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4. STRESZCZENIE

I. Celem projektu byto zbadanie i ujawnienie mechanizmu wptywu grup intereséw na stanowienie
prawa, ocena skali i efektow tego zjawiska oraz zaproponowanie takich zmian w procesie stanowienia
prawa, zeby uchwalane prawo w wiekszym stopniu realizowato interes publiczny, a w mniejszym
waskie interesy zorganizowanych grup nacisku.

Il. W projekcie zastosowano trzy niezalezne metody badawcze:

1.

Analize eksperckg i statystyczng 1366 ustaw, czyli 37 proc. wszystkich ustaw
uchwalonych w latach 1989-2011. Wybrano ustawy dotyczace finanséw publicznych, czyli
dokonujgce redystrybucji Srodkéw publicznych i wolnosci gospodarczej, majgce wptyw na
warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce. Baza analizowanych ustaw
wraz z ocenami eksperckimi zostata umieszczona na stronie www.legistan.pl, tak aby inni
badacze mogli zweryfikowac¢ przedstawione tu wyniki lub przeprowadzi¢ dodatkowe
analizy;

Pogtebiong analize kilku wybranych ustaw, w tym przestuchanie tasm z posiedzeh komis;ji
sejmowych;

Pozyskanie opinii 0séb zaangazowanych w tworzenie prawa lub w monitorowanie tego
procesu. PrzeprowadziliSmy wywiady z osobami, ktore petnity lub petnig wazne funkcje
publiczne: premierami, przewodniczacymi waznych komisji sejmowych, prezesami agenc;ji
rzgdowych, przedstawicielami organizacji pracodawcoéw i organizacji pozarzagdowych (NGO),
profesjonalnymi lobbystami. UruchomiliSmy réwniez na stronie www.legistan.pl mechanizm
pozyskiwania metodg crowdsourcing wiedzy o wptywie grup intereséw na stanowione prawo.

Wszystkie trzy metody badawcze potwierdzity, ze wptyw grup intereséw na stanowione prawo jest
bardzo duzy oraz ze skala tego zjawiska prawdopodobnie zagraza dalszemu stabilnemu rozwojowi
polskiej gospodarki.

Ill. Gtowne wnioski z analizy eksperckiej i statystycznej 1366 ustaw:

1.

2.
3

Jedna trzecia ustaw uchwalonych w Polsce realizuje interesy zorganizowanych grup
nacisku;

Ponad 40 proc. ustaw uchwalonych w Polsce ogranicza wolno$¢ gospodarcza;

Dwie trzecie ustaw uchwalonych w Polsce tworzy koszty dla finanséw publicznych, a tylko
jedna trzecia przynosi oszczednosci;

W minionych 22 latach byly trzy okresy, gdy stanowione prawo w wysokim stopniu realizowato
interes publiczny i poszerzato wolnos¢ gospodarczg. To poczatkowe lata transformacii,
1990-1993, cze$¢ kadencji rzadu Jerzego Buzka oraz poczatek poprzedniej kadencji rzgdu
Donalda Tuska;

Najbardziej wptywowg grupg intereséw sg pracownicy sektora publicznego. Dominujg
interesy administracji publicznej, nastepnie lekarzy, pracownikéw akademickich i nauczycieli.
Do wptywowych grup intereséw nalezg réwniez rolnicy i zawody regulowane;

Najwyzszy procent ustaw realizujgcych interes publiczny zostat uchwalony w czasie
urzedowania Tadeusza Mazowieckiego (95 proc.), Jana Krzysztofa Bieleckiego (94 proc.),
Jerzego Buzka i Donalda Tuska (po 78 proc.);

W podobnym rankingu dla ministrow finanséw czotowe miejsca zajmujg Leszek Balcerowicz,
Jacek Rostowski i Marek Belka;

Ustawy rzagdowe procedowane w trybie pilnym w wiekszym stopniu realizujg interesy
grupowe niz ustawy procedowane z normalnym trybie;

Najwiecej ztego prawa uchwala sie w czerwcu, lipcu i grudniu. Szczegolnie ztym miesigcem
dla stanowienia prawa jest czerwiec, a dobrym pazdziernik, zatem istotne jest, by osoby
i jednostki monitorujgce proces tworzenia prawa, w tym media, zachowywaty szczeg6ing
czujnosc¢ podczas czerwcowych obrad parlamentu;
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W latach wyborczych uchwala sie wiecej ustaw ograniczajacych wolnos¢ gospodarczg
i zwiekszajacych koszty dla budzetu niz w pozostatych latach. W ten sposob zostato
statystycznie udowodnione wystepowanie w Polsce tzw. kietbasy wyborczej;

Analiza ekonometryczna wykazata, ze wiecej ztego prawa powstaje, gdy koniunktura
gospodarcza jest dobra i gdy deficyt budzetowy jest nizszy. To oznacza, ze w Polsce
dominuje zjawisko natychmiastowego konsumowania owocéw wzrostu gospodarczego.
Na tej podstawie mozna sformutowa¢ wniosek, ze dopiero ciezki kryzys finansowy skfoni
polskich politykéw do podjecia powaznych reform finanséw publicznych;

W okresach, kiedy minister finanséw miat silng pozycje w rzadzie, powstawato wiecej prawa
realizujgcego interes publiczny;

Ta cze$¢ raportu ukazuje, jak silng, w zasadzie dominujaca grupe intereséw stanowig
administracja publiczna i grupy zawodowe w sektorze publicznym. Z jednej strony ttumaczy
to, dlaczego ta grupa tak silnie rosta w minionych latach (przypomnijmy: liczba urzednikéw
wynosita niecafe 160 tys. w 1990 i okoto 460 tys. w 2011 r). Zmiany w prawie byty
nakierowane na dalszy wzrost uprawnien urzednikéw, co w naturalny sposéb pociggato za
sobg wzrost zatrudnienia. Z drugiej strony prawie pétmilionowa armia urzednikbw moze
sie sta¢ tak wptywowa, ze zagrozi stabilnemu funkcjonowaniu panstwa. Nawet gdy pojawi
sie reformatorski rzad z mandatem demokratycznym do przeprowadzenia reform, skala
wptywow administracji publicznej ujawniona w tym raporcie w pofaczeniu z jej liczebnoscig
moze skutecznie zablokowac¢ kazdy rzad.

IV. Gtéwne wnioski z pogfebionej analizy wybranych aktéw prawnych:

1.

Podczas przegladu 1366 ustaw do analizy pogtebionej zespot badawczy wybrat nastepujace
ustawy:
» Ustawe o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych z 28 sierpnia 1997 r;;
» Ustawe o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcéw z 25
maja 2011 r;
« Ustawe o refundacji lekéw, Srodkow spozywczych specjalnego przeznaczenia
zywieniowego oraz wyrobéw medycznych z 12 maja 2011 r;
» Ustawe o rodzinnych ogrodach dziatkowych z 8 lipca 2005 r;;
» Ustawe o szkolnictwie wyzszym z 18 marca 2011 r;;
» Ustawe o zmianie Ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
z 28 marca 2003 r;
» Ustawe o zmianie Ustawy o radiofonii i telewizji z 2 kwietnia 2004 r.
Przeprowadzona analiza procesu stanowienia prawa na przykfadzie wybranych ustaw
potwierdzifa wystepowanie istotnych probleméw w procesie legislacyjnym w Polsce.
Udowodnita miedzy innymi, ze grupy intereséw czesto majq istotny wptyw na tworzone
prawo, czego nastepstwem sg obowigzujace akty prawne stuzgce tylko wybranym grupom
kosztem catego spoteczenstwa.
Wyniki potwierdzajg takze wcze$niejsze obserwacje prezentowane w literaturze przedmiotu
wskazujgce, ze dziatania grup interesu majg najczesciej aktywny charakter — inicjujg akty
prawne lub nowelizacje istniejgcych ustaw. Rzadziej dziatania polegajg na blokowaniu
niekorzystnych dla nich zmian, choc takie sytuacje takze wystepuja.
Istotne zmiany w aktach prawnych byly czesto inspirowane przez grupy intereséw w fazie
przedparlamentarnej. Wykorzystanie tego etapu do wptywania na ksztatt aktu prawnego
wynika z braku lub stabych regulacji w obszarze lobbingu w Polsce. Dodatkowo brak
informacji o tworzeniu aktu prawnego, a takze osobach odpowiedzialnych za jego
pierwotny ksztaft sprzyja dziataniom grup intereséw. Warto wskaza¢, ze wtasnie na tym
etapie mozliwe sg takze zmiany w aktach prawnych, ktére majg przeciwdziata¢ planowanym
reformom, czego dobrym przyktadem jest nowelizacja Ustawy o szkolnictwie wyzszym.
Na etapie przedparlamentarnym dokonano najwigkszej liczby zmian w tej ustawie poprzez
zmiane lub usunigcie przepiséw przewidujgcych gfebszg reforme w szkolnictwie wyzszym.
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Zmiany przeprowadzane na etapie parlamentarnym przewaznie miaty mniejszy zakres
oddziatywania na projekt ustawy. Moze to oznacza¢, ze w momencie gdy przebieg prac
nad ustawg jest bardziej przejrzysty, trudniej o dokonanie w nim przez grupy intereséw
istotnych zmian. Na etapie parlamentarnym stosunkowo czesto dochodzito do sytuacji, gdy
zapisy korzystne dla grup intereséw byty uchwalane na posiedzeniach podkomisji
sejmowych. Stenogramy z nich nie sg dostepne na stronie internetowej Sejmu i trzeba sie
0 nie stara¢ w Archiwum Sejmu. Wydaje sie, ze dla osiggniecia mozliwie najwiekszej
przejrzystosci procesu legislacyjnego Sejm powinien je udostepnia¢ na tych samych
zasadach co stenogramy z posiedzen komisji. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze do
2004 r. w ogole nie byto obowigzku nagrywania posiedzehn podkomisji. Z tego punktu
widzenia mozna zaobserwowaé pozytywne zmiany, jednak wcigz jest mozliwos¢ istotnej
poprawy sytuaciji.

Analiza wykazata rowniez, ze uchwalane byly akty prawne zawierajace przepisy badz
rozwigzania kwestionowane na etapie legislacyjnym przez Biuro Analiz Sejmowych albo
w opiniach zewnetrznych ekspertéw. W nastepstwie tego czes¢ uchwalonych aktow
prawnych byta pézniej przedmiotem skarg do Trybunatu Konstytucyjnego oraz Trybunatu
Sprawiedliwosci UE. Uznanie zasadnosci tych skarg przez trybunaty sygnalizuje wyraznie,
ze takze parlament nie stanowi istotnego zabezpieczenia jakosci merytorycznej
uchwalanych ustaw, ktére powstajg czesto w zwigzku z zapotrzebowaniem grup intereséw.
Z tych wzgleddéw gtéwnym wnioskiem wynikajacym z przeprowadzonych analiz jest
postulat jawnosci i kontroli prac ustawodawczych na etapie przedparlamentarnym, co
powinno ograniczy¢ liczbe ustaw tworzonych na potrzeby grup intereséw.

V. Diagnoza procesu stanowienia prawa na podstawie przeprowadzonych wywiadéw i pozyskanych

opinii

1.

Niniejsza cze$¢ raportu prezentuje gtowne tezy wywiadoéw przeprowadzonych z osobami,
ktore w roznych rolach uczestniczyly i uczestniczg w procesie uchwalania prawa:
Ryszardem Kaliszem, przewodniczacym sejmowej Komisji Sprawiedliwosci i Praw
Cztowieka; Kazimierzem Marcinkiewiczem, bytym premierem; prof. Jerzym Hausnerem,
bytym wicepremierem, ministrem gospodarki, pracy i polityki spotecznej, tworcg prawa
w randze premiera; Mafgorzatg Krasnodebskg-Tomkiel, prezes Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow, ktdérego celem jest ochrona rynku i interesu publicznego;
Krzysztofem Brzozka, dyrektorem Panstwowej Agencji Rozwigzywania Probleméw
Alkoholowych, ktéry od szesciu lat zmaga sie z poteznym lobbingiem przemystu
alkoholowego; Grazyng Kopinska, dyrektor w Fundacji im. Stefana Batorego, uczestniczkg
procesu konsultacji w trakcie tworzenia prawa, autorkg raportu o procesie tworzenia prawa;
Mieczystawem Bakiem i Agnieszkg Durlik-Khouri, uczestnikami procesu konsultacji
prawnych z ramienia Krajowej Izby Gospodarczej; Katarzyng Urbanska, uczestniczaca
w procesie konsultacji prawnych z ramienia PKPP Lewiatan; Andrzejem Szumowskim,
lobbysta, prezesem stowarzyszenia Polska Wodka. Znajdujg sie tu takze autoryzowany,
ale anonimowy wywiad z profesjonalng firmg lobbingowg oraz nieautoryzowane
i anonimowe notatki z rozmoéw z bytymi i obecnymi wysokimi urzednikami administracji
publicznej. Te materialy zostaly zapisane w sposéb uniemozliwiajgcy identyfikacje
rozmoéwcow na ich wyrazne zyczenie. Dodatkowo zwrdcono sie do kilku os6b bedacych
ekspertami w szczego6lnie waznych obszarach, w ktérych potrzebne sg lepsze regulacje
(nauka i szkolnictwo wyzsze, system emerytalny, bariery wej$cia i ograniczanie konkurenciji
rynkowej), o przedstawienie krotkich opinii. Takie opinie przedstawili prof. Andrzej Jajszczyk,
dyrektor Narodowego Centrum Nauki, prof. Marek Géra i prawnik Marcin Gomota.
Zmiany legislacyjne sg podejmowane w wyniku sytuacyjnych zdarzen lub impulséw, czesto
medialnych, rzadko wynikajg z realizowanej strategii. Ten stan rzeczy mozna ocenic jako
chaos legislacyjny, znane sg przypadki nowelizacji ustaw, ktdre jeszcze nie zdgzyty wejs¢
w zycie. Ponadto nie zawsze jest jasne, kto inicjuje dane prawo.
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Proces tworzenia prawa jest nieprzejrzysty, trudno go monitorowac, nie wiadomo, dlaczego
pojawity sie konkretne zapisy w trakcie konsultacji, kto je wprowadzit albo dlaczego uwagi
nie zostaly uwzglednione. Dodatkowo nastepuje staty regres, kiedy$ przejrzystosé
stanowienia prawa byfa wieksza. Etap senacki jest mniej przejrzysty od sejmowego.
Proces konsultacji na etapie przedsejmowym jest mafo profesjonalny, nieprzejrzysty i zle
prowadzony. W ostatnich latach nastapit regres. Rzad nie daje sobie rady z legislacja.
Partnerzy spoteczni w ostatnim czasie stali si¢ bardziej aktywni i bardziej profesjonalni.
Sa dobre przyktady sprawnego i przejrzystego procesu uchwalania prawa, na przyktad
projekty prowadzone przez UOKIK. Te wzorce moga stuzy¢ jako dobre praktyki dla innych.
To jest wazne, poniewaz w Polsce nie ma kultury profesjonalnych konsultacji w procesie
uchwalania prawa.

Reforma regulaciji jest wcigz deklarowanym, a nie faktycznym priorytetem rzadu.

Plany legislacyjne rzadu nie sg respektowane, ich realizacja w przesztosci byta staba,
zamiast poprawy w realizacji zmieniono okresowe plany na plan ciggly, co jeszcze bardziej
utrudnia monitorowanie inicjatyw legislacyjnych.

Tworzenie prawa odbywa sie w modelu Polski resortowo-silosowej, realizacja wspolnej wizji
rzadu jest zastgpiona rywalizacjg resortow o wplywy. Szczegdlnie cenne sg zatem
przyktady sprawnego funkcjonowania instytucji o kompetencjach horyzontalnych, jak
UOKIK, co sprzyja dobrej wspofpracy z ministerstwami.

Niepowodzeniem zakonczyta sie reforma polegajaca na centralizacji pisania ustaw
w Rzadowym Centrum Legislacji oraz pozostawieniu ministerstwom tworzenia zatozen
biznesowych do ustaw. Prawnicy w RzCL sg fachowcami w dziedzinie legislacji, ale nie
majg wiedzy branzowej, wiec bardzo czesto koncowe zapisy ustawowe nie oddajg
wiasciwie intencji opisanych w zafozeniach do ustawy. W sumie jako$¢ stanowionego prawa
nie poprawita sie tak, jak tego oczekiwano. Réwniez proces konsultowania prawa z Radg
Legislacyjng nie dziafa poprawnie, wiele ustaw kierowanych tzw. szybka Sciezka w ogole
pomija ten etap.

Jedng z konsekwencji konstytucyjnego podziatu wiadzy jest to, ze na etapie rzagdowym,
sejmowym i senackim nad ustawami pracujg inni prawnicy. Tym samym wiedza
z wczeéniejszych etapdédw uchwalania prawa nie jest w odpowiedni sposéb przekazywana
do kolejnych etapow, prowadzac do wykoslawienia intencji twércow ustawy.

Bardzo trudno wskazac¢ ustawy majgce wiasciwie przygotowane oceny skutkow regulaciji
(OSR). Zaréwno pod wzgledem merytorycznym, jak i pod wzgledem momentu w czasie,
w ktorym OSR jest przygotowywany. W praktyce OSR jest instrumentem fasadowym,
przygotowuje sie go nie po to, aby rozpoczg¢ powazng debate o koniecznosci zmiany
prawa, tylko dlatego, by wypetni¢ obowigzek formalny.

Same regulacje okreslajace sposob sporzgdzania OSR i spos6b prowadzenia konsultacji
na etapie rzgdowym sg dobre i nie potrzeba znaczacych zmian, zawodzi implementacja.
Mozna wskazac¢ liczne przypadki ustaw, kiedy poprawki do nich zgtaszaty osoby
przypadkowe, niemajgce odpowiedniego przygotowania merytorycznego. W skrajnych
przypadkach przewodniczacy komisji sam prosit o odrzucenie wczesniej wniesionych przez
siebie poprawek.

Media z jednej strony petnig pozytywng funkcje, monitorujac proces legislacyjny, z drugiej
zas zwiekszajg presje na rzad i Sejm, aby uchwala¢ duzo prawa, szybko i byle jak. Okresy
matej aktywnosci legislacyjnej Sejmu lub rzgdu czasami sg opatrzone w mediach
komentarzami: ,Co oni tam robig, lenie?”, ,Za co biorg pienigdze?”. Wiele ztych ustaw
powstato w wyniku presji medialne;.

Administracja publiczna jest najsilniejszym graczem w procesie stanowienia prawa.
Administracja dba o swoje przywileje i wygode. Co wiecej, zarbwno administracja, jak
i politycy wykorzystujg proces wdrazania prawa unijnego w Polsce do realizacji swoich
interesow.

Etap rzadowy tworzenia prawa jest pomijany, jezeli ministerstwa oceniajg, ze bedg problemy
z uzgodnieniem stanowisk pomiedzy resortami. Wtedy ustawa ,resortowa” jest zgtaszana
jako inicjatywa poselska.
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W rzadzie i parlamencie panuje przekonanie, ze pojawiajace sie problemy nalezy rozwigzywac,
uchwalajac nowe prawo lub modyfikujgc stare, tymczasem nie w petni korzysta sie z innych
mechanizméw dostepnych w administracji publicznej, ktére pozwalajg rozwigzywac¢ problemy
szybciej i efektywnie;.

Komisja Trojstronna jest waznym elementem dialogu spotecznego, jednak jej skfad nie
odzwierciedla przekroju instytucji dialogu spotecznego.

Czesto uchwala sie zte prawo i parlamentarzysci majg tego Swiadomos¢, ale decydujq
kalkulacje polityczne, a nie oceny merytoryczne.

Lobbing jest mocno obecny na kazdym etapie stanowienia prawa, od etapu merytorycznej
dyskusji o problemach, przez formalng inicjatywe ustawodawcza, etap ministerialny —
rzadowy, sejmowy, senacki —az po Kancelarie Prezydenta. Skuteczny lobbysta monitoruje
ustawe przez caty czas, poniewaz na kazdym etapie mogq sie pojawi¢ nieoczekiwane
zmiany.

Grupy interesbw maja ,swoich ludzi” w administracji publicznej, na stanowiskach ministerialnych
oraz w Sejmie i Senacie. O niektdrych wrecz mozna powiedzie¢, ze ich gtdwnym zadaniem jest
ochrona interes6w danej grupy.

Lobbysci (oficjalni i nieoficjalni) stosujg rozmaite dziatania: zamawiajg artykuty i wystgpienia
medialne, przesytajg raporty i opinie, naciskajg za posrednictwem os6b na wysokich
stanowiskach, organizujg konferencje, na ktérych przedstawiajg swoje stanowiska, sg
obecni na formalnych konsultacjach i na nieformalnych spotkaniach, tworzg wtasne OSR,
ktére popularyzujg wérdd medidw. Niektore osoby (urzednicy publiczni) wspominaty nawet
epizody zastraszania przez grupe interesow.

Lobbysci wykorzystujg tez niektérych dziennikarzy do prezentowania swoich argumentow.
Media sg wykorzystywane bardzo aktywnie przez lobbystéw w sprawach, ktére budzg
emocje, wtedy tworzy sie przekazy wykorzystujgce motyw walki dobra ze ztem.

Lobbing jest aktywny, inicjujgcy zmiany prawa, lub pasywny, blokujgcy te zmiany.

Im bardziej zamknigta na oficjalne kontakty jest administracja publiczna, tym silniejsze stajg
sie nieformalne kanaty nacisku.

Zdarza sie, ze jezeli grupy interesdw przegrywaja i nie sg w stanie zmieni¢ prawa podczas
jego uchwalania, to wéwczas podejmujg probe jego rozwodnienia w trakcie uchwalania
dokumentow nizszej rangi, jak rozporzgdzenia, lub kreujgc wygodng dla siebie praktyke.
Takie dziatania mozna zaobserwowa¢ na przykfad w obszarze nauki i szkolnictwa
wyzszego.

Grupy nacisku moga dziata¢ skutecznie, poniewaz prowadzi si¢ zbyt mato dziatan
edukacyjnych, wyjasniajgcych spofeczenstwu, jak dziatajg panstwo, finanse i gospodarka.
Braki w edukacji spoteczenstwa byty szczego6lnie jaskrawo widoczne w obszarze zmian
w systemie emerytalnym.

Silnymi grupami nacisku sg korporacje zawodowe, ktdre najpierw stworzyty mechanizmy
racjonowania dostepu do pewnych zawodow, a potem przez lata pilnowaty, by nie zostaty
one rozmontowane. Do najsilniejszych grup nacisku chronigcych dostepu do swojego rynku
nalezg samorzady prawnicze i po$rednicy w obrocie nieruchomosciami.

Grupy nacisku majg duze $rodki na kreowanie wygodnego dla siebie wizerunku, ktére
sprzyja realizowaniu ich grupowych interesow. Starajg sie nawigza¢ wspotprace
z kluczowym ministerstwem, agencja lub urzedem, czgsto przeznaczajac $rodki finansowe
na programy (np. edukacyjne) realizowane przez te urzedy. Sg przykfady, gdy $wiadomie
kierowano te dziatania edukacyjne na obszary, gdzie byto z géry wiadomo, ze bedag
nieskuteczne. W ten sposéb angazuje sie administracje publiczng, stwarzajgc pozory
dziatania na rzecz dobra publicznego.

W niektérych obszarach, jak w przypadku Ustawy o wychowaniu w trzezwo$ci, skuteczno$¢
grup naciskéw (producentow alkoholu) byfa tak duza, ze nowelizacja ustawy zaostrzajgca
przepisy przez szes¢ lat nie trafita nawet na posiedzenie rzadu, gdyz zawsze doprowadzano
do naniesienia takich poprawek, ze dalsze procedowanie ustawy nie miato sensu. Grupy
nacisku majg zatem w kluczowych miejscach w administracji publicznej osoby dbajgce
o ich interesy.
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31. Jako przyktad skutecznego ,zneutralizowania” agencji rzadowej przez grupe nacisku mozna
poda¢ dziatania branzy piwnej w procesie uchwalania ww. ustawy oraz wielokrotne
skuteczne dziatania cafej branzy alkoholowej blokujgce nowe wzory etykiet na butelkach.

32.  Byli wysocy urzednicy publiczni sg chetnie zatrudniani jako doradcy lub lobby$ci
w sektorze prywatnym, ich sitg jest nie tylko notes z kontaktami, ale réwniez wiedza nabyta
podczas petnienia funkcji publicznej.

33. Profesjonalni lobbysci sg traktowani jak ,,czarny lud”, a ich obecnos¢ na posiedzeniu komisiji
sejmowej jak dopust bozy. Tymczasem uprawianie lobbingu przez niezarejestrowanych
ekspertow jest duzo silniejsze niz w przypadku profesjonalnych lobbystow.

VI. Dziesie¢ rekomendacji zmian w procesie uchwalania prawa wypracowanych na podstawie analizy
wynikow badan przedstawionych w niniejszym raporcie:

1. Wigksza przejrzysto$¢ procesu stanowienia prawa

Najwiekszym problemem jest nieprzejrzystos¢ procesu legislacyjnego w Polsce. Nalezy umozliwi¢ na
etapie rzgdowym petne monitorowanie przebiegu prac nad kazdym projektem ustawy obywatelom
i partnerom spotecznym. Kazda ustawa powinna mie¢ swojg historie zmian z informacjami, kiedy
zostaty wprowadzone, na czyj wniosek i dlaczego.

Na etapie parlamentarnym oprécz wymienionych powyzej zmian bardzo wazne jest naftozenie
obowigzku sporzgdzania zapiséw stenograficznych z posiedzeh podkomisji oraz transmisji obrad
komisji i podkomisji na zywo w internecie. Te propozycje dotyczg zaréwno Sejmu, Senatu, jak
i procesu konsultacji prowadzonego przez Kancelarie Prezydenta.

Pozadane jest réwniez zaostrzenie rygoréw procedury uchwalania prawa w parlamencie poprzez zmiane
regulaminu Sejmu i Senatu. Powaznym problemem jest nieprzejrzysto$¢ prac parlamentarnych.
Parlament powinien podawac¢ do publicznej wiadomosci projekty poselskie, senackie i obywatelskie
w tym samym dniu, w ktérym zostaty one ztozone do laski marszatkowskiej. Regulamin Sejmu powinien
zwigkszy¢ takze wymogi formalne projektu obejmujace uzasadnienia i oceny skutkow projektowanego
prawa. Dobrg zmiang bytoby réwniez wprowadzenie braku mozliwosci gtosowania nad poprawkag
poselskg lub senacka do ustawy na tym samym posiedzeniu, na ktérym zostata ztozona. Celem zmiany
bytoby zwiekszenie kontroli opinii publicznej nad procesem uchwalania prawa w parlamencie.

Ponadto nalezy wprowadzi¢ obowigzek sktadania oswiadczen o konflikcie interesow przez wszystkich
ekspertow uczestniczacych w pracach nad ustawa.

2. Stosowanie w praktyce obecnych regulacji tworzenia prawa na etapie przedsejmowym

Obecne przepisy opisujace, jak powinien wygladac proces legislacyjny na etapie przedsejmowym, sg
uznawane za dobre, jednak nie sg stosowane w praktyce. Nalezy zatem zmieni¢ ich range z zalecenia
na obowigzujgce regulacje, najlepiej na poziomie ustawy. W szczegolnosci nie powinny by¢
procedowane ustawy, ktére nie spetfniajg zaleconych przez Ministerstwo Gospodarki standardow
tworzenia oceny skutkow regulacji. Nalezy zaniecha¢ obecnej praktyki, wedfug ktérej ustawy tworzy sie
w wyniku presji politycznej lub grup intereséw, a OSR dopisuje sie na koniec, bo taki jest wymog
formalny.

3. Uruchomienie potencjatu obywatelskich legislatoréw
Stworzenie efektywnego systemu publicznej debaty i opiniowania projektéw przepiséw przed ich

wprowadzeniem w zycie. Wzorem niektorych krajow' nalezy zastosowac filozofie crowdsourcingu do
tworzenia prawa w Polsce. Kazdy zainteresowany obywatel powinien mie¢ mozliwos¢ przedstawienia

" Np. USA, Islandia, Singapur (OECD 2010).
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propozycji przepiséw prawnych w projektowanej ustawie. Platforma crowdsourcingowa powinna
umozliwia¢ dyskusje nad projektowanymi zmianami legislacyjnymi, a takze zapewnia¢ wolng
przestrzehn do umieszczania tworzonych przez obywateli OSR. Zwiekszyfoby to przeptyw wiedzy
eksperckiej w procesie legislacyjnym i bytoby cennym zrédtem wiedzy dla legislatorow. Najlepsi
obywatelscy legislatorzy powinni by¢ zapraszani przez administracje publiczng do pracy nad
projektowaniem aktéw prawnych na zasadach bardziej formalnych.

Innym, bardzo interesujacym i uzytecznym instrumentem crowdsourcingu jest biezaca ocena
obowigzujacych regulacji (stosowana np. w USA) poprzez stworzony mechanizm umozliwiajgcy
kazdemu obywatelowi przedkfadanie rekomendacji dotyczacych zmiany dowolnych przepisow.
Propozycje zmian skfadane sg za posrednictwem internetu w scisle okreslonej i funkcjonalnej formie.
Zebrane w ten spos6b rekomendacje regulacyjne sg nastepnie katalogowane i okresowo publikowane
przez wtadze wykonawcza. Propozycje tych zmian powinny sie sta¢ podstawg corocznych przegladow
legislaciji.

4. Powazne traktowanie partneréw spotecznych w procesie uchwalania prawa

Powaznym problemem jest w wiekszosci fikcja wiekszo$ci konsultacji projektow regulacji. Fikcja ta
ma swe zrodto w bardzo krotkich terminach wyznaczanych przez autoréw regulacji na przedstawienie
opinii w danej sprawie lub ignorowaniu tych opinii. Bardzo krotkim terminom na konsultacje spofeczne
czesto towarzyszy rygor sankcji, ze ,w przypadku nieprzestania opinii w zakreSlonym w pismie
przewodnim terminie uwagi nie zostang wzigte pod uwage”.

5. Stworzenie kodeksu legislacyjnego

Nalezy stworzy¢ kodeks legislacyjny wprowadzajacy zbior prostych reguf, ktére powinny byc¢
stosowane w technice legislacyjnej. Kodeks ten zobowigzywatby do uproszczenia struktury aktu
prawnego (obowigzek krétkich rozdziatow, napisanych przejrzyscie, obowigzek wigczenia do ustawy
przepisOw z innych ustaw, jezeli sg potrzebne, zamiast wprowadzania komplikujgcych zycie odsytaczy
do tych ustaw, zmuszajgcych do przeszukiwania duzej liczby aktow prawnych, itp.). Kodeks
zobowigzywatby réwniez do pisania prawa jezykiem powszechnie zrozumiatym, elementem
weryfikacji bytyby prowadzone badania fokusowe w gronie zwykiych ludzi.

6. Stworzenie i usieciowienie Centrum Legislacji

Badania pokazaty, ze reforma procesu legislacji polegajagca na scentralizowaniu pisania ustaw
w Rzadowym Centrum Legislacji zakohnczyta sie porazka. Wynika to z silosowosci i braku przeptywu
wiedzy, poniewaz legislatorzy z RCL nie zawsze potrafig dobrze odczytaé intencje zapisane w
zatozeniach do ustawy, a tg wiedzg dysponujg branzowe ministerstwa lub osoby, ktére uczestniczyty
w procesie konsultacji. Innym problemem jest to, ze RCL jest organem Rady Ministrow, co moze
tworzy¢ patologiczne bodzce i zwieksza¢ prawdopodobienstwo powstawania ztego prawa, gdy cele
polityczne (np. publicznie sktadane obietnice) stojg w konflikcie z rzetelng oceng jakosci danej ustawy.

Warto zatem powota¢ niezalezne Centrum Legislacji. Rzagdowe Centrum Legislacji nalezy
przeksztaici¢ w niezalezny od wtadzy wykonawczej organ panstwa. Poszczegolne resorty sktadatyby
wniosek o napisanie ustawy, przedstawiajgc zatozenia do ustawy, cele, ktére chcg zrealizowadé, i swojg
ocene skutkow regulacji. Zadaniem Centrum Legislacji bytoby napisanie projektu aktu prawnego.
Whytacznie ta jednostka mogtaby przygotowywaé rzgdowe projekty ustaw oraz zleca¢ obligatoryjnie
opinie ekspertom zewnetrznym w zakresie oceny skutkow regulacji obejmujacej zaréwno opinie
prawne, jak i analizy ekonomiczne. Nowa jednostka mogtaby mie¢ w ramach administracji rzagdowej
prawo silnego weta zawieszajgcego wobec projektdw rozporzadzehn wykonawczych — badafaby ex
ante, czy rozporzgdzenie miesci sie w ramach delegacji ustawowej. Roéwniez projekty poselskie
i obywatelskie musiatyby przechodzi¢ obowigzkowg weryfikacje w Centrum Legislacji. Ten proces
musiatby zosta¢ tak zaprojektowany, aby byt zgodny z konstytucjg i nie naruszat wolnosci
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obywatelskich, ale jednocze$nie zapewniat wysokg jakos¢ projektow ustaw. Prawnicy Centrum
Legislacji uczestniczyliby z urzedu w pracach parlamentu nad ustawg. Centrum Legislacji bytoby
mocno usieciowione zamiast obecnego modelu silosowego. W szczegdlnosci prawnik odpowiedzialny
za opracowanie zatozen danego aktu prawnego bytby tymczasowo oddelegowywany do Centrum
Legislaciji, by uczestniczy¢ w pracach nad tg ustawg, az do samego konca, czyli do przekazania jej do
podpisu prezydentowi.

7. Wzmocnienie roli konstytucji w procesie stanowienia prawa

Nalezy rozwazy¢ powofanie organu o randze ustawowej, ktérego zadaniem bytaby kontrola
konstytucyjnosci ex ante projektéw aktow prawnych. W Polsce nie istnieje taka forma kontroli jak
w niektorych krajach europejskich. Wediug danych Rzadowego Centrum Legislacji w latach
1997-2010 Trybunat Konstytucyjny wydat az 181 wyrokdéw stwierdzajacych niezgodno$¢ przepiséw
powszechnie obowigzujgcego prawa z konstytucjg. Wyroki te czesto nie sg wykonywane lub ich
wykonanie przecigga sie w czasie. Dla przyktadu w 2010 r. 58 proc. wyrokdw zostato zlekcewazonych
przez parlament. Nad 34 proc. wyrokow podjeto prace legislacyjne, ktérych data zakohczenia nie jest
znana. W petni zostato wykonanych jedynie 6 proc. wyrokdw.

8. Wzmocnienie roli rzadu w procesie stanowienia prawa

Nalezy wzmocni¢ role rzgdu w procesie parlamentarnym. W szczegdélno$ci rzad powinien miec
mozliwos¢ wycofania aktu prawnego, jezeli oceni, ze dokonane zmiany znaczgco wypaczajg intencje
rzadu. Jedng z mozliwo$ci wzmocnienia rzgdu jest pozostawienie parlamentowi wytgcznie mozliwosci
akceptowania lub odrzucania propozycji rzgdowych. Inng propozycjq jest stworzenie trzech kategorii
ustaw: kodeksoéw, ustaw organicznych i ustaw zwyktych. W przypadku kodekséw parlament moze
tylko przyja¢ lub odrzucic ustawe; w przypadku ustaw organicznych poprawki moze zgtosi¢ tylko duza
grupa postéw, na przyktad 50, przykfady takich ustaw to budzetowa, podatkowe (ulgi), gospodarcze,
dotyczgce kopalin; ustawy zwykte bytyby procedowane tak jak dotychczas.

9. Uniemozliwienie przypadkowych zmian prawa w parlamencie

Jezeli zmiany postulowane powyzej zostang ocenione jako zbyt daleko idace, jako minimum nalezy
wprowadzi¢ mechanizmy ograniczajgce mozliwosci psucia rzgdowego projektu w Sejmie. Miatoby
temu stuzy¢ zaostrzenie rygorow do zgtaszania poprawek wbrew stanowisku autora projektu ustawy.
Poprawke do ustawy mogtoby zgtosi¢ co najmniej 15 postéw.

10. Wyeliminowanie konfliktu interesow w parlamencie

Informacje zebrane podczas badania pokazujg, ze czesto parlamentarzysci wystepujg jako
przedstawiciele konkretnych grup intereséw i dziafajg w konflikcie intereséw. Aby to uniemozliwic,
powinno sie uszczego6towi¢ zasady etyki poselskiej na wzér podobnych regulacji w innych
krajach (np. USA, Wielkiej Brytanii), poniewaz obecne polskie zasady etyki poselskiej z 1998 r.
nie sg wystarczajgco skuteczne, jak udokumentowano w niniejszym raporcie. Wazne wydaje sie
wprowadzenie obowigzku sktadania o$wiadczenia o konflikcie intereséw posta w przypadku cztonkéw
komisji parlamentarnych pracujgcych nad konkretng ustawa i wprowadzenie mechanizmu wytaczania
z prac komisji posta objetego konfliktem intereséw. Takie o$wiadczenia powinny by¢ publiczne
i poddane publicznej weryfikacji na przeznaczonej do tego celu stronie internetowe;j.
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5. WSTEP

W Polsce od dtuzszego czasu panuje poglad, ze rzad i parlament tworzg zbyt duzo prawa, ktére jest
niskiej jakosci. Powstato nawet specjalne okreslenie: biegunka legislacyjna. Ostatnimi wydarzeniami
wskazujgcymi na problemy w polskim systemie ustawodawczym byly ustawa ratyfikujgca ACTA
(Anti-Counterfeiting Trade Agreement), a wczesniej ustawa o refundacji lekéw. Obie wywotaty powazne
zamieszanie w zyciu publicznym i na scenie politycznej.

Roéwnoczes$nie sytuacja ta ujawnita problemy
w polskim systemie legislacyjnym. Pierwsza

SRENERFECERVEIEIHERIR BT CANNEE  Czy przyczyng tworzenia duzej ilosci ,ziego
Ara%yiSiielehligeleichyiler (eI IR GUEVIEIN  prawa” sa grupy intereséw w Polsce?
spotecznych. Ich brak, a takze ekspresowy tryb o . : . :
ratyfikacji porozumienia miedzynarodowego [RANELUSEECIR (SRS CEATAAETL]
wywotaly oburzenie i protesty spoteczne. [UMERUEEENERENEREARGERY
Moze to byC pierwszym sygnafem tego, ze EEerNEIN T LN NIz eRe PAE COIENS TS
spofeczenstwo nie chce by¢ diuzej wykluczane [y SRl =) [ye .

z procesu tworzenia prawa. Dotychczas, co
potwierdza takze niniejszy raport, projekty
ustaw w Polsce powstawaty w zaciszu
ministerstw. Zamiast spotkan i dyskusji z grupami spotecznymi, ktérych projekty ustaw dotyczyty,
decydenci czesto tworzyli i zmieniali ustawy zgodnie z potrzebami konkretnych grup interesow.
W nastepstwie tego w ostatnich latach mozna byto zaobserwowaé rosngca liczbe ustaw preferujgcych
grupy interesow kosztem interesu publicznego.

Silny lobbing byt jednym z problemoéw, na ktore wskazywat minister zdrowia, ttumaczac w styczniu
2012 r. niedoskonatosci Ustawy o refundacji lekéw. Bezbronno$¢ oraz sposob wyjasniania przez
ministra przyczyn forsowania ustawy odnoszacy sie do przemoznego wptywu grup interesow
Swiadczg o olbrzymiej skali tego zjawiska. Potwierdza to tez fakt, ze zaledwie kilka dni po uchwaleniu
ustawy rzad skierowat do Sejmu pilny projekt w nastepstwie protestu i naciskédw jednej z grup
interesow — lekarzy. Grupa ta byta dobrze zorganizowana, co pozwolifo w krotkim czasie przeforsowac
w parlamencie korzystne dla niej zapisy. W tym samym czasie druga grupa intereséw — aptekarze —
ktorej ustawa rowniez dotyczyta i ktéra takze dazyta do zmiany ustawy, nie zdofata osiggnaé¢ swojego
celu. Istotng réznicg miedzy lekarzami i aptekarzami byt stopien ich organizacji. Lekarze stanowig
silng i zwartg grupe. Aptekarze natomiast sg zbiorowoscig rozproszonych przedsiebiorcow, z ktorych
kazdy ma wifasne interesy i problemy. To rozproszenie spowodowato, ze nie byli wystarczajgco
skuteczni i jako grupa interes6w w Sejmie przegrali w starciu z lekarzami.

W literaturze przedmiotu czesto podkres$la sie, ze rozproszenie i brak organizacji spofeczenstwa jest
jednym z czynnikéw wptywajgcych na uchwalanie aktow prawnych preferujacych dang grupe spoteczng
kosztem cafego spoteczenstwa. Organizowanie sie spofeczenstwa w mate grupy interesow, takie jak
zwigzki zawodowe czy przemystowe izby branzowe, pozwala duzo skuteczniej wptywaé na
ustawodawstwo. Wptyw grup na proces tworzenia prawa moze mie¢ charakter nieformalny, czego
przyktadami byly afera Rywina lub hazardowa. Niekorzystne zmiany w prawie mogg takze zachodzi¢
w nastepstwie otwartych konfliktéw, takich jak protest lekarzy. W sposéb formalny grupy intereséw
moga wystepowac na etapie przedsejmowym, czego przejawem jest nowelizacja Ustawy o szkolnictwie
wyzszym w 2011 r. Po publicznych protestach polskich elit z projektu Ustawy o szkolnictwie wyzszym
przed skierowaniem projektu do Sejmu znikneto wiele zapisow zagrazajacych ich interesom. Stato sie
tak, mimo ze dzi$ polskie szkolnictwo wyzsze znajduje sie w stanie zapasci. Swiadcza o tym raporty
OECD, oraz m.in. to, ze tylko dwie polskie uczelnie znajdujq sie w rankingu 500 najlepszych uczelni na
Swiecie, i do tego na bardzo odlegtych pozycjach. Kazus ustawy o szkolnictwie wyzszym pokazuje tez,
w jak duzym stopniu do lobbingu wykorzystywane sg media.
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Naturalnie mozna sie zastanawiac, na ile powszechnym zjawiskiem jest lobbing, co tez starano sie
ustali¢ w projekcie badawczym, ktérego wyniki sg przedstawione w tym raporcie. Gtéwnym celem
ponizszego raportu bylo ustalenie, czy grupy intereséw majg wpltyw na tworzenie prawa i jak duza
jest skala tego problemu. W zwigzku z tym, ze grupy intereséw nie dziatajg publicznie, a czgsto na
granicy prawa, uchwycenie problemu przez naukowcéw moze by¢ trudne, dlatego postanowiono
zastosowac jednoczes$nie trzy wzajemnie sig uzupetniajgce metody badawcze: analize statystyczno-
ekonometryczng ponad 1300 ustaw uchwalonych w ciggu minionych 22 lat; pogfebiong analize kilku
wybranych ustaw z wykorzystaniem nagran z posiedzen komisji sejmowych oraz wywiady z osobami
zaangazowanymi w proces tworzenia prawa jako: premier, minister, szef agencji rzadowej, urzednik,
przedsiebiorca, profesjonalny lobbysta, doradca, przedstawiciel instytucji sektora NGO.

W pierwszej czesci raportu, w analizie statystycznej, przedstawiono skale problemu tworzenia ztego
prawa, przez co nalezy rozumie¢ akty prawne preferujgce dang grupe intereséw kosztem catego
spoteczenstwa. Przeprowadzona analiza nie tylko potwierdza wystepowanie tego zjawiska i jego duze
natezenie, ale takze pokazuje pewne ciekawe prawidtowosci. Podstawowe wnioski z tej czesci to
proba odpowiedzenia na pytania: Kto, kiedy i czyje interesy realizuje?

Jesli chodzi o sfere podmiotéw prawodawczych, to mozna powiedzie¢, ze interesy grupowe nie majg
barwy politycznej. Oznacza to, ze za rzadoéw kazdej opcji politycznej interesy grupowe realizowane byty
w do$¢ duzym stopniu. Chlubnym wyjatkiem jest okres poczatku transformacji (do roku 1993),
w ktorym politycy budujacy podstawy nowego polskiego rezimu politycznego nie bali sie¢ podejmowac
trudnych i niepopularnych decyzji, odbierajgcych przywileje grupowe z korzyscig dla cafego
spofeczenstwa. Odpowiedz na pytanie ,kiedy” jest zgodna z powszechng intuicjg. Najwiecej ustaw
realizujgcych interesy grupowe jest uchwalanych w roku przedwyborczym, w ten sposob statystycznie
udowodnilismy zjawisko przedwyborczego rozdawnictwa w Polsce. Je$li chodzi o pytanie ,czyje”, to
analiza pozwala potwierdzi¢ przypuszczenia innych badaczy, ze w krajach postkomunistycznych mamy
do czynienia z naktadaniem sie interesow grup, ktére powstaty przed 1989 r. (przede wszystkim grup
pracownikéw sfery publicznej), z interesami podmiotéw charakterystycznych dla dojrzalszych
demokracji (zwigzki zawodowe, przedsiebiorstwa prywatne).

W drugiej czesci raportu analizie zostat poddany proces ustawodawczy na podstawie wybranych
aktow prawnych. Tu gtébwnym celem byto ustalenie, jakie grupy intereséw i kiedy wptywaty na proces
legislacyjny, czy ten wptyw byt skuteczny i czy prowadzit do realizacji intereséw grupowych kosztem
interesu publicznego. Przeprowadzona analiza w duzym stopniu potwierdza wcze$niejsze obserwacje,
ktore wskazywaty, ze najbardziej ryzykownym etapem z punktu widzenia jakosci prawa jest proces
przedparlamentarny. Dochodzi wtedy najczesciej do ksztattowania aktu prawnego, ktéry preferuje dang
grupe intereséw. Natomiast mniejsze zmiany w projektach aktow prawnych mozna zaobserwowac na
etapie parlamentarnym. Roznice te mogg wynikac¢ z jawnosci i przejrzystosci prac nad projektami ustaw
na obu etapach. W pierwszym (przedparlamentarnym) prace odbywajg sie w ministerstwach, czesto
w taki sposob, ze tylko nieliczni partnerzy spofeczni moga je Sledzi¢, a jeszcze mniej skutecznie mozna
zgtasza¢ uwagi. W drugim etapie (parlamentarnym) jawnos¢ prac parlamentu ogranicza mozliwo$¢
wptywania przez grupy intereséw na dany akt prawny, w szczegélnosci gdy interesujg sie nim media.
Wyjatkiem sg akty prawne stanowione w interesie grup intereséw, ktérymi sg rzad lub administracja
publiczna. W tym przypadku jawno$¢, a nawet krytyka mediow i innych organizacji pozarzadowych
nie zawsze ochronig spofeczenstwo przed ztymi ustawami. Przyktadami tego sg reforma systemu
emerytalnego z 2011 r, ale takze Ustawa o tworzeniu i dziataniu wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych z 2007 r. czy recentralizacja systemu stuzby zdrowia w 2003 r.

W trzeciej czesci raportu obserwacje znajdujg odzwierciedlenie w wywiadach z decydentami, ktorzy
byli zaangazowani w proces stanowienia prawa jako: architekci zmian, partnerzy spoteczni, urzednicy,
lobbysci. Wywiady te nie tylko potwierdzajg znaczacq i aktywng role grup interesbw w procesie
tworzenia prawa, ale takze sg zrédtem rekomendacji zmian procesu uchwalania prawa, ktérych
wdrozenie powinno prowadzi¢ do lepszej ochrony interesu publicznego. Ta czes¢ raportu ujawnia
mechanizmy dziatania grup nacisku, ktére do tej pory nie byty wystarczajgco opisane w literaturze
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tematu, oraz pokazuje skutecznos¢ profesjonalnego lobbingu — na przykfad nowelizacja Ustawy
o wychowaniu w trzezwosci jest blokowana tak skutecznie, ze od szeéciu lat nie moze trafi¢ z rzgdu
do Sejmu. Wywiady pokazujg tez, jak wazng role odgrywajg media (przez udziat w lobbingu
i monitoring) oraz ze najsilniejszg grupq intereséw jest administracja publiczna.

Uzupetnieniem analizy opartej na wywiadach i opiniach decydentéw jest analiza z wykorzystaniem
metody crowdsourcing. Na stronie www.legistan.pl do dyskusji zaproszono internautéw — celem
dyskusji jest zebranie opinii o wynikach ponizszych badahn oraz zgromadzenie dodatkowych
przyktadéw dziatania grup nacisku w procesie uchwalania prawa.

Raport konczy podsumowanie, w ktérym zebrano wnioski z zastosowania wszystkich trzech metod
badawczych oraz rekomendacje zmian w procesie stanowienia prawa.
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6. TEORIA | HIPOTEZY BADAWCZE

Samo istnienie sfery publicznej, a konkretnie rzadu, ktéry dysponuje Srodkami uzyskanymi od
obywateli, jest dobrze rozpoznanym w naukach spotecznych zrédtem zaburzeh bodzcow rynkowych.
Jednym z najczesciej wskazanych rodzajow nieefektywnosci jest tworzenie motywacji do poszukiwania
sposobdéw na przekierowanie srodkéw publicznych w celu wzmocnienia pozycji rynkowej réznych grup
interesu.

W literaturze przedmiotu dziatanie takie
zostato najpierw opisane m.in. przez Mancura
Olsona (1965), a formalne przedstawienie B e VRN S PSR Y E RISt R T
nadat mu Gordon Tullock (1967), choC na e P e R A o L e s

ryzyko wykorzystywania struktur panstwa do
partykularnych korzysci nieprzektadajacych JERAANELUSTSEECReIITQRUIEES ARy E]
sie na dobrobyt spoteczny wskazywali juz [EAVAEIEUERTE CTLENENTGRTA LY
klasycy (Mill, 1861).

Do dzis zjawisko okre$lane jest mianem
nadanym mu przez Anne Krueger (1974):
pogon za rentg (rent-seeking). Ekonomicznie rzecz biorac, renta jest to cze$¢ wypftaty na rzecz
czynnika produkcji, ktéra przekracza koszty konieczne do utrzymania jego zatrudnienia na
niezmienionym poziomie. Poszukiwanie renty mozna uznac za cel kazdej dziatalnosci ekonomicznej.
W literaturze przedmiotu najczesciej pojawia sie termin renta monopolistyczna, ktéra polega na
czerpaniu przez monopol ponadnormatywnych zyskow poprzez utrzymywanie ceny na poziomie
przekraczajgcym cene, ktora ustalitaby sie na doskonale konkurencyjnym rynku analogicznego dobra.
| walke o tak rozumiang rente, za pomocg procesu politycznego, rozumiemy jako pogon za rentg.

W ujeciu zaproponowanym przez przytaczanych badaczy przedstawiciele réznych grup walczg miedzy
sobg o maksymalizacje dochodu cztonkdéw swojej grupy kosztem innych grup spotecznych, stad
regulacje gospodarcze lub polityki panstwa w obszarze wolnosci gospodarczej w duzej mierze
ksztattowane sg w celu ustanowienia renty ekonomicznej, rozumianej w tym kontek$cie jako wigzka
niezastuzonych korzyéci wynikajacych z konkretnej polityki regulacyjnej (bariery wejscia) lub
redystrybucyjnej (subsydia) panstwa. Prowadzi to do uzyskania przez beneficjentow polityki przewagi
rynkowej, a w skrajnych przypadkach (regulacje zamykajace dostep do rynku) pozycji monopolistyczne;j.

Nieefektywno$ci wynikajace ze zjawiska pogoni za rentg nie wystepujg jednak tylko po stronie efektow
zaproponowanej polityki. Do spotecznych kosztéw zaburzenia konkurencji nalezy doliczy¢ takze koszty
alternatywne (koszty utraconych mozliwosci) zasobéw angazowanych w dziatania grup konkurujacych
o uzyskanie renty. Zasoby te mogg by¢ wykorzystywane dwojako: albo w formie bezposrednich transferow
na rzecz decydentow (wptfaty na fundusz partyjny, tapoéwki dla urzednikéw) (Peltzman, 1976), albo dla
podjecia dziatalnosci lobbingowej w celu przekonania wtadzy o pozytecznych skutkach jakiej$
konkretnej regulacji (Hessami, 2010).

Dodatkowo wielkos¢ sfery publicznej (kontrola wielu sektoréw gospodarki) pofaczona ze staboscig
struktur panstwowych prowadzi do nasilania sie tego patologicznego zjawiska. Dlatego tez badacze
wskazujg na pogon za rentg jako jedng z zasadniczych przyczyn ubdstwa krajow rozwijajacych sie
(Raczynski, 2001).

Cho¢ w sposéb niepowigzany bezposrednio z teorig pogoni za renta, ktora zaktada wptyw podmiotow
na panstwo w celu poprawy swojej wzglednej sytuacji, to jednak nauki spofeczne dostrzegajg
wystepowanie grup interesu rowniez w ramach struktur panstwowych. One takze starajg sie
w procesie politycznym uzyskac swoiscie rozumiang rente poprzez zwiekszenie swojego budzetu lub
wptywu na ksztatt sfery publicznej i zycie obywateli. Teorie zwracajgce uwage na tego typu zachowania
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i bodzce obejmujg np. model biurokraty maksymalizujacego budzet (Niskanen, 1971) czy model
panstwa Lewiatana, zainteresowanego maksymalizacjg wptywow podatkowych (Brennan, Buchanan,
1980). Wskazujg one na fakt, ze samo wystepowanie podmiotow, ktore zajmujq sie projektowaniem
i wykonywaniem polityk, w powigzaniu z ekonomiczng zasadg racjonalnej maksymalizacji jednostki,
prowadzi do tworzenia sie grup interesu zachowujgcych sie¢ w sposdb majacy wszelkie cechy
pogoni za rentg, ktérych dodatkowg przewagq jest bliskos¢ politycznego centrum decyzyjnego
i w konsekwencji tatwo$¢ wywierania na nie wptywu.

Badacze wskazujg, ze dwa opisane procesy: intensywnosS¢ pogoni za rentg oraz wywotany
egoistycznymi bodzcami aktoréw politycznych przerost panstwa majg tendencje do wzmacniania sie
w konsekwencji wystepowania mechanizmu sprzezenia zwrotnego. Przerost panstwa powoduje
zwiekszong konkurencje o dystrybuowane przez nie zasoby, a wywotana tym degeneracja gospodarki
oraz kultury politycznej wytwarza presje, by zaradzi¢ temu problemowi przez zwiekszong interwencje
panstwa (Krueger, 1974).

Polska, znajdujgca sie w specyficznej kategorii panstw, ktére przeszty proces postkomunistyczne;j
transformaciji, stanowi, jak zauwazajg badacze, przykfad panstwa, w ktéorym zmiana systemowa nie
umozliwita rozmontowania tworzacych sie przez wiele lat wiezédw zaufania miedzy cztonkami
pracowniczych grup interesu, co doprowadzito do spadku potencjatu rozwoju gospodarczego (Olson,
1995). Dodatkowo, jak mozna przypuszczaé, w ciggu ponad 20 lat funkcjonowania gospodarki
rynkowej utworzyfo sie wiele grup interesu typowych dla panstw rozwinietych. Wyfonione grupy
interesdw wyrastaty czesto z istniejgcych struktur politycznych lub spotecznych.

Mozna takze przypuszczac, i posrednio wskazujg na to prace ekonomistow zajmujgcych sie finansami
publicznymi (Alesina, 2000), ze stopien realizacji postulatow partykularnych grup intereséw jest
zalezny od sytuacji budzetowej warunkowanej czynnikami zewnetrznymi (jak wzrost gospodarczy,
poziom inflacji czy bezrobocia). Gdy tak egzogenicznie uwarunkowana sytuacja sie poprawia, grupy
interesdw uzyskujg wiekszy wptyw na projektowanie polityki publiczne;j.

Z drugiej strony, jak zauwaza Mancur Olson, w panstwie mogg wystepowac takze grupy, ktérych
interesy sg zbiezne z interesem publicznym, rozumianym zaréwno ekonomicznie, jak i w sposob bardziej
szeroki. Do tego typu rzadkich aktoréw, zwanych przez badacza grupami szerokich intereséw
(encompassing interest groups), mozna zaliczy¢ np. organizacje pracodawcow walczacych o zniesienie
barier administracyjnych dla szeroko rozumianego biznesu (Olson, 1982). Niestety grupy takie, jako
podmioty stosunkowo duze, borykajace sie z efektem gapowicza wobec niskiej uzytecznosci prywatne;j
cztonkow z proponowanych przez nie rozwigzan legislacyjnych, najczesciej nie majg wystarczajace;j sity
przebicia, by skutecznie owe rozwigzania forsowac.

Z punktu widzenia politycznych teorii sprawiedliwosci w ocenie spotecznych korzy$ci nie nalezy bra¢
pod uwage jedynie zmiennych warunkowanych ekonomicznym utylitaryzmem. W szczeg6lnosci jedna
z najlepiej rozpoznanych w filozofii polityki i przyjmowana przez zesp6f projektowy teoria sprawiedliwosci
jako bezstronnosci Johna Rawlsa (1971) wskazuje, ze wynikajace z procesu politycznego zmiany
w spofecznej dystrybucji zasobéw moga by¢ uznane za sprawiedliwe, je$li poprawiajg sytuacje najgorzej
uposazonych. Z tej perspektywy dobrze zaprojektowana polityka, czy to regulacyjna (np. znoszenie barier
administracyjnych dla przedsiebiorcow, by obnizy¢ koszty i zwiekszy¢ konkurencje), czy redystrybucyjna
(np. transfery dla najbiedniejszych czionkdéw spoteczenstwa), nawet jesli powstata pod naciskiem grup
interesu, spefnia warunek zwiekszania dobrobytu spofecznego i realizuje interes publiczny.

Jednak ze wzgledu na przytoczone wyzej argumenty zwigzane z kosztami transakcyjnymi
koordynowania akcji publicznej i brakiem odpowiednio mocnych bodzcéw wobec cztonkdéw duze,
heterogeniczne i rozproszone grupy bardzo rzadko prowadzg skuteczny lobbing w obronie intereséw
szerokich lub uzasadnionych wzgledami dobrobytu spotecznego.
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Wobec powyzszego wywodu mozna pokusi¢ sie o przedstawienie hipotez badawczych, ktdre stanowig
podstawe dla badan empirycznych w dalszej czesci raportu:

1. Grupy interesu za pomocg posiadanych instrumentéw wptywu na proces polityczny
moga wptywac na realizacje zarowno partykularnych, jak i szerokich intereséw;

2. Ze wzgledu na problemy z koordynacjg i motywacjg cztonkdéw grupy chronigce szerokie
interesy majg znikomy wptyw na projektowanie polityk publicznych;

3. Dziatanie grup interesbw ma, wynikajacy z wystepowania spotecznych kosztow
monopolu oraz kosztéw alternatywnych dziatan w sferze politycznej, negatywny wptyw
na dobrobyt spoteczny;

4. Dobra sytuacja finanséw publicznych i dobra koniunktura umozliwia wiekszg
skutecznos¢ dziatania grup interesu;

5. W specyficznej polskiej sytuacji mamy do czynienia z naktadaniem sie dziafan grup
interesu, ktore ukonstytuowaty sie w okresie PRL, z coraz wyrazniej zarysowujgcymi sie
dziataniami grup charakterystycznych dla dojrzatych demokracji, ktére czesto sag
zwigzane ze sferg biznesowg;

6. Olbrzymia rola administracji panstwowej w gospodarce socjalistycznej z powodu braku
odpowiednich reform zostata przeksztatcona w dominujgcy wptyw administracji na
proces stanowienia prawa w roli najsilniejszej grupy interesow.

Analiza powyzszych hipotez badawczych w dalszej czesSci pracy przebiega w dwoch etapach.
W pierwszym etapie badan na podstawie danych empirycznych o uchwalanych ustawach i ich
skutkach weryfikowane bedg hipotezy od 1 do 4, natomiast w drugim etapie na podstawie analizy
wybranych ustaw oraz wywiadbéw przedstawiony zostanie wptyw poszczegélnych grup intereséw na
proces tworzenia prawa, co pozwoli zweryfikowac hipoteze 5. Hipoteza 6. bedzie zweryfikowana na
etapie wywiadow.

7. ANALIZA REALIZACJI INTERESOW GRUPOWYCH W POLSCE

Pomimo uptywu 22 lat od przemian demokratycznych i rynkowych w Polsce zjawisko realizaciji
interesdw grupowych nie doczekato sie jak dotagd dogtebnej empirycznej analizy, cho¢ problem jakosci
polskiego prawa byt kilkakrotnie poruszany. Na przyktad wedtug Fundacji Kaufmana wskaznik jakosci
prawa dla Polski osiggnat najwyzszy punkt w 2000 r. i od tej pory systematycznie spada. Polska jest
jedynym krajem wsrdd krajow Europy Srodkowej i Wschodniej notujacym spadek tego wskaznika?.

Inne badania ankietowe, przeprowadzone
w 2006 r. w grupie wyzszych urzednikow Czy prawo w Polsce realizuje w wiekszym
w 11 bylych krajach postkomunistycznych, stopniu interes publiczny, czy interesy
pokazywaty, ze w pigciu z tych krajow, ktore juz grupowe?

przystapity do UE - w Estonii, na Litwie, totwie,
Wegrzech i w Polsce - relacje miedzy rzadem
a grupami interesu staty sie dos¢ czeste
i intensywniejsze po akcesji do UE3. 95 proc. Jaka jest relatywna sita poszczeg6lnych grup
ankietowanych na Litwie i Wegrzech, 83 proc. interesow, a w konsekwenciji jaki jest ich

w Polsce i 80 proc. w Estonii potwierdzato, e AVAE:Nele) 13 Gy E:I\¥4

ze urzednicy stuzby cywilnej blisko
wspotpracujg z gtéwnymi organizacjami grup
interesu. Autorzy badania sugeruja, ze przyczynami tego zjawiska jest proces dojrzewania demokracji,
ktory wczesniej zachodzit w innych panstwach, chociazby Europy Zachodniej. Zapotrzebowanie
na dodatkowe informacje i ekspertyzy stuzace wyznaczaniu kierunku polityki jest wedtug autorow

Interesy ktérych grup w Polsce sg

w najwiekszym stopniu realizowane?

2 Kaufmann D., Kraay A., Mastruzzi M., Governance Matters. Governance indicators for 1996-2009.

3 Cummings S.N., Norgaard O. 2003. The administration society interface: a comparative perspective on post-communist
experiences. Paper presented at the annual meeting of the Network of Institutes and Schools of Public Administration
in Central and Eastern Europe.
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gléwnym mechanizmem tego procesu (Cummings i Norgaard, 2003). Jednakze mechanizm ten moze
by¢ niebezpieczny, poniewaz moze powodowac znieksztatcenie informacji docierajacych do politykow.

To samo badanie wskazuje, ze na przyktad 89,3 proc. wegierskich respondentow zwrécito uwage na
istnienie przejrzystego instytucjonalnego mechanizmu konsultacji z organizacjami grup interesu.
Jednakze tylko 6,7 proc. polskich urzednikdéw potwierdzito istnienie tego mechanizmu w naszym kraju.
Stan ten moze sie wydawacé szczegdlnie niepokojacy, poniewaz spycha proces legislacyjny w obszar
nieformalnych spotkan i rozmoéow?.

Ponizsze badanie postawito pytanie o to, w jakim stopniu prawo w Polsce stuzy interesowi publicznemu,
a w jakim realizuje interesy roznych grup nacisku, nie przyczyniajac sie do rozwoju Polski. W tej czesci
projektu nie badano zjawiska faktycznego wptywu grup interesu na proces stanowienia prawa, lecz tylko
stopien, w jakim uchwalane prawo realizuje interesy réznych grup. Celem nie byto wiec badanie lobbingu,
lecz odpowiedz na pytanie, w jakim stopniu polityka gospodarcza i spoteczna stuzg polepszaniu
warunkow zycia Polakéw, szczegolnie tych najmniej zamoznych. Literatura naukowa wskazuje na rézne
mozliwe przyczyny zaistnienia zjawiska realizowania intereséw grup nacisku we wspotczesnych
demokracjach. Przede wszystkim zjawisko to wystepuje wtedy, gdy grupa bedaca beneficjentem jakiejs
polityki jest mniejsza niz grupa obcigzona jej kosztami. Mamy w tym wypadku do czynienia z sytuacjg
zogniskowanych korzysci i rozproszonych kosztow. Istnienie panstwa pobierajacego na swojq dziatalnos¢
podatki od wszystkich obywateli i przekierowujacego $rodki na konkretne cele polityczne stanowi wobec
tego naturalng przestanke dla prob przekierowania przez grupy intereséw strumienia korzy$ci w swojg
strone. Mozemy mie¢ do czynienia takze z drugim sposobem realizacji interes6w grupowych, poprzez
wykorzystanie regulacyjnych zamiast redystrybucyjnych funkcji panstwa. O ile w przypadku redystrybuciji
mozemy moéwi¢ o lobbowaniu w celu obnizenia kosztow funkcjonowania poprzez subsydia,
wykorzystywanie funkcji regulacyjnej doprowadza do podwyzszenia kosztéw wejécia na chroniony rynek
z zewnatrz (najbardziej oczywistym przyktadem jest stosowanie cta). W tym wypadku grupa chroniona
uzyskuje jedynie korzy$ci z mozliwosci utrzymywania podwyzszonej ceny, a koszty spadajg na podmioty
chcace wejs¢ na rynek, a przede wszystkim na konsumentéw. Do instrumentalnych przyczyn
wystepowania zjawiska obrony interesu grupowego nalezy zaliczy¢ przede wszystkim oczywiscie
wspolnote celéw, odpowiednig wysoko$¢ wyptaty, a ponadto, ze wzgledu na problemy zwigzane
z koordynacjg akcji zbiorowej, duze zaufanie do siebie aktoréw tworzgcych grupe (niskie koszty
transakcyjne), ktére ma tendencje do wzrastania wraz z wydfuzaniem sig okresu stabilno$ci politycznej
(Olson, 1982).

Realizacja tej czesci projektu pozwolita na uzyskanie unikatowych danych pokazujgcych skale
realizacji interes6w grupowych w procesie stanowienia prawa w Polsce. W szczegélnosci pozwolita
na ocene:
» Czy prawo w Polsce realizuje w wigkszym stopniu interes publiczny, czy interesy grupowe?
 Interesy ktorych grup w Polsce sg w najwiekszym stopniu realizowane?
« Jaka jest relatywna sita poszczegoélnych grup intereséw, a w konsekwenciji jaki jest ich
wptyw na polityke panstwa?

Przeprowadzenie analizy realizacji intereséw grupowych umozliwia identyfikacje ustaw realizujgcych
jedynie interesy grupowe, ktére zwiekszajg wydatki publiczne, i takich, ktére ograniczajg wolnosc¢
gospodarczg w taki sposéb, ze powodujg powstawanie zjawiska renty ekonomicznej, a tym samym
obnizajg poziom konkurencji w gospodarce lub rozszerzajg mechanizmy wptywow administracyjnych
nad gospodarka. W trakcie badania stworzona zostata baza aktéw normatywnych wraz z ich oceng
dokonang przez niezaleznych ekspertow. Baza danych pozwolita na statystyczng analize zjawiska
okreslanego w literaturze ekonomii politycznej jako poszukiwanie korzysci kosztem ogoétu (rent-
seeking). W szczegolnosci po raz pierwszy za pomocg metod statystycznych okreslono skale tego
zjawiska w demokratycznej Polsce oraz opisano, jak ta skala zmieniata sie czasie.

