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规制经济理论的产生与发展

肖兴志

　　摘要: 规制目标理论大体上可分为规制公共利益理论、规制俘虏理论和规制经济理论三大阶段。本文
简要分析了规制经济理论产生的背景,描述了规制经济理论的三个发展历程,最后对规制经济理论进行了
总结和评述。
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一、规制经济理论的产生
规制是指政府依据法律法规对市场活动所进行的规定

和限制行为。在市场经济条件下,政府规制将起到重要的作

用。规制目标理论主要关注的是政府为什么要进行规制,规

制代表谁的利益,哪些产业易受到规制等问题。就整体而论,

规制目标理论大体经历了规制公共利益理论、规制俘虏理

论、规制经济理论三大阶段。但波斯纳 (Po sner, 1974)认为,

规制经济理论可算是规制俘虏理论的一种。应当说两者有一

定的联系,但其区别也很明显,在后面我们将分析这一点。

规制公共利益理论指的是当市场失灵出现时,从理论上

讲,规制有可能带来社会福利的提高。如果自由市场在有效

配置资源和满足消费者需求方面不能产生良好绩效,则政府

将规制市场以纠正这种情形。这暗示着政府是公众利益而不

是某一特定部门利益的保护者,将对任何出现市场失灵的地

方进行规制。这是对政府规制目的的最初认识,也是传统规

制政策设计的理论基础。维斯库兹、维纳和哈瑞 (V iscusi,

V ernon and H arring, 1995)对规制公共利益理论提出了严厉

的批评: 首先在现实生活中存在大量能够驳斥它的事实依

据。许多既非自然垄断也非外部性的产业一直存在价格与进

入规制,规制并不必然与外部经济或外部不经济的出现或与

垄断市场结构相关。进一步说,更多的情况是厂商支持和促

使院外活动来要求规制, 19世纪 80年代后期的铁路规制就

是典型一例。另一个与规制公共利益理论相冲突的事实在于

即使对于自然垄断进行规制,实际上并不总能有效约束企业

的定价行为。施蒂格勒和弗瑞兰德 (St igler and F riedland,

1962)所进行的一项著名的研究——对 1912- 1937年期间

美国电力事业价格规制的效果研究表明: 规制仅有微小的导

致价格下降的效应,并不像规制公共利益理论所宣称的那样

规制对价格具有较大的下降作用。阿顿 (U tton, 1986)对规制

公共利益理论还评价到,公共利益理论仅以市场失灵和福利

经济学为基础,这太狭窄了。除了纠正市场失灵之外,政府还

有许多别的微观经济目标。克鲁、克林多佛尔 (C rew and

K leindo rfer, 1986)更进一步, 认为公共利益理论中“公共利

益”术语本身就是模糊的。

而规制俘虏理论则认为,规制的提供正适应产业对规制

的需求,而且规制机构也逐渐被产业所控制。不管规制方案

如何设计, 规制机构对某个产业的规制实际是被这个产业

“俘虏”,其含义是规制提高了产业利润而不是社会福利。至

少到 20世纪 60年代,规制有利于生产者得到了经验证据的

支持,这些经验观察导致规制俘虏理论的产生和发展。规制

俘虏理论与规制历史极为符合,因而比规制公共利益理论更

具说服力。尽管如此,规制俘虏理论同样面临与规制公共利

益理论相同的批评,如没有坚实的理论基础,原因在于规制

俘虏理论并没有解释规制如何逐渐被产业所控制和俘虏的。

受规制影响的利益集团有很多,包括消费者、劳动者集团以

及厂商,为何规制受产业厂商控制而不是受其他利益集团的

影响? 规制俘虏理论的最初形式并没有对此提供某种解释,

它只是假设了规制是偏向生产者的。反对规制俘虏理论的最

有力的证据还在于现实生活中存在许多不被产业支持的规

制,产业利润水平因为规制反而下降了,包括石油天然气价

格规制,对于环境、产品安全、工人安全的社会规制。

从总体上看,规制公共利益理论和规制俘虏理论都称不

上是真正的理论,而仅仅是一种假设和对规制经验的一种陈

述。规制历史表明,不同利益集团的福利因规制而改善,需要

一种新理论来解释这种现象。而且,这种理论必须能同时解

释规制实践过程中对产业规制及放松规制的原因。诺贝尔经

济学奖获得者斯蒂格勒发表《经济规制论》(St igler, 1971) ,首

次尝试运用经济学的基本范畴和标准分析方法来分析规制

的产生,开创了规制经济理论。规制经济理论从一套假设前

提出发来论述假设符合逻辑推理,是规制目标理论的一个巨

大进步, 它解释了规制活动的实践过程。后来佩尔兹曼
(Peltzm an, 1976)和贝克尔 (Becker, 1983)等人在其研究的基

础上,进一步发展和完善了规制经济理论,使其在解释和分

析政府规制目标和方式方面有了长足的进步。

二、规制经济理论的发展阶段
11斯蒂格勒理论:生产者总能赢

斯蒂格勒的经典论文《经济规制论》的贡献并不在于他

所作的预言即规制有利于生产者,因为他也是沿着规制俘虏

理论发展的,而在于其提出问题的方式即为什么要规制? 长

期以来,规制作为一个政治过程,一直是政治学的研究对象,

经济学家习惯于将政府规制看作是外生变量。斯蒂格勒运用

经济学方法分析规制的产生,由此规制就成为经济系统的一

个内生变量,由规制需求和规制供给联合来决定。与规制公

共利益理论与俘虏理论不同,斯蒂格勒提出了一系列假设条

件并对假设条件的逻辑内涵——哪些产业被规制以及规制

应采取的形式等作了独特分析。斯蒂格勒分析的最初前提

是:强制力是政府的根本资源。某利益集团能劝说政府为其

利益而运用强制力改善该集团的福利。另一前提在于各规制
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机构的行为选择是理性的,都追求效用最大化。规制的供给

