Wystapienie prof. Krzysztofa Jasieckiego na konferencji 27 listopada 2008 roku

Jako socjolog zajmujacy si¢ badaniem instytucji i jako$ci rzadzenia w Polsce postrzegam
przedstawiony raport jako pierwsze kompleksowe i wielowymiarowe badanie tego
skomplikowanego problemu, jakim jest lobbing i sposob jego uregulowania u nas. Nie
przypadkiem tylko w kilku krajach na §wiecie uregulowano prawnie problem lobbingu 1 to
pokazuje na stopien trudnosci. We Wioszech np. od 15 lat trwaja dyskusje nad regulacja i do
dzi$ nie rozwiazano tego problemu.

Dzisiejsza dyskusja pokazala, ze potrzebny jest zewngtrzny bodziec, inspiracja np. dla
parlamentarzystow, politykow do tego, aby kompleksowo zastanowié si¢ nad procedurami,
aktorami gry politycznej, doswiadczeniami praktykow, badaczy, zasadami i interpretacja
sytuacji, wynikajacej z roznych punktow widzenia. Cieszy wyrazona otwarto$¢ parlamentu na
raport 1 dyskusje nad wnioskami.

Dla mnie — socjologa - lobbing jest interesujacy, poniewaz stanowi soczewke, ktora pokazuje
jakos¢ dziatania instytucji publicznych — to jest szczegdlne miejsce styku interesu polityki,
ideologii, rzadu, parlamentu itd. Raport daje tez jedna z odpowiedzi na pytanie, dlaczego inni
nas przeganiaja. Dlaczego raporty roznych instytucji np. Banku Swiatowego, pokazuja, ze
polski system regulacyjny, polskie instytucje sa coraz gorszej jakosci. Rankingi Doing
Bussines, Strategia Lizbonska pokazuja: spada innowacyjno$¢, konkurencyjnos$¢, brak
doskonalenia procedur. Rozwiazanie tych zagadnien zaczyna si¢ w parlamencie i1 rzadzie.
Patrzg na to z punktu widzenia efektow. Jednym z aspektow raportu jest pobudzenie refleks;ji,
co mozna zrobi¢, zeby podnies¢ jakos¢ stanowionego prawa i na ile te procedury mozna
doskonali¢, zeby legitymizowa¢ demokracj¢ w Polsce. Bo przeciez zasadniczym problem jest
to, ze jest duza grupa ludzi, ktorzy si¢ wylaczaja z tej gry.

Zasadnicze pytanie to, co nalezy zmieni¢ w procesie stanowienia prawa. Sa rozne punkty
widzenia; na podstawie lektury réznych analiz mozna wskaza¢ na dwa: jeden radykalny -
nalezy zmieni¢ wszystko, caly proces. Znam takie raporty Ernst&Young czy Fundacji CASE,
w ktorych podawano przyktady, np. w Dubaju, ktory nie miat Zadnych istotnych rozwiazan w
tym obszarze, i okazalo sig, ze zaczgto wprowadzaé nowy system regulacyjny prawie od zera,
ktory spowodowal, ze Dubaj stal sie centrum biznesu na Srodkowym Wschodzie. To nie jest
tylko problem pieniadza, to problem przejrzystosci prawa, jako$ci instytucji publicznych,
logiki gry. Taki wariant jednak nie jest mozliwy w naszych warunkach. Jesli popatrze¢ na
Polske, to koncentrujemy si¢ na poprawianiu tego, co mamy - to taka pozytywistyczno-
realistyczna strategia.

Przedstawig moje uwagi na temat logiki procesu, czy tez ram proces stanowienia prawa z
perspektywy instytucjonalnej, a nie prawniczej, poniewaz jestem socjologiem.

