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SEOWO WSTEPNE

to wiladza»: Granice doradztwa politycznego i lobbingu w politycznym

procesie decyzyjnym - polityczna kultura ekspercka w polsko-niemiec-
kim poréwnaniu’, zrealizowanego pod kierownictwem dr. Artura Kopki (UEV)
oraz prof. dr hab. Doroty Piontek (WNPiD UAM) w okresie od kwietnia 2020
do grudnia 2022 roku w ramach wspotpracy pomiedzy Katedra Poréwnawczych
Nauk Politycznych na Wydziale Kulturoznawstwa Uniwersytetu Europejskiego
Viadrina we Frankfurcie nad Odrg (UEV) kierowanej przez prof. Michaela Min-
kenberga oraz Wydzialem Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytetu im.
Adama Mickiewicza w Poznaniu (WNPiD UAM). Wigcej informacji na temat
projektu znajduje si¢ na stronie internetowej projektu: www.wim.amu.edu.pl.

Projekt ten stanowit kontynuacj¢ przedsiewzigcia badawczego zrealizo-
wanego w latach 2016-2018, ktérego wyniki opublikowane zostaly w formie
pracy zbiorowej pt.: ,Doradztwo polityczne i lobbing w parlamentarnym
procesie decyzyjnym. Polska i Niemcy w perspektywie poréwnawczej” pod
redakcja Artura Kopki, Doroty Piontek i Michaela Minkenberga.

Projekt realizowany byt przez polsko-niemiecki zespot badawczy, w skiad kto-
rego weszli: dr hab. Bartlomiej Biskup (Instytut Nauk Politycznych na Wydziale
Nauk Politycznych i Stosunkéw Miedzynarodowych Uniwersytetu Warszawskie-
go), prof. ISP PAN dr hab. Agnieszka Cianciara (Instytut Studiéw Politycznych
Polskiej Akademii Nauk w Warszawie), prof. UAM dr hab. Jarostaw Janczak (Za-
ktad Polityki Spotecznej i Ekonomicznej na Wydziale Nauk Politycznych i Dzien-
nikarstwa Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu/Katedra Studiéw
Europejskich na Wydziale Kulturoznawstwa Uniwersytetu Europejskiego Viadri-
na we Frankfurcie nad Odrg), Daniel Oppold, M.A. (Institute For Advanced Su-
stainability Studies w Poczdamie), prof. UAM dr hab. Szymon Ossowski (Zaktad
Komunikacji Spotecznej na Wydziale Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Uni-
wersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu), dr Marlena Piotrowska (Instytut
Politologii Uniwersytetu Wroclawskiego), prof. UWr dr hab. Dariusz Skrzypinski
(Instytut Politologii Uniwersytetu Wroclawskiego), dr Dorota Stasiak (Institute
For Advanced Sustainability Studies w Poczdamie), dr hab. Martin Thunert (Hei-
delberg Center for American Studies Uniwersytetu w Heidelbergu), prof. UAM
dr hab. Agnieszka Vetulani-Cegiel (Collegium Polonicum w Stubicach, UAM)

Prezentowana ksigzka stanowi rezultat projektu badawczego ,«Wiedza
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oraz prof. DSW dr hab. Helena Wyligata (Wydzial Studiéw Stosowanych Dolno-
Slaskiej Szkoly Wyzszej we Wroclawiu).

Badacze bioracy udzial w projekcie uczestniczyli w licznych spotkaniach
warsztatowych zaréwno online, jak i w ramach spotkan w Europejskim Uni-
wersytecie Viadrina we Frankfurcie nad Odrg oraz w Collegium Polonicum
w Stubicach (wspdlnej jednostce akademickiej UAM i UEV). Podczas warsz-
tatow mieli oni mozliwo$¢ wspolnej pracy nad konceptualnym rozwojem zato-
zen projektu w oparciu o analize¢ zebranego materialu empirycznego w ramach
przyjetych obszaréw badawczych, a takze prezentacji i dyskusji wynikow reali-
zowanych badan. Struktura niniejszej publikacji odpowiada przyjetemu forma-
towi projektu, w ramach ktdérego analizowane obszary badawcze opracowywane
byty wspélnie w dwuosobowych zespolach, skladajacych si¢ ze wspoélpracuja-
cych ze soba badaczy, polsko- i niemieckojezycznych. Dane empiryczne stano-
wigce podstawe przeprowadzonej analizy pozyskano w formie wywiadow jako-
$ciowych z polskimi i niemieckimi dostarczycielami wiedzy eksperckiej, ktorzy
zostali wytypowani na podstawie okreslonych wczesniej kryteriow jako osoby
biorace udzial w politycznych procesach doradczych. Podobnie jak w pierwszej
czesci projektu wywiady przeprowadzone zostaly w wigkszosci przez polskich
i niemieckich studentéw UEV, UAM oraz UW. Studenci bioracy udzial w pro-
jekcie uczestniczyli w zajeciach dydaktycznych, podczas ktérych w ramach zor-
ganizowanych w tym celu szkolen i warsztatow zostali przygotowani zaréwno
merytorycznie, jak i metodologicznie do realizacji zadan zwigzanych z prze-
prowadzeniem wywiadow eksperckich. Czg$¢ wywiadéw zostala zrealizowana
réwniez przez samych badaczy bioracych udzial w przedsiewzigciu. Wszystkim
studentom zaangazowanym w pozyskanie materialu empirycznego serdecznie
dziekujemy, gdyz bez ich zaangazowania i pracy osiggniecie zamierzonych ce-
16w projektu byloby niemozliwe. Ponadto wyrazamy podzigkowania prof. Mi-
chaelowi Minkenbergowi, dr. Jiirgenowi Treuliebowi, Franzisce Granc, Viktorii
Hrynek, Annie Wigcek oraz Dariuszowi Zywalewskiemu za ich nieoceniong
pomoc na poszczegdlnych etapach realizacji projektu.

Szczegdlne podzigkowania kierujemy do Polsko-Niemieckiej Fundacji na
rzecz Nauki (PNEN), ktorej wsparcie w ramach przyznanego grantu bylo klu-
czowe dla powodzenia niniejszego projektu. Ponadto serdecznie dzigkujemy
Funduszowi Matych Projektéw (FMP) w Euroregionie PRO EUROPA VIADRI-
NA za dofinansowanie organizacji konferencji podsumowujacej projekt, ktéra
odbyla sie w Collegium Polonicum w Stubicach w dniu 1 czerwca 2022 roku.

Artur Kopka
Dorota Piontek

Frankfurt nad Odrg/Poznan, grudzier 2022
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WPROWADZENIE:
DORADZTWO POLITYCZNE I LOBBING
W POLSKO-NIEMIECKIM POROWNANIU

ZARYS PROBLEMU

spolczesne demokracje czesto okredla si¢ mianem demokracji
Wmedialnych, co odzwierciedla powszechne przekonanie o ogrom-

nym znaczeniu mediéw w zachodzacych w nich procesach poli-
tycznych. Rozwdj nowych mediéw nie zmienia tego przekonania, réwnocze-
$nie jednak komplikuje ocene, bowiem przywolujac je, traktuje si¢ je bardzo
szeroko - jako media instytucjonalne, podobne do poprzednikéw, majace
stale zespoly redakcyjne i tworzace tresci dystrybuowane na skale masowa,
ale takze jako kanaly dystrybucji tresci tworzonych przez rézne podmioty
spoleczne, w tym indywidualnych uzytkownikéw. Bardzo dynamiczny i wie-
lokierunkowy rozw¢éj komunikacji spotecznej opartej na nowych mediach ma
istotny wplyw na zwigkszenie si¢ liczby Zrodel informacji, a takze na oce-
ne ich wiarygodnosci i rzetelnosci. W kontekscie podjetej w prezentowanej
monografii tematyki doradztwa politycznego i lobbyingu moze to oznacza¢
konieczno$¢ przyjrzenia si¢ praktykom pozyskiwania wiedzy przez decyden-
tow politycznych, kanalom docierania do nich przez doradcow i lobbystow,
czy wreszcie zastanowienia sie nad tym, czy wspodlczesne definicje ekspertow
jako oséb legitymujacych sie wiedzg specjalistyczng i/lub doswiadczeniem
zawodowym jest nadal aktualne, czy tez wymagaloby uzupelnienia o jakie$
atrybuty bedace konsekwencjg zmian technologicznych? Niezaleznie jednak
od tych kwestii doradcy o réznych zasobach i kompetencjach sa niezbedni
w nieustannie komplikujacym si¢ $wiecie, w ktéorym podejmowanie decyzji
wiaze si¢ z koniecznoscig dokonywania wybordw, majacych istotne spoteczne
konsekwencje. Wyjasnienia, opinie, porady, rekomendacje, oparte na wiedzy
naukowej i praktycznej, wydaja si¢ by¢ jednym z kluczowych czynnikéw po-
litycznego procesu decyzyjnego, w ktérym rozstrzyga sie to, w jaki sposéb
dystrybuowane beda wspolnie wypracowane zasoby, a to zwykle jest przed-
miotem kontrowersji i buduje spoleczne podzialy.
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Wiedza jako przestanka podejmowania decyzji nie budzi watpliwosci, ale
w procesie politycznym nie jest jedynym czynnikiem wplywajacym na konkret-
ne rozstrzygniecia. Istotne, poza oczywistymi przestankami i celami polityczny-
mi, sg kwestie takie, jak: Zrodla wiedzy, sposéb jej pozyskiwania czy sposéb jej
wykorzystania. Ewentualny wplyw doradcéw i/lub lobbystéw na politykéw, jak
i jego zakres, a takze to, w czyim interesie te grupy dzialajg, jest przedmiotem
zainteresowania opinii publicznej, wyrazanej w postaci badan prowadzonych
przez instytucje krajowe i europejskie. Brak wiedzy na temat procedur i praktyk
organizujacych wspotprace podmiotéw doradczych i politycznych powoduje, ze
przez cze$¢ opinii publicznej moze by¢ ona postrzegana jako korupcjogenna.
Wedtug Transparency International, organizacji dzialajacej w ponad stu krajach,
ktorej badania dotycza 180 panstw i s3 podstawa tworzenia corocznych ran-
kingéw postrzegania korupcji (Corruption Perceptions Index, CPI), korupcja to
»naduzycie powierzonej wtadzy dla prywatnych korzysci” (Transparency, 2021).
W 2021 r. Niemcy zostaly sklasyfikowane w CPI na 10. miejscu, Polska za$ na
miejscu 42 (ibidem). Nie jestesmy w stanie okresli¢, jaki w tym majg udziat opi-
nie na temat doradztwa i lobbyingu, bowiem metodologia badan obejmuje wiele
réznych przejawow korupcji zagregowanych w jeden globalnie poréwnywalny
wskaznik, jednakze przekonania dotyczace korupcji majg swoje zrodla takze
w ocenie politykéw i zaufania, jakim sg oni darzeni.

W Polsce w 2022 r. zaufanie do rzadu deklarowato 32% respondentéw, do
Sejmu i Senatu 23%, za$ do partii politycznych jedynie 18% (CBOS, 2022).
W Niemczech wskazniki te byly znaczaco wyzsze: rzad federalny cieszyl sie
zaufaniem 56% badanych, parlament federalny — 50%, za$ partie polityczne
- 24% (N-TV, 2022)". Wyniki uzyskane w Polsce wpisuja si¢ w ogolnie niski
poziom zaufania spotecznego. Az 77% Polakéw w 2022 r. zgadzalo sie z opinia,
ze ,w stosunkach z innymi trzeba by¢ bardzo ostroznym’, a jedynie 19% po-
dzielalo przekonanie, ze ,,ogoélnie rzecz biorac, wigkszosci ludzi mozna ufa¢”
(CBOS 2022). W Niemczech poziom zaufania spolecznego byl zdecydowanie
wyzszy niz w Polsce (NW, 2019)%

Korupcja w Polsce postrzegana jest jako zjawisko powszechne, co obrazuje
wykres 1. Co wigcej, badani Polacy ocenili, ze zjawisko to w ostatnich latach
sie nasilito (wykres 2).

! Warto przy tym doda¢, ze w Niemczech zauwazalne byly wyrazne réznice poziomu za-
ufania do instytucji publicznych miedzy wschodnig (rzad federalny 48%, parlament federalny
36%, partie polityczne 15%) i zachodnia (rzad federalny 57%, parlament federalny 53%, partie
polityczne 25%) czeécia kraju (N-TV, 2022).

2 Réwniez w tym przypadku odsetek osob deklarujacych brak zaufania do wspétobywateli
réznit si¢ we wschodniej (52%) i zachodniej (47%) czeéci kraju (NW, 2019). W podobnym
badaniu przeprowadzonym w Niemczech w 2014 r. 27% respondentéw zadeklarowalo, ze
»wiekszo$ci ludzi mozna zaufac”, 40% uznalo, ze ,w stosunkach z innymi nalezy by¢ ostroznym’,
a 33,2% udzielito odpowiedzi ,,to zalezy” (Statista, 2015).
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Wykres 1. Ocena skali zjawiska korupcji w Polsce (2021)

|

bardzo duza | 24%

raczej duza | 48%

raczej mata | 14%

bardzo mala D 2%

trudno powiedzieé 12%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%
Zrédlo: CBOS, 2021.

Wykres 2. Ocena korupcji w Polsce w latach 2017-2021

rozszerza si 11%
¢ 27%
utrzymuje si¢ na tym samym poziomie 3%
33%
. 21%
maleje
) 21%
. .. 19%
trudno powiedzie¢ 19%

0% 10% 20% 30% 40% 50%

] 2017 @ 2021
Zrédlo: CBOS, 2022.

Wedtug cytowanego raportu CBOS (2022), korupcja w ocenie respondentéow
wystepuje najczesciej w polityce: wérdd politykow, dziataczy partyjnych, rad-
nych, postéw, senatoréw — 52% wskazan, nieco rzadziej w urzedach centralnych
i ministerstwach - 35% oraz w urzedach gminnych, powiatowych, wojewddz-
kich - 31%. Problem ten nie omija sagdéw i prokuratur, cho¢ skala jego wystepo-
wania jest mniejsza (26%). Mozna zatem stwierdzi¢, ze w przekonaniu obywateli
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wszystkie rodzaje wladzy podatne s3 na dzialania korupcyjne, cho¢ w réznej
skali: wtadza ustawodawcza i wykonawcza, a wiec te jej rodzaje, ktdre sg w cen-
trum politycznych proceséw decyzyjnych, oceniane sg szczegolnie krytycznie.

Korupcja jako bezprawne wykorzystanie urzedu zawiera wiele réznych
typow przestepstw, wérdd ktorych fapowkarstwo, rozumiane jako wreczenie
lub przyjecie korzysci majatkowych, plasuje si¢ na poczesnym miejscu. W ba-
daniach Transparency International (2021) dotyczacych korupcji, prowadzo-
nych we wszystkich panstwach Unii Europejskiej, wida¢ dos¢ istotne rdznice
W postrzeganiu tego zjawiska w Polsce i w Niemczech. W badanym okresie
26% respondentéw niemieckich uznalo, ze korupcja wzrosta w ostatnich
12 miesigcach, podczas gdy wéréd Polakéw tego zdania byto 37%. Ponadto
3% Niemcéw korzystajacych z ustug publicznych przyznatlo, ze wreczylo ta-
powki, wéréd Polakéw wskaznik ten wynidst 10%. Oceny zjawiska korupcji
w poszczegolnych instytucjach panstwowych wyrazane przez Polakéw i Niem-
cow obrazuje tabela 1, w ktorej zamieszczono procentowy rozklad odpowiedzi
respondentdw zgadzajacych sie z opinig, ze wigkszos¢ lub wszyscy pracownicy
wymienionych instytucji sa zamieszani w korupcje, przy czym nie chodzito
o oceng instytucji konkretnego panstwa.

Tabela 1. Procent respondentéw przekonanych o tym, ze wiekszo$¢ lub wszyscy
pracownicy wskazanych instytucji sa zamieszani w korupcje

Instytucja Polska Niemcy
Prezydent lub premier 32% 7%
Policja 10% 3%
Urzednicy rzadowi 34% 10%
Przedstawiciele samorzadu 21% 9%
Czlonkowie parlamentu 31% 13%
Sedziowie 20% 3%
Dyrektorzy firm 20% 35%
Bankierzy 15% 29%
NGOs 12% 10%

Zrédlo: Transparency, 2021.

Z powyzszego zestawienia wynika, ze obywatele polscy sa znacznie bar-
dziej krytyczni niz obywatele niemieccy w sadach dotyczacych uczciwosci
przedstawicieli instytucji publicznych, szczegdlnie politykéw. Co ciekawe, Po-
lacy deklarujg wigksze zaufanie do przedstawicieli instytucji prywatnych niz
politycznych/publicznych, niemieccy respondenci za$ zdecydowanie bardziej
krytycznie oceniajg uczciwo$¢ pracownikéw sektora prywatnego. Pytani o to,
czy korupcja w rzadzie w ich panstwach stanowi duzy problem, 72% Pola-
kow odpowiedzialo twierdzaco, a 35% zgodzilo si¢ z stwierdzeniem, ze rzad
podejmowal wlasciwe dzialania zmierzajace do jej ograniczenia. Odpowiedzi
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niemieckich respondentéw rdznily sie zasadniczo, bowiem tylko 34% wyrazilo
przekonanie, ze korupcja w rzadzie federalnym stanowita duzy problem, za$
49% docenilo dzialania rzagdu w jej zwalczaniu (Transparency, 2021).

Zaufanie do politykéw i innych uczestnikéw procesu podejmowania de-
cyzji politycznych jest pochodng szerszego zjawiska, coraz czeéciej obecnego
w debatach na temat rozwoju tzw. nowych demokracji, do ktérych nalezy Pol-
ska, i przysztosci tzw. starych (stabilnych) demokracji, do ktérych zalicza sie
Niemcy®. Kapital spoteczny, bo o nim mowa, uwazany jest za istotne narzedzie
rozwoju i stabilizacji wszelkich spotecznych struktur i instytucji, w tym takze
politycznych. Definiowany jest w rézny sposob, jednak najczesciej przywolu-
je sie definicje zaproponowane przez badaczy, ktérzy maja szczegdlny wkiad
w rozwoj debaty nad tym fenomenem. Wedlug Bourdieu (1986: 251), kapitat
spoleczny jest ,,suma zasobow, rzeczywistych lub wirtualnych, ktére przypada-
ja jednostce lub grupie dzieki posiadaniu trwalej sieci mniej lub bardziej zin-
stytucjonalizowanych relacji wzajemnej znajomosci i uznania”. Wedlug Putna-
ma (1993) kapital spoleczny rozumiany jako cechy organizacji spotecznych,
takie jak sieci, normy i zaufanie, utatwia koordynacje i wspdtprace dla obopdl-
nych korzysci. Z kolei Coleman (1994) zauwazyt, ze funkcjonowanie systemu
spolecznego jest efektem kombinacji dziatan niezaleznych od siebie jednostek
i zawiera sie w strukturze relacji wewnatrz grupy i na zewnatrz. Obecnos¢ ka-
pitalu spolecznego wyraza si¢ w zaufaniu, informacji, normach, relacjach au-
torytetu i wtadzy, zobowiagzaniach w ramach grupy, a takze sankcjach.

Kapitat spoteczny moze mie¢ charakter wiazacy (integracyjny), pomostowy
(Putnam, 2001) i faczacy (Woolcock, 2003) (bonding, bridging, linking). Pierw-
szy odnosi si¢ do relacji z ludzmi podobnymi do nas (rodzina, krewni itp.), dru-
gi opisuje relacje z osobami z dalszych kregéw spotecznych, innych w sensie de-
mograficznym, ostatni za$ typ kapitalu spolecznego dotyczy powigzan z ludzmi
bedacymi u wladzy, niezaleznie od tego, czy zajmujg oni wplywowe stanowiska
w polityce, czy w finansach (Woolcock, Sweetser, 2002). Nie podejmujac szer-
szej analizy zlozonego konceptu kapitalu spofecznego, co wykraczaloby poza
glowny przedmiot naszych badan, warto zauwazy¢, ze z przywolanych powyzej
typow, znaczenie dla wspdlpracy miedzy politykami i dostarczycielami wiedzy
eksperckiej, a takze dla charakterystyki politycznej kultury eksperckiej (PKE),
miatby kapital pomostowy i faczacy. W badaniach ten watek zostal czgsciowo
podjety poprzez pytania dotyczace zmiennych ksztattujacych PKE, ktore zali-
czone zostaly do grupy wskaznikéw kulturowych.

Podejmujac si¢ zbadania problematyki doradztwa politycznego i lobby-
ingu, znaczenia wiedzy eksperckiej w politycznym procesie decyzyjnym,

* Wedlug terminologii stosowanej przy konstrukeji indeksu demokracji, Polska zostata
zaliczona do demokracji wadliwych, zas Niemcy do demokracji pelnych (Democracy Index,
2022).
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relacji pomiedzy $wiatem polityki i Swiatem dostarczycieli wiedzy, a takze
percepcji tych zjawisk przez aktywnych uczestnikéw proceséw decyzyjnych,
zakladali$my opowies¢ wielowatkowa, uwzgledniajaca rozne perspektywy.
Przystepujac do realizacji projektu mielismy $wiadomos¢, ze dostepne ana-
lizy naukowe skupiajg si¢ zwykle na watkach rozwiazan instytucjonalnych,
regulacjach prawnych i szeroko rozumianej sprawozdawczosci. Wnikliwa
kwerenda wykazala takze, ze kwestie doradztwa politycznego i lobbyingu nie
znajduja si¢ w centrum zainteresowan badawczych przynaleznych do dzie-
dziny nauk spotecznych. Sledzac aktualny dorobek naukowy nie odnotowa-
lismy szczegdlnych zmian w tej materii. Nieliczne publikacje, ktére ukazaly
sie niedawno w Polsce, dotyczg przede wszystkim regulacji w badanym przez
nas obszarze. Wéréd nich warto zauwazy¢ opublikowany przez Fundacj¢ Ba-
torego raport dotyczacy potrzeby regulacji i dobrych praktyk dziatalnosci
lobbingowej w Polsce (Makowski, 2019), analize lobbingu w obszarze prawa
autorskiego na tle systemu unijnego (Vetualni-Cegiel, 2020), niewielkie ob-
jetosciowo, syntetyczne opracowanie Raua, proponujgcego prawno-porow-
nawcze ujecie lobbyingu w wybranych panstwach (2021), czy skupiajace sie
na unijnych praktykach opracowania Czuba i Vetulani-Cegiel (2018), Kucz-
my (2019) i Pierewoj (2022).

W tym czasie w Niemczech ukazalo sie kilka nowych pozycji §wiadczacych
0 wzroscie zainteresowania problematyka politycznego doradztwa, a szcze-
gélnie lobbyingu. Jednym z takich przykltadow jest Handbuch Lobbyismus
(pol. Podrecznik lobbyingu) (Polk, Mause, 2020), wydany wzorem Handbuch
Politikberatung (pol. Podrecznik doradztwa politycznego) (Falk et al., 2019),
ktéry ukazal si¢ pierwotnie w roku 2006, natomiast w roku 2019 doczekat si¢
drugiego rozszerzonego i uaktualnionego wydania, analizujacego doradztwo
polityczne w sposdb kompleksowy i systematyczny, uwzgledniajacy réwniez
omowienie w formie studium przypadku systeméw doradztwa politycznego
w innych krajach. Z kolei Handbuch Lobbyismus jest pierwsza niemieckoje-
zyczng multidyscyplinarng pracg zbiorowa na temat badan nad lobbingiem.
W pracy omoéwione zostaly rézne formy lobbingu i jego skutki. Podrecznik
ten stanowi kompleksowy i multidyscyplinarny przeglad aktualnego stanu
badan nad lobbingiem, dostarcza podstaw teoretycznych, wprowadza gtow-
ne kanaly wptywu lobbingu, analizuje lobbing w licznych studiach krajowych
i studiach przypadkéw oraz omawia granice regulacji dziatalnosci lobbingo-
wej. Podobna praca pt. The Palgrave Encyclopedia of Interest Groups, Lobby-
ing and Public Affairs ukazala si¢ rowniez w jezyku angielskim (Bitoni et al.,
2020). Jakze waznym problemem relacji migdzy lobbingiem i transparentno-
$cig zajeli sie ponadto Schwaneck (2019) oraz Laboutkova, Simral i Vymétal
(2020), zas Chari et al. (2021) przedstawili poréwnanie aktualnych rozwigzan
w zakresie regulacji lobbingu w réznych rejonach $wiata.
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Problemem czesto analizowanym w badaniach politologicznych nad lob-
bingiem bylo i jest to, czy i w jakim stopniu mozna zidentyfikowa¢ wzorce
interakcji miedzy panstwem a interesami spolecznymi i gospodarczymi, kto-
re sg specyficzne dla panstwa narodowego lub dla danych obszaréw polityki
(por. Bitoni, Harris, 2017). Kraje Europy Zachodniej byly badane m.in. pod
katem rozwoju relacji migedzy panstwem a grupami interesu o strukturze kor-
poracjonistycznej, niemniej analiza poréwnawcza lobbingu na poziomie kraju
jest wciaz centralnym tematem badan lobbystycznych w politologii (Zimmer,
2020). W odniesieniu do perspektyw teoretycznych, pluralizmu i korporacjo-
nizmu, przedmiotem prac poréwnawczych jest lobbing w USA i w innych re-
gionach, w tym w szczeg6lnosci w Unii Europejskiej (por. Hiittemann, Sand-
mann, 2020). Wraz z rozszerzeniem regionalnym i wzrostem kompetencji
Unia Europejska stala si¢ od lat 90. ubiegtego wieku jedna z najczesciej bada-
nych aren lobbystycznych (Michalowitz, 2007; Kliiver, 2013; Greenwood, 2011;
Kanol, 2016; Rasch, 2018; Dialer, Richter, 2019). Znaczenie UE dla badan nad
lobbingiem zostalo dodatkowo zintensyfikowane w kontekscie europejskiej
polityki wielopoziomowej, w ramach ktdrej wplywanie na polityke w wielu
obszarach, zwlaszcza tych o europejskiej jurysdykeji, przybiera forme pota-
czenia lobbingu w Brukseli z dzialalnoscig lobbingowa na poziomie panstw
narodowych (Rasch et al., 2020), a takze w wyniku wprowadzenia ,,rejestru
lobbystow”, stanowiacego punkt referencyjny dla rozwigzan w tym obszarze
w krajach czlonkowskich UE, jak i interesujacy punkt odniesienia dla badan
poréwnawczych z innymi regionami $wiata, w tym szczegdlnie z USA (por.
Gonzales, 2019; Boucher, Cooper, 2021). Doradztwu politycznemu pos$wigco-
no natomiast opracowanie poréwnujace sytuacje w Niemczech i Stanach Zjed-
noczonych (Fredrichs, Stasiak, Thunert, 2019).

Niemal réwnoczesnie z projektem badawczym ,Wiedza to wladza” (WiM)
przeprowadzono w Niemczech na zlecenie Narodowej Akademii Nauk Le-
opoldina ankiete wéréd czlonkéw Bundestagu i jego pracownikéw dotyczaca
zapotrzebowania na naukowe doradztwo polityczne, jego wykorzystanie i do-
stepno$¢ oraz zapytano i przeanalizowano m.in. oczekiwania decydentéw po-
litycznych i ich otoczenia wobec ekspertéw (por. Seidel et al., 2021; Riphahn,
Schnitzer, 2022). Wnioski zawarte w publikacji w duzej mierze pokrywaja sie
z tymi, ktdre zostaly wypracowane w ramach projektu WiM.

ZALOZENIA PROJEKTU I PYTANIA BADAWCZE

Niniejsze przedsiewziecie badawcze stanowi kontynuacje projektu: ,Wiedza
to wladza™: Granice doradztwa politycznego i lobbingu w politycznym procesie
decyzyjnym, w ramach ktorego analizie poddano postrzeganie proceséw do-
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radztwa politycznego przez politykéw w Niemczech i Polsce. Podstawg zain-
teresowan badawczych, stanowigcych punkt wyjsciowy projektu, byto pytanie
o granice pomiedzy doradztwem politycznym a lobbingiem oraz ich praktycz-
ng role w politycznym procesie decyzyjnym. Podczas realizacji jego pierwszej
cze$ci w latach 2016-2018, wieloptaszczyznowej analizie w polsko-niemieckiej
perspektywie poréwnawczej poddane zostaly struktury doradztwa politycz-
nego oraz sposob jego funkcjonowania w percepcji politykéw jako odbiorcow
roznego rodzaju ekspertyz. Szczegolna uwaga zostala przy tym poswiecona
rozréznieniu pomiedzy naukowym doradztwem politycznym, bazujacym na
wiedzy akademickiej, a lobbingiem zorientowanym na reprezentacje interesu
oraz kryteriom legitymizacji oraz legalno$ci réznego rodzaju proceséw dorad-
czych w ramach podejmowanych decyzji politycznych.

W ramach realizowanego przedsigwziecia badawczego sformulowane zo-
staly nastepujace pytania badawcze:

P1. Jak uczestnicy proceséw doradczych w Polsce i w Niemczech definiujg
granice pomiedzy naukowym doradztwem politycznym a lobbingiem?

P2. Czy wystepuja i w czym przejawiajg sie réznice w typach politycznej kul-
tury eksperckiej w Polsce i w Niemczech?

P.3. Jaka jest praktyka legitymizacji doradztwa i lobbingu w politycznym pro-
cesie decyzyjnym w zalezno$ci od politycznej kultury eksperckiej obowia-
zujacej w danym kraju?

Przy pomocy wypracowanych w pierwszym projekcie instrumentéw i mo-
deli w szczegdlowy sposdb przeanalizowano percepcje polskich i niemieckich
parlamentarzystéw. Kolejnym krokiem w celu dokltadniejszego okreslenia
podobienstw oraz réznic w postrzeganiu politycznych proceséw doradczych
w Polsce i w Niemczech, bylo rozszerzenie zainteresowan badaczy o perspek-
tywe ekspertow, jako drugiej strony doradczej interakcji. Przeprowadzona ana-
liza poréwnawcza oparta byla na zalozeniu, ze w kazdym kraju wyksztatcone
zostajg specyficzne rozwigzania w zakresie politycznych proceséw doradczych,
odpowiadajgce danym uwarunkowaniom politycznym, instytucjonalnym oraz
prawnym, jak réwniez historycznym i kulturowym. Punkt wyjscia dla badan
poréwnawczych stanowila koncepcja ,,politycznej kultury eksperckiej” (PKE),
rozumiana jako system norm, procedur i instrumentéw regulujacych relacje
pomiedzy ekspertami i politycznymi podmiotami decyzyjnymi, umozliwiaja-
ca analityczne podejscie do réznorodnych aspektéw doradztwa politycznego
i lobbingu. Koncepcja ta zaklada istnienie ré6znych modeli PKE, uksztaltowa-
nych w wyniku zréznicowanych uwarunkowan systemowych w poszczegol-
nych panstwach, odpowiadajacych ksztaltowi relacji pomiedzy ekspertami
a politykami oraz majacych decydujacy wplyw na to, jacy eksperci, jaki sposob
okreslania stusznosci formulowanych osadéw oraz jakie procedury doradcze
uznawane s3 za wiarygodne i posiadajace niezbedna legitymizacje. Na podsta-
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wie dotychczasowych ustalenn dokonanych w trakcie poprzedniego projektu
w oparciu o kwerende literatury oraz o wywiady pogtebione przeprowadzone
z politykami, wyrézniliSmy cztery rézne typy PKE (por. Piontek, Kopka, 2018).
Jako podstawowe kryteria réznicujgce przyjeliSmy poziom i zakres regulacji
formalno-prawnych i instytucjonalnych oraz uwarunkowania, ktére determi-
nuja relacje miedzy ekspertami a decydentami politycznymi, w tym dystans
oraz praktyke ich kontaktéw. O ile analiza prawna i instytucjonalna mozli-
wa byla w oparciu o literature przedmiotu i materialy zrodtowe, o tyle analiza
zaleznosci, norm, oczekiwan, ocen i czynnikdw, majacych realny wpltyw na
sposob funkcjonowania doradztwa politycznego, wymagata przeprowadze-
nia wywiadéw z ekspertami, bioragcymi udzial w procesach konsultacyjnych.
Poréwnanie informacji uzyskanych dzieki temu postgpowaniu badawczemu
z wynikami wywiadéw przeprowadzonych uprzednio z politykami, pozwoli-
ta na poznanie subiektywnych przekonan dotyczacych relacji polityk—-ekspert
obydwu stron. Mialo to kluczowe znaczenie w definiowaniu tzw. ,,migkkich
uwarunkowan” procesu doradczego i przyczynilo si¢ do decyzji o utrzymaniu
badz modyfikacji przejetej koncepcji PKE.

Dlatego tez w celu weryfikacji konceptualnych zalozen przyjetych w pierw-
szym projekcie oraz przeprowadzenia typologicznej klasyfikacji kultury eks-
perckiej w Polsce i w Niemczech, postrzeganie z pozycji politykdw, stanowiace
pierwotny przedmiot badania, uzupelnione zostalo o perspektywe ekspertow
bioracych udzial w politycznych procesach doradczych. Badaniu poddany zo-
stal przy tym przede wszystkim sposdb rozumienia przez doradcow ich roli
w ramach politycznych proceséw doradczych oraz sposob postrzegania przez
nich kryteriéw legitymizacji oraz legalnosci réznego rodzaju dziatalnosci do-
radczej w procesie podejmowania decyzji politycznych. Ponadto w centrum
zainteresowania znalazly sie zaréwno dostep doradcow oraz lobbystéw do ak-
toréw zycia politycznego, jak i sposob funkcjonowania ustawowych regulacji
w obszarze doradztwa politycznego, przedmiot doradztwa oraz jego zadania,
jak réwniez sposoby rekrutacji, pracy oraz komunikacji pomigdzy doradcami
a politykami.

Oprocz centralnych tematéw badawczych w wywiadach poruszone zostaly
réwniez inne aspekty z zakresu doradztwa politycznego i lobbingu, tak, aby
w jak najbardziej kompleksowy sposéb naswietli¢ ten obszar badan, ktéry do
tej pory — zwlaszcza ze wzgledu na brak odpowiednich danych empirycznych
- byt niedostatecznie eksplorowany. W szczegélnosci przeanalizowana zostata
rosngca rola mediow w ramach proceséow konsultacyjnych, réznice w struk-
turze i zasobach doradczych biur poselskich, postrzeganie tzw. ,efektu drzwi
obrotowych” w obu krajach, a takze mozliwosci udzialu obywateli w procesach
konsultacji politycznych. Ponadto za pomoca odpowiedniej ankiety przepro-
wadzonej wérod niemieckich parlamentarzystéow zostala zbadana ich percep-
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cja nowych regulacji prawnych dotyczacych wprowadzenia obowigzkowego
rejestru lobbystow, ktore weszly w zycie w Niemczech 1 pazdziernika 2022 r.

Niniejszy projekt ma charakter pilotazowy. Wciaz zbyt mato wiemy o tym, jak
aktorzy biorgcy udzial w politycznych procesach doradczych (zaréwno politycy,
jak i eksperci) postrzegaja ramy instytucjonalno-prawne oraz sposéb ich funk-
cjonowania w zakresie przeptywu wiedzy eksperckiej w ramach politycznych
proceséw decyzyjnych w danym systemie politycznym, jakie praktyki i strategie
stosowane s3 w dziedzinie doradztwa politycznego, aby z powodzeniem poru-
sza¢ si¢ miedzy pozadang niezalezno$cig i obiektywizmem oferowanej wiedzy
eksperckiej w celu racjonalizacji podejmowanych decyzji politycznych w mysl
realizacji idei dzialania dla dobra ogétu z jednej strony, a z uwzglednieniem in-
teresow réznych grup spotecznych i dazeniem do trafnosci i wykonalnosci for-
mulowanych rekomendacji z drugiej. Przyjeta polsko-niemiecka perspektywa
poréwnawcza miala na celu analize podobienstw oraz réznic zaréwno struk-
tury, jak i sposobu funkcjonowania doradztwa politycznego i lobbingu w pan-
stwach Europy Zachodniej i Srodkowo-Wschodniej na tle obowigzujacych tam
systemow wiedzy. Zestawienie Polski i Niemiec jako studium przypadku rela-
cji pomiedzy ,starymi” i ,nowymi” krajami czlonkowskimi UE pozwolito na
wypracowanie najistotniejszych problemoéw i kwestii w obszarze politycznych
procesow doradczych i lobbingowych, tworzac podstawe dla szerzej zakrojo-
nych badan poréwnawczych, majacych na celu wypelnienie luki badawczej zi-
dentyfikowanej w tej dziedzinie w $wietle zar6wno zwigkszajacego sie znaczenia
wiedzy eksperckiej w praktyce politycznej, jak i wzrostu zainteresowania tg te-
matyka w ramach politologicznej debaty naukowej.

CELE ORAZ METODOLOGIA

Podobnie jak mialo to miejsce w pierwszej czgsci projektu, w ktérym bada-
niu poddano polskich i niemieckich politykéw, podstawe analizy przeprowa-
dzonej w ramach jego drugiej czesci stanowil materiat empiryczny pozyskany
w ramach standaryzowanych wywiadéw poglebionych z ekspertami biorg-
cymi udzial w politycznych procesach doradczych, zrealizowanych w latach
2020-2021* Ze wzgledu na daleko idaca réznorodnos¢ podmiotéw oferuja-
cych wiedzg ekspercka decydentom politycznym, grupa docelowa badania byla
bardziej niejednolita, niz miato to miejsce w przypadku badania dotyczacego
parlamentarzystéw. Doboru proby dokonano na podstawie okreslonych weze-
$niej cech kwalifikujgcych, w ramach ktérych respondenci bioracy udziat wba-
daniu musieli spelnia¢ nastepujace warunki: jako eksperci indywidualni lub

* Odnosnie doktadnych zalozen metodologicznych pierwszego badania, zob. Kopka et al.,
2018.
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czlonkowie zespotu albo pracownicy firmy lub instytucji formalnie lub niefor-
malnie: (1) $wiadczy¢ ustugi doradcze na rzecz politykéw w ramach doradz-
twa merytorycznego, doradztwa wizerunkowego, doradztwa strategicznego,
doradztwa w ramach kampanii wyborczych itp.; lub (2) prowadzi¢ dzialania
lobbingowe w swoim imieniu lub na rzecz innego podmiotu, majace na celu
wplyw na ksztalt przepisow prawa w ramach politycznych proceséw decyzyj-
nych. Jako zrédla informacji na temat udzialu danych podmiotéw w procesie
legislacyjnym przyjelismy listy podmiotéw doradczych i lobbingowych zare-
jestrowanych w Sejmie i Bundestagu, listy ekspertéw uczestniczacych w ko-
misjach parlamentarnych, informacje od parlamentarzystéw lub indywidualna
deklaracje ze strony branych pod uwage ekspertéw. Wywiady byly rejestrowane
oraz poddane nastgpnie anonimizacji. W oparciu o pozyskany w ten sposob
material empiryczny przy pomocy programéw komputerowych ,,Trint” oraz
»f4transkript” stworzono pisemne protokoly transkrypcji, stanowigce podsta-
we analizy przeprowadzonej nastepnie przy pomocy programu ,,f4analyse™.
Podczas realizacji przedsiewziecia, w oparciu o przygotowany w tym celu
katalogu pytan, przeprowadzono wywiady z 18 polskimi oraz 28 z niemieckimi
ekspertami. Zaréwno po polskiej, jak i niemieckiej stronie w badaniu udziat
wziely grupy respondentéw charakteryzujacych sie duzym doswiadczeniem
oraz cieszace si¢ renoma w zakresie prowadzonej dzialalnosci eksperckiej. Ba-
dani eksperci reprezentowali szeroki wachlarz réznego rodzaju podmiotow ak-
tywnych w obszarze réznych polityk sektorowych i oferujacych zréznicowany
katalog ustug doradczych. I tak wsrdd polskich ekspertéw 2 bylo przedstawi-
cielami jednostek naukowych lub badawczych, 5 przedstawicieli zrzeszen i sto-
warzyszen branzowych, 3 przedstawicieli fundacji, 4 to przedstawiciele firm
lobbingowych lub niezalezni lobbysci, 1 z badanych dzialal w imieniu swojej
firmy, a 4 zajmowalo si¢ dziatalnoscia ekspercka w zakresie doradztwa strate-
gicznego. Wsrod reprezentowanych podmiotéw znalazly sie m.in.: Ogélnopol-
ska Federacja Organizacji Pozarzadowych, CEC Government Relations, Solski
Communications, Fundacja im. Stefana Batorego, Fundacja ePanstwo, Wyzsza
Szkola Bankowa w Poznaniu, Konfederacja Lewiatan, Fundacja FrankBold,
Zwigzek Producentéw Audio Video®. Pozostali respondenci reprezentowali
m.in. firmy doradcze w zakresie marketingu politycznego i badania opinii pu-
blicznej, sektor energetyczny, przemyst elektroniczny oraz media. Wsrdéd ba-

> Wypowiedzi respondentéw wykorzystane w poszczegélnych opracowaniach w niniejszej
publikacji zostaly oznaczone w nastepujacy sposob: badanie 2016-2017 - polscy parlamenta-
rzy$ci (R), niemieccy parlamentarzysci (P), badanie 2020-2021 - polscy eksperci (R-E), nie-
mieccy eksperci (P-E), polscy pracownicy biur parlamentarnych (P-PB), niemieccy pracownicy
biur parlamentarnych (R-PB).

¢ W opisie grupy respondentéw bioracych udzial w badaniu zaréwno w odniesieniu do
podmiotow z Polski, jak i Niemiec uwzglednione zostaly nazwy firm i instytucji, ktorych przed-
stawiciele wyrazili zgode na ich publikacje.
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danych ekspertow znalezli sie m.in. dyrektorzy, prezesi, petnomocnicy lub me-
nadzerowie ds. komunikacji, pracownicy naukowi lub wykladowcy akademicy
oraz doradcy zawodowi i niezalezni. W przypadku respondentéw z Niemiec
2 bylo przedstawicielami jednostek naukowych lub badawczych, 16 badanych
reprezentowalo zrzeszenia i stowarzyszenia branzowe, 4 ekspertow wywodzito
sie ze zwigzkow zawodowych, 1 z fundacji, 1 z badanych dziatal w imieniu
swojej firmy, 3 respondentéw reprezentowalo firmy oferujace ustugi zaréw-
no w zakresie doradztwa strategicznego i komunikacji, jak i lobbingu. Wsréd
reprezentowanych podmiotow znalazly si¢ m.in.: Zwigzek Zawodowy Kolei
i Transportu (Eisenbahn- und Verkehrsgewerkschaft), Federalne Stowarzysze-
nie Wolnych Zawodéw (Bundesverband der Freien Berufe), Ruch Europejski
Niemcy (Europdische Bewegung Deutschland), Uniwersytet w Passau, Fede-
racja Niemieckich Stowarzyszen Farmaceutéw (Bundesvereinigung deutscher
Apothekerverbinde), Wspdlnota Dziatania w Stuzbie Pokoju (Aktionsgemein-
schaft Dienst fiir den Frieden), Zrzeszenie Przemystu Chemicznego (Verband
der Chemischen Industrie), Katolickie Zrzeszenie Szpitali w Niemczech (Katho-
lischer Krankenhausverband Deutschland), Ver.di — Zjednoczenie Zwigzkow
Zawodowych (Ver.di — Vereinte Dienstleistungsgesellschaft), Business and Pro-
fessional Women, Oddzial Federalny Stowarzyszenia ,Pomoc w zyciu” w Berli-
nie (Bundesgeschiiftsstelle ,, Lebenshilfe” Berlin), Adventist Development and Re-
lief Agency (ADRA Deutschland), firma doradcza Seeboom w Berlinie (Seebom
Berlin), Stowarzyszenie Zawodowych Przedstawicieli Intereséw w Niemczech
(dege’pol), firma ,Polityka i doradztwo” (Politik und Beratung) oraz Instytut
Fraunhofer (Fraunhofer Institute). Pozostali respondenci reprezentowali m.in.
sektor cyfryzacji, sektor polityki rozwoju, turystyke, firmy doradcze w zakresie
marketingu politycznego i komunikacji, instytucje doradztwa merytoryczne-
go, przemyst elektroniczny, ochrong zwierzat oraz gospodarke rolng i lesna.
Réwniez w tym przypadku osoby badane to prezesi, dyrektorzy, menadzero-
wie, kierownicy dzialéw komunikacji i public relations oraz rzecznicy prasowi.
Zdecydowanie mniejszg grupe stanowili szeregowi pracownicy w randze spe-
cjalisty ds. stosunkow politycznych, konsultanci i referenci. Dlatego tez mimo
stosunkowo duzej heterogenicznos$ci badanych respondentéw, ze wzgledu na
zajmowane przez respondentéw z obu krajow stanowiska oraz duzg praktycz-
na wiedze w zakresie dziatalnosci eksperckiej, material empiryczny pozyskany
w ramach przeprowadzonych wywiadéw umozliwit szeroki wglad w przebieg
politycznych proceséw doradczych i lobbingowych oraz sposéb ich funkcjo-
nowania w Polsce i Niemczech.

Osobng grupe respondentéw uwzgledniong w badaniu stanowili pracow-
nicy biur poselskich, jako specyficzny krag oséb pelnigcych funkcje dorad-
cze w ramach politycznych proceséw decyzyjnych. Badanie przeprowadzono
wiéréd 19 pracownikéw Sejmu oraz 27 pracownikéw Bundestagu, przy czym
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zdecydowang wiekszo$¢ respondentéw z Polski stanowili kierownicy tychze
biur, natomiast w przypadku respondentéw z Niemiec badaniu poddani zo-
stali tzw. pracownicy naukowi (niem. wissenschaftliche Mitarbeiter), z ktérych
cze$¢ pelnila rowniez funkcje kierownicze. Pracownicy ci stanowili z racji pel-
nionych przez nich obowiagzkéw doskonate zrédlo informacji na temat sposo-
bu pozyskiwania wiedzy eksperckiej przez politykéw, co dato mozliwos¢ po-
réwnania ich roli jako zaplecza doradczego parlamentarzystow.

Ponadto dla zapewnienia aktualnosci wynikéw przeprowadzonej analizy
w marcu i kwietniu 2022 r. przeprowadzono badanie uzupetniajace skierowa-
ne ponownie do postéw Bundestagu. Mialo ono forme krotkiej ankiety do-
tyczacej ich oceny zapisow tzw. ustawy lobbingowej, ktéra w Niemczech we-
szta w zycie 1.01.2022 r. W badaniu wziglo udzial 34 postéw reprezentujacych
wszystkie partie zasiadajagce w niemieckim parlamencie.

Mimo iz pozyskane dane z racji ich niedostatecznej ilosci nie sg reprezen-
tatywne, zostaly one, obok badania metodami jako$ciowymi, poddane réw-
niez analizie ilo$ciowej w celu okreslenia ogdlnej tendencji w sposobie po-
strzegania réznego rodzaju aspektéw dotyczacych funkcjonowania doradztwa
politycznego i lobbingu w obu krajach. Dla zapewnienia poprawnosci analizy
zaobserwowane wyniki poddawane bylty kazdorazowo niezaleznej weryfikacji
przez dwdch badaczy uczestniczacych projekcie. Rowniez analiza jakosciowa
przeprowadzona zostata przez powotane w tym celu polsko-niemieckie zespo-
ty odnoszace si¢ do poszczegolnych aspektow przyjetych zalozen badawczych.
Pozyskany material empiryczny zostat zakodowany zgodnie z kryteriami okre-
$lonymi w oparciu o sformutowane wczeéniej pytania badawcze z wykorzy-
staniem programu komputerowego ,f4analyse”, a nastepnie przefiltrowany
w ramach strukturalnej analizy tresci pod katem informacji na temat sposobu
postrzegania okreslonych kwestii, dotyczacych funkcjonowania doradztwa
politycznego i lobbingu przez ekspertow w Polsce i w Niemczech (por. May-
ring, 1997)’.

STRUKTURA KSIAZKI

Publikacje podsumowujaca niniejszy projekt badawczy otwiera artykul
Martina Thunerta, w ktérym autor prezentuje teoretyczne rozwazania na te-
mat jednego z najbardziej istotnych i kontrowersyjnych, zaréwno w debacie
spolecznej, jak i literaturze przedmiotu aspektéw dotyczacych wykorzystania
przez politykow wiedzy eksperckiej w ramach podejmowanych decyzji, jakim
jest legitymizacja dzialalno$ci eksperckiej w ramach politycznych procesow

7 Por. Huber, 1992; Lamnek, 1993; Kukarz, 2007.
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doradczych i lobbingowych. Pytanie o poziom legitymizacji réznego rodzaju
form pozyskiwania wiedzy eksperckiej w ramach politycznych proceséw de-
cyzyjnych stanowi jeden z centralnych probleméw dotyczacych interakeji mie-
dzy polityka a nauka. Naukowcy i eksperci legitymizuja si¢ wytacznie poprzez
swoja zazwyczaj wysoce specjalistyczng wiedze, posiadajg zatem legitymacje
epistemiczna, lecz ich legitymacja demokratyczna jest znikoma lub Zadna.
W artykule przedstawiono i oméwiono rézne podejécia i strategie legitymiza-
cji dziatan doradczych w odniesieniu do relacji miedzy doradztwem politycz-
nym, opartym na wiedzy eksperckiej, a jego demokratyczna legitymacja.

W pierwszym artykule odnoszacym si¢ do praktyki funkcjonowania do-
radztwa politycznego i lobbingu w Polsce i Niemczech Agnieszka Vetulani-
-Cegiel oraz Artur Kopka dokonujg analizy ram instytucjonalno-prawnych
politycznych proceséw doradczych i lobbingowych w obu krajach. Regulacje
obowigzujgce w danym panstwie ustanawiaja zasady interakcji miedzy pod-
miotami zewnetrznymi (interesariuszami, ekspertami) a decydentami poli-
tycznymi oraz okreslaja stopien ich przejrzystosci, przez co maja decydujg-
cy wplyw na jakos$¢ procesow politycznych i legislacyjnych. Zaprezentowane
rozwazania maja na celu omoéwienie oraz poréwnanie rozwigzan prawnych
funkcjonujacych w Polsce i w Niemczech w zakresie doradztwa politycznego
i lobbingu w ramach procedur stanowienia prawa z uwzglednieniem okresu
sprzed i po wprowadzeniu niemieckiej ustawy lobbingowej w 2022 r. W ana-
lizie uwzglednione zostaly takze geneza oraz rola réznego rodzaju organiza-
cji w dziataniach na rzecz przejrzystosci procesow legislacyjnych, doradczych
i lobbingowych. Artykul zamyka poréwnanie polskiej i niemieckiej ustawy
lobbingowej przeprowadzone w oparciu o zestawienie aktualnych rozwigzan
prawnych i pokazuje implikacje przyjmowanych przepiséw w obszarze repre-
zentacji interesu w obu krajach.

W kolejnym rozdziale wskazani powyzej autorzy, na podstawie danych
pozyskanych w ramach przeprowadzonych wywiadéw, dokonuja poréwnania
percepcji sposobu funkcjonowania regulacji dotyczacych doradztwa politycz-
nego i lobbingu w ramach biezacych proceséw legislacyjnych przez uczestni-
czace w nich srodowiska eksperckie oraz politykdéw. Pod uwage wzigte zostaty
réwniez opinie respondentéw na temat jakosci dzialalnosci doradczej i lobbin-
gowej oraz zauwazalnych zmian w tym zakresie na przestrzeni ostatnich lat.

Zadaniem, jakie postawili sobie w nastepnym artykule Agnieszka Vetulani-
-Cegiel i Bartlomiej Biskup jest okreslenie poziomu instytucjonalizacji rynku
doradztwa politycznego i lobbingu w Polsce i w Niemczech. Na podstawie wy-
powiedzi ekspertéw uczestniczacych w procesach politycznych okreslone zo-
staly kategorie podmiotow aktywnych na rynku doradztwa politycznego i lob-
bingu w obydwu krajach, a takze cechy charakterystyczne tych rynkéw oraz
mechanizmy instytucjonalne, ktére warunkuja ich funkcjonowanie. W prze-
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prowadzonej analizie uwzglednione zostaly ponadto stopien profesjonalizacji
podmiotéw bedacych zrédtem wiedzy eksperckiej oraz zakres sformalizowa-
nia proceséw doradczych i lobbingowych.

Tematem kolejnego rozdzialu jest pytanie o to, kto i w jaki sposob wywie-
ra wplyw na polityczny proces decyzyjny w Polsce i w Niemczech: doradcy
czy lobbysci? W tym celu Agnieszka Cianciara i Agnieszka Vetulani-Cegiel
dokonaly analizy trzech kluczowych elementdw, z ktérych pierwszy stanowi
postrzeganie przez ekspertéw swojej roli w procesie decyzyjnym, drugi ele-
ment zwigzany jest z rozumieniem i oceng funkcjonowania doradztwa i lob-
bingu w Polsce i w Niemczech, definiowanych jako dominujace w kontekscie
krajowym formy i strategie dzialania w badanych obszarach, natomiast trzeci
element ma zwigzek z postrzeganiem przez ekspertdw mozliwosci i sposobow
skutecznego wplywania na decyzje polityczne. W celu uzyskania odpowiedzi
na wyzej postawione pytanie, w oparciu o wywiady z ekspertami z obu krajow
przeprowadzona zostala analiza poréwnawcza miedzy systemami obowigzu-
jacymi w obszarze doradztwa i lobbingu w Polsce i w Niemczech. Uzyskane
wyniki badan jako$ciowych zostaly skonfrontowane z wynikami uzyskanymi
w pierwszym projekcie od polskich i niemieckich parlamentarzystéw. Taki
zabieg umozliwil stworzenie wszechstronnego obrazu relacji doradczej i lob-
bingowej, zaréwno z perspektywy ekspertéw (nadawcow wplywu), jak i poli-
tykow (adresatow wplywu).

Celem artykulu autorstwa Doroty Stasiak i Martina Thunerta byla w pierw-
szej kolejnosci analiza wynikéw badania przeprowadzonego wsrdd niemiec-
kich i polskich doradcéw politycznych i lobbystow w zakresie postrzegania
kanatéw dostepu ekspertow do polityki i polityki do ekspertéw w Niemczech
i Polsce. Wychodzac od oméwienia poje¢ formalnosci i nieformalnosci, auto-
rzy podejmujg probe odpowiedzi na pytanie, jakie kanaly dostepu sa wybiera-
ne i dlaczego, jak bardzo sg one otwarte oraz jakie dysproporcje istniejg w ra-
mach nawigzywania kontaktéw pomiedzy ekspertami a politykami? Druga
cze$¢ poswiecona jest sformalizowaniu proceséw doradczych i lobbingowych
w obu krajach. W trzeciej czgsci skupiono si¢ na interpretacji postrzegania ka-
natéw dostepu i stopnia ich formalizacji oraz zwigzanych z tym implikacji dla
doradztwa politycznego w Niemczech i w Polsce.

W artykule Jarostawa Janiczaka oraz Artura Kopki autorzy kontynuuja ba-
dania empiryczne, ktérych wyniki zaprezentowane zostalty w publikacji Gra-
nica pomiedzy doradztwem politycznym a lobbingiem w politycznym procesie
decyzyjnym. Interpretacja badan empirycznych (Janczak, Kopka, 2018). Prze-
prowadzona analiza oparta jest na aparacie pojeciowym oraz modelu roz-
graniczania doradztwa politycznego i lobbingu, przedstawionych w tekscie
Pojecie granicy w kontekscie réznic pomiedzy doradztwem politycznym a lob-
bingiem w politycznym procesie decyzyjnym (Janczak, 2018), wykorzystanym
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do badania sposobu postrzegania tych zjawisk przez polskich i niemieckich
parlamentarzystéw. Tym razem wypracowane instrumenty analityczne zasto-
sowane zostaly do interpretacji materialu empirycznego zebranego w postaci
wywiadéw z dostawcami wiedzy eksperckiej (ekspertami) z Polski i Niemiec.
Rezultaty przeprowadzonej analizy poréwnano z perspektywa prezentowana
wczesniej przez politykow.

Kolejny aspekt dyskutowany w ujeciu komparatystycznym stanowig funkcje
doradcze biur parlamentarnych w Polsce i Niemczech. Zgodnie z przyjetymi
przez Bartlomieja Biskupa, Marlene Piotrowska oraz Dariusza Skrzypinskiego
zalozeniami w ramach przeprowadzonej przez nich analizy, biura parlamen-
tarne sg obiektem, ktéry moze by¢ przedmiotem dociekan zaréwno w wy-
miarze instytucjonalno-organizacyjnym, decyzyjnym, jak i poréwnawczym.
Pracownicy tych jednostek, wykonujac zadania na rzecz parlamentarzystow,
niejednokrotnie $wiadczg ustugi doradcze, chociaz zakres zadan i sama rola
biur jest rézna w obu krajach. Celem rozdziatu jest zatem zbadanie funkcjo-
nowania biur parlamentarnych jako sztabéw doradczych politykéw na pod-
stawie danych empirycznych pochodzacych z wywiadéw przeprowadzonych
z pracownikami biur poselskich z Polski i Niemiec. W artykule przeanalizo-
wana zostala percepcja doradztwa politycznego i lobbingu, cele wykorzystania
doradztwa przez politykdéw w opinii ich pracownikéw, a takze zakres i wymiar
wykorzystania wiedzy eksperckiej w ramach pracy parlamentarnej. Ponadto
omodwiona zostala rowniez kwestia instrumentalizacji dziatan doradcow przez
politykéw z perspektywy ich wspdtpracownikow.

Wazng cze$cia kazdego systemu demokratycznego jest rzecznictwo inte-
resow, ktérego celem jest zapewnienie réznym grupom spolecznym mozli-
wosci wlaczenia ich merytorycznej opinii do procesu podejmowania decyzji
politycznych. W tekscie Dariusza Skrzypinskiego i Heleny Wyligaly autorzy
analizujg aktywno$¢ przedstawicieli grup interesu, w tym lobbystéow, w pol-
skim Sejmie i niemieckim Bundestagu w latach 2019-2021. Intencja badania
bylo wskazanie specyfiki i rdznic w realizacji dziatan doradczych i lobbingo-
wych na forum obu izb parlamentarnych. Na tle kulturowej, prawnej i syste-
mowej ztozonosci otoczenia badanych legislatyw dokonano analizy danych
zastanych dotyczacych obecnosci przedstawicieli grup interesu w parlamen-
tach Polski i Niemiec oraz wykorzystywanych przez nich instrumentoéw, ta-
kich jak: rejestry, wejscia do izb, uczestnictwo w posiedzeniach komisji parla-
mentarnych, wystuchania publiczne i petycje. Mimo iz Niemcy i Polska jako
demokracje parlamentarne postuguja si¢ tymi samymi mechanizmami poli-
tycznymi, to analizowane instrumentarium osadzone w odmiennych kultu-
rach eksperckich i kontekscie prawnym zorientowane jest na inne standardy
w praktyce parlamentarnej, dlatego tez zwigzane z tym zréznicowanie zakresu
i skali szczegoélowosci statystyk publicznych utrudniaja proces poréwnawczy.
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Ponadto dostepne publicznie zestawienia nie oddaja w pelni skali zjawiska
lobbingu i doradztwa, rejestrowana jest bowiem tylko sformalizowana dzia-
falnos¢ zawodowa, za$ kontakty nieformalne pozostaja ,nierejestrowane”.
Przeprowadzone badanie potwierdzilo, ze skala wptywu spotecznego na pro-
ces decyzyjny w Sejmie i Bundestagu jest wysoce odmienna, mimo podobien-
stwa instrumentow konsultacji i doradztwa.

W kolejnym artykule Artur Kopka i Dorota Piontek podejmujg refleksje
nad koncepcja politycznej kultury eksperckiej (PKE) jako modelu umozli-
wiajacego analityczne uwzglednienie réznorodnych aspektéw dotyczacych
politycznych proceséw doradczych w perspektywie poréwnawczej. Celem
rozwazan jest weryfikacja konceptualnych zatozen przyjetych na podstawie
eksploracji perspektywy politykéw, uzupelnionych o badania subiektyw-
nych przekonan ekspertéw, dotyczacych ich relacji z aktorami zycia poli-
tycznego. Rozwazania te prowadzone byly w oparciu o zalozenie istnienia
roznych typow kultury eksperckiej, uksztalttowanych w wyniku zréznicowa-
nych uwarunkowan systemowych w poszczegélnych krajach. Poréwnanie
informacji uzyskanych dzieki temu postepowaniu badawczemu z wezesniej-
szymi wynikami wywiadéw z politykami pozwolifo na poznanie sposobu
postrzegania przez ekspertéw relacji politik—-konsultant, co przyczynilo sie,
co przyczynito si¢ do modyfikacji pierwotnej koncepcji PKE w kierunku
bardziej szczegélowego okreslenia kryteridw rozrdzniajacych jej typy w ra-
mach przyjetych wczesniej kategorii. Analiza czynnikéw uwzglednionych
w zmodyfikowanym modelu PKE tworzy podstawe dla typologicznego
przyporzadkowania politycznej kultury eksperckiej funkcjonujacej w Pol-
sce i w Niemczech.

Jednym z aspektéw przyciggajacym szczegdlng uwage badaczy w kontek-
$cie politycznych proceséw decyzyjnych sg relacje zachodzace pomiedzy eks-
pertami, zaréwno lobbystami, jak i politycznymi konsultantami, a mediami
i dziennikarzami. W artykule Szymona Ossowskiego i Doroty Piontek auto-
rzy wskazuja na wielowymiarowos$¢ i istotno$¢ tej problematyki, osadzajac
analize w kontekscie mediatyzacji i polityzacji wiedzy eksperckiej. Wnioski
z badan obrazuja istotne réznice pomiedzy budowaniem tych relacji w Polsce
i Niemczech. Poréwnawcza analiza opinii ekspertéow z obu krajow wskazuje
wyraznie, Ze nie ma lobbingu i doradztwa politycznego bez mediéw i dzienni-
karzy, a obie grupy tworza dwie strony specyficznej relacji opartej na swoistej
symbiozie miedzy nimi.

W tym kontekscie kolejny tekst autorstwa Doroty Piontek i Szymona
Ossowskiego dotyczy ekspozycji ekspertéw w programach informacyjnych
telewizji publicznych w kontekscie kryzysu COVID-19 w Polsce i Niem-
czech. Logika mediéw informacyjnych zaklada positkowanie si¢ przez nie
wiedzg ekspertow w celu legitymizowania prezentowanych wydarzen i ich
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interpretacji. W warunkach rutyny wydawniczej wypowiedzi ekspertow sta-
nowig jeden z elementéw standardowej konstrukcji newsa. W przypadku
sytuacji niecodziennych media powinny szczegélnie odpowiedzialnie in-
formowac¢, intensywniej niz zwykle korzystajac z wiedzy ekspertéw. Umie-
jetno$¢ znajdowania wlasciwych zrddel wiarygodnej i rzetelnej informacji,
ktérymi niewatpliwie sg eksperci o uznanym dorobku, jest jednym z podsta-
wowych elementéw warsztatu dziennikarskiego. W ramach realizowanego
projektu badawczego autorzy podjeli sie zbadania, czy, a jedli tak, to w jaki
sposob media niemieckie i polskie wykorzystywaly wiedze ekspertow przy
okazji relacjonowania wydarzen zwigzanych z pierwsza falg epidemii CO-
VID-19. Projektujac badanie zawezono media poddane analizie do telewizji
publicznych Niemiec i Polski z powodéw opisanych w artykule. Przedmio-
tem badan, ktérych zalozenia i ustalenia sg istotg niniejszego artykutu, byla
reprezentacja ekspertow w gltéwnych programach informacyjnych telewi-
zji publicznej w Polsce (,Wiadomosci” TVP1) i Niemczech (,,Tagesschau”
ARD). W badaniu przyjeto metode analizy zawartosci, 1aczac podejscie ilo-
$ciowe i jako$ciowe. Badaniu poddano material zebrany podczas tzw. pierw-
szej fali pandemii, ktéra rozpoczela si¢ mniej wigcej w tym samym czasie
w Polsce i Niemczech, tj. w marcu 2020 r.

Innym aspektem, zyskujacym na uwadze w kontekscie dziatalnosci do-
radczej i lobbingowej, jest tzw. ,efekt drzwi obrotowych” Wspoétczesne de-
mokracje zmagaja si¢ wcigz z problemami w obszarze kultury politycznej,
ktére w duzej mierze pozostajg nierozpoznane i budza watpliwosci natury
etycznej. Jednym z nich jest efekt drzwi obrotowych definiowany jako ,wy-
miana personelu miedzy sektorem publicznym i prywatnym” (Coen, Vanno-
ni, 2016), zachodzacy w sytuacji przemiany polityka w lobbyste i odwrotnie,
co prowadzi¢ moze do patologii zycia publicznego - konfliktu intereséw,
korupciji itp. Celem artykulu Heleny Wyligaly i Marleny Piotrowskiej jest
zbadanie wielowymiarowosci tego zjawiska w polityce polskiej i niemieckiej
w ostatnich latach. Badania przeprowadzone w oparciu o dane empiryczne
pochodzace z wywiadéw przeprowadzonych z ekspertami z Polski i Niemiec
dostarczyly odpowiedzi na pytania o potencjalne konsekwencje efektu drzwi
obrotowych dla kultury politycznej w obu panstwach. Eksploracja danych
jakosciowych i ilosciowych na tle uwarunkowan instytucjonalno-praw-
nych pozwolila na stwierdzenie, ze zdecydowana wigkszos¢ doradcow z obu
panstw spotkala si¢ z wystepowaniem efektu drzwi obrotowych. Analiza i in-
terpretacja tre$ci wywiadow wskazata na sposoby postrzegania tego zjawi-
ska przez ekspertéw w badanych krajach oraz pozwolita na sformulowanie
wnioskow dotyczacych pozytywnych i negatywnych skutkéw wystepowania
efektu drzwi obrotowych, w tym sposobow przeciwdzialania nieetycznym
praktykom z nim zwigzanym i ograniczania jego negatywnego wplywu na
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zycie publiczne przy pomocy wprowadzenia okresu karencji. Z badan wy-
nika, Ze ocena efektu drzwi obrotowych jest niejednoznaczna, za$ politycy
i doradcy maja $wiadomos¢ trudnosci wprowadzenia skutecznych praktyk
regulacyjnych w tym zakresie.

Kolejng kwestia, cieszaca si¢ coraz wigkszym zainteresowaniem bada-
czy w kontekscie pozyskiwania wiedzy na potrzeby prac legislacyjnych, jest
udzial obywateli w procesach konsultacji politycznych, stanowiacy przedmiot
rozwazan w artykule Doroty Stasiak i Daniela Oppolda. Klasyczne ujecia do-
radztwa politycznego zakladajg wyrazny podzial rél miedzy jego dostawcami
a odbiorcami wiedzy, tj. ekspertami a politykami. Ten dualistyczny schemat
zaczyna jednak podlega¢ erozji. W koncepcji ukierunkowanego na polityke
doradztwa spotecznego, ktore stanowi punkt wyjscia prezentowanych rozwa-
zan, dodatkowa, odrebna rola przypada obywatelom. Positkujac sie heursyty-
ka Rommele i Schobera (2011), jak réwniez przykltadami z Niemiec i Polski,
autorzy stawiajg teze, ze zwykli obywatele moga pomoéc w wypracowaniu roz-
wigzan dla ztozonych i niejednoznacznych wyzwan spoteczno-politycznych.
Metodyka, ktéra — pod pewnymi warunkami - moze pozwoli¢ na artykulacje
glosu doradczego obywateli, sg panele obywatelskie, opierajace si¢ na zasadzie
losowego doboru uczestnikow. W artykule zaprezentowane zostaly cechy cha-
rakterystyczne tego formatu oraz oméwione ich funkcje i warunki brzegowe,
ktére powinny zostac spelnione, by zastosowanie paneli bylo celowe i skutecz-
ne. Przedstawione zostaly réwniez podobienstwa i réznice w funkcjonowaniu
paneli obywatelskich ze szczegdlnym uwzglednieniem doradczego mandatu
tych gremioéw w Polsce i Niemczech.

Publikacje zamyka rozdzial autorstwa Artura Kopki i Doroty Piontek,
ktérego celem jest podsumowanie wynikéw badan zrealizowanych w ramach
projektu ,Wissen ist Macht”. Badanie materialu empirycznego przeprowa-
dzone zostalo z zastosowaniem przyjetych koncepcji teoretycznych i miato
na celu weryfikacje ustalen dokonanych wczesniej na podstawie wywiadow
przeprowadzonych z polskimi i niemieckimi parlamentarzystami. Wyniki
uzyskane w ramach wieloplaszczyznowej analizy opartej o uszczegdtowio-
ne kryteria rozrézniajace pozwolily na przyporzadkowanie Polski i Niemiec
do dwdch réznych typéw PKE. I tak polski model wpisuje si¢ w charakte-
rystyke niezinstytucjonalizowanej, zorientowanej strategicznie PKE, nato-
miast niemiecki lokuje sie¢ w obszarze zinstytucjonalizowanej, zorientowanej
merytorycznie PKE. Na plaszczyznie kryteriéw instytucjonalnych ustalono,
ze mimo uchwalenia w Polsce w 2005 r. ,ustawy lobbingowej” rozwigzania
w niej zawarte w oczach aktoréw proceséw doradczych nie spelniajg ocze-
kiwan zwigzanych z zapewnieniem skutecznosci i transparentnosci pozyski-
wania wiedzy eksperckiej przez politykow w ramach podejmowanych przez
nich decyzji. W Niemczech, w odniesieniu do okresu sprzed wprowadzenia
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»ustawy lobbingowej”, opinie politykéw na temat koniecznosci wprowadze-
nia regulacji ustawowych w tym obszarze byly podzielone i uzaleznione od
partyjnej proweniencji, podczas gdy wsrdd ekspertéw wyraznie przewazaly
oceny wskazujace na niedostatek odpowiednich rozwigzan prawnych oraz
konieczno$¢ wprowadzenia zmian w celu zapewnienia pozadanej przej-
rzystosci politycznej dziatalnosci doradczej. Wejscie w zycie ustawy wpro-
wadzajacej obowiazek sprawozdawczosci w obszarze dzialalno$ci zwigza-
nej z reprezentacja interesu mozna zdaniem respondentéw, szczegdlnie
w zwigzku z wprowadzeniem , kodeksu postepowania’, uznac za krok w do-
brym kierunku. Niemniej jednak spotkala si¢ ona z krytyka srodowisk aka-
demickich i pozarzadowych, wykazujacych na liczne niedoskonatlosci oraz
luki dowodzace istnienia szeregu deficytow w zakresie przyjetych rozwigzan.
Nalezy jednak zwréci¢ uwage na zwiekszenie stopnia zinstytucjonalizowania
proceséw doradczych w Niemczech wraz z wprowadzeniem rejestru lobbin-
gowego w 2022 r. Jednakze w obu przypadkach, przed i po wejsciu w zycie
ustawy, rynek wiedzy eksperckiej charakteryzowal si¢ w Niemczech wyraz-
nie wyzszym zinstytucjonalizowaniem niz ma to miejsce w Polsce, gdzie jego
poziom nalezy nadal uznac za stosukowo niski. Z przeprowadzonych badan
wynika, ze mimo ogdlnej dostepnosci réznego rodzaju zinstytucjonalizowa-
nych form doradztwa, w praktyce politycznej w obu krajach zdecydowanie
dominujg nieformalne kanaty kontaktéw miedzy dostarczycielami wiedzy
eksperckiej a politykami. W odniesieniu do stopnia profesjonalizacji rynek
ustug doradczych i lobbingowych jawi si¢, w ocenie niemieckich responden-
tow, rowniez jako zdecydowanie bardziej rozwiniety i zré6znicowany niz ana-
logiczny rynek krajowy w opinii badanych z Polski. Podobne réznice zaob-
serwowa¢ mozna takze zar6wno w odniesieniu do zakresu zapotrzebowania,
jak i wykorzystania wiedzy eksperckiej w ramach podejmowanych decyzji
politycznych, ktére w opinii badanych sg w obu przypadkach wyraznie wiek-
sze w Niemczech, gdzie powszechne jest zainteresowanie politykdéw stanowi-
skiem stron podczas przygotowywania projektéw ustaw, niz w Polsce, gdzie,
mimo ogdlnej dostepnosci zrédet wiedzy eksperckiej, gotowos¢ politykow
do korzystania z nich postrzegana byta jako niewystarczajaca dla zapewnie-
nia odpowiedniej racjonalnos$ci prowadzonej polityki.

Przeprowadzona w pierwszym projekcie analiza percepcji politycznych
procesow doradczych przez polskich i niemieckich parlamentarzystow wy-
kazata zwigzek miedzy ksztaltem rozwigzan instytucjonalno-prawnych, obo-
wigzujacych w danym panstwie, a sposobem definiowania przez nich gra-
nicy oddzielajacej doradztwo polityczne od lobbingu. Znalazto to réwniez
potwierdzenie w opiniach ekspertow badanych w drugim projekcie, ktérzy
podobnie jak polscy postowie, w zdecydowanej wigkszosci odnotowywali
istnienie réznicy miedzy doradztwem politycznym a lobbingiem. Odbiega
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to od sytuacji w Niemczech, gdzie zaréwno w przypadku postow, jak i eks-
pertow, zdecydowanie mniej ankietowanych niz w Polsce dostrzegalto rdz-
nice miedzy tymi obszarami, a cz¢$¢ wrecz zaprzeczyla istnieniu tego typu
rozroznienia.

W wymiarze kulturowym szczegdlnie silne réznice pomiedzy Polska
i Niemcami zauwazy¢ mozna w odniesieniu do rodzaju doradztwa politycz-
nego pozadanego przez politykéw. W Polsce wyraznie widoczna jest koncen-
tracja na strategicznym typie doradztwa okreslanego jako political consulting,
ktdre ukierunkowane jest na kontakty z wyborcami oraz prezentacje medialna,
podczas gdy w Niemczech zdecydowanie przewaza doradztwo merytoryczne
typu policy advice, polegajace na dostarczaniu wiedzy eksperckiej w obszarze
polityk sektorowych, natomiast doradztwo strategiczne wykorzystywane jest
przez parlamentarzystow jedynie sporadycznie. Mimo iz zaréwno polscy, jak
i niemieccy parlamentarzysci bioracy udziat w badaniu wskazywali przewaz-
nie na podstawe formutowania wlasnych opinii jako celu pozyskania wiedzy
eksperckiej, to z doswiadczenia ekspertow wynika, iz w praktyce politycznej
w obu krajach niejednokrotnie dochodzi do sytuacji, w ktdrej polityk zasie-
ga porady w celu uzasadnienia juz wczesniej podjetej decyzji. Niemniej jed-
nak zdaniem badanych ekspertéw instrumentalne wykorzystywanie wiedzy
w celu poparcia i uzasadnienia wlasnego stanowiska jest w polskiej polityce
typowe i nagminne, podczas gdy w przypadku Niemiec, mimo iz réwniez tu
znaczna cz¢$¢ badanych przyznata, ze zdarza sig, iz ustugi doradcze sa wyko-
rzystywane do uzasadnienia przyjetego juz wczesniej stanowiska, pozyskane
dane wskazujg na przewage checi racjonalizacji podejmowanych decyzji po-
litycznych jako nadrzednego celu korzystania przez niemieckich politykéw
z wiedzy eksperckiej.

Kolejne z przyjetych kryteriéw kulturowych odnosi si¢ do kwestii dystansu
pomiedzy ekspertami a politykami. Na podstawie wypowiedzi respondentéw
mozna stwierdzi¢, ze w Niemczech jest on ogdlnie mniejszy niz w Polsce. Ma-
nifestuje sie to w sposob szczegdlny w odniesieniu do dziatalnosci lobbingo-
wej, ktdra przez media i opini¢ publiczng oraz w duzej mierze przez samych
politykéw postrzegana jest w sposob dalece negatywny i czgsto kojarzona jest
z dziataniami patologicznymi oraz korupcja. Wysoki poziom spolecznej po-
dejrzliwosci powoduje postrzeganie proceséw lobbingowych jako nieetyczne-
go $rodka zakulisowej aktywnosci, majacego na celu uzyskanie wptywu na po-
lityke w imi¢ partykularnych intereséw. W Niemczech, podobnie jak w Polsce,
pojecie lobbingu ma co prawda konotacje negatywna, lecz dotyczy to gléwnie
opinii publicznej, podczas gdy zdecydowana wigkszos¢ politykéw wyraznie sie
od tego dystansuje, bedac swiadomymi stygmatyzujacego charakteru przekazu
medialnego. Znajduje to rowniez odzwierciedlenie w pozycji eksperta przypi-
sywanej mu w ramach politycznego procesu decyzyjnego, ktdra w Polsce jest
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wyraznie stabsza niz w Niemczech. Z przeprowadzonych badan wynika po-
nadto, ze w Polsce przez politykéw preferowane jest doradztwo pochodzace
ze znanych im kregéw, przenoszac je tym samym na grunt kontaktéw prywat-
nych oraz gabinetéw politycznych. Podobnie jak w przypadku postéw, réwniez
wyrazna wiekszo$¢ polskich ekspertéw wskazala znajomosci lub polecenie
przez kogos znanego lub zaufanego jako istotne kryterium doboru doradcéw
politycznych. Dlatego tez w duzej mierze unika si¢ tu kontaktow z ekspertami
z zewnatrz, zwlaszcza jezeli ich aktywnos$¢ nosi znamiona dziatalnosci lob-
bingowej, a bardziej niz specjaliSci z danej dziedziny preferowani sg zaufani
doradcy wewnetrzni, zwigzani z dang opcja polityczng. Inaczej wyglada sy-
tuacja w Niemczech, gdzie wérdd politykow zauwazalna jest duza otwartos¢
na informacje dostarczane im przez ekspertéw zewnetrznych. Znajduje to
potwierdzenie w wymaganej od doradcow bliskosci ideologicznej, ktérg jako
kryterium doboru eksperta podato zdecydowanie wiecej polskich niz nie-
mieckich politykéw. Rowniez postrzeganie doradcy jako sympatyka wlasnego
ugrupowania bylo czesciej deklarowane przez parlamentarzystéw z Polski niz
z Niemiec jako kryterium wprawdzie niekonieczne, ale zwigkszajace szans¢ na
skorzystanie z porady. Jeszcze silniej wybrzmialto to w opiniach dostarczycieli
wiedzy eksperckiej, wrdd ktorych zdecydowanie wigkszy odsetek responden-
tow z Polski niz z Niemiec uznat zbieznos¢ pogladow za kryterium decydujace
przy doborze doradcow.

W odniesieniu do roli mediéw w ramach przeplywu wiedzy eksperckiej
w procesach politycznych zaobserwowaé mozna réwniez wyrazne rdznice po-
miedzy Polska a Niemcami. Przeprowadzona analiza ukazala obraz dwdch,
réznigcych si¢ dos¢ znacznie sposobow budowania relacji pomiedzy eksper-
tami, zaréwno lobbystami, jak i politycznymi doradcami, a mediami i dzien-
nikarzami. W Niemczech relacje te s3 w praktyce duzo bardziej formalne niz
w Polsce — wsrod niemieckich ekspertéw wigkszos¢ pelnita okreslone funkeje
w instytucjach, ktére reprezentowali, natomiast polscy konsultanci pracowa-
li przewaznie jako doradcy niezalezni. W efekcie relacje miedzy ekspertami
i dziennikarzami w Polsce byly czesto osobiste i bezposrednie, natomiast
w Niemczech budowane byly gtéwnie poprzez biura prasowe itp. Ponadto for-
my medialne wykorzystywane w kontekscie wiedzy eksperckiej przez media
- wywiady oraz ekspertyzy w Niemczech i ,,setki” w Polsce - wskazuja na zde-
cydowanie bardziej merytoryczny charakter tych relacji po stronie niemieckiej
niz ma to miejsce w Polsce.

Sformutowane konkluzje, ukazujace wieloplaszczyznowos¢ problematy-
ki dotyczacej doradztwa politycznego i lobbingu, potwierdzajg szereg réznic
w sposobie ich funkcjonowania w Polsce i w Niemczech oraz buduja zestaw
tez i zalozen mogacych stanowi¢ podstawe do dalszych badan w tym obszarze
w szerszej perspektywie pordwnawcze;.
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PODSUMOWANIE

Jak pisaliémy wczesniej, badania nad doradztwem politycznym i lob-
bingiem ciesza si¢ umiarkowanym zainteresowaniem wsrdd badaczy, kto-
rzy koncentrujg si¢ gtéwnie na analizie instytucjonalnej ze szczegélnym
uwzglednieniem regulacji prawnych. Ambicja uczestnikéw projektu, efekty
realizacji ktorego zaprezentowane s3 w ponizszym tomie, jest poszerzenie
pola refleksji naukowej i wzbogacenie go o inne perspektywy. Unikalne s3
badania subiektywnej oceny proceséw doradczych ich uczestnikéw, po-
dobnie jak rozwazania nad granicami pomiedzy doradztwem i lobbingiem.
W prezentowanym tomie rozwijamy autorska koncepcje politycznej kultury
eksperckiej, jak réwniez konsekwentnie promujemy medialny kontekst ba-
dan nad podjeta przez nas problematyka. Zaproponowane przez nas ujecia
teoretyczne i metodologiczne stwarzaja w naszym przekonaniu nowe moz-
liwosci badania tego jakze waznego w demokracji problemu dotyczacego
przestanek podejmowania decyzji politycznych, relacji miedzy oferentami
i beneficjentami wiedzy eksperckiej, wreszcie mediami jako niezmiennie
waznymi aktorami proceséw politycznych. Zywimy nadzieje, ze to przeko-
nanie spotka si¢ z aprobatg czytelnikow.
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Streszczenie: W rozdziale wprowadzajacym nakreslone zostato tlo projektu badawczego stano-
wigce podstawe jego realizacji. Autorzy formulujg pytania badawcze, opisujg zalozenia i kon-
cepcje teoretyczne oraz zastosowang metodologie. Rozdzial prezentuje strukture ksigzki oraz
poszczegdlne artykuly odnoszace si¢ do réznych aspektéw doradztwa politycznego i lobbingu,
jak réwniez przedstawia najwazniejsze wnioski wypracowane w ramach przeprowadzonej ana-
lizy.

Stowa kluczowe: doradztwo polityczne, lobbing, Polska, Niemcy poréwnanie

INTRODUCTION:
POLITICAL ADVISORY AND LOBBYISM IN GERMAN-POLISH COMPARISON

Abstract: The introductory chapter outlines the background of the research project that forms
the basis for its implementation. The authors define the research questions, describe the as-
sumptions and theoretical concepts and the methodology used. The chapter presents the struc-
ture of the book and individual articles relating to various aspects of political consulting and
lobbying, as well as presents the main conclusions reached in the analysis.

Keywords: political advisory, lobbying, Poland, Germany comparison
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LEGITYMIZACJA DZIALALNOSCI EKSPERCKIE]
W RAMACH POLITYCZNYCH
PROCESOW DORADCZYCH I LOBBINGOWYCH

WPROWADZENIE

dzy eksperckiej jest przedmiotem polemiki, ale nastepujace po sobie
powazne kryzysy dotykajace zazwyczaj nie tylko jednego kraju, re-
gionu $wiata czy strefy klimatycznej, rozszerzyly i zintensyfikowaly dyskusje
na ten temat (por. Briihl et al.,, 2022). W tym kontekscie kluczowe znaczenie
ma kwestia legitymizacji. Ekonomista Gert G. Wagner i socjolog wiedzy Pe-
ter Weingart pisza we wstepie do swojej ksiazki: Legitymizacja jest centralnym
problemem we wzajemnym oddziatywaniu polityki i nauki, gdy ta ostatnia petni
role doradczg (Weingart, Wagner, 2015: 9). W panstwach rzadzonych demo-
kratycznie, politycy posiadaja legitymacje bezposrednig lub posrednio wyni-
kajaca z demokratycznych decyzji wyborczych. Natomiast naukowcy i eksper-
ci legitymizujg si¢ wyltacznie poprzez swojg zazwyczaj wysoce specjalistyczna
wiedze, posiadajg wiec legitymacje epistemiczng. Ich demokratyczna prowe-
niencja jest sfaba lub nieistniejaca - niektdrzy z nich moga sie co najwyzej
powolac sie na fakt, ze zostali przez demokratycznie legitymizowanych poli-
tykéw powotani do pétoficjalnych cial doradczych. Jak stusznie zauwazyt Uwe
Wagschaal, zajmujac sie relacja miedzy doradztwem politycznym opartym na
wiedzy eksperckiej a legitymacja demokratyczng, dotyka si¢ ponadto teore-
tycznych i normatywnych aspektow doradztwa politycznego, a w rozszerzonej
formie takze reprezentacji intereséw politycznych poprzez lobbing (Wagscha-
al, 2019: 52). W jakim stopniu doradzajacy eksperci moga i powinni wlacza¢
sie w polityczne procesy decyzyjne, a moze wrecz zada¢ uwzglednienia ich
opinii w ramach podejmowanych decyzji politycznych? W jakim stopniu war-
tosciujace osady ekspertéw moga mie¢ wpltyw na doradztwo i w jakim zakresie
powinno by¢ dozwolone, aby ten wplyw mialy? Jak rzetelna jest wiedza stano-
wiaca podstawe rekomendacji doradczych ekspertéw i co stanowi rdzen ich
legitymizacji?
Z uwagi na fakt, ze czes¢ wywiadoéw eksperckich przeprowadzonych
w Polsce i w Niemczech na potrzeby niniejszego opracowania wykazuje, ze

I J ie od wczoraj tzw. ,naukowe” doradztwo polityczne oparte na wie-
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w praktyce politycznej nie zawsze mozliwe jest wyrazne rozrdznienie miedzy
ekspertami-lobbystami, a ekspertami bazujacymi wylacznie na aktualnej wie-
dzy naukowej, w pierwszej kolejnosci podjeta zostanie kwestia legitymizacji
lobbingu.

ZASOBY LEGITYMIZAC]I POLITYCZNE] REPREZENTAC]I
INTERESOW POPRZEZ LOBBING

Gléwnymi adresatami reprezentacji intereséw poprzez lobbing lub public
affairs (strategiczne zarzadzanie informacjg miedzy polityka, interesami i spo-
teczenstwem) s decyzyjne szczeble polityki i administracji (system politycz-
no-administracyjny) na poziomie krajowym, regionalnym, ale takze ponadna-
rodowym. Chodzi wiec o wywieranie wplywu na demokratycznie wybranych
aktoréw politycznych, takich jak cztonkowie parlamentu i ich sztaby, a takze na
aktorow wladzy wykonawczej powotanych przez wladze ustawodawcza, w rzad-
szych przypadkach takze na aktoréw wladzy sadowniczej. W demokratycznie
ukonstytuowanych i pluralistycznych spoleczenstwach reprezentacja partyku-
larnych intereséw w ramach obowigzujacego prawa jest uznawana za uzasad-
niony, a takze konieczng. W zdecydowanej wiekszosci panstw czlonkowskich
OECD, w tym w Niemczech i Polsce, reprezentacja intereséw i lobbing sg kon-
stytucyjnie chronione przez indywidualne prawa do wolnosci zgromadzen, wol-
nosci stowa i kierowania petycji do rzagdu. W Republice Federalnej Niemiec oraz
innych demokracjach dzialalno$¢ w ramach reprezentacji intereséw jest nie tyl-
ko akceptowana, lecz zaangazowanie zorganizowanych interesow w podejmo-
wanie decyzji politycznych wynika duzo bardziej z zalozenia, ze jest ono, lub
przynajmniej moze by¢, funkcjonalne dla demokratycznego systemu politycz-
nego. Zasadniczo wigkszo$¢ podmiotéw uczestniczacych w debacie dotyczacej
lobbingu zgadza sie wigc, ze reprezentacja intereséw w formie lobbingu moze
by¢ waznym instrumentem demokratycznego, charakteryzujacego sie wysoka
jakoscig i odpowiedzialnego podejmowania decyzji politycznych w Zyciu pu-
blicznym - ale tylko pod pewnymi warunkami. Do podstawowych warunkéw
legitymizacji lobbingu nalezg odpowiednia przejrzystos¢ i wysokie poczucie
odpowiedzialnosci zaangazowanych podmiotow. Jesli te warunki nie sg spetnio-
ne, lobbing moze by¢ postrzegany przez opini¢ publiczng jako dzialalnos¢ nie-
uprawniona, niejednokrotnie wrecz nielegalna. Nie jest bowiem tajemnica, ze
lobbing w wielu demokracjach ma zlg reputacje, nie tylko wsréd oséb spoza po-
lityki, ale takze w $rodowiskach polityce bliskich. W praktyce chroniona prawnie
dzialalno$¢ lobbingowa jest w opinii publicznej raczej tolerowana niz mile wi-
dziana, a nierzadko wrecz zupelnie pozbawiona spolecznego zaufania. Sceptycz-
ny lub negatywny stosunek do lobbingu uwidocznit si¢ réwniez w wywiadach
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przeprowadzonych w ramach niniejszego projektu badawczego, w Polsce nieco
bardziej niz w Niemczech. Z tego powodu lobbing koniecznie potrzebuje dodat-
kowych zasobdéw legitymizacji, siegajacych poza jego umocowanie wynikajace
z obowigzujgcego prawa.

Podsumowujac, pelne poszanowanie prawa i ram konstytucyjnych czyni
lobbing legalnym. Aby jednak wykluczy¢ korupcje w jakiejkolwiek formie, po-
szczegolne panstwa demokratyczne wprowadzajg rozwigzania o réznym za-
siegu lub stosuja rézne instrumenty, lecz ogélnie mozna stwierdzi¢, ze zasob
legitymizacji, jakim jest przejrzystos¢, musi by¢ zagwarantowany w ramach
odpowiednich regulacji panstwowych lub pétpanstwowych. Drugim, zwykle
pozapanstwowym, Srodkiem zapewnienia legitymizacji sa instrumenty we-
wnetrznej samoregulacji branzy, najczedciej w postaci kodekséw postepowa-
nia krajowych i miedzynarodowych stowarzyszen lobbingowych.

Regulacja i samoregulacja dzialalno$ci lobbingowej
jako strategie generowania legitymizacji

Zaréwno wiladze krajowe panstw OECD, jak i sama Unia Europejska od
pewnego czasu starajg si¢ wplywaé na lobbing poprzez regulacje prawne
w celu ograniczenia jego naduzywania, a tym samym zwigkszenia legitymi-
zacji reprezentacji intereséw poprzez lobbing. Efekty tych staran sa jednak
dos¢ zréznicowane: poszczegolne kraje — przede wszystkim USA - przywig-
zuja duza wage do legislacyjnej regulacji lobbingu. W USA pierwsza ustawe
dotyczacg jawnosci lobbingu uchwalono juz w 1946 r., a od tego czasu - nie-
rzadko w zwigzku ze skandalami lobbingowymi - trwa juz piata lub szoésta
runda legislacyjnych regulacji lobbingu. W Unii Europejskiej przez dtugi czas
istnialy zdecydowanie stabsze regulacje niz w USA, lecz od niedawna zaczela
dominowac tendencja do zaostrzania przepiséw w tym obszarze. Magicznym
stowem jest tu, podobnie jak w krajach cztonkowskich, rejestr przejrzystosci
(takze: rejestr lobbingowy). Ustanowienie wigzacych rejestrow przejrzystosci
poprzedzity odpowiednie zadania organizacji spoteczenstwa obywatelskiego,
zwlaszcza tzw. organizacji strazniczych (Watchdog) oraz pozarzadowych, ta-
kich jak Transparency International, niektérych partii politycznych, a takze
czesci samego sektora lobbingowego. Wreszcie, podobnie jak w USA, pojawia-
jace sie notorycznie skandale lobbingowe podsycaly trend w kierunku tworze-
nia regulacji panstwowych.

Réwniez w Niemczech od stycznia 2022 r. istnieje tego typu rejestr, w kto-
rym przedstawiciele grup interesu musza sie zarejestrowac, jesli chcg prowadzi¢
dzialalnos¢ wobec rzadu federalnego lub parlamentu. Podobnie jak w USA,
obowigzek rejestracji dotyczy zwiagzkdéw i stowarzyszen, przedsigbiorstw, agen-
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cji lobbingowych, czy tez ewentualnie oséb fizycznych, ktére regularnie, na
stale i/lub na zasadach komercyjnych prowadza lobbing na rzecz intereséw in-
dywidualnych w Bundestagu lub wzgledem rzadu federalnego. Polska regula-
cja wykracza poza obowiazkowy rejestr lobbystoéw, przewidujac gromadzenie
informacji umozliwiajacych przesledzenie $ladu legislacyjnego ustawy. Kryty-
cy lobbingu skarzg si¢ jednak, ze w praktyce cel ten nie jest osiggany’.

Po czesci, aby uprzedzié, zapobiec, op6zni¢, ale takze uzupelni¢ panstwo-
we regulacje dotyczace lobbingu, prawie wszystkie stowarzyszenia zawodowe
zajmujace si¢ w Niemczech lobbingiem - z ktérych zZadne w 2022 r. nie mialo
W swojej nazwie postrzeganego jako skazony terminu ,lobbing” — wprowa-
dzily wlasne kodeksy etyczne lub kodeksy postepowania, ktore, jezeli bytyby
w pelni przestrzegane przez ich cztonkéw, mogtyby przyczyni¢ sie do daleko
idacej redukeji przypadkow nielegalnego i bezprawnego lobbingu. Ale proble-
my pozostaja: z prawnego punktu widzenia nie jest wcale pewne, czy lobbing
zawsze prowadzony jest zgodnie z obowigzujacymi przepisami i regulacjami.
Pod znakiem zapytania jest to, czy tylko kilka ,,czarnych owiec” w branzy sto-
suje nielegalne $rodki i sposoby, takie jak lapowkarstwo, czy tez przekracza-
nie prawa, a testowanie granic legalnosci odbywa si¢ w sposdb systematyczny.
Watpliwosci, czy wspodlczesne formy lobbingu sa rzeczywiscie funkcjonalne
dla demokratycznego procesu decyzyjnego, nasilaja si¢ w obliczu hiper-lob-
bingu, ktdry raczej blokuje niz wspiera podejmowanie decyzji. Z perspekty-
wy komunikacji pojawiaja si¢ watpliwosci, czy lobbing wykorzystuje gléwnie
faktycznie merytoryczne — cho¢ silnie podszyte interesem - argumenty, czy
nie chodzi przede wszystkim o tworzenie sieci powiazan lub réznego rodzaju
zaleznosci (amigos, ,,reka reke myje” itd.). Wydaje sie to problematyczne nawet
wtedy, gdy odbywa sie to w ramach zasad legalnosci.

Wreszcie pozostaje kwestia réwnego arsenatu mozliwosci wsréd podmio-
tow reprezentujacych interesy w ramach dzialalnos$ci lobbingowe;j. Kto jest fa-
woryzowany, kto wykluczony, czy w ogdle ma miejsce konkurencja zgodna
z zasadami pluralizmu? Podsumowujac: $wiat panstw demokratycznych wraz
z organizacjami spoleczenstwa obywatelskiego, zwlaszcza w kontekscie dzia-
tan OECD w XXI wieku, znacznie przyblizyt si¢ do celu, jakim jest stworze-
nie miedzynarodowych standardow poprawiajacych przejrzystos¢ i uczciwosé
lobbingu. Niemniej jednak nadal istnieja powazne luki: rejestracja w rejestrze
przejrzystosci na poziomie UE jest w pelni dobrowolna, przy czym system
zachet dla zarejestrowanych przedstawicieli grup interesu oraz zakazéw dla
niezarejestrowanych lobbystéw ma przyczyniac¢ si¢ do zwigkszenia stopnia
jego obowigzkowosci. Doswiadczenia z USA pokazujg réowniez, ze korzysci

! Wiecej na temat regulacji w zakresie transparentnoéci proceséw doradczych i lobbingo-
wych w krajach europejskich, a takze na temat aktualnych rozwigzan w Niemczech i Polsce zob.:
Vetulani-Cegiel, Kopka w niniejszym tomie.
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plynace z prowadzenia rejestrow przejrzystosci dla szerszej opinii publicznej,
ktéra chce by¢ informowana, np. o kontaktach swoich postéw z lobbystami,
pojawiaja sie dopiero wtedy, gdy dane zawarte w rejestrach sa przetwarzane
oraz upubliczniane w przejrzystej formie przez organizacje straznicze, takie
jak Common Cause czy Center for Responsive Politics.

LEGITYMIZACJA DORADZTWA POLITYCZNEGO
OPARTEGO NA WIEDZY EKSPERCKIE]

Kwestia legitymizacji naukowego doradztwa politycznego opartego na wie-
dzy eksperckiej wydaje si¢ by¢ na pierwszy rzut oka fatwiejsza niz w przypad-
ku lobbingu, lecz przy glebszej analizie jej ocena okazuje si¢ jednak trudniejsza
i bardziej zréznicowana. Nikt nie kwestionuje prawa osob, ktdre na podstawie
swoich kwalifikacji naukowych dowiodly, ze sa ekspertami w okreslonych dzie-
dzinach, do wprowadzania ustalen oraz wnioskéw wypracowanych w ramach
ich dziatalnosci badawczej do dyskursu publicznego — zwtaszcza w formie reko-
mendacji dla politykdw oraz politycznych srodowisk decyzyjnych. W panstwach
liberalno-demokratycznych prawo ekspertéw, a nawet zainteresowanych laikow,
do dzialalnosci doradczej na rzecz spoleczenstwa, opinii publicznej lub polity-
koéw, na zlecenie lub bez, jest chronione w ramach wolnosci przekonan i wolno-
$ci stowa, czy tez niejednokrotnie w ramach norm wolnosci akademickiej. Ale
prawdziwe pytania o legitymacje wybiegaja poza ten pozornie banalny fakt.

Czy uznani doradcy akademiccy oferujacy wiedze ekspercka sa napraw-
de niezalezni i wiarygodni tylko dlatego, ze sa etatowymi pracownikami na-
ukowymi lub byli nimi przez wigkszo$¢ swojego zycia zawodowego? W jaki
sposob zatrudnienie tych oséb w instytucjach panstwowych, czy tez podmio-
tach finansowanych ze $rodkéw publicznych lub w instytucjach badawczych
finansowanych w przewazajacej mierze ze srodkéw prywatnych, wplywa na
ich niezalezno$¢? W jakim stopniu politycy sa zobowigzani do wystuchania
lub ustosunkowania si¢ do ustalen i rekomendacji formulowanych w szczegdl-
nosci przez instytucje doradcze finansowane z §rodkéw publicznych oraz do
ich wdrozenia? Czy decydentom politycznym i ich otoczeniu pozostawia sie
decyzje, z ktorymi naukowcami i instytucjami doradczymi moga lub musza
sie konsultowa¢, czy tez do dzialalno$ci doradczej — przynajmniej w ramach
oficjalnych gremiéw doradczych - dopuszczani sg tylko eksperci uznani za
wybitnych przez organizacje naukowe?

Te i inne pytania $wiadczg o tym, ze legitymizacja naukowego doradztwa
politycznego jest problemem wielowymiarowym: legitymizacja demokratycz-
na stanowi wymog minimalny w odniesieniu do doradztwa politycznego, lecz
niejednokrotnie konieczne jest tez poparcie jej legitymizacja epistemiczng.
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Wzajemna relacja obu tych elementéw jest jednak niestety nie zawsze po-
zbawiona napie¢. Sama wiedza ekspercka czy specjalistyczna — przynajmniej
w demokracjach konstytucyjnych - jest niewystarczajaca do legitymizacji
wladzy politycznej. W celu legitymizacji autorytetu wladzy spelnione musza
by¢ dodatkowe warunki; w demokracjach konstytucyjnych (liberalnych) fan-
cuch legitymizacji musi mie¢ oparcie w suwerennych decyzjach wyborczych
obywateli. A mimo to wiedza ekspercka wydaje si¢ niezbedna, by dodatkowo
wzmocni¢ prawowitg wladze polityczng. Legitymacje demokratyczng mozna
by w razie potrzeby uzyska¢ bez doradztwa eksperckiego, lecz z drugiej stro-
ny rozsadne, a moze wrecz wymagane, jest wystuchanie rad ekspertéw oraz
w razie potrzeby wziecie ich pod rozwage. W pierwszym kroku warto zatem
okregli¢ ramy, w jakich toczy sie debata na temat legitymizacji.

Wiedza ekspercka jako zasob legitymizacji oraz podloze konfliktu:
miedzy listkiem figowym a ekspertokracja?

Doradztwo na rzecz decydentéw politycznych i spoteczenstwa, ktérego zro-
dlem sg eksperci uznawani za fachowcow - w tym fachowcéw prowadzacych
dzialalnos¢ w zakresie reprezentacji intereséw — ma kluczowe znaczenie, aby moc
sprostac¢ ztozonym wyzwaniom politycznym dzisiejszego $wiata. W teorii i prak-
tyce panuje powszechna zgoda co do tego, ze doradztwo polityczne oparte na do-
wodach pozyskanych dzieki zastosowaniu metod naukowych, jest zasadniczo po-
zadane. Wiedenski socjolog wiedzy Alexander Bogner podsumowat to niedawno
w nastepujacy sposob: ,W polityce wiedz¢ naukowq uwaza si¢ za centralny zasob
legitymizacji” (Bogner, 2021: 8). Demokratycznie legitymizowani aktorzy poli-
tyczni generalnie cenig sobie epistemiczng legitymizacje swoich decyzji.

W niemieckim dyskursie ten rodzaj legitymizacji uzytej retrospektywnie
bywa okreslany nieco pejoratywnie jako ,funkcja listka figowego nauki na
rzecz polityki” (por. m.in.: Briihl, Krausch, Schleiff, 2022). Dla doradzajacych
ekspertow rola ta jest z pewnoscig niesatysfakcjonujaca, gdyz zwykle zabiegaja
oni o wplyw na przygotowanie decyzji, co tez ma wieksze znaczenie dla de-
baty na temat legitymizacji. W rzeczywistosci eksperci posiadajacy reputacje
naukows nie tylko odgrywaja wazna role w pozniejszej epistemicznej legity-
mizacji podjetych juz wczesniej decyzji politycznych. Jeszcze przed rozpocze-
ciem pandemii COVID-19, eksperci w coraz wiekszym stopniu brali udziat
w pracach organdw przygotowujacych decyzje, takich jak komorki planistycz-
ne, grupy zadaniowe (Task Forces) itp., co ilustruja nastepujace dwa przyktady
pochodzace z ustabilizowanych demokracji.

Badania przeprowadzone niedawno w Australii wykazaly, ze eksperci coraz
czedciej zastepuja wybranych przedstawicieli w dzialaniach planistycznych au-
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stralijskich miast i regionow. ,,Ze wzgledu na obawy dotyczace opdznien i ko-
rupcji, podejmowanie decyzji przez ekspertéw byto promowane jako wazny
mechanizm przywracania zaufania do procesu planowania” (zob. Thorpe, Wil-
liamson, 2021). Dane empiryczne pozyskane w ramach badan oraz ich analiza
ilosciowa pod katem zmieniajgcej si¢ roli wiedzy akademickiej w komisjach
doradczych parlamentu norweskiego wykazaly w 2017 r., ze prace komisji
w okresie od 1967 do 2013 r. coraz bardziej uzaleznione byly od ekspertow
pochodzacych ze srodowisk akademickich oraz wiedzy akademickiej w ogoéle
(Christensen, Holst, 2017). Podczas pandemii COVID-19 po raz kolejny zna-
czaco zintensyfikowala sie $cista wspotpraca miedzy dostarczycielami wiedzy
eksperckiej opartej na badaniach naukowych a decydentami politycznymi nie
tylko w Niemczech, czy w Polsce, ale niemal na catym $wiecie®.

Kryzys wiedzy eksperckiej w epoce cyfrowej? O reputacji ekspertow
i wiedzy eksperckiej w oczach opinii publicznej

W drugiej dekadzie XXI wieku wiekszo$¢ wyborcow w demokracjach roz-
winietych podjeta decyzje polityczne — niektére w sposéb bardziej zdecydo-
wany niz inne - ktore zdawaly si¢ potwierdza¢ wrazenie brytyjskiego ministra
Michaela Govea, ze nie tylko mieszkancy Wielkiej Brytanii maja dos$¢ eks-
pertéw. 23 czerwca 2016 r. miato miejsce referendum w sprawie wyjscia lub
pozostania Wielkiej Brytanii w Unii Europejskiej, do ktorego nawigzal Gove,
w ktorym ponad 52% glosujacych wbrew rekomendacji przyttaczajacej wigk-
szosci ekspertow opowiedzialo si¢ za wyjsciem z UE. Nieco p6zniej Donald
Trump - znéw wbrew bardzo wyraznej sugestii zdecydowanej wigkszosci eks-
pertow — zostal wybrany przez Kolegium Elektorskie na 45. Prezydenta USA.
Do podobnej sytuacji doszlo niedltugo potem, np. w Brazylii czy we Wtoszech,
gdzie w drodze demokratycznych procedur wladze przejety rzady o charak-
terze populistycznym. Zwyciezcy tamtejszych wyboréw — moze z wyjatkiem
wloskiego rzadu w latach 2018-2019 - odrzucili po czgsci ustalenia nauki do-
tyczace kwestii klimatycznych, czy tez sprzymierzyli sie z ruchami antyszcze-
pionkowymi - réwniez podczas trwania pandemii COVID-19. Jesli politykom
udaje si¢ wygra¢ wybory przy pomocy tak jawnie ,,antyeksperckich” platform,
to co z legitymizacja doradztwa politycznego, ktdre w duzej mierze opiera si¢
na dowodach, konsultacjach z ekspertami oraz wdrazaniu rekomendacji wy-
nikajacych z wiedzy ekspertow?

Meta-kategoria ,eksperta” w istocie coraz bardziej zyskuje na znaczeniu
w mediach i w debacie politycznej. Ponadto istotnie zmienily si¢ ramy technicz-

2 Wiecej zob. Briihl, Krausch, Schleiff, 2022; Bogner, 2021, w odniesieniu do USA i Wielkiej
Brytanii m.in. Thunert, 2021.
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no-komunikacyjne, w ktérych odbywa si¢ przeptyw informacji migdzy polityka,
nauka, ekspertami i opinig publiczng. Stalo si¢ to podstawa diagnozy, zgodnie
z ktéra w spoleczenstwach zachodnich dochodzi do daleko idacego zalamania
relacji miedzy obywatelami a ekspertami. Szczegolnie alarmistyczna jest teza
Amerykanina Toma Nicholsa méwigca o ,,$mierci wiedzy eksperckiej”. Konsta-
tuje on wywotany przez Googla, oparty na Wikipedii i przesigkniety blogami,
koniec podzialu na ekspertow i laikéw (por. Nichols, 2017: 3-5, 216-217). Ni-
chols, ktéry uwaza, ze nie tylko autorytet wiedzy eksperckiej, ale i cala demokra-
cja sg zagrozone w wyniku procesu cyfryzacji oraz rozwoju mediéw spoteczno-
$ciowych, diagnozuje masowe glupienie obywateli, ktorzy ulegaja ztudzeniu, ze
dzieki internetowi mogg teraz w wielu dziedzinach petni¢ role ekspertéw. Inni
badacze si¢ z tym nie zgadzaja, poniewaz mozliwe jest rowniez — jak podkresla
socjolog wiedzy Gil Eyal - Ze zaburzona relacja miedzy laikami a ekspertami nie
wynika wylacznie z niewiedzy tych pierwszych, ale takze z faktu, ze coraz wigk-
sza czg$¢ spoleczenstwa intensywniej zajmuje si¢ tematami, ktérymi czuje sie
bezposrednio dotknieta, w zwigzku z czym dzis, dzigki cyfryzacji, bardziej niz
w przesztosci jest ona w stanie rozpoznac luki i watpliwosci w opiniach eksper-
tow (por. Eyal, 2021: 83). Zdaniem Eyala zamiast zaklada¢, ze mamy do czynie-
nia z liniowym spadkiem autorytetu i zaufania do wiedzy eksperckiej, we wspot-
czesnych spoleczenstwach wystepuja tzw. efekty push and pull, ktére powoduja,
ze zaufanie i gotowo$¢ do polegania na ekspertyzach naukowych nieustannie
przeplata sie z nieufnoscia i sceptycyzmem, podczas gdy uznanie autorytetu eks-
perta w pewnych dziedzinach przeplata si¢ z odrzuceniem apeli o uznanie tego
autorytetu w innych dziedzinach wiedzy.

Na koniec nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden wazny aspekt: wsrod
znacznej czesci socjologow wiedzy panuje pewna zgoda co do tego, ze ewen-
tualny kryzys wiedzy eksperckiej nie rozcigga si¢ na caly obszar i spektrum
dyscyplin naukowych, a jedynie na ich sektory bezposrednio istotne politycz-
nie. Praktycznie nikt nie kwestionuje ustalenn dotyczacych mechaniki kwan-
towej czy fizyki ciala stalego. Gdy spojrze¢ na zakres obecnych zmagan o role
ekspertow i wiedzy eksperckiej w doradztwie politycznym wida¢ wyraznie,
ze w wiekszosci obracaja sie one wokot dziedziny nauki znanej w jezyku an-
gielskim jako regulatory science i policy science. Rozumie sie przez to bardzo
zroznicowany zbior subdyscyplin naukowych, programéw badawczych i tech-
nik z réznych dziedzin, ktérych wspélng cechg jest to, ze oczekuje sie od nich
lub posiadaja one mandat do wypracowania istotnych z politycznego punktu
widzenia rekomendacji dziatan lub przynajmniej do przedstawienia pewnych
opcji tychze dziatan. Badania ,,czysto” naukowe i prowadzacy je naukowcy
nieposiadajacy mandatu do formulowania w danym okresie rekomendacji do-
tyczacych konkretnych dziatan lub do wykazania, ze s3 one w sposéb bezpo-
$redni istotne politycznie, s3 niemalze niekwestionowane i cieszg si¢ zazwyczaj
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bardzo duzym zaufaniem. Ogodlnie rzecz biorac, nie dysponujemy wystarcza-
jacymi danymi mogacymi stanowi¢ podstawe silnie uogélniajacych twier-
dzen odnoszacych sie do postaw spoleczenstwa wobec ekspertéow (por. m.in.
Thunert, 2021). Dostepne badania empiryczne nie potwierdzaja jednak tezy
o $mierci wiedzy eksperckiej. W oparciu o baz¢ danych Centre for Comparative
European Survey Data Information System (CCESD-IS) brytyjscy badacze Kate
Dommett i Warren Pearce (2019) przeanalizowali wyniki niektérych z naj-
wigkszych sondazy opinii publicznej przeprowadzonych w Wielkiej Brytanii
i UE pod katem kwestii dotyczacych ,.ekspertow”, ,wiedzy eksperckiej” i ,,za-
ufania”. Rowniez te badania wykazaly, Ze nie ma wystarczajacych dowodow
empirycznych, ktore pozwolityby na formulowanie jednoznacznych twierdzen
na temat ogélnych postaw spoleczenstwa wobec ekspertéw. Dostepne dane
sugeruja ponadto, ze postawy spoleczne wobec ekspertéw sg w duzej mierze
pozytywne, w przeciwienstwie do raczej mrocznych komentarzy, zwigzanych
z opisami ery ,,post-prawdy”, formutowanych przez Nicholsa (2017).

Legitymizacja epistemiczna i demokratyczna

Z perspektywy aktoréw politycznych wchodzacych w sktad wladzy ustawo-
dawczej i wykonawczej, ich demokratyczna legitymacja polega przede wszyst-
kim na tym, ze swdj urzad zawdzigczaja oni demokratycznemu procesowi wy-
borczemu lub udzieleniu im mandatu przez demokratycznie wybrane organy
panstwowe. Tym samym podmioty posiadajace legitymizacj¢ demokratyczna,
podejmujac decyzje, kieruja sie mieszanka logiki faktow i logiki wtadzy. Po-
stepuja zgodnie z mandatem do dzialania w interesie dobra wspolnego, szu-
kajac na bazie faktow mozliwie najlepszego rozwigzania; jednoczesnie daza do
utrwalenia swojej wladzy, tj. uzyskanej w sposéb demokratyczny pozycji lub
urzedu, do jej dalszego sprawowania lub objecia danego stanowiska. Wiek-
szo$¢ aktorow politycznych zdaje sobie sprawe, ze ,epistemiczna zasadnos$¢”
decyzji (lub braku decyzji) dodatkowo zwigksza jej demokratyczng legitymi-
zacje. Bowiem, nawet jesli w oparciu o teori¢ demokracji mozna by uzasadni¢
rezygnacje z epistemicznych podstaw decyzji politycznych, taka ignorancka
postawa wobec wiedzy eksperckiej moze by¢ wysoce ryzykowna w kontek-
$cie ugruntowania wladzy. Polityka, ktéra opiera si¢ na decyzji demokratycz-
nej wigkszosci, ale przez znaczng czg$¢ spoleczenstwa postrzegana jest jako
watpliwa pod wzgledem tresci lub uwazana za majaca stabe oparcie w fak-
tach, boryka si¢ z problemami legitymizacji. Powodem tego jest fakt, ze jesli
decyzja - cho¢ formalnie podjeta w sposdb demokratyczny — napotka pro-
blemy z akceptacja, bedzie postrzegana jako mato wiarygodna i w wiekszosci
przypadkow jako niezapewniajaca trwalosci rozwigzania. Dlaczego obok le-
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gitymizacji demokratycznej w ogéle konieczna jest dalsza forma legitymizacji
epistemicznej? Odpowiedz o charakterze silnie normatywnym i utylitarnym
mogtaby brzmie¢ nastepujaco: legitymizacja epistemiczna prowadzi w ideal-
nym przypadku do zwigkszenia racjonalnosci prowadzonej polityki, ktéra nie
stuzy jedynie partykularnym interesom pewnych grup lub preferencjom partii
rzadzacych, ale umozliwia osiggnigcie jak najwiekszej poprawy sytuacji dla jak
najwiekszej liczby obywateli. Epistemiczne ugruntowanie dodatkowo zwigksza
wiec demokratyczng legitymizacje¢ decyzji politycznych.

Nie istnieje jedna ,,obiektywna” cecha stanowiaca podstawe legitymizacji
ekspertéw, lecz jest ona raczej koncepcja wielowarstwows i uzalezniona od
uwarunkowan instytucjonalnych oraz kulturowych. Eksperci odgrywaja cen-
tralng role w spoteczenstwie, poniewaz s3 w stanie wypetni¢ luke pomiedzy
wiedzg specjalistyczng a akceptacja obywateli. Dlatego tez analiza podwdjnej
- technokratyczno-epistemicznej i polityczno-demokratycznej legitymizacji
ekspertéw w procesie ksztaltowania polityki wymaga szerszego zbadania $ro-
dowiska, w ktérym dzialajg eksperci. W dalszej czesci artykutu podjeta zosta-
nie zatem proba osadzenia kwestii legitymizacji w kontekscie réznych modeli
doradztwa politycznego, jak tez réznych wymiaréw legitymizacji doradztwa
eksperckiego, aby nastepnie przedstawi¢ szereg istniejacych i mozliwych stra-
tegii, ktore moglyby zosta¢ wykorzystane w celu jej wzmocnienia.

DORADZTWO EKSPERCKIE I ZASOBY JEGO LEGITYMIZAC]I

Modele doradztwa politycznego

W klasycznym, ,,decyzjonistycznym” modelu doradztwa politycznego akto-
rzy polityczni wyznaczaja cele polityki w sposob w duzej mierze autonomiczny.
Doradztwo eksperckie jest chetnie wykorzystywane, lecz dostarcza ono jedynie
srodkéw do osiggniecia celow. Politycy oraz administracja wyzszego szczebla sa-
modzielnie decyduja, czy i jakie kierunki dzialania rekomendowane przez eks-
pertow beda realizowane, a nastepnie wdrazaja podjete decyzje bez ich dalszego
udzialu. W modelu decyzjonistycznym legitymizacja epistemiczna jest z pew-
noscig obecna, ale pozostaje stosunkowo staba, poniewaz eksperci nie ponosza
wspotodpowiedzialnosci za podejmowanie i realizacje decyzji. Z drugiej strony,
przy tego typu warunkach ramowych trudno zarzuci¢ ekspertom udzielajacym
porad, ze przekraczajg swoje kompetencje doradcze. Prymat demokratycznej le-
gitymacji politycznej zostaje wigc zachowany, ale nic wiecej.

W ,technokratycznym” modelu doradztwa politycznego to przede wszystkim
eksperci identyfikujg problemy, ktore maja by¢ rozwigzane w oparciu o decyzje
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podejmowane w ramach prowadzonej polityki i aktywnie uczestnicza w formu-
fowaniu jej celéw. Podobnie jak w modelu decyzyjnym, réwniez tutaj eksperci
(technokraci) dostarczaja $rodkéw do osiagniecia obranych celéw, jednakze au-
tomatycznie zakladaja, ze politycy i administracja wyzszego szczebla beda w mia-
re mozliwosci wdraza¢ zalecenia ekspertow bez ich ,,rozmywania” - zwykle z po-
mocy specjalizujacych si¢ w danej dziedzinie ,technokratéw”. Eksperci staja sie
w ten sposob co najmniej wspdtdecydentami, co moze ostabia¢ demokratyczna
legitymacje polityki, ale znacznie wzmacnia legitymacje epistemiczna.

Mimo ze oba przedstawione modele przypisuja ekspertom doradztwa poli-
tycznego niemal diametralnie rézne role, to oba mozna uzna¢ za ,liniowe’, gdyz
w obu przypadkach proces doradztwa i rola ekspertow odpowiadaja takiemu wta-
$nie schematowi. Inaczej jest w przypadku trzeciego modelu oraz jego wariantow.

W réznych wariantach modeli ,,pragmatyczno-o$wieconych” (niem. prag-
matisch-aufgekldrter) proces doradczy jest mniej transparentny i nie charak-
teryzuje si¢ dostrzegalng linearnos$cia, poniewaz zawiera permanentne petle
regresywne i reasekuracyjne, a rozwigzywanie poszczegdlnych kwestii odbywa
sie raczej w sposob réwnolegly i dalece nieprzejrzysty anizeli linearny. Identyfi-
kacja i analiza problemdw nie jest ani wyraznie kontrolowana przez politykéw
i administracje, ani przez samych ekspertéw posiadajacych wiedze specjali-
styczna, natomiast identyfikacja kwestii, ktére maja by¢ rozwigzane politycz-
nie, ma odbywa¢ si¢ ramach pewnego rodzaju dyskursu publicznego, przy
czym nie dotyczy to calej opinii publicznej, ale raczej szczegdlnie dotknietych
i/lub zainteresowanych ,,czesci spoleczenstwa” (tzw. ,,mini-publik™). W mo-
delach pragmatycznych cele i $rodki rozwigzywania probleméw sg rozpatry-
wane w danym kontekscie i dyskutowane publicznie, rézne polityczne opcje
dziatania (np. $ciezki rozwigzan A, B, C) sg publicznie analizowane i weryfi-
kowane, wdrazanie decyzji jest, podobnie jak w dwdch modelach linearnych,
realizowane przez politykow i administracje, lecz wspomniane ,,mini-publiki”
majg by¢ co najmniej powtdrnie konsultowane w ramach obowiazkowej ewa-
luacji i oceny skutkéw planowanych rozwigzan®.

Wymiary/plaszczyzny legitymizacji demokratycznej i epistemicznej

W dalszej czesci artykulu podjeta zostanie proba okreslenia kartografii
(mappingu) legitymizacji epistemicznej z zastosowaniem podobnych kategorii
jak w odniesieniu do legitymizacji demokratycznej. Na legitymizacje demo-
kratyczng sktadajg si¢ tzw. legitymizacja input (wejscia) oraz legitymacja out-
put (wyjscia). Legitymacja input opisuje przede wszystkim formalne wymogi

* Tlumaczenie z j. ang. pojecia mini-public (por. Stasiak, Oppold, 2022).
* Wigcej na ten temat zob. Stasiak, Oppold, w niniejszym tomie.
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uznania danego porzadku politycznego, natomiast legitymacja wyjscia dotyczy
kryteriéow merytorycznych, produktywnosci i efektywnosci systeméw demo-
kratycznych. Legitymizacja throughput (wydajnosci) jest legitymacja tworzong
zasadniczo w ramach procedur akceptowalnych réwniez przez stabszg strone
procesu podejmowania decyzji przedmiotowych (zob. Wagschaal, 2019: 53—
55). Niniejszy schemat moze by¢ réwniez stosowany w ramach rozrdéznienia
odnoszacego si¢ do legitymizacji doradztwa eksperckiego.

Legitymacja input doradztwa eksperckiego jest zazwyczaj wysoka, jesli reko-
mendacje ekspertéw sg w sposdb jednoznaczny oparte na dowodach. Dowody
te moga stanowi¢ na przyklad dane ilosciowe i wyniki badan empiryczno-ja-
kosciowych, analizy poréwnawcze, a zwlaszcza indeksy i rankingi. Im bardziej
wiarygodna wydaje si¢ by¢ osobista, instytucjonalna i finansowa niezaleznos¢
doradzajacych ekspertow od klientéw i odbiorcow dziatan doradczych, tym
wigksza jest legitymizacja input. I odwrotnie, legitymizacja wiedzy eksperc-
kiej input jest stabsza, jedli jest ona oparta na waskiej bazie danych i gléwnie
na subiektywnych pogladach ekspertéw oraz jesli eksperci dziatajag w sposob
wyraznie ukierunkowany na interes i/lub istnieje wysoki stopien wzajemnych
powiazan, tj. osobistej, instytucjonalnej i finansowej zaleznosci doradzajacych
ekspertéw od klientéw i/lub odbiorcéw dziatalnosci doradczej. Niezaleznos¢
i pragmatyczno-technokratyczny dystans od polityki operacyjnej byly przez
diugi czas bez watpienia najwazniejszymi zasobami legitymizacji w ramach
wlasnego obrazu ekspertéw dzialajacych w obszarze doradztwa politycznego
w Niemczech, postrzegajacych siebie, np. w roli ,,znawcoéw gospodarki”. Jednak
przy blizszej analizie dystans wobec systemu polityczno-administracyjnego
praktycznie nigdy nie dotyczyl finansowania doradztwa eksperckiego. Prywat-
nie finansowane instytucje doradztwa politycznego w Niemczech postrzegaja
siebie per se jako narazone na podejrzenia o realizacj¢ pewnego partykular-
nego i prywatnego interesu. I odwrotnie, finansowanie publiczne postrzegane
byto jako gwarant doradztwa wolnego od partykularnych i prywatnych inte-
resOw oraz zorientowanego na prawde naukowg. Potrzeba ekspertow bliskich
polityce i rzadowi byla bardzo wyrazna. W dalszej czgsci artykutu zostanie
sprawdzone, czy jest tak nadal.

Do wzrostu legitymizacji doradztwa eksperckiego przez wydajnos¢ (thro-
ughput) przyczynia si¢ wysoki stopien przejrzystosci zaréwno dziatalnosci
doradczej i doradzajacych ekspertow, jak i transparentnosci towarzyszacych
temu powigzan i zaleznosci. Konieczne jest, aby publikowane byly zrodta sta-
nowigce podstawe doradztwa, takie jak opracowania, ekspertyzy, przestucha-
nia, nazwiska podmiotéw doradzajacych, itp. Podobnie jak w przypadku do-
radztwa ze strony ekspertéw dajacych zakwalifikowac sie jako lobbysci wiemy,
ze zazwyczaj nie dzialajg oni niezaleznie od interesu swoich klientow, nadajac
réwniez wykorzystywanym danym wyraznie interesowny kierunek interpreta-
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cji. Jak wykazano w pierwszym podrozdziale, wymiar throughput jest kluczo-
wy dla legitymizacji ekspertéw zajmujacych si¢ dzialalnoscig lobbystyczna. Jak
byto to widoczne na przykladzie lobbingu, legitymizacja throughput moze zo-
sta¢ zwiekszona przez przepisy dotyczace przejrzystosci, srodki majace jg za-
pewnic i dobrowolne zobowigzanie si¢ do jej przestrzegania. I odwrotnie, brak
przejrzystosci, czesto wysoko ceniona przez odbiorcéw doradztwa poufnosé
procesu konsultacyjnego oraz niepublikowanie zZrédet stanowigcych podstawe
przekazywanej wiedzy, ostabiajg legitymizacje proceséw doradczych. Szkodli-
wy w tym kontekscie jest m.in. brak informacji niezbednych dla zachowania
przejrzystosci lub fakt, ze informacje dotyczace tta dziatan doradczych oraz
tego, kim s3 doradzajacy eksperci, mozna uzyskac jedynie ponoszac wysokie
koszty finansowe i/lub czasowe.

Podobnie jak w przypadku legitymizacji demokratycznej, deficyty na
dwoch pierwszych plaszczyznach legitymizacji moga by¢ przynajmniej cze-
$ciowo zrekompensowane dzieki skutecznosci legitymizacji doradztwa eks-
perckiego przez output. Legitymizacja przez output jest wysoka, jesli da sie
udowodni¢ lub zakomunikowa¢ zwigzek miedzy dziatalnoécig doradcza a po-
prawa funkcjonowania panstwa, tzn. jesli kierunek polityki zainicjowany przez
doradztwo eksperckie jest postrzegany i odbierany przez adresatow polityki
jako pozytywny i pozadany. Percepcja pozytywnej przyczynowosci doradztwa
eksperckiego wsrod beneficjentow decyzji politycznych, ale takze wsrod ko-
mentatoréw politycznych i opinii publicznej ma tu kluczowe znaczenie, gdyz
bezposredni zwigzek przyczynowo-skutkowy miedzy doradztwem eksperc-
kim a dziataniami politycznymi rzadko daje si¢ jednoznacznie udowodnic.
Jesli dziatalno$¢ ekspercka nie przynosi zauwazalnych efektow lub w percepcji
mediéw i opinii publicznej prowadzi do gorszego funkcjonowania panstwa,
wowczas legitymacja przez output nie moze stuzy¢ jako korekta wadliwej legi-
tymacji input lub throughput i generalnie podwaza zasadno$¢ doradztwa eks-
perckiego.

PRAKTYKI I STRATEGIE UZYSKIWANIA, UTRZYMYWANIA
I UMACNIANIA LEGITYMIZACJI DORADZTWA EKSPERCKIEGO?

W zamecie realiéw wspodlczesnego doradztwa eksperckiego w panstwach
demokratycznych (takich jak Polska czy Niemcy) istnieje wiele praktyk i stra-
tegii, ktore moga i powinny przyczynia¢ si¢ do wzmocnienia legitymizacji
doradztwa politycznego i/lub przezwyciezenia ewentualnych kryzyséw dorad-
czej dziatalnosci eksperckiej. Mozna je podzieli¢ na co najmniej cztery typy

* Autor kieruje si¢ tu schematem opracowanym niedawno przez nowojorskiego socjologa
wiedzy Gila Eyala (zob. Eyal, 2019: 105-129).
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strategii: (1) wyznaczanie granic i wykluczenie, epistokracja; (2) inkluzja wie-
dzy laikéw, partycypacja i transparentnos¢; (3) ,mechaniczna” obiektywnosé¢
lub legitymizacja poprzez mega data; (4) outsourcing i resortacja proceséw do-
radczych: wylgczenie, zlecenie i ponowne zestawienie wiedzy specjalistycznej.

Strategia I: wyznaczanie granic i wykluczenie, epistokracja

Politycy od zawsze starali si¢ zwigkszy¢ legitymizacje naukowej wiedzy eks-
perckiej przez ograniczenie kregu ekspertéw posiadajacych oficjalny mandat
doradczy, tworzac rzagdowe lub pdlrzadowe gremia doradcze, ktére obsadzane
sa zazwyczaj niewielkg liczbg ekspertéw dla zapewnienia ich funkcjonalnosci.
Zgodnie z teorig w sklad tychze oficjalnych gremiéw doradczych wchodzg naj-
bardziej godni zaufania, bo profesjonalnie wykwalifikowani eksperci z danej
dziedziny, co w zadnym wypadku nie wyklucza interdyscyplinarnych gremiow
doradczych. Ma to m.in. na celu wzbudzenie zaufania szczegélnie do technicz-
nych i technokratycznych opinii eksperckich nie tylko wéréd politykow, ale
przede wszystkim wsrdd opinii publicznej, aby w ten sposob zwiekszy¢ legity-
mizacje doradztwa.

Decydenci polityczni, jako ze w ostatecznym rozrachunku to oni maja de-
cydujacy glos w sprawie wyboru doradzajacych ekspertow, zachowujg wazna
tunkcje straznika (gatekeeper) w procesie tworzenia oficjalnych gremiéw do-
radczych. Zdarza si¢ jednak, Ze to nie same instytucje panstwowe tworza listy
ekspertow kwalifikujacych sie do doradztwa, lecz zwracajg si¢ do organizacji
naukowych oraz jednostek akademickich o pomoc w opracowaniu kryteriow
wyboru, okresleniu szczebla, na ktéry na drabinie kariery naukowej musi
wspiac sie¢ powolywany ekspert oraz wyznaczeniu okresu probnego, ktory
nalezy przej$¢, aby zosta¢ ekspertem. Celem okreslenia zrozumiatych kryte-
riéw akceptowanych przez stowarzyszenia naukowe jest zapobiezenie sytuacji,
w ktorej politycy wybieraja wyltacznie ekspertéw zgodnych z dang orientacja
partyjno-polityczng. Fakt, ze podejscie to de facto bardzo ogranicza krag do-
radzajacych ekspertow i z reguly wyklucza wiedze ekspercka, ktéra w ramach
danych dyscyplin uznawana jest za marginalna, jest w pelni zamierzony, gdyz
zwieksza to prawdopodobienstwo wypracowania przez komisje wspdlnych re-
komendacji. Ograniczenie wplywu decyzyjnego do podstawowej grupy eks-
pertow uzasadnia si¢ tym, Ze wybrana grupa ekspertéw posiada rzeczywista
wiedze fachowa w danej materii. Ta klasyczna strategia legitymizacji eksper-
tow jest kompatybilna zaréwno z decyzjonistycznym, jak i technokratycznym
modelem doradztwa.

Wykorzystanie ekspertow i wiedzy fachowej w ramach doradztwa poli-
tycznego majacego miejsce w procesie przygotowania decyzji politycznych,
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ale takze majacego na celu legitymizacje¢ podjetych wczesniej decyzji, po-
przez tworzenie oficjalnych i péloficjalnych cial eksperckich, jest najczesciej
wybierang strategia zapewnienia im legitymizacji. W kryzysach XXI wieku
poszukiwany jest bowiem nie tyle niezalezny ekspert, ktory, jak si¢ wydaje,
jest daleki od polityki, ile naukowa wiedza ekspercka, stuzaca epistemiczne-
mu uzasadnieniu wlasnych dzialan politycznych, w przypadku ktorej wladze
panstwowe wyboru dostarczycieli informacji dokonuja zazwyczaj we wlasnym
zakresie. Praktyka ta nie jest jednak pozbawiona kontrowersji i wielu eksper-
tow postrzega ja jako problematyczng, zwlaszcza w Niemczech. To, czy kto$
uzna ten — wspomniany juz wczesniej — proces zacierania si¢ granic miedzy
doradztwem a podejmowaniem decyzji za dopuszczalny lub wrecz pozadany,
czy tez uzna go za niepokojacy, zalezy w duzej mierze od specyficznej postawy
w odniesieniu do teorii demokracji, ktoéra przyjmuje obserwator dziatalnosci
eksperckiej. Zintensyfikowana dzialalno$¢ ekspercka jest postrzegana jako
problematyczna dla legitymacji demokratycznej przede wszystkim w kontek-
$cie zalozen teoretycznych, ktére z perspektywy legitymizacji input osadza-
ja demokracje jako agregacyjna, partycypacyjng i wewnetrznie uzasadniona,
a wiec zaktadajacych jej niezaleznos¢ od materialnego wyniku prowadzonej
polityki. Nie wszyscy obserwatorzy wyrazaja jednak obawy o mozliwe ostabie-
nie demokracji z powodu wzrostu wptywu ekspertow. Z perspektywy delibera-
tywnej, elitarnej i epistemicznie uzasadnionej teorii demokracji ,scjentyzacja”
(unaukowienie) procesu decyzyjnego przez wplywy ekspertow jest nie tylko
oceniana jako mniej problematyczna, ale wrecz postrzegana jako pozadana
i godna polecenia. W duzym skrdcie mozna stwierdzi¢, ze wzmozona aktyw-
nos$¢ ekspercka jest uznawana za problematyczng przez tych teoretykow de-
mokracji, ktorzy postrzegaja jako$¢ demokracji przede wszystkim od strony
wejscia, natomiast ci, ktérzy za miernik przyjmuja jako$¢ wyjscia, sktonni sg
postrzega¢ aktywnos¢ ekspercka jako wsparcie dla demokracji.

Jak wspomniano powyzej, ostatnie wydarzenia we wspolczesnej polityce
wzbudzily watpliwosci co do statusu ekspertow i staly sie podstawa czgsto po-
wtarzanego twierdzenia, zasadniczo trudnego do empirycznej weryfikacji, ze
spoleczenstwo ma dos¢ ekspertéw. Mysl ta, oparta na przytoczonym wczesniej
fragmentarycznym cytacie wypowiedzi brytyjskiego polityka Michaela Gove'a,
upowszechnita sie w kolejnych latach na tyle, Ze obecnie intensywnie dyskuto-
wane s3 koncepcje, ktdre nie tylko chcg silniejszej regulacji doboru ekspertow,
ale takze chcg da¢ im wigksza moc decyzyjna. Do grona teoretykéw demo-
kracji, ktérzy potrafig dostrzec dobre strony epistokracji (rzadoéw ekspertéw),
nalezy m.in. amerykanski filozof polityki Jason Brennan (2016). Zauwazyt on,
ze z powodu wyborczych sukcesdw partii populistycznych, politykéw (Trump,
Orban, Chavez, etc.) oraz obaw spolecznych (Brexit) demokratycznie legity-
mizowana polityka w niektérych panstwach zachodnich staje si¢ od drugiej
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dekady XXI wieku bardziej nieprzewidywalna i/lub eroduje w wyniku domi-
nacji ,dobrze naoliwionego” lobbingu zamoznych obywateli w kierunku post-
demokracji. W pojedynczych przypadkach rzady ekspertéow przeciwstawiane
s3 postdemokracji i jako typ rezimu rzadzenia oceniane bardzo pozytywnie.
Wykorzystuje sie tu nastgpujacy argument: jesli spoleczenstwo stale si¢ myli
lub demokracja staje si¢ oligarchig, lepiej jest zaufac ekspertom! W tym ujeciu
legitymacja epistemiczna staje si¢ zasobem legitymizacji co najmniej réwnie,
jesli nie bardziej wartosciowym od legitymacji demokratycznej. W ramach tej
debaty dochodzi jednak czesto do rozmycia kategorii technokracji i epistokra-
cji. Technokracja to rzady mechanikéw i inzynieréw wladzy. Technokrata to
ekspert, ktory wie, jak dziala maszyneria polityki lub jak w ramach istotnych
obszaréw polityki (np. polityki fiskalnej) wypracowa¢ odpowiednie rozwigza-
nia. Technokracja zwykle nie argumentuje w sposob normatywny, lecz empi-
ryczno-analityczny i ma legitymacje demokratyczng, zwlaszcza w sytuacjach
kryzysowych (przyklady: rzady technokratéw w Grecji i Wloszech w czasie
kryzysu euro 2010-2012 oraz w ostatnim okresie pod rzgdami Mario Draghie-
go). Epistokracja, czy tez inaczej ekspertokracja, to jednak nie wladza tech-
nokratéw, ale znawcow, czyli tych, ktorzy wiedza najlepiej, filozofow-krolow
(philosopher-kings).

Strategia I1: inkluzja wiedzy laikow, partycypacja i transparentnos¢

W drugim wzorcu ograniczenie liczby zaangazowanych ekspertoéw, wstep-
ng selekcje dokonywang przez organy panstwowe lub instytucje naukowe po-
wigzane z panstwem, a tym bardziej zwiekszenie ich uprawnien decyzyjnych,
uznaje si¢ nie jako rozwigzanie problemu legitymizacji, ale raczej jako jego
pogtebienie. Krytycy epistokracji, jak np. austriacki socjolog wiedzy Alexan-
der Bogner (2021), dostrzegaja problemy z wprowadzeniem jej w zycie nawet
w sytuacji, gdy wzmocnienie rzagdéw ekspertéw uznano by za pozadane co do
zasady: kogo nalezy zaliczy¢ do grona znawcéw z moca decyzyjna? Czy s3 to
czlonkowie narodowych akademii nauk, czy tylko laureaci Nagrody Nobla?
Kogo zakwalifikowac jako naprawde ,wiodacych” ekspertéw, uprawnionych do
doradzania decydentom i spoleczenstwu? Brennan (2016) uwaza, ze tylko ma-
drzy powinni mie¢ co$ do powiedzenia, ,a glupi powinni zosta¢ wykluczeni”
i nazywa to ,epistokracja umiarkowang” Bogner ostrzega: ,,Politycy powinni
sie informowac, ale nie zastepowac¢ «demokracji ekspertokracja»”. Polityka nie
moze sobie pozwoli¢ na bycie sterowang przez ekspertow. Epistokracja, nawet
w tak fagodnej wersji jak ta, ktérg ma na mysli Brennan, wiaze wtadze politycz-
ng z majgcy rzekomo przewage wiedza, co wedlug Bognera grozi stworzeniem
(doradczego) potwora, ktérego nie da si¢ odwies¢ od obranego kursu, nawet
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jesli idzie w zfg strone. Wedtug Bognera, pogodzenie epistokracji z legitymacja
demokratyczng jest niemalze niemozliwe.

Wzorzec strategii I niesie ze sobg krytyke wzorca I réwniez z innego po-
wodu: eksperci z oficjalnym mandatem doradczym moga by¢ wysoko wy-
kwalifikowani, ale jako ,doradcy rzadowi” wykazuja zwykle duza bliskos¢
z panstwem (tendencja do postrzegania spraw nie tylko z perspektywy
nauki, ale takze panstwa) lub maja tendencj¢ do postrzegania faktéow zbyt
mocno z perspektywy pewnych sektoréw gospodarczych i przemystowych.
Aby zminimalizowac¢ lub calkowicie wyeliminowa¢ skaze ewentualnej poli-
tyczno-ideologicznej lub sektorowej stronniczosci ekspertéw oraz gremidéw
eksperckich, schemat strategii II celowo wprowadza wiedze laikéw w po-
staci ekspertow obywatelskich lub ekspertéw ,alternatywnych”, nominowa-
nych przez laikow lub ekspertow obywatelskich, w obrady doradczych gre-
miéw eksperckich, zwlaszcza w kwestiach bezposrednio dotyczacych danej
grupy laikéw (np. pacjentéw). Ma to na celu zwigkszenie w ten sposob legi-
tymizacji poprzez uczynienie proceséw decyzyjnych w doradztwie eksperc-
kim bardziej zrozumialymi, przejrzystymi i responsywnymi (por. Thunert,
2011). Nasuwa si¢ jednak pytanie, czy masowe poszerzenie bazy eksperckiej
bytloby w stanie wzmocni¢ réowniez legitymizacje doradztwa eksperckiego
przez output, poniewaz wydaje si¢ niemal niemozliwe wypracowanie reko-
mendacji dziatan, ktére cieszylyby sie poparciem zdecydowanej wigkszosci
cztonkéw drastycznie poszerzonej bazy eksperckiej. Stwarza to niebezpie-
czenstwo, ze uwzglednienie tego wzorca strategii, ktory znaczaco zwieksza
legitymizacj¢ input doradztwa eksperckiego, nie przerodzi si¢ ostatecznie
w ,mydlenie oczu”, gdyz politycy w przypadku braku konsensusu w reko-
mendacjach dzialan beda ponownie podejmowac decyzje w sposdb czysto
decyzjonistyczny, wybierajac z palety rekomendacji propozycje najbardziej
akceptowalne politycznie.

