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ROZWIĄZANIA I DYLEMATY W SFERZE 
REGULACYJNEJ ROLI PAŃSTWA

Streszczenie: Jedną z kluczowych kwestii będących przedmiotem badań ekonomii jest 
skuteczność państwa jako regulatora gospodarki rynkowej. Próby poszukiwania nowych, 
bardziej skutecznych form regulacji przez państwo są podejmowane od czasu powstania 
ekonomii jako nauki. Zadanie to okazało się jednak bardzo skomplikowane. Trudno jest 
bowiem skonstruować takie narzędzia ingerencji rządu, które, poprawiając rynek, wzmoc-
nią go, a nie zakłócą. Z tych też powodów zagadnienia związane z rolą państwa jako 
regulatora rynku pozostają wciąż nierozwiązane i budzą wiele kontrowersji. 

Celem artykułu jest wstępne uporządkowanie pojęcia dotyczącego regulacji oraz próba 
przedstawienia argumentów wskazujących zasadność, zakres oraz rolę państwa jako regu-
latora gospodarki rynkowej.

Słowa kluczowe: regulacja, państwo, gospodarka, neoliberalizm, keynesizm, gospodarka 
rynkowa.

Wprowadzenie

Występujący współcześnie w gospodarkach światowych kryzys oraz postępujące 
tempo przemian w gospodarce globalnej spotęgowały dyskusje na temat funkcji 
państwa jako regulatora rynku. W debacie tej nie brak sporów, kontrowersji i emo-
cji, które przybierają na sile. Polemika dotyczy przede wszystkim praktycznej 
przydatności podstawowych nurtów w ekonomii i ich adekwatności do rzeczywi-
stości gospodarczej. Wagę tego problemu celnie wyraża opinia Anny Ząbkowicz, 
że „problem tkwi w tym, że wielu ekonomistów zajmujących się tworzeniem teorii, 
które imponują pod względem formalnym, jako główne kryterium oceny traktuje 
wykazanie logicznej poprawności przeprowadzonego rozumowania, przy tym za 
punkt wyjścia przyjmuje się założenia, co do których nie ma pewności, że są lub 
będą spełnione w jakimkolwiek czasie i miejscu. Tym samym zgodność teorii 
z realiami i ich zdolność wyjaśniania przebiegu rzeczywistych procesów gospodar-
czych ma drugorzędne znaczenie. Niemniej ekonomiści w ten sposób uprawiający 
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swoją dyscyplinę czasami popełniają błąd i stosują wyniki uzyskiwane na bazie 
takiej teorii czy modelu do rozwiązywania problemów praktycznych” [Ząbkowicz 
2009, s. 208].

Niedekwatność teorii do praktyki spowodowała pojawienie się wielu nega-
tywnych opinii kierowanych do naukowców zajmujących się teorią ekonomii. 
Szczególnej krytyce poddano zwłaszcza zwolenników ekonomii neoliberalnej. 
Tendencje te dają podstawy, by sądzić, że w teorii ekonomii nastąpią znaczące 
zmiany zarówno w zakresie (przedmiocie) ekonomii, jak i w sposobie jej upra-
wiania (metodzie). 

Celem artykułu jest wstępne uporządkowanie pojęć dotyczących regulacji 
oraz próba przedstawienia argumentów wskazujących zasadność, zakres oraz rolę 
państwa jako regulatora gospodarki rynkowej. Kwestie te pozostają wciąż kon-
trowersyjne. Nie ulega jednak wątpliwości, że są one obecnie ważnym aspektem 
dokonującego się w ekonomii przełomu, polegającego na ścieraniu się dwóch 
dominujących dotychczas kierunków: keynesizmu i neoliberalizmu. 

1. R egulacja jako przedmiot badań – problemy definicyjne

Regulacja w literaturze przedmiotu jest pojmowana wielorako i – w zależności od 
zakresu znaczeniowego – może obejmować bardzo różne formy działań: od kon-
troli wejścia na rynek, poprzez wyznaczanie cen i szczegółowe regulowanie zasad 
funkcjonowania rynku, do prowadzenia polityki antymonopolowej czy fiskalnej 
przez państwo [Schmalensee i Willig 1989].

