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Przedmowa

Niniejsza ksigzka zawiera synteze badan nad lobbingiem prowadzonym przez
interesariuszy w toku formutowania polityki i przepisOw w obszarze prawa autor-
skiego. Zawarty w niej stan wiedzy wynika z analizy dziataf prowadzonych przez
polskie podmioty wobec ustawodawcy krajowego oraz unijnego. Badania pozwo-
lity wyodrebnié wiele roznorodnych form i mechanizméw nacisku, ktoére w osta-
tecznoSci daja sie sprowadzi¢ do dwoch kategorii, mianowicie do mechanizmow
o charakterze instytucjonalnym, determinujacych formy prowadzenia lobbingu
oraz do strategii stosowanych przez strony.

Lobbing, tj. legalna dzialalnos$¢, majaca na celu ochrong interesow poszczeg6l-
nych grup spotecznych, jest zjawiskiem zlozonym oraz wielowymiarowym i dla-
tego wymyka sie r6znym probom kategoryzacji. Cho¢ dziatania lobbingowe sa
typowe dla ustrojéw demokratycznych, a w szczegdlnosci dla Unii Europejskie;j,
to ze wzgledu na fakt, iz przyjmuja r6zne postaci, sa trudno uchwytne. Biorac
pod uwage obecng praktyke ustanawiania prawa, a w gre wchodzi bardzo duza
liczba przepisow i regulacji, nalezy uznad, iz lobbing jest zjawiskiem pozadanym,
poniewaz stwarza mozliwo$¢ pozyskania przez ustawodawce wiedzy na temat
problemoéw dotykajacych poszczegdlne grupy spoteczne bezposrednio od pod-
miotow zainteresowanych. Z reguly rozmaite proby regulacji prawnych lobbingu
wynikajg z checi zapobiezenia wystepowaniu zjawisk nielegalnych o charakterze
korupcyjnym (mylnie utozsamianych z lobbingiem) i majg na celu zwigkszenie
przejrzystosci procesow legislacyjnych. W Polsce termin lobbing nadal wywotuje
wiele kontrowersji i jest najczeSciej rozumiany jako zjawisko negatywne, tj. jako
proba nacisku w imi¢ interesow prywatnych lub jako forma przekupstwa/korup-
cji. Fakt ten wynika z niskiej kultury politycznej oraz stabej §wiadomosci prawnej
spoleczenstwa, a takze z braku tradycji prawnych w tym zakresie.

Rewolucja cyfrowa pociagneta za soba wiele zmian w zakresie eksploatacji
tresci oraz dostgpu do dobr niematerialnych. W szczegolnosci pozwolila na digi-
talizacje dziet zapisanych oryginalnie w formie niecyfrowej (np. dziet nalezacych
do dziedzictwa kulturowego), na fatwe kopiowanie tresci, a takze na naktadanie
na nosniki zabezpieczen technologicznych przez podmioty uprawnione, ktore
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uniemozliwiajg bezplatne i dozwolone prawem korzystanie z chronionych tresci.
Internet zmienif catkowicie filozofi¢ eksploatacji dobr niematerialnych, zarowno
w zakresie dystrybucji, jak i dalszego udostgpniania utwordw. W dobie dzisiejszej
traci na znaczeniu posiadanie egzemplarza jakiego$§ dzieta, a bardziej liczy si¢
dostep do niego. Zmiany w uzytkowaniu dziel dotycza przede wszystkim rze-
czywistoSci cyfrowej i obejmuja takie sposoby korzystania z dobr, jak streaming,
udostepnianie treSci na zadanie, linkowanie lub tez przechowywanie plikow
w chmurach.

Dla prawodawstwa duze wyzwanie stanowig dziatania platform interne-
towych, bedacych agregatorami tresci (jak YouTube, Netflix, GoogleNews,
Wykop.pl, czy Chomikuj.pl) i opierajacych swoje modele biznesowe na udo-
stepnianiu dobr (w tym tych objetych ochrong), a takze rozwdj nowych mediow
(w tym mediow spotecznosciowych), ktére z uwagi na ich interaktywny charakter
sa bardziej atrakcyjne niz tradycyjne prasa, radio i telewizja. Latwos¢ komuni-
kacji internetowej umozliwia nie tylko szeroka wymiang pogladdw, ale otwiera
rowniez dostep do wszelkich treSci oraz sprzyja ich rozprzestrzenianiu. Jednak
konsekwencja popularnoséci nowych form komunikacyjnych sg straty dla pod-
miotow pragnacych kontynuowaé dystrybucje chronionych tresci w sposob tra-
dycyjny, gdyz odnotowuja one malejace przychody ze sprzedazy egzemplarzy
dziet (muzyki, filméw, gier komputerowych, kolportazu prasy drukowanej itd.).

Zmiany w sposobach korzystania z chronionych treSci rodza rdéznego rodzaju
pytania prawne, jak np. o odpowiedzialno$¢ posrednikow internetowych w przy-
padku naruszen praw autorskich i pokrewnych lub o system wynagradzania
z tytulu wykorzystywania cudzych tresci (np. w przypadku linkowania artykutow
prasowych). Poniewaz zmiany te pociagaja za sobg konieczno$¢ dostosowania
przepisOw prawa autorskiego do nowych form eksploatacji, pojawiaja si¢ naci-
ski wobec ustawodawcy ze strony podmiotow dazacych do zapewnienia sobie
odpowiednich praw.

Rewolucja technologiczna spowodowala przyblizenie obywatelom tematu
prawa autorskiego, poniewaz w wielu kwestiach dotyka ich bezpoSrednio. Wystar-
czy przywolac tutaj kontrowersje, jakie w roku 2012 wywotata Umowa handlowa
dotyczaca zwalczania obrotu towarami podrabianymi ACTA (ang. Anti-Counter-
feiting Trade Agreement), kiedy tematyka zwigzana z prawami autorskimi weszta
do biezacej debaty publicznej. Obszar zawily i techniczny stal si¢ noSny poli-
tycznie, a nawet wywolal partyjne podzialy, co byto szczego6lnie widoczne w gto-
sowaniach Parlamentu Europejskiego nad kolejnymi wersjami projektowanej
Dyrektywy o prawie autorskim na jednolitym rynku cyfrowym (Dyrektywa DSM,
z ang. Digital Single Market). O upolitycznieniu tego obszaru moze §wiadczy¢
takze proba blokowania przez Polske przyjecia ww. dyrektywy w Radzie UE,
a nastepnie zaskarzenie jej do Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Przypadek ACTA
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pokazal tez, jak waznym aspektem jest przejrzysto$¢ w toku proceséw legislacyj-
nych.

Zaréwno w Polsce, jak i na szczeblu Unii Europejskiej, ze wzgledu na dyna-
mike zarzadzania publicznego oraz na charakter dziatan interesariuszy w pro-
cesach ksztattowania polityki i prawa, mozliwosci lobbingowe ulegajg zmianom.
Tak tez byto w przyjetym okresie badawczym (2013-2019), ktory zostal wyzna-
czony do obserwacji lobbingu w obszarze prawa autorskiego. Spostrzezenia na
ten temat zostaly zawarte w pieciu rozdzialach niniejszej ksigzki.

Rozdziat 1. zawiera zalozenia teoretyczno-metodologiczne i ma na celu
przedstawienie zakresu badan (w tym celdow, hipotez i metod badawczych,
a takze definicji poje¢ oraz wystepujacych klasyfikacji rodzajow i form lobbingu).
W rozdziale 2. zostaly przedstawione og6lne uwarunkowania ustrojowe, ktore
dotycza lobbingu i partycypacji politycznej obywateli. Rozdziat 3. poSwiecony
jest z kolei uwarunkowaniom wynikajacym ze specyfiki prawa autorskiego jako
obszaru badawczego. W kolejnych czeSciach koncentrujemy si¢ na identyfikacji
oraz analizie mechanizmoéw lobbingowych wynikajacych z zarzadzania regula-
cyjnego w odniesieniu do relacji z interesariuszami (rozdziat 4.) oraz na proble-
mach wynikajacych bezposrednio z dzialan interesariuszy (rozdzial 5.). Konicowa
czgS¢ pracy zawiera wyniki badan oraz konkluzje.

Opisane w pracy badania oraz niniejsza ksiazka zostaly zrealizowane dzigki
Srodkom przyznanym autorce przez Narodowe Centrum Nauki (NCN) w ramach
finansowania stazu po uzyskaniu stopnia naukowego doktora (Konkurs FUGA,
decyzja NCN nr DEC-2014/12/S/HS5/00006).

Agnieszka Vetulani-Cegiel






ROZDZIAL 1

Zalozenia teoretyczno-metodologiczne

1.1 Zatozenia badawcze i metodologiczne

1.1.1 Pespektywa teoretyczna badan nad lobbingiem

Badania nad lobbingiem ujmowane sa w Swietle roznych perspektyw teore-
tycznychl. Z uwagi na fakt, iz lobbing odbywa si¢ zawsze w ramach danego ustroju
politycznego (otoczenia instytucjonalno-prawnego), szczegllnie przydatng do
analizy perspektywa badawczg jest teoria nowego instytucjonalizmu (lub neoin-
stytucjonalizmu). Nie tylko podkresla ona istote relacji pomiedzy aktorami pan-
stwowymi (instytucjami wladzy) i niepanstwowymi (interesariuszami), chcacymi
wplywac na podejmowane decyzje lub je wspoiksztattowac, ale pozwala takze
na$wietli¢ znaczenie funkcjonujgcych norm i procedur (Greenwood 2005, s. 27).
W ramach tej teorii mozna zar6wno wyjasni¢ wplyw grup interesu na przebieg
prac w organach instytucji oraz agregacje ich interesoéw, jak i ujac¢ zaleznoSci
odwrotne, tzn. zwroci¢ uwage na sposob, w jaki dany tryb organizacji i funkcjo-
nowania poszczegdlnych instytucji oddzialuje na model reprezentacji interesow
(Kurczewska 2011a, s. 35). Mdwi sig, iz relacje te cechuje dwukierunkowosé,
poniewaz, z jednej strony, chodzi o wplyw interesariuszy na procesy decyzyjne
w ramach danego systemu politycznego (a konkretnie na decyzje podejmowane
przez urzgdnikow panstwowych i politykow, procesy legislacyjne itd.), a z dru-
giej, o wplyw otoczenia instytucjonalno-prawnego na formy partycypacji w tych
procesach, poniewaz to otoczenie tworzy zasady, $ciezki i procedury, ktdre struk-
turyzuja dostep spoteczenstwa obywatelskiego do przedstawicieli wtadzy.

Rozne odmiany neoinstytucjonalizmu w odmienny sposob definiuja insty-
tucje oraz wyjaSniaja relacje miedzy instytucjami a jednostkami. Na przykiad
neoinstytucjonalizm racjonalnego wyboru (inaczej: racjonalizm) zaklada, ze
instytucje skladaja si¢ z restrykcji formalnych (system prawa) i nieformalnych

1 Przeglad teorii i perspektyw badawczych w odniesieniu do lobbingu i grup interesu
przedstawia U. Kurczewska (2011a).
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(kody obyczajowe) oraz sposobow ich egzekwowania, ktore razem tworza system
zachet, bodzcow i uwarunkowan rzadzacych zyciem spofecznym (ibid. s. 32).
Ponadto podstawa relacji w tym ujeciu jest podejscie kalkulatywne do zyskow
i strat, bazujace na subiektywnych strategiach optacalnoSci oraz prawdopodo-
biefistwa osiggni¢cia najlepszego wyniku (Jasiecki 2013, s. 44). Sytuacja wyglada
podobnie, gdy chodzi o nurt nowej ekonomii instytucjonalnej, ktory w bada-
niu zagadnien systemowych opiera si¢ na zalozeniu racjonalnosSci podmiotow
gospodarczych oraz §wiadomosci i intencji jednostek (ibid. s. 45). Zgota inne
podejscie przedstawia bazujacy na konstruktywizmie neoinstytucjonalizm socjo-
logiczny (lub normatywny), ktory ujmuje definicj¢ instytucji szeroko, obejmu-
jac nia systemy symboli, skrypty poznawcze i moralne szablony. W tym nurcie
instytucje wplywaja na zachowania aktoréw spotecznych, ksztaltujac ich warto-
$ci, normy, interesy, tozsamosci i przekonania, a wybor sposobu postepowania
zalezy od interpretacji konkretnej sytuacji (a nie kalkulacji zyskow i strat) (ibid.
s. 48). Z kolei neoinstytucjonalizm historyczny definiuje instytucje w katego-
riach procedur formalnych i nieformalnych, norm oraz konwencji zakorzenio-
nych w danym ustroju politycznym (i gospodarczym). Podejscie to wywodzi si¢
ze strukturalnego funkcjonalizmu oraz teorii grup i glosi, iz wybory dokonane
w zakresie instytucjonalnego ksztaitu systemow wiadzy wplywaja na poZniejsze
podejmowanie decyzji przez jednostki. Neoinstytucjonalizm historyczny zawiera
elementy obu nurtow neoinstytucjonalizmu opisanych wczesniej (racjonalnego
wyboru i socjologicznego), poniewaz, z jednej strony, przyjmuje typowe dla
racjonalizmu podejscie kalkulatywne w relacjach mi¢dzy instytucjami a zachowa-
niami, a z drugiej, — zgodnie z odstong socjologiczng — zwraca uwage na kontekst
spoleczny i kulturowy, w ktérym dzialaja instytucje oraz na znaczenie wiadzy
1 asymetryczne relacje miedzy jednostkami i grupami spotecznymi, majacymi
odmienne mozliwos$ci wplywu (ibid. s. 46-47).

W pracy przyjmujemy perspektywe badawcza neoinstytucjonalizmu histo-
rycznego, poniewaz uznajemy, iz model lobbingu ksztattuje si¢ w wyniku uwa-
runkowan ustrojowych oraz otoczenia instytucjonalno-prawnego, ktore poprzez
procedury i normy okreSlaja wzory zachowan podmiotdéw zainteresowanych
partycypacja w procesach legislacyjnych. Ujecie bardziej dynamiczne pozwala
pokazal znaczenie zarzadzania regulacyjnego w ksztaltowaniu relacji z inte-
resariuszami oraz mozliwo$ci lobbingu w ogdle (w danym systemie). Chodzi
wiec nie tylko o ustanawiane przepisy ustawowe, o model rzadzenia i normy
oraz o procedury konsultacji, ale takze o stosunek ustawodawcy do roli inte-
resariuszy w tworzeniu rozwigzan prawnych, w tym o otwieranie r6znych moz-
liwosci konsultacyjnych. Wydaje sie, iz dzieki takiemu podejSciu mozna tatwiej
okresli¢ zarzadzanie regulacyjne dotyczace udziatu interesariuszy w procesach
politycznych. Mamy tu na myS$li instytucjonalne mechanizmy lobbingowe, ktore
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kreuja Sciezki dostepu oraz wzory zachowan interesariuszy. Ma to Scisty zwigzek
z obieranymi przez interesariuszy strategiami dziatania, a ujmujac rzecz ogoélniej,

z partycypacja polityczng obywateli.

1.1.2 Specyfika obszaru badawczego i zakres badan

Prawo autorskie stanowi ciekawe studium przypadku w analizie lobbingu.
Ten, wydawac by si¢ moglo, waski obszar prawa w rzeczywistosci dotyka wielu
grup spotecznych, zreszta majacych czesto rozbiezne interesy, reguluje bowiem
sytuacje prawng (a tym samym ekonomiczng) dysponentOw praw autorskich
1 praw pokrewnych w stosunku do praw autorskich, a takze innych podmio-
toéw, zajmujacych si¢ eksploatacja chronionych przedmiotéw i ich uzytkownikow.
Na przyktad, gdy idzie o gospodarke, dotyczy on tzw. sektoréow kreatywnych
w obrebie kultury, a konkretnie tych, ktore zwigzane sg z takimi branzami, jak:
wydawnicza, muzyczna i sftowno-muzyczna, audiowizualna (film, teatr), wizualna
(sztuki plastyczne, fotografia), nadawcza oraz internetowa (w tym przypadku
chodzi o podmioty umozliwiajace eksploatacje tresci, jak np. o poSrednikow
internetowych/ustugodawcow). Jesli chodzi o uzytkownikdw chronionych tre-
Sci, sa nimi konsumenci dobr niematerialnych oraz podmioty instytucjonalne
sektora kultury (biblioteki, archiwa itd.), ale takze coraz czeSciej uzytkownicy
Internetu, ktorzy eksploatujg wszelkie tresci, w tym te objete ochrong. Specyfika
prawa autorskiego, a zwlaszcza niesymetryczny ukfad interesow miedzy gltow-
nymi interesariuszami (co wynika z historycznie uksztaltowanej konstrukeji tego
obszaru prawa) pozwala na wychwycenie nieprawidtowosci zwigzanych z funk-
cjonowaniem lobbingu oraz z praktyka legislacyjna. Wydaje sig, ze zaobserwo-
wane mechanizmy lobbingowe sa generyczne, tzn. na tyle ogdlne, ze wystepuja
rowniez w innych obszarach prawa.

W niniejszej pracy, jak wskazuje na to tytut (Polski lobbing w obszarze prawa
autorskiego na tle systemu unijnego), analiza ma charakter pordownawczy. Mimo ze
wiekszos¢ aspektow prawno-autorskich nalezy obecnie do kompetencji unijnych,
to jednak przepisy ogdlne (unijne) muszg by¢ implementowane do krajowego
porzadku prawnego, co oznacza, ze lobbing wystepuje na obu szczeblach legisla-
cji. Ponadto r6zne rozwigzania instytucjonalno-prawne obu systemow implikuja
formy i mozliwoSci lobbingowe oraz ich praktyczny wymiar. W zwiazku z tym
mozliwe jest wychwycenie roznic w zachowaniach lobbingowych interesariuszy
wzgledem polskiego i unijnego ustawodawcy.

Poniewaz celem podjetych badan byto zbadanie réznych mechanizméw lob-
bingowych w odniesieniu do dziatan polskich interesariuszy, analiza wymagata
uwzglednienia nie tylko oceny umiejetnoSci skutecznego dzialania podmio-
tow w ramach krajowego i unijnego systemu politycznego, ale takze zbadania
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uwarunkowan plynacych z otoczenia instytucjonalnego. Funkcjonujace formy
i rodzaje zachowan pozwalaja nie tylko wyrobi¢ sobie opini¢ na temat aktualnie
podejmowanych strategii lobbingowych i ich skutecznosci, ale takze na ukazanie
szeregu aspektdw zwigzanych z kondycja systemu politycznego, z jakoscig pro-
cesOW stanowienia prawa i, szerzej, z jakoscig demokracji w ogéle. Oglad stanu
rzeczy w tym obszarze daje mozliwoS¢ odpowiedzi na pytanie, jak ksztattuje sie
partycypacja polityczna obywateli, tj. zaangazowanie spoleczefistwa w debate
publiczna, a takze zrozumienia praktycznych probleméw i wyzwan, przed kto-
rymi stoi ustawodawca, jak np. tych, ktore dotycza przejrzystosci i otwartoSci
systemu politycznego. Od stopnia otwartoSci systemu politycznego zalezy to, na
ile tworzy si¢ interaktywne Srodowisko, w ktdorym wymiana mysli miedzy roz-
nymi aktorami wplywa na uczestnikOw reprezentujacych instytucje wtadzy. O ile
system instytucjonalny UE cechuje otwarto$¢ w tym zakresie (Greenwood 2005,
s. 27), o tyle system polityczny w Polsce ma charakter raczej zamknigty (Dudzin-
ska 2015). Zmiany polityczne po 2015 r. poskutkowaly dalszym zamykaniem si¢
polskiego systemu politycznego. Swiadczy o tym choéby sukcesywne obnizanie
standardow w zakresie konsultacji publicznych w toku biezacej praktyki legisla-
cyjnej (Obywatelskie Forum Legislacji 2019a) lub spadek liczby zarejestrowanych
lobbystow (szerzej w punkcie 2.2.2). Brak utrwalonych wzorcow lobbingu kra-
jowego rzutuje na ogdlna aktywnos¢ lobbingowa polskich podmiotéw na forum
Unii Europejskiej. I chociaz mozna obecnie zaobserwowaé tendencje w zakresie
europeizacji polskich grup interesu, to przeprowadzone badania wykazaly ogol-
nie niska reprezentacj¢ polskich interesow w UE w poréwnaniu do podmiotdw
pochodzacych z innych krajow cztonkowskich UE (Btaszczuk-Zawita i in. 2019;
Think Tank Europa 2019).

W poréwnaniu do rozwigzan polskich system unijny jest duzo bardziej roz-
winiety, gdy idzie o zarzadzanie regulacyjne dotyczace relacji z interesariuszami
(szerzej na ten temat w Rozdziale 2). Kwestie zwigzane z rolg interesariuszy
w unijnych procesach legislacyjnych oraz zakresem regulacji lobbingu stano-
wig od lat przedmiot szerszych debat. Ma to zwiazek z podejmowanymi przez
Komisje Europejska dzialaniami w zakresie systemu rzadzenia (standardow legi-
slacyjnych i partycypacji w tych procesach), w tym réwniez z checig niwelowa-
nia deficytu demokracji w UE (Kohler-Koch & Finke 2007; Kurczewska 2008;
Saurugger 2008, 2010; Kohler-Koch & Quittkat 2013; Bunea & Ibenskas 2017;
Greenwood 2017, s. 193-226). Rozwazania szczegdtowe dotycza m.in. kwestii
reprezentatywnoSci grup interesu (Kohler-Koch & Quittkat 2009; Kohler-Koch
2010), sposobu regulacji lobbingu (Greenwood & Dreger 2013; Bunea 2019),
rezimu konsultacji z interesariuszami (Quittkat 2011; Quittkat & Kotzian 2011;
Bunea 2017) oraz zarzadzania sprawami publicznymi (van Schendelen 2006).
Przy tej okazji pojawiaja si¢ glosy krytyczne rowniez ze strony interesariuszy
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§ledzacych poczynania unijne w zakresie ww. kwestii (np. dziatania organiza-
cji ALTER-EU). Mimo trwajacych debat co do stuszno$ci zmian oraz kierunku
rozwoju unijnych regulacji, na potrzeby niniejszej pracy przyjmujemy jednak
rozwigzania unijne za wzorcowe, ktore beda stanowily istotny punkt odniesienia
w stosunku do regulacji krajowych.

Wazna kwestiag w badaniu lobbingu jest uchwycenie zmian, jakie zachodza
w sposobie prowadzenia procesow legislacyjnych oraz w relacjach decydentow
z interesariuszami. W Polsce, w wyznaczonym okresie, obszar prawno-autorski
byl uwazany za newralgiczny z uwagi na kontrowersje, jakie zostaly wywolane
zamiarem przystapienia Polski w 2012 r. do Umowy mi¢dzynarodowej ACTA.
Zamieszanie spoleczne zwiazane z ACTA w postaci masowych manifestacji
i protestow spowodowalo animozje wsrdd interesariuszy oraz podzialy spo-
teczne, co skutkowato upolitycznieniem omawianego obszaru. Z drugiej jednak
strony mozna byto dostrzec pewne skutki pozytywne zaistniatej sytuacji, jak np.
podjecie staran w zakresie zwigkszenia przejrzystoSci procesow legislacyjnych,
a takze szersze prowadzenie konsultacji z interesariuszami. De facto juz od
2013 r. nastgpowato upublicznienie procesoéw legislacyjnych na platformie inter-
netowej poswigconej podejmowanym dziataniom legislacyjnym (Rzadowy Pro-
ces Legislacji, RPL), ktora byla prowadzona przez Rzagdowe Centrum Legislacji
(RCL). W tym okresie, rowniez na szczeblu unijnym, nastepowaly zmiany w pro-
cedurach konsultacyjnych z interesariuszami. Na przykiad od 2015 r. Komisje
Europejska zaczely obowigzywa¢ nowe Wytyczne w tym zakresie, co skutkowato
powaznymi konsekwencjami, poniewaz nie tylko wplynefo na praktyke lobbin-
gowa, ale takze na og6lng partycypacje politycznag obywateli w zyciu publicznym.

Badania nad lobbingiem w obszarze prawa autorskiego, o ktorych jest
mowa w tej ksigzce, objety lata 2013-2019. W Polsce okres ten przypadt na
VII (2011-2015) i VIII (2015-2019) kadencj¢ Sejmu, natomiast w UE objat
2-ga kadencje Komisji Europejskiej (KE) pod przewodnictwem J.M. Bar-
roso (2010-2014) oraz kadencje Komisji pod przewodnictwem J.C. Junckera
(2014-2019). Przyjeta perspektywa czasowa wynikata z kilku przestanek. Po
pierwsze, byt to okres szeroko zakrojonych dziatan legislacyjnych dotyczacych
prawa autorskiego, i to zaréwno na szczeblu krajowym, jak i unijnym. W Polsce
byt to czas wzmozonej legislacji podyktowanej konieczno$cig implementacji sze-
regu dyrektyw unijnych (toczylo si¢ az sze$¢ procesow legislacyjnych). Z kolei
w UE prace koncentrowaly sie wokot przygotowywanej reformy, ktéra miata
na celu dostosowanie przepisow prawno-autorskich do wymogdéw jednolitego
rynku cyfrowego. Prace konsultacyjne Komisji Europejskiej trwaty od 2013 r. do
2016 1., kiedy projekt Dyrektywy trafit do Parlamentu Europejskiego (PE) i do
Rady UE (RUE). Prace legislacyjne w PE i RUE zostaly ostatecznie zakonczone
w kwietniu 2019 r. wraz z przyjeciem nowej dyrektywy (Dyrektywy DSM).
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1.1.3 Cele i hipotezy badawcze

Celem naukowym badan zaprojektowanych na potrzeby niniejszej pracy
jest wyczerpujaca identyfikacja mechanizmdw lobbingowych oddziatujacych na
procesy stanowienia i wdrazania prawa w obszarze regulacji prawno-autorskich
w Polsce i w Unii Europejskiej oraz usystematyzowanie wiedzy w tym zakresie.
Do przeprowadzenia analiz catoSciowych wyznaczonych zjawisk konieczne byto
uwzglednienie uwarunkowan ptynacych z otoczenia instytucjonalnego dla dzia-
falnosci lobbingowej oraz specyfiki badanego obszaru, a takze rodzajow i form
lobbingu oraz stosowanych metod.

Punktem wyjScia do rozpoczecia badan, o ktorych mowa, byly wyniki analiz
uzyskane wczesniej w zwigzku z praca na temat lobbingu europejskich federacji
(organizacji parasolowych) w procesie ksztaltowania prawa autorskiego w Unii
Europejskiej (Vetulani-Cegiel 2014). Chodzito wowczas o analize lobbingu oraz
procesow legislacyjnych, ktore doprowadzily do uchwalenia dyrektywy unijnej
0 czasie trwania praw do nagran muzycznych oraz dyrektywy o dziefach osie-
roconych. Wspomniane badania pozwolily nie tylko na wylonienie czynnikow
wplywajacych na skutecznos§¢ dziatan niektérych grup, ale ujawnily rowniez
szereg problemow dotyczacych modelu rzadzenia w kontekscie relacji z inte-
resariuszami, dotykaly partycypacji politycznej obywateli, reprezentacji intere-
sow itd. Widoczna okazala si¢ wspodizalezno§¢ pomiedzy modelem konsultacji
a skutecznoscig lobbingowa stron. Owczesne badania wykazaly takze nieobec-
nos¢ polskich interesariuszy w unijnych procesach legislacyjnych na etapie prac
koncepcyjnych, tj. w toku formowania przepiséw (ibid. s. 272).

Kolejnym przyczynkiem do podjecia badan byt wstepny oglad problemdw
zwigzanych z lobbingiem w obszarze prawa autorskiego w Polsce, ktory uwi-
docznil:

— brak wyksztatconych i ugruntowanych wzorcow dziatalnosci lobbingowej

wsrod polskich interesariuszy,

— podejmowanie przez okreslone grupy interesow (przez analogi¢ do pro-
cesOw stanowienia prawa autorskiego i lobbingu na szczeblu UE) dziataf
zmierzajacych do wprowadzania wtasnych, korzystnych dla siebie roz-
wigzan prawno-autorskich oraz przyjmowanie przez ustawodawce jed-
nostronnych rozwigzan prawnych (z powodu silnego lobbingu niektorych
Srodowisk),

— brak odpowiedniego wywazenia interesoOw stron z powodu nieproporcjo-
nalnej ochrony interesow niektdérych grup,

— mankamenty w zakresie biezacej praktyki legislacyjnej i ich wplyw na
dzialalno$¢ lobbingowa.
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Wymienione wyzej problemy skfonily nas do postawienia nastepujacych hipo-

tez:

1. Biezgca praktyka legislacyjna w Polsce posiada szereg mankamentow
w zakresie angazowania interesariuszy w ustanawianie prawa autorskiego,
prowadzqcych do poglebiania nierownosci tj. asymetrii istniejgcego ukladu
interesow, stwarzajqc ryzyko zawlaszczenia regulacji przez wplywowych akto-
TOW.

2. Problemy w zakresie zarzqdzania regulacyjnego w Polsce oslabiajg skutecz-
nos¢ lobbingu instytucjonalnego, a w szczegolnosci konsultacyjno-eksperckq
i kontrolng role organizacji grup interesu w demokracji i przy okazji wzmac-
niajg skutecznosc¢ lobbingu ukrytego oraz oddolnego.

W zwigzku z przyjetymi zatozeniami bedziemy dazy¢ do znalezienia odpowie-

dzi na nastgpujace pytania:

— Jakiego typu rozwiazania instytucjonalne stosuje si¢ w relacjach z intere-
sariuszami w Polsce i UE?

— Jakie implikacje dla lobbingu grup interesu oraz partycypacji politycznej
obywateli wynikaja z charakteru instytucjonalnych mechanizméw lobbin-
gowych w Polsce i w UE?

— Jakiego typu strategie wplywu stosuje si¢ najczeSciej w obszarze prawa
autorskiego w Polsce i w UE, i dlaczego?

— Czy, i w jakim zakresie, grupy interesu roznicuja strategie lobbingowe na
réznych etapach procesu legislacyjnego?

1.1.4 Metodologia badan

Analiza zostala przeprowadzona w oparciu o pozyskane dane zrodiowe
oraz aktualne wyniki badan dost¢pne w literaturze przedmiotu, a takze przy
wykorzystaniu szeregu metod stosowanych w naukach politycznych, jak: ana-
liza treSci dokumentéw pisanych, wnioskowanie przyczynowo-skutkowe, analiza
poréwnawcza, analiza dyskursu prowadzonego przez strony oraz analiza sieci
spotecznych (ang. social network analysis). Zostaly przebadane rdznego rodzaju
dokumenty urzedowe, normy prawne i procedury, stenogramy, dokumenty lob-
bingowe (np. pisemne postulaty, opinie, petycje, ekspertyzy, listy) oraz informa-
cje pozyskane z publicznie dostgpnych zrddet (np. oficjalne strony internetowe
instytucji publicznych, interesariuszy, portale informacyjne, publikacje prasowe,
telewizja, media spofeczno$ciowe) i w toku badan empirycznych. Jesli chodzi
o zrédta oficjalne, analiza opierala si¢ na badaniach prowadzonych w ramach
monitoringu legislacyjnego w odniesieniu do szeregu projektow ustaw dotycza-
cych zmian w zakresie polskich przepisow prawno-autorskich (m.in. w ramach
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dzialalno$ci w Obywatelskim Forum Legislacji przy Fundacji im. Stefana Bato-
rego w Warszawie).

Z kolei badania empiryczne polegaly na przeprowadzeniu szeregu wywia-
dow pot-ustrukturyzowanych w okresie 2015-2018 oraz na badaniach ustruk-
turyzowanych (w 2019 r.) z wykorzystaniem formularza online (ankiety). Bada-
nia ankietowe zostaly przeprowadzone we wspotpracy z dr Trisha Meyer (Vrije
Universiteit Brussel) i zawieraly sze$¢ otwartych pytan (zob. Zatacznik 3).
Formularze z pytaniami rozsytano w dwoch turach, z ktorych pierwsza miata
miejsce w okresie od 19.04.2019 r. do 6.05.2019 r., a druga od 29.05.2019 r. do
11.08.2019 r. W pierwszej turze prosba o kontrybucje zostata przestana indywi-
dualnie do 19 wybranych podmiotéw; odpowiedzi udzielifo 11 respondentow.
W drugiej turze prosby o kontrybucje byly rozestane zaréwno indywidualnie,
jak i poprzez organizacje: EURACTIV, 1709 Copyright Blog, The European
Consumer Organisation BEUC, DigitalEurope?.

Badania w trybie wywiadow i ankiet przeprowadzono z podmiotami aktyw-
nymi w obszarze prawno-autorskim, tj. z obecnymi i bylymi przedstawicielami
polskich i unijnych organizacji grup interesu, reprezentujacych zaréwno pod-
mioty uprawnione jak i uzytkownikow, a takze z przedstawicielami koncernow
technologicznych oraz instytucji publicznych. L.acznie zebrano 35 kontrybucji?,
z ktorych 12 w ramach wywiadow i 23 w ramach ankiety. PoSrod wszystkich
respondentéw 20 reprezentowalo branze kreatywne, 8 — przemyslt technolo-
giczny, 4 — Srodowiska bronigce intereséw uzytkownikow oraz 3 — administracje
publiczna. Warto nadmieni¢ przy okazji, iz wielu respondentow podchodzito
nieufnie do wzigcia udziatu w wywiadach oraz w ankiecie, gtéwnie z powodu
upolitycznienia obszaru prawa autorskiego, zar6wno w Polsce (tu czynnikiem
problematycznym byto rOwniez niechetne nastawienie stron do badan nad
lobbingiem w ogoéle), jak i na szczeblu UE (co bylo zauwazalne szczegdlnie
pod koniec prac legislacyjnych nad propozycja nowej dyrektywy). Kilka oséb
odmowilo wzigcia udziatu w ankiecie (migdzy innymi przedstawiciele Komisji
Europejskiej). Niektore osoby ankietowane uwazaly obszar prawno-autorski za
newralgiczny i wolaly nie udziela¢ pisemnych odpowiedzi na zadane pytania,
inne zastrzegly sobie anonimowos¢.

2 Organizacje EURACTIVE oraz 1709 Copyright Blog zamiescily na swoich stronach
internetowych informacje o ankiecie: https://www.euractiv.com/section/digital/news/digital-
brief-she-hates-the-united-states/, http://the1709blog.blogspot.com/2019/06/share-your-views-
-on-stakeholder.html, natomiast BEUC oraz DigitalEurope rozprzestrzenialy informacje
o ankiecie kanalami wewnetrznymi.

3 W pracy odwotujemy si¢ do wywiaddw oraz ankiet stosujac notacje od W1 do W35.
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1.2 Ujecia badawcze lobbingu

Ponizej prezentujemy giéwne trendy badawcze dotyczace lobbingu na podsta-
wie literatury anglojezycznej, ktora w znaczacej czesci plasuje problematyke grup
interesu w konteksScie unijnego systemu politycznego. Przedstawiamy nastepnie
aktualng literature polska w omawianym obszarze, a takze badania prowadzone
w obszarze prawno-autorskim.

1.2.1 Zakres zagadnien

Z1ozono$¢ lobbingu, a wtasciwie jego ,,nieuchwytnos¢”, skutkuje prowadze-
niem analiz wokol réznych aspektow tego zjawiska. Gltowne ujecia badawcze
koncentruja si¢ zarowno na podmiotach i strategiach wptywu, jak rowniez na
otoczeniu, w ktorym ta dziatalno$¢ si¢ odbywa.

1.2.1.1 Badania na temat podmiotéw i stosowanych strategii lobbingowych

Do klasycznych zagadniei omawianych w literaturze nalezy problematyka
zwigzana z podmiotami podejmujacymi dzialania lobbingowe. Badania w tym
zakresie koncentrujg si¢ w zasadzie na formalnej reprezentacji interesow, czyli
gidwnie na organizacjach grup interesu (z uwzglednieniem jednakze innych
podmiotdéw, np. firm lobbingowych). Podmioty klasyfikuje si¢ ze wzgledu na
rodzaj interesOw (grupy ekonomiczne, zawodowe, spoleczne, regionalne itd.)
oraz ze wzgledu ich formalng strukture (z uwzglednieniem kwestii cztonkostwa
i reprezentatywnosci lub tez zakresu dziatania: grupy sektorowe i horyzontalne)
(Greenwood 2005; Kurczewska & Moleda-Zdziech 2002). Ponadto warto zwrdcié
uwage na nowatorskie ujecie, faczace tematyke grup interesu z opinig publiczng
(Rasmussen, Médder & Reher 2018; Rasmussen & Reher 2019).

Innym, klasycznym, przedmiotem opisu sa stosowane przez interesariuszy
strategie i techniki dziatan (zob. np. Clamen 2005; Jasiecki, Moleda-Zdziech
& Kurczewska 2006; van Schendelen 2006; Binderkrantz 2008; Dir & Mateo
2013). Badania w tym obszarze dotyczg réwniez dziatan kolektywnych (Green-
wood & Aspinwall 1998; Mahoney 2007; Kliiver 2011; Szalacha 2011; De Bruy-
cker, Berkhout & Hanegraaff 2019; Junk 2019). Pojawily si¢ juz takze intere-
sujace sieciowe ujecia omawianej problematyki (Haunss & Kohlmorgen 2010;
Heaney 2014).

1.2.1.2 Badania nad skutecznos$cia wptywu

Waznym elementem analizowanym w literaturze w odniesieniu do lobbingu
jest jego skuteczno$C. Badania na ten temat zostaly podjete przez H. Kliiver
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(2012, 2013). Obecnie istniejg trzy podejScia w wykazywaniu skutecznosci lob-
bingu (ibid. s. 16). Pierwsze z nich, okre$lane mianem ,Sledzenia procesu”
(ang. process-tracing) (Beach & Pedersen 2019), polega na §ledzeniu mechani-
zmdw przyczynowych w odniesieniu do pojedynczego przypadku i ma na celu
znalezienie odpowiedzi na pytania, dlaczego oraz w jaki sposdb zachodza pewne
zjawiska spoteczne (Lawniczak 2018, s. 51).

Drugie podejScie, polegajace na ,,ocenie przypisanego wplywu”, opiera sie
na ewaluacji wplywu przez poszczegolne grupy interesu lub ekspertow. Wada
tej metody jest subiektywno$¢, poniewaz jest ona miarg wplywu postrzeganego
przez strony, a nie faktycznego.

Trzecie podejscie, ktore mozna okresli¢ jako ,,0sigganie preferencji”, polega
na analizie poréwnawczej preferencji grup interesu z wynikiem procesu poli-
tycznego, np. w postaci aktéw prawnych (Vetulani-Cegiel 2014), ktére umoz-
liwia wykazanie stopnia zbieznoSci preferencji danych srodowisk z przyjmowa-
nymi przepisami. Warto podkresli¢, iz badania nad lobbingiem sa prowadzone
zarébwno w oparciu o dane jakoSciowe, jak i mieszane (jakoSciowe i ilo§ciowe)
(np. Kliiver 2013; Kohler-Koch & Quittkat 2013).

1.2.1.3 Badania uwzgledniajace otoczenie instytucjonalne

Kolejny, czesto omawiany aspekt dotyczy dostepu do decydentow. Wedtug
P. Bouwena (2002) dostep powinien by¢ wskaznikiem wywierania wplywu na
instytucje unijne. Zgodnie z tg koncepcja lobbySci/grupy interesu uzyskuja
dostep do decydentdéw w zamian za dostarczanie tzw. ,,dobr dostepu”, jakimi sa:
wiedza ekspercka, informacje o potrzebach i interesach danego sektora w skali
europejskiej oraz informacje o potrzebach i interesach danego sektora w skali
kraju. W tej perspektywie kontynuuje si¢ badania na temat r6znego typu intere-
sariuszy i roznych instytucji (zob. np. Eising 2007; Loblova 2018).

W niektorych ujeciach plasuje si¢ lobbing w kontekscie ,,zarzadzania publicz-
nego” (ang. governance), ktore dotyczy formalnych mechanizméw wytyczania
polityki oraz partycypacji politycznej spoleczenstwa obywatelskiego (Kohler-
-Koch & Quittkat 2013; Witkowska 2015). W tym przypadku przedmiotem badan
sg mechanizmy udziatlu interesariuszy w r6znego rodzaju strukturach oraz kon-
sultacjach, jak np. w komitetach i grupach eksperckich (van Schendelen 1998;
Gornitzka, A. & Sverdrup 2008; Metz 2015) oraz w konsultacjach publicznych
(Quittkat 2011, Quittkat & Kotzian 2011, Bunea 2017).

1.2.1.4 Badania nad lobbingiem w $rodowisku cyfrowym

Badania nad lobbingiem i grupami interesu sytuuja si¢ rowniez (cho¢ nie-
kiedy nie wprost) w kontekscie zmian spoteczno-ekonomicznych, wywotanych
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szybkim rozwojem technologii informacyjno-komunikacyjnych (ang. informa-
tion and communication technologies, ICT). W szczeg6lnosci chodzi o rozwoj
nowych medidow oraz medidéw spotecznosciowych, ktére nie tylko wprowadzaja
interaktywne formy komunikacji, ale réwniez stymuluja tworzenie sieci powia-
zan miedzy podmiotami. Badania w tym obszarze skupiaja si¢ na zjawiskach
spotecznych, spowodowanych przeniesieniem aktywnoSci obywateli ze §wiata
realnego do $rodowiska cyfrowego (ktore maja dalsze implikacje w rzeczy-
wistoSci realnej) i dotyczg wplywu nowych mediow na aktywnoS¢ polityczna.
Stad mowa o e-partycypacji, e-mobilizacji, e-lobbingu, a nawet szerzej, o e-de-
mokracji. Stawia si¢ pytania, czy — lub w jakim stopniu i wymiarze — techno-
logie komunikacyjne wptywaja na demokracje, a w tym na sfer¢ publiczna,
na sposoby rzadzenia (ang. governance), na relacje mi¢dzy podmiotami oraz
na dostep do informacji, czy tez na partycypacj¢ polityczng obywateli (Lind-
ner, Aichholzer & Hennen 2016; Vilella 2019; Nowak 2011; Lakomy 2013;
Moleda-Zdziech 2011). W szczeg6lnosci podkresla sig, iz rewolucja inter-
netowa prowadzi do powstania ,spoleczefistwa sieci” (Castells 2013, s. 36).
,Usieciowienie” obywateli oznacza nie tylko coraz szersze wykorzystywanie
narzedzi online, ale takze przenoszenie dziatalnosci do rzeczywistoSci wirtu-
alnej. Dlatego uzasadnione jest mowienie o e-partycypacji, tzn. o aktywnym
uczestnictwie obywateli, chcacych wplywa¢ na polityke przy wykorzystaniu
Internetu/technologii ICT (Lakomy 2013, s. 168), a takze o e-lobbingu, rozu-
mianym jako jedna z poSrednich form partycypacji politycznej obywateli (Wit-
kowska 2015, s. 75).

Wyniki badan wskazujg na wzmozenie aktywnoSci obywateli w zyciu publicz-
nym w zakresie dziatalnoSci politycznej, a to implikuje szereg zmian w zakresie
mechanizmow demokratycznych. Obserwuje si¢ np. wzmocnienie mechanizmow
demokracji partycypacyjnej (mozliwy wptyw obywateli i ich organizacji na wcze-
snym etapie procesu konsultacyjnego, np. poprzez udziat w konsultacjach online
lub wykorzystanie potencjatu medidw spolecznoséciowych) lub ostabienie mecha-
nizméw demokracji reprezentacyjnej (znaczenia partii politycznych) (Vilella
2019, s. 85 i n.). Szerzej na temat e-lobbingu w punkcie 1.3.3.

1.2.2 Polskie badania nad lobbingiem

W literaturze polskiej dotyczacej lobbingu i grup interesu, oprocz tltumaczen
pozycji zagranicznych (jak: Clamen 2005; Greenwood 2005; van Schendelen
2006), dominujg te, ktore przedstawiajg problematyke grup interesu i lobbingu
na szczeblu Unii Europejskiej (w sposob ogolny i catosciowy), i ktdre ujmujg ja
w kontekscie politologicznym (Kurczewska & Molgda-Zdziech 2002; Jasiecki,
Moleda-Zdziech & Kurczewska 2006; Kurczewska 2011a; Czub 2018; Czub
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& Vetulani-Cegiel 2018)*. Znane sa opracowania ujmujace wybrane zagadnie-
nia teoretyczne dotyczace grup interesu i lobbingu (jak np. te, ktore dotycza
problemu legitymizacji, przegladu r6znych teorii czy demokracji deliberatywnej)
oraz metody lobbingowe (e-lobbing, powigzania sieciowe) (Jasiecki 2011).

Badania dotyczace polskich interesariuszy prowadzi si¢ giéwnie w kontek-
Scie zabiegania o ochrong polskich intereséw na szczeblu UE (zob. Cianciara
2012, 2013; lub opracowania w: Kurczewska & Jasiecki 2017; Kurczewska 2018).
Pojawiaja si¢ ponadto sektorowe ujecia lobbingu i grup interesu w UE (zob.
opracowania w: ibid.), cho¢ stosunkowo matlo jest analiz, ktore przedstawialyby
pogiebione wyniki badan na temat mechanizméw wplywu (tu przyktadem moga
by¢ prace: Stepka 2010; Vetulani-Cegiel 2014). Niektore analizy maja charak-
ter poréwnawczy, jak np. te prowadzone przez ekspertow z Polskiego Instytutu
Ekonomicznego (Blaszczuk-Zawita i in. 2019), ktérzy badaja polski lobbing na
szczeblu UE na tle podmiotow z pozostatych panstw cztonkowskich.

Istnieja takze, choc¢ ciagle w malej liczbie, publikacje odnoszace si¢ do lob-
bingu krajowego, kierowanego do polskiego ustawodawcy. Mamy tu na mysli
prace, ktére mozna znalez¢ w opracowaniach zbiorowych pod redakcja K. Jasiec-
kiego (2011), U. Kurczewskiej i K. Jasieckiego (2017) lub U. Kurczewskiej
(2018). Inne badania dotycza funkcjonowania i kondycji polskich grup interesu
(Pospieszna & Vetulani-Cegiel 2019). Poza ujeciami politologicznymi znalezé
mozna takze opracowania prawnicze dotyczace krajowych regulacji w zakresie
lobbingu (Kuczma 2010; Wiszowaty 2010), a takze prace odnoszace si¢ do pro-
blematyki jawnosci zycia publicznego w Polsce (Andrejczuk 2018).

Warto tutaj nadmienié, iz sukcesywne badania dotyczace polskich grup
pozarzadowych prowadzone sg przez Stowarzyszenie Klon/Jawor (2019). Ana-
lizy dotyczace zagadnien wokol lobbingu, przejrzystoSci procesu stanowienia
prawa i konsultacji prowadzone sa réwniez przez ekspertow Fundacji im. Ste-
fana Batorego w Warszawie (zob. np.: Fundacja im. Stefana Batorego 2008;
Kopinska, Makowski, Waglowski & Wiszowaty 2014; Makowski 2015), a takze
przez ekspertow dziatajacego przy tej Fundacji Obywatelskiego Forum Legi-
slacji (OFL)>.

4 Pojawiajg si¢ rowniez pozycje dotyczace lobbingu w USA, jak np. pozycja Konrada
Oswiecimskiego (2012).

5 W okresie 2014-2019 OFL opublikowalo 13 raportéw z monitoringu procesu legislacyj-
nego, raporty dostgpne sg na stronie internetowej Fundacji im. Stefana Batorego w Warsza-
wie (zakiadka forumlIdei/Pafstwo prawa: ,,Monitoring procesu stanowienia prawa i Obywa-
telskie Forum Legislacji”): http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/
przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1/obserwacje_rzadowego_procesu_tworzenia_
prawa (dostep: 3.02.2020 r.).
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1.2.3 Badania nad lobbingiem w obszarze prawa autorskiego

Badania nad lobbingiem opieraja si¢ czgsto na analizach konkretnych obsza-
row tematycznych (np. polityki sektorowej w jakim§ obszarze). Ujecia sektorowe
sa szczegllnie przydatne, poniewaz pozwalaja na wnikliwe przyjrzenie si¢ funk-
cjonujacym mechanizmom, w tym takze na uwzglednienie kontekstu prowadzo-
nych dziatan (jak np. otoczenia instytucjonalnego).

Jedli chodzi o badania dotyczace grup interesu i lobbingu w obszarze szeroko
rozumianego prawa autorskiego, to w literaturze anglojezycznej znalez¢é mozna
coraz wigcej pozycji na ten temat. Dajg one oglad r6znych punktow widzenia,
odzwierciedlajac stan debaty na temat Scierajacych si¢ interesow i pogladow
w zakresie dazenia do ochrony prawno-autorskiej i wspierania kreatywno-
Sci (Davies 2002; Lessig 2004; Yu 2004; Littoz-Monnet 2006; Gillespie 2007;
Meyer 2017). Zwraca si¢ uwage na komunikacje¢ polityczng i stosowany dyskurs
(Haunss & Kohlmorgen 2009; Farrand 2014; Meyer 2017), a takze na kwesti¢
(niesymetrycznej) skutecznosci lobbingu i otoczenia instytucjonalnego (Horten
2013; Farrand 2014; Vetulani-Cegiel 2015a; Meyer & Vetulani-Cegiel 2017). Te
ostatnig kwesti¢, z uwzglednieniem regut przejrzystosci procesu legislacyjnego,
omawiajg réwniez badacze nauk prawnych (zob. np. Grosse Ruse-Khan i in.
2013; Matthews & Zikovska 2013). Warto tez zwrdcié¢ uwage na ciekawe ujecia
dotyczace skutecznoSci lobbingu przy wykorzystaniu analiz sieciowych (Haunss
& Kohlmorgen 2010; Palladino 2019). W kontekscie ruchu ACTA analizuje si¢
np. znaczenie opinii publicznej i organizacji reprezentujacych interesy obywateli,
a takze spoteczng mobilizacje i role medidow spotecznosciowych (Diir & Mateo
2014; Mercea & Funk 2016; Rone 2018).

Jesli chodzi o polska literature politologiczng odnoszacg si¢ do obszaru
prawno-autorskiego, nalezy wymieni¢ (poza pracami autorki, zob. bibliogra-
fie) publikacje Stepki (2010), ktora dotyczy lobbingu unijnego. Brak jest badan
na temat lobbingu polskich grup interesu w obszarze prawa autorskiego oraz
w obszarach pokrewnych, dotyczacych np. polityki i prawa prasowego, prawa
medialnego, Internetu, zarowno w kontekscie lobbingu unijnego, jak i w odnie-
sieniu do polskich proceséw legislacyjnych.

1.3 Definicje i klasyfikacje lobbingu
1.3.1 Lobbing

Wydawac by sie moglo, ze terminy lobbing/lobbowac sa powszechnie zrozu-
miate, bowiem weszly do jezyka potocznego, gdzie sa uzywane jako synonimy
Lwywierania wplywu”. Takie rozumienie wprowadza jednak uzytkownikow
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jezyka w mylne przekonanie, iz kazdy moze lobbowacé za jakas istotna dla siebie
sprawa w celu uzyskania okreSlonych korzySci. Mimo iz w zaleznoSci od ujecia
(naukowego, prawnego itd.) zjawisko lobbingu jest roznie definiowane (szerzej:
Wiszowaty 2008), w kazdym opisie mozna znalez¢ elementy wspdlne, jak np. to,
ze dziatalnos$¢ lobbingowa ma charakter legalny, lub ze nie mozna lobbowaé
w imieniu wlasnym.

TrudnosSci z uniwersalnym okreSleniem zjawiska lobbingu, zaréwno w wymia-
rze przedmiotowym, jak i podmiotowym, wynikaja z istnienia rozmaitych form
zabiegania o interesy oraz z rozmaitych form uczestnictwa w procesie politycz-
nym, a takze z uwarunkowan systemow politycznych i procesow decyzyjnych,
odmiennych tradycji prawnych w poszczeg6lnych krajach, mniejszej lub wigkszej
partycypacji obywateli w zyciu politycznym itd. (Jasiecki 2002, s. 117). Wyzej
wymienione aspekty przekladaja si¢ na niejednorodng terminologie, ktora
w odniesieniu do zakresu przedmiotowego sprowadza si¢ do takich okreslen, jak:
lobbing, rzecznictwo interesow, wywieranie wplywu, naciski, konsulting, czy udziat
spoleczeristwa obywatelskiego w procesach decyzyjnych, natomiast w zakresie pod-
miotowym do: lobby, lobbysci, grupy interesu/nacisku, zainteresowane strony, orga-
nizacje spoleczeristwa obywatelskiego, interesariusze czy firmy konsultingowe, firmy
lobbingowe i kancelarie prawne. W celu precyzyjnego ujecia zjawiska lobbingu
nalezy rozgraniczy¢ terminy wskazujace na grupe spoteczng posiadajaca okre-
Slone interesy, i bedaca potencjalnie beneficjentem dziatan lobbingowych, czyli
grupy interesu oraz na podmioty prowadzace dziatalnoS¢ lobbingowa na jej rzecz.
Takimi podmiotami sa przedstawiciele grup interesu, czyli organizacje grup
interesu, organizacje spoteczenstwa obywatelskiego, lobbysci, firmy lobbingowe
Swiadczace ustugi prawne lub konsultingowe, ktére mozna okresli¢ zbiorczo
mianem interesariuszy lub zainteresowanych stron. Wyzej wymienione terminy
wskazujg na rozne aspekty lobbingu, dlatego nie powinny by¢ traktowane jako
synonimy. Nadmiefimy, iz stosowanie terminéw zamiennych do lobbingu lub lob-
bystow wynika niekiedy z negatywnego postrzegania spotecznego tego zjawiska
(zwlaszcza gdy mowa jest o lobbingu na szczeblu krajowym), ktory niestusznie
utozsamiany jest z praktykami nielegalnymi (lub na granicy prawa), a zwlaszcza
z dzialaniami o charakterze korupcyjnym.

Roéznice w ujmowaniu lobbingu wynikaja takze ze specyfiki dyscyplin nauko-
wych, ktore to zjawisko opisuja. Na przyktad nauki prawne przyjmuja zwykle dosy¢
waska definicj¢ lobbingu, wynikajaca, jak si¢ wydaje, z zamiaru uchwycenia i ure-
gulowania tego zjawiska w sposob, ktéry wykluczalby zachowania niepozadane
(korupcyjne). Oznacza to, ze ktada one nacisk na legalno$¢ form dziatania (zgod-
no$¢ z prawem) oraz uregulowanie form dostgpu do decydentow. W odniesie-
niu do tej drugiej kwestii chodzi o obowiazek rejestracji oraz o sprawozdawczos¢
finansowa. Nauki prawne definiujg lobbing jako dziatalno$¢ podejmowang przez
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lobbystow, czyli osoby (fizyczne lub wystepujace z ramienia firm konsultingowych,
kancelarii prawnych), ktére podejmujg dziatania zwigzane z wywieraniem wplywu
w toku proceséw decyzyjnych za wynagrodzeniem pieni¢znym w interesie osdb
trzecich lub grup interesu. Odrdznia si¢ przy tym tego typu dziatalno$¢ od obywa-
telskiego prawa petycji, rozumianego jako dziatalno$¢ prowadzona bez wynagro-
dzenia i we wlasnym interesie (dzialania podejmowane przez obywateli), a takze
od prawa do konsultowania projektow aktéw prawnych przez branzowe repre-
zentacje interesow (Wiszowaty 2008, s. 52, 26), czyli od dziatalnoSci stowarzyszen
branzowych i/lub zwiazkdéw zawodowych, okreslanych zbiorczo terminem organi-
zacji grup interesu (omoéwienie polskiej ustawowej definicji lobbingu i lobbysty
znajduje si¢ w punkcie dotyczacym polskiej regulacji lobbingu, zob. 2.2.2).

Szersza perspektywe od nauk prawnych przyjmuja nauki o polityce®, ktore
akcentujg elementy komunikacji i perswazji potrzebne do wywarcia wptywu na
proces decyzyjny w instytucjach wiadzy. Podkresla si¢ wage komunikacji w celu
przekonywania decydentéw do swoich racji, przy rownoczesnym dostarczaniu
informacji majacych na celu promowanie okreSlonych decyzji (Antoszewski
& Herbut 2004, s. 213; Jasiecki, Moleda-Zdziech & Kurczewska 2006, s. 17-18).
W podejsciach politologicznych, podobnie jak w prawnych, podkresla si¢ legal-
nos¢ dziatan lobbingowych, a réznice migdzy tymi podejSciami polegaja na ujeciu
zakresu podmiotowego. Mianowicie w naukach politycznych katalog podmiotéw
prowadzacych dziatania lobbingowe jest zwykle szeroki i otwarty. Obejmuje on
r6znego rodzaju podmioty, takie jak przedstawiciele sektora prywatnego (duzych
firm, korporacji), przemystu branzowego i organizacji reprezentujacych inte-
resy r6znych grup spotecznych (zrzeszenia, stowarzyszenia, zwigzki zawodowe),
inwestorzy, zawodowi lobbysci (np. agenci firm lobbingowych), a takze osoby na
wysokich stanowiskach, osoby publiczne, aktywni lub byli politycy oraz przed-
stawiciele srodowisk opiniotworczych (autorytety moralne, eksperci, naukowcy,
dziennikarze) (Antoszewski & Herbut 2004, s. 213).

W niniejszej pracy zgadzamy si¢ z ujeciem politologicznym lobbingu, modyfi-
kujac nieznacznie kwestie dotyczace zakresu podmiotowego (zob. nizej) i przyj-
mujemy, ze: lobbing to roznego rodzaju czynnosci prowadzone przez osoby reprezen-
tujgce interesy osob trzecich lub grup spolecznych (grup interesu), ktore majg na celu
przekonanie decydentow politycznych o koniecznosci podjecia (lub niepodjecia) dzia-
lani korzystnych z punktu widzenia danych interesow (Vetulani-Cegiel 2014, 2018a).
W zwigzku z powyzszg definicja pragniemy zwroci¢ uwage na kilka problemow
odnoszacych si¢ zaréwno do zakresu przedmiotowego, jak i podmiotowego.

6 Lobbing i zagadnienia pokrewne sa przedmiotem rozwazan réwniez w innych podej-
Sciach naukowych, jak np. tych mieszczacych si¢ w obrebie nauk ekonomicznych, czy zarza-
dzania. W zwiazku z tym, ze przyjeliSmy perspektywe teoretyczng neoinstytucjonalizmu
historycznego, w niniejszej ksigzce ograniczamy si¢ do perspektywy politologiczne;j.
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W pierwszej kolejnosci pragniemy zwrdci€¢ uwage na tzw. zaposredniczenie
interesOw, co oznacza, iz podmioty podejmujace dziatania lobbingowe wystepuja
w interesie stron trzecich, a nie wtasnym (Jasiecki, Moleda-Zdziech & Kurczew-
ska 2006, s. 22). Drugg wazng kwestig jest fakt, iz dzialalno$¢ lobbingowa, bedac
forma komunikacji politycznej, ma z definicji charakter legalny, niezaleznie od
sposobu, w jaki jest prowadzona (bez wzgledu na postac: formalng i/lub jawng
lub nie). Nastepnie warto podkresli¢, iz koncowym adresatem dzialan lobbin-
gowych jest zawsze decydent polityczny, a nie np. opinia publiczna czy srodowi-
ska opiniotworcze (angazowanie opinii publicznej lub ekspertow stanowi jedng
z form lobbingu). Waznym elementem lobbingu jest rowniez jego cel, czyli osig-
gniecie okreslonych korzysci, takich jak np. modyfikacja podejmowanych decyzji
lub polityk publicznych przez decydentéw (ibid. s. 19) w drodze podejmowania
czynnosci albo tez niepodejmowanie dziatan, czyli umacnianie istniejgcego stanu
prawnego (Vetulani-Cegiel 2014, s. 40).

W odniesieniu do zakresu podmiotowego, nie mozna poming¢ kwestii zwia-
zanych z relacjami zachodzacymi pomig¢dzy podmiotami lobbujacymi a podmio-
tami bedacymi (potencjalnie) beneficjentem tych dzialan. Chodzi w szczegdlno-
sci o konieczno$¢ reprezentowania interesoOw innych podmiotdéw. Ten warunek
spetniaja podmioty prowadzace dziatalnos¢ lobbingowa zawodowo, czyli na rzecz
zleceniodawcy, takie jak firmy konsultingowe/lobbingowe, kancelarie prawne,
a takze osoby dzialajace z ramienia organizacji reprezentujacych szersze interesy
spoteczne, czyli organizacji grup interesu (np. zrzeszenia branzowe, stowarzy-
szenia). Przyjeta definicja jest nieco wezsza w stosunku do tych, ktore z reguly
przyjmowane sa w naukach o polityce, lecz szersza niz ujecia prawne. Mianowi-
cie nie zaweza ona katalogu podmiotéw do podmiotoéw, ktore dzialaja w sposob
zawodowy (tj. osOb zarejestrowanych lub prowadzacych dziatalno$¢ zarobkowa),
ale takze nie obejmuje (bytych i obecnych) politykéw, os6b na wysokich stano-
wiskach, osob publicznych czy Srodowisk opiniotworczych, poniewaz podmioty
te nie reprezentuja w sposob bezposredni zadnej grupy interesu.

Warto tez zauwazy¢, iz relacja taczaca beneficjentow lobbingu z podmiotami,
ktore prowadza dziatania na ich rzecz, jest elementem, ktory pozwala rozr6znié
lobbing od rzecznictwa intereséw. W przeciwiefistwie do lobbingu, ktory ,,zawsze
ma na wzgledzie interesy prywatne lub grupowe, (...) rzecznictwo jest aktyw-
noscig w wiekszym stopniu przypisywana podmiotom wystepujacym w imieniu
dobra ogodlnego (...) badz tez stron stabszych, dyskryminowanych, takich ktére
nie potrafig broni¢ swoich intereséw, ktore nie znajduja si¢ w nurcie dominujacej
polityki” (Kurczewska 2011a, s. 20-21). Rzecznictwo interesdw jest prowadzone
przez podmioty, ktore nie reprezentuja w sposob bezpoSredni okreSlonej grupy
interesu, natomiast dzialajg (raczej) na rzecz interesoOw rozproszonych i/lub
interesu publicznego (tego typu dziatalno$¢ prowadza znane osoby publiczne,
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autorytety, ale takze organizacje pozarzadowe, think-tanki, Srodowiska naukowe
itd.). Dodatkowym kryterium, ktére moze by¢ pomocne w odrdznieniu lobbingu
od rzecznictwa interesow jest fakt, ze dziatania o charakterze rzecznictwa wycho-
dza poza kontekst biezacych procesow legislacyjnych.

