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Wplyw instytucji demokracji bezposredniej
na zatrudnienie w sektorze publicznym
w szwajcarskich kantonach

Wstep

Idea demokracji bezpoSredniej od czasu zakoficzenia II wojny Swiatowej cieszy
si¢ coraz wigksza popularnosciag na catym Swiecie. Rozmaite formy uczestnic-
twa obywateli w politycznym procesie decyzyjnym pojawiaja si¢ w kolejnych
krajach zaréwno na szczeblu pafnstwowym, jak i regionalnym. Tendencje te
mozna interpretowaé jako odpowiedz na globalny problem kryzysu reprezen-
tacji politycznej. Wicksze zaangazowanie obywateli w sprawy publiczne wiaze
si¢ z wigkszym stopniem legitymizacji decyzji politycznych (Ruth-Lovell, Welp
1 Whitehead 2017).

Szwajcaria jest krajem, w ktorym wplyw demokracji bezpoSredniej na decyzje
polityczne na wszystkich szczeblach wtadzy jest najbardziej znaczacy, a narzedzia
stuzace realizacji tej zaleznoSci stosowane sa tu czesciej niz w jakimkolwiek in-
nym panstwie na Swiecie (Kriesi 2012). Praktykowane przez wiele stuleci inte-
rakcje obywateli i decydentoéw politycznych sa wzglednie stabilne i nie podlegaja
znacznej ewolucji. Formy ich uczestnictwa w politycznym procesie decyzyjnym
wykazujag wyrazne zroznicowanie regionalne zaréwno na poziomie kantonalnym,
jak i gminnym (Feld i Kirchgéssner 2001). Z tego wzgledu stanowia one obiekt
zainteresowania licznych badaczy demokracji bezpoSrednie;j.

W kontekScie ponizszych rozwazan szczegllnie interesujaca jest kwestia sze-
rokich uprawnien szwajcarskich obywateli w zakresie wspdldecydowania o po-
ziomie wydatkow publicznych. Celem artykutu jest zbadanie wplywu instytucji
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demokracji bezpoSredniej — referendum oraz inicjatywy obywatelskiej — na za-
trudnienie w sektorze publicznym na poziomie kantonalnym.

W pierwszej czesci scharakteryzowane zostang narzedzia demokracji bez-
posredniej, ktore sg przedmiotem badania empirycznego. Druga czeS¢ przybli-
za model ksztaltowania si¢ zatrudnienia i ptac w sektorze publicznym. Kolejny
rozdzial stanowi przeglad literatury powigzanej z analizowanym zagadnieniem.
Ostatnia cze$¢ opisuje model empiryczny i jego wyniki.

1. Instytucje demokracji bezposredniej w Szwajcarii

Struktura polityczna Szwajcarii wykazuje wyrazny podziat regionalny i wystepuje
na trzech poziomach: gminnym, kantonalnym i zwigzkowym. Instrumenty stoso-
wane na szczeblu ogélnokrajowym to referendum obligatoryjne i fakultatywne
oraz inicjatywa, a na poziomie gmin dodatkowo zgromadzenie ludowe. Analo-
giczne jak w przypadku gmin formy uczestnictwa obywateli w zyciu politycznym
wystepuja tez w kantonach (Matyja 2016). Wybrane formy referendum oraz ini-
cjatywy sa przedmiotem niniejszego badania. Nie jest nim natomiast zgroma-
dzenie ludowe, obecne zaledwie w dwoch kantonach: Appenzell-Innerrhoden
i Glarus.

Waznymi instytucjami! demokracji bezposredniej sa m.in. obligatoryjne re-
ferendum finansowe dotyczace wydatkOw oraz inicjatywa ludowa na szczeblu
kantonalnym. Pierwszy z wymienionych instrumentow — jeden z wielu rodzajow
wystepujacych w szwajcarskim systemie politycznym referendéw obligatoryjnych
— dotyczy nowych, niewymaganych zadnym aktem prawnym, jednorazowych wy-
datkéw publicznych (obligatorisches Finanzreferendum bei Ausgaben). W przeci-
wienistwie do referendum fakultatywnego, ktore odbywa si¢ po zebraniu okre-
Slonej liczby podpisow w sprecyzowanych ramach czasowych, obligatoryjne
referendum finansowe dotyczace wydatkéw uruchamiane jest automatycznie
po przekroczeniu okreSlonej przez dany kanton planowanej kwoty wydatkow
publicznych (Trechsel i Serdiilt 1999). Obecnie instrument ten stosowany jest
w 14 kantonach. Tabela 1 przedstawia poréwnanie form, w jakich on wystepuje,
oraz zmiany, jakie dokonaly si¢ w jego stosowaniu na przestrzeni ponad 20 lat.
Podane wartosci wyrazone sa w milionach frankow szwajcarskich (w niektorych
kantonach miary sa wzgledne i zostaly podane opisowo). Odnosza si¢ one do
minimalnej wielko$ci wydatkow publicznych, po osiggnieciu ktérej uruchamiane
jest referendum.

1 Przez instytucje rozumiane sg, zgodnie z definicja Northa (1990) ,,reguly gry w spoleczefistwie, czy tez
bardziej formalnie, ograniczenia stworzone przez ludzi, ktore ksztaltuja interakcje migdzy nimi. W konse-
kwencji organizuja one bodZce w procesie wymiany, ktore moga mie¢ charakter polityczny, spoteczny czy
ekonomiczny”. Skladajg si¢ na nie reguly formalne, nieformalne oraz sposoby ich egzekwowania (ttuma-
czenie: E. Jakubow).
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Tabela 1

Minimalna wielko$§¢ wydatkéw publicznych wymagana do przeprowadzenia
referendum finansowego w szwajcarskich kantonach w latach 1999 i 2020

Obligatoryjne referendum finansowe w sprawie jednorazowych wydatkow — progi wydatkowe

Kanton 1999 2020
Aargau brak brak
Appenzell-Ausserrhoden brak 0,5% jednostki podatkowej
Appenzell-Innerrhoden 0,5 1
Basel-Landchaft brak brak
Basel-Stadt brak brak
Bern brak brak
Freiburg 1% wyda.tk(’)w w rgmach 1% wyda.tk()w w rgmach

ostatniego budzetu ostatniego budzetu
Genf brak brak
Glarus 0,5 1
Graubiinden 5 10
Jura 5% przychodéyv z ostatniego 5% przychod(’)_w z ostatniego
budzetu budzetu

Luzern 25 25
Neuenburg dochodow s budiers brak
Nidwalden 5 5
Obwalden 1 brak
Schaffhausen 0,3 3
Schwyz 0,25 5
Solothurn 5 5
St. Gallen 15 15
Tessin brak brak
Thurgau 3 3
Uri 1 1
Waadt brak brak
Wallis brak brak
Zug 0,5 brak
Ziirich 20 brak

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie Trechsel i Serdiilt (1999) oraz konstytucji kantonalnych?2.

