego wygrania
wyboréw. Biurokracja maksymalizuje pewno$¢ swojego zatrudnienia.
Producenci daza do maksymalizacji swoich zyskéw, za$ konsumenci do
maksymalizacji swoich korzysci'®. Kazdy z ww. podmiotéw dazy do osiagniecia
maksymalnych korzysci, a pafnstwo musi w pewnym stopniu uwzgledniad
interesy wszystkich obywateli, a zatem m.in. producentéw, konsumentéw
i pracownikéw administracji, majac na uwadze cel nadrzedny: ochrong i rozwéj
spolteczenstwa jako catodci. Idealem bylaby efektywna dzialalnos¢ panstwa
w tym zakresie. W praktyce moze by¢ inaczej.

J.M. Buchanan i G. Tullock zakladaja, iz popyt na regulacje kreuja branze
anawet pojedyncze podmioty gospodarcze, ktérym zastosowanie konkretnych
§rodk6w regulacyjnych przynosi wymierne korzysci-ekonomiczne w postaci
wzrostu ich dochodéw"’. Wynika to z tego, iz regulacja moze oznacza¢ prawno-
formalne usankcjonowanie sytuacji monopolistycznej, cho¢ przeciez regulacja
jest narzedziem interwencjonizmu panstwowego, ktérego celem jest
przeciwdziatanie negatywnym skutkom ekonomicznym, w tym wynikajacym
z istnienia sytuacji monopolistycznych. Podaz regulacji tworzg organy
legislacyjne kompetentne w kwestii stanowienia norm regulacyjnych. Moga one
by¢ zainteresowane tworzeniem okre§lonych regulacji, jesli ,,wdzigczno$¢”
odbiorcéw regulacji bedzie przektadaé si¢ w postaci liczby gloséw zyskanych
w przysztych wyborach'. Owa ,wdzigczno$¢” odbiorcéw regulacji moze
przybra¢ forme tapéwki.

Skoro sg regulacje to muszg by¢ takze instytucje zajmujace si¢ regulacjami —
agencje. Agencje regulacyjne funkcjonuja w wielu panstwach, m.in.: USA,

* Ibidem.

:; W. Stankiewicz, Historia mysli ekonomicznej, Warszawa 2000, s. 418.
Ibidem.
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Wielkiej Brytanii, Francji, Wloszech, Niemczech. Agencje regulacyjne
funkcjonujg réwniez w Polsce. Na przyktad, Urzad Regulacji Telekomunikacji
1 Poczty (URTIK). Prezes URTIK w mys$l art. 7 ustawy z dnia 21 lipca 2000
roku prawo telekomunikacyjne jest organem wlasciwym w sprawach zezwolen
telekomunikacyjnych'®. Zezwolenia te nalezy posiada¢ by mdc legalnie
eksploatowaé publiczng sie¢ telefoniczna lub sieé publiczna przeznaczong do
rozpowszechniania lub rozprowadzania programéw radiofonicznych Iub
telewizyjnych. Innym przykladem jest dziatalno$¢ ubezpieczeniowa. Jej
wykonywanie w mys§l art. 6 ustawy z dnia 22 maja 2003 roku o dzialalnosci
ubezpieczeniowej wymaga zezwolenia organu nadzoru'®. W tym wypadku jest
nim Komisja Nadzoru Ubezpieczenn i Funduszy Emerytalnych. Kolejnym
przyktadem jest Urzad Regulacji Energetyki, ktérego Prezes, w mys$l art. 21
ust. ] ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 roku prawo energetyczne realizuje zadania
z zakresu spraw regulacji gospodarka paliwami i energia '.