Strategia III: ,,mechaniczna” obiektywno$¢ lub legitymizacja
przez mega data

Trzeci typ strategii legitymizacyjnej doradztwa eksperckiego ma na celu
wygenerowanie lub przywrécenie wiarygodnosci nauk o polityce i pracujg-
cych w nich ekspertéw poprzez maksymalne ograniczenie zalezno$ci zaréw-
no od jakosciowego osadu eksperckiego, jak i od udziatu laikow i zastapienie
go (rzekomo) ,obiektywnymi” procedurami, przede wszystkim pomiarami
ilosciowymi i standaryzowanymi testami. Celem jest zmniejszenie lub zmi-
nimalizowanie elementu ludzkiego osadu, ludzkiego bledu i ideologicznej/
swiatopogladowej stronniczosci oraz zastgpienie ich $cidle ,,mechanicznym”
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przestrzeganiem formalnych, jednoznacznych i przejrzystych zasad oraz ilo-
$ciowym pomiarem wynikéw lub ,.efektow”

W modelu decyzjonistycznym, a tym bardziej w modelu technokratycz-
nym, ,,zywi~ eksperci, na ktérych, oprécz wiedzy fachowej i doskonalosci
badawczej, wplywaja z pewnosciag rowniez sklonnosci, wartosci, uczucia itp.,
mogliby by¢ stopniowo zastepowani nie tylko przez masowe wykorzystanie
ogromnych ilosci danych, lecz perspektywicznie takze przez sztuczng inteli-
gencje (artificial intelligence). Legitymizacja przez mega data juz teraz prze-
jawia si¢ w popularnych instrumentach, takich jak ,, Wahl-o-Mat”, stuzacych
obywatelom jako pomoc przy podejmowaniu decyzji wyborczych, ktére in-
formuja uzytkownikow, co lezy w ich politycznym interesie®. Podobna funkcje
pelnia ustalenia nauk behawioralnych, takie jak tzw. nudges. Zgodnie z wizja
zawartg w typie ,,III", sztuczna inteligencja oparta na gigantycznych symula-
cjach komputerowych i mega data mogltaby réwniez decydowac o kwestiach
wojny i pokoju. Czytelnik moze sam oceni¢, czy w ramach takiego doradztwa
naukowego ze strony sztucznej inteligencji prezydentowi Putinowi zostaloby
zarekomendowane rozpoczecie agresji zbrojnej przeciwko Ukrainie, lub tez
w 2003 r. prezydentowi USA Georgeowi W. Bushowi prowadzenie wojny pre-
wencyjnej przeciwko Irakowi Saddama Husajna. Prawdziwi eksperci w obu
przypadkach zdecydowanie to zrobili.

Strategia I'V: Outsourcing i resortacja procesow doradczych: wylaczenie,
zlecenie i ponowne zestawienie wiedzy specjalistycznej

Jest to nie tyle kolejna spdjna strategia, ile raczej mieszanka réznych roz-
wigzan dotyczacych partycypacji ekspertow, ktore jednak majg kilka wspol-
nych cech odroézniajacych je od pozostalych trzech sposobéw odpowiedzi na
kryzys legitymizacji nauk regulacyjnych, przy czym niektére z nich trudno jest
odrézni¢ od procedur partycypacyjnych strategii II. Niemniej jednak strate-
gia IV moze by¢ rozumiana jako odpowiedz na braki widoczne w pozosta-
tych trzech wzorcach strategii. O ile koncepcje inkluzywne drugiego wzorca
strategii generowania legitymizacji polegaly na angazowaniu czlonkéw spote-
czenstwa lub ,,mini-publik” - stad pojecie ,,inkluzji” - do udzialu w procesach

¢ ,,Wahl-o-mat” jest platforma internetowa oferowang przez Federalng Agencje ds. Eduka-
cji Obywatelskiej (niem. Bundeszentrale fiir politische Bildung), w ramach ktorej wyborcy maja
mozliwo$¢ poréwnania swoich preferencji politycznych z pozycjami programowymi deklaro-
wanymi przez partie startujace w wyborach, przy czym nie ma on stanowi¢ zrodla rekomendacji
wyborczej, lecz jest serwisem informacyjnym o wyborach i polityce. Wiecej informacji na ten
temat oraz przykladowe Wahl-o-maty, zob. https://www.bpb.de/themen/wahl-o-mat/. W Polsce
odpowiednikiem tego typu platformy jest tzw. ,Latarnik Wyborczy”, zob. https://latarnikwy-
borczy.pl/.
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doradczych panstwowych/publicznych cial decyzyjnych, o tyle tutaj doradz-
two eksperckie jest ,odwrdcone” poprzez przeniesienie realizacji i koordynacji
naukowych proceséw doradczych do tzw. ,,miedzy-przestrzeni’, znajdujacych
sie w pewnym oddaleniu od centréw decyzyjnych. Ten outsourcing, ktéry
nie musi, ale moze prowadzi¢ do quasi-prywatyzacji doradztwa politycznego,
ma na celu zwalczanie przekonania, ze konwencjonalne strategie inkluzji la-
ikéw lub ,,ekspertéw obywatelskich” sg jedynie ,,mydleniem oczu” lub pelnia
funkgcje listka figowego. Strategie outsourcingu w czwartym typie strategii sa
podobne do strategii inkluzji II w tym sensie, ze maja na celu stworzenie legi-
tymizacji poprzez zaangazowanie roéznych grup interesu, laikow w roli eksper-
tow oraz zwykltych obywateli w procesy doradcze, dzigki ktéorym mozliwe jest
identyfikowanie, ocenianie oraz znalezienie rozwigzan dazacych do minimali-
zacji ryzyka i negatywnych konsekwencji potencjalnych decyzji politycznych.

Roéznice w stosunku do konwencjonalnych partycypacyjnych procedur
konsultacji inkluzywnych mozna czgsto okresli¢ tylko w ramach intensywnej
analizy poszczegolnych przypadkéw, poniewaz to, co taczy oba typy strategii,
to zdecydowane przekonanie o edukacyjnej mocy demokratycznych proce-
dur partycypacyjnych. W kazdym przypadku nalezatoby zdecydowa¢, czy na
przyklad powigzanie komisji eksperckich z procedurami partycypacji obywa-
telskiej (por. Krick, 2021) byloby lepiej umiejscowione w strategii II czy IV.
Praktyki strategii IV maja na celu stworzenie zaréwno pozordw, jak i tresci
prawdziwie kooperatywnego uczestnictwa w procesach badawczych, istotnych
tak dla politykow, jak i w ramach formulowania kierunku prowadzonej polity-
ki. Odwroécenie i zakwestionowanie strategii inkluzji drugiego wzorca poprzez
wylaczenie doradztwa z czysto panstwowych lub czysto prywatnych foréw in-
teresariuszy ma zapobiec skazeniu doradcéw eksperckich jako doradcéw rza-
dowych lub stuguséw poteznych grup lobbystycznych, co przyczynitoby sie do
zwiekszenia ich legitymizacji.

Strategia IV ma jednak réwniez cechy charakterystyczne dla pierwszej
strategii (wykluczenia), poniewaz jej celem jest takze umozliwienie eksper-
tom nieskazonych bliskoscig rzadu czy przemystu/lobby osiagniecie trwaltego
konsensusu naukowego w zakresie rekomendacji politycznych, czego druga
strategia, majaca na celu wylacznie poszerzenie grupy ekspertéw o eksper-
tow obywatelskich i laikdw, zwykle nie jest w stanie osiagna¢. Czesto bowiem
zdarza sig, ze na koncu konwencjonalnego procesu konsultacji partycypacyj-
nych z udzialem mozliwie jak najwiekszej liczby uczestnikéw okazuje sie, ze
nie udaje si¢ wypracowac rekomendacji dziatan popieranych przez wszystkich
interesariuszy. Osigganie wspolnych rekomendacji nie powinno jednak odby-
wac sie poprzez zawezanie oraz ,reczne” wybieranie ekspertéw przez organy
rzadowe i instytucje naukowe, jak miato to miejsce w strategii I, lecz poprzez
outsourcing do pétrzadowych i obywatelskich ,,miedzy-przestrzeni’, w ramach
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ktérych mozliwe jest prowadzenie deliberacji politycznej. Latwo da si¢ zauwa-
zy¢, ze mozliwe praktyki czwartej strategii generowania legitymizacji zostaty
zaczerpniete z dorobku Studiéw nad Naukg i Technologia (Science and Tech-
nology Studies, STS). Postawy aktoréw, ktérych generalnie mozna przypisaé
do tego typu strategii generowania legitymizacji, roznig si¢ jednak co do wagi
przypisywanej przedstawianiu decydentom politycznym rekomendacji wypra-
cowanych przez ekspertow w drodze konsensusu, co jest zblizone do efektow
strategii zawezania z pierwszego wzorca, lub kwestii, czy doradztwo eksperc-
kie powinno podgza¢ za modelem ,uczciwego posrednika” (honest broker)
(por. Pielke, 2007). Ekspert jako ,uczciwy posrednik” ujawnia odbiorcom
doradztwa i opinii publicznej watpliwosci dotyczace przekazywanej wiedzy
oraz przedstawia rozne scenariusze rozwigzan, zamiast rekomendowac tylko
jedna opcje lub bardzo waskie spektrum opcji decyzyjnych, jak czyni to, np.
Miedzyrzadowy Panel ds. Zmian Klimatu (Intergovernmental Panel on Climate
Change, IPCC), ktory jednak w innych przypadkach z pewnoscia odpowiada
podstawowym zalozeniom czwartego wzorca strategii (por. Weingart, Wagner,
2015: 110; Beck, 2012).

Wspolne dla wszystkich praktyk i wariantow czwartego typu strategii jest
to, Ze porzucaja one linearne modele doradztwa politycznego i postrzegaja
dzialalnos$¢ ekspercka jako usytuowana w konstruktywistycznych i/lub reku-
rencyjnych modelach doradztwa politycznego, w ktorych roli ekspertéw nie
da si¢ wyraznie odgraniczy¢ od polityki, a obie strony ze sobg wspoldzialaja
(co-creation) i/lub przekazujg sobie kwestie doradcze ,tam i z powrotem” (tzw.
model rekurencyjny) (por. Weingart, 1999; Jasanoff, 2004; Edenhoferm, Ko-
wartsch, 2015; Schenuit, Felix, 2017).

KONKLUZJE

Kwestia legitymizacji doradztwa politycznego jest problemem wielowymia-
rowym - doradztwo polityczne potrzebuje zar6wno legitymacji demokratycz-
nej, jak i epistemicznej lub technicznej. Doradca naukowy z reguty nie posiada
legitymacji demokratycznej lub jest ona obecna raczej posrednio, w sytuacji,
gdy doradztwo jest zlecane przez demokratycznie legitymizowane organy, np.
w przypadku komisji parlamentarnych. Badanie przeprowadzone w ramach
projektu ,Wiedza to wladza” wérdd polskich i niemieckich decydentéw poli-
tycznych oraz ekspertéw wykazato, ze doradzajacy eksperci legitymizuja si¢
przede wszystkim przez swoja wiedze, ale nie tylko. Legitymizacja ekspertéw
powinna by¢ rozumiana jako zjawisko z natury hybrydowe - takie, ktdre za-
lezy nie tylko od wiedzy naukowej, ale takze od ich politycznego wyczucia
oraz zdolnos$ci do kontekstualizacji i przekazywania wiedzy specjalistycznej
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w danym srodowisku politycznym. Eksperci wyraznie zyskali na znaczeniu
w kluczowych obszarach polityki publicznej, takich jak zmiany klimatyczne,
polityka fiskalna, polityka zdrowotna oraz zwalczanie pandemii, wojny itp.
zwlaszcza w czasie licznych kryzysow, ktore mialy miejsce w ostatnich latach.
Media spoteczno$ciowe otworzyly nowe mozliwosci kwestionowania wiedzy
eksperckiej przez laikow, ale dane empiryczne pozyskane w ramach projektu
- niedajace jednak podstaw do generalizacji — nie potwierdzajg tezy, ze ko-
rzystanie z tych mediéw w sposéb jednoznaczny doprowadzito do ,ery post-
-prawdy”. Niemniej jednak upodmiotowienie laikéw w toku cyfryzacji zmie-
nilo dynamike i normy dotyczace tego, jak eksperci budujg i utrzymujg swoj
mandat zaufania oraz legitymizacje.

Legitymizacja roli ekspertow w ramach doradztwa politycznego nie jest po
prostu kwestia ,,podazania za naukg’, lecz wynikiem zlozonego wspoétdzialania
wiedzy naukowej z interesami, warto$ciami i polityka. Doradztwo eksperckie
ze swej natury laczy w sobie aspekty polityczne i techniczne. Wcigz jednak
wiemy zbyt mato o tym, jakie praktyki i strategie stosuja eksperci w doradz-
twie, aby skutecznie poruszac si¢ po cienkiej linii pomiedzy niezalezno$cia
i obiektywizmem, z jednej strony, a dazeniem do trafnosci i wykonalnosci
ich rekomendacji, z drugiej. Wywiady eksperckie przeprowadzone w ramach
tego projektu badawczego rzucaja jednak nieco wigcej Swiatla na charakte-
rystyke polskich i niemieckich kultur eksperckich. Dzieki temu wiemy nieco
wiecej o cechach, jakich odpowiednie ,,mini-publiki” oczekujg od ekspertéw
i o zadaniach, jakie sg im zlecane. Dowiadujemy si¢ wiele o roli kwalifikacji
zawodowych, z jednej strony, i osobistego doswiadczenia w ramach korzysta-
nia z wiedzy specjalistycznej, z drugiej. Uzyskujemy cenne opinie o tym, jak
wazna jest osobista wi¢Z eksperta z odbiorcami stanowigcymi grupe docelowa
jego dzialalnosci doradczej. W jakich sytuacjach oczekuje sie od ekspertow
doradztwa i jakiego rodzaju porad powinni oni udziela¢? Jakie roznice istnieja
w tym obszarze miedzy ekspertami w réznych dziedzinach Zycia publicznego?
Kwestie tego typu sg zlozone, a zwigzane z nimi niuanse moga zosta¢ przeana-
lizowane jedynie w ramach dalszych, poglebionych badan jakosciowych - za-
réwno jako studium przypadku, jak tez w perspektywie poréwnawczej miedzy
réznymi krajami.

Komunikacja naukowa, nauka oraz doradztwo polityczne oparte na dowo-
dach naukowych nie oznacza gloszenia i sprzedawania wynikéw badan jako
przekonan obowiazujacych wiecznie, lecz oznacza, ze wyniki badan i opar-
te na nich rekomendacje polityczne muszg by¢ stale aktualizowane, a czasem
wrecz rewidowane. Dlatego tez wytyczne dotyczace dobrych praktyk doradz-
twa politycznego sformulowane przez Berlinsko-Brandenburska Akademie
Nauk w 2008 r. pozostaja nadal istotne dla procesu legitymizacji doradztwa
eksperckiego. Postulujg one: dystans rozumiany jako niezalezno$¢ podmiotéow
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doradztwa; pluralizm perspektyw doradztwa, wielo$¢ dyscyplin naukowych;
przejrzystos¢, czyli jawnos¢ proceséw doradczych; upublicznienie gwarantu-
jace réwny dostep do wszystkich informacji istotnych z punktu widzenia do-
radztwa (BBAW, 2008).
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Streszczenie: Legitymizacja doradztwa politycznego jest uwazana za jeden z centralnych pro-
bleméw w interakeji miedzy $wiatem polityki, z jednej strony, a §wiatem nauki, z drugiej. Na-
ukowcy legitymizuja si¢ wylacznie poprzez swoja zazwyczaj wysoce specjalistyczng wiedze;
posiadaja zatem legitymacje epistemiczng, lecz ich legitymacja demokratyczna jest znacznie
stabsza, a czasami nie istnieje. W niniejszym artykule przedstawiono i oméwiono rézne pode;j-
$cia i strategie legitymizacji dzialalnosci doradczej w odniesieniu do relacji miedzy doradztwem
politycznym opartym na wiedzy eksperckiej a legitymacja demokratyczna.

Stowa kluczowe: doradztwo polityczne, lobbing, legitymizacja, polityczny proces decyzyjny

LEGITIMIZATION OF EXPERT ACTIVITIES
AS PART OF POLITICAL ADVISORY AND LOBBYING PROCESSES

Abstract: The legitimacy of policy advice is considered as one of the central problems regard-
ing the interaction between the world of politics on the one hand and the world of science
and scholarship on the other. Scientists and scholars legitimize themselves solely through their
usually highly specialized expertise; they thus have epistemic legitimacy, but their democratic
legitimacy is much weaker and sometimes non-existent. This chapter presents and discusses
different approaches and strategies for legitimizing consulting activities in the tension between
expert-supported policy consulting and democratic legitimacy.

Keywords: political advisory, lobbying, legitimacy, political decision-making
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RAMY INSTYTUCJONALNO-PRAWNE
POLITYCZNYCH PROCESOW DORADCZYCH
I LOBBINGOWYCH W POLSCE I W NIEMCZECH
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WPROWADZENIE

istotne dla prawidlowego funkcjonowania proceséw politycznych

i jakosci stanowionego prawa. Zaréwno w ramach doradztwa, jak
i lobbingu dochodzi do interakcji miedzy decydentami (politykami, urzedni-
kami) a osobami z zewnatrz, bedacymi ekspertami w danej dziedzinie (dorad-
cami, lobbystami/przedstawicielami grup interesu), ktorzy to — przedstawiajac
swoj punkt widzenia, interesy czy sugestie oraz dostarczajac informacje i wie-
dze - wywieraja na decydentéw okreslony wplyw. Patrzac z tej perspektywy,
przepisy regulujace lobbing i doradztwo polityczne, a takze okreslajace reguly
proceséw stanowienia prawa oraz okolicznosci, w ktorych dochodzi do wza-
jemnych interakcji (kto moze mie¢ dostep do decydentéw, na jakich zasadach)
sg kluczowe, poniewaz daja szanse na zapobieganie wystepowaniu zachowan
niepozadanych (nieetycznych, nielegalnych), a tym samym, na wprowadzenie
przejrzystosci w procesach politycznych i (pewnej) kontroli wptywu oraz na
poprawe jakosci tworzonego prawa.

W ciaggu ostatnich 20 lat w Europie zauwazalny jest wyrazny trend do
wprowadzania rozwigzan prawnych, ktére majg na celu uregulowanie lob-
bingu. Celem nadrzednym jest zapobieganie korupcji oraz zapewnienie
przejrzystosci w zakresie udzialu reprezentantéw intereséw w toczacych sie
procesach politycznych (w tym legislacyjnych). Z uwagi na nieuchwytny cha-
rakter lobbingu, rozmaite sposoby wywierania wptywu i formy doradztwa,
a takze na rdznice kulturowe, prawne i instytucjonalne determinujace cato-
ksztalt procesow politycznych na poziomie panstw oraz Unii Europejskiej,
decyzja w zakresie przyjecia okreslonych rozwigzan stanowi spore wyzwanie
i zwykle wywoluje szerokie dyskusje. Ta réznorodno$¢ uwarunkowan po-
woduje, ze przyjmowane w panstwach regulacje dotyczace doradztwa i lob-

Uregulowanie doradztwa politycznego i lobbingu jest niezmiernie
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bingu (udzialu zainteresowanych stron w politycznych procesach decyzyj-
nych) znacznie si¢ od siebie réznig. Spos$rod znanych rozwigzan prawnych
warto wymienic: regulacje ustawowe w postaci rejestréw lobbingowych, ure-
gulowania etyczne (tzw. kodeksy postepowan) dla reprezentantéw interesu
i/lub decydentéw (politykow, urzednikéw), regulacje oddolne proponowane
przez srodowiska reprezentujace lobbystéw (tzw. ,,samoregulacje”), czy tez
procedury dotyczace konsultacji z interesariuszami organizowanych w toku
procesow legislacyjnych.

Z przegladu uregulowan lobbingu w panstwach europejskich wynika, ze
ustawy ustanawiajace wymog rejestracji dziatalnosci lobbingowej lub ko-
deksy postepowania dla podmiotéw ja wykonujacych obowigzuja obecnie
na Litwie (2001)*, w Polsce (2005), Macedonii Pin. (2008), Stowenii (2010),
Austrii (2012), Wielkiej Brytanii (2014), Irlandii (2015), Francji (2016),
Serbii (2018), Niemczech (2021) oraz w regionach takich jak Katalonia
(2017) i Szkocja (2016) (Bauer et al., 2019; Rau, 2021: 9). W niektérych
panstwach (Chorwacja, Czechy, Dania, Finlandia, Lotwa Hiszpania i Szwe-
cja) funkcjonuja mechanizmy samoregulacji ustanawiane przez sektor.
Ponadto w panstwach, w ktérych rejestracja lobbingowa jest dobrowolna
(Belgia, Holandia, Rumunia i Wlochy), lobbystom oferowane sg réznego
rodzaju zachety, majace skloni¢ reprezentantéw interesu do wpisania si¢
do rejestru (WD, 2020; EP, 2021: 6). Z kolei w Bulgarii, Estonii, Portugalii,
a takze na Malcie i na Stowacji prowadzone sg dyskusje na temat wprowa-
dzenia odpowiednich regulacji ustawowych w tym obszarze (Bauer et al.,
2019; Vidacak, 2022)%

Trend w kierunku $cislejszego, ale i calociowego uregulowania udziatu
stron angazujacych si¢ w procesy polityczne oraz zapewniania transparentno-
$ci tych proceséw, jest szczegdlnie widoczny na poziomie UE. Regulacje unijne
majag dwutorowy charakter: z jednej strony wprowadza si¢ system rejestracji,
a z drugiej programy majace na calu ulepszenie procesu ksztaltowania polity-
ki. Jesli chodzi o rejestracje, obecny system przewiduje wymog rejestracji pod-
miotéw zainteresowanych uczestnictwem w procesach politycznych UE we
wspolnym dla Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego oraz Rady UE
Rejestrze stuzacym przejrzystosci (ang.: Transparency Register), nakazuje stro-
nom przyjecie Kodeksu etycznego, przewiduje (czg$ciowo) system akredytacji,
a takze przyznaje zarejestrowanym szereg roznych mozliwosci (np. w zakresie
udzialu w konsultacjach, patronatu czy spotkan z urz¢dnikami i politykami)>.

! W nawiasie podany zostal rok uchwalenia ustawy regulujacej dzialalno$¢ lobbingowa.

% Szczegolowe rozwigzania dotyczace regulacji sektora lobbingowego, obowiazujace w po-
szczegolnych panstwach zob.: Bauer et al., 2019.

* Szerzej na temat Rejestru stuzacego przejrzystosci i Kodeksu postepowania na dedyko-
wanej stronie internetowej UE: https://ec.europa.eu/transparencyregister/public/homePage.do.
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Z kolei program na rzecz ,,Lepszego stanowienia prawa’ (ang. Better Regula-
tion*) okresla mozliwosci wlaczania zainteresowanych stron w procesy ksztat-
towania polityk oraz dostarczania wiedzy eksperckiej na etapie tworzenia pra-
wa (przewiduje sie np. réznego rodzaju konsultacje). Wprowadzane regulacje
maja zapewnia¢ inkluzywnos¢ oraz transparentnos$¢ proceséw politycznych®.
Miedzy innymi z tych wzgledéw unijny system bywa wskazywany jako wzor-
cowy dla krajowych regulacji dotyczacych lobbingu oraz procedur w zakresie
stanowienia prawa.

Celem artykutu jest oméwienie oraz pordwnanie polskich i niemieckich
ram instytucjonalno-prawnych, ktore regulujg interakcje miedzy polityka-
mi i stronami zewnetrznymi dysponujacymi wiedzg ekspercka (doradcami,
lobbystami), okreslajac ich potencjalny udziat i role w procesach politycz-
nych. W szczegdlnosci prezentujemy rozwigzania ustawowe funkcjonujace
w obu krajach w zakresie doradztwa politycznego i lobbingu (przy czym
w przypadku Niemiec odnosimy si¢ zardwno do okresu sprzed, jak i po
wprowadzeniu w 2022 r. ustawy lobbingowej) oraz wskazujemy uregulowa-
nia dotyczace procedur stanowienia prawa, ktére odnosza si¢ do korzysta-
nia z wiedzy eksperckiej. Uwzgledniamy takze geneze regulacji lobbingo-
wych oraz rol¢ organizacji strazniczych dzialajacych na rzecz przejrzystosci
stery publicznej i inkluzywnosci proceséw politycznych. Dopelnienie ar-
tykutu stanowi analiza polskiej i niemieckiej ustawy lobbingowej w ujeciu
poréwnawczym, w ramach ktorej zestawiamy aktualne rozwigzania prawne
w tym obszarze w obu badanych krajach i pokazujemy implikacje przyjmo-
wanych przepisow.

RAMY INSTYTUCJONALNO-PRAWNE PROCESOW DORADCZYCH
I LOBBINGOWYCH W POLSCE I W NIEMCZECH

Polska

Na ramy prawne, ktore okreslaja normy i zasady odnoszace si¢ do pro-
cesow doradczych i lobbingowych w Polsce, sktadajg sie przepisy zawarte
w réznych aktach prawnych, a gléwnie w: Ustawie o dzialalnosci lobbingowe;j
w procesie stanowienia prawa (Ust. lobb., 2005), w Ustawie o partiach poli-
tycznych (Ust. o partiach, 1997), a takze w Regulaminie pracy Rady Ministréw

* Zob. Strona internetowa Komisji Europejskiej: https://ec.europa.eu/info/law/law-making-
-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how_en.

5 Szerzej na temat modelu Komisji Europejskiej w zakresie wlaczania zainteresowanych
stron w procesy ksztaltowania polityk zob.: Vetulani-Cegiel, Meyer, 2021.



62 Agnieszka VETULANI-CEGIEL, Artur KOPKA

(Reg. RM, 2013), w Regulaminie Sejmu RP (Reg. Sejmu, 2019) oraz w Regu-
laminie Senatu RP (Reg. Senatu, 2018). Poszczeg6lne akty prawne w réznym
zakresie odnosza si¢ do dzialalno$ci doradczej i/lub lobbingowej, regulujac
poszczegdlne aspekty zwigzane z funkcjonowaniem doradztwa politycznego
i lobbingu w sferze publicznej i z przekazywaniem wiedzy eksperckiej w toku
proceséw politycznych.

Warto podkresli¢, iz w przypadku doradztwa politycznego nie ma odreb-
nej ustawy dedykowanej funkcjonowaniu tej formy aktywnosci w procesach
politycznych. Czesciowo sfera ta zostala uregulowana w Ustawie o partiach
politycznych (1997), ktéra przewiduje, iz $rodki finansowe zgromadzone
w ramach Funduszu Eksperckiego danej partii politycznej moga by¢ wyko-
rzystane na finansowanie réznego rodzaju ekspertyz: prawnych, politycznych,
socjologicznych i spoleczno-ekonomicznych. Ustawa stanowi dalej, iz w przy-
padku otrzymania przez parti¢ polityczng subwencji z budzetu panstwa,
5-15% otrzymanych $rodkéw musi zosta¢ przekazanych do tego Funduszu
(Ust. o partiach, 1997: art. 30 ust. 3 i 4).

W zakresie dzialalnosci lobbingowej gléwnym aktem prawnym jest Ustawa
o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa z 2005 r. (dalej jako:
Ustawa o dziatalnosci lobbingowej). Uchwalenie ustawy bylo wynikiem dazen
do uregulowania udzialu podmiotéw trzecich w procesach decyzyjnych, ktére
wynikaly z uwarunkowan historycznych zwigzanych z korupcja (Graniszew-
ski, 2017: 239). W praktyce byly bowiem odpowiedzig na afery korupcyjne,
jakie miaty miejsce na przetomie lat 90. XX w. i 2000., jak np. afera hazardowa
lub afera zelatynowa (Wiszowaty, 2010: 8). Uchwalone w 2005 r. regulacje byly
zatem podyktowane zamiarem zapobiezenia podobnym zjawiskom. Ustawa
wprowadza definicje lobbingu, ustanawia rejestr podmiotéw wykonujacych
dzialalnos$¢ lobbingowa®, wprowadza obowiazek sprawozdawczosci o dziata-
niach lobbingowych, a takze wskazuje na sankcje za naruszenie jej przepisow.
Dodatkowo zawiera przepisy dotyczace wykazu prac legislacyjnych oraz in-
stytucji wystuchania publicznego w Sejmie. Nie wprowadza natomiast ure-
gulowan dotyczacych kwestii etycznych, ktére odnosityby sie do dziatalnosci
lobbingowe;j.

Ustawa o dziatalnoscilobbingowej spotkala si¢ z obszerna krytyka ze stro-
ny srodowiska prawniczego (Graniszewski, 2019; Wiszowaty, 2010). Wska-

¢ Ustawowy Rejestr podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa jest
prowadzony przez ministra wlasciwego ds. administracji publicznej. Obecnie dostepny jest
on na stronach Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji: https://www.gov.pl/web/
mswia/dzialalnosc-lobbingowa. Niezaleznie funkcjonuja oddzielne rejestry oséb wykonuja-
cych zawodowy dziatalno$¢ lobbingowa (lobbystéw) na terenie Sejmu (https://www.sejm.gov.
pl/sejm8.nsf/lobbing_osoby_tab.xsp) i Senatu (https://www.senat.gov.pl/lobbing/wykaz-osob-
wykonujacych-zawodowa-dzialalnosc-lobbingowa-na-tere/). Sg to jednak regulacje wewnetrz-
ne, ktére nie wynikaja z przepiséw ustawy.
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zywano m.in. na fakt, iz odnosi si¢ ona jedynie do procesu stanowienia prawa
i w dodatku jedynie na szczeblu centralnym (Wiszowaty, 2010: 92). Szczegol-
nie krytykowane i brzemienne w skutkach byto wprowadzenie rozréznie-
nia na ,lobbing” oraz ,lobbing zawodowy”, a takze ograniczenie wymogu
rejestracji tylko do os6b wykonujacych zawodowsa dziatalnos$¢ lobbingowa.
Zgodnie z ustawy, lobbing zawodowy dotyczy czynnosci wykonywanych
w celach zarobkowych przez przedsigbiorce lub na podstawie umowy cywil-
no-prawnej (Ust. lobb., 2005: art. 2 ust. 2 i 3), zatem dotyczy w szczegolnosci
firm konsultingowych, public affairs, kancelarii prawnych itp. W praktyce
wiec osoby wystepujace z ramienia organizacji reprezentujacych interesy
grupowe (izby, zwiazki, zrzeszenia, stowarzyszenia), organizacji pozarzado-
wych, albo tez osoby zatrudnione na etatach w korporacjach, nie kwalifikuja
si¢ jako te, ktore prowadza lobbing w sposéb zawodowy, a w rezultacie, nie
obejmuje ich wymag rejestracji. Niezrozumiate byto réwniez ustanowienie
obowigzku sprawozdawczosci o dziataniach lobbingowych tylko po stronie
organéw wiadzy publicznej i nieobjecie nim lobbystéw. Przedmiotem kry-
tyki byly réwniez inne rozwiazania, jak np. to, ze dzialalnos¢ lobbingowa
w parlamencie podlega odrebnym zasadom, okreslonym w wewnetrznych
regulaminach Sejmu i Senatu (Ust. lobb., 2005: art. 14 ust. 3), wprowadzenie
systemu zgloszen lobbingowych (Ust. lobb., 2005: art. 7), czy tez, w ogole,
uregulowanie w ustawie wystuchania publicznego (Ust. lobb., 2005: art. 8).
Panuje powszechne przekonanie, Zze wprowadzona ustawa nie rozwigzala
kluczowych probleméw w zakresie braku przejrzystosci proceséw politycz-
nych i legislacyjnych.

Na tym tle warto odnotowa¢, iz w 2017 r. rzad podjal probe nowelizacji
przepisow o lobbingu. Nowe, rozszerzone przepisy mialy by¢ czescia szer-
szej regulacji dotyczacej jawnosci zycia publicznego (Proj. ust. j.z.p., 2017).
Projekt utrzymat podziat na lobbing i lobbing zawodowy i przewidywat
przepisy dotyczace: zasad dostepu do informacji publicznej, zasad jawnosci
W procesie stanowienia prawa, zasad i trybu prowadzenia lobbingu w pra-
cach nad projektami aktéw normatywnych i dokumentéw rzadowych, zasad
wykonywania i kontroli lobbingu zawodowego, unikania konfliktu intere-
sOw przez osoby pelnigce funkcje publiczne, oswiadczen majatkowych, za-
sad i srodkéw ochrony sygnalistow, przeciwdziatania praktykom korupcyj-
nym, a takze odpowiedzialnosci za naruszenie przepiséw ustawy. Projekt
ustawy spotkal si¢ z duzym zainteresowaniem, lecz takze z krytyka, w wy-
niku ktérej, do stycznia 2018 r. opracowano trzy kolejne wersje projektu
ustawy (ostatnia z dn. 8.01.2018 r.) (Andrejczuk, 2018). Prace nad t3 ustawa
zostaly wstrzymane na poczatku 2018 r. W chwili obecnej projekt znajduje
sie w dalszym ciggu na etapie prac rzagdowych i eksperci wyrazajg obawy co
do jego dalszych loséw.
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Czesciowo normy prawne odnoszace si¢ do udzialu zainteresowanych
stron w procesach legislacyjnych i do zasiggania wiedzy eksperckiej sg zawarte
réwniez w przepisach regulaminowych organéw wiladzy publicznej. Dotycza
one wowczas tylko pewnego etapu prac legislacyjnych (rzadowego, parlamen-
tarnego). I tak, Regulamin pracy Rady Ministréw zawiera regulacje na temat
wymogow tworzenia oceny skutkdw regulacji (OSR) oraz konsultacji publicz-
nych w odniesieniu do projektéw poszczegélnych dokumentéw rzadowych,
np. w odniesieniu do projektow ustaw przewiduje on 21-dniowy okres kon-
sultacji publicznych (Reg. RM, 2013: par. 120 ust. 1, par. 129). Przepisy doty-
czace koniecznosci przeprowadzania OSR i konsultacji zostaty wprowadzone
w 2013 r. w wyniku szerokiej debaty publicznej, a takze prac podjetych podczas
Kongresu Wolnosci w Internecie w 2012 r. (Wiaderek, 2015)". Z kolei Regula-
miny Sejmu RP i Senatu RP odnosza si¢ do instytucji wystuchania publicznego
(Reg. Sejmu, 2019: Rozdzial 1a; Reg. Senatu, 2018: art. 80 ust. 1b, art. 80a),
do udzialu w posiedzeniach komisji ekspertow, przedstawicieli organizacji za-
wodowych i spolecznych oraz lobbystéw zawodowych w rozumieniu Ustawy
o dzialalnosci lobbingowej (Reg. Sejmu, 2019: art. 42, art. 154; Reg. Senatu,
2018: art. 60 ust. 2a, 6), a takze do innych przypadkow korzystania z ekspertyz
oraz lobbingu prowadzonego na terenie Sejmu i Senatu. Regulacje te nie tylko
w wybiodrczy sposob dotykaja sfery kontaktow z interesariuszami i korzystania
z wiedzy eksperckiej, ale tez czesto s3 obchodzone przez politykdéw®. Obser-
wuje si¢ mianowicie tamanie zasad poprawnej legislacji, w tym: skracanie cza-
su, a niekiedy w ogdle omijanie, konsultacji publicznych, ekspresowe tempo
uchwalania ustaw, wykluczanie interesariuszy z procesu legislacyjnego, czy de-
ficyty w zakresie wystuchan publicznych’. Jednoczesnie organizacje stojace na
strazy praworzadno$ci regularnie formutujg postulaty i rekomendacje wskazu-
jace kierunki przywrécenia standardéw w omawianym zakresie (Fraczak et al.,
2022; Obywatelskie Forum Legislacji, 2019; Pracodawcy RP, 2022).

7 Kongres Wolnosci w Internecie zostal zwolany w nastgpstwie ruchu spotecznego prze-
ciwko przystapieniu Polski do Umowy handlowej dotyczacej zwalczania obrotu towarami
podrabianymi (ang.: Anti-Counterfeiting Trade Agreement, ACTA), w zwigzku z postulatami
wprowadzenia wiekszej przejrzystoéci procesu legislacyjnego (Diir, Mateo, 2014; Meyer, Vetula-
ni-Cegiel, 2017). Prace zwienczylo opracowanie tzw. Kodeksu Konsultacji (Siedem Zasad Kon-
sultacji, 2013), ktdry zostal nastepnie wlaczony do rzadowego programu pt. ,Lepsze regulacje
nalata 2012-2015” (Program ‘Lepsze Regulacje 2015 2013, s. 22-23). W Kodeksie sformutowa-
no siedem zasad, ktére powinny miec¢ zastosowanie w odniesieniu do konsultacji publicznych,
a mianowicie: dobra wiara, powszechnos¢, przejrzystos¢, responsywnosc, koordynacja, przewi-
dywalno$¢ oraz poszanowanie interesu ogdlnego (szerzej: Vetulani-Cegiel, 2020, s. 44).

8 Nierespektowanie zasad poprawnej legislacji jest zjawiskiem charakterystycznym dla pro-
cesu erozji demokracji (ang. democratic backsliding), zob. np. Pospieszna, Vetulani-Cegiel, 2021.

® Zob. np. regularne opracowania ekspertow Fundacji im. Stefana Batorego w Warszawie
dotyczace procesu stanowienia prawa (ze szczegdlnym uwzglednieniem konsultacji): https://
www.batory.org.pl/forumidei/zespoly-eksperckie/#tabs_tab-2.
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Zaréwno nowelizacja istniejacych przepiséw w zakresie lobbingu i doradz-
twa, jak réowniez wprowadzenie ustawowej regulacji proceséw stanowienia
prawa jawig si¢ jako niezbedne. Niewatpliwie wprowadzenie instytucjonalnych
mechanizméw w zakresie dostepu do decydentdw i proceséw stanowienia pra-
wa przyczyniloby si¢ do ograniczenia ukrytych wplywdw, a tym samym, do
zwiekszenia przejrzystosci proceséw politycznych oraz do utrzymania odpo-
wiednich standardéw panstwa prawa. Jest to szczegdlnie wazne w momencie,
kiedy obserwuje si¢ erozje standardéw demokratycznych w Polsce (Pospiesz-
na, Vetulani-Cegiel, 2021).

Niemcy

W Niemczech do konca 2021 r. nie istniaty odrebne regulacje ustawowe do-
tyczace dziatan doradczych i lobbingowych w ramach politycznych proceséw
decyzyjnych. Na rozwigzania prawne odnoszace si¢ do zasad funkcjonowania
tego obszaru skladaly si¢ przepisy wynikajace z réznych uregulowan, jak np.
z Ustawy Zasadniczej oraz kodeksow prawa'’, z regulaminéw wewnetrznych
ministerstw w zakresie obowiazku konsultacji spotecznych w ramach stano-
wienia prawa'!, z ,Ustawy o stosunku prawnym deputowanych do Bundesta-
gu’’?, z ,Regulaminu Niemieckiego Bundestagu™?, czy tez z przepiséw doty-
czacych ,Publicznego wykazu stowarzyszen reprezentacji interesu”".

Warto zwrdci¢ uwage na przepisy dotyczace wykazu stowarzyszen z 1972 r.
Lista ta obejmowala przedstawicieli ponadregionalnych stowarzyszen, ktorzy
reprezentowali interesy wobec niemieckiego Bundestagu lub rzadu federalne-

10 Miedzy innymi w zakresie zwalczania korupcji wérdd politykéw: § 108e Kodeksu karne-
go, ktdry zostal zaostrzony w 2014 r.

"' W kontekscie rzadu federalnego warto wspomnie¢ o ustawie z 17 lipca 2015 r., ktéra
wprowadzita okres karencji dla odchodzacych cztonkéw rzadu oraz parlamentarnych sekretarzy
stanu (zob. Ustawa o zmianie ustawy o ministrach federalnych oraz ustawy o stosunkach praw-
nych parlamentarnych sekretarzy stanu z dnia 17 lipca 2015 r., BGBI 2015 1, 1322). Wiecej na
ten temat zob. Piotrowska, Wyligala w niniejszym tomie.

12 ,Gesetz iiber die Rechtsverhéltnisse der Mitglieder des Deutschen Bundestages (Abge-
ordnetengesetz — AbgG), akt obowiazujacy od 1.01.1977 r.; FNA: 1101-8 Bundestag, w nowym
brzmieniu z 21.02.1996 r. (BGBL. I S. 326); ostatnio zmieniony przez art. 1 z dnia 8.10.2021 r.
(BGBL IS. 4650).

3 Np. w zakresie zasad powolywania ekspertow w ramach komisji parlamentarnych lub wy-
dawania kart wstepu na teren Bundestagu, co do ktérych przepisy zostaly zaostrzone w 2020 r.
(Bundestag, 2020).

4 Niem. ,Offentliche Liste der Verbinde”. Rejestr zostal wprowadzony uchwalg Bundestagu
z 21 wrze$nia 1972 r. w formie Zalacznika nr 2 (Anlage 2 GO-BT) do Regulaminu Bundestagu.
Wykaz ten zostal zastapiony przez rejestr lobbystow z dniem 1 stycznia 2022 r. Ostatnia zaktu-
alizowana wersja listy jest nadal dostepna online w celach informacyjnych (Bundestag, 2022a).
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go, a takze firmy, ktére angazowaly si¢ w lobbing we wlasnym interesie lub
lobbystéw, ktdrzy dzialali na rzecz swoich klientéw. Osoby fizyczne, jedno-
osobowe dziatalnosci gospodarcze lub organizacje regionalne nie podlegaty
obowigzkowi rejestracji. Wpisowi nie podlegaly réwniez instytucje, korporacje
i fundacje prawa publicznego oraz ich organizacje parasolowe. Nadto przy re-
jestracji brakowalo wymogu podawania istotnych informacji, m.in. o finan-
sowaniu, klientach lub tez na temat obszaréw zainteresowania, a informacje
przekazywane przez organizacje nie podlegaty kontroli administracji Bunde-
stagu (Bundestag, 2022).

Brak nadrzednych i calosciowych rozwigzan prawnych w obszarze doradz-
twa politycznego i lobbingu byt od dawna glosno krytykowany zaréwno przez
niektére srodowiska partyjne (gléwnie te umiejscowione po lewej stronie nie-
mieckiej sceny politycznej), jak i przez réznego rodzaju organizacje i stowarzy-
szenia dzialajace na rzecz zwigkszenia przejrzystosci politycznych procesow
decyzyjnych w Niemczech'®. Gléwnymi kwestiami poddawanymi krytyce byty
m.in. brak wigzacej definicji pojecia lobbingu, przepiséw regulujacych dzia-
alnos¢ podmiotéw w ramach reprezentacji interesu w procesie stanowienia
prawa, jak rowniez prawnych regulacji dotyczacych kwestii etycznych odno-
szacych sie tak do dziatalnosci doradczej, jak i lobbingowe;.

DZIALALNOSC POLSKICH I NIEMIECKICH
ORGANIZACJI POZARZADOWYCH NA RZECZ PRZEJRZYSTOSCI
PROCESOW POLITYCZNYCH

Polska

W Polsce istnieje dos¢ nieliczna grupa organizacji pozarzadowych, ktd-
re stoja na strazy praworzadnosci i przejrzystosci proceséw politycznych
w Polsce (dalej jako: organizacje straznicze)'. Organizacje te w réznych
formach i przy réznych okazjach nawotuja do dbatosci o jakos¢ demokracji
w Polsce oraz o utrzymywanie wysokich standardéw proceséw stanowienia
prawa. Nie tylko punktuja stabosci istniejacych procedur i instytucji (o czym
byla juz mowa wyzej), ale takze aktywnie dzialajg na rzecz zwigkszenia jaw-

* Do najbardziej aktywnych w tym zakresie naleza LobbyControl, Abgeordnetenwatch
oraz Transparency International.

!¢ Najbardziej aktywnymi organizacjami sa: Fundacja ePanstwo, Fundacja Panoptykon,
Fundacja im. Stefana Batorego, Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, INPRIS - Instytut Prawa
i Spoteczenstwa, Instytut Spraw Publicznych, Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska, Stowarzysze-
nie Amnesty International, Stowarzyszenie Interwencji Prawnej.
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nosci zycia publicznego oraz przejrzystosci procesow politycznych, wskazu-
jac jednocze$nie pozadane kierunki zmian. Wielokrotnie podnoszono np.
argumenty za konieczno$cig przeprowadzenia w Polsce nowelizacji Usta-
wy o dzialalnosci lobbingowej oraz za unormowaniem kwestii rejestracji
0s6b aktywnych w procesach politycznych. Zwracano tez uwage na potrze-
be prowadzenia regularnego dialogu z interesariuszami oraz przestrzegania
i wzmocnienia zasad konsultacji w toku procesow ksztaltowania polityk pu-
blicznych oraz stanowienia prawa'’. Sposréd innych podejmowanych ini-
cjatyw warto wymieni¢ aktywno$¢ ekspertéw Fundacji im. Stefana Batorego
podczas prac nad kodeksem etycznym parlamentarzystow w 2010 r."8, lub
tez ogloszenie ,Manifestu ePanstwa’, czyli sformulowanie przez Fundacje
e-Panstwo szeregu postulatow na kadencje Sejmu 2019-2023 (postulaty
dotyczyly m.in. §ladu legislacyjnego’®, tworzenia prawa opartego na dowo-
dach, konsultacji publicznych w Sejmie oraz zmiany sposobu wystuchan
publicznych) (Fundacja Moje Panstwo, 2019). Niestety odnotowuje si¢ brak
woli politycznej w zakresie regularnego dialogu z decydentami w tym ob-
szarze.

Nalezy zauwazy¢, iz w Polsce nie ma obecnie organizacji, ktora reprezen-
towalaby $rodowisko lobbystow, cho¢ przez pewien okres funkcjonowato Sto-
warzyszenie Profesjonalnych Lobbystéw w Polsce. Stowarzyszenie to zrzeszato
zawodowych lobbystéw pracujacych dla sektora komercyjnego i propagowato
standardy prowadzenia dzialalnosci lobbingowej (opracowano m.in. Kodeks
etyki zawodowej)™.

Na marginesie rozwazan na temat dzialalno$ci organizacji pozarzadowych
na rzecz przejrzystosci proceséw doradczych i lobbingowych nalezy odno-
towa¢, ze w Polsce w ostatnim czasie nie podejmuje si¢ prob popularyzacji
lobbingu w mediach. Artykuly popularyzujace lobbing pojawiaty sie dos¢ re-

17 Zob. np. opracowania ekspertéw Fundacji im. Stefana Batorego w Warszawie dotycza-
ce legislacji: https://www.batory.org.pl/forumidei/zespoly-eksperckie/, analizy publikowane na
portalu jawnylobbing.pl, gtos w dyskusji Fundacji Panoptykon na temat ustawy o jawnosci zycia
publicznego, opinie organizacji pozarzadowych publikowane na portalu obserwatoriumdemo-
kracji.pl.

'8 Zob. np. PolskieRadio24.pl (2009), Dziennik.pl (2010).

¥ Chodzilo nie tylko o skuteczniejsze okreslanie wptywu, jaki wywarl dany podmiot wy-
konujacy zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa oraz o odpowiednie informowanie w tym zakresie,
ale takze o wprowadzenie takich mechanizméw, ktore pozwalalyby na zidentyfikowanie auto-
réw przepiséw i poprawek do nich.

2 Stowarzyszenie Profesjonalnych Lobbystow w Polsce zostato zalozone w 2003 r. z inicja-
tywy firmy UNILOB we wspolpracy z organizacja pracodawcéw Business Centre Club. Stowa-
rzyszenie odegrato pewna role w pracach nad Ustawa o dziatalnosci lobbingowej, przygotowalo
réwniez kodeks etyczny lobbysty, ktéry byt dostepny online. Stowarzyszenie od pewnego czasu
nie podejmuje jednak widocznej dziatalnosci (Makowski, 2015, s. 32).
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gularnie w czasopi$mie ,,Decydent & Decision Maker”* w latach 2007-2009
(Srednio 11 artykuléw rocznie), w latach 2010-2013 bylo to od 2 do 5 rocznie,
aw 201412015 roku - po 1 artykule. Od 2016 r. w czasopismie tym nie uka-
zala si¢ zadna publikacja, ktora bylaby poswigecona omawianej problematyce.
Znamienne jest, ze nie publikowano artykuléw dotyczacych tematéw pokrew-
nych (doradztwa, ekspertéw itp.). Obecnie informacje na temat lobbingu moz-
na znalez¢ np. w serwisie jawnylobbing.pl, ktéry jest prowadzony w ramach
wspoélnego projektu trzech organizacji: Fundacji Frank Bold, Stowarzyszenia
61 oraz serwisu internetowego 300polityka.pl.

Niemcy

W przeciwienstwie do Polski w Niemczech od dawna funkcjonuje w spo-
sob sprofesjonalizowany cata gama réznego rodzaju instytucji, organizacji
i stowarzyszen zrzeszajacych aktorow sceny eksperckiej, ktore stawiaja sobie
za cel wypracowanie odpowiednich standardéw funkcjonowania politycz-
nych procesow doradczych, dazenie do wigkszej przejrzystosci dzialalnosci
eksperckiej oraz kontrole przestrzegania przepiséw obowigzujacych w tym
obszarze. Jednym z przykladéw tego typu aktywnosci jest podjecie przez
Berlinsko-Brandenburska Akademie Nauk (niem. Berlin-Brandenburgische
Akademie der Wissenschaften) proby sformulowania zasad i przestanek
w obszarze naukowego doradztwa politycznego, umozliwiajacych wypra-
cowanie odpowiednich mechanizméw dla jego efektywnego i transparent-
nego funkcjonowania. Zostaly one opublikowane w 2008 r. w broszurze pt.
~Wytyczne w zakresie doradztwa politycznego” (niem. Leitlinien Politikbe-
ratung) (Ash et al., 2010). Z kolei powstale w 2022 r. Niemieckie Towarzy-
stwo Doradztwa Politycznego de’ge’pol, ktore jako stowarzyszenie zawodo-
wych przedstawicieli intereséw w Niemczech stoi na strazy wspdlnych celéw
i wartosci w zakresie etyki, zaufania i przejrzystosci procesow reprezenta-
cji intereséw, opracowato ,,Kodeks postepowania” (de'ge’pol, 2003), stano-
wiacy etyczng podstawe dziatalnosci w tym obszarze. Wszyscy czlonkowie
zobowigzani sg przez statut do przestrzegania jego przepiséw dotyczacych
uczciwosci i przejrzystosci w ramach swojej dziatalnosci zawodowej. Uzu-
pelnienie kodeksu stanowi obszerny ,Katalog kryteriéow zarzadzania jako-
$cig” (de'ge’pol, 2005), ktory dodatkowo precyzuje zasady reprezentacji in-
teresow, umozliwiajac ciagle doskonalenie standardéw w tym zakresie jako
niezbedny warunek profesjonalizacji ustug doradczych (de'ge’pol, 2022).
Podobne inicjatywy podejmowane byly jednak juz wczesniej. Na przyklad

2! Zob.: http://decydent.pl/.
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w 2011 r. fundacja Otto-Brenner-Stiftung wydata publikacje pt.: ,,Regulacje
rynku lobbystow. Jak polityka moze regulowa¢ wptyw lobby”, zawierajaca
uzasadnienie konieczno$ci wprowadzenia wigzacych rozwiagzan prawnych
oraz szereg propozycji regulacji obszaru dzialan lobbingowych w polityce
(Kolbe et al., 2011). Ponadto w latach 2011-2016 wydawane bylo ,,Czasopi-
smo doradztwa politycznego” (,,Zeitschrift fiir Politikberatung. Policy Advice
and Political Consulting”) stanowigce zaréwno uznane Zrédlo informacji na
temat badan naukowych nad politycznymi procesami doradczymi, jak i fo-
rum wymiany do$wiadczen z zakresu praktyki zawodowej na styku polityki,
nauki i branzy doradczej (Falk et al., 2022).

Warto ponadto zwrdci¢ uwage na postepujacy wzrost przejrzystosci pro-
cesow lobbingowych wynikajacy z dziatan podejmowanych w zakresie samo-
regulacji w postaci m.in. wlasnych ,kodekséw postepowania” ustanawianych
przez réznego rodzaju podmioty z obszaru doradztwa politycznego i lobbingu.
W kontekscie kontroli przejrzystosci kontaktéw pomiedzy politykami a eks-
pertami w ramach politycznych proceséow decyzyjnych nalezy wspomnie¢
réwniez o dzialalnosci organizacji pozarzadowych typu watchdog, takich
jak LobbyControl, Abgeordnetenwatch czy Transparency International, zna-
nych z duzej aktywno$ci w zakresie postulowania i wspierania wprowadze-
nia w Niemczech ustawy o dzialalnosci lobbingowej. Organizacje te wyrazaty
m.in. krytyczne opinie na temat istniejacego stanu rzeczy oraz zgtaszaty uwagi
do planowanych regulacji w ramach prac nad projektem ww. ustawy, domaga-
ty si¢ zaostrzenia regulacji w zakresie transparentnosci dziatalnosci doradczej
i lobbingowej w procesie stanowienia prawa w postaci wprowadzenia tzw. ,,$la-
du legislacyjnego” oraz kontroli przejrzystosci procesow legislacyjnych.

Do sukceséw w ramach tego typu dzialalnosci zaliczy¢ mozna zaostrzenie
przepiséw dotyczacych wydawania kart wstepu na teren Bundestagu przedsta-
wicielom reprezentacji interesu w 2016 r.** Jednakze mimo duzej aktywnosci na
rzecz wprowadzenia rozwigzan ustawowych odnoszacych sie do zasad dziatal-
nosci eksperckiej w ramach politycznych proceséw decyzyjnych oraz trwajacej
od ponad 10 lat publicznej debaty na ten temat, wszelkie inicjatywy majace na
celu ustanowienie wigzgcych ram prawnych regulujacych procesy doradcze oraz
dziatalnos$¢ lobbingowg konczyly sie niepowodzeniem z powodu oporu ze stro-
ny (gléwnie) partii chadeckich (LobbyControl, 2021: 6). Dopiero po ujawnieniu,
na poczatku 2020 r., skandali korupcyjno-lobbingowych w szeregach partii CDU

2 Kluby parlamentarne mogg ubiega¢ sie w administracji Bundestagu o przepustki, kto-
re umozliwiaja w duzej mierze nieograniczony dostep do pomieszczent Bundestagu. Zgodnie
z poprzednim stanem prawnym przyznawanie przepustek bylo niezalezne od tego, czy osoba
uprawniona byta wpisana na ,liste publiczng” W lutym 2016 r. Rada Starszych zaostrzyta do-
tychczasowe regulacje i wstrzymala mozliwos¢ wydawania kart wstepu na teren Bundestagu
réznym podmiotom bez rejestracji (Reyher, 2016; WD, 2017: 5).
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i CSU%, rzadzaca ,Wielka Koalicja™* oglosita zamiar wprowadzenia obowigzko-
wego rejestru lobbingowego (Polk, 2021: 121). W uzasadnieniu czytamy m.in.,
iz: ,,Reprezentacja intereséw spotecznych wobec polityki oraz opinii publicznej
jest jedng z istotnych cech panstwa demokratycznego. [...] Coraz czesciej jednak
opinia publiczna jest zaniepokojona dzialalnoscig i zakresem wplywu rzeczni-
kéw interesu na polityke. W odbiorze spolecznym termin ‘lobbing’ kojarzony
jest przede wszystkim z bezprawnymi probami wywierania wplywu przez orga-
nizacje reprezentujace partykularne interesy i ich przedstawicieli. Takie wrazenie
moze podwazy¢ zaufanie spoleczne do polityki i legitymacji parlamentarnych
procesow decyzyjnych” (Bundestag, 2020a: 1). Dlatego tez pod koniec 2020 r.
podjeto prace nad projektem odpowiedniej ustawy.

USTAWA LOBBINGOWA W NIEMCZECH

W dniu 1 stycznia 2022 r. w Niemczech weszla w zycie ustawa lobbingo-
wa (tzw. LobbyRG)* dotyczaca wprowadzenia rejestru lobbystow w zakresie
reprezentowania intereséw wobec niemieckiego Bundestagu i Rzadu Federal-
nego. Warto zwroci¢ uwage na fakt, iz przestanki prowadzace do powstania
niemieckiej regulacji byly podobne do tych, ktére mialy miejsce w przypadku
polskiej ustawy o dzialalnosci lobbingowej. Liczne skandale korupcyjne, w ra-
mach ktorych wykryto pojawienie sie politykow partii rzadzacych na listach
plac korporacji i zagranicznych inwestoréw z takich branz jak energetyczna,
farmaceutyczna i finansowa, ujawnione propozycje kontraktéw rzadowych
oraz korzysci osobistych w zwigzku z przetargami realizowanymi w ramach
walki z pandemig COVID-19, jak réwniez zblizajace si¢ wybory parlamentar-
ne z wrzesnia 2021 r. spowodowaly konieczno$¢ pospiesznego uregulowania
kwestii lobbingowych (Rau, 2021: 13).

Projekt ustawy autorstwa klubow parlamentarnych CDU/CSU i SPD zlo-
zono w dniu 8.09.2020 r.?* Po przeprowadzeniu procedury legislacyjnej zosta-

» Do najbardziej spektakularnych skandali tego okresu zaliczy¢ mozna afere zwigzana
z dziatalnoscig posta CDU Philipa Armthora na rzecz amerykanskiego przedsigbiorstwa ,, Au-
gustus Intelligence” oraz tzw. ,,afer¢ maseczkowq’, ktore ujawnily problematyczna blisko$¢ po-
lityki i silnego lobby korporacyjnego, szczegélnie w szeregach partii chadeckich (Polk, 2021,
s. 121; Lobbycontrol, 2021, s. 6).

# Koalicja rzadzaca skladajaca si¢ z dwdch najwiekszych ugrupowan na niemieckiej scenie
politycznej, tj. chadeckiej CDU/CSU oraz socjaldemokratycznej SPD.

» Niem. Gesetz zur Einfiihrung eines Lobbyregisters fiir die Interessenvertretung gegeniiber
dem Deutschen Bundestag und gegeniiber der Bundesregierung (Lobbyregistergesetz — LobbyRG)
vom 16. April 2021 (BGBI. 2021 I: 818)).

% Swoje projekty ustaw ztozyty rowniez kluby parlamentarne AfD, Die Linke oraz Biindnis
90/Die Griinen. Wszystkie one zostaly jednak odrzucone przez wigkszo$¢ parlamentarna (Bun-
destag, 2021).
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ta ona przyjeta w marcu 2021 r. glosami klubéw parlamentarnych CDU/CSU
i SPD przeciwko gtosom klubu parlamentarnego AfD. Kluby parlamentarne
FDP, Die Linke i Biindnis 90/Die Griinen wstrzymaly sie od glosu. Ustawa
ogloszona w Federalnym Dzienniku Ustaw w dniu 27 kwietnia 2021 r. weszla
w zycie w dniu 1.01.2022 1.

Niemiecka ustawa lobbingowa zawiera 10 paragraféw, ktére okreslaja na-
stepujace kwestie: obszar stosowania, podmioty podlegajace obowigzkowi re-
jestracji, informacje uwzgledniane w rejestrze lobbystow, instytucje tworzace
i prowadzace rejestr, zasady uczciwego rzecznictwa intereséw zobowiazujace do
przestrzenia ,Kodeksu postgpowania” stanowigcego uzupelnienie do ustawy?,
zasady dostepu do budynkéw niemieckiego Bundestagu oraz udzialu w przestu-
chaniach publicznych, zasady nakladania sankcji za naruszenie przepiséw, jak
réwniez przepisy przejsciowe, obowigzek sprawozdawczosci w zakresie sposobu
funkcjonowania ustawy i ewaluacji efektéw jej wprowadzenia oraz termin wej-
$cia ustawy w zycie. W przypadku podmiotéw objetych obowiazkiem rejestracji
odnotowaniu i corocznej aktualizacji podlegaja informacje dotyczace obszaru
ich dzialania, sktadu zarzadu, liczby cztonkéw, danych imiennych przedstawi-
cieli i zleceniodawcow, rocznych wydatkéw finansowych na rzecz reprezentacji
grup interesu (koszty osobowe, rzeczowe, dotacje, darowizny).

Jeszcze przed wprowadzeniem w zycie omawianej ustawy, projektowane prze-
pisy spotkaly si¢ z krytyka zaréwno ze strony kregéw naukowych, jak i organiza-
cji pozarzadowych (Ebner, 2021; Lange, 2021; Polk, 2021). Mimo, Ze w ustawie
zawarto stosunkowo szerokie ujecie zaréwno pojecia ,,reprezentacji interesu”,
jak i ,przedstawicieli grup interesu™”, jej faktyczny zakres obowigzywania jest
jednak wezszy. Zostal on bowiem silnie zrelatywizowany poprzez wprowadzenie
szeregu wyjatkow i wylaczen, ktére wyraznie podwazajg spelnienie przez ustawe
>wymogu kompletno$ci™* (Polk, 2021: 123), co stanowi jeden z gléwnych za-
rzutéw wobec tej ustawy. W mysl jej zapisow obowiazkowej rejestracji podlega
jedynie dzialalno$¢ lobbingowa prowadzona regularnie, w sposéb dlugotrwaly,
w ramach dzialalno$ci gospodarczej na rzecz oséb trzecich lub gdy w przeciagu

¥ Verhaltenskodex fiir Interessenvertreterinnen und Interessenvertreter im Rahmen des Lob-
byregistergesetzes” zostal przyjety uchwata Rzadu Federalnego z dnia 16.06.2021 r. oraz uchwalg
Bundestagu z dnia 24.06.2021 r. (Bundestag, 2022b).

# ,Kazdy kontakt w celu wywierania bezpo$redniego lub posredniego wplywu na proces
podejmowania decyzji przez organy, cztonkéw, kota lub grupy parlamentarne niemieckiego
Bundestagu lub [...] Rzad Federalny” (LobbyRG, 2021: § 1 ust. (3)).

» Osoby fizyczne lub prawne, spolki lub inne organizacje, takze w formie sieci, platform
lub innych form dziatalnosci zbiorowej, ktére same prowadza lub zlecajg reprezentacje intere-
sOw [...]” (LobbyRG, 2021: § 1 ust. (4)).

¥ Jako istotne dla odpowiedniego funkcjonowania ustawy lobbingowej uznaje si¢, m.in.
skuteczno$¢ w odniesieniu do pozadanego celu, kompletnos¢ informacji, efektywnos¢ kosztowa
i odpowiednie rozlozenie obciazen administracyjnych (Polk, 2021, s. 121).
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ostatnich trzech miesiecy podjetych zostato wigcej niz 50 kontaktéw majacych
na celu reprezentacje intereséw (por. § 2 ust. (1) LobbyRG). Ponadto poza obo-
wigzkiem rejestracji pozostaja m.in. zrzeszenia pracodawcow i zwigzki zawodo-
we, koscioly i inne zwigzki wyznaniowe oraz niektére fundacje polityczne (por.
§ 2 ust. (2) pkt 7, 10, 12 LobbyRG). Ustawodawca nie wyjasnit jednak, co zna-
czy ,regularnie” prowadzona dziatalnos¢ lobbingowa ani jak rozumie¢ pojecie
»W sposob dlugotrwaly”. Niezrozumiale wydaja si¢ tez by¢ powody, dla ktorych
podmioty podejmujace mniej niz 50 kontaktéw z politykami w ciggu 3 miesiecy,
czy tez dzialalnos$¢ spolecznie tak istotnych reprezentantéw intereséw grupo-
wych jak np. organizacje pracownicze, nie miatyby podlega¢ zasadom transpa-
rentnosci. Podobnie jest w odniesieniu do wylaczenia z ustawy 0séb fizycznych
realizujacych wylacznie interesy osobiste, réwniez w sytuacji, gdy odnosza sie
one do prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej lub do nieuwzglednienia spraw
o charakterze lokalnym, czyli takich, ktére ,,nie maja bezposredniego znaczenia
dla wiecej niz dwdch okregéw wyborczych” (por. § 2 ust. (2) pkt 1 LobbyRG).
Za kolejng luke prawng uwaza si¢ przepis mowigcy o tym, ze rejestracjg nie jest
objeta reprezentacja interesow, jezeli odbywa sie ona na indywidualny wniosek
Bundestagu w celu uzyskania ekspertyzy lub informacji (por. § 2 ust. (2) pkt 5
LobbyRG; Polk, 2021: 123). Z negatywnag oceng spotkal si¢ takze brak koniecz-
nosci okreslania przez reprezentantéw interesu, co dokfadnie jest celem ich dzia-
talnosci lobbingowej, a takze przepisy, zgodnie z ktorymi podmioty $wiadcza-
ce ustugi lobbingowe, mimo obowigzku podania nazwisk swoich klientéw, nie
musza ujawnia¢ wysokosci wydatkéw na dzialania lobbingowe, a nawet moga
odmoéwi¢ udzielenia informacji o wydatkach na finansowanie lobbingu (przy
odnotowaniu tego faktu w publicznym rejestrze lobbingowym). Krytykowane
byly réwniez zbyt niskie kary za nieprzestrzeganie przepisow w stosunku do
mozliwych korzysci uzyskiwanych przez podmioty gospodarcze w ramach dzia-
tan lobbingowych oraz brak przepiséw dotyczacych tzw. ,,sladu legislacyjnego”
(Polk, 2021: 123).

Mimo powyzszych uwag, $wiadczacych o licznych stabych punktach, niedo-
skonalosciach i lukach w przyjetych rozwiazaniach, wprowadzenie powyzszej
ustawy postrzegane jest jednak, rowniez przez jej krytykow, jako ,,krok milowy
na drodze do przejrzystosci oraz klarownych regul w ramach dziatan lobbingo-
wych” (Lange, 2021), lub po prostu jako ,,krok w dobra strong¢” (Polk, 2021: 126).

POLSKA I NIEMIECKA USTAWA LOBBINGOWA
W UJECIU POROWNAWCZYM

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozliwe bylo stworzenie zbiorczej
tabeli obrazujacej poréwnanie rozwigzan ustawowych dotyczacych wybra-
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nych aspektéw regulacji w zakresie reprezentacji interesu i lobbingu w Polsce
i w Niemczech.

Tabela 1. Porownawcze zestawienie najwazniejszych aspektow regulacji prawnych
w zakresie reprezentacji interesu i lobbingu w Polsce i w Niemczech

Wybrane aspekty regulacji | Niemcy | Polska
Regulacje
Rok uchwalenia ustawy 1972|2021 | 2005
Obszernos¢ ustawy (ilos¢ znakow tekstu ustawy podzielona przez 100) |9 188 195
Zakres obowigzywania
Parlament X X X
Egzekutywa - X X
Sadownictwo - - -
Definicja ,,lobbysty”

Ogolna X - -
Szczegdtowa - X X
Rejestr publiczny X X X

Organ odpowiedzialny za rejestr oraz sankcje

Komorka organizacyjna parlamentu X X -

Administracja rzagdowa - -

Rzecznik praw obywatelskich - — _

Informacje podlegajace rejestracji

Obszar zainteresowania podmiotu X X ¥
Kierownictwo X X X
Klienci - X -
Forma prawna/typ ustugodawcy - X -
Dane finansowe - X* -
Sankcje
Kary finansowe - X X
Kara pozbawienia wolno$ci - - -
Wykluczenie z mozliwosci udziatu w wystuchaniach publicznych X X X
Usunigcie z rejestru - X X
Etyczny kodeks postepowania dla lobbystow - X -

* Zgodnie z § 3 ust. (2) LobbyRG mozliwa jest odmowa udzielenia informacji dot. danych finanso-
wych, o ktérych mowa w ust. (1) pkt 6-8. Odmowe odnotowuje si¢ w rejestrze lobbingowym. Ponadto
przedstawicieli grup interesu odmawiajacych udzielenia informacji umieszcza si¢ w oddzielnym pu-
blicznym wykazie w rejestrze lobbingowym.

** W formularzu ,Wzoér wniosku o wpis do rejestru’, ktory nalezy wypetni¢, aby znalez¢ si¢ na liscie
podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalnos$¢ lobbingowa w rejestrze MSWiA, brak jest wymo-
gu okreslenia obszaréw zainteresowan danego podmiotu. Inaczej sprawa wyglada w przypadku listy
zarejestrowanych lobbystéw w Sejmie oraz w Senacie, gdzie widniejg obszary zainteresowan poszcze-
gblnych osob. Wigcej informacji zob. strona Sejmu: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/lobbing_oso-
by_tab.xsp, lub na stronie Senatu (po kliknieciu na dang osobeg): https://www.senat.gov.pl/lobbing/
wykaz-osob-wykonujacych-zawodowa-dzialalnosc-lobbingowa-na-tere/.

Zrédlo: Opracowanie wlasne w oparciu o raport Naukowych Stuzb Bundestagu (WD, 2008: 4) oraz na
podstawie informacji pozyskanych ze stron: Rejestr podmiotéw wykonujacych zawodowa dzialalnosé
lobbingowa prowadzony przez MSWiA, Wykaz 0sob wykonujacych zawodows dziatalno$¢ lobbingowa
w Sejmie oraz Wykaz os6b wykonujacych zawodows dzialalno$¢ lobbingowa na terenie Senatu.
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Rozwigzania obowigzujace w Niemczech od 1972 r. stanowily najstarsza,
a zarazem najmniejsza objeto$ciowo i najstabsza regulacje dotyczaca reprezen-
tacji interesu w poréwnaniu z tymi, ktére przyjeto w innych panstwach, w tym
USA, Kanadzie oraz w innych krajach cztonkowskich UE. Wéréd panstw po-
siadajacych tego typu regulacje Niemcy byly jedynym krajem, w ktérym obej-
mowaly one dzialalno$¢ lobbingowa tylko wobec parlamentu, podczas gdy
w innych krajach dotyczyly one réwniez lobbingu wobec wladzy wykonawczej
(WD, 2008: 5). Ustawa z 2021 r. stanowi znacznie szersza regulacje, zaréwno
w stosunku do dotychczasowych rozwigzan funkcjonujgcych w Niemczech,
jak i w poréwnaniu do polskiej ustawy lobbingowej. W szczegoélnosci obejmu-
je ona zdecydowanie szerszy katalog informacji podlegajacych rejestracji, a do
tego zawiera kodeks postepowania dla lobbystéw, do ktorego przestrzegania
zobowiazuja sie zarejestrowane podmioty.

Poréwnujac nowo przyjeta regulacje niemiecka z polska, w przypadku Nie-
miec organem odpowiedzialnym za prowadzenie rejestru jest odpowiednia
komorka Bundestagu, natomiast w Polsce to Minister Spraw Wewnetrznych
i Administracji prowadzi rejestr podmiotéw wykonujacych zawodowq dziatal-
nos$¢ lobbingowa. Podczas gdy w mysl niemieckiej ustawy obowigzek sprawoz-
dawczosci odnosi sie¢ do podmiotéw zajmujacych sie reprezentacjg interesu,
ustawa lobbingowa w Polsce nie jest w tym zakresie skierowana do lobby-
stoéw, jako 0s6b majacych uprzywilejowane kontakty z organami publicznymi,
a obowigzek sprawozdawczosci (w zakresie dokumentowania oraz publikowa-
nia (co pot roku) informacji na temat trwajacych proceséw ustawodawczych,
z uwzglednieniem zgloszen lobbingowych) lezy po stronie organéw wtadzy
publicznej. Interesujacy wydaje si¢ ponadto fakt, ze w przypadku Niemiec
lobbysci bioracy udzial w wystuchaniach publicznych oraz w komisjach par-
lamentarnych sg zwolnieni z obowigzku rejestracji (por. § 2 ust. (4) pkt 5 Lob-
byRG), podczas gdy w Polsce spelnienie tego obowigzku stanowi nieodzowny
warunek takiego uczestnictwa (Ust. lobb., 2005: art. 7 i 9). W zadnym z bada-
nych krajow nie ma jednak podstawy prawnej zobowigzujacej do publikacji
informacji, z ktérych wynikaloby, w jakim zakresie lobbysci mieli wptyw na
powstanie danej ustawy w ramach ministerialnych lub parlamentarnych prac
nad jej projektem (WD, 2008: 7).

Najbardziej znaczacg réznicg pomiedzy polskim a niemieckim rejestrem
lobbingowym, $wiadczaca o skali odmiennos$ci w funkcjonalnosci obu regu-
lacji, jest liczba podmiotéw w nich zarejestrowanych. W 2021 r. w rejestrze
MSWiA na liscie podmiotéw zajmujacych si¢ zawodowa dziatalnoscia lobby-
styczng figurowalo 496 podmiotéw, a sposrdd nich jedynie 14 zadeklarowalo
prowadzenie takiej dziatalnosci w Sejmie (Sejm, 2022). Z kolei w Niemczech,
w drugiej polowie sierpnia 2022 r., po niespetna 8 miesiacach od wprowadze-
nia obowiazku rejestracyjnego dla lobbystow, zarejestrowanych byto 5052 pod-
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miotéw reprezentujacych réznego rodzaju interesy oraz 28 635 osob upraw-
nionych do prowadzenia tego typu dzialalnosci. W rejestrze niemieckim, jezeli
chodzi o typ zarejestrowanych podmiotéw, najwigksza grupe stanowily rézne-
go rodzaju przedsigbiorstwa (28,5%) oraz organizacje pozytku publicznego,
takie jak stowarzyszenia, fundacje itp. (22,58%), a nastepnie stowarzyszenia
biznesowe i handlowe (14,69%), zrzeszenia branzowe (10,55%) i organiza-
cje pozarzadowe (9,52%). Mniej licznymi grupami byly: firmy doradcze lub
doradcy (5,15%), inne organizacje (3,03%), instytucje naukowe i badawcze
oraz think tanki (1,68%), osoby prywatne (1,33%), zrzeszenia pracodawcow
(1,25%), prawnicy oraz kancelarie prawne (0,65%), organizacje prawa publicz-
nego (0,57%), zwiazki zawodowe (0,34%) oraz koscioly i zwigzki wyznaniowe
(0,18%). Do najczesciej reprezentowanych obszaréw interesu nalezaly: gospo-
darka (45,94%), srodowisko naturalne (40,72%), nauka, badania, technologie
(33,35%), polityka europejska i Unia Europejska (31,12%), ochrona zdrowia
(29,73%), energetyka (28,33%), media, komunikacja i technika informacyjna
(24,66%) i inne (Bundestag, 2022c).

PODSUMOWANIE

Regulacje prawne dotyczace doradztwa politycznego oraz lobbingu maja
niebagatelne znaczenie dla zapewnienia praworzadnosci w toku proceséw po-
litycznych i legislacyjnych. Zasadniczo stymulujg one funkcjonowanie sfery
publicznej, regulujg procesy stanowienia prawa, organizujg kontakty miedzy
podmiotami zaangazowanymi w procesy decyzyjne i polityczne (interesariu-
sze, doradcy) a decydentami (urzednicy, politycy). Przyczyniajg sie takze do
zwiekszenia transparentnos$ci proceséw politycznych, a to umozliwia kontrole
i rozliczalno$¢ politykdw oraz dazenie do zrownowazonej reprezentacji intere-
sow i wysokiej jakosci stanowionego prawa.

Patrzac na ramy instytucjonalno-prawne regulujace interakcje miedzy
decydentami a stronami zewnetrznymi (ekspertami: doradcami, lobbysta-
mi) w Polsce i w Niemczech w toku proceséw politycznych zauwazamy, iz
w obu krajach szczegdlnie istotng role odgrywaja przepisy dotyczace lobbin-
gu. Regulacje, ktére dotyczytyby zasad udzialu doradcéw w procesach poli-
tycznych, lub tez programdéw na rzecz lepszego stanowienia prawa (bedacych
odpowiednikiem unijnego Better Regulation), czy nawet ,tylko” niektérych
procedur w obrebie stanowienia prawa (jak np. konsultacji), albo tez kwestii
wykorzystania wiedzy eksperckiej w procesach legislacyjnych, w zasadzie nie
znajduja sie w centrum zainteresowania ustawodawcy obu krajow. Istniejace
przepisy maja ponadto rézny status: cze$¢ z nich to regulacje ustawowe, inne
to wewnetrzne regulaminy poszczegélnych organéw wiadzy. Zatem, zaréwno
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w Polsce, jak i w Niemczech brak jest calosciowego uregulowania interakcji
miedzy politykami a ekspertami (i szerzej, obywatelami) w toku proceséw po-
litycznych, a istniejace przepisy sg rozproszone w réznych aktach prawnych
i traktujg poszczegodlne kwestie odrebnie.

Jesli chodzi o Polske, zdziwienie budzi brak szerokiego i calo$ciowego ure-
gulowania kwestii sfery styku ekspertéw (interesariuszy, doradcéw) z polity-
kami (w tym do uregulowania procesu stanowienia prawa, jawnosci zycia pu-
blicznego, nowelizacji ustawy o lobbingu), gdyz od dawna nawotluja do tego
organizacje pozarzagdowe stojace na strazy praworzadnosci i przejrzystosci
proceséw politycznych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w poréwnaniu z Niemca-
mi, liczba tego typu organizacji, a co za tym idzie, skala dzialan w tym zakresie,
jest o wiele mniejsza. W Niemczech z kolei, inaczej niz w Polsce, zauwazal-
na jest aktywno$¢ organizacji zrzeszajacych $rodowiska doradcéw oraz lob-
bystéw. Nie tylko reprezentuja one interesy poszczegdlnych grup, ale dzialaja
ogolnie na rzecz przejrzystosci lobbingu i doradztwa politycznego, monitoruja
dzialalno$¢ w obszarze reprezentacji interesu w procesie stanowienia prawa,
wydaja publikacje (w tym specjalistyczng pras¢ branzowa), a takze promu-
ja samoregulacje dotyczace etyki oraz zasad dzialalnosci eksperckiej. Apele
przedstawicieli czesci sceny politycznej oraz organizacji pozarzadowych pro-
mujacych konieczno$¢ ustanowienia wigzacych regulacji ustawowych w za-
kresie lobbingu okazaty sie na tyle skuteczne, ze w roku 2022 weszta w zycie
dlugo postulowana ustawa dotyczaca tzw. rejestru lobbingowego.

Przyjete w Polsce i Niemczech rozwigzania prawne dotyczace dzialalno-
$ci lobbingowej, mimo ze ogdlnie stanowig krok w kierunku przejrzystosci
procesow politycznych, posiadaja pewne deficyty i sa przedmiotem krytyki
wyrazanej przez Srodowiska prawnicze (akademickie oraz pozarzadowe).
Niewatpliwie jednym z gtéwnych punktéw spornych w obu przypadkach sg
przyjete definicje dotyczace dziatalnosci lobbingowej oraz podmiotéw podle-
gajacych rejestracji, poniewaz implikujg one stosunkowo waski zakres zasto-
sowania przepisow ustawowych. Analiza poréwnawcza polskiej i niemieckiej
regulacji lobbingowej pokazuje jednak, ze przyjmowane rozwiazania prawne
ida w réznych kierunkach. Swiadczy o tym chociazby odmienne podejscie
ustawodawcy polskiego i niemieckiego do kwestii uregulowan etycznych,
sprawozdawczodci, czy tez rejestrow. Ma to konkretne konsekwencje, jesli
chodzi o stopien przejrzystosci partycypacji interesariuszy w procesach poli-
tycznych i powoduje szereg wyzwan i probleméw zwigzanych z praktycznym
funkcjonowaniem doradztwa i lobbingu w sferze publicznej w obu krajach.
Warto w tym kontekscie zauwazy¢, ze zaréwno same regulacje, jak i praktyka
ich funkcjonowania w ramach politycznych proceséw doradczych stanowi
jeden z bardziej istotnych wymiarow ,,politycznej kultury eksperckiej” (por.
Kopka, Piontek, 2022).
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Streszczenie: Ramy instytucjonalno-prawne dotyczace proceséw doradczych i lobbingowych
sg niezmiernie istotne z punktu widzenia praworzadno$ci oraz jakoéci proceséw politycznych
i legislacyjnych, poniewaz ustalaja reguly interakcji miedzy ekspertami (interesariuszami, do-
radcami) a decydentami, okres$lajac stopien przejrzystosci tych proceséw. Artykul ma na celu
przedstawienie oraz poréwnanie rozwigzan prawnych funkcjonujacych w Polsce i w Niemczech
w zakresie doradztwa, procedur stanowienia prawa oraz lobbingu (z uwzglednieniem okresu
sprzed, jak i po wprowadzeniu niemieckiej ustawy lobbingowej z 2021 r.). W analizie uwzgled-
niamy réwniez geneze i krytyke tych regulacji oraz role organizacji pozarzadowych w dzia-
faniach na rzecz przejrzystosci proceséw legislacyjnych, doradczych i lobbingowych w obu
krajach. Dopelnienie artykutu stanowi analiza poréwnawcza polskiej i niemieckiej ustawy
lobbingowej, ktéra zestawia aktualne rozwigzania prawne w obu krajach i pokazuje implikacje
przyjmowanych przepiséw w obszarze lobbingu.

Stowa kluczowe: doradztwo polityczne, ustawa lobbingowa, lobbying, rejestr lobbystéw, orga-
nizacje pozarzadowe, przejrzysto$¢ procesow politycznych, Niemcy, Polska
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INSTITUTIONAL AND LEGAL FRAMEWORK OF POLITICAL ADVISORY
AND LOBBYING PROCESSES
IN POLAND AND GERMANY IN A COMPARATIVE PERSPECTIVE

Abstract: The institutional and legal frames concerning political advice and lobbying are ex-
tremely important for the rule of law and the quality of political and legislative processes, as they
set the rules for interaction between experts (stakeholders, advisors) and decision-makers and
determine the degree of transparency of these processes. The article presents and compares the
Polish and German legal solutions concerning policy advice, law making, and lobbying (includ-
ing those before and after the German Lobbying Act of 2021). The analysis embraces also the
origins and criticism of these regulations as well as the role of non-governmental organisations
in their efforts to promote transparency in legislative, advisory and lobbying processes in both
countries. The article is complemented by a comparative analysis of the Polish and German
Lobbying Acts, which juxtaposes the current legal solutions in both countries and shows the
implications of the adopted regulations in the field of lobbying.

Keywords: policy advice, lobbying law, lobbying, register of lobbyists, NGOs, transparency of
political processes, Germany, Poland
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POLSKIE I NIEMIECKIE REGULACJE POLITYCZNYCH
PROCESOW DORADCZYCH I LOBBINGOWYCH
W OPINII POLITYKOW I EKSPERTOW.
INTERPRETACJA BADAN EMPIRYCZNYCH

WPROWADZENIE

nia sposobu funkcjonowania doradztwa politycznego i lobbingu w bie-

z3cej praktyce legislacyjnej przez srodowiska uczestniczace w proce-
sach politycznych w Polsce i w Niemczech, tj. parlamentarzystéw i ekspertow
oraz na temat tego, jak oceniaja oni istniejace w obu krajach regulacje prawne
w tym zakresie. W szczegdlnosci, czy badani uwazajg, ze przepisy zapewniaja
legalnos¢ i przejrzystos¢ tych procesoéw, czy sa one odpowiednie, lub czy wy-
magajg zmian, i ewentualnie jakich. Celem dodatkowym jest zbadanie opinii
politykow i ekspertéw na temat jako$ci proceséw doradczych i lobbingowych
oraz zmian w tym zakresie na przestrzeni ostatnich lat, a takze okreslenie ak-
tywnosci organizacji pozarzadowych na rzecz przejrzystosci proceséw dorad-
czych i lobbingowych w obu krajach.

Dane zostaly pozyskane w toku wywiadéw pogtebionych przeprowadzo-
nych wsrdd parlamentarzystow i ekspertow z Polski i z Niemiec. W badaniach
przyjeto zalozenie, iz osoby uczestniczace w procesach politycznych, zaréwno
jako adresaci wpltywu (parlamentarzysci), jak i nadawcy wpltywu (eksperci),
maja najlepszy oglad mocnych i stabych stron tych proceséw, w tym takze re-
gulacji, ktdre okreslajg ich funkcjonowanie (parlamentarzysci jako osoby ko-
rzystajace z wiedzy eksperckiej, eksperci - jako osoby dostarczajace tej wiedzy
w ramach dzialan doradczych lub lobbingowych)'.

W pierwszej kolejnosci przedstawiamy ocene respondentéw w odnie-
sieniu do zmian w zakresie doradztwa i lobbingu na przestrzeni ostatnich

Celem artykutu jest przedstawienie wynikéw badan na temat postrzega-

! Wywiady przeprowadzone zostaly w dwdch turach: z parlamentarzystami w latach 2017-
2018 oraz z ekspertami w latach 2020-2021. Dane te zostaly uzupelnione o badania ankieto-
we przeprowadzone wsrod parlamentarzystow niemieckich w 2022 r. w zwiazku z niedawnym
przyjeciem regulacji lobbingowych w Niemczech. Szczegotly dotyczace metodologii badan znaj-
duja si¢ we wstepie do niniejszego tomu (zob. Kopka, Piontek w niniejszym tomie).
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20-30 lat. Nastepnie przechodzimy do oceny polskich i niemieckich regu-
lacji prawnych dotyczacych doradztwa i lobbingu przez parlamentarzystéw
i ekspertow z obu krajow (w ujeciu ilosciowym oraz jako$ciowym), a takze
prezentujemy sugestie respondentéw odnos$nie kierunkéw zmian w zakresie
istniejgcych przepisow. Artykut uzupetnia cz¢$¢ poswiecona nowej regulacji
niemieckiej z zakresu lobbingu, w ktérej — na podstawie dodatkowego ba-
dania - prezentujemy oceny parlamentarzystow na temat zawartych w niej
przepisow.

ZMIANY W ZAKRESIE DORADZTWA POLITYCZNEGO I LOBBINGU
W OCENIE POLSKICH I NIEMIECKICH EKSPERTOW

Polscy eksperci uczestniczacy w badaniu zwracali uwage na fakt, Ze na
przestrzeni lat zmienialo si¢ w Polsce zaréwno doradztwo i lobbing, jak i sam
proces legislacyjny. W odniesieniu do doradztwa politycznego podkreslano,
ze na poczatku XXI w. korzystano gtéwnie z doradztwa w zakresie kreowa-
nia wizerunku, a nie w celach pozyskania wiedzy eksperckiej. Tymczasem
w ocenie niektorych respondentéw obecnie coraz chetniej korzysta si¢ wla-
$nie z wiedzy eksperckiej, poniewaz politycy chca dziata¢ skutecznie. Jesli
chodzi o lobbing, polscy eksperci byli zdania, ze w latach 90. i na poczatku
XXI w. przybieral on najczesciej formy bezposrednie i nieformalne i mial na
celu ,,zalatwianie” spraw przez kontakty osobiste, a czgsto byt rownoznaczny
z réznymi formami tapéwkarstwa. Obecnie zauwaza si¢ zmiany idace w kie-
runku profesjonalizacji lobbingu oraz lobbingu posredniego. Istnieje takze
wigksza §wiadomos$¢ decydentdw, ze rzecznictwo intereséw jest czyms ko-
niecznym i uzytecznym.

Wspomniane przemiany ida w parze z postrzeganiem zmian odno$nie
samych proceséw legislacyjnych w Polsce. Mozna bylo ustysze¢ opinie,
ze proces podejmowania decyzji ,jest dzisiaj o wiele bardziej zbiurokraty-
zowany, sformalizowany, stechnokratyzowany [...] [a] ostateczna decyzja
jest de facto wynikiem skomplikowanych proceséw nie tylko politycznych,
ale tez legislacyjnych, eksperckich, doradczych, udziatu interesariuszy itd”
(R-E5). Jeden z ekspertow zwrodcil uwage na fakt, iz ,,tryb podejmowania de-
cyzji w Polsce robi si¢ coraz bardziej rozproszony [...], a Sejm z takiej funkgji
ustawodawczej zmienia si¢ w funkcje deliberatywna” (R-E6). Mimo iz eks-
perci dostrzegali pewne pozytywne zmiany w zakresie funkcjonowania do-
radztwa politycznego i lobbingu na przestrzeni ostatnich 20-30 lat, zwracali
jednak uwage na fakt, iz po 2015 r. jako$¢ proceséw demokratycznych w za-
kresie stanowienia prawa znacznie si¢ obnizyla. Wskazywano na negatywne
zjawiska dotyczace dostepu do decydentéw i uczestnictwa w procesach le-
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gislacyjnych. Warto przytoczy¢ kilka glosow w tej kwestii, jak np.: ,niestety
pozamykalo [si¢] wiele $ciezek, nie tylko dla nas [...], ale dla bardzo wielu
[...] prodemokratycznych organizacji” (R-E4); albo: ,,gdzie$ od 2013 roku,
wprowadzono zalecenie przygotowywania zatozen do projektow ustaw, ktore
mialy by¢ szeroko konsultowane. Ale prawde mdéwigc tym trybem przeszto
tylko kilka ustaw. Potem zrezygnowano z tworzenia zalozen i w tej chwi-
li si¢ nie konsultuje prawie nic” (R-E7); albo tez: ,problemem jest w tej
chwili proces konsultacji samych ustaw i proces tworzenia ustaw, bowiem
de facto duza czg$¢ projektow to sg projekty poselskie, ktére nie podlegaja
obowiazkowi konsultowania. Wigc nie dos¢, ze obowigzek konsultacji nie
jest dotrzymywany, to z drugiej strony wladze omijaja proces ustawodaw-
czy i duzo projektow szczegdlnie kontrowersyjnych odbywa sie w projekcie
poselskim” (R-E10). Niewatpliwie problemy wskazywane przez ekspertéw
$wiadczg o ograniczaniu instytucjonalnego dostepu dla zainteresowanych
stron (w tym réwniez ekspertéw) do decydentéw i negatywnie wplywaja na
reprezentacje interesow w procesach legislacyjnych.

Podobnie jak respondenci w Polsce, niemieccy eksperci bioracy udzial
w badaniu wskazywali na wiele zmian, jakie zaszly na przestrzeni ostatnich
20-30 lat w obszarze doradztwa politycznego i lobbingu. Jedynie niewielu
z nich nie odnotowalo znaczacych lub daleko idacych przeobrazen w tym za-
kresie. Niektorzy z badanych szczegdlng uwage zwracali na znaczne zwigk-
szenie kompleksowosci rzeczywistodci spoleczno-politycznej, a tym samym
zapotrzebowania na réznego rodzaju ekspertyzy oraz zwigzany z tym ogdlny
wzrost znaczenia naukowego doradztwa politycznego w ramach proceséw de-
cyzyjnych. Ponadto wskazywano na ogdlne zwiekszenie konkurencji na rynku
eksperckim oraz na profesjonalizacje podmiotéw oferujacych wiedze eksperc-
ka. I tak jeden z badanych stwierdzil, ze ,,firmy doradcze unowoczesnily sie,
odkryly [dla siebie ta] przestrzen. [...] A jesli kto§ duzo oferuje i specjalizuje
sig, i utrzymuje kontakty, to réwniez znajduje popyt. [...] Swiat jest trudniej-
szy i [...] potrzebne jest wiecej zewnetrznego know-how. [...] Ale jak powie-
dziatem, oni tez si¢ wyspecjalizowali. Dawniej takiego doradztwa w ogole nie
byto” (P-E2). Konstatowano réwniez intensyfikacje dzialalnosci lobbingowe;j
przy znacznym wzroscie liczby prowadzacych ja podmiotéw oraz tendencje
do wzrastajacej checi wplywu na polityke kosztem merytorycznosci przeka-
zywanych informacji, jako celu aktywnosci eksperckiej. W tym kontekscie
zZwracano uwage, ze ,[c]oraz wiecej jest profesjonalnego doradztwa w obsza-
rze polityki, tzn. profesjonalnego w sensie organizacji, ktore zarabiaja [...] na
$wiadczeniu doradztwa politycznego jako ustugi dla firm, oraz ze nacisk kla-
dzie si¢ mniej na wiedze¢ fachows, a bardziej na wywieranie wptywu, wprowa-
dzanie celow firmowych do procedur legislacyjnych, a obecnie po prostu wiaze
sie z tym duzo pienigdzy” (P-E12). Respondenci dostrzegali wzrost wrazliwos¢
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polityki na tematy zwigzane z lobbingiem oraz wigkszg ostroznos¢ ze strony
politykéw podczas kontaktow z roznego rodzaju doradcami, podkreslajac przy
tym, ze tabu staly si¢ tzw. ,rozmowy w pokoju na zapleczu” (P-E26), o ktérych
niejednokrotnie donoszono wczesniej w kontekscie proceséw lobbingowych.
Zrédet takiego stanu rzeczy upatrywano miedzy innymi w tym, ze dzieki roz-
wojowi technicznemu, szczegdlnie w zakresie medidw spolecznosciowych,
mozliwa stala si¢ wieksza kontrola proceséw politycznych ze strony opinii
publicznej. Wskazywano réwniez na wyrazng intensyfikacje medialnego za-
interesowania zZrédlami wiedzy eksperckiej oraz sposobami ich pozyskiwania
przez politykow, jak réwniez na wzmozona skandalizacje réznego rodzaju afer
w tym obszarze. Jeden z niemieckich ekspertéw zauwazyt, ze ,,z powodu kilku
wydarzen, ktore miaty miejsce [...] i tego, ze bylo to bardzo skandalizowane,
réwniez w mediach, [...] zmienito sie troche to, jak ludzie to widza i jak moze
o tym mowig. I tak samo w przypadku lobbingu [...] powiedzialbym, ze oczy-
wiscie skandale, ktore pojawiaja si¢ raz po raz, sprowadzaja cos takiego [...] na
bardziej negatywny tor. [...] [By¢ moze] wiecej rzeczy wychodzi obecnie po
prostu na jaw” (P-E5). Jednocze$nie niektére wypowiedzi §wiadczyly o poste-
pujacym wzroscie ogdlnej otwartosci ze strony politykéw w ramach proceséw
legislacyjnych wzgledem roznego rodzaju form pozyskiwania informacji, za-
réwno w odniesieniu do doradztwa naukowego, jak i lobbingu, miedzy innymi
ze wzgledu na fakt, iz stajg sie one nieodzowne w ramach rozwigzywania pro-
bleméw w zakresie — z jednej strony - coraz bardziej ztozonych i skompliko-
wanych, a z drugiej strony, coraz bardziej specjalistycznych zagadnien w rdz-
nego rodzaju obszarach zycia spoleczno-politycznego. Wskazywano przy tym,
ze ,znaczenie doradztwa, doradztwo w zakresie polityki naukowej po prostu
sie zwigkszylo” (P-E23). Z kolei zdaniem innego z badanych, politycy ,,zauwa-
zyli, ze [...] wiele firm naturalnie inwestuje w najlepszych ekspertow, aby ci dla
nich pracowali. Ostatecznie prowadzi to jednak do tego, ze wiedza ekspercka,
zwlaszcza w dziedzinie technologii i innowacji, moze by¢ pozyskiwana takze
od duzych firm. I to nie zawsze jest dewaluowane 1:1 jako interes korporacji,
ale raczej s3 to rdwniez po czesci obiektywne wyniki badan, ktore tylko prowa-
dzone s3 pod parasolem korporacji, a mimo to majg warto$¢ dodang dla ogétu
spoleczenstwa. Jest to co$, co jest coraz bardziej dostrzegane [...]” (P-E7).

OCENA REGULACJI PRAWNYCH PRZEZ POLSKICH I NIEMIECKICH
PARLAMENTARZYSTOW I EKSPERTOW

Postrzeganie regulacji prawnych dotyczacych proceséw doradczych i lob-
bingowych przez aktoréw politycznych uczestniczacych w tych procesach,
czyli z jednej strony przez politykéw, a z drugiej — przez ekspertow, pozwala
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na wglad w biezacg praktyke przekazywania wiedzy eksperckiej w procesach
politycznych. W celu przebadania tej kwestii zaproponowano reprezentantom
obu grup, aby odpowiedzieli na nastepujace pytania: Czy w Pana/Pani opinii
regulacje prawne dotyczgce doradztwa politycznego i lobbingu sq jasne i czy za-
pewniajqg przejrzystos¢ oraz legalnos¢ procesow doradczych? oraz Czy w regula-
cjach prawnych dotyczqcych doradztwa politycznego i lobbingu nalezatoby cos
zmienic? W kolejnych podpunktach przedstawiamy wyniki analizy ilo$ciowej
oraz jako$ciowej przeprowadzonych badan.

Analiza ilosciowa

Wrykres 1. Ocena regulacji prawnych dot. doradztwa politycznego i lobbingu przez
parlamentarzystow i ekspertow pod katem zapewnienia przejrzystosci i legalnosci

procesow doradczych
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50 80
Ao 2 67
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Zrédto: Opracowanie wlasne.

Wyniki badan na temat tego, czy regulacje prawne dotyczace doradztwa
politycznego i lobbingu sa jasne, i czy zapewniaja przejrzysto$¢ oraz legal-
no$¢ procesow doradczych (wykres 1) pokazuja, iz wystepuja znaczne roz-
nice w ocenie tych zjawisk przez respondentéw z Polski i Niemiec, a takze
przez parlamentarzystow i ekspertéw z obu krajéw. Wsrdd polskich postow
37% badanych byto zdania, ze istniejace przepisy sa jasne, i Ze zapewniajg
legalnos¢ procesow doradczych, nieco ponad 20% odpowiedzialo, ze istnie-
jace regulacje prawne nie zapewniajg przejrzystosci w procesie przekazywa-
nia wiedzy eksperckiej w toku proceséw politycznych, 32% respondentéw
udzielito odpowiedzi ,nie wiem”, a dalsze 11% badanych nie ustosunkowato
sie do tej kwestii. Inaczej niz w przypadku politykéw, zdecydowana wiek-
szo$¢ polskich ekspertow (67%) byta zdania, iz istniejace regulacje prawne
nie zapewniajg przejrzystosci w procesie przekazywania wiedzy eksperckiej
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w procesach politycznych, 22% uznalo, ze istniejace przepisy ustalaja jasne
reguly w tym zakresie, a kolejne 11% nie potrafito jednoznacznie ustosun-
kowa¢ sie do zadanego pytania i udzielito odpowiedzi: ,,nie wiem”. Zaden
z respondentéw nie uchylit si¢ od odpowiedzi, co wskazuje na dostrzeganie
przez ekspertéw wagi problemu. Rozbieznos¢ w ocenie regulacji prawnych
ze strony parlamentarzystow i ekspertow swiadczy takze o duzo wyrazniej-
szym dostrzeganiu przez ekspertéw niedoskonalosci przyjetych rozwigzan
oraz wynikajacych z tego problemoéw.

Badania z niemieckimi parlamentarzystami dotyczace postrzegania przez
nich ram prawnych doradztwa politycznego i lobbingu przeprowadzone zosta-
ty w okresie, w ktérym w niemieckim porzadku prawnym nie byto wigzacych
rozwigzan ustawowych w tym obszarze. Podczas gdy pozytywne zdanie na
temat stanu obowigzujacych regulacji wyrazito 31% badanych, co jest wyni-
kiem zblizonym do uzyskanego wérdéd polskich politykéw, az 46% niemieckich
postow wyrazito odmienne zdanie na ten temat (wykres 1), wskazujac tym
samym duzo silniej, niz mialo to miejsce w przypadku politykoéw w Polsce,
na negatywna ocene sytuacji prawnej w kontek$cie zapewnienia przejrzystosci
i legalnosci politycznych proceséw doradczych. Ponadto 23% badanych z Nie-
miec, czyli wyraznie mniej niz w przypadku polskich respondentéw, nie potra-
filo udzieli¢ odpowiedzi na to pytanie. Opinie niemieckich ekspertow réwniez
odnoszg si¢ do okresu, w ktorym nie funkcjonowata jeszcze ustawa o rejestrze
lobbingowym. Podobnie jak w Polsce, takze w Niemczech zdanie dostarczycie-
li wiedzy eksperckiej na temat obowigzujacych rozwigzan w tym zakresie byto
duzo bardziej jednolite i nacechowane zdecydowanie wiekszym krytycyzmem,
niz mialo to miejsce wsrdd politykéw. I tak, jedynie 7% pytanych ocenilo je
pozytywnie, natomiast 57% bylo zdania, iz s3 one niewystarczajace. Wyraz-
nie wyzszy niz wérdd polskich ekspertéw byl natomiast odsetek niemieckich
respondentéw, ktorzy udzielili odpowiedzi ,,nie wiem” (25%) lub w ogoéle nie
odniedli sie do tej kwestii (11%).

Jesli chodzi o pytanie o ewentualng potrzebe wprowadzenia zmian w za-
kresie obowigzujacych regulacji prawnych dotyczacych doradztwa polityczne-
go i lobbingu (wykres 2), to wérdd polskich parlamentarzystéw odpowiedzi
byly silnie zréznicowane. 26% badanych parlamentarzystéw uznalo, ze jest to
niezbedne, 21% nie widzialo takiej koniecznosci, az 32% respondentéw nie
potrafilo udzieli¢ odpowiedzi, a 21% w ogole jej nie udzielito. Podobnie jak
przy pierwszym pytaniu, réwniez w omawianym przypadku zdanie ekspertéw
byto zdecydowanie bardziej jednoznaczne. Zdecydowana wiekszos¢ eksper-
tow (83%) wskazala na konieczno$¢ reformy rozwiazan ustawowych w obsza-
rze politycznych proceséw doradczych, a tylko 11% z nich byto odmiennego
zdania. Fakt, iz Zaden z badanych nie udzielil odpowiedzi ,nie wiem’, a tyl-
ko 6% nie ustosunkowalo sie do tej kwestii, potwierdza wysoka swiadomos¢
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Wrykres 2. Ocena konieczno$ci dokonania zmian w regulacjach prawnych dotyczacych
doradztwa politycznego i lobbingu przez parlamentarzystow i ekspertow*
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* W przypadku Niemiec odpowiedzi odnosza si¢ do okresu przed wejsciem w zycie rejestru lobbin-
gowego w roku 2022.

Zrédto: Opracowanie wiasne.

w kregach eksperckich istoty tego problemu oraz poczucie koniecznosci zmian
w obowigzujacych rozwigzaniach ustawowych w tym obszarze.

Z kolei wsrod niemieckich parlamentarzystow (wykres 2) przekonanie
o koniecznosci wprowadzenia zmian w zakresie ustawowych regulacji do-
tyczacych doradztwa politycznego i lobbingu bylo zdecydowanie bardziej
rozpowszechnione (49%) niz w przypadku polskich deputowanych. Odmien-
nego zdania bylo 26% respondentéw, 23% nie udzielilo jednoznacznej odpo-
wiedzi, a jedynie 3% nie odnioslo si¢ do tego pytania. Warto dodac¢, ze wsrod
parlamentarzystow zauwazy¢ mozna wyrazng korelacje pomiedzy ich opinia-
mi a przynaleznoscig partyjna. I tak, opinie negatywne dotyczace rozwigzan
prawnych w kontekscie zapewnienia przez nie przejrzystosci funkcjonowania
doradztwa i lobbingu formutowali przede wszystkim politycy partii Die Linke
oraz B90/Die Griinen. To wlasnie przedstawiciele tych ugrupowan wyrazali
przekonanie o konieczno$ci wprowadzenia zmian w tym zakresie. Przeciwne-
go zdania byli przede wszystkim politycy CDU/CSU oraz FDP, ktérych zda-
niem obowigzujgce rozwigzania prawne byly wystarczajace i nie wymagaty
zmian. W przypadku politykéw SPD opinie na ten temat byly zréznicowane.
Wisrdd respondentow, ktorzy nie mieli zdania o regulacjach oraz o ewentual-
nej koniecznosci ich zmian, przewazali wyraznie politycy CDU (ponad 30%
oraz ponad 40%), na drugim miejscu znalezli si¢ postowie partii Die Linke
(33% i 22%), nastepnie SPD (w obu przypadkach nieco wigcej niz 20%) oraz
na koncu B90/die Griinen (odpowiednio po 11%).
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Podobnie jak miato to miejsce w Polsce, rowniez niemieccy eksperci w spo-
sob jednoznaczny wskazywali na potrzebe zmiany rozwigzan prawnych doty-
czacych doradztwa i lobbingu (wykres 2). Taka opini¢ wyrazilo 71% ankieto-
wanych, natomiast zaden ekspert nie byt przeciwnego zdania, 11% badanych
ekspertéw nie miato wyrobionej opinii na ten temat, a 18% w ogoéle nie udzie-
lito odpowiedzi na to pytanie. Wskazuje to na wyrazng swiadomos¢, zardwno
politykéw, jak i dostarczycieli wiedzy eksperckiej w Niemczech, niedoskona-
tosci sytuacji prawnej dla proceséw doradczych i lobbingowych, wynikajacej
z braku konkretnych rozwigzan ustawowych w tym zakresie.

Z przeprowadzonej analizy wynika, Zze w obu krajach wsr6d badanych
ekspertéow panowala zdecydowanie wigksza $wiadomos¢ (niz wérdéd par-
lamentarzystéw) istnienia deficytéw obowiazujacych rozwigzan prawnych
w kontekscie ich jasnosci i zapewnienia przez nie przejrzystosci i legalnosci
funkcjonowania doradztwa politycznego i lobbingu w ramach politycznych
proceséw decyzyjnych. Podobnie byto w kwestii dostrzegania koniecznosci
zmian w tym obszarze, przy czym w obu przypadkach rozbiezno$¢ pomiedzy
zdaniem politykow a zdaniem ekspertow byla w Polsce zdecydowanie wigksza
niz w Niemczech. Wynika to zapewne z faktu, iz w Polsce ekspertéw duzo
bardziej niz politykéw dotykaja problemy zwigzane z niedoskonaloscig funk-
cjonowania obowigzujacych przepiséw (a co za tym idzie, z funkcjonowaniem
proceséw doradczych i lobbingowych), podczas gdy w Niemczech trudnosci
wynikajace z braku odpowiednich rozwigzan ustawowych ,,dawaty si¢ we zna-
ki” obu stronom doradczej interakcji.

Analiza jakosciowa
Polska

W Polsce parlamentarzysci i eksperci w odmienny sposéb oceniali funkcjo-
nowanie proceséw doradczych i lobbingowych (w tym wykorzystanie wiedzy
eksperckiej), jak réwniez przepisy regulujace te procesy’. Parlamentarzysci
zglaszali przede wszystkim zastrzezenia odnosnie do funkcjonowania doradz-
twa politycznego. Wynika to zapewne z ich doswiadczenia oraz wewnatrz-
parlamentarnej praktyki legislacyjnej. W ich opinii obecnie nie korzysta sie¢
z doradztwa i wiedzy eksperckiej w sposob zadowalajacy, a dodatkowo, obec-
ny system jest nieefektywny z uwagi na fakt, ze biura poselskie/postowie nie
dysponujg profesjonalnym zapleczem ani odpowiednimi $rodkami na ustugi
doradcze. Zdaniem jednego z badanych ,,parlament nie $wiadczy ustug legi-
slacyjnych na rzecz postéow, tylko na rzecz komisji i podkomisji, i to tez nie

* Nalezy przy tym odnotowac, iz nie wszyscy pytani w réwnym stopniu odniesli si¢ do do-
radztwa i lobbingu.
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w zakresie doradztwa, czyli jak co$ powinno wyglada¢, tylko raczej juz bardzo
konkretnych zapiséw, ewentualnie raczej sg to zapisy techniczne, takie, zeby
ten poziom legislacji byl w porzadku” (R7). Podnoszono ponadto, iz ,,czes¢
subwencji budzetowych dla partii politycznych powinna by¢ wydatkowana
w postaci prowadzenia think-tankéw, czy takiej wiedzy eksperckiej, doradczej
i formalnie jest to robione, ale nie na takim poziomie, na jakim byloby to za-
dowalajace” (R15).

Jesli chodzi o lobbing, parlamentarzysci prezentowali zréznicowane po-
glady na temat praktyki oraz obowigzujacych przepiséw. Zaskakujaco duza
grupa postéw przyznala, ze nie zna ich w szczegdtach, a niektérzy ocenili,
ze przepisy nie sa funkcjonalne. Kilkoro parlamentarzystéw bylo zdania, ze
problemy zwigzane z lobbingiem nie lezg po stronie istniejacych regulacji,
gdyz te w jaki$ sposob jednak porzadkuja jednak te sfere. Niektorzy twier-
dzili, ze kwestia lobbingu wynika raczej z braku dobrych praktyk i - ogol-
nie — braku kultury prawnej. Wskazywano np. iz ,niektérzy postowie [...]
nie potrafig odrézni¢ takiego czystego lobbingu od doradztwa, doradztwa
rzetelnego, bezstronnego” (R6) lub tez, ze zaciera si¢ granica pomigdzy lob-
bingiem a doradztwem, np. w przypadku udzialu w posiedzeniach komisji
parlamentarnych ,,pseudoekspertéw wykonujacych prace lobbystow” (R16),
cho¢ niektorzy uwazali, Ze komisje s transparentne, a regulacje przejrzy-
ste. W tym konteks$cie wskazywano ogdlnie, iz ,,[g]ranica pomiedzy doradz-
twem i lobbingiem powinna by¢ jasno okreslona i sprecyzowana, zeby te
osoby, ktére nam doradzaja, nie byly pod wplywem tych, ktérzy paraja sie
dziatalno$cig lobbystyczng” (R12). Krytykujac praktyki niektérych postow
podkreslano, iz ,,ustawa o wykonywaniu mandatu posla i senatora nakazuje
dyskutowanie nad ksztaltem stanowionego prawa” (R16). Jeden z respon-
dentow zwrdcil uwage na fakt, iz w przypadku rzadowych projektéw ustaw
nie jest jasne, kto jest odpowiedzialny za proponowane rozwigzania, zwlasz-
cza w przypadku, gdy dany projekt nie byl poddany konsultacjom. Niektorzy
z badanych wyrazali ponadto negatywny stosunek do przepiséw odnosza-
cych sie do oséb wchodzacych z przepustka lobbysty na teren parlamentu.
Ich zdaniem brak jest precyzyjnych regul w tym zakresie a ponadto nie funk-
cjonuje rejestr lobbingowy w Sejmie.

Z kolei wsrdd ekspertéw obserwujemy sytuacje odwrotng, poniewaz to
kwestia regulacji prawnej dotyczacej doradztwa politycznego wzbudzata mniej
kontrowersji niz regulacja lobbingu. Tylko kilka oséb odniosto si¢ do ram
prawnych doradztwa, natomiast zdecydowana wigkszos¢ omawiala przepisy
lobbingowe. Niektorzy z badanych byli zdania, ze doradztwo nie musi pod-
lega¢ regulacji, poniewaz prowadzi si¢ je na zasadach wolnego zawodu: ,,To
jest kwestia cywilno-prawna absolutnie, ze kto$ okresla zakres oczekiwan, kto$
inny ma wiedze specjalistyczna i ja $wiadczy [...] nie sadze, zeby tu trzeba bylo
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kolejnych regulacji” (R-E13). Z drugiej strony, ci sami respondenci uznali, ze
moglyby zosta¢ uregulowane kwestie etyczne. Z opinii ekspertéw wynika, ze
problem lezy nie tyle w regulacji doradztwa, ile w negatywnym odbiorze tej
dzialalnosci, poniewaz jawi si¢ ona jako nieprzejrzysta. Inni respondenci byli
zdania, iz dobrg praktyka bytoby wprowadzenie jasnych mechanizméw regu-
lujacych kwestie zwigzane z doborem doradcéw politycznych. Chodzitoby np.
o oglaszanie przez politykéw listy doradcow lub o obowigzek ujawniania przez
doradcéw swoich deklaracji majatkowych.

Odnoszac si¢ do dzialalnosci lobbingowej, wszyscy eksperci uczestnicza-
cy w badaniu wyrazili krytyczne opinie na temat polskiej regulacji w tym za-
kresie. W ogolnej ocenie wigkszosci ustawa jest ,martwa” lub ,fikcyjna’, jej
przepisy nie sa egzekwowane, a to powoduje, ze z tatwoscia si¢ je obchodzi.
W szczegolnosci dotyczy to nieprzyznawania si¢ do bycia lobbysta i obchodze-
nia wymogu rejestracji.

Eksperci wskazywali na szereg implikacji wynikajacych z przepiséw usta-
wowych dotyczacych funkcjonowania lobbingu w Polsce. Po pierwsze, zwro-
cili uwage na istnienie catego szeregu podmiotdw, ktérych nie okresla sie mia-
nem lobbystéw, mimo ze de facto nimi s3. Stan ten wynika w ich mniemaniu
z faktu, iz podmioty te nie podlegaja regulacjom ustawowym, poniewaz nie
prowadza lobbingu w sposdb zawodowy. Chodzi o organizacje pozarzadowe,
stowarzyszenia, zwigzki zawodowe, think-tanki i korporacje, ktére — zgodnie
z ustawa — prowadza lobbing niezawodowy i s3 wylaczone z obowiazku re-
jestracji. Tym samym organy panstwowe s3 zwolnione z obowigzku prowa-
dzenia sprawozdawczosci z kontaktéw z tymi podmiotami. Ten stan rzeczy
powoduje nieréwne traktowanie stron prowadzacych dziatania lobbingowe.
Fakt, iz duza czg$¢ lobbingu znajduje si¢ poza regulacja ustawows sprawia, ze
procesy, w ktérych uczestnicza strony prowadzace niezawodowa dzialalnos¢
lobbingowa, sa z zalozenia nieprzejrzyste.

Wskazywano réwniez na nietypowe rozwigzania ustawowe. Zwracano na
przyktad uwage na brak wprowadzenia kodeksu postepowania, ktéry powi-
nien regulowac kwestie etyczne, a takze wprowadza¢ sprawozdawczos¢ ze spo-
tkan interesariuszy i parlamentarzystow. Podniesiono réowniez fakt istnienia
innego nietypowego rozwigzania, sprowadzajacego sie do przepisu, ze to organ
zobowigzany jest do ujawniania kontaktu z lobbystami, a nie lobbysta (lobby-
sta ma jedynie obowigzek zarejestrowania sig).

Zwracano ponadto uwage na niekonsekwencje oraz nieefektywno$¢ przy-
jetych rozwigzan prawnych, jak np. to, Ze po spotkaniu z lobbystami jedynie
urzednicy, a nie np. postowie, maja obowiazek opracowania notatki. Kryty-
kowano réwniez waski (wybidrczy) charakter przyjetych uregulowan, a takze
fakt, ze ustawa dotyczy jedynie procesu stanowienia prawa, a nie odnosi si¢ do
decyzji administracyjnych lub do proceséw na szczeblu samorzagdowym. Co
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ciekawe, jeden z ekspertéw zauwazyl, ze lobbing to nie tylko ,,przekazywanie
racjonalnej wiedzy, ale z drugiej strony jest tez ksztaltowanie opinii, emocji
i przesadow. I ta ustawa kompletnie tego nie wychwytuje” (R-E5).

Innym obszarem problematycznym jest brak egzekwowania przepiséw
ustawy. Ten stan rzeczy powoduje, ze podmioty nie czuja si¢ zobligowane
do przestrzegania istniejacych regulacji. Z uzyskanych informacji wynika, ze
obecnie nie informuje si¢ wlasciwego ministra ds. administracji publicznej
o czynnosciach wchodzacych w zakres zawodowej dziatalnosci lobbingowej
podejmowanej przez podmiot niewpisany do rejestru. Ponadto nie przestrze-
ga si¢ noszenia plakietki przez lobbystow w parlamencie. Eksperci podkre-
slali tez ogolng stabg orientacje odnosnie do funkcjonowania rejestrow, mala
liczbe zarejestrowanych lobbystéw w Sejmie, brak aktywnosci podmiotéw za-
rejestrowanych w rejestrze MSWiA oraz praktyke rejestrowania si¢ w Sejmie
dziennikarzy jako lobbystow.

Niemcy

W odniesieniu do ram prawnych w obszarze doradztwa politycznego znacz-
na grupa niemieckich parlamentarzystow stwierdzila, ze s3 one stosunkowo
klarowne i umozliwiaja szeroki dostep do wiedzy eksperckiej, cho¢ zdarza-
ly sie réwniez opinie, ze ,stanowig one dobrg podstawe, ale mozna byloby
je ulepszy¢” (P32). Respondenci pozytywnie oceniajacy sytuacje w zakresie
regulacji prawnych zwracali uwage na mozliwos¢ korzystania z ustug dorad-
czych $wiadczonych przez Naukowe Stuzby Bundestagu (Wissenschaftliche
Dienste des Deutschen Bundestages) oraz odwolywali si¢ do istnienia zinsty-
tucjonalizowanych form konsultacji, np. w ramach komisji parlamentarnych.
Wskazywali ponadto na jasne zasady dotyczace udzialu ekspertéw w pracach
tychze komisji oraz na ich przejrzystos¢ dzigki prowadzeniu list os6b w nich
uczestniczacych. Jak zauwazyt jeden z postow: ,kiedy mamy przestuchania,
kazda frakcja ma mozliwos$¢ zaproszenia doradcy, eksperta, konsultanta [...]
we wlasnym interesie. Wszystko jest bardzo przejrzyste, wszystko mozna bez
probleméw przyporzadkowac [...] i [...] nie ma w tym nic tajnego, nic. [...]
Wiec wszystko jest bardzo uregulowane” (P26).

W kwestii ram prawnych dotyczacych proceséw lobbingowych wsréd
parlamentarzystow czgsto pojawiala si¢ opinia, iz obecny stan prawny nie
jest wystarczajaco dostosowany do potrzeb w tym zakresie, przez co nie za-
pewnia transparentnosci proceséw lobbingowych. Zwracano przy tym uwage
na koniecznos¢ respektowania zasad etycznych oraz zachowania réwnowagi
w zakresie dostepu reprezentantéw réznego rodzaju intereséw do decydentéw
politycznych. Opinie na temat koniecznosci zmian w tym zakresie byly jed-
nak dalece niejednorodne i w wyrazny sposob wykazywaty korelacje z przy-
nalezno$cig partyjna badanych. I tak, przedstawiciele partii CDU/CSU i FDP
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oraz cze$ciowo SPD nie zauwazali koniecznosci wprowadzania dodatkowych
regulacji i uznawali je za wystarczajace, a czes¢ z nich wyrazala wrecz wat-
pliwosci, czy przyniostyby pozadany efekt. Ich zdaniem obowiazek sprawoz-
dawczosci w tym zakresie wkraczatby w zakres wolnosci i niezaleznosci wy-
konywania mandatu posta i niéstby za soba ogromny wysitek administracyjny,
ktéry wymagalby ewidencjonowania pojedynczych kontaktéw z podmiotami
dostarczajacymi politykowi réznego rodzaju ekspertyz. Zwracali oni przy tym
uwage na wrazliwos¢ niektérych danych lub informacji, ktére (ich zdaniem)
nie powinny by¢ przedmiotem upublicznienia oraz na liczne watpliwos$ci od-
noszace si¢ do zakresu informacji majacych podlega¢ obowigzkowej sprawoz-
dawczosci. Wskazywano réwniez na trudnosci w okresleniu granic prawnych
oraz na problemy wynikajace ze zbyt restrykcyjnego sankcjonowania réznego
rodzaju form korzysci osobistych uzyskiwanych przez politykéw w ramach
kontaktow z ekspertami, np. w odniesieniu do wspdlnych positkow, a takze
na problemy z egzekwowaniem tego typu przepiséw, wynikajace chociazby
z mozliwosci ich obchodzenia w ramach spotkan nieformalnych. Niektdrzy
z politykéw sugerowali, ze ewentualne naganne zachowania w tym zakresie
powinny by¢ oceniane w odniesieniu do konkretnej sytuacji, a nie w ramach
ogolnie obowigzujacych przepiséw prawa. W przeciwienstwie do ww. kate-
gorii osob, reprezentanci partii Biindnis90/Die Griinen i Die Linke oraz czg¢-
sciowo SPD postrzegali brak szczegdtowych regulacji, zwlaszcza w obszarze
lobbingu, w sposob bardzo krytyczny, a obowiazujace regulacje oceniali jako
niewystarczajace dla zapewnienia transparentnosci proceséw pozyskiwania
wiedzy eksperckiej w ramach stanowienia prawa.

Warto dodag, ze podczas gdy niektorzy z badanych politykéw przyznawali
sie do niewystarczajacej wiedzy na temat obowigzujacych ram prawnych, co
wydaje sie by¢ nieco zaskakujace, wérdd wiekszosci respondentéw panowato
powszechne przekonanie, ze duzo bardziej niz przepisy, dla odpowiedniego
funkcjonowania proceséw doradczych i lobbingowych istotne jest swiadome
korzystanie z wiedzy eksperckiej przez politykéw. Wskazywano przy tym, ze
»sam posel musi rzeczywiscie wyemancypowac sie do tego stopnia i rozwingé
taki poziom $wiadomosci, ze rozpoznaje takie préby wplywu i réwniez odpo-
wiedzialnie si¢ z nimi obchodzi” (P15). Zdaniem jednego z badanych ,,[t]o ma
zwigzek z naturalnym zadaniem kazdego posla, aby pozyskiwaé wiedze tam,
gdzie jest ona potrzebna, ale zeby nie [...] [pozwoli¢] na poddanie si¢ wply-
wom, bo decydujemy zgodnie z wlasnym sumieniem” (P26). Niejednokrotnie
podkreslano, iz do obowiazku parlamentarzystow nalezy rozwazne korzysta-
nie z informacji uzyskanych od ekspertéw oraz dbalo$¢ o niezaleznos$¢ polity-
koéw od réznego rodzaju organizacji, podmiotéw gospodarczych czy stowarzy-
szen branzowych, co postrzegano jako podstawe przeciwdzialania zbyt silnym
wplywom zewnetrznym na podejmowane decyzje polityczne. Niektorzy z po-
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litykéw w kontekscie mozliwych zmian odnosili si¢ przy tym do silniejszych
regulacji proceséw lobbingowych na poziomie UE.

W przypadku niemieckich ekspertéw, z wypowiedzi odnoszacych sie do do-
radztwa politycznego wynikalo, Ze jest ono jak najbardziej uzasadnione i nie-
zbedne w ramach politycznych proceséw decyzyjnych szczegélnie ze wzgledu
na zlozonos¢ wspolczesnych problemdéw spoteczno-politycznych, natomiast
obowigzujace przepisy uwazali oni za jasne i niewymagajace daleko idacych
zmian. Z kolei wsréd opinii krytycznych pojawialy si¢ gléwnie wypowiedzi
o zbyt niskim poziomie upublicznienia posiedzen komisji parlamentarnych,
ktore odbywaja si¢ zazwyczaj w formule sesji zamknietych (por. WD, 2022: 7).
Dlatego tez jeden z ekspertow domagal sie ,szerokich, przejrzystych i po-
wszechnie dostepnych konsultacji w ramach procedur legislacyjnych” (P-E13).
Formulowany byt takze postulat skonkretyzowania i ujednolicenia terminéw
skladania ekspertyz i komentarzy do projektow ustaw.

W kontekscie proceséw lobbingowych wskazywano na konieczno$¢ zapew-
nienia przejrzystych i szeroko dostepnych konsultacji w ramach procesu sta-
nowienia prawa jako immanentnego elementu dobrze funkcjonujacej demo-
kracji. Konstatowano przy tym nieuzasadniony stopient negatywnej konotacji
lobbingu w opinii publicznej i mediach w kontekscie konieczno$ci wymiany
wiedzy pomiedzy reprezentantami intereséw a politykami w celu racjonali-
zacji podejmowanych decyzji. Jeden z respondentéw sformulowal opinie, iz
»hie do korca jest uzasadnione, aby to pojecie lobbingu i lobby, stowarzyszen
i dzialalnosci lobbingowej per se uyyjmowac w tak negatywny sposdb, jakby to
wszystko bylo dziataniem i czynem nielegalnym. To jest kierowane interesami,
to jasne. Ale to nie jest negatywne samo w sobie, a reprezentacja intereséw [...]
w tym procesie dialogu [...] oraz tym demokratycznym procesie dyskusji jest
po prostu ujeta w forme, w ktdrej ma miejsce percepcja, interesy, wymiana
miedzy polityka a praktyka i to jest odpowiednia platforma” (P-E11). Zdarzaty
sie co prawda odosobnione glosy, Ze istniejace regulacje dotyczace dziatalnosci
lobbingowej sa ogélnie klarowne, podczas gdy niektorzy badani przyznawali
sie do nieznajomosci aktualnych przepiséw obowigzujacych w tym obszarze,
lecz zdecydowang przewage mialy opinie o koniecznosci zapewnienia trans-
parentnosci lobbingu oraz o postrzeganiu istniejagcych ram prawnych jako
niewystarczajacych dla zapewnienia przejrzystosci proceséw pozyskiwania
wiedzy eksperckiej przez politykow. Zwracano przy tym uwage na zbyt waska
definicje¢ podmiotéw wpisywanych na obowigzujaca w tym czasie liste stowa-
rzyszen, ktora nie uwzgledniala pozostalych podmiotéw wykonujacych dzia-
talno$¢ lobbingowa oraz na brak réwnosci sit w kontaktach pomiedzy silnymi
ekonomicznie podmiotami gospodarczymi, a podmiotami spolecznymi dys-
ponujacymi mniejszymi zasobami finansowymi. Nierzadko mozna byto spo-
tkac si¢ z opinig, ze brak transparentnosci proceséw lobbingowych wynikajacy
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z niewystarczajacych regulacji w tym obszarze prowadzi do powstawania tzw.
»szarych stref” (P-E5). Respondenci zwracali przy tym uwage na wieloletniag
blokadeg ze strony polityki dla wprowadzenia odpowiednich regulacji, inni od-
notowywali z kolei postepujacy ,wzrost swiadomosci” (P-E18) politykéw co
do form interakgcji z ekspertami oraz, podobnie jak niemieccy politycy, wska-
zywali na obowiazek rozwaznego korzystania z wiedzy uzyskanej przez po-
litykéw w ramach prowadzonych konsultacji. Niektorzy z badanych skarzyli
sie na zbyt skomplikowane formalno$ci w ramach procedury wydawania kart
wstepu do Bundestagu od czasu ich zaostrzenia. Podobnie jak mialo to miejsce
wsrod parlamentarzystow, pojawialy sie tez gtosy odwotujace sie do rozwigzan
na poziomie UE jako mozliwego wzoru do nasladowania.

PROPONOWANE KIERUNKI ZMIAN PRAWNYCH

Polska

Mimo iz w Polsce jedynie nieco ponad % badanych parlamentarzystéw na py-
tanie o konieczno$¢ modyfikacji przepiséw dotyczacych doradztwa politycz-
nego i lobbingu odpowiedziala twierdzaco, badani nierzadko sugerowali typ
zmian, ktére powinno si¢ wprowadzi¢ celem optymalizacji udzialu ekspertéw
w procesach doradczych. Ogoélnie rzecz biorac, parlamentarzysci czesciej wy-
powiadali si¢ na temat doradztwa politycznego niz lobbingu. W tym zakresie
proponowali, by gtéwne zmiany zorientowane byly na stworzenie warunkow,
ktore spowodowalyby pelniejsze korzystanie z wiedzy eksperckiej przez poli-
tykow. Dobryg ilustracjg tego typu stanowiska sa nastepujace opinie: ,,Uwazam,
ze bardzo brakuje takiej ustawy, ktéra by zmusila polskie partie polityczne do
tego, aby w sposob sformalizowany takie grupy eksperckie tworzy¢” (R19),
czy tez ,,chyba rzeczywiscie powinni$§my popracowa¢ nad zmianami w prawie
w zakresie [...] finansowania partii politycznych, zeby [...] wiecej egzekwo-
wac od tychze partii korzystania z doradztwa politycznego na prawdziwym
poziomie, z prawdziwego zdarzenia” (R2). W opinii jednego z parlamenta-
rzystow powinno sie zwiekszy¢ subwencje budzetowe dla partii politycznych,
z ktorych to subwencji przeznaczano by $rodki na prowadzenie think-tankéw,
stanowigcych zaplecze intelektualno-doradcze, na wzér mechanizméw istnie-
jacych w Niemczech. Ponadto, w odniesieniu do doradcow sugerowano, iz ,,to
nie powinny by¢ osoby zatrudniane przez biuro poselskie, tylko pracujace na
etacie sejmowym, ktore sg specjalistami w danej branzy” (R14). Jeden z par-
lamentarzystow jako wzorcowe wymienil rozwigzanie unijne, polegajace na
funkcjonowaniu dwdch kategorii wspotpracownikéw politykow, zatrudnio-
nych w biurach poselskich, a mianowicie asystentéw, wykonujacych prace
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o charakterze techniczno-administracyjno-organizacyjnym oraz doradcéw,
lepiej optacanych i §wiadczacych ustugi doradcze w zakresie merytorycznym.

Parlamentarzysci, ktorzy widzieli potrzebe wprowadzenia zmian w istnie-
jacych regulacjach dotyczacych lobbingu, zwracali uwage na brak przejrzy-
stych zasad w tym zakresie. Wskazywano ogélnie na konieczno$¢ unormowa-
nia kwestii lobbingu: ,,przydataby sie pewna jasna regulacja tych stosunkéw po
to, zeby dzialalnos¢ lobbingowa w Sejmie nie uchodzita za cos, co jest podej-
rzane, tylko zeby byla znormalizowana i transparentna, i aby opinia publiczna
wiedziala, ze to jest dzialalnos¢, w ramach ktorej nie ma zadnych zagrozen
korupcyjnych” (R11). Pojawila si¢ np. sugestia, by wprowadzi¢ obowigzek spo-
rzadzania Ocen Skutkéw Regulacji rowniez w przypadku ustaw inicjowanych
w Sejmie.

Odwrotnie niz parlamentarzysci, eksperci w wigkszym stopniu wypowia-
dali si¢ o lobbingu niz o doradztwie politycznym. Jednak takze oni uwazali, ze
nalezy wprowadzi¢ zmiany w kierunku podniesienia standardéw oraz kultu-
ry doradztwa politycznego, a w szczegdlnosci dazy¢ do zwiekszenia korzysta-
nia przez politykéw z wiedzy eksperckiej. Do§¢ wymowna jest ocena jednego
z ekspertow, ktory stwierdzit: ,No jak patrze na sprawozdania partii politycz-
nych z wydatkéw na Fundusz Ekspercki to jest stabiutko tak naprawde. Pod
tym wzgledem to sg albo te same nazwiska, albo nazwiska zwigzane z oso-
bami, ktore tez s3 powigzane, powiedzmy, z tymi partiami najczesciej [...].
Natomiast moge $mialo postawic taka teze, ze ten potencjal, ktéry drzemie
w funduszu eksperckim jest zupelnie niewykorzystany” (R-E8).

Eksperci do$¢ szeroko wypowiadali si¢ o regulacji lobbingu. Ustosunkowu-
jac si¢ do kwestii koniecznosci reformy przepiséw w tym zakresie podsuwali
rézne pomysly i rozwigzania, ktére ich zdaniem mogtyby przyczynic¢ si¢ do
bardziej efektywnej regulacji. Jedna z kluczowych kwestii dotyczyla poszerze-
nia zakresu Ustawy o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia pra-
wa z 2005 r. pod katem podmiotéw wykonujacych dzialalnos¢ lobbingowa
(obecna definicja ma waski charakter). W pierwszej kolejnosci chodziloby
o uwzglednienie wszystkich podmiotéw, ktdre faktycznie prowadza tego typu
dziatalno$¢, czyli rowniez organizacji pozarzadowych, organizacji pracodaw-
cow lub lobbystéw zatrudnionych na etatach. Co ciekawe, niektorzy eksperci
widzieliby rozszerzenie definicji lobbysty takze o osoby zabiegajace o wlasne
interesy (a nie tylko o interesy podmiotéw trzecich), gdyz obecnie réwniez one
pozostajg poza sferg dzialania ustawy.

Wielu ekspertéw wskazywato na konieczno$¢ zmian w zakresie regulacji
kwestii etycznych oraz transparentnosci spotkan interesariuszy i decydentow.
Mowili o potrzebie ustanowienia rejestru przejrzystosci oraz kodeksu etyki za-
wodowej, na ksztalt tego, ktory funkcjonuje na poziomie UE. Proponowali takze
praktyczne rozwigzania takie, jak: publikacja kalendarzy spotkan urz¢dnikéw
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i politykéw, sprawozdania ze spotkan z lobbystami, ankiety dla uczestnikow
posiedzen komisji, ujawniajace informacje na temat tego, czyje interesy si¢ re-
prezentuje, kontrola wejs¢ do ministerstw lub regulacje zjawiska ,,drzwi obro-
towych”. Eksperci wskazywali réwniez na konieczno$¢ zmian przepisow doty-
czacych organéw wiladzy publicznej. Posréd réznych rozwigzan proponowano
np. konieczno$¢ polaczenia systemow wyszukiwania lobbingu w réznych orga-
nach, objecie obowigzkiem sprawozdawczosci nie tylko ministerstw, lecz takze
poszczegolnych osob (politykéw, parlamentarzystéw), obcigzenie obowigzkiem
sprawozdawczosci lobbystow (obecnie ciazy on na organach wladzy publicznej),
a takze szerokie zdefiniowanie adresatow lobbingu, obejmujacych podmioty
samorzadowe oraz te, ktore uczestnicza w administracyjnych procesach decy-
zyjnych, a takze sagdownictwo - jako przyktad podano Trybunal Konstytucyjny.

Eksperci bioracy udzial w wywiadach zwrdcili ponadto uwage na potrze-
be zmian w zakresie uregulowania procesu legislacyjnego, zwlaszcza gdy idzie
o zapewnienie politykom odpowiedniego dostepu do wiedzy eksperckiej. Jesli
chodzi o jako$¢ procesu stanowienia prawa, podkreslali oni konieczno$¢ zmian
w kierunku wprowadzenia tzw. ,,§ladu legislacyjnego”, w celu, jak to okreslano
»~mozliwosci $ledzenia, kto konkretnie mial wplyw na jakie przepisy” (R-E8).
Chodzi w szczegdlnosci o Sejm, gdzie wystepuja spore trudnosci w sledzeniu
zmian do projektow aktéw prawnych. Proponowali dalej polepszenie polityki
informacyjnej w zakresie wykazywania prac legislacyjnych rzadu, a takze in-
formowania o dziataniach legislacyjnych na poziomie UE. Zwracano tez uwage
na konieczno$¢ poprawy proceséw konsultacyjnych oraz wystuchan publicz-
nych. Wedtug ekspertéw powinno si¢ zapewni¢ spoleczenstwu obywatelskie-
mu szeroki dostep do politykow, a politycy powinni mie¢ dostep do informacji
oraz do 0s6b chcacych informacje przekaza¢. Tylko w takich warunkach moz-
na liczy¢ na pozytywny efekt podczas podejmowania decyzji przez politykow.
Proponowano nawet zapewnienie $srodkéw finansowych w celu optacenia do-
stepu do wiedzy eksperckiej (zatrudnienie doradcow).

Kolejnym obszarem, ktory zdaniem ekspertow wymaga zmian, jest egze-
kwowanie regulacji. W szczegolnosci wskazywali oni, iz dobrze byloby znalez¢
sposob na egzekwowanie sankcji w przypadku naruszenia przepisdw ustawy.
Posrdéd naruszen eksperci wymieniali np. przypadki prowadzenia zawodowej
dzialalnosci lobbingowej przez osoby niewpisane do rejestru. Proponowali
takze ustanowienie organdw kontrolnych, ktore okreslatyby w jasny sposdb,
kiedy dzialalno$¢ lobbingowa jest legalna lub nielegalna.

Wprowadzenie do ustawy proponowanych zmian przyniostoby niewatpli-
wie korzysci w zakresie unormowania zjawiska lobbingu oraz przyczynitoby
sie do jego pozytywnego rozumienia. Zwracano np. uwage, iz lobbing prowa-
dzony w sposéb profesjonalny, pod okiem stuzb kontrolnych, z jasno posta-
wionymi granicami, jedli chodzi o dziatania legalne/nielegalne, z pewnoscia
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skutkowalby odejsciem od negatywnego postrzegania tej dziatalnosci. Nie-
ktorzy uwazali, iz dobrym rozwigzaniem w obecnej sytuacji bytoby przepro-
wadzenie kampanii informacyjnych, majacych na celu edukacje obywatelska
na temat lobbingu, ktére pozwolilyby zrozumiec¢ istote tego zjawiska, a takze
odrézni¢ lobbing i doradztwo od dzialan nieetycznych.

Niemcy

W odniesieniu do mozliwych zmian ustawowych regulacji w zakresie politycz-
nych proceséw doradczych najczesciej pojawiajagcym sie postulatem formulowa-
nym przez niemieckich parlamentarzystow bylo zwiekszenie transparentnosci
w obszarze reprezentacji interesdow w wyniku wprowadzenia rejestru lobbingo-
wego oraz wiazacych regulacji zobowiazujacych do sprawozdawczoséci w zakre-
sie kontaktow politykéw z lobbystami. Wskazywano przy tym na koniecznos¢
bardziej szczegdtowej kontroli udziatu réznego rodzaju podmiotéw w procesie
legislacyjnym poprzez wprowadzenie tzw. $§ladu legislacyjnego oraz zapewnie-
nie tym samym przejrzystosci proceséw doradczych w ramach prac rzadu, np.
w kontekscie kontaktéw pomiedzy urzednikami ministerialnymi a ekspertami
z obszaru biznesu lub réznego rodzaju stowarzyszeniami. Sugerowano tez po-
trzebe zaostrzenia regut majacych na celu zapewnienie klarownosci rél, jakie
pelnia poszczegdlni eksperci w ramach proceséw pozyskiwania informacji przez
politykow. Jako jeden z warunkéw postrzegano przy tym konieczno$¢ ujawnie-
nia przez stowarzyszenia i instytuty doradcze zrodet finansowania w celu umoz-
liwienia rozpoznania ewentualnych powigzan ze sponsorami, a tym samym
ewentualnego braku ich niezaleznosci. Co wiecej, formutowano réwniez szereg
postulatow odnoszacych si¢ do koniecznos$ci przestrzegania okreslonych stan-
dardéw etycznych oraz wprowadzenia obowiazku rejestracji i upublicznienia
informacji na temat tego, kto z kim i jak czgsto sie spotykal w ramach pozyski-
wania wiedzy eksperckiej. Zwracano przy tym uwage, ze obowigzek sprawoz-
dawczosci powinien leze¢ po stronie lobbystéw, a nie postéw, oraz ze powinni
oni by¢ réwniez zobowiazani do ujawnienia swojego zleceniodawcy oraz wyso-
kosci srodkéw, jakie zostaly przeznaczone na ich dziatalnos¢. Ponadto w kontek-
$cie pozadanych zmian zauwazano potrzebe bardziej szczegétowego ujawniania
zrodet (dodatkowych) dochodéw parlamentarzystéw. Méwiono tez o koniecz-
nosci zwiekszenia kontroli i dalszego ograniczenia wydawanych kart wstepu do
Bundestagu w celu zapewnienia rownego dostepu do decydentéw politycznych.
Jednoczesnie zwracano uwage na niewystarczajaca wiedzg politykéw na temat
obowigzujacych ram prawnych i postulowano zwigkszenie swiadomosci polity-
kéw w tym zakresie.

Wsrod ekspertéw wyraznie przewazalo przekonanie o potrzebie wprowa-
dzenia rejestru lobbingowego w celu zapewnienia transparentnosci procesow
reprezentacji intereséw, polaczone niekiedy z postulatem wprowadzenia tzw.
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»Sladu legislacyjnego” Podkreslano przy tym duza wage mozliwie szerokiej de-
finicji ,,lobbysty” w ramach wprowadzanych regulacji, bez licznych wylaczen
i wyjatkow oraz objecia nig mozliwie licznej grupy podmiotéw eksperckich
uczestniczacych w politycznych procesach decyzyjnych. Jak stwierdzit jeden
z ekspertow, istotne jest ,,aby kwestia przejrzystosci byta poparta tym, ze na-
prawde kazdy, kto reprezentuje interesy [...], jest bardzo szeroko zdefiniowany.
[...] Na przykltad zwiazki zawodowe chca by¢ zwolnione, kancelarie prawne
chca by¢ zwolnione, duze koscioly chca by¢ zwolnione, poniewaz dziataja
w imieniu wyzszego celu [...]. Ale wtedy mamy pseudo-przejrzystos¢, jezeli ta-
kie duze grupy ostatecznie nie s3 uwzglednione, a s3 tak samo aktywne w lob-
bingu” (P-E10). Wsrdd informacji, ktére zdaniem badanych powinny pod-
lega¢ obowigzkowej sprawozdawczoséci, wymieniano zaréwno te dotyczace
kalendarza spotkan politykdw z reprezentantami intereséw, jak i oséb biora-
cych udziat w spotkaniach lobbingowych oraz tematy rozméw pomiedzy lob-
bystami a politykami, a takze cele przyswiecajace reprezentantom intereséw
w ramach prowadzonych konsultacji, wysoko$¢ srodkéw przeznaczanych na
dziatalno$¢ lobbingowa, a nawet opinie formulowane przez podmioty biorace
udzial w konsultacjach ministerialnych lub w ramach prac nad konkretnymi
projektami ustaw. Ponadto zdaniem niektérych ekspertéw, do wiadomosci opi-
nii publicznej podawane powinny by¢ szczegétowe listy podmiotéw majacych
dostep do decydentéw politycznych (np. dzigki posiadaniu karty wstepu do
Bundestagu) oraz zrédta dodatkowych dochodéw parlamentarzystow, w tym
wynagrodzenia za wyklady i r6znego rodzaju dotacje. Zwracano tez uwage na
konieczno$¢ wiekszej kontroli darowizn na rzecz poszczegdlnych partii.