2 Szczegdtowy wykaz konstytucji kantonalnych znajduje sie w czesci bibliograficzne;.
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Zestawienie w tabeli 1 wskazuje na lekkg tendencje do rezygnacji z obligato-
ryjnego referendum finansowego. W pewnym stopniu wigze si¢ to z wprowadze-
niem w jego miejsce referendum fakultatywnego — sposrdd czterech kantonow,

Tabela 2

Liczba podpisow wymagana do uruchomienia inicjatywy ustawodawczej
w szwajcarskich kantonach w latach 1999 i 2020

Inicjatywa ludowa — wymagana liczba podpisow

Kanton 1999 2020
Aargau 3000 3000
Appenzell-Ausserrhoden 300 300
Appenzell-Innerrhoden 1 1
Basel-Landchaft 1500 1500
Basel-Stadt 4000 3000
Bern 15 000 15 000
Freiburg 6 000 6 000
Genf 10 000 2% “&f:g&‘g% ch do
Glarus 1 1
Graubiinden 3000 3000
Jura 2000 2000
Luzern 4 000 4000
Neuenburg 6 000 4500
Nidwalden 250 250
Obwalden 500 500
Schaffhausen 1 000 1000
Schwyz 2000 2000
Solothurn 3000 3000
St. Gallen 4000 6 000
Tessin 7 000 7000
Thurgau 4 000 4 000
Uri 600 600
Waadt 12 000 12 000
Wallis 4000 3000
Zug 2000 2000
Ziirich 10 000 6 000

Zrédto: Trechsel i Serdiilt (1999), konstytucje kantonalne.



,Ekonomista” 2021, nr 5
http://www.ekonomista.info.pl

Wplyw instytucji demokracji bezpoéredniej na zatrudnienie w sektorze... 683

ktore zrezygnowaly z referendum obligatoryjnego, dwa wprowadzity referendum
fakultatywne do swojego porzadku prawnego, za$§ dwa pozostate stosowaly je juz
wezesniej (Trechsel i Serdiilt 1999, konstytucje kantonalne). Poniewaz dostgp do
referendum fakultatywnego wymaga wigcej staran od obywateli (zebrania podpi-
sOw), biorac pod uwagg tylko referendum finansowe, dostep obywateli do narzg-
dzi demokracji bezposredniej stat si¢ trudniejszy w ciggu ostatnich 20 lat.

Inicjatywa ludowa — druga z badanych w ramach artykutu instytucji demokra-
cji bezpoSredniej — stuzy zaréwno do stanowienia nowego prawa, jak i rewidowa-
nia istniejacego. Moze przybiera¢ forme ogodlnie sformutowanej propozycji, ale
rowniez bardziej sformalizowanego projektu nowego aktu prawnego. Jezeli w ra-
mach referendum wywotanego inicjatywa wigckszo$¢ obywateli poprze postulaty
inicjatoréw, nastepuje zmiana w kantonalnym porzadku prawnym. Wspomniane
referendum moze dojs$¢ do skutku jedynie wowczas, gdy zebrana zostanie odpo-
wiednia, przewidziana w ramach konstytucji danego kantonu, liczba podpisow
w okreSlonych ramach czasowych.

Istnieje wiele rodzajéw inicjatywy ludowej — z punktu widzenia tej pracy naj-
wigksze znaczenie ma inicjatywa ustawodawcza (Gesetzesinitiative). Zwiazki za-
wodowe, ktore rowniez maja szczegllne znaczenie z perspektywy niniejszego
badania, wraz z innymi organizacjami zajmujg trzecie miejsce wSrod grup inicja-
toréw pod wzgledem liczby podejmowanych inicjatyw (po partiach politycznych
i komitetach tworzonych ad hoc). Rzadkim zjawiskiem sg inicjatywy, ktorych au-
torami sg pojedynczy obywatele badz ich grupy (Vatter 2002).

Tabela 2 przedstawia porOwnanie liczby podpisow potrzebnych do urucho-
mienia inicjatywy na przestrzeni ostatnich dwoch dekad. Inaczej niz w przypadku
referendum dostep do inicjatywy w kantonach poprawit si¢ w ciggu tego okresu
—widoczna jest tendencja do ograniczania wymaganej liczby podpisow.

2. Model ksztaltowania si¢ zatrudnienia
i plac w sektorze publicznym

John Matsusaka opracowat w 2009 r. model teoretyczny, ktory postuzyt mu do empi-
rycznej weryfikacji tendencji w ksztaltowaniu si¢ pfac i zatrudnienia w sektorze pu-
blicznym w zaleznos$ci od dostepu obywateli do inicjatywy ludowej oraz mozliwosci
zawierania zbiorowych uktadow pracy w Stanach Zjednoczonych. W ograniczonym
stopniu moze on by¢ tez zastosowany w odniesieniu do warunkow szwajcarskich.
Jego adekwatno$¢ w kontekScie badan nad szwajcarska demokracja bezposrednia
jest przedmiotem analizy empirycznej w ramach niniejszego artykutu.

Matsusaka wprowadza trzy grupy podmiotow, ktore zaleznie od siebie nawza-
jem podejmujg decyzje dotyczace wysokosci ptac i zatrudnienia: decydentow po-
litycznych, zwiazki zawodowe oraz obywateli. Obywatele daza do maksymalizacji
konsumpcji dobr oraz preferuja wzrost zatrudnienia pracownikow sektora pu-
blicznego. Jednoczesnie popyt na ich zatrudnienie maleje przy wzroScie ich plac,
a obywatele sa ograniczeni swoim dochodem, ktory przeznaczany jest na kon-
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sumpcje¢ dobr i wydatki na pracownikow sektora publicznego (rozumiane jako
liczba pracownikow przemnozona przez wysoko§¢ ptac).

