FUNDACIJA
IM.STEFANA BATOREGO



Niniejsza Publikacja powstata w ramach Programu Odpowiedzialne Panstwo
Fundacji im. Stefana Batorego. Celem programu jest podnoszenie przejrzystosci i
uczciwosci w zyciu publicznym oraz promowanie idei odpowiedzialnego
rzadzenia. Program koncentruje si¢ na dziataniach zmierzajacych do
zapewnienia przejrzystosci procesu legislacyjnego i otworzenia go na gtos
obywateli, ograniczenia ryzyk korupcji, nepotyzmu i kumoterstwa, zwigzanych z

wystepowaniem konfliktu interesow w zyciu publicznym, wzmocnienia roli i
ochrony prawnej sygnalistow.

Fundacja im. Stefana Batorego jest niezalezna organizacja pozarzadowa
wspierajaca rozwdj demokraciji i spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce i w
krajach Europy Srodkowej i Wschodniej. Do priorytetowych zadan Fundacii
nalezy zwigkszanie uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym, wyréwnywanie
szans i przeciwdziatanie dyskryminacji, rozwijanie wspotpracy i solidarnosci
miedzynarodowe;j.

Swoje cele Fundacja realizuje poprzez wspieranie przedsiewzie¢ podejmowanych
przez organizacje pozarzadowe i grupy nieformalne oraz prowadzenie inicjatyw
wiasnych: kampanii i akcji spotecznych, dziatan monitoringowych i rzeczniczych,
debat, konferencji i seminariow.

Swoje dziatania Fundacja finansuje z dotacji publicznych, darowizn instytucji i
osob prywatnych z Polski i z zagranicy, a takze ze sSrodkow wiasnych
pochodzacych z przychoddw z inwestycji kapitatu wieczystego.

www.batory.org.pl

Autor: Grzegorz Makowski — socjolog, dyrektor programu Odpowiedzialne Paristwo
Fundacji im. Stefana Batorego, adiunkt w Instytucie Polityk Publicznych Collegium Civitas.
Autor wielu publikacji akademickich, ekspertyz, raportéw i artykutéw prasowych nt.
przeciwdziatania korupciji, jakosci zycia publicznego oraz spoteczenistwa obywatelskiego i
organizacji pozarzgdowych.

Recenzent: Grazyna Kopiriska — Ekspert programu Odpowiedzialne Paristwo. Autorka
wielu raportéw i analiz poswieconych korupciji, polityce antykorupcyjnej, przejrzystosci,
uczciwosci w zyciu publicznym i jakosci rzadzenia.

© Zdjecie na oktadce: iStockphoto/DNY59

Publikacja jest udostepniana na zasadach licencji Creative Commons (CC). 00
Uznanie autorstwa — na tych samych warunkach 3.0 Polska [CC BY-SA 3.0 PL]

Dotozono wszelkich staran, zeby informacije przedstawione w niniejszym raporcie oddawaty
wiernie rzeczywistos¢ i stan wiedzy na temat opisywanej sytuacji (na marzec 2015 r.).
Fundacja nie ponosi odpowiedzialno$¢ za wykorzystanie niniejszego raportu przez osoby
trzecie, w innych celach niz zatozone w momencie jego powstania.



Spis tresci:

Podsumowanie — gtdwne wnioski i reKOMENAACIE .......vuuieuriereee e 1
1o VW PTOWAAZENIE ...ttt ettt 7
2. LODDING W POISCE. ...ttt sttt 8
2.1, Wymiar polityczny, prawny i SPOIECZNY ...t ssssssesssssssessees 8
2.2.  Skala i kulturowe uwarunkowania I0bBINGU ..o 13
2.3, Lobbing i KONtrola SPOtECZNG ... 19

3. Regulacja lobbingu: przejrzystos¢, rozliczalnos¢ i rownosc dostepu do procesdow

AECYZYJNYCR oottt bbb 20

3.1, TransparentNOSE IODDINGU ...ttt senes 23
3.2, UczciwosC i rozliczalNOSE IODDINGU ...t 28
3.3.  Gwarancje réwnosci dostepu do procesOw decyzyjnycCh.........ceneennerrneeeusessnecns 32
ANEKS | = NOTA METODOLOGICZNA.......ooeeeeeeeeireeeiseesisesisssesssssssssesssssssssesssssssssssssssssssssssssssssssessssssssns 38

ANEKS Il = KWESTIONARIUSZ OCENY ....oviiieiiniirerenerieinessessesesessesessessssssessessesssssessessessssssessessessssseans 41



Podsumowanie - gtdéwne wnioski i rekomendacje

Szeroko rozumiany lobbing oznacza wszelkiego rodzaju dziatania prowadzone przez
jednostki, grupy lub zorganizowanych obywateli, ktérych celem jest wywieranie wptywu na
decyzje podejmowane przez instytucje publiczne. Uwzgledniajac tak szeroka definicje, mozna
stwierdzi¢, ze w zasadzie kazda forma udzialu w procesach decyzyjnych (wtaczajac w to
pojecia dialogu spotecznego czy obywatelskiego) moze by¢ uznana za przejaw lobbingu. Jako
taki, lobbing jest wiec istotng i nieodtgczng cecha wszelkich proceséw demokratycznych.

W Polsce, jak wskazuja sondaze opinii publicznej, lobbing jest kojarzony negatywnie przez
zdecydowang wiekszo$¢ obywateli. Wigze sie to z przekonaniem, ze wiekszos¢ urzednikow i
politykdw wysokiego szczebla jest skorumpowanych i podatnych na wptywy silnych grup
interesu, ze projekty ustaw moga by¢ kupowane, co najwazniejsze zas — ze rézne decyzje
publiczne (na przyktad w sprawie zamowien publicznych) sa podejmowane nie na podstawie
przestanek merytorycznych, ale z punktu widzenia korzysci konkretnych osob i ich
prywatnych intereséw’.

Do pewnego stopnia obawy te znajduja oczywiscie potwierdzenie w skandalach
przetaczajacych sie przez media. Jednoczesnie jednak jest wiele prywatnych firm,
przedsiebiorcow, organizacji spotecznych, srodowisk eksperckich czy innych grup
interesariuszy, ktére chca transparentnie i zgodnie z prawem artykutowaé swoje dazenia i
potrzeby wobec decydentéw. Dialog i negocjacje miedzy tymi grupami — Scieranie sie
interesdw — sg czym$ normalnym w kazdym systemie demokratycznym. W wypadku Polski
jednak Zle zdefiniowany i uregulowany lobbing rodzi nieufnosc i — paradoksalnie — podkopuje
wiare w porzadek demokratyczny.

' M. Feliksiak, Opinie o korupcji w Polsce. Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spotecznej, Warszawa 2013 —
http://cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_105_13.PDF [dostep: 10 maja 2014 roku].
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Glowne wnioski

W Polsce dziatalno$¢ lobbingowa zostata w pewnej mierze uregulowana w 2005 roku w
Ustawie o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Gtdwnym celem tego aktu
prawnego byto usankcjonowanie lobbingu zawodowego - prowadzonego dla zysku przez
wyspecjalizowane podmioty — ktéry to lobbing, zdaniem ustawodawcy, byt ogniskiem
najwiekszego ryzyka naduzy¢®. Niestety, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa nie spetnia poktadanych w niej nadziei, jest bowiem regulacja pozorng,
niepozwalajaca na kontrole dziatalnosci lobbingowej wymykajacej sie wszelkim standardom,
nietransparentnej czy nawet korupcjogennej, w zaden sposdb nie utatwia takze dziatania ani
zawodowym lobbystom, ktérzy chca dziata¢ zgodnie z regutami demokratycznymi, ani
urzednikom, ani politykom.

Niniejszy raport jest analizag lobbingu w Polsce i proba oceny tego, w jakiej mierze przecietny
obywatel moze mie¢ dostep do informacji o tym, kto wptywa na decyzje publiczne
(przejrzystosc), czy wptyw ten zachowuje standardy etyczne po stronie zaréwno lobbujgcych,
jak i lobbowanych (uczciwo$€) i czy istnieje wystarczajaco szeroka przestrzen, w ktorej jest
mozliwe zgtaszanie swoich potrzeb i interesow (rownos¢ dostepu). Gtéwny wniosek, do
ktorego dochodzimy, sprowadza sie do stwierdzenia, ze we wszystkich trzech aspektach —
mimo istniejagcych regulacji — sytuacja jest dalece niezadowalajgca i wymaga pilnej
interwencji.

2 Por. Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o dziatalnosci lobbingowej z dn. 27 paZdziernika 2003 r., druk sejmowy nr 2188
- http://orka.sejm.gov.pl/Drukidka.nsf/%28$vAlIByUnid%29/B38FE8C014A90465C1256DDA004 1DO6E/$file/2188.pdf [dostep: 9
lutego 2015 roku]. Zob. takze zapis dyskusji parlamentarnej nad rzgdowym projektem Ustawy o dziatalnosci lobbingowej w
procesie stanowienia prawa — http://orka.sejm.gov.pl/SQL.nsf/poskomprocall?OpenAgent&4&2188 [dostep: 9 lutego 2015 roku].
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LOBBING W POLSCE

W jakim stopniu mamy w
Polsce mozliwos¢
przeciwdziatania
nielegalnemu
lobbingowi?

3%

W kontekscie najlepszych, miedzynarodowych standardow, poziom
przejrzystosci lobbingu w Polsce zostat oceniony jedynie na 29%,
rzetelnosc lobbingu na 26%, natomiast rownosc¢ w dostepnie do
proceséw decyzyjnych na 43%. Ogélna ocena gwarancji tego, ze
dziatalnos¢ lobbingowa w Polsce nie bedzie generowac ryzyka
naduzyc¢ wyniosta 33% - co wskazuje na istothe mankamenty
uregulowan dotyczacych dziatalnosci lobbingowej.
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W Polsce szczegdlny nacisk powinno sie potozy¢ na reforme Ustawy o dziatalnosci lobbingowej w
procesie stanowienia prawa z 2005 roku. Kwestia ta jest tym bardziej palaca, ze - oprécz
wspomnianej juz fasadowosci — ustawa ta nie byta przedmiotem zadnych gtebszych zmian od
momentu uchwalenia. Interesujace, ze debata publiczna wokot tej sprawy wiasciwie zamarta, mimo
powtarzajacych sie skandali zwigzanych z kontrowersyjnymi praktykami lobbingowymi,
wymykajacymi sie niemal catkowicie obowigzujagcym przepisom. Dlatego problemy zwigzane z ta
ustawg sg niezmiennie te same od lat:

o Nieprecyzyjna definicja lobbingu, zwtaszcza lobbingu zawodowego. Brak jasnosci w tej
podstawowej kwestii w zasadzie uniemozliwia osiggniecie podstawowego celu omawianej
ustawy, czyli zagwarantowania transparentnosci oddziatywania interesariuszy na
decydentéw.

e Niejasne rozroznienie miedzy ,codziennym lobbingiem” a lobbingiem zawodowym,
obwarowanym réznego rodzaju sankcjami, w praktyce moze oznacza¢, ze Ustawa o
dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa moze stuzy¢ — paradoksalnie —
ograniczeniu praw obywateli do udziatu w procesach podejmowania decyzji publicznych, na
przyktad konstytucyjnego prawa petycji lub praw zwigzkéw zawodowych i organizagji
pracownikéw do udziatu w dialogu spotecznym. Z tego powodu omawiana ustawa budzi
zastrzezenia konstytucyjne.

e Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa tworzy pozorne instytucje
kontroli lobbingu zawodowego. Dotyczy to szczegolnie mechanizmow rejestrowania
lobbystéw i obowigzkéw sprawozdawczych. Istniejgce narzedzia, ustanowione przepisami
omawianej ustawy, po prostu nie funkcjonuja. Rejestr zawodowych lobbystow jest luznym
zbiorem przypadkowych podmiotow i 0séb fizycznych, ktére niekoniecznie angazuja sie w
lobbing ze wzgledu na swoje kwalifikacje profesjonalne. Z powodu niejasnej definigji
lobbingu — na jej podstawie nie sposdb witasciwie ustali¢, kto jest, kto zas nie jest lobbystg —
sprawozdania o aktywnosci lobbystow, ktore sa zobowigzane sktadac instytucje publiczne,
sg lakoniczne i nie zawieraja prawie zadnych informacgji.

e 7 tego samego powodu — i ze wzgledu na brak woli politycznej — instytucje publiczne
unikaja sprawozdawania na biezgco kontaktow nie tylko z zawodowymi lobbystami, ale
takze z innymi grupami interesariuszy, do czego zobowigzuje je omawiana ustawa.

e Ponadto warto odnotowa¢, ze obowigzujace przepisy nie naktadaja zadnych obowigzkdéw
sprawozdawczych na lobbystéw. Dlatego niewiele wiadomo o aktywnosci ponad czterystu
zarejestrowanych zawodowych lobbystow.

e Istotnym mankamentem obowigzujacej w Polsce regulacji lobbingu jest waski zakres
podmiotowy i przedmiotowy. Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa dotyczy jedynie wybranych instytucji publicznych (resortéw i sejmu), a takze — jak
wskazuje sam jej tytut — procesu legislacyjnego (decyzje administracyjne czy polityczne sa
catkowicie wyjete spod jej przepisow).

e Zia jakos¢ przepisow Ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa jest
powodem, dla ktérego wiekszos¢ — skadingd zawodowych — dziatan lobbingowych nie
miesci sie pod jej rygorem. Na przyktad w rejestrze zawodowych lobbystow znajduje sie
wiele podmiotow, ktore wpisaty sie tam jedynie ,na wszelki wypadek”. Nie prowadza one
(jak organizacje dobroczynne) profesjonalnej dziatalnosci lobbingowej. W tym samym czasie
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firmy prawnicze czy konsultingowe, choc realizujg w petni profesjonalne kampanie
lobbingowe, nie figurujg w tym rejestrze i nie ponoszg zadnych konsekwencji (na przyktad
grzywien) przewidzianych przez omawiang ustawe.

Inne warte podkreslenia problemy to w zasadzie catkowity brak inicjatyw samoregulacyjnych w
srodowisku lobbystéw — zarowno zawodowych, jak i parajacych sie dziatalnoscig rzecznicza lub
roznymi formami dialogu obywatelskiego. Brak samoregulacji pokazuje, z jednej strony, stabos¢
tych srodowisk, z drugiej zas strony — biernos¢ panstwa, ktore nie prébuje ich zacheca¢ do
podejmowania tego rodzaju dziatan.

Powinno sie réwniez zwrdci¢ uwage na brak mechanizmoéw redukujacych negatywne skutki
konfliktu intereséw zwigzanych z lobbingiem. Na przyktad obowigzujacy system sktadania,
publikowania i monitorowania oswiadczen majatkowych osoéb petnigcych funkcje publiczne jest
archaiczny i peten luk. Z kolei przepisy dotyczace zjawiska tak zwanych obrotowych drzwi (czyli
przechodzenia politykow czy urzednikow do sektora prywatnego i vice versa) majg zastosowanie
jedynie do waskiego grona osob petnigcych funkcje publiczne.

Jednoczesnie, rozni interesariusze maja wiele prawnych i instytucjonalnych narzedzi
komunikowania sie z decydentami, na przyktad Komisje Trojstronng, przez ktéra zwigzki zawodowe
i organizacje pracodawcow moga prowadzi¢ konsultacje z rzadem. Istnieje ponadto wiele ciat
konsultacyjnych i doradczych dziatajacych przy niemal kazdym resorcie. Badania pokazuja jednak,
ze w praktyce rozwigzania te wcale nie podnosza poziomu partycypacji i nie przyczyniaja sie realnie
do tego, ze dziatalnos¢ lobbingowa jest bardziej przejrzysta.

Rekomendacje
W celu skuteczniejszego ograniczenia ryzyka zwigzanego z nieuczciwym lobbingiem zalecamy:

e Szeroka nowelizacje lub przyjecie nowej ustawy regulujacej wykonywanie dziatalnosci
lobbingowej. Nowe przepisy powinny stworzy¢ ramy wiekszej transparentnosci lobbingu,
szczegolnie w zakresie rejestracji lobbystow i sprawozdawczosci zarowno po ich stronie, jak
i po stronie ich odbiorcow, czyli instytucji publicznych. Regulacja powinna réwniez
obejmowac szerszy katalog instytucji publicznych i decyzji (nie tylko legislacyjnych, jak to
jest obecnie). Na gruncie nowych przepiséw nalezatoby takze zniwelowac konflikt miedzy
dazeniem do regulacji lobbingu, co skutkuje pewnymi ograniczeniami, a zagwarantowaniem
mozliwosci wykonywania podstawowych praw obywatelskich (na przyktad prawa petycji).

¢ Gdyby nie dokonano nowelizacji lub przyjecia nowej ustawy (na przyktad z braku woli
politycznej), wowczas powinno sie podjac starania, aby przynajmniej obowiazujace
przepisy byly wykonywane. Na przyktad — mimo wielu wad — istniejgca Ustawa o
dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa zobowigzuje objete nig instytucje
publiczne (szczegoOlnie ministerstwa) do biezagcego sprawozdawania i publikowania
raportow o kontaktach z lobbystami. Instytucje te powinny réwniez tworzy¢ wewnetrzne
zasady kontaktowania sie z interesariuszami. Obowigzki te nie sa jednak wypetniane.

Strona | 5



e Wzmocnienia wymagaja rowniez rozwigzania dotyczace szerzej rozumianej
przejrzystosci i jakosci funkcjonowania instytucji publicznych, ktore jednoczesnie
moga byc¢ stosowane w celu ograniczania ryzyka zwigzanego z nieuczciwym
lobbingiem. Nalezy tutaj wspomnie¢ przede wszystkim o przepisach z zakresu kontroli
i publikowania oswiadczen majatkowych. Szczegolnej uwagi domagaja sie przepisy
regulujace problem tak zwanych obrotowych drzwi, s3 one bowiem skrajnie lapidarne. Z
kolei istniejgce regulacje i standardy (wyrazone na przyktad w kodeksach etycznych) stuzace
zapobieganiu konfliktu intereséw — nawet tam, gdzie tworza dobre ramy (na przyktad w
stuzbie cywilnej) — czesto nie sg wystarczajaco dobrze znane urzednikom i przez to w
praktyce omijane.

e Przegladu i uporzadkowania wymagaja takze przepisy i instytucje pozwalajace
réznym interesariuszom (na przyklad organizacjom pozarzadowym, zwiazkom
zawodowym czy organizacjom pracodawcow) wilacza¢ sie w procesy decyzyjne.
Gteboka reforma powinna obja¢ chocby instytucje Komisji Trojstronnej czy regulacje
dotyczace konsultacji publicznych (na poziomie zaréwno rzadowym, jak i samorzadowym).
Rozwigzaniem mogtoby by¢ stworzenie jednej ustawy regulujacej catosciowo rézne formy
udziatu w procesach podejmowania decyzji publicznych, w tym lobbing, dialog spoteczny
czy obywatelski.

Wymienione problemy i rekomendacje nie sg catkowicie nowe. Wiele z nich byto juz podnoszonych
przez organizacje pozarzadowe, srodowiska eksperckie czy instytucje publiczne (na przyktad
Najwyzszg Izbe Kontroli). Mogtyby one byc¢ szybko i efektywnie zrealizowane, na przyktad w ramach
strategii Sprawne Paristwo 2020° i Rzgdowego Programu Przeciwdziatania Korupgji na lata 2014~
2019,

3 Sprawne Paristwo 2020, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2013.
4 Rzgdowy Program Przeciwdziatania Korupgji na lata 2014-2019, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2014.
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1. Wprowadzenie

Na potrzeby projektu, w ramach ktérego powstato niniejsze opracowanie, przyjeto szeroka definicje
lobbingu, uznajac, ze jest to:

Jjakakolwiek bezposrednia lub posrednia forma komunikacji z osobami petnigcymi funkcje
publiczne, decydentami lub reprezentantami instytucji publicznych, majgca na celu wywarcie
wptywu na proces decyzyjny, podejmowana na rzecz jakiejkolwiek zorganizowanej grupy
spotecznej (lub jakiegokolwiek podmiotu) albo przez jakgkolwiek zorganizowang grupe
spoteczng (lub jakikolwiek podmiot).

Mieszczg sie w niej zarowno zachowania, ktére sa w Polsce uregulowane przepisami Ustawy o
dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa® z 2005 roku (zwtaszcza lobbing
zawodowy, ktoéry na gruncie tej ustawy zostat ujety jako ,zarobkowa dziatalno$¢ lobbingowa
prowadzona na rzecz oséb trzecich w celu uwzglednienia w procesie stanowienia prawa interesow
tych osob”), jak i inne formy wptywania przez obywateli na proces decyzyjny, ktére obejmuja
pojecia dialogu spotecznego i dialogu obywatelskiego. Dialog spoteczny, ujmujac rzecz w
skrécie, obejmuje relacje miedzy wtadza publiczng a tradycyjnymi partnerami spotecznymi —
zwigzkami zawodowymi i organizacjami pracodawcéw, dotyczy za$ przede wszystkim kwestii
istotnych z punktu widzenia gospodarki i szeroko pojetej polityki spotecznej (stosunkéw pracy,
praw pracowniczych i uprawnien pracodawcow®). Z kolei dialog obywatelski, okreslany czasem
mianem ,mtodszego brata dialogu spotecznego”, mozna uja¢ jako system relacji miedzy
obywatelami a panstwem, w ktérym obywatele — za posrednictwem organizacji spotecznych —
porozumiewaja sie z osrodkami wiadzy, dazac do wywierania wptywu na ksztatt decyzji i polityk
publicznych’.

Wszystkie trzy wymienione formy komunikowania sie obywateli z decydentami sg w Polsce w
mniejszym lub wiekszym stopniu zinstytucjonalizowane. Istniejgce rozwigzania obejmujg wiele
ustaw i innych regulacji. Poza wspomniang Ustawg o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa sa to na przyktad trzy ustawy samorzadowe, Ustawa o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie, Regulamin pracy Rady Ministrow, regulaminy obu izb parlamentu,
przepisy dotyczace funkcjonowania Komisji Trojstronnej do spraw Spoteczno-Gospodarczych (o
czym bedzie jeszcze mowa w trzecim rozdziale niniejszego opracowania).

Ze wzgledu na bardzo szeroki zakres rozwigzan prawnych i instytucji oraz mniej lub bardziej
sformalizowanych praktyk, w dalszych rozwazaniach skoncentrujemy sie przede wszystkim na
watku zwigzanym z obszarem regulowanym Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa (dalej okreslang w skrocie jako ,ustawa lobbingowa"”). Nie sposob bytoby

>Dz.U.z 2005 r., Nr 169, poz. 1414 ze zm.

5 Por.: Lokalny dialog obywatelski, red. W. Misztal, A. Zybata, CPS Dialog, Warszawa 2008; J. Sroka, Instytucje demokracji deliberacyjnej w
polskim systemie politycznym. Wprowadzenie do kontekstu teoretycznego, [w:] Wybrane instytucje demokracji partycypacyjnej w polskim
systemie politycznym, red. J. Sroka, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2008; Zasady dialogu spotecznego. Dokument ramowy
przyjety przez Rade Ministréw w dn. 22 paZdziernika 2002 r., Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2002.

" G. Makowski, Dialog obywatelski i jego instytucje. Wyzwanie dla teoretyka i badacza, [w:] Lokalny dialog obywatelski. Refleksje i
doswiadczenia, red. B. Lewenstein, wspotpraca M. Dudkiewicz, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2011, s. 46-50.
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omowi¢ wszystkie problemy zwigzane z istniejgcymi typami relacji miedzy obywatelami i
decydentami. Tymczasem wsrod trzech gtéwnych rodzajow rzecznictwa intereséw, zarysowanych
powyzej, to wiasnie niedostatki obowigzujacej w Polsce ustawy lobbingowej wymagaja
doktadniejszego omdwienia i wyeksponowania. Istniejgca regulacja stwarza bowiem wiele pozoréw,
zawiera liczne luki i sprzecznosci, a nawet kontrowersje natury konstytucyjnej. W celu naswietlenia
tych witasnie probleméw wykorzystamy schemat analizy zaproponowany przez Transparency
International, we wspotpracy z ktoérg powstato niniejsze opracowanie.

Raport powstat na podstawie metodologii opracowanej przez Transparency International
Secretariat w Berlinie i jest czescig europejskiego projektu ,Lifting the Lid of Lobbying”, ktérego
celem jest ocena regulacji prawnych dotyczacych lobbingu i praktyki dziatan lobbingowych w
dziewietnastu panstwach Unii Europejskiej®.