Stąd też w różnych dziedzinach wiedzy i praktyki pojęciu temu przypisuje się 
odmienne znaczenie. Na przykład w ujęciu ekonomicznym główny nacisk kładzie 
się na zakres i sposób interwencji państwa, zwłaszcza w obszary o szczególnym 
znaczeniu dla gospodarki. Z punktu widzenia prawa regulację interpretuje się 
jako ogół przepisów służących świadomemu ograniczaniu aktywności podmiotów 
prawnych. Natomiast w naukach politycznych jest ona badana z punktu widze-
nia interesów grup, które korzystają z wprowadzenia i utrzymywania regulacji. 
W potocznym rozumieniu termin „regulacja” jest utożsamiany z legislacją lub 
szerzej – jakimkolwiek tworzeniem norm [Kulesza, Radwan-Rorhenshef i Bobiń-
ska 1995]. Niejednokrotnie termin ten jest również rozumiany jako rozporządze-
nie lub zarządzenie władzy publicznej. Często regulację pojmuje się także jako 
wpływ państwa na działalność innych podmiotów gospodarczych, ponieważ pań-
stwo poprzez instytucje i normy prawne oddziałuje na przebieg procesów gospo-
darczych [Skawińska, Sobiech i Nawrot 2008]. Oczywiście, można by przyto-
czyć dużo więcej definicji, wydaje się jednak, że te zacytowane, choć nieliczne, 
pozwalają stwierdzić, że regulacja jest pojęciem niejednoznacznie definiowanym 
i relatywnym.
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Heterogeniczność nazewnictwa i znaczeń pojęcia „regulacja” skłania do zasta-
nowienia nad tym, czym należałoby się kierować, określając definicję regulacji. 
Według Waldemara Hoffa [2008, s. 19–20] definicja ta powinna być w miarę moż-
liwości uniwersalna, to znaczy niezależna od problemów konkretnych obszarów 
działalności gospodarczej. Przemawia za tym nie tylko potrzeba przezwyciężenia 
różnorodności terminologicznej i pojęciowej, lecz także konieczność wskazania 
takich cech regulacji, które ponad wszelką wątpliwość stanowią o jej odrębności 
od innych instytucji prawnych. Potrzeba wydobycia z regulacji jej cech uniwersal-
nych wymaga zdefiniowania regulacji w sposób węższy, niż to przyjmuje prawo 
pozytywne. Jest ono bowiem podporządkowane potrzebom konkretnej działalności 
gospodarczej zarówno na poziomie globalnym, wspólnotowym, jak i krajowym. 
Prowadzi to do utożsamiania całej problematyki danej działalności gospodarczej 
z regulacją. Naukowe wyjaśnienie regulacji wymaga innego podejścia. Regulacja 
jako instytucja prawna powinna obejmować tylko te działania organów regulacyj-
nych, które charakteryzują się wyraźną odrębnością od pozostałych działań admi-
nistracji gospodarczej podejmowanych za pomocą tradycyjnych instrumentów 
prawa administracyjnego. Takie ujęcie problemu wydaje się logiczne. Po uważnej 
analizie okazuje się jednak, że zaproponowane rozwiązania nie są pozbawione 
pewnych mankamentów. Otóż, jak już wspomniano, „regulacja” jest terminem ze 
swej natury bardzo różnorodnym i wykazuje wiele aspektów. Z tego też względu 
sytuacją trudną, a nawet rzec by można niemożliwą, byłoby ustalenie uniwersalnej 
definicji, która zawierałaby w swej treści ujęcie: sektorowe, branżowe, gałęziowe, 
prawne, polityczne i ekonomiczne (nawet, jak to proponuje autor, w sposób węższy, 
niż to przyjmuje prawo pozytywne). Dlatego starania powinny być przede wszyst-
kim skierowane na zachowanie pewnego ciągu przekazów i bodźców w postępu-
jącym i zacieśniającym się sprzężeniu złożonej, wieloaspektowej relacji między 
poszczególnymi dziedzinami nauki, zarówno w układzie poziomym, jak i pio-
nowym. Kompatybilność ta przyniosłaby duże i – co istotne – realne korzyści 
i dla teorii (uporządkowanie metodologiczne), i dla praktyki (przejrzystość, jed-
noznaczność i w efekcie sprawne funkcjonowanie gospodarki). 

Kontynuując rozważania dotyczące treści, jakie powinna zawierać definicja 
„regulacji”, należy zaznaczyć, że Waldemar Hoff [2008], proponując wydoby-
cie z regulacji jej cech uniwersalnych, skądinąd dostrzega też pewne trudności 
z tym związane. Autor ten w dalszej części tekstu stwierdza bowiem, że „Defini-
cja regulacji w ścisłym znaczeniu ma jednak swoje ograniczenia. Wydobywając 
niepowtarzalne cechy zjawiska, może jednak prowadzić do powstania konstrukcji 
spójnej i jednocześnie oderwanej od praktycznych potrzeb sektorów regulowa-
nych. Istotnym problemem metodologicznym jest zachowanie równowagi pomię-
dzy rygorystycznym rozumieniem regulacji i problemami prawnymi sektorów 
gospodarczych. Model zawierający w sobie tylko niepowtarzalne cechy regulacji 
może prowadzić do pewnej ograniczoności rozumienia funkcji regulacyjnej pań-
stwa” [Hoff 2008, s. 20]. Waldemar Hoff pisze także w tym miejscu: „Dlatego 
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w celu uzyskania pełnego obrazu należy także podejmować badania metodami 
właściwymi różnym gałęziom prawa oraz innych dyscyplin naukowych, co nie 
jest jednak możliwe w jednej pracy”. Z pozoru stwierdzenie ujęte w ostatnim cyto-
wanym zdaniu mogłoby się wydawać w swej treści takie samo jak sformułowane 
przez autorkę niniejszego artykułu. Jednak są pewne różnice, które odnoszą się 
głównie do następującej kwestii. Otóż Waldemar Hoff wysuwa na pierwszy plan 
przede wszystkim aspekt prawny „regulacji”, marginalizując inne nauki, między 
innymi politologię i ekonomię, nazywając je innymi dyscyplinami naukowymi. 
Tymczasem wydaje się, że eksponowanie wymiaru prawnego kosztem innych 
nauk nie pozwoliłoby w pełni ująć wszystkich zagadnień mieszących się w poję-
ciu „regulacja”. Dlatego też najważniejszym wnioskiem płynącym z niniejszych 
rozważań jest stwierdzenie, że uniwersalna definicja „regulacji” z góry jest skazana 
na niepowodzenie, ponieważ obszar zagadnień, który mieści się w tym pojęciu, 
jest wielowątkowy, a tym samym bardzo skomplikowany. Regulacja, obejmująca 
bardzo różne formy działania, nie może więc być ujęta w jednej syntetycznie 
skonstruowanej definicji, ponieważ – tak jak każde zjawisko gospodarcze – ma 
rozległe, wielokierunkowe powiązania. Pomijanie tej cechy nie doprowadzi do 
zadowalającego wyjaśnienia jej istoty i oczekiwanych rezultatów. Wobec tego 
pozostaje przede wszystkim poszukiwanie spójności i równowagi obejmującej jej 
wieloaspektowość. 

