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Wstep

W naukach spolecznych funkcjonuje szereg zjawisk i probleméw badaw-
czych, ktére pomimo szeregu prob ich kwantyfikacji, opisu i naukowego
wyjasniania, pozostaja w dalszym ciggu w sferze niedomoéwien, wielo-
znacznosci i wielowymiarowosci. Mozna powiedzie¢, ze klasycznym tego
przykladem jest lobbing.

Korzenie wspdlczesnego lobbingu siggaja konca lat 40. XIX w. W za-
ciszu kuluaréw parlamentéw w Waszyngtonie i Londynie pojawili si¢
wowczas pierwsi lobbysci. Za posrednictwem kontaktow z cztonkami le-
gislatury prébowali oni ingerowa¢ w proces stanowienia przepiséw pra-
wa, aby uzyskac korzystne dla siebie rozstrzygniecia ustawowe. Przez bli-
sko dwa stulecia, jakie minely od zawigzania tych relacji, lobbing stat si¢
integralna cze$cig procesu podejmowania decyzji publicznych. Jego im-
plementacja w poszczegdlnych panstwach demokratycznych przebiegata
nieréwnomiernie. Niemniej jednak trudno dzi$ wskaza¢ przykfad syste-
mu przedstawicielskiego wolnego od tego typu aktywnosci. Wspodlczesny
lobbing nie ogranicza si¢ juz do forum parlamentu. Prowadzony jest na
kazdym poziomie aparatu legislacyjnego, rzadowego i administracyjne-
go. Powigkszyl sie takze krag podmiotéw uprawiajacych lobbing — obec-
nie sg to przede wszystkim podmioty dzialajace zespotowo. Niezmienny
pozostal jedynie obszar aktywnosci lobbystow, ktory wyznacza proces
podziatu i redystrybucji zasobow spotecznych.

Wriasciwie od samego poczatku dziatalno$¢ lobbystow wzbudza kon-
trowersje, spory i dyskusje. W literaturze przedmiotu ogniskuja si¢ one
na trzech grupach zagadnien dotyczacych:

1) aktywnosci lobbystéw — aspekt podmiotowy i przedmiotowy lob-
bingu,

2) oceny lobbingu z punktu widzenia korzysci/kosztow spotecznych,

3) uwarunkowan systemowych lobbingu.

W zakresie podmiotowym chodzi o konkretyzacj¢ jednostek i grup,
ktére prowadzg ten rodzaj aktywnosci publicznej. Pojawia sie tu szereg
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pytan: Czy lobbing jest wyrazem dzialan przemyslanych, zorganizowa-
nych, czy tez podejmowanych ad hoc? Czy za lobbingiem stoja zorganizo-
wane struktury oraz potencjal finansowy zwigzkéw zawodowych i bran-
zowych korporacji, czy tez jest on przejawem spontanicznych ruchéw
spolecznych, aktywnoscig obywatelska? Zakres kontrowersji dobrze od-
daje wielo$¢ termindw, ktorymi okreslane sa podmioty lobbujace, a mia-
nowicie: grupy interesu, grupy nacisku, grupy specjalnych intereséw, gru-
py waskich interesow, lobby, lobby parlamentarne.

W ujeciu przedmiotowym lobbing obejmuje ogét dziatan zmierzaja-
cych do wywarcia wplywu na administracje publiczng i legislature. Po-
wstaje w zwigzku z tym pytanie: Czym jest wywieranie wplywu? Czy
marketingiem idei, komunikacja potrzeb, kanatem transmisji intereséw
- jak postuluje czg$¢ badaczy lobbingu - czy tez korupcja polityczna,
jak twierdza inni? Na pytanie, jak zmienily si¢ strategie, metody i formy
lobbowania réwniez brakuje jednoznacznej odpowiedzi. Cze$¢ autorow
twierdzi, ze wspolczesnie lobbysci zmienili catkowicie techniki wptywa-
nia na wladze. Przekonywanie, dostarczanie argumentéw i informacji
zastapito ,kupowanie legislatywy” - jak dosadnie pisat o metodach dzia-
tania pierwszych lobbystéw Stanistaw Ehrlich'. Inni badacze zajmujacy
sie tym zagadnieniem bronig tezy, ze dziatalnos$¢ lobbingowa w dalszym
ciagu opiera si¢ na tworzeniu nieformalnych zaleznosci pomiedzy decy-
dentami politycznymi a lobbystami.

Lobbing to szczegdlne pole zblizenia $wiata polityki i ekonomii. Dla-
tego kluczowym elementem jego analizy pozostaje ocena kosztéw spo-
tecznych wynikajacych z prowadzenia tego typu dziatalnosci publiczne;.
Tutaj nalezy odpowiedzie¢ na nastepujace pytania: W jakim zakresie ak-
tywnos¢ lobbingowa wplywa na wybory politycznych decydentow? Czy
lobbysci sg w stanie modyfikowa¢ ostateczny ksztalt polityki sektorowej?
Jaki jest wptyw lobbingu na szerzej rozumiang sfer¢ publiczna?

Odpowiedz na tak sformulowane pytania wymaga przyjrzenia sie
uwarunkowaniom systemowym lobbingu. Z punktu widzenia analizy
poréwnawczej panstw demokratycznych obejmuja one przede wszyst-
kim system rzadow, system partyjny, kulture polityczng oraz regulacje
instytucjonalne lobbingu. Krzysztof Jasiecki odwoluje sie ponadto do
dominujace;j filozofii politycznej, historycznych i ustrojowych przestanek
lobbingu, jego odbioru spotecznego oraz terminologii, za pomoca ktérej
jest on okreslany”.

1 Por. S. Ehrlich, ,,Grupy nacisku” w strukturze politycznej kapitalizmu, PWN, Warsza-
wa 1962, s. 182.

2 Por. K. Jasiecki, Lobbing w USA, Europie Zachodniej i Polsce. Podobieristwa i roznice,
»Studia Europejskie” 2002, nr 4, s. 117.
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Ten sam autor podkresla, Zze dominacja pozytywnych lub negatyw-
nych aspektéw lobbingu zalezy nie tyle od metod dziatania grup naci-
sku, ile przede wszystkim od kontekstu instytucjonalnego, kulturowego
i spolecznego, w ktérym sg one stosowane. Zasady i formy oddzialywa-
nia preferowane przez lobbystow wynikajg ze zwyczajow, kultury i zasad
etycznych, ktore dominuja w poszczegolnych panstwach. Demokracje,
w ktorych zycie spoteczne okreslajg sprawne instytucje, przejrzyste prawa
oraz utrwalone wysokie standardy etyczne postepowania majg wieksze
mozliwosci marginalizacji zagrozen kojarzonych z lobbingiem. Moze on
wtedy petni¢ funkcje uzupetniajace lub poszerzajace procesy demokra-
tycznego rzadzenia panstwem, przetwarzajac czastkowe interesy w dobro
publiczne uwzgledniajace racje wszystkich stron®. K. Jasiecki podziela
zatem koncepcje czgsci badaczy, wedle ktérych ,wzorce i znaczenie po-
lityki grupowej zwigzane sa wylacznie z czynnikami specyficznymi dla
kazdego systemu politycznego™. Innymi stowy, spoleczno-ekonomiczny
wymiar lobbingu jest funkcja jego instytucjonalizacji oraz demokratyza-
cji panstwa.

Wymiar praktyczny tych pogladéw zarysowal si¢ dos¢ wyraznie pod-
czas prac nad projektem ustawy o regulacji lobbingu w Polsce. Przewa-
zajaca czg$¢ ekspertow komisji sejmowej odwotywatla si¢ do rozwigzan
przyjetych w Stanach Zjednoczonych. Stawiala je za przyktad profesjo-
nalizacji lobbingu.

Na gruncie amerykanskim rzeczywiscie funkcjonuje najwigksza licz-
ba zarejestrowanych lobbystow i grup nacisku. Kraj ten przoduje takze
w nakladach przeznaczanych corocznie na ten rodzaj dziatalnosci. Od
1996 r. funkcjonuje tam znowelizowana ustawa regulujaca dzialalnos¢
lobbystow w procesie stanowienia prawa’, lecz od poczatku budzi ona
znaczne kontrowersje obserwatorow amerykanskiej sceny polityczne;j.
Glosdny, swego czasu, skandal korupcyjny z udzialem znanego lobbysty
Jacka Abramoffa z 2005 r. dowiddl, ze profesjonalizacja lobbingu jest tam
daleka od ideatu.

Podobne wnioski nasuwajg si¢ po kilkunastu latach obowigzywania
polskiej ustawy. Niewielka liczba zarejestrowanych lobbystow w stosun-
ku do rzeczywistej ich liczby w Sejmie, brak rejestracji lobbingu w po-
szczegoOlnych ministerstwach, razaca ogoélnikowos¢ danych dotyczacych
celu lobbingu w oswiadczeniach skladanych przez zarejestrowanych

3 K. Jasiecki, Co to jest lobbing, [w:] K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska,
Lobbing. Sztuka skutecznego wywierania wptywu, Oficyna Ekonomiczna, Krakéw
2005, s. 26.

4 Cyt. za A. Heywood, Politologia, PWN, Warszawa 2006, s. 338.

5 Lobbying Disclosure Act of 1995, Public Law 104-65, 104" U.S. Congress.
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lobbystéw pokazuja wyraznie, Ze uchwalona w dniu 7 lipca 2005 r. ustawa
o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa nie doprowa-
dzita do przejrzystosci lobbingu w Polsce®.

Praktyka dzialalnosci lobbingowej zdaje si¢ podwazac teze, ze instytu-
cjonalizacja ,wywierania wplywu na wladz¢” w bezposredni sposéb re-
dukuje negatywne efekty spoleczne tego zjawiska. Rodzi to potrzebe wyj-
$cia poza obszar badan poréwnawczych i spojrzenia na zjawisko lobbingu
poprzez cele, motywacje oraz reguly rzadzace zachowaniami podmiotow
wspoétuczestniczacych w procesie dochodzenia do decyzji publicznych.
Chodzi tutaj o pokazanie mechanizmu lobbingu, ktéry jest niezalezny od
konkretnych rozwigzan instytucjonalnych. Funkcjonuje on za$ w opar-
ciu o wybory dokonywane przez poszczegdlnych uczestnikéw procesu
politycznego, zasoby, jakimi dysponuja, ich wzajemne relacje oraz we-
wnetrzne uwarunkowania systemu przedstawicielskiego — wspdlne dla
wszystkich panstw zachodnich demokracji. Probe wyjasnienia tych kwe-
stii podjeto w niniejszej pracy.

Nalezy podkredli¢, ze w odniesieniu do tak zlozonego zjawiska, jakim
jest lobbing, nie ma - bo nie moze by¢ - jednej teorii, ktéra w zadawalajacy
sposob objasnia mechanizmy jego funkcjonowania. Na polu badawczym
lobbingu dochodzi raczej do spotkania réznorodnych podejs¢ i koncepcji,
ktore eksponujg okreslone elementy ,,gry” o wptywy polityczne.

Wybor perspektywy badawczej zalezy w zwigzku z tym od celéw, a nie
przedmiotu analizy. Zatozona powyzej konwencja redukcjonistyczna ro-
dzi potrzebe¢ odwolania sie do teorii, ktéra umozliwia badanie uwarunko-
wan systemowych demokracji jako wyniku facznych skutkéw zachowa-
nia na poziomie jednostki lub grupy.

Takie zalozenia wyjsciowe spelnia teoria wyboru publicznego (public
choice theory), ktora powstata na gruncie amerykanskim na przelomie lat
50. i 60. XX w. Opiera si¢ ona na doglebnym przekonaniu jej tworcow,
ze za posrednictwem instrumentarium badawczego ekonomii mozna
z powodzeniem objasnia¢ meandry procesu politycznego. Odniesienie
modeli public choice do uwarunkowan sceny politycznej Standéw Zjedno-
czonych jest w tym przypadku jej dodatkowym atutem.

Celem pracy jest przedstawienie warunkéw i konsekwencji dzialan
lobbingowych w demokratycznym systemie politycznym na podstawie
dorobku teoretycznego public choice. Nawiazujac do dyskusji zasygnali-
zowanej na wstepie, problem lobbingu rozpatruje w trzech wymiarach,
tj. aktywnosci lobbystéw (grup nacisku), uwarunkowan systemowych
i skutkow spotecznych.

6 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa, Dz.U. nr 169, poz. 1414.
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W ramach przeprowadzonych analiz podjeta zostala proba weryfika-
cji nastepujacych hipotez badawczych, sformulowanych na bazie zatozen
teorii wyboru publicznego.

Hipoteza gléwna:

o W warunkach instytucjonalnych demokratycznego systemu poli-
tycznego lobbing prowadzi do dominacji intereséw mniejszosci,
tym samym zmniejszajac efektywnos¢ podzialu i redystrybucji za-
sobow spolecznych.

Hipotezy czastkowe:

o Nurt badawczy public choice stanowi uzyteczne narzedzie anali-
zy lobbingu na poziomie: formowania i organizacji grup nacisku,
udziatu grup nacisku w sferze podejmowania decyzji publicznych
oraz w ocenie kosztow lobbingu z punktu widzenia dobrobytu
ogolnospotecznego.

« Formowanie grup nacisku jest nastepstwem quasi-publicznego cha-
rakteru bezposrednich instrumentéw polityki rzagdowe;j.

« Koordynacja dzialan w ramach grupy nacisku stanowi wypadkowa
stopnia wyltacznosci ,,produktéw” lobbingu i skutecznej eliminacji
postawy free rider.

« Intensyfikacja lobbingu jest pochodna rozkladu korzysci i kosztow
prowadzenia polityki sektorowe;.

o Proces podziatu i redystrybucji zasobéw spolecznych na arenie de-
mokratycznego rynku politycznego przebiega w warunkach nie-
réwnomiernej sity ,,przetargowej” podmiotéw decyzyjnych strony
popytowe;j.

« Stabilizacja sceny politycznej tworzy warunki sprzyjajace prowa-
dzeniu dzialalnosci lobbingowe;j.

« Wzrost liczby grup nacisku w poszczegdlnych gateziach gospodarki
zmniejsza ich zyski indywidualne, jednoczesnie zwigkszajac koszty
spoleczne lobbingu.

Szeroki obszar badawczy wymaga koncentracji na najbardziej istotnych
zagadnieniach. Dlatego w pracy odnosze si¢ do lobbingu gospodarczego,
natomiast pomijam lobbing polityczny, ktéry obejmuje aktywno$¢ insty-
tucji publicznych na poziomie miedzynarodowym. Eksponuje tez wymiar
zbiorowy dziatalnosci lobbingowej uznajac, ze zawodowy lobbysta to oso-
ba wynajeta do reprezentowania okreslonych intereséw grupowych.

W pracy wykorzystano metode retrospektywnego i krytycznego prze-
gladu wyselekcjonowanej polskiej i anglojezycznej literatury przedmiotu
(zwartej i czasopi$mienniczej), a takze dokumentow zrodtowych — aktow
prawnych i danych statystycznych.

Monografia sktada si¢ ze wstepu, pieciu rozdzialéw, zakonczenia i bi-
bliografii. Rozdzial pierwszy ma charakter wprowadzajacy i porzadkuja-

15
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cy. Zasadniczg jego czg$¢ wypelnia analiza przedmiotowa i podmiotowa
dziatalnosci lobbingowej. Na poczatku rozdzialu omawiam anglosaskie
korzenie lobbingu oraz pierwsze proby jego uregulowan prawnych.
W celu odpowiedzi na pytanie, czym jest wspdltczesny lobbing, dokonuje
krytycznego przegladu definicji wyrostych na gruncie socjologii, polito-
logii i nauk o zarzadzaniu. Koncowa cze¢s$¢ rozdzialu zawiera opis relacji
pomiedzy grupami interesu, zorganizowanymi grupami interesu i grupa-
mi nacisku.

Rozdzial drugi wypelnia wyjasnienie kontekstu historycznego i insty-
tucjonalnego powstania teorii wyboru publicznego, jej dalszego rozwoju
oraz stosowanej w ramach tej teorii metodologii badawczej. W ostatniej
cze$ci rozdzialu uzasadniam przydatnos¢ zalozen public choice do analizy
zjawiska lobbingu.

Kolejny rozdzial porusza problematyke formowania i organizacji grup
nacisku. Zakladajac, ze system przedstawicielski odwzorowuje mecha-
nizm rynkowy, mozna nakresli¢ obszar zainteresowania lobbystow, kto-
ry wyznaczaja bezposrednie instrumenty polityki sektorowej. Na bazie
quasi-publicznego charakteru tych instrumentéw nasuwa sie pytanie,
jaki rozklad korzysci i kosztéw bedzie optymalny z punktu widzenia grup
nacisku, a jaki z perspektywy intereséw ogolnospotecznych. Kluczowa
role w organizacji grupy nacisku odgrywa z kolei skuteczna eliminacja
zachowania free rider. Logike dzialania kolektywnego, oparta na modelu
Mancura Olsona oraz wynikajace z tego wnioski dla organizacji grupy
nacisku zawiera dalsza cze$¢ rozdziatu.

Rozdzial czwarty poswigcony jest analizie mechanizmu funkcjono-
wania rynku politycznego, uwzgledniajacej jego podzial na rynek wy-
borczy i rynki konstruowania polityki. Otwiera go omoéwienie dwoch
najwazniejszych, jak si¢ wydaje, modeli demokracji konkurencyjnej pod
katem opisu warunkdéw, w jakich przebiega polityczne wspoélzawodnic-
two. W dalszej czesci szukam odpowiedzi na pytanie, w jakim stopniu
stabilizacja sceny publicznej przeklada si¢ na intensyfikacje dzialalnosci
grup nacisku. Nastepnie zostal zaprezentowany przeglad modeli public
choice, uwzgledniajacy wplyw lobbystéw na sfer¢ podejmowania decy-
zji publicznych. Ekonomiczna teoria regulacji objasnia mechanike pro-
cesu regulacyjnego przez pryzmat zapotrzebowania na rzadkie zasoby;,
zglaszanego przez lobbystéw oraz odpowiedzi legislacyjnej wybieralnych
politykéw, bedacej konsekwencja maksymalizowania poparcia politycz-
nego. Tworcy szerokiej gamy tzw. sygnalizacyjnych modeli lobbingu wy-
suwajg natomiast hipoteze, ze decydujace znaczenie przy pozyskiwaniu
przychylnosci legislacyjnej odgrywa zdolno$¢ grup nacisku do genero-
wania informacji, za$ kontrybucje na rzecz politykéw sa uboczna czescia
tego procesu. Rodzi to potrzebe sformulowania definicji lobbingu na po-



Wstep

ziomie sfery podejmowania decyzji publicznych. Wnioski z przeprowa-
dzonych analiz wypelniajg konicowa czes¢ rozdziatu.

Rozdzial pigty zawiera polemike z teorig pluralizmu grup interesu.
W czesci poczatkowej przedstawiam klasyczng koncepcje pluralistycz-
ng, model Garyego Beckera, korporatywizm oraz klientelizm. Nastgpnie
przechodze do krytyki tych teorii. Konicowa cze$¢ rozdzialu zawiera wy-
jasnienie kosztéw spotecznych lobbingu oparte na koncepcji rent-seeking.

Monografia powstala w Instytucie Ekonomii Uniwersytetu Lodzkie-
go, w Katedrze Historii Mysli Ekonomicznej i Historii Gospodarczej.
Chcialbym zlozy¢ serdeczne podziekowania wszystkim jej Pracownikom
za interesujace dyskusje zwigzane z omawiang w pracy problematyka do-
tyczaca zwigzkow polityki i ekonomii. Szczegélnie pragne podzigkowaé
Panu Profesorowi Wlodzimierzowi Puliniskiemu za opieke naukowsg oraz
cenne uwagi w trakcie realizacji pracy.
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Uwagi wprowadzajace

Niniejszy rozdzial ma charakter wstepny. Ktade w nim nacisk na aspekt
przedmiotowo-techniczny dzialalnosci lobbingowej. Kluczowe dla opisu
mechanizmdw okreslonego zjawiska jest jasne i precyzyjne wyznaczenie
jego ram pojeciowych.

W czesci poczatkowej przedstawiam geneze anglojezycznego terminu
lobbying. Dynamiczny rozwoj zjawiska na przestrzeni ostatnich lat rodzi
nastepujace pytanie: Czy tresci, ktore wspoltczesnie przypisuje sie lobbin-
gowi odbiegaja od jego pierwotnego znaczenia?

Aby rozstrzygna¢ tak postawiong kwestie, dokonuje krytycznego prze-
gladu znanych z literatury definicji lobbingu. Poniewaz ,,centrum” syste-
matycznych studiéw nad nim sytuuje si¢ na styku socjologii, politologii
i teorii zarzadzania, w pierwszym rzedzie wskazuje elementy wspolne
w wizerunkach lobbingu powstalych na gruncie tych nauk. Nastepnie
oceniam, w jakim zakresie mozna je zaadaptowa¢ na grunt analizy eko-
nomicznej.

W dalszej czesci rozdzialu przyblizam trudnosci zwiazane z uogélnio-
ng systematyka i klasyfikacja podmiotéw zaangazowanych w dzialalnos¢
lobbingowg. Ze wzgledu na ich zréznicowane formy organizacyjne, sta-
tus prawny i zasieg prowadzonej dzialalnosci zbiorcza terminologia spo-
tykana w literaturze jest niejednoznaczna. Rodzi to zatem potrzebe jej
usystematyzowania pod katem celéw pracy.
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Anglosaskie korzenie lobbingu*

Poczatki dziatalnosci publicznej, ktorg wspoétczesnie okreslamy mianem
lobbingu zbiegaja si¢ z dynamicznym rozwojem angielskiego parlamen-
taryzmu w polowie XIX w.? Zapoczatkowana w 1832 r. reforma prawa
wyborczego powiekszyla liste oséb uprawnionych do glosowania o war-
stwy $rednie. Przelamujac dotychczasowa dominacje arystokracji w par-
lamencie, w istotny sposob wzmocniono legitymizacje Izby Gmin. Po-
przez kolejne reformy z konca lat 80. XIX w. i z poczatku XX w. skfad
Izby Gmin stopniowo ewoluowat w kierunku szerszej reprezentacji spo-
teczenstwa’.

Wiek XIX - na co zwraca uwage George M. Trevelyan - natchnat swie-
z3 demokratyczna energia brytyjskie cialo legislacyjne*. Nowe horyzon-
ty w skomplikowanych i podlegajacych stalym przemianom stosunkach
pomiedzy samorzgdem lokalnym a rzagdem centralnym, przedsi¢biorczo-
$cig prywatng a inicjatywa panstwa, wyznaczyta ewolucja apolitycznej
stuzby panstwowej z jej nagromadzonymi zasobami wiedzy, doswiad-
czenia i zdrowej tradycji’. Réwnoczesnie tworzyly sie nowe organizmy
publicznoprawne i prywatnoprawne zajmujace sie kazda dziedzing zycia.
Powstawaly zwigzki zawodowe, towarzystwa spotdzielcze, towarzystwa
samopomocowe, ligi, komitety filantropijne, komitety kulturalne itp.®
Na forum parlamentu i w jego kuluarach dochodzito do dynamicznego
$cierania si¢ przeciwstawnych intereséw. Po jednej stronie wystepowaly
zorganizowane ruchy intelektualne i spoleczne, ktore probowaty utrzy-
mac przystugujace im dotychczas przywileje. Po drugiej — stali reforma-
torzy angielskiego parlamentaryzmu, ktérzy dostrzegali potrzebe demo-
kratycznych zmian. Czerpali oni swoje idee polityczne przede wszystkim
z dorobku Jeremyego Benthama. Glosili zasady réwnosci, powszechnosci
wyboréw, wolnosci konkurencji. W §lad za Adamem Smithem postulo-

1 Podstawa tego podrozdziatu jest opracowanie: M. Kalinowski, Historyczne uwarun-
kowania lobbingu w Stanach Zjednoczonych, [w:] Przeglgd badan nad historig go-
spodarczqg w XXl wieku, red. R. Matera, A. Pieczewski, Wyd. Uniwersytetu t6dzkiego,
£6dz2011.

2 Por. K. Jasiecki, Co to jest lobbing, [w:] K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kur-
czewska, Lobbing. Sztuka skutecznego wywierania wptywu, Oficyna Ekonomiczna,
Krakéw 2005, s. 13.

3 W. Zebrowski, Wspdtczesne systemy polityczne. Zarys teorii i praktyka w wybranych
panstwach Swiata, Wyd. Olsztynskiej Szkoty Wyzszej im. J6zefa Rusieckiego, Olsz-
tyn 2005, s. 60.

4 G. M. Trevelyan, Historia Anglii, PN, Warszawa 1963, s. 733.

Ibidem, s. 733.

6 Ibidem.
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wali zmniejszenie podatkéw i ograniczanie interwencjonizmu panstwa.
Upatrywali w tym zrédla materialnego, ekonomicznego i spofecznego
postepu. Wielu spodziewalo sie tez, ze taki bedzie wynik reformy syste-
mu parlamentarnego.

Praktyka dowiodla, iz postulowany w kregach reformatorskich ,libe-
ralizm” oznaczal nie mniej, lecz wiecej ,,rzadzenia™. W odpowiedzi rosta
liczba podmiotéw zainteresowanych projektowanymi kierunkami zmian
polityczno-gospodarczych. Tworzyly je wplywowe kregi brytyjskiej fi-
nansjery, wielcy wlasciciele ziemscy, zamozni kupcy. Poprzez podtrzy-
mywanie osobistych kontaktéw z czlonkami Izby Gmin i Izby Lordéw
pragneli oni uzyska¢ wptyw na ksztalt dotyczacego ich prawodawstwa.

Poczatkowo byly to spotkania o charakterze nieoficjalnym - kuluaro-
wym. Zwykle odbywaly si¢ w pomieszczeniach przylegajacych do sali
obrad, stad pojawiajace sie okreslenie lobby (w dostownym tlumaczeniu
- »korytarz, kuluary”). Z czasem spotkania te przeksztalcity si¢ w relacje
symbiotyczne. W obiegowej praktyce parlamentarnej zaczeto je okreslaé
terminem lobbying®. Podmioty, ktore pragnely uzyska¢ mozliwos¢ statego
egzekwowania swoich postulatéw ekonomicznych, zyskaly miano lobby-
-agents. Wedtug roznych zrdédet historycznych obydwa okreslenia wpisaly
sie na state w arkana brytyjskiego systemu gabinetowo-parlamentarnego
w latach 40. XIX w.

Niezaleznie od korzeni brytyjskich, lobbing dynamicznie rozwijal si¢
w systemie politycznym Stanéw Zjednoczonych. Rodowéd wspotczesne-
go rozumienia okreslenia lobbying wiaze si¢ w tamtejszej tradycji praw-
no-ustrojowej m.in. z funkcjonowaniem nieformalnej grupy amerykan-
skich przedsigebiorcow zrzeszonych wokdt tzw. hotelu Willard®. Poczatki
lobbingu w USA - jak pisal Stanistaw Ehrlich - przypadty na czasy, ,kie-
dy kompanie kupowaly cale legislatywy, nie bawigc si¢ w korumpowanie
poszczegolnych wybrancéw ludu; kiedy indywidualni przedsigbiorcy za-
tatwiali swoje interesy, pozyskawszy wzgledy kilku najbardziej wptywo-

7 lbidem,s. 727.

8 Zdaniem Krzysztofa Jasieckiego, ewoluowat on od lobby-agents, przez neologizm
lobbyist do wspotczesnego lobbying. Zob. K. Jasiecki, Lobbing jako narzedzie bizne-
su, ,Biuletyn Informacyjny Zespotu Etyki Biznesu” 2002, nr 63, s. 1.

9 W 1850 r. zamozni bracia Willard zakupili usytuowany w centrum Waszyngtonu
hotel. Przez wzglad na stosunkowo bliskie potozenie Biatego Domu oraz budyn-
kow Kongresu stotowali sie w nim cztonkowie Kongresu Stanéw Zjednoczonych.
W 1860 r. w hotelu Willard miat po raz pierwszy pojawié sie przyszty prezydent Ulys-
ses S. Grant. Zgodnie z powtarzang anegdota pogardliwym terminem - the lob-
byists — okreslit oczekujaca na niego grupe zniecierpliwionych, hatasliwie zacho-
wujacych sie przedsiebiorcow.
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wych kongresmenow”’. W koncu lat 80. XIX w. na gruncie amerykan-
skim uksztaltowat si¢ swoisty przemyst lobbingowy (lobbying industry)"'.
Gwaltowne nasilenie si¢ tego zjawiska w stosunkowo krétkim okresie
wynikalo z dwdch zasadniczych czynnikow.

Na lata 1861-1897 przypadta niespotykana wcze$niej intensyfikacja po-
litycznego wspotzawodnictwa pomigdzy Partig Republikanska i Demokra-
tami. Obydwie partie zareagowaly na ten fakt probag wzmocnienia struk-
tur lokalnych. Polityczni liderzy - jak zauwaza Morton Keller — w krotkim
okresie doprowadzili do perfekeji funkcjonowanie ,,politycznej maszyny”
zdolnej dostarcza¢ poparcie wyborcze w zamian za wymierne przywileje
ustawodawcze'?. Mechanizm jej funkcjonowania opieral si¢ na tysiacach
pracownikéw najnizszego szczebla w drabinie spolecznej. Dochodzili do
tego imigranci bez znajomosci jezyka, bezrobotni, pracownicy niewykwa-
lifikowani, czyli ci wszyscy, ktérzy — powiazani wigzami zaleznosci — dzia-
tali w przekonaniu, ze bez struktur organizacji niewiele znacza".

Nadzér nad organizacjami sprawowali lokalni ,,bossowie”, ktorzy dys-
ponowali praktycznie nieograniczong wladza. Rozstrzygajac spory oraz
godzac przeciwstawne interesy, zapewniali bezproblemowe funkcjo-
nowanie oddolnej maszyny wyborczej. Nie pretendowali jednoczesnie
do eksponowanych urzedéw publicznych, pozostajac zwykle w cieniu.
Niemniej to w rekach ,,bossow” spoczywata selekcja kandydatow na wy-
bieralne urzedy. Dysponujac odpowiednimi zasobami ludzkimi i siecig
rozgalezionych kontaktow, ,bossowie” stanowili swego rodzaju ogniwo
posredniczace pomiedzy kandydatem na urzad publiczny a interesami
wplywowych korporacji. W pogoni za politycznym wpltywem inicjowali
oni kontakty, ktére z czasem przyjmowaty forme statych powigzan swiata
biznesu i polityki. Dochodzily do tego nieformalne uklady ze zwigzkami
zawodowymi, ktérych przywddcy stanowili cenne zrdédio politycznego
wsparcia. Paradoksalnie, sami ,,bossowie” czesto byli traktowani instru-
mentalnie. Funkcjonowali jako ,narzedzie polityczne” w reku wptywo-
wych korporacji. Decydujacym argumentem po stronie wpltywowych
kregow przemystowych byta sita finansowego przekonywania oraz moz-
liwo$¢ zapewnienia dobrze platnych stanowisk. W ten sposéb tworzyt
sie specyficzny system powigzan, ktdry na diugie lata uksztaltowal ame-

10 S. Ehrlich, ,Grupy nacisku” w strukturze politycznej kapitalizmu, PWN, Warszawa
1962, s. 182.

11 Jednym z pierwszych badaczy zajmujacych sie problematyka lobbingu na gruncie
amerykanskim byt James Bryce.

12 M. Keller, Affairs of State: Public Life in Late Nineteenth-Century America, Harvard
University Press, Cambridge 1977.

13 Por. S. Ehrlich, op. cit., s. 121.

14 lbidem,s. 118-141.
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rykanski system wyborczy — kanat transmisji intereséw, stanowiacy po-
czatek wykorzystywania posrednictwa jako zrédta intratnych dochodéw.

Z drugiej strony, aktywnos¢ lobbingowa instytucjonalnie wpisywala si¢
w realia systemu politycznego Stanéw Zjednoczonych. Regulamin obu izb
parlamentarnych od poczatku gwarantowat kazdemu z cztonkéw Kongre-
su wylaczno$¢ inicjatywy ustawodawczej'. Méwiacy o tym zapis, bedacy
wyrazem dazenia do wzmocnienia pozycji politycznej kongresmendw,
w praktyce otwieral nieograniczony horyzont dziatan dla przedstawicieli
réznorodnych $rodowisk gospodarczych. Wpltywowi reprezentanci kom-
panii handlowych i towarzystw przemystowych systematycznie rozbudo-
wywali sieci powigzan z czlonkami Kongresu. Traktowali je jako bezcenne
zrédlo informacji dotyczacych przygotowywanych projektow ustawodaw-
czych'®. W zamian oferowali wsparcie finansowe kampanii wyborczych.
Znacznie cze$ciej byly to jednak drobne prezenty, o wartosci niewspodt-
miernie malej w stosunku do osigganych korzysci ustawodawczych.

Z biegiem czasu pojawili si¢ obrotni przedsiebiorcy, ktérzy wykorzy-
stywali nabyte wczesniej kontakty do reprezentowania i wspierania pod-
miotdw trzecich. Powoli rodzil si¢ nowy, dobrze platny zawdd - lobbysty,
czyli posrednika w wymianie korzysci pomiedzy kongresmenem a ukry-
tym w cieniu zleceniodawcg ustug polityczno-biznesowych. Zawodowi
lobbysci podejmowali sie reprezentacji kazdego, kto tylko dysponowatl
odpowiednio zasobnymi funduszami ,politycznego przekonywania”.
Warto zaznaczy¢, ze obszar ich dziatania obejmowal przede wszystkim
stale komisje Kongresu. Praktyka funkcjonowania amerykanskiego sys-
temu politycznego wskazuje, Ze to komisje wytyczaja zasadniczy kierunek
procesu ustawodawczego. Sg one w zwigzku z tym szczegélnie bliskim
forum spotkania biznesu z legislatywa, bedacym obszarem forsowania
przeciwstawnych intereséw spoleczno-gospodarczych.

Pierwsi amerykanscy lobbysci uzasadniali swoje dziatania wprowa-
dzona w 1791 r. pierwsza poprawka do Konstytucji’. Stanowila ona,
ze ,Kongres nie uchwali zadnej ustawy [...] ograniczajacej [...] prawo

15 Jedynie projekt budzetu jest wnoszony przez urzedujacego prezydenta.

16 Wedtug jednego z pierwszych systematycznych raportéow autorstwa Pendletona
Herringa w Waszyngtonie w 1914 r. funkcjonowato ok. 800 stowarzyszen branzo-
wych. W 1923 r. ich liczba wzrosta do 1500. Z tego ok. 60-100 grup uznawano za
efektywne w ukierunkowanym lobbingu. Zob. P. Herring, Group Representation
before Congress, Macmillan, New York 1932, za: B. L. Loomis, From the Framing to
the Fifties: Lobbying in Consitutional and Historical Contexts, ,Extensions: A Jour-
nal of the Carl Albert Congressional Research and Studies Center” 2006, no. 1-7.

17 Nalezy zauwazy¢, ze powotywanie sie na pierwsza poprawke do Konstytucji jest
statym argumentem zawodowych lobbystow w dyskusji na temat miejsca lobbin-
gu w systemie politycznym Stanéw Zjednoczonych.
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ludu do spokojnych zgromadzen i do wnoszenia do rzadu petycji o na-
prawienie krzywd'®. W praktyce ostatni akapit otwieral nieograniczone
pole dzialania dla podmiotéw zainteresowanych sektorowymi regula-
cjami. W ramach nieformalnych kontaktow z wptywowymi czlonkami
legislatywy lobbysci forsowali przede wszystkim projekty zwigzane z po-
zyskiwaniem subsydiéw rzadowych, zmianami w polityce celnej, poli-
tyce podatkowej, preferencyjnym udzialem w projektach budowy sieci
kolejowych'. Duze znaczenie na éwczesnej scenie politycznej odgrywali
réwniez przedstawiciele sektora rolnego®.

Obraz przetargdw politycznych na amerykanskiej scenie politycznej
w koncu XIX i na poczatku XX w. - jak zauwaza S. Ehrlich - daleko od-
biegal zatem od wizji idealnej, tzn. wizerunku powstajacych jak grzyby
po deszczu nowych lobby, bedacych wyrazem reprezentacji funkcjonal-
nej i zawodowej, stanowiacych cenne — w zalozeniu - uzupelnienie re-
prezentacji geograficzno-politycznej wykreowanej w wyniku wyboréw?..
W praktyce dochodzito do przestoniecia dzialalnosci partyjnej przez pod-
mioty dysponujace szczegdlnymi przywilejami. Nie mialy one obowiazku
ujawniania zZrédel swojego finansowania, dochodéw i wydatkéw publicz-
nych. Nie podlegaly wymogom ujawniania szczegétowych informacji od-
nos$nie do caloksztaltu prowadzonej przez siebie aktywnosci publiczne;.

Podsumowujac, mozna powiedzie¢, ze poczatki lobbingu przypadly
na okres dynamicznych zmian w brytyjskim i amerykanskim systemie
politycznym. Zbiegly si¢ w czasie z reorientacja dotychczasowych stan-
dardéw tamtejszych demokracji oraz budowa nowych regul gry politycz-
nej. We wstepnej fazie rozwoju zjawisko lobbingu wypetniata aktywnos¢
publiczna, pozostajaca na pograniczu obowigzujacego prawa. Opieralta
sie ona przede wszystkim na nieformalnej sieci powigzan gospodarczo-
-politycznych. Kuluarowe spotkania, negocjacje i rozgrywki interperso-
nalne stuzyly z géry nakreslonemu celowi — pozyskiwaniu débr pozo-
stajacych poza ,kontrolg” mechanizmu rynkowego. W praktyce lobbing
sprowadzal si¢ najczesciej do trzystopniowej strategii publicznego od-
dzialywania. Pierwszy krok to wstepne rozpoznanie przewidywanych
kierunkow projektowanego ustawodawstwa. Korzystano tu powszechnie
z wypracowanych wczesniej $ciezek dostepu do legislatorow. W dalszej

18 Konstytucja Standw Zjednoczonych Ameryki z 17 IX 1787 (wraz z poprawkami),
[w:] Historia panstwa i prawa. Wybdr tekstow Zrédtowych, red. B. Lesinski, Wyd. Ars
Boni et Aequi, Poznan 1995, s. 195.

19 Por. K. Jasiecki, Co to jest lobbing?...,s. 15.

20 E. Karpowicz, Lobbing we wspdtczesnym Swiecie - zarys uwarunkowan prawnych
i dziatan praktycznych, Kancelaria Sejmu, Biuro Studiow i Ekspertyz, Warszawa
1999, s.9.

21 S.Ehrlich, op. cit.,s. 112.
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kolejnosci istotne bylo pozyskanie przychylnosci — badz jeszcze lepiej
glosow — czlonkow legislatywy. Na tym etapie potrzebne byty srodki fi-
nansowe. Docelowo chodzilo o doprowadzenie do rozstrzygnie¢ ustawo-
wych, uwzgledniajacych propozycje i postulaty lobbystow.

Pierwsze proby uregulowan prawnych

Pierwsza, nieudang proba uregulowania dzialalnosci lobbingowej na pozio-
mie federalnym byta rezolucja Izby Reprezentantéw z 1876 r. Wprowadzata
ona wymdag rejestracji lobbystow w biurze przewodniczacego Izby*. Szybko
okazalo si¢ jednak, ze od strony praktycznej regulacja jest niedopracowana.
W konsekwenciji ustalenia te ograniczono do biezacej kadencji Kongresu.

Wazna role we wdrazaniu prawodawstwa regulujacego lobbing odegrat
senator Hugo Black z Alabamy. W 1930 r. wydat on indywidualng ,wojn¢”
korupcji towarzyszacej waszyngtonskiemu lobbingowi. Black postulowat
obowigzkowa rejestracje danych osobowych lobbystéw, otrzymywanych
przez nich wynagrodzen i miesiecznych wydatkéw. Zadat takze wpro-
wadzenia szczegolowej sprawozdawczosci w zakresie celow prowadzonej
dziatalnosci®. Gloszone przez Blacka postulaty dtugo pozostawaly bez
odpowiedzi. Przetom przyniosta wiosna 1935 r., kiedy stowarzyszenie
przedsigbiorstw uzyteczno$ci publicznej (Public Utility Holding Com-
pany) podjeto szeroko zakrojong probe zablokowania rezolucji dzielacej
holding na mniejsze podmioty rynkowe. Lobbysci skoordynowali swoje
wysitki, zalewajac Kongres setkami telegraméw, w ktérych zadano od se-
natoréw gltosowania przeciwko ustawie. Black zorganizowat w tej kwestii
debate. Pokazala ona niezbicie, ze lobbysci spersonifikowali wyborcow,
dyktujac telegramy poprzez Western Union Associates. W rezultacie pro-
wadzonego $ledztwa wprowadzono (ustawa Public Utilities Holding Com-
pany Act) obowiazek rejestracji wszystkich lobbystow wystepujacych
z ramienia przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej™.

W 1938 r. wprowadzono ustawe o rejestracji rzecznikéw obcych in-
teresow (The Foreign Agents Registration Act). Byla to pierwsza préba

22 S. Fatka, J. M. Levien, Protecting the Right to Petition: Why a Lobbying Contingency
Fee Prohibition Violates the Constitution, ,Harvard Journal of Legislation” 1998,
no. 35, s. 563.

23 Zob. Lobbying and the Law. History of the Lobbying Disclosure Act, www.open-
secrets.org (dostep: 01.06.2016).

24 Podobny, sektorowy wydzwiek miata ustawa Merchant Marine Act. Obowigzkowi
rejestracji podlegali lobbysci zatrudniani przez producentéw statkow.
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kompleksowej regulacji tzw. lobbingu politycznego (termin w rozumie-
niu wspoéiczesnym). Dotyczyla nasilajacej si¢ dziatalno$ci propagandowe;j
ze strony panstw o$ciennych. Zapisy ustawowe mialy w zalozeniu prze-
ciwdziala¢ agitowaniu szeroko rozumianej opinii publicznej. Pierwotnie
centralny zwrot ustawy ,,foreign propaganda” brzmial ,nazi propaganda”
W wersji ostatecznej zostal jednak zmodyfikowany pod katem uwzgled-
nienia rosngcych obaw dotyczacych wptywéw prokomunistycznych?®.

Za kamien milowy w rozwoju zinstytucjonalizowanego lobbingu na-
lezy uznac przyjeta w 1946 r. przez Kongres Stanéw Zjednoczonych fe-
deralng ustawe o kontroli lobbingu?. Po raz pierwszy oficjalnie uznano,
ze aktywnos¢ lobbingowa - z punktu widzenia przejrzystosci jej odbio-
ru spofecznego — powinna wyj$¢ poza kuluary debat parlamentarnych.
Zasadniczym celem przyswiecajgcym autorom ustawy bylo wdrozenie
kompleksowego systemu rejestracji i, co za tym idzie, identyfikacji pod-
miotéow podejmujacych dzialalno$¢ lobbingowa na terenie Kongresu”.
W konsekwencji chodzito o umozliwienie opinii publicznej zapoznania
sie z kanatami dostepu lobbystéw do wybieralnych politykéw. Artykut
308 ustawy naktadal na

kazda osobe, ktdra angazuje si¢ osobiscie w optacang badz wszelka inna roz-
mys$lna dziatalno$¢ polegajaca na probach wywierania wplywu na sukces badz
porazke wprowadzanych przez Kongres Standéw Zjednoczonych projektow le-
gislacyjnych, zanim podejmie taka dziatalnos¢, obowiazek rejestracji w biu-
rze sekretarza Senatu i w biurze przewodniczacego Izby Reprezentantow?.

W mysl ustawy rejestracja obejmowata: ,,dane osobowe, dane firmowe,
dane zleceniodawcy, okres zatrudnienia, przewidywane wynagrodzenie
oraz ponoszone wydatki™.

W praktyce politycznej przepisy regulowaly jedynie niewielki obszar
dzialania lobbystdw, tj. ich bezposrednie kontakty z czlonkami Senatu
i Izby Reprezentantéw. Poza kontrolg legislacyjna pozostawal wlasciwie
caly obszar relacji na poziomie poszczegdlnych resortéw rzadowych.
Znamienne, ze nie wprowadzono takze obowigzku publikowania szcze-
golowej rejestracji obrotéw firm lobbingowych oraz wymogu ewidencjo-
nowania zrédet ich finansowania.

25 M. Spak, America for Sale: When Well-Connected Former Federal Officials Peddle
Their Influence to the Highest Bidder, ,Kentucky Law Journal” 1990, no. 78, s. 242-
243, za: Lobbying and the Law...

26 Federal Regulation of Lobbying Act of 1946, Public Law 79-601, U.S. Congress.

27 Lobbying and the Law...

28 Federal Regulation of Lobbying Act..., Sec. 308.

29 Ibidem.
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4. Czym jest wspotczesny lobbing?

Wspolczesnie Stany Zjednoczone przodujg zaréwno w skali nakladéw po-
noszonych co roku na dzialania o charakterze lobbingowym, jak i w 0gél-
nej liczbie podmiotéw podejmujacych tego typu aktywnos¢ publiczna.
Wymog publikacji danych dotyczacych zewidencjonowanych podmiotéw
prowadzacych dzialalnos¢ lobbingowa wprowadzono z dniem 1 stycznia
1996 r. aktem prawnym pod nazwa Lobbying Disclosure Act. Zniost on
w calosci starg ustawe z 1946 r. Wedlug zapisu obowiazujgcej obecnie
ustawy termin ,,lobbysta” odnosi si¢ do kazdego podmiotu (fizycznego
badz prawnego), ktory jest zatrudniony lub zaangazowany przez klien-
ta w zamian za finansowe - lub innego rodzaju - zado$¢uczynienie za
dokonanie ustugi obejmujacej wigcej niz jeden kontakt o podtozu lob-
bingowym. Nie dotyczy on podmiotéw, ktérym czynnosci lobbingowe
zajmuja mniej niz 20% czasu przeznaczonego na tego rodzaju ustuge na
przestrzeni 6 miesigcy®. Liczbe lobbystow zarejestrowanych na mocy
ustawy w latach 1996-2015 przedstawia wykres 1.1. Na wykresach 1.2
i 1.3 pokazano oficjalne dane dotyczace nakltadéw finansowych przezna-
czanych na lobbing w latach 1998-2015.
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Wykres 1.1. Lobbysci zarejestrowani w sekretariacie Senatu oraz w biurze sekretarza

Izby Reprezentantéw w USA w latach 1996-2015

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Senate Office of Public Records - www.senate.gov;
Center for Responsive Politics - www.opensecrets.org (dostep: 1.06.2016).

30 Por. Lobbying Disclosure Act of 1995, Public Law 104-65, 104" U.S. Congress, Sec. 3,
§ 1602 (10).
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Wykres 1.2. Wydatki ponoszone na prowadzenie lobbingu w USA

w latach 1998-2008 (w mln USD

)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: www.opensecrets.org/lobbyists

(dostep: 1.06.2016).
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Wykres 1.3. Wydatki ponoszone na prowadzenie lobbingu w USA w latach 2009-2015 (w mln USD)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: www.opensecrets.org/lobbyists

(dostep: 1.06.2016).

Bez przesady mozna powiedzie¢, ze obok sztandarowego przykladu
Stanéw Zjednoczonych réwniez w wielu innych ugruntowanych sys-
temach demokratycznych lobbing stanowi integralng cze$¢ procesow
podejmowania strategicznych decyzji publicznych®. Jak pisze Barbara

31 Por. W. Jednaka, Proces lobbingu na wybranych przyktadach (Francja, Niemcy, Wielka Bryta-
nia, USA), [w:] Grupy interesu. Teorie i dziatanie, red. Z. Machelski, L. Rubisz, Wyd. Adam Mar-
szatek, Torun 2003, s. 379-392.
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Rozwadowska, ,wspoiczesny lobbing jest pojeciem, ktore nabiera coraz
szerszego znaczenia. Nie jest to juz dzialalnos$¢ kojarzona z parlamen-
tem i ustawodawstwem, lecz odnosi si¢ takze do wywierania wpltywu
na decyzje poszczegélnych politykdw, instytucji publicznych, wiadz
lokalnych, a nawet wymiaru sprawiedliwo$ci”**. Nalezy podkresli¢, ze
na nowe tresci instytucjonalne lobbingu wplyneto kilka istotnych prze-
stanek.

Po pierwsze, dynamiczny rozwoj wspotczesnych demokracji przeorien-
towal charakter procesu wdrazania nowego ustawodawstwa. Réznorodne
formy konsultacji spotecznych staty sie — szczegdlnie w ugruntowanych
systemach politycznych - nieodlagcznym elementem ksztaltowania tadu
publicznego. Obok tradycyjnych form dziatan zbiorowych, czyli zwiaz-
kow zawodowych i izb gospodarczych, ustawicznie powstaja nowe or-
ganizmy prawne, tj. fundacje, stowarzyszenia, zrzeszenia pracodawcow.
Rosnie tym samym liczba podmiotéw zaangazowanych w proces kon-
struowania polityk sektorowych.

Po drugie, postepujacy od polowy lat 40. wzrost wydatkéw sektora
rzagdowego w krajach wysoko uprzemystowionych samoistnie wykreowal
nowy profil zyskéw. Dla przedsiebiorcéw potrafigcych korzystac¢ z ,,do-
broczynnej reki rzadu” transfer zasobow publicznych stat si¢ cennym
zréodlem dochodéw prywatnych. Wzmozona aktywnos¢ podmiotow
prywatnoprawnych, funkcjonujacych w obrebie sektoréw gospodarczych
podlegajacych $cistej regulacji pafistwa, znajduje racjonalne uzasadnie-
nie. Ich dziatalno$¢ i potencjalne zyski staly sie bowiem w przewazaja-
cej czgsci zalezne od decyzji politycznych. Dobrymi tego przykladami sa
sektor energetyczny, przemyst zbrojeniowy oraz rolnictwo wraz ze swoim
szeroko rozumianym otoczeniem.

Po trzecie, globalny charakter ksztaltowania proceséw spotecznych
zmienil poziom prowadzenia i oddzialywania lobbingu. Podmioty zain-
teresowane tego rodzaju aktywnoscig publiczng moga obecnie czgsciej
realizowac swoje dazenia, uczestniczac w ksztaltowaniu stosunkéw mie-
dzynarodowych. Oddzialywanie za posrednictwem krajowych struktur
politycznych uleglo wzmocnieniu poziomem ponadnarodowym. Barierg
pozostaja w tym wypadku jedynie zasoby finansowe i organizacyjne. Kla-
sycznym przykladem ponadnarodowego lobbingu pozostaja dzi$ insty-
tucje Unii Europejskiej. Zlozono$¢ unijnej biurokracji, skomplikowane
struktury podejmowania decyzji, a jednoczesnie stosowana w praktyce
zasada ,dialogu spolecznego” otworzyly kanaty dostepu do decyden-
tow z ramienia unijnej administracji. Korzystaja z tego faktu podmioty

32 B. Rozwadowska, Public Relations - teoria, praktyka, perspektywy, Wyd. Studio
Emka, Warszawa 2002, s. 236.
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zainteresowane pozyskiwaniem wplywu na polityke redystrybucyjna UE,
ktorych liczba z roku na rok stale ro$nie®.

Bioragc pod uwage powyzsze przestanki, dos¢ oczywiste wydaje si¢
stwierdzenie, ze wspolczesnemu lobbingowi przypisuje si¢ o wiele szer-
sze znaczenie, niz to mialo miejsce pierwotnie. Jak zauwaza Waldemar
J. Wolpiuk, ,,funkcja lobbingu rozszerza si¢ stopniowo na dziedziny nie-
stanowigce jego zadan pojmowanych w sposéb tradycyjny”**. Jednocze-
$nie sam termin wykorzystywany jest do nazywania zbyt wielu zjawisk,
w przypadku ktorych stosowane sg jedynie metody i techniki charaktery-
styczne dla lobbingu®.

Rodza si¢ w zwigzku z tym pytania: Co jest przedmiotem wspodlczesnej
dziatalno$ci lobbingowej? Jakie formy i metody prowadzenia lobbingu
obserwujemy w praktyce? W celu udzielenia na nie odpowiedzi przedsta-
wig zwiezly przeglad wspolczesnych ujec i definicji lobbingu.

Przeglad definicji politologicznych i socjologicznych®*

Amerykanski politolog Alan Rosenthal sprowadza aktywnos¢ lobbin-
gowa do ,,praktycznych prob wplywania na decyzje rzadu™’. W podob-
nym duchu wypowiada si¢ inny badacz systemoéw politycznych, Anthony
J. Nownes, ktory wskazuje, ze lobbing ,,to proba projektowanego oddzia-
tywania na konkretne decyzje administracji publicznej”®. Z kolei Stuart
Thomson i Steve John definiujg lobbing jako ,dowolne dziatanie, przed-
siewziete w celu wplywania na funkcjonowanie instytucji panstwowych,
czyli wszystkich skltadowych centralnej i lokalnej administracji oraz in-
nych organéw publicznych”. Polem dzialalnosci lobbingowej pozostaje
legislacja, regulacje i wszelkie inne decyzje polityczne®.

33 Szacunkowe dane Komisji Europejskiej z 2006 r. méwia o okoto 2,6 tys. grup pro-
wadzacych dziatalno$¢ lobbingowa na terenie instytucji unijnych.

34 W. J. Wotpiuk, Lobbing. Préba ustalenia tresci pojecia i funkcji prawnopublicznych,
»Przeglad Sejmowy” 2004, nr 4, s. 12.

35 Ibidem.

36 Podstawa tego podrozdziatu jest opracowanie: M. Kalinowski, Przedmiot lobbin-
gu z perspektywy etycznej, ,Annales. Etyka w Zyciu Gospodarczym” 2013, t. 15,
s. 146-156.

37 A. Rosenthal, The Third House. Lobbyists and Lobbying in the States, CQ Press,
Washington 2001, s. 1.

38 A.J.Nownes, Total lobbying: What lobbyists want (and how they try to get it), Cam-
bridge University Press, Cambridge 2006, s. 5.

39 S. Thomson, S. John, Public Affairs in Practice: A Practical Guide to Lobbying, MPG
Books Ltd, Bodmin Cornwall 2001, s. 3.

40 Ibidem.
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Przytoczone wyzej definicje wyznaczajg bardzo szerokie ramy lobbin-
gu. Zauwazmy, Ze okreslenia: ,wplywanie’, ,projektowe oddzialywanie”
s3 bardzo ogdlne. W istocie rzeczy moga zatem oznacza¢ kazdg czynnosé
zmierzajacg do uzyskania okreslonych rozwigzan w danym segmencie
zagadnien spoteczno-gospodarczych. Zaréwno korespondencja z wybie-
ralnym politykiem, indywidualne z nim spotkanie, jak i zorganizowane
sympozjum z udzialem tegoz polityka — poparte ukierunkowang argu-
mentacja ze strony inicjujacej taki rodzaj kontaktow — nosza znamiona
~wplywania” na jego decyzje. Trudno wszakze uzna¢, ze bezzwrotna ko-
respondencja ma potencjal ,,przekonywania” poréwnywalny z podtrzy-
mywaniem bezposrednich, bliskich relacji interpersonalnych.

Krzysztof Zalega, przyjmujac, ze lobbing oznacza ,wyspecjalizowane
wplywanie na proces legislacyjny”, dodaje, iz wigze si¢ ono z zewnetrz-
nym ksztaltowaniem procesu ustawodawczego™*!. Istotny jest fakt, ze ak-
tywnos¢ lobbingowa nie obejmuje zadnej z form wzajemnych interakcji
wewnatrz administracji panstwowej. Interpersonalne kontakty pomiedzy
urzednikami, uzgadnianie stanowisk, miedzyresortowe porozumienia
- nawet jesli zawieraja w sobie typowe cechy ,wywierania wplywu” - nie
spelniaja znamion lobbingu.

W. J. Wolpiuk definiuje lobbing jako ,,dziatalnos¢, ktorej celem jest za-
pewnienie wplywu na decyzje publiczne, zwlaszcza na ustawodawstwo,
wykonywang przez podmioty zainteresowane realizacja ich interesow, za
pomoca swoistych metod i srodkow”*:. Podkresla jednoczesnie, ze moze
ona mie¢ charakter jawny badz skryty®. W ujeciu cytowanego autora
zaakcentowane sa dwa wazne elementy lobbingu. Po pierwsze, cel prze-
wodni tego rodzaju aktywnosci publicznej - jest nim realizacja interesow
podmiotu lobbujacego. Po drugie, szeroki zakres metod oddzialywania
zapewniajacych okreslonym podmiotom realizacje wlasnych interesow.
Warto takze zwrédci¢ uwage na interpretacje sformulowania: ,,decyzje pu-
bliczne”. W. J. Wolpiuk uscisla, ze chodzi tu o ,,czynno$¢ organu wladzy
publicznej, wyrazong w formie aktu prawnego, ktéry ma moc obowiazu-
jaca w zakresie (na obszarze) dzialania organow, ktore te decyzje podje-
ty”*4. Nie sg to wigc decyzje administracyjne w sprawach indywidualnych.
Marcin Jakubowski i Andrzej Kaczorowski precyzujg, ze rozwigzania te
dotycza m.in.: stanowienia przepiséw ksztaltowania kierunkéw polity-
ki panstwa, przyjmowania planéw rozwoju (na wszystkich poziomach

41 K. Zalega, Lobbing - problem jedynie do uregulowania?, ,Kontrola PafAstwowa”
2003, nr 6, s. 43.

42 W. J. Wotpiuk, op. cit., s. 18.

43 lbidem,s. 16-19.

44 |bidem,s. 18.
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zarzadzania), mianowania na stanowiska publiczne, wydawania konce-
sji i zezwolen, zawierania umow z rzadem, zwalniania lub ograniczania
obowigzkow publicznoprawnych, gwarantowania kredytow*.

Wedlug Ewy Karpowicz lobbing jest ,,stosowanym w Zyciu politycz-
nym $rodkiem, stuzagcym do wywierania wptywu na decyzje polityczne
oraz na ksztalt ustaw i innych aktéw prawnych poprzez uczestnictwo
w procesie ich tworzenia, modyfikacji lub uchylania”®. Ta sama autorka
wyodrebnia podstawowe kryteria, pozwalajace zaliczy¢ okreslony profil
aktywnosci publicznej do lobbingu, a mianowicie:

o kryterium celu - lobbing to wywieranie wplywu na parlamentarny
i rzagdowy proces podejmowania decyzji; adresatem lobbingu jest
konkretny funkcjonariusz wladz publicznych wszystkich szczebli,
za$ nigdy inny podmiot prawny (korporacja branzowa, organizacja
spoteczna itp.);

o kryterium zamiaru - podstawe lobbingu stanowi swiadomy, ukie-
runkowany zamiar wptywu na decyzje dotyczace okreslonych po-
lityk sektorowych; znamion lobbingu nie spelnia zatem dzialanie,
ktore w praktyce doprowadzito do modyfikacji okreslonych decyzji,
lecz nie byto ono intencja dzialajacego;

o kryterium posrednictwa - lobbing zaklada istnienie podmiotu
posredniczacego pomiedzy obywatelem a przedstawicielem admi-
nistracji publicznej. Jednostka, ktéra samodzielnie (we wlasnym
imieniu) podejmuje probe wptywania na decydentéw nie jest uwa-
zana za lobbyste*’.

Kryteria celu i zamiaru sg do$¢ oczywiste, warto jednak zwrdci¢ uwage
na kryterium pos$rednictwa. Pozwala ono rozgraniczy¢ od lobbingu jed-
nostkowg inicjatywe polityczna. Innymi stowy, wszelkie dziatania, ktdre
dana jednostka podejmuje w sferze wplywu na okreslone rozwigzania
publiczne, czynigc to w interesie wiasnym, nie powinny by¢ uznawane za
przejaw dzialalnosci lobbingowe;j.

W przedstawionej wyzej definicji E. Karpowicz istotny jest jej drugi
czlon. Zawiera on probe odpowiedzi na pytanie, na czym polega wywie-
ranie wplywu na ustawodawcéw i administracje rzadowa. Wedlug cy-
towanej autorki istote aktywnosci lobbingowej stanowi przekazywanie
administracji publicznej informacji i idei, dostarczanie danych technicz-
nych oraz opracowywanie koncepcji odnosnie do sposobéw ich wyko-

45 Por. M. Jakubowski, A. Kaczorowski, Lobbing a dostep do informacji - zatozenia
regulacji prawnych, [w:] Jawnos¢ proceséw decyzyjnych w Polsce - dialog, lobbing,
informacja, Materiaty konferencyjne Sejmu, Warszawa 1999, s. 5-6.

46 E.Karpowicz, op. cit.,s. 2.

47 lbidem.
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rzystania®. Jak pisze Karpowicz, podmiot lobbingu ,dostrzega problem
i przekazuje decydentowi wiedzg o jego istnieniu oraz jego wadze; wymy-
sla rozwigzanie i przekonuje decydenta do jego wyboru™®.

Zauwazmy, ze postawiwszy znak réwnosci pomiedzy ,wywieraniem
wplywu” a szeroko rozumiang aktywnoscia przedstawicielskg uzupetnia-
jaca proces wyborczy, E. Karpowicz zdaje si¢ odrzucaé — charakterystycz-
ne dla wezesnego lobbingu - partykularne, pozostajace na granicy prawa,
pozyskiwanie korzysci politycznych. W takim znaczeniu wspolczesny
lobbing stanowi zorganizowang forme inicjatywy spolecznej w procesie
konstruowania prawa, inaczej mowigc — demokratyczny przejaw rzecz-
nictwa interesow, jak staraja si¢ dowodzi¢ w swoich pracach badawczych
socjologowie Krzysztof Jasiecki, Malgorzata Moleda-Zdziech i Urszula
Kurczewska. Uwypuklaja oni wymiar komunikacyjny lobbingu. Ponie-
waz proces komunikowania stanowi integralng czes¢ kazdego dzialania
- zaréwno w sferze prywatnej, jak i publicznej - jest to przyczynek do
postawienia tezy, ze komunikowanie jest samo w sobie sposobem wywie-
rania wplywu®. Przywolani badacze uznaja, Ze najwazniejszym aspek-
tem dziatalno$ci lobbingowej pozostaje ,dostarczanie i pozyskiwanie
informacji, majace na celu promowanie okreslonych decyzji*>'. Z kolei
lobbing profesjonalny to ,proces, przez ktory lobbysci prébuja sktoni¢
przedstawicieli rzadu do zaakceptowania polityki pozadanej przez klien-
tow”>2. Robert L. Cuper idzie o krok dalej, traktujac lobbing jako ,,probe
powiedzenia wybieralnym politykom o potrzebach spotecznych i w ten
sposob zmotywowania ich do zrealizowania tych potrzeb poprzez proce-
sy legislacyjne”.

Innej odpowiedzi udzielaja w tej kwestii Andrzej Antoszewski i Ry-
szard Herbut, wedlug ktérych proby wplywania na tres¢ decyzji wladzy
panstwowej sprowadzajg si¢ do ,wywierania presji politycznej [...] na
legislature i postéw w niej zasiadajacych, jak i agendy administracji pu-
blicznej™*. Zwraca uwage fakt, ze pojawiajace sie w ujeciu cytowanych
autoréow okreslenie: ,presja polityczna” moze réwnie dobrze oznaczaé
zaréwno oddzialywanie zgodne z obowiazujacym prawodawstwem, jak

48 Ibidem.

49 Ibidem.

50 Tak M. Moleda-Zdziech, Lobbing a inne formy komunikowania, [w:] K. Jasiecki,
M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing. Sztuka skutecznego..., s. 30.

51 Ibidem,s. 17-18.

52 lbidem,s. 29.

53 R. L. Cuper, Guide to State Legislative Lobbying, Engineering the Law Inc.,
Gainesville 2003, s. 5.

54 A. Antoszewski, R. Herbut, Demokracje Europy Srodkowo-Wschodniej w perspekty-
wie poréwnawczej, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1998, s. 199.

33



34

4.2,

Zakres pojeciowy i podmioty lobbingu

i wykraczajace poza dopuszczalne normy prawne. Dan R. Mastromarco
twierdzi, ze istoty lobbingu nalezy poszukiwa¢ w ,,zdolnosci przekonania
decydenta do zrobienia czegos, czego nie zrobitby bez perswazji lobby-
sty, lub tez do zaniechania czegos, co normalnie by zrealizowal”. Jest
to o tyle interesujacy punkt widzenia, ze pochodzi od zawodowego wa-
szyngtonskiego lobbysty (Argusgroup — mate i $rednie przedsigbiorstwa).
Jak zauwaza Grzegorz Rippel, [...] ,,jest to wiec wszelki przejaw wysitkéw
zwigzanych z probami ksztaltowania zachowan innych oséb, ktére moga
skupia¢ sie na dazeniu do zmiany lub utrzymania okreslonego stanowi-
ska”. Z kolei Stefan M. Grochalski podkresla, ze lobbing to ,,swego ro-
dzaju wymiana, ktérej podstawowym celem jest che¢ uzyskania wptywow
poprzez $rodki, ktérymi instytucja lub lobbysta dysponuje”™’. Wedtug
S. M. Grochalskiego aktywnos¢ lobbingowa sprowadza si¢ w pierwszym
rzedzie do poszukiwania dostepu do osrodka decyzyjnego (odnosnie do
danej sfery gospodarczej), a nastepnie wywierania stalej, ukierunkowanej
presji na 6w osrodek decyzyjny, az do momentu wydania korzystnej dla
siebie decyzji regulacyjnej badz ustawodawczej*®. Swego rodzaju klamre
spinajaca proby doprecyzowania, na czym polega ,wywieranie wpltywu”
na administracje, stanowi propozycja Davida Robertsona. Pisze on, ze
lobbing to ,wywieranie nacisku, prezentowanie argumentéw lub innych
bodzcéw w celu naktonienia politycznych decydentéw do sprzyjania sta-
nowisku danej grupy”®.

Lobbing a public relations

W analizach teoretycznych z zakresu marketingu i zarzadzania nowocze-
sny lobbing utozsamia si¢ przede wszystkim z szeroko rozumiang komu-
nikacja biznesowa. Philip Kotler podkresla, ze polega on na , kontakto-
waniu sie¢ i przekonywaniu cztonkéw cial ustawodawczych i urzednikow
panstwowych do okreslonych rozwigzan prawnych i administracyj-

55 D.R. Mastromarco et al., Sztuka lobbingu w Polsce, USAID GEMINI, Warszawa 1995,
za: K. Zalega, op. cit., s. 41.

56 G. Rippel, O lobbingu, czyli promocji intereséw, ,Prace Naukowe Akademii Ekono-
micznej we Wroctawiu” 2003, nr 1008, s. 436.

57 S. M. Grochalski, Wptyw grup interesu na proces legislacyjny, [w:] Grupy interesu...,
S. 82.

58 Ibidem,s. 88.

59 D. Robertson, A Dictionary of Modern Politics, Political Terms and References in Cur-
rent Use, Europa Publications, London 1985, za: G. Wrzeszcz-Kaminska, Instytu-
¢jonalny model lobbingu w Polsce, [w:] Dziatania zbiorowe - teoria i praktyka, red.
A. Matysiak, Wyd. Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2003, s. 199.
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nych™®. W zakresie przedmiotowym lobbing nalezy traktowac jako jedno
z narzedzi public relations. Jego celem jest promocja przedsi¢biorstwa na
arenie publicznej. W klasycznym rozumieniu ,,promocja przedsigbior-
stwa” obejmuje: utrzymywanie dobrych relacji z mediami, popularyzo-
wanie okreslonej kategorii produktéw, dziatania komunikacyjne na ze-
wnatrz przedsigbiorstwa, kreowanie pozytywnego odbioru spolecznego
przedsiebiorstwa.

Dziatalno$¢ lobbingowa uzupelnia wyzej wymienione tradycyjne ele-
menty. Stanowi swego rodzaju doradztwo prawno-polityczne. Zmienia
sie jedynie grupa docelowa. Dotychczasowy obiekt strategiczny, tj. me-
dia i spoleczenstwo, zastepuja szeroko rozumiani decydenci wladzy pan-
stwowej. Wystepuja oni jako podmiot instytucjonalny, ktéry — poprzez
legislatywe — wywiera posredni wplyw na mozliwos¢ osiggniecia zamie-
rzonych przez przedsiebiorstwo celow rynkowych. Wojciech Gasparski
pisze wprost, iz ,,Jobbing to rodzaj [...] komunikacji na rzecz wielu spraw
istotnych dla grup i $rodowisk, spraw nieznanych, badz znanych tylko
cze$ciowo, lub bagatelizowanych przez ludzi wladzy™'.

Z perspektywy nauk o zarzadzaniu lobbing wpisuje si¢ w obszar ustug
profesjonalnych agencji doradczych, kancelarii prawnych, firm konsul-
tingowych. Podkresla sig, Ze profesjonalni lobbysci rekrutuja sie sposrod
prawnikow, dziennikarzy, rzecznikdéw prasowych oraz pracownikéw PR.
Lobbysta to ekspert w zakresie znajomosci procedur stanowienia prawa,
»dostawca” kontekstowych informacji technicznych, stuzacy rada i po-
mocy dla urzednika panstwowego. Lobbing zas to nowa profesja, stano-
wiaca odpowiedz na potrzeby rynku w zakresie monitorowania procesu
legislacyjnego.

Dokonany przeglad stanowisk nie dostarcza definicji modelowej, moz-
liwej do przyjecia bez zastrzezen na gruncie ekonomicznym. Niemniej
pozwala sformulowa¢ szereg cech charakteryzujacych wspélczesny lob-
bing, co do ktérych panuje najwigksza zgodnos¢ wsrod teoretykow nauk
politycznych, socjologéw i przedstawicieli nauk o zarzadzaniu.

1. W najszerszym znaczeniu, lobbing jest specyficzng formg dzialan
zbiorowych®, wspdlna aktywnosciag podejmowang w sferze pu-
blicznej. Z socjologicznego punktu widzenia to zatem co$ wiecej
niz zachowanie zbiorowe, ktére zwykle jest przelotne, chwilowe,

60 P. Kotler, Marketing. Analiza, planowanie, wdrazanie i kontrola, Wyd. Felberg SJA,
Warszawa 1999, s. 621.

61 W. Gasparski, Decyzje i etyka w lobbingu i biznesie, Wyd. Wyzszej Szkoty Przedsie-
biorczosci i Zarzadzania im. Leona Kozminskiego, Warszawa 2003, s. 26.