Widoczna jest asymetria systemu reprezentacji interesoOw

W raporcie mowi sig, ze system reprezentacji interesOw jest tak skonstruowany, ze niektore
srodowiska, np. przez Komisje Trojstronng czy Komisje Wsp6lna Rzadu i Samorzadu maja
na rézne sposoby lepiej reprezentowane interesy w systemie politycznym. Kiedy poréwna si¢
instytucjonalny system polski z systemami krajéw zachodnich to pojawia si¢ pytanie,
dlaczego w tym systemie nie ma innych aktoréw? Dlaczego jest staba pozycja organizacji
pozarzadowych, organizacji konsumenckich, czy innych typdw, coraz bardziej dynamicznych
1 waznych dla zycia spotecznego aktoréw. Ma miejsce koncentrowanie si¢ na tych, ktorzy
wczesniej zdobyli pozycje i zmonopolizowali ja w strukturze wiladzy, a dzieje si¢ to obok
waznych procesoéw. Ta anachroniczna struktura reprezentacji konserwuje koncentracje
interesdw 1 umozliwia forsowanie wlasnych interesow.

Modyfikacja zasad techniki prawodawczej




Sa symptomy, zapowiedzi zmian, ze W pewnych zakresach idziemy w dobrym kierunku: to
centralne tworzenie ustaw, reforma Rzadowego Centrum Legislacji (RCL) — wzmocnienie
roli i funkcji RCL. Te zmiany nie sa wystarczajace, ale to dobry ruch.

Problemem jest otoczenie instytucjonalne wplywajace na system prawa

Nalezy wskaza¢ na stabo$¢ pionow prawnych, konflikty intereséw, zapisy, ktoére umozliwiaja
urz¢dnikom uczestniczenie w procesach takich jak np. konsultacje czy szkolenia — co 0znacza
otwartos¢ na mozliwo$¢ kupienia decyzji. Wszyscy, ktorzy si¢ tym interesuja wiedza, ze na
urzednikow wplywa si¢ przez zatrudnianie ich za pieniadze, po godzinach przy
konsultowaniu projektow ustaw i przez to mozna wplywac na ten proces.

Wiasciwy 1 konieczny do wykonania jest wniosek z raportu: maksymalnie ukrocic¢ takie
mozliwosci, ale trzeba pamigtac, ze takie propozycje spotykaja si¢ z niechgcia ministerstw np.
Ministerstwa Finansow.

Strukturalna stabo$¢ administracji rzadowej

Ma na nia wptyw stabos$¢ obstugi legislacyjnej i duza rotacja prawnikow.

Prawnicy pracuja najczesciej 2-3 lata w instytucjach publicznych, a potem odchodza do
kancelarii prawniczych lub firm, z ktorymi wspodtpracowali bedac w administracji rzadowe;.
Jest to problem, ktory wychodzi poza legislacyjne proste rozwiazania. Co zrobi¢, Zeby
wzmocni¢ pozycje tych pionéw? Brak dzialan w tym kierunku przyniesie spadek
profesjonalizmu, brak kompetencji i zwigkszy labilno$¢ instytucji.

Niedoskonalo$¢ procedur oceny skutkdéw regulacji (OSR)
Obiektywizacja prawa wymaga analiz skutkow wprowadzania nowych przepiséw. Jest jednak
stabo rozwijana i rzadko podejmowana w zakresie, jaki jest konieczny.

Nie najlepsza organizacja procesu prowadzenia konsultacji

W raporcie wyrazne pokazano, ze jest niejasny, nieprecyzyjny, zbyt krotki czas; panuje
pospiech legislacyjny. Pojawil si¢ problem generalny: ostatnio mialy miejsce dyskusje na
temat jakos$ci pracy obecnej koalicji. Organizacje biznesu, media podkreslaly, ze w ciagu
pierwszego roku prac koalicji PO-PSL przygotowano mata liczba ustaw, niewiele ich
skierowano do parlamentu przez co mialy miejsce przestoje instytucjonalne (senat), a potem
doszto do ,,zasypywania” ustawami, nadmiaru stanowionego prawa. MieliSmy do czynienia
ze ztamaniem pewnych regul, ktore rdwniez zostaly przyjete przez ustawe o prowadzeniu
dziatalnosci lobbingowej, jak np. przygotowywanie harmonogramu ustaw, ktory
przedstawiany jest z pewnym wyprzedzeniem, itd.

Mozna przewidzie¢, ze przy niewlasciwym trybie 1 niewlasciwe] organizacji pracy
legislacyjnej jakos¢ stanowionego prawa bedzie po prostu zta.