2. Lobbing w Polsce

2.1. Wymiar polityczny, prawny i spoteczny

Polska byta jednym z pierwszych krajow w Europie, ktéry przyjat ustawodawstwo dotyczace
lobbingu, i wcigz pozostaje jednym z niewielu panstw w regionie majagcym wiasng, specyficzna
regulacje tego zjawiska. Wracajac jednak do rozwazan podjetych na wstepie, trzeba odnotowac, ze
ustawa lobbingowa nie istnieje w prozni. Jak juz sygnalizowano, poszczegdlne grupy interesu
(zwtaszcza organizacje pracownikdédw i pracodawcdw oraz organizacje pozarzadowe) dysponuja
roznymi kanatami artykutowania swoich dazen i docierania do decydentow na wszystkich
szczeblach wiadzy publicznej.

Udziat obywateli w procesach decyzyjnych

Zacznijmy od dygresji na temat ogdlnych uwarunkowan udziatu obywateli w procesach
decyzyjnych. Polska jest republika o ustroju parlamentarno-gabinetowym, z relatywnie silng pozycja
rzadu, ale takze prezydenta, co zbliza kraj nieco do modelu francuskiego®.

Prezydent panstwa jest wybierany w wyborach bezposrednich i dysponuje wieloma instrumentami,
ktore pozwalajag mu aktywnie wptywac¢ na ksztatt polityki — réwniez w opozycji do rzadu czy
ugrupowan zasiadajacych w parlamencie (zeby wymienic¢ tylko prawo do inicjatywy legislacyjnej,
prawo weta wobec ustaw rzadowych, poselskich czy obywatelskich lub mozliwos¢ kierowania ich
do zbadania przez Trybunat Konstytucyjny).

Polskie prawo wyborcze jest dos¢ skomplikowane. Na przyktad postowie na sejm sg wybierani w
ordynacji proporcjonalnej, z kolei senatorowie do senatu — w wyborach bezposrednich. Zupetnie

8 Por. http://www.transparency.org/news/feature/veiled_in_secrecy_lobbying_in_europe [dostep: 9 lutego 2015 roku]. Panstwa objete
projektem: Austria, Butgaria, Cypr, Czechy, Estonia, Francja, Niemcy, Wegry, Irlandia, Wiochy, totwa, Litwa, Holandia, Polska, Portugalia,
Stowacja, Stowenia, Hiszpania, Wielka Brytania.

° L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne — zarys wyktadu, Liber, Warszawa 2011,
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inne zasady obowigzujag w wypadku wyborow lokalnych, w ktérych réwniez mamy do czynienia z
ordynacja mieszang — w zaleznosci od wielkosci okregdw wyborczych i typéw jednostek
samorzadowych'®.

W zwiazku z tym nie mozna jednoznacznie wyrdznié, ktéry szczebel czy osrodek wiadzy jest
obiektem najwiekszej presji ze strony grup interesu. Mozna jednak zaryzykowac teze, ze najbardziej
Latrakcyjnym” celem tych oddziatywan sa rzad i administracja rzagdowa — chocby z tego wzgledu, ze
to wtasnie tam skupia sie najwiecej kompetencji decyzyjnych, ponadto rzad przedktada najwiecej
projektow ustaw i innych inicjatyw legislacyjnych.

Réwniez model partyjny, w ktorym najwieksze ugrupowania majg charakter wodzowski (gtéwna
role odgrywaja w nich liderzy partyjni i waskie grono najwyzej postawionych dziataczy)'", powoduje,
ze to nie parlament, ale wtasnie premier, zwykle lider najwiekszego ugrupowania, i rzad maja
najwiecej do powiedzenia w sprawie decyzji politycznych.

Warto ponadto odnotowac, ze wszystkie trzy podstawowe szczeble administracji samorzadowej w
Polsce — wojewddztwo, powiat i gmina — charakteryzuja sie relatywnie duza autonomia. Panstwo
nie ma charakteru federacyjnego, ale w ramach dos¢ luznych przepisow ustaw i konstytugji
wszystkie trzy typy samorzaddéw moga catkiem swobodnie ksztattowac lokalny ustroj, niezaleznie
od siebie nawzajem. Z tego powodu samorzad takze jest celem oddziatywania réznych grup
interesu'?,

Jednoczesnie skomplikowana jest rowniez w polskich warunkach regulacja lobbingu czy innych
form udziatu obywateli w procesach decyzyjnych. Stanowi to przyczyne interesujacych zjawisk, jak
chocby ,lobbingu miedzysamorzadowego”, ktory w skrécie polega na tym, ze nizsze jednostki
samorzadu terytorialnego zachowuja sie jak zwykte grupy interesu i konkurujg o wzgledy wyzszych
jednostek oraz administracji panstwowej — podobnie jak przedsigbiorcy czy organizacje
pozarzadowe,

Wroc¢my jednak do ogdlnych ram ustrojowych. Konstytucja z 1997 roku zawiera kilka zasad, ktore
sg istotne z punktu widzenia niniejszej analizy, wyznaczaja bowiem podstawowe standardy
ustrojowe udziatu obywateli w procesach decyzyjnych. W konstytucji sa réwniez ujete przepisy
dotyczace konkretnych instrumentéw, jak prawo petycji czy obywatelska inicjatywa ustawodawcza,
ktére moga by¢ wykorzystywane w celu prowadzenia dziatalnosci rzeczniczej i lobbingowej (o czym
bedzie jeszcze mowa). Juz zatem na poziomie ustrojowym mamy w Polsce do czynienia z dos¢
szeroko zarysowanymi ramami prawnymi, ktére uprawniaja obywateli do czynnego uczestnictwa w
zyciu publicznym.

Z jednej strony, to, ze konstytucja zawiera tego rodzaju rozwigzania, zawdzieczamy swoistej reakgji
na doswiadczenia poprzedniego (komunistycznego) systemu, kiedy mozliwos¢ udziatu w
sprawowaniu wtadzy byta ograniczona. Tworcy konstytucji chcieli w ten sposdb podkresli¢, ze nowy
ustrdj bedzie sie réznit zdecydowanie od poprzedniej epoki (nie do konca sobie uswiadamiajac,

10 M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011; K. Czaplicki, B. Dauter, A.
Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzgdowe prawo wyborcze, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010.

" O demokracji w polskich partiach politycznych, red. M. Chmaj, M. Waszak, J. Zbieranek, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011.

12 | obbing w samorzgdzie wojewddztwa. Raport z badari i monitoringu, red. G. Makowski, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2010.

13 G. Makowski, Rozumienie lobbingu przez radnych, cztonkéw zarzgdu, [w:] ibidem, s. 41-57.
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jakie moga by¢ zwigzane z tym ryzyka, ale takze perspektywy). Z drugiej strony, w tresci konstytugji
wyrazny jest konserwatywny rys, przejawiajacy sie w podkresleniu szczegdlnej roli tradycyjnych
partneréw spotecznych, czyli zwigzké4w zawodowych, organizacji pracodawcow, korporacji
zawodowych (na przyktad zawoddw prawniczych) czy Kosciota katolickiego (konstytucja stwierdza
na przyktad, ze stosunki panstwo — Kosciot katolicki sg regulowane zgodnie z konkordatem, co
zapewnia Kosciotowi uprzywilejowang pozycje wsrdd roznych grup interesu). Elementy te sa
oznaka, ze Polska gteboko tkwi w europejskim, kontynentalnym modelu reprezentacji intereséw,
realizowanym dawniej przez reprezentacje stanowe (na przyktad szlachty czy mieszczanstwa),
wspotczesnie zaé — przez spoteczno-zawodowy korporacjonizm™. Wyrazem tego byto choéby to, ze
przez wiele lat przed wejsciem w zycie konstytucji, a takze wiele lat pdzniej, dominujaca strona
wptywu byly zwigzki zawodowe. Korporacyjny model udziatu w procesach decyzyjnych
(utozsamiany w Polsce z ,dialogiem spotecznym”'), zostat silnie zinstytucjonalizowany w Komisji
Trojstronnej do spraw Spoteczno-Gospodarczych, ktdra przez lata postrzegano jako najwtasciwsze,
jesli nie jedyne forum artykutowania wszystkich intereséw grupowych — zaréwno przez zawigzki
zawodowe (ktore, dodatkowo bedac silnie upolitycznione, czuty sie reprezentantami
spoteczenstwa), jak i przez przedsiebiorcow.

Dominacja obu tych silnych grup nacisku, a takze przywigzanie decydentow do korporacyjnego
modelu reprezentacji, przez dtugi czas uniemozliwiaty rozwéj innych form dialogu obywateli z
wiadza. Towarzyszyty temu niedorozwdj instytucji demokratycznych, stabos$¢ spoteczenstwa
obywatelskiego czy niska kultura polityczna i prawna, skfaniajgce do stosowania naciskow
pozaformalnych i powigzan klientelistycznych'. Okolicznosci te przez wiele lat blokowaty
mozliwos$¢ uregulowania lobbingu, ktory postrzegano — i do dzi$ sie postrzega — jako zjawisko
negatywne, grozne i sprzeczne z ideg dialogu spotecznego oraz innych form rzecznictwa
interesow’’.

Czynniki sprzyjajgce wiekszej otwartosci procesow decyzyjnych w Polsce

Zmiany, ktore spowodowaty, ze w Polsce zaczeto rozwaza¢ mozliwos¢ uregulowania lobbingu,
nabraty tempa pod koniec lat dziewiecdziesigtych XX wieku i sg wynikiem splotu co najmniej kilku
czynnikéw. Po pierwsze, w drugiej potowie lat dziewiecdziesiatych najsilniejszy zwigzek zawodowy —
NSZZ ,Solidarnos¢” — gteboko zaangazowat sie w dziatalnos¢ polityczng w ramach ugrupowania
politycznego Akcja Wyborcza Solidarnos¢. Partia ta wygrata wybory w 1997 roku, wprowadzajac
swoich reprezentantow do parlamentu. Paradoksalnie jednak — od tego momentu mozna
obserwowac postepujaca utrate znaczenia nie tylko przez ,Solidarnos¢”, ale takze przez inne
centrale zwigzkowe, i ostabienie tradycyjnego dialogu spotecznego.

4 K. Jasiecki, Lobbing w USA, Europie Zachodniej i Polsce. Podobieristwa i réznice, ,Studia Europejskie” 2002, nr 4, s. 117-134; M.
Wiszowaty, Regulacja prawna lobbingu na swiecie, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008.

15 J. Gardawski, Dialog spoteczny w Polsce. Teoria, historia, praktyka, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Szkota Gtéwna Handlowa,
Warszawa 2009, s. 115-187.

16 K. Jasiecki, Lobbing w USA, Europie Zachodniej i Polsce. Podobieristwa i réznice, op. cit.

7 M. Wiszowaty, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, ,Przeglad Sejmowy” 2006, t. 5, s. 41-73.
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.Zwigzkowy” rzad Akcji Wyborczej Solidarnos¢ zakonczyt dziatanie w atmosferze skandalu, samo
ugrupowanie rozpadto sie zas po przegranych wyborach w 2001 roku, przyczyniajac sie do
0golnego ostabienia zwigzkow zawodowych w Polsce. Ostabienie to mozna dostrzec w badaniach,
ktére pokazuja, ze jeszcze w 1991 czy w 1994 roku odpowiednio 19% i 14% dorostych Polakéw
deklarowato cztonkostwo w zwigzkach zawodowych, z kolei w 2001 roku odsetek ten spadt do 8%,
a w 2014 roku wynosit juz tylko 6% (co nie byto pocieszajace, nawet jesli sie uwzgledni, ze wsréd
0s6b pracujacych 12% respondentdéw nadal przyznawato sie do cztonkostwa w zwigzkach)™®. Na
utrate wptywow przez zwiazki i ostabienie dialogu spotecznego ztozyty sie oczywiscie takze inne
czynniki, jak zmiany w strukturze zatrudnienia czy postepujagca prywatyzacja wielkich
przedsiebiorstw panstwowych, w ktorych ich znaczenie jest najwieksze'. Niezaleznie jednak od
tego, czy zmiane te ocenimy pozytywnie, czy tez negatywnie z puntu widzenia samych zwigzkow,
zbiega sie ona z rozwojem refleksji nad innymi formami dialogu miedzy obywatelami i wtadza.

Po drugie, skandale polityczne schytku lat dziewiec¢dziesigtych XX wieku®® doprowadzity najpierw, w
1997 roku, do wprowadzenia przepisow ograniczajacych dziatalno$¢ pozapubliczng urzednikow
panstwowych?', nastepnie za$, w 2001 roku, do uchwalenia Ustawy o dostepie do informagji
publicznej i do przyjecia modelu finansowania partii politycznych z budzetu panstwa (zmiany te
byty gtéwnie rezultatem intensywnej dyskusji o nieuczciwym i korupcjogennym lobbingu??). Ustawy
te sg postrzegane jako istotny element systemu zapobiegania i ograniczania korupcji w zyciu
publicznym. Nie sg oczywiscie pozbawione wad.

Na przyktad Ustawa o dostepie do informacji publicznej formalnie gwarantuje szeroki dostep do
informacji o funkcjonowaniu organdéw panstwa, ale w praktyce jej przepisy czesto sg trudne do
wyegzekwowania. Monitoring prowadzony przez organizacje pozarzgdowe pokazuje, ze wnioski o
dostep do informacji publicznej czesto sa rozpatrywane z opdznieniem lub odrzucane, co
powoduje konieczno$¢ uruchamiania postepowan sadowych. Mimo istnienia jednoznacznych
przepisow ustawy, wcigz zbyt mato informacji jest publikowanych proaktywnie (przez strony
internetowe i Biuletyny Informacji Publicznej). Ogromnym problemem jest dostep do danych
przetworzonych?®,

Rowniez przepisy przyjetej w 2001 roku Ustawy o finansowaniu partii politycznych w duzym stopniu
ograniczaja mozliwosci wywierania bezposredniego wptywu na politykdw. Finansowanie partii z
budzetu panstwa powoduje, ze catos¢ zycia politycznego staje sie bardziej przejrzysta. Mimo ze

18 J. Gardawski, Spadek poziomu uzwigzkowienia w Polsce — przyczyny i préby wyjscia z impasu, Europejski Instytut Rozwoju
Obywatelskiego, Warszawa 2008; M. Feliksiak, Cztonkostwo w zwigzkach zawodowych i opinie o ich dziatalnosci. Komunikat z badan,
Centrum Badania Opinii Spotecznej, Warszawa 2013.

19 J. Gardawski, Dialog spoteczny w Polsce. Teoria, historia, praktyka, op. cit.

20 Najlepszym przyktadem moze by¢ tutaj historia Kazimierza Grabka, zwanego ,krélem zelatyny”. W latach dziewig¢dziesigtych XX wieku,
dzieki rozlegtym koneksjom z liderami niemal wszystkich partii politycznych i bardzo efektywnemu, cho¢ nieuczciwemu lobbingowi
(okreslanemu nawet przez dziennikarzy jako .grabbing” — od nazwiska Kazimierza Grabka), zdotat doprowadzi¢ do skrajnego zaostrzenia
przepisdw sanitarnych dotyczacych produkgji zelatyny, ktorym wodwczas mogty sprostac jedynie jego zaktady. Dzieki temu stat sie na
pewien czas monopolista na tym rynku. Por. J. Kurski, Krél zelatyny, ,Gazeta Wyborcza", 2009 rok —
http://wyborcza.pl/1,76842,6578391,Krol_zelatyny.html [dostep: 2 maja 2014 roku]. Sprawa ta byta rowniez opisana w: G. Makowski,
Diagnosis of Governing Regime in Poland, Hertie School of Governance, Berlin 2014, s. 26.

21 Dz.U.z 1997 r,, Nr 106, poz. 679.

22 M. Walecki, Finansowanie partii politycznych. Ocena dotychczasowych doswiadczeri, wnioski na przysztos¢, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 1999.

3 K. Izdebski, Dostep do informacji publicznej i jej ponowne wykorzystywanie, [w:] Czekajgc na otwarte rzqdy. Raport otwarcia koalicji na
rzecz otwartego rzgdu, red. G. Czubek, G. Makowski, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2013, s. 12-30.
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sprawozdania finansowe partii sa jawne, istnieje jednak spora ,szara strefa”. Dokumentacja
wydatkéw partyjnych jest trudna do analizy, poniewaz przecietny wyborca nie jest sie w stanie
zorientowa¢, na co sg wydawane pienigdze z jego podatkéow. Partie nie publikuja takze wszystkich
informacji, chocby o wydatkowaniu s$rodkéw pochodzacych z innych Zzrédet niz panstwowe
subwencje (na przyktad darowizn i sktadek cztonkowskich)?.

Tymczasem kolejne skandale zmusity ekipy rzadzace w latach 2002-2005 do przyjecia regulacji
dotyczacych lobbingu. Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, o ktorej
dalej bedzie mowa, zostata uchwalona w atmosferze skandalu — z inicjatywy upadajacego rzadu i
popierajacych go skompromitowanych ugrupowan. Owczeéni decydenci liczyli, ze w ten sposéb
uda im sie odzyska¢ poparcie spoteczne tuz przed wyborami w 2005 roku?>.

O ile zatem przetom XX i XXI wieku mozna uzna¢ za burzliwy, poniewaz obfitowat w afery,
owczesne wiadze wykazywaty sie zas wyjatkowa staboscig, o tyle jednak, patrzac na ten okres z
dtuzszej perspektywy, byt to czas przetomu — w sensie wiekszego otwarcia proceséw decyzyjnych i
stworzenia przepisow zabezpieczajacych interes publiczny przed niepozadanymi wptywami.

Po trzecie, istotnym czynnikiem, ktory spowodowat wieksze otwarcie proceséw decyzyjnych na
udziat obywateli, byto przystapienie Polski do Unii Europejskiej i poprzedzajacy je proces
przedakcesyjny. To w tym okresie (poczawszy od konca lat dziewiec¢dziesigtych XX wieku) kolejne
rzady zaczety dostrzega¢ innych partneréw spotecznych poza zwigzkami zawodowymi,
pracodawcami czy KosSciotem katolickim. Byto to w pewnej mierze wymuszone oczekiwaniami
Komisji Europejskiej, aby w przygotowaniu Polski do wejscia do Unii Europejskiej, pdzniej zas w
kluczowych decyzjach (na przyktad dotyczacych wydatkowania srodkéw z funduszy unijnych) brali
aktywny udziat obywatele.

W okresie tym wzrosto znaczenie zwlaszcza organizacji pozarzadowych?®, czego wyrazem byto
przede wszystkim przyjecie w 2003 roku Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie, traktowanej jako pierwszy wazny krok w instytucjonalizacji dialogu obywatelskiego —
idei, ktéra rowniez przyszta do Polski wraz z akcesjg do Unii Europejskiej?’. Ustawa o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie powotata do zycia miedzy innymi Rade Dziatalnosci Pozytku
Publicznego — organ wzorowany na wspomnianej wczesniej Komisji Tréjstronnej — w ktorej
zasiadajg reprezentanci organizacji pozarzadowych, rzadu i samorzadu terytorialnego. W ten
sposob organizacje spoteczne zyskaty — pierwsze po przetomie w 1989 roku — state forum dialogu z
rzadem i wptywu na jego decyzje. Aktywnos$¢ Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego doprowadzita
z czasem do powstania w parlamencie specjalnego zespotu do spraw wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi (2006) i statej podkomisji sejmowej (2008), dzieki ktérym organizacje spoteczne
zyskaty kolejne kanaty artykutowania wtasnych intereséw. Wraz z umacnianiem sie pozycji Polski we
Wspolnocie i naptywem pieniedzy unijnych — oprocz postepujacej instytucjonalizacji dialogu
obywatelskiego — coraz wiecej srodkow byto przeznaczanych miedzy innymi na podnoszenie

% Por.: Jak walczy¢ z korupcjg? Zasady tworzenia { wdrazania strategii antykorupcyjnej dla Polski, Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2010, s. 52-57; A. Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-LipiAski, Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce. Raport z
monitoringu, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011, s. 211-228.

% G. Makowski, Regulation of Lobbying In Poland, EUROPEUM, Prague 2010.

% |dem, Nowe ptaszczyzny dialogu miedzy wtadzq i organizacjami pozarzqgdowymi w Polsce, [w:] G. Makowski, T. Schimanek, Organizacje
pozarzgdowe i wtadza publiczna. Drogi do partnerstwa, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2008, s. 73-95.

27 |dem, U progu zmian. Pigc lat ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2008.
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poziomu uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym. Pobudzito to swoista mode na konsultacje
publiczne i inne rozwigzania partycypacyjne (szczegdélnie na poziomie lokalnym, jak budzety
obywatelskie czy lokalne inicjatywy ludowe).

Warto przy tym wspomniec o jeszcze jednym czynniku. Przystapienie do Unii Europejskiej wigzato
sie z koniecznoscia wypetnienia przez Polske wielu zobowigzan wynikajacych z prawa
miedzynarodowego lub presji miedzynarodowych organizacji, jak Bank Swiatowy czy Organizacja
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju. Do takich zobowigzan nalezato miedzy innymi wprowadzenie
do polskiego systemu stanowienia prawa mechanizmu oceny skutkéw regulacji. Cho¢ Polska
zobowiazata sie do stworzenia takiego systemu juz w 1996 roku, to jednak dopiero po akcesji do
Unii Europejskiej polski rzad rozpoczat intensywne dziatania w tym zakresie®®. W ramach tworzenia
systemu oceny skutkow regulacji za jeden z priorytetbw musiano uzna¢ kwestie konsultacji
publicznych — zarowno jako zrédta wiedzy dla decydentow pracujacych nad rozstrzygnieciami, jak i
jako kolejny kanat artykutowania dazen i interesdbw przez obywateli, organizacja i konkretne grupy
(na przykfad profesjonalnych lobbystéw).

Podsumowujac, nie tylko profesjonalni lobbysci, ale takze zwiazki zawodowe, organizacje
pracodawcow, organizacje pozarzadowe, niesformalizowane grupy czy indywidualni obywatele
maja w Polsce do dyspozycji wiele instrumentéw. W ostatnich kliku latach poprzedzajacych
powstanie niniejszego opracowania wzrosta zarébwno liczba dostepnych rozwigzan, jak i
Swiadomos¢ mozliwosci wykorzystania tych, ktére istniaty juz od dawna.

2.2. Skala i kulturowe uwarunkowania lobbingu

Trudno opisac skale i intensywnosc¢ dziatalnosci lobbingowej w Polsce — zarbwno pozostajac przy
szerokiej definicji, ktérg sformutowano na potrzeby niniejszego opracowania, jak i uwzgledniajac
polska specyfike — brakuje bowiem danych oficjalnych, ale takze aktualnych badan (zwtaszcza o
charakterze ilosciowym) poswieconych temu zagadnieniu.

Jesli chodzi o profesjonalng dziatalnos¢ lobbingowa, tak jak jest ona rozumiana w polskim prawie (o
czym szerzej byta juz mowa), wtasciwie nie sposob powiedzieé, jakich rozmiaréw jest to zjawisko.
Dane oficjalne mdwig na ten temat niewiele lub nie prezentujg prawdziwego obrazu sytuacji®.

Na przyktad z rejestru zawodowych lobbystow, prowadzonego przez Ministerstwo Administracji i
Cyfryzacji, wynika, ze na poczatku czerwca 2015 roku figurowato w nim 340 podmiotéw (oséb
prywatnych i organizacji). Trudno jednak oceni¢, w jakiej mierze rejestr ten stanowi rzeczywiscie

28 G. Makowski, A. Sobanska, Ocena Skutkéw Regulacji — sposéb na otwarcie i usprawnienie procesu legislacyjnego. Studium w oparciu o
przyktady wdrazania systemu OSR w Komisji Europejskiej i w ramach polskiego systemu stanowienia prawa, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2009 [mps]; Ocena skutkow regulacji — poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, red. W. Szpringer, W. Rogowski, C.H. Beck,
Warszawa 2007.

2 W momencie powstawania niniejszej analizy ostatnim badaniem dotyczacym lobbingu byt raport z 2008 roku, przygotowany przez
Fundacje im. Stefana Batorego na temat przejrzystosci procesu legislacyjnego. Jednym z elementéw tego projektu byt sondaz wykonany
na prébie 141 parlamentarzystéw. Respondenci w wywiadach przyznawali miedzy innymi, ze rzadko stykaja sie zaréwno ze
sformalizowanym lobbingiem (realizowanym zgodnie z przepisami ustawy), jak i z lobbingiem niesformalizowanym. Jako gtéwne grupy
intereséw wskazywali zwiazki zawodowe, samorzady i organizacje pozarzadowe. Co interesujgce, kontakty natury lobbingowej z firmami
prawniczymi czy konsultingowymi nalezaty rowniez do rzadkosci. Por. Przejrzystos¢ procesu stanowienia prawa. Raport z realizacji
projektu ,,Spoteczny monitoring procesu stanowienia prawa”, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2008, s. 65-94.
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obraz profesjonalnego lobbingu w Polsce, w jakim zas stopniu jest mniej lub bardziej
przypadkowym zbiorem podmiotow, ktére zdecydowaty sie na rejestracje — tylko dlatego, ze z jakis
powodow kontaktujg sie regularnie z decydentami i chciaty uniknaé ewentualnych kar za
prowadzenie dziatalnosci lobbingowej bez wymaganego wpisu. Wiele wskazuje na to, ze witasnie
tego rodzaju przypadkowych lobbystow moze by¢é w rejestrze najwiecej, odnajdziemy w nim
bowiem i osoby fizyczne, i organizacje pozarzadowe (o ktorych powszechnie wiadomo, ze
lobbingiem sie nie znajduja), i prawnikow (ktorzy ze wzgledu na wykonywane zajecie, chcac nie
chcac, musza sie kontaktowac z decydentami, biorgc udziat na przyktad w tworzeniu ustaw), i osoby
czy firmy, ktére rzeczywiscie specjalizujg sie w zawodowym lobbingu. Legenda jest przyktad
profesjonalnego klauna i brzuchomoéwcy, ktéry jako zawodowy (zarejestrowany) lobbysta usitowat
przekona¢ postéw do projektu budowy ogromnego pomnika na polach pod Grunwaldem?®.