4 Zgodnie z badaniem przeprowadzonym w 2004 r. przez Fundacje im. Stefana Batorego az 35 proc. Polakéw i 19 proc. polskich
parlamentarzystow wierzy, ze tapéwka jest w stanie zablokowa¢ akt ustawodawczy lub zmiane w prawie. W tym samym roku
Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS) przeprowadzito podobng ankiete, z ktérej wynika, ze 69 proc. Polakow wierzy,

ze gotéwka moze by¢ skutecznie wykorzystana, by wywrze¢ wptyw na proces stanowienia prawa.
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7.1. METODOLOGIA BADANIA
7.1.1. REGULY SELEKCJI USTAW DO ANALIZY

Analizie poddane zostaty wszystkie ustawy, ktére zostaty uchwalone przez Sejm RP w latach 1990
-2011, dotyczgce finanséw publicznych (czyli dokonujace redystrybucji srodkéw publicznych)
i wolnoéci gospodarczej (czyli majace wptyw na warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w Polsce). Ogdlna liczba ustaw, ktére zostaty poddane analizie, wyniosfa 1366. Nie analizowano wiec
wszystkich ustaw uchwalonych w badanym okresie.

Po pierwsze, pominiete zostaty ustawy majgce charakter ustrojowy, tzn. te, ktére normujg strukture
wladzy politycznej w Polsce oraz zakres$lajg ramy instytucjonalne panstwa, zarédwno na szczeblu
rzgdowym, jak i samorzgdowym.

Po drugie, pominiete zostaty ustawy regulujgce rézne dziedziny zycia spotecznego, takie jak przepisy
karne, cywilne i przepisy administracyjne, ktére regulujg obowigzki i uprawniania obywateli wobec
panstwa, czyli w swoich zafozeniach nie wptywajg na warunki prowadzenia biznesu w Polsce.

Po trzecie, pominiete zostaly ustawy implementujace normy prawa UE, a takze ustawy ratyfikujace
umowy miedzynarodowe.

Po czwarte, pominiete zostaty takze akty, ktére miaty charakter techniczno-prawny, jak publikacje
tekstéw jednolitych ustaw, przepisy wprowadzajgce.

Pominiete zostaty rowniez rozporzgdzenia i inne akty nizszego rzedu, pomimo $wiadomosci, ze bardzo
czesto wprowadzajg istotne novum normatywne, szczeg6lnie w zakresie regulacji gospodarczych.
Takie ograniczenie nie powinno jednak zmieni¢ wnioskdéw dotyczacych procesu stanowienia prawa
i realizacji interesow grupowych.

W latach 1990-2011 uchwalono 3644 ustawy. Ocenie poddano 1366 ustaw, co stanowi 37 proc. ogofu.
Kazda z ustaw podlegata ocenie miedzy innymi pod katem realizacji interesu publicznego lub
grupowego, generowania wydatkoéw lub oszczednosci dla finanséw publicznych oraz wptywu na
wolno$¢ gospodarczg przez trzech niezaleznych ekspertéw. Metodologia oceny tychze ustaw
jest przedstawiona w zatgczniku metodologicznym pod koniec tej czesci raportu.

Autorzy raportu zdajg sobie sprawe, ze mechanizm eksperckiej oceny ustaw moze zosta¢ poddany
krytyce, poniewaz rozni eksperci moga rozmaicie oceniac te samag ustawe. Zespot badawczy sktadat sie
z 0s6b niezwigzanych z zadng grupg intereséw (niezalezni badacze akademiccy z doswiadczeniem
miedzynarodowym z r6znych uczelni w Polsce). Audyt merytoryczny projektu przeprowadzit prof. Jerzy
Hausner, ktory byt autorem ostatniej kompleksowej reformy finanséw publicznych, czyli tzw. zielonej
ksiegi opublikowanej w 2003 r., ale w znacznej czesci zablokowanej z powododw politycznych. Zatem
dobor osob w zespole badawczym powinien ograniczy¢ ryzyko btednej lub obcigzonej oceny wptywu
ustaw na wybrane trzy kategorie gospodarczo-spoteczne. Aby jeszcze bardziej zobiektywizowa¢ wynik
prac, baza danych z listg ustaw i ich oceng zostanie umieszczona na stronie www.legistan.pl, tak aby
kazdy zainteresowany badacz mogt dokona¢ wtasnej oceny i przeprowadzi¢ wtasne analizy.

Analizie poddano jedynie materie ustawowg na poziomie normatywnym, abstrahujgc od sposobu,
w jaki dana ustawa byfa pézniej wykonywana w praktyce. Uzasadnieniem takiego podejscia byta che¢
zachowania spéjnej metodologii oraz pominiecie niezaleznego od ustawodawcy, czestego zjawiska,
kiedy nawet dobra ustawa jest z réznych powodéw zle wykonywana przez administracje lub obywateli.
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7.2. ANALIZA STATYSTYCZNA

Ze statystycznej analizy ustaw dotyczacych finanséw publicznych i wolnosci gospodarczej,
uchwalonych w latach XIl 1989-2011 wynika, ze 32 proc. z nich realizuje interesy réznych grup
roszczeniowych, a nie interes publiczny.

Ustawy dotyczace finanséw publicznych uchwalone w ostatnim dwudziestoleciu w przewazajacej
mierze — 67 proc. — zwiekszaty wydatki publiczne, a nie generowaty oszczedno$ci.

58 proc. ustaw dotyczacych wolnosci gospodarczej rozszerzato zakres rynkowej konkurencji,

a 42 proc. prowadzito do zawezenia swob6d gospodarczych.

Rysunek 1. Odsetek ustaw nalezgcych do danej kategorii wsréd ustaw dotyczgcych wolnosci
gospodarczej i finansow publicznych uchwalonych w latach 1990-2011

Podsumowanie ustawuchwalonych w latach 1990-2011*
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Zrédto: Opracowanie wlasne
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Rysunek 2. Liczba ustaw nalezgcych do poszczegdlnych kategorii uchwalonych w latach 1990-2011

Podsumowanie ustaw uchwalonych w latach 1990-2011
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Bardzo duza liczba przywilejéw z zakresu finanséw publicznych ma swe zrédfo w latach 80. XX w.,
w czasach PRL. Przywileje emerytalne, przywileje nauczycieli (pensum), lekarzy (pensum),
administracji (reguty zatrudnienia i wynagradzania), przywileje zwigzkéw zawodowych réznych branz
(stabilno$¢ zatrudnienia), naukowcow, artystow. Grupy te zaktywizowaty swojg dziatalno$¢ w pofowie
lat 90. XX w., kiedy to zaczety wywalczac¢ kolejne przywileje, np. emerytury gornicze w 2005 r,,
ujednolicenie wynagrodzen nauczycieli w skali kraju z 2002 r., arty$ci (emerytury, dofinansowanie
dziatalnosci na poziomie 0,8 proc. PKB — w PRL byto mniej), policja i wojsko (zasitki chorobowe
100 proc., dodatki socjalne dla rodzin) itd. Sektor publiczny nadal zatrudnia wiecej niz co czwartg
osobe pracujgcg w naszym kraju (obejmuje on nie tylko urzedy, policje, wojsko, ale i panstwowe
szkoty, osrodki zdrowia, szpitale oraz przedsiebiorstwa). Wedle danych OECD (2011)° w sektorze
publicznym pracuje 25 proc. ogétu zatrudnionych. Dla poréwnania, w Hongkongu czy Tajlandii odsetek
pracujacych w tym sektorze jest o niemal trzy czwarte mniejszy.

Istotng grupg byli tez rolnicy, ktorzy w latach 90. XX w. wywalczyli mnéstwo przywilejow
(KRUS, obnizenie podatku rolnego, ochrona gruntéw rolnych, reglamentacja produkcji, skupy rolne,
dofinansowanie dziafalnosci, antykoncentracyjne przepisy ustroju rolnego — przywileje te nie miaty
swego zrodta w prawie UE). W koncu lat 80. bezposrednie subsydia budzetowe do rolnictwa i zywnosci
stanowity od 5 do 10 proc. produktu krajowego brutto (PKB) w wiekszosci krajéw Europy Srodkowej
i Wschodniej®. Po poczatkowej liberalizacji wsparcie dla rolnictwa wzrosto ponownie stopniowo, ale
znaczgco. Nominalna stopa pomocy (NRA)” wzrosfa z okoto 0 proc. w 1992 r. do okoto 40 proc.
w 1998 r. w Polsce, po czym ustabilizowata sie, gdy rozpoczety sie przygotowania do przystgpienia do
UE. Przejawem tych tendencji byto uchwalanie w pofowie lat 90. niezwigzanych prawem unijnym
srodkoéw interwencji w polityce rolnej, polegajacych na dotacjach i regulacjach cen. Te dziatania
hamowaty przeptyw pracownikéw z rolnictwa do bardziej wydajnych sektorow gospodarki, co obnizato
mozliwg do uzyskania dynamike wzrostu gospodarczego. Wedtug badan ankietowych BAEL
zatrudnienie w rolnictwie przekracza 13 proc., mimo ze rolnictwo wytwarza juz tylko okoto 4 proc.
tacznego produktu gospodarki. Gtebsza niz w Polsce przepa$¢ miedzy wydajnoscig pracy w rolnictwie
i poza nim jest obecnie jedynie w Botswanie®.

Inng grupg sa zwigzki zawodowe, ktorych sita wzrosta po 1989 r., gtéwnie z racji tego, ze wczesniej byty
aktywnie zwalczane przez panstwo socjalistyczne, a po zwyciestwie ,Solidarnosci” nad rezimem
socjalistycznym ludzie ze zwigzkéw zawodowych mieli szczeg6lny mandat spoteczny do sprawowania
wiadzy i z czasem do skutecznego dbania o interesy reprezentowanych grup nacisku. W ciggu ostatnich
20 lat poziom uzwigzkowienia obnizyt sie z okoto 80 proc. zatrudnionych w 1989 r. w gospodarce do
okoto 14 proc. w 2010 r. Spadek ten miat swg gtéwng przyczyne w dynamicznym rozwoju sektora
prywatnego, lecz zwigzki zawodowe przetrwaty w sektorze publicznym i wcigz sg tam wptywowa grupa.

Inng grupg byt np. sektor budowlany, ktéry zaczat by¢ silnie wspierany przez rézne programy
finansowania budownictwa mieszkaniowego. Duze dotacje przekazywane byly takze do spotek
skarbu panstwa (np. PKP, LOT, Poczta Polska, Orlen itd.), najczesciej w zwigzku z koniecznoécig
restrukturyzaciji tych spotek, wynikajacych z braku prywatyzaciji lub braku konkurencji w danej branzy.
Jednakze do istniejgcych w PRL grup interesu doszty nowe. Pierwszg byty samorzady zawodowe,
ktérych autonomia zostata zagwarantowana w Konstytucji RP z 1997 r. Do chwili obecnej powstato
17 samorzaddéw zawodowych. Reprezentujg one m.in. zawody: adwokata, radcy prawnego,
notariusza, komornika, lekarza i stomatologa, farmaceuty, lekarza weterynarii, rzecznika patentowego,
biegtego rewidenta, doradcy podatkowego, kuratora sgdowego, diagnosty laboratoryjnego, architekta,
urbanisty i inzyniera budownictwa, maklera gietdowego. Problem samorzadéw zawodowych wpisuje
sie jednak w szerszy obraz intereséw przedstawicieli réznych zawodoéw, ktére od poczatku lat 90.
domagaty sie ustanowienia przez panstwo standardéw wykonywania danego zawodu. W Polsce

5 Government at Glance 2011, OECD, Paris.

6 Agricultural incentives in CEE Countries, World Bank, Waszyngton, 2008, s. 53.

7 Nominal Rate of Protection (NPR) — wzrost ze sprzedazy produktéw rolnych w poréwnaniu z sytuacjg braku interwencji
publiczne;j.

8 Jak sprawi¢, aby Polska osiggnetfa cud gospodarczy?, Raport FOR, Warszawa 2008, s. 23.
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istnieje 380 regulowanych przez panstwo profesji, ponaddwukrotnie wiecej niz w Niemczech, Francji,
we Wioszech, w Norwegii czy Szwecji i ponadsiedmiokrotnie wiecej niz w Estonii. Analiza regulacji
zawodow zamknietych ujawnia, ze ich istnienie powoduje ograniczenie wyboru konsumentéw i wzrost
kosztow przez nich ponoszonych, wzrost ptac przedstawicieli zawoddw regulowanych i zwigkszenie
nierébwnosci w spofeczenstwie, jak réowniez pozbawienie najbiedniejszych dostepu do odpowiednich
ustug. Mechanizm wprowadzania ograniczen jest prosty. Lobbysci z roznych grup zawodowych
przekonuja, ze bez ograniczeh bedg krolowaé partacze, a zezwolenia i urzedowe egzaminy
zagwarantujg klientowi wysoka jakos¢ ustug. Politycy chetnie za$ tego stuchaja. W 2006 r. Sejm przyjat
np. gtosami PiS, Samoobrony i LPR ustawe, ktéra naktadata na rzemie$lnikow obowigzek zdania
egzaminu potwierdzajgcego ich kwalifikacje. Chodzito o 1,5 min fryzjeréw, szewcow, krawcow,
blacharzy, lakiernikdw itp. Przepisy nie weszty w zycie tylko dzieki temu, ze zablokowat je Senat.

Nowg grupg interesu byt biznes prywatny. W PRL dziafalno$¢ koncesjonowana badz objeta
zezwoleniami byfa wykonywana przez przedsiebiorstwa panstwowe. Istnialy jeszcze dodatkowe
ograniczenia, ktére w wiekszosci nie majg juz dzisiejszych odpowiednikow, m.in. przydziaty
surowcow, energii, przymus zrzeszen, nakazy pracy i domiary podatkowe. Ustawa Wilczka z 1988 r.
oraz reformy rzgdu Mazowieckiego uwolnity dziatalno$¢ gospodarczg w Polsce. Niestety od tego czasu
rézne grupy biznesowe zaczety wptywa¢ na proces stanowienia prawa i uzyskiwania dla siebie
korzystnych regulacji lub przywilejéw finansowych. Najaktywniejsze w tym obszarze byty spotki skarbu
panstwa, opisane wczesniej, dla ktorych byfa to forma walki z konkurencjg prywatng i zagraniczna.
W 1989 r. obowigzywaty 53 rodzaje koncesji na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, w 1997 r. byto
ich juz 82. Z tego punktu widzenia na pozytywng ocene zastugujg lata 1997-2001, kiedy nastgpito
radykalne ograniczenie zaréwno liczby koncesji, z 82 do 35 (spadek o 47), jak rowniez obszaréw
objetych koncesjonowaniem z 26 do 8 (spadek o 18). Liczba zezwolen na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w latach 1989-2003 stale rosta, od poziomu 116 do 222 zezwoleh (cho¢ trzeba
zaznaczy¢, ze 29 zezwolen powstato z przeksztafcania z koncesji, w zwigzku z wejsciem w zycie
Prawa dziatalnosci gospodarczej w 2001 r.)°. Zwiekszata sie liczba obszaréw, w ktérych wprowadzane
sg limitowane poziomy produkgji i obrotu. W latach 1989-2003 wprowadzono 12 limitow w szesciu
nowych obszarach reglamentacji. Byt to skutek powrotu do aktywnej polityki rolnej w latach
1993-1997, polegajacej na gwarantowaniu producentom cen minimalnych, doptacaniu do produkgji
i eksportu danych produktow.

Jedna z grup intereséw jest tzw. kapitat zagraniczny, ktéry moze inwestowa¢ w danym kraju na
zasadzie wygrany — wygrany, ale moze tez aktywnie lobbowa¢ za realizacjg swoich intereséw
kosztem krajowych producentéw lub konsumentéw. Jednakze jest to zagadnienie wykraczajace
poza zakres tego projektu badawczego, ktéry skupiat si¢ na wptywie krajowych grup intereséw na
proces stanowienia prawa. Moze to prowadzi¢ do pewnego obcigzenia wynikéw, gdyz w niektérych
przypadkach ustawy poprawiajgce pozycje polskich firm na rynkach miedzynarodowych moga by¢
traktowane jako ustawy zawezajgce wolno$¢ gospodarcza.

Ciekawych wnioskow dostarcza przyjrzenie sig¢ temu, jak zmieniata sie jako$¢ uchwalanego prawa
wraz z uptywem czasu. Po okresie transformacji, w ktérym ponad 90 proc. ustaw realizowafo interes
publiczny, nastapit gwattowny wzrost ilosci prawa, ktérego zapisy realizowaty interesy rozmaitych grup
nacisku. Miedzy rokiem 1993 a 2006 ustawy realizujgce interesy grupowe stanowity niemalze pofowe
uchwalanego prawa. Wyjatkowe byty jedynie dwa epizody — lata 1997-1998, kiedy nastgpit ogromny
spadek liczby ustaw realizujgcych interes grupowy do okoto 3 proc., i lata 2001-2002, kiedy mimo
spadku grupy interesu wcigz byly beneficjentami ponad 30 proc. uchwalanego prawa. W roku 2006
nastgpit wzrost liczby ustaw realizujgcych partykularne interesy poszczegélnych grup do 69 proc.,
a nastepnie spadek do nieco powyzej 20 proc. w okresie po roku 2007. Od 2008 r. mozna zauwazy¢
niewielkg tendencje wzrostowa, wcigz jednak interesy grupowe realizowane sg przez mniej niz
30 proc. ustaw.

9 Paczocha J., Reglamentacja gospodarki w latach 1993-2003, Warszawa 2005.
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Rysunek 3. Dynamika w czasie ustaw realizujgcych interes grupowy i publiczny
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Zrédto: Opracowanie wlasne

Podobne tendencje mozna zaobserwowac dla poszczegdlnych badanych grup ustaw — dotyczacych

wolnosci gospodarczej i finanséw publicznych.
Rysunek 4. Dynamika w czasie ustaw zwiekszajgcych wydatki publiczne

Procent ustaw zwiekszajacyh wydatki publiczne (wéréd ustaw
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Rysunek 5. Dynamika w czasie ustaw ograniczajgcych wolnos¢ gospodarczg

Procent ustaw ograniczajacych wolnos¢ gospodarcza (wsrod ustaw
dotyczacych wolnosci gospodarczej) w poszczegolnychlatach
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Zrodto: Opracowanie wiasne

Klasyfikacja ustaw w wymiarze interes grupowy/interes publiczny pozwolita zespotowi nada¢ kazdemu
aktowi w bazie wartos¢ od -3 (realizacja interesu publicznego w wysokim stopniu), do +3 (realizacja
interesu grupowego w wysokim stopniu). Rysunek 6. przedstawia w syntetycznej formie wyniki dla
wszystkich przeanalizowanych ustaw na przestrzeni 21 lat i siedmiu kadencji Sejmu. Wykres liniowy
powstat przez usrednienie wartosci dla ustaw uchwalonych w okresach 30-dniowych.

Analogicznie powstaty wykresy dla wolnosci gospodarczej i finansdéw publicznych (rysunki 6.-8.).

Rysunek 6. Stopien realizacji interesu grupowegol/interesu publicznego przez wszystkie ustawy
znajdujace sie w bazie
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Zrodto: Opracowanie wiasne

Uwaga: Wartoéci dodatnie oznaczajg realizacje interesu grupowego, a ujemne interesu publicznego. Im bardziej oddalona od zera
jest warto$¢, tym wieksza jest skala danego zjawiska.
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Rysunek 7. Stopien ograniczania/rozszerzania wolnosci gospodarczej przez wszystkie ustawy
znajdujace sie w bazie
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Zrodto: Opracowanie wiasne

Uwaga: Wartoéci dodatnie okres$lajg ustawy ograniczajace wolno$¢ gospodarcza, ujemne ustawy poszerzajace wolno$¢ gospodarcza.
Im bardziej oddalona od zera jest warto$¢, tym wieksza jest skala danego zjawiska.
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Rysunek 8. Skala negatywnego/pozytywnego oddziatywania na stan finanséw publicznych przez
wszystkie ustawy znajdujgce sie w bazie
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Uwaga: Wartosci dodatnie oznaczajg koszty dla finanséw publicznych, a ujemne oszczednosci dla finanséw publicznych.
Im bardziej oddalona od zera jest warto$¢, tym wigksza jest skala danego zjawiska.

Nietrudno zauwazyé¢, ze do pewnego stopnia wystepuje zaleznos¢ miedzy kadencjg, a wiec i koalicjg
rzadzaca, a stopniem realizacji interesu grupowego, ograniczania wolnosci gospodarczej i tworzenia
kosztow dla finanséw publicznych. Kadencja X i | byly w tym aspekcie bezsprzecznie dobre. Sytuacja
pogorszyta sie za rzgdow SLD-PSL w Il kadenciji, by znéw poprawic¢ sie za czaséw koalicji AWS-UW
w Il kadencji. Niejednoznaczna pod tym wzgledem pozostaje kadencja IV. W kadencji V znéw
nastepuje pogorszenie sytuacji, by poprawi¢ sie w kadencji VI, ale poprawa okazata sie krotkotrwata.

Na podstawie ustaw realizujgcych interes grupowy, przy ktérych badaniu udafo sie okresli¢ beneficjentéw
uchwalonych przepisdw, przeprowadzono analize sity nacisku poszczegdlnych grup [rysunek 9.]. Zdarzaty
sie sytuacje, ze beneficjentami danej ustawy byty dwie (lub wigcej) wyréznione w opracowaniu grupy.

Najbardziej wptywowg grupg interesu w minionym dwudziestoleciu okazali sie¢ pracownicy sektora
publicznego — 8 proc. uchwalanego prawa w analizowanych przez nas dziedzinach stuzyto ich
interesom. Potem w kolejnosci — rolnicy (4 proc.), przedsiebiorstwa sektora publicznego (3 proc.),
przedstawiciele zawodéw regulowanych (3 proc.), zwigzki zawodowe (2 proc.) i dopiero na széstym
miejscu przedsiebiorstwa sektora prywatnego (2 proc.).
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Rysunek 9. Odsetek ustaw wsréd wszystkich analizowanych, ktére realizujg interes danej grupy

Jakie grupy interesu sg najbardziej wptywowe?

9%
8%
7%
6%
5%
4%

3%
Z% . ' W
1%
z [

o QA o e & o <
& & & > 5 id ef'\g
< S WS & S <&
& Q€ 9 o & &
N S S o <
© © & & &
) A @ LA £
o 2R 3 o o
& & & & &
N W A® e
o o g &
@ @
& o o
) & &
O s} )
CH & &
} b"& B
3 ("E: ‘."%

Zrédto: Opracowanie wlasne

Najwiecej ustaw uwzgledniajgcych interes grupowy realizuje (w kolejnosci):
. interes grup spotecznych z sektora publicznego (np. administracja, nauczyciele, lekarze)
— 111 ustaw,
. interes grup rolniczych — 54 ustawy,
. interes spotek/przedsiebiorstw panstwowych — 41 ustaw,
. interes samorzgdéw zawodowych — 36 ustaw,
. interes zwigzkéw zawodowych — 32 ustawy,
. interes przedsiebiorstw prywatnych — 30 ustaw.

R G
OO WN

Najmniej ustaw realizujgcych interes grupowy zidentyfikowano wérdd przedsigbiorstw z sektora
prywatnego (30 ustaw). Pewne roznice wsérdd tego zbioru mozna zauwazy¢, gdy uwzgledni sie
kryterium sektorowe. Wsréd pracownikéw sektora publicznego najbardziej wptywowa okazafa sie
administracja publiczna, dystansujac wszystkie inne grupy (48 proc. ustaw). Nastepnie lekarze,
akademicy, nauczyciele i gornicy.

Podstawowy wniosek wyptywajgcy z tej czesci analizy jest taki, ze interesy grup szeroko rozumianego
sektora publicznego sg realizowane duzo bardziej niz interesy grup sektora prywatnego.

24



Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce

Rysunek 10. Odsetek ustaw realizujgcych interesy poszczegoélnych grup wséréd ustaw realizujgcych
interesy pracownikow sektora publicznego
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*Procent ustaw realizujgcych interesy poszczegoélnych grup wsrdd ustaw realizujgcych interesy pracownikéw sektora publicznego.
Zrédto: Opracowanie wlasne

Roéwnoczesnie analizie poddany zostat sposéb, w jaki realizowane sg interesy poszczegolnych grup
— czy odbywa sie to bardziej poprzez redystrybucje, kanatem finanséw publicznych, czy poprzez
zawezanie wolnosci gospodarczej. Jak pokazujg ponizsze wykresy, jedynie interesy emerytéw
w catfosci realizowane byty poprzez redystrybucje srodkéw publicznych. Interesy pozostatych grup,
cho¢ w réznym stopniu, realizowane sg poprzez kombinacje obydwu mechanizmoéow. Wykres 9.
pokazuje liczbe ustaw, a wykres 10. liczbe zapiséw w ustawach.

Rysunek 11. Relacja liczby ustaw realizujgcych interes grupowy poprzez zawezanie wolnosci
gospodarczej do ustaw realizujgcych interes grupowy poprzez finanse publiczne
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Wyniki dla poszczegoélnych grup nie sumujg sie do 100 proc., poniewaz jedna ustawa moze réwnocze$nie powodowaé koszty
i zawezac¢ wolno$¢ gospodarcza. Wielkos¢ kota oznacza procent ustaw realizujgcych interesy danej grupy posrod wszystkich ustaw
realizujacych interes grupowy.

Zrédto: Opracowanie wlasne
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Rysunek 12. Relacja liczby zapisow w ustawach realizujgcych interes grupowy poprzez zawezanie
wolnosci gospodarczej do liczby zapiséw realizujgcych interes grupowy poprzez finanse publiczne
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*Liczone zapisy, a nie ustawy. Obie wartosci sumuja sie do 100 proc. Wielko$¢ kota oznacza procent ustaw realizujacych interesy
danej grupy posrod wszystkich ustaw realizujgcych interes grupowy.

Zrédto: Opracowanie wlasne

Interesy samorzadow zawodowych, przedsigbiorstw sektora prywatnego i przedsiebiorstw sektora
publicznego realizowane byly w wiekszym stopniu poprzez zawezanie wolnosci gospodarcze;.
Interesy zwigzkéw zawodowych bardziej poprzez redystrybucje $rodkdédw publicznych. Interesy
rolnikdw i pracownikéw sektora publicznego realizowane byly obydwoma kanatami w niemalze rownym

stosunku.

Rysunek 13. Liczba ustaw realizujgcych interesy poszczegélnych grup z podziatem na kadencje Sejmu
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Zrédto: Opracowanie wlasne
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Z powyzszej analizy mozna wyciggnac¢ nastepujgce wnioski:

Interesy grup szeroko rozumianego sektora publicznego s3 realizowane duzo bardziej niz interesy
grup sektora prywatnego. By¢ moze sita grup interesu sektora publicznego wynika z istnienia
zinstytucjonalizowanych form organizacji tych grup oraz znajdowania sie ich stosunkowo blizej
politycznego centrum.

Interesy grupowe w wiekszym stopniu realizowane sg poprzez redystrybucje niz poprzez ograniczanie
wolnosci gospodarczej, cho¢ w duzym stopniu zalezy to od grupy i zjawisko to nie jest tak silne,
jak mozna by przypuszczaé. Co ciekawe, interesy grupowe biznesu sg najczesciej realizowane
w sektorach, w ktérych panstwo ma dominujacy wplyw poprzez istnienie spétek panstwowych.

Wptyw premieréw i ministrow finanséw na realizacje interesu publicznego

Wplyw premiera na tworzone prawo czesto bywa bardzo silny, co bardziej wynika z funkcji lidera
partii politycznej dysponujacej wiekszoscig parlamentarng niz z nadzoru nad realizowang strategia,
bo takich spéjnych i realizowanych strategii w minionych 22 latach w zasadzie nie byto. Dlatego ponizej
przedstawiono rankingi premieréw pod wzgledem obrony interesu publicznego w stanowionym prawie.
Ranking 1. przedstawia liczbe ustaw dotyczacych zarébwno wolnoéci gospodarczej, jak i finansow
publicznych realizujgcych interes publiczny i grupowy, uchwalonych w czasie sprawowania funkcji
przez poszczegoblnych premieréw. Ranking 2. pokazuje procentowy udziaf tych ustaw we wszystkich
analizowanych ustawach uchwalonych w czasie petnienia przez nich obowigzkow.

Rysunek 14. Ranking premieréw RP*

lloéé ustaw realizujgcych interes publiczny i Procent ustaw realizujacych interes publiczny i
grupowy, uchwalonych w czasie sprawowania grupowy, uchwalonych w czasie spr ia
funkcji premiera funkcji praemiera
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Pawlak 11 [l 13 Pawlak [SS——a—— 7%
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Jiref Oleksy =4 23 lodzimierz Ci sox [ TN oo
Hanna Suchocka I..'IH9 L Pawiak it :_=_=_d 44 5%
Kazimierz Marcinkiewicz 4, 11 Jozef Oleksy Im—] S
Jan Olszewski :; Barntere Mavesi e ;—“ =% 58%
Waldemar Pawlak II ; Jaral skl ;:._‘Md 62%

*Ranking stworzony na podstawie dat urzgdowania i dat uchwalenia ustaw.
Zrédto: Opracowanie wlasne

W zaleznosci do tego, czy za wazniejszy uznamy ranking procentowy, czy w liczbach absolutnych,
otrzymujemy inne zestawienie. Poniewaz w historii Polski wielu ministrow finanséw, rowniez w randze
wicepremierow, miato bardzo silny wptyw na stanowione prawo, ponizej przedstawiamy podobne
rankingi ministréw finanséw. Ranking 1. przedstawia liczbe ustaw dotyczacych zarébwno wolnosci
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gospodarczej, jak i finanséw publicznych realizujgcych interes publiczny i grupowy, uchwalonych
w czasie sprawowania funkcji przez poszczegdlnych ministrow. Ranking 2. pokazuje procentowy udziat
tych ustaw we wszystkich analizowanych ustawach uchwalonych w czasie petnienia obowigzkéw przez
poszczegolnych ministrow. Z rankingdbw wytgczeni zostali ministrowie, ktorzy petnili funkcje na tyle
krétko, ze za ich kadencji uchwalono mniej niz dziesie¢ ustaw dotyczacych tej problematyki.
Najlepsze i najbardziej szkodliwe ustawy uchwalone pod rzgdami danych lideréw zaprezentowano
w zatgczniku.

Rysunek 15. Ranking ministrow finansow RP*

1los€ ustaw realizujacych interes publiczny i Procent ustaw realizujacych interes publiczny i
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*Ranking stworzony na podstawie dat urzgdowania i dat uchwalenia ustaw.
Zrédto: Opracowanie wlasne
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Analizie poddano réwniez liczbe ustaw realizujgcych interes grupowy, tworzacych koszty dla finanséw
publicznych i zawezajgcych wolnos¢ gospodarcza, uchwalonych w poszczegoélnych kadencjach
Sejmu, co przedstawia rysunek 16.

Rysunek 16. Odsetek ustaw realizujgcych interes grupowy, tworzgacych koszty dla finansow
publicznych i zawezajgcych wolnos¢ gospodarczg, uchwalonych w poszczegoélnych kadencjach Sejmu
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Zrédto: Opracowanie wlasne

Pomijajgc X kadencje Sejmu, bedacg specyficznym okresem tworzenia podstaw transformacji
systemowej i wymagajacym podejmowania niezwykle trudnych decyzji, najgorsze dla grup interesu
okresy przypadaty na lata 1997-2001 i 2007-2011. Byt to czas umiarkowanie prawicowych rzadéw
i, co ciekawe, jedynych, ktére przetrwaty cafg kadencje pod kierownictwem jednej osoby.
Pod wzgledem ograniczania wolnosci gospodarczej najgorsza byta kadencja Il, a pod wzgledem
kosztow dla finansow publicznych kadencja V. W tej kadencji najwiekszy procent ustaw realizowat tez
interes grupowy.

W X kadencji Sejmu byly dwie koalicje rzadowe: koalicja ,Solidarno$¢”-ZSL-PZPR-SD pod kierownictwem
premiera Tadeusza Mazowieckiego i koalicja KLD-ZChN-PC-SD pod kierownictwem Jana Krzysztofa
Bieleckiego. W pierwszej kadencji funkcjonowaly trzy rzady: Jana Olszewskiego (PC-ZChN-PSL-PL),
pierwszy rzad Waldemara Pawlaka (PSL) i rzad Hanny Suchockiej (UD-KLD-ZChN-PChD-PPPP-PSL-
-PL). W Il kadencji uformowata sie koalicja trzech partii SLD-PSL-BBWR (BBWR funkcjonowat w koalicji
poprzez instytucje tzw. ministrow prezydenckich), a rzadem kierowat wtedy Waldemar Pawlak (drugi rzad
Pawlaka). Po wytaczeniu z koalicji BBWR pod szyldem SLD-PSL funkcjonowaly dwa rzady: Jozefa
Oleksego i Wtodzimierza Cimoszewicza. W Ill kadencji funkcjonowata koalicja AWS-UW, a premierem byt
Jerzy Buzek. W roku 2000 z koalicji odeszta Unia Wolnoéci i AWS rzadzita w formule mniejszoSciowej.
IV kadencja przyniosta ponowng wygrang SLD. Uformowat sie wtedy rzgd SLD-UP-PSL pod
przewodnictwem premiera Leszka Millera. Po odejsciu z koalicji PSL w 2004 r. powstat rzad
mniejszoéciowy SLD-UP pod przewodnictwem Marka Belki. Po wyborach w 2005 r. powstat poczatkowo
mniejszo$ciowy rzad PiS pod kierownictwem Kazimierza Marcinkiewicza, do ktérego w 2006 r. dotgczyty
Samoobrona i LPR. Od drugiej potowy 2006 r. do kohca kadencji pracami rzagdu kierowat Jarostaw
Kaczynski. Od czasu wyborow w 2007 r. w Polsce rzadzi koalicja PO-PSL pod przewodnictwem premiera
Donalda Tuska.
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Prawo inicjatywy ustawodawczej ma wiele grup i instytucji. Dlatego chcieli$my sprawdzic, czy istnieje
istotne zréznicowanie w stopniu realizacji interesu publicznego w zaleznoéci od tego, kto inicjuje dane
prawo. Wyniki ilustruje rysunek 17.

Rysunek 17. Odsetek ustaw realizujgcych interes grupowy w stosunku do wszystkich ustaw
inicjowanych przez poszczegoélne podmioty
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Zrédto: Opracowanie wlasne

Wykres wskazuje na to, ze inicjatorem ustaw realizujgcych interes grupowy najczesciej jest
prezydent. Nalezy jednak zwr6ci¢ uwage na to, ze w bazie badania znajduje sie tylko dziesie¢ ustaw
z inicjatywy prezydenta, z czego cztery majg charakter realizujgcych interes grupowy, wiec powyzszy
wniosek nie ma znaczacego wsparcia empirycznego. W drugiej kolejnosci inicjatorem szkodliwych
ustaw jest rzad, jesli wykorzystuje mozliwos¢é nadania projektowi klauzuli pilnosci. Niewiele mniej
ustaw realizujgcych interes grupowy inicjowanych jest przez Sejm. W tej kategorii ,najlepsze” ustawy
inicjuje Senat. Powyzsza analiza statystyczna oraz wyniki wczesniejszych opracowan pozwalajg na
postawienie wniosku, ze ustawy poselskie w wiekszym stopniu realizujg interesy grupowe niz
projekty rzgdowe, a jezeli rzad chce zrealizowac¢ interes grupowy, to stara sie przemyci¢ te ustawy
przez parlament w trybie pilnym.
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Jednym z pytan postawionych w analizie byto zagadnienie okresow, kiedy wyniki prac parlamentarnych
w mniejszym stopniu realizujg interes publiczny. W jakich miesigcach uchwala si¢ najwiecej ztego prawa?

Rysunek 18. Stosunek liczby ustaw uchwalonych w danym miesigcu do liczby wszystkich ustaw
w poszczegodlnych kategoriach
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Zrédto: Opracowanie wlasne

Widag, ze najwiecej ztego prawa uchwala sie w czerwcu, lipcu i grudniu. Moze by¢ oczywiscie wiele
powodow ku temu, ale jeden nasuwa sie natychmiast. Te miesigce to okres zmniejszonej kontroli
mediow i obywateli nad pracami parlamentarnymi.

Alternatywna hipoteza wyjasniajgca ten fenomen moze wynikac z wiekszego nasilenia prac legislacyjnych
w niektorych miesigcach, co moze byé zwigzane ze zblizajgcym sie sezonem urlopowym.

Aby lepiej oceni¢ poszczegdlne miesigce, przedstawiono dodatkowg statystyke, gdzie tym razem
liczono relacje danego typu ztych ustaw do wszystkich ustaw uchwalonych w danym miesigcu, co
ilustruje rysunek 19. Czerwiec pozostaje miesigcem najbardziej kosztownym dla finanséw publicznych.
Reszta kategorii nie ma jednak wyraznego lidera. Doktadniejsza analiza pokazuje, ze najwiecej ustaw
realizujgcych interes grupowy uchwalanych jest we wrze$niu, a zawezajacych wolnos¢ gospodarczg
w kwietniu. Wydaje sie, ze najmniej ztego prawa w kategoriach wzglednych uchwala sie w pazdzierniku.

Autorzy raportu nie potrafig przekonujgco wyjasni¢ efektu ztego czerwca i dobrego pazdziernika, ale
stwierdzajg istnienie takiej zaleznosci, co ma wazne konsekwencje dla instytucji monitorujgcych jakos¢
stanowionego prawa, w tym dla mediéw. Nalezy zachowa¢ szczegdlng czujnos¢ w czerwcu,
a pazdziernik mozna potraktowa¢ ulgowo. Inna nasuwajgca sie rekomendacja, czyli zakazanie
uchwalania prawa w czerwcu, bytaby nieskuteczna, poniewaz efekt ztego czerwca z pewnoscig
przesunatby sie na maj.
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Rysunek 19. Odsetek ustaw w poszczegoélnych kategoriach w odniesieniu do wszystkich ustaw
uchwalonych przez parlament w danym miesigcu
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Zrédto: Opracowanie wlasne

Tego typu analiza w sposo6b naturalny nasuwa pytanie, czy w Polsce wystepuje zjawisko zabiegania
o glosy wyborcze poprzez rozdawnictwo przywilejéw ograniczajacych swobody gospodarcze lub niosgcych
koszty po stronie finanséw publicznych przed wyborami.

Sposréd ustaw znajdujgcych sie w bazie projektu 40 proc. uchwalonych w roku wyborczym realizuje
interes grupowy, a 45 proc. rodzi koszty wobec finanséw publicznych. W obu wypadkach sg to wartosci
wyzsze niz $rednia we wszystkich latach, co pozwala wysnu¢ ostrozny wniosek o wptywie zblizania
sie wyboréw na skutecznos$c¢ dziatania grup interesu i posrednio na wystepowanie w Polsce zjawiska
politycznego cyklu koniunkturalnego (Nordhaus, 1975). Wystepuje jednak mocne zrdéznicowanie ze
wzgledu na kadencje. Ponizszy wykres pokazuje, ze najwiecej ustaw realizujgcych interes grupowy
(ponad 70 proc.) i tworzgcych koszty dla finanséw publicznych (ponad 60 proc.) uchwalanych byto
w roku 2007. Przyczyn tego stanu rzeczy mozna doszukiwa¢ sie w skréceniu kadencji Sejmu
i zwigzanej z tym wzmozonej aktywnosci grup intereséw, chcacych zrealizowaé korzysci przed
zaburzajgcymi scene polityczng wyborami z jednej i checig zabezpieczenia poparcia przez partie
rzadzace z drugiej strony. Jest wiec tak, ze im blizej wyboréw, tym wiecej ustaw realizujgcych interes
grupowy.
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Rysunek 20. Odsetek ustaw realizujgcych interes grupowy oraz tworzacych koszty dla finanséw
publicznych uchwalanych w poszczeg6inych latach wyborczych
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Zrodto: Opracowanie wiasne

Co zaskakujace, w miesigcach wyborczych (cztery razy byt to wrzesien, a trzy razy pazdziernik)
uchwalanych byto stosunkowo niewiele szkodliwych ustaw. Na 31 ustaw tylko sze$¢, czyli nieco ponad
19 proc., realizuje interes grupowy. Sytuacja zmienia sie wyraznie, gdy cofniemy sie do miesigca
poprzedzajgcego miesigc wyborczy. Po pierwsze, uchwalana jest wtedy duza liczba ustaw (w sumie
75), na co prawdopodobnie wptywa zblizanie sie wyboréw, a po drugie, duza ich czes¢ realizuje interes
grupowy (30 ustaw, co stanowi 40 proc.). W sumie w kwartale przedwyborczym odsetek ustaw
realizujgcych interes grupowy wynosi 36 proc., co jest wartoscig nizszg niz dla lat wyborczych, ale
nadal znaczaco wyzszg niz dla catego zbioru badanych ustaw.

Rysunek 21. Odsetek i liczba ustaw realizujgcych interes grupowy w kwartale wyborczym

Ile ustaw realizujgcych interes grupowy
uchwalanych jest w kwartale

przedwyborczym?
45,00% - an
40,00% -+ - 135
35,00% + 1 30
30,00% -+ - - 1
I 25
25,00% -+ ]
(i1
20,00% 7 | HOdsetek
L 1s ustaw
15.00% | |
L  Liczba
10,00% 0 ustaw
1 I B
0,00% o)
Miesigc Miesiac Dwa miesigee przed
wyborczy przedwyborczy wyborami

Zrodto: Opracowanie wiasne

33



Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce

7.3. ANALIZA EKONOMETRYCZNA

W toku prac skonstruowane zostaty rowniez trzy logitowe modele ekonometryczne, ktore pozwolity
na petfniejszg (wieloczynnikowg) analize zjawiska realizacji interesow grupowych przez polskie
prawo. Badanie miato da¢ odpowiedz na pytanie, jakie czynniki zwiekszaja, a jakie zmniejszajg
prawdopodobienstwo uchwalania ustaw realizujgcych interes publiczny i interes grupowy, ustaw
zawezajacych i rozszerzajacych wolno$¢ gospodarczg oraz ustaw tworzacych wydatki i oszczedno$ci
dla finansoéw publicznych.

Poniewaz badane zjawiska majg charakter jakosciowy, naturalnym wyborem metody byt model
logitowy, w ktérym prawdopodobienstwo zaistnienia zjawiska, w tym przypadku prawdopodobienstwo
tego, ze ustawa bedzie realizowac interes partykularnej grupy, a nie interes publiczny, dane jest funkcjg
logistyczna:
e”i

14e%
Do skonstruowania modeli wykorzystane zostaty zebrane dane dotyczace eksperckiej oceny 1366 ustaw
dotyczacych finansoéw publicznych (czyli dokonujgcych redystrybuciji zasobdw publicznych) i wolnosci
gospodarczej (czyli majacych wptyw na warunki prowadzenia dziatalnosci biznesowej w Polsce), ktore
zostaty uchwalone przez Sejm RP w latach 1989-2011. Kazda ustawa oceniana byfa pod katem
realizacji interesu publicznego lub grupowego, wptywu na wolno$¢é gospodarczg i finanse publiczne.
Ponadto powstata w ten spos6b baza danych zostata uzupetniona o szczegétowe informacje dotyczace
przebiegu procesu legislacyjnego, takie jak podmiot wystepujacy z inicjatywg ustawodawcza, dtugosc
procedowania ustawy w parlamencie, czas, jaki uptynaft zaréwno od inicjatywy, jak i od uchwalenia
ustawy, do wyboréw parlamentarnych, oraz o informacje dotyczace rzadzgcej w momencie uchwalenia
ustawy koalicji, jak réwniez osobach sprawujgcych w rzadzie eksponowane funkcje. Dodatkowo zostaty
rébwniez wprowadzone dane dotyczace wzrostu gospodarczego i deficytu budzetowego majgce
odzwierciedla¢ informacje o kondyc;ji polskiej gospodarki w trakcie trwania procesu legislacyjnego.

i gdzie z; = ag+ ayXy; + -+ ap Xy, (1

Dzieki tak rozbudowanej bazie danych mozna byto sprobowaé odpowiedzie¢ na kilka pytan dotyczacych
procesu stanowienia prawa w Polsce: Czy to parlament, czy rzad jest inicjatorem ustaw szkodliwych dla
rozwoju Polski? Czy w Polsce wystepuje zjawisko zabiegania o gtosy wyborcze poprzez rozdawnictwo
przywilejow ograniczajacych swobody gospodarcze lub niosgcych koszty po stronie finanséw publicznych
przed wyborami? Czy sytuacja gospodarcza wptywa na polityczne decyzje dotyczgce prawodawstwa?

W zwigzku z tymi pytaniami sformufowano cztery hipotezy badawcze, ktdre zostaty poddane weryfikacji.

Po pierwsze, przyjeto zatozenie, ze bedzie istniat zwigzek miedzy sytuacjg gospodarczg a realizacjg
interesObw grupowych, zwtaszcza w sferze finanséw publicznych. Politykom trudniej przychodzi
opieranie sie wptywom réznych grup nacisku, kiedy stabilna sytuacja budzetowa i wysoki wzrost
gospodarczy pozwalajg na rozdawnictwo pieniedzy i przywilejow.

Po drugie, dfugo$¢ procedowania ustawy powinna by¢ istotna, cho¢ fakt ten mozna ttumaczy¢ co
najmniej na dwa sposoby. Mozna zatozy¢, ze dtugi czas procedowania ustaw sprzyja grupom interesu,
np. majg wiecej czasu na wywarcie wptywu, mozna jednak przyjac, ze ustawy sprzeczne z interesem
publicznym powinny by¢ dtuzej procedowane choc¢by z powodu wiekszych oporéw w parlamencie.

Po trzecie, zafozono, ze im wieksza odlegfos¢ dzielgca inicjatywe od wybordw, tym bardziej powinno
male¢ prawdopodobienstwo uchwalenia ustawy sprzecznej z interesem publicznym. Wraz ze zblizajgcymi
sie wyborami politycy powinni by¢ coraz mniej odporni na pokuse schlebiania duzym grupom wyborcow.

Po czwarte wreszcie, zatozono, ze nie bedzie mie¢ znaczenia, czy to rzad, czy parlamentarzysci sq
inicjatorami ustawy.
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W celu weryfikacji hipotez z bazy danych wybranych zostato 12 zmiennych, w tym trzy zalezne:

(1) Ustawa realizuje interes publiczny/grupowy — zmienna binarna przyjmujaca warto$¢ 1, kiedy

ustawa realizuje interes grupowy, oraz 0, kiedy realizuje interes publiczny;

(2) Wolnos¢ — zmienna binarna przyjmujgca warto$¢ 1, kiedy ustawa zaweza zakres wolnosci

gospodarczej, oraz 0, kiedy rozszerza zakres wolnosci gospodarczej;

(3) Finanse — zmienna binarna przyjmujgca wartos¢ 1, kiedy ustawa powoduje wydatki finansow

publicznych, oraz 0, kiedy tworzy koszty.

| dziewie¢ niezaleznych:

(1) Lider — zmienna binarna przyjmujgca wartos¢ 1, kiedy osoba sprawujgca funkcje ministra

finansow cieszyta sie silng pozycjg w rzgdzie, oraz 0 w pozostatych przypadkach'?;

(2) Dtugos$¢ procedowania — czas, jaki uptynat od wpltyniecia projektu ustawy do laski

marszatkowskiej do momentu jej uchwalenia liczony w dniach;

(3) Deficyt budzetowy — deficyt sektora finanséw publicznych jako procent PKB w roku uchwalenia

ustawy;
(4) Wzrost gospodarczy — stopa wzrostu PKB w roku poprzedzajgcym uchwalenie ustawy;

(5) Czas od uchwalenia do wyboréw — czas. jaki uptyngt od uchwalenia ustawy do wyboréw

parlamentarnych;

(6) Projekt rzadowy — zmienna binarna przyjmujgca warto$¢ 1, kiedy projekt ustawy ztozony zostat

przez rzad, oraz 0 w pozostatych przypadkach;

(7) Projekt poselski — zmienna binarna przyjmujgca warto$¢ 1, kiedy projekt ustawy ztozony zostat

przez parlamentarzystéw, oraz 0 w pozostatych przypadkach.

0 Pozycja zostata okreslona na podstawie dfugosci sprawowania funkcji. Zatozylismy, ze silng pozycja w rzadzie cieszyt si¢
minister, ktory nieprzerwanie utrzymat si¢ na stanowisku przynajmniej przez potowe kadencji parlamentarnej, a wigc przez co

najmniej 730 dni. Na podstawie tego kryterium jako ministrowie cieszacy sig silng pozycjq wybrani zostali: Leszek Balcerowicz,

Grzegorz Kotodko i Jacek Rostowski.

Liczba dni na stanowisku ministra finanséw

Leszek Balcerowicz* 814 Grzegorz Kotodko 345
Karol Lutkowski 65 Andrzej Raczko 371
Andrzej Olechowski 100 Mirostaw Gronicki 467
Jerzy Osiatynski 472 Teresa Lubinska 68
Marek Borowski 105 Zyta Gilowska 168
Grzegorz Kofodko* 1013 Pawet Wojciechowski 20
Marek Belka 255 Stanistaw Kluza 70
Leszek Balcerowicz* 951 Zyta Gilowska 350
Jarostaw Bauc 446 Zyta Gilowska 67
Halina Wasilewska-Trenkner 52 Jacek Rostowski* 1507
Marek Belka 230

35



Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce

Tabela 1. Statystyki opisowe dla zmiennych

Zmienna Obs Mean Std. Dev. Min. Max
Interes 1366 0,3202663 0,4667515 0 1
Wolnosé 953 0,4165792 0,4932507 0 1
Finanse 812 0,6748768 0,4687095 0 1
Projekt rzadowy 1357 0,6389094 0,4804938 0 1
Projekt poselski 1357 0,3920413 0,4883858 0 1
Wzrost 1332 0,0350323 0,0398551 -0,11 0,07
Deficyt 1366 -0,0390044 0,017774 -0,078 0,028
Dtugos$¢ procedowania 1344 182,1473 188,2407 1 1199
Czas od uchwalenia

do wyboréw 1365 560,9077 420,8243 2 1480
Lider 1365 0,4820513 0,4998609 0 1

Zrédto: Opracowanie wlasne
Wyniki:
Ponizsze tabele przedstawiajg wyniki estymacji z zastosowaniem modeli logitowych,

Tabela 2. Model logitowy. Czynniki wptywajgce na realizacje interesu grupowego

(1)

Ustawa realizuje interes grupowy/publiczny

0,412* -0,000420
Rzadowy Dtugos$¢ procedowania

(0,055) (0,211)

0,441* -0,000313*
Sejmowy Czas od uchwalenia

(0,034) do wyboréw (0,051)

7,984*** -0,778***
Wzrost Lider

(0,000) (0,000)

9,436* -0,505
Deficyt Constant

(0,034) (0,117)
Obs. 1307
Pseudo R2 0,05

wex ex * Istotno$¢ zmiennej na poziomie odpowiednio: 1 proc., 5 proc. i 10 proc. W nawiasach podano warto$¢
prawdopodobienstwa.

Zrodio: Opracowanie wiasne
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Tabela 3. Model logitowy. Czynniki wptywajace na zawezanie wolnosci gospodarczej

(2
Wptyw na wolno$¢ gospodarczg

0,215 0,000533
Rzadowy Dtugos$¢ procedowania

(0,389) (0,164)

0,269 -0,000363*
Sejmowy Czas od uchwalenia do wyboréw

(0,265) (0,051)

7,950%** -1,021***
Wzrost Lider

(0,000) (0,000)

9,879* 0,175
Deficyt Constant

(0,046) (0,635)
Obs. 911
Pseudo R2 0,07

wexex * Istotno$¢ zmiennej na poziomie odpowiednio: 1 proc., 5 proc. i 10 proc.. W nawiasach podano warto$¢
prawdopodobienstwa.

Zrodio: Opracowanie wiasne

Tabela 4. Model logitowy. Czynniki wptywajgce na wydatki publiczne

3)
Wptyw na finanse publiczne

0,122 0,000521
Rzadowy Dtugos$¢ procedowania

(0,694) (0,341)

0,404 -0,000511**
Sejmowy Czas od uchwalenia do wyboréw

(0,184) (0,015)

12,89*** -0,635***
Wzrost Lider

(0,000) (0,000)

-0,675 0,661
Deficyt Constant

(0,902) (0,121)
Obs. 779
Pseudo R2 0,0822

¥ Istotno$¢ zmiennej na poziomie odpowiednio: 1 proc, 5 proc. i 10 proc. W nawiasach podano warto$¢ prawdopodobienstwa.
Zrédto: Opracowanie wlasne
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Oszacowanie modeli pozwolifo na weryfikacje postawionych wczeéniej hipotez. Przed wnioskami
przedstawiono najpierw wykresy ilustrujgce zaleznosci miedzy niektérymi badanymi zmiennymi.

Rysunek 22. Zaleznos¢ miedzy saldem budzetowym a odsetkiem ustaw ograniczajgcych wolnosc¢
gospodarczg
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Zrédto: Opracowanie wlasne

Rysunek 23. Zalezno$¢ miedzy saldem budzetowym a odsetkiem ustaw realizujgcych interes grupowy
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Zrédto: Opracowanie wlasne
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Rysunek 24. Zaleznos¢ miedzy saldem budzetowym a odsetkiem ustaw tworzacych koszty dla finansow
publicznych

009 008 007 006 005 004 003 002 001 0,00

Wielko$¢ salda budzetowego

Odsetek ustaw zmniejszajacych wolnosé
gospodarczg
\X’

Zrodto: Opracowanie wiasne

Rysunek 25. Relacja odsetka ustaw ograniczajgcych wolno$¢ gospodarczg do stopy wzrostu PKB
w roku poprzednim
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Zrodto: Opracowanie wiasne
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Rysunek 26. Relacja odsetka ustaw generujacych koszty dla finanséw publicznych do stopy wzrostu
PKB w roku poprzednim
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Zrédto: Opracowanie wlasne

Rysunek 27. Relacja odsetka ustaw realizujgcych interes grupowy do stopy wzrostu PKB w roku
poprzednim
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Zrédto: Opracowanie wlasne

Po pierwsze, rzeczywiscie istotnym parametrem dla realizacji interesu grupowego okazata sie sytuacja
gospodarcza. Im wyzszy wzrost gospodarczy w roku poprzedzajgcym uchwalenie ustawy, tym wieksze
prawdopodobienstwo realizacji interesu grupowego rok pézniej. Ta sama zalezno$¢ byta rowniez
widoczna dla grupy ustaw tworzgcych wydatki dla finanséw publicznych i dla ograniczajgcych wolno$¢
gospodarcza.

Stan finanséw publicznych rowniez okazat sie istotny dla realizacji intereséw grupowych. Im nizszy
deficyt budzetowy w danym roku, tym wieksze prawdopodobienstwo uchwalenia prawa niezgodnego
z interesem publicznym i rozdawania przywilejéw ograniczajgcych wolnos¢ gospodarczg. Co ciekawe,
dla ustaw tworzgcych wydatki zmienna ta okazafa sig nieistotna.
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Mozna wiec postawi¢ ostrozny wniosek, ze polski parlament nie wykorzystuje w odpowiednim stopniu
okreséw dobrej koniunktury do przeprowadzania reform finanséw i regulacji poprawiajgcych sytuacje
najubozszej czesci spoteczenstwa. Wrecz przeciwnie, wysoki wzrost gospodarczy sktania do
rozdawnictwa, ktore konczy sie dopiero wtedy, kiedy sytuacja gospodarcza zmusza politykéw do
wprowadzania niezbgdnych zmian.

Po drugie, istotny okazat sie czas dzielgcy uchwalenie ustawy od wyboréw parlamentarnych. Im blizej
wyboréw, tym bardziej polski parlament jest sktonny uchwala¢ prawo realizujgce interesy grupowe,
wydawac publiczne pienigdze i rozdawac przywileje ograniczajgce wolnos¢ gospodarcza.

Nie doszukano sie jednak zaleznosci od dtugosci procedowania ustawy. Nie znalazta wiec
potwierdzenia hipoteza, ze czas, ktéry parlamentarzy$ci po$wiecajg na debate nad ustawa, ma wptyw
na jakos¢ prawa. Nieistotne w przypadku ustaw wptywajacych na wolno$¢ gospodarczg i finanse
publiczne okazato sie rowniez, zgodnie z przyjetymi zatozeniami, to, czy inicjatorem ustawy jest rzad,
czy parlamentarzysci.

Znaczenie natomiast ma lider. Pojawienie sie na stanowisku ministra finanséw osoby majacej silng
pozycje w rzadzie zmniejsza prawdopodobiehnstwo uchwalania ustaw realizujgcych interes grupowy.

7.3.1. PODSUMOWANIE
Interes sektora publicznego wygrywa z interesem publicznym.

Powyzsza analiza ponad 1366 ustaw uchwalonych w minionych 22 latach wptywajgcych na polskag
gospodarke i finanse publiczne statystycznie udowodnita tezy, ktére do tej pory funkcjonowaty jako
intuicyjne przekonania. Przyktadem moze by¢ istnienie przedwyborczego rozdawnictwa. Formalnie
udowodniono tez powszechne przekonanie, ze kolejne rzady nie wykorzystywaty okresu dobrej
koniunktury do przeprowadzenia reform, lecz wrecz przeciwnie, w takich okresach rosta liczba ustaw
gwarantujgcych grupowe przywileje.

Analiza statystyczno-ekonometryczna ujawnia tez nieznane wczesniej mechanizmy uchwalania prawa.
Pokazano, jak silng, w zasadzie dominujgca grupg intereséw sg administracja publiczna i grupy
zawodowe w sektorze publicznym. Z jednej strony to doskonale ttumaczy, dlaczego ta grupa tak
silnie rosta w minionych latach — dla przypomnienia, liczba urzednikéw wynosita niecate 160 tys.
w roku 1990 i okofo 460 tys. w 2011 r., poniewaz zmiany w prawie byly nakierowane na dalszy wzrost
uprawnien urzednikéw, co pociggato za sobg wzrost zatrudnienia. Z drugiej strony nalezy zauwazyc,
ze prawie poétmilionowa armia urzednikbw moze sie sta¢ tak wptywowa, ze zagrozi stabilnemu
funkcjonowaniu panstwa. Nawet gdy pojawi sie reformatorski rzad z mandatem demokratycznym
do przeprowadzenia reform, skala wptywdéw administracji publicznej ujawniona w tym raporcie
w pofaczeniu z jej liczebnoscig moze skutecznie zablokowac kazdy rzad.

Raport wyraznie wskazuje, ze jedyng mozliwoscig przeprowadzenia znaczacych reform realizujgcych

interes publiczny jest okres gtebokiego kryzysu i rzad z wystarczajaco silnym mandatem demokratycznym,
ktéry umozliwi przetamanie sit bronigcych interesdéw sektora publicznego i realizacje interesu publicznego.
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7.3.2. ZALACZNIK 1. METODOLOGIA BADAN

Ponizej zostata przedstawiona metodologia badania interesu publicznego i interesu grupowego ustaw
z zakresu finanséw publicznych oraz wolnoéci gospodarczej.

Definicja interesu publicznego przyjeta w badaniu oparta jest na teorii sprawiedliwosci Johna Rawlsa
(1971).

Interes publiczny realizujg takie rozwigzania instytucjonalne, ktére w najwiekszym stopniu
poprawiajgq sytuacje najgorzej uposazonych (Whatever policy boosts the well being of the
worst off serves public interest).

John Rawls, 1971

Jako ustawy z zakresu finanséw publicznych wybrano te, ktére dokonujg redystrybucji $rodkow
publicznych. Aby rozwigzania zawarte w ustawach z zakresu finanséw publicznych realizowaty
interes publiczny, muszg spetnia¢ dwa warunki.

Warunek 1.: Redystrybucja powinna by¢é sprawiedliwa z punktu widzenia najstabiej
uposazonych. Rozwigzania, ktére redystrybuujg srodki publiczne do os6b srednio- i bardzo zamoznych,
sg niesprawiedliwe z punktu widzenia najstabiej uposazonych. Przyktadem mogq by¢ przywileje
emerytalne lub transfery socjalne, ktérych odbiorcami sg grupy nienalezgce do najbiedniejszych grup
spotecznych. W tym warunku zatozono tez, ze redystrybucja srodkéw publicznych do oséb $rednio-
i bardzo zamoznych jest sprawiedliwa tylko wtedy, kiedy przyspiesza rozwdéj gospodarczy kraju, co
zwieksza podaz $rodkoéw publicznych do rozdysponowania pomiedzy osoby najstabiej uposazone
w przysztym okresie. Przyktadem takiej sytuacji mogg by¢ dobrze zaprojektowane wydatki
inwestycyjne, np. na infrastrukture, edukacje czy badania i rozwdj. Takie wydatki publiczne bedg
nazywane dobrymi wydatkami.

Warunek 2.: Jeé$li ustawa spetnia warunek 1. (czyli jest sprawiedliwa), to pozostaje pytanie, czy
redystrybucja, ktérg dana ustawa ustanawia, mogtaby zosta¢ zaprojektowana efektywniej, z wiekszg,
korzyscig dla najstabiej uposazonych i czy na okre$lonym nieefektywnym rozwigzaniu korzystajg
w pewien posredni sposob jakies grupy interesow. Jesli dane wydatki mozna uzna¢ za dobrze
zaplanowane, mozemy stwierdzi¢, ze ustawa spetnia ten warunek i realizuje interes publiczny.

Na przyktad program ,Rodzina na swoim” wprowadzony ustawg z dnia 8 wrzesnia 2006 r.
o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wtasnego mieszkania mozna uznac za spetniajgcy
warunek 1., jednakze niespetniajgcy warunku 2. Redystrybucja jest sprawiedliwa z punktu widzenia
filozofii politycznej Rawlsa, ale program ten zostaf btednie zaprojektowany, poniewaz nie jest on
nakierowany na zwiekszenie podazy mieszkan, ale wytgcznie popytu na nie. Innymi stowy, jego
gtéwnym skutkiem nie jest zwiekszenie dostepu do mieszkan, tylko podbicie ich cen. Skutkuje to
zyskami dla deweloperow i podwyzszeniem cen mieszkan dla reszty oséb niezamoznych. Podobne
programy w innych krajach sg obwiniane za przyczynienie sie do powstania banki spekulacyjnej na
rynku nieruchomosci.

Wydatki publiczne, ktére spetniajg oba warunki, czyli realizujg interes publiczny, bedg nazywane
dobrymi wydatkami. Na przeciwnym biegunie bedq zte wydatki, realizujgce rozne interesy grupowe.
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Kazda z ustaw z zakresu finanséw publicznych zostata oceniona z punktu widzenia dwoch
czgstkowych pytan badawczych, w skali 3, 2, 1, 0, -1, -2, -3. Ocena ujemna oznacza, ze ustawa
realizuje interes publiczny, dodatnia oznacza realizacje interesu grupowego. Im wieksza wartos¢
bezwzgledna oceny, tym wieksze nasilenie skali zjawiska. A zatem zjawisko istnienia interesu
grupowego oceniane byfto w skali punktowej od 1 do 3, gdzie:

1 - zjawisko ma stabe natezenie; 2 - zjawisko ma $rednie natezenie; 3 - zjawisko ma duze natgzenie.
Analogicznie wygladata ocena zjawiska realizacji interesu publicznego: -1 - zjawisko ma stabe
natezenie; -2 - zjawisko ma $rednie natezenie; -3 - zjawisko ma duze natezenie. Ocena 0 oznacza
wptyw neutralny ustawy na interes publiczny.

Dodatkowo kazda ustawa zostata oceniona pod katem skali zwiekszania lub zmniejszenia wydatkoéw
publicznych lub oszczednosci. Ocena wydatkow lub oszczednosci dla finanséw publicznych
przeprowadzona zostafa rowniez w skali trzypunktowej, gdzie 1 oznaczafo kilkanascie milionéw zfotych
wydatkow rocznie; 2 - kilkaset milionow ztotych wydatkoéw rocznie; 3 - kilka miliardow zfotych wydatkow
rocznie lub wiece;j.

-1 oznaczato kilkanascie miliondw ztotych oszczedno$ci rocznie; - 2 - kilkaset milionéw ztotych
oszczednosci rocznie; -3 - kilka miliardow zfotych oszczednosci rocznie lub wiecej. Skala ta
uwzgledniata roznice w realnej wartosci pienigdza miedzy rokiem 1990 a 2011. Dzieki temu podej$ciu
analiza umozliwita tez nie tylko iloSciowg, ale takze jakoSciowg probe opisu realizacji intereséw
grupowych w Polsce, poczagwszy od 1990 r.

Interes grupowy w obszarze wolnosci gospodarczej zdefiniowany zostat na podstawie dorobku
przedstawicieli capture theory (G. Becker, M. Olson, G. Stigler S. Peltzmann, H. Demsetz).
Przedstawiciele tego nurtu twierdza, ze grupy interesu walczg miedzy sobg o maksymalizacje
dochodu cztonkéw swojej grupy kosztem innych grup spotecznych, stad regulacje gospodarcze lub
polityki panstwa w obszarze wolnosci gospodarczej w duzej mierze ksztattowane sg w celu us-
tanowienia renty ekonomicznej (korzysci jednych kosztem drugich). George Stigler'' udowodnit,
dlaczego grupy interesu preferujg regulacje, zamiast np. subsydiéw, jako narzedzie realizowania
swoich celéw. Subsydia dla danej dziedziny gospodarki przyciggajg innych przedsigbiorcow,
zwiekszajg tym samym presje konkurencyjng. Regulacje dziafajg odwrotnie. Zamykajg dostep do danej
dziatalno$ci gospodarki, zmniejszajg konkurencje i wytwarzajg zjawisko renty ekonomicznej. Mozliwym
efektem regulacji gospodarczych i okreslonej polityki panstwa jest renta ekonomiczna, jaka dzieki
temu osiggajg uczestnicy rynku. Catkowita wielko$¢ renty, mierzona przecigtnym stosunkiem ceny do
kosztéw (average price-cost margin) — ktéry jest czestym wskaznikiem rozmiaru niedoskonatosci rynku
produktow — jest 0 10 - 20 proc. wigksza w Polsce niz w innych krajach'?. Wspotczynnik koszty — ceny
jest nizszy w przemysle, poniewaz zagraniczna konkurencja zmniejsza marze. Renty zdajg sie
ogromne (w wymiarze absolutnym i w stosunku do innych krajéw) w prawie kazdym sektorze
— w budownictwie, handlu, rolnictwie i ustugach.

Pierwszy mechanizm realizacji interesu grupowego w obszarze wolnosci gospodarczej polega na tym,
ze regulacje gospodarcze, dotacje lub inne formy polityki panstwa mogg powodowaé powstanie renty
ekonomicznej, czyli zmniejszajg poziom konkurencji w gospodarce.

Drugi mechanizm realizacji interesu grupowego polega na tym, ze regulacje gospodarcze, dotacje
lub inne formy polityki panstwa moga naktada¢ dodatkowe koszty dla firm niepotrzebnie zwiekszajgce
koszty (quasi-podatkowe), ktére podnoszg ceny produktow i ustug. Na istnieniu tych dodatkowych
kosztow mogg korzysta¢ pewne grupy interesu i koszty te mogg réwniez posrednio obniza¢ poziom
konkurencji w gospodarce.

