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NORMATYWNE A EKONOMICZNE UJECIE REGULACJI
EKOLOGICZNYCH, ZE SZCZEGOLNYM UWZGLEDNIENIEM
ROLI GRUP INTERESU W ICH KSZTALTOWANIU

WSTEP

Szybki rozwdj gospodarczy, zwlaszcza w XX wieku, spowodowal powstanie
wielu negatywnych zjawisk srodowiskowych, takich jak: zanieczyszczenie i de-
gradacja srodowiska przyrodniczego, nieodwracalne zmiany w ekosystemach,
pogorszenie si¢ jakosci zycia ludzi, wyczerpywanie si¢ zasobéw naturalnych. Jed-
noczesnie rosng spoteczne oczekiwania dotyczace jakosci srodowiska przyrodni-
czego jako przestrzeni, w ktérej zyjemy i prowadzimy dziatalno$¢ gospodarcza.
Od kilkudziesigciu lat problemy zwiazane z uzytkowaniem i ochrong srodowiska
przyrodniczego sg badane i dyskutowane nie tylko w ujeciu statycznym (korzy-
stania ze $rodowiska obecnie), ale réwniez w uj¢ciu dynamicznym, a wige z pun-
ktu widzenia odpowiedzialnosci migdzypokoleniowej'. Dziatalnosé gospodarcza
czlowieka, zaréwno produkcyjna, jak i konsumpcja, odbywa si¢ w srodowisku
przyrodniczym, przy korzystaniu z jego zasobéw, a rynek nie generuje mechani-
zméw, ktére by zapobiegaty lub ograniczaly negatywne konsekwencje tej dziatal-
nosci, zaréwno w odniesieniu do skali gospodarczego korzystania z zasobéw §ro-
dowiska, jak i gwarancji wysokiej jako$¢ korzysci pozaekonomicznych czerpanych
przez ludzi ze $rodowiska przyrodniczego.

Narastajace problemy w sferze gospodarczego uzytkowania srodowiska przy-
rodniczego wymusily konieczno$¢ aktywnych dziatan paristwa w zakresie jego
ochrony i gospodarowania zasobami przyrodniczymi. Wedtug W. F. Samuelsona
i S. G. Marksa mikroekonomiczna rola pafistwa sprowadza si¢, przede wszystkim,
do spetnienia dwéch zasadniczych funkgji: 1) regulowania prywatnych rynkéw

! Problemy sprawiedliwosci migdzypokoleniowej oraz skali korzystania z débr i ustug srodo-
wiska przyrodniczego zostaty szeroko oméwione w literaturze poswigconej koncepcji zréwnowa-
zonego i trwatego rozwoju.
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tam, gdzie niedoskonato$¢ rynku moze staé si¢ przyczyng nieefektywnej produk-
cji lub/i konsumpcji; 2) udostepnianie ,wiasciwej” ilosci pewnych débr i ustug
publicznych, ktérych rynki prywatne nie dostarczaja w ogéle lub nie sa w sta-
nie dostarczy¢ w odpowiedniej ilosci®. Wedtug D. Spulbera ,Regulacja publiczna
dziatalnosci gospodarczej to ogélne zasady lub specyficzne dziatania agend rza-
dowych i innych podmiotéw administracji publicznej, ktére oddziatuja bezpo-
$rednio na mechanizm alokacyjny rynku poprzez wptyw na decyzje producentéw
i konsument6éw dotyczace podazy i popytu™. W niniejszym artykule rozwazania
zostang ograniczone do ksztattowania si¢ regulacji dotyczacych ochrony srodowi-
ska przyrodniczego, a zatem do regulacji ekologicznych.

Celem artykulu jest préba ukazania roli grup interesu w ksztaltowaniu sig
regulacji ekologicznych w gospodarce rynkowej w $wietle teorii regulacji norma-
tywnej i ekonomicznej w odniesieniu do sfery ochrony i uzytkowania srodowiska
przyrodniczego.

Ze wzgledu na rozmiary opracowania przedstawione rozwazania nie wyczer-
puja calosci zagadnienia, s3 jedynie zasygnalizowaniem probleméw. Jako takie,

wymagaja dalszych studiéw i badan.

PRZYCZYNY | CELE REGULACJI EKOLOGICZNYCH ORAZ NARZEDZIA
OSIAGANIA TYCH CELOW

W literaturze ekonomicznej dziatalno$¢ regulacyjng panstwa uzasadnia si¢
koniecznoscig korygowania niedoskonatej koordynacji mechanizmu rynkowego,
dotyczy to réwniez obszaru uzytkowania $rodowiska przyrodniczego i gospoda-
rowania jego zasobami. Punktem wyjscia jest powszechnie znane stwierdzenie,
ze w praktyce nie jest mozliwe osiggnigcie optimum ogdélnego w sensie Pare-
to. Realne gospodarki rynkowe charakteryzuja si¢ wystepowaniem wielu niedo-
skonatosci rynku (btedéw, zawodnosci rynku), ktére uniemozliwiaja osiagniecie
efektywnosci alokacyjnej, réwnowagi rynkowej oraz maksymalizacji dobrobytu
spotecznego. Poniewaz niedoskonato$ci mechanizmu rynkowego i ich negatywne
nast¢pstwa dotycza réwniez sfery uzytkowania, ochrony i zanieczyszczania srodo-
wiska przyrodniczego, uznaje si¢ konieczno$¢ regulacji ekologicznych. Rynek nie

*W. F. Samuelson, S. G. Marks, Managerial Economics, wyd. polskie: Ekonomia menedzerska,
PWE, Warszawa 1998, s. 598-599.