Wzmocnienie instytucji wystuchania publicznego

Nalezy przenie$¢ je na wcze$niejszy etap, etap zatozen do projektu, a nie dyskutowaé na
etapie, na ktorym nie da si¢ juz nic zmieni¢. Obecnie przeprowadzenie wystuchania
publicznego jest fikcja demokracji, kosmetyka, fasada. Zapraszamy, rozmawiamy, ale na tym
etapie nic nie da si¢ zmieni¢, poniewaz wszystko zostalo juz na wczesniejszych poziomach
ustalone.

Ustalenie wspoélnych standardéw dla wszystkich ministerstw

Monitoring wykazat, ze kazde ministerstwo ma swoje wlasne standardy; jesli kazdy ma
swoje, to trudne jest ,,wspdlne” ustandaryzowanie i przestrzeganie procedur. Trudno
porownac rzeczy nieporownywalne.




Propagowanie wlasciwych standardow

Wréce do dyskusji o dziennikarstwie, dla ktorego charakterystyczna jest pogon za newsem i
sensacja, sprawami, ktére odwracaja uwage od spraw waznych, istotnych. Kiedy opini¢
publiczna karmi si¢ takim sprawami, to trudno od niej wymagaé, aby skupiata si¢ na
powaznych sprawach. Na to nie ma prostych recept. Jednak nalezy pamigta¢ o tym, ze w
roznych krajach obowiazuja rézne style dziennikarstwa. Sa takie, w ktorych powazna
dyskusja o powaznych sprawach, glgbsza refleksja jest mozliwa. W Polsce to nie jest problem
poszczegolnych dziennikarzy, ale zorganizowania pracy W instytucjach.

Upowszechnianie dobrych praktyk

Instytucje unijne czy Rada Europy zajmuja si¢ problemami wg. okreslonego schematu, ktéry
warto przypomnie¢, ktory u nas rzadko funkcjonuje: krytyczna diagnoza, pozytywne
rekomendacje i dyskusja o dobrych praktykach. Warto ten model rozpowszechniaé¢, poniewaz
rozmowy u nas w mediach koncza si¢ na krytyce, tego co jest. Bardzo rzadko pojawia si¢ cos,
co stymulowatoby alternatywne myslenie: tu jest tak, tam inaczej, popatrzmy, jak by u nas
mogto by¢.

Rola organizacji pozarzadowych moze by¢ wywolywanie dyskusji, bycie katalizatorem
pewnych probleméw, wskazywaniem, ze zmiany sa konieczne, a ich przygotowywanie i
wprowadzanie wymaga wspoOtpracy, dialogu, uczestnictwa wielu partneréw.

Wystapienie pana Witolda Michalka, Business Center Club

Chcialbym si¢ wypowiedzie¢ w dwoch sprawach zwiazanych z przedmiotem projektu:
partycypacji i przejrzystosci.

Dopdki nie otworzy si¢ 1 nie wystandaryzuje instytucji konsultacji rozumianej jako dostgp do
informacji i otwarta prezentacja stanowiska wobec decydentow, to nie mozna liczy¢ na
zwalczenie nieuczciwego lub nielegalnego, lub ukrytego lobbingu, poniewaz  ten
nieuczciwy, nielegalny 1 ukryty lobbing jest konsekwencja bledow, nieprzejrzystosci w
systemie partycypacji.

Konsultacje wystepuja na réznych poziomach procesu stanowienia prawa: wczesny etap
przygotowywania ustaw (ustawy poselskie 1 rzadowe) oraz na etapie legislacyjnym w
parlamencie. W Polsce brakuje spojnego systemu konsultacji. Mozna potwierdzi¢ opinig
zawarta w raporcie, ze zasigganie opinii jest czgsto jedynie formalno$cia 1 jest postrzegane
przez administracje jako obciazenie, uciazliwos¢, a nie zrodto informacji. Przyktadem moze
by¢ system oceny skutkow regulacji. Jest ona wymagana od 2001 roku, (jej wprowadzenie
wyegzekwowalo OECD); jest to skomplikowane dziatanie, poczatkowo bylo trudne do
opanowania, ale zostalo opanowane dobrze w innych krajach. Oznacza konsultowanie si¢ na
roznych poziomach: zaczyna si¢ od ustalenia, czy regulacja w ogoble jest potrzebna, czego ma
dotyczy¢, jakie ma mie¢ zalozenia, jakie niesie skutki finansowe. Polska stosuje si¢ do tego
wymogu, ale te oceny sa rozne: wiele z nich to szerokie, dobrze opracowane calosciowe
oceny, ale jest wiele powierzchownych, takich ,,odhaczonych”.