1.3.2 Interesariusze

W obecnym dyskursie naukowo-politycznym pod pojeciem lobbysty najcze-
Sciej kryja si¢ przedstawiciele firm konsultingowych §wiadczacy ustugi w zakresie
lobbingu, zwtaszcza na forum Unii Europejskiej. Termin organizacje grup interesu
stosowany jest z kolei w stosunku do podmiotéw o formalnej strukturze, ktore
sa powolywane przez okre§lone grupy interesu w celu prowadzenia wobec usta-
wodawcy dziafan o charakterze lobbingowym (zabiegania o interesy danej grupy
spotecznej). Przyktadem tego typu podmiotoéw sa branzowe federacje, zrzesze-
nia, stowarzyszenia, izby gospodarcze itp., ktOre reprezentujq interesy gospo-
darcze i ekonomiczne okreslonej grupy. Inny spotykany termin to organizacje
spoleczeristwa obywatelskiego, ktory odnosi si¢ do organizacji pozarzadowych
(najczesciej stowarzyszen i fundacji) (Kohler-Koch & Quittkat 2013, s. 5), cho¢
niekiedy rozciaga si¢ on rOwniez na inne podmioty, ktore zabiegaja o ochrone
interesOw obywateli (np. na think-tanki). Obie kategorie organizacji stanowig
ogniwo posrednie w komunikacji pomiedzy grupa interesu a decydentem, jed-
nak w przeciwienstwie do partii politycznych celem ich dziatania jest realizacja
zalozonych celdéw politycznych (szczegdlnie w zakresie ksztattowania oraz imple-
mentacji prawa), a nie ubieganie si¢ o elektorat.

Unijni politycy i urzednicy stosuja raczej terminy: zainteresowane strony lub
interesariusze (ang. stakeholders). Na przyktad w dokumencie konsultacyjnym
Komisji Europejskiej z 2014 r., dotyczacym wytycznych w zakresie konsultacji
(European Commission 2014a, s. 5), mozna przeczytaé, iz konsultacje z inte-
resariuszami nalezy rozumiel, jako konsultacje z zainteresowanymi stronami
(ang. interested parties) lub z zewnetrznymi stronami (por. Vetulani-Cegiel 2015b,
s. 225). W przyjetych rok pdzniej wytycznych dotyczacych prowadzenia konsul-
tacji Komisja wymienia nastepujace kategorie interesariuszy (European Com-
mission 2015a, s. 73-74):

1) obywatele / podmioty indywidualne,

2) organizacje przemystu, biznesu lub pracownicze (ponadnarodowe, kra-
jowe, male i Srednie przedsigbiorstwa, organizacje biznesowe, zwigzki
zawodowe, izby handlowe),

3) unijne platformy, sieci lub stowarzyszenia, a takze krajowe i mig¢dzyna-
rodowe organizacje lub stowarzyszenia reprezentujace okreSlone grupy
interesu o charakterze profit, non profit, zawodowym i rzemieSlniczym,
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4) wtadze publiczne (w tym: instytucje unijne, rzady i parlamenty narodowe,

wladze regionalne, lokalne i miejskie),

5) podmioty $§wiadczace ustugi doradcze (think tanki, firmy konsultingowe,

kancelarie prawne),

6) Srodowiska naukowe/akademickie (uniwersytety, szkoty i placowki eduka-

cyjne, instytuty naukowe),

7) inne.

Katalog interesariuszy zawarty w wyzej wymienionym dokumencie Komisji
Europejskiej jest szeroki i obejmuje wiasciwie wszystkie rodzaje podmiotdw
zewnetrznych w stosunku do instytucji UE. Warto zauwazy¢, iz kategorie inte-
resariuszy wychodza poza tradycyjnie typologie odnoszace si¢ do podmiotow
podejmujacych dziatania lobbingowe. Dotyczy to zwlaszcza wtadz publicznych,
obywateli, ale takze Srodowisk naukowych, ktorych dziatania — w naszym rozu-
mieniu — tylko w niektorych przypadkach mozna zakwalifikowac jako lobbing
(np. gdy przedstawiciele tego Srodowiska dzialaja stricte w interesie swojej spo-
tecznoSci akademickiej, zob. Vetulani-Cegiel 2015¢, s. 309).

W niniejszej pracy terminy organizacje grup interesu, zorganizowane interesy,
zainteresowane strony oraz interesariusze beda stosowane zamiennie, gléwnie
w odniesieniu do réznego rodzaju podmiotow reprezentujacych interesy grupowe
(stowarzyszenia, zrzeszenia), a takze do organizacji pozarzagdowych reprezentuja-
cych interesy rozproszone. Pragniemy przy tym zastrzec, iz terminy interesariusze
oraz zainteresowane strony maja na ogol szersze znaczenie i odnosza si¢ rowniez
do innych podmiotéw kierujacych dziatania do ustawodawcy, w tym do firm kon-
sultingowych lub kancelarii prawnych wystepujacych w imieniu zleceniodawcy,
duzych podmiotéw gospodarczych (koncerny), oSrodkdéw badawczych i przedsta-
wicieli Srodowisk akademickich, a takze w niektorych przypadkach do obywateli.

1.3.3 Rodzaje i formy lobbingu

W literaturze zwraca si¢ uwage na roznorodnos¢ form lobbingowych, a takze
uwzglednia rozne kryteria klasyfikacyjne (zob. np. Clamen 2005; Jasiecki,
Moleda-Zdziech & Kurczewska 2006, s. 200; van Schendelen 2006). Klasyczne
typologie opieraja si¢ przede wszystkim na formach wywierania wplywu. Zanim
jednak przejdziemy do przedstawienia giéwnych typologii dotyczacych strategii
i taktyki dziatania oraz metod i technik stosowanych przez interesariuszy w celu
zwiekszenia skutecznosci wplywu, chcemy zwroci¢ uwage na czynniki warunku-
jace przyjecie okreSlonych strategii.

Jedna z wazniejszych decyzji, ktorg trzeba podjac przystepujac do prowa-
dzenia kampanii lobbingowych jest wybor adresata. Zgodnie z koncepcja venue
shopping podmioty dziataja w sposob przemyslany, poniewaz poszukujg zawsze
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najbardziej atrakcyjnego miejsca w strukturze instytucjonalnej, koncentrujac
swoja uwage na osrodkach, ktére umozliwiaja im osiaggnigcie celow (Kurczew-
ska 2011b, s. 71). Wyznacznikami w wyborze form wplywu oraz odpowiedniego
adresata lobbingu sa uwarunkowania ustrojowe oraz poszczegélne etapy pro-
cesu legislacyjnego. Jesli chodzi o te pierwsze, to — dla przykiadu — zaréwno
w USA, jak i w Wielkiej Brytanii, lobbing kierowany jest przede wszystkim do
parlamentu, ktory wykonuje prace legislacyjne, natomiast w systemach Europy
kontynentalnej do rzadow. Jesli chodzi natomiast o lobbing w Unii Europej-
skiej, cho¢ mowi si¢ o otwartosci UE, to badania potwierdzaja, iz poszczegdlne
instytucje posiadaja sobie wiasciwie preferencje oraz strukturalne mozliwosci
dostepu (Richardson & Mazey 2015, s. 425). W Swietle teorii dost¢pu i wymiany
uwaza si¢, iz pewne instytucje oferuja dostep w zamian za okres§lone dobra. Na
przyktad dobrami pozadanymi przez Komisje Europejska jest wiedza ekspercka
oraz informacje o potrzebach i interesach danego sektora w skali europejskiej
i krajowej (Bouwen 2002). Z kolei, patrzac na uwarunkowania zwigzane z proce-
sem legislacyjnym, bierze si¢ pod uwage przede wszystkim aspekt czasowy, ktory
determinuje wybOr strategii lobbingowych oraz adresata dziafan, a takze umie-
jetnos¢ zarzadzania ,,szumem” wokol danej sprawy: na jednym ekstremum jest
dziatanie za zamknietymi drzwiami, a na drugim lobbing zewne¢trzny wykorzy-
stujacy sile mediow w celu nagltosnienia kampanii lobbingowej (van Schendelen
2006, s. 230-238). Ze wzgledu na wyzej opisane uwarunkowania (zarOwno ustro-
jowe, jak i wynikajace z procesu politycznego) analitycy tego obszaru mowig
rOwniez o stosowaniu strategii procesowych jako metod dziatania grup interesu
(Bouwen & McCown 2007; Graniszewski 2011).

Tradycyjne klasyfikacje lobbingu uwzgledniaja r6zne sposoby wywierania
wplywu na decydentow politycznych. Bierze si¢ pod uwage zaré6wno aspekty
podmiotowe, jak i te, ktore dotycza stosowanych form i strategii. Ponizej przy-
taczamy kilka typow lobbingu, ktore wydaja si¢ istotne z punktu widzenia dalszej
analizy (zwykle interesariusze stosujg rownolegle r6zne formy wptywu).

1. Lobbing profesjonalny i amatorski. Chodzi o rozr6znienie pomi¢dzy lobbin-
giem podejmowanym w sposob regularny i zawodowy (Jasiecki, Molgda-Zdziech
& Kurczewska 2006, s. 142) oraz lobbingiem amatorskim, czesto jednorazowym,
ktory charakteryzuje si¢ spontanicznoScia, i ktory wykorzystuje personalne zna-
jomosci w uktadach wtadzy w celu ,,zatatwienia” jakiejS sprawy. Lobbing profe-
sjonalny wystepuje w trzech postaciach wyodrebnianych wedtug kryterium pod-
miotowego, a mianowicie: komercyjnej (chodzi o firmy dziatajace na zlecenie
i $wiadczace za wynagrodzeniem ustugi konsultingowe lub prawne), korporacyj-
nej (mowa o przedstawicielach korporacji odpowiedzialnych za PR i lobbing)
oraz instytucjonalnej (mowa o przedstawicielach organizacji grup interesu) (sze-
rzej: Vetulani-Cegiel 2014, s. 46-47).



32 Rozdzial 1. Zafozenia teoretyczno-metodologiczne

2. Dzialania samodzielne/kolektywne. Pozostajac przy zakresie podmioto-
wym, warto zwroci¢ uwage na strategie prowadzone samodzielnie oraz te, ktore
sa oparte na dzialaniach wspdlnych. Jesli chodzi o dziatania kolektywne, to zali-
cza sie do nich powotywanie organizacji parasolowych i cztonkostwo w tego typu
organizacjach, dzialania w koalicjach oraz r6znego typu zachowania sieciowe
(Aspinwall & Greenwood 1998; Mahoney 2007; Szalacha 2011; Trawinski 2011).

3. Lobbing ofensywny/lobbing defensywny. Ten podzial oparty jest na rozréz-
nieniu form. Lobbing ofensywny polega na inicjowaniu dzialan zmieniajacych
okreslony stan rzeczy, natomiast lobbing defensywny na prébach utrzymania
okreslonego status quo oraz ograniczania dziatan majacych negatywny wplyw na
interesy danej grupy.

4. Lobbing bezposredni/lobbing posredni. Podobnie jak w przypadku lobbingu
ofensywnego i defensywnego, tutaj rowniez chodzi o formy dziatania. Lobbing
bezpoSredni zachodzi wtedy, gdy dzialania maja na celu bezposrednie dotarcie
do osob decyzyjnych zajmujacych si¢ dang dziedzing polityki i polega na prze-
kazywaniu postulatéw oraz na promocji interesow danej grupy. Komunikacja
moze przebiega¢ w formie ustnej (np. podczas konferencji, publicznego wystu-
chania lub innego rodzaju formalnych i nieformalnych spotkan) albo pisemnej
(wowczas polega ona na przesylaniu informacji, stanowisk, analiz, raportow,
ekspertyz, broszur), zaréwno z wlasnej inicjatywy, jak i w drodze publicznych
konsultacji.

Z kolei lobbing poSredni polega na ksztaltowaniu opinii publicznej w celu
uzyskania jej poparcia dla danej sprawy (Jasiecki, Moleda-Zdziech & Kurczew-
ska 2006, s. 169). W tym celu wykorzystuje si¢ np. znane autorytety, wktad eks-
pertow lub zaprzyjaznione grupy interesu (Clamen 2005, s. 121; van Schende-
len 2006, s. 227). Niekiedy lobbing posredni moze przybiera¢ posta¢ kampanii
w mediach (w tym réwniez w nowych mediach), ktére majg na celu kreowanie
pozytywnego wizerunku danych intereséw albo ma forme lobbingu oddolnego
(ang. grass-roots lobbying), czyli dziataf majacych na celu wzbudzenie szerokiego
(masowego) zainteresowania jakim$ problemem obywateli w celu zmobilizowa-
nia ich do okreSlonej reakcji (podpisywania petycji, udzialu w manifestacjach
itd.) (Jasiecki, Moleda-Zdziech & Kurczewska 2006, s. 170-182).

5. E-lobbing. Jest to specyficzny rodzaj lobbingu, ktéry polega na stosowaniu
nowych technologii komunikacyjnych i informacyjnych w dziataniach majacych na
celu wywarcie wplywu na decydenta politycznego (Moleda-Zdziech 2012, s. 66).
Do e-lobbingu naleza wszelkie dzialania prowadzone w Srodowisku cyfrowym
online, czyli w Internecie i nowych mediach. Opisujac lobbing przy wykorzysta-
niu technologii ICT, méwi si¢ o prowadzeniu monitoringu, wymianie informacji
(van Schendelen 2006, s. 220), ale przede wszystkim zwraca si¢ uwage na lobbing
oddolny. Jest to uzasadnione o tyle, ze dzialania w sieci znacznie ulatwiajg ksztat-
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towanie opinii publicznej, a takze osiggni¢cie efektu masowego (Moleda-Zdziech
2011, s. 180). Podkresla si¢ rolg nowych medidéw, wskazujac na fakt, iz lobbing
oddolny jest oparty jednoczes$nie na liczebno$ci grupy i na dziataniach online
(Moleda-Zdziech 2012, s. 65-66). Wykorzystywanie technologii ICT w dziatalno-
Sci lobbingowej bylo omawiane przez badaczy zajmujacych si¢ szerzej wplywem
nowych medidw na aktywno$¢ obywateli (partycypacje polityczng) oraz — og6lnie
— na demokracj¢ (Nowak 2011; Lakomy 2013; Lindner, Aichholzer & Hennen
2016; Vilella 2019). W tym kontekscie mowi si¢ o e-mobilizacji, czyli mobilizacji
politycznej wykorzystujacej technologie ICT. Z jednej strony tego typu dzialania
funkcjonuja jako narzedzie komunikacji, a z drugiej, sa wykorzystywane przez
grupy interesu, aktywistow i ruchy spoleczne do celow politycznej rekrutacji,
organizacji i kampanii (Lakomy 2013, s. 165). Chociaz jest to dziatalno$¢ prowa-
dzona online, to w koncowym efekcie jest ona obliczona na wywolanie skutkdw
offline (Nowak 2010, s. 72). Nowak wymienia (za Sandorem Veghem) trzy rodzaje
dziataf mieszczacych si¢ w ramach e-mobilizacji, a mianowicie:

a) aktywnos$¢ polegajaca na podnoszeniu $§wiadomoSci i rzecznictwie intere-
sow, a takze wyrazaniu poparcia dla jakiej$ sprawy (ang. awareness/advo-
cacy),

b) dzialania organizacyjno-mobilizacyjne (ang. organisation/mobilisation),

¢) szeroko pojete dziatania bezposrednie, prowadzone wylacznie w §rodowi-
sku cyfrowym online, w tym réwniez hakerskie (ang. action/reaction).

O ile dwa pierwsze rodzaje e-mobilizacji mozna uznac za oddolne dziatania
lobbingowe prowadzone online (w tego typu dzialania wpisuje si¢ mobilizowanie
spoteczenstwa w postaci organizowania i nawolywania do podpisywania (e-)pety-
cji lub przylaczania si¢ do protestow), o tyle e-mobilizacj¢ w trzecim znaczeniu
nalezaloby raczej zdefiniowa¢ jako forme¢ e-partycypacji (a nie e-lobbingu)’.

W ogdle warto zwroci¢ uwage na roznice miedzy pojeciami e-mobilizacja oraz
e-lobbing. Mimo de facto tej samej istoty zjawiska (chodzi przeciez o angazowa-
nie obywateli do aktywnosci politycznej) pojecie e-lobbingu jest mniej neutralne
(lub bardziej precyzyjne), poniewaz wpisuje te dziatalno§¢ w kontekst procesu
politycznego i wskazuje na fakt, iz mobilizacja spoteczna jest wynikiem dzia-
falnosci lobbingowej, a wiec prowadzonej przez r6znego rodzaju interesariuszy
w celu wywarcia wplywdw na decydentow. Ponadto warto zwroci¢ uwage na ogol-
nie dos$¢ waskie definiowanie sfery dziatan wchodzacych w zakres e-lobbingu.
Wystepujace dzialania lobbingowe w sieci ograniczaja si¢ w zasadzie do lobbingu
posredniego, a w szczeg6lnosci do wykorzystywania mediéw spotecznoSciowych
w celach prowadzenia kampanii, gdy tymczasem lobbing online to takze umiejet-

7 Nalezy ponadto zauwazy¢, iz dzialania hakerskie majg charakter nielegalny, co z defi-
nicji wyklucza kwalifikowanie ich do dziatan o charakterze lobbingowym.
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nos$¢ wykorzystywania technologii ICT do bezposredniego kontaktu z decyden-
tami, jak chocby udzial w konsultacjach internetowych organizowanych przez
ustawodawce w ramach dialogu obywatelskiego.

6. Rodzaje lobbingu ze wzgledu na oczekiwane rezultaty podejmowanych dzia-
fan. Celem dziatan lobbystow wobec decydentdéw sa rozmaite kwestie, zar6wno
te, ktore dotycza decyzji o charakterze personalnym (np. w spotkach panstwo-
wych), jak i te, ktore odnoszg si¢ do poszczegoélnych sektorow gospodarki lub
do szerokich grup spotecznych. Dlatego tez, biorac pod uwage ww. kryterium
wyrdznia sie:

a) lobbing legislacyjny (lub regulacyjny), ktory ma doprowadzi¢ do modyfi-

kacji prawa,

b) lobbing techniczny, majacy na celu tworzenie i/lub zmian¢ uregulowan lub

norm w zakresie standardéw technicznych,

c¢) lobbing strukturalny, ktory sprowadza si¢ do prob wplynigcia na zmiang

struktur organizacyjnych,

d) lobbing finansowy, kiedy oczekuje si¢ okreslonych korzySci finansowych

(np. korzystnych kontraktow),

e) lobbing polityczny, prowadzony w celu uzyskania stanowisk lub strefy

wplywow,

f) lobbing $wiatopogladowy, promujacy okreslone systemy wartoSci

(np. w zakresie ochrony Srodowiska),

g) lobbing regionalny, ze wzgledu na interesy regionow.

Nierzadko rézne rodzaje lobbingu wystepuja jednoczesnie. Kiedy celem jest
np. wprowadzenie lub zmiana standardéw technicznych, dokonuje si¢ zmian
w przepisach prawnych, a kiedy celem jest np. wprowadzenie zmian w przepi-
sach o ochronie Srodowiska, prowadzi si¢ jednocze$nie lobbing $wiatopogladowy
i legislacyjny.

W dalszej czesci pracy zagadnienia dotyczace lobbingu prawno-autorskiego
zostang zawezone do lobbingu legislacyjnego, chociaz dziatania w tym obszarze
moga sprowadzac si¢ takze do lobbowania w innych celach, jak np. w celu pozy-
skania funduszy albo okreslonych funkcji w zakresie zbiorowego zarzadzania.



ROZDZIAL 2

Zarzadzanie regulacyjne w zakresie lobbingu

2.1 Systemowe uwarunkowania lobbingu

2.1.1 Uwarunkowania ustrojowe - kwestie ogolne

Jak juz zostato powiedziane, lobbing funkcjonuje w ramach danego systemu
politycznego i dlatego jednym z wazniejszych czynnikéw, ktore go ksztaltuja,
jest ustrdj polityczny (Jasiecki 2002). Wspoiczesnie wyrdznia si¢ dwa modele
lobbingu, tj. model pluralistyczny, wystepujacy gtownie w USA i w Wielkiej Bry-
tanii, oraz model korporatywistyczny, typowy dla pahstw Europy Zachodnie;.
Model pluralistyczny opiera si¢ na istnieniu luZzno powigzanych grup interesu,
ktore pelnig funkcje posrednikOw miedzy stronami ustalajacymi reguly gry,
a tymi ktore im podlegaja (Jasiecki, Moleda-Zdziech & Kurczewska 2006, s. 54).
W tego typu modelach lobbing traktowany jest jako spos6b wykorzystania kon-
stytucyjnych uprawnien obywateli (lobbySci petnia funkcje posredniczaca miedzy
elitami wladzy politycznej a grupami interesu). W zalozeniu istnieje ,,konku-
rencja zorganizowanych grup interesu, [ktora] tworzy mechanizmy przeciwwagi
sil, ktore umozliwiaja osiaganie dynamicznej rownowagi wplywow spolecznych
w instytucjach wtadzy” (Jasiecki 2002, s. 118). Z kolei w modelach korporatywi-
stycznych giéwne decyzje polityczne podejmowane sa w wyniku negocjacji mie-
dzy rzadem a przedstawicielami grup interesu, ktorymi, tradycyjnie, sa zwiazki
zawodowe i organizacje biznesu (Jasiecki, Moleda-Zdziech & Kurczewska 2006,
s. 54, 66-68; Jasiecki 2002, s. 118).

Jesli chodzi o system polityczny Unii Europejskiej, zwraca si¢ uwage na jego
hybrydowy charakter (Jasiecki 2002; Czub 2018), poniewaz zawiera on zarOwno
elementy modelu pluralistycznego, jak i korporatywistycznego. Najczesciej jed-
nak unijny system instytucjonalny (polityczny) okreSla si¢ jako sui generis, ponie-
waz charakteryzuje si¢ on sobie wlasciwymi uwarunkowaniami, relacjami i pro-
cedurami, a takze s3 w nim reprezentowane, lub tez Scieraja sie, roznego rodzaju
interesy, idee i wartosci (krajow cztonkowskich, wspolnotowe, sektorowe). Jedna
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z przydanych koncepcji teoretycznych w badaniach nad grupami interesu, odno-
szacych sie do systemu politycznego Unii Europejskiej, jest ,,zarzadzanie wielo-
poziomowe” (ang. multi-level governance), poniewaz umozliwia ono ,wnikliw-
sze przyjrzenie si¢ ich [grup interesu] funkcjonowaniu na r6znych poziomach
decyzyjnych, w r6znych politykach i dziedzinach wspoipracy oraz na réznych
etapach procesow decyzyjnych i legislacyjnych” (Kurczewska 2011a, s. 64). Inna,
rOwniez przydatng w badaniu lobbingu i grup interesu koncepcja, jest ,,venue
shopping” (z ang.) okreslajaca Unig jako system ,,wielu punktow dostgpu”, ktore
umozliwiaja grupom interesu dostep do poszczegdlnych struktur i decydentdw
(Richardson & Mazey 2015, s. 425), i ktore — przez swoja specyfike, wynikajaca
z roli w procesie politycznym — zache¢cajg grupy interesu do kierowania spraw
w kierunku tych struktur, ktére odznaczaja si¢ najwickszg podatnoscig z punktu
widzenia ich interesow (Baumgartner 2007, s. 152).

W systemach demokratycznych grupy interesow petnig trzy funkcje, tj. funkcje
reprezentacyjna, ekspercka oraz kontrolng. Pierwsza z nich polega na reprezen-
towaniu okreslonego §rodowiska wzgledem decydentow politycznych, stanowigc
ogniwo posrednie w komunikacji miedzy obywatelami a ustawodawca. W ten
sposob interesariusze artykuluja potrzeby swojego Srodowiska oraz zabiegaja
o ochrong jego interesow (Antoszewski 2003; Herbut 2003). Funkcja ekspercka
zwigzana jest z przekazywaniem wiedzy. Grupy interesu, a zwlaszcza te, ktore
reprezentujg waskie sektory gospodarki, w przeciwienstwie do ustawodawcy
(wywiad W12), posiadaja specjalistyczng wiedz¢ na temat specyfiki oraz pro-
blemoéw wystepujacych w danej branzy i dlatego ich zasadniczg rolg jest dostar-
czanie wkladu merytorycznego podczas formulowania prawa (Bouwen 2002;
Gornitzka, A. & Holst 2015). W przypadku funkcji kontrolnej chodzi gtéwnie
o kontrole nad demokratycznoscia proceséw stanowienia prawa. Te funkcje pet-
nig zazwyczaj organizacje straznicze (watchdogi). Juz sam udziat r6znych stron
(nie tylko o charakterze strazniczym) w procesach politycznych prowadzi jed-
nak do réwnowazenia reprezentacji interesdw, poniewaz daje szans¢ na mery-
toryczng i spofeczng kontrole proponowanych rozwigzan prawnych, a w konse-
kwencji na wywazone regulacje prawne. Odpowiednia reprezentacja interesow
ma fundamentalne znaczenie w procesie ksztaltowania polityki publiczne;.

Gléwnym celem prawnego regulowania dziatalnoSci lobbingowej jest kon-
trola nad formami i czestotliwoScig kontaktow miedzy podmiotami pragnacymi
wplywac na polityke a decydentami. Rozwigzania prawne regulujace sfere styku
interesariuszy oraz decydentéw (politykow, urzednikoéw) sa najczesciej podykto-
wane checig wprowadzenia wigkszej przejrzystoSci do procesow decyzyjnych oraz
dazeniem do zapobiegania zjawiskom niepozadanym (w szczegdlnosci korup-
cji). Niekiedy dazy si¢ do niwelowania nadmiernych (lub raczej asymetrycznych)
naciskow ze strony lobbystow. Regulacje w tym zakresie majg na celu struktury-
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zowanie relacji pomig¢dzy uczestnikami gry politycznej. De facto chodzi o wpro-
wadzenie pewnego rodzaju restrykcji dla interesariuszy, dotyczacych dostepu
do decydentéw (np. obowigzek zarejestrowania dzialalnosci lobbingowej lub
konieczno$¢ uzyskania przepustek i akredytacji) lub sprawozdawczosci finanso-
wej. Niekiedy proponowanym rozwigzaniom towarzysza uregulowania etyczne
(réwniez samosrodowiskowe), polegajace na okreslaniu regut zachowan. Mimo
analogicznych rozwiazan przyjmowanych w r6znych krajach okazuje sie¢, ze prak-
tyki lobbingowe rdznia si¢ od siebie ze wzgledu na uwarunkowania ustrojowe
(prerogatywy poszczeg6lnych organdw wiadzy i instytucji, tradycje legislacyjne,
sposob prowadzenia dialogu ze spoteczefistwem, dojrzalo§¢ demokracji w danym
kraju itd.), a takze ze wzgledu na spoleczne postrzeganie zjawiska. Dlatego tez
rozwigzania prawne nalezy rozpatrywal przez pryzmat konkretnego systemu
politycznegos.

2.1.2 Konsultacje jako platforma dostepu do ustawodawcy

Grupy interesu szukaja roznych mozliwosci dostgpu do ustawodawcy. Zgod-
nie z koncepcja ,,venue shopping” podmioty szukaja wejScia w tych strukturach,
ktore wychodza naprzeciw interesariuszom (i ich interesom). Jak juz zostato
powiedziane, dostep do ustawodawcy wynika z przestanek systemowych oraz
z dziatan podejmowanych w ramach zarzadzania regulacyjnego (w zakresie rela-
cji z interesariuszami), co oznacza, iz jest on strukturyzowany poprzez rejestry
i procedury konsultacji. Liczba i rodzaj punktéw dostepu zalezy od (i §$wiadczy o)
otwartosci danego systemu politycznego.

Warto zwr6cié w tym miejscu uwage na szczegllny rodzaj dostepu do usta-
wodawcy, jaki oferuja konsultacje. Jesli uwzglednimy fakt, ze interesariusze sg
zainteresowani ksztaltowaniem prawa (mowi si¢ o lobbingu legislacyjnym), to
na dzialalno$¢ lobbingowa nalezy spojrze¢ przez pryzmat procesu stanowienia
prawa, a zwlaszcza przez procedury powadzenia dialogu ze spoteczefnistwem oby-
watelskim. Poprzez dialog obywatelski rozumiemy formalne interakcje miedzy
grupami interesu a decydentami, ktdre odbywaja si¢ np. w ramach konsulta-
cji z interesariuszami w toku procesu ksztaltowania polityki i/lub stanowienia
prawa. Formalne konsultacje sa wazne, poniewaz stanowig przeciwwage dla
lobbingu nieformalnego (a takze ukrytego), ktory — opierajac si¢ na kontak-
tach personalnych — jest zwykle (uwazany za) bardzo skuteczny. Chodzi zaréwno
o otwarte pisemne konsultacje publiczne, jak i te, ktore odbywaja si¢ w innych
formutach (co nie oznacza, iz te drugie sa zawsze nieprzejrzyste), odbywajacych

8 Szerzej na ten temat pisze M. Wiszowaty (2008).
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sie¢ w wezszych gremiach, jak np. w toku publicznych wystuchan, konferencji
srodowiskowych, grup eksperckich lub podczas dostarczania analiz.

Konsultacje stwarzaja nie tylko okazje do regularnego, a zarazem formalnego
dostepu do decydentow, ale pozwalaja takze na wymiane argumentdw, czyli na
dialog miedzy interesariuszami a ustawodawca i w ten sposob instytucjonalizuja
relacje miedzy uczestnikami procesu legislacyjnego. W wyniku zasiegania opinii
réznych stron wzrastaja mozliwosci wptywu poszczegdlnych grup spofecznych,
a wraz z nimi wzrasta szansa na stanowienie przepisoéw, ktdre rzeczywiscie odpo-
wiadaja na problemy, z jakimi borykaja sie r6zne grupy interesariuszy. Ponadto,
jak juz zostato powiedziane, umozliwienie spoleczefnistwu udziatu w konsulta-
cjach skutkuje zwigkszeniem przejrzystoSci procesow legislacyjnych.

Konsultacje sa takze instrumentem przyczyniajacym si¢ do przyjmowania
zrownowazonych przepiséw, tj. takich, ktore uwzgledniaja interesy roznych
grup spolfecznych, w tym rowniez interesy rozproszone lub sfabiej reprezento-
wane. Z pewnoScig zrownowazona reprezentacja interesdw jest jedna z kluczo-
wych kwestii, ktéra powinna by¢ uregulowana w zakresie prowadzenia polityki
publicznej, poniewaz dzigki tej regulacji mozna zniwelowac ryzyko ,,zawlaszcza-
nia regulacji” (ang. regulatory capture) przez strony reprezentujace partykularne
interesy (Rasmussen 2015, s. 367). Interesariusze daza bowiem do wprowadzenia
korzystnych dla siebie rozwigzan, niekiedy kosztem interesow pozostatych stron.
Dodajmy, iz ryzyko nieuwzglednienia interesow wszystkich stron zwicksza si¢
w warunkach asymetrycznej reprezentacji interesow lub nieobecnosci niektorych
stron w konsultacjach.

Chcac skutecznie wplywaé na ksztattowanie polityki i przepisow prawnych
na jak najwcze$niejszym etapie, interesariusze kieruja swoje dziatania w pierw-
szej kolejnosci do instytucji, ktore maja inicjatywe ustawodawcza. W Polsce taka
inicjatywe maja Rzad, Sejm, Senat i Prezydent RP. Zwykle powstaja jednak rza-
dowe projekty ustaw (przygotowywane przez odpowiednie ministerstwa), ktore
kierowane sg nast¢pnie do parlamentu, a po ich przyjeciu (z poprawkami lub
bez) do podpisu przez Prezydenta RP. Na szczeblu UE, w trybie zwyklej proce-
dury ustawodawczej (ktora ma zastosowanie w przypadku polityk nalezacych do
kompetencji unijnych), inicjatywe ustawodawcza posiada Komisja Europejska®.
Opracowany wniosek legislacyjny przesylany jest pdzniej do Parlamentu Euro-
pejskiego oraz do Rady UE, gdzie tocza si¢ dalsze prace legislacyjne. Powszech-
nie wiadomo jednak, ze na tym etapie prac legislacyjnych nie jest juz tatwo zmie-
ni¢ radykalnie tekst przediozony przez Komisje (Tanasescu 2009, s. 56).

9 Inicjatywe ustawodawcza maja takze obywatele w ramach tzw. Europejskiej Inicjatywy
Obywatelskiej, jednak ma ona miejsce niezwykle rzadko (Cianciara 2018a).
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Instytucje w rozny sposdb podchodza do interesariuszy. Niektore godza sie
niechetnie na wspoOlprace ze stronami trzecimi, inne sg otwarte i wychodza
naprzeciw problemom sektorowym lub same poszukuja gloséw eksperckich.
W tym drugim przypadku instytucje tworza mozliwosci dostepu z wlasnej inicja-
tywy, np. w postaci réznego rodzaju konsultacji. Mimo to interesariusze staraja
sie, rzecz jasna, sami dotrze¢ do oséb decyzyjnych, stosujac klasyczne metody
lobbingu instytucjonalnego, tj. zabiegaja o spotkania, wystosowuja listy, petycje
itd.

Reasumujac, konsultacje stanowia przejaw dialogu z zainteresowanymi stro-
nami i w konsekwencji przyczyniaja si¢ do budowania spoleczefnistwa obywa-
telskiego. Odpowiednie procedury konsultacji (w tym dobdr metod i narzedzi)
pozwalaja ksztaltowal partycypacje polityczng obywateli, a takze wplywaé na
reprezentacj¢ interesOw (np. w grupach doradczych, w ktorych liczba uczestni-
kow jest ograniczona). Dlatego celem zarzadzania regulacyjnego strukturyzuja-
cego relacje z interesariuszami (a takze partycypacje w procesach politycznych,
tj. legislacyjnych i konsultacyjnych) powinno by¢:

— zapewnienie ustawowego obowigzku przeprowadzania konsultacji w przy-

padku inicjatyw legislacyjnych (rzadowych i innych),

— wprowadzanie mechanizmdw szerokiej partycypacji w konsultacjach,

— zapewnienie odpowiedniego upublicznienia informacji o planowanych

i otwartych konsultacjach oraz wyznaczenie wystarczajacego czasu na
przesylanie kontrybucji,

— prowadzenie zdywersyfikowanych form konsultacji,

— dazenie do rownowazenia reprezentacji interesow.

Ponizej przedstawiamy rozwigzania prawne dotyczace lobbingu oraz konsul-
tacji, jakie funkcjonuja na szczeblu polskim oraz unijnym.

2.2 Zarzadzanie regulacyjne w Polsce

2.2.1 Uwarunkowania systemowe

W Polsce zaréwno kultura polityczna, jak i partycypacja polityczna obywa-
teli okreSlane sg jako wzglednie stabe (Jasiecki 2015). Dziatalno$¢ lobbingowa
byla (i nadal jest) utozsamiana z naciskami biznesowymi na ustawodawce przez
powiazania personalne, a takze z zachowaniami nieetycznymi, a nie z dziatalno-
Scig organizacji grup interesu (stowarzyszen, zrzeszen, fundacji) (Jasiecki 2000;
Kopka, Piontek & Minkenberg 2018). Brak ugruntowanych wzorcow dialogu
obywatelskiego (w odstonie pluralistycznej) wynika w gldwnej mierze z prze-
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stanek historyczno-ustrojowych!?. Fakt ten ma zasadnicze znaczenie dla analizy
lobbingu, poniewaz wyjaSnia negatywne postrzeganie tego zjawiska oraz rzutuje
na sposob jego regulowania.

Jedli chodzi o geneze regulacji lobbingu w Polsce, to dgzenia do uregulowania
udzialu podmiotéw trzecich w procesach decyzyjnych i pierwsze regulacje w tym
zakresie wynikaly przede wszystkim z afer korupcyjnych, jakie miaty miejsce na
przetomie lat 90. i 2000., jak np. afera hazardowa lub afera zelatynowa (Wiszo-
waty 2010, s. 8). Uchwalone w 2005 roku w ustawie o dziatalnoSci lobbingowej
(Ust. lobb. 2005) regulacje byly podyktowane zamiarem zapobiezenia podobnym
zjawiskom (Wiszowaty 2010). Mozna zatem stwierdzi¢, iz wprowadzenie regu-
lacji dotyczacych lobbingu na szczeblu krajowym wynika z uwarunkowan histo-
rycznych zwigzanych z korupcja (Graniszewski 2017, s. 239), a nie — jak w przy-
padku Unii Europejskiej — ,,oddalenia strukturalnego wiadzy od obywateli” czy
tez z braku legitymizacji wladzy w kontekscie deficytu demokracji (szerzej na ten
temat w punkcie 2.3.1.1).

Tym niemniej, rdwniez na gruncie polskim mozna odnotowa¢ pewne odda-
lenie instytucji wladzy od obywateli, a §wiadczy o tym chocby brak spotecznego
zaufania do instytucji wladzy panstwowej (zob. np. Kopinska i in. 2014; Jasiecki
2015; Obywatelskie Forum Legislacji 2019a) oraz dystans klasy politycznej
wobec partycypacji obywateli i instrumentalny sposob traktowania interesariuszy
(Jasiecki 2015). Inaczej niz w przypadku UE, nie powoduje to wiaczania obywa-
teli do proceséw prawotwoOrczych, lecz poglebia problemy zwiazane z przejrzy-
stoScig procesow politycznych. W Polsce potrzebe nowelizacji regulacji lobbingu
uzasadnia si¢ obecnie konieczno$cig zwigkszenia jawnoSci i przejrzystoSci pro-
cesOw przy podejmowaniu decyzji, a takze checig zapewnienia interesariuszom
rownego dostepu do decydentow (Cianciara 2018b).

2.2.2 Regulacja lobbingu w Polsce

Mimo iz w Polsce adresatem lobbingu sa giownie przedstawiciele mini-
sterstw oraz postowie i senatorowie (Pospieszna & Vetulani-Cegiel 2019), to
strukturalne mozliwosci dostepu do ustawodawcy sa do$¢ ograniczone. Uchwa-
lona w 2005 r. ustawa o lobbingu (Ust. lobb. 2005) miata na celu unormowanie
dostgpu interesariuszy do decydentdéw (politykOw i przedstawicieli administracji
centralnej) poprzez obostrzenie obustronnych kontaktow. W zalozeniu chodzito
o zapewnienie przejrzystoSci w relacjach migedzy decydentami a sferg biznesowa.

10 Podaje sig, ze uksztaltowane w PRL stosunki w zakresie reprezentacji interesow, okre-
§lane jako model ,korporacjonizmu socjalistycznego”, zaktadaly administracyjng reglamen-
tacje i podporzadkowanie wtadzy rzadzacej partii komunistycznej wszelkich grup interesu,
zwiazkoéw zawodowych, organizacji spofecznych itd. (Jasiecki 2000).
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W obecnej formie Ustawa reguluje dziatalno$¢ lobbingowa w procesie sta-
nowienia prawa, wprowadza przepisy dotyczace rejestracji, a takze obowiazki
lezace po stronie organow wiadzy publicznej, lecz nie zawiera przepisow odno-
$nie kodeksu nalezytego postepowania. W wyniku jej uchwalenia ustanowiono
dwa rejestry osOb prowadzacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa: jeden
prowadzony przez Sejm RP i jeden przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji. Wspomniana Ustawa od poczatku byta, i nadal jest, przedmio-
tem szerokiej krytyki (Wiszowaty 2010; Makowski 2015). Ponizej zwracamy
uwage na kilka istotnych kwestii budzacych najwicksze kontrowersje.

Przede wszystkim chodzi o fakt, iz Ustawa o lobbingu 2005 ogranicza si¢ do
procesu stanowienia prawa i to w dodatku jedynie na szczeblu centralnym, catko-
wicie pomijajac kwesti¢ dostepu do organéw samorzadowych i lokalnych, a takze
pomijajac dzialalnos$¢ egzekutywy inng niz prawotworcza (chodzi np. o koncesje,
ulgi czy decyzje personalne) (Wiszowaty 2010, s. 92).

Druga kwestig problematyczng jest zakres definicyjny Ustawy. Krytycy zapro-
ponowanych rozwigzan zwracaja uwage na fakt, iz rozroznia si¢ w zapisie dzia-
falnos¢ lobbingowa prowadzong w sposob niezawodowy, tj. metodami prawnie
dozwolonymi w celu wywarcia wplywu na organy wtadzy publicznej (Ust. lobb.
2005: art. 2, ust. 1) oraz zawodowy, czyli poprzez czynnosci podejmowane na
rzecz interesdw osOb trzecich, ktore wykonywane sa w celach zarobkowych
(ibid.: art. 2, ust. 2) przez ,,przedsi¢biorce albo osobe fizyczna niebedaca przed-
sigbiorcg na podstawie umowy cywilno-prawnej” (ibid.: art. 2, ust. 3). W tym dru-
gim przypadku zakres dziatalnoSci lobbingowej ograniczony jest do podmiotow,
ktore prowadza lobbing rozumiany jako §wiadczenie ustug doradczych. W prak-
tyce lobbing zawodowy w rozumieniu ustawy obejmuje reprezentantdéw takich
podmiotdw, jak firmy konsultingowe, public affairs lub kancelarie prawne, nato-
miast wylacza przedstawicieli interesow grupowych, czyli izb gospodarczych, sto-
warzyszen branzowych, organizacji pozarzadowych, a takze osoby zatrudnione
na etatach reprezentujace korporacje.

Kolejne przepisy budzace kontrowersje dotycza rejestrow lobbystow. W szcze-
gblnosci podnosi sie fakt, iz Ustawa narzuca obowigzek rejestracji wytacznie
w stosunku do podmiotéw, dla ktérych dziatalnos$¢ lobbingowa jest dziatalno-
$cig zawodowg (ibid.: Rozdzial 3). W praktyce chodzi o lobbystow-konsultantow,
tj. pracownikoéw agencji public affairs, public relations oraz kancelarii prawnych
(Cianciara 2018c), gdy tymczasem powinny byly by¢ wziete pod uwage rowniez
(a moze zwlaszcza) podmioty reprezentujace interesy grupowe, poniewaz to one
prowadza (obecnie) wigkszo$¢ dziatan lobbingowych (Wiszowaty 2010, s. 112)11.

I Zob. tez artykul prasowy pt. W Sejmie nie ma juz lobbystdw, Rzeczpospolita,
21.02.2018 r., https://www.rp.pl/Polityka/302219907-W-Sejmie-juz-nie-ma-lobbystow.html.
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Rejestr podmiotéw wykonujacych zawodowsa dziatalno$¢ lobbingowa prowadzi
ministerstwo wtasciwe do spraw administracji publicznej, obecnie Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji (MSWiA), w ktérym na dzien 15.12.2018 1.
zarejestrowanych byto 416 podmiotéw!2. Poniewaz ustawodawca zastrzega, ze
dzialalno$¢ lobbingowa w Sejmie i Senacie podlega odrebnym zasadom, zawar-
tym w regulaminach tych organéw wtadzy (Ust. lobb. 2005: art. 13, ust. 3),
w rezultacie w Sejmie funkcjonuje oddzielny wykaz os6b zajmujacych si¢ zawo-
dowg dziatalnoScig lobbingowa (dotyczy on tylko osob fizycznych). Nadmiefimy,
iz w Polsce rejestracja lobbingowa w Sejmie nie cieszy duza popularnoScia, i ze
z roku na rok liczba podmiotéw uprawnionych do prowadzenia zawodowej dzia-
talnosci lobbingowej na terenie Sejmu spadal3.

Watpliwoséci budzi réwniez zasadno$¢ zawierania w Ustawie o lobbingu
przepiséw dotyczacych ujawniania prac legislacyjnych rzadu, a takze omawia-
nie w kontekscie tych przepisow zasad jawnosci dziatalnosci lobbingowej (ibid.:
Rozdziat 2) (Wiszowaty 2010, s. 114-115). Podkresla si¢, ze przepisy zawarte
w Rozdziale 2 nie tyle reguluja przejrzystos¢ dziatalnosci lobbingowej, ile doty-
czg upubliczniania prac legislacyjnych prowadzonych przez rzad. Ustawa przewi-
duje przy tym mozliwo$¢ dokonania (przez kazdego, nie tylko przez zawodowego
lobbyste (Reg. Sejmu 2019: Rozdzial 1a)) zgloszenia zainteresowania pracami
nad projektem ustawy i/lub rozporzadzenia (Ust. lobb. 2005: art. 7), w szczegdl-
nosci w celu wzigcia udziatu w wystuchaniu publicznym w Sejmie (ibid.: art. 8).
M. Wiszowaty poddaje krytyce fakt, iz instytucja wystuchania publicznego jest
»faktycznie jedyna uregulowang ustawowo forma (metoda) prowadzenia dziatal-
nosci lobbingowe;j” (2010, s. 115), gdy tymczasem powinna mie¢ na celu otwarcie
debaty publicznej, a jej podstawowym celem powinno by¢é umozliwienie realiza-
cji prawa petycji (wykonywanego nieodpltatnie w interesie wtasnym lub publicz-
nym), a nie umozliwienie dost¢pu lobbystom.

Warto zwrdci¢ rowniez uwage na fakt, iz polski ustawodawca (inaczej niz jest
to w przypadku wigkszoSci ustaw lobbingowych w innych panstwach) nie prze-
widzial obowigzkéw w zakresie sprawozdawczosci finansowej od rejestrujacych
sie i/lub zarejestrowanych podmiotéw. Nalozyl natomiast obowigzki informowa-
nia o fakcie prowadzenia dziatalno$ci lobbingowej na organy wtadzy publicznej

12 Informacja ze strony internetowej MSWiA: https://archiwumbip.mswia.gov.pl/bip/
rejestr-podmiotow-wykon/23846,Rejestr-podmiotow-wykonujacych-zawodowa-dzialalnosc-
lobbingowa.html.

13 Ticzba podmiotéw uprawnionych do prowadzenia zawodowej dzialalnosci lobbingowej
na terenie Sejmu w poszczegoOlnych latach: 2011 r. — 41 osob, 2012 r. — 52, 2013 r. — 47,
2014 r. — 35, 2015 r. — 42, 2016 r. — 38, 2017 r. — 25, 2018 r. — 20; dane pozyskane z infor-
macji rocznych dostgpnych na stronach Sejmu, zob.: http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/page.
xsp/lobbing, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page.xsp/lobbing.
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(ibid. s. 205). W szczegdlnosci ustawa stanowi, iz organy te powinny informo-
waé o podejmowanych wobec nich dziataniach lobbingowych (Ust. lobb. 2005:
art. 16). W wielu przypadkach przepisy te nie sg jednak nalezycie wykonywanel4.

W ostatnim czasie rzad podjat probe nowelizacji przepisow o lobbingu. Nowe,
rozszerzone przepisy mialy byC czeScig szerszej regulacji dotyczacej jawnoSci
zycia publicznego (Proj. ust. j.z.p. 2017). Projekt ustawy spotkat si¢ z duzym
zainteresowaniem, o czym moze Swiadczy¢ fakt, ze w konsultacjach publicznych
wzieto udzial az 239 organizacji (mimo iz trwaly one zaledwie 10 dni). Row-
niez ten projekt byt przedmiotem krytyki. W jej wyniku, do stycznia 2018 r.,
opracowano trzy kolejne wersje ustawy (ostatnia z dn. 8.01.2018 r.) (szerzej:
Andrejczuk 2018), lecz na poczatku roku 2018 r. prace nad ta ustawa zostaly
wstrzymane!>. W chwili obecnej projekt jest nadal na etapie prac rzagdowych,
a eksperci wyrazaja obawy co do jego dalszych losow.

2.2.3 Procedury w zakresie konsultacji publicznych

Co sie tyczy konsultacji publicznych z interesariuszami, w Polsce funkcjonuje
mechanizm pisemnych konsultacji publicznych, ktorych zasady zostaly okre-
Slone w Regulaminie pracy Rady Ministrow (Reg. RM 2013) oraz mechanizm
wystuchania publicznego, wprowadzony postanowieniami Ustawy o lobbingul.
Ponadto, regulaminy Sejmu (Reg. Sejmu 2019) i Senatu (Reg. Senatu 2018)
przewiduja inne mechanizmy, ktore odnosza si¢ do udzialu stron zewnetrznych
w ich pracach.

2.2.3.1 Procedury konsultacji na etapie prac rzadowych

Jesli chodzi o pisemne konsultacje publiczne, zostaly one wprowadzone
w 2013 r. poprzez ustanowienie stosownych procedur w Regulaminie pracy
Rady Ministrow (Reg. RM 2013). Procedury te byly wynikiem debaty i prac
podjetych podczas Kongresu Wolnos$ci w Internecie w 2012 r. (Wiaderek 2015)

14 Zob. np. komentarze Bartosza Kwiatkowskiego na blogu jawnylobbing.org prowadzo-
nym przez Fundacj¢ Frank Bold: https://jawnylobbing.org/co-wiemy-o-lobbingu-w-polsce-1/,
https://jawnylobbing.org/prezydent-ponad-ustawa-lobbingowa/.

15 https://www.newsweek.pl/polska/polityka/ustawa-o-jawnosci-zycia-publicznego-mogla-
zaszkodzic-interesom-pis-projekt-wstrzymano/437ysyn.

16 Warto dodac, iz w Polsce funkcjonuja rownolegle zinstytucjonalizowane formy kon-
sultacji w toku procesdw legislacyjnych w postaci dialogu spolecznego (z udzialem zwigz-
kéow zawodowych i pracodawcow), a takze dialogu z organizacjami pozytku publicznego.
Konsultacje w ramach ww. rezimdw maja jednak zastosowanie tylko w przypadkach, ktére
dotykaja zagadnien i podmiotdéw okreslonych w odpowiednich ustawach (zob. odpowiednio
Ustawe o Radzie Dialogu (Ust. RDS 2015) oraz Ustawe o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie (Ust. d.o.p.p. 2003)). Ustawodawca wyznacza 30-dniowy termin konsultacji.



44 Rozdzial 2. Zarzadzanie regulacyjne w zakresie lobbingu

zorganizowanym w nastepstwie protestow przeciwko ACTA (Umowie handlo-
wej dotyczacej zwalczania obrotu towarami podrabianymi) w zwigzku z postu-
latami wprowadzenia przejrzystoSci procesu legislacyjnego (Diir & Mateo 2014;
Meyer & Vetulani-Cegiel 2017). Prace te zostaly zwieficzone opracowaniem
tzw. Kodeksu Konsultacji (Siedem Zasad Konsultacji 2013), ktory zostal nastep-
nie wlaczony do rzadowego programu pt. ,,Lepsze regulacje na lata 2012-2015”
(Program ,Lepsze Regulacje 2015” 2013, s. 22-23). W Kodeksie konsultacji
sformutowano siedem podstawowych zasad, ktoére powinny mie¢ zastosowanie
w odniesieniu do konsultacji publicznych (Tabela 1).

Tabela 1. Siedem Zasad Konsultacji

Lp. Zasada Opis
Konsultacje prowadzone w duchu dialogu obywatelskiego. Strony
1. | Dobra wiara stuchaja si¢ nawzajem, wykazujac wole zrozumienia odmiennych
racji.

Kazdy zainteresowany tematem powinien mdc dowiedzie¢ si¢

2. | Powszechnose o konsultacjach i wyrazi¢ w nich swoj poglad.

Informacje o celu, regutach, przebiegu i wyniku konsultacji
3. | Przejrzystos¢ muszg by¢ powszechnie dostepne. Jasne musi by¢, kto jaki poglad
reprezentuje.

Kazdemu, kto zglosi opinig, nalezy si¢ merytoryczna odpowiedz

4. | Respons N¢ .. . o
CSPOMSYWROo w rozsadnym terminie, co nie wyklucza odpowiedzi zbiorczych.

Konsultacje powinny mie¢ gospodarza odpowiedzialnego
5. | Koordynacja za konsultacje tak politycznie jak organizacyjnie. Powinny tez by¢
odpowiednio umocowane w strukturze administracji.

Konsultacje powinny by¢ prowadzone od poczatku procesu
6. |Przewidywalno$¢ |legislacyjnego oraz w zaplanowany sposob i w oparciu o czytelne
reguly.

Cho¢ poszczegodlni uczestnicy konsultacji maja prawo przedstawiaé
Poszanowanie swoj partykularny interes, to ostateczne decyzje podejmowane
interesu ogdlnego | (po przeprowadzonych konsultacjach) powinny reprezentowac
interes publiczny i dobro ogodlne.

Zrédto: Kodeks konsultacji (Siedem Zasad Konsultacji 2013).

Regulamin pracy Rady Ministréw przewiduje prace legislacyjne nad projek-
tami zatozen do projektow ustaw (fakultatywnie) lub tez od razu nad projektami
ustaw. W odniesieniu do obu trybdw ustanawia on koniecznoS¢ przeprowadzenia
konsultacji publicznych, przy czym w przypadku prac nad projektem zatozen
okresla sie, iz konsultacje powinny trwac przynajmniej 14 dni, natomiast w przy-
padku projektu ustawy (bez wzgledu na to, czy poprzedzaly go prace nad zalo-
zeniami, czy nie) — minimum 21 dni (Reg. RM 2013: par. 120, 129). Uchwata
z 22.01.2019 r. doprecyzowano, iz w sytuacji niewskazania przyczyn braku kon-
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sultacji lub zbyt krotkiego terminu konsultacji, Przewodniczacy Statego Komi-
tetu Rady Ministrow moze zwroci¢ projekt do organu wnioskujacego (tj. do
odpowiedniego ministerstwa) z pro$bg o stosowne uzasadnienie lub (odpowied-
nie/ponowne) przeprowadzenie konsultacji (ibid.: par. 61, ust. 1a).

Opisane wyzej procedury dotyczace konsultacji publicznych sprowadzaja si¢
w zasadzie do okreSlenia czasu, jaki ustawodawca ma obowiazek wyznaczy€ przy
opracowywaniu aktow prawnych. Nie odnosza si¢ one jednak do kwestii repre-
zentacji interesow. Mimo ze konsultacje sa upublicznione, w praktyce informacja
o ich otwarciu przekazywana jest (dodatkowo) poszczegdlnym stronom w formie
pisemnej wg rozdzielnika konstruowanego przez ustawodawce. W potaczeniu
z niezwykle krdtkim terminem przeznaczonym na konsultacje (21 dni w przy-
padku projektow ustaw) istnieje ryzyko pominigcia niektorych zainteresowanych
stron. Inng wada regulacji w tym zakresie jest fakt, iz obowiazek przeprowa-
dzania konsultacji publicznych w toku proceséw legislacyjnych dotyczy jedynie
etapu rzadowego (brakuje podobnego obowigzku dla innych projektow aktow
prawnych niz rzadowe).

Niezaleznie od wyzej wymienionych mankamentéw, obecna praktyka legi-
slacyjna otrzymuje niskie oceny ekspertow. Podnosi si¢ problem niedoceniania
znaczenia konsultacji publicznych przez ustawodawce i zwraca uwage na czeste
stosowanie trybdw odrebnych, skracanie czasu konsultacji, prowadzenie konsul-
tacji pozornych lub przedstawianie projektéw rzadowych jako poselskich (Oby-
watelskie Forum Legislacji 2019b).

2.2.3.2 Konsultacje w Sejmie i w Senacie

Wystuchanie zostalo wprowadzone w 2005 r. jako jeden z elementéw wpro-
wadzania zasad jawnoSci dziatalnosci lobbingowej (Ust. lobb. 2005, art. 8, 9).
Ustawa mdwi, iz instytucja wystuchania publicznego ma zastosowanie na etapie
prac Sejmu w odniesieniu do projektéw ustaw, a takze na etapie prac rzado-
wych w odniesieniu do projektow rozporzadzen!’. Szczegbtowe zasady okreslone
w Regulaminie Sejmu przewiduja, iz uzasadnienie projektow ustaw powinno
zawiera¢ wyniki przeprowadzonych konsultacji. W przypadku komisyjnych
1 poselskich projektow ustaw, w stosunku do ktdrych nie przeprowadzono kon-
sultacji, Marszatek Sejmu ma obowiazek skierowania projektu do konsultacji
jeszcze przed pierwszym czytaniem, w trybie i na zasadach okre§lonych w odreb-
nych ustawach (Reg. Sejmu 2019: art. 34, ust. 3) (w innych przypadkach wystu-
chanie jest nieobligatoryjne). W wystuchaniu moze wzig¢ udzial kazda osoba

17 Poniewaz w odniesieniu do legislacji krajowej badania projektowe dotyczyly lobbingu
polskich podmiotéw w toku prac nad projektami ustaw, watek ten nie bedzie dalej rozwijany.
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(poniewaz Ustawa o lobbingu mowi o lobbingu niezawodowym), o ile dokonata
odpowiedniego zgloszenia (ibid.: art. 70b, ust. 2).

Z kolei wystuchanie publiczne w Senacie jest mozliwe jedynie w przypadku
senackich inicjatyw ustawodawczychl!8. Konsultacje spoleczne sg otwarte i roz-
pisuje si¢ je z wykorzystaniem senackiej strony internetowej (Reg. Senatu 2018:
art. 79a, ust. 2). Rowniez w Senacie prawo wzigcia udziatu w wystuchaniu ma kazdy,
kto zgtosit komisjom taka wole (pod okreslonymi warunkami, jak np. dokonanie
pisemnego zgloszenia na co najmniej 7 dni przed dniem wystuchania publicz-
nego, wskazanie danych indentyfikacyjnych, wskazanie interesu, o ktory chce si¢
zabiegac lub proponowanego rozwigzania prawnego (ibid.: art. 80a, ust. 2)).

Cho¢ wysluchanie publiczne stanowi ptaszczyzne jawnego i zinstytucjonali-
zowanego przedstawiania interesow wszystkich stron zainteresowanych ksztat-
tem regulacji, srodek ten nie jest obowigzkowy, jak rdwniez nie jest regularnie
wykorzystywany przez ustawodawce (Jasiecki 2015, s. 111; Cianciara 2018d,
s. 99). W Polsce, jak podaje A. Cianciara, liczba wystuchan jest kilkunastokrot-
nie mniejsza w pordwnaniu do UE, co moze §wiadczy¢ o braku otwartosci i kul-
tury dialogu w procesie decyzyjnym. Autorka zwraca uwage na fakt, iz w Polsce
(inaczej niz na szczeblu PE, gdzie Komisja sama dobiera ekspertow, ktdrych
chce wystuchacd), teoretycznie kazdy podmiot (lub osoba fizyczna) moze zglosic
cheé uczestnictwa i zabra¢ glos w wystuchaniu!®. Ocenia ona jednak, ze polskie
przepisy w tym zakresie maja tylko pozornie charakter bardziej demokratyczny
1 otwarty na glos spoleczenstwa obywatelskiego niz reguly unijne.

Do innych mechanizméw uwzgledniajacych udziat stron trzecich (interesa-
riuszy) w procesach legislacyjnych na etapie prac parlamentarnych nalezy zali-
czy¢ postanowienia Regulamindéw Sejmu i Senatu, odnoszace si¢ do posiedzen
komisji i podkomisji. Ot6z zgodnie z Regulaminem Sejmu zawodowi lobbysci
mogg uczestniczyé w posiedzeniach komisji oraz podkomisji (Reg. Sejmu 2019:
art. 154, 165), komisje i podkomisje sejmowe mogg wystuchiwac opinii zaproszo-
nych ekspertow (ibid.: art. 42, ust. 1). Udziat ekspertow w podkomisjach jest jed-
nak niekiedy utrudniony (np. ze wzgledu na brak odpowiedniej informacji w tym
zakresie), a to szkodzi z kolei debacie publicznej, poniewaz to w podkomisjach
(a nie w komisjach) odbywajg si¢ przewaznie dyskusje o charakterze merytorycz-
nym (wywiad W2). Je§li chodzi o Senat, prawo udzialu w posiedzeniach plenar-
nych maja goScie zaproszeni przez Marszatka (Reg. Senatu 2018: art. 33, ust. 2).

18 Konsultacje spoleczne oraz wystuchanie publiczne zostaly wprowadzone nowelizacja
Regulaminu Senatu z 20.06.2013 r., Monitor Polski 2013 poz. 558, zob. tez https://www.senat.
gov.pl/aktualnosci/art,5582,konsultacje-spoleczne-oraz-wysluchanie-publiczne-w-regulaminie-
senatu.html.

19 Regulamin Sejmu przewiduje mozliwo$¢ ograniczenia liczby uczestniczacych podmio-
téw z przyczyn lokalowych lub technicznych wg kryterium kolejnosci zgloszen, art. 70d.
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Regulamin Senatu precyzuje, iz w posiedzeniach komisji, na ktorych rozpatruje
sie ustawy lub projekty ustaw, moga réwniez uczestniczy¢ podmioty zajmujace
si¢ dzialalnoscig lobbingowa w sposdb zawodowy. Maja one prawo (na zasadach
okreslonych przez przewodniczgcego komisji) przedstawia¢ oczekiwany przez
nie sposob rozstrzygniecia (ibid.: art. 37b; art. 60, ust. 2a). W momencie przed-
stawiania wnioskdw dotyczacych projektu ustawy sprawozdawca komisji ma
obowiazek poinformowac o dziataniach podjetych podczas prac komisji przez
podmioty prowadzace zawodowa dzialalno$¢ lobbingowa wraz ze wskazaniem
oczekiwanego przez nie sposobu rozstrzygniecia oraz stanowiska komisji w tej
sprawie (ibid.: art. 63, ust. 3)20. Ponadto przewodniczacy komisji moze zlecac
sporzadzenie opinii, a takze zaprasza¢ do udziatu w posiedzeniach ekspertow,
przedstawicieli Srodowisk i organizacji zainteresowanych przedmiotem pracy
komisji oraz inne osoby (ibid.: art. 60. ust. 6).

& ok ok

W podsumowaniu uwag na temat zarzadzania regulacyjnego w odniesieniu
do udziatu interesariuszy w polskich procesach politycznych, mozna stwierdzic,
iz ustawodawca polski tylko w niewielkim stopniu dostrzega pozytywna funkcje
interesariuszy w demokratycznym systemie stanowienia prawa (chodzi o funkcje
reprezentacyjna, ekspercka i kontrolng).

2.3 Zarzadzanie regulacyjne w UE”!

2.3.1 Uwarunkowania systemowe

2.3.1.1 Problem deficytu demokratycznego instytucji UE

W Unii Europejskiej funkcjonowanie organizacji grup interesu jest nieroze-
rwalnie zwigzane z historig integracji. Podczas catego okresu istnienia Wspdl-
not Europejskich i Unii mozna odnotowaé liczne przypadki dziatan organi-
zacji ponadnarodowych, ktore wywieraly wplyw na instytucje ustanawiajace
prawo w Europie, a takze dzialan Komisji w zakresie wspierania grup interesu
(Greenwood 2005, s. 38).

20 Szczegolowe zasady wstepu osob prowadzacych zawodowa dziatalno$é lobbingowa,
0sob bioracych udzial w wystuchaniu publicznym oraz publicznoSci na posiedzenia Senatu
i komisji senackich okresla Marszalek Senatu w drodze zarzadzenia (Reg. Senatu 2018:
art. 8, ust. 1, pkt 16a), zob. Zarzadzenie nr 8§ Marszatka Senatu z dn. 11.01.2018 r. w sprawie
zasad wstepu na posiedzenia Senatu i komisji senackich. https://www.senat.gov.pl/o-senacie/
senat-wspolczesny/wybrane-akty-prawne/dostep-do-informacji-publicznej/.