* D. Spulber, Regulation and Markets. Massachussetts Institute of Technology, Cambridge MA
1989; podaje za: B. Fiedor, Normatywne a ekonomiczne ujecie regulacji publicznej w gospodarce ryn-
kowej, z uwagami dotyczqcymi sektora elektroenergetycznego, [w:] Dokonania wspdlczesnej mysli eko-
nomicznej. Ekonomia instytucjonalna — teoria i praktyka, red. U.Zagéra-Jonszta, Wyd. AE w Kato-
wicach, Katowice 2006, s. 219. W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ wiele réznych definicji
regulacji, czesto przywotuje si¢ definicje G. Stiglera i T. Kahna.
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jest w stanie wygenerowa¢ mechanizméw, ktére gwarantowatyby, ze skala i spo-
s6b korzystania ze srodowiska przyrodniczego i jego zasobéw beda odpowiadaty
preferencjom spolecznym, zwlaszcza w odniesieniu do okresu diugiego. Nato-
miast poziom dobrobytu spotecznego, a jeszcze bardziej dobrostanu, zalezy, mie-
dzy innymi, zaréwno od korzysci ekonomicznych, jak i ustug pozaekonomicznych
dostarczanych przez srodowisko przyrodnicze. Problem ten nabiera ostrzejszego
wymiaru w kontekscie przyjecia przez wiele paistw gospodarki rynkowej kon-
cepcji zréwnowazonego rozwoju. Aktywna rola parstwa w obszarze srodowiska
przyrodniczego i gospodarowania zasobami przyrodniczymi znajduje swéj wyraz
w polityce ekologicznej i regulacjach ekologicznych.

Polityka ekologiczna jest swiadoma i celowa dziatalnoscig panstwa, wladz
publicznych réznego stopnia w zakresie gospodarowania §rodowiskiem, czyli
uzytkowania jego zasobéw i waloréw, ochrony i ksztaltowania ekosysteméw lub
wybranych elementéw biosfery. Przedmiotem polityki ekologicznej jest $rodo-
wisko przyrodnicze i jego jako$¢ oceniana z punktu widzenia potrzeb ludzi:
biologicznych, spotecznych (ochrona ekosysteméw, obszaréw i obiektéw stano-
wiacych dziedzictwo narodowe lub zaspokajajacych istotne potrzeby spotecz-
ne) i gospodarczych (zapewnienie rozwoju gospodarczego i wzrostu dobrobytu
spotecznego)®.

Do podstawowych celéw polityki i regulacji ekologicznych mozna zaliczy¢’:

1) identyfikowanie i adresowanie za pomoca réznych instrumentéw regulacji
prawnej, administracyjnej, ekonomiczno-finansowej, przy wspomagajacym
wykorzystaniu metod zwigzanych z oddzialtywaniem na wiedz¢ i $wiado-
mo$¢ ekologiczng obywateli, zaréwno samych niedoskonatosci rynku w sfe-
rze ochrony §rodowiska i gospodarowania jego zasobami, jak i skutkéw tych
niedoskonatosci,

2) modyfikowanie mechanizmu rynkowego, tak aby w tym stopniu, w jakim nie
zagraza to bezpieczenstwu ekologicznemu, mégt on ujawniaé preferencije
spoteczne w zakresie pozadanego stanu jakosciowego srodowiska oraz funk-
cjonowac¢ jako metoda alokacji, w tym mig¢dzypokoleniowej, ograniczonych
zasobéw pomiedzy rézne zastosowania stuzace ochronie i racjonalnemu
ksztaltowaniu $rodowiska.

Osiaganiu celéw polityki ekologicznej stuza instrumenty regulacji ekologicz-
nych, ktére mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy: instrumenty regulacji bez-

4 K. Gérka, B. Poskrobko, W. Radecki, Ochrona srodowiska, PWE, Warszawa 2001, s. 64—
—65.

* B. Fiedor, A. Matysiak, Rola paristwa w ujeciu teorii trwatego rozwoju 2 punktu widzenia pro-
blemu migdzypokoleniowej sprawiedliwosci ekologicznej, [w:] U. Zagéra-Jonszta (red.), Dokonania
wspdtczesne] mysli ekonomicznej — teorie neoliberalne wobec ekonomicznej roli paristwa a polityka spo-
teczno-ekonomiczna, Wyd. AE w Katowicach, Katowice 2004, s. 63.
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posredniej, czyli administracyjno-prawnej; instrumenty regulacji posredniej, czyli
ekonomiczno-rynkowe;.

Regulacje prawno-administracyjne mozna scharakteryzowaé jako nakazy
lub zakazy okreslajace sposéb i intensywnosé korzystania z zasobéw srodowi-
ska przyrodniczego. Obejmuja one nastepujace grupy instrumentéw: standardy
emisji, imisji i standardy produktowe, licencje i pozwolenia prawno-administra-
cyjne, nakazy i zakazy oraz zalecenia ekologiczne, normy technologiczne i zakazy
dotyczace wyboru technologii, instrumenty zwigzane z zarzadzaniem ochrong
srodowiska i wykorzystaniem jego zasobéw, a przede wszystkim: przeglady eko-
logiczne, oceny oddziatywan inwestycji na srodowisko, nakazy stosowania odpo-
wiednich technologii produkeji.

Regulacje bezposrednie sa popularne w wielu systemach ochrony srodowi-
ska przyrodniczego. Przyczyny tego zjawiska sg nastepujace: instytucje regulujace
uwazaja je za wysoce skuteczne; cenig je grupy interesu ze wzgledu na specyficzny,
podlegajacy lobbingowi sposéb ich wprowadzania; ponadto sg bardziej czytelne
dla szerokich kregéw spotecznych i ciesza si¢ spotecznym uznaniem wynikajacym
z przekonania o ich skutecznosci, a takze nie sa powszechnie kojarzone przez
konsumentéw z koniecznoscia partycypowania w kosztach takich rozwigzan®.

W wigkszosci krajow OECD system regulacji ochrony srodowiska charak-
teryzuje si¢ swoista dualnoscia. Polega ona na tym, ze w ramach tego systemu
wspolistniejg liczne instrumenty regulacji bezposredniej (prawno-administra-
cyjnej) i posredniej, czyli ekonomicznej. Mechanizmy ekonomiczne i rynkowe
wykorzystywane w polityce ekologicznej uzupelniaja badZz wzmacniajg dziatanie
narzedzi prawnych i administracyjnych oraz stwarzaja mozliwos¢ minimalizacji
spotecznych kosztéw ochrony srodowiska (wynikajacych migdzy innymi z niedo-
skonatosci paristwa jako regulatora)’.