Jednakze réowniez wsrdd ekspertéw pojawialy si¢ postawy sceptyczne
wzgledem planéw wprowadzenia rejestru lobbingowego, czy tez ,kodeksu
postepowania” w tym obszarze, zwlaszcza w kontekscie ich potencjalnej sku-
tecznosci. Podobnie jak niemieccy politycy, rowniez eksperci wskazywali na
niebezpieczenstwo obchodzenia przepiséw w ramach nieformalnych spotkan
pomiedzy lobbystami i politykami (P-E1). Jak zauwazyl jeden z ekspertéw
»oczywiscie istnieje wiele nieoficjalnych spotkan pomiedzy grupami interesu
a polityka. Nie uda nam sie tego unikna¢, bytoby tez bardzo dziwne, gdybysmy
chcieli tego unikna¢” (P-E23).

Niektorzy zwracali w tym kontekscie uwage na mozliwe niedoskonatoéci
tego typu regulacji w przypadku zbyt wielu wylaczen réznego rodzaju pod-
miotéw eksperckich z definicji lobbysty. Wéréd gtoséw krytycznych pojawiaty
sie wypowiedzi odnoszace si¢ do zaufania jako podstawy kontaktow z eks-
pertami oraz wskazujace na mozliwo$¢ znacznego utrudnienia kontaktéw
pomiedzy ekspertami a politykami w wyniku wprowadzenia obowiazku zbyt
szczegbtowej sprawozdawczos$ci. Przestrzegano tez przed nastepstwami zbyt
restrykcyjnej sprawozdawczosci w postaci zmniejszenia si¢ liczebnosci kon-
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taktow, co mogloby mie¢ negatywny wplyw na jako$¢ i racjonalnos¢ podejmo-
wanych decyzji. Na przyklad zdaniem jednego z respondentéw ,doradztwo
polityczne funkcjonuje czasem tylko w ramach pewnej poufnosci. A pelna
przejrzystos¢ moze utrudnié, czyli negatywnie skomplikowaé prace doradz-
twa politycznego, [...] jezeli wszystko musi zosta¢ ujawnione, wtedy politycy
juz tak otwarcie nie pytaja (P-E12)”. Ponadto zwracano uwage na problemy
wynikajace ze sprzecznosci obowigzku sprawozdawczosci z art. 38 niemieckiej
ustawy zasadniczej dotyczacym wolnoséci wykonywania mandatu posla, czy
tez watpliwosci pojawiajace si¢ w kontekscie ograniczenia swobody przedsie-
biorczosci i wykonywania ustug przez ekspertow.

USTAWA LOBBINGOWA Z 2021
W OCZACH NIEMIECKICH PARLAMENTARZYSTOW

W kontekscie ustawy lobbingowej z 2021 r. wprowadzajacej w Niemczech
rejestr lobbystow z dniem 1 stycznia 2022 r. interesujace wydaje sie to, jak wpro-
wadzone przepisy sa oceniane przez postéw Bundestagu, dlatego tez w celu
uzyskania informacji na ten temat przeprowadzona zostata wsrdéd nich ankie-
ta. O ile w badaniu przeprowadzonym w latach 2017-2018 opinie byly jeszcze
silnie zréznicowane w zalezno$ci od partyjnej proweniencji respondentéw, po
wprowadzeniu wigzacych rozwigzan w formie obowigzkowego rejestru lob-
bingowego swoje przekonanie o koniecznosci ustawowej regulacji w obszarze
politycznej reprezentacji intereséw i lobbingu potwierdzito 100% badanych.
W odniesieniu do przepiséw nowej ustawy 82% respondentéw wyrazito opinie
pozytywna i jedynie 12% respondentéw (reprezentujacych w znacznej wigk-
szoéci partie Die Linke) miato na ten temat zdanie negatywne, 3% nie mialo
jeszcze wyrobionego zdania na ten temat, a kolejne 3% w ogoéle nie udzieli-
o odpowiedzi, natomiast zaden z badanych nie stwierdzil braku znajomosci
wprowadzonych regulacji. Z kolei na pytanie o potencjal zawartych w usta-
wie przepiséw w kontekscie zwigkszenia przejrzystosci politycznych proceséw
doradczych 74% badanych wyrazito opinie pozytywna, 3% bylo przeciwnego
zdania, a 3% nie udzielito odpowiedzi. Az 21% wskazalo ,,trudno powiedzie¢”
lub ,,nie mam jeszcze zdania’, co jednak nie moze dziwi¢, biorac pod uwage
krotki okres obowigzywania ustawy.

Wisréd komentarzy formutowanych przez badanych parlamentarzystow
odnoszacych si¢ do nowo wprowadzonych regulacji dotyczacych rejestru lob-
bingowego zdecydowanie przewazaly opinie, Ze przyjete regulacje stanowig
»pierwszy krok w dobrym kierunku” na drodze do zapewnienia niezbednej
przejrzystosci proceséw lobbingowych, lecz wskazywano réwniez na koniecz-
nos$¢ kontynuacji prac. Z jednej strony, formulowano nadziej¢, ze wprowa-
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dzenie obowigzku rejestracji oraz upublicznienie informacji dotyczacych
dziatalno$ci prowadzonej w ramach reprezentacji intereséw przyczynia si¢ do
wzrostu §wiadomosci w tym obszarze, z drugiej strony, wskazywano jednak na
wiele aspektow mozliwych lub koniecznych do zmiany, sugerujac niejedno-
krotnie, iz zawarte w ustawie przepisy zostaly przyjete na skutek politycznego
kompromisu, oraz Ze sa niewystarczajace i wymagaja rozszerzenia. W sposdb
pozytywny odnotowano przede wszystkim fakt, ze zakres obowigzywania
wprowadzonych przepiséw dotyczy nie tylko Bundestagu, ale réwniez dziatan
lobbingowych wobec rzadu federalnego. Podkreslano przy tym jednak, ze by-
toby konieczne wprowadzenie obowigzku sprawozdawczos$ci reprezentantéw
interesow z ich kontaktéw z osobami nie tylko na szczeblu politycznym (mini-
stréw), ale réwniez na stanowiskach urzedniczych $redniego i nizszego szcze-
bla. Ponadto parlamentarzysci szeroko krytykowali rowniez brak tzw. ,,$ladu
legislacyjnego”, umozliwiajacego wglad w to, kto i w jakim zakresie mial wptyw
na ksztalt tworzonego projektu ustawy lub byt zaangazowany w proces jego
powstawania. Czesto pojawialy sie uwagi odnoszace si¢ do (zdaniem wielu
badanych) zbyt szerokiego katalogu wylaczen ustawowych, szczegélnie w sto-
sunku do stowarzyszen pracodawcow i zwigzkéw zawodowych oraz kosciotow
i innych organizacji wyznaniowych jako silnych i istotnych aktoréw reprezen-
tacji intereséw. Pojawialy sie tez glosy sugerujace koniecznos¢ rozszerzenia
obowigzku sprawozdawczos$ci dotyczacej dodatkowych dochodow uzyskiwa-
nych przez politykéw. Krytykowano réwniez zbyt niskie, zdaniem niektérych
respondentdw, kary za niestosowanie si¢ do obowigzujacych przepisow. Nie-
rzadko pojawial si¢ przy tym postulat wprowadzenia niezaleznej instancji nad-
zorujacej implementacje tychze przepisow i snakcjonujacej ewentualny brak
ich przestrzegania.

Wisrod gltosow krytycznych pojawialy si¢ jednak réwniez odosobnione opi-
nie mowigce o tym, ze fakt wprowadzenia obowigzku rejestracji moze by¢ in-
terpretowany jako §wiadectwo generalnego braku zaufania do réznego rodzaju
form dzialalnosci lobbingowej, a tym samym podwaza¢ demokratyczne prawo
do reprezentowania intereséw poszczegdlnych grup spolecznych w ramach
proceséw ustawodawczych. Zwracano tez uwage, ze pragnienie przejrzystosci
nie moze prowadzi¢ do paralizu spoleczenstwa obywatelskiego. Na przyklad,
zdaniem niektérych stowarzyszen, obowiazek ujawniania zrédet ich finanso-
wania niesie za sobg duze niebezpieczenstwo utraty sponsoréw stanowigcych
nierzadko podstawe ich dziatalno$ci, oraz ze obecne rozporzadzenie dotyczace
upublicznienia sprawozdawczosci finansowej moze by¢ niezgodne z niemiec-
ka ustawg o ochronie danych osobowych. Ogélnie jednak przewazata opinia,
ze ocena skuteczno$ci wprowadzonych przepiséw bedzie mozliwa dopiero po
pewnym czasie, po weryfikacji sposobu jej funkcjonowania w praktyce po-
litycznej. W zwiazku z powyzszym, w celu zbadania efektéw wprowadzonej
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ustawy oraz jej wplywu na przejrzystos¢ politycznych proceséw doradczych
niezbedne bedzie przeprowadzenie kolejnego badania, zaréwno wsrédd przed-
stawicieli Bundestagu, jak i wéréd podmiotéw dostarczajacych wiedze eks-
percka, po dluzszym czasie od wejscia ustawy w zycie.

PODSUMOWANIE

Mimo wprowadzonych w Polsce i w Niemczech regulacji dotyczacych pro-
cesow doradczych i lobbingowych, ktére — w zalozeniu - stanowia krok w kie-
runku przejrzystosci procesow politycznych, nadal dostrzega si¢ szereg wy-
zwan i probleméw zwigzanych z praktycznym funkcjonowaniem doradztwa
i lobbingu w sferze publicznej w obu krajach.

W wyniku przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢, iz w Polsce, w od-
niesieniu do rozwigzan ustawowych w obszarze doradztwa politycznego
i lobbingu, opinie ekspertéw byly zdecydowanie bardziej krytyczne niz par-
lamentarzystéw. W wiekszym stopniu ich uwagi dotyczyly takze lobbingu niz
doradztwa. Zdaniem respondentéw istniejace regulacje, w tym obowiazuja-
ca od 2005 r. Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia pra-
wa oraz procedury dotyczace proceséw stanowienia prawa, nie ustanawiaja
wystarczajacych ram prawnych dla prowadzenia transparentnej dzialalnosci
doradczej i lobbingowej, w tym dla reprezentowania intereséw oraz przekazy-
wania wiedzy eksperckiej. Regulacje ustawowe cechuje wybidrczos¢, poniewaz
dotycza wybranych kategorii podmiotéw i jedynie proceséw legislacyjnych,
a takze nieskuteczno$¢ w zakresie rejestrowania podmiotéw oraz sprawozdaw-
czosci z dzialan. Brak jest ponadto jasnego okreslenia granic miedzy zachowa-
niami etycznymi i nieetycznymi (i nielegalnymi) oraz uregulowania dostepu
interesariuszy do politykéw, w tym dostepu instytucjonalnego (w postaci kon-
sultacji i formalnych sposobéw przekazywania wiedzy i wyrazania postulatow
przez zainteresowane strony). Identyfikuje si¢ réwniez brak korzystania przez
politykéw z wiedzy eksperckiej na odpowiednim poziomie, a w szczegolnosci
zbyt male korzystanie przez partie polityczne ze srodkéw przeznaczonych na
ekspertyzy. W efekcie formy kontaktow na linii interesariusze-decydenci oraz
doradcy-decydenci pozostaja niedookreslone, a granica miedzy doradztwem
a lobbingiem zaciera sie, co stwarza ryzyko naduzywania relacji osobistych.
W zwigzku z powyzszym sfera lobbingu, ale takze doradztwa politycznego,
jawig sie jako nieprzejrzyste i prowadzone w sposdb daleki od profesjonalnych
i instytucjonalnych mechanizmoéw funkcjonujacych na poziomie UE. Opisana
sytuacja sprzyja ugruntowywaniu si¢ negatywnego stosunku do lobbingu i do-
radztwa politycznego, a takze przyzwoleniu na brak respektowania i tak wasko
sformulowanych przepiséw zawartych w ustawie.
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Z kolei w Niemczech znaczna cze$¢ parlamentarzystow i zdecydowana
wigkszo$¢ ekspertéw wskazywala na wyrazny deficyt rozwigzan prawnych do-
tyczacych proceséw doradczych i lobbingowych, wynikajacy z braku wigza-
cych regulacji ustawowych w tym zakresie przed wprowadzeniem obowigzko-
wego ,rejestru lobbingowego” w 2022 r. Postulowano konieczno$¢ zmian w tej
kwestii w celu zapewnienia pozadanej przejrzystosci politycznych proceséw
doradczych i lobbingowych, ktére umozliwityby weryfikacje dalece negatyw-
nej konotacji tego typu dziatalnosci w oczach opinii publicznej. Nowa nie-
miecka ustawa, mimo licznych gloséw krytyki ze strony kregéw naukowych
oraz organizacji pozarzagdowych, uwazana jest ogélnie za ,krok w dobrym
kierunku” (Polk, 2021: 116) i spotkala si¢ ogolnie z pozytywnym przyjeciem
wérdéd niemieckich parlamentarzystéw. Na ocene sposobu jej funkcjonowania
w praktyce jest jednak jeszcze zbyt wczesnie i dopiero po pewnym czasie od
jej wprowadzenia w zycie bedzie mozliwe stwierdzenie faktycznych efektow
zawartych w niej przepisow.

Podsumowujac wyniki przeprowadzonej analizy mozna uzna¢, ze samo
wprowadzenie przepiséw regulujacych polityczne procesy doradcze nie gwa-
rantuje zapewnienia ich transparentnos$ci. Szczegdlnie istotng kwestig jest
odpowiednie zdefiniowanie lobbingu oraz jasne (i szerokie) okreslenie kata-
logu podmiotdéw, ktorych dotycza zawarte w przepisach rozwigzania, a takze
wprowadzenie szczegdtowych przepiséw na temat informacji wymaganych
przy rejestracji i/lub przy sprawozdawczosci z dziatalnosci lobbingowej. Inng
wazng kwestia sg jasne reguly odnoszace si¢ do proceséw stanowienia prawa,
uwzgledniajace kontakty z otoczeniem. Dla odpowiedniego funkcjonowania
tego typu regulacji decydujace wydaja si¢ rdwniez wzorce postgpowania tak
ekspertow, jak i politykéw w procesie pozyskiwania informacji na potrzeby
podejmowanych przez nich decyzji, wynikajace z uwarunkowan politycznych
zwigzanych z typem politycznej kultury eksperckiej charakterystycznym dla
danego kraju (por. Kopka, Piontek, 2018).
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Streszczenie: Artykul ma na celu przedstawienie, w jaki sposdb $rodowiska uczestniczace
w procesach politycznych w Polsce i w Niemczech postrzegaja funkcjonowanie doradztwa i lob-
bingu w biezacej praktyce legislacyjnej w obu krajach, a takze tego, jak oceniaja one istnie-
jace regulacje w tym zakresie. W oparciu o dane pozyskane w toku wywiadoéw poglebionych
przeprowadzonych wérdd parlamentarzystow i ekspertéw z Polski i z Niemiec uczestniczacych
w procesach politycznych, przygladamy si¢ réwniez jakosci proceséw doradczych i lobbingo-
wych oraz zauwazalnych zmian w tym zakresie w obu krajach na przestrzeni ostatnich lat.

Stowa kluczowe: doradztwo polityczne, regulacje prawne, lobbying, ustawa lobbingowa, per-
cepcja, Niemcy, Polska

POLISH AND GERMAN REGULATIONS OF POLITICAL ADVISORY AND
LOBBYING PROCESSES FROM THE PERSPECTIVE OF POLITICIANS AND EXPERTS.
INTERPRETATION OF EMPIRICAL FINDINGS

Abstract: This article aims to present how actors participating in political processes in Poland
and Germany perceive the functioning of political advice and lobbying in the current legislative
practice in both countries, and how they evaluate the existing regulations in this respect. Based
on data obtained in the course of in-depth interviews with parliamentarians and experts from
Poland and Germany, involved in current political processes, we also look at the quality of advi-
sory and lobbying processes in Poland and Germany, and on the perceived changes in this area
in both countries over the last years.
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WYMIARY INSTYTUCJONALIZACJI RYNKU
LOBBINGU I DORADZTWA POLITYCZNEGO
W POLSCE I W NIEMCZECH
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WPROWADZENIE

edna z kluczowych kwestii, jaka nasuwa sie przy probie opisu doradztwa
politycznego i lobbingu w danym panstwie, dotyczy rynku ustug w odnie-
sieniu do obu tych zjawisk. Przez pojecie rynku rozumiemy caloksztalt
arunkoéw, w ktérych odbywa sie Swiadczenie ustug zwigzanych z doradztwem
i/lub reprezentacjg intereséw w procesach politycznych. Aby dobrze opisac ry-
nek, zaréwno w odniesieniu do doradztwa politycznego, jak i lobbingu, nalezy
okresli¢ rodzaj podmiotéw aktywnych w debacie publicznej oraz w procesach
politycznych, a takze opisac jego charakterystyczne cechy (w tym jego wielkos¢
i zapotrzebowanie na tego typu ustugi). Wazne jest takze zwrdcenie uwagi na
mechanizmy instytucjonalne, ktore reguluja funkcjonowanie doradztwa po-
litycznego i lobbingu oraz okreslaja ich praktyczne wymiary, a takze stwarza-
ja warunki, w ktérych dochodzi do kontaktéw i wymiany wiedzy eksperckiej
miedzy reprezentantami intereséw, doradcami a decydentami.

Zaréwno pojecie doradztwa politycznego, jak i lobbingu jest czesto stoso-
wane w sposob funkcjonalny, tj. bez definiowania tych pojec. Brak precyzyj-
nego okreslenia omawianych zjawisk w potaczeniu z ich wielowymiarowoscia
powoduje pogtebianie si¢ niezrozumienia ich istoty, a w konsekwencji ugrun-
towywanie negatywnych konotacji, jakie odnotowuje si¢ w stosunku do lob-
bingu, a niekiedy takze w stosunku do doradztwa politycznego.

W niniejszym artykule przyjmujemy, iz doradztwo polityczne to proces prze-
kazywania przez podmiot doradzajacy (osobe, instytucje) podmiotowi rywali-
zacji politycznej (politykowi, partii, komitetowi wyborczemu) wiedzy eksperc-
kiej w celu pomocy w osiggnieciu okreslonych celow politycznych. Wiedza ta
moze dotyczy¢ réznych obszaréw, takich jak: komunikologia, psychologia, mar-
keting, zarzadzanie oraz polityki sektorowe. Celem politycznym moze by¢ np.
wybdr na okreslone stanowisko lub osiagniecie przez ugrupowanie polityczne
konkretnego wyniku w wyborach (Biskup, 2010), czy tez racjonalizacja decyzji
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politycznych podejmowanych w ramach poszczegélnych polityk sektorowych.
W realizowanych przez nasz zesp6t badaniach przyjmujemy podzial na dwa typy
doradztwa politycznego. Doradztwo merytoryczne (policy advice) to klasyczne
doradztwo polityczne, realizujgce dwie funkcje: posrednictwa miedzy polityka,
gospodarka a spoleczenistwem oraz Iaczenia nauki o polityce z praktyka poli-
tyczna (co z kolei jest mozliwe dzigki np. think tankom). Pojecie doradztwa stra-
tegicznego (political consulting) oznacza natomiast komunikacyjne doradztwo
polityczne, tj. doradztwo w wyborach, kampaniach, promocji, komunikacji z ak-
torami (Scholl-Mazurek, Biskup, 2018: 199).

Z kolei poprzez ustugi lobbingowe rozumiemy podejmowanie przez osoby
reprezentujgce interesy osob trzecich lub interesy grup spolecznych réznego
rodzaju czynnosci, ktére maja na celu przekonanie decydentéw o konieczno-
$ci podjecia (lub niepodjecia) dzialan korzystnych z punktu widzenia danych
intereséw (Vetulani-Cegiel, 2020: 27). Chodzi zatem o komunikowanie decy-
dentom politycznym przez przedstawicieli danego sektora i/lub grup spotecz-
nych konkretnych intereséw, w tym takze o przekazywanie im specjalistycznej
wiedzy eksperckie;j.

Wachlarz podmiotéw podejmujacych czynnosci w zakresie przekazywania
wiedzy eksperckiej jest szeroki. W zakresie doradztwa dzialaja rozmaici akto-
rzy: wystepuja rozne kategorie doradcow, a takze think-tanki i eksperci we-
wnetrzni w parlamencie. Réwniez w zakresie lobbingu w gre wchodza rézne-
go rodzaju zrzeszenia, stowarzyszenia, izby gospodarcze, organizacje trzeciego
sektora, a takze podmioty dzialajagce w sposob komercyjny (firmy konsultin-
gowe, agencje public affairs, kancelarie prawne). Podmioty te, rzecz jasna, ce-
chuje duza réznorodnos¢, jesli chodzi o rodzaj reprezentowanych intereséw,
reprezentatywno$¢ w danym s$rodowisku, strukture, preferowane strategie
dzialania, stopien zaangazowania w procesy polityczne itd. W rezultacie mamy
do czynienia z calkowicie roznymi wzorcami aktywnosci, a co za tym idzie,
takze z réznym poziomem profesjonalizacji ustug §wiadczonych w zakresie
lobbingu i/lub reprezentacji intereséw oraz doradztwa.

Inng kwestig jest to, jakie mozliwosci udzialu w procesach politycznych
maja do dyspozycji lobbysci i doradcy, a konkretnie — jakimi $ciezkami moga
oni dotrze¢ do decydentéw. Wplyw na to bez watpienia maja tradycje i kultura
polityczna w zakresie doradztwa, reprezentacji intereséw i partycypacji oby-
wateli w procesach politycznych, ale takze — a moze przede wszystkim - za-
sady rzadzace procesami politycznymi oraz przepisy regulujace prowadzenie
dzialalnosci lobbingowej i/lub doradczej w danym kraju (w tym procedury
dotyczace wykorzystywania wiedzy eksperckiej w procesach stanowienia pra-
wa). Niewatpliwie stopien sformalizowania proceséw politycznych w istotnym
stopniu okresla mechanizmy udziatu stron w tych procesach, a co za tym idzie,
wplywa rowniez na przejrzysto$¢ doradztwa i lobbingu.
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Ponizej przedstawiamy wyniki badan na temat tego, jak polscy i niemiec-
cy eksperci postrzegaja rynki doradztwa politycznego oraz lobbingu w obu
krajach'. Celem artykutu jest okreslenie wymiaréw instytucjonalizacji rynku
doradztwa politycznego i lobbingu w Polsce i w Niemczech. Na podstawie opi-
nii ekspertéw uczestniczacych w biezacych procesach politycznych w obydwu
krajach okreslamy kategorie podmiotow aktywnych we wskazanych obszarach
w Polsce i w Niemczech, a takze cechy charakterystyczne tych rynkéw oraz
mechanizmy instytucjonalne warunkujace ich funkcjonowanie. Uwzglednia-
my przy tym stopien profesjonalizacji wystepujacych podmiotdw oraz stopien
sformalizowania proceséw doradczych i lobbingowych. Analiz¢ poréwnaw-
czg opieramy na danych pozyskanych w toku wywiadéw poglebionych prze-
prowadzonych w latach 2017-2018 z parlamentarzystami, a takze w latach
2020-2021 z ekspertami z Polski i z Niemiec.

POLSKI I NIEMIECKI RYNEK DORADZTWA POLITYCZNEGO
W OCZACH EKSPERTOW

Rynek doradztwa politycznego w ujeciu podmiotowym

W Polsce korzystanie przez partie polityczne z ustug doradcéw jest na-
kazane ustawowo. Te partie, ktdre sg czesciowo finansowane z budzetu pan-
stwa, zobowiazuje si¢ do przekazywania od 5 do 15% subwencji na Fundusz
Ekspercki, a zgromadzone w nim $rodki ,, moga by¢ wykorzystywane na fi-
nansowanie ekspertyz prawnych, politycznych, socjologicznych i spoteczno-
-ekonomicznych oraz finansowanie dzialalnosci wydawniczo-edukacyjnej,
zwigzanych z dziatalnoscig statutowgq partii politycznej” (Ustawa o partiach
politycznych, 1997: art. 30, pkt 4).

Wazna role na polskim rynku doradztwa politycznego stanowia think tan-
ki, ktore czesto sg kwalifikowane jako centra badawcze (Jezierska, 2022). Ob-
szar ich dzialania jest bardzo szeroki i obejmuje kwestie z obszaru spoteczno-
-politycznego, ekonomicznego oraz bezpieczenstwa (Biskup, Scholl-Mazurek,
2018: 165).

Z kolei w Niemczech doradztwo polityczne tradycyjnie bylo traktowane
w kategoriach doradztwa naukowego. Obecnie jednak doradcami sg nie tyl-
ko eksperci poszczegolnych partii politycznych, czy zwiazkéw zawodowych,
ale takze pracownicy agencji public relations, fundacji, osrodkéw badaw-

! Niniejsze badania uzupelniajg zatem badania przeprowadzone w latach 2016-2017 do-
tyczace postrzegania rynku lobbingu i doradztwa politycznego przez parlamentarzystow z obu
krajow (Cianciara, Stasiak, 2018).
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czych, firm doradczych oraz think tankéw (por. Falk, Rommele, 2009: 7). Jest
to efektem m.in. nacisku spoteczenstwa niemieckiego, by uwzglednia¢ ich
wole w decyzjach politycznych oraz ustawodawczych. Doradztwo polityczne
w Niemczech mozna podzieli¢ na wewnetrzne i zewnetrzne. Do pierwszego
typu zalicza si¢: doradztwo $wiadczone przez pracownikéw biur poszczegol-
nych parlamentarzystéw, doradztwo wewnatrzfrakcyjne, doradztwo Nauko-
wej Stuzby Parlamentarnej, instytutéw doradczych lub badawczych, dziata-
jace gltéwnie dla Bundestagu. Doradztwo zewnetrzne moga swiadczy¢ domy
doradcze, fundacje prywatne lub polityczne, instytuty naukowe, komisje po-
wolane przez panstwo, rady naukowe i programowe, wewnetrzne komorki
ds. marketingu i zarzadzania w przedsiebiorstwach, think tanki, pojedynczy
doradcy, instytuty badan rynku, agencje komunikacji, agencje public affairs
oraz start up’y (Dagepol, 2010; Falk, Rommele, 2009: 33). Specyficzne dla
Niemiec jest dziatanie wielu fundacji, ktére funkcjonujg w instytucjonalne;j
bliskosci panstwa. Istotne jest takze dzialanie think tankéw, ktére moga dzia-
ta¢ jako fundacje lub stowarzyszenia. W Niemczech wyrdznia si¢ najczesciej
think tanki akademickie, panstwowe lub zblizone do wladzy panstwowej,
zwigzane z partiami politycznymi, uslugowe instytuty badawcze oraz think
tanki adwokackie.

Opinie ekspertéw jednoznacznie wskazujg, ze w Polsce nie ma wyspecja-
lizowanych firm czy agencji, ktdre zajmowalyby sie stricte doradztwem poli-
tycznym. Sg to raczej firmy, ktore zajmuja sie szeroko rozumiang dziedzina
public relations, samo za$ doradztwo jest tylko niewielkim elementem ich
zainteresowania. Ponadto wérod doradcéw sa takze osoby, ktorych gléownym
obszarem zawodowym jest praca naukowa i akademicka, a wigc s3 to pra-
cownicy uniwersytetow: politologowie, socjologowie, ekonomisci czy praw-
nicy. Podmiotami, ktore dzialaja na rynku doradztwa sg tez firmy konsultin-
gowe, takie jak na przyklad Deloitte, izby gospodarcze oraz agencje public
affairs. W opinii ekspertéw rynek doradczy w Polsce jest skomplikowany,
niejednorodny i ubogi.

Odrebnej analizy wymaga funkcjonowanie parlamentarnych biur dorad-
czych, $wiadczacych ustugi na zlecenie parlamentarzystow i klubéw parla-
mentarnych, ktére z powodzeniem moga by¢ zaliczone do kategorii policy
advice. Sg to w Polsce Biuro Analiz Sejmowych (BAS), a w Niemczech Stuzby
Naukowe Bundestagu (niem: Die Wissenschaftlichen Dienste des Deutschen
Bundestages, WD).

Biuro Analiz Sejmowych, dzialajace przy Kancelarii Sejmu, zapewnia po-
stom i organom sejmowym rzetelne i dokladne informacje, celem efektyw-
nego wykonywania mandatu poselskiego i zagwarantowania parlamentowi
wlasciwej pozycji w systemie trojpodzialu wladzy. Zadaniem Biura jest zabez-
pieczenie konstytucyjnej roli Sejmu, zgodnie z zasada réwnowagi sil. Geneza
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powstania tego organu siega czasu upadku komunizmu w Polsce i pierwszych,
cze$ciowo wolnych wybordéw w czerwcu 1989 r., w efekcie ktérych zaczeta ro-
dzi¢ si¢ realna wladza prawodawcza Sejmu. Towarzyszaca transformacji ustro-
jowej reforma prawa sprowokowatla potrzebe niezaleznej i rzetelnej eksperty-
zy. W takich uwarunkowaniach powstalo BAS w 1990 r.

Do zadan BAS nalezy: (1) wsparcie doradztwem naukowym procesu le-
gislacyjnego; (2) pomoc ekspercka w sprawowaniu mandatu poselskiego;
(3) prace badawcze (prawo, gospodarka, spoleczenstwo), zwiazane z procesem
legislacyjnym; (4) dziatalno$¢ doradcza i opiniodawcza w zakresie spraw zwia-
zanych z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej; (5) wspdtpraca ze stuzbami
prawnymi Unii Europejskiej (BAS, 2022). Zadania te s3 wykonywane poprzez
doradztwo z zakresu tematyki prawnej oraz ustrojowej i obejmuja w szcze-
golnosci: badania konstytucyjnosci przygotowywanych rozwiazan prawnych
oraz ich zgodnosci z prawem europejskim, interpretacje Regulaminu Sejmu
oraz Ustawy o wykonywaniu mandatu posla i senatora, analizy poprawnosci,
efektywnosci i jakosci przygotowywanych rozwigzan prawnych we wszystkich
dziedzinach prawa oraz konsultacje w problemach prawnych zwigzanych bez-
posrednio z wykonywaniem mandatu. BAS prowadzi takze dzialalnos¢ dorad-
cza w zakresie polityki spolecznej, gospodarczej i migdzynarodowej. Podsta-
wowe formy dzialania BAS obejmuja opiniowanie projektow aktéw prawnych,
obstuge merytoryczng komisji sejmowych (wtaczajac w to Komisje Finansow
Publicznych oraz Komisje ds. Unii Europejskiej), przygotowywanie odpowie-
dzi na zapytania poselskie, przygotowywanie analiz poréwnawczych i inter-
dyscyplinarnych, organizacje seminariow i konferencji oraz przygotowywanie
publikacji (BAS, 2022).

Do BAS, z prosba o ekspertyze, moga zglosic¢ si¢ wszyscy parlamentarzysci
oraz inne organy Sejmu, m.in. Marszalek Sejmu oraz komitety. Ustugi ekspertow
Biura sa §wiadczone przez pisemne opracowywanie ekspertyz i opinii, dyzury
konsultantéw oraz udostepnianie zbioréw z elektronicznej bazy ekspertyz. BAS
wspolpracuje ze sSrodowiskami akademickimi oraz z parlamentarnymi stuzbami
prawnymi i badawczymi innych panstw, w tym z European Centre for Parliamen-
tary Research & Documentation. Biuro jest takze polskim partnerem EPTA (Eu-
ropean Parliamentary Technology Assessment) — sieci wyspecjalizowanych parla-
mentarnych jednostek badawczych, ktére zajmuja si¢ ocena nowych technologii
oraz analizg ich wplywu na zycie spoleczne i gospodarcze.

BAS sklada sie z pieciu wydziatéw analitycznych zajmujacych sie réznymi
obszarami (np. Wydzial Analiz Konstytucyjnych i Ustrojowych, Wydzial Ana-
liz Spotecznych i Ekonomicznych) oraz dwdch wydziatéw organizacyjno-ad-
ministracyjnych. Biuro zatrudnia ok. 100 oséb’.

? Na dzien 27 stycznia 2022 r. w sktad zespotu wchodzity 94 osoby, w tym 13 0sob z tytulem
profesorskim (dr hab.) oraz 32 osoby ze stopniem doktora.
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Z kolei Stuzby Naukowe Bundestagu maja za zadanie wspiera¢ czlonkow
parlamentu w realizowanej wobec rzadu federalnego funkeji kontrolnej. Ich
rolg jest wspieranie parlamentarzystéw w radzeniu sobie ze stale rosnacg ilo-
$cig informacji (Hartmeier, 1980: 6; Hahn, 1988: 4; Holscheidt, 2010; Rohleder,
Scholer, 2013), a wsparcie odbywa si¢ przez analize i synteze tych informacji.
Zgodnie z przyjeta definicja (Zeh, 1993: 63; Schick, Hahn, 1991: 2; Voss, 1983:
53; Steffani, 1989: 1338), ,stuzby naukowe Bundestagu s3a parlamentarnym
organem doradczym i pomocniczym, ktory stuzy zaréwno poszczegélnym
postom, ale takze Bundestagowi jako instytucji, celem pozyskania i przetwo-
rzenia informacji. Stuzby naukowe wyszukuja, klasyfikuja i oceniaja wiedze
tematyczng w celu dostarczenia parlamentarzystom naukowych podstaw
w postaci danych, faktéw i analiz, niezbednych do podejmowania rzetelnych
decyzji”. Zadaniem WD jest bycie pomostem mig¢dzy praca naukowa a poli-
tycznym procesem decyzyjnym (Schick, Hahn, 2000: 37, 39), swojego rodzaju
mediatorem miedzy swiatem idei a $wiatem dzialania, ktéry ma rozwigzywac
problemy, ktére pojawiaja sie przy transferze wiedzy z systemu naukowego
do systemu politycznego (Robinson, 2002: 15). Historycznie rzecz ujmujac,
WD dzialajg od potowy lat 60. XX wieku, cho¢ pierwsze sugestie i inicjatywy
utworzenia takiej wyspecjalizowanej stuzby w ramach pracy Bundestagu po-
jawialy sie juz w latach 50., kiedy cze$¢ postow zainspirowata si¢ przykladem
amerykanskiej Legislative Reference Service i podjeta wysitki celem powolania
podobnego podmiotu w ramach niemieckiej administracji parlamentarnej.
Celem mialo by¢ zwigkszenie zdolnosci konsultacyjnej postéow Bundestagu,
szczegdlnie wzgledem ministerstw.

Zadania WD podzielone s na prace zlecone i informacje aktywne, czyli opra-
cowania, ktdre sg wytwarzane przez wydzialy z wlasnej inicjatywy. Liczba tych
ostatnich spada na przestrzeni lat, gtéwnie dlatego, Ze ro$nie liczba zapytan od
postow, a poziom zatrudnienia w stuzbie naukowej nie zmienia sie. Od momentu
powstania WD ich praca obejmowala szerokie spektrum, poczawszy od zapytan
telefonicznych, poprzez przygotowanie zbioréw materialéw z dokumentéw i pu-
blikacji, az po opracowania pisemne o najrézniejszym zakresie (Schick, Hahn,
1991: 15). Funkgje, jakie pelniag WD, to ulatwianie prac parlamentarnych, wplyw
na podejmowanie decyzji politycznych, obiektywizacja debaty politycznej oraz
legitymizacja decyzji parlamentarnych (Robinson, 2002: 9). W 1997 r. zostala
powotlana tzw. ,goraca linia W” (Hotline W), ktdra obecnie jest podstawowym
kontaktem dla postéw i z ustug ktérej mozna skorzysta¢ za pomoca wszystkich
dostepnych $rodkéw komunikacji - telefonicznie, mailowo, poprzez fax, itd. Za-
daniem infolinii jest bezposredni kontakt ekspertow WD z parlamentarzystami
celem zdiagnozowania ich potrzeby i przekazania jej do odpowiedniego dzia-
tu oraz innych jednostek organizacyjnych (takich jak biblioteka, dokumentacja
parlamentarna oraz archiwa). Infolinia dziala bardzo szybko, co znajduje uzna-
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nie wérdd parlamentarzystow — prawie polowa zgloszen jest rozpatrywana przez
pracownikoéw infolinii w ciggu kilku godzin. To z kolei pozwala departamentom
skupi¢ si¢ na swoim podstawowym obszarze, tj. realizacji zadan badawczych
(Schick, Hahn, 2000: 12).

Naczelnymi zasadami dzialania WD s3 neutralno$¢ partyjno-polityczna,
obiektywizm i rzeczowo$¢, co ma stanowi¢ gwarancje najwyzszej jakosci przy-
gotowanych opracowan. Podstawa zapewnienia jakos$ci ustug naukowych jest,
z jednej strony, dostep pracownikéw stuzby naukowej do zréznicowanych zro-
det informacji, a z drugiej ich udzial w specjalistycznych konferencjach i kon-
gresach, gdzie moga rozwija¢ swoje kompetencje i poszerza¢ wiedze specja-
listyczng. Materialy przygotowywane przez WD sa neutralne pod wzgledem
politycznym, rzeczowe i obiektywne. W przypadku faktow i szerszych opiséw
wazna jest dokladnos¢ merytoryczna i rzetelne badania, a w przygotowywaniu
ocen - rownowaga.

Zapotrzebowanie parlamentarzystéw niemieckiego Bundestagu na analizy
WD jest duze. Dane pokazuja, ze ok. 80% parlamentarzystéw korzysta z ustug
stuzb, a rocznie sktadaja oni ok. 3 000 zapytan (Schick, Hahn, 2000: 26). Posto-
wie potrzebuja zwiezlych, a jednoczes$nie wyczerpujacych prezentacji i analiz,
ktore uwzgledniaja takze ogdlny kontekst polityczny i spoteczny. Nawet zada-
nia o skomplikowanym charakterze czgsto musza by¢ wykonane w krotkich
terminach, w dostepnej dla parlamentarzystow formie (Schick, Hahn, 2000:
26). Praca stuzb parlamentarnych w duzym stopniu zalezy od poszczegolnych
deputowanych (Backhaus-Maul, 1990: 25), a charakter i zakres potrzeb infor-
macyjnych parlamentarzystow sa niezwykle zréznicowane. Moga to by¢ proste
pytania o fakty, jak np. waznos¢ przepiséw prawnych, ale tez o skomplikowa-
ne zagadnienia, ktére moga by¢ wyjasniane tylko w formie szerokich analiz
(Zeh, 1993: 69). Postowie za$ oczekuja kompleksowych analiz, ktére pozwo-
lg na szybkie zorientowanie si¢ i wyrobienie opinii w danej kwestii. Obecnie
organizacja jest podzielona na 12 wyspecjalizowanych wydziatéw, w ktorych
pracownicy wyzszego szczebla stuzby cywilnej realizuja zadania w zakresie do-
radztwa politycznego, przygotowujac referencje, badania i bibliografie. Zakres
tematyczny kazdego z dwunastu wydzialéw specjalistycznych jest bardzo sze-
roki i w wiekszosci przypadkéw odpowiada obszarom dziatania kilku wyspe-
cjalizowanych komitetéw - kilku ministerstw federalnych. Pomimo pewnego
stopnia specjalizacji, kazdy ekspert musi obejmowa¢ merytorycznie bardzo
szeroki zakres tematéw. Wedlug danych z 2018 r. liczba pracownikéw WD
wynosita okofo 100 oséb, w tym 65 0s6b bylo na stanowiskach referentow,
wsrdd nich s3 w wigkszoéci prawnicy, kolejno politolodzy, historycy, ekono-
misci (WD, 2018: 5).

Zatem zardéwno struktura, jak i zakres funkcjonowania BAS i WD sa do
siebie zblizone. By¢ moze wplyw na to ma fakt, ze polskie BAS tworzone bylo
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w latach 90. XX wieku z wykorzystaniem doswiadczen dziatajacej okoto 30 lat
diuzej WD. Jak zatem funkcjonowanie tych analitycznych i doradczych insty-
tucji oceniaja parlamentarzysci z Polski i Niemiec?

Ocena funkcjonowania BAS w duzej mierze zalezy od przynalezno$ci par-
tyjnej. Postowie Platformy Obywatelskiej przyznaja, ze korzystajg z pracy Biu-
ra Analiz Sejmowych, jednak zwracaja uwage na kilka kwestii. Po pierwsze,
czas oczekiwania na analiz¢ prawna: ,bardzo dlugo czeka si¢ na ekspertyzy
z BAS, co jest naprawde drazniace” (R04). Jednoczesnie przyznaja, ze praca
Biura jest potrzebna i istotna, jednak jej niewydolnos¢ bywa dyskwalifikujaca:
»Zle oceniam generalnie, raczej stabo, dlatego ze jesli chodzi o biuro legisla-
cyjne czy biuro analiz sejmowych, to s3 to ciala, ktore istnieja i s potrzebne,
i ktore dzialaja nawet niezle, ale do$¢ niewydolnie. Niezle w sensie tresci, ktora
prezentuja, natomiast jezeli ja jako parlamentarzysta, zadajac jakie$ konkretne
pytania, mam czeka¢ 3 miesigce na ekspertyze, czy jakas opinie, to jest to bez
sensu” (R07). Po drugie, watpliwa dla postéw Platformy Obywatelskiej jest rze-
telnos¢ i jako$¢ przygotowywanych analiz: ,wiemy, ze te analizy sg bardzo rdz-
ne w zaleznosci od zapotrzebowania politycznego” (R14). Jak przyznaja: ,teraz
sie zrobilo jak w pierwszej lepszej kancelarii — a jaka ma by¢ odpowiedz? [...]
Nastgpila tam skokowa zmiana jako$ci, oni mieli wczesniej pozycje, ze pisali,
co mysleli, pisali tak, jak ma by¢ i nie bali sie konsekwencji, a to jest najgorsze,
ta bojazn, ze jak ekspert napisze, ze po bozemu to jest w prawo, a zamawiajac
te ekspertyze uwaza, ze musi i$¢ w lewo” (R16).

Przedstawiciel Polskiego Stronnictwa Ludowego przyznaje, ze zasieganie
opinii Biura Analiz Sejmowych jest naturalnym mechanizmem w polskim par-
lamencie, a parlamentarzysci z partii Prawo i Sprawiedliwos¢ podkreslaja jego
role jako instytucji pierwszego wyboru w zakresie pozyskania opinii prawne;j:
»kiedy potrzebuje doradztwa, na przyklad w temacie, ktérym si¢ zajmuje, szu-
kam. Po pierwsze przez Biuro Analiz Sejmowych, ktére stuzy nam pomocy”
(R10). Przedstawiciele PiS podkreslajg jednak, ze zwykle siegaja takze po zro-
dla zewnetrzne, celem zweryfikowania i poréwnania opinii, a czesto wybiera-
ja eksperta z danej dziedziny, dla skonsultowania konkretnej kwestii: ,,mamy
wypracowany system, w ktérym stuzy nam BAS, gdzie jest taka rozbudowana
dzialka dotyczaca polityki europejskiej i tam, jezeli przychodza do nas pro-
jekty aktow prawnych, to tam odbywa si¢ przygotowanie opinii do tych aktow
i BAS dzieli, kto powinien taka opini¢ zrobi¢ w zaleznosci od kompetencji.
Czgs¢ 0sob zatrudnionych bezposrednio w tym biurze, ale tez, jezeli dane oso-
by nie s3 w stanie przygotowac takiej ekspertyzy, wtedy zleca si¢ zewnetrznie”
(R10). Jak jednak dodaje: ,dostajemy rézne opinie na pismie i czytamy je, ale
dla nas opinig, ktéra wptywa w jaki$ sposob na nasze opinie, s opinie eksper-
tow BAS”, i konkluduje: ,,moje doswiadczenie jest takie, ze BAS bardzo dobrze
stuzy parlamentowi” (R10).
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Ocena niemieckich parlamentarzystow na temat WD, podobnie jak pol-
skich o BAS, jest zréznicowana w zaleznosci od partii. Parlamentarzysci z ra-
mienia SPD wskazuja na niezaleznos$¢ oraz wzgledng neutralno$¢ pracy tej
jednostki (wzglednag, bo jak wyjasniajg, kazdy cztowiek ma swoje opinie i prze-
konania, ktére w mniejszym lub wigkszym stopniu wplywaja na jego prace)
oraz szeroki zakres kompetencji: ,,jako posel do Bundestagu otrzymuje odpo-
wiedz na prawie wszystkie pytania. To znaczy, moge zapyta¢ sejmowy serwis
naukowy” (P38). Co wigcej, przedstawiciele SPD podkreslaja role WD jako
podmiotu, ktdry jest autorytetem w zakresie posiadanej wiedzy, i ktdrego opi-
nia jest wigzaca w danej argumentacji. ,Stuzba naukowa, poniewaz jest stuz-
ba Bundestagu, ma wylacznie obowiazek i zadanie, nie kierujac si¢ interesem,
sklonnosciami, lecz beznamietnie przetwarza¢ fakty i dokonywa¢ dedukcji
z literatury i z orzecznictwa, z prawa miedzynarodowego, z prawa europejskie-
go, aby udzieli¢ parlamentarzystom wskazéwek” (P22). Inni dodaja: ,,stuzby
naukowe naprawde starajg si¢ rozmawiac z réznymi ekspertami i uwzglednia¢
ich [wiedze] w raporcie, ktory wydaja. Jest wiec w miare obiektywny, nie odno-
si sie tylko do opinii jednej strony, ale uwzglednia takze druga strong i przed-
stawia mozliwe drogi. [...] Jesli napiszesz zadanie tak konkretnie, to faktycznie
dostaniesz je bardzo dobrze przygotowane” (P26). W podobnym tonie wypo-
wiada si¢ przedstawiciel Die Linke: ,,mamy niezaleznych, bezstronnych na-
ukowcdw, ktdrzy pracuja w tej bibliotece, serwisie naukowym. Mozemy zleci¢
naukowcom przetworzenie duzej czesci tego, co istnieje empirycznie, staty-
stycznie i analitycznie, abySmy mogli sie na tym oprze¢. I tu w naszym biurze
korzystamy z tego bardzo czgsto i bardzo duzo. Wykorzystujemy struktury,
ktore juz mamy w Bundestagu” (P27), oraz: ,,uwazam, ze stuzba naukowa jest
naprawde dobrg instytucjg. Linkujemy do niego i ja rowniez czesto z niego
korzystam. Mam wrazenie, ze dostaj¢ neutralne opinie ekspertéw i ze oni tez
starajg si¢ pracowa¢ naukowo, co tez jest bardzo przydatna rzeczg” (P27), i do-
daja: ,tamtejsi naukowcy sa niezalezni. Nie muszg reprezentowac tego, co re-
prezentuje dany rzad federalny” (P28).

Przedstawiciele CDU méwig o WD z kolei jako o jednym z narzedzi ana-
lizy, pomocnym, aczkolwiek wymagajacym pewnego stopnia ostroznosci
i weryfikacji: ,,[...] to, co piszg, nalezy bra¢ z przymruzeniem oka. Piszg tam
réwniez liczni stazysci. Trzeba wigc by¢ ostroznym. Nie zawsze mozna na
nich polega¢ w stu procentach. Do$wiadczyliSmy juz tego, ze nie wszystko
jest zawsze w stu procentach aktualne [...]. Niektore rzeczy robig bardzo do-
brze, ale to moze by¢ tylko narzedzie [...] modul, ktéry moze poméc” (P5).
Inni dodaja: ,Z jednej strony mamy serwis naukowy, z ktérego mozemy
czerpa¢ informacje, ale w przewazajacej mierze ja wybieram droge poprzez
swoich pracownikéw [...]. Jesli serwis naukowy mi co$ dostarcza, to moge
zalozy¢, ze to jest dobrej jakosci” (P19). Przedstawiciele CDU podkreslaja
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wage wielo$ci podmiotéw doradczych - ,mamy bardzo bogate instrumen-
ty doradztwa w zakresie polityki naukowej. Mamy Stuzbe¢ Naukowa, mamy
Urzad Oceny Technologii, mamy Erkatec, ktéry doradza nam na Zyczenie
lub z wlasnej inicjatywy, mamy Leopoldine, mamy Rade Etyki, mamy niesa-
mowitg ilo$¢ instytucji, ktore zajmuja si¢ profesjonalnie tematem doradztwa
politycznego [...]” (P19). W podobnym tonie wypowiadajg si¢ przedstawi-
ciele partii Zielonych, ktorzy postrzegaja prace WD jako jedno z narzedzi
i raczej nie przeceniaja jej pracy: ,bo samemu nigdy nie jest si¢ wszechwie-
dzacym, a jako postowie mamy do dyspozycji caly szereg mozliwosci infor-
macyjnych. Poczawszy od zlecania badan wlasnym pracownikom, nastepnie
istnieje Stuzba Naukowa Bundestagu” (P20). Ponadto przedstawiciele partii
Zielonych traktuja WD jako podmiot, ktéry ma na celu obiektywnie ocenia¢
granice pewnych kompetencji legislacyjnych.

Analiza wywiadéw z polskimi i niemieckimi parlamentarzystami pokazuje,
ze ich ocena pracy BAS i WD ro6zni sie w zaleznosci od barw partyjnych. O ile
jednak w Polsce parlamentarzysci opozycyjnych ugrupowan maja watpliwosci
co do bezstronnosci politycznej Biura, o tyle w Niemczech réznice w ocenie
wynikajg jedynie z podejscia do pracy tego podmiotu, $cislej — traktowania go
jako instancji ostatecznej w zakresie doradztwa i ekspertyzy lub jedynie jako
jednego z narzedzi do pozyskania wiedzy eksperckiej. W Polsce, parlamen-
tarzysci zwigzani z gléwnym obecnie stronnictwem opozycyjnym wskazujg
na wage dzialania biura, jednak dostrzegaja jego ,upolitycznienie” i przygo-
towywanie analiz zgodnych z zapotrzebowaniem partii rzadzacej. Aczkolwiek
przedstawiciele wszystkich ugrupowan wskazuja na wage tego podmiotu.
W Niemczech wszystkie ugrupowania dostrzegaja wysoka jakos¢ pracy i bez-
stronno$¢ WD, ale r6znig sie¢ w podejsciu do niej. Szczegdlnie wysoko cenia
ja przedstawiciele SPD oraz Lewicy. Natomiast dla parlamentarzystow z ra-
mienia CDU oraz Zielonych jest jednym z narzedzi do pozyskania rzetelnej
wiedzy prawnej.

Charakterystyka rynku doradztwa politycznego w Polsce i w Niemczech

Rynek doradztwa politycznego w Niemczech mozna okresli¢ jako zrézni-
cowany. Wymienia si¢ firmy konsultingowe zorientowane na komunikacje,
klasyczne firmy konsultingowe, kancelarie prawne, agencje public relations,
stowarzyszenia biznesowe, zwigzki zawodowe, stowarzyszenia ochrony konsu-
mentow, stowarzyszenia przedsiebiorcow i sSrodowiska akademickie. W opinii
ekspertéw bardzo duza grupe stanowig takze organizacje pozarzadowe oraz
hierarchowie koscielni, a ponadto klastry oraz wszystkie instytuty badawcze
i think tanki, wyspecjalizowane w konkretnych dziedzinach.
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Zakres dzialania droadcoéw w Polsce jest bardzo szeroki. Jak podkreslaja,
ich dzialalno$¢ obejmuje szeroko rozumiang dziedzine public relations, public
affairs, a w ramach obu - media relations oraz komunikacje kryzysowa (kry-
zys wizerunku, zarzadzanie kryzysowe), a takze spoleczng odpowiedzialnos¢
biznesu (ang. Corporate Social Responsibility, CSR). Jak przyznaja, ,media re-
lations w przypadku pracy doradcéw to czesto tworzenie ostony medialnej dla
trudnych tematéw - tworzenie medialnej opowiesci sprzyjajacej danej stronie
sporu” (R-E16).

Charakterystyczne jest, ze polscy doradcy czesto i chetnie méwig o swojej

pracy jako o public affairs. W tym kontekscie swoja prace okreslaja jako ,,analize
polityk publicznych, wykonywang celem wplynigcia na planowane zmiany legi-
slacyjne lub przygotowania na nie, badz zabezpieczenia si¢ przed nimi” (R-E6).
Mowig takze o ,monitoringu sytuacji politycznej, szczegélnie w kwestii przej-
rzystosci zycia publicznego” (R-E7) oraz ,,przejrzystosci procesow legislacyjnych
i tworzenia prawa” (R-E8). Doradcy w Polsce pracuja na rzecz podmiotéw pry-
watnych, korporacji, organizacji pozarzadowych, ale takze jednostek samorzadu
terytorialnego, parlamentarzystow, instytucji panstwowych, spolek panstwo-
wych oraz urzedéw. W Niemczech przy kampaniach aktywizuja sie rowniez kla-
syczne agencje, takze public relations oraz firmy doradcze. Doradztwem w zakre-
sie polityki zajmuja sie takze srodowiska akademickie.
Uogdlniajac, zréznicowanie aktywnych podmiotéow jest wprost proporcjo-
nalne do zréznicowania zakresu tematycznego doradztwa. Takze stopien ich
zaangazowania jest o wiele wiekszy. Krajobraz doradztwa w Niemczech jest
heterogeniczny, bardzo réznorodny. Doradcy przyznajg, ze w Niemczech jest
bardzo wysoki poziom zorganizowanych interesow, praktycznie w kazdym
sektorze i podsektorze.

Ocena zakresu korzystania z wiedzy eksperckiej przez politykéw, dokony-
wana przez doradcow w Polsce, jest dosy¢ zblizona. W wiekszosci doradcy
dostrzegaja fakt niewykorzystywania potencjatu, jaki drzemie w tym zakresie
lub korzystania z takiej fachowej wiedzy zbyt rzadko. Jak zaznaczaja, nie jest to
poziom, ktéry moéglby zadowala¢, a na pewno jest ponizej $redniej, szczegdl-
nie w poréwnaniu do standardéw europejskich.

Polscy eksperci podkreslajg, ze typowe jest ,,instrumentalne wykorzystywa-
nie wiedzy, celem poparcia i uzasadnienia promowanych postulatow” (R-E1).
Politycy ,chetniej radza si¢ ad hoc - przy okazji kampanii wyborczych, czy
sytuacji kryzysowych, anizeli w sposéb systematyczny i ciaglty” (R-E2). Wy-
tlumaczeniem takiego stanu rzeczy jest w opinii niektérych ekspertéw bardzo
prozaiczny powdd — korzystanie z wiedzy, poglebiona analiza danych, obcigza
czasowo, a tymczasem polityka w gtéwnej mierze rzadzi si¢ emocjami, nie za$
racjonalnymi przestankami. Natomiast stanowiska polityczne s formulowane
w oparciu o przesady, a nie reakcje na fachowe informacje. Co wiecej, ,czesto
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brakuje wiedzy, po jakie analizy siega¢ - jakie badania zamawia¢, aby efektyw-
nie wykorzystywa¢ pozyskane dane” (R-E16). Natomiast dla wielu politykow
»media wcigz pozostajg najtanszym zrédtem wiedzy i informacji” (R-E18).

Eksperci w Polsce dostrzegaja natomiast, ze ,wzrasta che¢ do stuchania
analiz, przygotowywanych przez mniej lub bardziej niezalezne instytucje”
(R-E6). Rosng mozliwosci oraz $wiadomos¢ wagi korzystania z wiedzy eks-
perckiej. Historycznie rzecz ujmujac, »jeszcze 20 lat temu grono ekspertéw
ograniczalo si¢ do doradcéw najblizszego otoczenia. Obecnie coraz czgsciej
siegaja po wiedze specjalistow” (R-E14).

Na podstawie zebranych opinii ekspertow mozna wysnu¢ wniosek, ze
w Niemczech mamy do czynienia z wigksza profesjonalizacja podmiotéw do-
radczych w zakresie policy advice. Wynika to z wielosci takich pomiotéw, du-
zego doswiadczenia w dziataniu, ustabilizowanego rynku w tym zakresie oraz
duzego wykorzystania tego rodzaju doradztwa przez decydentéw. Natomiast
w zakresie political consulting stopien wykorzystania tego typu doradztwa jest
wigkszy w Polsce niz w Niemczech, przy podobnie sprofesjonalizowanych
podmiotach w obydwu krajach.

Instytucjonalizacja rynku doradztwa politycznego w ocenie polskich
i niemieckich ekspertow

Niemieccy doradcy zwracaja uwage na duzg wage wystuchan publicznych
w Bundestagu, kiedy do konsultacji zapraszani s przedstawiciele réznych §ro-
dowisk eksperckich. Takie skonfrontowanie opinii pozwala spojrze¢ na dany
temat kompleksowo i z réznych punktéw widzenia. Co wazne, listy przestu-
chan sg bardzo dlugie, co oznacza, ze do skladania uwag zapraszani sg przed-
stawiciele réznych stowarzyszen, zwigzkow oraz eksperci indywidualni. Pod
wzgledem ilo$ciowym wystuchania publiczne wypadaja wigc ,,bardzo okazale
i profesjonalnie” (P-E18), a ,,stopien ich instytucjonalizacji jest bardzo wysoki”
(P-E25). Zupelnie odwrotnie ta kwestia wyglada w Polsce, gdzie wystuchania
publiczne sa co prawda uwidocznione w przepisach prawa, ale stosowane sg
bardzo rzadko’.

Polscy eksperci w swoich wypowiedziach wskazujg na niski stopien insty-
tucjonalizacji proceséw doradczych. Z jednej strony dostep do parlamenta-
rzystow jest otwarty (kazdy z nich ma sejmowy adres e-mail, zwykle postowie
maja tez strony internetowe, swoich asystentéw i biura poselskie), lecz z dru-
giej strony, efektywne dotarcie do nich jest nieformalne i w duzej mierze zalezy
od posiadanych kontaktéw, a na pewno znacznie ufatwia nawigzanie takich

* Na przyklad w VI kadencji Sejmu takich wystuchan odbyto si¢ 12, w VII kadencji 10,
w VIII kadengji tylko 3 (Sejm, 2022), por. Skrzypinski, Wyligala w niniejszym tomie.
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relacji. Rowniez dziatania doradcoéw maja przewaznie charakter nieformalny,
a ich ,wynagrodzenia i zasady, na jakich odbywa si¢ wspolpraca, czgsto takze
sg niesformalizowane” (R-E17).

Ciekawa, dostrzegang przez ekspertéw zmiane, przyniost lockdown, zwia-
zany z pandemig COVID-19. W jego efekcie zostaly zniesione bariery mie-
dzy odbiorcami informacji, tj. urzednikami, ale tez politykami, ktérzy chetniej
otwierajg si¢ na przekazy plynace do nich drogg mailowa badz telefoniczna.
Natomiast nadal bardzo silng grupa sg tzw. ,wolni strzelcy, doradcy indywidu-
alni, ktorzy piastowali stanowiska urzednicze lub ministerialne, i ktorzy wyko-
rzystuja swoje nieformalne wiegzi osobiste” (R-E5). ,Oczywiscie kazdy z mini-
stréw w polskim rzadzie ma grono swoich zaufanych doradcéw. Wszyscy oni
tworzg rynek nieformalny” (R-E9).

Opinia polskich ekspertéw na temat powotywanych gremiéw doradczych
nie jest jednoznaczna. Pojawiajg si¢ sformulowania, ktérych interpretacja
wskazuje na konieczno$¢ obsadzenia stanowiska, anizeli wypracowania sto-
sownych rekomendacji czy porad. W tym kontekscie podany jest przyklad
m.in. Rzagdowego Centrum Analiz Strategicznych, ktére — w opinii jednego
z ekspertow - jest narzedziem stuzagcym do potwierdzania rozwigzan, ktérych
akurat zyczy sobie wladza polityczna. Swiadczy¢ ma o tym np. fakt, ze ,,opi-
nie Centrum Analiz Strategicznych robione s3 w momencie, kiedy projekt jest
przekazywany na obrady Statego Komitetu Rady Ministréw, a wigc w momen-
cie kiedy w zasadzie konczy si¢ praca merytoryczna” (R-E7).

Doradcy w Polsce zgadzaja si¢ co do tego, ze nie ma problemu z dostgpem
do wiedzy eksperckiej. Problemem jest natomiast realna mozliwo$¢ przebicia
sie z nig do decydentéw rzadowych i parlamentarnych. Podkreslaja oni, ze nie
kazdy polityk ma to samo przekonanie o waznosci wykorzystywania wiedzy
eksperckiej. Przewaza jednak opinia, ze w Polsce jest szerokie grono ekspertow
- szczegOlnie w organizacjach pozarzadowych — w kazdym z tematéw. W tym
kontekscie zwracajg uwage na niski wspétczynnik wykorzystywania potencja-
tu przedstawicieli organizacji pozarzadowych, z wielka szkoda dla proceséw
legislacyjnych. Mowia wrecz o barierze dostepu.

Nieco inaczej dostep do wiedzy eksperckiej i jej wykorzystywanie ksztaltu-
je sie w Niemczech. Duzg role odgrywaja tam mocno zinstytucjonalizowane
konsultacje publiczne. Eksperci podkreslaja, ze otrzymuja oficjalne zaprosze-
nia na wystuchania publiczne, ktore czesto przypominajg charakterem semi-
naria. Stopien sformalizowania jest okreslany jako silny z uwagi na formalne
spotkania w postaci posiedzen komisji, przestuchan czy dyskusji technicz-
nych. Deputowani mogg takze bezposrednio kontaktowac sie ze stowarzysze-
niami zawodowymi i ,,prosi¢ je o wsparcie w zakresie odpowiedzi na zapytania
opozycji czy przygotowania wystgpien lub projektéw ustaw” (P-E18). Caly ten
proces przebiega ,,z zachowaniem pelnej transparentnosci” (P-E28).
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Stopien zinstytucjonalizowania proceséw doradczych w Niemczech cha-
rakteryzuje dwoistos¢. Z jednej strony sg to, wspomniane juz, silnie sformali-
zowane parlamentarne procesy konsultacyjne — przestuchania w parlamencie
czy przestuchania stowarzyszeniowe. Z drugiej strony, wymiana wiedzy fa-
chowej miedzy politykami a innymi podmiotami zewnegtrznymi odbywa sie
w mniej sformalizowany lub zupelnie nieformalny sposob. Ta forma wedlug
opinii ekspertéw jest dominujgca. Eksperci méwig o pozaparlamentarnym
posrednictwie intereséw w postaci bankietéw czy $niadan prasowych, ktére
w znacznym stopniu przyczyniajg sie do wymiany pomystow i sg narzedzia-
mi, z ktoérych obie strony chetnie korzystaja. Wérod ekspertéw pojawiaja sie
oczywiscie glosy, ze stopien sformalizowania powinien by¢ znacznie wigkszy
ze wzgledu na ryzyko korupcyjne. Z drugiej strony dostrzegaja koniecznosé¢
posiadania przestrzeni do prowadzenia rozméw nieformalnych ,bez oka ka-
mery” (P-E14).

POLSKI I NIEMIECKI RYNEK LOBBINGU W OCZACH EKSPERTOW

Rynek lobbingu w ujeciu podmiotowym

Polscy eksperci wymieniajg rézne kategorie podmiotéw funkcjonujacych
na rynku lobbingowym. Do najbardziej aktywnych zaliczaja osoby fizyczne,
podmioty gospodarcze oraz te, ktére reprezentuja interesy grupowe. To 0 0so-
bach fizycznych méwi sie explicite jako o ,,lobbystach”. W tej kategorii miesz-
czy sie przede wszystkim osoby zarejestrowane w Sejmie i Senacie, a takze
przedstawiciele firm §wiadczacych ustugi konsultingowe lub public affairs oraz
osoby zatrudnione przez korporacje w celu wykonywania tego typu dziatalno-
$ci. Wymienia sie réwniez tzw. ,wolnych strzelcow”, czyli osoby, ktore nie re-
prezentuja wprost intereséw innych podmiotdw, lecz opieraja swoje dzialania
na powigzaniach nieformalnych z decydentami. Do lobbystow zalicza si¢ takze
prawnikow, podejmujacych dziatalno$¢ lobbingowa na rzecz swoich klientow
w ramach $wiadczonych przez nich ustug adwokackich lub radcowskich.

Jesli chodzi o podmioty gospodarcze, eksperci z Polski wymieniajg nie tyle
przedsigbiorstwa (korporacje, inwestoréw), ile wlasnie firmy zajmujace sie dzia-
taniami lobbingowymi profesjonalnie, okreslane jako firmy konsultingowe lub
firmy public affairs, ktore reprezentuja interesy swoich klientéw, np. zagranicz-
nych inwestoréw i kancelarie prawne. Twierdzg ponadto, iz firmy $wiadczace
ustugi lobbingowe sa czesto czescia miedzynarodowych sieci lub korporacji.

Eksperci wskazujg rowniez na podmioty reprezentujgce interesy grupowe
(podmioty instytucjonalne). W odniesieniu do tej kategorii méwig oni o sto-
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warzyszeniach branzowych lub takich, ktére reprezentuja dang grupe zawo-
dowa, a takze o organizacjach pracodawcéw oraz o izbach gospodarczych.
W tej kategorii znajdujg sie rowniez duze organizacje ogdlnoeuropejskie. Co
ciekawe, zaden z ekspertow nie wymienil posréd podmiotéw lobbujacych
zwigzkéw zawodowych. Wymieniono natomiast podmioty instytucjonalne
o charakterze think tankow. Zdarzaly si¢ réwniez opinie, ze nawet uczelnie
odgrywaja role instytucji lobbingowych, cho¢ byly one raczej odosobnione.
Interesujacy moze wydawac sie fakt, ze w kontekscie rynku lobbingowego eks-
perci (z jednym wyjatkiem) nie méwia o organizacjach pozarzadowych. Jesli
w ogodle wypowiadaja si¢ na temat tych podmiotéw, to nie w kontekscie lob-
bingu, lecz postrzegaja je jako ciala doradcze. Po bardziej wnikliwej ocenie
niektorzy z ekspertéw przyznawali, ze dziatania tego typu podmiotéw mozna
uzna¢ za dzialalno$¢ o znamionach lobbingowych, gtéwnie z uwagi na fakt, iz
podmioty te reprezentujg konkretne interesy.

Warto odnotowaé, odnoszac si¢ do zakresu podmiotowego rynku w Pol-
sce, ze eksperci wymieniaja w pierwszej kolejnosci podmioty indywidualne,
tj. firmy konsultingowe oraz korporacje zatrudniajace lobbystéw, a dopiero
pdzniej podmioty reprezentujace interesy grupowe (stowarzyszenia, organi-
zacje pracodawcdw, itd.). Tylko jeden z badanych wymienil jedynie stowarzy-
szenia branzowe. Z danych pozyskanych z wywiadéw wynika, ze pod pojeciem
»rynek lobbingowy” wigkszos¢ ekspertow rozumie, iz chodzi o rynek firm
konsultingowych. Ma to zapewne zwiazek z przepisami Ustawy o dziatalno-
$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, ktdra wprowadza rozréznienie
pomiedzy takimi pojeciami jak ,lobbing” i ,,lobbing zawodowy”, przy czym
regulacje ustawowe odnoszg si¢ tylko do dziatalnosci zawodowej (np. w przy-
padku lobbingu zawodowego wystepuje obowigzek rejestracji)*. Mowiac o lob-
bingu zawodowym, eksperci stusznie mysla zatem o osobach, ktore podlega-
ja obowigzkowi rejestracji, tj. o osobach fizycznych, a takze o wystepujacych
z ramienia firm doradczych i przedstawicieli duzych korporacji (chodzi o lob-
bystow na etatach). W zwiazku z powyzszym, dziatania innych podmiotéw
niz tych podlegajacych obowiazkowi rejestracji, wychodza w ich mniemaniu
poza obreb zawodowej dzialalnosci lobbingowej. Dotyczy to zwlaszcza pod-
miotéw instytucjonalnych (reprezentujacych interesy grupowe). Takie podej-
$cie moze jednak (blednie) sugerowac, ze dzialania lobbingowe podmiotéw

* Zgodnie z art. 2, ust. 1i 2 ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(Ustawa, 2005) lobbing zawodowy oznacza czynnosci podejmowane na rzecz intereséw osob
trzecich, ktore wykonywane sa w celach zarobkowych przez przedsigbiorce albo osobe fizycz-
ng niebedacy przedsiebiorcg na podstawie umowy cywilno-prawnej. Jest to jednak rozwigzanie
kontrowersyjne, poniewaz w zasadzie dotyczy tylko dzialan oséb fizycznych, firm doradczych,
kancelarii prawnych, itp., pozostawiajac podmioty reprezentujace interesy grupowe (stowarzy-
szenia, izby, organizacje pracodawcow, zwiazki, itd.) poza regulacja dotyczaca lobbingu. Zob.
réwniez Wiszowaty, 2010: 95 i n.
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reprezentujgcych interesy grupowe sa prowadzone w sposob nieprofesjonalny
(niesystematyczny, nieregularny). Tymczasem chodzi o to, ze nie wchodzac
w zakres ustawowej definicji ,,lobbingu zawodowego”, nie s3 one objete prze-
pisami Ustawy (w szczegolnosci nie dotyczy ich obowiazek rejestracji). By¢
moze z tego powodu cze$¢ ekspertéw w ogole nie wspomina o podmiotach
instytucjonalnych (ani o podmiotach zrzeszeniowych, ani o organizacjach po-
zarzagdowych) w kontekscie dziatan lobbingowych. Chociaz z reguty eksperci
wymieniajg jedng i druga kategorie podmiotéw (podmioty instytucjonalne
oraz indywidualne), analiza wywiadéw pozwala stwierdzi¢, ze eksperci w r6z-
ny sposob kwalifikujg dane podmioty, a dziatalno$¢ lobbingowa jawi si¢ im
jako nieprzejrzysta. Zdarzaly sie opinie, w ktorych do kategorii ,,rynku lob-
bingu niezawodowego” zaliczano firmy konsultingowe oraz bytych politykéw,
natomiast pod pojeciem ,,rynku lobbingu zawodowego” rozumiano (jedynie)
lobbystéw zarejestrowanych w Sejmie i Senacie RP. Oznacza to, Ze w tym ro-
zumieniu nawet podmioty podlegajace rejestracji, lecz niezarejestrowane, wy-
chodza poza kwalifikacje ,,lobbingu zawodowego”

Jesli chodzi o ekspertéw niemieckich, to zasadniczo s3 oni zgodni co do
tego, ze duza czes¢ rynku lobbingowego stanowia podmioty instytucjonalne,
reprezentujace interesy grupowe. Posrod takich podmiotéw wymieniali oni
zwlaszcza roznego rodzaju stowarzyszenia reprezentujace interesy danej bran-
zy lub okreslone idee oraz zwigzki zawodowe, ale takze izby, organizacje po-
zarzagdowe, a nawet ko$cioly. Eksperci podawali w wywiadach, ze organizacje
pozarzadowe pelnig funkcje doradczg, cho¢ niektérzy w ostatecznym rozra-
chunku uznawali, Ze s3 one takze grupami interesu. Ciekawe jest to, ze, obok
réznorodnych przedstawicieli intereséw branzowych, wymieniane byly takze
reprezentacje rzadoéw innych panstw.

Inng, czgsto wymieniang przez respondentéw z Niemiec kategorig intere-
sariuszy, sa podmioty dzialajace w sposob komercyjny. Mowa tu o firmach
konsultingowych, grupach lub korporacjach zatrudniajacych lobbystow,
a takze o kancelariach prawnych oraz o agencjach lobbystycznych, ktére dzia-
tajg na rynku polityki i komunikacji politycznej. Nadmienimy, iz te ostatnie
reprezentujg interesy réznych klientéw, przy czym nalezg do nich nie tylko
interesy przedsiebiorcow prywatnych, ale takze inicjatywy obywatelskie, in-
teresy zwigzkow zawodowych i stowarzyszen, a nawet innych panstw. Kolejna
kategorie podmiotéw stanowig osoby, ktére dzialajg indywidualnie. Posrod
takich oséb stosunkowo czgsto wymieniano konsultantéw ds. zarzadzania,
przedstawicieli poszczegoélnych organizacji i/lub fundacji oraz firm i duzych
korporacji. Co ciekawe, eksperci widzieli w tej kategorii réwniez osoby wply-
wowe, jak np. wlascicieli bardzo duzych firm/korporacji (a nie ,,jedynie” osoby
zatrudnione w tych firmach), a takze przedstawicieli i/lub wlascicieli mediow.
Swiadczy o tym wypowiedz eksperta, ktéry stwierdza: ,Cdz, s3 to albo ludzie,
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ktorzy sa wlascicielami firm, na przyklad rodzina Quandst, ktoéra jest wlascicie-
lem BMW [...]. Oczywiscie sg tez rozni przedstawiciele mediéw, ktérzy row-
niez majg ogromny wplyw [...]. Tak wigc z mojego punktu widzenia redaktor
naczelny ,,Bild” to zdecydowanie ktos, kto ma charakter lobbysty” (P-E22). Po-
nadto niektorzy niemieccy eksperci do podmiotéw podejmujacych dzialania
o charakterze lobbingowym zaliczali réwniez pojedynczych obywateli. Jeden
z ekspertdw stwierdzil nawet, iz ,,lobby to wszystko, co wnosi swoje interesy
poza czystym dziataniem partii” (P-E2).

Na podstawie wiedzy i opinii ekspertéw odnosnie do podmiotow aktyw-
nych w Niemczech, nalezy stwierdzi¢, iz sg oni zgodni w postrzeganiu ryn-
ku lobbingowego. Wszyscy eksperci potrafig zidentyfikowaé podmioty in-
stytucjonalne (ktére definiujg szeroko) jako podmioty lobbujace. Ponadto
wigkszos¢ z nich dostrzega takze interesy prywatne, reprezentowane przez
rézne podmioty. Z pozyskanych opinii ekspertow wynika, iz rynek lobbingu
w Niemczech, bardziej niz w Polsce, mozna scharakteryzowac jako prowadzo-
ny w sposob regularny i profesjonalny.

Charakterystyka rynku lobbingowego w Polsce i w Niemczech

Na pytania zadawane ekspertom polskim, w ktorych zawarta byla prosba
o probe scharakteryzowania rynku lobbingowego w Polsce, a takze oszaco-
wania jego wielkosci, nie uzyskano jednoznacznej odpowiedzi. Eksperci wy-
kazywali trudnosci w dokladnym opisaniu rynku. Znamienna byla opinia, iz
»branza lobbingowa istnieje, ma si¢ $wietnie, natomiast ona jest wlasnie moc-
no ukryta” (R-E6). Ponadto odpowiedzi roznily si¢ w zaleznosci od kategorii
aktoréw bedacych, w oczach respondentéw, podmiotami rynku lobbingowe-
go. Na przyklad w odniesieniu do firm lobbingowych niektérzy respondenci
uwazali, ze ,firmy te [...], to waski rynek” (R-E5) lub tez, iz ,,za wiele nie moge
powiedzie¢ o rynku firm, ktore sie przedstawiajg jako firmy stricte lobbingo-
we” (R-E2). Problem z oszacowaniem wielkosci rynku lobbingowego odnosit
sie rowniez do srodowiska prawnikéw. Na przykiad jeden ekspert wyrazil na-
stepujacy poglad: ,Mamy duzy problem, na pewno z prawnikami i kategoria-
mi adwokackimi, radcowskimi. Bardzo duzo z nich jest zarejestrowanych, to
duza czes¢ rejestru lobbystow zawodowych, ale wiem, ze tez wielu prawnikow
[...] twierdzi, Ze oni lobbystami w ogoéle nie s3, ze oni wykonujg swoja dzia-
talnos¢ w ramach ustaw o radcach i adwokatach [...] Wiec [...] ten rynek jest
znacznie wiekszy, bo kancelarie bardzo mocno doradzajg przedsiebiorstwom,
wlasnie w obszarze legislacyjnym. Natomiast cigzko jest mi ten rynek jako$
jednoznacznie okresli¢, bo on jest poza regulacja” (R-E12). Ponadto niektorzy
eksperci, oceniajgc wielko$¢ rynku, widzieli tam réwniez podmioty wpisane do
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rejestru MSWiA (ok. 520). Na przyklad zdaniem jednego z ekspertow ,,Gdyby
sie przyjrze¢ rejestrowi lobbystow, to widzimy, ze ta lista jest potezna” (R-E18).
Inni eksperci zaliczali do tego grona raczej lobbystow zarejestrowanych w Sej-
mie i Senacie. Wigkszos¢ respondentow byta zdania, ze rynek ten jest martwy
lub prawie martwy ze wzgledu na malg liczbe zarejestrowanych lobbystow (ok.
20) oraz ich malg ich widoczno$¢. Odnoszac si¢ z kolei do rynku lobbingu
podmiotéw instytucjonalnych, jeden z ekspertéw uznal, ze liczba lobbystéw
w znacznym stopniu przewyzsza liczbe doradcow, poniewaz w przypadku tych
pierwszych w gre wchodzi wiele organizacji reprezentujacych okreslong grupe
zawodowg lub branze. Jeden z badanych stwierdzil: ,wydaje mi sie, ze tych
lobbystow jest jednak wiecej, bo jest wiele organizacji reprezentujgcych dang
grupe zawodowy czy dang branze, ktorzy stuza wiedzg i stuza czgsto opinia-
mi, ekspertyzami i danymi” (R-E11). Niektorzy eksperci zauwazyli, iz istnieja
lobbysci, ktdrzy — dazac za wszelka cene do uzyskania poparcia dla swoich sta-
nowisk — dzialajg w sposéb nieetyczny. Z wywiadéw wynika, ze jest ich wigcej
niz doradcow.

Jesli chodzi o ocene rynku lobbingu w Niemczech, tamtejsi eksperci zgod-
nie podkreslajg, ze jest on znaczacy i zréznicowany. Szacuje sie, ze oficjalna
lista podmiotéw zarejestrowanych w Bundestagu liczy 2800, a w samym Ber-
linie ,,w branzy lobbingu i reprezentowania intereséw pracuje od 20 do 40 tys.
osob” (P-E28). W tej grupie mieszcza si¢ wszystkie kategorie interesariuszy,
tj.: stowarzyszenia branzowe, firmy i duze korporacje, zwiazki zawodowe, or-
ganizacje pozarzadowe, kancelarie prawne, agencje dzialajace na rynku poli-
tyki i komunikacji politycznej, kancelarie prawne oraz lobbysci indywidualni.
Z oceny ekspertow niemieckich wynika réwniez, iz obok podmiotéw silnie
zakorzenionych w procesie lobbingu (duze stowarzyszenia, firmy, korpora-
cje i zwigzki zawodowe), aktywnie dziatajg w Niemczech réwniez podmioty
0 mniejszej reprezentatywnosci oraz takie, ktore wystepuja indywidualnie.
Posrod wszystkich interesariuszy wymieniano tych bardzo wptywowych (jak
duze korporacje i stowarzyszenia), ale tez innych, posiadajacych mniejszg sile
przebicia si¢ do decydentow.

Eksperci uwazajg ponadto, iz rynek ten jest (raczej) jawny, cho¢ przyzna-
wali jednoczesnie, iz wiele podmiotéw pozostaje niezauwazalnych przez oby-
wateli, jak np. stowarzyszenie wymienione przez jednego z respondentdw, kto-
ry stwierdzil: ,,s3 tez stowarzyszenia, ktore sa niezwykle potezne i prawie nie
s3 zauwazane przez opini¢ publiczna, na przyktad Stowarzyszenie Badawczych
Firm Farmaceutycznych (niem. Verband der forschenden Arzneimittelherstel-
ler). Nie zna ich zZaden obywatel. Jest to jedna z najwiekszych i najwazniej-
szych organizacji w Niemczech [...]. Nazywamy je lobby farmaceutycznym
lub stowarzyszeniem farmaceutéw. Uczestniczg w nim wszystkie firmy farma-
ceutyczne” (P-E28). Fakt pozostawania ,,niezauwazanym” przez obywateli nie
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$wiadczy jednak o tym, iz jest to nieetyczna forma dzialania lobbingowego,
lecz ze jest to rynek wysoko wyspecjalizowany i dlatego niektére podmioty sa
mniej widoczne dla obywateli.

Na podstawie zebranych opinii ekspertow stwierdzamy, iz w Niemczech
mamy do czynienia z wigksza niz w Polsce profesjonalizacja podmiotéw dzia-
tajacych na rynku lobbingowym lub dziatajacych w zakresie reprezentacji
szerszych interesow, a to z kilku powoddéw. Po pierwsze, w przeciwienstwie do
ekspertéw z Polski, eksperci niemieccy wskazujg na duza liczbe podmiotéw
prowadzacych dzialalnos¢ lobbingowa w toku procesow legislacyjnych, za-
réwno tych instytucjonalnych (reprezentujacych interesy grupowe lub branzo-
we), jak i réznego rodzaju podmiotéw prywatnych (firm lobbingowych dzia-
tajacych na rzecz interesow klientéw). Po drugie, podkresla sie, ze dzialania
lobbingowe (i/lub z zakresu reprezentacji intereséw) prowadzone sg w sposdb
regularny oraz wyspecjalizowany. Wreszcie po trzecie, $wiadczy o tym réwniez
duza liczba grup interesu zarejestrowanych w niemieckim Bundestagu (w Pol-
sce lista zarejestrowanych podmiotéw w rejestrze MSWiA jest duzo mniejsza),
a takze kategorie zarejestrowanych podmiotéw (zaréwno w rejestrze MSWiA,
jak i w rejestrach w parlamencie przewazajg kategorie indywidualne, a nie in-
stytucjonalne).

Instytucjonalizacja rynku lobbingowego w ocenie polskich i niemieckich
ekspertow

Funkcjonowanie rynku lobbingu mozna opisa¢ bioragc pod uwage mecha-
nizmy instytucjonalne, na ktdre skladaja sie przepisy regulujace ten rynek (réz-
nego rodzaju procedury, zasady, normy itp.) oraz sytuacje, w ktérych zacho-
dzi interakcja miedzy przedstawicielami intereséw a decydentami w zakresie
komunikowania intereséw i przekazywania wiedzy eksperckiej. Posréd tego
typu mechanizméw wyodrebnia si¢ rejestracje dziatalnosci lobbingowej, sys-
tem akredytacji lobbystdw, rozmaite konsultacje z interesariuszami (np. kon-
sultacje dwustronne, otwarte konsultacje publiczne, wystuchania publiczne,
konsultacje w gremiach doradczych, dialog spoleczny, udzial interesariuszy
w komisjach parlamentarnych, itd.), a takze konferencje i debaty z udzialem
srodowisk pozarzagdowych i politykdw, wystepowanie z petycjami, czy dziala-
nia w mediach. Wyzej wymienione mechanizmy wykorzystuje si¢ w ré6znym
stopniu, sg tez zroznicowane pod wzgledem stopnia sformalizowania: niektore
z nich majg charakter trwaly, inne wykorzystywane sa nieregularnie lub opie-
raja si¢ na regufach nieformalnych.

Informacje pozyskane w toku wywiadéw z polskimi ekspertami upraw-
niaja do wytypowania kilku rodzajéow mechanizméw, ktére identyfikujg oni
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jako charakterystyczne dla polskiego rynku lobbingowego. Po pierwsze, wy-
mieniajg mechanizm rejestrowy, ktéry wytycza granice miedzy lobbingiem
(zawodowym) a doradztwem. Zdaniem jednego eksperta: ,,bardzo duzo oséb,
ktore sg ekspertami, badz doradcami, pelnig role lobbystow, co nie znaczy, ze
nimi s3. Jest réznica tego zarejestrowania’ (R-E14). Innymi stowy, podmio-
ty niezarejestrowane, mimo Ze de facto pelnig role lobbystow, formalnie nimi
nie s3, poniewaz nie figurujg w rejestrach lobbingowych. Z tego wzgledu, nie
postrzega sie dzialalnosci podmiotéw niezarejestrowanych w kategorii lobbin-
gu zawodowego (chodzi tu zwlaszcza o bylych politykéw wystepujacych z ra-
mienia firm konsultingowych; taka dzialalnos¢ kwalifikuje si¢ raczej jako nie-
etyczng). Podobnie sytuacja ksztaltuje si¢ w przypadku prawnikow, ktérzy nie
widzg siebie jako lobbystow, argumentujac, iz wykonuja oni swoja dzialalnos¢
w ramach ustaw o radcach i adwokatach, a takze w przypadku podmiotéw
instytucjonalnych, tj. takich, ktére reprezentujg okreslone branze (stowarzy-
szenia, izby gospodarcze, itd.) lub interesy rozproszone (organizacje pozarza-
dowe)’. Eksperci uwypuklajg ponadto fakt, ze w Polsce rejestry prowadzone
przez Sejm i Senat sg nieefektywne, oraz ze w rejestrze MSWiA widnieja gtow-
nie kancelarie prawne, a nie np. podmioty zrzeszeniowe. Ponadto z wywiadow
mozna wywnioskowa¢, iz mimo negatywnej oceny funkcjonowania istnieja-
cych rejestrow w Polsce, sa one jednak pozadane, gdyz indywidualne dzialania
0s0b podejmowane poza systemem rejestracji, zwlaszcza gdy sa one oparte na
powiazaniach osobistych i nieformalnych, a nie na ustugach profesjonalnych,
sg zaliczane do kategorii praktyk nieetycznych.

Jesli chodzi o dzialania za posrednictwem innych podmiotéw, wskazuje
sie, ze w Polsce przedsiebiorcy/branze dzialaja przede wszystkim za posred-
nictwem think tankoéw, organizacji pracodawcow, stowarzyszen, fundacji,
instytutow, poniewaz dzialanie poprzez firmy lobbingowe jest zle odbierane.
Jeden z ekspertow ujal to w nastepujacy sposéb: ,[...] nikt, czy malo kto sie
przyznaje do lobbingu. Raczej [...] jakie$ firmy czy branze, ktére chcg sobie
w jaki$ sposob przekazaé swoje stanowisko, swoje oczekiwania, to czesto robig
to pod przykryciem raportu think tanku, organizacji pracodawcow czy jakiej$
innej instytucji, ktéra ma w nazwie «Fundacja», «Instytut», «Stowarzyszenie»,
no wlasnie, zeby nie bylo tej konotacji [...]: «a wynajelismy firme lobbingowa,
czy wynajelismy lobbyste do takich dziatan»” (R-E2). Z wywiadéw wynika,
ze organizacje pracodawcow sg zobligowane do dzialania w interesie swoich
czfonkéw lub zrzeszonych w nich branz, oraz ze przekazywanie przez organi-
zacje reprezentujace jakas grupe zawodowa wiedzy, opinii, ekspertyz i innych
danych stanowi wtasciwg forme lobbingu, a takze, ze z ustug firm konsultingo-
wych korzystaja gléwnie inwestorzy zagraniczni.

> Wiecej na temat sposobu postrzegania wtasnej roli przez ekspertéw zob. Cianciara, Vetu-
lani-Cegiel w niniejszym tomie.
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Podsumowujac uwagi polskich ekspertéw na temat funkcjonowania rynku
lobbingowego w Polsce mozna stwierdzi¢, iz nie identyfikuja oni systemowych
mechanizmdéw konsultacyjnych, zapewniajacych kontakt interesariuszy z de-
cydentami, jako narzedzi lobbingu. Zasiadanie w réznego rodzaju gremiach
i radach, w tym w radach funkcjonujacych w ramach dialogu spolecznego,
traktuja oni jako doradztwo polityczne, a nie jako reprezentowanie czyichs$
intereséw oraz dzialanie na rzecz konkretnych grup. Jesli zas chodzi o kwe-
stie zwigzane z konsultacjami, to uwazaja oni, ze s3 one wykorzystywane, po-
niewaz organizacje zabiegaja o bycie na liScie wysylkowej ministerstw. Jednak
i w tym przypadku uwaza sig, iz chodzi nie tyle o dzialania lobbingowe, ile
o mozliwos¢ reprezentowania strony spolecznej. W ogoélnej opinii ekspertow
udziat w konsultacjach nie nalezy jednak do efektywnych instrumentéw dzia-
tan z uwagi na, miedzy innymi, krétki czas na wyrazenie opinii, malg liczbe
wystuchan publicznych, czesto bez debaty, omijanie konsultacji publicznych
i nierzetelne lub wybidrcze opracowanie wynikéw konsultacji, a takze brak
efektywnych narzedzi (informatycznych) informujacych zainteresowane stro-
ny o konsultacjach, a - co za tym idzie - nieodpowiednig reprezentacje intere-
sow. Pojawila sie takze opinia, ze podczas spotkan (pomiedzy interesariuszami
a decydentami) dochodzi jedynie do przekazywania postulatéw, a nie argu-
mentow.

W Niemczech z kolei istotnym mechanizmem lobbingu jest dzialanie w ra-
mach proceséw politycznych i konsultacyjnych. Warto doda¢, iz istnieje tam
silnie zakorzeniony korporatystyczny model lobbingu, w ktérym - relatywne
w wigkszym stopniu niz w innych krajach - grupy interesu zajmuja pozycje
posrednia miedzy jednostka a panstwem, poniewaz, z jednej strony, definiuja
i reprezentuja interesy swoich czlonkéw wobec panstwa, a z drugiej, repre-
zentuja i wewnetrznie egzekwuja polityczne porozumienia i ustgpstwa wobec
swoich czlonkéw (Voelzkow, 2000; zob. tez: Weflels, 2002). Potwierdzaja to
eksperci, ktdrzy zgodnie méwia o ugruntowanych formach dialogu z intere-
sariuszami, w tym o réznych praktykach konsultacji w ministerstwach (w for-
mie przestuchan) oraz w komisjach parlamentarnych. Zaréwno podmioty in-
stytucjonalne (podmioty zrzeszeniowe reprezentujace interesy grupowe), jak
i te, ktore dzialajg w sposob komercyjny, prowadzg dzialalnos¢ lobbingowa
systematycznie, uczestnicza regularnie w procesach legislacyjnych, dzialajac
na rzecz okres$lonych intereséw, a ich dzialania w duzej mierze polegaja na
dostarczaniu wiedzy eksperckiej. Podobnie jest w przypadku udzialu w rozma-
itych radach czy komisjach. Ogélnie §wiadczy to o wysokim stopniu sforma-
lizowania lobbingu.® Co wiecej, z wywiadéw wynika, ze strony czesto uczest-
nicza w konsultacjach na zaproszenie decydentéow. Zapewne dlatego spora

® Wiecej na temat sposobu postrzegania kanaléw dostepu i stopnia sformalizowania proce-
sow doradczych zob. Stasiak, Thunert w niniejszym tomie.
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grupa ekspertow uwaza, ze dzialania podmiotdw reprezentujacych okreslone
interesy (w tym firm) mozna zakwalifikowa¢ jako doradztwo. Zdaniem eks-
pertow, podmioty zrzeszeniowe, organizacje pozarzadowe, a takze duze firmy
i korporacje wywieraja znaczacy wplyw na procesy polityczne w Niemczech.
W ogélnym rozrachunku, w wiekszym stopniu niz w Polsce, dziatalno$¢ lob-
bingowa w tym kraju postrzega si¢ jako noszacg znamiona dzialalnosci dorad-
czej z uwagi na duze zinstytucjonalizowanie rynku lobbingowego.

Ponadto respondenci sa zdania, iz w Niemczech powszechng praktyka
(i istotnym mechanizmem w zakresie reprezentacji intereséw) jest dzialanie
poprzez podmioty bardziej wplywowe, takie jak agencje i kancelarie, ktdre
reprezentujg interesy mniejszych podmiotéw. Co ciekawe, z opinii badanych
wynika, ze reprezentuja one nie tylko interesy indywidualnych klientéw, ale
takze stowarzyszen i zwigzkow zawodowych, ktore nie maja silnej pozycji po-
litycznej (poniewaz nie prowadzg statego lobbingu i nie formulujg swoich in-
teres6w), jak réwniez interesy obcych panstw, organizacji pozarzadowych, lub
tez dzialajg na rzecz inicjatyw obywatelskich. Posréd innych podmiotéw za-
posredniczajacych interesy wymienia sie takze stowarzyszenia. Do najbardziej
wplywowych zalicza takze si¢ te, ktdre tacza rdzne interesy i, co za tym idzie,
ktore cieszg si¢ duzg reprezentatywnoscia.

W Niemczech, w ramach innych mechanizméw umozliwiajacych prowa-
dzenie lobbingu, wymienia si¢ takze realizowane przez media (chodzi o wy-
korzystanie mediéw do prowadzenia kampanii), w tym dziatania skierowane
do opinii publicznej, a takze inicjatywy obywatelskie oraz petycje (réwniez te
prowadzone na szczeblu lokalnym). Méwi sie tez o dziataniach oséb wplywo-
wych, takich jak wlasciciele duzych korporacji i mediow. Te ostatnie postrze-
gane s3 jednak znacznie gorzej niz lobbing instytucjonalny.

KONKLUZJE

Wypowiedzi udzielone w wywiadach przez polskich i niemieckich eksper-
tow swiadczg o istotnych réznicach w postrzeganiu rynku lobbingu w obydwu
krajach. W pierwszej kolejnosci chodzi o aktywnos¢ interesariuszy w procesach
politycznych. Otéz w Polsce eksperci zwracajg przede wszystkim uwage na lob-
bystow, w tym na podmioty indywidualne oraz firmy dziatajace komercyjnie i te
uwaza si¢ za najbardziej aktywne (mimo ze nie wszystkie sg wpisane do reje-
strow). Dopiero pdzniej wymienia si¢ stowarzyszenia, z uwagi zapewne na fakt,
ze podmioty instytucjonalne pozostaja poza sferg ustawowej regulacji lobbingu.
Eksperci niemieccy méwig z kolei o réznych rodzajach podmiotéw instytucjo-
nalnych, pozostajg w przekonaniu, ze zwlaszcza duze organizacje majg znaczacy
wplyw na procesy decyzyjne. Przyjmuja oni szeroka definicje organizacji inte-
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resow, gdyz w ten typ podmiotéw wiaczajg takze zwiazki zawodowe, organiza-
cje pozarzadowe oraz koscioly (te podmioty nie znalazly si¢ w wypowiedziach
ekspertéw polskich). Z wywiadéw wynika ponadto, ze w Niemczech w imieniu
mniejszych podmiotéw wystepuja agencje public affairs, co $wiadczy o wystepo-
waniu tam tzw. outsourcingu w zakresie reprezentacji intereséw (zlecaniu ustug
podmiotom komercyjnym).

Eksperci obu krajow inaczej scharakteryzowali rynek lobbingowy, a takze
inaczej ocenili jego wielko§¢. W Polsce rynek ten jawi si¢ jako mocno ukryty,
a zatem trudny do oszacowania. Ocena zalezy od tego, jakie podmioty kwali-
fikuje si¢ jako prowadzace dziatalnos¢ lobbingowa. Z kolei eksperci niemieccy
podkreslaja, ze w ich kraju rynek lobbingu jest duzy i réznorodny. Zwracajg
przy tym uwage na wysoki (postrzegany) poziom profesjonalizacji podmiotéw
prowadzacych dzialalno$¢ lobbingowa, wynikajacy z charakteru podmiotéw
(wysoki poziom wyspecjalizowania oraz regularnos¢ dziatan).

Réznice w postrzeganiu rynku lobbingu w Polsce i w Niemczech doty-
czg réwniez mechanizméw okreslajacych sposéb prowadzenia dziatalnosci.
W Polsce posrod decydujacych mechanizméw eksperci wymieniaja mecha-
nizm rejestrowy, ktory wedtug nich jest wyznacznikiem pozwalajacym odrdz-
ni¢ dzialalnos¢ lobbingows (,,zawodowg”) od innej (dzialalnosci lobbingowe;
niezawodowej, dzialalnosci doradczej). W Niemczech mechanizm rejestrowy
nie stanowi kryterium rozrdzniajacego (do 2022 r. nie istnial obowiazek reje-
stracji). Eksperci niemieccy zwracaja przede wszystkim uwage na znaczenie
konsultacji i dialogu, a takze na wage prowadzenia badan i przekazywania
danych. Silne tradycje korporatystyczne modelu niemieckiego sprawiaja, ze
udzial stron w procesach politycznych ma charakter sformalizowany: interesa-
riusze dos$¢ regularnie (mozna stwierdzi¢, ze systemowo) wlaczajg si¢ w prace
prowadzone na szczeblu ministerstw oraz komisji w Bundestagu. To sprawia,
ze zaciera si¢ tam granica miedzy lobbingiem a doradztwem. Mdwi si¢ o wyso-
kim poziomie zorganizowanych intereséw w kazdym sektorze i podsektorze.
W stosunku do systemu polskiego lobbing w Niemczech jawi si¢ jako duzo
bardziej zinstytucjonalizowany.

Na poziom instytucjonalizacji rynku doradztwa w Polsce i w Niemczech
wplywaja zaréwno okres jego rozwoju (z czterdziestoletnig przewaga w Niem-
czech), jak i poziom kultury politycznej w obu krajach. Waga doswiadczen
historycznych sprawila, ze przed polskim rynkiem wcigz stoja duze wyzwa-
nia. Cho¢ w obu krajach zakres dzialan na rynku doradztwa jest szeroki, to
nalezy podkresli¢ duze zréznicowanie aktywnych podmiotéw w Niemczech;
jak podkreslaja eksperci: wprost proporcjonalne do zréznicowanego zakresu
tematycznego.

Oba kraje rézni sposob wykorzystania wiedzy eksperckiej. Polscy dorad-
cy podkreslaja, iz nie brakuje ekspertéw w obszarach zainteresowania rzadu



130 Agnieszka VETULANI-CEGIEL, Barttomiej BISKUP

i parlamentu, jednak realny poziom wykorzystania tej wiedzy jest niski. Mowi
sie o niewykorzystaniu potencjalu oferowanego przez polski rynek doradztwa
lub o wykorzystywaniu go jedynie dla swoich partykularnych intereséw. Ina-
czej sytuacja przedstawia sie w Niemczech, gdzie wielka wage przyklada sie
do mocno sformalizowanych wystuchan publicznych w Bundestagu, a takze
gdzie eksperci/doradcy zapraszani sg do szerokich dyskusji przypominajacych
swoim charakterem seminaria. Mozliwo$¢ skonfrontowania opinii jest réw-
noznaczna z kompleksowym poznaniem tematu, dlatego tworzone listy prze-
stuchan sg bardzo dlugie. Ponadto, inaczej niz w Polsce, do sktadania uwag
zapraszani s przedstawiciele réznych stowarzyszen i zwigzkéw oraz eksperci
indywidualni.

Mimo ze w obu krajach najczesciej obserwuje si¢ podobne formy doradz-
twa, jak relacje bezposrednie w formie spotkan oraz dokumenty formalne, do
ktorych nalezg analizy, raporty, ekspertyzy itp., rynek doradztwa w Niemczech
wydaje si¢ o wiele bardziej sformalizowany i zinstytucjonalizowany w stosun-
ku do polskiego. Dane zebrane w toku wywiadéw potwierdzajg, ze w Polsce
dominuje przede wszystkim model oparty na powigzaniach nieformalnych,
czasami nawet osobistych pomiedzy podmiotami.

Wszystkie dane i wypowiedzi dostarczone przez ekspertdéw oraz parlamentarzy-
stow z Polski i Niemiec §wiadczg o rosnacej profesjonalizacji rynku doradztwa po-
litycznego i lobbingu oraz potwierdzajg ustalenia zawarte w innych, wczesniejszych
opracowaniach naukowych.” W tym obszarze Niemcy, jako kraj o dtuzej funkcjonu-
jacym systemie demokratycznym, wypadaja lepiej od Polski, gdzie profesjonalizacja
trwa krdcej (cho¢ przezywa obecnie swdj rozwdj). Narzedzia i metody stosowane
w obu krajach s3 w miar¢ podobne, natomiast opisane w niniejszej pracy réznice
wynikajg z réznych tradycji oraz innego okresu funkcjonowania systemu demokra-
tycznego.
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Streszczenie: Celem artykutu jest okreslenie zakresu instytucjonalizacji rynku lobbingu i do-
radztwa politycznego w Polsce i w Niemczech. Na podstawie opinii ekspertow uczestniczacych
w biezacych procesach politycznych w obydwu krajach okreslamy kategorie podmiotow aktyw-
nych na rynku doradztwa i lobbingu w Polsce i w Niemczech, a takze cechy charakterystyczne
tych rynkéw oraz mechanizmy instytucjonalne, ktore warunkuja ich funkcjonowanie. Uwzgled-
niamy przy tym stopien profesjonalizacji wystepujacych podmiotéw oraz sformalizowania pro-
cesow doradczych i lobbingowych. Analize pordwnawcza opieramy na danych pozyskanych
w toku wywiadéw poglebionych przeprowadzonych w latach 2017-2018 z parlamentarzystami
oraz w latach 2020-2021 z ekspertami z Polski i z Niemiec.

Stowa kluczowe: lobbing, rynek lobbingu, doradztwo polityczne, profesjonalizacja, Polska,
Niemcy

Dimensions of the Institutionalization of the Lobbying and Political Consulting Market
in Poland and Germany in the Opinion of Experts and Parliamentarians

Abstract: The purpose of this article is to determine the dimensions of institutionalisation of
the lobbying and political consulting markets in Poland and Germany. Based on the opinions
of experts involved in current political processes in both countries, we identify the categories
of actors active on the consulting and lobbying markets in Poland and Germany, as well as the
characteristics of these markets and the institutional mechanisms that condition their func-
tioning. We take into account the degree of professionalization of the actors involved and the
formalization of the advisory and lobbying processes. We base the comparative analysis on data
obtained in the course of in-depth interviews conducted in 2017-2018 with parliamentarians
and in 2020-2021 with experts from Poland and Germany.

Keywords: lobbying, lobbying market, political consulting, professionalisation, Poland, Ger-
many
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DORADCY CZY LOBBYSCI?

O ROLACH, FORMACH I EFEKTYWNOSCI
DORADZTWA POLITYCZNEGO I LOBBINGU
Z PERSPEKTYWY POLSKICH I NIEMIECKICH

EKSPERTOW

WPROWADZENIE

W ramach skomplikowanej gry intereséw oraz wobec oddzialywania

wielu zmiennych niezaleznych, zdefiniowanie poziomu wptywu kon-
kretnej grupy, organizacji czy eksperta, albo tez wpltywu okreslonej strategii
czy dziatania, nastrecza powaznych probleméw metodologicznych (Cianciara,
2012: 24; Cianciara, 2013). Badacze zwykle analizuja wplyw w sposéb posred-
ni, lub tez koncentrujg si¢ na innych aspektach funkcjonowania grup interesu,
takich jak warunki ich mobilizacji, czy etapy i kanaty wplywu w procesie decy-
zyjnym (Beyers, Eising, Maloney, 2010). Jedna z metod jest definiowanie wply-
wu w aspekcie proceduralnym, czyli w kategoriach czynnikéw, ktére prowadza
do okreslonych decyzji i zmian w pierwotnych zamystach i intencjach decy-
dentéw. W literaturze wyrdzniono trzy grupy takich czynnikéw: (1) poziom
konfliktu miedzy aktorami zaangazowanymi w wywieranie wplywu na dana
decyzje, (2) czynniki strukturalne, na przyklad konsensualna natura systemu
decyzyjnego Unii Europejskiej (UE), (3) typ wplywu: polityczny lub technicz-
ny (Michalowitz, 2007). Alternatywne podejscie zaproponowatl w ramach swo-
jej teorii dostepu Pieter Bouwen, zastepujac pojecie wptywu na decydentow
pojeciem dostepu do decydentéw (Bouwen, 2002). Dostep zalezy od dyspo-
nowania dobrami dostepu (ang. access goods), a wymiang débr dostepu rzadza
prawa popytu i podazy. Jednak, o ile fakt posiadania dostepu do danej insty-
tucji czy decydenta jest wskaznikiem wplywu (nie mozna posiada¢ wplywu
bez dostepu), to sam dostep nie gwarantuje realnego wplywu'. W rezultacie,

Kto i w jaki sposéb wywiera wplyw na polityczny proces decyzyjny?

! Wigcej na temat sposobu postrzegania dostepu do decydentéw politycznych przez pol-
skich i niemieckich ekspertéw zob. Stasiak, Thunert w niniejszym tomie.
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oprocz dostepu, warto bada¢ réwniez aktywno$¢ grupy/organizacji i posiada-
ne przez nig zasoby (Kurczewska, 2011: 314).

Do najbardziej popularnych metod identyfikacji i pomiaru wplywu na
poziomie mikro (studium przypadku) nalezy ,$ledzenie procesu” (ang. pro-
cesss tracing) oraz analiza pordwnawcza preferencji grup interesu z wynikiem
procesu politycznego, tj. analiza ,osiggania preferencji” (ang. preference at-
tainment) (Vetulani-Cegiel, 2020: 22; Kliiver, 2012). Za metod¢ komplemen-
tarng wobec pomiaru zgodnosci wyniku procesu decyzyjnego z preferencja-
mi doradcow i lobbystow uwaza si¢ pomiar przypisywanego wplywu, to jest
analize percepcji dziatan lub reputacji danej grupy czy podmiotu lobbuja-
cego z perspektywy jego skutecznosci. Przykladem badania reputacji grup
interesu jest opracowanie opublikowane przez firme¢ konsultingowa Bur-
son Marsteller A Guide to Effective Lobbying in Europe (Burson-Marsteller,
2013), gdzie dokonano proby zdefiniowania relatywnego wplywu réznych
typow grup i organizacji na podstawie opinii wyrazanych przez unijnych
i krajowych decydentéow. Badanie przypisywanego wptywu (ang. attributed
influence) (March, 1955) przeprowadzane jest zwykle przy pomocy ankiety,
ktéra ma na celu ocene wlasnego wplywu (ang. self-assessment) lub ocene
wplywu innych grup (ang. peer review). Wsrdd stabosci tej metody nalezy
wymieni¢ tendencje do wyolbrzymiania lub pomniejszania wptywu, wyni-
kajaca ze strategicznego dzialania respondentéw, w rezultacie czego ocena
wlasnego wptywu i wplywu innych grup moze si¢ znaczaco réznié. Istnieje
ponadto ryzyko wzmacniania obiegowych opinii. Przede wszystkim warto
pamietad, ze metoda ta mierzy percepcje wplywu, a nie faktyczny wptyw na
proces decyzyjny (Diir, 2008).

W niniejszym tekécie podjeto prébe odpowiedzi na pytanie, kto i w jaki
sposob wywiera wpltyw na polityczny proces decyzyjny w Polsce i w Niem-
czech: doradcy czy lobbysci? Udzielenie odpowiedzi na to pytanie wymaga
analizy trzech kluczowych elementéw. Pierwszym z nich jest postrzeganie
swojej roli w procesie decyzyjnym przez ekspertéw. Drugi element zwigza-
ny jest z rozumieniem i oceng funkcjonowania rynkéw doradztwa i lobbin-
gu, odpowiednio w Polsce i w Niemczech, definiowanych jako dominujace
w kontekscie krajowym formy i strategie dzialania. Trzeci element ma zwig-
zek z postrzeganiem przez ekspertéw mozliwosci i sposobow skutecznego
wplywania na decyzje polityczne. W celu uzyskania odpowiedzi na wyzej
postawione pytanie przeprowadzono analize¢ poréwnawcza miedzy syste-
mem polskim a niemieckim, opartg na wywiadach poglebionych, przepro-
wadzonych w latach 2020-2021 z ekspertami pochodzgcymi z obu krajow.
Uzyskane wyniki badan jakosciowych zostaly skonfrontowane z wynikami
uzyskanymi w latach 2017-2018, réowniez na podstawie wywiadow pogle-
bionych, ale przeprowadzonych z polskimi i niemieckimi parlamentarzysta-
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mi. Taki zabieg daje wszechstronny obraz relacji doradczej/lobbingowej, tak
z perspektywy ekspertéw (nadawcow wplywu), jak i politykéw (adresatow
wplywu), a tym samym przynajmniej cze$ciowo redukuje stabosci identyfi-
kacji i pomiaru przypisywanego wplywu.

DORADCA CZY LOBBYSTA?
POSTRZEGANIE SWOJE]J ROLI PRZEZ EKSPERTOW
W POLSCE I W NIEMCZECH

Polscy i niemieccy eksperci, ktorzy wzieli udzial w badaniu, postrzegaja
swoja role w procesie decyzyjnym zaréwno w kategoriach doradztwa, jak
i lobbingu®. Jednak polscy respondenci relatywnie cze$ciej postrzegaja siebie
jako lobbystéow niz doradcéw, natomiast niemieccy respondenci relatywnie
czgsciej okreslaja siebie jednoczesnie jako lobbystéw i doradcéw. W Polsce
47% badanych okreslifo si¢ mianem lobbystéw, a jedynie 29% - mianem
doradcow. Zaledwie 12% uzylo do opisu swojej roli obu okreslen. Z kolei
w Niemczech az 48% respondentéw okreslito sie zaréwno jako lobbysci, jak
i doradcy. Natomiast jako doradcéw postrzega siebie 22% niemieckich re-
spondentow i analogicznie 22% okresla siebie mianem lobbystéw. Jednocze-
$nie na uwage zasluguje fakt, iz tylko 46% niemieckich ekspertow wskazuje
na istnienie réznicy miedzy doradztwem politycznym a lobbingiem, zas 39%
nie udzielito na to pytanie jednoznacznej odpowiedzi. Kontrastuje to z prze-
konaniami polskich ekspertéw, gdzie az 89% zadeklarowalo rozréznienie
miedzy doradztwem a lobbingiem’.

Analiza jako$ciowa wykazuje, ze polscy eksperci czgsto okreslajg sie mia-
nem lobbystow, ale stosunkowo rzadko czynia to bez dodatkowych zastrzezen.
Do swojej autodefinicji lobbysty dodajg z reguly dodatkowe okreslenia, takie
jak ,reprezentant intereséw” (R-E3), ,rzecznik” (R-E4), ,komunikacja poli-
tyczna” (R-E5) czy ,konsultant” (R-E15). Uzywane jest anglojezyczne okre-
Slenie advocacy, zwykle utozsamiane z rzecznictwem (R-E4). Takie podejscie
respondenci uzasadniajg negatywnym postrzeganiem lobbingu przez otocze-
nie, ale tez definicja ustawowa, ktora istotnie zaweza rozumienie (zawodowe;)
dzialalnosci lobbingowej. Niemieccy eksperci réwniez odczuwajg potrzebe
doprecyzowania tego, jakim lobbingiem sie zajmujg. Mowa jest wiec o ,jaw-
nym lobbingu” (P-E1), ,,lobbingu w pozytywnym sensie” (P-E12), byciu lobby-
sta ,na rzecz dobra wspélnego” (P-E4). Czgs¢ respondentéw jasno deklaruje,

2 Opis proby badania oraz metodologii zob. wprowadzenie do niniejszego tomu (Kopka,
Piontek w niniejszym tomie).

* Wiecej na temat sposobu postrzegania granicy pomiedzy doradztwem politycznym a lob-
bingiem przez polskich i niemieckich ekspertéw zob. Janczak, Kopka w niniejszym tomie.
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ze woli inne okreslenia, takie jak ,,oredownictwo” (P-E5; P-E6), ,,rzecznictwo”
(P-E7), »grupa interesu” (P-E24), ,konsultant” (P-E14) czy advocacy (P-E20).
Podobnie jak ma to miejsce w Polsce, czg$¢ ekspertow woli nie uzywac ter-
minu lobbing ze wzgledu na jego negatywne konotacje. Przykladowo, wedlug
jednego z niemieckich respondentéw, uzywanie okreslenia ,ekspert” zamiast
»lobbysta” sprawia, ze ,ludzie mnie stuchajg” (P-E4), a zatem zwigksza si¢ efek-
tywno$¢ dzialania. Jednak na wiasny uzytek respondenci z reguly definiowali
swoja dzialalno$¢, w catosci lub w czesci, w kategoriach lobbingu.

Zaréwno polscy, jak i niemieccy respondenci czesto podkreslali, ze ich
praca oznacza konieczno$¢ wystepowania w obu rolach - doradcy i lobbysty.
Z jednej strony dostarczaja wiedzy eksperckiej i dzialaja w interesie publicz-
nym, ale z drugiej strony ich celem jest ,,przepchniecie okreslonych rozwigzan”
(R-E8). Jeden z polskich respondentéw wskazywal, ze przyjecie jednej z dwdch
rél, doradcy lub lobbysty, zalezy od charakteru zlecenia na rzecz danego klien-
ta, ktére moze dotyczy¢ ,wyznaczenia strategicznych ram dziatania” (rola
doradcy) lub ,konkretnej wspolpracy z politykami” (rola lobbysty) (R-E14).
Inny postrzegal swoja dzialalnos¢ w wigkszym stopniu w kategoriach doradz-
twa, poniewaz polega ona gléwnie na ,pisaniu opinii’, a nie bezposrednich
spotkaniach z politykami (R-E11). Z kolei niektdrzy niemieccy respondenci
wskazywali na podzial pracy w ramach ich organizacji lub firmy, gdzie czes¢
pracownikow zajmuje sie¢ w wiekszym stopniu doradztwem, a cze$¢ lobbin-
giem. Oznacza to z jednej strony udzial w sformalizowanych konsultacjach
i merytoryczne doradztwo politykom i urzednikom, ktérzy sami wychodza
z inicjatywa konsultacji, a z drugiej strony reprezentacje intereséw cztonkow
organizacji lub klientéw firmy wzgledem politykow i urzednikéw, z wlasnej
inicjatywy. Ponadto, niemieccy respondenci wyrdzniaja jeszcze trzeci typ
dzialalnosci zwigzany z doradzaniem firmom i organizacjom na temat tego,
»jak rozumie¢ polityke” oraz ,jak strategicznie podchodzi¢ do realizacji swo-
ich celow” (P-E26). Taki doradca nazywany jest ,,konsultantem politycznym”
(P-E26; P-E27). Nalezy go odrézni¢ od wymienianego przez polskich respon-
dentéw ,,doradcy do spraw marketingu politycznego’, ktéry doradza polity-
kom na potrzeby kampanii wyborczych (R-E16).

Jak wskazano wyzej, niemieccy respondenci czesciej niz polscy deklaru-
ja jednoczesne wykonywanie dzialalnosci doradczej i lobbingowej, ale tez
rzadziej dostrzegaja realng roznice miedzy tymi rolami. Z jednej strony,
w trzech wypowiedziach pojawilo si¢ klarowne rozréznienie miedzy doradz-
twem naukowym a lobbingiem i rzecznictwem (oredownictwem) intereséw.
Z drugiej strony, duzo bardziej rozpowszechnione jest przekonanie, ze jest
»to jedno i to samo” (P-E17), ,wszystko jest lobbingiem w pewnym sensie”
(P-E25), ,wszystko - takze doradztwo - jest rzecznictwem” (P-E7), ,,przej-
$cie jest ptynne” (P-E27), a réznice dotycza ,niuanséw” (P-E11). Dla jedne-
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go z respondentdw lobbing to koncentracja na konkretnym celu i interesie,
jak zmiana prawa, natomiast doradztwo skupia si¢ na dialogu i wyzwaniach,
jakie stojg przed politykiem (P-E20). Z kolei inny badany deklarowat czy-
sto instrumentalne traktowanie obu poje¢: przedstawia si¢ jako doradca lub
lobbysta ,,w zaleznosci od tego, z kim rozmawia” (P-E17). Wielu responden-
tow, zarowno w Polsce, jak i w Niemczech, deklarowalo uprawianie lobbingu
»w interesie publicznym” (R-E8; R-E12; P-E4), w imieniu ,tych, ktérzy nie
maja glosu” (P-E20), a nie tylko w ramach reprezentacji partykularnych in-
teresdw gospodarczych.

Wyniki badan wskazujg réwniez na wzgledna spdjnos¢ pomiedzy postrze-
ganiem wlasnej roli a postrzeganym znaczeniem doradztwa i lobbingu w pra-
cy parlamentarnej. Polscy eksperci czesciej okreslaja sie mianem lobbystow
i w konsekwencji wieksze znaczenie przypisuja lobbingowi w politycznym pro-
cesie decyzyjnym. Rola lobbingu jest wazna zdaniem 61% badanych, za$ tylko
38% badanych postrzega jako wazna role doradztwa. Z kolei w Niemczech,
gdzie respondenci czgsciej dokonujg autodefinicji jako jednoczesnie lobbysci
i doradcy, postrzeganie wagi lobbingu i doradztwa w procesie decyzyjnym jest
zblizone: odpowiednio 88 i 78%.

FORMY DORADZTWA I LOBBINGU W POLSCE I W NIEMCZECH

Jednym z kluczowych wyznacznikéw doradztwa politycznego oraz lobbin-
gu jest sposob, w jaki podejmowana jest tego rodzaju dzialalnos¢. Na pod-
stawie przeprowadzonych wywiadéw podjeto probe odpowiedzi na pytanie,
jak eksperci (doradcy i lobbysci) postrzegaja formy doradztwa oraz lobbingu
w ramach politycznych proceséw decyzyjnych.

Jesli chodzi o praktyke dziatan doradczych, eksperci z Polski oraz z Niemiec
wskazywali na szerokie stosowanie pisemnych form przekazywania wiedzy, ale
podkreslali jednoczes$nie, ze istotna role w ich dziatalnosci odgrywaja kontak-
ty bezposrednie, do ktérych dochodzi podczas formalnych i nieformalnych
spotkan. Wedlug ekspertéw polskich, cho¢ doradztwo ma miejsce podczas
rozmdéw bezposrednich, polega jednak gtéwnie na opracowywaniu ekspertyz,
raportow, analiz, lub na wykorzystywaniu dokumentéw istniejacych na ryn-
ku, takich jak: publikacje, raporty pochodzace z sektora pozarzagdowego, biale
ksiegi itd. Jeden z ekspertéw zaliczyl do dzialan doradczych takze praktyke
przekazywania do skrzynek poselskich pism (w formie tradycyjnej lub ma-
ilowej) i oficjalnych stanowisk. Co ciekawe, eksperci niemieccy, w wiekszym
stopniu niz polscy, zwracali uwage na znaczenie rozmoéw osobistych. Kilkoro
z nich podkreslito jednoczesnie wage formalnych wypowiedzi, tj. oficjalnych
o$wiadczen, stanowisk i opinii wyglaszanych w ramach konsultacji w komi-
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sjach, a takze w toku dyskusji i wykladéw. Mimo ze polscy eksperci réwniez
wskazywali na doradztwo, ktére odbywa si¢ w ramach komisji rzadowo-biz-
nesowych, rad oraz dialogu spolecznego, czy otwartych i zamknietych debat,
czynili to jednak nieco rzadziej, niz eksperci z Niemiec. W Niemczech tego
rodzaju doradztwo (formalne o$wiadczenia i przestuchania w komisjach) po-
strzegane jest czesciej jako element regularnego i sformalizowanego uczest-
nictwa w procesie legislacyjnym. Podobnie rzecz wyglada ze szczegélowymi
opiniami na temat projektéw ustaw oraz pisemnymi poprawkami i komenta-
rzami odno$nie do proponowanych zmian, dostarczanych w toku procesdéw
legislacyjnych. Eksperci podkreslali, iz rzad federalny Niemiec zwykle zwraca
sie do stron z prosba o przedstawienie stosownego stanowiska podczas przy-
gotowywania projektow ustaw.

Eksperci niemieccy wyjasniali takze, ze doradztwo w ich kraju polega na
przekazywaniu decydentom wiedzy specjalistycznej, zgodnie ze stanem fak-
tycznym, jak réwniez na dostarczaniu, w jasny i zrozumialy sposéb, argumen-
tow za okreslonymi rozwigzaniami oraz kontrargumentéw. Dlatego, oprocz
kontaktéw bezposrednich, szczegélnie podkreslali oni przekazywanie wiedzy
poprzez naukowe ekspertyzy, fachowe opracowania, techniczne eseje, pisemne
o$wiadczenia itp. O ile zatem w Niemczech doradztwo jawi si¢ jako oparte na
badaniach i ewaluacji - mowi si¢ nawet o ,ekspertach naukowych” (P-E10),
o tyle w Polsce, bardziej niz naukows, ceni si¢ wiedze ekspercka wynikajaca
z rynkowego doswiadczenia ekspertow lub z praktycznej znajomosci branzy.
Zdaniem jednego z ekspertow: ,czesto tak bywa, ze [...] politycy [...] opieraja
[si¢] na pewnych zrédiach, ktore sektor pozarzadowy tworzy” (R-E8). Warto
tez podkresli¢, iz niemieccy eksperci przyktadali wage do przejrzystosci dziatan
doradczych oraz etyki zawodowej. Wskazywano na przyklad, iz: ,wszystko, co
jest przejrzyste, nazwatbym dobra pracg ekspercka. Wszystko, co nie jest przej-
rzyste lub nie jest zgodne z kodeksami i wytycznymi branzowymi, nie miesci
sie w tym zakresie” (P-E24).

Jesli chodzi o dzialalnos¢ lobbingowa, po czesci przybiera ona formy
analogiczne do doradztwa politycznego®. W obu przypadkach dochodzi bo-
wiem do przekazywania argumentéw podczas spotkan i w formie eksper-
tyz. Poniewaz jednak interesariusze dzialaja w imie okreslonych intereséw,
a ich celem jest wywarcie wptywu na decydentdéw, siggaja oni po réznorod-
ne metody oddzialywania. Na podstawie wywiadéw mozemy wyodrebnié
specyficzne kategorie form dzialania: (1) stuzace przekazywaniu specjali-
stycznej wiedzy, (2) nakierowane na utrzymanie kontaktéw z decydentami,

* Przyjmuje sie, ze o ile doradztwo polityczne jest ukierunkowane na racjonalizacje poli-
tyki (tj. na obiektywne przedstawianie argumentéw za i przeciw), o tyle lobbing to dzialanie
w imig intereséw konkretnych grup lub sektora gospodarki (Kopka, Piontek, Minkenberg, 2018,
s. 15-16).
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(3) majace na celu wykazanie poparcia spotecznego, (4) bedace dzialaniami
kolektywnymi.

Ad 1. Zdaniem polskich ekspertow przekazywanie wiedzy odbywa sie za-
sadniczo poprzez przedstawianie stanowisk i argumentéw. Majg one na celu
sugerowanie zmian, edukacje, pokazywanie skutkéw okreslonych rozwigzan,
a takze przekazywanie informacji i danych (chodzi gléwnie o ekspertyzy, ana-
lizy rynku itp.). Ciekawe jest, ze réwniez lobbing w zakresie regulacji praw-
nych, a takze dziatania w ramach konsultacji publicznych, zostaly wymienione
jako formy stuzace przekazywaniu specjalistycznej wiedzy. Inaczej wynika to
z wypowiedzi ekspertéw z Niemiec, ktérzy — co zaskakujace — uznawali ra-
czej, ze przekazywaniu wiedzy specjalistycznej stuzg przede wszystkim formy
ustne. Wsréd najczesciej wymienianych znalazty sie rozmowy z decydentami
na szczeblu roboczym (jest to tzw. ,,lobbing cichy” (P-E1, P-E8, P-E20) oraz
politycznym, wypowiedzi podczas wyktadow i dyskusji (w tym na konferen-
cjach cyfrowych), formulowanie (przesytanie badz wyglaszanie) stanowisk
i o$wiadczen, a takze udzial w pracach w toku proceséw legislacyjnych (chodzi
o publiczne przestuchania i zglaszanie poprawek). Przyznawali jednak, ze do
przekazywania wiedzy dochodzi réwniez droga pisemng, np. w postaci prze-
sylania informacji poczta elektroniczng i tradycyjna.

Ad 2. Jedli chodzi o formy nakierowane na utrzymanie kontaktow, z wy-
wiadow wynika, Ze to zainteresowane strony (czesciej niz decydenci) zabiegaja
o spotkania w celu nawigzania i/lub utrzymania (dobrych) relacji. W Polsce,
wedlug ekspertow, dazy sie do bezposredniego kontaktu z decydentami pod-
czas spotkan i rozmoéw telefonicznych lub wysylajac maile. Kilkoro ekspertéw
wskazalo, ze w tym celu organizuje konferencje i przyjecia, a nawet, wg jednej
osoby ,,zaczepia si¢ parlamentarzystéw komisji, takich, ktérzy mogliby by¢ po-
datni na rozmowy” (R-E14). Respondenci z Niemiec z kolei czesciej docenia-
li znaczenie osobistej rozmowy. Co ciekawe, posrod organizowanych imprez
wymieniali takie, jak doroczne przyjecia domowe, $niadania i wieczory par-
lamentarne, czy tez rdznego rodzaju spotkania, np. organizowane przez insty-
tucje naukowo-badawcze polaczone z dyskusjg o charakterze merytorycznym.
Jeden ekspert uznal, ze nawigzywaniu kontaktéw stuzy takze ,zapoznawanie
sie z referentami i pracownikami Bundestagu” (P-E12).

Ad 3. Wywiady pokazaly, iz w Polsce, posréd form majacych na celu wy-
kazanie poparcia spolecznego, wykorzystuje sie posrednie metody lobbingu,
tj. powoluje si¢ na znane osoby w srodowisku, buduje si¢ poparcie spoleczne,
w tym z wykorzystaniem mediéw i mediéw spotecznosciowych, stosuje sie na-
ciski w mediach, a takze prowadzi si¢ kampanie w cyberprzestrzeni. W Niem-
czech z kolei wymienia sie bardziej zréznicowane formy dziatania, np.: debate
publiczng i publiczne wystgpienia, wykorzystywanie mediow spotecznoscio-
wych, prowadzenie kampanii reklamowych, sieganie do prasy (ogélnej i bran-
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zowej), prowadzenie akcji informacyjnych w obrebie wlasnej organizacji oraz
akeji mobilizacyjnych (jak demonstracje uliczne), a takze rozmowy na szcze-
blu lokalnym (z lokalnymi politykami i dziennikarzami). Warto zauwazy¢, iz
o lobbingu skierowanym do szerszej publiczno$ci mowi sie jako o tzw. ,,glo-
$nym lobbingu” (P-E27).

Ad 4. W przypadku dziatan kolektywnych, zar6wno w Polsce, jak i w Niem-
czech zainteresowane strony do$¢ regularnie dzialajg poprzez czlonkostwo
w szerszych organizacjach (polscy eksperci wskazujg gléwnie na stowarzysze-
nia, a niemieccy - na stowarzyszenia, zwigzki zawodowe, a takze organizacje
pozarzadowe)’. Niewielu ekspertow wymienia natomiast dzialania kolektyw-
ne jako regularng forme lobbingu. Ich zdaniem strony podejmujg czynnosci
polegajace na budowaniu koalicji oraz szukaniu sojusznikéw (innych podmio-
tow, konkretnych grup interesu, reprezentantéw gmin itd.) w celu budowania
poparcia spolecznego dla swoich intereséw. Tylko jeden ekspert z Niemiec
wskazal na praktyke tworzenia szerszych koalicji politycznych dla uzyskania
wysokiego poparcia dla danej sprawy.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na nieetyczne (na pograniczu prawa
lub wrecz nielegalne) formy naciskéw, ktére weigz mylnie identyfikuje sie jako
dziatalno$¢ lobbingowa. Do tego typu dzialan eksperci polscy zaliczajg tzw.
»zalatwianie” spraw majace na celu przeforsowywanie okreslonych decyzji lub
tez uzyskanie korzysci indywidualnych. Spora grupa respondentéw z Polski
wymienifa: korupcje, kupowanie ustaw, tapowki oraz wptyw na kariere (np.
biznesowa, nominowanie sedziow wg okreslonego klucza, czy zatrudnianie
cztonkéw rodzin). Polem do naduzy¢ s3 sytuacje, w ktérych brakuje instytu-
cjonalnego dostepu do decydentéw (np. brak mozliwosci udzialu w konsul-
tacjach), a takze dzialania, ktére celowo omijaja reguly i procedury zwigzane
z przejrzystoscig i sprawozdawczoscig lobbingowa (w tym dzialania niefor-
malne i indywidualne oparte na powigzaniach rodzinnych lub towarzyskich,
zamiast na zasadach transparentnosci, prowadzone w interesie lub przeciwko
interesom indywidualnym). Podobnie rzecz wyglada, gdy idzie o przestrzega-
nie zasad etycznych w przypadku zjawiska tzw. ,,drzwi obrotowych™ (chodzi
o przechodzenie politykdw do sfery biznesu i na odwrét, jak np. prowadzenie
agencji konsultingowych przez bytych politykéw). Co ciekawe jeden z eksper-
tow, podajac przyklad spétek energetycznych, zwrdcit uwage na ,,niezdrowe
polaczenie, [...] [gdy] aktywa [sa] w rekach panstwa, a panstwo jest tez regu-
latorem tego rynku” (R-E1). Wéwczas panstwo reguluje rynek i stwarza pole
do preferowania okreslonego sektora lub grona podmiotéw. Do dzialan nie-

* Jedna z form lobbingu jest dzialanie poprzez bardziej reprezentatywne podmioty (tzw.
organizacje parasolowe). Szerzej na temat dziatan podejmowanych w ten sposob, zob. Vetulani-
-Cegiel, Biskup w niniejszym tomie.

¢ Szerzej na ten temat, zob. Wyligala, Piotrowska w niniejszym tomie.
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etycznych eksperci zaliczali ponadto praktyke tworzenia réznych organizacji
(takich jak fundacje, instytuty, stowarzyszenia, think-tanki), lub tez dziatanie
za ich posrednictwem, celem forsowania r6znego rodzaju zmian lub uzyskania
korzysci indywidualnych, przez politykdw lub bylych politykéw zwigzanych
z obozem wladzy. Posréd innych nagannych zachowan wymieniano takze:
podawanie nierzetelnych lub falszywych informacji i danych, przedstawianie
wylacznie korzystnych aspektéw okreslonych rozwigzan, praktyki prowadzace
do wprowadzania opinii publicznej i/lub politykéw w blad, np. dziatania orga-
nizacji pozarzagdowych lub think-tankéw na rzecz intereséw innych firm bez
informacji, o czyje interesy chodzi, kupowanie artykuléw w gazetach, positko-
wanie si¢ fake news-ami, a w skrajnych przypadkach wykorzystywanie farm
trolli w celu stworzenia falszywego obrazu poparcia spotecznego. Warto tu dla
przyktadu przytoczy¢ wypowiedz jednego z ekspertéw (R-E7): ,,oni zapropo-
nowali, ze w celu zablokowania tej ustawy [...] sa w stanie dotrze¢ do politykow
i wykorzysta¢ farmy trolli, jakie$§ fakeowe portale tworzy¢ itd., itd., no czyli
absolutnie nieetyczne zachowania”

Posréd zachowan nieetycznych wystepujacych w toku proceséw politycz-
nych w Niemczech rozméwcy wymieniali najczesciej formy korzysci, kto-
rych beneficjentami sg politycy, takie jak korzysci finansowe i rzeczowe, lub
obietnice wymiany ,,quid pro quo” (P-E7, P-E19). Co ciekawe, inaczej niz
rozméwcy z Polski, niemieccy eksperci do korzysci zaliczali rowniez: eksklu-
zywne kolacje, wyjazdy, dobrze oplacane wyklady, darowizny, czy fawory-
zowanie stron. Rowniez odmiennie od polskich respondentéw, zwracali oni
uwage na dzialania niepraworzadne i nielegalne, bazujace na zastraszaniu,
grozbach czy szantazu. Ponadto spora grupa ekspertow z Niemiec mdwila
o dzialaniach nieprzejrzystych i ukrytych, a takze tych, ktére sa niezgod-
ne z kodeksami i wytycznymi branzowymi. Chodzito o brak informowania
o reprezentowanych interesach, jak np. dziatania ,,nieoznaczone lub ukryte”
(P-E14), lub tez o dzialania jednostronne, nieobiektywne, nieoparte na wie-
dzy i majace na celu dezinformacje. Jak stwierdzil jeden z ekspertow: ,to,
co zdecydowanie nie odpowiada dobrej praktyce [...], to strategie dyskursu,
ktére maja na celu jedynie dezorientacjg, ktore nie opieraja si¢ na wiedzy”
(P-E19). Dodatkowo zwracano uwage na sytuacje, ,gdy prawo jest tworzo-
ne metodami komercyjnymi, [...] gdy praca jest delegowana” (P-E9). Jeden
z ekspertéw podal przyktad, kiedy to ,ludzie z jednej z duzych firm kon-
sultingowych zostali wypozyczeni do bezposredniej pracy nad tekstami
legislacyjnymi” (P-E2). Podawano dalej, iz, podobnie jak w Polsce, istnieje
w Niemczech praktyka powolywania wlasnych organizacji lub instytutéw
jako (rzekomo) neutralnych podmiotéw w celu, na przyklad, finansowania
pewnych dziatan lub prowadzenia kampanii w Internecie. W ten sposéb
podmioty ingeruja w debate oraz ksztaltuja opinie publiczna.
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EFEKTYWNOSC DZIALAN DORADCZYCH I LOBBINGOWYCH
W POLSCE I W NIEMCZECH

Skuteczno$¢ dzialan doradczych oraz lobbingowych byla kolejng wazng
kwestia, ktora zostata poddana analizie. W celu jej przebadania zadano eksper-
tom nastepujace pytanie: W jakim stopniu politycy biorg pod uwage informa-
cje uzyskane od eksperta przy podejmowaniu decyzji? Odpowiedzi ekspertéw
pokazuja, ze w Polsce wskazuje si¢ na mniejsza skutecznos$¢ przekazywania
wiedzy eksperckiej niz w Niemczech, poniewaz zaden z rozméwcow nie okre-
8lit stopnia brania pod uwage wiedzy eksperckiej przy podejmowaniu decyzji
jako duzego. Jesli chodzi o ekspertéw niemieckich, 36% respondentéw oceni-
fo, ze przy podejmowaniu decyzji politycy biorg pod uwage informacje uzy-
skane od ekspertéw w duzym stopniu, a 4% - ze w stopniu malym (podczas
gdy w Polsce takich gltoséw bylo 29%). W obu krajach wigkszos¢ rozméwcow
odpowiadala na wyzej przytoczone pytanie w formie: ,,réznie” lub ,to zale-
zy’”, przy czym eksperci polscy, czesciej niz niemieccy, uzalezniali skutecznosé¢
dziatan od innych czynnikéw (w Polsce bylo to ok. 64% gltosow, a w Niem-
czech - ok. 56%).

Analiza jako$ciowa wywiadéw pozwala na okredlenie czynnikéw, ktore
przesadzaja o skuteczno$ci dzialan lobbingowych i doradczych. Z wypowie-
dzi polskich i niemieckich ekspertéw wynika, ze efektywnos¢ przekazywania
konkretnej wiedzy eksperckiej wyglada podobnie w obu krajach, poniewaz
zarébwno w przypadku doradztwa, jak i lobbingu liczy si¢ umiejetne przed-
stawienie tematu. Wielu ekspertéw bylo zdania, ze w doradztwie wazne jest
aczenie pisemnych ekspertyz (najlepiej zawierajacych streszczenie gléwnych
argumentow lub wnioskéw z ustnym ich oméwieniem, poniewaz same formy
pisemne s3 mniej skuteczne). Natomiast w dziatalnosci lobbingowej liczg sie
przede wszystkim formy ustne (zaréwno rozmowy indywidualne, jak i rozmo-
wy w toku dyskusji). Kwestia kluczowa dla skutecznosci dzialan lobbingowych
sg dobre relacje z decydentami. Swiadcza o tym zwtaszcza poglady ekspertéw
z Niemiec, cho¢ polscy eksperci (w nieco mniejszej liczbie) takze wyrazali po-
dobne opinie.

Odnoszac si¢ do doradztwa politycznego, niemieccy eksperci wskazywa-
li na fakt, ze rozmowy osobiste wplywaja w znaczacy sposob na skutecznos¢
dzialan, poniewaz stwarzajg okazje do przekazywania konkretnych rozwigzan,
a takze informacji i argumentéw opartych na wiedzy oraz, co ciekawe, subiek-
tywnych ocen. Swiadczg o tym m.in. nastepujace wypowiedzi: ,,najbardziej
pomocne jest, jesli uda si¢ wnies¢ swoj wklad w sposéb jak najbardziej kon-
kretny. Oznacza to, ze nie nalezy koncentrowac sie wylacznie na problemach
i trudnosciach zwigzanych z wdrazaniem prawa, ale zawsze stara¢ si¢ przed-
stawi¢ praktyczne sugestie” (P-E7); lub: ,,Dlatego, gdy staram sie skutecznie
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doradza¢, staram sie przedstawic¢ schematy porzadku na bardzo zwigztych wy-
kresach i szukam okazji do wyjasnienia tych wykresow” (P-E3); albo tez, w od-
niesieniu do konkretnego przykladu: ,Dzialaja w sposéb bardzo oparty na
wiedzy, naprawde forsujac swoje propozycje na podstawie dowodow” (P-E23);
czy: ,rozmowa osobista ma bardzo szeroki zasieg [...] i sadze, ze jest to bardzo
skuteczny sposob udzielania rad lub przedstawiania swoich obaw” (P-E25).
Za skuteczne dzialania uznawane sg rowniez réznego rodzaju merytoryczne
debaty. Jeden ekspert stwierdzil np., iz: ,,odbywaly si¢ regularne dyskusje, na
ktore zapraszaliSmy uczestnikow, a nastepnie zapraszaliémy prelegenta, ktory
przedstawial aktualny temat, po czym odbywala si¢ dyskusja. Uznatem to za
skuteczng forme ksztaltowania polityki i wywierania wptywu” (P-E12); inny
z kolei zwrdcil uwage na ,,format komisji §ledczych, ktére réwniez maja cha-
rakter konsultacyjny, tzn. komisji §ledczych w Bundestagu. Niektdre z nich
byly bardzo, bardzo wptywowe i naprawde ksztaltowaly ustawodawstwo przez
wiele lat” (P-E23).

Polscy eksperci z kolei w mniejszym stopniu podkreslali wage przekazu
ustnego. Tylko jeden z ekspertow wyrazil przekonanie, ze w przypadku poli-
tyka (posta) bardziej liczy si¢ bezposrednia rozmowa, niz pisemna ekspertyza,
ktora jest nieodzowna na etapie prac rzadowych. Eksperci twierdzili raczej,
ze skutecznos¢ doradztwa zalezy od odpowiedniego naswietlenia tematu (np.
pod katem celéw danego polityka) oraz od tego, czy komunikowane tresci
odzwierciedlaja dane znajdujace si¢ w publikacjach zewnetrznych, zwlasz-
cza w mediach, z ktérych korzysta dany polityk. Uwazali tez, ze szczegdlnie
przydatne sa ekspertyzy pochodzace od podmiotéw cieszacych sie, u decy-
dentéw, dobrg opinig. Wedtug nich, doradztwo jest tym skuteczniejsze, im
szersze jest poparcie srodowiska odno$nie do danej kwestii (chodzi o podob-
ne wypowiedzi ekspertow w mediach, poparcie spoleczne, poparcie innych
organizacji, wspolne inicjatywy itp.). Interesujgca wydaje si¢ tez opinia jed-
nego z respondentdw, ktory stwierdzil: ,,jedyna stuszna postawa w panstwie
demokratycznym, ze [doradcy] wstuchuja si¢ opini¢ publiczng. Jak ona moze
da¢ swéj wyraz? Oczywiscie, moze by¢ to kampania listow, maili, zgloszen za
sprawg swoich postow, interpelacji poselskich czy senackich na posiedzeniu
tych dwdch instytucji. Ale moga to by¢ rowniez glosy wynikajace z jakiego$
webinarium czy glosy z dyskusji, ktéra byta zarejestrowana w ramach jakiego$
portalu. To sg wszystko bardzo istotne glosy i doradcy;, i ci etatowi, np. mini-
stra, powinni $ledzi¢ wlasnie ten rodzaj, bo Minister nie ma czasu, ale on ma
ten zespdt doradcow, ktory powinien sledzi¢ media spolecznosciowe” (R-E9).
Wedtug opinii tego eksperta, wstuchujac si¢ w gtos opinii publicznej, doradcy
moga odpowiednio reagowac¢ na nastroje spofeczne. Niektorzy upatrywali tez
skutecznosci stosowanych strategii w wysylaniu cyklicznych raportéow do de-
cydentow, a nieliczni, w wykorzystywaniu ekspertyz Biura Analiz Sejmowych.
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Jesli chodzi o lobbing, zwlaszcza eksperci z Niemiec, ale takze i z Polski
- obok kontaktéw bezposrednich i dobrych relacji - za skuteczne strategie
dzialania uwazaja taczenie réznych metod wptywu. Na przyktad eksperci nie-
mieccy podajg, ze dobrg metoda jest taczenie sytuacji nieformalnych z przeka-
zywaniem wiedzy merytorycznej (cenig sobie np. wyklad i dyskusje podczas
$niadan/wieczoréw parlamentarnych). Posréd polskich ekspertow, tylko jeden
widzi w tej metodzie skuteczng forme lobbingu, cho¢ ogélnie dostrzega sie fakt
taczenia konferencji z przyjeciami.