62 Przyktad zawodowych lobbystéw nie wyklucza takiego podejscia do zagadnienia,
poniewaz zwykle dziataja oni z ramienia kancelarii adwokackich, tj. podmiotéw
zbiorowych.
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63

64
65

nacechowane spontaniczno$cia i emocjonalnym zabarwieniem.
Kiedy jednostki zdajg sobie sprawe, ze celow, jakie sobie postawi-
ty, nie uda im sie¢ zrealizowa¢ w pojedynke, podejmuja dzialanie
kolektywne. Aby taka aktywnos¢ byla skuteczna, konieczna jest
wyrazna artykulacja celéw dzialania, a nastepnie okreslenie stra-
tegii postepowania oraz podzial funkcji pomigdzy uczestnikow.
W dalszej kolejnosci powinna nastgpi¢ koordynacja poszczegdl-
nych funkcji oraz wylonienie przywodztwa®. Dziatanie zbiorowe
wymaga racjonalnosci, myslenia strategicznego, konsekwentne-
go planowania.

2. Adresatem dzialan lobbingowych jest szeroko rozumiana admi-
nistracja panstwowa. Daleko posunigta decentralizacja demokra-
tycznych systemdw politycznych implikuje prowadzenie lobbingu
na kazdym szczeblu zarzadzania sferg publiczng. Na forum lokal-
nym i regionalnym sg to samorzady oraz oddolne struktury admi-
nistracyjne; w obszarze krajowym - izby parlamentarne, gabinety
rzagdowe; na poziomie ponadnarodowym - wielostopniowe struk-
tury instytucji miedzynarodowych.

3. Dzialalnos¢ lobbingowa wiaze si¢ w kazdym indywidualnym
przypadku z procesem podziatu i redystrybucji zasobéw spo-
tecznych. Zamyka si¢ w oddzialywaniu na polityczne otoczenie
tych proceséw. W szerokim znaczeniu obejmuje proces stano-
wienia prawa, ale dotyczy takze decyzji typowo administracyj-
nych. W obszarze zainteresowania lobbystow znajduja sie kon-
cesje, zezwolenia, subsydia, dotacje, kontyngenty celne, decyzje
personalne, przetargi publiczne®.

4. Aktywnos¢ lobbingowa wykracza poza obowiazkowe konsulta-
cje projektow ustaw. Nie nalezy zatem utozsamia¢ z lobbingiem
stalych procedur konsultacyjnych ze zwigzkami zawodowymi,
samorzadem gospodarczym czy tez organizacjami pracodaw-
coOw®. Innymi stowy, kazdy przejaw §wiadomej dzialalnosci ad-
ministracji panstwowej w sferze dialogu spotecznego nie spetnia
znamion lobbingu.

Por. P. Sztompka, Socjologia. Analiza spoteczenstwa, Wyd. Znak, Krakéw 2002,
s. 155.

Szerzej na ten temat patrz rozdziat IlI.

W przypadku Polski obowiazkowe procedury konsultacyjne reguluja nastepujace
akty prawne: ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych, Dz.U. nr 79,
poz. 854 z pdzn. zm.; ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodaw-
cdw, Dz.U. nr 55, poz. 235 z pézn. zm.; ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej
Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewodzkich komisjach dialogu
spotecznego, Dz.U. nr 100, poz. 1080 z pézn. zm.
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5. Podstawowym celem lobbingu jest uzyskanie rozwigzan i decyzji
korzystnych dla podmiotu lobbujacego. Lobbing jest wiec a prio-
ri ukierunkowany na osiaganie débr partykularnych, pozostaja-
cych poza udziatem pozostalej czgsci spoleczenstwa. Oczywiscie
w praktyce nie oznacza to, ze w okreslonych przypadkach pre-
ferencje podmiotéow prowadzacych dzialalnos¢ lobbingowa nie
moga pokrywac sie z preferencjami innych uczestnikéw gry po-
litycznej®.

Mamy zatem jasno okreslony cel, obszar, poziom oddzialywania
oraz adresata dzialalnosci lobbingowej. Obrazuje to zamieszczony sche-
mat 1.1. Biorgc pod uwage wymiar przedmiotowy lobbingu, mozna za-
proponowac nastepujaca jego definicje: lobbing jest zorganizowanym
dzialaniem zbiorowym, realizowanym w drodze zinstytucjonalizowane-
go lub nieformalnego oddzialywania na decyzje podmiotéw upowaznio-
nych do rozstrzygania o sprawach podzialu i redystrybucji zasobow spo-
tecznych, w celu uzyskania realnego wpltywu na zmiane obowigzujacych
przepiséw prawa badz utrzymania dotychczasowego status quo, zgodnie
z potrzebami podmiotu lobbujacego.

CEL DZIALAN

Korzysci wytaczne grupy
(dobra prywatne)
A

POZIOM DZIAEAN OBSZAR DZIAEAN
. lok?lny LOBBING . Podziat '
+ regionalny i redystrybucja
+ krajowy zasobow
« miedzynarodowy spotecznych
\
ADRESAT DZIALAN

« gabinety rzadowe

« legislatura parlamentarna

« biurokraci - administracja
wszystkich szczebli

Schemat 1.1. Lobbing jako forma dziatan zbiorowych w sferze publicznej
Zroédto: opracowanie wtasne.

66 Por. M. Kalinowski, Przedmiot lobbingu..., s. 149.
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Ulcislenia wymaga uzyte wyzej sformulowanie ,,zinstytucjonalizowa-
ne badz nieformalne oddzialywanie” Samo okreslenie ,,oddzialywanie”
w roznorodnych konfiguracjach stownych (najczesciej jako substytut
wywierania wplywu) stanowi integralng cze$¢ wigkszosci wspdtczesnych
definicji lobbingu. Zaréwno w praktyce, jak i w teorii jest czgsto trak-
towane jako synonim lobbingu. Na temat istoty ,wywierania wplywu”
funkcjonuje szereg - czgsto przeciwstawnych - pogladéw. Dowodza
tego zaprezentowane wczedniej definicje politologiczne i socjologiczne.
Uogdlniajac, mozna je sprowadzi¢ do trzech podstawowych stanowisk
teoretycznych.

Podejscie od strony partycypacji ustawodawczej odnosi ,wywieranie
wplywu” do szeroko rozumianego uczestnictwa w procesie legislacyj-
nym. Podejicie od strony przetargdw politycznych utozsamia oddziaty-
wanie na decydentéw z ,,sifowym” wariantem realizacji postawionych ce-
l6w. Elementem taczacym obydwa podejscia jest zrdwnanie ,wywierania
wplywu” z reprezentacjg intereséw podmiotu lobbujacego. Dochodzi do
tego trzecie stanowisko, ktore okresle mianem ,,patronatu politycznego”
Chodzi tu o oddzialywanie na proces podziatu i redystrybucji zasobow
spolecznych poprzez pozyskiwanie poparcia wybieralnych politykéw
i nominowanych biurokratéw.

Sprobujmy powyzsze stanowiska teoretyczne przetozy¢ na praktyke
aktywnosci lobbingowej. Zalézmy mianowicie, ze okreslona grupa decy-
duje si¢ przedsigwziac ten rodzaj dzialalnosci publicznej. Niezaleznie od
warunkéw zewnetrznych, kazdorazowo staje ona przed wyborem okre-
Slonej strategii postepowania®”. W aspekcie technicznym wybdr strategii
sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie: co zrobi¢, aby osiagna¢ oczeki-
wane cele?

Pytanie dotyczace tego, jak lobbowa¢ — podkresla Rinus van Schen-
delen - jest ,tak stare jak pierwsze proby politycznej aktywnosci koryta-
rzowej 8. W perspektywie lobbingu pojawia si¢ w tym wzgledzie szereg
dylematéw. Czy dziata¢ dyskretnie, czy tez tworzy¢ wokoét swoich dziatan
widoczny szum medialny? Czy postepowac formalnie, czy korzysta¢ z nie-
formalnych zrédet dostepu do decydentow? Czy dociera¢ do decydentéw
w sposob bezposredni, czy za posrednictwem szeroko rozumianej opinii
publicznej? Czy zada¢, czy oferowac korzysci?®. Bazujac na przedstawio-
nych wczesniej stanowiskach teoretycznych, mozna wyodrebnic trzy pod-

67 W literaturze przedmiotu odpowiednikami terminu ,strategie” sg czesto okresle-
nia: ,,styl dziatania” lub ,,sposéb dziatania”.

68 R. van Schendelen, Machiavelli w Brukseli. Sztuka lobbingu w Unii Europejskiej,
Gdanskie Wyd. Psychologiczne, Gdansk 2006, s. 223.

69 Ibidem.
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stawowe strategie ,wywierania wplywu” na legislatywe i administracje.
Dla jasnosci wywodu nazwe je analogicznie — beda to zatem nastepujace
strategie: partycypacji ustawodawczej, przetargéw politycznych i patrona-
tu politycznego. Obrazuje to zamieszczony schemat 1.2.

WYWIERANIE
WPLYWU

A

Partycypacja Przetargi Patronat
ustawodawcza polityczne polityczny

Schemat 1.2. Strategie ,,wywierania wptywu”
Zrédto: opracowanie wtasne.

Idac dalej, przypisz¢ wymienionym strategiom okreslone metody
i formy lobbowania, ktore zostang krétko scharakteryzowane. Szczego-
fowy opis narzedzi oraz instrumentéw technicznych wykorzystywanych
w ramach kazdej z metod mozna pomina¢. Wigkszos¢ z nich jest bowiem
wyczerpujaco opisana w bogatej literaturze z zakresu psychologii spo-
tecznej i marketingu’.

5. Strategie, metody i formy lobbingu

5.1. Partycypacja ustawodawcza

Poprzez partycypacje¢ ustawodawczg rozumiem uczestniczenie podmio-
tow lobbujacych w podejmowaniu decyzji legislacyjnych. W praktyce
jest to ogdl czynnosci zmierzajacych do oficjalnego zaprezentowania
stanowiska grupy - lub reprezentujacego ja lobbysty - odnos$nie do da-
nej kwestii spolecznej, gospodarczej, politycznej. Prezentacja stanowiska

70 Szerzejnatentematzob. np.: M. Clamen, Lobbing i jego sekrety, Wyd. Felberg SJA,
Warszawa 2005.
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czesto jest poparta czynnym zaangazowaniem w proces tworzenia pra-
wa. W zaleznosci od rozwigzan przyjetych w poszczegélnych panstwach,
obejmuje udzial w czynnosciach przygotowawczych i realizacyjnych od-
no$nie do projektowanych ustaw. Najczesciej wykorzystywana metoda
lobbingu to stalty monitoring legislacyjny. Organizacje, ktore dysponuja
odpowiednim zapleczem finansowym, korzystaja w tym przypadku dos¢
powszechnie z ustug profesjonalnych lobbystéw, tj. kancelarii prawnych
badz specjalistycznych agencji public relations. Profesjonalni lobbysci
uzywaja najczesciej wlasnych kanatéow dostepu do decydentéw z ramie-
nia administracji publicznej. Bazuja one na wypracowanych wczesniej
kontaktach bezposrednich.

Bezposrednia dzialalnos¢ lobbingowa obejmuje doradztwo technicz-
no-eksperckie, generowanie informacji branzowej, opracowywanie spe-
cjalistycznych raportéw, przedstawianie prognoz i symulacji. Opiera sie
na wspolpracy i kooperacji z przedstawicielami legislatywy. W wymiarze
praktycznym s3 to metody najbardziej efektywne, najmniej czasochton-
ne oraz uznawane za najskuteczniejsze. Interesujacych wnioskéow dostar-
czajy w tej mierze badania Petera Koeppla, ktory analizowal skutecznosé
poszczegolnych metod wywierania wplywu na forum instytucji UE.
Wryniki, jednoznacznie wskazuja, ze najwigksze korzysci niesie ze soba
utrzymywanie stalych relacji z personelem administracji unijnej srednie-
go i nizszego szczebla”. Palete metod wykorzystywanych w partycypacji
ustawodawczej uzupelniaja konferencje i seminaria szkoleniowe, ini-
cjowane przez lobbystéw na forum instytucji publicznych. Wywieranie
wplywu sprowadza si¢ takze do udzialu podmiotéw lobbujacych w pra-
cach komisji parlamentarnych oraz wystuchaniach publicznych.

Przetargi polityczne

Przetargi polityczne kanalizuja si¢ poprzez szeroko rozumiane naciski,
uzywanie perswazji w stosunku do administracji publicznej. Jak zauwaza
S. Ehrlich, ,,nacisk zaklada, ze grupa kieruje zadanie pod adresem jakiego$
organu panstwowego, partii czy poszczegolnego parlamentarzysty i suge-
ruje jednoczesnie, ze niespelnienie tego zadania pociaggnie za soba pewne
ujemne nastgpstwa’ % Element negocjacji, kooperacji i wspdtpracy zaste-
puja srodki stawiajace administracje na pozycjach zaleznych od podmio-

71 Zob. P. Koeppl, The acceptance, relevance and dominance of lobbying the EU Com-
mission: A first time survey of the EU Commission’s civil servants, ,,Journal of Public
Affairs” 2000, vol. 1, no. 1, s. 69-80.

72 S. Ehrlich, op. cit., s. 50.
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tu lobbujacego. Szantaz polityczny stuzy przede wszystkim wymuszaniu
korzystnych dla grupy rozwigzan prawnych i regulacyjnych. W praktyce
gospodarczej, jest stosowany w formie bezposredniej badz posrednie;.

Bezposrednie naciski polityczne mogg przybiera¢ forme umiejetnie
zorganizowanych i przeprowadzonych protestéw, manifestacji, krotko-
okresowych paralizow instytucji obstugi publicznej itp. W zasadniczej
czesci sa to metody zgodne ze standardami wspdtczesnych demokracji.
Niemniej jednak w skrajnej formie mogg prowadzi¢ do dtugookresowych
blokad drég oraz urzedéw administracji rzadowej. Podmioty lobbujace
wykorzystuja tutaj negatywne, czesto krotkotrwale emocje zbiorowe.
Charakterystyczny jest w tym wypadku wysoki stopien zaangazowania
emocjonalnego uczestnikéw oraz stanowczy charakter zadan wysuwa-
nych wobec strony rzadowe;j.

Forma posrednia polega na docieraniu do osrodkéw decyzyjnych pan-
stwa przy jednoczesnym inspirowaniu zainteresowania dang kwestig okre-
slonych segmentdw spoteczenstwa. W przypadku organizacji zwigzkowych
forma nacisku moze by¢ udzielenie poparcia wyborczego dla wybranych
kandydatéw. Silne zaplecze ideologiczne ze strony organizacji zwiazko-
wych ma czesto niebagatelne znaczenie dla uktadu sit politycznych. Moze
to by¢ np. cofnigcie poparcia grupy przy okazji nastepnych wyboréw, groz-
ba strajku, odwotanie si¢ z zadaniami grupy do opinii publicznej itp. W re-
aliach politycznych ustabilizowanych gospodarek przewazajaca czes¢ ta-
kich dziatan jest prowadzona pod populistycznymi hastami inspirujacymi
(w zalozeniu) poparcie ze strony szerszych grup spolecznych. W kolebce
lobbingu, tj. Stanach Zjednoczonych, taka metoda lobbingu okreslana jest
mianem lobbingu oddolnego (grassroots lobbying).

Grassroots lobbying obejmuje kampanie promocyjne prowadzone za
posrednictwem mediow. Metody, z ktérych korzystaja lobbysci to na-
glasniane konferencje prasowe, zbieranie podpiséw pod petycjami, ma-
sowe przesylanie korespondencji, tj. ogoét dzialan stuzacych wzmacnia-
niu pozytywnego wizerunku podmiotéw lobbujacych w oczach opinii
publicznej”. Innymi slowy, chodzi o budowanie atmosfery spotecznej
sprzyjajacej wprowadzaniu zmian prawnych korzystnych dla podmio-
tow lobbujacych. Prowadzenie akcji propagandowych stuzy wykazaniu
stusznosci proponowanych przez lobbystow rozwigzan ustawodawczych.
Rosngca rola mediéw powoduje, ze grassroots lobbying opiera si¢ na usta-
wicznym aktywizowaniu opinii publicznej — przez wzbudzenie w niej jak
najszerszego zainteresowania danym zagadnieniem’.

73 Szerzej zob.: K. Jasiecki, Lobbing gospodarczy w Polsce, ,,Studia Socjologiczne”
2000, nr 4.
74 K. Jasiecki, Lobbing jako narzedzie..., s. 6.

41



42 Zakres pojeciowy i podmioty lobbingu

5.3. Patronat polityczny

Wywieranie wplywu, rozumiane jako pozyskiwanie przychylnosci wy-
bieralnych politykéw i biurokratdw, jest najbardziej kontrowersyjna
oraz najtrudniej identyfikowalng strategia dzialalnosci lobbingowe;.
Wykorzystuje si¢ w tym przypadku trzy podstawowe metody lobbo-
wania: finansowanie kampanii wyborczych, oferowanie lukratywnych
miejsc pracy dla politykéw niepiastujacych okresowo funkgcji publicz-
nych oraz utrzymywanie $ciezek wspotzaleznosci. Niektérzy autorzy
utozsamiajg pozyskiwanie poparcia decydentéw z korupcja polityczng.
Takie podejscie wydaje si¢ nieuzasadnione. Pomijajac standardy etycz-
ne, sa to praktyki powszechnie stosowane w ugruntowanych demo-
kracjach. Dowodzi tego wykres 1.4, ktory przedstawia odsetek bytych
cztonkéw Kongresu Stanéw Zjednoczonych znajdujacych zatrudnienie
w firmach lobbingowych.
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Wykres 1.4. Zatrudnienie bytych cztonkéw Kongresu Stanéw Zjednoczonych w przemysle lob-
bingowym w latach 1998-2014 (w %)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Congressional Revolving Doors: The Journey from
Congress to K Street, Public Citizen Congress Watch, Washington 2005, s. 7; www.opensecrets.
org/revolving (dostep: 01.06.2016).

Przeplyw stanowisk pomiedzy podmiotami lobbingu a decydenta-
mi ze struktur administracji panstwowej jest okreslany w literaturze
mianem ,,drzwi obrotowych” (revolving doors). W przywotanym wyzej
przypadku Kongresu jedyne obostrzenie, jakie wprowadza amerykan-
ski ustawodawca, dotyczy okresu karencji (okres roczny) pomiedzy
opuszczeniem urzedu publicznego a momentem zatrudnienia w firmie
lobbingowej. Jak zauwaza Zbigniew Machelski, wiele karier politycz-
nych na szczeblu federalnym rozpoczyna si¢ na gruncie amerykanskim
od eksponowanych funkeji w zarzadach lub radach nadzorczych wiel-
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kich korporacji”. Cze$¢ osob wraca po zakonczeniu kadencji do swoich
profesji, wystepujac w roli zawodowych lobbystéw wptywajacych na ak-
tualnie urzedujacych politykow. Mechanizm dziala zatem w obie strony’®.
Podsumowanie dotychczasowych rozwazan pokazano na schemacie 1.3.
Ilustruje on strategie, metody i formy wywierania wptywu. Stanowi takze
graficzng odpowiedZ na pytanie, ktéra z przedstawionych strategii naj-
lepiej odpowiada specyfice dziatalno$ci lobbingowej. Przychylam si¢ do
pogladu, ze wspolczesny lobbing opiera si¢ na trzech réwnorzednych stra-
tegiach oddzialtywania na administracje i legislatywe””. W ramach kazdej
strategii podmioty lobbujace mogg korzystac z szeregu wypracowanych
metod ,wywierania wpltywu””%. Natomiast wybor bezposredniej badz po-
$redniej formy lobbingu zalezy od warunkéw zewnetrznych, okreslonej
sytuacji spoleczno-politycznej oraz otoczenia instytucjonalnego. Kiedy
bezposrednie kontakty z administracja nie daja pozytywnych efektow,
grupa moze zmobilizowa¢ czlonkéw swojej organizacji badz sympaty-
kow do udzialu w demonstracjach lub protestach. Moze réwniez zaofero-
wa¢ decydentom poparcie wyborcze, miejsca pracy itp.

Warto w tym miejscu nawigza¢ do refleksji K. Jasieckiego. Biorac pod
uwage ten aspekt dzialalno$ci lobbingowej, cytowany autor oddziela lob-
bing profesjonalny od lobbingu amatorskiego, agresywnego, korupcjo-
gennego””. Wydaje sie, ze jest to poglad nieuprawniony. Studia przypad-
kow dowodza bowiem, ze dobdr strategii, metod i form lobbowania jest

75 Z. Machelski, Grupy producentéw zywnosci transgenicznej w erze biotechnologii
i globalizacji, [w:] Grupy interesu..., s. 349.

76 W warunkach naszego kraju nie jest to jeszcze czeste zjawisko. Dominuje raczej
model ,,przechowalni”, tzn. Srodowiska biznesowe oferuja politykom zasiadanie
w radach nadzorczych, zatrudnianie ich w charakterze ekspertéw oraz zatrudnia-
nie 0s6b z bliskiego otoczenia politykow. Powrét bytego polityka do wtadzy nie za-
wsze jest mozliwy, lecz kontakty polityczne, ktérymi dysponuje, sa zawsze cenne
dla potencjalnych lobbystow.

77 TakS. M. Grochalski, op. cit., a takze D. Robertson, op. cit.

78 Badania prowadzone przez Roberta E. Baldwina pokazaty, ze grupy nacisku repre-
zentujace przemyst tekstylny i lekki celujg w lobbing oddolny. Wynika to z faktu
ich ogdlnie duzej liczby oraz znacznej liczby zatrudnianych pracownikéw. Nato-
miast oligopolistycznie zorganizowane korporacje stalowe i samochodowe szu-
kaja przede wszystkim bezposredniego dostepu do wybieralnych politykéw. Zda-
niem tego autora wskazuje to na korelacje pomiedzy metodami lobbingu a struk-
tura grup nacisku. Szerzej na ten temat zob.: R. E. Baldwin, The Political Economy
of Trade Policy, ,Journal of Economic Perspectives” 1989, no. 3, s. 120; idem, The
Political Economy of U.S. Import Policy, MIT Press, Cambridge 1985. Wnioski, do
ktorych doszedt R. E. Baldwin zdaja sie potwierdzaé badania Susan S. Nelo doty-
czace przetworcow zywnosci z kregu Unii Europejskiej. Zob. S. S. Nello, European
Interest Groups and the CAP, ,Food Policy” 1989, no. 2, s. 101-106.

79 Tak: K. Jasiecki, Lobbing jako narzedzie...
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Schemat 1.3. Strategie, metody i formy lobbingu

Zrédto: opracowanie wtasne.

odpowiedzig na stawiane przed podmiotem lobbujacym cele. Przyjmujac
mozliwo$¢ wyodrebnienia ,,pozytywnego” badz ,,negatywnego” lobbin-
gu, musieliby$my takze a priori uznaé, ze okreslone podmioty sytuuja
dobro spoleczne wyzej niz korzysci wlasne.
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5.4. Lobbing a korupcja

Chociaz do$¢ powszechnie uznaje sie, ze lobbing oznacza aktywnos¢
w granicach obowigzujacych przepiséw prawa, w skrajnych przypadkach
wywieranie wplywu moze ewoluowa¢ w kierunku korupcji polityczne;.
Obydwa zjawiska aczy bowiem istotny element — wystepuja na styku
sfery publicznej i prywatnej. Jak zauwaza Grzegorz Kotodko, granice
miedzy lobbingiem a dyskretng korupcja polityczna mozna poréwnac do
»szarej strefy”, w ktdrej trudno odrézni¢ dobro od zta®. Postawmy zatem
pytanie: gdzie konczy sie lobbing, a zaczyna korupcja?

Proba odpowiedzi opiera si¢ na dwoch wspolzaleznych elementach.
Na wstepie wazne jest usciélenie, jaki rodzaj zachowan traktujemy jako
korupcje. Szczegolowego przegladu podejsc¢ i definicji korupcji dokonata
Anna Kubiak®. Wynika z niego, Ze spotykane w pi§miennictwie inter-
pretacje sg kranncowo rozne. Zwrd¢my tutaj uwage na dwa przeciwstawne
przyklady. Wediug Antoniego Kaminskiego i Jana Stefanowicza korup-
cja jest ,przedkladanie interesu osobistego lub waskich grup ponad do-
bro publiczne lub formalne cele organizacji publicznej”®. Z kolei Susan
R. Ackerman uznaje, ze do korupcji dochodzi w przypadku, gdy urzednik
publiczny dowolnego szczebla administracji otrzymat zaplate za dostar-
czenie jakiej$ korzysci badz umozliwienie unikniecia kosztu®. Naklada-
jac pierwsza z przytoczonych definicji na ogot dziatan, ktore okreslitem
wczesniej mianem strategii patronatu politycznego, nalezatoby je w cato-
$ci uznac za przejaw korupcji politycznej. Abstrahujac w tym miejscu od
etycznego wymiaru tego rodzaju dzialan, trzeba raz jeszcze podkresdlic,
ze w ugruntowanych demokracjach s3 one powszechnie akceptowane
- przynajmniej z punktu widzenia obowigzujacego prawodawstwa. Wy-
daje si¢ zatem, Ze z ekonomicznego punktu widzenia uzyteczna jest defi-
nicja S. R. Ackerman, narzuca bowiem ostre kryteria selekcji okreslonego
zjawiska. Biorgc jg za punkt wyjscia, dzialalnos$¢ lobbingowa nie spetnia
znamion korupcji.

Czynnikiem pomocnym w badaniu relacji: lobbing - korupcja jest
poréwnanie poszczegélnych strategii lobbingu z punktu widzenia ich

80 G. Kotodko, Od szoku do terapii. Ekonomia i polityka transformacji, Poltext, Warsza-
wa 1999, s. 162.

81 A.Kubiak, tapownictwo w Swiadomosci i doswiadczeniu potocznym Polakéw, Wyd.
Uniwersytetu todzkiego, £6dz 2003. Zob. tez: idem, Lobbing w polskim prawie
i praktyce, ,Annales. Etyka w Zyciu Gospodarczym” 2013, t. 16, s. 131-144.

82 A. Kaminski, J. Stefanowicz, Korupcja - schorzenie parstwa, ,ResPublica Nowa”
1994, nr 6/7.

83 S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy. Przyczyny, skutki i drogi reform, Fundacja
im. Stefana Batorego i Wyd. Sic!, Warszawa 2001, s. 43.
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odbioru spolecznego. Oczywiscie najwigksze kontrowersje budzi pozy-
skiwanie poparcia politykéw i biurokratow. Partycypacja ustawodawcza
jest z kolei przyjmowana jako pozadany sposdb prezentowania oczeki-
wan branzowych, spotecznych itp. Zauwazmy jednak, Ze najwazniejszym
czynnikiem w odbiorze lobbingu jest jego wydzwigk formalny. Dzieje si¢
tak, poniewaz dopoty, dopoki jakakolwiek forma dzialan publicznych jest
prowadzona w sposéb formalny, moze ona podlega¢ ocenie spolecznej.
Obrazuje to zamieszczony rys. 1.1. Przedstawia on tréjkat relacji: lobbing
- korupcja polityczna. Partycypacja ustawodawcza, przetargi polityczne
oraz patronat polityczny stanowia jego podstawe. Wiazanie aktywnosci
lobbingowej z korupcja polityczng stanowi skrajny wierzcholek tréjkata.

Korupcja
polityczna

Sfera formalna

Sfera nieformalna

LOBBING
Patronat Partycypacja Przetargi
polityczny ustawodawcza polityczne

Rysunek 1.1. Relacja lobbing - korupcja polityczna

Zrédto: opracowanie wtasne.

Zauwazmy, ze z punktu widzenia odbioru spolecznego partycypacja
ustawodawcza zamyka si¢ w sferze instytucjonalnej. Stanowi swego ro-
dzaju ,baze¢” dzialalnosci lobbingowej. W kazdym przypadku podmiot
lobbingu musi najpierw przekaza¢ decydentom publicznym swoje prefe-
rencje, potrzeby i oczekiwania. Moze to uczyni¢ poprzez udzial w proce-
sie legislacyjnym badz poprzez jego monitorowanie. Jezeli samo uczestni-
czenie w procesie legislacyjnym nie przynosi wymiernych korzysci, moze
ewoluowac w kierunku patronatu lub przetargéw politycznych. Zdaniem



6.1.

Dziatania lobbingowe w ujeciu podmiotowym

R. van Schendelena aby aktywno$¢ lobbingowa pozostawala wydajna,
»konieczne jest bardzo staranne dopasowanie najdrobniejszych szczego-
téw do specyfiki sytuacji™®!. Zaréwno patronat, jak i przetargi polityczne
moga obejmowa¢ metody wykraczajace poza sfere formalng. Charak-
terystycznym tego przykladem sa wszelkiego rodzaju blokady i akcje
protestacyjne itp. W wigkszoséci przypadkéw budza one zdecydowanie
negatywny wydzwigk spoleczny. Zauwazmy jednak, ze ,,sitowe” metody
lobbingu sa zwykle przejrzyste dla opinii publicznej. Statystyczny obywa-
tel za posrednictwem przekazu medialnego moze na biezaco obserwowac
ksztaltujgce sie relacje administracja — protestujacy. Paradoksalne, tego
rodzaju lobbing jest dos¢ daleki do korupcji politycznej.

Kiedy grozba ,sektorowych blokad” jest argumentem przetargowym
w negocjacjach pomiedzy zarzadem a zwigzkami zawodowymi (przyklad
spolek z udziatem skarbu panstwa), sytuacja jest zgota odmienna. Ne-
gocjacje toczace sie¢ w atmosferze nieformalnej, niedostepnej dla strony
zewnetrznej, moga ewoluowac w strone gornego wierzchotka trdjkata lo-
bbingu. Dochodzi wtedy do swoistej korupcji politycznej — spokdj pracy
zarzadu w zamian za przywileje dla zwigzku.

Krzysztof Jasiecki stusznie zauwaza, Ze charakter czesci metod i tech-
nik stosowanych przez lobbystow wymaga duzej ostroznosci interpreta-
cyjnej. Charakteryzuja one bowiem obszar rzeczywistosci trudno podda-
jacy sie jednoznacznym kwalifikacjom prawnym i moralnym®.

Dziatania lobbingowe w ujeciu podmiotowym

Klasyfikacja

Precyzyjne wskazanie liczby podmiotéw lobbingu funkcjonujgcych w ob-
rebie sfery publicznej wspoélczesnych demokracji — przyjmujac za punkt
wyj$cia kryterium kolektywnosci — stanowi zadanie karkotomne, jesli nie
niemozliwe. Trudnosci zwigzane z ich klasyfikacja wynikaja z trzech za-
sadniczych przesltanek.

Po pierwsze - jak trafnie zauwaza S. Ehrlich - takie grupy ,,nieustan-
nie powstaja, facza sie, przeksztalcaja i rozwiazujg™*. Po drugie, podmio-

84 R.van Schendelen, op. cit., s. 215.

85 Por. K. Jasiecki, W poszukiwaniu polskiego modelu lobbingu, [w:] K. Jasiecki,
M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing. Sztuka skutecznego..., s. 208.

86 Por. S. Ehrlich, op. cit., s. 53.
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ty podejmujace dzialania zespotowe z oczywistych wzgledéw roznig sie.
W sensie bardziej ogélnym: poczuciem tozsamosci grupowej, umiejsco-
wieniem w systemie instytucjonalnym panstwa, stopniem zagregowania
interesow jednostkowych, poziomem wewnetrznego zorganizowania,
poziomem aktywnosci politycznej; w szczegolnosci zas: zasiggiem od-
dzialywania, statusem prawnym, profilem prowadzonej dzialalnosci,
liczbg aktywnych czlonkéw. Po trzecie, nawet w przypadku wyspecjali-
zowanych agencji i korporacji lobbingowych mamy do czynienia z sytu-
acja, gdzie aktywno$¢ tego typu jest jedynie poboczng czgscig pozosta-
tych form uprawianej dziatalnosci. Stowarzyszenia oraz réznego rodzaju
fundacje, ktére w okreslonych warunkach mozna uzna¢ za podmioty
lobbingu, zajmuja si¢ w przewazajacej czesci zwykla dzialalnoscia statu-
towa i wewnatrzorganizacyjna. Tylko niewielka ich cze$¢ porusza si¢ oraz
funkcjonuje w sferze bezposredniego styku z legislatywa.

Teoria nauk politycznych dostarcza réznorodnych typologii i podzia-
tow zbiorowych aktoréw polityki. Z punktu widzenia struktury organi-
zacyjnej mozliwy jest podzial poczawszy od luzno powiazanych pod-
miotdw, a skonczywszy na tych o wysokim stopniu instytucjonalizacji®’.
Biorgc za punkt wyjscia zakres i cele uprawianej dziatalno$ci wyréznia
sie grupy ekonomiczne i nieekonomiczne. W ramach grup o charakterze
nieekonomicznym mozna wyodrebnié zrzeszenia religijne, stowarzysze-
nia kulturalne, organizacje filantropijne, organizacje humanitarne. Gru-
py o charakterze ekonomicznym to branzowe zwiazki zawodowe, orga-
nizacje farmerow, stowarzyszenia przemystowe itp. Klasyczna typologia
Grega Almonda uwzglednia podzial spoleczenstwa na cztery kategorie:

1. Grupy nieustrukturyzowane (anatomic groups) — uczestnictwo
w takich grupach charakteryzuje si¢ wysokim poziomem sponta-
nicznosci oraz wysokim poziomem zaangazowania emocjonalne-
go. Dzialania grupy sprowadzajg si¢ najczesciej do krotkotrwatych
i spontanicznych zrywéw politycznych.

2. Grupy niezrzeszeniowe — ktére wyroéznia silnie ugruntowane po-
czucie przynaleznosci grupowej, wiezy wynikajace z pokrewien-
stwa, wspolnego pochodzenia, wspdlnych intereséw ekonomicz-
nych, np. grupy etniczne, wyznaniowe itp.

3. Grupy instytucjonalne - kreujace wielopietrowe struktury for-
malne, np. biurokraci, armia itp.

4. Grupy zrzeszeniowe (associational groups) — maja w zalozeniu re-
prezentowac interesy zbiorowe swoich czlonkéw. Ich aktywnos¢
ma charakter regularny. Moga posiada¢ rozbudowang strukture
organizacyjng. Proces przystepowania i wystepowania czlonkéw

87 J.Kucinski, Podstawy wiedzy o panstwie, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 122-127.
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z takich grup ma charakter dobrowolny. Aktywnos$¢ grup zrze-
szeniowych jest wyrazem dazenia do regularnych kontaktéow
z o$rodkami decyzyjnymi w panstwie czy tez — w szerszym ujeciu
- w strukturach miedzynarodowych. Podlozem ich dziatania jest
zwykle wysokie poczucie tozsamoséci grupowe;j®®.

W interpretacji Wiestawa Lesiuka grupa lobbingowa ,,stawia sobie za
cel realizacj¢ okreslonego konkretnego interesu i dokonuje wyboru naci-
sku jako metody dzialania w tej mierze w dazeniu do uzyskania pozada-
nego efektu w zakresie decyzji politycznej podejmowanej przez osrodki
wladzy panstwowej”®’. Wedlug Jerzego Kucinskiego musi to by¢ ,,dobro-
wolne ugrupowanie oséb pofaczonych wspélnymi interesami, ktore dazy
droga wywieranych réznymi sposobami naciskéw na ogniwa systemu
politycznego panstwa do osiagniecia takiego celu, aby decyzje podejmo-
wane przez organy panstwowe byly korzystne dla intereséw danej gru-
py”*°. Ryszard Herbut precyzuje, ze chodzi tu o ,,organizacj¢ posiadajaca
formalng strukture oraz wspolne cele, ktéra dazy do wywierania wplywu
na proces formutowania i wprowadzania w zycie polityki panistwa trakto-
wanej jako uklad decyzji wladczych, podejmowanych przez organizacje
przedstawicielskie (centralne i lokalne), wykonawcze oraz sadownicze™".

Biorac pod uwagg aspekt praktyczny dzialalnosci lobbingowej, mozna
sformutowac cztery kryteria pozwalajace wyodrebni¢ podmioty lobbin-
gu z szeregu innych, prowadzacych dzialania zespolowe na forum pu-
blicznym, a mianowicie:

o kryterium organizacji - podmiot lobbingu musi posiada¢ odpo-
wiedni stopien zorganizowania, hierarchiczng strukture, zarzad
w osobach prawnych lub fizycznych, ktérym przystuguje prawo re-
prezentowania grupy na zewnatrz;

o kryterium koordynacji - podmiot lobbingu musi dysponowac in-
strumentami umozliwiajagcymi aktywny wplyw na ksztalt konkret-
nych dzialan regulacyjnych administracji i legislatury; musi takze
wykazywa¢ zdolno$¢ do samodzielnego dzialania (czgsto réwniez
w $rodowisku miedzynarodowym);

o kryterium samofinansowania — podmiot lobbingu musi dyspono-
wac stalym dostepem do zrodta finansowania kosztow aktywnosci

88 G. Almond, G. Powell, R. Dalton, Comparative Politics. A Theoretical Framework,
Longman, New York 2001, s. 83, za: A. Antoszewski, Grupy interesu w systemie poli-
tycznym, [w:] Grupy interesu..., s. 49.

89 W. Lesiuk, Mniejszosci narodowe jako grupy nacisku, [w:] Grupy interesu..., s. 255.

90 J. Kucinski, op. cit., s. 124.

91 R. Herbut, Interes polityczny jako kategoria politologiczna, [w:] Studia z teorii poli-
tyki, red. A. W. Jabtonski, L. Sobkowiak, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wro-
ctaw 1996, s. 42.
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lobbingowej; zwykle s3 to skfadki cztonkowskie, darowizny, docho-
dy z dziatalnosci gospodarczej;

o kryterium dobrowolnosci — powstanie grupy lobbingowej i wszel-
kie formy prowadzonej przez nig dzialalnosci sg przejawem wolnej
woli cztonkéw, nie zaleza od okreslonego w ustawie stanu faktycz-
nego. W sensie prawnym takie grupy sa organizacjami o charak-
terze prywatnoprawnym. Wszelkiego typu organizacje o czlonko-
stwie obligatoryjnym, tj. publicznoprawne (w przypadku Polski
np. Izby Rolnicze), posiadajace tytul do reprezentowania intereséw
ogolu czlonkéw danej grupy zawodowej, nie wpisuja si¢ w ramowe
pojecie podmiotéw lobbingu.

W kontekscie dalszych rozwazan wazne jest, ze czynnik taczacy takie
podmioty stanowi sfera politycznego oddzialywania, sprowadzajaca si¢
do aktywnego uczestnictwa w podejmowaniu decyzji dotyczacych okre-
slonych polityk sektorowych. Jednoczesnie, zapewniajac sobie wpltyw na
decyzje wladzy publicznej dotyczace redystrybucji zasobow, podmioty
lobbingu nie podejmuja celowych dzialtan zmierzajacych do przejecia
odpowiedzialnosci za ksztalt polityki gospodarczej panstwa’.

Dylematy terminologiczne

Przy analizie konkretnej organizacji podejmujacej dziatalnos¢ lobbingowa
kwestia precyzji terminologicznej odgrywa znaczenie marginalne. Pisze-
my po prostu: podmiot X. Podobnie jest, jesli autor — poruszajac si¢ na
gruncie teoretycznym — precyzuje, w stosunku do jakiego podmiotu uzywa
okreslenia np. ,,lobby”. Kiedy badamy mechanizmy lobbingu w szerszym
odniesieniu, sytuacja si¢ komplikuje. Dochodzi bowiem do glosu brak
ujednoliconego, wzorcowego nazewnictwa. Podmioty inicjujace aktyw-
nos¢ lobbingowa okresla si¢ zbiorczo wieloma réznorodnymi terminami.
Umownie mozna je podzieli¢ na trzy grupy. Najczesciej spotykany-
mi okresleniami sa: ,,grupy interesu” (interest groups), ,,zorganizowane
grupy interesu” (organized interest groups) oraz ,grupy nacisku (pressure
groups)”. W przewazajacej czesci opracowan z zakresu nauk politycz-
nych i socjologii wymienione trzy terminy uzywane sa zamiennie. Nie-
mniej jednak pierwszoplanowa rola przypada sformulowaniu ,grupa
interesu”, ktérym to mianem okresla si¢ ogét podmiotéw kolektywnych
posredniczacych migdzy spoteczenstwem a osrodkami wtadzy panstwo-
wej. Termin ten jest stosowany w odniesieniu zaréwno do sformalizowa-

92 Por. R. Herbut, Grupy interesu a proces decyzyjny, [w:] Grupy interesu..., s. 100.
93 Odnosi sie to zaréwno do opracowan polskich, jak i anglojezycznych.



Dziatania lobbingowe w ujeciu podmiotowym

nych organizacji, jak i grup tworzacych struktury spoteczne. Spotykane
w literaturze kryteria podmiotowosci takich grup sa — ogélnie rzecz bio-
rac — malo precyzyjne.

W literaturze mozna tez zetkna¢ si¢ z okresleniami typu: ,,organizacje
intereséw grupowych’, ,,organizacje partykularnych intereséw’, ,,grupy po-
litycznego wplywu’, ,,grupy zorganizowanych intereséw’, ,,grupy politycz-
nych interesow’, ,,grupy wspolnych intereséw’, ,,grupy specjalnych intere-
sow™. Nalezy podkredli¢, ze poza wielobarwnoscig terminologiczng nie
wnoszg one istotnych tresci merytorycznych. Dodatkowo, okreslenia typu
»specjalne interesy” czy ,wspolne interesy” budzg kontrowersje na gruncie
teoretycznym, dlatego w toku dalszych wywoddéw nie bede z nich korzystal*.

Trzecia grupa terminéw opiera si¢ na zastosowaniu anglojezycznego
przedrostka lobby. Tworzy sie w ten sposob klasyczne okreslenia stowo-
tworcze w rodzaju: ,,grupy lobbingowe”, ,,organizacje lobbingowe”, ,,lob-
by”, ,lobbies”, ,lobby parlamentarne”. Mozliwe do przyjecia s3 jedynie
pierwsze dwa terminy, ktore wskazujg na okreslony stopien organizacji
danego podmiotu. Termin ,lobby parlamentarne” ogranicza podmioty
lobbingu do sfery legislacyjnej. Z kolei okreslenie ,,lobby” (,,lobbies”) jest
zbyt pojemne znaczeniowo.

W tym miejscu nie roszcze sobie prawa do rozstrzygania istniejacych
wsrod badaczy rozdzwiekow terminologicznych®. Dla przejrzystosci
dalszych wywoddéw niezbedne jest jednak rozrdznienie trzech najczesciej
stosowanych okreslen tj. ,,grupy interesu”, ,,zorganizowane grupy inte-
resu” i ,grupy nacisku”. Wykorzystam wszystkie te terminy, przyjmujac
zalozZenie, ze pozostaja w okreslonej do siebie relacji.

Ramowe pojecie ,,grupy interesu” stanowi punkt wyjscia, okreslajacy
przyblizone preferencje danych grup spolecznych, zawodowych, branzo-
wych. Innymi stowy, spoteczenstwo demokratyczne sklada sie z rézno-
rodnych grup interesu, a dana jednostka moze by¢ jednoczesnie czton-
kiem wielu z nich. Jacek Sroka definiuje ,,grupe interesu” jako zbiorowo$¢
»Spajang $wiadomoscig istnienia wspdlnych interesow, ktorej cztonkowie
daza do artykulacji celow grupowych oraz - jesli zachodzi taka potrzeba
- pozyskiwania agentéw (partii politycznych, zwigzkéw wyznaniowych
itp.) reprezentujacych potrzeby grupy w przestrzeni politycznej”. Grupa
spajang $wiadomoscig istnienia wspolnych celéw moga by¢ np. podatni-

94 Patrz np.: G. M. Grossman, E. Helpman, Special Interest Politics, The MIT Press,
Cambridge 2002.

95 Wiecej na ten temat zob. rozdziat V.

96 Szerzejnatentemat zob. S. Ehrlich, op. cit., s. 49-58; T. kos-Nowak, Grupy nacisku
w stosunkach miedzynarodowych, [w:] Grupy interesu..., s. 64-69.

97 J. Sroka, Grupy interesu w Europie, [w:] Systemy polityczne wspdtczesnej Europy,
red. A. Antoszewski, R. Herbut, PWN, Warszawa 2006, s. 158.
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cy (cel: mniejsze podatki, preferencje i zwolnienia podatkowe). Grupa
dazaca do artykulacji celow grupowych moga by¢ tworzone ad hoc luz-
no zwigzane struktury. Przejaw ich aktywnosci socjologowie klasyfikuja
jako zachowanie zbiorowe. W szerszym znaczeniu ,,grupa interesu” moze
oznacza¢ kazdg zbiorowos¢ jednostek, ktore faczy szeroko rozumiana
wspolnota intereséw ekonomicznych, ideologicznych i spotecznych.

Grupg interesu s3 konsumenci (wspdélnym mianownikiem interesu jest
w ich przypadku bezpieczenstwo zywno$ciowe, odpowiednia jako$¢ srodo-
wiska naturalnego itp.) oraz rolnicy, ktérych tacza wspolne interesy ekono-
miczne wynikajace z praktyk interwencjonistycznych aparatu panstwowego
w sferze rolnej, tj. dotacji, subsydiéw, ochrony rynku wewnetrznego przed
czynnikami zewnetrznymi itp. Grupe interesu stanowia takze pracowni-
cy administracji rzagdowej (biurokraci), pracownicy sektora publicznego.
W wezszym znaczeniu grupe interesu mozna utozsamia¢ z podmiotami,
ktore wyrdznia wspolne zrodlo dochodéw osobistych oraz podobne pro-
blemy codziennej aktywnosci zawodowej. Klasycznym przykladem prze-
ciwstawnych - czesto wzajemnie zantagonizowanych - interesow jest sektor
rolny. Producenci artykuléw rolnych, hodowcy, przetwércy artykutow zyw-
nosciowych, producenci srodkéw chemicznych dla rolnictwa, producenci
osprzetu technicznego to tylko niektére z grup ekonomicznych intereséw
rolniczych. Pomimo ze wszyscy oni klasyfikujg si¢ jako rolnicy — w tym ro-
zumieniu sg grupa interesu — to czesto przeciwstawne interesy nie pozwalaja
traktowa¢ takiej grupy jako zintegrowanego do dziatania podmiotu. Krét-
ko méwiac, termin ,,grupa interesu” traktuje jako odniesienie do wszelkich
umownych i nieformalnych podziatéw calosci spoleczenstwa.

Trzeba podkresli¢, ze pojecie ,,grupy interesu” jest dos¢ czesto ,,roz-
ciagane’, staje si¢ synonimem lobbingu. Dlaczego tak si¢ dzieje? Wydaje
sie, ze tak, jak w przypadku samej definicji lobbingu, zasadniczg role od-
grywa tutaj stosunek badaczy do omawianego zjawiska. Cze$¢ autoréw,
utozsamiajaca lobbing z szeroko rozumianym rzecznictwem intereséw,
komunikacjg potrzeb spotecznych itp., réwnie szeroko klasyfikuje pod-
mioty lobbingu. Przy takim podejsciu identyfikowanie lobbingu - jako
formy aktywnosci publicznej — z grupami interesu jest zasadne. Nie po-
wtarzajagc w tym miejscu wysuwanych wczesniej argumentow, powiedz-
my raz jeszcze, ze jest to droga prowadzaca do zbytniego uogélnienia
omawianego zjawiska. Co wigcej, utozsamianie aktywnosci lobbingowej
z szeroko rozumianymi grupami interesu — bez odniesienia do konkret-
nej organizacji - jest na gruncie analiz czysto teoretycznych swego ro-
dzaju naduzyciem. Apologeci lobbingu stosuja termin ,,grupy interesu”
w celu wskazania zbieznosci intereséw grupowych z interesem okreslo-
nych grup spotecznych i zawodowych. Nie baczg przy tym, ze brak precy-
zji w tak ztozonym i wielowatkowym zjawisku, jakim jest lobbing, moze
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prowadzi¢ do znacznych trudnosci w ocenie formulowanych pogladéw
i wnioskow badawczych®. Konkludujac - bez precyzyjnego okreslenia
charakteru prawnego, struktury organizacyjnej, profilu dziatania danego
podmiotu pojecie ,,grupy interesu” jest zbyt pojemne znaczeniowo.

Siegniecie do terminu ,,zorganizowana grupa interesu” umozliwia cze-
sciowo zawezenie analizy. Na pewnym etapie rozwoju — jak pisze J. Sroka —
grupy interesu ,,moga kreowa¢ struktury organizacyjne, takze te o bardziej
sformalizowanym charakterze. Wykorzystuja wowczas mozliwosci, jakie
oferuja odpowiednie akty prawne, np. ustawy o stowarzyszeniach, zwigz-
kach zawodowych czy organizacjach pracodawcoéw™. W élad za Davidem
Trumanem mozna przyjaé, ze zorganizowang grupe interesu cechuje stata
interakcja pomigdzy czlonkami grupy. Moze ona w zwigzku z tym zajmo-
wac okreslone stanowisko i wysuwac okreslone zadania wobec innych grup
w spoleczenstwie'®. Zwigzek dzialkowcow to klasyczny przyklad zorgani-
zowanej grupy interesu lub inaczej — organizacji grupy interesu. Jednocze-
$nie w toku zwyklej dziatalnosci cztonkowskiej, statutowej, informacyjnej
zwigzek dziatkowcow nie moze by¢ postrzegany jako podmiot lobbingu.

Dla uogdlnionego okreslenia podmiotéw podejmujacych dziatania
lobbingowe znacznie bardziej adekwatny wydaje sie termin ,,grupy naci-
sku’, lepiej odpowiadajacy specyfice i celom lobbingu.

Po pierwsze, jak pokazano wczesniej, ukierunkowany ,,nacisk” na ad-
ministracje moze stanowi¢ jedng z metod wykorzystywanych w lobbin-
gu. Po drugie, ,,nacisk” oznacza a priori dzialanie, a tym samym pojecie
»grupy nacisku” oddaje aktywny wymiar lobbingu. Po trzecie, spotykane
w literaturze przedmiotu definicje ,,grup nacisku” sa zwykle formutowa-
ne $cislej, niz to ma miejsce w przypadku grup interesu.

»Grupy nacisku” posiadaja zréznicowany status organizacyjno-
-prawny. Tworzg je organizacje branzowe, organizacje samorzadu za-
wodowego (izby lekarskie, adwokackie, biegli rewidenci, aptekarze,
radcy prawni itp.), organizacje samorzadu gospodarczego (izby rze-
mie$lnicze, izby przemystowo-handlowe), organizacje pracodawcéw,
branzowe zwigzki zawodowe, zrzeszenia, stowarzyszenia i fundacje'®’.

98 Szerzejnaten temat patrz rozdziat V.
99 J. Sroka, op. cit., s. 154.

100 D. B. Truman, The Governmental Process: Political Interest and Public Opinion,
University of California, Berkeley 1993, s. 37.

101 Jak powiedziatem wczesniej, nie kazda aktywnos¢ publiczna takich podmio-
toéw jest lobbingiem. Krotko moéwiac, dana organizacja samorzadu zawodowe-
go (np. naczelna rada adwokacka) moze uczestniczy¢ w zwyktych procedurach
konsultacyjnych z prezydentem, rzadem i parlamentem (typowym przyktadem
sg réznego rodzaju zespoty i komisje konsultacyjne), ale moze tez podejmowac
dziatalnosc stricte lobbingowa.
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W przewazajacej czgéci sa to formalnie zorganizowane, hierarchicz-
ne struktury organizacyjne z relatywnie trwalg strukturg cztonkostwa
(np. Krajowy Zwiazek Koétek i Organizacji Rolniczych). We wspoélcze-
snych realiach gospodarczo-politycznych ich obszar dziatania rozcigga
sie na skale krajowq i miedzynarodowa. Z drugiej strony, grupy nacisku
moga tworzy¢ podmioty, ktére podejmujg wspdlne dziatanie w $cisle
okreslonej materii gospodarczej. Po zakonczeniu dzialalnosci lobbin-
gowej likwiduja struktury organizacji.

ZORGANIZOWANE

GRUPYINTERESU GRUPY INTERESU

EKONOMICZNE NIEEKONOMICZNE

Y

GRUPY NACISKU
« ponadnarodowe
+ krajowe
« regionalne
« lokalne

A

\4

organizacje samorzadu gospodarczego
organizacje samorzadu zawodowego
organizacje pracodawcéw

» branzowe zwiazki zawodowe

» stowarzyszenia

- fundacje

Schemat 1.4. Relacja grupy interesu - grupy nacisku

Zroédto: opracowanie wtasne.

Graficzng ilustracje przeprowadzonych wyzej rozwazan zawiera za-
mieszczony schemat 1.4, ktory ilustruje wzajemna relacje ,,grupy intere-
su’, ,zorganizowanej grupy interesu” oraz ,,grupy nacisku”



Podsumowanie

7. Podsumowanie

Podejmujac probe wyznaczenia granic stosowalnosci terminu ,,lobbing”,
nalezy mie¢ na uwadze, Ze opisuje on zjawisko stanowigce konglome-
rat wielu wspélzaleznych zmiennych. Definiujac lobbing na poziomie
aktywnosci publicznej, operujemy pojeciami. Méwiac o pojeciach - jak
stusznie zauwaza Leszek Balcerowicz — poruszamy si¢ ,,po znacznie bar-
dziej niepewnym gruncie niz wtedy, gdy badamy problem zwigzkow
przyczynowych”'®2. Niniejszy rozdziat stuzyt uporzadkowaniu pojec, po-
dejs¢ i stosowanej terminologii. Na podstawie przeprowadzonej w nim
analizy mozna sformulowa¢ nastepujace uogélnienia.

Po pierwsze, spotykane w literaturze przedmiotu ujecia lobbingu
w znacznym stopniu odzwierciedlajg galaz wiedzy reprezentowang przez
ich autoréw. Czes¢ badaczy przejawia takze tendencje do nakreslania de-
finicji lobbingu przez pryzmat emocjonalno-oceniajgcy. Zawarte w nich
okreslenia typu: ,marketing idei’, ,,promocja intereséw’, ,,presja politycz-
na” nie pozwalajg oddzieli¢ sadéw normatywnych od wykluczajacej war-
tosciowanie, bezstronnej oceny przedmiotowego zjawiska.

Po drugie, wazng kwestig pozostaje precyzja dotyczaca terminologii
stosowanej w odniesieniu do podmiotéw lobbingu. Wymienne stoso-
wanie termindw ,,grupa interesu’, ,,zorganizowana grupa interesu” oraz
»grupa nacisku” wstepnie ukierunkowuje oceng wptywu lobbingu na do-
brobyt ogdélnospoteczny. Nie jest bowiem rzeczg marginalna, czy lobbing
utozsamiamy z zamierzonym, zorganizowanym, przemyslanym dziafa-
niem, czy tez z prowadzonym ad hoc spontanicznym odruchem politycz-
nym okreslonych struktur spoteczenstwa.

W kontekscie dalszych rozwazan, warto podkresli¢ nastepujace, spe-
cyficzne dla lobbingu cechy:

o stanowi on transmisj¢ partykularnych intereséw do systemu poli-
tycznego demokracji;

« obejmuje ogét dziatan zapewniajacych danej grupie nacisku wptyw
na proces podejmowania decyzji legislacyjnych i regulacyjnych, za-
padajacych na forum publicznym;

o prowadzi (z zalozenia) do podjecia przez decydentéw aparatu pan-
stwowego Sciezki postepowania oczekiwanej przez kierownictwo
oraz poszczegolnych cztonkéw grupy nacisku.

102 Por. L. Balcerowicz, Socjalizm. Kapitalizm. Demokracja. Szkice z przetomu epok,
PWN, Warszawa 1998, s. 29.
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Rozdziat Il

Program badawczy

public choice - implikacje
dla analizy sfery publicznej
wspotczesnych demokragji

Uwagi wprowadzajace

Problem wykorzystania przez panstwo swej uprzywilejowanej pozycji
w walce o ograniczone zasoby jest jednym z najwazniejszych zagadnien
teoretycznych i praktycznych we wspolczesnym $wiecie'. Niemniej jed-
nak pierwszoplanowa kwestig pozostaje wymiar, w jakim rozpatruje si¢
wzajemne relacje: polityka — ekonomia. Do lat 40. XX w. ekonomisci
zajmowali si¢ gtéwnie miejscem panstwa w gospodarce oraz wplywem
ustroju politycznego na efektywnos¢ gospodarowania. Dyskusje po-
swiecong zrodlom legitymizacji wladzy panstwowej oraz wewnetrznym
meandrom jej funkcjonowania zostawiali pozostalym przedstawicielom
nauk spofecznych.

Rewolucja keynesowska, bedaca konsekwencja wielkiej fali kryzysu,
jaka przelala sie przez gospodarke amerykanska w latach 30. XX w., zmie-
nila ten stan rzeczy. Odczuwalne zwiekszenie udzialu panstwa w podzia-
le srodkéw publicznych, zapoczatkowane mysla Keynesa, a takze zyskuja-
ca uznanie $wiata politycznego doktryna panstwa dobrobytu zobligowaly
badaczy do zajecia stanowiska wobec postepujacego rozrostu struktur
sektora panstwowego. Zaczeto takze szerzej niz dotychczas analizowaé
wplyw tego zjawiska na rozwdj gospodarczy.

Grupa amerykanskich ekonomistéow z osrodka uniwersyteckiego
w Wirginii skupiona wokoét Jamesa M. Buchanana pochylita sie nad ana-
lizg poréwnawczg wyboréw publicznych i prywatnych. Postawili oni
w gruncie rzeczy proste pytanie, tj. czy w ramach sprzedazy i nabywania
dobr za posrednictwem spolecznie zorganizowanych proceséw motywy

1 Por. U. Szubert-Zarzeczny, Relacje ekonomia - polityka w nowoZytnej mysli ekono-
micznej, Oficyna Wydawnicza Arboretum, Wroctaw 2001, s. 10.
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przyswiecajace kazdej ze stron transakeji sa analogiczne jak w przypadku
sprzedazy oraz kupna doébr i ustug prywatnych? Innymi stowy: czy mak-
symalizujacy funkcje uzytecznosci wlasnej, kalkulujacy zawsze i wsze-
dzie homo oeconomicus, zmienia si¢ przy przejsciu w sfere podejmowania
decyzji publicznych w ukierunkowanego na dobrobyt spoteczny altruiste,
ktory jest sklonny do poswiecen i wyrzeczen dla bliskiej sobie spolecz-
nosci? Jezeli za$ nastepstwem tak sformulowanego pytania bedzie odpo-
wiedZ przeczaca, to jakie konsekwencje niesie ze sobg przyjecie zaloze-
nia, ze na scenie politycznej podmioty zachowuja si¢ zgodnie z modelem
homo oeconomicus?

Dociekania teoretyczne wspomnianych ekonomistow doprowadzity
do powstania nurtu, ktéry wspolczesnie okreslamy mianem teorii wybo-
ru publicznego. W niniejszym rozdziale podjeto probe uzasadnienia tezy,
ze jest ona przydatna do opisu mechanizméw lobbingu i przedstawiono
wynikajace z tego wnioski.

Geneza i rozwoj szkoty wyboru publicznego

Rozwdj kazdej teorii naukowej ma swojg historyczng perspektywe. Mark
Blaug podkresla, ze ,,dane idee nalezy rozpatrywa¢ z pelnym zrozumie-
niem na tle epoki, w ktdrej powstaly”. Przywolany cytat nabiera szcze-
golnego znaczenia w przypadku mysli ekonomicznej, ktora jako podsta-
wowy cel stawia sobie probe unikniecia sadéw wartosciujacych. Teoria
wyboru publicznego - z zalozenia jej twércéw — ma za zadanie odwzoro-
wywa¢ rzeczywisto$¢. Innymi stowy, rzeczywisto$¢ jest przewodnikiem
konstrukeji teoretycznej, nigdy odwrotnie.

Dlatego nie sposéb méwi¢ o wspolczesnym public choice bez przybli-
zenia klimatu przemian spoleczno-gospodarczych lezacych u podstaw
jego rozwoju. Zacznijmy wiec od poczatku, ktérego nalezy szuka¢ w Sta-
nach Zjednoczonych w burzliwych latach 1929-1937.

Echo recepty Keynesa
Wdrozony przez Franklina D. Roosevelta w 1933 r. New Deal poczatko-
wo nie przynosil oczekiwanych rezultatéw. Pomimo ze w lecie 1933 r.

ceny towaréw wzrosty w niewielkim stopniu, w dalszym ciggu pogte-

2 M. Blaug, Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne, PWN, Warszawa 2000, s. 23.
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bialo si¢ rozwarstwienie spoteczenstwa amerykanskiego, spadat dochéd
rozporzadzalny gospodarstw domowych, rosto bezrobocie. W opinii
Johna K. Galbraitha depresja z poczatku lat 30. miata trzy az nazbyt wi-
doczne cechy: deflacje cen, postepujace bezrobocie oraz zatrwazajace
pogorszenie si¢ stopy zyciowej najstabszych warstw spotecznych. Spa-
dek cen prowadzil wprost do niespotykanej wczesniej skali bankructw
w przemysle i rolnictwie. Administracja Roosevelta zogniskowata swoje
dzialania na powstrzymaniu rujnujacej gospodarke deflacji. Probowano
wspomoc tworzenie nowych miejsc pracy oraz organizowa¢ pomoc dla
najubozszych®.

Na przetomie lat 30. i 40. poszukiwanie panaceum na ,,stan chorobo-
wy” amerykanskiej gospodarki wydawalo si¢ zmierza¢ do szczgdliwego
konca. Uznani ekonomisci coraz czedciej zwracali sie w kierunku postu-
latéw teoretycznych gloszonych przez Johna M. Keynesa. Nadchodzit
czas jego tryumfu.

Mechanizm kryzysu zdefiniowany przez Keynesa wydawal si¢ w swej
istocie przenikliwie prosty. Twierdzil on, ze w krotkim okresie, przy
niepelnym wykorzystaniu mocy wytworczych, rozmiary produkeji sa
okreslone przez rozmiary agregatowego popytu efektywnego. Dla pod-
trzymania wysokiego poziomu zatrudnienia i produkcji konieczne jest
stymulowanie odpowiednio wysokiego poziomu popytu. Aby to jednak
zrobi¢, ingerencja panstwa staje sie niezbedna; samoczynna regulacja
rynkowa nie zapewnia bowiem przeksztalcania oszczedno$ci w inwesty-
cje, zwlaszcza w okresie dramatycznego spadku koniunktury. Ze wzgledu
na fakt, ze inwestycje s skladnikiem zagregowanego popytu, ich niedo-
statek powoduje jego zmniejszenie. W konsekwencji zmniejsza si¢ pro-
dukcja i spada zatrudnienie. By temu przeciwdziala¢, administracja rza-
dowa musi uzupetni¢ brakujacg do utrzymania réwnowagi czes¢ popytu
poprzez wydatki rzagdowe. Keynes dopuszczal, aby byly one finansowane
z deficytu budzetowego. Deficyt moze by¢ z kolei pozyteczny, gdyz do-
datkowe wydatki konsumpcyjne i inwestycyjne, ktére umozliwia, tworza
dodatkowg sile nabywcza®. Poniewaz deficyt budzetowy staje si¢ w ten
sposob stymulatorem gospodarki, jest nie tylko dopuszczalny, lecz nawet
wymagany. Zgodnie z mysla Keynesa deficyt budzetowy mialby by¢ srod-
kiem prowadzacym do redukeji bezrobocia, przez co nastepuje wprowa-
dzenie dodatkowej sity nabywczej do gospodarki®. Innymi stowy, wzrost
wydatkéw budzetowych jest konieczny dla przeciwdziatania recesji, na-
wet za cen¢ wzrostu deficytu budzetowego.

3 J. K. Galbraith, Ekonomia w perspektywie, PWN, Warszawa 1992, s. 209.
4 J. M. Keynes, Ogdlna teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza, PWN, Warszawa 2003.
5 P. M. Gaudemet, J. Molnier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 182.
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Ekonomisci - poczatkowo z duza nieufnoscia, poézniej dos¢ powszech-
nie - zdawali si¢ przyjmowaé do wiadomosci, Ze interwencja panstwa
to niezbedny czynnik korekcyjny w gospodarce wolnorynkowej. Urszula
Szubert-Zarzeczny stusznie zauwaza, ze zaréwno keynesizm, jak i calg
ekonomie postkeynesistowska faczy podstawowe zalozenie dotyczace nie
tylko teorii, lecz przede wszystkim sposobu prowadzenia polityki ekono-
micznej. Jest nim uzasadniana na wszystkie mozliwe sposoby koniecz-
no$¢ aktywnej interwencji panstwa w procesy gospodarcze®. Zauwazmy
jednak, ze sam Keynes - abstrahujac w tym miejscu od jego dziatalnosci
stricte publicznej — w Ogdlnej teorii zatrudnienia procentu i pienigdza wy-
powiadat sie w tej mierze dos¢ oglednie i malo precyzyjnie. Dobrze od-
daja ten fakt sformulowania: ,wprowadzenie pewnego centralnego kie-
rowania w sprawach, ktére dzisiaj sa pozostawione gtéwnie inicjatywie
indywidualnej’, ,,uspolecznienie inwestycji w dos¢ szerokim zakresie™.
Kiedy Keynes zwraca uwage, Ze przyszta rolg administracji bedzie wywie-
ranie wplywu na , ksztaltowanie sie sktonnosci do konsumpcji czesciowo
przez system podatkowy, czg$ciowo za pomocy innych srodkéw”, moze
uchodzi¢ za zwolennika aktywnego rzadu®. Kiedy wszakze podkresla,
ze ,tylko doswiadczenie moze wykaza¢, w jakiej mierze wspolna wola,
ucielesniona w polityce panstwa, powinna by¢ skierowana ku zwigksze-
niu i uzupelnieniu skfonnosci do inwestowania’, to trudno mu odmowi¢
ostroznos$ci odnosnie do skali rzadowego oddziatywania’.

Bez zbytniej przesady mozna powiedzie¢, ze pierwsze dwadziescia
lat po II wojnie $§wiatowe]j uptyneto pod znakiem wiary w ozdrowiencze
recepty Keynesa. Suma wydatkéw budzetowych panstw wysoko rozwi-
nietych w odniesieniu do produktu krajowego brutto wzrastata w istotny
sposob. Na wykresie 2.1 pokazano to zjawisko na podstawie poréwna-
nia Stanow Zjednoczonych i Szwecji uznawanej powszechnie za wzorzec
panstwa dobrobytu.

Zachodnie gospodarki az do poczatku lat 70. XX w. rozwijaly sie
w szybkim tempie. Na bazie fundamentalnej zmiany w ocenie roli pan-
stwa w gospodarce stopniowo krzewiono idee panstwa dobrobytu. Dys-
kusja wokot zagadnienia ,ile panstwa w panstwie” nie dotyczyla juz
proby odpowiedzi na pytanie ,,czy”. Skupiano sie dos¢ powszechnie na
formulowaniu zalecen ,,jak”

Klasyfikacja funkcjonalng wydatkéw rzadowych w Stanach Zjedno-
czonych zostala przedstawiona na przykladzie wykonania budzetowego
2 1968 r. (wykres 2.2).

6 U. Szubert-Zarzeczny, op. cit., s. 120.
7 J.M. Keynes, op. cit., s. 345.

8 Ibidem.

9 |bidem,s. 344.
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Wykres 2.1. Wydatki sektora rzadowego w USA i Szwecji w latach 1920-2014 (w % PKB)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: www.oecd.org/infigures (dostep: 01.01.2016).
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Wykres 2.2. Funkcjonalny podziat wydatkéw rzadowych w USA w 1968 r. (w %)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Statistical Abstract of the United States 1970, U.S.
Department of Commerce, Governmental Expenditure, By Function: 1950-1968, no. 606, s. 407.

Recepty teoretyczne dotyczace zasiegu dziatalnosci, charakteru i funk-
cji nowoczesnego panstwa przeniosly si¢ na dyskurs publiczny. Akade-
micka podbudowa koncepcji wzrostu deficytu budzetowego w praktyce
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uruchomila spirale wzrostu obietnic przedwyborczych. Nieskrepowani
réwnowaga budzetowg politycy zaczeli w naturalny sposéb wychodzi¢
z propozycjami wspomagania coraz to nowych grup spotecznych i zawo-
dowych. Zadziatala tu w sumie prosta strategia marketingu przedwybor-
czego: »jako wybieralny polityk obiecam ci to, co zechcesz, a ty daj mi swdj
glos”. Stabilnie niski poziom bezrobocia skutkowal rosnacg silg polityczna
zwigzkoéw zawodowych. Organizacje zwigzkowe rozbudowywaly swoje
struktury, tworzac sprawne i szybko reagujace grupy nacisku. Pozytyw-
na koniunktura wywolywatla z kolei presje spoleczng na wprowadzanie
szeroko rozumianych zabezpieczen socjalnych. Byl to coraz czestszy argu-
ment przetargowy w kampaniach wyborczych. Podnosilo si¢ i umacnialo
poczucie bezpieczenstwa socjalnego zachodnich spofecznosci.

Intensyfikacja roli rzadu przelozyla sie na wzrost zatrudnienia w sek-
torze publicznym. Na zamieszczonym wykresie 2.3 pokazano dane do-
tyczace Stanow Zjednoczonych. W latach 1950-1970 ogodlna liczba pra-
cownikéw administracji publicznej wzrosta tam o 103,49%. W latach
1970-2000 wzrosta o dalsze 60,23%.
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Wykres 2.3. Zatrudnienie w administracji publicznej USA w latach 1945-2014 (w tys.)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Compedium of Public Employment: 2002,
U.S. Department of Commerce, Public Employment, vol. 3, tab. 2.

Wraz ze wzrostem zatrudnienia rosly takze srodki budzetowe prze-
znaczane na administracje publiczna. Na wykresie 2.4 zobrazowano dane
przekrojowe z wybranych krajow OECD w przeliczeniu na dolary przy
uwzglednieniu statych cen. Wzrost zaangazowania §rodkéw publicznych
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przeznaczanych na funkcjonowanie administracji publicznej wystapit we
wszystkich zaprezentowanych krajach. W Szwajcarii, ktéra odznaczata
sie w analizowanym okresie znaczng stabilnoscig walutowa wydatki na
administracje w latach 1960-1970 wzrosly o 75,24%, w latach 1970-1980
0 22,58%, za$ w latach 1980-1990 o dalsze 32,94%.