Decydenci polityczni daza do uzyskania wyzszego poziomu zatrudnienia niz
preferowany przez obywateli. JednoczeSnie musza oni uwzglednia¢ ich nasta-
wienie w stopniu umozliwiajacym reelekcje. Wzrost liczby pracownikow zatrud-
nionych w sektorze publicznym i zwigzane z tym dodatkowe korzysci materialne
gwarantujg politykom poparcie dla ich programu. Wigksza liczba etatow wigze
si¢ zatem z wickszym stopniem ich kontroli nad obywatelami. Jednocze$nie chca
oni jednak ogranicza¢ wydatki publiczne.

Zwigzki zawodowe sg zainteresowane przede wszystkim zwickszaniem po-
ziomu plac pracownikow sektora publicznego. W pewnym stopniu uwzgledniaja
przy tym preferencje decydentéw politycznych. Zbiorowe uktady pracy stanowia
w modelu kompromis pomi¢dzy preferencjami obu grup podmiotow.

Jezeli nie sg dostepne ani inicjatywa ludowa, ani zbiorowe uktady pracy, de-
cydenci polityczni samodzielnie podejmujg decyzje o poziomach ptlac i zatrud-
nienia, wybierajac wyzszy poziom zatrudnienia niz preferowany przez obywateli.
Jezeli natomiast inicjatywa jest dostepna (w modelu przyjete zostalo zatozenie,
ze inicjatywa jest podejmowana przez podmioty, ktorych preferencje sg zbiezne
z preferencjami obywateli, nie za$ politykOw czy zwiazkoéw zawodowych), spowo-
duje to spadek poziomu zatrudnienia pracownikéw sektora publicznego w sto-
sunku do status quo oraz spadek catkowitych wydatkow (ptac przemnozonych
przez liczbe zatrudnionych). Jak blisko pulapu oczekiwan obywateli znalaziby
si¢ poziom zatrudnienia, zalezy od kosztu podje¢cia inicjatywy. W opisanej sytu-
acji wplyw inicjatywy na poziom ptac jest nieokreS§lony — obywatele dopusciliby
mozliwo§¢ wzrostu ptac pod warunkiem, ze jednocze$nie zmniejsza si¢ catkowite
wydatki (zmniejszenie poziomu zatrudnienia jest dla nich wazniejsze, poniewaz
chcg ograniczy¢ wplyw politykdw na pracownikow sektora publicznego).

Inaczej wyglada sytuacja, w ktorej mozliwe jest zawieranie zbiorowych ukta-
doéw pracy. Jezeli inicjatywa nie jest dostepna, poziomy ptac i zatrudnienia sa
wynikiem kompromisu pomigdzy decydentami politycznymi i zwigzkami zawo-
dowymi. Jesli natomiast obywatele majg dostep do inicjatywy, skutkuje to ogra-
niczeniem plac pracownikOw sektora publicznego i w pewnym stopniu rowniez
zatrudnienia (spadek moze by¢ w tym wypadku niewielki, poniewaz wzrost ptac
sktania decydentow politycznych do ograniczenia zatrudnienia celem redukcji
catkowitego poziomu wydatkéw — tym samym problem nadmiernego z punktu
widzenia obywateli zatrudnienia zostaje czgSciowo rozwigzany). Taki rezultat
mozliwy jest nawet wtedy, jezeli inicjatywa nie jest podejmowana — juz samo ryzy-
ko, ze dojdzie do glosowania, sktania uczestniczacych w negocjacjach politykow
i zwigzki zawodowe do uwzglednienia w trakcie ich trwania preferencji obywateli.

Podsumowujac, jezeli zbiorowe uktady pracy nie sg dostepne, inicjatywa po-
woduje redukcje zatrudnienia pracownikow sektora publicznego oraz zmniejsze-
nie catkowitych wydatkéw, z kolei jej wplyw na poziom ptac pozostaje nieokreslo-
ny. Jesli natomiast obecne sg zbiorowe uktady pracy, inicjatywa przyczynia si¢ do
ograniczenia zarOwno plac, jak i zatrudnienia.
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3. Przeglad badan empirycznych

Na temat zwigzku narzedzi demokracji bezposredniej i wydatkéw publicznych
powstaly liczne badania empiryczne — w przewazajacej czeSci dotyczace Szwaj-
carii i Standw Zjednoczonych — panstw, w ktorych instytucje demokracji bezpo-
Sredniej sg najbardziej rozwinigte. Z dotychczasowych analiz wylania si¢ obraz
referendum obligatoryjnego jako narzedzia ograniczania og6lnego poziomu wy-
datkow publicznych oraz inicjatywy ludowej wywierajacej zréznicowany wplyw na
wspomniang zmienng. Badania ekonometryczne pokazuja rOwniez, ze instytucje
demokracji bezposredniej w rdéznym stopniu wplywajg na poszczegllne obszary
wydatkéw publicznych.

Phuong Nguyen-Hoang (2012) przeanalizowal wptyw dostgpnosci referendum
budzetowego na wydatki publiczne w obszarze szkolnictwa w stanie Nowy Jork.
Badanie wskazuje na konserwatyzm fiskalny obywateli (rozumiany jako mniejsza
niz w przypadku ich politycznych reprezentantdéw sktonno$¢ do zwickszania wy-
datkéw publicznych) w tej dziedzinie. Jednocze$nie spadek wydatkow widoczny
jest w obszarze ksztalcenia, z kolei referendum nie wywiera statystycznie istotne-
go wplywu na wydatki w obszarze administracji.