Dziatania lobbingowe s takze skuteczne, gdy stoi za nimi poparcie spotecz-
ne. Spora grupa ekspertow z Niemiec méwila o taczeniu lobbingu ,cichego”
w postaci spotkan na poziomie roboczym z lobbingiem ,,glosnym” w postaci
debaty publicznej, kampanii w mediach (w tym w mediach spolecznoscio-
wych) lub akeji mobilizacyjnych. Eksperci polscy z kolei twierdza raczej, ze
dziatania wobec decydentéw (podczas osobistych spotkan lub konsultacji) sa
skuteczne, jesli s3 poparte opiniami ekspertow naukowych i przedstawicieli
branzy, wygtaszanych na konferencjach sektorowych lub znanych z prasy eks-
perckiej (w tym celu prowadzi si¢ szeroko zakrojone oddzialywanie na kon-
ferencjach sektorowych). Podkreslaja, ze do skutecznych dzialan w diugiej
perspektywie czasu naleza kampanie majace na celu ksztaltowanie opinii pu-
blicznej, jak réwniez akcje mobilizacyjne w mediach oraz wywieranie presji za
posrednictwem mediow.

Przeprowadzone wywiady z ekspertami z Niemiec i Polski pokazuja, ze
do skutecznych metod wplywu jedni i drudzy zaliczajg dzialania prowadzone
w toku proceséw legislacyjnych. Niemieccy rozméwcy byli ogdlnie zdania, ze
skuteczng metoda oddziatywania jest udzial przy tworzeniu tekstéw prawnych
lub udzial w konsultacjach. Wskazywali réwniez na skutecznos¢ dziatan, gdy
udaje si¢ stronom doprowadzi¢ do utworzenia szerszej koalicji politycznej.
Respondenci polscy z kolei wymieniali przedktadanie decydentom gotowych
rozwigzan lub regulacji, ,,bo politycy czgsto przepiséw nie potrafig napisa¢”
(R-E12) oraz przekonywanie ich o stuszno$ci danego rozwigzania. Eksperci
niemieccy i polscy zgodnie podkreslali natomiast, ze skuteczno$¢ argumen-
tacji oraz obranych metod jest tym wigksza, im bardziej jest ona dopasowana
do celéw politycznych danego decydenta, a w przypadku rozbieznosci prze-
kazywanej wiedzy i celéw politycznych, argumenty (prawne i inne) nie maja
znaczenia.

Co ciekawe, jako warunek skutecznego lobbingu eksperci z Niemiec poda-
wali dbalo$¢ o przejrzystos¢ dzialan lobbingowych i podkreslali, ze z kazdego
dziatania powinno wynika¢, o jakie konkretne interesy chodzi. Zwracali takze
uwage na jakos$¢ argumentdw: ,,nie sprawdza sie¢ w ogole praca z obietnicami
i quid pro quo, ktorych nie mozna dotrzymad, ktére nie majg zadnych podstaw
i ktore opierajg si¢ po prostu na falszywych twierdzeniach” (P-E19). Posrod
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innych skutecznych metod wymieniali takze: wysuwanie petycji, dzialania
poprzez agencje doradcze oraz laczenie dzialan lokalnych (kierowanych do
postéw i w lokalnej prasie) z tymi na szczeblu federalnym (dziatania poprzez
stowarzyszenia parasolowe). Polscy eksperci do skutecznych dzialan zalicza-
li z kolei te, ktdre s3 prowadzone przez organizacje pracodawcow, zajmujace
sie lobbowaniem za postulatami swoich czlonkéw (np. firm) oraz przez osoby
zatrudnione w firmach lobbingowych. Te podmioty dysponuja bowiem od-
powiednimi narzedziami i posiadaja odpowiednie dane. Jeden ekspert uznat
takze, iz ,s3 po prostu wplywowe grupy interesu przy kazdym rzadzie, ktore
z roznych powodoéw, z powodow jakich$ personalnych czy ideologicznych, sa
bliscy temu, kto akurat rzadzi [...] i majg tatwiejszy dostep” (R-E7). Nie wszy-
scy respondenci zgodzili si¢ natomiast co do skuteczno$ci organizowania ma-
nifestacji spotecznych, a takze ,,cichego lobbingu”. Cze$¢ z nich byla zdania, ze
- aby dane dzialanie lobbingowe byto skuteczne - trzeba dysponowac¢ obecnie
czym$ wiecej niz tylko znajomos$ciami. Tylko jeden rozmoéwca stwierdzit, ze
»w tej chwili, jezeli kto§ wptywa na ksztalt prawa, to najprawdopodobniej [...]
po cichu, dochodzac do gabinetéw ministrow” (R-E7).

Do waznych czynnikéw skutecznosci dziatan doradczych oraz lobbingo-
wych zaliczy¢ nalezy moment podejmowania aktywnosci przez podmioty.
Ogodlnie rzecz biorac, wsrod ekspertow polskich i niemieckich dominuje prze-
konanie, ze do najskuteczniejszych dzialan nalezg te, ktére odbywajg si¢ na
bardzo wczesnym etapie prac (najlepiej na etapie tworzenia zalozen projek-
tu ustawy). Wielu stwierdzalo: ,,im wcze$niej/szybciej tym lepiej”, poniewaz
w momencie pojawienia si¢ gotowej wersji projektu ustawy politycy sa juz
przywiazani do wlasnych koncepcji i trudno wéwczas o zmiany. Zaréwno pol-
scy, jak i niemieccy eksperci za wazny uznawali w szczegdlnosci poczatkowy
etap prac legislacyjnych w ministerstwach oraz moment konsultacji publicz-
nych. Jednak wedlug opinii ekspertow polskich mozliwosci weczesnego wply-
wania na kierunek i ksztalt legislacji sa obecnie (od 2015 roku) ograniczone,
poniewaz odchodzi si¢ od etapu prac nad zalozeniami do projektow ustaw oraz
od konsultacji publicznych. Jak stwierdzit jeden z ekspertéw: ,,problemem jest
w tej chwili proces konsultacji samych ustaw i proces tworzenia ustaw, bowiem
de facto duza cze$¢ projektow to sa projekty poselskie, ktore nie podlegaja obo-
wigzkowi konsultowania. Wiec nie dos¢, ze obowigzek konsultacji nie jest do-
trzymywany, to z drugiej strony wladze omijajg proces ustawodawczy i duzo
projektow szczegdlnie kontrowersyjnych odbywa si¢ w projekcie poselskim”
(R-E10). Wskazywano tez na mniejsza efektywnos¢ dzialania na pézniejszym
etapie prac rzadowych. Warto przytoczy¢ opinie jednego eksperta, wg ktorego:
»opinie Centrum Analiz Strategicznych robione s3 w momencie wchodzenia
projektu na obrady Stalego Komitetu Rady Ministréw, czyli w tym momencie,
kiedy w zasadzie skonczyla si¢ praca merytoryczna” (R-E7).
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Znaczaca liczba ekspertéw w Polsce i w Niemczech dostrzegala mozliwos¢
podejmowania dziatan doradczych i lobbingowych réwniez na etapie prac par-
lamentarnych. Ogoélnie eksperci polscy dodawali, ze otwarto$¢ na zmiany jest
wowczas duzo mniejsza. Jeden ekspert dostrzegl jednak, Ze moment, w kto-
rym projekt rzagdowy trafia do Sejmu moze stanowic¢ ,nowe otwarcie” w de-
bacie nad projektami ustaw, wzbudza¢ wieksze zainteresowanie ze wzgledu
na tzw. ,,$wieza sprawe” dla postow, otwiera¢ ,,pole” dla doradcéw i zglaszania
poprawek (R-E8). Niektorzy niemieccy eksperci wskazywali na (relatywnie)
duzg efektywno$¢ dzialan w parlamencie, cho¢ i oni podkreslali, ze jest ona
najwyzsza na wczesnych etapach, tj. ,,przed pierwszym czytaniem” (P-E5), lub
podczas prac w komisjach specjalistycznych/technicznych, poniewaz ,,rzeczy-
wista praca niemieckiego Bundestagu odbywa si¢ w komisjach” (P-E3), lub
przypadku wiekszych projektow ustaw ,za posrednictwem grup parlamen-
tarnych” (P-E9). Poza tym dzialania okazuja si¢ skuteczniejsze, gdy dociera
sie tylko do czlonkéw odpowiednich komisji i podkomisji parlamentarnych,
a nie do wszystkich postow. Tylko jeden ekspert z Polski i jeden z Niemiec
byli zdania, ze najwazniejszy jest koncowy etap prac legislacyjnych. Kilka oséb
uzaleznialo skuteczno$¢ dziatan od umiejetnosci dotarcia do kluczowych osob
we wlasciwym czasie, jak réwniez od konkretnej sytuacji lub znajomosci me-
chanizméw procesu legislacyjnego.

PERSPEKTYWA EKSPERTOW I PARLAMENTARZYSTOW:
PODOBIENSTWA I ROZNICE

Celem powyzszej analizy byla proba odpowiedzi na pytanie o to, jak wyglada
wywieranie wplywu w politycznym procesie decyzyjnym przez doradcéw i lob-
bystéw: w jaki sposéb definiujg oni swoja role, jakie formy dziatania podejmuja
oraz jakie formy i strategie dziatania wydaja si¢ z ich perspektywy najbardziej
skuteczne. Jednak obraz ten, jakkolwiek dos¢ szczegdtowy, jest z koniecznosci
jednostronny, bowiem oddaje perspektywe tylko jednej strony relacji dorad-
czej i/lub lobbingowej, to jest perspektywe nadawcow wplywu. Wyniki badan
przeprowadzonych w pierwszej edycji projektu Wiedza to wladza” i dotyczacych
perspektywy parlamentarzystow, czyli adresatéw wplywu, moga stanowic¢ cen-
ne uzupelnienie naszej wiedzy dotyczacej caloksztaltu relacji doradczej i lob-
bingowej w parlamentarnym procesie decyzyjnym. W niniejszym podrozdziale
przedstawiono zatem najwazniejsze wnioski dotyczace definicji, efektywnosci
oraz form dziatant doradczych i lobbingowych, z perspektywy zaréwno parla-
mentarzystow, jak i ekspertow — w Polsce i w Niemczech.

7 Rezultaty projektu opublikowano w: Kopka, Piontek, Minkenberg, 2018.
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Zaobserwowano wysoki poziom spoéjnosci, jesli idzie o dostrzeganie
réznicy miedzy doradztwem i lobbingiem przez polskich parlamentarzy-
stow i ekspertow. Az 95% postow i 89% ekspertow bioracych udzial w ba-
daniach zadeklarowalo istnienie takiej réznicy. Podobnie, relatywnie spdjne
byly opinie polskich parlamentarzystéw i ekspertéw w odniesieniu do oceny
wyzwan, wobec ktérych politycy zasiegaja porady eksperta. Zdaniem 53%
postow i 56% ekspertéw politycy siegaja po doradztwo merytoryczne. Nato-
miast eksperci nieco czgsciej niz postowie wskazywali, ze politycy korzystaja
z doradztwa w zakresie komunikacji z wyborcami (eksperci: 44%, postowie:
32%) i mediami (eksperci: 44%, postowie: 37%). Co interesujace, postowie
przypisywali w parlamentarnym procesie decyzyjnym duzo wieksza role do-
radztwu niz lobbingowi (,wazna role” przypisuje odpowiednio 53% i 37% re-
spondentéw). Z kolei eksperci uwazaja, Ze duzo wazniejsza jest rola lobbingu
niz doradztwa (,wazna rol¢” przypisuje odpowiednio 61% i 38% responden-
tow). Wydaje sie, ze rozbiezno$ci w ocenie moga wynikac po pierwsze, z ne-
gatywnego nacechowania zjawiska lobbingu, z ktérym poslowie nie chcg by¢
kojarzeni, i pozytywnego nacechowania doradztwa, z ktérego postom ,wy-
pada” korzysta¢ (Cianciara, Stasiak, 2019). Z kolei eksperci, definiujacy si¢
raczej jako lobbysci niz doradcy, sa sklonni przypisywaé swojej aktywnosci
wiekszg role. Podobnie rzecz ma si¢ z uwzglednianiem wiedzy eksperckiej
w procesie decyzyjnym, zaréwno w ramach doradztwa, jak i lobbingu. Wiek-
szo$¢ polskich postow deklarowala, iz bierze pod uwage wiedze ekspercka
»w duzym stopniu” (63%). Tymczasem polscy eksperci wskazywali, ze ma
to miejsce tylko ,w malym stopniu” lub ,to zalezy”, za$ ani jeden (!) ekspert
nie stwierdzil, ze politycy biorg pod uwage wiedze ekspercka w stopniu du-
zym. W opinii polskich ekspertéw najbardziej efektywna forma wywierania
wplywu jest polaczenie bezposredniej ustnej komunikacji z dostarczeniem
pisemnej ekspertyzy, najlepiej w krotkiej i konkretnej formie, streszczajgcej
najwazniejsze argumenty. Eksperci przypisywali tez duze znaczenie dzia-
faniom posrednim (media) i koalicyjnym, tj. ,mdéwieniu jednym glosem”.
Z kolei w opinii postéw polski rynek ustug doradczych i lobbingowych po-
zostaje daleko w tyle za analogicznymi rynkami europejskimi.

Odmiennie wyglada sytuacja w Niemczech. Dostrzeganie réznicy mie-
dzy doradztwem a lobbingiem deklaruje zdecydowanie mniej respondentéw
niz w Polsce, przy czym rozréznienia znacznie cze¢sciej dokonujg niemieccy
postowie (69%) niz niemieccy eksperci (46%). Natomiast niemieccy politycy
duzo czesciej niz polscy siegaja po doradztwo merytoryczne, a czynig to zda-
niem 72% niemieckich postow i az 86% niemieckich ekspertéow. Jednocze-
$nie niemieccy respondenci byli zgodni, ze politycy dos¢ rzadko siegaja po
porady ekspertow w zakresie komunikacji z wyborcami i mediami. Jedynie
8% parlamentarzystow wskazalto na korzystanie przez politykéw z tego typu
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doradztwa. Z kolei niemieccy eksperci wyrazali przekonanie, ze politycy
cze$ciej korzystaja z doradztwa w zakresie komunikacji z wyborcami (25%)
niz z mediami (7%). Niemieccy postowie i eksperci zgodnie przypisuja do-
radztwu wazna role w parlamentarnym procesie decyzyjnym (odpowiednio:
77% i 78%). Podobnie jak ma to miejsce w Polsce, wigkszg role lobbingowi
przypisuja eksperci niz parlamentarzysci (odpowiednio: 88% i 72%), cho¢
procentowa rdznica jest znacznie mniejsza, a ogdlna ocena znaczenia dzia-
talnosci lobbingowej w procesie decyzyjnym - wyzsza. Analogicznie, obie
strony relacji doradczej/lobbingowej w Niemczech wskazuja, ze wiedza eks-
percka jest w wiekszym stopniu uwzgledniana przy podejmowaniu decyzji,
niz ma to miejsce w Polsce. Az 90% niemieckich postéw deklarowalo, ze
bierze pod uwage wiedze ekspercka ,w duzym stopniu”. Ponadto, az 1/3 eks-
pertow (w Polsce — zaden!) stwierdzilo, ze politycy uwzgledniaja przy po-
dejmowaniu decyzji informacje uzyskane od eksperta ,w duzym stopniu”
W zgodnej opinii postéw i ekspertéw niemiecki rynek charakteryzuje sie
dominacjg doradztwa merytorycznego nad strategicznym. Bardzo czesto to
decydenci wychodzg z inicjatywa konsultacyjng i kontaktuja sie¢ z grupami
interesu oraz ekspertami. Wystepuja zaréwno ustne, jak i pisemne formy do-
radztwa, lobbing ,,cichy” oraz ,,glosny”, przy czym bardziej rozpowszechnio-
ne niz w Polsce s3 sformalizowane spotkania w ramach komisji parlamentar-
nych czy wystuchania eksperckie.

KONKLUZJE

Réznice miedzy systemem niemieckim a polskim w zakresie oméwio-
nych w pracy elementéw moga wydawac si¢ mato istotne ze wzgledu na fakt,
ze eksperci obydwu krajow przyznaja si¢ do prowadzenia zaréwno dzialalno-
$ci doradczej, jak i lobbingowej. Wykorzystuja tez podobne metody wptywu
w toku politycznych procesow decyzyjnych. Zasadnicza réznica pomiedzy
poréwnywanymi systemami dotyczy doradztwa, bowiem w Niemczech, be-
dac czescig procesu legislacyjnego, przybiera ono forme instytucjonalng. Za
forme zblizong do doradztwa niemieccy eksperci uwazaja nawet pewne for-
my lobbingu, podczas gdy w Polsce obszary te s3 wyrazniej przez ekspertéw
rozrozniane.

Niemieccy eksperci, inaczej niz polscy, za skuteczng metod¢ uznawa-
li faczenie sytuacji nieformalnych z przekazywaniem wiedzy merytoryczne;j.
Zwracali przy tym uwage na skutecznos¢ taczenia lobbingu ,,cichego” z ,,glo-
$nym’, a takze na celowos¢ podejmowania dzialan w toku procesu konsul-
tacyjnego przy tworzeniu tekstow prawnych. Polscy respondenci natomiast
upatrywali skutecznosci dzialan w formie przedstawiania stanowisk, gdy sa
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one poparte opiniami branzy oraz, w dluzszej perspektywie, oddzialywania
na opini¢ publiczng w mediach. Wskazywali ponadto na przedkladanie goto-
wych rozwigzan, uwzgledniajacych polityczne cele decydentdéw. Posréd innych
skutecznych metod wpltywu wymieniali tez dziatania wptywowych grup inte-
resu, w tym takze organizacji pracodawcdw reprezentujacych interesy swojej
branzy. Natomiast eksperci z Niemiec za skuteczne uznawali laczenie dziatan
na szczeblu lokalnym z tymi na szczeblu federalnym oraz w dzialaniach od-
dolnych.

Respondenci z obu krajow byli w zasadzie zgodni co do tego, Ze im szybciej
w toku procesu legislacyjnego podejmuje si¢ dzialania, tym sa one skutecz-
niejsze. Po stronie polskiej wskazywano jednak na ograniczone mozliwosci
wplywu z powodu odchodzenia od prac nad zalozeniami do projektow ustaw
oraz omijania etapu konsultacji publicznych, zwlaszcza po 2015 roku. Eksper-
ci niemieccy i polscy zgodnie twierdzili, ze w obydwu krajach podejmuje sie
regularnie dzialania na etapie prac w parlamencie, cho¢ mozliwosci wptywu
zawezajg si¢ wraz z kolejnymi etapami prac. Jedni i drudzy zgadzali si¢ takze,
ze istotne znaczenie ma umiejetno$¢ dotarcia do kluczowych oséb we wtasci-
wym czasie, jak réwniez odpowiedni dobdr form dziatania.

W odniesieniu do poréwnania wypowiedzi ekspertow z wypowiedziami
parlamentarzystow z obu krajéw obserwujemy generalng spéjnos¢ w zakresie
postrzegania lobbingu i doradztwa w politycznych procesach decyzyjnych. Co
interesujace, polscy postowie przypisuja w parlamentarnym procesie decyzyj-
nym wieksza role doradztwu niz lobbingowi, odwrotnie niz eksperci, ktorzy
uwazaja, ze wazniejsza jest rola lobbingu niz doradztwa. Polscy parlamenta-
rzysci ocenili réwniez, ze politycy korzystaja z doradztwa merytorycznego
w stopniu duzym, natomiast eksperci byli zdania, ze politycy czesciej ko-
rzystaja z doradztwa w zakresie komunikacji z wyborcami i mediami. Z ko-
lei w Niemczech zdecydowanie mniej respondentéw niz w Polsce dostrzega
réznice miedzy doradztwem a lobbingiem, chociaz postowie r6znicujg te dwa
zjawiska czesciej niz eksperci. Z naszych badan wynika, ze niemieccy polity-
cy, rowniez czgsciej niz polscy, siegaja po doradztwo merytoryczne w stopniu
duzym, a z doradztwa komunikacyjnego korzystajg rzadko. Podobnie jak ma
to miejsce w Polsce, wigksza role lobbingowi przypisuja eksperci niz parlamen-
tarzysci.

Reasumujgc, analiza wywiadéw przeprowadzonych z ekspertami z Nie-
miec i z Polski pozwolita zrozumie¢, jaka role (doradcow czy lobbystow)
przypisuja oni sobie w procesach politycznych, a takze przesledzi¢ formy
oraz skuteczno$¢ stosowanych przez nich metod i strategii wobec decyden-
tow politycznych. Dostarczenie jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, kto
wywiera wplyw — doradcy czy lobbysci — wymaga jednak dalszych, pogtebio-
nych badan, zwlaszcza przy wykorzystaniu innych metod niz analiza wptywu
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przypisywanego. Na tym etapie badan wypada stwierdzi¢, ze ,,to skompliko-
wane” oraz ,to zalezy”: od tego, czy eksperci postrzegaja siebie w wiekszym
stopniu w kategorii doradcéw czy w kategorii lobbystéw; od tego, czy mamy
do czynienia z ekspertami z Polski czy z Niemiec; jak rowniez od tego, czy
oceny przypisywanego wptywu dokonuja sami eksperci, czy bedacy adresa-
tami wplywu politycy.
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Streszczenie: Kto i w jaki sposdb wywiera wplyw na polityczny proces decyzyjny w Polsce
i w Niemczech: doradcy czy lobbysci? Udzielenie odpowiedzi na to pytanie wymaga analizy
trzech kluczowych elementéw. Pierwszym z nich jest postrzeganie swojej roli w procesie decy-
zyjnym przez ekspertow. Drugi element zwigzany jest z rozumieniem i oceng funkcjonowania
doradztwa i lobbingu, odpowiednio w Polsce i w Niemczech, definiowanych jako dominujace
w konteksécie krajowym formy i strategie dzialania. Trzeci element ma zwiazek z postrzega-
niem przez ekspertow mozliwosci i sposobow skutecznego wplywania na decyzje polityczne.
W celu uzyskania odpowiedzi na wyzej postawione pytanie, wykonano analiz¢ poréwnawcza
miedzy systemem polskim a niemieckim, oparta na wywiadach pogtebionych, przeprowadzo-
nych w latach 2020-2021 z ekspertami pochodzacymi z obu krajéw. Uzyskane wyniki badan
jakosciowych zostaly skonfrontowane z wynikami otrzymanymi w latach 2017-2018, réwniez
na podstawie wywiadéw pogtebionych, ale przeprowadzonych z polskimi i niemieckimi parla-
mentarzystami. Taki zabieg daje wszechstronny obraz relacji doradczej/lobbingowej, tak z per-
spektywy ekspertow (nadawcow wplywu), jak i politykéw (adresatow wpltywu).

Stowa kluczowe: doradca, lobbysta, doradztwo polityczne, lobbing, proces decyzyjny

ADVISORS OR LOBBYISTS?
ON THE ROLES, FORMS AND EFFECTIVENESS OF POLITICAL ADVISORY
AND LOBBYING FROM THE PERSPECTIVE OF POLISH AND GERMAN EXPERTS

Abstract: Who, and how, is influencing the political decision-making process in Poland and
Germany: advisors or lobbyists? Answering this question requires an analysis of three key el-
ements. The first one is experts’ perception of their own role in the decision-making process.
The second element is linked to the understanding and evaluation of how advising and lobbying
- understood as forms and strategies dominant in the national context - function in Poland and
Germany. The third element concerns the experts’ views on opportunities and ways to effective-
ly influence political decisions. In order to answer the research question, we conducted a com-
parative analysis of the Polish and German systems based on in-depth interviews conducted in
2020-2021 with experts from both countries. Results of the qualitative research were contrasted
with similar research from 2017-2018, which was also based on in-depth interviews, but with
Polish and German parliamentarians. Such a procedure provides a comprehensive picture of the
advisory/lobbying relationship, both from the perspective of experts (senders of influence) and
politicians (recipients of influence).

Keywords: advisor, lobbyist, political consultancy, lobbying, decision-making process
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POSTRZEGANIE KANALOW DOSTEPU
I STOPNIA SFORMALIZOWANIA
PROCESOW DORADCZYCH PRZEZ EKSPERTOW
W POLSCE I W NIEMCZECH

WPROWADZENIE

Formalnos¢ i nieformalnos¢

przypadku badania kanatéw dostepu ekspertéw do aktoréw po-
Wlitycznych oraz pytania o stopien sformalizowania doradztwa

politycznego przez ekspertéw nakladaja sie na siebie perspek-
tywy poznawcze socjologii organizacji i socjologii wiedzy, a takze badan
nad rzadzeniem, ktdre coraz czg¢sciej odnosza si¢ do ,mikrofizyki rzadze-
nia” oraz ,rzadzenia nieformalnego” (Bueger, Gadinger, 2014; Grunden,
2011). Socjologia organizacji, czerpigc, m.in. z Niklasa Luhmanna, zaklada,
ze ,zdolnos$¢ do formalizowania i tym samym umozliwiania odtwarzalno-
$ci, do czynienia struktur i proceséw trwatymi, [...] jest jedna z istotnych
cech wspdlczesnych organizacji” (Mayr, Siri, 2015: 299). Sformalizowanie
mozna rozumie¢ jako oczekiwania wzgledem cztonkéw danej organizacji,
ktére muszg zosta¢ spelnione, by mogli uczyni¢ zado$¢ swojej roli (Kiihl,
2007: 272; por. Luhmann, 1962: 13). W przelozeniu na doradztwo politycz-
ne oznacza to, ze politycy, ktdrzy siegaja po rade oficjalnych gremiéw do-
radczych, czy w ramach sformalizowanych proceséw, ryzykuja mniej niz
ci politycy, ktoérzy dobieraja krag swych doradcéw w sposob nieformalny
i wedlug osobistego uznania. Mechanizm formalizacji budzi czasem podziw
ze wzgledu na skuteczno$d, ale jednoczesnie wlasnie z tego powodu wigze
sie z nim niepokoj co do zwigzanych z nim ,tendencji dehumanizujacych
i alienujacych” (Mayr, Siri, 2015: 299).

Pragnienie politykéw, aby doradzaly im politycznie i naukowo osoby, do
ktérych maja duze zaufanie, z ktorymi taczg ich pewne podstawowe prze-
konania, z ktérymi przeszli juz przez trudne sytuacje i ktérych rady sa po-
ufne i dyskretne, moze naraza¢ ich na ryzyko. Z drugiej strony socjologia
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organizacji pokazuje, ze ,w niemal kazdym kontekscie organizacyjnym obok
mechanizméw formalnych wystepuja te nieformalne”, co bez watpienia do-
tyczy takze doradztwa politycznego (Mayr, Siri, 2015: 299). Co wiecej, Stefan
Kiihl, powolujac sie¢ ponownie na Niklasa Luhmanna (Luhmann, 1972: 275),
podkresla: ,Nieformalno$¢ nie musi oznacza¢ naruszenia struktur formal-
nych, lecz po prostu bardzo swobodng interpretacje wytycznych. Wyktadnia
zalecenn bywa bardzo szeroka, za$ ich wdrozenie odklada si¢ w czasie lub
nawet odrzuca z rzekomo waznych powodéw” (Kiihl, 2007: 273). Nieformal-
no$¢ moze odgrywac rowniez role konstruktywna: Mayr i Siri (2015: 300)
przytaczaja kilka badan nad administracja publiczng, ktére w odniesieniu
do doradztwa politycznego pozwalaja zakladaé, Ze mechanizmy nieformal-
ne majg kluczowe znaczenie dla jego skutecznosci nawet wtedy, gdy istnieja
struktury formalne.

Jak pokaza wywiady z polskimi i niemieckimi doradcami, interpretowane
w dalszej czgsci rozdziatu, sposdb, w jaki znaczna czes¢ ekspertow badanych
w obu krajach rozumie mechanizmy formalnosci i nieformalnosci oraz ich
wzajemne oddzialtywanie w ramach doradztwa politycznego, przynajmniej
intuicyjnie pokrywa si¢ z organizacyjno-socjologicznym rozréznieniem,
o ktérym byta mowa powyzej. Czesciowo dotyczy to réwniez skrajnej postaci
nieformalnego doradztwa politycznego, ocierajacej si¢ o nielegalnos¢, w szcze-
gblnosci, gdy w wypowiedziach badanych ekspertéw pojawiaja si¢ takze lob-
bing i/lub prywatne powigzania miedzy politykami a doradcami uznawane za
praktyke doradcza znajdujacg sie na granicy legalnosci.

W literaturze przedmiotu ,,nielegalno$¢ [oznacza] zintensyfikowang forme
nieformalno$ci. Réwniez tutaj dziatania nie maja umocowania w strukturze
formalnej, jednakze w tym przypadku dzialania te w oczywisty sposob i w du-
zym stopniu jg naruszaja (Luhmann, 1964: 304). W przypadku nielegalnosci
w organizacjach ich czlonkowie majg $wiadomos¢ odstepstwa od regul poste-
powania. Inaczej niz w wypadku nieformalno$ci przetozeni lub organy kontro-
Ine musiatyby interweniowac i ukara¢ danego czlonka, gdyby dowiedzialy sie
o jego nielegalnych dzialaniach” (Kiihl, 2007: 273). Eksperci, z ktérymi rozma-
wialiSmy w ramach badania nie odnosza si¢ wprost do kwestii ,,nielegalnego
doradztwa politycznego”. Sugeruja jednakze, Ze za nielegalng lub patologiczna
praktyke uwazaja nie tylko dzialania, w przypadku ktérych jest to oczywiste
w $wietle prawa karnego, jak oferowanie i przyjmowanie fapéwek w zamian za
korzystne opinie, ale takze daleko idacy brak wiedzy merytorycznej oraz za-
stepowanie jej osobistymi sieciami powigzan i kumoterstwem dla osiagniecia
celow osobistych i politycznych.

Ogolnie mozna stwierdzi¢, ze kazda linia demarkacyjna miedzy tym, co
»formalne” a ,nieformalne” w procesach doradztwa politycznego w ostatecz-
nym rozrachunku wydaje si¢ doé¢ arbitralna. ,,Formalnych i nieformalnych
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procesow decyzyjnych nie mozna postrzega¢ w oderwaniu od siebie. For-
malno$¢ i nieformalnos¢ tworzg jedna catos¢, ztozong tkanke, z ktérej nie da
si¢ tak po prostu wyizolowac¢ ani jednego, ani drugiego” (Bueger, Gadinger,
2014: 89).

Formalizacja w kontekscie doradztwa politycznego

Buchholz (2008: 88) wyroéznia cztery formy doradztwa politycznego
w oparciu o charakteryzujacy je system interakcji migdzy ekspertami a po-
litykami. Pierwszy to nieformalne, osobiste interakcje politykow i ekspertow,
na przyktad w formie ,,rozméw przy kominku”. Druga forma obejmuje zor-
ganizowane systemy interakcji miedzy przedstawicielami instytucji i naukow-
cami, jak w przypadku przestuchan ekspertow w komisjach parlamentarnych
lub konsultacji na szczeblu ministerialnym. Trzeci typ charakteryzuje sie pi-
semnym kontaktem miedzy przedstawicielami zaangazowanych instytucji,
np. poprzez ekspertyze na zlecenie. Czwarta forma obejmuje zorganizowane
systemy interakcji miedzy ekspertami (w ktérych moga uczestniczy¢ zaréwno
pracownicy naukowi, jak i przedstawiciele grup interesu), niekiedy z udziatem
przedstawicieli instytucji, do ktérych kierowane jest doradztwo. Przykltadem
tego sa gremia doradcze ministerstw lub tymczasowe komisje eksperckie.

Z reguly bardziej sformalizowane doradztwo pisemne w postaci opinii
eksperta itp. kontrastuje z dyskursywnymi lub opartymi na dialogu formami
konsultacji, ktérych istotg jest ustny charakter i ktére — w przeciwienstwie np.
do debat w Bundestagu - z reguly nie s3 w pelni dostepne w formie pisem-
nej. Wiesenthal i Leggewie zakladajg, ze dyskursywne formy konsultacji sa
w wigkszosci przypadkéw ,zlokalizowane poza ‘normalnym’ procesem rza-
dzenia” i mogg rozwijac si¢ bardziej swobodnie niz te formy doradztwa, ktore
muszg przestrzegaé ,granic i tozsamosci organizacji’ (Wiesenthal, 2002: 79;
por. takze Leggewie, 2006, za: Heinze, 2008: 146). Uchwycenie dyskursywnych
proceséw doradczych w sposdb empiryczno-analityczny uchodzi za niezwy-
kle trudne, poniewaz ,,obejmuja one zakres rozciagajacy si¢ od regularnych
spotkan politykéw i naukowcdw, gdzie poszczegdlne tematy sg rozpatrywane
w poufnej atmosferze, przez rundy dyskusyjne w fundacjach lub akademiach,
po poufne rozmowy kierownictwa administracji ministerialnej lub innych or-
ganizacji politycznych z wybranymi ekspertami” (Heinze, 2008: 146). Na pod-
stawie wlasnego doswiadczenia doradczego Heinze zauwaza ponadto, ze for-
mat ,,doradztwa poprzez dialog” nie ma na ogdt zastosowania w odniesieniu
do konkretnych decyzji z poszczegdlnych dziedzin polityki. Czesciej dotyczy
sfery fundamentalnych rozstrzygnie¢ co do celu i kierunku dziatan, i dlatego
wystepuje raczej w okresie politycznych przelomow, ,kiedy pojawia sie moz-
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liwo$¢ strategicznego ustalania kursu oraz zapotrzebowanie na wiedze dajaca
orientacje w danym obszarze (réwniez w miedzynarodowej perspektywie po-
réwnawczej)” (Heinze, 2008: 146-147).

Rozrdznienie pomiedzy rzadzeniem formalnym i nieformalnym, jakiego
dokonuje si¢ w czgsci badan oraz zwigzana z nim teza o tendencji do wyply-
wania proceséw decyzyjnych poza obszar instytucji umocowanych w pra-
wie konstytucyjnym stusznie uznawane sa za problematyczne z perspektywy
teorii spolecznej. Szczegdlnie dotyczy to przyjmowania sformalizowanych
procesow decyzyjnych za norme, a tego, co nieformalne za odstepstwo od
owej normy (zob. Bueger, Gadinger, 2014). Nasza analiza proceséw forma-
lizacji nie odnosi si¢ jednak do politycznych procesow decyzyjnych per se,
ale do praktyk $wiadczenia doradztwa politycznego przez ekspertdw, ktore
poprzedzaja procesy decyzyjne lub zachodza w ich nastepstwie. Daleko nam
- podobnie jak i zdecydowanej wiekszo$ci naszych rozméwcéw — do charak-
teryzowania nieformalnych praktyk doradztwa eksperckiego jako odbiegaja-
cych od normy, a tym samym pozbawionych legitymacji. Jednakze praktyki
doradcze o réznym stopniu formalizacji majg z pewnoscig konsekwencje dla
postrzegania doradztwa, a prawdopodobnie takze dla skutecznosci i jakosci
oddzialywania doradcéw.

W ramach naszego badania analizujemy sposob postrzegania stopnia
formalizacji doradztwa eksperckiego, nie twierdzac przy tym, ze pewne
praktyki doradcze mozna jednoznacznie przyporzadkowaé w ramach dy-
chotomii ,,sformalizowane” lub ,nieformalne”. Niemniej jednak, istnieje
kontinuum praktyk doradztwa wskazywanych przez ekspertéw, z ktérymi
przeprowadzono wywiady, ktére mozna rozumie¢ jako mniej lub bardziej
sformalizowane.

Pojecie ,,eksperta“

Zgodnie z etymologia stowa, expertus to ktos doswiadczony, kto co$ zary-
zykowal i przeszedt, kto wyprébowat sie i sprawdzit (Grundmann, 2017: 27).
Rézne 7zrdédla, formy i funkcje ekspertyzy sa przedmiotem intensywnych dys-
kusji w $wiecie nauki (przeglad tych debat zob. Molinengo, Stasiak, Freeth,
2021; Piontek, Kopka, Minkenberg, 2018).

Badania politologiczne, takie jak te realizowane w ramach polsko-niemiec-
kiego projektu poréwnawczego: ,,'Wiedza to wladza: Granice doradztwa poli-
tycznego i lobbingu w politycznym procesie decyzyjnym” (WiM), uzupelniaja
i pogtebiaja perspektywy badawcze wilasciwe socjologii, studiom komunika-
cyjnym czy historii wiedzy (por. Flechsig, Schwab, Wallmeyer, 2018; Fiissel,
Rexroth, Schiirmann, 2019; Hirschi, 2018), jak réwniez dyskusje o malejacym
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zaufaniu do ekspertow i wiedzy eksperckiej (zob. m.in. Thunert, 2021) o kwe-
stie roli ekspertéw w doradzaniu decydentom politycznym w Polsce i w Niem-
czech. Bazujg one w szczegdlny sposob na ustaleniach wczesniejszych badan
poréwnawczych (por. Brooks, Stasiak, Zyro, 2016), np. poprzez przyjecie kon-
cepcji kultur eksperckich jako zmiennej istotnej dla miedzynarodowego po-
réwnania tychze struktur doradztwa politycznego (por. Piontek, Kopka, Min-
kenberg, 2018).

Grupe 0s6b, z ktérymi przeprowadziliémy wywiady, mozna w odniesieniu
do wczesniejszych badan eksperckich sklasyfikowaé nastepujgco: z perspek-
tywy badan nad historig wiedzy eksperci to osoby, dla ktérych zglebianie ja-
kiego$ obszaru lub dziedziny nie jest celem samym w sobie - zgodnie z defi-
nicjg Hirschiego byliby to specjaliSci - ale czynia ze swojej wiedzy i zdolnosci
poznawczych, jak réwniez z przypisywanego im statusu eksperta, mniej lub
bardziej publiczny uzytek, przyczyniajac si¢ w ten sposob do twodrczego roz-
wigzywania istotnych problemdéw spotecznych (por. Hirschi, 2018: 29-30).

ANALIZA WYNIKOW BADAN EMPIRYCZNYCH

W czesci badania odnoszacej sie do Polski dokonujemy obserwacji i oceny
dos¢ specyficznej grupy ekspertéw. Warto odnotowad, ze — idac kluczem przy-
naleznosci organizacyjnej — nieco ponad jedng czwarta badanych stanowili od-
powiednio przedstawiciele zwigzkow badz zrzeszen oraz firm i/lub doradcow
w zakresie doradztwa strategicznego lub PR (po 28%). Po 17% to odpowiednio
lobbysci i przedstawiciele réznych fundacji, a po 6% czltonkowie instytutow
badawczych i reprezentanci przedsiebiorstw. Patrzac na te probe w kontekscie
studiéw nad doradztwem politycznym, mozna stwierdzi¢, ze liczniej reprezen-
towani sg w niej eksperci, ktorzy zajmuja si¢ reprezentacja intereséw w wymia-
rze merytorycznym oraz strategicznym. Perspektywa niezaleznego doradztwa
merytorycznego jest reprezentowana nieco sfabiej.

Réwniez wérdd ekspertéw badanych w Niemczech ponad trzy czwarte sta-
nowig eksperci zwigzkowi czy stowarzyszeniowi, podczas gdy niespeina jedna
czwarta to eksperci akademiccy. Oznacza to, Ze wzorce odpowiedzi w niemiec-
kiej probie w duzej mierze odzwierciedlaja poglady niemieckich - a zwlaszcza
berlinskich - ekspertéw zwigzkéw czy stowarzyszen, a w mniejszym stopniu
poglady ekspertéw naukowo-akademickich lub firm doradczych, czy tez dzia-
tajacych na wlasny rachunek lobbystow (hired guns).

Jednoczesnie trzeba jednak odnotowac, ze ta statystyka ukazuje konkretny
wycinek czasu i afiliacje ekspertéw w chwili badania. Ich biografie s3 w wielu
przypadkach bardzo bogate i zawierajg aktywnosci w réznych rolach eksperc-
kich we wczesniejszych i — prawdopodobnie — pdzniejszych okresach. Glosy
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i oceny ekspertéw wyplywaja wigc z calosci ich doswiadczenia zawodowego,
nie bedac jedynie prostym odzwierciedleniem aktualnego zatrudnienia.

Postrzeganie przez polskich ekspertow kanalow dostepu do politykow

Otwarcie kanalow dostepu

Badani eksperci dzielili si¢ w rozmowach dos$¢ sp6jna obserwacja, ze do-
stepnos¢ wiedzy eksperckiej w Polsce jest stosunkowo wysoka. Cho¢ zdarzaja
sie waskie dziedziny, istotne z punktu widzenia polityki, gdzie specjalistow nie
ma wielu, nie odnotowuje si¢ zasadniczego problemu z brakiem dostepu do
ekspertow oraz ich specjalistycznej wiedzy.

Jednocze$nie zdecydowana wiekszos¢ badanych skarzyta si¢ na niska chec¢
i gotowos¢ politykoéw do korzystania z tej szeroko dostepnej wiedzy eksperc-
kiej. Zdaniem rozméwcéw politycy nie rozpoznaja dostatecznie potrzeby
i nie zauwazajg warto$ci dodanej wynikajacej z systematycznego korzystania
z merytorycznego wsparcia réznych ekspertow. Badani zauwazaja, ze polity-
cy ograniczajg si¢ czesto do najwezszego grona zaufanych doradcow, a punkt
ciezko$ci klada na kwestiach strategiczno-wizerunkowych (political consul-
ting), zdecydowanie mniej natomiast korzystajg z doradztwa merytorycznego
(policy advice).

Badana grupa rozméwcéw (czyli doradcy zewnetrzni, w wigkszosci eks-
perci reprezentujacy rézne interesy) w wiekszosci wyrazala przekonanie, ze
w Polsce zazwyczaj to nie polityczni decydenci zwracajg si¢ do ekspertow, lecz
to eksperci musza zabiega¢ o uwage politykéw i otwieranie odpowiednich ka-
naléw dostepu. Odbiega to od archetypicznego spojrzenia na doradztwo poli-
tyczne, w ktéorym odbywa si¢ ono w odpowiedzi na zapotrzebowanie pocho-
dzace ze strony polityki. Jak ujmuje to jeden z rozméwcow, ,, Irzeba raczej [...]
zabiegac o to, zeby sie przebi¢ z ta wiedza ekspercka do tych decydentéw, czy to
w rzadzie czy wérdd parlamentarzystow. Wigc to jest jakby gra w druga strone
ruchu” (R-E1).

Czynnikiem, ktoéry zwigksza znacznie szans¢ na uzyskanie dostepu do
decydentow politycznych jest zaufanie polityka do danego eksperta. Tworzy
sie ono na drodze pozytywnego do$wiadczenia bezposredniej wspdtpracy
lub ekstrapolacji — gdy eksperta poleca zaufana osoba. O ile zaufanie idzie
w parze z wysokim poziomem wiedzy i kompetencji, nie budzi wéréd ba-
danych wigkszych zastrzezen. Pojawiaja si¢ one w odniesieniu do form zde-
generowanych, gdy znajomosci sg czynnikiem koniecznym lub wystarczajg-
cym do tego, by zyska¢ dostep do politykéw. Niepokdj budzg szczegdlnie te
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sytuacje, gdy doradcom brakuje podstawowych kompetencji, a ich kontakty
z politykami odbywaja si¢ w sposéb niejawny. Zdaniem badanych w gronie
doradcéw politycznych znajduja sie fachowcy, ale sg takze ,,0soby dobierane
wedlug [...] klucza [...] przyjazni, znajomosci” (R-E6), ktére nie maja eks-
perckiego dorobku.

Duza rola zaufania jako czynnika otwierajacego kanaly doradcze moze
by¢ wskaznikiem niskiego sformalizowania proceséw. Jak wynika z literatu-
ry przedmiotu, ,w przypadku form doradztwa, w ktérych wybor doradcow
jest bardziej sformalizowany i nie moze by¢ bezposrednio kontrolowany przez
klienta, musi najpierw nawigzac si¢ relacja zaufania” (Buchholz, 2008: 97).

Wykorzystywane kanaty dostepu

Ogélnodostepne kanaly komunikacji s3 w Polsce czesto uzywane przy
nawigzywaniu relacji z politykami. Do wiekszosci politykéw mozna dotrzeé
z przekazem np. e-mailowo, przy czym niekiedy trzeba najpierw pokona¢
~mur sekretarek i biur” (R-E1). Nie daje to oczywiscie gwarancji pozytywnej
reakcji na przeslane materialy. Z tego powodu eksperci preferujg faczony mo-
del komunikacji, w ktérym rozbudowane opracowania pisemne wzbogacane
sg o streszczenia kluczowych punktéw i bezposrednia rozmowe na dany temat.

Wplyw na wybdr kanaléw dzialania ma takze poziom spolecznej akcep-
tacji dla danych postulatéw. Jak ujmuje to jeden z rozmdéwcoédw, ,Czasem tez
trzeba oceni¢ jaka jest podatnos¢ spoleczna — jezeli idea jest [...] akceptowalna
przez wszystkie strony i to wiadomo od poczatku, to czesto wystarczy tylko
iles spotkan, zaprezentowanie pisemnego stanowiska. Natomiast jezeli to jest
co$ trudnego, no to trzeba zbudowac¢ jednak pewna strategie, zwigzana z wy-
korzystaniem réznego rodzaju srodkéw, czyli spotkan, merytorycznych uwag
i pism, czyli udzialu w bezposredniej konfrontacji za pos$rednictwem mediow
z konkretnymi argumentami przeciwnika’(R-E13).

(Nie)rownos¢ dostepu

Wspomniany powyzej element zaufania i znajomosci sprawia, ze trudnosci
z dostepem do politykéw nie rozkladajg sie w sposdb réownomierny. Czynni-
kiem, ktory otwiera kanaly bezposredniego dostepu do politykéw jest zbiez-
nos¢ czy podobienstwo pogladéw oraz gotowos¢ do dostarczenia argumentow
przydatnych odbiorcy doradztwa w politycznych sporach. Podczas gdy z kana-
tow sformalizowanych i ogélnodostepnych moga teoretycznie korzystaé wszy-
scy zainteresowani, dostep do ,ucha polityka” zyskuja nieliczni. Elementem
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wplywajacym na odbiér kanatéw dostepu jest wiec dodatkowo brak jawnosci
niektérych proceséw doradczych. Jak zauwaza jeden z badanych, ,,[...] styszy-
my wielokrotnie o jakich$ spotkaniach parlamentarzystéw z ré6znymi grupami
interesow, ktore nie sg rejestrowane i nie ma, tak naprawde, informacji, co sie
na tych spotkaniach dzieje i kto, jaka wiedze przekazuje. Wigc tu mamy pro-
blem na pewno z jaka$ réwnoscia broni, méwiac tak procesowo, w dostepie do
politykow” (R-E12).

Pewne zmiany w zakresie komunikacji zaszly na skutek pandemii. Para-
doksalnie, jak to ujmuje jeden z ekspertéw, ,w trakcie covidu dostepnos¢ po-
litykow sie zwigkszyta. Jest bardzo pltynny dostep, bo odpisuja na maile, czego
juz dawniej nigdy nie bylo. Odbywaja konferencje zoomowe” (R-E5) i ,,0szcze-
dza nam to [...] czas dotarcia do tego punktu” (R-E15), jak zauwazyt inny roz-
moweca.

Idac dalej tropem postrzegania formalizacji, warto odnotowa¢, ze badani
dostrzegaja postepujaca zlozonos¢ proceséw decyzyjnych ,, [...] przez ostat-
nie 30 lat sie sporo zmienito, jesli chodzi o proces podejmowania decyzji. On
jest dzisiaj o wiele bardziej zbiurokratyzowany, sformalizowany, stechnokra-
tyzowany. [...] Decyzja ostateczna jest de facto wynikiem bardzo skompliko-
wanych proceséw nie tylko politycznych, ale tez legislacyjnych, eksperckich,
doradczych, udzialu interesariuszy itd. I opanowanie tego procesu na kazdym
jego etapie jest sprawg bardzo skomplikowang” (R-E5).

Dominuje przekonanie, ze na poczatkowych etapach procesu legislacyjne-
go mozna najlatwiej ,,przebi¢ si¢” z ekspertyza badz argumentami, by wply-
na¢ na ksztalt przygotowywanych rozwigzan. Jednoczesnie pojawiaja sie licz-
ne glosy, ktore wskazujg na praktyke skracania procesu legislacyjnego przez
zwigkszone korzystanie ze $ciezki projektow poselskich oraz marginalizacje
konsultacji spolecznych. Taka praktyka zmniejsza transparentno$¢ procesu
stanowienia prawa i zamyka (badz zaweza) czes$¢ oficjalnych kanatéw doste-
pu dla wiedzy eksperckiej: ,Tam gdzie te kanaly komunikacji sa zatkane, to
znaczy jest przygotowywany jakis projekt ustawy, ktory dotyczy jakiej$ branzy,
jakichs$ firm, a te firmy nie moga w sposob skuteczny i w sposob — nazwijmy
to — cywilizowany przekaza¢ swoich uwag, no to wtedy sie rodzi przestrzen
do réznego rodzaju takich dziwnych sytuacji, czy szukania réznego rodzaju
zalatwiaczy” (R-E2).

Postrzeganie przez niemieckich ekspertow kanatow dostepu
do politykow

Zasadniczo odpowiedzi badanych ekspertéw w Niemczech pokazuja, ze
kanaly dostepu ekspertow do decydentéw funkcjonuja w ramach réznych
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struktur i sieci relacji, ktore réznig si¢ w zaleznosci od dziedziny polityki,
poziomu doradztwa w strukturze federalnej (federalny w Berlinie, landowy
w stolicach krajow zwigzkowych (tzw. landow, z niem. Lander) lub ponadna-
rodowy w Brukseli) lub innych kryteriéw. Utrudnia to czynienie uogélnien
dotyczacych wzorcéow ocen. Mozna jednak zidentyfikowaé wyrazne grupy
odpowiedzi. Prawie wszyscy ankietowani eksperci, zwlaszcza ze stowarzyszen
i zwigzkow dostrzegaja problemy z wykorzystaniem réznorodnych kanalow
dostepu oraz z jakoscig komunikacji miedzy domena wiedzy eksperckiej i po-
lityki. Podobnie jak w Polsce eksperci niemieccy w przewazajacej mierze uwa-
zaja, ze politycy dobieraja doradcow nie tylko ze wzgledu na ich wiedze facho-
wa, ale takze pod katem ich postaw normatywnych, etycznych i politycznych.
W wypowiedziach kilkakrotnie pojawia si¢ obraz ,wspoélnego kompasu” jako
podstawy skutecznego doradztwa. Podkresla sie jednak, ze tego wspdlnego
kompasu nie nalezy rozumie¢ jako przynaleznosci do tej samej partii, ale jako
przystajace do siebie postrzeganie problemoéw lub che¢ poszukiwania rozwig-
zan w ramach wspdlnego paradygmatu.

Natomiast prywatne sieci (lobbingowe), w ktore moga by¢ uwiklani eks-
perci oraz politycy i ktdre maja niewiele lub nic wspolnego z rozwigzaniem
problemu w ramach doradztwa politycznego opartego na faktach, s3 wymie-
niane znacznie rzadziej niz w polskiej probie jako czesty wzorzec doradztwa,
czy stojaca mu na przeszkodzie bariera. Niemniej jednak kilku rozmdéwcow
przyznaje, ze im bardziej ekspert wystepuje lub jest postrzegany jako przed-
stawiciel interesow stowarzyszen czy zwigzkow, tym bardziej wzrasta jego re-
putacja i mozliwosci dostepu do politykow. Dzieje si¢ tak, poniewaz ma on
do zaoferowania nie tylko zasob wiedzy eksperckiej, ale takze pewne wsparcie
polityczne, w przypadku gdy decydent polityczny zastosuje sie do jego zalecen
doradczych.

Dostep ekspertow do politykow i urzednikéow panstwowych, ktérym dora-
dzaja, jest ulatwiony, jesli obie strony maja ten sam kompas etyczno-politycz-
ny, co wcigz powtarza sie w wywiadach. Czesto pojawia si¢ opinia, ze gdy eks-
pertom brakuje bezposrednich kanaléw dostepu z powodu braku wspélnego
kompasu lub z innych wzgledéw, takich jak brak umiejetnosci komunikacyj-
nych, korzysta si¢ ze wsparcia brokeréw, ktérzy réwniez moga by¢ ekspertami,
ale moga tez pochodzi¢ z odpowiednich agencji public affairs. W przypadku
ekspertéw, z ktérymi przeprowadzono wywiady, zasadniczo obowiazuje naste-
pujaca zasada: autorytet epistemiczny ekspertéw jest uznawany przez poten-
cjalnych odbiorcéw doradztwa za szczegdlnie wysoki, jesli eksperci wiedza, jak
w sposob mozliwie najbardziej zrozumialy przekaza¢ swoja wiedze. Nie jest
to jednak reguly, poniewaz brakuje ekspertéw, ktorzy potrafiliby przedstawic
swoja wiedze i opinie zrozumiale, a dodatkowo przelozy¢ ja na mozliwe do
wdrozenia zalecenia i strategie polityczne.
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Formalizacja procesow i kanalow doradztwa: przypadek Polski

W wypowiedziach polskich respondentéw krystalizuja si¢ dwa wymiary
opisu formalizacji: wezszy i szerszy. W wymiarze wezszym rozmowcy odnosza
sie do formalnych regulacji w zakresie relacji pomigdzy podmiotem $wiad-
czacym i odbiorcg doradztwa. Wspominaja o réznych formach umoéw i poja-
wiajgcej si¢ niekiedy praktyce nieodptatnej wspotpracy, np. w charakterze do-
radcy spoltecznego. W szerszym wymiarze formalizacja proceséw doradczych
i rzecznictwa intereséw odnosi sie do ustalonych zasad i procedur, ktore re-
guluja proces podejmowania decyzji, w tym mozliwych momentéw i kanalow
dostepu ekspertéw do decydentéw politycznych.

Réwnolegle, zdaniem respondentdw, istnieja: (1) sformalizowane kanaty
w ramach procedur przewidzianych prawem, (2) dzialania wykorzystujace
przestrzen nieregulowang (czesto z zamiarem opracowania i przestrzegania
najlepszych praktyk i mechanizméw samoregulacji) oraz (3) dzialania, ktére
celowo omijaja (a czasem nawet famig) przepisy.

O ile druga kategoria — twdrcze dziatanie w nieuregulowanej przestrzeni
- spotyka sie ze zrozumieniem, o tyle trzecia postrzegana jest jako patologia.
Nie dziwi wiec fakt, Ze respondenci nigdy nie odnoszg trzeciej kategorii do
wlasnych dzialan, ale do zaobserwowanej lub zastyszanej praktyki. Obserwa-
cja ta koresponduje z omdwiong na wstepie triadg: formalne - nieformalne
- nielegalne, szczegolnie intensywnie dyskutowana w socjologii organizacji
(Mayr, Siri, 2015). Formalizacja petni pozytywna role, cho¢ jednoczesnie na-
ktada ograniczenia, ktére moga prowadzi¢ do takiego usztywnienia proceséw
i struktur, ze stajg si¢ one nieludzkie lub oderwane od praktyki. Ten manka-
ment niweluja elementy nieformalne, ktére wyksztalcaja si¢ rownolegle w nie-
mal kazdej organizacji. Problem zaczyna si¢ wtedy, gdy ocieraja si¢ one o nie-
legalnos¢ lub zaczynaja przekraczac jej granice.

Formalizacja proceséw i kanalow doradztwa: przypadek Niemiec

Oceny wyrazane przez niemieckich respondentéw w odniesieniu do stop-
nia sformalizowania proceséw doradztwa politycznego wykorzystujacego wie-
dze ekspertow roznig sie miedzy soba dos¢ znaczaco. Wigkszos$¢ rozmdweow
rozumie ,formalizacj¢” jako stawiane ekspertom precyzyjne wymagania doty-
czace formy czy czasu doradztwa, w tym kryteria takie jak obowigzek rejestra-
cji i wymogi dotyczace przejrzystosci. Rozmdéwcy potwierdzajg tym samym
- $wiadomie lub nie§wiadomie - ustalenia socjologii organizacji.

Panuje powszechna zgoda co do tego, ze przejrzysto$¢ proceséw dorad-
czych, niezbedng do legitymizacji doradztwa politycznego, mozna osiaggna¢



Postrzeganie kanatow dostepu i stopnia sformalizowania proceséw doradczych przez ekspertow... 163

jedynie przy wyzszym stopniu formalizacji, jak ma to w szczegdlnosci miejsce
w przypadku doradztwa dla organéw parlamentarnych lub na ponadnarodo-
wym szczeblu UE. Prawie wszyscy niemieccy eksperci zgadzaja si¢ jednak,
niezaleznie od oczekiwan wobec formalizacji, ze pod wzgledem czysto iloscio-
wym dominujg nieformalne procedury doradztwa eksperckiego, cho¢ brak
jest na ten temat wiarygodnych danych.

INTERPRETACJA WYNIKOW ORAZ WNIOSKI

Postrzeganie aktywnosci eksperckiej: Polska

Wedtug niemal wszystkich polskich badanych istnieje znaczny rozdzwigk
miedzy postrzeganiem doradcéw politycznych i lobbystéw. Pierwsza grupa
cieszy si¢ stosunkowo duzym powazaniem. Reputacja lobbystow jest w ocenie
rozmowcow znacznie gorsza: budza nieched, ,,strach”; ,,co do zasady, polity-
cy uznajg lobbing za co$ brudnego i niegodnego. Stowo lobbing w Polsce jest
zle traktowane, Zle rozumiane” (R-E10). Negatywne postrzeganie lobbingu ma
bardzo konkretny wplyw na jego praktyke.

Z uwagi na fakt, ze politycy nie chca by¢ kojarzeni czy widziani z lobby-
stami, czesciej decyduja si¢ na nieformalne kanaly kontaktu oraz z wigkszym
dystansem odnoszg sie do wiedzy eksperckiej prezentowanej przez lobbystow.
Z wypowiedzi rozméwcéw wylania si¢ obraz pozwalajacy na sformutowanie
wnioskow, ktdre moga stanowi¢ punkt wyjscia do dalszych rozwazan i badan
empirycznych w przyszlosci.

Lobbing w Polsce: sformalizowany, ale niezinstytucjonalizowany i nieza-
korzeniony kulturowo

Lobbing w Polsce wydaje si¢ by¢ czesciowo sformalizowany (istnieja re-
gulujace go przepisy), ale niezinstytucjonalizowany i niezakorzeniony kul-
turowo. Brakuje ugruntowanych przez lata wzorcow postepowania, ktdre
pozwalalyby na odwotanie do dobrych praktyk i skuteczniejszg autoregula-
cj¢ obszaru reprezentacji intereséw poprzez biorgcych w niej udziat aktorow
i ich ewentualne reprezentacje instytucjonalne. W obecnym stanie rzeczy
formalizacja obejmuje tylko wycinek podmiotéw faktycznie reprezentuja-
cych interesy, a za uzyskanie statusu lobbysty moze grozi¢ ostracyzm. Nie
sprzyja to korzystaniu ze sformalizowanych i ogdélnodostepnych kanalow
dostepu do politykdw.
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Doradztwo polityczne w Polsce

Doradztwo polityczne w Polsce charakteryzuje si¢ stabszym sformalizowa-
niem w pordwnaniu z lobbingiem. Nie ma ramowych przepisow, ktore regu-
lowatyby doradztwo polityczne'. Jednoczesnie stopien jego instytucjonalizacji
wydaje sie by¢ wyzszy niz w przypadku lobbingu?. Praktyka doradztwa poli-
tycznego w zakresie strategii czy tre$ci merytorycznych utrwalila sie w taki
sposob, ze mozna moéwic¢ o pewnym zakotwiczeniu kulturowym. Przy rekru-
tacji doradcow wazna role odgrywa zaufanie wynikajace z udanej wspdtpracy
w przeszlosci lub z osobistych rekomendacji. Politycy niechetnie dzielg si¢ in-
formacjami na temat tego, kto im doradza. Wyjatkiem sg sytuacje, w ktérych
wiedza ekspercka ma wzmocni¢ legitymizacje¢ decyzji politycznych podejmo-
wanych w warunkach wysokiej niepewnosci. Przykladem takiej sytuacji byla
pandemia COVID-19, gdzie wielu komentatoréw zyczyloby sobie wickszej
przejrzystosci proceséw decyzyjnych.

Postrzeganie aktywnosci eksperckiej: Niemcy

W niemieckiej probie ekspertow ostro$¢ podziatu na lobbystow/przedsta-
wicieli grup interesu oraz dysponujacych wiedzg i doradzajacych ekspertéw
jest mniej widoczna niz w wypowiedziach polskich respondentéw. By¢ moze
wynika to réowniez z faktu, ze badani eksperci stowarzyszen i zwigzkéw po-
strzegaja siebie jako pomost pomiedzy $wiatem rzecznictwa i wiedzy fachowe;j.
Percepcje badanych niemieckich ekspertéw mozna zaklasyfikowa¢ do dwdch
(réznych) kategorii/typéw kultur eksperckich, ktére uwidocznily sie w ramach
analizy materialu empirycznego: (1) nieformalnych ram i osobistego zaufania
oraz (2) preferowania sformalizowanych procesow.

Typ 1: Nieformalne ramy i osobiste zaufanie

Ten typ przywiazuje wage do ,dopasowania” poszczegélnych ekspertéw do da-
nego ekosystemu. Wysoki stopien osobistej znajomosci i wzajemnego zaufania
jest tu nie tylko zakladany, ale wrecz uznawany za pozadany i wlasciwy. Eks-
perci powinni dysponowac¢ specjalistyczng wiedza, ale réwniez definiowac in-
teres spoteczny w kompatybilny do polityka sposdb, aby mie¢ dzigki temu lep-
szy i bardziej bezposredni dostep do polityki niz ,,zwykli naukowcy” o duzym
dystansie analitycznym do przedmiotu doradztwa. W tego typu nieformalnej
kulturze eksperckiej wysoko cenione sa nieformalne formaty komunikacji, np.
wspolne $niadania, wieczory parlamentarne, a takze odpowiednie formaty cy-

! Por. Kopka, Vetulani-Cegiel w niniejszym tomie.
2 Por. Biskup, Vetulani-Cegiel w niniejszym tomie.
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frowe, dla ktérych przed pandemig COVID-19 nie istnialy wytyczne lub bylo
ich niewiele.

Typ 2: Preferowanie sformalizowanych proceséw konsultacji

Typ drugiej kultury eksperckiej preferuje profesjonalne grupy eksperckie
i przede wszystkim profesjonalne relacje z politykami czy wysokimi urzed-
nikami, ktérzy sg odbiorcami doradztwa. Nie przywiazuje si¢ tu zbyt duzej
wagi do osobistych znajomosci czy ,,dopasowania”. Respondenci sklaniajacy
sie ku temu drugiemu typowi czgsto wymieniajg Stuzby Naukowe Bundestagu
jako pozadany format i cialo doradcze. Decydujace znaczenie ma tutaj wyso-
ka reputacja ze wzgledu na fachowos¢ instytucji doradczej jako calosci, a tym
samym - w domysle — wysoki profesjonalizm i kompetencje komunikacyjne
poszczegdlnych cztonkow instytucji, w mniejszym zakresie zas osobista znajo-
mos$¢ z poszczegolnymi ekspertami. W przypadku drugiego typu kultury eks-
pertow oczywiste jest, ze procedury konsultacyjne powinny przebiegaé w spo-
sob sformalizowany, a tym samym przejrzysty.

Niemal réwnocze$nie z projektem badawczym ,Wiedza to wladza” prze-
prowadzono w Niemczech na zlecenie Narodowej Akademii Nauk Leopoldina
ankiete wérdd czlonkéw Bundestagu i ich pracownikéw dotyczaca zapotrze-
bowania na naukowe doradztwo polityczne, jego wykorzystania i dostepnosci.
Badanie to mozna odczytywac prawie jako komplementarne wobec niemiec-
kiej czgsci ,Wiedza to wladza’, gdyz w jego ramach réwniez zapytano i prze-
analizowano m.in. oczekiwania decydentéw politycznych i ich otoczenia wo-
bec ekspertow (por. Seidel, Verbeek, Fessel, 2021; Riphahn, Schnitzer, 2022).

Przedstawiciele narodu w niemieckim Bundestagu, wsrod ktérych Leopol-
dina przeprowadzita badanie, jak réwniez ich pracownicy, sa otwarci na usta-
lenia nauki i przywiazuja duza wage do badan istotnych z puntu widzenia po-
lityki. Ten wniosek w duzej mierze pokrywa sie z oceng ekspertow, z ktérymi
rozmawiali$émy, dotyczaca dostgpnosci ekspertyzy w Niemczech. Niezbedna
wiedza ekspercka jest generalnie dostepna i zauwaza sie rowniez chec jej wy-
korzystania — przynajmniej w parlamencie. Wedlug obu opracowan problemy
tkwig raczej w konkretnej praktyce transferu wiedzy - zwlaszcza w komuniko-
waniu wynikéw badan naukowych na potrzeby praktyki (parlamentarnej i ad-
ministracyjnej), a takze - z perspektywy polityki - w braku wiedzy naukow-
cow o procesach, logice i praktykach politycznego procesu decyzyjnego. Nie
jest moze zaskakujace, ale z pewnos$cia godne uwagi, ze zaréwno niemieccy
parlamentarzysci, jak i niektorzy z ekspertdw, z ktérymi rozmawialismy, wska-
zuja Stuzby Naukowe Bundestagu jako centralnego aktora w ramach konsulta-
cyjnego transferu wiedzy.

Fundacje polityczne partii s3 cz¢$ciej wymieniane jako zZrédlo wiedzy przez
postéw Bundestagu niz przez badanych ekspertéw, ale moze to wynikac z fak-
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tu, ze eksperci z fundacji zwigzanych z partiami niemalze nie byli w probie
reprezentowani. Fakt, ze klasyczne media analogowe sg wsrdd zrédel informa-
¢ji wymieniane przed mediami cyfrowymi i materiatami generowanymi przez
grupy spoleczenstwa obywatelskiego, jest réwniez zgodny z odpowiedziami
niemieckiej proby ekspertow, ale prawdopodobnie ulegnie zmianie w perspek-
tywie Srednioterminowej ze wzgledu na przesuniecie pokoleniowe w kierun-
ku mediéow cyfrowych. Niemniej jednak obie strony sg zdania, ze obecnos¢
w mediach jest dla ekspertéw istotna w kontekscie doradztwa politycznego
- niezaleznie od tego, jaka przybiera forme¢. Do pewnego stopnia pokrywa sie
wystepujaca w obu badaniach $wiadomos¢ deficytéw w zakresie kanatow ko-
munikacji i dostepu do nich, jak réwniez transferu wiedzy. Badania te ukazuja
réwniez, ze eksperci i politycy zgadzajg sie wybidrczo co do tego, ze polityka
powinna opierac sie na faktach — cho¢ zawsze z zastrzezeniem, ze doradztwo
oparte na faktach nie stoi w fundamentalnej sprzecznosci z logika wladzy
i partii w polityce.

Poréwnanie politycznych kultur eksperckich

W projekcie badawczym ,Wiedza to wladza” polityczne kultury eksperckie
uyjmuje sie jako system norm, procedur i instrumentéw regulujacych relacje
miedzy ekspertami a decydentami politycznymi (Piontek, Kopka, 2018: 80).
Polityczne kultury eksperckie Polski i Niemiec nie pokrywaja sie w pelni w za-
kresie postrzegania kanaléw dostepu ekspertéw do decydentéw i decydentow
do ekspertéow oraz ,gry z formalnoscig i nieformalnoscig” (Mayr, Siri, 2015),
niemniej jednak wykazuja istotne podobienstwa — przede wszystkim zasadniczo
pozytywna ocene¢ dostepnosci ekspertyzy. Ale poza pewnymi bardzo ogélnymi
podobienstwami uwidaczniajg sie rézne sposoby postrzegania kultur eksperc-
kich. Przecigtnie dystans (mentalny) miedzy politykami a ekspertami wydaje sie
w Polsce wigkszy niz w Niemczech, za$ uznanie dla formalizacji mniej wyrazne.

W obu krajach technokratyczna kultura doradztwa eksperckiego cieszy si¢
duzym szacunkiem, ale w Niemczech ocena doradztwa eksperckiego zwig-
zanego z reprezentacja interesow jest mniej negatywna niz w Polsce. Przeko-
nanie, ze sensownie wykorzystane doradztwo eksperckie, nawet to udzielane
przez ekspertéw kojarzonych ze zwigzkami i stowarzyszeniami, moze przyczy-
ni¢ si¢ do rozwigzania probleméw spotecznych i gospodarczych, jest w nie-
mieckiej kulturze eksperckiej bardziej powszechne i stabilne niz w Polsce.

Réznice te moga wynikac z co najmniej dwoch czynnikéw: po pierwsze,
w niemieckim systemie korporatystycznym eksperci stowarzyszen i zwigzkow,
ktorzy positkuja sie faktami, by wspomaga¢ reprezentacje konkretnych grup
interesu, maja ugruntowana pozycje¢. Po drugie, role moze tu odgrywa¢ dlugo-
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trwaly proces ksztaltowania si¢ kultur eksperckich (por. Kohlrausch, Steffen,
Wiederkehr, 2010). Nawet ponad 30 lat po zjednoczeniu Niemiec niemiecka
kultura ekspercka nosi silne znamiona zachodnioniemieckiej dominacji, moz-
na tym samym mowic o pewnej cigglosci od lat 50. XX wieku. W Polsce, podob-
nie jak w innych krajach Europy Srodkowej, przed II wojna $wiatowg istniata
wysoko ceniona kultura technokratyczna i inzynieryjno-ekspercka, w czasach
komunistycznych po wojnie do 1989 r. niemal nie bylo opracowan dotycza-
cych kwestii ekspertyz i doradztwa politycznego, a na ksztalt debaty dotyczacej
ekspertéw i doradztwa po 1989 r. wplynela szeroka nieche¢ do ,,lobbingu” lub
tego, co jest za niego uwazane. Nie mozemy zatem stwierdzi¢ z calg pewno-
$cia, czy roznice zidentyfikowane pomiedzy prébami polska i niemiecka, np.
w odniesieniu do klasyfikacji doradztwa przez ekspertow zwigzkéw i stowa-
rzyszen lub nieformalnych struktur doradczych, bytyby mniejsze, gdyby proba
niemiecka zawierala wigcej ekspertéw z dawnych Niemiec Wschodnich.
Jednocze$nie wywiady pokazuja, ze pewne praktyki doradztwa eksperckie-
go s3 z pewnoscig postrzegane w kategoriach, ktérymi operuje socjologia or-
ganizacji, a takze literatura dotyczaca zarzadzania nieformalnego (zob. Bueger,
Gadinger, 2014). Na przyklad w prébie niemieckiej pojawia si¢ kwestia stopnia
otwarto$ci lub niejawnosci praktyk doradczych, ale takze raczej potprywat-
nego lub oficjalnego charakteru praktyki konsultacyjnej, co wiaze si¢ $cisle
z kwestig przejrzystosci i jawnosci konsultacji. Powtarzajacym si¢ tematem jest
réwniez instytucjonalizacja lub regulacja praktyk doradczych. Wspominana
w spolecznej teorii rzadzenia czy socjologii wiedzy ,,dorozumiana wiedza spo-
teczna’, ktora musi by¢ wspolna dla odbiorcy i nadawcy doradztwa, pojawia
sie wielokrotnie, m.in. w wywiadach w postaci tzw. ,wspolnego kompasu”. To
samo dotyczy twdrczego potencjalu dziatania doradzajacych ekspertéw, kto-
ry w mniejszym stopniu determinujg istniejace instytucje polityczne, w wiek-
szym za$ kultury eksperckie, w ktorych osadzeni sg doradzajacy aktorzy.
Obraz, ktory w efekcie sie wylania, odzwierciedla raczej bliskie przenikanie
sie bardziej sformalizowanych lub bardziej nieformalnych praktyk doradztwa
niz tendencje, ktora wskazywataby wyraznie na jeden z tych dwoéch kierunkéw.
Doradztwo eksperckie jest rozumiane jako splot formalnych i nieformalnych
praktyk doradczych i przypuszczalnie tylko w ten oto sposéb moze by¢ ono
skuteczne. Jednak ci, ktérzy ponad wszystko cenig sobie przejrzysto$¢ doradz-
twa, nie beda mogli unikng¢ normatywnego opowiedzenia si¢ za jak najsilniej-
szg formalizacja i regulacja praktyk doradczych - takze, czy przede wszystkim
- w zakresie wyboru ekspertéw, ktorzy maja zosta¢ wystuchani. Osoby, ktérym
zalezy przede wszystkim na tym, aby porady ekspertéw znajdowaly jak najbar-
dziej wyrazne odzwierciedlenie w podejmowanych decyzjach - przy czym nie
da si¢ tego jednoznacznie udowodni¢ empirycznie — bedg zawsze podkresla¢
znaczenie osobistej relacji zaufania miedzy decydentami a ekspertami. Beda
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réwniez sceptycznie nastawione do pelnej regulacji i przejrzystosci, poniewaz
w wolnym spoleczenstwie nigdy nie mozna catkowicie zakaza¢ doradzania
w sposéb prywatny, w ukryciu.

»Gra miedzy formalnoscig i nieformalnoscig” ma miejsce i jest bardzo wy-
raznie dostrzegana, ale zgodnos¢ panuje jedynie co do tego, ze doradztwo cze-
sto odbywa sie w szarej, trudnej do naswietlenia strefie.
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Streszczenie: Wychodzac od omdwienia poje¢ formalnosci i nieformalnosci, w artykule naj-
pierw analizowane sa wyniki badania przeprowadzonego wsréd niemieckich i polskich do-
radcow politycznych, lobbystéw i ekspertéw w zakresie postrzegania kanatéw ich dostepu do
polityki oraz politykéw do ekspertyzy w Niemczech i Polsce. Jakie kanaty dostepu sa wybierane
i dlaczego, jak bardzo sa one otwarte i jakie nieréwnosci istnieja w dostepie politykéw do eks-
pertow i ekspertow do polityki? Druga cze$¢ tekstu po$wigcona jest analizie stopnia sformali-
zowania proceséw doradczych i kanaléw dostgpu w obu krajach. W trzeciej czgéci skupiono
sie na interpretacji postrzegania kanatéw dostepu i stopnia formalizacji oraz ich implikacji dla
doradztwa politycznego w Niemczech i w Polsce. W polskim badaniu czastkowym stwierdzono
znaczny rozdzwiek miedzy percepcja ekspertéw ds. polityki a lobbystéw. Podczas gdy ta pierw-
sza grupa cieszy si¢ w Polsce stosunkowo wysoka reputacja, opinia o lobbystach jest znacznie
gorsza. W probie niemieckiej ostro$¢ rozréznienia miedzy reputacja lobbystow/przedstawi-
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cieli grup interesu, z jednej strony, a doradcéw-ekspertéw, z drugiej, jest mniej widoczna niz
w badaniu polskim. Rozdzial konczy si¢ wnioskiem, ze polityczne kultury eksperckie w Polsce
i w Niemczech nie s3 zbiezne pod wzgledem postrzegania kanatéw dostepu oraz gry z formal-
noécig i nieformalnoscig, niemniej jednak wykazuja fundamentalne podobienistwa - przede
wszystkim zasadniczo pozytywng oceng kanaléw dostepu do wiedzy eksperckiej. Jednak mimo
pewnych bardzo ogélnych podobienstw zarysowuje si¢ tez odmienno$¢ w postrzeganiu kul-
tur eksperckich. W obu krajach technokratyczna kultura ekspercka jest ceniona wysoko, ale
w Niemczech ocena doradztwa powigzanego z reprezentacjg interesow jest postrzegana jako
mniej negatywna niz w Polsce.

Stowa kluczowe: doradztwo polityczne, lobbying, kanaly dostepu, formalizacja, Polska, Niemcy

PERCEPTION OF ACCESS CHANNELS AND THE DEGREE OF FORMALIZATION
OF ADVISORY PROCESSES BY EXPERTS IN GERMANY AND POLAND

Abstract: Starting from the discussion of the concepts of formality and informality, the paper
first examines and analyzes empirical findings from a survey of German and Polish political
advisors, lobbyists and experts on their perceptions of the access channels to politics and of pol-
itics to experts in Germany and Poland. Which access channels are chosen and why, how open
are they, and what imbalances exist in access to experts and experts” access to politics? A second
section looks at the degree of formalization of advisory processes and access channels in both
countries. In a third section, the focus is on interpretations of perceptions of access channels
and degree of formalization and their implications for policy advice in Germany and Poland.
The Polish sub-study finds a considerable gap between the perceptions of policy experts and
lobbyists. While the former group enjoys a relatively high reputation in Poland, the reputation
of lobbyists is much worse. In the German sample, the sharpness of the distinction between the
reputation of lobbyists/interest representatives on the one hand and expert advisers on the other
is less visible than in the Polish survey. The chapter concludes that political expert cultures in
Poland and Germany are not congruent with regard to the perception of access channels and the
play with formality and informality, but nevertheless show fundamental similarities — above all
the fundamentally positive assessment of access channels to expertise. But below some very gen-
eral similarities, the different perceptions of expert cultures begin to emerge. In both countries,
a technocratic culture of expert advice is held in high esteem, but in Germany the assessment of
interest-driven expert advice is perceived less negative than in Poland.

Keywords: political advisory, lobbying, access channels, formalization, Poland, Germany
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GRANICA POMIEDZY DORADZTWEM
POLITYCZNYM A LOBBINGIEM W OPINII
DOSTAWCOW WIEDZY EKSPERCKIE]
ORAZ PARLAMENTARZYSTOW
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INTERPRETACJA BADAN EMPIRYCZNYCH

WPROWADZENIE

czania doradztwa politycznego i lobbingu opublikowanych w tekscie

»Pojecie granicy w kontekscie réznic pomiedzy doradztwem politycz-
nym a lobbingiem w politycznym procesie decyzyjnym” (Janczak, 2018) oraz
stanowi kontynuacje badan empirycznych przedstawionych w analizie ,Grani-
ca pomiedzy doradztwem politycznym a lobbingiem w politycznym procesie
decyzyjnym. Interpretacja badan empirycznych” (Jaiiczak, Kopka, 2018). Tym
razem wypracowany wczesniej model zastosowany zostal do interpretacji wy-
nikéw badan empirycznych (prowadzonych w postaci wywiaddw) z dostawca-
mi wiedzy eksperckiej (ekspertami)! z Polski i Niemiec. Dodatkowo rezultaty
niniejszej analizy poréwnano z perspektywa prezentowang na ten sam temat
przez politykow. Ponownie interpretacje¢ uzyskanych danych przeprowadzono
z wykorzystaniem strukturalnej metody analizy tekstu (Kopka et al., 2018).

Niniejszy rozdzial bazuje na aparacie pojeciowym i modelu rozgrani-

GRANICA POMIEDZY DORADZTWEM POLITYCZNYM
A LOBBINGIEM W POLSCE I NIEMCZECH

Analiza ilosciowa zebranego materialu empirycznego wskazuje, iz do-
stawcy wiedzy eksperckiej w Polsce, podobnie jak polscy parlamentarzysci,

! W niniejszym tekscie kategorie ,dostawcy wiedzy eksperckiej” i ,eksperci” stosowane sg
wymiennie i odnosza sie do 0sob dysponujacych wiedza ekspercka oferowang politykom zaréw-
no przez doradcow politycznych, jak i lobbystow.
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w wiekszo$ci odnotowuja istnienie réznicy pomiedzy doradztwem politycz-
nym a lobbingiem, co w ramach przeprowadzonego badania stwierdzito 89%
respondentdw, podczas gdy 5,5% ankietowanych takiej réznicy nie dostrze-
ga, a kolejne 5,5% zadeklarowalo niejednoznaczng odpowiedz lub okreslito
swoje stanowisko jako ,,nie wiem” W sposdb wyrazny odbiega to od sytuacji
w Niemczech, gdzie jedynie 46% ankietowanych ekspertéw wskazywato na
rozgraniczenie pomiedzy tymi obszarami, a 14% zaprzeczylo istnieniu tego
typu rozroznienia. Uwage zwraca natomiast fakt, ze az 39% niemieckich re-
spondentow nie potrafito udzieli¢ odpowiedzi lub byta ona niejednoznacz-
na, co wyraznie wskazuje na brak zdecydowanego zdania ekspertéw na ten
temat.

GRANICA POMIEDZY DORADZTWEM POLITYCZNYM A LOBBIN-
GIEM JAKO BOUNDARY LUB FRONTIER?

Polska

Polscy dostawcy wiedzy eksperckiej z fatwosciag odnotowywali réznice po-
miedzy doradztwem politycznym a lobbingiem. Argumentujac w logice boun-
dary wskazywali oni na szereg kryteriow rozdzielajacych oba obszary.

Podobnie do parlamentarzystow, eksperci bardzo silnie podkreslali katego-
rie interesu jako kluczowego elementu réznicujacego lobbing i doradztwo. Ar-
gumentowano, iz ,,[...] politycy zdaja sobie z tego sprawe dla kogo ktos pracuje
lub jaki moze mie¢ interes. Raczej wiedza z kim majg do czynienia” (R-E17).
Doradca ,,nie reprezentuje niczyich interesdw” (R-E6). Jest on ,,lojalny wobec
swego politycznego szefa i ma mu doradzad, co jest w jego interesie, w interesie
jego rzadu, a nie w interesie interesariuszy, ktérzy do niego przychodza, zeby
mowi¢, ze akurat to jest racjonalne, a nie tamto” (R-E5). Co wiecej, ,mozna
powiedzie¢, ze lobbysta jest taki, ktéry pracuje dla interesu pozapolityczne-
go [...]” (R-E5). Roznica jest wigc ,[...] zasadnicza [, to] roznica lojalnosci”
(R-E3). ,Doradca polityczny to jest ktos, na kim po prostu polityk moze po-
lega¢, tak? Natomiast lobbysta czy rzecznik intereséw [...] Nie musi na nim

2 ‘W naukach politycznych i studiach nad granicami wyszczegdlnia si¢ dwie podstawowe
formy granicy okreslajace relacje pomiedzy sasiadujacymi strukturami frontier i boundary, przy
czym frontier to przestrzen miedzy sasiadujacymi ze sobg strukturami politycznymi, niemajaca
linearnego charakteru. Przestrzen ta bardziej niz instrument izolowania sgsiadéw, stanowi ob-
szar, gdzie ich wplywy, kultury, oddziatywania itd., mieszajg si¢ i wchodza we wzajemne interak-
cje. Natomiast boundary stanowi zazwyczaj precyzyjnie wyznaczong linie, ktéra jednoznacznie
rozdziela sasiadujace obszary, jest jasno i klarownie skonstruowana, wyznaczona i egzekwowana
(wiecej na ten temat zob. Jaiiczak 2018).
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polegac [...], ale musi mie¢ do niego zaufanie. Nie wiem, czy to jest drobna
réznica, ale chyba taka podstawowa” (R-E3). Lobbysta ,,[...] reprezentuje ja-
ki$ interes, [...] nalezy sie spodziewad, ze generalnie poruszy niebo i ziemie,
wymysli tam jakie$ artykuly” (R-E3). Doradca natomiast ,,[...] nie moze re-
prezentowa¢ jakiego$ zawezonego interesu czy wlasnego, czy moze jakiego$
klienta, z ktérym pracuje” (R-E2). Doradca, dodatkowo, ,,[...]nie ma [...] inte-
resu w procesie wyborczym” (R-E17). Ostatecznie ,,rozgraniczenie jest bardzo
proste, bo to jest pytanie, kto ci placi, kto jest tym, ktory placi za ustugi. Jezeli
jest to polityk w jakiej$ formie, ktéry wynagradza tego doradce, czy jest to
podmiot zewnetrzny, ktory chce wpltyna¢ na jakis proces polityczny. Uwazam,
ze ta granica jest bardzo jasno okreslona” (R-E17).

W sposéb zblizony do parlamentarzystéw, eksperci odnotowywali takze
obiektywizm jako kryterium rozgraniczenia. Doradca ,,musi by¢ jak najbar-
dziej, nazwijmy to, zobiektywizowany, czy jak najbardziej oparty na wiedzy
eksperckiej, a nie na jakichs zakulisowych grach, czy jakichs korzysciach takiej
czy innej grupy” (R-E2). Osoba doradcy ,,musi by¢ niezalezna — w tym sensie,
ze jest w stanie sformulowac swoje opinie, czy doradzi¢ w sposob, ktory czasa-
mi jest na przekér decyzjom decydentéw” (R-E2).

Kolejne podobienstwo pojawilo si¢ w argumencie rozgraniczajagcym oba
obszary z punktu widzenia regulacji prawnych. To prawo ,definiuje, co jest
dziatalno$cig lobbingows, co jest zawodowa dzialalnoscia lobbingows, jak to
powinno wyglada¢” (R-E2). ,,Legalnos¢, jak i formy lobbingu, mam zdefinio-
wane w ustawie. Co do doradztwa politycznego jako w ogole innej dziatalno-
$ci, nie ma nigdzie zdefiniowanego jego funkcjonowania. Jest to wolny zawéd,
gdzie kazdy moze by¢ doradcy politycznym, podobnie jak kazdy moze by¢
psychologiem. Nigdzie nie jest napisane, Ze jeste$ doradca” (R-E14).

Jednocze$nie eksperci zwracali uwage na argumenty rozgraniczajace doradz-
two polityczne i lobbing, do ktérych w duzo mniejszym (lub zadnym) stopniu
odnosili si¢ parlamentarzysci. Po pierwsze byly to formy aktywnosci. Wskazywa-
li oni, ze ,,[...] doradztwo polityczne to chyba tez troche tak generalizujac to, co
si¢ zamyka w gabinetach za drzwiami gabinetéw. Natomiast lobbing to pdzniej
to wszystko, co wychodzi na zewnatrz w sensie budowania [...] takiej atmosfery,
[...] takiego szerszego dzialania, wigc chyba wlasnie doradcy to ci, ktérzy przy
stole [...] dyskutuja i opracowuja pewne strategie, [...] [lobbysta] to kto§ wypo-
sazony przede wszystkim w kontakty, jaka$ umiejetnos¢ nawigzywania tych kon-
taktow, ta taka fatwos¢ przekazywania pewnych tresci, ktéra niekoniecznie musi
by¢ cecha doradcy politycznego, ktéry bardziej pracuje z jakimi$ zapisami, pomy-
stami, priorytetami ulozeniem pewnej mapy. Natomiast tutaj juz mamy bardziej
takiego magika, jezeli tak to moge nazwac. Czy [...] po prostu [...] akwizytora”
(R-E4). Dodatkowo ,,[...] doradca polityczny przedstawia warianty do wyboru,
pomaga w wyborze jakiej$ strategii. Decyzje, oczywiscie, podejmuje polityk, na-
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tomiast nie ma tam, jakby, silnej presji i nie powinno by¢ takiej silnej presji, jezeli
jest uzgodniona strategia wcze$niej. Kazdy doradca powinien ze swoim wodzem
jednak porozmawiac, jaki jest zakres jego doradztwa i czemu ono ma stuzy¢, bo
inaczej to nie ma kompletnie sensu. Jezeli chodzi o lobbing to jest bardzo kon-
kretny zestaw dzialan, ktore wspieraja proces decyzji, ale w okreslonym kierunku,
czyli juz podajg jakby rozwigzanie, albo protestuja przeciwko jakiemus$ rozpo-
znaniu, wiec to jest jakby etap troche, powiedzialbym, nastepczy w poréwnaniu
do doradztwa politycznego. Jak chce ktos podja¢ jakies dzialania z politykiem,
no to powinien najpierw postucha¢ doradcy” (R-E10). Lobbysta opiera si¢ wigc
na ,,mechanizmach znajomodci, reprezentacji, dziatalnosci komercyjnej, korzysci
etc. [...]” (R-E13). Co wiecej, ,nawyk lobbingowy to jest bardziej kwestia taka
podprogowa - zadaé. Zadaé, wymagaé bez zbednej zwloki, [...] na okreslone zle-
cenie. [...] A doradztwo polityczne kojarzy mi sie tez jeszcze bardziej z tg sfera
okoto PR-owg - budowanie tego PR i tego wizerunku. To chyba z tym jest bar-
dziej to widoczne” (R-E15). Zazwyczaj ,,[...] lobbysta dziala w cieniu, doradca
polityczny [...] jest na $wieczniku, tzn. minister podaje skfad swojego gabinetu
politycznego, wiadomo kto jest doradcg politycznym ministra. Wydaje mi sig, ze
w ogdle jedna z najlepszych form znalezienia réznicy miedzy lobbingiem a do-
radztwem politycznym jest sformalizowanie, transparentno$¢” (R-E16).

Druga wskazywang réznicg miedzy doradztwem politycznym a lobbingiem
byly motywacje. W przypadku doradcy, ,rzeczy, o ktérych on doradza [...] sg
kierowane innymi motywami niz [w przypadku] lobbysty. Znaczy doradca po-
lityczny, dobry doradca polityczny powinien radzi¢ swemu szefowi nie tylko co
do meritum sprawy, ale tez [jaki] wplyw [...] ta decyzja ma na szeroko rozumia-
ne polityczne interesy jego mocodawcy. I to [s3] zupelnie inne kryteria niz [te,
ktorymi] kieruje si¢ lobbysta” (R-E5). Z rolg doradcy mamy do czynienia ,,kiedy
decydent pyta si¢, jakie jest Pani, Pana zdanie, czy Panistwa zdanie na dany temat
ija[...] [je] przedstawiam i potem decydent robi z tym, co chce. Natomiast przy
lobbingu to oprécz tego, ze ja przedstawiam swoje zdanie to jeszcze aktywnie
staram sie decydenta przekonac do tego, ze moje zdanie jest lepsze, [...] w moim
przypadku bardziej stuzace spoleczenstwu, praworzadnosci, przejrzystosci zycia
publicznego, niz inne rozwiazanie. A takze, jakby przy lobbingu oprdcz tego, ze
tez przedstawiam, ja przynajmniej, zawsze najlepsza moja wiedze, to aktywnie
staram si¢ wplyna¢. Praworzadnymi metodami. [...] Natomiast no jako doradca
przedstawiam swoje zdanie i zrobisz z tym, co chcesz” (R-E7).

Po trzecie, wskazywanym przez ekspertow kryterium rozgraniczenia byla,
zwigzana z motywacja, wiedza. Doradcg powinna definiowac ,,przede wszyst-
kim, solidna, uznana wiedza i do§wiadczenie praktyczne, i jego przekonanie,
ze stuzy panstwu - zatem bedzie udzielal zleceniodawcy: gtowie panstwa, pre-
mierowi, ministrom, porad, ktére beda stuzyly rozstrzygnieciu sytuacji w inte-
resie polskim [...]” (R-E9). Doradca ,,uwaza si¢ za praktyka w danym obszarze
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i pokazuje, ze dana regulacja bedzie miala konkretne skutki. Woéwczas nikt
sie nie skupia na osobie eksperta, tylko na jego ekspertyzie, natomiast gdyby
lobbysta miatl te sama ekspertyze — prosz¢ mi wierzy¢ — przez sam fakt, ze jest
lobbysta, ta ekspertyza tracitaby na warto$ci. Mimo, Ze merytorycznie bylaby
taka sama, jak ekspertyza [doradcy]” (R-E18). Co wiecej ,,doradca polityczny
dziala w obszarze polaczenia wiedzy politologicznej, socjologicznej i ewentu-
alnie wiedzy branzowej. Natomiast lobbysta wylacznie w tym zakresie, w ja-
kim lobbuje” (R-E18).

Pomimo argumentacji wskazujacej na dominacj¢ pogladu o wyraznym
rozgraniczeniu doradztwa politycznego od lobbingu, w wypowiedziach eks-
pertow pojawily si¢ takze argumenty potwierdzajace zacieranie si¢ granicy
w logice frontier. Jak wskazuja rozmoéwcy, sama granica ,[...] moze si¢ wy-
dawa¢, ze ona sig zaciera, ale jestem przekonany, ze politycy wiedza, kto wy-
stepuje w jakiej roli i kiedy. Te role si¢ oczywiscie moga zmienia¢” (R-E3). Co
prawda istnieja odpowiednie regulacje, jednak ,,[...] problem jest z ich egze-
kucjg” (R-E3). Czasami rozrdézniano: ,,[...] to jest kwestia siatki pojeciowej tak
naprawde, jak zdefiniujemy dane okreslanie” (R-E12). Jest ,bardzo duzo oséb,
ktore sg ekspertami, badz doradcami, pelnig role lobbystéw, co nie znaczy, ze
nimi s3” (R-E14). Niektorzy respondenci definiowali siebie jako doradca lub
lobbysta ,[...] w zaleznosci dla jakiego klienta [pracowali]” (R-E14). Podob-
nie jak w przypadku parlamentarzystéw, wskazywano jednocze$nie na jeden
z powodow takiej oceny: ,[...] lobbysci kojarzg sie fatalnie, fatalnie niestety.
To jest jakby nikt nie chce, nikt nie chce tutaj sie, ze tak powiem, angazowac
w kontakty z lobbystami, bo niestety ten obraz lobbysty jest jaki§ demoniczny
zupelnie i jest takim synonimem wlagnie korupgji, czesto” (R-E8).

Niemcy

Inaczej niz w Polsce, wéréd niemieckich respondentéw zdecydowanie
przewazal poglad o braku wyraznej granicy pomiedzy badanymi obszara-
mi. Eksperci stwierdzali m.in.: ,nie rozdzielalbym ich w ten sposéb” (P-E1),
»dla mnie to wlasciwie to samo” (P-E10), ,dla mnie nie ma tu zadnej réznicy”
(P-E13). Niektorzy z nich byli rowniez zdania, ze ,[...] istnieje duza zbiezno$¢
miedzy reprezentacjg intereséw a doradztwem politycznym” (P-E6), argumen-
tujac przy tym: ,,nikt tak naprawde nie jest wolny od wlasnego sposobu warto-
$ciowania. Dlatego uwazam [...], ze to $ciste rozréznienie migdzy doradztwem
a lobbingiem jest niezwykle trudne” (P-E27) oraz ,,[...] nie ma znaczenia, czy
s3 to organizacje pozarzadowe, przemyst czy instytuty naukowe. Przeciez nikt
nie doradza w oderwaniu od wilasnego interesu” (P-E13). Wyrazano réwniez
opinie, Ze ,granica jest ptynna [...] i kazdy wyznacza sobie swoja linie, gdzie
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[...] wszystko [...] zgodnie z tymi calymi regulami jest jeszcze dopuszczalne.
[...] Tak ze ja bym [...] powiedzial [...], ze nie ma mozliwosci jasnego zdefinio-
wania tej granicy” (P-E14).

Pytani o sytuacje, w ktdrych granica lobbingu i doradztwa si¢ zaciera, re-
spondenci odpowiadali: ,to ma miejsce nagminnie” (P-E21) i ,,tak jest wlasci-
wie zawsze [...], [...] to jest oczywiste. Jesli [...] chce przekonaé politykow jako
lobbysta, to musze przedstawic rade, ktora pogodzi obie strony, interes indy-
widualny i dobro wspolne. Wtedy jest to dobre doradztwo polityczne” (P-E10).
Spotkac sie mozna byto wrecz z opiniami, ze ,,[d]la mnie lobbing to ogélnie
reprezentacja intereséw. [...] Reprezentacja interesow to takze ekspertyza, to
takze doradztwo polityczne [...]” (P-E6). Niektorzy z kolei postrzegali lob-
bing jako specyficzny rodzaj doradztwa politycznego: ,,[...] nie czynie tu zad-
nego rozrdznienia [...]. [...] Lobbing [jest] szczegélnym przejawem doradztwa
politycznego” (P-E21). Niektdrzy stwierdzali rowniez: ,[...] wszyscy jeste$Smy
doradcami politycznymi. [...] [A] wérdd nich sg tez lobbysci” (P-E13), i dalej
»[...] lobbysta, [...] jest doradca politycznym i tez doradza politykom [...]. Jed-
noczesnie oczywiscie jest tez doradztwo polityczne, [...] instytuty naukowe,
oni pewnie nie twierdziliby, ze sa lobbystami i ja tez nie [...]. [...] [O]czywiscie
reprezentuja tez swoje interesy [...], ale [...] to nie znaczy, ze [...] ich wyniki nie
sg jak najbardziej obiektywne. [...] Moze ogélnym terminem jest doradztwo
polityczne, a jego podzbiorem lobbing” (P-E13). Z kolei inny respondent byt
zdania, Ze ,,[...] jezeli zaréwno to, co mozna [...] nazwac lobbingiem, jak i do-
radztwo polityczne, jest prowadzone wedtug tych samych standardow i zgod-
nie z tymi samymi wymogami przejrzystoéci, to wszystko to [...] miesci sie
w tym samym obszarze eksperckim” (P-E24).

Problemy w rozréznieniu miedzy obszarami doradztwa politycznego a lob-
bingu ujawnialy sie¢ u niemieckich ekspertéw réwniez podczas proby okresle-
nia wlasnej roli w politycznych procesach doradczych. I tak spotkac sie mozna
bylto ze stwierdzeniem: ,,[...] ktos, kto zajmuje si¢ doradztwem politycznym
jako naukowiec, niekoniecznie jest reprezentantem intereséw. Z pewnoscia
istniejg organizacje naukowe i naukowcy, ktorzy reprezentujg interesy. Ale
[...] termin doradca polityczny obejmuje chyba nieco wiecej niz przedstawi-
ciel intereséw. Powiedziatbym, ze ja jestem jednym i drugim. Ale nie jestem
czystym doradcg politycznym, tak, jestem tym i tym” (P-E6) lub ,jesli przyj-
rze¢ si¢ temu bardzo dokladnie, powiedzialbym, ze jestem jednym i drugim
po réwno. Bo dla mnie jest to wzglednie kongruentne. Osobiscie okreslam
sie bardziej jako przedstawiciel interesow. Ale nie jest to dla mnie rozrdéznie-
nie naukowe. Dla mnie jest to kongruentne. Doradca polityczny i lobbysta”
(P-E6). Podobnie swoja role postrzegal réwniez inny badany: ,jako jedno
i drugie [...]. Musimy reprezentowac interesy, oczywiscie w imieniu naszych
czlonkoéw. [...] T jestesmy tez w branzy doradztwa politycznego po drugiej stro-
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nie. Kiedy politycy zwracaja si¢ do nas i méwig: «Mamy projekt, mozliwe, ze
bedziemy chcie¢ wiaczy¢ si¢ w proces normatywny, co o tym myslicie? Czy
jest to temat, w ktérym mozemy co$ zmieni¢, gdzie bylby to odpowiedni mo-
ment? Czy chcecie co$ do tego wnies¢?»” (P-E18). Rowniez inni rozmoéwcy
pytani o zakres swojej dzialalnosci, odpowiadali ,,szczerze méwiac, ja widze
siebie w 70% jako reprezentanta intereséw, czyli lobbyste, [...] reprezentanta
intereséw mojej grupy, a w 30-40% jednak takze jako doradce politycznego”
(P-E2). Niektorzy sposob postrzegania swojej dzialalnosci uzalezniali od kon-
kretnej sytuacji: ,,[z] jednej strony przekazuje [...] postom informacje. Czasa-
mi ludzie pytaja nas, czy jako eksperci mozemy wypowiedzie¢ si¢ na pewne
tematy i udzieli¢ informacji. Z drugiej strony [...] kierujemy si¢ tez oczywi-
$cie bezposrednio do pewnych postow, ktorzy zasiadaja w pewnych komisjach
i przedstawiamy nasze postulaty czy zalecenia. To zawsze zalezy od tematu
i tego, gdzie si¢ w danym momencie znajdujemy” (P-E5).

W kwestii rozgraniczenia poje¢ doradztwa politycznego i lobbingu z wypo-
wiedzi niemieckich ekspertéw wynikalo niekiedy, ze ,,[...] w wigkszosci przy-
padkéw uzywane s3 [one] synonimicznie. Powiedzialbym jednak, ze w rozu-
mieniu ogélnym niekoniecznie tak jest” (P-E19). Wskazywano przy tym, ze
wyrazne rozréznienie bywa niejednokrotnie utrudnione poniewaz ,,[w] przy-
padku niektdrych osdb nie jest [to] moze takie oczywiste, gdy firma z obszaru
doradztwa politycznego [...] otrzymuje od kogos zlecenie, to wtedy jest tro-
che niejasne, kto by¢ moze jest klientem, czyli z jakim zapleczem mamy tu do
czynienia” (P-E1). Dlatego tez, jednym z gtéwnych Zrédet braku mozliwosci
czytelnego okredlenia obszaréw doradztwa politycznego i lobbingu w Niem-
czech stanowil, wedtug dostawcow wiedzy eksperckiej, brak transparentnosci
ich funkcjonowania, wynikajacy z niedostatecznych regulacji w tym zakresie:
»[...] to bardzo trudne, poniewaz [...] jest to bardzo nieprzejrzyste i dlatego
jestem zdania, ze to catkiem dobry pomyst, ze wprowadza sig¢ teraz rejestr lob-
bingowy” (P-E5).

Mimo przewazajacego w Niemczech przekonania o zacieraniu si¢ grani-
cy pomiedzy doradztwem politycznym a lobbingiem, niektorzy z ekspertow
dostrzegali jednak taka réznice, stwierdzajac: ,,ja rozréznitbym [...] lobbing
i doradztwo polityczne. [...] Mysle, ze oba te elementy majg wiele wspolne-
go, ale trzeba je tez rozdzieli¢ pod wzgledem definicyjnym” (P-E20). Niekie-
dy wrecz postulowali koniecznos¢ odpowiednich rozwiazan w tym zakresie,
wpisujac si¢ tym samym w logike boundary: ,,to musi by¢ jasne, tzn. oprocz
zapewnienia jakosci wiedzy eksperckiej musi takze zosta¢ ujawniona jej za-
sadno$¢. Po co pracujemy, na rzecz jakich intereséw? Jestem przeciwny §le-
dzeniu kazdego ruchu, ale jestem za ujawnianiem tego, za czym si¢ opowia-
damy, czego dokladnie chcemy. Mysle, ze to wazny fundament” (P-E2). Co
prawda podobnie, jak bylo to w przypadku niemieckich parlamentarzystow,
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réwniez zdaniem ekspertéw to w gestii politykéw lezy rozwazne korzystanie
z dostarczonych informacji: ,,dobrzy politycy umiejg spojrze¢ na dany pro-
blem ze wszystkich stron. Stuchaja réznych ekspertéw i réznych doradcéw
politycznych, a nastepnie umiejg odpowiednio sklasyfikowac i oceni¢ wszyst-
ko, co styszg” (P-E6), co wiecej ,,mysle, ze dla polityka wazne jest, zeby rozpo-
zna¢, ktére informacje moze wykorzystac i ktore sg naprawde istotne, a ktore
stuza gtéwnie wywieraniu na niego wptywu. Czyli [...] polityk [...] albo jego
biuro musi by¢ tak zorganizowane, zeby mogt on odrézni¢ dobre zrédia od
ztych” (P-E12). Wielu z nich stwierdzalo przy tym, ze ,jest jeszcze wiele nie-
zbednych zmian [...]. A [...] ja jestem zwolennikiem wiekszej przejrzystosci
w tym zakresie, czyli wszystkiego, co idzie w kierunku przejrzystosci sceny
lobby, rejestrow lobby i tak dalej. Trzeba w tym zakresie zrobi¢ o wiele wigcej”
(P-E9). Dlatego tez zdaniem jednego z ekspertéw ,,[...] naprawde centralne
znaczenie ma dokonanie tych rozréznien i kategoryzacji, by¢ moze nawet ich
dalsze doprecyzowanie, a takze opisanie sytuacji przechodzenia z jednej stro-
ny na drugg, ktére przeciez maja miejsce [...]. To rowniez przyczyni si¢ do
przejrzystosci. I wierze tez, ze jesli bedzie to bardziej swiadome, jesli bedzie
duzo mocniej zakorzeniane w swiadomosci oraz tematyzowane, to uprosci to
komunikacj¢ miedzy stronami, ktdre sie ze soba spotykaja i rozmawiaja. [...]
Istniejg z pewnoscig grupy, ktére nie majg interesu w tym, zeby dokladnie te
rzeczy od siebie oddziela¢, tylko wolg je ukrywaé, bo wtedy ta praca moze by¢
wykonywana w sposéb bardziej subtelny. Mysle, ze potrzebujemy wyraznych
sygnalow przejrzystosci [...]” (P-E20). Pytani w tym kontekscie o istnienie
mozliwo$ci zapewnienia transparentnosci proceséw doradczych w odniesie-
niu do aktualnych regulacji respondenci stwierdzali, Ze ,,s3 niewystarczajace”
(P-E14) oraz ,powiedzialbym, ze nie, [...] jest [ich] zdecydowanie za mato
i na pewno nie sg zbyt przejrzyste” (P-E5).

Deklaracja potrzeby wprowadzenia odpowiednich rozwigzan ustawowych
regulujacych obszar politycznych proceséw pozyskiwania wiedzy eksperckiej
korespondowata z wypowiedziami niemieckich ekspertéw, w ktorych podob-
nie jak mialo to miejsce wérdd niemieckich parlamentarzystéw, pojawialy sie
liczne kryteria dajace mozliwo$¢ rozréznienia pomiedzy tymi obszarami. Co
ciekawe pokrywaly si¢ one w duzej mierze z kryteriami opisywanymi przez
respondentéw w Polsce. I tak w rowniez w Niemczech kategoria ,interesu”
stanowila najczesciej pojawiajaca si¢ ceche odgraniczajacg lobbing od doradz-
twa: ,Rdznica polega by¢ moze na tym, ze [...] lobbyste widzialbym bardziej
jako przedstawiciela intereséw. Ze na zlecenie innych formutuje ich interesy
lub reprezentuje je w kontaktach z polityky” (P-E18) oraz ,,[...] dla mnie lob-
bysta to tak naprawde przedstawiciel intereséw, ktéry ma realny interes indy-
widualny lub branzowy. Doradca polityczny, tu zaliczylbym na przyklad [...]
grupy srodowisk akademickich [...], ktére [...] odgrywaja inng rolg, [...] zdecy-



Granica pomiedzy doradztwem politycznym a lobbingiem w opinii dostawcéw wiedzy eksperckiej... 179

dowanie widze tu rozréznienie” (P-E10). Odno$nie wlasnej aktywnosci eks-
perckiej argumentowano przy tym jednak: ,,My reprezentujemy raczej pewne
interesy i sprawy. To jest na pierwszym miejscu. [...] [J]Jednak doradzamy tez
konkretnie politykom, w jaki sposéb moga sie nimi zaja¢. Ale przede wszyst-
kim powiedzialbym, ze reprezentujemy interesy, czyli lobbing” (P-E9). Inni
stwierdzali w sposdb jednoznaczny: ,[...] postrzegam siebie jako lobbyste, bo
poprzez doradztwo polityczne reprezentuje¢ interesy, [...] tak, powiedzialbym,
ze uprawiam klasyczny lobbing w pozytywnym tego stowa znaczeniu” (P-E12).

Mimo, iz obu grupom przypisywana byla wysoka jakos$¢ oferowanej eks-
pertyzy, respondenci w kontekscie rozréznienia lobbingu i doradztwa niejed-
nokrotnie wskazywali ,interes” jako gtéwny punkt odniesienia dziatalnosci
lobbingowej oraz ,wiedz¢” jako najwazniejszy element doradztwa polityczne-
go: ,Uwazam [...], Ze mamy tu do czynienia z bardzo wysokim poziomem
wiedzy fachowej, zaréwno ze strony naukowej, jak i ze strony lobbystow, ze
strony grup interesu” (P-E10), ale ,,[...] skupiamy sie na nieco innych rzeczach.
W doradztwie politycznym chodzi bardziej [...] o [...] poszukiwanie wyzszej
prawdy i silng orientacje merytoryczng oraz uzasadnienie naukowe w oparciu
o fakty [...]. Natomiast w lobbingu chodzi raczej o zwykla prezentacj¢ oraz eg-
zekwowanie interesow, ktore sa zawsze partykularnymi interesami nadawcy”
(P-ES).

Niemieccy eksperci zwracali szczegdlng uwage na ,obiektywizm” oraz
»neutralno$¢” jako cechy charakterystyczne przede wszystkim dla dorad-
cow politycznych: ,,[...] granica miedzy doradcami politycznymi a lobbysta-
mi [...] jest [...] to, ze jako naukowiec przedstawiasz swoje dane obiektywnie.
[...] W obszar, w ktérym mowi sie, ze idzie si¢ w kierunku lobbingu, wchodzi
sie oczywiscie szybko, by¢ moze wtedy, gdy ktadzie si¢ nacisk nieco bardziej
na mowienie, ze to jest Swietne, a nastepnie by¢ moze ukrywa sie ewentual-
ne wady [...] bardziej, niz miatoby to miejsce w przypadku catkowicie obiek-
tywnego procesu doradczego [...]” (P-E25). Ponadto ,,[...] gdyby chcie¢ uja¢
to bardzo [...] wasko, to doradztwo jest czym$ wolnym od oceniania lub
warto$ciowania, [...] natomiast lobbing jest wyraznie zwigzany z interesami”
(P-E27). Jeden z respondentéw zwrocil przy tym uwage, ze ,[r]zeczywiscie
istniejg zasady i wytyczne, ktorych nauka musi przestrzega¢. Chce moc ufaé
temu imperatywowi. Zakladam tez, Ze zostanie zachowany obiektywizm na-
ukowy. Natomiast inaczej [jest] w przypadku jakiejkolwiek reprezentacji inte-
resow, tzn. gdy eksperci dzialajg réwniez jako reprezentanci intereséw, wtedy
oczywiscie samo slowo «interes» jest decydujace, poniewaz na obiektywizm
wplyw ma wtedy réwniez wlasna perspektywa” (P-E26). Inni rozméwcy za-
uwazali, ze ,w przeciwienstwie do lobbystow, doradcy polityczni nie majg pra-
wa do nacisku. Nacisk oznacza tu [...] doprowadzenie osoby, ktérej sie dora-
dza do jakiego$ kierunku myslowego poprzez selektywna informacje i poprzez
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wszelkiego rodzaju presje. Doradcom politycznym nie wolno tego robi¢, na-
wet przez pominiecie, sposob sformulowania tekstu i tak dalej. Zamiast tego
muszg by¢ bardzo otwarci w sposobie wnioskowania oraz w odniesieniu do
uzyskiwanych wynikéw [...]. To co innego niz lobbysta. Lobbysta ma jasne
zadanie: sprawic, by [polityk] widzial to tak samo, jak my. Zakfada to istnienie
jakiego$ «my», [...] ale w przypadku doradztwa politycznego, w neutralnym
instytucie uniwersyteckim nie moze by¢ zadnego «my»” (P-E28). Niektorzy
byli ponadto zdania, Ze ,,[...] dobre doradztwo musi [...] uwzglednia¢ réwniez
w pewnym stopniu interesy réznych grup spolecznych [...]. Mozna to réwniez
zrobi¢ w sposob nieoceniajacy, mowiac, ze jedna cze$¢ spoleczenstwa mysli
w ten sposob, inna cze$¢ mysli w ten sposdb, a mozliwym wyjsciem byloby na-
stepujace rozwiazanie” (P-E27), oraz ze ,,[z] pewnoscig istnieje doradztwo po-
lityczne catkowicie pozbawione wartosciowania, ktore w zasadzie méowi: «jesli
chcesz zaja¢ si¢ tym i tym tematem, musisz wzig¢ pod uwage to i to» [...]. Na
pewno istnieje réwniez co$ takiego, jak niewarto$ciujacy sposob widzenia lub
doradzania, np. jesli chcemy sprawdzi¢ konstytucyjnos¢ jakiejs ustawy, to tez
bym powiedzial, ze faktycznie mozna to zrobi¢ w sposéb niemalze nieocenia-
jacy” (P-E27). Niemieccy eksperci wyrazali réwniez przekonanie, ze ,,doradz-
two polityczne, w przeciwienstwie do lobbingu [...] musi walczy¢ dzien i noc,
aby by¢ niezalezne. Lobbing wie, ze jest zalezny. [...] Inaczej jest w przypadku
niezaleznego doradztwa politycznego. Musi zawsze mie¢ na uwadze te kwestie
neutralnosci. [...] I musi dazy¢ do neutralno$ci, musi tez w inny sposob dbac
o klarownos¢ zrodel, na ktdre sie powoluje, oraz o przejrzystos¢ uzasadniania
swoich argumentoéw, takze w odniesieniu do calej §ciezki argumentacyjne;j. [...]
To wlasnie musi zapewnia¢ dobre doradztwo polityczne” (P-E28).

Sposrdd kryteriow rozrdzniajacych, okreslonych przez niemieckich po-
litykéw, w wypowiedziach ekspertow pojawiala si¢ ponadto kwestia ,,stro-
ny inicjujacej przeptyw informacji: , Najprostsza linia podzialu jest taka,
ze w jednym przypadku jest si¢ proszonym o bycie ekspertem, a lobbysta
dziala bez zapytania. To moze by¢ podstawowa linia podziatu” (P-E3), lub
»Ja bym to widzial raczej aktywnie i pasywnie [...], ze jako lobbysta aktywnie
wchodzisz w proces polityczny i starasz si¢ wnies$¢ swoje interesy do polityki,
a doradca otrzymuje zapytanie ze strony polityki i czeka z wiedzg ekspercka
W sposob raczej pasywny, mogac udostepnic¢ ja w odpowiednim momencie
w sytuacji zapotrzebowania” (P-E18). Stwierdzano réwniez, ze doradztwo
polityczne jest ,zazwyczaj bardziej zorientowane na popyt [...]. Tak wiec,
jest raczej tak, ze polityka pyta, a doradztwo polityczne reaguje. Natomiast
lobbing jest bardziej zorientowany na podaz. Partykularne interesy sg pre-
zentowane, mniej lub bardziej skutecznie, s3 nagtasniane, a takze mediaty-
zowane, natomiast polityka musi je w jakiejs formie podja¢, sparowac, zare-
agowac, uzasadnic¢” (P-E8).
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Niemieccy eksperci odwotywali sie rowniez do réznic w ,,rodzaju nadaw-
cy”: »[...] dla mnie jedyng réznica miedzy tzw. doradztwem politycznym
a lobbingiem jest tak naprawde tylko nadawca, bo w koncu wszystko jest
reprezentacjg interesu” (P-E7), przy czym ,,[...] jedynymi doradcami poli-
tycznymi, ktérzy nie s3 lobbystami [...] s3 tak naprawde instytuty naukowe
[...]” (P-E13).

Mimo daleko idacej kompatybilnosci z opiniami politykéw, podobnie jak
mialo to miejsce w przypadku polskich ekspertéw, réwniez niemieccy wskazy-
wali na kategorie rozrézniajace, ktdre nie byly eksponowane w wypowiedziach
parlamentarzystow. I tak mozna byto tu spotkac sie z odniesieniami do zrézni-
cowania w zakresie ,,motywacji” oraz ,,celow”, jakie stawiaja sobie przedstawi-
ciele obu obszaréw. W tym kontekscie dazenie do zachowania obiektywizmu,
charakterystyczne dla doradcow, przeciwstawiane byly partykularnym celom
lobbystéw, ukierunkowanych na uzyskanie korzysci finansowych: ,réznica
miedzy doradztwem politycznym a lobbingiem polega chyba gtéwnie na tym,
ze [...] to, co dzi$ postrzegane jest jako lobbing, zwigzane jest przede wszystkim
z oczekiwaniem korzysci ekonomicznych [...] dla korporacji i tak dalej, ktore
realizujg okreslone strategie wlasnie po to, aby uzyskac korzysci ekonomicz-
ne, a doradztwo polityczne powinno by¢ wlasciwie neutralne i obiektywne”
(P-E25). W podobny sposéb wypowiadali sie rowniez inni eksperci: ,,[...] do-
radca dazy do dialogu, ktéry nie jest jednokierunkowy. Lobbysta ma bardzo
jasno okreslony cel w postaci realizacji danych intereséw” (P-E20). Stwier-
dzano réwniez: ,doradztwo polityczne obejmuje szerszy obszar i nie ma
nieodzownego celu, w postaci sformulowania konkretnego osadu, podczas
gdy lobbing ma bardzo wyrazny cel, jakim jest przekonanie do danej opinii”
(P-E22). Niektorzy jako ceche rozgraniczajaca okreslali wprost ,intencj¢” ar-
gumentujac: ,,Podczas gdy lobbing ma oczywiscie wyrazne konotacje zwigza-
ne z reprezentowaniem intereséw i wplywaniem na procesy decyzyjne, do-
radztwo polityczne ma, by¢ moze, ten sam cel, ale nie w takim samym stopniu
[...]. Ja przynajmniej rozumiem doradztwo polityczne raczej jako cos, co w od-
niesieniu do samego rezultatu jest bardziej otwarte niz lobbing” (P-E19).

Inne kryterium, do ktérego odnosili si¢ eksperci, stanowity ,,formy aktyw-
nosci’ oraz ,instrumenty’, ktérymi postuguja si¢ eksperci w ramach proce-
sow doradczych: ,jest duza roznica. I mysle, ze réwniez w tym, jakie $ciezki
sie wybiera i jakich instrumentéw si¢ uzywa” (P-E20). Ogdlnie rzecz biorgc
»[r]oznica polega na tym, ze [..] w przypadku reprezentanta interesu [...]
cel jest juz, ze tak powiem, ustalony. [...] I aby osiagna¢ ten cel, mobilizuja
wszystkie mozliwe zrédla informacji oraz mozliwosci. Czasami jest to bardzo
pomocne, a takze naprawde bardzo profesjonalne, ale oczywiscie nie zawsze.
I trzeba to sobie jasno powiedzie¢, ze jest to dzialanie bardzo wybidrcze. Tak
wiec informacje, ktore nie stuza danemu interesowi, [...] sg oczywiscie w mia-
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re mozliwosci pomijane. I to jest decydujaca réznica w stosunku do tego, jak
zrobiliby to [doradcy polityczni]. Kiedy [oni] biorg si¢ za jakie$ badanie, stara-
ja sie zrobic to [...] jak najbardziej w oparciu o dowody, zgodnie z ich najlepsza
wiedzg i sumieniem. [...] Prébuje sie to rozwigza¢ oczywiscie z jednej strony
dbajac o klarownos¢ stosowanych metod, ujawniajac sposéb postepowania,
z jakich baz danych si¢ korzystalo, a takze jakie zalozenia uwzgledniono, tak
aby bylo przynajmniej zrozumiatle, jak wlasciwie doszlo si¢ do danych wnio-
skow, jak doszlto si¢ do danych wynikéw. Tak wigc w zasadzie dobra praktyka
naukowa jest tu w petni kluczowa” (P-E23).

Niektorzy z rozméwcow zwracali uwage na roznice w ,rodzaju wiedzy”
bedacej podstawa ekspertyzy, przy czym rozgraniczano pomiedzy wiedzg na-
ukowa, charakterystyczng dla doradztwa i wiedza praktyczng, posiadang przez
lobbystéw:, ,,doradztwo jest tak naprawde prezentacja chiodnych liczb oraz
badan i wynikéw naukowych” (P-E14) oraz ,,[...] trzeba tez odrézni¢ wie-
dz¢ naprawde naukowa od wiedzy eksperckiej o podtozu empirycznym, czyli
to, co naprawde rozumiemy jako nauke, oraz po prostu wiedze [wynikajaca]
z praktyki [...]” (P-E26).

Podobnie jak politycy, réwniez niemieccy eksperci wskazywali w logice bo-
undary na ,rozwigzania prawne” jako podstawe przejrzystosci proceséw do-
radczych, gléwnie w sposob afirmatywny: ,,mysle, ze trzeba by osiagnac jak
najwyzszy stopien przejrzystosci, zeby rzeczywiscie mozna bylo przesledzic,
kto z kim rozmawial” (P-E23), oraz ,,[...] jesli chodzi o zasady przejrzystosci,
jesli chodzi o obowigzki sprawozdawcze, jestem przekonany, Ze mozna jeszcze
wiele zrobi¢. Naprawde uwazam tez, ze stosowanie surowszych standardéw
bytoby aktem higieny politycznej” (P-E23). Jeden z rozméwcow zauwazyl:
»[...] istnieje ogdlna potrzeba wickszej przejrzystosci zwlaszcza w kontekscie
wizerunku lobbingu i grup interesu. Ja osobiscie bytbym za tzw. rejestrem lob-
bystow” (P-E6). Odnoszono si¢ rowniez do istniejacych przepisow lub plano-
wanych zmian w tym zakresie: ,,[...] pomysly, ktdre teraz [...] pojawiaja si¢
w ramach ustawy dotyczacej transparentnosci, [...] nalezy postrzegac jako
uzasadnione uporzadkowanie, ktére moze potrzebuje wigzacych ram” (P-E2),
poniewaz ,widac [...], ze wlasciwie niewiele si¢ w tym zakresie zmienilo i ze
musi by¢ zdecydowanie wigcej regulacji, ktore sg stanowczo bardziej przejrzy-
ste” (P-E5). Inny rozméweca stwierdzil z kolei: ,,idziemy w dobrym kierunku,
ale to zbyt malo. Musialoby to by¢ jeszcze bardziej klarowne, jeszcze bardziej
bezkompromisowe” (P-E20), przy czym ,,obecnie jestesmy w sytuacji, w ktorej
wlasnie zostalo to uregulowane i te nowe przepisy wejda w zycie w 2022 r.?
Zobaczymy, jak sie sprawdzg” (P-E21).

* Wywiad, z ktérego pochodzi cytat, przeprowadzony byl w roku 2021, przywolywane
zmiany weszly w zycie 1 stycznia 2022 roku.
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ORGANIZACJA GRANICY MIEDZY
DORADZTWEM POLITYCZNYM A LOBBINGIEM

Polska

Wyrazna przewaga rozumienia granicy miedzy doradztwem politycznym
a obbingiem jako boundary w opinii polskich ekspertow jest ciekawym punk-
tem wyjscia do zbadania deklarowanej relacji miedzy tymi obszarami w ra-
mach podej$¢: networked (non)border, march, expansive frontier oraz limes,
ktore stanowic¢ beda podstawe dalszych rozwazan®.

Przeprowadzona analiza wskazuje na mozliwo$¢ interpretacji relacji mie-
dzy doradztwem politycznym a lobbingiem w logice networked (non)border
(inaczej niz w przypadku polskich parlamentarzystow) w kontekscie przeni-
kania personalnego, tozsamosci intereséw, transmisji wiedzy oraz efektywno-
$ci i sprawczo$ci. W pierwszym przypadku, jak wskazujg respondenci ,,[...]
relacje miedzy konkretnymi [...] ekspertami a konkretnymi branzami to tez
jest co$ naturalnego, co$ sie gdzies tam przez lata uformowalo. [...] Bo ile$
tam powiedzialabym ekspertéw ze $wiata nauki budowalo swoja kariere na
wydziatach, ktore byly zwigzane [z danym obszarem] i s3 te reslacje” (R-E1).
Czasami kluczowa dla tych relacji jest tozsamos¢ interesow: ,,Czasem pew-
nie taki polityk ma swojg jaka$ tam teze, chce nas wiasnie z jaki§ wzgleddow,
o ktérych moéwig, ze [...] pochodzi z konkretnego miejsca, widzi gdzie$ tam
dla siebie szans¢ przy kolejnych wyborach, zeby powiedzmy zadba¢ o interesy
danej grupy, ktora jest jego wyborcg [...]. Ale tez mysle, ze politycy szuka-
ja takich tematow, ktére sg nosne, wiec i na ktérych mogliby, mozna powie-
dzie¢, calg te kariere swoja pociggna¢. Wiec takie z grubsza to jest, mowiac,
dos¢ instrumentalne” (R-E1). Czasami, percepcja lobbingu ujawniata si¢ jako
transmisja wiedzy: ,,My postrzegamy lobbing jako takie rzetelne informowa-
nie przede wszystkim o tym, czym si¢ zajmujemy i jak to moze si¢ przetozy¢
na konkretne obszary polskiej gospodarki, wigc nasza rola to jest informowa-
nie, dostarczanie tej wiedzy i jakby ta nasza rola lobbysty, powiedziatabym,
sprowadzenie tego, zeby przebic si¢ z ta naszg informacja, [...] no dobrze, do-
brze - sprzedac [...]. Natomiast jakby [...] ta wiedzg, te konkrety, te liczby, to
nam wyliczaja eksperci [...] Wyliczaja, komentuja, robig jakie$ tam wiasnie
analizy. Natomiast naszym zadaniem jest po prostu trafi¢ z tym skutecznie do
gléw tych naszych odbiorcéw, politykéw” (R-E1). Zdarza sig, ze oba obszary
sa polaczone na plaszczyznie efektywnosci i sprawczosci: ,,lobbing to jest co$
jak najbardziej normalnego i de facto sprowadza si¢ do doradztwa, ale wlasnie

* Szczegoélowy opis charakterystyki poszczegolnych modeli zob. Jariczak 2018.
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takiego doradztwa, no skutecznego, [...] jakby stwarzania tego otoczenia re-
gulacyjno-instytucjonalnego, ktére bedzie sprzyjalo rozwojowi. No w moim
przypadku danej branzy” (R-E1). W efekcie, ,,lobbing generalnie tez jest eks-
percki” (R-E3). A przyktadowo ,,[...] wiekszo$¢ organizacji pozarzagdowych to
jednak jest lobbingowa, poniewaz [...] organizacje pozarzagdowe przedstawiaja
swoj pomyst dotyczacy dziedzin, w ktérych tylko oni dziatajg” (R-E7).

W odréznieniu od parlamentarzystéw trudno wsrod wypowiedzi ekspertow
odnalez¢ byto argumenty budujace relacje w logice march i szarej strefy mie-
dzy lobbingiem a doradztwem. Istota expansive frontier znajdowata natomiast
swdj wyraz w rozlewaniu si¢ dzialan lobbingowych pod maskg dziatan dorad-
czych. Niewatpliwie znaczaca role odgrywaja tu negatywne konotacje lobbingu
w Polsce, bedace powodem tendencji do uciekania reprezentantéw interesu od
okreslenia siebie jako lobbystow i ,,podszywania” si¢ ich pod doradcow. W wy-
wiadach wskazywano na role organizacji pozarzadowych, gdzie ,,istnieja czgsto
takie NGO-sy, ktore gdzies tam stuzg réznego rodzaju branzom, czy firmom, no
do takiego przekazywania wlasnych postulatéw pod plaszczykiem organizacji
pozarzadowych [...]. Bo jak przychodzi firma X, i [...] zgtasza taki i taki postu-
lat, [...] czy zmiany podatkowej, czy innej, to jest wiadomo, ze jest [to] od razu
definiowane jako lobbystyczne [...]. A jak juz gdzie$ tam ukaze si¢ raport pod
auspicjami jakiego§ NGO-su albo think-tanku, czy co$, to wtedy wydaje sie, ze
trudniej przypia¢ ta tatke wprost, ze to jest zwigzane z dang firmg, chociaz ta fir-
ma, np. jest donatorem dla tej instytucji” (R-E2). Podobna rol¢ moga odgrywac
media: ,,Czasami jak przegladam media i widze jakies publikacje medialne to
sie sam zastanawiam, czy bardziej jestem pewien, Ze to nie jest artykul dzien-
nikarski, czy artykul powstaje pod wpltywem réznego rodzaju lobbingu. Mam
tez watpliwosci co do, np. czasami niektérych ekspertyz, czy think-tankéw, bo
czesto [...] firmy czy organizacje uwazaja, ze takie narzedzie jest bardziej sku-
teczne — zamowienie ekspertyzy, zeby byta w takim i w takim kierunku” (R-E2).
W efekcie, oficjalny lobbing istnieje w specyficznej formie, co potwierdza jeden
z ekspertoéw: ,,[...] firma, ktdra jest legalnie zatrudniona i zalozona jako lobbin-
gowa, jest zarejestrowana i funkcjonuje w sposob oficjalny na komisjach [to]
jednak jest to utamek prawdziwego lobbingu w Polsce” (R-E17).

Duzo silniej niz w przypadku parlamentarzystow, wybrzmiata wérod eks-
pertow funkcja limes. Wskazywano, ze ,,lobbing, caly czas jest czyms takim, co
sie uwaza za co$ na pograniczu prawa, czy czasami z naruszeniem prawa — co$
takiego, czego trzeba si¢ wystrzegac, uwazac. Na lobbyste to trzeba uwazac.
Mimo ze lobbysta, ktéry przychodzi z odpowiednia plakietka, wiemy dla kogo
pracuje itd” (R-E2). Argumentowano, iz lobbing pod pozorem doradztwa sta-
nowilby dzialanie ,,ryzykowne, znaczy musiatoby by¢ robione w sposéb bar-
dzo finezyjny, no bo po drugiej stronie tez mamy jakichs$ decydentow réznych
i tez, no musiatoby by¢ tak robione, Zeby oni tego wprost nie odczytali. No bo
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jesli by zobaczyli, ze prosze bardzo: «To co pan doradza, panie X, jest wprost
zwigzane z interesami danej firmy czy branzy», no tez mogliby uznac, ze to
jest jakby wyjscie z roli, czy wrecz nawet oszukiwanie ich” (R-E2). Co wiecej,
»na haslo lobbing, lobbysta, mysle, ze wielu postéw, ministrow sie usztywnia.
Nawet jesli ten lobbing mialtby by¢ wykonany w sposéb profesjonalny, zgodnie
ze standardami sztuki” (R-E2). W praktyce, ,,raczej politycy zdajg sobie z tego
sprawe dla kogo kto$ pracuje lub jaki moze mie¢ interes. Raczej wiedza, z kim
maja do czynienia. Musiataby by¢ naprawde jakas ukryta opcja, ze kto$ pracuje
z kims, ale tak naprawde ptaci mu kto$ inny” (R-E17), a ,,lobbysta ujawnia sie
w imieniu kogo dziata i na rzecz kogo dziala” (R-E18).

Niemcy

Tak jak w przypadku polskich ekspertéw, réwniez analiza wypowiedzi
niemieckich respondentéw pozwala na stwierdzenie postrzegania przez nie-
ktorych z nich relacji pomiedzy doradztwem politycznym a lobbingiem w lo-
gice networked (non)border, co, podobnie jak w Polsce, nie znajdowato od-
zwierciedlenia w opiniach politykéw. W wywiadach pojawialy sie opinie, ze
»interes wlasny moze mie¢ rézne natezenie, ale jest jedno rozwiazanie, [...]
przy czym obiektywnie dobre rzeczy wypracowuje si¢ wspoélnie. [...] Niejedno-
krotnie tworzy si¢ procesy, naukowe gremia doradcze, gdzie po prostu zbiera
sie wiedze ekspercka w bardzo przemyslanej formie i nie pozostawia sie tego
jednostce” (P-E2), czy tez ,wiele zleca si¢ gremiom, tzw. akademiom narodo-
wym, gremiom doradczym, gremiom w gremiach, ktére obraduja w ramach
[innych] gremiéw, gdzie przewodniczacy tych gremioéw spotykaja sie, w celu
stworzenia [kolejnego] gremium” (P-E28). Widoczne byly tez odniesienia do
konkretnych przykladow intensywnej wspolpracy pomiedzy réznego rodzaju
grupami eksperckimi: ,No cdz, uwazam, ze w Radzie Etyki jest niezle. Przy-
najmniej raz zupelnie inaczej [...], gdzie wszyscy si¢ zgadzaja: potrzebujemy
ciala non-profit, ktére nie dziala wylacznie na rzecz wlasnego interesu, gdzie sa
[...] teologowie, [...] psychologowie, lekarze, moze takze zwigzkowcy. Nie wiem
[...] [kto] tam jeszcze jest [...]. Ale jak sie przyjrze¢, to naukowcy sg razem
z teologami [...]. Ale s3 tez prawnicy, filozofowie prawa [...]” (P-E4). Rowniez
u innych respondentéw znalez¢ mozna bylo wypowiedzi wskazujace na kon-
takty w zakresie wymiany wiedzy pomiedzy ekspertami réznej proweniencji:
»Istniejg proby [...], a czasami i my byliSmy proszeni przez grupy interesow
o przeprowadzenie jakiego$ badania. I oczywiscie [oni] [...] chca publicznie
wykorzysta¢ wyniki badan, aby doprowadzi¢ do pewnych zmian politycznych”
(P-E23). Méwiono tez o sytuacjach, gdy reprezentanci interesu w ramach swo-
ich dziatan eksperckich wykorzystuja wiedze o charakterze naukowym: ,,[...]
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staramy sie [...], aby doradztwo polityczne [...] w naszym stowarzyszeniu bylo
bardzo silnie ukierunkowane na fakty. Moze tez dlatego, ze wielu z nas wywo-
dzi si¢ ze Srodowiska akademickiego i jestesmy zdania, ze musi to mie¢ odpo-
wiednie referencje. Ale uwazam, ze to jedyna droga” (P-E25).

O duzej réznicy w postrzeganiu relacji pomiedzy doradztwem politycznym
a lobbingiem w Polsce i Niemczech $wiadczy¢ moze fakt, iz — w przeciwien-
stwie do opinii polskich respondentéw — najliczniej w wywiadach przeprowa-
dzonych z niemieckimi ekspertami pojawialy si¢ jednak wypowiedzi $wiad-
czace o nakladaniu si¢ obu obszaréw w sposdéb typowy dla modelu march, co
z kolei w duzej mierze pokrywalo sie z opiniami niemieckich parlamentarzy-
stow. I tak stwierdzano: ,[ja] nie bardzo odrézniam doradztwo polityczne od
lobbingu, trudno mi tez wskaza¢ osoby, ktore wsadzitbym tylko do jednej szu-
flady” (P-E8), czy wrecz ,posunatbym si¢ do stwierdzenia, ze nie moge sobie
wyobrazi¢ sytuacji, w ktorej oba te elementy nie biorg udziatu w «grze» [jedno-
czes$nie]” (P-E8). Co wigcej: ,,[...] kazdy, kto mi méwi, ze jest catkowicie wolny
od wszelkich intereséw [...], musze powiedzie¢ calkiem szczerze, ze prawie
nie chce mi si¢ w to wierzy¢ [...]. Bo kazdy ma jakie$ poglady polityczne. I to
w zasadzie zawsze znajduje odzwierciedlenie w dziatalnosci doradczej” (P-
E27) lub ,,[m]ozna to nazwa¢ doradztwem politycznym lub lobbingiem. Tak
wiec dla mnie oba s3 w pewnym sensie takie same, o ile mieszcza si¢ w ramach,
ktore swiadcza o pewnej wiarygodnosci, a takze o pewnej powadze” (P-E27).
Nawet w odniesieniu do zinstytucjonalizowanych form pozyskiwania eksper-
tyzy wskazywano, ze ,wysluchania, ktére musza sie odby¢, to [...] normalne,
celowe doradztwo, lobbing czy jakkolwiek to okresli¢” (P-E1). Zwracano przy
tym uwage, Ze ,nie da sie oddzieli¢ tych dwdch obszaréw i nie znam ani jednej
osoby bioracej w tym udzial, ktéra mogltby twierdzi¢, ze jest tylko jednym,
a nie drugim” (P-E8). Inny respondent argumentowat z kolei: ,,Dla mnie to
wlasciwie to samo. Ja [...] widze siebie jako lobbyste [...]. Nie sadzg, zeby bylo
to pojecie pietnujace czy tez szkalujace, lecz uwazam, ze lobbyste charaktery-
zuje jego wlasny interes i moze on ten interes wlasny, [...] egzekwowa¢ lub
promowa¢ w taki sposob, ze [...] staje sie on wtedy rowniez czescig ogdlnej
normy, jezeli dobrze wykonuje swoja prace jako doradca polityczny. Jesli ja
faktycznie postrzegam siebie jako doradce politycznego, to nie méwie [...],
ze to jest absolutnie konieczne drogi polityku, bo to jest dla nas dobre [...].
Dobrze jest, gdy politycy nas stuchajg, ale my sami nie mamy rozwigzan dla
wszystkich problemoéw tego $wiata, musimy je wypracowac wspdlnie. I dlatego
naszym obowiazkiem, réwniez jako lobbystow, jest dobre doradztwo politycz-
ne, polegajace na mowieniu politykom, jakie sg zalety i wady, jesli pojdzie sie
dang droga [...]. Dlatego dla mnie te dwie rzeczy s nierozlaczne. Nie widze
tu zadnej réznicy. Ja [...] w dyskusjach okreslam si¢ rdwniez jako lobbysta lub
doradca polityczny” (P-E10).
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Niektorzy rozméwcey opisywali ponadto sytuacje zacierania si¢ granicy
pomiedzy rola lobbingowa a doradcza w odniesieniu do podmiotéw oferu-
jacych wiedze ekspercka, postrzeganych jako instytucje o podlozu naukowo-
-badawczym: ,,[...] istniejg rézne [formy] naukowego doradztwa politycznego
i reprezentacji intereséw. Tak wigc naukowe doradztwo polityczne jest silniej
zwigzane z dostarczaniem wiedzy eksperckiej. Moga to by¢ rowniez badania
ukierunkowanie na interesy. Wezmy na przyklad fundacje polityczne par-
tii, Fundacje Friedricha Eberta czy Fundacje Hansa Bocklera dzialajaca przy
zwigzkach zawodowych. [...] I to pomimo tego, ze sg to [...] naukowcy, ktérzy
swoje badania prowadzg przy uzyciu wtasciwych metod naukowych. Niemniej
jednak, koniec koncéw, sa to instytucje, ktére podchodza do swoich pytan
badawczych przez pryzmat pewnego interesu politycznego. Nawet [...] w [...]
Fundacji Bertelsmanna mozna powiedzie¢, ze by¢ moze ma ona nieco wiek-
sza swobode naukowa. Mimo to réwniez tu, w odniesieniu do norm, podsta-
we stanowi pewien $wiatopoglad. I w ramach tego korytarza naukowcy moga
mie¢ po drodze stosunkowo duzg swobode, ale istnieje tez pewne wyobrazenie
co do tego, w jaki sposdb nalezy to [nastepnie] zakomunikowa¢” (P-E21).