11 Stigler G.J., George J., The Theory of Economic Regulation, [w:] Bell Journal of Economics and Management Science, I,
1971, s. 3-21.
2 Gradzewicz M., Hagemajer J., Marze monopolistyczne i przychody skali w gospodarce polskiej, Ekonomista 4, 2007.
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Obydwa te mechanizmy sg szkodliwe dla najstabiej uposazonych, poniewaz zmniejszajg podaz dobr
dostepnych dla najstabiej uposazonych, sg wiec sprzeczne z interesem publicznym zgodnie z teorig
Johna Rawlsa, na ktorej oparto badanie interesu publicznego.

Aby rozwigzania zawarte w ustawach z zakresu wolno$ci gospodarczej realizowaty interes grupowy,
muszg spetnia¢ przynajmniej jeden z warunkow.

Warunek 1.: Czy dana regulacja, wigzka regulacji, dotacja panstwa lub inna forma polityki powoduje
powstanie renty ekonomicznej, czyli uprzywilejowania firm z danej branzy wobec innych firm — z danej
branzy lub gospodarki'3?

Warunek 2.: Jesli ustawa nie spetnia warunku 1. (czyli nie powoduje powstania renty ekonomicznej
badz uprzywilejowania), to pozostaje pytanie, czy regulacja, wigzka regulacji, dotacja panstwa lub
inna forma polityki panstwa, ktérg dana ustawa ustanawia, jest nieefektywna, czyli powoduje
dodatkowe koszty dla firm w gospodarce i mogtaby zosta¢ zaprojektowana efektywniej, z wiekszg
korzyscig dla najsfabiej uposazonych oraz, co najwazniejsze, czy na okreslonym nieefektywnym
rozwigzaniu korzystajg w pewien sposob jakies grupy intereséw (np. biurokracja, grupy biznesowe).
Te nieefektywne i powodujgce dodatkowe koszty rozwigzania realizujg interes grupowy tylko wtedy,
kiedy mozna wykaza¢, ze na istnieniu tych nieefektywnosci korzystajg pewne grupy interesu.

Przyktad: Z racji fiskalnej roli panstwa muszg istnie¢ przepisy podatkowe i sprawozdawczos¢
podatkowa. Jednakze na nieefektywnym prawie podatkowym, cechujgcym sie¢ nadmiernym
skomplikowaniem i niejasnoscia, korzystajg np. prawnicy, doradcy podatkowi i administracja skarbowa,
ktéra zwigksza swg dyskrecjonalng wtadze.

Regulacje warunkéw prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, ktore nie spetniajg zadnego z powyzszych
warunkow, czyli realizujg interes publiczny, bedg nazywane dobrymi regulacjami gospodarczymi.
Na przeciwnym biegunie bedg zte regulacje, realizujgce rézne interesy grupowe.

Kazda z ustaw z zakresu wolnoéci gospodarczej zostata oceniona z punktu widzenia czgstkowych
dwaoch pytan badawczych, w skali 3, 2, 1, 0, -1,-2,-3. | tak poszczeg6lne ewaluacje oznaczaja;

Ocena zjawiska istnienia interesu grupowego w skali punktowej od -1 do -3, gdzie: -1 — zjawisko ma
stabe natezenie; -2 — zjawisko ma $rednie natezenie; -3 — zjawisko ma duze natgzenie. Symetrycznie
w przypadku realizacji przez dang ustawe interesu publicznego w skali od 1 do 3. Ocena 0 bedzie
oznaczac¢ wptyw neutralny.

Ocena zawezania lub rozszerzania wolnosci gospodarczej przez dang ustawe

Jezeli ustawa rozszerza zakres wolnosci gospodarczej, przyjmuje ona ocene w skali -3 do -1, wedle
schematu:

-1 — ustawy utatwiajgce konkurencje (np. zmniejszajgce koszty prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j),
-2 — ustawy rozszerzajace konkurencje (np. zwiekszajace poziom konkurencji),
-3 — ustawy uwalniajgce konkurencje (np. demonopolizacja rynkéw produktéw lub ustug).

3 Wszystkie inne regulacje gospodarcze réwniez wptywaja na interes publiczny. Najczesciej moga to by¢: monitoring panstwowy
— przepisy regulujgce wszelkiego rodzaju sprawozdawczo$c¢ stuzaca panstwu do obserwacji i analizy proceséw gospodarczych
(np. sprawozdawczos¢ dla potrzeb GUS), nadzor panstwowy — przepisy dotyczace nadzoru panstwa nad okreslonymi
sektorami, czesto majace na celu nadzér nad konkurencja, pobér podatkéw — przepisy dotyczace zasad ustalania zobowigzan
podatkowych oraz administracji poboru podatkéw, regulacja bezpieczenstwa obrotu — np. regulacje bezpieczenstwa produktow
(techniczne) lub np. przepisy okreslajace zasady funkcjonowania réznorodnych rynkéw produktéw (np. obrét papierami
warto$ciowymi), ktérych celem jest optymalizacja, a wigc stworzenie warunkéw rozwoju rynku przy minimalnych kosztach
transakcyjnych, regulacje przejrzystosci obrotu — np. przepisy rejestrowe zwigzane z rejestracjq dziatalnosci gospodarczej
(rejestry sadowe, REGON itp.), regulacje dostepu do rynku — np. przepisy dotyczace prowadzenia podmiotow $wiadczacych
rézne ustugi prawne.
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Jezeli ustawa zaweza zakres wolnosci gospodarczej, przyjmuje ona ocene w skali od 1 do 3:

1 — ustawy utrudniajgce konkurencje (np. zwiekszajgce koszty biurokratyczne firm),
2 — ustawy ograniczajace konkurencje (np. dotacje panstwowe, monopol na czesci danego rynku),
3 — ustawy eliminujgce konkurencje (np. monopol na catym danym rynku).

Ocena 0 oznacza wptyw neutralny.

7.3.3. ZALACZNIK 2.: PRZYKLADY DOBRYCH | ZLYCH USTAW
7.3.3.1. FINANSE PUBLICZNE
USTAWY OCENIONE NAJBARDZIEJ POZYTYWNIE:

USTAWA Z 27 GRUDNIA 1989 R. O GOSPODARCE FINANSOWEJ PRZEDSIEBIORSTW
PANSTWOWYCH

Ustawa ta wprowadzita przepisy o postepowaniu upadto$ciowym przedsiebiorstw panstwowych.
Tym samym zniosta istniejgce wczesniej gwarancje ich istnienia, niezaleznie od tego, czy byty one
efektywne i przynosity zysk.

USTAWA Z 28 GRUDNIA 1989 R. O ZMIANIE USTAW PRAWO BANKOWE | O NARODOWYM
BANKU POLSKIM

Ustawa zakazata finansowania deficytu budzetowego emisjq pienigdza przez bank centralny, dajac
réwnocze$nie Narodowemu Bankowi Polskiemu prawo kupowania papierow dfuznych skarbu panstwa,
lecz tylko do poziomu 2 proc. wydatkéw budzetu.

USTAWA Z 28 GRUDNIA 1989 R. O UPORZADKOWANIU STOSUNKOW KREDYTOWYCH

Ustawa zniosta preferencje kredytowe dla przedsiebiorstw panstwowych i zwigzata stope oprocentowania
kredytow ze stopa inflacji.

USTAWA Z 28 GRUDNIA 1989 R. O ZMIANIE NIEKTORYCH USTAW REGULUJACYCH ZASADY
OPODATKOWANIA

Ustawa ujednolicata zasady ptacenia podatkdéw, wprowadzajgc 40-procentowy podatek we wszystkich
sektorach gospodarki.

USTAWA Z 28 GRUDNIA 1989 R. O ZMIANIE USTAWY PRAWO DEWIZOWE

Ustawa wprowadzata wymienialno$s¢ wewnetrzng zfotego i jednolity kurs walutowy niezaleznie od
podmiotu i rodzaju transakcji. Zlikwidowata réwniez monopol pahnstwa w handlu zagranicznym.

USTAWA Z 28 GRUDNIA 1989 R. O PRAWIE CELNYM

Ustawa zniosta roznice w zasadach clenia importowanych towaréw w zaleznoéci od podmiotu.
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REFORMA EMERYTALNA Z 1998 R.

USTAWA Z 28 SIERPNIA 1997 R. O ORGANIZACJI | FUNKCJONOWANIU FUNDUSZY
EMERYTALNYCH

USTAWA Z 13 PAZDZIERNIKA 1998 R. O SYSTEMIE UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

W 1999 r. Polska jako jeden z pierwszych krajow w Europie przeprowadzita gruntowng reforme
systemu emerytalnego. Jej waznym celem byto zapobiezenie eksplozji wydatkow publicznych na
emerytury i —w efekcie — cigzarow fiskalnych, do ktérego dosztoby na skutek starzenia sie polskiego
spoteczenstwa przy utrzymaniu starego systemu wyliczania $wiadczen i licznych przywilejéw.

REFORMA CIT

USTAWA Z 12 LISTOPADA 2003 R. O ZMIANIE USTAWY O PODATKU DOCHODOWYM OD OSOB
PRAWNYCH ORAZ NIEKTORYCH INNYCH USTAW

Obnizka (od 2004 r.) stawki podatku dochodowego od 0s6b prawnych (CIT) z 27 do 19 proc. Obnizenie
stawki podatku dochodowego od oséb prawnych (CIT) zwiekszyto konkurencyjnos¢ polskiej gospodarki
i wzmocnito bodzce do zaktadania przedsiebiorstw. Redukcji podatkow bezposrednich powinno
towarzyszy¢ co najmniej proporcjonalne obnizenie wydatkéw publicznych. Szacunki rzadu z 2003 r.
wskazywaty, ze obnizenie podatku CIT do 19 proc. z 27 zmniejszy dochody sektora finanséw publicznych
panstwa w 2004 r. o mniej wiecej 4,5 mld zt. Faktycznie dochody budzetowe po wejsciu w zycie tej
ustawy wzrosty juz w tym samym roku budzetowym.

USTAWA O SWIADCZENIACH PRZEDEMERYTALNYCH Z 2004 R.

Ograniczenie mozliwosci przechodzenia na $wiadczenia przedemerytalne oraz zréwnanie wysokosci
tych $wiadczen do kwoty 670 zt. Swiadczenia przedemerytalne umozliwiaty wczesne odchodzenie
z rynku pracy osobom bezrobotnym, ktére spetniaty odpowiednie kryteria dfugosci stazu pracy (30 lat
kobiety i 35 lat mezczyzni) i wieku (co najmniej 55 lat kobiety i 60 lat mezczyzni). W ustawie wydtuzono
takze okres ochronny, w ktérym pracodawca nie moze wypowiedzie¢ umowy o prace pracownikowi,
ktéremu brakuje nie wiecej niz cztery lata do nabycia prawa do emerytury. Dotychczas okres ochronny
wynosit dwa lata. Wprowadzenie Swiadczen przedemerytalnych zmniejszato wydatki publiczne,
poniewaz byty one nizsze od przyznawanych wczesniej zasitkdbw przedemerytalnych.

USTAWA O USTANOWIENIU PROGRAMU WIELOLETNIEGO ,NARODOWY PROGRAM ZWALCZANIA
CHOROB NOWOTWOROWYCH” Z 1 LIPCA 2005 R.

Ustawa ustanowita program profilaktyki i wczesnego wykrywania choréb nowotworowych oraz
wprowadzita inne rozwigzania, ktére miaty zmniejszy¢ zachorowalno$¢ oraz zwiekszy¢ wczesng
wykrywalnos¢ raka. Realizacja postanowien ustawy powinna pozwoli¢ ograniczy¢ obcigzenie
finansow publicznych koniecznoscig leczenia choréb nowotworowych w zaawansowanym stadium.

REFORMA PIT

USTAWA Z 16 LISTOPADA 2006 R. O ZMIANIE USTAWY O PODATKU DOCHODOWYM OD OSOB
FIZYCZNYCH ORAZ O ZMIANIE NIEKTORYCH INNYCH USTAW

Zmiana stawek podatku dochodowego od os6b fizycznych na 18 i 32 proc. (wejscie w zycie od
1.01.2009). Wprowadzenie dwoch obnizonych stawek podatku PIT powoduje spadek dochodéw
z podatku PIT na kwote stanowigcg réownowarto$¢ ok. 0,8 proc. PKB rocznie. Obnizenie stawek
podatku PIT poprawifo strukture opodatkowania w Polsce z perspektywy wzmacniania bodzcéw do
pracy zawodowej i wspierania wzrostu gospodarczego.
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OBNIZENIE SKLADKI RENTOWEJ

USTAWA Z 15 CZERWCA 2007 R. O ZMIANIE USTAWY O SYSTEMIE UBEZPIECZEN
SPOLECZNYCH

Obnizenie sktadki rentowej. Wedtug szacunkéw rzadu z 2005 r. obnizenie skfadki rentowej zmniejszy
dochody sektora finanséw publicznych netto 0 2,9 mid zt w 2007 r., 0 17,5 mid zt w 2008 r., 0 19,9 mld zt
w 2009 r. i 0 22,1 mld zt w 2010 r. (ceny biezace) — czyli ok. 1,5 proc. PKB rocznie. Obnizenie sktadki
rentowej poprawito strukture opodatkowania w Polsce z perspektywy wzmacniania bodzcéw do pracy
zawodowe;j i wspierania wzrostu gospodarczego.

USTAWA O EMERYTURACH POMOSTOWYCH Z 19 GRUDNIA 2008 R.

Wprowadzata w zycie zatozenia reformy emerytalnej poprzez stopniowg likwidacje instytuciji
wczesniejszej emerytury dla pewnych uprzywilejowanych grup pracowniczych i zastepowanie jej
tzw. emeryturg pomostowa, ograniczajgc jednoczesnie zakres podmiotowy kategorii osdb objetych
regulacja.

USTAWY OCENIONE NAJGORZEJ
StUZBY MUNDUROWE

USTAWA Z 23 LIPCA 2003 R. O ZMIANIE USTAWY O SYSTEMIE UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH
ORAZ NIEKTORYCH INNYCH USTAW

W 2003 r. z powszechnego systemu emerytalnego wytaczono pracownikéw rozpoczynajacych prace
w stuzbach mundurowych (zotnierzy zawodowych, policjantow, strazakow itp.). W 2008 r. wcze$niejsze
emerytury stuzb mundurowych kosztowaly budzet, czyli podatnikéw, ok. 5 mld zt. Wytaczenie
z powszechnego systemu emerytalnego pracownikdw rozpoczynajacych prace w stuzbach
mundurowych w 2003 r. polegato na ponownym objeciu tych osob tzw. zaopatrzeniowym systemem
emerytalnym, ktory jest w petni finansowany z podatkéw (pracownicy stuzb mundurowych nie ptacq
sktadek emerytalno-rentowych). Wytgczenie dotyczyto wszystkich zotnierzy zawodowych
i funkcjonariuszy stuzb mundurowych (takze tych, ktérzy rozpoczynajac stuzbe po 1 stycznia 1999 r.,
zostali objeci powszechnym systemem ubezpieczen spofecznych). Skutek dla finanséw publicznych:
zmniejszenie dochoddéw powszechnego systemu emerytalnego, zablokowanie ograniczenia wydatkow
systemu zaopatrzeniowego w perspektywie 15 lat.

EMERYTURY GORNICZE

USTAWA Z 27 LIPCA 2005 R. O ZMIANIE USTAWY O EMERYTURACH | RENTACH Z FUNDUSZU
UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH ORAZ USTAWY KARTA NAUCZYCIELA

W 2005 r. z powszechnego systemu emerytalnego wytgczono goérnikéw, ktérzy jako osoby pracujgce
w szczegolnych warunkach mieli od 2007 r. otrzymac prawo do emerytur pomostowych. W 2008 r. koszty
wczesniejszych emerytur gérnikow wyniosty ok. 6,5 mld zt. Wedtug szacunkéw MPiPS z 2005 r.
catkowity koszt wcze$niejszych emerytur gorniczych w latach 2005-2020 wyniesie 70 mid zi. W 2005 r.
wyfgczono emerytury gornicze z powszechnego systemu emerytalnego. W efekcie od 2009 r.
gornicy nie zostali objeci systemem emerytur pomostowych.
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7.3.3.2. WOLNOSC GOSPODARCZA
USTAWY OCENIONE NAJLEPIEJ
USTAWA O LISTACH ZASTAWNYCH | BANKACH HIPOTECZNYCH Z 29 SIERPNIA 1997 R.

Ustawa wprowadzifa do polskiego systemu finansowego nowe podmioty — banki hipoteczne oraz
nowe instrumenty finansowe — listy zastawne. Zasadniczym celem tej ustawy byto zwigkszenie
konkurencyjnosci oraz dostepnosci do kredytow hipotecznych dla ludnosci.

USTAWA O REDUKCJI NIEKTORYCH OBOWIAZKOW OBYWATELI | PRZEDSIEBIORCOW
Z 16 WRZESNIA 2011 R.

Byta to tzw. druga ustawa deregulacyjna. Miata ona na celu redukcje obcigzen administracyjnych
naktadanych na przedsiebiorcow. Zasadniczg zmiana, ktérg wprowadzata, jest zniesienie z dniem
1 stycznia 2013 r. Dziennika Urzedowego Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski B”. W ramach
jednej optaty podmioty bedg przekazywac¢ sprawozdania finansowe do KRS, a wzmianki o wpisach do
KRS bedg automatycznie przekazywane do publikacji w ,Monitorze Sgdowym i Gospodarczym”.
Zatem opfata za publikacje rocznego sprawozdania bedzie obnizona nawet o kilka tysiecy zfotych.

USTAWA O PRZEKSZTALCENIU PRAWA UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO W PRAWO WEASNOSCI
NIERUCHOMOSCI Z 29 LIPCA 2005 R.

Ustawa dawata mozliwo$¢ przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci za
stosunkowo niewielkg optatg i dzieki temu upraszczata zasady obrotu nieruchomosciami, likwidujgc
komplikacje zwigzane z procedurg przenoszenia prawa uzytkowania wieczystego.

USTAWA O DZIALALNOSCI UBEZPIECZENIOWEJ Z 28 LIPCA 1990 R.

Ustawa dokonata uwolnienia polskiego rynku ubezpieczeniowego. Ustanowita jasne zasady prowadzenia
dziatalnosci ubezpieczeniowej w formie koncesjonowanej. Przyczynito sie to do dekoncentracji tego rynku.
Zwiekszona konkurencja doprowadzita do poprawy jakosci i zmniejszenia cen usfug ubezpieczeniowych.

USTAWY OCENIONE NAJGORZEJ:
USTAWA Z 1 LIPCA 2005 R. O ZMIANIE USTAWY O MINIMALNYM WYNAGRODZENIU ZA PRACE

Podwyzszenie ptacy minimalnej do 45 proc. przecietnego wynagrodzenia w 2007 r. i do 50 proc.
przecietnego wynagrodzenia w 2008 r. Podwyzszanie ptacy minimalnej hamuje wzrost zatrudnienia,
a w efekcie spowalnia wzrost gospodarczy i zwieksza zakres biedy. Podwyzszanie ptacy minimalne;j
najsilniej uderza w zatrudnienie w biednych regionach. Wedtug badan przeprowadzonych w Polsce
w latach 90. XX w. wzrost najnizszego wynagrodzenia o 10 proc. zwigkszat stope bezrobocia
w regionach relatywnie stabo rozwinietych gospodarczo az o 3 punkty procentowe. Po pierwsze,
podwyzki ptacy minimalnej podbijg przecietne wynagrodzenie w gospodarce. Dzieje sie tak dlatego,
ze pfaca minimalna jest wliczana do $redniej. Wzrost najnizszego wynagrodzenia przyczynia si¢ zatem
do wzrostu dochoddéw najnizej optacanych pracownikéw, o ile wczesniej nie stracg oni pracy.
Im wigksza jest skala zwolnien tych oséb wynikajgca ze wzrostu pfacy minimalnej, tym wiekszy staje
sie rowniez udziat w catkowitym zatrudnieniu 0os6b o relatywnie wysokim wynagrodzeniu i w efekcie
szybciej rosnie przecietne wynagrodzenie w catej gospodarce. Po drugie, wzrost ptacy minimalnej
przyczynia sie takze do powstawania presji ptacowej wsrod pracownikow o relatywnie wysokich
wynagrodzeniach. Oczekiwania ptacowe w gospodarce sg zazwyczaj tym wyzsze, im szybciej rosng
wynagrodzenia innych oséb, rowniez tych najmniej zarabiajgcych (presja zwigzkéw zawodowych).
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USTAWA O TRANSPORCIE DROGOWYM Z 2001 R.

Ustawa ta (art. 6, art. 7, art. 11) wprowadzita reglamentacje ustug takséwkarskich. W $Swietle
przepiséw, aby uzyskac licencje takséwkarza, obowigzkowo odby¢ trzeba pfatne kursy organizowane
przez urzedy miejskie i powiatowe. Koszt tych kurséw to kilkaset ztotych, rézni sie to jednak
w zaleznosci od wielkosci miasta i rodzaju szkoty.

Ponadto chetni do uzyskania licencji taksowkarza muszg zda¢ egzamin ze znajomosci topografii
miasta, przepiséw o transporcie i ruchu drogowym, prawie miejscowym, prawie pracy, przepisow BHP.
Jego koszt wynosi do 500 zf, a zdawalnos¢ jest niska i oscyluje wokdt 15 proc. Oprocz tego przyszli
taksdwkarze musza ponies¢ koszty zwigzane z samym wydaniem licencji dochodzgce nawet do 900 zt.

Ustawa reguluje rowniez tzw. przewo6z okazjonalny (przew6z oséb). Przewoznikom okazjonalnym
zabrania sie korzystania z postojow taksowkarskich, uzywania taksometru i umieszczania na
pojezdzie oznaczeh z nazwa, adresem oraz telefonem przedsiebiorcy'.

USTAWA Z 12 CZERWCA 2003 R. PRAWO POCZTOWE

Od 1 stycznia 2006 r. nastgpita czesciowa liberalizacja rynku ustug pocztowych. Poza obszarem
zastrzezonym dla Poczty Polskiej znalazty sie przesytki wazace od 50 do 350 g. Wiekszo$¢ przesytek
to jednak listy do 50 g, na ktére Poczta Polska nadal bedzie miata monopol. Utrzymanie monopolu
Poczty Polskiej w zakresie listow i matych przesytek spowodowato brak presji konkurencyjnej na
Poczte Polskg w celu poprawy efektywnosci dziatania. W tym samym czasie w innych krajach UE
rynek pocztowy wprowadzaf r6zne innowacje. Przyktadem moze by¢ rozwigzanie pozwalajgce na to,
ze przyjecie listu od nadawcy moze odbywacé sie w formie elektronicznej, co prowadzi do obnizenia
kosztéw. Kraje te starajg sie wykorzysta¢ potencjat w czterech obszarach: ustugi in house (np.
drukowanie i adresowanie listdw na zlecenie przedsiebiorstw), ustugi over the counter (np. inkasowanie
podatkéw), sprzedaz detaliczna (np. sprzedaz biletow, kuponow lotto), mikrologistyka (np. dostawa
wynikéw badan lekarskich).

PRAWO FARMACEUTYCZNE Z 2001 R. ORAZ 2004 R.

Samorzad aptekarzy w 2001 r. stoczyt walke o kilka przepiséw. Miedzy innymi zabiegaf o to, by
w Polsce nie powstawaly sieci aptek. Zwolennicy wprowadzenia maksimum wolnego rynku uwazali,
ze powstanie sieci bedzie korzystne dla pacjentow z uwagi na nizsze ceny. Zdaniem aptekarzy
umozliwienie rozwoju sieciom tylko w poczatkowym okresie zdobywania rynku prowadzi do nizszych
cen lekow. Efektem zabiegdw aptekarzy na poczatku 2001 r. byto wprowadzenie przepiséw
antykoncentracyjnych do prawa farmaceutycznego. Obecnie zezwolenia na prowadzenie apteki
nie dostanie podmiot, ktéry prowadzi hurtownie, a takze ten, ktory na terenie danego
wojewodztwa prowadzi sam lub poprzez podmioty przez niego kontrolowane powyzej 1 proc. aptek
ogolnodostepnych. Samorzad farmaceutéw ttumaczyt, ze gdy jest tak duza konkurencja, aptekarze,
zamiast odpowiedzialnie i spokojnie zajmowac¢ sie przychodzgcymi do nich pacjentami, zajmujq sie
wyfgcznie pozyskaniem klientodw, stosujac przerdzne rabaty.

W 2004 r. zgtoszony zostat przez srodowisko farmaceutdédw projekt nowelizacji ustawy Prawo
farmaceutyczne. Uzasadnieniem zmiany byto dostosowanie przepiséw do rygorystycznych regulaciji
obowigzujgcych w niektérych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Gtownym ograniczeniem,
jakie zostato zawarte w ustawie, jest mozliwos¢ tworzenia aptek tylko przez farmaceutéw. Projekt
zmiany ustawy Prawo farmaceutyczne m.in. wytgcza sklepy ogélnodostepne z mozliwosci obrotu

4 Przyktadowo, na pojezdzie przewoznika nie mozna umieszczaé numeru telefonu. Ten zapis omijany jest poprzez zapisanie
numeru w formie adresu internetowego np. 1111111.pl, bowiem reklama stron internetowych nie jest zabroniona. Dodatkowo
zabrania sie umieszczania na dachu pojazdu przewoznika neonu ze sfowem ,taxi”. Nieuczciwi przewoznicy zamieszczajq na
dachach swoich pojazdéw banery ze stowem ,Taki”. Ponadto zamiast taksometru stosujg tzw. drogomierz.
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produktami leczniczymi, przewiduje wytgcznosé hurtowni farmaceutycznych na prowadzenie obrotu
Srodkami specjalnego zywieniowego przeznaczenia i suplementami diety, okre$lanie przez okregowg
rade aptekarskg zasad rozmieszczania aptek z uwzglednieniem rownego dostepu do lekéw dla
mieszkancow. Ustawa ogranicza mozliwo$¢ wydania zezwolenia na prowadzenie apteki w przypadku,
gdy na terenie gminy na jedng apteke przypada¢ bedzie mniej niz 75 tys. mieszkancow. Pod tym
wzgledem Polska ma jedne z najbardziej restrykcyjnych przepiséw w OECD.

REGULACJE | SUBSYDIA RYNKU ROLNEGO NIEWYNIKAJACE Z PRAWA UE

Reglamentacja cen produktéw rolnych jest obok dotacji unijnych gtéwng przyczyng utrzymywania sie
archaicznego sektora rolnego w Polsce. Skupy rolne i limity produkcji utrzymujq sztucznie ceny, przy
czym efekt netto tych zakiécen jest trudny do doktadnego oszacowania. W Polsce po poczgtkowej
liberalizacji wsparcie dla rolnictwa wzrosto ponownie stopniowo, ale znaczaco, nominalna stopa
pomocy wzrosta z okoto 0 proc. w 1992 r. do okoto 40 proc. PKB w 1998 r., po czym sie ustabilizowata.

USTAWA Z 11 MAJA 2007 R. O TWORZENIU | DZIALANIU WIELKOPOWIERZCHNIOWYCH
OBIEKTOW HANDLOWYCH

11 maja 2007 r. uchwalona zostata ustawa o tworzeniu i dziataniu wielkopowierzchniowych obiektéw
handlowych, wprowadzajgca ograniczenia w prowadzeniu tego typu dziatalnosci. Ustawa zostafa
ogtoszona w ,Dzienniku Ustaw” i wejdzie w zycie 18 wrze$nia 2007 r. W zamysle tworcdéw ustawy jej
celem byfto wsparcie sektora rodzinnych matych i Srednich przedsiebiorstw, dziatajgcych na bazie
polskiego kapitatu poprzez kontrole nad tworzeniem sklepéw o duzych powierzchniach, tj. powyzej 400
mkw. Ustawa juz na etapie tworzenia budzita wiele kontrowersji. Zarzucano jej sprzecznosc¢
z konstytucja, niejasnosc¢ i sprzecznos¢ poszczegolnych przepiséw, btedy legislacyjne itp. W 2008 r.
Trybunat Konstytucyjny uznat jg za niezgodng z ustawg zasadnicza.
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8. ANALIZA AKTOW PRAWNYCH

Opisany w tym rozdziale proces stanowienia prawa na przyktadzie wybranych ustaw jest probg
analizy, na ile proces ten jest przejrzysty w Polsce i w jakim stopniu istniejace obecnie zapisy,
w tym ustawa lobbingowa, zabezpieczajg go przed wptywami grup interesow.

Wybor ustaw zostat dokonany przez zespot badawczy w pazdzierniku 2011 r. W pierwszym etapie do
dalszej analizy zostato zarekomendowanych 40 ustaw. Kryterium ich wyboru byfa wstepna mozliwos¢
zidentyfikowania grup interesow, ktére oddziatywaty na proces ich tworzenia. Spo$érod tych ustaw
zespot badawczy w listopadzie 2011 r. wybrat do szczegdtowej analizy nastepujace:

Ustawa o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych z 28 sierpnia 1997 r.,
Ustawa o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcéw z 25 maja 2011 .,

Ustawa o refundacji lekow, srodkéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz
wyrobéw medycznych z 12 maja 2011 r,,

Ustawa o rodzinnych ogrodach dziatkowych z 8 lipca 2005 r.,
Ustawa o szkolnictwie wyzszym z 18 marca 2011 .,

Ustawa o zmianie Ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi z 28 marca
2003,

Ustawa o zmianie Ustawy o radiofonii i telewizji z 2 kwietnia 2004 r.

Wyzej wymienione akty prawne byty analizowane pod katem wptywu dziatalno$ci grup intereséw na
ich ksztaftt w celu ustalenia mechanizmoéw posredniego i bezposrednio lobbingu. Pod pojeciem
lobbingu w tym miejscu nalezy rozumie¢ wszystkie dziatania grup interesow majgce na celu skuteczne
wplywanie na proces legislacyjny i tym samym koncowy ksztaft aktu prawnego. Wykorzystujgc
powyzszg definicje, mozna dostrzec zr6znicowany charakter dziatan i rozne momenty lobbingu,
a takze rozne grupy interesow, co zostafo opisane w dalszej cze$ci niniejszego rozdziatu.

8.1.1 METODY DZIALANIA GRUP INTERESOW

Dziatania grup interesbw mogq zasadniczo przyjmowac dwojaki charakter. Po pierwsze, moze to by¢
charakter aktywny. Oznacza to, ze grupa intereséw podejmuje aktywne dziatania majace na celu
powstanie lub zmiane danego aktu prawnego. Moga one zainicjowac powstanie projektu ustawy lub
tez w przypadku, gdy projekt taki istnieje, wptywac na jego ksztatt w procesie legislacyjnym.
Przyktadem aktywnego dziafania grup interesdbw w postaci inicjowania projektu ustawy byta Ustawa
o tworzeniu i dziataniu wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych. Zgodnie z nig decyzje
o budowie wielkopowierzchniowych obiektéow handlowych (WOH) mieli podejmowacé nie tylko waojt
lub burmistrz, ale takze rada gminy lub miasta. O budowie obiektow handlowych powyzej 2 tys. mkw.
decydowat dodatkowo sejmik wojewodzki. Projekt tej ustawy spotkat sie z negatywng opinig prawna,
a takze ostrg krytyka organizacji pozarzadowych. Mimo to zostat uchwalony przez Sejm, ale ustawa
utracita moc rok pdzniej w konsekwencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 8 lipca 2008 r.
Inicjatorem tej ustawy byt poset Samoobrony Waldemar Nowakowski, ktéry réwnoczesnie byt
zatozycielem sieci matych sklepéw Lewiatan. Od poczatku dziatania posta Nowakowskiego byty
krytykowane, réwniez przez opozycje (,Gazeta Wyborcza”, 2006). W 2007 r. SLD domagat sie miedzy
innymi, aby sejmowa komisja etyki zajeta sie tg sprawg, jako ze poset Nowakowski, bedac
wiascicielem sieci handlowej Lewiatan, rownoczesnie aktywnie lobbowat za przyjeciem projektu
ograniczajacego rozwoj wielkich sklepow (,Gazeta Wyborcza”, 2007).

Innym przykfadem aktywnego dziafania grup intereséw byta ustawa o zestawach gfosnoméwiacych (ustawa
Prawo o ruchu drogowym z 1997 r.). W raporcie Fundacji im. Stefana Batorego (2008) mozna znalez¢
wywiad wskazujacy, ze jeden z postéw usilnie lobbowat za ograniczeniem korzystania
z telefonow komoérkowych. Okazafo sie jednak pozniej, ze reprezentowat on takze firme, ktéra byta
w stanie szybko dostarczy¢ na rynek duza liczbe zestawéw do telefonéw komérkowych. Zasadniczo tego
rodzaju przepis jest pozadany, jednak przestanki podjecia prac nad projektem mozna uznac za patologiczne.
W obu przypadkach grupy intereséw — tu posfowie reprezentujacy firmy — aktywnie dziataty, aby
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wprowadzi¢ akt prawny w zycie, i osiggnety swoj cel, a w przypadku ustawy o sklepach
wielkopowierzchniowych nawet wbrew opiniom prawnym i ostremu sprzeciwowi ze strony opinii
publiczne;.

Aktywne dziafania na etapie parlamentarnym mogg by¢ poprzedzone wptynieciem projektu, ktory
reguluje jaka$ dziedzine rzeczywistosci spotecznej na podstawie innych przestanek. Niejednokrotnie
do tego typu ,wrzutek” dochodzi w przypadku ustaw wprowadzajgcych w zycie dyrektywy Unii
Europejskiej. Jako przyktad mozna podac¢ szeroko opisywang ustawe biopaliwowg czy analizowang
przez zespdt Ustawe o zmianie Ustawy o radiofonii i telewizji. Wydaje sie jednak, ze tego typu dziatania
ze wzgledu na relatywng przejrzysto$¢ procesu ustawowego na etapie parlamentarnym sg mniej
popularne wsrod zorganizowanych grup intereséw. Czesto w tym wypadku postowie samodzielnie
proponujg poprawki, a co najwyzej sporadycznie przejmujg wnioski zidentyfikowanych uczestnikow
posiedzen komisji. Utrudnia to identyfikacje konkretnych beneficjentow zmian.

Dziatania grup intereséw mogq takze mie¢ charakter pasywny. Oznacza to, ze grupy intereséw swoimi
dziataniami zmierzajg do zablokowania ustawy lub ewentualnie wptyniecia na projekt ustawy tak, aby
ochroni¢ swoje interesy. W przeciwienstwie do aktywnego dziatania w tym przypadku grupy intereséw
starajg sie przeciwdziata¢ projektom ustawodawczym, ktére naruszajg ich interesy.

Jako przyktad takiego dziatania mozna podac opisywany nizej kazus wptywu lobby posrednikow
sprzedazy nieruchomosci w celu zablokowania niekorzystnych dla nich zmian proponowanych
w projekcie tzw. ustawy deregulacyjne;j.

8.1.2. MOMENTY DZIALANIA GRUP INTERESOW

Grupy interesbw moga podejmowac dziafania zmierzajgce do zmiany prawa w ré6znych momentach
procesu legislacyjnego. Momenty oddziatywania grup intereséw na ksztatt tworzonego prawa sg
pochodng procesu legislacyjnego w Polsce, ktéry mozna podzieli¢ na trzy etapy: zapoczatkowanie,
zmiany i zakonczenie. Tabela 1. przedstawia trzy gtéwne etapy, ktére mozna dodatkowo podzieli¢ na
dwie fazy tworzenia prawa — rzagdowg i parlamentarna.

Tabela 5. Gtéwne etapy procesu legislacyjnego

Etapy

Gtéwne zadania

Faza rzadowa

Faza parlamentarna

Zapoczatkowanie

Programowanie
i ustalanie
kalendarza

Okreslenie programu
legislacyjnego rzadu
oraz kalendarza jego
wdrazania

Okreslenie planu prac
ustawodawczych parlamentu
oraz zaplanowanie
kalendarza parlamentarnego

Przygotowanie
i redagowanie
tekstu

Przygotowanie szczegotow
polityki w danej dziedzinie
i przetozenie jej na tekst
prawny

Zgtoszenie nierzadowych
projektéw ustaw

w parlamencie i redagowanie
tekstow takich projektow

Zmiany

Konsultacje

Konsultacje z aktorami spoza
rzadu w trakcie
przygotowywania wstepnego
projektu ustawy

Konsultacje z aktorami
spoza parlamentu w trakcie
rozpatrywania projektu
ustawy

Koordynacja Koordynacja wstepnych Koordynacja projektow
projektow ustaw miedzy ustaw miedzy komisjami
ministerstwami oraz migdzy oraz migdzy komisjami
ministerstwami i centrum rzadu| i podkomisjami

Kontrola Kontrola zmian pod wzgledem| Kontrola zmian pod wzgledem

prawna zgodnosci z istniejagcym zgodno&ci z istniejgcym

prawem i zasadami techniki
prawodawczej

prawem i zasadami techniki
prawodawczej
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Etapy

Gtéwne zadania

Faza rzadowa

Faza parlamentarna

Zakonczenie

Przygotowanie do
podjecia decyzji

Przedfozenie wstgpnych
projektéw ustaw rzadowi
do ostatecznej decyzji

Przedtozenie projektu
ustawy parlamentowi
do ostatecznej decyzji

Przedtozenie
projektu ustawy
parlamentowi do

Przyjecie lub odrzucenie
wstepnego projektu
ustawy przez rzad

Przyjecie lub odrzucenie
projektu ustawy przez
parlament

ostatecznej decyzji

Zrodio: Goetz K.H., Zubek R., Stanowienie prawa w Polsce — reguly legislacyjne a jako$¢ ustawodawstwa, Sprawne Panstwo.
Program Ernst & Young, Warszawa 2005, s. 18

Grupy interesbw mogg podejmowac dziatania w celu ksztattowania prawa w swoim interesie na kazdym
z wyzej wymienionych etapow i faz. Jak zostafo to wczesniej wskazane, moga takze inicjowac projekty
ustawodawcze, co powoduje ominiecie fazy rzgdowej. Warto tez podkresli¢, ze z dalszej czesci
przeprowadzonej analizy wynika, ze najwigksza liczbg zmian w projektach ustaw mozna zaobserwowac
przed wejSciem w faze parlamentarng. Wynika to cze$ciowo z faktu, ze ministerstwa nie informujg,
otoczenia o przebiegu prac legislacyjnych. Ponadto w ministerstwach czesto rozpoczyna sie prace nad
ustawami bez umieszczenia ich w planach legislacyjnych rzgdu. Umozliwia to grupom interesow
wptywanie na ksztatt ustawy w trakcie konsultacji i konferencji uzgodnieniowych przeprowadzanych
przez ministrow i urzednikdw przygotowujacych akty prawne. Istniejgce przepisy dajg urzednikom duzg,
swobode, jesli chodzi o zapraszanie uczestnikow na konsultacje i konferencje. Stad tez zapraszane sg
wybrane osoby, czesto zaprzyjaznione z osobami w ministerstwie, ktdre skutecznie wptywajg na ksztait
ustawy. Na brak przejrzystosci procesu tworzenia prawa w ministerstwach wskazuje réwniez raport
Fundacji im. Stefana Batorego i kolejna cze$¢ niniejszego raportu — wywiady i opinie. Powoduje on
rozwdj nieformalnych sieci (platanina niejasnych znajomosci i wzajemnego oddziatywania) oraz proby
zdobycia ,dojscia” do witasciwych urzednikdbw. W nastepstwie tego urzednicy sg otwarci na
.korytarzowe” sugestie i czesto o ksztalcie aktu prawnego, zwlaszcza rozporzadzenia, decyduje
ostatni rozmoéwca. W konsekwencji wiele decyzji nie jest podejmowanych w drodze otwartej dyskus;ji,
ale w wyniku rozmow i ustalen gabinetowych. Na sytuacje te wptywa rowniez brak w tym obszarze
kontroli, ktéra pozwolitaby monitorowac¢ zgtaszane uwagi i propozycje do projektu legislaciji.
Na sytuacje te zwracajg rowniez uwage osoby czesto reprezentujgce grupy intereséw, ktorych
zdaniem:

Kazde ministerstwo stosuje inne zasady, ustawa o lobbingu jest absurdalna...
Proces legislacyjny na etapie rzgdowym jest catkowicie niejawny, jeszcze gorzej jest
w przypadku tworzenia rozporzgdzen i wydawania decyzji.

Pleon, Pracownia, Viewpoint, Profile, Hill & Knowlton, kancelarie prawne Domanski,
Zakrzewski, Palinka oraz Baker McKenzie i Business Center Club

W nastepstwie tego wida¢, ze najtatwiej jest dokonywac¢ zmian w prawie na etapie rzagdowym, z czego
czesto korzystajg grupy interesow. Wybor momentu oddziatywania na proces ksztattowania prawa
wynika takze z preferencji grup intereséw, co obrazuje wypowiedz prawnika pracujgcego w duzej
polskiej firmie petrochemiczne;j:

Mimo ze niewiele podmiotéw stac¢ (mate czy Srednie podmioty na rynku) lub ma chec, by
bawi¢ sie w konsultacje i zgtaszanie uwag, wczesniej za$ zaczgc¢ i konsekwentnie przez lata
(przynajmniej przez okres jednej kadencji Sejmu, bo potem nastepujg zmiany, sq nowi ludzie
i trzeba zaczyna¢ od nowa) budowac dialog z regulatorami, urzedami, to z czasem na
upartego mozna taki model wspotpracy wyrobic i wptywac¢ na prawo tak, jak chce podmiot,
a nie np. branza, sektor lub rynek. Ma na to tez wpfyw indolencja urzednikoéw lub po prostu
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ich mate pojecie o praktycznej stronie regulacji i o tym, jak jg dostosowac do potrzeb
podmiotéw branzowych. Urzednicy bardzo sie cieszg, gdy otrzymujq gotowe pomysty od
podmiotu i czesto je biorg jako swoje. MyS$la, ze tak chce branza, a branza milczy, bo firmy
nie chcg uczestniczy¢ w procesach legislacyjnych i czesto zgtaszane stanowisko pierwszego
podmiotu podczas konsultacji spotecznych projektéw legislacyjnych (tym razem np. przez
stowarzyszenia branzowe) jest jedynym gtosem, ktory jest brany pod uwage — jak gdyby byt
reprezentatywny np. dla catej branzy, a tak czesto nie jest...

Powyzsza wypowiedz potwierdza, ze grupom interesdw najtatwiej jest wplywac na ksztatt prawa przed
wejsciem projektu ustawy w faze parlamentarng. Na sytuacje te wptyw ma takze czesto brak
profesjonalizmu urzednikdw, ktérzy korzystajg z rozwigzan podsuwanych bezposrednio przez grupy
intereséw. Z drugiej strony mozna zaobserwowac takze, co potwierdza powyzsza wypowiedz, biernos¢
pozostatych uczestnikdw rynku w procesie legislacyjnym. Dzieje sie tak dlatego, ze rzadko mozna
zaobserwowa¢ zmiany w projekcie ustawy w przypadku jego wejscia w faze parlamentarna.
Brak mozliwosci oddziatywania pozostatych uczestnikéw i grup interesow w fazie parlamentarne;j
powoduje zatem bierno$¢ uczestnikdw, ktérych uchwalane prawo czesto bezposrednio dotyczy.
Wedtug raportu Fundacji Batorego niska aktywno$¢ grup nacisku na etapie prac sejmowych
potwierdza, ze najczesciej do zmian dochodzi w fazie rzadowe;j.

Probleméw z wptywem grup intereséw w fazie rzagdowej sg $wiadomi réwniez parlamentarzysci.
Wedtug badan przeprowadzonych przez Fundacje Batorego najwieksze zagrozenie niedopuszczalnym
lobbingiem wystepuje:

— na etapie prac w ministerstwach — 50 proc. wskazan,

— w podkomisjach sejmowych — 26 proc. wskazan,

— w komisjach sejmowych — 23 proc. wskazan,

— na etapie uzgodnieh wewnatrz rzagdu, pomiedzy ministerstwami, urzedami — 12 proc. wskazan,
— w komisjach senackich — 11 proc. wskazan,

— w trakcie prac biura legislacyjnego rzadu — 7 proc. wskazan,

— w trakcie prac biura legislacyjnego Sejmu — 3 proc. wskazan.

Biernos$¢ uczestnikow rynku, ktérych interesy sg czesto naruszane w nastepstwie dziafan grup
interesdbw, moze byC¢ takze spowodowana nieskuteczng kontrola prawng w fazie rzgdowej
i parlamentarnej. O jej nieskutecznosci swiadczy to, ze uchwalane sg ustawy wbrew opinii biura
legislacyjnego, czego przyktadem jest Ustawa o tworzeniu i dziataniu wielkopowierzchniowych
obiektow handlowych. Ustawa ta zostata uchwalona przez Sejm w 2007 r., mimo ze juz w 2006 .
Biuro Analiz Sejmowych wyrazafo watpliwosci co do zgodnosci projektu ustaw z konstytucja.
Brak zgodnosci ustawy potwierdzit ostatecznie Trybunat Konstytucyjny w swoim orzeczeniu z 2008 .
Uchwalanie ustaw, ktore sg negatywnie oceniane przez Biuro Analiz Sejmowych, moze potegowac
bierno$¢ pozostatych uczestnikdédw i by¢ czynnikiem ttumaczacym brak ich dziatania w procesie
legislacyjnym. Dodatkowo na taki stan rzeczy moze niejednokrotnie wptywac rozdrobnienie podmiotow,
ktorych interesy cierpig na skutek uchwalenia ustawy, w konsekwencji wystepowania wysokich
kosztow transakcyjnych, ktére utrudniajg koordynacje akcji lobbingowe;.

8.1.3. GRUPY INTERESOW
Na kazdym z wymienionych powyzej etapéw tworzenia prawa wystepujg aktorzy, ktérych decyzje

mogg ksztattowaé ostateczny rezultat prac ustawodawczych. Aktoréw, ktérzy mogg reprezentowac
takze bezposrednio lub posrednio grupy intereséw, przedstawia tabela 6.
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Tabela 6. Gtéwni uczestnicy procesu legislacyjnego

Faza rzadowa Faza parlamentarna
Urzednicy ministerialni Postowie i senatorowie
Ministrowie Kluby parlamentarne
Ministerstwa Komisje, podkomisje i przewodniczacy
Kancelaria premiera Komisja ustawodawcza
Premier Marszatek
Komitety Rady Ministrow Prezydium Sejmu
Rada Ministrow Posiedzenie plenarne
Grupy spoteczne Senat
Samorzady zawodowe Rada Ministréw, ministrowie
Organizacje pozarzadowe Grupy spoteczne
Przedsiebiorcy Organizacje pozarzadowe
Lobbysci Samorzady zawodowe
Przedsigbiorcy
Lobbysci

Zrédto: Opracowanie na podstawie Goetz K.H., Zubek R., Stanowienie prawa w Polsce — reguly legislacyjne a jako$é ustawodawstwa,
Sprawne Panstwo. Program Ernst & Young, Warszawa 2005, s. 19

Wymienieni powyzej aktorzy mogg samodzielnie lub w grupach wptywaé na ksztatt prawa. Przyktadem
wspotpracy poszczegodlnych grup intereséw jest podsuwanie przez przedsiebiorcéw urzednikom
gotowych rozwigzan prawnych, ktére nastepnie znajdujg swoje odzwierciedlenie w projektach ustaw.
Warto takze wskaza¢, ze oficjalne grupy interesow — zarejestrowani lobbysci — musza jawnie
deklarowaé, czyj interes reprezentuja, i nie mogg uczestniczy¢ w pracach podkomisji. Swobodnie
w pracach komisji mogg natomiast uczestniczy¢ lobbysci niezarejestrowani, korzystajgc z instytuciji
goscia. Tworzy to nierdbwnos¢ praw podmiotdw, a ponadto premiuje dziatania pozaprawne (Fundacja
im. Stefana Batorego, 2008).

O problemie ze zidentyfikowaniem poszczegdélnych intereséw grup $wiadczy to, ze zainteresowanie
profesjonalnych lobbystow pracami nad projektem ustaw jest czesto znikome i nie odpowiada w zadne;j
mierze liczbie oso6b spoza parlamentu faktycznie pracujgcych w komisjach i podkomisjach, a wiec
majacych wptyw na ksztait ustawy. Osoby te, korzystajgce zazwyczaj ze statusu goscia, nie majg
obowigzku ujawniania, czyje interesy reprezentujg. O skali tego zjawiska $wiadczg miedzy innymi
prace nad nowelizacjg ustawy o szkolnictwie wyzszym w latach 2010-2011. W trakcie prac komisji
naptyneto tylko jedno zgfoszenie od profesjonalnego lobbysty zainteresowanego pracg nad
projektem ustawy, natomiast do przestuchania publicznego na posiedzenie komisji zgfosito sie ponad
100 osob, z ktorych kazda reprezentowata rozne Srodowiska i interesy. Ten sposéb tworzenia prawa
pozwala faktycznym, ale nieujawnionym lobbystom jednostronnie i nieprzejrzy$cie wptywac na ksztaft
aktoéw prawnych. Z drugiej strony za korzystng nalezy uznac instytucje wymagajaca przyjecia przez
parlamentarzyste konkretnej propozycji poprawki zgtaszanej przez przedstawicieli grup interesow.
Stosunkowa tatwo$¢, szczegdlnie podczas posiedzen komisji, zidentyfikowania grupy, dla ktorej
poprawka jest korzystna, stanowi czynnik zniechecajacy do ich zgtaszania przez parlamentarzystow.
Prawdopodobnie takie rozwigzanie ma swoje niezamierzone konsekwencje, sprowadzajgce sie do
realizacji intereséw grupowych w coraz bardziej zakamuflowany sposéb.

8.1.4. PODSUMOWANIE

Od dtuzszego czasu jako$c¢ polskiego ustawodawstwa jest powszechnie krytykowana (Rybinski, 2010).
Na ztg jakos¢ prawa oraz mozliwo$¢ wptywu na to zjawisko grup interesdbw zwracajg uwage prace
naukowe (Goetz i Zubek, 2005), a takze raporty przygotowywane przez organizacje pozarzgdowe
(Fundacja im. Stefana Batorego, 2005).

Wedtug Klausa Goetza i Radostawa Zubeka (2005) czynnikiem sprzyjajacym tworzeniu ustawodawstwa
dajgcego mozliwie najwieksze przywileje stosunkowo waskim grupom elektoratu kosztem catego
spoteczenstwa jest zdecentralizowanie procesu legislacyjnego na etapie zapoczatkowania, zmian
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i zakonczenia. Ich zdaniem decentralizacja na poziomie Rady Ministrdw zacheca ministrow
i urzednikéw do realizowania indywidualnych strategii stanowienia prawa przy nielicznych ograniczeniach
naktadanych przez rzad. W parlamencie natomiast wystepuje staba kontrola rzgdu nad pracami
ustawodawczymi. Dodatkowo rowniez na tym etapie kontrole nad projektem sprawujg poszczegolni
ministrowie, a nie rzad. Brak skutecznych metod kontroli procesu legislacyjnego prowadzi nie tylko do
mozliwosci wptywu grup intereséw na ksztait prawa, ale takze do zjawiska jego inflacji, co ilustruje
rosngca liczba aktéw prawnych w Polsce na tle innych panstw cztonkowskich z regionu Europy
Srodkowej i Wschodniej. Jak zwracajg uwage nasi rozméwcy, na intensywnosé lobbingu moze
negatywnie wptywac klimat nieufno$ci wobec grup interesu posrod politykow.

Do inicjatywy czesto podrzuca sie chytkiem przepisy, ktére majg charakter wylobbowany.
Zawsze jest ile$ tam ,wrzutek”, w zalezno$ci od klimatu jest ich wiecej lub mniej. Od czasu
afery Rywina jest to juz duzo trudniejsze — Sledzi sie, kto jakich zmian dokonywat, zapisuje
sie w komputerze, wiec w dotychczasowy sposob ,wrzutki” juz nie funkcjonujg. Wobec tego
Szuka sie innych sposobow — poprzez komisje sejmowe, wnioski poselskie itd.

Inny rozméwca, wieloletni uczestnik procesu lobbingu, zwraca uwage, ze narzucone przez centrum
polityczne ograniczenia czesto prowadzg do spychania lobbingu jeszcze bardziej do podziemia,
powodujgc tworzenie wielu pseudospotecznych organizacji, ktére de facto realizujg interesy
konkretnych grup gospodarczych.

Wiekszo$¢ dostepnych opracowan naukowych w tym przedmiocie koncentrowata sie jednak przede
wszystkim na zidentyfikowaniu zjawiska ztego prawa lub jego inflacji, a w niewielkim stopniu
opracowania te wskazywaty, w jaki sposéb grupy interesbw mogg skutecznie oddziatywaé na
tworzenie prawa w Polsce. Dlatego w projekcie zesp6t badawczy postanowit nie tylko potwierdzi¢
empirycznie powyzsze zjawisko, ale takze przeanalizowac szczeg6fowo osiem aktow prawnych. Celem
tej analizy — nazwanej na potrzeby projektu analizg gteboka aktow prawnych — byto potwierdzenie
zjawiska wplywu grup intereséw na ksztatt tworzonego prawa oraz mechanizmow ich dziatania.

Z tych tez powododw analize gtebokg konczy podsumowanie prezentujgce ogdlne mechanizmy wptywania
grup intereséw na tworzenie prawa. W tym celu poszczego6lne akty prawne zostang przeanalizowane
dodatkowo pod katem metod i momentéw dziafania, a takze zostanie podjeta préba identyfikacji
poszczegodlnych aktéw odgrywajgcych decydujgce znaczenie w tworzeniu prawa kosztem
spoteczenstwa.
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8.2. NOWELIZACJA USTAWY O ORGANIZACJI | FUNKCJONOWANIU
FUNDUSZY EMERYTALNYCH Z 2011 R.

Autor: Oskar Kowalewski

Tytut: O zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych
Ustawa zostata uchwalona na posiedzeniu nr 88 dnia 25 marca 2011 .

Adres publikacyjny: DzU nr 75 poz. 398

W 2011 r. rzad znowelizowat Ustawe o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych z 1997 r.
Nie byty to pierwsze istotne zmiany w funkcjonowaniu powszechnego systemu emerytalnego w Polsce,
ale nowelizacja ta w istotny sposob zmienita ksztatt i dziatalno$¢ systemu emerytalnego w Polsce.
Z tego wzgledu dziatalnos¢ grup intereséw nalezy analizowac nie tylko pod katem poszczegdinych
zmian dokonanych w ustawie, ale takze na tle wczesniejszych zatozen bedacych przyczyng
przeprowadzenia reformy emerytalnej w Polsce. Zafozenia te w skrécie zostaty zaprezentowane
w nastepnym akapicie.

8.2.1. GENEZA USTAWY

System ubezpieczen spotecznych opierajacy sie na zasadzie redystrybucji stat sie czynnikiem
niestabilnosci makroekonomicznej w Polsce, co byto spowodowane zmianami demograficznymi,
a w szczegolnosci spadkiem przyrostu naturalnego oraz réwnoczesnie wydtuzeniem sie Sredniego zycia
osob (Moffit i in., 2002). Zmiany te stanowig duze obcigzenie dla systemu ubezpieczen spofecznych
opartego na redystrybucji, w ktérym kazda generacja 0os6b pracujgcych utrzymuje poprzednig generacje
0s6b na emeryturze. Jak zostato to przedstawione na Rysunek 1., w Polsce udziat w populacji oséb
powyzej 65. roku zycia wzrasta i zakfada sie, ze tendencja ta bedzie sie utrzymywata w nastepnych
latach. Réwnoczesnie ro$nie udziat os6b w tym wieku nieaktywnych zawodowo w stosunku do ogéine;j
liczby wszystkich oséb aktywnych zawodowo, ktére sg objete systemem ubezpieczen spotecznych.
Wzrost liczby oséb starszych nieaktywnych zawodowo negatywnie wptywa na obcigzenie systemu
ubezpieczen spotecznych, bowiem zobowigzania wynikajace z systemu ubezpieczeniowego rozktadajg
sie na coraz mniejszg liczbe pracownikow aktywnych zawodowo.

Stosunek miedzy zalezng czescig populacji a osobami aktywnymi zawodowo przedstawia wskaznik
zaleznosci. W Polsce wynosi on blisko 30 proc. i zaktada sie, ze wzrosnie do blisko 50 proc. w 2020 r.
Oznacza to, ze w 2020 r. na kazdqg starszg osobe nieaktywng zawodowo bedg przypadaty tylko dwie
osoby pracujgce. Polska z obecnie relatywnie duzym udziatem oséb mtodych w spoteczenstwie zbliza
sie do kryzysu w zakresie dziaftalnosci starego systemu ubezpieczen spofecznych opartego na
redystrybucji, co bylo spowodowane zmianami demograficznymi i rosngcymi wydatkami na rzecz emerytow.

W Polsce wysokie wydatki dla tych, ktérzy byli juz na emeryturze, byty spowodowane dodatkowo wysoka
nieefektywnoscig starego systemu ubezpieczen spotecznych. Powodowato to istotne obcigzenie dla
budzetu panstwa, co negatywnie wptywato na bezpieczenstwo systemu ubezpieczen spotecznych
w Polsce. Czynniki te miaty istotny wptyw na decyzje rzagdow o przeprowadzeniu reformy systemu
emerytalnego w pofowie lat 90. XX w.
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Rysunek 28. Relacja oséb w wieku powyzej 65. roku zycia do 0os6b czynnych zawodowo w Polsce

351 B Udziat os6b powyzej 65 roku zycia do populacii ogotem 7%

= Udziat 0s6b niepracujgcych powyzej 65 roku zycia do 0séb czynnych zawodowo

0s6b czynnych zawodowo

Udziat os6b powyzej 65 roku zycia do populaciji
ogotem
Udziat os6b niepracujgcych powyzej 65 roku zycia do
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie OECD Factbook 2007

Reforma systemu emerytalnego w Polsce oraz w innych panstwach rozwijajgcych sie nie stanowita tylko
efektu zmian demograficznych, ale byfa takze podyktowana dtugoterminowg potrzebg ekonomiczng
(Ryan, 2003). W Polsce budzet panstwa oraz publiczny system ubezpieczen spotecznych byt juz
nadweregzony, co w coraz wiekszym stopniu ograniczafo jego mozliwosci finansowania programow
spotecznych. Stad tez reforma systemu emerytalnego zaktadata odejscie od systemu redystrybucji
w kierunku systemu opartego na kapitale, a ponadto dokonata cze$ciowo zmiany kierunku alokac;ji
sktadki ubezpieczeniowej od sektora panstwowego do prywatnego. U podfoza drugiej zmiany byto
zalozenie, ze sektor prywatny bedzie efektywniej zarzadzat aktywami funduszy emerytalnych,
a rownocze$nie zmaleje ryzyko zwigzane z dywersyfikacjg instytucji zarzadzajgcych aktywami
przysztych emerytéw. Rzad zaktadat rowniez, ze w nastepstwie reformy emerytalnej powstanie nowy,
dynamiczny sektor, ktory bedzie oferowat rozmaite ustugi w zakresie ubezpieczen spofecznych.

W 1999 r. Polska byta czofowym panstwem pod wzgledem reformy systemu emerytalnego w Europie
Srodkowej i Wschodniej. Reforma emerytalna zostata oparta na systemie sktadajacym sie z trzech
filarow. Pierwszy filar opiera sie na obligatoryjnym systemie sktadkowym. Jego gtéwnym zatozeniem
jest zabezpieczenie przed ubdstwem oséb ubezpieczonych. W tym filarze instytucjg zarzadzajacq
pozostat Zakfad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS), ktory ewidencjonuje sktadki ubezpieczonych na
wirtualnych kontach. Uzupetnieniem jest drugi filar, ktéry opiera sie réwniez na obowigzkowych
sktadkach, ale w tym przypadku wptywajgcych na indywidualny rachunek w otwartym funduszu
emerytalnym (OFE) zarzgdzanym przez powszechne towarzystwo emerytalne (PTE). Trzeci filar opiera
sie natomiast na dobrowolnych wpfatach, ktére moga by¢ dokonywane w ramach pracowniczych planéw
emerytalnych organizowanych przez zakfady pracy lub tez na indywidualne konta emerytalne.

Projekt ustaw reformujgcych system emerytalny zostat zaprezentowany i przyjety przez parlament
w 1997 r. Zgodnie z nimi nowy system emerytalny wszedt w zycie na poczatku 1999 r, jednakze po
pierwszej nowelizacji, dopiero od 1 kwietnia br., pierwsze skfadki wptynety na wirtualne konta
prowadzone przez ZUS w ramach pierwszego filaru oraz na indywidualne konta w OFE w ramach
drugiego filaru. Uchwalajac ustawe w 1998 r., parlament nie rozstrzygnat wielu istotnych kwestii,
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co pozniej byto wykorzystywane przez partie rzadzace do demontazu systemu emerytalnego opartego
na indywidualnych kontach w OFE. Zakonczeniem tego etapu byta nowelizacja ustawy z 2011 r,, ktéra
spowodowata istotny spadek alokacji wysokosci sktadki do otwartych funduszy emerytalnych.
W nastepstwie tego dzi$ srodki z OFE stanowig mate uzupetnienie przysztych emerytur, ktére mogg
by¢ zagrozone z powodu niewydolnosci systemu ubezpieczen spotecznych opartego na redystrybuciji,
co zostafo przedstawione na poczatku i byfo podtozem reformy emerytalne;.

Podjete przez rzad dziatania w 2011 r. mogg tym bardziej spowodowaé, ze w przysziosci system
ubezpieczen spofecznych moze ulec zatamaniu z uwagi na coraz wigksze zobowigzania, a rownoczesnie
brak srodkéw finansowych na ich pokrycie ze strony budzetu panstwa. Warto tez w tym miejscu
wskazaé, ze od momentu utworzenia prywatnych funduszy emerytalnych wszelkie projekty dgzace do
usprawniania dziatalnosci systemu i zarzgdzania funduszami emerytalnymi byty skutecznie blokowane
najczesciej na poziomie parlamentu. Réwniez pierwotne zatozenia reformy emerytalnej z lat 2009-2010
nie zostaty przez rzad zrealizowane, w tym wprowadzenie wielofunduszy w ramach OFE, co chronifoby
cze$¢ emerytow przed gwattownymi zmianami na rynkach kapitafowych, do jakich doszto w trakcie
obecnego kryzysu gospodarczego.

Ze wzgledu na liczbe projektow ustaw, a takze zatozenia projektu badawczego, w tym miejscu
ograniczono sie tylko do analizy procesu legislacyjnego i dziatan grup intereséw podejmowanych
w zwigzku z rzadowym projektem ustawy z 2011 r. Ustawa ta zadecydowata o przesunigciu czesci
skfadki emerytalnej z OFE na nowo utworzone specjalne subkonto prowadzone przez ZUS.

8.2.2. PRACE RZADU PO-PSL W LATACH 2007-2009

Od poczatku kadencji w 2007 r. przez premiera Donalda Tuska prowadzone byty prace nad reformg
systemu emerytalnego w Polsce. W duzym stopniu stanowity one kontynuacje staran podejmowanych
przez rozne rzady w przesziosci, ktore mialy na celu zwiekszenie efektywno$ci funduszy emerytalnych,
a rownocze$nie wdrozenie rozwigzan umozliwiajgcych dokonczenie samej reformy emerytalnej.

W rzadzie premiera Tuska osobg odpowiedzialng za reforme emerytalng byt zespot ekspertéw
kierowany przez ministra Michata Boniego, ktory otrzymat dwa podstawowe zadania do rozwigzania
przez rzad w 2007 r. Po pierwsze, miat ponownie przygotowac projekty ustaw umozliwiajgce dokonczenie
reformy emerytalnej poprzez wprowadzenie rozwigzan do obecnego systemu (umozliwiajgcych
wypfate Swiadczehn emerytalnych z OFE). W konsekwencji minister Boni miaft kontynuowa¢ prace
poprzednich rzgdow i zaproponowac ostateczne rozwigzania, w tym dotyczgce obliczenia wysokosci
przysztych emerytur wypfacanych ze $rodkéw zgromadzonych w OFE oraz samego sposobu ich
wypfat. Po drugie, jego zadaniem miato by¢ wprowadzenie rozwigzan legislacyjnych majgcych na celu
zwiekszenie efektywnos$ci dziatalnosci OFE.

W nastepstwie prac ministra Boniego i jego zespotu 8 lipca 2008 r. do Sejmu wptynat rzadowy projekt, ktory
regulowat wyptaty emerytur ze $rodkéw gromadzonych w OFE. W przepisach okreslono rodzaje
emerytur wyptacanych z kapitatowej czeSci powszechnego i obowigzkowego systemu emerytalnego,
warunki nabycia do nich prawa i procedury zwigzane z ich przyznaniem. W przestanym do Sejmu
projekcie zdecydowano sie na przyjecie okresowej i dozywotniej emerytury bazujgcej na kapitale
zgromadzonym. Okresowa emerytura kapitatfowa miata przystugiwa¢ cztonkowi OFE do ukonczenia przez
niego 65. roku zycia, natomiast dozywotnia emerytura kapitatowa miata przystugiwac¢ bytemu cztonkowi
OFE dozywotnio po ukonczeniu 65. roku zycia. Motywujac to roznicg dtugosci zycia kobiet i mezczyzn,
w projekcie przyjeto tablice unisex w przypadku wyptat z OFE, co powodowato ukryte formy redystrybuciji
miedzy emerytami zwigzane z forma $wiadczen emerytalnych. Projekt ponadto przewidywat, ze emeryt
ma mozliwo$¢ wskazania oséb uposazonych, na ktérych rzecz ma nastgpi¢ wyptata jednorazowego
Swiadczenia pienieznego wypfacanego w przypadku $mierci emeryta pobierajgcego dozywotnig
emeryture kapitafowg przez okres nie dfuzszy niz trzy lata od dnia przekazania sktadki do funduszu
dozywotnich emerytur kapitatowych. W zwigzku z tym w przeciwienstwie do wczesniejszych zapowiedzi
nowy projekt przewidywat tylko ograniczong mozliwos¢ dziedziczenia srodkéw w OFE w przypadku
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Smierci, czego nie ma w Funduszu Ubezpieczen Spofecznych. Stanowito to odejscie od dotychczasowej
idei reformy emerytalnej, ktéra akcentowata indywidualny i prywatny charakter sktadek przekazywanych
do OFE w poréwnaniu z ZUS.

W dniu 17 pazdziernika 2008 r. Sejm uchwalit niemniej ten projekt ustawy i zgodnie z nig od 1 stycznia
2009 r. wyptacane sg okresowe, a p6zniej dozywotnie emerytury kapitatowe. Ich wysokos¢ nie zalezy
od pfci, ale od kwoty sktadek zgromadzonych w funduszach emerytalnych. Zgodnie z ustawg cztonek
OFE po ukonczeniu 65. roku zycia bedzie mogt wybra¢ fundusz, ktéry bedzie mu wypfacat emeryture
dozywotnig, ale bedzie ona dziedziczona tylko przez pierwsze trzy lata.