W przypadku Szwajcarii, na poziomie kantonalnym analogiczne wczes$niejsze
badanie (Fischer 2005) réwniez wykazato spadek publicznych wydatkéw w ob-
szarze szkolnictwa w kantonach, w ktorych obywatele maja najszersze prawa
(mierzone zlozonym wskaZnikiem obejmujacym rdzne instrumenty demokracji
bezposredniej). Jednak w przeciwienistwie do wynikow badania dla Stanow Zjed-
noczonych, w przypadku Szwajcarii spadek dotyczy zaré6wno wydatkow przezna-
czonych na ksztaltcenie, jak i na administracje, przy czym Srodki wydawane na
administracje szk6t maleja w bardziej zauwazalny sposob wraz ze zwigkszaniem
si¢ zakresu praw wynikajacych z demokracji bezpoSrednie;.

Wplyw referendum obligatoryjnego i inicjatywy obywatelskiej na ogdlny poziom
wydatkow publicznych w szwajcarskich kantonach zbadali Lars Feld i John Matsusa-
ka (2003). Z ich analizy wynika, ze oba instrumenty przyczyniaja si¢ do ograniczania
poziomu wydatkow. Ponadto autorzy przeéledzili interakcje zachodzaca migdzy obu
narzedziami demokracji bezpoSredniej: model ekonometryczny wykazal, ze maja
one wzgledem siebie dziatanie substytucyjne — im tatwiejszy jest dostep obywateli do
inicjatywy, tym mniejsze znaczenie ma referendum obligatoryjne.

Lorenz Blume, Jens Miiller i Stefan Voigt (2009) analizuja, inaczej niz w przy-
padku wiekszosci badan, wplyw instytucji demokracji bezposredniej na poziom
wydatkéw publicznych dla szerszej grupy panstw. Ich model pokazuje, ze referen-
dum wplywa na zmniejszenie poziomu wydatkow publicznych, natomiast w przy-
padku inicjatywy skutek jest odwrotny.

Wyniki te sg zbiezne z otrzymanymi przez Larsa Felda i Gebharda Kirchgéss-
nera (2001) dla Szwajcarii na poziomie gminnym i kantonalnym (przy czym mo-
del objasniajacy zalezno$¢ instytucji demokracji bezposredniej i wydatkéw pu-
blicznych dla gmin obejmuje tylko referendum obligatoryjne). Inny wynik daje
jedynie model oszacowany na podprobie kantondw, w ktorych obligatoryjne refe-
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rendum finansowe nie jest dost¢pne. W tym przypadku wraz ze wzrostem dostep-
nosci inicjatywy (zmniejszaniem si¢ liczby podpisow potrzebnych do jej podjecia)
maleja wydatki publiczne.

Badanie J.S. Zaxa (1989) dostarcza analogicznych wnioskéw dla Stanéw Zjed-
noczonych w kwestii wplywu inicjatywy na poziom wydatkOw publicznych. Za-
rOWNo na poziomie stanowym, jak i miejskim dostgpnos¢ inicjatywy obywatelskiej
przyczyniala si¢ do wzrostu wydatkéw publicznych.

Odwrotne wyniki na poziomie stanéw uzyskal Matsusaka (1995). Wprawdzie
spadek spowodowany obecnoScig inicjatywy w poszczegdlnych stanach nie byt
znaczny, jednak uzyskany wynik okazat si¢ istotny statystycznie.

Wspomniane rozbieznosci starali si¢ wyjasni¢ Kirchgdssner, Feld i Marcel
Savioz (1999). Doszli do wniosku, ze Matsusaka wylaczyt ze swojej analizy stan
Alaska dysponujacy znacznymi zasobami ropy naftowej i gazu ziemnego, dzieki
ktorym mozliwe byly w jego przypadku wicksze wydatki publiczne. Wedtug au-
toréw artykutu roznice w wynikach obu badan wynikaja ponadto z faktu, ze we
wspomnianych analizach rozpatrywane sg r6zne rodzaje inicjatyw: w przypadku
modelu Zaxa brane sa pod uwagg inicjatywy dotyczace ustaw, z kolei Matsusaka
przeprowadzit badanie dotyczace inicjatywy konstytucyjne;j.

W jednym z najnowszych badan dotyczacych wptywu instytucji demokracji bez-
poSredniej na poziom wydatkéw publicznych (Emmenegger, Leemann i Walter
2020) oprocz inicjatywy i referendum obligatoryjnego pod uwage wzigte zostato
rowniez referendum fakultatywne, jak rowniez interakcja wszystkich trzech instru-
mentdéw z rozmiarem koalicji rzadzacej. Z badania wynika, ze inicjatywa powo-
duje wzrost wydatkéw publicznych, a jej wptyw zalezny jest od wielkoSci koalicji
rzadzacej — im jest wigksza, tym mniejsze jest znaczenie inicjatywy dla wielkoSci
wydatkéw publicznych. Obligatoryjne referendum finansowe ogranicza z kolei po-
ziom wydatkOw publicznych i nie jest zalezne od rozmiaru koalicji rzadzacej. Re-
ferendum fakultatywne wplywa na zwigkszenie poziomu wydatkéw publicznych,
a wplyw ten jest tym silniejszy, im wigksza jest koalicja rzadzaca. Jednak w tym
przypadku relacja ta jest istotna statystycznie tylko w przypadku duzych koalicji.