Agencje regulacyjne tworzone sa z dwdéch podstawowych powoddw. Po
pierwsze, pewne zadania publiczne sg lepiej wykonywane, gdy stanowig
podstawowy przedmiot dziatania wyspecjalizowane]j agencji a nie sg jednymi
z wielu zadan wykonywanych przez ministerstwo. Po drugie, wyspecjalizowana
agencja moze szybciej dostosowac swoja dziatalno$¢ do zmiany otoczenia niz
ministerstwo, ktérego dziatanie cechuje pewna inercja. Dostrzegajac przyczyny
tworzenia agencji regulacyjnych i ich zalety nalezy pamigtaé o potencjalnych
zagrozeniach zwiazanych z ich funkcjonowaniem. Agencje regulacyjne, choé¢
powinny pelni¢ rolg bezstronnego gwaranta dlugookresowego interesu
publicznego, mogg stac si¢ zrédtem korzysci dla waskich grup interesu. Problem
ten zostat zidentyfikowany i przedstawiony w teorii zawtadnigcia regulacji przez
grupy interesu (capture theory). Teoria ta glosi, iz dziatalno$é zmierzdjaca do
wywarcia wptywu na regulacje wiaZe si¢ z ponoszeniem kosztéw. A zatem
dziatalno$¢ ta podejmuja tylko te podmioty, ktére majq z niej co$ do uzyskania.
Podmioty obje¢te regulacja, na przykiad producenci, beda najbardziej
zainteresowani  skutkami regulacji. Zainteresowanie szerszej grupy —
konsumentéw, dostawcow, bedzie znacznie mniejsze. Dziatajace w jakiej$ gatezi
produkcji przedsiebiorstwa beda sig¢ organizowaé, aby wptywaé na dziatalnosé
regulacyjng panstwa i uzyska¢ w ten sposéb rozwigzania regulacyjne dajace im
przewage nad innymi, niezorganizowanymi grupami. Z perspektywy grupy
interesu regulacja zmieni sig, jesli grupa interesu zacznie ja postrzegaé jako
niekorzystng, tj. wtedy, gdy koszty ( np. dostosowania dzialalno$ci podmiotu
gospodarczego do regulacji ) zaczng przewyzszaé korzyscl, ktére grupa interesu

¥ Dz. U. Nr 73, poz. 852 ze zm.
1 Dz, U. Nr 124, poz. 1151, ze zm.
7T 2 2003 roku Dz. U. Nr 153, poz. 1504 ze zm.
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dzieki dotychczasowym regulacjom byla w stanie uzyska¢ kosztem innych
orup'®

Niezadowolenie z regulacji wyrazane przez podmioty poczatkowo
zainteresowane jej wprowadzeniem moze zaistnie¢, jesli zmiany w otoczeniu
albo zwickszajg koszty albo zmniejszajg korzy$ci z wprowadzenia regulacji.
I tak: (1) wystepowanie znacznej liczby podmiotéw (znaczna liczba podmiotéw
moze by¢ nastepstwem wzrostu popytu na dobra Iub ustugi regulowanej galezi
gospodarki) zainteresowanych wprowadzeniem regulacji, z uwagi na
konieczno$¢ uwzglednienia réznych intereséw tych podmiotéw moze
spowodowaé, iz wypracowany konsensus bedzie generowal koszty
przewyzszajace korzysci ze stosowania regulacji; (2) Zmiany technologiczne lub
kreatywno$¢ podmiotéw, w tym takze objetych regulacja (w zakresie
nieregulowanym) moga generowaé wzrost konkurencji. Wéwczas podmioty
podlegajace regulacji niewiele zyskuja z przynaleznosci do grupy ,,chronionej”
regulacja’.

Ksztalt regulacji zalezy od réwnowagi pomiedzy grupami interesu, ktére
wplywaja na dziatalno$¢ agencji regulacyjnych w obawie przed kosztami, jakie
mogg sie pojawi¢ lub z nadziejq na korzysci, jakie regulacja przyniesie. Owa
réwnowaga zalezy od zdolno$ci grup do organizowania si¢ i zapewniania
wewnetrznej spdjnosci oraz dostgpnosci do informacji na temat potencjalnych
skutkéw planowanej regulacji. O ile witadza pafstwowa nie jest w stanie
skutecznie wplywaé na wielkos$é i spéjnos¢ grupy nacisku, o tyle moze wyméc
od agencji regulacyjnej spetnienia kilku podstawowych warunkéw przy
tworzeniu regulacji. I tak: (1) warunku transparentnosci, a zatem przejrzystosci
dzialan przy tworzeniu regulacji. Owa transparentno$¢ oznacza réwniez, iz
regulacja powinna by¢ czytelna a cele, jakie maja by¢ dzigki niej osiggnigte
precyzyjnie okre$lone; (2) okredlenia indywidualnej odpowiedzialnosci za
wprowadzenie nowej regulacji; (3) wlasciwej proporcji pomigdzy korzys'ciami
i kosztami z wprowadzenia regulacji; (4) warunku spdjnosci, co oznacza, iz
nowa regulacja powinna by¢ spéjna z istniejacymi juz regulacjami’’.