Rozpatrując semantyczne ujęcie terminu „regulacja”, warto też podkreślić, że 
w literaturze przedmiotu wyodrębnia się często dwa jej rodzaje: regulację uza-
sadnioną, a więc taką, która stanowi solidne oparcie dla instytucji rynkowych 
i  sprzyja rozwojowi gospodarczemu, oraz regulację nieuzasadnioną, będącą 
hamulcem wzrostu i rozwoju gospodarczego. Niestety, granica między uzasad-
nioną a nieuzasadnioną, między adekwatną a nadmierną regulacją nie jest ostra. 
Jak słusznie zauważa Kazimierz Tarchalski [2006], efektem braku tej ostrości jest 
sytuacja, w której rządy wielu krajów ulegają lub są podatne na uleganie pokusie 
nadmiernej regulacji we właściwej dziedzinie, regulacji zastosowanej do niewła-
ściwej dziedziny lub zastosowania niewłaściwego instrumentu regulacyjnego. 
W tych wypadkach (krańcowe) społeczne koszty regulacji przekraczają jej (krań-
cowe) korzyści społeczne. W efekcie regulacja taka redukuje poziom lub tempo 
wzrostu dobrobytu społecznego. Jednakże uzasadniona regulacja jest potrzeb-
nym i ważnym narzędziem w życiu społeczno-gospodarczym, ponieważ spełnia 
wiele istotnych funkcji, między innymi chroni interes publiczny przed ujemnymi 
następstwami działania mechanizmu rynkowego, a szczególnie przed postępowa-
niem producentów i sprzedawców posiadających pozycję monopolistyczną. Tak 
postawiony problem skłania do zastanowienia się nad ekonomiczną i polityczną 
zasadnością i granicami występowania państwa w roli regulatora. Nie można jed-
nak tych problemów rozpatrywać bez choćby pobieżnego zarysowania teoretycz-
nych zagadnień związanych z regulacją (co już uczyniono) oraz odniesienia się 
do głoszonych przez ekonomistów teorii i proponowanych przez nich rozwiązań 
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w obszarze regulacyjnej roli państwa. Z punktu widzenia podjętej w niniejszym 
artykule problematyki, zwłaszcza ten drugi zasygnalizowany problem wymaga 
uważnej analizy. Takie podejście wydaje się jak najbardziej uprawnione, ponieważ 
wszelkie działania państwa są zależne od szeroko rozumianej bazy ekonomicznej 
zarówno w aspekcie teoretycznym, jak i w rzeczywistości gospodarczej. Niemniej 
wymagana objętość artykułu skłania do ograniczeń w szczegółowym przytaczaniu 
informacji związanych z rozwojem i ewoluowaniem różnych koncepcji teoretycz-
nych w obszarze regulacyjnej roli państwa w gospodarce rynkowej oraz w opisie, 
w jakim stopniu teorie te zaznaczyły się w praktyce gospodarczej. Dlatego też 
przedstawione zostaną te, które miały największy wpływ na przebieg procesów 
regulacyjnych w gospodarce rynkowej. 

2. P aństwo jako regulator procesów gospodarczych – ujęcie 
historyczne

Historycznie rzecz ujmując, pierwsze znamiona regulacji zauważa się już w XIX 
wieku w angielskim prawodawstwie kolejowym. Jednak dopiero w II połowie 
XIX wieku pod wpływem kolejnej rewolucji naukowo-technicznej i rozwoju róż-
nych form spółek, w tym spółek akcyjnych, nastąpiły zmiany instytucjonalne, 
które stopniowo zmierzały do rozwiązań prawnych opartych na mechanizmach 
regulacyjnych. Zmiany te spowodowały procesy polegające na koncentracji pro-
dukcji i kapitału i w konsekwencji powstania rynku konkurencji monopolistycz-
nej, różnych form oligopolistycznych i monopoli. W tej sytuacji koniecznością 
stało się przeformułowanie prawa, czego efektem było między innymi uchwalenie 
i wdrożenie w wielu krajach ustawy antymonopolowej. W konsekwencji doko-
nanych przeobrażeń zwiększyła się rola państwa w jego funkcji interwencyjnej 
i regulacyjnej. Rola ta jeszcze się zwiększyła w wyniku doświadczeń związanych 
z kryzysem gospodarczym lat 1929–1933. Ten największy w historii gospodarki 
rynkowej kryzys gospodarczy osłabił bowiem wiarę w skuteczność rozwiązywa-
nia podstawowych problemów społeczno-gospodarczych wyłącznie za pomocą 
samoregulujących mechanizmów rynkowych. Powzięto wówczas gruntowne 
reformy systemowe zmierzające do rozbudowania interwencyjnych funkcji pań-
stwa, uzupełniających lub wzmacniających funkcję rynku w tych dziedzinach, 
w których okazał się on mało skuteczny. Po II wojnie światowej interwencjonizm 
państwowy w krajach o rozwiniętej gospodarce rynkowej przybrał różne formy, 
doprowadzając w efekcie do powstania państwa opiekuńczego, które stopniowo 
zaczęło przekraczać uzasadnione społecznie i ekonomicznie rozmiary. W dru-
giej połowie lat siedemdziesiątych nastąpiła reorientacja państwa opiekuńczego. 
W tym okresie można zaobserwować wyraźny wzrost zainteresowania ekono-
mistów możliwościami prywatyzacyjnymi i deregulacyjnymi oraz możliwością, 
a nawet celowością ograniczania roli państwa jako podmiotu decyzji alokacyjnych 
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i regulacyjnych. W konsekwencji w wielu gospodarkach rynkowych zaznaczyła 
się wyraźnie tendencja do ograniczania, a nawet odchodzenia od aktywnej polityki 
makroekonomicznej, w znacznej mierze opartej na założeniach keynesowskich. 
Położono wówczas także większy nacisk na politykę antyinflacyjną. Na znaczeniu 
przybrała również rola polityki monetarnej, której efektem było wprowadzenie do 
ustawodawstwa zasady niezależności banków centralnych. Z kolei w latach dzie-
więćdziesiątych wraz z rozpoczęciem procesów transformacji gospodarczej kra-
jów o gospodarce dotychczas centralnie planowanej, zakres gospodarki rynkowej 
zwiększył się i zróżnicował. Postępujące procesy globalizacji i integracji gospo-
darczej spowodowały wzrost znaczenia procesów konwergencji oraz dywergencji 
rozwoju [Nasiłowski 2007; Hoff 2008; Pacho 2009]. W procesach tych ponownie 
znaczącą rolę zaczęło odgrywać państwo jako regulator procesów gospodarczych. 
Nurt ten bardzo wyraźnie zaznaczył się w Europie, zwłaszcza w krajach Unii 
Europejskiej, za sprawą prawa wspólnotowego, które w swej treści zawiera wiele 
wytycznych i reguł obowiązujących kraje należące do Wspólnoty. Także zawi-
rowania na międzynarodowych rynkach finansowych oraz kryzys gospodarczy 
w różnych regionach świata, którego początki notuje się od 2008 roku, nasilił 
dyskusję na temat schyłku dominującego obecnie liberalnego kapitalizmu, w tym 
głównie potrzebę poszukiwania alternatywnych sposobów jego zastąpienia. 