Cze$¢ instytucji rzadowych, przede wszystkim ministerstwa, jest zobowigzana przygotowywac
coroczne sprawozdanie z prowadzonej wobec nich dziatalnosci lobbingowej. Niestety, oficjalne
kontakty z lobbystami sa odnotowywane sporadycznie, tworzac zupetnie nierzeczywisty obraz
sytuacji’’. Przyktadem niech bedzie skandal, ktéry wybucht w 2013 roku wokot niejasnych
kontaktow wiceministra obrony. Ujawniono, ze w ciggu kilku lat wielokrotnie kontaktowat sie on z
izraelskim lobbysta zabiegajacym o kontakty zbrojeniowe. Wiceminister zostat zdymisjonowany.
Tymczasem oficjalne sprawozdania resortu na temat kontaktéw z lobbystami z lat 2011-2013
ograniczaja sie do stwierdzenia, ze zadne takie relacje nie wystapity. Pokazuje to, jak niska jest
wiarygodno$¢ tej sprawozdawczosci®.

Rowniez rejestr lobbystéw prowadzony przez sejm trudno uznac za wiarygodne zrdédto do oceny
skali i intensywnosci lobbingu. Ze sprawozdania za 2014 rok wynika, ze w tym czasie w sejmie byto
zarejestrowanych 22 podmiotow (14 przedsiebiorcéw, 8 oséb fizycznych). Lobbysci ci deklarowali
zainteresowanie bardzo réznymi kwestiami szczegotowymi — od badan naukowych, przez problemy
budownictwa pasywnego i energooszczednego, po detektywistyke, czy ochrone zdrowia. Oficjalnie
intensywnos¢ ich dziatan nalezy ocenié raczej jako niska. Wedtug przywotywanego sprawozdania,
pojawili sie oni zaledwie na 31 posiedzeniach komisji, podczas gdy przecietnie w roku odbywa sie
ich w sejmie blisko 1,5 tysigca. Sprawozdanie przygotowywane przez sejm, ale takze zaden inny
dokument, nie obejmuje jednak dziatalnosci parlamentarnych podkomisji, w ktorych posiedzeniach
zarejestrowani lobbysci nie moga uczestniczy¢, biorg w nich jednak udziat nierejestrowani eksperci i
goscie, ktérzy sg zapraszani na wniosek przez przewodniczacych. O skali tego zjawiska mozna
powiedzie¢ tylko tyle, ze jest powszechne®, nic bowiem nie wiadomo o liczbie, charakterze i
efektywnosci dziatan podejmowanych przez tych interesariuszy.

Srodowisko profesjonalnych lobbystéw w Polsce jest stabo zintegrowane. Do niedawna w debacie
publicznej widoczna byta jedynie firma UNILOB — UNILOB, wspodtpracujaca blisko z jedna z
najwiekszych organizacji pracodawcoéw — Business Center Club. Prébowata ona powotaé do zycie

30'W. Ferfecki, Legalny lobbing to fikcja, ,Rzeczpospolita”, 2 marca 2013 roku.

31 Przejrzystos¢ procesu stanowienia prawa. Raport z realizacji projektu ,Spoteczny monitoring procesu stanowienia prawa”, op. cit., s. 165—
186.

32 http://www.bip.mon.gov.pl

3 Wywiad z panem Grzegorzem Ziemniakiem, zawodowym lobbysta, prezesem Instytutu Zdrowia i Demokragji Sp. z 0.0. (wywiad
telefoniczny przeprowadzony 10 czerwca 2014 roku).
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Stowarzyszenie Profesjonalnych Lobbystow w Polsce i propagowac standardy prowadzenia
dziatalnosci lobbingowej. Wysitki te nie przyniosty jednak rezultatu.

Dotychczas rowniez nikt w Polsce nie szacowat, ile firmy specjalizujgce sie w dziatalnosci
lobbingowej, organizacje pozarzadowe czy inne podmioty (na przyktad zarejestrowane w
Ministerstwie Spraw Wewnetrznych) wydaja na swoja dziatalno$¢ rzecznicza. Analiza taka bytaby
niezwykle trudna, poniewaz istniejgce ustawodawstwo nie zawiera zadnych wymagan
sprawozdawczych wobec podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ lobbingowa.

Nie istnieja zadne wzglednie aktualne (czyli z ostatnich kilku lat poprzedzajacych powstanie
niniejszego opracowania) prace badawcze, na podstawie ktérych mozna bytoby oceni¢ skale i
charakter zjawiska lobbingu. W rezultacie — poza ogdlnymi tezami (niepopartymi zadnymi danymi
ilosciowymi), ze dziatalno$¢ lobbystéw dotyczy kluczowych obszaréw, takich jak obronnos¢,
energetyka czy ochrona zdrowia — trudno powiedzie¢ cokolwiek wiecej o obszarach lobbingu w
Polsce.

O tym, ze lobbing istnieje i jest zagadnieniem aktualnym, mozna sie dowiedzie¢ niemal wytacznie z
doniesien medialnych. Prezentuja one jednak skrzywiony obraz, poniewaz zwykle dotycza
negatywnych przyktadow albo nieetycznego lub nielegalnego lobbingu. Dlatego wiedza o tym
zjawisku i jego skali jest fragmentaryczna.

Z analiz procesu legislacyjnego w Polsce, przeprowadzonych przez zespdt ekonomistow z
warszawskiej uczelni Vistula (przebadali oni 3644 projekty ustaw z lat 1990-2011, ktore trafity do
sejmu i zostaty uchwalone), wynika, ze najbardziej wptywowa grupa interesu (to znaczy taka, ktorej
interes uwzgledniono w uchwalonych ustawach) sa pracownicy szeroko pojetego sektora
publicznego (urzednicy, nauczyciele, pracownicy publicznej stuzby zdrowia), mniej wptywowa zas —
rolnicy i przedsiebiorstwa publiczne. Wptyw sektora prywatnego zostat w tym badaniu oceniony
jako bardzo umiarkowany, podobnie jak oddziatywanie zwigzkéw zawodowych. Wptyw organizadcji
spotecznych w catosci prac legislacyjnych, jakie toczyty sie w analizowanym dwudziestoleciu, byt
znikomy (co zreszta potwierdzatyby do pewnego stopnia badania Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej z 2009 roku, z ktérych wynika, ze zaledwie 6% organizacji utrzymuje regularne kontakty
z jakimikolwiek instytucjami centralnymi, na przyktad rzadem czy sejmem, 75% za$ nie ma zadnych
relacji — wiekszos$¢ organizacji spotecznych koncentruje sie na szczeblu lokalnym lub co najwyzej
wojewddzkim)®*. Badania te niewiele méwig jednak ani o tym, w jakich obszarach polityki publicznej
ujawnit sie wptyw tych grup, ani o tym, jakich innych decyzji oprocz legislacyjnych dotyczyt.

Tymczasem opinia publiczna jest krytycznie nastawiona do lobbingu, sam termin ,lobbing” jest za$
w dyskursie publicznym czesto prezentowany w zbitce stownej z innymi pejoratywnymi pojeciami,
jak ,korupcja” czy ,naduzycie”®. Jego synonimem jest stowo ,zatatwial’, ktére jest kojarzone z
okresem ustroju komunistycznego, kiedy w sytuacji ciggtych niedoboréw i skrajnego upartyjnienia
zycia publicznego wszystkie potrzeby zyciowe — od zakupu kietbasy w sklepie, po podwyzki w
zaktadzie pracy — musiaty by¢ ,zatatwiane” z partyjnymi aparatczykami.

34 Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce, Vistula, Warszawa 2012. Por. takze: Badanie efektywnosci mechanizméw
konsultacji spotecznych. Wyniki badania organizacji pozarzgdowych, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa 2009, s. 9;
Przejrzystos¢ procesu stanowienia prawa. Raport z realizacji projektu ,Spoteczny monitoring procesu stanowienia prawa”, op. cit.

35 M. Wiszowaty, Regulacja prawna lobbingu na swiecie, op. cit.
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Znajomos$¢ samego stowa ,lobbing” mozna uznac¢ za umiarkowana. Wedtug badania Centrum
Badania Opinii Spotecznej z 2013 roku na reprezentatywnej préobie Polakéw, 45% respondentéw
stwierdzito, ze nigdy nie zetkneto sie z tym pojeciem (tylko 1% badanych udzielito odpowiedzi
Ltrudno powiedziec”). Jeszcze wieksza grupa osob — 65% ankietowanych — nie jest Swiadoma, ze w
Polsce istnieja jakiekolwiek przepisy regulujgce dziatalnos¢ lobbingowa. Mimo to wiekszos¢ (57%)
respondentow ocenia lobbing negatywnie — jako dziatalnos$¢ sprzyjajaca naduzyciom i korupgji, a
tyko jedna czwarta wyraza sie o tym zjawisku pozytywnie — jako sposobie na przedstawianie
decydentom swoich racji (18% ankietowanych nie miato zdania na temat tego, czy lobbing jest zty,
czy tez dobry)®.

Jednoczesnie blisko potowa (47%) badanych uznata, ze wptyw lobbystow na stanowienia prawa w
Polsce jest duzy. Wiegkszo$¢ respondentédw wyrazita przekonanie, ze wysocy funkcjonariusze
publiczni sg skorumpowani i podatni na wptywy grup interesu. O tym, ze jest to przekonanie trwate,
$wiadczy ponizszy wykres.

Wykres 1 Jak Pan(i) sadzi, czy obecnie wsrod wysokich urzednikéw panstwowych i
politykow* zatatwianie kontraktow, zamowien rzadowych dla rodziny, kolegow, znajomych
prowadzacych firmy prywatne jest:
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Zrédto: CBOS, http://cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_105_13.PDF [dostep: 10.05.2014].

36 K. Kowalczuk, Konflikt intereséw i lobbing. Dylematy politykéw. Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spotecznej, Warszawa
2013.
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Wykres 2 Jak Pan(i) sadzi, czy obecnie wsrod wysokich urzednikéw panstwowych i politykow
uleganie naciskom biznesu, firm, grup zawodowych lub spotecznych przy zatatwianiu
kontraktow, zamowien rzadowych w zamian za wiasne korzysci itp. jest:
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Zrédto: CBOS, http://cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_105_13.PDF [dostep: 10.05.2014].



PIERWSZE STUDIUM PRZYPADKU - NOWELIZACJA USTAWY O ZBIORKACH PUBLICZNYCH

Ustawa o zbidérkach publicznych to jeden z kluczowych aktéw prawnych dla catego sektora pozarzadowego w Polsce,
zbidrki s3 bowiem dla wielu organizacji istotnym zrédtem przychodéw. Réwniez z punktu widzenia decydentéw regulacja
tej formy dziatalnosci spotecznej jest wazna, poniewaz zbidrki publiczne stanowity czesto pole do naduzy¢. Panstwo
wielokrotnie dawato do zrozumienia, ze zalezy mu na Scistej kontroli tego obszaru zycia publicznego'.

Jednoczesnie polska Ustawa o zbidrkach publicznych w niemal niezmienionej formie obowigzuje od 1933 roku'.
Organizacje pozarzadowe juz od lat dziewiecdziesigtych XX wieku zabiegaty o nowelizacje przepiséw tej ustawy.
Powodoéw byto kilka, jeden z wazniejszych to archaiczny i nieprzyjazny organizacjom mechanizm nadzoru nad zbiérkami.
Zeby zorganizowaé zbidrke, organizacja spoteczna byta zobowigzana wystapi¢ o zgode do Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych lub lokalnej administracji. Kryteria udzielania zgody byty jednak nieprzejrzyste i uznaniowe. Dodatkowo
wladze czesto traktowaty publiczne apele o wptaty na konto lub o datki przekazywane za pomoca wiadomosci
esemesowych jako zbiorki publiczne, mylac je z darowiznami. Organizacje narazaty sie w ten sposéb na surowe kary"'.
Inne problemy dotyczyly réwniez niejasnych zasad dokumentowania i rozliczania zbiérek. Od 2003 roku sektor
pozarzagdowy zintensyfikowat wiec starania o zmiane przepiséw. Mimo ogdlnego wzrostu znaczenia sektora w tym
okresie (zwigzanego miedzy innymi z procesem akcesyjnym do Unii Europejskiej i otwieraniem sie administracji na dialog
z organizacjami, a takze z powstawaniem nowych instytucji dialogu) kwestia zbiérek publicznych byta wielokrotnie
podnoszona, na przyktad na forum opisywanej wczesniej Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego, powotanej do zycia w
2003 roku. Lobbing w sprawie zmiany przepiséw dtugo nie przynosit zadnych rezultatéw. Dopiero w 2009 roku rzad
zareagowat pozytywnie na postulaty organizacji, co — nawiasem moéwiac — byto nie tyle rezultatem dtugich i raczej
bezskutecznych naciskéw, ile otwartoscia na dialog wykazang przez éwczesnego ministra spraw wewnetrznych i
administracji'.

Prace nad projektem zmian w przepisach dotyczacych zbiérek publicznych rozpoczety sie od serii spotkan z ministrem i
urzednikami resortu administracji i cyfryzacji, w trakcie ktérych wymieniono sie pogladami i dookreslono kierunki zmian.
Spotkania byty sprawozdawane przez obserwatoréw. Ich notatki publikowano miedzy innymi w najwiekszym
pozarzgdowym portalu informacyjnym ngo.pl. Niecaty rok po rozpoczeciu pierwszych prac resort przedstawit projekt
zatozen do ustawy, ktéry byt konsultowany przez grupy eksperckie wytonione z przedstawicieli organizagji
pozarzadowych, w ramach Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego (organu konsultacyjnego ministra pracy i polityki
spotecznej), a takze na szeroka skale — za posrednictwem stworzonego przez same organizacje specjalnego portalu
konsultacyjnego mamzdanie.pl (na portalu znalazta sie rowniez petna dokumentacja projektu i wszystkich zgtaszanych
uwag wraz z odpowiedziami). Ponadto réwnolegle, przygotowujac grunt pod przyszte prace parlamentarne nad
projektem, przedstawiciele zaréwno rzadu, jak i $rodowisk pozarzadowych informowali o przebiegu prac cztonkéw
Parlamentarnego Zespotu do spraw Wspotpracy z Organizacjami Pozarzadowymi i statej sejmowej podkomisji do spraw
wspotpracy z trzecim sektorem. Pracom nad zmianami w ustawie towarzyszyty otwarte seminaria. Zorganizowano rowniez
specjalng moderowana dyskusje wykorzystujaca techniki co-solvingu, aby sformutowac propozycje nowego ksztattu
sprawozdania z wykorzystania pieniedzy gromadzonych w ramach zbiérek. W trakcie prac pojawiaty sie oczywiscie
konflikty i nagte zwroty (w pewnym momencie projektodawcy wyszli z zaskakujaca propozycja, aby znies¢ jakiekolwiek
regulacje dotyczace zbidrek, na co jednak nie zgodzity sie same organizacje pozarzadowe, stusznie argumentujac, ze zbyt
liberalne podejscie bedzie polem do naduzy¢ i ostabi zaufanie do tej formy filantropii)V, ostatecznie jednak caty proces
prac nad zmianami zakonczyt sie kompromisem, ktéry zadowalat wszystkie zaangazowane strony. Zniesiono koniecznosé¢
uzyskiwania pozwolen, uproszczono procedury sprawozdawcze, doprecyzowano, jakim celom bedg mogty stuzy¢ zbiorki.
Ponadto rozrézniono zbiorki organizowane w przestrzeni publicznej od darowizn przekazywanych organizacjom za
posrednictwem przelewow czy esemesowV.

Przede wszystkim jednak historia prac nad ta ustawa pokazuje, ze proces decyzyjny, nawet przy duzym nacisku grup
interesariuszy, moze by¢ przejrzysty i otwarty, budujac zaufanie do instytucji i zapewniajac lepsza recepcje
podejmowanych rozstrzygniec. W trakcie prac wykorzystano rézne formy komunikowania sie miedzy interesariuszami i
decydentami — zaréwno opierajace sie na przepisach prawa i istniejacych instytucjach (na przyktad konsultacje publiczne
organizowane zgodnie z przepisami Regulaminu pracy Rady Ministrow, dyskusje na forum Rady Dziatalnosci Pozytku
Publicznego), jak i siegajace po nietypowe rozwiania (na przyktad co-solving). Co interesujace, rozwigzania znajdujace sie
w Ustawie o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa nie miaty w tym wypadku istotnego znaczenia. O
przejrzystos¢ procesu podejmowania decyzji w sprawie zbiérek dbali sami jego uczestnicy, wykraczajac (w pozytywnym
tego stowa znaczeniu) daleko poza wymagania prawne.

Zrédta:
IB. Kittel, M. Wojcik, Mitosierdzie na akord, ,Rzeczpospolita”, 15 wrzesnia 2004 roku.
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"'Dz.U.z 1933 r, Nr 22, poz. 162.

"Por. http://www.forumdarczyncow.pl/text.php?menu_id=95 [dostep: 30 maja 2014 rokul].

M. Dobranowska-Wittels, Szykuje sie liberalizacja przepiséw?, ngo.pl, 6 sierpnia 2012 roku.

V'M. Wtadyka, Debata w Fundacji Batorego: organizacje bojq sie zbiérek publicznych bez kontroli, ngo.pl, 15 lutego 2013
roku.

V' Nowa ustawa o zbiérkach publicznych uchwalona przez Sejm, ngo.pl, 14 marca 2014 roku.

U Por. https://mac.gov.pl/aktualnosci/warto-dzialac-razem-wspolautorzy-ustawy-o-zbiorkach-publicznych-
podsumowuja-prace-nad [dostep: 30 maja 2014 rokul].

Wyniki przywotanych sondazy $wiadcza o silnej negatywnej stereotypizacji lobbingu przy
jednoczesnym braku zrozumienia tego zjawiska i wiedzy na jego temat.

Jak juz wspominaliSmy, w niniejszym opracowaniu nie bedziemy sie koncentrowac na zagadnieniu
dialogu spotecznego i obywatelskiego. Jakkolwiek mieszcza sie one w przyjetej definicji lobbingu,
to jednak przeanalizowanie tych obszaréw wptywu wymagatoby przygotowania odrebngo raportu.

2.3. Lobbing i kontrola spoteczna

Konczac te cze$¢ rozwazan, wspomnijmy, Ze po stronie spoteczenstwa obywatelskiego czy
organizacji pozarzagdowych w zasadzie nie ma zadnych inicjatyw koncentrujacych sie na kwestii
lobbingu. Organizacje straznicze sg relatywnie stabe lub koncentruja sie na innych sprawach, nawet
jesli zajmuja sie zblizonymi zagadnieniami, jak choéby polityka antykorupcyjna®’. Nie istnieja
organizacje monitorujace systematycznie, w jaki sposob zawodowi lobbysci czy inne grupy interesu
wptywaja na ksztatt decyzji publicznych, lub dziatajagce na rzecz zwiekszenia przejrzystosci i
podniesienia standardéw wykonywania dziatalnosci lobbingowej*®.

Pozarzagdowym osrodkiem, jaki od czasu do czasu zabiera gtos w sprawie potrzeby uregulowania
problematyki lobbingu, jest Obywatelskie Forum Legislacji, utworzone w 2009 roku przy Fundacji
im. Stefana Batorego. To podtformalna grupa ekspertow, akademikéw, zawodowych lobbystéw i
przedstawicieli organizacji pozarzagdowych, ktorzy dziatajg na rzecz poprawy jakosci prawa i
przejrzystosci procesu legislacyjnego. Poniewaz gtownym celem forum jest uporzadkowanie i
ustawowe umocowanie konsultacji publicznych, kwestia lobbingu w jego pracach nie jest wiec
priorytetem.

Rowniez dla mediéw lobbing tylko w ograniczonym stopniu jest atrakcyjnym tematem. Publikacje
dotycza zwykle utomnosci istniejacego ustawodawstwa i kulejagcego nadzoru nad dziataniami
lobbystow?®. Zwazywszy jednak, ze sytuacja nie ulega zmianie od lat, watek ten pojawia sie coraz
rzadziej. Co pewien czas ukazuja sie oczywiscie materiaty opisujace przyktady nieuczciwego,

37 A. Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipinski, Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce. Raport z monitoringu, op. cit., s. 249-261
38 Jednym przyktadem bardziej systematycznego monitoring byt projekt Fundacji im. Stefana Batorego realizowany w latach 2005-2008.
Fundacja obserwowata aktywnos$¢ réznych interesariuszy, ktorzy angazowali sie w proces legislacyjny. Coroczne raporty z monitoringu s
dostepne na stronach internetowych fundacji: http://www.batory.org.pl/publikacje/artykuly_17/przeciw_korupcji_1 [dostep: 10 maja 2014
rokul]. Istnieje takze kilka opracowarn naukowych na temat lobbingu w Polsce o bardziej przekrojowym charakterze, oprécz cytowanych
wczesniej — por. na przyktad: K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing. Sztuka skutecznego wywierania wptywu, Oficyna
Ekonomiczna, Warszawa 2005; Grupy interesu i lobbing. Polskie doswiadczenia w unijnym kontekscie, red. K. Jasiecki, Instytut Filozofii i
Socjologii Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2011, P. Kuczma, Lobbing w Polsce, Dom Organizatora, Torun 2010

39 P, Gotebiewski, Siedem lat lobbingu w Polsce. Witold Michatek w rozmowie z MP, ,Marketing Polityczny”, 20 maja 2013 roku.
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korupcyjnego lobbingu, zwtaszcza ze Sledztwo jednego z najbardziej poczytnych dziennikow w
Polsce — ,Gazety Wyborczej" — dato poczatek tak zwanej aferze Rywina w 2002 roku®. Jej skutkiem
ubocznym byto przyjecie w 2005 roku ustawy lobbingowe;.

Ogodlnie jednak kondycja dziennikarstwa $ledczego w Polsce jest staba, dlatego rzetelne Strona|20
dziennikarskie analizy i dochodzenia poswiecone temu zagadnieniu sa rzadkie (prébki najlepszych
publikacji zawarlismy w studiach przypadku dotaczonych do niniejszego raportu)*'.

3. Regulacja lobbingu: przejrzystosc¢, rozliczalnos¢ i rownos¢
dostepu do procesow decyzyjnych

Zanim przejdziemy do kwestii przejrzystosci, rozliczalnosci i dostepu do proceséw decyzyjnych,
powinnismy zaprezentowac krotka charakterystyke regulacji lobbingu w Polsce. Jak juz
wspomnieliSmy na poczatku, z punktu widzenia definicji lobbingu przyjetej na potrzeby niniejszego
opracowania, w polskich warunkach analizie nalezatoby poddac zaréwno lobbing rozumiany jako
forma zawodowego reprezentowania (lub komunikowania) interesow, jak i inne typy relacji
obywateli czy grup spoteczno-zawodowych z decydentami - szczegolnie kwestie dialogu
spotecznego (miedzy organizacjami pracodawcdéw i pracownikdw a rzadem) i dialogu
obywatelskiego (miedzy organizacjami spotecznymi a decydentami). Jednoczesnie sposrod réznych
typow szeroko rozumianego lobbingu to wtasnie z lobbingiem profesjonalnym, zwigzanym przede
wszystkim z Ustawag o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa z 2005 roku, mamy
najwiecej problemow — i to wtasnie ten obszar wymaga w Polsce pilnej regulacji.

Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa zostata przyjeta, o czym byta juz
mowa, w specyficznych okolicznosciach. Dodatkowo prace nad projektem tej ustawy nagle
przyspieszyty przed samymi wyborami. Ksztatt tego aktu prawnego zmienit sie radykalnie w
zaledwie kilka tygodni (niemal w ostatniej chwili zrezygnowano na przyktad z przepiséw
dotyczacych samorzadu terytorialnego). Tempo i polityczny wymiar prac, niestety, wptynety
negatywnie na finalng wersje ustawy. W rezultacie ma ona charakter wycinkowy (nie reguluje nawet
wszystkich najwazniejszych obszaréw lobbingu), wiele jej przepisow budzi zas uzasadnione
kontrowersje.