与利益集团收入最大化行为的要求相适应,通过规制利益集

团可增加其收入。

斯蒂格勒理论的中心论题是“规制由产业谋取,并主要

根据其利益来设计和运作”,规制偏向于使组织良好的利益

集团获益。斯蒂格勒分析到,生产者对立法过程的影响较之

消费者有明显的优势,这是因为企业数量更少,并且企业可

能比它们的消费者有更多同质性,花费较少成本即可组织起

来。由于企业数量少于消费者,企业的平均收入高于强加给

消费者的人均损失,因而生产者比消费者具有更强的行动激

励。所以最后的规制结果必然是有利于生产者。针对斯蒂格

勒的“规制有利于生产者,生产者总能赢”思想,乔·史蒂文

斯 (Joe1B 1Stevens, 1993)评价到,在很多方面,斯蒂格勒的生

产者操纵立法过程模型勾勒出很多人“已知”的东西,即企业

大、坏、敢于冒险,而消费者弱、小且缺乏组织。这反映出起源

于美国 19世纪的一种情感,即大企业坏,而小企业、农民、消

费者和工人都是好人。

但是斯蒂格勒的论文《经济规制论》题目本身很容易引

起误解。而事实上,政府规制除了经济规制之外,还有许多社

会规制。即使不是所有,也有一些社会和安全规制,通过斯蒂

格勒最初展开的研究方法进行了成功的分析。如贝克强调的

那样,最好是从规制经济理论而不是经济规制的理论角度来

思考。

2. 佩尔兹曼理论:生产者和消费者都能赢

1976年,斯蒂格勒在芝加哥大学的同事佩尔兹曼,进一

步完善了斯蒂格勒理论,并将其进一步格式化、正式化,形成

了斯蒂格勒理论的扩展形式——佩尔兹曼理论。但从研究的

实质方法上分析,斯蒂格勒理论和佩尔兹曼理论所采用的分

析方法都是建立在M·奥尔森 (M ancu r O lson)的著作《集体

行动的逻辑》基础之上。

佩尔兹曼理论的关键假设在于控制规制政策的个体会

选择使其政治支持最大化的政策。在确定政府政策 (包括价

格规制和进入规制之外的其他政策)时,立法者决定规制受

益集团的规模及向他们转移财富的多少。如立法者决定价格

结构,在这种结构下, 哪些消费者获益 (他们的价格低于成

本) ,哪些消费者蒙受损失 (他们的价格高于成本)以及企业

的受益程度 (以利润水平为依据)。

佩尔兹曼研究了政治支持函数最大化时的价格问题。假

定立法者有不同无差异曲线,分别代表产生不同政治支持的

所有价格和利润组合。无差异曲线的斜率为正,这表明如想

获得同等政治支持的话,价格较高 (消费者支持减少)时的利

润必定较高 (使产业支持增多)。佩尔兹曼证明了最优规制价

格处于利润为零时的竞争性价格与产业利润最大化的垄断

价格之间。由此佩尔兹曼得出结论:立法者、规制者不会将价

格设定为使产业利润最大化得以实现的价格。

最优规制价格研究为探讨哪些产业可能从规制中获益

最大提供了新的角度。如果某一产业在缺少规制之下实现的

均衡价格接近于规制价格,则规制不可能发生。当可能从规

制中获益的利益集团因价格相对不变而不能获益较多时,该

利益集团不会投入资源以获得规制。最有可能被规制的产业

是那些或具相对竞争性或具相对垄断性的产业。在竞争性产

业中生产者将从规制中大量获益,而垄断性产业规制中消费

者将获益。实践表明下列两种极端情形倾向于实行经济规

制:垄断性产业包括市内电话与长途电话、电力与天然气、铁

路。相对竞争性产业包括农业 (规制采取价格支持的形式)、

货车业、出租车、原油和天然气产品以及保险业。

3. 贝克尔理论:利益集团的压力竞争

斯蒂格勒与佩尔兹曼规制理论分析都是以规制者或立