21 Zagadnienia te zostaly cze¢Sciowo opublikowane w Leksykonie lobbingu w Unii Euro-
pejskiej (zob. hasta: Cianciara 2018d, 2018e, 2018g; Vetulani-Cegiel & Cianciara 2018; Vetu-
lani-Cegiel 2018b, 2018c, 2018d).
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Zauwazalne dazenie do angazowania interesariuszy w procesy polityczne UE
wynikalo z oddalenia strukturalnego instytucji od obywateli (i dlatego w tym
kontekscie mowi si¢ o ,,deficycie demokracji” (Kurczewska 2008)). Wspdtpraca
z grupami interesu byla szczegllnie zainteresowana (i nadal jest) Komisja
Europejska, ktora szukala wsparcia spotecznego dla realizowanych przez siebie
polityk, a takze Parlament Europejski, gdzie toczy si¢ szeroka debata publiczna
dotyczaca aktow prawnych proponowanych przez Komisje.

Kluczowa kwestia w zrozumieniu znaczenia grup interesu w systemie poli-
tycznym Unii jest problem staboSci demokracji reprezentacyjnej (na poziomie
UE) (Greenwood 2011, s. 1), czyli problem tzw. deficytu legitymizacji demokra-
tycznej instytucji unijnych (okreslanego tez skrotowo jako ,,deficyt demokracji”).
Przez pojecie legitymizacji demokratycznej rozumiemy uzasadnienie sprawowa-
nia wladzy, ktore nalezy odnie$¢ do procedur i instytucji demokratycznych, a jej
deficyt nalezy rozumie¢ jako brak dostatecznej kontroli spotecznej nad wiadza
publiczng (Grosse 2008, s. 75).

Zgodnie z koncepcjg F. Scharpfa (1999, s. 7) rozréznia si¢ legitymizacje ,,na
wejsciu” do systemu politycznego (ang. input legitimacy) oraz ,,na wyjsciu” z sys-
temu (ang. output legitimacy). Ta pierwsza odwoluje si¢ idei rzadow ,,przez ludzi”
(ang. by the people) i polega na zagwarantowaniu obywatelom odpowiedniego
udzialu w procesie decyzyjnym. Druga z kolei odwoluje si¢ do idei rzadow ,,dla
ludzi” (ang. for the people), a system legitymizowany jest ze wzgledu na efek-
tywnoS¢ realizacji stojacych przed nim zadan. W nawiazaniu do tych koncep-
cji, V. Schmidt (2013) zaproponowata trzeci rodzaj legitymizacji demokratycz-
nej (ang. throughput legitimacy), ktory odwoluje si¢ do idei rzadow ,,z ludzmi”
(ang. with people), czyli do takiego procesu i momentu kreowania polityki, ktory
odbywa si¢ niejako ,,pomie¢dzy” rzadami przez ludzi (ang. by people/input),
a wynikiem tych rzadoéw (ang. for people/output). Zwigkszanie legitymizacji
demokratycznej w tym trzecim aspekcie nastepuje w toku polepszania si¢ jakosci
procesdw ksztattowania polityki i stanowienia prawa.

Deficyt demokracji w UE wynika ze struktury instytucjonalnej uksztatto-
wanej w procesie integracji europejskiej, a takze z probleméw zwigzanych ze
stabo skrystalizowang tozsamoscig europejska (Kurczewska 2008, s. 8). Jednym
z pomystow na zniwelowanie tego stanu rzeczy bylo wiaczenie interesariuszy
w procesy ksztattowania polityki. Dzieki temu unijny ustawodawca miat uzyskac
spoteczne poparcie dla swoich dziatan, czyli tzw. demokratyczna legitymizacje
(Scharpf 1999). Jesli chodzi o ujecie teoretyczne wzmiankowanych problemow,
odpowiedzia?? na ,strukturalne oddalenie UE od obywateli” (Greenwood 2005,

22 Wigcej na temat deficytu demokratycznego w UE i metod jego przezwycigzenia
w T. Grosse (2008).
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s. 28) 1 utrzymujacy si¢ deficyt legitymizacji demokratycznej instytucji unijnych
byly koncepcje wigczajace organizacje spoleczenstwa obywatelskiego (grup inte-
resu) do modelu rzadzenia (Steffek & Nanz 2008), a w szczegdlnosci koncepcja
,demokracji partycypacyjnej” oraz ,,demokracji deliberatywnej”.

Zgodnie z koncepcja demokracji partycypacyjnej deficyt demokracji w UE
mial by¢ zniwelowany poprzez zwigkszenie inkluzywnoSci polityki (Saurugger
2010, s. 6). Koncepcja ta nie odnosita si¢ jednak do bezposredniego angazo-
wania obywateli w procesy decyzyjne, lecz do wiaczania w nie organizacji grup
interesu, ktdre ,,zaposredniczaja” udzial obywateliz3 (Saurugger 2008, s. 1276).
Niwelowanie deficytu demokratycznego miato polega¢ na zapewnieniu szero-
kiej partycypacji grup interesu (poSrednio obywateli) w procesach decyzyjnych,
co w zalozeniu miato skutkowa¢ zwiekszaniem legitymizacji UE ,,na wejsSciu”.
W praktyce partycypacja polityczna na szczeblu unijnym odbywa si¢ przede
wszystkim w ramach prowadzonego przez Komisje dialogu obywatelskiego?4.
Przez dialog obywatelski rozumie si¢ proces konsultacji prowadzony przez usta-
wodawce w toku ksztalftowania polityki lub procesu stanowienia prawa z sze-
roko rozumianym ,,spoleczefistwem obywatelskim” (Kurczewska 2011a, s. 303).
Poniewaz termin ten jest stosowany gtownie w nomenklaturze unijnej, zazwyczaj
odnosi si¢ on do konsultacji z interesariuszami, ktére Komisja Europejska pro-
wadzi w toku prac nad formutowaniem polityk sektorowych oraz przy okazji
proponowania lub ewaluacji przepisow prawnych (zob. Vetulani-Cegiel 2018e,
s. 29-31). Zwlaszcza konsultacje inkluzywne (np. pisemne otwarte konsultacje
publiczne) stwarzajg szans¢ na wystuchanie wszystkich potencjalnie zaintereso-
wanych stron w danej sprawie i, tym samym, na zapewnienie legitymacji ,,na wej-
$ciu” do systemu politycznego. Udzial w konsultacjach kwalifikuje si¢ rowniez
jako jeden z mechanizméw lobbingowych (Quittkat & Kotzian 2011).

Druga z wymienionych koncepcji, tj. demokracja deliberatywna, odwotywata
sie do filozofii polityki J. Habermasa, ktéra zaktadala podejmowanie decyzji
w drodze debat i kompromisoéw w okreslonych warunkach. Chodzito mianowicie
o koniecznos$¢ zapewnienia otwartoSci debaty opartej na argumentacji, dopusz-
czenie zroznicowanej tematyki, mozliwoS¢ uczestnictwa wszystkich zaintere-
sowanych stron (zapewnienie rownowagi intereséw), rownouprawnienie stron

23 Wtasciwie mowa tu o demokracji zrzeszeniowej (ang. associative democracy) jako jed-
nej z odmian demokracji partycypacyjnej, zgodnie z ktdra wystepuje zaposredniczenie inte-
resow, czyli interesy danej grupy spolecznej sg reprezentowane przez podmiot o formalnej
strukturze (organizacj¢ grupy interesu).

24 Partycypacja polityczna odbywa si¢ rowniez w ramach tzw. dialogu spotecznego.
Przyjmuje wowczas charakter zinstytucjonalizowany i oznacza proces zbiorowych negocjacji
i konsultacji, ktory odbywa si¢ w formie trojstronnej, tj. z udzialem przedstawicieli zwiazkoéw
zawodowych oraz organizacji pracodawcow.
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w dyskusji oraz mozliwo§¢ rewizji weze$niejszych ustalen (Kurczewska 2011a,
s. 67). O mechanizmach demokracji deliberatywnej mowi si¢ (Tanasescu 2009,
s. 17-21), gdy zachodza nast¢pujace warunki:

a) deliberacja oparta jest na argumentacji,

b) wszystkie podmioty dotkni¢te (potencjalnie) regulacja sa reprezentowane,

¢) uczestnicy wystepuja z rownej i wolnej stopy,

d) wynikiem deliberatywnego procesu sg wiagzace decyzje,

e) deliberacja ma publiczny charakter w celu zachowania przejrzystosci pro-

cesu i rozliczalnoS$ci ustawodawcy (ang. accountability).

Niwelowanie deficytu demokratycznego UE miato nastepowal poprzez
zastosowanie mechanizmdéw deliberacyjnych w prowadzonych konsultacjach.
Najbardziej sprzyjajace warunki do deliberacji w ramach unijnego procesu kon-
sultacyjnego zachodza w ramach konsultacji w wezszych gremiach o charakte-
rze doradczym (jak grupy eksperckie, grupy robocze), czyli w ramach konsul-
tacji okre§lanych mianem ,,dialogu ze spoleczefistwem obywatelskim” (Holst
& Tgrnblad 2015; zob. takze Vetulani-Cegiel 2017a, s. 131). W celu okreslenia
stopnia deliberatywnosci unijnych procedur konsultacyjnych stosuje si¢ cztery
kryteria (Tanasescu 2009, s. 37-38):

a) otwarto$¢ na interesariuszy i rOwna partycypacja,

b) przejrzystos¢ i upublicznienie konsultacji,

¢) oparcie dziatan komunikacyjnych na argumentacji,

d) wiazacy charakter decyz;ji.

Roéwniez w przypadku tej koncepcji kluczowe znaczenie maja organizacje
spoleczenstwa obywatelskiego, gdyz umozliwiaja one publiczng deliberacje,
przenoszac oczekiwania obywateli na poziom procesu decyzyjnego (Kohler-
Koch 2010, s. 106-107). Zastosowanie mechanizméw deliberatywnych w kon-
sultacjach o charakterze doradczym miato powodowaé zwigkszenie legitymizacji
,»na wyjsciu” z systemu politycznego i w ten sposob przyczynic si¢ do polepszenia
jakosci polityk publicznych (Crespy 2014, s. 87).

Biorac pod uwage opinie roznych badaczy, trudno rozstrzygnaé na razie,
na ile reprezentacja interesow spetnia przestanki ,,demokratycznoSci” oraz czy
pozwala ona faktycznie zapobiegaé deficytowi demokracji UE (Kohler-Koch
2010)®. Na pewno jednak systematycznie wdrazane i pogigebiane przez Komisje

%5 Szerzej na temat roli partycypacji (zorganizowanego) spoleczenstwa obywatelskiego
w kontekScie unijnego modelu rzadzenia i deficytu demokracji w: (Kohler-Koch & Finke
2007; Kurczewska 2008; Saurugger 2008; Tanasescu 2009; Quittkat 2011; Quittkat & Kotzian
2011; Kohler-Koch & Quittkat 2013; Crespy 2014; Greenwood 2017, s. 193-226). Negatywne
aspekty reprezentacji intereséw i lobbingu na forum UE sa podnoszone np. przez organi-
zacj¢ ALTER-EU.
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mechanizmy prowadzenia dialogu obywatelskiego zaowocowaly rozwinigciem
wzorcow lobbingu instytucjonalnego, ktory, z jednej strony, wpisuje si¢ w demo-
kratyzacje unijnych procesow decyzyjnych, a z drugiej, w budowanie spoleczen-
stwa obywatelskiego.

2.3.1.2 Dostep do instytucji UE

Z uwagi na specyfike systemu politycznego UE, w ktorym Scieraja si¢ roznego
rodzaju interesy wspolnotowe, panstwowe, branzowe, spoteczne itd., a takze ze
wzgledu na ztozong strukture instytucjonalng oraz wielopoziomowe zarzadzanie
toczacymi si¢ procesami (ang. multi-level governance) w literaturze rozroznia si¢
dwie (klasyczne juz) uzupelniajace sig, ,,Sciezki dostgpu” do instytucji unijnych,
a mianowicie ,,Sciezke brukselska” (nazywang tez ,,Sciezkg europejska” lub ,,stra-
tegig brukselska”) oraz ,,Sciezke narodowa”.

Sciezka brukselska oznacza ,,poszukiwanie mozliwosci wplywu w drodze
wykorzystywania wlasnych przedstawicieli do bezposrednich kontaktow z insty-
tucjami europejskimi” (Greenwood 2005, s. 54-55). W konteksScie paradyg-
matu zarzadzania wielopoziomowego w UE zjawisko lobbingu z zastosowaniem
Sciezki brukselskiej mozna wyja$nia¢, odwolujac sie¢ do pojec¢ ,,pomijania” lub
,bajpasowania” (z ang. by pass) poziomu panstwowego. J. Ruszkowski definiuje
bajpasowanie jako ,podejmowanie przez aktoréw niepanstwowych (regional-
nych, lokalnych, ponadnarodowych i ponad-ponadnarodowych) decyzji, dziatan,
realizacji zadan oraz bezposrednich kontaktow z pomini¢ciem poziomu naro-
dowego, czyli w praktyce bez udziatu panstw cztonkowskich oraz ich rzadow”
(Ruszkowski & Wojnicz 2013, s. 53-54). W przypadku lobbingu bajpasowanie
szczebla krajowego dotyczy krajowych organizacji grup interesu, ktore kieruja
swoje dziatania od razu do instytucji unijnych o charakterze wspdlnotowym,
tj. gtéwnie do Komisji Europejskiej oraz do Parlamentu Europejskiego, a pomi-
jaja instytucje paistwowe (Rysunek 1). Sciezka ta daje szanse wplywu na tresé
przysztych przepisow prawnych na wezesnym etapie procesu legislacyjnego, czyli
na etapie projektowania prawa (KE) oraz wnoszenia poprawek (PE). Niewatpli-
wie jej zaleta jest fakt, iz mozna przyczyniC si¢ do zmiany tresci przepisow, ktore
beda mialy zastosowanie na terenie catej Unii, bez koniecznoSci podejmowania
osobnych dziatan w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich (Vetulani-Cegiel
2014, s. 119-120). Zwracajac si¢ wprost do ustawodawcy UE, lobbySci moga
zwigkszy¢ skuteczno$¢ swoich dziatan.
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Rysunek 1. Sciezka brukselska
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie literatury przedmiotu (Greenwood 2005, s. 54).

Sciezka narodowa oznacza z kolei ,,wykorzystywanie kontaktéw krajowych
i oddzialywanie na wtasny Rzad w celu wywarcia wplywu na unijny proces decy-
zyjny” (ibid.). Lobbing z wykorzystaniem tej Sciezki nakierowany jest wigc na
przedstawicieli pafistw wchodzacych w sktad instytucji unijnych o charakterze
miedzyrzadowym. Wplywy narodowe najbardziej uwidaczniaja si¢ w dwdch sytu-
acjach, tj. podczas negocjacji traktatowych miedzy panstwami czlonkowskimi
(mowi si¢ wtedy o lobbingu traktatowym) oraz podczas prac Rady Unii Europej-
skiej (RUE). W pierwszym przypadku chodzi o wplyw w zakresie tzw. wysokiej
polityki, kiedy adresatem dziatan lobbystow jest Rada Europejska. Grupy interesu
moga wowczas lobbowac wobec grup roboczych, tworzonych z myslg o wypraco-
waniu koncepcji i/lub rozwigzan na dana Konferencje Miedzyrzadowa. W dru-
gim przypadku lobbing odbywa si¢ na poziomie wtadz krajowych oraz Komitetu
Statych Przedstawicieli Rzadéw Pafistw Czionkowskich przy Unii Europejskiej
(COREPER, fr. Comité des représentants permanents) w randze ambasadorow
oraz ich zastepcow, gdyz wickszo$¢ decyzji podejmowanych przez RUE zapada
wlasnie na tym szczeblu. Mechanizm podejmowania decyzji w Radzie UE stwarza
grupom interesu, majacym dostep do przedstawicieli Rzagdu, mozliwo$¢ wptywu
na decyzje lub przebieg negocjacji (np. poprzez probe wplynigcia na oficjalne
stanowisko Rzadu lub tez na porzadek obrad (Rysunek 2).

Rysunek 2. Scieika narodowa
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Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie literatury przedmiotu (ibid.).
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Od $ciezki narodowej nalezy odrdzni¢ lobbing krajowy, ktory zachodzi, gdy,
po pierwsze, panstwa czlonkowskie dysponuja swoboda w zakresie wdrazania
prawa unijnego do krajowego porzadku prawnego (np. przy implementowaniu
przepisow dyrektyw) i po drugie, gdy jakie$ kwestie pozostajag w kompetencjach
panstw czlonkowskich, tj. nie sa regulowane prawem unijnym (Vetulani-Cegiel
2014, s. 64-65). Przyktadem cze¢Sciowego lobbingu krajowego byly np. dziatania
podejmowane przeciwko podpisaniu przez Polsk¢ Umowy handlowej dotyczacej
zwalczania obrotu towarami podrabianymi (ACTA) (Vetulani-Cegiel 2017b).

W dalszej czesci pracy zostang omdwione unijne procedury dotyczace lob-
bingu oraz konsultacji, ktore sa elementem zarzadzania regulacyjnego w odnie-
sieniu do interesariuszy, i ktOre maja zastosowanie przy wykorzystaniu Sciezki
brukselskie;j.

2.3.2 Regulacje dotyczace lobbingu

2.3.2.1 Rejestr stuzacy przejrzystosci i kodeks postepowania

Rejestr stuzacy przejrzystosci to wspolny dla Komisji i Parlamentu Europej-
skiego rejestr podmiotdéw zewnetrznych w stosunku do instytucji unijnych, ktore
partycypuja w polityce Unii Europejskiej w poszczegdlnych obszarach. Powstat on
na mocy Porozumienia miedzy Komisja a Parlamentem Europejskim z 23 czerwca
2011 r., ktore nastepnie znowelizowano 16 kwietnia 2014 r. (Porozumienie Mig-
dzyinstytucjonalne 2011, 2014). U podstaw Rejestru bylo zatozenie, by grupy inte-
resu przestrzegaly zasad przejrzystoSci, odpowiedzialnoSci i otwartosci, a takze
by byly uwzgledniane opinie i stanowiska stron, a proces konsultacji byt jawny,
przejrzysty i dostepny dla zainteresowanych stron (Kurczewska 2011a, s. 418).
Rejestr stuzacy przejrzystosci zastapil wezesniejsze rejestry prowadzone oddziel-
nie przez Parlament Europejski (od 1996 r.) oraz przez Komisje Europejska (od
23 czerwca 2008 r.) i obecnie jest administrowany przez wspdlny sekretariat Par-
lamentu i Komisji. Dzieki niemu staje si¢ jasne, jakie interesy sa reprezentowane
wobec instytucji UE, oraz kto je reprezentuje, i jakim dysponuje budzetem.

Rejestracja dotyczy wszystkich podmiotéw podejmujacych dziatalno$¢ lobbin-
gowa. WSrdd dziatalnosci, ktora nie podlega wpisowi, w Porozumieniu wymienia
si¢ tylko pewne przypadki doradztwa prawnego, dziatalno$¢ partneréw spotecz-
nych jako uczestnikow dialogu spotecznego oraz dziatalno$¢ w odpowiedzi na
bezposrednie i indywidualne wnioski instytucji UE lub postow do Parlamentu
Europejskiego (Porozumienie Migdzyinstytucjonalne 2014, s. 12-13). W oma-
wianym dokumencie przyjeto szeroka definicje lobbingu, a to oznacza, ze zakres
podmiotowy rejestru obejmuje wszystkie podmioty, ktore prowadza tego rodzaju
dzialalno$¢ wobec instytucji UE. W Zalgczniku I Porozumienia wymienia sie
6 ogdlnych kategorii podmiotéw (ibid. s. 17-18), tj.:
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a) firmy konsultingowe/kancelarie prawne/samozatrudnieni konsultanci,

b) zatrudnieni lobbysci oraz stowarzyszenia branzowe/stowarzyszenia prze-

mystowe/stowarzyszenia zawodowe,

¢) organizacje pozarzadowe,

d) osrodki analityczne, instytucje naukowe i instytucje badawcze,

e) organizacje reprezentujace koscioly i wspdlnoty religijne,

f) organizacje reprezentujace wtadze lokalne, regionalne i gminne, inne

podmioty publiczne lub mieszane itd.

Rejestr stuzacy przejrzystosci ma charakter dobrowolny, gdyz obecnie brak
jest podstawy prawnej dla wprowadzenia rejestru obowigzkowego (European
Commission 2014b). W 2015 r. Komisja Europejska zapowiedziata juz jednak
podjecie prac w kierunku obowigzkowej rejestracji (European Commission
2015b), a w 2016 r. przeprowadzita konsultacje publiczne w tym zakresie26.

Podmioty rejestrujace si¢ zobowigzane sa do przedstawiania szczegdtowych
informacji na temat ich organizacji, w tym informacji finansowych, a takze na
temat obszaréw ich dziatan oraz powigzan z instytucjami UE (Porozumienie
Migdzyinstytucjonalne 2014: Zatacznik II). Aby zrekompensowaé ten obowia-
zek, Porozumienie przewiduje mozliwo$¢ ustanowienia szeregu ,,zachet”, ktore
majg na celu zmotywowanie interesariuszy do rejestrowania si¢ (Porozumienie
Miedzyinstytucjonalne 2011, s. 31, 2014, s. 15; European Commission 2014b,
2015b)27. Na przyktad jedna z gtéwnych ,,zachet” do rejestrowania si¢ jest umoz-
liwienie interesariuszom ubiegania si¢ o przyznanie dlugoterminowego dostepu
do pomieszczeni Parlamentu Europejskiego. Rejestracja nie zapewnia jednak
uzyskania akredytacji/przepustki w sposob automatyczny. Porozumienie przewi-
duje w szczegolnoSci:

a) ulatwienia w dostepie do budynkéw Parlamentu Europejskiego, do postow

i ich asystentow oraz do urzednikow i innych pracownikow,

b) zezwolenie na wspotorganizowanie wydarzen odbywajacych si¢ w budyn-

kach Parlamentu,

¢) mozliwos$¢ subskrypcji informacji e-mailowych odnoszacych si¢ do bieza-

cych dzialan komisji parlamentarnych,

d) uczestnictwo z prawem glosu w jawnych posiedzeniach komisji,

e) mozliwo$¢ uzyskania patronatu Parlamentu Europejskiego.

W Komisji Europejskiej nie przewiduje si¢ systemu akredytacji, cho¢ aktyw-
nie wspiera si¢ i zacheca wszystkie zainteresowane strony, w tym takze cztonkow
grup eksperckich oraz kancelarie prawne (zob.: European Commission 2014b)

26 https://ec.europa.eu/info/consultations/proposal-mandatory-transparency-register_pl.

27 Por. informacje na stronie internetowej dot. Rejestru stuzacego przejrzystosci (dostep
27.06.2019 r.) http://ec.europa.eu/transparencyregister/public/staticPage/displayStaticPage.
do?locale=pl&reference=WHOS_IS_EXPECTED_TO_REGISTER.
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do wpisania si¢ do Rejestru. Ogolne warunki oferowane przez te instytucje zare-
jestrowanym podmiotom obejmuja:

a) automatycznie powiadamianie o konsultacjach w obszarach zainteresowa-

nia grup,

b) rozrdéznienie mi¢dzy podmiotami zarejestrowanymi i niezarejestrowanymi

przy publikacji wynikow konsultacji,

c¢) listy mailingowe/alerty informujace o otwarciu konsultacji publicznych lub

0 organizacji wydarzen,

d) mozliwo$¢ spotkania z komisarzami, cztonkami ich gabinetow lub dyrek-

torami generalnymi,

e) mozliwos$¢ uzyskania patronatu Komisji Europejskiej.

Zarejestrowanie si¢ podmiotu oznacza, ze wyraza on automatycznie zgode
na przyjecie zasad kodeksu postepowania, ktory to kodeks jest zatacznikiem
do Porozumienia mi¢dzy Komisjg a Parlamentem Europejskim (Porozumienie
Miedzyinstytucjonalne 2014: Zalacznik I11). W Postanowieniach kodeksu jasno
formutuje sie, iz w relacjach z czlonkami, urzednikami i innymi pracownikami
instytucji UE przedstawiciele grup interesow maja obowiazek:

a) przedstawiac si¢ oraz informowac, kogo i jakie interesy reprezentuja,

b) zdobywa¢ informacje w sposdb uczciwy,

¢) nie powotywac si¢ na zadne formalne zwigzki z instytucjami UE w stosun-

kach z osobami trzecimi,

d) podawac petne, aktualne i niewprowadzajace w blad informacje przy wpi-

sie do rejestru,

e) nie odsprzedawaé osobom trzecim kopii dokumentéw otrzymanych od

instytucji UE,

f) przestrzegac wszystkich unijnych przepisow, kodeksoéw i dobrych wzorcow

zarzadzania,

g) nie naktania¢ cztonkéw instytucji UE do naruszania przepiséw i zasad

postepowania, jakim te osoby podlegaja,

h) jezeli zatrudniaja bylych pracownikéw UE, przestrzegaé stosowania si¢ do

przepisdéw i wymogow dotyczacych poufnosci, jakim osoby te podlegaja,
i) uzyskiwa¢ wcze$niejsza zgode posta lub postéow do PE w odniesieniu do
wszelkich stosunkéw umownych lub zatrudnienia os6b znajdujacych sie
w jego/ich otoczeniu,

j) przestrzegac przepisow dotyczacych praw i obowigzkdw bylych postow do
Parlamentu Europejskiego i bytych cztonkéw Komisji Europejskiej,

k) informowac reprezentowane przez siebie osoby o spoczywajacych na nich

obowiazkach w stosunku do instytucji UE.

Ponadto w Postanowieniach wskazuje si¢, iz decyzje w sprawie wnioskOw
o wstep do budynkéw PE wchodzg w zakres wylacznych uprawnien Parlamentu.
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Osoby, ktore uzyskaly przepustke imienng umozliwiajacg im wstep do budyn-
kéw PE, zobowigzane sa do noszenia jej w widocznym miejscu (zawsze, kiedy
przebywaja w budynkach PE) oraz do Scislego przestrzegania Regulaminu PE.

Porozumienie obejmuje swoim zakresem réwniez mechanizmy powiadamia-
nia oraz sktadania skarg, a takze Srodki majace zastosowanie w przypadku nie-
przestrzegania kodeksu postepowania (ibid.: Zatacznik IV).

2.3.2.2 Kodeksy dla przedstawicieli Komisji Europejskiej

Obowiazki w zakresie wzoréw postepowan naktadane na przedstawicieli
Komisji Europejskiej zdefiniowane sa w Kodeksie dobrego postgpowania admi-
nistracyjnego personelu KE oraz w Kodeksie postgpowania komisarzy (Cian-
ciara 2018e, 2018g). Pierwszy dokument, przyjety w 2000 r., zawiera cztery pod-
stawowe zasady, ktorymi powinni kierowac¢ sie¢ pracownicy KE, a mianowicie:

a) zgodno$¢ postgpowania z prawem (legalnos¢),

b) zakaz dyskryminacji i rOwne traktowanie,

¢) proporcjonalno$¢ srodkow do celow,

d) spdjnos¢ postepowania administracyjnego.

Z kolei Kodeks postepowania Komisarzy, przyjety w 1999 r. i znowelizowany
w latach 2011 i 2018, wprowadza zobowiazania dotyczace niezaleznoSci i inte-
gralnoSci Komisji Europejskiej. Stanowi on, iz cztonkowie Komisji wykonuja
swoje obowiazki zgodnie z interesem Unii, a takze wyznacza granice aktywno-
Sci komisarzy podczas sprawowania urzedu oraz po jego zakonczeniu. Postano-
wienia maja réwniez na celu m.in. zapobieganie wystepowaniu zjawiska ,,drzwi
obrotowych”, ktore odnosi si¢ do sytuacji przechodzenia politykow i wysokich
urzednikow do sektora prywatnego po zakoficzeniu okresu urzedowania lub
sprawowania mandatu i odwrotnie, przechodzenia lobbystéw i ludzi biznesu do
polityki (Cianciara 2018f). Postanowienia dotycza przede wszystkim:

a) udzialu komisarzy w krajowych kampaniach wyborczych,

b) koniecznosci raportowania dziatalnoSci po zakonczeniu sprawowania

funkcji komisarza,

c) obowigzku deklaracji interesow i deklaracji majatkowej,

d) procedur stosowanych w przypadku wystapienia konfliktu intereséw pod-

czas sprawowania funkcji,

e) zakazu przyjmowania prezentdw (o wartosci wyzszej niz 150 EUR),

f) niemoznosci zatrudniania bliskich krewnych w gabinecie komisarza,

g) transparentnoSci w zakresie wyjazdow stuzbowych.

Nowelizacja kodeksu z 2018 roku wprowadzita wydluzenie okresu, w ktorym
dziatalno$¢ wykonywana po zakonczeniu sprawowania funkcji w KE podlega
ograniczeniom i raportowaniu (do 24 miesi¢cy dla komisarzy i 36 miesigcy dla
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przewodniczacego Komisji). Wprowadzono takze trzy zmiany polegajace na:
1) obowiazku deklarowania przez komisarzy kazdej inwestycji finansowej o war-
tosci powyzej 10 tys. EUR, 2) ograniczenie kosztéw podrdzy komisarzy przy
jednoczesnym publikowaniu informacji na ten temat, 3) powolanie niezaleznej
komisji etycznej, w gestii ktorej lezy udzielanie rekomendacji dla komisarzy
odnosnie ich aktywnosci po zakonczeniu kadencji (Cianciara 2018g).

Postanowiono ponadto, iz Komisarze, cztonkowie ich gabinetéw oraz dyrek-
torzy generalni sg zobowigzani do publikowania informacji na temat spotkan
z przedstawicielami grup interesu w okresie dwoch tygodni po spotkaniu (Euro-
pean Commission 2014c, 2014d).

2.3.3 Procedury konsultacji

2.3.3.1 Procedury konsultacji Komisji Europejskiej

Procedury konsultacji prowadzone przez Komisje Europejska podlegaja okre-
Slonym regutom. Konsultacje z zainteresowanymi stronami tocza si¢ w glownej
mierze w Komisji Europejskiej oraz w Parlamencie Europejskim, czyli w insty-
tucjach o charakterze wspolnotowym, ktore odgrywaja kluczowa role w unijnym
procesie legislacyjnym. Prawna podstawa konsultacji sa postanowienia trakta-
towe, w ktorych ustanawia si¢ (TUE 2016: art. 11 ust. 3), iz: ,,Komisja Europej-
ska prowadzi szerokie konsultacje z zainteresowanymi stronami w celu zapewnienia
spojnosci i przejrzystosci dziatari Unii” (Greenwood 2011, s. 2). Jednoczes$nie,
godnie z zasada pomocniczosci i proporcjonalnosci, wprowadza si¢ wymdg pro-
wadzenia szerokich konsultacji przez Komisje przed zgtoszeniem wniosku doty-
czacego aktu ustawodawczego (TUE 2016: Protokot nr 2, art. 2).

Dziatania majace na celu podwyzszenie standardow w zakresie procesu sta-
nowienia prawa zainicjowane zostaly w momencie opublikowania w 2001 roku
Biatej Ksiggi o Rzadzeniu w Europie (European Commission 2010, s. 10), w kto-
rej Komisja zaproponowata, miedzy innymi, tzw. zasady ,,dobrego rzadzenia”
(ang. good governance). Rok pOzniej ustanowiono dwa dokumenty. Pierwszy
z nich (European Commission 2002a) okreSlal zasady i wytyczne dotyczace
gromadzenia i wykorzystywania wiedzy eksperckiej w toku konsultacji polityk
unijnych, a w szczego6lnosSci reguty odnoszace si¢ do powolywania przez KE
r6znego rodzaju grup doradczych (szerzej: Vetulani-Cegiel 2015b). Drugi doku-
ment (European Commission 2002b, s. 15-22) ustanawial tzw. ,,ogdélne zasady”
(zaimplementowane z Bialej Ksiggi o Rzadzeniu w Europie) oraz ,,minimalne
standardy” w zakresie prowadzenia konsultacji z zainteresowanymi stronami.
Przyjete w dokumencie ogélne zasady i standardy zostaly ujete w ponizszych
tabelach (Tabela 2 i Tabela 3).
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Tabela 2. Ogélne zasady konsultacji Komisji Europejskiej (2002)

Lp. Ogolne Zasady Cel i sposéb ich realizacji

Dazenie do zapewnienia szerokiej partycypacji

1.} Partycypacja w konsultacjach.

Zapewnienie przejrzystoSci procesow konsultacyjnych
2. | Otwartos¢ i odpowiedzialno$¢ | (jasne okreslenie zakresu, celu i przyczyn konsultacji,
podjetych dzialan, wyboru adresata itd.).

Prowadzenie konsultacji na wezesnym etapie rozwoju

3. | Efektywnosé polityki.

4. | Spdjnosé Spojnosé dziatan réznych jednostek KE.

Zrodlo: Ogolne zasady i minimalne standardy konsultacji KE (European Commission 2002b).

Tabela 3. Minimalne standardy konsultacji Komisji Europejskiej (2002)

Lp. Minimalne Standardy Cel i sposob ich osiagniecia

Przedstawienie szczeg6low dotyczacych konsultacji
1. | Zakres konsultacji (kontekstu, zakresu, celéw, terminéw, kontaktow,
planowanych dalszych dziatan itd.) w sposob jasny i zwigzly.

Zapewnienie stronom mozliwo$ci wzigcia udziatu

5 OkreSlenie w konsultacjach (dokonanie w tym celu analizy
" | grupy docelowe;j interesariuszy, a takze oceny koniecznoSci pozyskania
wiedzy eksperckiej).
3 Publikacja informacji Publikacja na stronie internetowej oraz ogloszenie na
" | o konsultacjach stronie stanowigcej ,,punkt dostepu” w zakresie konsultacji.

Min. 8 tygodni na przesylanie kontrybucji w przypadku
4. | Ramy czasowe konsultacji |konsultacji pisemnych oraz 20 dni roboczych w przypadku

spotkan.
Publikacja wynikow na stronie internetowej (polaczonej
5 Publikacja wynikow z internetowym ‘punktem dostgpu’ do konsultacji) oraz
" |1 responsywnos$¢ informacja o tym, co zostalo (lub nie zostalo) uwzglednione

wraz z uzasadnieniem.

Zrodto: Ogolne zasady i minimalne standardy konsultacji KE (ibid.).

Dekade pozniej system konsultacji zostal poddany przez Komisje Europejska
ewaluacji, w trakcie ktérej prowadzono prace m.in. w ramach inicjatywy Smart
Regulation, konsultacji publicznych w sprawie wytycznych w zakresie konsulta-
cji z interesariuszami (European Commission 2010, 2012, 2014a), a takze pro-
gramu Lepsze Regulacje (ang. Better Regulation). Program Lepsze Regulacje
zostal zwieficzony opublikowaniem w 2015 r. Wytycznych w zakresie lepszych
regulacji (European Commission 2015a). Zakladat on wzmocnienie udziatu oby-
wateli w wytyczaniu polityki oraz poprawe jakosci polityki i mial przyczynic si¢
do zwiekszenia otwartoSci i przejrzystoSci dziatan Komisji, a takze do respek-
towania zasady subsydiarnosci i proporcjonalno$ci w odniesieniu do unijnych
interwencji. Chodzilo o zyskanie, odpowiednio, legitymizacji ,,na wejSciu” do
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systemu politycznego (czyli poprzez dziatania ,,przez ludzi”, ang. input legiti-
macy) oraz ,na wyjSciu” z systemu (czyli poprzez dzialania ,dla ludzi”, output
legitimacy) (Scharpf 1999). Osiagnigcie tych zatozen mialo nastapi¢ migdzy
innymi poprzez wzmocnienie proceséw politycznych prowadzonych przez Komi-
sje, a w szczegblnosci poprzez ich prowadzenie ,,z ludzmi” (ang. ,throughput”
legitimacy) (Schmidt 2013) i miato przyczyni¢ si¢ do polepszenia zarzgdzania
tymi procesami (Bunea & Ibenskas 2017). Przyjete w 2015 r. Wytyczne, nie-
znacznie zaktualizowane w 2017 r., dotyczyly catego cyklu politycznego, poczaw-
szy od wytyczania polityki i przygotowywania projektow przepisow prawnych,
przez monitorowanie implementacji przepisow, az po ich ewaluacj¢ i rewizje.
Szczegotowe wytyczne omawiajace procedury konsultacji z zainteresowanymi
stronami zostaly zawarte w Rozdziale VII (Guidelines on Stakeholder Consul-
tation). Wytyczne w tym zakresie wpisujg si¢ w dotychczasowy model ,,dobrego
rzadzenia” oraz doprecyzowuja i uszczegdlawiaja zasady i standardy wczesniej
obowiazujace w odniesieniu do sposobu prowadzenia konsultacji przez Komisje
Europejska.

Warto zauwazy¢, iz Komisja Europejska podeszta do problemow zwiazanych
z procesem konsultacyjnym w sposob analityczny. Podzielita go na trzy etapy,
kazdemu przypisujac odpowiednie wytyczne. Pierwszy etap to czas przeznaczony
na okreSlenie cato$ciowej strategii konsultacyjnej, w ktérym powinny nastgpic:
wyznaczenie celow konsultacji, identyfikacja interesariuszy, okreSlenie metod
oraz narzedzi konsultacyjnych oraz stworzenie strony internetowej dedykowa-
nej konkretnym konsultacjom. Drugi etap dotyczy sposobu przeprowadzania
konsultacji i uwzglednia ogloszenie oraz przeprowadzenie konsultacji, a nastep-
nie udostepnienie nadestanych stanowisk, jak rowniez analize treSci. Etap trzeci
dotyczy polityki informacyjne;.

Mozna wyrdznié tutaj kilka nowych elementéw, ktdre majg przyczynic sie
do podwyzszenia jakoSci procesu konsultacji. Pierwszy z nich to wprowadzenie
obowiazku przeprowadzania otwartych, publicznych konsultacji internetowych
w przypadku unijnych inicjatyw legislacyjnych podlegajacych ocenie skutkow,
ewaluacji polityki, kontroli sprawnosci (ang. fitness checks) i zielonych ksiag,
a takze wydtuzenie czasu trwania tych konsultacji z 8§ do minimum 12 tygodni.

Druga kwestia wiaze si¢ z reprezentacja interesow. Komisja przedstawia
otwarty katalog kategorii interesariuszy (zob. pkt 1.3.2) oraz zwraca uwage na
konieczno$¢ uporzadkowania ich z perspektywy interesow lub wpltywu na dang
inicjatywe legislacyjna. Zwraca tez uwage na koniecznos¢ okreslenia podmiotéw
stabszych lub potencjalnie wykluczonych z udziatu w konsultacjach oraz zaleca
unikanie wiaczania do konsultacji kazdorazowo tych samych podmiotéw. Naka-
zuje ponadto stosowanie jasnych i przejrzystych kryteriow wyboru uczestnikdw
konsultacji. Wida¢ tez istotng zmian¢ (w stosunku do wczesniejszych standar-
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doéw) w zaleceniach dotyczacych analizy treSci kontrybucji, poniewaz ma si¢
ona teraz sprowadzac do: krotkiego opisu profilu podmiotow uczestniczacych
i oceny, czy odzwierciedlaja one list¢ docelowych interesariuszy, do okreslenia
ich interesow w stosunku do poruszanych zagadnien, a takze do przedstawie-
nia wynikéw konsultacji przy uwzglednieniu stanowisk poszczegdlnych kategorii
podmiotow i/lub zidentyfikowanych problemow. Majac powyzsze na wzgledzie
mozna stwierdzi¢, iz nowe wytyczne przyczyniaja sie do zwickszenia stopnia deli-
beratywnoSci unijnego modelu konsultacji w zakresie réwnej partycypacji inte-
resariuszy w konsultacjach ekskluzywnych (chodzi o kryterium ,,otwartoSci na
interesariuszy i rOwnej partycypacji”, zob. pkt 1.1 lub pozycje Tanasescu (2009,
s. 37-38)).

Trzecia kwestia dotyczy przejrzystoSci. MOwi sie o konieczno$ci stworzenia
strony internetowej w zwigzku z kazda konkretng inicjatywa legislacyjng Komi-
sji w celu udostepniania informacji o planowych konsultacjach. Wprowadza
sie takze konieczno$¢ udzielania stronom informacji zwrotnej na temat tego,
czy i w jakim zakresie ich kontrybucja zostala wzieta pod uwage lub dlaczego
pewnych kwestii nie uwzgledniono. Po zakoficzeniu calego procesu konsultacji
przewiduje si¢ opracowanie raportu obejmujacego wszystkie podjete dzialania
konsultacyjne (ang. synopsis report).

Kolejnym nowym elementem jest wprowadzenie klasyfikacji metod i narze-
dzi konsultacyjnych. Posr6d metod wymienia si¢ otwarte konsultacje publiczne
(np. otwarte internetowe konsultacje publiczne, konsultacje w ramach zielonych
ksiag) oraz konsultacje ukierunkowane (ang. targeted consultations). Te drugie,
ograniczone pod wzgledem podmiotowym, to np. spotkania z grupami dorad-
czymi lub seminaria z udzialem zainteresowanych stron (w przeciwiefistwie do
otwartych konsultacji publicznych czesto pozwalaja one na dialog i interakcje
miedzy podmiotami oraz na bardziej efektywne wykorzystanie wiedzy eksperc-
kiej, zwtaszcza w przypadku zagadnien zawitych lub o charakterze technicznym).
Z kolei wsrdd narzedzi wyrdznia si¢ konsultacje pisemne (prowadzone w opar-
ciu o dokumenty konsultacyjne i kwestionariusze) oraz bezposrednie interakcje
z interesariuszami (w formie spotkan, konferencji, wystuchan), przy czym wybor
odpowiednich narzedzi konsultacyjnych jest determinowany wyborem metody
konsultacji. Podkresla si¢ ponadto, iz wybor odpowiednich metod i narzedzi
powinien uwzgledniaC takie kwestie, jak zasada proporcjonalnosci i pozadany
stopien interakcyjno$ci (np. konsultacje pisemne, internetowe fora dysku-
syjne, lub inne narzedzia wykorzystujace technologie internetowe w przypadku
konieczno$ci wiaczenia duzej liczby interesariuszy). Szczegétowy katalog metod
i narzedzi konsultacyjnych (European Commission 2015a: zatacznik ,, Toolbox”,
s. 318-336) wyszczegodlnia:

a) otwarte publiczne konsultacje internetowe,
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b) ankiety,

c¢) konferencje, publiczne wystuchania i wydarzenia,

d) spotkania, workshopy i seminaria,

e) spotkania z grupami celowymi (ang. focus groups),

f) wywiady,

g) grupy eksperckie lub podobne,

h) konsultacje panelowe matych i Srednich przedsigbiorstw,

i) konsultacje z wladzami lokalnymi/regionalnymi,

j) kwestionariusze,

k) internetowe fora dyskusyjne/interaktywne narzedzia internetowe),

1) konsultacje okreSlonej grupy interesariuszy (np. z partnerami spolecz-

nymi, konsumentami, matymi i Srednimi przedsi¢biorstwami).

Warto zwr6ci¢ uwage na fakt, iz otwarte konsultacje publiczne to jedne z cze-
Sciej rozpisywanych konsultacji przez KE (Cianciara 2018h). Innymi cieszacymi
sie popularnoscia konsultacjami sa publiczne wystuchania, a takze konsultacje
w ramach r6znego rodzaju grup doradczych/eksperckich (zob. szerzej pkt 4.5).
Oprocz ww. rodzajow konsultacji Komisja Europejska czesto przeprowadza kon-
sultacje dwustronne z zainteresowanymi stronami, a takze siega do analiz i/lub
ekspertyz opracowywanych — niekiedy na jej zlecenie — przez interesariuszy lub
Srodowiska niezalezne (jak think-tanki lub Srodowiska naukowe).

2.3.3.2 Konsultacje w Parlamencie Europejskim

Roéwniez w Parlamencie Europejskim silnie zakorzeniona jest praktyka inten-
sywnego dialogu z grupami interesu i ekspertami. Organizuje si¢ tam liczne
seminaria i konferencje oraz publiczne wystuchania. Te ostatnie sa zwolywane
przez komisje parlamentarne (jedng lub kilka wspdlnie) i sa uwazane za klu-
czowy element prac nad danym projektem.

Wystuchania naleza do silnie zinstytucjonalizowanych form konsultacji
w procesie decyzyjnym PE. Poniewaz ich celem jest zebranie jak najszerszego
spectrum opinii, biorg w nich udziat eksperci, bedacy przedstawicielami r6znych
Srodowisk, w tym grup interesu, administracji panstw cztonkowskich, miedzyna-
rodowych korporacji, a takze Srodowisk akademickich dobieranych przez komi-
sje parlamentarng organizujaca wystuchanie.

Wystuchania sa otwarte dla publicznosci (po uprzedniej rejestracji w sekre-
tariacie komisji), ale tylko w przypadku, gdy organizuje je stala komisja PE.
Zwolywane sa one z inicjatywy przewodniczacego komisji i w porozumieniu
z postem sprawozdawcg (fr. rapporteur). Zwykle, po do$¢ krdtkich wystgpieniach
(ok. 10-15 min.), przewidziana jest sesja pytan i odpowiedzi ze strony postow
komisji (szerzej: Cianciara 2018d).



ROZDZIAL 3

Prawo autorskie: specyfika obszaru i legislacji

3.1 Uwarunkowania ogélne obszaru prawa autorskiego

3.1.1 Zakres przedmiotowy objety prawem autorskim

Przepisy prawno-autorskie dotycza przede wszystkim praw, ktore przystuguja
podmiotom z tytutu stworzenia dzieta, jego wykonywania i dalszej eksploatacji
oraz stosuja si¢ do wyjatkow i ograniczen tych praw okreSlajacych dozwolone
sposoby korzystania z chronionych dobr. Reguluja ponadto szereg innych kwestii,
takich jak np. zarzadzanie prawami (pobieranie i dystrybucja tantiem) oraz ich
egzekwowanie. JeSli chodzi z kolei o chronione dziefa, to maja one réznorodny
charakter, gdyz nalezg do nich utwory stowne (ksigzki, wiersze, teksty piosenek,
libretta, artykuly prasowe, artykuly naukowe itd.), stowno-muzyczne (piosenki,
opery, musicale), muzyczne (utwory rozrywkowe i klasyczne), audio-wizualne
(filmy, teatr), wizualne (obrazy, rzezby, fotografia), choreograficzne, architek-
toniczne itd. Ochrong prawno-autorska objete sg takze programy komputerowe
oraz bazy danych. Ponadto przepisy przyznaja ochrone dla przedmiotdéw praw
pokrewnych (w stosunku do autorskich), do ktérych zalicza si¢ wykonania dziet,
nagrania (fonogramy, wideogramy) lub nadania. Odmienna specyfika poszcze-
gblnych rodzajéw chronionych przedmiotéw wplywa na sposoby ich wykorzy-
stywania. W zwiazku z liczbg i réznorodnoScia przedmiotow objetych prawem
autorskim, analizowany w tej czeSci pracy obszar badawczy jawi si¢ jako szeroki,
tym bardziej ze przepisy reguluja wszystkie tzw. kreatywne sektory gospodarki,
tj. branze wydawnicza, muzyczna, audiowizualna, nadawcza, wizualna, a takze
internetowaq.
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Obecnie, szybko rozwijajace si¢ technologie cyfrowe (w tym komunikacyjne)
stwarzaja nowe mozliwoSci w zakresie eksploatacji chronionych dobr, tj. ich
digitalizacji, tatwego kopiowania (przenoszenia na rdézne urzadzenia), Sciaga-
nia (w tym réwniez streaming-u na zadanie), przechowywania (np. w chmurach)
i dalszego udostgpniania (dzielenia si¢, linkowania). W zwiazku z powyzszym,
a takze z nowymi warunkami zwigzanymi z globalnym zasiegiem Internetu, ktory
pociaga za sobg nowe mozliwosci eksploatacji dobr niematerialnych (w tym tych
objetych prawami autorskimi i pokrewnymi), w ostatnich latach Unia Europej-
ska podjeta szereg dziatan prowadzacych do dostosowania prawa autorskiego
(w réznych jego aspektach) do nowej rzeczywisto$ci. Wszystkie nowe sposoby
korzystania z dobr niematerialnych stanowig oczywiste wyzwanie dla prawnikow
podejmujacych probe dostosowania do rzeczywistosci cyfrowej norm ustanowio-
nych w dobie analogowej. Przepisy prawno-autorskie przygotowywane w ostat-
nich latach (i rébwniez obecnie) wynikajg zatem (przede wszystkim) z proble-
mow generowanych przez nowe technologie (jak np. w zakresie digitalizacji
dziel osieroconych lub komunikacji za posrednictwem Internetu, gdzie w gre
wchodza nowe media, platformy informacyjne, agregatory treSci, chmury, lin-
kowanie itd.). W zwigzku z opisang sytuacjg obserwuje si¢ wzmozenie lobbingu
unijnego. Jest on korzystniejszy od dziatan krajowych, poniewaz, po pierwsze,
umozliwia wplyw na legislacje na wczesnym etapie ustanawiania prawa i po dru-
gie, przyjete przepisy dotycza calego obszaru UE, a nie tylko poszczegolnych
panstw cztonkowskich.

Na szczeblu unijnym prawo autorskie regulowane jest aktami prawa wtor-
nego, tzn. gtéwnie dyrektywami (rzadziej rozporzadzeniami). De facto akty te nie
dotycza tylko praw autorskich i pokrewnych, czyli praw i dozwolonego uzytku
w zakresie chronionych tresci, ale reguluja rozne inne aspekty kreatywnych sek-
toréw gospodarki, jak np. funkcjonowanie sektora audiowizualnego, baz danych
i programdw komputerowych czy tez egzekwowanie praw wtasnosci intelektual-
nej (w tym praw autorskich i pokrewnych). Ponizej prezentujemy liste dyrektyw
i rozporzadzen UE, ktore regulujg ww. zagadnienia (Tabela 4).



Rozdziat 3. Prawo autorskie: specyfika obszaru i legislacji

64

(SAY “Sue ‘goAurerpawr yoe3njsn YoAUENZIMOIPNE O BMAIIACT

:oyel [orep) yoAuerpowr Snjsn yoAufenzimorpne BIUIZopeIMS [oAoLzoA10p yorsmouojzd misued yoAulloensrurwpe 1| T
yokzomeuoyAm ‘yokmomeisn mosidozid yokioparu 1forudprooy ammerds m ‘1 )1z BoIeW O] Z N/ET/0T0Z Apey I Ad emAyoILq
(2amoa.41(7 2avmyfog -Sue) |
yoAmoroindwoy mowerdord [oumerd Auoiyoo ammeids m "1 ooz BIUIOIMY €7 Z GM/FZ/6007 ApeY 1T 3d eMAQIAQ ot
(24122417 Wi "Sue ‘eruBMI} AISBZO O BMAPAIA( :oyel [ofep) | .
yoAumaryod merd yoAioperu 1 oFonysioine emerd Auoiyoo nsezo amelds m I 90z eIUpnIs 71 Z AM/911/9007 Apey ! dd emAeILq 6
(eanpoan(q Suipua] puv pjusy Jue
‘eruazoAzn 1 nwfeu emerd ‘sm emAoIA( :ovel [oep) [ouren)yoreur osousem dIsaIyez M nwansiojne nmeid | -g
yoAumonjod meid yoA1oiyoru zelo eruozoAzn 1 nuwifeu emeld smelds m I 9ooz erupnis 7T Z gM/STT/9007 Apey T dd eMANQIAQ
(@a¥ydr 3ue) [ourenyyorejur psousem merd eruemomyaz3d ammelds m I 007 BIUWRIMY 67 Z AM/SP/7007 Aped 1 3d emANQIAq | L
(2am2a41(7 1ySnyy apwsay “3ue) mynizs eporzp eziedwozdo |
oJoureurdA1o Azepazidspo njnik) z eruszpoiSeudm op eiojne emerd ommerds m "I 7O BIUSOZIM /T Z AM/PS/100C APy T dd BMAQIAQ 9
(241122417 20§0fuy “Sue DogoJu] BMAAIA(T :o¥el [ofep) wAulfovuwriojur ormisuazoojods m |
yoAumonyod 1 yonyszoine mexd mojyedse yoAropyeru 1beziuourrey sm I 100g Blew 7z z GM/62/T00T APy T Ad eMAaIAQ 5
(2am22.41(7 $52201 [puOHIPUO) Fue) o1ddSOp | |
wAnoyunIem eu yokokle3ojod qnp yokiredo Snpsn Auoiyoo foumerd ommerds m 1 ggaT epedois] 07 Z AM/FS/S6 APRY T dd BMARQIAQ 4
(2amp22.1(7 asvquin(y “Sue) yokuep zeq [oumelrd AUOIYO0O "SM "I 96T BIIBW [T Z HA/6/96 APeY I Hd BMANAIAQ | ¢
(2anp2241(7 21qv) puv 211j121p§ "SUE ‘BMO[qEY-OUIR)I[AJLS BMAPOIA(
:oxel forep) tmorqey So1p 1fstwsuenor zero ogourejojes nzeyozid op NIUAISAMUPO M YoAUBMOsOIS Yokumanjod meid zeio | g
oSonysioine emerd yokokzoAl0p pesez yoAI01oru 1oruApIooy omelds m "I ¢aET BIUSOZIM /7 Z DMA/CS/S6 Apey BMAIOIA(
yoAmoyrupomazidiod mopnpoid myeiSodoy [oumerd Auoiyoo ammerds m “I 98T eIuUpniS 91 Z OMH/FS/LS Apey emAoIAq | T
oganjsioine emead dkzdL)op eruazpkziodzoa 1 AMAPPRILQ ilg

03anysione emead 3d08zdL)0p eruazpeziodzoa 1 AMAPPRIA( p B[IqR],




65

3.1 Uwarunkowania ogdlne obszaru prawa autorskiego

“WS14d0d/us/1o3 1R wW-3[SUls-[eSIp/nd ed0INa'd3//:8d13Y T BMOIQUINUI BUONS (0]POIZ

(2am2a.nq WS Sue NSA em&ppIAQ :03el [O[ep) AM/6T/T00T I AM/6/96 MEPIAP Aueruz ze1o wAmoIAd
nyuA1 wAjoupal eu yokumanjod ameid 1 oFarysioine emerd amerds m I gT0z BIWRIMY LT Z 06L/6102 (AN) ApeY T Ad eMAIAQ

61

DMA/ES/E6 Apey dMAaIAp eokleruoruz zelo yoAmorper 1 YoAulfzimorol mowresord ifsiwoar op zelo
qulAzimare) 1 amorper afoeziuesio zozid yokuozpemold aunuo 1fsrwsueI} YoAI0IoIU Op oruemosolsez adkfew yokumornyod meid 1
yonysiojne meid eruemAuosim ookzofjop Asidozid eoklermeueisn 1 10z eIUIAIMY LT Z 68L/610C (AN) Apey 1 Ad emARRIAQ

81

(uoypnday Anpiquriog “Sue) 105013 ASAINLZ M 2UIUO Fnsn
wWAUZdUMOM NUAT eU eruazsouazid ofouzorueidsuen ammerds m "I /(7 BOMIAZO 41 Z {ZTT/LT0CZ (HN) Apey T Ad Qruazpbziodzoy

Al

(A ayr w1 Gwaap ysaypuwpy oy Sunuowdiduil uoyvnday “Jue) won[nIp z d1s oruemeuzodez

rwAoklfermijzowarun rwerosoumelrdsoupadoru z qoso qnp YoAdBZpIMoqels qoso ‘YoAWOpImaIu qoso B[p BrosAzioy z rwiumoryod
rweameld 1 wysio)ne womeld yokuoruoryd mojorupazid yokuur 1 moromin YoAuo[saIryo yorjewo} yoAuddisop m ndoy 1oz
rwemjsued e brun Azpdrur Auerwim [ouzoruei§suen ammerds m "I /T(7 BIUSIZIM €T Z ¢9GT/LT0C (HN) Apey T dd oruazpkziodzoy

91

(2am2241(T ysayvLvpy “Sue ‘YsoNeIIe]N eMAPQIA :oel [orep)

wAuffoewIoyur a1misuazoojods m yoAumoryod 1 yorysioine meid mopyadse yoAropyoru rdeziuourrey ommerds M gAN/62/100C

AmKyyjo1Ap Auerwz smmerds m zeio wanynip z 31s sruemeuzodez rwkdklemmizowsrun rwensoumerdsouadaru z qoso qnj Yokokzpimoqe)s
QoSO ‘YoAwopImaru qoso e[p kosAzioy z ruAumarjod ruemerd 1 wrysione womerd yoLuoruoryd mojorwpazid goAuur 1 moromin
YOAUO[SOIO Z eIUR)SAZIOY M0qOsods YOAUO[OMZOP [YOAIOISaru armelds m 'I /T BIUSIZIM €T Z $9ST/L102 (AN) Apey T Ad emAeIAq

Sl

(2amoa.417 W7D "Sue ‘Twemerd nruezpbziez WAMOIOIQZ O BMAIRIA(T :ovel [orep)
WAUZIAUMIM T[UAT BU 2unjuo BIURISAZIOY Op YdAuzoAznw moiomin op merd yokobzof10p YoAU[BLIOIAIOI0[IM I[OUSDI] BIUB[IIZPN ZBIO
wAumonjod rwemeld 1 rwnysioine rwemeld eruezpbziez 03omo1o1qz dmmerds m ‘I 10z 089IN] 97 Z AN/97/F107 Apey ! Ad emAeILq

vl

(2am22.01(7 $y1041 uvydi() “Sue YIAUOI0IANSO YoBIAIZD O BMAPQIA( :03el [o1ep) YoAuoo0IdISO
MOIOMIN Z BIUBISAZIOY MOQOS0ds YoAUO[OMZOP [OAIOIIU dimerds m 1 z10z eyruiaizpzed G7 z A1/ST/210T Apey T Ad BMAQIAQ

€l

(2amoa.nq wgr Sue ‘merd eruemn drsezd o emApRIAq :oyel [orep) yoAkumornyod merd yokroiyoru 1 oSorysione
emeld AuoIyoo nsezd ammerds M FAA/9T1/9007 AMAINIAp Auelwuz vobzoAop “I [1(7 BIUSOZIM /7 Z HN/LL/TT0Z Apey | Ad emAyoIfq

1

oganjsioine emead 3dkzdLyop eruazpkziodzoa 1 AMAPPRILQ




66 Rozdziat 3. Prawo autorskie: specyfika obszaru i legislacji

Z kolei polskie przepisy dotyczace prawa autorskiego oraz branz kreatywnych
sq regulowane w Ustawie o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Ust. pr.
aut. 1994 z pdzniejszymi zmianami, ostatnie z 2018 r.). Oprocz tej ustawy istnieja
jeszcze: Ustawa o radiofonii i telewizji (Ust. RiTV 1993), ktora dotyczy sektora
audiowizualnego/nadawczego oraz Ustawa Prawo prasowe (Ust. pr. pras. 1984)
i Ustawa o Polskiej Agencji Prasowe]j — obie dotycza sektora prasy. W zwiagzku
z koniecznoSciag implementacji do polskiego porzadku prawnego przepisow
wynikajacych z dyrektyw UE przepisy krajowe podlegaja sukcesywnym noweli-
zacjom. JeSli chodzi o przepisy prawno-autorskie sensu stricto, to z reguly naste-
puje nowelizacja Ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych (wyjatkiem
jest tu implementacja dyrektywy o zbiorowym zarzadzaniu prawami; jej przepisy
zostaly wdrozone poprzez odrebng Ustawe (Ust. o z.z. 2018)). Podobnie jest
w przypadku dyrektyw dotyczacych sektora audiowizualnego: w Polsce prze-
pisy sa implementowane poprzez nowelizacje Ustawy o radiofonii i telewizji
(Ust. RiTV 1993). Jedli za$ chodzi o polskie przepisy dotyczace prawa praso-
wego, to do chwili obecnej nie wynikaly one z regulacji unijnych, poniewaz te
w zasadzie nie dotyczyly tej branzy. Istotng zmiang w tym zakresie sa przepisy
najnowszej dyrektywy UE (w sprawie prawa autorskiego i praw pokrewnych na
jednolitym rynku cyfrowym, dalej jako: Dyrektywa DSM, z ang.: Digital Single
Market), ktore wprowadzaja dodatkowe prawa dla wydawcow prasy (na chwile
obecng nie wiadomo jeszcze, jak zostang one zaimplementowane do polskiego
porzadku prawnego).

3.1.2 Lobbing w ramach polskich i unijnych kompetencji prawodawczych
w zakresie prawa autorskiego

Prawo autorskie podlega czeSciowo unijnym, a cze¢Sciowo krajowym kom-
petencjom prawodawczym. Do kompetencji UE nalezg obszary, ktore doty-
czg autorskich i pokrewnych praw majatkowych, poniewaz maja one wplyw na
funkcjonowanie wspolnego rynku. W pozostalych przypadkach regulacja lezy
w gestii poszczegdlnych panstw cztonkowskich. W zasadzie najwazniejsze prze-
pisy prawno-autorskie (dotykajace sfery majatkowej i gospodarczej) wynikaja
obecnie z regulacji unijnych. Chodzi o uksztattowanie przepiséw og6lnych, cho-
ciaz stopien ogdlnosci poszczegdlnych dyrektyw jest zr6znicowany. Na szczeblu
krajowym chodzi natomiast o szczegdlowy i praktyczny ich wymiar.

Unijny proces legislacyjny w obszarze prawa autorskiego toczy si¢ w ramach
tzw. zwyklej procedury ustawodawczej, zgodnie z ktora inicjatywe legisla-
cyjng posiada Komisja Europejska. Gotowy wniosek z propozycja aktu praw-
nego przekazywany jest do Parlamentu Europejskiego oraz Rady UE. Jak juz
zostato powiedziane (punkt 2.3.1), lobbing na szczeblu unijnym odbywa si¢ albo
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z wykorzystaniem $ciezki brukselskiej (podmioty dziataja wowczas na miejscu
1 zwracaja si¢ do instytucji o charakterze wspolnotowym, przede wszystkim do
KE i PE), albo narodowej (podmioty dzialajg przez przedstawicieli krajowych,
tj. przez ministerstwo lub przez State Przedstawicielstwo RP przy Unii Euro-
pejskiej 1 zwracaja si¢ do RUE). W zwiazku z faktem, iz Komisja Europejska
ma inicjatywe legislacyjna, uwaza si¢, ze najwicksze mozliwosci wplywu istnieja
wtlaSnie na etapie prac tej instytucji. Za unijng polityke w zakresie poszczegdl-
nych aspektéw prawa autorskiego odpowiedzialne sa ro6zne jednostki Komisji
(w przesztosci usytuowane niekiedy w réznych dyrekcjach generalnych). Nie-
ktore z nich zajmuja si¢ ogdlnymi zagadnieniami dotyczacymi praw i wyjatkow
(np. w zakresie czasu trwania praw, najmu i uzyczenia, prawa odsprzedazy itd.),
inne obszarem audiowizualnym i kulturg cyfrowa, a jeszcze inne piractwem oraz
egzekwowaniem praw lub tez zagadnieniami zwigzanymi z platformami inter-
netowymi.