Jednoczesnie respondenci w Niemczech, podobnie jak i politycy, postrze-
gali lobbing jako zrédto wiedzy eksperckiej nieodzownej w procesie podejmo-
wania decyzji politycznych: ,w zasadzie uwazam, Ze jedno i drugie jest nie-
rozlaczne, z jednej strony poprzez lobbing i doradztwo wnoszona jest wiedza
ekspercka, ktorg [...] przynosi ze soba normalne zycie. [...] Jesli potraktowac
to powaznie, to [...] wiele [...] organizacji ma za zadanie zagwarantowanie
w cudzystowie czego$ w rodzaju «demokracji masowej» [...], takze [pewien]
sposob myslenia, odczuwania i dzieki temu takze troche opinii wyborcéow do-
ciera w danym okresie legislacyjnym do Bundestagu” (P-E27), czy tez ,,[...]
nie bardzo widzg rdznice. [...] [P]roces polityczny jest zalezny od udziatu grup
interesu, chocby dlatego, ze nie jest sie w stanie rozmawiac ze wszystkimi [...]
zainteresowanymi stronami. Pod tym wzgledem lobbing jest wlasciwie pod-
stawg kazdego efektywnego procesu demokratycznego. [...] [I]naczej w ogdle
nie mogtoby to funkcjonowac. I pod tym wzgledem lobbing jest w demokra-
cji absolutnie niezbedny” (P-E18). Ponadto argumentowano, Ze ,,rozréznienie
to jest trudne lub wrecz niewykonalne. [...] Uwazam, Ze zaréwno w doradz-
twie politycznym, jak i w lobbingu, jezeli rozumiem je jako synonimy miedzy
transferem wiedzy a transferem intereséw, to w obu obszarach jest tak samo.
Mysle, ze tym, co najbardziej pomaga, [...] w takim systemie politycznym
jak nasz, [...] jest bezposredni dialog z politycznymi decydentami oraz kre-
atorami [polityki]” (P-E8). Stwierdzano tez, ze ,,udostepnienie ekspertyzy lub
doradztwo polityczne ze strony stowarzyszen zawodowych [stanowi] korekte
[informacji w zakresie danego] obszaru zawodowego. Ale oczywiscie jest to
ze sobg powigzane i nie moze by¢ merytorycznie oddzielone od reprezentacji
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interesow, co oczywiscie zawsze wprowadza stronniczo$c¢ [...] przekazu wie-
dzy. [...] Nie da sie tego rozdzieli¢. To sg blizniaki syjamskie. [...] Bo réwniez
klasyczne instytucje naukowe maja oczywiscie swoja agende oparta na intere-
sach” (P-E8). Ponadto ekspertyzie z obszaru reprezentacji interesu przypisy-
wano wazng funkcje w ramach proceséw doradczych: ,,Lobbing jest bardzo
waznym narzedziem regulacyjnym. Ostatecznie chronionym przez wolnos¢
pogladow [w tym sensie], ze kto$ przychodzi [...] i méwi «wiem, co chcecie
uregulowac. Ale to, co w tej chwili piszecie w ustawie, wcale tego nie reguluje,
tylko psuje w innym miejscu cos$, czego nie chcecie zepsuc. [...] To jest bardzo
wazna funkcja korekcyjna” (P-E21). Réwnoczesénie niektérzy pytani o roznice
pomiedzy oboma obszarami zauwazali: ,,co ciekawe, niekoniecznie muszg by¢
one jakosciowe. Tak wigc istnieje réwniez czg¢$ciowo lobbing, ktory generuje
wysokiej jakosci informacje i doradztwo polityczne, ktére po prostu produkuje
$mieci, to faktycznie moze mie¢ miejsce. Nie jest wiec automatycznie tak, ze ci
s dobrzy, a ci zIi” (P-E28).

W ramach schematu march mozna bylo znalez¢ réowniez wskazania na
konkretnych aktoréw proceséw doradczych, jak np. instytuty badawcze:
»[N]a przyktad Instytut Niemieckiej Gospodarki w Kolonii jest oczywiscie
jednym z najwazniejszych think-tankéw zajmujacych si¢ analizami ekono-
micznymi [...], jakie mamy w Niemczech, ale oczywiécie nalezy do obszaru
BDP [...]. Na przyktad DIW, Niemiecki Instytut Badan Gospodarczych w Hal-
le, réwniez zostal zatozony w przeszlosci przez DGBS, wigc reprezentuje raczej
spoteczny lub pracowniczy punkt widzenia, wigc sa to zaréwno think-tanki
z obszaru polityki gospodarczej, praktyki gospodarczej, ekonomii panstwa,
ktore z pewnoscig sg bliskie strukturom lobbystycznym, ale mimo to $wiad-
czy $wietne ustugi” (P-E28). Réwniez NGO’s lub réznego rodzaju fundacje
postrzegane byly jako wartosciowe urozmaicenie oferty doradczej: ,,Dla mnie
organizacje pozarzagdowe naleza do puli ekspertéw [...], ktérzy podcho-
dza do polityki jako reprezentanci interesow, tak jak kazdy inny aktor, kto-
ry chcialby reprezentowac¢ interes lub gra¢ [role] eksperta [...]. Wiec [...] to
tworzy bogactwo. Dla mnie to réwniez fundacje, na przykiad fundacje, kto-
re zajmuja si¢ jakim$ obszarem tematycznym, fundacje, ktére podchodza do
tematow naukowo. Wiec to jest tak, jak w przypadku CEO-séw’, one tez do
tego przynaleza, tak jak przynaleza do niej przedsigbiorcy i inne stowarzysze-

> BDI - Bundesverband der Deutschen Industrie e.V. (pol. Federalne Stowarzyszenie Nie-
mieckiego Przemystu).

¢ DGB - Deutscher Gewerkschaftsbund (pol. Niemiecka Konfederacja Zwigzkéw Zawo-
dowych).

7 COE: Center of Excellence — Centra doskonalosci (COE) skupiaja osoby z réznych dyscy-
plin i zapewniajg wspolne zasoby wiedzy. W srodowisku akademickim sg one czasem nazywane
»centrum kompetencji” lub ,,centrum mozliwosci” (zrédto: https://www.convinceandconvert.
com/).
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»

nia. Ostatecznie pracuja one na podobnej zasadzie lub w podobnym celu [...]
(P-E26) oraz ,kazda organizacja pozarzadowa ma w efekcie koncowym [...] ja-
ki interes, ktdry reprezentuje, czy to WWE, czy [...] Society for Civil Liberties,
ktére prowadzi kampani¢ na rzecz praw obywatelskich. Albo Transparency
International, LobbyControl - to wszystko sg interesy, ktore sa tam reprezen-
towane. Ale jednoczesnie pelnig tez funkcje doradcza, jezeli tylko biorg udziat
w procesie wymiany [wiedzy] z politykami oraz z jednej strony [...] oceniaja
projekty legislacyjne, a z drugiej strony stuza pomoca w zakresie interpretacji
przeciwstawnych opinii” (P-E7). Inni rozméwcy zauwazali z kolei: ,,Doradz-
twem politycznym zajmuja sie¢ gtéwnie [...] srodowiska akademickie [...], ale
takze stowarzyszenia, czyli na przyklad takze stowarzyszenia przedsigbiorcow.
A teraz w Republice Berlinskiej jest tez coraz wigcej lobbingu korporacyjne-
go. Oznacza to, ze przedstawiciele przedsiebiorstw réwniez mocno angazu-
ja si¢ w doradztwo polityczne i udostepniaja swoja wiedze. Innym [...], nieco
nowszym lub bardziej aktualnym zjawiskiem sg tzw. think-tanki, gdzie istnieja
bardzo rézne modele. Sg think-tanki finansowane przez biznes, sg think-tanki
wywodzace sie bardziej ze Srodowiska akademickiego lub ze §wiata organizacji
pozarzadowych. Albo s3 tez think-tanki, ktdre sa $cisle zwigzane z partiami
lub organizacjami partyjnymi. Zapewniaja one réwniez bardzo silne doradz-
two polityczne [...]” (P-E6). Ogdlnie rzecz biorac, zauwazano przy tym, ze
W efekcie koncowym wszystko oczywiscie zalezy to od tego, co politycy [...]
z ta wiedzg zrobia, ale dla nas jest to przede wszystkim przekazywanie informa-
cji” (P-E24), natomiast ,,[k]azda opinia ma prawo by¢ reprezentowana, a poli-
tycy maja prawo do tego, aby podejmowac decyzje” (P-E22). Inny respondent
stwierdzit réwniez: ,,Z jednej strony [...] politycy sa zmuszeni do korzystania
z wiedzy eksperckiej i oni tez to robig. Z drugiej strony, sg tez bardzo ostrozni;
maja $wiadomo$¢ interesow, nurtéw i wiedzg tez, ze muszg starac sie wywa-
zy¢ te rdzne rzeczy i im sprosta¢ oraz dazy¢ do ustanowienia procesu, ktory
oddaje sprawiedliwos¢ jak najwiekszej liczbie 0s6b, a nie najglosniejszym czy
najsilniej wyrazanym interesom. I wierzg, ze polityka potrafi rozréznic¢ te dwie
sprawy i sobie z nimi poradzi¢” (P-E18). Zdawano sobie przy tym sprawe, ze
»oczywiscie mam silniejsze przebicie, kiedy przedstawiam dane zagadnienie
nie tylko we wlasnym interesie, ale w interesie wielu. Wtedy wlasnie pojawiaja
sie stowarzyszenia lobbystyczne i w efekcie koncowym my oczywiscie tez je-
steSmy czescig stowarzyszenia lobbystycznego. Ale my rozumiemy to zadanie
w taki sposob, ze tak naprawde postrzegamy siebie jako osoby kontaktowe dla
decydentéw politycznych, jako doradcow politycznych, ale réwniez dos¢ wy-
raznie w ramach tego doradztwa jako ewidentnych przedstawicieli interesow
naszych instytucji i naszych cztonkéw” (P-E11). Dlatego tez, zdaniem niekto-
rych, ,Lobbingiem jest wlasciwie wszystko. Czwarta wladza, [...] [ktdra] pro-
wadzi dialog z polityka, a lobbing jest gtéwnym tematem i sam w sobie, jesli
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funkcjonuje w ramach pewnych zasad, jest rowniez przewidziany konstytu-
cyjnie. [...] I nigdy nie bedzie istniala strefa pozbawiona interesownosci. [...]
Wiec mysle, ze jesli jest to mieszanka wiedzy eksperckiej i legitymizacji oraz
proceséw demokratycznych, to jest to normalny sposéb postepowania” (P-E2).

Mimo wyraznie zarysowanego postrzegania wiedzy eksperckiej z obu ob-
szarow przez wiekszos¢ badanych jako niezbednej podstawy podejmowanych
decyzji politycznych, w przeprowadzonych wywiadach przytaczane byly liczne
przyklady wkraczania lobbingu w obszar doradztwa politycznego, odpowiada-
jacego modelowi expansive frontier. Podobnie jak w Polsce, w opinii wielu nie-
mieckich ekspertéw tendencja do zacierania si¢ wyrazistosci granicy pomiedzy
doradztwem politycznym a lobbingiem wynika z faktu, ze ,,[p]roblem, ktéry
mamy w Niemczech, polega na tym, Ze pojecie lobbingu ma negatywne konota-
cje. Kazdy od razu mysli o korupcji wérod politykéw” (P-E22). W konsekwen-
cji tego ,[w]szystko co lobbystyczne, jest zawsze od poczatku opatrzone takim
«Strzez siel»” (P-E18). Jeden z badanych ekspertow zrodla takiego stanu rzeczy
upatrywal w mediach: ,I to jest rzeczywiscie aspekt, ktéry moim zdaniem jest
podejmowany zdecydowanie zbyt bezkrytycznie w relacjach medialnych. Tam
bardzo szybko oznacza to: «Aha, lobbing, ok. Tak, to ci zli ludzie z obszaru go-
spodarki». Wiec lobbing, [...] kojarzony jest zasadniczo w sposéb negatywny”
(P-E26).

Z tego powodu, podobnie jak politycy, réwniez niemieccy eksperci przyta-
czali szereg przyktadow, w ktdrych reprezentanci interesu celowo okreslali sie
mianem doradcdw: ,nie mozna sobie pozwoli¢ na dostep lobbystow i dlatego
lobbysci przychodza jako doradcy i probuja sie w ten sposob zakamuflowac”
(P-E14). Zdaniem ekspertéw zdarza si¢ to nawet w sytuacji formalnego zade-
klarowania swojej dziatalno$¢ zgodnie z przepisami jako lobbystyczna: ,,wtedy
[kto$] przedstawia si¢ jako doradca i ekspert. W przeciwnym razie nikt go nie
bedzie chcial stucha¢” (P-E14) i dalej ,,My jestesmy w rejestrze lobbingowym,
ale postrzegam nas raczej jako doradcow” (P-E14). Rowniez inny przedstawi-
ciel federacji branzowej okreslil swoja dziatalnos¢ jako: ,doradca polityczny
[...] Méwimy, ze zajmujemy si¢ reprezentacjg intereséw [...]. Lobbing ma taka
negatywna konotacje, a poza tym nie lubi¢ tego okreslenia [...], bo ma w sobie
co$ takiego, ze niejako potajemnie przekonujemy czy przekupujemy niekto-
rych politykéw, gdzie§ w kuluarach i za duze pieniagdze. [...] Pojecie lobbing
wywoluje takie skojarzenia, a my czego$ t[aki]ego nie robimy. U nas wszystko
dzieje si¢ ogdlnie w sposdb catkiem oficjalny” (P-E15). Inna respondentka, re-
prezentujaca jedno ze stowarzyszen, przyznala ,[...] [Naszym] zadaniem, czy
tez moim zadaniem, jest [...] lobbowanie na rzecz intereséw instytucji, ktore
reprezentujemy, [...] co w oczywisty sposob jest gtéwnym zadaniem stowarzy-
szenia lobbystycznego” (P-E11), jednakze pytana o samopostrzeganie swojej
dziatalnosci eksperckiej stwierdzita, ze widzi si¢: ,,jako doradce politycznego,
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w sposob jednoznaczny. [...] To sg niuanse i oczywiscie jest to myslenie szuflad-
kujace. Termin lobbysta ma negatywna konotacje. [...] To znaczy pod wzgle-
dem samego pojecia byto ono kiedys neutralne, ale pod wzgledem percepcji
juz takie neutralne nie jest” (P-E11). W podobnym tonie wypowiadal si¢ réw-
niez inny ekspert o pochodzeniu stowarzyszeniowym: ,Nie wiem, czy mozna
to tak precyzyjnie rozdzieli¢ [...], czy powinno sie to rozdziela¢. Tak wiec, jak
powiedzialem, jestem lobbysta, a lobbing jest bardzo negatywnie postrzegany.
[...] Poniewaz jednak nie jestesmy aktywni gospodarczo, a termin ten jest bar-
dzo mocno zwigzany z dziatalnoécig gospodarczg, powiedzialbym, ze widzimy
sie, czy ja si¢ widze, bardziej jako doradca polityczny” (P-E25). Mozna bylo tez
spotkac si¢ ze zdaniem: ,,Dla mnie to jest to samo. Wiec méwie czasami jedno,
czasami drugie, w zalezno$ci od tego z kim rozmawiam” (P-E17). Jednocze$nie
niektorzy z ekspertéw w sposdb jednoznacznie krytyczny odnosili sie do sytu-
acji ukrytego wchodzenia lobbystow w obszar doradztwa: ,[...] uwazam, ze [...]
najwazniejsza rzecza w catym procesie [...] jest przejrzystos$¢ dziatalnosci, a nie
podstepne dazenie do osiggniecia wynikow” (P-E7).

Nierzadko w celu zdystansowania si¢ od pojecia lobbing, réznego rodza-
ju organizacje do okreslenia wlasnej dziatalno$ci wykorzystuja anglojezyczny
termin advocacy, ktérym postuguja sie szczegdlnie NGO’s. Pojecie to definio-
wane jest w literaturze przedmiotu jako rodzaj reprezentacji intereséw, ktory
rézni si¢ od klasycznego lobbingu tym, ze reprezentuje dobro wspdlne, pew-
ne warto$ci lub idee, ktére nie przynosza korzysci materialnych cztonkom lub
dzialaczom danej organizacji (Jenkins, 2006), sugerujac tym samym wigkszy
obiektywizm i neutralnos¢ ich ekspertyzy. Znajduje to réwniez potwierdzenie
w wypowiedziach badanych ekspertow: ,[...] organizacje pozarzadowe okre-
$laja swoja dziatalno$¢ w zasadzie jako advocacy. Pod wzgledem metodologii
i systematyki to szczerze mowigc nic innego. Podkresla po prostu obywatelskie
tlo reprezentowanych intereséw. Dlatego trudno mi jest to od siebie oddzieli¢”
(P-E26) lub ,,[w]prowadzitem wcze$niej trzeci termin, ktory jest rowniez uzy-
wany w naszej branzy w tym kontekscie [...]. W jezyku angielskim to advoca-
cy, czyli [...] «rzecznictwo». Oznacza to, ze czujemy sie réwniez upowaznieni
do moéwienia w imieniu tych, ktérzy w danej sytuacji nie moga si¢ wypowie-
dzie¢, bo nie majg zasobow, bo nie majg srodkow [...]. Jest to rébwniez postawa,
ktora pochodzi z obszaru spoleczenstwa obywatelskiego. W tym sensie, tak,
jestem réwniez lobbysta. Przy czym ja bym raczej wybral to inne okreslenie,
bo w ogoélnym rozumieniu chodzi rzeczywiscie o to, [...] Ze wiedza i dobra
decyzja, dobra legislacja jest zawsze czyms, co moze powstac jedynie w ramach
pewnego otoczenia doradczego” (P-E20).

Mimo zdecydowanej przewagi opinii ekspertéw méwiacych o ptynnosci gra-
nicy w relacjach pomiedzy doradztwem politycznym a lobbingiem mozna tez
bylo w wywiadach zidentyfikowa¢ wskazania odpowiadajace modelowi limes.
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Pojawialy si¢ one szczegélnie w wypowiedziach odnoszacych sie do praktyki
kontaktow ekspertéw z parlamentarzystami w kontekscie planowanych regula-
cji ustawowych: ,,jest to czescig aktualnej dyskusji, kto tak naprawde uwaza sie
za lobbyste, albo kto tak naprawde jest lobbysta i ze jest to definiowane w sposob
bardzo szeroki” (P-E10). Przy tym w zdecydowanej wiekszosci wypowiedzi sil-
nie wybrzmiewalo zadowolenie oraz daleko idace poparcie dla wprowadzenia
wigzacych rozwigzan prawnych: ,,A wigc to, o czym diugo dyskutowano, to ten
rejestr lobbystéw w Niemczech i to, czy znajdzie poparcie i zostanie wprowa-
dzony. I uwazam, ze jest to jedynie stuszne i konieczne, aby tak sie stalo” (P-E11)
oraz ,,[d]latego tez przejrzysto$¢, ustawa o przejrzystosci, rejestr lobby jest waz-
nym $rodkiem. A wigc [...] organizacje, ktdre maja legitymacje, ktore sa weryfi-
kowalne. My [...] nie mozemy dziata¢ w ciemnosci” (P-E2). Zdarzaly si¢ jednak
réwniez opinie krytyczne: ,,Dla tych, ktorzy sa w pelni transparentni, nie zawsze
jest to korzystne” (P-E4) lub ,,[b]o zeby tak ogoélnie mdc wszystko ujaé lub wrzu-
ci¢ do jednego worka |[...] i do tego wszystko, co ma taka pseudoobiektywnos¢
wywolang przez regulacje, rejestry i tak dalej, to tu jestem sceptyczny” (P-El).
Z kolei inny respondent byl jednak zdania, ze ,,[...] jesli chodzi o lobbing, to
polityk wie do$¢ doktadnie, [...] Ze stowarzyszenie XY reprezentuje tych, czy
tych czlonkéw oraz ich interesy. To si¢ wie. Rowniez przy doradztwie politycz-
nym politycy zazwyczaj wiedzg, z kim rozmawiajg i z kim maja do czynienia. Sa
przynajmniej dobrze poinformowani. I w praktyce ma to faktycznie miejsce, ze
zasiega sie informacji: Kim jest méj rozméwca i kogo reprezentuje?” (P-E18).

Innym kontekstem, w ktérym wystepowata logika limes, byl sposob po-
strzegania obu obszaréw przez opinie publiczng - ,,juz w samej percepcji tych
dwdch poje¢ widoczna jest réznica, jak réwniez w tym, co si¢ o tym mysli.
Przy tym lobbing [...] uwazany jest za zto praktykowane [...] przez firmy, zeby
zarobic wigcej pieniedzy i zeby wesprze¢ swoja branze oraz w mozliwy sposob
unikna¢ jakichkolwiek ograniczen ze strony panstwa. Tak, a doradztwo poli-
tyczne dziala, ze tak powiem, raczej [...] na plaszczyznie bardziej obiektywnej
i[...] prezentuje oraz objasnia kwestie w sposob rozsadny” (P-E15). Réwniez
inny respondent zauwazyt, ze ,,[...] lobbing ma zawsze nieco negatywna kono-
tacje, poniewaz ludzie [...] szybko mysla w kategoriach korupcji. A doradztwo
polityczne ma jako$ bardziej pozytywne konotacje” (P-E5). Dlatego tez, uogol-
niajac, ,przynajmniej w debacie publicznej, zawsze mam troche wrazenie, ze
zawsze jest tak, [...] ci zli lobbysci” (P-E13).

GRANICE OBSZAROW DORADZTWA POLITYCZNEGO I LOBBINGU

Podobnie jak w tekscie badajacym opinie parlamentarzystow (Kopka, Jan-
czak, 2018), tak i w przypadku ekspertéw dokonano analizy porzadkéw sta-
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tycznego, ekspansywnego i pomnozonego. Definiujg one granice nie tyle po-
miedzy obszarami doradztwa politycznego i lobbingu, ile raczej kazdego z tych
obszardéw, poprzez spojrzenie na ich strukture i charakterystyke?®.

Polska

W analizowanych wypowiedziach pojawialy si¢ elementy wskazujace na
statyczny charakter granic, szczegolnie w zakresie formalnej organizacji lob-
bingu. Jak deklarowali respondenci, ,,jak kto$ sie przyzna, ze jest lobbysta, to
posel, postowie uciekajg «gdzie pieprz rosnie» [...]. To jest moim zdaniem
glupie, niewtasciwe i to spycha rzeczywiscie dziatania lobbystyczne do jakich$
dziatan zakulisowych”(R-E7). I dalej, ,,kazdy, kto podejmuje takie, nazwijmy
to, dziafania, ktére mozna okresli¢ jako lobbing, rzadko si¢ do tego przyznaje,
no chociazby tam, jak si¢ patrzy na ludzi, czy firmy, ktére sie definiuja jako
firmy lobbingowe, to ja nie wiem, czy kilkadziesiat organizacji oficjalnie si¢
zglosilo i oficjalnie wystepuje jako lobbujacy za dang sprawg” (R-E2). W efek-
cie ,,[...] doradztwo przez politykéw jest uznawane za szlachetne, a lobbing
jest uwazany za zalatwiactwo” (R-E13).

Jednakze, podobnie jak w przypadku wypowiedzi parlamentarzystow, wy-
daje sig, ze doradztwo polityczne ma charakter bardziej ekspansywny. Respon-
denci wskazywali, Ze ,,lobbing to jest co$ jak najbardziej normalnego i de facto
sprowadza si¢ do doradztwa, ale wtasnie takiego doradztwa, no skutecznego”
(R-E1). Podobnie ,[...] ta droga tez idzie bardziej takie dziatanie, zeby zamo-
wic¢ ekspertyze z danego instytutu, ktéry gdzies tam moze decydenci danej
wladzy cenig i by¢ moze to jest bardziej skuteczniejsze niz zatrudnienie tam
armii lobbystéw” (R-E2). Zwracano tez uwage w tym kontekscie na potencjat
podmiotéw $wiadczacych ustugi doradcze: ,[...] sg takie duze firmy doradcze,
to wszyscy je znamy, ta wielka tréjka typu EY, PwC itd. I to sg firmy, ktdre
majg bardzo silng pozycje, one doradzajg ré6znym biznesom, innym firmom”
(R-E6). Podobnie na plaszczyznie politycznej, to ,[...] co jest przedstawiane
jako doradztwo, no na przyklad [to] Centrum Analiz Strategicznych prawda,
ktore jest powotane, ktore istnieje, no to stuzy jako narzedzie potwierdzania
rozwigzan, ktdre sobie zyczy wprowadzi¢ wladza polityczna, polityczny za-
rzad partii, ktéra akurat jest w tym momencie u wladzy” (R-E7). W prakty-
ce, ,[...] postowie zapraszali na posiedzenia komisji ewidentnych lobbystow,
a przedstawiali ich jako ekspert w dziedzinie takiej czy takiej, wiec [...] [ich
prawdziwy charakter si¢] zaciera. Natomiast czy doradca, czy ekspert wyste-
powal w roli [...] lobbysty [...]? Tak ze [...] no raczej pozycja eksperta jest

& Szczegoélowy opis charakterystyki poszczegolnych modeli zob. Janczak, 2018.
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nieuczciwie wykorzystywana przez niektérych lobbystéw, albo [...] przez po-
stow za pomocy lobbystow” (R-E7). W efekcie ,,[...] kazdy lobbysta jest do-
radcg, nie kazdy doradca jest lobbysta, moze tak powiedzmy” (R-E13), a ,,[...]
90-95% lobbingu w Polsce jest w tej sferze, nazwijmy szarej, nieopisanej, ktora
funkcjonuje w postaci organizacji branzowych, albo tematycznych firm, ktére
wplywaja na proces legislacyjny, ale nie w taki oficjalny sposob, ktory jest na
przyklad opisany w ustawie” (R-E17).

Niemcy

W przypadku Niemiec, w wypowiedziach badanych ekspertéw, podobnie
jak mialo to miejsce w przypadku politykéw, zaréwno w stosunku do granicy
doradztwa politycznego, jak i lobbingu przewazaly cechy schematu ekspan-
sywnego, sugerujace brak twardych kryteriow umozliwiajacych ich dokladne
okreslenie: , granice nie s zbyt klarowne” (P-E9) oraz ,,nie ma jednoznacznej,
rozgraniczajacej definicji pomiedzy doradztwem politycznym a dziatalno$cia
lobbystyczng” (P-E11), czy tez ,,[...] nie bardzo wiem, co mialoby stanowic¢ ce-
che rozrdzniajacy [...]” (P-E4). Bylo to szczegdlnie podkreslane w odniesieniu
do obszaru doradztwa politycznego: ,,Doradztwo polityczne to bardzo mgliste
pojecie, pod ktéorym mozna rozumie¢ wszystko i nic” (P-E22).

Pod katem mozliwosci konkretnego okreslenia aktoréw nalezacych do ob-
szaru lobbingu krytykowany byt réwniez stan regulacji w tym zakresie jako zbyt
nieszczelny: ,widz¢ tu wyrazng potrzebe zmian. Bo tak naprawde nie ma tu ja-
snych zasad. To, co mamy tutaj w Niemczech w stosunku do Bundestagu [to]
[...] rola stowarzyszen, w ramach ktoérej funkcjonuje rejestr, do ktérego wpisane
s3 wszystkie stowarzyszenia, ktdre sg aktywne i chcialyby mie¢ przepustke do
niemieckiego Bundestagu. Lecz oczywiscie nie obejmuje to w pelni calego ob-
szaru lobbingu i reprezentacji intereséw” (P-E10). Podobne zdania pojawialy sie
réwniez w kontekscie planowanego wprowadzenia rejestru lobbingowego ,,[...]
ten rejestr lobbystyczny, ktdry jest teraz wprowadzany, wyglada na przyklad tak,
ze zwigzki zawodowe, z tego co wiem, w ogoéle nie s3 uwzglednione [...], bo méwi
sie, ze [...] [ich] funkcja jest juz przewidziana w ustawie zasadniczej, jako wol-
nos¢ zrzeszania sig, tak jak przy uktadach zbiorowych i tak dalej, ze pracodawca,
pracownicy sami to negocjuja. Ze to tez ma umocowanie w ustawie zasadniczej,
reprezentacja intereséw i tak dalej. Ze w zwigzku z tym sg lepszymi lobbystami,
ze tak powiem, albo ze do nich nie nalezg lub nie muszg naleze¢. Tu znowu poja-
wia si¢ pytanie, dlaczego? Osobiscie uwazam to za nieco watpliwe, dlaczego |[...]
[oni] nie zostali tu uwzglednieni” (P-E1).

Ponadto zwracano uwage, ze okreslenie granicy pomiedzy badanymi ob-
szarami utrudnione jest réwniez przez istnienie wielu termindéw, ktérymi po-
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stuguja sie aktorzy politycznych proceséw doradczych dla okreslenia swojej
dziatalnosci eksperckiej: ,,Otdz istnieje pojecie lobbingu. Istnieje termin ad-
vocacy. Istnieje termin reprezentacji interesu. Istnieje termin doradztwa poli-
tycznego. A do tego jest z pewnoscig jeszcze wiele innych, jak np. public affairs
itp. I dla mnie pojawia si¢ tu pytanie: Ok, gdzie zaczyna si¢ dana definicja
i jakie s3 jej zalozenia? [...] Dlatego trudno mi je teraz od siebie oddzieli¢”
(P-E26). Pojawialy sie jednak tez krytyczne opinie odnoszace si¢ do praktycz-
nej strony odgraniczenia od siebie obu obszaréw, w ktorych jeden z respon-
dentéw stwierdzil: ,,Ale pierwsze pytanie, jesli chce sie co$ takiego rozréznic,
to wlasciwie [...] dlaczego chce si¢ to rozrézni¢? O co doktadnie chodzi? I uwa-
zam, Ze [...] w praktyce powiedzialbym, Ze nie ma takiej potrzeby” (P-E13).

Podobnie jak mialo to miejsce w przypadku niemieckich parlamentarzy-
stow, rowniez eksperci postugiwali si¢ niejednokrotnie pojeciem ,,naukowego
doradztwa politycznego” z granicg zorganizowana w logice statycznej, jako
terminem przeciwstawnym do ekspertyzy z obszaru reprezentacji interesu:
~powiedzialbym, ze istnieje wiele zbieznosci pomiedzy reprezentacjg intere-
séw a doradztwem politycznym, oraz ze istnieje takze naukowe doradztwo
polityczne, poniewaz praca naukowa jest oczywiscie czym$ innym niz repre-
zentacja interesow, ktora, jak sama nazwa wskazuje, probuje reprezentowaé
interesy z pewnego konkretnego punktu widzenia” (P-E6), lub ,,grupy interesu
i lobbing odgrywaja oczywiscie pewna role. I tam tez [...] oczywiscie chodzi
o [...] przekazywanie pewnych faktéow politykom, to tez jest niezbedne. Ale
jest to oczywiscie inny sposob pracy niz w przypadku doradztwa naukowego,
ktore wchodzi w proces doradczy bedac w zasadzie otwartym w odniesieniu
do osigganych wynikow” (P-E23). Tego typu rozgraniczenie pojgciowe stoso-
wano réwniez w odniesieniu do konkretnych grup organizacji doradczych,
szczegolnie z obszaru NGO's: ,,[...] Powiedziatbym, Ze odgrywaja one wyrazna
role reprezentantéw interesu. [...] [One] maja [...] pewien interes, tu nie chodzi
o doradztwo naukowe, [...] ale o doradztwo oparte na interesie. I tak wlasnie
jest w przypadku organizacji pozarzadowych w przeciwienstwie do prawdzi-
wej wiedzy naukowe;j” (P-E10).

W odniesieniu do granicy badanych obszaréw cechy modelu statycznego
mozna bylo odnalez¢ réwniez w kontekscie formalnych wymagan stawianych
lobbystom w ramach kontaktéw z politykami: ,,[...] zasadniczo wazne jest, aby
istniala wieksza przejrzysto$¢ umozliwiajaca zidentyfikowanie watpliwych
dostawcéw [wiedzy]. Rejestr lobbystéw [...] powinien ujawnia¢ na przyklad,
[kto] posiadal karte wstepu [i] uwazam, Ze to juz jest upubliczniane” (P-E12)
oraz ,[o] ile wiem [...], oficjalna lista grup interesu [...] w niemieckim Bun-
destagu [zawiera] podmioty, ktdre s3 zarejestrowane [...]. To nie znaczy, ze sa
dzigki temu jako$ oficjalnie uznane, lecz méwia tylko: «My tu dziatamy». Tak
zwana lista lobbystow, jak sie ja tu wewnetrznie nazywa, zawiera 2800 wpisow”
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(P-E28). Ponadto jeden z rozmoéwcow byt zdania, ze ,,[i]stnieje jeszcze potrze-
ba wielu zmian, z jednej strony ten caty obszar prawa dotyczacego organizacji
non-profit, [...], zeby byto okreslone w sposéb bardziej wyrazny, ze organizacje
non-profit moga zajmowac sie rowniez doradztwem politycznym. I to nie tyl-
ko w ich waskim $rodowisku, ale i szerzej, bo celow jest wyraznie wiecej. I [...]
jestem zwolennikiem wiekszej przejrzystosci w tym zakresie, czyli wszystkie-
go, co idzie w kierunku przejrzystosci sceny lobbingowej, rejestrow lobby i tak
dalej. Trzeba tu zrobic¢ o wiele wiecej” (P-E9).

PODEJSCIE DYNAMICZNE - ZMIANA

Polska

Finalnym elementem analizy s3 przemyslenia ekspertow w zakresie da-
jacych si¢ odnotowa¢ w ostatnim czasie zmian odno$nie granicy pomiedzy
doradztwem politycznym a lobbingiem. Silnie wyrazane byly komentarze
odnosnie koniecznosci zmian pozycji lobbingu i lobbystéw, przyktadowo na
plaszczyznie prawnej: ,Moim zdaniem tutaj jaka$ zmiana jest potrzebna, [...]
ze nalezaloby jakby tutaj przejrzec te regulacje, poniewaz one ewidentnie nie
dziataja. Wigc to nie spetnia swojej roli, wigc to martwe prawo. Nawet mysle,
ze dobrze byloby to zrewidowa¢” (R-E1), lub na poziomie percepcji: ,Wyda-
je mi sie, ze gtéwny problem jest z postrzeganiem lobbingu, z niezrozumie-
niem czgsto istoty lobbingu - i przez politykoéw, i przez spoteczenstwo. No bo,
gdyby spojrze¢ na te ustawowe rozstrzygniecia, przeciez lobbing nie powinien
by¢ niczym ztym. Ktos, kto we wlasnym interesie lub zawodowo na rzecz in-
stytucji czy firmy, ktéra go wynajeta, wykonuje dzialalno$¢ taka w procesie
legislacyjnym transparentnie - jest to opisane, jest to dozwolone. Mozna to
robi¢, dzialalnos¢ lobbingowa prowadzi¢ albo na rzecz wlasnych intereséw,
albo by¢ lobbysta zawodowym na rzecz innych firm. Wiec teoretycznie nie
powinno by¢ z tym problemu - jest dozwolone, jest opisane, natomiast caly
czas jest problem z postrzeganiem lobbingu” (R-E2). Pojawily si¢ takze opi-
nie, ze ,[...] stosunek politykéw zmienia si¢ w pozytywny sposob w ostatnich
latach” (R-E3). Covidowa digitalizacja wplynela takze na wieksza aktywnos¢
lobbystéw, poniewaz ,,[...] profesjonalny lobbing dzisiaj to jest ksztalttowanie
opinii politykow. I to si¢ odbywa poprzez calkowicie inne kanaty niz osobisty
kontakt. W sieci, na Twitterze, poprzez mobilizacje¢ interesariuszy, czy jakich$
tam innych cial spofecznych i [...], jak powiedziatem [...] polityka jest przede
wszystkim funkcja przesadéow decydentéw” (R-E5). Jednoczesnie, ,,jezeli cho-
dzi o doradcéw politycznych, mysle ze tez si¢ to bardzo poprawia, wida¢ duze,
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coraz wieksze zapotrzebowanie na takg wiedze ekspercka” (R-E6). Podsumo-
wujac, jak zauwaza jeden z respondentdw, ,jezeli chodzi o lobbystow - jest
ich coraz mniej, a opinia na ich temat jest bardzo negatywna. Jezeli chodzi
o doradcow - kiedys byli bardzo cz¢sto wykorzystywani, dzisiaj doradcg moze
by¢ kazdy” (R-E18).

Niemcy

Podobnie jak w przypadku niemieckich parlamentarzystéw, rowniez wéréd
ekspertéw, w odniesieniu do rozwoju struktur doradczych i lobbingowych na
przestrzeni ostatnich lat, mozna bylo uslysze¢ opinie, ze ,,Nie, nic takiego nie
zauwazylem. To, co widze dzisiaj [...], moglbym [...] [poréwnac] takze z do-
$wiadczeniami z lat 90. Nie wydaje mi sig¢, zeby nastapila tu jakas wielka zmia-
na” (P-E3) oraz ,,[n]ie powiedzialbym, ze wiele si¢ w ostatnich latach zmienito,
czy wrecz w ostatnich dekadach. Nie widze wiec wiekszych zmian, zwlaszcza
jesli pytanie dotyczy ostatnich kilku lat” (P-E6).

W kontekscie odnotowanych zmian w tym obszarze, w licznych wywia-
dach pojawialy si¢ jednak wypowiedzi, $wiadczace o zauwazalnym wzroscie
intensywnosci procesow doradczych oraz ich wagi w niemieckiej polityce:
»znaczenie doradztwa, naukowego doradztwa politycznego [stalo si¢] po pro-
stu wieksze” (P-E23), ,zwigkszyla si¢ [...] dominacja doradztwa” (P-E2) oraz
»~mamy coraz wigkszg obecnos¢ struktury lobbystycznej i mamy coraz wigksza
obecno$¢ doradztwa politycznego, a dziatalno$¢ tego typu staje si¢ pewnego
rodzaju trendem” (P-E28). Zdaniem respondentéw, zmiany dotyczyty gléwnie
tego, »,ze znaczenie [...] doradztwa, nie tylko doradztwa naukowego, ale w ogéle
doradztwa dla procesu politycznego, zwtaszcza dla procesu parlamentarnego
w Niemczech [jest] bardzo duze i nadal ro$nie [...]” (P-E23). Zwracano przy
tym uwage, ze ,[...] po prostu $wiat [...] jest trudniejszy [i] by¢ moze konieczne
jest dlatego wiecej zewnetrznego know-how. [...] [O]ni si¢ tez wyspecjalizo-
wali. Dawniej w ogoéle nie bylo tego typu doradztwa. Stalo sie [ono] bardziej
amerykanskie” (P-E2). Wskazywano rowniez na ogélng poprawe dostepu po-
litykéw do wiedzy eksperckiej: ,,polepszyl si¢. Poniewaz [...] kanaly wymiany
miedzy osobami zaangazowanymi w proces polityczny bardzo sie w ostatnich
latach zréznicowaly. [...] A dzisiaj na pewno przyczynia si¢ do tego [réwniez]
[...] dywersyfikacja mediéw komunikacyjnych oraz cyfryzacja. Ogdlnie rzecz
biorac, kanaly wymiany staly si¢ bardziej dowolne, szybsze i znacznie bardziej
bezposrednie” (P-E8).

Konstatowano przy tym wzrost otwartosci ze strony politykow, zaréwno
w stosunku do doradztwa politycznego, jak i lobbingu: ,W moim obszarze
zauwazam wiekszg otwarto$¢ na jedno i drugie. Na jedno i drugie!” (P-E8).
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Inny rozmoéwca uznal: ,polityka stala si¢ bardziej otwarta. Podobnie [...] poli-
tycy [...], oni bardziej tego potrzebujg. W zasadzie majg do dyspozycji wigksze
mozliwosci, ale tez s3 w pewnym stopniu zmuszeni, zeby z nich korzystac.
Chodzi o to, Ze nie ma juz rozméw w kuluarach i gdy [...] chce si¢ uzyska¢
informacje na jaki$ temat [...] lub wyrobi¢ sobie opinie, najlepiej jest uzyska¢
wiedze ze strony réznych grup intereséw [...] lub zaprosi¢ rézne interesy do
jednego stotu. To znaczy sklaniatbym si¢ do stwierdzenia, ze pojawita si¢ wigk-
sza otwarto$¢, bo stalo sie to konieczne” (P-E26).

Zwracano ponadto uwage na zmiany w strukturze rynku eksperckiego:
~W przesziosci [...] bylo kilka duzych stowarzyszen, organizacji parasolowych
[...], ktore byly tu bardzo silnie reprezentowane. A teraz jest coraz wieksze
zroznicowanie w odniesieniu do tematéw. Obecnie istniejg [réwniez] napraw-
de male stowarzyszenia, co wida¢ w rejestrze stowarzyszen niemieckiego Bun-
destagu. A jednoczesnie lobbuja tez firmy w bardzo waskim obszarze intere-
sow. I zaktadalbym, ze kilkadziesigt lat temu mialo to miejsce rzadziej niz dzi§”
(P-E6). Szczegolnie w odniesieniu do organizacji pozarzagdowych zauwazano,
ze ,[...] spoleczenstwo obywatelskie stalo sie¢ w pewnym stopniu bardziej
zorganizowane. A wraz z tym pewne kanaly komunikacji staty sie oczywiscie
bardziej centralne. Po cz¢éci réwniez [...] sprofesjonalizowane” (P-E9) oraz
~mysle, ze organizacje pozarzagdowe majg coraz wigkszy wplyw, poniewaz spo-
teczenstwo poprzez organizacje pozarzadowe coraz bardziej krytycznie patrzy
na procesy decyzyjne [...]. I jest tez wiele réznych organizacji pozarzadowych,
ktore reprezentujg rézne tematy. Ogolnie rzecz biorac, powiedzialbym, ze [...]
wplyw wzrasta” (P-E25). Spotka¢ mozna bylo opinie, ze rowniez ,,przedsigbior-
stwa maja coraz wigkszy wplyw na polityke [...] i ze mniej chodzi o naprawde
obiektywng wymiane¢ wiedzy, lecz o wywieranie wptywu [...], [...] Zeby decy-
dowa¢ w okreslonym kierunku” (P-E15). W tym tonie wypowiadal si¢ réwniez
inny respondent: ,Tak, co$ si¢ zmienilo. Jest coraz trudniej i bardziej chodzi
o lobbing. Wystarczy spojrzec ilu zarejestrowanych lobbystéw jest w Berlinie.
A statystyki wzrosty, wzrosly ogromnie” (P-E20). Zdarzaly si¢ jednak réwniez
opinie odmienne, wskazujace raczej na wzrost znaczenia ekspertyzy doradczej
przy jednoczesnym ostabieniu roli reprezentacji interesu w niemieckiej poli-
tyce: ,,[...] Kupowanie [...], teraz jesteSmy znowu w temacie doradztwa, w celu
uzyskania pomocy, znacznie si¢ zwigkszylo. Jest w tym pewna otwartos¢. [...]
[Wplyw] lobbingu, czyli grup interesu, stal si¢ raczej mniejszy” (P-E2), chociaz
tego typu opinie byly raczej odosobnione.

W kontekscie zrédet kierunku rozwoju doradztwa eksperckiego jeden z re-
spondentéw uznal, ze ,powodem zmian jest konkurencja. To wyscig na po-
mysly, na to «kto zwyciezy». Uwazam, ze firmy doradcze si¢ unowocze$nily
[...]. Firmy konsultingowe w zakresie zarzadzania doradzaly kiedys sektorowi
prywatnemu, ale od ponad 20 lat [...] odkryly réwniez sektor publiczny. Wiec



Granica pomiedzy doradztwem politycznym a lobbingiem w opinii dostawcéw wiedzy eksperckiej... 199

mysle, ze zainteresowanie tym, co kiedy$ robily stowarzyszenia, czy poszcze-
gllni przedstawiciele firm, Ze zainteresowanie tych grup tym, zeby wejs¢ do
tego biznesu, odgrywa teraz duzg role i ze polityka oczywiscie tez stala si¢ bar-
dziej bezstronna” (P-E2).

Zwracano przy tym uwage na wzrost przejrzystosci kontaktéw pomiedzy
politykami a lobbystami: ,,[...] gdy si¢ zastanawiam, co w ogdle istnieje, to jest
ta rejestracja w Bundestagu, zeby uzyska¢ dostep dzieki odpowiednim prze-
pustkom [...]. To réwniez zostalo ograniczone. Wszystko jest wigc oficjalnie
bardziej monitorowane niz wczesniej i jest rowniez bardziej reglamentowane”
(P-E1). Zdaniem jednego z rozméwcow reguly funkcjonowania doradztwa
»[...] staly sie w ostatnich latach zdecydowanie bardziej klarowne. Po stronie
tych, ktorzy zajmuja si¢ doradztwem politycznym oraz reprezentacjg intereséw
[...], a takze lobbingiem, mysle, ze wiele zrobiono w obszarze samoregulacji”
(P-E8). Stwierdzit on ponadto: ,,Znajdujemy si¢ [...] w procesie stopniowej re-
gulacji, w ktérym decydujacym imperatywem jest rzeczywiscie przejrzystos¢”
(P-E8).

Wskazywano réwniez na wigksze zainteresowanie tematyka doradztwa
i lobbingu ze strony mediéw: ,wlasciwie [to] sie niewiele zmienilo przez te
wszystkie lata, [...] wewnetrznie wladciwie nic, ale raczej moze zewnetrznie, ze
jest to bardziej naglasniane” (P-E1) oraz ,,[...] spojrzenie na to jest teraz bardzo
krytyczne” (P-E2). Spotka¢ mozna bylo si¢ ze zdaniem, ze mimo stosunkowo
niewielkich zmian w samym sposobie funkcjonowania konsultacji eksperckich
nastapito znaczne uwrazliwienie na procesy zachodzace w ramach doradztwa
politycznego. Podkreslano przy tym, ,Ze w miedzyczasie ludzie stali si¢ nie-
co bardziej ostrozni. [...] [A] lobbing [...] to przede wszystkim pojecie, ktore
pojawia si¢ w negatywnym kontekscie. Ale gdyby zapyta¢, czy rzeczywiscie
potrzebujemy lobbingu lub reprezentacji intereséw, to kazdy powiedzialby:
tak, oczywiscie, ze tak. Ale potem bardzo szybko umieszcza si¢ je w kontek-
$cie poszczegdlnych skandali, domniemanych lub faktycznych” (P-E10), przez
co ,w ich postrzeganiu zwigkszyt sie rowniez sceptycyzm” (P-E20). Podobnie
zdaniem innego respondenta: ,,[...] Politycy stali si¢ generalnie bardzo wraz-
liwi, bardzo, bardzo uwazni na t¢ kwestie. Mysle, ze w ostatnich latach stalo
sie to duzo silniejsze” (P-E10). Kolejny ekspert stwierdzil tez: ,Ludzie stali si¢
bardziej ostrozni, poniewaz pewne rzeczy z jednej strony staly sie bardziej ure-
gulowane prawnie, a z drugiej strony dzieki Facebookowi itp. ich przejrzystos¢
stala si¢ po prostu wieksza” (P-E22). Jednocze$nie w mniemaniu jednego z roz-
moéwceow ,,przyczyny leza w wiekszosci w negatywnych doswiadczeniach, czyli
w wyniku réznych [...] historii relacjonowanych przez media [...] To si¢ zdarza
i to coraz czesciej [...] i stalo si¢ to coraz bardziej przejrzyste. Nie oznacza to,
ze w przesztosci tego nie bylo. Przeciwnie, mysle, ze [jest to] [...] w tym przy-
padku proces malejacy. Po prostu teraz jest to czesciej podawane do wiado-
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mosci publicznej, co tez jest dobre. A przestroga dla politykéw polega na tym,
zeby podchodzi¢ do ekspertow z wigkszym wyczuciem” (P-E18), ,,[bo] nawet
jesli w czasach Republiki Bonskiej powszechniejsze byto spotykanie si¢ w ku-
luarach, to dzis jest to juz po prostu niemozliwe. [...] Juz chociazby z powodu
cyfryzacji, ale takze ze wzgledu na ztozonos¢ polityki. Nie da sie juz omawiac¢
spraw w kuluarach. Takze [...] $wiadomo$¢ nas, spoteczenstwa obywatelskiego,
stala si¢ o wiele, wiele silniejsza. Wiec nie ma juz [...] na to miejsca, [...] gdy
widzi te wszystkie przypadki skandali. [...] [A]le z mojego punktu widzenia
jest ono coraz mniejsze, poniewaz réwniez tak bardzo wzrosly wymagania wo-
bec polityki” (P-E26). Dlatego tez ,jezeli chodzi o zmiany, to staje si¢ to coraz
bardziej transparentne, co tez jest dobre w odniesieniu do tego, w jaki sposéb
odbywa sie wywieranie wptywu lub kontakty, rozmowy. I ta przejrzystosc¢ pro-
wadzi do tego, ze polityka tez staje si¢ coraz bardziej Swiadoma” (P-E18).

WNIOSKI

Przeprowadzone badania empiryczne oraz ich interpretacja pokazuja wie-
lowatkowy i ztozony charakter relacji pomiedzy doradztwem politycznym
a lobbingiem w opinii dostawcéw wiedzy eksperckiej w Polsce i w Niemczech.
Ich systematyzacja pozwala jednak na odnalezienie i opisanie pewnych regu-
larnoéci. Podsumowujgc zaprezentowane powyzej rozwazania sformulowaé
mozna nastepujgce wnioski:

Po pierwsze, wystepuja réznice w definiowaniu i usytuowaniu kategorii
doradztwa politycznego i lobbingu w porzadku prawnym, politycznym oraz
praktyce ich wykonywania w Polsce i w Niemczech®. W Polsce s3a one nadal
okreslone przez ustawe o dziatalnosci lobbingowej (2005). W Niemczech przy
braku wcze$niejszych regulacji, 1.01.2022 r. wprowadzono w zycie ustawe
o obowigzkowym rejestrze lobbystow, ktdra zawiera definicj¢ lobbingu, dos¢
szeroka, ale z obszernym katalogiem wyjatkéw, co z kolei bardzo zaweza grupe
podmiotow, ktdre zostaly przez nig objete!®.

Po drugie, wzajemne relacje pomiedzy doradztwem politycznym i lob-
bingiem rozgraniczone sa zgodnie z logika frontier badz boundary. W Polsce
parlamentarzysci w wigkszosci dokonywali rozréznienia zgodnego z modelem
boundary w oparciu o kryteria interesu, obiektywizmu, podmiotu, inicjatora
przeptywu informacji oraz regulacji prawnych. Eksperci przywolywali argu-
menty odnoszace si¢ do trzech z powyzszych kryteriéw (interesu, obiektywi-
zmu i regulacji prawnych), dodatkowo jednak przywolywali kryteria formy

°® Co w odniesieniu do parlamentarzystow zostalo szczegétowo opisane w tekécie Janczak,
Kopka (2018).
1 Por. Vetulani-Cegiel, Kopka, im vorliegenden Band.
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aktywnosci, motywacji i rodzaju wiedzy. W wypowiedziach ekspertéw, podob-
nie jak mialo to miejsce wsrdd polskich parlamentarzystow, pojawily sie tak-
ze opinie odnoszace si¢ do praktyki tego rozdziatu, wskazujace na zacieranie
sie granicy w logice frontier. W przeciwienstwie do tego, w Niemczech wsrod
ekspertéw w sposob zdecydowany przewazalto postrzeganie granicy pomiedzy
tymi obszarami gtéwnie w schemacie frontier, co pokrywalo si¢ tez z wcze-
$niejszymi opiniami niemieckich parlamentarzystéw, przy czym podobnie jak
polscy postowie, réwniez politycy w Niemczech byli w stanie okresli¢ kryteria
umozliwiajace rozréznienie lobbingu i doradztwa w logice boundary, czyniac
to w oparciu o interes, obiektywizm i neutralno$¢, inicjatora przeptywu in-
formacji i rozwigzania prawne. Odpowiadaly one w duzej mierze kryteriom
okreslonym przez niemieckich ekspertow, ktérzy jednak oprocz gltéwnych
czterech przywolanych przez politykow w kontekscie zréznicowania, odnosili
sie rowniez do podmiotu oferujacego wiedze ekspercka, motywacje i cele, for-
my aktywnosci i instrumenty oraz rodzaj wiedzy.

Po trzecie, nalezy odnotowac statyczny badz dynamiczny charakter rozgra-
niczenia miedzy doradztwem politycznym a lobbingiem i jego zmiang w cza-
sie. W Polsce respondenci sygnalizowali potrzeby zmiany w zakresie regulacji
lobbingu, wskazywali jednoczesnie na pozytywne zmiany w odniesieniu do
postrzegania lobbystéw w polityce, a takze zwiekszenie zapotrzebowania na
doradztwo. Z kolei w Niemczech w sposob wyrazny zarysowal sie proces bor-
dering’u, polegajacy na stopniowym wyznaczaniu granicy miedzy tymi obsza-
rami, ktorego zwienczenie stanowita uchwalona ustawa lobbingowa. W wy-
powiedziach ekspertéow mozna bylo odnalez¢ opinie wskazujace na ogoélny
wzrost znaczenia doradztwa w ramach politycznych proceséw decyzyjnych
oraz intensyfikacje proceséw doradczych, wzrost otwartosci ze strony polity-
kow, zaréwno na doradztwo, jak i na lobbing, zmiany w strukturze rynku eks-
perckiego spowodowane wzrostem konkurencji oraz wzrost zainteresowania
doradztwem i lobbingiem ze strony medidw, zwlaszcza w kontekscie ujawnia-
nia réznego rodzaju skandali. Ponadto, z jednej strony czeste byty wypowiedzi
$wiadczace o zauwazalnym wzroscie przejrzystoéci kontaktow pomiedzy poli-
tykami a podmiotami oferujagcymi wiedze ekspercka, z drugiej jednak respon-
denci donosili 0 wyraznym wzroscie ostroznosci ze strony politykéw w kon-
taktach z ekspertami, zwlaszcza wystepujacymi w roli lobbystow.

Po czwarte, zastanawiano sie, czy obszary doradztwa politycznego i lobbin-
gu s3 w opiniach rozméwcéw wobec siebie asymetryczne. Czy ktérys z nich
postrzega drugi jako ,,gorszy” lub mniej profesjonalny itd.? Polscy respondenci
wskazywali na negatywny odbiér lobbingu i pozorowane doradztwo. Podobnie
w Niemczech respondenci opisywali relacje pomiedzy badanymi obszarami
jako asymetryczng, przede wszystkim ze wzgledu na zla konotacje¢ lobbingu
oraz podszywanie si¢ lobbingu pod doradztwo. Jednakze nie wybrzmiewalo
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to w wypowiedziach niemieckich ekspertow tak silnie, jak mialo to miejsce
w przypadku polskich respondentéw, poniewaz oba te obszary uwazane byly
generalnie za rGwnowartosciowe.

Po piate, wyjasniono watpliwosci dotyczace tego, ktory z modeli dyscypli-
narnych najlepiej charakteryzuje nature obecnego stanu organizacji doradz-
twa politycznego i lobbingu. Jak zorganizowane sa wewnetrznie te obszary
pod wzgledem tematyki, regulacji prawnych, praktyki dzialalnosci itd.? Jak
w efekcie wygladaja granice tych obszaréw? W Polsce w wypowiedziach za-
réwno politykow, jak i ekspertéw wyraznie dominowala percepcja lobbingu
jako boundary w logice statycznej, natomiast doradztwo polityczne w logice
ekspansywnej, podczas gdy wsrdd niemieckich ekspertéow, podobnie jak wsrod
niemieckich parlamentarzystéw, dominowalo postrzeganie organizacji obu
obszarow jako frontier w logice ekspansywnej, przy jednoczesnym okresleniu
dodatkowego pojecia ,naukowego doradztwa politycznego” odgraniczanego
od lobbingu w logice statycznej. Ponadto model statyczny przejawial si¢ wérod
niemieckich ekspertéw rowniez na plaszczyznie afirmatywnej oraz w odnie-
sieniu do prawnej definicji lobbingu w konteks$cie ustawy lobbingowe;j.

Po szoste, ustalono, w jakie interakcje wchodza ze sobg doradztwo politycz-
ne i lobbing. Okreslono, ktéry z modeli determinuje w konsekwencji wzajem-
ne relacje (networked (non)border, march, expansive frontier, limes). Jezeli sa to
struktury asymetryczne, oznacza to march (w przypadku istnienia przenikal-
nej szarej strefy, dodatkowo o statycznym charakterze) lub expansive frontier
(jezeli jeden z obszaréw dynamicznie wchodzi w przestrzen/kompetencje itd.
drugiego). Skoro za$ cechuje je symetria, to ich relacje nalezaloby interpre-
towac przez pryzmat networked (non)border (przy przenikalnosci) lub limes
(przy ostrej separacji).

W Polsce, wérdd ekspertdw (inaczej niz w przypadku parlamentarzystow)
granica miedzy doradztwem politycznym a lobbingiem wykazywata w niekto-
rych przypadkach logike networked (non)border, w szczegolnosci w zakresie
personalnego przenikania sie. W odréznieniu od parlamentarzystéw, trudno
byto wsrdd ekspertow zidentyfikowa¢ natomiast argumenty budujace relacje
w logice march i szarej strefy pomiedzy oboma obszarami. Expansive frontier
polegat gléwnie na dzialaniach lobbingowych pod maskg dzialan doradczych.
Limes podkreslany byl duzo silniej niz wérdéd parlamentarzystow. Rowniez
w Niemczech (odmiennie niz wéréd parlamentarzystéw) spotka¢ mozna bylo
w wypowiedziach ekspertéw liczne przyklady odpowiadajace modelowi ne-
tworked (non)border. Inaczej niz w przypadku Polski, w opiniach niemieckich
ekspertow dominowata jednak logika march, ze wskazaniem na pokrywanie
sie obszaréw doradztwa politycznego i lobbingu oraz nieodzownosci wiedzy
lobbystow w ramach podejmowania decyzji politycznych. Pojawialy sie tez
liczne elementy expansive frontier, zwlaszcza w kontekécie podszywania si¢
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lobbingu pod doradztwo, lecz w zdecydowanie mniejszym stopniu, niz miato
to miejsce w wypowiedziach politykéw. Z kolei elementy limes pojawialy si¢
w wypowiedziach ekspertéw gtéwnie w obszarze swiadomosciowym lub afir-
macyjnym, co dalo si¢ wczesniej zauwazy¢ rowniez w przypadku niemieckich
parlamentarzystow.

Podsumowujac, nalezy wskazac¢ iz korelacja miedzy percepcja granicy po-
miedzy doradztwem politycznym a lobbingiem a sytuacjg prawna w zakresie
ich rozgraniczenia, stwierdzong na podstawie wypowiedzi parlamentarzystow,
potwierdzila si¢ rowniez w odniesieniu do wnioskow wynikajacych z analizy
wywiadow przeprowadzonych z ekspertami. Wskazano bowiem na znacznie
mniej wyrazne dostrzeganie rozgraniczenia obu obszaréw w sytuacji braku
klarownych regulacji dotyczacych ich funkcjonowania. Jednoczesnie trzeba
zwrdci¢ uwage na fakt, Zze wywiady w niniejszym projekcie badawczym zosta-
ty przeprowadzone przed wejsciem w zycie w Niemczech ustawowej regulacji
ze stycznia 2022 r. w sprawie wprowadzenia obowigzkowego rejestru lobbin-
gowego. Oznacza to, iz zasadnym bedzie przeprowadzenie podobnych badan
po pewnym czasie, w celu sprawdzenia, czy sposob postrzegania rozréznienia
pomiedzy doradztwem a lobbingiem przez aktoréw politycznych proceséw
doradczych (zaréwno politykow, jak i ekspertéw) zmieni sie po ustanowieniu
ram prawnych okreslajacych definicje lobbingu.
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Streszczenie: Artykul stanowi kontynuacje badan empirycznych z 2018 r. dotyczacych granicy
miedzy doradztwem politycznym a lobbingiem w politycznym procesie decyzyjnym (Janczak,
Kopka, 2018). W ramach przeprowadzonej analizy wykorzystano ponownie aparat pojeciowy
oraz model rozgraniczania obu tych zjawisk zastosowane we wczesniejszych badaniach (Jan-
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czak, 2018). W odréznieniu od poprzedniego projektu, badajacego percepcje polskich i nie-
mieckich parlamentarzystdw, wypracowane instrumenty analityczne dotyczace postrzegania
granicy miedzy doradztwem politycznym i lobbingiem uzyte zostaly do interpretacji materiatu
empirycznego zebranego w postaci wywiadéw z dostawcami wiedzy eksperckiej (ekspertami)
z Polski i Niemiec. Rezultaty przeprowadzonej analizy poréwnano nastepnie z perspektywa
prezentowana wczesniej przez politykéw. Badanie pozwala na sformulowanie wniosku, ze im
wigksze/glebsze sa regulacje formalne miedzy doradztwem i lobbingiem, tym ostrzejsze staje
sie takze rozgraniczanie obu obszaréw w percepcji dostawcow wiedzy eksperckiej i politykow.

Stowa kluczowe: doradztwo polityczne, lobbing, granica, eksperci, polityczny proces decyzyjny,
Polska, Niemcy

THE BORDER BETWEEN POLITICAL ADVISORY AND LOBBYING
IN THE OPINION OF EXPERTISE PROVIDERS IN AND PARLIAMENTARIANS
POLAND AND GERMANY.
INTERPRETATION OF EMPIRICAL RESEARCH

Abstract: The article is a continuation of empirical research from 2018 on the boundary be-
tween political advisory and lobbying in the political decision-making process (Janczak, Kop-
ka, 2018). The analysis reused the conceptual apparatus and model of demarcation of the two
phenomena used in earlier research (Janiczak, 2018). Following a previous project examining
the perceptions of Polish and German parliamentarians, the analytical instruments developed
on the perception of the boundary between advisory and lobbying were used to interpret the
empirical material collected in the form of interviews with providers of expertise (experts) from
Poland and Germany. The results of the analysis were then compared with the perspective previ-
ously presented by politicians. The study allows concluding that the greater/deeper is the formal
regulations between consulting and lobbying, the sharper becomes the demarcation between
the two areas also in the perception of expertise providers and politicians.

Keywords: political advisory, lobbying, boundary, experts, decision-making process, Poland,
Germany



Dariusz SKRZYPINSKI
Bartlomiej BISKUP
Marlena PIOTROWSKA

FUNKCJE DORADCZE BIUR PARLAMENTARNYCH
W POLSKO-NIEMIECKIM POROWNANIU

WPROWADZENIE

spolczesna polityka dotyczy kwestii i probleméw o duzym stopniu
Wzloionos’ci. Dlatego tez problem merytorycznego doradztwa dla

politykéw zasiadajacych w organach przedstawicielskich nabiera
szczegolnego znaczenia. Deficyt fachowej wiedzy w parlamentarnym procesie
decyzyjnym moze by¢ zaspokajany co najmniej na kilka sposobdw: poprzez
organizacje fachowych struktur doradczych w ramach administracji parla-
mentarnej, zatrudnianie odpowiednich ekspertéw przez frakcje parlamen-
tarne i indywidualnie przez postéw, korzystanie przez frakcje parlamentarne
z ustug zwigzanych z dang partig think tankéw (fundacji partyjnych), czy po-
zyskiwanie wiedzy z innych Zrédel, w tym m.in. od lobbystéw.

W przypadku obu badanych przez nas legislatyw — w Polsce i w Niemczech
- funkcjonujg wszystkie wskazane powyzej formy, jednak zakres ich zastoso-
wania jest zréznicowany. Warunkowane to jest: poziomem kultury politycznej,
w tym i politycznej kultury eksperckiej funkcjonujacej w danym systemie po-
litycznym, tradycja i strukturg organizacyjng danego parlamentu, a takze wiel-
koscig budzetu izby, jak i wielko$cig srodkéw finansowych przeznaczonych dla
pojedynczych postow.

Analizujac te czynniki, nalezy wskaza¢ na istotne odmiennosci rozwia-
zan dotyczacych struktur doradczych w Bundestagu i Sejmie. Polski Sejm
przeszedl powazng transformacje wraz z calym systemem politycznym w la-
tach 90. XX w. Jednak negatywne zjawiska wystepujace w funkcjonowaniu
~mlodej” demokratycznej legislatywy zaobserwowane na poczatku transfor-
macji nie zniknely zupelnie wraz z konsolidacja nowego, demokratycznego
systemu politycznego. Wrecz przeciwnie: ostatnie lata charakteryzujace sie
dekonsolidacja polskiej demokracji i jej ,hybrydyzacjg” skutkuja nawrotem
negatywnych zachowan zwigzanych z korzystaniem z doradztwa polityczne-
go w Sejmie. Na ich wystepowanie w latach 90. zwrdcit juz uwage D. Olson.
Jego zdaniem w warunkach nowych wyzwan, w ramach ktérych parlament
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stawal si¢ realng, a nie tylko symboliczng areng rywalizacji partii politycz-
nych i tworcg prawa, sytuacja wymagala od zatrudnionego tam personelu
nowych umiejetnosci i wiedzy. W tym kontekscie pojawiat si¢ takze pro-
blem ponownego zdefiniowania lojalnosci personelu. Wskazal on, ze pro-
ces wymiany tego personelu i jego adaptacji do zupelnie nowych wyzwan
moze by¢ dlugi i stosunkowo ,,bolesny”, zaréwno dla izby, jak i zatrudnio-
nych w niej pracownikéw. Tym bardziej, ze tym zmianom najcze¢sciej towa-
rzyszyla takze nieufno$¢ wobec personelu doradczego i liczne watpliwosci
parlamentarzystow dotyczace, np. sensownosci istnienia w parlamentarnych
kancelariach rozbudowanych stuzb administracyjnych i eksperckich (Olson,
1998: 142). Mogloby sie wydawa¢, ze z czasem problemy te znikng, jednak
zmiany zachodzgce w polskiej polityce po 2015 r. spowodowaly ich ponowne
odrodzenie. Na przyklad w miejsce sporu o lojalno$¢ wobec demokracji per-
sonelu ,,odziedziczonego” po socjalistycznym Sejmie, pojawila si¢ dyskusja
o lojalnosci wobec nowej elity rzadzacej (konserwatywno-narodowej koali-
¢ji Zjednoczona Prawica z partig PiS na czele) personelu ,,odziedziczonego”
po parlamencie kontrolowanym przez liberalno-ludowa koalicje (PO-PSL).
Sformulowano wrecz zadania zwolnienia tych pracownikow kancelarii Sej-
mu, w tym Biura Analiz Sejmowych i legislatoréw, ktérzy - zdaniem czesci
politykéw obozu rzadzacego i zwigzanych z nim grup interesu - nie rozu-
miejg istoty nowej polityki. Dla poréwnania warto dodac, ze eksperci pra-
cujacy w Stuzbach Naukowych Bundestagu zatrudnieni sg na stale i bardzo
czesto posiadaja wieloletnie doswiadczenie.

Poréwnujac potencjat ludzki obu kancelarii parlamentarnych (Sejm i Bun-
destag) nalezy zauwazy¢ przede wszystkim ich zréznicowanie. Na wstepie
skoncentrujmy si¢ na administracji centralnej samej izby. W przypadku Bun-
destagu zatrudnia ona okoto 2850 0s6b. Jest podzielona na cztery podstawowe
piony: Ustugi Centralne, Parlament i Postowie, Informacja i Dokumentacja
oraz Badania i Relacje Zewne¢trzne, w ramach, ktérych funkcjonuje 13 depar-
tamentow. Wedtug danych z 2015 r. budzet Bundestagu wyniést okoto 764 mi-
liony euro (Linn, Sobolewski, 2015: 142-154).

Natomiast Kancelaria Sejmu zatrudnia okolo 1300 osdb, a jej budzet
w roku 2020 wynidst okolo 458 miliondéw zlotych, tj. ok. 103 miliony euro
(NIK, 2021). Jej strukture tworzy 21 komorek organizacyjnych, w tym Biuro
Analiz Sejmowych.

W Bundestagu personel zatrudniony bezposrednio przez postéw to oko-
o 4500 oséb. W tym okoto 50% pracuje w siedzibie izby, wspierajac postow
bezposrednio w ich pracy parlamentarnej, a kolejne 50% jest zatrudnionych
w biurach terenowych (Linn, Sobolewski, 2015: 141). Dla poréwnania na pol-
skiego posta przypada najczesciej od dwdch do trzech pracownikéw, co w su-
mie daje okoto 1000 pracownikéw zatrudnionych przez postéw. Do tego nalezy
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doliczy¢ okolo 80 pracownikéw i ponad 20 wspdtpracownikéw zatrudnionych
na podstawie umowy o prace lub uméw cywilnoprawnych przez kluby i kota
parlamentarne. Analizujac strukture wydatkéw polskich biur parlamentar-
nych nalezy zauwazy¢, ze w latach 2012-2016 najwigkszy udzial miaty w za-
trudnieniu pracownikéw. Wynosit on $rednio w tych latach 42-45%. Koszty
podrozy to z reguly srednio okoto 20%, koszty administracyjne (np. koszty
najmu lokali) to z reguly okofo 25%, a koszty optat telekomunikacyjnych to
okoto 6%. Natomiast koszty ekspertyz wynosity w tych latach 1-1,3% budzetu
(Gendzwilt et al., 2017: 77-79).

Analizujac biura parlamentarne w Polsce i Niemczech nie sposéb od-
nies$¢ si¢ do uwarunkowan prawnych, ktoére nadajg ksztalt tym jednostkom.
Podstawa prawng organizowania biur poselskich w Polsce jest Ustawa z dnia
9 maja 1996 roku o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Wedlug jej zapi-
sOw postowie tworza biura poselskie w celu obstugi swojej dzialalnosci w te-
renie, a na pokrycie kosztéow ich funkcjonowania otrzymuja ryczat w wy-
sokos$ci okreslonej wspolnie przez Marszatkow Sejmu i Senatu. W 2022 r.
ryczalt na prowadzenie biura poselskiego wynosit 19 000 zt (Sejm, 2022).
Ponadto postowie moga tworzy¢ kluby i kota poselskie, do obstugi ktorych
powolane moga zosta¢ biura. Zaréwno w biurach poselskich, jak i biurach
klubéw oraz kot moga by¢ zatrudniani pracownicy, a takze mozna korzy-
sta¢ ze wsparcia wspotpracownikéw spolecznych (Ustawa, 1996). W Niem-
czech z kolei postom do Bundestagu na mocy Ustawy o stosunkach prawnych
cztonkéw Niemieckiego Bundestagu (Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse der
Mitglieder des Deutschen Bundestages) udostepnia si¢ wyposazone pomiesz-
czenie biurowe w siedzibie parlamentu. Ponadto cze$cig uposazenia posta
jest zryczaltowany zwrot kosztéw zwigzanych z utworzeniem i utrzymaniem
biur w okregu wyborczym, ktéry przeznaczany jest m.in. na czynsz i koszty
dodatkowe, wyposazenie i materialy biurowe, literature, media oraz oplaty
pocztowe (Gesetz, 1996). W 2022 r. dodatek wynosil 4 583,39 euro (Bunde-
stag, 2022a). Dodatkowo kazdemu z postéw przystuguje ryczalt na oplace-
nie wynagrodzen dla wspoélpracownikéw wspierajacych ich w wykonywaniu
zadan poselskich wynoszacy od 1.04.2022 r. 23 205 euro miesiecznie. Co
ciekawe, Bundestag nie wyplaca tych srodkéw postom, lecz bezposrednio za-
trudnionym przez nich osobom (Bundestag, 2022b). Dzieki temu postowie
moga zatrudnia¢ wspolpracownikow administracyjnych, naukowych oraz
asystujacych studentow.

Powolujac sie na badania przeprowadzone w tym/niniejszym projekcie
nalezy zauwazy¢, ze w odniesieniu do ankietowanych pracownikéw biur
parlamentarnych polskich postéw okolo 84% respondentéw posiada wy-
ksztalcenie wyzsze, w przypadku respondentéw z Niemiec ten wspdlczyn-
nik wyniést okoto 96%. Wyrazne réznice zauwazalne s3 natomiast w od-
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niesieniu do kryterium stazu pracy. W przypadku pracownikéw polskich
biur parlamentarnych tylko 21% badanych miato staz dtuzszy niz trzyletni.
Natomiast w Niemczech taki staz pracy w biurze posiadalo 63% responden-
tow. Mozna wiec zalozy¢, ze dysponowali oni takze zdecydowanie wigksza
wiedzg i doswiadczeniem, stanowigc istotniejsze wsparcie w pracy parla-
mentarzystow.

THINK TANKI

Obok biur parlamentarnych role doradczego zaplecza partii politycznych
odgrywaja rowniez think tanki dzialajace w srodowisku danego ugrupowania
(fundacje partyjne). Szczegdlnie w obszarze funkcjonowania tego typu pod-
miotéw dostrzegalne s3 wyrazne réznice pomiedzy polska i niemiecka rzeczy-
wisto$cig polityczng. W przypadku Polski de facto tylko jedna partia politycz-
na posiada oficjalny think tank. Jest to Instytut Obywatelski afiliowany przy
Platformie Obywatelskiej. Pozostale ugrupowania posiadaja niejednoznaczne
powigzania personalne i profilowe z wybranymi podmiotami o charakterze
eksperckim. Dlatego tez partie wspieraja si¢ merytorycznie zamawianiem eks-
pertyz ad hoc. Przeznaczajg na to $rodki z tzw. Funduszu Eksperckiego. W roku
2020 polskie partie parlamentarne wydaly na ten cel okolo 2 062 400 z} (okolo
458 300 euro).

Stabo$¢ tego typu podmiotéw w Polsce jest przede wszystkim uwarunko-
wana okreslonymi problemami. Ich katalog sformutowal P. Zbieranek, wska-
Zujac, ze s3 to miedzy innymi: system finansowania (zbyt mato srodkéw, sys-
tem grantowy), mechanizmy decyzyjne w systemie politycznym (zamkniety
charakter procesu decyzyjnego, centralizacja wladzy) oraz stabos¢ spoteczen-
stwa obywatelskiego (stabo$¢ instytucji, brak rozwinietej kultury obywatel-
skiej) (Zbieranek, 2017: 60).

Do wskazanych przez niego kwestii mozna jeszcze doda¢ stabos¢ orga-
nizacyjng i instytucjonalng polskich partii politycznych oraz niska kulture
intelektualna, w ramach ktérej mamy do czynienia ze swoistg ,,fetyszyzacja’
doswiadczenia politycznego, kosztem wiedzy eksperckiej. W tym kontekscie
A. Zybala zwracal uwage na kulture umystowa dominujaca w Polsce, w ra-
mach ktorej dostrzegal problemy, miedzy innymi z: ,,(1) postugiwaniem sie¢
abstrakcyjnymi pojeciami i kategoriami, ktore s3 dopasowywane do tego,
co chcemy pozna¢ i analizowa¢; (2) wychwytywaniem glebszych zwigzkow
przyczynowo-skutkowych w analizowanych zjawiskach; (3) uogélnianiem
danych, ktére wytwarzamy [w polskich instytucjach publicznych] i przecho-
dzeniem od abstrakcji do konkretu i odwrotnie; (4) obiektywizowaniem wie-
dzy pochodzacej z analizy (pokonywanie subiektywnosci ludzkiej wiedzy);
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(5) weryfikowaniem zalozen, na bazie ktérych nastepuje analiza i formulo-
wanie stanowisk teoretycznych, konfrontowaniem réznych zrédet wiedzy”
(Zybata, 2016: 60-61).

W niemieckim systemie politycznym funkcjonowanie partyjnych fundacji
jest utrwalone wieloletnig tradycja, bowiem najstarsza z istniejacych powstata
w 1925 r. W rezultacie kazda liczaca si¢ partia parlamentarna w Niemczech
posiada wlasna fundacje polityczng, spelniajaca role partyjnego think tanku.
Najstarsza z nich to Fundacja Friedricha Eberta (Friedrich Ebert Stiftung, FES)
powigzana z Socjaldemokratyczng Partig Niemiec (SPD). Fundacja Konrada
Adenauera (Konrad Adenauer Stiftung, KAS) zwigzana jest z Unig Chrze$ci-
jansko-Demokratyczng (CDU), a Fundacja Hannsa Seidela (Hanns Seidel
Stiftung, HSS) wspodtpracuje z Unig Chrzescijanisko-Spoleczng (CSU). Wolna
Partia Demokratyczna wspdtdziala z Fundacjg Friedricha Naumanna na rzecz
Wolnosci (Friedrich Naumann Stiftung fiir die Freiheit, FNS). Takze inne nie-
mieckie formacje partyjne, ktoérych rodowéd nie siega poczatkéw Republiki
Federalnej Niemiec zdecydowaly si¢ na powolanie do Zycia tego typu fundacji.
Pod koniec XX wieku powstata Fundacja Heinricha Boélla (Heinrich Boll Sti-
ftung, HBS) zwigzana z Zielonymi. Lewicowa partia Die Linke wspolpracuje
z Fundacja Rézy Luksemburg (Rosa Luxemburg Stiftung, Roslaux). Najkrocej
dziala, powstala w 2015 r., Fundacja Erazma z Rotterdamu (Desiderius Era-
smus von Rotterdam Stiftung, DES) zalozona przez Alternatywe dla Niemiec,
AfD (Zigtara, 2017: 86-87).

Fundacje zatrudniajg od 237 (FNS) do 682 pracownikéw (KAS). Ich bu-
dzety wynosza od okoto 69,5 miliona euro (HBS) do okoto 167,2 miliona euro
(FES) (KAS, 2019; HBS, 2020; Rosalux, 2019; FES, 2021; ENS, 2021; DES,
2021).

PRACOWNICY BIUR PARLAMENTARNYCH

Biuro parlamentarne jest miejscem, ktore moze by¢ przedmiotem wielowy-
miarowej analizy - zaréwno instytucjonalno-organizacyjnej, decyzyjnej, jak
i poréwnawczej. Pracownicy tych jednostek, wykonujgc zadania zlecane przez
parlamentarzystow, niejednokrotnie $wiadczg ustugi doradcze, chociaz zakres
zadan i sama rola biur jest r6zna w Polsce i w Niemczech.

Celem niniejszego rozdziatu jest zatem zbadanie funkcjonowania biur par-
lamentarnych jako sztabow doradczych politykéw na podstawie danych em-
pirycznych pochodzacych z wywiadéw przeprowadzonych z pracownikami
biur parlamentarnych z Polski i Niemiec. W artykule przeanalizowana zosta-
nie percepcja doradztwa politycznego i lobbingu przez pracownikéw biur, cele
wykorzystania doradztwa przez politykéw w opinii pracownikéw, a takze za-
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kres i wymiar wykorzystania wiedzy eksperckiej. Oméwiona zostanie réwniez
kwestia instrumentalizacji dziatan doradcow przez politykéw z perspektywy
ich wspotpracownikow.

Jedna z czeséci badania zrealizowanego w ramach projektu ,Wiedza to
wladza” polegala na przeprowadzeniu wywiadéw poglebionych z pracowni-
kami biur parlamentarnych z Polski i Niemiec. Ich opinie i doswiadczenia
z pracy pozwolily na spojrzenie na doradztwo z perspektywy wewnetrzne;j.
Warto zatem zastanowic si¢ w pierwszej kolejnosci, jakie zadania zlecane sg
pracownikom biur parlamentarnych z Niemiec i Polski. Respondenci z Nie-
miec wskazywali, ze do ich zadan nalezy wykonywanie ,,po trosze wszyst-
kiego. [...] podstawowe zadania to planowanie dzialalnos$ci parlamentarnej,
czyli przygotowywanie posiedzen [...], potem takze przygotowywanie zapy-
tan do rzadu federalnego. [...] Do tego troche social medidw, pracy praso-
wej czy nawet przygotowanie spotkania lub wyktadu” (P-PB20). Warte pod-
kreslenia jest to, Ze niemieccy pracownicy biur wskazywali na szeroki zakres
wykonywanej pracy, gléwnie merytorycznej, utozsamianej z wewnetrznym
doradztwem polegajacym na przygotowywaniu informacji, opracowywaniu
danych czy notatek do wystapien postéw. Wéréd wykonywanych zadan wy-
mieniana byla réwniez ,,[...] profesjonalna dziatalno$¢ badawcza” (P-PB16)
oraz ,,przygotowywanie spotkan i terminéw, koordynacja dokumentéw do-
tyczacych stanowisk politycznych i procesdw legislacyjnych” (P-PB16). Nie-
ktérzy respondenci bardzo ogélnie wskazywali, ze ich zadaniem jest ,[...]
zapewnienie sprawnego przebiegu codziennej pracy postéw” (P-PB6). Na-
lezy réwniez wspomnie¢, ze wsrdd pracownikéw niemieckich biur pojawit
sie poglad, ze chociaz do zadan respondenta nalezg czynnosci administra-
cyjne, w tym zarzadzanie personelem, zajmuje ono jedynie 20% jego czasu
pracy. W wypowiedziach pracownikéw niemieckich biur administrowanie
jawi sie zatem jako jedno z wykonywanych przez nich zadan, ale nie jest ono
dominujace.

Polscy respondenci takze podkreslali kwesti¢ zréznicowania zadan oraz ich
szerokiego spektrum. Uczestniczace w badaniu osoby wskazywaly, ze do ich
zadan naleza czynnosci organizacyjne i administracyjne, takie jak np. ,pra-
ce biurowe, korespondencja i przyjmowanie gosci” (R1-PB) czy ,pilnowanie
faktur” (R2-PB). Waznym zadaniem organizacyjnym wymienianym przez re-
spondentow byto, obok prowadzenia dokumentacji, takze przyjmowanie inte-
resantow oraz ,powodowanie, ze kazda sprawa, z ktora kto$ sie [ ...] zglasza, ma
jaki$ dalszy ciag” (R9-PB). Z udzielonych wypowiedzi wynika, Ze zajmuja one
wigkszo$¢ ich czasu pracy - w przeciwienstwie do ich odpowiednikéw z Nie-
miec. Wsparcie doradcze — merytoryczne, nie ma charakteru strukturalnego
i nie stanowi gtéwnego obszaru aktywnosci - jest to wycinek codziennej pracy
i znajduje wyraz w takich zadaniach jak: planowanie dziatan komunikacyj-
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nych, opiniowanie biezacych spraw lub opracowywanie drukéw sejmowych.
Podobnie jak ich niemieccy odpowiednicy, respondenci z Polski wskazywa-
li réwniez na wsparcie udzielane postom w ksztaltowaniu ich wizerunkéw,
w tym polegajace na prowadzeniu kanaléw swoich przetozonych w mediach
spolecznosciowych, wymieniali m.in. ,zajmowanie si¢ komunikacja, social
mediami, kontrolowanie tejze komunikacji, opracowywanie réznych strategii
narracyjnych” (R10-PB).

Pracownicy biur parlamentarnych w Polsce oceniajg dostep do wiedzy eks-
perckiej bardzo wysoko. Jak twierdza, jest on otwarty, legalny, pozadany i po-
trzebny. Bardzo dobrze widziane w $rodowisku jest sieganie po profesjonal-
ne opracowania, dzigki ktéorym mozliwe jest zgtebienie konkretnego tematu.
»Mysle, ze dostep do wiedzy eksperckiej jest [...], bo jest legalny i pozadany,
jest potrzebny, nie ma zadnych ograniczen, wrecz jest dobrze postrzegany” (R-
PB1). Wielu z pracownikéw zwracalo uwage na to, ze eksperci sami si¢ do
nich zglaszajg, podkreslajac, ze ,,nigdy nie mieliSmy problemu z dostepem do
ekspertéw, do wiedzy. [...] eksperci si¢ do nas zgtaszaja, wigc mysle, ze to jest
w porzadku” (R-PB2). Jak przyznaja, w obszarze doradztwa dziala tak wiele
0s0b, ze bardzo rzadko zdarza sig, aby nie otrzymac niezbednego, potrzebnego
wsparcia merytorycznego. ,,Ekspertow jest duzo, dostep jest szeroki” (R-PB4),
»rzadko zdarza sie¢, ze w danej dziedzinie nie jesteSmy w stanie znalez¢ wspar-
cia merytorycznego” (R-PB6). Dodajg réwniez, ze ,jesli pracownik biura ma
co$ przygotowac¢ i musi zasiegnac wiedzy eksperckiej, czy bezposrednio par-
lamentarzysta chcialby zasiegna¢ w jakim$ temacie wiedzy eksperckiej, to ma
taka mozliwos¢” (R-PB8).

Natomiast ciekawg kwestia, na jaka zwracaja uwage, jest potencjalny su-
biektywizm oferowanego wsparcia. Cz¢§¢ pracownikéw twierdzi bowiem, ze
wiedza ekspercka czasem staje si¢ jedynie wyrazem czyjej$ perspektywy, po-
gladow i intereséw — nie znajduje natomiast potwierdzenia w obiektywnym
stwierdzeniu faktow i rzetelnej analizie danych. Wtedy takie doradztwo ociera
sie o lobbing, co dostrzeglo dwoje pracownikéw biur. Zdaniem jednego z po-
wyzej wspomnianych respondentéw ,,bardzo atwo jest siegnac po co$, co jest
raportem, co sprawia wrazenie obiektywnego raportu, opisujacego jakies zja-
wiska, a okazuje sig, Ze jest to raport pisany z bardzo konkretnej perspekty-
wy. [...] Jest jakim$ lobbingiem” (R-PB9). W zwigzku z tym pracownicy biur
z Polski wyrazaja powsciagliwos¢ wzgledem przygotowywanych ekspertyz,
uscislajac, ze ,pierwsza rzecza, ktora sie sprawdza, to kto to robit i na czyje
zlecenie. I to jest bardzo wazne” (R-PB19). Swiadczy to o ich $wiadomosci,
a takze dostrzeganiu réznic miedzy doradztwem politycznym, ktdre opiera
sie na wiedzy naukowej i zmierza do rozwigzywania istniejacych problemodw,
a lobbingiem, ktérego celem jest wywieranie wptywu na ksztalt polityki w celu
realizacji interesow.
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Pracownicy niemieckich biur parlamentarnych odpowiadaja w podob-
nym tonie. Dostep do wiedzy eksperckiej w Niemczech jest w ich opinii po-
wszechny. Jak podkreslaja: ,,Zyjemy w czasach, w ktérych dostep do wiedzy
eksperckiej nigdy nie byt tak fatwy i tak mocny, aby uzyska¢ dostep do tak
szerokiej wiedzy [...] Nie przypominam sobie czasdw, kiedy bylo to latwiej-
sze, szybsze i szersze niz teraz” (P-PB7). Rynek doradztwa jest tez okreslany
jako rosnacy, o zwigkszajacych si¢ mozliwosciach i wptywach w minister-
stwach. Wielu pracownikow zwraca uwage na latwos¢ dostgpu do wiedzy:
»obecnie jest tak, ze kiedy posel, parlamentarzysta lub biuro dzwoni do
kogos i moéwi: chcialbym uzyskac jego wiedze¢ na nastgpujacy temat, mato
kto odmawia. Mysle, ze nauka w «wiezy z kosci sloniowej» coraz bardziej
odchodzi do lamusa i coraz chetniej wchodzi w wymiane lub dialog z poli-
tyka” (P-PB15). Trzech respondentéw wspomnialo o braku barier, a jeden
o rozlegtym krajobrazie instytucji doradczych, badawczych oraz eksperc-
kich. Jak podkreslaja pracownicy biur, dzieki Internetowi wiedza z kolei, do
jakich podmiotéw i jakich instytucji kierowac si¢ po te wiedze w pierwszej
kolejnosci.

PODMIOTY I FORMY DORADZTWA

Pracownicy polskich biur parlamentarnych wymieniajg szeroki katalog
zrodel wiedzy eksperckiej. Wiedze ekspercka mozna czerpac z instytucji rza-
dowych, Kancelarii Sejmu i jej komoérek organizacyjnych, takich jak Bibliote-
ka Sejmowa, Wydawnictwo Sejmowe oraz Biuletyn Informacyjny Sejmu. ,Na
pewno podstawg sg instytucje rzadowe, bo to one s3 najbardziej dostepne” (R-
PB1). ,Najczesciej polega si¢ na wielu zrodtach, aby méc wypracowac sobie
jakas$ opinie. Takimi zrédtami wiedzy s3 m.in. Biblioteka Sejmowa, Wydaw-
nictwo Sejmowe i Biuletyn Informacyjny Sejmu” (R-PB5). Zrédlem wiedzy
eksperckiej, zdaniem pracownikéw, moga by¢ takze liczne organizacje po-
zarzagdowe - fundacje i stowarzyszenia oraz pracownie socjologiczne. ,Jesli
kto$ chce zdoby¢ rzetelng wiedze, to jest szereg fundacji i stowarzyszen, kto-
re zajmujg si¢ zbieraniem i opiniowaniem danych. Mozna z nimi rozmawiaé
i zdobywa¢ od nich wiedz¢” (R18-P). Wymieniani sg takze niezalezni eksper-
ci - ,szukamy niezaleznych ekspertéw” (R-PB4), ktorzy przygotowuja swoje
analizy, ale tez pozadane sg opracowania wlasne pracownikéw, dokonywane
na podstawie samodzielnego research’u informacji.

Pracownicy niemieckich biur parlamentarnych takze wskazuja na szeroki
katalog zrodel wiedzy eksperckiej. Jako gtéwne zrodto wskazywane sa mini-
sterstwa oraz stowarzyszenia. W przypadku stowarzyszen oraz organizacji po-
zarzagdowych, zwraca sie uwage na bezposrednie rozmowy z ich przedstawicie-
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lami - ich warto$¢ postrzegana jest jako nieoceniona, szczegélnie w przypadku
checi zglebienia danego tematu. Zrodtem mogg by¢ takze instytuty naukowe,
takie jak na przyklad Niemiecki Instytut Badan Gospodarczych (Deutsches In-
stitut fiir Wirtschaftsforschung — DIW Berlin), ktory przeprowadza na zlecenie
badania, co dostrzegl jeden z badanych. ,Wyniki tych badan sa nastepnie wy-
korzystywane do argumentacji politycznej” (P-PB3). Zdecydowana wiekszos¢
spo$réd pracownikéw biur wskazuje jako duze zZrédto informacji Stuzbe Na-
ukowg Bundestagu, wysoko oceniajac jej dzialanie i profesjonalizm. Jak mo-
wia: ,Ogromnym zrédtem informacji jest tez Stuzba Naukowa Bundestagu”
(P-PB10).

Prasa i media s3 takze wskazywane przez uczestnikéw badania jako zro-
dlo wiedzy eksperckiej. ,,Zaczyna si¢ od artykuléw prasowych na dany temat.
Moga to by¢ badania lub streszczenia badan. [...] opinie prawne dotyczace
konkretnych kwestii. [...] dokumenty przedstawiajace stanowisko stowarzy-
szen, grup intereséw” (P-PB13). Co wazne, pracownicy niemieckich biur par-
lamentarnych podkreslaja, Ze w swojej pracy nie polegaja tylko na jednym zré-
dle, ale na wielu réznych, a nastepnie kompilujg pozyskang wiedze.

Eksperci sa zatem w konteks$cie doradztwa wskazywani jako jedno
z gléwnych zrédel wiedzy specjalistycznej (ew. fachowej). Jakimi kryteriami
kieruja si¢ politycy i pracownicy biur, zatrudniajac takie osoby? Zdecydo-
wana wiekszos$¢ pracownikow biur parlamentarnych biorgcych udziat w ba-
daniu, pytanych o kryteria zatrudniania ekspertéw, zwraca uwage na do-
minujaca role rekomendacji osobistych oraz doswiadczenia i kompetencji
tych oséb. Jak przyznaje jeden z nich, ,,najlepiej korzystac z oséb zaufanych”
(R-PB2), przy czym nie musi to by¢ relacja na gruncie prywatnym, moze
to by¢ znajomos¢ wyksztalcenia i kompetencji tych oséb oraz ich dorobku
intelektualnego.

Réwnie wielu pracownikéw biur przyznaje, ze w doborze ekspertéw wazna
jest takze blisko$¢ swiatopogladowa, zgodno$¢ pogladéw, podobna wizja §wia-
ta oraz podejscie do kwestii programowych i wizerunkowych, jednak poten-
cjalni eksperci nie musza by¢ cztonkami danego ugrupowania politycznego.
»Mowigc tak teoretycznie, dobrze jednak jezeli [ekspert] popiera nas. Wia-
domo, ze taka osoba ma ten jakis plus, bo po prostu bardziej moze jej zaleze¢
na dobrym doradztwie, jezeli rowniez popiera polityka, dla ktérego mialaby
pracowac” (R-PB1). Wspdlny swiatopoglad - zgodnos$¢ pogladow, sa w wielu
przypadkach okreslane jako wazne, mile widziane, a czesto decydujace. ,My
kierujemy si¢ przede wszystkim tym, aby to byly osoby, ktére sa zgodne z taki-
mi kryteriami politycznymi lub $wiatopogladowymi, czyli podobnymi z nasza
wizja réznych zjawisk. To jest ta najwazniejsza rzecz, jaka chcemy od osdb,
z ktérymi pracujemy, aby mialy podobng wizje $wiata i podobne podejscie
do kwestii programowych czy wizerunkowych” (R-PB9). Oczywiscie pojawiaja
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sie takze stanowiska, w ktérych pracownicy dowodza, ze ,,zgodnos¢ pogladow
raczej nie jest wymagana” (R-PB4).

Zupelnie nie ma natomiast znaczenia tzw. medialnos¢ eksperta i stopien
jego rozpoznawalnosci przez opini¢ publiczng. Jak méwia badani: ,,Nie zwra-
camy uwagi na medialno$¢” (R-PB1), ,,to nie jest istotne w ogole” (R-PB5), czy
»ekspert nie musi by¢ medialny” (R-PB17).

Podobnie jak polscy, niemieccy pracownicy biur parlamentarnych
zwracaja uwagge, ze cztonkostwo lub sympatyzowanie z partig ,daje pewne
podstawowe zaufanie [...]. Nie da sie pracowa¢ w kazdym obszarze tema-
tycznym catkowicie niezaleznie, calkowicie otwarcie, naukowo. [...]. Mam
sklonnos¢ do ufania naukowcom, o ktérych wiem, ze sg blisko partii” (P-
PB5). Jak przyznaja — ,Mysle, Ze pomaga, jesli wiesz, Ze ta osoba jest bli-
sko zwigzana [...] Wtedy wchodzi si¢ na spotkanie z bardziej otwartym
umystem. Ale to tez jest co$ ludzkiego, bo myslisz sobie: «Dobra, nalezy-
my do siebie, do podobnej grupy, moze do tej samej ideologii»” (P-PB11).
Pracownicy biur uzupelniaja, ze ,w przypadku doradztwa w wezszym zna-
czeniu tego slowa, szuka si¢ 0sob, w przypadku ktérych mozna raczej po-
mysle¢ — «w porzadku, na pewno sa jakies referencje, do ktérych mozna
dotrzeé»” (P-PB27).

W podobnym tonie pracownicy niemieccy méwia sami o sobie: ,,Mysle, ze
w ten sposob wszyscy zostalismy zatrudnieni w Bundestagu, poniewaz trzeba
tez pracowa¢ na poziomie osobistym w najbardziej intymnej sferze zycia - to
jest szczegdlny obszar zaufania [...]. Mam dostep do wszystkich danych mo-
ich postow [...] Moge przejac calg tozsamos$¢ tej osoby |[...]” (P-PB8). Kon-
sekwentnie przez pracownikéw powtarzana i podkreslana jest wlasnie rola
zaufania. Jak méwia: ,,jestesmy w matych zespotach z postami i istnieje abso-
lutna relacja zaufania, poniewaz pelnimy funkgcje filtra — mdj poset musi by¢
w stanie mi absolutnie zaufa¢” (P-PB14).

Wazna jest tez znajomo$¢ podmiotdw, instytucji wspotpracujacych - ,,albo
ich znamy, albo majg pewna reputacj¢” (P-P6). ,Im wyzszy poziom procesu
politycznego, tym bardziej staramy sie korzysta¢ z dobrze uzasadnionej wiedzy
ekspertéw z renomowanych instytucji [...]. Decydujaca role odgrywa dobra
reputacja [...]” (P-PB7). Jak zaznaczajg: ,,Powiedzialbym, ze w duzej mierze
chodzi o to, ze kogos juz si¢ zna, kto zajmuje si¢ danym tematem lub kto ma
juz osobisty kontakt z dang osobg i mozna do niego zadzwoni¢ bez zobowia-
zan” (P-PB). Spotykane sg tez gltosy odrebne, wskazujace na to, ze znajomos¢
eksperta nie jest warunkiem koniecznym. ,,Duzo pracujemy z osobami, z kto-
rymi wczesniej nie mieli§my kontaktu. Po prostu dlatego, ze sg oni ekspertami
w danej dziedzinie” (P-PB25).

Z drugiej strony pracownicy biur zaznaczaja, ze w przypadku duzych kon-
traktéow pod uwage brane sa przede wszystkim ,kompetencje, efektywnos¢
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finansowa oferty i inne kategorie przetargéw okreslone w dyrektywach UE
[...]” (P-PB8). Wysoki poziom medialnosci takiego eksperta jest dodatkowym
atutem, szczegolnie w sytuacji, gdy dana kwestia polityczna wymaga przycia-
gniecia uwagi lub przeforsowania danego stanowiska.

Pracownicy polskich biur parlamentarnych zgadzaja sie, ze wiedza eks-
percka powinna by¢ wolna od politycznych naciskéw. ,,To znaczy powinna
by¢ obiektywna i niezaleznie od tego, co si¢ nam publicznie oplaca, czy
nie, powinni$my zawsze rozwaza¢ wszystkie scenariusze” (R-PB1). Swoim
doswiadczeniem potwierdzajg tez, ze zwykle majg do czynienia wilasnie
z takimi osobami - rzetelnymi i sumiennie wykonujacymi swoja prace.
W takim przypadku warto$¢ wiedzy, ktora si¢ dziela jest ogromna i czerpie
sie z niej bardzo duzo. ,Dobrze oceniam rzetelnos¢ i obiektywizm. Takze
to zalezy od zagadnienia, poniewaz cz¢$¢ zagadnienn ma mniejsza podat-
no$¢ na osobiste upodobania polityczne ekspertéw niz inne” (R-PB5). Jak
zaznaczajy: ,Uwazam, ze kazdy ekspert w tym swoim «eksperctwie» ma
jakie$ pewne ograniczenia, poniewaz patrzy tylko przez pryzmat swojej
dzialki i nie potrafi wyj$¢ poza ramy tego, w czym si¢ specjalizuje. Jednak
na pewno ich wiedza, ktorg sie zajmuja, jest ogromna i mozna duzo z niej
czerpa¢” (R-PB8).

Kolejna kwestig jest cel zatrudniania doradcéw oraz ich obiektywizm
jako czynnik pozadany przez politykdéw lub wrecz przeciwnie, jako czyn-
nik mogacy utrudni¢ realizacj¢ celéw zatrudnienia doradcy. Pracownicy
niemieckich biur parlamentarnych zwracajg uwage na pokuse i proby uza-
sadnienia pewnych kwestii politycznych. ,W tym celu czesto zleca si¢ eks-
pertyzy, z ktorych oczywiscie oczekuje si¢ pewnego wyniku” (P-PB6). Jak
podkreslaja: ,Kiedy patrze, jak to wyglada, np. w politologii, gdzie mam te-
raz ludzi, ktérzy twierdza, ze potrafig wyjasni¢ pewne ideologiczne rzeczy w
oparciu o kryteria naukowe, to mam watpliwosci, czy ta ekspercka wiedza
jest naprawde rzetelna” (P-PB15). Pracownicy niemieckich biur zaznaczaja
tez, ze bardzo duzo zalezy od konkretnego eksperta: ,,Jesli masz opinie grupy
interesu, to nie moze ona by¢ calkowicie obiektywna, poniewaz kieruje si¢
silnym zainteresowaniem” (P-PB16). I dodaja: ,,Obiektywno$¢ zawsze bytaby
kwestig tego, kogo pytasz” (P-PB20). ,Kazdy ekspert jest rowniez zaintereso-
wany. I sprzedaje swdj model i swoj poglad” (P-PB24). , Trzeba ciagle zdawa¢
sobie sprawe, ze za o§wiadczeniami nie kryje sie obiektywny ogélny interes,
ale ze ludzie wnosza swoje indywidualne interesy. Jest to réwniez catkowicie
uzasadnione, ale musisz by¢ swiadomy raz za razem, zZe pewne stowarzysze-
nie realizuje pewien interes i dlatego koncentruje si¢ na punktach, a inne
raczej nie” (P-PB21). Inni filozoficznie uzasadniaja, ze cztowiek z natury nie
moze by¢ obiektywny - , Kazdy ma jaki$ interes i wierze, ze jesli jako na-
ukowiec realizujesz pewne tezy, to szukasz rowniez argumentow, ktére réw-
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niez te tezy dowodza. [...] oczywiscie powinno by¢ proba kazdego naukowca
lub eksperta podejscie do tego neutralnie. Ale mysle, ze to fundamentalna
trudnos¢. Dlatego powiniene$ ponownie udowodnic¢ kazdg wiedze eksperc-
ka [...] lub zakwestionowac¢ ja ponownie, tj. z innym ekspertem” (P-PB22).
Dodaja takze: ,,Zawsze musisz odfiltrowac te wiedz¢” (P-PB25). Sg tez takie
glosy: ,,Z drugiej strony, oczywiscie, istniejg rowniez prywatne instytuty ba-
dawcze, ktdre sg bardzo niezalezne. Bardzo obiektywne w tym, co publikujg”
(P-PB19), co podkresla, jak zréznicowany jest i jak odmiennie interpretowa-
ny rynek doradztwa politycznego.

Pracownicy polskich biur parlamentarnych twierdza, ze parlamentarzy-
$ci siegaja po pomoc doradcow gldwnie w sytuacjach, gdy potrzebuja po-
twierdzi¢ swoja wiedze - ,,korzysta z nich wtedy, kiedy nie jest w 100% pew-
na, albo chce unikngé¢ wpadek” (R-PB2) lub gdy podejmuja dziatania spoza
$cistego obszaru swoich kompetencji i niezbedne jest pogltebienie wiedzy.
Dwoje respondentéw dostrzeglo ponadto, ze doradcy sa tez wykorzystywa-
ni do rozwigzania konkretnego problemu. ,Nad problemem siadamy i oma-
wiamy. Zastanawiamy sie, kto nam bedzie potrzebny do rozwigzania danego
problemu, do rozwigzania sytuacji” (R-PB11). Ciekawe, ze cze$¢ pracowni-
kow zwraca uwage na sytuacje, kiedy z doradztwa korzystano w celu uza-
sadnienia wcze$niej przyjetego stanowiska — ,,chociazby w przypadku, kiedy
byla sprawa z podwyzkami dla postow. [Szef] niejednokrotnie spotykal sie
z doradcami, ktérzy mu moéwili, co ma moéwic [aby ten poglad obroni¢]”
(R-PBI11).

Pracownicy niemieckich biur parlamentarnych zwracaja uwage, ze rola do-
radcow, celem ich pracy, jest opiniowanie stanowisk wyrazanych w procesie
legislacyjnym: ,,Istnieja interesariusze, ktorzy majg okreslone interesy i repre-
zentuja swoje zdanie na temat procesu legislacyjnego. [...] Doradcy polityczni
musza to oceni¢ i nada¢ temu odpowiednig wage, a nastepnie podja¢ decyzje
wstepna dla postow. I to jest wlasnie zadanie doradztwa politycznego od we-
wnatrz” (P-PB15). W opinii innych pracownikéw ,,chodzi o zréwnowazenie
miedzy interesami” (P-PB19), zidentyfikowanie problemu, czy tez znalezie-
nie rozwigzania opartego na nauce: ,jesli rzad federalny ma stanowisko, ktore
mozna zaatakowa¢ opinig naukows, to chetnie sie z niej korzysta” (P-PB27),
lub potwierdzenie wlasnego stanowiska: ,to jest, jak sadze, najczestszy przy-
padek, ze jesli wiemy, ze on [ekspert] i stowarzyszenie majg takie samo zdanie
jak my, to zapraszamy ich i pozwalamy im wypowiedzie¢ si¢ publicznie, aby
potwierdzili nasze stanowisko” (P-PB23). Jak dodaje: ,,czasami jednak zdarza
sie rowniez, ze kto§ ma powazny interes w wyjasnieniu jakiej$ kwestii faktycz-
nej. Byloby [to] wiec [...] rozwiazanie uwzgledniajace interesy jak najwickszej
liczby obywateli” (P-PB23).
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ZAKRES I WYMIAR WYKORZYSTANIA WIEDZY EKSPERCKIE]
PRZEZ POLITYKOW

W kolejnym etapie badania analizie poddany zostal zakres i wymiar wy-
korzystania wiedzy eksperckiej przez politykéw. Pracownicy biur parlamen-
tarnych zostali zapytani, w jakich kwestiach czy sytuacjach poset lub postan-
ka zasiggaja porady ekspertow. Mozliwe byto wskazanie wigcej niz jednego
obszaru.

Wrykres 1. Sytuacje, w ktorych wykorzystywana jest porada eksperta
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan empirycznych.

Odpowiedzi udzielane przez niemieckich i polskich pracownikéow biur
znacznie si¢ r6znity (wykres 1). W Niemczech 70% respondentéw wskazalo
odpowiedzi, ktore zaklasyfikowane zostaly jako inne. Wsréd nich pojawity
sie, m.in. opinie, ze postowie zasiegaja porady eksperta w zakresie nowych
tematow, ale takze zagadnien, ktdre ich szczegdlnie interesuja (w ktdrych sie
specjalizujg). Odpowiedzi nie ograniczaly sie do deklaracji pracownikéw biur
parlamentarnych, ze ekspertyzy i opinie specjalistow stuza za podstawe do
formutowania pogladéw i przyjmowania stanowiska: respondenci wskazywali
réwniez na chec poszerzania wiedzy w konkretnych dziedzinach. Tym samym
nie deklarowali, jaki oddzwiek majg przedstawiane opinie i ekspertyzy, tj. czy
i w jakim zakresie poset bierze je pod uwage w procesie formutowania pogla-
doéw i zajmowania stanowisk. Jednakze z analizy dalszych wypowiedzi wynika,
iz w opinii respondentéw eksperci nie majg szczegdlnie duzego wpltywu na
decyzje podejmowane przez postow.
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Postrzeganie powyzszych kwestii warto skonfrontowa¢ z wynikami bada-
nia przeprowadzonego w latach 2016-2017 w grupie postéw z Niemiec i Pol-
ski, ktorzy wskazywali, w jakich kwestiach badz sytuacjach zasiegaja porad
eksperta. Najwiecej badanych, zaréwno z Niemiec (72%), jak i z Polski przy-
znalo, Ze korzystajg z porad eksperta jako podstawy formulowania pogladow
i przyjmowania stanowiska. Dla polskich postow o wiele wigksze znaczenie ma
doradztwo strategiczne (w zakresie komunikacji wspomniato o nim 31% bada-
nych, pod katem najlepszej prezentacji medialnej 36% respondentéw) niz dla
postow z Niemiec — opowiedzialo si¢ za nim 8% niemieckich respondentéw,
zarébwno w zakresie komunikacji, jak i pod katem jak najlepszej prezentacji
medialnej (Cianciara, Stasiak, 2018: 253). Badania ilo$ciowe przeprowadzo-
ne w grupie postéow koresponduja zatem z analiza wypowiedzi pracownikow
biur parlamentarnych i potwierdzaja, ze wsréd niemieckich postow doradztwo
strategiczne ma o wiele mniejsze znaczenie. Ponadto, zdaniem pracownikow
polskich biur parlamentarnych, ich szefowie ktadg wiekszy nacisk na doradz-
two stuzace komunikacji i lepszej prezentacji medialnej w poréwnaniu z tym,
co mowili postowie uczestniczacy w poprzednim badaniu.

Pracownicy biur z Niemiec wskazywali, ze korzystaja z réznorodnych zro-
del doradztwa zaréwno wewnetrznego, jak i zewnetrznego: ,korzystamy tez
z porad zewnetrznych, zwlaszcza w kampaniach wyborczych. [...] w okresie,
gdy znaczna wiekszo$¢ lub duza liczba ludnosci glosuje na politykéw najwaz-
niejsze jest, aby korzystali oni z doradztwa zewnetrznego. Najgorsza rzecza,
jaka moze si¢ przydarzy¢ politykowi, jest zamknigcie sie w bance i brak poczu-
cia, jak jest si¢ postrzeganym z zewnatrz” (P-PB8). Ta wypowiedz, jak i kwestie
podnoszone przez innych respondentéw pozwalaja dostrzec, ze réwniez dla
niemieckich politykéw doradztwo wizerunkowe nie jest bez znaczenia, szcze-
golnie w okresie kampanii wyborczych. Zazwyczaj jednak po porade eksperta
siega sie ,,po to, zeby$my [...] mieli do dyspozycji jeszcze wigcej argumentdw,
kiedy bedziemy tu [w Bundestagu] przemawiac, i zeby$my mogli te argumenty
wciela¢ w zycie” (P-PB22). W podobnym tonie wypowiadali si¢ rowniez inni
pracownicy biur, ktérzy na pytanie o to, kiedy siega si¢ po porade eksperta
odpowiadali, ze ,,[...] wlasciwie zawsze, gdy pojawia si¢ nowy temat lub rozpo-
czyna sie nowa dyskusja, chetnie korzysta sie z pomocy ekspertéw z zewnatrz
lub z doradztwa wewnetrznego” (R-PB5). Wisparcie w tej formie jest tez istotne
»ze wzgledu na zakres czasowy samych tylko obowigzkow posta, nie bytby on
w stanie samodzielnie opracowac tego tematu [...]. Po drugie, czasami po pro-
stu dobrze jest mie¢ niezalezne zrédlo” (P-PB20).

W Polsce wérdd pracownikéw biur dominowat osad (80% respondentéw),
iz doradztwo stanowi podstawe formulowania pogladéw i przyjmowania sta-
nowiska, w drugiej natomiast kolejnosci postowie kontaktuja si¢ z doradcami
ze wzgledu na chec jak najlepszej prezentacji medialnej (73%) oraz w zakre-
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sie komunikacji z wyborcami (60%). Respondenci zwracali uwage na to, ze
dbatos¢ o poszerzanie kompetencji medialnych bardzo czesto dotyczy postow
z malym stazem parlamentarnym, natomiast intensyfikacja doradztwa w za-
kresie komunikacji z wyborcami nasila si¢ w okresach przed wyborami parla-
mentarnymi (kampania wyborcza jest w ich wypowiedziach ujmowana z per-
spektywy prawnej, a nie pragmatycznej — permanentnej kampanii wyborczej).

Niektérzy pracownicy biur poselskich z Polski dokonywali rozréznienia
na $wiadczenie ustug doradztwa w pracy ministerialnej lub poselskiej: ,,Jezeli
chodzi o kwestie wizerunkowe, to tak jak powiedzialem, tutaj radzimy sobie.
Jezeli tutaj korzystamy, no to moze w ramach pracy ministerialnej. Tu tez trze-
ba rozrézni¢ [aktywno$¢] poselska, ministerialng [...], bo to sa dwie rézne
kwestie. Na pewno tutaj [minister] korzysta [...] w dziedzinie podejmowa-
nych tematéw, [...] ujmujac to ogdlnie, czyli te fachowe dziedziny, nie wize-
runkowe [tez sg istotne]” (R-PB1).

Podobnie jak w Niemczech, réwniez w Polsce obserwowane jest zwigksze-
nie zainteresowania doradztwem w kampaniach wyborczych: ,To jest krotki
okres, w ktorym intensyfikuja si¢ dzialania dotyczace wlasnie kreowania wize-
runku w mediach, poprawiania dzialalnosci, np. mediéw spotecznosciowych
itd” (R-PB6). Respondenci dostrzegaja, ze w okresie kampanii wyborczych
nastepuje nie tylko intensyfikacja wykorzystania ustug doradztwa, ale tak-
ze zmiana doboru jego form, ktdre ,si¢ zmieniajg w zaleznosci od sytuacji,
a raczej od momentu roku wyborczego. Wiadomo, polityka zaklada to, przy-
najmniej w panstwie demokratycznym, ze co kilka lat s3 wybory. Im blizej
tych wybordéw, tym rézne formy sg tego doradztwa” (R-PB12). Respondenci
z Polski réwniez poruszali temat popytu na ustugi zwigzane z doradztwem
politycznym, twierdzac, ze ,wciaz bedzie rosto zapotrzebowanie na ustugi [...]
wizerunkowe, doradcze i inne tym podobne” (R-PB1).

Pracownicy biur zostali zapytani réwniez o to, w jaki sposdb postrzegaja
role doradztwa w procesach decyzyjnych, w ktorych uczestnicza postowie.

Zaobserwowano wiele r6znic migdzy Niemcami a Polska. Ponownie naj-
wigcej niemieckich respondentéw (37%) udzielito odpowiedzi, ktére za-
kwalifikowane zostaly jako inne: m.in. che¢ zapewnienia réwnowagi miedzy
wystepujacymi interesami, czy orientacja w nowych, nieznanych tematach.
W dalszej kolejnosci pracownicy niemieckich biur parlamentarnych wskaza-
li na identyfikacje problemu oraz znalezienie jego najlepszego rozwigzania.
Pojawialy si¢ rowniez opinie wskazujace na dbanie o interesy jak najwigkszej
grupy obywateli, ,a potem, oczywiscie, musi by¢ mozliwa ich realizacja w jakis$
sposob, [...], w programie rzagdowym, a wiec takze w tych czesciach, ktdre
zostaly wlaczone do programu rzagdowego z poprzedniego programu partyjne-
go” (P-PB18). Wskazywali jednocze$nie na to, ze gdyby chcieli ,,przeforsowaé
podczas dyskusji nad budzetem co$, co w ogdle nie jest objete umowa koali-
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Wykres 2. Postrzeganie roli doradztwa przez pracownikow biur
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan empirycznych.

cyjna, pojawitby si¢ powazny problem” (P-PB18). Ich zdaniem nie wyklucza to
w caloéci realizacji pomystéw nieobjetych umowa, poniewaz dotychczas zda-
rzaly si¢ od niej odstepstwa.

Najwiecej respondentéw z Polski (93%) stwierdzilo, ze doradztwo stuzy do
identyfikacji problemu. Wypowiedzi polskich pracownikéw biur nie pokrywa-
ja sie, a wrecz stoja w sprzecznosci z wnioskami, ktore wynikaja z wypowiedzi
zaréwno samych parlamentarzystow, jak i ekspertéw — zwlaszcza w kontekscie
celow i roli doradztwa. Wynika to prawdopodobnie z checi zadbania o dobry
wizerunek posta przez podlegtych mu pracownikéw. Respondenci wskazywali
réwniez, ze doradztwo traktowane jest jako ,dostarczanie informacji na te-
mat biezacych wydarzen w kraju, czyli w jaki temat warto si¢ zaangazowac,
ktorg sprawe warto nagtosnic, ktora sprawa — tak jakby — moze nie jest to na-
$z3 najmocniejszg strona i mozna jg przemyslec [...]” (R-PB1). Pozwala to na
przypuszczenie, ze identyfikacja problemu nie zawsze musi stuzy¢ checi jego
rozwigzania. Moze by¢ instrumentalnie wykorzystywana do promocji danego
polityka, a co za tym idzie — wpisywac si¢ w zakres doradztwa strategiczno-ko-
munikacyjnego, a nie merytorycznego. Interesujace w tym zestawieniu jest za-
tem instrumentalizowanie doradztwa w Polsce, bowiem az 27% respondentow
przyznalo, ze doradztwo wykorzystywane jest do uzasadnienia decyzji podej-
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mowanych w celu realizacji linii ideologicznej ($wiatopogladowej) partii. Dla
poréwnania w Niemczech to o 16 punktéw procentowych mniej (przyznalo to
jedynie 11% pracownikéw niemieckich biur parlamentarnych).

Pracownicy polskich biur parlamentarnych wskazywali réwniez na to, ze
»my z partii [...] dostajemy informacj¢, wiec jezeli ona si¢ nie zgadza, np.
z przekonaniem [imie¢ postanki], no to po prostu o nich [si¢e] nie moéwi, [...] jak
jeste$ w partii, to jednak jest zobligowana do tego, [...] ze przyjmuje si¢ jakas
z gory linie, no i jezeli si¢ z nig nie zgadzasz, to po prostu o niej nie méwisz. Sg
rézne zagrywki, np. jezeli jaki$ posel sie nie zgadza z jakim$ glosowaniem, no
to nagle «przypadkiem» zasypia [...], albo si¢ spoznia. Ale to jest tylko dlatego,
zeby nie bra¢ udzialu w tym glosowaniu” (R-PB2).

Istotne zdaniem polskich respondentéw jest takze konfrontowanie wie-
dzy teoretycznej na dany temat, przekazanej przez doradcéw, z praktyka zycia
politycznego: ,,jak jaki$ wykladowca czy pracownik uczelni czysto teoretycz-
nie mowi o problemie, [...] to to jest konfrontowane z wiedzg praktyczna, na
przyktad medioznawcy, czy cztowieka, ktéry pracuje w mediach czy filmow-
ca, ktory ma swoja produkcje filmowa. [...] Byly to zawsze wyposrodkowane
merytoryczno-funkcjonalne rzeczy” (R-PB3). Po raz kolejny uwidacznia si¢
wspomniana juz wczeéniej powsciagliwos¢ politykéw wzgledem zewnetrz-
nych ekspertéw i efektéw ich pracy, chociaz w tym wypadku nacisk potozony
jest na niewskazany wcze$niej aspekt — konfrontacji szeroko rozumianej teorii
z praktyka zycia publicznego.

Pracownicy biur parlamentarnych zostali rowniez poproszeni o wskazanie
zrédel, z jakich posel lub postanka korzysta w swojej pracy parlamentarne;j.
Co ciekawe, zaréwno niemieccy, jak i polscy pracownicy biur w 93% wska-
zali wiecej niz jedno zZrédlo wiedzy eksperckiej, a pozostali (zaréwno po stro-
nie niemieckiej, jak i polskiej) nie udzielili odpowiedzi na to pytanie. Jeden
z pracownikéw polskich biur wskazal, ze ,,im wigcej jest opinii, tym lepiej”
(R-PB12). Wybér doradcéw, zdaniem respondentéw, zalezy w gtéwnej mierze
od tematu, w ktérym nalezy zasiggna¢ porady.

Pracownicy niemieckich biur parlamentarnych wskazywali, iz postowie ko-
rzystaja z opracowan przygotowywanych przez Stuzby Naukowe Bundestagu,
oferujacych réznotematyczne badania, a na zlecenie postow takze wyspecja-
lizowane ekspertyzy, podkreslajac tym samym role Bundestagu w ufatwianiu
dostepu do tego typu zrédet wiedzy: ,Niemiecki Bundestag udostepnia swoim
czlonkom wiele instrumentéw, za pomoca ktérych mozna uzyska¢ dostep do
wiedzy eksperckiej. Czy to za posrednictwem naukowych baz danych, takich
jak Springerlink, czy tez za posrednictwem wlasnego serwisu naukowego Bun-
destagu lub systeméw bibliotecznych i informacyjnych. Ponadto jako czton-
kowie Bundestagu, mozemy oczywiscie uzyskiwa¢ informacje od instytucji
naukowych” (P-PB8). Wsrdd zrédel wskazywane byty réwniez dyskusje ze



222 Dariusz SKRZYPINSKI, Bartlomiej BISKUP, Marlena PIOTROWSKA

»stowarzyszeniami, grupami interesu, think tankami, studiami, instytucjami
uniwersyteckimi” (P-PB15). Dominowaly poglady, ze poslowie korzystaja
z porad eksperckich tak szeroko, jak to tylko mozliwe.

Niemieccy respondenci zwracali réwniez uwage na zatrudnienie referen-
tow, ktdrzy wspieraja frakcje parlamentarne w zakresie dostepu do rdéznote-
matycznej wiedzy: ,Oczywiscie, zaden posel nie poradzitby sobie bez fachowej
wiedzy asystentow parlamentarnych. Na przyklad w grupie parlamentarne;
jest 15-20 referentéw, ktérzy sa odpowiedzialni tylko za jeden obszar, a mia-
nowicie za obstuge grupy parlamentarnej. Nie s3 oni optacani przez biuro, tak
jak ja i inni, ale sg zatrudniani przez grupe parlamentarng i wlasciwie kazdy
ma do nich dostep” (P-PB9).

Respondenci z Polski wskazywali, ze na ogét politycy korzystaja z wielu
réznych zrddel, ,to absolutnie zalezy od tematu, jaki pani senator z doradz-
twa potrzebuje, natomiast niezwykle rzadko zdarza sie, ze [...] opiera si¢ na
jednej opinii” (R-PB6). Przedmiot doradztwa determinowat zatem zrédta po-
zyskiwania wiedzy, ktorymi w przypadku polskich postow byty: m.in. eksper-
tyzy sejmowe, w tym efekty dzialalnosci Biura Analiz Sejmowych (ktére pol-
scy respondenci wskazywali o wiele rzadziej niz ich niemieccy odpowiednicy
dzialalno$¢ Stuzb Naukowych Bundestagu), a takze analizy przygotowywane
przez ministerstwa, instytucje rzagdowe czy organizacje pozarzagdowe. Postowie
korzystajg rowniez z doradztwa dyrektoréw swoich biur oraz innych pracow-
nikéw, w tym asystentow: ,Najczesciej polega si¢ na wielu zrédtach, aby moc
wypracowac sobie jaka$ opinie. Takimi zrodtami wiedzy sa miedzy innymi
Biblioteka Sejmowa, Wydawnictwo Sejmowe i Biuletyn Informacyjny Sejmu,
w ktérym sg réznego rodzaju opracowania [wykonane] przez ekspertow sej-
mowych, a takze najczesciej opracowania przygotowane przez ministerstwa
oraz instytucje rzadowe, a takze podmioty pozarzadowe, ktére przygotowuja
réznego rodzaju raporty, ekspertyzy” (R-PB1). Zwracano uwage takze na in-
dywidualne cechy politykow, ktére maja wplyw na dobdr zrédet wiedzy eks-
perckiej, a takze srodowisko, z ktorego si¢ wywodza: ,,Szef uwielbia spotkania
z ludzmi, ktérzy czesto doradzajg mu podczas spotkania. Nie ma absolutnie
zadnych oporéw przed tym, aby rozmawia¢ z ludzmi. [...] On jest zreszta
w $rodowisku naukowym i moze zasiegna¢ jezyka i wiedzy u réznych zrodet
naukowych” (R-PB11).

Zastanawiajace w kontekscie wczesniejszych rozwazan jest zatem to, czy
politycy podazaja za radami doradcéw i czy w Niemczech oraz Polsce zaob-
serwowana zostala instrumentalizacja ich dzialan przez pracownikéw biur
parlamentarnych.

Analiza zebranego materiatu empirycznego (wykres 3) pozwala na dostrze-
zenie, ze w opinii pracownikéw biur parlamentarnych, w Polsce, w o wiele
wigkszym stopniu posel bierze pod uwage lub wykorzystuje uzyskane infor-
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Wykres 3. Stopien wykorzystania przez posléw informacji pozyskanych w procesie
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macje przy podejmowaniu decyzji - w tym przypadku 40% respondentéw
zadeklarowala, iz postowie kierujg si¢ w duzym stopniu opiniami ekspertow
- dla poréwnania takg odpowiedz wskazato 15% pracownikéw biur z Niemiec.
Przypuszczalnie wysoki odsetek deklaracji wskazujacych na to, ze w Polsce
stopien wykorzystania pozyskanych informacji w procesie decyzyjnym jest
duzy, po raz kolejny wynika¢ moze z checi pracownikéw biur, aby zaprezento-
wac posta w jak najlepszym $wietle. Wydaje sie to potwierdzac az 60% polskich
respondentéw, ktorzy zadeklarowali, Ze posel ,w malym stopniu” lub ,wcale”
wykorzystuje lub bierze pod uwage uzyskane informacje. Rozbiezno$¢ mie-
dzy Niemcami a Polska wynika¢ moze réwniez z tego, iz w przypadku Nie-
miec az 78% respondentéw nie wskazalo zakresu wykorzystywania przez po-
stow informacji pozyskanych od doradcéw, z ktérymi wspotpracowaly osoby
uczestniczace w wywiadzie. Co wigcej, niemieccy respondenci argumentowali
ograniczong podatnos¢ na informacje przekazywane przez doradcéw tym, ze
»podstawowe linie polityczne s3 nadal wyznaczane tutaj lub w grupie parla-
mentarnej, a nie za posrednictwem zewnetrznych doradcow politycznych” (P-
PB21). Ponadto pracownicy biur uwazaja, ze to, czy posel bierze pod uwage lub
wykorzystuje pozyskane od doradcéw informacje przy podejmowaniu decyzji
»zalezy od ekspertyzy, czy jest ona dla niego przekonujaca, czy nie” (P-PB24).

Niemieccy pracownicy biur parlamentarnych wskazywali takze na to, ze
podatnos¢ na wplyw zalezy réwniez od wiedzy posta, ktéry zasiega porady
eksperckiej, a takze jego do$wiadczenia oraz obycia w polityce. Zdaniem re-
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spondentéw posel ,,im mniej sam wie o polityce, tym bardziej polega na ra-
dach ludzi, ktérym ufa. Moze to by¢ jego wlasny personel, prelegenci lub bli-
skie mu organizacje zewnetrzne. [...] Bardzo rzadko zdarza si¢, ze wdraza sie
pozycje jeden do jednego z zewnatrz, ale mozna [...] tak, mozna si¢ inspiro-
wad, [...], takze czasami przez inne stanowiska” (P-PB5). Sam proces doradz-
twa w parlamentarnym procesie decyzyjnym z punktu widzenia pracownikéw
biur jest istotny, poniewaz - jak juz wspominano - politycy potrzebuja analiz
i opinii specjalistow z danych dziedzin, gdyz sami nie mogg mie¢ pelnej wie-
dzy w kazdym temacie bedacym przedmiotem procedury legislacyjnej: ,,poset
musi glosowac nad réznego rodzaju projektami ustaw, czy to z zakresu polityki
obronnej, czy rolnej, a jedna osoba nie moze mie¢ tak duzej wiedzy we wszyst-
kich dziedzinach. Postowie maja swoja specjalng dziedzine i dlatego potrze-
buja informacji na inne tematy oraz przygotowania informacji, w przeciwnym
razie musieliby glosowa¢ po omacku, dlatego bardzo, bardzo wazne jest, aby
- zwlaszcza w dziedzinach, w ktdérych nie sg ekspertami - zasiggali oni porad,
aby podejmowac decyzje na podstawie informacji faktycznych, a nie na pod-
stawie przeczucia czy innych czynnikéw” (P-PB14).

Zdaniem pracownikow biur z Polski porady ekspertow sa takze wazne
dla postéw, poniewaz dzieki temu moga oni dowiedzie¢ sie, jak wygladaja
w oczach innych i jak si¢ prezentuja, co poszerza ich wiedz¢ na wlasny temat.
Dla niektorych politykéw ,konsultacje polegaja raczej na tym, ze jesli ma sie
okreslony cel polityczny, to mysli sie o tym, jak najlepiej go osiagnac. Mysle, ze
to bytaby najwazniejsza rola takiej stuzby doradczej” (P-PB16).

Z wypowiedzi polskich respondentéw wynika, ze wiedza ekspercka wyko-
rzystywana jest w réznym stopniu (zaréwno duzym, maltym, jak i wcale), co
wynika z przedmiotu doradztwa, rangi tematu, ale tez cech parlamentarzysty,
ktdry zasigga porad doradcow, w tym wiasnego przekonania o roli, jaka posel
chce odgrywac. Jeden z respondentdéw przyznal, Ze postanka, dla ktérej pra-
cuje ,nie ma wielkiej potrzeby konsultacji. Jest po prostu niezwykle pewna
siebie w zakresie swoich dziedzin i ma juz wyrobiong opini¢ na wiele tematdw,
dlatego nie ma tak czestej potrzeby korzystania z konsultacji” (P-PB17). Po-
dobnie jak w Niemczech, takze w Polsce znaczenie majg wiedza i staz parla-
mentarzysty, co przyznajg pracownicy biur, wskazujac, iz ich przetozony ,,jest
doswiadczonym politykiem i ostateczng decyzje podejmuje zawsze on sam,
a nie doradcy” (R-PB4).

W wywiadach respondenci dostrzegali takze sukcesy, do ktérych przyczy-
nilo si¢ korzystanie w duzym stopniu z opracowan ekspertéw. Wsrod przy-
ktadéw potwierdzajacych takie stanowisko jeden z respondentéw wymienit
wykorzystanie danych demograficznych przez partie rzadzacg w Polsce. Jego
zdaniem ,to chyba wida¢ [...] po wynikach wyboréw, ze [partia rzadzaca] jed-
nak potrafi lepiej wykorzystywac te dane by¢ moze niz inne partie” (R1-PB).
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Analogicznie do wypowiedzi, w ktérej wskazano, ze cel zasiggania porad
eksperckich zalezy od tego, czy polityk jest wylacznie postem, czy pelni réw-
niez funkcje ministerialne, takze w przypadku zakresu wykorzystania wiedzy
eksperckiej pracownicy polskich biur parlamentarnych dostrzegali réznice:
»na razie bardziej skupiamy sie na tej pracy ministerialnej [...]. I tutaj [...]
w duzym stopniu ta wiedza fachowa jest nam potrzebna i opieramy si¢ na tych
danych eksperckich w duzym stopniu” (R-PB2). Wsr6d wypowiedzi pojawiaty
sie rowniez spostrzezenia, ze to, w jakim zakresie wykorzystywana jest wiedza
przekazywana przez ekspertow zalezy od sprawy, jakiej dotyczy. Pracownicy
biur, ktérzy na co dzien wspolpracuja z postami byli zdania, Ze podejmuja oni
sami decyzje w oparciu o informacje przekazywane przez ekspertow i wlasne
opinie, a zakres wykorzystania wiedzy eksperckiej zalezy od okolicznosci. Je-
den z respondentdéw, ktory wspotpracowat z réznymi politykami, przyznal, ze
»niektorzy funkcjonowali tak, jak méj obecny szef, ktéry bral pod uwage to,
co mu si¢ proponuje i oferuje, czesto przyjmowat te propozycje i je wykorzy-
stywal. Jednak w mojej praktyce tez zdarzyli si¢ tacy politycy, ktérzy mimo
tego, ze chcieli tej rady i jej oczekiwali, a takie bylo moje zadanie, to zupelnie
z t3 radg sie nie liczyli i nie wykorzystywali jej. W glowie mieli swéj pomyst
i cokolwiek innego by mu si¢ przedstawilo, czy zaproponowalo, to i tak, jesli
nie bylo to idealne wstrzelenie si¢ w dany pomysl, to nie zostato wykorzystane”
(R-PBS).

Na zakonczenie warto odnies¢ si¢ do wynikéw poprzedniego badania,
w ktérym udzial wzigli parlamentarzysci. Interesujace jest bowiem, jak ocenia-
li oni wowczas wykorzystanie doradztwa we wlasnej pracy. Postowie do Bun-
destagu, z ktérymi przeprowadzono rozmowy, w przewazajacej (90%) liczbie
deklarowali korzystanie z wiedzy eksperckiej w stopniu duzym, dla poréwna-
nia stopieni ten wskazalo 63% postéw z Polski. Zaden z niemieckich politykéw
nie zadeklarowal, ze korzysta z doradztwa w stopniu matym, dla poréwnania
- wykorzystywanie doradztwa w matym zakresie wskazalo 16% polskich par-
lamentarzystow (Piontek, Kopka, 2018: 92).

KONKLUZJE

Podsumowujac, zaréwno w Niemczech, jak i w Polsce pracownicy biur
parlamentarnych wskazywali na koniecznos$¢ zasiegania porad ekspertéw
w celu poszerzenia wiedzy na tematy z jednej strony takie, w ktérych posto-
wie nie majg dostatecznych kompetencji, z drugiej jednak na wysoce wyspe-
cjalizowane kwestie bedace w zakresie zainteresowan posta. Pracownicy biur
parlamentarnych, ktdrzy na co dzien pracuja z postami, dostrzegaja ogra-
niczenia w oddzialywaniu ekspertéw i ekspertyz na decyzje podejmowane
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przez postow, zalezne od ich indywidualnych cech osobowosciowych, wie-
dzy i kompetencji. W Polsce zaobserwowana zostala wigksza instrumentali-
zacja zaréwno ekspertow, jak i przygotowywanych przez nich ekspertyz oraz
wykorzystania ich do uzasadniania wczesniej przyjetego stanowiska. Rdzni-
ca moze jednak wynika¢ z tego, ze niemieccy respondenci rzadziej zajmo-
wali stanowisko w tej sprawie. Pracownicy biur parlamentarnych z Niemiec
o wiele czeéciej wskazywali jako zrédto ekspertyz Stuzby Naukowe Bunde-
stagu niz Polacy Biuro Analiz Sejmowych, co moze wskazywac na rézne role
tych jednostek w parlamentach obu krajéw. Warto réwniez przypomnie(, ze
biura parlamentarne w Polsce i Niemczech znacznie réznig sie charakterem
zadan, jakie wykonujg ich pracownicy, a takze rolg, jaka odgrywaja same
biura w pracy parlamentarnej. Koniczac, nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze
w kontekscie przeprowadzonego badania w Polsce duzo wigksze znaczenie
niz w Niemczech przypisuje si¢ doradztwu wizerunkowemu - prezentacji
medialnej oraz komunikacji z wyborcami.
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Streszczenie: Biuro parlamentarne jest miejscem, ktére moze by¢ przedmiotem wielowymia-
rowej analizy — zaréwno instytucjonalno-organizacyjnej, decyzyjnej, jak i poréwnawczej. Pra-
cownicy tych jednostek, wykonujac zadania zlecane przez parlamentarzystow, niejednokrotnie
$wiadczg ustugi doradcze, chociaz zakres zadan i sama rola biur jest rézna w Polsce i w Niem-
czech. Celem rozdzialu jest zatem zbadanie funkcjonowania biur parlamentarnych jako sztabow
doradczych politykéw na podstawie danych empirycznych pochodzacych z wywiadéw prze-
prowadzonych z pracownikami biur parlamentarnych z Polski i Niemiec. W artykule przeana-
lizowana zostala percepcja doradztwa politycznego i lobbingu, cele wykorzystania doradztwa
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przez politykéw w opinii pracownikéw ich biur, a takze zakres i wymiar wykorzystania wiedzy
eksperckiej. Omoéwiona zostata rowniez kwestia instrumentalizacji dziatan doradcéw przez po-
litykéw z perspektywy ich wspélpracownikéw.

Stowa kluczowe: biuro parlamentarne, doradztwo polityczne, lobbing, wiedza ekspercka

ADVISORY FUNCTIONS OF PARLIAMENTARY OFFICES IN POLISH-GERMAN
COMPARISON

Abstract: The parliamentary office is a place that can be the subject of multidimensional analy-
sis — both institute-organisational, decision-making, and comparative. The staff of these offices,
employees of these offices provide consulting services, although the scope of tasks and the role
of the offices are different in Poland and Germany. This chapter aims therefore to examine the
functioning of parliamentary offices as consulting staff to politicians based on empirical data
from interviews conducted with employees of parliamentary offices from Poland and Germany.
It examines the perception of political advice and lobbying, the objectives of the use of advice
by politicians as perceived by the staff, and the extent and dimension of the use of expertise. The
instrumentalization of advisors’ activities by politicians from the perspective of their colleagues
was also analysed.

Keywords: parliamentary office, consulting services, lobbying, expertise
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LOBBING I DORADZTWO POLITYCZNE W PRAKTYCE
PARLAMENTARNE]J] W POLSKO-NIEMIECKIE]
PERSPEKTYWIE POROWNAWCZE]

WPROWADZENIE

ponizszym tekscie jego autorzy podjeli si¢ analizy aktywnosci
Wlobbyst(’)w w polskim Sejmie i niemieckim Bundestagu w latach

2019-2021. Cezura czasowa badania obejmuje trzy pelne lata
kalendarzowe, za ktére dostepne s3a dane zastane, w tym ujete sg takze lata
wyborcze: do Sejmu w 2019 r. oraz do Bundestagu 2021 r. Wybor takiej cezu-
ry czasowej podyktowany byl checig analizy aktywnosci lobbystéw w bada-
nych parlamentach w roku, w ktérym przeprowadzono badania projektowe
i dwoch latach je poprzedzajacych jako okresow poréwnawczych. Decyzja ta
wynikala takze z potrzeby uwzglednienia potencjalnie odmiennych lat przed
(2019) i w trakcie pandemii (2020). Zamiarem badawczym byto wskazanie
specyfiki i réznic w realizacji lobbingu i doradztwa politycznego na forum
obu izb parlamentarnych. W tym celu na wstepie przeprowadzona zostala
syntetyczna prezentacja kulturowej, systemowej i prawnej zlozonosci oto-
czenia, w jakim funkcjonujg badane legislatywy. Badajac natomiast aktyw-
no$¢ lobbystow autorzy analizujg dane ilosciowe dotyczace ich obecnosci
w parlamencie oraz wykorzystywanych przez nich instrumentdéw, takich jak:
rejestry, uczestnictwo w posiedzeniach komisji parlamentarnych, wystucha-
nia publiczne i petycje.

CZYNNIKI SPOLECZNE KSZTALTUJACE FUNKCJONOWANIE
PARLAMENTU

Parlamenty nie sa instytucjami dzialajacymi w prézni spotecznej. Per-
cepcja ich funkcjonowania, a tym samym wola wplywania na tres¢ decy-
zji podejmowanych na ich forum, jest zalezna miedzy innymi od tego, czy
obywatele i ich zrzeszenia widzg sens w takim dzialaniu i jak oceniajg jego
potencjalng skuteczno$¢ oraz np. koszty wizerunkowe zaangazowania sie
w prace parlamentu. Te czynniki nabieraja znaczenia w sytuacji, kiedy taka
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aktywno$¢ moze by¢ zakldcona przez model kultury organizacyjnej izby,
ograniczajacy obywatelska partycypacje oraz zjawiska o charakterze patolo-
gicznym, np. korupcje.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze niemiecki Bundestag i polski Sejm maja
zupelnie odmienne demokratyczne korzenie i tradycje. W konsekwencji, jak
zauwaza K. Mazurek, kultura polityczna obu spoteczenstw jest diametralnie
odmienna (Mazurek, 2010: 121-126). Na przestrzeni ostatnich dekad w nie-
mieckiej kulturze politycznej istotne staly si¢ szacunek dla prawa, zakaz in-
doktrynacji, uznanie dla demokratycznych instytucji i akceptacja porzadku
politycznego, podkreslane jest znaczenie partycypacji obywatelskiej. Zjed-
noczenie Niemiec w 1990 r. i wlgczenie w obreb ,,politycznego narodu” daw-
nych mieszkancéw NRD zaowocowalo rewizjg wielu z tych zatozen. Bylo to
spowodowane kryzysem gospodarczym w Niemczech Wschodnich, poczu-
ciem nieréwnosci pomiedzy mieszkanicami dawnych Niemiec Zachodnich
i Wschodnich, zauwazalnymi wplywami wzorcéw paternalistycznej i pod-
danczej kultury politycznej Niemiec Wschodnich, bedacej konsekwencja
poddania spoteczenstwa politycznej i kulturowej kontroli ze strony partii
komunistyczne;j.

W opinii autoréw, z podobnymi problemami mamy do czynienia w Pol-
sce, gdzie po ponad 30 latach budowy spoleczenstwa obywatelskiego caly czas
istotnymi cechami polskiej kultury politycznej sg: niski poziom zaufania spo-
tecznego, niski poziom zaufania do instytucji publicznych, niski poziom zor-
ganizowania, brak szacunku dla prawa i norm spotecznych, niejednoznaczny
stosunek do patologii w zyciu publicznym, przewaga zachowan konfrontacyj-
nych nad kooperacyjnymi.

W rezultacie oba spoleczenstwa cechuje odmienny poziom wskaznika
dystansu do wladzy, czyli akceptacji dla hierarchii, poczucia postuszenstwa,
ograniczonego dostepu do informacji, niskiej mobilnosci spolecznej, konfor-
mizmu i autokratyzmu w zarzadzaniu. Wedlug badan G. Hofstede’a panstwa
demokratyczne cechuje niski wspélczynnik, a autorytarne wysoki. We wspo-
mnianych badaniach najnizszy wspdlczynnik o wartosci 11 uzyskata Austria,
a najwyzszy 104 Malezja. Natomiast w najnowszych miedzynarodowych bada-
niach, spoleczenstwo niemieckie cechuje dystans do wladzy na poziomie 35,
natomiast w Polsce wspotczynnik ten jest zdecydowanie wyzszy i wynosi 68
(Wolniak, 2015: 352).