¢ Zagadnienie zwigzane z polityka ekologiczng oraz stosowanymi w praktyce rodzajami i in-
strumentami regulacji w ochronie §rodowiska przyrodniczego i gospodarowania jego zasobami
zostaly szeroko opisane w literaturze przedmiotu, m.in. w: B. Fiedor, S. Czaja, A. Graczyk,
Z. Jakubcezyk, Podstawy ekonomii srodowiska i zasobow naturalnych, Warszawa 2002, Wyd. C. H. Beck,
Warszawa 2002, s. 280-380.

7 A. Graczyk, I. Rumianowska, Wptyw regulacji na ksztattowanie modeli rynku produktow eko-
logicznych, referat na konferencj¢ naukows pt. ,Rozwdj rynkéw produktéw ekologicznych”, AE,
Wroctaw 11.03.2008 r. Takie podejscie do roli instrumentéw ekonomicznych zostato przyjete za-
réwno w Polityce Ekologicznej Panistwa z roku 1991, jak i — w szczegélnosci — I Polityce Ekolo-
gicznej Panistwa z roku 2000. Patrz szeroko na ten temat: B. Fiedor, A. Graczyk, Modyfikacja me-
chanizmow ekonomiczno-finansowych polityki eka/ogzczne] panistwa, [w:] Nowe instrumenty polityki
ekologicznej, ESESiZN, Biblioteka , Ekonomia i Srodowisko”, nr 28, s. 100-116.
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NORMATYWNA A EKONOMICZNA TEORIA REGULACJI PUBLICZNYCH
JAKO PODSTAWA BADANIA REGULACJI W OBSZARZE
OCHRONY SRODOWISKA PRZYRODNICZEGO

Ksztaltowanie si¢ regulacji w obszarze uzytkowania i ochrony srodowiska
przyrodniczego mozna bada¢ na podstawie normatywnej teorii regulacji, domi-
nujacej w ekonomi gléwnego nurtu, oraz ekonomicznej teorii regulacji, rozwi-
nigtej na gruncie koncepcji stworzonych przez nowsa ekonomig instytucjonalng
a zwlaszcza teori¢ wyboru publicznego®.

Normatywna teoria regulacji opiera si¢ na zalozeniu, ze jej koniecznos¢ wy-
nika z niedoskonatosci rynku, dotyczy to réwniez sfery ochrony srodowiska przy-
rodniczego i gospodarowania jego zasobami. W ekonomii srodowiska i zasobéw
naturalnych dominuje neoklasyczne podejscie do ochrony srodowiska i gospoda-
rowania jego zasobami. W tym kontekscie regulacje ekologiczne sa implikowane
przez zawodnosci rynku i niemozno$¢ stworzenia przez rynek mechanizméw pro-
wadzacych do efektywnej, w sensie optimum Pareto, alokacji zasobéw przyrodni-
czych, co w konsekwencji prowadzi do utraty czesci dobrobytu spotecznego.

W odniesieniu do uzytkowania i ochrony srodowiska przyrodniczego najistot-
niejszymi przestankami dla aktywnej roli pafistwa s3: powszechne wystepowanie
ekologicznych efektéw zewnetrznych oraz publiczny charakter znacznej czesci
débr srodowiska przyrodniczego, co przy niedoskonatej przejrzystosci rynkéw nie
gwarantuje efektywnosci alokacyjnej i bezpieczeristwa ekologicznego.

W aspekcie ekologicznym na szczegélng uwage zastuguja srodowiskowe
efekty zewnetrzne’. Wystepowanie korzysci lub kosztéw zewngtrznych powodu-
je, ze cena rynkowa débr, odzwierciedlajaca prywatne koszty produkeji débr, nie
uwzglednia catych kosztéw spotecznych ich wytworzenia. Wystgpowanie korzy-
$ci zewnetrznych powoduje, ze producenci nie osiggaja optymalnej ze spoteczne-
go punktu widzenia wielkosci produkeji danego dobra, natomiast wystepowanie
kosztéw zewnetrznych oznacza, ze podaz danego dobra jest wigksza od optymal-
nej (z punktu widzenia dobrobytu spotecznego), co oznacza, ze zasoby przyrod-
nicze s3 nadmiernie eksploatowane. Pojawia si¢ tu problem internalizacji kosztéw

& Na temat normatywnej teorii regulacji i ekonomicznej teorii regulacji w ochronie srodowi-
ska w literaturze polskiej zob. np. B. Fiedor, Nowa ekonomia instytucjonalna a zréwnowazony roz-
wdj, [w:] B. Poskrobko (red.), Obszary badasi nad trwalym i zréwnowazonym rozwojem, Wyd. Eko-
nomia i Srodowisko, Biatystok 2007, s. 160-162, oraz Regulacja ekologiczna jako rodzaj regulacji
publicznej w gospodarce rynkowej — ujecie normatywne a ekonomia polityczna regulacji, ,Studia Eko-
nomiczne” 2003, nr 4, s. 297-310.

? Szeroko na ten temat: W. J. Baumol, W. E. Oates, The Theory of Environmental Policy, Pren-
tice-Hall, Englewood Clifs 1975, s. 17; w literaturze polskiej np. A. Graczyk, Ekologiczne koszty
zewngtrzne. Identyfikacia, szacowanie, internalizagia, Wyd. Ekonomia i Srodowisko, Biatystok
2005, s. 12-13.
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zewnetrznych i zwigzany z nim problem wyceny débr i ustug srodowiska przy-
rodniczego'® oraz konieczno$¢ stworzenia i zastosowania przez paristwo okreslo-
nych metod i narzedzi pozwalajacych na okreslenie pozadanej spotecznie skali
korzystania ze srodowiska przyrodniczego. Wycena débr i ustug srodowiskowych,
pomiar efektéw zewngetrznych, dobdr najbardziej efektywnych narzedzi polityki
ekologicznej, a wreszcie rachunek kosztéw i korzysci z wprowadzanych regulacji
(zwlaszcza w ujeciu dlugookresowym) utrudniany jest przez, powszechnie wy-
stepujace w praktyce gospodarczej, zjawisko niedoskonatej informacji i asymetrii
informaciji.