W dniu 27 sierpnia 2008 r. do Sejmu wpltynat takze rzadowy projekt, ktérego rozwigzania miaty
umozliwi¢ wyptaty emerytur dozywotnich ze srodkéw zgromadzonych w OFE. Potrzeba stworzenia
w tym zakresie regulacji wynikafa z tego, ze w 2009 r. pierwsi cztonkowie OFE mieli przej$¢ na nowy
typ emerytur, a do 2008 r., mimo ze pierwszy projekt ustawy byt juz przygotowany w 1998 r.,, nie
wprowadzono systemu umozliwiajgcego ich wyptaty. W zwigzku z tym rzad przygotowat projekt,
ktory okre$lat zasady organizacji i funkcjonowania instytucji zapewniajacych realizacje wyptaty
dozywotnich emerytur kapitatowych od 2014 r., poniewaz od tego roku system rozpocznie obstugiwac
osoby obojga pici przechodzace na emeryture. Stad projekt okre$lat zasady organizaciji
i funkcjonowania instytucji zapewniajacych realizacje od 2014 r. wyptat dozywotnich emerytur
kapitatowych dla bytych cztonkéw OFE.

W dniu 19 listopada 2008 r. Sejm przyjaf projekt z poprawkami w trzecim czytaniu, a nastepnie zostat
on przyjety przez Senat 16 grudnia 2008 r. Projekt zostat nastepnie przestany do prezydenta, ktory
zawetowat ustawe 12 stycznia 2009 r. W zwigzku z wetem prezydenta projekt ustawy ponownie trafit
do Sejmu, ktéry nie odrzucit weta prezydenta w dniu 5 marca 2009 .

W dniu 26 marca 2009 r. do Sejmu wptynat kolejny rzadowy projekt nowelizacji ustawy, ktéry tym
razem zaktadat obnizenie optaty od sktadki emerytalnej pobieranej przez OFE i optat za zarzadzanie
aktywami funduszy. Rzad uzasadniat konieczng kontynuacje administracyjnej ingerencji w poziom
optat pobieranych przez OFE, uzasadniajac jg wysokg koncentracjg rynku spowodowang procesem
konsolidacji oraz w nastepstwie zanikiem konkurencji cenowej oraz stabymi wynikami inwestycyjnymi.
W zwigzku z tym rzad w projekcie zaproponowat obnizenie optaty od sktadki emerytalnej do 3,5 proc.
oraz obnizenie opfaty za zarzadzanie aktywami, przy czym wysokos$¢ optaty za zarzgdzanie w duzym
stopniu bytaby uzalezniona od aktualnej wysoko$ci aktywow funduszu.

W dniu 26 czerwca 2009 r. odbyto sie trzecie czytanie projektu rzadowego bez wiekszych poprawek,
mimo protestéw ze strony PTE i stowarzyszen biznesowych, a ostatecznie znowelizowana ustawa
zostata podpisana przez prezydenta 29 lipca 2009 r.

8.2.3. FAZA PRZEDPARLAMENTARNA

Wszystkie przygotowane projekty ustaw, z ktdrych wiekszo$¢ zostata przyjeta przez parlament, stanowity
kontynuacje prac poprzednich rzgddéw. W zwigzku z tym w wielu przypadkach byty one poprzedzone
wielomiesiecznymi konsultacjami spotecznymi. W 2009 r. jednak po raz pierwszy pojawity sie takze dwie
nowe propozycje reformy systemu emerytalnego, ktdre zostaty zaprezentowane miedzy innymi przez
Rade Gospodarczg przy Premierze RP.

Pierwsza z nich zaktada utrzymanie obecnego podziatu sktadki emerytalnej pomiedzy dwa konta
emerytalne w ZUS (12,22 proc. ptacy brutto) i w OFE (7,3 proc. ptacy brutto) oraz wprowadzenie
zmian zwiekszajgcych efektywnos¢ inwestycji OFE. Uzasadnieniem wprowadzenia mechanizmow
majacych zwigkszy¢ efektywnos¢ OFE byty ich wysokie straty poniesione podczas kryzysu
finansowego z 2008 r. Byty one takze czeSciowo uzasadnieniem dla drugiej propozycji, ktéra byta
nowoscig i zakfadata catkowitg likwidacje kapitatowej cze$ci systemu emerytalnego, co oznaczato
finansowanie przysztych emerytur wytacznie z | filaru.

Propozycja likwidacji OFE powstata w duzym stopniu z inicjatywy Ministerstwa Pracy i Ministerstwa
Finanséw, ktére publicznie juz wczesniej popieraty to rozwigzanie. W 2009 r. pomyst ten spotkat sie
jednak z szeroka krytykg ze strony organizacji pozarzadowych, stowarzyszen biznesowych, a takze
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czofowych polskich ekonomistow, ktorzy wystosowali do premiera RP otwarty list pod koniec 2009 r,
w ktérym zwrocili uwage, ze likwidacja lub ograniczenie wptat do OFE ma wytgcznie na celu biezacg
poprawe sytuacji finanséw publicznych, a nie zwiekszenie efektywnosci systemu emerytalnego.

Trudno wsréd nich znalez¢ prawdziwe reformy, ktére stworzytyby warunki do pomys$inego
rozwoju Polski. Sq natomiast dziatania, ktére w dfuzszym okresie mogg doprowadzic finanse
publiczne do zatamania. Narazajq tez cate pokolenia przysztych emerytoéw na niskie emerytury
i niski poziom zycia. Do tych propozycji zaliczamy w szczegoélnosci zasilenie budzetu panstwa
$rodkami z Funduszu Rezerwy Demograficznej oraz propozycje przesuniecia znacznej czeSci
sktadki z drugiego filaru systemu emerytalnego z powrotem do ZUS.

LIST OTWARTY POLSKICH EKONOMISTOW DO PREMIERA DONALDA TUSKA

W lipcu 2010 r. minister pracy Jolanta Fedak i minister finanséw Jacek Rostowski niemniej przedstawili
wspolny projekt zmian w systemie emerytalnym polegajacy miedzy innymi na ograniczeniu lub
nawet zawieszeniu na kilka lat przekazywania sktadek do OFE, mozliwosci wybierania Srodkow
zgromadzonych w OFE po przej$ciu na emeryture i przeznaczenia ich na dowolny cel oraz mozliwosci
wyjécia z OFE lub nieprzystepowania do nich przez osoby rozpoczynajgce prace.

W zwigzku z tym, ze propozycje minister Fedak i ministra Rostowskiego spotkaty sie ponownie
z negatywng opinig wiekszosci polskich ekonomistdéw, w sierpniu zostato zorganizowane spotkanie
premiera Tuska z cztonkami zarzadu OFE. W trakcie tego spotkania Premier Tusk przedstawit liste
zarzutow wobec OFE. Dodatkowo poinformowat on zarzady funduszy emerytalnych, ze w najblizszym
czasie oczekuje od nich propozycji, w jaki sposdb moga zwiekszy¢ swojg efektywno$c. Nigdy taka lista
nie zostata przygotowana przez zarzady, a takze nalezy podkreslic, ze premier spotkat sie
wyfgcznie z osobami zarzgdzajgcymi funduszami, a nie ich wfascicielami. Z tych tez wzgledow
podejmowane dziafania nie mogty mie¢ silnego wptywu na dziafalno$¢ funduszy emerytalnych,
a zatem miaty gtoéwnie charakter PR.

W koncu wrzesnia 2010 r zespot ekspercki pracujgcy pod kierownictwem ministra Boniego przygotowat
odmienny projekt zmian do ustawy o organizacji i funkcjonowaniu OFE. Zasadniczym celem tego
projektu byfo zwiekszenie efektywnosci i bezpieczenstwa OFE poprzez wprowadzenie subfunduszy,
a wiec byt on zgodny z postawionym mu na poczatku kadencji zadaniem. Przygotowany przez zespot
Boniego projekt ustawy przewidywat miedzy innymi wprowadzenie tzw. subfunduszy A (inwestujgcych
dynamicznie, gtféwnie w akcje) i subfunduszy C (tzw. bezpiecznych, inwestujgcych przede wszystkim
w obligacje). Dodatkowo w projekcie znalazly sie propozycje obnizenia optat pobieranych przez OFE
od sktadek z 3,5 do 2,3 proc., a od 2012 r. do 2 proc. oraz likwidacja od 1 stycznia 2014 r. akwizycji
na rzecz OFE. Zatozenia te zostaty rozestane do konsultacji spotecznych we wrzesniu 2010 r.

W dniu 3 listopada 2010 r. minister Fedak negatywnie ocenita projekt reformy systemu emerytalnego
przygotowany przez zesp6t ministra Boniego, a takze ponownie wskazywata na potrzebe likwidaciji
badzZ ograniczenia dziatalnosci prywatnych funduszy emerytalnych.

Nie zapewni nalezycie przysztym emerytom bezpieczenstwa finansowego. Polska jest
krajem, w ktérym stale spada tzw. stopa zastgpienia, czyli relacja wysokosci emerytury do
ostatniej ptacy. Dzi$ wynosi ona ok. 70 proc., ale za ok. 30 lat moze to by¢ zaledwie ok.
23 proc.

MINISTER JOLANTA FEDAK

W dniu 10 listopada 2010 r. projekt ustawy przygotowany przez zesp6t ministra Boniego trafit
niemniej na posiedzenie Komisji Trojstronnej. W trakcie tego spotkania minister Boni wskazywat, ze
zmiany przygotowane przez jego zespo6t moga stworzyé zdrowe warunki konkurencji miedzy
funduszami emerytalnymi, a takze przyczyni¢ sie do ich wigkszej efektywnos$ci, szczegdlnie
w okresie kryzysu gospodarczego. Przedstawiciele pracodawcow z Komisji poparli pomysty i projekt
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ustawy przygotowany przez ministra Boniego, ale zwigzki zawodowe odnosity sie do nich raczej
krytycznie.

Stad tez w potowie listopada 2010 r. do dyskusji nad zmianami w funkcjonowaniu OFE wigczyta
sie Rada Gospodarcza przy premierze Tusku. Eksperci Rady Gospodarczej mieli r6zne zdania
i przygotowali wiele pomystow zmian w systemie emerytalnym. Rada Gospodarcza miedzy innymi
zaproponowata obnizenie optaty pobieranych przez OFE, ograniczenie udziatu procentowego sktadki
trafiajgcej do funduszy i przedstawita r6zne metody zwiekszenia efektywnosci OFE. Rada réwniez
zasugerowata wprowadzenie nowego instrumentu specjalnego dla OFE, tzw. obligacji
emerytalnych, ktére miaty by¢ papierem wierzycielskim emitowanym przez skarb panstwa. Musiatyby
je kupowa¢ fundusze emerytalne, ale nie mogtyby nimi swobodnie obraca¢. Okres wykupu tych
obligacji wynositby od 20 do 30 lat, a ich oprocentowane bytoby na poziomie wzrostu PKB. Stad tez
réwniez Rada Gospodarcza koncentrowata sie gtéwnie na tym, w jaki sposéb rzad moze wykorzystac
OFE do finansowania dtugu publicznego.

Prof. Witold Orfowski w wywiadzie dla PAP pod koniec listopada 2011 r. wskazywat jednak,
ze w Radzie Scierajqg sie takze rézne poglady na temat zmian w systemie emerytalnym. Z jednej strony
pojawiajq sie zdania, by przede wszystkim jak najszybciej rozwigza¢ kwestie dtugu publicznego,
kosztem rezygnacji z systemu OFE. Inni cztonkowie Rady uwazajg natomiast, ze nie nalezy w OFE
nic zmienia¢, bo sg bardzo dobre.

Wobec wielu pogladoéw pojawiajacych sie w tym okresie w mediach 23 listopada 2010 r. premier Tusk
zapewnit, ze bedzie podejmowat wszelkie dziatania, aby zwiekszy¢ efektywnos¢é OFE, przy czym
zawieszenie sktadek do OFE wydaje sie mato prawdopodobne.

Wspdlnie z instytucjami odpowiedzialnymi za przyszte emerytury bedziemy szukali
rozwigzan, wsrod ktérych zawieszenie przekazywania skfadek do OFE wydaje sie mato
prawdopodobne.

PREMIER DONALD TUSK

Jednakze tydzien pozniej Premier Tusk nie wykluczat juz mozliwosci zmiany wysokosci sktadki
przekazywanej do OFE. Dodat, ze w pracach nad zmianami w OFE kluczowa jest koncepcja obligaciji
emerytalnych.

W dniu 2 grudnia 2010 r. minister Boni poinformowat, ze do kofhca miesigca powinny zostaé przygotowane
ostateczne zatozenia zmian w OFE. Wedfug niego, co byto zmiang jego stanowiska, jezeli sktadka
przekazywana do OFE miataby by¢ obnizona, to bezpieczna byfaby koncepcja obnizenia jej do 5 proc..
Zaznaczyt takze, ze nie ma mowy o tym, aby do OFE w ogéle nie przekazywa¢ gotéwki, lecz jedynie
obligacje emerytalne. Wyrazit nadzieje, ze ostateczny projekt ustawy zostanie przedstawiony do konca
roku, a proces legislacyjny zwigzany ze zmianami w OFE zakonczy sie w | kwartale 2011 r.

Potwierdzit to kilka dni pézniej szef Rady Gospodarczej przy Premierze RP Jan Krzysztof Bielecki.
Premier Donald Tusk natomiast 7 grudnia 2010 r. potwierdzit, ze projekt finansowania czesci
emerytury w Il filarze zostanie wypracowany do konca roku kalendarzowego.

Rzad jest blisko uzgodnienia takich zmian w systemie emerytalnym, by przyszli emeryci mieli
pewnosc, ze ich sktadki sq bezpieczne.

PREMIER DONALD TUSK

W zwigzku z tym pod koniec 2010 r. nad reformg emerytalng pracowafo réwnolegle kilka zespotow:
eksperci zespotu ministra Boniego, Rada Gospodarcza przy Premierze RP, Komisja Trojstronna.
Dodatkowo wtasne pomysty zgtaszalo takze Ministerstwo Pracy, ktore byto w duzym stopniu
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popierane i inspirowane przez Ministerstwo Finanséw. Kazdy z nich réznit sie koncepcja, przy czym
wyfgcznie zespo6f ministra Boniego przeciwstawiat sie otwarcie ograniczeniom skfadek do OFE na
rzecz ZUS.

W zwigzku z zaostrzajgcym sie sporem miedzy réznymi zespofami w ramach rzadu Premier Tusk
oswiadczyt pod koniec grudnia 2010 r, ze podjgt ostateczng decyzje co do ksztaftu reformy
emerytalnej. Zgodnie z decyzjg premiera projekt miaf zakfada¢, ze od kwietnia 2011 r. sktadki do OFE
zostang obnizone z dotychczasowych 7,3 proc. do 2,3 proc. wynagrodzenia. Réwnoczes$nie 5 proc.
wynagrodzenia miato by¢ odtad zapisane w ZUS na specjalnym koncie. W rzeczywisto$ci dodatkowe
srodki bytyby wykorzystywane do finansowania biezacych zobowigzan z tytutu obecnych emerytur,
a wiec zapisy w ZUS miatyby wyfgcznie wirtualny charakter.

W kolejnych latach jednak proporcje sktadek do OFE miatyby sie zmienia¢ tak, aby w 2017 r. do
nowych kont w ZUS byto przelewanych 3,8 proc., a do OFE 3,5 proc. wynagrodzen. Stad tez nawet
w przysztosci wptywy do OFE bylyby duzo nizsze niz w pierwotnym projekcie, przy czym
miafo to rekompensowac¢ mozliwos¢ inwestowania wiekszej czesci aktywow w akcje. Zdaniem
premiera Tuska zaproponowane rozwigzanie miato powodowac, ze przyszte emerytury mogg byc¢
nawet wyzsze, niz gdyby tych zmian nie wprowadzono, gdyz nowe konto w ZUS miato by¢
waloryzowane co roku o wysoko$¢ wzrostu gospodarczego i inflacji. Z drugiej strony w wiekszym
stopniu niz dotychczas wysoko$¢ przysziych emerytur zalezata wyfgcznie od kondycji finansow
publicznych.

To gwarantuje pefne bezpieczenstwo emerytéw.
PREMIER DONALD TUSK

W powyzszym ksztafcie nowy projekt ustawy zostat zaprezentowany juz w styczniu i otrzymat takze
poparcie czesci opozycji (SLD).

Zmiana wysoko$ci sktadki do OFE pozwoli Polsce przej$¢ suchg nogq przez kryzys eko-
nomiczny.

POSELANKA SLD ANNA BANKOWSKA

Wiekszos¢ ekonomistéw jednak negatywnie ocenita decyzje premiera Tuska i zaproponowany przez
niego projekt ustawy. Propozycje premiera krytykowali nawet eksperci, ktdérzy w przesztosci pozytywnie
oceniali dziatania rzgdu PO. Zmiany zaproponowane przez premiera Tuska negatywnie ocenit miedzy
innymi prof. Leszek Balcerowicz, dr Ryszard Petru, byly wiceminister finanséw Stefan Kawalec oraz
byty minister gospodarki Janusz Steinhoff. Ich zdaniem proponowane zmiany w systemie
emerytalnym byty wytgcznie efektem zaniechania reformy finanséw publicznych w ostatnich latach.
Stad ich celem byto ratowanie biezacej sytuacji budzetowej, a nie zwiekszenie efektywnosci
powszechnego systemu emerytalnego.

Rzad rozpoczat demontaz systemu emerytalnego. W najblizszych latach czeka nas catkowita
likwidacja funduszy emerytalnych. To bardzo zta wiadomos¢ dla przyszfych emerytéw.

PROF. KRZYSZTOF RYBINSKI

Roéwnocze$nie mozna takze bylo zaobserwowa¢ zmiany w pogladach niektérych polskich
ekonomistow, ktérzy wczesniej protestowali przeciw przesuwaniu sktadek emerytalnych z OFE do
ZUS. W 2009 r. dr Bogustaw Grabowski byt jednym z ekonomistéw, ktory podpisat otwarty list do
premiera. Dr Grabowski, ktory byt takze cztonkiem Rady Gospodarczej przy Premierze RP, zaledwie
kilka miesiecy pozniej stat sie jednym ze zwolennikow ograniczenia sktadek do OFE. Jego zdaniem
przerzucenie skfadek emerytalnych z OFE do ZUS to kupowanie czasu, ale alternatywa dla rzadu
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bytoby wytgcznie podniesienie podatkéw i zwiekszenie bezrobocia. Stad tez otwarcie przyznat on, ze
proponowane zmiany majg wytacznie za zadanie uratowanie budzetu panstwa, a nie zwigkszenie
efektywnoséci funduszy emerytalnych. Réwniez prof. Witold Orfowski, ktory byt cztonkiem Rady
Gospodarczej, potwierdzat, ze ten kompromis to wytgcznie kupienie czasu na dokonczenie reformy
emerytalne;.

Przeciw zmianom protestowaty towarzystwa emerytalne, ktére byly reprezentowane przez Ewe
Lewicka, szefowg Izby Gospodarczej Towarzystw Emerytalnych. Izba ta zrzeszata w tym okresie 14
z 15 dziatajgcych towarzystw emerytalnych w Polsce. Jej zdaniem drastyczne zmniejszenie do 2,3
proc. skfadki zarzadzanej przez OFE spowodowatoby, ze kapitaf, jaki fundusze wypracujg na rynkach
finansowych, bedzie zbyt maly, aby znaczaco podnie$¢ kwoty wyptacanych w przysztosci emerytur.

Decyzja rzadu nie tylko podwaza sens i bezpieczenstwo systemu emerytalnego, ale przede
wszystkim zwieksza, wbrew zapewnieniom, ktoére nie zostaly poparte zadnymi wyliczeniami,
prawdopodobienstwo niskich emerytur milionéw Polakéw.

EWA LEWICKA, IZBA GOSPODARCZA TOWARZYSTW EMERYTALNYCH

W ramach konsultacji spotecznych trwajacych zaledwie kilka tygodni projekt ustawy otrzymaty
22 podmioty, ale uwagi do niego wptynety az od 29 podmiotéw. Niezaleznie od zgtoszonych uwag
projekt ustawy bez wigkszych zmian merytorycznych trafit 11 marca 2011 r. do Sejmu.

8.2.4. FAZA PARLAMENTARNA

W dniu 11 marca 2011 r. do Sejmu wptynat rzadowy projekt nowelizacji ustawy dotyczacy przesuniecia
czesci sktadki emerytalnej na nowo utworzone specjalne subkonto prowadzone przez ZUS oraz
zmiany limitéw inwestycyjnych OFE.

Zgodnie z uzasadnieniem celem reformy emerytalnej nie byto zwiekszenie efektywnosci OFE, ale
ograniczenie przyrostu dtugu publicznego w zwigzku z funkcjonowaniem kapitatowej czesci systemu
emerytalnego, co stawito istotne obcigzenie dla sektora finanséw publicznych, szczegolnie w okresie
kryzysu z 2008 r. Zgodnie z zapowiedzig premiera projekt ustawy zaktadat obnizenie czesci skfadki
przekazywanej do OFE do 2,3 proc. w 2011 r. W kolejnych latach cze$¢ sktadki emerytalnej
przekazywanej do OFE ma wzrastac i ksztattowac sie na poziomie 3,5 proc. w 2017 r. W nastepstwie
tych dziatah ulegtaby polepszeniu sytuacja w Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, ktoéry
otrzymywatby cze$¢ srodkéw, a tym samym zostatby ograniczony takze przyrost dtugu publicznego.

Z uwagi na obnizenie wysokosci sktadki na ubezpieczenie emerytalne przekazywanej do OFE projekt
przewidywat stopniowe zwiekszanie maksymalnej czesci aktywow funduszy, jaka mogfaby byc¢
lokowana w instrumentach udziatowych, tak aby zostat zwiekszony udziat akcji w catym |l filarze
systemu emerytalnego — skfadajacej sie z czesci zewidencjonowanej zaréwno w ZUS, jak i OFE.
W zwigzku z tym zaplanowano stopniowe zwiekszanie limitu inwestycyjnego OFE w akcje spotek
gietdowych. Do 2020 r. planowany limit zaangazowania OFE w akcje moégt osiggngé poziom 62 proc.,
a w przysztosci nawet 90 proc. aktywow funduszu.

Rzadowy projekt ustawy proponowat ponadto wprowadzenie zachet podatkowych w celu promowania
idei dobrowolnego oszczedzania na emeryture. Miato to istotne znaczenie z punktu widzenia
zapewnienia dodatkowego dochodu, aby ubezpieczeni po przejsciu na emeryture zachowali
dotychczasowg stope zyciowa.

Zaproponowana zmiana w projekcie ustawy w postaci przesuniecia czesci sktadki emerytalnej na

specjalne subkonto prowadzone przez ZUS spotkata sie z ostrg krytykg ze strony czofowych
ekonomistow oraz wiekszo$ci organizacji pozarzadowych réwniez na etapie prac parlamentarnych.
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Czes¢ podmiotow zwracata uwage na niekonstytucyjno$¢ nowego podziatu sktadki emerytalnej,
zmniejszajacego czes¢ przekazywang do OFE, ze wzgledu na naruszenie zasady praw nabytych
i zasady zaufania obywateli do panstwa oraz prawa do zabezpieczenia spotecznego. Przygotowane
opinie wskazywaty takze, ze trudno przyja¢ uzasadnienie o potrzebie reformy systemu emerytalnego
— zmniejszenia skfadki do prywatnych funduszy — w celu ratowania sytuacji finanséw publicznych.
Dodatkowo w opiniach prezentowany byt poglad, ze nie nalezy tez oczekiwa¢ poprawy sytuaciji
finanséw publicznych w przysziosci. W konsekwencji rowniez przyszty wzrost sktadki do OFE
z poziomu 2,3 do 3,5 proc. nalezy uznac¢ za zagrozony.

Warto w tym miejscu wskazac¢, ze zgodnie z ustawg o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa projekt ustawy zostat umieszczony w Biuletynie Informacji Publicznej Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow. Zaden podmiot jednak nie zgtosit zainteresowania pracami nad projektem ustawy w trybie
ww. ustawy. Brak podmiotow oficjalnie zgtaszajgcych dziatalno$¢ lobbingowg $wiadczy o braku
skutecznosci Ustawy o dziatalno$ci lobbingowej w Polsce. Ze wzgledu na interes spoteczny, a takze
gospodarczy w trakcie przygotowywania tej ustawy byto zaangazowanych wiele podmiotéw, ktére
zaréwno bronity dotychczasowych rozwigzan, jak i projektu rzadowego. Zaden z podmiotéw nie zostat
jednak oficjalnie zarejestrowany, mimo ze ustawa przewiduje taki obowigzek.

W obrone prywatnego systemu emerytalnego byto zaangazowanych wiele podmiotow, ale
réwnoczesnie Ministerstwo Finanséw wykorzystywafo srodki masowego przekazu, aby przekonywac
do swoich rozwigzan. Nie dziwi zatem to, ze rzagdowy projekt bez wiekszych zmian zostat uchwalony
przez Sejm na posiedzeniu 25 marca 2011 r, a Senat bez naniesienia poprawek uchwalit projekt
25 marca 2011 r.

8.2.5. PREZYDENT

Ustawa zostata nastepnie skierowana do prezydenta, ktéry podpisat jg 7 kwietnia 2011 r. Nalezy
podkresli¢, ze prezydent Bronistfaw Komorowski oswiadczyt, ze podpisat ustawe na podstawie opinii
popierajacej projekt i przyjete w niej przez rzad rozwigzania.

Z tych tez powoddéw Mikotaj Barczentewicz z fundacji Forum Obywatelskiego Rozwoju wystgpit do
Kancelarii Prezydenta o udostepnienie mu tej opinii jako informacji publicznej. Wobec bezczynnosci
Kancelarii Prezydenta ztozyt nastepnie skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, ktory
uwzglednit jg i zobowigzat prezydenta do wydania stosownej decyzji. Juz wczesniej zapadty takze
niekorzystne dla Kancelarii Prezydenta wyroki w podobnych sporach, w ktérych o udostepnienie opinii
wystapili fundacja e-Panstwo i student UW Marek Domagata.

Niestety do dzi$ opinia ta nie zostata przekazana do publicznej wiadomoséci. Wedtug Kancelarii
Prezydenta opinie dotyczgce OFE nie mogg by¢ zakwalifikowane jako informacje publiczne ani nie
podlegajg przepisom Ustawy o dostepie do informacji publicznej. Dodatkowo Kancelaria Prezydenta
odmawia wydania opinii, wskazujac na prawa autorskie osoby, ktora je przygotowata.

8.2.6. WPLYW GRUP INTERESOW

Ustawa z 28 sierpnia 1997 r. ma kluczowe znaczenie z punktu widzenia spoteczenstwa, gdyz regulowata
nowy system emerytalny, ktéry w przeciwienstwie do poprzedniego — opartego na zasadzie redystrybucji
— opierat sie na kapitale zgromadzonym na kontach prywatnych oraz wirtualnych w ZUS.

Rozwigzania przyjete przez nowy system emerytalny nalezy uznac za stuszne wobec probleméw
zwigzanych ze zmianami demograficznymi zachodzacymi w Polsce oraz wielu panstwach o wysokim
poziomie PKB na mieszkanca. Jednak ustawa, mimo ze regulowata kwestie wazne dla duzej czesci
spoteczenstwa, spotkata sie z matym zainteresowaniem. W nastepstwie tego mozna zaobserwowac
od 1999 r. zmiany w prawie, ktére w wielu przypadkach zmieniaty na niekorzy$¢ spoteczenstwa
rozwigzania przyjete przez reforme emerytalng, w szczegoélnosci reforma z 2011 r.
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Na problem braku dziatan edukacyjnych ze strony rzgdu i instytucji finansowych zwraca uwage
prof. Marek Géra z SGH, ktéry nalezy do grupy twércow powszechnego systemu emerytalnego
z 1999 r. Wobec braku dziafan edukacyjnych wiedza spofeczehstwa o dziafaniu systemu emerytalnego
jest bardzo staba, stad podejmowane dziafania przez rzad lub instytucje finansowe sg czesto
niezrozumiate dla wiekszosci uczestnikow systemu emerytalnego. Zdaniem profesora Marka Goéry
uczestnicy systemu nie potrafig kierowa¢ pytan do 0so6b i instytucji proponujacych konkretne
rozwigzania. Wskutek niewiedzy uczestnicy, ktérzy powinni by¢ najbardziej zainteresowani reforma,
systemu emerytalnego, najczesciej wykazujg bierng postawe, gdy stanowione jest prawo
rozwigzujgce istotne materie z zakresu systemu emerytalnego. Niewiedza uczestnikdéw i wynikajgca
stad biernos¢ pozwala rzadowi, ale takze innym grupom dokonywac dla siebie korzystnych zmian
w systemie emerytalnym czesto na niekorzy$¢ pozostatych grup spotecznych.

Odzwierciedla to brak objecia powszechnym systemem emerytalnym stuzb mundurowych, a takze
problemy z reforma rolniczego systemu ubezpieczen spotecznych. Obie grupy byty dotychczas na
tyle silne i mogty wptywacé na politykéw, aby skutecznie zablokowac wszelkie proby reformy systemow
emerytalnych ich dotyczacych.

Na problem zwracali takze uwage Raghuram Rajan i Luigi Zingales (2004), ktorzy analizowali zmiany
w systemach gospodarczych. Zaobserwowali mianowicie, ze czesto przez rzad przeprowadzane sg
reformy, ktére sg inicjowane przez silne prywatne grupy na niekorzy$¢ duzych grup spofecznych.
Ich zdaniem wynika to z faktu, ze duze grupy spofeczne nie sg zorganizowane i nie potrafig sie
przeciwstawi¢ regulacjom dla nich niekorzystnym. W przeciwienstwie do nich prywatne zorganizowane
grupy, ktére czesto dysponujg znacznym kapitatem, moga tatwo dotrze¢ do decydentéw (politykow)
i wplyna¢ na ksztatt tworzonego prawa.

Zaobserwowang sytuacje dobrze odzwierciedlajg zmiany w powszechnym systemie emerytalnym,
przy czym mozna wyréznic trzy istotne grupy wptywu w Polsce. Pierwszg stanowi rzad, ktérego celem
jest utrzymanie wtadzy. Drugq — opozycja, ktora stara sie pozyska¢ nowych wyborcéw, proponujgc
populistyczne rozwigzania. Trzecig grupe stanowig PTE dgazgce do utrzymania wysokich zyskow
i niskiego ryzyka. Naturalnie waznym podmiotem sg ubezpieczeni, ale w toku prowadzenia prac nad
reformg emerytalng nie brali oni istotnego udziatu w ciggu ostatnich dziesieciu lat.

Dziafania pierwszej grupy byty szczegdlnie widoczne w 2011 r. Wtedy na potrzeby ratowania finansow
publicznych zostata obnizona sktadka do prywatnych funduszy emerytalnych, zastepujac je wirtualnymi
kontami w ZUS. W nastepstwie znaczna czes¢ emerytury spoteczenstwa bedzie zaleze¢ od biezgcej
sytuacji budzetu panstwa. W zwigzku z tym, ze w ostatnich latach sytuacja finanséw publicznych nie
ulegata poprawie, a w przyszfosci obcigzenia z tytutu ubezpieczen spotecznych bedg sie zwigkszaty,
nalezy oceni¢, ze reforma zostata przeprowadzona na niekorzy$c¢ przysztych emerytow.

Dziatania drugiej grupy sg widoczne w okresie zblizajgcych sie wyboréw — zgodnie z teorig cyklow
wyborczych prezentowang przez Alberto Alesing, Nouriel Roubini i Geralda Cohena (1997). Zgodnie
z nig politycy w okresie przedwyborczym podejmujg decyzje majace zwiekszy¢ ich popularnosé. Moga
one réwniez wptywac na dziatania podmiotow prywatnych, tak jak w przypadku PTE.

W zwigzku z tym rok przed wyborami mozna zaobserwowacC wzrost zainteresowania postow
rozwigzaniami korzystnymi dla cztonkdéw systemu emerytalnego. Wiekszo$¢ rozwigzan koncentrowata
sie jednak gtobwnie na obnizeniu sktadek pobieranych przez PTE, a w mniejszym stopniu na
podniesieniu ich efektywnosci. Wyjatek stanowit projekt poselski (Unii Wolnoéci) z 2000 r., ktdérego
celem byto zwiekszenie konkurencyjnosci poprzez umozliwienie PTE zarzadzania wigkszg liczbg OFE.

Zaproponowany projekt byt jednak sprzeczny z interesami trzeciej wyréznionej grupy, ktérg stanowiag
PTE. Zasadniczym celem PTE jest utrzymanie systemu emerytalnego w obecnym ksztatcie, co
gwarantuje im wysokie stopy zwrotu przy stosunkowo niskim ryzyku. Dodatkowo obecny system
mierzenia efektywnosci inwestycyjnej OFE umozliwia funduszom osigganie przecietnych wynikow bez
ponoszenia negatywnych konsekwencji. W przeszto$ci OFE byty wytacznie aktywnie zaangazowane
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w proces legislacyjny, gdy ich interesy byty zagrozone (np. obnizenie sktadki). Nie podejmowaty
natomiast zadnych istotnych dziafan, ktérych celem byfaby poprawa efektywnosci systemu
emerytalnego z punktu widzenia przysztych emerytow.

Na brak zainteresowania funduszy emerytalnych procesem legislacyjnym zwrécit rowniez uwage
zesp6t Fundacji im. Stefana Batorego (2008), ktéry pracowat nad projektem ,Spoteczny monitoring
procesu stanowienia prawa”. Zesp6t badawczy analizowat prace legislacyjne Ministerstwa Pracy
i Polityki Spotecznej (dalej zwanego MPiPS), ktdre pracowato nad projektem ustawy o $wiadczeniach
wyptacanych ze srodkéw gromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych w 2008 r. Czfonkowie
zespotu badawczego obawiali sie, ze w trakcie tworzenia tego projektu moze dochodzi¢ do naciskow
ze strony funduszy emerytalnych w celu uzyskania nienaleznie wysokich zyskéw. Zakfadano, ze bedzie
to dotyczy¢ przede wszystkim prac parlamentarnych, w zwigzku z czym zespét badawczy obserwowat
proces legislacyjny na poziomie sejmowym. Monitoring wykazat jednak, ze nie dochodzito do
zadnych naciskow ze strony funduszy emerytalnych, ktére pozostawaty wobec nowego projektu
ustawy przez caty czas bierne.

Z drugiej strony zespdt badawczy zwraca uwage, ze prace nad projektem ustawy o funduszach
dozywotnich emerytur kapitatowych utrudniato to, ze MPiPS nie ma specjalistow podatkowych,
np. finansistéw, ktérzy mogliby pracowa¢ nad ustawg. W zwigzku z tym prace pod wzgledem
merytorycznym powinny leze¢ w gestii Ministerstwa Finansow. Tak jednak sie nie stafo i projekt ustawy
byt konsultowany z funduszami na poziomie rzadowym. Autorzy zespotu Fundacji im. Stefana
Batorego przypuszczajg, ze przedstawiciele funduszy emerytalnych mieli mozliwos¢ przekonania
projektodawcéw do rozwigzan w ich interesie na etapie prac w MPiPS. Zespo6t badawczy nie mogt
jednak jednoznacznie stwierdzi¢, w jakim zakresie fundusze emerytalne wywarty wptyw na ksztaft
projektow rzadowych. Jednak zespot badawczy Fundacji Batorego wskazywat, ze byty sygnaty
Swiadczgce o tym, ze do zmian w interesie funduszy w procesie doszto. Dodatkowo eksperci fundaciji
zwracajg uwage, ze MPIPS zorganizowafo konferencje uzgodnieniowa, na ktérej przedstawiciele
funduszy emerytalnych zgtaszali uwagi do projektu. Jednak na stronach BIP MPiPS nie mozna byto
znalez¢ zadnego dokumentu zwigzanego z tym spotkaniem (protokotu ani propozycji zgtaszanych
przez instytucje ubezpieczeniowe).

Z raportu fundacji wynika zatem, ze najwieksze zmiany w projekcie zostaty przeprowadzone w fazie
przedparlamentarnej. Nie dokonano natomiast istotnych zmian w projekcie podczas prac Sejmu, mimo
ze powazne watpliwosci do projektu zgfaszali postowie z partii opozycyjnej, przedstawiciele Narodowego
Banku Polskiego, izb reprezentujacych fundusze emerytalne oraz organizacje gospodarcze
i pozarzadowe.

Warto wskazac¢ takze, ze powyzej wyr6znione zostaty trzy grupy — rzad, opozycja i przedstawiciele
PTE. W praktyce grup intereséw jest znacznie wiecej, co moze wynikac¢ z powszechnego charakteru
ubezpieczen emerytalnych. Obok trzech powyzszych nalezy wyrdznic takze te grupy, ktére dotychczas
skutecznie bronity sie przed wtgczeniem do powszechnego systemu emerytalnego — rolnikdw i stuzby
mundurowe. Na rynku wystepujg takze podmioty, ktore zostaty wykluczone z obstugi powszechnego
systemu emerytalnego. Warto zwréci¢ uwage, ze dotad nie byly podejmowane zadne inicjatywy, ktére
mogtyby spowodowaé wzrost konkurencji na rynku funduszy emerytalnych poprzez zmniejszenie
barier wejscia na rynek. Brak ten moze wynikac z silnej pozycji dotychczasowych funduszy — trzeciej
grupy, ktoéra skutecznie blokuje i lobbuje przeciw wszelkim reformom rynku funduszy emerytalnych.

Dodatkowo w trakcie prac nad reformg emerytalng mozna byfo zaobserwowac istotne spory wsréd
pierwszej grupy — rzgdowej. W tym przypadku idea, a nastepnie realizacja projektu o obnizeniu skfadki
do OFE dotyczyta gtéwnie Ministerstwa Pracy i Ministerstwa Finanséw. Pomystom tym na poczatku
silnie przeciwstawiat sie zespét ministra Boniego, a Rada Gospodarcza przy Premierze RP byta
podzielona co do ksztaftu reformy. Ostatecznie jednak zwyciezyto Ministerstwo Finanséw, ktore zostato
poparte przez premiera. Zatem réwniez w ramach jednej grupy mozna zaobserwowac roézne frakcje
i interesy, ktore najbardziej byty widoczne w fazie przedparlamentarne;.
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Ponadto prof. Marek Gora zwraca uwage na rozne interesy, ktére wystepujg miedzy | a Il filarem
w Polsce. W | filarze srodki zarzadzane sg bez wykorzystania rynkéw finansowych — zarzadza nimi
ZUS, ktory w tej roli jest specyficznym PTE. Z tych powodow nie sg one atrakcyjne dla grup interesu
zwigzanych z rynkami finansowymi. Prof. Marek Géra zwraca jednak uwage, ze nie przestajg
by¢ atrakcyjne dla politykéw, instytucji publicznych (np. koszty funkcjonowania ZUS w czesci
odpowiadajgcej zadaniom emerytalnym nie sg jako$ drastycznie nizsze od optat pobieranych przez
PTE) oraz uprzywilejowanych grup zawodowych.

Z tych powodow prof. Gora postuluje, aby srodki, ktére przeptywajg przez system emerytalny, byty
jednolicie ksiegowane. Spowodowatoby to przejrzysto$¢ systemu emerytalnego, a tym samym
tatwiejsze jego zrozumienie, w tym ewentualnych pdzniejszych w nim zmian. Niestety postulat
wprowadzenia jednolitego systemu ksiegowania nie spotkat sie dotychczas z zainteresowaniem
decydentéw, co takze moze wynika¢ z tego, ze grupy intereséw nie sg zainteresowane wprowadzeniem
przejrzystego systemu emerytalnego w Polsce.

8.2.7. PODSUMOWANIE

Analiza Ustawy o zmianie Ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych z 2011 r.
wyraznie wskazuje, ze grupy intereséw — politycy, ale takze fundusze emerytalne — rzadko kiedy
dziatajg w interesie spoteczenstwa. Dodatkowo zadna z tych grup nie podejmowata jakichkolwiek
dziatan, aby wyedukowa¢ spoteczenstwo. Jego brak wiedzy merytorycznej jest jednym z powodéw
matej aktywnos$ci, co wykorzystuje wiele grup interesow w celu realizacji swoich partykularnych
interesow.

Roéwnoczesnie rzad nie jest dyscyplinowany przez spoteczenstwo, co spowodowato wiele zaniechan
badz zmian ustawy powodujgcych, ze obecny powszechny system emerytalny istotnie rézni sie od
pierwotnych zafozen. Wiekszo$¢ zmian byfa przeprowadzana w fazie przedparlamentarnej,
a w Sejmie prace nad projektem miaty czesto tylko charakter redakcyjny.

Warto podkresli¢, ze do dzi$ nie wprowadzono systemu opartego na kilku funduszach o r6znym profilu
ryzyka, co przewidywata ustawa z 1999 r. W nastepstwie tego cze$¢ osoéb, ktore niedawno przeszty lub
przejdg na emeryture, poniosta istotng strate. Ponadto wobec orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci
UE z grudnia 2011 r. dla funduszy emerytalnych otworzyty sie mozliwosci inwestycji na rynkach
zagranicznych. Mozliwo$¢ dywersyfikacji nie tylko powinna ograniczy¢ ryzyko zwigzane z politykg
inwestycyjng funduszy emerytalnych, ale takze przyczyni¢ sie do wyzszych stop zwrotu. Nalezy tez
wskazac, ze na wadliwos¢ zapisu ograniczajgcego mozliwosci inwestycyjne zwracata uwage cze$¢ opinii
prawnych, gdy tworzony byt projekt ustawy w latach 1996-1998, a takze w pdzniejszym okresie.

W ramach prowadzonych nowelizacji zostata w duzym stopniu ograniczona mozliwos$¢ dziedziczenia
Ssrodkéw oraz wyboru formy emerytury. W ostatnim okresie zmniejszono tez udziat Srodkow
przekazywanych do OFE na rzecz ZUS. W nastepstwie tego obecny system emerytalny ponownie
w duzym stopniu zalezy od biezacej sytuacji finanséw publicznych, co stwarza ryzyko dla przysziych
emerytow.

W nastepstwie kryzysu finansowego po raz kolejny ozyta dyskusja zwigzana z reformg systemu
emerytalnego stuzb mundurowych oraz rolnikbw. Obie grupy majq jednak silne poparcie wsrod
niektorych politykdw, co powoduje, ze kazda préba reformy tych systeméw spotyka sie z duzymi
protestami. Nalezy zatem oczekiwac, ze ewentualne zmiany bedg tylko czeSciowo rozwigzywac
problemy narastajgce wobec braku istotnych rozwigzan w systemie emerytalnym.
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8.3. USTAWA O OGRANICZANIU BARIER ADMINISTRACYJNYCH DLA
OBYWATELI | PRZEDSIEBIORCOW

Autor: Monika Lewandowska-Kalina

Tytut: O ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcow
Ustawa zostata uchwalona na posiedzeniu nr 88 dnia 25 marca 2011 .

Adres publikacyjny: DzU nr 106 poz. 622

8.3.1. PROBLEM ZAWODOW REGULOWANYCH W POLSCE

W Polsce istnieje 380 regulowanych przez panstwo profesji, ponaddwukrotnie wiecej niz w Niemczech,
we Francji, Wioszech, w Norwegii czy Szwecji i ponad siedmiokrotnie wigcej niz w Estonii.

Analiza zawodoéw regulowanych ujawnia, ze ich istnienie powoduje ograniczenie wyboru konsumentow
i wzrost kosztow przez nich ponoszonych, wzrost ptac przedstawicieli zawodéw regulowanych
i zwiekszenie nierbwnosci w spoteczenstwie, jak rowniez pozbawienie najbiedniejszych dostepu do
odpowiednich ustug.

Pierwszym efektem ograniczenia podazy ustug poprzez zamknigcie zawodu jest renta ekonomiczna,
jakg dzieki temu osiggajg przedstawiciele danej profesji. George Stigler (1971) udowodnit, dlaczego
grupy interesu preferujg regulacje zamiast np. subsydiow. Subsydia dla danej dziedziny gospodarki
przyciagaja innych przedsiebiorcéw, zwiekszajgc tym samym presje konkurencyjna. Regulacje dziatajg,
zupetnie odwrotnie. Zamykajg dostep do danej dziatalnosci gospodarki i, zmniejszajac konkurencje,
wytwarzajg zjawisko renty ekonomicznej — nadzwyczajnego zysku wynikajgcego z ograniczen podazy
na danym rynku spowodowanych istnieniem regulacji.

Catkowita wielko$¢ renty, mierzonej przecietnym stosunkiem ceny do kosztéw (average price-cost
margin) — czestym wskaznikiem rozmiaru niedoskonafosci rynku produktow — jest o 10-20 proc. wieksza
w Polsce niz innych krajach OECD (wg raportu OECD, 2010). Wspofczynnik koszty — ceny jest nizszy
w przemysle, poniewaz zagraniczna konkurencja zmniejsza marze (Gradzewicz i Hagemejer, 2007).
Renty zdajg sie ogromne (w wymiarze absolutnym i w stosunku do innych krajéw) w prawie kazdym
sektorze (za wyjatkiem transportu), zwtaszcza w budownictwie, handlu, rolnictwie i ustugach.

Drugim efektem jest duze bezrobocie wsréd mtodych ludzi. Efekt ten potwierdzity najszersze badania
zawodow regulowanych przeprowadzone w krajach UE przez Institut fir Hohere Studien. Raport
pokazat, ze kraje o mniej restrykcyjnych regulacjach charakteryzujg sie wyzszym zatrudnieniem,
szczegolnie ludzi miodych, i wyzszymi obrotami w regulowanych zawodach. Badania wskazuja,
ze nawet w przypadku panstwowych egzamindéw powszechnych w wielu profesjach dochodzi do
manipulacji mogacych ograniczy¢ liczbe aplikantow w trudnych ekonomicznie czasach. W badaniach
Eltona Rayacka (1975) przeprowadzonych na zlecenie Departamentu Pracy USA pokazano, ze
w dziesieciu z dwunastu analizowanych zawodéw regulowanych liczba oséb, ktére pomysinie zdaty
egzamin, byta zdecydowanie nizsza, gdy bezrobocie bylo wysokie.

Regulacje zawodu w wielu przypadkach stanowig bariere wejscia na rynek, nie mogg wiec nie mie¢
wplywu na poziom ptac otrzymywanych przez przedstawicieli profesji. Badania Williama D. White'a
(1978) pokazaty, ze wzmocnienie restrykcyjnosci regulacji dotyczacych personelu laboratoryjnego
podniosto jego relatywne pface o 16 proc. Z kolei badania Lawrence’a Sheparda (1978) poréwnujgce
przecietne opfaty pobierane przez dentystow w stanach, w ktorych zawod ten byt regulowany, z tymi,
w ktérych nie byt, ujawnity, ze regulacje podniosty ceny ustug i pface dentystéw od 12 do 15 proc.
Wyzsze ceny ustug $wiadczonych przez licencjonowanych przedstawicieli zawodéw mozna uznac za
usprawiedliwione, jesli istniatyby dowody, ze regulacja danej profesji rzeczywiscie podnosi jakos¢
Swiadczonych ustug. Wiekszos¢ dowodoéw wskazuje jednak na to, ze regulacje majg w najlepszym
razie neutralny, jesli nie negatywny efekt.
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Licencjonowanie zawodow poprzez zwiekszenie kosztéw wejscia na rynek podnosi ceny i ogranicza
podaz ustug, powodujgc tzw. cadillac effect — zjawisko wykonywania przez ludzi samodzielnie
czynnosci zwykle wykonywanych przez fachowcéw. Konsument, stajgc przed wyborem, czy zakupi¢
drogie ustugi wysoko kwalifikowanych specjalistow, czy nie zakupi¢ ich wcale, czesto wybiera drugie
rozwigzanie, co w przypadku wielu zawodow prowadzi do zmniejszenia nie tylko ogélnej jakosci ustug,
ale tez bezpieczenstwa konsumentéw. Amerykanscy badacze Sidney Carroll i Robert Gaston pokazali,
ze do porazeh prgdem dochodzi zdecydowanie czesciej w stanach o bardziej restrykcyjnych
regulacjach zawodu elektryka. Badacze, uzywajac indeksu higieny jamy ustnej rekrutow
amerykanskiej marynarki wojennej, pokazali, ze w stanach, ktére dopuszczajg do praktykowania
zawodow dentystycznych specjalistdw spoza swoich granic (a tym samym majg wyzszg dostepnosé
ustug), jakos¢ uzebienia jest wyzsza o 30 proc.

Badania ujawniajg réwniez, ze zamkniecie pewnych zawoddéw powoduje presje konkurencyjng na
ptace w zawodach nieuregulowanych. Morris Kleiner z University of Minnesota pokazat, ze pface
w sektorach nieuregulowanych sg o 8-12 proc. nizsze (w zaleznosci od uzytej metody estymacji)
w wyniku ograniczenia doptywu pracownikow do zawodéw regulowanych. Co wiecej, konsekwencjg
zamykania zawodow jest odptyw najzdolniejszych os6b do zawodoéw wolnych. Dale Ballou i Michael
Podgursky (1998) po przeprowadzeniu badan dotyczgcych zawodu nauczyciela argumentujg, ze im
dtuzszy okres poprzedzajgcy wejscie do zawodu, im wiecej barier prawnych, tym wiecej dobrze
wykwalifikowanych mtodych oséb zaczyna szuka¢ innego, mniej uregulowanego zajecia. To skutkuje
znaczacym obnizeniem ogolnej jakosci ustug, poniewaz w zawodzie pozostajg gtéwnie osoby gorzej
wykwalifikowane, niemajgce na rynku pracy innych alternatyw.

8.3.2. PROJEKT USTAWY O OGRANICZANIU BARIER ADMINISTRACYJNYCH DLA
OBYWATELI | PRZEDSIEBIORCOW W ZAKRESIE LIKWIDACJI UPRAWNIEN
ZAWODOWYCH DLA POSREDNIKOW W OBROCIE NIERUCHOMOSCIAMI

W projekcie ustawy wprowadzono zapisy otwierajgce dostep do wykonywania dziatalnosci w zakresie
posrednictwa w obrocie nieruchomosciami — zniesiono obowigzek uzyskania licencji zawodowe;j
posrednika i inne ustawowe wymagania ograniczajgce dostep do wykonywania posrednictwa.
Wykonywanie tej dziatalno$ci miato wymagac jedynie obowigzkowego ubezpieczenia OC.

Argumentowano, ze wykonywanie czynnosci zmierzajacych do zawarcia umoéw sprzedazy, najmu lub
dzierzawy nieruchomosci nie wymaga szczegoélnych kwalifikacji zawodowych, a kazdy przedsigbiorca
funkcjonujgcy w obrocie gospodarczym ma podstawowe umiejetnosci, ktérymi musi sie wykazac
posrednik, np.: sprawne przeprowadzanie transakcji, korzystanie z rejestrow i ewidenc;ji, prezentacja
ofert. Ponadto najwazniejsze z punktu widzenia konsumenta umowy — umowy sprzedazy
nieruchomosci — po$wiadcza notariusz, a nie posrednik i de facto na notariusza natozony jest ciezar
odpowiedzialnosci za rzetelno$c¢ transakcji (sprawdzenie ksigg wieczystych etc.). Dodatkowo wysoki
poziom prowizji pobieranych przez posrednikbw od obydwu stron transakcji jest odwrotnie
proporcjonalny do jakosci i rzetelnosci $wiadczonych przez nich ustug (Srednia w przypadku umow
sprzedazy wynosi 7 proc. wartosci transakcji, w przypadku umow najmu to wysokos¢é miesiecznego
czynszu).
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8.3.3. PRACE NAD USTAWA O OGRANICZANIU BARIER ADMINISTRACYJNYCH DLA
OBYWATELI | PRZEDSIEBIORCOW W RADZIE MINISTROW (ELEMENTY, WPLYW
GRUP INTERESU)

Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami stanowi dobry przyktad na likwidacje licencji.
Zareczam panstwu, ze podobnie jak wczoraj takséwkarze walczyli o zachowanie licencji, tak
samo bedzie trzecia wojna $wiatowa o zachowanie licencji na obrét nieruchomosciami.
Bedzie trzecia wojna Swiatowa.

Adam Szejnfeld

Praca nad projektem ustawy i zniesieniem licencji posrednika w obrocie nieruchomosciami wywotata
bardzo ostrg reakcje Polskiej Federacji Rynku Nieruchomosci, zwigzku regionalnych stowarzyszen
posrednikéw oraz zarzgdcoéw nieruchomosci, zrzeszajacych prawie 3,5 tys. osob. W komunikacie
opublikowanym na stronie internetowej PFRN zapewniat swoich cztonkow, ze organizacja ,jest w statym
kontakcie z Ministerstwem Gospodarki i Ministerstwem Infrastruktury oraz jest przygotowana do podjecia
natychmiastowych dziatan lobbingowych w sprawie utrzymania licencji zawodowych. PFRN
natychmiast przystgpi do szeroko zakrojonych dziatan w sprawie usunigcia szkodliwych zapisow
z projektu ustawy po jego oficjalnym opublikowaniu”. Przypominat takze, ze przy procedowaniu Ustawy
o Swiadczeniu ustug na terytorium RP zespot lobbingowy powotany i zarejestrowany pod
przewodnictwem Polskiej Federacji Rynku Nieruchomosci znakomicie zdat egzamin i wptynat na
usuniecie zapisow o likwidaciji licencji z tej ustawy'®.

Po oficjalnym ogtoszeniu przez Ministerstwo Gospodarki prac nad projektem 11 grudnia 2009 r. PFRN
wielokrotnie publicznie przedstawiat projektowane zmiany jako likwidacje ograniczenia dostepu do
zawodu osobom karanym oraz osobom niemajgcym kompetencji do obstugi rynku nieruchomosci,
ktora doprowadzi do usuniecia ochrony osob, ktére zawierajg transakcje na rynku nieruchomosci,
otworzy szeroko drzwi $wiatu przestepczemu, wyeliminuje mate rodzinne firmy, ktére nie podofajgq
nieuczciwej konkurencji, oraz wprowadzi na rynek nieruchomosci olbrzymie srodki z nieujawnionych
zrédet przychodu w celu ich wyprania. Rozpoczat tez szeroko zakrojone dziatania w celu eliminacji
zapisu z projektu ustawy. Szukano mozliwosci wptyniecia nie tylko na przedstawicieli rzadu, lecz
réwniez na parlamentarzystow. Siédmego stycznia 2010 r. przedstawiciele PFRN odbyli spotkania
z podsekretarzem stanu Rafatem Baniakiem. Siédmego lipca 2010 r. Michat Boni, przewodniczacy
Statego Komitetu Rady Ministrow, i Rafat Baniak, podsekretarz stanu w Ministerstwie Gospodarki,
zorganizowali w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw spotkanie, na ktére zostali zaproszeni miedzy
innymi przedstawiciele PFRN. Minister Michat Boni poinformowat wowczas, ze zapoznat sie
z wigkszoscig protestdw i stanowisk przestanych przez PFRN oraz regionalne stowarzyszenia, jak
rébwniez z wiekszoscig indywidualnych protestow kierowanych przez posrednikdbw w obrocie
nieruchomosciami. Zapewnit, ze projekt zmian w Ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami zostanie
jeszcze raz dokfadnie przeanalizowany, a przedstawione przez posrednikow argumenty bedg wziete
pod uwage.

PFRN zorganizowatfa réwniez spotkanie z poset Aldong Miyhczak, cztonkinig sejmowych komisji
infrastruktury i gospodarki. Uzgodniono plan konkretnych dziatan, ktére zostang wspdlnie podjete
w interesie $rodowiska'e.

Dziatania PFRN siegnety nawet Brukseli. W Parlamencie Europejskim Polska Federacja Rynku
Nieruchomosci odbyta spotkania z europostami: prof. Danutg Hibner, Konradem Szymanskim,
Piotrem Borysem, dr. Wojciechem Olejniczakiem, Jolantg Hibner, dr. Janem Olbrychtem, Matgorzatg
Handzlik oraz reprezentantem postanki R6zy Thun. Posfowie wyrazili zaniepokojenie dla propozyciji
zmian w zakresie likwidaciji licencji posrednika. Wielu z nich zadeklarowafo wsparcie i interwencje
w tej sprawie.

5 Komunikat w sprawie projektu likwidacji licencji posrednika w obrocie nieruchomosciami-
http://www.pfrn.pl/page/845
6 http://www.pfrn.pl/page/873
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Wskutek dziatarn PFRN w sprawie likwidacji licencji zostato ztozonych 13 interpelacji poselskich'”
i jedno zapytanie. Podjeta zostata robwniez jedna interwencja poselska.

Zdajgc sprawozdanie ze swojej lobbingowej dziatalnosci, prezydent PFRN nie ukrywat, ze twarde
stanowisko w sprawie licencji przynosi rezultaty: ,Coraz wiecej waznych osob i instytucji popiera
nas i jest za utrzymaniem licencji, a propozycja Ministerstwa Gospodarki jest odbierana jako
niebezpieczenstwo dla obrotu gospodarczego w obszarze nieruchomosci”'é.

Dodatkowo PFRN ostro reagowat na pojawiajgce sie w prasie gtosy przychylne dla zniesienia licenciji
zawodowej posrednika nieruchomosci, $lgc sprostowania i naciskajgc na Ministerstwo Gospodarki, by
podejmowato takie same dziatania.

W dniu 14 pazdziernika 2010 r. na konferencji prasowej zorganizowanej w Sejmie przez
Polskg Federacje Rynku Nieruchomos$ci, Matopolskie Stowarzyszenie Posrednikow w Obrocie
Nieruchomos$ciami oraz partie SAPI dyrektor Otylia Trzaskalska-Stroinska z Ministerstwa Gospodarski
przekazafa oficjalne stanowisko ministra gospodarki w sprawie wykre$lenia z projektu Ustawy
0 ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcow artykutéw wprowadzajgcych
zmiany w Ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami, dotyczacych zawodu posrednika w obrocie
nieruchomosciami.

Ustawa zostafa przekazana do Sejmu i uchwalona juz bez oprotestowanego zapisu.

8.4. USTAWA O REFUNDACJI LEKOW, SR_ODKOW SPOZYWCZYCH
SPECJALNEGO PRZEZNACZENIA ZYWIENIOWEGO ORAZ
WYROBOW MEDYCZNYCH

Autor: Monika Lewandowska-Kalina

Tytut: O ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcow
Ustawa zostata uchwalona na posiedzeniu nr 88 dnia 25 marca 2011 r.

Adres publikacyjny: DzU nr 106 poz. 622

8.4.1. SYSTEM REFUNDACJI LEKOW W POLSCE

Dotychczas ceny lekow w Polsce byty ksztattowane w warunkach (bardzo) ograniczonej konkurenciji.
Skfadaty sie one bowiem z dwdch czesci, pokrywanych przez dwoch ptatnikow — NFZ oraz samego
pacjenta. NFZ ptacit zawsze tylko do tzw. limitu ceny, czyli poziomu ceny najtanszego leku w grupie
terapeutycznej. Czes¢, ktéra byta pokrywana przez pacjenta, to reszta ceny ponad wymieniony limit.
W 2009 r. na refundacje lekow przeznaczono 8,213 mid zt. Wartos¢ rynkowa lekéw i wyrobéw
medycznych objetych refundacjg przekroczyta 12 mld zt, z czego pacjenci dopfacili ok. 4 mid zt,
co stanowi niecate 33 proc. wartosci rynkowej tych produktow.

W Polsce wydatki catkowite na leki wcigz rosty i w 2009 r. stanowity 24,5 proc. catkowitych wydatkow
na opieke zdrowotng, co bylo jednym z najwyzszych wspofczynnikéw sposréd krajow OECD (pigte
miejsce, przy sredniej 17,1 proc.; OECD, 2009).

7 Jacka Tomczaka, Zbigniewa Babalskiego, Wiestawa Szczepanskiego, Macieja Orzechowskiego, Stawomira Zawislaka,
Andrzeja Sztorca, Stanistawa Kalembe, Henryka Siedlaczka, Zbigniewa Kozaka, Grzegorza Sztolcmana, Waldemara Andzela,
Mariusza Grada, Jarostawa Rusieckiego.

'8 http://www.pfrn.pl/page/873
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8.4.2. PROJEKT USTAWY REFUNDACYJNEJ Z 2010 R. (ELEMENTY, WPLYW GRUP
INTERESU)

By rozwigzac problem narastajgcych kosztow systemu refundacyjnego, Rada Ministrow przygotowata
projekt zmiany Ustawy o refundacji lekéw, Srodkdéw spozywczych specjalnego przeznaczenia
zywieniowego i wyrobdw medycznych, uchwalony przez parlament RP 12 maja 2011 r.
Zaproponowano w nim wprowadzenie sztywnych cen i marz zaréwno detalicznych, jak i hurtowych.
Zgodnie z projektem rzgdowym 17 proc. wydatkéw NFZ na Swiadczenia zdrowotne bedzie musiato by¢
przeznaczane na refundacje lekow. Bezptatne bedag leki majagce udowodniong skutecznosc
w leczeniu nowotworu zfo$liwego, choroby psychicznej, upo$ledzenia umystowego, zaburzenia
rozwojowego, choroby zakaznej o szczegdlnym zagrozeniu epidemicznym oraz leki z programéow
terapeutycznych i chemioterapii. Podstawg limitu finansowania leku miata by¢ najwyzsza sposrod
najnizszych cen hurtowych, ktére pokrywajg co najmniej 15 proc. miesiecznego obrotu iloSciowego
zrealizowanego w danej grupie finansowania.

Optatg zryczattowang bedg objete leki refundowane wymagajace stosowania dtuzej niz 30 dni oraz te,
ktorych koszt miesieczny przy odptatnosci 30 proc. przekracza 5 proc. minimalnego wynagrodzenia.
Na tej samej zasadzie dostepne bedg leki, ktére trzeba stosowac krocej niz 30 dni, ale ich koszt przy
odpfatnosci 50 proc. przekracza 30 proc. minimalnego wynagrodzenia.

Projekt wprowadzat tez przepisy dotyczace dzielenia ryzyka zwigzanego z ponoszeniem przez NFZ
wydatkéw na refundacje lekéw. Uzalezniat wielko$¢ przychodu producenta leku od uzyskanych
efektow zdrowotnych.

Decyzje refundacyjne bedg wydawane na podstawie stanowiska Komisji Ekonomicznej i Agencji
Oceny Technologii Medycznych.

Projekt przewidywat wprowadzenie podatku od refundacji lekow. Ptaci¢ go miaty koncerny
farmaceutyczne zobowigzane do odprowadzania 3 proc. zysku z refundacji w celu zmniejszenia cen
lekéw refundowanych dla chorych w hurtowniach i aptekach, a jednoczesnie wyeliminowania naduzy¢
polegajacych na uzyskiwaniu z NFZ petnej refundacji za leki sprzedawane w promocjach.

Projekt rzadowy przewidywat, ze statg cene leku refundowanego Ministerstwo Zdrowia bedzie
negocjowato z producentem. Od jej wartosci bedzie ustalana urzedowa marza hurtowa w wysokosci
5 proc. i urzedowa marza detaliczna - tez w wysokosci 5 proc. Ceny lekdw refundowanych miaty by¢
identyczne w kazdej aptece w kraju i nie miaty sie rézni¢ od ustalonych. Wprowadzony miat zostac
obowigzek zawierania przez apteki umow z NFZ, w ktorych zobowigza sie one do przestrzegania cen
ujetych w obwieszczeniach zawierajacych wykazy produktow refundowanych.

Za stosowanie wyzszych marz i cen od tych, ktore ustali Ministerstwo Zdrowia, projekt przewidywat
kare pieniezng o wartosci detalicznej brutto lekéw sprzedanych z naruszeniem przepisow
powiekszonej o 10 proc. wartosci kwoty refundacyjnej otrzymanej w poprzednim roku kalendarzowym.

8.4.3. PRACE NAD USTAWA REFUNDACYJNA W PARLAMENCIE (ELEMENTY, WPLYW
GRUP INTERESU)

Raport UOKIK z 2006 r. informowat o silnych naciskach organizacji aptekarskich, ktére dazyly do
utrzymania wysokiego poziomu cen lekdw. Na przykfad Naczelna Izba Aptekarska, czyli samorzad
aptekarski, 28 stycznia 2005 r. zaapelowata do Ministerstwa Zdrowia o ustalenie jednolitych cen na
takie preparaty, aby ograniczy¢ ewentualng konkurencje cenowg. Samorzad aptekarski stat na
stanowisku, iz do oceny dziafalnosci aptekarskiej nie mozna stosowac rynkowych kryteriéw, bo ma ona
charakter szczegélny, opiera sie na trosce o klienta, jego zaufaniu itd., stad konieczne sg ograniczenia
na rynku, np. dla konkurencji cenowej. Dodatkowo prasa informowata, ze wtasciciel sieci Euro-Apteka

9 Raport z badania hurtowego rynku lekéw, UOKIK, Warszawa 2006.
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wskazywat, iz na hurtownie czynione byly naciski, by zrywaly wspétprace z jego siecia,
a w przeciwnym wypadku dystrybutorom grozitby bojkot polskich farmaceutow. Jako przykfady
wymienit hurtownie Prosper SA, Farmapol i Polska Grupa Farmaceutyczna, ktére wycofaly sie ze
wspotpracy z Euro-Apteka. PGF i Farmacol zawarte umowy z przedsiebiorstwem litewskim zerwaty
formalnie z innych przyczyn, jednakze nalezy zauwazy¢, ze same sg jednoczesnie wtascicielami
duzych sieci aptek (na przyktad PGF ma okofo 400 aptek).

Gdy ustawa refundacyjna trafita do Sejmu, w posiedzeniach sejmowej podkomisji nadzwyczajnej oraz
sejmowej i senackiej komisji zdrowia uczestniczyli cztonkowie samorzadu aptekarskiego. Podczas
prac legislacyjnych wprowadzono wiele szkodliwych zmian w projekcie ustawy o refundacji lekow,
o ktore wnioskowali przedstawiciele samorzadu aptekarskiego. Swiadczy o tym przemowienie prezesa
Naczelnej Rady Aptekarskiej z 29 wrzesnia 2011 r. wygtoszone na obchodach 20-lecia odrodzonego
samorzgdu aptekarskiego.

W dniu 17 lutego 2011 r. na posiedzeniu sejmowej podkomisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia
rzgdowego projektu ustawy o refundacji lekow podkomisja przedtozyta sprawozdanie w formie tekstu
jednolitego zawierajgce liczne zmiany do projektu ustawy refundacyjnej, ktére zostaty przyjete przez
komisje.

Ponizej najwazniejsze zmiany:

Zwigkszenie wysokosci urzedowej marzy detalicznej. Marza detaliczna ulegta podwyzszeniu z 5 do
8 proc. —zmiana wynosi w zaleznoéci od danej grupy limitowej od 0,5 do 4 zt. Tym samym zwiekszono
rente ekonomiczng podmiotéw prowadzacych apteki.

Wprowadzono marze dla lekéw recepturowych w wysokosci 25 proc. Projekt rzadowy przewidywat
marze w wysokosci 5 proc. dla tej grupy lekow.

Wprowadzono tez wiele innych korzystnych dla aptekarzy zmian na ich wniosek (np. nowe regulacje
umow o refundacje).