Zamieszczone dane pokazuja, ze postepujacego procesu rozbudowy
aparatu rzadowego nie odwroécila nawet nadchodzaca dekoniunktura.
Pomimo ze od potowy lat 70. XX w. wskazniki wzrostu gospodarczego
zaczely spadad, postepowal dalszy wzrost wydatkéw budzetowych w pro-
porgcji do produktu krajowego brutto. Trendu zapoczatkowanego wielkim
kryzysem konca lat 20. XX w. nie sposéb juz byto odwrdcic.
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Wykres 2.4. Zaangazowanie $Srodkdéw na administracje publiczna w wybranych krajach OECD
w latach 1960-1990 (w mld USD, wedtug kurséw walutowych i poziomu cen z 1985 r.)

Zroédto: opracowanie wtasne na podstawie: P. M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne,
PWE, Warszawa 2000, s. 74.

Reasumujgc, nalezy zwrdci¢ uwage na dwie istotne kwestie. Po pierw-
sze, na przestrzeni pierwszych dwudziestu lat powojennych doszio do
istotnego przeobrazenia struktury politycznej zachodnich demokracji.
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Prowadzilo ono do przesunigcia w obrebie osrodkéw decyzyjnych, ku
ktorym wystepuja pomioty zewnetrzne'®. Intensyfikacja dziatan rzado-
wych oznacza w kazdym przypadku nasilenie procesu podejmowania
decyzji publicznych. W miare rozszerzania dzialalno$ci ustawodawczej
i regulacyjnej administracji oraz rozrastania si¢ kompetencji jej urzedni-
koéw, roénie liczba podmiotéw pozyskujacych $rodki publiczne. Po dru-
gie, wraz ze wzrostem kompetencji regulacyjnych panstwa zmienit si¢
charakter relacji: polityka — ekonomia. W odniesieniu do wielu sektoréow
gospodarczych aparat rzadowy znalazl si¢ w uprzywilejowanej sytuacji.
Na decyzje podejmowane przez przedsiebiorcéw (co i dla kogo wytwa-
rza¢) wplywaly coraz bardziej biezace uwarunkowania sceny polityczne;j.

Jak stusznie zauwaza J. M. Buchanan, w miare jak wigksza czg$¢ za-
sobdw gospodarczych panstwa byta alokowana dzieki decyzjom publicz-
nym, roslo znaczenie rozciggniecia analizy ekonomicznej na procesy
podejmowania decyzji politycznych''. Inaczej rzecz ujmujgc, zmiana
rzeczywisto$ci spoleczno-gospodarczej wymagala poszukiwania nowych
punktow widzenia.

Spor wokot idei welfare state

Pomijajgc definicyjne dyskusje, mozna powiedzie¢, ze panistwo dobroby-
tu jest zbudowane na fundamentach wlasnosci prywatnej, respektowaniu
zasad wolnej konkurencji oraz instytucjonalnym otoczeniu gwarantu-
jacym wolnos¢ jednostki'?. Z drugiej za$ strony koncepcja welfare state
zaklada rozbudowany system opieki socjalnej oraz pogtebia (inaczej: nie
wiaze z cyklem koniunkturalnym) keynesowski poglad na temat roli apa-
ratu rzagdowego w gospodarce.

Punktem wyijscia dla ideologdw welfare state byto zalozenie, ze rola
panstwa nie powinna - jak chcieli tego przedstawiciele mysli liberalnej
- sprowadzac si¢ do ochrony wlasnosci prywatnej, nadzoru nad prze-
strzeganiem przez jednostki gospodarujace regul gry oraz czuwania nad
zasadami porzadku publicznego. Innymi stowy, rzad ze swoim aparatem
administracyjnym to nie ,,stréz nocny’, pozostajacy bierny wobec nama-
calnych probleméw spolecznych. Panstwem dobrobytu jest — jak pisze

10 S. Ehrlich, ,Grupy nacisku” w strukturze politycznej kapitalizmu, PWN, Warszawa
1962, s. 185.

11 J.M.Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji, PNN, Warszawa 1997,
s.209.

12 Krytyczny przeglad definicji welfare state zob. np.: S. Rudolf, Szwedzka ,polityka
dobrobytu”, PWN, Warszawa 1978.
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William A. Robson - ,to, co zadeklarowal parlament, a realizuje rzad.
Spoleczenstwem dobrobytu jest natomiast to, co ludzie robia, czuja i my-
$la o sprawach, ktére odnosza sie do ogdélnego dobrostanu. [...] Jestem
gleboko przekonany, ze panstwem godnym miana panstwa dobrobytu
jest tylko panstwo, ktére koncentruje si¢ na dobrostanie calego narodu”".
Wartosciujace ujecie W. A. Robsona jest charakterystycznym przykladem
podazania w kierunku stopniowego zespolenia celow rzadzacych z sze-
roko rozumianymi potrzebami spotecznymi. Rola administracji rzado-
wej to zorganizowanie zycia spolecznego i gospodarczego w ten sposob,
aby umozliwi¢ stopniowa realizacje zasady sprawiedliwosci spolecznej
i zasady ,,réwnych szans” W ramach doktryny panstwa dobrobytu wska-
zuje sie na konieczno$¢ podejmowania inicjatyw gospodarczych w roz-
maitych formach, dlugofalowe zapobieganie kryzysom ekonomicznym
oraz prowadzenie polityki ukierunkowanej na ograniczanie bezrobocia.
Propagowana jest koniecznos¢ rozbudowania funkcji socjalnej panstwa,
tj. programow ubezpieczen spolecznych, zdrowotnych i rodzinnych. Ad-
ministracja rzagdowa powinna skupi¢ si¢ na aktywnej redystrybucji do-
chodu narodowego, np. w formie progresywnego podatku dochodowe-
go, rozbudowie systemu stypendialnego, wyréwnywaniu poziomu zycia
mieszkancow rejonéw opoznionych gospodarczo™.

Wsrod teoretykdw paristwa dobrobytu dominowalto przekonanie, ze
organy panstwowe sg w stanie skutecznie korygowa¢ wadliwie dziatajace
mechanizmy rynkowe. Z drugiej za$ strony — moga one prowadzi¢ redys-
trybucje dobr publicznych, umozliwiajaca przestrzeganie zasad sprawie-
dliwosci spotecznej bez naruszania fundamentéw demokracji politycz-
nej. Zwolennicy welfare state postulowali, aby panstwo nie pozostawato
bierne wobec narastajacych problemoéw spotecznych i gospodarczych.
Musi ono aktywnie zaspokajaé potrzeby mozliwie najszerszych grup
spolecznych'. W $wiecie ,dobroczynnego panstwa” szeroko rozumiane
regulacje publiczne stanowig swoiste panaceum na spoteczne zapotrze-
bowanie dotyczace poprawy funkcjonowania nieoptymalnej gospodarki
wolnorynkowej oraz przeciwdzialajg stratom w dobrobycie spotecznym's.
Postkeynesisci dodatkowo wskazywali na konieczno$¢ okresowej popra-
wy efektywnosci alokacyjnej, potrzebe stabilizacji makroekonomicznej

13 W. A. Robson, Welfare State and Welfare Society. lllusion and Reality, George Allen
& Unwin, London 1976, s. 7, za: W. Morawski, Socjologia ekonomiczna, PWN, War-
szawa 2001.

14 H. Olszewski, M. Zmierczak, Historia doktryn politycznych i prawnych, Ars Boni
et Aequi, Poznan 1994, s. 361-363.

15 Ibidem,s. 361-363.

16 K. Kosiec, M. Raczynski, Rynki polityczne a ekonomia: strategie polityczne firm parn-
stwowych w rywalizacji rynkowej, Wyd. Universitas, Krakow 1998, s. 19.
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i stale usprawnianie mechanizmu warunkujacego sprawiedliwy podzial
dochodéw. Traktowali to jako przestanki do intensyfikowania roli apara-
tu panstwowego w procesach regulacyjnych.

Na gruncie akademickim krytyke doktryny panstwa dobrobytu pro-
wadzono na dwdch plaszczyznach teoretycznych. Dos¢ powszechnie po-
dawano w watpliwos$¢ samg istote ,,spotecznego dobra wspélnego”. Abra-
ham Bergson prébowal oming¢ ten problem, zakladajac istnienie ogélnej
»funkcji dobrobytu spolecznego” (social welfare function). Bergson od-
rzucil uzyteczno$¢ kardynalng oraz psychologiczne poréwnania interper-
sonalne na rzecz tzw. funkcji spotecznego dobrobytu, ktéra danemu profi-
lowi indywidualnych preferencji przyporzadkowuje okreslona, racjonalng
relacje preferencji spotecznych. Miata ona umozliwi¢ poréwnanie zestawu
dostepnych alternatyw oraz ich uszeregowanie ze spotecznego punktu wi-
dzenia od najlepszej do najgorszej, za pomoca tzw. wag indywidualnych
pozadan. Bergson nie usciélit jednak w wystarczajacy sposob, jak war-
tosciowa¢ takie wagi, co w wielu pdzniejszych pracach stalo si¢ Zrédlem
polemiki. Kenneth Arrow oraz Duncan Black podeszli do tego zagadnie-
nia w odmienny sposob. Analizujac problem indywidualnych preferen-
cji w kontekscie decyzji zbiorowych, dowodzili tezy, ze demokratyczne
mechanizmy podzialu débr publicznych nie zapewniajg zagregowanego
dobrobytu ogdlnospolecznego'®. W przelomowej monografii Wybor spo-
teczny a indywidualne preferencje (Social Choice and Individual Values)
K. Arrow poszukiwal odpowiedzi na pytanie, czy jest mozliwe znalezienie
zadawalajacego sposobu agregacji indywidualnych preferencji obywateli
tak, aby ustali¢ spoleczny ranking alternatyw. Wykazat on, ze w przypad-
ku nalozenia prostych warunkéw ograniczajacych (nieograniczona dzie-
dzina, niezalezno$¢ od alternatyw niezwigzanych, zasada Pareto, nie-dyk-
tatura) skonstruowanie zgodnych preferencji zbiorowych na podstawie
zroznicowanych preferencji indywidualnych staje si¢ niemozliwe®.

17 Szerzej zob.: A. Bergson, A Reformulation of Certain Aspects of Welfare Economics,
»Quarterly Journal of Economics” 1938, no. 2, s. 314-344.

18 Zob. K. Arrow, Social Choice and Individual Values, Yale University Press, New
Haven-London 1951; D. Black, The Theory of Committees and Elections, Cam-
bridge University Press, Cambridge 1958.

19 Nieograniczona dziedzina oznacza, ze funkcja dobrobytu opisuje spoteczne
uporzadkowanie dla kazdej mozliwej kombinacji indywidualnych preferencji.
Aksjomat niezaleznosci od alternatyw niezwigzanych zaktada, ze stosunek spote-
czenstwa do pary alternatywnych stanow rzeczy X i Y zalezy od preferencji indywi-
dualnych wzgledem tych alternatyw, nie za$ od uporzadkowania innych alterna-
tyw. Wykluczenie dyktatury oznacza, ze zadna z jednostek nie moze narzucié swo-
ich preferencji grupie jako catosci. Zasada Pareto narzuca warunek jednomysl-
nosci w obrebie grupy. Por. A. Sen, Racjonalnos¢ i wybdr spoteczny, [w:] Elementy
teorii wyboru spotecznego, red. G. Lisowski, Wyd. Scholar, Warszawa 2001, s. 51.



Geneza i rozwoj szkoty wyboru publicznego

Wskazywano réwniez, ze w swej warstwie teoretycznej welfare state
jest niczym innym, jak proba uzasadnienia interwencyjnej polityki rza-
dowej. Zainteresowanie teoretykow paristwa dobrobytu efektami dziatan
demokratycznie obieranych rzagdéw usuwato na dalszy plan mechanizmy
podejmowania przez nie decyzji publicznych®.

Leszek Filipowicz i Krzysztof Opawski zwracaja uwage na istotna
kwesti¢. Juz recepty wynikajace z teorii Keynesa sg zbudowane na fun-
damencie wiary w nieograniczone mozliwosci i dobra wole rzadzacych.
Administracja, opierajac si¢ na trafnym i rzetelnym definiowaniu pro-
bleméw nekajacych gospodarke, oddzialuje jako sita zewnetrzna reagu-
jaca w krytycznym momencie. Rzad wie, co nalezy robi¢, by gospodarka
funkcjonowata bez zaktocen. W sytuacji kryzysowej robi to, co potrzeb-
ne, wprowadzajac niezbedne korekty®'. Cele rzadu stanowia w pewnym
sensie funkcje oczekiwan spotecznych. Kiedy w dziatania przedsigbiorcy
wkrada si¢ czynnik niepewnosci i niesprzyjajacych uwarunkowan ze-
wnetrznych, zwraca si¢ on w kierunku stale wyciagnietej, dobroczynnej
reki rzadu. Ekonomisci zaczeli coraz czedciej dostrzegac, ze jest to nadto
idealistyczna wiara w ,widzialna reke rzadu”

Zwolennicy prointerwencyjnej polityki rzadowej w zasadzie nie
podejmowali kwestii zapewnienia odpowiednich warunkéw dla efek-
tywnego funkcjonowania ,doskonale redystrybucyjnego” systemu
politycznego®. Odpowiedz na pytania o przyczyny i uwarunkowania
towarzyszace podejmowaniu przez administracje rzadowsy i legislature
konkretnych decyzji gospodarczych pozostawata zasadniczo otwarta.
Brakowalo fundamentéw spoéjnej teorii objasniajacej wielowymiaro-
we mechanizmy podziatu i redystrybucji zasobéw spolecznych pod
katem sily wplywu poszczegélnych beneficjentéw ,,rynku doébr i ustug
publicznych”, tj. demokratycznie wybieranych rzadéw, wyborcéw oraz
réznorodnych grup nacisku. Krétko moéwiac, finanse publiczne byly
traktowane w prawie calkowitym oderwaniu od uwarunkowan sceny
publicznej, na ktérej podejmowano dotyczace nich decyzje. Zupelnie
jakby strona podatkowa i wydatkowa w zaden sposdb nie byta skorelo-
wana z procesem ustawodawczym. Dotykajac tych zagadnien, dociera-
my do zrodet public choice.

Zanim jednak przejde do opisu wydarzen, ktére nalezy uznaé za
formalny poczatek public choice, musz¢ odwola¢ si¢ do jeszcze jednej
waznej rozprawy teoretycznej. W 1896 r. ukazala sie praca Badania

20 L. Filipowicz, K. Opawski, Teoria wyboru publicznego: wybrane koncepcje badaw-
cze, ,Ekonomista” 1992, nr 3, s. 378.

21 Ibidem.

22 M. Raczynski, Monopol a nieréwnosci, ,Gospodarka Narodowa” 2003, nr 1/2,s. 5.
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finansowo-teoretyczne szwedzkiego ekonomisty Knuta Wicksella”. Byla
to pionierska préba adaptacji klasycznej teorii ekonomii do opisu struk-
tury podejmowania decyzji publicznych w spoleczenstwach demokra-
tycznych. Wisksell badal wptyw zachowan indywidualnych na decyzje
fiskalne podejmowane przez legislature. My$la przewodnia jego pracy
bylo znalezienie skutecznego — w sensie praktycznym - mechanizmu
dostarczania débr publicznych. Poszukiwal on odpowiedzi na pytanie,
jak nalezy zorganizowac kolektywne dzialania gospodarcze i polityczne,
aby: 1) zapewni¢ korzysci poszczegélnym czlonkom demokratycznej
spotecznosci, 2) jednoczes$nie nie naruszajac ich wolnosci oraz 3) nie
tworzac wielowymiarowej sytuacji wzajemnego wyzysku. W wyniku
swoich dociekan teoretycznych Wicksell zaproponowal kolejne run-
dy gtosowan, ktore mialy na celu maksymalne zredukowanie wptywu
elementu zachowania indywidualnego na wyniki fiskalne. Glosowanie
w rozumieniu Wicksella bylo rodzajem bodzca stymulujacego ujaw-
nianie preferencji. Chodzi zatem o to, aby pomost pomiedzy strona
wydatkéow i finansujacych je podatkéw nabrat publicznej jawnosci.
Przedstawiajac konkretny program wydatkéw rzadowych, nalezalo-
by jednoczesnie nakresli¢ mozliwe spektrum rozkladéw wymaganego
podatku przy zalozeniu, ze kazde takie spektrum ma dostarczy¢ przy-
chodéw wystarczajacych na pokrycie wydatku. Nastepnym krokiem jest
poddanie pod gtosowanie projektu wydatku razem z propozycja aloka-
cji obcigzenia podatkowego. Dopiero w sytuacji jednoglosnego przy-
jecia danej kombinacji bytaby ona akceptowana przez zgromadzenie.
W przypadku, kiedy zadna z kombinacji nie zdobedzie jednomyslnego
poparcia, projekt wydatkow nie bedzie realizowany?.

Najogolniej rzecz biorac, wnioski wynikajace z badan Wicksella moz-
na stresci¢ nastepujaco: w warunkach demokracji mozliwe jest korygo-
wanie decyzji kolektywnych w kierunku rezultatéw Pareto-optymalnych.
Zasadniczg uwage nalezy jednak skierowac na przeanalizowanie struktu-
ry instytucjonalnej, w ktérej podejmowane sa decyzje kolektywne. Aby
profilowac prospoteczng polityke gospodarcza, trzeba usprawnic reguly
oraz strukture podejmowania decyzji politycznych. Ten postulat stanowi
fundament teoretyczny, na ktérym opiera si¢ wspdlczesna teoria wybo-
ru publicznego. To dlatego wlasnie J. M. Buchanan przy kazdej mozliwej

23 K. Wicksell, Finanztheoretische Untersuchungen, Continuum International Pu-
blishing Group Ltd, Jena 1896. Przettumaczone na jezyk angielski fragmenty pracy
Wicksella mozna odnalez¢ w: idem, A New Principle of Just Taxation, [w:] Classics in
the Theory of Public Finance, eds. R. A. Musgrave, A. T. Peacock, St. Martin’s Press,
New York 1967, s. 72-118.

24 J.M.Buchanan, Finanse publiczne...,s. 147.
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okazji (takze w swoim wykladzie noblowskim) podkreslal wkiad ideolo-
giczny Wicksella w powstanie szkoly wyboru publicznego. ,,Rozprawa
Wicksella — moéwil — byta muzyka dla mych uszu, totez zastuguje on nie-
watpliwie na wyjatkowe miejsce wérdd tych kilku osdb, ktdre uksztatto-
waly moje podstawowe zalozenia ekonomii politycznej™.

Prace Wicksella, Arrowa i Blacka oraz ostrze krytyki skierowane na
obraz rzadu jako ,,dobrotliwego despoty” (benevolent dictator) stojacego
na strazy stabilizacji arbitralnych proceséow gospodarczych daly pocza-
tek monografii, ktora stanowila bezposrednia ,iskre zapalng” powsta-
nia szkoly public choice. W 1962 r. ukazalo si¢ studium The Calculus
of Consent autorstwa J. M. Buchanana i Gordona Tullocka®. Byta to
pierwsza calo$ciowa proba skonstruowania podstaw teoretycznych ob-
jas$niajacych mechanizm wyboréw publicznych, oparta na fundamencie
metodologicznym ekonomii. W swej warstwie ogdlnej Rachunek zgo-
dy stanowi polemike ze stynnym ,,0gélnym twierdzeniem o mozliwo-
$ci” Arrowa. Buchanan i Tullock poszukuja rozwigzania kluczowego
problemu w kontekscie podziatu i redystrybucji zasobéw spolecznych,
tj. jak uzyska¢ kombinacj¢ efektywnosci i sprawiedliwosci w procesach
redystrybucji przy demokratycznej regule wigkszosciowej. Prowadza
oni analiz¢ wyboréw publicznych na poziomie konstytucyjnych ograni-
czen, badajac jednoczesnie procesy ksztaltowania polityki. Mysla prze-
wodnig jest proba wykazania, ze w nowoczesnych systemach demokra-
cji przedstawicielskiej mozliwe jest osiggniecie zasad konstytucyjnych,
ograniczajacych oportunistyczne zachowania gléwnych aktoréow sceny
publicznej. Do oceny instytucjonalnej organizacji panstwa obaj autorzy
wykorzystuja narzedzia i metody neoklasycznej analizy ekonomiczne;.
Jak méwit sam Buchanan: ,,Rachunek zgody moze by¢ interpretowany
jako intelektualny atak na zasade i rzady wigkszosci, poniewaz dokona-
lismy ich odbrazowienia, wbrew ich uswigcaniu przez dominujace po-
dejscie ortodoksyjne””.

Przez wzglad na swoj nowatorski charakter publikacja Buchanana
i Tullocka wywotala spore zainteresowanie w $wiecie akademickim. Jak
wspomina Buchanan, poczatkowo spotkala sie¢ takze ze spora krytyka ze
strony $rodowisk politologicznych. Na fali ozywionej dyskusji w kregach
akademickich - z inicjatywy Buchanana i Tullocka - doszto do pierwsze-

25 J. M. Buchanan, Poczgtki, doswiadczenia i idee - ocena retrospektywna, [w:] Finan-
se publiczne a wybdr publiczny. Dwie odmienne wizje parstwa, red. J. M. Bucha-
nan, R. A. Musgrave, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2005, s. 22.

26 J. M. Buchanan, G. Tullock, The Calculus of Consent, The University of Michigan
Press, Ann Arbor 1962.

27 J. M. Buchanan, Poczqgtki, doswiadczenia i idee..., s. 24.
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go sympozjum naukowego poswieconego szeroko rozumianej problema-
tyce wyboréw publicznych. Odbylo si¢ ono w Charlottesville w 1963 r.
Sposrdéd uznanych juz wéwczas ekonomistéw uczestniczyli w nim m.in.
Mancur Olson, Vince Ostrom, Duncan Black. Sporej grupie filozoféw
przewodzit John Rawls. Byli tam takze socjologowie i prawnicy?.

Zwienczeniem konferencji stalo si¢ powotanie do zycia Committee for
the Study of Non-Market Decision Making. Zrzeszona pod kierownic-
twem Buchanana grupa entuzjastéw nowej dziedziny badawczej publi-
kowala prace pod wspolnym szyldem ,,Papers on Non-Market Decision
Making”. Redaktorem naczelnym pionierskiego na owe czasy wydaw-
nictwa zostal G. Tullock. Konsekwencja drugiego spotkania naukowego
w Chicago w 1967 r. bylo przemianowanie Committee for the Study of
Non-Market Decision Making na The Public Choice Society, ktéra to na-
zwa przetrwala do dnia dzisiejszego®. Obecnie centrum studiéw nad wy-
borem publicznym jest zlokalizowane na Uniwersytecie George Mason
w Fairfax w stanie Wirginia®.

28 Zob. wywiady z Buchananem na temat genezy public choice, np. J. M. Buchanan,
Public Choice. Politics Without Romance, ,,Policy” 2003, vol. 19, no. 3; zob. tez:
V. Ostrom, E. Ostrom, Public Choice: A Different Approach to the Study of Public Ad-
ministration, ,,Public Administration Review” 1971, vol. 31, no. 2, s. 203-216.

29 0d konferencji z 1967 r. wywodzi sie nazwa public choice. Buchanan wspomina,
Ze cze$¢ uczestnikdéw spotkania nie byta z niej pierwotnie zadowolona. Kojarzyta
sie bowiem z ankietowymi badaniami opinii publicznej. Niemniej po demokra-
tycznym gtosowaniu nowy kierunek zostat przemianowany wtasnie na ,wyboér
publiczny”.

30 Od momentu zainaugurowania dziatalnosci szkoty wyboru publicznego, Center
for Study of Public Choice miescito sie na trzech réznych osrodkach uniwersytec-
kich. Pierwsza baza akademicka byt Thomas Jefferson Center of Studies in Po-
litical Economy na Uniwersytecie w Wirginii. Osrodek ten zostat zorganizowany
w 1957 r. przez Jamesa M. Buchanana i Warrena Nuttera. Uzycie w nazwie okre-
Slenia ,,ekonomia polityczna” miato wskazywac na umowny ,,powrét” do badan
prowadzonych przez ekonomistéw klasycznych. Swego rodzaju paradoksem jest,
ze wtasnie w tym skromnym osrodku uniwersyteckim powstaty dwie przetomo-
we prace pozniejszych laureatéw Nagrody Nobla, tj. Buchanana (Rachunek zgo-
dy) oraz Ronalda Coase’a (Teoria kosztow transakcyjnych). Osrodek ten zakonczyt
prace badawcze poswiecone sferze wyboréw publicznych po odejsciu Tullocka
w 1967 r. i Buchanana w 1968 r. Nastepnym przystankiem dla Center for Study
of Public Choice stat sie Virginia Polytechnic Institute (od 1969 r.) Obok Tullocka
i Buchanana jego zatozycielem byt takze Charles Goetz. W tym miejscu opubliko-
wano sztandarowe prace public choice, np. The Limits of Liberty Buchanana oraz
The Social Dilemma Tullocka. Ostatecznie Center for Study of Public Choice prze-
niesiono w 1983 r. do George Mason University. Osrodek ten wydaje obecnie dwa
uznane czasopisma naukowe, tj. ,Constitutional Political Economy” (red. Viktor
J. Vanberg i Richard E. Wagner) oraz ,,Public Choice” (red. Charles K. Rowley i Ro-
bert D. Tollison).
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W literaturze przedmiotu dos¢ powszechnie okresla sie¢ Buchanana
i Tullocka mianem ,,0jcow” zatozycieli public choice. Wynika to z faktu, ze
zasadniczy impuls do rozwoju calego kierunku dato to pierwsze spotka-
nie w Charlottesville. Tam wlasnie grupa ekonomistéw, socjologdw, psy-
chologéw, prawnikéw i politologéw skonfrontowala pierwsze doswiad-
czenia badawcze w nowej wowczas dziedzinie. W pdzniejszym okresie
ich drogi naukowe niejednokrotnie si¢ rozchodzity. Niemniej jednak
konferencja z 1963 r. zapoczatkowala projekty badawcze, ktére zmienily
sposob postrzegania $wiata polityki i wewnetrznych mechanizméw kre-
acji finanséw publicznych.

Ze wspolczesnej perspektywy trudno nie dostrzec, ze obok Ra-
chunku zgody ukazalo si¢ wowczas co najmniej kilka réwnie istotnych
prac dla pdzniejszego rozwoju teorii wyboru publicznego. Jako pierw-
sza nalezy wymieni¢ The Economic Theory of Democracy Anthonyego
Downsa. Opublikowana w 1957 r. jest po dzien dzisiejszy uznawana za
przefom w ekonomicznym rozumieniu demokratycznego systemu poli-
tycznego. Druga jest The Logic of Collective Action Mancura Olsona (publ.
1965 r.), trzecia Bureaucracy and Representative Government Williama
A. Niskanena (publ. 1971 r.)*'. Omawiajac geneze public choice, nie moz-
na rowniez zapomnie¢ o pracy Josepha A. Schumpetera Kapitalizm, so-
cjalizm, demokracja z 1942 r.** Stworzyla ona podwaliny pod ekonomicz-
ng analize demokracji rozwinieta przez Downsa i kontynuatoréw jego
mysli*. Przywolujagc w tym miejscu Schumpetera, mozna pokusi¢ sie
o malg dygresje. W kontekscie szkoty wyboru publicznego trudno bo-
wiem nie faczy¢ jego nazwiska z K. Wicksellem. Obydwaj - skadinad ge-
nialni - ekonomisci urodzili sie i publikowali w Europie. Ich zaintereso-
wania badawcze dotyczyly przede wszystkim mechanizméw rynkowych.
Obszar decyzji publicznych stanowil poboczny kierunek ich dziatalnosci
pisarskiej. Swoistym paradoksem historii jest zatem fakt, ze aktualnos¢
prac Wicksella i Schumpetera odnajduje si¢ w mysli ekonomicznej, ktora
daleko wykracza poza ich 6wczesne zainteresowania, a dodatkowo naro-
dzifa si¢ na kontynencie amerykanskim.

Przytoczone powyzej klasyczne dzi§ monografie wyznaczyly zasadni-
cze kierunki badawcze public choice. Ich wartos¢ dla rozwoju teorii wybo-

31 M. Olson, The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups,
Harvard University Press, Cambridge 1971; A. Downs, An Economic Theory of De-
mocracy, Harper & Row, New York 1957; W. A. Niskanen, Bureaucracy and Repre-
sentative Government, [w:] idem, Bureaucracy and Public Economics, Edwars Elgar
Publishing, Vermont 1996.

32 J.A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, PWN, Warszawa 1995.

33 Koncepcje Schumpetera, Downsa, Niskanena i Olsona szeroko omawiam
w rozdz. llli IV.
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ru publicznego mozna jedynie poréwnac z wartoscia Bogactwa narodow...
Adama Smitha dla powstania ekonomii jako samodzielnej nauki spotecz-
nej. Otworzylty one drzwi na eksploracje zagadnien, ktére zajmuja centralne
w miejsce we wspolczesnej teorii wyboru publicznego. W swej warstwie me-
rytorycznej poszukuja odpowiedzi na szereg istotnych pytan, a mianowicie:

« czy podstawowe zalozenia ortodoksyjnej ekonomii mozna z na-
ukowq precyzja zaadaptowac do opisu dziatan zbiorowych w sferze
publicznej?;

o czy statystyczna jednostka podczas wyboréw podejmowanych na
rynku débr i ustug publicznych kieruje si¢ analogicznymi przestan-
kami, jak w przypadku wyboréw dotyczacych koszyka doébr pry-
watnych?;

« czy demokratycznie powolywane rzady tworza podmioty decyzyj-
ne ukierunkowane na dobro spoleczne, czy tez tworza je partyjni
oportunisci maksymalizujacy korzysci swoje i partii politycznych,
ktdre reprezentuja?;

« czy nominowani biurokraci staraja si¢ realizowa¢ cho¢by w mini-
malnym zakresie programy stuzace spoleczenstwu, czy tez ukierun-
kowani sg na wlasne partykularne interesy, ktére z dobrem spotecz-
nym maja niewiele wspdlnego?;

 w jakim stopniu wybory jednostkowe wplywaja na rozwdj instytu-
cji, a w jakim te same instytucje oddzialuja na réznorodne formy
dziatan zbiorowych w sferze publicznej?

Poczawszy od lat 70. dynamiczny rozwdj teorii wyboru publicznego
aczy si¢ z pracami badawczymi prowadzonymi na osrodkach uniwer-
syteckich Wirginii i Chicago®. Z tym pierwszym zwigzany jest po dzien
dzisiejszy Buchanan oraz m.in. Tullock i Robert D. Tollison. Chicagow-
ska szkole public choice rozpropagowali w $wiecie naukowym George Sti-
gler, Gary Becker, Richard Posner oraz Sam Peltzman®.

Ortodoksyjne podejscie neoklasyczne dominuje zwlaszcza w pra-
cach czolowych przedstawicieli szkoty Chicago. G. Becker i Donald
Wittman, prowadzac swoje rozwazania dotyczace mechanizmoéw funk-
cjonowania rynkow politycznych, nie rezygnuja z kontrowersyjnego za-
fozenia o nieograniczonym dostepie podmiotéw do Zrédta informacji

34 Najpetniejszy jak dotad przeglad dorobku teoretycznego szkoty wyboru publicz-
nego zaprezentowat Dennis C. Mueller, we wznawianej trzykrotnie (pierwsze wy-
danie w 1979r.) pracy Public Choice. Zob. D. C. Mueller, Public Choice Ill, Cambridge
University Press, Cambridge 2003. Syntetyczne podsumowanie patrz: idem, Pu-
blic Choice after 50 Years, Bruno Frey after 60, ,,Kyklos” 2001, vol. 54, s. 343-353.

35 Pomimo ze Stigler, Peltzman i Posner nigdy oficjalnie nie identyfikowali sie z nur-
tem public choice, to ich projekty badawcze wpisuja sie w petni w obszar zaintere-
sowania tej teorii.
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politycznej*. Z kolei Buchanan, Tullock oraz ich kontynuatorzy rozsze-
rzajg krotkookresowa analize rynkéw politycznych o elementy insty-
tucjonalne ksztaltujace rynki polityczne w dlugim okresie’”. W takim
podejsciu szkota Wirginii sytuuje si¢ szczegolnie blisko nowej ekonomii
instytucjonalnej, zwlaszcza w ujeciu teoretycznym Davida Northa.
Podstawowe roznice metodologiczne w podejsciu do problematyki wy-
boréw publicznych pomiedzy szkota Wirginii i Chicago ilustruje rys. 2.1.

Szkota Wirginii Szkota Chicago
» wybory publiczne dokonywane » wybory publiczne dokonywane
w $rodowisku niedoskonatej w warunkach doskonatej informacji
informacji » zerowe koszty transakcyjne
* istotny wptyw otoczenia * stabilnosc preferencji
instytucjonalnego na wszelkie formy « zatozenie rownowagi rynkowej
dziatan zbiorowych

Rysunek 2.1. Podstawowe zatozenia badawcze wiodacych osrodkéw public choice

Zrédto: opracowanie wtasne.

2.3. Istota public choice

Buchanan zwykt podkresla¢, ze public choice to nurt badawczy, ktérego
celem nie jest reorientacja tradycyjnego sposobu postrzegania proceséw
politycznych. Jest to jedynie proba adaptacji do teorii nauk politycznych
klasycznych instrumentéw badawczych ekonomii. Majg one umozliwi¢
kompleksowa analize mechanizmu podejmowania decyzji dotyczacych
sfery publicznej demokratycznych panstw oraz wplywu dziatan jednostek

36 Zob. D. Wittman, Why Democracies Produce Efficient Results, ,Journal of Political
Economy” 1989, vol. 97; idem, The Myth of Democratic Failure. Why Political Institu-
tions are Efficient, The University of Chicago Press, Chicago 1995.

37 Na temat powigzania otoczenia instytucjonalnego z modelami analizy rynkéw
zob.: V. Ostrom, E. Ostrom, The Quest for Meaning in Public Choice, ,,American
Journal of Economics and Sociology” 2004, vol. 63, no. 1.

38 Szerzej na temat réznic metodologicznych pomiedzy szkota Wirginii a Chicago
zob.: W. C. Mitchell, Virginia, Rochester, and Bloomington: Twenty-five Years of Pu-
blic Choice and Political Science, ,,Public Choice” 1988, vol. 56; idem, Chicago Politi-
cal Economy: A Public Choice Perspective, ,,Public Choice” 1989, vol. 63; R. D. Tolli-
son, Chicago Political Economy, ,Public Choice” 1989, vol. 63.
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i grup na ksztalt i forme polityki gospodarczej. Podstawa teorii wyboru pu-
blicznego stalo si¢ tym samym opracowanie analitycznych punktéw odnie-
sienia, ktorych ramy stwarzalyby mozliwos¢ modelowania funkcjonowania
mechanizmoéw politycznych w celu ich lepszego zrozumienia. Nastepnym
krokiem za$ bytaby proba podjecia jakichs konstruktywnych reform™. Sro-
dek ciezkosci analizy public choice jest przesuniety z proby poszukiwania
optymalnego - z punktu widzenia dobra spotecznego - kierunku polityki
rzagdowej w strong zobrazowania proceséw tworzenia i wdrazania konkret-
nego profilu polityki. Buchanan definiuje nurt public choice jako faktyczne
zastosowanie i rozszerzenie teorii ekonomicznej na dziedzine interakcji
politycznych, wyboréw rzadowych. Teoria wyboru publicznego jest teoriag
ekonomiczng w tym sensie, ze — jak ortodoksyjna teoria neoklasyczna — za
punkt wyjscia analizy obiera jednostkowe wybory*.

Podstawy teorii wyboru publicznego oparte s3 na probie powigzania
w logiczng calo$¢ demokratycznego spoteczenstwa, ekonomii oraz admi-
nistracji i legislatury. Spoteczenistwo mozna rozumie¢ jako anonimowsg
zbiorowo$¢ ztozong z wielu zréznicowanych preferencyjnie grup, pozosta-
jacych ze soba w zaleznosciach uksztaltowanych w procesie historycznej
ewolucji. Warunki dla przeksztalcen i rozwoju spoleczenstwa zapewnia
racjonalna dzialalnos$¢ wybranych czlonkéw zbiorowosci, tj. politykéw
i nominowanych przez nich biurokratéw, ktérzy wytonieni przez obowig-
zujacy system polityczny podejmuja si¢ zadania przywodztwa®!.

Szkota wyboru publicznego nawiazuje do liberalizmu politycznego
J. Rawlsa. Czerpie z niego konstruktywizm i uniwersalizm. Elementy
klasycznego liberalizmu uwypuklaja si¢ w przeswiadczeniu o wolnosci
jednostki, ktora przejawia si¢ w dokonywanych przez nig racjonalnych
wyborach. W teorii wyboru publicznego dostrzega si¢ swoistos¢ dziatan
zbiorowych, ich racjonalnos¢ i uniwersalizm spoteczny, co oznacza, ze
odnosi si¢ ona do rozmaitych spoleczenstw i kultur®.

Teoretycy wyboru publicznego nie neguja pozytywnej roli administracji
jako stabilizatora proceséw gospodarczych. Stabilizacje traktuja jednak jako
konstytucyjna ochrone praw wlasnosci i umoéw oraz ochrone konkurencji
rynkowej. We wspolczesnych realiach gospodarczych trudno jest catkowi-
cie zaniecha¢ ,,korekty” niedoskonatych rynkéw. Sektor rolny jest typowym
przykladem sfery gospodarczej, ktorej pozostawienie swobodnemu mecha-

39 Por. J. M. Buchanan, Poczgtki, dosSwiadczenia i idee..., s. 24.

40 J. M. Buchanan, From private preferences to public philosophy: The development of
public choice, [w:] The Economics of Politics, ed. J. M. Buchanan, Institute of Econo-
mics Affairs, London 1978, s. 5.

41 U. Szubert-Zarzeczny, op. cit., s. 154-155.

42 J. Miklaszewska, Filozofia a ekonomia. W kregu teorii publicznego wyboru, Wyd.
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2001, s. 17.



Geneza i rozwoj szkoty wyboru publicznego

nizmowi wolnorynkowemu generowatoby znaczne koszty spoleczne. We-
dtug teoretykow public choice mniej istotna jest odpowiedz na pytanie, czy
w XXI w. nalezy korygowac rynki poprzez ,widoczng reke rzadu” Proble-
matyczne pozostaje natomiast, w jaki sposob przeprowadzaé taka korekte,
jak duzo redystrybucji jest konieczne oraz jakimi metodami aprobowac po-
dziat zasobow publicznych. A zatem, analizujac konieczno$¢ naprawy wa-
dliwie dziatajagcych mechanizméw rynkowych, nalezy nieustannie mie¢ na
wzgledzie niebezpieczenstwa, jakie niesie ze sobg zjawisko ,,niesprawnosci
rzadu” (government failures) zwigzane z kazdorazowy ingerencja panstwa
w sfere procesdw gospodarczych. Ekonomisci public choice nie negujg pod-
staw legalizacji wtadzy demokratycznych rzadéw. Przenoszac jednak posta-
we homo oeconomicus na plaszczyzne wyboréw publicznych, dostarczajg
rzeczowych argumentéw przemawiajacych za potrzeba opracowania regul
konstytucyjno-ustawodawczych ograniczajacych oportunizm urzednikéw
panstwowych na kazdym szczeblu zarzadzania finansami publicznymi.

Plaszczyzna sporu ze zwolennikami panstwa opiekunczego przebiega
wlasnie w obrebie obszaru opiekunczej roli panistwa®’. Granica tego sporu
nie powinna dziwi¢, zwazywszy na sposob podejscia do analizy admi-
nistracji rzadowej i legislatury. Teoretycy wyboru publicznego starali si¢
wykaza¢, ze w warunkach niedoskonalej informacji oraz niejednorodno-
$ci jednostkowych preferencji twierdzenie, zZe decyzje administracji i le-
gislatury sg a priori ukierunkowane na powiekszanie dobrobytu wszyst-
kich cztonkow spoteczenstwa jest zasadniczo bledne. Stad kazdy program
rzagdowy wykraczajacy poza standardowy ,,pakiet” ustug panstwa moze
stanowi¢ wypadkowa oportunizmu czlonkéw administracji publicznej,
poddawanych lobbingowi. W swoich rozwazaniach teoretycy wyboru
publicznego podnosza czgsto problem ,idealizowania” administracji pu-
blicznej. Warto jednak przywota¢ opinie Richarda A. Musgravea, ktory
odnoszac si¢ do krytykowanej wizji dobrze funkcjonujacego sektora pu-
blicznego przyznaje, Ze jest ona nasycona normatywna abstrakcja, nie-
mniej jednak wskazuje na jej praktyczng przydatnos¢. Pisze:

Jesli nie tworzy sie ,wlasciwych” rozwiazan, ktére stuzylyby za standardy, to
nawet nie bedzie mozna zidentyfikowaé brakéw i niedociggnie¢ rzeczywi-
stych dziatan. Sam pragmatyzm jest catkowicie bezuzyteczny jako wskazéwka
w odniesieniu do polityki spolecznej. Bez wzgledu na to, czy chodzi o rynek
czy o sektor publiczny, niezbedna jest wizja pierwszego najlepszego rozwigza-
nia, aby moc okregli¢ wykonalne drugie najlepsze rozwigzanie™.

43 Zob. J.M.Buchanan, Odpowiedz, [w:] Finanse publiczne a wybdr publiczny...,s.73.
44 R.A.Musgrave, Natura panstwa fiskalnego - korzenie mojego myslenia, [w:] Finan-
se publiczne a wybdr publiczny..., s. 35.
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Wartos$¢ opisowa teorii wyboru publicznego wynika z préby jej wyj-
$cia poza ramy nurtu ,teoretyzujacego’, tj. wykorzystujacego formalne
modele upraszczajace rzeczywistos¢. Do ilustracji dzialan zbiorowych
korzysta sie tutaj zarowno z klasycznego instrumentarium matematycz-
nego, jak i z nowoczesnych koncepcji psychologicznych oraz socjolo-
gicznych. Teoretycy public choice nie zajmuja natomiast zdecydowane-
go stanowiska w warstwie oceny etycznej — cho¢ u wielu z nich mozna
doszukac sie odniesien do wigzania trwalosci i uzytkowosci regulacji
konstytucyjnych z zestawem norm i standardow etycznych®. Jak za-
tem stusznie zauwaza James P. Gunning, public choice stanowi swoiste
wzywanie dla poszukiwania moralnej poprawnosci w wyborach pu-
blicznych, jest bowiem zdecydowanie ukierunkowany na ,,poznanie de-
mokracji jako $rodka do zdobywania celow, ktore wiekszo$¢ ludzi chce
0siggnac za pomocy panstwa’ .

Szkota wyboru publicznego jest z calg pewnoscig nurtem niejedno-
rodnym. Bywa w zwigzku z tym do$¢ czesto interpretowana jako mysl
interdyscyplinarna. W ten sposéb postrzega szkote wyboru publicznego
J. Miklaszewska, kiedy stwierdza: ,teoria publicznego wyboru [...] ma
charakter interdyscyplinarny, siega bowiem do ekonomii, filozofii, nauk
politycznych, a takze do teorii decyzji i racjonalnego wyboru™. Powyzsze
rozwazania pokazaly, ze jest to poglad btedny. Public choice jest w calym
swym przekroju nurtem ekonomicznym i eksploruje jedynie zagadnienia
umiejscowione na styku filozofii, politologii i socjologii.

Podstawy metodologiczne

Teoria wyboru publicznego opiera si¢ na trzech filarach: indywidu-
alizmie metodologicznym, koncepcji ,,czlowieka ekonomicznego” oraz
konsekwentnym traktowaniu polityki jako procesu wymiany. W praktyce
badawczej oznacza to, ze sfere relacji pomiedzy podmiotami podejmuja-
cymi decyzje dotyczace alokowania zasobow publicznych analizuje si¢ za
pomoca ,,narzedzi” wlasciwych ortodoksyjnej ekonomii. Przyjrzyjmy sie,
zatem pokrodtce przedmiotowym zatozeniom behawioralnym.

45 Zob. J. M. Buchanan, The Limits of Liberty: Between Anarchy and Leviathan, Univer-
sity of Chicago Press, Chicago 1975.

46 J.P.Gunning, Zrozumie¢ demokracje. Wprowadzenie do teorii wyboru publicznego,
Wyd. Wyzszej Szkoty Bankowosci, Finanséw i Zarzadzania, Warszawa 2001, s. 46.

47 J. Miklaszewska, op. cit., s. 22.



Podstawy metodologiczne

3.1. Indywidualizm metodologiczny

Na wynik wyboréw publicznych oddziatuje szereg wzajemnie splataja-
cych sie czynnikéw. O ich wyniku decydujg konkretne uwarunkowania
instytucjonalne. Istotne s3 rowniez wplywy zewnetrzne, w pewnej mie-
rze takze czynnik przypadku. Teoretycy szkoly wyboru publicznego nie
neguja potrzeby rozszerzenia analizy na elementy, ktére wspolczesnie
okreslamy mianem otoczenia instytucjonalnego. W swoich badaniach
uwypuklaja jednak wplyw jednostki na wynik dzialan zbiorowych.
Podstawowym filarem public choice jest — jak podkresla J. M. Bucha-
nan - zywa, wybierajaca, ekonomicznie ukierunkowana jednostka* ze
swoimi postawami, preferencjami, potrzebami. Wyniki dziatan kolek-
tywnych sag w zwigzku z tym wyjasniane przez pryzmat postepowania
»atomistycznych” — w stosunku do grupy zawodowej, grupy spolecznej
— aktoréw publicznych. Jednostka szacuje ryzyko, wybiera forme dziata-
nia, a wreszcie podejmuje dzialanie.

Podstawowa przestanka takiego rozumowania jest doglebne prze-
$wiadczenie, ze zachowanie zbiorowe najlepiej mozna wyjasnia¢ jako
wynikajace z zachowania zrozumialego na nizszym poziomie agregacji.
Oczywiscie wydedukowanie skutkéw dla zbiorowoséci moze by¢ obar-
czone znaczng komplikacja. Niemniej jednak zwycigza tutaj koncepcja,
ze wyniki na poziomie zbiorowosci zaleza wylacznie od wzajemnej inte-
rakeji miedzy indywidualnymi aktorami. Przyjmujac taka perspektywe
badawczg, uznajemy, ze zachowanie organizacji, rzadu itp. jest skutkiem
powigzanych wyboréw dokonanych przez osoby indywidualne. Wybory
grupowe mozna modelowa¢ jako wynik zazebiania si¢ procesu uczenia
sie metoda prob i bledow na poziomie indywidualnym. Innymi stowy, za-
gregowane zachowanie na jakimkolwiek poziomie decyzyjnym stanowi
wypadkowa laczenia si¢ niezaleznych strumieni probleméw, decydentow
rozwigzan oraz mozliwosci wyboru®.

Proces podejmowania decyzji publicznych jest niewspdtmiernie bar-
dziej ztozony niz wybory implikowane przez instytucje rynkowe. Kaz-
dorazowy wybor publiczny jest ciaggiem wzajemnych relacji podmiotéw
ukierunkowanych na roézne cele, wyznajacych rozne zasady moralne,
funkcjonujacych w odmiennych strukturach instytucjonalnych. Jak za-
uwaza R. A. Musgrave, czlowiek nie zyje przeciez w izolacji, lecz wcho-
dzi w sktad réznych grup. Dzieli on tym samym w cze$ci wspdlne troski.
Oznacza to, ze wybory spoleczne sa w znacznym stopniu uwarunkowane

48 J. M. Buchanan, The Economic Theory of Politics Reborn, ,,Challenge” 1988, vol. 31,
no. 2,s. 4.
49 |bidem,s. 13.
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przynalezno$cia do grupy. Krétko moéwiac, przecigtny wyborca funk-
cjonuje w kontekscie zachowan grupowych®. Jednak pomimo ze wynik
zbiorowy wytania sie poprzez dziatania wielu osob, funkcjonujacych
w roznych rolach, to - w opinii J. M. Buchanana - ,wyniki te nie sg nieza-
lezne ani nawet rozlaczne od indywidualnej dziatalno$ci™'. Podstawowy
filar demokracji, tj. mozliwos¢ dokonywania wyborow, sprawia, ze to jed-
nostka pozostaje - przynajmniej potencjalnym - uczestnikiem ,,politycz-
nej gry. Dzieje si¢ tak niezaleznie od tego, czy uczestnictwo jednostki
staje si¢ faktem czy nie. Przyjecie zalozenia o modelu demokratycznym,
implikuje do rozpoczecia analizy na poziomie indywidualnego obywatela
(wyborcy) i musi prowadzi¢ do wyjasnienia, w jaki sposéb jego wybory
przektadajg sie na decyzje kolektywne™.

Przez pryzmat indywidualizmu metodologicznego wida¢ glebokie
osadzenie public choice w duchu filozofii liberalnej. Centralnym punk-
tem analizy jest zawsze wyborca, polityk, urzednik panstwowy, czlonek
grupy nacisku. Jak pisze Jerzy Szacki, ,ta jednostka moze by¢ pojmowana
réznie, a wigc np. bardziej lub mniej »atomistycznie«, zawsze jednak cho-
dzi wiasnie o nig i uprawnienia przystugujace jej niejako z natury, czyli
niezaleznie od tego, jakie s3 obowigzujace tu czy éwdzie konwencje spo-
teczne i przepisy prawa’>.

Ekonomisci reprezentujacy szkole wyboru publicznego nieustannie
przypominaja, zZe ostateczny ksztalt instytucji jest zawsze wynikiem ra-
chunku indywidualnych intereséw oraz produktem wymiany pomiedzy
aktorami sceny publicznej. Dlatego to wiasnie indywidualizm metodo-
logiczny oparty na wyjasnianiu proceséw zachodzacych na scenie pu-
blicznej jako rezultatu wzajemnych oddzialywan jednostek decyzyjnych
zajmuje centralne miejsce w podejsciu do analizy sfery publicznej szkoly
public choice.

Homo oeconomicus w polityce

Najwazniejsze pytanie przy przejsciu ze sfery wyboréw prywatnych
w sfere wyboréw publicznych dotyczy natury ludzkiej w polityce. Innymi
stowy: czy mozna postawi¢ znak réwnosci pomiedzy czlowiekiem eko-
nomicznym a cztowiekiem politycznym? Pomimo calej swej prostoty jest
to pytanie dotykajace istoty zwigzku polityki i ekonomii. Czy polityka

50 R.A.Musgrave, op. cit.,s. 33.

51 J. M. Buchanan, Finanse publiczne...,s. 21.

52 Ibidem,s. 212.

53 J. Szacki, Liberalizm po komunizmie, Wyd. Znak, Krakdéw 1994, s. 40.
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gospodarcza jest pochodna racjonalnej kalkulacji korzysci i kosztow wta-
snych decydentéw publicznych, czy tez jest produktem realizacji okreslo-
nej (moze nawet subiektywnej) wizji fadu spotecznego, a moze jednego
i drugiego?

W public choice dominuje przekonanie, ze w wyborach publicznych
jednostki postepuja analogicznie jak w sferze wyboréw rynkowych, tzn.
podejmuja racjonalne dziatania w celu maksymalizacji swoich korzysci.
Osobe racjonalnag - jak pisze J. Rawls -

charakteryzuje spojny zestaw preferencji wobec stojacych przed nig opcji.
Szereguje ona te opcje wedle tego, w jakim stopniu sprzyja jej zamiarom; po-
stepuje zgodnie z planem, ktory zaspokaja raczej wiecej anizeli mniej jej pra-
gnien i ktéry ma wigksza szanse zakonczonego sukcesem wykonania. Owo
specjalne zatozenie [...] powiada, ze racjonalna jednostka jest wolna od zawi-
$ci. Nie jest gotowa zaakceptowal swej straty z tego jedynie powodu, ze inni
takze majg mniej. Nie przygnebia jej wiedza czy spostrzezenie, Ze inni majg
wiecej pierwotnych doébr spolecznych™.

Z kolei J. A. Schumpeter przyjmuje, iz racjonalne myslenie zaklada
»hieustanne rozszerzanie tego sektora zycia spotecznego, w obrebie kto-
rego jednostki lub grupy radza sobie z dang sytuacjg” *. Kieruja si¢ one
logika, co oznacza, ze probuja uzyskac ile si¢ da — nigdy wszystko - na
podstawie wlasnego ogladu sytuacji*. Schumpeter uznaje zatem, ze po-
stawa racjonalna rodzi si¢ w cztowieku pod wplywem koniecznosci czy-
sto ekonomiczne;j.

Zalozenie o jednostkowej racjonalnosci stanowi nieodlaczny ele-
ment krytyki public choice. Amartya Sen pisze: ,[...] teoria wyboru
publicznego staje si¢ nader ograniczona przez akcentowanie, ze ludzie
niezmiennie post¢puja jak wzorcowy homo oeconomicus™’. Takie sta-
nowisko nie moze dziwi¢, zwazywszy na fakt, ze wokot samej natury
zachowania homo oeconomicus narosto w literaturze przedmiotu sze-
reg kontrowersji*®. Znaczacy glos krytyczny stanowi praca Herberta
A. Simona. Dowodzi on, ze na sposéb dzialania jednostki wplywaja
ograniczenia o charakterze obiektywnym i subiektywnym. Ogranicze-
nia subiektywne to niepelna wiedza dotyczaca standéw rzeczywistosci

54 J.Rawls, Teoria sprawiedliwosci, PWN, Warszawa 1994, s. 199.

55 J.A. Schumpeter, op. cit., s. 150.

56 Ibidem.

57 A.Sen,op.cit.,s. 75.

58 Przeglad stanowisk zob.: C. Klimkowski, Znaczenie zatozeri behawioralnych w eko-
nomii, ,Ekonomista” 2002, nr 6, s. 833-851.
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oraz niesprecyzowane cele decydujacego. Ograniczenia obiektywne to
niepewnos¢ odnosnie do skutkéow i warunkow potencjalnego wyboru.
W konsekwencji jednostka podejmujaca decyzje usituje postepowac ra-
cjonalnie, a jednoczesnie nie moze doj$¢ do stanu racjonalnosci — tym
bardziej, ze decyzja musi by¢ podjeta w rozsadnym przedziale czaso-
wym®. Nieco inaczej ujmuje to Friedrich August von Hayek. Filozo-
fia indywidualistyczna - pisze F. A. Hayek — nie zaklada, ,,ze czlowiek
ma egoistyczna czy samolubng nature, albo ze powinien ja posiadac.
Wychodzi ona jedynie od bezdyskusyjnego faktu, zZe granice naszej wy-
obrazni uniemozliwiajg wlgczenie do skali naszej wartosci czego$ wiecej
niz malej czastki potrzeb calego spoleczenstwa’®. Okreslone skale war-
tosci mogg istnie¢ tylko w umystach jednostek. Nie istnieja zatem zadne
inne skale wartosci oprdcz czastkowych, ktére sa naturalnie rézne dla
kazdej jednostki. Zdaniem F. A. Hayeka jest rzecza zupelnie naturalna,
iz cele jednostki sg dla niej samej wartosciag najwyzsza, to ona jest tez
ostatecznym sedzig swych celow. Stad wniosek, ze jednostki powinny
mie¢ ,swobodeg realizowania raczej swych wtasnych wartosci i preferen-
cji niz warto$ci kogos innego™'.

Czes¢ glosow krytycznych podnosi, iz prosta zaleznos¢ pomiedzy pry-
watnym zyskiem i kosztem, bedaca podstawa neoklasycznej teorii wy-
boru rynkowego, nie znajduje bezposredniego zastosowania do opisu
podejmowania decyzji politycznych®. W ramach polemiki teoretycy pu-
blic choice stawiajg nastepujace pytanie: jezeli przyjmujemy (oczywiscie
w ramach teoretycznego uproszczenia), ze racjonalny konsument, pro-
ducent, sprzedawca maksymalizujg uzyteczno$¢ z opcjonalnych wybo-
réw rynkowych, to czy w publicznej roli wyborcy, wybieralnego polityka,
urzednika panstwowego, czlonka kierownictwa partii politycznych itd.
postapia oni wbrew zachowaniu homo oeconomicus? Inaczej méowigc: czy
w roli publicznej i prywatnej jednostka to ciagle ta sama osoba, czy moze
inna? Jezeli jednak przyjmiemy, ze homo politicus i homo oeconomicus
to dwie r6zne osoby, to musimy jednoczesnie przyznac, ze wybory poli-

59 H.A. Simon, Administrative Behavior: A Study od Decision-Making Process in Admi-
nistrative Organizations, Macmillan, New York 1964; idem, Rationality in psycho-
logy and economics, ,Journal of Business” 1986, no. 4, s. 209-224. Interesujace
badania empiryczne na ten temat zob.: A. Tversky, D. Kahneman, Rational Choice
and the Framing of Decision, [w:] Rational Choice: The Contrast Between Economics
and Psychology, eds. R. M. Hogarth, M. W. Reder, University of Chicago Press, Chi-
cago 1986.

60 F.A.von Hayek, Droga do zniewolenia, Wyd. Arcana, Krakéw 2003, s. 73.

61 Ibidem.

62 Zob. D. P. Green, |. Shapiro, Pathologies of Rational Choice Theory, Yale University
Press, New Haven-London 1994.
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tyczne s3 czyms$ zupelnie odmiennym niz wybory rynkowe®. Jak jednak
pisze J. A. Schumpeter, raz wdrozona racjonalno$¢ ,,rozprzestrzenia si¢
pod pedagogicznym wplywem pozytywnych doswiadczen na inne sfery.
[...] proces ten jest niezalezny od konkretnej postaci, w jakiej wystepuje
dziatalno$¢ gospodarcza®””.

Ekonomisci z nurtu teorii wyboru publicznego argumentuja, ze
pomimo iz ostateczny ksztalt polityki rzagdowej wylania sie jako pro-
dukt skomplikowanych interakcji na forum przetargéw publicznych, to
uczestniczg w nich jednostki reprezentatywne dla pozostalej czesci spo-
teczenstwa. Przyjmujac zatem, ze w wyborach wolnorynkowych jed-
nostka kieruje si¢ interesem wlasnym, mozna wnioskowa¢, iz podczas
zlozonych wyboréw publicznych bedzie postepowaé analogicznie®.
Tym samym nadrzedna role podczas wszelkich wyboréw publicznych
odgrywa zalozenie, ze ,czlowiek polityczny” (homo politicus) stanowi
odzwierciedlenie - lub inaczej — naturalne przediuzenie ,,cztowieka eko-
nomicznego” (homo oeconomicus). Stajac przed wyborem publicznym
przecietny wyborca, urzednik panstwowy, polityk bedzie wolal wybraé
~wiecej” niz ,mniej” w kategoriach mierzalnych dla zewnetrznego ob-
serwatora. Tak wiec podejmujac decyzje zwigzane z redystrybucja i po-
dzialem dobr, kieruje si¢ w znacznym stopniu osobistym rachunkiem
korzysci i kosztéw. Klasycy szkoty wyboru publicznego odnosza orto-
doksyjne instrumenty badawcze zaréwno do analizy proceséw regula-
cyjnych, jak i do analizy wewnetrznych mechanizméw podejmowania
decyzji grupowych®.

Nie oznacza to oczywiscie, ze teoretycy public choice nie dostrzegaja
calej ztozonosci proceséw podejmowania decyzji. Buchanan czgsto pod-
kresla, iz przyjecie za punkt odniesienia doskonale racjonalnej, wszech-
wiedzacej jednostki jest z gruntu niemozliwe, zwazywszy np. na koszty
zwigzane z pozyskiwaniem informacji politycznej. Niemniej jednak po-
stuluje, ze kazdej jednostce mozna przypisa¢ pewng zdolno$¢ szacowa-
nia korzysci i kosztéw w sposéb realistyczny w granicach niepewnosci

63 Ciekawa dyskusja na ten temat zob.: M. Faber, R. Manstetten, T. Petersen, Homo
Oeconomicus and Homo Politicus. Political Economy, Constitutional Interest and
Ecological Interest, ,Kyklos” 1997, vol. 50, s. 455-483. Kontrargumentacja zob.:
F. Sollner, Who Needs Homo Politicus? A Note On Faber, Manstetten and Petersen,
»Kyklos” 1998, vol. 51, s. 417-425; P. Bernholz, Homo Oeconomicus and Homo Po-
liticus: A Comment, ,Kyklos” 1998, vol. 51, s. 409-415.

64 J. A. Schumpeter, op. cit., s. 152.

65 J. M. Buchanan, Towards analysis of closed behavioral systems, [w:] Theory of Pu-
blic Choice, eds. J. M. Buchanan, R. D. Tollison, University of Michigan Press, Ann
Arbor 1972, s. 22.

66 Tak M. Olson, The Logic of Collective Action...
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zwigzanej z sytuacja wyboru®. Podobny poglad wyraza A. Downs, przy-
znajac, ze jednostki nie zawsze postepuja samolubnie, nawet w dziatal-
nosci politycznej®. Czesto jednostka jest ukierunkowana w wyborach
publicznych na interes spoleczny, wierzy w spoteczne idealy, przestrzega
obowigzujacych norm. Instytucje spoleczne ksztaltuja w znacznej mierze
podstawowe warto$ci i normy zachowan ludzkich. Kazdy cztowiek funk-
cjonuje w kregu pewnych ograniczen kulturowych, religijnych, wyznaje
inng skale wartosci, przestrzega réznych wzorcéw etycznych. Trudno wy-
kluczy¢, ze dochodzi do sytuacji, w ktérej wybieralni politycy postrzegaja
wypadkowg interesu spotecznego jako spojna catos¢, a dziatajac w takim
kierunku, moga by¢ niejednokrotnie narazeni na utrate potencjalnego
elektoratu.

Reasumujac, teoretycy public choice nie uciekaja od poréwnan ,,czto-
wieka ekonomicznego” z wielowymiarowa gamga jego rzeczywistych za-
chowan. W ogdlnej analizie sceny publicznej sklaniajg si¢ oni jednak
mozliwie blisko ku zachowaniu homo oeconomicus, ktdre jako teoretycz-
ne uproszczenie — nie za$ psychologicznie wyczerpujaca koncepcja za-
chowan cztowieka — umozliwia konstruktywna (inaczej: przewidywalna)
oceng jednostkowych wyboréw.

Polityka a wymiana rynkowa

Kwintesencja rynku jest wymiana. Dochodzi do niej wskutek interakeji
pomiedzy wolnymi, réwnoprawnymi jej uczestnikami. Przedmiotem
wymiany jest kapital finansowy oraz szerokie spektrum dobr rzeczo-
wych. Ceny ksztaltuja sie w toku negocjacji handlowych. Rynek cechuje
samoczynne i bezposrednie uzgadnianie zamierzen sprzedajacych oraz
kupujacych. Zmiany popytu wywoluja procesy dostosowawcze w zakre-
sie podazy i cen, z kolei nowa oferta dostawcéw oddziatuje zwrotnie na
popyt odbiorcow®. Kazda ze stron dazy do wyniku najkorzystniejszego
z jej punktu widzenia. Innymi stowy, u podstaw zachowan na rynkach
ekonomicznych lezy dazenie do optymalizacji relacji migdzy dochodami
a kosztami.

Kwintesencja polityki jest walka o wladz¢. Niezaleznie od tego, z ja-
kim nurtem nauk politycznych mielibysSmy do czynienia - jak poskre-
$laja David Marsh i Gerry Stoker — w definiowaniu polityki jako walki

67 Por. J. M. Buchanan, Finanse publiczne...,s. 25-217.

68 A.Downs, op. cit., s. 27.

69 W. Jakobik, Zmiany systemowe w Polsce a struktura gospodarki, PWN, Warszawa
2000, s. 59.
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o wladz¢ panuje do$¢ powszechna zgoda”™. W ujeciu klasycznym polityka
jest zatem areng walki ideologicznej, walki wartosci i przekonan. Inaczej
mowigc, jest instrumentem osiggania celow niezaleznych od preferencji
przywodcow politycznych.

Czy zatem polityke mozna sprowadzi¢ do prostej wymiany rynkowe;j?
Przywolujac stowa Adama Smitha: ,Daj mi to, czego ja chcg, a otrzymasz
to, czego ty chcesz: oto znaczenie kazdej takiej propozycji, i to jest wta-
$nie sposob, w jaki otrzymujemy nawzajem od siebie najwigcksza czgs¢
ustug, ktérych potrzebujemy””, przedstawiciele teorii wyboru publicz-
nego dowodzg, ze tak. Traktuja oni polityke jako calo$ciowq strukture
dobrowolnej wymiany pomiedzy jednostkami. Strukture, w ktérej jed-
nostki — poprzez dzialania kolektywne — probuja zabezpieczy¢ swoje wia-
sne interesy’>. Zwracajg przy tym uwage, ze zasadnicza réznica pomiedzy
rynkiem a sceng polityczna dotyczy jedynie warunkéw, w jakich podej-
mowane s3 decyzje. Wida¢ tutaj wyraznie odejscie od ,,iluzji” polityki
oraz idealizowania samych proceséw politycznych. Tworcy public choice
przypominaja, ze zasadniczym celem jej powstania byta wlasnie potrze-
ba ,odbrazowienia” polityki, spojrzenia na procesy jej konstruowania
w sposob ekonomiczny, czyli ,,zdroworozsagdkowy”.

Lobbing jako przedmiot badan szkoty
wyboru publicznego

Szkota wyboru publicznego, jak pokazano wyzej, koncentruje si¢ na za-
gadnieniach zwigzanych z funkcjonowaniem demokratycznego sytemu
politycznego. W anglojezycznej literaturze przedmiotu odnajdujemy sze-
reg szczegotowych klasyfikacji tematycznych public choice. Szeroka dys-
kusje tej problematyki przeprowadzit D. C. Mueller”. Na gruncie polskim
zwraca uwage propozycja Jerzego Wilkina™. Systematyzuje on dorobek

70 Teorie i metody w naukach politycznych, red. D. Marsh, G. Stoker, Wyd. Uniwersyte-
tu Jagiellonskiego, Krakow 2006, s. 9.

71 A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodéw, PWN, Warszawa
1954, s. 21.

72 Zob. np. J. M. Buchanan, The Constitution of Economic Policy, ,American Economic
Review” 1987, vol. 77, no. 3, s. 243-250.

73 D. C. Mueller, Public Choice lll...

74 J.Wilkin, Teoria wyboru publicznego - homo oeconomicus w sferze polityki, [w:] Teo-
ria wyboru publicznego. Wstep do ekonomicznej analizy polityki i funkcjonowania
sfery publicznej, red. J. Wilkin, Wyd. Scholar, Warszawa 2005, s. 27-28.
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teorii wyboru publicznego w szesciu blokach programowych: (1) proble-
matyki zwigzanej z glosowaniem; (2) wyboru w warunkach demokracji;
(3) teorii umowy spolecznej i fadu konstytucyjnego; (4) ekonomicznej
teorii wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej; (5) teorii grup
interesu i koalicji dystrybucyjnych; (6) teorii pogoni za rentg. Taki podzial
moze budzi¢ pewne zastrzezenia. W gruncie rzeczy zaréwno fad konsty-
tucyjny, jak i problematyka gtosowania dotyczy szeroko rozumianego wy-
boru w warunkach demokracji. Réwniez problematyka koalicji dystrybu-
cyjnych wigze sie w swej istocie z teorig pogoni za rentg”. Przyjmujac, ze
klasyfikacje tematyczne sg z naturalnych wzgledéw obcigzone subiektyw-
nymi preferencjami autorskimi, trzeba postawi¢ pytanie o przydatnosé
public choice do analizy zagadnien zwigzanych z tematem pracy.

Na gruncie ekonomii teoria uzyteczna do opisu zjawiska lobbingu
musi spefnia¢ dwa integralne warunki. Poniewaz na przedmiot analizy
sktadaja si¢ w znacznej mierze motywy dzialania oraz — w konsekwencji
- wybory gléwnych aktoréow wspoéttworzacych scene publiczng, tj. wy-
bieralnych politykow, biurokratéw, podmiotéw formujacych grupy na-
cisku, wyborcéw, nacisk powinien by¢ potozony na procesy interakcyjne
zachodzace na ,,rynku konstruowania biezacej polityki”. Po drugie, fun-
damentalng kwestig pozostaje sprowadzenie szerokiego spektrum zacho-
wan publicznych do kilku uniwersalnych zasad. Chodzi o to, aby mozna
byto z powodzeniem bada¢ reakcje podmiotéw decyzyjnych na okreslone
bodzce plynace z instytucjonalnego otoczenia sfery publiczne;.

Jak pokazano wyzej, public choice w calej rozciaglosci spelnia wspo-
mniane warunki. Jej przydatnos¢ do badania mechanizméw lobbingu
mozna uja¢ w cztery podstawowe bloki zagadnien: otoczenie konstytu-
cyjne (A); rzad i administracja publiczna (B); wyborcy i grupy nacisku
(C); polityka gospodarcza (D). Zamieszczony schemat 2.1 przedstawia
wzajemny system powigzan pomiedzy wymienionymi grupami zagad-
nien oraz trzy poziomy analizy lobbingu w ramach teorii public choice.

Na najwyzszym poziomie analizy sytuuje si¢ obszar badawczy otocze-
nia konstytucyjnego wyboréw publicznych (A). Myséla przewodnia tego
rodzaju badan jest odpowiedz na pytania: W jakim zakresie reguly kon-
stytucyjne warunkujg proces konstruowania polityki? Jaka jest granica
dziatan zbiorowych? Jak formalne ograniczenia swobdd wplywaja na po-
rzadek spoleczny? Szczegétowe badania dotycza m.in. metod glosowa-
nia, systemow wyborczych, systemow rzadéw, warunkow rownowagi na
rynku wyborczym oraz zrédel zawieranych uméw spotecznych. Ogdlnie
rzecz biorac, otoczenie konstytucyjne warunkuje dtugookresowe ,,regu-
ty” prowadzenia dziatalnosci lobbingowej. Poniewaz ten poziom analizy

75 Szerzejzob. rozdziat V.
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wykracza poza ramy niniejszego opracowania, mozemy jedynie podkre-
8li¢, Ze na poziomie badan konstytucyjnych teoria wyboru publicznego
sytuuje si¢ bardzo blisko nowej ekonomii instytucjonalne;.
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Schemat 2.1. Poziomy analizy lobbingu w teorii wyboru publicznego

Zrédto: opracowanie wtasne.