Wiele débr srodowiska przyrodniczego to dobra publiczne i zarazem dobra
wolne, a zatem charakteryzuja si¢ one zerowym kosztem alternatywnym. Wzma-
ga to dodatkowo tendencje do przekraczania spotecznie optymalnego (maksyma-
lizujacego dobrobyt) poziomu konsumpcji czy zuzycia tych débr. Przekraczane
sg rowniez zdolnosci asymilacyjne $rodowiska przyrodniczego. Optymalizacja
wymaga — podobnie jak przy przeciwdziataniu negatywnym skutkom niekonku-
rencyjnosci w korzystaniu — regulacyjnego dziatania panistwa polegajacego na sto-
sowaniu przymusu administracyjno-prawnego lub/i wprowadzania odptatnosci
za ustugi §rodowiska przyrodniczego'. Ponadto zmiany spoteczne i ekonomiczne
powoduja, ze w stosunku do wielu débr srodowiskowych nie s3 w petni realizo-
wane zasady niekonkurencyjnosci i niewykluczalnosci, coraz czgsciej wystepuje
zjawisko zatloczenia lub utraty przez te dobra cech czystych débr publicznych.
Dodatkowo ma miejsce przeksztalcanie si¢ tych débr w dobra klubowe, wyste-
powanie zjawiska ,jazdy na gape” (free-riding) oraz rodzacego wiele probleméw
ekonomicznych i spotecznych syndromu NIMBY (Noz In My Back Yard — ,nie na
moim podwoérku”) —w odniesieniu do lokalizacji inwestycji dotyczacych np. skta-
dowania i zagospodarowania odpadéw. Koniecznos¢ korygowania przez pafstwo
niedoskonatej regulacji rynkowej legta u podstaw ksztaltowania si¢ w praktyce
regulacji ekologicznych.

Na gruncie nowej ekonomii instytucjonalnej problemy zwigzane z dziatania-
mi regulacyjnymi panstwa i rola grup interesu w ochronie $rodowiska przyrodni-
czego mozna bada¢ w oparciu o teorie wyboru publicznego, teorie regulacji, przy
szerokim odwotaniu si¢ do ekonomicznych koncepcji grup interesu. Ekonomiczna
teoria regulacji przyjmuje, ze regulacje, réwniez ekologiczne, sa swoistym towa-

10]. 'T. Winppeny, Wartos¢ srodowiska. Metody wyceny ekonomicznej, PWE, Warszawa 1995;
oraz B. Fiedor, Przyczynek do ekonomicznej teorii zanieczyszczenia i ochrony sSrodowiska, PWE,
Wroctaw—Warszawa 1990.

" B. Fiedor, Dziatania zbiorowe w sferze zanieczyszczania Srodowiska i jego ochrony. Préba ob-
Jasnienia na podstawie teorii dobr publicznych i teorii niedoskonatosci rynku oraz teorii regulacji pu-
blicznej w gospodarce rynkowej, [w:] Dzialania zbiorowe — teoria i praktyka, Wroctaw 2003, PN AE
we Wroctawiu, s. 29.
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rem, a ich ksztaltowanie si¢ jest wynikiem gry pomiedzy podmiotami i grupami
interesu a organami legislacyjnymi, dazacymi do maksymalizacji wlasnych ko-
rzy$ci w nastepstwie korzystnych dla siebie rozwiazan regulacyjnych. Odwotanie
si¢ do ekonomicznej teorii regulacji, w tym opracowaniu, jest zasadne, albowiem
akcentuje si¢ w niej rol¢ grup interesu w tworzeniu regulacji ekonomicznych, co
stwarza mozliwosci do prowadzenia analiz teoretycznych i badari empirycznych
dotyczacych miejsca grup interesu w ksztaltowaniu si¢ regulacji ekologicznych we
wspotcezesnych gospodarkach rynkowych.

Cecha wspdlng wszystkich ekonomicznych teorii regulacji jest zalozenie ko-
niecznos$ci wspomagania przez panstwo koordynacyjnej roli rynku. Poniewaz
w literaturze przedmiotu funkcjonuje wiele modeli nalezacych do ekonomicz-
nej teorii regulacji (np. teorie: G. Stiglera, S. Pelzmana, G. Beckera, R. Posnera
i innych) i ich oméwienie przekraczaloby ramy tego opracowania, zatem przed-
stawiona tu zostanie, za B. Fiedorem, istota tej teorii bez wnikania w szczegéty
poszczegdlnych modeli'®.

— Panstwo dysponuje prawem przymusu.

— Wszyscy aktorzy zycia polityczno-gospodarczego, w tym politycy, legislato-
rzy i funkcjonariusze instytucji regulacyjnych, postepuja racjonalnie i mak-
symalizuja swoja funkcje uzytecznosci.

— Politycy kieruja si¢ przede wszystkim kryterium zdobycia i/lub utrzymania
wiadzy. Grupy interesu konkurujg ze soba, oferujac im poparcie lub pieniadze
na prowadzenie kampanii wyborczej. Politycy wybieraja najkorzystniejsze
oferty i w przypadku wygranych wyboréw oferuja im oczekiwane regulacje.

— Dla producentéw regulacje sa zazwyczaj bardziej korzystne niz dla konsu-
mentéw. Podstawowe przyczyny sa nastepujace: potencjalne korzysci, jakie
moga uzyskac z konsumpcji, moga by¢ duze w ujeciu absolutnym, lecz mate
sg korzysci jednostkowe. Ponadto konsumentom, ze wzgledu na duze roz-
miary tej grupy spolecznej, trudno jest uporzadkowaé preferencje dotyczace
przedmiotu i form regulacji.