Na podstawie dokonanego przeglądu współczesnej myśli ekonomicznej lub, ina-
czej określając, współczesnej ekonomii, wyraźnie widać, że jest ona zdominowana 
przez dwie (oprócz mało znanego poza Stanami Zjednoczony instytucjonalizmu 
amerykańskiego) główne szkoły myśli ekonomicznej: keynesizm i monetaryzm. 
Inne kierunki spoza ekonomii głównego nurtu, między innymi ekonomia mark-
sowska [Spychalski 1999] czy ekonomia radykalna, nie zdobyły tak szerokiego 
zainteresowania, dlatego też w dużo mniejszym stopniu zaznaczyły się w praktyce 
społeczno-gospodarczej. 

Nie wdając się w szczegółową krytykę keynesizmu i monetaryzmu, w tym 
zwłaszcza założeń dotyczących zakresu interwencji organów państwowych 
w rynek, należy zauważyć, że zasadniczy błąd popełniany przez zwolenników każ-
dego z tych kierunków polega z jednej strony na przecenianiu założonego modelu 
wolnego rynku i państwa, z drugiej zaś na budowaniu jego zbyt negatywnego 
wizerunku. Na przykład najczęściej wysuwanym argumentem silnej regulacji jest 
twierdzenie, że nieuregulowane rynki nie zapewnią należytego poziomu zaopa-
trzenia społeczeństwa w podstawowe dobra, do których zaliczano przede wszyst-
kim sferę usług infrastrukturalnych. Wśród prezentowanych podejść dotyczących 
funkcji tych usług na szczególną uwagę zasługuje przede wszystkim eksponowanie 
dychotomicznej funkcji, jaką pełnią one w sferze infrastruktury w kreowaniu życia 
gospodarczego i społecznego. Warto w tym miejscu zaznaczyć, że ważna rola tej 
właśnie funkcji usług infrastrukturalnych znalazła odbicie w wyraźnej jeszcze na 
przełomie lat osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych XX wieku centralizacji stero-
wania zwłaszcza obszarem usług infrastrukturalnych i postrzegania ich jako usług 
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użyteczności publicznej1. Zdaniem Marka Ratajczaka [1999], głównym powodem 
uzasadniającym potrzebę interwencji państwa w gospodarkę, w tym zwłaszcza 
w obszarze infrastruktury, były zmiany, jakie dokonywały się w społeczeństwach 
krajów o gospodarce rynkowej. Zapewnienie tzw. spokoju społecznego, tak silnie 
eksponowane na gruncie ekonomii dobrobytu od czasu Arthura C. Pigou, wyma-
gało między innymi zwiększenia, i to zdecydowanego, dostępu szerokich warstw 
społecznych do wielu usług, zwłaszcza infrastruktury społecznej. Oświata, ochrona 
zdrowia czy instytucje opieki społecznej finansowane ze środków publicznych 
miały się przyczyniać do wzrostu dobrobytu, a zarazem zwiększać stopień spo-
łecznej akceptacji dla gospodarki rynkowej.

Zupełnie inne stanowisko prezentują zwolennicy koncepcji liberalnej, którzy 
przewidują i uzasadniają potrzebę ograniczania interwencjonizmu państwa. Twier-
dzą, że im mniejsza jest ingerencja państwa na rynku, tym korzystniejsze powstają 
warunki do sprawnego funkcjonowania rynku oraz przebiegu całokształtu proce-
sów gospodarczych. Stanowisko to oparto na następujących założeniach:

–– interwencjonizm państwa narusza logikę funkcjonowania rynku, wywołując 
sprzeczności w mechanizmach regulacyjnych,

–– rynek jest z natury sprawnym mechanizmem regulacyjnym, dlatego interwen-
cjonizm państwa może jedynie obniżać stopień jego sprawności,

–– interwencjonizm państwa osłabia motywację podmiotów rynku do aktywnego 
i efektywnego działania,

–– interwencjonizm państwa jest zazwyczaj reakcją spóźnioną, gdyż dotyczy sytu-
acji rynkowej, która już uległa zmianie [Wrzosek 1994].
Z tak przyjętych założeń wynika, że państwo na ogół podejmuje nieefektywne 

decyzje ekonomiczne, a błędy popełnione przez państwo, w tym błędy regulacyjne, 
są zazwyczaj większe niż pomyłki rynku. Ponadto często podkreśla się także, że 
regulacja jako narzędzie jest przez polityków nadużywana i służy bardziej intere-
som polityków niż naprawie uchybień rynku. 

3.  Dyskurs na temat zmiany systemu gospodarczego 
i regulacyjnej roli państwa

Obserwacja współczesnej rzeczywistości gospodarczej wskazuje, że pojawił się 
bodziec do zmian systemowych. W opinii wielu ekonomistów przyczyną tych zmian 
jest wywołany w 2008 roku kryzys na światowych rynkach finansowych. Trudno 

1  Użyteczność publiczna jest konsekwencją dłużej trwających stosunków społecznych, których 
wynikiem jest powstanie instytucji społecznych umożliwiających człowiekowi zaspokojenie potrzeb. 
Instytucje te regulują działania ludzi i ich zachowania, umożliwiając tym samym stały rozwój i wzrost 
zamożności. Zapewniają również ciągłość życia zbiorowego i integrują ludzi, podtrzymując między nimi 
więź społeczną, która jest elementarnym warunkiem życia zbiorowego [Kosiński 1989, s. 124–125].
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się zgodzić z tą tezą, początek bowiem dyskursu na temat przemian systemowych 
można było zaobserwować znacznie wcześniej. Rozpoczął on się w latach dzie-
więćdziesiątych XX wieku wraz z podjętą reformą gospodarek Europy Wschodniej. 