W Polsce procesy legislacyjne w obszarze prawa autorskiego sa inicjowane
zarébwno wtedy, gdy zachodzi konieczno§¢ wdrozenia prawa unijnego, jak
i wtedy, gdy dane zagadnienie nalezy do kompetencji krajowych. W odniesie-
niu do legislacji wynikajacej z dorobku UE, podmioty lobbuja w momencie
implementacji dyrektyw unijnych. Wplyw poprzez lobbing jest mozliwy, ponie-
waz ustawodawca krajowy ma pewng swobode w zakresie wdrazania regulacji
(np. w ustalaniu brzmienia przepisOw, opracowywaniu rozwigzan prawnych,
okreSlaniu ich miejsca w polskim porzadku prawnym, uporzadkowywaniu i/lub
adaptacji polskich rozwigzan prawnych w danym zakresie, jeSli takie istnieja
itd.). Je§li natomiast projektowane przepisy nie wynikajg z unijnego dorobku
prawnego, to lobbing wystepuje rowniez, ale w przypadku przepisoéw, ktdre nie
dotycza bezposrednio majatkowych praw autorskich. Przyktadem takich obsza-
row sa, np. polska regulacja w zakresie czystych noSnikow lub polska regulacja
dotyczaca dziel o wyczerpanym nakfadzie, ktéra wyprzedzita regulacje unijna,
albo regulacje, ktore, cho¢ nie modyfikuja przepiséw prawno-autorskich, to
wprowadzaja przepisy dotyczace funkcjonowania branz kreatywnych lub samych
interesariuszy (wystepuje sie o wsparcie finansowe, o ustalenie tabel wynagro-
dzen, dazy do ustanowienia odpowiednich przepisow dotyczacych podatku VAT
(informacje pozyskane z wywiadow: W5, W6, W7) lub przepisow o stowarzy-
szeniach (wywiad W4)). W tym drugim przypadku istnieje rzecz jasna wigksza
dowolno§¢ w zakresie dzialah lobbingowych prowadzonych przez zaintereso-
wane strony.

Na og6t jednak w zakresie prawa autorskiego mamy do czynienia z rzado-
wymi projektami ustaw, ktore implementuja unijny dorobek prawny. Wniosko-
dawcg w zakresie projektu ustawy jest wiaSciwe ministerstwo, ktore dysponuje
inicjatywga legislacyjna.
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3.2 Reprezentacja intereséw i lobbing w prawie autorskim

3.2.1 Interesariusze

Prawo autorskie reguluje sytuacje prawng podmiotdw, ktére stanowig grupy
interesu (grupy spoleczne), dazace do wypracowania korzystnych dla siebie
regulacji prawnych. Ponizej przedstawimy krotka charakterystyke gtownych grup
interesu oraz ich reprezentacji.

Przepisy prawa autorskiego reguluja w pierwszej kolejnosci sytuacje prawng
i ekonomiczna podmiotéw uprawnionych z tytutu praw autorskich oraz z tytutu
praw pokrewnych (w stosunku do praw autorskich). Prawa autorskie przystuguja
zatem tworcom z tytutu stworzenia dzieta. Chodzi o prawa pisarzy, kompozyto-
row, malarzy itd. Majatkowe prawa autorskie sa zbywalne, mogg wiec przej$¢ na
inne podmioty lub mozna udzieli¢ na ich korzystanie licencji. W zwiazku z tym
dysponentem majatkowych praw autorskich mogg by¢ takze inne osoby, jak
np. spadkobiercy, wydawcy, nadawcy lub producenci. Z kolei prawa pokrewne
przystuguja dwom kategoriom podmiotow, tj. tym, ktore wnosza do dziet pier-
wiastek tworczy, jak w przypadku artystow wykonawcow (np. aktoréw, recyta-
torow, dyrygentdw, instrumentalistow, wokalistow, tancerzy, mimow) oraz tym,
ktore przyczyniaja si¢ do stworzenia lub eksploatacji dzieta poprzez wniesienie
pierwiastka finansowego (np. producentom nagrafn muzycznych (fonogramow)
i wideogramdw, nadawcom nadan radiowych i telewizyjnych, a takze wydawcom
pierwszych wydan oraz wydan naukowych i krytycznych).

Inna grupe interesu stanowia uzytkownicy korzystajacy z dobr niemate-
rialnych. Korzystanie z chronionych przedmiotéw (dziet i przedmiotéw praw
pokrewnych) moze odbywaé si¢ w celach zarobkowych lub niezarobkowych.
W pierwszym przypadku, aby unikna¢ naruszenia praw autorskich, konieczne
jest uzyskanie zgody podmiotow uprawnionych lub uzyskanie licencji na korzy-
stanie z chronionych dobr (zazwyczaj odptatnie). Korzystanie z dziet odbywa
sie wowczas w ramach dziatalnosci zarobkowej innych podmiotéw, ale takze
w szczegllnym przypadku, tj. gdy podmioty uprawnione z tytutu praw pokrew-
nych eksploatuja dobra intelektualne objete prawami autorskimi. Wowczas pod-
mioty te wystepuja w podwojnej roli: jako uzytkownicy oraz jako posiadacze
praw. Poniewaz branze kreatywne posiadaja wtasciwa sobie specyfike, zwlaszcza
jesli chodzi o sposoby eksploatacji chronionych tresci oraz funkcjonujace w tych
branzach modele biznesowe, poszczegélne grupy (reprezentujace niekiedy ten
sam sektor gospodarki) moga miec rozbiezne interesy (zob. dalej, pkt 3.2.2). Jesli
chodzi o korzystanie z chronionych débr w celach niezarobkowych, to mdwi si¢
o tzw. dozwolonym uzytku przewidzianym w ramach wyjatkow/ograniczen tresci
praw autorskich lub pokrewnych. W tego typu przypadkach mamy do czynienia
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z dwoma rodzajami uzytkownikow, tj. uzytkownikami instytucjonalni (biblioteki,
archiwa, mediateki, placowki naukowe, oSwiatowe itd.) oraz konsumentami
dobr niematerialnych, okreslanymi takze jako uzytkownicy konicowi (czyli osoby
fizyczne, internauci) korzystajacy z chronionych tresci na uzytek wiasny.

Regulacje prawno-autorskie dotycza ponadto podmiotéw, ktére przyczyniaja
sie do eksploatacji dziet w inny niz omdwiony wyzej sposOb. Mamy tu na mysli
np. producentdw czystych noSnikow i sprzetu umozliwiajacego zwielokrotnianie
dziet (jak np. odtwarzacze CD, kserografy). Obecnie coraz wicksza role odgry-
waja posrednicy / ustugodawcy internetowi, ktorzy oferuja internetowy dostep do
chronionych tresci. Wsrdd tej kategorii podmiotow wyrdznia si¢ np. internetowe
platformy informacyjne, agregatory tresci, media spotecznoSciowe itd.

Aby skutecznie zabiegaC o swoje interesy poszczegdlne grupy tworza wiasne
organizacje krajowe, cho¢ zdarza si¢, ze podmioty gospodarcze podejmuja dzia-
tania samodzielnie. Organizacje te roznig si¢ od siebie pod wzgledem charakteru
i struktury. Niektore z nich zrzeszaja osoby fizyczne, inne sktadajg si¢ z firm lub
stowarzyszef,, a jeszcze inne stanowig szerokie platformy wspotpracy réznych
podmiotéw. Na szczeblu unijnym podmioty krajowe (stowarzyszenia i/lub pod-
mioty gospodarcze) dziataja poprzez swoje ponadnarodowe organizacje paraso-
lowe (okreslane czesto mianem europejskich federacji).

W Polsce podmioty uprawnione, ale takze inne podmioty gospodarcze dzia-
fajace na podstawie przepisow prawno-autorskich, sg reprezentowane przez
stowarzyszenia i izby, ktore posiadaja zréznicowana strukture, i ktore w swoim
obszarze dzialah maja ro6zne zadania. Nalezg do nich:

1) stowarzyszenia i zrzeszenia branzowe:

a) stowarzyszenia sektorowe (np. Stowarzyszenie Sygnatl),

b) stowarzyszenia mi¢dzysektorowe (np. Stowarzyszenie Kreatywna Pol-
ska),

¢) organizacje zbiorowego zarzgdzania prawami autorskimi i prawami
pokrewnymi,

2) izby gospodarcze:

a) izby branzowe (np. Izba Wydawcow Prasy, Polska Izba Ksigzki, Kra-
jowa Izba Producentéw Audiowizualnych),

b) izby migdzysektorowe (np. Krajowa Izba Gospodarcza, Krajowa Izba
Gospodarcza Elektroniki i Telekomunikaciji),

3) horyzontalne organizacje biznesowe (np. Business Centre Club),

4) organizacje pracodawcow (np. Konfederacja Lewiatan).

Szczegdlnym rodzajem stowarzyszen sa organizacje zbiorowego zarzadzania
prawami autorskimi i/lub prawami pokrewnymi (dalej jako: 0.z.z.). Chociaz ich
gléwnym zadaniem jest udzielanie licencji w imieniu podmiotdéw uprawnionych
oraz pobieranie i dystrybucja naleznych tantiem, to podejmujg one takze dziata-
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nia wobec ustawodawcy celem ochrony interesow zrzeszonych podmiotéw. Warto
podkreslic, iz niektore o.z.z. dziataja na rzecz dwoch lub kilku kategorii grup
interesu lub obejmujg swym zakresem rozne sektory kreatywne (zob. Tabela 5
i Tabela 6).

Tabela 5. Organizacje zbiorowego zarzadzania wedlug sektoréw kreatywnych

. . . Sektor Sektor Sektor Sektor
Lp. Organizacje Zbiorowego Zarzadzania muz. L .
wydawn. | . audio-wiz. wiz.
i sl.-muz.
Stowarzyszenie Zbiorowego Zarzadzania
1. | Prawami Autorskimi Tworcow Dziet X
Naukowych i Technicznych KOPIPOL
5 Stowarzyszenie Dziennikarzy i Wydawcow X
" | REPROPOL
3 Stowarzyszenie Autoréw i Wydawcow X
" | Copyright Polska SAiW CP
Stowarzyszenie Artystow Wykonawcow
4. | Utworéw Muzycznych X
i Stowno-Muzycznych SAWP
Stowarzyszenie Filmowcow Polskich
S. |- Zwiazek Autoréw i Producentow X X X
Audiowizualnych SFP — ZAPA
6. | Stowarzyszenie Tworcow Ludowych STL
7 Stowarzyszenie Zwiazek Artystow
" | Wykonawcow STOART
Stowarzyszenie Autoréw ZAIKS X
9. | Zwiazek Artystow Scen Polskich ZASP X
10 Zwiazek Polskich Artystow Fotografikow X
" | ZPAF
1 Zwiazek Polskich Artystow Plastykow X
" | ZPAP
12. | Zwigzek Producentéw Audio-Video ZPAV X X

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie informacji dostepnych na stronach 0.z.z.
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Tabela 6. Organizacje zbiorowego zarzadzania wedlug kategorii interesariuszy

Producenci | ArtySci-

Inni
i wydawcy |wykonawcy o

Lp. Organizacje Zbiorowego Zarzadzania Twoércy

Stowarzyszenie Zbiorowego Zarzadzania
1. | Prawami Autorskimi Tworcow Dziel X
Naukowych i Technicznych KOPIPOL

Stowarzyszenie Dziennikarzy i Wydawcow
REPROPOL

Stowarzyszenie Autoréw i Wydawcow
Copyright Polska SAiW CP

Stowarzyszenie Artystow Wykonawcow
4. | Utworéw Muzycznych X
i Stowno-Muzycznych SAWP

Stowarzyszenie Filmowcow Polskich
5. |- Zwigzek Autoréw i Producentow X X X X
Audiowizualnych SFP — ZAPA

6. | Stowarzyszenie Tworcow Ludowych STL X

Stowarzyszenie Zwiazek Artystow
Wykonawcow STOART

Stowarzyszenie Autoréow ZAIKS X
9. | Zwiazek Artystow Scen Polskich ZASP X

Zwiazek Polskich Artystow Fotografikow
ZPAF

Zwiazek Polskich Artystow Plastykow
ZPAP

12. | Zwigzek Producentéw Audio-Video ZPAV X

10.

11.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie informacji dostepnych na stronach 0.z.z.

Roéwniez uzytkownicy dziel chronionych powoluja swoje organizacje w celu
lepszej reprezentacji swoich intereséw. Na przykiad uzytkownicy instytucjonalni
dzialajg poprzez stowarzyszenia sektorowe (np. Stowarzyszenie Bibliotekarzy
Polskich, Stowarzyszenie EBIB), a takze poprzez organizacje migdzysektorowe
oraz szersze platformy (jak Koalicja Otwartej Edukacji, Ogolnopolska Federacja
Organizacji Pozarzadowych). Zdarza si¢ tez, ze dzialajag samodzielnie. Z kolei
interesy uzytkownikow koncowych, tj. tzw. interesy rozproszone, sa reprezen-
towane (gidéwnie) przez organizacje pozarzadowe dziatajace ogdllnie na rzecz
praw obywateli i/lub majace profil strazniczy, takie jak np. Fundacja Nowoczesna
Polska, Fundacja Panoptykon lub Fundacja Centrum Cyfrowe.

Dziafalno$¢ lobbingowa organizacji krajowych wynika z faktu, iz dysponuja
one odpowiednig wiedzg w zakresie praktycznego funkcjonowania przepisow
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prawa autorskiego, pelniac w systemie politycznym funkcje ekspercka. Jednak
w przeciwienstwie do wiekszosci ponadnarodowych podmiotow, ktore uczest-
nicza w unijnym procesie legislacyjnym, ich dzialalnoS$¢ nie sprowadza si¢ tylko
do dziatalnoSci lobbingowej. Ta jest prowadzona niejako ,,przy okazji” danego
procesu legislacyjnego. Oznacza to, ze lobbing uprawiany przez organizacje kra-
jowe ma czesto charakter poboczny w stosunku do zadan statutowych. Poza tym,
w Polsce nie wszystkie organizacje wlaczaja si¢ w procesy legislacyjne w rownym
stopniu (niektore nie wlaczajg si¢ wcale). Interesujace bytoby uzyskanie odpo-
wiedzi na pytanie, jak traktowac¢ dzialania organizacji o charakterze reprezenta-
cyjnym, tzn. takich, ktorych celem jest szeroko pojeta promocja idei i wartoSci.
Wydaje sie, iz niekiedy mozna by je zakwalifikowa¢ réwniez do dziatan lobbin-
gowych, jesli rzeczywiscie mialyby zwigzek z procesem legislacyjnym (szerzej,
pkt 3.2.3).

3.2.2 Uklad reprezentacji interesow

Uktad reprezentacji interesow w obszarze prawa autorskiego cechuje asyme-
tryczno$¢, ktora z definicji dziata na korzy$¢ podmiotow uprawnionych z tytutu
praw autorskich i pokrewnych (dysponentéw praw majatkowych) oraz na rzecz
korporacji dziatajacych w oparciu o przepisy prawno-autorskie, kosztem inte-
reséw uzytkownikdéw chronionych dobr. Wspomniana asymetria wynika, jak si¢
wydaje, z konstrukcji prawa autorskiego, ktore chroni rozne kategorie podmio-
tow uprawnionych, ale nie chroni juz uzytkownikow dziet (ci ostatni korzystaja
z chronionych débr jedynie na podstawie wyjatkOw i ograniczen treSci praw
autorskich i pokrewnych). W konsekwencji powstaje dysproporcja migdzy stro-
nami, wynikajaca z silnej pozycji gospodarczej podmiotéw uprawnionych (mowa
tu zar6wno o podmiotach reprezentujacych miedzynarodowe koncerny branzy
rozrywkowej, jak i o koncernach internetowych, takich jak poSrednicy interne-
towi) i stabej pozycji prawnej uzytkownikdw.

Innym czynnikiem, ktory wplywa na asymetri¢ reprezentacji intereséw jest
fakt, iz liczebnie organizacje grup interesu (reprezentujgce podmioty upraw-
nione z tytulu praw autorskich lub pokrewnych) przewazaja w stosunku do orga-
nizacji reprezentujacych interesy uzytkownikdw chronionych tresci. Wynika to
z roznorodnosci podmiotdéw uprawnionych, bowiem w gre wchodza rézne kate-
gorie osdb (tworcey, artysci, producenci, wydawcy itp.). Z uwagi na odmienng
specyfike utworéow w réznych branzach kreatywnych oraz sposoby eksploatacji
chronionych tredci poszczeg6olne kategorie interesariuszy powotuja wtasne orga-
nizacje branzowe, ktore chronig ich interesy. Skutkuje to, z jednej strony, szersza
reprezentacja interesow podmiotow uprawnionych, lecz z drugiej, rozdrobnie-
niem grup oraz waska specjalizacja. Dobrym przyktadem ilustrujacym tego typu
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sytuacje jest wystepowanie obok siebie réznych organizacji dziatajacych na rzecz
interesOw artystow23 lub organizacji dziatajacych w imieniu wydawcow?”.
Liczebng nieré6wno$¢ w reprezentacji interesow (pomie¢dzy organizacjami
podmiotéw uprawnionych a organizacjami uzytkownikéw) pogitebia dodatkowo
fakt, iz organizacje chroniace podmioty uprawnione, poprzez fakt, iz reprezen-
tuja jakas$ branze, maja na ogot czesciej charakter sektorowy w stosunku do orga-
nizacji broniacych interesow uzytkownikow, ktore z kolei cechuje miedzysek-
torowo$¢ (np. organizacje pozarzadowe). Podczas gdy organizacje podmiotow
uprawnionych lobbuja za konkretnymi przepisami prawno-autorskimi, znajac
problemy swojej branzy od strony praktycznej, organizacje uzytkownikow zaj-
muja si¢ wieloma obszarami, w tym regulacjami prawno-autorskimi, co sprawia,
ze nie sg skoncentrowane na przedmiocie w takim samym stopniu (czgsto nie
dysponuja takg sama wiedzg praktyczna, tj. wiedzg branzowa) (Vetulani-Cegiel
2017a, s. 123). Mi¢dzy innymi z tych wzgleddw czesto wskazuje si¢ na zaleznos¢
pomigdzy rodzajem podmiotéw a skutecznoscia dziatan lobbingowych30.
Pomiedzy réznymi kategoriami interesariuszy zachodzi niekiedy konflikt
interesow. Rzecz jasna, giéwny konflikt interesow przebiega na linii: podmioty
uprawnione versus uzytkownicy chronionych tresci. O ile ci pierwsi dziataja
w celu powigkszenia swoich dochodow z tytutu praw, jakie im przystuguja, o tyle
ci drudzy pragng ograniczenia optat3l. Jednak konflikt interesow jest réwniez
zauwazalny pomiedzy poszczeg6lnymi kategoriami podmiotoéw uprawnionych.
Dla poparcia tego stwierdzenia wystarczy wskaza¢ rozbiezne interesy takich
podmiotow, jak: podmioty dziatajace w r6znych sektorach przemystu kreatyw-
nego (np. artySci muzycy i artySci plastycy, lub tez wydawcy muzyczni, wydawcy

28 Np. posrod organizacji zbiorowego zarzadzania prawami w Polsce mozna wyodrebnic
organizacje dziatajace na rzecz wykonawcow muzyki (Stowarzyszenie Artystow Wykonawcow
Utwordw Muzycznych i Stowno-Muzycznych SAWP, Stowarzyszenie Zwigzek Artystow Wyko-
nawcow STOART) lub na rzecz aktorow (Zwiazek Artystow Scen Polskich — Stowarzyszenie
Polskich Artystow Teatru, Filmu, Radia i Telewizji), fotografikow (Zwigzek Polskich Artystow
Fotografikow), plastykow (Zwigzek Polskich Artystow Plastykow).

29 Np. wydawcow w sektorze prasy reprezentuja: Izba Wydawcow Prasy, Stowarzyszenie
Gazet lokalnych, Stowarzyszenie Prasy Lokalnej, Zwigzek Kontroli Dystrybucji Prasy, Cen-
trum Monitoringu WolnoSci Prasy, Stowarzyszenie Dziennikarzy i Wydawcow REPROPOL,
a w sektorze ksigzki: Polskie Towarzystwo Wydawcow Ksigzek, Polska Izba Ksiazki, Stowa-
rzyszenie Autoréw i Wydawcow Copyright Polska.

30 Nie mozna jednak automatycznie zaktadac¢ wickszej skutecznosci lobbingowej podmio-
tow sektorowych reprezentujacych interesy ekonomiczne w stosunku do podmiotéw horyzon-
talnych dziatajacych na rzecz interesdw rozproszonych. Ponadto, przy badaniu skutecznoSci
nalezy wzia¢ pod uwage réwniez inne czynniki niz typ grupy (szerzej pkt 5.1).

31 W zargonie podmioty opowiadajace si¢ za wzmocnieniem rezimu prawa autorskiego
nazywane sa ,kontentowcami”, natomiast te, ktore daza do jego ograniczenia, promujac
domeng publiczna, ,otwartystami” (wywiad WS8).
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prasy i wydawcy roznych rodzajow ksiazek), a takze podmioty dziatajace w tym
samym sektorze kreatywnym lecz posiadajace odmienng sytuacje ekonomiczng
(np. stawni muzycy i muzycy wykonawcy lub tez arty$ci wnoszacy element twor-
czy do dziet i producenci wnoszacy pierwiastek finansowy (Vetulani-Cegiel
2015c)). Roznice uwidaczniajg si¢ tez w przynaleznosci do organizacji paraso-
lowych. Ot6z artySci wykonawcy sa reprezentowani m.in. rOwniez przez zwiazki
zawodowe, a podmioty uprawnione zrzeszaja si¢ w zwiazkach pracodawcow.
Rozdrobnienie interesow poszczegolnych grup sprawia, iz niekiedy trudno jest
osiggna¢ kompromis w kwestiach spornych (Vetulani-Cegiel 2017a, s. 123).

Obecny ukiad reprezentacji intereséw podlega czeSciowym zaburzeniom
spowodowanym pojawieniem si¢ nowego rodzaju interesariuszy, a mianowicie
posrednikow internetowych (platform internetowych, agregatordw tresci, jak
np. Google news, YouTube itd.). Interesariuszami staly si¢ duze koncerny (i dla-
tego mdwi si¢ o lobbingu korporacyjnym), ktdrych interesy pozostaja w opozycji
do dysponentow praw autorskich i pokrewnych, a niekiedy w opozycji do uzyt-
kownikow.

3.2.3 Spory o granice lobbingu

Mimo teoretycznie jasnej definicji lobbingu, niekiedy trudno jest wyzna-
czy¢ precyzyjnie granice tego zjawiska. Niektorzy praktycy twierdza, ze lobbing
polega na redagowaniu przepisoOw prawnych i poprawek, a cata reszta dzialalno-
Sci (promowanie idei, zwracanie si¢ do opinii publicznej itp.) jest rzecznictwem
interesow (wywiad W10). Wydaje si¢ jednak, iz te opinie sg zbyt uproszczone.
W rzeczywistoSci obserwuje si¢ cale spectrum dziatah bedacych na granicy lob-
bingu i rzecznictwa interesdéw (i/lub innych form komunikowania politycznego).
Mamy tu na mys$li wypowiedzi osob publicznych i ekspertow, dzialania z zakresu
kreowania wizerunku lub promocji idei, dziatania prowadzone w mediach, udziaf
w kampaniach spolecznych, dzialania konsultingowe itp. Coraz czesciej mdowi si¢
takze dzisiaj o lobbingu obywateli. Ponizej sprobujemy nakresli¢ granice lobbingu
i rzecznictwa interesOw w odniesieniu do prawa autorskiego.

Upraszczajac to, co zostalo powiedziane na poczatku tej pracy, o lobbingu
mowi sig, gdy podmiot, reprezentujac jaka$ grupe interesu, dziata w jej imieniu
wobec decydentow, chcac uzyskaé dla tej grupy jakie$ korzysci (np. korzystne
regulacje prawne). W ten sposdb postepuje wickszoS$¢ stowarzyszen, organizacji
1 izb gospodarczych. Z kolei o rzecznictwie interesow mowi si¢ w przypadku
dzialan prowadzonych w czyim$ imieniu lub na rzecz jakiej$ sprawy, jednak bez
zwigzku z dziataniami legislacyjnymi. Rzecznictwo odnosi si¢ zwykle do promo-
wania idei i wartoSci oraz do dziatafh w imi¢ dobra publicznego (np. wolnosci,
demokracji, praw cziowieka), a takze do dziatan rzecz interesow szerokich grup
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spotecznych, czyli tzw. interesow rozproszonych (np. oséb niepelnosprawnych,
niepelnoletnich, starszych). O ile w przypadku interesu publicznego rzecz wydaje
sie oczywista, o tyle w przypadku interesow rozproszonych rozgraniczenie rzecz-
nictwa od lobbingu jest trudniejsze, zwlaszcza gdy okreslone grupy spoteczne nie
posiadaja swoich organizacji sektorowych. Zasadne wydaje si¢ zatem pytanie
o status przywotanych dziatan, a mianowicie: czy podmioty dzialajace na rzecz
interesOw rozproszonych, takie jak organizacje pozarzadowe, think-tanki lub
Srodowiska akademickie, prowadza dziatalno$¢ lobbingowa, czy raczej rzecznic-
two interesow?

Odpowiedz na to pytanie tkwi w przyjetych kryteriach lobbingu, tzn. w zalez-
nosci od relacji faczacych podmiot podejmujacy dziatania na rzecz okreSlonych
interesoOw z beneficjentem takich dziatan, a takze od kontekstu politycznego.
Zatem, jeSli dana organizacja pozarzadowa dziata wprost na rzecz okreSlonych
interesOw, a dzialania tocza si¢ w zwiazku z konkretnym procesem legislacyjnym,
to mozna méwic o lobbingu. Na przyktad lobbing ma miejsce, gdy beneficjenta
dzialan mozna okresli¢ na podstawie przepiséw statutowych. Jedna z nielicznych
organizacji, ktéra deklaruje wprost, iz zajmuje si¢ obszarem prawa autorskiego,
broniac interesow uzytkownikow, jest Fundacja Centrum Cyfrowe. Wiele organi-
zacji pozarzadowych nie dziata jednak wprost na rzecz interesow internautow lub
uzytkownikéw chronionych dobr, lecz ogélnie, na rzecz upowszechniania oraz
ochrony wolnoSci i praw cziowieka, a takze swobod obywatelskich (np. Fundacja
Panoptykon) (Statut FP: § 7, pkt 3) albo na rzecz promocji i ochrony wolnosci
korzystania z dobr kultury oraz praw i wolnosci obywatelskich (np. Fundacja
Nowoczesna Polska) (Statut FNP: § 8, pkt 1 i 3). Oznacza to, iz organizacje te sa
aktywne w obszarze prawa autorskiego, o ile wystepuje ryzyko naruszenia praw
obywateli przez projektowane przepisy prawno-autorskie (jak np. bylo to w przy-
padku ACTA). W przypadku gdy podmioty te prowadzg dzialania w zwigzku
z procesem legislacyjnym, i wowczas jasno wskazuja beneficjenta, mozna je
zakwalifikowa¢ jako lobbingowe.

Innym przyktadem lobbingu moga by¢ dzialania jakiejS organizacji pozarza-
dowej (lub think-tanku, firmy konsultingowej, kancelarii prawnej itd.) na rzecz
okreslonych intereséw w zwigzku z otrzymaniem konkretnego zlecenia od przed-
stawicieli jakiej§ grupy interesu (np. zlecenie na opracowanie stanowiska grupy
dla o0.z.z., reprezentowanie grupy na spotkaniach z ustawodawcy itd.) W tego
typu przypadkach mowi si¢ o lobbingu posrednim (zwlaszcza gdy organizacja, na
poparcie swoich postulatéw, dostarcza informacje opracowane przez podmioty
zewngtrzne uwazane za autorytety/ekspertéw w dziedzinie).

Gdy brak jest jasno okreSlonego zwiazku miedzy podmiotami, i gdy dzia-
fania podejmowane sa w ramach publicznej debaty (a nie procesow legislacyj-
nych), mowi si¢ o rzecznictwie intereséw. Do rzecznictwa zalicza sie wypowiedzi
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0sOb publicznych lub niezaleznych ekspertow (np. przedstawicieli $wiata nauki,
think-tankow32), dziatania podmiotéw na rzecz jakiej$ grupy spotecznej z uwagi
na dobro publiczne, promocj¢ idei i wartosci (w szczeg6lnosci w imi¢ demo-
kracji, wolnosci obywatelskich i praw obywateli w sieci), dzialania w imieniu
instytucji publicznej (np. ekspertyzy opracowywane przez Institute for Infor-
mation Law (IViR), University of Amsterdam na zlecenie Komisji Europejskiej,
zob. np. Hugenholtz i in. 2006).

Specyficzng forma dziatalnoSci w sferze publicznej jest consulting, czyli ina-
czej mowiac doradztwo polityczne (Kopka, Piontek & Minkenberg 2018). Roz-
rOznia si¢ dwa jego rodzaje, tj. doradztwo strategiczne (ang. political consulting)
oraz doradztwo merytoryczne (ang. political advice). Pierwsze jest podejmo-
wane przez réznego rodzaju firmy lub agencje PR/konsultingowe, skupia si¢
na kreowaniu wizerunku, komunikacji z wyborcami oraz prezentacji medialnej
i nie jest dziatalnoScig lobbingowa. Drugie z kolei, majac charakter doradz-
twa merytorycznego, mozna zaliczy¢ do lobbingu. Badania pokazuja, iz w Pol-
sce (inaczej niz np. w Niemczech) przewaza pierwszy z wymienionych typow
dziatan (ibid.). Doradztwo merytoryczne natomiast polega na opracowywaniu
i dostarczaniu danych, ekspertyz, argumentdw na rzecz danej sprawy. W Pol-
sce ten rodzaj doradztwa prowadza przewaznie think-tanki, ktore przejety od
uniwersytetow funkcje analityczne (dostarczajac ekspertyzy)3? oraz kancelarie
prawne. W obszarze prawa autorskiego ten rodzaj doradztwa (rozumianego jako
lobbing) prowadza organizacje grup interesu, a takze kancelarie prawne, ktore
dzialaja na ich zlecenie (wywiad W5).

Warto zastanowi€ si¢, jak traktowac naciski na decydentow ze strony obywa-
teli. Raczej mowi sie¢ wdwczas o partycypacji politycznej spofeczenstwa, chociaz
niekiedy mozna zaliczy¢ tego typu aktywnos$¢ do lobbingu, w szczegdlnosci gdy
pojedyncze osoby, wywodzace si¢ z jakiego$ Srodowiska, dziataja na jego rzecz,
a ich dziatalnos¢ publiczna/polityczna jest prowadzona w zwigzku z toczacym sie
procesem legislacyjnym. W obszarze prawa autorskiego do takich oséb naleza
najczesSciej stawni muzycy, piosenkarze, artysci itp. Podobnie mozna traktowac

32 Dzialania Srodowisk akademickich i think-tankéw powinny by¢ niezalezne od interesow
grup (z definicji, poniewaz te Srodowiska nie sg organizacjami grup interesu) i powinny mieé
na uwadze dobro publiczne. Dziatalno$¢ tych §rodowisk ma bardziej charakter rzecznictwa
interesOw niz lobbingu. Kwestia ta jest jednak sporna w przypadku duzego zaangazowania
w procesy polityczne i legislacyjne. Np. Srodowisko naukowe z duzym zaangazowaniem wig-
czylo si¢ w dzialania przeciwko wydluzaniu czasu trwania praw pokrewnych (Vetulani-Cegiel
2015c¢, s. 300), a Instytut Spraw Obywatelskich wystepowal przeciwko projektowanej Dyrek-
tywie DSM, zob. https://inspro.org.pl/tag/stop-acta-2/.

33 Poglad wygloszony podczas debaty eksperckiej ,,How to ensure meaningful public par-
ticipation i law-making: learning from national experiences” zorganizowanej przez Biuro Insty-
tucji Demokratycznych i Praw Czlowieka przy OBWE w dniu 30.11.2018 r. w Warszawie.
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udzial w procesie legislacyjnym podmiotdéw gospodarczych (firm, korporacji),
tym bardziej ze zwykle posiadaja one wewnetrzne jednostki odpowiedzialne za
lobbing (jesli chodzi o prawo autorskie, takimi podmiotami sg np. nadawcy).
I cho¢ sa to indywidualne podmioty, to przewaznie dzialajg one na rzecz catego
swojego Srodowiska ze wzgledu na fakt, iz chodzi o lobbing legislacyjny, a nie
o decyzje personalne.

Ciekawg kwestig jest to, jak interesariusze postrzegaja swoja role podczas
lobbowania. Zwykle okreslaja oni swoja dziatalno$¢ jako konsultacyjng i dorad-
cza wobec ustawodawcy (w zakresie rozwigzan prawnych) lub jako rzecznic-
two interesdw spolecznych (nie uwazaja siebie za lobbystow, cho¢ niektorzy sa
sktfonni uznac ostatecznie swojg dzialalno$¢ za lobbingowa) (wywiady W5, W6).
Takie rozumienie wynika zapewne z negatywnych konotacji, jakie termin lobbing
wywoluje w dalszym ciagu, a takze z waskiego zakresu definicyjnego zawartego
w Ustawie o lobbingu. Wyjatek stanowia podmioty aktywne na szczeblu UE,
a zwlaszcza widniejace w unijnym Rejestrze stuzacym przejrzystosci. Sama dzia-
falnos¢ na szczeblu UE, rozumiana jako obrona polskich interesow, jest bardziej
akceptowalna spolecznie (wywiady W1, W8, W9).

3.3 Legislacja w obszarze prawa autorskiego w Polsce i w UE
w latach 2013-2019

3.3.1 Dzialania legislacyjne w Polsce

W latach 2013-2019 ustawodawca polski prowadzit szereg prac legislacyj-
nych dotykajacych prawno-ekonomicznej sytuacji podmiotéw, funkcjonujacych
w obrebie tzw. kreatywnych sektoréw gospodarki, czyli kultury, radiofonii i tele-
wizji, prasy itd. Powstalo kilkanaScie rzadowych projektow ustaw i tyle samo
projektow parlamentarnych.

Okoto polowa projektdéw rzadowych wynikata z koniecznoS$ci implementacji
przepiséw unijnych do ustawodawstwa polskiego (zawsze w tego typu przypad-
kach procesy legislacyjne sg prowadzone przez Rzad (Ust. kooperacyjna 2010)).
Istniata konieczno$¢ dostosowania prawa do nastepujacych uregulowan unijnych:

— dyrektywa 93/83/EWG w sprawie koordynacji niektorych zasad dotycza-

cych prawa autorskiego oraz praw pokrewnych stosowanych w odniesie-
niu do przekazu satelitarnego oraz retransmisji droga kablowa — projekt
ustawy nr UC94, a nastepnie UC3,

— dyrektywa 2001/29/WE w sprawie prawa autorskiego w spoteczen-

stwie informacyjnym (cz¢$ciowe wdrozenie przepisdw) — projekt ustawy
nr UC123, a nastgpnie UCI159,
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dyrektywa 2006/115/WE w sprawie prawa najmu i uzyczenia (cz¢Sciowe
wdrozenie przepiséw) — projekt ustawy nr UC123, a nastgpnie UC159,
dyrektywa 2010/13/UE o audiowizualnych ustugach medialnych — projekt
ustawy nr UD199,

dyrektywa 2011/77/UE w sprawie czasu ochrony prawa autorskiego i nie-
ktorych praw pokrewnych — projekt ustawy nr UC123,

dyrektywa 2012/28/UE w sprawie dziet osieroconych — projekt ustawy
nr UC123, a nastgpnie UC159,

wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka w sprawie Wizerkaniuk
przeciwko Polsce (skarga nr 18990/05) wydanego 5.07.2011 r. — projekt
ustawy nr UD191,

dyrektywa 2014/26/UE w sprawie zbiorowego zarzadzania prawami autor-
skimi i prawami pokrewnymi oraz udzielania licencji wieloterytorialnych
dotyczacych praw do utwordéw muzycznych do korzystania online na rynku
Wewnetrznym — projekt ustawy nr UC4,

dyrektywa 2014/53/UE z 16.04.2014 r. w sprawie harmonizacji ustawo-
dawstw panstw cztonkowskich dotyczacych udostepniania na rynku urzg-
dzen radiowych i uchylajacej dyrektywe 1999/5/WE — projekt ustawy
nr UC113,

dyrektywa 2017/1564 w sprawie niektorych dozwolonych sposobow korzy-
stania z okreSlonych utwordw i innych przedmiotéw chronionych prawem
autorskim i prawami pokrewnymi z korzyScia dla osob niewidomych, osob
stabowidzacych lub 0s6b z niepetnosprawnoSciami uniemozliwiajacymi
zapoznawanie si¢ z drukiem — projekt ustawy nr UC132,

decyzja PE i Rady (UE) 2017/899 z 17.05.2017 r. w sprawie wykorzystywa-
nia zakresu czestotliwoSci 470-790 MHz w Unii — projekt ustawy nr UC113,
dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspol-
nego systemu podatku od wartoSci dodanej — projekt ustawy nr UD483.

W wyniku przeprowadzonych prac nastapila nowelizacja niektérych ustaw

(np. Ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych, Ustawy Prawo pra-
sowe lub Ustawy o radiofonii i telewizji) albo uchwalano nowe akty prawne
(np. Ustawa o finansowym wspieraniu produkcji audiowizualnej). Niekiedy ure-
gulowania mialy charakter migdzysektorowy i w jakim§ (tylko) stopniu dotykaly
dzialalnoSci interesariuszy albo dotyczyly wybranych branz. W Polsce minister-
stwem wlaSciwym w zakresie prawa autorskiego jest Ministerstwo Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego (MKiDN), cho¢ w przypadku zagadnien pokrewnych lub
zakreséw miedzysektorowych wnioskodawca projektow ustaw moga by¢ rowniez
inne ministerstwa. W tabeli ponizej przedstawiamy wykaz rzadowych projek-
tow ustaw, dotyczacych branz kreatywnych, nad ktérymi procedowano w Polsce
w latach 2013-2019 (Tabela 7).
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Tabela 7. Rzadowe projekty ustaw dotyczace branz kreatywnych

Lp.

Tytul i zakres projektu

Okres prac*

Projekt Ustawy o zmianie Ustawy o prawie autorskim
i prawach pokrewnych, MKiDN, UC9%
CzesSciowe wdrozenie dyrektywy 93/83/EWG

5.07.2013 r. — 4.11.2015 r.
Wycofanie projektu

Projekt Ustawy o zmianie Ustawy o prawie autorskim
i prawach pokrewnych, MKiDN, UC123,

Druk Sejmowy nr 3293

Wdrozenie dyrektywy 2011/77/UE

30.04.2014 r. — 1.07.2015 r.
Ustawa z 15.05.2015 r.,
Dz.U. 2015 poz. 994

Projekt Ustawy o zmianie Ustawy o prawie autorskim

i prawach pokrewnych, MKiDN, UD162

Projekt dotyczyt udroznienia postgpowan prowadzonych
przed Komisja Prawa Autorskiego (nie implementowat
prawa UE)

6.06.2014 r. — 10.04.2015 r.
Wycofanie projektu

Projekt Ustawy o zmianie Ustawy o prawie autorskim

i prawach pokrewnych, MKiDN, UC159,

Druk Sejmowy nr 3449

Wdrozenie dyrektywy 2012/28/UE i czesSciowo 2001/29/WE
oraz 2006/115/WE

30.12.2014 r. — 5.10.2015 r.
Ustawa z 11.09.2015 r.,
Dz.U. 2015 poz. 1639

Projekt Ustawy o zmianie Ustawy o radiofonii i telewizji,
MKIiDN, UD199, Druk Sejmowy nr 203
Wdrozenie dyrektywy 2010/13/UE

8.01.2015 r. — 29.03.2016 r.
Ustawa z 25.02.2016 r.,
Dz.U. 2016 poz. 443

Projekt Ustawy o zmianie Ustawy o Polskiej Agencji
Prasowej, MSkP, UD200

14.01.2015 r. — prace w toku

Projekt Ustawy o zmianie Ustawy o prawie autorskim
i prawach pokrewnych, MKiDN, UC3,

Druk Sejmowy nr 546

Czesciowe wdrozenie dyrektywy 93/83/EWG

7.12.2015 r. — 18.08.2016 r.
Ustawa z 19.07.2016 r.,
Dz.U. 2016 poz. 1333

Projekt Ustawy o zbiorowym zarzadzaniu prawami
autorskimi i prawami pokrewnymi, MKiDN, UC4,

7.12.2015 r. — 29.06.2018 r.
Ustawa z 15.06.2018 r.,

MKIiDN, UD217, Druk Sejmowy nr 1427

8 Druk Sejmowy nr 2232 Dz.U. 2018 poz. 1293
Wdrozenie dyrektywy 2014/26/UE
Projekt Ustawy o finansowym wspieraniu produkcji 13.12.2016 r. — 12.12.2018 r.
9 audiowizualnej, MKiDN, UD181, Druk Sejmowy nr 2794 | Ustawa z 9.11.2018 r.,
" | Wsparcie finansowe produkcji audiowizualnej Dz.U. 2019 poz. 50
(projekt nie implementuje prawa UE)
Projekt Ustawy o zmianie Ustawy — Prawo prasowe, 30.12.2016 r. — 15.11.2017 r.
10 MKiDN, UD191, Druk Sejmowy nr 1604 Ustawa z 27.10.2017,
" | Wdrozenie wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Dz.U. 2017 poz. 2173
Czlowieka (skarga nr 18990/05) wydanego 5.07.2011 r.
Projekt Ustawy o zmianie Ustawy o oplatach 21.02.2017 r. — prace w toku
11. | abonamentowych, MKiDN, UD213,
Druk Sejmowy nr 1587
Projekt Ustawy o zmianie Ustawy o kinematografii oraz | 24.02.2017 r. — 10.05.2017
12. | Ustawy o obowiazkowych egzemplarzach bibliotecznych, | Ustawa z 21.04.2017 r.,

Dz.U. 2017 poz. 961
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Lp. Tytul i zakres projektu Okres prac*
Projekt Ustawy o zmianie Ustawy o radiofonii i telewizji |27.09.2017 r. — 10.08.2018 r.

13. | oraz Ustawy o oplatach abonamentowych, MKiDN, Ustawa z 20.07.2018 r.,
UD304, Druk Sejmowy nr 2501 Dz.U. 2018 poz. 1717
Projekt Ustawy o zmianie Ustawy — Prawo 26.02.2018 r. — 25.03.2019 r.
telekomunikacyjne oraz Ustawy o radiofonii i telewizji, Ustawa z 15.03.2019 r.,
MC, UC113, Druk Sejmowy nr 3116 Dz.U. 2019 poz. 643

Decyzja PE i Rady (UE) 2017/899 z 17.05.2017 r.

w srawie wykorzystywania zakresu czgstotliwosci
470-790 MHz w Unii,

Dyrektywa 2014/53/UE z 16.04.2014 r. ws. harmonizacji
ustawodawstw panstw czlonkowskich dotyczacych
udostepniania na rynku urzadzen radiowych i uchylajace;j
dyrektywe 1999/5/WE

Projekt Ustawy o zmianie Ustawy o prawie autorskim 1.06.2018 r. — 12.12.2018 r.
i prawach pokrewnych oraz Ustawy o ochronie baz Ustawa z 22.11.2018,
danych, MKiDN, UC132, Druk Sejmowy nr 2959 Dz.U. 2018 poz. 2339
Wdrozenie dyrektywy 2017/1564

Projekt Ustawy o zmianie Ustawy o podatku od towaréw |01.03.2019 r. — prace w toku
16. | i ustug oraz Ustawy — Ordynacja podatkowa, ME, UD483,
Druk Sejmowy nr 3255

14.

15.

* Okres prac legislacyjnych: wpis do Wykazu Prac Legislacyjnych (WPL) Rady Ministréw — podpis Pre-
zydenta RP lub inna forma zakonczenia prac.

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie monitoringu legislacyjnego prowadzonego w oparciu o infor-
macje ze stron internetowych Kancelarii Premiera Rady Ministrow (KPRM), RCL, Sejmu i Senatu RP.

Jesli chodzi o parlamentarne inicjatywy legislacyjne, projekty ustaw nie
dotyczyly regulacji prawno-autorskich jako takich, lecz sektorow pokrewnych,
gldéwnie radia i telewizji oraz prasy. Przewazaly projekty poselskie o charakterze
finansowym (zwiazane np. z odprowadzaniem abonamentu). Na chwil¢ obecna
(grudzien 2019 r.) tylko potowa projektow zakonczyla si¢ uchwaleniem ustawy
(por. nizej, Tabela 8).

Tabela 8. Parlamentarne projekty ustaw dotyczace branz kreatywnych

D nieci .
Lp. Tytul i nr projektu ustawy ata wplyniecia Status / ostatnie

do Sejmu* dzialania
1 Poselski projekt Ustawy o zmianie Ustawy 28.12.2015 r. Ustawa z 30.12.2015 r.
" | o radiofonii i telewizji, nr 158 Dz.U. 2016 r. poz. 25
5 Poselski projekt Ustawy o mediach 20.04.2016 r. Wystuchanie publiczne
" | narodowych, nr 442 17.05.2016 r.
3 Poselski projekt Ustawy o sktadce 20.04.2016 r. Wysluchanie publiczne

audiowizualnej, nr 443 17.05.2016 r.
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Lp. Tytul i nr projektu ustawy Data wplyniecia Status / ostatnie

do Sejmu* dzialania
Poselski projekt Ustawy — Przepisy 20.04.2016 1. Wystuchanie publiczne
4. | wprowadzajace ustawe¢ o mediach narodowych 17.05.2016 r.

i Ustawe o sktadce audiowizualnej, nr 444

Poselski projekt Ustawy o zmianie Ustawy 22.04.2016 r. Odrzucenie projektu

5. | o radiofonii i telewizji oraz o uchyleniu 20.05.2016 r.
Ustawy o oplatach abonamentowych, nr 477
Poselski projekt Ustawy o Radzie Mediow 7.06.2016 r. Ustawa z 22.06.2016 r.
6. | Narodowych oraz o zmianie niektdrych ustaw, Dz.U. 2016 poz. 929
nr 592
7 Poselski projekt Ustawy o zmianie Ustawy 6.05.2016 r. Ustawa z 6.07.2016 r.
" | o komercjalizacji i prywatyzacji, nr 659 Dz.U. 2016 poz. 1174
Poselski projekt Ustawy o zmianie Ustawy 14.03.2017 r. Whiosek o odrzucenie
8. | o radiofonii i telewizji oraz uchyleniu Ustawy projektu (I czyt.)
o oplatach abonamentowych, nr 1497 8.06.2017 r.
9 Senacki projekt Ustawy o zmianie Ustawy 19.05.2017 r. Ustawa z 22.03.2018 r.
" | o radiofonii i telewizji, nr 1607 Dz.U. 2018 poz. 915
10 Komisyjny projekt Ustawy o zmianie Ustawy |11.07.2017 r. Ustawa z 27.10.2017 r.
" |- Prawo prasowe, nr 1793 Dz.U. 2017 poz. 2173
1 Komisyjny projekt Ustawy o zmianie Ustawy |6.03.2018 r. Ustawa z 20.07.2018 r.
" |- Prawo prasowe, nr 2353 Dz.U. 2018 poz. 1570
12 Poselski projekt Ustawy o zmianie Ustawy 13.04.2018 r. Skierowanie do I czyt.
" | o radiofonii i telewizji, nr 2590 do KKiSP, 5.06.2018 r.
3 Poselski projekt Ustawy o zmianie Ustawy 25.09.2018 r. Ustawa z 9.11.2018 r.,
" | o Polskiej Agencji Prasowej, nr 2865 Dz.U. 2018 poz. 2265
14 Poselski projekt Ustawy o Obywatelskiej 22.02.2019 r. Stanowisko rzadu z
" | Radzie Mediow, nr 3267 6.06.2019 r.
Poselski projekt Ustawy o zmianie Ustawy (19.10.2018 r.)
15. | - Prawo prasowe oraz zmianie niektorych

innych ustaw, brak numeru

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie monitoringu legislacyjnego prowadzonego w oparciu o infor-
macje ze stron internetowych Sejmu RP i Senatu RP; informacje na temat wczesniejszych lat sg niedo-
stepne.

Analiza mechanizmow lobbingowych przeprowadzona w dalszej czesci pracy
obejmuje rzadowe projekty ustaw dotyczace przepisOw prawno-autorskich
sensu stricto (nie obejmuje projektow nierzgdowych ani rzagdowych projektow,
ktore nie dotycza praw autorskich, ani lobbingu wokot innych aktow prawnych,
np. rozporzadzen). Wybrane procesy legislacyjne wydaja si¢ by¢ reprezentatywne
i w zasadzie tylko one pozwalaja uchwyci¢ specyfike lobbingu, poniewaz nie ma
obowigzku przeprowadzania konsultacji w przypadku innego typu projektow.
Dodatkowo, projekty rzadowe pozwalaja mie¢ wglad w prace na etapie par-
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lamentarnym. Procesy dotyczace tresci praw autorskich cieszyly si¢ ponadto
duzym zainteresowaniem interesariuszy, zarowno przedstawicieli branz kreatyw-
nych, jak i uzytkownikéw. Byto to z pewnoScig podyktowane unijnymi regula-
cjami prawno-autorskimi, ktére dotykajg sfery majatkowej, ale takze szerszym
niz w przypadku rozporzadzen zakresem konsultacji.

3.3.2 Dzialania legislacyjno-konsultacyjne na szczeblu UE

W latach 2013-2019 Komisja Europejska prowadzita szereg prac legisla-
cyjnych (przy wykorzystaniu konsultacji), ktore dotyczyly przepiséw prawno-
autorskich oraz zagadnien pokrewnych dotykajacych gléwnych interesariuszy
lub szerokich sektoréw. Chodzito zaré6wno o ewaluacje dotychczasowego aquis
communautaire (dorobku prawnego Wspolnot/UE), jak i opracowanie nowych
zagadnien w zwigzku z globalnym zasi¢giem Internetu i wspdlnym rynkiem UE.
Do najwazniejszych dziatan z punktu widzenia zmian w prawie autorskim nale-
zaly dziatania prowadzone w celu przeprowadzenia reformy dostosowujace;j ist-
niejace przepisy do potrzeb jednolitego rynku cyfrowego34. O reformie mdowito
sie duzo wczesniej, lecz oficjalnie zapowiedziano ja na poczatku drugiej dekady
XXI w. (European Commission 2011, s. 9). Prace konsultacyjne z zainteresowa-
nymi stronami ruszyly w 2013 r. i nabraly tempa w 2014 r. wraz nowa kadencja
Komisji Europejskiej pod przewodnictwem J.C. Junckera. Objely one:
a) konsultacje z interesariuszami w ramach czterech sektorowych grup robo-
czych ,Licences for Europe” (2013)%,

b) konsultacje z zainteresowanymi stronami (2014-2016),

c) konsultacje publiczne w sprawie przegladu przepisow UE dotyczacych
praw autorskich (5.12.2013 r. — 5.03.2014 r.)36,

34 Pozostale dziatania konsultacyjne objely w szczegdlnoSci: nowelizacje Dyrektywy
AVMS (VII-IX 2015), przeglad Dyrektywy satelitarno-kablowej (VIII-XI 2015), geobloko-
wanie oraz inne ograniczenia oparte na kryterium geograficznym (IX-XII 2015), egzekwo-
wanie praw wiasnosci intelektualnej (2015-2016), korzystanie z biblioteki cyfrowej Europeana
(2017) oraz kwestie dotyczace nielegalnych tresci online (2018).

35 http://ec.europa.eu/internal_market/copyright/docs/licences-for-europe/131113_ten-
pledges_en.pdf (dostep: 26.06.2018 r.).

36 Sprawozdania na temat odpowiedzi udzielonych w ramach konsultacji sa dostgpne na
stronie: http://ec.europa.eu/internal_market/consultations/2013/copyright-rules/docs/contribu-
tions/consultation-report_en.pdf.
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d) konsultacje w sprawie otoczenia regulacyjnego platform, poSrednikéw
internetowych, przetwarzania danych i przetwarzania w chmurze oraz
wspoOtkonsumpcji (24.09.2015 r. — 6.01.2016 1.)%7,

e) konsultacje na temat roli wydawcow w tancuchu wartoéci praw autor-
skich oraz na temat wyjatku okreslanego jako ,,wolno$¢ panoramy”
(23.03.2016 r. — 15.06.2016 1.),

f) analizy prawne38 i gospodarcze® dotyczace stosowania dyrektywy
2001/29/WE, gospodarczych skutkéw dostosowania pewnych wyjatkow
i ograniczen, ram prawnych dotyczacych eksplorowania tekstow i danych
oraz na temat wynagrodzenia autorow i wykonawcow.

Prace konsultacyjne zostaty zakoficzone w 2016 r., w momencie przekazania
projektu dyrektywy do Parlamentu Europejskiego oraz do Rady UE (procedura
2016/0280(COD))%. Dyrektywa w sprawie prawa autorskiego i praw pokrew-
nych na jednolitym rynku cyfrowym (Dyrektywa DSM) zostata ostatecznie przy-
jeta 17 kwietnia 2019 r.4! Najwazniejsze etapy prac nad omawiang dyrektywa
przedstawia Rysunek 3.

37 Pierwsze wyniki dostgpne sa na stronie https://ec.europa.eu/digital-single-mar-
ket/news/first-brief-results-public-consultation-regulatory-environment-platforms-online-
intermediaries.

38 Badanie dotyczace stosowania dyrektywy 2001/29/WE w sprawie praw autorskich
i pokrewnych w spoteczenstwie informacyjnym: http://ec.europa.eu/internal_market/copyri-
ght/studies/index_en.htm; Analiza ram prawnych dotyczacych eksploracji tekstow i danych:
http://ec.europa.cu/internal_market/copyright/docs/studies/1403_study2_en.pdf; Badanie
dotyczace prawa do podawania do wiadomoSci oraz jego stosunku do prawa do zwielo-
krotniania utworu w transgranicznej transmisji cyfrowej: http://ec.europa.eu/internal_mar-
ket/copyright/docs/studies/141219-study_en.pdf; Badanie dotyczace wynagrodzen dla autoréw
i wykonawcow z tytutu korzystania z utwordéw oraz utrwalania wykonan: https://ec.europa.
eu/digital-single-market/en/news/commission-gathers-evidence-remuneration-authors-and-
performers-use-their-works-and-fixations.

39 Badanie ,,Ocena gospodarczych skutkow dostosowania niektorych ograniczen i wyjat-
kow dotyczacych praw autorskich i praw pokrewnych w UE”: http://ec.europa.eu/inter-
nal_market/copyright/docs/studies/131001-study_en.pdf oraz ,,Ocena gospodarczych skut-
kéw dostosowania niektorych ograniczen i wyjatkow dotyczacych praw autorskich i praw
pokrewnych w UE - Analiza szczeg6lowych wariantow strategicznych”: http://ec.europa.eu/
internal_market/copyright/docs/studies/140623-limitations-economic-impacts-study_en.pdf.

40 Szczegdtowy przebieg dziatan legislacyjnych dostgpny na stronie internetowej Legi-
slative Observatory PE: https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.
do?reference=2016/0280(COD)&l=en.

41 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/790 z dnia 17 kwietnia 2019 .
w sprawie prawa autorskiego i praw pokrewnych na jednolitym rynku cyfrowym oraz zmiany
dyrektyw 96/9/WE i 2001/29/WE.
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Rysunek 3. Etap prac nad propozycja Dyrektywy DSM po przekazaniu do PE i RUE

14.09.2016 1.
— przekazanie projektu
Dyrektywy do PE oraz RUE

11.09.2018 r.
—debataw PE
12.09.2018 r.
—czytanie na sesji plenarnej,
decyzja o przekazaniu prac
do Komisji

26.02.2019 1.
- zatwierdzenie na Komisji
uzgodnionego tekstu

6.10.2016 1.
— przekazanie projektu
Dyrektywy do prac w Komisji

5.07.2018 1.
— glosowanie PE

26.03.2019 .
— debata w PE
i decyzja (zatwierdzenie)

28.11.2016 1.
- debata w RUE

29.06.2018 r.
- raport Komisji,
czytanie na sesji plenarnej PE

15.04.2019 1.
- przyjecie tekstu przez RUE

19.01.2017 .
- przekazanie projektu
Dyrektywy do komisji
parlamentarnych

20.06.2018 1.
— glosowanie w Komisji,
decyzja o zastosowaniu
procedury trilogu

17.04.2019 1.
— podpisanie Dyrektywy

17.05.2019
- publikacja dyrektywy

w Dzienniku Urzgdowym UE

Zrodlo: opracowanie na podstawie danych dostepnych na stronie PE.

Dyrektywa DSM dotyczy szeregu kwestii zwigzanych z cyfrowa eksploatacja
chronionych débr oraz z ich eksploatacjg w Internecie. W szczeg6lnoSci regula-
cjami zostaly objete:

a) $rodki dostosowujace wyjatki i ograniczenia tre$ci praw do Srodowiska

cyfrowego i transgranicznego, a w tym:

a.

b.

eksploracja tekstow i danych na potrzeby badan naukowych (ang. fext
and data mining) (art. 4),

korzystanie z utworéw w ramach cyfrowej i transgranicznej dzialalnosci
dydaktycznej (ang. digital and cross-border teaching activities) (art. 5),
zachowanie dziedzictwa kulturowego (ang. preservation of cultural heri-
tage) (art. 6),

b) Srodki majace na celu poprawienie praktyk w zakresie licencjonowania
i zapewnienie szerszego dostepu do treSci, a w szczegolnosci:

a.

b.

d.

korzystanie z utworéw niedostgpnych w handlu (ang. out-of-commerce
works) (art. 8-11),

udzielanie licencji zbiorowych z rozszerzonym skutkiem (art. 12),
dostep do utworéw audiowizualnych na platformach wideo na zadanie
(art. 13),

utwory sztuk wizualnych znajdujacych si¢ w domenie publicznej (czyli
tzw. wolno$¢ panoramy, ang. panorama exception) (art. 14),

¢) $rodki majace na celu zapewnienie prawidtowego funkcjonowania rynku
w zakresie praw autorskich, a w szczeg6lnoSci:
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a. ochrona publikacji prasowych w zakresie sposobOw korzystania online
(art. 15-16),

b. niektére sposoby korzystania przez serwisy internetowe (precyzyjniej:
przez dostawcOw ustug udostepniania tresci online) z treSci chronio-
nych (art. 17),

c. godziwe wynagradzanie twOrcow i wykonawcow w ramach umow
o eksploatacje (art. 18-23).



ROZDZIAL 4

Instytucjonalne mechanizmy lobbingowe w Polsce
na tle rozwiazan unijnych

4.1 Czynniki instytucjonalne a lobbing w prawie autorskim

Posrod czynnikéw determinujacych lobbing, obok dziatan podejmowanych
przez interesariuszy, nalezy wymieni¢ mechanizmy instytucjonalne, poniewaz to
one ksztalttuja (przynajmniej w dluzszej perspektywie) wzory zachowan. Znana
jest koncepcja venue shopping, zgodnie z ktora system polityczny kreuje r6zne
punkty dostepu, ktdre w rozmaity sposob zachecaja grupy interesu do przedsta-
wiania postulatow w ich strukturach (Richardson & Mazey 2015, s. 425). Liczba
i roznorodno$¢ instytucjonalnych punktow dostepu Swiadczy o otwartoSci sys-
temu politycznego na dzialania interesariuszy. Instytucjonalne mechanizmy lob-
bingowe sa wazne rOwniez dlatego, ze majg zastosowanie na wczesnym etapie
ksztaltowania polityki i prawa. Cho¢ na pOzniejszych etapach prac zdarzaja si¢
zmiany w przyjetym kierunku legislacji, to zatozenia przyjete na poczatku zwykle
pozostaja. W Polsce, jak zostato powiedziane wyzej (zob. pkt 2.2.3), instytucjo-
nalny dostep do decydentow jest do$¢ ograniczony. Na etapie rzadowym dostep
do ustawodawcy jest mozliwy poprzez konsultacje publiczne, a na etapie parla-
mentarnym dzigki pracom komisji sejmowych i senackich.

Instytucjonalne czynniki lobbingu zostaly zidentyfikowane w toku analizy
dotyczacej dziatalnoSci interesariuszy w obszarze prawa autorskiego na szczeblu
UE (Vetulani-Cggiel 2015d). Wyodrebniono pewne elementy systemowe, dzigki
ktorym wybrane grupy interesu maja utatwiony dostep do ustawodawcy i wigksze
szanse na skuteczne dzialania. Naleza do nich:

a) brak przejrzystosci (widocznoSci, ang. visibility) procesu stanowienia prawa

i ksztaltowania polityki (w tym konsultacji),
b) problemy konsultacji:
a. zbyt mala liczba konsultacji inkluzywnych,
b. brak rownowagi interesow w grupach eksperckich,
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c. brak niezaleznych ekspertow,
d. brak przejrzystoSci przy wyborze moderatora,

¢) zbytnia podatno$¢ ustawodawcy na argumenty interesariuszy, ktorzy sg

beneficjentami polityki prowadzonej przez dana jednostke,

d) brak spdjnosci polityki prowadzonej przez rdzne jednostki po stronie

ustawodawcy.

Analiza, ktora przedstawiamy ponizej, ma na celu m.in. ustalenie, czy
podobne problemy wystepuja réwniez w odniesieniu do polskich mechanizméw
lobbingowych.

Dalej zostana przeanalizowane instytucjonalne mechanizmy lobbingu, ktore
ustanawiaja mozliwosci lobbingowe dla interesariuszy. W pierwszej kolejnosci
przedstawiamy rzadowe procesy legislacyjne prowadzone w latach 2013-2019,
ktore dotyczyly stricte zagadnien z zakresu prawa autorskiego. Zwrdcimy przy
tym uwage na kontekst polityczny, poniewaz warunkowal on podjecie pewnych
decyzji przez ustawodawce i rzutowal na dalszy przebieg procesow legislacyj-
nych. Nastepnie oméwimy mechanizmy wynikajace z ustawy o dziafalnoSci lob-
bingowej. Przedmiotem dalszych rozwazan bedga mechanizmy konsultacyjne.
Przyglada¢ si¢ tu bedziemy zardwno konsultacjom prowadzonym na etapie
prac rzadowych, jak i innym formom konsultacji praktykowanym na etapie prac
w parlamencie. W dalszej kolejnoSci, jako punkt odniesienia dla mechanizmow
konsultacyjnych funkcjonujacych w Polsce, przedstawimy mechanizmy, ktdre
sa stosowane na szczeblu UE, wraz z implikacjami, jakie one niosa w zakresie
modelu dziafalnoSci lobbingowej. Na koniec przedstawimy ocen¢ zaobserwowa-
nych mechanizméw instytucjonalnych w Polsce, w zwigzku z polskimi standar-
dami konsultacji (Siedem Zasad Konsultacji 2013), a takze unijnymi wytycznymi
w tym zakresie (European Commission 2015a).