Swoisty rynek ustug regulacyjnych dotyczy réwniez sfery ochrony i gospo-
darczego korzystania ze $rodowiska przyrodniczego. Rynek ustug regulacyjnych
powstaje jako wyraz oczekiwan réznych grup interesu, politykéw, urzednikéw
administracji paristwowej, firm zgtaszajacych popyt na regulacje, urzedéw regula-
cyjnych i konsumentéw. Regulacje ekologiczne sg zatem wynikiem gry intereséw
pomiedzy tymi podmiotami, nie za$ wynikiem niedoskonatosci rynku, niedosko-
natosci zwickszaja bowiem mozliwo$¢ regulacji. Paristwo jest jednoczesnie pod-
miotem dazacym do realizacji interesu publicznego oraz arbitrem w grze sprzecz-

12 Charakterystyke przedstawiam za: B. Fiedor, Dziafania zbiorowe..., s. 37.
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nych intereséw ekonomicznych réznych podmiotéw i grup interesu’®. Podobnie
jak rynek, réwniez paristwo nie jest regulatorem doskonatym, zwtaszcza w odnie-
sieniu do korzystania, ochrony i zanieczyszczania srodowiska przyrodniczego.

Regulacje ekologiczne s dobrem publicznym, ktérego ilosc¢ i jako$¢ ksztattuje
si¢ w nastepstwie gry intereséw i preferencji réznych podmiotéw znajdujacych
swoj wyraz z jednej strony w popycie na regulacje w ochronie srodowiska przy-
rodniczego, a z drugiej strony w ich podazy. Wszyscy ,aktorzy tej gry” daza do
maksymalizacji wlasnych funkcji uzytecznosci, a zatem daza do osiagania korzy-
§ci politycznych, ekonomicznych, spotecznych.

Podaz regulacji ekologicznych tworzona jest przez instytucje regulujace,
a zatem przez parlament, rzad i jego agendy odpowiedzialne za osigganie celéw
zwigzanych z uzytkowaniem i ochrong $rodowiska przyrodniczego, a takze przez
biurokracj¢, wykonujacg powierzone jej zadania. To, czy tworzone regulacje eko-
logiczne sa odpowiedzig na oczekiwania spoteczne dotyczace jakosci srodowiska
przyrodniczego i gospodarczego korzystania z jego zasobdw, zalezy od sity od-
dzialtywania réznych grup spotecznych na decyzje podejmowane przez politykéw,
zakresu ich niezaleznosci oraz od tego, w jakim stopniu identyfikuja si¢ oni ze
stanowiskiem poszczegSlnych grup spotecznych.

Podaz regulacji ekologicznych zalezy przede wszystkim od nastepujacych
czynnikéw:

— celéw, ktérymi kieruja sie poszezegdlni politycy, partie polityczne i koalicje par-
tyjne, podejmujace lub majace wpltyw na podejmowane decyzje regulacyjne,

— oczekiwari biurokracji odnosnie do korzysci z wykonywanej pracy w zakresie
tworzenia konkretnych rozwigzan w zakresie ochrony srodowiska przyrod-
niczego i gospodarowania jego zasobami,

— sity naciskéw wywieranych na instytucje regulujace przez rézne podmioty
i grupy spoteczne,

— zobowigzan wynikajacych z ratyfikowanych konwencji, uméw i zobowiazan
mig¢dzynarodowych, jak i implementacji obowigzujacych w Unii Europej-
skiej zasad i norm prawnych dotyczacych ochrony i ksztaltowania srodowi-
ska przyrodniczego.

W krajach demokratycznych poszczegélni politycy, grupy oséb tworza-
cych partie polityczne i koalicje partyjne upatruja, w nastepstwie wprowadzenia
okreslonych regulacji ekologicznych, korzysci zwiazanych z uzyskaniem i/lub
utrzymaniem wladzy, a zatem tworzeniem przychylnego elektoratu i poparciem
w wyborach. Obok korzysci politycznych w gre moga wchodzi¢ pewne korzysci

ekonomiczne, takie jak mozliwo$¢ podjecia pracy w przedsi¢biorstwach jako na-

13 Z. Staniek, Zréznicowanie ekonomii instytucjonalnej, http://www.e-sgh.pl/niezbednik/plik.
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grody za ,przychylnos$¢” po zakoriczeniu kariery politycznej'. Obecnie, w sytuacji
mocno akcentowanych, nagtasnianych i powszechnie dyskutowanych probleméw
zwiazanych z zanieczyszczaniem srodowiska przyrodniczego i jego ochrona, po-
litycy mogg sta¢ sie inicjatorami pewnych rozwigzan. Propagowanie nowych eko-
logicznych idei i wartosci, ktére uzyskaja szeroka akceptacje w spoteczenstwie,
sprzyja tworzeniu si¢ i wzrostowi liczebnosci oraz sity proekologicznego elekto-
ratu. Dlatego tez liczni politycy i grupy tworzace partie polityczne, uwzgledniajac
preferencje réznych grup spolecznych, wpisuja w swoje programy wyborcze po-
stulaty dotyczace ochrony srodowiska. Skrajnym przyktadem sg dziatania ,partii
zielonych™.

Rolg aparatu biurokratycznego w tworzeniu regulacji ekologicznych pomaga-
ja zrozumie¢ ekonomiczne modele instytucji biurokratycznych stworzone przez
W. Niskanena, T. M. Moe. Zaktada si¢ w nich indywidualizm metodologiczny
(decyzje podejmuja poszczegdlne jednostki); biurokraci wybieraja rozwiazania
maksymalizujace ich indywidualne korzysci (racjonalnos¢ wyboru); informacje
o dziataniach biurokratéw sa niepelne, gléwnie dlatego, ze zazwyczaj uzyskanie
takich informacji przez politycznych zwierzchnikéw i wyborcéw jest kosztowne
(asymetria informacji). Mozliwosci efektywnej kontroli dziatari podejmowanych
przez urz¢dnikéw sg ograniczone'.