Nieréwnomierny dostep do konsultacji

Podczas prac nad ustawami na poziomie ministerialnym powstaja listy konsultacyjne, jednak
nieznane sg zasady, na jakich si¢ je tworzy, nie wiadomo z jakich powodow jedne instytucje
czy organizacje s3 zapraszane, a inne nie. Sa listy bardzo obszerne, konsultacje obejmuja
nawet kilkaset podmiotow, ale sa tez listy bardzo mate.

Brak réwnosci dostepu do prezentaciji stanowiska




Brak starannosci w przemysleniu problemu kogo dotycza skutki danej regulacji — i to nie ze
ztej woli.

Wazne jest udostgpnianie informacji, przy obecnych s$rodkach komunikacji mozna
zaanonsowac¢ informacje¢ elektronicznie. Ale dostep do nich jest trudny, informacje sa ukryte,
nie ma wspolnego systemu udostgpniania informacji. Trzeba by¢ ,,detektywem”, zeby do nich
dotrze¢. Bogatych sta¢ na zatrudnienie osoby, ktorej zadaniem jest szukanie informacji o
planowanych zmianach, zagrozeniu itd.

Lobbysci sa zatrudniani przez firmy w sytuacjach, gdy proces prac nad zmiang jest
zaawansowany, a projekt trafit do parlamentu. A parlament jest miejscem, gdzie wazniejsza
jest walka polityczna a nie argumenty merytoryczne.

Definicja lobbingu w ustawie

Lobbing zostat ujety zbyt szeroko; interpretujac zapis ustawy mozna powiedzie¢, ze
dziennikarz, ktory pisze na tamach gazety nt. zmian w ustawie, pordwnuje rozwiazania i
postuluje za wprowadzeniem konkretnych rozwigzan, a potem otrzymuje za to pieniadze
(pensje) jest lobbysta. Eksperci proszeni przez kancelari¢ Sejmu o opinig, ktora funkcjonuje
potem w obiegu tworzenia prawa, za ktora otrzymuja honorarium, wg zapisu ustawy powinni
by¢ traktowani jak lobbysci. Zatem, mozna by ich pociagna¢ do odpowiedzialno$ci. Dlatego
wiele kancelarii rejestruje si¢ na liscie lobbistoéw na wszelki wypadek, zeby np. konkurencja
ich nie oskarzyta, nie zaatakowata.

Niedobrze, ze ustawa odnosi si¢ do tzw. lobbystow profesjonalych, tak zdefiniowanych w
ustawie. Podczas prac nad ustawa definicja lobbysty zostala wylobbowana przez
stowarzyszenia lobbystyczne tak, Ze teraz nie musza si¢ one ujawniaé (stowarzyszenia,
zwiazki zawodowe, zwiazki pracodawcow, izby gospodarcze, rzemie$lnicy itd), a to oni
chodza 1 lobbuja. Jednak nie musza si¢ wpisywaé na listy, zakladaé plakietek. A do
zarejestrowanych lobbystow wszyscy podchodza jak do jeza, nikt nie chce byé z nimi
widziany, kazdy musi sktada¢ sprawozdanie z kontaktu z nimi.

Ustawa zrobita bardzo wiele ztego: odseparowata lobbing profesjonalny i data placet dla
niekontrolowanego lobbingu innym.

Nieréwnoprawnos¢ dla zarejestrowanych lobbystéw

Zarejestrowani lobbysci nie moga bra¢ udzialu w posiedzeniach podkomisji w parlamencie,
gdzie decyduje si¢ nad ksztattem ustaw; za to wszyscy inni zainteresowani moga, wystgpujac
jako tzw. goscie. To nie tylko problem dla profesjonalnych lobbystow, to tez jest szersza
starta dla spoleczenstwa: dla decydentow, ktorzy przez to wykluczenie lobbystdéw nie maja
dostepu do catosciowej informacji. Panstwo powinno dziata¢ na rzecz rOwnoprawnego
dostgpu do decydentow dla wszystkich zainteresowanych grup, w tym lobbystow.