4.2 Rzadowe procesy legislacyjne w zakresie regulag;ji
prawno-autorskich

W Polsce Regulamin pracy Rady Ministrow (Reg. RM 2013), nakazuje orga-
nizowanie konsultacji publicznych w przypadku rzadowych projektow ustaw.
Informacje na temat dziatafn podejmowanych w toku procesow legislacyjnych
udostgpnia Rzadowe Centrum Legislacji (RCL) na specjalnej platformie inter-
netowej (Rzadowy Proces Legislacyjny (RPL)). Dalszy przebieg prac mozna
§ledzi¢ na stronach internetowych Sejmu i Senatu RP. W okresie od 2013 do
2019 roku toczyto sie szeS¢ procesow legislacyjnych nad projektami ustaw
prawno-autorskich (zob. ponizej, Tabela 9). Wnioskodawca wszystkich byto
Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (MKiDN).
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W Polsce procesy legislacyjne dotyczace prawa autorskiego polegaja w zasa-
dzie na implementacji uregulowan unijnych. To zapewne ten fakt powoduje, ze
ustawodawca (MKiDN) nie prowadzi prac nad wstepnymi zalozeniami, tylko od
razu zajmuje si¢ projektami ustaw. Tam, gdzie jest o pozadane (lub optymalne),
wprowadza si¢ rozwigzania wykraczajace poza minimalny zakres dyrektyw. Przy-
ktadem tego typu regulacji jest funkcjonujaca juz w Polsce regulacja dotyczaca
dziet niedostepnych w handlu, uchwalona przy okazji prac nad ,,duza reforma”
(UC123 / UC159). Byta ona wzorowana na zasadach okre§lonych w porozumie-
niu zawartym przez interesariuszy na forum UE#? (wywiad W12), natomiast na
szczeblu unijnym zostata uregulowana dopiero w ostatniej dyrektywie (Dyrek-
tywa DSM).

Przedstawiony przebieg procesow legislacyjnych (Tabela 9) pokazuje, iz wigk-
szo$¢ prac toczyla sie po 2015 r. Wynikalo to z sytuacji politycznej powstatej
w zwiazku z protestami przeciwko przystapieniu Polski do miedzynarodowe;j
umowy handlowej dotyczacej zwalczania obrotu towarami podrabianymi ACTA
w 2012 r. Poniewaz projektowana Umowa zaktadala wzmocnienie ochrony
prawno-autorskiej, jeSli chodzi o egzekwowanie praw przez podmioty upraw-
nione (réwniez w sieci), wywolala ona liczne watpliwo$ci na temat funkcjono-
wania Internetu w ogodle (Vetulani-Cegiel 2017b). Z uwagi na szerokg skale
protestow, po ACTA, caly obszar prawa autorskiego stal si¢ politycznie niewy-
godny dla wtadz. W rezultacie wstrzymano biezace prace legislacyjne (w tym
konsultacje publiczne) i powolano w zamian (w 2013 r.) Forum Prawa Autor-
skiego (FPA), ktore mialo na celu otworzy¢ dyskusje nad biezacymi zagadnie-
niami prawno-autorskimi z udziatem interesariuszy. Nie wszystkie jednak kwe-
stie zwigzane z wdrazaniem unijnych przepisow byly konsultowane w ramach
Forum (szerzej na ten temat: pkt 4.4.1.1). Regularne prace legislacyjne wszcz¢to
dopiero w 2014 r., po pieciu edycjach FPA (poczawszy od UC123). W Swietle
probleméw spowodowanych ACTA, zastosowanie tego nietypowego instrumentu
konsultacyjnego bylo waznym elementem zarzadzania procesem ksztaltowania
polityki oraz procesami legislacyjnymi, takze w kontekScie normowania relacji
z interesariuszami (wywiad W12).

Obrana polityka w zakresie zarzadzania procesami legislacyjnymi skut-
kowata opdznieniami w procesie implementacji unijnych przepisow. Jednym
z przykladoéw bylo zaniechanie prac nad procesem legislacyjnym UC94; prace
nad tymi zagadnieniami podj¢to dopiero po wyborach w 2015 r., wraz z nowa

42 Memorandum of Understanding — Key Principles on the Digitisation and Making Ava-
ilable of Out-of-Commerce Works, Porozumienie zawarte 20.09.2011 r. w Brukseli przez euro-
pejskie organizacje reprezentujace interesy branz kreatywnych (wydawcow, pisarzy, artystow
sztuk wizualnych, 0.z.z.) oraz bibliotek, zob.: https://web.archive.org/web/20111121045840/
http://ec.europa.cu/internal_market/copyright/docs/copyright-infso/20110920-mou_en.pdf.
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kadencja Sejmu (w ramach procesu legislacyjnego UC3). Wstrzymanie biezg-
cych prac i powotanie FPA spowodowato rOwniez istotne opOZnienia we wdra-
zaniu Dyrektywy o czasie trwania niektorych praw (2011/77/UE). Pierwotnie
planowano wdrozy¢ wigkszo$¢ przepisoOw unijnych (w tym tych wynikajacych
z Dyrektywy 2011/77/UE) w ramach tzw. ,,duzej reformy” (proces legislacyjny
nr UC123). Jednak z powodu presji Komisji Europejskiej z tytulu znacznych
opOznien i ryzyka wysokich kar, a takze z uwagi na kontrowersje, jakie wywo-
tywalo wydtuzanie ochrony prawno-autorskiej, po przeprowadzeniu konsultacji
publicznych zdecydowano o rozdzieleniu podjetych prac. Proces legislacyjny
(UC123) ograniczono do prac nad Dyrektywa 2011/77/UE, natomiast prace nad
pozostalymi zagadnieniami kontynuowano w ramach UC159 (nie przeprowa-
dzano jednak powtornie konsultacji publicznych). W rezultacie zostata zasto-
sowana szybka §ciezka legislacyjna niewdrozonej dyrektywy, co pozwolito na
przeprowadzenie pozostatych prac legislacyjnych bez presji czasowej (wywiad
W12). Innym przyktadem $wiadomego zarzadzania procesem legislacyjnym byl
projekt ustawy implementujacej dyrektywe 2014/26/UE o zbiorowym zarza-
dzaniu prawami autorskimi i pokrewnymi. W warunkach silnego (i ukrytego)
lobbingu o0.z.z., i ciagle negatywnego jeszcze nastawienia wielu politykéw do
tego obszaru prawa, a takze nieznajomosci zawilosSci prawno-autorskich przez
parlamentarzystow, Ministerstwo umiejetnie operowalo czasem, by mozliwie
szybko zakonczy¢ prace nad ustawa zawierajacg zaproponowane (przez siebie)
rozwigzania. PilnoS¢ prac uzasadnialo przekroczeniem terminu implementacji
przepisow (wywiad W12).

4.3 Mechanizmy rejestrowe a lobbing w prawie autorskim

Przepisy w zakresie rejestracji lobbingu maja niebagatelne znaczenie, ponie-
waz wplywaja na jawnoS¢ procesow legislacyjnych i politycznych oraz ksztattuja
wzory zachowan. Polska Ustawa o dziatalnosci lobbingowej (Ust. lobb. 2005)
przewiduje konieczno$¢ dokonywania zgtoszefh w przypadku prowadzenia dzia-
talnosci lobbingowej w sposob zawodowy oraz naktada na organy wiadzy publicz-
nej obowiazki w zakresie sprawozdawczosci. LobbySci zawodowi podlegaja obo-
wigzkowi rejestrowania si¢ w odpowiednim rejestrze.

Podmioty, ktore dokonujg zgtoszen lobbingowych, sa jednak nieliczne
(w obserwowanych 6 procesach legislacyjnych mialy miejsce jedynie 2 zglosze-
nia). Fakt dokonywania takiego zgloszenia odnotowywany jest ponadto w roz-
nych miejscach. Na przykitad na stronie internetowej MKiDN BIP stosowane
informacje widniejag w dwoch miejscach: w podzaktadce zawierajacej ,,informa-
cje o dziataniach lobbingowych” w poszczegdlnych latach (tu znajdujemy infor-
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macj¢ o zgloszeniu lobbingowym w 2014 r. w ramach procesu UC123 / UC159)
oraz w podzaktadce ,,Zgloszenia zainteresowania pracami nad projektami” (tu
mowi si¢ o zgloszeniu lobbingowym w ramach UC4). Z kolei na platformie
RPL, przy projekcie UC123, nie ma w ogdle informacji tego typu, w przeciwien-
stwie do projektu UC159, chociaz informacja zostata podana w punkcie ,,Rada
Ministréow”, a nie w punkcie ,,Zgtoszenie lobbingowe”. Jedynie w przypadku
prac nad UC4 informacja zostala ujawniona w sposob prawidtowy (tj. w punk-
cie ,,Zgtoszenie lobbingowe”). Szczegdtowe informacje na ten temat zawiera
Tabela 10.

Tabela 10. Konsultacje projektow ustaw na etapie rzadowym

Nr WPL | Zgtoszenie lobbingowe Uwagi

UCo4 Brak Informacja o braku zgloszen lobbingowych
na platformie RPL dot. procesu legislacyjnego
w punkcie ,,Rada Ministrow”

UcC123 1* (Stowarzyszenie Informacja ujawniona na stronie internetowej
Osrodkow MKiDN BIP w zaktadce ,,Dziatalno$¢ lobbingowa”
Dokumentacji - ,Informacja o dzialaniach lobbingowych za rok 2014.
i Informacji Prasowej)
UC159 1* (Stowarzyszenie Informacja ujawniona na:
Osrodkow — platformie RPL dot. procesu legislacyjnego w punkcie
Dokumentacji ,Rada Ministrow”
i Informacji Prasowej) |- stronie internetowej MKiDN BIP w zaktadce
,,Dziatalno$¢ lobbingowa” — ,,Informacja o dziataniach
lobbingowych za rok 2014.
ucC3 Brak
uc4 1 (Polskie Informacja ujawniona na:
Stowarzyszenie Nowe |- platformie RPL dot. procesu legislacyjnego w punkcie
Kina) ,»Zgloszenia lobbingowe”

— stronie internetowej MKiDN BIP w podzaktadce
»Zgloszenia zainteresowania pracami nad projektami”

UcC132 Brak

* Z informacji ujawnionych na stronie internetowej MKiDN BIP wynika, ze w przypadku zgloszef
w ramach UC123 i UC159 chodzilo o to samo zgloszenie lobbingowe. Zapewne z uwagi na rozdzielenie
pierwotnego zakresu prac na dwa rdzne procesy informacja o tym zgloszeniu pojawia si¢ przy obu pro-
cesach legislacyjnych.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie informacji ze stron RPL oraz MKiDN.

Rejestry lobbingowe w Polsce dotycza gléwnie podmiotow, ktore zajmuja si¢
dziatalnoScig lobbingowa w sposob zawodowy (chodzi o takie podmioty gospo-
darcze, jak firmy consultingowe i kancelarie prawne). Rejestr MSWiA przewi-
duje jednak mozliwos¢ rejestracji rOwniez przez podmioty zrzeszeniowe. Jesli
chodzi o obszar prawa autorskiego, to w polskich rejestrach prawie nie odno-
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towuje si¢ wpisow dokonywanych przez najbardziej aktywne podmioty. Z kolei
jesli chodzi o UE, coraz wigcej interesariuszy ma inne od polskiego podejScie do
rejestracji, chcac zaznaczania swojego udzialu w procesach stanowienia prawa.
Dla poréwnania prezentujemy ponizej (Tabela 11) list¢ interesariuszy zarejestro-
wanych w polskim Rejestrze administrowanym przez MSWiA oraz w unijnym
Rejestrze stuzacym przejrzystosci.

Tabela 11. Organizacje zarejestrowane w Polsce i UE

Rejestr stuzacy przejrzystosci Rejestr MSWiA

Organizacje podmiotéw uprawnionych

— Cyfrowy Polsat SA — Polska Izba Radiodyfuzji Cyfrowej

— Izba Wydawcow Prasy

— Polska Press Sp. z o.0.

— Stowarzyszenie Autoréow ZAIKS

— Stowarzyszenie Dziennikarzy i Wydawcow
REPROPOL

— Stowarzyszenie Filmowcow Polskich

— Stowarzyszenie Kreatywna Polska

— Stowarzyszenie Sygnat

— Zwiazek Producentéow Audio Video ZPAV

Organizacje uzytkownikow

— Fundacja Centrum Cyfrowe — Fundacja Wolnego i Otwartego
— Fundacja ePanhstwo Oprogramowania

— Fundacja Nowoczesna Polska

— Fundacja Panoptykon

— Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska
— Stowarzyszenie EBIB

Organizacje pracodawcow

— Konfederacja Lewiatan — Konfederacja Lewiatan
— Pracodawcy RP — Ogolnopolski Zwigzek Pracodawcow
— Zwiazek Pracodawcoéw Branzy Internetowej Branzy Rozrywkowej

IAB Polska

Zrodlo: Dane z Rejestru podmiotéw wykonujgeych zawodowq dzialalnosé lobbingowq prowadzonego przez
MSWiA (15.12.2018 r.) https://archiwumbip.mswia.gov.pl/bip/rejestr-podmiotow-wykon/23846,Rejestr-
podmiotow-wykonujacych-zawodowa-dzialalnosc-lobbingowa.html i z Rejestru stuzqcego przejrzystosci
(9.07.2019 ) http://ec.europa.eu/transparencyregister/public’homePage.do.

Istnieje kilka przyczyn tej rdznej postawy interesariuszy w zakresie rejestro-
wania swojej dziatalnosci. W Polsce rejestry lobbingowe od poczatku swojego
funkcjonowania nie cieszyly si¢ duza popularnoscia, poniewaz podmioty stoja
na stanowisku, iz wpis do rejestru (zaréwno prowadzonego przez MSWiA, jak
i przez Sejm) nie wptywa dobrze na ich wizerunek (z uwagi na negatywne postrze-
ganie lobbingu). Podmioty o charakterze stowarzyszeniowym nie postrzegaja sie-
bie jako lobbystéw, poniewaz w ich mniemaniu reprezentuja interesy spoteczne,
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a nie prywatne. Swoja dziatalno$¢ uwazaja raczej za rzecznictwo intereséw lub
dziatalno$¢ doradcza/konsultacyjng (wywiady W5, W6, W9). O takim nieade-
kwatnym postrzeganiu lobbingu $wiadcza stenogramy z posiedzen sejmowych
i senackich, z ktérych mozna sie dowiedzie¢, iz w odpowiedzi na pytanie, czy na
sali sg lobbysci, slychaé zaprzeczenia oraz $miech (fakt ten podkreslajg réwniez
rozméwcey w wywiadach, np. wywiad W12). Mimo to aktywny udziat interesariu-
szy w debacie (jako ekspertéw w komisjach sejmowych Iub gosci w komisjach
senackich) nalezy zdefiniowac (uznac) jako dziatalnos¢ lobbingowa (zob. szerzej
pkt 4.4.2).

W mechanizmie unijnym zarejestrowanie si¢ podmiotu jest skorelowane
z dalszymi mozliwoSciami udziatu w procesach legislacyjnych, np. w formie kon-
sultacji. Istnieje caly system zachet, ktory polega na alertach o konsultacjach
KE w poszczeg6lnych obszarach, publikowaniu kontrybucji nadsytanych przez
zarejestrowane podmioty, mozliwoSci spotkan z urzednikami i politykami, moz-
liwosci ubiegania si¢ o przepustki do PE itd. (zob. szerzej pkt 2.3.2). Komi-
sja chetniej bierze pod uwage glosy stron, ktére widniejg w Rejestrze stuzacym
przejrzystosci. Wszystkie wymienione zabiegi zwigkszajg szanse na rejestrowanie
sie stron. Poniewaz rejestracja daje interesariuszom korzysci, dokonuje si¢ jej,
mimo ze nie jest obowigzkowa. Niewatpliwie unijny Rejestr przyczynia sie¢ do
zwiekszenia przejrzystoSci i jawnoSci procesdéw politycznych. W szczegdlnosci
utatwia decydentom zorientowanie si¢ w ukltadzie intereséw oraz daje szanse
na rozpoznanie stosowanych przez strony strategii (ofensywnych, defensywnych
itd.). Poza tym ustawodawca moze fatwiej zidentyfikowa¢ podmioty (interesy),
ktore nie uczestnicza w procesach stanowienia prawa (lub uczestnicza mato
aktywnie) i spowodowac wiaczenie ich w dziatania.

4.4 Mechanizmy konsultacyjne w Polsce

Z uwagi na zawilo$¢ i techniczny charakter prawa, trudno jest wprowadzaé
do istniejacych uregulowan nowe zapisy, zmienia¢ ustawy czy cho¢by implemen-
towac ,,jedynie” przepisy prawno-autorskie wypracowane na forum UE (wywiad
W12). Kazda nowelizacja wymaga nie tylko znajomosci prawa (a w naszym przy-
padku znajomoS$ci prawa autorskiego), ale takze wiedzy eksperckiej, ktora jest
niezbedna do prawidlowego wywazenia interesow réznych grup spotecznych.
Dlatego wazne dla decydentow sa konsultacje z przedstawicielami Srodowisk
branzowych, ktorzy stykaja si¢ z praktycznymi problemami swojego Srodowiska
na co dzief.

Ponizej przedstawiamy wybrane mechanizmy konsultacyjne, ktore wiazg sie
bezposrednio z lobbingiem.
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4.4.1 Konsultacje na etapie rzadowym

4.4.1.1 Forum Prawa Autorskiego

Ciekawa inicjatywa w zakresie konsultacji w obszarze prawno-autorskim byto
powotane przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (MKiDN) Forum
Prawa Autorskiego (FPA)®, ktore odbywalo si¢ cyklicznie w latach 2013-2015.
Forum mialo charakter dyskusyjnej platformy eksperckiej, w ktorej brali udziat
z gtosem doradczym rozni interesariusze. Dla decydentéw Forum bylo okazjg do
pozyskania wiedzy Zrodlowej i zasiggniecia opinii r6znych stron na temat opty-
malnego wdrozenia rozwigzafn prawno-autorskich wynikajacych z dyrektyw UE.
Lacznie odbyto si¢ siedem edycji** Forum (4 w 2013 r., 2 w 2014 r. i ostatnie
w 2015 r.) Od nowej (VIII) kadencji Sejmu (po wyborach w 2015 r.) nie bylo juz
jednak woli politycznej, aby kontynuowac t¢ forme konsultacji (wywiad W12).

Pomyst zorganizowania konsultacji, o ktérych mowa, mial swoje pod-
foze w sytuacji politycznej, zaistniatej po protestach spolecznych zwigzanych
z zamiarem przystapienia Polski do Miedzynarodowej umowy handlowej ACTA.
W wyniku og6lnego zamieszania, a takze niezrozumienia istoty planowanych
zmian, prawo autorskie stato si¢ obszarem newralgicznym. Uzytkownicy Inter-
netu byli powszechnie przeciwni wzmacnianiu ochrony oraz ograniczaniu wolno-
Sci dziatania w sieci i dlatego nastroje spoteczne byly niestabilne. Forum Prawa
Autorskiego, jako nowoczesna formuta konsultacyjna angazujaca interesariuszy,
miato na celu zasieganie wiedzy merytorycznej, niwelowanie animozji wsrod pod-
miotdw (nastawionych przeciwko sobie, posiadajacych przeciwstawne poglady
i interesy) oraz budowanie zaufania pomi¢dzy zainteresowanymi stronami a usta-
wodawcg (na problem ograniczonego wzajemnego zaufania obywateli i instytucji
publicznych wskazywaly srodowiska eksperckie (Grzeszczak, Sadlo & Stoktuska
2015, s. 117)). Forum byto takze odpowiedzia MKiDN na pomysly dotyczace
restrukturyzacji na poziomie ministerstw. W zwiazku z ogdlnym brakiem przej-
rzystosci w obszarze prawa autorskiego, cyfryzacji, Internetu, a takze w odniesie-
niu do praw obywateli w sieci, po ACTA dazono do przeniesienia kompetencji
w zakresie prawa autorskiego z MKiDN do MC. Forum mialo pomdc utrzymacé
obszar prawa autorskiego w kompetencji MKiDN (w ten sposob dazono do
utrzymania cigglosci i spdjnosci polityki w zakresie prawa autorskiego w Polsce).
Aktywne zaangazowanie interesariuszy miafo §wiadczy¢ o poparciu spotecznym
dla prac prowadzonych przez ministerstwo (wywiad W12), tzn. mialo zapew-

43 Informacje dotyczace Forum Prawa Autorskiego dostgpne na: http://www.prawoautor-
skie.gov.pl/pages/strona-glowna/zmiany-w-prawie/prawo-autorskie/forum-prawa-autorskiego.
php.

4 Daty poszczegélnych FPA: 1) 27.03.2013 r., 2) 6.06.2013 r., 3) 2.10.2013 r.,
4) 9.12.2013 r., 5) 29.01.2014 r., 6) 19.11.2014 r., 7) 21.10.2015 r.
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ni¢ mu legitymizacje dla dalszych dziataf. Inicjatywa Forum byta przejawem
zarzadzania procesami, w wyniku ktorych miato dojs¢ do unormowania relacji
z interesariuszami oraz prowadzenia legislacji opartej na wiedzy przy utrzymaniu
ciagtosci polityki.

Innym przykiadem zarzadzania procesami legislacyjnymi przy wykorzystaniu
konsultacji w ramach FPA byt zakres merytoryczny debat organizowanych w celu
omoOwienia kwestii zwiazanych z implementacja dyrektyw unijnych oraz z unijna
reformg prawa autorskiego. Dotyczyly one nast¢pujacych zagadnien:

— korzystanie z utwordéw osieroconych i dostep do dziet niedostepnych

w handlu (ang.: out-of commerce) (FPA 1 oraz FPA 2),

— zrodia finansowania Funduszu Promocji Tworczosci (FPA 2),

— dozwolony uzytek publiczny (FPA 3),

— prawo do wynagrodzenia za wypozyczenia biblioteczne (ang.: public lend-

ing right) (FPA 3),

— przepisy karne dotyczace eksploatacji dziet w Internecie (FPA 4),

— unijna reforma prawa autorskiego (FPA 5),

— odpowiedzialnos¢ z tytulu korzystania z nielegalnych tresci w Internecie

w konteksScie dozwolonego uzytku (FPA 5),

— mechanizmy licencjonowania tresci chronionych przez prawo autorskie
i prawa pokrewne oraz inne kwestie zwigzane z umowami prawno-autor-
skimi (FPA 6),

— sposoby uregulowania mechanizmdw rozszerzonego zbiorowego zarza-
dzania (FPA 7).

Znamienny jest jednak fakt, ze FPA nie pracowalo nad implementacja prze-
pisow Dyrektywy 2011/77/UE, ktora dotyczyta wydtuzenia czasu trwania niekto-
rych praw. Uznano wowczas za niewskazane rozpoczynanie dyskusji (a wlasciwie
dialogu z interesariuszami) od jednej z bardziej wrazliwych kwestii, jakg jest
wydtuzanie czasu ochrony (wywiad W12). Podobnie byto w przypadku Dyrek-
tywy 2014/26/UE o zbiorowym zarzadzaniu prawami autorskimi i prawami
pokrewnymi. Z uwagi na silny lobbing 0.z.z. (zwlaszcza zauwazalng tendencj¢ do
positkowania si¢ analizami ekspertow ze Srodowisk akademickich, ktorzy sprzy-
jali interesom 0.z.z., wywiad W12), MKiDN dazyto do niewywotywania dyskusji
na Forum. Swoj projekt oparto na prekonsultacjach, ktére odbyly sie na etapie
prac na szczeblu UE (20 pytan kierunkowych dotyczacych mozliwosci wdrazania
zbiorowego zarzadu) (wywiad W12).

Na obrady FPA zapraszano ok. 85 uczestnikéw. W zamysle debaty miaty mieé
formg ciagla i mialy bra¢ w nich udzial te same podmioty (strony byly zapraszane
byly wg rozdzielnika, ktory obejmowatl 77 podmiotéw). Jednak z uwagi na duze
zainteresowanie problematyka prawa autorskiego Ministerstwo otworzyto mozli-
woSs¢ dopisania si¢ do listy dla innych uczestnikow (kazdorazowo przewidywano
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taka mozliwo$¢ dla co najwyzej 10 dodatkowych podmiotéw). Zgodnie z usta-
long formuta zadaniem uczestnikow bylo odniesienie si¢ do przygotowanych
przez MKiDN zagadnien tematycznych, bez dyskusji jednak pomi¢dzy stronami.
Mozna zatem stwierdzi¢, iz zaplanowane w ten sposéb konsultacje nie mialy
pelnego charakteru konsultacji deliberatywnych, opartych na bezpoSredniej
wymianie pogladéw i argumentow. Przyjeto, iz istniejace pomiedzy interesariu-
szami réznice ideologiczne uniemozliwityby merytoryczng dyskusje nad rozwia-
zaniami prawnymi (wywiad W12). Konsultacje te mozna zatem zaliczy¢ do form
posrednich, ktore sytuuja sie¢ pomiedzy wystuchaniem publicznym z udzialem
interesariuszy a udzialem w funkcjonujacej w sposob ciagly grupie eksperckiej
lub doradczej (tego typu praktyki stosuje Komisja Europejska) z dwoch powo-
dow. Po pierwsze dlatego, ze Forum nie mialo do konica charakteru konsultacji
publicznych (§wiadczy zamknigta lista interesariuszy), a po drugie dlatego, iz nie
byto zaplanowane jako ciagta praca ekspertow, lecz praca po zwolaniu uczestni-
kéw ad hoc 1 wyznaczeniu za kazdym razem innego zakresu tematycznego.

Ogodlnie rzecz biorac, ekskluzywne formy konsultacji przyciagaja grupy inte-
resu, ktére widza w nich szans¢ na zwigkszenie skutecznoSci swoich dzialan
(Quittkat & Kotzian 2011, s. 412). W tego typu konsultacjach wazna jest repre-
zentacja interesow. Zapraszani przez MKiDN uczestnicy Forum reprezentowali
w wigkszoSci branz¢ kreatywna (62%), nalezac do stowarzyszen sektorowych,
organizacji zbiorowego zarzadzania, izb gospodarczych, a takze organizacji pra-
codawcOw oraz zwiazkoOw zawodowych. Z kolei wsrdd przedstawicieli uzytkow-
nikoéw dziet chronionych (facznie 23%), 10% stanowily organizacje uzytkow-
nikow instytucjonalnych, a 13% organizacje dzialajace na rzecz uzytkownikow
koficowych/interesu publicznego. Przedstawiciele przemystu technologicznego
stanowili 10% wszystkich uczestnikOw. Reprezentowane byly takze Srodowiska
naukowo-badawcze (5%). Szczegdtowe dane przedstawia Rysunek 4.

Forum Prawa Autorskiego cieszylo si¢ duzym zainteresowaniem interesa-
riuszy (wywiady W4, W5, W6, W8, W9, W11). Niektorzy pytani przyznali, iz
jednoczesne zebranie roznych stron, ktorych dziatanie zwiazane jest z prawem
autorskim (przedstawicieli Srodowisk tworczych, izb gospodarczych, organizacji
zbiorowego zarzadzania, instytucji kultury, uzytkownikow i organizacji pozarza-
dowych) stworzyto okazj¢ do debaty nad konkretnymi problemami i cz¢§ciowo
przyczynilo si¢ do zrozumienia r6znych punktow widzenia, a niekiedy do korekty
stanowiska (wywiad W6). Ponadto MKiDN w sposob regularny i z odpowied-
nim wyprzedzeniem informowalo strony o organizowanych konsultacjach (na
specjalnej pod-stronie internetowej po$wigconej FPA), publikowalo potrzebne
materialy (jak: zasady uczestnictwa, materialy konsultacyjne, nadsytane stanowi-
ska, materialy prasowe), a takze udostepniato online nagrania z przebiegu obrad.
Tym samym zapewnialo przejrzysto$¢ procesow legislacyjnych.
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Rysunek 4. FPA — Reprezentacja interesow

Przemyst
technologiczny
(pracodawcy, izby), 8

Izby gospodarcze, 5

Uzytkownicy
instytucjonalni
(instytucje kultury), 8

Stowarzyszenia
branzowe, 21

Uzytkownicy
konicowi (NGO), 10

Zwiazki zawodowe, 4

Instytucje

naukowo-badawcze, 4 Organizacje

pracodawcow, 2

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie informacji ze strony internetowej MKiDN dotyczacej Forum
Prawa Autorskiego.

Mimo atrakcyjnej i niespotykanej wczeSniej formuly konsultacji zdarzaly sie
opinie krytyczne na temat Forum (wywiady W4, W12). NiektOrzy uczestnicy
zwracali uwage na takie mankamenty, jak krotki czas (zwykle ok. tygodnia) na
przygotowanie rzetelnego i poglebionego stanowiska (argument ten zostat jednak
odrzucony przez ustawodawce, ktory uwazat, iz ze wzgledu na orientacje interesa-
riuszy w biezacej sytuacji powinni by¢ oni przygotowani do wypracowania stano-
wiska). Oczekiwania ustawodawcy w zakresie spraw merytorycznych dos¢ czgsto
rozmijaly si¢ z rzeczywisto$cig. Powodem tego stanu rzeczy byt brak konstruk-
tywnych propozycji rozwigzan ze strony interesariuszy, ktorzy zamiast nowych
uregulowan wysuwali jedynie postulaty o charakterze zyczeniowym oraz kryty-
kowali istniejace przepisy. Zdaniem niektérych, w Forum uczestniczyty niekiedy
strony nie do kofica przygotowane do wypracowania merytorycznych rozwigzan.
Wskazywano, ze jednym z powodow tego stanu rzeczy byl niekiedy brak zasobow
(ludzkich lub finansowych) potrzebnych do opracowania propozycji prawnych
i/lub do reprezentowania intereséw podmiotu przez kancelari¢ (jak ma to miej-
sce w przypadku niektorych o.z.z. oraz izb gospodarczych). Innym powodem tej
niekorzystnej sytuacji byta che¢ wykazania si¢ obecnoscia na konsultacjach, ale
jedynie w celu pokazania, iz mimo zabiegania o ochrong intereséw przez wszyst-
kie strony, ustawodawca uwzglednia argumenty tylko wybranych grup.

Zaprzestanie debat w ramach FPA moze by¢ dowodem na brak silnego przy-
wodztwa politycznego w obszarze prawa autorskiego*>. W zwigzku z powyzszym

45 Zob. Raport podsumowujacy Forum Zarzadzania Internetem 2018 (s. 13). Raport
dostepny na: https://igf.nask.pl/igf/forum-igf-archiwum/forum-zarzadzania-inter-1/347,Forum-
Zarzadzania-Internetem-2018.html.
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nalezy uznad, iz sytuacja jest niepokojaca, poniewaz polski ustawodawca musi
mie¢ na wzgledzie konieczno$¢ wdrozenia w nadchodzacym czasie przepisow
nowej dyrektywy o prawie autorskim. W ostatnim czasie podjeto w Polsce proby
powrotu do problemdw zwigzanych z prawem autorskim i zorganizowano warsz-
taty w ramach Forum Zarzadzania Internetem (FZI)%. Zaréwno podczas I, jak
i I Forum, jedna (tylko lub az) Sciezka (sesja) poswigcona byla sprawom zwigza-
nym z biezacymi problemami prawno-autorskimi. Poddano analizie przygotowy-
wang unijng reforme dostosowujaca prawo autorskie do rzeczywistoSci cyfrowej
w celu odpowiedzi na pytanie, w jakim zakresie odpowiada ona na wyzwania
zwigzane z rozwojem Internetu i nowych technologii*’. W programie 111 FZI
nie przewidziano jednak dyskusji na temat zagadnien prawno-autorskich. Jest
to malo zrozumiate, poniewaz dyrektywa od poczatku wzbudzata wiele kontro-
wersji (ostatecznie zostata przyjeta w kwietniu 2019). JeSli chodzi o uczestnic-
two interesariuszy w warsztatach, mozna byto odnotowac silniejsza reprezentacje
Srodowisk otwartystycznych, tzn. przeciwnych wzmacnianiu ochrony prawno-
autorskiej, w stosunku do branz kreatywnych. W obu przypadkach (I i II FZI)
moderatorem dyskusji byta Fundacja Centrum Cyfrowe. Ze strony ustawodawcy
w warsztatach wzi¢li udziat przedstawiciele Ministerstwa Cyfryzacji (MC), nie-
obecni byli natomiast przedstawiciele MKiDN. Ogdlnie rzecz biorac, mowi si¢
o braku zainteresowania prowadzeniem wspdlnej i otwartej debaty przez strony
reprezentujace Srodowiska otwartystyczne i kreatywne (wywiady W11, W12).
Niektorzy zwracali uwage na nieche¢ przedstawicieli branz kreatywnych do
udzialu w tej inicjatywie.

4.4.1.2 Otwarte konsultacje publiczne

Z uwagi na upolitycznienie obszaru prawa autorskiego po protestach prze-
ciwko ACTA a takze na dyskusje nad poszczeg6lnymi zagadnieniami podjgta
na Forum Prawa Autorskiego, cze$¢ prac legislacyjnych zostala wstrzymana.
Inne prace z kolei przyspieszono ze wzgledu na przekroczenie terminu prze-
znaczonego na wdrozenie dyrektyw UE. Wieksze tempo prac bylo zauwazalne
od jesieni 2014 r., od kiedy zacz¢to upublicznia¢ informacje o nast¢pujacych po

4 FZI jest organizowane przez Internet Governance Forum Polska (IGF Polska)
— Forum Cyfrowego Rozwoju i jest czeScig inicjatywy ONZ. Dotychczas odbyly si¢ 3 FZI:
w 21.11.2017 1., 13.12.2018 r. i 9.12.2019 r. (na dziefi 23.12.2019 r. nie ma jeszcze materialow
z IIT Forum), zob. szerzej https://igf.nask.pl/igf/igf-polska/44,IGF-Polska.html.

47 'W 2017 r. byta to Sesja 8 (Tworcy i uzytkownicy wirdd internetowych platform i block-
chainéw — przyszlo$¢ zbiorowego zarzadu), a w 2018 r. Sesja 2.1 (Reforma prawa autor-
skiego — wplyw na modele biznesowe, innowacyjnos$¢, zarzadzanie Internetem, dostep do
wiedzy i kultury).
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sobie procesach legislacyjnych na platformie internetowej Rzadowego Procesu
Legislacji (RPL). W pierwszej kolejnoSci publikowano informacje na temat zgio-
szefi lobbingowych, a nastgpnie uruchamianych (zwykle réwnolegle) procedur
w zakresie uzgodnieni mig¢dzyresortowych oraz konsultacji publicznych. Poni-
zej przedstawiamy informacje na temat konsultacji publicznych prowadzonych
w ramach poszczegllnych procesow legislacyjnych (Tabela 12).

Tabela 12. Konsultacje publiczne w ramach prac nad projektami ustaw

Nr WPL Pisemne konsultacje publiczne Uwagi

UucC%4 Projekt skierowany do konsultacji Odwotanie do konsultacji projektu zalozen
17.07.2013 r. z 2012 1.
Okres konsultacji: 30 dni Odniesienie si¢ wnioskodawcy do uwag: brak
Upublicznienie wynikéw konsultacji: | Konferencja z udzialem interesariuszy: brak
6.09.2013 r.

UC123 | Projekt skierowany do konsultacji Projekt obejmowat zakres zagadnien
8.10.2014 . procedowanych nastgpnie w ramach UC159
Okres konsultacji: brak wskazania | Odniesienie si¢ wnioskodawcy do uwag: brak
czasu na nadsylanie odpowiedzi Konferencja z udzialem interesariuszy: brak
Upublicznienie wynikoéw konsultacji:
21.11.2014 r.

uc3 Projekt skierowany do konsultacji Zakres zagadnien konsultowany po raz drugi,
17.12.2015 . wezesniej w ramach UC94
Okres konsultacji: 30 dni Odniesienie si¢ wnioskodawcy do uwag:
Upublicznienie wynikéw konsultacji: | zbiorczy raport z konsultacji 27.04.2016 r.
11.02.2016 i 24.03.2016 r.

UcC4 Projekt skierowany do konsultacji Odniesienie si¢ wnioskodawcy do uwag:
12.04.2017 r. zbiorczy raport z konsultacji 22.11.2017 r.
Okres konsultacji: 30 dni (zaadresowany do poszczegdlnych
Upublicznienie wynikdéw konsultacji: | podmiotéw)
9.06.2017 r. Konferencja z udzialem interesariuszy: brak

UC132 | Projekt skierowany do konsultacji Odniesienie si¢ wnioskodawcy do uwag: brak
28.06.2018 r. Konferencja z udzialem interesariuszy: brak
Okres konsultacji: 14 dni
Upublicznienie wynikow konsultacji:
30.07.2018 r. i 9.08 2018 r.

Zrodlo: opracowanie na podstawie badan wilasnych (monitoring legislacyjny prowadzony w oparciu
o informacje pozyskane ze stron internetowych RCL/RPL.

Konsultacje publiczne mozna rozumie¢ jako narzedzie aktywowania przedsta-
wicieli grup interesu, a w ogolnosci, budowania spoleczefnistwa obywatelskiego.
Ta forma konsultacji stwarza dobre warunki do dziatalno$ci lobbingowej, ponie-
waz zapewnia strukturalny dostep do ustawodawcy (Quittkat & Kotzian 2011).
Dzieki temu, ze konsultacje maja charakter inkluzywny, mozna zatozy¢, iz sa
w nich odpowiednio reprezentowane wszystkie zainteresowane strony. Dlatego



4.4 Mechanizmy konsultacyjne w Polsce 101

wazne jest, by utrzymywac wysokie standardy dialogu ze spoteczenistwem. Prze-
chodzac do omoéwienia konsultacji publicznych, jakie mialy miejsce w zakresie
prawa autorskiego w Polsce warto podkresli¢ kilka kluczowych kwestii.

1. Czas trwania konsultacji. Okres wyznaczany na nadsytanie kontrybucji
wynosit zazwyczaj 30 dni. Ministerstwo przyznawato stronom wigcej czasu na
przestanie stanowiska w toku konsultacji publicznych niz wynika to z Regula-
minu pracy RM, ktory w przypadku projektow ustaw przewiduje 21 dni na kon-
sultacje. Fakt ten jest godny odnotowania, biorac pod uwage znaczne obnizenie
standardow w tym zakresie przez Sejm VIII kadencji4s. Cho¢ niektérzy podno-
sza, iz wyznaczony okres 30 dni jest doS¢ krotki na przygotowanie i przestanie
kontrybucji, zwykle udaje si¢ to wykonaé. Zdarza si¢ tez, ze opinie i stanowi-
ska sg celowo przesylane ,,za p6zno”, tzn. juz po zakonczeniu obrad, aby moc
twierdzi¢, iz zglaszanie postulatow bylo nieskuteczne (wywiad W12). Niektorzy
respondenci (wywiady W6, W12) wskazywali na mozliwos$¢ lobbowania na poz-
niejszych etapach procesu legislacyjnego (rzgdowym i parlamentarnym), inni
natomiast mieli zastrzezenia odno$nie skuteczno$ci podejmowanych po6zniej
dziatan (wywiady W2, W5).

2. Upublicznienie konsultacji. Wazng kwestia, jesli chodzi o konsultacje
publiczne, jest sposob upubliczniania informacji o nich, w mysl zasady przejrzy-
stoSci. Sposdb ten jest SciSle zwiazany z pdzniejszym rozktadem zainteresowanych
stron. W Polsce informacja o konsultacjach publicznych jest zamieszczana na
platformie internetowej Rzadowego Procesu Legislacji (RPL) w odniesieniu do
poszczegOlnych procesow legislacyjnych. W przesztosci pojawit sie tez pomyst zor-
ganizowania ogolnej platformy internetowej z dostepem do wszystkich konsultacji
publicznych, jednak w ostatecznosci tego typu platforma nigdy nie funkcjonowata
w pelnym zakresie*>. W celu upublicznienia informacji o otwarciu konsultacji
publicznych, oprocz platformy internetowej RPL, stosuje si¢ takze powiada-
mianie zainteresowanych stron droga pisemna (poprzez pisma zawiadamiajace,
wg rozdzielnika utworzonego przez ministerstwo prowadzace prace legislacyjne).

Analiza rozdzielnikdw wykazata, iz pisma zawiadamiajace o konsultacjach
byly rozsytane zaréwno do podmiotéw reprezentujacych interesy grup (organiza-

48 Od VIII kadencji Sejmu zauwaza si¢ silne obnizenie standardéw w procedowaniu
legislacyjnym, w tym w zakresie konsultacji publicznych. Eksperci podaja, iz Sredni czas
wyznaczany przez ministerstwa na konsultacje wynosi kilkanascie dni i w kolejnych latach
si¢ obniza (Obywatelskie Forum Legislacji 2019a). Eksperci podnosza takze, iz zaskarzenie
niskich standardéw zapewne nie bytoby skuteczne (inaczej niz w przypadku braku konsultacji
publicznych) (wywiad W2).

49 Chodzito o platforme: konsultacje.gov.pl (wywiad W4, W12), zob. tez Raport z prze-
gladu praktyk konsultacyjnych prowadzonych na szczeblu centralnym ,,Konsultacje publiczne
w ministerstwach” opracowany przez Pracowni¢ badan i innowacji spolecznych STOCZNIA
w ramach projektu Konsultacje z zasadami (Grzeszczak, Sadlo & Stoktuska 2015, s. 117).
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cji branzowych, 0.z.z., izb gospodarczych itd.), jak i do pojedynczych podmiotow
(nadawcdw, bibliotek, fundacji, instytutow, muzeow, uniwersytetow). Wiekszos¢
zapraszanych podmiotow brata udziat w konsultacjach. Niekiedy (rzadko) sta-
nowiska nadsylaly kancelarie prawne i Srodowiska akademickie oraz podmioty
nieuwzglednione w rozdzielniku.

3. Partycypacja. W przeanalizowanych na potrzeby tej pracy procesach konsul-
tacyjnych (w liczbie 5) udziat wzigto tacznie 147 podmiotow. Pomijajac konsultacje
nad duzg reformg (UC123), w ktorych uczestniczylo 111 podmiotdw, partycypacja
stron ksztattowala si¢ na do$¢ niskim poziomie (Srednio 38 uczestnikow). Z tego
wynika, iz mowi si¢ o konsultacjach publicznych, poniewaz sa one upublicz-
niane, a nie zw wzgledu na szeroka partycypacje stron. Skale partycypacji stron
w poszczegblnych konsultacjach publicznych w Polsce przedstawia Rysunek 5.

Rysunek 5. Partycypacja w konsultacjach publicznych w Polsce
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Zrodto: opracowanie wiasne.

Aby odrézni¢ lobbing od partycypacji stron w toku konsultacji, Quittkat i Kot-
zian (ibid. s. 406) proponujg zastosowaé kryterium czestotliwoSci uczestnictwa
w tych procesach. Badacze mdwig o partycypacji jednorazowej lub o uczestnikach
jednorazowych (ang. one-time participants) oraz o lobbingu, ktéry ma miejsce, gdy
podmioty biorg udziat w konsultacjach w sposdb regularny (przynajmniej wigcej
niz 1 raz). Sposrod wszystkich uczestnikdw konsultacji (facznie 147 podmiotow),
58 uczestnikOw wystepowato w wigcej niz jednym procesie konsultacyjnym (nieco
ponad 1/3 wszystkich interesariuszy), a 89 pozostalych (ok. 2/3) wzigto udziat
w konsultacjach tylko jeden raz>Y. Duza liczba interesariuszy jednorazowych wyni-
kata z konsultacji prowadzonych w ramach prac nad duza reforma prawno-autor-
ska (UC123), ktora dotyczyta zagadnien zwigzanych z sytuacjg prawng i ekono-
miczng uzytkownikdw, zarowno instytucjonalnych, jak i indywidualnych. Fakt ten

50 Nie oznacza to jednak, ze strony, ktore sporadycznie uczestnicza w procesach konsul-
tacyjnych dotyczacych prawa autorskiego, nie prowadza lobbingu instytucjonalnego w innych
obszarach legislacyjnych.
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tlumaczy wyjatkowo szeroka reprezentacje uzytkownikdw instytucjonalnych oraz
srodowisk akademickich, ktore zwykle nie uczestnicza tak licznie w konsultacjach
prawno-autorskich. W tym jednym przypadku analiza wykazala znaczna, jak na
polskie warunki, partycypacj¢ polityczng réznych stron.

Zebrane dane pokazuja, ze w konsultacjach publicznych uczestniczyly przede
wszystkim podmioty stowarzyszeniowe oraz podmioty gospodarcze lub instytu-
cjonalne, a nie bezposrednio obywatele (partycypacja ksztaltuje si¢ zatem ina-
czej niz w przypadku unijnych konsultacji publicznych, zob. dalej, pkt 4.5). Tym
samym potwierdza si¢ fakt, iz w konsultacjach biora udziat przede wszystkim
strony zaangazowane w te procesy (i zwykle informowane / zapraszane przez
ustawodawce). Posrod podmiotéw prowadzacych regularng aktywnos¢ lobbin-
gowa w obszarze prawa autorskiego (lobbing instytucjonalny) w toku konsultacji
71,5% reprezentowalo branze¢ kreatywna (w tym 24% stanowily o0.z.z., 17% orga-
nizacje nadawcze (telewizja, radio), kolejne 17% izby gospodarcze i zrzeszenia
pracodawcow i dalsze 13,5% pozostate podmioty (gtownie zrzeszeniowe)). Jesli
chodzi o interesy uzytkownikow (tacznie 25,5%), grupy reprezentujace interesy
rozproszone (uzytkownikéw konicowych) stanowily 12%, natomiast te, ktore
reprezentowaly uzytkownikéw instytucjonalnych (biblioteki, archiwa) 13,5%.
W konsultacjach braly rowniez udziat w sposéb regularny Srodowiska naukowe
(3% posrod aktywnych uczestnikow).

4. Zastrzezenia w stosunku do sposobu prowadzenia konsultacji. Pewne
zastrzezenia wSrod zainteresowanych stron wzbudzat sposob prowadzenia kon-
sultacji publicznych. Przede wszystkim krytykowano, iz konsultacjom publicz-
nym podlegata tylko pierwsza wersja projektu ustawy (wywiady W2, W5, W651).
W zwiazku z powyzszym moze si¢ zdarzy¢, iz na dalszych etapach prac legislacyj-
nych (rzagdowym i w parlamencie) pierwotnie konsultowany projekt uzyska inne
brzmienie, i ze strony nie beda juz miaty mozliwosci odniesienia si¢ do nowych
propozycji.

Poza tym positkowanie si¢ pismem wysytanym wg rozdzielnika w celu powia-
damiania o otwartych konsultacjach, mimo tego ze jest to rozwigzanie wygodne
z uwagi na trudno$ci w zakresie Sledzenia dzialan legislacyjnych (wywiad W5),
Swiadczyto o zamknigtym systemie politycznym (wywiad W9). Niektorzy roz-
mowcey twierdzili, iz stosowang praktyka bylo umieszczanie w rozdzielniku inte-
resariuszy, ktory popieraja dany projekt (wywiad WS).

Kolejnym przedmiotem krytyki byt brak responsywnoSci ze strony usta-
wodawcy, ktory nie przesylal interesariuszom informacji zwrotnej na temat

51 Zob. tez Komunikaty Obywatelskiego Forum Legislacji odno$nie praktyki procesu
legislacyjnego: http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzysto-
sc_w_procesie_stanowienia_prawa_1l/obserwacje_rzadowego_procesu_tworzenia_prawa.
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uwzglednienia lub nieuwzglednienia ich postulatow (wywiady W5, W9). Mimo
ocen krytycznych niektorych osob bioracych udzial w wywiadach na temat spo-
sobu prowadzenia konsultacji publicznych, warto podkresli¢, Ze w ostatnim cza-
sie praktyka w tym zakresie znacznie si¢ poprawila. Jednym z przejawdw tej
poprawy jest np. fakt, ze w raportach z konsultacji publicznych ustawodawca w
dos$¢ szczegOtowy sposob ustosunkowuje sie do konkretnych postulatow wraz ze
wskazaniem interesariuszy (opinie z wywiadow W6, W12).

4.4.2 Konsultacje na etapie parlamentarnym

W Polsce, na etapie prac w Sejmie i Senacie instytucjonalne mechanizmy lob-
bingowe sag mocno ograniczone, bowiem ustawodawca nie przewiduje otwartych
(ani ustnych, ani pisemnych) konsultacji publicznych. Jedynym instrumentem
w zakresie dialogu z obywatelami jest publiczne wysluchanie, ktore ma jednak
charakter nieobligatoryjny i skutkuje matg liczba konsultacji. Ten stan rzeczy jest
szeroko krytykowany, zarOwno przez interesariuszy, jak i ekspertow (Obywatel-
skie Forum Legislacji 2019a).

W odniesieniu do obszaru prawa autorskiego tylko jeden raz zorganizowano
publiczne wystuchanie. Miato ono miejsce w ramach procesu dotyczacego zbio-
rowego zarzadzania prawami autorskimi i pokrewnymi (Druk Sejmowy nr 2232).
Liczba zgtoszonych oséb wyniosta 61, ale reprezentowaly one tylko 22 podmioty
(4 izby gospodarcze, 15 stowarzyszef, w tym 10 0.z.z., 1 zwigzek pracodawcow
i 2 zwiagzki zawodowe>?). Z uwagi na kompleksowos$¢ materii prawnej, niepod-
jecie tej problematyki na FPA, a takze — ogodlnie — silny lobbing 0.z.z. w tym
zakresie, wystuchanie wzbudzifo wiele kontrowersji. Dane pozyskane z wywiadu
(W12) swiadcza o tym, ze pomyst zorganizowania wystuchania publicznego byt
wspierany przez grupe ekspertow i profesorow, ktorzy w rzeczywistosci dzia-

52 Uczestnicy reprezentowali: Izbe Gospodarcza Hotelarstwa Polskiego, Izbe Wydawcow
Prasy, Stowarzyszenie Zbiorowego Zarzadzania Prawami Autorskimi Tworcow Dziet Nauko-
wych i Technicznych KOPIPOL, Polska Izbe Ksiazki, Polska Izb¢ Komunikacji Elektronicznej,
Polskie Stowarzyszenie Jazzowe, Polskie Stowarzyszenie Nowe Kina, Stowarzyszenie Dzien-
nikarzy i Wydawcow REPROPOL, Stowarzyszenie Autoréw i Wydawcow Copyright Polska,
Stowarzyszenie Artystow Wykonawcow Utwordw Muzycznych i Stowno-Muzycznych SAWP,
Stowarzyszenie Dystrybutoréw Filmowych, Stowarzyszenie Filmowcow Polskich — Zwiazek
Autoréw i Producentéw Audiowizualnych, Stowarzyszenie Kin Studyjnych, Stowarzyszenie
Polskich Artystow Muzykow, Stowarzyszenie Zwigzek Artystow Wykonawcow STOART,
Stowarzyszenie Autoréw ZAIKS, Zwiazek Artystow Scen Polskich — Stowarzyszenie Pol-
skich Artystow Teatru, Filmu, Radia i Telewizji, Zwiazek Importeréw i Producentéw Sprzetu
Elektrycznego i Elektronicznego — ZIPSEE Cyfrowa Polska, Zwiazek Polskich Artystow
Plastykow, Zwiazek Producentéw Audio-Video, Zwiazek Zawodowy Muzykéw RP, Zwigzek
Zawodowy Tworcow Kultury, Szerzej: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/agent.xsp?symbo-
1=LISTA_ZGLOSZ&NrKadencji=8&NrDruku=2232.
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fali na rzecz wybranych o.z.z. W ogdlnej opinii ten instrument konsultacyjny
byl pozorny i nieefektywny, gdyz 1) uczestnikami wystuchania byli tylko giéwni
interesariusze (ograniczona reprezentacja interesow), 2) wyznaczono krotki czas
na wypowiedz (kilka minut) i nie zorganizowano dyskusji, 3) niska byta wartos¢
dodana w zakresie meritum (stanowiska stron byly ogdlnie znane z konsultacji
publicznych organizowanych przez ministerstwo, a zatem wynik konsultacji byt
z gory ustalony), 4) na niekorzyS¢ dzialala presja czasowa zwiazana z przekrocze-
niem terminu na implementacje dyrektywy 2014/26/UE (wywiady W5, W6, W9).

Inng okazja do lobbowania na etapie prac w Sejmie i Senacie jest udzial
w posiedzeniach komisji i podkomisji sejmowych (w charakterze ekspertow) oraz
senackich (w charakterze goSci). Obszarem prawa autorskiego zwykle zajmuje si¢
Komisja Kultury i Srodkéw Przekazu (KKiSP) w Sejmie oraz jej odpowiednik (o tej
samej nazwie) w Senacie. Mimo iz strony sg zapraszane na posiedzenia komisji
sejmowych i senackich (§wiadczg o tym informacje podane w wywiadach W5, W6,
W9), w analizowanym okresie tylko dwukrotnie braly one udzial w posiedzeniach
komisji sejmowych (UC3) oraz dwukrotnie w posiedzeniach komisji senackich
(UC3, UC4). Ponadto udzial ekspertow w komisji sejmowej w przypadku procesu
legislacyjnego dotyczacego zbiorowego zarzadzania prawami (UC4) sprowadzat
si¢ do formy wystuchania publicznego (W6). W posiedzeniach komisji z udziatem
interesariuszy obecnych byto 5-7 przedstawicieli organizacji. £.acznie we wszystkich
posiedzeniach wziglo udziat 9 organizacji: 2 izby gospodarcze i 7 stowarzyszen,
w tym 6 0.z.z.33. Szczegblowy przebieg prac w Sejmie i Senacie z uwzglednieniem
mozliwosci konsultacyjnych w komisjach parlamentarnych przedstawia Tabela 13.

Sporo kontrowersji budza zasady, na jakich strony moga partycypowaé
w pracach na etapie parlamentarnym. Niezadowolenie interesariuszy wynika
np. z faktu, iz nie przystuguje im prawo zglaszania poprawek, mimo ze biora
aktywny udzial w dyskusji. Formalnie prawo to przystuguje tylko parlamentarzy-
stom, co w praktyce oznacza, ze poslowie i senatorowie przejmuja poprawki inte-
resariuszy (wywiad W6). Utrudnieniem w kwestii przekonania parlamentarzy-
stow odnosnie danych poprawek jest rowniez to, ze poprawki zgtasza si¢ dopiero
na posiedzeniach komisji zamiast — wzorem rozwigzan w PE — przed obradami.
Z pewnoScig kompleksowos$¢ materii prawnej wymaga glebszego zastanowienia
si¢ nad omawianymi zagadnieniami (wywiad W12).

53 Uczestnicy reprezentowali: Polska Izb¢ Komunikacji Elektronicznej, Polska Izbe
Radiodyfuzji Cyfrowej, Polskie Stowarzyszenie Montazystow, Stowarzyszenie Dziennikarzy
i Wydawcow REPROPOL, Stowarzyszenie Artystow Wykonawcow Utworéw Muzycznych
i Stowno-Muzycznych SAWP, Stowarzyszenie Filmowcow Polskich — Zwigzek Autoréw i Pro-
ducentéw Audiowizualnych (SFP — ZAPA), Stowarzyszenie Zwigzek Artystow Wykonawcow
STOART, Stowarzyszenie Autorow ZAIKS, Zwiazek Artystéw Scen Polskich — Stowarzysze-
nie Polskich Artystow Teatru, Filmu, Radia i Telewizji (ZASP).



Rozdziat 4. Instytucjonalne mechanizmy lobbingowe w Polsce na tle rozwiazai unijnych

106

dSBI

fonyoeuas nruozparsod T eu 19508 9sOUIQO —
dST fomouwufas yoeruazparsod 7 eu

’ mo11adsye gsoudoq —

yomerdod

Jelq “1 910780y
:NJRUSS OYSIMOUR]S

"I 9T0T'L0°0T ‘nyeua§ op
nypyalord oruemoIarys

1 910T°LO6T

mnuwfog nruazparsod eu 1420 [I1

T 910T°L061

:nuwfog nruazparsod eu 1420 [T
"1910T°L0’9 “Hstwoy oruepzomerdg
"I 9T0T'90°6 -HSTwoy M 14zd |

T O10TSOLT

:nuwfog op nyyelord oruezeyozig

Z LYT °V L¥T ‘LYT
:9DORURS D{NI

Lyonporuas 1fstwoy yoeruazparsod vu
10505 10S0UD9QO JBWId) BU UYoAURD Yelg —
yoAmouwfos 1fsrwoy yoeruozparsod eu

M0119dSY0 10§0U09qO Yelg —

T CT0T60°TT
njeuds eysimoue)s nuifog
wnioj eu druemAnedzoy

"1 G10T°60°6

:1fsrwoy sruepzomerdg
ppuedod “1 107°80°L
NJRUDS OYSIMOUR]S

1 G10TLO0T -meusS Op
nypyoloxd aruemoronys

T GT0TLO0T

mnuwfog nruazparsod eu 1420 [[1

T GT0T'LO6

:nuwfog nruazparsod eu 1420 [T

"1 6107°L0°8 “Hstwoy oruepzomerdg
T CT0TLOL

;1fstwoypod oruepzomeidg

"1 6T0T'S09¢ IiSTwoy M 1420 ]

T S10T°s0°Ce

mnuwfog op niyoloxd oruezeyozig

99S ‘9yG 1u
amowfog mnI
(€2n)

Z 000T

‘V 0001 ‘0001
:9D[ORUAS BINIQ
SL8E

‘LT8E “STIE ‘6hPE
romowfdog NI

(65100N)

LUonjoruas Ifsiuoy yoeruazpaisod eu
10503 10S0UJ9QO JeWd) BU YoAuep Yelg -
yoAmouulfas 1fstwoy yoeruazparsod eu

mo110dsyo 1950U2qO Yerg —

“yomeidod

Yelq “1 G10T90°CT
NJBUSS OYSIMOUEB]S

"I GTOT'SO'ST ‘nyeuag op
npyoloxd oruemoIsrys

T G10T°S0°ST

:nwfog nruazparsod eu 1420 [I1

T CT0T'SOET

mnuwfog nruazparsod eu 14zd [T

"I GT0T'SOCT ‘lstwoy oruepzomerds
T C10TY0YC

;1fstwoypod sruepzomerdg

"1 STOTH0°TT HSIuOs] M 1420 |

T 610T°€0°9¢C

:nuwfog op nyyeloxd oruezeyozig

V 606 ‘606
:9D[ORUS DI
0LEE ‘€6T€
romowfog NI
(ez10N)

ifstwoy yoeruazparsod m uoxs jerzp/Alejmsuoyy

aneuds M dead 3d1qazig

atufeg m dead 3aiqazag

IN

wiureyudwered arde)s eu moppdfoad afoeynsuoy ‘€1 eRqEL,




107

4.4 Mechanizmy konsultacyjne w Polsce

‘ousejm oruemooerdo :0jporz

‘(outemiyore) suddisoparu ks njeuss rfouapey [[IA z yonpeuas Istwoy uazparsod 20kzokjop afoewrouy |,

[OIOBUaSs

stwoy yoeruazparsod vu 10803 10$0U09q0 yelg —

yoAmouwr(as 1fsrwoy yoeruozparsod eu

yomerdod

JeIq “I 8T0TTT'€T
‘NJRUIS OYSIMOUB)S

"I QTOT'TT°E€T ‘MeUSS Op

T 8I0CTTICC

:nwfog nruazparsod eu 1420 [I1

"X 8107 11°Ce :lstwoy oruepzomerds
T 8I0CTTIIT

mnufog nruazparsod eu 1420 [T

T QIOTTT'S “HSIwoy M I4Z0 |

"1 810z°01°¢g nwleg op

V 0201 ‘0201
RlvplaiciNE N (g]

V-L96T ‘L96T ‘656T
romourfog pnIg

M0119dsyd 10S0U09qO Yelg — npyalord oruemoranys Kuezeyozid nmpyofoid sruezeyozig (ze10N)

1 810T°S0°0T

:nwfog nruozparsod evu 1420 [IT

"1.810T'S0°01 “Ifstwoy oruepzomerds

"1 810C°90°ST "1 810T°S0°0T

njeuag eysimmouels nuwlog mufog nruazparsod eu 1420 [T

wniojy eu oruemAnedzoy "I 8107'S0’S :Ifsroy oruepzomerdg

“1810C°90°¢T T 8T0TY0CT
dSII :1fstwoy sruepzomerdg :fstwoypod oruepzomerdg V €78 ‘€78
forspoeuas nruazparsod T U 10503 JsoudqO — mymerdod 1 §T0Z°90°L "I 8107208 :aIyorUAS DNI]
"I 8107 €0°6T duzorqnd orueyonjsm NJBUAS OYSIMOURIS :nwfog nruazpoarsod eu “14zd | V-16¥C ‘T6¥C “TETT
:dSBISI fomouwufos nruozparsod 1 eu "I QT0Z'SO'T] :njeUag Op "I T02°20°T romouwrfog I

mo011adsyo gsouddq —

nyyofoxd oruemorans

mnwfog op nyyofoid oruezeyozig

(¥on)

1fsturoy yoeruazparsod m uoxjs jerzpn)/alejmnsuoyy

aneuds M dead 3a1qazig

tufag m dead 3arqazag

IN




108 Rozdziat 4. Instytucjonalne mechanizmy lobbingowe w Polsce na tle rozwiazai unijnych

Eksperci i zaproszeni goScie uczestniczyli w komisjach sejmowych oraz senac-
kich tylko w tych procesach, ktore dotyczyly waskich zagadnien, jak np. prze-
pisow dyrektywy satelitarno-kablowej lub dyrektywy o zbiorowym zarzadzaniu
prawami (UC3, UC4), gdzie chodzito o kwestie techniczne (uczestniczyli w nich
(jedynie) reprezentanci odpowiednich izb gospodarczych i 0.z.z.). Natomiast
w przypadku procesow legislacyjnych, obejmujacych szeroki wachlarz zagadnien
oraz zagadnienia dotyczace uzytkownikow (UC159, UC132), nie zapraszano
stron na obrady w ogdle (ani przedstawicieli branz kreatywnych i sektora tech-
nologicznego, ani uzytkownikow).