Zgodnie z ekonomiczng teoria regulacji, podaz regulacji ekologicznych jest
odpowiedzig na zgloszony popyt na takie regulacje. Popyt na regulacje ekologicz-
ne moga tworzyc:

— poszczegdlni producenci oraz branzowe grupy producentéw; organizacje
i zrzeszenia producentéw i firm handlowych; grupy biznesowe upatrujace in-
dywidualnych korzysci w okreslonych regulacjach,

— organy samorzadowe,

— organizacje i zrzeszenia konsumentéw,

— pozarzadowe organizacje ekologiczne oraz ruchy ekologiczne, za ktére uwaza
si¢ wszystkie stowarzyszenia i grupy nieformalne, ktére okreslajg siebie jako
,ruch”; nieformalne grupy proekologiczne zainteresowane realizacjg okreslo-
nych przedsigwzi¢é (np. zgromadzenia spontaniczne, spolecznosci lokalne
zagrozone degradacja srodowiska przyrodniczego itp.),

14 Szeroko na ten temat zob. J. Buchannan, Demand and Supply of Public Goods, 1968.

15 B. Fiedor, Dziatania zbiorowe..., s. 39—40.

16 Taki poglad zostat wyrazony w pracy: B. L. Benson, Understanding of Bureaucratic Behav-
ior: Implications from the Public Choice Literature, ,Journal of Public Finance and Public Choice”
1995, no. 8. Podaje za: P. Ttaczata, Podstawy ekonomicznej teorii biurokracyi, [w:] Teoria wyboru pu-
blicznego. Wstgp do ekonomicznej analizy polityki i funkcjonowania sfery publicznej, red. J. Wilkin,
Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 2005, s. 151.



138 IRENA RUMIANOWSKA

— organizacje naukowo-badawcze zajmujace si¢ problemami ksztaltowania
i ochrony srodowiska przyrodniczego.

MIEJSCE GRUP INTERESU W KSZTALTOWANIU
REGULACJI EKOLOGICZNYCH

Ochrona $rodowiska przyrodniczego i gospodarcze korzystanie z zasobéw
przyrodniczych sg obszarami powstawania licznych konfliktéw interesu wynika-
jacych z konkurencyjnosci celéw jego uzytkownikéw. Niektére cele sa wspdlne
dla wielu oséb lub podmiotéw gospodarczych. Wspélny interes jest przestanka
ksztaltowania si¢ grup interesu i celem podejmowanych przez nie dziatan zbioro-
wych. Istnienie lub brak okreslonych regulacji, dotyczacych ochrony srodowiska
przyrodniczego oraz uzytkowania jego zasobdw, tworza obiektywne podstawy
dla powstawania grup interesu i podejmowania przez nie dziatar, ktérych celem
moze by¢ wptywanie na ksztalt tych regulacji.

Wedtug D. Northa w sytuacji, gdy wptywanie na reguty i ich egzekwowanie
moze dawaé korzysci, bedzie optacato si¢ tworzenie organizacji posredniczacych
(np. grup lobbystycznych) pomigdzy podmiotami gospodarczymi a podmiotami
politycznymi, aby uzyska¢ potencjalne korzysci ze zmian politycznych!’. Praktyka
pokazuje, ze przedsigbiorstwa, korporacje, branzowe grupy interesu, zaintereso-
wane okreslonymi decyzjami panstwa w zakresie ochrony srodowiska przyrodni-
czego i korzystania z jego zasob6w, czesto korzystaja z ustug grup prowadzacych
dziatalno$¢ lobbingowa, uznajac ja za skuteczniejsza niz bezposrednie angazowa-
nie si¢ w wywieranie nacisku.

Ekonomiczna analize grup interesu zawdzigczamy, przede wszystkim,
M. Olsonowi, zwtaszcza koncepcji przedstawionej w pracy 7he Logic of Collective
Action'®. Podstawa metody badawczej grup interesu sg przyczyny i skutki dziatan
zbiorowych. Celem powstawania grup interesu jest racjonalna maksymalizacja
korzysci prywatnych. Jednostki podejmuja dziatania autonomiczne i maja na celu
interes wlasny, ich wybory sg racjonalne, a swobod¢ wyboréw okreslaja instytu-
cje tworzone przez panstwo. U podstaw dziatan zbiorowych lezy zatem interes
wiasny cztonkéw grupy. Poszczegélne osoby podejmuja decyzje wejscia do grupy,
jezeli oczekiwane indywidualne korzysci z dziatan zbiorowych beda wieksze od
kosztéw zwigzanych z przystapieniem. Wedtug Olsona celem dziatan zbiorowych

7 D. North, Institutions, institutional change and economic performance, Cambridge University
Press, Cambridge 1990, s. 87.

18 W literaturze ekonomicznej znajdujemy kilka koncepcji wyjasniajacych istote grup intere-
su: pluralistyczna koncepcja grup interesu A. F. Bentleya i D. B. Trumana, koncepcja G. S. Bec-
kera, teoria dziatari zbiorowych M. Olsona oraz model regulacji G. J. Stiglera.
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grup interesu jest dostarczanie dobra publicznego, z ktérego korzystaja cztonko-
wie grupy, podejmujacy wspdlne dziatania i ponoszacy koszty uzyskania tegoz
dobra. W przypadku braku lub ograniczonych mozliwosci wylaczenia moga poja-
wic si¢ osoby pasozytujace na wysitku innych (free-riding). Grupy interesu, chcac
si¢ ustrzec przed zjawiskiem ,jazdy na gapg”, moga stosowac bodzce selektywne,
ktére moga by¢ bodzcami pozytywnymi (nagrody, wyréznienia, pochwaty itp.) lub
bodZzcami negatywnymi (wykluczenia, kary itp.). Olson wskazuje, ze w wyniku
dziatania grupy moga by¢ dostarczane dobra, z ktérych moga korzystaé zaréwno
cztonkowie danej grupy, jak i cale spoteczenstwa®.