Na drugim poziomie badawczej eksploracji mamy do czynienia z dwo-
ma réwnorzednymi blokami zagadnien. Pierwszy obejmuje projekty ba-
dawcze public choice poswiecone ekonomicznej analizie wewnetrznych
mechanizméw dochodzenia do decyzji rzadu i administracji publicznej
(B). Chodzi tutaj o poszukiwanie odpowiedzi na pytania: W jaki sposob
uwarunkowania jednostkowych wyboréw czlonkéw administracji pu-
blicznej przekladaja si¢ na aktywnos¢ i strategie, metody i formy dzialan
lobbingowych? Jakie przestanki umozliwiaja wzajemna kooperacje decy-
dentéw strony podazowej i popytowej rynku politycznego? Szczegdtowe
problemy badawcze dotycza naukowej identyfikacji zwigzkéw pomiedzy
nominowanymi pracownikami agend rzadowych a przedstawicielami
grup nacisku. Badania poswigcone formalnym strukturom administra-
cji publicznej dotykajg zatem w swojej istocie procesu konstruowania
budzetéw biur, modelowania relacji wewnatrzadministracyjnych oraz
zindywidualizowanego zachowania urzednikéw w otoczeniu struktury
bodzcéw plynacych ze strony lobbystow. Nie tylko odnoszg si¢ do orga-
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néw podejmujacych decyzje publiczne, lecz takze docieraja do funkcji
rzadzenia na najnizszym szczeblu.

Drugi obszar badawczy dotyczy szerokiego spektrum zagadnien zwig-
zanych z analizg zachowan publicznych konsumentéw politycznych,
tj. wyborcéw oraz mechanizméw organizacji i wewnetrznych uwarun-
kowan dziatan grup nacisku (C). Kluczowe pytania badawcze wychodza
naprzeciw oceny wplywu zachowania homo oeconomicus na dzialania ko-
lektywne i wewnatrzgrupowe interakcje podmiotéw lobbingu. Poziom II
sprowadza si¢ zasadniczo do badania wymiany na rynku politycznym,
pozostajacej w $cistej analogii do kooperacji wolnorynkowej. W tym ob-
szarze badawczym bedziemy poszukiwa¢ odpowiedzi na pytanie zawarte
w tytule monografii.

Na najnizszym poziomie analizy sytuuje si¢ szeroko rozumiana poli-
tyka gospodarcza (D). Teoretycy wyboru publicznego, ktdrzy analizuja
samg polityke gospodarcza, skupiaja si¢ w swoich badaniach na poszu-
kiwaniu zwigzku pomiedzy ksztaltem konkretnych instrumentéw poli-
tyki rzadowej a wplywem otoczenia zewnetrznego, tj. presji wyborczej
i dzialalnosci lobbingowej. Podczas gdy ekonomista ortodoksyjny szuka
odpowiedzi na pytanie o to, jak okreslona polityka sektorowa wplywa na
wzrost dochodu realnego, teoretyk public choice poszukuje odpowiedzi na
pytanie dotyczace tego, jak doszlo do skonstruowania finalnego ksztattu
tej polityki, w jaki sposob wdrazano ustawodawstwo, jak przeprowadza-
no konsultacje branzowe, jaki wpltyw na ostateczny ksztalt regulacji wy-
warli lobbysci. Ciezar analizy przeniesiony jest na sposéb podejmowania
decyzji publicznych. W sumie jednak sprowadza si¢ do odpowiedzi na
pytanie, jak lobbing wptywa na dobrobyt ogdlnospoleczny. Na tym po-
ziomie badawczym sytuuje sie teoria rent seeking, uznawana niekiedy za
subdyscypline wyboru publicznego.

W podsumowaniu nalezy podkresli¢, ze poszczegdlne obszary ba-
dawcze public choice wchodza w sktad wzajemnie powiazanego systemu
interakcji. Otoczenie konstytucyjne wplywa na system wyborczy, ktory
warunkuje cykliczne wybory. Tworzy tez ono ,,korpus” regul, w ramach
ktorych przebiega biezaca konkurencja polityczna. Wyborcy i grupy na-
cisku oddzialujg na ksztalt sceny publicznej — posrednio i bezposrednio.
Z kolei wybieralni politycy i nominowani przez nich biurokraci z jednej
strony determinujg ksztalt polityki gospodarczej, z drugiej zas — ksztaltu-
ja otoczenie instytucjonalne. Realizowana przez rzad polityka gospodar-
cza wplywa na preferencje wyborcze. Dochodzimy w ten sposéb do swe-
go rodzaju uktadu zamknietego. Tak jak w ekonomii rynkowej nie sposéb
analizowa¢ inwestycji bez odniesienia do aktualnej stopy procentowej,
tak w teorii wyboréw publicznych nie mozna analizowaé lobbingu bez
odniesienia do zwigzkéw z nim przedstawicieli administracji publiczne;.



Podsumowanie

5. Podsumowanie

Teoria wyboru publicznego jest nurtem w mysli ekonomicznej, ktory stale
ewoluuje. Rozszerza si¢ przedmiot jej badan, powstaja nowe perspektywy
badawcze, poszukuje si¢ nowych rozwigzan. Dwdch ,,0jcow” zalozycieli
teorii wyboru publicznego, tj. ]. M. Buchanan i Gordon Tullock, jeszcze
na poczatku obecnego stulecia partycypowato w realizacji nowych pro-
jektow badawczych. Dlatego - parafrazujac stowa M. Blauga - mozna
ograniczy¢ niebezpieczenstwo aroganckiego do nich stosunku oraz zbyt
daleko posunigtej gloryfikacji ich pionierskich prac. Brak potrzebnej per-
spektywy czasowej rodzi z kolei trudnos¢ w ocenie stusznosci postulatow
public choice.

Na podstawie dotychczasowej analizy mozna wskaza¢ argumenty uza-
sadniajgce teze, Ze teoria wyboru publicznego jest przydatna do badan
mechanizmu lobbingu. Po pierwsze, public choice oferuje kompleksowy
instrument do analizy dziatan zbiorowych w sferze publicznej. Poprzez
zalozenia behawioralne, jakie czyni, pozwala na wyciaganie przewidy-
walnych wnioskéw dotyczacych zachowan nierynkowych. Bada kom-
pleksowa relacje: wyborca - polityk - biurokrata — lobbysta, na poziomie
wyboréw jednostkowych. Jednoczesnie teoria wyboru publicznego wy-
kracza poza ramy mikroanalizy, oferujac dorobek teoretyczny pozwalaja-
cy na pokazanie skutkéw spotecznych lobbingu. Po drugie, pozwala ona
na plynne przejscie od pozytywnej wizji sfery publicznej do normatyw-
nego formufowania postulatéw korygujacych niesprawnosci proceséw
konstruowania polityk sektorowych.
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Rozdziat Il
Formowanie i organizacja
grup nacisku

Uwagi wprowadzajace

Badajac relacje ekonomia — polityka, szukamy zaleznosci pomiedzy sys-
temem ekonomicznym traktowanym jako typ gospodarki a systemem
politycznym z jego konstytutywnymi cechami. Teoretycy wyboru pu-
blicznego - jak powiedziano w poprzednim rozdziale - traktujg proces
dochodzenia do decyzji publicznych jako strukture dobrowolnej wymia-
ny pomiedzy podmiotami, ktére daza do zabezpieczenia swoich intere-
séw. Powstaje w zwigzku z tym pytanie: w jakiej mierze system przed-
stawicielski odwzorowuje mechanizm rynkowy? Czy rynek polityczny
jest rynkiem makro- czy mikroekonomicznym? Probe odpowiedzi na te
pytania zawiera czes$¢ pierwsza tego rozdziatu.

W dalszej kolejnosci przechodze do analizy polityki gospodarczej
rzadu pod katem formowania grup nacisku. Jaki obszar oddzialywania
panstwa na gospodarke, w szczegélnosci zas — jakie metody i $rodki in-
terwencjonizmu wchodzg w zakres zainteresowania lobbystow? W jaki
sposob niepelna podzielnos¢ débr i ustug dostarczanych przez admini-
stracje w ramach okreslonych polityk-instrumentéw determinuje zacho-
wania polityczne grup nacisku? Czy rozklad kosztéw i korzysci, ktdry jest
optymalny - z punktu widzenia lobbystéw — pokrywa sie z interesem po-
datnikow i konsumentéw?

Zakladajac, ze formowanie grup nacisku jest pochodna quasi-pu-
blicznego charakteru dobr i ustug oferowanych przez agendy rzadowe,
zasadne jest pytanie o przeslanki, ktére umozliwiaja sprawng organizacje
dzialan zbiorowych. Na zagadnieniu tym skoncentrowalem si¢ w trzeciej
cze$ci rozdziatu. Przedstawilem tez wnioski ptynace z odniesienia meto-
dologii public choice do analizy dziatan kolektywnych w kontekscie orga-
nizacji grupy nacisku.
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Rynkowy wymiar systemu
przedstawicielskiego

W najbardziej ogélnym ujeciu system polityczny to wyodrebniona struk-
tura, w ktorej toczy sie zycie polityczne'. Wedlug Roberta A. Dahla i Bru-
cea Stinebricknera jest on zbiorem elementdéw, ktére wzajemnie na siebie
oddzialujg i ktére indywidualnie oraz zespolowo wywieraja wplyw na
jednostki i zespoly stanowigce czgsci tego systemu?. Malgorzata Podolak
i Marek Zmigrodzki wskazuja, ze na system polityczny sktadajg sie trzy
grupy elementow:

o idee i wartosci polityczne;

« organizacje i instytucje uczestniczace w zyciu politycznym danego
panstwa;

« zestaw norm regulujacych i wcielajacych w Zycie idee i wartosci
polityczne, regulujacy strukture i funkcjonowanie organizacji poli-
tycznych, np. normy kulturowe, moralne, prawne’.

Mozna zatem powiedzieé, ze system polityczny to zespdl instytucji
i zasad rzadzacych danym panstwem, ogot uczestnikdw zycia politycz-
nego (partii politycznych, organdéw panstwowych, grup spolecznych
i zawodowych, organizacji formalnych i nieformalnych, jednostek) oraz
wzajemne zalezno$ci pomiedzy nimi. Radostaw Solan podkresla, ze sys-
tem polityczny nalezy traktowac jako celowy, zorganizowany, dynamicz-
ny i elastyczny®. Elastyczno$¢ systemu to jego podatnos¢ na zmiany za-
chodzace w najblizszym otoczeniu.

Obszar funkcjonowania systemu politycznego wyznaczaja dzialania
zwigzane z podejmowaniem decyzji istotnych dla catosci spoteczenstwa.
Wszelkie inne dzialania spoteczne nie nalezg do systemu, a tym samym
s3 uwazane za zmienng zewnetrzng. Zagadnienie to pokazuje schemat 3.1
oparty na klasycznym podejsciu systemowym Davida Eastona’.

1 Por. K. von Beyme, Wspdtczesne teorie polityczne, Wyd. Scholar, Warszawa 2005,
s. 178-194.

2 R.A.Dahl, B. Stinebrickner, Wspdtczesna analiza polityczna, Wyd. Scholar, Warsza-
wa 2007, s. 53.

3 M. Podolak, M. Zmigrodzki, System polityczny i jego klasyfikacje, [w:] Wspdtczesne
systemy polityczne, red. M. Zmigrodzki, B. Dziemidok-Olszewska, PWN, Warszawa
2007, s. 12.

4 R. Solan, Kulturowe uwarunkowania procesu przeksztatceri polskiego systemu
politycznego w latach 90, Wyd. Adam Marszatek, Torun 2001, s. 28.

5 D. Easton, A Systems Analysis of Political Life, John Wiley & Sons, New York 1965. W li-
teraturze przedmiotu wyroéznia sie jeszcze stanowiska instytucjonalne i funkcjonal-
ne. Pierwsze - charakterystyczne dla nauk prawnych - utozsamia system politycz-
ny z ustrojem politycznym, czyli ogdtem instytucji umozliwiajacych podejmowanie
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Zewnetrzne otoczenie systemu
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Schemat 3.1. Model systemu politycznego

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie D. Easton, A Systems Analysis of Political Life,
John Wiley & Sons, New York 1965, s. 32.

Wkiady do systemu politycznego tworza zadania okreslonych grup
spolecznych oraz ich poparcie dla okreslonych decyzji politycznych (wej-
$cie do systemu). Nadajg one systemowi politycznemu, charakter dyna-
miczny”®. Pojawienie si¢ zadania - jak pisze D. Easton - ,,nie przeksztalca
go automatycznie w kwesti¢ polityczng”. Wiele zadan zanika, nigdy nie
podniesionych do poziomu, na ktérym mozliwa bylaby decyzja poli-
tyczna, albo trwa przy poparciu niewiele znaczacej czesci spoleczenstwa.
Inne stajg si¢ kwestiami politycznymi, czyli zagdaniami, ktore cztonkowie
systemu politycznego gotowi sg podja¢ jako doniosly przedmiot dysku-
sji’. Poparcie (dla wspoélnoty, dla ustroju i dla rzadu) to ogo6t dziatan apro-
bujacych okreslone decyzje publiczne. Poparcie polityczne umozliwia
zaspokojenie zadan oraz pogodzenie konfliktow.

Wytworami systemu politycznego sa okreslone decyzje polityczne lub
posunigcia rzadowe. Sprzezenie zwrotne oznacza, ze oddzialywanie z3-

decyzji politycznych. Ustréj polityczny jest tutaj sposobem sprawowania wtadzy, ana-
lizowanym w oparciu o istniejgce struktury organizacyjne, kompetencje i zaleznosci
miedzy organami panstwa, okreslonymi przez obowiagzujaca litere prawa. W ujeciu
funkcjonalnym system polityczny traktuje sie jako dynamiczny proces zachodzacy
w obrebie instytucji panstwa, organizacji politycznych, grup spotecznych itp. Istotne
jest badanie ich wzajemnych relacji, definiowanych jako stosunki polityczne.

6 D. Easton, Analiza systemdw politycznych, [w:] Elementy teorii socjologicznych. Ma-
teriaty do dziejow wspdtczesnej socjologii zachodniej, red. W. Derczynski, A. Jasin-
ska-Kania, J. Szacki, PWN, Warszawa 1975, s. 566.

7 Ibidem, s. 568.



92

Formowanie i organizacja grup nacisku

dan i poparcia na ksztalt decyzji publicznych ma charakter dwustronny.
Kazdy podmiot indywidualny badz dzialajacy zespotowo, ktéry wplywa
bezposrednio lub posrednio na ksztalt okreslonego profilu polityki, staje
sie — poprzez wszelkie dzialania administracyjno-prawodawcze — benefi-
cjentem tej samej polityki.

Gabriel A. Almond i Bingham G. Powell podkreslaja, Ze warunkiem
sprawnego dzialania systemu politycznego jest ,,pewne minimum zgody
co do podstaw polityki, [...] roli rzadu w spoleczenstwie oraz usankcjo-
nowanych prawnie celéw polityki i regut uczestnictwa®. Innymi stowy,
w kazdym systemie musza obowigzywac okreslone reguly gry politycz-
nej, ktoére uprawomocniajg dziatania czlonkéw systemu politycznego.
W przypadku demokracji przedstawicielskiej sa to:

1) wolne, rzetelne i uczciwe wybory,

2) powszechne prawo wyborcze,

3) bierne prawo wyborcze,

4) pluralizm,

5) istnienie w obrebie panstwa co najmniej dwu partii politycznych,
6) nieprzechodno$¢ glosu wyborczego,

7) nieskrepowany dostep do zZrédel informacji,

8) wolnos¢ stowa’.

Tych osiem zasad - lgcznie — odréznia demokracje od innych form
sprawowania rzadow. Wyplywaja one z trzech podstawowych, demo-
kratycznych wartosci, tj. wolnosci, réwnosci i pluralizmu. Na bazie tych
instytucji spoleczenstwa demokratyczne doprowadzity do powstania ka-
talogu praw, ktore gwarantujg ich praktyczng realizacje. Mam tu na mysli
te wszystkie zapisy konstytucyjne, ktoére determinuja relacje pomiedzy
wladza ustawodawczg a wykonawczg (system rzadéw parlamentarno-ga-
binetowy, prezydencki, semiprezydencki, parlamentarno-komitetowy)
oraz system wyborczy (wiekszosciowy, proporcjonalny, mieszany).

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze sposob rozumienia wyzej wy-
mienionych instytucji - zaréwno w teorii demokracji, jak i w praktyce
- zmienial sie dos¢ istotnie na przestrzeni rozwoju systemu przedstawi-
cielskiego'’. Nabiera to szczegdlnego znaczenia w badaniach poréwnaw-
czych konkretnych modeli demokracji.

8 G. A. Almond, B. G. Powell, Kultura polityczna, [w:] Elementy teorii socjologicz-
nych...,s. 589.
9 Tak np. R. A. Dahl, Demokracja i jej krytycy, Wyd. Znak, Krakéw 1995, s. 311.

10 W dwoéch panstwach uznawanych powszechnie za modelowy przyktad demokra-
cji przedstawicielskiej, tj. Stanach Zjednoczonych i Szwajcarii, kobiety uzyskaty
petne prawo wyborcze kolejno w 1920 r. i 1971 r. W Europie prekursorem byta
w tym wzgledzie Finlandia - 1906 r. Dla poréwnania, Polska uczynita to w 1918 r.
Zob. np. R. A. Dahl, B. Stinebrickner, op. cit., s. 129.
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Ogoét zachowan indywidualnych i kolektywnych oraz wypadko-
wa wszystkich relacji, interakcji i transakcji, ktore zachodza pomiedzy
podmiotami wspoltworzacymi system przedstawicielski — na odcinku
miedzy jego wejsciem a wyjsciem - okreslamy mianem procesu docho-
dzenia do decyzji publicznych''. Tworzy on skltadowa wielu procesow
zachodzacych na réznych poziomach i w réznych kontekstach instytu-
cjonalnych. Decyzje dotyczace dystrybucji zasobéw publicznych sg po-
dejmowane w skali kraju, ale tez w skali regionalnej i lokalnej. W przy-
padku systemu politycznego - jak zaznacza D. Easton — wychodzimy od
funkcji koniecznej dla jego istnienia, aby z niej dedukowa¢ wiasciwosci
i mechanizmy konkretnego podsystemu'?. Mozemy przyjaé, ze w przy-
padku procesu podejmowania decyzji publicznych dziala dokladnie ten
sam mechanizm.

Kazda autonomiczna ekspresja intereséw — zauwaza Jacek Tarkowski
- wprowadza do systemu element konfliktu, przetargdéw i naciskow"’. Do-
tykajac tego zagadnienia, dochodzimy do celu wywodéw. Jedno z klu-
czowych pytan, jakie stawiaja przed sobg badacze demokracji, dotyczy
wzajemnego oddziatywania réznorodnych (zbieznych badz przeciwstaw-
nych) intereséw, ktory determinujg proces polityczny. W tym kontekscie
najczesciej stawiane s3 naprzeciw siebie dwie wizje procesu politycznego:
konsensualna oraz rywalizacyjna'.

Modele teoretyczne public choice eksploruja element rywalizacji,
opierajac go na wymianie ekonomicznej, ktorej charakter jest z gory

11 Innym uzywanym terminem moze by¢ ,proces podejmowania decyzji publicz-
nych” ,proces polityczny”, ,polityka”, ,tworzenie polityki”. W naukach politycz-
nych spotykamy réznorodne - czesto przeciwstawne - proby definiowania po-
lityki oraz procesu politycznego. Wydaje sie, ze przedmiotowe réznice wynikaja
z dwoch podstawowych czynnikéw. W pierwszym rzedzie decyduje podejscie,
ktore uprawiaja poszczegélni badacze. Gerry Stoker i David Marsh grupuja ujecia
politologiczne w sze$¢ podstawowych, sa to: behawioralizm, teoria racjonalne-
go wyboru, feminizm, interpretacjonizm, instytucjonalizm oraz marksizm. Kaze
z nich taczy ze soba postawy i zatozenia okres$lajace pewien sposéb uprawiania
(ale tez definiowania) polityki. Zobacz szerzej: Teorie i metody w naukach politycz-
nych, red. D. Marsh, G. Stoker, Wyd. Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2006,
s. 1. Istotne jest réwniez, do jakiego aspektu zycia politycznego odnosi sie dany
autor. Odniesieniem prowadzonych tu wywodoéw jest proces podejmowania de-
cyzji publicznych - do tego tez ograniczam te terminy.

12 D. Easton, A Systems Analysis... W podobnym duchu wypowiadaja sie Talcott Par-
sons oraz Neil J. Smelser. Szerzej na ten temat patrz: T. Parsons, N. J. Smelser,
Economy and Society, Free Press and Falcon’s Wing Press, London 1957.

13 J. Tarkowski, Miedzy pluralizmem a centralizmem: czy korporatyzm ma przysztos¢
we wspotczesnej Polsce?, [w:] Socjologia swiata polityki, t. 1: Wtadza i spoteczen-
stwo w systemie totalitarnym, ISP PAN, Warszawa 1994, s. 219.

14 Obszerniejsza dyskusje na ten temat przeprowadzam w dalszej czesci publikacji.
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okreslony®. Przyjmuje si¢ w zwigzku z tym nastgpujace zalozenia doty-
czace uczestnikéw wymiany:
« moga oni do niej dobrowolnie przystapic;
« dysponuja oni dostegpem do nieréwnych zasobéw gospodarczych
i organizacyjnych, ktére — w okreslonych warunkach - staja si¢
przedmiotem wymiany;
« ich zachowanie jest Swiadome, celowe i elastyczne;
o ich preferencje i wtadza s3 egzogenne wzgledem ustroju polityczne-
go i zalezg od ich pozycji w systemie spolecznym i ekonomicznym;
o ostateczny ksztalt polityki spoleczno-gospodarczej zalezy w kaz-
dym przypadku od wigkszosci politycznej delegowanej do sprawo-
wania wladzy.

W powszechnie uznanej definicji rynek jest mechanizmem koordynu-
jacym zachowania producentéw i konsumentéw (sprzedawcow i nabyw-
cow) uczestniczacych w procesie wymiany dobr i ustug. Réwnowazenie
- bedacych tego konsekwencja — niezaleznych decyzji podmiotéw rynku
dokonuje si¢ za pomocg mechanizmu rynkowego, ustalajacego ceny row-
nowazace popyt z podaza.

W $wietle teorii wyboru publicznego proces dochodzenia do decyzji
publicznych opiera si¢ na takim samym schemacie. Zamierzenia glow-
nych aktoréw sceny publicznej koordynuje rynek polityczny, ktdrego me-
chanizm dziatania mozemy analizowac¢ tak, jak mikroekonomia objasnia
zjawiska i procesy zachodzace na pojedynczych rynkach.

Podmiotowy aspekt rynku obejmuje grupy interesu, wyroste na nich
grupy nacisku oraz wybieralnych politykéw i nominowanych funkcjo-
nariuszy administracji paiistwowej. Grupy interesu i grupy nacisku zgta-
szaja popyt na okreslony profil polityki rzadowej. Tworza tym samym
bodziec do ,,produkcji” programoéw partii politycznych.

W przedmiotowym aspekcie rynku politycznego dochodzi do swo-
bodnej wymiany zasobow, ktérymi dysponuja poszczegélni jego uczest-
nicy. Wplyw grup interesu na decyzje publiczne realizuje si¢ poprzez
czynne prawo wyborcze, ktérym dysponujg ich czlonkowie. Ogranicza
sie tym samym do okresowego aktu wyborczego. Grupy nacisku moga
korzysta¢ z réznorodnych form i metod lobbingu, ktérych - jak powie-
dziano w rozdziale pierwszym — uzywaja w ramach strategii: przetargéw

15 Inaczej rzecz ujmujac, wymiana ekonomiczna pociaga za soba okreslone zobo-
wigzania. To odréznia jg od wymiany spotecznej, ktérg mozna traktowaé - za
Peterem M. Blauem - jako ,dobrowolne dziatania jednostek motywowanych ze
strony innych wzajemnoscia, ktéra one zgodnie z oczekiwaniem maja wywotac
i rzeczywiscie zazwyczaj wywotuja”. Por. P. M. Blau, Wymiana spoteczna, [w:] Ele-
menty teorii socjologicznych...,s. 123.
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politycznych, partycypacji ustawodawczej oraz patronatu politycznego.
Wazne jest tutaj, ze ich wplyw na decyzje publiczne wyraza sie zardwno
w samym akcie wyborczym, jak i w okresie pomigdzy wyborami. Krétko
mowigc, grupy nacisku partycypuja w tworzeniu projektow ustawodaw-
czych do momentu ich uchwalenia.

Powstaje jednak pytanie, o jakim rynku/rynkach politycznych moéwi-
my? Innymi stowy, jakie sa sktadowe rynku polityki?

Analiza teoretyczna rynku politycznego musi uwzgledniaé jego dwie
skladowe: rynek wyborczy oraz sektorowe/branzowe rynki konstruowa-
nia polityki. Taki podzial jest uzasadniony takze z praktycznego punktu
widzenia. Projekty ustaw i rozporzadzen wychodza zwykle spod pidra
odpowiednich agend rzadowych. Proces legislacyjny tez zwykle prze-
biega w wyspecjalizowanych podkomisjach parlamentarnych. Oznacza
to, ze ostateczne decyzje polityczne zapadaja w kregu zainteresowanych
podmiotdw.

Niemniej jednak branzowych rynkéw konstruowania polityki nie
mozna traktowac jako prostego odwzorowania zjawisk i proceséw za-
chodzacych na pojedynczych rynkach ekonomicznych. Zachowanie wy-
bieralnych politykéw i lobbystéw jest uzaleznione od warunkéw panuja-
cych na rynku wyborczym. Innymi stowy, mechanizmy funkcjonowania
rynkéw konstruowania polityki sa wspdtzalezne od mechanizméw rynku
wyborczego. Zachowanie poszczegélnych aktorow sceny publicznej wy-
plywa z kompleksowej oceny uwarunkowan rynku politycznego'.

Podsumowujac, mozna powiedzie¢, ze rynkowy wymiar systemu
przedstawicielskiego przejawia si¢ w autonomicznych decyzjach podej-
mowanych przez wszystkie podmioty wspoltworzace ten system w celu
osiggniecia zysku z wypracowanego profilu polityki rzadowej. Decyzje
podejmowane w systemie politycznym s3 ,,produktami” systemu. Do-
chodzi do nich w warunkach instytucjonalnych, ktdre zostaly powszech-
nie uznane za gwarantujace réwng pozycj¢ wszystkich stron kooperacji.
Ich efektem s3 programy realizowane w sferze spolecznej, politycznej
i ekonomiczne;j.

Na pokazanym tu w zarysie rynkowym wymiarze demokracji przed-
stawicielskiej zostanie oparta dalsza cze$¢ pracy. Zasadna jest zatem pro-
ba odpowiedzi na pytanie: co zyskujemy, wpisujac lobbing w taka kon-
strukcje analityczng?

Wspolczesne demokracje réznig si¢ pod wieloma wzgledami - hi-
storig, rozwigzaniami konstytucyjnymi, kultura polityczna, poziomem

16 Mozna sie tutaj doszukac pewnej analogii do sytuacji, w ktorej potencjalny inwe-
stor rynkowy szacuje ewentualne zmiany ogélnego stanu makroekonomicznego
gospodarki.
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pluralizmu, substancja spotecznego zaangazowania w sprawy publiczne,
wskaznikiem korupgji politycznej, doswiadczeniem wdrazanych rozwia-
zan instytucjonalnych. Katalog tych réznic mozna rozszerza¢ dowolnie,
przyjmujac za punkt wyjscia dziedzing nauk spolecznych, z perspektywy
ktorej chcieliby$my to czynic.

Podejscie do analizy sytemu przedstawicielskiego przez pryzmat ryn-
ku pozwala oddzieli¢ lobbing od tych wszystkich czynnikéw, ktére réznia
poszczegdlne panstwa demokratyczne. Jesli przyjmujemy, ze proces po-
lityczny opiera si¢ na wymianie, to niezaleznie od otoczenia instytucjo-
nalnego za kazdym razem bedzie to ta sama wymiana, ktdra prowadzi
- badz nie - do zawierania transakgji politycznych. Mozna w ten sposéb
formutowa¢ uogdlnione wnioski, ktore nie sg obarczone specyfika kon-
kretnych rozwigzan systemowych.

Polityka gospodarcza rzadu a formowanie
grup nacisku

»Interwencyjny” obszar zainteresowania lobbystow

Ekonomiczne funkcje panstwa mozna sprowadzi¢ do trzech najbardziej
istotnych, tj. stabilizacyjnej, redystrybucyjnej i alokacyjnej'”. Zagadnienia
te s wyczerpujaco omoéwione w bogatej literaturze przedmiotu'®. Kon-
kretyzacja ekonomicznych funkcji panstwa oraz ogélnych celéw urzedu-
jacej administracji — w odniesieniu do calosci gospodarki - jest polityka
gospodarcza’. W opracowaniach poswieconych roli rzadu w gospodar-
ce spotykamy roznorodne jej podzialy i klasyfikacje. Punktem wyjscia
s3 najczesciej wymienione wyzej funkcje panstwa. W ramach funkeji

17 W klasycznym opracowaniu Paula A. Samuelsona i Williama D. Nordhausa wymie-
nia sie jeszcze funkcje legislacyjna. Nie wydaje sie to uzasadnione, poniewaz - jak
zreszta zauwazaja sami autorzy - jest to funkcja w pewnym sensie ponadekono-
miczna, a co wazniejsze, z praktycznego punktu widzenia zawiera sie ona w trzech
pozostatych. Por. P. A. Samuelson, W. D. Nordhaus, Ekonomia, t. 2, PWN, Warszawa
1996, s. 215.

18 Zob. np.: S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2000;
A. Wojtyna, Nowoczesne paristwo kapitalistyczne a gospodarka. Teoria i praktyka,
PWN, Warszawa 1990; idem, Rola paristwa we wspodtczesnej ekonomii, ,,Ekonomi-
sta” 1992, nr 3; K. Markowski, Rola paristwa w gospodarce kapitalistycznej, PWE,
Warszawa 1989.

19 Innym uzywanym terminem jest ,polityka ekonomiczna”.
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stabilizacyjnej mozemy zatem moéwic¢ o polityce monetarnej i fiskalnej.
Redystrybucje zasobow publicznych prowadzi sie na podstawie polityki
spolecznej oraz polityki sektorowej. Dziatania panistwa zwigzane z aloka-
cja zasobdw gospodarczych materializujg si¢ w polityce infrastruktural-
nej i polityce sektorowe;.

Bioragc pod uwage obszar gospodarczego oddziatywania panstwa, mo-
zemy mowi¢ m.in. o polityce spolecznej, polityce zatrudnienia, polityce
popierania konkurencji, polityce przemystowej, polityce energetycznej,
polityce rolnej, polityce regionalnej, polityce ochrony srodowiska i po-
lityce handlowe;j.

Jesli mianem interwencjonizmu panstwa okreslamy aktywne oddzia-
tywanie rzadu i jego agend na procesy gospodarcze, to w odniesieniu do
interesujacej nas problematyki powstaje pytanie: ktore sposoby i formy
- jakie rzad moze zastosowa¢ w celu wplyniecia na procesy gospodarcze
- pozostaja w kregu zainteresowania lobbystow?

W celu udzielenia odpowiedzi nalezy dokona¢ wstepnej systematyki
polityki gospodarczej. Na zamieszczonym schemacie 3.2 za punkt wyj-
$cia zostal przyjety poziom ingerencji administracji w mechanizm go-
spodarczy (makro-, mezo- i mikroekonomiczny).

Biorac pod uwage to, ze lobbysci poruszaja sie¢ w ramach sektoro-
wych rynkéw konstruowania polityki, z pola ich zainteresowania na-
lezy wykluczy¢ makroekonomiczng polityke monetarng i fiskalng. To
samo mozna powiedzie¢ o mechanizmie redystrybucji w czesci zwigza-
nej z decyzjami dotyczacym zabezpieczenia spotecznego. Sg to réwniez
srodki polityki makroekonomicznej administracji, ktére maja jedynie
posredni — cho¢ niewatpliwy — wplyw na dochody lobbystéw. Patrzac
realnie, Zadna grupa nacisku nie dysponuje zasobami umozliwiajacymi
jej uzyskanie realnego wplywu na te sfere makropolityki. Wydaje sie,
ze lobbing jest przede wszystkim zwigzany z alokacja zasobow gospo-
darczych, za$ obszar zainteresowania lobbystow wyznacza polityka in-
frastrukturalna oraz przemystowa i rolna. Branzowe zwigzki zawodowe
moga ponadto celowaé w réznego rodzaju platnosci transferowe zwia-
zane z wyréwnywaniem rdéznic dochodowych (redystrybucyjna rola
panstwa) oraz w polityke ksztaltowania cen i dochodéw (funkcja sta-
bilizacyjna)*..

20 Odnoszac polityke infrastrukturalng do poziomu mezoekonomicznego, nawiazuje
do propozycji Jerzego Wilkina - por. J. Wilkin, Jaki kapitalizm, jaka Polska?, PWN,
Warszawa 1995, s. 127-128. Niemniej jednak nalezy podkresli¢, ze w gospodar-
ce rynkowej moze ona by¢ réwnie dobrze uznawana za polityke sektorowa gdyz
- w sensie wydatkéw budzetowych - dotyczy okreslonej branzy.

21 W polityce cen i dochodéw celem zwigzkowych grup nacisku pozostaja zasadni-
czo dochody ptacowe.
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POLITYKA GOSPODARCZA
F. REDYSTRYBUCYJNA F. STABILIZACYJNA
\ 4
1 POZIOM: ¢ ¢
MAKRO P. SPOLECZNA P. MONETARNA P. FISKALNA
N ettt o
F. ALOKACYJNA v
P. INFRASTRUKTURALNA
11 POZIOM: « wydatki inwestycyjne
MEZO « regulacje administracyjne
YV
LOBBING P. SEKTOROWA [=
:\Inlu':ch;OM: P. PRZEMYSEOWA P. ROLNA
« wydatki transferowe (na cele zabezpieczenia spotecz-
nego)
« transfery kapitatowe (na cele gospodarcze)
« podatki konsumpcyjne
« regulacje administracyjne

Schemat 3.2. Funkcje, polityki i narzedzia dziatania rzadu

Zrédto: opracowanie wtasne.

Polityka sektorowa to — najogdlniej rzecz ujmujac — ksztattowanie przez
administracje warunkow rozwoju okreslonych gatezi gospodarczych. Nie
ma tutaj potrzeby odwolywania si¢ do innych definicji, poniewaz w prze-
wazajacej czesci eksponuja one cele i zatozenia spoleczno-ekonomiczne
obu polityk*>. W pierwszym rzedzie musimy zwrdci¢ uwage na instru-
menty realizacji owych celéw, poniewaz to one s3 namacalnym ,,produk-
tem’, ktory administracja moze zaoferowa¢ potencjalnym lobbystom.

Przy obecnym rozwoju mechanizméw panstwa oraz procedur biuro-
kratycznych skatalogowanie wszystkich mozliwych konfiguracji metod,

22 Przeglad definicji zob. np.: K. Markowski, op. cit., s. 160-163.
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narzedzi i instrumentéw polityki sektorowej jest zadaniem niezwykle
karkolomnym, jesli nie niemozliwym. Zbiorcza lista instrumentéw poli-
tyki przemystowej obejmuje m.in.: zakupy rzadowe, dotacje celowe i sub-
wencje, refinansowanie nakladéw na rozwdj nowych galezi produkciji,
refinansowanie naktadéw na badania i wdrozenia nowych technologii
produkeji, zwolnienia od podatkéw, kredyty preferencyjne, bezposrednie
zamowienia rzagdowe, preferencje w sprzedazy, prawodawstwo w zakresie
norm jakosci produktow.

Instrumenty polityki rolnej obejmujg bezposrednie dzialania interwen-
cyjne na rynkach branzowych oraz polityke strukturalng. Do najczesciej
spotykanych sposobéw i form, jakie rzad moze zastosowa¢ w celu wptywa-
nia na poziom i stabilizacj¢ cen artykuléw rolnych nalezy zaliczy¢:

« systemy kredytowania zawierajace wsparcie rzadowe;

« interwencyjne ceny skupu;

o ceny gwarantowane, realizowane droga doptat rzagdowych;

« kwoty produkgji, limity obszarowe, programy odtogowania i wyku-

pu ziemi;

« subwencjonowanie krajowej zywnosci;

« system opflat celnych, zmiennych stép podatkowych, kwoty impor-

towe;

o regulowanie rozporzadzeniami izb handlowych;

 bezposrednie albo posrednie subsydiowanie eksportu, tj. nisko

oprocentowane kredyty, zwolnienia od cla, pomoc zywnosciowa®.

Wskazane przyklady instrumentéw polityki przemystowej i rolnej
wpisuja si¢ w trzy podstawowe narzedzia ,,interwencjonizmu” panstwa,
tj. wydatki budzetowe, operacje podatkowe oraz regulacje administracyj-
ne. Zrédlem finansowania wydatkéw budzetowych sg przede wszystkim
podatnicy (w przypadku systemu cet importowych oraz dotacji eksporto-
wych w ramach polityki rolnej réwniez konsumenci, ktérzy ptaca wyzsze
ceny za zywnosc¢). Z kolei operacje na podatkach skutkuja zmniejszeniem
przychodéw budzetowych. Jedynie regulacje administracyjne sg ,neu-
tralne” dla budzetu, z drugiej strony - s3 one kluczowe dla dochodéw
branzowych przedsiebiorcow.

Wydatki finansowane z budzetu klasyfikuje si¢ obecnie wedlug dzie-
sieciu podstawowych obszaréw dziatalnosci panstwa: (1) wiladze pu-
bliczne i administracja ogdlna; (2) edukacja i kultura; (3) sfera socjalna,
ochrona zdrowia, zatrudnienie; (4) rolnictwo i gospodarka przestrzenna;
(5) mieszkalnictwo i urbanistyka; (6) transport i facznos$¢; (7) przemyst
i ustugi; (8) sprawy zagraniczne; (9) obrona narodowa; (10) obstuga dtu-

23 Por. W. G. Tomek, K. L. Robinson, Kreowanie cen artykutéw rolnych, PWN, Warsza-
wa 2001, s. 264.
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gu publicznego i faczna dotacja na emerytury i renty*. Z ekonomicznego
punktu widzenia nalezy je podzieli¢ na dwa rodzaje: wydatki na ustugi
oraz wydatki transferowe.

Wydatki na ustugi obejmuja wydatki biezace (uposazenia, utrzymywa-
nie budynkéw publicznych) oraz wydatki inwestycyjne (budowa gmachow
publicznych, instalacja srodkéw trwalych itp.). Wydatki transferowe zas
mozna podzieli¢ na transfery stanowigce dla beneficjentéw przychéd (np.
zasitki) oraz transfery kapitalowe, bedace inwestycjami posrednimi (ogot
polityki przemystowej, infrastrukturalnej i rolnej)*. Z punktu widzenia lo-
bbystow obydwie kategorie s3 jednakowo wazne, tym bardziej ze wydatki
inwestycyjne pociagaja za sobg konieczno$¢ utrzymania nowej infrastruk-
tury, co w konsekwencji prowadzi do wzrostu wydatkéw biezacych.

Z trzech rodzajow podatkéw, tj. dochodowych, majatkowych i kon-
sumpcyjnych, lobbysci moga zyska¢ na tych ostatnich. Podatki konsump-
cyjne mozna podzieli¢ na dwa rodzaje. Pierwsze obejmuja cla protekcyj-
ne i taryfy celne, ktore sa jednym z najstarszych instrumentéw aktywnej
polityki rzadowe;j*. Natomiast jesli chodzi o konkretne formy operacji na
podatkach, to wchodza w gre nastepujace mozliwosci:

« zwolnienie - tj. okreslony rodzaj dochodu osoby prawnej lub fi-
zycznej zostaje wylaczony z podstawy opodatkowania;

« odroczenie ptatnosci podatku lub roztozenie go na raty;

o ulga - czyli zastosowanie pomniejszenia dochodu brutto osoby
prawnej lub fizycznej, lub przyznanie indywidualnej stopy podat-
kowej (nizszej w stosunku do stopy powszechnie obowigzujacej);

« catkowite zwolnienie osoby prawnej lub fizycznej z obowigzku po-
datkowego;

« zaniechanie egzekucji zobowigzan podatkowych osoby prawnej lub
fizycznej wobec budzetu panstwa;

« umorzenie zadluzenia wobec budzetu panstwa®.

Regulacje administracyjne to wszelkiego rodzaju rozwigzania ustawo-
we 1 szczegdlowe przepisy prawa, ktore wyznaczaja ramy prowadzenia
dzialalnosci przedsigbiorstw. Chodzi tu zwlaszcza o szerokie spektrum

24 P. M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 55. Te po-
wszechnie stosowana metode klasyfikacji opracowano w Stanach Zjednoczonych
w 1947r.

25 |bidem,s. 63.

26 Ciekawa probe oceny wptywu grup nacisku na ksztatt polityki celnej w Polsce
przedstawit G. Mosiej, Zorganizowane grupy interesu w procesie ksztattowania sys-
temu celnego w Polsce, ,,Ekonomista” 2001, nr 3, s. 335-355.

27 Klasyfikacja przyjeta w Unii Europejskiej za: S. Sztaba, Aktywne poszukiwanie ren-
ty. Teoria. Przyktady historyczne. Przejawy w polskiej gospodarce lat dziewiecdzie-
sigtych, Wyd. Szkoty Gtownej Handlowej, Warszawa 2002, s. 125.
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regulacji obejmujacych aktywna kontrole wejscia na rynki branzowe no-
wych podmiotéw gospodarczych, m.in. licencje, kontyngenty, zezwole-
nia na prowadzenie okreslonego rodzaju dziatalnosci.

Quasi-publiczny charakter instrumentow polityki
sektorowej

Zgodnie z definicja Paula A. Samuelsona doskonate dobra publiczne mu-
sz spelnia¢ dwa kryteria. Po pierwsze, Zzadna jednostka nie moze by¢
wykluczona z ich czynnej konsumpcji. Po drugie, zapewniaja one réw-
nomierny podzial korzysci przy takich samych kosztach ich dostarczenia
wszystkim cztonkom danego spoleczenstwa®. Krétko moéwiac, koszty
i korzysci ptynace z uzyskania okreslonych débr publicznych sg niewy-
kluczalne dla wszystkich otrzymujacych je podmiotéw. W modelu teore-
tycznym P. A. Samuelsona ,,umowng” granice optymalnosci dostarczania
okreslonego dobra publicznego wyznacza zbiorowa korzys¢ spoleczna,
przewyzszajaca koszt produkcji takiego dobra. Poniewaz doskonate do-
bra publiczne sg a priori niekonkurencyjne, ich transfery nie podlegaja
zwyklym mechanizmom rynkowym. Sa one realizowane za posrednic-
twem struktur administracji rzadowe;j.

W realiach gospodarczych trudno doszukaé sie pakietu dobr pu-
blicznych spetniajacych jednoczesnie Samuelsonowski warunek taczno-
$ci i niewykluczalnosci. Nawet przy zalozeniu, ze polityka gospodarcza
administracji zbliza si¢ dostatecznie blisko do teoretycznej granicy do-
skonalych débr publicznych, to nawet w takich warunkach praktycznie
kazdy instrument polityki rzadowej powoduje zwigkszenie korzysci jed-
nych grup spotecznych i zawodowych kosztem zmniejszenia korzysci in-
nych. Jezeli wezmiemy pod uwage monopolistyczne przywileje rynkowe,
tj. subsydia, taryfy importowe, koncesje, kontyngenty, jako ,produkt”
rzagdowych regulacji, to quasi-publiczny charakter takich doébr jest jeszcze
bardziej widoczny. Z natury rzeczy wykluczaja one bowiem dostepnos¢
konsumpcji pozostalym podmiotom sfery publiczne;.

Nie budzi wigkszych watpliwosci fakt, ze zaréwno w $wietle ustawo-
dawstwa tworzacego prawno-instytucjonalne podstawy regulacji pu-
blicznych, jak i w decyzjach stricte regulacyjnych administracja publicz-
na stara si¢ godzi¢ okreslone preferencje spoleczne, niemniej jednak
- jak zauwaza Bogustaw Fiedor — rozklad takich preferencji jest rézny

28 P.A.Samuelson, The Pure Theory of Public Expenditure, ,,Review of Economics and
Statistics” 1954, vol. 36, s. 387-389.
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dla poszczegolnych grup spotecznych czy zawodowych®. Dobrze obra-
zuje to przyklad sektora rolnego, gdzie potencjalna grupa beneficjen-
tow transferow publicznych obejmuje: rolnikéw indywidualnych, grupy
producentdéw rolnych, producentéw srodkéw produkeji dla rolnictwa,
przemyst przetworczy, handel hurtowy i detaliczny, wlascicieli gruntéow
rolnych. Pomimo ze w przypadku wielu sektoréw gospodarczych trudno
catkowicie odrzuci¢ potrzebe okresowej korekty rynku, to czesto te same
obiektywne i zasadne gospodarczo przestanki regulacji prowadza w re-
aliach gospodarczych do nasilenia dzialan lobbingowych jako racjonalnej
odpowiedzi podmiotéw ukierunkowanych na czerpanie dodatkowych
zyskow plynacych z regulacji publicznych.

Reasumujac - kazdy rodzaj ingerencji rzadu w mechanizm rynkowy
implikuje nierdwnomierny rozklad korzysci i kosztéw. Jaki jest optymal-
ny z punktu widzenia lobbystéw, a jaki z punktu widzenia pozostalej cze-
$ci spoleczenstwa? Przy jakim ich stosunku dochodzi do intensyfikacji
dziatalnosci lobbingowej?

Na schemacie 3.3 zamieszczono cztery mozliwe konfiguracje rozkladu
kosztow i korzysci prowadzenia przez rzad okreslonej polityki sektorowe;j™.

Korzysci Korzysci
I skoncentrowane Il rozproszone
Koszty
skoncentrowane skoncentrowane
Il rozproszone IV skoncentrowane
Koszty
rozproszone rozproszone

Schemat 3.3. Uktad korzysci i kosztéw prowadzenia polityki sektorowej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: J. Q. Wilson, The Politics of Regulation,
[w:] The Politics of Regulation, ed. J. Q. Wilson, Basic Books, New York 1980.

29 B. Fiedor, Dziatania zbiorowe w sferze zanieczyszczenia Srodowiska i jego ochrony.
Préba objasnienia na podstawie teorii dobr publicznych teorii niedoskonatosci ryn-
ku oraz teorii regulacji publicznej w gospodarce rynkowej, [w:] Dziatania zbiorowe
- teoria i praktyka, red. A. Matysiak, Wyd. Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu,
Wroctaw 2003, s. 33.

30 Nawigzuje w tym miejscu do propozycji Jamesa Q. Wilsona, ktéry analizowat w ten
sposéb rozktad korzysci i kosztow finansowania polityki rolnej w Stanach Zjedno-
czonych - zob. J. Q. Wilson, The Politics of Regulation, [w:] The Politics of Regulation,
ed. J. Q. Wilson, Basic Books, New York 1980. Interesujacy przyktad zob. tez: J. P. Bo-
nardi, A. J. Hillman, G. D. Keim, The Attractiveness of Political Markets: Implications for
Firm Strategy, ,Academy of Management Review” 2005, vol. 30, no. 2, s. 397-413.
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Cwiartka I pokazuje przypadek, w ktérym dochodzi do koncentracji
kosztéw i korzysci. Oznacza to, ze nieliczna grupa podmiotéw czerpie
stosunkowo wysokie zyski, a jednoczesnie inna mata grupa ponosi w ca-
tosci ciezar ich finansowania (w rozumieniu utraty dotychczasowych zy-
skow badz wzrostu kosztéw posrednich). Przykladem moga by¢ wszelkie
zmiany obowigzujacych regulacji w obrebie opozycyjnych intereséw da-
nej branzy (np. przetwdrcy — producenci)®'. Przy takim rozktadzie kosz-
tow/korzysci dochodzi do nasilonego lobbingu ze strony opozycyjnych
grup nacisku. Trzeba tu zauwazy¢, ze jest to przyklad polityki, ktora jest
neutralna dla podatnikéw i konsumentéw (przesuniecie wydatkow badz
status quo przychodéw budzetowych)™.

W ¢wiartce II korzysci z prowadzenia przez administracje okreslonej
polityki sektorowej s3 rozproszone pomiedzy podatnikéw i konsumen-
tow, a jednoczesnie koszty jej prowadzenia sg skoncentrowane na waskiej
grupie podmiotdw. Jest to charakterystyczny przyklad polityki deregula-
cji. Propozycje odebrania przywilejow okreslonym grupom zawodowym,
polityka ograniczania wydatkéw skutkuja w kazdym przypadku lobbin-
giem w obronie dotychczasowego status quo. Zwiekszanie wydatkow rza-
dowych jest zwykle rzecza fatwa — jak podkresla Leszek Balcerowicz. La-
two znalez¢ grupy zawodowe zainteresowane zwiekszonymi transferami
budzetowymi. Jednak o wiele trudniej cofa¢ raz dane przywileje, kiedy
stan koniunktury tego wymaga®. Grupy nacisku - piszag Milton i Rose
Friedman - ,,b¢da zdecydowanie walczy¢ o utrzymanie przywilejow, kto-
re uwazaja juz za swoje prawa . Kazde cigcia uderzajace w waskie grupy
- jak zauwaza z kolei Paul Pierson - ,naktadaja na nie natychmiastowe
koszty, zwrotnie za$ przynosza rozproszone, dlugoterminowe i niepewne
korzysci™®.

W ¢wiartce III zaréwno koszty, jak i korzysci prowadzenia polityki
sektorowej sg rozproszone. Oznacza to, ze prowadzenie lobbingu jest
nieracjonalne. Paradoksalnie to réwniez obraz polityki, najkorzystniejszy

31 Por. M. Kalinowski, Niedyskryminacyjnos¢ podziatu zasobéw spotecznych z per-
spektywy konstytucyjnej ekonomii politycznej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach. Studia Ekonomiczne” 2012, nr 101, s. 132-134.

32 Tylko w odniesieniu do Zrédet jej finansowania, gdyz w rzeczywistosci rywalizacja
pomiedzy opozycyjnymi grupami nacisku generuje koszty, o ktérych pisze w roz-
dziale V.

33 L. Balcerowicz, Wolnosc i rozwdj: ekonomia wolnego rynku, Wyd. Znak, Krakéw
1998, s. 47.

34 M. Friedman, R. Friedman, The Tide in the Affairs of Men, ,,Economic Impact” 1989,
no. 1, za: A. Domanska, Wokdt interwencji panstwa w gospodarke, PWN, Warszawa
1992, s. 189.

35 P. Pierson, Dismantling the Welfare State? Reagan, Thatcher and the Politics of Re-
trenchment, Cambridge University Press, Cambridge 1994, s. 18.
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z punktu widzenia interesu ogdélnospotecznego - jest bowiem najblizszy
charakterystyce doskonatych débr publicznych. Mozna sie tutaj odwo-
ta¢ do kompleksowej reformy stuzby zdrowia (oczywiscie wpisuje si¢ ona
tylko czesciowo w ramy polityki strukturalnej), ktdrej powodzenie jest
niewykluczalne pod wzgledem korzysci i kosztéw dla kazdego z ubez-
pieczonych.

W ¢wiartce IV korzysci z okreslonych instrumentéw polityki sekto-
rowej s3 skoncentrowane na waskiej grupie zawodowej badz branzowej,
podczas gdy koszty jej prowadzenia sg rozproszone pomiedzy wszyst-
kich podatnikéw. Przykladem moze by¢ tutaj sektor rolny. Zauwazmy,
ze w sytuacji, kiedy rolnicy stanowia 40% populacji spoteczenstwa, koszt
100 PLN transferu od podatnika do producenta rolnego wynosi 40/60
x 100 PLN = 66,66 PLN. Kiedy udzial rodzin rolniczych w spoleczen-
stwie wynosi 4%, koszt 100 PLN transferu jest réowny 4/96 x 100 PLN
= 4,16 PLN*. Efektywny lobbing prowadzi do uzyskania przez rolnikéw
skoncentrowanych korzysci, jednoczesnie koszty finansowania progra-
mow rolnych s3 rozproszone pomiedzy konsumentéw i podatnikow.

Warto tez zauwazy¢, ze wieksza czes$¢ kosztow zwigzanych z realiza-
cja okreslonej polityki sektorowej i infrastrukturalnej jest z obiektyw-
nych przyczyn ,zakryta” przed przecietnym wyborca. Sytuacja taka jest
korzystna dla podmiotéw, ktére uzyskuja wigkszos¢ sowich dochodow
poprzez mechanizm polityczny. Jezeli przecietny wyborca — a zarazem
konsument i podatnik - nie potrafi prawidtowo oszacowa¢ rzeczywistych
kosztéw prowadzenia okreslonych programoéw rzadowych, a réwnocze-
$nie nie posiada wystarczajacej wiedzy do oceny alternatywnych moz-
liwosci redystrybucji zasobéw publicznych, to zwykle ocenia okreslong
polityke rzadowa pozytywnie. Poniewaz wiekszos¢ programoéw rzado-
wych jest wysoce wyspecjalizowanych, to w polaczeniu z rozproszonymi
pomiedzy cale spoleczenstwo kosztami ich dostarczenia tworzy to me-
chanizm napedzajacy spirale popytu na kolejne zwigkszanie subsydiow,
dotacji itp.”’

Podsumowujac - na rynku konstruowania polityki ,,towarem wymia-
ny” sg dobra, ktérych dostepnos¢ jest ograniczona, natomiast koszty fi-
nansowania ich produkcji ponosza solidarnie wszyscy podatnicy. Zda-
niem Gordona Tullocka w tym wtasnie nalezy upatrywa¢ podstawowej
przestanki aktywnej dziatalno$ci lobbystycznej*®. Specyfika polityki sek-

36 Dane przyktadowe, nieodnoszace sie do polskiego sektora rolnego.

37 J. Dearlove, Neoclassical politics: Public choice and political understanding,
»Review of Political Economy” 1989, vol. 1, no. 2, s. 208-237.

38 G. Tullock, More on the Welfare Costs of Transfers, ,Kyklos” 1974, vol. 27, no. 2,
s.378-381.



4.1.

Zbieznos¢intereséw jednostkowych w konteks$cie organizacji grupy nacisku

torowej juz na wstepie determinuje podmioty szczegélnie zainteresowa-
ne ewentualnymi korzy$ciami wynikajacymi z podzialu i redystrybucji
wspolnych dobr spotecznych do aktywnych, wasko ukierunkowanych
dziatan politycznych. Dzialania grup nacisku skupiaja si¢ zwlaszcza na
sektorach gospodarki cechujacych si¢ wysokim stopniem interwencjo-
nizmu panstwowego, gdzie skala potencjalnych korzysci ekonomicznych
wynikajacych z podzialu zasobéw publicznych jest szczegélnie duza.

Zbieznos¢ interesow jednostkowych
w kontekscie organizacji grupy nacisku

Pluralistyczne rozumienie wspotdziatania wewnatrz grupy

Dzialanie zespotowe - pisza Michel Crozier i Erhard Friedberg — nie jest
zjawiskiem naturalnym. ,Jest ono zawsze sztuczng konstrukeja spotecz-
ng [...], specyficznym rozwigzaniem, jakie stosunkowo autonomiczni
aktorzy spoteczni o zréznicowanych dazeniach i orientacjach indywidu-
alnych, dysponujacy okreslonymi zasobami i umiejetnosciami wymyslili,
skonstruowali i zinstytucjonalizowali dla rozstrzygania probleméw ko-
operacji w procesie realizowania wspdlnych celow™.

Celem dzialalnosci politycznej kazdej grupy nacisku - jak powiedzia-
no w rozdziale I - jest uzyskanie korzystnych dla niej rozwigzan i decyzji
politycznych wynikajacych z prowadzenia przez administracje okreslonej
polityki gospodarczej. Przy zatozeniu, ze podstawowg przestanka dziatan
zbiorowych o charakterze ekonomicznym jest zabezpieczenie intereséw
poszczegolnych czlonkdw grupy nasuwa si¢ prosty wniosek: ich cele jed-
nostkowe muszg by¢ zbiezne. Innymi stowy, grupe organizuja podmioty,
ktdre Taczy wspolny interes.

Taka teze¢ wspiera klasyczne podejscie pluralistyczne do analizy dzialan
zbiorowych w demokracji®. Szczegdtowy opis tej teorii oraz jej krytyke

39 M. Crozier, E. Friedberg, Cztowiek i system ograniczenia dziatania zespotowego,
PWE, Warszawa 1982, s. 21-22.

40 Klasyczna koncepcja pluralistyczna opiera sie na opublikowanej w 1908 r. mono-
grafii Arthura F. Bentleya The Process of Government oraz wydanych blisko piec¢-
dziesiat lat pozniej pracach Davida Trumana i Earla Lathama. Zob. A. Bentley, The
Process of Government: A Study of Social Pressures, Transactionn Publishers, New
Brunswick 1995; D. B. Truman, The Governmental Proces. Political Interests and Pu-
blic Opinion, University of California, Berkeley 1993; E. Latham, The Group Basis of
Politics, Cornell University Press, Ithaca 1952.
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przedstawiam w rozdziale V niniejszej publikacji, w tym miejscu chcial-
bym jedynie nawigza¢ do pogladu pluralistéw na mechanizm tworzenia
grupy. Stanowi on bowiem dogodny punkt wyjscia do zaprezentowania
argumentacji wynikajacej z zatozen public choice.

Pojecie grupy zajmuje centralne miejsce w koncepcji pluralistow. Wy-
stepuje ona jako gtéwny aktor sfery publicznej oraz podstawowa jed-
nostka badawcza dla proceséw podziatu débr wspdlnych. Tworcy teorii
pluralizmu eksponuja pojecie ,,interesu” jako obiektywna przestanke de-
terminujgca wszelkie zachowania grupowe. Odwoluja sie oni do para-
dygmatu interesu grupowego jako podstawowego wyznacznika interakcji
spolecznych w sferze publicznej. Interes jest ekwiwalentem grupy - jak
podkresla A. F. Bentley*'.

Na pytanie, dlaczego jednostka przylacza si¢ do grupy, pluralisci od-
powiadaja nastepujaco: podmioty wspottworzace grupy interesu cechuje
wspolna plaszczyzna interesu grupowego. Jesli dojda oni do wniosku, ze
poprzez dzialanie grupowe moga osiggna¢ cele, ktérych nie zrealizowa-
liby w pojedynke, po prostu tworzg organizacj¢*’. Kiedy zorganizowana
grupa interesu uznaje, ze poprzez interakcje z administracja oraz legisla-
tura moze osiggnac korzysci dla poszczegélnych jej cztonkéw, podejmu-
je takie dzialania, stajac sie tym samym grupa nacisku. Niezaleznie od
sfery funkcjonowania danej grupy - jak twierdza teoretycy pluralizmu
- jej formowanie i organizacja jest spontaniczng odpowiedzia na zapo-
trzebowanie potencjalnych i statych jej cztonkéw. D. Truman wycho-
dzi z socjologicznego zalozenia, ze czlowiek jest istotg spoteczng, zatem
w naturalny sposéb dazy do interakcji z ludZzmi o podobnych pogladach,
wspolnych zainteresowaniach itp., aczy go z nimi wigz spoteczna®.
Oczywiscie innymi przestankami kierujg sie stowarzyszenia biznesowe,
innymi za$§ podmioty z ramienia organizacji zwigzkowych. W jednym
i drugim przypadku jednak istnienie grup spaja swiadomos$¢ wspdlnoty
interesow.

Kazda grupa musi posiadac lideréw. Pluralisci rezerwuja dla nich role
tagodzenia konfliktow oraz prowadzenia polityki wewnetrznej uwzgled-

41 A.F.Bentley, op. cit., s. 211.

42 Czyli zorganizowana grupe interesu.

43 D. Truman, op. cit. Wiez spoteczna to ,,0g6t stosunkéw, relacji i zaleznos$ci wia-
zacych jednostke z grupa, zbiorowoscia, osrodkami kontroli spotecznej lub inna
jednostka; wiez spoteczna taczaca jednostki grupy opiera sie przede wszystkim
na $wiadomosci przynaleznosci do grupy, wspélnocie wartosci i intereséw, przed-
ktadaniu intereséw grupy nad swoje wtasne, identyfikacji dziatan i przekonan
z dziataniami i przekonaniami grupy, co jest efektem podzielenia podstawowych
konformizméw grupowych”. Tak K. Olechnicki, P. Zatecki, Stownik socjologiczny,
Graffiti BC, Torun 2000, s. 244.



4.2

Zbieznos¢ intereséw jednostkowych w kontekscie organizaciji...

niajacej preferencje czlonkéw grupy*. Demokratyzacja organizacji jest
koniecznym warunkiem przystepowania do grupy nowych czlonkow,
warunkuje przeplyw informacji oraz powoduje stabilizacje proceséw po-
dejmowania decyzji.

Z ekonomicznego punktu widzenia podstawowym mankamentem
koncepciji pluralistycznej wydaje si¢ brak jasno sformutowanych przesta-
nek warunkujacych efektywnos¢ dzialan zespotowych w sferze publicz-
nej. Teoria pluralistyczna nie odpowiada na pytanie, dlaczego okreslo-
ne grupy podejmuja efektywne dziatania lobbingowe, podczas gdy inne
pozostaja w roli biernych obserwatoréw sceny politycznej. Klasycy plu-
ralizmu nie precyzujg tez, dlaczego sposrod olbrzymiej liczby aktywnie
dzialajacych grup nacisku tylko czg¢$¢ uzyskuje obiektywne korzysci po-
lityczne.

Logika dziatania kolektywnego - ekonomiczne implikacje
postawy free rider

Szeroka krytyke podejscia pluralistycznego przeprowadzit czolowy teo-
retyk nurtu public choice - Mancur Olson w pracy The Logic of Collective
Action®. Poszukujac wyjasnienia relacji zachodzacych pomiedzy grupa
a jej czlonkami, wyszed! on nie od celéw organizacji, lecz od celéw i logi-
ki dzialania aktoréw wspottworzacych te organizacje.

Wedlug M. Olsona podstawa wszelkiego rodzaju zorganizowanych
dziatan zbiorowych jest jednostkowy szacunek kosztéw i korzysci.
Jednostkowy racjonalizm prowadzi podmioty zaangazowane w wy-
bory wewnatrzgrupowe do maksymalizowania wlasnych funkcji uzy-
tecznosci. Tam, gdzie wchodza w gre rzeczywiste korzysci materialne,
pojecie wspolnego interesu grupowego badz nie istnieje, badz schodzi
na dalszy plan. Jego synonimem staje si¢ wypadkowa partykularnych
interesow, podmiotow szczegolnie zainteresowanych korzysciami uzy-
skiwanymi poprzez dzialania zbiorowe. Tym samym wasko zoriento-
wane, male grupy (badz koalicje dystrybucyjne) sa bardziej efektywne
w osiagganiu wymiernych korzysci politycznych niz duze o rozproszo-
nych interesach.

44 Zdaniem M. Croziera i E. Friedberga konflikt intereséw jest ,haraczem”, jaki ,orga-
nizacja musi ptaci¢, aby przetrwac, a czesto nawet koniecznym warunkiem mobi-
lizowania jej cztonkoéw do dziatania na zasadach »dobrowolnego uczestnictwag,
bez czego nie moze wtasciwie funkcjonowad”. Por. M. Crozier, E. Friedberg, op. cit.,
s.91.

45 M. Olson, The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups,
Harvard University Press, Cambridge 1971.
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Model Olsona opiera si¢ na nastgpujacych zalozeniach wyjsciowych:

o kazdy z czlonkéw grupy postepuje racjonalnie, jest motywowany
przez osobiste pobudki ekonomiczne, jest doskonale poinformo-
wany;

« kazdy z czlonkéw grupy podejmuje decyzje niezalezne od wptywu
pozostatych wspoétuczestnikow dziatan zespotowych (osobiste rela-
cje nie odgrywaja roli);

« dobra uzyskiwane przez grupe sa niewylaczne pod wzgledem ko-
rzysci (korzys¢ dla czlonka grupy jest niezalezna od poniesionych
przez niego kosztow wspolnego dziatania);

» warto$¢ jednostki dobra kolektywnego pozyskiwanego przez gru-
pe w wyniku ukierunkowanego, wspolnego dziatania jest rézna
dla poszczegdlnych jej cztonkéw i zalezy od ich osobistych prefe-
rencji;

o korzysci jednostki w catkowitych zyskach grupy zaleza od ilosci
cztonkow grupy i relacji korzysci osigganych przez jednostke w sto-
sunku do korzysci osiaganych przez innych czlonkéw grupy*.

Najwigksza trudnos¢ w analizie relacji pomiedzy rozmiarem grupy
a zachowaniem jednostek ja wspottworzacych - jak zaznacza Olson
— jest spowodowana faktem, ze kazdy czlonek grupy partycypuje w roz-
nej wartosci zysku plynacego z kolektywnego dzialania. Przyrost pozy-
skiwanego dobra kolektywnego generuje wzrost catkowitych kosztéw
jego pozyskiwania. Olson podkredla, ze pierwsze ,porcje dobra kolek-
tywnego” (first unit of collecive good) sa nieproporcjonalnie ,kosztow-
ne” w stosunku do kolejnych. Wynika to z duzych kosztéow statych lo-
bbingu. Sq one zwigzane z budowg struktur organizacyjnych, kanaléw
przeplywu informacji itp.*

Podstawowy warunek podjecia dziatan kolektywnych mozna sformu-
fowa¢ nastepujaco: przyjmujac, ze okreslona ilo§¢ dobra kolektywnego
jest mozliwa do nabycia, a koszty jednostkowe sg dostatecznie mate w re-
lacji do korzysci uzyskiwanych przez danego uczestnika grupy, dobra
kolektywne beda dostarczane, co jest rownoznaczne z podjeciem przez
grupe aktywnego dziatania*.

Kazdy z potencjalnych czlonkéw grupy staje sie¢ udzialowcem tylko
czesci korzysci uzyskiwanych przez grupe. Udzialy indywidualne zaleza
od liczby oséb w grupie i od stosunku jednostkowych korzysci do ko-
rzy$ci pozostalych czlonkéw grupy. Catkowity zysk grupy z dostarczenia
dobra kolektywnego jest réwny:

46 Ibidem.
47 Ibidem,s. 22.
48 Ibidem.
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Vg=Sg><T (1)

gdzie:

V, - zysk grupy;

T - wskaznik poziomu uzyskiwanego dobra kolektywnego (moze to by¢ np.
zmniejszenie stawki obcigzenia podatkowego);

S, - »rozmiar” grupy, zalezny od jej liczebnosci oraz wartodci jednostki dobra
kolektywnego przypadajgcego na kazdego z cztonkéw grupy®.

Zysk przypadajacy na czlonka grupy wynosi:

F=li 2)

Y

gdzie:
F, - czg$¢ zysku grupy przypadajaca na kazdego z jej cztonkéw;
V. - zysk jednostki z pozyskania dobra kolektywnego.

Stad zysk jednostki wynosi:
V.=F x Sg x T (3)

Zysk netto cztonka grupy, ptynacy z dostarczenia dobra kolektywnego
Wynosi:

A=V-C 4)
gdzie:
C - koszty calkowite pozyskania dobra kolektywnego.

Dzialanie grupy bedzie w kazdym przypadku wypadkows jednost-
kowych korzysci poszczegolnych jej cztonkéw. Rozniczkujac (4) wzgle-
dem T, otrzymujemy:

oA _dv_dc

dr dT dT

49 Jesli grupa wtascicieli nieruchomosci w gminie X podejmuje zwieficzony powo-
dzeniem lobbing w celu obnizenia podatku od nieruchomosci, to catkowity zysk
grupy bedzie zalezat od szacunkowej liczby metréw kwadratowych nieruchomo-
$ci (wszystkich cztonkéw grupy) pomnozonej przez réznice pomiedzy wysokoscia
starego i nowego podatku. Zysk poszczegélnych cztonkéw grupy bedzie oczywi-
$cie zalezny od metrazu ich nieruchomosci.
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Warunek konieczny maksimum: —=0

dT
stad:

%zf;% :F%_Ez():p,%:ﬁ (5)
dr '\ dT \dT ) dT \dT ) dT

Powyzsze rownanie prezentuje optymalny - z punktu widzenia czlon-
ka grupy nacisku - poziom dostarczanego dobra kolektywnego. Koniecz-
nym warunkiem jego dostarczenia jest natomiast:

F.>—:>—’>V—:>V.>C (6)

co oznacza, ze zysk jednostki z dostarczenia dobra kolektywnego musi
przewyzszaé koszty catkowite®.

Warunek konieczny dla osiggniecia optymalnego poziomu dostar-
czanego dobra kolektywnego poprzez dobrowolne, niezalezne dzialanie
czlonkéw grupy nalezy sformulowaé nastepujaco: koszt krancowy dodat-
kowej jednostki dobra kolektywnego musi by¢ dokladnie takg samg cze-
$cig korzysci kranicowej ptynacej z jego pozyskania®. Tylko wtedy koszty
i korzysci krancowe przypadajace na czlonka grupy sa réwne.

Logike podejmowania decyzji kolektywnych, oparta na ekonomicz-
nym rachunku korzysci i kosztéw, ilustruje rys. 3.1.

Rozwazmy hipotetyczng sytuacje, w ktdrej wybrane jednostki podej-
mujg niezalezne decyzje dotyczace pozyskiwania okreslonej ilosci dobr
kolektywnych®2. Grupa sklada si¢ z N czlonkéw. Optymalna dla grupy
ilos¢ dobra kolektywnego wynosi X,. Krzywa MB przedstawia korzys¢
krancowa grupy, bedaca suma korzysci krancowych poszczegoélnych
cztonkéw. Krzywa MC obrazuje koszty krancowe pozyskiwania dobra
kolektywnego, ktore sg takie same dla wszystkich czlonkéw grupy. Krzy-
we MB, MB, MB, wyznaczaja kranicowe korzysci uzyskiwane przez j-te-
go, k-tego i n-tego cztonka grupy®.