Analiza tematycznie najblizsza przeprowadzonej w ramach niniejszego ar-
tykutu zostata wykonana przez Matsusake (2009) i dotyczy wplywu dostgpnosci
inicjatywy ludowej na wydatki w obszarze zatrudnienia pracownikéw sektora
publicznego. Zmiennymi objasniajacymi w modelach byly ptace i zatrudnienie
w sektorze publicznym zbadane na prdbie 2000 §rednich i duzych miast w Sta-
nach Zjednoczonych. Osobno powstaly tez regresje badajace te same zaleznoSci
dla wybranych grup zawodowych: policjantéw, strazakdéw, administracji, zatrud-
nionych w obszarze drog oraz facznie wszystkich pozostatych. Z badania wyni-
ka, ze wplyw inicjatywy na ptace i poziom zatrudnienia w sektorze publicznym
jest zalezny od istnienia mozliwo$ci zawierania zbiorowych uktadéw pracy. Jezeli
uktady zbiorowe sa mozliwe, wigze si¢ to ze wzrostem plac i nizszym zatrudnie-
niem. Pod ich nieobecno$¢ inicjatywa przyczynia si¢ do spadku zaréwno plac, jak
i zatrudnienia. W przeciwnym wypadku obserwowany jest spadek ptac oraz brak
istotnego wplywu inicjatywy na poziom zatrudnienia. Badanie wykazato ponadto,
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ze obecno$¢ uktadow zbiorowych powoduje zwigkszenie ptac oraz zmniejszenie
zatrudnienia we wszystkich badanych grupach zawodowych oprdcz administracji.
Dostepno$¢ inicjatywy wyrazniej przyczynia sie¢ do spadku poziomu zatrudnienia,
gdy wystepuje mozliwoS¢ zawierania uktadow zbiorowych w grupach zawodowych
policjantow, strazakow i pracownikéw zatrudnionych w obszarze drog. Inicjatywa
wplywa w wigkszym stopniu rOwniez na zmniejszenie plac, jezeli zawierane sg
uktady zbiorowe. Wyjatkiem sg strazacy. Ostatni wniosek znajduje jednak po-
twierdzenie w istotnych statystycznie oszacowaniach parametrow strukturalnych
jedynie w przypadku zatrudnionych w obszarze drog. Wyniki dla pracownikow
strazy pozarnej r6znig si¢ od wynikoéw dla pozostalych grup: obecnos$¢ uktadow
zbiorowych prowadzi zar6wno do wzrostu ptac, jak i zatrudnienia.

4. Model empiryczny

Zagadnienie wptywu instytucji demokracji bezpos$redniej na zatrudnienie w sek-
torze publicznym zostalo zbadane przez Johna Matsusake w kontekScie Stanow
Zjednoczonych. Istniejg jednak przyczyny, dla ktorych alternatywny model dla
Szwajcarii moze dawa¢ odmienne rezultaty. W USA najczeSciej stosowanym in-
strumentem demokracji bezpoSredniej jest inicjatywa obywatelska (Matsusaka
w swoim modelu empirycznym przybliza zakres praw obywatelskich wynikajacych
z funkcjonowania demokracji bezposredniej przy pomocy zmiennej wskazujacej,
czy w poszczegOlnych miastach dostepna jest inicjatywa), natomiast w przypadku
Szwajcarii wicksze znaczenie ma referendum obligatoryjne.

Kolejng przyczyna, dla ktorej szwajcarska demokracja bezpoSrednia moze po-
wodowaé odmienne skutki gospodarcze niz amerykanska, sa r6znice w sposobach
funkcjonowania obu systemdéw w kontekscie wplywu grup interesu na instytucje
demokracji bezposredniej. O ile w Stanach Zjednoczonych inicjatywa obywatel-
ska wykorzystywana jest przede wszystkim przez ruchy spoteczne oraz organizacje
reprezentujace obywateli celem stworzenia przeciwwagi dla partii politycznych,
o tyle w przypadku Szwajcarii narzedzia demokracji bezpoSredniej majg bardziej
zorganizowany charakter i sa w wickszym stopniu kontrolowane przez elity poli-
tyczne (Kriesi 2012). W modelu teoretycznym Matsusaki przyjete zostalo zaloze-
nie, ze inicjatywa podejmowana jest przez grupy obywateli, ktorych cele sg zbiezne
z reprezentowanymi przez ich og6t. Dziatanie politycznych grup interesu moze po-
tencjalnie to zatozenie naruszac.

Innym powodem powstania alternatywnego modelu empirycznego dla Szwajca-
rii jest konieczno$¢ zastosowania rdznych zmiennych kontrolnych w przypadku obu
panstw. Dotyczy to w szczeg6lnosci zmiennych o charakterze regionalnym — przykfa-
dem sg zmienne binarne w modelu dla Stanéw Zjednoczonych, ktére wskazuja, czy
badane miasta znajduja si¢ w stanach potozonych na potudniu lub na p6éinocy kraju.

Zmienng obja$niang w modelu jest liczba 0sob zatrudnionych w sektorze pu-
blicznym na poziomie poszczegdlnych kantondéw (oznaczona w rownaniu regresji
jako ,,zatrudnieni”). Dane pochodzg z bazy Federalnego Urze¢du Statystycznego.
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Najwazniejszym sposrdd regresorow jest zmienna binarna ,,referendum”, kto-
ra przyjmuje warto$¢ 1, jezeli w danym kantonie dostepne jest obligatoryjne re-
ferendum finansowe dotyczace jednorazowych wydatkéw publicznych, oraz zero
w przeciwnym wypadku. Zrodto danych potrzebnych do jej skonstruowania sta-
nowi tre$¢ konstytucji poszczegdlnych kantonow.

Kolejng zmienng jest ,,inicjatywa”, ktdra mierzy dostepno$¢ inicjatywy ludo-
wej dla obywateli, wyrazong jako liczba podpiséw niezbednych do jej podjecia
w odniesieniu do liczby mieszkaficow danego kantonu?. Im wieksza liczba pod-
pisOw jest konieczna, zeby przedmiot inicjatywy zostal poddany pod gtosowanie,
tym mniejszy jest dostep obywateli do tego instrumentu.

Inng zmienna, ktora zostata uzyta w modelu, jest ,,VPOD”. Odpowiada ona
liczbie cztonk6éw jednego z najwazniejszych zwigzkéw zawodowych pracownikow
sektora publicznego w Szwajcarii na poziomie kantonalnym i mierzy w przyblize-
niu ich site przetargowa. Dane dla tej zmiennej zostaly zgromadzone na podsta-
wie materialéw dostepnych na stronie internetowej organizacji.

Do zmiennych kontrolnych naleza: ,,dochdd” (kantonalne PKB wyrazone we
frankach szwajcarskich per capita), ,,FLB” — federalne wsparcie finansowe (pozy-
cja Finanz- und Lastenausgleich Bund w sprawozdaniu finansowym federalnej ad-
ministracji finansowej), ,,DE” (udzial niemieckojezycznej ludnoSci w kantonie),
,wyksztalcenie” (udzial osdb z wyzszym wyksztalceniem), ,.bezrobocie” (stopa
bezrobocia) oraz ,,gg¢stos¢” (gestos¢ zaludnienia w kantonach).