Wielu uczestników dyskusji uważa, że niemała część zarzutów artykułowanych 
wobec neoliberalizmu nie miałaby tak dużego znaczenia, gdyby przede wszystkim, 
choć na pewno nie tylko, zostały uwzględnione skutki reform przeprowadzonych 
w wielu krajach Europy Wschodniej, Ameryki Łacińskiej i w Rosji. Pojawiły się 
wówczas krytyczne uwagi, które wskazywały na brak przystosowania w wielu 
aspektach neoliberalnej teorii do praktyki. Jednakże ekonomiści, którzy odrzucali 
neoliberalną doktrynę lub nie zgadzali się z nią, spotykali się z dezaprobatą, szcze-
gólnie ze strony konserwatywnej prawicy. Jak stwierdził Jeffrey Sachs, wbrew 
doświadczeniu konserwatyści stworzyli wrażenie, że są tylko dwie drogi: prowa-
dzący do katastrofy socjalizm albo dający bogactwo rynek. Każde zaangażowanie 
państwa w gospodarkę dostawało łatkę socjalizmu, złożone poglądy natomiast 
przebijały się trudno2. 

Globalny kryzys na rynkach finansowych natomiast uaktywnił i wzmocnił dys-
kusję na temat zmierzchu supremacji liberalnego kapitalizmu oraz możliwości jego 
zastąpienia. Nie oznacza to, że zanikła wiara w rynek. W dalszym ciągu wielu 
ekonomistów podkreśla znaczenie rynku i swobody gospodarczej, która wyzwala 
potrzebną dla rozwoju gospodarki kreatywność, inwencję i pomysłowość. Coraz 
rzadziej jednak można się spotkać wśród ekonomistów z głębokim przekonaniem, 
że wolny rynek oraz neutralność rządu wobec gospodarki jest najlepszym rozwią-
zaniem. W opinii Edmunda S. Phelpsa wiara w wolny rynek i ezoteryczne państwo, 
w którym rząd nie ingeruje w rynek, to mity, które niszczą nauki ekonomiczne, 
a potem gospodarkę, społeczeństwo i państwo. Twierdzi on także, że kryzys neoli-
beralizmu, którego świadkami jesteśmy, jak również narastający kryzys tak zwanej 
neoklasycznej ekonomii, która odżyła w Stanach Zjednoczonych w latach siedem-
dziesiątych XX wieku – głównie na uniwersytecie w Chicago – potwierdza, że 
teorie te, pomimo iż dominowały w ekonomii przez trzydzieści lat, nie sprawdziły 
się. Edmund S. Phelps za tak długi czas ich przewagi w ekonomii obciąża w głów-
nej mierze przedstawicieli szkoły chicagowskiej, zwanych Chicago Boys, którzy 
nie chcieli przyjąć do wiadomości doświadczeń, argumentów czy tez niezgod-
nych z ich poglądami. Wielu z nich otrzymało nawet Nagrodę Nobla (jak skon-
statował cytowany autor) za opracowane modele i teorie ekonomiczne oparte na 

2  W dalszej części artykułu, przywołując koncepcje roli regulacyjnej państwa formułowane przez 
ekonomistów, korzystano między innymi z ich wypowiedzi zamieszczonych w pracy J. Żakowskiego 
[2009, s. 24–25]. Wybór takiego źródła można uzasadnić dwojako: po pierwsze odwołania do wypo-
wiedzi wygłoszonych w rozmowie, a nie artykule naukowym, można traktować jako użyteczny skrót, 
streszczenie poglądów niezbędne ze względu na ograniczoną przestrzeń niniejszego artykułu, po 
drugie jest to jedna z najaktualniejszych polskich publikacji zawierających rozmowy z czołowymi 
światowymi ekonomistami.
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fantastycznych, nierealistycznych założeniach. Zdaniem Roberta J. Shillera, kry-
zys pokazuje, że nie ma od Keynesa ucieczki. Ale nie chodzi tu o keynesizm jako 
konkretny model zastosowania keynesowskich idei wypracowany w połowie XX 
wieku. Do tamtego modelu nie ma oczywiście powrotu, choćby dlatego, że świat 
jest dziś inny. Ale niezmiennie ważna jest keynesowska idea roli państwa. Autor 
podkreśla jednak, że nie chodzi mu o powrót do państwa opiekuńczego. To się nie 
sprawdziło i zostało odrzucone. „Ale problem polega na tym, że czarna legenda 
państwa nadopiekuńczego, którego Keynes nigdy nie propagował, została zastą-
piona przez świetlistą propagowaną przez Miltona Friedmana, legendę państwa 
totalnie permisywnego” [Żakowski 2009, s. 140]. Tymczasem zarówno nadopie-
kuńczość, jak i leseferyzm przynoszą negatywne skutki, bo prowadzą do podobnej 
skali marnotrawstwa. Podobny punkt widzenia prezentują nie tylko ekonomiści, 
lecz także przedstawiciele innych nauk. Należy do nich między innymi Guy Sor-
man (filozof i publicysta zajmujący się także zagadnieniami z zakresu ekonomii), 
który uważa, że najlepiej sprawdzają się warianty mieszane. Rynek potrzebuje 
arbitra lub regulatora, ale gdy arbiter zaczyna rządzić rynkiem, to szybko go nisz-
czy. Dwadzieścia lat temu wielu ekonomistów wierzyło, że rynek jest racjonalny 
i jeśli tylko pozwoli mu się działać, to z czasem wszystko zostanie uregulowane 
w sposób racjonalny. Założenie to okazało się błędne. Dlatego potrzebny jest regu-
lator, który wyrównuje asymetrię między uczestnikami rynku. 