50 M. Olson, The Logic of Collective Action..., s. 22-24.

51 Ibidem,s. 30-31.

52 Por. M. Kalinowski, Ekonomiczne przestanki lobbingu w Swietle teorii public choice,
»Gospodarka Narodowa” 2005, nr 7/8, s. 37-39.

53 Pokazana tu analize oparto na: T. M. Moe, The Organization of Interests. Incentives
and the Internal Dynamics of Political Interest Groups, The University of Chicago
Press, Chicago-London 1980, s. 25 n.
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A
Korzysci
krafncowe,
koszty
krancowe

| | | >
X, X, X,  llos$¢ pozyskiwanego dobra

Rysunek 3.1. Logika dziatania kolektywnego - ilustracja graficzna

Zrédto: T. M. Moe, The Organization of Interests. Incentives and the Internal Dynamics of
Political Interest Groups, The University of Chicago Press, Chicago-London 1980, s. 25.

W celu uszczegdtowienia analizy logiki wyboru kolektywnego, roz-
patrzmy trzy odmienne warianty indywidualnego postepowania po-
szczegolnych czltonkéw grupy.

W wariancie pierwszym jako pierwszy decyzje podejmuje k-ty czlonek
grupy, dysponujacy z zalozenia najwiekszymi zasobami $rodkéw finanso-
wych. Dzialajac racjonalnie, podejmuje decyzje o pozyskaniu ilosci dobra
réwnej X, Jest to dla niego sytuacja optymalna, albowiem przy ilosci X,
koszty kranicowe dostarczenia dobra zréwnujg sie z korzysciami kranco-
wym jego dostarczenia (punkt D na rys. 3.1). Nastepnie decyduje j-ty czto-
nek grupy. W jego przypadku najkorzystniejsza jest ilos¢ dobra réwna X,
(punkt E na rys. 3.1). Dysponujac informacja, ze k-ty zdecydowal wcze-
$niej o pozyskaniu ilo$ci rownej X, nie podejmie dziatania kolektywnego,
albowiem korzysta z ilo$ci dobra uzyskanej przez k, nie ponoszac zadnych
kosztéw. Podobnie uczyni i-ty cztonek grupy. Postawa, ktdrg przyjmuja i-ty
i k-ty czlonek grupy, jest typowa podczas wyboréw publicznych. Polega na
swykorzystywaniu” wiekszych beneficjentéw przez mniejszych, co jest ty-
powym przyktadem postawy ,wolnego strzelca” (free-riding behavior)>.

W wariancie drugim jako pierwszy decyzje podejmuje j-ty czlonek
grupy, ktory dzialajac racjonalnie, podejmuje decyzje o pozyskaniu ilosci

54 W polskim ttumaczeniu anglojezycznego terminu free rider uzywa sie tez wymien-
nie okresdlen: ,pasazer na gape”, ,gapowicz”, ,jazda na gape”.
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dobra réwnej X, Jest to ilos¢ suboptymalna dla k. Dziatajgc racjonalnie,
k-ty czlonek grupy decyduje sie zwiekszy¢ ilos¢ pozyskiwanego dobra
do poziomu X, co oznacza, ze czg$ciowo partycypuje w kosztach razem
z j-tym cztonkiem grupy, a czgsciowo ponosi cigzar finansowania dziatan
lobbystycznych samodzielnie. Kazda jednostka w grupie bedzie ,,produ-
kowata” dobro kolektywne do punktu, w ktorym jej zysk krancowy zrow-
na si¢ z kosztem krancowym, co oznacza, ze wszyscy czlonkowie grupy
»~mniejsi” od j-tego i k-tego czlonka uzyskujg w takim przypadku korzysci
bez poniesionych kosztow™. Zachowanie ,wolnego strzelca’, ktore przyj-
muje i-ty cztonek grupy, powoduje, Ze decyzje optymalne z indywidualne-
go punktu widzenia nie s3 optymalne dla grupy jako catosci (optymalny
poziom dostarczania dobra kolektywnego dla grupy jest réwny X ).

W trzecim wariancie pierwszenstwo decyzji nalezy do i-tego czlonka
grupy. Poniewaz koszty dostarczenia dobra kolektywnego przekraczaja
w jego przypadku potencjalne korzysci, dzialajac racjonalnie, nie podej-
muje wspoéldziatania grupowego. W przypadku j-tego i k-tego cztonka
grupy sytuacja przybiera analogiczny obroét, jak w wariancie drugim, co
oznacza, ze dobro kolektywne bedzie dostarczane na poziomie X, a kosz-
ty jego dostarczenia poniesie k-ty cztonek grupy. Zauwazmy, zejesli kazdy
z czlonkoéw grupy przyjmie postawe i-tej jednostki, to dobro kolektywne
nie bedzie dostarczane.

Zaproponowana przez Olsona analiza jednostkowego zachowania
w trakcie wyboréw kolektywnych uwypukla wage autonomicznych za-
chowan poszczegolnych uczestnikow grupy. W warunkach doskonalej
informacji decyzja o podjeciu dziatan zespotowych opiera si¢ na czystym
rachunku ekonomicznym. W przypadku, kiedy wynik takiej ,,osobiste;j”
kalkulacji jest dla potencjalnego uczestnika negatywny, przyjmuje on po-
stawe ,wolnego strzelca” W zachowaniu tym Olson upatruje podstawo-
wego czynnika determinujacego dziatania grupowe®.

55 George J. Stigler zauwaza, ze zachowanie ,wolnego strzelca” nigdy nie jest ,bez-
kosztowe”. Jesli jednostka nie przytaczy sie do grupy, to alternatywnie sa mozliwe
dwa scenariusze. Pierwszy: maleje prawdopodobienstwo podjecia dziatan kolek-
tywnych, a tym samym maleje prawdopodobienstwo uzyskania przez ,,wolnego
strzelca” korzysci netto z lobbingu. Drugi: jesli jest wystarczajaca liczba czton-
koéw grupy i dziatanie kolektywne dochodzi do skutku, to ,skala” lobbingu jest
mniejsza o udziaty pochodzace od ,wolnego strzelca”. Innymi stowy, jesli kazdy
z uczestnikow K wnosi wktad rowny c,, to jesli ,wolny strzelec” podejmuje dziata-
nie, pula na lobbing rosniedo (K+1) c,,,. Por. G. J. Stigler, Free riders and collective
action: An appendix to theories of economic regulation, ,Bell Journal of Economics
and Management Science” 1974, vol. 5, s. 359-365.

56 Nalezy podkresli¢, ze zachowanie ,wolnego strzelca” pociaga za sobg znaczne
konsekwencje nie tylko dla omawianych tu wyboréw kolektywnych w ramach
grupy nacisku, lecz takze w odniesieniu do catoksztattu procesu politycznego.
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Motywacja jednostki przyjmujacej postawe ,wolnego strzelca” opie-
ra si¢ zasadniczo na indywidualnym rachunku ekonomicznym korzysci
i kosztow. Jest to swego rodzaju poszukiwanie optimum ekonomicznego,
gwarantujacego maksymalne korzysci jednostkowe z podejmowanych
wyboréw publicznych. Zachowanie ,wolnego strzelca” bedzie si¢ przeja-
wialo w odmienny sposob w zaleznosci od liczebnosci grupy.

W duzej grupie n-cztonkéw zachowanie ,wolnego strzelca” wynika
z natury procesu decyzyjnego, w ktérym kolektywne wyniki ustalane
s3 na zasadzie niepelnej jednomyslnosci. Dana jednostka, uczestniczac
w decyzji kolektywnej, uwaza, ze jej wlasne preferencje nie odgrywaja
wigkszej roli poza pewna skonczong liczbg mozliwych konfiguracji pre-
ferencyjnych posréd innych cztonkéw danej grupy. Poniewaz prawdopo-
dobienstwo zaistnienia takiej sytuacji ro$nie w miare wzrostu rozmiaru
grupy, moze ono prowadzi¢ jednostke do zrezygnowania z uczestnictwa
w procesach decyzyjnych.

W przypadku malej grupy mozna zalozy¢, ze istnieja podmioty, ktd-
rym szczegélnie zalezy na prowadzeniu dziatan zespolowych. Pozostali
czfonkowie daza do zapewnienia sobie maksymalnych korzysci plyna-

James M. Buchanan podaje prosty przyktad odniesienia motywacji ,wolnego
strzelca” do zachowania podczas gtosowania. Zatézmy, ze jednostka A oczekuje
indywidualnych korzysci z gtosowania w wysokosci 1/3 z realizacji propozycji oraz
ze decyzja kolektywna bedzie sprzyjata jej oczekiwaniom. Zatézmy nastepnie, iz
po pierwsze, jednostka A nie zna preferencji pozostatych uczestnikéw gtosowa-
nia, czyli B i C, a po drugie, koszt gtosowania wynosi w jej przypadku 1/4. Jezeli
przyjmiemy, ze obowigzuje wiekszosciowa zasada gtosowania w grupie, nasza
jednostka A musi oszacowa¢ prawdopodobiefstwo swojego wptywu na okre-
Slenie wyniku. Jezeli zaréwno B, jak i C beda przeciwni lub zgodni, uczestnictwo
A w procesie gtosowania nie bedzie miato zadnego znaczenia. Jedynie w sytuacji,
kiedy B i C nie sa zgodni, gtos A moze okazac sie rozstrzygajacy dla wyniku gto-
sowania. Mamy tutaj do czynienia z czterema mozliwymi konfiguracjami prefe-
rencji B i C. Gtos jednostki A bedzie miat znaczenie tylko w dwéch, co oznacza, ze
prawdopodobienstwo odegrania przez A nadrzednej roli w grupie bedzie réwne
1/2. Stosujac rachunek prawdopodobienstwa, otrzymujemy wynik, w ktérym ko-
rzy$¢ A wynikajaca z gtosowania wynosi 1/6, czyli jest nizsza niz przewidywane na
wstepie koszty. Por. J. M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji,
PWN, Warszawa 1997, s. 154. Przytoczony powyzej przyktad ilustruje, jak w miare
powiekszania sie grupy maleje motywacja jednostki do udziatu w kolektywnych
procesach decyzyjnych, zaktadajac nawet, ze koszty ulegaja redukcji do bardzo
niskiego poziomu. Prowadzi to do wniosku, ze jednostki nie beda podejmowaty
dziatan, ktére generuja koszty, jesli w zamian nie otrzymaja oczekiwanych osobi-
stych korzysci. Jezeli liczba 0s6b, z ktérymi jednostka ma za zadanie wspétdziatac
jest stosunkowo duza, to zaktada ona, ze jej postepowanie nie wptynie zasadniczo
na wybory innych cztonkéw spotecznosci czy grupy. Postawa racjonalna powodu-
je zatem, ze statystyczna jednostka pozostaje na uboczu wielu zdarzen zachodza-
cych na rynku politycznym.
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cych z dostawy dobra kolektywnego bez partycypowania w kosztach.
Naturalng postawa, jaka przyjmuje czlonek grupy jest zatem postawa
»wolnego strzelca’, zgodnie z ktdrg jednostka liczy na osiggniecie korzy-
$ci kosztem innych cztonkéw grupy. Zaktada ona, Ze optymalny poziom
dostawy dobr moze uzyska¢ poprzez dopuszczenie innych do dziatania
w maksymalnym wymiarze, sama pozostajac pasywna. Oznacza to, iz za-
chowuje wiekszo$¢ korzysci, jednoczesnie nie partycypujac w kosztach?.

Z argumentacji przedstawionej przez Olsona plynie wniosek, ze dla
grup potrafiacych efektywniej kontrolowac¢ takie zachowanie suma facz-
nych korzysci osigganych ze wspolnego dzialania jest wigksza. Poniewaz
zachowanie ,wolnego strzelca” duzo tatwiej podlega kontroli w malych,
wasko zorientowanych grupach, sa one bardziej efektywne w osigganiu
wymiernych korzysci politycznych niz duze, o rozproszonych interesach.
Dzieje si¢ tak, pomimo ze wzrost liczny czlonkéw grupy pociaga za soba
spadek jednostkowych kosztow prowadzenia lobbingu (oczywiscie ogdl-
ne koszty jego prowadzenia, czyli koszty obstugi komunikacji, wewnetrz-
nej wymiany informacji itp. rosna) oraz wzrost potencjalnych korzysci
z lobbingu. Olson wyrdznia w zwigzku z tym trzy rodzaje grup, z ktérych
tylko dwie pierwsze moga by¢ podmiotem lobbingu:

57 Zatézmy ze czterej producenci samochodéw osobowych produkujg ich nastepu-
jaceilosci: A - 40 mln szt./rok, B - 20 mln, C - 10 mln, D - 5 mln. Zwiekszenie stan-
dardéw dotyczacych zuzycia paliwa zwiekszy koszty state produkcji samochodu
przecietnie o 10 USD. Kazdy z producentéw, niezaleznie od innych, rozwaza uru-
chomienie na K-Street w Waszyngtonie biura do obstugi lobbingu. Ogélne koszty
prowadzenia lobbingu wyniosa rocznie 1,5 mln USD. Prawdopodobienstwo, ze
lobbing okaze sie skuteczny rosnie wraz z uruchamianiem kolejnych biur jego
obstugi i wynosi 0,25 dla jednego biura, 0,40 dla dwoch biur, 0,50 dla trzech biur
i 0,55 dla czterech biur. Dla producenta A potencjalne zyski z otwarcia biura w Wa-
szyngtonie wynosza 40 mln x 0,25 = 10 mln USD, czyli przewyzszaja koszty jego
prowadzenia. Producent B przypuszcza, ze dziatalnos¢ lobbingowa nie przyniesie
rezultatu, dopoki A nie uruchomi swojego biura. W przypadku, kiedy A decyduje
sie na jego uruchomienie, kalkulacja B prowadzi do wyniku: 20 mln x 0,15 (ponie-
waz 0,40 - 0,25) =3 mln USD. A zatem i w tym przypadku potencjalne zyski B prze-
wyzszaja koszty prowadzenia biura. B decyduje sie na jego otwarcie. Zaktadajac,
ze producenci A i B otwieraja biura, to C i D, dziatajac racjonalnie, powstrzymuja
sie od ich prowadzenia. Koszty prowadzenia lobbingu dla C i D przekraczaja bo-
wiem w ich przypadku potencjalne korzysci, wynikajace ze wzrostu prawdopodo-
biefAstwa sukcesu dziatalnosci lobbingowej. Producenci C i D wybierajg postawe
»wolnego strzelca”, co oznacza, ze ich spodziewane zyski z lobbingu A i B wyniosa
odpowiednio 4 mln USD i 2 mln USD. Zauwazmy, ze suma naktadoéw na lobbing
wynikajaca z niezaleznej dziatalnosci producentéw jest suboptymalna (otworze-
nie biur przez C i D skutkuje odpowiednio 7,5 mln USD i 3,75 mln USD spodzie-
wanych zyskéw). Por. D. C. Mueller, Public Choice Ill, Cambridge University Press,
Cambridge 2003, s. 474.
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« uprzywilejowane (priviliged groups) - jest to grupa, w ktdrej kaz-
dy cztonek (lub w sytuacji krancowej jeden z czlonkéw) dostarcza
dobro wspdlne, ponoszac cig¢zar jego finansowania; w przypadku
takiej grupy dobro kolektywne jest zawsze dostarczane, nawet przy
zalozeniu braku struktur organizacyjnych;

o $rednie (intermediate groups) — zaden z cztonkéw grupy nie jest
gotowy pojedynczo dostarczy¢ dobro kolektywne; jego pozyskanie
jest funkcja odpowiedniej koordynacji dziatan zespolowych;

o ukryte (latent groups) — zaden z cztonkéw grupy nie posiada moty-
wagcji do dzialania zbiorowego w celu uzyskania okreslonych korzysci
politycznych. Innymi stowy, korzysci indywidualne plynace z pozy-
skiwanego dobra s3 niewspdtmiernie mafe w stosunku do kosztéw
jego dostarczenia (zysk netto jest rdwny zero). Jesli nawet warto$¢
dobra kolektywnego dla grupy - jako calosci - jest wymierna, to za-
den z jej potencjalnych czlonkéw nie zdecyduje si¢ ponosi¢ kosztow
jej organizacji ani zadnych innych, potrzebnych w celu osiggniecia
dobra kolektywnego. Tylko okreslone ,wybrane pobudki” (selective
incentives) moga stanowi¢ rodzaj pozytywnego badz negatywnego
»bodzca’, ktdry zobliguje cztonkéw grupy do dziatania zespolowego™.

Odrebng uwage poswieca Olson branzowym zwigzkom zawodowym.
Uprzedzajac pytanie adwersarzy, dlaczego sa one czgstym przykladem
skutecznego lobbingu - pomimo duzej liczby cztonkéw - zaproponowat
on koncepcje produktu ubocznego (by-product). Chodzi tu o mozliwos¢
opracowania przez lideréw takich grup systemu bodzcéw selektywnych,
ktére maja charakter dobr prywatnych. W takim przypadku sg one wy-
faczne dla czlonkéw danej organizacji (preferencyjne kredyty, system
ubezpieczen, porady prawne, system dostepu do informacji branzowe;j).
Jak stusznie zauwaza Bozena Klimczak, ,,znaczenie bodzcéw selektyw-
nych moze znacznie przewaza¢ nad podstawowym motywem dzialan
grupowych. Oznacza to, ze dzialanie w grupie oplaca si¢ nie z punktu
widzenia celu grupowego, ale selektywnych bodzcow™.

Powstaje pytanie: w jaki sposob bodzce selektywne wplywaja na decy-
zje potencjalnego czlonka grupy odnosnie do podjecia przez niego badz
zaniechania dziatan zespotowych? Olson nie zajmowal sie szerzej tym
problemem. Pomocna moze tu by¢ analiza przeprowadzona przez Ter-
ryego M. Moe®.

58 M. Olson, The Logic of Collective Action..., s. 49-52.

59 B. Klimczak, Dziatania grup interesu w okresie transformacji - teoria i zastosowa-
nie, ,,Ekonomista” 2002, nr 4, s. 503.

60 T. M. Moe, The Organization of Interests..., s. 233-244; idem, A Calculus of Group
Membership, ,American Journal of Political Science” 1980, vol. 24, no. 4, s. 604-615.
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Zalézmy, ze konkretna organizacja branzowa oferuje swoim czlon-
kom dostep do dobr selektywnych (ubezpieczenia, preferencyjne zakupy
srodkéw produkgji itp.). Wymogiem jest jednak wnoszenie stalych oplat
cztonkowskich. Potencjalny czlonek takiej organizacji staje przed naste-
pujaca alternatywa czlonkostwa w grupie:

1. Moze on uzyska¢ korzysci z dobr selektywnych tylko wtedy, kiedy
jego wklad jest rowny badz przewyzsza ustalony poziom sktadek
cztonkowskich.

2. Jesli uzyskuje on korzysci z bodzcow selektywnych, okreslona czgsé
jego udzialu w pozyskanym dobru kolektywnym jest pobierana
przez organizacj¢ na rzecz dostarczenia tych wlasnie selektywnych
bodzcéw, natomiast pozostata czes¢ jest przeznaczana na pozyski-
wanie dobra kolektywnego oraz pokrycie kosztéw organizacji grupy.

3. Jesli czlonek grupy nie decyduje si¢ na pozyskiwanie bodzcéw se-
lektywnych, wszystkie jego udzialy pokrywaja koszty organizacji
grupy oraz koszty lobbingu®.

Ekonomiczny szacunek kosztéw i korzysci udzialu w pozyskiwanym
przez grupe dobru kolektywnym zostaje automatycznie poszerzony o szacu-
nek: (1) wysokosci wkladu w stosunku do sktadek wymaganych przez orga-
nizacjg; (2) korzystania z operowanych przez grupe bodzcéw selektywnych.
Potencjalny cztonek grupy ma do wyboru cztery warianty postepowania:

a) nie wnosi¢ zadnego wktadu (czyli pozostac poza grupa);

b) wnies¢ wkiad, ktory nie pozwala na pozyskiwania dobr selektyw-
nych;

¢) wnosi¢ skfadki, co powala na korzystanie z dobr selektywnych;

d) wnie$¢ udziaty wieksze niz skfadki i naturalnie uzyskiwa¢ dobra
selektywne.

Na bazie szeregu mozliwych konfiguracji racjonalnego zachowania
jednostki stojacej przed takim wyborem T. M. Moe dowodzi, ze bodzce
selektywne sg waznym elementem ekonomicznej ,,zachety” dla poten-
cjalnego czlonka grupy nacisku. Teze Olsona potwierdzajg takze bada-
nia empiryczne, ktére Moe prowadzil w odniesieniu do kilku wybranych
grup nacisku w Stanach Zjednoczonych. Ich celem byto pokazanie zasad-
niczych czynnikoéw, ktore wplywaja na podejmowanie przez indywidual-
nych producentéw (firmy) dziatan zespotowych. Wyniki ankiety dotycza-
cej odpowiedzi na pytanie, jakie przestanki sktonily firme do wstapienia
w struktury grupy nacisku, pokazuje zamieszczony wykres 3.1

61 T.M. Moe, The Organization of Interests..., s. 234.

62 Wszystkie badane organizacje maja swoje siedziby w Minnesocie. Farm Bureau
jest stanowym oddziatem American Farm Bureau Federation, zrzesza ok. 23 tys.
cztonkéw. Farmers Union to stanowy oddziat ogdlnokrajowej organizacji farme-
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Wykres 3.1. Przestanki wstapienia w struktury organizacyjne grupy nacisku

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: T. M. Moe, The Organization of Interests.
Incentives and the Internal Dynamics of Political Interest Groups, The University of Chicago Press,
Chicago-London 1980, s. 208.

Z wykresu wynika wyraznie, Ze dwa podstawowe czynniki przytacze-
nia si¢ do grupy to lobbing i ustugi oferowane dla cztonkéw grupy. Krot-
ko moéwiac, bodzce selektywne stanowia w znacznej mierze o liczebnosci
grupy®. Efekt oddzialywania czynnika débr selektywnych pozwala za-
kwestionowa¢é podstawows hipoteze pluralistow o zbiezno$ci interesow
wszystkich potencjalnych uczestnikéw grup nacisku.

Jesli dobra selektywne cementuja organizacje, to nalezy przyjac, ze wy-
branym uczestnikom grupy zalezy bardziej od innych na jej zorganizo-
waniu i pozyskiwaniu dobra kolektywnego poprzez lobbing. Krotko mo-
wiac, kazda grupa nacisku powyzej — trzymajac si¢ terminologii Olsona
- grupy uprzywilejowanej (privileged group) musi posiada¢ lidera (badz
lideréw). Powstaje w zwigzku z tym problem relacji: lider — cztonkowie
grupy. W odniesieniu do ekonomicznych grup nacisku dos¢ dobrze na-
$wietla go koncepcja wymiany autorstwa Roberta H. Salizburyego®.

R. H. Salisbury traktuje lideréw grupy nacisku jak przedsigbiorcow, dla
ktérych poszczegdlni cztonkowie grupy s klientami. Liderzy grupy in-
westujag w pakiet dobr, ktore oferuja nastepnie potencjalnym czlonkom

row - National Farmers Union, zrzesza ok. 35 tys. cztonkéw. Retail Federation zrze-
sza ok. 1,4 tys. firm zajmujacych sie handlem detalicznym.

63 Cztonkowie Unii Farmeréw (Farmers Union) wskazali na wage nastepujacych dobr
selektywnych oferowanych przez te organizacje (kazdy z ankietowanych mogt za-
znaczy¢ dowolng liczbe pozycji): informacja - 87%, dostep do bazy pracownikéw
najemnych - 42%, ubezpieczenia na zycie - 76%, inne ubezpieczenia - 54%, kon-
ferencje, seminaria - 43%, program ochrony - 64%, wyjazdy edukacyjne - 47%,
programy mtodziezowe - 49%, marketing - 53%, doradztwo indywidualne - 45%.
Por. T. M. Moe, The Organization of Interests..., s. 206.

64 R.H. Salisbury, An Exchange Theory of Interest Groups, ,,Midwest Journal of Politi-
cal Science” 1969, vol. 13, no. 1, s. 1-32.
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swojej organizacji. Moga to by¢ dobra selektywne - jak w koncepcji Olsona
— albo innego rodzaju, np. grupowa solidarnos¢, poczucie przynaleznosci
do wspdlnoty. Tak diugo - wskazuje Salisbury - jak dlugo wystarczajaca
liczba cztonkéw grupy (konsumentéw) zglasza popyt na dobra oferowane
przez grupe, grupa istnieje, a jej liderzy uzyskuja zyski®. Pomiedzy lide-
rami grupy a jej czlonkami dochodzi zatem do swoistej wymiany. Lide-
rzy uzyskuja poparcie nowych cztonkéw (wigksza struktura grupy), zas ci
z kolei - dostep do rzadkich dobr oferowanych przez organizacje.

Jesli grupa nacisku jest wytworem kapitalu zainwestowanego przez jej
twlrcow, to wylanianie sie takich grup w systemie politycznym stano-
wi wynik powolnego procesu, czgsciowo zaleznego od organizacyjnych
zdolnosci danej grupy oraz od akumulacji kapitatu spotecznego, niezbed-
nego do stworzenia statych struktur organizacji grupy®.

Obok przywolanych wczesniej wycinkowych badan T. M. Moe, w lite-
raturze public choice znajdujemy szereg prob empirycznego potwierdze-
nia calo$ci teorii M. Olsona. Interesujacym przyktadem takich wysitkéw
jest model ekonometryczny Thierryego van Bastelaera. Testowanie mo-
delu w oparciu o dane dotyczace sektora rolnego z 31 krajow wydaje si¢
potwierdza¢ podstawowe tezy Olsona®.

Krytyka logiki dziatan kolektywnych Olsona dotyczy przede wszyst-
kim zalozen behawioralnych, ktére ten przyjmuje. W taki znaczeniu
mozna ja odnies¢ do calosci teorii wyboru publicznego®. Krytykuje sie
tez jego zalozenie o symetrycznej informacji jako nieprzystajace do re-
aliéw funkcjonowania duzych organizacji®.

Na rys. 3.2 pokazano dwa hipotetyczne przypadki, w ktérych koszty
dostarczenia dobra kolektywnego przewyzszaja jednostkowe korzysci na
kazdym poziomie jego uzyskiwania X. Zgonie z logika Olsona, w obu wa-
riantach jednostka nie podejmie dziatania kolektywnego.

65 Ibidem,s. 11.

66 Ibidem,s. 14-15.

67 T.van Bastelaer, The Political Economy of Food Pricing: An Extended Test of the Inte-
rest Group Approach, ,Public Choice” 1998, vol. 96, s. 43-60.

68 Przyktady krytyki zob. R. Hardin, Collective Action, The Johns Hopkins Universi-
ty Press, Baltimore 1982; idem, One for All: The Logic of Group Conflict, Princeton
University Press, Princeton 1994; G. Marvel, P. Oliver, The Critical Mass in Collective
Action: A Micro Social Theory, Cambridge University Presss, Cambridge 1993; T. San-
dler, Collective Action: Theory and Applications, University of Michigan Press, Ann
Arbor 1992; M. Taylor, The Possibility of Cooperation, Cambridge University Press,
Cambridge 1987. Przeglad opracowan krytycznych, przedstawiony z punktu widze-
nia socjologii zawiera artykut Larsa Udehna - zob. L. Udehn, Twenty-five Years with
the Logic of Collective Action, ,Acta Sociologica” 1993, vol. 36, no. 3, s. 239-261.

69 Interesujaca analize tego problemu przeprowadzit David Marsh - zob. D. Marsh,
On Joining Interest Groups, Princeton University Press, Princeton 1971.
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Rysunek 3.2. Suboptymalny rozktad kosztéw i korzysci krancowych dostarczenia
dobra kolektywnego

Zrédto: T. M. Moe, A Calculus of Group Membership, ,,American Journal of Political Science”
1980, vol. 24, no. 4,s. 601.

Jak jednak zauwaza T. M. Moe, silna identyfikacja jednostki z gru-
pa w polaczeniu z selektywna informacjg dostarczang przez jej liderow
moze przestoni¢ racjonalny rachunek ekonomiczny. Moze tez on opie-
rac si¢ na - skadinad racjonalnym - zalozeniu, zZe mate naklady w relacji
z malym krancowym wkladem przyniosg niewielkie zyski z dziatania ko-
lektywnego. Racjonalna jednostka moze zatem wspoldziata¢ z grupa tak
dlugo, jak dlugo jej subiektywne poczucie skutecznosci grupy przewaza
nad racjonalnym wynikiem rachunku ekonomicznego?.

Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania sklaniaja do sformutowania nastepujacych
wnioskow.

Po pierwsze, charakterystyczne dla teorii wyboru publicznego trak-
towanie procesu politycznego jako mechanizmu wymiany pozwala na

70 T. M. Moe, A Calculus of Group..., s. 602; idem, Toward a Broader View of Interest
Groups, ,,Journal of Politics” 1981, vol. 43, no. 2, s. 532-545.
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uogoélniong analiz¢ lobbingu, niezaleznie od kontekstu instytucjonalnego
towarzyszacego kazdemu rodzajowi dzialalnosci politycznej. Innymi sto-
wy, mozemy formulowa¢ hipotezy badawcze, weryfikowalne w przypad-
ku kazdego demokratycznego systemu politycznego.

Po drugie, podstawowym celem lobbystéw pozostaje polityka struk-
turalna, w przewazajacej czesci wynikajaca z alokacji zasobéw gospo-
darczych. Obszar zainteresowania grup nacisku wyznaczaja wszystkie
instrumenty bezposredniego wplywu rzadu na procesy gospodarcze.
W zakresie redystrybucji dochodéw i dzialan stabilizacyjnych celem lob-
bystow pozostaja Swiadczenia zawodowe oraz polityka ksztaltowania cen
i dochodéw. W tym jednak wypadku mozna méwic¢ gléwnie o lobbingu
branzowych i sektorowych zwigzkéw zawodowych.

Po trzecie, podstawowg przestanka formowania grup nacisku jest nie-
symetryczny rozklad kosztéw i korzysci zwiazanych z kazdorazows inge-
rencja administracji w procesy rynkowe. Intensyfikacji lobbingu mozna
spodziewac si¢ w przypadku deregulacji rynkéw branzowych. Z punk-
tu widzenia lobbystéw najkorzystniejszym wariantem polityki sekto-
rowej jest koncentracja korzysci oraz rozproszenie kosztéw. W sytuacji
optymalnej dla dobrobytu ogoélnospotecznego, tj. przy rozproszonych
korzysciach i rozproszonych kosztach, lobbysci nie maja motywacji do
podejmowania jakichkolwiek dziatan. Potwierdza to hipoteze, ze na ryn-
ku politycznym interesy lobbystow sa przeciwne interesom podatnikéw
i konsumentow.

Po czwarte, teza klasykow pluralizmu o wspdlnocie intereséw czlon-
kéw grupy nie wytrzymuje krytyki prowadzonej na bazie zalozenia o ra-
cjonalnej kalkulacji posunig¢ jednostki. Logika kolektywnego wyboru
zaproponowana przez M. Olsona pokazuje, ze nie dojdzie do ,sponta-
nicznego” utworzenia grupy nacisku, jesli koszty catkowite organizacji
sa wieksze od jednostkowych udzialéw w zyskach kolektywnych. Nale-
zy w zwigzku z tym przyjaé, ze stworzenie struktur grupy nacisku jest
- a przynajmniej moze by¢ - probg zabezpieczenia interesow jej organi-
zatoréw (przypadek blizszy branzowym lobby) lub lideréw grupy (przy-
padek blizszy zwigzkom zawodowym).

Po piate, podstawowym determinantem sprawnej organizacji dzialan
zespolowych jest stopien eliminacji zachowania ,wolnego strzelca”. Gru-
py nacisku, ktore poprzez system bodzcow selektywnych ograniczaja taka
postawe, uzyskuja istotng przewage nad wspotuczestnikami procesu do-
chodzenia do decyzji publicznych.



Rozdziat IV

Grupy nacisku w strukturze
demokratycznego rynku
politycznego

Uwagi wprowadzajace

Punktem wyjécia dla oceny konkretnego rynku débr prywatnych jest re-
strykcyjny model doskonatlej konkurencji. W zwiazku z tym rodza sie
pytania: Czy istnieje pelna swoboda wejscia i wyjscia z rynku? Czy pro-
dukty oferowane do sprzedazy maja podobne cechy uzytkowe? Czy na
rynku funkcjonuje wielu kupujacych i sprzedajacych? Czy kazda ze stron
wymiany dysponuje pelng informacjg rynkowa?

Przeczaca odpowiedz na powyzej sformulowane pytania prowadzi do
wniosku, ze faktycznie istniejace rynki sa niezwykle rzadko - jesli w 0go-
le - doskonale. W $wiecie realnym mamy raczej do czynienia z konku-
rencja monopolistyczng, a wigkszos$¢ transakcji jest zawierana na ryn-
kach oligopolistycznych'.

Podstawowym celem pierwszej czgsci rozdziatu jest odniesienie teo-
retycznych warunkéw doskonatej konkurencji do realnych warunkéw
wyborczych.

Struktura rynku ekonomicznego determinuje zachowanie przed-
siebiorstwa i jego potencjalnych klientéw, natomiast struktura rynku
wyborczego determinuje zachowanie rzadu, opozycji oraz wszystkich
podmiotéw zgtaszajacych popyt na dobra i ustugi publiczne. Giovanni
Sartori* podkredla, ze konkurencja wyborcza tworzy demokracje. Czy jej

1 Na gruncie teoretycznym eksponuja ten fakt klasyczne opracowania Joan Robin-
son oraz Edwarda Chamberlina. Zob. J. Robinson, The Economics of Imperfect Com-
petition, Macmillan, London 1933; eadem, Herezje ekonomiczne, PWN, Warszawa
1973; E. H. Chamberlin, The Theory of Monopolistic Competition, Harvard University
Press, Cambridge 1950.

2 G. Sartori, Teoria demokracji, PWN, Warszawa 1998, s. 194.
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zakl6cenia intensyfikuja, czy raczej ograniczaja lobbing? Prébujac odpo-
wiedzie¢ na to pytanie, odwotam si¢ do dwdch wielowymiarowych mo-
deli demokracji, ktérych niewatpliwg zaleta jest kompleksowe podejscie
do sfery podejmowania decyzji publicznych.

Przewazajaca czes¢ socjologow polityki i politologéw skfania si¢ do
wniosku, ze wspolczesna teoria demokracji opiera si¢ na fundamencie
opublikowanej w 1942 r. monografii Josepha A. Schumpetera Kapitalizm,
socjalizm, demokracja®. W literaturze public choice podobny poglad nasu-
wa si¢ wzgledem pracy Anthonyego Downsa®.

W drugiej czesci rozdzialu dokonam analizy rynku konstruowania
polityki sektorowej. Na bazie krytycznego przegladu szeregu modeli pu-
blic choice, ktore eksponuja relacje pomiedzy lobbystami a przedstawicie-
lami administracji, podejme probe zdefiniowania lobbingu na poziomie
podejmowania decyzji publicznych.

Niedoskonatosci rynku wyborczego

Model Schumpetera

Demokracja jest specyficznym rozwigzaniem instytucjonalnym, ktore
stuzy dochodzeniu do legislacyjnych i administracyjnych decyzji poli-
tycznych - zauwaza na wstepie swoich rozwazan J. A. Schumpeter’. Jest
zatem mozliwe ,,skonstruowanie teorii procesu demokratycznego, ktora
uwzglednia realia dziatan grupowych i opinii publicznej™.

3 Scislej rzecz ujmujac, chodzi tutaj o rozwazania zawarte w czwartej czesci tej pracy
(Socjalizm a demokracja). Zob. J. A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja,
PWN, Warszawa 1995. Tak np. . Shapiro, Stan teorii demokracji, PWN, Warszawa
2006. Andrzej Antoszewski podkresla, ze wszystkie aktualne analizy demokracji
nawiagzuja - wprost lub w dorozumiany sposéb - do koncepcji J. A. Schumpete-
ra. Por. A. Antoszewski, Modele demokracji przedstawicielskiej, [w:] Demokra-
¢je zachodnioeuropejskie. Analiza poréwnawcza, red. A. Antoszewski, R. Herbut,
Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1997, s. 19.

4 A. Downs, An Economic Theory of Democracy, Harper & Row, New York 1957. Cho¢
nie tylko tu - Tomasz Michalak zauwaza, ze od momentu opublikowania Ekono-
micznej teorii demokracji stata sie ona najczesciej cytowang pozycja w naukach po-
litycznych. Por. T. Michalak, Ekonomiczna teoria demokracji Anthony’ego Downsa,
[w:] Teoria wyboru publicznego. Wstep do ekonomicznej analizy polityki i funkcjono-
wania sfery publicznej, red. J. Wilkin, Wyd. Scholar, Warszawa 2005, s. 69.

5 J. A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm..., s. 302.

6 lIbidem,s.311.
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Sprowadzenie demokracji do metody politycznej obliguje Schum-
petera do stanowczej krytyki utylitarystycznej doktryny demokracji’.
Traktuje on klasyczng doktryne przedstawicielska jako rozwigzanie in-
stytucjonalne stuzace wypracowaniu decyzji politycznych, ktére realizuja
wspdlne dobro, sprawiajac, iz spoleczenstwo decyduje o sprawach pu-
blicznych w drodze wyboru jednostek zbierajacych sie w celu wykonywa-
nia woli ludu®. Czym jest jednak ,wola ludu” oraz ,,dobro wspdlne” - pyta
Schumpeter. Jak mozna te pojecia kwantyfikowac?

Przedkladajac model demokracji opartej na wspdlzawodnictwie po-
nad model konsensualny, autor ten wskazuje na trzy btedne przestan-
ki w koncepcji teoretycznej utylitarystow. Po pierwsze, dla szerokiego
spektrum podmiotéw sfery spolecznej dobro wspdlne przyjmuje a priori
odmienne znaczenie. Nie wynika to z faktu, ze ,niektérzy ludzie moga
pragnacé czego$, co jest od tego wspolnego dobra rozne, lecz z faktu
o znacznie bardziej zasadniczym znaczeniu, a mianowicie, ze dla réznych
jednostek i grup dobro wspdlne musi mie¢ rézne znaczenie™. Istnieja
pewne funkcje panistwa — zauwaza Friedrich A. von Hayek - odnos$nie do
ktoérych obywatele beda jednomyslni, ,,na inne zgodzi si¢ znaczna wiek-
sz0$¢, i tak dalej, az dojdziemy do dziedzin, w ktérych wprawdzie kazda
jednostka moglaby zyczy¢ sobie jakichs$ dzialan ze strony panstwa, to jed-
nak co do tego, co rzad powinien uczyni¢, bedzie niemal tyle pogladow,
ilu jest obywateli’'’. Jak wskazuje Schumpeter, nie mozna ich ztagodzi¢
Za pomocy racjonalnych argumentéw, poniewaz ,ostateczne wartosci
- nasze pojmowanie zycia i spoleczenstwa — wykracza poza ramy wy-
znaczone samg logika”!!. Na perspektywe oceny programéw publicznych
wplywa wyksztalcenie, poglady religijne, status spoteczny itp. Zasadnicza
role odgrywa w tym wzgledzie potencjalne zrédlo zarobkowania. Roz-
bieznosci te — jak zauwaza dalej Schumpeter — ,,mozna usungé w nie-
ktérych przypadkach w drodze kompromisu, w innych jednak okazuje

7 Obecnie powiedzielibySmy raczej - klasycznej doktryny przedstawicielskiej. Mia-
nem utylitarystdbw Schumpeter okresla Jeremy’ego Benthama, Jana Jakuba
Rousseau oraz Johna Stuarta Milla. Zauwazmy, ze sprowadzenie dorobku wy-
mienionych tu postaci do wspdélnego mianownika - nawet jesli jest nim wizja
demokratycznego porzadku - jest duzym uproszczeniem ze strony Schumpete-
ra. Paradoksalnie, takze i dzi$ sa oni stawiani w jednym rzedzie ,,0jcow” doktry-
ny przedstawicielskiej, co zawdzieczaja wtasciwie rzecz bioragc Schumpeterowi
i wspotczesnym teoretykom demokracji. Wiecej na ten temat zob. np. C. Pateman,
Participation and Democratic Theory, Cambridge University Press, Cambridge 1970.

8 J.A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm..., s. 312.

9 |bidem,s. 314.

10 F.A.von Hayek, Droga do zniewolenia, Wyd. Arcana, Krakow 2003, s. 74.
11 J. A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm..., s. 314.
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sie to niemozliwe™'%. Po drugie, nawet gdyby okazalo si¢, ze okreslone
dobro wspdlne istnieje, trudno zapewni¢ rownowage poszczegélnych ce-
lé6w. Mozna zalozy¢, ze typowy obywatel pragnie np. efektywnego syste-
mu edukacji, jednak drogi dojscia do takiego stanu pozostaja rozne dla
réznych jednostek. Po trzecie, w hipotetycznym przypadku, kiedy opinie
i pragnienia poszczegélnych jednostek stanowilyby doskonale okreslone
i niezalezne parametry, nie oznacza to, ze decyzje polityczne bedace skut-
kiem racjonalnych dzialan mozna zagregowa¢ we wspolne dobro ogoél-
nospoteczne®.

Kluczowe miejsce w koncepcji Schumpetera zajmuje statystyczny wy-
borca. Poréwnujac jego obraz z obrazem konsumenta, autor ten wskazuje
na rézne — czgsto sprzeczne — motywy kierujace ludzkim dzialaniami'.

Gdy wyborca wie dokladnie, na czym mu zalezy i za czym si¢ opowia-
da, staje si¢ — zdaniem Schumpetera — partnerem dla administracji. Wola
obywateli jest za$ zagregowanym czynnikiem politycznym, z ktérym
muszg si¢ liczy¢ wybieralni politycy. W innym przypadku jest to tylko
»hieokreslona wigzka niejasnych impulséw, w sposéb luzny biegnaca wo-
kot danych sloganéw i mylnych wrazen™. Czy jednak wyborca posiada
zdolno$¢ do prawidtowej obserwacji zjawisk politycznych? Czy dysponu-
je odpowiednim zasobem wiedzy, aby zrozumie¢ meandry funkcjono-
wania sytemu politycznego na szczeblu wyzszym niz lokalny? Czy jest
w stanie oceni¢ fakty, ktore sg bezposrednio dostepne kazdemu i prze-
j$¢ do krytycznej selekeji informacji dotyczacych faktéw, ktore sa ukryte
przed ta obserwacja? Czy informacja polityczna uzyskiwana przez staty-
stycznego wyborce jest rzetelna i wiarygodna? Czy w swoich wyborach
jest on w pelni niezalezny od réznorodnych grup nacisku? Czy troszczy
sie o dobra publiczne w takim samym - badz cho¢by w podobnym stop-
niu - jak o dobra prywatne?

Na wszystkie te pytania Schumpeter odpowiada negatywnie. Zwraca
on przy tym uwage, ze w sektorze publicznym istnieja dziedziny, ktérych
meandry funkcjonowania statystyczny obywatel moze ogarna¢ latwiej
niz inne. Chodzi tu zwlaszcza o wymiar lokalny decyzji publicznych. Ale

12 Ibidem.

13 Ostrze krytyki Schumpetera wymierzone w J. S. Milla, J. J. Rousseau i J. Benthama
najlepiej oddaje fragment rozdziatu XXI: ,utylitarystyczni ojcowie doktryny demo-
kratycznej [...] nie byli w stanie wybiec wzrokiem poza Swiat osiemnastowieczne-
go wtasciciela sklepu z artykutami zelaznymi” - ibidem, s. 315.

14 Widad tu wyraznie charakterystyczng dla Schumpetera wizje badawcza, ktadaca
nacisk na pokazanie dywersyfikacji postaw wsréd jednostek spotecznych. Szerzej
na ten temat zob. S. Mikosik, Teoria rozwoju gospodarczego Josepha A. Schumpe-
tera, PWN, Warszawa 1993.

15 J. A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm..., s. 316.
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nawet wtedy trudno zaklada¢, ze kazda jednostka kieruje si¢ poczuciem
odpowiedzialnosci oraz przewiduje konsekwencje okreslonych dziatan
administracji publicznej'®. Schumpeter pyta: dlaczego tak si¢ dzieje?
Odpowiadajac, podkresla, ze zasadnicza réznica w ocenie konsekwencji
tychze dzialan, wynika z braku odpowiednich kwalifikacji statystycznego
wyborcy. W decyzjach zwigzanych ze sfera zawodowa wykorzystujemy
swoj intelekt i umiejetnosci. W decyzjach publicznych nie troszczymy
sie zbytnio o przyswajanie informacji, pomimo Ze jest ona obfita i tatwo
dostepna. Przecietny obywatel — podkresla Schumpeter — podczas wybo-
réw publicznych ,,spada na nizszy poziom sprawnosci umystowej. Argu-
mentuje on i analizuje w sposob, ktéry w zastosowaniu do sfery swoich
realnych intereséw sam bez trudu uznalby za infantylny. Staje si¢ na po-
wro6t prymitywem. Jego myslenie nabiera cech emocjonalnych i asocja-
cyjnych””. Nawet gdyby zada grupa polityczna nie probowata wywrzec
na niego wplywu, ustapi pod naciskiem pozaracjonalnych lub irracjonal-
nych uprzedzen i impulsow'®.

Schumpeter kresli wyjatkowo wyrazisty, a jednocze$nie smutny obraz
czlonka demokratycznej spotecznosci. ,,Czy to przesada?” - pyta Giovan-
ni Sartori. Pewnie nie, jesli przyja¢, ze takze dzi§ obywatel panstwa demo-
kratycznego ,,nie wie na ogdl, jakie kwestie sa rozwazane, jakie zapropo-
nowano rozwiazania, jakie sg ich przypuszczalne konsekwencje, a nawet
za czym opowiadaja sie kandydujacy na urzedy”". Nie ma zatem sensu
oczekiwa¢ od statystycznego wyborcy, ze jego sad w poszczegdlnych kwe-
stiach publicznych bedzie wyrazny, $wiadczacy o wystarczajacej orienta-
cji*’. Prawdziwo$¢ obserwacji Schumpetera — zwraca uwage Andrzej An-
toszewski — potwierdzaja watpliwosci zgtaszane pod adresem koncepcji
partycypacyjnej, ktorej cechg jest idealistyczna wiara w wysoka i posze-
rzajacy sie aktywnos¢ wspolczesnego spoleczenstwa demokratycznego?.

Schumpeter wyraznie oddziela dwa obrazy: wyborcéw oraz ich przed-
stawicieli. Wskazuje on, ze dzialaniami wybieralnych politykéw kieruje
czysto ekonomiczna kalkulacja przysztych zyskow i strat”. Wynika to
z prostego faktu, Ze polityka jest dla nich jedng ze $ciezek kariery za-
wodowej. Konkretny polityk ma swoje partykularne interesy, natomi-
ast profesja polityka ma odrebne interesy grupowe. Schumpeter jest tez

16 lbidem,s. 324.

17 Ibidem,s. 327.

18 Ibidem.

19 G. Sartori, op. cit,s. 141-142.

20 Ibidem,s. 160.

21 A. Antoszewski, Modele demokracji..., s. 20.

22 Jak zaznacza Schumpeter, nie wyklucza to, ze ideaty i poczucie obowigzku nie
ksztattujg w pewnym stopniu dokonywanych przez nich wyboréw.
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sceptyczny co do celow dzialalnosci politycznej. W metodzie demokraty-
cznej — pisze - ,,dzialalno$¢ ustawodawcza i administracyjna jest tylko
produktem ubocznym walki o stanowiska polityczne™ - doktadnie
tak, jak w gospodarce produkcja i zaspokajanie potrzeb spotecznych sa
ubocznym efektem dazenia do osiggania zysku. Rywalizacja w zdobywa-
niu stanowisk publicznych albo dazenie do utrzymania si¢ na nich spra-
wia, ze wszelkie rozwazania na temat polityki i jej srodkow sg obcigzone
nieustannym zabieganiem o glosy wyborcow™.

Jakie miejsce w sferze podejmowania decyzji publicznych przypada
lobbystom?* Schumpeter zauwaza, ze im bardziej brakuje obywatelom
osobistego doswiadczenia i odpowiedzialnosci, tym wigksze s3 mozliwo-
$ci ich dzialania. Lobbysci mogg ksztaltowaé wole spoleczenstwa w sze-
rokich granicach. Mechanizm kreacji jest analogiczny, jak w przypadku
sfery prywatnej. Grupy nacisku stosuja reklame oparta na technice pozy-
tywnych i negatywnych skojarzen. W sferze wyboréw publicznych pada
ona na podatny grunt. Wyrobienie sobie niezaleznego sadu - jak zauwaza
Schumpeter - jest tu bowiem z reguly ,,znacznie trudniejsze [...], ponie-
waz skutki odpowiednich decyzji sa trudniejsze do zinterpretowania™.

Kre$lac ponury obraz sceny politycznej, Schumpeter dochodzi do pro-
ceduralnej definicji demokracji, ktérg formuluje nastepujaco: ,metoda
demokratyczna jest tym rozwigzaniem instytucjonalnym dochodzenia
do decyzji politycznych, w ktérym jednostki uzyskuja moc decydowa-
nia poprzez walke konkurencyjna o glosy wyborcow”?. Jedli sg to glosy
jednostek postepujacych nieracjonalnie, podlegajacych wplywom me-
dialnym, manipulowanych politycznie, wykorzystywanych przez racjo-
nalnych politykéw, to wynik tak rozumianej ,,gry politycznej” jest z gory
przesadzony. Wyborca jest jedynie narzedziem w rekach wpltywowych
politykéw oraz grup nacisku dysponujgcych zasobami ,politycznego
przekonywania”. Schumpeter sklania si¢ do zasadniczego wniosku, ze
cele spoteczne w demokratycznym systemie politycznym s realizowane
niejako ubocznie - tak jak proces wytworczy jest jedynie czgscig uboczna
osiggania zyskow?.

Jak powiedziano na wstepie, koncepcja Schumpetera okazala si¢
przelomem w dyskusji na temat istoty demokracji. Trudno zgodzi¢ sie¢
z Samuelem P. Huntingtonem, ze spér pomiedzy zwolennikami klasycz-

23 J. A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm..., s. 357.

24 |bidem, s. 358.

25 Schumpeter postuguje sie terminologia ,grupy o ukrytych i egoistycznych inte-
resach”.

26 J. A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm..., s. 329.

27 Ibidem,s. 336-337.

28 Ibidem, s. 352.
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nego definiowania demokracji (poprzez zrédlo lub cel) a zwolennikami
podejscia proceduralnego zostal ostatecznie rozstrzygniety na korzys¢
tych drugich®. Jednocze$nie trzeba mu przyznac racje, kiedy zauwaza, ze
doprowadzil on do wyraznego odgraniczenia utopijnych, racjonalistycz-
nych i idealistycznych definicji demokracji od empirycznych, opisowych,
instytucjonalnych i proceduralnych™.

Model demokracji konkurencyjnej, ktéry proponuje Schumpeter, stat
sie pierwsza kompleksowa proba zwrdcenia uwagi na podobienstwa me-
chanizméw: rynkowego i demokratycznego®. Jego zasadniczg staboscia
jest brak konsekwencji dotyczacych przypisania kazdej ze stron podob-
nego schematu zachowan. Jezeli racjonalno$¢ charakteryzuje tylko dzia-
tania politykéw i grupy nacisku, to wynik ich kooperacji z reszta spo-
teczenstwa jest z gory przesadzony. Inaczej rzecz ujmujac, w koncepcji
Schumpetera mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej — przywolujac przy-
kiad zwyklej transakcji rynkowej — sprzedawca postepuje racjonalnie, za$
kupujacy - irracjonalnie. Czy przy takim podejsciu schemat zachowan
obu stron jest jeszcze naukowo przewidywalny?** Po drugie, Schumpete-
ra nie zajmuje w ogole problematyka relacji podmiotow sfery publicznej
w okresie pomiedzy kolejnymi aktami wyborczymi. Lobbysci wywieraja
wplyw na opini¢ publiczna. Jednak w zasadzie nie wchodzg oni w krag
relacji z administracjg publiczng®. Schumpeter zdaje si¢ zatem mylnie
zaklada¢, ze interesy grup nacisku pozostaja zbiezne z interesami usta-
wodawcow i rzadzacych.

Podejscie do demokratycznego systemu politycznego od strony kon-
kurencji przewarto$ciowuje calg sfere relacji podmiotéw zaangazowa-
nych w przetargi polityczne. Spoteczenstwo nie jest homogeniczng insty-
tucja, poszukujacg — w ramach rél przypisanych poszczegélnym aktorom
sfery publicznej (wyborca, biurokrata, wybieralny polityk) - blizej nie-
okreslonej funkeji dobrobytu ogélnospotecznego. Aby zatem prawidlo-
wo wyjasni¢ funkcjonowanie mechanizmu politycznego w warunkach

29 S.P.Huntington, Trzecia fala demokratyzacji, PN, Warszawa 1995, s. 16.

30 Ibidem.

31 Proste poréwnanie konkurencji rynkowej i politycznej zaproponowat jako pierw-
szy ekonomista Harold Hotelling - zob. H. Hotelling, Stability in Competition, ,Eco-
nomic Journal” 1929, no. 39, s. 41-57, za: |. Shapiro, op. cit.

32 To pytanie jest czesto stawiane przez teoretykdéw public choice jako odpowiedz na
krytyke teorii racjonalnego wyboru ze strony nurtu psychologicznego. Szerzej na
temat podejscia psychologicznego zob. L. Lewin, Self-Interest and Public Interest
in Western Politics, Oxford University Press, Oxford 1991.

33 Schumpeter podkresla jednak, ze Srodki, ktorymi dysponuja grupy nacisku, moga
by¢ wykorzystywane do ingerencji w funkcjonowanie mechanizmu konkurencyj-
nego przywdédztwa. Por. J. A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm..., s. 372.
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demokracji - jak podkresla Adam Glapinski - nalezy analizowa¢ mecha-
nizm konkurencyjnej walki o wladze*. Giéwni aktorzy sfery demokra-
tycznych wyboréw to postaci, ktorych zachowania oparte s na schema-
cie wyprowadzonym z motywu: zysk - strata. Aksjomat checi zysku - co
trafnie zauwaza Hans P. Widmaier - ma dla sposobu dzialania wszystkich
uczestnikow procesu politycznego charakter konstytuujacy. Podzial pra-
cy pomiedzy nimi daje kazdemu odmienng funkcje spoteczng, niemniej
jednak wypelnia si¢ ona jedynie przy okazji, przez motywacj¢ osobista
- powigkszenie dochodow, wladzy i prestizu®.

Model Downsa

Jednym z najwazniejszych argumentéw przemawiajacych na korzys¢
koncepcji Schumpetera okazala si¢ Ekonomiczna teoria demokracji
A. Downsa*. Odnajdujemy w niej bezposrednie poréwnanie demokra-
tycznego systemu politycznego do rynku ekonomicznego. A. Downs nie
sugeruje rozwigzan ,,naprawczych” demokracji, unika sagdéw wartosciu-
jacych, poprzestaje na zobrazowaniu i funkcjonalnym wyjasnianiu $ro-
dowiska decyzyjnego glownych aktoréw sceny publiczne;j.

Poniewaz model Downsa jest bardzo rozbudowany i znaczng jego
cze$¢ wypelniajg rozwazania dotyczace logiki glosowania, nie ma po-
trzeby szczegdétowego omawiania zagadnien, ktore wykraczaja poza ramy
okreslone tematem pracy®’. Skoncentruje sie zatem na dwoch zagadnie-
niach: (1) jaka role odgrywa na rynku wyborczym czynnik informacji;
(2) na jakich przestankach opieraja si¢ decyzje demokratycznego rzadu
i konkurujacych z nim opozycyjnych partii politycznych.

Model Downsa opiera si¢ na zalozeniu, ze podstawowym celem urzedu-
jacej administracji oraz partii politycznych pozostajacych w opozycji jest
maksymalizacja poparcia politycznego. Srodowiskiem realizacji tego celu

34 A. Glapinski, Kapitalizm, demokracja i kryzys paristwa podatkdw. Wokdt teorii Jose-
pha Aloisa Schumpetera, Wyd. Szkoty Gtownej Handlowej, Warszawa 2003, s. 288.

35 H.P. Widmaier, Studia o tadzie spotecznym. Demokratyczna polityka spoteczna. Lo-
gika biurokracji, Fundacja Friedricha Elberta, Warszawa 1995, s. 19.

36 A.Downs, An Economic Theory of Democracy, Harper & Row, New York 1957.

37 Syntetyczne omdwienie modelu A. Downsa zob. np. D. C. Mueller, Public Choice
Ill, Cambridge University Press, Cambridge 2003. W pi$miennictwie polskim zob.
L. Filipowicz, K. Opawski, Teoria wyboru publicznego: wybrane koncepcje badaw-
cze, ,Ekonomista” 1992, nr 3, s. 379-385; T. Michalak, op. cit. Interesujaca kryty-
ke modelu na gruncie nauk politycznych przeprowadzili lan Shapirio i Donald
P. Green - zob. D. P. Green, |. Shapiro, Pathologies of Rational Choice Theory, Yale
University Press, New Haven-London 1994.
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jest demokratyczny system polityczny, ze swoimi zasadami i regutami
oraz elektoratem racjonalnych wyborcow™.

Kluczowy element analizy Downsa stanowi ,,niepewnos$¢” charakte-
rystyczna dla demokratycznego systemu politycznego®. Poniewaz po-
staci sceny publicznej wiedza, co jest mozliwe i prawdopodobne, ale nie
znajg scenariusza wydarzen, moga zabiega¢ o swoje interesy, realizowaé
swoje zamiary oraz wartosci. Ze wzgledu demokratyczne ,reguly gry”
podlegaja oni tym samym ograniczeniom, a wszystko to, co udaje si¢ im
osiggnac, zalezy wylacznie od rywalizujacych ze sobg sit politycznych.
Gdyby rezultaty dzialan podejmowanych w systemie demokratycznym
byty z gory okreslone lub catowicie nieokreslone - jak trafnie zauwaza
Adam Przeworski - trudno byloby wskaza¢ przestanki dziatan grupo-
wych w sferze publicznej. To wlasnie niepewnos$¢ wcigga podmioty decy-
zyjne w polityczne interakcje®.

Informacja a wybory publiczne

W warunkach niepewnosci czynnikiem, ktéry umozliwia podjecie pra-
widlowych decyzji jest informacja. Zgodnie ze stanowiskiem wlasciwym
dla ekonomii neoklasycznej, podczas opcjonalnych wyboréw rynkowych
podmioty decyzyjne dysponuja nieograniczonymi zasobami bezplatnej
informacji. Zatozenie o przejrzystosci rynku oznacza, ze informacje nie-
zbedne do zawarcia okreslonych transakeji nie s dobrami prywatnymi,
lecz s3 ogdlnie dostepne i mozliwe do przetworzenia na decyzje rynkowe
przez kazdego z uczestnikéw gry rynkowej. Informacja jest zatem czyn-
nikiem wytworczym ogoélnie dostepnym, ktorego pozyskanie nie pociaga
za sobg istotnych kosztow*' .

38 Odrzuca on tym samym Schumpeterowski podziat na racjonalnych politykow
i nieracjonalnych wyborcéw. Tak jak przewazajaca czesc teoretykow public choice
- pisatem o tym w rozdziale Il - réwniez A. Downs nie neguje faktu, ze w zyciu spo-
tecznym, politycznym i ekonomicznym spotykamy czeste przypadki zachowan
(lojalnos¢, dobroczynno$é, poczucie obowiazku) wymykajacych sie konstrukcji
pojeciowej homo oeconomicus. Jednak nie zmienia to faktu uzytecznosci tego
schematu zachowan - przyjmujac, ze jest to instrument badawczy upraszczajacy
rzeczywiste schematy zachowan ludzkich.

39 Por. M. Kalinowski, Etyka kooperacji na rynku politycznym, [w:] Globalizacja - poli-
tyka - etyka, red. A. F. Bocian, Wyd. Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2012,
s. 112-119; idem, Etyka konkurencji politycznej w swietle modelu Anthony’ego
Downsa, [w:] Globalizacja - polityka - etyka...,s. 151-157.

40 A. Przeworski, Demokracja i rynek, [w:] Wtadza i spoteczenistwo. Antologia tekstéw
z zakresu socjologii polityki, t. 2, red. J. Szczupaczynski, Warszawa 1998, s. 121.

41 Nalezy podkresli¢, ze umieszczanie informacji na marginesie innych rozwazan nie
jest domena zarezerwowang dla ekonomii neoklasycznej. Wtasciwie wszystkie
wazniejsze kierunki mysli ekonomicznej badz w ogdle nie zajmowaty sie funkcja
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Informacja polityczna - jak podkresla Downs - nie jest dobrem defi-
cytowym. Jest ona jednak dobrem kosztownym. Koszty infomacji obej-
mujg sumarycznie: (1) koszty zwigzane z jej pozyskiwaniem; (2) koszty
oceny i przetworzenia kolejnych ,,porcji” informacji.

Koszty zdobywania informacji i pozostawania zorientowanym za-
leza od zrddla, z jakiego pochodzi informacja. Dynamiczny rozwoj
technologii informatycznych oraz medialnych spowodowal, ze po-
tencjalny wyborca ma dzisiaj do czynienia z nieustannym procesem
naptywu nowych informacji. Na ich wybdr oraz pézniejsze wykorzy-
stanie w procesie politycznym - na co zwraca uwage Thomas A. Mil-
ler - wplywa kilka wspoétzaleznych czynnikéw, m.in. koszt i stopien
trudnosci uzyskiwania specyficznych fragmentéw informacji, poten-
cjalna ocena wiarygodnosci zrédet informacji, specyfika okreslonej
sytuacji gospodarczej, natura i stopien waznosci okreslonej decyzji
politycznej*.

Stalym generatorem informacji politycznej s3 media, organizacje pu-
blicznoprawne, grupy nacisku, partie polityczne, agendy rzadowe, ale
tez codzienne kontakty osobiste. Wyborca dysponuje w zwigzku z tym
wiekszg iloscig informacji, niz jest w stanie przetworzy¢. Wazne jest,
ze informacja pozyskiwana ze zrédet zewnetrznych (okreslam ja da-
lej mianem ,informacji publicznej”) ma charakter dobra publicznego
(niepodzielno$¢ kosztow) oraz moze by¢ obarczona duzym stopniem
znieksztalcenia. Koszty pozyskania informacji publicznej s stosunko-
wo niskie®.

Dodatkowym zrédlem informacji dla wyborcy moga by¢ - jak juz
wspomniatem - struktury organizacyjne grupy nacisku. Poszczegdlni
czlonkowie grupy dysponuja dostepem do informacji branzowej, ktorej
koszty pozyskiwania sg rowniez bardzo mate. Tego typu informacja jest

informacji, badz byty w jej marginalnym traktowaniu zbiezne z teoretykami mysli
neoklasycznej. Na prézno szuka¢ w tych pracach cho¢by matej wzmianki o czyn-
niku informacji. Pierwsza waznga praca poswiecona temu zagadnieniu byt artykut
Friedricha A. von Hayeka z 1945 r. - zob. F. A. von Hayek, The Use of Knowledge in
Society, ,American Economic Review” 1945, vol. 35, no. 4, s. 519-530 (przektad
w: F. A. von Hayek, Indywidualizm i porzgdek ekonomiczny, Wyd. Znak, Krakoéw
1998, s. 89-104). Przetomowym momentem dla rozwoju ekonomiki informacji
okazat sie opublikowany w 1961 r. artykut Georga J. Stiglera - zob. G. J. Stigler,
The Economics of Information, ,Journal of Political Economics” 1961, vol. 69,
S.213-225.

42 T.A. Miller, Some Concepts for Measuring the Economic Value of Rural Data: Discus-
sion, ,American Journal of Agriculture Economics” 1981, vol. 63, no. 2, s. 364.

43 Abstrahuje w tym miejscu od kosztow dostepu do zrédet informacji (optaty abo-
namentowe, zakup nos$nikéw informacji itd.), ktére sg wspodtczesnie poréwnywal-
ne dla kazdego wyborcy.
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»informacja prywatng’, poniewaz kanaly dostepu do niej s3 zamknigte
dla podmiotéw pozostajacych poza grupa*.

Koszty oceny i przetworzenia informacji sg proporcjonalne do wiedzy
ogolnej oraz wiedzy przedmiotowej, ktora dysponuje podmiot decyzyjny.
Aby naswietli¢ ten rodzaj kosztéw, nalezy odpowiedziec¢ zwigzle na pyta-
nie, czym jest informacja.

Najprosciej rzecz ujmujac, informacja jest interpretacja faktéw. In-
nymi sfowy, informacja to produkt finalny procesu przetwarzania oraz
odwzorowywania rzeczywisto$ci w okreslony, z gory zaplanowany spo-
sob. Ze swej natury powinien by¢ to proces, ktéry — na miare dostep-
nej techniki i mozliwoéci — powinien neutralnie odwzorowywac stan
faktyczny. Poniewaz jest to jednak ciag nastepujacych po sobie eta-
pow, generowanych i przeprowadzanych przez czlowieka, moze pro-
wadzi¢ do przedstawienia faktow w perspektywie ich interpretatora,
a w szczegolnych przypadkach - do skrajnego zafalszowania rzeczywi-
stosci®®. Biorgc to pod uwage, mozna powiedzie¢, ze ocena wiarygod-
nosci informacji politycznej jest pochodng ,wiedzy przedmiotowe;j”
jednostki. Tomasz Michalak, odwotujac si¢ do istoty kosztow przyswo-
jenia i przetworzenia informacji, pisze, iz ,koszty te s3 tym wyzsze, im
wiecej informacji wyborca musi przyjac i przetworzy¢™*. Wydaje sie,
ze jest to poglad bledny. Trzeba raczej powiedzied, ze koszty te s tym

44 Jej pozyskanie jest dla nich oczywiscie mozliwe, jednak koszty pozyskania infor-
macji prywatnej sa duzo wieksze dla podmiotéw postronnych niz dla cztonkéw
grupy.

45 Interesujace prace zwigzane z problematyka ,produkcji” informacji opublikowali
m.in. Jack Hirshleifler oraz Jacob Marschak. Pierwszy z nich analizowat wptyw in-
formacji na redukcje standéw niepewnosci, za$ drugi zajmowat sie teorig wartosci
informacji. Znaczacy dorobek na tym polu badawczym stanowig takze prace Ke-
netha A. Arrowe’a oraz Johna M. Marshalla. Szerzej zob. J. Hirshleifer, The Private
and Social Value of Information and the Reward to Inventive Activity, ,American
Economic Review” 1971, vol. 61, s. 561-574; idem, The Analytics of Uncertainty and
Information - An Expository Survey, ,Journal of Economic Literature” 1979, vol. 17,
s. 1375-1421; J. Marschak, Economics of Information Systems, ,Journal of the Sta-
tistical Association” 1971, vol. 66; idem, Economics of Inquiring, Communicating,
Deciding, ,American Economic Review” 1968, vol. 59, s. 1-18; K. J. Arrow, Limi-
ted Knowledge and Economic Analysis, ,American Economic Review” 1974, vol.
64, no. 1, s. 1-10; tenze, Uncertainty and the Welfare Economics of Medical Care,
»2American Economic Review” 1963, vol. 53, s. 941-973; K. J. Arrow, R. C. Lind, Un-
certainty and the Evaluation of Public Investment, ,American Economic Review”
1970, vol. 60, no. 3, s. 364-378; J. Marshall, Private Incentives and Public Informa-
tion, ,American Economic Review” 1974, vol. 63, no. 3, s. 373-390; J. P. Chavas,
R. D. Pope, Information: Its Measurment and Valuation, ,American Journal of Agri-
cultural Economics” 1984, vol. 65, no. 5, s. 705-710.

46 T. Michalak, op. cit., s. 79.
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wyzsze, im mniejsza jest wiedza specjalistyczna danego wyborcy. Im
blizsza korelacja ,,informacji publicznej” z wiedza kontekstowa danego
wyborcy, tym mniejsze sa dla niego koszty przyswajania i osagdu danej
informacji.

Kazdy obywatel - pisze Downs —

decyduje, jaka ilo$¢ informacji przetworzy¢ za pomoca podstawowej zasady
ekonomicznej — marginalnego kosztu i marginalnej korzys$ci. Marginalna ko-
rzy$¢ z informacji obliczana jest najpierw przez oszacowanie konsekwencji
podjecia poprawnej decyzji w stosunku do niepoprawnej. Do otrzymanej
wartosci stosuje si¢ prawdopodobienstwo, ze rozwazany bit informacji bedzie
uzyteczny przy podejmowaniu decyzji. Koszt marginalny to koszt zaniecha-
nych mozliwosci pozyskania owego bitu informacji. Wieksza jego czes¢ moze
by¢ przerzucona przez podmiot decyzyjny na innych, z wyjatkiem czasu
asymilacji, ktdry jest kosztem nieprzerzucalnym. Podmioty decyzyjne kon-
tynuuja zdobywanie informacji do momentu, w ktérym marginalna korzys¢
zréwna si¢ z marginalnym kosztem®’.

Rozpatrzmy teraz przypadek trzech potencjalnych wyborcéw: konsu-
menta, beneficjenta okreslonej polityki sektorowej (np. rolnika) oraz sze-
regowego czlonka zwigzkowego lobby. Mozemy zatozy¢, ze kazdy z nich
oczekuje od urzedujacej administracji oraz partii opozycyjnych ,,okreslo-
nego profilu polityki gospodarczej”

Programy partii politycznych obejmuja caly pakiet projektow i za-
mierzen gospodarczych. Racjonalny wyborca - konsument bedzie
oczekiwal jedynie, ze dany ksztalt polityki (rolnej, zdrowotnej itp.) be-
dzie dla niego korzystny - ale zaledwie ,,okreslony”. Nie bedac zwiaza-
ny zawodowo z sektorem gospodarczym, ktéry podlega bezposrednim
regulacjom rzadu, nie jest w stanie w dostatecznie poprawny sposéb
interpretowa¢ uzyskiwanych zewszad informacji publicznych. Downs
dowodzi, ze na plaszczyznie homo oeconomicus brak motywacji do po-
zyskiwania zasobow informacji jest w pelni racjonalny. Potencjalnego
wyborce - konsumenta - podatnika tutuluje on mianem ,racjonalne-
go ignoranta”. Ignorancja oznacza w tym wypadku nieznajomos¢ pro-
gramow partyjnych, polaczona z brakiem zainteresowania szczegétami
proponowanych rozwigzan legislacyjnych. Jest ona racjonalna, ponie-
waz kalkulacja kosztow i zyskow ptynacych z pozyskiwania informacji
sklania statystycznego wyborce do niepodejmowania w tej mierze zad-
nej aktywnosci. Dodatkowo - jak celnie zauwaza James M. Buchanan
- nawet przy maksymalnych naktadach na gromadzenie informacji nie

47 A.Downs, op. cit., s. 219, za: T. Michalak, op. cit., s. 79.
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jest mozliwe catkowite wyeliminowanie niepewnosci przy ostatecznym
wyborze sposréd dostepnych wariantéow. Podczas wyboréw publicz-
nych jednostka moze tez pozostawa¢ w zludnym przeswiadczeniu, ze
jest lepiej poinformowana, niz to jest w istocie*®.