Komisje parlamentarne zapraszaja zwykle na konsultacje wybrane Srodo-
wiska. W pracach sejmowych i senackich Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu
dos¢ regularnie uczestniczg izby gospodarcze i stowarzyszenia branzowe, w tym
szczegOlnie 0.z.z. Inne podmioty, jak np. organizacje reprezentujace sektor tech-
nologiczny lub sektor pracodawcow, a takze sektor uzytkownikdw, uczestnicza
(regularnie, czesciej) w innych komisjach (wywiady W2, W5, W11). Z przedsta-
wionych opinii fatwo wysnué wniosek, iz strony biorace udzial w konsultacjach
wykorzystuja swoje utrwalone Sciezki dostepu. Problemem w omawianych pro-
cesach jest diugi czas procedowania spraw (w KKiSP) oraz brak przejrzystosci
przy udostepnianiu informacji na temat postepow prac, zwlaszcza dla stron nie
bioracych udziatu w posiedzeniach komisji (wywiad W2).

4.5 Zmiany w unijnym modelu konsultacji a lobbing
na przykladzie prawa autorskiego>*

Model konsultacji opracowany przez Komisje Europejska postuzy nam w tej
czeSci do ukazania mozliwosci lobbingowych zainteresowanych stron (partycy-
pacji politycznej stron w procesach stanowienia prawa). W badanym okresie
(2004-2019) model ten naturalnie ewoluowal. W szczegdlnosci pragniemy zdaé
sprawe ze zmian, jakie zaszly w tym modelu po wdrozeniu Wytycznych Komisji
odno$nie konsultacji z interesariuszami z 2015 r. Analiza obejmuje trzy kadencje
KE, dwie pod przewodnictwem J.M. Barroso (2004-2014) i jedng pod przewod-
nictwem J.C. Junckera (2014-2019).

5 Wyniki badan na ten temat byly prezentowane na konferencji The Third Multidisci-
plinary Conference on Global Internet Governance: Actors, Regulations, Transactions and
Strategies (GIG-ARTS) w 2019 r. w Salerno (Vetulani-Cegiel & Meyer 2019a), a takze na
General Conference ECPR 2019 (Vetulani-Ceggiel & Meyer 2019b) — publikacja w przygo-
towaniu.
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KE stosuje wiele instrumentow konsultacyjnych w ramach tzw. dialogu
z zainteresowanymi stronami w procesie formutowania polityki i przygotowywa-
nia przepisow prawno-autorskich. Do najczeSciej wybieranych naleza: pisemne
konsultacje publiczne (np. w formie konsultacji internetowych w oparciu
o dokumenty konsultacyjne, ankiety z wykorzystaniem kwestionariuszy, Zielone
Ksiggi), publiczne wystuchania, dialog prowadzony w ramach grup doradczych
(roboczych, eksperckich), konferencje i seminaria z udzialem interesariuszy,
ekspertyzy oraz dwustronne konsultacje. W celu wyrobienia sobie opinii na
temat stosowania i skali ww. typow konsultacji przedstawiamy ponizej (Rysu-
nek 6) przeglad konsultacji zorganizowanych w latach 2004-2019 w podziale
na trzy wspomniane kadencje KE. Zestawienie obejmuje pisemne konsultacje
publiczne, publiczne wystuchania oraz grupy doradcze z wylgczeniem grup eks-
perckich (tacznie 48 proceséw konsultacyjnych)36.

Rysunek 6. Rodzaje konsultacji otwieranych przez KE w latach 2004-2019

Liczba konsultacji wg rodzajow w trzech kadencjach KE

12
11 \
10
i 9
TN —
é === Pisemne konsultacje publiczne
% 6 5 === Publiczne wystuchania
=)
8 4 4 Grupy doradcze
=
2 Aj
\1
0

T T d
Komisja BarrosoI ~ Komisja Barroso II ~ Komisja Junckera

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie informacji pozyskanych ze stron internetowych Komisji Euro-
pejskiej dotyczacych polityki w zakresie prawa autorskiego (szczegdlowa lista konsultacji znajduje si¢
w Zalaczniku nr 4).

Wykres jasno uwidacznia, iz w pierwszych dwoch kadencjach (Barroso 11 IT)
Komisja wykorzystywala r6zne narzedzia konsultacyjne w stopniu w miar¢ zrow-
nowazonym (z nieznaczng przewaga konsultacji pisemnych). Pomimo pordow-
nywalnej liczby konsultacji w praktyce proces ksztattowania polityki byt zréz-
nicowany, poniewaz za wytyczanie polityki w poszczegdlnych obszarach prawa
autorskiego odpowiedzialne byly rézne jednostki (niekiedy nawet dyrekcje

55 Wykres nie uwzglednia prac grup eksperckich z uwagi na problemy w zakresie pozy-
skania pelnych informacji o pracach tych cial (w szczegdlnosci niepelny jest rejestr grup
eksperckich powolywanych w 1 dekadzie XXI w.).

56 Szczegdtowa lista konsultacji w Aneksie.
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generalne KE)37. To one decydowaly o rodzaju konsultacji, ich zakresie oraz
czasie trwania, zajmujac si¢ jednocze$nie wybranymi (tylko) zagadnieniami.
Pociagneto to za soba réznego rodzaju rozbieznoSci w zakresie obieranych
metod oraz cz¢stotliwoSci konsultacji. Na przyktad w obszarze audiowizualnym,
w latach 2004-2014 przeprowadzono 4 pisemne konsultacje publiczne, 4 kon-
sultacje w grupach doradczych oraz 2 publiczne wystuchania, a w tym samym
okresie w obszarze zarzadzania prawami autorskimi zorganizowano ich tylko
3 konsultacje pisemne, 1 konsultacje w grupach doradczych oraz 1 wystuchanie.
Podobna liczba konsultacji, jednakze w znacznie krotszym okresie, bo w latach
2008-2011, odbyta sie podczas prac nad przepisami dotyczacymi egzekwowania
praw wlasnosci intelektualnej, tj. 4 pisemne (publiczne), 4 w grupach dorad-
czych oraz 1 wystuchanie publiczne. Jeszcze innym przykiadem $wiadczacym
o zrOznicowaniu metod w organizowaniu konsultacji oraz w sposobie wytycza-
nia polityki przez KE jest obszar praw wylacznych oraz wyjatkdw i ograniczen
tych praw. Mianowicie, w 2006 r., dwie r6zne jednostki KE zainicjowaty réwno-
legle procesy konsultacyjne w zakresie wydluzenia czasu trwania (niektorych)
praw pokrewnych (proces zakoniczony dyrektywa 2011/77/UE>8) oraz w zakresie
unormowania eksploatacji dziel osieroconych (proces zwieficzony dyrektywa
2012/28/UE). Podczas gdy w przypadku pierwszego z nich, procedowanego
w latach 2006-2007, Komisja bazowata na konsultacjach dwustronnych i pisem-
nych ekspertyzach przedktadanych przez zainteresowane strony (z odwolaniem
jedynie do przeprowadzonych dwa lata wczeSniej przekrojowych konsultacji
dotyczacych ram prawa autorskiego), to w drugim przypadku proces konsul-
tacyjny objal 3 grupy doradcze, 1 pisemne konsultacje publiczne oraz 1 wystu-
chanie publiczne i byt rozciagni¢ty na lata 2006-2010 (Vetulani-Cegiel 2014).
Swoboda jednostek w zakresie ksztattowania polityki i wyboru metod konsul-
tacyjnych powodowata niekiedy rozbieznoSci w prowadzonych przez nie kie-
runkach rozwoju prawa autorskiego. Po analizie procesdéw legislacyjnych, ktore
toczyly si¢ przy wspdtudziale zainteresowanych stron (w formie réznego rodzaju
konsultacji) nasuwa si¢ wniosek ogdlny, a mianowicie: w przypadku zagadnien

57 W okresie 2004-2014 r. polityka dotyczaca prawa autorskiego oraz egzekucji praw byta
prowadzona przez jednostki w DG MARKT, natomiast polityka dotyczaca sektora audiowizu-
alnego i kultury przez jednostki w DG INFSO. Wraz z restrukturyzacjag KE w 2014 r. wszyst-
kie obszary sa koordynowane przez rozne jednostki w DG CONNECT (bedace nastgpca
DG INFSO).

38 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/77/UE z 27 wrze$nia 2011 r. doty-
czaca zmiany Dyrektywy 2006/116/WE w sprawie czasu ochrony prawa autorskiego i niekto-
rych praw pokrewnych, Dz. Urz. UE L 265 z 11 pazdziernika 2011 r., s. 1.

59 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/28/UE z 25 pazdziernika 2012 r.
w sprawie niektorych dozwolonych sposobdw korzystania z utwordéw osieroconych, Dz. Urz.
UE L 299 z 27 pazdziernika 2012 r., s. 5.
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sektorowych KE przeprowadza konsultacje raczej w ramach grup doradczych
i wystuchan, natomiast w przypadku kwestii przekrojowych oraz ogoélnych kie-
runkOw rozwoju prawa autorskiego — poprzez otwarte konsultacje publiczne.

Stosowany przez instytucje model konsultacji wptywa w sposdb znaczacy na
reprezentacje interesow. Komisja Europejska, jako instytucja polityczna i aktor
decyzyjny, sama decyduje o sposobie prowadzenia polityki. Chociaz w teorii
europejski proces konsultacji niemal nie odbiega od idealnego wzorca poza-
danego (Witkowska 2015, s. 89), to praktyka pokazuje, ze wyznaczone zasady
i standardy konsultacji (European Commission 2002b) nie zawsze sa przestrze-
gane. Analizujac praktyki konsultacyjne w dwoch kadencjach Barroso, mozna
zaobserwowaé pewne deficyty w zakresie stosowania takich zasad, jak:

a) spdjnos¢ (rozbieznos¢ intereséw i brak spojnosci jednostek Komisji pro-

wadzacych polityke w zakresie regulacji prawno-autorskich),

b) partycypacja (preferowanie konsultacji ekskluzywnych, w szczegdlnosci

w postaci grup doradczych i konsultacji zamknietych w stosunku do kon-
sultacji publicznych o charakterze inkluzywnym),

¢) otwartos¢ i rozliczalnos$¢ (chodzi o brak przejrzystosci procesu konsultacji,

a zwlaszcza o brak informacji na temat ram polityki KE oraz planowanych
i prowadzonych konsultacjach, a takze o podatno$¢ poszczegdlnych jedno-
stek Komisji (prowadzacych polityke w poszczegdlnych sektorach prawa
autorskiego) na postulaty grup-beneficjentow.

Wystepowaly tez problemy w utrzymaniu takich standardow, jak np. przed-
stawianie zakresu konsultacji, planowanie i informowanie o kolejnych, okresla-
nie uczestnikow, tj. grupy docelowej przy konsultacjach ekskluzywnych (w szcze-
gblnosci chodzito o brak zrbwnowazonej reprezentacji intereséw, brak jasnych
kryteriow wyboru moderatora i czionkow (wywiad W33), deficyt ekspertow nie-
zaleznych, dublowanie reprezentacji interesow w grupach doradczych® (Vetu-
lani-Cegiel 2015d, 2017a)). W rezultacie proces ksztattowania w tamtym czasie
polityki w zakresie prawa autorskiego byl postrzegany jako niejasny i nieprzejrzy-
sty. Nadmiefimy, iz wspomniane niedobory nie byly przeszkoda dla stron zaan-
gazowanych (stosujacych lobbing ofensywny), tylko dla stron stabszych, ktore
w konsekwencji mniej angazowaly si¢ w proces konsultacyjny (b¢dacych na pozy-
cji defensywnej). Niewlasciwe zarzadzanie regulacyjne w odniesieniu do relacji
z interesariuszami i ich roli w wytyczaniu przepisOw prawnych mialy wplyw na

60 Chodzi o réwnolegle uczestnictwo w konsultacjach KE mig¢dzynarodowych organizacji
parasolowych i ich organizacji cztonkowskich. Z punktu widzenia demokracji deliberatywnej
(Tanasescu 2009, s. 17-21) brak réwnowagi interesow w takich gremiach (spowodowanej
brakiem reprezentacji niektérych stron lub powielaniem reprezentacji intereséw) $wiadczy
o deficytach demokratycznosci (zob. tez pkt 1.1).
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skuteczno$¢ dziatan lobbingowych okreslonych grup interesu, poniewaz docho-
dzito niekiedy do ,,zawlaszczenia regulacji” przez podmioty wpltywowe.

Wraz z nowa kadencja KE pod przewodnictwem J.C. Junckera nastapila zmiana
w sposobie prowadzenia konsultacji. Wprowadzenie nowelizacji procedur w tym
zakresie (European Commission 2015a) wymusito obowiazek przeprowadzania
otwartych internetowych konsultacji publicznych. Nowe wytyczne wprowadzily
mechanizmy, ktére mogly zapobiec (przynajmniej w jakim$ stopniu) deficytom,
o ktorych byta mowa wyzej (zob. pkt 2.3.3), ale Komisja Junckera w zasadzie cal-
kowicie zrezygnowata z konsultacji o charakterze ekskluzywnym (w zakresie grup
doradczych oraz publicznych wystuchan) i w rezultacie odeszia od mechanizmow
deliberatywnych w zamknietych gremiach (tzn. z przedstawicielami grup interesu/
ekspertow) na rzecz stosowania narzedzi inkluzywnych w politykach publicznych
(otwarte konsultacje publiczne). Dla interesariuszy oznaczalo to zmniejszenie
mozliwoSci dostepu do decydentow i skutecznego dziatania, poniewaz konsultacje
ekskluzywne daja wicksze mozliwosci w zakresie wywierania wplywu.

Analiza udziatu interesariuszy w konsultacjach publicznych wykazata, iz nasta-
pily w tym zakresie znaczne zmiany na przestrzeni trzech omawianych kaden-
cji KE. Bylo to efektem zmian w modelu konsultacji. Przypomnijmy, iz zgodnie
z koncepcja demokracji partycypacyjnej, w celu zmniejszenia deficytu demokracji
i zapewnienia sobie poparcia spolecznego dla swoich dziatan (czyli legitymizacji
,»na wejsciu” do systemu), Komisja powinna systematycznie dazy¢ do angazowa-
nia interesariuszy (Saurugger 2010, s. 6). W zalozeniu cel ten miat by¢ osiagniety
dzieki szerokiej partycypacji interesariuszy w konsultacjach. W 2015 r. Komisja
wzmocnila jeszcze obrang polityke, poniewaz wprowadzita obowigzek przeprowa-
dzania publicznych konsultacji internetowych i wydtuzyta czas na przesytanie kon-
trybucji, a takze zwrocita uwage na potrzebe wzmocnienia przejrzystosci i aktyw-
nosci online w zakresie upubliczniania procesow oraz uzyskanych wynikoéw (zob.
szerzej pkt 2.3.3). Kierunek zmian zaprocentowal partycypacja zainteresowanych
stron na duzg skale. Ponizej przedstawiamy w formie wykresu, jak ksztaitowat sie
(ilosciowo) udzial interesariuszy w 27 procesach otwartych konsultacji publicz-
nych organizowanych w trzech kolejnych kadencjach KE (Rysunek 7).

Zestawienie zaprezentowane na Rysunku 7 pokazuje ogdlny trend w zakre-
sie partycypacji stron w konsultacjach publicznych. Rzecz jasna, nie wszystkie
procesy konsultacyjne cieszyly sie taka sama popularnoScia. Zwykle jest tak, ze
konsultacje majace na celu ewaluacje juz istniejacego prawa sa mniej atrakcyjne
od tych, ktore dotycza nowych przepiséw. Procesy, ktore przyciagnely najwigcej
interesariuszy (migdzy 1000 a 9500 kontrybucji) odnosily si¢ do cyfrowych i sie-
ciowych sposobow eksploatacji dobr niematerialnych, a konkretnie do zagadnien
z zakresu: nielegalnych tresci online (2012, 2018: Rysunek 7, konsultacje nr 16
i 27), przegladu ram prawnych w zwigzku z planowang reformg dostosowujaca
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prawo autorskie do jednolitego rynku cyfrowego (2013-2014: Rysunek 7, kon-
sultacje nr 18), platform internetowych i chmur (2015-2016: Rysunek 7, konsul-
tacje nr 22) oraz nowego prawa dla wydawcow prasy i wyjatku okreslanego jako
,»wolnos¢ panoramy” (2016: Rysunek 7, konsultacje nr 24).

Rysunek 7. Partycypacja w konsultacjach publicznych KE (2004-2019)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie informacji pozyskanych ze stron internetowych Komisji Euro-
pejskiej dotyczacych polityki w zakresie prawa autorskiego (szczegdlowa lista konsultacji znajduje si¢
w Zalaczniku nr 4).

Warto zauwazy¢ tez, iz w trzech przypadkach konsultacji (Rysunek 7, kon-
sultacje nr 18, 24 i 27) zostato dostarczonych nadspodziewanie duzo kontrybucji
(od 6200 a 9500). Po czesci bylo to wynikiem zbierania kontrybucji w ramach
inicjatyw organizowanych przez interesariuszy®!, a po czgsci szerokiego rozpo-
wszechniania informacji o konsultacjach przez Komisje Europejska (w tym przy
uzyciu kanalow mediow spotecznoSciowych6?). Niewatpliwie duza partycypa-
cja stron w konsultacjach dotyczacych ww. zagadnien §wiadczy o tym, ze wraz
z postepem technologicznym (ktéry w sposob zasadniczy zmienia eksploatacje
chronionych ddbr) prawo autorskie staje si¢ obszarem bardzo waznym dla duzej
czesci spoteczenstwa (istnieje wiele obaw zwigzanych z potencjalnymi obostrze-
niami w zakresie korzystania z dobr niematerialnych online, ale takze (a moze
bardziej) w zakresie korzystania z Internetu w ogdle (w szczeg6lnosci chodzi
o linki, chmury, platformy agregacji tresci itd.)).

61 Kontrybucje byly zbierane w ramach takich inicjatyw, jak: ,.Fix copyright”, ,,Creators
for Europe” ,,Copywrongs.eu”.

62 Kwestionariusz KE byt szeroko dystrybuowany nie tylko poprzez stron¢ internetowg
KE, ale takze poprzez newslettery, media spolecznosciowe oraz konsultacje ukierunkowane.
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Wida¢ wyraznie, ze liczba kontrybucji nadsytanych w konsultacjach publicz-
nych systematycznie ro$nie. Pomijajac trzy ,,nadzwyczajne” liczbowo konsultacje
(Rysunek 7, konsultacje nr 18, 24 i 27), w Komisji Barroso I §rednia liczba kontry-
bucji utrzymywala si¢ na poziomie ok. 150, w drugiej kadencji wzrosta ona do 423,
a w Komisji Junckera wynosita juz 568 (Rysunek 8). Warto podkresli€ tez, ze za
kadencji Barroso II dwa procesy konsultacyjne (z siedmiu) przyciagnely ponad
1000 uczestnikow, a w Komisji Junckera byly juz 4 tak liczne konsultacje (na 9).
Dane te $wiadcza o zwigkszajacej si¢ popularnosci konsultacji internetowych
(przy braku jednak innych mechanizméw konsultacyjnych w ostatniej kadencji).
Ten stan rzeczy potwierdzajg inne badania w tym zakresie (Quittkat 2011).

Rysunek 8. Srednia liczba kontrybucji nadsylanych w konsultacjach publicznych KE
(2004-2019)
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Zrodto: opracowanie wiasne.

Zmieniaja si¢ rowniez typ podmiotdw uczestniczacych w konsultacjach oraz
rodzaj reprezentowanych przez nich interesow. Jesli chodzi o uczestnikow,
z uwagi na techniczny wymiar i zawitoSci przepisOw prawno-autorskich oraz spe-
cyfike lobbingu w UE, uczestnikami unijnych proceséw konsultacyjnych byly tra-
dycyjnie ponadnarodowe organizacje parasolowe reprezentujace branze krajowe,
a w szczegdlnosci podmioty uprawnione z tytutu praw autorskich i pokrewnych.
Obecnie, wraz ze wzrostem popularnoSci konsultacji publicznych, odnotowuje
sie coraz wigksze uczestnictwo podmiotow indywidualnych, czyli nieinstytucjo-
nalnych3. JeSli za§ chodzi o zmiang w zakresie reprezentowanych interesow,

63 Kategoria podmiotéw instytucjonalnych obejmuje: stowarzyszenia branzowe, organiza-
cje pozarzadowe, podmioty gospodarcze, panstwa czlonkowskie i podmioty publiczne, uzyt-
kownikéw instytucjonalnych (biblioteki, archiwa), a takze think-tanki i instytucje naukowe.
Natomiast uczestnicy indywidualni to obywatele reprezentujacy rézne interesy, jak: uzyt-
kownicy koncowi, (tj. konsumenci dobr niematerialnych, uzytkownicy Internetu), podmioty
uprawnione (arty$ci, menadzerowie, spadkobiercy) lub indywidualni naukowcy.
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obserwuje si¢ znaczny wzrost kontrybucji ze strony uzytkownikéw tresci. Poni-
zej przedstawiamy dane prezentujace procentowo kontrybucje nadsytane przez
podmioty indywidualne w otwartych konsultacjach publicznych w okresie trzech
kadencji KE (Rysunek 9), a nastgpnie przechodzimy do omoéwienia proporcji
wystepujacych pomiedzy indywidualnymi kontrybucjami nadsytanymi przez pod-
mioty uprawnione i uzytkownikow (Rysunek 11).

Rysunek 9. Indywidualna partycypacja w konsultacjach publicznych KE (2004-2019)
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* W przypadku konsultacji nr 22 informacje odnos$nie indywidualnych kontrybucji rozbite zostaly na trzy
sekcje tematyczne, natomiast w przypadku konsultacji nr 24 sa one podane w podziale na 2 oddzielne
sekcje (szczegdlowa lista konsultacji w Zataczniku nr 4).

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie informacji pozyskanych ze stron internetowych Komisji Euro-
pejskiej na temat polityki w zakresie prawa autorskiego. Wykres przedstawia dane dotyczace 24 procesoéw
konsultacji (w 3 przypadkach dane na temat liczby podmiotow indywidualnych nie byly dostgpne®?).

Przedstawione dane pozwalaja stwierdzi¢, iz procentowy udziat indywidual-
nych kontrybucji w publicznych konsultacjach ulegl znacznemu zwigkszeniu na
przestrzeni trzech kadencji KE. W latach 2004-2009, we wszystkich otwartych
konsultacjach publicznych, utrzymywat si¢ on §rednio na poziomie 2,6%. Sko-
kowy wzrost nastapit w drugiej kadencji Barroso (2010-2014), poniewaz wyniost
Srednio ok. 45%. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w sytuacji gdy konsultacje doty-

64 Chodzi o nastgpujace konsultacje: 1) Consultation on the Study on a community ini-
tiative on the cross-border collective management of copyright (2005), 2) The Green Paper on
Copyright in the Knowledge Economy (2008), 3) The public consultation on the review of the
EU copyright rules (2013-2014).
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czyly kwestii sektorowych, indywidualnych uczestnikow byto mniej niz w przy-
padku konsultacji przekrojowych (z jednym wyjatkiem dot. konsultacji nr 14),
a udzial indywidualnych odpowiedzi byt zalezny od konsultowanych zagadnien.
Na przykiad w konsultacjach dotyczacych dystrybucji dziet audiowizualnych
odsetek indywidualnych odpowiedzi wynosit ok. 9% (Rysunek 9, konsultacje
nr 15), natomiast w przypadku przechowywania treéci nielegalnych online siggnat
on az 72% (Rysunek 9, konsultacje nr 16). Za kadencji Junckera nastgpit dalszy
(i bardziej regularny) wzrost partycypacji indywidualnej: nieco ponad potowa
odpowiedzi pochodzita od obywateli (szczegélowe dane na ten temat przedsta-
wia Rysunek 10).

Rysunek 10. Udzial indywidualnych kontrybucji nadsylanych
w konsultacjach publicznych KE (2004-2019)
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Zrodlo: opracowanie wlasne.

Jesli chodzi z kolei o kwestie zwigzang z rodzajem interesOw reprezento-
wanych przez obywateli, za pierwszej kadencji Barroso, nieliczne kontrybucje
indywidualne pochodzity od stawnych artystow lub pojedynczych naukowcow.
W drugiej kadencji udzial podmiotéw indywidualnych byt zalezny od konsul-
towanych zagadnien, a ponadto proporcje miedzy uzytkownikami a podmio-
tami uprawnionymi zalezaly od obszarow. Na przykiad, w konsultacjach doty-
czacych egzekwowania praw wiasnosci intelektualnej (Rysunek 9, konsultacje
nr 17), 1/3 indywidualnych kontrybucji zostala nadestana przez uzytkownikow,
a 2/3 przez podmioty uprawnione. Z kolei w konsultacjach dotyczacych Dyrek-
tywy odnoSnie praw z tytutu odsprzedazy oryginalnego egzemplarza dzieta
(Resale Right Directive) wszystkie odpowiedzi byly wniesione przez podmioty
uprawnione (artystow badz ich spadkobiercéw) (Rysunek 9, konsultacje nr 14),
natomiast w przypadku konsultacji dotyczacych egzekwowania praw autorskich
(Rysunek 9, konsultacje nr 13) lub tych dotyczacych przechowywania nielegal-
nych treSci online (Rysunek 9, konsultacje nr 16) indywidualne kontrybucje
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pochodzity praktycznie wytacznie od uzytkownikéw. W kadencji Junckera obser-
wuje si¢ juz regularng indywidualng partycypacje obywateli na szerokg skale,
ktora — jak pokazuje Rysunek 11 — przybiera tendencje wzrostowa.

Rysunek 11. Kategorie respondentéw w konsultacjach publicznych Komisji Junckera
(2014-2019)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie informacji pozyskanych ze stron internetowych Komisji Euro-
pejskiej dotyczacych polityki w zakresie prawa autorskiego. Rysunek nie obejmuje konsultacji dotyczacych
ewaluacji Dyrektyw (nr 19, 20 i 25) oraz konsultacji dot. blokowania geograficznego (nr 21) z uwagi na
brak danych (szczegdtowa lista konsultacji w Zalaczniku nr 4).

Reasumujac uwagi na temat przedstawionych danych, odsetek udzialu oby-
wateli (bez wzgledu na to czy chodzi o uzytkownikoéw czy o podmioty upraw-
nione) w otwartych konsultacjach publicznych Komisji Europejskiej przyjmuje
tendencje¢ wzrostowa. Mimo ze zagadnienia z zakresu prawa autorskiego staja
si¢ coraz bardziej popularne (z uwagi na fakt, ze dotykaja coraz wickszej cze-
Sci spoteczenstwa), w wyniku przeprowadzonej na potrzeby tej pracy analizy,
nalezy stwierdzi¢, iz szeroka partycypacja interesariuszy, a zwlaszcza obywa-
teli, w otwartych konsultacjach publicznych nie bytaby mozliwa bez sprawnych
zabiegow KE w zakresie angazowania stron (z wykorzystaniem interneto-
wych mechanizméw konsultacji i komunikacji online) w ramach funkcjonu-
jacego zarzadzania regulacyjnego, tj. Wytycznych. Silne skoncentrowanie si¢
na otwartych konsultacjach internetowych wydaje si¢ byé wyrazem dazenia
do zapewnienia zrdwnowazonej reprezentacji interesOw w unijnych procesach
legislacyjnych.

Jednoczes$nie zmiany w zakresie konsultacji stosowanych przez Komisj¢ Euro-
pejska powoduja zmiany w dotychczasowym modelu demokracji partycypacyjne;.
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Pierwotnie zaktadano wtaczanie do proces6w konsultacyjnych podmiotéw insty-
tucjonalnych, ktore mialy zapewnia¢ uczestnictwo obywateli w konsultacjach
w sposéb posredni, a tym samym, efektywnoS¢ procesu ksztaltowania polityki
(Saurugger 2008, s. 1276). Obecnie obserwuje si¢ coraz wickszg partycypacje
bezposrednig w konsultacjach publicznych, a takze polityczng aktywnos$¢ obywa-
teli w nowych mediach. Wydaje si¢, iz mOwienie o demokracji partycypacyjnej
w wymiarze ,,obywatelskim” jest juz catkowicie uzasadnione.

4.6 Ocena polskich instytucjonalnych mechanizméw lobbingowych

Wzorce lobbingu pozostaja w Scistym zwigzku z otoczeniem regulacyjnym.
Przez odpowiednie (lub nieodpowiednie) zarzadzanie udzialem interesariuszy
w procesach legislacyjno-politycznych mozna bowiem polepszy¢ (lub pogorszyc¢)
jako$¢ procesow demokratycznych oraz stanowionego prawa w jakim§ obsza-
rze (Vetulani-Cegiel 2015d). Przepisy o lobbingu, stosowane procedury, a takze
praktyka konsultacji okreSlaja zasady partycypacji obywateli w procesach legisla-
cyjnych, a przez to maja réwniez wplyw na ich przejrzystosc.

W dalszej czedci pracy, na podstawie przeprowadzone]j analizy, omowimy
funkcjonujace w Polsce instytucjonalne mechanizmy lobbingu w zakresie prawa
autorskiego, a w szczeg0OlnoSci biezace problemy i wyzwania, z jakimi borykaja
sie zarOwno interesariusze, jak i ustawodawca.

4.6.1 Ocena systemu zgloszen lobbingowych i rejestrac;ji

Z przeprowadzonych badan wynika, iz mechanizmy lobbingowe wynika-
jace z przepisoOw ustawowych o lobbingu sa nietrafione i nie maja szerokiego
zastosowania. W zasadzie w obszarze prawa autorskiego nie funkcjonuje sys-
tem zgloszen lobbingowych (ani ze strony interesariuszy, ani ze strony minister-
stwa, ktore o nielicznych zgtoszeniach informuje w sposob niesystematyczny).
De facto nie funkcjonuje réwniez system rejestracji interesariuszy. W obszarze
prawa autorskiego jest to jeszcze bardziej widoczne, poniewaz rejestry dotycza
tylko os6b prowadzacych lobbing w sposob zawodowy, co powoduje, ze gtowni
interesariusze — jako podmioty o strukturze zrzeszeniowej — nie podlegaja
rezimowi rejestracji. Dlatego tez rejestr w takiej formie nie przynosi wartoSci
dodanej ani ustawodawcy, ani zainteresowanym. Na tym tle unijne rozwigzanie
rejestrowe jawi sie jako wzorcowe: w tym systemie korzySci maja zar6wno inte-
resariusze (sg powiadamiani o rozpisywanych konsultacjach za pomocg alertow),
jak i ustawodawca, ktory pozyskuje informacje na temat zainteresowanych stron

(wywiad WO).
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4.6.2 Ocena przejrzystosci procesow stanowienia prawa

Tryb konsultacji, podobnie jak system zgloszefi lobbingowych i rejestracji, sta-
nowi o stopniu przejrzystosci procesOw stanowienia prawa, chociaz ustawodawca
nie jest zwigzany ich wynikami. Poniewaz stanowig strukturalny punkt dostepu do
ustawodawcy, gdy dochodzi do konsultacji, to wspieraja one uprawianie lobbingu
w sposoOb regularny i merytoryczny (tj. lobbingu instytucjonalnego). Dzieki pra-
widlowo prowadzonym konsultacjom ustawodawca otrzymuje legitymizacje dla
swoich dziatan, a caly proces legislacyjny nabiera przejrzystoSci. Przede wszyst-
kim staje si¢ bardziej zrozumialy dla os6b postronnych, ktére moga dowiedzie¢
sie, kto uczestniczy w konsultacjach i czego sie domaga. Dodatkowo organizacje
straznicze moga mieé kontrole nad demokratycznoscig proceséw legislacyjnych.

Jesli porownac np. procesy konsultacyjne/legislacyjne na etapie prac rzado-
wych i parlamentarnych, to okazuje si¢, ze na etapie parlamentarnym trudno
szukaé otwartosci ustawodawcy na strony zewnetrzne (istnieja trudnosci z doste-
pem interesariuszy do ustawodawcy (wywiad W2), liczg si¢ kontakty personalne).
Trudno jest tez osobom postronnym §ledzi¢ dziatania lobbingowe. W rezultacie
mamy do czynienia z lobbingiem niejawnym. Problemy w zakresie przejrzysto-
Sci pojawiaja si¢ rOwniez na wstepnym etapie rzadowych prac legislacyjnych,
a w szczegOlnoSci zanim projekt zostanie wpisany do Wykazu Prac Legislacyj-
nych, a takze w okresie od wpisu do WPL do jego upublicznienia na platfor-
mie RPL. Na przyktad analiza, przeprowadzona na potrzeby tej pracy, czterech
procesdw legislacyjnych, upublicznionych w 2013, 2014 i 2015 roku, wykazata, iz
prace byly prowadzone juz od 2011 r. Z kolei od wpisu do WPL do upublicznie-
nia informacji na ten temat na RPL mijato zwykle od ok. 3 tygodni do miesigca
(w jednym przypadku okres ten trwal 4 miesigce). We wspomnianych okresach
prace nad projektami byly niejawne, wiec niemozliwe byto zdobycie informacji
na temat ich zakresu, kierunku i stopnia zaawansowania.

4.6.3 Ocena konsultacji pod katem zarzadzania reprezentacja intereséw

Poprzez fakt, ze konsultacje strukturyzuja udzial stron, sa takze narzedziem
stuzacym do regulowania reprezentacji interesOw. Wskazane jest, aby konsul-
tacje byly zdywersyfikowane (tj. aby wykorzystywano rézne ich rodzaje) oraz
by zapewnialy odpowiednig (zréwnowazong) reprezentacj¢ interesow, tj. taka,
ktéra odzwierciedlataby interesy grup spotecznych, na ktére oddziatuja prze-
pisy prawno-autorskie. Chodzi o to, by na etapie analizy tresci kontrybucji byty
uwzglednione stanowiska wszystkich zainteresowanych stron celem uniknigcia
zjawiska ,,zawltaszczenia regulacji” przez bardziej aktywne strony. Poniewaz
instytucjonalne mechanizmy konsultacyjne w Polsce nie sa zbyt mocno ugrun-
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towane, juz sam fakt zorganizowania dodatkowych konsultacji (w postaci FPA)
wydaje si¢ by¢ korzystny.

Beneficjentami konsultacji w grupach doradczych sa zwykle ich uczestnicy,
tj. grupy najbardziej zaangazowane w danym obszarze legislacji (w omawianym
przypadku sg nimi z reguly podmioty uprawnione). Z kolei konsultacje kierowane
do szerokiej publicznosci (otwarte konsultacje pisemne) z zasady wspierajg udziat
grup slabszych, tj. takich, ktore maja utrudniony dostep do decydentow, i ktore
nie prowadza dziafalnosci lobbingowej (chodzi przede wszystkim o uzytkowni-
kéw chronionych tresci, zwlaszcza w srodowisku cyfrowym). Poniewaz grupy te
nie sa bezpoSrednim beneficjentem przepisow prawno-autorskich, ich interesy sa
na ogol pomijane lub niedostatecznie reprezentowane. Przeprowadzone bada-
nia czeSciowo potwierdzaja powyzsze zalozenia. RzeczywisScie w konsultacjach
publicznych dotyczacych sytuacji prawnej i ekonomicznej uzytkownikow (UC123)
obserwujemy wzmozong partycypacje podmiotow uczestniczacych w tych proce-
sach jednorazowo. Zastanawiajacy jest jednak fakt, iz — pomijajac wyjatkowy
przypadek konsultacji UC123 — w konsultacjach publicznych uczestniczylo §red-
nio dwa razy mniej podmiotow niz w ramach FPA. Biorac pod uwage uczest-
nikow podejmujacych aktywne dzialania lobbingowe, przeprowadzone badania
pokazujg takze, ze konsultacje ekskluzywne w Polsce (FPA) cieszyly si¢ analo-
giczng reprezentacjg interesow w stosunku do konsultacji publicznych, poniewaz
podobny byt odsetek stron reprezentujacych poszczegdlne kategorie interesow.

Analiza otwartych i pisemnych konsultacji na etapie rzadowym pozwala
stwierdzi¢, iz w Polsce konsultacje sa nie tyle publiczne, ile upublicznione. Infor-
macj¢ o nich zamieszcza si¢ co prawda na platformie internetowej RPL, ale
— w przeciwienstwie do praktyki UE — nie wykorzystuje si¢ w petni potencjatu
Internetu w zakresie rozpowszechniania informacji o konsultacjach (np. poprzez
platformy konsultacji, system alertow, kanaty w mediach spotfecznych itd.). Kon-
sultacji nie prowadzi si¢ rowniez w formie internetowej, poniewaz ustawodawca
nie postuguje sie¢ np. ankietami online, forami dyskusyjnymi lub innymi interak-
tywnymi narze¢dziami internetowymi (sg to nadal konsultacje pisemne). Przyktad
funkcjonujacych mechanizméw tego typu na szczeblu UE pokazuje, ze dzieki
zarzadzaniu regulacyjnemu (Wytyczne Komisji w tym zakresie z 2015 r., a takze
powiazanie mechanizmu rejestracji i konsultacji) mozliwe jest regulowanie lob-
bingu oraz stymulowanie partycypacji politycznej, a to oznacza szans¢ na zrow-
nowazong reprezentacje interesOw w konsultacjach (wiadomo, ze szerokie kon-
sultacje inkluzywne ostabiajg asymetryczny lobbing stron). Dzigki stosowaniu
Wytycznych mozna méwié obecnie o wigkszej dostepnosci obywateli do konsul-
tacji i decydentow politycznych (co pokazuje szerokie zaangazowanie obywateli
w otwarte konsultacje publiczne) oraz o zwigkszeniu przejrzystoSci w procesach
legislacyjnych. W polskim systemie rozpowszechniania informacji o organizowa-
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nych konsultacjach (poprzez wysytanie pisemnych zawiadomiefi wg rozdzielnika
do wybranej grupy podmiotdéw lub zamieszczanie informacji dotyczacych kon-
kretnych procesow legislacyjnych na podstronach RPL) tylko wybrane osoby (na
biezaco §ledzace dany obszar prawa) majg szans¢ uczestnictwa w stanowieniu
prawa. O braku otwartoSci systemu w tym zakresie mowili sami zainteresowani
(wywiady W4, W9). W zwigzku z powyzszym wzrasta ryzyko nieuwzglednienia
interesOw niektorych grup zainteresowanych (ktore nie mialy okazji uczestniczy¢
w konsultacjach). Trudno liczy¢ w tej sytuacji na szeroka partycypacje obywateli
w procesach legislacyjnych. Raczej mowi si¢ o niskim uczestnictwie politycznym
oraz o nieprzejrzystosci procesOw konsultacyjnych.

4.6.4 Ocena sposobu ksztaltowania przepiséw prawa autorskiego

Biorac pod uwage poczatkowy etap ksztattowania polityki w zakresie prawa
autorskiego (jeszcze przed rozpoczeciem prac nad projektem), nalezy odnoto-
wac brak szerokiej debaty o charakterze koncepcyjnym (z wyjatkiem FPA, cho¢
strony podkre§laly, ze na FPA odbywaly si¢ w zasadzie tylko wystuchania stron
(wywiady W8, W12)). W Polsce regularny lobbing wydaje si¢ mozliwy dopiero na
etapie stanowienia prawa (inaczej niz w procesach unijnych, gdzie debata (i lob-
bing) rozpoczyna si¢ wczesniej, obejmujac formutowanie problemdéw na etapie
ksztattowania zalozen polityki). Podkre§la sig, iz formuta prac legislacyjnych nad
projektami zatozen do projektow ustaw nie spetnia swojej funkcji, poniewaz nie
umozliwia szerokiej dyskusji na temat istniejacych problemdw i potencjalnych
rozwigzan (ustawodawca nie prowadzi zresztg prac tego typu w obszarze prawa
autorskiego). Krytykuje si¢ rowniez brak pogtebionej dyskusji nad wypracowa-
nym juz projektem (wywiad W4). W zwiazku z powyzszym wydaje si¢, iz pra-
widlowy schemat w postepowaniu legislacyjnym dotyczacym prawa autorskiego
powinien si¢ przedstawiaé tak, jak to ilustruje rysunek ponizej (Rysunek 12).

Rysunek 12. Pozadany proces ksztaltowania polityki w zakresie prawa autorskiego w Polsce

Dyskusje Zatozenia projektu Konsultacje Konsultacje Rzadowy projekt
koncepcyjne / FPA ustawy publiczne migdzyresortowe ustawy

Zrédto: badania wiasne w oparciu o wywiady (m.in. wywiad W9).

Jak juz zostalo powiedziane, otwarte pisemne konsultacje publiczne organi-
zowane sg tylko w odniesieniu do pierwszej wersji projektéw rzadowych, a na
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dalszych etapach prac legislacyjnych (etap rzadowy) projekt moze ulec zmianie.
Woweczas nie ma juz praktycznie szans na uwzglednienie uwag zgtaszanych przez
strony (wywiady W2, W6, W9). Z drugiej jednak strony, ustawodawca nie ma
obowiazku uwzgledniania postulatow wszystkich stron, a poza tym nie zawsze
istnieje potrzeba rozpisywania konsultacji (np. w sytuacji, gdy informacje byly
pozyskane wczesniej (wywiad W12)). Osoby uczestniczace w wywiadach zwracaly
uwage na brak wsparcia merytorycznego urzednikow wyzszego szczebla i polity-
koéw na dalszych etapach prac legislacyjnych. Skutkuje to tym, ze komorka pro-
wadzaca dany projekt w ministerstwie jest calkowicie odpowiedzialna za ksztait
prawa, a w zasadzie za koncowy zakres przepisow (wywiad W12).

Jesli chodzi o etap parlamentarny, rowniez tutaj brakuje przejrzystosci
(wywiad W12) oraz merytorycznej dyskusji w zakresie prawa autorskiego z par-
lamentarzystami. Jesli postowie, w momencie zgtaszania poprawek do projektu
rzadowego nie dysponuja odpowiednia wiedza z zakresu prawa autorskiego,
moga okazac sie podatni na wplywy grup interesu. Korzystna okazuje si¢ jednak
wiedza i merytoryczna wspOtpraca z Biurami Legislacyjnymi Sejmu i Senatu,
co podkreslili w wywiadach niektorzy respondenci (wywiady W6, W9). Zwrocili
oni rowniez uwage na fakt, iz prace komisji parlamentarnych nie mialy na ogot
charakteru politycznego (wywiad W5), i ze podzialy partyjne odgrywaly wigksza
role dopiero podczas gtosowan w Sejmie (wywiad W12).

W podsumowaniu omawianych kwestii pragniemy podkresli¢, iz brak usta-
wowego uregulowania procesu tworzenia prawa w Polsce, w tym ustawowych
gwarancji partycypacji obywateli w procesach legislacyjnych dotyczacych prawa
autorskiego, stanowi powazny problem, zwlaszcza w sytuacji politycznej, w kto-
rej nagminnie nie dotrzymuje si¢ standardow demokratycznych (Obywatelskie
Forum Legislacji 2019a).

4.6.5 Ocena jakosci standardow konsultacyjnych

Odnoszac zaobserwowane problemy do standardow konsultacji polskich,
okreSlonych w Kodeksie Konsultacji z 2013 r. (tytulem przypomnienia, podajmy,
iz chodzi o Siedem Zasad Konsultacji, tj.: 1) dobra wiara, 2) powszechnos¢,
3) przejrzystosé, 4) responsywnosé, 5) koordynacja, 6) przewidywalnos¢, 7) posza-
nowanie interesu ogolnego) (Siedem Zasad Konsultacji 2013), skoncentrujemy
sie w tej czeSci na ocenie jakosci konsultacji prowadzonych w obszarze prawa
autorskiego w Polsce. Mimo ze ustanowione Zasady dotycza gtownie pisemnych
konsultacji publicznych, odnosimy je réwniez do innych rodzajow, ktére mialy
miejsce w badanym obszarze. I tak, w odniesieniu do zasady dobrej wiary mozna
stwierdzi¢, ze byla ona zachowana podczas prac FPA (2013-2015), kiedy dazono
do zlikwidowania animozji oraz braku wzajemnego zaufania stron. Sytuacja
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przedstawiala si¢ inaczej przy okazji wystuchania publicznego, jakie miato miej-
scu na etapie parlamentarnym, poniewaz bylo ono zorganizowane w poSpiechu
i bez wyznaczenia czasu na dyskusje. Jesli chodzi o konsultacje publiczne, zostata
zachowana zasada mdwigca o powszechnoSci konsultacji, poniewaz publikowano
informacje¢ na ten temat na platformie RPL wraz z lista interesariuszy, cho-
ciaz nie wykorzystano szerszych platform do upublicznienia danych i nie zawsze
przygotowano dokumenty w formacie, ktory umozliwitby ich przeszukiwanie.
Respektowano takze na ogot zasade przejrzystosci konsultacji, poniewaz orga-
nizator udostepnial stosowne dokumenty oraz ujawnial nadsytane stanowiska
i uwagi. Podobnie byto w przypadku zasady responsywnosci, poniewaz wyniki
konsultacji byly przedstawiane szczegdlowo i z odniesieniem do poszczeg6lnych
stanowisk w raporcie zbiorczym (wywiad W6), cho¢ niektorzy skarzyli si¢ na brak
odpowiedzi skierowanych indywidualnie do interesariuszy (wywiady W5, W9).
Nie byto zastrzezen odno$nie do respektowania zasady koordynacji konsultacji,
jak tez tej, ktéra mowi o poszanowaniu dobra og6lnego i interesu publicznego.
Jesli chodzi o interes publiczny, podkreslano, iz ustawodawca powinien wzigé na
siebie odpowiedzialnos$¢ za wybdr wiasciwych postulatow (wywiad W12). W kwe-
stii zachowania zasady przewidywalnoSci konsultacji, skrytykowano krotki czas
wyznaczony na przygotowanie stanowiska do FPA (ok. tygodnia) (wywiad W4),
cho¢ byli i tacy, ktérzy uznali, ze ze wzgledu na orientacje interesariuszy w tema-
cie czas ten byl wystarczajacy (wywiad W12). Dodajmy, iz z reguly wyznaczany
w badanym okresie czas konsultacji publicznych wynosit 30 dni (z jednym wyjat-
kiem). Mozna uzna¢, ze czas ten byt dlugi (szczeg6lnie w poréwnaniu do czasu
minimalnego, okreslonego w Regulaminie pracy RM (21 dni), a zwlaszcza na
tle praktyki innych ministerstw (w VIII kadencji Sejmu czas trwania konsultacji
wynosil Srednio kilkanaScie dni).

Oceniajac polski system konsultacyjny ze wzgledu na europejskie standardy
konsultacji zawarte w Wytycznych z 2015 r. (European Commission 2015a)
(gdzie definiuje si¢ zasady: 1) szerokiej partycypacji, 2) otwartosci i rozliczalno-
$ci (co ma oznacza¢ odpowiedzialno$¢ instytucji za prowadzong polityke i przej-
rzysto$c), 3) efektywnosci konsultacji (konsultowanie na wczesnym etapie roz-
woju polityki), 4) spojnosci w dziataniach poszczegdlnych jednostek Komisji),
takze nie mozna pomina¢ pewnych deficytow. Na przyktad w kwestii partycy-
pacji zastrzezenia dotycza jej rozmiaréw. Chociaz na etapie rzadowym istnieje
konieczno§¢ rozpisywania pisemnych otwartych konsultacji, to jednak (z jednym
wyjatkiem, UC123) nie obserwuje si¢ szerokiej partycypacji podmiotéw w kon-
sultacjach. Giéwnie brakuje stron, ktore nie prowadza regularnego lobbingu
w obszarze prawno-autorskim. Druga zasada, responsywnosci, byla zachowana,
cho¢ ustawodawca nie ma obowigzku indywidualnego zawiadamiania intere-
sariuszy (trudno byloby odpowiada¢ poszczegélnym stronom indywidualnie,
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wywiad W12). Szczegdétowo odnosit si¢ jednak do nadsylanych uwag (ze wska-
zaniem interesariuszy). Jesli chodzi natomiast o otwartos¢ i rozliczalno$¢ konsul-
tacji, to z cala pewnoSciag mozna stwierdzic brak szerokiego wykorzystania poten-
cjatu Internetu, zaréwno przy rozpowszechnieniu informacji o konsultacjach, jak
i w toku konsultacji oraz przy przedstawianiu ich wynikéw. Nie informowano
rowniez o prowadzonych dziataniach legislacyjnych (zwtaszcza przed upublicz-
nieniem prac na platformie RPL; brakowalo np. informacji o konsultacjach na
temat jakiego$ zagadnienia podejmowanego w ramach FPA), ani o powodach
podjecia niektorych decyzji (np. w sprawie wycofania prac nad jakims$ projektem
ustawy). Z kolei dzigki FPA utrzymana zostala zasada efektywnosci konsultacji,
poniewaz konsultacje odbywaly si¢ na wczesnym etapie ksztaltowania prawa.
Podobnie bylo w przypadku zasady spdjnosci. Byla ona zachowana, szczeg6lnie
ze prawem autorskim zajmowala si¢ (i zajmuje si¢ nadal) tylko jedna jednostka
w MKiDN. W Polsce najmniej do standarddéw unijnych przystaje czas trwania
konsultacji, poniewaz jest on bardzo krétki (w UE otwarte konsultacje publiczne
muszg trwa¢ min. 12 tygodni, a w Polsce 21 dni).

4.6.6 Wplyw zarzadzania regulacyjnego na lobbing

Zachowania lobbingowe interesariuszy wynikaja z obowigzujacych przepi-
sow dotyczacych rejestréw lobbingowych. W Polsce interesariusze przedstawiajg
swoje stanowiska i postulaty w toku konsultacji oraz podczas bezpos$rednich
spotkan, natomiast pomijaja mechanizmy prawne zwiazane z rejestracja oraz
zgloszeniem lobbingowym. Dlatego tez, aby skutecznie dziala¢, wykorzystuja
kontakty osobiste (choc¢by po to, by by¢ poinformowanym lub zaproszonym na
spotkania). Brak mechanizmoéw instytucjonalnych zwigksza zatem zasieg lob-
bingu ukrytego (niejawnego). Nieco inaczej wyglada lobbing polskich interesa-
riuszy na forum UE, poniewaz przechodza oni przez rejestracje i coraz czgsciej
probuja wplywac na decydentéw réznymi kanatami (nie tylko poprzez spotkania
z polskimi deputowanymi do PE). Perspektywa poréwnawcza polskich i unijnych
mechanizmdw instytucjonalnych pozwala dostrzec ich (r6zny w obu przypad-
kach) wplyw na wzory zachowan interesariuszy (Rysunek 13 i Rysunek 14).
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Rysunek 13. Dzialania polskich interesariuszy w polskim otoczeniu instytucjonalnym
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Rysunek 14. Dzialania polskich interesariuszy w unijnym otoczeniu instytucjonalnym
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Podsumowujac przedstawiona ocene¢ przepisow dotyczacych rejestracji oraz
standardow konsultacji w obszarze prawa autorskiego w Polsce, mozemy stwier-
dzi¢, iz w ostatnim czasie nie nastgpilo wzmocnienie instytucjonalnych mecha-
nizméw lobbingu. W zwiazku z tym stanem rzeczy nie obserwuje si¢ szerokiej
partycypacji obywateli w procesach stanowienia prawa. Wzmacnia si¢ natomiast
uczestnictwo stron, ktore na biezaco Sledzg legislacje z tego zakresu, zwlaszcza
podmiotéw branzy kreatywnej. Dodajmy, iz grupy o interesach ekonomicznych
sq bardziej wdrozone w dzialania legislacyjne oraz dysponuja wickszymi zaso-
bami finansowymi, a to pozwala im fatwiej uczestniczy¢ w konsultacjach w sto-
sunku do grup o interesach rozproszonych (Pospieszna & Vetulani-Cegiel 2019).
W rezultacie nastepuje poglebienie istniejacej asymetrii w reprezentacji intere-
sow, zgodnie z hipoteza przyjeta na wstepie tej pracy, ktdra wynikata z badan
poprzedzajacych aktualng analize.



ROZDZIAL 5

Strategie polskich interesariuszy

5.1 Strategie lobbingowe — uwagi ogélne

Strategie lobbingowe, w tym ich skuteczno$¢ sa przedmiotem wielu badan
naukowych. Dos¢ dobrze opisane sa strategie stosowane przez grupy biznesowe,
zawodowe i obywatelskie, stad tez wiadomo, jakie maja preferencje w dziataniu.
Jesli chodzi o wybOr strategii i ich zwigzek z efektem koncowym, zdania naukow-
coOw sa w tej kwestii podzielone. Jedni twierdza, iz typ grupy nie przektada si¢ na
skuteczno$¢ dziatan lobbingowych (Kliiver 2012, s. 1130), inni, Ze jest odwrotnie
(tradycyjnie wskazywano, ze grupy biznesowe/ekonomiczne byly skuteczniejsze
od pozarzadowych). Istniejace badania dotyczg strategii bezpoSrednich i posred-
nich (Binderkrantz 2008; Diir & Mateo 2013) oraz dzialan kolektywnych. Jesli
chodzi o te ostatnie, zostaly np. przeanalizowane preferencje grup w zakresie
powolywania organizacji i prowadzenia innych dziatafn wspdlnych (De Bruyc-
ker, Berkhout & Hanegraaff 2019), tworzenia réznego rodzaju koalicji (Kliver
2011; Junk 2019) oraz sieci powigzan (Haunss & Kohlmorgen 2010; Heaney
2014). W odniesieniu do polskich grup interesu przebadano np. preferencje grup
biznesowych i pozarzadowych w odnosnie dziatan bezpoSrednich i poSrednich,
a takze w zakresie zawigzywania koalicji®> (Pospieszna & Vetulani-Cegiel 2019).

Na podstawie badan nad lobbingiem przeprowadzonych w obszarze prawa
autorskiego mozna stwierdzi¢, iz organizacje, ktore reprezentuja interesy pod-
miotow uprawnionych z tytutu praw autorskich i pokrewnych cechuje duza
skuteczno$¢ dziatan (Farrand 2014, s. 104-105, 128-129). Przypomnijmy, ze
silna pozycja podmiotow uprawnionych wynika z konstrukcji przepisow, ktore
z definicji majg chroni¢ dysponentéw praw (autorskich i/lub pokrewnych), a nie
uzytkownikow chronionych tredci. Interesy tych grup reprezentowane sa zwykle

65 Badania nad polskimi grupami interesu potwierdzaja, iz organizacje reprezentujace
interesy rozproszone, rzadziej niz grupy ekonomiczne, dziatajg w koalicjach, natomiast czg-
Sciej ze sobg rywalizuja.
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przez organizacje branzowe/sektorowe, podczas gdy w imieniu uzytkownikow
czesciej wystepuja organizacje o profilu miedzysektorowym lub strazniczym. Nie
zawsze jednak batali¢ o przepisy prawa autorskiego wygrywaja strony reprezen-
tujace podmioty uprawnione (Swiadczy o tym chocby dyrektywa o dzietach osie-
roconych (Vetulani-Cegiel 2014)).

Wezesniejsze badania dotyczace systemu unijnego (Vetulani-Cegiel 2015d)
pozwolity wyodrebni¢, oprocz czynnikow instytucjonalnych (zob. pkt 4.1), row-
niez te, ktore lezg po stronie interesariuszy, i ktore wplywaja na skuteczno$§é
dziatan. Nalezg do nich:

a) silna relacja migdzy grupg interesu a adresatem lobbingu (adresowanie

dziatan do decydentéw, ktorzy a priori prowadza polityke na ich rzecz),

b) argumentacja (podkreslanie niedostosowania przepisow do potrzeb),

c) uktad interesOw i rodzaj organizacji (typ grup w danym uktfadzie intere-

sOw),

d) strategia dziatania (dzialania ofensywne) i konsolidacja grup interesu

(dziatania kolektywne).

Wszystkie wymienione czynniki dotycza réwniez dziatan polskich grup inte-
resu, ktore uczestnicza w procesach legislacyjnych zwigzanych z prawem autor-
skim.

Niektérzy badacze zwracaja réwniez uwage na znaczenie innych waznych
elementow, ktore decydujg o sukcesie w lobbingu, jak np.: umiejetno$¢ dosto-
sowania dyskursu do debaty prowadzonej w ramach procesu legislacyjnego oraz
dostosowanie si¢ do istniejacych schematéw narracji politycznej (Farrand 2014,
s. 104: badania dotyczyly lobbingu w zakresie wydtuzenia czasu trwania praw
pokrewnych; Meyer 2017). Ponadto duze znaczenie ma odwolywanie si¢ do
wartoSci i emocji w prowadzonych kampaniach%. PodkreSla si¢ tez, iz w celu
osiggniecia sukcesu lobbingowego strony coraz czeSciej postuguja si¢ informa-
cjami wprowadzajacymi w btad (ang. fake news, misinformation), a nawet dez-
informacja®’. Skuteczno$¢ dzialan uzyskuje si¢ takze dzigki wykorzystywaniu
nowych mediow, ktdre sprzyjaja komunikacji politycznej (W tym nawigzywaniu
relacji miedzy obywatelami a ustawodawca) oraz ksztaltowaniu postaw spolecz-
nych. Kolejnym waznym elementem wpltywajacym na skuteczno$¢ grup w obsza-
rze prawa autorskiego jest umiejetno$¢ prowadzenia dziatan kolektywnych,
a w szczegdlnosci usieciowienie interesariuszy (Haunss & Kohlmorgen 2010).

66 Ta tematyka dominowata np. na seminarium ,,Communicating Europe” zorganizowa-
nym przez European University Institute, School of Transnational Governance (Florencja,
1-2.04.2019 r.).

67 Nalezy rozrézni¢ pojecie informacji wprowadzajacej w biad (ang. misinformation) od
dezinformacji (ang. disinformation). Oba pojecia odnosza si¢ do informacji nieprawdziwych,
jednak to drugie oznacza celowe wprowadzenie w blad.
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Niewatpliwie umiejetnos¢ wspotpracy z innymi Srodowiskami znaczaco zwigksza
szans¢ na osiggniecie koncowego sukcesu.

5.2 Strategie bezposrednie i poSrednie

5.2.1 Dzialania bezposrednie

5.2.1.1 Lobbing nieformalny i formalny

Powszechnie wiadomo, ze bez siatki kontaktéw nie jest mozliwe skuteczne
uprawianie lobbingu. Mimo istnienia formalnych kanatéw dostepu do decyden-
tow (np. w postaci konsultacji) bez lobbingu nieformalnego (kuluarowego) pod-
czas roznych spotkan nie jest mozliwe zabieganie o ochrong swoich intereséw. To
przy takich okazjach mozna zasiggna¢ informacji o planowanych (ale np. jeszcze
nieupublicznionych) inicjatywach konsultacyjnych lub promowac swojg organiza-
cje jako posiadajaca odpowiednia wiedze ekspercka. Na spotkaniach dochodzi
czesto do dyskusji nad konkretnym zagadnieniem, ktora niekiedy okazuje si¢
bardziej skuteczna od oficjalnych stanowisk (wywiad W10). Tak jest zaréwno
na szczeblu krajowym, jak i unijnym. W Polsce kontakty osobiste sg przydatne
zwlaszcza na etapie prac legislacyjnych w parlamencie, gdzie — ogdlnie rzecz
biorac — procesy sg malo przejrzyste, bez wzgledu na to, czy dotyczy to zakresu
przedmiotowego prac, czy perspektywy czasowej (W2). W UE najbardziej sku-
teczng metoda jest prowadzenie wlasnego biura w Brukseli. Polscy interesariu-
sze nie wykorzystuja jednak tego rozwigzania z uwagi na wysokie koszty jego
utrzymania.

Lobbing bezposredni nie sprowadza si¢ tylko do kontaktéw nieformalnych.
Do tego typu dziatalnoSci zalicza si¢ caly szereg czynnoSci prowadzonych przez
strony jeszcze przed rozpoczeciem, a takze w toku, procesdéw legislacyjnych.
Interesariusze zwracaja si¢ bezposrednio do ustawodawcy, przedktadajg roz-
nego rodzaju dokumenty (postulaty, opinie, ekspertyzy, a zwtaszcza propozycje
prawne), przekonuja do swoich racji, a takze promuja idee i/lub rozwiazania.
Stosuja forme pisemna (listy, stanowiska) lub ustng (spotkania). Kontakty sa
inicjowane albo przez interesariuszy, albo ustawodawce, ktory moze zamawiaé
ekspertyzy, organizowa¢ konsultacje pisemne i wysluchania, zwotywaé grupy
doradcze itd.