Istnienie regulacji i agencji regulacyjnych niesie za sobg zagrozenia. I tak,
istnieje  mozliwosé przechwycenia dziatan agencji regulacyjnej przez
regulowane podmioty. Agencje te wodwczas ustanawiajg reguly, ktére sg
korzystne dla pewnych grup podmiotéw, za$ dyskryminuja pozostate podmioty.
I tak na przyktad agencja regulacyjna do spraw rynku medialnego okreslajgc,
komu i kiedy przyzna sig¢ okreslone uprawnienia koncesyjne wptywa w sposéb

' A. Surdej, Funkcjonowanie agencji regulacyjnych: delegacja wladzy — kontrola proceduralna — zawladnie-
cie regulacji przez grupy interesu (w:) Kojder A., A. Sadowski (red.) Kiimaty korupcji, Semper Warszawa
2001, s. 141-158.

" Ibidem.

* Ibidem.
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znaczacy na wyniki rywalizacji rynkowej. Jesli agencja ta przyznata najpierw
jJedng a nie dwie lub trzy lub wigcej koncesji, wéwczas data wybranemu
podmiotowi ogromna przewage na rynku mediéw. Regulacje moga zatem rodzié
powazne skutki gospodarcze, ktére mozna szacowaé na wiele milionéw
zlotych®'. Inny przyktad, to rynek ustug telefonii komoérkowych. Ograniczenie
liczby operatoréw telefonii komérkowej nie sprzyja obniZeniu cen polaczef
telefonicznych. W rezultacie ceny te sa w Polsce bardzo wysokie. Kolejnym
ryzykiem zwiazanym z funkcjonowaniem agencji regulacyjnychjest ryzyko tzw.
proceduralnej nierzetelnosci. Oznacza to, ze agencje tworzac projekty regulacji
moga polega¢ na nieprawdziwych informacjach, co moze by¢ skutkiem
zastosowania niewlasciwej metodyki gromadzenia informacji, lub brakiem
rozpoznania, jaka informacja jest potrzebna, lub skutkiem celowego dziatania.
W nastgpstwie analizowania niewlasciwych informacji wyciagane sq
niewlasciwe wnioski i zalecenia.*? Regulacje generuja koszty funkcjonowania
podmiotoéw objetych regulacjami, co z kolei moze tworzy¢ pokuse do omijania
regulacji poprzez korumpowanie pracownikéw instytucji powolanych do
egzekwowania ich przestrzegania23.

Poniewaz regulacje wplywaja na funkcjonowanie gospodarki i niosg ze soba
zagrozenia, w tym o charakterze korupcyjnym, nalezy analizowa¢ ich wplyw na
przyszite wydarzenia gospodarcze i zapobiega¢ wystgpowaniu omawianego
wyzej ryzyka. Celowi temu shuzy ,analiza wplywu regulacji” (Regulatory
Impact Analysis — RIA). Metoda RIA umozliwia ocene projektowanych
regulacji poprzez pryzmat ich wplywu na gospodarke i sklada sig
z nastepujacych etapdw: (1) zdefiniowania przez agencje regulacyjng problemu
i wykazania potrzeby regulacji; (2) przeprowadzenia analizy korzysci i kosztéw
wynikajacych z wprowadzenia regulacji; (3) konsultacji z instytucjami, grupami
podmiotéw, ktérych dzialalno$¢ bedzie regulowana w celu weryfikacji zatozen
i spolecznego poparcia regulacji; (4) wskazanie mechanizméw zapewniajacych
egzekwowanie zgodnodci zachowan przedsigbiorstw i obywateli- z przyjeta
regulacja™.

Omawiajac  problematyke regulacji warto przyjrzeé si¢ organizacji
panstwowego nadzoru w kraju o ustabilizowanej gospodarce wolnorynkowej —
Stanach Zjednoczonych. W USA az do potowy lat siedemdziesiagtych XX wieku
nie istnial mechanizm rzadowego nadzoru nad wprowadzanymi regulacjami.
Jedna z pierwszych préb objecia regulacji nadzorem byt ich przeglad przez
administracj¢ Prezydenta R. Nixona pod katem wplywu regulacji na jakosé
obywateli. Praktyka ta zostata sformalizowana aktem wykonawczym, na mocy

' A. Surdej, op. cit., 5. 144-158; zob. Reka na pulsie, Zycie z 21.04.200] roku.