Grupe interesu w sferze ochrony i uzytkowania srodowiska przyrodniczego
tworzg jednostki, ktére podejmuja wspdlne dziatania na rzecz realizacji wspélne-
go interesu. Grupy te maja nastepujace cechy:

— celem dziatan zbiorowych grup interesu jest dostarczanie dobra grupowego,
migdzy innymi korzystnych dla cztonkéw grupy regulacji w zakresie ochrony
i uzytkowania srodowiska przyrodniczego,

— reprezentuja interesy czlonkéw grupy wobec innych grup oraz podejmujg
dzialania, ktére stanowia ich ochrong przed dzialaniami innych grup lub
przed niekorzystnymi zdarzeniami spotecznymi, ekonomicznymi czy praw-
nymi,

— posrednicza w przekazywaniu postulatéw czlonkéw grupy osrodkom decy-
zyjnym oraz moga wplywaé na opini¢ publiczna, rzad i parlament, zatem
moga wplywaé na kierunki rozwiazan regulacyjnych.

Zainteresowanych ochrong i korzystaniem ze srodowiska przyrodniczego,
ktérzy sa potencjalnymi uczestnikami dziatari zbiorowych w tym obszarze, mozna
podzieli¢ w nastgpujacy sposéb®:

1) podmioty gospodarcze, dla ktérych korzystanie ze srodowiska przyrodnicze-
go jest istotnym czynnikiem warunkujacym dziatalno$¢ gospodarcza oraz
znaczacym sktadnikiem ich funkeji uzytecznosci,

2) poszczegdlne osoby i grupy spoteczne, dla ktérych srodowisko przyrodnicze
jest wartoscig sama w sobie, zatem zainteresowane sg jego ochrong i racjonal-
nym gospodarowaniem jego zasobami,

3) poszczegdlne osoby i grupy oséb wykorzystujace wlasng aktywnosé w ochro-
nie $rodowiska jako srodek do osiaggnigcia innych celéw, dla uzyskania indy-
widualnych korzysci materialnych, spotecznych, politycznych (regulacje sa
,produktem ubocznym”).

¥ M. Olson, The Logic of Collective Action. Public Goods and the Theory of Groups, Harvard Uni-
versity Press, Cambridge 1965.

20 Szerzej na ten temat: 1. Rumianowska, Grupy interesu i grupy nacisku w ochronie srodowiska,
referat na konferencj¢ naukows pt. ,Ekonomia instytucjonalna w Polsce. Doswiadczenia i przy-
sztos¢”, UE, Wroctaw, 17-18 listopada 2008.
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Kryterium stosunku do $rodowiska przyrodniczego i sposobu korzystania
z jego zasoboéw pozwala na dokonanie podziatu wszystkich zainteresowanych
grup spotecznych i podmiotéw gospodarczych na dwa zasadnicze typy: nieeko-
logiczne grupy interesu — grupy producentéw, grupy biznesowe, organizacje pro-
ducentéw i firm handlowych, ktére przedkiadaja realizacje celéw ekonomicznych
(przede wszystkim — maksymalizacje¢ zysku) nad cele ekologiczne (srodowisko
przyrodnicze traktowane jest instrumentalnie); proekologiczne grupy interesu —
organizacje i grupy spoteczne chcace mie¢ wptyw na polityke ekologiczna pan-
stwa i ksztattowanie przyjaznych srodowisku przyrodniczemu postaw i zachowan
spotecznych?’.

Korzysci, jakie moze osiagna¢ jednostka z przynaleznosci do grupy intere-
su, moga naleze¢ do nastgpujacych kategorii: 1) materialne, dajace wyrazi¢ si¢
zazwyczaj w formie pienieznej, 2) grupowe-spoteczne, wynikajace z uczestnic-
twa w dziatalnosci grupy, 3) celowe-spoteczne, wynikajace z ideologicznych lub
zadaniowych celéw grupy niezwigzanych ze znaczacym zyskiem dla czlonkéw
grupy™.

Celem $rodowisk gospodarczych sa przewaznie korzystne regulacje praw-
no-administracyjne lub, rzadziej, ekonomiczno-rynkowe, dotyczace sposo-
bu i skali korzystania danej branzy lub sektora gospodarki z ustug $rodowiska
przyrodniczego i jego zasobéw. Popyt na okreslone regulacje ekologiczne wynika
z oczekiwania nastepujacych korzysci: ograniczenie kosztéw wynikajacych z go-
spodarczego uzytkowania $rodowiska przyrodniczego i jego zasobéw (powick-
szanie zysku); osiaganie korzysci wynikajacych z ograniczenia wejscia do danej
branzy potencjalnych konkurentéw; zagwarantowania swobody w ksztaltowaniu
cen (przede wszystkim utrzymania ich na wyzszym poziomie) lub ich kontro-
li; zagwarantowania ochrony przed konkurencja ze strony firm z krajéw, gdzie
regulacje ekologiczne sa tagodniejsze i mniej restrykcyjne; uzyskanie subsydiéw
lub ulg podatkowych; otrzymanie koncesji lub przywilejéw przetargowych; cza-
sami uzyskanie wylaczenia z danej regulacji. Poszczegdlni producenci oraz grupy
przedsigbiorstw, zgtaszajac popyt na okreslone regulacje ekologiczne, moga mieé
na celu osiggnigcie przewagi konkurencyjnej na rynku (obecnie lub w przysztosci)
w wyniku innowacyjnych rozwiazan dostepnych tylko dla nich.