5.2.1.2 Lobbing poprzez udziat w konsultacjach

Szczegblng forma dziatan bezposrednich jest udziat w konsultacjach. Badania
potwierdzaja relatywnie duza skutecznos$¢ lobbingowa w konsultacjach o charak-
terze ekskluzywnym i deliberatywnym (grupy eksperckie, grupy robocze, wystu-
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chania) (Quittkat & Kotzian 2011, s. 412), w przeciwienstwie do konsultacji inklu-
zywnych (konsultacje pisemne/internetowe), oferujacych mniejsze mozliwosci
wplywu z uwagi na duzg liczbg interesariuszy oraz brak relacji personalnych (ich
gtownym celem jest zasiggniecie opinii réznych stron (Quittkat 2011)). Niektore
strategie lobbingowe sa nakierowane na otwarcie debaty, zwtaszcza w formule
deliberatywnej. Zapewnienie sobie udzialu w debacie jest kluczowe z punktu
widzenia skutecznoSci lobbingowej. Widac¢ to na szczeblu UE, takze w zakresie
prawa autorskiego (Vetulani-Cegiel 2014, s. 218-219). Jako przykiad mozna tu
poda¢ wzmozone dziatania europejskich srodowisk uzytkownikéw instytucjonal-
nych, ktore doprowadzity najpierw do uruchomienia procesu ksztattowania poli-
tyki w zakresie bibliotek cyfrowych, a nastepnie do zorganizowania przez KE
konsultacji dotyczacych probleméw zwigzanych z digitalizacja zbioréw bibliotek.
Efektem koficowym tych dziatan bylo unormowanie zagadnien eksploatacji dziet
osieroconych oraz dziet o wyczerpanym naktadzie. Tego typu dziatah nie prowa-
dza jednak polscy interesariusze, ani na szczeblu krajowym, ani unijnym.
Przypomnijmy, iz w Polsce, w konsultacjach dotyczacych prawa autorskiego,
prowadzonych przez ustawodawce w latach 2013-2019, w sumie wzielo udziat
147 podmiotow, posrdd ktorych 89 (ok. 2/3) jednorazowo. Oznacza to, iz
liczba podmiotéw prowadzacych regularng dziatalno$¢ lobbingowa w tej formie
(w zwigzku z zagadnieniami prawa autorskiego) byta znacznie mniejsza (58 pod-
miotoéw, co stanowi ok. 1/3 interesariuszy)®8. Mozna zatem uznac, ze grupy te sa
bardziej wptywowe od pozostalych. Zebrane dane (badania wtasne) pokazuja, iz
podmioty uczestniczyly (Srednio) w trzech procesach konsultacyjnych. Wigkszos¢
wykazujaca regularng aktywno$¢ to przedstawiciele roznych organizacji grup
interesu (izb gospodarczych, stowarzyszen, organizacji pozarzadowych, podmio-
tow gospodarczych), lecz nie osoby fizyczne. Szczegllnie aktywne byly o0.z.z.,
ktore uczestniczyty we wszystkich procesach konsultacyjnych. Warto zauwazyc,
iz o ile nadawcy, a takze organizacje reprezentujace sektor przemystu technolo-
gicznego i pracodawcow, uczestnicza w konsultacjach publicznych, o tyle posred-
nicy ustug udostepniania treéci online (chodzi o Google, YouTube, Facebooka
itd.) robia to rzadko, preferujac inne kanaly wplywu (szerzej zob. pkt 5.2.2).
Mechanizmy lobbingowe w ramach konsultacji majg charakter techniczny.
Umozliwiajg one r6znym Srodowiskom przedstawienie konkretnych, szczegdto-
wych i niekiedy bardzo rozbudowanych postulatow i stanowisk oraz przesylanie

68 Analiza dotyczy 4 procesow konsultacyjnych: UC94, UC3, UC4 i UC132. Zostaly
pominig¢te tutaj konsultacje prowadzone w ramach UCI123, poniewaz liczba uczestnikow
(ponad 100) odbiegata znaczaco od pozostatych. Wynikalo to ze specyficznego zakresu przed-
miotowego tego procesu. Wyjatkowo duzo glosow pochodzito od uzytkownikow instytucjo-
nalnych (szczeg6lnie bibliotek), ktore w konsultacjach uczestniczyly jednorazowo (zazwyczaj
nie uczestnicza w konsultacjach dotyczacych prawa autorskiego).
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technicznych poprawek do proponowanych regulacji. Strony przedstawiajg pro-
blemy dotykajace ich branzy oraz przekazuja propozycje rozwigzan prawnych.
Tak tez byto w przypadku konsultacji w ramach FPA, a takze otwartych pisemnych
konsultacji publicznych oraz posiedzen komisji parlamentarnych. Analiza kon-
sultacji wykazata, iz w imieniu podmiotoéw bardziej aktywnych wystepuja niekiedy
zatrudnieni prawnicy i kancelarie prawne, w zaleznoSci od zasobow finansowych
podmiotu. Oznacza to, Ze interesariusze, ktorzy nie dysponuja odpowiednimi
Srodkami, a jednocze$nie sg zrzeszeni w krajowych organizacjach parasolowych
(zwlaszcza w izbach gospodarczych), rzadko podejmujg samodzielne dziatania
konsultacyjne (wywiad W7). Analogiczne strategie stosuje si¢ w dziatalnos$ci na
arenie mi¢dzynarodowej (np. na forum europejskim organizacje krajowe dzia-
faja raczej za posrednictwem krajowej lub europejskiej/miedzynarodowej orga-
nizacji parasolowej, a nie bezposrednio)®. Osoby, ktore wzigly udziat wywiadach
wskazywaly ponadto, ze strony uczestniczace w konsultacjach organizowanych
przez polskiego ustawodawce z reguly nie wychodza z inicjatywa legislacyjna,
i ze ich dziatania ograniczajg si¢ do reakcji na propozycje Ministerstwa (wywiady
W3, W4, W5, W7). Ma to zwigzek z brakiem zasobow potrzebnych do opracowa-
nia przepisow (brak wewnetrznych mozliwoSci w zakresie opracowania eksper-
tyz, brak Srodkow na zlecenie ich kancelariom, fakt, iz lobbing nie jest jedynym
przedmiotem ich dziatalnosci statutowej (jak w przypadku o.z.z.), dzialania nie
tylko w obszarze prawa autorskiego (np. podmioty o profilu ogdlnogospodar-
czym lub podmioty dzialajace na rzecz szerokich interesow obywatelskich) itd.).

5.2.1.3 Partycypacja w konsultacjach a lobbing

Partycypacja jest pojeciem szerokim, poniewaz w przeciwienstwie do lobbingu
obejmuje rowniez dzialania w imieniu wtasnym, ktore nie sa zwigzane z dziatal-
noscig zawodowa, i ktore nie sg systematyczne (niekiedy sg jednorazowe, ang.
one-time participants). W UE od dawna dazy si¢ do zwigkszenia legitymizacji
dzialan ustawodawcy, wlaSnie przez proby stymulowania szerokiego udziatu
stron w procesach tworzenia polityki. Proby te zaowocowaly szeroka partycy-
pacja obywateli w konsultacjach w ostatnich latach (patrz pkt 4.5). Interesujaca
bytaby odpowiedZ na pytanie, czy szeroka partycypacja w konsultacjach moze
stanowi¢ przeciwwage dla eksperckiego lobbingu grup interesu. Kwestia ta byta
juz poruszana w badaniach nad ksztattowaniem polityk na szczeblu unijnym.

% Np. dziatania migdzynarodowe podejmowane przez Zwiazek Producentéow Audio-
Video (ZPAV) za posrednictwem polskiej organizacji parasolowej Stowarzyszenie Kreatywna
Polska, zob.: http://map.zpav.pl/dopobrania/valuegap/Apel_europejskich_sektorow_kreatyw-
nych_w_sprawie_poparcia_mandatu_komisji_prawnej.pdf.
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Praktyka procesow legislacyjnych pokazuje, ze nawet przy duzej partycypa-
¢ji politycznej obywateli, glos szerokiej publicznoSci nie zawsze przewaza nad
eksperckim lobbingiem grup interesu. Tak bylo np. w przypadku konsultacji
w sprawie roli wydawcow w faficuchu wartosci praw autorskich. Ot6z znaczaca
wiekszo$¢ podmiotow indywidualnych opowiedziata si¢ przeciwko wprowadza-
niu nowego prawa pokrewnego na rzecz wydawcOw (a przypomnijmy, iz ta kate-
goria podmiotéw stanowita 80% wszystkich respondentéw)”0, a mimo to nowe
uprawnienie dla wydawcOw prasy pojawilo si¢ w propozycji nowej dyrektywy
prawno-autorskiej’! (Vetulani-Cggiel 2018f, s. 254). Tendencje do ignorowania
glosu obywateli w toku konsultacji potwierdzaja rOwniez interesariusze, zwlasz-
cza reprezentujacy przemyst technologiczny i interesy uzytkownikdw, ktorzy
oceniali konsultacje unijne, prowadzone przy okazji ostatniej unijnej reformy
prawno-autorskiej (wywiady W16, W17, W19, W20, W27). Ocena ta jest zbiezna
z aktualnymi wynikami badan. A. Rasmussen, L. Mader i S. Reher mowia (2018,
s. 158), iz grupy interesow moga zaoferowac ustawodawcy zasoby i korzySci,
ktore przewazaja nad korzySciami plynacymi z faktu ksztattowania polityki zgod-
nie z pogladami wigkszoSci obywateli. Mozna zatem stwierdzié, ze skuteczne
dzialania musza by¢ wspomagane wyspecjalizowana wiedza prawnicza.

5.2.1.4 Dziatania kolektywne

Lobbing bezposredni prowadzony jest samodzielnie lub we wspoipracy
z innymi grupami. Analiza inicjatyw przebadanych na potrzeby tej pracy wyka-
zata mobilizacje stron w zakresie wypracowywania wspolnych stanowisk w obre-
bie poszczegdlnych branz’2. Widac¢ réwniez wzajemne wsparcie roznych branz
(w tym Srodowisk muzycznych, wydawcow)73. Na przyktad do takiej sytuacji
doszto przy projektowanej dyrektywie DSM (dwie kwestie kontrowersyjne doty-
katy tych $§rodowisk: chodzito o art. 11 proponujacy nowe prawo dla wydaw-
cOw prasy oraz art. 13 dotyczacy korzystania przez serwisy internetowe z tresci
chronionych; obecnie sg to art. 15 i art. 17 Dyrektywy DSM). Strony uznaly, ze
z politycznego punktu widzenia bardziej korzystne bedzie uwspdlnienie dziatan,
wzajemne wspieranie si¢ bez wzgledu na to, czy jest si¢ bardziej zainteresowa-

70 Zob. Raport KE z konsultacji (European Commission 2016a, s. 7).

71 Zob. Propozycje Dyrektywy DSM (European Commission 2016b, art. 11).

72 Zob. np. stanowisko polskiego sektora wydawniczego: https://www.wirtualnemedia.
pl/artykul/dyrektywa-o-jednolitym-rynku-cyfrowym-popierana-przez-izbe-wydawcow-prasy-
chrabota-bez-niej-rynek-prasy-opiniotworczej-zniknie.

73 Np. Apel o poparcie projektu Dyrektywy o prawie autorskim na jednolitym rynku
cyfrowym z 28.08.2018 r.: zobacz informacj¢ na stronie Zwiazku Producentéw Audio-Video
(ZPAV): http://map.zpav.pl/dopobrania/valuegap/Apel_Dyrektywa Prawno-autorska_na_
JRC _19.06.2018.pdf.
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nym wdrozeniem art. 11 czy tez art. 1374 (wywiad W9). Wspotpraca tych grup
miata miejsce rowniez na etapie prac PE, szczegdlnie w okresach poprzedza-
jacych gtosowania. Dziatania polegaly na przedstawianiu wspOlnych stanowisk
w celu pokazania zbieznoSci pogladéw réznych Srodowisk zainteresowanych
danym zagadnieniem. Podobnie dzialania kolektywne prowadzili przeciwnicy
dyrektywy?.

Wyzej opisane sytuacje pokazuja, iz mimo réznic branzowych, strony potra-
fily skoordynowac¢ dziatania w celu poprawy skutecznoSci swoich dziatan. Bez-
posrednie dziatania kolektywne wystepuja zwlaszcza na etapie prac parlamen-
tarnych. Fakt ten potwierdza zalezno$¢ wybieranych form od etapu procesu
legislacyjnego. Mozna si¢ bylo o tym przekonaé rowniez w przypadku Umowy
ACTA, kiedy tatwo bylo zaobserwowa¢ wzmozone dzialania kolektywne intere-
sariuszy (o charakterze bezpoSrednim i posrednim’0). Aktywowaly si¢ wowczas,
po raz pierwszy na tak duza skale, Srodowiska reprezentujace interesy uzytkow-
nikow oraz szeroko pojety interes publiczny uzytkownikow Internetu. Dziata-
nia na masowg skale mialy miejsce na koficowym etapie procesu legislacyjnego
(Vetulani-Cegiel 2017b).

Jednak nie wszystkie podmioty zawierajq sojusze w rOwnej mierze. Okazuje
sie na przyktad, ze podmioty reprezentujace duzy sektor gospodarki i posiadajace
silng pozycje przetargows (jak np. organizacje pracodawcow) niechetnie wspot-
pracuja z innymi grupami. Podaje si¢ (wywiad W3) kilka przyczyn tego stanu
rzeczy: 1) zbyt krotki czas na konsultacje, ktory nie pozwala na wypracowanie
wspOlnego stanowiska z innymi organizacjami (tu problemem jest konieczno$é
przeprowadzenia wewnetrznych konsultacji z organizacjami cztonkowskimi),
2) rozbieznos$¢ pogladdw grup w kwestiach szczegdtowych, 3) rozny profil pod-
miotéw (np. publikowanie wspOlnego stanowiska organizacji reprezentujacych
pracownikow i pracodawcodw mogtoby by¢ niezgodne z interesem ich cztonkow),

74 O wzajemnym wsparciu Srodowisk w zakresie poparcia dla planowanej dyrektywy
Swiadcza np. wpisy na stronie Izby Wydawcow Prasy, ktore odnosza si¢ zarowno do art. 11,
jak i do art. 13: https://iwp.pl/index.php/2018/11/23/polscy-youtuberzy-i-sieci-partnerskie-
przeciwni-art-13-dyrektywy-o-prawie-autorskim/.

75 Zob. np. list otwarty w sprawie europejskiej reformy prawa autorskiego podpisany
przez 9 polskich organizacji grup interesu: https://panoptykon.org/sites/default/files/stanowi-
ska/list-otwarty-w-sprawie-reformy-prawa-autorskiego_3.07.3018-.pdf.

76 Zauwazmy na marginesie, iz w dobie powszechnego wykorzystywania Internetu zaciera
si¢ granica migdzy dziataniami bezpoSrednimi (przekazywanie stanowisk ustawodawcy)
a posSrednimi (listy otwarte, petycje), np. w sytuacji, gdy wspolne stanowiska przesylane
do ustawodawcy wsparte sa duzg liczba podpiséw (zob. apel polskich tworcow o poparcie
dla prac nad dyrektywa w sprawie praw autorskich na jednolitym rynku cyfrowym: https://
www.petycjeonline.com/poparcie_dla_dyrektywy _pe_w_sprawie_prawa_autorskiego_na_jed-
nolitym_rynku_cyfrowym) i gdy sa udostepniane w internecie (szerzej na temat dzialan
poSrednich zob. pkt 0).
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4) ryzyko zarzutu odnoS$nie porozumienia sektorow w przypadku koalicji duzych
grup gospodarczych. Cho¢ zdarza sie, ze grupy takie podejmuja wspolne inicja-
tywy”7, jednak brak jest tego typu przyktadéw w obszarze prawa autorskiego.

5.2.1.5 Aktywnos¢ polskich interesariuszy w UE

Poniewaz wiekszoS¢ regulacji prawno-autorskich jest obecnie regulowana na
szczeblu UE (dotyka praw majatkowych) wskazane byloby szerokie uczestnictwo
polskich interesariuszy w tych procesach. Z uwagi na brak odpowiednich zasobow
finansowych udziat polskich interesariuszy w unijnych procesach politycznych
(wysokie koszty prowadzenia biura w Brukseli oraz, w ogdle, pobytu za granica)
sprowadza si¢ do tego, ze s3 oni czlonkami (zwlaszcza 0.z.z.) ponadnarodowych
organizacji parasolowych. Poniewaz dostrzegaja jednak potrzebe prowadzenia
bezposrednich dzialan na forum UE, aby zwigkszy¢ swoja aktywno$¢ na forum
UE wskazuja, ze w tym celu dziataja rOwniez poprzez powolang przez nie kra-
jowa organizacj¢ parasolowa (Stowarzyszenie Kreatywna Polska). Ponadto coraz
czedciej (cho¢ nadal w ograniczonym zakresie) same podejmuja rozne dziala-
nia (wywiady W4, W6, W9). W wigkszosci przypadkow sprowadzaja si¢ one
do spotkan z polskimi parlamentarzystami w kraju. Tylko nieliczne podmioty
dysponuja osobami, ktore reprezentuja ich interesy na zewnatrz (np. niektore
izby gospodarcze begdace w lepszej kondycji finansowej). Niekiedy strony biora
udzial w konsultacjach publicznych KE, jednak nie jest to dziatalno$¢ regularna.
O otwieraniu si¢ polskich grup na bezposrednie dziatania na forum unijnym
Swiadczy rowniez fakt coraz Smielszego wpisywania si¢ do Rejestru stuzacego
przejrzystosci (patrz pkt 4.3).

U. Kurczewska stawia tezg (2011b, s. 81), ze organizacje o stabej pozycji
przetargowej stosuja strategie silnej europeizacji, a silne w Polsce nie dostrze-
gaja potrzeby dodatkowej reprezentacji wobec instytucji unijnych. Stwierdzenie
badaczki nie potwierdza si¢ jednak w obszarze prawa autorskiego. Zar6éwno
strony silne (reprezentacje podmiotéw uprawnionych i sektora technologicz-
nego) jak i stabsze (reprezentacje uzytkownikow) dostrzegaja potrzebe lobbingu
unijnego, jednak kluczowa wydaje si¢ kwestia zasobow finansowych. Podmioty
silniejsze, reprezentujace podmioty gospodarcze (izby gospodarcze, lub orga-
nizacje pracodawcow’8), dysponuja Srodkami na pokrycie kosztow bezposred-
niego lobbingu za granicg i czeSciej stosuja strategie europejska w przeciwien-
stwie do podmiotéw stabszych (fundacje reprezentujace uzytkownikéw i interes
publiczny). Wzmozone dziatania na forum europejskim stron stabszych byty

77 Np. Wspolne stanowisko Konfederacji Lewiatan i Fundacji Panoptykon w sprawie
projektu rozporzadzenia o ochronie danych osobowych z 20.01.2013 r.
78 Np. Izba Wydawcow Prasy, czy Konfederacja Lewiatan.
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w zasadzie widoczne tylko w przypadku ACTA, jednak z uwagi na wyjatkowy
charakter tej umowy nie mozna uznac tego przypadku za regule. Jesli chodzi
o prawo autorskie w badanym okresie (2013-2019), strategie europejskie spro-
wadzaly sie przede wszystkim do wypracowywania wspdlnych stanowisk, ktore
byly nastepnie przesylane do zwolennikéw i przeciwnikdéw projektowanej dyrek-
tywy o prawie autorskim na jednolitym rynku cyfrowym (Dyrektywa DSM)7°.

& ok ok

W podsumowaniu uwag na temat strategii bezposrednich (lobbingu) stosowa-
nych w Polsce w prawie autorskim pragniemy podkresli¢, iz dziatania w postaci
udziatu w konsultacjach prowadzone sa zasadniczo w ramach polskich procesow
legislacyjnych implementujacych przepisy unijne, ale nie bezpoSrednio w konsul-
tacjach KE. Warto jednak zwroci¢ uwage na nieobecno$¢ w konsultacjach przed-
stawicieli przemystu technologicznego/internetowego (podmioty te positkujg sie
innymi metodami, zob. szerzej pkt 5.2.2). Polskie podmioty rzadko uczestnicza
takze w innych dziataniach bezpoSrednich w UE. Jezeli takie maja miejsce, to
polegaja one na przedstawianiu stanowisk (w tym wspdlnych) oraz na odbywaniu
spotkan (gléwnie z polskimi postami do PE). Bezposrednia aktywnos¢ podmio-
tow na forum UE uwidacznia si¢ na pdZniejszym etapie legislacyjnym, tj. po
przekazaniu propozycji do PE.

5.2.2 Dzialania posrednie

5.2.2.1 Lobbing posredni w dobie Internetu

Lobbing posredni polega na wplywaniu na ustawodawce poprzez opinie
publiczng. W celu ksztaltowania oraz zyskania szerokiego wsparcia strony
powoluja si¢ na opinie autorytetdw i ekspertow lub zwracajg si¢ do obywa-
teli bezposrednio, pragnac w ten sposob zmobilizowac spoleczenstwo do dzia-
tan w sferze publicznej (jesSli takie nastepuja, moéwi si¢ o lobbingu oddolnym).
Pomocny w dzialaniach posSrednich okazat si¢ Internet, szczegllnie ze wzgledu

79 Zob. list otwarty wydawcow prasy do europejskich rzadow: https://polskatimes.pl/list-
otwarty-wydawcow-prasy-do-europejskich-rzadow/ar/13703407, dzialania branzy kreatywnej
na forum UE: http://map.zpav.pl/dopobrania/valuegap/Apel_europejskich_sektorow_kre-
atywnych_w_sprawie_poparcia_mandatu_komisji_prawnej.pdf, list otwarty w sprawie euro-
pejskiej reformy prawa autorskiego wystany przez przeciwnikdw proponowanych przepisow:
https://panoptykon.org/sites/default/files/stanowiska/list-otwarty-w-sprawie-reformy-prawa-
autorskiego_3.07.3018-.pdf, wspolny list podpisany przez zagraniczne / migdzynarodowe $ro-
dowiska otwartystyczne, w tym przez dwie polskie organizacje: https://edri.org/files/copyright/
copyright_letter_to_council_20181119.pdf.
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na powszechno$¢ w uzyciu. O atrakcyjnosci tego medium jako Srodka do prowa-
dzenia dziatalnoSci (e-)lobbingowej pisala M. Moleda-Zdziech (2011).

Dzieki rozwojowi internetowych technologii komunikacyjnych zyskuja na
popularnoSci oddolne strategie lobbingowe. Interesariusze w tatwy i szybki spo-
sob docieraja do obywateli, prowadza akcje mobilizacyjne, angazujac opinie
publiczna. Interaktywnos¢ Internetu daje im rdwniez mozliwosS¢ uzyskania opinii
zwrotnych oraz zorientowania si¢ w nastrojach spolecznych oraz skali aktyw-
nosci obywateli. Z kolei obywatele, dzieki Internetowi, moga $mielej wyrazaé
poglady na temat sfery publiczne;j. Ich aktywnoS$¢ polega na podpisywaniu pety-
cji, wypelnianiu ankiet, udziale w konsultacjach publicznych, komentowaniu tre-
Sci w formie postow pod artykutami prasowymi oraz na udzielaniu sie¢ w mediach
spotecznosciowych (YouTube, Facebook, Twitter, Wykop itd.), gdzie komentuja
rozmaite zdarzenia i udostg¢pniajg tresci (np. poprzez memy, zaktadanie profili
tematycznych, prowadzenie blogdw, nawolywanie do przytaczania si¢ do prote-
stow internetowych i ulicznych itd.).

5.2.2.2 Kampanie wokét prawa autorskiego w Polsce

W okresie, ktory byt przedmiotem analiz na potrzeby tej pracy, nie zaobser-
wowano szeroko zakrojonych dziataf lobbingowych o charakterze posrednim,
ktore odnosityby sie¢ do procesdéw legislacyjnych prawno-autorskich prowadzo-
nych w Polsce. Dzialania kierowane do opinii publicznej dotyczyly raczej kwestii
og6lnych, zwigzanych albo z u§wiadamianiem spoleczenstwa w dziedzinie praw
autorskich, albo z wyrazaniem sprzeciwu wobec prob wzmacniania ochrony kosz-
tem uzytkownikow. W pierwszym przypadku celem dziatah byta cheé¢ zyskania
spolecznego zrozumienia dla probleméw Srodowiska kreatywnego, poniewaz
duza czeS$C spoteczenstwa jest przeciwna wzmacnianiu ochrony prawno-autor-
skiej (nie przestrzega przepisow prawno-autorskich, np. gdy chodzi o ptace-
nie tantiem, kopiowanie utwordw, oraz obchodzi ograniczenia techniczne,
eksploatujac tresci w Internecie). Przyktadem takich dziatan byly (i sa nadal)
otwarte spotkania z prawnikami i ekspertami Stowarzyszenia Autorow ZAIKS
pt. ,,Poniedziatki pod Krolami”80, a takze audycje dotyczace roznych aspektow
zwigzanych z eksploatacjg praw autorskich udostepniane na stronach interne-
towych Stowarzyszenia ZAIKS i Zwigzku Producentéw Audio-Video (ZPAV)31.
Z kolei przyktadem dziatan srodowisk otwartystycznych, realizowanych na rzecz
konsumentow, przedsiebiorcow i artystow byta kampania koordynowana przez
Zwiazek Importerow i Producentow Sprzetu Elektrycznego i Elektronicznego

80 Zob. https://zaiks.org.pl/441,191,poniedzialki_pod_krolami.
81 Zob. https://zaiks.org.pl/582,215,audycje_o_prawie_autorskim, http://map.zpav.pl/
maszprawowiedziec.php.
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— ZIPSEE Cyfrowa Polska, prowadzona pod no$nym tytulem ,,Nie ptace za
patace” (wywiady W5, W8). Byl to wyraz sprzeciwu wobec polityki prowadzo-
nej przez Stowarzyszenie ZAIKS, a w szczeg6lnosci wobec pomystu nalozenia
oplaty reprograficznej na smartfony i tablety, a takze wobec pobierania optat
od polskich przedsiebiorcow, np. za odtwarzanie radia w punktach ustugowych.
Inicjatorzy tej akcji wskazywali na niejasne zasady zarzadzania Srodkami finan-
sowymi przez ZAiKS, zalegtoSci w zakresie wyplat naleznych artystom, a takze
na wysokie pensje oraz finansowanie zakupu drogich nieruchomosci z pieniedzy
pochodzacych z tantiem82.

Skuteczno$¢ podmiotdéw zwieksza si¢ wraz z umiejetnoscia dziatania w koali-
cji. Przyktadem tego typu dziatan moga by¢ dziatania wspdlne prowadzone
przez Stowarzyszenie Autorow ZAIKS, Stowarzyszenie Artystow Wykonawcow
Utworéw Muzycznych i Stowno-Muzycznych SAWP oraz Zwigzek Producentéw
Audio-Video$? w sprawie tzw. czystych no$nikdw. Osoby uczestniczace w wywia-
dach podkreslaly (wywiady W4, W5, W6), iz pewne podmioty (a szczeg6lnie
niektore 0.z.z.) majg zwykle zblizone poglady na temat konkretnych zagadnien
prawno-autorskich (np. Stowarzyszenie ZAIKS i Stowarzyszenie Filmowcow
Polskich lub tez Stowarzyszenie Dziennikarzy i Wydawcow REPROPOL oraz
Stowarzyszenie Autoréw i Wydawcow SAIW CP) i dlatego ich pozycja lobbin-
gowa jest siniejsza.

5.2.2.3 Dziatania posSrednie wokét Dyrektywy DSM — kwestie ogé6lne

Znacznie wigcej dzialan o charakterze posrednim (skierowanych do opinii
publicznej) toczyto si¢ w odniesieniu do unijnego procesu legislacyjnego doty-
czacego projektowanej Dyrektywy o prawie autorskim na jednolitym ryku cyfro-
wym (Dyrektywa DSM). Ujawnily si¢ one juz na dalszym, tzw. politycznym,
etapie procesu legislacyjnego, tj. po skierowaniu propozycji dyrektywy do PE
i RUE. Celem dzialan bylo przekonanie eurodeputowanych do zaglosowania
zgodnie z interesem strond4. W Polsce stronami podejmujacymi aktywne dzia-
fania na rzecz podmiotéw uprawnionych byly w szczeg6lnosci Izba Wydawcow
Prasy (IWP) oraz Zwigzek Producentéw Audio-Video (ZPAV). Z kolei glosy

82 Zob. https://www.nieplacezapalace.pl/.

83 Zob. wigcej na stronie internetowej dot. czystych nosnikow: https://www.czystenosniki.
pl/kimjestesmy.

84 Po ACTA nastapito upolitycznienie obszaru zwigzanego z prawem autorskim, giéwnie
z powodu rdznic ideologicznych migdzy wiodacymi partiami politycznymi (Platforma Obywa-
telska oraz Prawem i Sprawiedliwoscia). Podzialy widoczne byly réwniez podczas glosowan
nad nowa unijng dyrektywa prawno-autorska (Dyrektywa DSM) w PE. Poniewaz kwestie
dotyczace stanowisk poszczegdlnych partii w sprawie prowadzonej reformy wykraczajg poza
ramy tej pracy, nie podejmujemy ich tutaj.
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przeciwne proponowanej dyrektywie pochodzity ze Srodowisk reprezentujacych
interesy uzytkownikow Internetu, podmiotow dzialajacych na rzecz wolnych
zasobdw, a takze organizacji reprezentujacych sektor technologiczny i praco-
dawcow (m.in. Fundacja Panoptykon, Fundacja ePafistwo, Zwigzek ZIPSEE
— Cyfrowa Polska, Creative Commons Polska, Helsinska Fundacja Praw Czio-
wieka, Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska oraz podmioty zrzeszone w Koalicji
Otwartej Edukacji, a zwlaszcza Fundacja Centrum Cyfrowe, Fundacja Nowocze-
sna Polska, Stowarzyszenie Wikimedia Polska). W akcje interesariuszy wtaczaly
si¢ czasami Srodowiska polityczne (jak Polska Partia Piratow®d), ktore wspotko-
ordynowaly niektore dziatania.

Posrednie dziatania lobbingowe, zaobserwowane w okresie poddanym bada-
niu, mialy podobny wymiar do wczesniejszych, prowadzonych w odniesieniu do
Umowy ACTA, jednak ich skala byta inna. Przypomnijmy, iz protesty przeciwko
ACTA odbywaly sie na koficowym etapie procesu legislacji, gdy nie bylo juz szans
na ewentualny wplyw na zmian¢ brzmienia przepisow, a takze to, ze chodzito
o inny rodzaj aktu prawnego. W tamtym okresie inicjatorami protestow byly Sro-
dowiska reprezentujace interesy obywateli jako uzytkownikow Internetu (w tym
jako uzytkownikdow tresci chronionych prawami autorskimi i pokrewnymi). Kry-
tykowano wOwczas wzmacnianie praw podmiotow uprawnionych w kontekscie
(potencjalnych) naruszen praw autorskich w Internecie oraz brak przejrzystosci
procesu legislacyjnego, a takze ukryty lobbing amerykanskich podmiotow upraw-
nionych. Dzialania prowadzono za pomocg mediow online, profili na Facebooku
i przez strony internetowe interesariuszy. Polegaly one na ksztattowaniu opinii
publicznej, prowadzeniu akcji informacyjnych w sieci, zach¢caniu do kontaktu
z wladzami (np. przez podpisywanie i wysylanie (e-)petycji), a takze na organi-
zowaniu protestow i nawolywaniu do udzialu w nich, zardwno w formie online
(zaciemnianie stron internetowych przez r6zne podmioty), jak i manifestacji
ulicznych (Diir & Mateo 2014; Szymielewicz, Sliwowski, Szumanska & Fundacja
Panoptykon 2014, s. 14; Vetulani-Cegiel 2017b).

Dyrektywa DSM, jesli wzia¢ pod uwage badany okres, nie mogta by¢ przed-
miotem podobnej krytyki jak ACTA, poniewaz nie chodzito o zewngtrzna, narzu-
cang Polsce, umowe miedzynarodowa, lecz o wewngtrzny akt prawny UE. Przy-
jecie Dyrektywy poprzedzone byto dtugim i szerokim procesem konsultacyjnym,
zatem zostaly zachowane zasady przejrzystosci procesu legislacyjnego (wywiady
W13, W22, zob. tez wyzej, pkt 3.3.2). W tej sytuacji prowadzona przez strony
narracja skupiafa si¢ wokot zagadnien lezacych na pograniczu prawa autorskiego
i Internetu. Mimo ze propozycja Dyrektywy poruszata rozne aspekty dotyczace

85 Zob. https://www.wykop.pl/wpis/39044965/michal-dydycz-szefl-polskiej-partii-piratow-
w-rozm/.
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dostosowania prawa autorskiego do rzeczywistosci cyfrowej, to apele stron oraz
biezace doniesienia prasowe w Polsce skupialy si¢ przede wszystkim na dwoch
najbardziej kontrowersyjnych zagadnieniach, a mianowicie na propozycji wpro-
wadzenia ochrony publikacji prasowych w zakresie sposobow korzystania online
(chodzifo o nowe prawo pokrewne dla wydawcOw prasy zawarte w art. 11 pro-
pozycji Dyrektywy8) oraz na problemie korzystania z chronionych tresci przez
dostawcow ustug udostepniajacych tresci online (chodzi o platformy internetowe
i ewentualng odpowiedzialno$¢ z tytutu naruszen prawno-autorskich, kwestia ta
miala by¢ uregulowana w art. 13 proponowanej Dyrektywy®7). Te dwa zagadnie-
nia lezaly u podstaw reformy, ktora doprowadzita do uchwalenia procedowanej
Dyrektywy DSM (wywiady W13, W15, W21, W26, W32, W33).

Wiasnie z uwagi na fakt, iz propozycja Dyrektywy DSM w art. 13 poruszata
kwestie udostepniania tresci online oraz odpowiedzialnosci z tytutu ewentualnych
naruszefn prawno-autorskich, przeciwnicy wzmacniania ochrony prawno-autor-
skiej i nowej Dyrektywy DSM prowadzili kampani¢ pod hastem ACTA 2, chcac
zwroci¢ uwage na analogie do Umowy ACTA i kontrowersje wokot kwestii wol-
nosciowych (chodzito o wolno$¢ dziatania w Internecie), jakie w 2012 r. wywotlaly
w Polsce (a pdzniej w Europie) spoleczng mobilizacj¢ przeciwko przystgpieniu
do projektowanej Umowy. W zalozeniu chciano w ten sposdb podkresli¢ ryzyko,
jakie niesie za soba monitorowanie Internetu oraz filtrowanie tresci pod pre-
tekstem ochrony praw autorskich. Chociaz nawigzywanie do Umowy ACTA co
najmniej wprowadzalo w blad®® (ang. misinformation), ACTA 2 stalo si¢ na tyle
nosnym hastem, zZe w zasadzie na stale weszto do dyskursu polskiego w odnie-
sieniu do nowej Dyrektywy dotyczacej prawa autorskiego na jednolitym rynku
cyfrowyms$?.

5.2.2.4 Stanowiska polskich interesariuszy w sprawie Dyrektywy DSM

Stronami, w interesie ktdrych lezato uregulowanie ww. kwestii byli wydawcy
prasy (art. 11) oraz tworcy dziet i artyci (art. 13). Srodowiska wydawcoéw prasy
uzasadnialy przyznanie im dodatkowego uprawnienia (przewidzianego w art. 11
propozycji Dyrektywy DSM) koniecznoScia rekompensaty nakladéw ponoszo-
nych przy produkcji artykutéw prasowych (wynagrodzenia dziennikarzy, redak-
torow, grafikOw, fotografow oraz koszty utrzymania redakcji). Wskazywaly tez,

86 W Dyrektywie DSM jest to art. 15.

87 W Dyrektywie DSM jest to art. 17.

88 Zob. komentarz na ten temat https://dziennikzachodni.pl/acta-20-czy-dyrektywa-ue-
oznacza-koniec-internetu-jaki-znamy-siec-zalala-fala-dezinformacji/ar/13306847.

89 W zasadzie wszystkie prasowe publikacje internetowe dotyczace nowej dyrektywy
odwoltywaly si¢ do tego hasta.
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iz producenci fonogramoéw, wideogramow i nadawcy radiowo-telewizyjni dyspo-
nuja analogicznymi uprawnieniami od dawna. Srodowiska wydawcéw oraz innych
sektorow kreatywnych podnosity rowniez problem coraz bardziej powszechnego
wykorzystywania materialéow (prasowych, muzycznych itd.) dostepnych online
przez r6znego rodzaju portale i agregatory treSci, bez dysponowania stosowng
zgoda podmiotdéw uprawnionych, czyli np. ze strony wydawcow, tworcow, pro-
ducentéw itd. (chodzi np. o kopiowanie i linkowanie artykutéw prasowych,
mozliwo$¢ odtwarzania piosenek) (kwestia ta byta m.in. przedmiotem regulacji
w art. 13 propozycji Dyrektywy DSM). W ich opinii zaistniata sytuacja powoduje
duze straty finansowe podmiotéw uprawnionych (wydawcow, dziennikarzy, twor-
cow i artystow, producentow) (Izba Wydawcow Prasy 2019)%0. W zwigzku z prze-
pisami funkcjonujacymi w tym zakresie w Polsce, respondenci bioracy udziat
w wywiadach zwracali uwage na wadliwe implementowanie art. 8.3 Dyrektywy
InfoSoc, ktore skutkuje brakiem mozliwosci usuniecia treSci przez platformy
internetowe w przypadku wystapienia naruszef praw autorskich lub pokrew-
nych. Niekiedy konczylo si¢ to wszczeciem postgpowania sgdowego®! (wywiady
W6, W8). Kolejna kwestia, na ktdrg zwracano uwage w kontekscie wspomnia-
nego art. 13, dotyczyta dysproporcji (ang. value gap) miedzy zyskami duzych
koncernow internetowych (platform cyfrowych, agregatorow tresci), a wynagro-
dzeniami wyptacanymi podmiotom uprawnionym w sektorach kreatywnych92.
W odniesieniu do kwestii naruszen prawno-autorskich oraz problemu value gap
M. Staszewski argumentuje:

,Dotychczasowe przepisy dotyczace wykorzystywania w Internecie takich mate-
rialéw jak muzyka powstawaly niemal dwie dekady temu na potrzeby malych
hostingowych start-upOw i zupetnie nie przystaja do dzisiejszej rzeczywistosci
i modeli biznesowych, ktérymi postuguja si¢ najwicksze platformy online. (...)

9 Zob. tez np. https://wiadomosci.dziennik.pl/opinie/artykuly/581033,prawa-pokrewne-
dyrektywa-ue-cenzura-internet-acta2-wybory.html.

91 Np. spdr pomigdzy Stowarzyszeniem Filmowcow Polskich a Chomikuj.pl. Dodajmy,
iz pozwy sadowe sg réwniez jedng ze strategii lobbingowych stosowanych w celu wplynigcia
na tre$¢ decyzji politycznych i liter¢ prawa, zwlaszcza w systemach, w ktorych wazng role
odgrywa prawo precedensowe (Bouwen & McCown 2007; Graniszewski 2011). Strategie te
sa zgodne z koncepcja venue shopping, ktéra przewiduje rézne punkty dostgpu dla interesa-
riuszy (Richardson & Mazey 2015). W Polsce, przynajmniej w obszarze prawa autorskiego,
tego typu dziatania, jako strategie lobbingowe, odgrywajg jednak marginalng role z uwagi
na duze koszty postgpowania sgdowego.

92 Przyktadem tego typu dysproporcji (value gap) migdzy zyskami tworcow i producen-
tow moze by¢ sprawa dotyczaca wykorzystania motywOw ksigzki ,,WiedZmin” A. Sapkow-
skiego w grze komputerowej o tym samym tytule, zob. komentarz Ryszarda Markiewicza
https://www.prawo.pl/biznes/andrzej-sapkowski-domaga-sie-60-mln-za-wiedzmina-opinia-
prof,308376.html, zob. tez: http://map.zpav.pl/valuegapproblem.php.
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W tamtych czasach przyjeto rozwigzanie kompromisowe, polegajace na ograni-
czeniu odpowiedzialno$ci serwisdw, ktore w sposob bierny przechowuja mate-
rialy, pod warunkiem usuwania, na wniosek wtasciciela praw, treSci naruszajacych
prawa autorskie. Jednak te przepisy z 2000 roku sg dzi§ naduzywane przez naj-
wieksze koncerny technologiczne. W rzeczywistoSci platformy typu YouTube nie
Swiadczg wylacznie, jak twierdza, ustug ,hostingu” czy ,,przechowywania mate-
riatow”, lecz aktywnie wykorzystuja, dystrybuujg i monetyzujq treSci chronione
prawem” (Marek Staszewski, pelnomocnik Zwiazku Producentéw Audio Video,
10.09.2018 r.)%.

O ile strony uprawnione z tytulu praw autorskich i pokrewnych wysuwaty
argumenty za koniecznoscig zabezpieczenia ich interesow w zwigzku z brakiem
odpowiedniej rekompensaty z tytulu eksploatacji (ich) dziet w Internecie, o tyle
strony przeciwne wskazywaly na potencjalne zagrozenia. W zaleznoSci od Sro-
dowisk argumenty byly jednak zr6znicowane. Organizacje grup interesu, dzia-
fajace na rzecz praw obywateli, odwolywaly si¢ np. do przepisow Dyrektywy
i wskazywaly na zagrozenia wynikajace z wprowadzenia automatycznych filtrow
wylapujacych treSci oznaczone przez podmioty uprawnione jako naruszajace ich
prawa. Twierdzono, ze filtry moga pomijac¢ kontekst i np. blokowa¢ dostep do
treéci chronionych, z ktorych mozna korzystaé legalnie w ramach dozwolonego
uzytku, takich jak parodia lub cytat. Obawiano si¢ tez ryzyka usuwania wigk-
szych fragmentéw treéci z powodu checi uniknigcia odpowiedzialnosci (przez
koncerny) wobec posiadaczy praw autorskich?. Czg$¢ postulatow pochodzita ze
Srodowisk aktywistow internetowych (uczestnikoéw fordw, blogerow, uzytkowni-
kéw mediow spotecznoSciowych), ktorzy obawiali si¢ ograniczen wynikajacych
z art. 13. Monitorowanie Internetu i filtrowanie treSci traktowano jako cenzure.
Obawy dotyczyly ograniczen dla uzytkownikow w zakresie dostepu do (chro-
nionych i nie tylko) tresci w Internecie oraz mozliwosci dalszej ich eksploatacji
(jako przyktad podawano sposoby eksploatacji memodw i zdje¢ tworzonych przez
uzytkownikow?), a takze, ogdlnie, wolnosci prowadzenia dziatan w Internecie.
O politycznym charakterze wielu opinii moze §wiadczy¢ fakt, iz uwazano, ze
projektowane przepisy stanowig zagrozenie dla wolnos$ci medidéw (tym bardziej
ze Internet stanowi przeciwwage dla mediéw publicznych, ktore s uwazane za
media propagandowe dla obozu sprawujacego wiadze). NiektOrzy interesariusze
uwazali, iz art. 11 jest forma nowego podatku od linkéw.

9 Wywiad z Markiem Staszewskim, pelnomocnikiem Zwigzku Producentéw Audio-
Video, 10.09.2018 r., zob.: http://www.zpav.pl/aktualnosc.php?idaktualnosci=1682 (dostep
12.12.2019 r.).

94 Zob. np. https://panoptykon.org/apel-artykull3.

9 Zob. https:/strajk.eu/memow-nie-oddamy/, zob. tez. https://www.communia-associa-
tion.org/2018/09/12/eu-parliament-vote-unprecedented-copyright-giveaway/.
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Z uwagi na fakt, iz strony o przeciwnych interesach postugiwaly si¢ argu-
mentami nieprzystajacymi do siebie, w istocie brak bylo mozliwosci prowadze-
nia merytorycznej dyskusji. Podczas gdy zwolennicy Dyrektywy (okre$lani jako
kontentowcy) stosowali narracje, ktora opierala si¢ na pozytywnych wartosciach
zwigzanych z twolrczoscig i rozwojem kultury, jej przeciwnicy (zwani otwarty-
stami) wywolywali emocje negatywne i mowili o ograniczaniu wolnos$ci obywateli.

5.2.2.5 Przyktady akcji lobbingowych

Jedli chodzi o dzialania podejmowane zaréwno przez zwolennikéw jak i opo-
nentdw Dyrektywy o prawie autorskim na jednolitym rynku cyfrowym (Dyrek-
tywy DSM), polegaly one na przekonywaniu obywateli do swoich racji. Dziata-
nia prowadzono samodzielnie lub wspdlnie. Zwlaszcza popularne byly apele,
petycje, listy otwarte do politykdw, przedstawiajace stanowiska i wsparte podpi-
sami przedstawicieli danego Srodowiska i/lub obywateli%, akcje mobilizacyjne?7,
a takze profile i kanaly tematyczne (z ang.: hashtagi) w mediach spolecznoscio-
wych (Facebook, Twitter)?8.

Posréd roznych dziatah warto zwrdci¢ uwage np. na akcje #Dajprawokul-
turze®®, w ktorej Srodowiska dziatajace na rzecz podmiotéw uprawnionych
zachecaly artystow do angazowania si¢ w poparcie zapisow Dyrektywy. Duzym
echem w Polsce odbita si¢ akcja wydawcOw prasy, ktora miata zwroci¢ uwage
czytelnikow na fakt, iz nieuchwalenie Dyrektywy DSM spowoduje zagrozenie
istnienia sektora wydawniczego (akcja Pusta Jedynkal). Przeciwnicy Dyrektywy

9% Zob. list otwarty Izby Wydawcoéw Prasy wspolnie z organizacjami parasolowymi
ENPA (European Newspaper Publishers’ Association) oraz EMMA (European Magazine Media
Association) do europejskich rzadéw: https:/polskatimes.pl/list-otwarty-wydawcow-prasy-do-
europejskich-rzadow/ar/13703407, apel polskich twércodw o poparcie dla prac nad dyrektywa
w sprawie praw autorskich na jednolitym rynku cyfrowym: https://www.petycjeonline.com/
poparcie_dla_dyrektywy _pe_w_sprawie_prawa_autorskiego_na_jednolitym_rynku_cyfrowym,
apel 260 dziennikarzy z calej Europy o przyjecie dyrektywy o prawie autorskim: https://
iwp.pl/index.php/2019/03/22/apel-260-dziennikarzy-z-calej-europy-o-przyjecie-dyrektywy-o-
prawie-autorskim/, list otwarty przeciwnikdw dyrektywy w sprawie europejskiej reformy
prawa autorskiego: https://panoptykon.org/sites/default/files/stanowiska/list-otwarty-w-spra-
wie-reformy-prawa-autorskiego_3.07.3018-.pdf.

97 Zob. dziatania Fundacja Panoptykon: ,,ACTA 2 czy Internet dla ludzi? Przekonaj
europostow do gltosowania przeciwko artykufowi 13”: https://panoptykon.org/apel-artykull3.

98 Wybrane hashtagi na Twitterze: #ACTA 2, #prawoautorskie, #artykult13, #artykutl1,
wybrane hashtagi angielsko-jezyczne: #SaveYourlInternet, #CopyrightDirective, #LinkTax.

99 Zob. http://map.zpav.pl/dopobrania/valuegap/List_otwarty_artystow_i_tworcow.pdf;
zob. tez wypowiedzi artystow dostepne na stronie Zwiazku Producentéw Audio-Video: http://
map.zpav.pl/valuegap.php.

100 Zob.  https://www.tvp.info/41896531/puste-pierwsze-strony-poniedzialkowych-
dziennikow-apel-o-poparcie-dyrektywy-tzw-acta2.
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skupili si¢ w wickszym stopniu na lobbingu oddolnym. W okresach przed waz-
nymi glosowaniami w PE organizowano protesty uliczne. I chociaz manifestacje
uliczne cieszyly si¢ duzym zainteresowaniem, ich organizatorom nie udato si¢
zmobilizowac tak duzej czesci spoteczenstwa jak w 2012 r. (w sprawie przeciwko
przyjmowaniu Umowy ACTA).

5.2.2.6 Wykorzystywanie wlasnych mediéw do prowadzenia kampanii

W wielu wypadkach zainteresowane uchwaleniem Dyrektywy strony siegaly
po wilasne media, ktore wykorzystywaty do prowadzenia kampanii lobbingowych.
Mamy na mysli zarowno wykorzystywanie prasy przez wydawcow (wlasnych
gazet i dziennikow), jak i medidow spotecznoSciowych (wlasne kanaly) w prowa-
dzeniu kampanii przez przedstawicieli sektora technologicznego (wywiady W15,
W17, W20, W22, W26, W34). Niektorzy ankietowani zwracali uwage na fakt,
iz wydawcy prasy prowadzili kampani¢ majaca na celu uzasadnienie swojego
stanowiska w zakresie koniecznoSci ochrony sektoréw kreatywnych, natomiast
przedstawiciele sektora internetowego, chcac nastawic¢ obywateli przeciwko pro-
ponowanej dyrektywie, wykorzystywali ,,swoje” media w celu prowadzenia dez-
informacji (mimo ze de facto proponowane przepisy nie dziataly na niekorzy$¢
uzytkownikow koncowych, jak np. youtuberdw) (wywiady W13, W16, W22, W26,
W27, W34). Srodowiska kreatywne wskazywaly przy roznych okazjach na olbrzy-
mig liczbe krazacych w Internecie informacji wprowadzajacych w btad (mdwito
si¢ o ,fali dezinformacji”), probujac w ten sposob dementowac nieprawdziwe
hasta (zamieszczano np. informacje na stronach internetowych interesariuszy,
wypowiadano si¢ w mediach itd.)101.

Fakt dysponowania wlasnymi mediami przez gldwnych interesariuszy sprawit,
ze planowana dyrektywa byla tematem szeroko i cz¢sto poruszanym w mediach
i na forach internetowych. Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, iz
proby antagonizowania uzytkownikéw chronionych tresci w Internecie i pod-
miotéw uprawnionych w duzej czesci si¢ powiodly. Dowodem na to niech bedzie
fakt, iz Srodowiska reprezentujace interesy uzytkownikow koncowych (interes
publiczny) wystepowaly z hastami otwartystycznymi (nakierowanymi przeciwko
wzmacnianiu ochrony prawno-autorskiejl02), tj. przeciwko nowej dyrektywie,

101 Zob. informacje na stronach internetowych Izby Wydawcéw Prasy: https://iwp.pl/
index.php/2018/09/13/to-nie-acta2-a-wprowadzanie-zasady-jesli-na-mnie-zarabiasz-to-podziel-
sie-swoim-zyskiem/, albo Stowarzyszenia Kreatywna Polska: http://www.kreatywnapolska.
pl/porozumienie-w-sprawie-umowy-o-prawach-autorskich/, albo tez wypowiedzi artystow:
https://businessinsider.com.pl/media/internet/acta-2-parlament-europejski-za-dyrektywa-o-
prawie-autorskim/n8h59vt.

102 Zob. np. https://www.communia-association.org/2018/09/12/eu-parliament-vote-
unprecedented-copyright-giveaway/.
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mimo ze intencja ustawodawcy UE nie bytlo wprowadzanie ograniczen dla uzyt-
kownikoéw Internetu, a polepszenie ochrony dla Srodowisk tworczych. Faktyczny
konflikt interesow w batalii o nowa dyrektywe przebiegal pomiedzy podmiotami
uprawnionymi a przedstawicielami sektora internetowego (technologicznego),
ktory swiadczy uzytkownikom ustugi udostepniania tresci online.

Analiza wypowiedzi obywateli w mediach spotecznoSciowych pokazata, ze
zarOwno strategie dezinformacyjne stosowane przez internetowe giganty (hasla
ACTA 2), jak i odwotywanie si¢ do emocji (cenzura), byly tymi czynnikami,
ktore odegraly istotng role w kampaniach interesariuszy na etapie politycznym
(czyli po przekazaniu projektu nowej dyrektywy do PE i RUE). Wpisy i komen-
tarze nie mialy bowiem charakteru merytorycznego (prawno-autorskiego), lecz
sprowadzaly sie¢ do haset wolnoSciowych i narodowych. Méwiono np. o filtro-
waniu Internetu, o zagrozeniach dla wolnoSci stowa oraz dla wypowiedzi o cha-
rakterze politycznym, a takze o ograniczeniach w zakresie eksplorowania tresci
i obronie interesu polskiego (przeciwko UE). Nierzadko wystepowaly elementy
mowy nienawisci. CzeS$¢ hejtu skierowana byta wprost na artystow popieraja-
cych publicznie dyrektywe (wywiad W9)103. Wpisy zawierajace opinie, o ktorych
mowa, W oczywisty sposob Swiadcza o niezrozumieniu istoty problemow prawno-
autorskich i splaszczaniu dyskusji, a w szczegblnoSci o prze§wiadczeniu obywa-
teli, iz dyrektywa doprowadzi do umocnienia pozycji internetowych gigantow
kosztem uzytkownikéw (obawy dotyczyly blokowania roznych form korzystania
z Internetu), gdy tymczasem byta ona tworzona w celu wsparcia tworcow i arty-
stow wobec praktyk duzych koncernéw (platform), Swiadczacych ustugi udostep-
niania tresci online kosztem $rodowisk tworczych!94. Mozna zatem stwierdzic, iz
wybor strategii komunikacyjnych oraz umiejetne operowanie emocjami okazato
sie skuteczne.

5.2.2.7 Aspekty polityczne

W Polsce dodatkowe upolitycznienie omawianego obszaru wynikalo z odmien-
nych stanowisk przedstawicieli Prawa i SprawiedliwoSci i Platformy Obywatel-
skiej. Stanowiska partii politycznych wzmocnily szum medialny i wprowadzily
do dyskusji pierwiastek niemerytoryczny. Interesariuszom udawato si¢ naktania¢
posiow do PE do przyjmowania lub odrzucania projektu dyrektywy DSM oraz

103 Zob. Oswiadczenie Zwiazku Producentéw Audio-Video w sprawie agresywnej nar-
racji prowadzonej w mediach spolecznoSciowych przez przeciwnikdw Dyrektywy w sprawie
praw autorskich na jednolitym rynku cyfrowym: http://map.zpav.pl/aktualnosci.php?idaktu-
alnosci=1686.

104° Zob. np. https://www.wykop.pl/link/4755125/rada-nie-znalazla-porozumienia-ws-acta2-
polska-stworzyla-mniejszosc-blokujaca/.
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wplywac na decyzje partii rzadzacej (ktdre uwidocznily si¢ podczas gltosowan
w RUE). Biorac pod uwagg te okolicznosci, méwienie o lobbingu politycznym
wydaje si¢ uprawnione. W rzeczywistoSci debata nad obszarem prawno-autorskim
tracifa charakter merytoryczny, a prawo autorskie zaczeto byé wykorzystywane
jako czes¢ gry politycznej w okresie kampanii (przed)wyborczej (wybory do PE,
nastepnie do Sejmu i Senatu w 2019 r. oraz wybory prezydenckie w 2020 r.).
Widoczne bylo wykorzystywanie materii prawa autorskiego i Internetu do pro-
pagowania haset politycznych i populistycznych. W warunkach og6lnego szumu
medialnego (w tym krazacych i wprowadzajacych w btad fake news-6w) bardzo
tatwo jest ksztattowaé opini¢ publiczng!0s. Wykorzystywanie mediow spolfecz-
nosciowych w kontekscie sterowania nastrojami spolecznymi jest, jak wiadomo,
niebezpieczne, zwtaszcza w dobie populizmu, poniewaz hasta trafiajg na podatny
grunt (Internet pozostaje domeng dziatania mtodych ludzi, a poza tym w §wiecie
cyfrowym latwo jest pozosta¢ anonimowym, co zwalnia z odpowiedzialnosci).
Opisane warunki sprzyjaja manipulacji duzymi grupami spoleczenstwa, a takze
propagowaniu masowych zrywow, szczeg6lnie gdy bazuje si¢ na no$nych hastach
populistycznych.

EE

W podsumowaniu uwag przedstawionych w tej czeSci, mozna stwierdzic,
iz w zwigzku pracami legislacyjnymi implementujacymi dorobek UE w Polsce
w obszarze prawa autorskiego, w zasadzie rzadko dochodzito do stosowania form
typowych dla lobbingu poSredniego. Dziatania skierowane do opinii publicznej
koncentrowaly si¢ raczej na uswiadamianiu spoleczefistwa na temat zasadnoSci
przestrzegania prawa autorskiego lub na budowaniu sprzeciwu wobec tendencji
do nakfadania kolejnych optat. Mozna uznac, ze mialy one raczej charakter pro-
mocyjny (zwracaly uwage na funkcj¢ reprezentacyjng organizacji grup interesu),
i ze byly na pograniczu dziatan lobbingowych i rzeczniczych, poniewaz, z jednej
strony, chodzifo o reprezentacje¢ interesow grupowych, a nie dobra ogdlnego
(co przesadzaloby o lobbingu), a z drugiej, dzialania wychodzily poza kontekst
biezacych procesow legislacyjnych (co jest typowe dla rzecznictwa interesow).
Natomiast typowy lobbing po$redni, w tym oddolny, mial miejsce w odniesieniu
do procesOw unijnych i polegat giéwnie na budowaniu odpowiedniej narracji
oraz na mobilizowaniu spoleczenstwa. Dziatania toczyly sie¢ w Srodowisku inter-
netowym, z wykorzystaniem mediéw spolecznoSciowych i wystepowaly gtownie
na pozniejszym etapie procesu legislacyjnego (a zwtaszcza przed glosowaniami

105 Niewatpliwie oddzielnych badan wymagaloby ustalenie czy, i ewentualnie w jakim
zakresie, mamy do czynienia z dzialalnoScig internetowych botow w obszarze prawa autor-
skiego.
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w PE). W pordwnaniu do dziatan oddolnych z okresu ACTA (masowe protesty
i manifestacje) wigkszg rolg odegraly dziatania prowadzone w nowych mediach.
W kampanii strony wykorzystywaly wlasne media i to nie zawsze w sposob
uczciwy. Obok informacji rzetelnych i prawdziwych pojawialy sie wpisy dezinfor-
mujace. Ogolnie rzecz biorac, mozna moéwic o wykorzystywaniu obszaru prawno-
autorskiego do biezacych dziatan politycznych (gtosowania w PE) oraz do sze-
rzenia haset populistycznych (zwlaszcza podczas kampanii wyborczych w Polsce).

5.3 Strategie a reprezentacja interesow'%

Szeroka sie¢ kontaktdéw utatwia prowadzenie dziatan kolektywnych, zaréwno
bezposSrednich, jak i poSrednich. Interesariusze zawieraja koalicje celem wypra-
cowywania wspolnych stanowisk, reprezentuja si¢ wzajemnie na spotkaniach,
wymieniajg informacjami oraz prowadza wspolne akcje i kampanie. Niezalez-
nie od tego strony zabiegaja o ochrong¢ swoich intereséw poprzez czlonkostwo
w szerszych organizacjach, ktore nastepnie podejmuja dziatania w ich imieniu.
W ten sposob daza do zwigkszenia stopnia usieciowienia. Poniewaz w dobie dzi-
siejszej strony wykazuja duza aktywnos$¢ w tym zakresie, nalezy traktowac wybor
tej drogi jako jedna ze strategii lobbingowych.

Przeprowadzone badania nad partycypacja interesariuszy w procesach kon-
sultacyjnych dotyczacych prawa autorskiego (partycypacja w obrebie tzw. branzy
kreatywnej) pozwolily wyodrebni¢ kilka ich typow, w zwigzku z dgzeniem do
zwigkszenia reprezentacji interesOw: 1. dzialania w ramach czionkostwa w szer-
szych organizacjach (ktore idg w kierunku zwigkszania reprezentatywnosci lub
aktywnosci zrzeszeniowej), 2. dziatania w celu zwigkszania usieciowienia poprzez
powiazania personalne, 3. dzialania w toku konsultacji.

5.3.1 Cztonkostwo w organizacjach

Zaréwno podmioty gospodarcze, jak i organizacje grup interesu, podejmuja
dziatania poprzez branzowe organizacje, tj. tzw. organizacje parasolowe. Odbywa
si¢ to w ten sposob, ze albo przystepuja one do organizacji istniejacych, albo
powoluja do zycia nowe. I cho€ czesciej zachodzi przypadek pierwszy, to znane
sa sytuacje powolywania organizacji nowych. Jako przykiad moze postuzy¢ tutaj

106 Zagadnienia poruszane w niniejszym podrozdziale sa przygotowane do publikacji
o roboczym tytule: (Nad)reprezentacja interesow w procesie ksztaltowania polityk publicznych
na przykladzie obszaru prawno-autorskiego w Polsce, majacej si¢ ukaza¢ w Kwartalniku Studia
z Polityki Publicznej. Wyniki badan na ten temat byly cz¢Sciowo prezentowane na XVII Ogol-
nopolskim Zjezdzie Socjologicznym (Wroctaw, IX 2019 r.).
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utworzenie w 2014 r. Stowarzyszenia Kreatywna Polska, ktore jest ewenemen-
tem w skali kraju, poniewaz zrzesza praktycznie wszystkie sektory kreatywne.
Tym samym podmiot ten odznacza si¢ nadzwyczajng reprezentatywnoscig wobec
ustawodawcy.

Wydawac by sie mogto, ze zaleznoSci pomiedzy podmiotami sg proste, ponie-
waz poszczegdlne podmioty gospodarcze, pozarzadowe i/lub osoby fizyczne
powoluja wlasne organizacje (zrzeszenia, stowarzyszenia, izby gospodarcze),
ktore reprezentuja ich interesy wzgledem ustawodawcy. Okazuje si¢ jednak,
iz miedzy interesariuszami wystepuja ztozone relacje i zaleznosci, ktore maja
dalsze konsekwencje. Np. nie wszystkie podmioty sg w rOwnym stopniu ,,usie-
ciowione” lub niektére podmioty naleza do jednej lub kilku organizacji para-
solowych, a inne w ogéle nie sg zrzeszone. Wystepuja tez roznice, jesli chodzi
0 zasieg reprezentatywnoS$ci podmiotoéw (sektor spoteczefistwa, ktory reprezen-
tuja/liczba organizacji cztonkowskich itd.). Poza tym niektoére podmioty zrze-
szaja podmioty jednego typu (np. tylko podmioty gospodarcze, jak Stow6, patrz
Rysunek 15), podczas gdy inne reprezentujg interesy podmiotéw réznego typu
(np. stowarzyszenie Stow1 zrzesza podmioty gospodarcze, stowarzyszenia i orga-
nizacje zbiorowego zarzadzania, patrz Rysunek 15). Ponizej prezentujemy przy-
ktad reprezentacji intereséw branzy kreatywnej (Rysunek 15).

Rysunek 15. Mapa powigzan miedzy interesariuszami sektora kreatywnego

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych pozyskanych ze stron internetowych interesariuszy.
Stow — stowarzyszenie, IG — izba gospodarcza, OZZ — organizacja zbiorowego zarzadzania, P — podmiot
gospodarczy, ZwPr — zwiazek pracodawcow, F — fundacja.
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5.3.1.1 Zwigkszanie reprezentatywnosci

Termin reprezentatywnos¢ stosowany jest w sytuacji, w ktorej chce si¢ okre-
§li¢, jak duza czeS¢ spoteczenistwa reprezentuje dana organizacja (najczgsciej
stowarzyszenie). Organizacje grup interesu, niezaleznie od wtlasnej struktury
(zrzeszeniowej lub nie), w celu (jeszcze) lepszej reprezentacji interesow swojego
Srodowiska powotuja nierzadko wiasne organizacje, tzw. organizacje parasolowe,
ktore maja reprezentowac ich interesy wobec ustawodawcy. Miarg reprezenta-
tywnoSci danej organizacji jest liczebnos¢ jej cztonkoéw. Powszechnie uwaza sie,
ze ustawodawca chetniej bierze pod uwage glos podmiotow, ktére reprezentuja
duzg cze$¢ spoteczenstwa lub znaczaca czes¢ sektora gospodarki. Potwierdzity to
rowniez badania odnoszace si¢ do szczebla UE (Vetulani-Cegiel 2014, s. 274).

Warto podkredli¢, iz organizacje grup interesu, a zwlaszcza organizacje
parasolowe, zrzeszaja podmioty réznego rodzaju, np. osoby fizyczne (artystow,
kompozytorow itd.), podmioty gospodarcze (firmy) lub inne organizacje (stowa-
rzyszenia, izby gospodarcze). Ponadto roznig si¢ zakresem swojej dziatalnoSci:
niektore maja charakter mi¢dzysektorowy (np. organizacje ogdlnogospodarcze
lub organizacje pozarzadowe), inne reprezentujg jakis specyficzny sektor gospo-
darki (np. Izba Wydawcow Prasy lub Stowarzyszenie Kreatywna Polska).

Bardzo trudne jest porOwnywanie reprezentatywnoSci podmiotow, ktore
zrzeszajg rozne typy cztonkéw (np. osoby fizyczne lub podmioty gospodarcze).
Co do zasady uwaza sig, ze im wigksza jest liczba czlonkéw (stowarzyszen i/lub
pojedynczych podmiotdéw) w danej organizacji parasolowej, tym wigksza posiada
ona reprezentatywnoS$¢ wzgledem ustawodawcy. Dlatego tez, chcac wzmocni¢
swoja pozycje wzgledem innych podmiotow, grupy parasolowe daza do pozyska-
nia jak najwigkszej liczby organizacji cztonkowskich. W kazdym razie podmioty
o szerokim, miedzysektorowym zakresie dziatan, sa bardziej reprezentatywne niz
organizacje parasolowe, dzialajace na rzecz jakiejS specyficznej branzy.