Ustawa lobbingowa wraz z towarzyszacymi jej trzema rozporzadzeniami*® stanowi gtéwna regulacje
dotyczaca wykonywania profesjonalnej dziatalnosci lobbingowej w Polsce. De facto zawiera ona
dwie definicje lobbingu — profesjonalnego i ,powszechnego”, jesli mozna to uja¢ w ten sposéb.
Wedtug art. 2 ust. 1 ustawy lobbingowej, lobbingiem okreslono ,kazde dziatanie prowadzone
metodami prawnie dozwolonymi zmierzajace do wywarcia wptywu na organy wtadzy publicznej w
procesie stanowienia prawa’, z kolei w mysl art. 2 ust. 2-3, lobbingiem zawodowym jest

40 Afera byta rezultatem usitowania przekupstwa, ktérego miat sie dopusci¢ znany producent filmowy Lew Rywin. W imieniu
niezidentyfikowanej grupy politykéw lewicy starat sie przekonaé Adama Michnika, redaktora naczelnego ,Gazety Wyborczej", zeby
wptynat na swojego wydawce, Grupe Agora, aby ten zaptacit 17,5 miliona dolaréw amerykanskich w zamian za korzystne zmiany w
przepisach regulujacych rynek medialny.

41 A, Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipinski, Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce. Raport z monitoringu, op. cit., s. 230-248
42 Dz.U.z 2006 r., Nr 73, poz. 350; Dz.U. z 2006 r., Nr 34, poz. 240; Dz.U. z 2006 r., Nr 34, poz. 236; Dz.U. z 2006 r., Nr 30, poz. 207.



.zarobkowa dziatalnos$¢ lobbingowa prowadzona na rzecz oséb trzecich w celu uwzglednienia w
procesie stanowienia prawa intereséw tych osob”, ktéra ponadto ,moze by¢ wykonywana przez
przedsiebiorce albo przez osobe fizyczng niebedaca przedsiebiorca na podstawie umowy
cywilnoprawnej”.

Patrzac na te definicje, od razu wida¢, ze ich zakres jest szeroki (zwtaszcza definicja lobbingu
.powszechnego”). Z kolei cos$, co nie do konca jest widoczne na pierwszy rzut oka, to wyjatkowa
nieprecyzyjnos¢ obu definicji. W praktyce juz tylko te dwa mankamenty rodza dalsze bardzo
negatywne konsekwencje. Trudno bowiem na podstawie tych definicji rozrézni¢, kto jest, kto zas
nie jest profesjonalnym lobbysta. Z tym wiaza sie praktyczne pytania, na przyktad o to, kto jest
zobowigzany do wpisu do rejestru lobbystéw, kogo nalezy kara¢ za wykonywanie dziatalnosci
lobbingowej bez wymaganego wpisu, w jaki sposob instytucje maja wykonywac spoczywajgce na
nich obowiazki sprawozdawcze.

Jednoczesnie pojecie lobbingu zlewa sie z innymi formami uczestnictwa obywateli w zyciu
publicznym, szczegdélnie z tymi, ktére kryja sie pod pojeciami dialogu spotecznego i
obywatelskiego. Gdyby wszystkie te trzy formuty byty ujednolicone na gruncie jednego aktu
prawnego, wowczas sytuacja nie bytaby tak ktopotliwa. Wskutek przyjecia wadliwych przepisow,
ktére zmierzajg do regulacji lobbingu profesjonalnego, rzeczywiscie za$ dotyczg wszelkich form
partycypacji w procesie decyzyjnym, mamy jednak do czynienia z wymieszaniem roznych
porzadkow prawnych®,

W tej sytuacji regulacje dotyczace lobbingu moga by¢ traktowane na przyktad jako instrument
ograniczajacy wykonywanie prawa do petycji (na tym zreszta opiera sie jeden z silniejszych
argumentéw na rzecz niekonstytucyjnosci tej ustawy)* albo mozliwosci prowadzenia dialogu
spotecznego — zdarzato sie kwestionowanie prawa do uczestnictwa przedstawicieli zwigzkow
zawodowych w posiedzeniach komisji sejmowych przez probe wykazania, ze nie korzystaja oni z
uprawnien, jakie przystuguja im z tytutu ustaw o zwigzkach zawodowych czy o organizacjach
przedsiebiorcow, ale wykonuja zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa bez wpisu do rejestru. Przepisy
ustawy lobbingowej sg rowniez naduzywane. Istnieja na przyktad organizacje pracodawcow, ktére
bedac uczestnikami prac Komisji Trojstronnej, dodatkowo tworza podmioty wykonujace zawodowa
dziatalnos¢ lobbingowa, zeby zwiekszy¢ site wptywu na innych partneréw spotecznych i
decydentéw w ramach tego gremium®,

Inne kluczowe elementy polskiej regulacji mozna uznac za nieco bardziej funkcjonalne. Sg to na
przyktad przepisy majace zagwarantowac przejrzystos¢ procesu legislacyjnego. Formutuja one
miedzy innymi obowigzek prowadzenia przez Rade Ministrow i poszczegdlne resorty planéw
legislacyjnych. W dokumentach tych (uaktualnianych na biezgco) znajduja sie informacje o
prowadzonych i planowanych pracach nad projektami ustaw i rozporzadzen, wraz z nazwiskami

43 Do pomieszania form i porzadkéw komunikowania sie interesariuszy z wkadza doszto zreszta na gruncie samej ustawy lobbingowej. To
wiasnie ta ustawa uregulowata w Polsce instytucje wystuchania publicznego, co jest ewenementem na skale Swiatowa. Wystuchanie
publiczne jest bowiem zazwyczaj instrumentem wykonywania prawa petycji i jest regulowane niezaleznie od ewentualnych przepiséw
dotyczacych dziatalnosci lobbingowej (por. G. Makowski, Instytucja wystuchania publicznego w Polsce jako mechanizm partycypacji
obywateli w procesie stanowienia prawa, [w:] Organizacje pozarzgdowe. Dialog obywatelski. Polityka paristwa, red. M. Rymsza, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2007).

4 M. Wiszowaty, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, op. cit, s. 63.

4 ). Gardawski, Dialog spoteczny w Polsce. Teoria, historia, praktyka, op. cit, s. 223-232.
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0s6b odpowiedzialnych za koordynacje tych prac. Ponadto przepisy ustawy lobbingowej naktadaja
na ministerstwa obowigzek publikowania wszystkich dokumentédw zwigzanych z pracami nad
projektami aktéw prawnych. Osoby, w tym profesjonalni lobbysci zainteresowani danymi pracami
legislacyjnymi, sa zobowigzani do przesytania do odpowiednich resortéw deklaracji zawierajacych
opis tego, jaki interes zamierzaja chroni¢ lub forsowac w czasie prac. Deklaracje te rowniez sa
upubliczniane.

Rozwigzaniem wartym odnotowania jest rowniez obowigzek publikacji danych na temat
spotecznych doradcow parlamentarzystow i cztonkdw gabinetdow politycznych ministréw.
Informacje te sa publiczne, obejmuja zas dane na temat miejsca zatrudnienia, zrédet przychodéw i
dziatalnosci gospodarczej trzy lata wstecz od momentu objecia funkcji doradcy lub cztonka
gabinetu politycznego.

Ustawa tworzy rowniez rejestr lobbystéw zawodowych, ktérego prowadzeniem zajmuje sie obecnie
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji. Wpis do rejestru jest odptatny (optata wynosi okoto 100
ztotych). Prowadzenie zawodowej dziatalnosci lobbingowej bez wpisu do rejestru jest karane
grzywna nawet od 3 tysiecy do 50 tysiecy ztotych. Przepisy dotyczace rejestru nie zawierajg jednak
zadnych dodatkowych zobowigzan wobec ujetych w nim podmiotéw. Zawodowi lobbysci nie
muszg przedktada¢ sprawozdan ze swojej dziatalnosci. Rejestr, ze wzgledu na wadliwg definicje
lobbingu i lobbingu zawodowego, nie petni swojej podstawowej funkcji — nie pozwala na przyktad
ustali¢, ile jest w Polsce podmiotow rzeczywiscie zajmujacych sie profesjonalnym lobbingiem. Do
rejestru bowiem, jak juz wspomnielismy, trafia wielu przypadkowych lobbystow.

Ustawa zawiera roéwniez pewne rozwigzania w zakresie kontroli lobbingu. Naktada przede
wszystkim na ministerstwa (i inne instytucje) obowigzek przyjecia wtasnych wewnetrznych procedur
kontaktowania sie i dokumentowania relacji z lobbystami. Instytucje publiczne sa réwniez
zobowigzane do informowania resortu przewodniego dla tej ustawy (czyli Ministerstwa
Administracji i Cyfryzacji, wczesniej — Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji) o
sytuacjach wykonywania lobbingu bez odpowiedniego wpisu, poniewaz to resort przewodni
decyduje o ewentualnym natozeniu kary grzywny.

O problemach zwigzanych z funkcjonowaniem tej regulacji czesciowo byta juz mowa.
Wspominalismy miedzy innymi o wadliwej definicji lobbingu. Jest ona szeroka, co samo w sobie nie
bytoby problemem, wprowadza jednak podziat na lobbyste, ktéorym w zasadzie moze by¢ kazdy,
kto w jakikolwiek sposéb przejawia zainteresowanie procesem legislacyjnymi, i na lobbyste
profesjonalnego. Podziat ten jest nieprecyzyjny, co — bioragc pod uwage cel omawianej ustawy —
wywotuje wiele kontrowersji. Poczawszy od tego, ze nie wiadomo, kogo dotyczg obowiazki i
ewentualne kary za prowadzenie zawodowego lobbingu bez rejestracji, przez niemoznosc
wykonania przez instytucje obowigzkéw kontrolnych (nie sa one bowiem w stanie rozroznic
lobbystéw profesjonalnych w celach sprawozdawczych)*®, skofczywszy za$ na problemach natury
ustrojowej — niejasna definicja powoduje, ze przepisy ustawy stuzace kontroli lobbingu
profesjonalnego moga by¢ naduzywane ze szkoda dla realizacji podstawowych uprawnien
obywatelskich. Przyktadem moze by¢ sytuacja z 2009 roku. Wedtug przepisow regulaminu sejmu

46 G. Makowski, N. Mileszyk, R. Sobiech, A. Stokowska, G. Wiaderek, The conflict of interest in the Polish government administration. Legal
regulations, practice, attitudes of public officers, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2014.
46 G. Makowski, Regulation of Lobbying In Poland, op. cit.
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realizujacych delegacje ustawowa, zawodowi lobbysci nie majg wstepu na posiedzenia podkomisji
sejmowych. Postowie prébowali wykorzystac ten przepis, zeby wyeliminowac z posiedzen jednej z
podkomisji przedstawicieli zwigzkéw zawodowych, dowodzac, ze sg oni profesjonalnymi lobbystami
(w rozumieniu ustawy), powinni wiec podlegac rejestracji, co w konsekwencji wykluczatoby ich
takze z posiedzenia podkomisji. O opinie w tej sprawie zwrdocono sie do eksperta sejmowego, ktory
ostatecznie nie przedstawit klarownego wyjasnienia, czy przedstawiciele zwigzkéw powinni by¢
traktowani jako zawodowi lobbysci, czy tez nie*. Sytuacja ta pokazuje, ze ryzyko ograniczania
innych uprawnien zwigzane z niejasnymi przepisami ustawy lobbingowej jest realne®.

Watpliwosci budzi réwniez zakres przedmiotowy omawianej regulacji. Dotyczy ona wytacznie
decyzji legislacyjnych, nie sa wiec nig objete innego rodzaju rozstrzygniecia, ktore takze sa
przedmiotem oddziatywania lobbystow — na przyktad dotyczace plandw i strategii rzadowych czy
programéw dotacyjnych. O wiele powazniejszym mankamentem jest to, ze ustawa nie obejmuje
wszystkich podmiotéw, ktdére maja inicjatywe legislacyjng lub moga uczestniczy¢ w procesie
stanowienia prawa (nie dotyczy ona miedzy innymi urzedu prezydenta, w ograniczonym zakresie
odnosi sie za$ do senatu). Mimo poczatkowych zamierzen, spod przepisdw ustawy lobbingowej sg
wytaczone niemal catkowicie organy samorzadowe, cho¢ decyduja o ksztatcie prawa miejscowego.
Regulacja jest wiec wycinkowa i niespdjna. Nawet gdyby uzna¢, ze dotyczy wytacznie lobbingu
wobec centralnych organéw wiadzy, to i tak nie reguluje tego obszaru catosciowo.

To jedynie najwazniejsze problemy zwigzane z polska regulacja lobbingu. Ze wzgledu na
ograniczona formute niniejszego opracowania, nie jesteSmy w stanie omowi¢ wszystkich bardziej
szczegotowych mankamentéw*. Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
powinna jednak przejs¢ gruntowng nowelizacje lub nalezatoby przyja¢ zupetnie nowa regulacje.
Niestety, rzadowe prace nad zmianami zostaty zarzucone w 2009 roku. Obecnie jedynie Rzgdowy
Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2018 zaktada przeglad obowigzujacych
przepiséw™. Spbjrzmy tymczasem na lobbing w Polsce z nieco szerszej perspektywy.

3.1. Transparentnos¢ lobbingu

Pytania przewodnie do oceny stopnia przejrzystosci lobbingu w Polsce: (1) W jakim stopniu opinia
publiczna ma wiedze o tym: (a) kto wptywa na decydentow, (b) jakie decyzje sq przedmiotem dziatari
lobbingowych, (c) kiedy i w jaki sposéb decydenci podlegajg lobbingowi, (d) jakie srodki finansowe sg
zaangazowane w te dziatania, (e) jaka jest skutecznosc dziatan lobbingowych? (2) Czy decydenci i
lobbysci majg obowigzek prawny dbatosci o przejrzystosc dziatan lobbingowych?

Stowa kluczowe: dostep do informacji publicznej, rejestracja i przejrzystosc dziatan lobbingowych,
nadzér, weryfikacja i sankcje, dokumentowanie procesu legislacyjnego

47 Ibidem, s. 9.

48 Por.: M. Wiszowaty, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, op. cit., s. 41-73; M. Zubik, Ustawa o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Uwagi na tle sytuacji organizacji pozarzgdowych, Fundacja im. Stefana Batorego, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2006 — http://www.batory.org.pl/doc/mzubik_opinia.pdf [dostep: 10 maja 2014 roku].

4 G. Makowski, J. Zbieranek, Lobbing w Polsce — zywy problem, martwe prawo, ,Analizy i Opinie” 2007, nr 79.

%0 M.P.z 2014 r, Nr 37, poz. 229.

Strona | 23



Dziatalno$¢ lobbingowa, zwtaszcza lobbing profesjonalny, nie jest wystarczajgco transparentny.
Dodatkowo wadliwa regulacja czyni te sfere jeszcze mniej przejrzysta. Polska zostata na tej
ptaszczyznie oceniona na zaledwie 29%.

Na przyktad organizacje pozarzadowe w wiekszosci korzystaja z pieniedzy publicznych, tym samym
obejmuja je przepisy Ustawy o dostepie do informacji publicznej — ich dziatalno$¢ moze stac sie
przedmiotem wniosku o dostep do informacji publicznej. T9 metoda mozna prébowac ustali¢, w
jakim stopniu angazuja sie w lobbing. Podobnie organizacje pracodawcow i zwigzki zawodowe.
Organizacje pozarzagdowe musza réwniez publikowaé sprawozdania merytoryczne i finansowe.
Nawet te standardowe dokumenty moga by¢ Zrodtem wiedzy o podejmowanych przez nie
dziataniach rzeczniczych czy lobbingowych. Nikt jednak dotad nie prébowat oszacowac, ile
pieniedzy organizacje pozarzadowe, zwigzki zawodowe czy organizacje pracodawcow przeznaczaja
na rzecznictwo interesow. Ogolnie nie jest to zagadnienie analizowane w mediach albo przez
ekspertow czy badaczy (z wyjatkiem przytaczanego wczesniej raportu uczelni Vistula, ktéry réwniez
nie do konca rzucat $wiatto na interesujace nas tutaj zagadnienia). Nie tylko wiec eksperci, ale takze
opinia publiczna tak naprawde niewiele wiedza o tym, jaka jest skala i charakter dziatalnosci
lobbingowej w Polsce. Istniejace zrodta i dostepna wiedza sg bardzo fragmentaryczne.

Rowniez w wypadku lobbingu w rozumieniu ustawowym wiedza na temat jego cech jest bardzo
stereotypowa. Nie istniejg dane, na podstawie ktorych mozna bytoby oceni, jakie grupy interesu
lobbuja najczesciej lub jakie obszary polityk publicznych sa najintensywniej lobbowane. Niestety,
odpowiedzi na pytanie postawione w metodologii Transparency International moga by¢ wytacznie
stereotypowe lub odwotujace sie wytacznie do przyktadow negatywnego lobbingu. Lepiej jest
zatem w ogdle ich unikng¢, formutujac zarazem postulat, aby przygotowujac sie do uregulowania
lobbingu w Polsce na nowo, decydenci zechcieli przeprowadzi¢ stosowne analizy.

Jak wspomnielismy, w Polsce od 2001 roku obowigzuje Ustawa o dostepie do informacji publiczne;j.
Zapewnia ona wzglednie swobodny dostep do wiedzy o tym, jak funkcjonuja podmioty publiczne
lub instytucje korzystajace z publicznych pieniedzy. Dosc¢ tatwo jest uzyska¢ wglad w projekty aktow
prawnych i innych rozstrzygnie¢ (na przyktad projektow strategii czy programéw
przygotowywanych przez instytucje publiczne). Wiele dokumentéw jest udostepnianych
proaktywnie — przez strony internetowe urzedéw (cho¢ w wielu wypadkach informacje te sa
nieuporzadkowane)®’. Ustawa lobbingowa nakazuje réwniez publikowanie planéw legislacyjnych
wraz z nazwiskami osob odpowiedzialnych za prowadzenie konkretnych projektéw. Niestety,
przepisy nie naktadaja obowigzku personalizowania wszystkich zmian, ktére zachodza w trakcie
prac nad projektami, dlatego informacje te wykazujg wiele luk, czesto bywaja takze nieaktualne.

Zadne przepisy, rowniez Ustawa o dostepnie do informacji publicznej, nie zobowiazuja urzednikow
(w tym urzednikdbw wyzszego szczebla) ani postéw do publikowania swoich kalendarzy czy
dokumentacji zwigzanej z kontaktami z lobbystami®2. Ustawa lobbingowa zobowigzuje co prawda
podlegajace jej podmioty (instytucje) do publikowania corocznych sprawozdan z kontaktow z

51 K. Izdebski, Dostep do informacji publicznej i jej ponowne wykorzystywanie, op. cit.
52 S, Osowski, Obywatele nie naduzywajq prawa — http://informacjapubliczna.org.pl/11,910,0bywatele_nie_naduzywaja_prawa.html
[dostep: 7 maja 2014 roku].
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lobbystami, problem jednak w tym, ze sprawozdania te sg niezwykle lakoniczne, zwykle tez nie s w

nich odnotowywane kontakty z lobbystami. Samo wiec istnienie prawnych instrumentéw zupetnie

nie przektada sie na wiedze o skali i charakterze lobbingu w Polsce, nie utatwia takze kontroli nad

tym zjawiskiem®?. Gtéwng przyczyng tego stanu rzeczy jest to, ze lobbysci, nawet podlegajgcy Strona | 25
rejestracji, nie sa zobowigzani do publikowania zadnych sprawozdan ze swojej dziatalnosci. O ile w
wypadku organizacji pozarzagdowych, organizacji pracodawcow czy zwigzkow zawodowych mozna
probowac sie dowiedzie¢ o ich zaangazowaniu w dziatalnos$¢ lobbingowa, studiujgc dokumenty i
coroczne sprawozdania, o tyle o firmach i osobach prywatnych nie dowiemy sie wtasciwie nic.

>3 M. Doering, Dostep opinii publicznej do informacji zwigzanych z wykonywaniem przepiséw ustawy lobbingowej — wyniki monitoringu
oficjalnych stron internetowych rzqdu i parlamentu [w:] Przejrzystos¢ procesu stanowienia prawa. Raport z realizacji projektu ,Spoteczny
monitoring procesu stanowienia prawa”, op. cit., s. 165-180.



DRUGIE STUDIUM PRZYPADKU - KWASNY LOBBING

Opisywana sprawa dotyczy spotki Orzet Biaty SA — krajowego potentata w branzy utylizacji odpadéw akumulatorowych.
Jest to duze przedsiebiorstwo jak na polskie warunki, zatrudniajace blisko 400 pracownikéw, notujace okoto 400 milionow
ztotych obrotéw rocznie i osiggajace niemal 3,6 miliona ztotych zysku. Wraz z dwiema innymi firmami Orzet Biaty
wiasciwie w catosci kontroluje rynek utylizacji akumulatoréw samochodowych w Polsce'.

W 2012 roku Ministerstwo Srodowiska rozpoczeto prace nad liberalizacja Ustawy o bateriach i akumulatorach z 2009
roku?, regulujacej kwestie trybu zbierania, przetwarzania, unieszkodliwiania i recyklingu zuzytych ogniw. Nowelizacja
miata zmieni¢ miedzy innymi przepis, méwiacy o tym, ze akumulatory moga by¢ przetwarzane wytacznie w zaktadach
prowadzacych recykling otowiu i tworzyw sztucznych. Instalacje spetniajace ten warunek ma tylko kilka zaktadéw w
Polsce, wsréd nich Orzet Biaty. Prace nad ustawg zostaty zainicjowane w wyniku koniecznosci dostosowania polskich
przepiséw do wymagan unijnych, nie byto jednak tajemnica, ze bardziej liberalny kierunek zmian zawdzieczaty lobbingowi
mniejszych przedsiebiorstw zajmujacych sie utylizacjg baterii i firm zagranicznych walczacych o dostep do rynku.

Orzet Biaty i pozostate dwie duze firmy byty zdecydowanie przeciwne zmianom. Oprécz checi utrzymania udziatow w
rynku podnosity jeszcze inny, skadinad stuszny argument, twierdzac, ze poniosty duze koszty dostosowania sie do
rygoréw poprzedniej ustawy, uchwalonej niespetna dwa lata wczesniej, dlatego uznaty, ze nowe propozycje rzadu sa po
prostu niesprawiedliwe'.

Najintensywniejszy lobbing w celu zablokowania nowelizacji podjeta firma Orzet Biaty. Czes¢ dziatan byta prowadzona
oficjalnie — w zwyktym trybie konsultacji publicznych w ramach przepiséw Ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa. Firma przedstawiata stanowisko w sprawie projektu miedzy innymi przez Izbe Gospodarcza Metali
Niezelaznych i Recyklingu — organizacje branzowa zarejestrowana na liscie zawodowych lobbystéw. Wiekszos¢ dziatan,
ktore zreszta okazaty sie najskuteczniejsze, wymkneta sie jednak zupetnie spod ustawowej kontroli lobbingu'.

Orzet Biaty wynajat firme specjalizujgcg sie w doradztwie i public relations, oficjalnie niezajmujaca sie zawodowa
dziatalnoscig lobbingowa, ktéra opracowata wiele instrumentow nacisku, jakie miaty sktoni¢ decydentéw do odstapienia
od zmian. Przygotowano rozbudowana argumentacje przeciwko nowelizacji, opierajaca sie na tezie, ze rozluznienie
przepiséw spowoduje ogromne zagrozenie dla Srodowiska. Nastepnie te wersje przekazywano systematycznie, przez kilka
miesiecy, kluczowym grupom docelowym, decydentom i opinii publicznej. Wykorzystano do tego przedstawicieli
organizacji ekologicznych, autorytety naukowe i celebrytéw (na przyktad jedna z bardziej znanych w Polsce prezenterek
telewizyjnych). Optacano takze artykuty prasowe. Nie wszyscy uczestnicy tej kampanii byli do konca swiadomi, w czym
biorg udziat. Na przyktad wykorzystano posrednictwo doméw mediowych obstugujacych najwazniejsze tytuty prasowe w
Polsce w dotarciu do autoréw piszacych do dziatdw opinii gazet i dziennikéw. Domy mediowe sugerowaty
wspotpracujacym z nimi ekspertom i publicystom tematy, jakimi powinni sie zaja¢, i dostarczaty im dane przesytane przez
firme obstugujaca Orta Biatego. Nie wszystkie dziatania skierowane do dziennikarzy przynosity automatycznie zaktadany
rezultat, wiele z nich jednak sie powiodto. W okresie zaledwie kilku miesiecy od rozpoczecia kampanii opublikowano
kilkadziesiagt tekstéow na temat szkodliwosci zmian przepiséw przygotowywanych przez rzad. Artykuty ukazaty sie w
zasadzie we wszystkich najwiekszych tytutach prasowych i portalach (na przyktad w ,Newsweek Polska” czy w ,Gazecie
Wyborczej" — najwiekszym dzienniku w Polsce). Zorganizowano kampanie spoteczng w mediach spotecznosciowych,
wykorzystujac miedzy innymi znane portale internetowe (Facebook i YouTube), na ktérych zaktadano specjalne fanpage
oraz publikowano film (ktérego sama realizacja kosztowata okoto 80 tysiecy ztotych za miesigc produkgji plus podatek i
dodatkowe koszty) i teksty opiniotworcze¥. Réwnolegle prowadzono kampanie wobec politykdw, wykorzystujac
standardowe metody docierania do decydentéw. Namawiano na przyktad postéw do sktadania interpelacji. Zainicjowano
zbiérke podpisdbw pod petycjg przeciwko zmianom w prawie. Zadbano réwniez o oprawe ekspercka. Analize
potencjalnego ryzyka, ktére miatoby sie wigzac z liberalizacjg przepiséw, przygotowata firma znanego emerytowanego
generata policji i bytego wiceministra spraw wewnetrznych (starano sie tym samym wzméc nacisk przez opinie publiczng,
korzystajac z czynnikéw personalnych — generat wcigz byt osoba rozpoznawalna i stuchang w kregach rzadowych).