Dane dla zmiennych kontrolnych pochodza z Federalnego Urzedu Statystycz-
nego oraz publikacji Federalnego Departamentu Finansow.

Ponizej zaprezentowany zostal model empiryczny w czterech wariantach.
Pierwszy ogranicza si¢ do najwazniejszego instrumentu demokracji bezpoSred-
niej w Szwajcarii — referendum obligatoryjnego oraz zmiennych kontrolnych.
Druga wersja modelu zostata w stosunku do pierwszej uzupetniona o zmien-
ng ,inicjatywa” oraz zmienng interakcyjng zlozona ze zmiennych ,,inicjatywa”
i ,referendum”. W trzecim réwnaniu regresji wystepuja zmienne reprezentujace
inicjatywe ludowg oraz site przetargowa zwigzkOw zawodowych. Ostatnia wersja
modelu zawiera peten zestaw zmiennych kontrolnych. Kazda z wymienionych po-
staci analitycznych modelu obejmuje efekty losowe. Na potrzebe ich uwzglednie-
nia wskazuja wyniki testow Breuscha-Pagana oraz Hausmana.

Dane panelowe zastosowane w modelu obejmujg szeregi czasowe dla okresu
pomiedzy rokiem 2011 a 2018 obserwowane dla 26 szwajcarskich kantonow (tacz-
nie 208 obserwacji).

Roéwnania regresji przyjmuja nastepujaca postac:

zatrudnieni;, = o + ayreferendum;, + aFLB;, + aswyksztalcenie;, + €, (1)

zatrudnieni;, = [y + Pyreferendum;, + Pyinicjatywa;, + )
+ Byreferendum x inicjatywa; , + BJFLB;, + Pswyksztalcenie;, + €, 2

3 Rowniez pozostate wspdiczynniki regresji z wyjatkiem zmiennych zero-jedynkowych wyrazone sa per ca-
pita. Mianownik — liczba ludnos$ci w danym kantonie — pochodzi z danych Federalnego Urzgdu Statystycznego.
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(€)

zatrudnieni;, = &) + Oyreferendum;, + Syinicjatywa;, + 63VPOD; , +

+ O4FLB;, + Oswyksztalcenie;, +6DE;, +6;bezrobocie;, +

+ O5g¢stosc;, +dgdochdd;, + €,

(4)

W tabeli 3 zostaly przedstawione oszacowania wspoOtczynnikow regresji dla

kazdego z réwnan.

Tabela 3
Wspoélczynniki regresji
. Roéwnanie
Zmienna
1) 2 (€) )
referendum S31114,6™ | -25358,6° | -312722" | -2,7464e+04"
(14198,6) (15215,7) (14160,5) | (1,5780e+04)
et A -93032,8 | -1212658 | —1,2958¢+05
jatyw (122821,4) | (123087,8) | (1,2376e+05)
. —485358,1
referendum x inicjatywa - (428369.6) - -
-57460,7 | —8,6976e+04
VPOD - S (185067.7) | (1.8668¢+05)
FLB -8185,5™" -8537,6™ —8440,7"" | -8,2489¢+03""
(3492,8) (3493,8) (3521,5) | (3,5359¢+03)
Ksptalcenic ~19467,7"" | -21017,9"" | -20670,6" | -1,8776e+04""
Wy (7236,8) (7341,7) (7424,8) | (7,5708¢+03)
-2,6471e+03
DE - - - (9.5310¢+03)
bezrobocie = - - ~1,5363e+05
(9,5802¢+04)
.y y ~ ~ 1,0131e+01
£¢ (7,7705¢+00)
) ~7,5669¢-02
dochog - - - (9,8567e-02)
Weraz woln 55387,0°" | 57213,9"7 | 576770 | 6,1836e+04"""
y Y (10705,6) (10954,9) (10868,3) | (1,5892¢+04)
R? 0,078 0,089 0,084 0,101

W nawiasach podane sa biedy standardowe; istotno$¢ zmiennych przedstawiona jest w nastepujacy sposob:

P <10%,"p < 5%, p < 1%.

Zrodto: opracowanie wlasne.

Kluczowe zmienne objasniajagce w modelu: ,referendum” i ,inicjatywa”
w opisanych wyzej rownaniach wykazuja staty kierunek wplywu na zmienng ob-
jasniang. We wszystkich wersjach modelu obligatoryjne referendum finansowe
wplywa na zmniejszenie zatrudnienia w sektorze publicznym na poziomie kanto-



,Ekonomista” 2021, nr5
http://www.ekonomista.info.pl

690 Elzbieta Jakubow

nalnym. Wynik ten jest zbiezny z teorig Matsusaki dotyczacg wplywu inicjatywy
na poziom zatrudnienia oraz z wynikami badan empirycznych prezentowanych
we wspomnianej powyzej literaturze przedmiotowej. Ponadto wiele spoS§rdd do-
tychczasowych analiz wykazato, ze lepszy dostep do referendum wiaze si¢ z ogra-
niczaniem wydatkéw publicznych. Ujemny znak przy oszacowaniu wspoOtczynnika
dla zmiennej ,,referendum” wskazuje zatem, ze obywatele w Szwajcarii sg prze-
cietnie bardziej konserwatywni fiskalnie niz decydenci polityczni.

Oszacowania wspolczynnika przy zmiennej ,inicjatywa” sa pozornie sprzecz-
ne z intuicja, poniewaz wskazuja na przeciwny kierunek dziatania w stosunku do
referendum obligatoryjnego. Wynik dla tej zmiennej nie jest wprawdzie istotny
statystycznie (co wskazywaloby na mniejsze znaczenie tego instrumentu niz refe-
rendum obligatoryjnego), niemniej znajduje cz¢éciowo potwierdzenie w badaniach
empirycznych (w ramach przegladu literatury wspomniane zostaly prace, ktore
wykazaly, ze referendum obligatoryjne wplywa na zmniejszenie wydatkow publicz-
nych, z kolei inicjatywa ma odwrotny skutek). Mozna przypuszczaé, ze wynika to
z rOznicy w dziataniu obu instrumentéw: referendum obligatoryjne jest przeprowa-
dzane automatycznie po przekroczeniu okreSlonej kwoty wydatkow publicznych,
natomiast inicjatywa jest nierzadko podejmowana przez roznego rodzaju grupy in-
teresu — duzg cze$¢ z nich stanowig opiniotworcze organizacje dzialajace na rzecz
pracownikow. Prawdopodobnie zatem grupy interesu maja wickszy wptyw na ini-
cjatywe obywatelska niz na referendum. W konsekwencji wspomniane juz zatoze-
nie przyjete w modelu Matsusaki, ktére mowi, ze cele inicjatorow i ogotu obywateli
sa zbiezne, moze nie przystawac do realidw spoteczno-politycznych Szwajcarii.