Warto zaznaczy¢, ze pod wptywem argumentow ekspertdw koncerndéw zagranicznych, a takze
niezaleznych konstytucjonalistow Senat wykreslit z ustawy zapis dotyczacy 3-proc. optaty od refundacji
lekow, jaka miatyby pfaci¢ firmy farmaceutyczne. Wobec watpliwosci konstytucyjnych, jakie budzit nowy
podatek, a takze tego, ze bytby szkodliwy dla polskiego rynku farmaceutycznego — zmiane te nalezy
uznac za korzystng dla interesu publicznego.
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8.5. USTAWA O RODZINNYCH OGRODACH DZIALKOWYCH

Autor: Stanistaw Alwasiak

Tytut: O rodzinnych ogrodach dziatkowych

Ustawa zostafa uchwalona na posiedzeniu nr 107 dnia 8 lipca 2005 r.
Adres publikacyjny: DzU nr 169 poz. 1419

Ustawa wprowadzita nowe regulacje prawne dotyczace m.in. zakfadania, utrzymywania i likwidacji
ogrodéw. W uchwalonym w 2005 r. ksztatcie zniosta obowigzywanie wigkszosci postanowien starszej
Ustawy z 6 maja 1981 r. o pracowniczych ogrodach dziatkowych. Ustawa zmienita warunki
funkcjonowania tzw. rodzinnych ogrodéw dziatkowych, wprowadzajgc rozwigzania kontrowersyjne
i budzace watpliwosci, zarédwno dotyczgce praworzgdnosci poszczegodlnych rozwigzan, jak
i konstytucyjnosci cafej ustawy. Dodatkowo Polski Zwigzek Dziatkowcéw — organizacja nadrzedna
skupiajagca w swych strukturach wszystkie ogrody i monopolizujgca dziatalno$¢ spoteczng
dziatkowcow — ograniczyt prawo do zrzeszania si¢ i rozporzgdzania wtasnoscig swoich czfonkow.

8.5.1. RYS HISTORYCZNY

Idea ogrodow dziatkowych narodzita sie pod koniec XVII w. w Anglii. Jako ruch spofeczny ogrody
dziatkowe powstaty pod koniec XIX w. jako dobrowolne inicjatywy spofeczne nakierowane na poprawe
sytuacji najszerszych warstw mieszkancow przede wszystkim miast. Ich rozwéj wynikat z przekonania
o dobrodziejstwach obcowania z naturg. Pierwsze Towarzystwa Ogrodow i Osiedli Dziatkowych na
terenach obecnej Rzeczypospolitej Polskiej powstaty w 1901 r. W okresie miedzywojennym istniafo
Towarzystwo Ogrodow Dziatkowych, a dziatkowcy nalezeli do wielu réznych dziatajgcych w kraju
organizacji. Dekret PKWN z 6 czerwca 1944 r. o reformie rolnej przewidywat wytgczenie z parcelaciji
ziemi na ogrody dziatkowe. W czerwcu 1946 r. wydany zostat dekret o ogrodach dziatkowych, ktory
podniést ogrody dziatkowe do rzedu urzadzen uzytecznosci publiczne;j. Istotng cezurg w historii ogrodow
dziatkowych stato sie uchwalenie 9 marca 1949 r. przez Sejm Ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych (DzU nr 18 poz. 117). Zarzadca ogrodéw w ten sposéb stata sie Komisja Centralna
Zwigzkow Zawodowych. Art. 13 ustawy moéwi: ,Stowarzyszenia prowadzace ogrody dziatkowe ulegajg
likwidacji. Likwidacje przeprowadza Zrzeszenie Pracowniczych Zwigzkow Zawodowych. Wszystkie
agendy oraz caty majgtek ruchomy i nieruchomy tych towarzystw przechodzi na Zrzeszenie
Pracowniczych Zwigzkéw Zawodowych (Komisje Centralng Zwigzkdéw Zawodowych)”. Na fali przemian
posierpniowych w maju 1981 r. Sejm uchwalit Ustawe o pracowniczych ogrodach dziatkowych, w ktorej
wyniku ogrody dziatkowe przejat Polski Zwigzek Dziatkowcdw na zasadzie wytgcznosci. Pracownicze
ogrody dziatkowe, ktére na mocy przepiséw przejsciowych po 1989 r. staty sie rodzinnymi ogrodami
dziatkowymi, korzystaty w poprzednim okresie ustrojowym z daleko idgcej pomocy panstwa. Elementem
tego wsparcia byt znaczny zakres pozyskiwania gruntéw, co w pofgczeniu z nieuregulowanym stanem
prawnym wielu terendw rodzi spory wiasnosciowe i kontrowersje dotyczgce swobody do zrzeszania sie
dziatkowcow. Istotnym elementem tego procesu jest wzmocnienie samorzadu terytorialnego, bedacy
wiascicielem wielu atrakcyjnych dziatek, na ktérych posadowione sg ogrody, czesto —w wyniku procesu
urbanizacji — znajdujgce sie blisko centrow dzisiejszych rozwijajgcych sie od kilkudziesieciu lat miast.

8.5.2. STAN PRAWNY, PROCES LEGISLACYJNY ORAZ ZMIANY USTAWOWE

Sytuacje prawng ogrodéw dziatkowych oprécz wskazanej ustawy z 2005 r. regulujg nastepujace akty
normatywne:

» Ustawa z 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okre$lonych w ustawach
szczeg6lowych pomiedzy organami gminy a organami administracji rzadowej oraz
0 zmianie niektorych ustaw,

» Ustawa z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane,

« Statut Polskiego Zwigzku Dziatkowcow,
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» Uchwaty i wytyczne organdéw Zwigzku Dziatkowcow Polskich oraz Regulamin Rodzinnego
Ogrodu Dziatkowego ROD.

Poszczegolne zapisy ustawy byly krytykowane i czeSciowo zmieniane jako niekonstytucyjne, w tym:

* Z dniem 18 grudnia 2008 r. art. 10 w zakresie odnoszgacym sie do gruntéw stanowigcych
wfasnoé¢ jednostki samorzadu terytorialnego zostat uznany za niezgodny z art. 165 ust. 1
Konstytucji RP wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 9 grudnia 2008 r. (DzU 8.223.1475),

» Z dniem 18 grudnia 2008 r. art. 17 ust. 3 w zwigzku z ust. 2 w zakresie, w jakim uzaleznia
likwidacje rodzinnego ogrodu dziatkowego na cel publiczny od zgody Polskiego Zwigzku
Dziatkowcow, zostat uznany za niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego z 9 grudnia 2008 r. (DzU 8.223.1475),

* Art. 37 zmieniony przez art. 42 Ustawy z 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie i uchyleniu
niektérych upowaznieh do wydawania aktow wykonawczych (DzU 6.220.1600) z dniem
1 stycznia 2007 r,,

« Art. 38 uchylony przez art. 6 Ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o zmianie Ustawy o ochronie
przyrody oraz niektorych innych ustaw (DzU 8.201.1237) z dniem 15 listopada 2008 .

W dniu 22.02.2010 r. pierwszy prezes Sgdu Najwyzszego skierowat wniosek do Trybunatu
Konstytucyjnego o uznanie niezgodnoéci z konstytucjg niektérych zapisow w ustawie o ROD
(z 8.07.2005 ), @ 6.09.2010 r. rozszerzyt wniosek o orzeczenie niezgodnos$ci catej ustawy.

8.5.3. KWESTIE WPLYWU GRUP INTERESU

Projekt zostat opracowany z inspiracji i przy czynnym wspoétudziale prawnikoéw Polskiego Zwigzku
Dziatkowcdw i zostat zgtoszony jako inicjatywa poselska. Uchwalenie ustawy byfo mozliwe z inicjatywy
grupy 107 postow gtownie reprezentujgcych Sojusz Lewicy Demokratycznej, SdPI i Unii Pracy.
Podpisafo sie pod nim 235 tys. dziatkowcoéw. Sama akcja zbierania podpiséw stata sie dowodem
sprawnosci organizacyjnej struktur PZD i mozliwosci mobilizacji spotecznej dziatkowcéw. Projekt
ustawy wptynaf do Sejmu 11 marca 2005 r. Ustawa zostata uchwalona 8.07.2005 r. Glosowato 356
postéw, w tym za — 226, przeciw — 129, wstrzymat sie 1, nie gtosowato 104 postow.

Nalezy wzig¢ pod uwage atmosfere ostrego sporu politycznego. W tym samym czasie do laski
marszatkowskiej wptynety dwa projekty ustaw, z ktérych tylko projekt wspierany przez SLD zostaf
dopuszczony do dalszej pracy legislacyjne;.

Wczeéniej zgtoszony alternatywny projekt Prawa i Sprawiedliwo$ci proponowat ,uwfaszczenie
dziatkowcow”, co wigzatoby sie z przekazaniem im pefni praw majgtkowych do uprawianych dziatek.
Chwytliwy marketingowo pomyst PiS spotkat sie z negatywng reakcjq z jednej strony PZD, z drugiej
niektérych postow SLD. Mozna wnioskowac, ze gtbwnym motywem podejmowanych dziatan zarébwno
przez postow PiS, jak i SLD byfo pozyskanie gtoséw dziatkowcow przed zblizajgcymi sie wyborami, nie
za$ wsparcie tworzenia, utrzymania i zabezpieczenia potrzeb dziatkowcow.

Interesujacy z punktu widzenia norm stanowienia prawa byt przebieg posiedzenia z 7 lipca 2005 r.
Komisja Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa, Komisja Samorzadu Terytorialnego
i Polityki Regionalnej oraz Komisja Skarbu Panstwa, obradujgce pod przewodnictwem posta Jana
Kochanowskiego z SLD, rozpatrzyty poprawki zgtoszone w drugim czytaniu poselskiego projektu
Ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych (druki nr 3905 i 4252). Nadzwyczajny byt takze tryb
przyjecia poprawek. W trybie poprawki nr 1 przyjeto nowy tekst ustawy, ktéry czynit bezprzedmiotowym
wszystkie inne poprawki, w tym zgtoszone przez postow opozycji. Jej istotg byto zaproponowanie
ustawy w nowym ksztatcie wynikajagcym z uwzglednienia powstatych watpliwosci i zarzutow. Zamiast
po kolei gtosowa¢ zmiany i poprawki w niedoskonatym ksztatcie ustawy, przyjeto je hurtem po
przegtosowaniu ich en bloc jako jednej poprawki. Zdaniem postéw opozycji przyjecie poprawki nr 1
oznaczato przyjecie catkiem nowej ustawy, a zgodnie z opinig postéw opozycji sprawozdawca
Wiadystaw Stepien nie wiedziat, co sie w niej znajduje!
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Z jednej strony ustawa deklarowata obrone praw czesto ubogich i starszych oséb, dla ktérych wtasny
ogréd jest sposobem na zycie. Z drugiej rozwigzania wnoszone przez ustawodawce zmonopolizowaty
mozliwo$¢ funkcjonowania rodzinnych ogrodéw dziatkowych oraz utrudnity dochodzenie stusznych praw
przez dziatkowcow na drodze sgdowej. Ustawa o rodzinnych ogrodach dziatkowych m.in. nie okreslita
praw i obowigzkow uzytkujgcych dziatki (dziatkowcow) ani procedur przydziatu dziatek, a sprawy te
uregulowano w normach wewnetrznych (statut, regulamin) niebedacych zrédtem powszechnie
obowigzujgcego prawa. Wedtug opinii Najwyzszej Izby Kontroli przywrdcenie prawidtowej funkcji
rodzinnym ogrodom dziatkowym mogfo nastgpic¢ tylko przez zmiane ustawy o rodzinnych ogrodach
dziatkowych (szerzej patrz ,Informacja o wynikach kontroli...”). W konfrontacji z dziatkowcami
administracja ROD zostata postawiona na uprzywilejowanej pozycji: konsekwencjg ewentualnego
konfliktu z administracjg mogta by¢ utrata cztonkostwa, z czym wigzata sie utrata nabytych praw do
dziatki.

Innym watpliwym elementem ustawy stafo sie to, ze w wyniku nacisku PZD ustawodawca naruszyt
stuszne interesy wtascicieli gruntdéw, na ktérych posadowione sg ogrody rodzinne. Art. 10: ,Rodzinne
ogrody dziatkowe zaktadane sg na gruntach stanowigcych wtasno$¢ skarbu panstwa, jednostek
samorzadu terytorialnego oraz Polskiego Zwigzku Dziatkowcow. (...) moga by¢ oddawane nieodptatnie
Polskiemu Zwigzkowi Dziatkowcow w uzytkowanie wieczyste”. Art. 11: ,Nabywanie praw majgtkowych,
o ktorych mowa w art. 10, moze by¢ zwolnione z podatkéw i optat zwigzanych z tym nabyciem,
a wynikajace z niego wpisy do ksigg wieczystych i ich zaktadanie sg wolne od optat”. Takze poprzez
natozenie na nich obowigzkéw i stuzebno$ci, m.in. takich jak rekultywacja i uzbrojenie gruntow.
Wreszcie, uprzywilejowana pozycja prawna PZD prowadzita do trudnej do akceptacji sytuacji, gdy
ewentualne spory miedzy dziatkowcami a zarzagdem PZD byly bardzo trudne do rozpatrzenia na
drodze sgdowe;j.

Przedstawiane powyzej argumenty pokazujg, ze wskazana ustawa jest niejasna, niesprawiedliwa
i pod hastem stusznej obrony idei uprawy ziemi przez najubozszych uprzywilejowuje aparat urzedniczy
powotany do zarzgdzania ogrodami.

8.5.4. PODSUMOWANIE

Ustawa zostafta przegfosowana pomimo wyjatkowo krytycznej opinii nt. zgodnosci przyjetych
rozwigzan, z obowigzujgcym prawodawstwem i ustawg zasadnicza (por. odpowiedzi na pytania Biura
Legislacyjnego w sprawie projektu Ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych, Granat, druk nr 3905).

W przedstawianym ksztafcie ustawa narusza interes publiczny. Mozna stwierdzi¢, ze w duzym
stopniu realizuje interes waskiej spofecznej grupy interesow, jakg jest Prezydium Krajowej Rady
Polskiego Zwigzku Dziatkowcow, oraz struktur administracyjnych PZD, ktéry ma monopolistyczng
pozycje, jesli chodzi o tworzenie, prowadzenie i likwidacje rodzinnych ogrodéw dziatkowych, ze szkodg,
dla swobodnego prawa do zrzeszania sie. ,W konsekwencji ustawa narusza zasade demokratycznego
panstwa prawnego, zasady przyzwoitej legislacji, zasade zaufania do panstwa i stanowionego przezen
prawa oraz zasade rébwnosci wobec prawa” (por. Granat, 2005). Na tej podstawie mozna stwierdzic,
ze ustawa jest niezgodna z zasadg sprawiedliwosci spotecznej, ogranicza wolnos¢ gospodarcza
poprzez ograniczenie swobody dysponowania wtasnym mieniem oraz nie zabezpiecza istotnych praw
i wolnosci dziatkowcdw zwigzanych z ich wtasnoscia.

Na przyktadzie powyzszej ustawy mozna zauwazy¢, jak w instrumentalny sposéb zostafo
potraktowane tworzenie nowego prawa. Elementami tego procesu byt brak szacunku dla procedur
i zasad dobrego stanowienia prawa oraz podporzadkowanie ksztaftu ustawy doraznemu interesowi
politycznemu.
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8.6. USTAWA O SZKOLNICTWIE WYZSZYM

Autor: Oskar Kowalewski

Tytut: O zmianie ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym, Ustawy o stopniach naukowych i tytule
naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych innych ustaw

Ustawa zostata uchwalona na posiedzeniu nr 87 dnia 18 marca 2011 r.

Adres publikacyjny: DzU nr 84 poz. 455

Pierwsze prace nad reformg szkolnictwa wyzszego w Polsce rozpoczety sie w 2008 r. i byty zainicjowane
z wykorzystaniem wnioskow ptyngcych z Raportu OECD z 2007 r. (Fulton i in., 2007). Z raportu wynikato
miedzy innymi, ze poziom szkolnictwa wyzszego jest w Polsce niski w pordwnaniu z innymi panstwami
OECD. O niskim poziomie szkolnictwa wyzszego $wiadczyly niewielkie osiggniecia w zakresie
podstawowych badan, co czesciowo zdaniem ekspertéw OECD wynikato z braku reform odnoszacych
sie do kadry naukowej w ostatnich latach.

Dodatkowo raport wskazywat, ze szkolnictwo wyzsze w Polsce w matym stopniu byto zwigzane
z aktywnoscig w otoczeniu spoteczno-gospodarczym (szkoleniami, wdrazaniem projektow
innowacyjnych lub doradztwem). Eksperci OECD zwracali takze uwage na powazne problemy
w zakresie ksztatcenia studentdéw na poziomie licencjackim i magisterskim. Zdaniem ekspertéw OECD
cze$¢ zauwazonych przez nich problemoéw byta wynikiem braku dtugoletniej strategii rzadu wobec
szkolnictwa wyzszego oraz finansowania nauki w Polsce.

Whioski ptyngce z raportu OECD byty przyczyng zorganizowania przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego (MNiSW) w styczniu 2008 r. konferencji na temat reformy systemu zarzadzania oraz
finansowania nauki i szkolnictwa wyzszego.

Stanowiska zaprezentowane podczas konferencji stanowity nastepnie materiat do pracy powotanego
1 lutego 2008 r. eksperckiego Zespotu do Spraw Opracowania Zatozen Reformy Systemu Nauki
i Reformy Systemu Szkolnictwa Wyzszego. W dniu 20 marca 2009 r. zesp6t zakonczyt prace nad
projektem zatozen reformy systemu nauki i reformy szkolnictwa wyzszego.

W dniu 28 pazdziernika 2009 r. rzad przyjaf pakiet ,Partnerstwo dla wiedzy” zawierajacy zatozenia
reformy szkolnictwa wyzszego. Do tego Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego zlecito konsorcjum
firm Ernst & Young Business Advisory oraz Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowg opracowanie
strategii rozwoju szkolnictwa wyzszego do 2020 r. W 2010 r. opracowane zostaly jednak dwie odrebne
strategie przez dwa rézne osrodki i prezentujace odmienne wizje w waznych obszarach z punktu
widzenia rozwoju oraz reformy szkolnictwa wyzszego.

Pierwsza zostata opracowana przez konsorcjum firm Ernst & Young Business Advisory oraz Instytut
Badan nad Gospodarkga Rynkowag na zlecenie MNiSW. Wnioski wynikajace z tej ekspertyzy
potwierdzaty bardzo stabg pozycje polskich uczelni, ktore plasujg sie w miedzynarodowych rankingach
na dalekich pozycjach, w tym pod wzgledem efektéw dziatalnosci badawczej (liczba publikacji
i cytowan, zgtoszone patenty). W zwigzku z tym rekomendowane przez konsorcjum dziafania
przewidywaty przebudowe systemu szkolnictwa wyzszego w duzym stopniu w kierunku modelu
amerykanskiego.

Druga strategia zostata opracowana przez Konferencje Rektorow Akademickich Szkét Polskich,
Fundacje Rektoréw Polskich (KRASP) oraz Konferencje Rektorow Zawodowych Szkot Polskich
w odpowiedzi na pierwsze rozwigzanie. Strategia przygotowana przez KRASP potwierdzata problemy
w szkolnictwie wyzszym, ale zaproponowane dziatania byty bardziej zachowawcze i ograniczyty sie
czesciej do zalecenia wprowadzenia zmian na uczelniach niz wprowadzania obowigzkéw ustawowych.

Odmienne podejscie réznych grup intereséw w opracowaniu strategii dobrze ilustruje przyktad
odmiennosci podejscia i rozwigzan w zakresie mobilnosci kadry naukowej w Polsce. Brak mobilnosci
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kadry naukowej byt jednym z punktéow poruszanych w raporcie OECD, ale takze w wielu innych
pbzniejszych opracowaniach.

Strategia E&Y | IBnGR

Dla zapewnienia mobilnosci kadry naukowej proponuje sie ustanowienie zasady, ze osoby,
ktore uzyskaly na danej uczelni stopien doktorski, mogtyby podjg¢ prace na tej uczelni
dopiero po co najmniej dwuletniej pracy w innym osrodku naukowym. Od 0séb zatrudnianych
lub awansowanych na stanowisko profesora bytby wymagany trzyletni staz pracy poza
macierzystg uczelnig. Wspieranie mobilnosci bedzie obejmowato m.in. utworzenie tzw. dotacji
mobilnosciowej i finansowanie ze $rodkéw na nauke stazy podoktorskich.

Strategia rektorow

Nalezy stopniowo budowac¢ nowgq $wiadomos$¢ na uczelniach w tej sprawie. Nie mozna
jednak lekkomysinie powiela¢ wzorcow z innych krajow, gdzie jest inna sytuacja, i odgornie,
aktem prawnym wprowadzac takich Slepych zakazéw. Naruszatoby to autonomie.

Propozycja konkurencyjna brzmi, aby wprowadzi¢ rozwigzanie prawne ograniczajgce
zatrudnienie wfasnych absolwentéw. Jednakze jest to obszar, ktéry nie powinien naleze¢ do
ustawodawcy. Nalezatoby raczej wprowadzi¢ taki zapis do dokumentu pt. Kodeks dobrych
praktyk szkét wyzszych, ktory to uczelnie KRASP w wiekszosci przyjety.

Wystepowanie dwodch strategii i rozwigzan, czemu czesto towarzyszyty gtosy krytyczne z réznych
o$rodkow (zwigzki zawodowe, uczelnie prywatne, samodzielni pracownicy naukowi, mtoda kadra
pracownikow naukowych, studenci), byto widoczne od poczatku powstania pomystu nowelizaciji
Ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki do
momentu jej uchwalenia i wejscia w zycie.

W nastepstwie starcia réznych grup intereséw w trakcie tworzenia ustawy mozna zaobserwowac wiele
zmian w projekcie, co prezentuje opis przebiegu tworzenia ustawy w dalszej cze$ci opracowania.

8.6.1. KONSULTACJE SPOLECZNE | ZMIANY W PROJEKCIE USTAWY

Od momentu przygotowania pierwszego projektu do skierowania jego sibdmej wersji przeprowadzone
zostaty trzy konsultacje spoteczne.

Pierwszy etap konsultacji trwat od kwietnia do wrze$nia 2008 r. W ich nastepstwie zrezygnowano
z koncepcji zastgpienia habilitacji uprawnieniami promotorskimi. W zamian zaproponowano
uproszczong procedure habilitacyjng, a takze kryteria dorobku naukowego dostosowane do specyfiki
dziedzin wiedzy.

Drugi etap uzgodnien spotecznych trwat od stycznia do marca 2009 r. W wyniku tego etapu zrezygnowano
miedzy innymi z pefnej odptatnosci za drugi kierunek studiow, pozostawiajagc mozliwo$¢ bezptatnego
ksztatcenia na drugim kierunku studiéw stacjonarnych dla 10 proc. najlepszych studentéw.

Trzeci etap odbyt sie w czerwcu 2009 r. W jego wyniku wprowadzono do projektu ustawy wiele
uzupetnien, z ktérych najwazniejsze to:

» wprowadzenie zmian w systemie finansowania szkolnictwa wyzszego i zaproponowanie
mechanizmu pozwalajgcego na tworzenie rosngcej kazdego roku puli $srodkéw przeznaczonych
na projakosciowe dofinansowanie podstawowych jednostek organizacyjnych uczelni
publicznych i niepublicznych, ktére uzyskaly co najmniej wyrdzniajacg ocene jakosci
ksztafcenia,

* zrezygnowanie z koncepcji przeksztatcania PWSZ w uczelnie samorzgdowe,

= wykres$lenie propozycji konsolidacji uczelni publicznych i niepublicznych,

» wprowadzenie mozliwosci swobodnego prowadzenia studiow podyplomowych tylko
w zakresie zwigzanym z obszarem ksztatcenia,
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» doprecyzowanie proponowanych przepiséw dotyczacych mozliwosci rozwigzania za
wypowiedzeniem stosunku pracy z nauczycielem akademickim,

» doprecyzowanie proponowanych przepiséw dotyczacych wystepowania o zgode na
podjecie lub wykonywanie dodatkowego zatrudnienia w ramach stosunku pracy lub
rozpoczecia dziafalnosci gospodarczej przez nauczyciela akademickiego bedgcego or-
ganem jednoosobowym uczelni,

* zrezygnowanie z wprowadzania na tym etapie reformy stanu spoczynku.

Ewentualna rezygnacja z habilitacji, od czego odstgpiono w pierwszym etapie uzgodnien, nadal
wzbudzata najwiecej emocji w srodowisku akademickim w trakcie trzeciego etapu uzgodnien
spofecznych.

W zwigzku z tym 30 marca 2010 r. projekt ustawy zostat przekazany do kolejnych uzgodnien
spotecznych na podstawie przepiséw odrebnych ustaw gwarantujgcych zwigzkom zawodowym,
Radzie Gtéwnej Szkolnictwa Wyzszego, a takze innym organizacjom przedstawicielskim szkolnictwa
wyzszego prawo do opiniowania aktéw normatywnych.

Uwzgledniajgc wyniki konsultacji, wprowadzono do projektu ustawy zmiany definicji i uzupetnien
w zakresie prowadzenia studiébw oraz zmiany w procedurze rozwigzywania za wypowiedzeniem
stosunku pracy z nauczycielem akademickim. Doprecyzowano proponowane przepisy dotyczace
wystepowania o zgode na podjecie lub wykonywanie dodatkowego zatrudnienia w ramach stosunku
pracy lub rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej przez nauczyciela akademickiego bedgcego organem
jednoosobowym uczelni.

8.6.2. ZMIANY W USTAWIE W SEJMIE

W dniu 4 sierpnia 2010 r. przygotowany przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego si6édmy
projekt Ustawy o zmianie ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym, Ustawy o stopniach naukowych
i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki oraz niektérych innych ustaw zostat
skierowany do rozpatrzenia przez Komitet Staty Rady Ministrow.

W dniu 1 wrzeénia 2010 r. projekt ten zostat zaakceptowany przez Komitet Staty Rady Ministrow,
nastepnie 14 wrzesnia 2010 r. Rada Ministréw przyjeta projekt ustawy.

W dniu 17 wrzesnia 2010 r. do Sejmu wptynat rzgdowy projekt Ustawy o zmianie ustawy Prawo
o szkolnictwie wyzszym, Ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule
w zakresie sztuki oraz o zmianie niektorych innych ustaw z 30 lipca 2010 r.

W dniu 21 wrzesénia 2010 r. skierowano projekt do pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu.

Pierwsze czytanie rzgdowego projektu odbyto sie 6 pazdziernika 2010 r. podczas plenarnego
posiedzenia Sejmu. Na posiedzeniu tym skierowano projekt do Komisji Edukacji, Nauki i Mtodziezy.
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W dniu 9 listopada 2010 r. w Sejmie RP odbyfo sie wystuchanie publiczne dotyczace rzadowego
projektu Ustawy o zmianie ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym, Ustawy o stopniach naukowych
i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych innych ustaw.

Do udziatu w wystuchaniu publicznym zgtosity sie¢ 103 osoby, w tym m.in. reprezentanci Centralnej
Komisji do spraw Stopni i Tytutéw, Rady Gtownej Szkolnictwa Wyzszego, Panstwowej Komisji
Akredytacyjnej, Rady Miodych Naukowcéw, Parlamentu Studentéw RP, Krajowej Reprezentacji
Doktorantéw, Krajowej Sekcji NSZZ ,Solidarno$¢” PAN, Konferencji Rektorow Akademickich Szkot
Polskich, Konferencji Rektoréw Publicznych Szkét Zawodowych, Konferencji Rektoréw Zawodowych
Szkot Polskich. W posiedzeniu wzigf udziat takze lobbysta Mariusz Odziemczyk z Viewpoint Group.

W nastepstwie prac Komisji Edukacji, Nauki i Mtodziezy i procesu lobbingowego réznych grup
w projektach ustaw dokonano istotnych zmian:
* dokonano zmian w przyczynach umozliwiajgcych rozwigzanie stosunku pracy
z mianowanym nauczycielem akademickim, wykreslajgc z projektu podjecie lub
wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej bez zgody rektora (art. 124),
» zamiast opinii wprowadzono do ustawy mozliwos¢ wypowiedzenia umowy z nauczycielem
akademickim z innych waznych przyczyn tylko za zgodg organu kolegialnego (art. 125).

8.6.3. ZMIANY W USTAWIE W SENACIE

W dniu 8 lutego 2011 r. ustawe przekazano marszatkowi Senatu, ktory na podstawie uchwaty Senatu
skierowat ustawe do Komisji Edukacji, Nauki i Mtodziezy.

Komisja wprowadzita do ustawy miedzy innymi poprawke stanowigca, ze nauczyciela akademickiego,
ktory nabyt uprawnienia emerytalne, mozna zatrudni¢ ponownie na tym samym stanowisku na tej
samej uczelni bez postepowania konkursowego. Komisja Senacka wprowadzita takze przepisy
pozwalajgce pobiera¢ optaty za dodatkowe zajecia oraz znoszgce limit wynagrodzeh nauczycieli
akademickich.

Wiekszos¢ pozostatych poprawek zaproponowanych przez Senat miata charakter porzgdkowy.

Zaproponowane przez Komisje Senackg poprawki zostaty przyjete przez Senat 18 lutego 2011 r,,
a potem w wiekszosci przez Sejm na posiedzeniu w dniu 4 marca 2011 r. Postowie jednak odrzucili
poprawke ograniczajaca czas zatrudnienia adiunktow na uczelniach, ktéra zostata zaproponowana
przez Senat. W tym ksztatcie ustawe przekazano prezydentowi w dniu 23 marca 2011 r.

8.6.4. KWESTIE WPLYWU GRUP INTERESU

Od momentu pojawienia sie potrzeby zreformowania ustaw Prawo o szkolnictwie wyzszym, Ustawy
o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki mozna byto
zaobserwowac gtosy krytyczne odnoszgce sie do projektu zmian bgdz rozwigzah w nim zawartych.
O sile zainteresowania projektem, a takze r6znorodnoéci proponowanych rozwigza¢ swiadczy to, ze
na wystuchanie publiczne wyznaczone przez Komisje Edukacji, Nauki i Mtodziezy na dzien 9 listopada
2010 r. dotyczace rzgdowych projektow ustaw przybyty 103 osoby, ktére zgtosity potrzebe zmiany
przepiséw w projekcie poprzez zaproponowanie ponad 100 réznych rozwigzan.

Wsrod wyrdznionych grup starajacych sie oddziatywa¢ mozna wyrédzni¢ nastepujace:
« pracownicy naukowi majgcy stopien naukowy doktora habilitowanego, ktérzy dotychczas
starali sie utrzymac swoje przywileje i silng pozycje na uczelniach panstwowych,
» mfodzi pracownicy naukowi dgzacy do wprowadzenia mechanizmow utatwiajacych kariere
naukowa, w tym likwidacje habilitacji,
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« cztonkowie zwigzkéw zawodowych chronigcy przywileje pracownikow naukowych,
a w szczegolnosci ograniczong mozliwos¢ ich zwolnienia,

* przedstawiciele uczelni niepublicznych starajacych sie uzyska¢ pomoc finansowg ze
Srodkoéw budzetowych zblizong do uczelni publicznych,

* przedstawiciele studentow bronigcy przywilejow studentéw, ale rownocze$nie popierajgcy
wiekszo$¢ zmian w projekcie,

* przedstawiciele roznych grup — na przyktad szkét zawodowych, wojskowych, medycznych,
ktorzy starali sie zmieni¢ zapisy bezposrednio wptywajace na ich sytuacje finansowg badz
ograniczajgce ich autonomie.

Analizujgc zmiany w przepisach prawa, w projekcie mozna wyrozni¢ trzy etapy:
1. przedsejmowy — trzy konsultacje spofeczne,
2. sejmowy — prace w komisji i gtosowania,
3. na poziomie Senatu — prace w komisji i gtosowania.

Najdalej idgce zmiany w projekcie mozna byto zaobserwowac na etapie prac przedsejmowych.
W nastepstwie naciskow poszczegoinych grup spotecznych na tym etapie — w tym przede wszystkim
grupy dotychczasowych pracownikéw naukowych ze stopniem doktora habilitowanego — z ustawy
zostaly usuniete zapisy dotyczgce likwidacji habilitacji oraz mobilnosci kadry. Przeciw likwidaciji
habilitacji otwarcie wystagpity m.in. PAN i Konferencja Rektoréw Akademickich Szkét Polskich, Rady
ds. Edukacji i Badan Naukowych oraz w liscie otwartym do premiera Tuska 44 najwybitniejszych
polskich humanistow.

W czasie pierwszych konsultacji spotecznych w prasie ukazato sie wiele artykutéw krytykujgcych
zniesienie habilitacji oraz wymogi w zakresie opuszczenia uczelni macierzystych przez absolwentow
na pewien czas. Przeciw rozwigzaniom przyjetym w pierwszej wersji projektu na tamach prasy
wypowiadali sie miedzy innymi:
1. prof. Ryszard Legutko, przewodniczacy Rady ds. Edukacji i Badan Naukowych oraz
sekretarz stanu w Kancelarii Prezydenta; artykut ,Likwidacja habilitacji niemozliwa”
w tygodniku ,Wprost” z 25 kwietnia 2008 r.,
2. prof. Czestaw Bywalec, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie i Wyzsza Szkota Turystyki
i Rekreacji w Warszawie; artykut ,Znies¢ prace licencjackie” w tygodniku ,Przeglad”
nr 21/2008,
3. prof. Dariusz Jemielniak, Akademia Kozminskiego; artykut ,Bezkonkurencyjna reforma”
w dzienniku ,Rzeczpospolita” z 3 listopada 2010 .

Warto zwroci¢ uwage, ze apel srodowiska nhaukowego o zachowanie stopnia doktora habilitowanego
i wykre$lenie zapisdw wymuszajgcych mobilno$¢ kadry kierowniczej pochodzit gtéwnie ze Srodowiska
reprezentujgcych samodzielnych pracownikéw naukowych. Srodowisko to w spoteczno$ci naukowcow
stanowi mniejszo$¢, ale skala jego oddziatywania byta na tyle duza, ze zapisy zaproponowane
w pierwszych projektach ustawy zostaty usuniete po przeprowadzeniu pierwszy konsultacji.

Z drugiej strony warto podkresli¢, ze oba rozwigzania zostaty zaproponowane przez konsorcjum firm
Ernst & Young Business Advisory oraz Instytutu Badan nad Gospodarkg Rynkowa, ktéra opracowata
strategie szkolnictwa wyzszego na zlecenie MNiSW. Natomiast przeciw tym rozwigzaniom, jak
czesciowo byto to prezentowane we wstepie, przemawiata strategia opracowana przez KRASP.
W zwigzku z powyzszym mozna uznac, ze grupa reprezentujgca samodzielnych pracownikow
naukowych byfa wystarczajgco silna, aby przeciwstawic sie strategii opracowanej przez niezaleznych
konsultantow i wzorujacej sie na najlepszych rozwigzaniach przyjetych w innych panstwach $wiata
odnoszacych duze sukcesy na arenie miedzynarodowej w obszarze nauki.

Na etapie sejmowym niektére Srodowiska i grupy wptywu staraty sie ponownie przywroci¢ powyzsze
zapisy, w szczegolnosci likwidacje habilitacji, ale nie odniosty juz sukcesu. Roéwniez przedstawiciele
uczelni niepublicznych nie byli w stanie wprowadzi¢ zapiséw na tym ani tez na wcze$niejszym etapie,
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ktore umozliwiatyby skorzystanie ze $rodkédw budzetowych na zasadach zblizonych do uczelni
publicznych.

Nalezy jednak wskazaé, ze na etapie sejmowym sukces odniosty grupy reprezentujgce zwigzki
zawodowe. W nastepstwie ich dziatan odrzucona zostata miedzy innymi poprawka ograniczajgca czas
zatrudnienia adiunktéw. Zgodnie z uchwalong ustawg adiunkt ze stopniem doktora bedzie mogt
pracowac na swoim stanowisku tylko przez osiem lat i tyle bedzie miaf czasu na zrobienie habilitacji.
Analogiczny przepis dotyczy magistréw zatrudnionych jako asystenci, ktérzy majg osiem lat na obrone
doktoratu albo stracg stanowisko. W nastepstwie protestéw zwigzkéw zawodowych okres ten liczy
sie jednak od momentu wejscia w zycie ustawy, przy czym zapis ten wejdzie w zycie z dwuletnim
opdznieniem. Oznacza to, ze w nastepstwie zmian adiunkci i asystenci majg obecnie dziesie¢ lat na
zdobycie odpowiedniego stopnia naukowego.

Warto tez wskazaé, ze po uchwaleniu ustawy zwigzek zawodowy ,Solidarnos¢” przygotowat wniosek
do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie artykutu, ktéry umozliwia rektorowi zwolni¢ wykfadowce po
jednokrotnej negatywnej ocenie jego pracy. Zastrzezenia zwigzkow zawodowych budzi ponadto zapis,
ze rektor moze rozwigza¢ umowe z nauczycielem akademickim z ,innych waznych przyczyn” po
uzyskaniu opinii Senatu lub innego organu kolegialnego uczelni, np. rady wydziatu. Zdaniem zwigzkéw
przepis ten moze prowadzi¢ do naduzy¢ i bezpodstawnych zwolnien na uczelniach.

Oba przepisy byty przedmiotem wnioskdw o ich zmiane lub wykres$lenie w trakcie prac legislacyjnych.
W tym obszarze postulaty zwigzkéw nie znalazty jednak odzwierciedlenia w aktualnych przepisach.
Podsumowujgc, mozna zatem dojs¢ do wniosku, ze w trakcie procesu legislacyjnego najsilniejsze
oddziatywanie na prawo miafa grupa reprezentowana przez pracownikéw samodzielnych, ktérym
udafo sie wprowadzi¢ zmiany w najwigkszym zakresie.

Ich sita moze wynika¢ z dwoch czynnikow. Po pierwsze, grupa ta jest bardzo licznie reprezentowana
w parlamencie i organach wtadzy w Polsce. Po drugie, ma ona duzy wptyw takze na ksztaftowanie
opinii poprzez $rodki masowego przekazu. Warto tez zauwazy¢, ze najwiekszych zmian w ustawie
dokonano w procesie przedparlamentarnym. Czesto zmiany te byly dokonywane pod wptywem
silnych naciskéw ze strony pracownikow samodzielnych, czego wyrazem byt miedzy innymi list 44
profesoréw do premiera RP

8.6.5. WEJSCIE W ZYCIE USTAWY | JEJ KONSEKWENCJE

W dniu 5 kwietnia 2011 r. ustawa zostata podpisana przez prezydenta RP. Nowe przepisy weszly
w zycie dopiero 1 pazdziernika 2011 r., w zwigzku z tym trudno oceni¢, na ile nowelizacja ustawy
wptynefa na poprawe jakosci polskiego szkolnictwa wyzszego, a w szczegolnosci czy zgodnie
z zatozeniami ustawodawcy:

. wprowadzita mechanizmy projakosciowe w systemie finansowym,

. zwiekszyta umiedzynarodowienie studiow,

. zmienifa strukture kierunkow ksztatcenia,

. uproscita sciezke kariery naukowej,

. zmienifa system zarzadzania uczelnianego,

. zmienifa sytuacje stabego powigzania uczelni z otoczeniem spoteczno-gospodarczym.

OB WN -

Odnosnie do wptywu ustawy na powyzsze punkty trudno obecnie ocenic¢ jej skutki w dfugim terminie.
Nalezy jednak wskaza¢, ze gtéwnym celem ustawy byfa che¢ poprawy systemu polskiego szkolnictwa
wyzszego, a przede wszystkim zwiekszenia jego konkurencyjnosci, co ma istotne znaczenie dla
dtugofalowego wzrostu gospodarczego.

Z dostepnych badan empirycznych wynika, ze wystepuje silna zalezno$¢ miedzy poziomem kapitatu
ludzkiego a wzrostem gospodarczym (Barro, 1997). Dlatego korzy$ci z inwestycji w system ksztatcenia
na poziomie uniwersyteckim moga by¢ wyzsze niz z inwestycji rzagdowych w inne sektory gospodarki.
W celu rozwoju kapitatu ludzkiego niezbedne jest, aby wymagany wzrost naktadéw na szkolnictwo
byt wyzszy niz przyrost liczby studentéw. W przesztosci panstwa rozwijajace sie, ktére zwigekszyty
naktady na szkolnictwo wyzsze, jak na przyktad Korea lub Irlandia, zaobserwowaty przyspieszenie
rozwoju przemystu o wysokiej wartosci dodanej w dtugim okresie. Rozwdj ten nastepnie przyczynit sie
do szybkiego rozwoju gospodarczego tych panstw.
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W Polsce udziat oséb z wyzszym wyksztatceniem w grupie wiekowej 25-64 lata nalezy po Stowacji do
najnizszych wérod panstw OECD, aczkolwiek istotnie wzrdst w ostatnich latach. Réwniez wydatki na
szkolnictwo wyzsze na studenta w Polsce nalezg do najnizszych wsrod panstw wysoko rozwinietych,
zatem Polska moze mie¢ w przyszio$ci mniejsze mozliwosci rozwijania sektoréw o wysokiej warto$ci
dodanej, a tym samym korzystania z kapitatu ludzkiego. Z tych powoddw nalezafoby zwigkszy¢
nakfady na szkolnictwo wyzsze, a takze podtrzymywac pozytywng tendencje, jaka jest rosngca liczba
studentow.

Wzrost nakfadéw na szkolnictwo wyzsze przewiduje nowelizacja ustawy, jednak bedg one miaty trwaty
wplyw na proces wzrostu gospodarczego, jesli wyzsze kwalifikacje i umiejetnosci pracownikéw beda
iS¢ w parze z procesem innowacji w gospodarce. Proces innowacji prowadzi do przyspieszenia
postepu technologicznego, jesli wysoko wykwalifikowani pracownicy utatwiajg absorpcje nowych
technologii, a tym samym zwiekszajg produktywnos$c¢ i konkurencyjno$é gospodarki. Dlatego tez wptyw
edukacji na wzrost gospodarczy przejawia sie nie tylko poprzez poprawe jakosci sity roboczej, lecz
rowniez poprzez innowacyjnosc, ktéra istotnie wptywa na wzrost gospodarczy.

Rownoczesnie warto podkresli¢, ze z badan ankietowych Marty tazarowicz-Kowalik opublikowanych
przez Fundacje Nauki Polskiej w 2011 r., dotyczacych opinii zagranicznych naukowcow o mozliwosci
podjecia pracy w Polsce, wynikafo, ze wysokie wynagrodzenia i fundusze na badania nie wystarcza,
zeby przyciggna¢ do Polski swiatowej klasy naukowcéw. Wiekszos¢ respondentéw, z czego potowa to
Polacy przebywajacy za granicg od ponad dziesieciu lat, negatywnie ocenita warunki i jako$¢ pracy
naukowej w Polsce. Najczesciej wskazywane roznice wigzaty sie nie tyle z wysokoscig finansowania,
ile z dynamika pracy, systemem motywacji i stopniem zaangazowania naukowcow. Polscy
respondenci sporo miejsca poswiecili ,skostniafej strukturze polskiej nauki’. Kolejne czesto
pojawiajgce sie zarzuty to brak umiejetnosci wspétpracy i mobilnosci w polskich zespotach oraz
niewielkie fundusze na badania. W dalszej kolejno$ci natomiast pojawita sie¢ kwestia wynagrodzen
naukowcow. Z kolei respondenci zagraniczni zwracali uwage na mniejszy prestiz prowadzonych
w Polsce badan, co wynika z ograniczonych mozliwosci przyciggnigcia zagranicznych naukowcow
do Polski.

Warto tez podkresli¢, ze takie punkty jak mobilnos¢ naukowcow i system motywacyjny na uczelniach
w matym stopniu zostaly rozwigzane poprzez nowelizacje ustawy w 2011 . W zwigzku z tym oczekiwane
przez MNiSW korzysci z nowych przepisébw moga by¢ duzo mniejsze, a kolejne zmiany trudniejsze do
przeprowadzenia, co wynika z wcze$niejszych doswiadczen i dosy¢ silnych grup oddziatywania na
utrzymanie obecnego stanu na uczelniach i w jednostkach badawczych.

Na koniec warto takze wskaza¢, ze w czerwcu 2011 r. do Sejmu wplynat poselski projekt Ustawy
0 zmianie ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym, Ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz
o stopniach i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych innych ustaw. Celem tego projektu jest
zniesienie optat za drugi kierunek studiow i blokady zwigkszania ogélnej liczby studentéw studiéw
stacjonarnych. Stad tez proponowane obecnie zmiany idg w odmiennym kierunku od obserwowanych
na $Swiecie, mimo ze poziom polskich uczelni jest niski, o czym $wiadczg ich stabe notowania
w migdzynarodowych rankingach (ranking szanghajski lub ,Financial Times”).
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8.7. USTAWA O ZMIANIE USTAWY O WYCHOWANIU W TRZEZWOSCI
| PRZECIWDZIALANIU ALKOHOLIZMOWI

Autor: Michat Mozdzen

Tytut: O zmianie Ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziafaniu alkoholizmowi
Ustawa zostata uchwalona na posiedzeniu nr 44 dnia 28 marca 2003 .

Adres publikacyjny: DzU nr 80 poz. 719

8.7.1. ANALIZA ZMIAN USTAWOWYCH

Ustawa wprowadza kilka zmian liberalizujgcych rynek reklam alkoholu, rozluzniajgc ograniczenia
przede wszystkim wobec piwa oraz w pewnym stopniu wobec napojow o zawartosci alkoholu miedzy
8 a 18 proc.

Podstawowe zmiany, wazne z punktu widzenia liberalizacji, mozna odnalez¢ w artykule 13 ustawy.
Skroceniu ulegajg ograniczenia czasowe dotyczgce mozliwosci reklamowania piwa w $rodkach
masowego przekazu. Wczesniejszy zapis o zakazie reklamy miedzy godzing 6 a 23 zostaje
zamieniony na zakaz reklamy miedzy 6 a 20. Dodatkowo pomiedzy tymi godzinami ustawa umozliwia
transmitowanie reklamy piwa ,prowadzonej przez organizatora imprezy sportu wyczynowego lub
profesjonalnego w trakcie trwania tej imprezy”.

Ponadto w pewnym zakresie umozliwiona zostaje promocja sponsorska napojow alkoholowych
o zawartosci alkoholu miedzy 8 a 18 proc. Jednak w stosunku do nich umozliwione zostaje
promowanie jedynie sponsoringu wydarzen sportowych, koncertéw i innych imprez masowych. Ustawa
wprowadza takze ograniczenia dotyczgce formy promocji takiego sponsoringu.

Dodatkowo producenci piwa, ktérzy podejmg dziatania reklamowe, sg zobowigzani do odprowadzania
10 proc. wartosci kontraktu reklamowego na wyodrebniony rachunek ministra sportu, stworzony
specjalnie w celu dofinansowania inwestycji w obiekty sportowe.

W dalszej czeSci opracowania zostanie podjeta proba krytyki rozwigzan ze wzgledu na interes
publiczny (potencjalne zwigekszenie spozycia, szczegodlnie wsréd miodziezy), zaburzenie konkurencji
rynkowej (zupetne wytgczenie z mozliwosci promocji producentéw napojéw spirytusowych, czeSciowe
ograniczenie wobec producentdw win i nalewek) oraz sytuacje finanséw publicznych (prawdopodobne
ograniczenie wptywdw budzetowych). Przedstawione zostang metody i momenty wptywu grup
interesu na ksztaft ustawy.

8.7.2. ANALIZA WPLYWU ZAPISOW NA ZACHOWANIE SPOLECZENSTWA

Podstawowym argumentem, jaki w debacie publicznej pada przeciwko reklamie alkoholu, jest mozliwo$¢
wystgpienia konsekwencji w postaci zwiekszonego jego spozycia przez spoteczenstwo, a szczegdlnie
przez wrazliwg na reklame mifodziez.

Wobec ciggtego wzrostowego trendu spozycia legalnego alkoholu w Polsce trudno oszacowac¢ wptyw
omawianej zmiany na wielko$¢ catego rynku. Wyniki dotychczasowych badan dotyczacych wptywu
reklamy na wielkos¢ rynku alkoholi sg niejednoznaczne.

Z jednej strony istniejg badania, ktére wskazujg na brak wyraznej (istotnej) zaleznosci miedzy
wydatkami na reklame a catkowitg wielkoscig rynku (Nelson, 2001). Wykazujg one natomiast, ze
w konsekwencji kampanii reklamowych substytucja wystepuje przede wszystkim miedzy markami
alkoholi (Heimonen, Uusitalo, 2009), do pewnego stopnia miedzy rodzajami alkoholi oraz miedzy
kohortami populacji poprzez zmniejszenie popytu oséb starszych na rzecz oséb mtodszych (Nelson,
1999).
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Z drugiej strony natomiast mamy do czynienia z badaniami, ktére sugerujg, ze zaleznos¢ w tej kwestii
wystepuje (Saffer, 2000), a reklamy zwiekszajg zaréwno wielko$¢ spozycia, jak i stopien naduzywania
alkoholu (Saffer, 2002).

Nalezy jednak przyzna¢, ze dotychczasowe badania w wiekszo$ci nie wskazujg na jednoznaczny
i wyrazny wptyw reklamy na wielko$¢ catkowitej sprzedazy alkoholu.

Nieco inaczej sytuacja przedstawia sie w przypadku analizy zaleznosci miedzy intensywnoscig reklamy
a wielkoscig sprzedazy wsrod nastolatkow. Mimo zréznicowanych wynikow zdecydowanie wigkszy jest
odsetek badan, ktoére wskazujg na pozytywng relacje (Faria i in., 2011; Fisher i in., 2007; Snyder i in.,
2006), a nawet przewidujg okofo 16-proc. ograniczenie spozycia oraz 40-proc. ograniczenie
niebezpiecznego spozycia wsréd mitodziezy w wyniku wprowadzenia catkowitego zakazu reklamy
alkoholu (Saffer, Dave, 2003). Szczegdlnie skuteczna wydaje sie reklama, ktora tworzy asocjacje miedzy
alkoholem a sportem, tezyzng fizyczng i modnym stylem zycia.

Przy uznanych degeneracyjnych efektach wczesnej inicjacji alkoholowej zwiekszenie mozliwosci
reklamowania alkoholu nalezy oceni¢ jednoznacznie negatywnie.

8.7.3. ANALIZA WPLYWU REGULACJI NA RYNEK

Wobec wynikow wskazujgcych na niewielki wptyw reklamy alkoholu na catkowitg wielko$¢ spozycia
jej efekt musi zaznaczy¢ sie jedynie w kompozycji rynku, zmieniajgc relatywny w nim udziat
poszczegodlnych marek i segmentéw (wobec prawdopodobnie stosunkowo duzej substytucyjnosci
miedzy rodzajami alkoholi). W przypadku drugiej kategorii pobiezna analiza danych dotyczacych
procentowych zmian relatywnego udziatu trzech segmentéw rynku napojow alkoholowych w Polsce
1992-2009 wydaje sie do pewnego stopnia potwierdza¢ hipoteze substytucyjnosci.

Rysunek 29. Zmiany w relatywnym udziale w rynku napojow alkoholowych trzech segmentow
— opracowanie wtasne na podstawie danych PARPA (dane odnoszg sie do sprzedanych jednostek
czystego alkoholu na jednego mieszkanca)

60,00%
50,00% A
40,00%
30,00% , \ —— Wyroby spirytusowe (100%
I \ alkoholu)
000 Wino i miody pitne w
10,00% przeliczeniu na 100% alkohol
= Piwo w przeliczeniu na 100%
0,00% alkohol

-10,00%
-20,00%
-30,00%

Wykres wskazuje na relatywny spadek udziatu segmentu piwa w roku wprowadzenia regulacji na rzecz
segmentu wyrobow spirytusowych. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na bardzo wysokg obnizke akcyzy na
wyroby spirytusowe wprowadzong pod koniec 2002 r., co spowodowato zgodnie z przewidywang przez
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badaczy stosunkowo duzg elastycznoscig popytu na alkohol wzgledem wysokosci ceny (Saffer, Dave,
2003) w potaczeniu z ograniczeniem nielegalnego rynku alkoholi bardzo duzy skok w sprzedazy zaréwno
w ujeciu bezwzglednym, jak i relatywnym. W 2004 r., pierwszym wolnym od takich zaburzen, mozna
dostrzec wzrost udziatu piwa w cafosci rynku kosztem zaréwno woédki, jak i napojoéw winiarskich.

Na podstawie powyzszych danych oraz wynikéw czesci badan przedstawionych powyzej mozna wysnuc
wniosek o wptywie zmiany na zaburzenie konkurencji na rynku alkoholi poprzez uprzywilejowanie przede
wszystkim piwa.

Z kolei wyniki odnoszgce sie do braku wptywu reklamy na catkowitg wielko$¢ rynku alkoholi
w kontekscie wptywu jedynie na jego kompozycje umozliwiajg konkluzje odnoszgcg sie do spotecznej
bezproduktywnosci reklamy. Wydatki poniesione na reklame stanowig w tym ujeciu koszt, ktory
z punktu widzenia spoteczenstwa mozna by ponie$¢ w sposéb zdecydowanie efektywniejszy. Jest to
sytuacja analogiczna do niejednokrotnie spotykanych skutkéw procesu ewolucji i moze by¢ w zwigzku
z tym nazwana efektem pawiego ogona (por. Roumanias, 2005). W tym przypadku walka o klienta za
pomocg nakfadéw reklamowych stanowi gre o sumie zerowe;.

8.7.4. WPLYW NA SYTUACJE BUDZETOWA

Wydaje sie, ze analizowana regulacja ze wzgledu na opisywane wcze$niej efekty, czyli:

— wzrost spozycia wérdd nieletnich,

— zmiane kompozycji rynku,
przy mitygujacym wptywie koniecznosci odprowadzania opisanej wyzej wptaty w wysokosci 10 proc.
kontraktu reklamowego do budzetu negatywnie wptywa na sytuacje finanséw publicznych panstwa.

Wobec braku mozliwosci oszacowania wysokoéci wydatkéw na walke z alkoholizmem w sytuacji
nieokreslonej wielkosci spozycia przez mfodziez w Polsce oraz nieokre$lonego wptywu picia w mfodym
wieku na prawdopodobienstwo popadniecia w alkoholizm analiza skupi sie jedynie na stronie
dochodowej budzetu panstwa.

Przy zatozeniu, ze pewien wzrost wydatkow na reklame piwa pozwala na odebranie sektorowi
napojow spirytusowych rynku o wartosci sprzedazy 100 | czystego alkoholu (efekty zmiany kompozyciji
W segmencie samego piwa nie sg brane pod uwage). Przy 10-proc. zyskach producentéw wydatki na
reklame nie powinny w diugim okresie przekracza¢ 10 proc. wartosci sprzedazy piwa 0 zsumowanej
zawartosci alkoholu 100 I. Je$li przecietnie zawartos¢ alkoholu w piwie to 5 proc., a w napoju
spirytusowym 40 proc., to 100 | czystego alkoholu przektada sie na 4 tys. butelek piwa lub 500 butelek
wodki. Przy zatozeniu, ze producent sprzedaje piwo po 2 zt, daje mu to przychody w wysokosci
8 tys. zt. 10 proc. wydane na reklame, ktéra pozwoli na takie zwiekszenie sprzedazy, to 800 zi.
10 proc. odprowadzone w takim wypadku do budzetu panstwa to 80 zt.

Przyjmujac, ze piwo sprzedawane jest na rynku w $redniej cenie 4 zt (uwzgledniajgc sprzedaz
w restauracjach), i zaktadajac standardowe stawki VAT oraz CIT, sprzedaz w wysokosci 16 tys. zt daje
wptywy budzetowe rzedu 6 tys. zt.

Akcyza na piwo od 100 | czystego alkoholu wynosi obecnie, na podstawie Ustawy z 6 grudnia 2008 r.
o podatku akcyzowym, 779 zt.

80 zt + 6000 zt + 779 zt = 6859 zt — oto zysk dla budzetu panstwa z tytutu zwigkszonej sprzedazy
piwa.
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Teraz nalezy wyliczy¢ strate dla budzetu z tytutu spadku wptywow od segmentu wyrobdw spirytusowych.
Jak juz zostafo napisane, 100 | alkoholu przektada sie na 500 butelek wodki. Przy przecietnej cenie
sprzedazy 25 zt za butelke daje to przychody rzedu 12,5 tys. zt, a w konsekwencji wptywy z tytutu VAT oraz
CIT w wysokosci 4629 zt. Akcyza za 100 | alkoholu etylowego w wyrobach spirytusowych to 4960 zt.

4629 zt + 4960 zt = 9589 zt — tyle panstwo straci na zmniejszonej sprzedazy wyrobdw spirytusowych.
9589 zt — 6859 zt = 2730 zt — to jest strata netto dla budzetu panstwa.

Zakfadajac, ze mozliwe sg tylko dwa efekty reklamy — odebranie rynku wyrobom spirytusowym oraz
odebranie rynku konkurentom w segmencie piwnym — mozna sie pokusi¢ o relatywny udziaf tych
efektow, ktdry bedzie miat neutralny wptyw na wysoko$¢ wplywdw budzetowych.

Wielkos¢ sprzedazy wynosi 100 | czystego alkoholu, réznica w wielkosci wptywdw budzetowych
z tytutu VAT i CIT wynosi dla litra alkoholu 13,7 zt na rzecz piwa. Roéznica w wielko$ci wptywow
budzetowych z tytutu akcyzy wynosi 41,8 zt na rzecz wyrobdw spirytusowych, a zmiana kompozycji na
rynku piwa nie zmienia wptywdw budzetowych. Optata z tytutu reklamy pozostaje stafa i wynosi 80 zt.
Z punktu widzenia neutralnosci dla finanséw publicznych maksymalny spadek sprzedazy wyrobéw
spirytusowych, w konsekwencji wzrostu sprzedazy jakiej$ marki piwa, o ekwiwalent 100 | alkoholu
w sytuacji stosowania kampanii reklamowej wynosi 2,85 | w przeliczeniu na czysty alkohol. Innymi
stowy, wzrost sprzedazy reklamowanej marki o 4 tys. butelek piwa moze maksymalnie wptyng¢ na
spadek sprzedazy o 14 butelek wodki, aby nie zmniejszy¢ wptywow budzetowych.

Wydaje sie, ze przy tak duzych dysproporcjach wptywdéw budzetowych z tytutu akcyzy mozna
bezpiecznie zafozy¢, ze zwigkszenie mozliwosci reklamowania piwa nawet przy mitygujgcym wptywie
Loptaty reklamowej” negatywnie oddziatuje na sytuacje budzetu panstwa.

8.7.5. KWESTIE WPLYWU GRUP INTERESU

Projekt ustawy byt projektem Komisji Kultury Fizycznej i Sportu. W jej imieniu zostat wniesiony przez
posta Mirostawa Drzewieckiego. W uzasadnieniu mozna przeczytaé, ze projekt zostat napisany
w ,tragicznej wrecz sytuacji finansowej wielu polskich zwigzkéw sportowych i ma za zadanie zmieni¢
ten niekorzystny stan faktyczny”. Wéréd lobbystéw nalezy wiec zapewne poszukiwaé os6b zwigzanych
ze sportem.

Opinie prawne do projektu byty bez wyjatku negatywne. Mimo to trafit on pod obrady Sejmu, gdzie
szkodliwe zapisy ulegly dalszemu poszerzeniu. Poczgtkowy zapis o silnie ograniczonej mozliwosci
promocji napojéw o zawartosci alkoholu miedzy 7 a 18 proc. zostat zawezony do napojéw o zawartosci
miedzy 8 a 18 proc., dajgc de facto petne prawa wynikajace z ustawy producentom piwa o zawartosci
miedzy 7 a 8 proc.

Takze na etapie prac parlamentarnych pojawit sie zapis dotyczgcy mozliwosci reklamowania piwa
w godzinach miedzy 6 a 20, jesli tylko bedg towarzyszy¢ transmisjom imprez sportowych.

Prace nad ustawg odbywaty sie w Komisji Kultury Fizycznej i Sportu, Komisji Kultury i Srodkéow
Przekazu oraz Komisji Zdrowia.

Autorem zmiany rozszerzajgcej mozliwos¢ reklamowania takze na transmisje imprez sportowych byt
posef Kazimierz Pietrzyk (SLD) na pofagczonym posiedzeniu komisji z 19 grudnia 2002 r.

Niestety w tej chwili nie jest proste zidentyfikowanie autoréw pierwszej zmiany z powodu rozpatrywania
na posiedzeniach podkomisji wielu kwestii oraz braku stenogramoéw na stronie Sejmu czy w zasobach
Archiwum Sejmowego. Propozycje podkomisji, wérod ktorych znalazta sie miedzy innymi omawiana
kwestia, referowat poset Zygmunt Ratman (SLD), takze na posiedzeniu z 19 grudnia 2002 r.
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Dowody na lobbing majg charakter poszlakowy. Na etapie prac w komisjach uczestniczyli przedstawiciele
zainteresowanych stron poza samym sektorem piwowarskim. Na wspominanym wyzej posiedzeniu
komisji przedstawiciel Unii Polskich Zwigzkéw Sportowych mec. Andrzej Wach bronit przed postami
pomystu zmniejszenia ograniczen czasowych dotyczgcych mozliwosci emitowania reklam piwa, nie
zwazajac na to, ze wczesniej na tym samym posiedzeniu zostata zgtoszona poprawka, ktéra zupetnie
zdejmowata reklamowe ograniczenia w przypadku transmisji sportowych.

Rowniez na tym posiedzeniu wypowiedziat sie przedstawiciel Krajowej Rady Przetworstwa Spirytusu
Andrzej Szumowski, ktéry zasugerowat, ze ustawa zostata wylobbowana, a przemyst spirytusowy
takze jest zainteresowany lobbingiem przepisow.

Chciatbym stwierdzic, ze nie tylko stabe, ale i mocne jest piekne. Zazdroszcze troche kolegom
z branzy piwowarskiej, ktéra walczgc o swoje prawa i o lepszg pozycje na rynku, dopracowata
sie projektu ustawy, ktory te branze w szczegolny sposob preferuje. W imieniu przedstawicieli
branzy produkujgcej mocne trunki — mam tu na mysli producentéw, dystrybutoréw i importeréw
biatych wodek, whisky oraz wina — pragne powiedzie¢, ze chcielibySmy z otwartg przytbicg
i wypchanymi portfelami rowniez mie¢ nadzieje, iz dane nam bedzie wspierac¢ szczytne cele,
jakie legly u podstaw tego projektu ustawy, po to, aby z rownymi szansami konkurowac na
rynku alkoholi w Polsce. Rozumiem, ze nikt nie kwestionuje definicji alkoholu, wedtug ktorej
alkohol to zaréwno piwo, jak i wodka czy whisky. Pragne jeszcze stwierdzic, ze nie w mocy, ale
w ilosci problem. Na zakonczenie, parafrazujgc stynne zdanie mistrza boksu, a obecnie posta,
pana Jerzego Kuleja, pragne stwierdzi¢, ze nie ma ludzi odpornych, sg tylko Zle trafieni.

W pozniejszych posiedzeniach nie pojawity sie zmiany istotne z punktu widzenia krytyki wyrazonej
w tej analizie.

Podczas wywiadu zorganizowanego przez zesp6t w celu pogtebienia wiedzy o lobbingu w tym procesie
uchwalania ustawy Andrzej Szumowski potwierdzat wystepowanie zjawiska lobbingu zaréwno na etapie
decyzji o podjeciu prac nad regulacja, jak i podczas samej procedury ustawodawczej. Tekst wywiadu
mozna znalez¢ w czesci raportu ,Wywiady i opinie”. W tej czesci znajduje sie tez wywiad z obecnym
dyrektorem Polskiej Agencji Rozwigzywania Problemoéw Alkoholowych Krzysztofem Brzdzka.

8.8. USTAWA O ZMIANIE USTAWY O RADIONII | TELEWIZJI

Autor: Michat Mozdzen

Tytut: O zmianie Ustawy o radiofonii i telewizji

Ustawa zostata uchwalona na posiedzeniu nr 72 dnia 31 marca 2004 r.
Adres publikacyjny: DzU nr 97 poz. 962

8.8.1. ANALIZA ZMIAN USTAWOWYCH

Ustawa zostafa znowelizowana w zwigzku z koniecznoscig uwzglednienia w polskim prawodawstwie
dyrektywy Unii Europejskiej 89/552/EWG oraz dyrektywy 97/36/WE. Z punktu widzenia acquis
communautaire nalezato uwzgledni¢ warunek uzyskania w programach radiowych i telewizyjnych
minimum 50-proc. udziatu audycji pochodzgcych z Unii Europejskiej oraz minimum 10-proc. udziatu
przez tzw. audycje niezalezne. Dyrektywa naktadata takze ograniczenia dotyczace mozliwosci
reklamowania niektérych produktéw (tyton, alkohol, produkty dla dzieci, leki) oraz przedstawiania
treSci nieadekwatnych dla widza matoletniego. Postulaty w niej zawarte zostaty uwzglednione
i w sposéb bezposredni nie stanowig tresci tego opracowania.
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Ustawa reguluje dwie wazne z punktu widzenia rynku polskiego kwestie, w przypadku ktorych
instytucje Unii Europejskiej nie dajg jednoznacznych wytycznych dla prawodawstwa krajowego:

1. Ustanawia (czy raczej utrzymuje ramy dla funkcjonowania) publicznej radiofonii i telewizji,
ktéra ma za zadanie realizowanie tzw. misji polegajacej na utrzymywaniu i wzmacnianiu
mozliwosci rozpowszechniania wytwordéw polskiej kultury. W tym celu umozliwia
dofinansowanie jej dziatalnosci z daniny publicznej — abonamentu;

2. W sposo6b analogiczny dla audycji europejskich ustanawia tzw. kwote ekranowg dla
audycji, ktore powstaty pierwotnie w jezyku polskim, tj. na podstawie polskiego
scenariusza. Udziat audycji polskich w raméwce miat wynosi¢ nie mniej niz 33 proc.
Dodatkowo w ogdéle nadawanych utworédw stowno-muzycznych (czyli piosenek) 33 proc.
miaty stanowi¢ utwory polskie.

Wydaje sie, ze oba rozwigzania majg charakter szkodliwy. Drugie z nich byto ksztattowane bez
watpienia pod naciskiem grup interesu — konkretnie polskich producentéw audiowizualnych. Niniejsza
analiza ma za zadanie wykaza¢ szkodliwos¢ z punktu widzenia interesu publicznego oraz wolnosci
gospodarczej rozwigzan zastosowanych w ustawie i wskaza¢ grupy, ktére oddziatywaty na rzecz ich
uchwalenia.

8.8.2. SYTUACJA NA RYNKU MEDIOW MASOWYCH — KONTEKST USTAWY

Teoria ekonomii dopatruje sie w produkcji radiowo-telewizyjnej trzech decydujacych o jej specyfice
wiadciwosci, a wiec nie podlega rywalizacji w konsumpcji, charakteryzuje sie tzw. dyskontem
kulturowym, a jej konsumpcja zwigzana jest z generowaniem efektéw zewnetrznych. Pierwsza
wiasciwosc¢ jest jedng z dwdch podstawowych cech dobra publicznego (obok niewykluczalnosci — te
ceche produkcje radiowo-telewizyjne miaty w czasach, kiedy kodowanie sygnafu byto zwigzane
z wysokimi kosztami i trudnosciami technologicznymi), zaktadajacg, ze konsumpcja dobra przez jedng
osobe nie ogranicza mozliwosci konsumpcji przez inng osobe. Innymi stowy, koszt krancowy
konsumpcji przez dodatkowg osobe jest praktycznie réwny zero (Stiglitz, 2004, s. 50-51).

Wystepowanie dyskonta kulturowego pozwala zaktada¢, ze dobro ma zréznicowang warto$¢
w zaleznosci od kultury, w ktérej jest konsumowane.