Wśród polskich ekonomistów kwestia roli państwa w gospodarce między 
innymi była poruszana przez Zdzisława Sadowskiego, który zastanawiał się 
i w zasadzie podważał prawdziwość tezy, że im mniej państwa, tym lepiej. Przy-
wołany autor problem ten ujmuje następująco: „Dominuje wciąż liberalna kon-
cepcja gospodarki rynkowej, która w sensie doktrynalnym postuluje całkowitą 
swobodę mechanizmów rynkowych, gdyż rzekomo dzięki temu osiąga się opty-
malną alokację zasobów między różnymi kierunkami produkcji i w ogóle działal-
ności gospodarczej. Gdy ktoś się odezwie w innym tonie, wskazując na potrzebę 
wspierających i korygujących działań państwa, zaraz jest posądzany o zalecanie 
powrotu do obligatoryjnego planowania centralnego” [Sadowski 2000, s. 15–16]. 
Dalej w tym miejscu podkreśla, „że poza wszelką dyskusją jest to, że gospodarka 
rynkowa jest bardziej sprawna od kierowanej przez państwo. Niemniej przedsię-
biorstwa państwowe nie muszą być z natury niesprawne, zwłaszcza jeśli poddane 
są regułom rynkowym”.

Opisane wyżej, odżywające, mocno krytykowane w  ostatnich latach idee 
Keynesa zaczynają być stosowane we współczesnych gospodarkach. Zauważa 
się bowiem, że po latach prymatu koncepcji neoliberalnych w gospodarce pań-
stwo ponownie staje się gwarantem stabilności. Zwłaszcza gdy popatrzymy na tak 
zwane „nowe zjawiska”, które dotychczas nie występowały wcale albo ujawniały 
się w bardzo niewielkim stopniu. Jednym z takich zjawisk jest wspieranie usług 
bankowych wielomilionowymi pożyczkami przez rządy i banki centralne. Rów-
nież inne branże, na przykład samochodowe, wykazują zainteresowanie i często 
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otrzymują pomoc publiczną. Innym przykładem praktycznego stosowania idei 
Keynesa są próby, a niekiedy nawet konieczność upaństwowienia niektórych 
banków. Jest to przecież typowy przykład interwencji państwa, wiążący się ze 
zmianą stosunków własnościowych w odpowiedzi na niemoc sprostania regułom 
rynkowym przez sektor prywatny. 

Zarysowująca się widoczna metamorfoza w poglądach ekonomicznych znajduje 
odzwierciedlenie także w publikacjach znanych i zdeklarowanych monetarystów 
i konserwatystów. Najlepszym przykładem jest nieżyjący już Milton Friedman, 
który w wywiadzie dla Forum w 2003 roku przyznał, że się mylił i że: „traktowanie 
podaży pieniądza jako naczelnego celu i zasady regulującej decyzje ekonomiczne 
nie zdało w pełni egzaminu. Nie jestem pewien, czy dzisiaj upierałbym się przy 
tym poglądzie tak mocno jak kiedyś” [Spowiedź monetarysty 2003, s. 26].

Wśród polskich ekonomistów skrajnym i zdecydowanym zwolennikiem teorii 
liberalnej był i pozostał Leszek Balcerowicz. Jest on zdeterminowanym przeciwni-
kiem jakiejkolwiek obecności państwa w gospodarce. Twierdzi wręcz, że wszelkie 
nieprawidłowości i kryzysy gospodarcze są konsekwencją włączania się państwa 
w gospodarkę. Utrzymuje również, że winę za ostatni kryzys ponoszą przede 
wszystkim politycy, a nie banki. To dosyć kontrowersyjne stanowisko nie jest 
pozbawione w pewnej mierze słuszności. Trudno bowiem nie zgodzić się z opinią 
Leszka Balcerowicza, że prowadzona w ostatnich latach przez państwo polityka 
pieniężna była sprawowana w sposób niekonsekwentny. Z kolei trudno jednak 
utrzymywać, że banki są bez winy, a ich polityka była etyczna. W zasadzie wszy-
scy wymienieni uczestnicy rynku przyczynili się do kryzysu, którego konsekwen-
cje do tej pory ponosi światowa gospodarka. W sposób istotny na ten stan rzeczy 
wpłynęło przecież zarówno zbyt liberalne podejście do polityki kredytowej czy 
obniżenie rezerw obowiązkowych dla banków komercyjnych, jak i dopuszczenie 
do wysokiego deficytu na rachunku obrotów bieżących oraz spekulacje finansowe, 
których wymiar miał często globalny charakter.

Na tle prowadzonej przez naukowców dyskusji musi zatem zastanowić kwestia 
optymalnego zakresu włączania się państwa w gospodarkę jako regulatora. Wielu 
ekonomistów wątpi jednak w możliwość wypracowania uniwersalnego modelu 
ekonomicznego, ponieważ, jak podkreśla Roman Frydman, „w naukach społecz-
nych – a ekonomia jest nauką społeczną – nigdy nie ma pewności. Kto szuka 
uniwersalnej pewności, ten z natury rzeczy skazany jest na porażkę, ponieważ 
nawet najwybitniejsi eksperci nie są w stanie uwolnić nas od niepewności” [Eko-
nomia niepewności 2008, s. 3]. Podobną opinię prezentuje Jonathan K. Hanson 
[2005, s. 2]. Mimo że autor zagadnienie to rozważa z nieco innego punktu widze-
nia, ponieważ przedmiotem jego badań są systemy instytucjonalne i ich wpływ 
na rozwój gospodarczy, jednak wyraźnie podkreśla, że nie ma takiego idealnego 
systemu w teorii ani w praktyce, który zapewniłby wzrost gospodarczy w każ-
dym kraju. Uważa tak również Joseph E. Stiglitz [2004, s. 2], który stwierdził, 
że jednym z atrybutów sukcesu jest to, że „wyrastają na rodzimym gruncie”, są 