Wspomniane réznice kulturowe nie pozostaja bez wplywu na instytu-
cjonalny wymiar demokracji. Warto pamieta¢, ze Bundestag funkcjonuje
w ramach demokratycznego systemu politycznego ponad 70 lat, przy czym
system ten w sposob naturalny ewoluuje, jednak jego demokratycznos¢ jest
niekwestionowana. Polski Sejm w sposéb w pelni demokratyczny zostal wy-
brany po raz pierwszy nieco ponad 30 lat temu, a system polityczny od kil-
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ku lat podlega transformacji ukazujacej istotny konflikt wérod polskich elit
politycznych dotyczacy rozumienia demokracji. W rezultacie, w raportach
fundacji Freedom House, badajacej jako$¢ demokracji na $wiecie, w latach
2014-2020 zauwazalna jest coraz wigksza rozbieznos¢ ocen dotyczacych
stanu demokracji w dwdch interesujacych nas panstwach. W sferze oceny
jakos$ci demokracji Freedom House ocenia system w dwdch podstawowych
kategoriach: praw politycznych (demokratycznos¢ procesu wyborczego,
pluralizm polityczny i funkcjonowanie rzadu) oraz poziomu wolnosci oby-
watelskich (wolnos¢ wypowiedzi, wolnos¢ zrzeszania sig, rzady prawa i pra-
wa osobiste). O ile w roku 2014 w obu tych kategoriach oceny funkcjono-
wania obu systeméw byly zblizone, to w roku 2020 ocena Polski w sposéb
znaczacy si¢ obnizyla, a dystans do Niemiec ulegl wyraznemu zwiekszeniu
(zob. tabela 1).

Tabela 1. Ocena funkcjonowania demokracji w Niemczech i Polsce
wg Freedom House

Kryterium 2014 2020

Niemcy Polska Niemcy Polska
Proces wyborczy 12/12 12/12 12/12 11/12
Pluralizm polityczny i partycypacja 15/16 16/16 15/16 16/16
Funkcjonowanie rzadu 12/12 10/12 12/12 8/12
Laczna ocena praw politycznych 39/40 38/40 39/40 35/40
Wolno$¢ wypowiedzi 15/16 16/16 14/16 14/16
Wolno$¢ zrzeszania si¢ 12/12 12/12 12/12 10/12
Rzady prawa 15/16 13/16 14/16 11/16
Prawa osobiste 15/16 14/16 15/16 14/16
Laczna ocena wolnosci obywatelskich 57/60 55/60 55/60 49/60

Zrédto: Freedom in the World 2014 (2015); Freedom in the World 2020 (2021).

Procesy polityczne ukazane w powyzszej tabeli potwierdza réwniez Demo-
cracy Index opracowany przez Economist Intelligence Unit (EIU). Eksperci tej
instytucji oceniaja system polityczny w skali 1-10, w ktérej 10 oznacza idealna
egzemplifikacje demokracji. W roku 2014 Niemcy byly oceniane na 8,64, a ich
ocena w roku 2020 wyniosla 8,67, co pozwalalo uzna¢ je za demokracje pel-
na. Natomiast polski system polityczny oceniono w roku 2014 na 7,47. Jednak
w latach nastepnych mieliSmy do czynienia ze spadkiem tego wskaznika, co
zaowocowalo w roku 2020 oceng 6,85 i uznaniem Polski za demokracje wadli-
wa. Przy czym najnizej eksperci EIU ocenili funkcjonowanie rzadu i poziom
kultury politycznej (Democracy Index 2020).

Innym interesujacym nas czynnikiem, wplywajacym na funkcjonowanie
badanych legislatyw, jest spoleczna opinia na temat funkcjonowania sfery pu-
blicznej i jej odpornosci na zjawiska o charakterze patologicznym, jak np. ko-
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rupcja. Wedtug danych uzyskanych w badaniu Global Corruption Barometer
22021 r. 37% Polakéw uwazalo, ze w przeciagu 12 miesiecy wzrosto zagrozenie
korupcja, gdy jednoczesnie podobng opini¢ miato jedynie 26% Niemcow. Dy-
sonans dotyczacy oceny zagrozenia korupcja w obu panstwach rosnie, kiedy
zapoznamy si¢ z opiniami respondentéw dotyczacymi funkcjonowania wladz
publicznych. Dla przykladu 72% Polakéw uwaza, ze korupcja w rzadzie jest
problemem, gdy jednoczesnie tylko 34% Niemcoéw ma podobnag opinie. Zda-
niem 31% Polakéw postowie do parlamentu sg skorumpowani, za§ podobnego
zdania jest tylko 13% Niemcow. 49% Niemcéw wystawialo dobrg oceneg walce
wiadz publicznych z korupcja, a 39% ocenialo te dzialania negatywnie. Nato-
miast wérdéd Polakow ocene pozytywng w tym zakresie wladzom publicznym
wystawialo 35% respondentdw, a zla az 60% (Global Corruption Barometer Eu-
ropean Union, 2021).

Trudno zatem si¢ dziwi¢, ze w badaniach zaufania do instytucji publicz-
nych wida¢ wyrazne réznice w spotecznym odbiorze funkcjonowania obu ba-
danych izb. Wedlug wskazan uzyskanych w 2020 r. w badaniu Eurobarometer
58% Niemcéw mialo zaufanie do Bundestagu, w tym samym czasie jedynie
28% Polakow darzyto zaufaniem Sejm (Eurobarometer, 2020).

PARLAMENT JAKO INSTYTUCJA POLITYCZNA

Parlamenty sg jedng z podstawowych instytucji politycznych kazdego sys-
temu politycznego. Ewolucja ich roli i znaczenia w kregu panstw europejskich
wrecz symbolizuje proces narodzin i transformacji nowozytnych demokracji.
W klasycznym tréjpodziale wladzy, jaki dominuje w demokracjach europej-
skich, rola parlament6w jest oczywiscie rézna. Jednak pozostajg one istotnym
elementem rezimu politycznego i z tej perspektywy caly czas znajdujg sie
w polu zainteresowania grup interesu i ich reprezentantow.

Omawiajac role otoczenia systemowego dla funkcjonowania badanych
parlamentéw na wstepie nalezy uwzgledni¢ zmiany polityczne zachodzace
na rynku politycznym, ktérych wyrazem sa wyniki wyboréw parlamentar-
nych. W Polsce w badanym okresie wybory parlamentarne odbyly si¢ jesienia
2019 r., a w nich wyniku wiladze¢ utrzymala narodowo-konserwatywna partia
Prawo i Sprawiedliwos¢, ktdra rzadzi Polska od 2015 r., podejmujac dziata-
nia ograniczajace niezalezno$¢ wladzy sadowniczej i ograniczajac aktywnos¢
parlamentarnej opozycji. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w wyniku tej elekcji
rzad utracil wigkszo$¢ w drugiej izbie, czyli Senacie. W Niemczech wybory
federalne odbyly si¢ we wrze$niu 2021 r. W ich wyniku miejsce koalicji CDU/
CSU-SPD zajela - po raz pierwszy w historii Niemiec - koalicja tzw. ,,sygnali-
zacji $wietlnej” (niem. Ampelkoalition), sktadajaca si¢ z partii SPD-FDP-Zielo-
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ni. Ta sytuacja nie spowodowata jak dotad istotnych zmian instytucjonalnych
w funkcjonowaniu niemieckiej demokracji.

Podejmujac probe omoéwienia systemowej pozycji Sejmu i Bundestagu jako
instytucji politycznych nalezy takze przypomnie¢, Ze terytorialna organizacja
panstw, w ktorych funkcjonuja obie izby jest diametralnie odmienna. Niem-
cy to panstwo federalne, a Polska unitarne. Ten fakt odbija si¢ na organizacji
i funkcjonowaniu parlamentu, bowiem druga izba niemieckiego parlamentu
Bundesrat ,jest przede wszystkim organem zwiazku (federacji), a jego sklad
jest rownoczesnie odbiciem jego federalnego charakteru” (Herzog, 1995: 185).
Polski Senat nie ma takiej postaci, a od Sejmu odrdznia go przede wszystkim
inna formula wyborcza, co w warunkach ostrej polaryzacji polskiej sceny po-
litycznej doprowadzilo w 2019 r. do uksztaltowania si¢ w Senacie odmiennej,
niz rzadzaca, wigkszosci. Tym samym Senat wszed! w role ,,veto player” w cza-
sie, kiedy role te¢ utracil kontrolowany przez rzadzaca wigkszo$¢ Trybunat
Konstytucyjny. Ta sytuacja odrdznia otoczenie systemowe polskiego Sejmu od
niemieckiego Bundestagu, bowiem w Niemczech Zwigzkowy Trybunal Kon-
stytucyjny caly czas posiada zdolnos¢ do pelnienia roli ,,veto player” (Tsebelis,
2002: 226-228). Ponadto federalny charakter panstwa tworzy w Niemczech
16 krajowych aren parlamentarnych, ktére moga pelnic¢ role swoistych ,,poli-
tycznych poligonéw”, na jakich testowane mogg by¢ rozwiazania funkcjonalne
(alternatywne koalicje) wobec uktadu politycznego w parlamencie federal-
nym. W konsekwencji, w przeciwienstwie do Polski, niemieckie elity politycz-
ne przez dekady wytworzyly praktyke tworzenia ,wielonurtowych” koalicji
gabinetowych, zaréwno na poziomie federalnym, jak i poszczegélnych krajow
zwigzkowych.

Analizujac role parlamentu jako instytucji politycznej, w ktorej podejmowa-
ne s3 istotne dla wspolnoty politycznej decyzje, nalezy zwrdci¢ réwniez uwage
na fakt, ze wzorce ich funkcjonowania warunkowane czynnikami formalno-
-prawnymi (konstytucja, regulaminy parlamentarne) i kulturowymi (zwyczaje
i parlamentarna praktyka) determinuja r6zne modele parlamentarnej prakty-
ki. Badajacy ten problem N. Polsby (1992: 129-148) wyrdznil tzw. parlamenty
— areny, na ktorych toczy sie przede wszystkim rywalizacja i wzajemne oddzia-
tywanie partii politycznych oraz tzw. parlamenty transformatywne, w ktérych,
w wyniku splotu czynnikéw normatywnych (regulacje prawne) i funkcjonal-
nych (postawa i interakcje partii politycznych) moze nastegpowac realna zmia-
na kierunkow polityki panstwa. Finalnie N. Polsby wskazal z tej perspektywy
cztery typy parlamentéw: parlamenty wysoce transformatywne, parlamenty
umiarkowanie transformatywne, umiarkowane areny i petne areny. W ramach
tej koncepcji niemiecki Bundestag uwazany jest za umiarkowang areng, nato-
miast polski Sejm za aren¢ umiarkowang, lecz ewoluujacg w kierunku petnej
areny. Oznacza to, ze polski parlament jest coraz bardziej postrzegany przede
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wszystkim jako instytucja stuzgca manifestacji spolaryzowanych postaw zasia-
dajacych w nim partii politycznych, pozostajacych w konflikcie dotyczacym
fundamentalnych zasad demokracji.

Kolejnym istotnym elementem wiedzy, wskazujagcym uwarunkowania
funkcjonowania grup interesu w obrebie parlamentu, s3 jego funkcje. W li-
teraturze politologicznej i prawno-konstytucyjnej zaproponowano kilka uje¢
funkcji parlamentu. Dla przyktadu, w pracy po$wig¢conej niemieckiemu parla-
mentowi, jego autorzy wskazali funkcje: ustawodawczg, kreacyjna, tworzenia
woli panstwa i kontroli nad rzagdem oraz spoteczng, w ramach ktérej izba in-
tegruje elity i spoleczenstwo, w efekcie czego obywatele i ich organizacje staja
sie rzeczywistymi uczestnikami proceséw politycznych. Z tej perspektywy to
funkcje ustawodawcza i spoteczna majg szczegdlne znaczenie dla obecnosci
przedstawicieli grup interesu i reprezentujacych ich lobbystéw w parlamentar-
nym procesie decyzyjnym (Klein, 1995: 60-72).

Odmienng typologie funkcji parlamentu zaprezentowal R. Packenham.
W jego opinii parlament petni funkcje legitymizacyjna, socjalizacyjno-rekru-
tacyjng oraz decyzyjna. W ramach kazdej z nich mozna wskaza¢ kilka pod-
funkgcji szczegdtowych. W funkgji legitymizacyjnej, jest to: legitymizacja ukry-
ta (debaty nad istotnymi problemami politycznymi panstwa), legitymizacja
jawna (udzielanie rzadowi poparcia, aprobaty dla jego dziatan, np. poprzez vo-
tum zaufania), oraz rola ,,zaworu bezpieczenstwa’, w ramach ktérego dzialanie
parlamentu tworzy swoiste ,,ujscie” dla powstajacych w systemie napie¢ poli-
tycznych. W ramach funkgji rekrutacyjno-socjalizacyjnej, ujawnia si¢ rekruta-
cja polityczna (wylanianie lideréw politycznych), socjalizacja, czyli kreowanie
wzorcow zachowan politycznych wilasciwych dla systemu demokratycznego,
oraz trening polityczny, czyli nabywanie umiejetnosci dzialania politycznego.
Natomiast w ramach funkgji decyzyjnej, autor wskazal nastepujace ,,podfunk-
cje’: legislacje, czyli stanowienie prawa, artykulacje intereséw grupowych,
rozwigzanie konfliktéow miedzygrupowych, nadzér nad administracjg oraz
podfunkcje ,wyjscia’, czyli rozwigzywanie sytuacji grozacych impasem calego
systemu, np. kryzysu gabinetowego (Packenham, 1992: 81-96).

Uwzgledniajac koncepcje R. Packenhama z perspektywy aktywnosci grup
interesu i ich przedstawicieli w Sejmie i Bundestagu istotna wydaje si¢ nie tylko
funkcja decyzyjna z jej podfunkcjami legislacji i artykulacji intereséw grupo-
wych, ale takze podfunkcje: ukrytej legitymizacji i zaworu bezpieczenstwa, re-
alizowane w ramach funkgji legitymizacyjnej. Zdaniem autoréw, z poréwnania
obu badanych parlamentéw wynika, ze Bundestag realizuje powyzsze funkcje
w stopniu pelniejszym, co spowodowane jest, miedzy innymi, wyzszym pozio-
mem zaufania, jakie posiada on w niemieckim spoleczenstwie i nizszym pozio-
mem polaryzacji sceny partyjnej. Polski Sejm z pewnoscig realizuje funkcje de-
cyzyjna w wymiarze legislacyjnym, jednak niski poziom zaufania spotecznego,
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tak do samej instytucji, jak i zasiadajacych w niej partii skutkuje ostabieniem
realizacji funkgji artykulacji intereséw grupowych i ,,zaworu bezpieczenstwa’

INSTRUMENTY LOBBINGU W POLSKIE] I NIEMIECKIE]
PRAKTYCE PARLAMENTARNE]

Rzecznictwo intereséw jest wazng czescig kazdego systemu demokratycz-
nego, za$ jego celem jest zapewnienie ré6znym grupom spofecznym mozliwosci
wlaczenia ich merytorycznej opinii do procesu podejmowania decyzji poli-
tycznych (szerzej o nieréwnomiernosci reprezentacji zob.: Pakull, Goldberg,
Bernhagen, 2020: 525-551). W jakiej skali i w jaki spos6b lobbysci moga wply-
wac na decyzje polityczne, zalezy w duzej mierze od warunkéw ramowych,
jakie stawia im system polityczny. Wplyw ten jest chroniony konstytucyjnie
przez prawa podstawowe, m.in.: wolno$¢ wypowiedzi, wolnos¢ zrzeszania sie,
czy udzial w zyciu politycznym. Jest tez organizowany przez okreslone zasady
formalne. Grupy interesu dazac do osiggniecia swoich celdw, staraja si¢ wply-
wac na decydentdw, nie tylko wnoszac swoje interesy do ksztaltowania opinii
politycznej, ale takze budujac rozlegte sieci kontaktéw, aranzujac je, pozysku-
jac informacje i umieszczajac tematy w agendzie, w imieniu swoich klientéw.
Reprezentacja intereséw ukierunkowana jest zardwno na biurokracje ministe-
rialng, jak i proces legislacyjny zachodzacy w parlamencie.

Grupy interesu, podejmujgc dzialania lobbingowe w polskim i niemieckim
parlamencie, postuguja si¢ podobnym zestawem narzedzi. O ile w RFN do
konca 2021 r. nie przyjeto ustawy o lobbingu i gtéwna bazg takich dzialan byt
Regulamin Bundestagu (Geschdftsordnung des Deutschen Bundestages) oraz
rejestr lobbystow (Gesetz zur Einfiihrung eines Lobbyregisters fiir die Interes-
senvertretung, 2021), to w polskim Sejmie grupy intereséw moga odwota¢ sie
do instrumento6w, ktérych podstawa jest ustawa o zawodowej dziatalnosci lob-
bystycznej w procesie stanowienia prawa (Ustawa o dziatalnosci lobbingowej,
2005), ustawa o petycjach (Ustawa o petycjach, 2014) oraz Regulamin Sejmu
(1992). Do formalnych instrumentéw potencjalnego wptywu grup interesu na
decyzje polityczne nalezg: (1) prawo do uczestniczenia w posiedzeniach ko-
misji parlamentarnych w trakcie prac nad konkretng ustawa i zabierania glosu
oraz prezentowania stanowiska reprezentowanej przez siebie grupy interesu;
(2) prawo do przekazywania komisji dokumentéw, w szczegdlnosci propozycji
rozwigzan prawnych oraz ekspertyz i opinii prawnych; (3) prawo do uczestnic-
twa w wystuchaniu publicznym; (4) prawo do ztozenia petycji.

W dwdch pierwszych przypadkach warunkiem koniecznym do uzycia
wskazanych instrumentéw jest figurowanie w rejestrze lobbystow prowa-
dzonym przez ministra spraw wewnetrznych. Ponadto taki podmiot (osoba
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prawna lub fizyczna) powinien zadeklarowac, ze dzialalnos¢ lobbystyczng pro-
wadzi¢ bedzie takze w Sejmie (obok dziatalnosci prowadzonej wobec admini-
stracji rzadowej). W przypadku zlozenia takiej deklaracji, kancelaria Sejmu
wydaje zainteresowanemu podmiotowi okresowa, wazng w danym roku, karte
wstepu do budynkéw Sejmu.

W przypadku Niemiec rejestr lobbystow' wprowadzony zostat do praktyki
politycznej i prawnej z dniem 1 stycznia 2022 r. Zastgpil on funkcjonujaca od
1972 r. liste publiczng (Offentliche Liste iiber die Registrierung von Verbinden
und deren Vertretern), w ramach ktorej rejestrowano stowarzyszenia repre-
zentujace interesy w stosunku do Bundestagu lub rzadu federalnego. Miala
ona jednak dobrowolny charakter i nie odzwierciedlala calego spektrum lob-
bingu w niemieckim Bundestagu. Celem przyjetej w kwietniu 2021 r. ustawy
o rejestrze (Lobbyregistergesetz, 2021) byto zapewnienie przejrzystosci pracy
lobbystéw, wzmocnienie zaufania publicznego do polityki, zwiekszenie legity-
mizacji proceséw decyzyjnych, zapobieganie ewentualnym konfliktom intere-
sOw oraz przyjecie wspolnego Kodeksu postepowania (Verhaltenskodex, 2021)
(jako zalgcznik nr 2a do Regulaminu Bundestagu, obowigzujacy od 1 marca
2022 r.), ktory okresla etyczne zasady reprezentacji intereséw i uczciwosci.
Byla ona takze odpowiedzig na krytyke pod adresem Niemiec ptynaca ze stro-
ny GRECO (GRECO, 2020: 29-31) czy Komisji Europejskiej (Bericht iiber die
Rechtsstaatlichkeit, 2021: 11-12).

W rejestrze jako publicznie dostepnej, cyfrowej bazie notuje si¢ dane osob
zajmujacych si¢ lobbingiem, ktére s3 uprawnione do reprezentacji intereséw
stowarzyszen, grup, przedsiebiorstw przed organami, cztonkami, grupami par-
lamentarnymi niemieckiego Bundestagu i wobec rzadu federalnego. W §wie-
tle § 2 ustawy o rejestrze przedstawiciele grup intereséw powinni wprowa-
dzi¢ do bazy informacje, jesli: ,,reprezentacja intereséw odbywa sie regularnie,
jest stala, prowadzona komercyjnie na rzecz oséb trzecich, w ciggu ostatnich
trzech miesigecy nawigzano ponad 50 réznych kontaktéw z grupami interesu”
(Lobbyregistergesetz, 2021). W bazie nie prowadzi si¢ rejestracji wplywu lob-
bystéw na tworzenie konkretnych aktow prawa (tzw. $lad legislacyjny, execu-
tive footprint). Pierwszy raport na temat funkcjonowania rejestru lobbystow
Bundestagu przygotowany bedzie w 2024 r. za 2022 i 2023 rok, za$ ewaluacja
tego instrumentu przewidziana jest dopiero w 2027 r., jako przeglad skutkéw
ustawy po 5 latach od jej przyjecia’.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na narzedzie, jakim sg przepustki do Bun-
destagu wydawane przedstawicielom grup interesu’. Pozwalaja one lobbystom

! Strona internetowa rejestru: https://www.lobbyregister.bundestag.de/startseite.

2 Szczegolowa analiza regulacji zawartych w niemieckiej ustawie lobbingowej zob.: Kopka
i Vetulani-Cegiel w niniejszym tomie.

> W Polsce dokumentami uprawniajacymi do wstepu do budynkéw Sejmu s3 m.in. jedno-



Lobbing i doradztwo polityczne w praktyce parlamentarnej w polsko-niemieckiej perspektywie... 237

na swobodny dostep do pomieszczen izby, jej biur poselskich czy sekretaria-
tow komisji, na udzial w spotkaniach nieformalnych, spozywanie positkow
w restauracji Bundestagu. Wedlug organizacji pozarzadowej Abgeordneten-
watch w 2019 r. w Bundestagu wigcej bylo lobbystéw niz postow - identyfi-
katory przyznano 504 organizacjom lobbystycznym, tak wiec 709 cztonkdéw
Bundestagu miato do czynienia z 764 lobbystami posiadajacymi ,wejsciowke”
do Bundestagu (Jorges, 2020). Zmiany w wej$ciowkach objely ograniczenia
liczby 0s6b reprezentujacych podmioty do dwoch, jak i brak mozliwosci zwré-
cenia si¢ lobbystow do frakcji politycznych z prosbg o wystawienie przepust-
ki (Che¢, 2022). Zgodnie z zasadami obowigzujacymi od 2022 r. zezwolenia
na dostep do Bundestagu uzyskuja tylko przedstawiciele interesu wpisani do
rejestru lobbystow, za$ decyzje o nim podejmuje przewodniczacy Bundesta-
gu. Podobnie dzieje si¢ w przypadku udzialu w przestuchaniach publicznych
w komisjach parlamentarnych, kiedy to osoba udzielajacg informacji moze by¢
tylko zarejestrowany przedstawiciel grupy interesu, a wpis reprezentowane;j
przez niego instytucji do rejestru jest zaktualizowany.

W Polsce wystuchanie publiczne moze zosta¢ przeprowadzone po wnie-
sieniu projektu ustawy do Sejmu. Zgodnie z Regulaminem Sejmu uchwala
w sprawie przeprowadzenia wystuchania publicznego podejmowana jest przez
komisje, do ktorej projekt ustawy zostal skierowany do rozpatrzenia. Podmiot,
ktory zglosil zainteresowanie pracami nad projektem ustawy, moze wzigé
udzial w wystuchaniu publicznym dotyczacym tego projektu. Wystuchanie
w swojej istocie stuzy zaangazowaniu w proces konsultacji tresci ustawy nie
tylko lobbystow, ale takze innych podmiotéw (organizacji i zrzeszen obywatel-
skich), ktére wyrazajg zainteresowanie przyszla regulacja.

Komisje niemieckiego Bundestagu nie obraduja publicznie, poza komisja-
mi $ledczymi czy specjalnymi (Enquete). Problematyczny jest dostep do nich
zaréwno po stronie ministerialnych tworcéw projektéw ustaw, ktdre trafiaja
pod obrady danej komisji parlamentarnej, jak i postéw z innych komisji. Na-
wet zgoda na dostep do protokoldw stenograficznych komisji poprzedzona jest
zawsze decyzja jej przewodniczacego o spelnieniu szczegdlnych warunkow
wynikajacych z § 73 ust. 3 Regulaminu Bundestagu. Jednakze w pracach komi-
sji parlamentarnych Bundestagu mozliwe s3 dwa rodzaje spotkan publicznych:
tzw. poszerzone narady publiczne oraz wystuchanie publiczne. W pierwszym
przypadku Rada Senioréw Bundestagu i komisje opiniujace akt prawa zbierajg
sie na wspodlnej naradzie, ktéra powinna odby¢ sie publiczne i doprowadzi¢ do
podjecia uchwaty lub sprawozdania na plenum. Obrady mogg jednak na wnio-

razowe i okresowe karty wstepu, karty prasowe, listy imienne. Z uwagi na réznice legislacyjne
i wynikajace z nich odmienne sposoby rejestrowania dane dla Polski i Niemiec na temat wej$¢
do Bundestagu i Sejmu s3 trudno poréwnywalne. W tabeli 4 niniejszego artykulu prezentujemy
informacje o rocznych kartach wstepu dla polskich lobbystow.
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sek % postow zosta¢ przeniesione bezposrednio na sesje plenarng Bundestagu,
podlegajaca publicznemu dostepowi.

Wystuchania publiczne dotycza zawezonej, najczesciej bardziej specja-
listycznej tematyki i odbywaja sie wylacznie w komisjach. Regulamin Bun-
destagu wyraznie stanowi w § 70, ze ,,eksperci, przedstawiciele grup interesu
i inne osoby udzielajace informacji” sa przestuchiwani publicznie. Do wystu-
chania ekspertéw lub przedstawicieli zainteresowanych stron dochodzi, jesli
komisja podejmie taka decyzje wigkszoscia gloséw (w przypadku aktow opi-
niowanych % gloséw), réwniez z inicjatywy jej mniejszosci. Liczba eksper-
tow zapraszanych na posiedzenia komisji lub konsultacje, a takze sposéb ich
wyboru zalezy od decyzji podjetej w komisji. Zasadniczo jednak zaproszenia
dla ekspertow odpowiadaja sile danej frakcji w komisji, a doradcy dobierani
sa wedlug pogladow reprezentowanych w danej partii. ,W ramach przygoto-
wan do wystuchania publicznego komisja powinna przekaza¢ odpowiednie
pytanie osobom udzielajacym informacji, jak tez moze poprosi¢ ich o ztoze-
nie pisemnego oswiadczenia” (Geschdftsordnung des Deutschen Bundestages,
§ 70). Rownolegle do prac legislacyjnych w komisjach statych Bundestagu
grupy parlamentarne opozycyjne i rzagdowe powoluja wlasne zespoly robo-
cze, ktore badajg okreslone kwestie i zajmuja stanowiska. Przedstawiciele grup
parlamentarnych zasiadajacy w komitetach nawiazuja ze soba wspolprace, co
czesto skutkuje zmianami w projektach ustaw.

Petycja, podobnie jak wystuchanie publiczne, jest instrumentem wplywu
dostepnym nie tylko lobbystom i moze by¢ ona skierowana nie tylko do parla-
mentu, ale takze innego organu wladzy publicznej (panstwowej lub samorza-
dowej). Moze by¢ ona zlozona przez osobe fizyczng, osobe prawna, jednostke
organizacyjng niebedaca osobg prawng lub grupe tych podmiotéw. Przed-
miotem petycji moze by¢ zadanie, w szczeg6lnosci, zmiany przepiséw prawa,
podjecia rozstrzygniecia lub innego dzialania w sprawie dotyczacej podmiotu
wnoszacego petycje, zycia zbiorowego lub warto$ci wymagajacych szczegdlnej
ochrony w imi¢ dobra wspolnego, mieszczacych si¢ w zakresie zadan i kompe-
tencji adresata petycji.

Prawo do zlozenia petycji do organéw wladzy publicznej zawarte jest
w niemieckiej konstytucji wart. 17, 17a i 45¢c oraz w polskiej, w art. 63. Zaréw-
no w Sejmie, jak i w Bundestagu petycje rozpatruje Komisja do Spraw Petycji
(niem. Petitionsausschuss). Dzialajg one wedlug podobnej procedury polega-
jacej na zapoznaniu si¢ cztonkéw komisji z trescig petycji, przeprowadzeniu
dyskusji oraz podjeciu rozstrzygniecia w sprawie sposobu zalatwienia petycji.

W Sejmie rozstrzygniecie petycji moze skutkowaé: wniesieniem przez Ko-
misje projektu ustawy lub uchwaly, wniesieniem przez Komisje poprawki lub
wniosku do projektu ustawy lub uchwaly w czasie jego rozpatrywania przez
inng komisje sejmowg lub w czasie jego drugiego czytania, przedstawieniem
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przez Komisje innej komisji sejmowej opinii w sprawie rozpatrywanego przez
nig projektu ustawy lub uchwaly, uchwaleniem dezyderatu; wystgpieniem
przez Komisje z wnioskiem o przeprowadzenie kontroli przez Najwyzszg Izbe
Kontroli, przekazaniem sprawy innemu organowi wladzy publicznej; nie-
uwzglednieniem przez Komisje¢ zadania bedacego przedmiotem petycji.

W przypadku Bundestagu prawo petycji ma dluga tradycje, siegajaca konca
XVIII wieku (Zukowski, 2015: 121) i jest uregulowane w art. 17 niemieckiej
konstytucji jako prawo kierowania przez kazdego do organéw przedstawi-
cielskich wnioskéw lub skarg. Z uwagi na ten fakt i w odréznieniu od Polski,
w Niemczech nie przyjeto ustawy o petycjach na poziomie federalnym. Ustawy
takie obowiazuja w krajach zwigzkowych (z wyjatkiem Hessen, Niedersach-
sen, Saarland, Sachsen-Anhalt), gdzie istnieje mozliwos¢ zlozenia petycji do
Landtagu. Petycje, wylacznie w postaci pisemnej, majaca forme prosby, skar-
gi, zazalenia czy zadania, moze w Bundestagu zlozy¢ kazdy, bez wzgledu na
obywatelstwo czy wiek. Jest ona rozpatrywana przez Komisj¢ Petycji z mocy
ustawy o uprawnieniach tej komisji z 1975 r. (Gesetz iiber die Befugnisse des
Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages) oraz zgodnie z Regulaminem
Bundestagu (Geschdftsordnung des Deutschen Bundestages, § 108-112). Wy-
réznia si¢ petycje indywidualne (tzw. wielokrotne, dotyczace tej samej spra-
wy), zbiorcze - podpisane przez wiele osdb, masowe — o jednakowej tresci
nadchodzace w duzej ilosci oraz publiczne (internetowe), dotyczace interesu
ogolnego (Dragan, 2008: 47). Istnieje mozliwo$¢ przekazania petycji rzadowi
federalnemu lub innemu konstytucyjnemu organowi panstwa do rozwazenia,
uwzglednienia lub zapoznania sie, jednak kazda z petycji procedowana przez
Komisj¢ wymaga ostatecznie przekazania inicjatorowi informacji z uzasadnie-
niem o sposobie zalatwienia sprawy i jej rezultacie. Specyficzna dla Niemiec
jest elektroniczna wersja petycji — e-petycja, zwana petycja publiczng. Umiesz-
czana jest na stronie internetowej Bundestagu na 4 tygodnie, kiedy to mozliwe
jest wyrazenie poparcia i podpisanie jej. Jedli e-petycja uzyska 50 tysiecy pod-
pisow, Komisja Petycji organizuje publiczne wystuchanie inicjatoréw.

Analiza wykorzystania instrumentow lobbingu w Polsce i Niemczech

W odwotaniu do danych zawartych w sprawozdaniach kancelarii polskiego
Sejmu, dotyczacych aktywnosci lobbystéw w izbie, nalezy zauwazy¢, ze jest
ona bardzo niska (Lobbing, 2022). Przede wszystkim zastanawia bardzo niski
udzial w ogdlnej liczbie podmiotéw zajmujacych sie dzialalnoscia lobbystycz-
na i zarejestrowanych w rejestrze ministra spraw wewnetrznych (2019 — 447
podmiotdw, 2020 - 473 podmioty, 2021 - 496 podmiotdw), tych sposrod nich,
ktore zadeklarowaly prowadzenie takiej dzialalnosci w Sejmie. W roku 2019
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2020 bylo ich 16, a w roku 2021 - 14. W latach 2019-2020 byty to najczgsciej
podmioty kontynuujace swojg aktywno$¢, zas nowych podmiotéw byto tylko
2 lub 3. Dopiero w roku 2021 w kancelarii Sejmu zarejestrowalo si¢ 9 nowych
podmiotéw, cho¢ jednoczesnie nastapil spadek ogélnej liczby podmiotéw pro-
wadzacych dzialalno$¢ lobbystyczng z 16 do 14.

W przypadku Niemiec liczba podmiotéw uprawnionych do reprezentowa-
nia intereséw byla zdecydowanie wigksza niz w Polsce i wynosila odpowiednio
2318 1 2317 podmiotéw w roku 2019 i 2020 oraz 2297 w 2021. Podmioty te
zarejestrowane byly w ramach publicznej listy rejestracji stowarzyszen i ich
przedstawicieli, tzw. Lobbyisten-Liste, ktora z dniem 1.01.2022 r. zastgpiona zo-
stala rejestrem lobbystow (Lobbyregister). Dla poréwnania z aktualng sytuacja,
warto wskaza¢, ze liczba zarejestrowanych podmiotéw w dniu 31.03.2022 r.
wynosita 3973, a dwa miesigce pozniej, tj. 31.05.2022, juz 4678 podmiotow
i odpowiednio 26 906 0s6b (Lobbyregister). Zestawienie poréwnawcze liczby
lobbystéw zarejestrowanych w polskim i niemieckim rejestrze przedstawia ta-
bela 2.

Tabela 2. Liczba zarejestrowanych podmiotow zajmujacych sie
dzialalnoscia lobbystyczna

Niemcy/Bundestag Polska/Sejm
2019 2020 2021 2019 2020 2021
2318 2317 2297 447 (16)* 473 (16)* 496 (14)*

* Deklaracja dziatalnosci w Sejmie.

Zrédlo: Registrierung der Interessenverbinde (2022: 3); Informacja o dziataniach podejmowanych wo-
bec Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w 2021 (2022); Informacja o dziataniach podejmowanych wobec
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 (2021); Informacja o dziataniach podejmowanych wobec Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej w 2019 (2020).

Lista lobbystow, obejmujaca dane z lat 2019-2021, nie dostarcza staty-
stycznie dokfadnej informacji, czy zarejestrowany podmiot byl aktywny
w Bundestagu. Jednakze wsrod informacji, ktére nalezalo poda¢, oprocz
danych adresowych, na temat zarzadu, liczby czlonkéw i 0séb reprezentu-
jacych, opisywano krotko obszar aktywnosci danego podmiotu. Z lektury
tych opiséw wynika, ze celem badanych organizacji bylo, np.: eksperckie
doradztwo Bundestagu w danym obszarze specjalizacji organizacji, organi-
zowanie wspotpracy miedzy parlamentarzystami w ramach ciat doradczych
czy spotkan tematycznych, reprezentowanie intereséw wobec Bundestagu,
w kooperacji z parlamentarzystami organizowanie kolokwiéw i konferencji
upowszechniajacych wiedze, przekazywanie informacji i wiedzy eksperckiej
miedzy sferami parlamentarng i ,,nieparlamentarng’, doradztwo rzeczowe,
uprzedmiotowienie debat publicznych poprzez dostarczenie wiedzy i facho-
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wej perspektywy, udzial w obradach komisji specjalnych (Enquete Kommis-
sionen), faczenie perspektywy regionalnej z parlamentarzystami, sieciowanie
kontaktow, przygotowywanie wydarzen w okregach wyborczych we wspot-
pracy z postami, faczenie postéw w grupy tematyczne wokoét wybranego pro-
blemu, wymiana, gromadzenie, ocena i transfer wiedzy oraz doswiadczen
w réznych obszarach, organizacja ksztalcenia ustawicznego i doradzanie po-
stom, przygotowywanie stanowisk i opinii w ramach wystuchan publicznych
i projektow ustaw.

W Polsce aktywnos¢ wspomnianych lobbystéw koncentrowala si¢ z regu-
ty na zadeklarowaniu swojego zainteresowania pracami legislacyjnymi nad
konkretng ustawg, co zaprezentowano w tabeli 3. W 2019 r. takich deklaracji
ztozono 68 wobec 54 projektéw ustaw, z czego jeden podmiot zadeklarowal za-
interesowanie 15, kolejny 13 projektami. Pozostale podmioty byty zaintereso-
wane projektami w liczbie od 2 do 9. Szes¢ podmiotéw bylo zainteresowanych
tylko jednym projektem. W roku 2020 lobbysci zlozyli 58 deklaracji zaintere-
sowania projektami ustawodawczymi. Jeden podmiot ztozyl takie deklaracje
w odniesieniu do 13 projektow, dwa kolejne w odniesieniu do 9, pig¢ zadekla-
rowalo zainteresowanie projektami w liczbie od 2 do 5. Siedem podmiotéw
byto zainteresowanych tylko jednym projektem. W roku 2021 lobbysci ztozyli
82 deklaracje zainteresowania projektami ustawodawczymi. Jeden podmiot
zlozyl takie deklaracje w odniesieniu do 23 projektow, dwa kolejne w odnie-
sieniu do 13 i jeden podmiot byt zainteresowany pracami nad 11 projektami.
Siedem podmiotéw zadeklarowato zainteresowanie projektami w liczbie od 2
do 7. Trzy podmioty byty zainteresowane tylko jednym projektem (Informacja
o dziataniach podejmowanych wobec Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w 2019
roku, 2020 roku, 2021 roku).

Tabela 3. Liczba lobbystéw zainteresowanych pracami
egislacyjnymi i uczestniczacych w posiedzeniach
komisji Sejmu

Sejm
2019 20230 2021
68 deklaracji 58 deklaracji 82 deklaracje
6 komisji 1 komisja 1 komisja

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Regulamin Sejmu (1992);
Informacja o dziataniach podejmowanych wobec Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej w 2021 (2022); Informacja o dziataniach podejmowanych wobec
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 (2021); Informacja o dziataniach
podejmowanych wobec Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w 2019 (2020).

Zaprezentowany powyzej obraz nalezy jednak zweryfikowac, jesli uwzgled-
ni si¢ w nim formy aktywnosci lobbystéw na forum Sejmu. Przede wszystkim
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nalezy zauwazy¢, ze w badanym okresie do rzadkosci nalezato ich uczestnic-
two w posiedzeniach komisji (zob. tabela 3). W roku 2019 takich przypadkéw
byto tylko 6, natomiast w latach 2020 i 2021 lobbysci tylko 1 raz uczestniczyli
w posiedzeniach. Co znaczgce, tylko w roku 2019 lobbysci zabierali gtos na
posiedzeniach komisji i czynili to trzykrotnie. W latach nastepnych takiego
przypadku nie odnotowano. Co istotne, réwniez tylko w roku 2019 odnoto-
wano przypadek skutecznego lobbingu, przez wprowadzenie do tresci ustawy
poprawki zaproponowanej przez lobbyste. W badanym okresie takze tylko je-
den raz (w 2021 r.) mieliémy do czynienia z przypadkiem dostarczenia przez
lobbyste do komisji parlamentarnej, w ktdérej pracach uczestniczyl, ekspertyzy
prawne;j.

W przypadku Niemiec nie istnieje oficjalna statystyka wskazujaca na
deklaracje prac lobbystéw przy konkretnych ustawach w Bundestagu. Prze-
$ledzenie tego procesu byloby mozliwe poprzez wnikliwg analiz¢ kazdego
druku z posiedzen komisji publikowanych na ich stronach internetowych,
czy tez stenogramow obrad, ktdre - jak wcze$niej wspomniano w niniejszym
opracowaniu — nie sg publicznie dostepne. Niektore druki komisji posiadaja
informacje na temat procesu konsultacji danego aktu prawnego w Bunde-
stagu, jednak nie prowadzi si¢ rejestracji, tzw. §ladu legislacyjnego. Rejestr
lobbystéw umozliwia obecnie (czerwiec 2022) wyszukanie podmiotéw de-
klarujgcych ukierunkowanie swojej aktywnosci bezposrednio na procedury
parlamentarne Bundestagu (parlamentarisches Verfahren) — 521 podmiotow,
status prawny postow (Rechtsstellung der Abgeordneten) — 27 podmiotéw,
prawo wyborcze (Wahlrecht) — 42 podmioty, na sprawy rozne dotyczace
Bundestagu (sonstiges) — 214*.

Innym sposobem oszacowania wptywu lobbystéw na Bundestag w latach
2019-2021 jest przedstawienie ogélnej liczby przepustek wydanych reprezen-
tantom grup interesu na wejscie do budynkéw niemieckiego parlamentu (zob.
tabela 4). Swiadczy to o ich dostepie do politykéw i potencjalnym wplywie na
proces legislacyjny w ujeciu formalnym i nieformalnym.

W latach 2019-2020 bylta to poréwnywalna liczba ,wejscidwek’, tj.
778 kart dla 502 podmiotow i 764 karty dla 504 podmiotow. W 2021 r.
wydano 296 wejsciowek dla 218 podmiotéw, cho¢ dane dotycza stanu
z marca 2021. Warto jednak przypomnie¢, ze przepustki wydawane byly
dla podmiotéw zaréwno zarejestrowanych na liscie lobbystow, jak i nie-
zarejestrowanych, tj. przedstawicieli kancelarii, fundacji i zwiazkéw za-
wodowych.

W przypadku Sejmu, w badanych latach przepustki wystawiano przed-
stawicielom podmiotéw, ktore zglaszaly che¢ uczestnictwa w procesach legi-

* Wyszukiwanie przez dostgpne filtry na stronie: https://www.lobbyregister.bundestag.de/.
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slacyjnych. W 2019 r. okresowych kart wstepu waznych rok wystawiono 19,
w 2020 r. — 18, a w roku 2021 - 21.

Tabela 4. Liczba przepustek dla przedstawicieli grup interesu upowazniajacych
do wejscia do Bundestagu i Sejmu

Bundestag Sejm
2019 2020 2021* 2019 2020 2021
502 podmioty | 504 podmioty | 218 podmiotéw | 16 podmiotéw |16 podmiotéw | 14 podmiotow
778 kart 764 karty 296 kart 19 kart 18 kart 21 kart

* Dane za okres od stycznia do marca.

Zrédlo: Reyher (2021); Informacja o dzialaniach podejmowanych wobec Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w 2021 (2022); Informacja o dziataniach podejmowanych wobec Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w 2020
(2021); Informacja o dziataniach podejmowanych wobec Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w 2019 (2020).

Wystuchania publiczne

W analizowanym okresie 2019-2021 liczba wystuchan publicznych zor-
ganizowanych w niemieckim Bundestagu i polskim Sejmie znaczaco sie
réznila, co przedstawia tabela 5. W Bundestagu funkcjonowaty 24 state ko-
misje parlamentarne i zasadniczo w kazdej z nich doszto od jednego do kil-
kunastu wystuchan publicznych, zgodnie z art. 70 Regulaminu Bundestagu.
Najczesciej informacje od ekspertéw i rzeczoznawcéw pozyskiwaly w tym
trybie Komisja Prawa i Ochrony Konsumentéw, Zdrowia, a takze Finansow
(ponad 20 wystuchan w kazdym roku). W drukach z prac komisji upublicz-
nione s3 nazwiska zaproszonych doradcow (w liczbie od jednego do kilku-
nastu) i ich afiliacje, przebieg obrad i wyrazane stanowiska w danej sprawie.
Bundestag nie opublikowal dotad statystyki dotyczacej aktywnosci komi-
sji parlamentarnych 19. kadencji (2017-2021), lecz analiza tej aktywnosci
mozliwa jest przez ich archiwalne strony internetowe. Z badan wlasnych,
dokonanych na potrzeby niniejszego opracowania wynika, ze w 2019 r. od-
byly sie 162 wystuchania w komisjach, w 2020 r. ich liczba wzrosta do 176,
a w2021 r. wyniosta 187.

W przypadku Polski w badanym okresie (2019-2021) do marszatka Sej-
mu zfozono wnioski o przeprowadzenie tylko trzech wystuchan publicznych.
W 2019 r. dwa podmioty ztozyly wniosek o przeprowadzenie wystuchania
publicznego w sprawie projektu ustawy o Polskiej Agencji Geologicznej. Do
zorganizowania wystuchania jednak nie doszto. W 2020 r. takich wnioskéw
nie byto. Natomiast w 2021 r. 63 podmioty zlozyly wniosek o przeprowa-
dzenie wystuchania publicznego w sprawie projektu ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zapewniajacych mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej w czasie epidemii COVID-19. Sejmowa Komisja Zdrowia przyjela
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uchwale o zorganizowaniu wystuchania w dniu 5 stycznia 2022 r.> Wziety
w nim udziat 73 osoby. Ponadto jeden podmiot ztozyl wniosek o przeprowa-
dzenie wystuchania w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania w sprawach o wykroczenia. Jednak decyzja w tej sprawie nie
zostala podjeta.

Tabela 5. Liczba zorganizowanych wystuchan publicznych w Bundestagu i Sejmie

Bundestag Sejm
2019 2020 2021 2019 2020 2021
162 176 187 0 0 1

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Wystuchanie publiczne (2022); Ausschiisse und weitere
Gremien der 19. Wahlperiode (2022).

Petycje

W przypadku petycji skala ich wptywu do Bundestagu byla w analizo-
wanym okresie 2019-2021 bardzo wysoka w poréwnaniu z polskim Sej-
mem. Wedlug statystyk, 90% wnioskéw wystosowywanych bylo przez osoby
fizyczne. W 2019 r. (Im Dienst der Biirger. Der Jahresbericht des Petition-
sausschusses, 2020: 109) do Bundestagu wplynelo w sumie 13 529 petycji.
Procedowano 12 778 wnioskéw, przy czym 6419 bylo konsultowanych par-
lamentarnie, za$ nie rozpatrywano 6359 (49,76%). W grupie petycji konsul-
towanych przez Komisje Petycji Bundestagu odrzucono az 4859 wnioskéw,
co stanowi 38,03% zlozonych, za$ pozytywnie rozpatrzono 856 petycji, tj.
6,7% zlozonych wnioskow, rzadowi przekazano do dalszego procedowa-
nia 558 petycji, frakcjom w Bundestagu - 88, do Parlamentu Europejskie-
go skierowano 24 petycje, za$ do parlamentéw krajow zwigzkowych trafity
34 petycje. Grupa petycji nierozpatrywanych przez Komisje dotyczyla 3754
pism, ktdre objeto wysytka materialéw informacyjnych, 2055 uznano tylko
za opinie lub zakwalifikowano jako pisma anonimowe, a 550 przekazano do
Landtagow. Skala dziatania w 2020 r. (Im Dienst der Biirger. Der Jahresbericht
des Petitionsausschusses, 2021: 105) byta podobna, jednak do Bundestagu
wplynelo 14 314 wnioskow, tj. 785 wnioskow wiecej niz w 2019 r. Bunde-
stag rozstrzygnal o nich w ten sposob, ze procedowal 14 039 petycji: 6838
konsultowanych bylo przez Komisje ds. Petycji, za§ 7201 nie bylto rozpatry-
wanych (51,29%). Wsréd petycji konsultowanych pozytywnie rozpatrzono
1291 petycji, co stanowito 9,2% wplywu, rzadowi przekazano kolejnych 500
wnioskow, frakcjom 38, Parlamentowi Europejskiemu 27, parlamentom kra-

> Wysluchanie zostalo przeprowadzone w dniu 5 stycznia 2022 r., lecz wnioski o jego zor-
ganizowanie byly sktadane w 2021 r.
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jow zwiazkowych 31, zas wnioski odrzucone stanowily 35,27% wplywu, tj.
4951. Duzg grupe w 2020 r stanowily pisma nierozpatrywane przez Komisje,
sposrod puli 7201 sztuk, 896 skierowano do Landtagow, 2693 uznano za opi-
nie lub byty to pisma anonimowe, a 3612 pism objeto wysytka materialow
informacyjnych. Sprawozdanie z dzialalnosci Komisji ds. Petycji za 2021 r.
(Bericht des Petitionsausschusses, 2022: 85) wykazalo spadek liczby petycji
skierowanych do Bundestagu we wskazanym roku, gdyz ich liczba wyniosta
11 667 sztuk. W sumie Bundestag procedowal 12 606 petycji, z czego 6326
objeto konsultacja Komisji, zas 6280 (49,81% wplywu) pozostawiono bez
rozpatrzenia (objeto wysytka materialéw - 3250, uznano za opinie, anoni-
my lub brak byto adresu - 2268, przekazano do Landtagéw - 762). W gru-
pie wnioskéw konsultowanych odpowiedz uzyskalo 1902 petycji (tj. 15,09%
wplywu), do rzadu skierowano 402, do frakcji 20, do Parlamentu Europej-
skiego 61, za$ do parlamentow krajow zwigzkowych 15. Wnioski odrzucone
przez Komisje w 2021 r. stanowily grupe 3926 pism, co odpowiada 31,14%
wplywu ogdlnie. Warto dodac¢, ze w latach 2019-2021 najwigksza liczba pe-
tycji naplywala do Bundestagu z Péinocnej Nadrenii-Westfalii i Bawarii, za$
najczesciej dotyczyly one kwestii zdrowia.

W przypadku Polski w roku 2019 do marszatka Sejmu zlozono 162 pe-
tycje. Z tego 73 zostaly odrzucone, w 69 przypadkach komisja do spraw pe-
tycji uchwalita dezyderat, w 16 przypadkach przygotowano projekt ustawy.
Ponadto w 2 przypadkach czgsciowo uwzgledniono tres¢ petycji i uchwalono
dezyderat i w 2 przypadkach przekazano sprawe innemu organowi wladzy pu-
blicznej. W roku nastepnym do sejmu zgloszono 129 petycji. W tym 54 zostaly
odrzucone, w 66 przypadkach komisja do spraw petycji uchwalita dezyderat,
w 7 przypadkach przygotowano projekt ustawy. Ponadto w 1 przypadku cze-
sciowo uwzgledniono tres¢ petycji i uchwalono dezyderat i w 1 przypadku
przekazano sprawe innemu organowi wladzy publicznej. W roku 2021 do Sej-
mu zgloszono 274 petycje. Sposrod nich 151 zostaly odrzucone, w 113 przy-
padkach komisja do spraw petycji uchwalita dezyderat lub opini¢, w 4 przy-
padkach przygotowano projekt ustawy. Trzy petycje zostaly skierowane do
innego organu, w 2 przypadkach czgsciowo uwzgledniono tre$¢ petycji, nato-
miast postepowanie w sprawie 1 petycji nie zostalo zakonczone. Tematy, ktore
byly przedmiotem petycji w latach 2019-2021, dotyczyty najczesciej wymiaru
sprawiedliwosci, dodatkowo od 2020 r. w drugiej kolejnosci — wolnosci i praw
obywatelskich, zas w 2019 r. na pierwszym miejscu znalazly si¢ sprawy gospo-
darki mieszkaniowej i budownictwa.

W tabeli 6 zestawiono dane liczbowe dotyczace petycji ztozonych w okresie
2019-2021 do Bundestagu i polskiego Sejmu. Liczba petycji wptywajacych do
parlamentéw w obu krajach jest zdecydowanie odmienna, aktywnos¢ spote-
czenstwa niemieckiego jest wigksza. W Polsce w okresie 2020-2021 zauwazal-
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ny jest 2,5-krotny wzrost ztozonych petycji, co moze mie¢ zwiazek z pandemia
COVID-19, za$ w Niemczech widoczny jest spadek okoto 20%, co z kolei moz-
na wigzac¢ z wyborami do Bundestagu.

Tabela 6. Liczba zlozonych petycji w Bundestagu i Sejmie
w latach 2019-2021

Bundestag Sejm
2019 2020 2021 2019 2020 2021
13 529 14 314 11 667 162 129 332

Zrédto: Im Dienst der Biirger. Der Jahresbericht des Petitionsausschusses (2020; 2021); Bericht des Peti-
tionsausschusses (2022); Zbiorcza informacja o petycjach rozpatrzonych (2019; 2020; 2021).

WNIOSKI

Mimo iz Niemcy i Polska s3 demokracjami parlamentarnymi, postugu-
jacymi sie tymi samymi mechanizmami, to poréwnanie danych zaprezento-
wanych w niniejszym badaniu ma charakter orientacyjny. Wynika to z faktu,
ze analizowane instrumentarium osadzone jest w odmiennych kulturach do-
radztwa politycznego, w innym kontek$cie prawnym, zorientowane jest na
inne standardy w praktyce parlamentarnej tak w Polsce, jak i w Niemczech.
Co réwnie wazne, zréznicowane s3 zakresy statystyki publicznej, skala ich
szczegolowosci oraz bezposredni dostep do danych. Czynniki te utrudniaja
proces porownawczy.

Analizowane dane zastane i statystyki sag wynikiem oparcia dziatan parla-
mentarnych na przepisach prawa, w tym na regulacjach dotyczacych lobbin-
gu oraz regulaminach wewnetrznych Sejmu i Bundestagu. Dostepne publicz-
nie zestawienia nie oddajg jednak, zdaniem autoréw, skali zjawiska lobbingu
i doradztwa, rejestrowana jest bowiem tylko zadeklarowana i zgloszona, tj.
sformalizowana dziatalno$¢ zawodowa, zas kontakty nieformalne pozostaja
»hierejestrowane”. Formalne regulacje, zwlaszcza w postaci polskiej usta-
wy o dzialalno$ci lobbingowej, czy konieczno$¢ rejestracji tej aktywnosci
w przypadku niemieckiego i polskiego rejestru, moga zwiekszaé przejrzy-
sto$¢ procesu decyzyjnego, o ile zakres rejestrowanych danych i informacji
wynikajacych z opisywanych regulacji bedzie pozwalal przesledzi¢ procesy
konsultacyjne. Tymczasem zastosowanie w Polsce i w Niemczech narzedzia,
jakim jest rejestr lobbystéw, wciaz nie daje petnej mozliwosci sprawdzenia
tzw. $ladu legislacyjnego (niem. Fuffabdruck, ang. legislative footprint). Sta-
nowilby on informacje o interakcjach lobbystéw z politykami i urzednikami,
wskazujac na ktore konkretnie zapisy w procesie stanowienia prawa i w ja-
kim zakresie mieli oni wplyw. Zamiar jego wprowadzenia zapowiedziat rzad
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niemiecki w umowie koalicyjnej z 2021 r. (Mehr Fortschritt wagen, 2021: 10).
W rozdziale dotyczacym modernizacji administracji i jej wigkszej przejrzy-
stosci mowa jest o regulacji zmierzajacej do ,pelnego ujawnienia wptywu
0s0b trzecich - poza Bundestagiem i rzagdem federalnym - na proces przy-
gotowywania projektow legislacyjnych, z uwzglednieniem swobody wyko-
nywania mandatu posta” (ibidem). Dziatania te rekomenduje takze Komisja
Europejska w corocznych sprawozdaniach na temat praworzadno$ci w pan-
stwach czlonkowskich (Komisja Europejska 2020, 2021). W tym samym
czasie w Polsce mamy do czynienia ze swoista ,mentalng delegitymizacja”
lobbingu w $wiadomosci decydentéw, uwazajacych kazdy jego przejaw za
zjawisko o charakterze patologicznym.

Warto podkresli¢, co potwierdzaja niniejsze badania, ze skala wptywu spo-
tecznego na proces decyzyjny w Sejmie i Bundestagu jest wysoce odmienna,
mimo podobienstwa instrumentéw konsultacji i doradztwa. W Niemczech
zaréowno liczba zarejestrowanych podmiotéw lobbingowych, ich aktywny
udzial w posiedzeniach, dostep do parlamentu, liczba wystuchan publicz-
nych, jak i petycji jest zdecydowanie wyzsza niz Polsce. Swiadczy to o bar-
dziej rozwinietej kulturze partycypacji spolecznej w procesach decyzyjnych
oraz zdecydowanie silniejszym przekonaniu przedstawicieli grup interesu
o otwarciu instytucji politycznych na ich ekspertyze, a tym samym o sen-
sownosci podejmowania przez nich formalnych préb wptywu na polityczne
procesy decyzyjne.
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Streszczenie: Rzecznictwo intereséw jest wazng czeécig kazdego systemu demokratycznego,
za$ jego celem jest zapewnienie réznym grupom spolecznym mozliwosci wiaczenia ich me-
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rytorycznej opinii do procesu podejmowania decyzji politycznych. W tekscie analizowana jest
aktywno$¢ przedstawicieli grup interesu, w tym lobbystow, w polskim Sejmie i niemieckim
Bundestagu w latach 2019-2021. Celem badan byto wskazanie specyfiki i réznic w realizacji
lobbingu i doradztwa politycznego na forum obu izb parlamentarnych. Na tle kulturowej, praw-
nej i systemowej ztozonoéci otoczenia badanych legislatyw, z wykorzystaniem metody ilo$cio-
wej dokonano analizy danych zastanych dotyczacych obecnosci przedstawicieli grup interesu
w parlamentach Polski i Niemiec oraz wykorzystywanych przez nich instrumentéw, takich jak:
rejestry, wejscia do izb, uczestnictwo w posiedzeniach komisji parlamentarnych, wystuchania
publiczne i petycje. Mimo iz Niemcy i Polska jako demokracje parlamentarne postuguja sie tymi
samymi mechanizmami, to analizowane instrumentarium osadzone w odmiennych kulturach
doradztwa politycznego i kontekécie prawnym, zorientowane jest na inne standardy w prakty-
ce parlamentarnej. Zréznicowane zakresy i skala szczegélowosci statystyki publicznej utrud-
niajg proces poréwnawczy. Dostepne publicznie zestawienia nie oddaja jednak skali zjawiska
lobbingu i doradztwa, rejestrowana jest bowiem tylko sformalizowana dzialalno$¢ zawodowa,
za$ kontakty nieformalne pozostaja ,nierejestrowane”. Niniejsze badania potwierdzaja, ze skala
wplywu spolecznego na proces decyzyjny w Sejmie i Bundestagu jest wysoce odmienna, mimo
podobienstwa instrumentéw konsultacji i doradztwa. W Niemczech zaréwno liczba zarejestro-
wanych podmiotéw lobbingowych, ich aktywny udzial w posiedzeniach i zréznicowane formy
aktywnosci, dostep do parlamentu, liczba wystuchan publicznych, jak i petycji jest zdecydowa-
nie wyzsza niz w Polsce. Skfania to do uznania niemieckiej kultury politycznej jako bardziej roz-
winietej w oparciu o mechanizmy partycypacji spolecznej w procesach decyzyjnych i otwarcia
instytucji politycznych na ekspertyze.

Stowa kluczowe: lobbing, lobbysta, doradztwo polityczne, doradca polityczny, grupy interesu,
Sejm, Bundestag, parlament, komisja parlamentarna, petycja, wystuchanie publiczne, Polska,
Niemcy, stosunki polsko-niemieckie

LOBBYING AND POLICY ADVICE IN PARLIAMENTARY PRACTICE
IN A GERMAN-POLISH COMPARATIVE PERSPECTIVE

Abstract: Interest advocacy is an important part of any democratic system, and it aims to se-
cure opportunities for various social groups to include their substantive opinion in the political
decision-making process. The text analyses the activity of representatives of interest groups,
including lobbyists, in the Polish Sejm and the German Bundestag in 2019-2021. The aim of the
research was to identify the specificities and differences in the implementation of lobbying and
political consulting in the two parliamentary chambers. Based on the background of the cultur-
al, legal and systemic complexity of the environment of the studied legislatures, a quantitative
method was used to analyse foundational data on the presence of interest group representatives
in the parliaments of Poland and Germany, and the instruments they use, such as registers,
chamber entries, participation in parliamentary committee meetings, public hearings and peti-
tions. Although Germany and Poland, as parliamentary democracies, use the same mechanisms,
the analysed instruments embedded in different political consultative cultures and legal con-
texts are oriented towards different standards in parliamentary practice. The varying scopes and
scale of detail of public statistics make a comparative approach challenging. However, publicly
available compilations do not capture the scale of the lobbying and advisory phenomenon, as
only formalised professional activity is registered, while informal contacts remain ,unrecorded"
This study confirms that the scale of public influence on decision-making in the Sejm and the
Bundestag is highly different, despite the similarity of consultation and advisory instruments. In
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Germany, both the number of registered lobbying entities, their active participation in meetings,
and their varied forms of activity, access to parliament, the number of public hearings, and pe-
titions are significantly higher than in Poland. This leads to the recognition of German political
culture as more developed based on mechanisms of public participation in decision-making
processes and the openness of political institutions to expertise.

Keywords: lobbying, lobbyist, political advisory, policy adviser, interest group, Sejm, Bundestag,
parliament, parliamentary committee, petition, public hearing, Poland, Germany, Polish-Ger-
man relations
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KONCEPCJA POLITYCZNE]J KULTURY EKSPERCKIE]
JAKO MODEL ANALITYCZNY
W POROWNAWCZYCH BADANIACH
POLITYCZNYCH PROCESOW DORADCZYCH

WPROWADZENIE

cesach decyzyjnych w systemach demokratycznych dotyczy¢ moze

dwéch wymiaréw: rozwigzan instytucjonalnych i regulacji praw-
nych, jak i bedacej ich konsekwencja praktyki. Badajac stosunek politykow
do wiedzy eksperckiej, zapotrzebowania na nig, motywow i sposobow jej
wykorzystania, jak i postrzeganie tych zjawisk przez ekspertow, dokonali-
$my modyfikacji pierwotnej propozycji typologizacji politycznej kultury
eksperckiej (Piontek, Kopka, 2018). Przedstawiona w niniejszym opracowa-
niu propozycja uwzglednia zmiany instytucjonalne, jakie zaszly w okresie
prowadzenia nowych badan (2020-2022), a takze ocene relacji politycy-do-
radcy formutowang przez tych drugich. Dotychczas dysponowalismy jedy-
nie opiniami politykéw; zapraszajac do badan dostarczycieli wiedzy eksperc-
kiej oraz osoby odpowiedzialne za wspolprace pomiedzy nimi i politykami
zyskalismy szersza perspektywe, ktéra umozliwila doprecyzowanie kategorii
wyznaczajacych charakterystyki poszczegdlnych typow politycznej kultury
eksperckiej. Przypominajac wczesniejsze ustalenia prezentujemy i wyjasnia-
my przestanki dokonanych modyfikacji. Uwzgledniajac rezultaty drugiej
czg$ci badan w ramach projektu ,,‘Wiedza to wiadza: Granice doradztwa
politycznego i lobbingu w politycznym procesie decyzyjnym - polityczna
kultura ekspercka w polsko-niemieckim poréwnaniu” proponujemy zastg-
pi¢ pierwotny podzial politycznej kultury eksperckiej, oparty na osi stopnia
sformalizowania proceséw doradczych podzialem, w ktérym zostanie ona
zastgpiona osig stopnia zinstytucjonalizowania tych proceséw.

3 naliza roli i znaczenia doradztwa i lobbyingu w politycznych pro-
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KONCEPCJA I DEFINICJA PKE

Zgodnie z przyjetymi w projekcie zalozeniami, sposéb i zakres wykorzysta-
nia wiedzy eksperckiej w ramach politycznego procesu decyzyjnego, majacy
nierzadko kluczowy wplyw na jakos¢ podejmowanych decyzji, stanowi po-
chodna szerszego zjawiska tj. politycznej kultury eksperckiej (PKE). Przez PKE
rozumiemy ,,system norm, procedur i instrumentéw regulujacych relacje po-
miedzy ekspertami i politycznymi podmiotami decyzyjnymi, uksztaltowanych
w wyniku zréznicowanych uwarunkowan systemowych, politycznych, insty-
tucjonalnych, prawnych, historycznych oraz kulturowych w poszczegélnych
panstwach” (Piontek, Kopka, 2018: 80-81), determinujacych sposéb funkcjo-
nowania doradztwa politycznego i lobbingu w procesie pozyskiwania wiedzy
eksperckiej przez decydentéw politycznych. Dlatego tez jednym z podstawo-
wych zadan realizowanego projektu bylo wskazanie czynnikéw ksztaltujacych
okreslone typy PKE, a takze stworzenie modelu analitycznego umozIliwiaja-
cego ich poréwnanie w odmiennych systemach politycznych. Zréznicowanie
uwarunkowan pozwolito na wskazanie czterech typéw PKE, wyodrebnionych
w oparciu o dwie podstawowe grupy zmiennych: instytucjonalnych (formal-
no-prawnych) i kulturowych, tworzacych unikalny dla kazdego systemu mo-
del norm i zaleznosci migdzy politykami i podmiotami oferujacymi wiedze
ekspercka jako podstawy podejmowanych decyzji (Piontek, Kopka, 2018: 81)".

W wyniku analizy przeprowadzonej na bazie danych empirycznych ze-
branych w ramach wywiadéw poglebionych z polskimi i niemieckimi parla-
mentarzystami stwierdzono, ze PKE, jaka wystepuje w Polsce, mozna okresli¢
jako ,sformalizowang, zorientowng strategicznie’, w Niemczech za§ mamy
do czynienia w typem PKE ,,niesformalizowanej, zorientowanej merytorycz-
nie”. Decydujaca przestanka uzasadniajaca powyzsze przyporzadkowanie byty
wprowadzone w Polsce w 2006 r. przepisy okreslajace zaréwno pojecie dzia-
talnosci lobbingowej, jak i sposéb funkcjonowania lobbystéw w kontaktach
z decydentami politycznymi oraz brak odrebnej regulacji ustawowej odnosza-
cej sie do formalnych uwarunkowan funkcjonowania tego typu dzialalnosci
w Niemczech. Wéréd czynnikéw o charakterze kulturowym réznicujacych
obie PKE, wyszczegdlni¢ nalezy sktonnos¢ politykéw do preferowania eksper-
tyz zewnetrznych lub/i wewnetrznych, znajdujaca odzwierciedlenie w dystan-
sie miedzy politykami i ekspertami, motywy rekrutacji ekspertow oraz cele
korzystania z doradztwa, sposob postrzegania jego roli w procesie podejmo-
wania decyzji politycznych, a takze horyzont czasowy decyzji podejmowanych

! Jako typy PKE wyodrebniono: (1) sformalizowang zorientowang merytorycznie PKE
(s-m), (2) sformalizowang zorientowang strategicznie PKE (s-s), (3) niesformalizowang zo-
rientowang merytorycznie PKE (n-m), (4) niesformalizowang zorientowang strategicznie PKE
(n-s). Wigcej na temat przyjetych kryteriéw typologizacji zob.: Piontek, Kopka, 2018: 82-83.
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przez politykéw na podstawie pozyskanej wiedzy eksperckiej, zorientowanej
badz na komunikacje z mediami i wyborcami, badz na projektowanie polityk
szczegotowych. Najsilniej zarysowujacg sie roznice stanowil w tym kontekscie
znacznie wigkszy zakres korzystania przez polskich postéw z doradztwa strate-
gicznego (political consulting) niz mialo to miejsce w Niemczech, gdzie zdecy-
dowanie czesciej siggano po doradztwo merytoryczne (policy advice) (Kopka
etal., 2018: 341).

W wyniku analizy przeprowadzonej w kolejnym kroku badawczym na
podstawie wywiadow z ekspertami, w sposdb wyrazny uwidocznita si¢ wie-
lowymiarowo$¢ plaszczyzny instytucjonalnej, w ramach ktorej za decydujaca
przyjeto przede wszystkim strukture rozwigzan ustawowych, regulujacych ob-
szar doradztwa politycznego. Wskazala ona na konieczno$¢ uszczegélowienia
kryteriéw przyporzadkowania do danego typu PKE i uwzglednienia dalszych
czynnikéw majacych istotny wplyw na jej ksztalt, takich jak: stopien formali-
zacji kontaktéw pomiedzy politykami a ekspertami, zakres instytucjonalizacji
rynku eksperckiego oraz poziom profesjonalizacji podmiotéw wykonujgcych
dziatalno$¢ doradcza w ramach politycznych proceséw decyzyjnych.

W ujeciu stownikowym, formalizacja rozumiana jest trojako — jako: (1) do-
skonalenie pod wzgledem formalnym, {2) procedura prowadzaca do przed-
stawienia danej teorii lub systemu w postaci sformalizowanej, (3) nadawanie
danej organizacji nieformalnej statusu prawnego (SJP, 2022). Formalizacja
w kontekécie komunikowania oznacza nadawanie jej formy pisemnej (Glin-
ka, Hensel, 2016). Dzi¢ki formalizacji buduje si¢ wzorce postepowania i za-
leznosci, jak i procedury dzialania (Piotrowski, 2018), co pozwala na bardziej
efektywne utozenie relacji pomigdzy wspolpracujacymi ze sobg podmiotami,
ktérymi w interesujacym nas kontekscie sa doradcy i politycy. Ponadto syste-
matyzuje ona podzial zadan, praw i obowigzkéw wspdtpracujacych podmio-
tow, pozwala minimalizowa¢ napiecia miedzy stronami, ktére moga powstac
w przypadku braku precyzyjnie okreslonych celéw, oczekiwan czy sposobow
dzialania. Zakres i stopien formalizacji moze by¢ rézny w zaleznosci od przyje-
tych rozwigzan i sytuowac si¢ pomiedzy skrajnymi warto$ciami przeformalizo-
wania i niedoformalizowania (Zakrzewska-Bielawska, 2017). Pierwsza z nich
opisuje sytuacje nadmiernie szerokiego zakresu regut, co ogranicza mozliwo-
$ci elastycznego reagowania na zmieniajgce si¢ warunki, ktére moga wplywac
na cel wspolpracy, jej zakres, oczekiwania stron i komunikacje miedzy nimi.
Niedoformalizowanie za$ oznacza¢ moze nadmiar swobody w dzialaniach,
brak przejrzystosci i niska efektywnos¢ w realizowaniu celéw wspotpracy po-
dejmowanej przez strony. Formalizacja wydaje si¢ by¢ szczegélnie istotna, gdy
dotyczy relacji pomiedzy podmiotami, ktérych dzialania finansowane sa ze
srodkéw publicznych. Tak wlasnie finansowane sg podmioty polityczne, ktore
powinny rzetelnie i szczegélowo sprawozdawac sposob wydatkowania fundu-
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szy. Czynnikami, ktore wplywaja na stopien formalizacji wzajemnych relacji
s3, m.in.: stabilno$¢ otoczenia, w jakim dzialaja organizacje doradcze i poli-
tyczne, zakres wspodlpracy i jej czestotliwos¢, poziom kwalifikacji i postawa
jednostek uczestniczacych we wspoldziataniu w imieniu podmiotéw przez nie
reprezentowanych.

Instytucjonalizacja moze odnosi¢ si¢ do procesu tworzenia instytucji,
czyli nadania jej sformalizowanego charakteru, jak i spolecznego ,utrwa-
lenia si¢ jakie§ wartosci czy zwyczaju istotnych dla trwania i rozwoju danej
zbiorowosci” (SJP, 2022). Jest to jeden z wazniejszych proceséw regulujacych
zycie spoleczne. Najszersze rozumienie tego terminu wywodzi si¢ od MacI-
vera (1961), wedlug ktorego instytucjonalizacja to wzrost stopnia jednostaj-
nosci i powtarzalno$ci dziatan ludzkich. Bylaby ona zwienczeniem procesu,
ktoéry zachodzi w trzech etapach (Malikowski, 1991). Pierwszy z nich to ,,in-
tegrowanie jednostkowych potrzeb i dazen oraz ich ekspresja i artykulacja”
(ibidem, s. 135) i oznacza organizowanie instytucji w postaci np. zwigzkow,
zrzeszen, stowarzyszen, partii itp. W drugim etapie dochodzi do organizo-
wania i koordynowania zachowan w celu ,,uruchomienia zasobéw oraz zbio-
rowych wysitkéw zmierzajacych do produkeji dobr i ustug zaspokajajacych
powszechne potrzeby spoleczne” oraz ustalenia ogélnych regul spotecznych
i ekonomicznych dotyczacych produkeji i dystrybucji dobr (ibidem). Wresz-
cie trzeci etap obejmuje regulacje i kontrole zachowan w celu zapewnienia
efektywnosci dzialan i powszechnego przestrzegania ustalonych regul. Insty-
tucjonalizacja ma zatem prowadzi¢ do internalizacji wzordw, regul i norm,
ktére zmniejszajg stopien indywidualno$ci, dowolnosci i spontanicznosci
ludzkich zachowan (Bienkowski, 1966) oraz zapewniaja takie interakcje
pomiedzy ludzmi, ktére przebiegaja wedlug utrwalonych wzoréw (Turner,
2010). Utrwalanie regul i zachowan moze obywac si¢ w sposdb zréznicowa-
ny co do $wiadomosci jego zachodzenia. W zaleznosci od rodzaju mechani-
zmo6w utrwalania mozna moéwic o trzech typach instytucjonalizacji: natural-
nej/spontanicznej, normatywnej (nieformalnej i formalnej) i aksjologicznej
(Malikowski, 1991). W kontekscie proceséw politycznych w stabilnych de-
mokracjach, instytucjonalizacja oznacza budowanie badz organizowanie in-
stytucji i/lub procedur, ktére umozliwiajg projektowanie i implementowanie,
a takze nadzorowanie réznych rozwigzan, projektow, polityk szczegétowych,
utrwalane zaréwno poprzez mechanizm rutynizacji, jak i procesy formalnej
i/lub nieformalnej kontroli spoteczne;j.

Biorgc od uwage powyzsze charakterystyki formalizacji i instytucjonali-
zacji, pod pojeciem instytucjonalizacji doradztwa politycznego rozumiemy
ogolnie wzorce interakcji miedzy decydentami politycznymi a ekspertami
w ramach sformalizowanych proceséw doradczych. Zwykle rozumie sie przez
to przygotowywanie i rozpowszechnianie ,,naukowo” stwierdzonych i zwery-
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fikowanych informacji dla rzadéw i parlamentéw, np. w ramach formalnych
cial, takich jak rady ekspertow, komisje ad hoc, naukowe rady doradcze przy
ministerstwach na szczeblu federalnym i krajowym, ekspertyzy przedstawi-
cieli o$rodkéw akademickich i badawczych itp. W przypadku doradztwa eks-
perckiego, w ramach reprezentacji grup interesu mozna przyjaé, ze jest ono
tym bardziej zinstytucjonalizowane i sformalizowane, im bardziej obszar ten
jest uregulowany przez prawo lub w wyniku samoregulacji przez zrzeszenia
zawodowe. Z kolei termin formalizacja okresla zdolnos¢ do nadania trwatego
charakteru strukturom i procesom zachodzacym w relacji pomiedzy oferen-
tami a odbiorcami wiedzy eksperckiej w ramach praktyki doradczej, z wy-
korzystaniem formalnych i nieformalnych regut produkeji, oceny i mediacji
politycznie istotnej wiedzy specjalistycznej oraz zwigzane z tym wyznaczanie
granic miedzy polityka a nauka, a czg$ciowo takze miedzy polityka a grupami
intereséw. Pojecie profesjonalizacji okresla natomiast poziom trwalej specja-
lizacji w zakresie dzialalnosci eksperckiej podmiotéw bioracych udzial w po-
litycznych procesach doradczych. Obejmuje ono miedzy innymi specyficzne
dla danego zawodu standardy wartosci i postepowania, pogltebianie i usyste-
matyzowanie wiedzy fachowej dotyczacej danej dziedziny, w razie potrzeby,
ustanowienie znormalizowanych szkolen dla oséb dziatajagcych w tym ob-
szarze. W kontekscie doradztwa politycznego profesjonalizacja po stronie
podazy prowadzi do zwigkszenia widocznosci podmiotéw oferujacych wie-
dze ekspercka. Dlatego tez wzrost profesjonalizacji uwidacznia si¢ w postaci
powstawania licznych niezaleznych/samodzielnych instytutéw badawczych,
think tankéw oraz fundacji zajmujacych sie dzialalnodciag ekspercka, a w ob-
szarze reprezentacji interesu widoczny jest zaréwno w postaci réznego rodzaju
stowarzyszen branzowych, zrzeszen pracodawcow i zwigzkéw zawodowych,
jak i wykwalifikowanych firm doradczych oraz lobbingowych, wyspecjalizo-
wanych kancelarii prawnych, czy tez innych podmiotéw zajmujacych sie za-
wodowo dziatalnoscig w zakresie rzecznictwa intereséw oraz prowadzi do ich
uwzglednienia w zinstytucjonalizowanych i sformalizowanych procesach do-
radczych.

W oparciu o material empiryczny, stanowigcy uzupelnienie do wczesniej-
szych badan zrealizowanych wérod parlamentarzystow (Kopka et al., 2018),
przeprowadzono analiz¢ sposobu postrzegania funkcjonowania doradztwa
politycznego i lobbingu przez ekspertéw, jako aktoréw drugiej strony do-
radczych interakcji w Polsce i w Niemczech. Przyjety sposob postepowania
badawczego pozwolil, aby na podstawie subiektywnych przekonan oséb
bioragcych udziatl w politycznych procesach doradczych dokladniej okresli¢
tzw. miekkie uwarunkowania dziatalnosci eksperckiej, stanowigce podstawe
weryfikacji przyjetej wezesniej koncepcji PKE. Pozwolifo to na jej modyfika-
cje, polegajaca na uszczegdtowieniu matrycy kryteriéw umozliwiajacych do-
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kladniejsze rozréznienie czynnikéw skladajacych si¢ na PKE, a tym samym
bardziej precyzyjne przyporzadkowanie badanych krajow do jej poszczegol-
nych typow.

USZCZEGOLOWIENIE KRYTERIOW TYPOLOGIZAC]JI PKE

Przeprowadzone badania umozliwity uzyskanie szerszego obrazu systemu
norm, procedur i instrumentéw regulujacych relacje pomiedzy ekspertami
i politycznymi podmiotami decyzyjnymi, co z kolei uwidocznito koniecznos¢
uszczegolowienia przyjetych wczesniej kryteriow rozrdznienia, zwlaszcza
zmiennych instytucjonalnych (formalno-prawnych). W pierwotnie przyjetym
podziale kategorii w tym obszarze rozgraniczajagcym PKE - sformalizowang
i niesformalizowang, przyporzadkowanie do danego typu uzalezniono gtéw-
nie od zakresu istniejacych rozwigzan prawnych dotyczacych funkcjonowania
doradztwa politycznego i lobbingu. W wyniku eksploracji danych uzyskanych
w ramach wywiadéw z ekspertami, kryterium instytucjonalne rozszerzono
o kolejne zmienne, umozliwiajace przyporzadkowanie poszczegdlnych krajow
do danego typu PKE.

Dotychczasowe rozréznienie odnoszace si¢ w pierwszej linii do: (1) istnie-
nia lub braku szczegélowych regulacji ustawowych oraz wigzacych definicji
poje¢ doradztwa politycznego i lobbingu, zostaly uzupelnione o nastepujace
kryteria: (2) stopien sformalizowania relacji polityk—ekspert (jako subiektyw-
ne postrzeganie przez aktoréw proceséw doradczych [politykow i ekspertow]
stopnia sformalizowania kanatéw dostepu pomiedzy politykami a eksperta-
mi); (3) stopien dostepnosci zinstytucjonalizowanych form doradztwa (jako
subiektywne postrzeganie przez aktoréw proceséw doradczych stopnia doste-
pu ekspertéw do komisji parlamentarnych, wystuchan publicznych i innych
zinstytucjonalizowanych gremiéw eksperckich oraz ich wagi w ramach stano-
wienia prawa); (4) poziom profesjonalizacji podmiotéw oferujacych wiedze
ekspercka (jako liczba podmiotéw zajmujacych si¢ zawodowo dziatalno$cia
ekspercka oraz subiektywne postrzeganie przez aktoréw proceséw doradczych
poziomu ich profesjonalizacji); (5) stopien zapotrzebowania na ekspertyze
niezaleznie od jej charakteru (jako subiektywne postrzeganie przez aktoréow
proceséw doradczych stopnia zapotrzebowania ze strony politykdw na wszel-
kiego rodzaju ekspertyzy) oraz (6) stopien wykorzystania wiedzy eksperckiej
przy podejmowaniu decyzji politycznych (jako subiektywne postrzeganie
przez aktoréw proceséw doradczych stopnia wykorzystania przez politykéw
ekspertyz w ramach proceséow decyzyjnych). Ponadto ze wzgledu na stwier-
dzong w ramach przeprowadzonej analizy wyrazng korelacje pomiedzy stop-
niem prawnego uregulowania plaszczyzny eksperckiej w polityce a sposobem
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réznicowania pomiedzy doradztwem politycznym i lobbingiem (por. Janczak,
Kopka, 2018, 2022), powyzsze zmienne instytucjonalne uzupelnione zostaty
réwniez o kryterium odnoszace si¢ do (7) stopnia percepcji rozgraniczenia
miedzy doradztwem politycznym a lobbingiem (jako subiektywnego postrze-
gania przez aktoréw proceséw doradczych istnienia lub braku granicy miedzy
tymi obszarami)®.

Uwzgledniajac powyzsze kryteria, wyrézniamy zinstytucjonalizowana
i niezinstytucjonalizowang PKE, przy czym pierwsza z nich cechuje wysoki
poziom regulacji, silne sformalizowanie relacji polityk-ekspert, wysoki po-
ziom profesjonalizacji podmiotéw oferujacych wiedze ekspercka, duza do-
stepnos¢ zinstytucjonalizowanych form doradztwa, duze zapotrzebowanie
na ekspertyze o réznym charakterze oraz wysoki stopien wykorzystania eks-
pertyz przy podejmowaniu decyzji politycznych. Druga z nich ma wilasciwo-
$ci w duzym stopniu przeciwstawne i charakteryzuje sie niskim poziomem
regulacji, stabym sformalizowaniem relacji polityk-ekspert, niskim pozio-
mem instytucjonalizacji i profesjonalizacji podmiotéw oferujacych wiedze
ekspercka, malg dostepnoscig zinstytucjonalizowanych form doradztwa,
malym zapotrzebowaniem na ekspertyze o roznym charakterze oraz niskim
stopniem wykorzystania wiedzy eksperckiej przy podejmowaniu decyzji po-
litycznych.

Do drugiej grupy czynnikéw réznicujacych PKE, okreslonych ogélnie jako
kulturowe, zaliczamy nastepujace zmienne szczegdtowe: (1) rodzaje ekspertyz
pozadanych przez politykéw (jako dominujgca forma pozadanych ekspertyz
- merytoryczne, dotyczace polityk szczegdétowych vs strategiczne, dotyczace
kwestii komunikacyjno-wizerunkowych); (2) cele politykéw zwigzane z wy-
korzystaniem ekspertyz (jako dominujaca forma wykorzystania pozyskanej
wiedzy eksperckiej - racjonalizacja vs postracjonalizacja/legitymizacja) oraz
(3) dystans pomiedzy politykami a ekspertami (postrzeganie rél), na ktory
sklada sie: a) stopien zaufania do wiedzy eksperckiej, b) pozycja eksperta jako
uczestnika procesu decyzyjnego, c) preferencje politykéw odnosnie ekspertow
(wewnetrzni vs. zewnetrzni) oraz d) stopien wymaganej bliskos¢ pogladéw.
W ramach uszczegétowienia kryteria kulturowe zostaly uzupetnione o zmien-
ng odnoszacy si¢ do (4) poziomu mediatyzacji wiedzy eksperckiej jako czyn-
nika wplywajacego na wykorzystanie wiedzy eksperckiej przez jej wytworcow
i beneficjentdw, a takze jako przestanki inicjujacej wspotprace miedzy dwoma
podmiotami ze wzgledu na wynikajace z logiki mediéw zalozenie jej korelacji
z dominujacym rodzajem ekspertyzy.

2 Kryterium to do$¢ prosto mozna zdefiniowaé w obszarze rozwigzan instytucjonalno-
-prawnych, jednak w kontekscie subiektywnych ocen uczestnikéw badania rozréznienie to
jest pochodna praktyk i mniej lub bardziej utrwalonych zwyczajow, zatem miesciloby sie takze
w zbiorze czynnikéw kulturowych.
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Biorgc pod uwage obecne w badaniach mediatyzacji trendy i niewiel-
ki dorobek w zakresie jej wykorzystania w analizach medialnej ekspozycji
wiedzy eksperckiej (zob. Piontek, Kopka, 2018a) watek ten wydaje sie by¢
nowym i wymagajacym dalszej analizy. Nalezaloby na przyklad rozréznié¢
interesy i korzys$ci dwdéch podmiotéw politycznych proceséw doradczych
i bada¢ wykorzystanie wiedzy za posrednictwem mediéow z uwzglednieniem
tychze. Mozna przyjaé, ze politycy prezentujac wiedze ekspercka kierowaé
sie beda, w zaleznosci od poziomu mediatyzacji polityki w danym systemie,
logika polityki badz logika mediéw i zalozy¢, ze dominacja logiki polityki
w medialnej aktywnosci politykéw bedzie charakteryzowaé policy advice,
natomiast dominacja logiki mediéw zwiazana bedzie z political consulting’.
Bardziej skomplikowana wydaje si¢ by¢ analiza mediatyzacji w kontekscie
dzialan ekspertow (zob. Stasiak et al., 2016), jesli przyjac, ze sa oni aktyw-
nymi uczestnikami proceséw komunikacji masowej. W tej kwestii istotne
bytoby zdiagnozowanie motywow i interesow ekspertéw, ktére maja istotny
wplyw na wybdr ,logiki eksperckiej”™* badz logiki medidw, a ktére moga by¢
usytuowane w przestrzeni pomiedzy interesem publicznym i prywatnym, co
nie wyklucza réwnoczesnego realizowania jednego i drugiego. Mimo bardzo
wstepnego charakteru rozwazan dotyczacych mediatyzacji w interesujacym
nas obszarze zakladamy, ze jest ona istotng zmienng kulturows, badania nad
ktérg bedziemy kontynuowac.

Uwzgledniajac powyzsze uwagi, w wymiarze kulturowym dzielimy PKE na
merytoryczna i strategiczng. Pierwsza z nich wyréznia zapotrzebowanie gtéw-
nie na ekspertyze merytoryczng w celu racjonalizacji (optymalizacji) decyzji
politycznych, duzy dystans w postrzeganiu rol eksperta i politycznego decy-
denta, wysoki stopien zaufania do wiedzy eksperckiej (deklarowany przez po-
litykéw), silna i niezalezna pozycja eksperta, korzystanie gtéwnie z doradcéw
zewnetrznych. Z kolei strategiczna PKE charakteryzuje si¢ zapotrzebowaniem
gléwnie na ekspertyze wizerunkowa w celu postracjonalizacji i legitymizacji,

* Na temat mediatyzacji jako koncepcji analitycznej w badaniach proceséw doradczych
zob. wiecej Piontek, Kopka 2018. Tam tez omdwiono réznice pomiedzy logika polityki i lo-
gikg medioéw. Ciekawa perspektywe proponujg Stasiak et al. (2016), skupiajgc sie na refleksji
dotyczacej wptywu mediatyzacji na dziatania wytwdrcodw ekspertyz. Warto réwniez wspomniec
o badaniach Reicha (2009, 2021), ktére koncentruja si¢ na dziennikarzach, zrédlach ich wiedzy,
a takze ich wiedzy eksperckiej. Obecnos¢ réznych perspektyw pokazuje, jak wiele obszarow
relacji w trojkacie: politycy-eksperci-dziennikarze wymaga eksploracji. Obecnos¢ ekspertow
i udostepnianej przez nich wiedzy w mediach jest ciekawym polem badan i stanowi¢ powinno
punkt wyjscia do jakosciowych, pogtebionych analiz.

* Logike ekspercka na uzytek niniejszego tekstu okreslamy, poprzez analogi¢ do koncepcji
logiki polityki i logiki mediéw, jako wynikajaca z tego, czym jest produkcja wiedzy eksperckiej
(zrodla, wiedza, sposob wnioskowania, strategie poznawcze zwigzane z pozycjonowaniem pro-
blemu (de Montmollin, De Keyser, 1985)) i jakie sa jej podstawowe funkcje (Kopka, Piontek,
2018; Piontek, Ossowski w tym tomie).
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wynikajace z jej przydatnosci do medialnej ekspozycji, relatywnie matym dy-
stansem w postrzeganiu rol eksperta i politycznego decydenta, ktory wyra-
za si¢ m.in. brakiem zaufania do intencji eksperta oraz zwigzanej z tym jego
stabej pozycji jako niezaleznego uczestnika procesu decyzyjnego, czego wy-
nikiem jest przewaga korzystania przez politykéw z doradcéw wewnetrznych
oraz oczekiwanie daleko idgcej bliskosci pogladéw eksperta do pogladdow zle-
ceniodawcy w zakresie tresci pozadanej wiedzy eksperckie;j.

Opisane powyzej instytucjonalne i kulturowe wymiary PKE przecinajg sie,
tworzac nastepujace modelowe typy politycznych kultur eksperckich: (1) zin-
stytucjonalizowana zorientowana merytorycznie PKE (z-m), (2) zinstytucjo-
nalizowana zorientowana strategicznie PKE (z-s), (3) niezinstytucjonalizo-
wana zorientowana merytorycznie PKE (n-m), (4) niezinstytucjonalizowana
zorientowana strategicznie PKE (n-s). Zaproponowany podzial PKE zostal
zilustrowany w tabeli 1.

Tabela 1. Typy politycznych kultur eksperckich wyréznionych
ze wzgledu na zmienne instytucjonalne i kulturowe

. Kulturowe
Zmienne -
merytoryczna strategiczna
Instytucjonalne zinstytucjonalizowana z-m z-$
niezinstytucjonalizowana n-m n-s

Zrédlo: Opracowanie wlasne w oparciu o: Piontek, Kopka, 2018.

Analogicznie do kategorii pierwotnych (por. Piontek, Kopka, 2018), wy-
znacznikami zinstytucjonalizowanej i zorientowanej merytorycznie PKE (z-m)
s3: wysoki poziom regulacji oraz silne sformalizowanie relacji polityk—ekspert,
wysoki poziom profesjonalizacji podmiotéw eksperckich zapewniajacych
duzg dostepnos¢ do zinstytucjonalizowanych form doradztwa oraz niski po-
ziom mediatyzacji wiedzy eksperckiej. Ponadto kategorie te cechuje zaufanie
politykéw do wiedzy eksperckiej, duzy dystans w postrzeganiu rol eksperta
i polityka oraz korzystanie przez politykéw z doradcéw wewnetrznych i ze-
wnetrznych przy silnym rozgraniczeniu pomiedzy obszarem doradztwa poli-
tycznego i lobbingu. Celem politykow jest wypracowanie decyzji (racjonaliza-
cja polityki), a doradztwo postrzega sie jako zrédlo zobiektywizowanej wiedzy
majacej stanowi¢ podstawe propozycji rozwiazania problemu, dziatania poli-
tykow maja perspektywe dlugofalowa.

Dla zinstytucjonalizowanej, zorientowanej strategicznie PKE (z-s) cha-
rakterystyczne s3: wysoki poziom regulacji, formalizacja doradczej interakeji,
profesjonalizm dzialalnos$ci eksperckiej, korzystanie przez politykéw z opinii
gléwnie doradcéw wewnetrznych, zaufanie do wiedzy eksperckiej, o ile pocho-
dzi ona od ekspertow sympatyzujacych z pogladami politykéw oraz niewielki
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dystans migdzy politykami i ekspertami. Dzialania politykéw majg charakter
taktyczny, krotko- i srednioterminowy (kampanie wyborcze, referendalne, ko-
munikowanie kryzysowe) i zorientowane s3 na komunikacje z mediami i wy-
borcami w zwigzku z wysokim stopniem mediatyzacji wiedzy eksperckiej.

Niezinstytucjonalizowanej, zorientowanej merytorycznie PKE (n-m) przy-
pisujemy nastepujace wlasciwosci: niski poziom regulacji, znikoma formalizacje
proceséw doradczych, niski poziom profesjonalizacji podmiotéw eksperckich
oraz niewielki stopien dostgpnosci zinstytucjonalizowanych form doradztwa,
duzy dystans w postrzeganiu rol eksperta i polityka, duze zaufanie politykéw do
wiedzy eksperckiej oraz korzystanie przez politykow z opinii doradcéw zaréwno
wewnetrznych, jak i zewnetrznych w celu wypracowania decyzji (racjonalizacja
polityki) przy jednoczesnym braku wyraznego rozrdznienia pomiedzy obsza-
rem doradztwa politycznego i lobbingu. Mamy tu do czynienia z niewielkim
stopniem mediatyzacji wiedzy eksperckiej, natomiast doradztwo postrzegane
jest przez politykow jako zrédlo zobiektywizowanej wiedzy, ktéra stanowi¢ ma
podstawe rozwigzania problemu, a ich dziatania majg charakter zaréwno tak-
tyczny (krétko- i Srednioterminowy), jak i dlugofalowy.

Niezinstytucjonalizowang zorientowang strategicznie pke (n-s) cechuja
natomiast: niski poziom regulacji i sformalizowania kontaktéw miedzy eks-
pertami a doradcami, niedobér profesjonalnych podmiotéw zajmujacych sie
zawodowo dzialalno$cig doradcza, korzystanie politykéw z opinii gléwnie do-
radcow wewnetrznych, zaufanie do wiedzy eksperckiej, jezeli pochodzi ona
od ekspertow sympatyzujacych z pogladami politykow, przy relatywnie nie-
wielkim dystansie miedzy politykami i doradcami. Dziatania politykéw cha-
rakteryzuje perspektywa taktyczna, krdtko- i srednioterminowa (kampanie
wyborcze i referendalne, komunikowanie kryzysowe), a silna mediatyzacja
wiedzy eksperckiej idzie w parze z nastawieniem na komunikacje z mediami
i wyborcami.

Zaprezentowane powyzej ustalenia oraz uszczegétowienie kryteridw rdz-
nicujacych pozwolily na stworzenie nastepujacej siatki typologizacyjnej PKE:

Tabela 2. Kryteria typologizacji PKE ze wzgledu na zmienne instytucjonalne

i kulturowe
Typ PKE
Kategoria Zmienne zinstytucjonalizo- | niezinstytucjonali-
wana Zowana
1 2 3 4
regulacje proceséw doradczych dokladne regulacje brak regulacji
stopien sformalizowania relacji poli- sokii niskii
Instytucjonalna | tyk—ekspert "y
dostepnos¢ zinstytucjonalizowanych .
form doradztwa wysoka niska
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1 2 3 4
poziom profesjonalizacji podmiotow . e
oferujacych wiedze ekspercka wysoki niski
zapotrzebowanie na ekspertyzy nie- . o
zaleznie od ich charakteru wysokie niskie
wykorzystanie ekspertyz przy podej- . o
mowaniu decyzji politycznych wysokie niskie
postrzeganie granicy pomiedzy do- . , .
radztwem politycznym a lobbingiem granica wyrazna brak granicy

Typ PKE
Zmienne bi 4 -
merytoryczna strategiczna
rodzaje ekspertyz pozadanych przez merytoryczne wizerunkowe/
olitykow olicy advice omunikacyjne
polityk (policy advice) komunikacyj
(political consulting)
cele politykow racjonalizacja postracjonalizacja/
legitymizacja
Kulturowa zaufanie do wie- duze male
dzy eksperckiej
dystans pomie- | pozycja eksperta silna staba
dzy politykami | preferencje odno- . .
a ekspertami <nie doradcow zewnetrzni wewnetrzni
wymagana  bli- .
skos¢ pogladow niska wysoka
mediatyzacja wiedzy eksperckiej niska wysoka

Zrédlo: Opracowanie whasne.

Kryteria typologizacji PKE odnoszace si¢ do sposobu percepcji granicy
pomiedzy doradztwem politycznym a lobbingiem oraz do stopnia media-
tyzacji wiedzy eksperckiej traktujemy jako pomocne i uzupelniajace, ale nie
pierwszoplanowe, a ich ostateczna przydatno$¢ powinna by¢ rozstrzygnieta
w dalszych badaniach. Wydaly one nam si¢ jednak na tyle wazne i intere-
sujace, ze pytaliSmy o nie ankietowanych, uzyskane za$ odpowiedzi czynia
te aspekty réznicowania PKE obiecujacymi i tym samym wartymi dalszych
dyskusji.

Na potrzeby klasyfikacji poszczegélnych zmiennych, w tabeli znajduja
sie warto$ci skrajne (wysoki-niski, duze-male, silne-stabe, zewnetrzne-we-
wnetrzne), jednakze pamietac nalezy, ze w ramach szczegdtowych rozwigzan,
obecnych w funkcjonowaniu badanych systemoéw, pomiedzy tymi wartoscia-
mi rozciagajg sie continua, na ktérych oznaczone sg aktualne, zdiagnozowane
przez badaczy miejsca. W rzeczywisto$ci wartosci skrajne wystepuja relatyw-
nie rzadko, miejsce na skali za$ jest zmienne i zalezy od wielu czynnikéw, np.
temporalnych czy sytuacyjnych. Stad proponowane przyporzadkowanie bada-
nych w tym tomie systemdw politycznych i politycznej kultury eksperckiej do
poszczegolnych, wyréznionych modeli, powinno by¢ weryfikowane w dtuzszej
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perspektywie. Zwazywszy jednak na fakt, ze zaréwno czynniki instytucjonalne,
jak i kulturowe majg wzglednie trwaly charakter i nie podlegaja gwaltownym
zmianom (co jednak zalezy od stopnia stabilnosci danego systemu politycz-
nego i trudnych do przewidzenia czynnikéw wewnetrznych i zewnetrznych,
takich jak kryzysy, np. pandemiczne czy militarne), mozemy zalozy¢, ze za-
proponowany przez nas model stanowi uzasadniony i stabilny punkt wyjscia
do badan nie tylko polskiego i niemieckiego systemu doradztwa politycznego,
obecnie i w przyszlosci.

PODSUMOWANIE

Zaprezentowane w niniejszym artykule rozwazania stanowia efekt badan
rozpoczetych szes¢ lat temu. Dokonalismy modyfikacji pierwotnych propozy-
cji definiowania PKE, uwzgledniajac korekty, glownie instytucjonalne, ktdre
zaszly w tym okresie. Przedstawiony model jest bardziej rozbudowany, dopre-
cyzowuje poszczegolne kategorie i wskazuje na ich relatywng ptynnos¢, ktéra
jednak nie ma charakteru radykalnej zmiany. Bioragc pod uwage oméwione
w tek$cie zmiany instytucjonalne postanowiliémy na ten wymiar polozy¢
wigkszy nacisk, traktujac czynnik formalizacji jako skladowy element szerzej
definiowanego procesu instytucjonalizacji.

Z przyjetych przez nas kryteriow, bedacych podstawa wyodrebnienia ty-
péw politycznej kultury eksperckiej, najmniej ustrukturyzowane sg dwa: gra-
nice pomiedzy doradztwem politycznym i lobbyingiem oraz mediatyzacja
wiedzy eksperckiej. O ile pierwszy z nich jest dobrze osadzony w teorii, o tyle
drugi wymaga dalszej refleksji ze wzgledu na braki w tej materii. Nie da si¢ bo-
wiem przenie$¢ w prosty, mechaniczny sposéb koncepcji mediatyzacji polityki
i logiki polityki na ide¢ mediatyzacji wiedzy eksperckiej i logiki eksperckiej,
cho¢, jak wynika z naszych badan, wiele ustalen bedzie zbieznych. Zlozonos¢
tej materii jest czynnikiem istotnym, podobnie jak relacje miedzy logika me-
diéw i logika ekspercka, ktére dotychczas byty niemal nieobecne w refleksji
naukowej. Ten obszar badan wydaje si¢ by¢ zatem szczegolnie obiecujacy jako
nowa perspektywa analiz, tym bardziej, ze srodowisko mediéw w kontekscie
szeroko rozumianych proceséw komunikowania politycznego podlega dyna-
micznym i nieoczywistym zmianom. Dotychczasowe zaloZenia o linearnosci
procesow mediatyzacji polityki wydaja si¢ nie uwzglednia¢ zmian, jakie za-
chodza w dobie rozwoju nowych mediéw i nasilajacych sie zjawisk kryzyso-
wych w sferze spoteczno-politycznej, takich cho¢by jak pandemia COVID-19,
wojna w Ukrainie, wzmozenie ruchéw populistycznych i populistycznego
komunikowania politycznego, kryzysu gospodarczego i podobnych. Polityza-
cja medioéw tradycyjnych, ktora jest szczegdlnie widoczna w nowych demo-



Koncepcja politycznej kultury eksperckiej jako model analityczny w poréwnawczych... 265

kracjach, czy tzw. demokracjach hybrydowych, a takze rola nowych mediow,
wynikajaca z ich istoty, w dyskursie politycznym, zmienia dostep do medidéw
wszystkich uczestnikéw politycznych proceséw decyzyjnych. Polaryzacja poli-
tyczna, ktdrg zdaja si¢ one wzmacniac (zob. Van Bavel et al., 2021; Van Boven,
Judd, Sherman, 2012), skutkowa¢ moze koniecznoscig redefinicji roli, funkcji
i pozycji ekspertéw i wiedzy eksperckiej, ktorych spoleczna percepcja bedzie
bardziej oparta na wiarygodnosci wynikajacej z przekonan odbiorcéw niz
z fachowosci legitymizowanej ich udokumentowanym dorobkiem naukowym
i dos$wiadczeniem zawodowym.

Przedstawione w niniejszym artykule rozwazania stanowia podsumowa-
nie badan realizowanych w ramach projektu dotyczacego politycznej kul-
tury eksperckiej w Polsce i w Niemczech. Uzyskane wyniki zachecaja nas
do dwoéch wiodacych rekomendacji. Pierwsza z nich dotyczy koniecznosci
cigglego monitorowania czynnikéw instytucjonalnych i kulturowych, ktére
definiujg typy politycznej kultury eksperckiej. Rozwigzania instytucjonalne
w stabilnych demokracjach podlegaja zmianom ewolucyjnym i sg zwykle
odpowiedzia na zmiany w otoczeniu spofecznym. Kultura polityczna, ktd-
ra ma istotne znaczenie dla wyznacznikéw kulturowych w strukturze PKE,
wydaje si¢ by¢ rowniez czynnikiem wzglednie stalym, co nie oznacza, ze
niezmiennym. Druga rekomendacja ma zwiazek z badaniami postrzegania
granic miedzy doradztwem i lobbyingiem politycznym przez uczestnikow
politycznych proceséw decyzyjnych oraz mediatyzacja wiedzy eksperckiej
jako kategorig analityczng i praktyka polityczng, ekspercka/lobbyingowa
i medialng. Obie rekomendacje czynimy z pelnym przekonaniem co do ich
zasadnosci, otwierajac nowe perspektywy badawcze nad polityczng kultura
ekspercka.
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Streszczenie: Zgodnie z przyjetymi w projekcie zalozeniami, sposéb i zakres wykorzystania
wiedzy eksperckiej w ramach politycznego procesu decyzyjnego stanowi pochodng szerszego
zjawiska ,,politycznej kultury eksperckiej” (PKE). Dlatego tez jednym z podstawowych zadan
projektu badawczego (2016-2018) bylo wskazanie czynnikéw ksztaltujacych okreslone typy
PKE w oparciu o analiz¢ sposobu postrzegania funkcjonowania doradztwa politycznego przez
parlamentarzystow, a takze stworzenie modelu analitycznego umozliwiajacego ich poréwna-
nie w odmiennych systemach politycznych. Badania przeprowadzone w drugiej czesci projektu
(2020-2022), odnoszace sie do percepcji politycznych proceséw doradczych przez bioracych
w nich udzial ekspertéw, umozliwily uzyskanie szerszego obrazu systemu norm, procedur i in-
strumentéw regulujacych ich relacje z politycznymi podmiotami decyzyjnymi, co pozwolito na
uszczegolowienie przyjetych wezesniej kryteriow rozréznienia pomiedzy odmiennymi typami
PKE. W artykule zaprezentowane zostaly zmienne umozliwiajace bardziej precyzyjne przypo-
rzadkowanie badanych krajéw do danego typu PKE, rozszerzone wobec pierwotnych w wyniku
eksploracji danych uzyskanych w ramach wywiadéw przeprowadzonych z ekspertami z Polski
i Niemiec. Tym samym uaktualniony model obejmuje cztery typy politycznych kultur eksperc-
kich: (1) zinstytucjonalizowang zorientowang merytorycznie pke (zm), (2) zinstytucjonalizo-
wang zorientowang strategicznie pke (z-s), (3) niezinstytucjonalizowang zorientowang meryto-
rycznie pke (n-m), (4) niezinstytucjonalizowana zorientowang strategicznie pke (n-s).

Stowa kluczowe: lobbing, doradztwo polityczne, eksperci, grupy interesu, polityczna kultura
ekspercka, Polska, Niemcy

The concept of “political expert culture” as an analytical model
in comparative studies of political consultative processes

Abstract: According to the project’s assumptions, the manner and extent of the use of exper-
tise within the political decision-making process is a derivative of the broader phenomenon
of “political expert culture” (PEK). Therefore, one of the main tasks of the research project
(2016-2018) was to identify the factors shaping certain types of PEK based on an analysis of
how parliamentarians perceive the functioning of political advice, and to create an analytical
model to compare them in different political systems. The research carried out in the second
part of the project (2020-2022) relating to the perception of political advisory processes by the
experts taking part in them made it possible to obtain a broader picture of the system of norms,
procedures and instruments, governing their relations with political decision-makers, which
made it possible to refine the criteria adopted earlier for distinguishing between different types
of PEK. The article presents variables for more precise assignment of the studied countries to
a given type of PEK expanded as a result of data collection obtained through interviews with ex-
perts from Poland and Germany. The updated model thus includes four types of political expert
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cultures: (1) institutionalized content-oriented pke (zm), (2) institutionalized strategic-oriented
pke (z-s), (3) non-institutionalized content-oriented pke (n-m), and (4) non-institutionalized
strategic-oriented pke (n-s).

Keywords: lobbying, political advisory, experts, interest groups, political expert culture, Poland,
Germany
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DORADZTWO POLITYCZNE I LOBBING
W KONTEKSCIE MEDIALNYM

,, Wizerunek lobbingu w Polsce jest skrajnie niekorzystny.
Dzis lobbing kojarzony jest przede wszystkim z tapowkar-
stwem, a jego medialng «twarzq» stal sie Marek Dochnal.
[...] Lobbysci stali si¢ symbolem toczqcej nasz kraj korupcji,
niejasnych interesow i wielkich wplywow”.

(Dobrzanska, Sankowski, 2006)

WPROWADZENIE

dejmowanych w badaniach nad mediami, a spory o sit¢ oddzialywania

medidéw sg toczone przez medioznawcdéw od poczatku rozwoju nauk
o mediach i komunikowaniu. Przy czym poglady na ten temat intensywnie
ewoluowaly, poczawszy od teorii wszechpoteznych mediéw, nastepnie de-
mitologizacji ich sity, poprzez ponowne odkrycia wielkosci ich oddziatywa-
nia, na koncepcjach umiarkowanego wpltywu mediéw konczac (zob. McQu-
ail, 2021; Baran, Davies, 2007; Curran, Hesmondhalgh, 2019). Wspoétczesnie
w kontekscie roli mediow w ksztaltowaniu wizerunku oséb, instytucji, firm
i innych podmiotéw, a ten kontekst jest przedmiotem analizy prezentowane-
go artykulu, wystepuje powszechna zgodnos¢ co do jej wagi. Dla przykladu
S. H. Britt podkreslal, ze ,wizerunki sg publicznymi stereotypami i gdy ste-
reotyp sie uksztaltuje, ludzie w wigkszym stopniu dziataja pod jego wpltywem,
niz pod wplywem tego, co si¢ za nim kryje” (Dabrowski, 2013: 10). Dlatego
tez, jak stusznie zauwaza T.J. Dabrowski, nawigzujac do koncepcji framingu
(ibidem, s. 13-14), ,,z punktu widzenia ksztaltowania wizerunku istotne jest
zatem, jakie cechy pojawiajg sie najczesciej w dokonywanym przez media opi-
sie obiektow nalezacych do danej kategorii”. Podkresla on, ze poza obecnoscia
w przekazach medialnych, wazny jest takze kontekst, w jakim s one prezen-
towane. Z kolei K. Wojcik zwraca uwage, ze wizerunek jest pewnym subiek-
tywnym wyobrazeniem na temat danej osoby, organizacji lub marki, ktéry jest
ksztaltowany w umystach ludzi za pomocg wielu fragmentarycznych, czesto

P roblematyka wplywu mediéw na odbiorcow jest jedna z najczesciej po-
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przypadkowych elementéw, ktore najbardziej kojarza sie z dana osobg, marka
lub organizacjg (Wojcik, 2015: 39). W efekcie miejsce i kontekst wystepowania
zjawiska doradztwa i doradcéw, lobbingu oraz lobbystéw w mediach stanowi
istotny, wieloptaszczyznowy problem badawczy, ktéry moze by¢ rozwiazywa-
ny na wiele sposobow.

Grzegorz Makowski w raporcie Fundacji Batorego pt. ,,Czy mozliwy jest
przejrzysty lobbing?” stusznie zwracal uwage, ze o istnieniu lobbingu moz-
na sie¢ dowiedzie¢ niemal wylacznie z doniesien medialnych. Jego zdaniem
przekazy medialne prezentuja ,skrzywiony obraz, poniewaz zwykle doty-
czg negatywnych przykladéw albo nieetycznego lub nielegalnego lobbingu”,
z czego wynika fragmentaryczna wiedza o zjawisku i skali lobbingu (Makow-
ski, 2019: 15). Biorac pod uwage logike wspdtczesnych medidw, lobbing tyl-
ko w bardzo ograniczonym stopniu jest atrakcyjnym tematem dla medidw.
Publikacje, gdy juz si¢ pojawiaja, dotycza gléwnie ulomnosci istniejacego
ustawodawstwa i kulejacego nadzoru nad dzialaniami lobbystéw. Makow-
ski podkresla, Ze w rezultacie nie tylko eksperci, ale takze opinia publiczna
niewiele wiedzg o tym, jaka jest skala i charakter dzialalnosci lobbingowej
w Polsce, gdyz zrédta i dostepna wiedza sg bardzo fragmentaryczne, przez co
wiedza na temat lobbingu jest, jak pisze, ,bardzo stereotypowa” (Makowski,
2019: 24).

Badania nad oddzialywaniem mediéw dotyczg zaré6wno znaczenia mediow
tradycyjnych (prasy, radia i telewizji), jak i nowych mediéw, w tym mediéw
spotecznosciowych. Nalezy pamigta¢, ze w I kwartale 2022 r. statystyczny Po-
lak ogladal telewizj¢ przez 4 godziny 21 minut dziennie (Reisner, 2022: 3).
Réwnoczesnie w internecie Polacy spedzaja prawie 51 godzin tygodniowo, co
daje $rednig ponad 7 godzin dziennie (Szafraniak, 2022). Przy czym calkowita
liczba internautéw wyniosta 29,6 mln. Srednio dziennie z internetu korzysta
25,3 mln os6b (Polskie Badania Internetu, 2022). Podobnie wyglada sytuacja
w Niemczech, gdzie $rednia ogladalnos¢ telewizji za rok 2021 wyniosta 3 go-
dziny 55 minut dziennie (Fernsehkonsum, 2022). Niemcy, podobnie jak Pola-
cy, w 2021 r. spedzali w sieci okoto 51 godzin tygodniowo (Deutsche verbringen
in..., 2022).

W efekcie media petnig istotng funkcje w komunikowaniu politycznym,
stanowigc obok politykdw, jeden z dwoch instytucjonalnych podmiotow tego
komunikowania, ktore to podmioty tworzg tresci przekazywane podmioto-
wi nieinstytucjonalnemu, jakim sa obywatele, wyborcy, odbiorcy przekazéw
medialnych. Jest to zgodne z modelem zmian w komunikowaniu politycz-
nym autorstwa K. Brantsa i K. Voltmer, ktérzy zachodzace migdzy tymi dwo-
ma instytucjonalnymi podmiotami zmiany okreslili mianem mediatyzacji
(Brants, Voltmer, 2011: 4). J.G. Blumler i D. Kavanagh, opisujac media pod-
kreslaja, Ze staja si¢ one centrum procesu spofecznego, promujac koncepcje
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medialnej sfery publicznej, miedzy innymi poprzez podniesienie znaczenia
roli ekspertéw od komunikacji (Blumler, Kavanagh 2009: 2010-2011). Z ko-
lei jak zauwaza W. Schulz, w medialnej sferze publicznej zmniejsza si¢ rola
aktorow politycznych i obywateli, a zwieksza dziennikarzy, rzecznikdw pra-
sowych i specjalistow PR. Pisze on, ze $rodki masowego przekazu media-
tyzuja polityke, sa wazng, czesto wrecz niezbedna, instancja posredniczaca
w procesach politycznych (Schulz, 2006: 68). Natomiast H.M. Kepplinger
(2007: 120) zaznacza, ze sposob przedstawiania rzeczywistosci przez media
wplywa na decyzje wyborcze i w efekcie koncowym znajduje w pewien spo-
sob swoje odzwierciedlenie w skladzie parlamentu czy rzadu. Tematem prze-
kazéw medialnych sg z kolei politycy i przedmioty ich dziatan. Kluczowa role
ma wigc sposob prezentacji zdarzen oraz wybor i ocena faktow przez media.
Jednakze nie sa one calkowicie autonomiczne w konstruowaniu wtasnych
tresci udostepnianych odbiorcom. Media polegaja na zrédtach informacji,
ktérymi moga by¢ politycy, eksperci, przedstawiciele réznych instytucji pu-
blicznych, a takze zwykli obywatele, wyrazajacy (badz nie) zainteresowanie
przekazami medidéw i ramami interpretacyjnymi w nich obecnymi, o czym
pisal cho¢by R. Entman (2003, 2008). Z kolei ]. Street piszac o roli spin docto-
réw we wspolczesnej komunikacji politycznej, cytowal stowa jednego z nich,
ze ,ludzie byliby przerazeni, gdyby wiedzieli, w jakim stopniu dziennikarze
sg gotowi sie sprzedac¢” (2006: 128). Zwracal tez uwage, ze partie polityczne
i politycy staraja sie wywiera¢ naciski na dziennikarzy. Dlatego tak bardzo
istotne dla funkcjonowania systemu demokratycznego jest poznanie zrodet
tych naciskow oraz interesow, ktore przekladaja sie na ksztalt praktyk dzien-
nikarskich.

Przedmiotem zainteresowania autoréw podejmujacych badania w pro-
jekcie ,Wiedza to wladza” nie jest jednak szeroko rozumiana problematyka
mediatyzacji polityki, wplywu mediéw na decyzje wyborcze, czy sposéb po-
strzegania doradztwa i lobbyingu przez opini¢ publiczng. Autorzy skupili sie
na ocenie ekspertéw ich relacji z mediami i mozliwych konsekwencjach tych
relacji dla roli i pozycji ekspertéw w procesach decyzyjnych.

MEDIATYZACJA WIEDZY EKSPERCKIE]
- OMOWIENIE WYNIKOW BADAN

W przywolanej powyzej opinii Schulza (2006) mediatyzacja okresla rézne
rodzaje dziatan posredniczacych. Zdaniem badacza, media w pierwszej kolej-
nodci zbieraja i selekcjonujg informacje polityczne i rozpowszechniaja je wérod
masowej publicznosci. Po drugie, decyduja o dostepie aktoréw politycznych
do sfery publicznej. Po trzecie, interpretuja i oceniaja bieg wydarzen na scenie
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politycznej i polityczne oczekiwania. Po czwarte wreszcie, wywieraja wpltyw
na biezace wydarzenia polityczne, relacjonujac ,,pseudowydarzenia’, ktore na-
stepnie staja sie podstawa dzialan politycznych (ibidem).

Dlatego tez w ocenie zjawiska mediatyzacji wiedzy eksperckiej tak waz-
ne jest poznanie perspektywy uczestnikow tego procesu — pozyskanie wie-
dzy i opinii na temat relacji zachodzacych pomiedzy ekspertami a mediami
i dziennikarzami, jako instytucjonalnymi podmiotami komunikowania poli-
tycznego, jak zostato to okreslone na wstepie. W tym celu w ustrukturyzowa-
nych indywidualnych wywiadach pogtebionych zapytano ankietowanych eks-
pertow o kwestie zwigzane z mediatyzacja wiedzy eksperckiej. W wywiadach
poproszono o odpowiedZ na pytania o oceng zakresu wykorzystywania wie-
dzy eksperckiej przez media oraz sposéb jej ekspozycji (tzw. ,,setka’, wywiad,
ekspertyza). Pytano réwniez o to, z jakich powodow eksperci decydujg si¢ na
wspOlprace z mediami oraz w jaki sposdb nawigzujg z nimi kontakt.

Ponadto w wywiadach pojawialy sie pytania szczegélowe o to, jaka droga
i w jakiej formie media zwracajg si¢ do ekspertéw z oferta wspolpracy, skad
media uzyskuja informacje na temat ich dziatalnosci eksperckiej, wreszcie
czy eksperci sami podejmuja starania w celu nawigzania kontaktu z mediami.
Przedmiotem naszego zainteresowania byly rowniez kwestie ewentualnego
wynagradzania ekspertéw przez media oraz czy media maja konkretne ocze-
kiwania odnos$nie zakresu prezentowanej wiedzy eksperckiej oraz sposobu
jej prezentowania. Przy tej okazji pojawila sie¢ istotne zagadnienie dotyczace
stronniczosci mediéw i niezaleznosci dziennikarskiej, zapytano bowiem czy
media od ekspertéw oczekuja ogélnych informacji na temat danej sprawy, czy
jednoznacznego stanowiska odno$nie danego problemu, czy np. uzasadnienia
przez eksperta z gory przyjetych zalozen.

Tematyka mediéw pojawila si¢ réwniez w wywiadach z pracownikami biur
poselskich. Zapytano o sposéb, w jaki postanki i postowie dobieraja doradcow,
a w szczegolnodci, czy istotnym kryterium selekcji jest to, czy ekspert udziela
sie w mediach, jest osobg znana z mediéw. Ponadto pracownicy byli pytani
o to, w jakich kwestiach i sytuacjach parlamentarzysci zasiegaja porady eksper-
ta, a takze zostali poproszeni o odpowiedz na pytanie, czy wedlug ich wiedzy
parlamentarzysci zainteresowani sg wsparciem eksperckim w celu uzyskania
jak najlepszej prezentacji swojej osoby lub wtasnego stanowiska, propozycji,
czy programu w mediach.

Wywiady przeprowadzono wérdd 28 ekspertow z Niemiec i 18 z Polski.
Prawie wszyscy odpowiedzieli na pytania dotyczace ich relacji z mediami. To
pozwala nie tylko na wyciagniecie interesujacych wnioskéw natury ogélnej,
lecz przede wszystkim umozliwia dokonanie analizy poréwnawczej opinii eks-
pertow niemieckich i polskich na temat relacji doradcéw i lobbystow z media-
mi w obu panstwach. Co do charakterystyki bioracych udzial w ustrukturyzo-
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wanych wywiadach poglebionych ekspertéw z Niemiec, to nalezy zauwazy¢,
ze zgodnie z deklaracjami badanych zlozonymi podczas wywiadéw, 6 respon-
dentéw (22%) zaliczato si¢ do grona doradcow, rowniez 6 (22%) do lobbystow,
a 13 (48%) mozna bylo przypisa¢ do obu grup. Reprezentowali rézne sektory:
transport, IT, sfere polityki (w tym doradztwo polityczne), public relations
i public affairs, ochrone zdrowa, zwigzki zawodowe, roézne galezie przemy-
stu. W swoich organizacjach petnili rézne funkcje, gléwnie jednak wyzsze-
go szczebla. Byli wérod nich prezesi, dyrektorzy, rzecznicy prasowi i szefowie
dziatéw komunikacji/PR. Zdecydowang mniejszos$¢ stanowili szeregowi pra-
cownicy - referenci. Byly to osoby, ktére maja szeroka wiedze nie tylko na
temat ksztaltowania relacji instytucji, ktore reprezentuja, z dziennikarzami, ale
réwniez o szerszym kontekscie relacji lobbystéw i politycznych konsultantow
z mediami. Natomiast z 18 polskich ekspertéw 8 badanych (47%) okreslito
sie mianem lobbystéw, 5 (29%) mianem doradcéw, natomiast 2 (12%) mozna
byto zakwalifikowa¢ do obu grup. Polscy eksperci reprezentowali sektor ener-
getyczny, doradztwo polityczne, NGO, lecz wigkszos¢ okreslala si¢ jako rzecz-
nicy intereséw tych firm i instytucji, z ktérymi s aktualnie powigzani. Polscy
respondenci, podobnie jak niemieccy, to osoby o duzej wiedzy i doswiadcze-
niu. Jednakze wigkszo$¢ stanowili nie prezesi i szefowie firm, lecz niezalezni
doradcy i eksperci, niezwigzani na stale z zadna instytucja.

Powyzsza charakterystyka ekspertow i ich instytucjonalnych umocowan
pozwala na wskazanie pierwszej réznicy pomiedzy Polskg i Niemcami. Zde-
cydowana wiekszo$¢ niemieckich ekspertow to osoby pracujace (zatrudnione)
w instytucjach (firmach, fundacjach, stowarzyszeniach) i je oficjalnie repre-
zentujace, takze w kontaktach z dziennikarzami. Natomiast polscy eksperci to
w wiekszo$ci osoby o statusie ,,wolnych strzelcow” do wynajecia, pracujacy na
zlecenia dla réznych instytucji, czgsto posiadajacy wilasne firmy, swiadczace
podmiotom zewnetrznym ustugi z zakresu doradztwa i/lub lobbyingu. Warto
o tych formalnych réznicach pamigta¢ podczas analizy odpowiedzi udziela-
nych przez badanych w wywiadach pogtebionych (indepth interviews — IDI).

Wykorzystywanie wiedzy eksperckiej w mediach

Juz w ocenie wykorzystania wiedzy eksperckiej przez media wida¢ wyraz-
nie réznice pomig¢dzy respondentami polskimi i niemieckimi (wykres 1).

W odpowiedziach respondentéw z Polski dominowala odpowiedz ,,raczej
maly”, ktdrej udzielita réwno potowa (50%) badanych. Gdy dodamy do tego
odpowiedzi ,,bardzo maty” okaze sig, ze 67% polskich ekspertéw nisko ocenia
zakres, w jakim media wykorzystuja wiedze ekspercka. Odwrotnie deklarowa-
li ankietowani Niemcy, wéréd ktorych 59% wysoko (,bardzo duzy” i ,raczej
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Wykres 1. Procentowy rozklad ocen polskich i niemieckich respondentéw
na temat wykorzystania wiedzy eksperckiej przez media
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie wynikoéw przeprowadzonych badar.

duzy”) ocenilo zakresy wiedzy eksperckiej wykorzystywanej przez media (dla
poréwnania wérdd Polakéw odsetek ten wynidst 27,5%). Przeciwnego zdania
bylo tylko 30% z nich. W obu tych przypadkach odpowiedzi ekspertow z Pol-
ski i Niemiec réznily sie mniej wigcej dwukrotnie. Wywiady jednoznacznie
wskazaly, Ze w ocenie niemieckich badanych dziennikarze z ich kraju chetnie
korzystaja z wiedzy eksperckiej, podczas gdy polscy respondenci ocenili zain-
teresowanie wiedzg ekspercka polskich mediow jako niewielkie.

Jest to zgodne z charakterystyka niemieckiego systemu medialnego, za-
liczanego przez D. Hallina i P. Manciniego do grupy panstw wchodzacych
w sklad modelu demokratycznego korporacjonizmu (pétnocno- i srodkowo-
europejskich), ktérego cechami sa miedzy innymi silny profesjonalizm, duza
autonomia dziennikarska i zinstytucjonalizowany system autoregulacji, a takze
silne media publiczne (Hallin, Mancini, 2007)". Nie dziwi wigc, gdy zdaniem
niemieckiego eksperta ,wiedza ekspercka jest [...] wykorzystywana na duza

! W 2014 r. zaproponowano od$wiezenie klasycznej koncepcji Hallina i Manciniego wpro-
wadzajac podzial systemow medialnych tzw. stabilnych demokracji na cztery: péinocny, central-
ny, zachodni i potudniowy (Briiggemann et al., 2014). Niemiecki system medialny przyporzad-
kowano do modelu centralnego (silne media publiczne, $cisle regulacje wlasnosci, niewielkie
subsydiowanie mediéw, nizszy (niz w pélnocnym) poziom profesjonalizmu dziennikarskiego,
wyzszy (niz w polnocnym) poziom politycznego paralelizmu). Nieklasyfikowany w tej typologii
obecny model systemu medialnego w Polsce najblizszy bytby modelowi potudniowemu (naj-
wyzszy poziom paralelizmu politycznego, zréznicowany poziom regulacji wlasnosci).
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skale. Zaréwno w mediach, [...] drukowanych, jak i w sektorze cyfrowym czy
audio, codziennie mamy mozliwo$¢ wystuchania ekspertéw na rézne tematy.
W naturze rzeczy lezy réwniez to, ze oba media s3 zainteresowane pozyskiwa-
niem ekspertow od aktualnych tematow. Z drugiej strony, eksperci sg réwniez
zainteresowani wystepowaniem w mediach” (P-E10). Inny badany dodawal,
ze ,tak, jest duze zainteresowanie [...] pytaniem: jaka jest teraz sytuacja? Tak
wigc, aby przedstawi¢ informacje ogélne” (P-E12).

Z kolei polski system medialny, ktéry nie byl przedmiotem badan wspo-
mnianych autoréw, do 2015 r. w duzej mierze wypelnial charakterystyke
modelu demokratycznego korporacjonizmu, cho¢ przez polskich badaczy
systemoéw medialnych sytuowany byl pomiedzy modelem liberalnym (péinoc-
noatlantyckim) i spolaryzowanego pluralizmu ($rédziemnomorskim), o czym
pisata cho¢by Bogustawa Dobek-Ostrowska (2011)% Z cech mogacych stano-
wi¢ uzasadnienie dla ignorowania wiedzy eksperckiej przez polskich dzienni-
karzy mozna wymieni¢ mniejszy stopien profesjonalizacji, instrumentalizacje
oraz brak instytucjonalnego systemu autoregulacji, jak rowniez wyzszy stopien
polityzacji mediéw (ibidem).

Jeden z niemieckich ekspertow zwrécil uwage na problem zwigzany ze
stronniczo$cia mediéw oraz stopniem ideologizacji przekazéw i wpltywem
tych zjawisk na korzystanie lub niekorzystanie z wiedzy ekspertéw. Stusznie
podkreslal, ze ,,im bardziej ideologicznie uprzedzona jest dana instytucja,
a takze media, tym trudniej jest uzyska¢ wywazona opini¢ ekspercka na dany
temat. Ale poza tym w szerokich mediach, zwlaszcza w centrum, robi si¢ to
catkiem niezle” (P-E22). To moze stanowi¢ wyjasnienie przyczyn mniejsze-
go zainteresowania polskich mediéw posilkowaniem si¢ wiedzg ekspercka.
Wszakze o stronniczosci polskich mediéow w ostatnich latach pojawilo si¢
bardzo wiele publikacji naukowych - artykuléw, ksigzek, raportéw. Warto
wspomnie¢ chocby konstatacje Rafata Klepki, ktéry na podstawie wlasnych
badan potwierdzil, ze cechuja si¢ one stronniczoscig w relacjonowaniu kam-
panii wyborczych, a pomiedzy rokiem 2015 a 2019 zaobserwowano wzrost
poziomu stronniczo$ci prawie wszystkich badanych przez niego mediow.
Ustalil réwniez, ze programy informacyjne nadawane przez telewizje publicz-
ng byly bardziej stronnicze w 2019 niz 2015 r., a programy informacyjne te-
lewizji komercyjnej w 2019 r. staly sie bardziej krytyczne wobec rzadzacych
w relacjonowaniu kampanii wyborczej. Ponadto podkreslal, ze komentatorzy
wystepujacy w telewizji publicznej w okresie kolejnych kampanii wyborczych
dobierani byli w coraz wiekszym stopniu tak, by uzasadnia¢ racje programowe
partii rzadzacej i krytycznie ocenia¢ programy wyborcze innych ugrupowan
politycznych (Klepka, 2021: 336).

* Wiecej na temat systeméw medialnych Polski i Niemiec zob. Ossowski, Piontek w tym
tomie.



276 Szymon OSSOWSKI, Dorota PIONTEK

Trudno si¢ wigc dziwi¢ opinii polskiego eksperta, ze ,jest chyba niestety
coraz mniej przestrzeni dla ekspertéw i to tez jest tak, ze czgsto te progra-
my trwaja 10-15 minut, dfuzej nie mozna, wiec tez ten ekspert nie ma czesto
czasu, zeby dang sprawe zglebi¢”, dodajac w dalszej czegsci wywiadu, Ze ,,gene-
ralnie najlepiej si¢ sprzedaje skandal, najlepiej si¢ sprzedaje spor, najlepiej sie
sprzedaje, jak jeden polityk o drugim powie Zle, jak jest awantura” (R-E2). Ten
sam badany stusznie zauwazyl, iz w Polsce dziennikarze cze$ciej zapraszaja
politykéw niz ekspertow, jak mowil ,,jak si¢ patrzy na te programy, to przede
wszystkim zaprasza si¢ dzisiaj politykow, tak? No rzadziej zaprasza sie réznego
rodzaju osoby czy publicystow, czy socjologdw, czy politologdw, ale generalnie
to gdzies tam politycy dominujg w tych przynajmniej kanatach informacyj-
nych” (R-E2).

Nie jest to nowe zjawisko. Dla przykladu mozna przytoczy¢ badania sprzed
kilku lat, z ktérych jednoznacznie wynikalo, ze najczestszymi go$¢mi w pol-
skich programach publicystycznych byli politycy, w dodatku najczesciej wy-
stepowali ci sami, widoczni tez w innych mediach (radio, prasa, internet).
Moze to sugerowad, ze wazniejsze wedtug nadawcow i dziennikarzy jest poka-
zywanie politykow i ich pogladéw niz merytoryczna analiza gloszonych przez
nich postulatéow. Przekaz byl uproszczony, atrakcyjny, lecz mniej analityczny,
a bardziej sprawozdawczy. Analiza jako$ciowa pokazala w dodatku, ze komen-
tarz dziennikarski byl bardziej emocjonalny niz racjonalny (Piontek, Ossow-
ski, 2014: 248-249).

W ocenie badanych zjawisko to jest efektem komercjalizacji mediéw i po-
goni za ogladalno$cia, stuchalno$cia, czytelnictwem i klikalnoscia. Cytujac da-
lej tego samego eksperta: ,,politycy méwig tak, ze jak my zapraszamy nagle ja-
kich$ ekspertow, ktorzy ze sobg rozmawiajg w sposob kulturalny o powaznych
sprawach miedzynarodowych czy innych, to od razu widzimy jak nam spada
ogladalnos¢” (R-E2). Inny z badanych wprost stwierdzil, ze ,,jest tez troche taki
sposob myslenia w mediach, ze to musi by¢ proste i fopatologiczne” (R-E4).
W sprawie samego doboru ekspertéw, jeden z respondentéw potwierdzil tez,
ze ,,kazda stacja, czy portal, czy kto$ inny, zwykle ma wykaz swoich ekspertow
z jakiej$ dziedziny, wigc jak sie zatrzesie ziemia to zaraz jest pieciu ekspertow”
(R-E13).

Jeden z niemieckich badanych zwrdcil uwage na kwesti¢ mediéw specja-
listycznych, ktdre czesciej, niz media ogdlnotematyczne, wykorzystuja wie-
dze ekspertow. Jak méwil jeden z nich w kontekscie wykorzystywania wie-
dzy eksperckiej w mediach - ,tak, mysle, ze jest to czgsto uzywane. Zwlaszcza
w przypadku naszego niszowego tematu, poniewaz wiedza na ten temat jest
niewielka, ludzie chetnie si¢ do niej uciekajg” (P-E19). Kolejny z niemieckich
respondentdw zaznaczajac specyfike wspolczesnych czaséw mowil, ze ,,dzisiaj
wszystko musi si¢ dzia¢ bardzo, bardzo, bardzo szybko, natychmiast i tak da-
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lej, ze takie informacje sg przekazywane dalej. Tak wiec w naszym przypadku
moge powiedzie¢, ze — prawdopodobnie takze dlatego, ze mamy dobre relacje
z mediami - mam wrazenie, ze jest to czesto wykorzystywane” (P-E16).

Na koniec warto przytoczy¢ opini¢ jednego z polskich respondentéw, sta-
nowiaca pewne uogoélnienie i oceng ekspertow wystepujacych w mediach,
jak réwniez dziennikarzy ich zapraszajacych. Jego zdaniem ,bardzo cigzko
znalez¢ w Polsce ekspertow, ktorzy maja wiedze, majg doswiadczenie i do-
datkowo sg [...] [osobami] medialnymi [...], wigc niestety uwazam, Ze to jest
tez choroba medidw, tego jak mato ptaci sie w mediach dzisiaj researcherom
czy wydawcom. Bo ci researcherzy i wydawcy bardzo czgsto nie abstrahuja
od tego, czy ktos ma wiedze¢ i doswiadczenie, bo sami oni jej nie maja. Nie sa
w stanie tego zweryfikowa¢. Czyli my$la w kategoriach «kogo tam zaprosic,
kto by si¢ wypowiedzial?», czyli patrzac [...], czy kto$ jest medialny i czy jest
dostepny” (R-E16).

Kontakty ekspertow z mediami

Nie odnotowano réznic w odpowiedziach polskich i niemieckich respon-
dentéw na pytanie o posiadanie przez nich kontaktéw z mediami. Ponad 80%
przedstawicieli obu panstw przyznato, ze majg kontakty z dziennikarzami jako
eksperci, co przedstawia wyraznie ponizszy wykres.

Wykres 2. Rozklad deklaracji badanych na temat ich kontaktow w roli eksperta
z mediami (%)
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie wynikow przeprowadzonych badar.
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Réznice migdzy polskimi i niemieckimi respondentami pojawily sie w de-
klarowanych formach wspélpracy z mediami. Eksperci niemieccy znacznie
cze$ciej zwracali uwage na fakt, ze kontakty z dziennikarzami sg realizowane
przez rzecznikéw prasowych oraz biura prasowe, dzialy komunikacji i public
relations. Odpowiada to formalnemu usytuowaniu tych oséb, ktére, przy-
pomnijmy, najczesciej byly pracownikami instytucji. Inaczej wygladalo to
w przypadku Polakéw, ktérzy zwykle nie byli zatrudnieni na oficjalnych sta-
nowiskach, tylko prowadzili wlasng dziatalnos¢ gospodarcza. Jeden z niemiec-
kich respondentéw dobrze oddal te specyfike mowiac, ze ,tak. Mamy regular-
ne kontakty z mediami. Po cz¢sci mam kontakty osobiste, ale jeszcze bardziej
niz ja ma je dzial prasowy, ktéry oczywiscie utrzymuje regularne kontakty
z mediami. Zawsze s3 tez okazje do osobistych rozméw w réznych formach,
konferencji prasowych, dyskusji w tle, czyli w zasadzie calego zakresu kon-
taktow z mediami” (P-E10). Potwierdzal to inny z badanych, opisujac swoje
kontakty jako ,,0sobiscie tylko posrednio. Mamy jednak dzial prasowy, ktory
jest w bezposrednim kontakcie z dziennikarzami i oczywiscie wspieratem ich,
gdy chodzilo o polityke gospodarcza, a w szczegdlnosci o kwestie polityczne”
(P-E6). Podobnych opiséw praktyki budowania tych relacji wsréd ekspertow
z Niemiec znajdujemy naprawde duzo. Warto jeszcze przytoczy¢ dwie krot-
kie wypowiedzi. W jednym z wywiadéw badany potwierdzajacy swe kontakty
mowil réwniez: ,tak, posrednio, mamy dzial komunikacji. Przygotowuje tam
tresci, [...] Ale, powiedzmy, ta komunikacja z mediami - ja sam tego nie ro-
bie. Ale wspoétpracujemy z mediami” (P-E13). Co ciekawe, pojawily sie stwier-
dzenia, ze czes¢ ekspertow nie wystepuje w mediach pod swoim nazwiskiem,
lecz jako firma czy instytucja. Jak méwita jedna z takich oséb: ,tak, ale tylko
posrednio. [...] jako prelegenci nie jesteSmy wymieniani z nazwiska, [...] wiec
normalnym procesem jest to, ze ja na przyklad odpowiadam na pytania prasy,
ale oczywiscie nie pod swoim nazwiskiem’, podkreslajac jednak, ze ,to zalezy
od tego, jak chcesz si¢ publicznie zaprezentowa¢” (P-E16). Wyeksponowana
przez respondentéw formalizacja kontaktéw z mediami réwniez dobrze odda-
je charakter systemu medialnego Niemiec, wspomnianego demokratycznego
korporacjonizmu.

Polscy eksperci znacznie rzadziej wspominali o znaczeniu biur pasowych
i dzialéw PR, a podkreslali znaczenie wlasnych bezposrednich kontaktow
z przedstawicielami mediéw. Jak moéwil jeden z nich: ,;ja tutaj mam rzeczywi-
$cie jako$ wypracowane tez przez lata relacje z réznymi dziennikarzami czy
mediami, [...] gdzie jestem [...] zapraszany [...] gtéwnie do komentowania
pewnych rzeczy, ktore tez oczywiscie si¢ wigza z przedmiotem mojej wiedzy
eksperckiej [...]” (R-E8). Znaczenie bezposredniego kontaktu osobistego po-
miedzy ekspertami a dziennikarzami ilustruja réwniez takie oto wypowiedzi:
»[...] tak naprawde regularnie dzwonig do mnie dziennikarze z pytaniami na
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temat tego, co si¢ dzieje w Europie, na temat réznych pomystéw legislacyj-
nych” (R-E11). W podobnym tonie brzmig stowa: ,,te kontakty réznie wygla-
daja. Czasami to my probujemy si¢ kontaktowaé z mediami i probowac ich
zainteresowac jakims tematem i prosi¢ o opisanie danego problemu, oferujac
jakie$ informacje, notki prasowe i tak dalej, ktére mogliby wykorzysta¢. Cza-
sami dziala to w drugg strone, ze dziennikarz zwraca si¢ do nas w sytuacji, gdy
dowie si¢ o naszej dziatalno$ci w danym obszarze” (R-E12).

Forma prezentowania wiedzy eksperckiej w mediach

Zaréwno polscy, jak i niemieccy eksperci w zdecydowanej wigkszosci
wspotpracowali z mediami, jednak nieco inny byl charakter tej relacji. Réznica
uwidocznita sie takze w formie prezentowania wiedzy eksperckiej w mediach.
Zilustrowane na wykresie 3 rozklady sa konsekwencja wczesniej zarysowanych
réznic, zaréwno w zakresie, jak i sposobie wykorzystywania wiedzy ekspertow
przez dziennikarzy obu panstw.

Wykres 3. Forma prezentowania wiedzy eksperckiej w mediach (%)
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Zr6dlo: Opracowanie wlasne na podstawie wynikow przeprowadzonych badar.

W polskich mediach w ocenie respondentéw zdecydowanie dominowaty
tzw. ,setki” dziennikarskie (najprostsza i najkrotsza forma przedstawiania tre-
$ci w newsie — podstawowym gatunku informacyjnym), wskazalo je az 67%
pytanych. Na te forme swoje glosy oddato jedynie 43% respondentéw z Nie-
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miec. Wedlug nich duzg role w rodzimych mediach odgrywa bardzo wymaga-
jacy gatunek, jakim jest wywiad. Wymienito go az 71% niemieckich ekspertow
(w polskich odpowiedziach gatunek ten pojawil sie w 40% wypowiedzi). Moz-
na zatem wysnu¢ wniosek, ze w ocenie badanych w Polsce dominuja gatunki
informacyjne, w Niemczech za$ publicystyczne, co koresponduje z cechami
wspomnianych systeméw medialnych - przewagg informacji w systemach li-
beralnych i publicystyki w systemach demokratycznego korporacjonizmu.