Produkcja radiowo-telewizyjna czesto charakteryzuje sie wystepowaniem tzw. efektéw zewnetrznych,
ktére pozwalajg odnosi¢ z niej korzysci osobom, ktére nie sg jej bezposrednimi konsumentami2°
(Hoskins i in., 2000). Wydaje sig, ze tego typu charakterystykg cechujg sie przede wszystkim pro-
gramy informacyjne, publicystyczne oraz kulturowe. Korzysci te majg charakter trudno kwantyfikowalny
i odnoszg sie do wzrostu Swiadomosci spotecznej i ugruntowania poczucia wspoélnoty wsréd ich
odbiorcow.

Zwiekszenie dostepu do kultury wyzszej, w rezultacie konsumowania jej przede wszystkim przez
osoby dobrze sytuowane, pozwala posrednio partycypowaé w jej konsumpcji wtasnie w konsekwenciji
wystepowania owego efektu zewnetrznego.

Jesli uznaé¢, ze oba zaproponowane w ustawie rozwigzania majg na celu wykorzystanie ,kulturowego
efektu zewnetrznego”, pierwsze poprzez subsydiowanie wytworéw polskiej kultury wytworzone;j
w ramach mediow publicznych, a drugie poprzez swojg nature regulacyjng, mozna przyjgc¢, ze nie
spetniajg poktadanych w nich nadziei.

Zwazywszy, ze w przypadku telewizji publicznej, ktéra funkcjonowata na podobnej zasadzie
w poprzednich przepisach, nastepuje ciggly spadek odsetka tzw. produkcji ambitnych (dokument,
publicystyka, teatr TV, muzyka powazna) na rzecz filméw fabularnych i reklam, poczgwszy od 1995 r.
(KRRIT, 2004, s. 195-197; Kandzia, 2010, s. 7-8), mozna wyciggna¢ wniosek, ze subsydiowanie
publicznych podmiotow, ktére przechodza mimo to postepujacy proces komercjalizacji oferty, nie jest

20 Nalezy zdawac sobie sprawe z utozsamiania w literaturze kategorii dobr publicznych i efektow zewnetrznych. Wydaje sie
jednak, ze w wypadku produkcji radiowo-telewizyjnych sg to kategorie odrebne ze wzgledu na to, ze efekty zewnetrzne
wystepujg w tym wypadku w sposob bezposrednio niepowigzany z konsumpcjg ustugi.
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skuteczng metodg wspierania wytworéw kultury wyzszej. Z drugiej strony szeroko opisywane sg
patologie i procesy upolityczniania mediéw publicznych (traktowanych jako tuba propagandowa
koalicji rzadzgcych), obnizajace zaufanie publiczne do nich oraz jakos¢ podawanych informaciji
i publicystyki (Nierenberg, 2005, s. 7-8). W konsekwencji subsydium z abonamentu stanowi forme
relatywnego wzmacniania pozycji rynkowej mediow publicznych (w debacie publicznej oraz w skargach
nadawcéw komercyjnych padajg argumenty o niedozwolonej z punktu widzenia prawa UE pomocy
publicznej) przy minimalnych korzysciach ,misyjnych”.

Drugie rozwigzanie, jak nalezy rozumieé¢, ma za zadanie promowac¢ wytwory polskiej kultury
w stacjach dziatajgcych na podstawie koncesji, przede wszystkim stacjach komercyjnych. Wydaje sie,
ze to zatozenie nie jest spetnione ze wzgledu na rozrywkowy charakter ramoéwek programowych (por.
np. KRRIT, 2006, s. 75-77), a zabezpiecza producentdw krajowych w walce o czas antenowy,
potencjalnie powodujgc obnizenie jakosci i wzrost cen audycji pierwotnie polskich.

W przypadku piosenek ze wzgledu na subiektywny charakter postrzegania jakosci trudno
jednoznacznie oceni¢, czy realizacja zapisu ustawy (wiekszo$¢ mediéw radiowych w 2010 r.
w niewielkim stopniu przekraczata zafozone kwoty — KRRIT, 2010) wptynefa pozytywnie na
propagowanie polskiej kultury. Poniewaz jednak piosenki sg utworami niettumaczonymi, mozna
wysnu¢ wniosek, ze w tym wypadku jest to do pewnego stopnia pozytywny efekt polegajacy na
zapewnieniu odpowiednich proporcji jezykowych w audycjach radiowych. Nalezy mimo to zauwazyc,
ze w zwigzku z potencjalnym wptywem nasilenia promocji muzyki w mediach na wielko$¢ sprzedazy
ptyt, na ktory zwraca uwage m.in. Ronald Coase (1979), nalezy sie zastanowi¢ nad efektem
wzmocnienia pozycji polskiej muzyki na rynku sprzedazy w konsekwencji wprowadzenia opisywanego
rozwigzania?'. Efekt nie jest jednak oczywisty. Sg badania, ktére wskazujg na zalezno$¢ miedzy
stuchaniem muzyki w radiu i zakupami muzycznymi (Liebowitz, 2004). Jednak przekonanie
o0 symbiozie radia i sprzedazy jest doS¢ powszechnie podzielane, a jego wystepowanie bywa
uprawdopodobniane (Montgomery, Moe, 2002), co moze stanowi¢ podstawe dla wystepowania
lobbingu w celu zabezpieczenia nienaleznej renty, bez ponoszenia odpowiednich kosztéw
finansowych.

Wydaje sie jednak, ze zapis dotyczacy 33-proc. udziatu miat za zadanie dodatkowo ostabi¢ pozycje
producentéw zagranicznych, juz obarczonych dyskontem kulturowym, wobec producentéw krajowych
jedynie na podstawie dysponowania przez tych ostatnich odpowiednimi kompetencjami jezykowymi.
Jednoczes$nie w zaden sposéb nie wptynaf on na poprawe i dywersyfikacje oferty programowej polskich
mediow zapetniajacych kwoty programami o watpliwej jako$ci, ktére wydajg sie niewiele rozni¢ od
formatow pochodzacych z zagranicy. Je$li uzna¢, ze zamiarem ustawodawcy byto ograniczenie liczby
programow o zrédfach zachodnich — to mozna powiedzie¢, ze udato sie to fasadowo, ze wzgledu na
podobny charakter programéw pierwotnie polskich.

Przypadek kwot dotyczacych utworow muzycznych jest dosy¢é skomplikowany, ale ze wzgledu na
wystepowanie badan, ktére sugerujg pozytywny wptyw publicznego odtwarzania na wielko$¢
sprzedazy w kontekscie forsowania przez grupy interesu zmian majgcych za zadanie zwigkszy¢
poziom kwot, mozna wysnu¢ wniosek o negatywnym wplywie rozwigzania na konkurencje rynkowa,
i relatywny wzrost cen produkcji polskich.

21 Byltby to jeszcze jeden rodzaj efektu zewnetrznego.
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8.8.3. KWESTIE WPLYWU GRUP INTERESU

Jesli chodzi o kwestie lobbingu podczas pracy nad ustawg, to dotyczyt on przede wszystkim drugiego
z analizowanych zapis6w?2. Na etapie przedsejmowym wyszczegolnione w dokumencie OSR uwagi
w wiekszosci nie budzg zastrzezen poza dwoma wyraznie watpliwymi:
— uwagqg Federacji Zwigzkéw Zawodowych Pracownikéw Kultury i Sztuki dotyczacg zréwnania
w gore kwot w stosunku do utworéw muzycznych w radiu i telewizji,
— uwaga Krajowej Izby Producentéw Audiowizualnych w sprawie wytaczenia z kwoty ekranowej
audycji wytworzonych pierwotnie w jezyku polskim programoéw informacyjnych, co de facto
zwiekszato te kwote.

Na etapie projektu prog dotyczacy kwot ekranowych oraz muzycznych dla polskich audycji byt
ustanowiony ciggle na poziomie 30 proc. Ta kwestia zostata zmieniona na etapie prac
parlamentarnych — kwoty wzrosty do 33 proc. Kolejna zmiana dotyczyta takiego zdefiniowania utworu
powstatego pierwotnie w jezyku polskim, by wyeliminowa¢ mozliwos¢ wypetniania kwot programami
na licencji zagranicznej. Poniewaz jednak proces pracy nad ustawg w parlamencie nalezat do
wyjatkowo przejrzystych (uwagi do projektu umieszczone sg na stronie internetowej Sejmu, a prace
przebiegaty tylko w komisji, wiec stenogramy z posiedzen sg takze tatwo dostepne), bez problemu
mozna zidentyfikowa¢ pomystodawcéw zmian przy zatozeniu, ze postowie sg autorami propozyciji).

O postrzeganiu polskich audycji jako gorszych jakosciowo (z punktu widzenia gustéw konsumenta)
Swiadczy spor dotyczgcy okresu rozliczania kwot ekranowych. Przedstawiciele producentéw (m.in.
Krajowej Izby Producentéw Audiowizualnych) mocno lobbowali za skréceniem okresu rozliczeniowego
z kwartatu do miesigca. Postanka Anna Sobecka (LPR) na posiedzeniu sejmowej Komisji Kultury
i Srodkow Przekazu z 7 stycznia 2004 r. dos¢ wyraznie zasugerowata, jak sg postrzegane audycje
polskie, twierdzac w sprawie rozliczen kwot:

Uwazam, ze ma to istotne znaczenie ze wzgledu na to, iz w roku sg okresy lepszej
oglgdalnosci (Swieta Bozego Narodzenia, Wielkanoc) i gorszej (wakacje). Majgc do
dyspozycji trzymiesieczny okres rozliczeniowy, nadawca moze audycje wykonywane w jezyku
polskim umieszczac¢ w czasie gorszej oglgdalnosci.

Zmiana dotyczaca definicji utworu, ktory powstat pierwotnie w jezyku polskim, zostata zgtoszona przez
postanke Iwone Sledzinska-Katarasinskg (PO) i zostata zatwierdzona na posiedzeniu komisji
z 21 stycznia 2004 r. Sama Anna Sobecka proponowata zapis, by kwote przeznaczong dla polskich
produkcji zwiekszy¢ do 50 proc., a okres rozliczeniowy zmieni¢ na miesieczny. Ze wzgledu na
stwierdzong niezgodnos¢ z interpretacjg dyrektywy unijnej?® wniosek zostat odrzucony. Podczas prac
w Senacie udato sie zwiekszy¢é omawiang kwote do 33 proc. zardbwno w przypadku audyciji, jak
i utwordéw polskich. Podczas posiedzenia komisji sejmowej poprawka zostata zatwierdzona. Senator
Kazimierz Pawetek (SLD-UP) na posiedzeniu senackiej Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu
z 12 marca 2004 r. zaproponowat zwiekszenie kwoty dla audycji polskich do 40 proc. Komisja,
najwyrazniej nie majac swiadomosci wystepowania ograniczen unijnych, zaaprobowata poprawke,
jednak na nastepnym posiedzeniu z 17 marca 2004 r senator Krystyna Doktorowicz (SLD-UP)
wraz z senatorem Stanistawem Niciejg (SLD-UP) zaproponowali autopoprawke, ktéra korygowata ten
btad, sprowadzajgc kwote do maksymalnej akceptowalnej przez wymogi unijne wielkosci 33 proc.
Zostata ona przegfosowana (stenogramy z posiedzen Senatu majg dopisek ,nieautoryzowane”).

22 Mozna zatozy¢, ze w interesie politykdw pozostaje sprawowanie kontroli nad mediami publicznymi, ktére w polskim systemie
sg do pewnego stopnia traktowane jako czgs¢ systemu tupéw. Trudno sie doszukiwac lobbingu politykéw u samych siebie.

2 Interpretacja dyrektywy wskazywata, ze kwota dla utworéw krajowych moze wynosic¢ 3/5 kwoty dla utworéw europejskich,
ale nie moze przekraczac 2/3 kwoty europejskiej.
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8.9. WNIOSKI

1. Przeprowadzona analiza procesu stanowienia prawa na przyktadzie wybranych ustaw potwierdzita
wystepowanie istotnych problemoéw w procesie legislacyjnym w Polsce. Udowodnita miedzy innymi,
ze grupy interesbw czesto majq istotny wptyw na tworzone prawo, czego nastepstwem sg
obowigzujgce akty prawne stuzgce tylko wybranym grupom kosztem catego spofeczenstwa.
Charakter i moment dziatalnosci grup intereséw w ramach procesu legislacyjnego w analizowanych
szczegotowo ustawach przedstawia tabela 3.

2. Wyniki prezentowane w tabeli potwierdzajg takze wczesniejsze obserwacje prezentowane
w literaturze przedmiotu, wskazujgce, ze dziatania grup interesu majg najczesciej charakter
aktywny — inicjujg akty prawne lub nowelizacje istniejacych ustaw. Rzadziej dziatania polegajg na
blokowaniu niekorzystnych dla nich zmian, cho¢ do takich sytuacji rowniez dochodzi.

3. Istotne zmiany w aktach prawnych byly czesto inspirowane przez grupy interesow w fazie
przedparlamentarnej. Wykorzystanie tego etapu do wptywania na ksztatt aktu prawnego wynika
z braku lub stabych regulacji w obszarze lobbingu w Polsce. Dodatkowo brak informacji o tworzeniu
aktu prawnego, a takze osobach odpowiedzialnych za jego pierwotny ksztatt, sprzyja dziataniom grup
interesow. Warto wskazac, ze wiasnie na tym etapie mozliwe sg takze zmiany w aktach prawnych,
ktére maja przeciwdziata¢ planowanym reformom, czego dobrym przyktadem jest nowelizacja Ustawy
o szkolnictwie wyzszym. Na etapie przedparlamentarnym dokonano najwiekszej liczby poprawek
w tej ustawie poprzez zmiane lub usunigcie przepiséw przewidujgcych gtebsza reforme w szkolnictwie
wyzszym. Jednak obecnie trudno ustali¢ moment oraz osobe odpowiedzialng za te zmiany na poziomie
ministerstwa i grupy interesow. Z tego wzgledu nalezatoby uznac, ze ten etap powinien by¢ bardziej
przejrzysty i podlegac lepszej kontroli w przysztosci.

4. Zmiany przeprowadzane na etapie parlamentarnym przewaznie mialy mniejszy zakres oddziatywania
na projekt ustawy. Moze to oznacza¢, ze gdy przebieg prac nad ustawg jest bardziej przejrzysty,
trudniej o dokonanie w nim istotnych zmian przez grupy interesow. Na etapie parlamentarnym
stosunkowo czesto dochodzito do sytuacji, ze zapisy korzystne dla grup interesu byly uchwalane na
posiedzeniach podkomisji sejmowych. Stenogramy z nich nie sg dostepne na stronie internetowej
Sejmu i trzeba sie o nie stara¢ w Archiwum Sejmowym. Wydaje sie, ze dla osiggniecia mozliwie
najwiekszej przejrzystosci procesu legislacyjnego Sejm powinien udostepnia¢ je na tych samych
zasadach co stenogramy z posiedzen komisji. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze do 2004 r. w ogoéle
nie byfo obowigzku nagrywania posiedzen podkomisji! Z tego punktu widzenia mozna zaobserwowaé
pozytywne zmiany. Jednak wcigz wystepuje mozliwo$¢ poprawy sytuacji.

5. Analiza wykazata réwniez, ze uchwalane byly akty prawne zawierajgce przepisy bgdz rozwigzania
kwestionowane na etapie legislacyjnym przez Biuro Analiz Sejmowych czy tez w opiniach
zewnetrznych ekspertow. W nastepstwie tego cze$¢ uchwalonych aktow prawnych byfa pozniej
przedmiotem skarg do Trybunatu Konstytucyjnego lub Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Uznanie
zasadnosci tych skarg przez Trybunaty sygnalizuje wyraznie, ze takze parlament nie stanowi istotnego
zabezpieczenia jakosci merytorycznej uchwalanych ustaw, ktore powstajg czesto w zwigzku
z zapotrzebowaniem grup intereséw. Niemniej mata ilo§¢ zmian na tym etapie w projektach ustaw
wskazuje, ze przejrzystos¢ etapu tworzenia prawa zmniejsza mozliwosci naciskdéw grup interesow.

6. Z tych wzgleddéw gtownym wnioskiem wynikajacym z przeprowadzonych analiz jest postulat

jawnosci i kontroli prac ustawodawczych na etapie przedparlamentarnym, co powinno ograniczy¢
liczbe ustaw tworzonych na potrzeby grup intereséw.
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9. WYWIADY | OPINIE

W tej czeSci raportu zaprezentowano gfowne tezy wywiaddéw przeprowadzonych z osobami, ktére
w réznych rolach uczestniczyty i uczestniczg w procesie uchwalania prawa: Ryszardem Kaliszem,
przewodniczacym sejmowej Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka; Kazimierzem Marcinkiewiczem,
bytym premierem; prof. Jerzym Hausnerem, bytym wicepremierem, ministrem gospodarki, pracy
i polityki spotecznej, tworcg prawa w randze premiera; Matgorzatg Krasnodebskg-Tomkiel, prezes
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, ktérego celem jest ochrona rynku i interesu publicznego;
Krzysztofem Brz6zka, dyrektorem Panstwowej Agencji Rozwigzywania Problemow Alkoholowych, ktéry
od szesciu lat zmaga sie z poteznym lobbingiem przemystu alkoholowego; Grazyng Kopirnska, dyrektor
w Fundacji im. Stefana Batorego, uczestniczkg procesu konsultacji w trakcie tworzenia prawa, autorkg
raportu o procesie tworzenia prawa; Mieczystawem Bakiem i Agnieszkg Durlik-Khouri, uczestnikami
procesu konsultacji prawnych z ramienia Krajowej Izby Gospodarczej; Katarzyng Urbanska,
uczestniczgcg w procesie konsultacji prawnych z ramienia PKPP Lewiatan; Andrzejem Szumowskim,
lobbysta, prezesem stowarzyszenia Polska Wbédka. Zamieszczono tez autoryzowany, ale anonimowy
wywiad z profesjonalng firma lobbingowg oraz nieautoryzowane i anonimowe notatki z rozmoéw z bytymi
i obecnymi wysokimi urzednikami administracji publicznej. Materialy zostaty zapisane w sposéb
uniemozliwiajacy identyfikacje rozmoéwcdw na ich wyrazne zyczenie. Dodatkowo zwrdcilismy sie do kilku
0s6b majacych duzg wiedze w szczegdlnie waznych obszarach, w ktérych potrzebne sg lepsze
regulacje (nauka i szkolnictwo wyzsze, system emerytalny, bariery wejcia i ograniczanie konkurencji
rynkowej), z proébg o przedstawienie krotkich opinii. Takie opinie przedstawili prof. Andrzej Jajszczyk,
dyrektor Narodowego Centrum Nauki, prof. Marek Gora i prawnik Marcin Gomota.

Ze wzgledu na ograniczenia czasowe nie mozna byfo przeprowadzi¢ bardzo duzej liczby wywiadow, ale
dotozono wszelkich staran, aby wsréd rozméwedw byli reprezentanci wszystkich waznych podmiotow
tworzacych prawo. Brakuje przedstawicieli zwigzkoéw zawodowych (np. nauczycieli), ktére maja istotny
wptyw na tworzenie prawa realizujgcego interesy grupowe, bowiem odpowiedzi na pytania w rodzaju
,W jaki sposob tak skutecznie lobbujecie we wiasnych interesie?” nie miatyby sensu, poniewaz bytyby
ogdlnikowe i nie ujawniatyby faktycznych mechanizmoéw wptywu. Te grupy nacisku zostaty ocenione
w innych cze$ciach raportu.

Wywiady byty skoncentrowane przede wszystkim na przedsejmowym etapie procesu tworzenia,
poniewaz analiza etapu sejmowego byta prowadzona za pomocg analizy studiow przypadku. Przed
kazdym wywiadem rozmoéwca otrzymywat liste pytan, ktére byty przedmiotem wywiadu, oczywiscie
kazdy wywiad miat swojg dynamike i czesto pojawiafo sie wiele waznych dodatkowych watkéw, koncu
zatem koncowy zapis wywiadu rzadko odzwierciedla strukture pytan.

Pytania do wywiaddow:

1. Kto inicjuje proces tworzenia nowej ustawy? Czy jest réznica miedzy formalnym
a nieformalnym inicjatorem?

2.  Dlaczego powstaje nowe prawo? Jak w praktyce wyglada tworzenie i wykorzystanie OSR?

3.  Czy proces tworzenia prawa na etapie ministerialnym i rzgdowym jest przejrzysty?

4 Czy (jak) osobyl/instytucje potencjalnie zainteresowane nowym prawem moga Sie
dowiedzie¢, ze takie prawo powstaje, czy (jak) moga wptywac¢ na jego ksztait?

5.  Jak mozna oceni¢ proces konsultacji nowego prawa na etapie ministerialno-rzgdowym? Jak
ten proces odbywa sie w praktyce? Jak mozna oceni¢ konsultacje w Komisji
Trojstronnej?

6. Na jakim etapie procesu tworzenia prawa najczesciej i najskuteczniej dziafajg lobbysci?
Czy lobbing ma charakter aktywny (inicjowanie prawa w interesie grupy nacisku), czy
pasywny (blokowanie zmian inicjowanych przez kogo$ innego)?

7. Jaka jest rola administracji publicznej w procesie tworzenia prawa? Blokuje inicjatywy podjete
przez politykbw? Inicjuje nowe prawo? Blokuje? Wspiera?
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8. Kto i w jaki sposdb moze wplywac¢ na ksztait projektéw ustaw/rozporzadzen? Jakie sg
najwazniejsze mechanizmy takiego wptywu? Jakie podmioty robig to najskuteczniej
(organizacje biznesowe, zarejestrowani lobbysci, izby branzowe, byli ministrowie, lobby
urzednikow etc.)?

9. Czy proces tworzenia prawa jest dobry? Czy proces stanowienia prawa na etapie
przedsejmowym ma zwigzek z jakoscig stanowionego prawa? Jaki?

10. Jakie ma pani/pan rekomendacje, co nalezy zmieni¢ na przedsejmowym etapie stanowienia
prawa? Ktoére fazy tworzenia prawa na etapie przedsejmowym dziatajg najlepiej,
a ktére najgorzej?

Struktura tej czesci raportu przedstawia sie nastepujgco. W czesci drugiej zaprezentowano zapisy
wywiaddéw i przedstawiono opinie. W czesci trzeciej zaprezentowano wyniki badania w formule
crowdsourcing, ktére zostaty przeprowadzone na stronie www.legistan.pl w lutym br. W ramach tego
badania pytano o patologie w procesie uchwalania prawa, o zidentyfikowany przez internautéw wptyw
grup nacisku w procesie tworzenia prawa oraz o rekomendacje na temat zmian procesu uchwalania
prawa. Cze$¢ czwarta przedstawia gtowne wnioski dla procesu stanowienia prawa wyptywajace z tej
czesci raportu.
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9.1. RYSZARD KALISZ

Autoryzowany tekst wywiadu z Ryszardem Kaliszem,
przewodniczgcym Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka Sejmu
RP, bytym ministrem spraw wewnetrznych i administracji, bytym
szefem Kancelarii Prezydenta Aleksandra Kwa$niewskiego
reprezentujgcym go w pracach nad Konstytucjg RP

BYC MOZE NADCHODZI CZAS NA FUNDAMENTALNE
ZMIANY SYSTEMU TWORZENIA PRAWA W POLSCE

Gra interesow zawazyta na utomno$ci konstytucji i wprowadzita chaos do obecnego
systemu prawa w Polsce

W 1996 r. podczas obrad Komisji Konstytucyjnej reprezentowatem prezydenta RP Aleksandra
Kwasniewskiego. Jako adwokat bytem przyzwyczajony do pewnych standardéow postepowania, do
procedur opisanych w prawie — w Kodeksie postepowania cywilnego, Kodeksie postepowania karnego,
Kodeksie postepowania administracyjnego i innych. Tymczasem podczas prac komisji zetkngtem sie
z brakiem zasad formalnych i z tamaniem wczeé$niejszych ustalen.

Wtedy tez toczono walke o prawo do ustalania powszechnie obowigzujgcej wyktadni ustaw (POWU)
dwédch najwazniejszych organow wtadzy sgdowniczej, ktéra doprowadzita do sytuacji, ze do dzi$
mamy wiele sporéw dotyczacych wyktadni prawa. To z kolei prowadzi do roéznych wyktadni
stosowanych przez r6zne organy wiadzy panstwowej. W tzw. matej konstytucji decydowat o POWU
Trybunat Konstytucyjny (TK). Podczas posiedzenia komisji swoje stanowiska przedstawili pierwszy
prezes Sgdu Najwyzszego Adam Strzembosz oraz prezes Trybunatu Konstytucyjnego Andrzej Zoll.
Kazdy argumentowat, ze to wtasnie jego instytucja powinna stanowi¢ o POWP Spér trwat prawie przez
caly dzien i nie osiagnieto rozwigzania. W koncu jeden z postéw, cztonkdéw komisji, zaproponowat,
zeby wykresli¢ z konstytucji zapis o POWP, i wniosek przeszedt jednym gfosem. W ten sposéb spor
dwoch prezeséw, z ktorych kazdy reprezentowat interes swojej instytucji, doprowadzit do sytuaciji,
w ktérej mamy chaos w interpretacji przepisow prawa w Polsce i znaczne skomplikowanie tego
systemu. Zilustruje to przyktadami.

Poczawszy od 2000 r., TK wydaje wyroki interpretacyjne w konkretnych sprawach, czyli okre$la, ze
dany przepis jest zgodny z konstytucjg pod warunkiem zastosowania wyktadni TK. Jednak podstawa
konstytucyjna do takich praktyk jest watpliwa, a Sad Najwyzszy krytykuje te praktyke TK. Poza tym
poniewaz nie ma POWU, pojawiajq sie rozne inne wyktadnie i interpretacje, dotyczy to tez prawa
gospodarczego i podatkowego. Sg uchwaty catego sktadu SN lub sktadu si6demkowego NSA, sg
rozne interpretacje Ministerstwa Finansow, czesto absurdalne, jak w przypadku réznej stawki VAT dla
towarow krajowych i importowanych. Ten chaos prawny mégt by¢ jedng z przyczyn tragedii Romana
Kluski i jego firmy, bo Ministerstwo Edukacji prosito go o sprzedaz komputeréw do szkéf z nizszym
podatkiem VAT, a Ministerstwo Finansow $cigato go, jakby byt przestepca.

Partie polityczne i samorzgdowcy sg silnymi grupami intereséw

Drugi przyktad dziafania grup naciskow w trakcie debaty nad konstytucjg dotyczy grudnia 1996 r.
Okreslono wtedy date, do ktérej partie polityczne mogty wnosi¢ poprawki do projektu konstytucji.
Data dawno mineta i nagle PSL przedstawit wniosek po terminie, zeby wprowadzi¢ zapis o ochronie
rodzinnego gospodarstwa rolnego, a jednoczesnie zapowiedzial, ze nie poprze projektu konstytucji,
jezeli ten wniosek nie zostanie uwzgledniony. W styczniu 1997 r. przepis uchwalono bez zadnych
glebszych analiz. Nie wiem, co za tym stato, przepis jest redundantny, czyli nie ma znaczenia
w sensie legislacyjnym.
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W czasie gdy petnitem funkcje szefa Kancelarii Prezydenta, byto wiele watpliwosci dotyczgcych
przestrzegania zasad prawidfowego uchwalania prawa. Na przyktad w trakcie przygotowywania
reformy samorzgdowej obserwowali§my bardzo silny i skuteczny lobbing samorzgdéw dazacy do
utworzenia wiekszej liczby wojewodztw. Gdy prezydent Kwasniewski ostrzegt, ze nie podpisze ustawy,
zwiekszono liczbe wojewddztw, ale odmdwiono utworzenia wojewddztwa Srodkowopomorskiego.
To byta czysta zlosliwo$¢ pod adresem prezydenta Kwasniewskiego, ktdry tam sie urodzit. Taki byt
poziom merytoryczny debaty o liczbie wojewodztw.

W ministerstwach sq naciski i ,wrzutki”, trzeba umiec sobie z nimi radzic¢

Gdy petnitem funkcje ministra spraw wewnetrznych i Administracji, nie byto istotnych probleméw
z naciskami w procesie uchwalania prawa, natomiast obszarem wrazliwym byfa infrastruktura
informatyczna. Jako minister konstytucyjny wprowadzitem pewne zasady, ktére dobrze sie sprawdzaty.
Osobiscie nie prowadzitem zadnych rozméw, ani formalnych, ani nieformalnych. Te sprawy prowadzili
wiceministrowie lub dyrektorzy. Czasami byty naciski na tych ludzi, na przykfad z innych resortow, ale
wtedy zawsze dawatem im swojg polityczng ochrone. Na koniec kadencji rzgdu zawsze sg tak zwane
wrzutki, czyli sprawy, ktére dana grupa intereséw probuje zafatwi¢, bo potem moze przyj$¢ inna ekipa,
w ktérej juz nie majg dobrych kontaktéw. Podobnie byto pod koniec mojej kadenciji, gdy byto juz
wiadomo, ze SLD przegra wybory. Pojawifa sie propozycja od jednej z firm, zeby zmieni¢ reguty
stawiania anten do obstugi infrastruktury krytycznej, tak zeby byty ustawione rzadziej, ale za wigksze
pienigdze. Oczywiscie odrzucitem te propozycje. Znam dobrze udziatowca tej firmy, potem
wielokrotnie widywali$my sie na przyjeciach, ale nigdy nie poruszyt tego tematu. Musze powiedzie¢,
ze wiele spraw zwigzanych z infrastrukturg krytyczna jest teraz w takim stanie, w jakim je zostawitem
w 2005 r, jak wida¢ z r6znych powodéw te duze projekty informatyczne sg stabo realizowane.

Istniejg dobre wzory pracy komisji sejmowej, gdy merytoryczna debata prowadzi do tworzenia
dobrego prawa

W czasie petnienia roznych funkcji w Sejmie nie miatem ani razu kontaktu z profesjonalnym lobbysta,
natomiast wielokrotnie miatem do czynienia z ekspertami reprezentujgcymi rézne interesy branzowe.
Najciekawszym i zarazem pozytywnym do$wiadczeniem byty prace mojej komisji nad niezwykle istotng,
ustawg o pozwach zbiorowych w latach 2008-2009. Ustawa byfa bardzo wazna, bo dotyczyta wielu
sektorow gospodarki o potencjalnie bardzo daleko idgcych skutkach, rowniez dla finanséw publicznych.
Docieraty do mnie sygnaty, ze trwajg rézne nieformalne spotkania, ze sg proby forsowania pewnych
rozwigzan. Dostatem nawet informacje, ze tg ustawg interesujg sie Srodowiska w USA i ze Amerykanska
Izba Handlowa jest gotowa przysta¢ wybitnego eksperta od tych spraw. Postanowitem zwotac specjalne
posiedzenie Komisji Sprawiedliwoéci, na ktore zaprositem wszystkich zainteresowanych, rowniez
eksperta z USA. Przyszli prezesi i ich eksperci, przyszli wszyscy posfowie i odbyfa sie najbardziej
merytoryczna debata, jakiej byfem Swiadkiem w Sejmie. Na normalnych posiedzeniach komisji eksperci
moga sie wypowiedzie¢, ale nie ma prawdziwej debaty. Na tamtej komisji byta powazna dyskusja, kazda
strona nie tylko przedstawiata swoje argumenty, ale tez odnosita si¢ do argumentéw innych. Postowie
stuchali z uwagg, do wielu z nich dotarto, ze sg ré6zne punkty widzenia, nie tylko ten, z ktérym wczesniej
dotart do posta czy postanki dany ekspert. Glosowania odbywaty sie dopiero po tej debacie, ustawa
zostafa ograniczona do spraw konsumenckich i byta oceniana jako dobra, cho¢ teraz wymaga pewnej
korekty. W trakcie procedowania korzystaliSmy z ekspertyz zewnetrznych prawnikéw, specjalistow od
tych zagadnien, w tym z ustug jednej z krakowskich kancelarii prawnych.

Doswiadczenia tamtej komisji pokazuja, ze mozna prowadzi¢ dobre debaty merytoryczne w Sejmie.
Obecna instytucja wystuchania publicznego dziata Zle, bo przychodzg eksperci, cos méwia, ale ich
stowa pozostajg bez echa. Zamiast wystuchania publicznego powinna by¢ polemika tych, ktorych
dotyczy ta ustawa. Postowie powinni by¢ $wiadkami tworczej debaty.

Nie byto zbyt wielu dziatan lobbingowych w mojej komisji, pamietam jeszcze ustawe o prawie
upadfosciowym, gdzie walczyli komornicy z przedstawicielami szpitali.
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Posfowie z dalszych faw potrzebujq afirmacji, lobbysci to wykorzystujg

W Sejmie dziata tez inny bardzo silny mechanizm, ktéry dotyczy postow z dalszych taw sejmowych.
Petnig wazng funkcje publiczna, a tymczasem oczekuje sie, zeby gtosowali tak, jak tego sobie zyczy
kierownictwo partii, i zeby sie nie odzywali. Doktadnie tak sie wyrazit poset PO tukasz Gibafa
niedawno w TOK FM. Ale ci postowie chcg zaistnie¢, chcg co$ znaczy¢ w Sejmie. | grupy nacisku
dobrze to rozumieja, kontaktujg sie z nimi, gféwnie z postami spoza Warszawy, i podrzucajg im rozne
tematy. Potem taki poset powtarza te rzeczy w Sejmie, zaznacza swojg obecnos¢, czuje sie wazny,
a czesto mimochodem, moze nawet nieSwiadomie lobbuje na rzecz danej grupy interesow.

W Sejmie decyzje podejmuje moze jakies 30 osob, te osoby majg faktyczne znaczenie. Reszta nic nie
znaczy, nic nie moze. To jest pewnie paradoks, bo jak postowie sg u siebie w regionie, to tam sg
traktowani jako bardzo wazne osoby, szczegdlnie jezeli nalezg do partii rzadzacej, ktére mogg wiele
zatatwi¢ w Warszawie. A oni jak tu wracajg, nic nie mogq. Dlatego potrzebujg afirmaciji,
dowarto$ciowania. Uruchamia sie wiec taki mechanizm psychologiczny, ktéry powoduje, ze posfowie
starajg sie zaistnie¢ podczas prac w komisjach, przedstawiajgc tezy przywiezione z regionu.

W Polsce mamy centralistyczny system partyjny i syndrom pofowy kadencji

Ten syndrom ujawnia sie szczeg6lnie w potowie kadencji, dlatego nazwatem go syndromem pofowy
kadencji, chociaz w przypadku PO to bedzie syndrom drugiej kadencji. Postowie orientujq sie, ze nie
zostang ponownie wybrani, ze przegrajg wybory, i wtedy wytamujg sie spod politycznej wtadzy
liderow, probujgc co$ samemu stworzy¢, czym$ sie zapisa¢ na kartach historii. To sie ujawnia
w momencie, gdy poparcie partii rzgdzacej spadnie odpowiednio nisko, na przyktad ponizej 15 proc.

To jest istotne, poniewaz w partiach politycznych w Polsce jest system wodzowski, gdzie sposob
myslenia i dziatania narzuca lider i waskie grono skupione wokét niego. Czesto liderzy sg bardzo
sprawni politycznie, ale stabi merytorycznie, co prowadzi do patologii w uchwalanym prawie. Podam
przykfad ze swojej branzy. Premier Donald Tusk wydat wojne korporacjom prawniczym w Polsce, ale
nie rozumie, ze w ten sposéb prowadzi do deprecjacji zawodu adwokata — w miejsce korporacji
pojawig sie zatatwiacze. Bo jezeli mamy tylu aplikantdéw, ze nie mogg znalez¢ patrona, to pozostajg
niedouczeni i nie $wiadcza pomocy prawnej, tylko zafatwiajg sprawy. Takze dopoki jest jedynowtadztwo
i silna kontrola polityczna, dopo6ty nie ma miejsca na dobrg merytoryczng debate. Ale jezel
popularnos¢ partii rzagdzacej spada odpowiednio nisko, wtedy kontrola polityczna sie zatamuje
i pojawia sie miejsce na dobre merytoryczne rozwigzania. Wystarczy spojrze¢ ma rzad Belki albo na
schytkowy okres rzadu AWS lub SLD, wtedy powstato wiele dobrych ustaw. Innym przykfadem sg
dobre ustawy regulujgce system bankowy, NBP, RPP. One byly pisane przez prezes NBP Hanne
Gronkiewicz-Waltz, gdy zabiegata o wniosek prezydenta Kwasniewskiego dotyczacy reelekcji, a ze
strony prezydenta nad ustawg pracowat Marek Belka.

Oczywiscie wybicie sie postéw na niezaleznos¢ od politycznych zwierzchnikbw moze prowadzi¢ do
dobrych lub ztych rezultatow. Uwazam, ze grupy intereséw wybierajg odpowiednich postow, do ktérych
majg dojscie, i starajg sie wywrze¢ na nich wptyw podprogowy, w taki sposob, ze potem postowie
nieSwiadomie realizujg interesy tych grup, a przy okazji zaspokajajg swojg psychiczng potrzebe
zaistnienia w Sejmie.

Administracja publiczna jest bardzo silna, potrafi szybko omotac¢ ministra, jezeli ten jest staby
merytorycznie

Innym zjawiskiem wptywajacym na jakos¢ prawa jest olbrzymia rola organéw administracji publicznej,
ktére same sg uwiktane w rézne relacje z grupami intereséw. Gdy przychodzi nowy minister, ktory
dodatkowo nie jest specjalistg w danej dziedzinie, to w krotkim czasie zostaje omotany przez urzednikow
i staje sie ich rzecznikiem. Tak bylo w przypadku ustawy refundacyjnej, gdy ustawe pisali pod siebie
urzednicy NFZ, a Minister Zdrowia stat sie ich zaktadnikiem. Tak byto w przypadku ministra Grabarczyka,
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ktory nie miat pojecia o infrastrukturze i zostat btyskawicznie omotany przez lobby dziatajgce w tym
sektorze. Niejako mimochodem, bezwiednie zostat rzecznikiem tego lobby. Teraz to samo dotyczy
minister Muchy, ktéra juz staje sie zaktadnikiem lobby dziatajgcego w sporcie.

W moim przypadku, gdy zostatem ministrem w MSWiA, byto inaczej — jako byly adwokat i byly
wspotwtasciciel kancelarii prawnej umiatem odrézni¢ sprawy wazne od niewaznych. Jako minister
musiatem codziennie podpisa¢ 20-30 decyzji, miatem w sekretariacie 60 oséb, ktére te decyzje
przygotowywaty. Zawsze odrzucatem decyzje w waznych sprawach, jezeli miaty wady prawne, ktore
dzieki wiedzy i doswiadczeniu potrafitem wytapaé. To taka wiedza zyciowa, po angielsku tacit
knowledge, ktérej nie mozna wynies¢ ze szkoty, tylko nabywa sie jg w trakcie pracy zawodowej. Gdy
tak sie dziata, aparat urzedniczy nie jest w stanie ubezwtasnowolni¢ ministra. Ale jezeli kto$ nie ma
wiedzy i doswiadczenia oraz nie potrafi rozpoznac takich spraw, to wkrotce staje sie zakfadnikiem
wfasnego podpisu.

Potezny wptyw majg tez agencje rzgdowe

Jak moéwitem, najsilniejszym lobby jest administracja publiczna, podawatem przyktad NFZ. Ale
poteznym osrodkiem faktycznej wiadzy sg ré6zne agencje, ktore utworzyt rzad. Majg one spore budzety,
pensje ich prezesow sg wieksze od wynagrodzen ministrow konstytucyjnych, nie sg pod Scistg
kontrolg spoteczng, majg swoje interesy i czesto ministrowie stajg sie ich zaktadnikami. Ze wzgledu
na bogate budzety tylko agencje moga sobie pozwoli¢ na profesjonalne ekspertyzy, czesto majg
udziaty w prywatnych firmach, gdzie sg bardzo r6znorodne powigzania grup intereséow. To jest
nieprzejrzyste i czesto prowadzi do naciskow na struktury rzgdowe.

Wezmy wspomniany NFZ, rolg lekarzy jest leczyé, a rolg urzednikbw w NFZ jest dbanie
o bezpieczenstwo finansowe systemu ochrony zdrowia. A oni te odpowiedzialno$¢ prébowali zrzuci¢
na lekarzy. Podobnie jest w przypadku refundacji, dlaczego do tej pory nie ujawniono dokumentow
z negocjacji w sprawie lekow refundowanych. Albo tzw. poprawka Rockiego pod koniec ubiegtej
kadencji, ktora jeszcze zmniejsza transparentno$¢ dziatania administracji publiczne;.

Czesto celem lobbystow jest przekonanie jednego posta partii rzgdzgcej, ktory przekona
innych

W Sejmie najskuteczniejszym sposobem na zmiane prawa jest przekonanie jednego posta z partii
rzagdzacej w taki sposob, zeby przekonat jeszcze kilku swoich kolegdw. Innym skutecznym sposobem
jest wptyw poprzez media, ktére dzisiaj nie majg skruputéw. W prasie czesto zdarzajg sie artykuty,
ktére majg powstrzymac postéow koalicji rzgdzacej przed podjeciem racjonalnej z punktu widzenia
interesu publicznego decyzji. Bywajg skuteczne. Ja tez sie z tym zetknatem, ale udafo mi sie przekona¢
postéw do podjecia racjonalnej decyzji wbrew naciskowi medialnemu. Ale wielu politykéw boi sie
mediow.

Teraz w mojej komisji tez nie ma lobbingu, chociaz ostatnio pojawia sie wielu starostow, ktorzy proszg
o wsparcie, bo minister sprawiedliwosci ma zamiar zamieni¢ cze$¢ sgdéw rejonowych w oddziaty
zamiejscowe. To nie jest likwidacja (jak btednie podajg media), tylko zmiana statusu, wiec
oszczednosci nie bedzie zadnych, ale chodzi o tatwiejsze przenoszenie sedziow.

Czas na fundamentalne zmiany systemu tworzenia prawa by¢ moze wkrotce nadejdzie

System tworzenia prawa w Polsce dojrzat do fundamentalnej zmiany. Ale tego trzeba dokona¢ w madry
sposob, od samego poczatku. Dopdki istotg uprawniania polityki jest promocja aparatow partyjnych,
dopoty zmiana nie bedzie mozliwa. Gdyby na przyktad wprowadzi¢ losowe miejsca na listach
wyborczych, na przyktad alfabetycznie, ale losuje sie, od ktérej litery lista sie zaczyna, dopiero po
zgtoszeniu list partyjnych do PKW, wtedy do Sejmu by¢ moze dostaliby sie lepsi ludzie i zmiana byfaby
mozliwa. Bo obecny system jest w interesie sprawnych politykow, ktorzy sg kiepscy merytorycznie.
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Bez zmiany elit nie jest mozliwa zmiana systemu tworzenia prawa.

Nowy system tworzenia prawa powinien sie opiera¢ na kilku fundamentalnych zasadach:

1. Ustawy powinny by¢ podzielone na konstytucyjne, kodeksy, ustawy organiczne i ustawy
zwykte. W przypadku kodekséw parlament moégtby tylko przyja¢ lub odrzuci¢ ustawe;
w przypadku ustaw organicznych poprawki moze zgtosi¢ tylko duza grupa postow, na
przyktad 50, przyktady takich ustaw to budzetowa, podatkowe (ulgi), gospodarcze,
dotyczace kopalin; ustawy zwykte bylyby procedowane tak jak dotychczas;

2. Prezydent powinien mie¢ prawo weta do poszczegdlnych zapiséw, a nie tylko do catej
ustawy;

3. Senat, w ktorym powinni zasiada¢ wytacznie ludzie o wielkiej wiedzy i doswiadczeniu,
réwniez musi mie¢ prawo inicjatywy do przeprowadzenia procedury legislacyjnej, czyli na
przyktad mogtyby by¢ trzy czytania w Senacie i potem ustawa trafiataby do Sejmu;

4. Trzeba zmieni¢ myslenie o lobbingu. Powinny by¢ spotkania wszystkich zainteresowanych
w celu odbycia rzetelnej debaty i wymiany argumentéw, nalezy skonczy¢ z nieformalnymi
spotkaniami, argumenty powinny padac publicznie.

Dzisiaj to sie jednak nie uda, bo partie majg charakter centralistyczny, rzgdzg sprawni, ale stabi
merytorycznie politycy. Im ten system sie optaca.

Okno szans na reformy powoli sie otwiera. Seria btedow, ktére popetnit rzad Tuska: refundacja, ACTA,
stabi ministrowie. Przesilenie moim zdaniem nastapi w przysztym roku. Jesli poparcie dla PO bedzie
dalej spadato, to nastgpi dezintegracja w tej partii. To bedzie ten moment, zeby zrobi¢ reformy, nie
bedzie silnego lidera, zamiast populizmu bedzie czas na powazng debate i powazne reformy, rowniez
te dotyczace systemu tworzenia prawa i systemu wyborczego.
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9.2. KAZIMIERZ MARCINKIEWICZ

Autoryzowany tekst wywiadu z Kazimierzem Marcinkiewiczem,
bytym prezesem Rady Ministrbw, obecnie doradcg
miedzynarodowych korporaciji i polskich firm

POTRZEBNE SA GABINET CIENI | WZMOCNIENIE RZADU
WOBEC SEJMU W PROCESIE TWORZENIA PRAWA

Sejm powinien zostac odsuniety od tworzenia prawa

Zanim zostatem premierem, przez osiem lat bytem postem i petnitem wazne funkcje w kilku komisjach
zwigzanych z gospodarka, prowadzitem tez liczne prace merytoryczne na potrzeby rzagdu Jerzego
Buzka, jako wiceszef komisji ds. reform bytem w centrum procesu tamtych zmian. Na podstawie tego
wieloletniego i roznorodnego do$wiadczenia moge powiedzie¢, ze wplyw Sejmu na proces stanowienia
prawa jest zbyt duzy. Jest nie do pomyslenia, ze dowolny, czesto przypadkowy poset moze zgtosic
poprawki do waznej ustawy i wypaczy¢ jej sens. Dlatego szykujac sie do przejecia wiadzy przez
koalicje PO i PiS — taka mieliSmy nadzieje i stad wspétpraca z Janem Marig Rokitg — rozwazaliSmy
takie zmiany ustawowe, zeby parlament zbierat sie tylko cztery razy do roku i moégt albo przyjaé, albo
odrzuci¢ propozycje ustaw przedstawiane przez rzad. Ale zabrakto sity i woli politycznej w PiS, zeby
te zmiany przeprowadzic.

Gdy zostatem premierem, znaczgco wzmochitem czes$¢ legislacyjng w rzadzie, miedzy innymi
stworzytem Rade Legislacyjng?, do ktorej zaprosilismy wybitnych polskich profesoréw w dziedzinie
legislaciji, udato sie pozyska¢ wiele wybitnych nazwisk. Wszystkie projekty ustaw miaty przechodzi¢
przez Rade, co wydtuzato proces uchwalania prawa, ale pozytywnie wptywato na jego jakos¢, na
przykfad pod wzgledem spojnosci prawa.

Pozytywny wplyw na jako$¢ stanowionego prawa miata decyzja?® o likwidacji wielu komitetow
i stworzenie jednego Komitetu Statego Rady Ministréw — tzw. matej rady ministréw. To zmieniato
sytuacje, bo likwidowato koterie i silosy, nastepowata otwarta wymiana zdan, byty oczywiscie zdania
odrebne, ale proces uchwalania prawa stat sie o wiele sprawniejszy i bardziej przejrzysty. Rady
ministrbw za moich czasow trwaty godzing, z jednym wyjatkiem, rada ministrow, na ktorej
dyskutowalismy o 50 proc. kosztéw uzyskania przychodéw dla twércow, trwata 2,5 godziny.

Te zasady pozostaty, ale nie maja juz takiego znaczenia. Rada Legislacyjna byta ciatem apolitycznym,
ale cze$¢ ludzi odeszta i Rada stracita znaczenie. Sg ustawy, ktore idg szybka Sciezka, bez jej opinii.

Po ,Rywinie” spotfeczenstwo nie zyczyfo sobie kontaktow polityki i biznesu

To byt czas po aferze Rywina, naréd uznat, ze Zle sie dzieje, ze mamy korupcje, rzadza grupy
intereséw, panstwo jest stabe, ludzie chcieli radykalnej zmiany. Wahadto przesuneto sie w drugg strone,
byto mniej konsultacji na zewnatrz, robilismy tylko minimum wymagane przez prawo, Komisja
Tréjstronna, organizacje przedsiebiorcow etc. Nie dopuszczaliSmy $Swiata zewnetrznego do
konsultacji, takie byty czasy.

2 Formalnie Rada Legislacyjna istnieje juz od 1972 r., ale w roznych okresach jej wptyw na stanowienie prawa byt niejednakowy.
25 KSRM zostat stworzony w czasach rzadu Leszka Millera.
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Technicznie byto to tak zorganizowane, ze jako premier ze $wiatem zewnetrznym kontaktowatem sie
za posrednictwem wspoétpracownikéw, lobbysci docierali do sekretarza gabinetu premiera, do innych,
oni przychodzili do mnie i odcedzaliSmy pozytywne rzeczy od tego, co bylo czystym lobbingiem.
Bardzo silne naciski byly zawsze w Ministerstwie Zdrowia, ale prof. Religa przychodzit przed podjeciem
decyzji i wspolnie odcedzalismy, a sito byto geste.

Udafo sie to osiggnaé¢, mimo ze w rzgdzie koalicji byli politycy Samoobrony i LPR, co do ktorych
mieliSmy obawy, ze bedg bardziej podatni na lobbing branzowy. Na przyktad znalismy wrazliwos¢
Andrzeja Leppera na sprawy rolnikow, ale pomimo takich obaw nigdy sie nie zdarzyfo, by liderzy
partii koalicyjnych starali sie mnie przekona¢ do zmiany jakiej$ ustawy na regularnych spotkaniach
przed Radg Ministréw. Z ich strony nie byto naciskéw, by¢ moze tez dlatego, ze dopiero uczyli sie
rzadzenia.

Potezne konsultacje merytoryczne przeprowadzilismy w ramach prac gabinetu cieni

Uwazam, ze nasze mniejsze otwarcie na $wiat zewnetrzny nie prowadzito do uchwalania gorszego
merytorycznie prawa, dlatego ze zaréwno PiS, jak i PO szykowaty sie do przejecia wtadzy w sposéb
bardzo powazny. MieliSmy sekretarzy tematycznych, ktdrzy tworzyli zespdt, w Wielkiej Brytanii
nazywany rzgdem lub gabinetem cieni. Na przykfad w ramach PiS odpowiadatem migdzy innymi za
zmiany w sektorze energetycznym. Spotkatem sie z ogromng liczbg ekspertéw od energetyki i po
jakim$ czasie zrozumiafem, ze partie polityczne sie zmieniaja, ale eksperci od energetyki sg zawsze
ci sami, to byly ciggle te same skostniate poglady, jakby byli w zmowie. Jak lewica doszta do wtadzy,
to zmienito sie kilku profesorow na czele grup roboczych, ale konsultowano sie z tymi samymi
ekspertami co w czasach, gdy rzgdzita prawica. Dlatego zaczafem szuka¢ nowych ludzi, swiezych
pogladow. Uczestniczytem w bardzo wielu konferencjach naukowych, stuchatem wielu referatow,
na jednej z takich konferencji ustyszalem miodego czfowieka, ktéry mowit inaczej niz odwieczni
konsultanci. Wymienilismy wizytéwki, okazato sie, ze jest szefem grupy energetycznej w duzej firmie
doradczej, zadzwonitem i tak sie zaczeta wspotpraca. Wspdlnie opracowali$my koncepcje trzech grup
energetycznych, potem na skutek przetargu politycznego powstata jeszcze czwarta.

Wtedy tez poznatem p6zniejszego ministra Piotra Wozniaka. Dobér ekspertéw i wspoétpracownikéw byt
merytoryczny, chociaz czasami zdarzato sie, ze dzwonit prezes Kaczynski i mowit: ,Skontaktuj sie
z tym ekspertem, to stary PC-towiec”.

To dotyczyto nie tylko energetyki, ale tez innych obszarow. Kiedy$ wystuchatem referatu Staszka Kluzy,
bytem pod duzym wrazeniem i zaprositem go do wspétpracy. Pomagat nam w pracach eksperckich nad
programem w obszarze finansoéw i petnit potem w Polsce wazne funkcje publiczne, odnoszac sukcesy.

Jan Maria Rokita tez miat taki zespot ekspertow w ramach PO, ostro pracowali i mieli szuflady petne
zatozen do ustaw. To byt do tej pory jedyny przypadek w nowoczesnej historii Polski, gdy nasze
partie szty do wyboréw przygotowane programowo do przejecia wtadzy, mielismy koncepcje gotowe
do wdrozenia, wystarczyfo to zapisa¢ w legislacyjnie poprawny sposéb.

Oczywiscie nie wszystkie propozycje pojawity sie w wyniku przemyslanego procesu merytorycznego.
Czasami decydowat przypadek. Latem 2005 r. PO rozpoczeta kampanie wczeénie i zaczeta im rosngc
popularnosé. Spindoktorzy sie zaniepokoili, zadzwonit Bielan i powiedziat, ze musimy mie¢ odpowiedz
na ich gtosng propozycje podatkowg ,3 x 15”. Zaproponowatem spfaszczenie podatkdédw osobistych,
policzyliSmy to i poszedtem do Jarostawa Kaczynskiego. Ale PiS byt mniej liberalny niz ja, Jarostaw
moéwit, ze to trudna decyzja, bo przeciez niedawno PiS gtosowat za wprowadzeniem stawki 50-proc.
dla najbogatszych. Wahat sie dwa dni, ale Bielan i Kaminski naciskali i w koncu sie zgodzit. | tak
powstaty nowe stawki podatku PIT 18 i 32 proc.

W gabinecie cieni prowadzitem sprawy gospodarcze oraz edukacje i nauke, a prawo i wymiar
sprawiedliwosci byly u prezesa i Zbyszka Ziobry, bezpieczenstwo u Dorna, kultura i sprawy
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zagraniczne u Ujazdowskiego. W ten sposoéb jako opozycja przeprowadziliSmy szeroko zakrojone
konsultacje dotyczace proponowanych przez nas ustaw, powstaty wtedy porzadne analizy, ktore potem
stuzyty jako OSR. Gabinet cieni, taki, jaki miaty wtedy PiS i PO, powinien by¢ na trwafe wpisany do
tradycji politycznej w Polsce, to by prowadzito do uchwalania lepszego prawa.

Jako doradca znajduje i kreuje deale i przynosze je bankierom, a wiedza jest wazniejsza
niz notes

Obecnie petnie funkcje doradcy w miedzynarodowym banku, doradzam w sprawach zwigzanych
z Polska i Europg Srodkowo-Wschodnia, doradzam tez funduszowi inwestycyjnemu oraz polskim
spotkom poprzez wiasng firme doradcza. Nie jestem lobbystg w rozumieniu ustawy o lobbystach, nie
zajmuje sie sprawami opisanymi w tej ustawie. Kiedys jeden z tygodnikéw napisat ,lobbysta
Marcinkiewicz”, zagrozitem procesem i przeprosili.

Moja rolg jest przynoszenie i kreowanie deali. Na podstawie rozeznania rynku i wiedzy instytucji,
z ktorg wspotpracuje, dowiaduje sie o przygotowywanych lub opracowuje koncepcje transakciji
i przynosze bankierom. Dalej oni sie tym zajmuja. Nie chodze do ministra z ofertami, to robig bankierzy.
Spotykam sie z wiascicielami firm, z ministrami i prezesami, przynoszeg informacje z rynku, pokazuije,
dlaczego dang transakcje warto zrobic, jakie bedg korzysci. To nie jest lobbing, to jest doradztwo.
Na przykfad jeden z polskich miliarderéw zamienit wiekszoSciowe udziaty w polskiej firmie na
mniejszosciowy udziat w globalnym koncernie. To dafo mu zupetnie nowe mozliwosci dziatania, tatwy
dostep do kredytéw. W ramach mojej dziatalnosci doradczej przedstawiatem strukture takiej transakc;ji
kilku innym miliarderom. Znowu, to nie jest lobbing, tylko pokazywanie mozliwosci.

W moim przypadku na poczatku bank myslaf, ze gtéwng warto$cia, ktérg moge wnies¢, jest notes
z telefonami, géwnie do waznych oséb z sektora publicznego. Ale z czasem sie okazafo, ze réwnie
wazne sg relacje z sektorem prywatnym. Dzi$ wiadomo, ze najwazniejsza jest wiedza o panstwie
i gospodarce, o tym, co moze sie wydarzy¢ w kolejnym roku w panstwowej i prywatnej gospodarce.
Taka dosy¢ unikatowa wiedza jest cenniejsza niz same kontakty.

Parlament jest coraz bardziej populistyczny

Na koniec jeszcze raz podkresle, ze z kazdym rokiem w Polsce nastepuje regres w jakosci
tworzonego prawa. Parlament staje sie coraz bardziej populistyczny, wiec moje propozycje dotyczace
wzmocnienia roli rzadu i dania parlamentowi tylko mozliwosci przyjecia lub odrzucenia prawa stajq sie
jeszcze bardziej aktualne. Podobnie konieczno$¢ tworzenia gabinetéw cieni spowodowataby
wprowadzenie merytorycznej dyskusji, ktérej dzis tak bardzo brakuje.
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9.3. PROF. JERZY HAUSNER

Autoryzowany tekst wywiadu z prof. Jerzym Hausnerem, bylym
wicepremierem, ministrem gospodarki, pracy i polityki spofeczne;j,
obecnie cztonkiem Rady Polityki Pienieznej

ADMINISTRACJA RZADOWA JEST NAJSILNIEJSZYM GRACZEM
W PROCESIE STANOWIENIA PRAWA

Tworzenie prawa z reguly inicjuje otoczenie ministra, ale czesto wynika to z przypadkowego zdarzenia
Proces stanowienia prawa inicjowany jest najczesciej przez administracje ministerialng, przez
konkretny departament raczej tylko w przypadku oczywistej kolizji przepisow. Najczesciej inicjuje
minister lub wiceminister. Czym innym jest co prawda pomyst wynikajacy z zapotrzebowania
politycznego, a czym innym samo rozpoczecie prac legislacyjnych. Trudno to jednak jednoznacznie
oddzieli¢. Czasami inicjatywa nalezy do KPRM, ale to w przypadku przede wszystkim problemow
systemowych, strukturalnych — bez aprobaty premiera nie zostang ruszone gorgce tematy (np. ustawa
medialna). Zmiany legislacyjne sa tez podejmowane najczesciej pod wptywem sytuacyjnych impulsow,
rzadziej wynikajg z wizji i strategii. Co$ musimy zrobi¢, bo UE, bo co$ jest pilnie potrzebne. Stgd masa
réznych inicjatyw. Sg oczywiscie przyjmowane przez Rade Ministrow plany legislacyjne i kazde
ministerstwo musi sie jako$s wykazaé. Co$ sie zaproponuje, nawrzuca jakie$ pitki, aby potem byto
czym grac. Takie planowanie nie ogranicza zasadniczo chaosu legislacyjnego, a w zwigzku z tym
znane sg przypadki nowelizowania ustaw, ktére nie weszly jeszcze w zycie. Ustawa refundacyjna jest
tu dobrym przyktadem.

Projekty poselskie to réwniez pomysty ministrow, o ktérych wiadomo, ze mogg zostac
zablokowane na poziomie rzgdu

Sa tez projekty poselskie, ktére mozna podzieli¢ na dwa rodzaje. Inicjatywy opozycyjne — i te rzeczywiscie
sg poselskie. Jesli za$ chodzi o inicjatywy parlamentarzystoéw rzadzacej koalicji, to sg to z reguty projekty
ministerialne, prowadzone w ten sposob, kiedy minister wie, ze zostang zablokowane na poziomie rzadu.
Projekt jest przygotowywany w ministerstwie, a nastgpnie wrecza sie go zaprzyjaznionym postom.
To z zasady préba ogrania rzadu, premiera czy wptywowego ministra. Wyfaczenie prokuratorow
z powszechnego systemu emerytalnego jest takim przyktadem. Projekt ministerstwa sprawiedliwoci, ktore
wiedziato, ze bedzie blokada z mojej strony, zostat przeprowadzony w ten sposéb. Pomystodawca byt
minister z PSL, a realizatorem minister ,ekspercki’. Wprowadzono wtedy (w 1997 r.) podobne rozwigzanie
wobec prokuratoréw co w przypadku sedziéw, mimo ze projekt reformy systemu emerytalnego przyjety
przez Rade Ministrow tego nie przewidywat.

Lobbing moze prowadzi¢ do dobrych rozwigzan, ale musi by¢ odpowiedni klimat wspofpracy
Sam pomyst legislacyjny w rzeczywistosci moze sie ksztattowa¢ pod wptywem bardzo wielu impulséw.
Lobbing moze by¢ jednym z tych czynnikow. Wiele zalezy od klimatu: je$li w rzadzie panujg nieufnosc,
izolacja, przekonanie, ze trzeba sie trzymac z dala od przedsiebiorcow, to wtedy kanaty lobbingowe
sq stabsze. Jesli jest wieksza otwartos¢, to wtedy nacisk jest wyrazniejszy.

Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej zostatfa oficjalnie zaproponowana na kongresie jedne;j
z najsilniejszych organizacji pracodawcéw, w ktorym uczestniczytem jako zaproszony gosé.
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Byt to oficjalny dokument, ktéry zostat mi przekazany jako ministrowi gospodarki. Nie byt to projekt
ustawy, ale jej rozwinieta koncepcja. Popartem jg i zainicjowatem w ministerstwie prace nad
projektem ustawy, po czym byta ona wielostronnie spofecznie konsultowana, w tym z wszystkimi
organizacjami biznesowymi. Lobbing nie musi by¢ wiec zatem ani ukryty, ani sektorowy. Jesli jest
jawny i poprawnie zinstytucjonalizowany, to staje sie korzystny dla jakosci procesu legislacyjnego.

Byly takie czasy, gdy lobbysci krazyli, zatatwiajgc swoje interesy, jak stynny pan Grabek

Byly takie czasy, ze lobbysci dosy¢ swobodnie krazyli po rzgdowych budynkach. Przypominam sobie
przypadek pana Grabka, ktéry zabiegat o zmiany szczego6towych przepiséw, aby uzyska¢ monopolistyczng
pozycje na rynku zelatyny. W procesie legislacyjnym czesto pojawiaty sie boczne ,wrzutki’. Od czasu afery
Rywina i casusu ,lub czasopisma” to juz jest duzo trudniejsze — doktadnie sie $ledzi, kto jakie zmiany
proponowat i jakich dokonywat. Teraz ten proces przeniost sie¢ w strone Sejmu, co dotyczy szczegolnie
etapu prac komisyjnych.

Lobbysci sq wszedzie i na kazdym etapie uchwalania prawa

Lobbysci probujg dziata¢ na wszystkich poziomach, w kazdym cyklu i na wszystkie mozliwe sposoby.
W przypadku pana Grabka to byt pojedynczy przedsiebiorca — ktory miat do zarobienia kilkaset miliondw
ztotych. W przypadku naprawde powaznych spraw lobbing uzyskuje wymiar zinstytucjonalizowany,
wynajmuje sie specjalistow. W przypadku duzych spraw nikt nie zrezygnuje z kazdej wyobrazalnej drogi
dziatania. Jednak to tez zaczyna by¢ coraz bardziej przejrzyste. W pewnym momencie indywidualne
spotykanie sie ministréw z przedstawicielami zaczeto byc¢ traktowane nagannie i doprowadzito to do tego,
ze ministrowie nie spotykali sie w cztery oczy z biznesem, tylko zapraszali na spotkania swoich
asystentow. Zaczeto tez starannie rejestrowaé wizyty. Stad, troche na marginesie, zaczeto sie spotykaé
w kawiarni albo nawet na cmentarzu. Nie ma co wierzy¢ w to, ze nie bedzie wywierania lobbystycznej
presji, ze da si¢ jg wyeliminowac.

Lobbing jest zarowno aktywny, jak i pasywny, blokujgcy. Przyktadem jest blokowanie przez nauczycielskie
zwigzki zawodowe jakichkolwiek niekorzystnych w ich ocenie zmian ,Karty nauczyciela”. Dzieje sie tak
od lat, mimo ze samorzady gminne nie sg w stanie udzwigna¢ kosztow ptacowych w o$wiacie.

Wazne zatem, aby w procesie legislacyjnym mogty sie ujawni¢ rozne interesy. | staty sie one przedmiotem
dyskusji i krytyki. Stad m.in. instytucja wystuchania publicznego, ktéra powinna by¢ stosowana
w przypadku duzych zmian. Nie ma jednak zadnych ostatecznych zabezpieczen, ktére chronig od pres;ji
grup interesu. Chodzi o to, zeby jej nie ulegac.

Oceny skutkéw regulacji sg instrumentem fasadowym

Opracowywanie OSR nigdy nie zostalo porzadnie zestandaryzowane i sprofesjonalizowane.
PrzeniesliSmy to rozwigzanie hurtowo do naszego systemu prawnego, ale nie potrafiliSmy go
detalicznie opanowaé¢. OSR miaty by¢ przygotowywane pierwotnie przez Rzagdowe Centrum Studiow
Strategicznych, ale okazafo sie, ze osoby w nim zatrudnione nie majg wystarczajacych kompetencji.
W koncu ci, ktérzy przygotowujg projekt legislacyjny, opracowujg tez ocene skutkow tej regulaciji.
| oczywiscie to nie moze dobrze dziata¢. Trudno by¢ sedzig we wtasnej sprawie. W konsekwencji OSR
to przejaw zyczeniowego my$lenia, ktére polega miedzy innymi na zanizaniu kosztéw wprowadzenia
zmian legislacyjnych i zawyzaniu oczekiwanych korzysci finansowych. Mamy zasadniczo do czynienia
z ewaluacjg pozorng. Instrument pomyslany jako zapobiegajacy pochopnej legislacji w praktyce ja
nakreca.
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Przejrzystos¢ procesu stanowienia prawa na etapie rzgdowym jest niska

Tego nie udato sie nigdy uporzadkowaé. Stale dominuje poczucie, ze jako$¢ prawa jest zbyt niska, ze
mamy do czynienia z biezaczkq legislacyjng. Stad zamyst, aby doprowadzi¢ do tego, ze proces
legislacyjny bedzie przebiega¢ w cyklu: zafozenia, konsultacje, projekt opracowany w Rzgdowym
Centrum Legislacyjnym, uzgodnienia projektu. Cze$¢ polityczna miataby naleze¢ do danego
ministerstwa, ale cze$¢ technologiczna do profesjonalnych legislatorow. Ale tak konsekwentnie nie
stato sie to nigdy. Czasami nadal, gdy brakuje kompetencji w administracji rzagdowej, opracowanie
projektéw zleca sie na zewnatrz, w tym duzym zagranicznym firmom prawniczym.

Wazne jest, aby nie prowadzi¢ legislacji na gazie, na dorazne zamowienie polityczne. Uzasadnienie
legislacji musi by¢ jawne i jasne od poczatku, a nie na koncu. Trzeba bardzo wyraznie pokazywac, co
sie zmienia i dlaczego.

Teraz, jak sadze, jest lepiej, niz byto, jest bardziej transparentnie dzieki funkcjonowaniu Ustawy
o dostepie do informaciji publicznej. Chociaz sgdze takze, ze nadal zdarza sie tak, iz podjecie prac
legislacyjnych utrzymuje sie¢ w ukryciu, na zasadzie — nie pracujemy nad projektem, tylko nad
koncepcja. Proces do konca przejrzysty i transparentny nie jest, a to w zwigzku z tym, ze caty proces
legislacyjny na ogét jest za krétki. Tym bardziej jesli legislacja jest polityczng reakcjg na biezace
wydarzenia lub dorazne zapotrzebowanie.