Grażyna Wolska176

projektowane przez ludzi z danego kraju, rozumiejących jego potrzeby i troski. 
Jego zdaniem, żeby uzyskać sukces w skali zarówno mikro-, jak i makroekono-
micznej, należy się kierować pragmatyzmem, a nie szablonowym podejściem, 
ideologią czy też prostymi modelami z podręczników. Oczywiście, można i należy 
przyjąć sprawdzone doświadczenia i rozwiązania za wzorcowe, ale nie powinno 
to oznaczać pełnej i bezwzględnej ich implementacji na grunt innych gospodarek. 
Nie ma bowiem rozwiązań uniwersalnych, stąd też należy z góry przyjąć, że to, 
co jest skuteczne w realiach jednej gospodarki, może się okazać mało udanym 
rozwiązaniem w warunkach innej gospodarki. Mając na uwadze tak postawiony 
problem, wydaje się, że interesującą, niepozbawioną słuszności i logiki propo-
zycję w tej materii przedstawił cytowany wcześniej Jonathan K. Hanson [2005], 
który analizował trzy podstawowe stadia rozwoju gospodarczego w powiązaniu 
z odpowiadającym im optymalnym zakresem regulacyjnej roli państwa. Pierwsze 
stadium polega na przejściu od tradycyjnego społeczeństwa, które cechuje bardzo 
niski poziom dochodów, do fazy, w której imperatywem jest wzrost gospodarczy. 
Łączy się to z pojawieniem się scentralizowanej władzy państwowej organizują-
cej rynki i zarządzającej gospodarką. Na tym etapie postęp gospodarczy wymaga 
dużej interwencji państwa, które dostarcza podstawowych dóbr publicznych 
i ustanawia odpowiedni system fiskalny. Drugie stadium rozkwitu gospodarczego 
opiera się na inspirowaniu rozwoju nowych sektorów gospodarki przez spożyt-
kowanie postępu technologicznego, co się wiąże z wysokim tempem wzrostu 
inwestycji. W tym stadium słabiej rozwinięte gospodarczo kraje starają się zdążać 
za rozwojem rozwiniętych światowych systemów gospodarczych. Zadaniem pań-
stwa w tej fazie jest rozwijanie zdolności administracyjnej w celu regulowania 
coraz bardziej zawikłanych form wymiany, wyjaśniania konfliktów społecznych 
i wspierania akumulacji kapitału. Jakość administracji państwowej jest wówczas 
kluczowym warunkiem wzrostu gospodarczego, a podstawowe funkcje państwa 
przestają odgrywać główną rolę. Zawężenie władzy państwowej gwarantuje sta-
łość otoczenia politycznego przez stabilność systemu podatkowego i regulacyj-
nego, jednocześnie wspiera w ten sposób inwestycje oraz zmniejsza możliwości 
pogoni za rentą. Trzecia faza wzrostu gospodarczego odnosi się do krajów, które 
dotarły do granicy technologicznej, a ich dalszy rozwój wiąże się z przesuwa-
niem tej granicy i przystosowaniem do zmian w gospodarce światowej. Na tym 
zwłaszcza etapie istotne są ograniczenia władzy państwa jako regulatora, ponieważ 
państwo jako silny regulator może zagrażać optymalnemu poziomowi inwesty-
cji. Ponadto w tego rodzaju sytuacji państwo na ogół traci łatwość kierowania 
sektorem prywatnym w sferze wykorzystania nowych możliwości technologicz-
nych. Ważny natomiast jest wysoki poziom sprawności państwa jako regulatora, 
ponieważ tylko wyważony i kompetentny regulator może wspomóc utrzymanie 
wysokiego tempa wzrostu gospodarczego [Hanson 2005, s. 3; Tarnowska i Rosiek 
2010, s. 199–200].
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W wyniku przeprowadzonych wywodów można dojść do wniosku, że rola pań-
stwa jako regulatora powinna być adekwatna do poziomu rozwoju gospodarczego 
państwa i cechować się zmienną równowagą między zakresem państwa jako regu-
latora a koniecznymi ograniczeniami jego interwencji. Można zaryzykować także 
postawienie tezy, że wśród ekonomistów panuje ogólna zgoda, że zachodzące rela-
cje między instytucjami regulacyjnymi a efektywnością gospodarki są złożone 
i powinny podlegać ciągłym i szybkim zmianom. Przeważa również opinia, że zaanga- 
żowana polityka regulacyjna jest potrzebna w okresie przejściowym po to, by zdy-
namizować proces wprowadzania konkurencji i zwiększania efektywności przez 
spadek cen i by poszerzyć ofertę rynkową. Poza tym włączanie się państwa jako 
regulatora tłumaczy istnienie barier wejścia na rynek wynikający z korzyści skali, 
zaawansowania technologicznego i stosunkowo wysokich kosztów utopionych 
w przypadku niektórych usług, jak również – po stronie popytu – z zewnętrznych 
efektów, zwłaszcza w przypadku usług sieciowych. Pasywna postawa państwa 
groziłaby bowiem utrwaleniem stanu monopolizacji rynku i spetryfikowaniem 
jego nieefektywności [Stiglitz 2004, s. 12–13]. Przede wszystkim z tych właśnie 
powodów potrzebna jest umiejętnie zaplanowana i kierowana polityka regulacji. 
Interwencja władzy nie powinna być oczywiście nadużywana. Regulacja powinna 
służyć konkurencji, a nie występować zamiast konkurencji. 