Niemiecki badany byt zdania, ze ,,jesli jeste$ naprawde dobry w pewnych te-
matach, wtedy media pytaja ci¢ o to, wtedy dostajesz prosby o wywiad” (P-E3).
Inny badany zaznaczal, ze ,,to raczej oni dzwonig do nas, albo bezposrednio po
wywiady, albo - co tez zdarza si¢ czgsciej — chcg po prostu wiedzie¢, do kogo
moga sie zwrocic. Czyli, ze tak powiem, jako wskazéwki, kogo mozna zapytac,
z kim mozna przeprowadzi¢ wywiad, gdzie mozna uzyska¢ wiecej informacji”
(P-E9). Wynika to z faktu, Ze dla 0séb pelnigcych formalnie funkcje rzecznika
prasowego (czy tez szefa komunikacji) rola eksperta polega na proponowaniu
danemu medium specjalistow z grona pracownikéw reprezentowanej przez
siebie instytucji. Kolejne osoby z grupy niemieckich respondentéw réwniez
wskazywaly na wywiad jako podstawowa forme prezentowania wiedzy eks-
perckiej w mediach. Mozna bylo w rozmowach ustysze¢: ,dobrze, wigc na
przyktad wywiady” (P-E13), albo ,wywiady lub w ogloszeniach, publikacjach”
(P-E2), jak réwniez nieco obszerniejsze stwierdzenia w rodzaju ,,coz, to tez
sa w wigkszosci wywiady, sposdb, w jaki teraz rozmawiamy, a to jest forma,
w jakiej sie to przedstawia. Dlatego czasami piszemy réwniez dokumentacje
lub raporty sytuacyjne” (P-E20). Kolejny rozmoéwca stwierdzil: ,,c6z, kontakty
bezposrednie, oczywiscie, kiedy wydajemy komunikaty prasowe i tak dalej,
szukamy kontaktéw z mediami, a takze jesteSmy dostepni do wywiadow |[...]”
(P-E15). Mozna bylo odnies¢ wrazenie, ze wywiad byl wrecz formg preferowa-
ng przez respondentdéw niemieckich, zwracali oni bowiem uwage, ze ,wywiad
w telewizji jest oczywiscie zawsze szczegolnie dobry, poniewaz jest si¢ rowniez
na zdjeciu, w reportazu telewizyjnym” (P-E16).

Warte odnotowania jest to, ze az 40% ekspertéw niemieckich wskazalo eks-
pertyze jako forme prezentowania wiedzy eksperckiej przez media. Podobnego
zdania bylo jednie 13% rozméwcow z Polski. Wskazanie ekspertyz jako istot-
nej formy prezentowania wiedzy eksperckiej w mediach moze $wiadczy¢ o bar-
dzo merytorycznym podejsciu do zagadnienia. Wywiad i ekspertyza wymaga
znacznie wigcej przygotowan, pracy, wiedzy na dany temat, zaréwno ze strony
dziennikarza, jak i jego interlokutora, w tym przypadku eksperta. ,,Setka” to wy-
powiedz do kamery czy mikrofonu na dany temat, ktorej emisja trwa zazwyczaj
kilka sekund. Nie ma wiec, jak np. w przypadku wywiadu, mozliwosci przeka-
zania w ten sposdb poglebionych opinii, analiz czy wnioskow. Jeszcze bardziej
wymagajaca pod wzgledem merytorycznym i czasowym jest ekspertyza.



Doradztwo polityczne i lobbing w kontekscie medialnym 281

Polscy eksperci jednoznacznie wskazywali na ,,setki” jako dominujaca for-
me prezentacji wiedzy eksperckiej, stwierdzajac: ,,no setka, to jak okolicznosci
pozwalaja nakrecic ta setke. Najczesciej to sa po prostu takie telefony, tele-
foniczne tutaj jakies rzeczy, dzwonia do nas, pytaja si¢, prosza albo wysytaja
pytania, albo prosza o rozmowe wlasnie z kims$ z zarzadu o komentarz do spra-
wy” (R-E3), czy tez ,najczgsciej wlasnie setka, a w drugiej kolejnosci jest za-
proszenie do programu, zeby skomentowac biezagce wydarzenia polityczne, no
bez wgryzania si¢ szerzej w jaki$ dany problem, czy problem istotny, w ktérym
wiedza danego eksperta mogta by¢ bardzo pomocna” (R-E2). Jednocze$nie
krytykowali oni ten stan rzeczy, podkreslajac niski poziom merytoryki w tego
rodzaju wypowiedziach, méwigc miedzy innymi, ze ,,réznie z tym bywa, cza-
sem sg setki, czasem sa rozmowy takie luzne, ale no wtasnie czgsto te rozmowy
sa prowadzone w taki sposob, ze temu eksportowi nie daje si¢ do konca dojs¢
do stowa i wypowiedzie¢ tej konkretnej informacji, z ktérg on przyszedt. Ze
wlagnie gra si¢ bardzo mocno na emocjach, [...] i nie daje sie [...] temu eks-
pertowi, [...] Zeby on [co$] powiedzial” (R-E4).

Polscy respondenci zauwazali takze zmiany, jakie zaszly na przestrzeni lat
w polskich mediach, co wpisuje sie¢ w proces ich tabloidyzacji, ktéry to termin
najczesciej uzywany jest w kontekscie oceny jakosci dziennikarstwa. Przypo-
mnijmy, ze wedtug klasycznej definicji Howarda Kurtza ,,tabloidyzacja oznacza
pojawienie si¢ w mediach trzech tendencji: powszechnego obnizenia standar-
dow dziennikarskich, zmniejszania si¢ liczby informacji twardych (np. eko-
nomicznych, politycznych) i eksponowanie informacji migkkich, takich jak:
skandal, sensacja, rozrywka, tandeta” (Kurtz, 1993: 143). Preferowanie przez
dziennikarzy krotkiej formy ekspozycji wypowiedzi eksperta, jaka jest ,,setka’,
miesci si¢ w najogdlniejszym okresleniu tabloidyzacji pojmowanej jako ,,po-
$wiecenie informacji na rzecz rozrywki, rzetelnoéci na rzecz sensacji i stoso-
wanie taktyki przedstawiania, ktora fapie i wykorzystuje swoje obiekty (ukryta
kamera, rekonstrukcja, zaskakiwanie gosci talk-show” (Piontek, Hordecki,
Ossowski, 2013). Znalazto to dostowne potwierdzenie w wypowiedziach eks-
pertow. Jeden z nich stwierdzil, ze ,tak jak sobie patrze na przestrzeni lat tam
powiedzmy kilku, to duzo wieksze oczekiwanie w tej chwili kieruje sie wtasnie
na taka setke, na to «powiedz cos$, co bedzie chodzi¢, albo co$ co przyciagnie
uwage», nawet z takim mysleniem, ze gdyby to miato wplyna¢ [...] nie w pelni
na ten problem, o ktérym tam chcesz powiedzie¢, to «co$, co przykuwa uwa-
ge»” (R-E4).

Warto tez zwroci¢ uwage, ze 50% niemieckich i 73% polskich responden-
tow wskazalo inne, niz przywotane, formy wypowiedzi. Wsrdd nich niemieccy
eksperci wymieniali najczesciej komunikaty i informacje prasowe, rozmowy
ogolne i wprowadzajace oraz reportaze i podcasty. Natomiast polscy rozméw-
cy wspominali o rozmowach telefonicznych, bardzo czgsto o komentarzach,
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a takze artykulach (w tym napisanych przez eksperta). Ponadto mozna bylo
w rozmowach spotkac¢ sie z podkreslaniem udziatu ekspertéw w programach
publicystyczno-politycznych.

Powody wspolpracy z mediami

Pytani o powody wspdtpracy z mediami badani eksperci w Polsce wskazywa-
li na budowanie wlasnej pozycji, rozpoznawalnosci, jak to trafnie okreslit jeden
z nich (R-E3) personal branding, inny za$ potwierdzit to méwiac, ze ,,z mojego
punktu widzenia to jest to budowanie wlasnej marki” (R-E14). Zwracano uwage
na zasieg tych wypowiedzi, gdy méwiono, iz ,kazdy, kto tak postepuje, to [...]
korzyscia jest to, ze jest tam ogladany czy stuchany przez nie wiem, 10 tysiecy,
100 czy 200, czy 300 tysiecy widzow stuchaczy” (R-E2). Doslownie ujat to ko-
lejny rozmdweca jezeli co$ nie zyje w mediach, to niestety to bardzo czesto nie
jest widoczne [...]. No ale tak naprawde, jezeli chce si¢ co§ wrzuci¢ do gtéwne-
go nurtu, no to to jest wlasciwie ta droga przez media, co skraca bardzo czgsto
droge do tego, zeby troche przeskoczy¢ juz pewne etapy méwienia, bo jak sie
to wrzuci medialnie, no to nabiera to zywotnosci, co teoretycznie mozna by tez
osiagna¢, ale mniejszymi krokami, ale dluzej by to trwalo. Wigc z pewnoscia
w celu promocji tego tematu, tez przyspieszenia jakichs decyzji, jakich$ rozwig-
zan” (R-E4). Takze niemieccy eksperci zwracali uwage na personal branding, co
dobrze oddaje stwierdzenie, ze ,,pracujemy ramie w ramie¢ z mediami, poniewaz
z jednej strony potrzebuja one wiedzy i ekspertow, ktorzy moga ja sklasyfiko-
wac¢, a my potrzebujemy platformy, na ktérej mozemy wymienia¢ poglady. Tylko
w ten sposdb mozna w ogole prowadzi¢ szeroko zakrojong dyskusje” (P-E19).

Obok budowania wlasnej rozpoznawalnosci, druga ptaszczyzna kontaktow
z mediami dotyczyla ich wystepowania w imieniu swoich klientéw. Jak méwit
jeden z polskich badanych ,tak, wiec generalnie to, co mnie motywuje oczy-
wiscie, no to jest ochrona interesu klienta. Z mojej perspektywy [...], moim
zadaniem, to tez sg elementy oczywiscie strategiczne, zwigzane z komunikacja,
ale generalnie, jezeli si¢ pojawi jaki$ artykul, ktory jest bardzo szkalujacy dla
klienta” (R-E6). Ten sam ton przejawial si¢ réwniez w opiniach ekspertéw nie-
mieckich, jeden z nich przedstawil to niezwykle jasno: ,,[...] poniewaz stuzy
to podniesieniu wlasnej rangi, cztowiek znéw jest postrzegany jako ekspert, co
zazwyczaj jest pomocne. Niekiedy byta to réwniez stuzba opisujaca zadania.
Zdarzalo mi sie pelni¢ funkcje, w ktérych moim zadaniem bylo wyjasnianie
stanowiska organizacji, ktora reprezentuje. Oznacza to, ze bylem, ze tak po-
wiem, komunikatorem. Mialem nadziej¢, ze uda mi si¢ to wyjasnic¢ tak dobrze,
ze opinia publiczna bedzie miata wigksze poparcie lub zrozumienie dla tego
stanowiska. A to jest bardzo, bardzo wazne dla organizacji” (P-E21).
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Sposoby kontaktu z mediami

Poruszano takze kwesti¢ sposobu nawigzywania kontaktu z mediami. Do-
minowala tu ta sama perspektywa, co poprzednio. Wsrdd polskich ekspertow,
pracujacych w wiekszosci na wlasny rachunek, najczesciej pojawialy si¢ odpo-
wiedzi wskazujace na bezposredni, osobisty kontakt z dziennikarzami. Jeden
z badanych stwierdzil, ze kontakt nawigzywany jest ,telefonicznie, mailowo.
Jak sa wydarzenia to bezposrednio” (R-El). Inny respondent z kolei pod-
kreslal, ze kontakty z mediami sg efektem jego kariery zawodowej: ,w moim
przypadku, [...] przez to, ze pracowalem z mediami przez wiele lat, bytem
i rzecznikiem prasowym, i wcze$niej w biurze prasowym pracowatem, to wielu
wydawcow i dziennikarzy ma moj telefon po prostu [...] Wiadomo czlowiek
ma telefon stuzbowy, ale zawsze od dwudziestu lat zachowalem swdj telefon
prywatny, ktéry funkcjonuje, to nie ma problemu z odnalezieniem mnie”
(R-E3). Inny z polskich ekspertow réwniez podkreslal kluczowe znaczenie
osobistych doswiadczen i budowanych przez lata relacji, co wyrazit w stowach:
»myslac o swojej praktyce w duzej mierze [kontakty z mediami opierajg si¢] na
jednak kontaktach prywatnych, czy pélprywatnych, poleceniu, o moze tak, ze
kto$ kogo$ zna i to jakby ten fancuszek idzie tedy. Wiec tak to chyba jest taka
droga polprywatna, bo moze nie prywatna, na zasadzie jakichs przyjacielskich
relacji, co bardziej pélprywatnie, bo szukamy dziennikarza, ktéry podejmuje
jakis obszar tematyki i najczesciej to jednak pytamy w tym najblizszym otocze-
niu, czy s3 juz jakie$ kanaly wypracowane przez kogo$. Bo to tez najbardziej
sie sprawdzato” (R-E4). Cho¢ trzeba przyznaé, ze podobnie do wypowiedzi
niemieckich odpowiednikdw, réwniez w odpowiedziach polskich responden-
tow pojawily sie stwierdzenia, Ze odbywa si¢ to ,najczesciej przez rzecznika
prasowego” (R-E3).

W wypowiedziach udzielanych przez niemieckich ekspertéw, dotyczacych
sposobow nawigzywania wspotpracy z mediami, dominowaly wskazania for-
malnej drogi, czyli odpowiedzi w rodzaju: ,,tak wiec dzial prasowy i komuni-
kacji lub rzecznik prasowy” (P-E1). W bardziej rozbudowanej wypowiedzi ujat
to inny respondent, méwigc: ,ja i moj zespot mamy tutaj wiele medidw, kon-
taktow z dziennikarzami, do ktérych mozemy si¢ zwrocic. I to wlasnie robimy.
Ale oczywiscie zawsze w porozumieniu z tymi, ktorzy sa gtéwnie odpowie-
dzialni w naszym stowarzyszeniu, czyli z naszym dzialem prasowym, ktory,
majac kilku rzecznikéw prasowych, koncentruje si¢ oczywiscie wlasnie na tej
grupie dziennikarzy. To oni nastepnie dzwonia do prasy, tzn. kontaktuja sie
z prasg, organizujg formaty, odpowiadajg na pytania. To wszystko przechodzi
przez nasz dzial prasowy” (P-E10). Podobnych odpowiedzi bylo wigcej.

W wywiadach zapytano réwniez o to, czy eksperci dostaja od mediow
wynagrodzenia. Wszyscy, zaréwno polscy, jak i niemieccy eksperci, zgodnie
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odpowiadali, ze nie. Wsérdd Polakéw pojawialy sie odpowiedzi, ze kto§ sty-
szal, ze kiedy$ pono¢ taka praktyka byla. Jeden z badanych stwierdzil, ze
»raczej nie. Znaczy tak, moge powiedzie¢ ze na 95% nie. Natomiast no, zno-
wuz tutaj taka kuchnia biznesowa jest” (R-E6). Inny ekspert odnidst sie do
pytania nastepujaco: ,,z mojej wiedzy wynika, Ze nie. Ja nigdy, ani mi tego
nie proponowano, ani nawet takiego nie oczekiwalem. Szczerze méwiac sty-
szalem, ze jeszcze czasami kto$ tam narzekal, ze a bo jeszcze 10 czy 15 lat
temu to tam ekspertom placono jakies tam stawki, to nie wiem czy 300 czy
500 zI bylo. I styszalem o tym, ze wilasnie kto$ tez narzekal, no media nie
maja pieniedzy, bo juz za takie zaproszenie do programu nie placa. Ale to
mowig, to jesli takie zjawisko bylo, no to wtedy te media no moze byly tez
zasobniejsze, silniejsze, moze tez byta mniejsza konkurencja, byly dwie-trzy
stacje” (R-E2). Wiekszo$¢ rozmdéwcéw zdecydowanie zaprzeczala nie tylko,
ze im placono, ale tez, ze o takiej praktyce styszeli z wiarygodnych zrédel.
Pojawialy si¢ tez wypowiedzi,: ,,Nie, znaczy ja nigdy nie dostalem, nie ma
takiej praktyki” (R-E8), ,tego nie wiem, czy tak bylo, czy nie bylo, ale media
uzywaja doradcéw do ktérych si¢ zwracaja, [...] podobnie jak i publiczne in-
stytucje, bezplatnie, bo jest to krotki komentarz — za nie si¢ nie ptaci” (R-E9),
czy tez »jezeli chodzi o wynagrodzenia to nie, wszystko dzieje si¢ bezplat-
nie, takze publikacje artykuléw eksperckich czy innych nie s3 honorowane”
(R-E10). Podsumowaniem niech bedzie nastepujaca wypowiedz ,mnie si¢
niestety nie zdarzylo, zeby ktos$ chcial mi jakie§ wynagrodzenie zaoferowac,
wiec moéwie, moge powiedzie¢ ze swojej perspektywy, z perspektywy swo-
ich wspotpracownikow, ze wszystko co robimy w tej sferze medialnej jest
zwolnione z jakiegokolwiek wynagrodzenia” (R-E12). Warto zwréci¢ wage
na stowo ,niestety” w powyzszej wypowiedzi.

W przypadku ekspertéw niemieckich nie tylko pojawilo si¢ wyrazne za-
przeczenie, ale wrecz oburzenie, ze taka sytuacja moglaby mie¢ miejsce. Za-
cytujmy jednego z ekspertéw, ktory jednoznacznie wypowiadat sie, ze ,nie,
bron Boze. Och, straszne! To mnie catkowicie przerasta. Nie. Czy nie jest to
tez troche zwigzane z powolaniem. Zyskujesz obecno$¢, a nastepnie przeka-
zujesz swoje know-how” (P-E2). Réwniez zdaniem kolejnego rozmoéwcy taka
sytuacja nie moglaby mie¢ miejsca: ,,Nie, nie sadze. [...] Nie moge sobie tego
wyobrazi¢, zwlaszcza w przypadku nadawcéw publicznych” (P-E1). Podobnie
kategorycznie ujal to inny respondent ,nigdy, przenigdy! Nie robimy tego.
Nie placimy za zabawe” (P-E8). Takie wypowiedzi zdecydowanie przewazaly
w opiniach ekspertéw niemieckich.

Ostatnig kwestig poruszong w wywiadach z polskimi i niemieckimi eks-
pertami byla ich ocena ewentualnych oczekiwan dziennikarzy co do tresci
i charakteru prezentowanej wiedzy eksperckiej, a takze kryteriow doboru eks-
pertow przez poszczegolne media (poglady ekspertdw, ich zgodnos¢ z linig
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programowa redakcji). Polscy respondenci niejednoznacznie oceniali to zja-
wisko. Z jednej strony w wielu wypowiedziach mozna byto znalez¢ zaprzecze-
nie: ,,to chyba raczej nie, bardziej o tej wyrazistosci, ze to musi by¢ co$ bardzo
konkretnego, ze to bedzie najczesciej i tak obcieta ta wypowiedz, ktéra i tak juz
z zalozenia jest krotka forma, jaka jest oczekiwana, ona i tak jeszcze zostanie
potem obcieta. [...] Tak jak np. spotkatam sie w oczekiwaniach wlasnie tych na
przyklad politykow, ktdrzy chca miec jakies ekspertyzy i oni tutaj graja juz pod
teze ulozong z gory, ja nie spotkalam sie [z tym] w mediach” (R-E4), a takze
opinig, ze ,w takiej w rozmowie na zywo, ktora najbardziej lubie, to tego nigdy
nie odczutam. To musz¢ powiedzie¢, ze w zadnym medium, w ktérym bylam,
nigdy nie odczulam, Zeby oni oczekiwali, zebym powiedziala tak, a nie inaczej.
No a byt taki czas, ze zapraszano mnie réwniez do telewizji tej takiej bardzo
prawicowej” (R-E7).

Z kolei zdaniem niektdrych respondentéw, media ,,majg oczekiwania co
do tematu. Nie formutlujg oczekiwan, ze badzcie po tej, po tamtej stronie, albo
badzcie za, albo badzcie przeciw. Na to sobie jeszcze nie pozwalajg” (R-E10).
Za to jeden z ekspertow zwrocil uwage, ze ,s3 telefony, gdzie dziennikarz
dzwoni czy wydawca, ktéry ma rozmowe na zywo i przedstawia swoja wizje,
[...] i ze $wietnie bytoby t¢ wiedz¢ poprze¢. Po czym dzwonig do mnie, do in-
nych ekspertow, ale czasami trzeba powiedzie¢ «przepraszam bardzo, ale mam
inny punkt widzenia»” (R-E14).

Na podstawie powyzszych wypowiedzi mozna wywnioskowa¢, ze w Polsce
media i dziennikarze staraja si¢ wplywacé na wypowiedzi ekspertow tylko przez
ich dobor, ktory powoduje, ze nie muszg posuwac si¢ do mniej lub bardziej
otwartych proéb ingerencji, gdyz nie ma takiej potrzeby — wiedza mniej wie-
cej, czego mogg oczekiwa¢ po danym ekspercie. Co znamienne, czesto jako
eksperci cytowani sg czynni dziennikarze, niekoniecznie specjalisci w danym
temacie. Jako przyklad ilustrujacy sytuacje w polskich mediach warto poda¢
wyniki analizy Press-Service Monitoring Mediéw wykonanej dla ,,Presserwi-
su” z 2020 r., z ktorych wynika, ze w czerwcu w wieczornych wydaniach ,Wia-
domosci” TVP w roli komentujgcych najczesciej pojawiali sie: Tomasz Sakie-
wicz - redaktor naczelny sprzyjajacej rzadzacym ,Gazety Polskiej” i ,Gazety
Polskiej Codziennie”, ich publicysta Adrian Stankowski, Milosz Manasterski
z Agencji Informacyjnej i politolog Artur Wroéblewski®. Jako ze nie dysponu-
jemy dostepem do podobnych badan niemieckich, nie mozemy formutowac
zadnych wnioskéw wynikajacych z poréwnania explicite, jednak biorac pod

* Jak podaly Zrédta w czerwcu, Tomasz Sakiewicz wypowiadal sie dla ,Wiadomosci” 15 razy,
a jego wypowiedzi trwaly lacznie 173 sekundy. Pod wzgledem czasu o 4 sekundy wyprzedzit go
Adrian Stankowski, ktory miat 13 wystapien. Tyle samo mial ich Milosz Manasterski, jego wy-
powiedzi trwaly w sumie 145 sekund. O sekunde wyprzedzit politologa z Uczelni Lazarskiego
Artura Wroblewskiego (Krétka tawka ekspertéw TVP, 2020).
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uwage inne badania (Piontek, Ossowski, 2022) i wypowiedzi respondentéw
niemieckich, nie ma w tej materii analogii migdzy mediami polskimi i nie-
mieckimi.

W Niemczech sytuacja prezentowala si¢ odmiennie. Tam rozmoéwcy zwra-
cali uwage na to, ze dziennikarze w ich kraju okreslaja merytoryczne obszary
ekspertyzy, nie ma natomiast mowy o zadnych innych sugestiach. Eksperci
przywolywali sytuacje, ze ,oni [dziennikarze] zawsze chcg, juz moéwitem,
zawsze chcg mie¢ jakies$ historie zwigzane z losem, co§ w tym rodzaju. Za-
wsze musi by¢ ona bardzo przyktadna i bardzo zywa. Czasami si¢ to udaje, ale
oczywiscie nie zawsze” (P-E17), ponadto ,w przeszlodci eksperci czesto mie-
li tendencje do wyglaszania dluzszych wypowiedzi, popadania w monologi
i przedstawiania wlasnych opracowan. Mysle, ze media majg duzy wplyw na
ksztaltowanie swiadomosci, ze takie rzeczy nie maja juz miejsca” (P-E18), czy
tez zwracali uwage, Ze media lubig ,wyrazne tezy, ostre tezy, on musi umie¢
moéwi¢, musi. Wigc albo jest wariant superatrakcyjny i «wow, jak kto$ taki
moze studiowac fizyke, on wyglada naprawde Swietnie», albo totalnie roztrze-
pany profesor z brodg Einsteina, czy co$§ w tym stylu, to nadal dziala, wigc na-
dal musi by¢ marka, ktora zawsze jest calkiem niezta, przynajmniej w telewi-
zji, i ktéra bardzo silnie dominuje w naszym dyskursie” (P-E28). Respondenci
wyraznie zaznaczali, Ze ,,nigdy nie styszatem: «Prosze powiedziec to i tamto».
Nie wiem, czy ktokolwiek z nas to slyszal” lub ,,nie formuluje si¢ tu wobec nas
zadnych oczekiwan” (P-E19).

WNIOSKI

Zaprezentowane wypowiedzi daja obraz dwdch, réznigcych si¢ dos¢ znacz-
nie sposobéw budowania relacji pomiedzy ekspertami, zaréwno lobbystami,
jak i politycznymi konsultantami, a mediami i dziennikarzami. W Niemczech
relacje te s3 w praktyce znacznie bardziej sformalizowane niz w Polsce - nie-
mieccy badani zazwyczaj pelnili okreslone funkcje w instytucjach, ktore re-
prezentowali, Polacy natomiast pracowali jako niezalezni doradcy. W efekcie
relacje pomiedzy polskimi ekspertami i dziennikarzami byly czesto osobiste
i bezposrednie, w Niemczech budowane byly gléwnie poprzez biura prasowe
itp. W Niemczech byly tez zdecydowanie bardziej merytoryczne, co dobrze
oddaja formy medialne stosowane w wypowiedziach ekspertow - wywiady
oraz ekspertyzy w Niemczech i ,,setki” w Polsce. To, co taczylo oba systemy, to
fakt, ze w zdecydowanej wigkszo$ci badani z mediami wspotpracowali, widzac
konieczno$¢ kontynuowania i pogtebiania tej wspotpracy, z korzyscig albo dla
siebie (budowanie marki osobistej), albo reprezentowanej instytucji (realizo-
wanie jej zywotnych intereséw). Mozna powiedzie¢, ze nie ma lobbingu i do-
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radztwa politycznego bez mediéw i dziennikarzy - obie grupy tworza dwie
strony specyficznej barykady, ktdra jest i nadal bedzie oparta na symbiozie
miedzy nimi.

Zrelacjonowane powyzej badania dostarczyly interesujacych danych, kto-
rych analiza i uzyskane w jej wyniku wnioski stanowig istotne przestanki do re-
fleksji na temat politycznych kultur eksperckich w Polsce i Niemczech. Swiad-
cza réwniez o tym, ze obszar badan relacji miedzy ekspertami i mediami jest
wielowymiarowy oraz wazny w kontekscie mediatyzacji i polityzacji wiedzy
eksperckiej, zas brak opracowan naukowych dotyczacych tej materii dotkliwy.
Przeprowadzone badanie mozna potraktowac jako pilotaz przysztych projek-
tow obejmujacych perspektywe poréwnawczg nie tylko polsko-niemiecka, ale
réwniez wykraczajaca poza te dwa systemy polityczne i medialne. Biorac pod
uwage trudna do przecenienia role mediow we wspolczesnych demokracjach,
naukowa refleksja nad relacjami migdzy podmiotami doradzajacymi/lobbuja-
cymi i mediami jest wazna, mogg one bowiem wplywac na polityczny proces

decyzyjny.
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Streszczenie: W artykule oméwiono relacje zachodzace pomiedzy ekspertami, zaréwno lobby-
stami, jak i politycznymi konsultantami, a mediami i dziennikarzami. Na podstawie wywiadow
poglebionych poréwnano odpowiedzi udzielane przez ekspertéw polskich i niemieckich. Wska-
zano na wielowymiarowos¢ i istotno$¢ tej problematyki, osadzajac analize w kontekscie me-
diatyzacji i polityzacji wiedzy eksperckiej. Wnioski z badan obrazujg istotne réznice pomiedzy
budowaniem tych relacji w Polsce i Niemczech. Analiza wskazuje wyrazne, ze nie ma lobbingu
i doradztwa politycznego bez medidéw i dziennikarzy — obie grupy tworza dwie strony specyficz-
nej barykady, ktora jest i nadal bedzie oparta na symbiozie miedzy nimi.

Stowa kluczowe: mediatyzacja, eksperci, media relations, polityzacja mediow

POLITICAL CONSULTING AND LOBBYING IN A MEDIA CONTEXT

Abstract: The article discusses the relationship between experts, both lobbyists and political
consultants, and the media and journalists. The answers given by Polish and German experts
were compared. The multidimensionality and relevance of this issue was pointed out, setting the
analysis in the context of the mediatization and politicization of expert knowledge. The conclu-
sions of the study illustrate significant differences between the construction of these relation-
ships in Poland and Germany. The analysis shows clearly that there is no lobbying and political
consulting without media and journalists — both groups form two sides of a specific barricade,
which is and will continue to be based on the symbiosis between them.

Keywords: mediatization, experts, media relations, politicization of media
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EKSPOZYCJA EKSPERTOW W PROGRAMACH
INFORMACYJNYCH TELEWIZ]JI PUBLICZNYCH
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WPROWADZENIE

ktorej dzialajg, zaklada positkowanie sie przez nie wiedzg ekspertow

w celu legitymizowania prezentowanych wydarzen i ich interpretacji.
W warunkach rutyny wydawniczej, kiedy informacje dotycza wydarzen co-
dziennych, powtarzalnych, przewidywalnych i mieszczacych si¢ w ramach
struktur poznawczych odbiorcéw, wypowiedzi ekspertéw stanowia jeden
z elementow standardowej konstrukcji newsa. W przypadku pojawienia sie
sytuacji niecodziennych, nowych, wczesniej nieznanych, mozna zatozy¢,
ze media powinny eksponowac swoja podstawowa funkcje informowania,
dostarczajac rownoczesnie wiedzy, ktéra umozliwi odbiorcom zrozumienie
tego, co nie miesci si¢ w ich dotychczasowych osobistych lub zaposred-
niczonych doswiadczeniach. Tym samym zasadne wydaje si¢ przyjecie
zalozenia, ze w takich wlasnie przypadkach media intensywniej powinny
korzysta¢ z wiedzy ekspertow, dzieki czemu moga obronic sie przed posa-
dzeniem o niekompetencj¢ do$¢ oczywista w przypadku zjawisk nowych
i niebedacych integralnym elementem wiedzy dziennikarzy. Wszak ich rolg
nie jest omnipotencja, a umiejetnos¢ znajdowania wlasciwych zrédet wia-
rygodnej i rzetelnej informacji, ktérymi niewatpliwie sg eksperci o uzna-
nym dorobku.

W celu zweryfikowania powyzej przedstawionego zalozenia, w ramach re-
alizowanego projektu badawczego autorzy podjeli si¢ zbadania, czy, a jesli tak,
to w jaki spos6b media niemieckie i polskie wykorzystywaty wiedze ekspertéw
przy okazji relacjonowania wydarzen zwigzanych z pierwsza falg epidemii CO-
VID-19. Projektujac badanie zawezilismy media, ktérych relacje byly badane,
do telewizji publicznych Niemiec i Polski, z przynajmniej trzech nastepujacych
powodow: (1) zardwno w Polsce, jak i Niemczech dzialajg stacje telewizyjne,

I ogika mediéw informacyjnych, niezaleznie od technologii, w ramach
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ktorych status jako publicznych nadawcéw wynika z uregulowan ustawowych;
(2) jako publiczne, wymienione podmioty powinny realizowa¢ zadania wy-
nikajace bezposrednio lub posrednio z ich statusu, zwigzane z informowa-
niem i edukowaniem spoteczenstwa (zob. UNESCO, 2001; Jakubowicz, 2006;
Hendy, 2013); (3) biorac pod uwage réznice w systemach medialnych obydwu
panstw, jedynie telewizyjni nadawcy publiczni mogli spetni¢ kryteria umozIi-
wiajgce ich poréwnanie.

METODA

Przedmiotem badan, ktérych zalozenia i ustalenia sg istota niniejszego
artykulu, jest reprezentacja ekspertow w gléwnych programach informacyj-
nych telewizji publicznej w Polsce (,Wiadomosci” TVP1) i Niemczech (,,Ta-
gesschau” ARD). Gléwna funkcjg mediéw publicznych jest stuzba publiczna
(public service), ktorej realizacje wspierajg rézne zrodla finansowania ich
dzialalno$ci, tj. oplaty licencyjne (abonamenty), dotacje budzetowe i $rod-
ki z prowadzenia aktywnos$ci komercyjnej. Jednym z najwazniejszych ele-
mentéw wspomnianej stuzby publicznej jest informowanie obywateli, ktdre
dokonuje si¢ za posrednictwem programéw informacyjnych. Ich celem jest
informowanie odbiorcéw o waznych dla spoleczenstwa jako calosci (lub po-
szczegdlnych jego grup) wydarzeniach, ktérych przebieg i/lub konsekwencje
angazujg potencjalnie duze i czesto trudne do oszacowania zasoby. Mimo
iz informowaniem publicznosci zajmujg si¢ media majace roézny status, to
jednak realizacja tej funkcji spoczywa¢ powinna szczegdlnie na mediach
publicznych, z powodéw wczesniej wspomnianych. Media te powinny do-
tozy¢ szczegdlnej starannosci w weryfikowaniu zdobywanych przez siebie
informacji i rzetelnym ich prezentowaniu. Media publiczne ponadto maja
obowigzek prezentowania stanowiska wladz panstwowych w kluczowych
dla spoteczenstwa sprawach, w tym ich zadaniem jest nagtasnia¢ i wyjasnia¢
decyzje podejmowane przez organy administracji panstwowej, dotyczace
szczegdlnie waznych kwestii.

Pandemia bedaca rezultatem globalnej niekontrolowanej dyfuzji korona-
wirusa SARS-CoV-2, byta zjawiskiem zaré6wno niespodziewanym, jak i nie-
znanym wspolczesnym Europejczykom. Spoleczenstwa rozwiniete od lat 30.
XX w. nie doswiadczyly takiej skali zachorowan i zgonéw, ktéra nie tylko
pokazala (mniejsza czy wigksza) niewydolno$¢ krajowych systemdéw ochro-
ny zdrowia, ale takze spowodowata efekt okreslony jako infodemia (WHO,
2020): ,Infodemia to zbyt wiele informacji, w tym informacje falszywe lub
wprowadzajace w btad, w srodowisku cyfrowym i fizycznym podczas epide-
mii choroby. Powoduje zamieszanie i ryzykowne zachowania, ktére moga
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szkodzi¢ zdrowiu. Prowadzi réwniez do braku zaufania do organéw ds. zdro-
wia i pomniejsza reakcje w zakresie zdrowia publicznego”. Rozw6j medidéw
spoteczno$ciowych niewatpliwie nasilil wystepowanie informacji niespraw-
dzonych, niepotwierdzonych, a takze umozliwil naglasnianie rozmaitych
teorii spiskowych. Wprowadzalo to chaos poznawczy, stymulowalo napiecia
w wymiarze indywidualnym i spolecznym, co potegowalo poczucie dez-
orientacji i niepewnosci. Jak stwierdzono w dokumencie Cross-Regional Sta-
tement on ‘Infodemic’ in the Context of Covid-19 (2020), bedacym inicjatywa
panstw — cztonkéw ONZ, ,Kryzys COVID-19 pokazal kluczowg potrzebe
dostepu do bezplatnych, niezawodnych, wiarygodnych, rzeczowych, wie-
lojezycznych, ukierunkowanych, doktadnych, jasnych i opartych na nauce
informacji, a takze zapewnienia dialogu i udziatu wszystkich zainteresowa-
nych stron i zainteresowanych spotecznosci w czasie przygotowan, gotowo-
$ci i reagowania. Potwierdzil réwniez kluczowsa role wolnych, niezaleznych,
odpowiedzialnych i pluralistycznych mediéw w zwiekszaniu przejrzystosci,
odpowiedzialnosci i zaufania, ktére sg niezbedne do uzyskania odpowied-
niego wsparcia i przestrzegania przez spoleczenstwo zbiorowych wysitkéw
na rzecz ograniczenia rozprzestrzeniania si¢ wirusa” Gwarantem zaspoko-
jenia tych potrzeb powinny by¢ szczegélnie media publiczne z powodow,
o ktérych wspomnielismy wczesniej. Jakos¢ i rzetelnos¢ przekazywanych in-
formacji zapewni¢ za$ moga glosy ekspertow, ktérych rola w kryzysowych
okolicznos$ciach jest szczegdlna i, jak zalozylismy, wyjatkowo eksponowana
przez media.

Rozwazania dotyczace tego, kim jest ekspert, zawarli§my we wcze$niej-
szej publikacji (Piontek, Kopka, 2019), jednakze, gwoli uzupelnienia, warto
przywola¢ propozycje dwdch podejs¢ do studiowania wiedzy eksperckiej,
zaproponowanych przez Chi (2006). Okresla je ona jako podejscie absolut-
ne (absolute approach) i relatywne (relative approach) zakladajac, ze kaz-
de z nich ma znaczenie dla sposobu oceny wiedzy fachowej (ibidem, s. 21).
W podejsciu absolutnym przedmiotem zainteresowania badaczy sg jednost-
ki o wyjatkowych w swoich dziedzinach osiggnieciach, przy czym dziedziny
te moga mie¢ charakter nieformalny (szycie, gotowanie), jak i formalny (na-
uka). W celu identyfikacji kogo$ jako wyjatkowego eksperta mozna postuzy¢
sie kilkoma metodami: retrospektywna, pomiaru, niezaleznego indeksowania
(ibidem, s. 21-22). Idac tym tropem nalezy przywola¢ koncepcje Hoffmana
(1996), ktory zestawit pojecie eksperta z innymi kategoriami odnoszacymi sig
do poziomu rozwoju poznawczego. Wyrdznil on niedoswiadczonych (naivet-
te), nowicjuszy (novice), poczatkujacych (initiate), praktykantow (apprentice),
czeladnikow (journeyman), ekspertow (expert) i mistrzow (master) (ibidem,
s. 84-85). Ekspertem jest zatem wybitny lub btyskotliwy czeladnik, wysoko
ceniony przez kolegow, ktorego sady sa niezwykle trafne i rzetelne, ktérego
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dziatania wykazuja wytrawne umiejetnosci i ekonomike wysitku, i ktory po-
trafi skutecznie sobie radzi¢ z pewnymi rodzajami rzadkich lub ,trudnych”
przypadkoéw (ibidem, s. 86).

Podejscie relatywne, wskazane przez Chi, definiuje eksperta w relacji do
nowicjusza i zaktada, ze wiedza specjalistyczna jest poziomem bieglosci, kto-
ry moga osiggna¢ nowicjusze (Chi, 2006, s. 22). Za eksperta moze by¢ zatem
uznany kto$, kto lepiej orientuje si¢ w danej dziedzinie niz nowicjusz, kto jest
bardziej kompetentny niz nie-ekspert.

Na potrzeby badania przyjelismy, iz ekspertéw definiowac bedziemy zgod-
nie z pierwszym podejsciem zaproponowanym przez Chi, poszerzajac je
o nastepujace uszczegdlowienie: ekspert to osoba, ktéra (1) proponuje lepsze
lub najlepsze rozwigzania problemu, (2) widzi i uwzglednia zagadnienia, kto-
rych nie widza nie-eksperci, (3) poddaje rzeczywistos¢ analizie jakosciowej,
uwzgledniajac specyficzne i ogélne uwarunkowania, (4) ma rozeznanie co do
wlasnych ograniczen, (5) uzywa wszelkich dostepnych zrédet, nawet jesli nie
s3 bezposrednio zwigzane z problemem. Jako Ze niemozliwa jest ocena tych
cech na podstawie kilku-kilkunastosekundowych wypowiedzi, przyjelismy, ze
przedmiotem naszej analizy bedg wypowiedzi oséb wskazanych jako eksperci
przez dziennikarzy przygotowujacych material, podpisane w sposob umozli-
wiajacy weryfikacje ich pozycji. Przyjelismy réwniez, ze powinny by¢ to osoby
niezwigzane z instytucjami panstwowymi prowadzacymi dzialania wobec/od-
noszace si¢ do pandemii, tym bardziej nie powinny by¢ to osoby, ktére majac
legitymizacje ekspercka, pelnig funkcje rzecznika prasowego instytucji pan-
stwowych. Powyzsze zastrzezenie spowodowane jest tym, iz wiedza ekspercka
w ramach instytucji politycznych, ktdre ja wspieraja, czgsto wykorzystywana
jest instrumentalnie w celu racjonalizacji podjetych decyzji. Ponadto, przed-
miotem naszego zainteresowania nie byly podmioty polityczne, a media jako
autonomiczne instytucje realizujace okreslone cele informacyjne i edukacyjne,
zatem analizie poddalismy wypowiedzi 0oséb okreslonych przez media jako
eksperci.

Podstawa podjecia badania byta che¢¢ uzyskania odpowiedzi na pytanie:
jak programy informacyjne telewizji publicznych - polskiej i niemieckiej
- eksponowaly wiedze ekspertéw podczas kryzysu COVID-19. Celem do-
precyzowania pytania gtéwnego sformutowano nastepujace pytania szcze-
goélowe: (1) do jakiego typu ekspertéw odwoluja si¢ media? (2) w jakim
kontekscie programy informacyjne odwotluja si¢ do ekspertow? (3) w jaki
sposob przywolano wypowiedzi ekspertow? (4) jaka funkcje petnia eksperci
w mediach? (5) czy w badanym materiale znajduja si¢ komentarze do opinii
ekspertow? (6) czy media pokazuja réznych ekspertéw? Pytanie pierwsze ma
znaczenie ze wzgledu na proces framingu i politycznej agendy mediow, bo-
wiem dobodr ekspertow moglby wskazywac na jakis ogélny cel medidw, np.
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informacyjny, edukacyjny czy propagandowy. Pytanie drugie pozwoli usta-
li¢, w kontekscie jakich tematéw prezentowano wypowiedzi ekspertéw i jaka
funkcje pelnity one w konkretnym kontekscie, za$ pytanie trzecie umozliwi
zdiagnozowanie czy eksperci byli cytowani bezposrednio, czy tez ich wypo-
wiedzi byly relacjonowane przez dziennikarza przygotowujacego material.
Ma to istotne znaczenie dla interpretowania intencji cytujacego/referujg-
cego. Rolg cytatu w materiale dziennikarskim jest z jednej strony uwiary-
godnienie przedstawionych informacji, umozliwienie odbiorcom dostepu
do opinii, pogladéw cytowanej osoby, z drugiej natomiast ozywienie i uroz-
maicenie relacji, wprowadzenie tresci wartosciujacych, kontrowersyjnych,
nacechowanych emocjonalnie (Modrzejewska, 2012), ktdre nie mieszczg si¢
w kanonie tradycyjnie rozumianego dziennikarstwa jakosciowego. Bazuje
ono bowiem na generalnej zasadzie obiektywizmu rozumianego jako pola-
czenie faktycznosci (prawdziwosci i waznosci) i bezstronnosci (réwnowagi
i neutralnos$ci) (McQuial, 2020).

Zdaniem autoréw odpowiedz na kolejne, czwarte pytanie, pozwoli na okre-
$lenie powoddw, dla ktérych wypowiedzi ekspertow byly przez badane media
cytowane i czy legitymizujg one tresci zawarte w materiale dziennikarskim.
Stosunek dziennikarzy do wypowiedzi ekspertéw oceni¢ mozna dzigki zba-
daniu, czy komentuja oni te wypowiedzi, zajmuja wobec nich stanowisko, czy
tez nie podejmujg zadnych dzialan, co zgodne byloby z zasadg neutralnosci.
Wreszcie, odpowiedz na pytanie, czy media eksponujg réznych ekspertéw, po-
zwoli ustali¢ otwarto$¢ mediéw na rézne opinie, brak uprzedzen i preferencji,
co jest istotne dla ich wiarygodnosci. Jako ze interesuje nas sposob ekspozycji
ekspertéw w polsko-niemieckiej perspektywie poréwnawczej, te same pytania
postawione zostaly w odniesieniu do wszystkich zebranych materialéw, pozy-
skanych z telewizyjnych programéw informacyjnych nadawcéw publicznych
w Polsce i Niemczech.

W badaniu przyjeto metode¢ analizy zawartosci, taczac podejscie ilo$cio-
we 1 jakosciowe. Pozwala to na systematyczny i intersubiektywnie uzasad-
niony opis badanej tresci i jej formalnych cech (Friih, 2017, s. 29). Dzieki
perspektywie ilosciowej mozliwe jest dokonanie formalnej charakterystyki
zawarto$ci badanych tresci, perspektywa jakos$ciowa zas pozwala na wni-
kliwg analize danych, interpretacje i identyfikacje ewentualnych zwiazkow
i korelacji.

Badaniu poddano materiat zebrany podczas tzw. pierwszej fali pandemii,
ktdéra rozpoczeta sie mniej wigcej w tym samym czasie w Polsce i Niemczech,
tj. w marcu 2020 roku. Zgromadzono material emitowany miedzy 1 marca
i 31 maja 2020 roku. Takie ramy czasowe nie sg przypadkowe, wyznaczone
zostaly w oparciu o wydarzenia, ktére mialy wowczas miejsce, a ktore byty
efektem decyzji i dzialan rzadéw. Warto zwroci¢ uwage na fakt, ze podob-
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ne dziatania niektorych rzadéw europejskich, w tym polskiego i niemiec-
kiego, byly podejmowane niemal w tym samym czasie; mowa tu zwlaszcza
o wprowadzeniu lockdownu i zwiagzanych z tym restrykcji oraz poluznieniu
tychze w miare stabniecia pandemii. Wyrdzniono trzy fazy pierwszej fali:
przed lockdownem (1.03-21.03.2020), lockdownu (22.03-6.05.2020) i luzo-
wania restrykcji (7.05-31.05.2020). Daty te uzgodniono w oparciu o wspo-
mniane wcze$niej dzialania rzadow, ktére cho¢ blisko osadzone w czasie, nie
pokrywaly sie co do dnia. Zbadanie trzech réznych faz pandemii pozwoli¢
powinno na uchwycenie ewentualnych zmian w eksponowaniu ekspertéw
w roznych etapach kryzysu. Jak pisal McQuail (2020), stan kryzysu moze
miec¢ silny krétkotrwaly wplyw na media, zatem moze utrudnia¢ uogdlnia-
nie wnioskéw dotyczacych rutynowych ich dzialan, w tym praktyk korzysta-
nia z wiedzy eksperckiej.

W celu ograniczenia roli czynnikéw sytuacyjno-temporalnych, ktére mo-
glyby znaczaco zdominowac tres¢ newsow, przyjeto pewne zasady konstru-
owania proby. I tak zalozono, ze w probie powinien znalez¢ si¢ kazdy dzien
tygodnia i tydzien kazdego miesigca. Wiadomosci telewizyjne w ciggu tygo-
dnia i w weekendy moga sie r6zni¢ co do tresci, roztozenia akcentéw, dlu-
gosci trwania poszczegolnych jednostek, charakterem newsoéw itp., dlatego za
odpowiednie uznano uwzglednienie w probie wszystkich dni tygodnia. Za-
tem kazdy dzien tygodnia byl wybierany przynajmniej raz, co w konsekwencji
doprowadzito do skonstruowania ,sztucznych tygodni” (tabela 1). Wybrano
te metode, aby unikna¢ jednostronnej selekcji, a tym samym ,,nietypowej”
sprawozdawczosci. Czas prowadzenia badania powigzany zostat z decyzjami
politycznymi dotyczacymi tego samego tematu (Kolb, 2005, s. 163), w tym
przypadku COVID-19. Umozliwilo to obserwacje ekspozycji ekspertéw w ba-
danych materiatach dziennikarskich przed i po podjeciu decyzji politycznych,
co z kolei dawalo szanse na zbadanie ewentualnych korelacji pomiedzy ekspo-
zycja ekspertéw w programach informacyjnych i dziataniami wladz w trakcie
pierwszej fali pandemii.

Tabela 1. Proba badawcza

. Ponie- < Czwar- . Nie-

Miesigc Okres dzialek Wtorek | Sroda tek Piatek | Sobota dziela

1 1.03.2020- | 16.03.20 | 31.03.20 | 11.03.20 | 26.03.20 | 6.03.20 | 21.03.20 | 1.03.20
31.03.2020

2 1.04.2020- | 20.04.20 | 28.04.20 | 15.04.20 | 23.04.20 | 3.04.20 | 11.04.20 | 19.04.20
30.04.2020

3 1.05.2020- | 4.05.20 | 12.05.20 | 20.05.20 | 28.05.20 | 8.05.20 | 16.05.20 | 31.05.20
31.05.2020

Zrédlo: Opracowanie wlasne.
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Jednostke pomiaru stanowil material reporterski, zamkniety w newsie wy-
raznie oddzielonym od innych przez zapowiedz prowadzacej/prowadzacego,
w sposéb bezposredni lub posredni poswiecony COVID-19. Oznacza to, ze
przedmiotem badan byty te materialy reporterskie, ktore dotyczyly bezposred-
nio COVID-19, jak i te, w ktérych wirus SARS-CoV-2 wystepowat jako kon-
tekst dla innych informacji. Po wyabstrahowaniu materialow, w ktérych mowa
byla o wirusie i pandemii, zastosowano kolejne kryterium selekcji materialu
badawczego. Analizie szczegélowej poddano te materialy reporterskie, w kto-
rych odnotowano obecnos¢ ekspertéw, przy czym brano pod uwage zaréwno
obecno$¢ w postaci dostownego cytatu (wypowiedz eksperta w materiale au-
diowizualnym), jak i obecnos$¢ posrednig (przytoczenie/zreferowanie wypo-
wiedzi eksperta przez reportera).

Jako ze celem badania obecnosci ekspertéw w gtéwnych programach infor-
macyjnych telewizyjnych nadawcéw publicznych w Polsce i Niemczech bylo
ustalenie sposobu ich ekspozycji, jak réwniez odpowiedz na wcze$niej przed-
stawione pytania, pod uwage wzieto nastepujace kryteria dotyczace eksper-
tow: (1) liczba ekspertow w badanym materiale, (2) obszar ekspertyzy, (3) in-
formacja identyfikujaca i afiliacyjna, zawierajaca nazwisko, instytucje, funkcje
w instytucji, (4) sposob cytowania eksperta w materiale, (5) rola eksperta (in-
formacja, diagnoza, prognoza, ocena, rekomendacja, wsparcie tezy materiatu,
spekulacja itp.).

WYNIKI

Analiza wyselekcjonowanej populacji danych zebranych w opisanej proce-
durze doprowadzita do sytuacji, ktdrej nie przewidziano, mimo iz wcze$niej
przeprowadzono pre-test, ktdrego celem bylo zweryfikowanie poprawnosci
klucza kodowego. O ile w przypadku badanego programu informacyjnego
niemieckiego nadawcy publicznego mozliwe bylo przeprowadzenie pelnej
procedury badawczej, o tyle nadawca polski nie dostarczyt materiatu badaw-
czego wystarczajacego do dokonania poréwnania w oparciu o przyjete kry-
teria. W polskim programie informacyjnym tylko w nielicznych jednostkach
informacyjnych pojawili si¢ eksperci badz ich wypowiedzi, zatem trudno
wnioskowa¢ o sposobach ekspozycji ekspertow na tak ograniczonej podsta-
wie. W badanym materiale ,Wiadomo$ci” TVP1 obecno$¢ ekspertéw byta na
tyle nieznaczna, ze cele badania zostaly zrealizowane czg$ciowo, jedynie w od-
niesieniu do ,,Tagesschau” ARD, natomiast z powodu braku poréwnywalnych
danych iloSciowych niemozliwe okazalo si¢ sformulowanie szczegétowych
wnioskow dotyczacych ewentualnych podobienstw/réznic w eksponowaniu
ekspertéw w relacjonowaniu pandemii przez nadawcéw publicznych. Sytuacja
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ta jednak wskazuje na zasadnicza réznice, ktdra szerzej zostanie oméwiona
w dalszej czesci artykutu.

W badanym okresie gtéwne audycje informacyjne obu nadawcéw publicz-
nych zdominowane byly informacjami zwigzanymi z COVID-19, co zrozu-
miale ze wzgledu na sytuacje. Co wigcej, zainteresowanie to rozkladato si¢
réwnomiernie, niezaleznie od przyjetego przez nas umownie podzialu na trzy
okresy pierwszej fali pandemii. Zatem material badawczy byt bogaty, jednak
z perspektywy celu badania tylko czg¢$¢ z materialéw dotyczacych pandemii
zostala poddana analizie. W przypadku ,,Tagesschau” 63% jednostek badaw-
czych poswieconych pandemii zawieralo wypowiedz eksperta, podczas gdy
w przypadku ,Wiadomosci” bylo to 13%. Warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze
ekspozycja ekspertow znaczaco réznila si¢ w przypadku ,Tagesschau” w za-
leznosci od fazy pandemii: w okresie lockdownu byto ich znaczaco wigcej!
(odpowiednio 21:78:21). Réznicy takiej nie odnotowano w przypadku ,Wia-
domosci”. Poza jednostkowymi przypadkami eksperci w obydwu programach
byli podpisani imieniem i nazwiskiem, wskazywano takze ich afiliacje insty-
tucjonalna. Eksperci reprezentowali r6Zne podmioty organizacyjne, w audycji
nadawcy niemieckiego w badanym okresie dominowali przedstawiciele nauki
i szeroko rozumianych organizacji pozarzagdowych, natomiast nadawca polski
eksponowatl naukowcow i przedstawicieli instytucji publicznych, ktére pozo-
stajg w jakie$ relacji z organami wladzy panstwowej (organizacja transportu,
panstwowy fundusz rozwoju, bank panstwowy itp.). Eksperci, niezaleznie od
nadawcy, najczesciej prezentowani byli w materiatach, ktorych gtéwnym tema-
tem byta biezaca polityka w kontekscie COVID-19 (53% materialéw — nadaw-
ca niemiecki, 72% — nadawca polski), natomiast réznice wystapity, jesli chodzi
o drugi wiodacy temat newséw. W przypadku nadawcy niemieckiego byty to
materialy dotyczace ochrony zdrowia, nadawca polski przywotywal zas wy-
powiedzi ekspertow w materialach traktujacych o kwestiach gospodarczych
(odpowiednio 29% i 13%).

Udzielanie wypowiedzi, ktdre z zalozenia podlegac beda dziennikarskiemu
opracowaniu, stawia ekspertow w dos¢ trudnej sytuacji, jako ze mozliwosci
zachowania kontroli nad przekazem wypowiadajacego si¢ eksperta sg nie-
wielkie, o ile w ogole sg. Jest rzeczg oczywista, Ze w materiale, ze wzgledu na
logike tworzenia informacji, wypowiedz eksperta bedzie cytowana selektyw-
nie i realizowac bedzie cele, ktore przypisze jej tworzacy material dziennikarz.
Pytanie o to, dlaczego konkretne redakcje/dziennikarze/wydawcy publikuja
konkretne (fragmenty) wypowiedzi konkretnych ekspertéw, nalezatoby za-
da¢ dziennikarzom, jednak nie majac tej sposobnosci mozna wyciaga¢ wnio-

! Liczba ekspertow nie oznacza, ze tyle roznych oséb wystepowalo w tej roli. Niektorzy
eksperci wystepowali cze$ciej niz jeden raz, liczba oznacza zatem czesto$¢ ekspozycji niezalezna
od rzeczywistej liczby oséb.
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ski analizujac kontekst, w jakim wypowiedz jest umieszczona. Od lat 80. XX
wieku, kiedy w telewizyjnych programach publicystycznych i informacyjnych
w USA zaobserwowano tendencje wzrostu obecnosci ekspertéw, ttumaczono
to w odniesieniu do polityki w dwojaki sposob (Soley, 1994). Pierwszy z nich,
odwolujacy si¢ do koncepcji Hermana i Chomskyego (1988), zaktadal, ze zja-
wisko to wynikalo z checi zapewnienia przez media ,wlasciwej perspektywy”
dla prowadzenia debaty, w ktorej eksperci wzmacniali opinie i stanowiska re-
prezentowanych przez siebie podmiotéw. Druga interpretacja opierala si¢ na
koncepcji, ktorej tworca byl Gandy (1982). Wedtug niej dziennikarze wcho-
dzili z ekspertami w relacje wymiany, ktére maja cechy tradycyjnej gospodar-
ki rynkowej. Eksperci mieli dostarcza¢ reporterom telewizyjnym tatwe w od-
biorze wizualizacje i argumenty, ktére umozliwiaja dotrzymywanie terminéw
publikacji materiatéw, w zamian za co zyskiwali rozglos, ktéry powodowac
mial zwiekszone zapotrzebowanie na ich ustugi ze strony réznych interesa-
riuszy”. Przedmiotem prezentowanego badania nie bylo jednak rozstrzyganie
kwestii relacji media—eksperci, a raczej odpowiedz na pytanie, jaka role mozna
przypisac¢ ekspertom obecnym w analizowanych materiatach dziennikarskich.
Waznym pytaniem jest to, ktére dotyczy celow, dla jakich przywolywano wy-
powiedz eksperta, a konkretnie, czy miata ona legitymizowac, czy tez dele-
gitymizowa¢ przedstawiane w materiale stanowiska (niezaleznie od tego, czy
mowa o stanowiskach tworcow materiatow, czy innych niz eksperci aktorach).

Funkcje ekspertéow w przekazach skategoryzowane zostaly nastepujaco:
neutralny opis/wyjasnienie faktu, dostarczanie faktéw, spekulowanie co do
przyszlosci, krytyka, rekomendacja/zadanie. Jak wyjasniono wczesniej, eks-
pertow cechuje ponadprzecigtna wiedza z danej dziedziny, co oznacza, ze od-
noszac sie do kwestii COVID-19 i dzialan podjetych przez zarzadzajace kryzy-
sem podmioty eksperci moga to zrobi¢, wydajac zalecenia dotyczace radzenia
sobie z pandemig lub wypowiadajac sie na temat status quo i podjetych wcze-
$niej dzialan. Te ostatnie moga przyjac postac krytyki. Jednak funkcje takie jak
krytyka, zalecenia lub zadania nalezy odr6zni¢ od neutralnego przekazywania
faktow. Pierwsze opierajg si¢ na subiektywnej ocenie jednostki, zas oparte na
faktach dostarczanie informacji oznacza obiektywnos¢, poniewaz generalnie
nie ma tu miejsca na interpretacje. W przypadku obu redakcji, w czasie, kto-
rego dotyczyly badania, eksperci petnili rézne funkcje w zaleznosci od tego,
na jaki temat si¢ wypowiadali. Jesli material dotyczyl medycznych aspektéow
pandemii, dominowaly wypowiedzi, ktére mialy charakter eksplanacyjny i de-
skryptywny, a takze informacyjny, u niemieckiego nadawcy pojawialy sie row-
niez rekomendacje, ktérych nie byto w materialach polskiego nadawcy.

 Nie podejmujac si¢ rozstrzygniecia, co decyduje o ostatecznych decyzjach redakcji, warto
jednak zwrdci¢ uwage, ze podejécie Gandyego moze by¢ jedna z przestanek aktywnosci eksper-
tow w mediach, o czym wigcej zob. Ossowski, Piontek w tym tomie.
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Funkcja legitymizowania/delegitymizowania przez ekspertéw tresci infor-
magcji dotyczacych pandemii, publikowanych w badanych programach infor-
macyjnych, ujawniona by¢ mogta tylko w tych materiatach, w ktorych eksperci
odnosili sie do informacji zawartych w materialach dotyczacych faktéw (dane
liczbowe, charakterystyka przebiegu procesu, akty prawne itp.), jak i dziatan
podjetych lub planowanych przez instytucje powolane do zarzadzania kryzy-
sem. W przypadku nadawcy niemieckiego, podobnie jak i polskiego, nie odno-
towano wypowiedzi, ktére mialyby charakter delegitymizujacy tresci zawarte
w newsie. W przypadku ,Tagesschau” 55% wypowiedzi ekspertéw mozna
uzna¢ za legitymizujace zawarte w materiale tresci, natomiast 45% jako neu-
tralne. Zblizony rozklad wystepuje w przypadku ,Wiadomosci” (odpowiednio
63% i 37%), jednak warto zauwazy¢, ze polski nadawca publiczny zdecydowa-
nie cze¢sciej niz niemiecki publikowat wypowiedzi, ktore legitymizowaly tresci
zwigzane z biezaca polityka oraz dzialaniami rzadu i prezydenta. W badanym
okresie ani razu nie odnotowano wypowiedzi, w ktorej krytyce podlegatyby
poczynania rzadu czy prezydenta, za$ 32% byto neutralnych. W poréwnaniu
do tego, nadawca niemiecki opublikowal 45% wypowiedzi legitymizujacych
dzialania w obszarze polityki, za$ 55% mialo wydzwiek neutralny.

Celem zbadania réznorodnosci ekspertéw eksponowanych przez badane
redakcje, co mogloby swiadczy¢ o réznorodnosci prezentowanych perspek-
tyw, ocen i opinii, to zauwazy¢ nalezy, ze podczas gdy zréznicowanie to bylo
ograniczone w ,Tagesschau” i w ,Wiadomosciach’, to jednak powody tego
faktu byly odmienne. W przypadku niemieckiego nadawcy eksperci obecni
w newsach reprezentowali gtéwnie organizacje pozarzadowe i instytucje na-
ukowe. Najczesciej cytowanym ekspertem byt prof. dr Lothar H. Wieler, pre-
zydent Instytutu Roberta Kocha oraz wirusolog Christian Drosten, dyrektor
Instytutu Wirusologii uniwersyteckiego szpitala Charité w Berlinie. Instytut
Roberta Kocha przedstawia si¢ jako ,rzadowa centralna instytucja naukowa
w dziedzinie biomedycyny. Jest to jeden z najwazniejszych organéw zajmuja-
cych sie ochrong zdrowia publicznego w Niemczech” (RKI, 2021), za$ w bada-
nym okresie prowadzil ciagla obserwacje sytuacji, dokonywat ocen wszystkich
dostepnych informacji, szacowat ryzyko dla populacji w Niemczech, opraco-
wywal rekomendacje dla jednostek zajmujacych sie ochrong zdrowia oraz pro-
wadzil wlasne badania nad COVID-19 (RKI, 2021). Ch. Drosten uczestniczyt
takze w konferencjach prasowych organizowanych przez rzad federalny, co
mogloby potwierdza¢ czesciowo zalozenia Gandyego, gdyby nie fakt, ze zostat
konsultantem rzagdowym zanim zaistnial w przestrzeni medialne;j.

Ekspertéw takiego formatu nie byto w przypadku polskiego nadawcy. Je-
8li sporadycznie pojawiali sie eksperci powigzani z opieka zdrowotng, to byly
to osoby zwigzane raczej z organizacja procesu leczenia (lekarze, pielegniarki,
technicy medyczni) niz z waznymi instytucjami badawczymi. Generalnie dos¢
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waska reprezentacje ekspertéw w audycjach nadawcy polskiego tlumaczy¢
mozna nie tyle rodzajem czy rangg instytucji, w ktorych byli afiliowani, czy
obszarem ich ekspertyzy, ile swoistym kluczem zaufania. W ,Wiadomosciach”,
niezaleznie od tematu, wystepowali eksperci najczesciej powigzani z prawa
strong polskiej sceny politycznej (NB, 2021).

WNIOSKI

Planujac badania poréwnawcze sposobu ekspozycji ekspertow w gtéwnych
programach informacyjnych telewizyjnych nadawcéw publicznych w Polsce
i Niemczech podczas pierwszej fali COVID-19, przyjelismy pewne zalozenia
dotyczace tak charakteru szczegolnego statusu nadawcy, jak i szczegdlnej sytu-
acji kryzysu, ktory objat swoim zasiegiem caly §wiat. Co do zasady, zalozenia
te okazaly si¢ stuszne, bowiem nadawcy szeroko i szczegétowo relacjonowali
sytuacje kryzysu pandemicznego, poswiecajac tej kwestii zdecydowang wiek-
szo$¢ materialéw publikowanych w badanym okresie. Natomiast nie spraw-
dzily si¢, badz sprawdzily polowicznie, przypuszczenia, ze nowa sytuacja,
wykraczajaca poza dotychczasowe doswiadczenia redakeji, skutkowata bedzie
intensywnym korzystaniem z wiedzy ekspertow. Nie czynilismy Zadnych za-
tozen co do skali ekspozycji ekspertéw w poréwnaniu do czaséw codziennej
rutyny, w takim bowiem przypadku musieliby$my przyja¢ inne kryteria kon-
strukcji proby, a takze wykroczylibysmy poza cele, zdefiniowane w projekcie
badawczym, ktorego prezentowane wyniki stanowia jeden z aspektow. Intere-
sowalo nas natomiast, jak nadawcy o podobnym statusie, dziatajagcy w bardzo
podobnych warunkach kryzysu, beda wykorzystywa¢ i eksponowaé wiedze
ekspertéw, aby realizowa¢ kluczowq w takiej sytuacji funkcje informowania.

Zebrany material nie dostarczyt wystarczajacych przestanek, ktére upo-
wazniaja do odpowiedzi na pytania szczegélowe, postawione na etapie kon-
struowania badania. Dysproporcja w liczbie jednostek analizy spelniajacych
przyjete przez nas kryteria zdeterminowata generalny wniosek dotyczacy roz-
nic w sposobie przygotowania materialéw przez dwie badane redakcje. Pol-
ski nadawca skupil si¢ na relacjonowaniu sytuacji pandemicznej na $wiecie
i w Polsce oraz na dziataniach i ich zapowiedziach, podejmowanych przez
wladze wykonawczg. Gléwnym zatem zrédlem informacji przekazywanych
w ,Wiadomosciach” byly miedzynarodowe agencje informacyjne (gdy mowa
o pandemii poza granicami Polski) oraz politycy rzadowi odpowiedzialni za
zarzadzanie sytuacjg kryzysowa w kraju. Eksperci i ich wypowiedzi ekspono-
wani byli rzadko, jednak nawet w tej niewielkiej liczbie materiatéw z ich obec-
noscig brakowalo ekspertéw z obszaru zdrowia, epidemiologii czy organizacji
stuzby zdrowia. Wypowiedzi ekspertow, gléwnie zwigzanych z ekonomia i bie-
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zacg polityka, wykorzystywane byly instrumentalnie, do wspierania tez ma-
teriatéw dziennikarskich, bedacych w duzej mierze promocja dziatan rzadu.

Inaczej przedstawiala si¢ sytuacja w przypadku nadawcy niemieckiego. Sil-
na byla ekspozycja ekspertow i ich wypowiedzi, a cho¢ grono wypowiadajg-
cych sie bylo doé¢ ograniczone, to reprezentowali oni instytucje kluczowe dla
walki z pandemis, jak i organizacje pozarzadowe zaangazowane w zbieranie
danych i organizowanie pomocy. Co jednak warte odnotowania, w przypadku
ekspertéw wywodzacych si¢ z grona akademikdow, nie zawsze podawano do
wiadomosci dyscypliny i dziedziny ich specjalizacji. Dominowal ton informa-
cyjny, neutralny, obecne byly takze rekomendacje, ktére brane byly pod uwa-
ge przez politykéw podejmujacych decyzje dotyczace zarzadzania kryzysem
(Granc, 2021). Co warte podkreslenia reprezentowane byly rdézne, stojace ze
soba w pewnym konflikcie stanowiska. To ostatnie przemawia za realizowa-
niem przez niemieckiego nadawce publicznego zasady pluralizmu. Opinie
ekspertow w wielu przypadkach prezentowane byty w kontekscie politycznym
(materialy, w ktorych biezaca polityka byta wiodacym tematem), jednakze ich
zréznicowanie merytoryczne i instytucjonalne pozwala stwierdzi¢, Ze nadaw-
ca kierowat si¢ zasadg autonomii i niezaleznosci w tworzeniu wlasnych tresci.
Czesta obecnos¢ przedstawicieli Instytutu im. Roberta Kocha, urzedéw pan-
stwowych i innych ekspertow bliskich rzadowi sugeruje, ze nadawca niemiecki
korzystal z zasobow ,,politycznych” i reprezentowal je w swietle wtasnej logiki.
Z drugiej strony, eksponowanie niezaleznych od rzadu ekspertéw, reprezentu-
jacych roznego rodzaju stowarzyszenia, szpitale, instytucje opieki zdrowotnej
czy migdzynarodowe uniwersytety, pokazuje, ze kierowal si¢ wlasng agenda
i niekoniecznie polegal na ekspertach, ktorzy byli w jaki§ sposdb powiazani
z rzagdem. Tego rodzaju wnioskéw nie mozna sformulowaé w odniesieniu do
nadawcy polskiego, gtéwnie ze wzgledu na niewystarczajaca probe, cho¢ nie
jest to jedyna przestanka.

Konfrontujac si¢ z nowym wyzwaniem wladze panstwowe przyjmowaly
rézne strategie zarzadzania kryzysem w pierwszej fali pandemii (Golinow-
ska, Zabdyr-Jamroz, 2020). W Niemczech 12 marca 2020 r. powolano sztab
kryzysowy w drodze ustalen kanclerz z premierami landéw, dzialania regio-
nalne i lokalne byty koordynowane w ramach konferencji ministréw zdrowia
i regularnych spotkan kanclerz z premierami landéw, co tydzien spotykat sie
tzw. maly gabinet koronawirusowy (Corona Cabinet), instytucje polityczne
w swoich dzialaniach opieraly si¢ na ustaleniach specjalistow, organizowano
codzienne briefingi Instytutu im. Roberta Kocha. W Polsce natomiast w trak-
cie lockdownu nie powolano sztabu kryzysowego?, dzialano w ramach istnieja-
cych rozwigzan administracyjnych, nie powotano specjalnej instytucji koordy-

* Sztab kryzysowy zostal powolany 20 lipca 2020 r.
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nacyjnej, powstal jednak zespoét ds. strategii zwalczania COVID-19 z udzialem
Ministerstwa Zdrowia, Narodowego Funduszu Zdrowia oraz Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji. Instytucje polityczne nie wprowadzity
zadnych specjalnych procedur wspoétpracy z instytucjami profesjonalnymi, za-
rzadzanie kryzysem zdominowane zostalo przez instytucje polityczne i to ich
przedstawiciele komunikowali si¢ z obywatelami (briefingi ministra zdrowia
i gléwnego inspektora sanitarnego, poczatkowo z udzialem prezydenta i/lub
premiera) (ibidem, s. 8). Wskazane réznice musiaty mie¢ wplyw na tresci pu-
blikowane w gltéwnych programach informacyjnych telewizyjnych nadawcow
publicznych w Niemczech i Polsce, w tym takze na ekspozycje ekspertow.

Wydaje si¢ jednak, ze przyczyny odmiennosci w omawianej materii tkwia
nie tylko w réznym podejsciu do zarzadzania kryzysem COVID-19. Maja one
charakter systemowy, wynikajacy z faktu, ze dzialania informacyjne polskie-
go nadawcy publicznego od 2015 roku zdominowane zostaly przez funkcje
propagandowo-ideologiczne, nie za$ stricte informacyjne. (Nie)obecnos¢ eks-
pertow w badanych materialach miesci si¢ w zmianie paradygmatu dzialania
mediéw publicznych w Polsce oraz ich autonomii. Ma to istotne znaczenie dla
relacji miedzy $wiatem polityki i $wiatem medidéw, w ktorych to obszarach
obecni s3 réwniez eksperci, zatem wplywa takze na ksztalt politycznej kultury
eksperckiej. Formulowanie jednak takich wnioskéw wykracza poza ustalenia
poczynione na podstawie referowanego badania, ktére mialo charakter wy-
cinkowy, dotyczacy bardzo konkretnego przypadku. Spostrzezenia poczynio-
ne w oparciu o jego wyniki moga stanowi¢ inspiracje do podjecia badan nad
szerszym problemem modelu mediéw publicznych w interesujacych nas sys-
temach spoleczno-politycznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem zagadnien
polityzacji i mediatyzacji wiedzy eksperckiej.
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Streszczenie: Logika mediéw informacyjnych zaklada positkowanie si¢ przez nie wiedzg eks-
pertow w celu legitymizowania prezentowanych wydarzen i ich interpretacji. W warunkach ru-
tyny wydawniczej wypowiedzi ekspertow stanowig jeden z elementéw standardowej konstrukcji
newsa. W przypadku sytuacji niecodziennych media powinny szczegdlnie odpowiedzialnie in-
formowac opini¢ publiczng, intensywniej niz zwykle korzystajac z wiedzy ekspertéw. Umiejet-
nos¢ znajdowania wlasciwych zrédet wiarygodnej i rzetelnej informacji, ktérymi niewatpliwie
sa eksperci 0 uznanym dorobku, jest jednym z podstawowych elementéw warsztatu dziennikar-
skiego. W ramach realizowanego projektu badawczego autorzy podjeli si¢ zbadania, czy, a jesli
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tak, to w jaki sposéb media niemieckie i polskie wykorzystywaly wiedze ekspertéw przy okazji
relacjonowania wydarzen zwigzanych z pierwsza falg epidemii COVID-19. Projektujac badanie
zaweziliSmy media, ktorych relacje byly analizowane, do telewizji publicznych Niemiec i Pol-
ski. Przedmiotem badan, ktérych zalozenia i ustalenia sg istotg prezentowanego artykutu, jest
reprezentacja ekspertow w gtéwnych programach informacyjnych telewizji publicznej w Polsce
(»-Wiadomosci” TVP1) i Niemczech (,,Tagesschau” ARD). W badaniu przyjeto metode analizy
zawarto$ci, Iaczac podejscie ilosciowe i jakosciowe. Badaniu poddano material zebrany podczas
tzw. pierwszej fali pandemii, ktéra rozpoczela si¢ mniej wigcej w tym samym czasie w Polsce
i Niemczech, tj. w marcu 2020 r.

Stowa kluczowe: eksperci, media, programy informacyjne, COVID-19, Polska, Niemcy

THE REPRESENTATION OF EXPERTS IN PUBLIC TELEVISION NEWS
BROADCASTS IN THE CONTEXT OF THE COVID-19 CRISIS
IN A GERMAN-POLISH COMPARISON

Abstract: The logic of the news media assumes that they use the knowledge of experts in or-
der to legitimize the presented events and their interpretation. In the conditions of publishing
routine, experts’ statements are one of the elements of a standard news structure. In the case of
unusual situations, the media should provide information responsibly, using expert knowledge
more intensively than usual. The ability to find the right sources of credible and reliable informa-
tion, which are undoubtedly experts with recognized achievements, is one of the basic elements
of journalistic work. As part of the research project, the authors undertook to examine whether,
and if so, how the German and Polish media used the knowledge of experts when reporting on
the events related to the first wave of the COVID-19 epidemic. When designing the study, we
narrowed down the media whose coverage was examined to public televisions in Germany and
Poland. The subject of the research, the assumptions, and findings of which are the essence of
the presented article, is the representation of experts in the main news programs of public tele-
vision in Poland (“Wiadomo$ci” TVP1) and Germany (“Tagesschau” ARD). The study adopted
a content analysis method, combining a quantitative and qualitative approach. The material was
collected during the so-called the first wave of the pandemic, which started around the same
time in Poland and Germany, i.e. in March 2020.

Keywords: experts, media, news programs, COVID-19, Poland, Germany
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WPROWADZENIE

demokratycznego. Nie powinien wiec budzi¢ zastrzezen wplyw roz-
ych grup interesu na proces podejmowania decyzji, jesli jest jawny,
przejrzysty i oparty na przepisach prawa. Mimo istniejacych regulacji doty-
czacych lobbingu i doradztwa, wplywanie na polityke publiczng przez réznego
rodzaju podmioty moze stanowi¢ przedmiot kontrowersji w przestrzeni poli-
tycznej. Bliskie kontakty indywidualne politykéw z przedstawicielami przed-
siebiorstw, stowarzyszen, sieci itp., niezaleznie od czasu ich trwania, stanowia
zarzewie emocji i krytyki. Ich podlozem jest potencjalny konflikt interesow,
kiedy to osoba podejmujaca decyzj¢ podlega dwom przeciwstawnym sobie zo-
bowigzaniom lub celom, a zwlaszcza jesli wykorzystuje swoje kompetencje za-
wodowe lub urzedowe dla korzysci osobistych. W zaleznosci od okolicznosci
proces decyzyjny moze wiec zosta¢ zaktdcony lub nawet zagrozony, gdy interes
osobisty lub reprezentowany przez danego decydenta negatywnie wptywa na
ostateczny ksztalt podejmowanej decyzji, czesto korzystnej dla innego, trzecie-
go podmiotu. Istnieje mozliwo$¢ neutralizacji potencjalnie negatywnego skut-
ku konfliktu intereséw w wyniku nie tylko samoregulacji, stosowania etyki
zawodowej, polityki otwartosci i jawnosci, ale takze przepiséw nakazujacych
okreslone zachowania.

W niniejszym tekscie rozpatrywany jest przede wszystkim problem re-
prezentacji intereséw spolecznych, najczesciej srodowisk biznesowych, przez
osoby (politykéw), ktore pelnity stuzbe publiczng, reprezentujac ogélny in-
teres publiczny i mialy wplyw na ostateczny ksztalt podejmowanych decyzji,
jednak po zakonczeniu swojej misji publicznej wykorzystuja sie¢ kontaktow,
wiedze i powigzania do reprezentowania intereséw podmiotéw sektora go-
spodarczego. Kontestowana jest zwlaszcza zmiana roli ustawodawcy i regu-
latora na role reprezentanta sektora czy branzy, ktdrej dotycza regulacje. Ba-
dania Transparency International z 2017 r. wskazuja, iz ,,30% bylych postow

R:prezentowanie intereséw spolecznych jest kluczowa cecha systemu
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Parlamentu Europejskiego oraz ponad 50% bylych komisarzy Komisji Euro-
pejskiej pracuje dla organizacji znajdujacych si¢ w rejestrze lobbystéw Unii
Europejskiej” (Freund, Bende, 2017). Analogia ,,zmiany strony” lub ,,drzwi
obrotowych” ukazuje przejscie od roli polityka do roli lobbysty i odwrotnie.
Z kolei ,efekt drzwi obrotowych” oznacza metafore dla skutkow zmiany tych
rol i stanowisk, umozliwiajacej ich laczenie, ukierunkowane na okreslony
cel, najczesciej indywidualny i/lub branzowy, niz ogélnospoteczny. Zasadne
jest wiec sprawdzenie, czy zjawisko to jest rozpoznawane w przestrzeni poli-
tycznej Polski i Niemiec, jak jest ono postrzegane i oceniane przez uczestni-
kow proceséw doradczych, czy wskazuja oni mozliwe sposoby neutralizacji
potencjalnych konfliktow intereséw zwigzanych z przejsciem z polityki do
biznesu i odwrotnie. Dlatego celem niniejszego rozdziatu jest zbadanie zja-
wiska drzwi obrotowych w polityce niemieckiej i polskiej w ostatnich latach
na podstawie danych empirycznych pochodzacych z wywiadéw przeprowa-
dzonych z doradcami politycznymi z Polski i Niemiec, na tle analizy uwa-
runkowan prawnych i instytucjonalnych.

EFEKT DRZWI OBROTOWYCH

W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢é rozne definicje problemu
»zmiany strony”. Na potrzeby rozdzialu postugujemy sie¢ takze terminem
~efektu drzwi obrotowych” (dalej: EDO) (Drehtiireffekt, Seitenwechesel, re-
volving door). D. Coen i M. Vannoni okreslaja go jako ,wymiane personelu
miedzy sektorem publicznym i prywatnym” (Coen, Vannoni, 2016: 812-826).
Pojecie revolving door opisuje ,,proces przechodzenia politykéw z polityki do
$wiata biznesu przy jednoczesnym wykorzystaniu przez nich uprzywilejowa-
nych informacji zdobytych podczas pelnienia funkcji publicznych” (Claessen,
Bailer, Turner-Zwinkels, 2021: 25). Za M. Rau mozna wskaza¢, ze zjawisko
drzwi obrotowych oznacza ,przechodzenie bytych czlonkéw rzadu do dzia-
talnosci lobbingowej po odejsciu od sprawowania wladzy” (Rau, 2021: 22).
E.M. Wirsching okresla zjawisko revolving door jako ,,przeptyw kadr z polityki
rzadowej (government offices) do jednostek gospodarczych i vice-versa” (Wir-
sching, 2018: 3).

Zjawisko zmiany strony cechuje si¢ dwukierunkowoscig. Oznacza mozli-
wos¢ wielokrotnego przechodzenia z polityki do sfery biznesu i odwrotnie,
a liczba tych przejs$¢ nie jest limitowana, np. przepisami.

Transparentno$¢ procesu oznacza, ze zachowana jest kontrola (formalna,
etyczna, spofeczna) nad czasem wyjscia i wejscia z jednego obszaru do dru-
giego, przedmiotem aktywnosci i jej uwarunkowaniami. Wsrdd tych ostatnich
istotnymi czynnikami mogg by¢: szczebel zmiany strony (lokalny, centralny,
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miedzynarodowy), wymiar zjawiska (motyw indywidualny lub korporacyjny),
zakres (np. stopien zbieznosci tematyki), mechanizmy przeciwdziatania nad-
uzyciom (prawne - systemowe, samoregulacyjne — branzowe, kodeksy etycz-
ne, kultura polityczna, spoleczne - presja opinii publicznej, organizacje typu
watchdog). Zdaniem A.S. Nartowskiego, bytego prawnika w organach spétek
handlowych i eksperta rynku corporate governance, ,na rynkach mniej roz-
winietych przepisy przewazajg nad zwyczajem, na bardziej rozwinietych rola
zwyczaju wzrasta” (Nartowski, 2015).

W literaturze przedmiotu wskazuje sie¢ na korzystne efekty wynikajace
z zatrudniania oséb po zmianie strony. Nalezg do nich: zwiekszenie facho-
wosci dziatania i ekspertyzy, zwigkszenie legitymizacji dzialan danego pod-
miotu, wzrost dochodéw organizacji, zwiekszenie zamoéwien i kontraktow ze
sfery publicznej, a nawet zmniejszenie ptaconych podatkow i liczby kontroli
ze strony organow panstwowych (Egerod, van der Ploeg, Rasmussen, 2019).
W opracowaniu OECD z 2021 r. wskazuje sig, Ze ,,przemieszczanie si¢ miedzy
sektorem prywatnym i publicznym przynosi wiele pozytywnych rezultatéw,
w szczegolnosci transfer wiedzy i doswiadczenia. Moze jednak réwniez za-
pewni¢ nieuzasadniong lub nieuczciwg przewage wplywania na polityke rza-
dowg, jesli nie jest odpowiednio uregulowane” (OECD, 2021).

Regulacje formalne, zapobiegajace konfliktowi intereséw w sytuacji przej-
$cia z polityki do biznesu, obejmujg najczesciej okres karencji, dotyczacy zakazu
zatrudniania w podmiotach, wobec ktdrych urzednik lub polityk podejmowat
decyzje, jak tez zawieszenia w pelnieniu obowigzkéw, wyptaty odszkodowan lub
rekompensat ze srodkéw publicznych za czas przymusowego braku aktywnosci
zawodowej. Istotne sg takze wszelkie zobowiazania o charakterze etycznym, za-
wodowym i branzowym, zogniskowane w spisach zasad, czy kodeksach etycz-
nych. W przypadku wejscia lobbysty lub biznesmena do polityki, srodki kontroli
mogg przebiera¢ forme karencji przed podjeciem przez niego decyzji o zaanga-
zowaniu politycznym, ograniczenia jego aktywnosci zawodowej na czas okre-
$lony, ujawnienia intereséw przed lub po objeciu funkcji, wytycznych etycznych
i kontroli uczciwosci. Ograniczenia te stuza prewencji w zakresie wykorzystania
informacji poufnych, nagradzaniu przeszlych decyzji, zniech¢caniu do wywiera-
nia wptywu, unikaniu wszelkich podejrzen, dlatego proponuje sie, aby regulacje
zawieraly: zakaz doradztwa i dzialalnosci lobbingowej lub obrony spraw wobec
organizacji, z ktdrg funkcjonariusz publiczny byt powigzany w czasie sprawo-
wania urzedu, zakaz wykorzystywania informacji niedostepnych publicznie
i udzielania porad z nimi zwigzanych, ograniczanie czlonkostwa w zarzadach
i zatrudnienia w podmiotach, z ktérymi urzednik lub polityk mial wczedniej
kontakty stuzbowe. Naktadanie sankcji za naruszenie regulacji nie jest tatwe i nie
zawsze mozliwe, gdyz nie przewidujg ich przepisy. Monitoring wykroczen jest
ufomny, a wyzwaniem jest sprawdzenie faktycznego naruszenia ugody miedzy
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urzednikiem a sektorem publicznym. W wielu przypadkach specjalnie powota-
ne komisje decyduja o skréceniu okreséw przejsciowych na zatrudnianie polity-
ka w biznesie. Wobec powyzej nakreslonej sytuacji kluczowe jest wiec tworzenie
takich regulacji prawnych chroniacych uczciwos$¢ i transparentno$¢ proceséw
politycznych, ktére charakteryzowatyby sie pewng réwnowaga miedzy zakazami
i sankcjami z jednej strony, a stopniem ingerencji zaréwno w kariery polityczno-
-biznesowe, jak i dobrym funkcjonowaniem administracji i wydajnoscig ustug
publicznych z drugiej.

SYTUACJA W NIEMCZECH I W POLSCE

Kluczowymi aktami prawa regulujacymi sposéb postepowania politykow
w Niemczech sa Regulamin Bundestagu (Geschiftsordnung, 2021) z zalaczni-
kiem nr 2a stanowigcym Kodeks postepowania dla lobbystéw i ustawa o wy-
konywaniu mandatu posta i stosunkach prawnych z niego wynikajacych (Ge-
setz tiber die Rechtsverhdltnisse der Mitglieder, 2021). Wynika z nich, ze poza
mandatem mozliwe jest podejmowanie dziatalnosci zawodowej. Zabrania sie
przyjmowania okreslonych $wiadczen pienigznych, za§ na parlamentarzy-
stach spoczywaja obszerne obowiazki informacyjne: o ostatniej dzialalnosci
zawodowej, o dzialalno$ci zarobkowej poza mandatem, funkcjach w spétkach
oraz korporacjach i instytucjach prawa publicznego, funkcjach w klubach, sto-
warzyszeniach i fundacjach, a takze udziatach w spoétkach kapitalowych lub
osobowych, o zawieranych umowach dotyczacych przyszlej dziatalnosci lub
korzysciach finansowych, darowiznach, prezentach czy nawet funkcjach wo-
lontariackich (Verhaltensregeln fiir Mitglieder, 2021).

W osobnych aktach prawa zawarte byly regulacje dotyczace transparentno-
$ci zatrudnienia, wynagradzania, zapobiegania korupcji wérdéd wysokich ranga
urzednikéw i sekretarzy parlamentarnych (Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse
der Parlamentarischen, 2015) oraz korzystania z pracownikéw niepublicznych
(0s6b zewnetrznych) w administracji federalnej (Allgemeine Verwaltungsvor-
schrift zum Einsatz, 2008). Do 2015 r. czlonkowie rzadu federalnego mogli po-
dejmowac zatrudnienie po zakonczeniu pelnienia urzedu bez zadnego okresu
przejsciowego badz oczekiwania (karencji), lecz bylo to przedmiotem szero-
kiej krytyki publiczne;j.

Szczegolne znaczenie dla niemieckiego systemu politycznego miata ustawa
o wprowadzeniu okresu karencji w Niemczech z 2015 r. (Gesetz zur Anderung
des Bundesministergesetzes, 2015). Ustanowila ona regulacje dotyczaca nie-
podejmowania przez politykéw wladzy wykonawczej i urzednikow wysokiego
szczebla zatrudnienia w podmiotach rynkowych, jesli istnieje ryzyko konfliktu
interesow. Oznaczata ona wprowadzenie dla cztonkéw rzadu i parlamentar-
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nych sekretarzy stanu obowigzku powiadomienia organu doradczego o zamia-
rze podjecia pracy poza stuzbg publiczng w ciagu 18 miesiecy po opuszcze-
niu urzedu i mozliwo$¢ zakazania zatrudnienia do 12 miesiecy w przypadku
wystgpienia potencjalnej szkody dla interesu publicznego i maksymalnie do
18 miesiecy, jesli szkoda mialaby charakter naruszenia powaznego. W tym
czasie zainteresowanemu przysluguje zasilek przejsciowy za okres oczeki-
wania. Jest to instrument prewencji wobec potencjalnych naduzy¢ oraz bra-
ku transparentnosci w dzialaniach lobbingowych. Istnienie tego przepisu nie
jest jednak gwarantem braku naduzy¢, gdyz problem negatywnych skutkow
zmiany strony wymaga stalego monitoringu i kontroli. Dokonuje si¢ jej na po-
ziomie miedzynarodowym w ramach raportéw Komisji Europejskiej o stanie
mechanizmu praworzadnosci (2020), w Radzie Europy przez Komitet GRECO
ds. walki z korupcja, czy OECD w zakresie przeciwdziatania korupcji i zacho-
wania uczciwosci w sektorze publicznym.

Przyktadowo w sprawozdaniu GRECO z 2020 r. zwrdcono uwage, ze ist-
niejace dwczesnie przepisy ,,maja ograniczong wartos¢ praktyczng w tworze-
niu przejrzysto$ci w zakresie utrzymywania kontaktéw wysokiego szczebla”
(GRECO, 2020). Stowarzyszenie LobbyControl informuje o strukturach wia-
dzy i strategiach wptywu, $ledzi procesy lobbingowe oraz uwypukla patolo-
gie zwigzane ze zmiang strony w Niemczech, np. prowadzi od 2005 r. i stale
aktualizuje liste ,,zmieniaczy stron” — kanclerzy, ministréw, sekretarzy stanu
i szeféw departamentow, przechodzacych z polityki do biznesu — Seitenwech-
slerliste (LobbyControl, 2022).

W efekcie nacisku opinii publicznej, kontroli i zalecen, takze ze strony
Komisji Europejskiej (Europdische Kommission, 2021), z dniem 1 stycznia
2022 r. wprowadzono w Niemczech rejestr lobbystow (Gesetz zur Einfiih-
rung eines Lobbyregisters, 2021) jako instrument wplywajacy na zwigksze-
nie transparentnosci procesu stanowienia prawa w niemieckim parlamencie
oraz zwigzany z nim kodeks postepowania dla lobbystow (Deutscher Bun-
destag, 2021)".

Dokumentami regulujacymi funkcjonowanie i sposob dzialania polity-
kéw w Polsce sa Regulamin Sejmu (Uchwata Sejmu, 2022), Regulamin Se-
natu (Uchwata Senatu, 2022) oraz ustawa o wykonywaniu mandatu posta
i senatora (Ustawa, 2006). Znajduja si¢ w nich zapisy dotyczace wlasciwego
postepowania, podlegania karom oraz kierowania si¢ zasadami etyki — bezin-
teresownosci, jawnosci, rzetelnosci, odpowiedzialnosci, dbatosci o dobre imie
Sejmu (Uchwata Sejmu, 1998). Biorac pod uwage tre$¢ i wage tych zasad, moz-
na przyjaé, ze osoba piastujaca wazne funkcje polityczne powinna kierowaé

! Szerzej na temat aktualnych regulacji prawnych w obszarze doradztwa politycznego i lob-
bingu w polsko-niemieckiej perspektywie pordwnawczej zob. Vetulani-Cegiel, Kopka w niniej-
szym tomie.
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sie interesem publicznym i nie powinna wykorzystywa¢ swojej funkcji w celu
uzyskania korzysci dla siebie i 0s6b bliskich oraz przyjmowa¢ korzysci, ktdre
mogtyby mie¢ wplyw na jego dziatalno$¢. Dokumenty te nie reguluja dzialania
postow i senatoréw po zakonczeniu pelnienia mandatu.

Polska ustawa z 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej przez osoby pelnigce funkcje publiczne (Ustawa, 1997) okresla, ze oso-
by zajmujace wczesniej kierownicze stanowiska panstwowe oraz pracownicy
urzedow panstwowych, w tym czlonkowie korpusu stuzby cywilnej, zajmujacy
stanowiska kierownicze, muszg ograniczy¢ do 12 miesiecy swojg dziatalnos¢
gospodarcza badz zatrudnienie w podmiotach gospodarczych, wobec ktérych
podejmowali decyzje. W Polsce brakuje regulacji dotyczacych dluzszej karen-
cji (pow. 12 miesiecy), obejmujacej adekwatne wynagrodzenie, za$ obowia-
zujace zasady dotyczace okresu po ustaniu zatrudnienia maja zastosowanie
wylacznie do urzednikéw najwyzszego szczebla.

Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa z 2005 r.
nie odnosi si¢ do fenomenu drzwi obrotowych. W sprawozdaniu Komisji Eu-
ropejskiej na temat samorzadnosci w Polsce wyrazane sa watpliwosci doty-
czace rejestru lobbystow, prowadzonego przez Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji (Rozporzgdzenie, 2011), z uwagi na nieliczne wskazania lub
ich brak w zakresie dzialalno$ci lobbingowej w Sejmie, mimo wpiséw takich
organizacji do rejestru.

Zgodnie ze sprawozdaniem Komisji Europejskiej na temat praworzadno-
$ci w Polsce z 2021 r. ,,istnieja watpliwosci co do wykonania gléwnych zadan
legislacyjnych [...], w szczeg6lno$ci w odniesieniu do dalszego procedowania
ustawy o jawnosci zycia publicznego, publikacji projektu nowych przepisow
regulujacych skladanie o§wiadczen majgtkowych oraz dziatalnosci lobbin-
gowej. [...] W 2020 r. Centralne Biuro Antykorupcyjne zbadalo 2353 przy-
padki konfliktu intereséw w Ministerstwie Zdrowia i Ministerstwie Obrony
Narodowej (2477 w 2019 r.), z udzialem 1949 oséb (w poréwnaniu z 2187
w 2019 r.), i nie skierowalo zadnej sprawy do prokuratury” (Komisja Euro-
pejska, 2021).

W raporcie GRECO z 2021 r. wskazywano na nieprzejrzystos¢ procedur
uchylania immunitetéw i ich praktyczng nieskutecznos¢. Postulowano, aby
w odniesieniu do wysokich urzednikéw sprawujacych funkcje wykonawcze
przeprowadzi¢ dogtebna reforme systemu immunitetéw w celu ufatwienia $ci-
gania przestepstw korupcyjnych (GRECO, 2021: 12-13). W wyniku tej inter-
wencji powstat poradnik dla urzednikéw publicznych dotyczacy konfliktow
intereséw towarzyszacy przepisom dotyczacym lobbingu (CBA, 2020).

W Polsce od 2017 r. w opracowaniu znajduje si¢ ustawa o jawnosci zycia
politycznego. Jej celem jest okreslenie zasad przeciwdzialania praktykom ko-
rupcyjnym w sferze gospodarczej, jak i w zyciu publicznym, przez stworze-
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nie wewnetrznych procedur antykorupcyjnych w przedsiebiorstwach. Projekt
ustawy utknat w Komitecie Statym Rady Ministréw (Izdebski, 2018), tj. z jego
statusu w Rzgdowym Centrum Legislacji wynika, iz znajduje si¢ ciagle w opi-
niowaniu (Ustawa - projekt, 2017).

Szczegdlng uwage opinii publicznej przykuwaja politycy, ktérzy po za-
konczeniu aktywnosci politycznej znajduja zatrudnienie na wysokich stano-
wiskach w sektorze prywatnym. Wsréd politykow z Polski, ktérzy dokonali
zmiany strony, wymienia si¢ m.in.: Kazimierza Marcinkiewicza (Instytut
Mysli Panistwowej), Jana Krzysztofa Bieleckiego (Bank Pekao), Adama Hof-
mana (Agencja R4S), Andrzeja Olechowskiego (Bank Handlowy), Romana
Giertycha (Instytut Mysli Panstwowej), Waldemara Pawlaka (Warszawska
Gielda Towarowa), czy Janusza Piechocinskiego (TUW Medicum). Nalezy
uzupetnic, iz obecny premier Polski, Mateusz Morawiecki, rowniez dokonat
zmiany strony, jednakze przeszed! on z sektora prywatnego do polityki - byt
prezesem zarzadu Banku Zachodniego WBK. Z kolei wéréd niemieckich po-
litykow, ktorych dotyczy efekt drzwi obrotowych, najczesciej wymienia sie
Gerharda Schrodera (Gazprom), Joschke Fischera (Nabucco), Dirka Niebe-
la (Rheinmetall), Marianne Tritz (Deutscher Zigarettenverband), Matthiasa
Berningera (Bayer), Steffena Kampetera (Bundesvereinigung der Deutschen
Arbeitgeberverbande) czy Ronalda Pofalle (Deutsche Bahn). Przykladem
przejscia ze sfery pozarzadowej do rzadowej jest objecie w marcu 2022 r.
przez Jennifer Morgan, éwczesna dyrektorke wykonawcza Greenpeace In-
ternational stanowiska sekretarza stanu w Auswirtiges Amt i specjalnej
przedstawicielki ds. miedzynarodowej polityki klimatycznej Niemiec (Ku-
charczyk, 2022).

Celem przepiséw dotyczacych ,,drzwi obrotowych” powinno by¢ ogranicze-
nie lub niedopuszczenie do potencjalnych konfliktéw intereséw zaréwno oséb
petnigcych funkcje publiczne, jak i lobbystéw, przedstawicieli grup interesu
w momencie zakonczenia ich karier. Dlatego wprowadzenie okresu karencji,
w ramach ktdrego bylemu parlamentarzyscie, czy czlonkowi rzadu nie wol-
no podja¢ zatrudnienia w biznesie przez jaki$ okres, podobnie jak lobbyscie,
ktory zamierza zosta¢ politykiem, jest mozliwym rozwigzaniem problemu. Pe-
nalizacja nieprzestrzegania tej formalnej zasady, jak tez monitoring zatrudnie-
nia bytych postéw w innym podmiocie, stanowi¢ moga formalne instrumenty
kontroli procesu przechodzenia miedzy polityka a biznesem. Jednakze, o ile
rozwigzanie dotyczace karencji wobec politykow zajmujacych wysokie stano-
wiska decyzyjne ma zastosowanie w niektorych panstwach (Wiszowaty, 2021:
62), w tym RFN, o tyle autorkom nie sg znane przypadki regulacji w odnie-
sieniu do lobbystéw wchodzacych do czynnej polityki. Warto wzig¢ pod uwa-
ge, iz potencjalne naduzycia nie muszg wystepowac natychmiast po wejsciu/
wyjsciu z polityki, co tylko utrudnia ich wykrycie. Ponadto wskazaé nalezy, ze



314 Helena WYLIGAEA, Marlena PIOTROWSKA

dzialalnos¢ polityka legitymizowana przez akt wyborczy moze by¢ traktowana
jako pewna zawodowa misja, ktdéra zaczyna si¢ i koficzy w okreslonym przez
kodeks wyborczy momencie (zakonczenie mandatu). Odzyskana przez poli-
tyka swoboda dziatania rozumiana jako prawo jednostki do samostanowienia
i prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej nie powinna by¢ ograniczana przez
fakt wczesniejszej aktywnosci politycznej. Jednak jest to malo realny postulat,
gdyz generowalby koszty budzetowe utrzymania bytych politykéw i bytby nie-
spojny z brakiem ograniczen na wejsciu do polityki przysztych politykow czy
lobbystow.

ANALIZA POROWNAWCZA EFEKTU DRZWI OBROTOWYCH
W POLSCE I NIEMCZECH

Mimo duzego znaczenia tematu drzwi obrotowych dla opinii publicznej,
w literaturze przedmiotu niewiele jest osadzonych w empirii badan o zalez-
no$ciach miedzy karierg polityczng i sektorem prywatnym. Niniejsze ba-
danie zostalo przeprowadzone na postawie analizy ilo$ciowej i jakosciowej
danych empirycznych pozyskanych w ramach wywiadéw przeprowadzo-
nych w latach 2020-2021 z polskimi i niemieckimi doradcami polityczny-
mi oraz lobbystami. Komplementarnie jako tto opracowania, analizowano
uwarunkowania prawne powiazane ze zjawiskiem drzwi obrotowych w obu
panstwach. Jednym z elementéw badania ilo§ciowego bylo okreslenie, czy
eksperci spotkali si¢ z efektem drzwi obrotowych (wykres 1). W niektérych
rozmowach osoby prowadzace wywiad musialy doprecyzowac¢, co kryje sie
za nazwa ,.efekt drzwi obrotowych” lub ,,zmiany strony”, jednak odpowiedzi
uczestnikéw badania wyraznie wskazuja, iz jest to zjawisko powszechnie wy-
stepujace w obu panstwach. Zaréwno w przypadku ekspertéw z Niemiec, jak
i z Polski, dominowata odpowiedz twierdzaca: 89,3% ekspertow z Niemiec
i 83,3% ekspertow z Polski przyznalo, ze spotkalo si¢ ze zjawiskiem zmiany
strony. Negatywnej odpowiedzi udzielilo tylko 7,1% respondentéw z Nie-
miec i 16,7% z Polski.

Eksperci dostrzegajacy wystepowanie efektu drzwi obrotowych w Niem-
czech nie zawsze spotkali si¢ z nim osobiscie, tj. w codziennej pracy, natomiast
podkreslali, ze zjawisko to jest obecne i przez nich dostrzegane. Respondenci
zwracali gtéwnie uwage na przejscia bytych politykéw do biznesu. Nalezy pod-
kresli¢, iz na ogot przejscie osoby zajmujacej wysokie stanowisko w biznesie na
wysokie stanowisko polityczne nie budzilo szczegdlnych kontrowersji. Kolej-
nym elementem badania bylo sprawdzenie, czy respondenci obserwujg anga-
zowanie sie w proces legislacyjny bytych politykow jako ekspertéw (wykres 2).
W odpowiedzi na to pytanie zaobserwowa¢ mozna wigkszg réznorodnosc¢
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Wykres 1. Swiadomo$¢ wystepowania efektu drzwi obrotowych w Niemczech
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Zrédlo: Opracowanie wlasne.

wypowiedzi. Podobnie jak w poprzednim zagadnieniu, w tym réwniez domi-
nowala odpowiedz pozytywna, jednakze réznita sie skala odpowiedzi twier-
dzacych. W Polsce az 81,3% ekspertow dostrzeglo angazowanie si¢ w proces
legislacyjny bytych politykéw. Niemieccy eksperci udzielili ponad 17 punktéw
procentowych mniej odpowiedzi twierdzacych (63,6% ekspertow), 18,2% eks-
pertow z Niemiec nie zaobserwowalo tego zjawiska — dla poréwnania w Polsce
tylko 6,3% ekspertow nie dostrzega angazowania si¢ w proces legislacyjny by-
tych politykéw jako ekspertow.

Polscy respondenci zwrécili uwage na réznice w poziomach aktywnosci
i wystepowaniu efektu drzwi obrotowych nie tylko wsrdéd politykéw na szcze-
blu centralnym, ale tez samorzagdowym (lokalnym, regionalnym). Wskazywa-
ne byly takze ,,rézne typy przejscia’”.

Co wazne, nie wszedzie skala wystepowania efektu drzwi obrotowych
u bylych juz politykéw byta uznawana za nadmierng. Jeden z respondentéow
z Niemiec wskazal, ze jego zdaniem za malo jest wymiany personelu miedzy
obszarem polityki i biznesu. Taka wymiana nie musiataby odbywac¢ si¢ na naj-
wyzszym poziomie (tj. decydenckim). Nasilenie si¢ tego zjawiska mogloby
spowodowaé powstanie zrozumienia w $rodowisku biznesowym dla tworzo-
nej polityki, jak i wérdd politykéw mogtaby polepszy¢ si¢ znajomos¢ specyfiki
funkcjonowania gospodarki: ,Uwazam jednak - i jest to rowniez prawda - ze
mamy raczej za malo niz za duzo wymiany miedzy polityka a biznesem, w obu
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Wykres 2. Angazowanie si¢ w proces legislacyjny bylych politykéw jako ekspertéw
(w %)
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kierunkach. Zbyt malo jest ludzi, ktérzy przechodza ze swiata biznesu do po-
lityki i ktorzy — powiedzialbym - rozumiejg polityke. Jest tez zbyt mato ludzi,
ktorzy rozumieja polityke lub rozumiejg ekonomi¢ i w koncu wywodza si¢
z polityki. Dlatego tez zawsze popieram taka wymiane [...]” (P-E10).

Istotne z punktu widzenia analizy efektu drzwi obrotowych w polskiej i nie-
mieckiej praktyce parlamentarnej bylo réwniez okreslenie percepcji zjawiska
zmiany strony przez ekspertéw niemieckich i polskich (wykres 3). Responden-
ci réznie oceniaja wystepujacy efekt drzwi obrotowych. Odmienne postrzega-
nie (pozytywne, negatywne lub neutralne) bylo w zréznicowany sposob argu-
mentowane przez osoby udzielajagce wywiadéw. Zaréwno w Niemczech, jak
i w Polsce dominuje neutralna ocena wystepowania efektu drzwi obrotowych,
lecz znacznie réznig si¢ wartosci odpowiedzi neutralnych, jakich udzielili eks-
perci z tych dwdch panstw. Dla przyktadu warto podac, iz neutralnie zjawisko
zmiany strony ocenia 65,4% respondentéw z Niemiec i 27,8% z Polski. Jasnej
oceny pozytywnej nie wystosowal zaden z niemieckich ekspertéw - dla po-
réwnania: 11,1% udzielajacych wywiadéw z Polski. Raczej pozytywnie ocenia
to zjawisko 15,4% respondentéw z Niemiec i 22,2% z Polski. Kiedy przyjrzy-
my si¢ odpowiedziom negatywnym widzimy, iz 16,7% respondentéw z Polski
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ocenia je raczej negatywnie, a az 22,2% negatywnie. W Niemczech w odpo-
wiedziach doradcéw efekt ten oceniany jest negatywnie przez 7,7% ekspertow
i raczej negatywnie przez 3,8% osob, ktdore uczestniczylty w badaniu. Zdaniem
autorek, te zauwazalne réznice wynikaja z dominujgcych w danych krajach
modeli kultury politycznej.

Wykres 3. Ocena zjawiska zmiany strony w Niemczech i Polsce (w %)
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Chociaz polscy doradcy wypowiadali sie zdecydowanie mniej pozytywnie
na temat efektu drzwi obrotowych, to dostrzegali réwniez, ze osoba zmieniaja-
ca strong moze wnie$¢ do danego obszaru nowa jako$¢ dzigki wezesniejszemu
obyciu w polityce. Warto zaznaczy¢, iz uwaga respondentéw skupiata sie bar-
dziej na przejsciu do biznesu niz odwrotnie. Z kolei zdaniem niemieckich eks-
pertow, efekt drzwi obrotowych moze zosta¢ wykorzystany pozytywnie — sam
efekt nie jest bowiem problemem, lecz to, w jaki sposob wykorzystywana jest
zmiana strony przez ,zmieniaczy. Wiele zalezy zatem od kultury i sposobu
realizowania intereséw po zmianie strony.

Respondenci z Polski zwrdcili réwniez uwage na to, ze ze zjawiskiem drzwi
obrotowych wigze si¢ nie tylko dyskusja dotyczaca korupcji, ale tez, ze w prak-
tyce zycia publicznego ujawniajg si¢ problemy zwigzane z ograniczonym ryn-
kiem doradcéw, tj. w niektorych krajach byli politycy, specjalizujacy sie w kon-
kretnych politykach sektorowych, w przypadku nalozenia zakazu moga mie¢
problem ze znalezieniem pracy. Zatrudnienie w firmach zwigzanych z dzia-
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talnoscig i obszarem zainteresowania (bylego) polityka, wydaje si¢ by¢ wiec
czym$ naturalnym, zwlaszcza w przypadku ograniczonego rynku ekspertow
z danej dziedziny.

Niemieccy respondenci, podobnie jak polscy, zwracali uwage na ograniczong
liczbe ekspertow, ktérzy zajmuja sie merytorycznie danym obszarem. W zwigz-
ku z tym przejscie polityka do biznesu, w celu zajmowania si¢ konkretnym ob-
szarem, wydaje si¢ zrozumiale. Badani zwracali rdwniez uwage na istniejace
sieci kontaktow nawigzywanych w trakcie prac w $rodowisku biznesowym lub
polityce, co ulatwia dostep do tych oséb i informacji po zmianie srodowiska ak-
tywnosci zawodowej. Istotne dla respondentéw z Niemiec wydaje sie by¢ jednak
to, do realizacji jakich interesow wykorzystuje si¢ te kontakty: partykularnych
czy publicznych. Te warto$ciujace stwierdzenia powoduja, ze otwarte s3 pytania
dotyczace motywacji, jaka stoi za zmiang strony oraz jako$ci tworzonej polityki.
Wystepowanie sieci kontaktéw powoduje réwniez, ze byli politycy, w ktérych
$ciezce kariery wystapit efekt drzwi obrotowych, moga angazowac si¢ takze nie-
bezposrednio w proces ustawodawczy. Eksperci z Niemiec dokonali tez rozréz-
nienia na stanowiska oséb, ktore dokonuja zmiany strony, nie kazde bowiem
przejscie z polityki do biznesu jest dla nich réwnowazne. Istotne w ich opinii
jest to, jaka funkcje pelnit polityk przed wystapieniem efektu drzwi obrotowych:
»Efekt drzwi obrotowych oceniam pozytywnie u ludzi, ktorzy szukajg réwno-
wagi, niezaleznie od tego, gdzie pracuja, gdzie si¢ znajduja. A potem obserwuje
efekt drzwi obrotowych u ludzi, ktérzy zmieniajg strony i dziataja w sposéb bar-
dzo skoncentrowany, jednostronny, oparty na interesach” (P-E10).

Negatywna ocena EDO przyjmowala rézne wymiary. Jeden z respon-
dentow z Polski wskazal, ze w krajach anglosaskich efekt drzwi obrotowych
uznawany jest za zjawisko pozytywne, w Polsce i krajach postsocjalistycz-
nych za negatywne. Inni zwracali uwage natomiast na kompetencje os6b
zmieniajacych strone. Jeden z ekspertéw swoja krytyczng ocene argumento-
wal w ten sposob: ,,Dla mnie to zjawisko negatywne, poniewaz osoby te nie
maja merytorycznych kompetencji. To znaczy, one nie s3 skuteczne dlatego,
ze posiadaja wiedze¢ ekspercka, tylko dlatego, Ze maja kontakty osobiste. I to
zjawisko na tym jest przede wszystkim oparte. Wiec one potrafia po prostu
przekonywac konkretne osoby, decydujace o réznych kwestiach, do pewnych
pomystéw wylacznie z uwagi na jakie$ swoje osobiste kontakty czy predys-
pozycje. Natomiast to nie sa eksperci. Oczywiscie, nie wykluczam sytuacji
[...], gdy [...] byly posel, ktéry przechodzi do $wiata lobbingu, zatrudnia so-
bie ekspertdw, czy tez korzysta z opinii ekspertow i dziala w zwigzku z tym
bardzo rzetelnie [...]. To pewnie si¢ zdarza, ale jednak czedciej, jak mi sie
wydaje, rzeczywiscie istnieje ryzyko, ze to bedzie takie typowe zalatwianie
oparte na bardzo bliskich relacjach interpersonalnych miedzy bylym polity-
kiem a obecnymi politykami” (R-E12).
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Respondenci z Polski dokonywali réwniez rozréznienia zatrudniania by-
tych politykéw w spdtkach Skarbu Panstwa ze wzgledu na to, ze s przedstawi-
cielami okreslonego obozu politycznego, a nie wybitnymi ekspertami z danej
dziedziny: ,Jesli kto$ byl nauczycielem akademickim, architektem, lekarzem,
adwokatem, to fatwo sobie poradzi, jesli kto$ byt postem i oznaczalo to dos¢
znaczny awans spoleczny, np. byl postem zawodowym trzy, cztery kadencje,
a wczesniej [...] pracowal w jakiej$ jednostce samorzadowej, czy innej, [...]
czy byl burmistrzem, to czesto taki posel moze mie¢ trudno$¢ w odnalezie-
niu sie gdzie$ tam w zyciu. [...] moze by¢ wtedy dobrym, czy tez pozagdanym
[...] aktywem dla firm, lub instytucji, ktére potem chca mie¢ dobre kontakty
z obozem politycznym, czy z wladza, jesli ten posel byt czlonkiem tego obo-
zu, nie? [...] Chyba najczesciej ostatnio spotykane jest, jak kto$ zdaje mandat,
czy odchodzi z polityki, to jest taka droga, ze dostaje si¢ dobre stanowisko
w spolce Skarbu Panstwa. Tych przypadkéw prasa podawala co najmniej kil-
kanascie. [...] A potem tez pojawi si¢ pewnie zazdros¢ w tawach poselskich, bo
tam postowie muszg za te 8 tysiecy pracowac, a przechodzac z taw poselskich
zarabiajg 5-6, czy 10 razy wigcej” (R-E2).

Przez niektoérych ekspertow z Niemiec efekt drzwi obrotowych traktowany
jest jako zagrozenie dla transparentnosci — widoczne jest to na przykladzie
politykéw, ktorzy oprocz wypelniania mandatu $wiadczg réwniez dziatal-
no$¢ dodatkowy. Znamienny jest tu przyktad Philippa Amthora, ktéry stat sie
~otwieraczem drzwi” (Tiirdffner) dla amerykanskiej spotki Augustus Intelli-
gence (Reyher, 2021), co bylo doniostym tematem w dyskusjach publicznych
w Republice Federalnej Niemiec.

W kwestii percepcji EDO dominujace jest jednak, zaréwno w Niemczech,
jak i w Polsce, traktowanie przechodzenia z polityki do biznesu jako natural-
nego elementu w procesie rozwoju kariery, ktéra jest utozsamiana z nabywa-
niem umiejetnosci i poszerzaniem kompetencji, co mialoby wplyw na jakos¢
procesu doradczego. Dazenie do profesjonalizmu ujete jest w nastepujacej wy-
powiedzi: ,,Jesli to, co robig jest zgodne z prawem, nie widze w tym zadnych
przewinien, i mysle, ze dojdziemy do takiej kultury, takiego formatu, zeby
zosta¢ lobbysta na wysokim poziomie. To kojarzy mi si¢ z panstwami anglo-
saskimi. Najpierw bedziemy musieli awansowa¢, czyli wygrywac kampanie.
Przedszkolem bedzie bycie radnym badz parlamentarzysta, a potem jaka$ pra-
ca w tych instytucjach ustawodawczych. Fajnie byloby tez w wykonawczych,
ale to pozniej, po tej formie nauki, bedzie mozna zosta¢ lobbysta, ktory bedzie
mial pewng wiedze, co do przekazywania informacji lokalnej, kanatéw komu-
nikacji. To byloby fajne” (R-E14).

Wigkszo$¢ niemieckich ekspertow postrzega efekt drzwi obrotowych jako
zjawisko, ktore w swej naturze nie jest czyms ztym, cho¢ moze si¢ nim okazac,
gdy grupy interesu beda wykorzystywaly podstawowa wiedze, jaka posiada
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byly juz polityk. Jeden z respondentéw, oceniajac zjawisko neutralnie, argu-
mentowal, Ze ostatecznie decyzje naleza do politykéw, a nie do oddziatujacych
na nich lobbystow: ,,[...] muszg istnie¢ przejrzyste zasady gry, ktére pozwola
nam rozpocza¢ kariere czytelng z zewnatrz, ktora nie bedzie budzi¢ watpliwo-
$ci” (P-E19).

Wisrdéd ocen neutralnych pojawialy sie takze rozwazania nad tym, ze
wszystko jest zalezne od wspomnianych wczesniej motywacji, jakimi kiero-
wal sie polityk zmieniajac strong. Respondenci wskazywali rowniez na po-
wszechno$¢ i nieuchronnos¢ zjawiska zmiany strony: ,,Nie sadze, aby moz-
na bylo temu zapobiec, trzeba po prostu z tym zy¢. Ale to si¢ zdarza we
wszystkich dziedzinach. Trzeba jako$ zadba¢ o to, zeby bylo troche zasady
réwnosci stron, a to jest trudne” (P-E1). Otwarto$¢ na zrdznicowang repre-
zentacje polityczng i profesjonalizacje jakosci polityki potwierdzaja stowa:
»Ale jeszcze wazniejsze jest to, Ze polityka przyciaga takze ludzi, ktérzy nie
tylko zajmowali si¢ polityka. Mysle, ze jest to o wiele wazniejsze w przeciw-
nym kierunku” (P-E2).

W kontekscie powyzszych rozwazan wydaje si¢ istotne, jak mozna prze-
ciwdziala¢ negatywnym skutkom efektu drzwi obrotowych. Eksperci zaréwno
z Niemiec, jak i z Polski wskazywali na rézne dzialania ograniczajace nega-
tywny wymiar EDO. Doradcy z Polski dostrzegaja, ze problemy, jakie wigza
sie z efektem drzwi obrotowych, czesto s3 wynikiem systemowych rozwigzan
(np. likwidacji stuzby cywilnej). Wéréd dziatan ograniczajacych negatyw-
ne skutki EDO warto wymieni¢ takie o szerokim zakresie — przeksztalcenie
dominujacego modelu kultury politycznej, w tym takze stosowanie kodeksu
etycznego, ktory obowigzywalby aktoréw zycia publicznego, a takze dziatania
w waskim wymiarze takie jak, np. wprowadzenie i stosowanie okresu karen-
cji, a nawet zwiekszenie wynagrodzenia politykéw. Uwidacznia si¢ to w wy-
powiedziach ekspertéw z Polski: ,[...] dopdki bedzie taka przepas¢ ptacowa
miedzy lobbystami, ekspertami, doradcami firm konsultingowych a ludzmi
odpowiedzialnymi za tworzenie prawa w Polsce, to to prawo bedzie wygladalo
tak, jak wyglada i niestety ta szara strefa, czy tez ta metna woda bedzie ciagle
funkcjonowata, bo to po prostu tak z natury rzeczy skazani jestesmy na tego
typu sytuacje, wiec ja akurat jestem za tym, zeby podnie$¢ pensje postow. [...]
na pewno bym podniést pensje wiceministréw, minister to jest troche inna
sytuacja, bo minister jest zawsze z politycznego nadania [...], ale wiceministro-
wie to sg male mrowki, ktore muszg bardzo czesto podejmowac bardzo trudne
decyzje, zarabiajg bardzo male pienigdze. Czesto mniejsze niz dyrektorzy de-
partamentow” (R-E16).

Normy etyczne i poszanowanie dla transparentnosci bylo réwniez istotne
dla polskich rozmdéwcow: ,[...] na pewno jaki$ okres karencji jest wazny. Ale
jezeli do tego nie mamy jakiego$ takiego kodeksu etycznego, pytanie - jak go
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madrze zapisac i jak sprawdzac¢, ze on jest przestrzegany, czy tez jakiej$ trans-
parentnosci. Transparentno$ci, bo mygle, ze to jest stowo klucz przy tym caltym
procesie rzeczniczym czy lobbystycznym. Kiedy jest to transparentny proces
i wszyscy wiemy, kto siedzi przy stole - tak, jak tez wspomnialam, méwigc
o organizacjach pozarzagdowych, mozna prezentowac rézne punkty widzenia,
do ktérych masz prawo, cale szczescie, Ze mamy prawo do tego [...] Odpowia-
dajac na to pytanie, to okres karencji jest wazny. Tylko oprocz tych twardych
zapisow potrzebne jest jeszcze co$ takiego wlasnie, jak kwestia etyczna i trans-
parentnos$¢” (R-E4).

Respondenci z Niemiec wskazywali, ze przeciwdziala¢ negatywnym skut-
kom EDO moga wszelkie dzialania zmierzajace do przejrzystosci procesu po-
dejmowania decyzji oraz informowania o spotkaniach politykéw z lobbystami.

KARENCJA JAKO SRODEK OGRANICZAJACY
NEGATYWNE SKUTKI EFEKTU DRZWI OBROTOWYCH

W kontekscie powszechnosci wystepowania efektu drzwi obrotowych, ko-
nieczno$ci zapewnienia transparencji parlamentarnego procesu decyzyjnego
oraz checi przeciwdzialania negatywnym zjawiskom, ktére moglyby obniza¢
jakos¢ demokracji przedstawicielskiej, istotne wydaje si¢ rowniez sprawdze-
nie, jaki jest stosunek ekspertow do mechanizméw ograniczajacych ewentu-
alne negatywne skutki tego zjawiska (wykres 4). Na ogoét stosunek ekspertow
do wprowadzenia i stosowania okresu karencji, rozumianego jako czas, ktory
musi ming¢ od ustagpienia z istotnego stanowiska w polityce do objecia waz-
nej pozycji w biznesie, jest krytyczny. Wyniki badan pozwalajg dostrzec, ze az
81,5% niemieckich ekspertow i 44,4% ekspertow z Polski popiera stosowanie
okresu karencji. Negatywnie wobec tego mechanizmu opowiada si¢ 33,3% an-
kietowanych z Polski i 14,8% z Niemiec.

Pozytywne opinie wzgledem tego mechanizmu zwigzane byly z dlugoscia
czasu, jaki potrzebny jest na rozluznienie relacji czy sieci powigzan. W nie-
ktorych wypowiedziach postulowano wydluzenie czasu zawieszenia: ,,[...]
wprowadzenia znacznie dluzszego okresu zakazu przechodzenia przez drzwi
obrotowe, no i zwigkszania czy poszerzenia katalogu podmiotdw, ktére przez
te drzwi obrotowe przechodzi¢ nie moga, szczegélnie parlamentarzystow.
Dla mnie to jest najwigkszy problem, ze parlamentarzysci majg taka tatwos¢
w przenikaniu tych dwoch $wiatéw. Zreszta, to sie czesto zdarza, nie tylko
w Polsce, ale i na poziomie unijnym i w innych krajach, gdy to przechodzenie
z jednego $wiata do drugiego jest wielokrotne i kto$ w jednych wyborach prze-
chodzi, a wiec staje sie tym doradcg, po kadencji, badz tez dwodch — wraca. I tak
sie kreci wlasnie przez te drzwi obrotowe” (R-E12).
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Wrykres 4. Zasadno$¢ wprowadzenia okresu karencji (w %)
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Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Pojawito sie rowniez wiele gloséw przeciwnych karencji, zwigzanych z kre-
powaniem wolno$ci wyboru miejsca pracy. Eksperci z obu krajow dostrzegli,
iz wprowadzenie okresu ,,zawieszenia” dziatalnosci publicznej taczy si¢ z ko-
niecznoscig finansowego rekompensowania strat, jakie ponosi¢ bedzie byty
polityk podlegajacy okresowi karencji.

Okres karencji dla kanclerza, ministrow federalnych i parlamentarnych se-
kretarzy stanu zostal wprowadzony w Niemczech w 2015 r. i wynosi 18 mie-
siecy od ustgpienia z urzedu, co ma zapobiec konfliktowi intereséw (Karenzze-
iten, 2022: 1). Niektorzy respondenci z Niemiec wskazywali na niedoskonalos¢
funkcjonujacego okresu karencji i mozliwo§¢ umawiania sie, ze dana firma
zatrudni bylego polityka po tym okresie. Okres karencji prowadzi jednakze
do oslabienia sieci kontaktéw, a co za tym idzie wspdlzaleznosci czy wply-
wu w §rodowisku politycznym, jednak nie mozna stwierdzi¢, ze zostang one
calkowicie wyeliminowane. Nalezy przy tym podkresli¢, ze stosowanie okresu
karencji nie bylo w Niemczech oceniane jednoznacznie pozytywnie. Ekspert
z Niemiec dostrzegt, iz ,,ten, kto chce by¢ skorumpowany, znajduje inne sposo-
by, a potem po prostu powoluje si¢ na innego czlowieka. Dlatego uwazam, ze
trzeba opracowac inteligentniejsze, nieco sprytniejsze instrumenty. [...] Uwa-
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zam, ze mOwienie, iz nie wolno pracowac w sektorze prywatnym tylko dlatego,
ze pracowalo si¢ dla panstwa na stanowisku kierowniczym, jest troche prymi-
tywne jako instrument” (P-E13).

W pordéwnaniu z ekspertami z Niemiec, polscy doradcy przejawiajg mniej-
szy entuzjazm wzgledem wprowadzenia okresu karencji. Glosy przeciwko do-
tycza, m.in. poszerzenia kolejnego obszaru zycia o zbedne regulacje: ,Wydaje
mi si¢, ze po prostu to byt kolejny obszar niepotrzebnie regulowany, raczej
powiedziatabym, ze jakby brak takiej tolerancji dla tych praktyk, to jest ta wla-
$ciwa droga, ze trzeba si¢ jako$ spolecznie napietnowac, ze tak to ma wieksze
znaczenie, a nie w konkretnym celu. Uwazam, ze akt prawny, takie administra-
cyjne uregulowania, to nie jest wlasciwa droga, tutaj nic by nie wniosta. Mysle,
ze to sg ludzie zdeterminowani, oni to obejda, albo beda is¢ w zaparte. Wiele
takich przykladéw mamy w zyciu politycznym, wiec mysle, ze nie tedy dro-
ga’ (R-E1). Kolejnym z argumentéw przeciwko wprowadzeniu okresu karencji
byta mozliwo$¢ omijania przepiséw: ,,one do niczego nie prowadza. Zawsze
sie je jako$ ominie. Ale, poza tym uwazam, ze to jest pozytywne. [...] Politycy,
przechodzac na strone biznesu czy lobbingu [...] muszg... mnéstwo czasu i lat
zainwestowac, zeby by¢ w tym dobrzy. To wcale nie jest tak, ze jak kto$ jest
politykiem $wietnym, to bedzie §wietnym lobbystg” (R-E3).

Polscy respondenci wskazywali réwniez na kwestie finansowe zwigzane
z wprowadzeniem okresu karencji: ,,To jest pytanie, na ile sta¢ nas jako pan-
stwo [...]. Jak rozumiem, musieliby$my - panstwo by musialo - za taki okres
karencji zaptaci¢. Mysle, ze to jest do ustalenia w zaleznosci od tego, jakie sta-
nowisko dana osoba piastuje. Pewnie mozna by bylo ustali¢, ze na jakichs niz-
szych stanowiskach, typu dyrektora departamentu, to byloby kilka miesigcy,
a sekretarza stanu moze troche dluzej. Mysle, ze warto by byto tez zobaczy¢,
po prostu poréwnac, jaka jest sytuacja w innych panstwach. No i oczywiscie,
jezeli taka osoba by przechodzila do jakiegos innego urzedu panstwowego, to
tego okresu nie musiatoby by¢” (R-E6). Ponadto, wprowadzenie okresu karen-
¢ji, zdaniem jednego z ekspertow, mogloby zniecheci¢ ekspertéow do aktywno-
$ci politycznej z obawy, ze po jej zakonczeniu, nie mogliby wréci¢ do swojej
pracy: ,,Nie, nie wyobrazam sobie, jakie pienigdze musieliby$my placi¢ tym
osobom, ktére ta karencyjnos¢ by obowigzywala. Za okres postoju réwniez
musieliby$my placi¢, ale nie wiem, czy wowczas specjalisci danej dziedziny go-
dziliby sie, aby wejs¢ na takie stanowiska, majac $wiadomos¢, ze potem przez
jakis czas musza czekac. To jest chore” (R-E14).

W tym kontekscie pojawily sie po raz kolejny rozwazania dotyczace roz-
réznienia (gradacji) stanowisk, jakie zajmujg osoby, ktére miatyby dokona¢
zmiany strony: ,wszystko zalezy od tego, o czym mdwimy. Jesli ktos jako Szef
Wywiadu chce p6j$¢ gdzie indziej, no to karencja musi by¢ diuzsza, niestety.
Jesli ktos byl wiceministrem od spraw sadzenia kwiatkéw czy obsiewania pol
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w wojewodztwie matopolskim, to mozna mu pozwoli¢, po roku pewnie, pod-

Ostatni z argumentéw dotyczacy nieefektywnosci okresu karencji odnosit sig
do nieformalnych powigzan, jakie wystepuja miedzy politykami a lobbystami: ,[...]
bylby to przepis martwy z tego wzgledu, ze jest to zjawisko oparte na korzysciach
politykow, ktdrzy odchodzg z polityki i wchodza do biznesu, lobbingu. Kontakty
i tak sg nieformalne, to znaczy, ze zaden przepis i tak nie zabroni tych nieformal-
nych relacji. Najpierw trzeba by byto wyczysci¢ sprawe tych relacji i tego, zeby nie
bylo nieformalnego wplywu na proces legislacyjny. Wtedy mozna zastanawiac si¢
nad pewng karencjg. Dzisiaj byltby to absolutnie martwy przepis” (R-E17).

Respondenci, ktérzy pozytywnie odniesli si¢ do pomystu wprowadzenia ka-
rencji, poproszeni zostali o wskazanie, ile — ich zdaniem - powinien wynosi¢
ten okres (wykres 5). Wsréd odpowiedzi niemieckich ekspertéw dominowat
poglad, ze okres karencji powinien przekracza¢ 36 miesigcy — w skrajnych przy-
padkach osoby odpowiadajace wskazywaly nawet 5 lat. Odpowiedzi ekspertow
z Polski byly podzielone - najwigcej respondentéw opowiedziato si¢ za okresem
wynoszacym od 12 do 17 miesiecy (42,86% ekspertéw) oraz wiecej niz 36 mie-
siecy (réwniez 42,86% ekspertéw). Poglady niemieckich ekspertow na dtugos¢
okresu karencji byly bardziej zréznicowane — wigkszos$¢ z nich opowiedziala sie
za okresem karencji dluzszym niz 36 miesiecy (39%), drugim okresem najcze-
$ciej wskazywanym przez niemieckich respondentéw byl czas miedzy 12 a 17
miesigcami. Nikt z respondentdw zaréwno z Niemiec, jak i z Polski, nie wskazal
okresu tzw. ,zamrozenia” trwajacego krdcej niz 12 miesiecy.

Ciekawe byly opinie dotyczace uzasadnienia dtugo$ci okresu karencji, ktére
pojawily sie zaréwno po stronie polskiej, jak i niemieckiej. Niektorzy doradcy
wskazywali bowiem pig¢ lat jako odpowiedni czas ,,zamrozenia’: ,,Co najmniej
w pieciu latach, bo ten polityk, na swéj sposob si¢ doskonali, Skarb Panstwa
mu placi, on staje si¢ lepszym ekspertem w danej dziedzinie. Powinien jeszcze
co najmniej przez 5 lat pracowaé w branzy i powinien by¢ dostepny do za-
trudnienia i zarazem zapewniona powinna by¢ przejrzysto$¢ u kogo on bedzie
pracowal i z jakiego tytulu. [...] Wydaje mi sie, ze jakkolwiek przez pie¢ lat
powinien on jeszcze dziala¢ na rzecz, jak to si¢ méowi — swoich przejrzystych
dzialan dla spoleczenstwa, bo z polityki przechodzi si¢ w kwestie prywatna
co najmniej przez 5 lat. My powinnismy wiedzie¢ co ci ludzie, kontrola, co
oni wyprawiajg” (R-E15). Wskazanie na pigc¢ lat okresu karencji zwigzane jest
z dlugoscia kadencji parlamentu — zaréwno polskiego Sejmu, jak i niemieckie-
go Bundestagu, ktéra wynosi cztery lata. Inne osoby wskazywaly natomiast, iz
do rozluznienia sieci kontaktow wystarczajacy jest okres karencji wynoszacy
potowe kadencji tych organéw przedstawicielskich.

Eksperci z Polski wskazali na mozliwos¢ powigzania okresu karencji z dtu-
goscig czasu aktywnosci politycznej: ,W tej chwili ten okres karencji trwa rok,
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Wykres 5. Opinie na temat dlugosci okresu karencji (w %)
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wiec by¢ moze mozna by tak, jak na przyktad GRECO nam sugerowalo, ze po-
winni$my przyja¢ trzy lata. Wiec by¢ moze mozna by zastosowac taki trik, ze
przy pierwszym przejsciu to jest rok, ale juz przy kolejnych to sg trzy lata. Przy
czym musialoby to obejmowa¢ przechodzenie w obie strony, bo w tej chwili
przejscie z polityki do innych dziedzin, zwlaszcza do biznesu ma te karencje.
Ale, jezeli kto$ przechodzilby tak kilkakrotnie, to wtedy musialoby tez w druga
strong dziata¢, przechodzenie do polityki z biznesu, czyli jezeli kto$ byl poli-
tykiem, wybiera biznes i jeszcze raz chce wejs¢ do polityki, no to niech troche
odczeka. Poza tym kolejna sprawa to jest taka, ze w zasadzie mozna tej karen-
cji fatwo zapobiec, poniewaz jest komisja, ktéra daje zezwolenie na skrocenie
tego okresu i w zwigzku z tym, gdyby ta komisja dziatala bardziej analityczne
i sensownie analizowata te sprawy, ktdre do niej wptywaja, to moze rzadziej by
te zwolnienia byly dawane i nie tylko tym, ktérych si¢ nie lubi, ale tym, gdzie
i merytorycznie jest to uzasadnione” (R-E7).

PODSUMOWANIE

Efekt drzwi obrotowych (EDO) jako zjawisko wielowymiarowe wywotuje
zaréwno skutki pozytywne, jak i negatywne. Do pierwszej grupy zaliczy¢ na-
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lezy poprawe jakosci polityki, gdy budowana jest wigksza swiadomos¢ polity-
kow dotyczaca spraw gospodarczych, gdy w procesie decyzyjnym pojawia sie
wiecej ekspertyzy i profesjonalizmu, gdy dochodzi do zrozumienia zawilo$ci
proceséw zachodzacych w gospodarce oraz wplywu, jaki decyzje polityczne
moga mie¢ na gospodarke. Ponadto szeroka reprezentacja intereséw réznych
grup spolecznych jest gwarancja demokracji. Do negatywnych skutkow zwig-
zanych z EDO zaliczy¢ nalezy brak transparentnosci politycznych proceséw
decyzyjnych i powigzane z nim niezadowolenie spoleczne. Potencjalne nad-
uzycia finansowe i patologie, takie jak np. zatrudnianie wedtug klucza partyj-
nego, a nie kompetencji, sg zagrozeniem dla przebiegu i jakosci parlamentar-
nego, czy rzadowego procesu decyzyjnego. W zwiazku z powyzszym, ocena
efektu drzwi obrotowych jest niejednoznaczna.

Wynikajaca z badan empirycznych neutralno$¢ w postrzeganiu EDO
w Niemczech i Polsce spowodowana jest niejednoznacznos$cig stosunku ba-
danych do zjawiska oraz jego wielowymiarowoscia, ale takze swiadomoscia
trudnosci wprowadzenia skutecznych w praktyce regulacji.

Kontrowersje wzbudza zwlaszcza szybkie przejscie do biznesu polityka po
zakonczeniu przez niego pelnienia waznych funkcji politycznych o charak-
terze decyzyjnym i z wysoka pozycja parlamentarng czy rzagdowsa. Natomiast
wejscie lobbysty/doradcy/biznesmena do polityki jest rzadziej poruszanym
watkiem. By¢ moze wynika to z ukierunkowanego zapytania w badaniu, jak
tez asymetrii, ktdra zwigzana jest z czgstszym wystepowaniem EDO w warian-
cie z polityki do biznesu niz odwrotnie.

Przyjete do analizy jakosciowej i ilosciowej kryteria, tj. postrzeganie EDO
w Polsce i Niemczech, sposoby przeciwdzialania i regulacji oraz kwestia karen-
cji, pozwolily na wykazanie nastepujacych réznic migdzy polskimi i niemiec-
kimi doradcami:

1. EDO wystepuje zaréwno w Niemczech, jak i w Polsce, i jest dostrzegany
przez zdecydowang wigkszo$¢ respondentéw z obu panstw. EDO zauwa-
zalne jest na szczeblu centralnym, jednak na szczeblu lokalnym ma dla re-
spondentéw znaczenie marginalne. Jesli zachodzi, jest tam bardziej ,,uza-
sadnione” ze wzgledu na niedobdr ekspertéw i potrzebe profesjonalizacii.

2. W Niemczech wyrazane jest wieksze zrozumienie i przychylnos¢ dla EDO
niz w Polsce. Nad Wislg zjawisko to postrzegane jest w wiekszosci neu-
tralnie, lecz odwrotnie niz w Niemczech - z duzym odsetkiem pogladow
negatywnych.

3. Zdaniem respondentéw istotna w ocenie EDO jest motywacja danej oso-
by do zmiany stanowiska. Jesli dziala ona na rzecz dobra publicznego lub
reprezentuje szerszy interes grupowy, to EDO jest bardziej akceptowalne.
Zdaniem autorek, realizacja ,partykularnych” (indywidualnych, intrat-
nych) intereséw w ramach EDO spotyka si¢ z negatywnym odbiorem tego
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zjawiska. Jesli pozycja danego polityka jest wysoka, to krytyka jego dziatan
w ramach EDO jest duza, natomiast jesli polityk pelnil swojg funkcje krét-
ko (np. jedng kadencje, epizod parlamentarny), to spotka si¢ z mniejszym
negatywnym odbiorem lub brakiem reakcji na zmiane strony. Wejscie lob-
bysty czy biznesmena do polityki, zwlaszcza w ramach procesu legitymi-
zujacego jego role polityczng w akcie wyborczym, nie wywotuje wiekszych
kontrowersji.

4. Pomysty na metody przeciwdzialania naduzyciom w ramach EDO s3 od-
mienne wérdd respondentéw obu panstw. W Polsce wskazuje si¢ na ko-
nieczno$¢ podwyzszenia pensji politykéw i ,ucywilizowania® kultury
politycznej. W Niemczech za$ wskazuje si¢ na koniecznos¢ wdrazania
wszelkich sposobéw zmierzajacych do poprawy transparentnosci proce-
sow decyzyjnych.

5. W odniesieniu do karencji jako sposobu regulacji i zapobiegania poten-
cjalnemu konfliktowi intereséw, mimo w wigkszosci neutralnego stosunku
do EDO, rozméwcy zaréwno polscy, jak i niemieccy wyrazali wysokie po-
parcie dla do$¢ diugiego okresu wstrzymania si¢ polityka od dzialalnosci
biznesowej, tj. 3 lat, a nawet dochodzgcego do 5 lat. W Niemczech czesciej
prezentowana jest wola wydluzenia karencji w czasie. W Polsce karencja
wzbudza wiecej kontrowersji w zwiazku ze skutkami finansowymi, jakie
tworzy. Z jednej strony blokuje zarobkowanie, zwlaszcza potencjalng moz-
liwo$¢ zarobienia ,,duzych pieniedzy”, a z drugiej generuje problem utrzy-
mania polityka ze srodkéw budzetowych w czasie trwania jego karencji
- zagwarantowania mu godziwego wynagrodzenia, rekompensaty ewentu-
alnych strat.

6. Rozmoéwcy wskazujg na niedoskonatos¢ karencji jako narzedzia regulacji
i prewencji negatywnych skutkéw ,,zmiany strony’, trudno jest bowiem wy-
znaczy¢ moment potencjalnego wystapienia naduzycia. Wskazywano, ze
konflikt intereséw moze by¢ ,,odroczony w czasie”, zachodzi¢ post factum,
po odczekaniu umdéwionego okresu powstrzymywania si¢ od relacji bizne-
sowych. Regulacja skutkéw EDO jest wigc problematyczna. Karencja po-
strzegana jest tez jako krepowanie wolnoséci wyboru i podejmowania dzia-
talnosci gospodarczej po zakonczeniu kadencji, czy swobody decydowania
o wejéciu do polityki ze strony lobbysty lub doradcy. Okres zawieszenia jest
czynnikiem powodujgcym ostabienie sieci kontaktow i wplywu w srodowi-
sku politycznym lub biznesowym, stad tez obserwuje si¢ obchodzenie regut
karencji przez mozliwo$¢ szybszego zwolnienia si¢ z niej w wyniku decyzji
komisji.