Reprezentatywnos¢ organizacji moze by¢ tez oceniana przez pryzmat prowa-
dzonych przez ustawodawce konsultacji publicznych w jakim§ obszarze. Okazuje
si¢, ze dysproporcje w reprezentatywnoS$ci pomiedzy organizacjami niekoniecz-
nie s widoczne w przypadku ich uczestnictwa w konsultacjach sektorowych,
poniewaz te duze, migdzysektorowe organizacje, w konsultacjach obszarowych
reprezentuja interesy tylko zainteresowanych Srodowisk. Ponadto zdarza sie, ze
organizacje o (zbyt) szerokim profilu nie uczestniczag w sektorowych konsulta-
cjach lub nie odnosza si¢ do szczegd6towych kwestii, mimo iz posiadaja duza
reprezentatywnoS$¢ w swoim sektorze. Taka sytuacja ma miejsce w szczeg6olno-
Sci, gdy reprezentujg one podmioty o rozbieznych interesach i nie sa w stanie
wypracowac konsensusu wsrod swoich cztonkow (wywiady: W2, W3, W5, We,
W8, W12).
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Analiza udzialu organizacji w konsultacjach publicznych wykazata, iz pewne
organizacje sa bardziej reprezentatywne od innych. Ponizej przedstawiamy sche-
mat odzwierciedlajacy reprezentatywnoS$¢ organizacji wzgledem ustawodawcy
polskiego podczas konsultacji w sprawie Projektu ustawy o zbiorowym zarza-
dzaniu prawami autorskimi i prawami pokrewnymil?? (Rysunek 16). Pozwala
on zaobserwowac, ktore z organizacji parasolowych, bioracych udziat w konsul-
tacjach, reprezentuja interesy wigkszej liczby podmiotdw, i ktoére, tym samym,
sq bardziej reprezentatywne dla ustawodawcy (wicksze wezly oznaczajg wieksza
reprezentatywno$¢). Schemat potwierdza dysproporcje w zakresie reprezenta-
tywnosci pomiedzy poszczeg6lnymi organizacjami parasolowymi. Mozna sadzic,
iz argumenty przedstawiane przez bardziej reprezentatywne podmioty beda bar-
dziej przekonujace dla ustawodawcy od tych, ktore sa zgtaszane przez pojedyncze
podmioty lub grupy reprezentujace mniejszg liczbe aktoréw w danym sektorze.

Rysunek 16. Reprezentatywnos$¢ podmiotow w procesie konsultacji (eg. UC4)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych pozyskanych ze stron internetowych interesariuszy.
Stow — stowarzyszenie, IG — izba gospodarcza, OZZ — organizacja zbiorowego zarzadzania, P — podmiot
gospodarczy, ZwPr — zwiagzek pracodawcow, F — fundacja.

5.3.1.2 Aktywnos$¢ zrzeszeniowa

Analizujac aktywnos$¢ podmiotow w sferze publicznej, fatwo dostrzec, iz
zabiegaja one o reprezentacje swoich interesoOw poprzez organizacje parasolowe.

107 Dostep do procesu konsultacji: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12297411.
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Doktadne przyjrzenie si¢ ich przynaleznosci pokazuje, iz w wielu przypadkach
podmioty cechuje duza ,,aktywnoS$¢ zrzeszeniowa”, co oznacza, ze sg czlonkami
wiecej niz jednej organizacji. Mozna wyodrebni¢ dwa rodzaje aktywnosci zrze-
szeniowej, a mianowicie aktywnos$¢ poziomg oraz aktywno$¢ pionowa. W przy-
padku tej pierwszej dany podmiot jest czlonkiem réznych organizacji paraso-
lowych (i nie jest to odstgpstwo od reguly). Ponizej, Rysunek 17 uwidacznia
przynalezno$¢ podmiotu P7 az do pigciu organizacji parasolowych, podmiotu
P1 do trzech organizacji, a pozostatych (tylko) do dwoch. Niewatpliwie interesy
podmiotu P7 sg szerzej reprezentowane niz interesy podmiotdéw pozostatych tej
branzy. Przynalezno$¢ do wigcej niz jednej organizacji parasolowej ma miejsce
rowniez w przypadku reprezentacji interesOw przez polskich interesariuszy na
forum UE. Jak przyznaja osoby udzielajace wywiadow, cztonkostwo w kilku mie-
dzynarodowych organizacjach jest atrakcyjne dla podmiotéw krajowych, ponie-
waz, zazwyczaj, nie dzialaja one w sposob regularny wobec ustawodawcy UE
(wywiady W4, W8, W9).

Z kolei aktywnoS¢ zrzeszeniowa pionowa zachodzi w sytuacji, gdy dany pod-
miot przynalezy do dwoch organizacji parasolowych i jednocze$nie jedna z tych
organizacji (parasolowych) jest cztonkiem tej drugiej. Rowniez tego typu przy-
padki nie s odosobnione. Schemat przedstawiony ponizej (Rysunek 18) ilu-
struje trzy przyklady tego typu.

Ponizej przedstawiamy Rysunek 19, odzwierciedlajacy (cz¢Sciowo) uktad
podmiotow w konsultacjach dotyczacych Projektu ustawy o zbiorowym zarza-
dzaniu prawami autorskimi i prawami pokrewnymi (UC4). Pokazuje on, ze pod-
mioty, ktére sg cztonkami wielu organizacji (zarowno w relacji poziomej, jak
i pionowej), lepiej zabiegaja o swoje interesy, poniewaz dochodzi do powielania
ich intereséw przez poszczegdlne organizacje parasolowe (moéwi si¢ wowczas
o ,nadreprezentacji” intereséw). Tak jest w sytuacji, gdy organizacje parasolowe
rownolegle uczestnicza w tych samych konsultacjach. Ponizej, na Rysunku 19,
podmioty bardziej aktywne zostaly umieszczone w wigkszych weztach.

Niewatpliwie, im wicksza jest aktywnoS¢ zrzeszeniowa podmiotu, tym wiek-
sze jest zintegrowanie danego Srodowiska (dochodzi do wigkszego usieciowie-
nia podmiotu i szerszej reprezentacji jego interesow). Prowadzi to jednak do
wniosku, iz interesy podmiotéw aktywnych sa powielane, i ze zachodzi nadre-
prezentacja ich interesow. Tego typu sytuacje sa identyfikowane przez polskiego
ustawodawce (wywiad W12). W zwiazku z powyzszym istotne byloby stworze-
nie mechanizmoéw instytucjonalnych, ktére niwelowalyby negatywne skutki tego
rodzaju aktywnosci.
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Rysunek 17. Aktywnos$é zrzeszeniowa pozioma
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych pozyskanych ze stron internetowych interesariuszy.
Stow — stowarzyszenie, IG — izba gospodarcza, P — podmiot gospodarczy, ZwPr — zwiazek pracodawcow.

Rysunek 18. AktywnoS$¢ zrzeszeniowa pionowa

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych pozyskanych ze stron internetowych interesariuszy.
Stow — stowarzyszenie, IG — izba gospodarcza, P — podmiot gospodarczy.

Rysunek 19. AktywnoS$¢ zrzeszeniowa podmiotdow w procesie konsultacji (eg. UC4)

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych pozyskanych ze stron internetowych interesariuszy.
Stow — stowarzyszenie, IG — izba gospodarcza, OZZ — organizacja zbiorowego zarzadzania, P — podmiot
gospodarczy, ZwPr — zwiazek pracodawcow, F — fundacja.
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5.3.2 Powiazania personalne i usieciowienie

Organizacje parasolowe reprezentujg interesy swoich organizacji cztonkow-
skich wzgledem ustawodawcy. Cztonkostwo w organizacjach o szerszym zasiegu
Swiadczy o istnieniu zaleznosci miedzy poszczegdlnymi podmiotami w zakresie
formalnej reprezentacji interesow. Sam fakt cztonkostwa nie ukazuje jednak fak-
tycznych relacji, jakie zachodza pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami, ponie-
waz nie uwzglednia powigzan personalnych miedzy nimi. W literaturze dotyczacej
powigzan pomiedzy podmiotami mdwi si¢ przewaznie o podmiotach gospodar-
czych, a samo zagadnienie przedstawia si¢ w kontekscie ,,krzyzujacych si¢ zarza-
doéw korporacji” (ang. interlocking directorates) (Szalacha 2011, s. 193), ktére moga
by¢ czynnikiem wplywajacym w sposdb istotny na krystalizowanie si¢ konstelacji
interesdw. W badanym w pracy obszarze chodzi o powiagzania wynikajace z pel-
nionych formalnie funkcji przez przedstawicieli réznych podmiotéw/organizacji
w organach innych organizacji (np. zasiadanie w zarzadzie, komisjach rewizyjnych,
sadach kolezeniskich itp.). Ponizej, tytutem przyktadu, przedstawiamy 3 schematy
odzwierciedlajace zaleznosci, ktore wystepuja pomiedzy interesariuszami branzy
kreatywnej, i ktore wynikajg z: czlonkostwa w organizacjach (linie kierunkowe
- Rysunek 20), powiazan personalnych (linie czerwone — Rysunek 21) oraz jed-
noczesnie z powigzan personalnych i cztonkostwa (Rysunek 22).

Ze wzgledu na powigzania personalne pomigdzy poszczegdlnymi podmio-
tami, dziatajacymi w ramach jednej branzy, znaczacy jest stopien zintegrowa-
nia Srodowiska. De facto reprezentowanie interesOw okreS§lonego Srodowiska
poszerza si¢ o inne podmioty, poniewaz organizacje parasolowe, wyrazajac jakas
opinie, przedstawiajg nie tylko interesy swoich formalnych cztonkow, ale takze
(czgéciowo) innych podmiotow, ktore zasiadaja w ich strukturach.

Pewng strategia lobbingowa, stosowana zwlaszcza przez przedstawicieli sek-
tora przemystu internetowego, byto prowadzenie dzialah za poSrednictwem
innych podmiotow w sposdb ukryty. Zwykle prébuje si¢ pozyskaé istniejace
organizacje poprzez wspieranie przedsigwziec typu technologicznego, sponso-
rowanie dziatan, fundowanie nagrdd, czy doradztwo (wywiady W5, W8, W12)
albo wykorzystuje si¢ wplywowa pozycje wynikajaca z szerokich kontaktow
w kregach publicznych i biznesowych pozyskanych dzieki przenikaniu sie tych
sfer (chodzi o tzw. mechanizm drzwi obrotowych, czyli przechodzenie przed-
stawicieli wtadzy do sektora prywatnego i odwrotnie) (wywiad W8). Informato-
rzy wskazywali w wywiadach, iz probowano dziata¢ (jednak nie wprost) poprzez
Srodowiska akademickie, ktore dysponowaly potrzebng wiedza do opracowania
analiz (np. na rzecz ograniczania praw autorskich i pokrewnych lub zwigkszenia
domeny publicznej (wywiad W8)). Inng strategig byly dziatania polegajace na
tworzeniu zaleznych od siebie podmiotéw (organizacji, fundacji, think tankow),
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Rysunek 20. Powiazania wynikajace z cztonkostwa w organizacjach parasolowych

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych pozyskanych ze stron internetowych interesariuszy.
Stow — stowarzyszenie, IG — izba gospodarcza, OZZ — organizacja zbiorowego zarzadzania, P — podmiot
gospodarczy.

Rysunek 21. Powiazania personalne miedzy podmiotami
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych pozyskanych ze stron internetowych interesariuszy.
Stow — stowarzyszenie, IG — izba gospodarcza, OZZ — organizacja zbiorowego zarzadzania, P — podmiot
gospodarczy.

Rysunek 22. ZaleznoSci wynikajace z czlonkostwa i powiazan personalnych

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych pozyskanych ze stron internetowych interesariuszy.
Stow — stowarzyszenie, IG — izba gospodarcza, OZZ - organizacja zbiorowego zarzadzania, P — podmiot
gospodarczy.
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a nastgpnie wystgpowanie z ramienia (i pod nazwa) tych struktur!® (wywiady:
W8, W22, W34). Tego typu metody stosujg potezne podmioty gospodarcze,
ktore w zasadzie nie uczestnicza oficjalnie w debacie publicznej ani nie biora
udziatu w konsultacjach publicznych. Ich dziatanie, czy tez rodzaj lobbingu, ktory
uprawiajg, mozna ogolnie okredli¢ jako dzialania migkkie, wspierajace §rodo-
wiska otwartystow, ktore w efekcie koncowym maja prowadzi¢ do wysuwania
postulatow korzystnych dla duzych korporacji internetowych (gtéwnie Google
i podmiotow zaleznych).

5.3.3 Aktywnos$¢ w konsultacjach

Procesy konsultacyjne stanowia dobre pole obserwacji dla zrozumienia
mechanizmdw funkcjonujacych podczas reprezentowania przez grupy interesu
swoich stanowisk. W celu zapewnienia sobie skutecznoSci w zakresie ochrony
swoich interesdw grupy wykazuja czesto nadaktywnosS¢, ktora przejawia si¢ bra-
niem udziatu w konsultacjach samodzielnie, niezaleznie od tego, ze w ich imie-
niu glos zabiera takze organizacja parasolowa, ktorej sg cztonkiem, i w ramach
ktorej dochodzi do uzgadniania wspdlnego stanowiska.

Dobrym przykiadem, ilustrujacym tego typu sytuacje, sa konsultacje doty-
czace zbiorowego zarzadzania prawami autorskimi i pokrewnymi (UC4). Ponizej
przedstawiamy schemat, ktory pokazuje explicite, iz niektore podmioty uczest-
nicza w konsultacjach samodzielnie, a jednocze$nie bierze w nich udzial ich
organizacja parasolowa (OrgParasoll). Ich interesy sg zatem podwdjnie (lepiej)
reprezentowane w stosunku do interesoOw pozostalych grup, ktore sg cztonkiem
tej samej organizacji parasolowej, a ktore nie wysuwaja stanowisk samodziel-
nie. Ten typ zachowania okresla si¢ jako powielanie intereséw (Rysunek 23),
a stan rzeczy jako nadreprezentacje interesoOw okreS§lonych podmiotow. Ponizej,
podmioty, ktérych interesy sa nadreprezentowane, umieszczone sg w wigkszych
weztach (Rysunek 23).

108 Jeden z przyktadéw ukrytego dzialania byta domena ,,savethelink.org”, ktdra zostata
wykupiona przez organizacj¢ PR obslugujaca Google (wywiad W8).
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Rysunek 23. Nadaktywno$¢ organizacji w konsultacjach (eg. 1)
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Zrédlo: opracowanie wiasne na postawie analizy udziatu stron w konsultacjach (UC4). Stow — stowarzy-
szenie, F — fundacja, OZZ - organizacja zbiorowego zarzadzania, OrgParasol — organizacja parasolowa.

Do tego typu sytuacji dochodzi réwniez (cho¢ w przypadku polskich interesa-
riuszy sytuacja taka ma miejsce do$¢ rzadko) w odniesieniu do unijnych konsul-
tacji publicznych. Np. nadsyla si¢ kontrybucje niezaleznie od wysuwanych stano-
wisk przez migdzynarodowe organizacje parasolowe (wywiady: W6, W8). Strony
uwazaja, ze jest to wskazane, poniewaz Swiadczy o zainteresowaniu dang kwestia
przez wiele grup spotecznych, a ponadto, Ze Komisja Europejska zwraca rowniez
uwage na liczbe nadsytanych kontrybucji. Nadsyfanie stanowisk niezaleznie od
organizacji parasolowych ma na celu zwigkszenie liczby kontrybucji okreSlonego
typu (nadsylanych przez dane $rodowisko), a zatem zwigkszenie skutecznoSci
dziatania (wywiady: W6, W15, W17).

Nadaktywnos$¢ podmiotoéw w konsultacjach powoduje nadreprezentacje ich
interesow takze w stosunku do innych podmiotdw, niezrzeszonych w organizacji
parasolowej. Na ponizszym schemacie (Rysunek 24) przedstawiamy podmioty
(w wickszych weztach), ktorych interesy sg nadreprezentowane.

Rysunek 24. Nadaktywno$é organizacji w konsultacjach (eg. 2)

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie analizy udziatu stron w konsultacjach (UC4). Stow — stowarzy-
szenie, OZZ — organizacja zbiorowego zarzadzania, OrgParasol — organizacja parasolowa.
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Analogiczng nadaktywnoscia w konsultacjach publicznych wykazuja sie
przedstawiciele Srodowisk przeciwnych wzmacnianiu prawa autorskiego. Na
przyktad, w konsultacjach prowadzonych w ramach proceséw legislacyjnych
UCI123, UC132 i UC4, braly udzial jednoczesnie organizacja parasolowa oraz
podmioty bedace jej cztonkami (w przypadku UC123 i UC132 byly to 4 organi-
zacje cztonkowskie, w przypadku UC4 — 3 organizacje).

5.4 Strategie lobbingowe w prawie autorskim w latach 2013-2019
- ocena

Badania nad lobbingiem polskich interesariuszy w okresie od 2013 do 2019 r.
potwierdzaja wyniki uzyskane wczesniej, tj. przy okazji badan nad lobbingiem
w Unii Europejskiej (Vetulani-Cegiel 2014)109. W szczegdlnoSci dotyczy to czyn-
nikow, ktore determinowaly sukces grup zainteresowanych dang regulacja. Cho-
dzito przede wszystkim o:

a) typ i role przyjetej argumentacji i dyskursu (wlasciwe jego uzycie pozwala
interesariuszom zwroci¢ uwage na potrzeby spolfeczne, tj. na konieczno$¢
zmiany przepisow),

b) rodzaj interesdéw i typ grup (od tych czynnikow zalezy wybor strategii lob-
bingowych),

¢) stopien zintegrowania Srodowiska,

d) relacje pomigdzy podmiotami a ustawodawca,

e) dostep do procesu legislacyjnego.

Badania prowadzone w odniesieniu do polskich interesariuszy pozwolity
okresli¢ czynniki determinujace formy dzialania, ktore sa powigzane ze stoso-
wanymi strategiami. Zaleza one od:

a) zasobdw, jakimi dysponujg podmioty (np. wiedza ekspercka, doswiadcze-

nie konsultacyjne, zasoby finansowe itp.),

b) etapu legislacyjnego,

¢) dostgpu do medidw,

d) pozycji negocjacyjnej wobec ustawodawcy.

Ponizej omawiamy wyodrebnione czynniki.

5.4.1 Zasoby ludzkie i finansowe

W kwestii zasobow nalezy stwierdzi¢, iz grupy sektorowe (reprezentujace inte-
resy ekonomiczne) dysponujg szersza wiedza ekspercka, posiadajg wiecej kon-

109 Badania objely lobbing prowadzony w latach 2004-2012.
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taktow i sa bardziej wdrozone w proces polityczny. Chetniej podejmuja dziata-
nia bezpoSrednie w stosunku do grup reprezentujacych interesy rozproszone. Te
drugie zajmuja si¢ na ogol wieloma zagadnieniami, maja raczej profil strazniczy
i preferujg metody lobbingu poSredniego. Biorac pod uwage obie kategorie, osta-
tecznie w obszarze prawa autorskiego podmioty podejmuja dziatania bezposred-
nie i poSrednie (zaréwno reprezentanci uzytkownikow biorg udziat w konsulta-
cjach publicznych, jak tez podmioty uprawnione zwracaja si¢ do opinii publicznej).
Mozna zatem uzna¢, iz dysponowanie odpowiednimi zasobami jest niekiedy waz-
niejsze niz typ grupy i rodzaj intereséw, poniewaz determinuje obierane strategie.

Najbardziej aktywne w obszarze prawa autorskiego sa grupy o interesach eko-
nomicznych (izby gospodarcze, organizacje pracodawcow), ktore dysponujg wick-
szymi zasobami finansowymi w stosunku do organizacji pozarzadowych o charak-
terze niezrzeszeniowym (fundacje dzialajace na rzecz dobra publicznego / interesu
obywateli) lub stowarzyszen sektorowych reprezentujacych podmioty uprawnione.
Podmioty o stabej kondycji finansowej nie prowadzg dzialan lobbingowych (sku-
piaja si¢ na zadaniach wtasnych), natomiast przenosza reprezentacje swoich inte-
resOw na organizacje parasolowe (izby gospodarcze, organizacje pracodawcow),
ktore dysponuja zasobami pozwalajacymi na prowadzenie lobbingu instytucjo-
nalnego (regularne monitorowanie legislacji, udziat w procesach konsultacyjnych
z zamiarem przedstawienia swoich racji oraz wplywanie na ksztalt prawa). Rzecz
jasna, organizacje dysponujace wigkszymi Srodkami mogga sobie pozwoli¢ na pro-
wadzenie lobbingu bezposredniego oraz dzialan samodzielnych (bez organizacji
parasolowych), poniewaz sta¢ je na zlecanie opracowan prawnych oraz reprezenta-
cje interesoéw (zatrudnienie przedstawicieli/prawnikow, dzialania poprzez kancela-
rie prawne), zardwno w odniesieniu do lobbingu na szczeblu krajowym, jak i unij-
nym (wyjazdy zagraniczne). Sytuacja wyglada podobnie, jesli chodzi o dzialania na
forum UE. Z uwagi na wysokie koszty lobbingu zagranicznego wigkszo$¢ polskich
interesariuszy ogranicza si¢ do uczestnictwa w unijnych procesach poprzez stowa-
rzyszenia parasolowe albo z wykorzystaniem mniej kosztownych metod. Na ogot
wykorzystuje si¢ Sciezke narodowa, bierze si¢ udzial w spotkaniach z polskimi
parlamentarzystami do PE, a niekiedy przytacza do publicznych konsultacji inter-
netowych KE. Podkreslmy jednak, iz polscy interesariusze coraz czeSciej podej-
muja juz takze proby bezposredniego dziatania na forum UE. Swiadczy o tym lista
podmiotéw wpisanych do Rejestru stuzacego przejrzystosci.

5.4.2 Etap legislacyjny

Strategie stosowane przez interesariuszy, niezaleznie od zasobow, pozostaja
w Scistym zwiazku z etapem procesu legislacyjnego. Dotyczy to zaré6wno wyboru
metod bezpoSrednich i posrednich, jak tez decyzji odnos$nie prowadzenia dzia-
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fan kolektywnych. Okazuje si¢, ze na poczatku procesu ksztaitowania polityki
i/lub procesow legislacyjnych przewazaja strategie bezpoSrednie i samodzielne.
W przypadku kwestii technicznych i duzego rozdrobnienia intereséw strony
niechetnie dziataja wspdlnie, poniewaz kazdy walczy o jak najpetniejsze zabez-
pieczenie swoich branzowych interesow (niekoniecznie zbieznych z interesami
innych podmiotéw dzialajacych w tej samej lub pokrewnej branzy). Niezalez-
nie od formalnego udziatu w konsultacjach strony wykorzystuja wtasne Sciezki
(w tym kontakty osobiste) w celu prowadzenia dziatan ofensywnych (zwykle maja
one charakter niejawny, co nie oznacza jednak, ze jest to dziatanie nielegalne).

Na pOzniejszym etapie procesu legislacyjnego, a zwtaszcza po opracowaniu
projektu i przekazaniu prac do parlamentu, obserwuje si¢ przewage dzialan
posrednich, przede wszystkim oddolnych, tj. skierowanych do opinii publicznej
i angazujacych obywateli. Jest to szczeg6lnie widoczne na przykladzie unijnego
procesu legislacyjnego, w momencie gdy prace nad projektem prawa przejmuje
PE. Dzialania intensyfikujg si¢ w momentach kulminacyjnych, tj. przed gloso-
waniami w PE. Ponadto wida¢ wyraznie, iz na tym etapie prac (nie technicz-
nym, lecz politycznym), gdzie stawka jest ogdlnie doprowadzenie do przyjecia
(lub odrzucenia) catosci rozwigzan, szczegdlnego znaczenia nabierajg dziatania
kolektywne, poniewaz pokazuja one, iz grupy o pewnych rozbieznych co prawda
interesach, zgadzaja si¢ w kwestiach zasadniczych (og6lnych). Zatem, zaréwno
podmioty o charakterze sektorowym, reprezentujace interesy ekonomiczne, jak
i te miedzysektorowe, dziatajace na rzecz interesOw rozproszonych, podejmuja
liczne dzialania wspdlne. Dotyczy to zardwno dzialan bezpos$rednich (wspdlne
listy), jak i poSrednich (wspdlne kampanie). Na tym etapie procesu legislacyj-
nego istotng role odgrywa réwniez kwestia upolitycznienia danego obszaru.
Swiadczy o tym przede wszystkim znaczne uproszczenie debaty (niekiedy przy
wykorzystaniu elementow populistycznych).

5.4.3 Dostep do mediow

Analiza prowadzonych kampanii w sprawie Dyrektywy DSM wykazala, iz
jednym z kluczowych czynnikéw, decydujacych o duzym impakcie prowadzonej
kampanii, bylo prowadzenie akcji w mediach. Nie bez powodu méwi sig, ze media
stanowig czwarta wladze w panstwie. Fakt dysponowania wtasnymi mediami lub
wlasnymi kanatami w mediach online i w mediach spotecznosciowych umozliwit
prowadzenie dziataf o duzym zasiggu i duzej skutecznoSci. Dzialania te mozna
traktowac jako forme lobbingu posredniego (wystgpujacego gidwnie na etapie
parlamentarnym).

Kluczowa role w wykorzystywaniu mediow odgrywato operowanie informa-
cja (lub raczej informacjami wprowadzajacymi w btad, jak fake newsy), a takze
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odpowiednie konstruowanie narracji. Zastanawiajaca byla narracja przeciwni-
koéw proponowanej dyrektywy, ktorzy podwazali zasadnoS$¢ przepisow prawnych
i oceniali proponowane przepisy jako zagrozenie. Zalezno§¢ byfa taka, ze im
wiecej wywolywano kontrowersji, tym wigksza byla skala lobbingu posredniego,
roOwniez ze strony zwolennikow dyrektywy. Latwo bylo zauwazy¢ sptaszczanie
(upraszczanie) debaty, operowanie skrotowymi hastami, rowniez tymi o zabar-
wieniu populistycznym, wykorzystywanie mowy nienawisci, a takze odwotywa-
nie si¢ w wigkszym stopniu do (negatywnych w tym przypadku) emocji, niz do
(pozytywnych) wartosci. Nalezy zauwazy¢, iz lobbing oddolny wykorzystujacy
populistyczny dyskurs, jest niezwykle chwytliwy w dobie wzrastajacej roli medidw
spolecznosciowych oraz w zasadzie ciagtej kampanii wyborcze;.

5.4.4 Pozycja negocjacyjna wobec ustawodawcy

Pozycja negocjacyjna wobec ustawodawcy to z pewnoSciag jeden z czynnikow,
ktory odgrywa duza role w dziatalnosci grup lobbingowych. Kluczowg kwestia jest
dotarcie do decydentow. Niekiedy wynika ono z uwarunkowan samego procesu
legislacyjnego (np. brak przejrzystosci), ale nie zawsze. Chcac dotrze¢ do usta-
wodawcy, zabiega¢ o ochrong swoich interesow, podkresli¢ istote i wage swoich
spraw, podmioty prébujg réznych metod. Aby zniwelowaé przeszkody i zawal-
czy¢ o stosowna pozycje negocjacyjna, oprocz dzialan posrednich i bezposred-
nich (w tym nieformalnych i personalnych), prowadza np. dzialania kolektywne
w zakresie reprezentacji interesoOw. Badania nad udzialem polskich interesariu-
szy w konsultacjach podczas prac nad projektami ustaw w analizowanym w pracy
okresie ujawnily w szczegdlnoSci tworzenie roznego rodzaju sieci (czlonkostwo
w organizacjach, powigzania personalne, inne formy usieciowienia). Jest to jeden
z powoddw, dla ktérego mozna ocenié reprezentacje interesOw w omawianych
procesach jako dynamiczng i dostrzec w niej jedna ze strategii lobbingowych.
W praktyce dzialania zmierzaly zawsze albo do zwigkszania reprezentatywnosSci
(powigkszania liczby cztonk6éw) albo do zwigkszania aktywnosci zrzeszeniowe;j,
a takze do budowania powigzan personalnych mi¢dzy podmiotami i powielania
glosu w konsultacjach. Wspdlna reprezentacja intereséw prowadzita niewatpli-
wie do zintegrowania Srodowiska, a niekiedy do nadreprezentacji niektorych
interesow. Dziatania sieciowe przybieraly takze posta¢ ukryta i wykorzystywaly
potencjal innych podmiotéw (chodzifo np. o udzielanie wsparcia finansowego
innym podmiotom lub dzialanie pod egida wspoizaleznych podmiotéw; tego
typu strategie byly stosowane gtownie przez koncerny branzy IT). Cho¢ niekiedy
byly mato widoczne, umozliwiaty dywersyfikacje kanatow wplywu i pozwalaty na
zwiekszenie zasiggu oddziatywania.



5.4 Strategie lobbingowe w prawie autorskim w latach 20713-2019 - ocena 159

Nadreprezentacja interesOw ma zapewni¢ grupom osiagniecie sukcesu.
W idealnym modelu ukfad wystepujacych podmiotow odzwierciedla interesy
poszczegolnych grup spolecznych. Niekiedy jednak uczestnicy debaty (zwlaszcza
prowadzonej w ramach procesoéw legislacyjnych i konsultacyjnych) nie repre-
zentuja wszystkich zainteresowanych stron, cho¢ powinnosciag legislatora jest
wypracowanie takich mechanizmow, ktore zapewniaja zrOwnowazong reprezen-
tacji interesOw. Przy stabej reprezentacji ktorejS ze stron zwigksza si¢ ryzyko
zawlaszczenia regulacji (ang. regulatory capture) przez grupy bardziej aktywne
i silniej zabiegajace o wlasne interesy. Jest to oczywiste zardwno w przypadku
konsultacji w wezszych gremiach, jak i konsultacji inkluzywnych, zwtaszcza gdy
poziom partycypacji podmiotow jest ogdlnie niski. Chociaz inkluzywny charak-
ter konsultacji publicznych daje szanse¢ na udzial wszystkim zainteresowanym
stronom, to nadmierna reprezentacja interesow pewnych aktoréw skutkuje nie-
kiedy falszywa oceng potrzeb spolecznych przez ustawodawce (glos Srodowisk
nadreprezentowanych jest po porostu bardziej styszalny). Ryzyko nadmiernych
wplywow jest tym wigksze, im wicksza jest asymetryczno$¢ ukladu intereséw.
W zwiazku z powyzszym niepozadana jest niska frekwencja w konsultacjach
jakichs stron.

& ok %k

Wyniki badan uprawniaja do stwierdzenia wspoizaleznoSci mechanizmdw
instytucjonalnych i strategii dziatania, poniewaz wykazuja, ze lobbing ukryty
(prowadzony np. w ramach sieci powiazan), a takze oddolny (z wykorzystaniem
hasel populistycznych w mediach) to strategie tym skuteczniejsze, im stabsze
sq mechanizmy lobbingu instytucjonalnego. Tym samym potwierdzaja si¢ posta-
wione na wstepie pracy hipoteze w tym zakresie.
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Zidentyfikowanie funkcjonujacych wspoiczesnie mechanizméw lobbingowych
w toku ksztaltowania polityki i prawa jest istotne z uwagi na wage samej proble-
matyki oraz ze wzgledu na konsekwencje spoteczne. Obszar prawa autorskiego
z kolei pozwala przyjrzec si¢ tym mechanizmom, a tym samym uchwyci¢ zjawiska
spoleczne odzwierciedlane w procesach legislacyjnych oraz wystepujace w nich
prawidlowosci, wynikajace badZz z uwarunkowan instytucjonalnych (struktury-
zujacych lobbing), badz z dziatah podmiotow zainteresowanych dang regulacja.

Dziatalno$¢ polityczna podmiotéw pozostaje w Scistym zwigzku z otoczeniem
instytucjonalnym (zalezy od niego), poniewaz zarzadzanie regulacyjne, okre-
Slajac dostep do ustawodawcy, wpltywa na wzory zachowan lobbingowych grup
interesu i, szerzej, determinuje partycypacje polityczng obywateli (budowanie
spoleczefistwa obywatelskiego). Bez wzgledu na istniejace jeszcze w systemie
polskim pewne mankamenty, jak np. brak sprawnych mechanizméw rejestro-
wych i konsultacyjnych, zainteresowane procesami legislacyjnymi w zakresie
prawa autorskiego strony znajdujg sposob na prowadzenie dziatan lobbingowych
zmierzajacych do ochrony ich intereséw. Stosujg r6znego rodzaju strategie, tacza
si¢ w wieksze organizacje w celu uzyskania lepszej reprezentacji wobec ustawo-
dawcy, wykorzystuja nowoczesne media i tym samym odgrywaja coraz wigksza
role w stanowieniu prawa.

Badania nad procesami legislacyjnymi toczacymi si¢ w Polsce oraz w Unii
Europejskiej w latach 2013-2019, ktoére dotyczyly lobbingu polskich interesariu-
szy w zakresie prawa autorskiego, pozwalaja na wyciagniecie szeregu wnioskow
o charakterze porownawczym. Waznymi punktami odniesienia sa stosowane
w obydwu przypadkach procedury rejestracji oraz konsultacji zainteresowanych
stron. W systemie unijnym dazy si¢ do wypracowania zrOwnowazonej reprezen-
tacji interesow oraz ktadzie si¢ nacisk na widoczno§¢ konsultacji, dywersyfikacje
metod konsultacyjnych, skrupulatng identyfikacj¢ interesariuszy i przede wszyst-
kim na osiagniecie jak najszerszej partycypacji obywateli w stanowieniu prawa.
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Polski ustawodawca nie rozwiazuje jeszcze wszystkich probleméw w tym zakre-
sie. PoSrod gléwnych mankamentdéw nalezy wymieni¢ brak ustawowego obo-
wiazku konsultacji publicznych, obowiazek pisemnych konsultacji publicznych
jedynie w przypadku rzadowych projektéw ustaw, brak systemowych procedur
dotyczacych wtaczania wszystkich potencjalnie zainteresowanych stron, niewy-
starczajace metody rozpowszechniania informacji o konsultacjach, krotki czas na
przesyltanie kontrybucji oraz nieefektywny mechanizm rejestréw lobbingowych.
Problemy w zakresie przejrzystosci procesow legislacyjnych skutkujg niska party-
cypacja polityczna interesariuszy i/lub powoduja zwigkszenie roli dyskursu popu-
listycznego na pdzniejszym etapie procesu legislacyjnego. W wyniku ww. nie-
doboréw dochodzi do ostabienia lobbingu instytucjonalnego, a w zamian za to
wzrasta znaczenie kontaktow personalnych oraz usieciowienia interesariuszy. Ten
stan rzeczy pociaga za soba zwigkszenie skutecznosci lobbingu ukrytego. Brak
mechanizmow kontrolnych w procedurach regulujacych reprezentacje interesow
podczas konsultacji stwarza ponadto ryzyko uzyskiwania skrzywionych wynikow
tych konsultacji, co z kolei moze prowadzi¢ do przyjmowania niewywazonych
przepiséw prawnych.

Badania potwierdzily, ze w Polsce, w obszarze prawa autorskiego, funkcjo-
nuja mechanizmy lobbingu instytucjonalnego, ktore polegaja na regularnym
monitorowaniu procesow legislacyjnych oraz na probach wtaczania sie w te pro-
cesy podmiotéw reprezentujacych podmioty uprawnione oraz interesy rozpro-
szone (interes publiczny). Jest to forma lobbingu o charakterze legislacyjnym
1 gospodarczym, poniewaz jego celem jest wplyw na brzmienie przepisow oraz
poprawa sytuacji ekonomicznej podmiotow.

Najbardziej aktywnymi aktorami wérdd podmiotéw lobbujacych sg organi-
zacje dziatajace w imieniu podmiotow uprawnionych z tytutu praw autorskich
i pokrewnych. Z uwagi na szeroki zakres przedmiotowy prawa autorskiego obej-
mujacy rozmaite branze kreatywne, zwtaszcza w Srodowisku cyfrowym, liczba
tych podmiotéw przekracza liczbe organizacji reprezentujacych interesy uzyt-
kownikow (prawa obywateli). Organizacje reprezentujace podmioty uprawnione
maja charakter sektorowy, w odrdéznieniu od organizacji reprezentujacych inte-
resy rozproszone, i w zasadzie podejmujg dzialania samodzielnie (cho¢ zdarza
si¢, ze zlecajg reprezentacje¢ swoich interesoOw kancelariom prawnym). W Polsce
brak jest typowego lobbingu komercyjnego, ktory bytby prowadzony przez firmy
konsultingowe. Samodzielng aktywno$¢ wykazuja niektore podmioty gospodar-
cze (uprawiajace tzw. lobbing korporacyjny), niezaleznie od tego, ze w ich imie-
niu wystepuja stowarzyszenia. Niekiedy lobbing nie stanowi gtéwnej dzialalnoSci
istniejacych organizacji z uwagi na fakt, iz wypelniaja one liczne zadania sta-
tutowe oraz sprawuja rozne funkcje w systemie politycznym (reprezentacyjne,
eksperckie, kontrolne, straznicze). Biorgc pod uwage skomplikowang materie
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prawna, prowadzenie dziatan lobbingowych wiaze sie z konieczno$cia dyspo-
nowania odpowiednimi zasobami ludzkimi i finansowymi. Sa to powody, dla
ktorych czesS¢ organizacji nie uprawia w ogole dzialalnoSci lobbingowej i ceduje
reprezentacje swoich interesOw na organizacje parasolowe.

Jesli chodzi o uczestnictwo w toczacych sie procesach legislacyjnych i kon-
sultacyjnych w obszarze prawa autorskiego, polskie organizacje grup interesu
kieruja swoje dziatania gtéwnie do ustawodawcy krajowego (rzadko uczestnicza
one w konsultacjach unijnych). Rowniez inne dzialania bezpos$rednie w proce-
sach unijnych maja miejsce nieregularnie z uwagi na wysokie koszty dziatalno-
Sci bezposredniej. Jesli takie sg prowadzone, to najczesciej poprzez europejskie
organizacje parasolowe. Mimo to nastepuje stopniowa europeizacja polskiego
lobbingu. Przejawem tej tendencji sa np. spotkania z deputowanymi do PE, akcje
lobbingu posredniego (kampanie w mediach) i oddolnego, udzial w pisemnych
konsultacjach KE, a takze dziatania polskich organizacji parasolowych na forum
UE. Obecnos¢ polskich interesariuszy w lobbingu unijnym jest udokumento-
wana coraz powszechniejszym wpisywaniem si¢ do unijnego Rejestru stuzacego
przejrzystosci (bez tego podejmowanie dziatan lobbingowych na forum UE
byloby utrudnione lub niemozliwe). W Unii polscy interesariusze prowadzg lob-
bing przede wszystkim na etapie politycznym, tj. podczas prac PE i RUE, a nie
na etapie prac koncepcyjnych prowadzonych przez KE.

Udzial interesariuszy w procesach stanowienia prawa, w tym prawa autor-
skiego, jest wazny dla ustawodawcy z uwagi na potrzebe uzyskania przez wladze
legitymizacji swoich dziataf. Strukturalnym kanatem dostepu, umozliwiajacym
zasiegniecie opinii eksperckich oraz spotecznych sa konsultacje. Wazne jest, by
byly one zrownowazone, i by nie dochodzilo do zawlaszczenia regulacji przez
podmioty najbardziej aktywne. Konsultacje systematyzuja i normalizuja relacje
pomiedzy wladzg a interesariuszami oraz determinuja wktad zainteresowanych
stron w procesy ksztattowania polityk publicznych. Ogdlnie rzecz biorac, przy-
czyniaja sie do zwickszenia przejrzystosci procesow legislacyjnych oraz stymulujag
mechanizmy lobbingu instytucjonalnego. Na wczesnym etapie procesu legisla-
cyjnego sa czynnikiem wspomagajacym monitorowanie legislacji, umozIliwiaja
przedstawianie poglebionych stanowisk, pozwalajg na poglebiona, merytoryczng
dyskusje (szczeg6lnie formuly deliberatywne), a takze maja wplyw na odpowied-
nig (zrOwnowazong) reprezentacj¢ interesow.

Z badan wynika, iz organizacje reprezentujace podmioty uprawnione pre-
ferujg stosowanie strategii bezposrednich, natomiast organizacje dzialajace na
rzecz interesOwW rozproszonych — strategii poSrednich. Ogodlnie rzecz biorac,
grupy o interesach ekonomicznych sa bardziej wdrozone w biezace dziatania
legislacyjne, dysponuja wigkszymi zasobami ludzkimi i finansowymi oraz z lep-
szym skutkiem wykorzystuja swoja siatke kontaktéw w stosunku do grup o inte-
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resach rozproszonych, cho¢ analizy wykazaly, ze w badanych przypadkach obie
kategorie podmiotdw wykorzystywaly jeden i drugi rodzaj strategii. Interesariu-
sze siegali takze po strategie kolektywne celem wzmocnienia reprezentacji swo-
ich intereséw. Przybieraly one postaé badz tworzenia réznych organizacji oraz
czlonkostwa w organizacjach parasolowych, badz powigzan sieciowych, polega-
jacych na tworzeniu zaleznosci personalnych miedzy organizacjami, a takze na
prowadzeniu dziatan ukrytych, tj. za poSrednictwem innych podmiotéw. W okre-
sie poddanym analizie stosowane przez grupy strategie prowadzily do integra-
cji Srodowisk, a w konsekwencji nierzadko do nadreprezentacji intereséw grup
najbardziej aktywnych. W koficowym efekcie miato to wptyw na poglebienie sie
wystepujacej w obszarze prawa autorskiego asymetrii uktadu intereséw. Tego
typu zjawiska sa niewatpliwie niepozadane.

Badania ujawnily zalezno$¢, jaka istnieje pomiedzy stosowanymi przez inte-
resariuszy strategiami a etapem procesu legislacyjnego. W fazie poczatkowej
wieksze znaczenie ma lobbing bezposredni i ekspercki/branzowy, a w pdZniejszej
dzialania poSrednie. Polscy interesariusze czesciej stosujg strategie bezposrednie
wobec ustawodawcy krajowego, a posrednie wobec decydenta unijnego. Na eta-
pie parlamentarnym mozna juz méwi¢ o upolitycznieniu obszaru prawa autor-
skiego, poniewaz strony szukaja wsparcia opinii publicznej dla swoich dziatan.
Wiedzac, iz deputowani unikaja niepopularnych decyzji, wszczynajag w mediach
internetowych lub na kanatach spoteczno$ciowych akcje o charakterze mobiliza-
cyjnym (w formie petycji, listow otwartych z prosba o podpisy itd.) i w ten sposdb
przyczyniaja si¢ do wywolania mniej lub bardziej masowych reakcji oddolnych.
Chetnie wykorzystujg przy tym wtasne media do prowadzenia kampanii. We
wszelkiego typu dzialaniach lobbingowych znaczaca role odgrywa dyskurs, czyli
sposOb prowadzenia narracji przez interesariuszy. Podmioty uprawnione odwo-
tuja sie najczesciej do wartoSci i zwracajq uwage na kwestie zwigzane np. z rozwo-
jem kultury lub wynagradzaniem tworcow, natomiast Srodowiska reprezentujace
interesy uzytkownikdéw postuguja si¢ raczej emocjami, przywotujac argumenty
dotyczace swobod obywatelskich, wolnego dostepu do zasobow kultury w Inter-
necie itp. Badania wykazaly, iz dochodzito do stosowania na dos¢ duza skale
dyskursu populistycznego (niemerytorycznego) oraz do wykorzystywania przez
przeciwnikow wzmacniania ochrony prawno-autorskiej mediéw internetowych
(zwlaszcza spotecznos$ciowych) w celu szerzenia informacji nieprawdziwych lub
wprowadzajacych w btad. Wiele wpisdéw Swiadczyto o sprowadzaniu dyskusji nad
zagadnieniami prawno-autorskimi do haset wolno$ciowych oraz narodowoscio-
wych.

W podsumowaniu stwierdzamy, iz ogdlny brak przejrzystoSci oraz manka-
menty zarzadzania regulacyjnego w odniesieniu do dziatalnoSci lobbingowe;j,
w polaczeniu ze stosowanymi strategiami, prowadza do poglebienia roznic
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pomiedzy podmiotami, dotyczacych ich pozycji negocjacyjnej wzgledem ustawo-
dawcy. Tym samym utrwala si¢ asymetria istniejacego uktadu intereséw w obsza-
rze prawa autorskiego, ktora zwigksza ryzyko zawlaszczenia regulacji przez strony
bardziej aktywne. Traci na znaczeniu lobbing instytucjonalny, a takze konsulta-
cyjno-ekspercka i kontrolna rola organizacji grup interesu, a zyskuje lobbing
ukryty, ktory wykorzystuje powiazania sieciowe oraz lobbing oddolny uprawiany
w mediach internetowych i postugujacy si¢ dyskursem populistycznym.






Zataczniki

Zatacznik 1.
Wykaz polskich interesariuszy aktywnych
w obszarze prawa autorskiego

Agencja Hetman

Agora SA

Anaw Sp. z 0.0. Agencja Literacka /
BookLab Sp. z 0.0. Agencja literacka

Archiwum Pafstwowe (oddzialy)

Artbale — Stowarzyszenie Rozwoju Edukacji
Kulturalnej i Sztuki

Audioteka SA

Biblioteka Narodowa

Biblioteki miejskie, uniwersyteckie,
wojewodzkie

Biuro Pelnomocnika Rzadu ds. Os6b
Niepelnosprawnych

Business Centre Club

Business Software Alliance

Canal+ Cyfrowy

Centrum Analiz Fundacji Republikainskiej

Centrum Informatyczne Edukacji

Centrum Informacji Naukowej

Centrum Monitoringu Wolnosci Prasy

Centrum Praw Wtasnosci Intelektualne;j
im. H. Grocjusza w Krakowie

Centrum Sztuki Wspolczesnej Zamek
Ujazdowski

Centrum Transferu Technologii
Uniwersytetu Gdanskiego

Creative Commons Polska

Cyfrowy Polsat SA

Federacja Bibliotek KoScielnych FIDES

Federacja Konsumentow

Filmoteka Narodowa — Instytut
Audiowizualny / Narodowy Instytut
Audiowizualny

Forum Dostegpnej Cyberprzestrzeni

Forum Zwigzkéw Zawodowych

Fundacja Audiodeskrypcja

Fundacja Centrum Cyfrowe

Fundacja Electronic Information For
Libraries eIFL

Fundacja ePafistwo

Fundacja Katarynka

Fundacja Legalna Kultura

Fundacja Legalny Film

Fundacja Lux Veritatis

Fundacja Nowoczesna Polska

Fundacja Ochrony TworczoS$ci
Audiowizualnej (FOTA)

Fundacja Panoptykon

Fundacja Rozwoju Spoleczenistwa
Informacyjnego

Fundacja Wolnego i Otwartego
Oprogramowania

Google Polska

Gtéwna Biblioteka Pracy i Zabezpieczenia
Spotecznego,

Grupa mediowa Eurozet

HBO Polska

Helsinska Fundacja Praw Czlowieka

Instytut Adama Mickiewicza

Instytut Allerhanda

Instytut Badan Edukacyjnych

Instytut Ksigzki

Instytut Pamigci Narodowej

Instytut Spraw Obywatelskich

Izba Architektow RP

Izba Gospodarcza Hotelarstwa Polskiego

Izba Ksiggarstwa Polskiego

Izba Wydawcow Prasy (IWP)
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Zafaczniki

Koalicja Otwartej Edukacji (KOED)

Konfederacja Lewiatan

Konfederacja Polskich Producentéw
Artystycznych PRODART

Konferencja Dyrektoréw Bibliotek
Akademickich Szkot Polskich

Konferencja Dyrektorow Wojewddzkich
Bibliotek Publicznych

Krajowa Izba Gospodarcza (KIG)

Krajowa Izba Gospodarcza Elektroniki
i Telekomunikacji (KIGEIT)

Krajowa Izba Producentow
Audiowizualnych (KIPA)

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
(KRRIiTV)

Krajowy Osrodek Wspierania Edukacji
Zawodowej i Ustawicznej

Microsoft

Muzeum Historii Fotografii

Muzeum Historii Polski

Muzeum Narodowe (i oddzialy)

Muzeum Sztuki Wspoiczesnej w Krakowie
MOCAK

Muzeum Sztuki w Lodzi

Muzeum Patacu w Wilanowie

Naczelna Dyrekcja Archiwow Pafistwowych

Narodowe Archiwum Cyfrowe

Narodowy Instytut Fryderyka Chopina

Narodowy Instytut Dziedzictwa

Narodowy Instytut Muzealnictwa i Ochrony
Zbiorow

Obywatele Kultury

Ogolnopolski Zwiazek Pracodawcow Branzy
Rozrywkowej

Ogodlnopolski Zwigzek Zawodowy Artystow
Scen Muzycznych

Obywatelskie Forum Sztuki Wspolczesnej

Orange Sp. z 0.0. / Orange Polska SA

OSDW Azymut Sp. z 0.0.

OSrodek Rozwoju Edukacji

Plagiat.pl

Polska Fundacja Wspierania Rozwoju
Komunikacji Elektronicznej PIKSEL

Polska Izba Informatyki i Telekomunikacji
(PIIT)

Polska Izba Komunikacji Elektronicznej
(PIKE)

Polska Izba Ksiazki (PIK)

Polska Izba Radiodyfuzji Cyfrowej (PIRC)

Polska Press Sp. z o0.0.

Polska Rada Centrow Handlowych

Polski Instytut Sztuki Filmowej

Polski Zwigzek Bibliotek

Polski Zwiazek Niewidomych

Polskie Forum Os6b Niepelnosprawnych

Polskie Media SA

Polskie Radio

Polskie Stowarzyszenie Jazzowe (PSJ)

Polskie Stowarzyszenie Montazystow (PSM)

Polskie Stowarzyszenie Nowe Kina (PSNK)

Polskie Stowarzyszenie Polskie Kina

Polskie Stowarzyszenie Prezenterow Muzyki
DJ UNION

Polskie Stowarzyszenie Wydawcow
Muzycznych

Polskie Towarzystwo Informatyczne

Polskie Towarzystwo Wydawcow Ksiazek

Polskie Wydawnictwo Muzyczne SA
w Krakowie

Poznanska Fundacja Bibliotek Naukowych

Radio Muzyka Fakty Grupa RMF

Radio VOX

Ringier Axel Springer Polska

Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska

Silesia Film

Storytel Sp. z o.0.

Stowarzyszenie Aktorow Filmowych
i Telewizyjnych (SAFiT)

Stowarzyszenie Architektow Polskich SARP

Stowarzyszenie Artystow Polskich

Stowarzyszenie Artystow Wykonawcow
Utworéw Muzycznych i Stowno-
Muzycznych (SAWP)

Stowarzyszenie Autordéw i Wydawcow
Copyright Polska SAiW CP / SAiW
,Polska Ksigzka”

Stowarzyszenie Autoréw ZAIKS

Stowarzyszenie Bibliotekarzy Polskich

Stowarzyszenie Dziennikarzy i Wydawcow
REPROPOL

Stowarzyszenie Dziennikarzy Polskich

Stowarzyszenie Dziennikarzy RP

Stowarzyszenie Dystrybutoréw Filmowych

Stowarzyszenie EBIB
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Stowarzyszenie Filmowcédw Polskich
— Zwiazek Autoréw i Producentéw
Audiowizualnych (SFP- ZAPA)
Stowarzyszenie Fotoreporterdw
Stowarzyszenie Gazet Lokalnych (SGL)
Stowarzyszenie Internet Society Poland
Stowarzyszenie Kin Studyjnych
Stowarzyszenie Kreatywna Polska
Stowarzyszenie Media i Kultura
Stowarzyszenie Muzealnikow Polskich
Stowarzyszenie Muzykoéw Rozrywkowych
w Polsce
Stowarzyszenie Niezalezna Fonografia
Polska
Stowarzyszenie Ochrony Wtasnosci
Przemystowej (AIPPI Polska)
Stowarzyszenie OSrodkéw Dokumentacji
i Informacji Prasowej
Stowarzyszenie Polski Rynek
Oprogramowania PRO
Stowarzyszenie Polskich Artystow
Karykatury
Stowarzyszenie Polskich Artystow Muzykow
(SPAM)
Stowarzyszenie Polskie Telewizje Lokalne
i Regionalne
Stowarzyszenie Prasy Lokalnej (SPL)
Stowarzyszenie Sygnat
Stowarzyszenie Tlumaczy Audiowizualnych
Stowarzyszenie Tlumaczy Literatury
Stowarzyszenie Ttumaczy Polskich
Stowarzyszenie Tworcow Ludowych (STL)
Stowarzyszenie Wikimedia Polska
Stowarzyszenie Zbiorowego Zarzadzania
Prawami Autorskimi Tworcow Dziet
Naukowych i Technicznych KOPIPOL
Stowarzyszenie Zwigzek Artystow
Wykonawcéw STOART
Telekomunikacja Polska SA

Telewizja Polsat

Telewizja PULS

TVN

TVP SA

Zachgta — Narodowa Galeria Sztuki

Zwiazek Artystow Scen Polskich
— Stowarzyszenie Polskich Artystow
Teatru, Filmu, Radia i Telewizji (ZASP)

Zwiazek Importeréw i Producentow Sprzetu
Elektrycznego i Elektronicznego
— ZIPSEE Cyfrowa Polska

Zwigzek Kompozytordéw Polskich

Zwiazek Kontroli Dystrybucji Prasy

Zwiazek Literatéow Polskich

Zwiazek Polskich Artystow Fotografikow
(ZPAF)

Zwiazek Polskich Artystow Malarzy
i Grafikow

Zwiazek Polskich Artystow Plastykow
(ZPAP)

Zwiazek Polskich Autoréw i Kompozytordw

Zwiazek Pracodawcow Branzy Internetowej
IAB Polska

Zwiazek Pracodawcow Mediow
Elektronicznych i Telekomunikacji
MEDIAKOM

Zwiazek Pracodawcow Mediow Publicznych

Zwiazek Pracodawcow Prywatnych Mediow
ZPPM

Zwiazek Producentdéw Audio-Video (ZPAV)

Zwiazek Telewizji Kablowych w Polsce
— Izba Gospodarcza

Zwiazek Zawodowy Muzykéw RP

Zwiazek Zawodowy Polskich Artystow
Plastykow

Zwigzek Zawodowy Stowarzyszonych
Tworcow FORUM

Zwigzek Zawodowy Tworcow Kultury



Zatacznik 2.
Pytania zadawane w trybie wywiadéw

Pytania dotyczyly nastepujacych obszarow:

W jakich obszarach dziala Pani / Pana organizacja?

Kto najskuteczniej lobbuje w obszarze prawa autorskiego w Polsce?

Kto jest najwigkszym sojusznikiem / oponentem Pani / Pana organizacji?

Czy Pani / Pana organizacja dziata w porozumieniu / we wspOlpracy z innymi krajowymi
podmiotami (pytanie o dzialania kolektywne, koalicje, wspolne stanowiska)?

Jacy sg najwazniejsi gracze / interesy w sektorze prawa autorskiego (kto reprezentuje
uzytkownikow koncowych / konsumentow / spoteczefistwo obywatelskie, podmioty upraw-
nione, jak dzialajg posrednicy internetowi)?

Jak Pani / Pan ocenia skuteczno$¢ dziatan wobec ustawodawcy polskiego (na czym pole-
galy dziatania, co udato si¢ coS osiagnac / czy dziatania zaowocowaly nowymi regulacjami
(jakimi) lub zmianami w stanowisku / w prawie)

Czy Pani /Pana organizacja uczestniczy w konsultacjach rzadowych / unijnych?

Czy Pani /Pana organizacja uczestniczy w posiedzeniach komisji parlamentarnych?

Jakie sg wady i zalety polskiego i unijnego procesu konsultacji?

Jak wyglada lobbing wobec polskiego ustawodawcy:

* w ramach konsultacji / bez konsultacji?

* wlasne inicjatywy / w ramach konsultacji przez MKiDN?

* wobec ministerstwa / wobec Komisji Prawa Autorskiego?

* na Forum Prawa Autorskiego?

e w ramach prac w Parlamencie?

Czy Pani / Pana organizacja wychodzi z inicjatywa ustawodawcza?

Czy Pani /Pana organizacja prowadzi kampanie w nowych mediach i/lub w mediach spo-
fecznosciowych — jesli tak, to na czym one polegaja?

Czy / jak Pani / Pana organizacja dziata na szczeblu unijnym? (czy jest cztonkiem orga-
nizacji europejskich, ilu? czy wykazuje si¢ w nich aktywnoscia?, czy prowadzi dziatania
samodzielne?, jesli tak to jakie? — spotkania z postami do PE?, udziat w konsultacjach
KE?).

Co Pani /Pan rozumie poprzez dziatalno$¢ lobbingowa?



Zatacznik 3.
Pytania zawarte w formularzu ankietowym online

Survey on copyright policy

1.

What is your name and current position?

Please indicate whether you are currently involved in EU policy-making on (online) copyright.
What are the European Commission’s best/worst practices in engaging stakeholders on
(online) copyright policy?

Please explain which current practices you think work (or do not work) and why. Feel free to
interpret practices broadly. For instance, you might think of press releases, (online) consulta-
tions, stakeholder dialogues or expert groups. Don't feel restricted by my examples.

Does the European Commission take into account the non-expert nature of citizen con-
tributions?

Please explain whether, how and why the Commission takes (does not take) citizens’ concerns
into account.

Who were the key actors in the policy process that led to the adoption of the Copyright
in the Digital Single Market Directive (2016/0280(COD))?

Please explain how and why these actors were important. Feel free to interpret actors broadly.
For instance, you might think of particular policy teams/officials or perhaps organizations/
individuals lobbying policy positions. Don't feel restricted by my examples and note that this
question is broader than the European Commission only.

What were the key factors in the policy process that led to the adoption of the Copyright
in the Digital Single Market Directive?

Please explain how and why you believe these factors were important. Feel free to interpret
factors broadly. For instance, you might think of particular consultation moments, institutio-
nal processes, policy coalitions or political moves. Again, don'’t feel restricted by my examples
and note that this question is broader than the European Commission only.

Please feel free to use this space to communicate other thoughts you wish to share.
Thanks!

Dostep jako administrator (IV-V 2019 r. oraz V-VII 2019 r.): https://forms.office.com/

Pages/DesignPage.aspx#Formld=qHxbaagtRUWi2kLQN4TlhfuNv5t6tTBInVjkYD1i_fdUN
ORBM11VR1pHSDBNUzYxRVVNUOgxME41Ty4u& Token=68cf998e2ecd4ee2bdcee5d1576
4fca2.

Dostep dla respondentéw: https:/forms.office.com/Pages/ResponsePage.aspx?id=qHxba-

agtRUWi2KkLQN4T1lhfuNv5t6tTBInVjkYD1i_fdUNORBMI1IVRIpHSDBNUzYXxRVVNU-
0gxME41Ty4u.



Zatacznik 4.
Wykaz konsultacji prowadzonych przez Komisje Europejska
w latach 2004-2019

Pisemne konsultacje publiczne

1.

The management of copyright and related rights in the internal market, 2004.

2. Review of the EC legal framework in the field of copyright and related rights, 2004.
3. Consultations on the Study on a community initiative on the cross-border collective

NSk

*

10.
11.

12.
13.
14.
15.
16.
17.

18.
19.

20.

21.

management of copyright, 2005.

Evaluation of Directive 96/6/EC on the legal protection of databases, 2005-2006.
Copyright levies in a converging world, 2006.

Content online in the single market, 2006.

Monitoring of the Commission Recommendation 2005/737/EC of 18 October 2005 on
collective cross-border management of copyright and related rights for legitimate online
music services (Music Online Recommendation 2005), 2007.

Creative content online in the single market, 2008.

Fair compensation for acts of private copying, 2008.

Green Paper Copyright in the knowledge economy, 2008.

Creative Content in a European Digital Single Market Challenges for the Future,
2009-2010.

Consultation paper on the review of EU legislation on customs enforcement of intellec-
tual property rights (IPR), 2010.

Application of enforcement Directive, 2011.

The implementation and effect of the resale rights directive, 2011.

Green Paper: The online distribution of audiovisual works in the European Union, 2011.
Procedures for notifying and acting on illegal content hosted by online intermediaries,
2012.

Civil enforcement of intellectual property rights: efficiency of proceedings and accessibi-
lity of measures, 2012-2013.

Review of the EU copyright rules, 2013-2014.

Public Consultation on Directive 2010/13/EU on Audiovisual Media Services (AVMSD)
— A media framework for the 21st century, 2015.

Public consultation on Directive 93/83/EEC of 27 September 1993 on the coordination of
certain rules concerning copyright and rights related to copyright applicable to satellite
broadcasting and cable retransmission, 2015.

Tackling unjustified geo-blocking, 2015.
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22.

23.

24.

25.

26.

27.

Online platforms, cloud & data, liability of intermediaries, collaborative economy,
2015-2016:

a. Online platforms,

b. Liability of intermediaries,

c. Clouds & data.

Public consultation on the evaluation and modernisation of the legal framework for the
enforcement of intellectual property rights, 2015-2016.

The role of publishers in the copyright value chain and on the ‘panorama exception’,
2016:

a. The role of publishers in the copyright value chain,

b. The ‘panorama exception’.

Public consultation on the evaluation of Directive 96/9/EC on the legal protection of
databases, 2017.

The public consultation on Europeana, Europe’s digital platform for cultural heritage,
2018.

Measures to further improve the effectiveness of the fight against illegal content online,
2018.

Publiczne wystuchania

PN A LD

Content online in the single market, 10.2006.

Private copying levies, 05.2008.

Google book settlement agreement, 09.2009.

Orphan works, 10.2009.

Governance of collective rights management in the EU, 04.2010.

Audiovisual productions, 12.2010.

Directive 2004/48/EC and the challenges posed by the digital environment, 07.2011.
Online advertising and IPR - stakeholders’ general meeting, 03.2016.

Grupy doradcze

N

Focus Groups on European Regulatory Audiovisual Policy, 2004.
European charter for film online, 2005-2006.

3. Working Groups on sector-specific guidelines on due diligence criteria for the use of

i R

10.

orphan works, 2007-2008.

Content online platform, 2008-2009.

Best practices on strengthening the IPR enforcement of EU Industry and SMEs, 2008.
Illegal Up- and Downloading (Online Copyright Infringement), 2009-2010.

Sale of counterfeit goods via the Internet, 2009-2010.

Access to works by people with print disabilities, 2009-2010.

,,Comité des Sages” on Bringing Europe’s Cultural Heritage Online, 2010-2011.

Key principles on the digitisation and making available of out-of commerce works,
20102011.

. Mediation on private copying and reprography levies, 2012-2013.
12.
13.

Licenses for Europe, 2013.
Key principles and recommendations on the management of the author resale right, 2013.
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