Wyborca podejmuje decyzje dotyczacg zrodet pozyskiwanych infor-
macji na podstawie poréwnania zestawu uzyskanych informacji z syste-
mem wlasnych preferencji. Aby jednak poréwnac wartos¢ uzyskiwanych
informacji, musi on wiedzie¢, czy zestaw preferencji, ktérym kierujg sie
podmioty dostarczajace jej informacje jest taki sam, jak jej wtasne pre-
ferencje. Prawdopodobienstwo uzyskania takiej wiedzy - jak podkresla
Downs - jest skorelowane ze zrédtem dochodéw osobistych wyborcy.
Grupy wyborcow, ktore uzyskuja dochody z sektoréw gospodarczych
regulowanych przez administracj¢, dysponuja w tym wzgledzie natural-
ng przewaga nad pozostalymi czlonkami spoteczenstwa®. Krotko rzecz
ujmujac, beneficjent polityki sektorowej statystycznie lepiej porusza si¢
w jej meandrach niz przecigtny konsument zywnosci. Dodatkowo uzy-
skuje on informacj¢ branzowa w ramach obligatoryjnego zrzeszenia
w instytucjach samorzadowych.

Moim zamiarem nie jest proba wykazania, ze np. statystyczny rolnik
- w wyniku tego, ze gros swoich dochodéw uzyskuje wskutek decyzji
politycznych - dokonuje bardziej racjonalnych wyboréw niz w miare
dobrze wyksztalcony podatnik. Trudno tez przyjaé, ze podmioty, ktore
uzyskuja bezposrednie korzysci z danego systemu redystrybucji srod-
kéw publicznych sa, statystycznie rzecz biorac, lepiej poinformowane.
Wydaje sie, ze chodzi tu raczej o wigksza identyfikacje polityczna, ktora
dziala jak specyficzny filtr przeptywu informacji na linii: rzad - benefi-
cjent polityki sektorowej — opozycyjne partie polityczne. Taki wyborca
- beneficjent nie musi analizowaé calego ,pakietu” programoéw partii
politycznych. Koncentruje si¢ on jedynie na waskim wycinku polityki.
Ograniczajac do minimum koszty przetworzenia informacji politycz-
nej, uzyskuje jednoczesnie maksymalny zwrot poniesionych naktadow.
Mogloby to tlumaczy¢, dlaczego partie polityczne podczas kampanii
wyborczych unikajg eksponowania postulatow, ktére naruszajg interesy
konkretnych grup zawodowych. Pomimo Ze podatnicy i konsumenci
stanowia wigkszo$¢ wyborcow, to wlasnie brak konkretnej identyfikacji
politycznej (mam tu na mysli bezposrednie przelozenie decyzji poli-
tycznych na dochody prywatne, nie za$ poglady polityczne) nie bedzie

48 J.M.Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji, PNN, Warszawa 1997,
s. 220.

49 A.Downs, op. cit., s. 254.

50 Przyktadem takiej instytucji sg w naszym kraju izby rolnicze.
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dla nich istotnym bodzcem do postawienia na politykow (partie poli-
tyczne), ktorzy proponuja polityke deregulacji. Zyski dla konsumentéw
i podatnikéw — plynace z takiej polityki - rozmywaja sie w toku debaty
politycznej prowadzonej w odniesieniu do réznych sektorow i galezi
gospodarki.

Czy szeregowy czlonek grupy nacisku ma nad konsumentem i bene-
ficjentem polityki sektorowej przewage informacyjng? Nad tym pierw-
szym z calg pewnoscia, poniewaz z duza doza prawdopodobienstwa
mozna przyjaé, ze posiada on sprecyzowany obraz polityki rzadowej dla
niego korzystnej. Regulacje rzagdowe moga w okreslonych warunkach
stanowi¢ podstawowe zrodlo jego dochodéw osobistych. Fakt ten skut-
kuje ponadto wiekszym zwrotem z pozyskiwania dodatkowej informacji.
Jednak w zakresie ustalen czynionych w kontaktach z rzagdem szerego-
wy czlonek grupy nacisku jest catkowicie zdany na informacje ze strony
kierownictwa grupy. Zinstytucjonalizowane dziatania lobbingowe, jak
podkreslalem wczesniej, wymagajg stworzenia reprezentacji, ktora pro-
wadzi negocjacje z administracja rzadowa. Rodzi to konieczno$¢ dele-
gowania przez cztonkéw grupy odpowiedzialnosci za dostarczanie infor-
macji i podejmowanie decyzji na $cisle kierownictwo grupy. W ramach
negocjacji ze strong rzadowa tylko oni dysponuja zagregowana wiedza
czlonkow swojej grupy, a z drugiej strony - uzyskuja dostep do zasobdw
informacyjnych administracji rzadowe;j.

W przypadku rynku wyborczego zasoby informacji sg zatem pod-
stawowa zmienna okreslajacg preferencje podmiotéw podejmujacych
decyzje publiczne. Informacja jest takze pierwszoplanowym ,dobrem”
wykorzystywanym we wzajemnych stosunkach pomigdzy podmiotami
ksztaltujacymi sfere publiczng. Jesli w trakcie codziennych wyborow
rynkowych nie dysponujemy pelng wiedza na temat opcjonalnych wa-
riantdw postgpowania, to w przypadku wyboréw publicznych sytuacja
taka ulega zwielokrotnieniu. Strukture politycznego wplywu determinu-
je przede wszystkim koszt pozyskania informacji politycznej oraz koszt
komunikacji opinii z agendami rzagdowymi. Tylko ten, kto jest w stanie
ponies¢ takie koszty — podkresla Downs — moze efektywnie wptywac na
decyzje rzadu®'.

Reasumujac — nalezy przyja¢, ze: 1) na rynku wyborczym panuje dys-
proporcja w zasobach informacji politycznej, jakimi dysponuja poszcze-
golne podmioty decyzyjne; 2) zdobywanie informacji jest nieodlacznie
zwigzane z ponoszeniem kosztow wspdtmiernych do wartosci, jakie nie-
sie ona ze sobg dla podmiotu decyzyjnego; 3) warto$¢ informacji roénie
proporcjonalnie do jej uzytecznosci dla podmiotu decyzyjnego.

51 A.Downs,op. cit., s. 255.
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2.2.2. Przestanki dziatan rzadu

W ramach modelu Downsa administracja rzadowa nie poszukuje
propozycji programowych korzystnych dla ogétu wyborcéw. Kierujac sie
logika Schumpetera, zaklada on bowiem, Ze nie istnieje kwantyfikowalne
»dobro wspdlne”. Poniewaz kazdy, kto posiada prawo do glosowania, dys-
ponuje dobrem uzytecznym dla administracji, jego preferencje dotyczace
dobrobytu s3 przez administracj¢ analizowane, jednak nie pod katem
tegoz dobrobytu - jak dowodzi Downs - lecz w odniesieniu do gtosu,
ktéorym 6w wyborca dysponuje®. Podejmowanie decyzji publicznych
przez demokratyczmnie obieralny rzad sprowadza si¢ zatem do dokony-
wania wyboréw opartych na bazie rozkladu preferencji tych podmiotow,
ktorych te decyzje dotycza i wazeniu tych preferencji w proporcji do sto-
pnia, w jakim ich dotycza™.

Zwroémy uwage na cigzar gatunkowy takiego sformulowania. Od-
wraca ono w diametralny sposob — wynikajacy z klasycznej doktryny
rzadow przedstawicielskich — sposdb ,kreacji” polityki. Nie jest juz ona
areng sporu ideologicznego. Program rzadu nie stanowi wyrazu oceny
rzeczywisto$ci spoteczno-politycznej, nakreslenia krétko- i dlugookreso-
wych celéw polityki gospodarczej oraz sposébéw dojscia do nich. Staje
sie on natomiast odwzorowaniem aktualnych preferencji spoteczenstwa.
Na marginesie mogliby$my w tym miejscu dodac: a c6z w tym zlego? Na-
wet jesli administracja nie kieruje si¢ dlugookresowym dobrobytem, to
uwzgledniajac krotkookresowe potrzeby spoteczne, w jakis sposob dazy
jednak do tego, co nazywamy ,,dobrobytem ogélnospolecznym” Zasad-
nicza teza Downsa, ktéra mowi, ze kazdy demokratycznie obieralny rzad
stara si¢ maksymalizowac swoje poparcie polityczne, nie wykracza takze
poza zwykle standardy procedur demokratycznych.

Z toku wywodéw Downsa plynie jednak odmienny wniosek. Otdz
w warunkach rozproszonej informacji racjonalny rzad jest zobligowany
do poszukiwania rozwigzan ukierunkowanych na podmioty szczegol-
nie zainteresowane danymi segmentami gospodarki. Chodzi tu zwlasz-
cza o grupy spoleczne i Srodowiska branzowe, wsrdd ktérych wskazniki
uczestnictwa wyborczego sa stale wysokie oraz o podmioty, ktére uzy-
skuja gros swoich dochodow wskutek decyzji administracyjnych. Jak po-
wiedziano wczesniej, w teoretycznych warunkach doskonalej informacji
sifa gtosu kazdego wyborcy jest rowna. Racjonalny rzad nie zdecyduje
sie na strate glosu wyborcy A ceteris paribus na rzecz uzyskania poparcia
wyborcy B. Natomiast w realnych warunkach niepewnosci towarzysza-
cej decyzjom publicznym sita gostu wyborcy A i wyborcy B jest rdzna.

52 Ibidem,s. 18.
53 Ibidem,s. 257.
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Administracja moze zatem przypuszcza¢, ze straci glos wyborcy A, jesli
ukierunkuje swoja polityke na wyborce B. Zalézmy jednak, ze admini-
stracja dysponuje wiedza, ze polityka sektorowa realizujgca preferencje B
maksymalizuje szanse przekonania dodatkowych wyborcow CiD. W ta-
kim wypadku oprze ona swéj program na preferencjach wyborcy B. Taki
scenariusz postgpowania narusza potencjalne interesy wyborcy A, jest to
jednak dziatanie w pelni racjonalne>.

Administracja oczekuje jednoczesnie informacji, czy okreslony pa-
kiet projektow gospodarczych jest mozliwy do zaakceptowania przez
strategiczng cze$¢ potencjalnego elektoratu. Grupy nacisku, ktore dys-
ponuja potencjalem finansowym zapewniajacym zbudowanie stabil-
nych struktur organizacyjnych, stanowia rodzaj posrednika pomigdzy
rzadem a grupami interesu najaktywniej wyrazajacymi swoje oczeki-
wania publiczne. Moga tym samym liczy¢ na korzystne decyzje usta-
wodawcze.

Zasadniczy wniosek Downsa brzmi nastepujaco: w demokratycznym
systemie politycznym administracja podejmuje decyzje legislacyjne
ukierunkowane na okreslone grupy wyborcdw, nawet jesli nie stanowia
one wigkszoéci. Oznacza to, ze sita wpltywu potencjalnego wyborcy na
ksztalt sfery publicznej jest nierownomierna, pomimo ze kazdy dysponuje
tym samym - jednym glosem. Aktywnos¢ grup nacisku, ktore dysponuja
dostepem do zrodel informacji oraz wystepuja w debacie publicznej jako
reprezentanci szerszych grup zawodowych, moze skfania¢ administracje
doich preferowania w procesie podziatu i redystrybucji zasobow spotecz-
nych®*. Downs podejmuje w ten sposéb probe odpowiedzi na fundamen-
talne pytanie o to, dlaczego przy obowiazujacej regule wigkszosciowej
demokratycznie wybierane rzady nie podazaja w kierunku polepszenia
efektywnosci dystrybucyjnej, ale podejmujg dzialania ukierunkowane na
ochrone intereséw wybranych grup — nawet przy zalozeniu znacznych
kosztow spotecznych takich praktyk.

Przestanki dziatan opozycyjnych partii politycznych
Przestanki, na ktérych opieraja si¢ decyzje urzedujacej administracji
wplywaja na sposob dziatania partii bedacych w opozycji”’. Mozliwos¢
maksymalizacji liczby glosow, poparcia zalezy od rozkladu preferencji
wyborcow - rys. 4.1.

54 |bidem,s. 94.

55 Ibidem,s. 93.

56 Ibidem.

57 Wynika to naturalnie z celu partii, ktérym jest maksymalizacja poparcia politycz-
nego.
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Poparcie A

P

1

»
»

L L C P P Rozktad preferencji

Rysunek 4.1. Jednowierzchotkowy rozktad preferencji wyborcéw

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: A. Downs, An Economic Theory of Democracy,
Harper & Row, New York 1957, s. 118.

W modelu Downsa jest to prosty przypadek konkurencji dwupartyj-
nej’*. O$ rzednych obrazuje mozliwy rozklad preferencji wyborcow od
skrajnej lewicy L do skrajnej prawicy P. Na osi odcigtych zaznaczono po-
tencjalne poparcie wyborcze. Jesli partia polityczna oddala sie od punk-
tu, ktory odpowiada maksymalnej liczbie wyborcéow C w kierunku po-
zycji lewicowych L, ryzykuje utrate potencjalnego elektoratu. Podobnie
rzecz si¢ ma z partig, ktora przyjmuje pozycje prawicowe P,. Krétko mo-
wiac, kazdy profil programowy z pozycji skrajnych w stosunku do C jest
z punktu widzenia partii nieracjonalny®®. Oznacza to, ze programy partii
politycznych beda ewoluowaé w kierunku pozycji centrowych, ktére od-

58 Downs analizuje jeszcze szereg innych przypadkéw rozktadu preferencji (dwu-
wierzchotkowy, wielowierzchotkowy itp.). Obok waloréw pogladowych nie zawie-
raja one nowych elementéw.

59 Przestrzen programowa partii politycznej opiera sie zwykle na potaczeniu ptasz-
czyzny: politycznej, kulturowej i ekonomicznej: 1. Ptaszczyzna polityczna defi-
niuje stosunek partii do systemu politycznego, preferowane wzory porozumien
koalicyjnych, sposéb organizacji panstwa, funkcje systemu wyborczego itp.;
2. Ptaszczyzna kulturowa obejmuje stosunek partii do tradycyjnych wartosci
spotecznych, interpretacje roli praw i wolnosci obywatelskich, kwestie stosun-
kéw miedzynarodowych, sposob postrzegania relacji panstwo-Koscidt itp.;
3. Ptaszczyzna ekonomiczna zawiera informacje dotyczace stosunku partii do
ustroju gospodarczego, roli pafnstwa w gospodarce, rozmiaru sektora publiczne-
go. Szerzej zob. R. Herbut, Systemy polityczne w Europie - rozwazania teoretycz-
ne, [w:] Systemy polityczne wspétczesnej Europy, red. A. Antoszewski, R. Herbut,
PWN, Warszawa 2006.
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powiadaja maksymalizowaniu poparcia wyborczego®. Ukierunkowanie
programéw partii politycznych na medianowego wyborce zaweza alter-
natywe polityczng. Réznice programowe sa obecnie ttumione na rzecz
kryteriow osobowosciowych poszczegélnych kandydatéow. Koncentra-
cja uwagi wyborcow na osobowosci kandydatéow w warunkach niskie-
go stopnia ich poinformowania - pisze Benjamin I. Page - daje partiom
»szerokie mozliwosci propagowania informacji (lub dezinformacji) na
temat $wiata polityki i cech kandydatow™'.

Reasumujgc, model Downsa stanowi fundament wspofczesnej koncep-
cji rynku wyborczego. Statystyczny wyborca jest politycznym konsumen-
tem, ktorego glos jest zaplata za okreslony ksztalt polityki gospodarcze;.
Nie jest on jednak - przynajmniej nie w kazdym przypadku - fatwo ste-
rowalnym uczestnikiem zdarzen publicznych, jak twierdzit J. A. Schum-
peter. Celowo uzywam tu sformufowania ,,w kazdym przypadku”. Downs
przyznaje bowiem, ze wybory cztonkéw spotecznosci demokratycznej
stanowig w przewazajacej czesci odwzorowanie ukierunkowanego dys-
kursu medialnego oraz marketingu plitycznego.

Partie polityczne wystepuja w roli politycznych przedsiebiorcow,
sprzedajacych okreslone koncepcje programowe. W zamian oczekuja
poparcia wyborczego umozliwiajacego partyjnej nomenklaturze objecie
urzedow publicznych. Lobbysci pelnig funkcje posrednikéw pomiedzy
elektoratem a administracja.

Schumpeter przyjmowal, ze wspdlzawodnictwo pomigdzy partiami
politycznymi dyscyplinuje przywddcow i gtéwnych strategéw partyjnych.
Stanowi ono tym samym najlepszy sposob ochrony intereséw polityczne-
go konsumenta. Z modelu Downsa za$ ptynie odmienny wniosek. Ro6z-
nica pomiedzy konkurencjg na rynku ekonomicznym a konkurencjg na
rynku wyborczym - jak zauwaza G. Sartori — polega na tym, Ze ta pierw-
sza jest podporzadkowana kontroli konsumentéw. Rywalizacja wyborcza
wymyka si¢ spod kontroli konsumenta politycznego, poniewaz towary

60 Zaprezentowany tu prosty model rozktadu preferencji Downsa dat asumpt do po-
wstania szeregu prac dotyczacych public choice, ktére mozna zbiorczo ujac jako
analize krytyczna twierdzenia o medianowym wyborcy (median voter). Szerzej
na ten temat zob. T. Romer, H. Rosenthal, Political Resource Allocation, Control-
led Agendas and the Status Quo, ,,Public Choice” 1978, no. 33, s. 27-43; B. S. Frey,
F. Schneider, An Empirical Study of Politico-Economic Interaction in the U.S., ,Re-
view of Economic and Statistics” 1978, no. 60, s. 174-183. W polskim przektadzie
zob. J. P. Gunning, Zrozumie¢ demokracje. Wprowadzenie do teorii wyboru publicz-
nego, Wyd. Wyzszej Szkoty Bankowosci, Finanséw i Zarzadzania, Warszawa 2001,
s. 157-177. J. P. Gunning pokazuje szereg przyktadow twierdzenia srodkowego
wyborcy. Wada jego analizy jest nazbyt publicystyczny charakter wywodow.

61 B.I. Page, Elekcje i spoteczne wybory: teoria a stan badan empirycznych, [w:] Elity,
demokracja, wybory, red. J. Szczupaczynski, Wyd. Scholar, Warszawa 1993, s. 158.
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polityczne s3 nienamacalne i nie jest fatwo oszacowac ich wartos§¢®. Pro-
ducenci, ktérzy celowo wprowadzaja w biad konsumentéw, moga trafi¢
przed wymiar sprawiedliwosci. Politycy, ktorzy prowadza nieuczciwg
i demagogiczng polityke, w zasadzie (o ile nie famig konstytucji i zwy-
ktych przepisow prawa) nie moga by¢ pociagnieci do odpowiedzialnosci
prawne;j®.

Z punktu widzenia intersujgcych nas zagadnien analiza modelu Down-
sa prowadzi do kilku waznych wnioskéw: (1) ukierunkowanie polityki
rzadu na pozyskiwanie wyborcéw, w przeciwienstwie do polityki zmian,
stabilizuje strukture rynku wyborczego; (2) struktura rynku wyborcze-
go ,wymusza~ kréotkookresowe rozwigzania polityczne, nakreslanie diu-
gookresowych celéw partii politycznych jest jedynie racjonalnym ele-
mentem marketingu politycznego; (3) konstruowanie programéw partii
politycznych w oparciu o rozklad preferencji wyborcéw prowadzi do
stopniowej polaryzacji sceny publicznej w kierunku pozycji centrowych.

Implikacje demokratycznej konkurencji

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze konkurencje na rynku wybor-
czym charakteryzuja:

1) kosztowna, niepelna i asymetryczna informacja;

2) jednorodne programy partii politycznych®.

Kolejne kryterium wyodrebnienia rynku doskonale konkurencyjnego
stanowi doskonata mobilno$¢ czynnikéw produkgji, ktéra w warunkach
gospodarczych oznacza swobod¢ wejscia nowych przedsiebiorcéw na
rynek. Krétko méwigc, nie moga istnie¢ zZadne bariery instytucjonalno-
-prawne oraz zadne inne stwarzane przez zainteresowane podmioty na
drodze dostepu dostawcow do rynku. Jak celnie zauwaza Witold Jakobik,
skutkuje to ustawicznym ,,pulsowaniem” struktury podmiotowej rynku®.
Nowe pomysly, inwestycje i zamierzenia przedsigbiorcy, ozywiajac rynek,
wprowadzajg bardzo wazny element ,,przejsciowej destabilizacji” sytuacji
rynkowej. Wytworzenie nowego produktu, wykorzystanie nowej meto-
dy produkcyjnej, znalezienie nowego rynku zbytu - otwiera dla poten-
cjalnego inwestora droge wejscia na rynek ekonomiczny®. W praktyce

62 G. Sartori, op. cit.,s. 110.

63 Ibidem.

64 Pod wzgledem ekonomicznym.

65 W. Jakoébik, Zmiany systemowe w Polsce a struktura gospodarki, PWN, Warszawa
2000, s. 64.

66 Zob. J. A. Schumpeter, Teoria rozwoju gospodarczego, PWN, Warszawa 1960.

139
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ograniczaja ja dwa wspolzalezne czynniki: brak pomystéw inwestycyj-
nych oraz zamknigta linia kredytowa®.

Jesli konkurencja producentéow zapewnia ich klientom najlepszy
- z katalogu mozliwych - produkt, to konkurencja wyborcza dostarcza
wyborcom alternatywy wyboru postaw i ideologii. Czy jednak rynek
wyborczy jest otwarty dla kazdego, komu przystuguje bierne prawo wy-
borcze? Wyczerpujaca odpowiedz na tak sformulowane pytanie z natu-
ralnych wzgledow przekroczylaby famy niniejszego opracowania. W tym
miejscu zajme sie jedynie kwestig finansowania kampanii wyborczych,
ktora - jak sie wydaje - jest jednym z najbardziej jaskrawych przykladéw
barier wejscia na rynek wyborczy.

Obecnie trudno nie dostrzec, ze mozliwo$¢ zaistnienia na scenie pu-
blicznej nie jest pochodna ,,jakosci” wybieralnego polityka. Ekonomista
Robert B. Reich - czotowy doradca Billa Clintona i cztonek gabinetu za
jego prezydentury — podkresla, ze czasy, kiedy o sukcesie wyborczym
decydowaly programy i liczba uscisnietych dloni odeszly do przeszto-
$ci. W obecnych uwarunkowaniach politycznych decydujace znacze-
nie odgrywaja budzety wyasygnowane na reklame telewizyjna, oprawe
medialng i tysigce billboardow®. Réwnie wazna jest wewnatrzpartyjna
rywalizacja, w ktorej nagroda za zwycigstwo jest przywilej korzystania
z zasobow partyjnych, bogatych w czynnik ludzki i organizacyjny. Po-
litycy, by w ogdle mdc ubiegac si¢ o glosy wyborcow - co podkresla Ian
Shapiro - musza walczy¢ o $rodki na finansowanie kampanii®. Gdyby
nie bylo Zadnych specjalnych przywilejow, ktore mozna uzyskaé przez
podatki; jesli nie bytoby w prawie podatkowym zadnych preferencji dla
konkretnych grup, ,to skad Kongres bralby pieniadze na swoj fundusz
wyborczy?” - pyta retorycznie Milton Friedman”. Na rys. 4.2 przedsta-
wiono relacje pomiedzy wydatkami na prowadzenie kampanii wyborczej
a pozyskiwaniem gloséw potencjalnych wyborcéw.

Funkcja wydatkéw na kampani¢ ma ksztalt litery S, co oznacza, ze
od zera do C, wydatki na kampanie s3 wysoce produktywne, tj. liczba
pozyskanych gloséw wyborczych rosnie wigcej niz proporcjonalnie, za$
po przekroczeniu poziomu wydatkéw C, — mniej niZ proporcjonalnie.
Wigkszy budzet na prowadzenie kampanii pozwala na intensywng rekla-
me kandydata. W pierwszej fazie skutkuje ona wzrostem zainteresowania
jego osobg, co moze przetozy¢ si¢ na pozyskiwanie dodatkowych gloséw

67 Czynniki administracyjno-prawne mozna pomina¢, albowiem w przypadku wiek-
szosci sektorow gospodarczych nie stanowig one rzeczywistej bariery wejscia.

68 R.B. Reich, Kapitalizm niszczy demokracje, ,Polityka” 2007, nr 39.

69 |. Shapiro, op. cit., s. 79.

70 M. Friedman, Tyrania status quo, [w:] M. Friedman, Polityka i tyrania. Miltona Fried-
mana lekcje poszukiwania wolnosci, Wyd. Heuros, £6dz 1993, s. 57.
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wyborczych. Odwolujac si¢ do poréwnania marketingowego, mozna po-
wiedzie¢, ze jest to faza promocji kandydata. Jednak przy bardzo wyso-
kim poziomie wydatkéw C, dalszy ich wzrost nie prowadzi do istotnego
powigkszenia poparcia o nowe glosy wyborcze. Wynika to z faktu ,,na-
sycenia” wyborcéw profilem polityka. Docelowy krag wyborcéw zna juz
jego osobe, pozyskanie nastepnych jest praktycznie niemozliwe.

Gtosy wyborcze A

72

2

»

0 C C Wydatki

1 2

Rysunek 4.2. Zyski w gtosach wyborczych w funkcji wydatkéw na kampanie

Zrédto: D. C. Mueller, Public Choice Ill, Cambridge University Press, Cambridge 2003, s. 483.

Racjonalny polityk bedzie zatem wydatkowal wszystkie dostepne
srodki na kampanie az do punktu C,, gdzie zysk krancowy z dodatko-
wych gloséw jest réwny 0. Dennis C. Mueller zwraca uwage, ze Scista
zalezno$¢ pomiedzy funduszami wyborczymi a glosami wyborczymi
premiuje politykow, ktorzy sprawuja — badz sprawowali juz - urzad pu-
bliczny. Zakladajac, ze ich postaci sa znane na scenie politycznej, punkt
wyjécia ich kampanii wyborczej (poziom wydatkéw) lezy na prawo od
punktu 0. Tym samym na starcie wyscigu wyborczego zyskuja oni prze-
wage nad nowo kreowanymi uczestnikami strony podazy rynku wybor-
czego’”. Wyraza si¢ ona w nakladach finansowych na kampanie, ktére
w przypadku nowych kandydatéw musza by¢ znacznie wyzsze”.

71 Pokazana tu zalezno$¢ poparcia wyborczego od funduszy na kampanie potwier-
dzaja badania Kevina Griera dotyczace wyboréw do Senatu Stanéw Zjednoczo-
nych w latach 1978-1984. Szerzej zob. K. B. Grier, Campaign Spending and Senate
Elections, 1978-84 , ,Public Choice” 1989, no. 63, s. 201-219.

72 D.C. Mueller, Public Choice lll, Cambridge University Press, Cambridge 2003, s. 482.

73 Dodatkowo znane nazwisko kandydata oraz jego polityczna ,przewidywalnos¢”
przyciaga znacznie wiecej sponsoréw kampanii niz ,nowe nazwisko” w polityce.
Mozna zatem zatozy¢, ze przewaga urzedujacego polityka ulega zwielokrotnieniu.
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Problematyka finansowania politykéw i partii politycznych jest szcze-
golowo analizowana w literaturze przedmiotu. Wysuwa si¢ szereg propo-
zycji zmian w sposobie finansowania kampanii. Na poczatek — jak uwaza
Ian Shapiro - trzeba ograniczy¢ finansowanie wigcej niz jednego kandyda-
ta na urzad publiczny w trakcie tych samych wyboréw oraz ,,cztonkow tej
samej komisji parlamentarnej pochodzacych z dwdch partii, a wiec tego,
co stanowi polityczny odpowiednik zmowy cenowej”’%. Ian Ayres propo-
nuje z kolei wprowadzenie systemu, ktéry uniemozliwialby identyfikacje
wplat na kampani¢ dokonywanych przez podmioty prywatne. W rezul-
tacie wybieralny polityk nie miatby mozliwosci weryfikacji oswiadczen
przestawianych przez takie podmioty”. Susan Rose Ackerman postuluje
wprowadzenie kuponéw, za pomoca ktérych wyborcy mogliby wspiera¢
wybranego przez siebie kandydata. Chodzi tutaj o polaczenie finansowa-
nia kampanii ze srodkéw publicznych z egalitarnym systemem podziatu
funduszy’®. Jak jednak celnie zauwaza ta sama autorka, ,,reforma finanso-
wania kampanii wyborczych wymaga ostroznego postepowania, tak aby
zamykajac dotychczasowe legalne alternatywy, nie wprowadza¢ nowych
zachet do dokonywania naduzy¢””’.

Reasumujac, swoboda wejscia na rynek wyborczy jest — w przy-
padku kazdego polityka — ograniczona srodkami finansowymi, jaki-
mi dysponuje on sam badz jego potencjalni zwolennicy’®. Waznym
determinantem ukladu sil na scenie publicznej pozostaje typ systemu
wyborczego. W wiekszos$ci panstw demokratycznych spotykamy rézne
konfiguracje czterech podstawowych jego rodzajow: wigkszosciowego,
proporcjonalnego, semiproporcjonalnego oraz pluralistycznego. Przyj-
mowane rozwiazania praktyczne oscyluja pomiedzy proba unikniecia
niestabilnos$ci rzadow (ryzyko deformowania woli wyborcéw) oraz do-
chodzeniem do warunkéw, w ktérych dany system wyborczy odzwier-
ciedla preferencje ogétu spoleczenstwa (ryzyko rzadéw koalicyjnych

74 Por. . Schapiro, op. cit., s. 145.

75 . Ayres, Disclosure versus Anonymity in Campaign Finance, [w:] NOMOS XLII: De-
signing Democratic Institutions, ed. |. Shapiro, S. Macedo, New York University
Press, New York 2000, za: I. Shapiro, op. cit., s. 145.

76 S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy. Przyczyny, skutki i drogi reform, Fundacja
im. Stefana Batorego i Wyd. Sic!, Warszawa 2001, s. 266.

77 Ibidem,s. 267.

78 Niezaleznie od specyfiki systemu partyjnego oraz funkcjonalnosci systemu
wyborczego. W warunkach Polski wiekszo$¢ wybieralnych politykdw prowadzi
swoja kampanie w oparciu o zasoby organizacyjne partii politycznych, z ramie-
nia ktérych kandyduja. Zauwazmy, ze w takim przypadku bariera wejscia jest
dostep do tych wtasnie zasobow partyjnych. W przewazajacej czesci sa one
wykorzystywane dla potrzeb kandydatéw preferowanych przez kierownictwo
partii.
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wielu partii). Wydaje si¢, ze w ostatnich latach dominuje koncepcja
trwalosci rzadow, co odzwierciedla sie¢ we wzglednej stabilizacji licza-
cych sie partii politycznych, lecz tworzy bariery wejscia na rynek wy-
borczy nowych partii”.

Bioragc pod uwage wczesniej omowione warunki, oznacza to, ze wy-
borcze wspotzawodnictwo toczy sie¢ w warunkach najblizszych oligopolu.
Innymi stowy, kazda z liczacych sie partii politycznych musi bra¢ pod
uwage strategie dzialania pozostalych partii. Jezeli jedna z partii zmienia
okreslone elementy programowe, czyni to w $cistym odniesieniu do za-
mierzen konkurencji. Krotko méwiac, zamierzenia i decyzje okreslone;j
partii politycznej sa zdeterminowane reakcjami i zachowaniami kon-
kurujacych z nig partii.

Co to oznacza dla potencjalnych lobbystow?

Na gruncie zalozen public choice odpowiedz na tak sformutowane py-
tanie jest nastepujaca. Jesli dana grupa nacisku chce mie¢ catkowita pew-
nos¢, ze jej propozycje dotyczace polityki sektorowej zostang wziete pod
uwage legislatury, musi sobie zapewni¢ dostep do wszystkich liczacych
sie partii politycznych pozostajacych na scenie wyborczej. W sytuacji,
kiedy tych partii jest np. 20, wejscie w Scisla relacje z kazdg z nich gene-
ruje bardzo wysokie koszty lobbingu. A tylko poniesienie takich kosztow
zapewnia pewnos¢ korzystnej legislacji, regulacji itp. W kazdym innym
przypadku grupa nacisku musi liczy¢, ze partia — na ktérg postawila
- dojdzie do wladzy. W przypadku krancowym, tj. kiedy grupa nacisku
stawia na jedna partie, prawdopodobienstwo, ze to wlasnie ona dojdzie
do wiadzy jest znikome.

W warunkach, w ktérych dominujg dwie, trzy, cztery partie politycz-
ne sytuacja jest zgota odmienna®. Sposdb dzialania lobbystéw moze by¢
dwojaki. W pierwszym wariancie wchodzg w interakcje ze wszystkim
partiami. Uzyskuja wtedy mozliwo$¢ natychmiastowej realizacji swoich
interesow. W drugim wariancie stawiaja na jedna z nich, czekajac na

79 Wyniki badan politologicznych dotyczacych wptywu danego systemu wyborcze-
go na efektywna liczbe partii politycznych sa niejednoznaczne. Zob. np. A. Anto-
szewski, R. Alberski, Systemy wyborcze, [w:] Demokracje zachodnioeuropejskie...,
S.227-248.

80 Badania empiryczne Ryszarda Herbuta dotyczace dziewietnastu zachodnioeuro-
pejskich systemdw partyjnych (w latach 1991-2005) pokazaty, ze w siedmiu przy-
padkach (Francja, Grecja, Hiszpania, Malta, Niemcy, Portugalia, Wielka Brytania)
dominuje system dwupartyjny (dwie silne partie plus ewentualnie mate ugru-
powania pozbawione cech relewancji), w pieciu - trojpartyjny (Austria, Irlandia,
Islandia, Luksemburg, Szwecja), a tylko w jednym przypadku (Belgia) efektywna
liczba partii politycznych przekracza poziom pieciu - odpowiednio 8,1. Por. R. Her-
but, Systemy partyjne Europy - mechanizmy funkcjonowania, [w:] Systemy politycz-
ne wspoétczesnej Europy..., s. 132.
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moment jej dojscia do wladzy. W przypadku systeméw dwupartyjnych
jest to prawdopodobienstwo réwne 50%. W celu wzmocnienia zapre-
zentowanej analizy teoretycznej mozna odwota¢ si¢ do uwarunkowan
systemu politycznego Stanéw Zjednoczonych. Prowadzone tam ba-
dania pokazuja, ze relacje pomig¢dzy lobbystami a partiami demokra-
tyczng i republikanska przyjmuja staly charakter. Charakterystycznym
tego przyktadem jest lobby zbrojeniowe, ktére od lat stawia na kontakty
z partig republikanska.

Postawmy teraz inne pytanie: w jaki sposéb konkurencja oligopo-
listyczna na rynku wyborczym przektada si¢ na sprawnos¢ podejmo-
wania decyzji publicznych? Najogélniej rzecz ujmujac, stabilizuje ona
system polityczny. Proces tworzenia gabinetéw politycznych w ugrun-
towanych demokracjach - jak podkresdlaja A. Antoszewski i R. Herbut
- opiera sie¢ z reguly ,,na porozumieniu partii politycznych, ktére zna-
ja sie dos¢ dobrze i niejednokrotnie juz kooperowaly ze sobg. Mamy
wiec do czynienia z instytucjonalizacjg zachowan politycznych akto-
réw uczestniczacych w przetargach koalicyjnych, co dodatkowo sprzyja
spojnosci i trwalosci gabinetéw”®. Centrowe programy partii politycz-
nych wypychaja poza obrgb sceny publicznej skrajne, populistyczne
partie polityczne. Polaryzacja sceny publicznej zwigksza przewidywal-
nos$¢ polityki rzagdowej. Przywolujac przyklad systemoéw autorytarnych,
Jacek Tarkowski zauwaza, ze wraz z uplywem czasu spoleczenstwo
przyzwyczaja si¢ do systemu politycznego i jego instytucji oraz zaczyna
go postrzegac jako naturalny, szczegdlnie gdy system jest w stanie za-
spokoi¢ minimum pomyslnosci gospodarczej i organizacyjnej®. Wyda-
je sie, ze w przypadku ugruntowanych demokracji mamy do czynienia
z sytuacjg analogiczng.

Zasadniczy wniosek z przeprowadzonej wyzej analizy mozna sfor-
mulowa¢ nastepujaco: mala liczba liczacych si¢ partii politycznych,
ukierunkowanie ich programéw na potrzeby medianowego wybor-
cy - przy jednoczesnie duzych barierach wejscia politykéw na rynek
wyborczy i panujacej na nim asymetrii informacji - tworzy struktu-
re rynku podatng na ,wejscie” grup nacisku. Poniewaz jest to system
wzglednie stabilny, zapewnia zwrot nakladéw na lobbing w dlugim
okresie.

81 Por. A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspdtczesnego swiata, Wyd. Ar-
cana, Gdansk 2001, s. 79.

82 J. Tarkowski, Socjologia Swiata polityki, t. 1: Wtadza i spoteczeristwo w systemie au-
torytarnym, ISP PAN, Warszawa 1994, s. 39.
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Sfera relacji grup nacisku z administracja publiczng

Sfera relacji grup nacisku z administracja
publiczna

W ramach literatury public choice funkcjonuje szereg modeli opisujacych
relacje miedzy administracja a grupami nacisku®. Mozna je podzieli¢ na
dwie podstawowe grupy. Pierwsza tworza modele, w ktérych transakcje
zawierane pomiedzy administracja a lobbystami stanowia podstawe wy-
jasniania rzadowych regulacji. Druga grupa modeli opiera si¢ na kon-
struowaniu powigzan pomiedzy obydwoma podmiotami. Obecnie omo-
wig je kolejno, przechodzac w sfere analizy rynku konstruowania polityki
sektorowe;.

Ekonomiczna teoria regulacji

Podstawa ekonomicznej teorii regulacji jest opublikowany w 1971 r. arty-
kul The Theory of Economic Regulation autorstwa Georga J. Stiglera®’. Na
bazie danych odnoszacych si¢ do sektora energetycznego Standéw Zjed-
noczonych zakwestionowat on ,,neutralnos$¢” regulacji strategicznych ga-
tezi gospodarki.

Centralnym zadaniem ekonomicznej teorii regulacji jest objasnienie,
kto uzyskuje korzysci z regulacji, a kto ponosi ci¢zar ich finansowania.
Stigler stawia dodatkowo dwa pytania badawcze:

1. Jakie formy regulacji preferuje administracja?
2. W jakim stopniu regulacje wplywaja na alokacj¢ zasobow publicz-
nych?®

Teoria Stiglera opiera si¢ na aksjomacie ekonomicznej racjonalnosci
oraz traktowaniu administracji panstwowej jako instytucji dysponuja-
cej demokratycznym prawem do egzekwowania praworzadnych decyzji
ustawodawczych®. Of teorii regulacji stanowi teza gtéwna modwigca, ze
skutkiem lobbingu aktywnych politycznie grup producentéw jest polity-

83 W literaturze anglojezycznej okresla sie je ogdlnym mianem interest-group theory
of government.

84 G. J. Stigler, The Theory of Economic Regulation, ,.Bell Journal of Economics and
Management Science” 1971, vol. 2, s. 3-21.

85 We wszystkich modelach przedstawianych w tym podrozdziale termin ,regula-
cja” jest stosowany w szerszym kontekscie, niz to ma miejsce w ogélnie przyjmo-
wanych kanonach ekonomicznych. Kr6tko méwiac, regulacje odnosi sie tutaj do
podatkow, wszelkiego rodzaju subsydioéw, legislacyjnych barier wejscia, taryf cel-
nych itp., czyli tych wszystkich instrumentéw, o ktérych pisatem w rozdziale I1l.

86 W oryginale méwi sie o ,prawie do przymuszania” (the power to coerce).
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ka sektorowa, ktora odzwierciedla ich preferencje. Innymi stowy, lobby
producentéw moze — poprzez kontakty z przedstawicielami administra-
cji publicznej — maksymalizowac¢ osiggang uzytecznos¢.

W centrum swoich rozwazan Stigler umieszcza rynek wplywéw poli-
tycznych, na ktérego przeciwleglych krancach (pod wzgledem intereséw)
wystepuja konsumenci i zorganizowane lobby producentéw. Instytucje
oraz agendy rzadowe pelnig na rynku politycznym role regulatora cen
débr i ustug publicznych, dostarczanych za posrednictwem decyzji legi-
slacyjnych. Szeroki pakiet rzadowych regulacji nie stuzy — zdaniem Stig-
lera — korekcie wadliwie dziatajagcych mechanizméw wolnorynkowych,
lecz jest wynikiem dgzenia grup nacisku do przechwytywania transferow
publicznych. Dobrym tego przykladem jest transport kotowy w USA,
ktérego koncesjonowanie jest wyrazem regulowania rynku, spelniaja-
cego praktycznie wszystkie zalozenia modelu konkurencji doskonatej*’.
Innymi stowy, regulacja jest ,,produktem” wymiany pomiedzy grupami
nacisku a legislaturg i agendami rzgdowymi.

Nalezy podkresli¢, ze Stiglerowski model interakcji pomiedzy lobby-
stami a politykami prowadzi do wynikéw o sumie zerowej, czyli lobby
producentéw osiaga wymierne zyski ekonomiczne, bedace efektem opo-
datkowania spoteczenstwa. Przywileje uzyskiwane przez grupy nacisku
przybieraja m.in. forme:

o bezposrednich transferéw srodkéw finansowych, dotacji, subsy-

diéw, wsparcia dochodéw producentdw;

« tworzonych przez administracj¢ rzadowa barier prawnych ograni-
czajacych mozliwo$¢ wejscia na okreslone rynki nowych podmio-
tow gospodarczych (licencje, kontyngenty, zezwolenia na prowa-
dzenie okreslonego rodzaju dzialalnosci) oraz biurokratycznych
utrudnien ograniczajacych swobode dziatalno$ci gospodarczej;

» wsparcia kampanii medialnych ukierunkowanych na prezentowa-
nie opinii publicznej danego koszyka produktéw w niekorzystnym
$wietle (np. przewaga zdrowotna masta nad margaryna, skazenie
produktow drobiarskich dioksynami);

o ingerencji aparatu administracyjnego w ustalanie i ksztaltowa-
nie cen wybranych towaréw (doptaty do eksportu, cta importowe,
ograniczanie wielkosci produke;ji itp. )™

Z punktu widzenia organizacji producentéw — podkresla Stigler — naj-
bardziej korzystne s3 regulacje rzagdowe ograniczajace konkurencje wol-
norynkowa. Ze wzgledu na skomplikowane uwarunkowania prawne s

87 J.Raczka, Dlaczego panistwo reguluje rynki? Pozytywne teorie requlacji ekonomicz-
nej, ,Ekonomista” 2002, nr 3, s. 415.
88 Por. G. J. Stigler, op. cit., s. 4-5.
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bowiem trudniej dostrzegalne dla szerokiego spektrum opinii publiczne;.
Tym samym ich wprowadzanie nie budzi zauwazalnych protestéw spo-
tecznych.

Aby osiggna¢ swoje partykularne cele, grupy nacisku zmuszone sg po-
nosi¢ koszty. Stigler okresla je mianem ,,kosztéw legislacji”®. Obejmuja
one m.in. wydatki przeznaczane na finansowanie kampanii wyborczych
politykéw pozostajacych w centrum zainteresowania grupy, koszty zwia-
zane z utrzymywaniem wysoko platnych miejsc pracy dla (przydatnych
politycznie w diugim okresie) politykéw partii opozycyjnych, koszty po-
zyskiwania gtoséw wyborczych (zapewniajacych politykom mozliwosé
reelekeji).

W sposobie prezentowania przez Stiglera mechanizméw funkcjono-
wania sceny publicznej widoczna jest inspiracja Ekonomiczng teorig de-
mokracji A. Downsa®. Rozni ich w sposob zasadniczy przetozenie akcen-
tu z relacji: wybieralny polityk — wyborca na relacje: wybieralny polityk
- lobbysta.

Paradygmat ,,racjonalnej ignorancji” wyborcy pozwala Stiglerowi wy-
ttumaczy¢ polityczng apatie i biernoé¢ ze strony konsumentéw i podat-
nikéw. Pokazane wcze$niej uwarunkowania procesu politycznego (m.in.
koszty informacji politycznej, bariery organizacyjne utrudniajace mobi-
lizacje szerszych grup spotecznych) tlumacza podatno$¢ organéw admi-
nistracji publicznej na wplywy lobby producentow.

Dociekania Stiglera, ktére przybraly forme¢ ekonomicznej teorii regu-
lacji, mozna podsumowac nastepujaco: przewage w naciskach politycz-
nych odnosza dobrze zorganizowane, relatywnie niewielkie podmioty
dzialajace w obrebie regulowanych branz®. Rynek konstruowania poli-
tyki sektorowej — tak jak kazdy rynek mikroekonomiczny - rozprowadza
dobra w kierunku podmiotéw zglaszajacych najwiekszy popyt efektyw-
ny. Sprecyzowane preferencje i wyraznie okreslone cele polityczne lobby-
stow, rozeznanie w realiach ekonomicznych branzy, z ktdrej czepia do-
chody osobiste oraz struktura organizacji ograniczajaca zachowania free
rider zapewnia im a priori przewage nad konsumentami i podatnikami.

Istotny wklad w ugruntowanie teorii regulacji wni6st Sam Peltzman.
W artykule Toward a More General Theory of Regulation formalizuje on
model wyjsciowy Stiglera oraz wprowadza do niego kilka nowych ele-

89 lbidem,s. 12.

90 Wskazanie producentéw jako podstawowego beneficjenta polityki rzadowe;j
jest w literaturze przedmiotu powszechnie przypisywane Stiglerowi. W rzeczywi-
stodci to Downs jako pierwszy wskazat na ,,site polityczna” lobby producentéw.
Por. A. Downs, op. cit., s. 255.

91 Te zagadnienia zostaty omowione w poprzednim rozdziale.
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mentéw’”. Autor ten przyjmuje dwa zalozenia wyjsciowe®. Po pierwsze,
na rynku konstruowania polityki sektorowej mamy do czynienia z kon-
kurencja grup nacisku o regulacje zwigkszajace ich zyski. Po drugie, insty-
tucja regulacyjna ustala ceng regulacji, ktdra jest pochodng poszukiwania
poparcia wyborczego. Model S. Peltzmana identyfikuje szereg zmiennych
wplywajacych na ostateczny ksztalt decyzji publicznych, tj. wydatki lob-
bingowe, glosy wyborcze, rozmiar regulacji przypadajacy na podmioty
decyzyjne wspdttworzace grupy nacisku, koszty organizacji grupy naci-
sku oraz koszty zwigzane z pozyskiwaniem informacji.

Wybieralni politycy maksymalizujg uzytecznos¢ poprzez zwigkszanie
prawdopodobienstwa reelekcji, dlatego wchodzac w interakeje z grupami
nacisku, starajg si¢ jednocze$nie wazy¢ mozliwo$¢ utraty potencjalnego
elektoratu. Przyznanie subwencji grupie nacisku jest czgsto jednoznacz-
ne z poswieceniem gloséw tych wyborcow, ktorzy preferuja polityke
odmienng od polityki faworyzujacej grupe nacisku. Zakres regulacji
rzadowych w sferze publicznej ugruntowanych demokracji - jak podkre-
$la Peltzman - ogranicza realna grozba utraty poparcia wyborczego, co
w znacznym stopniu zaweza skale przyznawanych subwencji. Uzytecz-
no$¢ agencji regulacyjnej mozna opisa¢ funkcja:

M=nxF-(N-n)xH (1)

gdzie:

n - liczba potencjalnych gloséw w grupie nacisku uzyskujacej regulacje;

F - prawdopodobienstwo netto, ze grupa nacisku otrzyma pomoc administracji;

N - catkowita liczba potencjalnych wyborcow;

H - prawdopodobienistwo netto, ze ten, kto ponosi koszty regulacji, bedzie opo-
nowat®,

Poniewaz zaréwno strona zyskujaca na regulacjach, jak i na nich tracgca
ponosi koszy transakcyjne oraz koszty informacji, F i H przyjmuja warto$¢
pomiedzy 0 a 1 i zaleza bezposrednio od zyskow lub strat poszczegdlnych
czlonkéw grupy nacisku. W celu uproszczenia analizy Peltzman przyjmuje
niedyskryminujace zalozenie, ze zyski i straty sa rowne per capita dla kaz-
dego z czlonkéw grupy. Zaklada on takze, iz ignorancja wyborcy z ramienia
grupy nacisku nie moze ,,zepsu¢” wynikéw poparcia dla okreslonego poli-

92 S. Peltzman, Toward a More General Theory of Regulation, ,Journal of Law and
Economics” 1976, vol. 19, s. 181-240.

93 Oczywiscie obok zatozen stanowigcych ,konstrukcje” koncepcji Stiglerowskiej.

94 S. Peltzman, Toward a More General Theory of Regulation, NBER Working Paper
Series - University of Chicago 1976, no. 133, s. 6-7.
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tyka. Jedli nie wie on, jak glosowac, wstrzymuje sie od glosu - tak aby nie
szkodzi¢ politykowi (politykom) cieszacemu sie poparciem grupy nacisku.

Prawdopodobienstwo ,sukcesu politycznego” grupy mozna opisaé
funkcja:

F= F(g) (2)
Zysk netto per capita wynosi:

T—K—C(n)
9=—"
n
gdzie:
T - calkowita suma transferu dla beneficjentéw regulacji;

K - koszty legislacji dla grupy nacisku (calkowite koszty lobbingu);
C(n) - koszty organizacji grupy nacisku®.

Zysk A

»
'

Cena

Rysunek 4.3. Regulacja w funkcji uzytecznosci wybieralnych politykow

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: S. Peltzman, Toward a More General Theory of
Regulation, NBER Working Paper Series - University of Chicago 1976, no. 133, s. 23.

Ilustracje graficzng modelu Peltzmana (przypadek typowy oraz przypad-
ki kraricowe) pokazano na rys. 4.3. Krzywe obojetnosci M, i M, ilustrujg
preferencje wybieralnych politykéw, CZ to krzywa zysku osigganego przez

95 |bidem,s. 7-8.
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regulowane firmy*. Kiedy wybieralni politycy podejmuja wybor okreslone-
go profilu polityki regulacyjnej, daza do znalezienia si¢ na mozliwie najwy-
zej polozonej krzywej obojetnosci. Kazdemu wzrostowi ceny C towarzyszy
przesuniecie na nizsza krzywa obojetnosci (odpowiednio do liczby utraco-
nych gloséw w grupie konsumentdw i podatnikéw). Wzrost zysku produ-
centa Z oznacza dodatkowe srodki na kampanie wyborcza i w efekcie wigcej
gloséw oraz przemieszczenie na wyzsza krzywa uzytecznosci.

Punkt stycznos$ci krzywej zysku producentéw z mozliwa do osiagnigcia
krzywa obojetnosci (punkt E) wyznacza kombinacje, przy ktdrej wybie-
ralny polityk osigga maksymalng uzytecznos¢. W przypadku typowym
ceny s3 ustanawiane pomiedzy C, — najnizsza mozliwg cena, przy ktorej
firmy beda mogty produkowa¢ w diugim okresie, a C, - ceng, przy ktdre
osiggajg maksymalny zysk. Prosta pozioma M, odpowiada przypadkowi,
kiedy konsumenci sg catkowicie obojetni wzgledem wzrostu ceny dobra,
a tym samym cena na rynku regulowanym odpowiada najwyzszym moz-
liwym zyskom producenta. Prosta pionowa M, ilustruje sytuacje najko-
rzystniejszg z punktu widzenia konsumentow.

Generalny wniosek plynacy z modelu Peltzmana mozna sformutowac
nastepujaco: regulacje rzadowe s3 wynikiem relacji pomiedzy grupami
nacisku a administracja publiczng, niemniej jednak w warunkach demo-
kracji nie prowadzg one explicite do maksymalizacji zyskoéw grup nacisku.

Konstrukeja teoretyczna G. J. Stiglera i S. Peltzmana stala si¢ przyczyn-
kiem do powstania szeregu prac, ktérych autorzy polemizowali zaréwno
z zalozeniami, ktdre poczynili ekonomisci szkoly Chicago, jak i z samg ich
teorig”. Przewazajaca cze$¢ badaczy sklania sie do wniosku, ze zarysowa-
na przez przedstawicieli szkoty Chicago ekonomiczna teoria regulacji po-
prawnie pokazata mechanizm uzyskiwania przywilejow politycznych jako
wypadkowa podazy regulacji oferowanej przez administracje rzadowg oraz
popytu na dzialania regulacyjne, sygnalizowanego ze strony lobbystow.
Z drugiej strony, utozsamianie dzialan lobbystycznych jedynie z lobby pro-

96 Ibidem, s. 23. Przypadki krancowe omawiam na podstawie: S. Sztaba, Ekono-
miczna teoria requlacji w Swietle doswiadczen polskiej transformacji gospodarczej,
[w:] Dokonania wspdtczesnej mysli ekonomicznej. Ekonomia instytucjonalna - teo-
ria i praktyka, red. U. Zagéra-Jonszta, Wyd. Akademii Ekonomicznej w Katowi-
cach, Katowice 2006, s. 240-242.

97 Z ciekawszych opracowan tego typu nalezy wymieni¢ m.in.: C. K. Rowley,
M. A. Crew, Toward a public choice theory of monopoly regulation, ,,Public Choice”
1988, no. 57, s. 49-67; A. Kahn, The Economics of Regulation. Principles and Insti-
tutions, MIT Press, Cambridge 1991; J. Kalt, The Economics and Politics of Oil Price
Regulation, MIT Press, Cambridge 1981; K. Meier, The Political Economy of Regula-
tion: The Case of Insurance, State University Press, New York 1988; R. Noll, B. Owen,
The Political Economy of Deregulation: Interest Groups in the Regulatory Process,
American Enterprise Institute, Washington 1983.
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ducentéw jest dosy¢ niezrozumiale i nie znajduje bezposredniego przelo-
zenia na praktyke rynku konstruowania polityki. Jak zauwaza Jan Raczka,
wspolczesne realia demokracji dostarczaja wielu przykladow wskazujacych,
ze obok szczegélnie aktywnych politycznie lobby producentéw réwniez
i inni ,,polityczni przedsigbiorcy” moga poprzez mechanizm redystrybucji
srodkéw publicznych uzyskiwaé dodatkowe dochody i zyski ekonomiczne®.

Podstawowy zarzut, jaki mozna wysuna¢ wzgledem ekonomicznej teo-
rii regulacji dotyczy samej natury regulacji. W przypadku kazdego sekto-
ra gospodarki istnieje mniej lub wigcej ,,niedoskonalosci rynku”. Autorzy
ekonomicznej teorii regulacji przyjmuja, ze kazdy rodzaj regulacji jest wy-
nikiem gry popytu i podazy rynku konstruowania polityki. Zauwazmy jed-
nak, ze np. w sektorze rolnym naturalny brak stabilnosci cen i dochodéw
niejako wymusza regulacje tego rynku. Powstaje pytanie: w jakim zakresie
przedmiotowe regulacje s3 wynikiem prawidfowej korekty rynku, a w ja-
kim - dziatan lobbystycznych? Innymi stowy, jaka jest korelacja (propor-
cja) pomiedzy instytucjonalng polityka rzadu a dzialaniem grup nacisku?
Odpowiedzi na to pytanie w ekonomicznej teorii regulacji nie znajdujemy.

Wychodzac jednak z zalozenia, ze obiektywne niedoskonalosci ryn-
ku zwigkszajg prawdopodobienstwo regulacji, zas skala potencjalnych
korzysci z podzialu dobr oferowanych na rynku konstruowania polity-
ki (generowana poprzez mechanizm regulacji) rosnie, nalezy przyja¢, ze
taka sytuacja bezposrednio przeklada si¢ na liczbe grup nacisku oraz po-
srednio na skale zainteresowania reprezentantéw takich grup kontaktami
z legislaturg. Grupy nacisku aktywnie reaguja na zachowanie regulacyjne
administracji panstwowej, co oznacza, ze skala regulacji w danym sekto-
rze gospodarczym wyznacza — przynajmniej posrednio - poziom zaso-
béw, jaki grupy nacisku sg skfonne inwestowac w dzialania lobbystyczne.
Im wieksza sktonno$¢ administracji rzagdowej do ingerencji w gospodar-
ke, tym wigkszych naciskéw politycznych nalezy oczekiwac ze strony zor-
ganizowanych organizacji lobbystycznych.

Sygnalizacyjne modele lobbingu

W sygnalizacyjnych modelach lobbingu relacje pomiedzy grupami nacisku
a osrodkami wladzy maja charakter symbiotyczny®. Zaklada si¢ tu, ze lob-
bysci dysponuja informacja oraz funduszami na kampani¢ wyborcza. W za-
mian oczekujg oni od decydentéw publicznych korzysci ustawodawczych.

98 J.Raczka, op. cit., s. 413-424.
99 Patrz np. M. Gajda, K. Tarnawska, Lobbing rolny a budzet Unii Europejskiej, Zaka-
mycze, Krakow 2002.
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Zgodnie z nazwa w modelach sygnalizacyjnych szczegdlnie eksponowa-
ny jest czynnik informacji. Informacja jest podstawowa zmienna koopera-
cji lobbysta — wybieralny polityk. Na rynku konstruowania polityki grupy
nacisku dysponujg monopolem w zakresie wiedzy branzowej dotyczacej
zasobow gospodarczych pozostajacych w obszarze ich zainteresowania.
Struktury organizacyjne grupy nacisku zapewniaja jej kierownictwu staly
dostep do zrédla informacji, ktére stanowi zagregowana i przetworzona
informacja poszczegolnych podmiotéw wspoltworzacych grupe.

Dla podmiotéw czerpiacych zyski z okreslonych decyzji publicznych gro-
madzenie i przetwarzanie informacji jest rzecza catkowicie naturalng. Kazdy
z czlonkéw grupy wystepuje w podwojnej roli. Z jednej strony jest biorca
informacji, z drugiej - jest jej generatorem. Zakres informacji, ktéra dyspo-
nuja grupy nacisku jest zatem bardzo szeroki. Oprocz czysto technicznych
informacji dotyczacych danego sektora moze to by¢ informacja o przewidy-
wanych skutkach prowadzenia danego rodzaju polityki, informacja o nastro-
jach spotecznych w danym okregu wyborczym itp. Zdolno$¢ grup nacisku do
generowania informacji okreslaja m.in. skala oddziatywania, stopien repre-
zentacji interesow, strategia dzialania oraz wewnetrzna struktura organiza-
cyjna. Wigksze organizacje moga pozwoli¢ sobie na szerszy zakres dziatania,
obejmujacy zaréwno poziom narodowy, jak i europejski, co przy jednocze-
snej duzej liczbie czlonkéw zapewnia wysoki poziom wiedzy specjalistycznej.

Zasoby informacji zwigkszaja prawdopodobienstwo prawidtowej oceny
dzialan rzagdowych oraz pozwalaja przeksztalci¢ posiadang wiedze w sku-
teczne narzedzie naciskéw politycznych. Powiedziano wczesniej, Ze insty-
tucje legislacyjne s zmuszone konsultowac swoje projekty ustawodawcze
z podmiotami dysponujacymi aktualng informacja o sytuacji gospodar-
czej danego sektora oraz zasobami merytorycznej wiedzy dotyczacej
przewidywanych konsekwencji wprowadzanych przez rzad ustaw i regu-
lacji. Dzigki odpowiednio sprawnej organizacji, wiedzy technicznej oraz
dostepie do bezposredniego zrédla informacji otrzymywanej od swoich
cztonkéw grupy nacisku stajg si¢ rOwnorzednym partnerem dla instytucji
legislacyjnych. Krotko méwigc, dostarczajac informacje, odpowiadaja one
na zapotrzebowanie zglaszane prze legislature. Fakt ten w zasadniczy spo-
sob stanowi o ich sile przetargowej oraz - jak celnie zauwaza R. Herbut -
decyduje o osigganiu zamierzonych przez takie grupy korzysci'®.

W modelu Suzanne Lohman zasoby informacyjne sg rozproszone
pomiedzy heterogeniczne grupy nacisku'”. Kazda z grup dysponu-

100 R. Herbut, Grupy interesu a proces decyzyjny, [w:] Grupy interesu. Teorie i dziata-
nie, red. Z. Machelski, L. Rubisz, Wyd. A. Marszatek, Torun 2003, s. 100.

101 S. Lohman, Information, Acess and Contributions: A Signaling Model of Lobbying,
Graduate School of Business Research Paper, Stanford University, Stanford 1993;
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je konkretng wiedza odno$nie do istniejacych stanéw rzeczywistosci
(states of the world) okreslonego sektora gospodarczego. Intencje w kie-
runku dostarczania informacji determinuje - w opinii S. Lohman
- krancowy efekt dostepu do strategicznych decyzji politycznych.

Poniewaz prawdopodobienstwo, ze informacja dostarczana dla polity-
kéw - na réznych szczeblach rzadowych i legislacyjnych - bedzie dla nich
decydujaca jest z gruntu niewielkie, to ewentualne korzysci uzyskiwane
przez grupe znacznie przekraczaja koszty dostarczenia informacji. Te z ko-
lei obejmujg kontrybucje na rzecz sztabéw wyborczych poszczegdlnych
politykow. Wszakze jedyng funkcja kontrybucji — zdaniem Lohman - jest
wzmocnienie wiarygodno$ci towarzyszacej przekazywanej wiadomosci.
Im blizsze preferencje polityka z danego okregu wyborczego i grupy na-
cisku, tym mniejsze musi ona ponosic¢ koszty dostarczenia informacji'®.

Preferencje kazdej z grup sa odmienne. Czg¢$¢ grup pragnie utrzyma-
nia dotychczasowego status quo, za$ inne daza do zmian. Przedstawiciele
instytucji legislacyjnych z jednej strony waza dobrobyt spoteczny, z dru-
giej — pozostaja pod wplywem grup nacisku jako dostarczyciela wiedzy
specjalistycznej. Wedtug Lohman najwieksze ,,koszty dostepu” ponosza
grupy reprezentujace stanowiska ekstremalne. Decydenci polityczni wy-
bieraja preferencje grup zajmujacych pozycje centrowe. Taki wybor niesie
ze sobg najmniejsze prawdopodobienstwo ewentualnego niezadowolenia
spolecznego. Starajg si¢ tez preferowac grupy oczekujace ksztaltu polityki
najbardziej zblizonego do proponowanego przez administracj¢. Zdaniem
Lohman dzialalnos¢ lobbystyczna jest o tyle korzystna, o ile umozliwia
legislaturze poznanie szerokiego przekroju stanowisk reprezentowanych
przez grupy nacisku. Jezeli politycy potrzebuja zasobéw informacyjnych
dotyczacych tego, ktore z grup reprezentujg stanowiska krancowe, to
ewentualna dzialalnos¢ lobbystyczna jest tego swoistym sygnalizatorem.
Jezeli w lobbing aktywnie zaangazowana jest szczegdlnie duza liczba grup
nacisku, to politycy otrzymuja swoisty sygnal, aby rozwazy¢ ewentualng
zmiane dotychczasowego ksztaltu polityki sektorowe;.

Problem wymiany informacji pomiedzy grupami nacisku a legislatura
stal si¢ podstawg modeli teoretycznych zaproponowanych przez Davida
Austen-Smitha oraz Fransa van Windena'®.

idem, A Signaling Model of Informative and Manipulative Political Action, ,Ameri-
can Political Science Review” 1993, no. 87, s. 319-333.

102 S.Lohman, A Signaling Model..., s. 4.

103 Szerzej na ten temat zob. D. Austen-Smith, Interest groups: Money, information,
and influence, [w:] Perspectives on Public Choice, ed. D. C. Mueller, Cambridge
University Press, Cambridge 1997; idem, Campaign contributions and access,
»2American Political Science Review” 1995, vol. 89, s. 566-581; idem, Interest
groups, campaign contributions, and probabilistic voting, ,Public Choice” 1987,
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Interesujgcy analiz¢ matematyczng réznych konfiguracji wymiany in-
formacji na plaszczyznie: wyborcy - grupy nacisku - instytucje legisla-
cyjne przeprowadzili Gene M. Grossman oraz Elhanan Helpman w pracy
Special Interest Politics'™. Zdaniem tych autoréw rozbudowane struktury
instytucjonalne grup nacisku znacznie usprawniajg proces przeptywu in-
formacji, co oznacza, ze podejmowane przez kierownictwo grupy decy-
zje sa wysoce efektywne. Ich wewnetrzne systemy przeptywu informacji
koncentruja si¢ na waskich wyselekcjonowanych obszarach problemo-
wych. G. M. Grossman i E. Helpman zauwazaja, ze grupy nacisku czesto
wykorzystuja w swojej publicznej dziatalno$ci wlasnos¢ informacji jako
dobra publicznego. Oznacza to, ze koszty state zwigzane z prowadzeniem
badan specjalistycznych zwykle przewyzszaja koszty krancowe wiazace
sie z przeniesieniem tych kosztéw na dodatkowego uzytkownika. Dla
czlonka grupy duzo mniej kosztowne jest poniesienie kosztéw analiz spe-
cjalistycznych wspolnie, niz gdyby miatl to czyni¢ indywidualnie. Grupy
nacisku majg zatem naturalng przewage ekonomicznych korzysci skali'®.
Wedlug Grossmana i Helpmana czynnik informacyjny odgrywa kluczo-
wa role w zorganizowaniu struktur wewnetrznych grupy nacisku'®. Obaj
autorzy sklaniajg si¢ do generalnego wniosku, zZe administracja réwno-
wazy postulaty grup nacisku dobrobytem ogdlnospotecznym.

Przestanki kooperacji z biurokracja

Pierwszym krokiem w kierunku zrozumienia stosunkéw, jakie facza lob-
bystow z nominowanymi funkcjonariuszami publicznymi jest odwotanie
sie do relacji: wybieralny polityk — biurokrata. Z ekonomicznego punktu
widzenia opiera si¢ ona na wzajemnym $wiadczeniu ustug. Biurokraci
partycypuja w opracowywaniu i wykonywaniu aktéw prawnych, wyko-
nuja zadania polegajace na dostarczaniu okreslonych ustug publicznych
oraz administrujg szczegétowymi rozporzadzeniami w zakresie rzado-
wych regulacji. Za $wiadczenie ustug na rzecz konstytucyjnych organéw

no. 52, s.123-139; F. van Winden, On the Economic Theory of Interest Groups: To-
wards a Group Frame of Reference in Political Economics, ,,Public Choice” 1999,
no. 100, s. 1-29; F. van Winden, J. Potters, Lobbying and Asymmetric Information,
»Public Choice” 1992, no. 74, s. 269-292.

104 G. M. Grossman, E. Helpman, Special Interests Politics, The MIT Press, Cambridge
2002.

105 Ibidem,s. 104.

106 Por. G. M. Grossman, E. Helpman, Competing for Endorsements, ,American Eco-
nomic Review” 1999, no. 89, s. 501-524; iidem, Protection for Sale, ,,American
Economic Review” 1994, no. 84, s. 833-850.
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wladzy kierownictwu biura przystuguje okreslony budzet, z ktérego po-
krywane s3 $wiadczenia wobec szeregowych pracownikow administracji.

Na podstawie dotychczasowych wywodéw wiemy, ze wybieralny poli-
tyk kieruje si¢ kryterium zdobycia lub utrzymania wladzy. Zaktadajac, ze
nominowany funkcjonariusz administracji rzagdowej - tak jak kazdy inny
podmiot decyzyjny sceny publicznej — dazy do maksymalizacji osiagane;j
uzytecznosci, a jego cele sg funkcja indywidualnych preferencji, nalezy
postawi¢ pytania: (1) jakie sg to cele?; (2) w jaki sposéb chce je osiagnac
w relacji z wybieralnym politykiem?

Prébe odpowiedzi na te pytania odnajdujemy w klasycznej mono-
grafii Bureaucracy and Represenative Government autorstwa Williama
A. Niskanena'”. W ramach teorii wyboru publicznego jest to, jak dotad,
najpelniejszy wyklad na temat wzajemnych relacji: wybieralny polityk
- nominowany biurokrata. Niewatpliwym atutem modelu W. A. Niska-
nena jest takze jego aktualnos$¢ - przynajmniej w odniesieniu do zasadni-
czych tez, co podkreslaja autorzy szeregu opracowan krytycznych'®.

Niskanen definiuje biuro rzagdowe jako organizacj¢ nie ukierunkowa-
ng na zysk, finansowang ze srodkéw publicznych, w ktorej zadna jednost-
ka nie moze sobie legalnie przywlaszcza¢ zadnej czgsci réznicy pomiedzy
dochodami i kosztami biura jako osobistego dochodu'®”. Niskanen mo-
deluje relacje pomiedzy elementarnym biurem rzagdowym a administra-
cja rzadowg jako obustronny monopol (bilateral monopoly), co oznacza,
ze biuro oferuje swoje ustugi jedynie administracji i odwrotnie. Wazna
role w jego modelu odgrywa czynnik informacji, ktorej zasoby sa nie-
réwnomiernie rozproszone pomiedzy kierownictwo agend rzadowych
a sponsora. Kierownictwo dysponuje zasobami informacyjnymi, ktére
moze wykorzystywaé przy konstruowaniu budzetu najbardziej korzyst-
nego z ich punktu widzenia. Z kolei sponsor biura nie dysponuje wystar-
czajagcymi $rodkami umozliwiajagcymi weryfikacje danych przedstawia-
nych przez kierownictwo agendy'"’.