Komisja Tréjstronna jest narzedziem dialogu spotfecznego, ktory jest wazny

Komisja Trojstronna ma szerokg domene. Wiele propozycji legislacyjnych powinno do niej trafi¢, tym
bardziej ze to relatywnie sprawny mechanizm konsultacji z waznymi aktorami spotecznymi. To takze
dobry spos6b pozyskania przyzwolenia czy poparcia spotecznego. Tego, aby oming¢ Komisje
Tréjstronng, kiedy bytem w rzgdzie, nie byto. Niepotrzebnie natomiast skrécono minimalny okres
oczekiwania na stanowisko partneréw spotecznych. Prawa partneréw spotecznych sg respektowane,
poniewaz majg oni swoje narzedzia obronne. Mogq zaskarzy¢ ustawe do TK. W moich czasach
staraliSmy sie nie tylko konsultowaé, ale takze uzgadnia¢ wiele projektéw. Czesto z partnerami
spofecznymi miatem mniejszy problem niz z kolegami z rzadu.

Wydaje mi sie, ze zbyt duzg wage majgq natomiast konsultacje i komisje branzowe, w ktérych tez
tréjstronnos¢ jest zachowana. Czasem minister przy wsparciu partneréw spotecznych, szczegodlnie
w tych branzach, w ktérych dominuje sektor publiczny, gra przeciwko rzgdowi. M6j sukces polegat na
tym, ze nie dopuscitem do utworzenia nowych komisji branzowych i troche uregulowatem ich
funkcjonowanie.

Ustawodawstwo to nie tylko przepisy, ale takze aksjologia. Dialog ma w tym kontekscie warto$¢
samoistna. Jesli chodzi o ustawy stricte gospodarcze, najwazniejsze — dotyczace sytuacji pracodawcow
i pracownikéw, to uwazam, ze Komisja Trojstronna poprawia jako$¢ prawa. Rzad zawsze moze
przeprowadzi¢ swoj pomyst, kiedy nie ma porozumienia, ale kiedy jest, wtedy jest silniejszy mandat
spoteczny i tatwiej przeprowadzi¢ ustawe w parlamencie. To jednak wymaga posiadania przez strone
rzgdowg precyzyjnej agendy i niedopuszczenia do jej zdominowania przez inicjatywy partnerow
spotecznych.

Administracja publiczna jest najsilniejszym graczem w procesie stanowienia prawa

Bez watpienia rzadowa administracja jest najsilniejszym graczem w procesie legislacyjnym. Kontroluje
ten proces ré6znymi sposobami, ale wyraznie i skutecznie. Jesli struktury polityczne majq ustalong
i przestrzegang agende, w tym plan legislacyjny, wowczas administracja znajduje sie w duzo trudniejszej
sytuacji i mozna w znaczacym stopniu uzyskac jej stuzebno$¢. Jesli zostaje zostawiona samopas,
w zwigzku z brakiem jasnej koncepcji i planu legislacyjnego, to mozliwosci poszczeg6lnych urzednikdw
czy urzeddw sg duzo wieksze. Najczesciej dziata sie na zasadzie: forsujemy swoje, blokujemy innych.
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Byli ministrowie, ktérzy odchodzg z czynnej polityki, nie majg zadnego istotnego znaczenia. Tracac
stanowisko, tracg mozliwo$¢ wpltywu. Oczywiscie, czasami osoby z duzym autorytetem publicznym
mogaq jakis wptyw wywierac, ale gtéwnie blokujacy, i to w umiarkowanym stopniu. Dobrym tego
przyktadem moze by¢ przeciwstawianie si¢ przez Leszka Balcerowicza zmianom dotyczacym OFE.

Ogodlnie rzecz biorgc, mozna powiedzie¢, ze wszyscy mogg wptywac na proces legislacyjny, ale
zakres wptywu jest bardzo rozny. Najwazniejsza, jak powiedziatem, jest administracja rzadowa, pozniej
polityczna cze$¢ rzadu, dalej szerszy krag polityczny obejmujacy postdéw, a nastepnie jeszcze szerszy
krag spotecznego oddziatywania, obejmujacy zorganizowane grupy interesu, a dopiero na koncu
opinia publiczna, organizacje pozarzadowe i reszta obywateli. Kluczowa decyzja w procesie
stanowienia prawa polega na wyznaczeniu kregu uczestnikdbw danego postepowania legislacyjnego.
Od tego w duzym stopniu zalezy jego rezultat. Uruchomienie szerokich konsultacji powoduje, ze
utrudnia sie lobbing waskich grup interesu, ale z drugiej strony wydfuza sie proces i trudno uzyskac
porozumienie. Ci, ktérzy zostajg arbitralnie z legislacji wytaczeni, starajg sie wigczy¢ do kregu
uczestnikow. Ci, ktérzy sg juz na wejsciu wigczeni, starajg sie raczej nie dopusci¢ innych. Decyzja
0 wyznaczeniu kregu uczestnikéw zalezy w duzym stopniu od premiera i od wtasciwych ministrow.
Z tej perspektywy takze uzyteczne jest budowanie rzgdowych planéw legislacyjnych, a ponadto
ustalanie zasad i standardéw dialogu spofecznego oraz ich respektowanie.

Parlament powinien byc¢ forum ekspertéw, a nie maszynkg do gfosowania

Wielu systemowych stabosci legislacji nie usunie sie, jesli utrzyma sie obecne kazuistyczne
i fragmentaryczne rozumienie prawa. To prowadzi do formufowania prawa nakazowo-zakazujgcego.
Nam potrzebne jest prawo rozumiane szerzej, przywalajace, dopuszczajgce, umozliwiajgce dziatanie,
jednoczesnie interpretowane przez odpowiednie sgdy, a nie biurokracje. To zasadniczy problem
kulturowo-mentalny, ktérego nie da sie rozwigzac¢ wyfacznie tworzeniem nowych bytow, takich jak OSR
czy Rada Legislacyjna.

Legislacja powinna sie w rzadzie, czasem u prezydenta (np. w przypadku obronnoéci). W niektérych
dziedzinach konieczna jest obywatelska inicjatywa. Wiasciwy bytby cykl: exposé przetozone na agende
uzgodniong z zapleczem politycznym rzgdu, koncepcja i plan zmian legislacyjnych, uruchamianie
postepowania legislacyjnego w okreslonej sekwencji. Na to nalezafoby nafozyé ocene skutkow
budzetowych catego pakietu i tu gtos powinien mie¢ minister finansow.

Na etapie sejmowym czasem zdarza si¢ tak, ze cztonkowie komisji sg specjalistami, ktérzy moga by¢
partnerami ministra. W rzeczywistosci jednak jest najczesciej tak, ze co$ jest forsowane przez rzad
czy ministra, torpedowane hurtem przez opozycje, a postowie koalicyjni otrzymujg dyrektywe ,ruki po
szwam”. Dziata maszynka do gfosowania i wychodzi z tego bubel, np. w postaci ustawy refundacyjnej.
Za jakis czas mamy zbiorowy pasztet.

Kalkulacje polityczne sq wazng czescig gry intereséw w procesie tworzenia prawa

To nie grupy interesu rozmontowaty ,plan Hausnera”. To wynik kalkulacji politycznych. Jedynym
wyraznym i skutecznym oporem grupy interesu, z jakim sie spotkatem, byta proba blokowania przez
przedsiebiorcow zmian w ustawie dotyczacej rozwigzan emerytalnych dla przedsiebiorcow. Stosowali
wszystkie dostepne srodki sprzeciwu, w tym wplywy w klubach parlamentarnych. Grali ze mna fair, gdy
zajmowatem sie innymi grupami, ale w tej sprawie juz nie byto tak dobrze. Ustawy dotyczace osdb
niepefnosprawnych takze byly przez zainteresowane srodowiska (organizacje pozarzadowe, zaktady
pracy chronionej) kontestowane. Ale poniewaz w ogole bytem otwarty na dialog, to nie wydaje mi sie,
aby byto w tym co$ nagannego. Prowadzitem intensywne rozmowy, negocjacje i jesli sie udato uzyskaé
porozumienie, szanse na powodzenie w parlamencie byly wysokie. A jesli nie, to i tak projekt trafiat
do parlamentu.
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Plan zostat zdemontowany zasadniczo z dwoéch powodéw. Opozycja uznata, ze generalnie
proponowane rozwigzania, cho¢ stuszne i konieczne, sama przeprowadzi, kiedy przejmie wtadze,
zamiast wzmacniania SLD poprzez popieranie jego inicjatyw legislacyjnych. Wewnatrz SLD widziano,
ze to jest trudny pakiet, szczegolnie w kontek$cie tego, ze partia tracita spoteczne poparcie i zaczeta
pekaé¢. Zadecydowaty zatem kalkulacje polityczne, a nie gra intereséw. Dlatego trzeba pamietac, ze
trudne rzeczy trzeba robi¢ na poczatku kadenciji. Caty projekt przyszedt po prostu politycznie za p6zno.
Z tym ze do pewnego stopnia samodyscyplinowalismy sie, dopoki PSL byt w rzadzie, rozmawialismy
o reformie KRUS, ale jej nie forsowalismy. Z tego punktu widzenia lobby rolnicze miato wptyw i zawsze
bedzie miato blokujacy wptyw, jesli PSL bedzie w rzadzie.

Zwigzki zawodowe sq na ogot przeciwne wszystkiemu

Zwigzki zawodowe na ogot wystepowaty przeciwko wszystkim zmianom gospodarczym, ale w Komisji
Trojstronnej dato sie z nimi dyskutowac. Powiem wiecej: mnie fatwiej byto doj$¢ do porozumienia
z partnerami spotecznymi niz z partnerami politycznymi. Wystepuje tez kwestia sympatii politycznych
wsrod partnerdw spotecznych. ,Solidarno$é” w okresie przewodniczenia przez Janusza Sniadka nie
chciata przystapi¢ do zaproponowanego przeze mnie ,Paktu dla pracy i rozwoju”, bo uwazata, ze to
umacnia SLD. Wiec Sniadek byt w gtupiej sytuacji, bo merytorycznie propozycje paktu popierat, ale
nie miat mozliwosci uzyskania dla niej poparcia Komisji Krajowej.
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9.4. MALGORZATA KRASNODEBSKA-TOMKIEL

Autoryzowany tekst wywiadu z Matgorzatg Krasnodebska-
-Tomkiel, prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

MAMY ARGUMENTY | WIEDZE, ABY TWORZYC DOBRE
PRAWO

Determinacja i odpowiednie argumenty merytoryczne pozwalajg tworzy¢ dobre prawo,
chronigce interes publiczny

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentdw dzigki unikalnym kompetencjom ma mozliwo$¢ wywierania
realnego wptywu na ksztatt prawa w Polsce. Wyr6znia nas to spo$rod wielu organdw antymonopolowych
Unii Europejskiej. Rola Urzedu w procesie legislacyjnym jest dwojaka. Z jednej strony opiniujemy rocznie
ponad 2 tys. aktow prawnych réznej rangi, z drugiej sami inicjujemy ich tworzenie.

Inicjatywy ustawodawcze wynikajg zaroéwno z konieczno$ci implementacji dyrektyw unijnych — np.
dyrektywa o kredycie konsumenckim, ktéra zostata wdrozona w postaci Ustawy o kredycie
konsumenckim — jak i z potrzeby wprowadzenia zmian w juz obowigzujacych przepisach. Przyktadem
tej drugiej drogi jest Ustawa o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego
(tzw. ustawa deweloperska), w ktorej przygotowanie zaangazowany byt miedzy innymi UOKIiK. Powstata
przy tej okazji nieformalna grupa ekspertéw, w ktorej sktad weszli politycy, przedstawiciele branzy
i wybranych resortow. Wszyscy wykazali duze zaangazowanie w przygotowanie projektu. Przebieg prac
nad tg ustawg dowodzi, ze determinacja i merytoryczna argumentacja umozliwiajg skuteczna realizacje
nadrzednego celu prawa, jakim powinno by¢é zapewnienie ochrony stabszym uczestnikom rynku.
Niestety, na koncowym etapie procesu legislacyjnego zostaty wprowadzone zmiany, ktére nie do kohca
sg zgodne z naszymi zafozeniami. Nalezy jednak mie¢ Swiadomos$¢, ze w procesie stanowienia prawa,
0 czym czgsto sie zapomina, ostateczna treS¢ przepisow jest wynikiem konsensusu miedzy poszczegdlnymi
grupami interesariuszy.

Warto jednoczesnie pamigta¢ o tym, ze dane ministerstwo lub przedstawiciele branzy patrzg na
rozwigzanie okreslonego problemu przez pryzmat wtasnych kompetencji, doswiadczen i potrzeb. UOKIK
ma natomiast spojrzenie horyzontalne. Wiedze, w wielu przypadkach bardzo szczeg6towa, czerpiemy
z réznych zrédet: podczas badania rynkéw — o zasiegu krajowym i lokalnym, prowadzac postepowania,
analizujac informacje przekazywane do Urzedu przez przedsigbiorcoéw i konsumentéw. Sg one zrodtem
wiedzy i inspiracji, takze w procesie ustawodawczym. Naszym gfownym celem jest bowiem zapewnienie,
aby prawo w Polsce byfo przejrzyste i stuzyto wszystkim uczestnikom rynku. Priorytet ten sformutowano
takze w naszych strategicznych dokumentach — ,Polityce konkurencji na lata 2011-2013” oraz ,Polityce
konsumenckiej na lata 2010-2013”.

Obecnie pracujemy m.in. nad zatozeniami do projektu zmiany Ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw. W slad za zmianami zachodzacymi w gospodarce powinny is¢ bowiem adekwatne
modyfikacje przepiséw prawa. Przyktadowo, wraz z uptywem czasu pojawia sie coraz wiecej koncentraciji
na rynku, wiec proces ich oceny powinien przebiega¢ sprawniej. Proponujemy, aby w mato
skomplikowanych sprawach decydowac¢ szybko, a diugg i ztozong procedurg obejmowac tylko trudne
przypadki.
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Przygotowujemy takze liczne opracowania wyznaczajgce kierunki dziatan innym instytucjom, w tym
regulatorom rynku. Przyktadem moze by¢ raport ,Kierunki ochrony konkurencji i konsumentow
w sektorze wodociggowo-kanalizacyjnym” opracowany w listopadzie ubiegtego roku przez ekspertow
UOKIK. W dokumencie wskazujemy na pozadane kierunki zmian, takze prawnych, w sektorze.

Grupy interesow sg bardzo aktywne, lobbujg na kazdym etapie stanowienia prawa

W procesie tworzenia prawa naturalne jest promowanie rozwigzan, ktére beda najpetniej realizowaty
interes danej branzy. Jednak lobbing jest szczegdlnie zauwazalny w trakcie prac nad przetomowymi
dla danego sektora aktami prawnymi. Tak byto na przyktad w przypadku wspomnianej juz przeze mnie
Ustawy o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego. Deweloperzy
obawiali sie, ze skutki proponowanych rozwigzan w potaczeniu z trwajgcym kryzysem moga byc¢
dotkliwe dla branzy, dlatego tez byli bardzo aktywni w prezentowaniu swojego stanowiska. W kilku
aspektach propozycje Urzedu byty jednak diametralnie rézne, wynikaty bowiem z szerszego spojrzenia
na rynek i potrzeby ochrony intereséw wszystkich jego uczestnikow.

Urzad ma horyzontalne kompetencje, co sprzyja dobrej wspotpracy z ministerstwami

Zdarza sie, szczegoblnie w czasach spowolnienia gospodarczego, ze pojawiajg sie projekty aktow
prawnych, ktére majg charakter protekcjonistyczny lub antykonkurencyjny. Musimy woéwczas
zdecydowanie reagowaé, aby zapobiec przyjmowaniu tego rodzaju rozwigzan. Co do zasady,
wspotpraca z poszczegolnymi resortami przebiega pomysinie, czego przyktadem sg zatozenia do
ustawy o $wiadczeniu ustug drogq elektroniczng, zmiany prawa telekomunikacyjnego, tzw. ustawa
antyspreadowa, ustawa dotyczaca odwroconej hipoteki czy wspomniana juz ,ustawa deweloperska”.

Byty tez dotkliwe porazki, gdy odrzucano nasze propozycje bez merytorycznego uzasadnienia

Uwazam, ze mimo wielu sukceséw Urzad ma wcigz zbyt maty wptyw na proces stanowienia prawa
w Polsce. Przyktadem mogg by¢ Ustawa o refundacji lekéw, srodkdw spozywczych specjalnego
przeznaczenia zywieniowego oraz wyroboéw medycznych, a takze Ustawa o utrzymaniu w czystosci
i porzadku w gminach.

W przypadku tej pierwszej w zasadzie nie byto dyskusji nad naszymi argumentami. A warto
podkresli¢, ze Urzad nie sprzeciwiat sie¢ proponowanym zmianom w obowigzujgcym prawie i w petni
popierat koniecznos¢ likwidacji patologii na rynku sprzedazy lekéw refundowanych, jednak zmiany te
nie powinny zagraza¢ rozwojowi konkurencji ani godzi¢ w uczestnikow rynku, przede wszystkim
konsumentéw. Gtéwne zastrzezenia UOKIK wzbudzity plany wprowadzenia sztywnych marz i cen na
leki refundowane. Naszym zdaniem takie rozwigzanie przeczy bowiem zasadom wolnego rynku,
poniewaz hurtownie i apteki sprzedajgce leki refundowane zostaty pozbawione mozliwosci
konkurowania w granicach dopuszczonych przez prawo. Zdaniem Urzedu wta$ciwszym rozwigzaniem
mogfo by¢ wprowadzenie marz maksymalnych. Dzieki temu konsumenci mieliby mozliwo$¢ zakupu
tanszych lekéw - ponizej ustalonych nieprzekraczalnych stawek. Jednoczesnie zostataby
zagwarantowana ochrona pacjentow przed nieuzasadnionymi podwyzkami cen w fancuchu
dystrybucji lekdw. Niestety, na finalnym etapie prac Komitetu Statego Rady Ministrow odrzucono nasze
poprawki.

Podobne byty losy projektu Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Dyskutowane przez
wiele miesiecy przepisy zaktadaly, ze obowigzki wfascicieli nieruchomoséci w zakresie wyboru
przedsiebiorcy trudnigcego sie odbiorem i zagospodarowaniem odpadéw przejmg gminy. To wiasnie
one — zgodnie z przyjetym rozwigzaniem — wybierajg w drodze przetargu spotke odbierajacg odpady.
Takie rozwigzanie zdaniem UOKIK zdfawi konkurencje na rynku. Dlaczego? Kontrakty bedag
zawierane z pojedynczymi spotkami, co moze prowadzi¢ do upadku tych, ktérzy nie pozyskawszy
zlecen, nie sg w stanie utrzymac sie na rynku.
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Nikte sg wigc szanse, by budowany od wielu lat konkurencyjny rynek przetrwat wprowadzone zmiany.
Ponadto ograniczenie konkurencji spowodowane zmniejszeniem liczby podmiotdw, ktére faktycznie
bedg mogly Swiadczy¢ dane ustugi, doprowadzi do wzrostu cen i spadku jakosci tych ustug. Efekt?
Zmniejszenie intensywno$ci konkurencji ze szkodg dla konsumentow. W trakcie prac nad ustawg udato
nam sie osiggna¢ pewien konsensus, ktory jednak zostat na po6zniejszym etapie odrzucony.
Prowadzimy obecnie analize tego rynku, ktéra ma pokazac¢, jak zmienita si¢ sytuacja po wprowadzeniu,
nowych — naszym zdaniem niekorzystnych — przepisow.

Wytyczne do tworzenia prawa sgq dobre, wystarczy je stosowac

W mojej ocenie dokumenty dostepne na stronie internetowej Rzgdowego Centrum Legislacji sg bardzo
przydatne, podobnie jak wzorce tworzenia oceny skutkéw regulacji (OSR) Ministerstwa Gospodarki.
KorzystaliSmy z nich m.in. w trakcie prac nad zatozeniami do Ustawy o kredycie konsumenckim oraz
o timeshare?¢. Z naszych obserwacji wynika, ze sposob oraz efekty prowadzonych przez nas
konsultacji spotecznych sg oceniane pozytywnie. Dotyczy to zaréwno projektow aktow prawnych, jak
i dokumentow niemajgcych takiej mocy, np. wytycznych dotyczgcych programu fagodzenia kar czy
procedury zgfaszania zamiaru koncentracji prezesowi UOKIK. Na stronie internetowej Urzedu
w specjalnej zaktadce mozna znalez¢ petng informacje na ten temat. Moim zdaniem nie ma potrzeby
zmiany tych mechanizméw, w szczegdlnosci OSR, ktére sg niezastgpione przy opracowywaniu
przepisow od podstaw. Mam na mys$li oczywiscie strone techniczng procesu legislacyjnego.
W odniesieniu do strony merytorycznej, tak jak juz wcze$niej wspomniatam, UOKIiK dysponuje bardzo
dogtebng wiedzg w wielu dziedzinach gospodarki, a podstawowym zrédtem informacji sg wnioski
z prowadzonych postepowan oraz badan i analiz rynkow, zaréwno tych na poziomie krajowym, jak
i lokalnym. Ponadto bardzo cenne sg dla nas do$wiadczenia innych krajow. Korzystamy z nich, miedzy
innymi angazujac sie we wspotprace na forum Europejskiej Sieci Konkurenciji.

26 Ustawa z 16 wrzesnia 2011 r. o timeshare (DzU nr 230 poz. 1370). Jest to prawo do korzystania z rzeczy, a przede wszystkim
z nieruchomosci (np. osrodka turystycznego, hotelu, pensjonatu, apartamentu) w okreslonych, regularnie powtarzajacych sie
odstepach czasu w kazdym roku.3.7.

112



Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce

9.5 PROF. ANDRZEJ JAJSZCZYK

Opinia prof. Andrzeja Jajszczyka, dyrektora Narodowego Centrum
Nauki, nt. regulacji ustawowych dotyczacych nauki i szkolnictwa
wyzszego ze szczegblnym uwzglednieniem roli grup intereséw
w uchwalaniu tego prawa

Zmiana istotnych regulacji ustawowych dotyczgcych nauki i szkolnictwa wyzszego, szczegdlnie tych
naruszajgcych przywileje znaczacych grup interesu, byta niewatpliwie wielkim wyzwaniem.
Wspomniane grupy obejmujg nie tylko szeroko rozumiang ,profesure”, ale takze studentow, ktorzy
z racji swej liczebnosci sg potencjalnie wielkg sitg, réwniez polityczng. Nieprzypadkowo wielu
ministrow przed Barbarg Kudrycka nie odwazyto sie na wprowadzenie znaczacych zmian. Stato sie
tak mimo rosngcego poczucia konieczno$ci odwrocenia widocznych juz od lat negatywnych tendenc;ji
w omawianym obszarze. Wyjatkiem byta tu ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym z 2005 r., ktéra
dostosowata system ksztatcenia w Polsce do systemdw szkolnictwa wyzszego krajow europejskich
zgodnie z deklaracjg bolonskg. Jednoczesnie ustawa ta utrwalafa archaiczny system zarzadzania
uczelniami i wzmacniata znaczenie formalnych stopni i tytutu naukowego.

Nie ulega moim zdaniem watpliwosci, ze sprawa udziatu Srodowiska naukowego, w tym akademickiego,
w ksztaftowaniu dotyczgcego go prawa jest bardzo delikatna. Trudno sobie wyobrazi¢ wyeliminowanie
z dyskusiji i procesu podejmowania decyzji na przyktad profesury, po pierwsze, jako podmiotu, ktérego
cafa sprawa dotyczy, a po drugie, jako naturalnego zrédta ekspertyzy. Jednoczesénie, jak pewnie kazda
grupa zawodowa, korporacja ta chce broni¢ swoich przywilejow. Podobnie ma sie sprawa w przypadku
studentow. Niefatwym obowigzkiem politykdw jest jednak skuteczne stanowienie prawa, ktore dobrze
stuzy interesom catego kraju, a nie przynosi wyfacznie korzysci poszczeg6inym grupom.

Trzeba przyzna¢, ze cze$¢ wprowadzonych w ostatnich latach zmian ustawowych wzmacnia znaczaco
role srodowiska naukowego w ksztattowaniu sposobdéw podziatu Srodkdédw przeznaczonych na
finansowanie badan naukowych. Jednym z przyktadéw jest powofanie Narodowego Centrum Nauki
z silnym umocowaniem 24-osobowej rady ztozonej z wybitnych naukowcoéw, definiujgcej konkursy
grantowe i ustalajacej podziat srodkéw na ich finansowanie. Rada powotuje takze samodzielnie
zespoty ekspertdw oceniajacych wnioski.

Warto zauwazyé¢, ze praktyka dziatania Narodowego Centrum Nauki, bedgcego emanacjg polskiego
Ssrodowiska naukowego, czesciowo stara sie zastgpi¢ te proponowane przez rzad regulacje ustawowe,
ktdre nie ostaty sie badz zostaty znaczaco zmodyfikowane w procesie legislacyjnym na skutek nacisku
czesci przedstawicieli tego samego $rodowiska. Mozna tu wspomnie¢ na przykfad o zasadzie
oceniania naukowcéw zgtaszajacych wnioski o finansowanie badan wytgcznie na podstawie ich
rzeczywistego dorobku naukowego z ostatnich lat, a nie posiadanych stopni czy tytutu. A pamietamy,
jak skuteczni byli naukowcy w obronie przewidzianego poczatkowo do likwidacji stopnia doktora
habilitowanego. Podobnie, znacznie ztagodzone w stosunku do pierwotnych propozycji, zapisy
ustawowe dotyczgce mobilnosci sg wspierane przez nowy konkurs na staze podoktorskie ogtoszony
przez NCN, ktorych istotg jest tej mobilnosci wymuszenie.
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Powaznym problemem wielu regulacji w Polsce, w tym dotyczacych nauki i szkolnictwa wyzszego,
byto stopniowe rozmywanie niektérych przepisow, niekiedy az do catkowitego utracenia ich
wczesniejszego znaczenia. Pamietam, jak przed laty w zaczynajgcym bardzo ambitnie Komitecie
Badan Naukowych rozmiekczano wymagania dotyczace zgtaszania wnioskéw na finansowanie badan
w jezyku angielskim. Nie wiem, czy powodowaty to zewnetrzne naciski Srodowiska, czy tez
zadecydowata o tym wygoda urzednikbw. W Narodowym Centrum Nauki zamierzamy nie tylko
utrzymywacg, ale i stopniowo wzmacnia¢ najlepsze miedzynarodowe standardy dzielenia publicznych
srodkéw na badania naukowe. Ale o ostatecznym sukcesie bedzie w znaczgcym stopniu decydowac
polityczna wola statego powigkszania udziatu funduszy rozdzielanych na zasadzie konkurencyjnej,
gtéwnie przez NCN i NCBIR, w cafosci srodkéw przewidzianych na finansowanie badan naukowych.
Szczegolnie wazne bedzie oparcie sie przewidywanym naciskom na rzad, aby kosztem badan
znaczgco zwigkszy¢ finansowanie utrzymania infrastruktury badawczej, w tym tak masowo
powstajacych w ostatnich latach nowych budynkéw wyzszych uczelni. Nic jednak nie stoi na
przeszkodzie, aby czes¢ kosztdw posrednich z grantdw otrzymanych na zasadzie konkursowej
przeznaczac¢ na finansowanie infrastruktury.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, chciatbym wskaza¢ na trzy wazne moim zdaniem obszary
zwigzane z legislacjg w ogole, w tym w obszarze nauki i szkolnictwa wyzszego.

» Nalezy przygotowywac spojne i nie nadmiernie szczegétowe projekty ustaw, kierujac sie
dobrem wspélnym, a nie partykularnymi korzysciami grup interesu, ktérych ustawy dotycza.
Wymaga to rozsgdnego zrbwnowazenia ekspertyzy specjalistow zewnetrznych w stosunku
do bezposrednich interesariuszy i opinii Srodowisk bezposrednio zainteresowanych.

» Sgdze, ze jakos¢ legislacji poprawitoby przyjecie zasady profesjonalnego przygotowywania
projektow ustaw, ktére mogtyby by¢ przyjete przez Sejm jedynie w catosci, bez mozliwosci
wprowadzania poprawek.

* Waznym elementem funkcjonowania ustaw jest praktyczne wypetnienie ich trescia.
W szczegdlnosci wymaga to od rzaddw opierania sie naciskom na rozmiekczenie
unormowan ustawowych. Rozmiekczenie to moze si¢ dokonaé zarébwno przez ograniczanie
lub niedostateczne zwigkszanie $rodkéw na realizacje celow ustawowych, niekorzystne
uregulowania w rozporzadzeniach, a takze nowelizacje samych aktow prawnych. Innym
sposobem ostabiania skuteczno$ci dziatania ustaw moze by¢ tworzenie nowych instytuciji
czy programow, ktére konkurujg (na przyktad rozdzielajac Srodki budzetowe na
tagodniejszych zasadach) z organami powotanymi na mocy tych ustaw.
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9.6. KRZYSZTOF BRZOZKA

Wywiad z Krzysztofem Brz6zka, dyrektorem Panstwowej Agenciji
Rozwigzywania Problemoéw Alkoholowych

W KONCU AGENCJA POKONA LOBBYSTOW, TO MOJA
OSOBISTA MISJA

Alkohol nie jest produktem spozywczym, to zjawisko z obszaru zdrowia publicznego

Historycznie alkohol byt traktowany jako produkt spozywczy, sprzedawany w sklepach, podobnie jak
wiele innych produktow. Jednak ta perspektywa zmienita sie od czasu opublikowania przez Komisje
Europejskg w czerwcu 2006 r. raportu ,,Alkohol w Europie. Raport z perspektywy zdrowia publicznego”.
W opracowaniu pokazano, ze wptyw spozywanego alkoholu na finanse publiczne jest jak pie¢ do
jednego, czyli na kazdg ztotéwke wptywu do budzetu jest 5 zt wydatkow, w tym ponoszonych na
,2uzdatnianie” klientow dla przemystu alkoholowego, czyli przywracanie ich do zdrowia po zapadnieciu
na rozne choroby wywofane nadmiernym spozyciem alkoholu. Na przyktad szacuje sie, ze 8-12 proc.
budzetu NFZ jest przeznaczane na leczenie chordb wywotanych nadmiernym spozyciem alkoholu, to
okoto 6 mld zt rocznie. 1,7 tys. oséb rocznie umiera z powodu bezposredniego zatrucia, kolejne 8 tys.
z powodu choréb bezposrednio spowodowanych przez alkohol, jedna pigta wypadkdéw drogowych
spowodowana jest wskutek spozycia alkoholu. Niektérzy sie oburzaja, ze karze sie pijanych
rowerzystow, ale Marek Kotanski przeciez zgingt wtasnie przez pijanego rowerzyste. Olbrzymie koszty
powoduje absencja w pracy z powodu picia alkoholu, PKB ro$nie wolniej, do budzetu sptywajg
mniejsze podatki, a do ZUS i NFZ mniejsze sktadki. Zona, ktora nietrzezwy maz uderzyt czy zniewazyt
rano, jest nieproduktywna tego dnia. W sumie koszty nadmiernego spozycia alkoholu w wiekszosci
krajow Unii Europejskiej szacuje sie na 1,5-2,5 proc. PKB, nieco mniejsze sg tylko w Niemczech, co
wynika z sity tamtej gospodarki.

Wraz ze zmiang optyki z produktu spozywczego na zjawisko zdrowia publicznego zmienity sie réwniez
rekomendowane metody ograniczenia spozycia alkoholu. Gdy alkohol byt traktowany jako produkt
spozywczy, twierdzono, ze cztowiek powinien by¢é na tyle madry, zeby sam podjgt decyzje
0 ograniczeniu kupowania tego produktu. Probowano ogranicza¢ dostepnos¢ alkoholu w pewnych
godzinach, na przykfad za komuny nie byfo alkoholu w sprzedazy do godz. 13, bo wiadza chciata mie¢
trzezwych robotnikéw w pracy. Natomiast w nowej optyce trzeba ogranicza¢ dostepnos¢ do alkoholu
wtedy, gdy to alkohol, a nie cztowiek podejmuje decyzje o kupnie i wypiciu.

Problemem jest lobbing

Kazdy, kto zapozna sie z tymi danymi, zadaje sobie pytanie, dlaczego wobec tak znaczacych strat
dla gospodarki i finanséw publicznych projekt nowelizacji Ustawy o wychowaniu w trzezwosci,
przygotowany ponad sze$¢ lat temu, nie moze trafi¢ pod obrady Sejmu. Ten projekt ustawy wprowadza
metody przeciwdziatania nadmiernemu spozyciu alkoholu zgodne ze wspoétczesng wiedza, czyli
skuteczne. Ale nie moze sie przebic. Problemem jest lobbing.

Na przyktad projekt zaktada obowigzek legitymowania osob kupujgcych alkohol i catkowity zakaz
sprzedazy, gdy majg mniej niz 18 lat. Zaktada réwniez ograniczenie godzin emisji reklam, ale nikt
otwarcie nie napisze, ze jest przeciwny takiemu zakazowi, tylko zaczynajg wptywa¢ uwagi z réznych
resortow w roznych trybach. Ciekawe jest to, ze czas uptywa, ministrowie sie zmieniajg, a ci sami
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urzednicy ministerialni $lg ciagle te same uwagi przedfuzajgce blokowanie przyjecia ustawy lub
wprowadzajg zapisy, ktére wypaczajg sens ustawy. Z Ministerstwa Finanséw pytaja, ile to bedzie
kosztowafo budzet. Dziwne, ze nie dostrzegajg dodatkowych wydatkéw na leczenie choréb
wywotanych alkoholem, tylko martwig sie, ze spadng wptywy z akcyzy, chociaz wcale tak nie musi
by¢. Ministerstwo Rolnictwa podobnie, zgtasza uwagi wskazujgce na negatywny wptyw zmniejszenia
sprzedazy na rolnictwo, ktdre rowniez sg w wiekszosci bezzasadne, ale uparcie powtarzane od lat.
W nieco mniejszym stopniu dotyczy to rowniez Ministerstwa Gospodarki. Ta nieche¢ urzednikéw, tych
samych od lat, do wychowania w trzezwosci mnie zastanawia. Nie wiem, z czego wynika, moge tylko
przypuszczacé, ze jednym z powodow jest skuteczny lobbing producentow.

Lobbing blokuje nawet najbardziej oczywiste zmiany. Szacujemy, ze roczne koszty braku zmian
ustawowych dla samego wymiaru sprawiedliwosci wynoszg okofo 100 min zt. Uwzgledniamy zmiany
w procedurze uzgodnieniowej, wszystko wydaje sie ustalone, a tu nagle z zupetnie innego
ministerstwa, z ktérym juz wczes$niej ustawa byta uzgodniona, przychodzg nowe uwagi wypaczajgce
proponowane zmiany. To mozna wyjasni¢ tylko w jeden sposdb — przemyst alkoholowy ma swoich
ludzi w administracji, ktdrzy pilnujg jego intereséw. Niektorzy lobbysci na rzecz przemystu
alkoholowego sg publicznie znani, na przyktad Adrian Furgalski z firmy doradczej TOR lobbowat za
wprowadzeniem alkoholu do pociggow.

Lobbysci sq skuteczni, w przesztosci udafo im sie ograc¢ i zmarginalizowaé Agencje, ale te
czasy minety

W przeszitosci Polska Agencja Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych zostata zmarginalizowana
przez umiejetng gre lobbystéw, poniewaz wspéipracowata z browarami i za pienigdze browaréw
wspotorganizowata kampanie informacyjng dla nieletnich o szkodliwosci alkoholu. W Europie jest to
niedopuszczalne i reputacja PARPA dramatycznie spadta. Odbudowanie pozycji trwafo kilka lat, teraz
liczymy sie w Unii Europejskiej, uczestniczymy w czterech projektach unijnych, mamy podpisang
umowe o wspotpracy z rzgdem USA. Teraz nie ma mowy o takiej formie ,wspétpracy” z producentami
alkoholu, wiec probujg innych metod, sg w tym bardzo innowacyjni. Na przyktad wymyslili
Otwarte Forum Alkoholowe, ale nie damy sie w takg wspotprace wciggng¢. Nasze stanowisko jest
jednoznaczne, wiemy, co trzeba zrobi¢, mamy sojusznikbw w Europie i na $wiecie i bedziemy dalej
proponowali takie zmiany, ktére w zgodzie z najnowszg wiedzg prowadzg do ograniczenia szkod
spowodowanych alkoholem. Ja sam traktuje to jako osobistg misje. W koncu damy im rade.

Producenci alkoholu widzg, ze PARPA juz nie daje sie ograc, wiec probujg w innych miejscach.
Na przykfad browary wymyslity akcje informacyjng dla kierowcow, ktéra ma ich uswiadomic¢, ze nie
wolno prowadzi¢ po alkoholu. Policja i Ministerstwo Sprawiedliwo$ci dotgczyly do tej akcji, a jest to
Swietny przykfad dziatan pozorowanych, na ktdére potem mozna sie powotac, zeby zatrzymac
faktycznie skuteczne dziafania. Instytucje zajmujace sie przeciwdziataniem nadmiernemu spozyciu
alkoholu dobrze wiedza, ze kampania informacyjna dla kierowcow jest nieskuteczna. Dlaczego?
Bo na trzezwo kazdy kierowca wie, ze nie nalezy prowadzi¢ pod wptywem alkoholu. Ale to nie
kierowca, tylko alkohol podejmuje decyzje, zeby prowadzi¢ po pijanemu. Dlatego potrzebne sg
odpowiednia edukacja, odpowiednia polityka fiskalna i egzekwowanie prawa. Na przykfad polityka
fiskalna (akcyza) moze skutecznie dziata¢ na dwie grupy ludzi, ktore sg czute na poziom cen: mtodziez
i tzw. chronikow.

Poza tym problem uzaleznienia od alkoholu wynika z nadmiernej koncentracji spozycia, 18 proc.
populacji spozywa ponad 70 proc. sprzedawanego alkoholu.

Przemyst alkoholowy ma swoich ludzi w Sejmie
Niestety producenci alkoholi majg swoich ludzi rowniez w Sejmie. Na komisji sejmowej mozemy liczy¢
na wsparcie sektora NGO i nikogo poza tym. Na jednej z komisji przewodniczgcy — przez litos¢ nie

podam nazwiska — tak sie do mnie zwrdcit: ,A pan musi swoje powiedzie¢, no to niech pan powie”.
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Na przyktad dziatania posta Palikota czynig wiele ztego w obszarze zdrowia publicznego. | to sg chyba
dziatania Swiadome, przeciez pan Palikot musi wiedzie¢, jakie mogg by¢ skutki tego projektu dla catej
gospodarki i ze jego projekt legalizacji bimbrownictwa jest modernizacjg wcze$niejszego projektu
Samoobrony.

Istotng role odgrywajg media

Producenci alkoholu majg bardzo silnych sprzymierzencéw, czyli media. Wedtug informaciji, ktére mamy,
mozna ocenic, ze rynek reklam produktow alkoholowych jest wart rocznie 400 min zt, wiec sg to spore
przychody dla mediéw. Jednocze$nie wiem, ze minister sportu dostaje rocznie tylko 10-12 min zt
przychodow z reklam, a powinien dosta¢ 10 proc. zgodnie z przepisami, czyli 40 min. Pytam sie
publicznie, gdzie jest pozostata cze$¢ z przychodéw z tych reklam nalezna ministrowi sportu.

Media odgrywajg bardzo istotng role, bo mogg odpowiednio nagto$ni¢ jedne problemy spoteczne,
a zamie$¢ pod dywan inne. Na przyktad olbrzymie nagtosnienie medialne sprawy dopalaczy
spowodowato zakaz ich sprzedazy, podczas gdy jednoczes$nie doszto do liberalizacji ustawy
o wychowaniu w trzezwosci. A tymczasem w catym kraju od dopalaczy zginety dwie osoby, podczas
gdy z powodu alkoholu co roku umiera blisko 10 tys. oséb, a wielokrotnie wiecej zapada na ciezkie
choroby. Czy jest w tym jakim$ sens?

Zaczynamy mieC pierwsze sukcesy w walce o wychowanie w trzezwosci. Nadmierne spozycie
alkoholu jest w Polsce juz mniejszym problemem niz w wielu innych krajach unijnych. WtgczyliSmy
sprawy wychowania w trzezwosci do konkluzji polskiej prezydencji w UE mimo silnych protestow
producentow alkoholi, radzimy sobie z licznymi lobbystami przemystu alkoholowego z Brukseli,
poniewaz mamy silne argumenty merytoryczne. Zdarzyto sie, ze nawet wysocy przedstawiciele
dyrekcji zajmujgce;j sie problemami alkoholowymi w Komisji Europejskiej moéwili, ze lobbing przemystu
alkoholowego jest zbyt silny i trudno da¢ im rade. Ale wraz ze zmiang postrzegania alkoholu — juz nie
jako produktu spozywczego, ale jako zjawisko z obszaru ochrony zdrowia — mozliwosci neutralizowania
lobbingu producentéw znaczaco wzrosnag.

W Polsce warto tez wraca¢ do korzeni i tradycji. Ustawe o wychowaniu w trzezwo$ci za komuny,
w 1982 r., nie wymyslili generat Opdj z putkownikiem Popitka, tylko Zespét Apostolstwa Trzezwosci przy
episkopacie. Te tradycje powinny dzisiaj poméc w walce o wychowanie w trzezwosci.

Zmiany do projektu ustawy najczesciej sq wprowadzane miedzy Komitetem Statym a Radg
Ministrow

Obserwujemy, ze nowe, szkodliwe zapisy do naszych projektéw zmiany Ustawy o wychowaniu
w trzezwosci pojawiajg sie, jak projekt po ustaleniach w Komitecie Statym z drobnymi zaleceniami
wroci do konsultacji, ktore sie rozrastajg i obrastajg nowymi uwagami. To wtedy pojawiajg sie zte
zapisy, ktére wypaczajg sens zmian ustawowych, i projekt po raz kolejny spada z Rady Ministrow.
Trzeba powréci¢ do czaséw dobrych praktyk procedowania.

Na etapie konsultacji miedzyresortowych psucie projektu zmian ustawy zaczyna sie zawsze wtedy, gdy
Ministerstwo Zdrowia traci kontrole nad ustawa. Trudno mi oceni¢, jak wyglada sytuacja w Sejmie,
poniewaz duza nowelizacja Ustawy o wychowaniu w trzezwosci przez szes¢ lat nie trafita do Sejmu,
wigc na komisjach nie byfo dyskusiji.

Dobrze wiemy, co trzeba zrobi¢, ale za kazdym razem pojawia sie nowy lobbing, wigczane sg nowe
instytucje. Na przyktad kiedy$ rozpoczeliSmy dyskusje o instalowaniu kamer w sklepach
monopolowych, zeby sprawdzaé, czy alkoholu nie sprzedaje sie mtodocianym. Pewnego dnia na
biurkach pojawit sie projekt takiej regulacji. Natychmiast wigczyt sie lobbing, pojawita sie opinia
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, ze to bedzie zbieranie informacji i osobach
itp. To ja sie pytam, a w bankach, na stacjach benzynowych nie ma kamer? Dlaczego tam mozna
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filmowac transakcje przy okienku, a w sklepie z alkoholem nie mozna? W koncu nic z tego nie wyszto,
ale bylismy zadowoleni, bo przynajmniej odbyta sie dyskusja o sprzedazy alkoholu nieletnim.

Nie jesteSmy zamknieci na otoczenie, udostepniamy wszystkie informacje, ktoére pozyskujemy
i opracowujemy, poniewaz uwazam, ze skoro powstaty za pienigdze publiczne, to powinny stuzy¢
catemu spofeczenstwu, réowniez producentom alkoholi. W koncu rzetelne analizy i argumenty
merytoryczne przewazg, dojdzie do zmiany Ustawy o wychowaniu w trzezwosci i koszty nadmiernego
spozycia alkoholu dla gospodarki i spoteczehstwa uda sie ograniczy¢. Zyskamy wszyscy.
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9.7. ANDRZEJ SZUMOWSKI
Autoryzowany wywiad z Andrzejem Szumowskim, wiceprezesem

zarzadu Wyborowa SA oraz prezesem stowarzyszenia Polska
Woédka — Polish Vodka Association (PVA)

USTAWA O WYCHOWANIU W TRZEZWOSCI
| PRZECIWDZIALANIU ALKOHOLIZMOWI

1. Czy pan wie, jakie byfo zrédto podjecia prac nad regulacjg?
Moge sie jedynie domysla¢. Z pewnoscig zadziatato w tym wypadku lobby ,,okotopiwne”.

2. Jak ocenia pan regulacje z punktu widzenia interesu publicznego (przeciwdziatanie alkoholizmowi,
opodatkowanie alkoholu, wolno$¢ gospodarcza)?

Kto siega po piwo? Mtodzi ludzie. Jest to alkohol inicjacyjny. Z tego punktu widzenia nalezy jg oceni¢ Zle.
Prezentuje krytyczny stosunek do ustawy. Jest to jedna z najbardziej restrykcyjnych regulacji
antyalkoholowych w Europie. Dziatanie poprzez restrykcje, zakazy nie przynosi pozytywnych rezultatow.
Jest ona tez stabo egzekwowana. Nadal panstwo polskie ma problemy z realizacjg zakazu sprzedazy
alkoholu nieletnim i osobom bedgcym pod wplywem alkoholu. Tam gdzie pojawiajg sie zakazy,
natychmiast pojawia sie tendencja do ich famania. Bez wzgledu na rodzaj trunku alkohol jest zawsze ten
sam, wobec czego niesie te same zagrozenia. Napoje alkoholowe nalezy traktowa¢ réwno, woéwczas
wszyscy gracze na rynku znajdujg sie w identycznej sytuacji. Nowelizacja zaburzyta zasade rownego
traktowania. Liberalizacja reklamowa obejmujgca jedynie branze piwng bez watpienia przyczynita sie do
przyspieszenia trendu wzrostowego sprzedazy piwa, miedzy innymi kosztem napojow spirytusowych.
Ponadto powigzanie intereséw piwa i sportu, jakie mozna zaobserwowac w przepisach tej ustawy, nie
wydaje sie dobre z punktu widzenia jakosci przekazu reklamowego.

3. Kto podjat skuteczny lobbing w przypadku omawianej regulac;ji?

Lobbing byt prowadzony zaréwno przez profesjonalnych lobbystéw, jak i bezposrednio przez
przedstawicieli branzy piwnej. Jestem pod duzym wrazeniem skutecznosci prowadzonej w tym przypadku
kampanii. Nie polegata jedynie na podsytaniu materiatdbw dziennikarzom i parlamentarzystom.
Uwzgledniata takze tworzenie klimatu wokot grup opiniotwdrczych oraz decydentéw. Ponadto
zneutralizowanie dziatan Panstwowej Agencji Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych (PARPA)
w procesie uchwalania tej ustawy, tradycyjnie negatywnie odnoszacej sie do tego typu zmian, stanowi
niebagatelne osiggniecie.

4. Czy byty inne podmioty lobbujgce? Dlaczego im sie nie udato?

Branza spirytusowa takze lobbowata w przypadku tej ustawy, jednak z uwagi na to, ze w tym czasie
branza piwna, ktéra duzo wczesniej przeszta proces prywatyzacji, byta dalece bardziej skonsolidowana,
jej gtos stycha¢ byto o wiele wyrazniej. W tamtym czasie na rynku piwa funkcjonowato zaledwie dwoch
-trzech waznych graczy, ktérym o wiele tatwiej jest wypracowa¢ wspolne stanowisko niz bardziej
rozproszonym producentom napojow spirytusowych, ktérych proces prywatyzacji objat dopiero
w 2001 r. Znacznie rozdrobniona branza winiarska zupetnie nie brata udziatu w procesie lobbingu,
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co doprowadzito do uniemozliwienia reklamowania tego trunku, poddanego w o wiele mniejszym
stopniu niz wyroby spirytusowe stygmatyzacji spotecznej. Moim zdaniem fakt zakonczonego
powodzeniem wyeliminowania wina z kategorii napojow akceptowalnych spofecznie to byt swoisty
majstersztyk.

5. W jakiej formie i na jakim etapie wystepowat lobbing (przedsejmowy, sejmowy, w kuluarach)?

Wystepowat w kazdej mozliwej formie i na kazdym etapie. Branza spirytusowa takze artykutowata
swoje interesy na posiedzeniach komisji, podkomisji sejmowych (m.in. prébowalismy zwraca¢ uwage
na daleko wigekszy wptyw branzy spirytusowej na gospodarke, a szczego6lnie na rolnictwo), ale jak
widag¢, branza piwna byta dalece skuteczniejsza. Dziatata w parlamencie, rzgdzie, w mediach. Media
miaty zresztg wtasny interes, poniewaz poniekad zyty z reklam piwa. W kampanie byli wtgczani takze
celebryci, osoby opiniotworcze oraz organizacje pozarzadowe, sportowe.

6. Jakg datby pan konstruktywng propozycje zmiany prawa w zakresie omawianej ustawy?

Podstawe powinny stanowi¢ dziatania edukacyjne, a nie zakazy. Nalezy i$¢ w kierunku wyréwnania
szans wszystkich kategorii alkoholi. Nie sadze jednak, aby branza winna oraz branza alkoholi
mocnych uzyskaly takie same prawa, jakimi dysponuje w tym momencie branza piwna. Obecnie ani
w Polsce, ani w Europie nie jest to praktycznie mozliwe. Nalezafoby znalez¢ jakies kompromisowe
rozwigzanie, ktére pozwolitoby na oddzielenie alkoholu od niektorych pojeé, jak np. sport, mtodziez,
kobiety w cigzy, kierowcy, tak aby dziatania szeroko rozumianej branzy alkoholowej nie szty w poprzek
przyzwyczajeh spotecznych. Umozliwienie wszystkim podmiotom reklamowania sig, przy pewnych
ograniczeniach, potgczone z odwaznymi decyzjami w zakresie obnizenia akcyzy mogtoby sie
przyczyni¢ do redukcji szarej strefy, ktora, jak szacujemy, moze stanowi¢ co najmniej 15 proc. catego
rynku spirytualiéow. Dzi§ mamy bardzo ograniczone mozliwosci komunikacji z klientem.

7. Czy zna pan inne przyktady skutecznego lobbingu?

Tak. Trzykrotnie do laski marszatkowskiej trafiat projekt ustawy majacej wprowadzi¢ na butelkach
z napojami alkoholowymi obowigzek umieszczania ostrzezeh zdrowotnych o wielkosci 20 proc.
powierzchni opakowania (czyli butelki, nie etykiety) w formie 18 réznych tekstéw biafg czcionkg na
czerwonym tle. Byt to merytoryczny, ekonomiczny i estetyczny koszmarek. Bytaby to pierwsza tego
typu regulacja na $wiecie. Cata branza alkoholowa stanetfa przeciwko tej propozycji i trzykrotnie udafo
sie te zmiane zablokowac.

8. Czy ma pan jakie$ inne uwagi, szczegodlnie natury ogolnej (przemyslenia, propozycje zmian
w prawie i procesie jego uchwalania)?

Przede wszystkim wobec fatalnej prasy, jaka ma stowo lobbing obecnie w Polsce, nalezatoby proces
wyodrebni¢ dwa pojecia — lobbing i ,zatatwiactwo”. My moéwimy o profesjonalnym lobbingu, a nie
o facetach, o ktérych méwi sie przy uzyciu inicjatéw, ktdérzy swoje geszefty zatatwiajg za pomoca
koperty pod stotem. Jesli w tym procesie beda uczestniczyé na réwnych prawach podmioty
o odmiennych interesach, pozwoli to tworzy¢ lepsze prawo. Aby lobbing otrzymat cywilizowane ramy
prawne, w miejsce obecnie istniejgcej ustawy nalezy, po pierwsze, odpowiednio wyedukowaé nowych
politykbw w kwestii istoty lobbingu, a po drugie, wykorzystywa¢ sprawdzone wzorce zachodnie
(Bruksela, Waszyngton) w celu stworzenia kompilacji dostosowanej do polskiej specyfiki.
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9.8. GRAZYNA KOPINSKA

Autoryzowany tekst wywiadu z Grazyng Kopinska, dyrektor
programu ,Przeciw korupcji” Fundacji im. Stefana Batorego

&

NIE BYLO REFORM PROCESU TWORZENIA PRAWA,
WIEC ,STLUCZONO TERMOMETR”

Y

oo

Nieprzejrzysty proces inicjacji nowego prawa

W ramach programu ,,Przeciw korupcji” Fundacji im. Stefana Batorego w latach 2006-2008 byt realizowany
projekt monitoringu procesu legislacyjnego. Obecnie nadal interesuje nas ta problematyka, cho¢ nie
prowadzimy juz tak systematycznych badan. Podstawowy wniosek z monitoringu brzmiat: proces tworzenia
prawa, zwfaszcza na poziomie rzadowym, jest mato przejrzysty i mafo partycypacyjny. W bardzo
ograniczonym zakresie, znacznie bardziej ograniczonym niz na poziomie parlamentarnym, umozliwia
uczestniczenie w nim obywateli czy organizacji pozarzgdowych.

Mimo przeprowadzenia obserwacji procesu tworzenia ponad 30 ustaw nie jest dla nas jasne, kto
inicjuje nowe prawo. Ustawy powstajg gfownie w wyniku realizacji przyjetej polityki rzadu (decyzja
polityczna), ale czasami przyczyny podjecia prac legislacyjnych sg inne. Np. istnieje silne srodowisko,
ktére domaga sie zmian w interesujgcej go dziedzinie. Tak byto z Ustawg o Urzedzie Rejestracji
Produktow Leczniczych, Wyrobdw Medycznych i Produktow Biobdjczych — powstata, poniewaz URL
chciat rozszerzy¢ pole swojego dziafania i przygotowat projekt ustawy sam dla siebie.

Wydaje sie, cho¢, jak zaznaczytam, proces ten stabo poddaje sie spotecznemu monitoringowi, ze
w procesie legislacyjnym najwazniejszg role odgrywa dyrektor departamentu ,prowadzgcego” dang
ustawe.

Nie wiadomo, po co powstaje nowe prawo

Przed kilkoma laty pod wptywem zaleceh OECD wprowadzono konieczno$¢ stosowania oceny
skutkéw regulaciji (OSR), ale pomimo odbycia szkolen wielu urzednikéw nadal nie wie, jak je stosowac.
Powstaty w Ministerstwie Gospodarki podrecznik tworzenia OSR latem 2010 r. zostat przez premiera
zalecony do stosowania. Zalecenie to nie obligacja, a wiec dobre podrecznikowe rady nie sg
powszechnie stosowane. W samym Ministerstwie Gospodarki juz po opublikowaniu podrecznika
o0 OSR powstawaly projekty ustaw, w ktérych nie przestrzegano tych zasad.

W przygotowywanych OSR z reguty nie ma sensownej kalkulacji kosztow, finansowych i spotecznych.
Czesto pisze sie, ze nowelizacja nie pocigga za sobg kosztow, mimo ze widag, iz takie beda. Rzetelne
wyliczenie kosztow jest trudne i tatwo sie narazi¢ na krytyke, ze czego$ nie oszacowano. tatwiej
jest napisac, ze zadnych kosztéw nie bedzie. Rzetelne przygotowanie OSR wymaga wykonania
dodatkowej pracy (na przyktad przeprowadzenia badania opinii interesariuszy z uzyciem grup
fokusowych), wymaga wyjscia poza schematy, siegniecia po ekspertow, co dodatkowo kosztuje.
Obserwujemy w tej dziedzinie inercje urzedniczg, czasem brak wiedzy, ale tez brak jednoznacznych
politycznych decyz;ji.
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Proces konsultacji jest nieprzejrzysty

Proces tworzenia prawa na etapie przedsejmowym jest wysoce nieprzejrzysty. Z Regulaminu pracy
Rady Ministrow wynika obowigzek konsultowania projektéw aktéw prawnych z jednostkami rzagdowymi
i cztonkami Komisji Trojstronnej. Organizacja pozarzadowa (na podstawie art. 12 pkt 5) moze by¢
zaproszona do udziatu w konsultacjach. Nie jest to jednak procedura obligatoryjna. Regulamin moéwi,
ze projekt rozporzgdzenia lub ustawy mozna skierowac¢ takze do organizacji spotecznych oraz innych
zainteresowanych podmiotéw. Czy i do kogo prosba o uwagi zostanie skierowana, zalezy od
urzednika. Kiedy$ Fundacja Batorego ,weszta” do jakiego$ rozdzielnika w Ministerstwie Zdrowia
i dostajemy niemal wszystko, np. dostaliSmy do zaopiniowania decyzje o zmianie nazwy z Pofczyn na
Pofczyn-Zdroj (czy odwrotnie), ale na przykfad nie przystano do fundacji do konsultacji zmian w ustawie
o CBA.

Czas przewidziany na konsultacje niemal nigdy nie jest dotrzymywany (powinien trwac cztery tygodnie);
jest to z reguty kilka dni, najczesciej z czwartku na poniedziatek.

Tylko do okoto jednej trzeciej uwag zgtaszanych przez Fundacje Batorego otrzymalismy informacje
zwrotng z ministerstw. Czasem na stronach urzedéw znajduje sie zbiorcze zestawienie otrzymanych
uwag i ustosunkowanie sig¢ do nich.

Instytucje przygotowujgce akt prawny organizujg spotkania uzgodnieniowe, ale nie wiadomo, wedfug
jakiego klucza zapraszani sg jego uczestnicy, nie ma odpowiedniej procedury. Proces jest chaotyczny
i bardzo uznaniowy.

Plan posiedzen Komitetu Statego Rady Ministréw, na ktérych decyduje sie o losach projektow
legislacyjnych, jest tajemnica. Nie ma tego planu w internecie, jak odpowiedziano jednej z organizacji
pozarzadowych, bo nie ma takiego zwyczaju. Nie ma mozliwosci uczestniczenia ani obserwowania
posiedzen Komitetu Statego.

Obecnie znacznie trudniej sie dowiedzie¢, kiedy rzad bedzie pracowat nad jakims projektem ustawy.
Do potowy 2011 r. tworzono pofroczne plany legislacyjne. Poniewaz byly one w bardzo matym
procencie realizowane, co pokazywat przygotowywany co pét roku przez Ernst & Young ,Barometr
legislacyjny”, postanowiono wprowadzi¢ plan ciggty bez terminow realizacji. Byty problemy - ,sttuczono
termometr”. Na cate szczesScie, by¢ moze pod wptywem krytyki, realizacja jest lepsza od zapowiedzi
— w planie legislacyjnym na 2012 r. dodano rubryke ,Planowany termin przyjecia projektu przez RM”.
Kiedy$ kazde ministerstwo dokumentowato proces legislacyjny na swojej stronie BIP. Teraz jest jedna
platforma internetowa prowadzona przez RCL. Jest ona jednak kompletnie nieczytelna. Kiedys$ tatwiej
byto dotrze¢ do poszukiwanej informacji, teraz jest to prawie niemozliwe. Brakuje dobrej wyszukiwarki.
Pracownik Fundacji Batorego zapisat sie na powiadomienia o zmianach wprowadzanych na tej
platformie i dostawat ponad 100 powiadomien dziennie. Nie ma mozliwosci selekcji zamieszczanych
informaciji, a sposéb ich uzupetniania jest catkowicie niekonsekwentny.

Wptyw $wiadomych obywateli na tworzone prawo jest znikomy

Fundacja Batorego, wtaczajgc sie w proces konsultacyjny, dziata wytgcznie formalnie, zgodnie
z procedura, ale ma bardzo znikomy wptyw na uchwalane prawo. W ostatnim roku w zasadzie udafo
sie zmieni¢ tylko jeden zapis proponowany w zafozeniach do ustawy lobbingowej. Za lobbing
uznano organizowanie seminarium i byty obawy, ze zaden polityk czy urzednik juz nigdy nie przyjdzie
na zadng konferencje, zeby nie by¢ lobbowany. Z pieciu przestanych uwag w drugiej wersji zatozeh
uwzgledniono jedna.

Po zmianach z 2009 r. w wiekszosci przypadkoéw poszczegdlne ministerstwa tworzg zaftozenia
merytoryczne do projektow ustaw. Konsultacje spofeczne oraz mozliwo$¢ zgtaszania uwag
i merytorycznej dyskusji dotyczacej proponowanych rozwigzan prowadzone sg na etapie tworzenia
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zatozen do projektoéw rzgdowych. Obowigzek odpowiedzi na przedstawione uwagi dotyczy wytacznie
uwag zgtaszanych przez Rade Legislacyjng. Nastepnie, jesli rzad podejmie decyzje o przygotowaniu
projektu, Rzgdowe Centrum Legislacji przektada zafozenia na projekt ustawy. Tak przygotowany
projekt aktu prawnego nie jest juz ponownie poddawany dyskusji publicznej. Zmiana ta by¢ moze
poprawi spojnos¢ tworzonych ustaw. Obawiamy sie, ze moze pogorszy¢ jako$¢ tworzonego prawa.
Pracownicy RCL znajg sie na technice prawodawczej, ale nie mogg by¢ ekspertami we wszystkich
dziedzinach, ktérych dotyczg tworzone projekty ustaw. Tylko ten, kto pisat zatozenia i prowadzit
konsultacje, wie, jak powinno wyglada¢ prawo w szczegdtowych zapisach. Co sie stanie, jesli RCL nie
odda dobrze intencji proponowanych zmian? Po tym etapie juz nie ma konsultacji.

Komisja Tréjstronna w obecnym ksztafcie jest przezytkiem

NGO nie uczestniczg w ustawowych konsultacjach spotecznych, poniewaz nie sg cztonkami Komisji
Trojstronnej. W mojej opinii na obecnym etapie rozwoju kraju Komisja Trojstronna w dotychczasowym
ksztalcie jest przezytkiem. To byta dobra platforma negocjacji na poczatku transformac;ji, w latach 90.
Wtedy pracodawcy i zwigzki zawodowe to byly gtowne sity, gtowni partnerzy rzadu. Obecnie
w Komisji brakuje choéby przedstawicieli konsumentow, pacjentéw, spoteczenstwa obywatelskiego.
Komisja Tréjstronna, czy moze lepiej Wielostronna, powinna by¢ otwarta na wszystkich
zainteresowanych.

Konsultacje spoteczne prowadzone w ramach Komisji Trojstronnej sg skuteczniejsze niz konsultacje,
do ktorych zapraszane sg organizacje spoteczne, bo:
— dla wiekszosci projektow ustaw sg obowigzkowe (przewidziane ustawa), a nie dobrowolne,
— uczestnicy majg znacznie wieksze srodki na przygotowanie opinii eksperckich i sg od lat
zorganizowani.

Lobbing prawny sie profesjonalizuje i zmienia formy dziatania

Lobbysci najskuteczniej dziataja;
— w ministerstwach na etapie przygotowan projektu ustawy,
— przychodzg na spotkania konsultacyjne,
— kluczowy jest kontakt z dyrektorem departamentu odpowiedzialnym za monitorowanie
przygotowania projektu ustawy.

Teraz, kiedy w ministerstwach tworzone sg wytgcznie zatozenia do projektdéw ustaw i nie ma pewnosci,
jaki zapis sie pojawi w trakcie prac w RCL, trzeba sie nauczy¢ wptywa¢ na RCL, jest to nowe wyzwanie
dla lobbystéw. Moze sie tez pojawi¢ pokusa, zeby cos osiggngc na etapie sejmowym, przez ,wrzutke”
w wykonaniu znajomego posta.

Aktywnos¢ grup nacisku sie profesjonalizuje, coraz rzadsze sg spotkania, na ktére przychodzi sie
z bytym postem, zeby ,otworzyt drzwi”. CzeSciej, cho¢ wcigz rzadko, korzysta sie z oficjalnych firm
lobbystycznych.

Kto jest skutecznym lobbystg?
— pracodawcy, ich organizacje sg obecne na kazdym etapie tworzenia ustaw,
— byli ministrowie, jezeli byli merytoryczni, mieli pozycje i dobre relacje, ktére potem sie
przydaja.

Rola administracji publicznej w tworzeniu prawa powinna ulec zmianie

Wadliwy proces tworzenia prawa obniza jego jakos¢. Trzeba poprawi¢ jako$é tworzonych OSR,
inaczej zorganizowa¢ sam proces tworzenia prawa, wydtuzy¢ pierwszy etap — przygotowan, analiz
problemu i wreszcie konsultacji, co pozwoli skrocic kolejne etapy, bo jesli na poczatku zrobi sie btad,
to potem, na dalszych etapach, trzeba spedzi¢ wiele czasu, zeby go naprawi¢.
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Jezeli proces konsultacji bedzie rzetelny, wszyscy zainteresowani dostang jednakowg mozliwo$¢
przedstawienia swoich opinii, to nawet jezeli moje propozycje nie zostang uwzglednione, ale
w wyniku rzetelnej dyskus;ji i bede wiedzie¢ dlaczego, jakie racje za tym staty, to fatwiej zaakceptuje
nowe prawo, nie bede z nim walczy¢é ani go negowaé. Rekomendacje Fundacji Batorego
dotyczace zmiany procesu tworzenia prawa znajdujg sie w raporcie, ktory jest dostepny pod
adresem http://www.batory.org.pl/doc/Proces_stanowienia_prawa_raport.pdf
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9.9. MIECZYSLAW BAK | AGNIESZKA DURLIK-KHOURI

Autoryzowany tekst wywiadu z Mieczystawem Bakiem
i Agnieszkg Durlik-Khouri z Krajowej 1zby Gospodarcze;j

TO JEST POLSKA RESORTOWA,
BEZ WSPOLNEJ WIZJI

Inicjatywy poselskie zastepujg rzgdowe w trudnych sprawach

Inicjatywy poselskie ustaw pojawiajq sie tam, gdzie wtadza ma problem, zeby uzgodni¢ wspoéine
stanowiska resortow, wtedy wiasnie jest inicjatywa poselska i pomija si¢ faze przedsejmowa. Poza tym
wystarczy 15 postéw i juz nie trzeba pisa¢ OSR. Nowy standard pisania OSR jest bardzo dobry, ale
nie jest stosowany, wiec trzeba odejs¢ od formuty ,zalecehn” i nakaza¢ jego stosowanie.

Panuje przekonanie, ze im wigcej projektow ustaw, tym lepiej. Dziennikarze to lubig, pytaja, stad nacisk
na nowe regulacje i inflacja prawa.

Trudno ocenic, kto inicjuje nowe prawo:

- strategia rzadu, np. deregulacja zainicjowana przez premiera Pawlaka i powotanie
specjalnego zespotu,
polityka,
wyfapane btedy legislacyjne (np. wyroki sadéw lub sygnaty z mediow, ze co$ Zle dziata),
grupy interesoéw, przyktadem jest kredyt technologiczny udzielany przez BGK; banki nie
chciaty monopolu BGK i doprowadzity skutecznym lobbingiem do zmiany prawa.