Ta szeroko zakrojona kampania (szacuje sie, ze spétka Orzet Biaty zaptacita za nig okoto 480 tysiecy ztotych) miata
wszelkie cechy ,spontanicznej” akcji spotecznej, w rzeczywistosci zas byta precyzyjnie i profesjonalnie zaplanowanym oraz
ukierunkowanym dziataniem lobbystycznym"'. Mimo to przepisy obowigzujacej w Polsce Ustawy o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa nie miaty do niej niemal zadnego zastosowania. Ani zlecajacy, ani projektant i
wykonawca tych dziatan nie musieli w zwigzku z tym ujawnié jakichkolwiek informacji na temat jej przeprowadzenia.
Firma, ktéra zrealizowata kampanie, nie figurowata w rejestrze profesjonalnych lobbystéw, nie zostata rowniez ukarana
grzywna za zaangazowanie w zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa bez wymaganego wpisu. Odpowiedzialny resort nie
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rozwazat nawet natozenia takiej grzywny, na skutek nieprecyzyjnych przepisbw przegratby bowiem sprawe w sadzie
administracyjnym.

W sprawie spotki Orzet Biaty nie chodzi o to, ze zaangazowane w nig podmioty ztamaty prawo. Dziatano na granicy
prawa, ale jej nie przekroczono, o czym Swiadczy chodby to, ze nikt nie zostat w tej sprawie oskarzony. Mozna miec
zastrzezenia co do wymiaru etycznego niektorych przedsiewzieé¢ czy postaw uczestnikéw (na przyktad dziennikarzy i
ekspertow piszacych ,teksty z teza") tych dziatanV!. Gtdwnym problem, na ktéry wskazuje przyktad spoétki Orzet Biaty, jest
jednak drastyczny brak transparentnosci dziatan lobbingowych. Wszystkie kluczowe rozwigzania zawarte w polskiej
ustawie lobbingowej, majace co do idei stuzy¢ lepszej kontroli publicznej tego rodzaju dziatalnosci — definicja lobbingu
zawodowego czy rejestr profesjonalnych lobbystow i mechanizmy sprawozdawcze — okazaty sie catkowicie bezuzyteczne.

Ostatecznie nie jest istotne, kto zyskat, kto zas stracit na tym, ze do przedmiotowej nowelizacji nie doszto. Niezaleznie od
tego, czy argumenty spoétki Orzet Biaty byly stuszne, czy tez nie, spowodowaty jednak istotng zmiane w ksztatcie decyz;ji
podejmowanej przez organ wtadzy. Zmiana ta dokonata sie nieprzejrzyscie. Opinia publiczna nie miataby szansy poznac
kulis tej sprawy, gdyby nie sledztwo jednego z dziennikarzy. Zostat on zresztg pozwany przez firme, ktéra zrealizowata
opisywana kampanie. Proces w jego sprawie jednak umorzono, sad nie dopatrzyt sie bowiem dziennikarskiej
nierzetelnosciV"".

Zrodta:

"'Por. http://notowania.pb.pl/instrument/PLORZBL00013 [dostep: 30 maja 2014 roku].

'Dz.U. 22009 r., Nr 79, poz. 666.

"W, Gadomski, Kto kreci akumulatorami, ,Gazeta Wyborcza“, 10 wrzesnia 2013 roku.

V'Por. http://www.wprost.pl/blogi/cezary_lazarewicz/?B=2971 [dostep: 9 lutego 2015 rokul].

V'C. kazarewicz, Orzet moze, ,Tygodnik Powszechny”, 15 wrzesnia 2013 roku.

VI Ibidem.

VI PR-owcy o zarzutach tazarewicza: On nie rozumie, czym jest oferta. My mamy reputacje i nie mozemy oktamywac
mediéw, ,Gazeta Wyborcza”, 10 wrzesnia 2013 roku.

VIt M. Wyszynska, Sgd: Cezary tazarewicz nie zniestawit agencji MDI Strategic Solutions, ,Press”, 17 grudnia 2013 roku.

Obowigzek sprawozdawania dziatalnosci lobbingowej powinien sta¢ sie przedmiotem przysztej
regulacji, powodujac jednoczesnie konieczno$¢ przedktadania informacji zaréwno o
merytorycznym, jak i o finansowym charakterze tego rodzaju dziatalnosci. Nalezatoby réwniez
rozwazy¢ wprowadzenie sankcji za niesktadanie sprawozdan. Rewizji wymagatby ponadto sam
rejestr, co musiatoby by¢ powigzane ze zmiang ogolnej koncepcji regulacji lobbingu w Polsce.
Autor niniejszego opracowania stoi na stanowisku, ze obowigzkiem rejestracji powinny by¢ objete
wszystkie podmioty (osoby fizyczne i prawne), ktére podejmujg jakiekolwiek dziatania majace
wptyw na wszelkiego rodzaju rozstrzygniecia (legislacyjne i inne). Niezaleznie, czy sg w tym zakresie
profesjonalistami, czy tez nie. Podmioty te powinny takze przygotowywac i upublicznia¢ (w tym w
rejestrze) w trybie oswiadczenia informacje o podejmowanych dziataniach, ich skutkach i
zwigzanych z nimi naktadach finansowych.

Sytuacja jest nieco lepsza w zakresie innych form partycypacji w procesach decyzyjnych. Na
przyktad organizacje pozarzadowe, ktore w przewazajacej wiekszosci korzystaja z publicznych
pieniedzy, podlegaja réwniez Ustawie o dostepie do informacji publicznej, obywatele moga zatem
wnioskowa¢ do nich o informacje dotyczace ich dziatalnosci. Umozliwia to przynajmniej zblizenia
sie do wiedzy o tym, czy i w jaki sposob angazuja sie w tego rodzaju aktywnos¢ (podobnie jest w
wypadku organizacji pracodawcow i zwigzkdw zawodowych). Ponadto organizacje pozarzadowe sa
zobowigzane do publikowania swoich sprawozdan finansowych i merytorycznych — nawet tak
podstawowe dokumenty moga by¢ zrodiem informacji o dziatalnosci lobbingowej podejmowanej
przez te podmioty.
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Nikt jednak dotad nie probowat oszacowad, ile pieniedzy organizacje pozarzadowe, zwigzki
zawodowe czy organizacje pracodawcoOw przeznaczaja na rzecznictwo intereséow. Ogolnie nie jest
to zagadnienie analizowane w mediach albo przez ekspertéw czy badaczy (z wyjatkiem
przytaczanego wczesniej raportu uczelni Vistula®, , ktory réwniez nie do koAca rzucat $wiatto na
interesujgce nas tutaj zagadnienia). Nie tylko wiec eksperci, ale takze opinia publiczna tak
naprawde niewiele wiedza o tym, jaka jest skala i charakter dziatalnosci lobbingowej w Polsce.
Istniejace zrodta i dostepna wiedza sg bardzo fragmentaryczne.

3.2. Uczciwosc i rozliczalnos¢ lobbingu

Pytania przewodnie do oceny stopnia uczciwosc¢ lobbingu w Polsce: (1) Czy istniejg solidne
standardy etyczne dotyczgce dziatalnosci lobbingowej po stronie zaréwno lobbystow, jak i
decydentéw — i czy sq stosowane w praktyce? (2) Czy decydenci i lobbysci majg obowigzek prawny
dbatosci o uczciwosc dziatar lobbingowych?

Stowa kluczowe: ograniczenia tak zwanych obrotowych drzwi, kodeksy etyczne funkcjonariuszy
publicznych, kodeksy etyczne lobbystéw, samoregulacja srodowisk lobbingowych

Polska uzyskata w tym wymiarze zaledwie wynik 26%, oznaczajacy, ze wypetnia mniej niz jedna
trzecig najlepszych standarddw, ktére gwarantuja, ze dziatalnos¢ lobbingowa bedzie wykonywana
uczciwie. Wynik ten wskazuje przede wszystkim brak wystarczajagcych dziatan propagujacych
odpowiednie standardy etyczne po stronie zarbwno samych lobbystow, jak i podmiotow bedacych
obiektem ich aktywnosci.

Starajac sie ograniczy¢ zjawisko nieuczciwego lobbingu, trzeba pamietaé, ze uregulowania
wymagajg réwniez inne zjawiska zawigzane z nieuczciwym wywieraniem wptywu na decyzje
publiczne. Chodzi zwtaszcza o kwestie tak zwanych obrotowych drzwi. Polskie przepisy dotyczace
tego aspektu sg dosc liberalne. Ograniczeniami dotyczacymi podejmowania pracy po odejsciu z
funkgji publicznej sg objete osoby piastujgce najwazniejsze funkcje publiczne (prezydent, premier,
ministrowie konstytucyjni) oraz pracownicy administracji rzadowej i samorzadowej zajmujacy
stanowiska kierownicze. Urzednicy po odejsciu z zajmowanego stanowiska nie moga podejmowac
zatrudnienia lub wykonywac innych zaje¢ u przedsiebiorcy, jesli rozstrzygali w sprawach
dotyczacych tego przedsiebiorcy. Mamy wiec do czynienia jedynie z warunkowym zakazem
Lobrotowych drzwi”, ktéremu towarzysza jeszcze pewne wyjatki. Dodatkowo w uzasadnionych
okolicznosciach — w wypadku urzednikéw administracji rzadowej — specjalna komisja nadzorowana
przez premiera moze wyrazi¢ zgode na odstapienie od tego ograniczenia i zazwyczaj taka zgode
wyraza.

Trudno powiedzie¢, jaka jest skala zjawiska tak zwanych obrotowych drzwi w Polsce (zwtaszcza
gdyby chcie¢ oszacowad, w jakim stopniu dotyczy ono nizszych stanowisk kierowniczych), poniewaz
nikt nie prowadzit na ten temat zadnych badan. Dane oficjalne sugerowatyby, ze nie jest to czeste

> Por. Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce, op. cit.
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zachowanie. Posrednio jest to potwierdzone aktywnoscig komisji wydajacej zgode na wczesniejsze
zatrudnienie u przedsiebiorcéw, wobec ktérych urzednicy podejmowali decyzje. W 2012 roku
wptyneto do niej pie¢ wnioskdw, trzy z nich rozstrzygnieto pozytywnie®.

Tymczasem Grupa Panstw przeciwko Korupcji (Group of States against Corruption, GRECO) juz w
2003 roku rekomendowata zaostrzenie i doprecyzowanie tych przepiséw, postulujac miedzy innymi
przedtuzenie karencji do dwoch lat, objecie ograniczeniami szerszej grupy osob petnigcych funkcje
publiczne i powiagzania ich z innymi decyzjami administracyjnymi (nie tylko dotyczacymi podatkow),
szczego6lnie zwigzanymi z kontrolg i nadzorem, lub z sytuacjami, gdy urzednik miat jakiekolwiek
relacje zawodowe z podmiotami, wobec ktdrych podejmowat decyzje®®.

Nie ma na przyktad zadnych ograniczen dotyczacych parlamentarzystow — moga oni swobodnie
podejmowac prace w charakterze lobbystéw zaréwno przed objeciem mandatu, jak i po objeciu
mandatu (podobnie jest w wypadku radnych samorzadowych). Sprawia to od czasu do czasu
problemy, czego przyktadem moze by¢ sprawa senatora Tomasza Misiaka. W latach 2005-2007
przewodniczyt on senackiej Komisji Gospodarki Narodowej, ktéra brata udziat w pracach nad
specjalng ustawa umozliwiajaca restrukturyzacje polskich stoczni, jednoczesnie zas byt
wspotzatozycielem firmy (jednej z najwiekszych w Polsce) szkolacej pracownikéw w ich czasowym
zatrudnieniu. Niedtugo po wejsciu w zycie procedowanej ustawy (w 2009 roku) firma senatora
Tomasza Misiaka otrzymata (w trybie bezprzetargowym) kontrakt rzadowy na doradztwo
zawodowe dla zwalnianych w wyniku restrukturyzacji stoczniowcdéw. W ten sposéb powstato
podejrzenie, ze senator lobbowat za tg ustawa (w ocenie opozycji politycznej — niekorzystna dla
przemystu stoczniowego i robotnikow), zeby przysporzy¢é korzysci sobie i firmie, ktérej byt
zatozycielem®’. W wyniku skandalu senator zostat usuniety z klubu swojego ugrupowania i nie
zdobyt mandatu w kolejnych wyborach. Wrécit do zarzadu firmy®. Ostatecznie jednak nie
udowodniono mu, ze naduzyt swojej funkcji. Nie wykazano takze zadnego zwigzku miedzy
decyzjami politycznymi wobec stoczni a dziatalnoscig senatora Tomasza Misiaka.

Sprawa Tomasza Misiaka byta najgtosniejszym wydarzeniem w ostatnich kilku latach
poprzedzajacych powstanie niniejszego opracowania. Liczba pomniejszych takich skandali jest
niemozliwa do ustalenia bez szerzej zakrojonych badan. Sledzac jednak dyskurs medialny, mozna
uznad, ze tego rodzaju sytuacje nieczesto trafiajg na tamy gazet.

TRZECIE STUDIUM PRZYPADKU - PARLAMENTARNY LOBBING W SPRAWIE SKOK-OW

SKOK to spotdzielcza kasa oszczednosciowo-kredytowa — swoiste potaczenie organizacji spotecznej (spoétdzielni) i
instytucji finansowej — oferujgca podobne produkty i ustugi jak banki. Rozwinieciem SKOK-6w sg w Polsce réwniez
towarzystwa ubezpieczen wzajemnych, dziatajgce na podobnych zasadach. Takze w innych panstwach sg znane podobne
instytucje.

W ciagu kilku lat poprzedzajacych powstanie niniejszego raportu SKOK-i rozwijaty sie w Polsce bardzo dynamicznie — o ile
w 2007 roku liczbe ich klientéw stanowito 1,6 miliona oséb, o tyle sze$¢ lat pdzniej byto to juz ponad 2,6 miliona osob'.

>5 E. Graczewska-Ivanova, Dziurawa ochrona przed korupgjg, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 6 grudnia 2013 roku.

%6 Second Evaluation Round. Evaluation Report on Poland, GRECO Secretariat, Strasbourg 2003 —
https://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round2/GrecoEval2%282003%296_Poland_EN.pdf [dostep: 9 kwietnia 2015
rokul.

57 Misiak: Nie wptywatem na specustawe stoczniowgq, ,Rzeczpospolita”, 14 marca 2009 roku.

%8 Afery senatora Misiaka nie byto, ,Dziennik”, 14 lipca 2009 roku.
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Aktywa SKOK-6w w 2013 roku szacowano na ponad 96,5 miliardow ztotych. Instytucje te staty sie wiec powaznym
graczem na rynku ustug finansowych, co zwrécito uwage politykdw i organéw panstwa, w ktérych kompetencjach lezy
ochrona rynku finansowego. Troska o bezpieczenstwo srodkéw zdeponowanych w SKOK-ach byla w pewnej mierze
uzasadniona — na przyktad w 2012 roku Komisja Nadzoru Finansowego ocenita, ze blisko 30% facznej sumy portfeli
SKOK-6w to tak zwane zte kredyty, z kolei 44 na 55 istniejgcych kas wymaga pilnej restrukturyzagji'.

Juz w 2006 roku podjeto pierwsze préby rozszerzenia systemu kontroli bankéw réwniez na kasy. Reakcja SKOK-6w byto
uruchomienie wszelkich mozliwych form nacisku na rzad, podlegte mu instytucje i parlament, aby zablokowa¢ zmiany.
Powod byt oczywisty — objecie systemem nadzoru oznaczato dla SKOK-éw wieksze koszty dziatalnosci, ktére musiatyby
by¢ przerzucone na klientéw, to zas obnizytoby konkurencyjnos¢ kas wobec zwyktych bankéw (SKOK-i musiatyby zaczaé
pfaci¢ sktadki na Bankowy Fundusz Gwarancyjny, ktérego celem jest ubezpieczenie rachunkéw na wypadek bankructwa,
musiatyby sie rowniez poddac sie Scislejsze kontroli panstwowej).

Ostatecznie w 2013 roku weszta w zycie wiekszos¢ zmian, na ktore naciskat rzad w zwigzku ze zwiekszeniem kontroli nad
SKOK-ami, byty one jednak diugo blokowane. Reprezentanci kas wykorzystywali przy tym bardzo rézne formy nacisku —
niestety, w wiekszosci niemieszczace sie w ramach przepiséw polskiej ustawy lobbingowej. SKOK-i zaangazowaty sie
miedzy innymi we wspieranie — mniej lub bardziej bezposrednie — ugrupowan prawicowych. Przyktadem moze by¢
finansowanie prawicowych mediow przez wykup reklam czy probe utworzenia holdingu kilku wydawnictw sprzyjajacych
polskiej prawicy. SKOK-i chetnie wspieraty takze inicjatywy religijne, budujac w ten sposob poparcie dla ugrupowan
prawicowych wsréd konserwatywnych wyborcow. W jednym z wywiadow prezes najwiekszej kasy w Polsce mowit z duma,
ze nie ma w kraju ani jednego sanktuarium, ktérego nie wspartyby SKOK-i''

Najbardziej kontrowersyjnym dziataniem byt jednak start w wyborach parlamentarnych prezesa najwiekszej kasy w Polsce.
W 2011 roku uzyskat on mandat senatora z list Prawa i Sprawiedliwosci. Wraz z nim do sejmu wszed} rowniez poset
bedacy urlopowanym menedzerem w jednym z towarzystw ubezpieczen wzajemnych prowadzonych przez SKOK-i.
Zabiegali oni — aktywnie mobilizujac innych postow i senatoréw — do podejmowania inicjatyw legislacyjnych sprzyjajacych
SKOK-om. Chodzito nie tylko o zablokowanie opisanych wczesniej zmian, ale takze o inne przepisy sprzyjajace kasom
(lobbowano na przyktad o taka zmiane przepiséw regulujacych dziatanie spotdzielni, ktorymi wedtug polskiego prawa sa
SKOK-i, aby pozwalaty na dtuzej udziela¢ pozyczek i kredytéw). Czes¢ postéw Prawa i Sprawiedliwosci skorzystata réwniez
z pozyczek udzielanych przez SKOK-i, co wzbudzito kolejne kontrowersje. Na oskarzenia nieuczciwy lobbing
parlamentarzysci zaangazowani po stronie SKOK-6w odpowiadali, powotujac sie na argumenty patriotyczne. Prébowali
udowadniaé, ze SKOK-i to jedyny prawdziwie polski kapitat, w dodatku tworzony oddolnie przez obywateli, za
propozycjami niekorzystnymi dla kas stoja zas miedzynarodowe korporacje, ktére (rzeczywiscie) w wiekszosci przejety
polski sektor bankowy!".

Cho¢ konflikt intereséw i dziatania lobbingowe parlamentarzystow byty oczywiste, media za$ rozpisywaty sie szeroko o
zaistniatej sytuacji, to jednak nie znalazty sie podstawy prawne umozliwiajace postawienie komukolwiek zarzutow.
Réwniez przepisy ustawy lobbingowej nie znalazty zadnego zastosowania w tych okolicznosciach, co ponownie
udowadnia ich stabo$é. Dyskusja wokot lobbingu postow i senatorédw ujawnita réwniez, jak dalece, nawet wsréd
decydentéw, lobbing jest niezrozumiaty lub jak bardzo jego znaczenie jest catkowicie wypaczane. Poset dziatajacy na
rzecz SKOK-6w stwierdzit w jednym z wywiadow, ze ,lobbing dotyczy oséb, ktdre nie sa postami, a pojawiaja sie w sejmie
po to, zeby proponowaé rézne rozwigzania prawne na rzecz réznych podmiotéw i organizacji”. Jego zadaniem jest zas
,wptywanie na to, zeby prawo w Polsce byto jak najlepsze” i tylko to robit, popierajac przepisy korzystne dla kas".

Zrodta:

'+, Wilkowicz, W wakacgie SKOK-om przybyto niewielu klientow i mato depozytow, ,Gazeta Prawna”, 27 listopada 2013
roku.

'M. Samcik, Skokom sie nie przelewa, ale ich byty szef nie narzeka, ,Gazeta Wyborcza”, 9 lipca 2013 roku.

" Skok do Senatu, ,Wprost” 2011, nr 38.

V'PO: PiS lobbuje w Sejmie na rzecz SKOK-éw, Wirtualna Polska — http://wiadomosci.wp.pl/kat, 1342, title,PO-PiS-lobbuje-
w-Sejmie-na-rzecz-SKOK-ow,wid,8392093,wiadomosc.html?ticaid=112da8 [dostep: 30 maja 2014 roku].

V Ibidem.

W tym miejscu warto wspomnie¢, ze ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez osoby petnigce funkcje publiczne naktada réwniez na urzednikédw obowigzek sktadania
os$wiadczen majatkowych (przepisy innych ustaw podobnie regulujg sktadanie oswiadczen przez
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przedstawicieli organéw stanowigcych) i prowadzenia rejestru korzysci (do ktérego sa wpisywane
miedzy innymi informacje o zatrudnieniu, darowiznach na dziatalno$¢ publiczna, otrzymanych
darowiznach o wartosci wyzszej od 50% przecietnego wynagrodzenia w kraju, wyjazdach
niezwigzanych z petniong funkcja publiczng finansowanych przez osoby trzecie). Co do zasady,
oswiadczenia sg kontrolowane przez przetozonych, urzedy skarbowe i Centralne Biuro
Antykorupcyjne. Niestety, z wielu wzgledéw, ktorych nie sposdb w tym miejscu szczegdtowo
oméwi¢, system nadzoru nad o$wiadczeniami jest mato wydolny. Jednym z jego najwigkszych
mankamentow jest zréznicowanie wymagan — na przyktad oswiadczenia urzednikow panstwowych
nie sg jawne, z kolei oswiadczenia urzednikow samorzadowych musza by¢ upubliczniane, obywatel
nie ma wiec dostepu do oswiadczenia dyrektora generalnego ministerstwa, ale moze zobaczy¢
o$wiadczenie dyrektora publicznego przedszkola.

Zdarza sie, ze ministrowie i doradcy premiera czy ministrow przechodza do przedsiebiorstw,
najczesciej sa to jednak przedsiebiorstwa panstwowe lub ze znacznym udziatem Skarbu Panstwa.
Przyktadem moze by¢ tutaj kariera Krzysztofa Kiliana — w latach 1999-2008 wtasciciela firmy
doradczej wspomagajacej procesy prywatyzacyjne, pozniej doradcy premiera, nastepnie prezesa
Polskiej Grupy Energetycznej (jednej z wiekszych panstwowych spotek w  sektorze
energetycznym)*. Innym przyktadem moze by¢ dziatalno$é Gromostawa Czempinskiego — generata
w stanie spoczynku, w latach 1993-1996 szefa Urzedu Ochrony Panstwa, pdzniej wiasciciela
prywatnej firmy doradczej. Byt on zaangazowany w prywatyzacje wielu spotek panstwowych, ale w
2011 roku zostat zatrzymany przez Centralne Biuro Antykorupcyjne w zwigzku z podejrzeniem
korupcji (przyjecia tapowki w wysokosci blisko 400 tysiecy euro) przy prywatyzacji polskiego
giganta telekomunikacyjnego — Telekomunikacji Polskiej SA — w pierwszej dekadzie XXI wieku®.