Oszacowanie wspOlczynnika przy zmiennej interakcyjnej ,referendum x ini-
cjatywa” wskazywaloby na silniejsze dziatanie inicjatywy w obecnoSci referen-
dum obligatoryjnego, jednak wynik ten nalezy interpretowac ostroznie, poniewaz
zmienna nie jest istotna statystycznie.

Trzecia najwazniejsza z punktu widzenia tego badania zmienna ,,VPOD?”,
mierzaca site przetargowa zwiazkow zawodowych pracownikdéw sektora publicz-
nego, rowniez daje wyniki nieistotne statystycznie i pozornie sprzeczne z intuicja,
jednak spdjne z teorig Matsusaki i zaproponowanym przez niego modelem em-
pirycznym (taki sam kierunek przyjmuje zmienna wskazujaca na mozliwos¢ pro-
wadzenia negocjacji zbiorowych w poszczegdlnych miastach). Sita przetargowa
nie mogla zosta¢ zmierzona w identyczny sposéb dla USA i Szwajcarii, poniewaz
w drugim z wymienionych panstw uktady zbiorowe dostepne sg przede wszystkim
dla pracownikéw sektora prywatnego (wyjatkiem jest kanton Solothurn, jednak
dodatkowa regresja zawierajaca zmienng binarna wyrazong jako wartos¢ 1 dla
kantonu Solothurn i zero w przeciwnym wypadku, okazata si¢ nieistotna staty-
stycznie). Zgodnie z zalozeniami przyjetymi we wspomnianym modelu teore-
tycznym, przedstawicielom zwigzkdw zawodowych zalezy przede wszystkim na
zwigkszaniu ptac pracownikow, za§ w mniejszym stopniu na zwickszaniu zatrud-
nienia. W przypadku kiedy decydenci polityczni przychylg si¢ do ich postulatow
1 podwyzsza place pracownikow, ogranicza jednoczeSnie zatrudnienie, Zeby nie
zwigksza¢ zanadto poziomu wydatkow publicznych.
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Wséréd zmiennych kontrolnych istotne statystycznie okazaly si¢ te dotyczace
federalnego wsparcia finansowego i wyksztatcenia. Wyniki regresji pokazuja, ze
przecietnie osoby z wyzszym wyksztalceniem w Szwajcarii sa bardziej konserwa-
tywne fiskalnie niz gorzej wyksztalceni Szwajcarzy.

Zgodnie z oczekiwaniem zmienna ,,FLB” powinna zmienia¢ si¢ w tym samym
kierunku co zmienna objasniana, jednak takie przewidywania wynikaja z rezul-
tatow innych badaf, ktére dotycza wplywu podobnych zmiennych na ogélny po-
ziom wydatkéw publicznych. Wigksza ilo$¢ srodkéw do dyspozycji poszczegdl-
nych kantonow powinna wplyna¢ na zwigkszenie calkowitego poziomu wydatkow
publicznych, jednak wydatki w r6znych obszarach, na ktére przeznaczane sg pu-
bliczne $rodki, moga rosna¢ w sposob nierownomierny wraz ze zwickszaniem si¢
federalnej pomocy finansowe;j.

Zakonczenie

Celem artykutu bylo empiryczne zbadanie zwigzku pomiedzy instytucjami demo-
kracji bezpoSredniej a ksztaltowaniem si¢ zatrudnienia w szwajcarskich kanto-
nach na podstawie istniejacej teorii.

Oszacowania uzyskane w wyniku badania empirycznego sa w duzej mierze
zbiezne z wynikami dotychczasowych badaf dotyczacych wptywu instytucji de-
mokracji bezposSredniej na poziom wydatkéow publicznych. Dotyczy to przede
wszystkim referendum obligatoryjnego — uzyskany wynik jest istotny statystycznie
i podobnie jak w przypadku wigkszoSci analiz pokazuje, ze stosowanie tego in-
strumentu prowadzi do zmniejszenia poziomu wydatkdéw publicznych. Na pytanie
o kierunek wplywu inicjatywy na t¢ samg zmienng nie ma jednoznacznej odpo-
wiedzi w literaturze przedmiotowej. Dzialanie referendum w Szwajcarii przypo-
mina opisany w modelu Matsusaki wplyw inicjatywy na poziom zatrudnienia.

Dostepnosé diuzszych szeregdw czasowych pozwolitaby uzyskaé pewniejsze
wyniki w odniesieniu do zmiennych reprezentujacych dostep do inicjatywy lu-
dowej i pozycje zwigzkOdw zawodowych. Lepsza dostepnoS¢ danych stworzytaby
okazj¢ do przeprowadzenia analogicznego badania na poziomie gminnym, kto-
re pozwoliloby na poréwnanie sily wptywu instytucji demokracji bezposrednie;j
na poziom wydatkéw publicznych na r6znych szczeblach decyzyjnych. Waznym
tematem potencjalnych badan jest rowniez ksztattowanie si¢ plac pracownikow
sektora publicznego w warunkach demokracji bezpoSredniej — pozwoliloby to
zrewidowal przedstawiong teori¢ Matsusaki dotyczaca ksztaltowania si¢ ptac
w sektorze publicznym dla przypadku Szwajcarii.
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WPLYW INSTYTUCJI DEMOKRACJI BEZPOSREDNIE]
NA ZATRUDNIENIE W SEKTORZE PUBLICZNYM
W SZWAJCARSKICH KANTONACH