Olson zauwazyl, Ze grupy interesu zwiazane z biznesem, charakteryzujac si¢
niewielkimi rozmiarami (grupy mate lub srednie) oraz tatwoscig i skuteczno-
$cig podejmowanych dziatani, moga uzyskaé dla poszczegélnych branz lub grup
przedsi¢biorstw korzystne rozwigzania, wygrywajac rywalizacj¢ z innymi grupami
spolecznymi w zakresie wywierania wptywu na politykéw. Wysoki stopieri zor-

2 Tbidem.
22 P. A. Sabatier, Przynaleznosé do grup interesow a ich organizacja: przeglad teorii, [w:] J. Szczu-
paczytiski (red.), Wladza i spoleczeristwo, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 1995, s. 201.
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ganizowania grup biznesowych oraz ich zdolnos¢ wywierania nacisku na orga-
ny wladzy publicznej ma czgsto zwiazek z niewielkq liczba firm w danej branzy
(oligopolistycznymi strukturami wielu przemystéw)®. Powyzsze spostrzezenie
znajduje swoje potwierdzenie w odniesieniu do dziatan grup zwigzanych z prze-
mystem w obszarze ochrony srodowiska przyrodniczego i gospodarowania jego
zasobami, gdzie grupy interesu staraja si¢ uzyskac¢ korzystne dla siebie regulacje,
poprzez zorganizowany lobbing, oferowanie ustug w zakresie doradztwa i wiedzy
eksperckiej, stabilnosci kontaktéw z organami wtadzy wykonawczej, bezposrednie
kontakty z politykami, mobilno$¢ miedzy sektorem publicznym a grupami intere-
su, wreszcie oferowanie korzysci materialnych.

Cele ekologiczne o charakterze spotecznym realizowane s3 przede wszystkim,
przez organizacje i grupy proekologiczne. Grupy zainteresowane ochrong §ro-
dowiska i racjonalnym gospodarowaniem jego zasobami moga dazy¢ do dostar-
czenia dobra publicznego w postaci regulacji ekologicznych, poprzez wywieranie
nacisku na centrum decyzyjne lub na spoteczenstwo. Znamiona bezposredniego
nacisku na centrum decyzyjne ma opiniowanie projektéw ustaw i innych regulacji
w zakresie ochrony i ksztattowania $rodowiska przyrodniczego oraz dziatalnosé
lobbingowa, wspétpraca z agendami rzadowymi, podejmowanie dziatari inter-
wencyjnych, bezposrednie dziatania, np. manifestacje, akcje protestacyjne, blokady,
pikiety i inne spektakularne formy dziatan. Metody dziatan organizacji ekologicz-
nych i grup wspierajacych czesto sa niekonwencjonalne, czasami pozostaja na
granicy legalnosci, czego przyktadem moga by¢ akty cywilnego niepostuszenstwa.

Organizacje ekologiczne i inne proekologiczne grupy spoleczne swoje cele
spoteczne realizujg za pomoca réznych form dziatan, takich jak: wyktady, szko-
lenia i kursy dotyczace probleméw ochrony $rodowiska przyrodniczego, semi-
naria, konferencje, spotkania majace na celu wymiane pogladéw i doswiadczen,
publikacje prasowe, programy radiowe i telewizyjne, strony internetowe, a takze
wspélpraca z innymi organizacjami spolecznymi, stowarzyszeniami, fundacjami,
samorzadami terytorialnymi.

Czasami organizacje ekologiczne lub nieformalne grupy spoteczne dziatajace
na rzecz ochrony $rodowiska przyrodniczego potrafig skuteczniej, niz np. organi-
zacje przemystowe, zmobilizowaé swoich cztonkéw oraz sktoni¢ ich do podjecia
okreslonych dziatan (nawet nielegalnych), aby w ten sposéb wplywaé¢ na opinie
publiczng i wywrze¢ wpltyw na decyzje wtadz np. odnosnie do lokalizacji uciaz-
liwej srodowiskowo inwestycji (np. sktadowiska lub spalarni §mieci, oczyszczalni
$ciekéw, budowy drogi, zapory wodnej, elektrowni jadrowej itp.). Czgsto wigkszg
ysite przetargowa” maja grupy interesu dziatajace w skali lokalnej. Ich naciski na
wladze samorzadowe charakteryzuja sie relatywnie duza skutecznoscia.

2 M. Olson, op. cit., s. 143-148.
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Skuteczno$¢ dziatari grup interesu w sferze ochrony srodowiska przyrod-
niczego zalezy od wykorzystania odpowiednich strategii i srodkéw wywierania
wplywu na wtadze centralne czy samorzadowe. Zwykle wszystkie grupy interesu
starajg si¢ najpierw bezposrednio dotrze¢ ze swoimi postulatami do odpowied-
nich wtadz, a gdy dziatania lobbingowe, bezposrednie kontakty i rozmowy z wla-
dzami nie dajg pozytywnych rezultatéw, poszukuja wsparcia mass mediéw oraz
mobilizujg cztonkéw swojej grupy do udziatu w protestach i akcjach informacyj-
no-perswazyjnych skierowanych do szerokich kregéw spotecznych.

ECOLOGICAL REGULATIONS AND INTEREST GROUPS IN PROTECTION

OF NATURAL ENVIRONMENT
SUMMARY

Explanation of ecological regulation can be based on the normative theory of regula-
tion or on the economic theory of regulation, which came into being on the basis of the
new institutional economy. A common feature of all theories of regulation is the assump-
tion that a country’s assistance in the market’s coordination role is necessary also in the
field of protection of the natural environment. The normative theory of regulation justifies
the necessity of regulating markets from the imperfections of the market mechanism. The
economical theory of regulation treats state regulations as a specific market of regulation
services also in the field of protection and usage of the natural environment. This mar-
ket emerges to satisfy the expectations of various interest groups, politicians, administra-
tive officials, companies demanding such regulations, regulation agencies and consumers.
Ecological regulations are the result of the play of interests between subjects demanding
regulations (particular producers, manufacturers, groups of trade producers, business or-
ganizations, ecological organizations, consumers organizations, etc.) and the supply (cre-
ated by particular politicians, political parties and party coalitions as well as bureaucracy),
although it is granted that each subject is concerned with maximizing benefits.

'The fundamental influence on raising ecological regulations has interest groups inter-
ested in the implementation of regulations which give them particular benefits.