2 Ipidem.

% Zob. Rose-Ackerman S., Corruption and Government, Cambridge, 1999, s. 44-49.

™ Assessing the Impact of Proposed Laws and Regulations, OECD, SIGMA, paper nr 13/1997.
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ktérego wszystkie agencje regulacyjne zostaly zobligowane do przygotowania
oceny wplywu wydanych przez nie regulacji na poziom inflacji. Jednoczesnie
utworzono instytucj¢ nadzoru nad regulacjami — Radg ds. Stabilnosci Plac i Cen
(The Council on Wage and Price Stability). Prezydent J. Carter wprowadzit
wymdg, aby agencje regulacyjne przedstawiaty projekty regulacji, z ktérych
wybierano by te, ktére naktadaja najmniejsze ciezary na obywateli®. Powotano
takze do zycia Grupe ds. Analizy i Przegladu Regulacji (the Regulatory Analysis
Review Group), ktérej cztonkami byli przedstawiciele Rady ds. Stabilnosci Plac
i Cen oraz prezydenckiej Rady Doradcéw Ekonomicznych (Council of
Economic Advisors), ktéra zostala utworzona na mocy ustawy z 1946 roku
o zatrudnieniu (The Employment Act) zobowigzujacej rzad do koordynowania
proceséw gospodarczych, kreowania polityki sprzyjajacej zwigkszeniu
zatrudnienia 1 produkcji oraz corocznego przygotowania raportu © stanie
panstwa. Warto zaznaczy¢, iz Rada Doradcéw Ekonomicznych spetia funkcje
doradcza a jej czlonkowie sg wybierani przez Prezydenta za ,rada i zgoda”
Senatu — izby wyzszej amerykanskicgo parlamentu. Zadaniem Rady Doradcéw
FEkonomicznych jest w szczegélnodci analiza i prognozowanie kierunkéw
rozwoju amerykanskiej i Swiatowej gospodarki, przedstawianie propozyciji
dziatan dtugofalowych stuzacych rozwojowi gospodarki, programéw zwalczania
bezrobocia®.

Prezydent R. Reagan wprowadzil szereg zmian do mechanizmu nadzoru nad
regulacjami. 1 tak, przesungl odpowiedzialno$¢ za nadzér nad regulacjami
z Rady ds. Stabilnosci Plac i Cen do Urzedu ds. Zarzadzania i Budzetu (Office of
Management and Budget- OMB). OMB powstal w 1970 roku na bazie
utworzonego w 1921 roku na mocy ustawy o budzecie i rachunkowosci (The
Bugdet and Accounting Act) Biura ds. Budzetu (Bureau of the Budget). Do
zadan OMB nalezy w szczegélnosci koordynowanie opracowywania plandw
budzetowych i analiza wykonania budzetu przez jednostki administracji
rzadowej; ocena propozycji legislacyjnych zgtoszonych przez jednostki
administracji rzadowej przed wlaczeniem ich do prezydenckiego programu
legislacyjnego; przygotowanie planéw reform administracji dla podniesienia
skutecznodci jej funkcjonowania®’. Oprécz przypisania OMB zadan w zakresie
nadzoru nad regulacjami Prezydent R. Reagan wprowadzil takze Sciste
procedury postepowania agencii regulacyjnych, w tym wymog przeprowadzenia
petnej analizy kosztéw i korzysci zwigzanych z wprowadzenia nowej regulacji.
W jednym 2z aktéw wykonawczych sformutowano nastgpujace kryteria

> A. Swdcj, op.cit., s. 150-153.

* Berman L., The New American Presidency, Boston 1987, 5.116 - 117 ; Allums J.F, M.B. Pound, A B. Saye,
Principles of American Government, Englewood Cliffs 1966, 5.299; zob. Z. Dobrowolski, Kontrola wydat-
kéw publicznych w systemie demokracji amerykatiskiej, Wydawniclwo Sejmowe Warszawa 2004.