Przy takim zalozeniu kierownik biura jest zainteresowany nadwyzka
budzetowa tylko wtedy, jesli bedzie ona spozytkowana dla jego indy-

107 W.A. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, [w:] W. A. Niskanen,
Bureaucracy and Public Economics, Edwars Elgar Publishing, Vermont 1996.

108 Z ciekawszych patrz np.: B. L. Benson, High Demand Legislative Committees and
Bureaucratic Output, ,Public Finance Quarterly” 1983, no. 11, s. 259-281; idem,
Why Are Congressional Committees Dominated by “High Demand” Legislators?,
»Southern Economic Journal” 1981, no. 48, s. 68-77.

109 W.A. Niskanen, op. cit., s. 15.

110 Jest to oczywiscie uproszczenie sytuacji rzeczywistej, niemniej jednak pokazu-
je, ze wybieralni politycy s w pewnym stopniu ,zalezni” od wiedzy eksperckiej
swoich wspotpracownikéw - na réznych poziomach zarzadzania sfera publiczna.
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widualnych korzysci (prestiz, awans zawodowy, nominacje polityczne,
$wiadczenia socjalne), a nie zostanie zawlaszczona przez sponsora biu-
ra'’. Krotko méwigc, relacje: wybieralny polityk — szef agencji rzadowej
mozna traktowa¢ jak swego rodzaju transakcje rynkows. Istotne jest tu-
taj, ze jej wynik wykracza poza kontrakt rynkowy - przektada si¢ bowiem
w bezposredni sposéb na podmioty, ktdre nie braly w niej udziatu''2.

W pierwotnym modelu biurokracji Niskanen sklaniat si¢ do wniosku,
iz podstawowym celem biurokratow jest maksymalne zwigkszanie bud-
zetu rocznego biura. W ramach odpowiedzi na zastrzezenia zglaszane
przez adwersarzy zweryfikowal swoéj poglad w kierunku tezy, ze takim
celem jest maksymalizacja ,,budzetu dyskretnego” (discretionary budget)
wynikajacego z réznicy pomiedzy catkowitym budzetem a minimalnymi
kosztami produkcji ustug przewidywanych przez agencje sponsorujace
biuro'”’. Analiza biurokracji rzadowej opartej na systemie politycznym
Stanéw Zjednoczonych doprowadzita Niskanena do wniosku, ze ustugi
agend rzadowych dostarczane sg albo po zawyzonych kosztach funkcjo-
nowania biura, albo powyzej spofecznego optimum'*. Krétko mowiac,
w demokratycznym systemie politycznym mamy do czynienia z perma-
nentng nadprodukcjg ustug biur administracji publiczne;j.

Powrdé¢émy teraz do relacji lobbysta — biurokrata. Opiera si¢ ona na
posrednictwie pomiedzy lobbysta a wybieralnym politykiem. Jesli ce-
lem kierownictwa agendy rzadowej jest maksymalizacja budzetu, zas
celem lobbysty wzrost ingerencji rzadu w sfere gospodarcza, to ich
wzajemne kontakty opierajg si¢ na wymianie informacji, ktéra pozwala
przekonac wybieralnych politykéw do rozwigzan proponowanych przez
lobbystow. Wazne jest, iz w tym przypadku jest to informacja najblizsza
doskonatej'’>. Zauwazmy, ze kazdy rodzaj interwencji ze strony rzadu

111 Poprzez termin ,,sponsor biura” rozumie sie w pracach public choice zwycieska
partie polityczna.

112 Przypomnijmy, ze quasi-publiczny charakter bezposrednich instrumentéw po-
lityki rzadowej sprawia, ze grupy interesu i lobbysci solidarnie ponosza koszty
prowadzenia okreslonej polityki rzadowej, ale w ré6znym stopniu partycypuja
w korzysciach z niej ptynacych.

113 Zob.W.A. Niskanen, Bureaucrats and Politicans, [w:] W. A. Niskanen, Bureaucracy
and Public...,s. 243-267.

114 Zasadniczo jest to teza potwierdzajaca wnioski z badan prowadzonych kilka lat
wczesniej przez Northcote’a Parkinsona. Zwrocit on uwage, ze biurokracja rzado-
wa wykazuje tendencje do generowania statych kosztow, niezaleznie od popytu,
jaki spoteczenstwo wykazuje na jej ustugi. Zob. szerzej: N. Parkinson, Parkinson’s
Law and Other Studies in Administration, Houghton Mifflin Co., Boston 1957.

115 Wydaje sie, ze model relacji: lobbysta - biourokrata jest najblizszy rynkowe;j re-
lacji: producent - konsument, z tym, ze - jak powiedziano - opiera sie ona na
posrednictwie trzeciej strony wymiany.
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generuje koszty ich obstugi. Czes¢ tych kosztéw to obstuga biurokra-
tyczna nowych legislacji i rozporzadzen. Oznacza to, ze cele lobbysty sa
w kazdym przypadku zbiezne z celami nominowanego funkcjonariusza
administracji (wzrost regulacji jest funkcja zwigkszania budzetu agencji
rzadowych)".

Interesujacy przyklad relacji lobbysta — biurokrata na poziomie insty-
tucji Unii Europejskiej przedstawil w pracy Towards a Theory of Access
Peter Bouwen'"”. Wedlug niego kluczem do zrozumienia dziatan grup na-
cisku w instytucjach europejskich jest traktowanie relacji pomiedzy tymi
podmiotami jako wymiennych powigzan dwoch wzajemnie na siebie
oddziatujacych organizacji. Grupy nacisku oczekuja przede wszystkim
mozliwosci wplywania na procesy legislacyjne UE. Natomiast instytucje
unijne potrzebuja zasobéw niezbednych do ich prawidlowego funkcjo-
nowania'’®. Bouwen okresla je mianem tzw. dobra dostepu (access goods).
Kazde takie dobro dostgpu sklada sie ze szczegdlnego rodzaju informa-
cji istotnej w procesie podejmowania decyzji legislacyjnych. Autor ten
wyroznia trzy rodzaje takiej informacji, wspolnej dla wszystkich instytu-
cji Unii Europejskiej, ktéra w przypadku danego sektora gospodarczego
przyjmuje charakter:

» wiedzy fachowej oraz know-how istotnego dla opracowania usta-

wodawstwa;

« informacji dotyczacej ogdlnego europejskiego interesu, ktdra okre-
$la potrzeby i wymagania sektora na europejskim rynku;

o informacji na temat ogolnego interesu krajowego, dotyczacej
potrzeb i wymagan podmiotéw danego sektora na rynku wew-
netrznym.

Wzajemne stosunki pomiedzy grupami nacisku a poszczegdlnymi
instytucjami Unii Europejskiej mozemy modelowa¢ — wedtug Bouwena
- jak relacje popytu i podazy na dobra dostepu. Podaz informacji zglasza-
ja organizacje lobbystyczne, popyt na informacje - instytucje UE.

116 Modele pokazujace opisana tu relacje to np.: J. S. Banks, B. R. Weingast, The
political control of bureaucracies under asymmetric information, ,American
Journal of Political Science” 1992, no. 36, s. 509-524; P. T. Spiller, Politicans,
interest groups, and regulators: A multi-principals agency theory of regulation,
or ,let them be bribed”, ,Journal of Law and Economics” 1990, no. 33, s. 65-101;
J. Laffont, J. Tirole, The Politics of Government Decisionmaking: A Theory of Regu-
latory Capture, , The Quarterly Journal of Economics” 1991, no. 106, s. 1089-1127.

117 P. Bouwen, Corporate Lobbying in the European Union: Towards a Theory of Ac-
cess, EUl Working Paper SPS, 2001; idem, A Comparative Study of Business Lob-
bying in the European Parliament, the European Commission and the Council of
Ministers, MPIfG Discousion Paper, 2002.

118 P.Bouwen, Corporate Lobbying in the European Union..., s. 24.
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3.4

Grupy nacisku w strukturze demokratycznego rynku politycznego

»Sita sprawcza” nominowanych urzednikéw administracji jest znacz-
nie wigksza w stabilnym systemie politycznym niz w demokracji bedacej
w fazie transformacji'®. Przywolujac przyklad sceny politycznej Stanow
Zjednoczonych, Milton Friedman wpisuje relacje: biurokrata — wybie-
ralny polityk — lobbysta w tzw. zelazny tréjkat. W pierwszym jego rogu
znajduja sie wybieralni politycy, tj. prezydent, czlonkowie Kongresu, pra-
wodawcy, gubernatorzy. Drugi rég trojkata tworzg biurokraci, za$ trzeci
- grupy nacisku, zwlaszcza farmerzy, przemyst morski, przemyst samo-
chodowy oraz producenci stali. Jak celnie zauwaza M. Friedman, prezy-
dent i jego administracja pelnia swoja funkcje przez najwyzej osiem lat.
Natomiast nominowani pracownicy agend rzagdowych byli i beda w swo-
ich gabinetach'®. To biurokraci ,poruszaja dzwigniami wtadzy” - kon-
kluduje Friedman'*'.

0d artykulacji preferencji do transakcji - czym jest lobbing
na ptaszczyznie konstruowania polityk sektorowych?

Z ekonomicznego punktu widzenia dziatalno$¢ lobbingowa jest o tyle
istotna, o ile zmienia decyzje odnosnie do podziatu i redystrybucji zaso-
béw spolecznych. Kiedy spojrzymy na lobbing przez pryzmat tego oczy-
wistego przeciez faktu, bardzo wyraznie wida¢, dlaczego jest to zjawisko
tak trudno definiowalne.

Pokazane wyzej modele public choice pozwalaja uczyni¢ zasadniczy
krok w zblizeniu zjawiska lobbingu do realnych warunkéw podejmowa-
nia decyzji w demokratycznym systemie przedstawicielskim. Ich cecha
wspoélng jest bowiem traktowanie relacji: wybieralny polityk — lobbysta,
nominowany biurokrata — lobbysta jako stosunku wymiany. Wymia-
ne - jak pisze Philip Kotler - ,nalezy rozpatrywac jako proces, nie jako
zdarzenie”'*2. Najkrocej mowigc, jest ona aktem otrzymania pozadanego
produktu (towaru) od innej osoby (podmiotu) przez zaoferowanie czegos
w zamian. O wymianie mozemy moéwi¢, kiedy sa spelnione nastepujace
warunki:

« podmiotem wymiany s3 co najmniej dwie strony;
« kazda ze stron posiada dobra warto$ciowe dla drugiej strony;

119 W tym drugim przypadku dochodzi do czestej fluktuacji kadry urzedniczej
wszystkich szczebli, co praktycznie skutkuje znacznym ograniczeniem ich ,sity
politycznej” w kontaktach z lobbystami.

120 M. Friedman, op. cit., s. 52.

121 Ibidem,s. 55.

122 P. Kotler, Marketing. Analiza, planowanie, wdrazanie i kontrola, Wyd. Felberg SJA,
Warszawa 1999, s. 8.



Sfera relacji grup nacisku z administracja publiczng

« kazda ze stron jest zdolna do porozumienia i jest w stanie dostar-
czy¢ produkt;

o kazdej ze stron przystuguje mozliwo$¢ przyjecia badz odrzucenia
oferty;

o kazda ze stron stoi na stanowisku, ze utrzymywanie kontaktéw
z drugg strong jest rzecza wlasciwg'>.

Podmioty decyzyjne sg zaangazowane w wymiane, jesli negocjuja wa-
runki i tym samym zblizaja si¢ do porozumienia. Osiagniecie porozu-
mienia jest jednoznaczne z zawarciem transakcji'**. Transakcja rynkowa
obejmuje dwie lub wiecej osob, ktére - przyjmujac za punkt wyjscia za-
tozenie o ekonomicznej naturze ludzkiej — kalkulujg i poréwnuja wlasne
preferencje z zasobami, ktérymi dysponuja. Z czysto praktycznego punk-
tu widzenia transakcja jest efektem finalnym dluzszego badz krétszego
okresu negocjacji, uzgadniania warunkoéw, prezentowania stanowisk.

Biorac pod uwage przebieg interakcji rynkowych, analiza rynku kon-
struowania polityki jest o wiele bardziej ztozona, niz badanie prostej re-
lacji sprzedawca — nabywca. Po pierwsze, interakcja obejmuje tutaj trzy
podmioty decyzyjne, ktére — w sensie polityczno-gospodarczym - s3 od
siebie wspolzalezne. Po drugie, zachowanie dwoch uczestnikéw wymia-
ny jest zdeterminowane zachowaniem wyborcy-podatnika-beneficjenta,
ktdérego posuniecia ustalaja uklad sceny politycznej. Wybieralny polityk,
ktdrego celem jest objecie stanowiska publicznego badz jego utrzymanie,
musi stale wartosciowa¢ swoja relacj¢ z przedstawicielami grup nacisku
przez pryzmat ewentualnej reakcji wyborcoéw. Lobbysta, ktéry wchodzi
w kontakt z wybieralnym politykiem, postepuje podobnie. Oczekujac
korzystnego dla siebie profilu polityki sektorowej, musi mie¢ na uwadze
reakcje podatnikow tworzacych potencjalny elektorat. Jedynie relacja
biurokrata — lobbysta pozostaje niejako poza uwarunkowaniami rynku
wyborczego'®.

Odwolujac si¢ do analogii rynkowej, mozna powiedzie¢, ze zawarcie
kazdej transakcji rynkowej poprzedza uzgodnienie preferencji i oczeki-
wan sprzedawcy oraz nabywcy (producenta i konsumenta). Obie strony
moga korzystac z pozytywnych i negatywnych bodzcéw wzmacniajacych
ich pozycje przetargows. Dzialalno$¢ lobbingowa opiera si¢ na tym sa-
mym schemacie. Strategie partycypacji politycznej, przetargéw politycz-

123 Ibidem.

124 |bidem.

125 W ugruntowanych demokracjach, jak wskazano wcze$niej, zatrudnienie nomi-
nowanych urzednikéw administracji - takze wyzszych szczebli - nie jest wprost
zalezne od konfiguracji powyborczej. Oczywiscie nie oznacza to, ze wygrana par-
tia nie rozdziela swoim ekspertom, fundatorom itd. pewnej puli stanowisk pub-
licznych.
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Grupy nacisku w strukturze demokratycznego rynku politycznego

nych i patronatu politycznego oraz wynikajace z nich formy i metody
lobbowania sg wyrazem argumentacji preferencji lobbystow.

Na podstawie dotychczasowej analizy mozna sformulowa¢ nastepuja-
ca definicje lobbingu na plaszczyZznie konstruowania polityki sektorowej:
lobbing jest zorganizowanym dzialaniem zbiorowym ukierunkowa-
nym na pozyskiwanie zasobow spolecznych wylacznych dla grupy na-
cisku, realizowanym poprzez wzajemng wymiane¢ rzadkich zasobéw
z przedstawicielami administracji panstwowej. Sformutowana w ten
sposéb definicja nie oznacza, ze kazda transakcja zawierana przez lobby-
ste i przedstawiciela administracji publicznej generuje negatywne efekty
spoleczne. Jak zaznaczono wyzej, wszystkie jej strony (oczywiscie przy
zalozeniu homo oeconomicus) musza bra¢ pod uwage opini¢ potencjal-
nych wyborcow, ktérzy — przynajmniej teoretycznie — moga caltkowi-
cie zmieni¢ obraz sceny publicznej, naruszajac tym samym zawierane
kontrakty. Pozostajac na gruncie ustalen poczynionych w rozdziale I,
nie twierdze tez, ze wymiana pomiedzy lobbystami a przedstawicielami
administracji nosi znamiona korupcji politycznej. Lobbysci - jak pisze
Barack Obama -

rzadko podsuwaja czeki urzedujacym kongresmenom, gdyz nie musza tak
postepowad. Ich sifa polega na tym, ze majg lepszy dostep do politykéw niz
przecietny wyborca, sg lepiej poinformowani i dysponuja szerszymi mozli-
wo$ciami promowania mato waznych z pozoru fragmentéw ustaw, ktore dla
ich klientéw przektadaja sie na miliardy dolaréw, a ktére nikogo poza nimi
nie obchodzg'*.

Powstaje jednak pytanie, czy taki sposob definiowania lobbingu w sfe-
rze podejmowania decyzji publicznych jest weryfikowalny empirycznie?
Czy mozemy pokaza¢, ze lobbing jest rzeczywiscie wymiang rzadkich
zasoboéw? Odpowiadajac na to pytanie, nalezy ujac ten problem w nieco
inny sposob.

Lobbysci poszukuja w procesie politycznym zyskéw wynikajacych
z okreslonego profilu polityki gospodarczej. Na bazie struktur organiza-
cyjnych lobby branzowych oraz zwiazkéw zawodowych dysponuja: do-
stepem do zrédel informacji specjalistycznej (obydwie grupy), miejscami
pracy dla politykéw (lobby branzowe), silnym, zdyscyplinowanym elek-
toratem wyborczym (zwiagzki zawodowe), zasobami finansowymi (lobby
branzowe).

Wybieralni politycy poszukuja Srodkéw na kampanie wyborcza, alter-
natywnego zrédla dochodéw w wypadku porazki wyborczej oraz gloséw

126 B.Obama, Odwaga nadziei, Wyd. Albatros, Warszawa 2009, s. 129.



Podsumowanie

potencjalnego elektoratu. Nominowani funkcjonariusze administracji
daza do maksymalizacji budzetow agend rzadowych.

Na scenie politycznej wystepuje mala liczba liczacych sie partii poli-
tycznych, ktérych roznice programowe sg dla statystycznego wyborcy pra-
wie niedostrzegalne - przynajmniej w odniesieniu do sfery czysto ekono-
micznej. Jest to jednoczesnie efekt preferencji tych samych wyborcoéw oraz
czynnik umozliwiajacy sprawne konstruowanie rzadzacej wigkszosci.
Publiczna informacja polityczna jest fatwo dostepna, lecz znieksztalcona.
Prywatna informacja polityczna jest kosztowna, zas zyski z niej ptynace
dla wyborcy - podatnika s3 niewspdtmierne do jej wartosci.

Nakreslony wyzej obraz odpowiada wigkszosci ugruntowanych de-
mokracji. Przenoszac go raz jeszcze na grunt rynku, powiedzielibysmy,
ze mamy oto podmioty decyzyjne, ktére posiadaja zasoby uzyteczne
dla drugiej strony. Stabilne otoczenie rynku sprzyja zawieranym trans-
akcjom. Logicznie rzecz ujmujac, musi doj$¢ do ich zawarcia - w kaz-
dym innym przypadku zachowanie obu stron bytoby nieracjonalne. Czy
w odniesieniu do sceny publicznej powinnismy oczekiwa¢ innego rozwo-
ju wypadkow? Czy gtéwni jej autorzy zaniechajg transakcji? Na gruncie
teorii wyboru publicznego odpowiedz na te pytanie musi by¢ przeczaca.
Sformutowana powyzej definicja lobbingu w sferze konstruowania poli-
tyk sektorowych jest btedna tylko przy zalozeniu, ze czlonkowie demo-
kratycznej spolecznosci, ktérzy petnig badz decyduja sie pelni¢ funkcje
publiczne (z wyboru lub nominacji), kieruja si¢ altruizmem rozumianym
jako stale maksymalizowanie dobrobytu ogoélnospotecznego. Takie jed-
nak zalozenie teoretycy public choice zdecydowanie odrzucaja.

Podsumowanie

Friedrich August von Hayek, odwotujac sie do istoty konkurencji rynko-
wej, pisal, ze ,,prowadzi ona do takiej jednosci i spojnosci systemu eko-
nomicznego, jaka zakladamy z gory, gdy wyobrazamy sobie ten system
jako jeden rynek”?. Poprzez rozprzestrzenianie informacji ksztaltuje
ona opinie ludzi na temat tego, co jest najlepsze i najtansze. Dzigki kon-
kurencji ,,ludzie wiedza na temat szans i mozliwosci przynajmniej tyle, ile

>

faktycznie wiedzg™'.

127 F. A.von Hayek, Znaczenie konkurencji, [w:] F. A. von Hayek, Indywidualizm i po-
rzgdek ekonomiczny, Wyd. Znak, Krakow 1998, s. 120.
128 Ibidem.
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Grupy nacisku w strukturze demokratycznego rynku politycznego

Dzigki konkurencji wyborczej statystyczny wyborca uzyskuje nie tylko
najlepsza - z jego punktu widzenia - oferte programowa, lecz takze cos,
co wykracza poza czyste porownanie rynku politycznego i ekonomiczne-
go. Jest to mozliwos¢ realnego wplywu na uklad sceny publicznej, czyli
instrumentu, ktéry moze catkowicie odwroci¢ sktadane oferty, zawierane
porozumienia i finalizowane transakcje. Przewazajaca czes¢ wspolcze-
snych teoretykéw demokracji odwotuje si¢ do okresowego aktu wybor-
czego jako swoistej ostatniej instancji porzadkujacej proces polityczny
i jego efekt finalny, czyli polityke gospodarcza urzedujacej administracji.

Analiza rynku politycznego prowadzona w oparciu o zalozenia me-
todologiczne teorii wyboru publicznego pokazuje, ze w rzeczywistosci
akt wyborczy nie jest zabezpieczeniem przed transmisjg partykularnych
interesow do systemu politycznego. Wydaje si¢ nawet, iz jest wrecz od-
wrotnie. Konkurencja oligopolistyczna wymusza dostosowywanie si¢ do
posunie¢ konkurentéw rynkowych, co oznacza, ze producent-wybieralny
polityk nie poszukuje zZrodel zysku w ,,otwarciu” na klienta-wyborce, ale
w osiagnieciu jak najlepszej pozycji w stosunku do kontrkandydatéw na
urzedy publiczne. Osiagniecie tej pozycji ulatwiaja lobbysci. Transakeje,
ktore zawierajg oni z wybieralnymi politykami i nominowanymi urzed-
nikami administracji, a ktorych istota jest zabezpieczenie intereséw kaz-
dej strony, s3 mozliwe dzigki swoistej ,,iluzji” demokracji. Rozstrzygnie-
cia polityczne zapadajg na forum rynku wyborczego. Tam gléwni aktorzy
(politycy, partie polityczne) muszg by¢ widoczni - chcg tego ich wyborcy.
Azeby zostali zauwazeni, potrzebujg Srodkéw na kampanie. W tym miej-
scu ich interesy sa wspoélzalezne od poparcia finansowego i politycznego.
Lobbysci dysponujg jednym i drugim. Dla statystycznego wyborcy nie
sa wazne $rodki finansowe, ktérymi dysponuje kandydat; dla niego waz-
ny jest sam kandydat. Lobbysci pozostajg zatem w cieniu. Rzeczywisty
ksztalt polityki gospodarczej jest wypadkows interakgji i ustalen zapada-
jacych na forum branzowych rynkéw konstruowania polityki. Dochodzi
do nich na posiedzeniach komisji, podkomisji oraz w zaciszu urzedéw
publicznych. Tam lobbysci tez nie sa widoczni - przynajmniej nie dla
statystycznego, potencjalnego wyborcy.

Mozna zatem powiedzie¢, ze zjawisko lobbingu jest pochodng zaze-
biania si¢ rynku wyborczego i rynkéw konstruowania polityki. Im blizszy
jestich zwigzek, tym wigksze mozliwosci dla grup nacisku. Innymi stowy,
im dluzsze kampanie wyborcze, im wigkszy jest ich potencjat finansowy,
tym wyzsze (przynajmniej potencjalnie) zyski lobbystéw. Analiza rynku
politycznego prowadzona na gruncie public choice prowadzi do ogélnego
wniosku, ze ,cena spoteczna” lobbingu nie determinuje zachowania wy-
borczego. Probe odpowiedzi na pytanie, jaki jest jej rzeczywisty wymiar,
podejmiemy w nastepnym rozdziale.



RozdziatV
Lobbing w funkcji dobrobytu
ogolnospotecznego

Uwagi wprowadzajace

W dwoch poprzednich rozdziatach szukatem odpowiedzi na pytanie,
w jaki sposob mechanizm rynku politycznego implikuje podziat i re-
dystrybucje débr wspolnych. Na bazie metodologii public choice mozna
sktoni¢ si¢ do wniosku, ze dzialania podejmowane przez lobbystéw nie
odbiegaja od wyboréw rynkowych przedsiebiorcéw. Rézne s3 natomiast
warunki gry politycznej i gry rynkowe;j.

Kalkulujacy i z natury rzeczy egoistyczny rynkowy przedsigbiorca
- poprzez dzialanie ukierunkowane na zapewnienie wlasnego interesu
- dziala jednocze$nie na rzecz wzrostu potencjatu gospodarczego calego
spoleczenstwa. Ten najwazniejszy wniosek ptynacy z Bogactwa narodéw
Adama Smitha stal si¢ jednym z podstawowych filaréw liberalizmu eko-
nomicznego'. Z punktu widzenia teorii wyboru publicznego ocena skut-
kow dzialalnosci politycznych przedsigbiorcow jest zagadnieniem réwnie
fundamentalnym. Dziatania lobbingowe - jak pokazano w toku dotych-
czasowych wywodéw - podejmuja dobrze zorganizowane, czgsto male
grupy nacisku. Jednakze skutki takich dzialan dotycza duzych grup za-
wodowych, a idac jeszcze dalej — calych demokratycznych spotecznosci.

Ocena skutkéw lobbingu wzbudza nieustajace spory i kontrowersje
wsrdd teoretykéw nauk spotecznych. Zapewnienie spoteczenstwu mozli-
wosci aktywnej komunikacji swoich oczekiwan, preferencji i potrzeb jest
podstawowym filarem ustroju demokratycznego, dlatego czg¢$¢ badaczy
uznaje dzialania lobbystyczne za $wiadectwo dojrzalosci organow ad-
ministracyjnych oraz wyraz otwartosci na obustronny dialog spofeczny.

1 A. Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa naroddéw, PWN, Warszawa
2015.
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2.1.

Lobbing w funkcji dobrobytu ogélnospotecznego

Pozostali dostrzegaja w lobbingu synonim ,kapitalizmu politycznego’,
w ktdrego tle dochodzi do powolnej degradacji systemu wolnorynkowego.

Pozytywny wizerunek lobbingu dominuje w teorii pluralizmu grup
interesu. Prezentujac najbardziej reprezentatywne dla niej podejscia ba-
dawcze (klasyczny pluralizm, korporatywizm, klientelizm), przechodze
w dalszej czg$ci rozdziatu do krytycznej analizy podstawowych tez plu-
ralistow. W drugiej czgsci oméwiono problematyke kosztéw spotecznych
zwigzanych z lobbingiem, ktére stanowig przedmiot badan koncepcji
rent-seeking.

Grupy nacisku w pluralistycznej koncepcji
»sprzeciwwagi sit”

Klasyczne podejscie pluralistyczne

Punktem wyjscia klasycznej teorii pluralizmu jest traktowanie grup na-
cisku jako naturalnego wytworu interakcji spotecznych® Artur F. Ben-
tley postrzega spoleczenstwo demokratyczne przez pryzmat zorgani-
zowanych i niezorganizowanych grup interesu, ktdre wystepuja jako
gltéwny podmiot sfery publicznej. W podejsciu tego autora wida¢ wy-
razne odstapienie od wolnych i réwnych aktoréw indywidualnych z ich
wyborami i relacjami na rzecz aktoréw zbiorowych, ktérych rézny status
spoleczny, polityczny i ekonomiczny stanowi swoiste dopelnienie me-
chanizméw demokracji’. A. E Bentley nie konstruuje teorii grup inte-
resu, lecz probuje raczej - jak stusznie zauwaza Terry M. Moe - wy-
korzysta¢ koncepcje grup interesu do zrozumienia i analizy wszelkich
zachowan politycznych®.

2 Przekonuje o tym lektura prac Artura F. Bentleya, Davida Trumana oraz Earla
Lathama, ktorych - jak juz méwitem - do$¢ powszechnie uznaje sie za twdrcow
szkoty pluralizmu amerykanskiego. W szerszym kregu klasykow pluralizmu mozna
jeszcze umiesci¢ Roberta A. Dahla oraz Charlesa E. Lindbloma. Zob. R. A. Dahl,
A Preface to Democratic Theory, University of Chicago Press, Chicago 1956;
Ch. E. Lindblom, The Intelligence of Democracy, Free Press, New York 1963.

3 A. F. Bentley uwaza, ze: 1) dziatajac w pojedynke, jednostka nie moze by¢
dostatecznie efektywna politycznie; 2) kazda grupa reprezentuje sprecyzowane
interesy swoich cztonkdéw; 3) interesy ekonomiczne poszczegélnych grup sa
znacznie zréznicowane.

4 T. M. Moe, The Organization of Interests. Incentives and the Internal Dynamics of
Political Interest Groups, The University of Chicago Press, Chicago-London 1980,
s. 151.



Grupy nacisku w pluralistycznej koncepcji ,,przeciwwagi sit”

Wedlug Bentleya proces polityczny wyznacza nieustanna grupowa ry-
walizacja. Odrzuca on a priori zagregowany interes spoleczny, zastepujac
go konfliktem intereséw grupowych, ktory kreuje konkretne posuniecia
rzadu i legislatury. Réznorodne formy nacisku na administracje deter-
minuja jej polityke®. Bentley wielokrotnie podkreslal, ze kazda decyzja
rzadu, kazde posunigcie legislatury winno by¢ pochodng konfliktu inte-
resow przeciwstawnych grup nacisku®. Presja ze strony szerokiego spek-
trum organizacji, stowarzyszen i wszelkich innych podmiotéw zbioro-
wych generuje korzystne efekty spoleczne. Na jakich przestankach opiera
sie ta hipoteza? Zdaniem Bentleya kazdy rodzaj nacisku na administracje
publicznag, ktéry prowadzi do sytuacji niekorzystnej dla okreslonych grup
spolecznych, spowoduje ich ,,opér polityczny”. Innymi stowy, zaburze-
nie rownowagi danego sektora gospodarczego skutkuje aktywnoscia tych
grup, ktorych interesy zostaly naruszone.

Pluralistyczny model stosunkéw miedzy administracja publiczng
a grupami nacisku opiera si¢ na zalozeniu, ze dzialania polityczne okre-
slonej grupy pociagaja za soba reakcje innej. Aktywno$¢ grupy A jest re-
akcja na dzialania grupy B, aktywnos¢ grupy C - na D itd. Krotko mo-
wiac, dziala tutaj prosta zasada akcji i reakcji. W ten sposéb na rynku
konstruowania polityki dochodzi do swoistej réownowagi naciskow i opo-
ru (push and resistance) pomiedzy grupami. Proces rzadzenia - jak pod-
kresla Stanistaw Ehrlich - jest dla Bentleya i kontynuatoréw jego mysli
prosta funkcja swobodnie konkurujacych i wspoétdziatajacych grup naci-
sku’. Jawi sie on jako wynik ich kompromiséw, co oznacza, ze dla rola au-
tonomicznej ingerencji organizacji panstwowej jest dalece ograniczona®.

Réznorodne grupy uczestnicza w walce o dominacje w obrebie istnie-
jacych procedur i instytucji, a stawka tej walki jest wplyw na przebieg
proceséw decyzyjnych’. W mysl koncepcji Bentleya wspotzawodnictwo
grup interesu implikuje stan rownowagi systemu politycznego.

Dynamiczny rozwdj klasycznego pluralizmu w okresie po II wojnie
$wiatowej nalezy uzna¢ za pochodng przemian zachodzacych w zachod-
nich demokracjach. Rosnaca rola ré6znego rodzaju stowarzyszen, fundacji
oraz wszelkich innych form dziatan kolektywnych zdawata si¢ na nowo
definiowac¢ stosunki spoteczne.

5 A. F. Bentley, The Process of Government: A Study of Social Pressures, Transaction
Publishers, New Brunswick 1995, s. 258.

6 Ibidem,s. 259.

7 S. Ehrlich, ,Grupy nacisku” w strukturze politycznej kapitalizmu”, PWN, Warszawa
1962, s. 185.

8 Ibidem.

9 Por. J. Sroka, Grupy interesu w Europie, [w:] Systemy polityczne wspétczesnej Europy,
red. A. Antoszewski, R. Herbut, PWN, Warszawa 2006, s. 161.
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Wedlug Davida Trumana wzrost znaczenia grup nacisku w kreacji
polityk sektorowych to naturalna odpowiedz instytucjonalna na kom-
pleksowy rozwdj demokratycznych spotecznosci. Proste spolecznosci -
podkresla D. Truman - nie wymagaly szerszego profilu stowarzyszen czy
organizacji itp. Kiedy jednak spoleczenstwo rozwija sig, roénie ich liczba
oraz zaangazowanie w proces polityczny". Ustawiczny wzrost ogolnej
liczby grup nacisku — w ramach danego sektora gospodarczego — ostabia
pozycje polityczng pojedynczej grupy. Ryzyko politycznego monopolu
ogranicza takze wysokie prawdopodobienstwo organizacji ,,potencjal-
nych grup™'. Poniewaz w kazdym momencie mogg one stanowi¢ odpo-
wiedz na zbyt duzy popyt na regulacje ze strony ewentualnego mono-
polisty, juz na wstepie ogranicza to zamierzenia polityczne jej liderow'.
Stopien zréznicowania grup interesu i grup nacisku oraz czesty fakt przy-
naleznosci jednostki do kilku przeciwstawnych grup jednoczesnie two-
rzy naturalny mechanizm obronny dla zjawiska kumulowania wplywéw
w jednych rekach.

Dziatania polityczne grup nacisku - jak uwaza Truman - nalezy zatem
uznac¢ za pozytywny objaw artykulacji potrzeb i oczekiwan réznorod-
nych grup spotecznych (farmeréw, branzowych zwigzkéw zawodowych
itp.)”’. Administracja publiczna wystepuje jedynie jako formalny uklad
rejestrujgcy wyniki rywalizacji grup nacisku o wplywy polityczne. Pomi-
mo ze lobbysci dysponuja znacznym potencjatem (finansowym, profe-
sjonalnym) pozwalajagcym im na zmian¢ w sposéb autonomiczny kierun-
ku i charakteru rywalizacji politycznej, to — w koncepcji pluralistycznej
- wystepuja oni jako reprezentanci okreslonych intereséw grupowych.
Takie zalozenie niejako a priori wyklucza negatywna oceng lobbingu'.

Poszukiwanie przez pluralistow zbieznosci intereséw grupowych
z dobrobytem ogolnospotecznym z calg sita argumentacji uwidacznia
sie w ich spojrzeniu na relacj¢: grupy nacisku — administracja publicz-
na. Wedtug paradygmatu teorii pluralistycznej znika tradycyjny podzial
na monopolistyczng wladze panstwowa i ogét mas spotecznych. W jego
miejsce pluralici proponuja uklad zlozony z wielu osrodkéw decyzyj-
nych, reprezentowanych poprzez grupy nacisku powstajace w celu repre-
zentacji mozliwie najszerszego przekroju potrzeb i oczekiwan spotecz-

10 D. B. Truman, The Governmental Proces: Political Interests and Public Opinion,
University of California, Berkeley 1993, s. 57.

11 Czyli grup jeszcze nie zorganizowanych.

12 D.B.Truman,op. cit.,s. 515.

13 Ibidem.

14 Jest to poglad, ktéry dominuje w wielu wspdtczesnych opracowaniach poswieco-
nych problematyce lobbingu. Wynika on wprost z opisywanej tu klasycznej teorii
pluralistyczne;j.
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nych. Krétko méwiac, klasyczne podejscie pluralistyczne zaktada, ze rola
administracji w kreowaniu decyzji publicznych sprowadza si¢ do funkcji
arbitra, rozstrzygajacego spory zachodzace pomiedzy rozlicznymi gru-
pami interesu i grupami nacisku. Rzad oraz legislatura - jak podkresla
Krzysztof Jasiecki — nie angazuje si¢ po zadnej ze stron konfliktu spo-
tecznego. Administracja publiczna stoi natomiast na strazy ogdlnych
zasad ustroju demokratycznego i gospodarki rynkowej. Reguty takiego
modelu reprezentacji intereséw okresla poglad, ze podstawa systemu
wladzy jest rywalizacja pomigdzy grupami o zréznicowanych zasobach.
Proces polityczny jest rozpatrywany jako wypadkowa relacji: admini-
stracja publiczna - grupy nacisku, ktére dysponuja znacznymi zasobami
politycznymi i ekonomicznymi'. O swoistosci pluralistycznego uktadu
przetargéw politycznych decyduje zasadniczo relatywnie zréwnowazone
srodowisko polityczne. W jego ramach funkcjonuje wiele ré6znorodnych
grup nacisku, co powoduje rodzaj zabezpieczenia przed trwala domina-
cja monopolistyczng ze strony okreslonej grupy'®. U podstaw stanowi-
ska pluralistycznego — pisze z kolei Alan Cawson - lezy przeswiadczenie,
»ze nierowny dostep poszczegolnych grup do wladzy nie ma charakte-
ru kumulatywnego, gdyz konkurencyjny charakter rynku politycznego,
zagwarantowany przez instytucje demokratyczne, zapewnia wszystkim
uczestnikom walki o wladz¢ réwno$¢ szans, chociaz z pewnoscia nie
réwnos¢ efektow”"”.

Podsumowujac - teza klasykow pluralizmu o pozytywnym wplywie
oddzialywania grup nacisku na przebieg procesu politycznego wspiera
sie na nastepujacych filarach.

Po pierwsze, na rynku konstruowania polityki wystepuje wiele grup na-
cisku, z ktérych zadna nie dysponuje monopolem wplywu na administra-
cje. Zadna z nich nie ma tez zagwarantowanej ,,stalej” pozycji w strukturze
decyzyjnej. Zdaniem R. Herbuta oznacza to, ze grupy nacisku musza stale
udowadnia¢ swojg przydatno$¢ jako partnera w przetargach publicznych
oraz odpowiedzialnego reprezentanta intereséw sektoralnych'®.

15 K. Jasiecki, Elita biznesu w Polsce. Drugie narodziny kapitalizmu, Wyd. Instytutu
Filozofii i Socjologii PAN, Warszawa 2002, s. 249.

16 R.Herbut, Polityka przetargéw industrialnych. Miedzy paradygmatem pluralistycz-
nym a korporacyjnym, [w:] Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza poréwnaw-
cza, red. R. Herbut, A. Antoszewski, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw
1997, s. 187.

17 A. Cawson, Wprowadzenie. Wielkos¢ korporatywizméw: o koniecznosci mediatyza-
¢jiintereséw na szczeblu posrednim, [w:] Wtadza i spoteczeristwo. Antologia tekstow
z zakresu socjologii polityki, t. 1, red. J. Szczupaczynski, Wyd. Scholar, Warszawa
1995, s. 175.

18 R. Herbut, Polityka przetargdw industrialnych..., s. 190.
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Po drugie, konstelacje intereséw politycznych powstate w skutek prze-
targéw na rynku konstruowania polityki sa z reguly nietrwale. Zmiana
ukladu sit politycznych moze doprowadzi¢ do catkowitej wymiany grup
nacisku, a tym samym zmieni¢ obowiazujacy staus quo. Poniewaz par-
tie polityczne ,,dobierajg” sobie grupy nacisku w zaleznosci od stopnia
ich przydatno$ci w procesie realizacji okreslonej opcji programowej, to
zmiana politycznego krajobrazu moze calkowicie zmieni¢ dotychczaso-
wy system powigzan i relacji: lobbysci — administracja.

Po trzecie, klasyczna koncepcja pluralistyczna jest zbudowana na funda-
mencie rywalizacji, nie zaktada za$ budowania konsensusu programowego
i organizacyjnego. Skoro zadna z organizacji nie dysponuje monopolem
reprezentacji okreslonej grupy spofecznej, to administracja bedzie unika¢
tworzenia stabilnych sojuszy — moga one by¢ po prostu niewygodne dla
niej w dlugim okresie". W zatozeniu klasykéw pluralizmu rynek konstru-
owania polityki jest na tyle otwarty, ze Scierajace sie interesy réznorodnych
lobbies mogg zosta¢ przez administracje ocenione w kontekscie aktualnego
ukfadu sil na scenie politycznej i ewentualnych potrzeb spolecznych.

Synteza teorii pluralistycznych na gruncie nauki ekonomii
- model Gary’ego Beckera

Ekonomiczng analize mechanizmu ,,presji i oporu” wystepujacego po-
miedzy grupami nacisku starajagcymi si¢ kontrolowa¢ proces podzialu
i redystrybucji zasobow spotecznych przedstawil Gary S. Becker. Model
G. Beckera jest klasycznym wytworem szkoty Chicago. Opiera si¢ na pa-
radygmacie maksymalizujacego charakteru zachowan, statosci jednost-
kowych preferencji oraz rownowadze rynkowej. Przyjecie takich zalozen
i metoda badawcza Beckera sytuuje jego model w kregu ekonomicznej
teorii grup nacisku. Tak tez podchodzi do niego wigksza czes¢ badaczy
lobbingu. Ze wzgledu na podstawowy cel pracy Beckera, ktérym byto
przelozenie argumentacji pluralistéw na grunt nauki ekonomii, wydaje
sie stuszne umiejscowienie go w tym miejscu moich rozwazan.
Przyjmujac punkt widzenia klasykéw pluralizmu, Becker traktuje pro-
ces polityczny jako nieustanng rywalizacj¢ szeroko rozumianych grup
nacisku, ktore daza do osiaggniecia partykularnych korzysci ekonomicz-
nych wynikajacych z regulacji rzadowych?®'. Zbiorowi aktorzy polityki

19 Ibidem.

20 G.S. Becker, A Theory of Competition Among Pressure Groups for Political Influence,
»Quartely Journal of Economics” 1983, vol. 98, no. 3, s. 371-400.

21 G. S. Becker, Public Policies, Pressure Groups and Deadweight Costs, ,Journal of
Public Economics” 1985, vol. 28, s. 329-347.
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wspolzawodniczg o polityczne wplywy, wykorzystujac posiadane zasoby:
czas, energie oraz $rodki finansowe. Becker prowadzi swoje rozwazania
w oparciu o nastepujace zalozenia wyjsciowe:

o grupa, ktora okazuje sie bardziej efektywna w ,,produkowaniu” po-
litycznego nacisku, jest w stanie skutecznie redukowac obcigzenia
podatkowe i zwigksza¢ subsydia;

o grupa, ktéra zamierza osiagna¢ wymierne korzysci ekonomiczne
z redystrybucji dobr publicznych musi by¢ relatywnie mata w sto-
sunku do grup standardowo opodatkowanych;

« aby osiggna¢ istotne korzysci legislacyjne, musi ona podejmowac
okreslone dzialania polityczne i z konieczno$ci ponosi¢ zwigzane
z nimi koszty niezaleznie od strategii dzialania przyjmowanych
przez inne grupy;

» wspétzawodnictwo pomiedzy grupami nacisku prowadzi do zwigk-
szenia efektywnosci w redystrybucji dobr publicznych.

Rozpatrzmy dwie jednorodne grupy nacisku, przyjmujac, ze wszyscy
ich cztonkowie maja te same jednostkowe dochody**. Grupa s bedzie roz-
patrywana jako chwilowy zwycigzca w realizacji o polityczne wplywy,
poniewaz otrzymuje subsydia. Grupa t bedzie chwilowym przegranym,
poniewaz w wyniku gry o wplywy zostanie dodatkowo opodatkowana.
Wzrost badz spadek dochodéw jednostkowych zwigzany z redystrybucija
débr publicznych wynosi:

Rs:Z —Z RZZ —Z (l)

gdzie:

R - redystrybucja dla jednostki z grupy subsydiowanej;

R - strata jednostki z grupy opodatkowanej;

Z, Z,, - calkowite dochody poszczegolnych cztonkéw grupy ¢i s przed redystry-
bucja débr publicznych;

Z, Z, - calkowite dochody poszczegdlnych cztonkéw grupy ¢i s po redystrybucji
dobr.

Zagregowane dochody podatkowe uzyskane od grupy t:

S=n.F(R) (2)

gdzie:

n, - liczba cztonkéw grupy £

R, - podatek placony przez kazdego z cztonkow £

F - funkcja wptywu dochodéw z podatku od R, uwzgledniajaca koszty uboczne
(deadweight costs).

22 Analiza matematyczna por. G. S. Becker, A Theory of Competition..., s. 374-376.
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Zagregowane subsydia grupy s:
S=n_G(R) (3)

gdzie:

n_- liczba cztonkéw grupy s;

R, - subsydia otrzymane przez kazdego z cztonkéw grupy s;

G - koszty dostarczenia R_obarczone kosztami ubocznymi (deadweight costs).

Przyjmujac za Beckerem, ze redystrybucja dobr publicznych jest de-
terminowana naciskami wywieranymi przez poszczegélne grupy zorga-
nizowanych intereséw, mozna zapisac:

E

nF(R)=-11(p,p,x)
(R)=1(p,p, X) (5)

gdzie:
I, I, - funkcje wptywu politycznego grup s i t na instytucje regulacyjna;
P, — nacisk wywierany przez grupe s;

P, — nacisk wywierany przez grupe t;
x — inne zmienne.

Powyizsze funkcje wplywu musza by¢ zalezne od siebie, poniewaz
zwigkszenie subsydiéw musi by¢ sfinansowane przez wzrost opodatko-
wania, stad przyréwnujac (4) do (5) otrzymujemy:

I.+1 =0 = zagregowany wptyw polityczny obu grup jest zatem réwny 0 (6)

Najwazniejszy wniosek plynacy z argumentacji Beckera mozna stre-
$ci¢ nastepujaco: wspdlzawodnictwo pomiedzy grupami zorganizowa-
nych, przeciwstawnych intereséw o uzyskanie wplywdéw politycznych
w organach administracyjnych panstwa zapewnia réwnowage w struktu-
rze podatkow oraz subsydidw, okreslang jako polityczne equilibrium (nie-
mniej jednak rownowaga taka nie jest Pareto-optymalna, poniewaz kazda
z grup zyskuje na redukcji kosztow zwigzanych z lobbingiem). W ,,grze”
o preferencje ustawodawcze oznacza to stan rownowagi, w ktérym zad-
na z grup w niej uczestniczacych nie zapewnia sobie stalej przewagi
ekonomicznej. W przypadku krétkookresowych stanéw nieréwnowagi
inwestycja w dzialalno$¢ lobbingowa (a tym samym dodatkowe koszty
zwigzane z polityczng aktywnos$cig) umozliwia kazdej z grup zmiane nie-
korzystnej dla siebie sytuacji. Na rys. 5.1 przedstawiono hipotetyczna sy-
tuacje dwdch konkurujacych ze soba grup nacisku.
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Naciski grupy s 1

»

T, Naciski grupy t
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Rysunek 5.1. Wspétzawodnictwo grup nacisku

Zrédto: G. S. Becker, A Theory of Competition Among Pressure Groups for Political Influence,
,,Quarterly Journal of Economics” 1983, vol. 98, no 3, s. 379.

Punkt e  lezacy na przecieciu krzywych naciskéw politycznych wy-
wieranych przez grupy subsydiowane i grupy opodatkowane wyznacza
~rownowage polityczng”. Zmienne naciski polityczne oraz odpowiedni
(w stosunku do nich) poziom reakeji grupy konkurencyjnej zmienia po-
tozenie ,,réwnowagi politycznej”. Niemozliwa jest sytuacja, w ktdrej oby-
dwie grupy zwiekszaja poziom wywieranej presji jednoczesnie (wzrost
subsydiowania finansowany jest z opodatkowania, co oznacza, ze grupy
opodatkowane pozostaja okresowo bierne politycznie). Becker operuje
w toku swoich wywoddéw pojeciem tzw. deadweight costs, ktore utozsa-
mia z najwazniejsza zmienna w analizie wspotzawodnictwa o polityczne
wplywy.

W rozumieniu Beckera deadweight costs to koszty uboczne, zwigzane
ze skalg politycznego regulowania rynkow. Deadweight costs generalnie
rosng wraz ze wzrostem skali opodatkowania (w tym wypadku bedacego
konsekwencja przyznawanych dotacji). Dzieje sie tak, poniewaz znaczacy
wzrost obcigzen podatkowych powoduje zmniejszenie motywacji podat-
nikéw do osiggania wigkszych dochodéw (badz ukrywanie stanu rzeczy-
wistych dochodéw), a w konsekwencji - mniejsze wpltywy do budzetu.
Nastepstwem tego jest stopniowe zmniejszanie podazy okreslonych débr
publicznych. Wzrost kosztéw krancowych deadweight costs prowadzi
wigc, z jednej strony, do oslabienia naciskéw grup ukierunkowanych na
subsydiowanie (zmniejszenie naciskéw grupy subsydiowanej wyrazone
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przez obnizenie prostej S, do S, na rys. 5.1, a tym samym przesunigcie
stanu ,,réwnowagi politycznej” do e,), z drugiej - ,,dopinguje” grupy
nadmiernie opodatkowane do zwigkszenia naciskéw na ustawodawcow
w celu redukgji skali podatkowej®. A zatem grupy subsydiowane stajg si¢
aktywne politycznie, kiedy deadweight costs sa relatywnie niewielkie, za$
w przypadku grup opodatkowanych ma miejsce sytuacja odwrotna.

Becker, podobnie jak wigkszo$¢ teoretykdw public choice, przyjmuje,
ze efektywnos¢ danej grupy zalezy w duzym stopniu od kontroli zacho-
wania ,wolnego strzelca”, poniewaz podnosi ono znacznie koszty wywie-
rania nacisku. Niemniej jednak argumentuje, ze polityczny sukces grupy
jest zdeterminowany przez relatywny (w stosunku do pozostalych grup),
a nie catkowity stopien kontroli zachowania free rider*. Catkowite wy-
datki, ktére zmuszone s3 ponosic¢ zorganizowane lobby na ,,produkcje”
potencjalnych korzysci, sa rowne sumie wydatkéw zwigzanych z poli-
tycznie ukierunkowang aktywnoscig oraz kontrolg zachowania ,,wolnego
strzelca”. Polityczna efektywno$¢ grupy zalezy tez w duzym stopniu od
efektywnosci grup, z ktérymi wspoélzawodniczy®.

Argumentacji zawartej w modelu Beckera nie mozna traktowac jako
istotnego przelomu w sposobie postrzegania dzialan zbiorowych w de-
mokracji. Wysokie koszty informacji oraz konieczno$¢ przezwycieza-
nia zachowania ,,wolnego strzelca” to czynniki, na ktdre teoretycy public
choice zwracali uwage duzo wczesniej. ROwniez spostrzezenia Beckera
dotyczace tego, ze regulacje rzadowe nie sg wynikiem , korekty” niespraw-
nie dzialajagcych mechanizméw rynkowych, lecz stanowia wypadkowa
przetargdw politycznych sprawnie zorganizowanych lobby, powielajg tezy
Stiglera, Peltzmana i Posnera. Waga pracy Beckera polega na wskazaniu
obiektywnych przestanek, ktére umozliwiaja, a jednoczesnie warunkuja
skutecznos¢ naciskéw politycznych. Z drugiej strony, Becker wyraznie
pozostaje pod wplywem mysli pluralistow, co skutkuje swoista proba
polaczenia argumentacji public choice z zalozeniami czynionymi przez
Bentleya i Trumana. Otrzymujemy w ten sposéb model, ktéry nie prze-
konuje. Z jednej strony eksponuje bowiem czynniki, ktére w okreslonych
przypadkach redukuja prawdopodobienstwo dziatan zespolowych do zera
(np. free rider — zob. analiza w rozdziale III), z drugiej — przedstawia obraz
sceny politycznej, ktory tych samych czynnikéw nie uwzglednia.

Jezeli przyjmiemy punkt widzenia Beckera, to wzrost wydatkéw budze-
towych przeznaczanych na dotacje danej galezi gospodarki implikuje pro-
testy ze strony pozostaltych grup spotecznych, ktére powinny (przynajmniej

23 |bidem, s. 381.
24 |bidem, s. 380.
25 Ibidem, s. 395.
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teoretycznie) ostabia¢ naciski reprezentujacego taki sektor zorganizowane-
go lobby. Z punktu widzenia grup nacisku - o czym moéwilem we weze-
$niejszych rozdzialach — optymalna jest sytuacja, kiedy ciezar dotyczacych
ich regulacji spoczywa na szerokiej grupie podatnikéw, jednoczesnie nie
stanowigc odczuwalnego dla nich obcigzenia. Czy przy takim rozkladzie
kosztéw argumentacja Beckera pozostaje aktualna? Odpowiedz na to pyta-
nie musi by¢ negatywna, co prowadzi do wniosku, Ze badacz ten analizuje
przypadki krancowe, do ktérych w warunkach rzeczywistych - jesli stoimy
na gruncie racjonalnych zachowan lobbystéw — po prostu nie dochodzi.

Korporatywizm

Korporatywizm jest skrajng forma legalizacji grup nacisku w procesie
stanowienia prawa®. Najwiekszy wkiad w rozwdj teorii korporatywizmu
wniesli Philipe C. Schmitter i Gerhard Lehmbruch”. Wedtug klasycznej
definicji P. C. Schmittera korporatywizm to

system reprezentacji intereséw, w ktérym tworzace go podmioty zostajg zor-
ganizowane w ograniczong liczbe pojedynczych, przymusowych, nie rywa-
lizujacych, hierarchicznie uksztattowanych i funkcjonalnie zréznicowanych
kategorii, uznawanych lub licencjonowanych przez panstwo, wyposazonych
w monopol reprezentacyjny w ramach wlasnej kategorii, w zamian za uzna-
nie pewnych form kontroli w zakresie selekeji lideréw, artykulacji zadan oraz
udzielania poparcia.

Ujecie P. C. Schmittera wydaje sie nadto idealistyczne, niemniej jed-
nak - jak zauwaza Jacek Tarkowski - zgodnie z intencja samego autora
nalezy je traktowac jako swego rodzaju optimum spoleczne®. Inny-

26 W niniejszym podrozdziale postuguje sie terminem ,korporatywizm”. Trzeba zazna-
czy¢, ze w literaturze politologicznej i socjologicznej spotykamy szereg terminéw
rownowaznych, m.in. korporatyzm, neokorporatyzm, korporatywizm liberalny, de-
mokracja uzgodnieniowa, pluralizm korporacyjny, neokorporatywizm. Réznice ter-
minologiczne wynikaja z preferencji autorskich oraz po czesci z praktyki rozwigzan
korporatywistycznych, przyjmowanych w réznych systemach politycznych.

27 Zob. Patterns of Corporatist Policy-Making, eds. P. C. Schmitter, G. Lehmbruch,
Sage Publications, London 1982; Trends Toward Corporatist Intermediation, eds.
P. C. Schmitter, G. Lehmbruch, Sage Publications, London 1979.

28 P. C. Schmitter, Still the Century of Corporatism, ,Review of Politics” 1974, vol. 36,
s.93-94, za: R. Herbut, Polityka przetargdw industrialnych..., s. 193.

29 J. Tarkowski, Miedzy pluralizmem a centralizmem: czy korporatyzm ma przysztos¢
we wspotczesnej Polsce?, [w:] J. Tarkowski, Socjologia swiata polityki, t. 1: Wtadza
i spoteczenistwo w systemie autorytarnym, ISP PAN, Warszawa 1994, s. 215.
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mi slowy, system polityczny moze by¢ bardziej lub mniej korporaty-
wistyczny, w zaleznosci od stopnia legalizacji grup nacisku w procesie
politycznym oraz samej instytucjonalizacji lobbingu. Wedlug G. Lem-
brucha istota korporatywizmu jest zinstytucjonalizowany system ko-
operacji grup nacisku - z administracjg publiczng oraz pomigdzy or-
ganizacjami - stuzacy artykutowaniu interesow wszystkich stron oraz
praktycznej ich realizacji*. Z kolei Alan Cawson przyjmuje, ze korpo-
ratywizm to

szczegolny proces spoleczno-polityczny, w ktérym organizacje reprezentu-
jace monopolistyczne interesy funkcjonalne wdaja sie z agendami panstwo-
wymi w polityczng wymiane przynoszacy efekt w postaci pewnych decyzji
politycznych, a z drugiej strony, nadania owym organizacjom dwoistej roli:
reprezentantow interesow i realizatoréw uzgodnionej polityki’'.

W podejsciu teoretykow korporatywizmu zaznacza si¢ odejscie od
paradygmatu wspolzawodnictwa politycznego grup nacisku. Jest to
podstawowa réznica w stosunku do omawianego wczesniej klasycz-
nego podejscia pluralistycznego. Zwolennicy idei korporatywizmu
proponuja wprowadzenie uprawomocnionego systemu artykulacji in-
teresow, ktory w zamierzeniu ma sprowadzi¢ proces polityczny do sta-
tych konsultacji administracji publicznej z grupami interesu, ktérych
reprezentantami stajg si¢ dobrze zorganizowane grupy nacisku. Kaz-
da strategiczna decyzja rzadu i legislatury jest konsultowana. Wsrod
teoretykow korporatywizmu czesto spotyka sie poglad, ze powinny to
by¢ konsultacje obligatoryjne®. Jesli kazdej z grup nacisku przystuguje
réwny - bo instytucjonalny - dostep do prawodawcoéw, to kazda gru-
pa interesu moze wysuwac swoje preferencje, zadania i przedstawia¢
potrzeby. Tym samym korporatywizm prowadzi do zapewnienia sze-
rokiej konsultacji spotecznej, czyli wptywa pozytywnie na dobrobyt
ogdlnospoleczny.

Funkcja konsultacyjna nie wyczerpuje roli grup nacisku w procesie
politycznym. Partycypuja one w stanowieniu prawa, zwykle poprzez
udzial w réznego rodzaju gremiach, komisjach, komitetach i radach
stalych zlozonych z przedstawicieli administracji publicznej i kierow-
nictwa grup nacisku. Grupy nacisku majg tez zagwarantowany udzial

30 G.Lehmbruch, Consociational Democracy, Class Conflict and the New Corporatism,
[w:] Trends Toward Corporatist..., s. 150.

31 A.Cawson,op. cit.,s. 177.

32 Tak np. L. Lewin, The Rise and Decline of Corporatism: The Case of Sweden,
»European Journal of Political Research” 1994, vol. 26.
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we wdrazaniu ustalenn politycznych przez nadzoér nad zarzadzaniem
i koordynacja sektorow gospodarczych, ktére reprezentuja. W pewnych
przypadkach administracja moze nawet przekaza¢ im czes¢ swoich
kompetencji®.

Istote instytucjonalnego sposobu traktowania korporatywizmu sta-
nowi fakt wprowadzania w ramy procesu politycznego okreslonych
instytucji i rozwigzan organizacyjnych, ktére przewiduja staly udzial
przedstawicieli grup nacisku w procesie podejmowania decyzji publicz-
nych. Organizacje te - jak pisze R. Herbut - zaczynaja ,wystgpowac
w roli quasi-publicznych aktoréw politycznych, przejmujac w zakresie
tworzenia polityki i jej wprowadzania w zycie wiele funkcji charakte-
rystycznych dla agencji panstwa. Zjawisko to mozna traktowa¢ jako
»uspofecznianie procesu decyzyjnego” badz tez jako ,upanstwowienie
interesow sektoralnych w kontekscie tworzenia okreslonej struktury
rozstrzygnie¢ organizacyjnych”*. Proces stanowienia prawa przebiega
zatem w instytucjonalnych ramach interakcji pomiedzy podmiotami
prywatnymi, publiczno-prawnymi oraz publicznymi. Kiedy admini-
stracja staje si¢ uczestnikiem negocjacji, Swiadomie rezygnuje z czesci
swoich uprawnien do przymuszania i nabywa cech strony w negocja-
cjach. W takiej sytuacji — na co zwraca uwage Witold Jakébik — mamy
do czynienia z bezposrednig wspotpracg prywatnych i publicznych ak-
toréw procesu politycznego. Koncowym efektem tej wspotpracy jest ro-
dzaj konsensusu dotyczacy podziatu i redystrybucji dobr wspdlnych?®.
Podejmowane w procesie negocjacji decyzje nie s3 obwarowane sank-
cjami prawnymi, natomiast bazuja na politycznych (bilateralnych badz
wielostronnych) zobowigzaniach™.

Podsumowujac, mozna powiedzie¢, ze korporatywizm jest specyficz-
nym polgczeniem praktyki i teorii funkcjonowania grup nacisku w spo-
teczenstwach demokratycznych. W kazdym nowoczesnym panstwie
demokratycznym istnieje sfera relacji: administracja — organizacje spo-
teczne, ktéra moze by¢ definiowana mianem korporatywizmu. Jedno-
cze$nie zasadnicza cze$¢ takich kontaktow nie nosi znamion lobbingu,
ogranicza sie zas do instytucjonalnej reprezentacji okreslonych grup za-
wodowych i spotecznych. Czesto s3 to podmioty publicznoprawne, o ob-
ligatoryjnym cztonkostwie.

33 J. Tarkowski, op. cit., s. 217.

34 R. Herbut, Polityka przetargdw industrialnych...,s. 193.

35 W. Jakébik, Zmiany systemowe w Polsce a struktura gospodarki, PWN, Warszawa
2000, s. 92.

36 Ibidem.
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Klientelizm

Klientelistyczny typ oddzialtywania pomiedzy grupami nacisku a admini-
stracja publiczng sprowadza si¢ do przyznania jednej z grup ,,monopolu”
na reprezentowanie okreslonej grupy interesu. Jak pisze Joseph LaPalom-
bara, grupa nacisku staje si¢ w opinii urzednikéw panstwowych ,,natu-
ralnym reprezentantem okreslonego sektora gospodarczego, ktory jest
punktem odniesienia i celem dziatalnosci tych urzednikow”’.

Klientelizm cechuje uznanie przez administracje prawomocnosci
wplywu okreslonej grupy nacisku, nie za$ zinstytucjonalizowanie form
takich kontaktéw. Oznacza to - jak zauwaza Guy B. Peters — znaczne za-
wezenie kontaktéw pomiedzy administracjg a grupami nacisku®. Trudno
jednak uznac, ze klientelizm wyklucza lobbing ze sfery podejmowania
decyzji publicznych. Chodzi tu raczej o uznanie przez rzad grup nacisku
z najwigkszym potencjalem ekonomicznym. Praktycznym tego przykla-
dem mogg by¢ relacje pomiedzy sektorowymi zwigzkami zawodowymi
a administracjg. Zwigzkowe grupy nacisku uzyskuja monopol reprezen-
tacji, ktory jest uzasadniany ich powigzaniem z szerszymi interesem spo-
tecznym danego sektora gospodarczego.

Klientelizm prowadzi do swoistej symbiozy pomiedzy grupami na-
cisku a administracjg, opartej na wzajemnych korzysciach. Skutkuje to
stabilizacjg procesu dochodzenia do decyzji publicznych w ramach okre-
slonej galezi sektora gospodarczego.

Proba analizy krytycznej

Teorie wyrosle na gruncie szkoly amerykanskiego pluralizmu uwypu-
klaja role grup nacisku w spoteczenstwach demokratycznych, podkre-
$laja ich udzial w ksztaltowaniu proceséw legislacyjnych oraz doceniaja
wage dzialan kolektywnych w sferze instytucjonalnej nowoczesnych
demokracji. Zorganizowane grupy interesu sg traktowane jako funda-
ment, na ktérym budowane sg polityczne i ekonomiczne zachowania
spoteczne. Konflikt i wspotzawodnictwo miedzy nimi jest Zrodtem po-
zadanego spolecznie impulsu, zapoczatkowujacego wszelkiego rodzaju
przemiany i reformy ekonomiczne. Sci$lej rzecz ujmujac, pluraliéci for-

37 J.LaPalombara, Interest Group in Italian Politics, Princeton University Press, Prin-
ceton 1964, za: G. B. Peters, Polityka i biurokracja paristwowa, [w:] Wtadza i spote-
czenstwo. Antologia tekstéw z zakresu socjologii polityki, t. 2, red. J. Szczupaczyn-
ski, Wyd. Scholar, Warszawa 1998, s. 159.

38 G.B. Peters, op. cit., s. 159.
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muluja hipotez¢ o pozytywnym wplywie grup nacisku na rozwoj spo-
teczno-gospodarczy.

Przejde teraz do oméwienia zasadniczych niescistosci i brakow w szeroko
rozumianym podejsciu pluralistycznym. Celem tego fragmentu monografii
jest tym samym proba zweryfikowania wyzej wymienionej hipotezy®.

Zaczng od zagadnienia, ktére na pozér wydaje si¢ proste i niewyma-
gajace glebszego zastanowienia. Pojecie grupy, a w dalszej kolejnosci
organizacji, stanowi centralny motyw teorii pluralistycznej. Postawmy
jednak pytanie, o jakich grupach - organizacjach méwig pluralisci? Czy
o oddolnych stowarzyszeniach, ktore stanowig istotny element struktury
spoleczenstwa obywatelskiego, czy tez o korporacjach branzowych, ktére
z tymi pierwszymi — moze poza formalng organizacja — nie majg wiele
wspolnego, czy tez moze o jednych i drugich?

Aby odpowiedzie¢ na powyzsze pytania, trzeba odwota¢ si¢ do poczat-
kow pluralistycznego ujecia systemu politycznego. Zbiegly sie one z reo-
rientacja liberalnego spojrzenia na role ciat posredniczacych pomiedzy
obywatelem a wladzg publiczna.

Wezesny liberalizm - jak celnie zauwaza R. Herbut — mial umozliwi¢
obywatelowi bezposredni kontakt z wiadza publiczng. Wszelkie ciala
posredniczace, probujace uzurpowac sobie role reprezentanta intereséw
grupowych czy ich obroncy, byly postrzegane jako intruz w ukfadzie po-
litycznym®. Dotyczylo to w rdwnym stopniu pogladéw gloszonych przez
przedstawicieli zaréwno liberalizmu politycznego, jak i gospodarczego*'.
Adam Smith zdecydowanie wystepowal przeciw dwczesnym zrzesze-
niom rzemie$lnikdw, piszac:

Rzadko si¢ zdarza, by spotkanie ludzi tego samego zawodu, nawet tylko dla
zabawy czy rozrywki, konczylo si¢ inaczej, jak zmowa przeciw ogdtowi lub
jakim$ ukladem co do podniesienia cen. Nie sposob oczywiscie zabronic ta-
kim spotkaniom przez jakie§ prawo, gdyz albo nie mozna by go wprowadzi¢
w zycie, albo tez nie byloby ono zgodne z wolnoscia i sprawiedliwo$cig. Cho¢
wiec prawo nie moze wzbrania¢ ludziom jednego zawodu, by zbierali sie od

39 Interesujace przyktady kompleksowej krytyki teorii pluralizmu zob. The Bias of
Pluralism, ed. W. E. Connolly, Atherton Press, New York 1966; D. Nicholls, Three
Varieties of Pluralism, Macmillan, New York 1974; P. Bachrach, The Theory of Demo-
cratic Elitism: A Critique, Little Brown, Boston 1967; G. McConnell, Private Power
and American Democracy, Knopf, New York 1966; T. J. Lowi, The End of Liberalism:
Ideology, Policy, and the Crisis of Public Authority, W. W. Norton, New York 1969;
Democratic Theory and Practice, ed. G. Duncan, Cambridge University Press, Cam-
bridge 1983.

40 R.Herbut, Polityka przetargdw industrialnych..., s. 186.

41 Patrzac ze wspotczesnej perspektywy.
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czasu do czasu, to jednak nie powinno nic czyni¢, aby takie zebrania ulatwiac,
a tym bardziej uwaza¢ je za niezbedne®.

Jan Jakub Rousseau byl réwniez co najmniej bardzo sceptyczny w sto-
sunku do ,zrzeszen partykularnych’, jak okreslano woéwczas zalazki
wspolczesnych grup nacisku. Dobrze oddaje to fragment rozdziatu IIT
Umowy spotecznej, gdzie pisal on nastepujaco:

[...] kiedy powstajg intrygi, zrzeszenia partykularne ze szkodg dla ogétu, wola
kazdego z tych zrzeszen staje si¢ powszechna wobec jego cztonkéw, a prywat-
na w stosunku do panstwa; wowczas mozna powiedzie¢, ze ilos¢ gltosujacych
nie wynosi tyle, ile jest ludzi, tylko ile jest zrzeszen®.

W innym ustepie Rousseau wyraza to jeszcze dobitniej, piszac:

[...] Nie ma nic bardziej niebezpiecznego od wplywu intereséw prywatnych
na sprawy publiczne — naduzycie ustaw przez rzad jest mniejszym zlem niz
korupcja ustawodawcy, bedaca niechybnym skutkiem realizacji interesoéw

prywatnych*.

Potowa XIX w. przyniosta przefom w rozumieniu miejsca zrzeszen
politycznych i gospodarczych w systemie demokracji przedstawicielskiej.
Uznano, ze ich istnienie oraz funkcjonowanie jest nie tylko prawomoc-
ne, ale i niezbedne. Byla to naturalna odpowiedz na zmiany zachodzace
w krajobrazie politycznym XIX-wiecznych demokracji. Zdaniem Rober-
ta Dahla w panistwach narodowych o duzym obszarze i zaludnieniu ,,r6z-
norodnos¢ interesow i grup interesow stala si¢ po prostu faktem™.

Przyczynek do rozwoju teorii spoleczenstwa opartego na bogatym
zyciu stowarzyszeniowym wnidst pobyt francuskiego mysliciela Alexisa
de Tocquevillea w Stanach Zjednoczonych*. Poczynione tam obserwa-
cje zawarl on w rozprawie teoretycznej O demokracji w Ameryce®’. We-
dlug de Tocqueville’a uczestniczenie jednostek w Zyciu publicznym jest
podstawowym fundamentem demokracji, stanowi wyraz podmiotowosci
obywateli. Organizacje oraz wszelkiego rodzaju formalne i nieformalne
podmioty, ktdre grupuja jednostki ukierunkowane na konstruktywna de-

42 A. Smith, op. cit., s. 169.

43 J. J. Rousseau, Umowa spoteczna, Wyd. Antyk, Kety 2002, s. 29.

44 |bidem,s. 55.

45 R.A.Dahl, Demokracja i jej krytycy, Wyd. Znak, Krakéw 1995, s. 48.

46 Szeroki przekréj zainteresowan de Tocqueville’a pozwala wspétczesnie tytutowac
go w rébwnym stopniu mianem filozofa, co socjologa polityki i historyka.