Istnieja wiec przyktady zarowno patologicznych, jak i niebudzacych wiekszych kontrowersji przejs¢ z
sektora publicznego do sektora prywatnego i z powrotem. Niewiele mozna jednak powiedzie¢ o
skali tego zjawiska i o zagrozeniu, ktére jest z nim zwigzane. Z pewnoscig mozna zaryzykowac teze,
ze reguty takich przejs¢ mogtyby by¢ bardziej precyzyjne i wymuszac wieksza transparentnosé.

W kwestii zwigzanej z propagowaniem zasad etyki w sektorze publicznym i kontrolg konfliktu
interesdw nalezy odnotowac istnienie pewnego zréznicowania. Dla stuzby cywilnej — czyli dla ponad
120 tysiecy urzednikéw — ktora stanowi duzg czes¢ administracji szczebla krajowego, zasady etyki
zostaty w duzym stopniu wystandaryzowane specjalnym zarzadzeniem premiera z 2011 roku®’. W
dokumencie tym zarysowano zasady dotyczace przyjmowania podarunkéw i zachowania w
sytuacjach konfliktu intereséw®. Kazdy urzednik, podejmujac prace w korpusie stuzby cywilnej,
musi podpisac sie pod zasadami okreslonymi w tym zarzadzeniu.

W administracji samorzadowej, w ktorej zatrudnienie przekracza 250 tysiecy oséb, standardy sa
bardzo zréznicowane. Czeste sg jednak przyktady urzeddédw przyjmujacych wiasne kodeksy etyczne

9 W. Gadomski, Kilian z drugiego pokoju. Wszystko o karierze bytego bliskiego doradcy premiera Tuska, ,Gazeta Wyborcza”, 30 listopada
2013 roku.

0 Generat C. ustyszat zarzuty w zwigzku z prywatyzacjqg STOEN-u, ,Bankier”, 23 listopada 2011 roku.

61 M.P.z 2011 r,, Nr 93, poz. 953.

52 W polskim systemie prawnym nie istnieje definicja konfliktu intereséw. Przepisy, ktére w pewien sposdb dotykaja tej problematyki, sa
rozproszone w wielu réznych ustawach i rozporzadzeniach. Nie jest mozliwa analiza tego zagadnienia w tym miejscu. Szerzej na ten
temat — por. G. Makowski, Ministerial Internal Policies in the Field of the Conflict of Interest in Poland — Analysis of Information Received
from the Ministries, [w:] G. Makowski, N. Mileszyk, R. Sobiech, A. Stokowska, G. Wiaderek, The conflict of interest in the Polish government
administration. Legal regulations, practice, attitudes of public officers, op. cit.
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lub innego rodzaju standardy, wynikajagce miedzy innymi z wdrozenia systemow zarzadzania
jakoscig (na przyktad 1SO 9001). Nalezy sie spodziewal coraz powszechniejszego stosowania
kodekséw etycznych, teoretycznie bowiem wszystkie jednostki finansow publicznych w Polsce
muszg wdraza¢ tak zwang kontrole zarzadcza — publiczny system zarzadzania wzorowany na
rozwigzaniach sektora prywatnego — przewidujaca miedzy innymi propagowanie i wzmacnianie
whasciwych postaw etycznych w instytucjach publicznych, takze w formie kodeksow etycznych®.
Problemem jest jednak skala wdrazania tych standardéw. Jak pokazuja badania realizowane przez
Fundacje im. Stefana Batorego, urzednicy czesto nie sga $wiadomi istnienia podstawowych
dokumentow okreslajagcych standardy etyczne, co wynika miedzy innymi z tego, ze jednostki
administracji nie prowadza zbyt intensywnych dziatan informacyjnych i edukacyjnych w tym
zakresie. Czesto istniejace rozwigzania prawne i instytucjonalne (na przyktad funkcje doradcow
etycznych) pozostajg fasadg®.

Jak juz wspomnielismy, srodowisko lobbystéw w Polsce nie jest zintegrowane. Nie istnieja zadne
wazniejsze organizacje czy zrzeszenia lobbystow, ktére bytyby w stanie skutecznie propagowac i
egzekwowac standardy etyczne. Stowarzyszenie Profesjonalnych Lobbystow w Polsce -
przywotywane niekiedy w roznych raportach i publikacjach — w zasadzie jest martwe®. Organizacja
ta powstata w 2003 roku przy Business Centre Club — jednej z wiekszych organizacji pracodawcow —
gdy rozpoczynaty sie prace nad ustawa lobbingowa. Jego celem miato by¢ reprezentowanie
lobbystéw pracujacych dla sektora komercyjnego. Stowarzyszenie odegrato pewna role w pracach
nad tg ustawa, przygotowato rowniez kodeks etyczny lobbysty, ktéry jest opublikowany na jego
stronach. Obecnie organizacja ta nie podejmuje jednak jakichkolwiek widocznych dziatan
skierowanych do $rodowiska®®. W zasadzie wiec samoregulacja nie istnieje. Réwniez obowigzujace
przepisy nie wymuszajg na grupach interesu wiasciwie zadnych standardow w zakresie
rozliczalnosci.

3.3. Gwarancje rownosci dostepu do procesow decyzyjnych®

Pytanie przewodnie do oceny stopnia rownosci dostepu do procesow decyzyjnych w Polsce:
Czy istniejg wystarczajgce rozwigzania zapewniajgce mozliwosc¢ udziatu w procesach decyzyjnych
réznym grupom interesariuszy, reprezentowania szerokiego wachlarza stanowisk wobec inicjatyw
politycznych, legislacyjnych czy innych decyzji, z korzyscig dla spoteczeristwa ( systemu
demokratycznego?

Stowa kluczowe: konsultacje i partycypacja publiczna, srodowiska eksperckie (ciata doradcze)

8 Dz.U.z 2009 r, Nr 157, poz. 1240 ze zm.

4 G. Makowski, Ministerial Internal Policies in the Field of the Conflict of Interest in Poland — Analysis of Information Received from the
Ministries, op. cit., s. 59-87.

% Wywiad z panem Grzegorzem Ziemniakiem, zawodowym lobbysta, prezesem Instytutu Zdrowia i Demokragji Sp. z 0.0. (wywiad
telefoniczny przeprowadzony 10 czerwca 2014 roku).

% Wywiad z panem Krzysztofem Michatkiem, zawodowym lobbysta, ekspertem Business Centre Club (wywiad telefoniczny
przeprowadzony 19 czerwca 2014 roku).

57 Rozdziat oparty na wczesniejszej publikacji: G. Makowski, Otwartos¢ proceséw decyzyjnych, [w:] Czekajgc na otwarte rzqdy. Raport
otwarcia koalicji na rzecz otwartego rzgdu, op. cit., s. 71-93.

Strona | 32



Rownos¢ szans w dostepie do decydentédw jest bardzo wazna z punktu widzenia demokracji. Polska
w tym aspekcie uzyskata wynik 46%, co wskazuje, ze w kraju sa relatywnie dobrze rozwiniete
formalnoprawne ramy partycypacji, ktore umozliwiaja réznym grupom obywateli udziat w procesie
podejmowania decyzji. W praktyce jednak wiele z tych rozwigzan nie funkcjonuje wiasciwie,
korzystajacy z nich interesariusze nie uzyskuja zas realnego wptywu na ksztatt rozstrzygniec.
Najwazniejsze akty prawne, o ktorych nalezatoby wspomnie¢ w tym miejscu, to:

e Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej — definiuje kluczowe zasady ustrojowe, zwtaszcza
zasade demokratycznego panstwa prawnego i zaufania obywateli do panstwa,
spoteczenstwa obywatelskiego, dialogu spotecznego oraz zasade subsydiarnosci. Pryncypia
te sg dla nas o tyle wazne, ze mniej lub bardziej wprost decyduja o tym, ze obywatele maja
mozliwos$¢ bezposredniego (nie tylko przez przedstawicieli) udziatu w sprawowaniu wtadzy,
ze panstwo powinno ksztattowal polityke, wspodtdziatajac z roznymi partnerami
spotecznymi, ze tam, gdzie to tylko jest mozliwe, konkretne decyzje powinny by¢ oddawane
w rece ludzi — samorzadu terytorialnego czy organizacji spotecznych, ktérych swoboda
tworzenia i dziatania rowniez jest w tych zasadach zagwarantowana. Zasady te sg rowniez
istotne w konkretnych sytuacjach, na przyktad w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego.

Konstytucja zawiera réwniez wiele przepisow ksztattujgcych konkretne instrumenty
partycypacji lub podstawy ich tworzenia na poziomie ustawowym. Sg to zwtaszcza: art. 4,
mdwigcy o tym, ze obywatele majg prawo do sprawowania wiadzy przez swoich
przedstawicieli lub bezposrednio (przepis ten uzasadnia na przyktad rozwijanie takich
narzadzi, jak konsultacje publiczne), przepisy dotyczace referendow krajowych i lokalnych
oraz obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, przepisy gwarantujagce jawnos$¢ zycia
publicznego, prawo petycji, skarg i wnioskdéw, przepisy umozliwiajagce powotanie Komisji
Tréjstronnej do spraw Spoteczno-Gospodarczych - kluczowej instytucji  dialogu
spotecznego (miedzy wiadza, pracodawcami i zwigzkami zawodowymi).

e Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej®® — do$¢
powiedzie¢, ze w wymiarze otwartosci proceséw decyzyjnych ma ona kluczowe znaczenie,
poniewaz gwarantuje obywatelom, jak sama nazwa wskazuje, dostep do wiedzy o tym, jak
funkcjonuja organy wiadzy publicznej i inne podmioty wykonujace zadania publiczne lub
korzystajace z publicznych funduszy, a takze do wytwarzanych przez nie dokumentow i
innych materiatow istotnych z punktu widzenia proceséw podejmowania decyz;ji.

e Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie®® — zawiera wiele rozwigzan skierowanych gtéwnie do organizagji
pozarzagdowych (przede wszystkim fundacji i stowarzyszen). Podmioty te moga byc¢
wykorzystane do wtaczania sie w procesy decyzyjne zarébwno na poziomie centralnym, jak i
na poziomie samorzagdowym. Na przyktad wraz z wejsciem tej ustawy w zycie przy ministrze
pracy i polityki spotecznej rozpoczeta funkcjonowanie Rada Dziatalnosci Pozytku
Publicznego, ktérej jednym z gtdéwnych dziatan jest konsultowanie réznych decyzji, w tym

% Dz.U.z 2001 r, Nr 112, poz. 1198 ze zm.
% Dz.U.z 2003 r., Nr 96, poz. 873 ze zm.
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rowniez projektow aktéw prawnych, dotyczacych nie tylko organizacji pozarzadowych, ale

takze czesto — szerzej — spoteczenstwa obywatelskiego. Powstanie rady zainspirowato

utworzenie innych platform dialogu, szczegdlnie Parlamentarnego Zespotu do spraw

Wspétpracy z Organizacjami Pozarzadowymi i statej sejmowej podkomisji do spraw Strona | 34
wspbtpracy z organizacjami pozarzgdowymi’®.

e Ustawa z dnia 6 lipca 2001 roku o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-

Gospodarczych i wojewédzkich komisjach dialogu spotecznego” - jedna z wazniejszych
regulacji, tworzaca ramy udziatu organizacji pracownikéw i pracodawcéw w procesach
decyzyjnych, a takze opisujgca funkcjonowanie organu, jakim jest Komisja Trojstronna.
Warto przy tym napomkna¢, ze Komisja Tréjstronna moze wyrazac opinie na temat projektu
budzetu panstwa. Ustawa budzetowa nie podlega konsultacjom spotecznym w zadnym
innym trybie. Na mocy ustawy w kazdym regionie funkcjonuja rowniez wojewddzkie komisje
dialogu spotecznego - lokalne odpowiedniki Komisji Trojstronnej o podobnych celach i
funkcjach.

e Uchwata nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 roku - Regulamin pracy Rady
Ministréow’® — regulamin jest dokumentem wewnetrznym rzadu, okreélajgcym miedzy
innymi tryb przygotowywania projektow aktow prawnych i innych dokumentéw (na
przyktad strategii czy programdw) przez resorty i inne instytucje rzagdowe. Zawiera kluczowe
przepisy, decydujace o tym, w jaki sposob i na jakich etapach podmiot przygotowujacy
projekt aktu normatywnego moze wiaczy¢é obywateli wtaczy¢ w ten proces’. Regulamin
opisuje przede wszystkim instytucje oceny skutkow regulacji, ktorej istotnym elementem sa
konsultacje publiczne i ptynace z nich wnioski.

e Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 roku’™ i Uchwata Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 roku’® - oba dokumenty ustalaja
0golng zasade dotyczaca przygotowywania w sejmie i senacie projektdéw uchwat i ustaw
oraz ich uzasadnien. W mys| regulaminu sejmu, projekty poselskie powinno sie skierowac
do konsultacji spotecznych, do uzasadnienia za$ — dotaczyc¢ ich rezultaty (zwtaszcza jesli ich
przeprowadzenie wynikatoby z innych ustaw). Podobne przepisy sa zawarte w regulaminie
senatu. Ponadto zarowno w sejmie, jak i w senacie istnieje mozliwo$¢ przeprowadzania
wystuchan publicznych. Oba regulaminy dopuszczaja rowniez mozliwos¢ uczestnictwa w
pracach legislacyjnych komisji i podkomisji tak zwanych gosci, jesli na udziat osob z
zewnatrz wyrazg zgode przewodniczacy komisji. W ostatnich kilku latach przed powstaniem
niniejszego opracowania senat wzbogacit rowniez swoj regulamin o specjalng procedure
zgtaszania i rozpatrywania petycji.

0 G. Makowski, Nowe ptaszczyzny dialogu miedzy wtadzq i organizacjami, [w:] Organizacje pozarzgdowe i wtadza publiczna. Drogi do
partnerstwa, op. cit.

" Dz.U.z 2001 r,, Nr 100, poz. 1080 ze zm.

2M.P.z 2002 r,, Nr 13, poz. 221.

3 Ocena skutkéw regulacji — poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, op. cit.

" M.P.z 1992 r.,, Nr 26, poz. 185.

>M.P.z1991r, Nr2, poz. 11.



Oprécz przywotanych wyzej najwazniejszych aktow prawnych, ktére umozliwiajg wiaczanie sie
obywateli w procesy decyzyjne, istnieje wiele innych, bardziej lub mniej szczegétowych regulagji’®.
Na przyktad Ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora stanowi wprost, ze parlamentarzysci
.przyjmuja opinie, postulaty, wnioski wyborcéw oraz ich organizacji i biorg je pod uwage w swej
dziatalnosci parlamentarnej”, co skwapliwe wykorzystuja rézne grupy interesariuszy. Z kolei Ustawa
z dnia 8 sierpnia 1996 roku o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania
ministrow’’ obliguje rzad do wspdtdziatania z rdéznego rodzaju organizacjami spotecznymi,
przedstawicielami srodowisk zawodowych, zwiazkdédw czy organizacji przedsiebiorcow, a takze do
tworzenia ciat, ktére moga stuzy¢ wiaczaniu obywateli w procesy decyzyjne. Samych tylko rad i
zespotow funkcjonujacych na poziomie ministerstw jest kilkadziesiat (ich liczba zmienia sie wraz ze
zmianami gabinetdéw i poszczegdlnych ministréw)’®. Wéréd najwazniejszych nalezatoby wymienic¢
Rade Pomocy Spotecznej, Krajowg Rade Oswiatowa, Naczelng Rade Zatrudnienia czy Rade do
spraw Zréwnowazonego Rozwoju.

Opisujac istniejaca infrastrukture dostepu do procesdéw decyzyjnych, nie mozna nie wspomnieé o
uruchomionej przez Ministerstwo Gospodarki na krétko przed zakonczeniem prac nad niniejszym
opracowaniem elektronicznej platformy konsultacji publicznych  (http://konsultacje.gov.pl).
Narzedzie to jest jednym z gtdwnych rezultatow dziatan, ktore resort gospodarki podjat w ramach
unijnej inicjatywy ,Better Regulation” (platforma powstata dzieki dofinansowaniu ze Srodkéw
unijnych).

Problemem pozostaje jednak jako$¢ poszczegdlnych rozwigzan i ich praktyczne wykorzystanie. W
latach 2010-2011 na zlecenie rzagdu wykonano szerokie badania na temat efektywnosci konsultacji
publicznych. Ujawnity one miedzy innymi, ze — z formalnego punktu widzenia — istnieje wiele
mozliwosci prowadzenia konsultacji publicznych na poziomie ministerstw i innych instytucji
centralnych. Wzglednie tatwo jest sie nawet zapozna¢ z petng dokumentacja. W konsultacjach
zwykle biorg udziat kluczowi aktorzy zainteresowani danymi zagadnieniami. Zidentyfikowano
jednak liczne istotne problemy, ktdére powoduja, ze ostatecznie jako$¢ konsultagji jest niska’.
Wskazano na przyktad, ze decydenci czesto uznajg samo poinformowanie o tym, ze jakas decyzja
jest podejmowana, za réwnoznaczne z konsultacjami. Rzadko sg stosowane interaktywne czy
bardziej zaawansowane techniki konsultacyjne. Decydenci — niezaleznie od znaczenia czy
charakteru rozstrzygniecia — poprzestajg na biernych formach zaangazowania interesariuszy (na
przyktad przyjmowaniu pisemnych uwag), ktérych efektywnos¢ jest dodatkowo obnizana przez
brak odnoszenia sie do przedstawianych opinii i uwag. Czestym problemem jest rozproszenie
informacji na temat czasu, miejsca i planowanego przebiegu konsultacji. Konsultacje
niejednokrotnie sg ograniczone do zamknietego grona uczestnikow, ktérzy sa zawsze (,z definicji”)
zapraszani, niezaleznie od tego, czy rozstrzygniecie bedzie miato dalsze konsekwencje wykraczajace
poza ten waski krag. Nie szuka sie aktywnie innych grup czy poszczegoélnych podmiotow, ktore

76 R. Skiba, Whioski z analizy przepiséw prawa polskiego dotyczqcych konsultacji spotecznych w zakresie stanowienia prawa ze szczegélnym
uwzglednieniem konsultacji z organizacjami pozarzgdowymi. Memorandum informacyjne, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej,
Warszawa 2010.

"Dz.U.z 1996 ., Nr 106, poz. 492 ze zm.

8 R. Skiba, Whnioski z analizy przepiséw prawa polskiego dotyczqcych konsultacji spotecznych w zakresie stanowienia prawa ze szczegélnym
uwzglednieniem konsultacji z organizacjami pozarzgdowymi. Memorandum informacyjne, op. cit.

9 Mowa o jakosci, ktéra zostata zdefiniowana na potrzeby opisywanego badania przez istnienie procedur opisujacych ich realizacje,
praktyke zastosowania zasad okreslajacych ,dobre konsultacje” (na przyktad zasade responsywnosci czy transparentnosci) oraz przez
percepcje (opinie) ich uczestnikow.
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mogtyby by¢ zainteresowane dang sprawg (relatywnie niewielkie szanse udziatu w konsultacjach
maja indywidualni obywatele, niezrzeszeni w zadnej organizacji). Badania wykazaty réwniez, ze
strona spoteczna sama czesto nie ma kompetencji, zeby moéc wykaza¢ sie konstruktywnym
udziatem w konsultacjach®.

Na poziomie rzadowym przepisy kluczowego aktu prawnego — Regulaminu pracy Rady Ministrow —
nie formutuja zadnego obowigzku przeprowadzania konsultacji ani nie wskazujg precyzyjnie, na
ktorym etapie przygotowywania projektow powinny by¢ one przeprowadzane. Czas przeznaczony
na przesytanie uwag do projektow aktow legislacyjnych nie jest jednoznacznie ustalony. W praktyce
ministerstwa podaja wiec rozne terminy na przekazanie opinii — czesto niewykonalne. Sg réwniez
projekty, ktorych sie w ogodle nie konsultuje, mimo ze wymagaja tego przepisy. W takich sytuacjach
naduzywanym pretekstem bywa pilnos$¢ przyjecia rozstrzygniecia.

W 2013 roku grupa ekspertow, przedstawicieli administracji i dziataczy przygotowata dla
Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji Kodeks konsultacji spotecznych, rekomendujac przyjecie
zawartych w nim wytycznych we wszystkich ministerstwach®’. Do czasu ukonczenia niniejszego
opracowania tylko Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji oraz Ministerstwo Gospodarki
zrealizowaty ten postulat.

Na poczatku niniejszej analizy wspominaliSmy o dialogu obywatelskim jako specyficznym
instrumencie udziatu obywateli w procesach decyzyjnych. W praktyce podstawowymi elementami
tego systemu sg, opisywana juz, Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego, utworzona w 2003 roku, i
powotany w 2006 roku Parlamentarny Zespdt do spraw Wspotpracy z Organizacjami
Pozarzadowymi, a takze stata podkomisja sejmowa o podobnej nazwie i celach dziatania. Przez
takie platformy dialogu obywatele maja okazje wptywac na wiele istotnych rozstrzygnie¢. Nierzadko
bywa jednak tak, ze mechanizmy te sg nieefektywne. Przyktadem moga by¢ chocby masowe
protesty przeciwko miedzynarodowej umowie ACTA (The Anti-Counterfeiting Trade Agreement)®.
Publiczna debata na temat tej umowy odbyta sie niemal catkowicie poza tymi instrumentami
dialogu obywatelskiego.

Nieefektywne sg rowniez instrumenty dialogu spotecznego, wtaczajagc w to Komisje Trojstronna.
Kondycja dialogu spotecznego w Polsce juz od kilku lat poprzedzajacych powstanie niniejszego
opracowania jest oceniana negatywnie witasciwie przez wszystkie zaangazowane strony i przez
wiekszos$¢ ekspertow. Krytyczni wobec funkcjonowania Komisji Trojstronnej sg szczegdlnie
przedstawiciele zwigzkéw zawodowych. We wrzesniu 2013 roku, podczas spotkania Komisji
Trojstronnej z udziatem premiera, zwigzkowcy demonstracyjnie opuscili obrady, twierdzac, ze maja
one charakter fasadowy®. Eksperci zwracaja jednak uwage przede wszystkim na szersze problemy,
zwigzane na przyktad z niska reprezentatywnoscig dialogu w ramach Komisji Tréjstronnej, brakiem

8 Por. G. Kopinska, G. Makowski, P. Waglowski, M. Wiszowaty, Tworzenie i konsultowanie rzgdowych projektéw ustaw. Raport z badania
nad sposobem prowadzenia konsultacji publicznych i tworzenia dokumentéw towarzyszqcych rzgdowym projektom ustaw w 2012 roku,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2014 —
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Tworzenie_i_konsultowanie.pdf [dostep: 1
stycznia 2015 rokul].

81 Por. https://mac.gov.pl/wp-content/uploads/2012/06/konsultacje-spo%C5%82eczne.pdf [dostep: 10 pazdziernika 2013 rokul].

8 Por. Mazgal, Siedlecka, Szymielewicz, Tarkowski, Wygnariski: Czy to juz ACTA-gate? — http://kulturaliberalna.pl/2012/02/07/mazgal-
siedlecka-szymielewicz-tarkowski-wygnanski-czy-to-juz-acta-gate [dostep: 13 pazdziernika 2013 roku].

8 Przedstawiciele zwigzkéw zawodowych wyszli z posiedzenia Komisji Tréjstronnej, ,Gazeta Prawna”, 26 czerwca 2013 roku.
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kultury debaty czy jej niskim poziomem merytorycznym®. Kondycja dialogu spotecznego pogarsza
sie dodatkowo w wyniku oddziatywania czynnikdédw zewnetrznych, sposréd ktorych najwazniejszym
jest kryzys gospodarczy trwajacy od 2008 roku.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, z dostepnych badan i analiz wynika, ze decydenci niechetnie Strona |37
otwieraja sie na debate lub konsultacje, ,postulat otwartosci” jest za$ traktowany z pobtazaniem.
Niewiele sie robi, zeby ten stan zmieni¢, co wymaga nie tylko interwencji legislacyjnej, ale takze
ksztattowania kultury otwartosci za pomoca miekkich narzedzi (na przyktad wspomnianego
Kodeksu konsultacji spotecznych). Z drugiej strony, badania ujawniaja roéwniez niski poziom
kompetencji po stronie interesariuszy, co dodatkowo blokuje otwieranie sie proceséw decyzyjnych

czy — ogdlnie — sposobu rzadzenia w Polsce.

84 ). Gardawski, Dialog spoteczny w Polsce. teoria, historia, praktyka, op. cit.