Uwagi końcowe

Próby poszukiwania nowych, bardziej skutecznych form regulacji gospodarki 
przez państwo są podejmowane od czasu powstania ekonomii jako nauki. Eko-
nomiści próbują podjąć to wyzwanie, zadanie to okazało się jednak bardzo skom-
plikowane. Trudno jest bowiem skonstruować takie narzędzia ingerencji rządu, 
które, poprawiając rynek, wzmocnią go, a nie zakłócą. Wynika to z  tej przy-
czyny, że w praktyce niemożliwe jest osiągnięcie wzorcowego schematu, któ-
rego wdrożenie maksymalnie podniosłoby efektywność państwa jako regulatora 
gospodarki. Tym bardziej że, jak podkreślano wcześniej, ekonomia jest stosowaną 
nauką społeczną, nauką, która zajmuje się tworzeniem narzędzi pozwalających 
zrozumieć rzeczywistość i w konsekwencji ułatwić funkcjonowanie społeczeń-
stwa. Traktowanie jej zaś jako nauki laboratoryjnej nie przyniesie oczekiwanych 
skutków. W sposób wyraźny pokazał to kryzys, który co prawda stał się kryzysem 
globalnym, jednak jego sekwencja w każdym kraju była inna. Jednoznacznie też 
dowiódł, że świat jest bardzo złożony i nieprzewidywalny, a proste schematy nie 
sprawdzają się. 

Intencją niniejszego artykułu nie było zaprezentowanie gotowych, uniwersal-
nych rozwiązań wskazujących zakres i rolę państwa jako regulatora, ponieważ 
po pierwsze jest to niemożliwe, gdyż każdy kraj czy region ze względu na swoją 
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specyfikę wymaga odmiennych rozwiązań, po drugie opracowanie ich wymaga 
przeprowadzenia dogłębnych i długotrwałych studiów i badań oraz odrębnych 
opracowań. Jego celem jest bowiem raczej wykazanie, że dyskusja nad regulacyjną 
rolą państwa wymaga zorganizowania jej wokół takich oto węzłowych pytań:

Czy konieczne jest wypracowanie nowego paradygmatu w określeniu regula-
cyjnej roli państwa?

Czy przedstawiciele prezentujący różne kierunki ekonomiczne zdołają połą-
czyć siły i znaleźć kompromis?

Czy możliwe jest wypracowanie rozsądnego punktu równowagi między prze-
regulowaniem a niedoregulowaniem gospodarki?

Czy państwo jako regulator rynku może być przyjazne, partnerskie, odpowie-
dzialne, etyczne? 

Czy w kształtującym się świecie postneoliberalnym możliwa stanie się resty-
tucja zaufania do instytucji państwowych? 

Czy globalny kryzys, który uświadomił, że potrzebna jest globalna współpraca, 
wyłoni jakiś nowy multilateralizm także w sferze regulacyjnej? 

Jak starano się pokazać, te na pozór oczywiste pytania wcale nie były natu-
ralnym kontekstem dla twórców niektórych teorii ekonomicznych i nie zawsze 
stanowiły tło praktycznych ich zastosowań, co prowadziło – i wciąż prowadzić 
może – do dogmatycznego, nieelastycznego przykładania rozwiązań modelowych 
do ekonomicznych zjawisk trudnych do przewidzenia w sztywnym, niewarian-
tywnym modelu.

Następną bardzo ważną kwestią, która wymaga podjęcia szerokiej dysku-
sji w poszukiwaniu racjonalnych rozwiązań, jest ewolucja instytucji regulacyj-
nych wraz ze wzrostem gospodarczym. Brak harmonizacji pomiędzy wzrostem 
gospodarczym a  transformacją instytucji regulacyjnych doprowadza bowiem 
do recesji, ponieważ nieprzystające do współczesności instytucje regulacyjne 
nie są w stanie wspierać firm charakteryzujących się wyższą innowacyjnością 
oraz bardziej efektywnymi sposobami wymiany gospodarczej. Co równie dla 
prowadzonych rozważań ważne, wśród wymienionych wcześniej ekonomistów 
uważanych za postaci emblematyczne dla współczesnych przemian w ekonomii, 
nieczęsto, a przede wszystkim w mniej zdecydowanym tonie słychać obecnie 
skrajne opinie głoszące, że ograniczenia roli państwa jako regulatora powinny 
być daleko idące, jak również że znaczny stopień interwencji państwa w postaci 
regulatora gospodarki zapewni efektywniejszą konkurencję oraz pożądaną aloka-
cję zasobów.

Zaprezentowane stanowiska i poglądy dotyczące ingerencji państwa jako 
regulatora oczywiście nie wyczerpują listy przedstawicieli nowych kierunków 
myślenia na temat funkcjonowania współczesnej gospodarki. Wydaje się jednak, 
że przytoczone opinie znanych w świecie autorytetów pozwalają stwierdzić, że 
ekonomiczne teorie muszą być przemyślane na nowo. A w ślad za tym będą 
musiały nastąpić zmiany myślenia o polityce gospodarczej rządów i roli państwa 
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jako regulatora. Nowy ład ekonomiczny, a także polityczny, będzie wymagać 
budowania sprawnych instytucji zapewniających bezpieczeństwo ekonomiczne 
i społeczne oraz stabilny rozwój gospodarki w ujęciu długofalowym. Przy tym 
nowe poszukiwania, które są coraz bardziej widoczne we współczesnej ekonomii, 
będą się raczej sprowadzały do modyfikacji już istniejących koncepcji i kierunków 
ekonomicznych. Niewątpliwie przeobrażenia te będą wymagały długiego czasu.
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THE STATE AS THE MARKET REGULATORY FORCE: 
SOLUTIONS AND DILEMMAS

Summary: One of the main topics of economic studies is efficiency of the State as 
the regulatory force influencing the market economy. Since the dawn of the economy 
the attempts to find new, more efficient forms of the State-managed regulation of the 
economy have been the core of that branch of knowledge. The researchers, trying to find 
a solution to the problem, have proven however, that the task is of very high complexity. 
It is extremely difficult to construct a tool for the State interference, which would improve 
the market, and not destabilize it. Therefore, the problem of the State as the regulatory 
market force is one of the most controversial and as such has not yet reached a solution.

The aim of the article is to give a rough concept of the term “regulation” in its various 
definitions and approaches and to present the reasons for the need, the range and the role 
of the State as the market economy regulator.