法者选择实现政治支持最大化的规制政策为基础。而贝克尔

理论关注的角度不同,他从规制的实质在于利益集团之间的

竞争角度进行研究,认为规制活动是由每个集团的相对影响

来决定的,规制主要是用来提高更有势力 (更有影响)的利益

集团的福利。

贝克尔理论认为,每个集团在假定其他集团选择的压力

水平条件下会选择使其福利最大化的压力水平。较大压力必

然耗费集团较多资源,每个集团都不想提供过多压力。另一

方面,一个集团运用的压力较小,其他集团的影响则会很大。

考虑到运用压力的收益和成本,每个集团都存在最佳反应函

数。当两个集团都没有动因改变其压力水平时,便形成政治

均衡。政治均衡点由两个最佳反应函数的交叉点来确定,在

这点上,两个利益集团同时施加最优压力水平。但政治均衡

并不一定是帕累托最优。两个集团可以较低成本获得同等水

平的相对影响。利益集团之间为影响政治程序而进行的竞争

耗尽了大量经济资源,导致帕累托非效率。以政治均衡理论

为基础,贝克尔得出一个重要结论: 如果规制产生的边际净

损失增加,规制活动的数量将减少。这种结论的重要内涵在

于能改善福利的规制政策更有可能被执行,受市场失灵影响

的产业 (其规制的边际净损失相对较低甚至为负)更有可能

被规制。获益集团有更大的获利潜力以致于它们会动用更多

的压力,规制的受害集团则因较低的净损失而不会蒙受更大

的损害,一般说来它们将动用较少压力来反对规制。

与斯蒂格勒、佩尔兹曼理论相比,贝克尔理论对规制公

共利益理论提供了解释,即容易出现市场失灵的产业会有相

对较大的压力实施规制。然而与规制公共利益理论不同,贝

克尔理论没有表明规制仅仅产生于市场失灵之时,他认为决

定规制活动的仍然是利益集团的相对影响,这种影响不仅由

规制的福利效应所决定,而且由利益集团向立法者和规制者

动用压力的相对效率所决定。这种以利益集团所施加的相对

压力决定政府规制政策的分析方法对理解政府其他公共政

策同样有参考意义。

除此之外,赫蒂克和万纳 (H ett ich and W iner, 1988)在斯

蒂格勒—佩尔兹曼—贝克尔研究的基础上,还发展了规制的

税收理论,以解释谋求选票最大化的立法者可能决定的各种

税收结构。

三、规制经济理论的结论及评论
利用斯蒂格勒所开创的规制经济理论方法可得出四个

主要结论,这些结论可预言规制将采取何种形式以及被规制

产业的类型: 首先,规制设计倾向于牺牲规制偏好较小的相

对较大的集团而使相对较小的有强烈规制偏好的利益集团

获益。在许多情况下,这种结论的意义在于规制会偏向生产

者。其次,即使规制偏向生产者,因为消费者集团的影响,也

不会出现为产业利润最大化而设置规制政策 (尤其是价格规

制) ,价格将定于利润最大化水平之下。第三,规制更可能存

在于相对竞争性或相对垄断性产业,因为这些产业的规制会

对某些集团的福利产生最大的影响。最后,市场失灵的存在

使得规制更有可能,因为某些利益集团的收益相对于其他利

益集团的损失而言较大,如其他情形不变,前者对立法程序

具有更大的影响力。

通过前面对规制经济理论几个发展阶段的分析研究,可
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以看出规制经济理论中隐含着一个重要的假设即利益集团

将直接影响规制政策。然而,规制决定过程十分复杂,有众多

的参与者。利益集团能对规制政策施加重大影响,必须具备

一些适当条件: 首先,利益集团必须对选举结果有强大影响;