ANEKS | - NOTA METODOLOGICZNA

Niniejszy raport jest czescig projektu Lifting the Lid on Lobbying realizowanego w 19 krajach przez
miedzynarodowa organizacje Transparency International i dofinansowanego przez Komisje
Europejska. Jego gtownym celem jest dokonanie charakterystyki dziatalnosci lobbingowej oraz
uwarunkowan prawnych jej wykonywania w poszczegolnych krajach. Raport koncentruje sie na:

e Ocenie istniejgcych rozwigzan prawnych, polityk publicznych i praktyki prowadzenia
dziatalnosci lobbingowe;.

e Identyfikacji i udokumentowaniu zagrozen korupcyjnych zwigzanych niedostateczna
kontrolg dziatalnosci lobbingowej.

e Identyfikacji i uwypukleniu dobrych praktyk w zakresie prowadzenia dziatalnosci
lobbingowe;.

e Sformutowaniu rekomendacji i propozycji rozwigzan skierowanych zaréwno do decydentéw
jak i grup zaangazowanych w dziatalnos$¢ lobbingowa.

Definicje

Definicja lobbingu przyjeta na potrzeby tego opracowania okresla to zjawisko, jako: kazda
bezposrednig lub posrednia forme komunikacji z osobami petnigcymi funkcje publiczne,
decydentami lub reprezentantami instytucji publicznych, majacg na celu wywarcie wptywu na
proces decyzyjny, podejmowang na rzecz jakiejkolwiek zorganizowanej grupy spotecznej (lub
jakiegokolwiek podmiotu) albo przez jakakolwiek zorganizowang grupe spoteczng (lub jakikolwiek
podmiot)®.

.Lobbystami” wedtug tego ujecia moga by¢ nie tylko osoby zajmujgce sie ta dziatalnoscia
zawodowo sensu stricte, ale takze reprezentacji szeroko pojetego sektora prywatnego (ang. in-
house lobbyists), konsultanci, eksperci, przedstawiciele organizacji pozarzadowych, korporacji
zawodowych, organizacje branzowe, organizacje pracodawcéw, zwigzki zawodowe, think-tanki,
firmy prawnicze, organizacje religijne, czy srodowiska akademickie®®.

8 Definicja ta w duzym stopniu pokrywa sie z koncepcja lobbingu zawartg w opracowaniu Sunlight Foundation Lobbying Guidelines
(http://sunlightfoundation.com/blog/2013/12/03/announcing-sunlights-international-lobbying-guidelines/), Raporcie OECD o
postepach we wdrazaniu podstawowych zasad przejrzystosci i uczciwosci lobbingu (http://www.oecd.org/gov/ethics/Lobbying-
Brochure.pdf) oraz Rekomendacji Zgromadzenia Parlamantarnego Rady Europy nr 1908 (2010) o roli lobbingu w demokratycznym
spoteczenstwie.

8 Zob. Transparency International (2012) Regional Policy Paper ‘Lobbying in the European Union: Levelling the Playing Field’,
(http://www.transparency.de/fileadmin/pdfs/Themen/Politik/ENIS_Regional_Policy_Paper_Lobbying.pdf)
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W zatozeniach, projekt wyraza przekonanie, ze regulacje prawne dotyczace lobbingu powinny
obejmowac wszystkich, ktorzy zajmuja sie zorganizowana dziatalnoscig lobbingowa. Wytaczeni
spod niej powinni natomiast by¢ indywidualni obywatele dziatajacy wytacznie na rzecz wtasnych,
osobistych intereséw, jako ze tego rodzaju aktywnos¢ jest normalng czescia kazdego
demokratycznego procesu podejmowania decyzji i nie powinna by¢ poddawana zadnej
specyficznej regulacji. Z kolei wiele badan i studiéw przypadku dowodzi, ze nieuczciwy lobbing ze
strony podmiotéw prywatnych, czy nawet pozarzadowych, kreuje ryzyko dla interesu spotecznego,
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Ocena dziatalnosci lobbingowej z perspektywy regulacji prawnej i praktyki — podejscie
Transparency International

Transparentnos¢ jest kluczowym warunkiem odbudowy zaufania publicznego do polityki. Jesli zas
chodzi o transparentnos¢ lobbingu, projekt koncentrowat sie na uzyskaniu odpowiedzi na
nastepujace, weztowe pytania: w jakim stopniu spoteczenstwo ma wiedze o tym: (a) kto naciska na
osoby petnigce funkcje publiczne (b) w zwiazku z jakimi kwestami podlegaja one lobbingowi (c) w
jakich okolicznosciach i jakim formom nacisku one podlegajg (d) jakie Srodki finansowe sa
zaangazowane w dziatalno$¢ lobbingowa (e) jaka jest efektywnos$¢ dziatan lobbingowych?
Interesowato nas réwniez czy po stronie decydentéw i lobbystéw istnieja jakiekolwiek
obowiazujace standardy przejrzystosci.

Transparentnos¢ lobbingu musi by¢ takze zagwarantowana w szerszym sensie, przez wiasciwe
standardy uczciwosci (ang. integrity), ktére beda w stanie ostabi¢ ryzyko konfliktu intereséw w

sytuacjach, gdy podejmowane sg wazne decyzje publiczne. Zeby zrozumieé, w jakim stopniu
panstwa sg dobrze zabezpieczone przed nieuczciwym lobbingiem nasze badanie zmierzato do
uzyskania odpowiedzi na nastepujace pytania: czy istnieja dobre etyczne standardy wewnatrz
srodowisk zaangazowanych w dziatalnos¢ lobbingowa, jak i po stronie decydentéw oraz do jakiego
stopnia sa one stosowane w praktyce. Interesowato nas réwniez czy po stronie decydentéw i
lobbystow istnieja jakiekolwiek sztywne zobowigzania do przestrzegania standardow etycznych?

W koncu, choé regulacje dotyczace bezposrednio transparentnosci i uczciwosci lobbingu sa
kluczowe, to musza im towarzyszy¢ dodatkowe rozwigzania gwarantujagce rownosé dostepu do
proceséw decyzyjnych, co jest istotne z punktu widzenia poczucia sprawiedliwosci i pluralizmu
politycznego. Zatem w badaniu zostato postawione pytanie, czy istnieje przestrzen pozwalajaca na
ré6znorodna partycypacje, przedstawianie wtasnych pomystow i argumentéw przez szerokie grupy
interesariuszy, ktére moga przyczynia¢é sie do inicjatyw legislacyjnych, tworzenia polityk
publicznych, czy konkretnych decyzji stuzacych interesowi publicznemu.

w szczegolnosci, gdy dochodzi do niego w ,szarej strefie”, bez wiasciwej regulacji prawne;.
Niemniej jednak w opracowaniu wskazujemy takze na dobre praktyki dziatalnosci lobbingowej,
ktore moga mie¢ miejsce rowniez wtedy, gdy lobbing nie podlega regulacji lub jest ona dalece
niedoskonata.



Gromadzenie danych i ich walidacja

Raport zostata przygotowany przez dra Grzegorza Makowskiego, miedzy marcem i wrzesniem 2014
roku. Opiera sie na analizie materiatdw Zrédtowych — opiniach innych ekspertow, literaturze
naukowej, raportach, doniesieniach prasowych.

Uzupetnieniem byty dwie rozmowy z zawodowymi lobbystami i réwniez ekspertami w tej
dziedzinie. Pozwolity one na zweryfikowanie i ustalenie kilku faktow, o ktorych wiedza byta
niemozliwa do uzyskania i potwierdzenia w inny sposdb. Raport zostat poddany wewnetrznej
recenzji w ramach programu ,Odpowiedzialne Panstwo” Fundacji im. Stefana Batorego.

Badanie miato charakter jakosciowy, niemniej zawiera ono pewien element analizy iloSciowej
utatwiajacy ocene jakosci i efektywnosci polskich uregulowan dotyczacych lobbingu i pozwalajacy
na dokonanie poréwnan z sytuacjg w innych krajach®’.

Analiza ilosciowa polegata na odpowiedzi (przez badacza) na 65 pytan (wskaznikdédw) w oparciu o
wiedze uzyskana z materiatdow Zrédtowych. Do ustalenia wartosci kazdego ze wskaznikow
zastosowano 3-stopniowa skale, od 0 do 2. Nastepnie ustalano usrednione wyniki w ramach trzech
blokéw wskaznikow — transparentnosci, uczciwosci i rownosci w dostepie do procesu decyzyjnego.
Obliczenia ocen dokonali analitycy Transparency International Secretariat w Berlinie. Wypetniony
kwestionariusz w jezyku angielskim jest zatgcznikiem do niniejszego raportu.

Analiza przedstawia pogtebiong ocene sytuacji w Polsce, sygnalizujac najwazniejsze luki i deficyty
istniejacych rozwigzan dotyczacych lobbingu, ktora stwarzaja ryzyko, ze interes spoteczny moze
ucierpie¢ w wyniku nieprzejrzyscie i nieuczciwie podejmowanych decyzji publicznych. Liczymy, ze
raport zwrdci uwage na problem wadliwej regulacji lobbingu w Polsce i pobudzi dyskusje o
potrzebie zmian. Stad tez raport zawiera takze rekomendacje i propozycje rozwigzan.

87 Raport miedzynarodowy dostepny pod adresem http://www.transparency.org/whatwedo/publication/lobbying_in_europe
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ANEKS Il - KWESTIONARIUSZ OCENY

(Kwestionariusz ~ oceny  uwarunkowan  dziatalnosci  lobbingowej  przygotowany  przez
TI-S, z odpowiedziami dla Polski oraz gtdwnymi zrédtami na podstawie ktérych dokonywano oceny.
Stuzyt jako podstawa do ustalenia na ile ogdlnie Polska spetnia optymalne standardy dla
prowadzenia przejrzystej dziatalnosci lobbingowej. Przeliczenie i kalkulacja ogdlnego wyniku zostata
przygotowana przez Transparency International Secretariat w Berlinie).
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DATA COLLECTION QUESTIONNAIRE
DEFINITIONS®®

1. To what extent does the law clearly and unambiguously define ‘lobbyists’ to capture all
who lobby professionally including professional lobbyists, public affairs consultancies,
and representatives from NGOs, corporations, industry/professional associations, trade
unions, think tanks, law firms, faith-based organisations and academics?

0 - No definition/Wholly inadequate definition covering a small proportion of lobbyists

X — Partially but inadequately/too narrowly/too broadly defined

2 — The law clearly and unambiguously defines lobbyists to include professional lobbyists, public
affairs consultancies, and representatives from NGOs, corporations, industry/professional
associations, trade unions, think tanks, law firms, faith-based organisations and academics.

Check all categories covered by law:

X Professional lobbyist

X Private Sector Representatives

X Public affairs consultancies

X Representative from NGO

X Representative from a for-profit corporation
X Representative from industry/professional association
X Trade unions

X Think tanks

X Law firms

X Faith-based organisations

X Academics

X Other, please specify e.g. individuals

COMMENT: The definition of lobbying is too broad / imprecise. In result other regulations
can’t be applied. E.g. it is difficult, to establish who is a professional lobbyist and who is not.
This raises further practical questions, e.g. who is required to register at the official registry?
Who should be punished for lobbying without the required registration? How should
institutions fulfil the required reporting obligations, etc.?

8 |n the narrative you should discuss any issues regarding the legal definition of lobbying the country. Is the focus too broad or too
narrow? Are individuals lobbying in one’s own (business) interests covered? Is there an overt concentration of wealth among a small
number of individuals that may justify the inclusion of individuals in the definition? If NGOs are covered by the definition, there should
not be any negative consequences for them in other aspects of the law (e.g. Tax law). If this is an issue, it should be discussed here also.
It will also be important for the narrative to cover what is not considered ‘lobbying’ under the law.



References:

e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

e M. Zubik, 2006, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa — uwagi na
tle sytuacji organizacji pozarzagdowych, Trzeci Sektor, No. 6

e  Makowski G., Zbieranek J., 2007, Lobbing w Polsce — zywy problem, martwe prawo, Analizy i
Opinie No. 79
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2. To what extent does the law/regulation define ‘lobbying targets’ in a sufficiently broad
manner to include members of national and subnational legislative and executive
branches (including advisors) and high level officials in national and subnational public
administration, regulatory bodies and private bodies performing public functions?

0 - Lobbying targets are not defined in law/ Wholly inadequate definition covering a small
proportion of lobbying targets

X - Lobbying targets are inadequately defined in law (including some but not all of the above-
mentioned targets)

2 — Lobbying targets are broadly and adequately defined in law to include members of national
and subnational legislative and executive branches (including advisors) and high level officials in
national and subnational public administration, regulatory bodies and private bodies performing
public functions

Check all categories covered by law:

X National Legislators

O Subnational Legislators

X National Executive

O Subnational Executives

O Executive Advisors

O High-level public officials

O Regulatory bodies

O Private bodies performing public functions
O Other, please specify

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

e M. Zubik, 2006, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa — uwagi na
tle sytuacji organizacji pozarzadowych, Trzeci Sektor, No. 6

e  Makowski G., Zbieranek J., 2007, Lobbing w Polsce — zywy problem, martwe prawo, Analizy i
Opinie No. 79

3. To what extent is the term ‘lobbying’/’lobbying activities’ clearly and unambiguously
defined in law/regulation to include any contact (written or oral communication,
including electronic communication) with lobbying targets (see above) for the purpose of
influencing the formulation, modification, adoption, or administration of legislation,
rules, spending decisions, or any other government program, policy, or position?



0 — No definition/Wholly inadequate definition covering a small proportion of lobbying activity
X — Partially but inadequately/too narrowly defined

2 — Definition is clear and unambiguous and is comparable to the following international
standard®®: any contact (written or oral communication, including electronic communication) with
lobbying targets for the purpose of influencing the formulation, modification, adoption, or
administration of legislation, rules, spending decisions, or any other government program, policy,
or position.
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References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

e M. Zubik, 2006, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa — uwagi na
tle sytuacji organizacji pozarzadowych, Trzeci Sektor, No. 6

e  Makowski G., Zbieranek J., 2007, Lobbing w Polsce — zywy problem, martwe prawo, Analizy i
Opinie No. 79

e Interview with Mr. Grzegorz Ziemniak, professional lobbyist, president of the Instytut Zdrowia i
Demokracji Sp. z o.0.

TRANSPARENCY

Framing Questions to bear in mind when constructing the narrative for this section: To what
extent does the public have sufficient knowledge of (a) who is lobbying public representatives (b)
on what issues they are being lobbied (c) when and how they are being lobbied (d) how much is
being spent in the process (e) what is the result of these lobbying efforts etc? Is the onus for
transparency placed on both lobbyists and public officials/representatives?

8 See Sunlight Foundation Lobbying Guidelines (http://sunlightfoundation.com/blog/2013/12/03/announcing-sunlights-international-
lobbying-guidelines/), the OECD Draft Report on Progress made in implementing the OECD Principles for Transparency and Integrity in
Lobbying (2014, forthcoming) and Council of Europe Parliamentary Assembly Recommendation 1908 (2010) on lobbying in a democratic
society



http://sunlightfoundation.com/blog/2013/12/03/announcing-sunlights-international-lobbying-guidelines/
http://sunlightfoundation.com/blog/2013/12/03/announcing-sunlights-international-lobbying-guidelines/

ACCESS TO INFORMATION

4. To what extent is there a comprehensive access to information law that guarantees the
public’s right to information and access to government data?

0 - No law exists
X - Law exists but with inadequacies®
2 — Comprehensive law in place

References:

e K. lIzdebski, Dostep do informacji publicznej i jej ponowne wykorzystywanie [in:] G. Czubek, G.
Makowski (eds.), Czekajac na otwarte rzady. Raport otwarcia koalicji na rzecz otwartego rzadu,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa, pp. 12-30

5. In practice, to what extent do citizens have reasonable access to information on public
sector activities and government data?°’

0 - In practice, citizens face major problems in accessing information and/or frequent violations of
the law

X - In practice, access is not always straightforward/citizens often face obstacles to access

2 — In practice, it is easy for citizens to access to information on public sector activities and
government data

References:

e K. Izdebski, Dostep do informacji publicznej i jej ponowne wykorzystywanie [in:] G. Czubek, G.
Makowski (eds.), Czekajac na otwarte rzady. Raport otwarcia koalicji na rzecz otwartego rzadu,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa, pp. 12-30

6. Do access to information laws apply to lobbying data?
0 - No law exists/Law does not apply to lobbying data

X - Some but not all lobbying data accessible under access to information laws
2 — Access to information laws cover lobbying data

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

e The Act of 6th September 6 2001 on access to public information (Journal of Laws of 2001 No.

112 item 1198)

% The most comprehensive attempt to rate the quality of access to information laws is the RTI Rating http://www.rti-
rating.org/country data.php which is not a perfect rating system but is worth consulting. For Bulgaria, France and Spain see also
Transparency & Silence: A Survey of Access to Information Laws and Practices in Fourteen Countries

http://www.opensocietyfoundations.org/sites/default/files/transparency 20060928.pdf. Further sources include National Integrity System

Assessments & Global Integrity reports.
91 A useful source for most countries will be the Open Data Barometer http://www.opendataresearch.org/project/2013/odb
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http://www.rti-rating.org/country_data.php
http://www.rti-rating.org/country_data.php
http://www.opensocietyfoundations.org/sites/default/files/transparency_20060928.pdf
http://www.opendataresearch.org/project/2013/odb
http://www.opendataresearch.org/project/2013/odb

Comments: There is only limited relations between provisions regulating access to
information and provisions concerning lobbying. Selected public institutions are obliged to
register and report contacts with lobbyists. Basing on the provisions of law on access to

public information citizens may simply request such data. c I
trona | 45

REGISTRATION AND DISCLOSURE BY LOBBYISTS??
7. ls there a lobbyist register in the country?®?

0 - No register exists

X - Voluntary register exists/A register for a particular institution exists but does not apply to all
lobbying activity

2 — A mandatory register exists

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

8. Where a register exists, to what extent does it capture all who lobby professionally
including professional lobbyists, public affairs consultancies, and representatives from
NGOs, corporations, industry/professional associations, trade unions, think tanks, law
firms, faith-based organisations and academics in the country?

0 — Wholly inadequate scope covering only a small proportion of lobbyists

X — Register captures may of the categories of lobbyists mentioned above but there are still some
gaps

2 — The register clearly captures professional lobbyists, public affairs consultancies, and
representatives from NGOs, corporations, industry/professional associations, trade unions, think
tanks, law firms, faith-based organisations and academics.

Check all categories covered by register:

X Professional lobbyist

X Private Sector Representatives

X Public affairs consultancies

X Representative from NGO

X Representative from a for-profit corporation

X Representative from industry/professional association
X Trade unions

X Think tanks

X Law firms

92 Where no register exists, it is most likely that Questions 6-23 will be answered in the negative and all be scored 0. This is fine and can
be used as a strong advocacy message when the transparency score reflects this lack of attention to lobbying transparency.

% These questions refer in the main to a public lobbyist registry which would apply to a broad range of lobbying targets across a range
of public insitutions (see Definition questions for ‘best practice’ scope of institutions and targets that should be covered be a registry).
Where individual institutions have adopted their own registries, these should be assessed using the framework but the narrative should
explictly state the limitations in scope of the institutions covered. Furthermore, in such cases, scoring should be discussed with TI-S, as
there are comparability issues to consider.



X Faith-based organisations
X Academics
X Other, please specify e.g. individuals

COMMENT: Register is obligatory only for professional lobbyist. However, because of the
vague definition of lobbying and in particular professional and lack of consistent
interpretation of the provisions of the “lobbying law" no one can be sure, if is not a
professional lobbyist. On the other side, professional lobbing without registration is
penalized by the Ministry of Administration and Digitization by fine up to 13 000 EUR. Of
course, in case of penalty one can appeal to the administrative court, but it is always safer to
register that risk a long lasting case before the court. That is why, in practice, the register of
professional lobbyist covers anyone and is full of all kinds of stakeholders.

References:
e M. Wiszowaty, 2006, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
Przeglad Sejmowy, Vol. 5(76), pp. 41-73

9. To what extent are lobbyists required to register in a timely (within 10 days of beginning
of lobbying activity) manner?

0 - No compulsory registration
1 - Lobbyists required to register, but with significant time lag (more than 10 days)
X - Lobbyists required to register within 10 days of beginning lobbying activity

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

10. To what extent are lobbyists required to report regularly on their lobbying activities and
expenditures in a timely manner (max real-time - min quarterly)?

X — No requirement to report/Reporting less often than annually
1 — Reporting requirement less often than quarterly but more often than annually
2 - Realtime - Quarterly reporting required

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)
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11. To what extent are lobbyists and organizations that lobby required to publicly disclose

relevant personal and employment information: name of the organization (if applicable);

address and contact information; names of all active lobbyists working on behalf of the
organization (if applicable)?

X - No information required to be publicly disclosed by lobbyists
1 - Only basic information required to be publicly disclosed
2 - Sufficient information required to be publicly disclosed

Check all categories covered by law:

O Name (of individual or organisation)

[0 Address and contact details

O Names of all active lobbyists working on behalf of organisation
0 Other

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

12. To what extent are lobbyists and organizations that lobby required to publicly disclose
relevant information on lobbying objectives and clients: name of the persons or
organizations paying for the lobbying activities; names of the lobbyists’ clients; specific
subject matter lobbied?

X - No information required to be publicly disclosed by lobbyists
1 - Only basic information required to be publicly disclosed

2 - Sufficient information required to be publicly disclosed
Check all categories covered by law:

O Name of the persons or organizations paying for the lobbying activities

O Names of the lobbyists’ clients

O Specific subject matter lobbied

O Specific legislative proposals, bills, regulations, policies, programmes, grants, contributions or
contracts sought

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)
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13. To what extent are lobbyists and organizations that lobby required to publicly disclose
relevant information on who they are lobbying and what they are advocating: name and
title of the public representative or public body with whom the lobbyist engaged and the
date and type of such engagement as well as any information and/or supporting

. . . Strona | 48
documentation communicated to policymakers?

X — No requirement to report

1 — Only basic information required to be publicly disclosed

2 - Sufficient information required to be publicly disclosed

Check all categories covered by law:

O The name of the public representative or public body with whom the lobbyist engaged
O Date of engagement

O Type of engagement (personal visit, accepted invitation to event, official hearing)

O Supporting documentation communicated to policymakers

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

14. To what extent are lobbyists and organizations that lobby required to publicly disclose
lobbying expenditures, including spending on efforts to support lobbying, loans,
sponsorships, retainers, or the purchase of tickets for fundraising events?

X - No information on expenditures required to be publicly disclosed by lobbyists
1 - Only basic information on expenditures required to be publicly disclosed
2 - Sufficient information on expenditures required to be publicly disclosed

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

15. To what extent are lobbyists and organizations that lobby required to publicly disclose
political donations to parties and candidates?

X - No requirement for public disclosure of political donations
1 - Insufficient requirements for public disclosure of political donations
2 - Sufficient information on political donations required to be publicly disclosed

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)



16. To what extent are lobbyists required to publicly disclose ‘in kind’ contributions: In-kind
contributions may include advertising, use of facilities, design and printing, donation of
equipment, or the provision of board membership, employment or consultancy work for
elected politicians or candidates for office?
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X - No information on 'in-kind" contributions required to be publicly disclosed by lobbyists

1 - Insufficient information on ‘in-kind’ contributions required to be publicly disclosed by lobbyists

2 - Sufficient information on ‘in-kind’ contributions required to be publicly disclosed

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

17. Is information disclosed by lobbyists publicly available online in a searchable machine-
readable open-data format?

X - Information not available online

1 - Information available online but not in a searchable machine-readable open-data format (eg.
Hand-written and scanned documents used)

2 - Information publicly available online in a searchable machine-readable open-data format

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

18. To what extent do the lobbyists register and provide sufficient/timely information in line
with legislative obligations?

0 - Little or no compliance with legal obligations
X - Some lobbyists comply but there are many cases of non-compliance
2 - Broad compliance with legal obligations

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)



OVERSIGHT, VERIFICATION AND SANCTIONS

19. To what extent is there an independent, mandated and well-resourced oversight entity
charged with managing registration of lobbyists, offering guidance to individuals and
organisations, monitoring returns, and investigating apparent breaches or anomalies (this
includes powers to investigate complaints made but also to instigate investigations even
where no complaint has been lodged)?
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X - No oversight entity exists

1 - Oversight agency exists but it is under-resourced and/or insufficiently mandated to provide
meaningful oversight

2 - A fully mandated and resourced oversight entity is in place

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

20. To what extent is there a pro-active verification mechanism to audit disclosures and
reports and detect anomalies?

X - No verification mechanism exists
1 - Verification exists but is inadequate
2 - Adequate verification mechanism exists

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

21. In practice, to what extent are anomalies detected and followed up on by the oversight
body?

X - Little or no detection of anomalies
1 - In general, the oversight body is somewhat active in following up on anomalies detected
2 - In general, the oversight body is active in following up on anomalies detected

References:

e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)



22. In practice, to what extent are anomalies detected and reported by others (e.g.
investigative journalists) followed up on by the oversight body?