Streszczenie

Celem artykutu jest zbadanie zwigzku pomi¢dzy instytucjami demokracji bezposrednie;j
— obligatoryjnym referendum finansowym i inicjatywa — a rozwojem zatrudnienia w sek-
torze publicznym w szwajcarskich kantonach. W obliczu rosnacego znaczenia bezposred-
nich form uczestnictwa obywateli w ksztaltowaniu decyzji politycznych na Swiecie waz-
nym problemem badawczym staje si¢ skuteczno$¢ tych narzedzi z gospodarczego punktu
widzenia. Niniejszy artykul koncentruje si¢ na aspekcie wydatkdw publicznych. Wyniki
analizy zostaly skonfrontowane z podobnym badaniem przeprowadzonym dla Stanow
Zjednoczonych oraz z rezultatami innych badan empirycznych dotyczacych wplywu insty-
tucji demokracji bezpoSredniej na poziom wydatkdéw publicznych. W artykule oszacowa-
no model ekonometryczny skonstruowany przy uzyciu danych panelowych obejmujacych
26 szwajcarskich kantondéw w latach 2011-2018. Wyniki pokazuja, ze referendum obli-
gatoryjne przyczynia si¢ do zmniejszenia, a inicjatywa ludowa do wzrostu zatrudnienia
pracownikow sektora publicznego na poziomie kantonalnym. Chociaz z wymienionych
zmiennych istotne statystycznie jest tylko referendum, wzrost wydatkéw publicznych na
skutek stosowania inicjatywy znajduje potwierdzenie w odnos$nej literaturze.

Stowa kluczowe: demokracja bezpoSrednia, Szwajcaria, zatrudnienie, instytucje, wydatki
publiczne

JEL: D72, E62, J45, J52

THE IMPACT OF DIRECT DEMOCRACY ON PUBLIC SECTOR
EMPLOYMENT: EVIDENCE FROM SWISS CANTONS

Summary

The purpose of this study is to examine the impact of direct democratic institutions:
mandatory fiscal referendum and popular initiative on public sector employment at the
cantonal level in Switzerland. With direct forms of public participation becoming in-
creasingly widespread in the world, economic effects of direct legislation pose a vital
research problem. This article focuses specifically on the issue of public spending. The
results from the empirical analysis have been confronted with the outcomes of a simi-
lar study for the United States and with other analyses concerning the effects of direct
democracy on government spending. This article introduces an econometric model es-
timated on annual panel data for the 26 Swiss cantons (2011-2018). It is shown that
mandatory fiscal referenda have a dampening effect on public sector employment at the
cantonal level, whereas the opposite is true for the popular initiative. Although manda-
tory referendum is the only statistically significant variable of the two, the stimulating
effect of popular initiative on public spending has been confirmed by empirical evidence
from related studies.

Keywords: direct democracy, Switzerland, employment, institutions, government spending
JEL: D72, E62, J45, J52



,Ekonomista” 2021, nr5
http://www.ekonomista.info.pl

696 Elzbieta Jakubow

BJIUSAHUE UHCTUTYTOB IPSIMOM JEMOKPATUH
HA 3AHATOCTH B TYBJIMYHOM CEKTOPE
B IIBEMIIAPCKUX KAHTOHAX

Pe3wome

Ienblo cTaTby SABISETCS UCCIEJOBAaHUE B3aUMOCBSI3€H MEXy MHCTUTYTaMH HPAMOH AeMO-
KpaTHu — 00s3aTeTbHBIME pedepeHayMaMy 10 (HMHAHCOBEIM BONPOCaM M TPaXIaHCKUMHU
WHUIMATUBAMHU — U PA3BUTUEM 3aHATOCTH B IyOIHMYHOM CEKTOpE B IMIBEHIAPCKUX KAHTOHAX.
INepen nuioM pacTyIuero 3HaueHUs! OPAMBIX (GOPM ydacTus TpaxJaaH B (OPMHPOBAHUH TIO-
JUTHYECKHUX PEeIIeHUH B MHUpPE Ba)KHOW NpOOIEMOH MIsi MCCIeN0BaHUH CTaHOBUTCS dddek-
TUBHOCTb 3TUX UHCTPYMEHTOB C SKOHOMHUYECKOI ToukM 3peHus. Hacrosimas crarbs cocpe-
JIOTOYMBAETCS Ha aCHeKTe MyOIMYHBIX PacxXoaoB. Pe3ynbTaTsl aHann3a OBUTH COIIOCTABIICHEI
C MOXOKUM HUCCIeN0BaHHEM, NTpoBeneHHbIM A1 CoenunenHbix IlITaTos, a Taxke ¢ pe3ynb-
TaTaMH APYTUX 3MIHPUIECKUX HCCIIENIOBAHMH, KACAIOIIUXCSA BIUSHUS MHCTUTYTOB HPSIMOH
JIEMOKpaTHH Ha ypOBEHb IyOIHYHBIX pacxofioB. B crarbe Oblna clenaHa oOleHKa YKOHOMe-
TPUYECKOH MOJIENH, TOCTPOEHHOI C UCIIONb30BaHUEM MAHENBHBIX JaHHBIX, OXBAaTHIBAIOLINX
26 mBeinapckux kaHToHOB B 2011-2018 rr. PesymbraThl mMoOKa3bIBaIOT, YTO 00S3aTEIBHBIN
pedepeHIyM cOCOOCTBYET COKPAIICHUIO, a TPaKAAaHCKas MHUIUATHBA - POCTY 3aHATOCTH
PabOTHUKOB ITyONMYHOTO CEKTOpa Ha YPOBHE KAHTOHOB. XOTS M3 HA3BAHHBIX MEPEMEHHBIX
CTaTUCTUYECKHU CYIIECTBEHEH TONBKO pedepeHIyM, POCT IMyOIHIHBIX PACXOAO0B, CBSI3AHHBIX
C TpaXJaHCKUMU MHUIIMATUBAMU, HAXOAUT NMOATBEPKIEHIE B COOTBETCTBYIOLIEH TUTEepaType.

KunroueBsle c1oBa: npsmas neMokparus, 11IBeiimapus, 3aHATOCTh, HHCTUTYTHI, ITyOIHIHBIC
pacxonsl

JEL: D72, E62, J45, J52