47 A.de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Wyd. Fundacji Aletheia, Warszawa 2005.
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bate publiczng, uzupelniaja demokracje proceduralng. W demokratycz-
nym uktadzie spotecznym - pisal de Tocqueville - istnienie stowarzyszen
»stanowi konieczng przeciwwage dla despotyzmu stronnictw politycz-
nych lub samowoli wladzy”, za$ wolnos¢ stowarzyszania sie jest niezbed-
na gwarancjg zabezpieczenia spoleczenstwa przed tyranig wigkszosci*.
Jest ona takze cenng substancja obywatelskiego zaangazowania w debate
publiczng. De Tocqueville nie negowal sprawnego rzadu, z silnym umo-
cowaniem konstytucyjnym. Wskazywal on jedynie, ze spofeczenstwa,
ktére w dostatecznym stopniu wyksztalcily w sobie umiejetnosci samo-
organizacji oraz kolektywnego wspotdziatania — niezbedne dla osiaga-
nia zamierzonych przez siebie celéw — tworzg naturalng przeciwwage dla
partykularnych dziatan administracji rzadowej*.

Nie ma takiej rzeczy — twierdzil de Tocqueville - ktérej ,wola ludzka
nie bylaby zdolna osiagna¢ przez dobrowolne dzialania jednostek pota-
czonych we wspolnym wysitku™. Stowarzyszenie pelni role integratora
i stabilizatora w posredniczeniu miedzy jednostka a panstwem. Aktywne
uczestnictwo jednostki w stowarzyszeniach, organizacjach, instytucjach
obywatelskich, przestrzeganie zasad solidarnosci spolecznej, zaufania
i tolerancji w stosunku do wspolobywateli przeklada si¢ w prosty spo-
sob na stabilizacje demokracji. Zwolennicy tej samej idei moga taczy¢ sie
w komitety wyborcze oraz wybra¢ swoich reprezentantéw - jak postulo-
wat de Tocqueville - ktorzy na forum centralnym sg ,,wtadni krytykowac
istniejace prawo oraz formutowa¢ projekty takiego prawa, ktore, ich zda-
niem, powinno zaja¢ miejsce dotychczasowego™'.

Pokazane z koniecznosci w duzym skrdcie poglady de Tocgevillea sa
charakterystyczne dla XIX-wiecznego liberalizmu politycznego. W po-
dobnym duchu wypowiadat sie tez John Stuart Mill*>. Mimo ze nie wy-
pracowal on odrebnej teorii spoleczenstwa obywatelskiego, to jednak
stale podkreslal, iz aktywne podejscie jednostki do kwestii wyboréw

48 lbidem,s. 173.

49 |bidem,s. 171-175.

50 Ibidem,s. 170.

51 Ibidem, s. 171. Przywotany fragment nawigzuje wprost do dzisiejszego lobbingu.
Pomimo ze pochodzi z 1835 r., z powodzeniem mozna go wpisac¢ w sztandarowe
hasto wspotczesnych lobbystow. Wynika to z faktu, ze Tocqueville powotywat sie
wprost na wydarzenia, ktérych byt Swiadkiem. W latach, na ktére przypadta jego
podréz po Stanach Zjednoczonych, lobbing nie byt jeszcze w takim rozkwicie jak
kilkadziesiat lat pdzniej (pisatem o tym w rozdziale I), niemniej jednak jego zalazki
byty juz dobrze widoczne. Wskazuje na to przywotany przez de Tocqueville’a opis
wydarzen z Filadelfii z 1831 r., gdzie doszto do aktywnych naciskédw na administra-
cje zwigzanych z wprowadzeniem systemu cet wewnetrznych.

52 Zob. J. S. Mill, O rzgdzie reprezentatywnym. Poddanstwo kobiet, Wyd. Znak, Kra-
kow 1995; idem, Utylitaryzm. O wolnosci, PWN, Warszawa 2005.
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spolecznych przeciwdziala autorytarnym zapedom rzadzacych oraz de-
cyduje o wolnosci calego spoteczenstwa®.

Nawiazujac do de Tocqeville'a, probuje pokaza¢ nie tylko, ze bada-
cze reprezentujacy szkote amerykanskiego pluralizmu znajdujg sie pod
wplywem jego mysli — cho¢ widac to do$¢ wyraznie. Z punktu widzenia
prowadzonej analizy jest istotne, ze przejeli oni od francuskiego filozofa
koncepcje — ktérg dzi§ powszechnie okreslamy mianem spoleczenstwa
obywatelskiego — i przeniesli ja bez zastrzezen na sfer¢ oddziatywania
pomiedzy administracjg a grupami nacisku. Dotykamy w ten sposob naj-
wazniejszej, jak sie wydaje, luki w szeroko rozumianej teorii pluralizmu
grup interesu. Chociaz pojecie grupy zajmuje w niej centralne miejsce, to
wlasciwie nie ma jednoznacznego odgraniczenia pomiedzy instytucjami
spoleczenstwa obywatelskiego a grupami nacisku. Innymi stowy, plura-
lisci nie objasniajg réznic pomiedzy odmiennymi typami organizacji in-
teresow.

Moéwig wiec oni o zrzeszeniach, stowarzyszeniach, fundacjach i kor-
poracjach, jakby zupelnie zaniedbujac nie tyle sam wplyw polityczny
i site ekonomiczng tych grup, co stopien ich powiazania z szerszym in-
teresem spofecznym. Czgsto podnoszone przez nich kryterium legity-
mizacji nie moze by¢ istotnym tego wyznacznikiem. Kazda zorganizo-
wana grupa, ktéra podejmuje czynne kontakty z administracja rzadowa
jest do pewnego stopnia legitymizacja okreslonych grup spotecznych
(grup interesu). Pewnym usprawiedliwieniem podejscia pluralistyczne-
go jest fakt, ze grupy o celach ekonomicznych - ktére stanowia glow-
ny przedmiot zainteresowania w tej publikacji - sa tam traktowane na
réwni z podmiotami o charakterze spotecznym oraz instytucjonalnym.
Niemniej jednak brak wyraznie zaznaczonej linii podzialu pomiedzy
tymi grupami, ktére traktujemy jako podmioty lobbingu a wchodza-
cymi w zakres instytucji spoleczenstwa obywatelskiego jest tutaj pro-
blemem w znacznym stopniu przekladajacym si¢ na ocene lobbingu
z punktu widzenia intereséw spotecznych. Jak pokazano w rozdzia-
le III, forma organizacji grupy, jej struktura oraz liczebno$¢ nie moga
by¢ podstawg takiego rozdziatu.

Powstaje pytanie: dlaczego jest on w ogdle potrzebny i wazny w swietle
oceny lobbingu w funkcji dobrobytu ogdélnospotecznego? Otdz, czgs¢ au-
torow przyjmuje, ze mozliwo$¢ wptywania przez rézne grupy spoleczen-
stwa na stanowienie prawa i podejmowanie decyzji §wiadczy o wysokim
poziomie demokratyzacji panstwa, a wigc jest jednym z symptomow ist-

53 Por. D. Pietrzyk-Reeves, Idea spoteczeristwa obywatelskiego. Wspétczesna debata
i jej zrodta, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2004, s. 106.
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nienia spoleczenstwa obywatelskiego™. Krotko méwiac, stawia si¢ znak
réwnosci pomiedzy lobbingiem a dowolnym dziataniem kolektywnym
w ramach struktur spoteczenstwa obywatelskiego®. Rodzi to blad, ktory
rzutuje na ocene spoteczna zjawiska lobbingu. Aby to uzasadni¢, odwo-
tam si¢ do prostego przyktadu.

Przyjmijmy zalozenie, ze przedmiotem analizy jest dowolna grupa
zorganizowana ad hoc na poziomie lokalnej spotecznosci. Celem dziatan
zbiorowych jest zainicjowanie budowy infrastruktury drogowej w miej-
scowosci X. Inwestycja bedzie finansowana ze $rodkéw publicznych,
co oznacza, ze podmiotem ukierunkowanych dzialan politycznych jest
samorzad gminny. Jezeli podjete przez lokalng spolecznos¢ dziatania
zaowocujg przyznaniem dodatkowych subwencji finansowych przezna-
czonych na budowe drogi, to z nowo uzytkowanej inwestycji moga ko-
rzysta¢ zaréwno mieszkancy danej gminy, jak i wszyscy przejezdzajacy
przez miejscowos¢ X. A zatem uzyskane przez grupe korzysci kolektywne
spelnia w duzym stopniu warunek niewykluczalnosci, co oznacza, ze
tak pojmowane dzialania zespolowe s3 w kazdym przypadku korzystne
z perspektywy dobrobytu ogélnospolecznego.

Jest to przyklad aktywnosci spoteczenstwa obywatelskiego, ktdre nale-
zy utozsamiac z odrebng od panstwa i rynku sferg aktywnosci spoteczne;j
- niezalezng od funkcjonowania instytucji panstwowych. Przez obszar
aktywnos$ci demokratycznego spoteczenstwa obywatelskiego rozumiemy
inicjatywy spoleczne zwigzane z dziataniem na rzecz rozwoju najblizsze-
go otoczenia, stuzace pogtebianiu wspdtpracy samorzadowej oraz kolek-
tywnemu poszukiwaniu nowych mozliwosci wzmocnienia potencjatu
gospodarczego danego regionu. Wychodzg one naprzeciw realizacji in-
westycji infrastrukturalnych, wiazg si¢ z wdrazaniem nowoczesnych pro-
gramow edukacyjnych. Cze$¢ autoréw przyjmuje tez, ze w sfere instytucji
spoleczenstwa obywatelskiego nalezy wpisa¢ samorzad gospodarczy, kto-
rego podstawowg cechg jest obligatoryjny charakter cztonkostwa’.

Zalézmy teraz, ze sposrod grupy interesu (jaka stanowia np. produ-
cenci kukurydzy) wytania si¢ grupa zrzeszajaca kilku lub kilkunastu
najwigkszych potentatow rynkowych wyspecjalizowanych w produkcji

54 Taknp.A. Szymanska, Public Relations w systemie zintegrowanej komunikacji mar-
ketingowej, Oficyna Wydawnicza UNIMEX, Wroctaw 2004, s. 266.

55 Zauwazmy, ze jedno i drugie dziatanie jest ukierunkowane na wywieranie wptywu
na administracje.

56 Patrz: A. Matysiak, Samorzgd gospodarczy w Swietle koncepcji spoteczeristwa oby-
watelskiego, [w:] Samorzgd gospodarczy i zawodowy w procesie powstawania tadu
rynkowego w Polsce, red. B. Klimczak, Wyd. Akademii Ekonomicznej we Wrocta-
wiu, Wroctaw 2000; K. Walkowiak, Rola izb rolniczych w rozwoju wsi i rolnictwa
w Polsce, Wyd. Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan 2004, s. 44-45.
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tego artykutu. Zatrudniaja oni grupe profesjonalnych prawnikéw, ktérzy
wykorzystujac dostepne dla siebie Zrédta kontaktow z przedstawicielami
legislatury, wplywaja na proces ksztaltowania polityki eksportowej pro-
wadzonej przez panstwo w stosunku do branzy kukurydzianej. Jednocze-
$nie poprzez dziatania prowadzone za posrednictwem formalnych struk-
tur organizacyjnych potentaci na rynku produkeji kukurydzy mobilizujg
pozostalych, mniejszych producentéw, ktorych czlonkostwo w grupie
oraz oferowane w ten sposob poparcie polityczne znaczaco zwigksza sile
przetargowa grupy.

Czy tak samo pozytywnych spolecznie skutkow dziatan - jak w pierw-
szym przypadku - nalezy upatrywa¢ w uwienczonych powodzeniem
dziataniu grupy producentéw kukurydzy? Czy doptaty uzyskane wskutek
ukierunkowanych dziatan politycznych dotycza wszystkich producentéw
tego artykulu zywnosciowego w jednakowym stopniu, co potwierdzaloby
wage argumentow teoretykow pluralizmu?

Podsumowujac, pierwsze stabe ogniwo w teorii pluralizmu grup in-
teresu wynika z braku precyzyjnego oddzielenia grupowej aktywnosci
w ramach struktur spoleczenstwa obywatelskiego, samorzadu gospo-
darczego oraz lobbingu sensu stricto. Nie oznacza to oczywiscie, ze plu-
raliSci stawiajg tutaj znak réwnosci. Buduja wszakze swoja konstrukcje
teoretyczng na gltebokim przeswiadczeniu o integracji grupy z systemem
politycznym. Zespolenie grupy z procesem decyzyjnym zaciera istotng
granice pomiedzy stopniem powigzania poszczegoélnych grup z intere-
sem spofecznym, a tym samym redukuje mozliwos¢ prawidlowej oceny
skutkéw spolecznych dziatalnosci lobbingowe;j.

W podejsciu pluralistycznym do sfery oddzialywan pomiedzy gru-
pami nacisku a administracja wyeksponowany jest rynek konstruowa-
nia polityki. Na jego arenie zapadaja wszystkie strategiczne ustalenia
publiczne. Ze zrozumialych wzgledéw nie mozna z tego czyni¢ zarzutu
w stosunku do pluralistow. Ich dociekania koncentruja sie po prostu
na tej sferze relacji publicznych. Zastandwmy sie jednak, w jaki sposéb
mozliwos¢ wplywania na wladze koresponduje z okresowym aktem wy-
borczym.

Z ekonomicznego punktu widzenia mozna go sprowadzi¢ do zawarcia
kontraktu pomiedzy wyborca a wybieralnym politykiem®. Jest to kon-
trakt na realizacj¢ okreslonego profilu polityki rzadowej. Jest ona wy-
razem, po pierwsze, oceny okreslonej sytuacji spoleczno-gospodarczej
(innymi stowy: zdefiniowania rzeczywistosci); po drugie, przedstawie-

57 Por. M. Kalinowski, Kontrakt wyborczy czy artykulacja intereséw? Dylematy ksztat-
towania polityki gospodarczej na szczeblu lokalnym, ,,Prace Naukowe Uniwersyte-
tu Ekonomicznego we Wroctawiu” nr 320, Wroctaw 2013, s. 41-44.
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nia celéw przyswiecajacych okreslonemu programowi politycznemu; po
trzecie, sposobu dochodzenia do postulatéw gloszonych w ramach kam-
panii wyborczej. Powtérny akt wyborczy stanowi wyraz oceny postula-
tow gloszonych w kampanii wyborczej z poczynaniami konkretnej partii
politycznej (wybieralnego polityka) w minionej kadencji parlamentu.
Gdyby w trakcie kadencji parlamentu nie dochodzilo do jakichkolwiek
kontaktéw pomiedzy stronami kontraktu, moglibysmy 6w mechanizm
przyréwnac do okresowej oceny zarzadu (np. spotki gieldowej) przez ak-
cjonariuszy: ,jezeli wypelniles zalozone w roku ubiegtym (w minionych
wyborach) postulaty, daje ci swdj glos poparcia; jesli nie — wnioskuje
o brak absolutorium”.

Podobnie jak w przypadku zwyktego kontraktu rynkowego, réwniez
kontrakt wyborczy bazuje na wzajemnej wymianie korzysci pomiedzy
stronami. Zaplatg wybieralnego polityka za glos wyborczy jest okreslony
pakiet korzysci, ktdre stang sie udzialem wyborcy, jesli zostang dotrzy-
mane warunki kontraktu.

Kazdy kontrakt rynkowy moze by¢ renegocjowany przez zaintereso-
wane strony, z tym, ze w realiach gospodarczych na zmiane warunkow
muszg wyrazi¢ zgode wszystkie strony. Pomiedzy okresowymi aktami
wyborczymi gltosujacym przystuguje mozliwos¢ wptywania na aktualnie
sprawujacych wladze. Przyjmijmy zatem, ze lobbing jest aktem renego-
cjacji warunkow kontraktu wyborczego.

Zerwanie rynkowego kontraktu wyborczego przez jedna ze stron - bez
renegocjacji jego warunkow — generuje koszty drugiej strony. W warun-
kach rynkowych jest to rzecz zupelnie oczywista. Prowadzi to do wnio-
sku, ze zerwanie kontraktu wyborczego, ktére nastapilo w wyniku lob-
bingu okreslonej grupy wyborcéw, musi generowac straty dla pozostalej
ich czesci®®. Ich wysoko$¢ zalezy od szeregu czynnikéw, m.in. od Zrédet
zarobkowania (sektor prywatny — sektor publiczny). Zauwazmy teraz, ze
tylko w hipotetycznej sytuacji, w ktdrej wszyscy glosujacy w takim sa-
mym stopniu dazyliby do zmiany obowiazujacego kontraktu, ich straty
bylyby réwne zeru®. Teoretycy pluralizmu grup interesu ograniczaja si¢
do tego wlasnie przypadku.

58 W tym miejscu interesuja mnie jedynie koszty, ktére stanowig sume indywidual-
nych strat wynikajacych ze ztamania kontraktu wyborczego. Inny rodzaj kosztéw
zwigzanych z lobbingiem omawiam w dalszej czesci tego rozdziatu.

59 Przedstawiona analize mozna przeprowadzi¢ w odmienny sposéb, eksponujac
»wolnos¢ polityczna” jako podstawowy filar wspdtczesnych demokracji. Zauwaz-
my, ze w ramach aktu wyborczego wolno$¢ polityczna kazdego z obywateli od-
zwierciedla sie w dwoch przypadkach. W pierwszym wyraza sie ona w nieskrepo-
wanym prawie do wyboru partii politycznej - wybieralnego przedstawiciela, ktéry
w swoim programie politycznym maksymalnie odwzorowuje preferencje gtosuja-
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Kiedy chociaz jeden glosujacy nie partycypuje w zmianie regul kon-
traktu bedacej skutkiem lobbingu, powstaje okreslony koszt spoteczny.
Przeprowadzong wyzej analize obrazuje rys. 5.2.

Koszty
spoteczne

»
»

25 50 100 procent wyborcow

Rysunek 5.2. Koszty spoteczne ztamania kontraktu wyborczego

Zroédto: opracowanie wtasne.

Koszty spoleczne wynikajace ze ztamania kontraktu wyborczego sa
malejaca funkcjg procenta wyborcow, ktérzy pomiedzy okresowymi ak-
tami wyborczymi decyduja sie na dzialalno$¢ lobbingowa.

Prowadzone w tym miejscu rozwazania maja oczywiscie charakter
czysto teoretyczny, niemniej jednak moim zamiarem jest zwrdcenie uwa-
gi na obiektywne koszty spofeczne zwigzane z lobbingiem, ktdre dla plu-
ralistow nie majg praktycznie zadnego znaczenia. Jesli wszakze ten rodzaj
kosztow uwzgledniamy w analizie relacji wolnorynkowych, to dlaczego
w przypadku wyboréw politycznych mielibysmy uzna¢ je za nieistnieja-

cego. W drugim przypadku gtosujacy dokonuje okresowej oceny kandydata. Moz-
liwo$¢ jego pozostawienia na stanowisku publicznym lub odwotania jest takze
przejawem wolnosci. Innymi stowy, wolnos$¢ polityczna jednostki realizuje sie w ra-
mach kontraktu zawieranego z wybieralnym politykiem. Kiedy jednak tej samej
jednostce (grupie) przystuguje mozliwo$¢ czynnego wptywania na ustawodawce,
dochodzi do sprzecznosci. Wolno$¢ wyboru i bedaca jej konsekwencjg wolnos$¢
oceny stoi w sprzecznosci z wolnoscig wptywania na administracje. Dzieje sie tak,
poniewaz kazde dziatanie lobbingowe prowadzace do zmiany decyzji ustawodaw-
cy jest ztamaniem regut kontraktu wyborczego. Z kolei tamigc zasady kontraktu
wyborczego, naruszamy wolnos¢ polityczng oceny skutkdw jego realizacji.
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ce? Wydaje sie, ze fakt ich pomijania jest zwigzany z praktycznym brakiem
mozliwosci oszacowania takich kosztéw oraz z ich nieréwnomiernym
rozkladem w ramach podmiotéw wspottworzacych grupy interesu. Przy-
wolujac argumentacje przedstawiong w rozdziale III, mozna powiedzie¢,
ze wlasciwie kazda decyzja polityczna generuje nieréwnomierny rozklad
korzysci i kosztow. W zajmujacym nas przypadku jest jednak istotne, ze
lobbing zmienia ustalenia zapadajace w ramach aktu wyborczego.

Aby lepiej pokaza¢ straty spoleczne wynikajace z zerwania kontrak-
tu wyborczego wskutek lobbingu, przywolajmy jego prosty przyktad
na gruncie lokalnym. W trakcie kampanii wyborczej na urzad burmi-
strza polityk X glosi postulat budowy wysypiska odpadéw komunalnych
o okreslonym usytuowaniu. Pelnigc swdj urzad, na skutek lobbingu firmy
deweloperskiej, zmienia plan zagospodarowania przestrzennego gminy
i prowadzi inwestycje w zupelnie innym miejscu. Zalézmy dodatkowo,
ze ze wzgledu na nowe usytuowanie inwestycji zyskuje ona poparcie
wiekszosci, ktdra w procesie konsultacji spolecznych popiera nowy pro-
jekt burmistrza. Takie rozstrzygniecie projektu inwestycyjnego generuje
koszty dla tych wszystkich mieszkancow, ktorzy poparli — poprzez akt
wyborczy - pierwotne usytuowanie wysypiska. Zauwazmy, ze nie ma
tutaj znaczenia, czy nowy projekt spelnia oczekiwania wigkszej czesci
mieszkancéw gminy. Z ekonomicznego punktu widzenia lobbing zmienit
pierwotne ustalenia wyborcze. Jesli przywolalibysmy przyktady wycho-
dzace poza sfere lokalng, koszty zlamania kontraktu wyborczego bylyby
wigksze w skali spotecznej, cho¢ mniej odczuwalne dla jednostki®.

Na koniec rozpatrzmy kwesti¢ wspétzawodnictwa grup nacisku, ktore
- zwlaszcza w klasycznym podejsciu pluralistycznym - jest zasadniczym
elementem kreacji fadu publicznego oraz czynnikiem redukujgcym zyski
polityczne lobbystow.

Przewazajaca czes$¢ teoretykdw wyboru publicznego sktania si¢ do wnio-
sku, ze w tym zakresie argumentacja klasykow pluralizmu wydaje sie traf-
na®'. Nie powtarzajgc argumentow, ktére wylozytem w poprzednim rozdzia-
le, przypomne tylko, iz wszelkie posuniecia wybieralnych politykéw musza
- przynajmniej w czesci — uwzgledniac ryzyko utraty poparcia wyborczego
potencjalnego elektoratu. Krétko méwigc, mozna zalozy¢, ze wzrost popytu
grup nacisku na regulacje zwigksza ich cene. Dziala tu dokladnie ten sam
mechanizm ksztaltowania popytu i podazy, co w przypadku rynku. Na rys.
5.3 pokazano potencjalne zyski lobbystéw w funkcji intensyfikacji lobbingu.

60 Np. poprzez brak obligatoryjnych konsultacji spotecznych w sferze makrodecyzji.

61 Zob.np.G. M. Grossman, E. Helpman, Special Interest Politics, The MIT Press, Cam-
bridge 2002; S. Lohman, A Signaling Model of Informative and Manipulative Politi-
cal Action, ,American Political Science Review” 1993, no. 87, s. 319-333.
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Zyski
z lobbingu

»

Liczba grup nacisku

Rysunek 5.3. Zyski z lobbingu w funkcji rywalizacji grup nacisku

Zrédto: opracowanie wtasne.

Zilustrujmy to kolejnym prostym przykladem. Zalézmy, ze renta po-
lityczna mozliwa do uzyskania w wyniku lobbingu wynosi 900 USD.
Koszty jego prowadzenia sg rowne 100 USD. W pierwszym przypadku
dzialalnos¢ lobbingowa prowadzi jeden podmiot. Ponosi koszty lobbo-
wania i uzyskuje tytulem renty 800 USD. W drugim przypadku mamy
do czynienia z rywalizacja trzech niezaleznych lobbystow. Koszty prowa-
dzenia lobbingu sa dla kazdego z nich réwne i wynosza w dalszym ciggu
100 USD. Na podstawie ustalen poczynionych w poprzednim rozdziale
(definicja lobbingu na poziomie relacji wybieralny polityk — lobbysta)
mamy tu mozliwe dwa scenariusze wydarzen. W pierwszym po nego-
cjacjach wygrywa jeden z lobbystéw, ktory uzyskuje rente w wysokosci
900 USD. Nalezy jednak zaltozy¢, ze konkurencja pomiedzy lobbystami
doprowadzi do przelicytowania poczatkowych kosztéw lobbingu, ktdre
wyniosa teraz nie 100 USD, a np. 200 USD (zwigkszenie nakladéw na
kampanig¢ wyborcza). Zaréwno z punktu widzenia polityka, jak i lobby-
stow jest to dzialanie racjonalne (w innym wypadku kazdy z podmio-
tow traci potencjalng rente). Tym samym zysk wygrywajacego lobbysty
wyniesie 700 USD. W drugim wariancie polityk nie podejmie negocja-
cji z lobbystami, ale podzieli rentg na trzy réwne czgsci. Koszt lobbowa-
nia jest w zwiazku z tym staly i wynosi - jak w pierwszym przypadku
- 100 USD, czyli udzialem kazdego z lobbystow jest zysk w wysokosci
200 USD. W obu wariantach spadaja zyski lobbystow, co potwierdza ana-
liz¢ pokazang na rysunku 5.3 (z tym, ze w drugim wariancie krzywa zy-
sku przemiesci si¢ z pozycji Z, do Z)).
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Nalezy podkresli¢, ze rywalizacja lobbystow moze prowadzi¢ do sytu-
acji, w ktorej wzrost ceny, jaki musza ponies¢ potencjalni lobbysci, odpo-
wiada zmniejszeniu skali ich subsydiowania, mniejszym kontyngentom
celnym itp. Ten wariant postulujg pluralisci.

Powstaje jednak pytanie: czy w praktyce procesu politycznego rze-
czywi$cie dochodzi do rywalizacji grup nacisku w takim stopniu, kto-
ry pozwala przyjac¢ paradygmat ,,presji i oporu”? Zauwazmy, ze na ryn-
ku konstruowania polityki w gruncie rzeczy mamy do czynienia tylko
z kilkoma mozliwymi konfiguracjami rywalizacji®>. Najczesciej jest to
konkurencja pomigdzy branzowymi grupami nacisku w ramach danego
sektora gospodarczego (producenci wieprzowiny — producenci wolowi-
ny) oraz sektorowymi zwigzkami zawodowymi. W warunkach realnych
wspolzawodnictwo miedzy grupami nacisku przebiega zwykle w ramach
konkretnego rynku konstruowania polityki (np. sektor energetyczny, le-
$nictwo itp.). Ustalenia dotyczace regulacji konkretnych rynkéw zapada-
ja zwykle w poszczegdlnych departamentach czy ministerstwach.

Podsumowujac - pluralisci opisuja nowoczesne spoleczenstwa de-
mokratyczne, ktére uksztaltowaly przez lata nauki demokracji charak-
terystyczna dla siebie kulture i dojrzatos¢ polityczng. Przez ,dojrza-
tos¢ demokratyczng” spoleczenstwa nalezy rozumie¢, z jednej strony,
obywatelska swiadomos$¢ wagi i roli aktywnego wspoétuczestniczenia
jednostki w zyciu publicznym panstwa, a z drugiej — ogdlnie przyjete
formuly prawne oraz rozwigzania instytucjonalne stwarzajace obywa-
telom mozliwo$¢ aktywnego zaangazowania si¢ w sprawy publiczne.
Statystyczna jednostka, ktéra za posrednictwem uporzadkowanych
struktur organizacyjnych moze oddziatywa¢ na ksztalt proceséw go-
spodarczych na roznych poziomach partycypacji politycznej jest po-
strzegana jako centralny podmiot spoteczenstwa demokratycznego, tj.
otwartego na negocjacje, dyskusje polityczng, cenigcego sile wysuwane;j
argumentacji.

Jest to wzorcowy sposob podejscia do dziatan zbiorowych, charaktery-
styczny dla szerokiego odlamu teorii politologii i socjologii. Jednak to, co
z pluralistycznej perspektywy spoleczenstwa zaangazowanego w dziata-
nia na forum publicznym stanowi o sile argumentéw wysuwanych przez
D. Trumana i kontynuatoréw jego mysli, z perspektywy bilansu korzysci
i kosztow spolecznych generowanych wskutek tak rozumianej aktywnosci
nie posiada znamion praktycznej uzytecznosci. W kontekscie omawiane;j
tu problematyki pojawiaja sie bardziej ogdlne pytania o przyczyny rézne-
go stopnia zorganizowania grup dzialajacych w przestrzeni publicznej,

62 Chyba ze przyjmiemy sztuczne zatozenie o rywalizacji wszystkich ze wszystkimi.
W warunkach realnych jest to po prostu niemozliwe.
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o plaszczyzne zwigzania ich intereséw z pozostala czescia spoleczenstwa
oraz skale podejmowanych dzialan. Na zadne z tych pytan nie znajduje-
my odpowiedzi w teorii pluralizmu grup interesu.

Koszty lobbingu w koncepcji rent-seeking

Teoria poszukiwania renty politycznej (theory of rent-seeking) stanowi
wazng galaz badawczg teorii wyboru publicznego®. Najwazniejsze prace
w ramach tego nurtu powstaty na Uniwersytetach Stanowych w Wirginii
i Chicago na przetomie lat 60. i 70. XX w.**

Mysla przewodnig teorii rent-seeking jest: (1) objasnienie zrodel po-
wstawania korzysci politycznych (tzn. niepochodzacych z dzialalnosci
produkcyjnej i ustugowej); (2) oszacowanie kosztéw spolecznych zwia-
zanych z dzialalnoscig grup nacisku. W zakresie punktu 1 teoria poszu-
kiwania renty jest zbiezna z interest-group theory of government, o ktorej
mowilem w poprzednim rozdziale. Podstawowa rdéznica miedzy tymi
podejsciami polega na przetozeniu akcentu z relacji: lobbysta — wybie-
ralny polityk, lobbysta — nominowany biurokrata na efekt lobbingu, kto-
rym jest uzyskiwana przez grupe nacisku renta monopolowa®. Warto to

63 Powszechnie dzi$ akceptowana nazwa teorii pochodzi od artykutu Anne O. Krue-
ger, ktora analizowata efekty kontyngentéw importowych wprowadzanych przez
rzady Indii i Turcji w latach 60. XX w. Szerzej zob.: A. O. Krueger, The Political Eco-
nomy of the Rent-Seeking Society, ,,The American Economic Review” 1974, vol. 64,
no. 3,s.291-303.

64 Zob. G. Tullock, The Welfare Costs of tariffs, Monopolies and Theft, ,Western Econo-
mics Journal” 1967, vol. 5, s. 224-232; idem, The Cost of Transfers, ,Kyklos” 1971,
no. 4, s. 629-643; idem, Efficient rent seeking, [w:] Toward a Theory of the Rent-
-Seeking Society, eds. J. M. Buchanan, R. D. Tollison, G. Tullock, Texas A&M Univer-
sity Press, College Station 1980; J. M. Buchanan, Rent Seeking and Profit Seeking,
[w:] Toward a Theory...; R. A. Posner, The Social Costs of Monopoly and Regulation,
»Journal of Political Economy” 1975, no. 83, s. 807-827. Przeglad dorobku zob.:
R. D. Tollison, Rent Seeking: A Survey, ,Kyklos” 1982, vol. 35, s. 575-602; idem,
Is the Theory of Rent-Seeking Here to Stay?, [w:] Democracy and Public Choice. Es-
says in Honor of Gordon Tullock, ed. Ch. K. Rowley, Basil Blackwell, Oxford 1987,
s. 143-158; The Political Economy of Rent-Seeking, eds. Ch. K. Rowley, R. D. Tolli-
son, G. Tullock, Kluwer Academic Publishers, Boston 1988.

65 Jerzy Wilkin stusznie zauwaza, ze wieksza cze$¢ dorobku teorii wyboru publicz-
nego dotyczy analizy mechanizmoéw kreacji rent sztucznie wykreowanych, ktéra
sg m.in. owocem zjawiska rent-seeking. Por. J. Wilkin, Pogor za rentg przy pomocy
mechanizmdw politycznych, [w:] Teoria wyboru publicznego, red. J. Wilkin, Wyd.
Scholar, Warszawa 2005, s. 206.
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podkresli¢, poniewaz w polskiej literaturze przedmiotu traktuje si¢ czesto
theory of rent-seeking jako synonim - w wigkszym badz mniejszym stop-
niu - dzialalnosci lobbingowej*. W tym fragmencie skoncentrujemy sie¢
zatem na punkcie 2, uznajac poglad Roberta D. Tollisona, Ze podobnie
jak teoria interakeji grup nacisku z rzadem (interest-group theory of go-
vernment) eksponuje istote relacji lobbystéw z administracja, tak teoria
poszukiwania renty (theory of rent seeking) eksponuje koszty spoteczne
zwigzane z prowadzeniem lobbingu®.

Podstawowg teze artykulu G. Tullocka — The Welfare Costs of Tariffs,
Monopolies and Theft — ktory otworzyt dyskusje na temat przechwyty-
wania sztucznie wykreowanych transferéw mozna stresci¢ nastepujaco:
wynikajgca z charakteru dobr wspoélnych (dobra quasi-publiczne - patrz
rozdziat IIT) mozliwo$¢ uzyskania politycznej renty monopolowej skut-
kuje wydatkowaniem rzadkich zasobdw przez grupy nacisku, za$ koszt
alternatywny tych zasobow powieksza tradycyjnie rozumiane koszty
spoleczne monopolu®®. Innymi slowy, dzialalno$¢ lobbingowa generuje
podwdjny koszt spoteczny: wynikajacy z prowadzenia lobbingu plus uzy-
skanego przez grupe monopolu. W zatozeniu G. Tullocka dazenie do zy-
skow politycznych oznacza poszukiwanie zrédet dodatkowego dochodu
w kontaktach z organami wykonawczymi i legislacyjnymi panstwa po-
przez inwestowanie przez grupy rzadkich zasobéw®. Zrédtem renty po-

66 W tym kontekscie nie przekonuje propozycja Stanistawa Sztaby, ktéry podstawowa
réznice pomiedzy aktywnym poszukiwaniem renty a lobbingiem widzi w ukierunko-
waniu pierwszego rodzaju dziatalnosci na cele o charakterze stricte gospodarczym.
Prowadzi go to do ogélnie btednej konkluzji, ze ,,lobbing prowadzony w celach go-
spodarczych jest jednym z narzedzi aktywnego poszukiwania renty”. Por. S. Sztaba,
Aktywne poszukiwanie renty. Teoria. Przyktady historyczne. Przejawy w polskiej go-
spodarce lat dziewiecdziesigtych, Wyd. Szkoty Gtéwnej Handlowej, Warszawa 2002,
s. 8. Jedli lobbing jest - jak powiedziano w rozdziale | - aktywnoscia publiczna, pro-
wadzong na bazie okreslonych strategii, form i metod, to czym innym, jesli nie tym
samym, moze by¢ aktywno$¢ ukierunkowana na poszukiwanie renty?

67 R. D. Tollison, The Interest-Group Theory of Government: Problems and Prospects,
»Kyklos” 2001, vol. 54, s. 470.

68 G. Tullock, The Welfare Costs...

69 Terminu rent seeking nie nalezy myli¢ z ekonomicznym pojeciem ,dazenia do zy-
sku” (profit seeking). W warunkach gospodarki wolnorynkowej poszukiwanie przez
producenta mozliwosci dodatkowych zyskéw ptynacych z wdrazania nowych tech-
nologii, racjonalizacji produkcji, wprowadzania na rynek nowo opatentowanych
produktow itp. prowadzi do uzyskiwania renty monopolistycznej wynikajacej z po-
stepu i innowacji, ktéra w takim rozumieniu jest dla producenta nagroda za przed-
siebiorczos¢, dla gospodarki oznacza efektywna alokacja zasobdw, a spoteczen-
stwu przynosi w dtugim terminie wzrost dobrobytu. W warunkach konkurencyjnych
uzyskane w ten sposob renty ekonomiczne sa oczywiscie tymczasowe. Odmienng
sytuacje oznacza poszukiwanie renty poprzez rynek polityczny i dostep do legisla-
tury, do czego odnosza sie opracowania teoretyczne koncepcji rent seeking.
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litycznej sa okreslone przywileje rynkowe, dominujaca pozycja na rynku
itp. Dzialania takie maja miejsce kosztem strat bedacych udziatem kon-
sumentow i podatnikéw”.

Cena 4

LN

C LMC

\

0 Q, Q. Ilos¢

Rysunek 5.4. Koszty spoteczne ,,poszukiwania renty”

Zrédto: R. D. Tollison, Rent Seeking: A Survey, ,,Kyklos” 1982, vol. 35, s. 580.

Na rys. 5.4 pokazano straty spoleczne generowane przez renty mo-
nopolistyczne, uzyskane na skutek dziatalnosci lobbingowej. P . oznacza
cene uksztattowang na rynku doskonale konkurencyjnym, natomiast P,
- cene monopolistyczng uzyskang przez dzialania lobbystyczne. Wzrost
ceny z P_do P, powoduje spadek sity nabywczej konsumentéw, co bez-
posrednio przeklada si¢ na straty nabywcéw rezygnujacych z kupna
danego produktu, wyrazone polem A B C (tzw. trojkat Harbergera)”'.
W konsekwencji przyznanych przywilejéw monopolista otrzymuje rente
monopolistyczng réwng polu P, A B P. W tradycyjnym ujeciu monopo-
lu przyjmuje sig, ze jest to czysty transfer dochodéw od konsumentéw do
sprzedawcy, nie obarczony kosztami spolecznymi.

70 G. Tullock, The Cost of Transfers..., s. 629-643, R. D. Tollison, Rent Seeking...,
s. 575-602.

71 Wedtug szacunkéw przedstawionych w klasycznym opracowaniu Arnolda C. Har-
bergera koszty monopolu wygenerowane w wyniku odptywu nabywcoéw wynosity
ok. 1% dochodu narodowego Stanéw Zjednoczonych. Por. A. C. Harberger, Mono-
poly and Resource Allocation, ,,The American Economic Review” 1954, vol. 44.
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Tullock zakwestionowat tradycyjny sposdb postrzegania monopolu,
przyjmujac, ze do strat spofecznych wynikajacych z przyznawanego mono-
polu nalezy takze doliczy¢ koszt alternatywny (opportunity cost) zasobow
poniesionych przez grupy nacisku w celu uzyskania monopolistycznych
przywilejow. Z punktu widzenia korzysci ogélnospolecznych s3 to zasoby
zmarnowane. Nie wspieraja one bowiem dzialalnosci inwestycyjnej, rozwoju
nowych technologii itp., natomiast stuzg promowaniu ustaw i regulacji, ktére
nie majg bezposredniego przelozenia na wzrost potencjatu gospodarczego.
Straty spoleczne wynikajace z poszukiwania renty wyznacza w takim wy-
padku pole P, A C P .. Wedtug Tullocka dziatania lobbystyczne prowadza do
zwielokrotnionych strat w efektywnosci dostarczania dobr publicznych, po-
niewaz w sytuacji, kiedy aktywne naciski polityczne napotykaja na sprzeciw
ze strony pozostalej czesci spoleczenstwa, koszty spoteczne lobbingu ulegaja
dalszemu zwielokrotnieniu. Wzrost kosztow jest spowodowany kontrdzia-
faniem podmiotéw, ktore na przywilejach zagwarantowanych przez rzad
grupom nacisku najwiecej stracily i starajg si¢ temu czynnie przeciwdzialac.

Jak zauwaza Mirostaw Raczynski, przedmiotem sporéw pozostaje to,
czy warto$¢ zasobow zaangazowanych w naciski polityczne przewyzsza,
jest rowna czy tez jest mniejsza od rozmiaru renty (pole P, A C P_)”*. Na-
kfady na lobbing zalezg przede wszystkim od realnych mozliwosci zmiany
okreslonej polityki rzadowej oraz od prawdopodobnej skali dziatan grup
opozycyjnych. Jezeli na rynku konstruowania polityki wystepuje silna opo-
zycja przeciwstawnych grup nacisku, to koszty ewentualnej dziatalnosci lo-
bbystycznej s3 nieporéwnywalnie wieksze niz w sytuacji, w ktorej interesy
podlegaja koncentracji. Zyski netto lobbystow wynikajace z przyznawanych
rent monopolistycznych sa réwne wysokosci renty pomniejszonej o nakfa-
dy przeznaczane na ubieganie si¢ o ochronne regulacje (np. wynagrodze-
nia prawnikéw, koszty utrzymywania biura itp.) oraz czesci renty bedacej
czystym transferem od monopolisty do dostawcéw ochronnych regulacji”.

W konkluzji artykutu The Social Costs of Monopoly and Regulation
Richard Posner zauwaza, ze mozliwy jest przypadek zupelnego rozpro-
szenia rent. Wyobrazmy sobie sytuacj¢, w ktorej renta monopolowa jest
warta 100 000 USD. Na rynku konstruowania polityki wystepuje 10 nie-
zaleznych od siebie podmiotéw (oferentéw), a kazdy z nich przeznacza
10 000 USD na lobbing™. Jedli jeden z oferentéw uzyska rente monopoli-

72 M. Raczynski, Spoteczne koszty monopolu w Swietle teorii pogoni za rentg, ,,Ekono-
mista” 1994, nr 6, s. 795.

73 S. Sztaba, Aktywne poszukiwanie renty..., s. 36.

74 R.Posner przyjmuje zatozenia, ze prawdopodobienstwo sukcesu kazdej grupy na-
cisku jest wprost proporcjonalne do wartosci jej inwestycji w stosunku do inwe-
stycji pozostatych grup. Por. R. A. Posner, The Social Costs..., s. 809.
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styczna réwna 100 000 USD, to jego zysk z lobbingu wynosi 90 000 USD.
Suma kosztéw przeznaczonych na lobbing przez wszystkich uczestnikow
jest rowna warto$ci renty monopolowej. Krotko moéwigc, ze spotecznego
punktu widzenia renta zostala rozproszona (dissipated)”.

Dotychczasowe rozwazania prowadza do wniosku, ze koszty strat spo-
tecznych spowodowanych dziatalno$cia grup nacisku mozna opisaé na-
stepujacym rownaniem.

KS = KZK + KL + KM (1)

gdzie:

KS - koszty strat spotecznych;

KZK - koszty zerwania kontraktu wyborczego;

KL - koszty lobbingu (naklady na dzialalnos¢ + renty administracji);
KM - koszty przyznawanych monopoli.

Zauwazmy, ze wzrost ogélnej liczby grup nacisku (intensyfikacja ry-
walizacji) pociaga za soba: 1) wzrost kosztéow lobbingu - w kazdym
z mozliwych przypadkéw — zamieszczony rys. 5.5; 2) spadek kosztow ze-
rwania kontraktu wyborczego; 3) spadek badz ten sam poziom kosztoéw
przyznawanych monopoli.

Koszty
lobbingu

»

Liczba grup nacisku

Rysunek 5.5. Koszty prowadzenia lobbingu w funkcji rywalizacji grup nacisku

Zrédto: opracowanie wtasne.

75 Ibidem,s. 812.
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W literaturze przedmiotu toczy si¢ dyskusja na temat mozliwych wa-
riantéw rozkladu kosztéw spotecznych lobbingu. Istotng cecha modeli
teoretycznych jest zalozenie dotyczace konkurencyjnosci poszczegolnych
galezi rynkéw konstruowania polityki. W przypadku restrykcyjnego
prawodawstwa, ograniczajacego mozliwos¢ ,wejscia’ na sektorowe ryn-
ki konstruowania polityki, nastepstwem moze by¢ przyznanie korzyst-
nej karty przetargowej grupom nacisku, ktére dysponuja najwiekszym
potencjalem finansowym. W takim przypadku rosng koszty spoteczne
przyznanego monopolu. Kiedy rozwigzania odnosnie do udzialu grup
nacisku w procesie stanowienia prawa umozliwiaja im niczym nie ogra-
niczony dostep do sfery podejmowania decyzji politycznych (model sil-
nego korporatywizmu), to proporcjonalnie do liczby wspoétzawodnicza-
cych grup rosng koszty spoteczne zwiazane z opportunity cost zasobow
przeznaczanych na dzialania lobbystyczne, mozemy jednak zalozy¢, ze
maleja koszty przyznawanych monopoli. Zauwazmy, ze w ekstremalnym
przypadku moze dojs¢ do stopniowego zastepowania mechanizmu wol-
norynkowego — mechanizmem regulacji oraz ingerencji panstwa, ktére
w zwigzku z narastajacym zjawiskiem lobbingu musi korygowa¢ mecha-
nizmy przyznawania rent, budzac tym samym sprzeciw grup opozycyj-
nych. Oczywiscie jest to przypadek czysto teoretyczny, poniewaz koszty
zwigzane z dzialalnoscig lobbystyczna, tj. koszty organizacji grupy (m.in.
obejmujgce koszty zwigzane z ograniczaniem zachowania ,wolnego
strzelca”), koszty zatrudniania profesjonalnych lobbystéw oraz utrzymy-
wania przedstawicieli i biur facznikowych, a takze koszty zwigzane z po-
zyskiwaniem informacji skutecznie redukujg liczbe grup zaangazowa-
nych czynnie w procesy ksztaltowania polityki sektoréw gospodarczych.

Do oszacowania strat spotecznych powodowanych przez lobbing pro-
wadzg dwie drogi”®. Pierwsza z nich polega na prowadzeniu badan doty-
czacych konkretnego sektora gospodarczego. Poprzez oszacowanie roz-
miaréw renty konsumenta przejetej przez grupy nacisku mozna pokazac
rozmiary transferu dochodéw od gospodarstw domowych (podatnikow)
do grup nacisku. Tego typu badania sg precyzyjne, lecz tylko w stosun-
ku do waskiego wycinka omawianego zjawiska. W szerszym odniesie-
niu - do gospodarki - sg obarczone stosunkowo duzym ryzykiem bfe-
du. Drugi sposéb szacowania nastepstw spolecznych lobbingu polega
na pominieciu badan galeziowych i odnoszeniu sie a priori do calosci
gospodarki”. W literaturze public choice znajdujemy szereg takich prob.
Wedlug szacunkéw R. Posnera koszty spoleczne zwigzane z dziataniami
zorganizowanego lobby (wysokosci rent monopolistycznych) wynosza

76 S. Sztaba, Aktywne poszukiwanie renty..., s. 60.
77 Ibidem.
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w USA $rednio 3% PKB’™. Wspomniana na wstgpie Anne O. Krueger
szacowala je na 7% PKB w Indiach oraz 15% w Turcji”.

Rozmiar niniejszej monografii nie pozwala na szersze omoéwienie po-
zostalych modeli w ramach koncepcji rent-seeking®. Nalezy jednak pod-
kredli¢, ze wszystkie prace czolowych przedstawicieli Uniwersytetu Wir-
ginii, tj. J. M. Buchanana, G. Tullocka oraz R. D. Tollisona, faczy wspdlna
teza moéwigca o zdecydowanie negatywnych konsekwencjach spotecz-
nych zorganizowanych naciskéw politycznych.

Uwagi koncowe

Klasycy demokracji przedstawicielskiej eksponuja koniecznos¢ zapew-
nienia niezaleznosci wyboréw legitymizowanej wladzy od wpltywu wy-
wieranego przez jednostki i grupy pomiedzy kolejnymi aktami wybor-
czymi. Scedowanie decyzji na wybieralnych przedstawicieli jest u nich
konsekwencja racjonalnej akceptacji rozwigzan umozliwiajacych spraw-
ne funkcjonowanie systemu przedstawicielskiego. Jednoczesnie poprzez
mozliwos$¢ okresowej oceny wyborczej spoteczenstwo zachowuje okre-
slony stopien kontroli nad poczynaniami swoich przedstawicieli.

Klasycy pluralizmu grup interesu zbudowali swoja teorie na zalozeniu,
iz akt wyborczy sprowadza sie¢ do wyboru opcji politycznej*'. Wiasciwa
»gra polityczna” jest efektem zjawiska presji i oporu réznorodnych grup,
ktérych formowanie i organizacja stanowi wyraz spontanicznego udziatu
spoleczenstwa w procesie dochodzenia do decyzji publicznych.

Gdyby te skrajne perspektywy teoretyczne poréwnac ,,miarg” wyzna-
czajacg optimum procesu politycznego — czyli pojeciem demokracji bez-
posredniej — to na bazie argumentacji czysto teoretycznej wyzsza oceng
uzyskalaby koncepcja pluralistow. W krancowym przypadku ich teorii
dochodzi do sytuacji, w ktorej kazda zorganizowana grupa, dysponujac

78 R. A. Posner, The Social Costs...

79 A.O.Krueger, op. cit.

80 Dynamiczny wariant modelu rent seeking zaproponowali Michael A. Brooks oraz
Ben J. Heijdra. Zob. M. A. Brooks, B. J. Heijdra, In Search of Rent-Seeking, University
of Tasmania, 1986. Omdwienie w literaturze polskiej zob. M. Raczynski, S. Sztaba,
A. Walczykowska, W pogoni za rentg, Oficyna Wydawnicza READ ME, Warszawa
1998, s. 44-48.

81 Jak zauwaza Robert A. Dahl, decyzje wyborcze okreslaja ogdlne cele polityki i wy-
znaczaja szerokie granice dopuszczalnym $rodkom jej realizacji. Por. R. A. Dahl,
Demokracja..., s. 464.
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jednakowym dostepem do procesu konstruowania polityk sektorowych,
przyjmuje role zbiorowego rzecznika intereséw indywidualnych. Tym
samym ostateczny ksztalt polityki gospodarczej rzadu staje sie mode-
lowym odwzorowaniem preferencji spotecznych, a udzial w podejmo-
waniu decyzji przystuguje w réwnym stopniu wszystkim obywatelom.
Jest to oczywiscie wizja wyidealizowana — niemozliwa do osiggniecia
w realnych warunkach wspolczesnych demokracji. Na podstawie logiki
kolektywnego wyboru, zaprezentowanej w rozdziale III, pokazano, ze
o organizacji grupy decyduje szereg czynnikéw czysto ekonomicznych,
ktore dla wielu z nich stanowia skuteczng bariere ,wejscia” w srodowi-
sko polityczne. Nie ma panstwa — powiada Mancur Olson - w ktérym
jest mozliwe osiggniecie symetrycznej organizacji wszystkich grup, ktore
cechuje okreslony stopient wspdlnoty intereséw. Skutkiem tego nie moz-
na mowic o uzyskaniu optymalnych wynikéw poprzez zbiorcze przetargi
podmiotéw decyzyjnych®.

Asymetryczna reprezentacja podmiotéw zbiorowych na forum podej-
mowania decyzji publicznych generuje - jak pokazano wyzej — okreslo-
ne koszty spoleczne. Przyrost kosztow prowadzenia lobbingu zwigzany
ze wspotzawodnictwem grup nacisku jest dlugookresowo oplacalny dla
spoleczenstwa tylko w krancowym przypadku koncepcji pluralistow (po-
niesienie kosztéw dochodzenia do decyzji publicznych jest optacalne,
gdy wynikajacy z okreslonego profilu polityki rozklad preferencji maksy-
malizuje dtugookresowe korzysci jednostkowe). W kazdym innym przy-
padku - czyli w warunkach realnych - dziatalno$¢ lobbingowa generuje
réznorodny rozklad poszczegélnych skladowych kosztow spotecznych.
Jesli spojrzymy na spdr pomiedzy zwolennikami klasycznej i plurali-
stycznej teorii demokracji, to na bazie analizy public choice wyzsza ocene
uzyska pierwsza z nich. Krotko rzecz ujmujac, ocena wptywu lobbingu na
dobrobyt ogoélnospoleczny czyniona z pozycji ekonomicznych jest w du-
zej mierze trudna do pogodzenia z powszechnie uznawanymi filarami
wspolczesnych demokracji, czyli wolnoscig zrzeszania, swoboda wyraza-
nia preferencji oraz mozliwosciag podejmowania interakcji z przedstawi-
cielami administracji publicznej. Kazda ze stron sporu dysponuje silnymi
argumentami na poparcie swoich tez, a dodatkowg trudno$¢ generu-
ja trudne do kwantyfikacji dynamiczne zmiany zachodzace w realiach
wspolczesnych systemow przedstawicielskich.

82 Por. M. Olson, The Rise and Decline of Nations, Yale University Press, New Haven-
London 1982, s. 74.
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Zakonczenie

Lobbing stanowi dzi$ integralng cze$¢ procesu podejmowania decyzji
publicznych. Rosngca liczba podmiotéw zainteresowanych wplywaniem
na decyzje i posuniecia decydentéw politycznych wydaje sie stanowi¢ ra-
cjonalng odpowiedz na poszerzajacy si¢ katalog nowych regulacji, zmian
obowigzujacego prawodawstwa i wszelkich innych form ingerencji aparatu
administracyjnego w sferze funkcjonowania gospodarki. Postepujacy pro-
ces integracji europejskiej spowodowal, ze dziatalnos¢ lobbingowa nabra-
ta charakteru ponadnarodowego. Jej celem staje si¢ coraz czeéciej proces
tworzenia i wdrazania polityk wspélnotowych oraz procesy harmonizacji
i ujednolicania standardéw prawnych dokonywanych przez instytucje Unii
Europejskiej. Z drugiej strony, postepujacemu zespoleniu grup nacisku
z procesem decyzyjnym towarzyszg narastajace kontrowersje wokot wply-
wu, jaki wywieraja lobbysci na wybieralnych i nominowanych funkcjona-
riuszy administracji publicznej oraz spolecznych skutkow ich aktywnosci.

Zrozumienie caloksztaltu mechanizméw rzadzacych zachowaniem sie
grup nacisku jest koniecznym warunkiem prawidlowej oceny tego zjawi-
ska oraz punktem wyjscia dla ewentualnych préb jego modyfikacji. Taki
zamiar przy$wiecal powstawaniu tej pracy. Podstawowym celem prowa-
dzonych badan byta proba weryfikacji hipotezy, ze w warunkach instytu-
cjonalnych demokratycznego systemu politycznego lobbing prowadzi do
dominacji intereséw mniejszo$ci, zmniejszajac tym samym efektywnosé
procesu podzialu i redystrybucji zasobéw spotecznych. Do analizy pro-
blematyki lobbingu wykorzystano instrumentarium badawcze teorii wy-
boru publicznego oraz powstale na jej gruncie modele teoretyczne.

Zasadnicza przestanka powstania kazdej teorii jest proba satysfak-
cjonujacego objasnienia rzeczywistosci. W podsumowaniu nalezaloby
zatem przedstawi¢ sumaryczng odpowiedz na pytanie: w jakim stopniu
program badawczy public choice przybliza nas do poznania rzeczywistego
wymiaru lobbingu?
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Poczynione w monografii ustalenia dowiodty, ze nie mozna klasyfi-
kowac¢ lobbingu na podstawie pozytywnych badz negatywnych konota-
cji, jakie budza sposoby jego uprawiania. Lobbing jest zorganizowanym
dzialaniem zbiorowym, ktére moze by¢ prowadzone za posrednictwem
okreslonych strategii, metod i form. Ich dobér odpowiada konkretnym,
krotkookresowym uwarunkowaniom sceny politycznej, nie wynika za$
ze stopnia instytucjonalizacji lobbingu. Na bazie zalozen public choice nie
mozna sformulowa¢ racjonalnych argumentéw na poparcie tezy, ze pro-
fesjonalizacja lobbingu przeklada si¢ na dobor strategii preferowanych
przez lobbystow i grupy nacisku. Innymi stowy, ogdlnie akceptowane
metody monitorowania procesu ustawodawczego, doradztwa eksperc-
kiego itp. prowadzone w ramach strategii partycypacji politycznej nie sa
niczym innym, jak racjonalnym dzialaniem w danym momencie procesu
legislacyjnego. Réwnie dobrym argumentem ,,przekonywania” moze by¢
wsparcie funduszy wyborczych kandydata na wybieralny urzad publicz-
ny badz jego zatrudnienie w okresie, gdy nie piastuje stanowiska publicz-
nego. Podmiotami lobbingu s3 grupy o charakterze prywatnoprawnym.
Administracja publiczna nie dysponuje zatem zadnymi $rodkami ogra-
niczajacymi metody i formy lobbowania, dopoki nie wybiegaja one poza
obowigzujace standardy prawne. Jest to szczeg6lnie widoczne w przy-
padku lobbingu prowadzonego przez bylych cztonkoéw legislatury, ktory
- cho¢ z calg pewnoscig nieetyczny - jest prawnie dozwolony.

Waznym elementem definiowania lobbingu, a jednoczes$nie odroz-
nienia grup nacisku od innych podmiotéw prywatnoprawnych zabiega-
jacych o dostep do procesu podejmowania decyzji publicznych jest cel
aktywnosci publicznej. W kazdym przypadku, kiedy celem dzialania sa
korzysci wylaczne dla cztonkéw grupy nacisku badz grupy interesu, kto-
ra reprezentuje, mamy do czynienia z lobbingiem. Jednocze$nie wszyst-
kie podmioty wptywajace na administracje w celu zapewnienia korzysci
ogolnospotecznych winny by¢ traktowane jako organizacje trzeciego sek-
tora, funkcjonujace w ramach instytucji spoteczenstwa obywatelskiego.
Na podstawie analizy zaprezentowanej w niniejszej publikacji nalezy zgo-
dzi¢ si¢ z argumentacja wysuwana podczas prac nad regulacja lobbingu
w Polsce, ze wlaczenie organizacji pozarzagdowych do grona lobbystéw
nie znajduje merytorycznego uzasadnienia. Innymi stowy, wazny jest
stopien zwigzania intereséw podmiotu lobbujacego z interesem spotecz-
nym, nie za$§ rozmiar grupy interesu, z ktorg identyfikuje si¢ dana grupa
nacisku.

Nie ulega watpliwosci, ze rosngca liczba lobbystow jest pochodng inge-
rencji panstwa w gospodarke. ,,Puszke Pandory” otworzyt wielki kryzys
lat 30. XX w. Wzrost ekonomicznej roli panstwa po II wojnie $wiatowej
oraz rosngce wplywy idei ,,demokracji pluralistycznej” uczynily z grup
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nacisku gléwnego gracza na scenie politycznej zachodnich demokracji.
W ostatnich latach wida¢ to dos¢ wyraznie na przykladzie instytucji Unii
Europejskiej. Trzeba jednak pamietac, ze ogélny wzrost liczby grup naci-
sku - tak zresztg, jak sama ich aktywnos$¢ - nie znajduje bezposredniego
przetozenia na proces legislacyjny i decyzje egzekutywy. Mozna powie-
dzie¢, ze jest to warunek konieczny, lecz niewystarczajacy, zeby mozna
bylo uzna¢ lobbing za determinante ksztaltowania polityki publiczne;j.

Powtdrze raz jeszcze to, o czym moéwilem w toku wczesniejszych wy-
wodow. Rzeczywista ocena lobbingu sprowadza si¢ do odpowiedzi na
pytanie: jaki jest wplyw grup nacisku na sfere podejmowania decyzji pu-
blicznych na kazdym szczeblu zarzadzania panstwem? W hipotetycznej
sytuacji, gdy ich aktywno$¢ nie przeklada sie na decyzje wybieralnych
i nominowanych funkcjonariuszy administracji jest ona ,neutralna”
spolecznie. Jedynym kosztem spolecznym - jak powiedziano w rozdzia-
le V - jest koszt alternatywnego wykorzystania srodkéow finansowych
przeznaczanych przez grupy nacisku na dziatalnos¢ lobbingows. Jest on
oczywiscie wazny, jednak poruszajac si¢ na gruncie liberalizmu, mozna
powiedzie¢, ze kierunek wydatkowania §rodkéw pozostajacych w dyspo-
zycji podmiotu prywatnego, zalezy - i naturalnie powinien zaleze¢ - tyl-
ko od jego inwencji oraz preferencji.

Aktywno$¢ grup nacisku jest wyrazem ich poparcia i zagdan odnosnie
do okreslonego ksztaltu polityki sektorowej. Czy te zadania zostang zreali-
zowane, decyduja uwarunkowania systemowe towarzyszace dzialalnosci
lobbingowej. Zamiarem badawczym byla ich analiza za po$rednictwem
wyboréw podejmowanych przez autonomicznych uczestnikdw procesu
politycznego. Jak pokazano, teoria wyboru publicznego traktuje proces
polityczny jako strukture dobrowolnej wymiany zasobéw pomiedzy pod-
miotami wspoluczestniczagcymi w podejmowaniu decyzji publicznych.
Kazdy z aktoréw sceny publicznej (wyborca, biurokrata, wybieralny poli-
tyk, lobbysta) dysponuje zasobami politycznymi, ktére stanowia wartos¢
dla pozostalych. Jesli wszystkie strony wymiany racjonalnie odczytuja
informacje ptynace z rynku i jesli warunki sprzyjaja zawieraniu transak-
cji, to — z ekonomicznego punktu widzenia — musi dojs$¢ do ich zawar-
cia. Wniosek ten odnosi si¢ do kazdego poziomu podejmowania decyzji
publicznych. Niezaleznie od tego, czy mamy do czynienia z lobbingiem
na poziomie parlamentu, czy tez z wplywaniem na decyzje o charakterze
lokalnym, w kazdym przypadku dziala ten sam mechanizm - zmienia sig¢
tylko bezposrednie otoczenie zawieranych transakeji.

Badania teoretyczne dotyczace sfery publicznej wspolczesnych demo-
kracji dowodzg, ze uwarunkowania rynku wyborczego tworza korzystne
warunki do zawierania transakeji na sektorowych rynkach konstruowa-
nia polityki. Ksztaltowanie wizerunku politycznego poprzez media jest
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kosztowne, dlatego partie oraz wystepujacy z ich ramienia kandydaci na
wybieralne urzedy publiczne potrzebuja srodkéw finansowych. Jest to,
jak pokazano, zasadnicza przestanka uzyskania wplywu na polityke przez
tych, ktérzy go posiadaja. W warunkach stabilnej sceny publicznej row-
nie wazne s3 glosy grup zawodowych, uzyskujacych podstawowa czgs$é
swoich dochodéw poprzez decyzje polityczne. W tym wzgledzie uzytecz-
ne dla partii politycznej (wybieralnego polityka) jest poparcie zwigzkéw
zawodowych, ktdre — przynajmniej posrednio — majg wptyw na ksztalto-
wanie preferencji wyborczych grup interesu, na ktérych wyrosty.

Wydaje sie, ze dziala tu jeszcze jeden wazny czynnik, ktéry mozna
okresli¢ mianem swoistego status quo. Zwréémy uwage, ze kazdy poli-
tyk (partia polityczna), ktéry wchodzi na scene publiczng, zastaje na niej
okreslony rozktad korzysci i kosztow — inaczej rzecz ujmujac, ,rozklad
interesow” — wynikajacych z danego profilu polityki gospodarczej. Jak
wskazano w pracy, quasi-publiczny charakter bezposrednich instrumen-
tow polityki sektorowej determinuje przewage lobbystéw (skoncentro-
wane korzysci, rozproszone koszty) nad podatnikami i konsumentami.
Jesli wiekszos¢ elektoratu akceptuje te sytuacje, to kazda deregulacja na-
ruszajaca dotychczasowe status quo nie tyko nie przyniostaby (w krétkim
okresie) wzrostu poparcia wyborczego ze strony podatnikow i konsu-
mentow, lecz takze moglaby doprowadzi¢ od intensyfikacji dziatan lob-
bingowych. Spoteczny odbidr takich dziatan moglby skutkowac sytuacija
paradoksalng - dziatania administracji ukierunkowane na deregulacje
oraz ograniczanie przywilejow politycznych obrdcilyby sie przeciwko
niej samej. Wydaje si¢ zatem, ze duza czes¢ transakeji zawieranych po-
miedzy wybieralnymi politykami a lobbystami polega na nienaruszaniu
przez tych pierwszych intereséw ugruntowanych w poprzednich latach.
Analiza rozkladu korzysci i kosztow bezposrednich instrumentéw poli-
tyki sektorowej dowiodla ponadto, ze w przypadku optymalnym z punk-
tu widzenia dobrobytu spotecznego (rozproszone korzysci i koszty) dzia-
talnos¢ lobbingowa jest nieracjonalna — prowadzenie lobbingu staje si¢
bowiem nieoplacalne.

Podsumowujac — wymienione wyzej czynniki sklaniaja do wniosku, ze
rezultat dzialan ustawodawczych odzwierciedla intensywno$¢ preferen-
cji grup nacisku, ktére s w stanie ponies¢ koszty zwigzane z dostepem
do bezposredniej sfery podejmowania decyzji publicznych (branzowych
rynkéw konstruowania polityki). Pozwala to tym samym pozytywnie
zweryfikowac postawiong w pracy hipoteze gléwna.

Podstawowy wniosek plynacy z rozwazan zaprezentowanych w ni-
niejszej monografii mozna w zwigzku z tym sformulowa¢ nastepujaco:
zjawisko lobbingu jest integralng czgscia konkurencji wyborczej, ktéra
w ramach systemu przedstawicielskiego przebiega w warunkach zblizo-
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nych do oligopolu. Wplyw lobbystéw na decyzje wybieralnych politykéw
realizuje si¢ za posrednictwem rynku wyborczego, na ktérym politycy
maksymalizujg prawdopodobienstwo reelekcji. Oznacza to, ze zrodel
ograniczenia negatywnych efektéw spotecznych lobbingu nie mozna po-
szukiwaé w regulacji prawnej tego zjawiska, lecz w uczynieniu procesu
politycznego bardziej konkurencyjnym. Mam tutaj na mysli komplek-
sowa reforme finansowania kampanii wyborczych oraz wprowadzenie
mechanizméw réwnowazacych wptyw lobbystow na decyzje polityczne.

Sposéb finansowania partii politycznych powraca co pewien czas
w dyskusji publicznej. W naszym kraju poruszany jest problem ich doto-
wania ze zrédel publicznych. Pomimo licznych kontrowersji, jakie budza
w spoleczenstwie naktady publiczne na partie polityczne, na podstawie
przeprowadzonej analizy wydaje sig, Ze jest to czynnik ograniczajacy po-
wigzania $wiata biznesu i polityki. Z drugiej strony, pozostaje otwarta
kwestia finansowania kampanii wyborczych indywidualnych politykow.
Wprowadzenie istotnych ograniczen w tej mierze nie wydaje sie dzi$
mozliwe. Naruszaloby bowiem podstawowa zasade wolnosci w dyspono-
waniu dobrami prywatnymi. Czy zatem w praktyce mozna ograniczac
wygorowane koszty ,wejscia” w polityke? W moim przekonaniu jest to
mozliwe tylko wtedy, gdy wyborcy zaczng zwracac szczeg6lng uwage na
zrédlo pochodzenia funduszy wyborczych danego kandydata. Pewnym
rozwigzaniem mogloby tu by¢ wprowadzenie obowigzkowej rejestracji
oraz gruntownej analizy sprawozdawczej dochodéw i wydatkow zwigza-
nych z prowadzeniem kampanii wyborczej.

Wydaje sig, ze mechanizmem réwnowazacym wplywy lobbystéw sa
wszelkiego rodzaju instytucje publicznoprawne o charakterze obligato-
ryjnym. Jak podkreslalem w toku wywoddéw, sa one przez czes¢ auto-
réw niestusznie klasyfikowane jako podmioty lobbingu. W warunkach
systemu przedstawicielskiego moga one stanowi¢ cenne zrédlo udziatu
okreslonych grup zawodowych w podejmowaniu decyzji w sprawach
bezposrednio ich interesujacych. Obligatoryjny charakter wyklucza ba-
riery (zachowanie free rider) formowania si¢ takich grup. Istotng réznica
pomiedzy grupami nacisku a samorzagdem gospodarczym powoltanym
przez panstwo jest takze znacznie szersze powigzanie tych drugich z inte-
resem spoleczno-zawodowym.

Inne rozwigzanie polega na szerszym niz dotychczas wprowadzaniu
uregulowanych prawnie konsultacji spotecznych. W wielu zachodnich
demokracjach dobrze funkcjonuja obligatoryjne, instytucjonalne kon-
takty reprezentantéw samorzadu zawodowego i gospodarczego z rzagdem
oraz agendami rzagdowymi. Szczegélnym przykladem takich rozwigzan
s3 panstwa skandynawskie i Austria. Dominuje tam model rutynowych
konsultacji w procesie legislacyjnym, czesto juz na etapie przygotowywa-
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nia roboczych wersji projektéw ustawodawczych. Kazde dziatanie two-
rzace oficjalne kanaly dostgpu do procesu stanowienia prawa redukuje
dzialalnos¢ lobbingowa, ktéra z braku takich instrumentéw moglyby
prowadzi¢ te same organizacje'.

We wstepie do niniejszej monografii powiedziano, ze lobbing jest zja-
wiskiem niejednoznacznym, wielowymiarowym i budzacym wsréd ba-
daczy znaczne kontrowersje. Rdzne sposoby podejscia do tych samych
zagadnien - charakterystyczne dla obszaru badan interdyscyplinarnych
- samoistnie implikuja spory i dyskusje. Czgsto maja one charakter czy-
sto metodologiczny, za§ w innych przypadkach wynikajg z subiektyw-
nego odwzorowania rzeczywistosci. Problematyka dzialan zbiorowych
w demokracji jest na tyle szeroka, ze badajac to zjawisko w obrebie za-
tozen okreslonej teorii, powinnismy raczej mowic o jej przydatnosci, nie
za$ o wyczerpujacej roli w jego wyjasnianiu.

Dlatego autor niniejszego opracowania nie uzurpuje sobie prawa do
twierdzenia, iz public choice lepiej niz inne teorie powstale na bazie nauk
spolecznych odstania rzeczywiste mechanizmy lobbingu. Niemniej jed-
nak, jeli analizy przeprowadzone na gruncie tej teorii przyblizyly ekono-
miczny wymiar ,wywierania wplywu na wiadze”, to cel niniejszej pracy
zostal w pelni zrealizowany.

1 Co oczywiscie nie oznacza, ze jej nie prowadza. Pozornie niewielka, aczkolwiek
zasadnicza réznica pomiedzy lobbingiem samorzadu gospodarczego (zwtaszcza
prowadzonego w ramach strategii partycypacji ustawodawczej) a jego rutynowymi
kontaktami z administracja wynika z faktu, ze kontakty instytucjonalne nie zaleza
bezposrednio od zasobdw, ktérymi dysponuje dana organizacja.
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