X -Little or no detection of anomalies

1 - In general, the oversight body is somewhat active in following up on anomalies detected and
reported by others

2 - In general, the oversight body is active in following up on anomalies detected and reported by
others

References:
e A Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipski, Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce.
Raport z monitoringu, ISP, Warszawa 2011

23. To what extent does the law provide for penalties for knowingly filing a false lobbying
registration return or failure to file a return?

0 - No penalties exists
X - Penalties exist but they are inadequate
2 - Adequate penalties exist in law

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

e M. Wiszowaty, 2006, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
Przeglad Sejmowy, Vol. 5(76), pp. 41-73

24. To what extent are penalties for knowingly filing a false return or failure to file a
lobbying registration return implemented in practice?

0 - Never
1 - Sometimes
2 - Always

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)
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25. To what extent are oversight bodies required to publicly disclose the names of all
individuals or organizations found to have violated lobbying rules or regulations?

X - No requirement to publicly disclose names of those who violate rules
1 - Disclosure of names of those who violate rules is at the discretion of the oversight body
2 - Mandatory disclosure of names of those who violate rules and details of the violation

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

26. To what extent are the names of all individuals or organizations found to have violated
lobbying rules or regulations published in practice?

0 - Never
X - Sometimes
2 - Always

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

Comments: As there is no such an obligation in the law, cases of any kind of violations of
lobbying rules aren’t published. Such information are sometimes provided by the media or
general data (e.g. about the number fines for conducting professional lobbying without
registration) are available on request.

LEGISLATIVE FOOTPRINT

27. To what extent does the law require the publication of a ‘Legislative Footprint’
(document that details the time, event, person, and subject of legislators’ and senior
public officials’®* contact with a stakeholder) as an annex to all legislative records?

0 - No legislative footprint foreseen in law

X - Piecemeal requirements to indicate who has sought to influence legislative or policy making
processes in place

2 - The law requires publication of a legislative footprint as an annex to all legislative records

References:
e  Resolution No. 49 of the Council of Ministers of 19th March 2002 — Rules of procedure of the
Council of Ministers (Polish Monitor of 2002 nr 13 item 221)

28. In practice, do legislators/public officials publish a legislative footprint including details
of the time, person, and subject of contacts with stakeholders?

% Generally senior public officials are considered as those in management positions with decision-making authority.
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0 - No information on contacts publicly disclosed by legislators/public officials
X - Some but insufficient information on contacts publicly disclosed by legislators/public officials
2 - Sufficient details of legislators’ contact with stakeholders published Strona | 53
rona
References:
e Resolution No. 49 of the Council of Ministers of 19th March 2002 — Rules of procedure of the
Council of Ministers (Polish Monitor of 2002 nr 13 item 221)

29. To what extent are senior public officials required to pro-actively publish documentation
related to meetings: calendars, agendas, documentation received from lobbyists etc?

X - No requirement to make documentation related to meetings public

1 - Piecemeal requirements to make documentation related to meetings public

2 - The law requires publication of comprehensive documentation related to meetings: calendars,
agendas, documentation received from lobbyists

References:

e K. Izdebski, Dostep do informacji publicznej i jej ponowne wykorzystywanie [in:] G. Czubek, G.
Makowski (eds.), Czekajac na otwarte rzady. Raport otwarcia koalicji na rzecz otwartego rzadu,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa, pp. 12-30

e The Act of 6th September 6 2001 on access to public information (Journal of Laws of 2001 No.
112 item 1198)

30. To what extent are public representatives (national and subnational legislators) required
to pro-actively publish documentation related to meetings: calendars, agendas,
documentation received from lobbyists etc?

X - No requirement to make documentation related to meetings public

1 - Piecemeal requirements to make documentation related to meetings public

2 - The law requires publication of comprehensive documentation related to meetings: calendars,
agendas, documentation received from lobbyists

References:

e K. lIzdebski, Dostep do informacji publicznej i jej ponowne wykorzystywanie [in:] G. Czubek, G.
Makowski (eds.), Czekajac na otwarte rzady. Raport otwarcia koalicji na rzecz otwartego rzadu,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa, pp. 12-30

e The Act of 6th September 6 2001 on access to public information (Journal of Laws of 2001 No.
112 item 1198)

INTEGRITY

Framing Questions to bear in mind when constructing the narrative for this section: Is there a
robust ethical framework for lobbyists (and companies) and lobbying targets in the country and to



what extent is it working? Is the onus for integrity placed on both lobbyists and public
officials/representatives?

POST-EMPLOYMENT AND PRE-EMPLOYMENT RESTRICTIONS

31. To what extent does the law provide proportionate moratoria or ‘cooling off periods’
before former members of parliament, senior public servants, ministers and advisers can
work as lobbyists?

0 - No cooling off period in place
X - Less than 2 year cooling off period in place
2 - Cooling off period of at least 2 years in place

References:
° The Act of Law 0f1997 “On the Limitation of Economic Activity by Persons
Performing Public Functions”, the so-called "Anti-corruption Act" (Journal of Laws of 2005, No.
106, item 679

32. To what extent do ‘cooling off periods’ for those who wish to work as lobbyists apply to
former members of parliament (national and subnational levels), senior public servants
(including in regulatory bodies), members of executive (national and subnational levels)
and advisers?

X - No cooling off period in place
1 - Cooling off period is in place but does not apply to all categories above
2 - Cooling off period applies to all categories above

Tick categories covered:

O Former members of parliament (national)

O Former members of parliament (sub-national)
[0 Former members of national Executive

0 Former members of subnational Executives

0 Advisors

[0 Senior Public Servants

O Senior staff of regulatory bodies

0 Other

References:
° The Act of Law 0f1997 On the Limitation of Economic Activity by Persons Performing Public
Functions (Journal of Laws of 2005, No. 106, item 679)
° The Act of Law of 1996 on the Conduct of the Mandate of Member of Sejm and Member of
Senate (Journal of Laws, No. 73 item 350)
33. In practice to what extent do former members of parliament, senior public servants,
members of the executive and advisers move easily and directly into the lobbying sector?

0 - There have been a significant number of cases of former members of parliament, senior public
servants, ministers, ministerial advisers moving directly into the lobbying sector
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X - There have been a number of cases of former members of parliament, senior public servants,

ministers, ministerial advisers to moving directly into the lobbying sector

2 - Former members of parliament, senior public servants, ministers, ministerial advisers rarely

move directly into the lobbying sector, usually respecting a cooling off period Strona | 55
rona

Comments: There are no hard data on this. The score is based on the observations and

expertise of the author.

34. To what extent does the law require former members of parliament (national and
subnational levels), senior public servants (including in regulatory bodies), members of
executive (national and subnational levels) and advisers to receive permission from a
designated ethics office/agency before taking up an appointment in the private sector
where they could lobby their previous employer?®

X - No permission required
1 - Insufficient Restrictions (Insufficient coverage)
2 - Permission required and applies to all above-mentioned categories

References:
) The Act of Law of 1996 on the Conduct of the Mandate of Member of Sejm and Member of
Senate (Journal of Laws, No. 73 item 350)

35. In practice, to what extent do former members of parliament (national and subnational
levels), senior public servants (including in regulatory bodies), members of executive
(national and subnational levels) and advisers seek permission from a designated ethics
office/agency before taking up an appointment in the private sector where they could
lobby their previous employer??®

X - Never
1 - Sometimes
2 - Always

Comments: There are no hard data on this. The score is based on the observations and
expertise of the author.

36. To what extent is there an independent, mandated and well-resourced oversight entity
charged with managing post and pre-employment restrictions, offering guidance to
individuals and organisations, and investigating apparent breaches or anomalies?

X - No oversight entity exists

1 - Oversight agency exists but it is under-resourced and/or insufficiently mandated to provide
meaningful oversight

2 - A fully mandated and well-resourced oversight entity is in place

% A good source of information for this indicator is the OECD Draft Report on Progress made in implementing the OECD Principles for
Transparency and Integrity in Lobbying, p.59-62

% A good source of information for this indicator is the OECD Draft Report on Progress made in implementing the OECD Principles for
Transparency and Integrity in Lobbying, p.63



Comments: Such a body simply doesn’t exist.

CODES OF ETHICS FOR PUBLIC SECTOR EMPLOYEES Strona | 56

37. To what extent is ethical/responsible lobbying addressed in public sector codes of
conduct (e.g. do they specify standards on how public officials should conduct their
communication with interest groups, specify a duty of documentation of contacts, duty
to report unregistered or unlawful lobbying to superiors?)

0 - No code of conduct exists for public officials and/or codes of conduct do not reflect ethical
lobbying guidelines

X - Codes of conduct address ethical lobbying in a piecemeal or insufficient manner

2 - Codes of conduct comprehensively address ethical lobbying

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

e Order of 2011 of the President of the Council of Ministers on the Guidelines on the Rules of
Civil Service and the Rules of Ethics of the Corpus of Civil Service (Polish Monitor No. 93, item
953)

38. To what extent do public sector codes of conduct specify standards on how public
officials should deal with conflicts of interest issues?

0 - No code of conduct exists for public officials and/or codes of conduct do not adequately reflect
conflict of interest issues

1 - Codes of conduct address conflict of interest issues in a piecemeal or insufficient manner

X - Codes of conduct comprehensively address conflict of interest issues

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

e Order of 2011 of the President of the Council of Ministers on the Guidelines on the Rules of
Civil Service and the Rules of Ethics of the Corpus of Civil Service (Polish Monitor No. 93, item
953)

e G. Makowski, R. Sobiech, A. Stokowska, Policies Towards the Conflict of Interest in Polish
Government Administration, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa (to be published in
2014)

39. To what extent do public sector codes of conduct specify standards on how public
officials should deal with gifts and hospitality issues?

0 - No code of conduct exists for public officials and/or codes of conduct do not adequately reflect
gifts and hospitality issues



X - Codes of conduct address reflect gifts and hospitality issues in a piecemeal or insufficient
manner
2 - Codes of conduct comprehensively address reflect gifts and hospitality issues
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References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

e Order of 2011 of the President of the Council of Ministers on the Guidelines on the Rules of
Civil Service and the Rules of Ethics of the Corpus of Civil Service (Polish Monitor No. 93, item
953)

e The Act of Law 0f1997 “On the Limitation of Economic Activity by Persons Performing Public
Functions”, the so-called "Anti-corruption Act" (Journal of Laws of 2005, No. 106, item 679)

e G. Makowski, R. Sobiech, A. Stokowska, Policies Towards the Conflict of Interest in Polish
Government Administration, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa (to be published in
2014)

40. To what extent do public sector codes of conduct deal comprehensively with interest and
asset declaration issues?

0 - No code of conduct exists for public officials and/or codes of conduct do not adequately reflect
asset declaration issues

X - Codes of conduct address asset declaration issues in a piecemeal or insufficient manner

2 - Codes of conduct comprehensively address asset declaration issues

References:

e The Act of Law 0f1997 "On the Limitation of Economic Activity by Persons Performing Public
Functions”, the so-called "Anti-corruption Act" (Journal of Laws of 2005, No. 106, item 679)

e G. Makowski, R. Sobiech, A. Stokowska, Policies Towards the Conflict of Interest in Polish
Government Administration, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa (to be published in
2014)



41. To what extent is there a complaint mechanism allowing any public official or citizen to
report violations of the public sector code of conduct?

0 - No complaints mechanism exists
1 - Complaints mechanism exists but is limited in scope
X - Robust complaints mechanism exists

References:
e the Code of Administrative Procedure (Journal of Laws of 1960, No. 30, item 168)

42. To what extent are there training and awareness-raising programmes for public officials
on integrity issues, including lobbying rules and guidelines?

0 - No training/awareness-raising programmes ex

st on integrity issues

X - Piecemeal and irregular approach to training/awareness-raising on integrity issues
2 - Comprehensive and regular training/awareness-raising on integrity issues

References:

e  G. Makowski, R. Sobiech, A. Stokowska, Policies Towards the Conflict of Interest in Polish
Government Administration, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa (to be published in
2014)

e G. Czubek, G. Makowski (eds.), Czekajac na otwarte rzady. Raport otwarcia koalicji na rzecz
otwartego rzadu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2013

CODES OF ETHICS FOR LOBBYISTS

43. To what extent is there a statutory code of conduct for lobbyists including clear sanctions

for failure to adhere to lobbying regulations?

X - No code of conduct exists
1 - Code of conduct exists but it is inadequate
2 - Statutory code of conduct including sanctions exists

Comment: No such a code exists.

44. In practice, to what extent are sanctions applied for failure to adhere to lobbying
regulations?

0 - Sanctions rarely/never applied
X - Sanctions applied, but inconsistently
2 - Sanctions consistently applied
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References:

e M. Wiszowaty, 2006, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
Przeglad Sejmowy, Vol. 5(76), pp. 41-73

e  Projekt zatozen ustawy o lobbignu z 2010 r., KPRM, Warszawa 2010,

http://www.osielsko.pl/File/Blog/file/NGO/KRRIT/KRRT projekt.pdf (access: 2014.06.30) Strona | 59

45. To what extent does the law and/or the lobbyists’ code of conduct require disclosure
regarding and provide restrictions on lobbyists being hired to fill a regulatory, financial
decision-making or advisory post in government?

X - No disclosure requirements or restrictions in place

1 - Insufficient Restrictions and disclosure requirements (e.g. lobbyist must deregister but no
further restrictions)

2 - Sufficient disclosure requirements and restrictions in place (e.g. potential veto of appointment
and/or restriction in types of decisions the employee would be involved in making)

Comment: No such a code exists.

46. To what extent does the law and/or codes of conduct prohibit simultaneous employment
as a lobbyist and a public official?

X - No mention of prohibition of simultaneous employment as a lobbyist and a public official

1 - Law/Code of conduct discourages but does not explicitly prohibit simultaneous employment as
a lobbyist and a public official

2 - Law/Code of conduct explicitly prohibits simultaneous employment as a lobbyist and a public
official

Comment: No such a code exists.

47. To what extent is there a complaint mechanism allowing any policy-maker or citizen to
report violations of the lobbying regulations?

0 - No complaints mechanism exists
X - Complaints mechanism exists but is limited in scope
2 - Comprehensive complaints mechanism exists

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)


http://www.osielsko.pl/File/Blog/file/NGO/KRRiT/KRRT_projekt.pdf

SELF-REGULATORY CODES OF ETHICS FOR LOBBYISTS

48. To what extent are there self-regulatory code(s) of ethics managed by professional
association(s) for lobbyists or by companies themselves?*
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X - No code of ethics exists
1 - Code of ethics exists but it is inadequate
2 - Code of ethics including sanctions exists

Comment: No such a code exists.

49. To what extent do existing self-regulatory codes of ethics for lobbyists include specific
behavioural principles that steer lobbyists away from unethical situations?*?’

X - Codes do not provide any behavioural principles that steer lobbyists away from unethical
situations

1 - Codes mention behavioural principles but are vague and/or incomplete

2 - Codes of ethics for lobbyists include specific behavioural principles that steer lobbyists away
from unethical situations

Check all categories covered by codes:

O Requiring honesty and accuracy of information provided to public officials

O Requiring early disclosure to public officials of the identity of client and interests being
represented

O Refraining from using information obtained in violation of the law

O Refraining from encouraging public officials to violate the law

O Banning gifts above a de minimis value, fees, employment or any other compensation from a
lobbyist to a public official.

O Requiring speedy disclosure of any conflict of interest and management of such conflicts of
interest or recusal

O Making ethics training a condition of membership in the association.

O Establishing a reasonably independent mechanism for monitoring and enforcing compliance to
the ethics code.

O Others, please specify

Comment: No such a code exists.

97 Based on OECD (2009) Lobbyists, government and public trust: Promoting integrity by self-regulation, p.33
http://search.oecd.org/officialdocuments/displaydocumentpdf/?doclanguage=en&cote=gov/pgc%282009%299



50. To what extent do existing self-regulatory codes require lobbyists to publicly disclose the
identity of who they are representing and what they are lobbying for?*

X - No information required to be publicly disclosed by lobbyists

1 - Only basic information required to be publicly disclosed and/or the information is not public
2 - Sufficient information required to be publicly disclosed (name of the persons or organizations
paying for the lobbying activities; names of the lobbyists’ clients; specific subject matter lobbied)
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Comment: No such a code exists.

51. To what extent do existing self-regulatory codes prohibit simultaneous employment as a
lobbyist and a public official?*

X - No mention of prohibition of simultaneous employment as a lobbyist and a public official

1 - Code of conduct discourages but does not explicitly prohibit simultaneous employment as a
lobbyist and a public official

2 - Code of conduct explicitly prohibits simultaneous employment as a lobbyist and a public official

Comment: No such a code exists.

52. To what extent is there a complaint mechanism allowing any member or non-member of
the association to report violations of the lobbying code of ethics?*

X - No complaints mechanism exists
1 - Complaints mechanism exists but is limited in scope
2 - Robust complaints mechanism exists

Comment: No such a code exists.

53. To what extent are there reasonably independent mechanisms for the monitoring and
enforcement of compliance with the ethics code(s)?*

X - No monitoring and enforcement mechanisms exists
1 — The monitoring mechanism exists but is not independent, or is limited in scope
2 — A robust and reasonably independent monitoring and enforcement mechanism exists

EQUALITY OF ACCESS - THE LEVEL PLAYING FIELD

Framing Questions to bear in mind when constructing the narrative for this section: Are there
are sufficient spaces in the system to allow for diverse participation and contribution of ideas and
evidence by a broad range of interests that lead to policies, laws, and decisions which best serve
society and broad democratic interests?

CONSULTATION AND PUBLIC PARTICIPATION IN DECISION-MAKING

54. To what extent is the Parliament required by law to allow citizens and the public
(corporations and civic organizations) to provide equal input to members regarding



items under consideration, with sufficient notice and time incorporated in the legislative
process to receive this input?

0 - The legal framework does not consider the provision of input to the legislative process.

1 - The legal framework allows for citizens and the public (corporations, civic organizations) to
provide input to parliament, but it does not make any provisions regarding equal access, sufficient
notice and time to receive this input

X - Parliament is required by law to allow the citizens and the public (corporations and civic
organizations) to provide equal input to members regarding items under consideration, with
sufficient notice and time incorporated in the legislative process to receive this input.

References:
e G. Czubek, G. Makowski (eds.), Czekajac na otwarte rzady. Raport otwarcia koalicji na rzecz
otwartego rzadu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2013

55. To what extent does the legal framework lay out in a law or a group of laws the varied
means for public participation in the formulation, implementation, and evaluation of
policies, including timeframes and specific mechanisms to disseminate public meeting
information, attendance and participation rules, instruments and tools to submit
comments and opinion on specific policies?

0 - There are no procedures and rules for participation in policy discussions and decision making
processes, or they are ad hoc to each policy and decision making process.

X - There are some provisions for making public the means of participation in policy, but they are
not specific, or they are relegated to policy directives.

2 - Yes, there is a specific regulatory framework that clearly lays out in a law or a group of laws the
varied means for public participation in the formulation, implementation, and evaluation of
policies, including timeframes and specific mechanisms to disseminate public meeting information,
attendance and participation rules, instruments and tools to submit comments and opinion on
specific policies.

References:
e G. Czubek, G. Makowski (eds.), Czekajac na otwarte rzady. Raport otwarcia koalicji na rzecz
otwartego rzadu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2013
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56. To what extent does the legal framework explicitly require public authorities to ensure
equal participation by all affected groups and stakeholders in decision-making processes?

0- There are no provisions regarding the consultation of groups and stakeholders affected by
policy.

1- Some provisions regarding the equal participation of affected groups exist, but they are not
specific, or they are relegated to policy directives.

X - The legal framework explicitly requires public authorities to ensure equal participation by all
affected groups and stakeholders in decision-making processes.
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57. In practice, which of the following forms of public participation are routinely used?®

X Informal consultation with selected groups
O Broad circulation of proposals for comment
X Public notice and calling for comment

O Public meeting

X Posting proposals online

X Advisory/Expert Groups

O Preparatory Public Commission/committee
O Others, please specify

References:
e G.Czubek, G. Makowski (eds.), Czekajac na otwarte rzady. Raport otwarcia koalicji na rzecz
otwartego rzadu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2013

58. In practice, to what extent are consultations open to participation from any member of
the public?

0 - Consultations are rarely/never open to any member of the public
X - Consultations are sometimes but not always open to any member of the public
2 - Consultations are generally open to any member of the public

References:
o G. Czubek, G. Makowski (eds.), Czekajac na otwarte rzady. Raport otwarcia koalicji na rzecz
otwartego rzadu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2013

% A good source of information for indicators 56-58 is the OECD Draft Report on Progress made in implementing the OECD Principles
for Transparency and Integrity in Lobbying, p. 20. The indicator questions draw heavily on the OECD draft report.



59. In practice, to what extent are the views of participants in the consultation process made
public?

0 - The views of participants in the consultation process are rarely/never made public
1 - The views of participants in the consultation process are sometimes but not always made public
X - The views of participants in the consultation process are always made public

References:

e  G. Czubek, G. Makowski (eds.), Czekajac na otwarte rzady. Raport otwarcia koalicji na rzecz
otwartego rzadu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2013

e Badanie efektywnosci mechanizmdw konsultacji spotecznych. Wyniki badania organizacji
pozarzagdowych, MPiPS, Warszawa 2009

60. To what extent does the legal framework explicitly require public authorities to provide a
detailed justification on why and how various submissions have or have not been taken
into account in policy and decision-making processes after consultation?

X - There are no provisions requiring public authorities to explain whether and how they have
considered participation, or there is no participation provided for.

1 - There are some provisions requiring public authorities to explain whether and how they have
considered submissions, but they are not specific, or they are relegated to policy directives.

2 - The law explicitly requires public authorities to provide a detailed justification on why and how
submissions have or have not been taken into account in policy and decision-making processes
after consultation.

References:

e G.Czubek, G. Makowski (eds.), Czekajac na otwarte rzady. Raport otwarcia koalicji na rzecz
otwartego rzadu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2013

e Badanie efektywnosci mechanizmoéw konsultacji spotecznych. Wyniki badania organizacji
pozarzagdowych, MPiPS, Warszawa 2009
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ADVISORY/EXPERT GROUP COMPOSITION®®

61. To what extent is there a legal obligation to have a balanced composition (between

private sector and civil society representatives) of advisory/expert groups? c P
trona | 65

X - No requirement to have balanced composition

2 - The law requires meaningful balanced composition between private sector and civil society
representatives

References:

e Badanie efektywnosci mechanizméw konsultacji spotecznych. Wyniki badania organizacji
pozarzagdowych, MPiPS, Warszawa 2009

62. In practice, to what extent is there a balanced composition (between private sector and
civil society representatives) of advisory/expert groups?

0 - Advisory groups are generally biased towards particular interests

X - Advisory groups are sometimes balanced, sometimes not

2 - There is a meaningful balance between private sector and civil society representatives on
advisory groups

References:
e Badanie efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych. Wyniki badania organizacji
pozarzagdowych, MPiPS, Warszawa 2009

63. To what extent are lobbyists prohibited from sitting on advisory/expert groups in a
personal capacity?

X - Lobbyists can freely sit on advisory groups in a personal capacity
2 - Lobbyists are prohibited from sitting on advisory/expert groups in a personal capacity

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

e Badanie efektywnosci mechanizmoéw konsultacji spotecznych. Wyniki badania organizacji
pozarzagdowych, MPiPS, Warszawa 2009

% Following the OECD definition, here an advisory or expert group refers to any committee, board, commission, council, conference,
panel, task force or any subcommittee set up by government (executive, legislative or judicial branch) or any of its subgroups to provide
it with advice, expertise or recommendations. In some countries, advisory groups will be regulated differently depending on which
sector/institution is concerned. If this is the case, we suggest the focus should be on parliamentary advisory group involved in the
process of legislating. A good source of information for this set of indicators is the OECD Draft Report on Progress made in
implementing the OECD Principles for Transparency and Integrity in Lobbying, p. 66-68. The indicator questions draw heavily on the
OECD draft report.



64. To what extent are corporate executives prohibited from sitting on advisory groups in a
personal capacity?

X - Corporate executives can freely sit on advisory groups in a personal capacity
2 - Corporate executives are prohibited from sitting on advisory/expert groups in a personal
capacity
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References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

e Badanie efektywnosci mechanizméw konsultacji spotecznych. Wyniki badania organizacji
pozarzagdowych, MPiPS, Warszawa 2009

65. With regard to advisory/expert groups, to what extent is membership information,
agendas, minutes and participants’ submissions required to be made public?

0 - Information not publicly available
X - Information available, but only on request
2 - Information publicly available online or in print form

References:
e Act of Law of 2005 on Lobbying in the Law Making Process (Journal of Laws of 2005 No. 169,
item 1414)

e Badanie efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych. Wyniki badania organizacji
pozarzagdowych, MPiPS, Warszawa 2009



Fundacja im. Stefana Batorego
ul. Sapiezynska 10A
00-215 Warszawa