T Dobrowolski Z., Kontrola wydatkéw publicznych w systemie demokracji.., op. cit.
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decyzyjne dla agencji regulacyjnych: (1) przed wprowadzeniem regulacji nalezy
posiada¢ dostateczne informacje o potrzebach i skutkach proponowanych przez
rzad dzialan; (2) dzialania regulacyjne nie powinny byé podejmowane, jesli
potencjalne korzysci spoleczne nie sa wigksze od kosztéw wprowadzenia
regulacji; (3) cele regulacyjne powinny byé tak stanowione, aby
maksymalizowa¢ korzyéci spoleczne®. W kolejnych latach w jeszcze wigkszym
stopniu uwypuklono koniecznos¢ uwzgledniania czynnikéw spotecznych przy
tworzeniu regulacji. Urzad Zarzadzania i Budzetu biorac pod uwage ww.
czynniki analizuje: cele regulacyjne, wptyw projektowanej regulacji i jej
ostatecznej wersji na zycie gospodarcze i spoteczne. Celem tych badan jest nie
tylko sprawdzenie bilansu spolecznych korzysci i kosztéw ale tez zgodnosci
regulacji z priorytetami polityki administracji prezydenckiej. W dalszej
kolejnosci jakos¢ regulacji jest kontrolowana w fazie debat parlamentarnych
i weryfikacji z aktami wyzszego rzedu, w tym ustawg zasadnicza™.

Réwniez naczelny organ kontroli pafistwowej — Panstwowy Urzad
Odpowiedzialnodci (U.S. Government Accountability Office - GAO) w swojej
dziatalno$ci kontrolnej uwzglednia problematyke tworzenia regulacji. Po
pierwsze, organ ten podlegly jedynie wiladzy ustawodawczej, kontroluje
dzialalno$¢ Urzedu ds. Zarzadzania i Budzetu, Po drugie, na wniosek
amerykanskiego parlamentu GAO przeprowadza analizy skutkéw projektéw
aktéw normatywnych, programéw rzadowych (prospective evaluation synthesis
— PES)”. Korzyici z przeprowadzania takich analiz sa dwojakie. Z punkitu
widzenia Kongresu analiza pozwala na ustalenie, czy projektowane rozwiazanie
pozwoli na osiagniecie zakladanych rezultatéw. Utwierdza zatem decydentdw,
ze podejmuja stuszng decyzjg. Inna korzys$¢, jaka ptynie z korzystania z PES to
zrozumienie mechanizméw funkcjonowania przysztego programu, regulacji
przez opinie pub[icznaf'.

Transparentnos¢ tworzenia regulacji jest warunkiem sine qua non
przeciwdziatania korupcji. Warto zwréci¢é uwage na rozwiazania przyjete
w Stanach Zjednoczonych, gdzie zaréwno wstgpna wersja regulacji jak i jej
ostateczne brzmienie sg publikowane w dzienniku urzedowym USA, co oznacza,
iz w dyskusji nad ostatecznym ksztattem regulacji moga bra¢ udzial wszyscy
zainteresowani, a sam przebieg prac nad regulacjami jest jawny. Stoje na
stanowisku, iz stworzeni¢ publicznie dostgpnego centralnego rejestru projekidéw

* A. Surdej, op.cit., s. 150-153.

? Ibidem.

W ten sposdb urzeczywistnia si¢ antycypacyjny charakter kontroli paiistwowej. Gruntowna analiza plandw
dziatania instytucii, projektéw regulacji stwarza mozliwos$é przewidywania wystgpienia w przyszlosci pew-
nych probleméw, blgddw wynikajacych z nieuwzglgdnienia w dziataniu okreslonych czynnikéw.

* Zob, Dobrowolski Z., Czynniki sprawnosci kontroli panstwowej, Sulechéw 2004.
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regulacji, ktéry zawieralby propozycje regulacji wraz z wszelkimi zmianami
iich uzasadnieniem, wprowadzenie wymogu zamieszczania w ww. rejestrze
wynikéw analizy wptywu regulacji na zycie gospodarcze i spoteczne, w koncu
przedstawienie uchwalonej regulacji zmniejszytoby mozliwo$¢ przechwycenia
regulacji przez grupy interesu zainteresowane wlasnie niejawna procedura
podejmowania decyzji. Spoteczenstwo posiadaloby dostep do informacji
o oczekiwanych korzysciach i kosztach projektowanych regulacji. Z pewnoscia
jawnos¢  procesu regulacyjnego wymusitaby  spdjnosé,  skutecznosc,
empiryczno$¢ podejmowanych dzialan regulacyjnych. Stworzytoby to
mozliwos¢ dyskusji publicznej i otwartego wspdtzawodnictwa racji i interesow
przy tworzeniu regulacji, z uwzglednieniem nadrz¢dnego priorytetu polityki
panstwa — wzrostu dobrobytu spotecznego.
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