Podsumowujac, efekt drzwi obrotowych nie jest zjawiskiem jednowymia-
rowym. Moga wigza¢ si¢ z nim pozytywne oraz negatywne konsekwencje dla
przebiegu i jako$ci parlamentarnego procesu decyzyjnego, co mozna zauwazy¢
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zarébwno w Niemczech, jak i w Polsce. Niezbedne wydaje si¢ zatem prowadze-
nie dalszych badan nad tym zjawiskiem wplywajacym na kulture polityczna,
w tym polityczng kulture ekspercka, obu panstw.
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Streszczenie: Wspdlczesne demokracje zmagaja si¢ wcigz z problemami w obszarze kultury
politycznej, ktére w duzej mierze pozostaja nierozpoznane i budza watpliwosci natury etyczne;.
Jednym z nich jest tzw. efekt drzwi obrotowych definiowany jako ,wymiana personelu miedzy
sektorem publicznym i prywatnym” (Coen, Vannoni, 2016), zachodzacy w sytuacji przemiany
polityka w lobbyste i odwrotnie, co prowadzi¢ moze do patologii zycia publicznego — konflik-
tu interesow, korupgji itp. Celem niniejszego tekstu jest zbadanie wielowymiarowosci zjawiska
drzwi obrotowych w polityce niemieckiej i polskiej w ostatnich latach na podstawie danych em-
pirycznych pochodzacych z wywiadéw przeprowadzonych z doradcami politycznymi z Polski
i Niemiec. Badania dostarczaja odpowiedzi na pytania o potencjalne konsekwencje efektu drzwi
obrotowych dla kultury politycznej w obu panstwach i sposoby nan reagowania. Eksploracja
danych jako$ciowych i ilo$ciowych na tle uwarunkowan instytucjonalno-prawnych pozwolita
na stwierdzenie, ze zdecydowana wiekszo$¢ doradcéw z obu panstw spotkata sie z wystepowa-
niem zjawiska efektu drzwi obrotowych. Analiza i interpretacja tre$ci wywiadéw wskazata na
sposoby postrzegania tego zjawiska w Polsce i w Niemczech, jak tez pozwolita na sformulowanie
wnioskow dotyczacych pozytywnych i negatywnych skutkéw wystepowania efektu drzwi obro-
towych, w tym sposob6éw przeciwdzialania nieetycznym praktykom z nim zwigzanym i ogra-
niczania jego negatywnego wplywu na zycie publiczne przy pomocy wprowadzenia okresu ka-
rencji. Z badan wynika, Ze ocena efektu drzwi obrotowych jest niejednoznaczna, za$ politycy
i doradcy maja $wiadomo$¢ trudnosci wprowadzenia skutecznych praktyk regulacyjnych w tym
zakresie.

Stowa kluczowe: efekt drzwi obrotowych, zmiana stron, karencja, Niemcy, Polska, stosunki pol-
sko-niemieckie, kultura polityczna, lobbing, konflikt intereséw, doradztwo polityczne

THE REVOLVING DOOR EFFECT IN GERMAN AND POLISH
POLITICAL PRACTICE

Abstract: Contemporary democracies are still struggling with problems in the area of polit-
ical culture that remain largely unrecognised and raise ethical questions. One of these is the
so-called ‘revolving door effect, defined as the ‘exchange of personnel between the public and
private sectors’ (Coen, Vannoni, 2016), occurring when a politician is switched into a lobbyist
and vice versa, which can lead to pathologies in public life - conflicts of interest, corruption, etc.
This text aims to explore the multidimensionality of the revolving door phenomenon in German
and Polish politics in recent years on the basis of empirical data from interviews with political
advisers from Poland and Germany. The research provides answers to questions about the po-
tential consequences of the revolving door effect on the political culture in both countries and
the ways in which they can respond to it. The exploration of qualitative and quantitative data
against the institutional-legal background made it possible to conclude that the vast majority of
advisors from both countries have encountered the phenomenon of the revolving door effect.
The analysis and interpretation of the content of the interviews indicated the ways in which
the phenomenon is perceived in Poland and Germany, as well as allowed to formulate conclu-
sions on the positive and negative effects of the revolving door, including ways to counteract
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the unethical practices related to it and to limit its negative impact on public life by introducing
a cooling-off period. The research shows that the assessment of the revolving door effect is in-
conclusive, while politicians and advisors are aware of the difficulties of implementing effective
regulatory practices in this area.

Keywords: revolving door effect, cooling-off period, German, Poland, German-Polish relations,
political culture, lobbying, conflict of interest, poltitical advisory
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GLOS DORADCZY SPOLECZENSTWA:
PANELE OBYWATELSKIE W POLSCE I NIEMCZECH

WPROWADZENIE

demokracjach przedstawicielskich wyksztalcily sie rézne formy
Wpartycypacji politycznej obywateli. Najbardziej znang jest moz-

liwo$¢ wybierania osob sprawujacych urzedy polityczne lub sa-
modzielnego kandydowania na te stanowiska. Jednak réwniez inne formy
uczestnictwa, takie jak mozliwo$¢ dziatania w partiach politycznych lub ich
zakladania, udzial w demonstracjach i petycjach, a takze korzystanie z narze-
dzi demokracji bezposredniej, by wspotdecydowac o sprawach politycznych,
sa zinstytucjonalizowane i zakorzenione w wigkszo$ci demokracji (Parkinson,
Mansbridge, 2012).

Oprocz sformalizowanych form partycypacji istnieja jednak réwniez mniej
ugruntowane mozliwosci uczestnictwa, ktére w ostatnich latach nabieraja co-
raz wiekszego znaczenia. Mowa m.in. o procesach, jakie stosuje si¢ w celu ak-
tywnego angazowania obywateli w merytoryczny rozwdj rozwigzan politycz-
nych. Szczegélng ich odmiang s formaty oparte na losowaniu (OECD, 2020).
Obywateli wybiera si¢ tu losowo z rejestru ludnosci lub innych odpowiednich
do tego zbioréw danych i zaprasza, by w ramach procesu partycypacji opra-
cowali pomysly i mozliwe rozwigzania kwestii politycznych oraz by doradzili
instytucji zlecajacej, np. radzie miasta lub burmistrzowi, ze swojej perspek-
tywy. W dyskursie anglojezycznym rodzing proceséw partycypacji, ktore po-
dazajg za ta logika, okresla si¢ zbiorczym terminem deliberative mini-publics
(Ryan, Smith, 2014). Jako szczego6lny rodzaj, mini-publiki upowszechniaja sie
w krajach niemieckojezycznych procedury partycypacji znane jako Biirgerriite
(»rady obywatelskie”). Ich odpowiedniki w jezyku polskim nazywane s3 ,,pa-
nelami obywatelskimi”, po angielsku za$ citizen assemblies. W ramach paneli
obywatelskich wytypowanych losowo obywateli wspierajg profesjonalni facyli-
tatorzy. Przy pomocy odpowiednich metod dbajg oni o to, aby wszyscy uczest-
nicy mogli w takim samym stopniu przekaza¢ swoje doswiadczenia, pomysty
i mysli oraz sformulowac jako grupa wspolne zalecenia dla adresatéw procesu
decyzyjnego. Panele obywatelskie nie podlegaja jednolitej regulacji i bywaja
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projektowane w bardzo rézny sposéb — w zaleznosci od kontekstu, omawia-
nej kwestii czy szczebla politycznego, na ktérym sg wykorzystywane (Harris,
2019). I tak, panele obywatelskie na poziomie ogélnokrajowym sg zazwyczaj
znacznie bardziej rozbudowane niz ich odpowiedniki na szczeblu lokalnym
- zaréwno pod wzgledem liczby uczestniczacych w nich obywateli, jak i czasu
trwania wspolpracy oraz zakresu powierzonych im zadan. Podczas gdy lokal-
ne panele obywatelskie czesto wypracowuja swoje rozwigzania w ciggu zaled-
wie kilku dni przy udziale okoto 15 uczestnikéw, procesy ogélnokrajowe lub
ogolnopanstwowe angazuja czesto ponad 100 osdb, ktore niekiedy spotykaja
sie wielokrotnie przez kilka miesiecy.

Aby dopelni¢ nakreslony w tym tomie krajobraz kultury eksperckiej,
w kolejnych krokach dokonamy analizy doradczej roli obywateli — zaréw-
no z perspektywy koncepcyjnej, jak i empirycznej. Naszym punktem wyj-
$cia jest koncepcja ukierunkowanego na polityke doradztwa spolecznego
(UPDS), jaka sformutowali Rémmele i Schober (2011). Pozwala ona umiej-
scowi¢ obywateli w réznych konstelacjach doradczych w zaleznosci od po-
dzialu rél pomigdzy spoteczenstwem, ekspertami i decydentami. Podazajac
za sformulowanym przez autoréw tej heurystyki otwartym pytaniem o kon-
kretne metody formutowania ,konsultacyjnego glosu obywateli’, w kolej-
nym kroku zajmiemy si¢ panelami obywatelskimi, ktére stanowig przyklad
operacjonalizacji doradztwa spolecznego (cho¢ ich funkcje nie ograniczaja
sie wylacznie do tego wymiaru). Po nakresleniu ich genezy, cech i funkcji,
podazamy za perspektywa poréwnawcza obrang w niniejszym tomie, szki-
cujac pokrotce wykorzystanie tego instrumentu w Niemczech i w Polsce.
W dyskusji konczacej rozdzial przedstawiamy warunki sprzyjajace wyko-
rzystaniu paneli obywatelskich dla celéw doradztwa politycznego oraz for-
mutujemy pytania istotne dla akademickich i praktycznych rozwazan nad
tym zjawiskiem.

UKIERUNKOWANE NA POLITYKE DORADZTWO SPOLECZNE

Jaka role odgrywa glos obywateli w doradztwie politycznym? Do niedaw-
na odpowiedz brzmiataby: niewielkg. Dominujace formy praktycznie zawe-
zyty przestrzen doradztwa politycznego do interakcji na styku rzadzacych
i ekspertow. Obywatele rzadko bywali angazowani jako podmiot, czesciej jako
obiekt lub element analizy. Od pewnego czasu mozna zaobserwowac istotne
zmiany, czgsto okreslane jako ,,przewrét partycypacyjny’, charakteryzujacy
sie zwiekszaniem nacisku na zaangazowanie obywateli w procesy doradcze
i transparentnos$¢ tych procesow (Krick, Christensen, Holst, 2019). Tym sa-
mym ,,monopol na doradztwo ze strony naukowcéw i ekspertow technicznych
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coraz bardziej rozptywa sie w spoleczenstwie pelnym potencjalnych nosnikéw
wiedzy i 0s6b rozwigzujacych problemy” (Collet, Tillmann, Schwickert, 2011:
15). Perspektywa obywateli i ich wiedza o $wiecie stajg sie istotnym zasobem,
a »$wiadomi i pewni siebie obywatele” coraz czesciej chcg si¢ angazowaé w po-
dejmowanie decyzji (Leggewie, 2007: 7).

Dla klasyfikacji konsultacyjnej roli obywateli w kontekscie zmieniajacych
sie form doradztwa szczegélnie pomocna jest heurystyka Andrei Rommele
i Henrika Schobera (2011). Proponuja oni rozréznienie form doradztwa po-
litycznego ze wzgledu na podziat rél miedzy ekspertow, politykéw i obywate-
li (uwzglednienie ktérych stanowi w typologiach doradztwa pewne novum).
Klasyczne naukowe doradztwo polityczne, jak rowniez trzy rodzaje doradztwa
spolecznego — naukowe doradztwo publiczne, doradztwo spoteczne ukierun-
kowane na polityke (czy obywatelskie doradztwo polityczne) oraz doradztwo
spoleczne ukierunkowane na obywateli — charakteryzujg si¢ odmiennym ob-
sadzeniem rél dostawcow i odbiorcéw wiedzy. Dalsze cechy wyrédzniajace to
formaty doradztwa, zaangazowane w nie podmioty i wyniki. Z perspektywy
niniejszego rozdziatu szczegélnie sprzyjajacym punktem odniesienia jest ukie-
runkowane na polityke doradztwo spoteczne (UPDS), rozumiane jako ,,po-
szerzenie doradztwa politycznego poprzez uwzglednienie wiedzy eksperckiej
obywateli” (Rommele, Schober, 2011: 48).

Tabela 1. Role obywateli w procesach doradczych

Do kogo skierowane jest doradztwo?

polityka spoleczenstwo/obywatele
Kto Eksperci Klasyczne (naukowe) doradztwo | (Naukowe) doradztwo publiczne
doradza? polityczne
Spoteczenstwo/ | Ukierunkowane na polityke do- | Ukierunkowane na spoteczenstwo
Obywatele radztwo spoleczne/obywatelskie | doradztwo  spofeczne/obywatel-
(UPDS) skie

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Rommele, Schober, 2011: 52.

Wedlug Rommele i Schobera istnieje kilka elementéw skladajacych si¢ na
model UPDS. Oferujacy doradztwo aktorzy to obywatele i eksperci, ktérzy
wspolpracuja ze sobg w procesie doradczym. Rekomendacje powstaja w pro-
cesie deliberacyjnym, ktory odbywa si¢ w przestrzeni zaprojektowanej w taki
sposob, aby umozliwi¢ konstruktywny dialog. Metodyczne ramy takiego pro-
cesu tworzg profesjonalni moderatorzy, ktorzy nie angazuja si¢ pod katem me-
rytorycznym. Impuls do procesu konsultacji moze pochodzi¢ zaréwno ze stro-
ny polityki, jak i spoteczenstwa. Celem UPDS jest okreslenie problemow, ktdre
wymagajg rozwigzania, zaproponowanie mozliwych rozwigzan i znalezienie
odpowiednich srodkéw do ich osiggniecia. Chociaz UPDS nie koncentruje sie
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na opracowywaniu politycznie wigzacych zaleceni, Rommele i Schober wska-
zuja, ze na polityce i administracji powinno przynajmniej spoczywac (samo-)
zobowigzanie do rozpatrzenia i skomentowania rekomendacji przedstawio-
nych przez obywateli (Rommele, Schober, 2011: 54). Pytanie o to, jak w prak-
tyce organizowa¢ doradztwo spoleczne, by faktycznie zasila¢ proces tworzenia
polityki, odzwierciedla jedno z gtéwnych wyzwan w tym procesie (Rommele,
Schober, 2011: 58).

Za Martinem Thunertem (2011) nalezy podkresli¢, ze ocena potencjatu
i ograniczen UPDS wymaga pofaczenia perspektywy empiryczno-funkcjo-
nalnej, jak i normatywnej. ,Z empiryczno-funkcjonalnego punktu widzenia
pytanie brzmi: Czy doradztwo spolteczne moze $wiadczy¢ ustugi, ktérych nie
wypelnia konwencjonalne doradztwo polityczne? Z perspektywy normatyw-
nej nalezy wyjasni¢, czy rozne formy doradztwa spolecznego spelniaja wymogi
teorii demokracji deliberatywnej. Wreszcie, taczac obie perspektywy, nalezy
zadac pytanie, czy doradztwo spoleczne sprzyja demokratyzacji procesu pla-
nowania i podejmowania decyzji politycznych” (Thunert, 2011: 169). Udziele-
nie dogtebnej odpowiedzi na powyzsze pytania przekracza ramy niniejszego
rozdziatu. Skupiamy si¢ w nim raczej na pewnej specyficznej formie doradztwa
obywatelskiego, to jest panelach obywatelskich. Jest to format, ktéry znalazt
juz zastosowanie w wielu panstwach demokratycznych, takze w Niemczech
i Polsce, uzupelniajac wlasciwy im pejzaz demokratyczny (i doradczy). W ko-
lejnej czesci rozdzialu przygladamy sie blizej genezie paneli obywatelskich,
szczegdtowo omawiamy ich specyficzne cechy oraz funkcje, jakie moga petni¢
w systemie demokracji przedstawicielskie;j.

CECHY CHARAKTERYSTYCZNE PANELI OBYWATELSKICH

Czym charakteryzuja si¢ panele obywatelskie? Pomimo duzej réznorodno-
$ci procesow okreslanych tym mianem, mozna wskaza¢ kluczowe cechy, ktore
odrdzniajg ten format od innych rodzajéw nieformalnej partycypacji obywa-
telskiej (Ryan, Smith, 2014; Bachtiger, Dryzek, Mansbridge, 2018).

Losowy dobor uczestnikow

Uczestnicy paneli obywatelskich sg rekrutowani w sposob losowy; w przy-
padku proceséw lokalnych - gléwnie na podstawie danych z publicznej ewi-
dencji ludnosci. To wlasnie losowanie stanowi szczegdlna podstawe legity-
mizacji tej formy partycypacji (Sintomer, 2018; Buchstein, 2009). Z uwagi na
teoretycznie rowne szanse, jakie ma kazdy mieszkaniec danej jednostki teryto-
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rialnej, by zosta¢ zaproszony do wylonionego losowo gremium, panele obywa-
telskie roznig si¢ znaczaco od klasycznych procedur partycypacyjnych, do kto-
rych uczestnicy zglaszaja sie sami lub dostajg zaproszenie, np. z racji pelnionej
funkgcji (Gastil, Wright, 2019). Zasada loterii daje nadzieje na duzg réznorod-
nos¢ w skladzie uczestnikow, a tym samym wypetnia warunek, ktory stanowi
podstawe do realizacji deliberatywnego zadania procesu, to jest wspdlnego
wypracowania najlepszych pomystéw, argumentéw i proponowanych rozwia-
zan w oparciu o rozne sposoby postrzegania danego wyzwania (Fung, 2007).
Zasada loterii powoduje ponadto, ze na uczestnikach panelu nie cigzy obowig-
zek reprezentowania okreslonych intereséw. Procesy polityczne zyskuja dzieki
temu dostep do waznej i czesto pomijanej wiedzy o ,realiach zycia” réznych
jednostek, z ktorych kazda na swdj sposob odczuwa skutki wyzwania, bedace-
go przedmiotem dyskusji. W praktyce zasada loterii napotyka jednak na na-
turalne ograniczenie: dobrowolno$¢ uczestnictwa. Jedli zaproszeni - z réznych
powodow - nie wyrazajg checi uczestniczenia w panelu, to pozadane efekty
losowego wyboru ulegaja ograniczeniu. By zwigkszy¢ odsetek pozytywnych
odpowiedzi, trzeba wypracowac skuteczne strategie zapraszania. Ustalenie li-
czebnosci w procesie selekcji oraz monitorowanie sktadu grupy podczas przy-
dzielania miejsc moze za§ poméc w dobraniu réznorodnego grona uczestni-
kow (Liesenberg, 2022).

Powiazanie z demokracja przedstawicielska

Kolejna cecha charakterystyczng paneli obywatelskich jest ich konsulta-
cyjny zwiazek z obowiagzujacym systemem demokracji przedstawicielskiej
(Nanz, Leggewie, 2018). Jako niesformalizowana forma uczestnictwa, panele
same z siebie nie majg bezposredniej, faktycznej sity oddzialywania na po-
lityczne procesy decyzyjne. Jej zrodtem moze by¢ jedynie pochodzacy od
podmiotu zlecajacego, np. burmistrza, lokalnej rady lub parlamentu, man-
dat do przygotowania zalecen dotyczacych danego zagadnienia i wynikajaca
z niego deklaracja wykorzystania wynikéw przez zleceniodawce (Papadopo-
ulos, 2012). To zlecenie ,,z gory” tworzy wiarygodne ramy dla procesu pane-
lu obywatelskiego i umozliwia mu wypelnienie celu, jakim jest uzupetnianie
politycznych proceséw decyzyjnych. Powigzanie z mechanizmami demokra-
cji przedstawicielskiej to kluczowe dla funkcjonowania paneli obywatelskich
zagadnienie. Dokonanie niezbednych uscislen i wyjasnien jeszcze w okresie
poprzedzajacym powolanie panelu jest konieczne dla zaprojektowania cato-
$ciowej logiki procesu, stanowigcej jego ramy. Dotyczy to, m.in. stworzenia
punktéw styku z dyskursami w administracji, polityce, jak rowniez w spole-
czenstwie obywatelskim i grupach interesu. Wazna rola przypada tu grupom
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organizacyjnym czy sterujacym, ktore jeszcze przed rozpoczeciem panelu
obywatelskiego ustalajg i planujg centralne kwestie zwigzane z procesem. Po
zakonczeniu organizuje si¢ za$ specjalne wydarzenia, by przedstawic¢ reko-
mendacje panelu zainteresowanym mieszkancom i prasie oraz by publicznie
przekazac je zleceniodawcom.

Otrzymanie mandatu ,,z gory” stanowi w praktyce gléwne ograniczenie, po-
niewaz podmioty i organy demokracji przedstawicielskiej albo same z siebie opo-
wiadaja si¢ za wykorzystaniem paneli obywatelskich, albo trzeba je do tego prze-
konac. Procesy partycypacyjne projektowane podobnie jak panele obywatelskie,
ale inicjowane i realizowane (calkowicie lub w przewazajacej mierze) niezaleznie
od instytucji panstwowych, borykaja sie z ryzykiem nieosiggniecia zamierzonego
celu, jakim jest wplywanie na tre$¢ proceséw politycznych. Moga jednak z powo-
dzeniem walczy¢ o uwage decydentéw poprzez odpowiednie kampanie towarzy-
szace i strategiczne wykorzystanie politycznych ,,okien mozliwosci”.

Profesjonalne wsparcie procesu

Uczestnicy paneli obywatelskich pracuja wspdlnie w formatach roboczych,
ktdre sg projektowane i wdrazane przez profesjonalnych facylitatoréw. Facy-
litatorzy ksztaltuja komunikacyjna przestrzen interakcji, w ktdrej uczestnicy
rozwazajg i rozwijaja swoje wspodlne zalecenia. Ich rola jest zatem kluczowa
(Landwehr, 2014). To samo dotyczy wydarzen towarzyszacych, ktore odbywa-
ja si¢ przed oraz po panelach obywatelskich. Facylitatorzy prowadzg zazwy-
czaj réwniez spotkania poswiecone planowaniu procesu, imprezy, na ktérych
prezentowane s3 wyniki oraz warsztaty stuzace omoéwieniu wykorzystania
rekomendacji. Bogactwo metodologiczne i zréznicowanie trybu pracy sa
w praktyce bardzo duze. W zaleznosci od wielkosci grupy, podejmowanej pro-
blematyki, lokalnego kontekstu i oczekiwanych rezultatéw, ale takze indywi-
dualnego podejscia moderatoréw, w panelach obywatelskich mozna zaobser-
wowac bardzo rozmaite kreatywne metody wspotpracy. Osoby wspomagajace
proces i ich ,zwigzana z procesem ekspertyza” (Molinengo, Stasiak, Freeth,
2021) majg zatem istotny wplyw na ogolng jako$¢ paneli obywatelskich i wy-
pracowanych przez nie wynikoéw.

Tam, gdzie panele obywatelskie maja juz bardziej ugruntowang pozycje
w lokalnym krajobrazie partycypacji, mozna zaobserwowa¢, ze metodologia
projektowania ich wewnetrznych proceséw ulega z czasem standaryzacji. Na
przyklad model panelu obywatelskiego w Vorarlbergu, ktéry zostal wykorzy-
stany w ponad 50 przypadkach na poziomie gminy i landu, od 2013 r. posiada
wytyczne landu Vorarlberg, ktére okreslaja rowniez aspekty metodologiczne
stosowania tej procedury (Vorarlberger Landesregierung, 2013).
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Zaangazowanie ekspertow, osob objetych skutkami
regulacji i interesariuszy

W zaleznosci od zagadnienia lub mandatu procesu panelu obywatelskie-
go wazng role odgrywa réwniez zaangazowanie ekspertow, interesariuszy lub
przedstawicieli réznych stanowisk (Roberts, Lightbody, Low, 2020). W tema-
tycznie ukierunkowanych panelach obywatelskich na szczeblu miasta, woje-
wodztwa, kraju zwigzkowego czy panstwa, takich jak te ds. klimatu, integracja
wiedzy eksperckiej stata si¢ standardowg praktyka. Ponadto mozliwe jest row-
niez czerpanie z nienaukowych form wiedzy, takich jak sprzeczne perspektywy
0s0b i stron, ktérych dana kwestia dotyczy. W procesie panelu obywatelskiego
takich aktoréw wystuchuje si¢ zazwyczaj na poczatku. W ten sposdb centralne
informacje, wymiary konfliktéw i linie argumentacji zostajg jasno przedsta-
wione wylosowanym obywatelom i moga stuzy¢ jako podstawa w fazie delibe-
racji zachodzgcej w panelu. Ze wzgledu na potencjalnie duzy wptyw ekspertow
na uczestnikow, dobdr ekspertdw ma ogromne znaczenie. Przydatne okazuje
sie powierzenie tego zadania naukowym radom doradczym lub kuratoriom,
w ktorych zasiadajg osoby niezalezne.

FUNKCJE PANELI OBYWATELSKICH

Starannie zaplanowane i przeprowadzone z powodzeniem panele obywa-
telskie maja szanse wypelni¢ funkcje czy wywotac efekty, ktére proceduralnie
uzupelnig istniejacy strukture demokratyczng i wzbogaca tres¢ politycznych
proceséw decyzyjnych (Curato, Dryzek, Ercan, 2017). Ponadto panele obywa-
telskie wykazuja silne oddziatywanie na uczestnikéw, co moze przynosi¢ po-
zadany efekt uboczny w postaci wzmocnienia demokracji (Thompson, 2008;
Beauvais, Warren, 2019).

Konsultacyjne uzupelnienie demokracji przedstawicielskiej

Rdzen proceséw paneli obywatelskich, tj. obrady wyltonionych losowo
obywateli, tworzy niezinstytucjonalizowana przestrzen demokratycznej de-
liberacji. W ramach tej przestrzeni uczestnicy wymieniaja sie réznymi per-
spektywami, do$wiadczeniami i pomystami dotyczacymi tematyki panelu
i wypracowuja rekomendacje, ktére pelnia role doradztwa dla instytucji zleca-
jacej (Nanz, Leggewie, 2018). Losowy sklad grona uczestnikéw i ich wspoétpra-
ca w bezpiecznej przestrzeni panelu tworzg podstawy dla rzeczowej dyskusji
o sprawach zlozonych i niejednoznacznych lub nacechowanych emocjonalnie,
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ktdre bezposrednio wplywaja na realia zZycia uczestnikéw. W ten sposob pane-
le obywatelskie spelniaja niewykorzystywang wczesniej funkcje konsultacyjna
w zakresie doradztwa politycznego (Oppold, Nanz, 2019). Stwarzajg bowiem
dostep do perspektywy ,zupelnie zwyczajnych” obywateli, ktérzy nie prze-
mawiajg (a przynajmniej nie przede wszystkim) w imieniu okreslonej grupy
interesow. Podstawg wynikow pracy panelu obywatelskiego sa raczej indywi-
dualne realia Zycia, jak réwniez konfrontacja z doswiadczalng wiedza wspdto-
bywateli i, jesli to konieczne, wspdlny proces uczenia si¢. Osobom zajmujacym
odpowiedzialne stanowiska polityczne panele obywatelskie otwieraja dostep
do percepcji i bogactwa pomystéw obywateli, co poszerza podstawy dla po-
dejmowania decyzji w sprawach merytorycznych. Jesli rekomendacje paneli
obywatelskich zostang podjete w odpowiedni sposob i wykorzystane w celach
komunikacyjnych, moga przyczynic¢ si¢ do obiektywizacji dyskursu politycz-
nego i nada¢ dodatkowa legitymizacje i akceptacje ostatecznym decyzjom.

Zwigkszanie poczucia sprawczosci uczestnikow

Panele obywatelskie otwieraja dla uczestniczacych w nich losowo dobra-
nych obywateli przestrzen do wypowiedzenia si¢ w wybranych tematach. Spo-
sob zaprojektowania tej przestrzeni oraz intensywno$¢ do$wiadczenia daje
obywatelom mozliwo$¢ odczucia wlasnej demokratycznej sprawczosci (Nie-
meyer, 2011). Profesjonalnie prowadzony proces ma na celu umozliwienie
uczestnikom wyartykutowania wlasnych pogladéw i intensywnego zmierzenia
sie ze stanowiskami bardzo réznych oséb w chronionym otoczeniu. Ta po-
lityczna i grupowo-dynamiczna samoswiadomos¢ prowadzi samych uczest-
nikéw do wzrostu zainteresowania tematem panelu obywatelskiego, jak réw-
niez strukturami politycznymi jako takimi (Oppold, 2016). Raz po raz mozna
zaobserwowac, ze po zakonczeniu panelu obywatelskiego uczestnicy bardziej
angazuja si¢ politycznie lub wolontariacko, np. na rzecz tematu panelu obywa-
telskiego, pomystu, ktéry zostal w nim opracowany, czy tez zwiekszania moz-
liwosci partycypacji.

PANELE OBYWATELSKIE: PRAKTYKA W NIEMCZECH I POLSCE

Jak wyglada praktyczne zastosowanie paneli obywatelskich, zwlaszcza
w Niemczech i w Polsce? Deliberatywne mini-publiki sa obecnie testowane
w wielu krajach. Panele obywatelskie i zwigzane z nimi procedury znajduja
zastosowanie przede wszystkim na poziomie lokalnym, gdzie mozna odnalez¢
najwigcej przyktadéw ich wykorzystania (OECD, 2020). Réznorodno$¢ zasto-
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sowanych wariantow jest duza. Przykladowo w USA, w stanie Oregon na szero-
ka skale zinstytucjonalizowano tzw. procesy Citizens’ Initiative Review (Gastil,
Knobloch, Reedy, 2018). Wykorzystuja one panele obywatelskie do rozwazenia
gléwnych argumentéw wynikajacych z dostepnych alternatyw decyzyjnych
w okresie poprzedzajacym referendum. Kilka panstw zorganizowalo tzw. citi-
zen assemblies na szczeblu ogdlnokrajowym, na wzoér wysoko cenionych przy-
ktadéw kanadyjskich i irlandzkich. Te duze procesy partycypacyjne obejmuja
zwykle ponad 100 dobranych losowo obywateli, ktérzy obraduja przez kilka
tygodni w celu omoéwienia kwestii bedacych przedmiotem szczegdlnego zain-
teresowania w panstwie. Na przyklad w Kanadzie, w panelach obywatelskich
zorganizowanych w Ontario i Kolumbii Brytyjskiej dyskutowano o reformie
prawa wyborczego (Holman, 2013), a w Irlandii kilka zgromadzen obywatel-
skich debatowalo nad kontrowersyjnymi kwestiami, takimi jak sposéb radze-
nia sobie z kryzysem klimatycznym czy reforma prawa aborcyjnego (Farrell,
Suiter, Harris, 2019). Oprocz proceséw w Kanadzie i Irlandii szczegélng uwa-
ge zwraca francuskie Zgromadzenie Obywatelskie poswiecone kwestii klima-
tu z 2020 roku (Courant, 2020) oraz niemieckie rady obywatelskie dotyczace
kwestii rozwoju demokracji i roli Niemiec w §wiecie'. Ponadto w 2020 r. mialo
miejsce pierwsze migdzynarodowe zastosowanie zasady mini-publiki w po-
staci Globalnego Zgromadzenia, ktére odbyto si¢ w ramach przygotowan do
miedzynarodowych negocjacji klimatycznych w Glasgow®.

Zasada wytanianych losowo mini-publik zostala wykorzystana réwniez
na poziomie europejskim w ramach ,Konferencji o przyszlosci Europy”
(2021/2022). 200 oséb wylosowanych z calej Unii wzigto wowczas udzial
w czterech duzych forach obywatelskich w celu omoéwienia, w jaki sposob UE
powinna sie rozwija¢, aby sprosta¢ przysztym wyzwaniom. Raport koncowy
opracowany przez obywateli zostal przekazany przewodniczacym Parlamentu
Europejskiego, Rady UE i Komisji Europejskiej, ktdrzy w maju 2022 r. spotkali
sie z 800 wytonionymi losowo obywatelami UE®.

Procesy mini-publik, ktére mozna zaobserwowac na calym $wiecie, sg bar-
dzo réznie powiazane z dzialaniem polityki i administracji. Ich zakres rozciaga
sie od jednorazowych wydarzen do wariantéw, w ktoérych wytaniane w drodze
losowania gremia zyskuja umowcowanie instytucjonalne i zaczynaja samo-
dzielnie realizowa¢ funkcje demokratyczne. Jak dotad tylko w kilku przypad-
kach, takich jak model wschodniobelgijski (np. Sautter, Reuchamps, 2022),
wspomniane wczeéniej Przeglady Inicjatyw Obywatelskich (Citizens’ Initiati-
ve Reviews), czy rady obywatelskie Vorarlbergu na szczeblu landu, udato sie
osiagna¢ dlugofalowa instytucjonalizacje. Przy czym rzeczywista moc nowo

! www.buergerrat.de.

www.globalassembly.org.
* https://futureu.europa.eu.
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powstalych regulacji prawnych jest bardzo zréznicowana. Kwestia odpowied-
nich uregulowan i integracji z systemem instytucjonalnym budzi kontrower-
sje w dyskursie akademickim i w srodowisku praktykéw. Ze wzgledu na duze
przeszkody dla kompleksowej instytucjonalizacji, w wigkszosci demokracji
odnotowano dotychczas niewielki zakres dziatan idacych w te strone, zwlasz-
cza na szczeblu krajowym.

Niemcy

W Niemczech deliberatywne mini-publiki wykorzystywano juz na
wszystkich szczeblach politycznych. Wiekszos¢ proceséw odbyta si¢ na po-
ziomie lokalnym. Tylko dla ostatnich pieciu lat mozna poda¢ co najmniej
50 przyktadow*. Jednak juz w latach 70. XX wieku w catych Niemczech reali-
zowano liczne procesy partycypacyjne z wykorzystaniem modelu komorki
planujacej (tzw. Planungszelle), ktére klasyfikuje sie dzi$ jako prekursoréw
paneli obywatelskich. Lokalne panele stuza w Niemczech do rozpatrywania
najrozniejszych spraw. Spektrum tematéw siega od specyficznych dla dane-
go miejsca wyzwan zwiazanych z tworzeniem lokalnych planéw dziatania
w zakresie zréwnowazonego rozwoju i ochrony klimatu, az po ogdlne py-
tania o perspektywy rozwoju gminy w przysztosci. Zdecydowana wigkszos¢
lokalnych paneli obywatelskich odbywa si¢ pierwotnie jako jednorazowe wy-
darzenie w kontekscie konkretnej okazji, dla ktorej burmistrz i rada miasta
lub gminy zlecaja wdrozenie takiego procesu. W licznych przypadkach lo-
kalnym inicjatywom czy tez aktorom spoleczenstwa obywatelskiego, dziata-
jacym na rzecz paneli obywatelskich, udato si¢ nakloni¢ lokalnych politykow
do wyprébowania tej metody. W procesach lokalnych paneli obywatelskich
w Niemczech rzadko uczestniczy wiecej niz 20-50 dobranych losowo oby-
wateli. Zazwyczaj nie spotykaja si¢ one na dluzej niz przez dwa weekendy,
aby sformulowa¢ swoje rekomendacje. Czesto zdarza sig, ze wyniki paneli
obywatelskich sg prezentowane zleceniodawcom podczas wydarzen publicz-
nych lub posiedzen rady miasta lub gminy.

Na szczeblu landowym pionierem okazata si¢ Badenia-Wirtembergia, gdzie
zwolano juz kilka paneli obywatelskich, a niedawno stworzono takze regulu-
jaca je podstawe prawng. Ow land zdotal w ostatnich latach ogromnie posze-
rzy¢ wlasne kompetencje w zakresie projektowania i realizacji tych procesow.
W 2017 r. odbyt sie panel obywatelski w sprawie emerytur dla parlamenta-
rzystow landu. Zimg 2021/2022 r. inny panel opracowal zalecenia dotyczace
postepowania w sytuacji pandemii COVID-19, a kolejny rozpoczal w paz-

* https://www.buergerrat.de/buergerraete/lokale-buergerraete.
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dzierniku 2022 r. narade na temat ,,spoteczenstwa odpornego na kryzys” Na
szczeblu landowym panele obywatelskie stosowano takze w Saksonii, Turyngii
(oba dotyczace pandemii COVID-19) i Berlinie (w sprawie ochrony klimatu).
W dotychczasowych procesach na poziomie landu uczestniczyto kazdorazowo
okolo 50 0s6b, a spotkania odbywaly sie w ramach kilku warsztatéw roztozo-
nych na dluzszy czas.

Panele obywatelskie odbyly si¢ réwniez na szczeblu federalnym. W 2019 r.
cialo zlozone z 160 dobranych losowo obywateli spotkalo si¢ po raz pierwszy
w Lipsku, aby wspolnie przeprowadzi¢ konsultacje w sprawach polityki demo-
kratycznej®. Pod wzgledem merytorycznym proces stanowit odpowiedz na de-
klaracje zawarta w umowie koalicyjnej wielkiej koalicji CDU/CSU i SPD, ktéra
przewidywatla przeprowadzenie debaty na temat mozliwosci, jakie dla rozwoju
niemieckiej demokracji stwarza partycypacja obywatelska i demokracja bez-
posrednia (Koalitionsvertrag, 2018). Chociaz ,,Panel obywatelski o demokra-
cji” byl organizowany silami spoleczenstwa obywatelskiego i finansowany
przez fundacje, patronat dwczesnego przewodniczacego Bundestagu Wolfgan-
ga Schéublego sprawil, ze proces ten zwrdcit uwage niemieckiego parlamentu.
Pomyslny przebieg i wyniki procesu przyczynily sie do zorganizowania wio-
sna 2021 r. kolejnego panelu obywatelskiego na szczeblu federalnym, ktéremu
Bundestag powierzyl temat dotyczacy ,roli Niemiec w $wiecie™. Panele oby-
watelskie byly rowniez proszone o doradztwo przez kilka ministerstw; ostatnio
przez Federalne Ministerstwo Edukacji i Badant Naukowych w ramach ,,Panelu
obywatelskiego na temat nauki”’. Ogélnokrajowe panele obywatelskie prze-
prowadzily réwniez podmioty spoteczenstwa obywatelskiego. Naleza do nich,
m.in. stowarzyszenie non-profit Biirgerbegehren Klimaschutz, ktére w 2021 r.
zorganizowalo panel obywatelski ds. klimatu®, czy tez organizacja non-profit
Montag Stiftung Denkwerkstatt, ktéra w tym samym roku zrealizowata panel
obywatelski ds. edukacji’. Organizacje spolteczenstwa obywatelskiego, takie jak
Mehr Demokratie e.V.' lub Es geht LOS e.V.", jak réwniez projekty pilotazo-
we w rodzaju LOSLAND'?, odgrywaja wazng role w rozwoju i popularyzacji
paneli obywatelskich w Niemczech. Dotychczasowe do$wiadczenia sklonily
nowy rzad SPD, Zielonych i FDP do zawarcia w umowie koalicyjnej zapowie-

* www.demokratie.buergerrat.de.

¢ www.deutschlands-rolle.buergerrat.de.

7 https://www.bmbf.de/bmbf/de/ueber-uns/wissenschaftskommunikation-und-buerger-
beteiligung/buergerbeteiligung/buergerraete/buergerrat-fuer-forschung/buergerrat-fuer-for-
schung.html.

8 www.buergerrat-klima.de.

° www.buergerrat.de/aktuelles/buergerrat-will-sofortprogramm-zur-bildung/.

1 www.mehr-demokratie.de.

1 www.esgehtlos.org.

2 www.losland.de.



344 Dorota STASIAK, Daniel OPPOLD

dzi dalszego testowania paneli obywatelskich na szczeblu krajowym oraz po-
wolania kolejnych w biezacej kadencji (Koalitionsvertrag, 2021).

Polska

Od czasu transformacji spoleczno-politycznej 1989 r. w Polsce nastepu-
je stopniowy, cho¢ ograniczony licznymi barierami, wzrost wykorzystania
instrumentow partycypacji obywatelskiej w procesach tworzenia i realizacji
polityki (Jasiecki, 2015; Paczynska, 2005). W ostatnich latach znaczng popu-
larno$¢ zyskaly miedzy innymi budzety obywatelskie (Pytlik, 2017). Polskie
doswiadczenia z deliberatywnymi mini-publikami sg jednak wciaz stosunko-
wo nowe i ograniczone (Podgoérska-Rykata, 2020). Ze wzgledu na znaczng rdz-
nice w proporcjach i liczbie przeprowadzonych paneli obywatelskich trudno
jest dokona¢ miarodajnego poréwnania miedzy Niemcami a Polska. Jednak
wylaniajgcy sie juz teraz rys charakterystyczny polskich paneli obywatelskich
(Gerwin, 2018b; Andrzejewski, 2020; Gorski, Napiontek, Pawlowska, 2021)
moze stanowi¢ przyczynek do dyskusji nad rolg mandatu doradczego i prze-
znaczeniem wypracowanych przez obywateli rekomendacji.

Na poziomie lokalnym w Polsce odbyto sie juz dziewie¢ paneli obywa-
telskich. Spotkania tego typu mialy miejsce w Gdansku (trzykrotnie), a tak-
ze w Lublinie, Lodzi, Wroclawiu, Warszawie, Krakowie i Poznaniu. Z punk-
tu widzenia prawa panele obywatelskie byly kazdorazowo forma konsultacji
spotecznych, zwotanych na podstawie ustawy o samorzadzie terytorialnym
oraz zarzadzen prezydentéw miast, upowaznionych do tego uchwatami rad
miejskich. Dotychczasowe panele obywatelskie otrzymaty wigc od wladz lo-
kalnych wyrazny mandat do zajecia si¢ wybranymi zagadnieniami i wypraco-
wania rekomendacji. Co istotne — w przeciwienstwie do analogicznych proce-
séw w Niemczech - zwolywaniu paneli obywatelskich towarzyszyly deklaracje
uznania przez wladze za wigzace tych rekomendacji, ktore zostang poparte
przez co najmniej 80% czlonkéw panelu. Decydenci publicznie zobowigzywali
sie do zapoznania si¢ z rekomendacjami, szczegdtowego ich skomentowania
i w razie potrzeby wziecia odpowiedzialnosci za ich wdrozenie (Gorski, Na-
piontek, Pawlowska, 2021: 14). Obietnica wigzacej realizacji takich rekomen-
dacji jest szczegdlna cechg, ktéra wyraznie odroznia polskie panele obywatel-
skie od mini-publik w innych krajach. Jednoczesnie jednak taki mandat rodzi
szereg implikacji w zakresie teorii i praktyki demokratycznej, a takze pytanie
o granice mandatu doradczego tego podmiotu. Oznacza to przeciez, ze pane-
le obywatelskie moga de facto nie tylko doradzac, ale i (wspot-)decydowac.
Jak zauwaza np. zastuzony dla popularyzacji paneli w Polsce Marcin Gerwin:
»Cho¢ panel obywatelski jest dzi$ organizowany w Polsce na podstawie przepi-
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sow o konsultacjach spotecznych, to jego wigzacy charakter sprawia, ze jest to
forma demokracji deliberacyjnej w praktyce” (Gerwin, 2018a: 7-8).

Aby pierwszy panel moégt sie odby¢, trzeba bylo wykorzysta¢ polityczne
»okno mozliwoéci”. Otworzylo si¢ ono w 2016 r., kiedy Tréjmiasto musialo
uporac sie ze skutkami dramatycznej powodzi i wypracowa¢ mechanizmy lep-
szego radzenia sobie z podobnymi sytuacjami w przysziosci. Pomyst zorgani-
zowania panelu obywatelskiego w sprawie tego wyzwania spotkat sie z aproba-
ta prezydenta miasta i zostal szybko wprowadzony w zycie, tworzac precedens
w polskiej polityce lokalnej (Gorski, Napiontek, Pawlowska, 2021: 12). W toku
panelu wspierani przez ekspertow obywatele wypracowali 19 rekomendacji.
Dla wiadz miasta kluczowe bylo przy tym ,doslowne poznanie perspektywy
mieszkancow, jasne wyartykutowanie na co mamy polozy¢ szczegélny nacisk
w naszych przygotowaniach przed skutkami powodzi czy podtopien” (Gerwin,
Pancewicz, Haas, 2016).

W roku 2017 odbyly si¢ w Gdansku kolejne dwa panele, po$wigcone po-
prawie jakosci powietrza oraz sposobom wspierania aktywnosci obywatelskiej
mieszkancoéw miasta. Rok p6zniej, w 2018 r., panel obywatelski zorganizowa-
no w Lublinie. Pytanie przewodnie brzmiato: ,,Co zrobi¢, aby oddycha¢ czy-
stym powietrzem?” — 55 z 250 przedstawionych panelistom rekomendacji uzy-
skafo co najmniej 80% poparcie. W 2020 r. panel obywatelski zorganizowany
we Wroclawiu zmierzyl si¢ z pytaniem: ,Jak usprawni¢ przemieszczanie sie
po Wroctawiu, majgc na wzgledzie poprawe jakosci zycia i ochrong klimatu?”.
Wypracowano w sumie 50 wigzacych rekomendacji, a miasto rowniez i w tym
przypadku zobowigzalo si¢ do ich wdrozenia. W 2020 r. odbyt si¢ tez panel
obywatelski w Lodzi. Ze wzgledu na trwajaca woéwczas pandemig, w przewa-
zajacej czesci miat charakter wirtualny. Jego hastem przewodnim byta ,,Zielen
w miescie”. Sposrod 75 rekomendacji poddanych pod glosowanie aprobate po-
nad 80% glosujacych uzyskaly 64 rekomendacje. W listopadzie tego samego
roku przeprowadzono w Warszawie panel obywatelski pod hastem ,,Jak zwiek-
szy¢ efektywno$¢ energetyczng Warszawy i udziat odnawialnych zrédet energii
w bilansie energetycznym miasta?”. Impulsem byl tu zlozony na rece prezy-
denta Rafata Trzaskowskiego wniosek o przeprowadzenie konsultacji spotecz-
nych w formie panelu obywatelskiego w sprawie ochrony klimatu, ktoéry uzy-
skal wymagane poparcie ponad 1000 mieszkancow miasta, a nastepnie wladz
miejskich. Grupa inicjatywna zostata réwniez zaproszona do wspottworzenia
tego procesu i czuwania nad jego formatem i zakresem tematycznym (Gorski,
Jagaciak, Napiontek, 2021: 6). 49 rekomendacji uzyskalo poparcie co najmniej
80% uczestnikow, przekraczajac prog konieczny do uznania ich za wigzace.
W 2021 r. panel obywatelski zorganizowano w Krakowie. Centralne pytanie,
nad ktérym pracowal, brzmiato: jak wtadze i mieszkanicy mogg ograniczy¢ zu-
zycie energii i zwigkszy¢ wykorzystanie energii odnawialnej. 32 rekomendacje
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uzyskaly ponad 80% poparcia. Poznanski panel obywatelski z 2021 r. zmierzyt
sie z kolei z pytaniem: ,,Jak wladze Poznania moga dziala¢ na rzecz przeciw-
dzialania oraz adaptacji do zmian klimatu i kryzysu klimatycznego?” i wypra-
cowal 77 rekomendacji w dwoch tematach szczegdtowych.

W momencie, gdy powstaje niniejszy tekst, trwajg prace ogélnopolskiego
panelu obywatelskiego, w ramach ktdérego grupa zlozona ze 110 dobranych
losowo Polek i Polakéw, majacych stanowi¢ odwzorowanie struktury popu-
lacji kraju, wypracuje w toku 5 dni spotkan rekomendacje, majace pomoc
w rozwigzaniu problemu ubostwa energetycznego w Polsce. Jak deklarujg or-
ganizatorzy tego przedsiewzigcia, rekomendacje te ,beda [...] stanowi¢ wyraz
spolecznego glosu doradczego Polek i Polakdéw w temacie ubostwa energetycz-
nego” (Narada obywatelska o kosztach energii, 2022). Inaczej niz w przypadku
wczesniejszych procesdw na poziomie miast, panel ogélnopolski to inicjatywa
oddolna - nie ma oficjalnego mandatu ze strony wladz. Pociaga to za soba
wyzwania natury finansowej, jako ze budzet panelu jest mocno ograniczony,
jak réwniez niepewnos¢ co do tego, czy rekomendacje trafig na podatny grunt
i zostang uwzglednione przez rzadzacych (Mozanski, Brzozowska, Jagaciak,
2022). By zmaksymalizowa¢ wplyw doradczego glosu obywateli, ,wypraco-
wane i przeglosowane rekomendacje skierowane zostang do przedstawicieli
wladz krajowych, samorzadowych, kot i klubéow parlamentarnych, organiza-
cji pozarzadowych, think-tankow i wielu innych, dla ktérych temat kosztow
energii i rosnacego ubodstwa energetycznego jest lub powinien by¢ waznym
do rozwigzania”. Inicjatorzy tego przedsiewziecia zywia nadzieje, ,,ze stworzo-
ny raport pozwoli, by rézne podmioty uczynily zawarte w nim rekomendacje
punktami w swoich agendach - w tym i tych politycznych” (Narada obywa-
telska o kosztach energii, 2022). Punkt wyjscia panelu ogoélnopolskiego i przy-
$wiecajgca mu logika rdzni si¢ wiec znaczaco od proceséw lokalnych, ktére
odpowiadaly na zapotrzebowanie formutowane przez miejscowe wiadze.

Podobnie jak w Niemczech, rdwniez w Polsce istotng role w upowszechnianiu,
wdrazaniu i ewaluacji paneli obywatelskich odgrywaja organizacje pozarzadowe
(fundacje takie jak np. Stocznia czy Pole Dialogu) oraz zaangazowani spolecznie
oredownicy tego podejscia (jak np. Marcin Gerwin czy Jakub Wygnanski).

DYSKUSJA I PERSPEKTYWY

Panele obywatelskie tworza przestrzen, w ktdrej centralne miejsce zajmuje
perspektywa losowo wybranych obywateli oraz proces wspélnego wypraco-
wania rekomendacji. Daja one dostep do wynikajacej z doswiadczenia wiedzy
przedstawicieli spoteczenstwa, ujetej we wspolny przekaz. Sprawia to, ze za-
réwno przestrzenie dyskursu, jak i ich rezultaty réznig sie zasadniczo od in-
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nych form doradztwa politycznego. Réznorodnos¢ wytonionej losowo grupy
powinna stanowi¢ fundament dla deliberacji zorientowanej na dobro wspoélne
i mozliwie bezstronnego rozpatrywania danej kwestii przez uczestnikéw pro-
cesu. W ten sposob panele obywatelskie mogg stworzy¢ dodatkowa, meryto-
ryczng petle sprzezenia zwrotnego miedzy plaszczyzng instytucjonalng a oby-
watelami jako demokratycznym suwerenem. Pluralistyczny dyskurs w okresie
poprzedzajacym decyzje polityczne moze dzigki temu ulec funkcjonalnemu
rozszerzeniu. Zalecenia paneli obywatelskich uzupelniajg w ten sposéb dzia-
tanie innych podmiotéw (np. komisji eksperckich), ktére chcg doradzaé przy
podejmowaniu decyzji politycznych.

Jednak wykorzystanie potencjatu doradczego, jaki mozna wydoby¢ z tej
metody (zaréwno w wymiarze funkcjonalnym, jak i normatywnym), zalezy
od spelnienia szeregu warunkow, ktdre przekladajg sie na jako$¢ procesu i wy-
nikajacych z niego rekomendacji. Cho¢ partycypacja obywatelska odgrywa
pierwszoplanowg role, nie nalezy lekcewazy¢ okoliczno$ci towarzyszacych,
a w szczegolnosci uregulowania i osadzenia catego procesu w instytucjonal-
nej strukturze demokracji. Dotyczy to przede wszystkim mozliwie stabilnego
mandatu dla tego procesu ze strony zleceniodawcy, ustalenia przebiegu i tresci
procesu w toku inkluzywnej fazy planowania, a takze odpowiednich zasobéw
i regulacji zapewniajacych przejrzystos¢. Na pewne czynniki organizatorzy nie
maja jednak wplywu. Dotyczy to w szczegolnosci dalszych loséw rekomen-
dacji panelu. Rozstrzygaja o nich uprawnieni do tego decydenci, ktérzy moga
przyznac pierwszenstwo konkurencyjnym pogladom i argumentom, znajdujac
uzasadnienie, by nie zrealizowa¢ pomystow panelu obywatelskiego. Taki obrét
spraw jest wprawdzie wpisany w konsultacyjny charakter procesu, ale w pew-
nych okoliczno$ciach moze jednak powodowaé rozczarowanie uczestnikow.
Z tego powodu interesujaca $ciezka rozwoju paneli sg regulacje procedural-
ne, ktore — podobnie jak w przypadku dotychczasowych paneli obywatelskich
na poziomie polskich miast — nadajg rekomendacjom charakter wigzacy, o ile
przekrocza one okreslone kworum akceptacji w ramach procedury.

Nalezy jednak uscisli¢, ze panele obywatelskie na poziomie metropolital-
nym w Polsce przekraczaja mandat czysto doradczy. Samozobowigzanie or-
ganéw przedstawicielsko-demokratycznych i urzednikéw do wdrozenia re-
komendacji, ktére zdobeda wymagane poparcie, ogromnie rozszerza zakres
procesu partycypacji i przenosi — cho¢ posrednio — uprawnienia decyzyjne na
wyloniony losowo podmiot. Rozpatrywanie paneli obywatelskich jako formy
doradztwa politycznego czy spotecznego dochodzi wigc tu do pewnej granicy.
W odréznieniu od komisji eksperckich czy proceséw partycypacji z udzialem
interesariuszy, losowo dobrane gremium zyskuje tym samym legitymacje, by
jako forma demokracji deliberatywnej wypracowac rezultaty jakosciowo po-
dobne to tych wlasciwych demokracji przedstawicielskiej.
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Jednak nawet jesli - jak w Niemczech — wigkszos¢ paneli obywatelskich ma
mandat czysto doradczy (Collet, Tillmann, Schwickert, 2011), procesy te moga
stanowi¢ impuls do roztropnego podejmowania decyzji i wzbogaca¢ plurali-
styczny dyskurs na temat najlepszych sposobdw radzenia sobie z wyzwaniami
spolecznymi. Wazne jest jednak, aby w okresie poprzedzajacym proces par-
tycypacji kompleksowo wyjasni¢, w jaki sposob jego zalecenia zostang udo-
stepnione czy powigzane z polityka, administracja, ale takze z (obywatelskim)
dyskursem spofecznym. Dlatego przydatne okazuje si¢ laczenie prac panelu
obywatelskiego z dzialaniem organu przedstawicielskiego, np. rady miasta
czy gminy na szczeblu lokalnym. Ponadto pytanie przewodnie dla procesu
powinno by¢ wynikiem partycypacyjnego planowania, ktére uwzglednia rdz-
ne perspektywy, pomysly i do§wiadczenia. Jak bowiem zauwazaja Rommele
i Schober (2011: 57), ,bez wzajemnie satysfakcjonujacego sprzezenia zwrot-
nego politycznego procesu decyzyjnego z doradzajacymi obywatelami, nie
urzeczywistnig sie pozytywne efekty dla demokratycznej jakosci systemu po-
litycznego”.

W wielu przypadkach inicjatywa do powolania mini-publik ptynie ze
strony spoteczenstwa obywatelskiego. W Niemczech, jak réwniez w Polsce,
istniejg przyklady krajowych paneli obywatelskich, ktére zostaly zainicjowa-
ne oddolnie. Inicjatorzy tych proceséw licza na to, ze zakrojone na szeroka
skale kampanie towarzyszace i umiejetne wykorzystanie politycznych okien
mozliwosci zwigkszy wplyw tych proceséw. Istniejg przyklady, ktore zdaja sie
potwierdza¢ te intuicje. Pionierski Biirgerrat Demokratie (panel obywatelski
na temat demokracji), ktory zostal zainicjowany m.in. przez stowarzyszenie
Mehr Demokratie, umozliwit wyprobowanie paneli obywatelskich i zebranie
doswiadczen na poziomie federalnym, wzbudzil zainteresowanie t3 forma
uczestnictwa i doradztwa, dajac impuls dla szerokiej debaty na temat rozsze-
rzenia istniejgcej struktury instytucjonalnej o tzw. demokratyczne innowacje.
Za bezposredni sukces projektu pilotazowego panelu o demokracji nalezy
uznaé powolanie przez Bundestag panelu obywatelskiego na temat roli Nie-
miec w $wiecie oraz zawartag w umowie koalicyjnej obecnego rzadu federalne-
go obszerng zapowiedz dalszego testowania czy ewentualnie wzmocnienia roli
paneli obywatelskich. Ogélnopolski panel na temat ubdstwa energetycznego
kieruje si¢ podobng logika: podejmuje palacy problem, aby pokaza¢, ze ob-
rady grupy losowych obywateli moga zrodzi¢ pomocne pomysly i propozycje
dziatan. W ten sposdb koncepcja paneli obywatelskich, ktdra zostala juz kilka-
krotnie przetestowana na poziomie gminnym w Polsce, moze uzyska¢ wieksza
popularnos¢ i doprowadzi¢ do dalszych zastosowan na poziomie ogoélnokra-
jowym.

Dos$wiadczenia praktyczne, jak rdwniez pierwsze oceny naukowe wskazu-
ja, ze panele obywatelskie moga pomdc w operacjonalizacji konsultacyjnego
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glosu spoleczenstwa w taki sposdb, aby byt on dostrzegany w dyskursie spo-
teczno-politycznym czy procesie decyzyjnym. Jednak kilka pytan pozostaje
bez odpowiedzi. Z perspektywy politycznych kultur eksperckich, ktora lezy
u podstaw tego tomu, szczegdlnie wazne wydaje si¢ pordwnawcze przesledze-
nie waloréw epistemicznych i form integracji wiedzy w deliberatywnych mini-
-publikach. Jak bowiem mocno podkreslaja Rommele i Schober - ,,doradztwo
spoleczne zaklada [...] udzial ekspertyzy (naukowej); bez tego komponentu
byloby to zaangazowanie spoteczne lub inna forma partycypacji obywatelskiej,
a nie ustrukturyzowane doradztwo” (2011: 57).
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Streszczenie: Klasyczne ujecia doradztwa politycznego przewiduja wyrazny podzial rél miedzy
jego dostawcami a odbiorcami, tj. ekspertami a politykami. Ten dualistyczny schemat zaczy-
na jednak podlega¢ erozji. W koncepcji ukierunkowanego na polityke doradztwa spotecznego,
ktora za punkt wyjscia obiera niniejszy rozdzial, dodatkowa, odrebna rola przypada obywate-
lom. Positkujac si¢ heurystyka Rommele i Schobera (2011), jak réwniez przykladami z Niemiec
i Polski, stawiamy tezg, Ze zwykli obywatele moga pomoéc w wypracowaniu rozwigzan dla zto-
zonych i niejednoznacznych wyzwan spoleczno-politycznych. Metodyka, ktéra — pod pewnymi
warunkami - moze pozwoli¢ na artykulacje glosu doradczego obywateli sa panele obywatelskie,
opierajace si¢ na zasadzie losowego doboru uczestnikow. Rozdzial prezentuje cechy charaktery-
styczne tego formatu, omawia ich funkcje oraz warunki brzegowe, ktore powinny zosta¢ spet-
nione, by zastosowanie paneli bylo celowe i skuteczne. Przedstawione sa rowniez podobienstwa
i réznice w funkcjonowaniu paneli obywatelskich w Polsce i Niemczech, w szczeg6lnosci w od-
niesieniu do doradczego mandatu tych gremidow.

Stowa kluczowe: doradztwo polityczne, doradztwo obywatelskie, panele obywatelskie, mini-
-publiki deliberacyjne

THE ADVISORY VOICE OF THE PUBLIC: CITIZENS’ PANELS
IN GERMANY AND POLAND

Abstract: Classical approaches to policy advice envisage a clear division of roles between its
providers and recipients, i.e. experts and politicians. However, this dualistic scheme is begin-
ning to erode. In the concept of policy-oriented public advice, which this chapter takes as its
starting point, an additional, distinct role is assigned to citizens. Using the heuristic of Rommele
and Schober (2011), as well as examples from Germany and Poland, we argue that - under
some conditions — ordinary citizens can help develop solutions to complex and ambiguous so-
cio-political challenges. Citizen assemblies offer a methodology that can allow for articulation
of citizens’ consultative voice, based on the principle of random selection of participants. The
chapter includes a discussion of the characteristics of this format, presents their functions and
the boundary conditions that should be met for the use of citizen assemblies to be purposeful
and effective. Similarities and differences in the functioning of citizens’ assemblies in Poland
and Germany are also presented, particularly regarding the advisory mandate of these bodies.

Keywords: policy advice, policy-oriented citizen advice, citizens’ assemblies, deliberative mini-
-publics
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POLITYCZNA KULTURA EKSPERCKA
W POLSCE I W NIEMCZECH:
WYNIKI BADAN I REKOMENDACJE

WPROWADZENIE

niczacymi w procesach decyzyjnych miaty na celu nie tylko wskazanie

podobienstw i réznic w dwdch interesujacych nas systemach politycz-
nych: polskim i niemieckim. Sposéb pozyskiwania wiedzy eksperckiej przez
politykéw, procedury okreslone prawnie, ale takze praktyki niemajace zrodet
w regulacjach formalno-prawnych, wreszcie sposob wykorzystania wiedzy eks-
perckiej przez politykdéw podejmujacych decyzje dotyczace réznych aspektow
zycia spolecznego, to gtéwne przestanki, ktére sklonily nas do sformulowa-
nia koncepcji politycznej kultury eksperckiej (PKE). W opracowaniu z 2018 r.
zdefiniowali$my ja jako ,system norm, procedur i instrumentéw reguluja-
cych relacje pomiedzy ekspertami i politycznymi podmiotami decyzyjnymi,
uksztaltowanych w wyniku zréznicowanych uwarunkowan systemowych,
politycznych, instytucjonalnych, prawnych, historycznych oraz kulturowych
w poszczegdlnych panstwach” (Piontek, Kopka, 2018: 80-81). Dokonali$my
tez wstepnej typologii PKE, opierajac sie na ustaleniach dotyczacych, m.in.:
instytucjonalnych podstaw doradztwa politycznego i lobbyingu w badanych
panstwach; doradztwa merytorycznego i strategicznego; granic pomiedzy do-
radztwem i lobbyingiem; rynku doradztwa politycznego i lobbyingu w Pol-
sce i Niemczech (zob. Kopka et al., 2018). Wywiady z polskimi i niemieckimi
parlamentarzystami pozwolily okresli¢ ich perspektywe relacji politycy-do-
radcy i daly mozliwo$¢ sformutowania wnioskéw dotyczacych wspotpracy
tych dwoch typow aktoréw politycznych, przestanek jej podejmowania i jej
efektow. Na podstawie zgromadzonych danych przedstawilismy propozycje,
w ktorej PKE w Polsce okreslilismy jako sformalizowang zorientowang strate-
gicznie, za$ niemiecka - jako niesformalizowang zorientowang merytorycznie.

B adania relacji doradcéw politycznych i lobbystow z politykami uczest-
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Wywiady z parlamentarzystami stanowily punkt wyjscia do badan kolej-
nych grup uczestnikéw politycznych proceséw decyzyjnych, w tym ekspertow
reprezentujacych rézne pola ekspertyz (merytoryczne i strategiczne) oraz rdz-
ne interesy (doradcy, lobbysci). Ich perspektywa wzbogacila nasza wiedzg na
temat praktyk doradczych, sposobéw nawiazywania wspdtpracy, w tym oceny
znaczenia medialnej obecnosci ekspertéw jako potencjalnie istotnej dla jej po-
dejmowania przez politykéw, czy oczekiwan tych ostatnich wobec ekspertow
i ich opinii. Bylo to szczegélnie wazne w kontekscie opisu zmiennych kulturo-
wych ksztaltujagcych PKE, bowiem nie s3 one w Zaden sposéb skodyfikowane
i wynikajg z kultury politycznej, formujacej sie przeciez przez dziesiatki, jesli
nie setki lat, wyznaczajacej postrzeganie rol poszczegolnych podmiotéw poli-
tyki i relacji miedzy nimi.

Po 2018 r., kiedy opublikowalismy pierwsze opracowanie relacjonujace
6wczesny stan badan, nastapily pewne zmiany, na przyklad w obszarze legi-
slacyjnym, ktére spowodowaty koniecznos¢ ponownego przemyslenia kryte-
riéw charakteryzujacych poszczegélne typy politycznych kultur eksperckich.
W artykule ,,Koncepcja ‘politycznej kultury eksperckiej’ jako model analitycz-
ny w poréwnawczych badaniach politycznych proceséw doradczych” (Kopka,
Piontek, 2022a), stanowigcym cze¢$¢ niniejszego tomu, omowilismy szczegdto-
wo wprowadzone kategorie, ktére postuzyty do analizy poszczegoélnych aspek-
tow funkcjonowania doradztwa politycznego i lobbingu w Polsce i Niemczech
oraz sformulowania prezentowanej ponizej propozycji przyporzadkowania
kultur eksperckich badanych krajow do okreslonego typu PKE.

ANALIZA PKE W POLSCE I NIEMCZECH

Zmienne instytucjonalne

Regulacje procesow doradczych

Rozwigzania prawne dotyczace obszaru doradztwa politycznego zaréwno
w Polsce, jak i w Niemczech w zasadzie nie znajduja si¢ w centrum zaintere-
sowania ustawodawcy. W obu krajach brak jest calosciowego uregulowania
interakcji miedzy politykami i ekspertami w ramach politycznych proceséw
decyzyjnych, a istniejace przepisy sa rozproszone w réznych aktach prawnych
i traktujg poszczegolne kwestie odrebnie (Vetulani-Cegiel, Kopka, 2022).

W Polsce opinie wyrazane przez parlamentarzystow $wiadcza wyraznie
o znacznym braku zaufania z ich strony do obowigzujacych rozwigzan insty-
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tucjonalno-prawnych oraz watpliwosciach w zakresie ich skutecznosci dla
odpowiedniego funkcjonowania przeptywu informacji w ramach politycz-
nych proceséw doradczych (Kopka et al., 2018). Podobnie w opinii eksper-
tow regulacje dotyczace prowadzenia dziatalnosci doradczej i lobbingowe;j
istniejace w Polsce nie stanowia wystarczajacych ram prawnych dla dostar-
czania wiedzy eksperckiej, rowniez w zakresie reprezentowania réznego ro-
dzaju intereséw w procesie legislacyjnym. Mimo uchwalenia w roku 2005
tzw. ustawy lobbingowej praktyka jej funkcjonowania oceniana jest przez
aktorow bioracych udzial w procesach doradczych w sposéb dalece krytycz-
ny. Ich zdaniem cechuje ja duza wybiérczo$¢ w odniesieniu do objetych nia
podmiotéw, a takze nieskutecznos¢ ich rejestracji oraz sprawozdawczosci
z prowadzonych przez nie dziatan. Istniejace przepisy nie okreslajg jasnych
granic miedzy zachowaniami etycznymi i nieetycznymi lub nielegalnymi,
wskutek czego formy kontaktu ekspertéw z decydentami politycznymi po-
zostaja niedookreslone, powodujac ryzyko naduzywania relacji osobistych.
Prowadzi to do sytuacji, w ktorej zaréwno sfera doradztwa politycznego, jak
i lobbingu, jawia si¢ jako nieprzejrzyste, co sprzyja przyzwoleniu na brak
respektowania i tak wasko sformutowanych przepiséw zawartych w ustawie
(Kopka, Vetulani-Cegiel, 2022).

W odniesieniu do sytuacji prawnej dotyczacych dzialan eksperckich
w Niemczech nalezy rozrézni¢ okres, kiedy praktycznie brak byto wiazacych
rozwigzan ustawowych regulujacych obszar dziatan eksperckich w procesie
stanowienia prawa, od sytuacji majacej miejsce po wejsciu w zycie ustawy
wprowadzajacej ,Rejestr lobbingowy” od 1.01.2022 r. W odniesieniu do
okresu przed wprowadzeniem obowigzkowej rejestracji reprezentacji inte-
resow, wiekszos¢ parlamentarzystow dostrzegata niedostatek regulacji i for-
mulowala szereg postulatow w tym zakresie, cho¢ sposob podejscia do tej
kwestii byt silnie uzalezniony od partyjnej proweniencji (por. Kopka et al.,
2018). Podobnie jak w przypadku postéw réwniez zdecydowana wiekszos¢
badanych ekspertow wskazywala na wyrazny niedobor wigzacych regulacji
prawnych w zakresie politycznych proceséw doradczych i lobbingowych oraz
konieczno$¢ zmian majacych na celu zapewnienie ich pozadanej przejrzy-
stosci. Mimo iz wej$cie w zycie ustawy wprowadzajacej obowigzek sprawoz-
dawczos$ci w zakresie dziatalnosci podmiotéw zajmujacych sie reprezentacja
interesu uzna¢ mozna za znaczacy krok na drodze do poprawy transparent-
noséci w tym obszarze, co znalazlo réwniez potwierdzenie w opinii zdecydo-
wanej wigkszo$ci niemieckich parlamentarzystéw (Kopka, Vetulani-Cegiel,
2022), zawarte w niej przepisy spotkaly si¢ z krytyka ze strony srodowisk
akademickich i pozarzadowych. Zwrécily one uwage na liczne niedoskona-
tosci oraz luki w zawartych w niej przepisach, swiadczace o istnieniu szeregu
deficytow w ramach przyjetych regulacji. Poréwnujac rozwigzania prawne
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w obu krajach znamienng réznice migdzy polskim a niemieckim rejestrem
lobbingowym dostrzec mozna w liczbie zarejestrowanych w nim podmio-
tow. W Niemczech, mimo o wiele krétszego okresu obowigzywania wymo-
gu rejestracji, jest to zdecydowanie wigksza liczba niz w Polsce, co z kolei
$wiadczy¢ moze o skali rozbieznosci w sposobie praktycznego funkcjono-
wania przyjetych w obu krajach regulacji. Dlatego tez w jednym i drugim
przypadku mozemy wprawdzie méwic¢ o istnieniu regulacji w tym obsza-
rze, jednak wykazujacych pewne braki. Przy czym za bardzo istotny moz-
na uznaé fakt, ze w przypadku Niemiec zostaly one uzupelnione o wiazacy
dla zarejestrowanych podmiotéw ,, Kodeks postepowania’, stanowiacy czes¢
sktadowa ustawy (Vetulani-Cegiel, Kopka, 2022).

Sformalizowanie relacji polityk—-ekspert

Ze wzgledu na brak do 2022 r. wigzacych przepiséw regulujacych procesy
doradcze w Niemczech mogloby sie wydawa¢, iz poziom ich sformalizowa-
nia powinien by¢ zdecydowanie nizszy niz w Polsce, gdzie juz od stosunkowo
diugiego czasu, tj. 2006 r., funkcjonujg rozwigzania ustawowe w tym zakresie
(Kopka et al., 2018). Z przeprowadzonych w projekcie badan wynika jednak,
ze w obu panstwach dominujg nieformalne relacje pomiedzy ekspertami a po-
litykami w ramach procesu pozyskiwania wiedzy eksperckiej na potrzeby po-
dejmowanych decyzji politycznych.

W wypowiedziach polskich ekspertow mamy do czynienia z wezszym
i szerszym wymiarem opisu ,formalizacji”. Pierwszy z nich odnosi si¢ do
formalnych regulacji w zakresie relacji miedzy podmiotem §wiadczacym
a odbiorca doradztwa ze wskazaniem na rézne formy umdw oraz pojawia-
jaca sie niekiedy praktyke nieodplatnej wspodtpracy, np. w charakterze do-
radcy spotecznego. W szerszym wymiarze pojecie ,formalizacji” procesow
doradczych i lobbingowych odnosi si¢ nie tylko do ustalonych zasad i pro-
cedur regulujacych proces podejmowania decyzji z uwzglednieniem mozli-
wych momentéw, ale tez do kanatéw dostepu ekspertéw do decydentéw po-
litycznych. Wymieniane sg tu sformalizowane formy kontaktéw w ramach
procedur przewidzianych prawem, dzialania wykorzystujace przestrzen
nieregulowana z uwzglednieniem najlepszych praktyk i mechanizméw sa-
moregulacji oraz dzialania, ktére celowo omijaja, a niekiedy nawet tamia
przepisy, przy czym, o ile tworcze dzialanie w nieuregulowanej przestrze-
ni spotyka si¢ ze zrozumieniem, o tyle ostatnia kategoria dotyczaca inten-
cjonalnego omijania i tamania zasad postrzegana jest jako patologia. Jezeli
chodzi o doradztwo polityczne brak ramowych regulacji powoduje relatyw-
nie niski poziom jego sformalizowania, jednakze w odniesieniu do praktyki
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w tym zakresie mozna mowic o jego pewnym zakotwiczeniu kulturowym,
mimo iz politycy dos$¢ niechetnie dzielg si¢ informacjami na temat tego, kto
im doradza. Z przeprowadzonych badan wylania si¢ natomiast obraz wska-
zujacy na znaczny rozdzwiek miedzy postrzeganiem doradcédw politycz-
nych i lobbystow. Podczas gdy doradcy ciesza si¢ stosunkowo duzym powa-
zaniem zaréwno wsrdd aktorow procesow decyzyjnych jak i wérdd opinii
publicznej, reputacja lobbystow jest znacznie gorsza, a lobbing postrzegany
jest negatywnie. Politycy nie chca by¢ kojarzeni z lobbystami, dlatego tez
czesciej decyduja sie na nieformalne kanaly kontaktu z nimi. Ze wzgledu na
istniejace w tym obszarze regulacje, lobbing w Polsce wydaje sie by¢ czescio-
wo sformalizowany, ale niezakorzeniony kulturowo. Brak jest ugruntowa-
nych wzorcéw postepowania, ktére umozliwialyby uwzglednienie dobrych
praktyk oraz skuteczniejsza autoregulacje w tym obszarze. Ponadto forma-
lizacja obejmuje tylko pewna cz¢s¢ podmiotéw faktycznie reprezentujacych
interesy, a status lobbysty nierzadko prowadzi do ostracyzmu, co nie sprzyja
korzystaniu ze sformalizowanych i ogélnodostepnych kanaléw dostepu do
politykéw (Stasiak, Thunert, 2022).

Wigkszo$¢ niemieckich respondentéw rozumiata ,,formalizacje” politycz-
nych proceséw doradczych jako precyzyjne wymagania stawiane ekspertom
w odniesieniu do formy i czasu konsultacji oraz w zakresie przestrzegania
wymogow dotyczacych przejrzystosci dziatan doradczych, w tym obowigz-
ku rejestracji. Ich oceny wyrazane w odniesieniu do stopnia sformalizowa-
nia sposobdw pozyskiwania wiedzy eksperckiej wykorzystywanej w ramach
politycznego procesu decyzyjnego charakteryzowaly si¢ pewnego rodzaju
dwoistoscia. Z jednej strony wskazywano na silne sformalizowanie proce-
séw konsultacyjnych, np. w ramach wystuchan publicznych w parlamen-
cie. Z drugiej strony zwracano jednak uwage, ze wymiana wiedzy fachowej
miedzy politykami a innymi podmiotami zewnetrznymi odbywa si¢ w duzej
mierze w mniej sformalizowany lub zupelnie nieformalny sposéb. Niemalze
wszyscy badani byli zdania, ze mimo istnienia calej gamy zinstytucjonalizo-
wanych form doradztwa oraz ich powszechnego wykorzystania, w praktyce
politycznej migdzy dostarczycielami wiedzy eksperckiej a politykami zde-
cydowanie dominujg relacje nieformalne. Eksperci wskazywali ponadto na
liczne pozaparlamentarne formy posrednictwa intereséw w postaci réznego
rodzaju bankietow czy $niadan prasowych, ktore sprzyjaja wymianie idei i sa
narzedziami, z ktérych obie strony chetnie korzystaja. Pojawity sie co praw-
da glosy, ze stopien ich sformalizowania powinien by¢ znacznie wigkszy ze
wzgledu na ryzyko korupcyjne, jednakze badani dostrzegali koniecznos¢ ist-
nienia przestrzeni dla skutecznego przeptywu informacji réwniez w ramach
kanaléw o charakterze nieformalnym (Stasiak, Thunert, 2022; Vetulani-Ce-
giel, Biskup, 2022).
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Dostepnos¢ zinstytucjonalizowanych form doradztwa

Mimo krotkiego okresu funkcjonowania w Niemczech odpowiednich roz-
wigzan prawnych regulujacych obszar politycznych proceséw doradczych oraz
relatywnie niskiego stopnia ich sformalizowania, charakteryzuja si¢ one wy-
raznie wyzszym poziomem zinstytucjonalizowania niZ ma to miejsce w Pol-
sce. Wéréd badanych respondentéw panowata wprawdzie zgoda co do tego, ze
w Polsce ogdlnie nie ma problemu z dostegpem do wiedzy eksperckiej (Kopka
et al., 2018), w opinii jej dostarczycieli problemem jest natomiast realna moz-
liwo$¢ dotarcia z nig do decydentéw parlamentarnych i rzadowych. Ponadto
szczegOlnie eksperci dos¢ krytycznie odnosili si¢ do roli zinstytucjonalizowa-
nych form konsultacji w procesie stanowienia prawa.

W odniesieniu do dziatan doradczych w zakresie reprezentacji interesow,
eksperci bioracy udzial w badaniu nie identyfikowali systemowych mechani-
zmo6w konsultacyjnych, zapewniajacych kontakt interesariuszy z decydenta-
mi, jako narzedzilobbingu, natomiast zasiadanie w réznego rodzaju gremiach
i radach, w tym w radach funkcjonujacych w ramach dialogu spotecznego,
traktowali raczej jako doradztwo polityczne, a nie jako reprezentowanie in-
teresow na rzecz konkretnych grup. Jednoczesnie w opinii ekspertéw udziat
w zinstytucjonalizowanych procesach konsultacyjnych nie nalezy do efek-
tywnych instrumentéw dziatan lobbingowych, miedzy innymi ze wzgledu
na krotki czas na wyrazenie opinii oraz pdzniejsze nierzetelne lub wybioércze
opracowanie ich wynikéw, a takze brak efektywnych narzedzi (informatycz-
nych) informujacych zainteresowane strony o majacych miejsce konsulta-
cjach. Zwracano przy tym uwage, ze w Polsce wystuchania publiczne s3 co
prawda uwzglednione w przepisach prawa, ale stosowane sa niezwykle rzad-
ko lub prowadzone s3 z pominieciem niezb¢dnej debaty. Sytuacja ta stala sie
jeszcze bardziej widoczna po roku 2015, od kiedy wigkszos¢ projektow ustaw
sktadana jest w formie projektéw poselskich niewymagajacych przeprowa-
dzenia tego typu konsultacji w ramach procedury legislacyjnej (Vetulani-Ce-
giel, Biskup, 2022).

Zdecydowanie inaczej jawi si¢ dostep do zinstytucjonalizowanych form
pozyskiwania wiedzy eksperckiej w Niemczech. Mimo istnienia w obu kra-
jach instytucji doradztwa wewnatrzparlamentarnego, niemieccy parlamen-
tarzysci zdecydowanie czesciej wymieniali Stuzby Naukowe Bundestagu
(WD) jako pozadany format i cialo doradcze, niz polscy postowie Biuro
Analiz Sejmowych (BAS). Decydujace znaczenie miata wysoka reputacja
WD wsrdd politykéw w zakresie fachowosci przygotowywanych ekspertyz
oraz przekonanie o duzym profesjonalizmie i kompetencjach komunikacyj-
nych pracownikow tej instytucji (Kopka et al., 2018). Respondenci w Niem-
czech zwracali ponadto uwage na duzg wage silnie zinstytucjonalizowanych
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wystuchan publicznych, w ktérych udzial biorg przedstawiciele réznych sro-
dowisk eksperckich. Nalezy podkresli¢, ze w Niemczech istnieje mocno za-
korzeniony korporatystyczny model reprezentacji interesu, w ktérym grupy
interesu, w wigkszym stopniu niz ma to miejsce w innych krajach, definiuja
i reprezentuja interesy swoich cztonkéw wobec panstwa, negocjuja wypra-
cowywane porozumienia oraz monitoruja i egzekwuja realizacje ustalen na
rzecz reprezentowanych przez nie podmiotéw. W tym kontekscie badani
eksperci zgodnie wskazywali na ugruntowane formy dialogu pomiedzy po-
lityka a interesariuszami, m.in. w postaci réznych praktyk konsultacyjnych
w ministerstwach oraz w ramach prac komisji parlamentarnych. Eksperci
podkreslaja, ze otrzymuja oficjalne zaproszenia do udzialu w réznego ro-
dzaju radach, komisjach parlamentarnych, czy tez dyskusjach technicznych
(Vetulani-Cegiel, Biskup, 2022). Wystuchania tego typu przeprowadzane sa
regularnie, a listy ich uczestnikow sa bardzo dlugie, co §wiadczy o tym, ze
do skladania uwag zapraszani s3 przedstawiciele réznego rodzaju stowarzy-
szen, zwigzkow zawodowych oraz eksperci indywidualni, a caly ten proces
przebiega z zachowaniem pelnej transparentnosci (por. Skrzypinski, Wyli-
gala, 2022). Doradztwo w ramach dzialalnos$ci lobbingowej stanowi row-
niez istotny mechanizm konsultacyjny. Zaréwno podmioty instytucjonalne
(podmioty zrzeszeniowe reprezentujace interesy grupowe), jak i te funkcjo-
nujace w sposob komercyjny, uczestniczg regularnie w procesach legislacyj-
nych, dostarczajac systematycznie wiedzy eksperckiej w ramach dziatan na
rzecz okreslonych intereséw. Zdaniem ekspertéw podmioty zrzeszeniowe,
organizacje pozarzadowe, a takze duze firmy i korporacje wywieraja zna-
czacy wplyw na procesy polityczne z uwagi na duze zinstytucjonalizowa-
nie rynku lobbingowego (Stasiak, Thunert, 2022; Vetulani-Cegiel, Biskup,
2022).

Podsumowujac, na podstawie przeprowadzonej analizy mozna stwierdzi¢,
ze mimo iz w obu krajach wystepuja podobne formy doradztwa, takie jak re-
lacje bezposrednie w postaci réznego rodzaju spotkan, gremiéw doradczych
i komisji, oraz posrednie w postaci dokumentéw formalnych, w tym analiz, ra-
portow, ekspertyz itp., dziatalnos¢ ekspercka w Niemczech charakteryzuje sie
o wiele wyzszym stopniem zinstytucjonalizowana, niz ma to miejsce w Polsce
(Vetulani-Cegiel, Biskup, 2022).

Waznym uzupelnieniem omoéwionych powyzej czynnikéw instytucjonal-
nych, wplywajacych na ksztalt PKE, s3 dwa zjawiska, ktdre nie byly uwzgled-
nione we wczesniejszych badaniach. Pierwszym z nich jest zwiekszenie
w ostatnich latach znaczenia doradczej roli obywateli w ramach politycznych
procesow konsultacyjnych. Zastosowanie moga znalez¢ tu réznego rodzaju
formy partycypacji obywatelskiej, majgce na celu zaangazowanie obywateli
w merytoryczny rozwoj rozwigzan politycznych. Jako ich szczegoélny rodzaj
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coraz powszechniejsze w krajach niemieckojezycznych staja si¢ tzw. Biirger-
rdte (rady obywatelskie), znane w Polsce pod nazwa paneli obywatelskich.
Lezaca u ich podstawy koncepcja doradztwa spotecznego (Rommele, Scho-
ber, 2011) pozwala na umiejscowienie obywateli w réznych konstelacjach
konsultacyjnych, funkcjonujacych na styku miedzy spoteczenstwem, eksper-
tami i decydentami. Zaréwno w Niemczech, jak i w Polsce, istnieja przyktady
paneli obywatelskich, ktdére dzigki zakrojonym na szeroka skale kampaniom
towarzyszacym i umiejetnemu wykorzystaniu politycznych ,,okien mozliwo-
$ci” (windows of opportunity), zwiekszaja wplyw tego typu inicjatyw w ra-
mach politycznych proceséw decyzyjnych. Coraz wigksze zainteresowanie
taka forma wlaczania obywateli w procesy doradcze stanowi impuls do de-
baty na temat rozszerzenia istniejacej w tym zakresie struktury instytucjo-
nalnej (Stasiak, Oppold, 2022).

Drugim zjawiskiem wpisujacym si¢ w obszar rozwigzan instytucjonalno-
-prawnych odnoszacych si¢ do proceséw doradczych i lobbingowych jest kwestia
tzw. drzwi obrotowych. Szczegolnie kontrowersyjna w tym kontekscie wydaje sie
sytuacja, w ktorej polityk po zakonczeniu pelnienia waznych funkeji politycz-
nych o charakterze decyzyjnym przechodzi do biznesu. Zaréwno w Niemczech,
jak i w Polsce istniejg co prawda regulacje ustawowe w tym zakresie, jednakze
w obu krajach s3 one postrzegane jako niewystarczajace dla zapewnienia trans-
parentnosci w tym obszarze, czy tez przeciwdziatania naduzyciom finansowym
oraz roznego rodzaju patologiom mogacym zaistnie¢ w ramach proceséw po-
litycznych (Wyligala, Piotrowska, 2022). Praktyki zwigzane z wykorzystaniem
zasoboéw wynikajacych z pozycji zbudowanej w jednym polu (np. polityki) do
zaistnienia w innym (np. doradztwa), dos¢ fatwe do rozpoznania dla uwaznych
obserwatoréw tych dwoch obszaréw, maja niebagatelne znaczenie dla refleksji
nad kulturowymi przestankami ksztaltujagcymi PKE.

Profesjonalizacja podmiotéw oferujgcych wiedze eksperckg

Rodzimy rynek ustug doradczych i lobbingowych jest w ocenie niemiec-
kich postow zdecydowanie bardziej rozwiniety niz analogiczny rynek polski
w opinii postéw na Sejm i charakteryzuje sie bardzo duzym zréznicowaniem
w ramach calej gamy instytucji i organizacji zajmujacych si¢ profesjonalnie
dostarczaniem wiedzy eksperckiej politycznym decydentom (Cianciara, Sta-
siak, 2018). Dziala na nim szereg podmiotéw cieszacych si¢ ugruntowana
renoma, w tym takze organizacji afiliowanych przy praktycznie wszystkich
partiach politycznych zasiadajacych w Bundestagu. Z kolei zdecydowanie
krotszy okres funkcjonowania rynku doradczego w Polsce, ktérego rozwoj
rozpoczat si¢ dopiero wraz z transformacja ustrojowa po roku 1989, spo-
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wodowal, iz nadal stojg przed nim duze wyzwania. Z wypowiedzi politykéw
wynika, ze doradztwo polityczne, zaréwno merytoryczne, jak i strategicz-
ne, istnieje tu w bardzo ograniczonym zakresie i przybiera zazwyczaj forme
uslug $wiadczonych w sposdb nieusystematyzowany przez podmioty, ktore
nie zajmuja si¢ profesjonalnie dzialalnoscia doradcza (Kopka et al., 2018).
W opinii ekspertow w Polsce nadal wystepuje bardzo niewiele podmiotéw
zajmujacych si¢ wylacznie aktywnoscia w zakresie doradztwa politycznego,
ktdéra zazwyczaj stanowi tylko jeden z obszaréw ich dziatalnosci. Z przepro-
wadzonych badan wynika, Zze w Niemczech mamy do czynienia z wysokim
stopniem profesjonalizacji podmiotéw doradczych, szczegolnie w zakresie
doradztwa merytorycznego, co odzwierciedla si¢ w ustabilizowanym rynku
oraz liczebnoéci, wielkosdci i duzym do$wiadczeniu pomiotéw zajmujacych
sie tego typu dzialalnoscia. Jezeli natomiast chodzi o obszar doradztwa stra-
tegicznego poziom profesjonalizacji podmiotéw oferujacych tego typu ustu-
gi wydaje sie by¢ w obydwu krajach poréwnywalny (Vetulani-Cegiel, Biskup,
2022).

Duze r6znice pomiedzy Polska i Niemcami zaobserwowa¢ mozna w odnie-
sieniu do rynku lobbingowego. Z wypowiedzi parlamentarzystow wynika, iz
mimo umocowania prawnego pozostaje on w Polsce nadal daleki od pozada-
nego poziomu profesjonalnosci (Kopka et al., 2018). Ponadto jawi si¢ on jako
mocno ukryty, a w zwigzku z tym trudno jest go opisac i oszacowac, cho¢ na
podstawie wypowiedzi respondentéw wydaje si¢ on zdecydowanie mniejszy
niz w Niemczech. Potwierdza to fakt, iz zaréwno niemieccy politycy, jak i eks-
perci nie mieli watpliwosci co do tego, ze rynek podmiotéw zajmujacych sie
w ich kraju reprezentacjg interesdéw jest duzy i bardzo zréznicowany. Roéwniez
poziom ich profesjonalizacji postrzegany byt jako bardzo wysoki. Obok duzej
liczby podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ lobbingowa w toku procesow le-
gislacyjnych, zaréwno instytucjonalnych, reprezentujacych interesy grupowe,
jak i branzowe, wystepuja roznego rodzaju podmioty prywatne, takie jak firmy
lobbingowe dzialajace na rzecz intereséw swoich klientéw, co $wiadczy o tym,
ze dzialalnos¢ tego typu prowadzona jest praktycznie w kazdym sektorze przez
wyspecjalizowane podmioty na duza skale i w sposdb regularny. Potwierdza
to rowniez liczba oraz réznorodno$¢ reprezentantéw interesu zarejestrowa-
nych w nowopowstatym rejestrze lobbingowym, ktéra w Niemczech, mimo
bardzo krétkiego okresu jego obowigzywania, jest zdecydowanie wieksza niz
w Polsce. W obu krajach zauwazalny jest postepujacy wzrost profesjonalizacji
rynku doradztwa politycznego i lobbingu, przy czym w Niemczech ze wzgledu
na diuzszy czas funkcjonowania systemu demokratycznego jest on bardziej
zaawansowany, natomiast w Polsce, gdzie tradycje w tym obszarze s3 zdecydo-
wanie krotsze, jego rozwdj ma charakter bardzo dynamiczny (Vetulani-Cegiel,
Biskup, 2022).
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Zapotrzebowanie na ekspertyzy niezaleznie od ich charakteru

Poziom zapotrzebowania na réznego rodzaju formy doradztwa politycz-
nego, mimo ogolnej dostepnosci zrodet wiedzy eksperckiej, znajduje sie
w Polsce wcigz w poczatkowej fazie rozwoju. Z badan przeprowadzonych
wsrdd parlamentarzystow wynika, ze ich stosunkowo sceptyczne podejscie
do neutralnosci ekspertyz przygotowywanych przez BAS oraz uznanie jako
niskiego poziomu aktywnosci eksperckiej ze strony think tankéw dziala-
jacych w Polsce powoduja, iz nie niosg one ze sobg stymulujacej warto$ci
merytorycznej, prowadzac tym samym do niewielkiego zainteresowania ze
strony politykéw dodatkowymi zrédltami wiedzy eksperckiej (Kopka et al.,
2018). W opinii zdecydowanej wiekszosci polskich ekspertéw zakres ko-
rzystania przez politykow z wiedzy eksperckiej jest ,,maty” (72%) lub ,bar-
dzo maly” (11%). Jedynie niewielka ich grupa sklonna byta okresli¢ go jako
»duzy” (17%), natomiast zaden z badanych nie postrzegal go jako ,bardzo
duzy”. Polscy eksperci dostrzegaja co prawda zwigkszenie gotowosci ze stro-
ny politykéw do pozyskiwania wiedzy eksperckiej w postaci réznego rodzaju
analiz przygotowywanych przez mniej lub bardziej niezalezne instytucje. Ich
zdaniem zauwazy¢ mozna zaréwno wzrost mozliwosci w tym zakresie, jak
i wzrost §wiadomosci politykéw w odniesieniu do wagi korzystania z wiedzy
eksperckiej w ramach podejmowanych decyzji politycznych. Mimo to w opi-
nii badanych zainteresowanie politykéw wiedzg specjalistyczng uzna¢ nale-
zy za wcigz niewystarczajace, czego zrodlem, zdaniem ekspertéw, moze by¢
czasochtonno$¢ korzystania z wiedzy opartej na poglebionej analizie danych,
podczas gdy polityka w Polsce rzadzi si¢ w przewazajacej mierze emocjami,
a nie racjonalnymi przestankami, za$ stanowiska polityczne formulowane sg
czgsciej w oparciu o przesady, niz jako reakcje na fachowe informacje (Vetu-
lani-Cegiel, Biskup, 2022).

W Niemczech zapotrzebowanie na doradztwo polityczne, szczegdlnie
w obszarze policy advice, okresli¢ mozna jako duze. Z wypowiedzi niemiec-
kich parlamentarzystow wynika, ze czuja si¢ oni zobowigzani do pozyski-
wania informacji w ramach doradztwa merytorycznego, deklarujg zainte-
resowanie wiedzg ekspercka, zwracajac przy tym uwage na spoczywajacej
na parlamentarzystach odpowiedzialnosci, aby decyzje polityczne podejmo-
wane byly w oparciu o rozwazne uwzglednianie wielorakich zrédet zapew-
niajacych mozliwie szerokg perspektywe widzenia w odniesieniu do sekto-
ra polityki, ktérego dotycza (Kopka et al., 2018). Z wypowiedzi ekspertow
w Niemczech wynika réwniez, iz uwazaja oni zakres korzystania z wiedzy
eksperckiej przez politykow jako zdecydowanie wigkszy, niz mialo to miej-
sce w odniesieniu do rodzimych politykéw w przypadku ekspertow z Pol-
ski. Wigkszo$¢ niemieckich ekspertéw uznala go za ,bardzo duzy” (31%)
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lub ,,duzy” (58%), podczas gdy jedynie niewielki odsetek uznal go za ,, maty”
(4%), natomiast zaden z badanych nie postrzegat go jako ,bardzo maly”
Wielu niemieckich ekspertow duza wage przyklada si¢ wystuchan publicz-
nych w Bundestagu, gdzie zaréwno doradcy wywodzacy sie ze $rodowisk
akademickich, jak i reprezentanci interesu zapraszani sa do szerokiej dys-
kusji (Vetulani-Cegiel, Biskup, 2022). Podobnie jest z informacjami pozy-
skiwanymi w ramach powszechnej aktywnosci réznego rodzaju podmiotéow
zajmujacych si¢ dziatalnos$cig lobbingowa, ktdra przez wielu parlamentarzy-
stow traktowana jest jako specyficzna forma i wazny element doradztwa po-
litycznego (Kopka et al., 2018).

Potwierdzenie duzego zapotrzebowania na wiedze ekspercka w ramach
proceséw politycznych widoczne bylo réwniez w wypowiedziach ekspertéw,
ktérzy podkreslali, iz zaréwno parlamentarzysci, jak i rzad federalny Niemiec
zwykle zwracaja si¢ do zainteresowanych stron z prosba o przedstawienie sto-
sownego stanowiska podczas przygotowywania projektow ustaw (Cianciara,
Vetulani-Cegiel, 2022).

Wykorzystanie ekspertyz przy podejmowaniu decyzji politycznych

Z badan przeprowadzonych wsrod parlamentarzystow wnika, ze stopien
wykorzystania wiedzy eksperckiej w procesach decyzyjnych w polskiej rze-
czywisto$ci parlamentarnej jest zdecydowanie mniejszy niz w Niemczech
(Cianciara, Stasiak, 2018). Potwierdzaja to wypowiedzi, w ktérych w Niem-
czech wigkszo$¢ postéw deklarowata stosunkowo duzy stopien korzystania
z réznego rodzaju doradztwa w ramach swojej pracy parlamentarnej (90%),
natomiast zaden z nich nie uznal jej za maty, podczas gdy w Polsce podob-
nych gloséw bylo wyraznie mniej (63%), a jednocze$nie relatywnie duza grupa
badanych (16%) byla skfonna przyznac, iz w ich przypadku korzystanie z wie-
dzy eksperckiej ma miejsce w stopniu niewielkim (Piontek, Kopka, 2018). Jako
przyczyny polscy badani wymieniali przede wszystkim dyscypling partyjna,
obligujaca do gtosowania nad projektami ustaw zgodnie z odgoérnie ustalonym
stanowiskiem wtasnego ugrupowania. Ponadto wskazywali oni na wykorzy-
stywanie subwencji z budzetu panstwa — wbrew ustawie o partiach politycz-
nych - na cele marketingowe, niezwigzane z doradztwem politycznym (Scholl-
-Mazurek, Biskup, 2018). W obu krajach wigkszo$¢ badanych ekspertéw na
pytanie dotyczace stopnia odzwierciedlenia przekazywanej wiedzy w decy-
zjach podejmowanych przez politykéw odpowiadata ,,réznie” lub ,to zalezy”,
przy czym polscy respondenci, czgsciej niz niemieccy, uzalezniali skutecz-
no$¢ swych dziatan od innych czynnikéw. Polscy eksperci byli ogélnie zgodni
w ocenie tego stanu rzeczy, dostrzegajac w wiekszosci, ze w polskiej polityce
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z fachowej wiedzy korzysta sie zbyt rzadko, czego konsekwencja jest niedosta-
teczny stopienn wykorzystywania przez decydentéw politycznych potencjatu,
jaki oferuje rynek doradztwa w Polsce. Jak zaznaczaja, nie jest to poziom, ktéry
moglby zadowalac, a na pewno znajduje si¢ on w ich mniemaniu ponizej §red-
niej, szczegdlnie w poréwnaniu do standardéw europejskich. Zwracali przy
tym uwage, ze w Polsce szczegélnie w szeregach organizacji pozarzadowych
istnieje szerokie grono ekspertéw, wsrod ktorych znalez¢ mozna specjalistow
w zakresie praktycznie wszystkich tematéw, ktérymi zajmuja sie rzad oraz
Sejm, podkreslajac jednoczesnie niski wspolczynnik wykorzystywania zdol-
nosci doradczych, jakie niosg ze sobg przedstawiciele NGO’s. Pojawialy si¢ tu
wrecz wypowiedzi wskazujgce na bariere dostepu, co w przekonaniu badanych
ma dalece negatywny wplyw na przebieg proceséw doradczych w ramach prac
legislacyjnych (Vetulani-Cegiel, Biskup, 2022).

Z kolei z wypowiedzi postéw Bundestagu wynika, iz w Niemczech istnieje
wiele podmiotéw petnigcych funkcje doradcze, ktérych aktywnos¢ eksperc-
ka uwzgledniana jest przez politykow w procesie stanowienia prawa. Nalezg
do nich réwniez organizacje pozarzadowe, wykorzystywane jako istotne zré-
dlo informacji zdecydowanie czesciej, niz ma to miejsce w Polsce. Niemieccy
deputowani powszechnie podkreslali duze znaczenie w pracy parlamentar-
nej przekazywanej im wiedzy eksperckiej. Z ich wypowiedzi mozna jednak
wywnioskowad, iz korzystaja oni z doradztwa przede wszystkim wtedy, gdy
odbywa si¢ ono w odpowiednim momencie, jego forma jest profesjonalna
i dopracowana, a tematyka odpowiada obszarowi zainteresowania danego
posta. Ogolnie mozna wigc stwierdzi¢, ze dlugoletnia aktywnos¢ réznego
rodzaju podmiotéw oferujacych ustugi doradcze w Niemczech sprawia, ze
tamtejsi decydenci polityczni dysponuja wigkszym doswiadczeniem w roz-
poznaniu charakteru oraz intencji ekspertéw, z ktérymi maja do czynienia,
co zdecydowanie sprzyja wykorzystywaniu zdobytych od nich informacji
przy podejmowaniu decyzji w ramach prowadzonej polityki (Biskup, Scholl-
-Mazurek, 2018).

Jesli chodzi o ocene przez niemieckich ekspertéw stopnia uwzgledniania
przez politykéw pozyskanej wiedzy eksperckiej przy podejmowaniu decyzji,
byta ona zgota odmienna, niz miato to miejsce w przypadku ekspertéw z Pol-
ski. Zdecydowanie ponad 1/3 respondentdéw ocenila, ze ma to miejsce w stop-
niu duzym, a znikoma czg¢$¢ badanych stopien ten uznata za maty. Z opinii
ekspertow wynika, iz doradztwo polityczne w Niemczech opiera si¢ przede
wszystkim na badaniach i ewaluacji (w tym kontekscie wyszczegdlniajg oni
kategorie ekspertow naukowych), podczas gdy w Polsce, bardziej niz nauko-
wa, ceni si¢ wiedz¢ wynikajaca z rynkowego doswiadczenia ekspertéw oraz
ich praktycznej znajomosci danej branzy. Zaréwno eksperci niemieccy, jak
i polscy zgodnie podkreslali przy tym, ze skuteczno$¢ argumentacji oraz ob-
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ranych metod dzialania jest tym wigksza, im bardziej jest ona dopasowana do
celow politycznych danego decydenta, natomiast w przypadku ich rozbiezno-
$ci argumenty oparte na wiedzy eksperckiej nie sg przez politykéw brane pod
uwage. Ponadto wsérdd polskich ekspertéw pojawiala si¢ opinia, ze mozliwosci
wplywania na kierunek i ksztalt legislacji s3 od 2015 r. dalece ograniczone,
poniewaz w ramach procesu stanowienia prawa coraz czgsciej odchodzi sie od
etapu prac nad zalozeniami do projektéw ustaw oraz od konsultacji publicz-
nych, a niekiedy nawet od dyskusji stanowisk w komisjach i podkomisjach
sejmowych (Cianciara, Vetulani-Cegiel, 2022).

Zmienne kulturowe

Rodzaje ekspertyz pozgdanych przez politykow

Szczegolnie silne réznice pomiedzy Polska i Niemcami mozna zauwazy¢
w preferencjach politykéw w odniesieniu do rodzaju pozadanego doradztwa
politycznego. W Polsce wyraznie widoczna jest koncentracja na strategicznym
typie doradztwa, okreslanego jako political consulting, ktére ukierunkowane
jest na kontakty z wyborcami oraz prezentacje medialng (Piontek, Kopka,
2018). Wydaje sig, ze jednym czynnikéw zwiekszajacych zapotrzebowanie na
ten rodzaj doradztwa jest nadal niski poziom konsolidacji systemu partyjnego
i zwigzana z tym stosunkowo silna fluktuacja wyborcza, czego konsekwencja
- w obliczu majacej miejsce po 2004 r. ,,permanentnej kampanii wyborczej”
(Biskup, 2010) - staje si¢ praktycznie ciggta koniecznos¢ silnego zaangazowa-
nia $rodkéw komunikacji politycznej w ramach walki o uzyskanie mandatu
parlamentarnego. Jednoczesnie znacznie rzadsze wykorzystanie w Polsce do-
radztwa merytorycznego typu policy advice moze by¢ spowodowane tym, ze
istotne decyzje polityczne w zakresie polityk sektorowych lezg raczej w gestii
kierownictwa partii niz poszczegdlnych postow (Kopka et al., 2018). Potwier-
dzilo si¢ to réwniez w wypowiedziach ekspertow, ktorzy jeszcze silniej niz po-
stowie wskazywali, ze politycy w Polsce korzystaja przewaznie z doradztwa wi-
zerunkowego oraz w zakresie komunikacji z wyborcami i mediami (Cianciara,
Vetuani-Cegiel, 2022).

W Niemczech zdecydowanie przewaza doradztwo merytoryczne, pole-
gajace na dostarczaniu wiedzy eksperckiej w obszarze polityk sektorowych,
podczas gdy doradztwo strategiczne wykorzystywane jest przez parlamen-
tarzystow sporadycznie. W swoich wypowiedziach odnoszg si¢ oni do tego
typu doradztwa z niechecig i zaprzeczajg korzystaniu ustug w tym zakresie,
pozostawiajac dzialania w tym obszarze w duzej mierze wtadzom partyjnym
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(Scholl-Mazurek, Biskup, 2018; Kopka et al., 2018). Opinie parlamentarzystow
Bundestagu odnoszace si¢ do preferowanego przez nich rodzaju doradztwa
merytorycznego potwierdzily sie¢ w wyraznie w wypowiedziach ekspertéw
z Niemiec.

Powyzsze obserwacje znajdujg rowniez potwierdzenie w odmiennych ro-
lach asystentéw pracujacych w biurach parlamentarnych, ktérzy w Polsce zaj-
muja si¢ gtéwnie zadaniami administracyjnymi oraz komunikacjg zewnetrzna
i medialna, podczas gdy w Niemczech s3 oni nazywani ,wspotpracownikami
naukowymi” (niem. wissenschaftliche Mitarbeiter), a do ich gtéwnych obo-
wigzkow, oprocz spraw administracyjnych, nalezg przede wszystkim zadania
zwigzane z pozyskiwaniem informacji w obszarze doradztwa merytorycznego
(Biskup et al., 2022).

Cele politykow zwigzane z wykorzystaniem poZgdanej ekspertyzy

Zaréwno w Polsce, jak i w Niemczech potrzebe uzasadnienia decyzji podje-
tych zgodnie z linig partii jako cel korzystania z wiedzy eksperckiej zadeklaro-
walo mniej parlamentarzystéw niz w odniesieniu do potrzeby pozyskania in-
formacji jako podstawy formulowania wlasnego stanowiska. Niemniej jednak
»identyfikacja problemu”, a zwlaszcza ,dbanie o interesy obywateli” wymie-
niane byty w kontekscie roli doradztwa znacznie cz¢$ciej przez deputowanych
z Niemiec. Z kolei wypowiedzi zaprzeczajace postracjonalizacji wczesniej
podjetych decyzji politycznych jako celu doradztwa pojawialy sie nieco czg-
$ciej wsrod postow z Polski (Piontek, Kopka, 2018). Moze to jednak wynika¢
z checi ukazania swojej pracy parlamentarnej w jak najlepszym $wietle, o czym
$wiadczy¢ moze fakt, Ze w opinii ekspertéw wygladalo to zgota inaczej. Wérod
polskich i niemieckich ekspertéw niemalze wszyscy badani spotkali sie z sytu-
acja, w ktorej polityk zasiegal porady w celu uzasadnienia okreslonych decyzji.
Wsrod polskich ekspertéw wyrazna wigkszos¢ badanych (63%) uznata, ze ro-
dzimi politycy korzystaja z wiedzy eksperckiej gléwnie dla ,,uzasadnienia de-
cyzji podejmowanych w celu realizacji linii partii”. Podkreslali oni przy tym, ze
w polskiej polityce nagminne i typowe jest instrumentalne wykorzystywanie
wiedzy celem poparcia i uzasadnienia wlasnego stanowiska. Znacznie mniej,
bo jedynie 25%, widziala gtéwny cel korzystania przez politykéw z porad eks-
pertéw jako uzyskania pomocy w ,,znalezieniu najlepszego rozwigzania pro-
blemu w oparciu o wiedzg ekspercka’, 19% w ,,identyfikacji problemu’, a tyl-
ko 6% ,dbaniu o interesy jak najwiekszej liczby obywateli™. Stwierdzali oni
ponadto, ze polscy politycy chetniej siegaja po doradztwo ad hoc, przy okazji

! Wyniki nie sumuja si¢ do wartosci 100%, poniewaz respondenci w swobodnej wypowie-
dzi wskazywali rézne mozliwosci, rzadko pozostajac przy jednej.
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sytuacji kryzysowych czy kampanii politycznych, anizeli w sposdb systema-
tyczny i ciagly (Vetulani-Cegiel, Biskup, 2022).

Zdecydowanie inaczej wygladalo to w ocenach niemieckich eksper-
tow, z ktérych 54% widzialo cel pozyskiwania przez politykéw informacji
od ekspertow w ,znalezieniu najlepszego rozwigzania problemu w oparciu
o wiedze ekspercka’, 38% w checi ,,identyfikacji problemu” i 23% w ,,dbaniu
o interesy jak najwigkszej liczby obywateli” Co ciekawe réwniez w Niem-
czech az potowa badanych byla zdania, ze ustugi doradcze wykorzystywane
s przez politykow do ,uzasadnienia decyzji podejmowanych w celu reali-
zacji linii partii”. Niemniej jednak mozna uznac, iz powyzsze dane wskazuja
na przewage checi racjonalizacji podejmowanych decyzji politycznych jako
nadrzednego celu korzystania przez niemieckich politykéw z wiedzy eks-
perckiej.

Dystans pomiedzy politykami a ekspertami

Stopien zaufania do wiedzy eksperckiej

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna uznad¢, ze parlamentarzy-
$ci z obu krajéw ogolnie dobrze oceniajg rzetelnosc¢ i obiektywizm doradz-
twa o charakterze naukowym (Piontek, Kopka, 2018). Stosunkowo niski po-
ziom zaufania do wiedzy eksperckiej w szerszym znaczeniu (spoza obszaru
podmiotéw akademickich), z jakim mamy do czynienia w Polsce, koreluje
w duzej mierze z ogdlnie niskim poziomem wzajemnego zaufania spotecz-
nego oraz z niskim zaufaniem do instytucji publicznych (Kopka, Piontek,
2022; Skrzypinski, Wyligala, 2022). Manifestuje si¢ to w sposob szczegdlny
w odniesieniu do dziatalnos$ci lobbingowej, ktéra przez media i opinie¢ pu-
bliczng oraz w duzej mierze przez samych politykow postrzegana jest w spo-
sOb negatywny i czesto kojarzona jest z dziataniami patologicznymi, w tym
réznego rodzaju zachowaniami o charakterze korupcyjnym. Wysoki poziom
spolecznej podejrzliwosci powoduje postrzeganie proceséw lobbingowych
jako srodka zakulisowej aktywnosci nieetycznych aktoréw funkcjonujacych
w polityce w ramach proceséw stanowienia prawa. Jednym z powodow ta-
kiego stanu rzeczy moze by¢ medialne pietnowanie licznych przypadkéw ko-
rupcji w okresie transformacji ustrojowej (Kopka et al., 2018).

W Niemczech, podobnie jak w Polsce, pojecie lobbingu ma co prawda ko-
notacje dalece negatywng, lecz dotyczy to gtéwnie opinii publicznej oraz czesci
politykéw reprezentujgcych ugrupowania o charakterze lewicowym. Jednakze
zdecydowana wigkszos¢ parlamentarzystow wyraznie si¢ od tego dystansuje,
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bedac swiadomymi stygmatyzujacego charakteru przekazu medialnego odno-
szacego si¢ do lobbingu oraz zwigzanej z tym negatywnej percepcji procesow
lobbingowych przez obywateli (Kopka et al., 2018).

Pozytywne postrzeganie jako$ci wiedzy eksperckiej przez aktoréow proce-
séw politycznych w Niemczech uwidacznia si¢ ponadto we wspomnianym juz
wczesniej przekonaniu niemieckich politykéw o wysokim poziomie meryto-
rycznym ekspertyz przygotowywanych przez Naukowe Stuzby Bundestagu
(WD) oraz nie poddawaniu pod watpliwo$¢ ich neutralno$ci, co wérdd nie-
mieckich postéow byto zdecydowanie bardziej powszechne niz w przypadku
parlamentarzystéw z Polski w odniesieniu do ustug oferowanych przez Biuro
Analiz Sejmowych (BAS). Polscy parlamentarzysci wskazuja z jednej strony
na wage dziatania BAS, jednakze szczegdlnie ci, zwigzani z ugrupowaniami
opozycyjnymi, konstatuja jego ,upolitycznienie” i przygotowywanie analiz
zgodnych z zapotrzebowaniem partii rzadzacej (Kopka et al., 2018; Vetulani-
-Cegiel, Biskup, 2022). Mimo iz réwniez w Niemczech, niezaleznie od ogdlne-
go przekonania o wysokiej jakosci wiedzy oferowanej przez rdznego rodzaju
ekspertow, na ocenie informacji pozyskiwanych w ramach politycznych pro-
ceséw doradczych nierzadko cigzy podejrzenie o brak obiektywizmu, wielu
z badanych, zaréwno wsrdéd postow, jak i ekspertéw, zwracata uwage na lezacy
ich zdaniem po stronie politykéw obowiazek pozyskiwania wiedzy z mozliwie
wielu zrodel oraz umiejetne rozpoznanie intencji przekazujacych ja podmio-
tow (Kopka et al., 2018).

Pozycja eksperta jako uczestnika procesu decyzyjnego

Poziom zaufania do wiedzy eksperckiej w obu badanych krajach znajduje
odzwierciedlenie w pozycji eksperta, przypisywanej mu w ramach politycz-
nego procesu decyzyjnego, ktéra w Polsce jawi sie jako wyraznie slabsza niz
w Niemczech. Powodoéw takiego stanu rzeczy upatrywa¢ mozna miedzy in-
nymi w rodzaju dyskursu politycznego, ktéry ze wzgledu na wyrazny wzrost
populistycznego charakteru polityki prowadzonej w Polsce po roku 2004,
szczegolnie przez ugrupowania prawicowe, oparty jest przede wszystkim na
emocjach, prowadzac tym samym do obnizenia jego poziomu merytoryczne-
go. Podczas gdy eksperci z obu krajow byli w zasadzie zgodni co do tego, ze im
szybciej w toku procesu legislacyjnego podejmuje si¢ dziatania doradcze, tym
s3 one skuteczniejsze, po polskiej stronie wskazywano na znacznie ograni-
czone mozliwosci wpltywu, wynikajace ze wspomnianego juz wczesniej coraz
czestszego wykorzystywania w procesie stanowienia prawa trybu poselskich
projektow ustaw (Cianciara, Vetulani-Cegiel, 2022). Umozliwia on obejscie
konsultacji spotecznych obowigzkowych w przypadku projektéw rzadowych,
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ktére przewidziane sa wprawdzie przepisami prawa, ale po roku 2015 stoso-
wane szczegolnie rzadko lub wcale. Ponadto, w odniesieniu do procedury po-
wolywania gremiéw konsultacyjnych, wérdd ekspertéw pojawialy sie opinie
wskazujgce raczej na potrzebe obsadzenia stanowiska w danym zespole do-
radczym, anizeli che¢ wypracowania stosownych rekomendacji czy porad jako
cel udziatu ekspertéw w procesie legislacyjnym. Wpisuje si¢ w to w opisane
powyzej relatywnie stabe przekonanie politykéw o neutralnosci oraz jakosci
ekspertyz przygotowywanych przez BAS, czego skutkiem jest ich duzo mniej-
sze znaczenie w ramach prac parlamentarnych, niz ma to miejsce w przypadku
wykorzystania ekspertyz przygotowywanych przez WD na potrzeby Bunde-
stagu (Skrzypinski, Wyligata, 2022).

Fakt, iz wiedza ekspercka pozyskiwana jest w Polsce w duzej mierze do
uzasadnienia decyzji podejmowanych w zgodzie z linig ideologiczng partii,
$wiadczy réowniez o stabej pozycji doradcéw oraz rzadszym sieganiu po ofe-
rowang przez nich wiedze ekspercka jako podstawe okreslania wlasnych sta-
nowisk w odniesieniu do poszczegdlnych kwestii podejmowanych w ramach
prowadzonej polityki. Przyczynia si¢ do tego takze staba pozycja ekspertéw
dzialajacych na rzecz reprezentacji intereséw, wynikajaca z wyjatkowo zlej re-
nomy dzialalnosci lobbingowej w polskiej rzeczywistosci spoteczno-politycz-
nej oraz zwigzanego z tym powszechnego unikania przez politykéw kontak-
tow z przedstawicielami réznego rodzaju podmiotéw doradczych dzialajacych
w tym obszarze (Skrzypinski, Wyligata, 2022).

Zupelnie przeciwnie zarysowuje si¢ pozycja ekspertow w ramach politycz-
nych proceséw decyzyjnych w Niemczech. Prowadzenie polityki tradycyjne
ukierunkowane na dazenie do konsensusu migdzy stronami konfliktu oraz
na rozwigzywanie realnych probleméw spolecznych powoduje, iz na wadze
zyskuja argumenty merytoryczne oparte na wiedzy specjalistycznej z zakresu
danej polityki sektorowej, a tym samym wzmocniona zostaje pozycja oferujg-
cych ja ekspertéw w ramach proceséw legislacyjnych. Dzieje si¢ tak réwniez
dlatego, ze w Niemczech zaréwno doradztwo polityczne, jak i lobbing uwa-
zane s3 przez politykdw za wazne zrodlo wiedzy eksperckiej niezbednej do
racjonalnego podejmowania decyzji politycznych.

Preferencje odnosnie doradcéw

Z przeprowadzonych badan wynika, Ze w Polsce, bardziej niz w Niemczech,
preferowane przez politykéw jest doradztwo pochodzace ze znanych im kre-
gow, co przenosi je tym samym na grunt kontaktéw prywatnych oraz do ga-
binetéw politycznych, prowadzac do zawezenia sposobu prowadzenia polityki
do znanych im perspektyw, zgodnych z wizjq wlasnej opcji politycznej (Kopka
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et al., 2018). Polscy parlamentarzysci (68%) czesciej niz ich niemieccy kole-
dzy (48%) wskazywali na duzg wage znajomosci z ekspertem lub polecenia go
przez kogo$ znanego lub zaufanego®. Wsr6d wypowiedzi ekspertéow z Polski
mozna bylo wprawdzie uzyskac opinie, zZe w przeciwienstwie do sytuacji majg-
cej miejsce jeszcze 20 lat temu, gdy grono doradcéw ograniczato si¢ zazwyczaj
wylacznie do 0s6b zwigzanych z wlasnym ugrupowaniem, aktualnie politycy
coraz czesciej sg otwarci na wiedze specjalistow spoza najblizszego otoczenia
politycznego (Vetulani-Cegiel, Biskup, 2022), jednakze w wypowiedziach ba-
danych wyraznie uwidocznita si¢ réznica miedzy oceng polskich i niemieckich
respondentdw co do preferencji politykow wzgledem oséb dostarczajacych im
wiedze ekspercka.

Podobnie jak w przypadku postéw, rowniez wyrazna wiekszos¢ polskich
ekspertéw (72%) postrzegala znajomosci lub polecenie przez kogos znanego
lub zaufanego za istotne kryterium stosowane ich zdaniem przez politykéw
przy doborze doradcéw. W przeciwienstwie do tego wsrod ekspertow z Nie-
miec zdecydowanie rzadziej (50%) pojawialo si¢ przekonanie o istotnosci tego
kryterium doboru w odniesieniu do podmiotéw doradzajacych politykom.
Jednocze$nie niemieccy parlamentarzysci (61%) czgsciej niz postowie z Polski
(52%) wskazywali na dorobek naukowy, fachowos¢, kompetencje, znajomosé
dziedziny czy jako$¢ ekspertyzy jako kryteria stanowigce istotng podstawe
doboru doradzajacych im podmiotow. Wsrod ekspertéw odsetek odpowiedzi
polskich i niemieckich respondentéw odnoszacych si¢ do tego kryterium byt
do siebie co prawda zblizony, jednakze dalo si¢ zauwazy¢, ze w ich mniemaniu
dla polskich politykéw nieco bardziej niz reputacja naukowa (33%) liczy sie
fachowos¢ wynikajaca z praktycznego doswiadczenia oraz znajomosci danej
branzy (39%), podczas gdy z odpowiedzi niemieckich ekspertéw wynikalo, iz
w ich przekonaniu rodzimi politycy wigksza role przykladaja do renomy oraz
reputacji naukowej (43%) niz do wiedzy praktycznej, wynikajacej z doswiad-
czenia danego specjalisty (25%).

Podsumowujac, mimo iz w Niemczech mamy do czynienia z silng pozycja
WD oraz wazna rolg pracownikéw biur parlamentarnych w procesie pozyski-
wania wiedzy eksperckiej na potrzeby prowadzonej polityki, zauwazalna jest
duza otwarto$¢ politykow na informacje dostarczane im przez ekspertow ze-
wnetrznych. Inaczej sytuacja wyglada w Polsce, gdzie w duzej mierze unika
sie kontaktow z ekspertami z zewnatrz, zwlaszcza jezeli ich aktywno$¢ nosi
znamiona dzialalno$ci lobbingowej, a jednoczesnie przez politykéw wyraznie
bardziej niz fachowcy z danej dziedziny preferowani sa zaufani doradcy we-
wnetrzni zwigzani z dang opcja polityczna.

> Wyniki nie sumuja si¢ do wartosci 100%, poniewaz respondenci w swobodnej wypowie-
dzi wskazywali ré6zne mozliwoéci odpowiedzi.
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Wymagana blisko$¢ pogladow

W odniesieniu do wymaganej bliskosci ideologicznej doradcéw, polscy
parlamentarzysci (42%) zdecydowanie cze$ciej niz mialo to miejsce wérod
postéw z Niemiec (28%) wskazywali na wage zgodno$ci z wlasnymi pogla-
dami podczas doboru doradzajacego im eksperta. Rowniez postrzeganie
go jako sympatyka wlasnego ugrupowania byla czesciej deklarowana przez
parlamentarzystow z Polski (10%) niz z Niemiec (7%) jako kryterium co
prawda niekonieczne, ale zwiekszajgce szanse na skorzystanie z porady
(Piontek, Kopka, 2018). Interesujace w tym kontek$cie wydaje si¢ rowniez,
ze zarbwno w Polsce, jak i w Niemczech przekonanie o istotnosci powyz-
szych kryteriéw przy doborze doradcéw politycznych bylo znacznie czesciej
wyrazane przez ekspertdw niz przez parlamentarzystow. W Polsce ogromna
wiekszo$¢ badanych dostarczycieli wiedzy eksperckiej (78%) uznala zbiez-
nos$¢ pogladéw miedzy doradca a decydentem politycznym za kryterium
decydujace, podczas gdy w Niemczech odsetek tego typu odpowiedzi byt
wyraznie nizszy (61%). Jeszcze dosadniej ta réznica uwidocznita si¢ w od-
niesieniu do statusu sympatyka danego ugrupowania, ktéry zdecydowanie
wiecej ekspertow z Polski (44%) wskazalo jako istotne kryterium przy do-
borze doradcéw przez politykéw niz miato to miejsce wsrdd respondentéw
z Niemiec (14%).

Zbiorcze wyniki rozwazan odnoszacych sie do kryteriéw typologicznych
PKE w badanych krajach przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Kryteria przyporzadkowanie typologicznego PKE w Polsce i w Niemczech

Kategoria Zmienne Niemcy Polska
1 2 3 4 5
istnienie regulacji procesow do 2021 od 2022 od 2006
doradczych brak re- | regulacje regulacje istnieja, ale wyka-
gulacji | istnieja, ale | zuja znaczne braki
wykazuja
pewne braki
- sformalizowanie relacji poli- niskie niskie
'T‘i tyk-ekspert (istniejg réwniez sformali-
5 zowane kanaly dostepu, ale
T sa one rzadko wykorzysty-
} wane)
E dostepnos¢ zinstytucjonalizo- wysoka niska
wanych form doradztwa
profesjonalizacja podmiotéw wysoka niska
oferujacych wiedze ekspercka
zapotrzebowanie na eks- wysokie niskie
pertyzy niezaleznie od ich
charakteru
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1 2 3 4 5
wykorzystanie ekspertyz wysokie niskie
przy podejmowaniu decyzji
politycznych
Zmienne Niemcy Polska
rodzaje ekspertyz pozadanych | gléwnie policy advice | gléwnie political con-
przez politykow /political consulting sulting/w zdecydowanie
w stopniu znikomym | mniejszym stopniu policy
advice
cele politykow gloéwnie racjonalizacja | gtéwnie postracjonalizacja,
/w mniejszym stopniu | legitymizacja/w mniejszym
< postracjonalizacja, stopniu racjonalizacja
z legitymizacja
E dystans zaufanie do wysokie niskie
= pomiedzy | wiedzy eks-
M . . .y
politykami | perckiej
a ekspertami | pozycja eks- silna staba
perta
preferencje wewnetrzni gltéwnie wewnetrzni
odnosnie izewnetrzni
doradcow
wymagana bli- mala duza
skos$¢ pogladow

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

W oparciu o wyniki przeprowadzonej analizy, zebrane w tabeli 1, moz-
liwe bylo przyporzadkowanie politycznych kultur eksperckich do danego
typu. I tak polski model wpisuje sie¢ w charakterystyke niezinstytucjonalizo-
wanej, zorientowanej strategicznie PKE (n-s), natomiast model niemiecki
lokuje sie w obszarze zinstytucjonalizowanej, zorientowanej merytorycznie
PKE (z-m), przy czym w Niemczech uwidacznia si¢ zwigkszenie stopnia
zinstytucjonalizowania wraz z wprowadzeniem w 2022 r. rejestru lobbin-
gowego. Wyniki niniejszego przyporzadkowania typologicznego prezentuje
grafika 1.

Oproécz opisanych powyzej réznic pomiedzy postrzeganiem sposobu
funkcjonowania doradztwa politycznego i lobbingu w Polsce i w Niem-
czech, w artykutach zawartych w niniejszej publikacji uwidocznily sie dal-
sze rozbiezno$ci migdzy oboma krajami $wiadczace o odmiennosci funk-
cjonowania w nich proceséw doradczych i lobbingowych, ktére nie zostaty
dotychczas uwzglednione w ramach przedstawionej koncepcji PKE jako
kryteria réznicujace. Nalezg do nich: postrzeganie granicy - jako mozli-
we kryterium instytucjonalne oraz mediatyzacja - jako mozliwe kryterium
kulturowe.
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Grafika 1. Przyporzadkowanie typologiczne PKE w Polsce i w Niemczech
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Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Postrzeganie granicy

Analiza percepcji politycznych proceséw doradczych przez polskich i nie-
mieckich parlamentarzystow wykazala zaleznos¢ miedzy sposobem definio-
wania przez nich granicy oddzielajacej doradztwo polityczne od lobbingu,
a ksztaltem rozwigzan instytucjonalno-prawnych obowiazujacych w danym
panstwie. W Polsce postowie zgadzali si¢ co do istnienia wyraznej granicy
pomiedzy doradztwem politycznym a lobbingiem (95%), zauwazajac jedno-
cze$nie pewne elementy jej przepustowosci w praktyce ich funkcjonowania.
W przeciwienstwie do tego stanowczo mniejsza cze$¢ badanych deputowa-
nych do Bundestagu dokonywala rozrdéznienia pomiedzy tymi obszarami
(69%), przy czym opinie niemieckich postéw byly zdecydowanie bardziej
zroznicowane i wskazywaty na duzy zwigzek z socjaldemokratyczng lub cha-
decka orientacja polityczng respondentéw. Podczas gdy cz¢s¢ badanych, szcze-
golnie na poziomie §wiadomosci oraz w zakresie postulowanych rozwigzan
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prawnych, dostrzegata réznice miedzy doradztwem politycznym a lobbin-
giem, druga grupa zaréwno na poziomie swiadomosci, jak i w odniesieniu do
praktyki funkcjonowania wskazywala na pokrywanie sie tych obszaréw, szcze-
golnie w kontekscie koniecznosci pozyskiwania informacji z réznych zrodet.
Charakterystyczne bylo tu z kolei do§¢ precyzyjne odgraniczenie pojecia tzw.
»naukowego doradztwa politycznego”, ktére dla wielu badanych stanowilo
osobng jakos¢, definiowang przy pomocy scisle okreslonych kryteriow (Kopka
etal., 2018).

Powyzsza roznica w sposobie postrzegania w Polsce i w Niemczech grani-
cy miedzy doradztwem politycznym a lobbingiem potwierdzila si¢ réwniez
w opiniach ekspertéow. Dostawcy wiedzy eksperckiej w Polsce, podobnie jak
polscy parlamentarzysci, w zdecydowanej wigkszosci odnotowywali istnienie
réznicy pomiedzy doradztwem politycznym a lobbingiem, co w ramach prze-
prowadzonego badania stwierdzito 89% respondentéw, podczas gdy jedynie
5,5% ankietowanych takiej réznicy nie dostrzegalo, a kolejne 5,5% zadekla-
rowalo niejednoznaczng odpowiedz lub okreslito swoje stanowisko jako ,,nie
wiem”. W sposéb wyrazny odbiega to od sytuacji w Niemczech, gdzie jedynie
46% ankietowanych ekspertow dostrzegalo réznice migdzy tymi obszarami,
a 14% zaprzeczylo istnieniu tego typu rozréznienia. Uwage zwraca natomiast
fakt, ze az 39% niemieckich respondentow nie potrafito udzieli¢ odpowiedzi
lub byla ona niejednoznaczna, co wyraznie wskazuje na brak zdecydowanego
zdania ekspertow na ten temat (Janczak, Kopka, 2022).

Mediatyzacja

Jednym z wyraznie zaznaczajacych si¢ obszaréw dziatalnosci mediow
w kontekscie doradztwa politycznego i lobbingu jest wykrywanie pojawiajg-
cych si¢ w ramach tych proceséw zjawisk o charakterze patologicznym, w tym
zwigzanych z zachowaniami korupcyjnymi. Z jednej strony ich medialne piet-
nowanie przyczynia si¢ do poprawy przejrzystosci dziatalnoséci polityczne;j,
jednak z drugiej strony w wyniku tendencji mediéw do nadmiernego skanda-
lizowania tego typu sytuacji, w sposob bardzo negatywny wplywa to na obraz
dziatalno$ci eksperckiej w opinii publicznej. Ponadto efekt ten jest wzmacnia-
ny przez fakt, ze logika mediéw nie sprzyja informowaniu odbiorcéw o korzy-
$ciach spolecznych plynacych z proceséw doradczych, w konsekwencji cze-
go informacje tego typu pojawiaja si¢ w mediach niezwykle rzadko lub wcale
i dotyczy to zaréwno Polski, jak i Niemiec.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze w Polsce nad doradztwem mery-
torycznym przewaza doradztwo strategiczne, co moze prowokowac z pozoru
oczywistg konstatacje, ze eksperci s bardziej widoczni w polskich mediach
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niz niemieckich. Bylby to jednak nieuprawniony wniosek, nieoddajacy isto-
ty celow korzystania przez politykéw z tego typu doradztwa. Nastawione jest
ono bowiem na zwigkszenie obecnosci politykéw w mediach w pozadanym
przez nich wymiarze czasowym oraz wizerunkowym. Politycy nie chwalg si¢
korzystaniem z ekspertyz i porad strategicznych, chcac sprawiac¢ wrazenie, ze
rzeczywiscie sg takimi osobami, jak ich wykreowane medialne ,,persony”. Jesli
potraktowa¢ media jako waznych aktoréw proceséw politycznych, co wydaje
sie bezsporne, wazne jest korzystanie przez dziennikarzy z wiedzy eksperckiej.
Ci zas$ wykazuja w tej kwestii daleko idaca, cho¢ rdzna, co wynika z pilotazo-
wych badan wstrzemigzliwos¢ (Ossowski, Piontek, 2022).

Formulowanie generalnych wnioskéw na temat mediatyzacji wiedzy eks-
perckiej w oparciu o fragmentaryczne, poki co, badania, jest niemozliwe, bo-
wiem dotyczyly one jednego typu nadawcow (telewizje publiczne) w szcze-
gblnej sytuacji pandemii COVID-19. Nadawca niemiecki wyraznie czesciej
positkowat sie wiedzg ekspertéw w relacjonowaniu tego kryzysu niz nadawca
polski, co stanowilo efekt zaréwno strategii zarzadzania sytuacja kryzysowa
przyjeta przez organy wladz panstwowych, jak i kultury medialnej debaty
politycznej odmiennej w badanych systemach. W oparciu o nieusystematy-
zowane obserwacje mozna przyja¢ wstepne zalozenie, ze mediatyzacja wie-
dzy eksperckiej rozumiana jako ekspozycja tej wiedzy w mediach oraz proces
jej wytwarzania i prezentowania przez samych ekspertéw uwzgledniajacych
(badz nie) logike medidw, jest bardziej widoczna w systemie niemieckim. Eks-
perci czedciej niz politycy wystepuja tam jako zrodla wiedzy i komentatorzy
decyzji politycznych, za§ model systemu medialnego i politycznego oraz re-
lacji miedzy nimi determinuje charakter komunikacji politycznej sensu lar-
go (Piontek, Ossowski, 2022). Jednak weryfikacja takiego zalozenia wymaga
podjecia systematycznych badan zakrojonych na szersza niz w badaniu pilo-
tazowym skale. Rekomendujemy koniecznos¢ ich podjecia, bo w kontekscie
badania politycznej kultury eksperckiej media nie moga by¢ marginalizowa-
ne, gdyz to one istotnie wplywaja na normy organizujgce dyskurs polityczny
i percepcje politycznych proceséw decyzyjnych przez wszystkich uczestnikow
komunikowania politycznego. Szczegdlnie istotng role przypisa¢ w tej materii
nalezy mediom publicznym, gdyz ze wzgledu na ich strukturalne i normatyw-
ne cechy oczekiwac¢ nalezy, Ze beda one stuzy¢ demokratyzacji i racjonaliza-
cji polityki. Od pewnego czasu media publiczne w Polsce nie realizujg zadan
wynikajacych z ich statusu, petnigc funkcje ideologiczno-propagandowe, ule-
gajac postepujacemu procesowi polityzacji. Tendencji tych nie zauwaza si¢
w przypadku publicznych mediéw niemieckich, ktére wydaja si¢ nie ulega¢
pokusie rywalizowania z mediami komercyjnymi w emocjonalizacji polityki,
ktdra jest typowa dla postrzegania polityki jako gry o sumie zerowej, w ktorej
zyski sprowadzaja si¢ do sprawowania wtadzy, nie za$ szukania konsensu po-
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litycznego i rozwigzywania realnych probleméw spotecznych. Kooperacyjny
model polityki sprzyja eksponowaniu wiedzy eksperckiej i wydaje sie, ze takie
podejscie blizsze jest publicznym nadawcom w Niemczech.

WNIOSKI

Przedstawione w niniejszym artykule wyniki badan, analiza ktérych
oparta jest na zmodyfikowanych, w poréwnaniu z wcze$niej przedstawiona
koncepcja, kryteriach PKE, uprawnia do sformulowana trzech zasadniczych
wnioskow. Najwazniejszy z nich, w naszej opinii, zawrze¢ mozna w konsta-
tacji, ze typ politycznej kultury eksperckiej nie jest staly, dany raz na zawsze,
przeciwnie — stanowi uklad dynamiczny i zmienny. Poszczegolne zmienne
nie majg wartosci zero-jedynkowej, nie mozna o nich powiedzie¢, ze wy-
stepuja, badz nie wystepuja. Nalezy je rozpatrywac jako wartosci wzgled-
ne, sytuujac je w okreslonym w danym czasie punkcie continuum, rozpo-
$cierajagcym si¢ pomiedzy warto$ciami skrajnymi. Prowadzi to do wniosku
drugiego, wskazujacego na konieczno$¢ ciggtego monitorowania elementow
sktadowych politycznej kultury eksperckiej, jak rowniez relacji miedzy nimi.
Stwarza to szerokie mozliwosci badan, ktére skupia¢ sie moga na poszcze-
gélnych aspektach PKE, jak i eksponowa¢ podejscie holistyczne, ktdre zapre-
zentowane zostalo, zywimy takg nadzieje, przez zespol badaczy od 2016 r.
zajmujacych si¢ problematyka doradztwa politycznego i lobbyingu w Polsce
i Niemczech. Jednym z efektow realizacji tego projektu bylo wypracowanie
koncepcji politycznej kultury eksperckiej i poddanie go weryfikacji dzieki
wieloczynnikowej analizie szeroko rozumianych relacji miedzy doradztwem
politycznym, lobbyingiem i wiedza ekspercka a politycznymi procesami de-
cyzyjnymi w dwoch systemach politycznych: polskim i niemieckim. Dane
niezbedne do przeprowadzenia analizy pozyskiwane byly w oparciu o réz-
ne metody badawcze, ktérych doboér wynikat z celéw ogdlnych i szczegoéto-
wych projektu. Zréznicowanie metod pozwolilo na przedstawienie badanej
problematyki z réznych perspektyw, ktore jednak nie stanowiag zamknietego
zbioru mozliwych podejsé.

Jednym z celéw grup badawczych realizujacych dwuetapowy projekt
» Wiedza to wiladza: Granice doradztwa politycznego i lobbingu w poli-
tycznym procesie decyzyjnym - polityczna kultura ekspercka w polsko-
-niemieckim poréwnaniu” bylo opracowanie nowej kategorii analitycznej
- politycznej kultury eksperckiej, stuzacej do naukowej refleksji nad pro-
blematyka, ktéra okreslona zostala w publikacji wienczacej pierwszy etap
badan ,,Doradztwo polityczne i lobbing w parlamentarnym procesie decy-
zyjnym. Polska i Niemcy w perspektywie poréwnawczej” (Kopka et al., 2018)
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oraz bedacej jej swoista kontynuacja monografii podsumowujacej etap dru-
gi ,Polityczna kultura ekspercka w Polsce i w Niemczech. Politycy, doradcy
i lobbysci w perspektywie poréwnawczej”, ktérag niniejszym prezentujemy.
Potwierdzeniem zasadnosci wprowadzenia tej kategorii, a tym samym jej
naukowej przydatnoséci, moga i powinny by¢ badania dotyczace innych niz
Polska i Niemcy panstw. Jest to trzeci z ogdlnych wnioskéw, jakie formutuje-
my. Stanowi on réwnoczesnie zaproszenie dla 0oséb zajmujacych sie¢ doradz-
twem politycznym i jego znaczeniem dla proceséw podejmowania decyzji
w systemach politycznych, ktére dotychczas nie byly analizowane w ujeciu
proponowanym przez autorow tego opracowania.
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Streszczenie: Celem artykutu jest podsumowanie badan przeprowadzonych w ramach projektu
na temat uwarunkowan politycznej kultury eksperckiej. Autorzy prezentuja wnioski wynika-
jace z analizy materialu empirycznego pozyskanego w ramach wywiadéw z ekspertami bio-
racymi udzial w politycznych procesach doradczych. Badanie przeprowadzone zostalo z za-
stosowaniem przyjetych koncepcji teoretycznych na temat kultury eksperckiej i miato na celu
weryfikacje ustalent dokonanych we wczeéniejszym projekcie (2016-2018) w oparciu o wywiady
przeprowadzone z polskimi i niemieckimi parlamentarzystami. Sformutowane konkluzje po-
twierdzajg szereg roznic w sposobie funkcjonowania doradztwa politycznego i lobbingu w Pol-
sce i w Niemczech oraz buduja zestaw tez i zalozen mogacych stanowi¢ podstawe do dalszych
badan w tym obszarze w szerszej perspektywie porownawczej.

Stowa kluczowe: lobbing, doradztwo polityczne, eksperci, grupy interesu, polityczna kultura
ekspercka, Polska, Niemcy

“POLITICAL EXPERT CULTURE” IN GERMANY AND POLAND:
RESEARCH FINDINGS AND RECOMMENDATIONS

Abstract: The purpose of this article is to summarize the research conducted within the frame-
work of the implemented project on political expert culture. The authors present the conclu-
sions resulting from the analysis of the empirical material obtained through interviews with
experts involved in political consultative processes. The study was conducted using the adopted
theoretical concepts and aimed to verify the findings made in earlier project (2016-2018) based
on interviews with Polish and German parliamentarians. The conclusions formulated confirm
a number of differences in the way political consulting and lobbying function in Poland and
Germany, and build a set of theses and assumptions that can form the basis for further research
in this area in a broader comparative perspective.

Keywords: lobbying, political consulting, experts, interest groups, political expert culture, Po-
land, Germany
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Monografia prezentuje wyniki drugiej czesci polsko-niemieckiego projektu badawczego:
» Wiedza to wiadza': Granice doradztwa politycznego i lobbingu w politycznym procesie
decyzyjnym — polityczna kultura ekspercka w polsko-niemieckim poréwnaniu”.
Przedstawione w niej badania skoncentrowane byty na strukturach doradztwa
politycznego, ustawowych regulacjach w obszarze doradztwa politycznego i lobbingu
oraz sposobie ich funkcjonowania i wykorzystania w procesie podejmowanych decyzji
politycznych. Dokonawszy w pierwszej cze$ci projektu szczegdtowej analizy postrze-
gania przez polskich i niemieckich parlamentarzystéow ich relacji z ekspertami,
w drugiej cze$ci zainteresowania badawcze rozszerzone zostaty o perspektywe eksper-
téw, jako drugiej strony doradczej interakcji. Przeprowadzona analiza postuzyta do
okreslenia podobienstw oraz réznic w postrzeganiu politycznych proceséw doradczych
w Polsce i Niemczech oraz przyporzadkowania obu krajéw na podstawie zdefinio-
wanych w tym celu kryteriéw do danego typu ,,politycznej kultury eksperckiej”.

W ksigzce poruszone zostaty nastepujace zagadnienia:

Legitymizacja dziatalnosci eksperckiej w ramach politycznych proceséw doradczych
i lobbingowych - Typologizacja ,politycznej kultury eksperckiej” w kontekscie polsko-
niemieckiej perspektywy poréwnawczej - Mediatyzacja wiedzy eksperckiej - Sposob
postrzegania granicy migdzy doradztwem politycznym opartym na wiedzy akademickiej
alobbingiem ukierunkowanym na realizacjg interesow.
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Redaktorzy tomu:

Artur Kopka jest pracownikiem naukowym w Katedrze Poréwnawczych
Nauk Politycznych na Wydziale Kulturoznawstwa Uniwersytetu Europejskiego
Viadrina we Frankfurcie nad Odra.

Dorota Piontek jest kierowniczkg Zaktadu Komunikacji Spotecznej

na Wydziale Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytetu

im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

wydanie drukowane:
ISBN 978-83-66740-74-7

wydanie elektroniczne:
ISBN 978-83-66740-75-4

UM

Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Nauk Politycznych i Dziennikarstwa
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
Poznan 2022