其次,立法者必须完全受到利益集团支持减少的压力制约;

再次,规制者必须完全处于立法者控制之下。而规制过程中

的实际情况往往是,利益集团并不能完全控制或完全监督立

法者的活动,立法者可能阶段性逃避对利益集团的责任而去

追求他们自己的思想观念。此外,规制者比立法者能更有效

地获取信息且立法者起草新法律以重新调整规制政策的成

本非常高,所以立法者难以控制规制者,规制者对于政策的

执行拥有很大的决定权。最后,规制经济理论还忽视司法作

用。规制与放松规制仅存在于获得司法批准的情况之下。利

益集团可以利用某些方式对总统和国会施压,但它们如何来

影响司法决定?规制经济理论对这些重要的问题都没有进行

描述或者直接进行了假定。

对规制经济理论而言最主要的经验挑战是: 对诸如铁

路、货车业、城市间通信业、原油等产业规制以及放松规制的

原因的解释。通过对近期放松规制运动的随机考察表明,放

松规制的情况是极其错综复杂的。1976- 1980铁路产业的放

松规制与规制经济理论极为一致。该产业对政治程序的强大

影响力解释了早期对其规制的原因。尽管早期的规制允许有

正常利润之上的利润,规制最终却因许多原因而使企业获利

能力降低。相应地, 20世纪 50年代中期确实存在铁路产业为

放松规制而施压的事实。然而,难以解释的是对于放松规制

重要性的认识为何持续了如此长的时期。另一方面,货车业

的放松规制与规制经济理论相当不一致。货车业的消费者,

相对于货车企业而言在政治程序上有更大的影响,而货车业

在放松规制时期从规制中赚取了大量的租金。

从规制目标理论发展历史角度分析,规制经济理论在理

解政府规制活动方面是重大的进步,所开创的分析方法对理

解政府其他公共政策的制定及实施方面也具有较强的启发

作用。但规制经济理论的结论与许多经验事实看起来仍有不

一致的地方。这表明在理解规制为何产生及采取何种形式方

面,不管是哪种规制目标理论,都不是唯一的正确答案,各种

理论在理解规制活动方面都有可取之处。同时也揭示了政府

规制行为动机的复杂性,事实上,公共利益最大化至少仍是

许多国家政府所宣称追求的规制目标,但在实际政策制定过

程中的表现却不尽然。这也揭示规制目标理论的发展仍有相

当长的路要走。

参考文献:
11 Becker, 19831A T heo ry of Competit ion Among P ressure

Group s fo r Po lit ical Influence, Q uarterly Journal of Econom ics 98
(A ugust) 1

21 Geo rge1Stigler, 19711T he T heo ry of Econom ic Regulation,
1Bell Journal of Econom ics (Sp ring) 1

31 Geo rge1Stigler, C laire1F riedland, 19621 W hat can the Regu2
lato rs Regulate: T he Case of E lectricity, Journal of L aw and Eco2
nom ics1

41 H ettich,W alter, Stan ley L 1W iner, 19881 Econom ic and Po lit2
ical Foundations of T ax Structure1, Am erican Econom ic Review 78
(Sep tem ber) 1

51 M 1A 1U tton, 19861 T he Econom ics of Regulation Industry,
Basil B lackw ell11

61 M ichael A 1C rew , Paul R 1Kleindo rfer, 19861T he Econom ics
of Public U tility Regulation, T he M acm ilian P ress1

71 Peltzm an, 19761Tow ard a M o re General T heo ry of Regula2
t ion, Journal of L aw and Econom ics 19 (A ugust) 1

81 Po sner, R 1A. , 19741T heo ries of Econom ic Regulation, Bell
Journal of Econom ics, 5,A utum n1

91W 1Kip V iscusi, John M 1V ernon, Jo seph E1H arring, J r, 19951
Econom ics of Regulation and A ntitrust T he M IT P ress1

101 肖兴志:《规制研究中的若干问题》, 载《上海行政学院学
报》, 2001 (2)。

(作者单位:东北财经大学经济系　大连　116025)
(责任编辑: N )

(上接第 66页)需要具体情况具体分析。研究中小企业的生

存与发展问题应当在吸收已有相关理论基础上结合实践,紧

跟中小企业发展新动态和趋势,积极探求新的研究视角和更

为科学有效的分析工具,从理论分析和实证研究两个方面展

开深入细致的分析探讨,惟有如此,才能更为有效地促进中

小企业持续、健康、稳定发展,更有利于解决工业化、现代化

进程中的社会就业和整个国民经济的发展问题。
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