Sg liczne przyktady skutecznego lobbingu prowadzgcego do uchwalenia ustaw lub ich
zablokowania

Przyktady skutecznego lobbingu to podatek liniowy dla firm za czaséw Hausnera, skuteczny lobbing
Rady Przedsiebiorczosci (inicjatywa i ciggty nacisk). Ale sg tez przykfady skutecznego blokowania
— byty pomysty, zeby uzalezni¢ sktadke ZUS od przychodow, ale ta propozycja upadfa na skutek
skutecznego lobbingu. Innym przyktadem jest skuteczny lobbing w sprawie kar PIP

Krajowa Izba Gospodarcza tez prowadzita skuteczny lobbing i przedstawita projekt kredytu
technologicznego Ministerstwu Gospodarki. Instytut Badan nad Demokracjg i Przedsiebiorstwem
Prywatnym w 2005 r. zajmowat sie¢ innowacyjnoscig i jej wspieraniem, wydaf na ten temat ksigzke.
Podczas jednej z konferencji poSwieconej innowacyjnosci minister Krystowski dostrzegt ten pomyst,
zaprosit KIG do wspotpracy i do opracowania szczegotow i tak powstafo nowe prawo. Wczesniej nie
byto osobistych relacji z ministrem, zadziatat kontakt konferencyjny.

Inny przykfad lobbingu to ustawa o towiectwie, ktérg miat zgtosi¢ minister Andrzej Arendarski. Zdziwit
sie, skad taka ustawa, a okazalo sie, ze szef jego prawnikow jest zapalonym mys$liwym.
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Proces konsultacji jest mato profesjonalny, nieprzejrzysty i zle prowadzony

Proces konsultacji resortowych jest zle prowadzony, ustawy czesto opiniujg ludzie bez odpowiednich
kompetenciji.

KIG uczestniczy w procesie konsultacji, przyjmuje uwagi od swoich cztonkéw i je zgtasza. Czesto
dotyczy to ewidentnie ztych zapisow i jest dziataniem w interesie publicznym. Na przyktad redukuje
nadmiar wiadzy urzednikdw.

W ministerstwach brakuje kadry, ktéra mogtaby opracowa¢ OSR, sg niskie ptace, duza rotacja. Trzeba
wdrozy¢ rekomendacje Ministerstwa Gospodarki, powofa¢ zesp6t miedzyresortowy ds. opracowania
OSR, wyprowadzi¢ OSR z resortow.

Nowa formuta funkcjonowania Rzadowego Centrum Legislacji byta dobra w teorii, ale nie sprawdzita
sie w praktyce, resorty dalej piszg cate ustawy. To sg uwarunkowania kulturowe. Inny przyktad barier
kulturowych: wprowadzono sktadanie oswiadczen, ale urzednicy dalej zadajg zaswiadczen, nie
przyjeto sie, zadziafata bariera mentalna.

Przejrzystos¢ przedsejmowego etapu uchwalania prawa jest nizsza niz sejmowego, ale to zalezy
od resortu; Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej dobrze to robia,
Ministerstwo Infrastruktury powinno sie poprawi¢, Ministerstwo Finanséw wiesza na stronie, ale nie
wysyta do konsultac;ji.

Na opinie zamiast dwéch tygodni czesto jest jeden-dwa dni, MPiPS jest wyjatkiem, na opinie daje
nawet 30 dni.

Konsultacje sg tak prowadzone, by zawieraly zbiorcze zestawienia uwag resortéw i partnerow
spofecznych, ale na tym koniec, uwagi czesto nie sg brane pod uwage, nie wiadomo dlaczego poza
zbiorczg tabelg nie ma informacji zwrotnej. Trzeba by zrobi¢ portal, taki jak forum, na ktérym sg watki
dyskusyjne poszczegolnych uwag i na koncu decyzja, czy projekt przyjeto i w jakiej formie, czy odrzucono.

W procesie konsultacji potrzeba wiecej czasu na zebranie opinii, KIG czesto ma tak mato czasu,
ze nie moze zapytac¢ swoich cztonkow, wigc piszg sami prawnicy KIG, a bywato, ze cztonkowie KIG
mieli inne zdanie niz prawnicy. Powinna by¢ informacja zwrotna i powinno by¢ wiecej spotkan
uzgodnieniowych oraz aktualizacja tabeli zbiorczej po kazdym spotkaniu.

Komitet Staty Rady Ministréow nie wiadomo, kiedy i czym sie zajmuje, nie ma informacji, nie mozna
monitorowac. Nie wiadomo, dlaczego zostaty wprowadzone dane zmiany, brakuje ciggto$ci.

Resorty, zgtaszajgac uwagi, bronig swoich waskich resortowych intereséw, przyktfadem sztandarowym
jest MF, ktére odrzuca wszystko, co obniza dochody budzetu. To jest Polska resortowa, bez wspélnej
wizji.

Pospiech psuje jako$¢ prawa

Za szybko tworzymy prawo, np. ustawa o ochronie zwierzat w Wielkiej Brytanii byta konsultowana
dwa lata i nie trzeba byfo jej zmienia¢, a u nas szybko sie uchwala i potem od razu zmienia, bo trzeba
naprawi¢ btedy. Czesto jest tak, ze uwagi nie zostaty uwzglednione w procesie konsultacji, a potem
zycie pokazuje, ze uwagi byly zasadne i prawo trzeba zmienia¢. A mozna by od razu zrobi¢ dobrze.
Prawo uchwalamy szybko m.in. z powodu presji medialnej. Trzeba edukowaé media, ze szybkie
uchwalanie prawa jest zle, i pietnowac zbyt szybkie tworzenie prawa.
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Administracja dba o swoje przywileje i wygode, ale nadchodzi zmiana pokoleniowa

Urzednicy czesto blokujg nowe prawo, jezeli wigze sie z wigkszg iloscig pracy dla nich lub pogarsza
ich komfort pracy — np. nie chce im sie siegna¢ do bazy PESEL, wiec blokujg o$wiadczenia.

Rola urzednikow jest kluczowa. Ci, ktérzy piszg projekty ustaw, czesto konsultujg sie z kolegami.
Typowa postawa jest taka: jak cos funkcjonuje dobrze (czyli jest wygodne dla urzednikéw), to po co
to zmieniac.

Ale zmiany nadchodzg. Mtodzi ludzie juz myslg inaczej, myslg w kategoriach osiggniecia osobistego
sukcesu, nastepuje stopniowa zmiana mentalnosci.

Potrzebne sq liczne zmiany w procesie uchwalania prawa

Potrzebny jest wiarygodny harmonogram legislacyjny, ile ustaw, jakich, kiedy, ustawy powinny wynika¢ ze
strategii rozwoju kraju, powinny by¢ profesjonalne OSR, skuteczne konsultacje, szacunek dla partnerow
spotecznych.

Przyktadem braku szacunku jest poprawka Rockiego w Senacie ograniczajgca dostep do informacji
publicznej. Trybunat Konstytucyjny czasami uchyla poprawki Senatu, ktéry dziatat poza ramami
wyznaczonymi przez prawo. Nalezy zadac pytanie: czy jest mozliwe uchylenie ustawy ze wzgledu na
wadliwy proces jej uchwalania na etapie przedsejmowym. Moze warto to rozwazyé.

Brakuje metryczki, kto wprowadzit zmiany w ustawie, nalezy poprawi¢ przejrzysto$¢, a dokonane
zmiany nalezy takze umiesci¢ w uzasadnieniu do ustawy. Rzad powinien chcie¢ i méc wycofaé
projekt ustawy, jezeli zmiany poszly tak daleko, ze wypaczyty intencje rzadu.

Administracja i politycy wykorzystujq przyjmowanie unijnych dyrektyw do realizacji swoich
interesow

Administracja publiczna czesto przesadza z wptywem prawa unijnego na polskie i tam, gdzie jest
mozliwos¢ interpretacji, wdraza, odczytujac to prawo dostownie. Stad stynna ustawa o strazaku
w kazdej firmie. Brakuje pogtebionej analizy dyrektyw. Sg klauzule otwarte, a wdraza sie w wers;ji
najbardziej restrykcyjnej, tylko dlatego, ze jest tak najwygodniej dla urzednika. Za sprawg poprawki
Rockiego, dokonanej przy okazji wdrazania dyrektywy unijnej, mocno rosnie wygoda urzednikow
kosztem przejrzystosci zycia publicznego.
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9.10. KATARZYNA URBANSKA

Autoryzowany tekst wywiadu z Katarzyng Urbanska, szefowg
zespotu prawnego PKPP Lewiatan

MALO PRZEJRZYSTY PROCES STANOWIENIA PRAWA | BRAK
JASNO USTALONYCH REGUL GRY SPRZYJAJA TWORZENIU
BUBLI LEGISLACYJNYCH, A TAKZE PATOLOGII W TYM
ZAKRESIE

Rzad nie daje sobie rady z legislacja, dlatego partnerzy spoteczni w ostatnim czasie stali sie
bardziej aktywni i bardziej profesjonalni

W latach 2000-2003 rola partneréw spotecznych sprowadzata sie gféwnie do bycia ,watchdogiem”,
czyli do monitorowania zmian w przepisach prawa i zwracania uwagi decydentom na niekorzystne
dla nich propozycje rozwigzan legislacyjnych, ograniczone jedynie do wskazywania niezbednych
kierunkéw zmian. Partnerzy spofeczni szybko jednak sie zorientowali, ze same ogolne postulaty to zbyt
mato, ze potrzebne sg konkretne propozycje zapiséw legislacyjnych wraz z dobrym uzasadnieniem,
ktoére moga stac sie punktem wyjécia do dyskusji z decydentami. Tak np. zostata sprofesjonalizowana
czarna lista barier Lewiatana, ktéra na przestrzeni lat ewoluowata od bardzo ogélnych postulatéw do
bardzo konkretnych propozycji zmian w wielu przepisach prawa.

Dzi$ decydenci oczekujg juz od partnerow spotecznych konkretéw, dogtebnych analiz ekonomiczno
-prawnych, ktérych sami czesto nie sg w stanie przygotowac, a czasami wrecz gotowych propozyciji
legislacyjnych.

Obecnie partnerzy spoteczni bardzo dobrze wiedza, jaka jest ich rola w procesie stanowienia prawa
i jakie majg prawa w tym procesie. Dobrze wiedza, jak wygladajg najlepsze praktyki w stanowieniu
prawa na $wiecie, i starajg sie wymuszac¢ stosowanie tych dobrych wzorcéw réwniez we wiasnym
kraju. Tak na przykfad kilka lat temu to partnerzy spoteczni wymusili na rzadzie publikowanie planéw
legislacyjnych rzadu, ktére wczesniej nie byly powszechnie dostepne. Dzi$ bez problemu znajdziemy
je na stronie internetowej Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, ale i tak niewiele one wnoszg, gdyz
udostepniane sg zbyt pézno, nie sg uaktualniane na biezgco, nie zawsze udaje sie rzgdowi ten plan
rowniez wykonac.

Nie znam zadnej dobrej oceny skutkéw regulacji (OSR) przygotowanej przez rzad

Powaznym problemem w polskim procesie stanowienia prawa jest réwniez brak rzetelnej oceny
skutkéw regulacji (OSR). W Polsce mimo prawnego usankcjonowania realna ocena korzysci i kosztow
przygotowywanej regulacji w praktyce nie jest prowadzona. Tym samym panstwo i gospodarka sg
narazone na niekontrolowany przyrost przepisow powodujacych nieuzasadnione koszty dziatalnosci
gospodarczej oraz krepujgcych rozwdj przedsiebiorczosci.

W wiekszosci projektow regulacji ocena skutkdw regulacji zawiera niekompletng liste podmiotéow,
z ktorymi projekt powinien by¢ skonsultowany, oraz informacje, iz projekt regulacji nie bedzie miat
wptywu na sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu
terytorialnego, na rynek pracy, ani na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsiebiorczos¢, w tym
funkcjonowanie przedsiebiorstw, na sytuacje i rozwoj regionalny.
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Autorzy regulacji niestety nie zdajg sobie sprawy, ze waznym elementem procesu lepszego
stanowienia prawa jest uzyskanie pefnego obrazu skutkow regulacji, tak by wnioski legislacyjne
pozwalaly na osiggniecie jak najlepszych wynikow przy zmniejszeniu do minimum negatywnych
skutkow ubocznych. Regulacje powinny by¢ analizowane pod katem ekonomicznym, spotecznym
i ekologicznym.

Przygotowanie rzetelnych ocen skutkdw regulaciji nie jest jednak mozliwe bez udziatu w nich obywateli
i przedsiebiorcéw, czyli szeroko prowadzonych konsultacji spotecznych. Konsultacje spoteczne stanowig
wiec integralny element oceny skutkow regulacji, gwarantujg bowiem wysokg jakos¢ prawa.
Wystuchujac opinii szerokiego grona przedstawicieli spoteczenstwa, mozna sprawdzi¢, czy w praktyce
polityka w danej dziedzinie funkcjonuje prawidfowo.

Ze smutkiem nalezy stwierdzi¢, ze polskie OSR sg dla wielu autorow regulacji jedynie wymogiem
formalnym. Osobiécie nigdy nie widziatam rzetelnie przygotowanych OSR, choc¢ sg eksperci, ktorzy
twierdzg, iz takowe widzieli. Niektorzy eksperci utrzymujg rowniez, ze w okresie negocjowania
warunkéw, na jakich Polska miafa przystgpi¢ do UE, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej
przygotowywat Swietne OSR.

Przyktadem braku rzetelnej oceny skutkow regulacji i konsekwencji z tym zwigzanych jest Ustawa
z 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu roszczen w postepowaniu grupowym (DzU z 2009 r. nr 7 poz. 44).
OSR przygotowane przez Ministerstwo Sprawiedliwosci wskazywaly jedynie skutki w postaci obnizenia
dochodéw budzetowych z tytutu optat sgdowych w czesci 15. budzetu panstwa — ,Sady powszechne”,
w zwigzku z ustaleniem opfaty sadowej w postepowaniu grupowym w nizszej wysokos$ci niz
w postepowaniu zwyczajnym. Zabrakfo jakichkolwiek analiz dotyczacych potencjalnych pozwow
zbiorowych skierowanych przeciwko skarbowi panstwa, na co PKPP Lewiatan zwracata uwage
autorom regulacji w trakcie procesu legislacyjnego. OSR Ministerstwa Sprawiedliwosci zawieraty
réwniez lakoniczng informacje, iz ,regulacja nie wplynie na konkurencyjno$¢ gospodarki”. Ustawa
o dochodzeniu roszczen w postepowaniu grupowym weszta w zycie 19 lipca 2010 r. i jak wynika
z doniesien medialnych, pierwsze pozwy zbiorowe o odszkodowania zostaty skierowane przeciwko
skarbowi panstwa, czego projektodawca w ogoéle nie przewidziat, przygotowujgc projekt regulaciji.

Kolejnym przyktadem nierzetelnych OSR jest projekt nowelizacji Ustawy o podatku dochodowym od
oso6b fizycznych, tzw. PIT40. Zatozeniem projektu byto natozenie na pracodawcéw dodatkowego
obowigzku zwigzanego ze sporzgdzaniem rozliczen rocznych pracownikdédw. Autor regulacji
w tym przypadku nie wzigf pod uwage, iz proponujgc tego typu rozwigzanie, naktada na pracodawcow
nowe, generujgce wysokie koszty obowigzki administracyjne zwigzane z: zebraniem danych od
pracownikéw, wprowadzeniem danych do systemu ksiegowego, archiwizacjg danych, oswiadczen
pracowniczych, sporzadzeniem rocznego rozliczenia, zakupem bgdz dostosowaniem systemu,
wysytkg rozliczen rocznych, wyliczeniem i potraceniem dopfaty do podatku, transferem $rodkéw na
rachunek urzedu skarbowego, szkoleniami na temat PIT, kontaktami z urzedem skarbowym, w zwigzku
z korektami i wyjasnieniami, zwiekszonym ryzykiem podatkowym zwigzanym z potencjalng
odpowiedzialnoscig za nieprawidfowe rozliczenie podatku pracownika itd.

Przyktady te ukazujg kolejny problem, ktéry wystepuje w praktyce, a mianowicie brak zapisu
w przepisach prawa obligujacego autora regulacji do odnoszenia sie do uwag zgfaszanych przez jego
uczestnikow w trakcie procesu legislacyjnego. Obecnie autorzy regulacji odeszli od dawnej, dobrej
praktyki opracowywania tzw. tabel z uwagami do projektéw, w ktérych wskazywano, kto zgtosit jakie
uwagi, i w ktérych prezentowano od razu stanowisko autora regulacji do nadestanych uwag. W tej
chwili nagminnie nie bierze sie pod uwage stanowisk partneréw spotecznych, ale brak tez jasnego
uzasadnienia do przyjecia takich, a nie innych rozwigzan prawnych przez autora regulaciji.

W obydwu wyzej przytoczonych przyktadach autorzy regulacji otrzymali od strony spofecznej informacje
o potencjalnie niekorzystnych skutkach regulacji w przysztosci. Tylko w jednym przypadku rozwazono, czy
koszty regulacji natozone na jedng grupe spoteczng nie przewyzszg korzysci ptyngcych z tej regulaciji.
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Przyktadem braku rzetelnego OSR do projektu sg réwniez takie regulacje jak: nowelizacja Kodeksu
pracy z 2008 r. naktadajgca obowigzek zatrudnienia strazaka w kazdej firmie, nowelizacja Ustawy
z 2010 r. o podatku od towarow i ustug w zakresie zmiany stawek VAT, gdzie nie wyliczono kosztow
bezposrednich i posrednich dla firm zwigzanych z nowg stawkg VAT, kosztéw operacyjnych dla firm
wynikajacych z obowigzkéw informacyjnych natozonych na przedsigbiorcow (np. telekomunikacyjnych)
zwigzanych ze zmianami warunkéw umowy oraz cen nastepujgcych na skutek zmiany przepiséw
prawa.

Kiedys proces konsultacji spotecznych wydawat mi sie bardziej przejrzysty, ale nastgpit
regres

Kiedys proces konsultacji nowo tworzonego prawa wydawat mi sie bardziej przejrzysty. Raczej
wiekszos¢ projektéw aktow prawnych byta kierowana do konsultacji spofecznych. Potem byty
zbierane uwagi, ktére mozna byto dodatkowo zaprezentowac na konferencji uzgodnieniowej. Resorty
przygotowywaty tzw. tabelki uzgodnieniowe, z ktorych jasno wynikato, jaki podmiot zgtosit jakie uwagi
i jakie stanowisko w sprawie tych uwag zajaf autor regulac;ji.

W 2005 r. nastgpita zapas¢. W zasadzie nie byto zadnych konsultacji spotecznych, ale w 2007 r. wcale
nie nastapit powrdt do dawnych praktyk. O wielu projektach czy planach legislacyjnych resortow
dowiadywalismy sie z mediow. Dzi$ jest bardzo podobnie. Dlatego mniej wiecej od 2005 r. Lewiatan
sam robi monitoring legislacyjny, analizujgc BIP poszczegoélnych ministerstw, strony Sejmu i Senatu,
a takze Kancelarii Prezesa Rady Ministrow i Kancelarii Prezydenta RP

Dzi$ w wielu przypadkach sami wpraszamy sie do toczacego sie procesu konsultacji spotecznych czy
uzgodnien miedzyresortowych. Konferencje uzgodnieniowe sg raczej rzadkoscig, a wiekszego
znaczenia nabraly uzgodnienia bilateralne miedzy poszczegdlnymi resortami, ktére odbywajg sie przy
zamknietych drzwiach i partnerzy spofeczni o efektach tych spotkan najczesciej dowiadujg sie juz po
przyjeciu projektow przez Rade Ministrow. Resorty odstapity rowniez od opracowywania tabelek
uzgodnieniowych, ktére moim zdaniem dawaty jaka$ gwarancje przejrzystosci stanowionego prawa.

Duzy wptyw na to, jak wyglada dzisiejszy proces konsultacji spofecznych, miaty niestety ostatnie
zmiany Regulaminu pracy Rady Ministrow. Zmiana z 2009 r. miata na celu tworzenie regulacji lepszej
jakosci legislacyjnej i polegata gtéwnie na oddaniu obowigzku sporzadzania projektow regulacji w rece
wykwalifikowanych legislatoréw, a w efekcie doprowadzita do regresu w procesie konsultacji. Zmiana
ta nie tylko nie poprawita jakosci opracowywanych projektéw, ale wrecz utrudnita prowadzenie
efektywnych konsultacji spotecznych projektéw aktéw prawnych, gdyz resorty przyjety powszechng
interpretacje nowych przepiséw w ten sposob, iz konsultacjom spotecznym podlegaja jedynie projekty
zatozen do projektéw ustaw, a nie same projekty aktéw prawnych przygotowanych przez Rzgdowe
Centrum Legislacji.

Zmiana ta zostata oceniona przez organizacje spoteczne negatywnie z wielu wzgledéw. Po pierwsze,
w niewielu przypadkach w ogoéle opracowuje sie zatozenia do projektéw ustaw, po drugie, nie mozna
w 0gole porownywac zafozen do ustawy i samego projektu ustawy, z ktorych kazdy wymaga
indywidualnych konsultacji spotecznych.

RCL nie udzwigneto powierzonej mu roli, gdyz legislatorzy nie sg w stanie przygotowac regulaciji
z kazdej dziedziny zycia. Do tego potrzeba wiedzy w danym obszarze, wspotpracy z ekspertami
z danej dziedziny, ale takze spojrzenia ekonomistow. Krotko méwigc, do przygotowania dobrego
projektu aktu prawnego potrzebna jest grupa specjalistéw i nie méwie tu jedynie o prawnikach. Wydaje
mi sie robwniez, ze oprécz tego, ze nadszedt czas na reforme systemu stanowienia prawa, to nadszedt
juz moze czas, aby stworzy¢ jedno biuro legislacyjne dla rzadu i parlamentu. Smutne sg bowiem
sytuacje, kiedy legislator sejmowy poprawia legislatora rzgdowego, a senacki sejmowego.
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Kolejna zmiana Regulaminu pracy Rady Ministréw pochodzi z grudnia 2011 r. Na podstawie tej
nowelizacji zwolniono resorty z obowigzku opracowywania projektéw zafozen do ustaw i z obowigzku
konsultacji wszystkich tych projektow, ktérych opracowanie wynika z wykazu prac legislacyjnych Rady
Ministrow.

Jak wida¢ z powyzszego, zmiany te zamiast iS¢ w kierunku poprawy jakosci i rzetelnosci konsultacji
spotecznych, co wptynefoby z pewnoscig na jakos¢ tworzonego prawa w przysztosci i wiekszg
przejrzysto$¢ cafego procesu stanowienia prawa, idg w zupetnie odwrotnym kierunku, a mianowicie
w kierunku ograniczenia dialogu spotecznego.

Udziat naszego kraju w procesie stanowienia prawa europejskiego, a takze sposob
wdrazania prawa europejskiego do porzgdku krajowego tez pozostawia wiele do zyczenia

Obecnie fatalnie z punktu widzenia jawno$ci wyglada zaréwno proces przygotowywania stanowisk
polskiego rzgdu do opracowywanych projektéw europejskich, a takze sposéb implementowania
przepisoéw prawa europejskiego do polskiego porzadku prawnego. Niestety media stabo monitorujg
obydwa procesy i rzadko nagfasniajg nieprawidtowosci w tym zakresie. Na przyktad proces
przyjmowania dyrektywy ustugowej byt bardzo medialny, ale sposéb jej wdrozenia kilka lat pdzniej
w zasadzie nikogo (oprocz beneficjentéw tej regulacji) juz nie obchodzit. Zasady tworzenia stanowisk
polskiego rzadu w sprawach unijnych réwniez powinny by¢ jasno uregulowane i tam gdzie mozna
transparentne i poddane konsultacji. Stanowiska rzadu powinny obligatoryjnie zawiera¢ OSR.

Zdarza sie, ze Komisja Tréjstronna ma wplyw na stanowione prawo

Role Komisji Trojstronnej w tym procesie nalezy postrzega¢ w kontekscie jej miejsca w systemie
instytucji publicznych powotanych do rozpatrywania kluczowych kwestii spotecznych i gospodarczych
w imie dobra wspdlnego i spokoju spofecznego. Uprawnienia organizacji pracodawcow i zwigzkow
zawodowych reprezentatywnych do opiniowania i wystepowania z propozycjg zmiany aktu prawnego
wynikajg bowiem z ustawy o funkcjonowaniu organizacji pracodawcow i zwigzkéw zawodowych.
Zdarzajq sie wiec sytuacje, gdzie TK wypracowuje naprawde wazne rozwigzania prawne, szczegolnie
w obszarze prawa pracy i zabezpieczenia spofecznego. Tak bylo np. w przypadku tzw. ustawy
antykryzysowej. W kwestiach gospodarczych sytuacja wyglada troche gorzej, aczkolwiek dziatania TK
w zakresie zatozen fatalnego projektu o lobbingu minister Pitery okazaty sie w praktyce bardzo
skuteczne. Trzeba tez pamigtac, ze czasami KT bywa rowniez inicjatorem waznych zmian, na przyktad
Ustawa o swobodzie gospodarczej powstata wtasnie w TK.

Lobbysta musi monitorowac prace nad projektem ustawy od poczgtku do samego korica

Dobry lobbysta przede wszystkim zaczyna od identyfikacji problemu, czyli analizy projektu aktu
prawnego. Trzeba bowiem ustali¢, czy celem jest zablokowanie catej regulacji, czy tylko zmiana jej
niektorych propozycji. Potem dopiero przygotowuje sie plan dziatania, strategie lobbingowg wobec
projektu. Oczywiscie trzeba zaznaczy¢, ze sg projekty fatwe i trudne lobbingowo. Im bardziej
skomplikowany temat merytorycznie, mafo medialny, tym trudniejszy. Trudnymi projektami
lobbingowymi z natury sg np. projekty unijne, o ktérych polskie media nie chcg pisaé, cho¢ czasami
sq to tematy proste i fatwe w odbiorze, np. dyrektywa ustugowa, bardzo przypominajgca nasza ustawe
0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej.

Przyktadem stosunkowo tatwego projektu lobbingowego byt projekt ustawy o pozwach zbiorowych.
tatwo byto zbudowa¢ strategie lobbingowa, bo projekt byt bardzo medialny i wykorzystano w nim
wiele negatywnych do$wiadczen USA. Latwo byto zbudowac koalicje, bo wszystkie organizacje
zrzeszajace biznes, nie tylko z Polski, ale i z zagranicy, byty przeciw tego typu regulacji, a rzad nie byt
przygotowany do dyskusji. Rzad nie przygotowat rzetelnej oceny skutkow regulaciji, nie umiat sig¢ odnie$¢
do uwag zgtaszanych przez srodowisko biznesu w trakcie dyskusji, co méci sie do dzi$ w postaci pozwow
sktadanych przeciwko skarbowi panstwa, na co zwracaliSmy uwage w trakcie procesu legislacyjnego.
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Potem nalezy tylko pamigta¢, iz trzeba monitorowac caty przebieg procesu legislacyjnego, bo na kazdym
jego etapie zawsze co$ moze sie zdarzyc¢ i dobrze idacy projekt moze zosta¢ kompletnie wywrdcony do
gory nogami. To wtasnie jest wina braku transparentno$ci w naszym procesie stanowienia prawa i braku
jasnych regut gry, co sprzyja tworzeniu bubli legislacyjnych oraz patologiom.

Reforma regulacji jest wcigz jedynie deklarowanym, nie faktycznym priorytetem rzgdu

Pomimo wielu orzeczeh Trybunatu Konstytucyjnego odnoszacych sie do przyzwoitej legislacji jakos¢
stanowionego prawa pozostaje wcigz bardzo niska, a najwazniejszym z punktu widzenia decydentoéw
wskaznikiem stanu stanowienia prawa w Polsce jest liczba przyjetych aktow prawnych.

Reforma regulacji jest wcigz jedynie deklarowanym, nie faktycznym priorytetem rzadu, a gruntowna
reforma sytemu stanowienia prawa nie znajduje sie obecnie na agendzie priorytetowych dziatan rzadu.
Opracowanie, a nastepnie wdrozenie efektywnej procedury przygotowywania i uchwalania dobrego
prawa jest jednym z wazniejszych regulacyjnych fundamentéw sprawnej gospodarki.

Uwazam, iz przy tej reformie nalezatoby potozy¢ duzy akcent na otwarte i powszechne konsultacje
spofeczne, ktoérych czescig bedg stosowne regulacje odnoszace sie do dziafalnosci lobbingowej, oraz
na zwiekszenie roli oceny skutkow regulacji w procesie stanowienia prawa. Wazng kwestig sg rowniez
rozwigzania instytucjonalne, czyli powotanie koordynatora catego procesu w tonie rzgdu, ktéry bedzie
odpowiadat z jednej strony za lepszg jako$¢ stanowionego prawa, a z drugiej strony za deregulacje
przepiséw starych, niezyciowych, naktadajacych bariery administracyjne lub generujacych koszty.
Koordynator powinien mie¢ prawo monitorowania i rozliczania aktywnosci innych resortéw w zakresie
prowadzonych konsultacji spotecznych, ich jakosci, rzetelnosci OSR, a takze wywigzywania sie
z realizacji plandéw deregulacyjnych. Minister proponujgcy nowe prawo powinien bra¢ odpowiedzialno$¢
polityczng za projekt rekomendowany do przyjecia przez Rade Ministréw i do uchwalenia przez
parlament. Dlatego tez ten sam minister powinien mie¢ prawo wycofania projektu z Sejmu, jesli ten
zgtosi do niego poprawki sprzeczne z celami tego projektu. Wszystko powinno by¢ publiczne i dostepne
online od poczatku procesu legislacyjnego do samego konca.

Powinien by¢ jeden o$rodek legislacyjny dla catego procesu (rzad, Sejm, Senat). Jezeli posetf zgtasza
poprawki, to legislator, ktoéry wczesniej pracowat nad ustawa, je wprowadza lub wskazuje, dlaczego
nie mozna ich wprowadzic.

Nowe uprawnienia przydatyby sie rowniez prezydentowi RP. Z chwilg stwierdzenia uchybien na jakim$
konkretnym etapie procesu stanowienia prawa, czyli np. braku rzetelnych, petnych konsultaciji
spotecznych albo rzetelnych, obiektywnych OSR prezydent RP powinien mie¢ prawo cofniecia ustawy
do tego etapu, w ktérym nastgpito uchybienie.

Moim zdaniem tylko kompleksowa i spdjna reforma systemu stanowienia prawa moze przynies¢
pozadane efekty w postaci zwiekszenia jawnosci, transparentnosci procesu stanowienia prawa,
zmniejszenia patologii w tym obszarze oraz poprawy jakosci stanowionego prawa. Nowoczesny
proces legislacyjny oparty na analizie ekonomicznych korzysci i kosztéw kazdej proponowanej
regulacji oraz biezgcych analizach regulacji juz stosowanych przyczyni sie rowniez do stworzenia
ekonomicznie efektywnego systemu gospodarczego.
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9.11. PROF. MAREK GORA

Opinia profesora Marka Géry ze Szkoty Giéwnej Handlowej,
jednego z autorow polskiej reformy emerytalnej w 1999 r.

Analiza procesu stanowienia prawa z punktu widzenia dziatan grup interesu jest na pewno potrzebna.
Tego typu badan jest w Polsce raczej niewiele. Wieloletni proces ewolucji prawnej lub jej braku
w niektorych obszarach polskiego systemu emerytalnego byt i ciggle jest poddawany oddziatywaniu
wptywowych grup nacisku. Dlatego dobrze, ze tematyka emerytalna znalazta sie w raporcie.

Najwazniejszym problemem jest sama materia zagadnienia, jakim jest system emerytalny. Jego
pobiezne, gazetowe rozumienie lub wrecz nierozumienie dominuje w dyskusji publicznej, utrudniajac
ja oraz komplikujac zaleznosci intereséw. Zaczynajg wtedy by¢ formutowane w czesSciowo
wyimaginowanym $wiecie. Powoduje to nie tylko dalszg komplikacje splotu réznych interesow, ale
sprawia tez, ze grupy interesu stajg sie zainteresowane podtrzymywaniem takiego wyobrazenia.
Przyktadem moze by¢ zatozenie, ze nowym systemem sg OFE, podczas gdy ZUS jest systemem
starym. W takim ujeciu jest wielopoziomowe nieporozumienie, ktérego nie bede tu omawiat
w szczegotach. Nieporozumieniem jest rowniez nieodroznianie w dyskusji publicznej indywidualizaciji
w ramach systemu realizujgcego cel spoteczny (temu stuzyta reforma) od prywatyzac;ji, ktéra jest
czym$ zupetnie innym. Prywatne zarzgdzanie cze$cig, a nawet catoscig systemu nie przesadza
o prywatnym charakterze samego systemu. Z kolei publiczny charakter systemu nie oznacza, ze jest
on pozostawiony decyzjom politycznym. Pokutuje tez przekonanie o chilijskich korzeniach nowego
systemu i inspiracji ze strony Banku Swiatowego, co jest kolejnym nieporozumieniem, co przy
odrobinie dobrej woli tatwo sprawdzic.

Definiowanie i forsowanie intereséw odbywa sie w czeSciowo wyimaginowanym Swiecie. Same
interesy sg oczywiscie realne. Politycy majg pokuse dobrania sie do srodkéw emerytalnych, rynki
finansowe do zarzadzania nimi. W przypadku $rodkdéw zarzgdzanych przy wykorzystaniu rynkow
finansowych $rodki te sg jawnie ksiegowane, przez co sg realng pokusa dla obu grup. Srodki
zarzadzane bez wykorzystania rynkow finansowych (zarzgdza nimi ZUS, ktory w tej roli jest
specyficznym PTE) nie sg ksiegowane, przez co dla grup interesu zwigzanych z rynkami finansowymi
sg mniej atrakcyjne. Nie przestajg jednak by¢ atrakcyjne dla politykow, instytucji publicznych (np. koszty
funkcjonowania ZUS w czes$ci odpowiadajgcej zadaniom emerytalnym nie sg jako$ drastycznie nizsze
od optat pobieranych przez PTE), uprzywilejowanych grup zawodowych. Jednolite ksiegowanie
srodkow przeptywajacych przez system emerytalny, co od lat postuluje, byfoby czynnikiem
zwiekszajacym przejrzystosé tego systemu, a przez to przyczynitoby sie do tatwiejszego rozumienia,
o co w tym systemie chodzi oraz kto i dlaczego prébuje w tym systemie cos zmieniac¢ lub przeciwnie
— uniemozliwi¢ zmiany.

W powszechnym systemie chodzi o mozliwie bliskg neutralnosci metode podziatu kolejnych PKB
miedzy wynagrodzenie czynnikdw produkgiji i finansowanie transferow emerytalnych (inne skfadniki
podziatu PKB przyjmujgc za state). Istotnym czynnikiem sprzyjajacym racjonalnemu i przejrzystemu
stanowieniu prawa jest edukacja publiczna. Jest ona trudnym zadaniem, ale podja¢ je trzeba.
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Nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, dlaczego ani rzad, ani instytucje finansowe nie podjety
jakichkolwiek dziatan w tym zakresie. Nie doprowadzitoby to do gruntownego wyedukowania catego
spoteczenstwa w zakresie emerytur, ale przyczynitoby sie chociazby do wtasciwego stawiania pytan
do oséb i instytucji proponujgcych konkretne rozwigzania. Publiczno$¢ moze wzigé aktywny udziat
w dyskusji towarzyszacej stanowieniu prawa jedynie wtedy, gdy rozumie materie podejmowanych
decyzji.

Analiza tematyki zmian w systemie emerytalnym nie moze poming¢ dwdch innych grup interesu, ktorych
dziafania, takze lobbingowe, mogly silnie wptyna¢ na proces stanowienia prawa w zakresie systemu
emerytalnego. Chodzi tu o duze grupy zawodowe (gornicy, mundurowi, sedziowie i prokuratorzy) oraz
o instytucje finansowe, ktore nie majg dostepu do rynku emerytalnego w jego powszechnej czesci.
Wydaje sie, ze cze$¢ podmiotow na rynkach finansowych, kierujgc si¢ waskim branzowym interesem,
mogta cicho akceptowac rozwigzania, ktére pogarszaty perspektywy wfasciwego funkcjonowania
mechanizmoéw systemu emerytalnego.
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9.12. MARCIN GOMOLA

Opinia Marcina Gomoty, prawnika, zafozyciela stowarzyszenia
Fair Play

DLACZEGO POTRZEBNA JEST DEKORPORACJONIZACJA
RYNKOW

Jedng z najpowazniejszych barier rozwoju gospodarczego jest korporacjonizm zawodowy
monopolizujgcy poszczegdine rynki i niszczacy mechanizmy konkurencyjne. Wydatnym przyktadem
jest tu korporacjonizm prawniczy, ktory pod przykrywka ochrony interesu publicznego zmonopolizowat
system szkolenia, dopuszczania do zawodu prawnika i jego wykonywania.

Samorzady zawodowe ze swej istoty dgzg do ochrony intereséw swych cztonkéw, btedem jest twierdzié,
ze panstwo demokratyczne powinno im przekazaé cze$¢ swoich prerogatyw do ochrony interesu
publicznego. Cedowanie przez demokratyczne panstwo prawa obowigzku ochrony intereséw obywateli
na organizacje zawodowg oznacza, ze rozstrzyganie konfliktbw miedzy profesjonalistami a ich
klientami zostaje powierzone samorzadowi zawodowemu, a wigc ciatu ze swej natury stronniczemu
i nieobiektywnemu. Cztonkowie samorzadu stajg sie w ten sposéb sedziami we wfasnej sprawie,
co podwaza fundamenty demokratycznego porzadku. Jesli przyjaé, ze u podstawy porzadku
demokratycznego lezg ideaty wolnosci i rownosci wszystkich obywateli, to samorzady zawodowe
w obecnym ksztafcie i z obecnymi uprawnieniami i pozycjg konstytucyjng trzeba uznac za anachronizm.
Sa pozostatoscig niedemokratycznego (cechowego) porzadku ustrojowego. Korporacje, ktére majg
mozliwos¢ decydowania o cztonkostwie w grupie zawodowej, dopuszczaniu do zawodu, a przez to
decydowania o podazy ich ustug i popycie na nie, nie chronig i nie mogg chroni¢ interesu publicznego,
poniewaz ze swej istoty sfuzg interesowi partykularnemu. Przeciwnie: kontrolujgc dostep do zawodu, pod
pozorem sprawowania pieczy nad nim samorzgdy zawodowe szkodzg interesowi publicznemu zawsze
wtedy, gdy wchodzi on w konflikt z interesami ich cztonkéw. Nie mozna oczekiwaé, ze w nieuniknionych
w zyciu spofecznym konfliktach interesu publicznego z interesem wtasnym beda przedktadaty interes
publiczny nad wiasny. Samorzady zawodowe nie mogg chroni¢ interesu publicznego, poniewaz stuzg
ochronie i wspieraniu intereséw o0séb juz nalezacych do grupy zawodowej. Powierzenie im ,pieczy nad
nalezytym wykonywaniem zawodu w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”, jak to stanowi
Konstytucja RP, musi sie wigzac i wigze sie z niezwykle wysokimi kosztami spotecznymi i finansowymi
dla ogétu obywateli. Obroncg interesu publicznego powinno by¢ panstwo (jako dobro wszystkich) —wraz
z jego systemem prawnym, nie za$ samorzad (jako dobro nielicznych) ze swoimi wewnetrznymi
regulacjami niemajgcymi waloru zrédfa prawa.

Dlaczego samorzgdy prawnicze sq tak silne? Ustrojowe umocowanie samorzgadow
zawodowych w Polsce

Umocowanie ustrojowe samorzaddéw zawodowych jest bardzo silne. W mys$l art. 17 ust. 1 Konstytugji
RP: ,W drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzgdy zawodowe, reprezentujagce osoby wykonujgce
zawody zaufania publicznego i sprawujgce piecze nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw
w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”. Warto zauwazy¢, iz umocowanie konstytucyjne
roli samorzadéw zawodowych w Polsce jest bardzo silne, albowiem znajduje sie w przepisach
Konstytucji RP odnoszacych sie do ustroju panstwa, cho¢ dotyczg one kwestii uprzywilejowania
gospodarczego tychze samorzadoéw. Dlatego kwestia wptywu samorzadéw zawodowych na gospodarke
jest tak istotna.

135



Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce

Samorzady prawnicze zdolne decydowac o prawie do wykonywania zawodow stuzg ideatom innym niz
demokratyczne. Ten konflikt ideatéw demokratycznych z ideatami tzw. samorzadno$ci zawodowej mozna
rozwigzac¢, likwidujgc ich ustrojowe podstawy zawarte w art. 17 Konstytucji RP i pozostawiajac
przedstawicielom zawodéw mozliwos¢ (a nie obowigzek!) zrzeszania sie w dobrowolnych
stowarzyszeniach. Rozwigzanie konfliktu demokracji i tzw. samorzgdnosci zawodowej na korzys¢
demokracji jest jedynie akceptowalne w nowoczesnym panstwie europejskim. Alternatywg bytaby
bowiem tylko rezygnacja z demokracji. A to rozwigzanie jest nie do przyjecia.

Dlaczego trudno jest zmienic¢ ustrdj korporacyjny?

Jest wiele czynnikéw sprawiajgcych, ze system korporacyjny ma sie dobrze, i trudno jest zmieni¢ ten
stan rzeczy. Po pierwsze, istniejace regulacje — w szczeg6lnosci w Konstytucji RP w przepisach
dotyczacych ustroju Panstwa — umocowujg korporacje zawodowe, postugujac sie dos¢ enigmaty-
cznym pojeciem zaufania publicznego. Nadal nie jest ono rozszyfrowane, a istnienie korporaciji jest
uzasadniane swoiscie pojetg ochrong obywateli przed nimi samymi. Moze w koncu pojecie zaufania
publicznego zostanie rozszyfrowane jako przeciwienstwo zaufania prywatnego istniejgcego miedzy
ustugobiorcg (zamawiajacym ustuge na wfasny koszt i odpowiedzialno$¢) a ustugodawca. Po drugie,
czfonkowie korporacji zajmujg czesto eksponowane stanowiska panstwowe, sg ministrami
sprawiedliwosci (jak onegdaj szef Krajowej Rady Radcéw Prawnych Andrzej Kalwas czy poprzedni
minister Krzysztof Kwiatkowski). Sg postami (np. adwokat Ryszard Kalisz), senatorami, sedziami
Trybunatu Konstytucyjnego (jak byly szef adwokatéw Stanistaw Rymar). To powoduje powstanie
konfliktu intereséw pomiedzy interesem korporacji zawodowej, z ktorej sie wywodzg, a interesem
panstwa, jaki powinni reprezentowac, zajmujac stanowiska panstwowe. Wreszcie, po trzecie,
prowadzg skuteczny lobbing, majgc do tego dos¢ duze srodki i mozliwosci z racji umieszczenia swoich
korporacyjnych kolegow w roznych istotnych instytucjach panstwowych. Przyktadem moze byc¢
ostatnia decyzja Ireny Lipowicz — rzecznika praw obywatelskich, ktéra na rozprawie przed Trybunatem
Konstytucyjnym wycofafa wniosek swojego poprzednika Janusza Kochanowskiego o zbadanie, czy
obowigzkowa przynalezno$¢ do korporacji zawodowych jest zgodna z Konstytucjg RP. Nie ma
pewnosci, jakiej odpowiedzi udzielitby Trybunat Konstytucyjny, ale zostat pozbawiony takiej mozliwosci
poprzez wycofanie rzeczonego wniosku. Czy ryzyko niepomysinego dla korporacji werdyktu byto zbyt
duze, ze nie ryzykowano i rekami rzecznika praw obywatelskich wyeliminowano to ryzyko, nie dowiemy

sie nigdy.

Stowarzyszenie od 2002 r. podejmuje dziatania i prowadzi badania nad zjawiskiem korporacjonizmu
w Polsce. Efektem prac byfa nowelizacja dostepu do nauki i wykonywania zawodu adwokata, radcy
prawnego i notariusza uchwalona w 2005 r. — szerzej znana jako tzw. lex Gosiewski. Ot6z nowelizacja
ta doprowadzita do otwarcia drzwi do dalszej nauki zawodu, ale z uwagi na szybkg i zdecydowang
reakcje Trybunatu Konstytucyjnego przepisy uchylajace droge do jego wykonywania zostaty zmienione.
Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodne z Konstytucjg RP przepis wytgczajace spod jurysdykciji
korporacji zawodowych egzaminy na tytut zawodowy. Spowodowato to sytuacje, ze ,bramka” zostata
przesunieta z poczatku aplikacji prawniczej na jej koniec.

W poprzedniej kadencji Sejmu zostata przygotowana i pozytywnie zaopiniowana przez konstytucjonalistow
i organizacje spoteczne ustawa demonopolizujgca rynek zastepstwa procesowego. Nie mogfa sie
doczeka¢ uchwalenia, cho¢ doprowadzitaby do istotnego polepszenia sytuacji stron w procesie
poprzez umozliwienie im skorzystania z ustug taniego zastepstwa procesowego, Swiadczonego przez
absolwentow uczelni prawniczych. Jednak w ocenie postow — cztonkéw korporacji prawniczych
— lepiej jest, zeby obywatel reprezentowat sie sam (nawet nie majgc zadnego przygotowania w tej
dziedzinie), niz dopusci¢ konkurencje w postaci absolwentow uczelni prawniczych niebedacych
cztonkami korporacji prawnicze;.

Demonopolizacji rynku nie zastgpig tez rozmaite pomysty tzw. prawa dla ubogich zaktadajgace
finansowanie przez panstwo nierynkowych wynagrodzen dla adwokatéw i radcéw prawnych z tytutu
Swiadczenia pomocy dla mniej zamoznych obywateli. Dobrym poréwnaniem jest tu demonopolizacja
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i dekartelizacja, jaka zaszta na rynku telekomunikacyjnym. Ztamanie monopolu Telekomunikacji
Polskiej doprowadzito do technologicznego skoku i dzi$ juz telefon nie jest drogim i niedostepnym
dobrem dla wybranych, ale narzedziem codziennego uzytku dla wszystkich, dostepnym za niewielkg
cene. Pomysty ,telefonu dla ubogich” mogg co najwyzej wzbudza¢ uémiech politowania.

Mam nadzieje, ze obecny Sejm uchwali te potrzebne regulacje i rynek ustug prawnych, w tym rynek
zastepstwa procesowego, zostanie zdemonopolizowany z korzyscig dla obywateli i gospodarki
Polski. Utrzymywanie monopolu w tej dziedzinie jest w interesie tylko i wytacznie korporaciji, ktérej
cztonkowie Swiadczg ustugi w warunkach komfortu wynikajgcego z monopolistycznej pozycji na rynku.
Ten komfort ma jednak swojg cene. Cene ptacong przez obywateli, ktérg jest niedostepno$¢é pomocy
prawnej i jej wysoki koszt.
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9.13. PROFESJONALNA FIRMA LOBBINGOWA

Zapis rozmowy z profesjonalng firmg lobbingowa.
Tekst autoryzowany

PROFESJONALNY LOBBYSTA JEST ,CZARNYM
LUDEM”

Sg bardzo rézne drogi inicjowania zmian ustawowych

Znakomita cze$¢ nowych propozycji legislacyjnych powstaje we wtasciwych merytorycznie resortach,
cze$¢ pomystéw rodzi sie jednak na zewnatrz, w szeroko pojetym otoczeniu gospodarczym. W tym
ostatnim wypadku inicjowanie zmian jest trudniejsze, gdyz trzeba przej$¢ catg procedure legislacyjng
na poziomie rzgdowym (uzgodnienia miedzyresortowe, konsultacje spoteczne etc.), stad zwykle takie
projekty trafiajg do Sejmu jako inicjatywa poselska.

Warto jednak odnotowac réznice miedzy zupetnie nowym projektem legislacyjnym a nowelizacjg
ustawy juz istniejgcej. Do zupetnie nowego projektu trudno jest przekona¢ administracje rzagdowa,
bowiem oznacza to konieczno$¢ przekonania oséb na wszystkich szczeblach drabiny stuzbowej
w ramach resortu, ze nowa regulacja jest konieczna — fatwiej jest wskaza¢ konieczno$¢ nowelizacji
ustawy istniejgcej. Najtatwiej jest to osiggna¢ duzym podmiotom (Lewiatan, BCC, Pracodawcy RP),
organizacjom branzowym czy zwigzkom zawodowym; dla pojedynczych firm przeforsowanie
korzystnych dla siebie rozwigzan jest trudniejsze. Dlatego czesto przeprowadza sie takg inicjatywe
za posrednictwem organizacji branzowych. Czesto stosuje sie droge formalng, ale istotng role
odgrywajg tez kontakty nieformalne, towarzyskie czy polityczne.

Czasem droga powstawania takich przepiséw jest do$¢ nieoczekiwana. Mozna tutaj poda¢ przyktad
konferencji organizowanej przez Pracodawcéw RP, keynote speakerem byt minister Michat Boni, ktéry
moéwit o rynku pracy. Jeden z uczestnikow konferencji reprezentujgcy stowarzyszenie branzowe
skomentowat jego wystgpienie, méwigc o implementacji unijnej dyrektywy nt. kwalifikacji zawodowych
prowadzgcych samochody cigzarowe. W odpowiedzi minister Boni zaprosit te osobe, by porozmawiac
0 szczegotach, a jakis czas potem efektem tych rozmdw byty odpowiednie przepisy.

Czesto transpozycja przepiséw UE jest uzywana jako powdd zastepczy do uruchomienia procesu
nowelizacji ustawy. Transpozycja prawa europejskiego w Polsce co do zasady jest niezwykle restrykcyjna,
legislatorzy kierujq sie czesto najbardziej surowymi interpretacjami.

Powody powstawania nowych przepisow sg tez bardzo rézne, czesto powstajg w reakcji
na pewne zdarzenia

Dlaczego powstajg przepisy?

— Implementacja przepisow unijnych to nadal duzy procent zmian prawa (przykfad:
nowelizacja prawa atomowego — zanim zakonczono prace parlamentarne nad jedng
nowelizacja, w resorcie toczyty sie prace nad kolejng);

— Czesto powodem ich powstania jest uleganie populistycznym zgdaniom przez decydentéw,
czego przyktadem byly ustawa o dopalaczach albo ustawa o maksymalnych odsetkach od
kredytu;
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— Zdarzenia medialne, np. ustawa lobbingowa powstafa po ,sprawie Dochnala”;

— Zrodtem sa tez plany polityczne partii, strategie rzadu;

— Czesto decyduje czynnik ludzki, zainteresowany danym tematem i przekonany do
stusznosci regulacji moze efektywnie zainicjowac proces;

— Sqtez petycje i skargi kierowane do ministerstw, otrzymujg je departamenty, je$li pojawi sie
ich odpowiednio duzo (efekt kuli $niegowej) — zwtaszcza jesli towarzyszy im kampania
medialna - wtedy moze nastgpi¢ reakcja ministerstwa.

Uchwalamy zte prawo, przy czym czesto istnieje tego Swiadomo$c, ale decydujg cele
polityczne

W procesie stanowienia prawa ministerstwa dziatajg jak odizolowane silosy. Prébg odej$cia od Polski
resortowej byly reforma procesu stanowienia prawa z 2008 r. i postulat przeniesienia tworzenia tresci
aktéw prawnych do Rzgdowego Centrum Legislacji, ale reforma nie w petni sie powiodfa. RCL patrzy
na projekty ustaw wycinkowo, wytgcznie pod katem regulacyjnym, prawnicy nie zawsze znajg sie
na szczego6fowych kwestiach merytorycznych, wiec poprawiajgc zapisy prawne, zmieniajg sens
merytoryczny (zdarzyto sie, ze w jednym z projektow wstawili akapit ze starej ustawy, zmieniajac
intencje autora zatozen). Koncepcja wzmocnienia centrum rzgdu poprzez przeniesienie osrodka
tworzenia ustaw do RCL zasadniczo jest zapewne stuszna, ale wymaga wzmocnienia merytorycznego
RCL — powinni tam pracowac najlepsi krajowi legislatorzy.

Prawdziwym problemem jest che¢ regulowania wszystkiego przepisami ustawowymi. W wielu miejscach
dominuje myslenie, ze dany problem najlepiej rozwigza¢ drogg uchwalenia odpowiedniej ustawy. To jest
efekt niecheci do préby rozwigzania problemu w inny sposéb. Jako przyktad mozna tutaj poda¢ problem
alkoholizmu — dziafania rzadowej agencji, jakg jest PARPA, sg ukierunkowane na zaostrzanie ustawy
o wychowaniu w trzezwosci. Niekiedy zastosowanie brzytwy Ockhama przyniostoby lepsze efekty
— poprzez przeorientowanie dziatalnosci z tworzenia lub zaostrzania przepiséw na tworzenie skutecznych
procedur i programdw w ramach istniejgcego prawa.

Czesto w rozmowach prywatnych postowie przyznaja, ze ustawa jest zfa, ale musza jg poprzec, gdyz
takie jest stanowisko ich partii, a kancelaria premiera naciska na szybkie procedowanie projektu bez
zbednych dyskusji. Nasilenie tego procesu obserwujemy w ostatnich latach, bowiem urzedujgcy
premier nie ma najlepszego zdania o parlamencie i traktuje go jako ,maszynke do gfosowania”, ktéra
zatwierdza projekty rzagdowe. To konsekwencja z jednej strony istnienia bardzo silnego, dominujgcego
lidera, ktory jest w stanie narzuci¢ partii gorset krepujgcy swobode dyskusiji, a z drugiej — stabosci
merytorycznej parlamentu, ktéry nie jest partnerem do dyskus;ji dla aparatu rzgdowego. Gdy lider byt
staby, to istniata wigksza elastyczno$¢ w modyfikowaniu pojawiajacych sie propozycji ustawowych
— co miewato zarowno pozytywne, jak i negatywne konsekwencije.

Dostrzegalnym problemem jest np. to, ze projekty rzadowe mogaq by¢ wypaczane przez poprawki
poselskie i senackie. Projekt taki mozna wywréci¢ do gory nogami w trakcie prac parlamentarnych,
jesli nie ma silnej determinacji ze strony rzadu i jasnej decyzji politycznej, w jakiej formie ma by¢
ostatecznie przyjety. Warto sie przyjrze¢ doktadniej niektorym projektom poselskim i gtosowaniom
nad nimi, gdyz byty przypadki, ze poset sprawozdawca gfosowat przeciwko wtasnemu projektowi
ustawy (przypadek nowelizacji ustawy o wychowaniu w trzezwosci). Z kolei przy pracach nad ustawg
0 zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym w trakcie prac komisyjnych poset zadat pytanie
o obcigzenie dodatkowymi kosztami organizacji odzysku, a ekspert, p6zniejszy minister srodowiska,
bez analizy skutkbw poprawki zaproponowat podniesienie tych obcigzen. Ze srodowisk prawniczych
pojawiajg sie gfosy, aby wszystkie zgtaszane w trakcie prac parlamentarnych poprawki musiaty
zawiera¢ uzasadnienie i ocene skutkdw ich wprowadzenia, ktére akceptowatby wnioskodawca.

Ustawy czesto powstajg bez szczegdtowych, rzetelnych OSR, pomimo obowigzku ich sporzadzania.
Najbardziej razacym przyktadem takich lakonicznych, zupetnie nieoddajgcych rzeczywistosci OSR
byta tzw. ustawa o pozwach zbiorowych, gdzie w ogéle nie oszacowano zagrozenia takimi pozwami
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skarbu panstwa. Inny przypadek to nowelizacja ustawy o OFE wprowadzajgca zakaz akwizycji,
w przypadku ktorej OSR nie przewidywaly jakiegokolwiek wptywu na rynek pracy (pominieto 200 tys.
akwizytorow). Paradoksalnie czesto OSR opracowane przez podmioty zewnetrzne — co jest stosowang
praktykg — bywajg lepszej jakosci niz rzgdowe.

Sg dobre przyktady uchwalania prawa

Trzeba jednak wskazac réwniez pozytywne przyktady, a takim bez watpienia byta implementacja
dyrektywy o kredycie konsumenckim. Proces ten prowadzony byt przez UOKIK, a jego ostatecznym
efektem jest ustawa o kredycie konsumenckim, ktéra weszta w zycie 18 grudnia 2011 r. Projekt byt
szeroko konsultowany, powotano grupe roboczg dziatajgcq przy UOKIK, prace nad tym projektem
trwaty pét roku. Na stronie UOKIK byta zamieszczona tabelka zawierajgca propozycje wszystkich
zmian, ktore wptynety, kazda z tych zmian byta opatrzona odpowiednim komentarzem oraz wyjasnieniem,
dlaczego zostata badz nie zostata uwzgledniona w projekcie. Taki tryb procedowania prawa, przyjety
szerzej jako dobra praktyka, pozwolitby na transparentne stanowienie prawa w Polsce.

Projekt zostat ,obroniony” w RCL i w Sejmie. Jego sitg byty wtasnie szerokie konsultacje. Niezaleznie od
konsultacji lobbysci dziatajgcy na rzecz Zwigzku Bankéw Polskich ztozyli w Senacie za posrednictwem
senatora PO Henryka Macieja Wozniaka (pracownika sektora bankowego) poprawki, ktére Sejm
nastepnie odrzucit, bronigc zwartosci merytorycznej ustawy.

W Polsce nie ma kultury profesjonalnych konsultacji w procesie tworzenia prawa

Na etapie przedsejmowym mozliwos¢ wptywania na ksztait prawa jest niewielka, gdyz wspétpraca
z wieloma resortami jest bardzo utrudniona. Obowigzek sporzadzenia notatki po spotkaniu urzednika
z lobbystg powoduje, ze niekiedy nie dochodzi do spotkan, bo oznacza to dodatkowe obowigzki dla
urzednika. Nalezy przyznac, ze wiele zalezy tez od sposobu dziatania poszczegodlnych resortow — sg
takie, ktdre sg otwarte na wspotprace i na merytoryczng rozmowe z zewnetrznymi interesariuszami
(jak np. Ministerstwo Gospodarki), sg jednak rowniez takie, ktére sg — z roznych powodoéw — bardziej
hermetyczne (Ministerstwo Zdrowia, Ministerstwo Finansow).

Hermetyczno$c¢ resortéw wptywa negatywnie na jako$¢ OSR, bowiem urzednicy nie majg wiedzy na
temat wielu implikacji stanowionego prawa, a wspofpraca miedzyresortowa czesto jest trudna ze
wzgledu na rozbiezne priorytety. Miedzy innymi dlatego w przypadku zamkniecia sie resortow na
konsultacje tak wiele stanowisk trafia do nich drogg nieformalna.

Petnej transparentnosci na etapie przedsejmowym nie ma takze dlatego, ze nie zawsze jest ona na
reke administracji. Np. dobrym zrodtem informacji o planach ministerstw byt Plan pracy Rady
Ministrow, ale stat sie bezuzyteczny, gdy usunieto z niego terminarz po tym, jak dziennikarze zaczeli
rozlicza¢ rzad z jego realizacji. W wielu przypadkach Biuletyn Informacji Publicznej nie jest
aktualizowany na biezaco, co powoduje, ze odpowiednich dokumentéw nie ma w nim na czas — to
automatycznie stawia na uprzywilejowanej pozycji insideréw pozostajgcych w towarzyskich relacjach
z przedstawicielami administracji.

System konsultacji jest fikcyjny, znane sg przypadki, ze prosba o uwagi rozsytana jest w pigtek o godz.
16, a uwagi do projektu majg by¢ gotowe np. na najblizszy poniedziatek o godz. 16. Niedawne
konsultacje nowelizacji krajowego planu podziatu uprawnien do emisji za okres 2008-2012 o bardzo
powaznych konsekwencjach finansowych dla biznesu byty organizowane w podobnie nadzwyczajnym
tempie z tygodniowym terminem zgtaszania uwag.

Na stronie kazdego ministerstwa powinny sie znalez¢ szczegdtowy plan pracy oraz informacja o tym, nad
czym dany resort pracuje, wowczas zainteresowane instytucje czy podmioty mogtyby odpowiednio
wczesniej przekazywac swoje opinie — taki krok nie wymaga szczegélnych dziatan legislacyjnych, tylko
dobrych praktyk, jak wspomniany proces implementacji dyrektywy o kredycie konsumenckim.
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W Sejmie wielu postéw to lobbysci swojej branzy

Wielu postéw reprezentuje w Sejmie przede wszystkim interesy swojej branzy, zaczeto sie od
Karola Dziatoszynskiego, posta UW, ktéry skutecznie lobbowat za obowigzkowymi zestawami
gtoSnomowigcymi, majac jednoczesnie firme, ktéra produkowata takie zestawy. Wiadystaw Frasyniuk
dziatat aktywnie na rzecz firm transportowych, poset Samoobrony Waldemar Nowakowski (zatozyciel
sieci sklepow Lewiatan) przyszedt do Sejmu z jedyng misjg — ,zatatwienia” ustawy o sklepach
wielkopowierzchniowych, dziwna gra toczyta sie przy uchwalaniu ustawy o odpadach medycznych, gdy
Janusz Palikot wyraznie zabiegaf o utylizacje odpaddw w autoklawach (takie urzadzenia produkowat
jego znajomy) i sam oskarzat postow PiS o lobbing na rzecz utrzymania monopolu spalarni
(w interesie spotki Eko-Top z Rzeszowa). Senator Maciej Henryk Wozniak, wspomniany powyzej,
wspierat ZBP w sprawie ustawy o kredycie konsumenckim.

Nie sg to marginalne przypadki, istniejg takze silne, nieformalne grupy parlamentarzystow
sympatyzujgcych z poszczegolinymi firmami — np. TP SA.

W Senacie proces uchwalania prawa jest mniej przejrzysty niz w Sejmie

W Sejmie istniejg pewne mechanizmy kontroli procesu legislacyjnego, uregulowana jest kwestia
udziatu w pracach w podkomisjach, sg nagrania posiedzen etc. W Senacie proces jest mniej
przejrzysty, dzieki czemu tatwiej przeprowadzi¢ pewne zmiany w ustawach.

W niedawnej nowelizacji Ustawy o podatku od towardw i ustug Ministerstwo Finanséw zmienito
definicje produktu ciastkarskiego $wiezego z niezawierajgcego substancji konserwujgcych na taki,
ktorego okres przydatnosci spozycia nie przekracza 14 dni — przy czym produktom $Swiezym
przystuguje obnizona stawka VAT. Sejm przyjaf brzmienie zaproponowane przez ministra, ale Senat
przywrécit uprzednie brzmienie przepisu. Sejm poprawki Senatu odrzucit po ingerencji ministra
Rostowskiego. Ten ostatni przyznat nieoficjalnie, ze propozycja resortu byta ukrytg formg ochrony
krajowego producenta przed importerem, ktéry zdominowat polski rynek.

Wiekszos¢ projektow lobbingowych dotyczy spraw drobnych i pojedynczych zapiséw, sg to rzeczy
mato medialne, zwykle techniczne, nieprzebijajgce sie do szerszej Swiadomosci, niemniej dotyczg
one rynkéw o wartosci setek miliondw, a czasami miliardow ztotych.

Senat powinien odgrywac role bezpiecznika, odkrecaé btedy sejmowe, ale nie spetnia tej funkciji.
Trybunat Konstytucyjny uznat w swoim orzeczeniu, ze Senat nie moze zmienia¢ zakresu
merytorycznego ustawy, lecz moze jg jedynie poprawia¢ w takim zakresie, w jakim zostata ona przyjeta
przez Sejm.

Profesjonalny lobbysta jest ,,czarnym ludem”, a lwia czes$¢ dziatalnosci lobbingowej dokonuje
sie poprzez tzw. ekspertow

Atmosfera w Sejmie i Senacie dla zarejestrowanych lobbystéw nie jest przychylna, co prowadzi do
wielu groteskowych sytuacji. Pracownik Kancelarii Senatu podchodzi na sali posiedzen do jednego
z senatoréw i mowi do niego: ,Panie senatorze, czy pan wie, ze przed chwilg rozmawiat pan
z lobbystg?”, po tym jak zauwazyt, ze 6w senator zamienit kilka stow z siedzacym na galerii
pracownikiem firmy lobbingowej, ktérego znat wczes$niej prywatnie. Inny pracownik Kancelarii Senatu
powiedziat do jednego z zarejestrowanych lobbystéw: ,Pan jest lobbysta, prosze pozosta¢ w tym
miejscu (na galerii), nie ma pan prawa zbliza¢ sie do senatoréw”. To prawdziwe zdarzenia. Jest strach
przed jakimkolwiek kontaktem z lobbysta, jeden z postéw powiedziat kiedy$ z duma: ,do mnie nie
Smiatby podej$¢ nikt z czerwong plakietka” (tj. wymaganym w Sejmie identyfikatorem zarejestrowanych
lobbystéw). Lobbysta jest utozsamiany z ,czarnym ludem”.
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Komisja Regulaminowa Sejmu odbyta za poprzedniej kadencji spotkanie poswiecone regulacji
lobbingu i zaprosita lobbystéw jako ekspertdw, aby zebra¢ od nich propozycje zmian regulaminowych.
Byt to jednak wyjatek. Regulamin Sejmu wyraznie zabrania zapraszania formalnych lobbystéw do
udziatu w pracach podkomisji, ale powszechnie zaprasza sie tzw. niezaleznych ekspertow, np.
z organizacji branzowych lub innych grup interesu. Tymczasem w trakcie prac podkomisji decyduje sie
wigkszos¢ szczegdtowych rozstrzygniec€). Kiedy$ nie istniata jakakolwiek rejestracja przebiegu prac
podkomisji, ale po aferze Rywina marszatek Marek Borowski wprowadzit nagrania prac; wczesniej
niemozliwe byto ustalenie, kto i w jakim trybie wprowadzit zmiany w prawie. Przebrniecie przez
nagrania wymaga cierpliwosci i czasu, ale jest to postep w zakresie transparentnosci prac. Oczywiscie
optymalne bytoby udostepnienie stenogramoéw w formie pisemnej (jak w przypadku posiedzen komisji).

Gdy minister Julia Pitera zaproponowata nowy projekt ustawy lobbingowej, spotkata sie — cze$ciowo
stusznie — z powszechng ostrg krytykg kierunku, w jakim ustawa zmierzafa. Faktem jest, ze po raz
pierwszy wtadnie ona dostrzegta, ze tzw. eksperci funkcjonalnie sg lobbystami, tylko nieformalnymi,
i zaproponowata regulacje takze ich statusu.

Media odgrywajg wazng role

Rola mediéw jest olbrzymia, takze ze wzgledu na wrazliwo$¢ politykbw na przekazy medialne. Cze$¢
podmiotéw zainteresowana toczacymi sie pracami legislacyjnymi inspiruje w prasie teksty eksperckie,
gdyz czasami to jedyna droga dotarcia z przekazem do politykéw, ktéra moze zainicjowac proces
zmian regulacyjnych. Rola mediow moze by¢ pozytywna, ale sama atmosfera wokét lobbingu nadal
jest negatywna, a media chetnie utozsamiajg lobbing z dziatalnoscig nielegalng, w tym wrecz
z tapownictwem (np. TVN 24).

Z drugiej strony niektorzy dziennikarze sg wykorzystywani w dziatalno$ci lobbingowej, np. w duzych
projektach zwigzanych z szeroko rozumianym bezpieczenstwem panstwa, w tym energetycznym.
Walka grup interesu na poziomie mediow byta m.in. widoczna przy debacie na temat wykorzystania
i wsparcia ze $rodkéw publicznych produkcji biopaliw, ostatnig debatg nt. ACTA albo niezmiennie przy
tematach zwigzanych z ochrong zdrowia i refundacjg lekow. Generalnie media stanowig bardzo
efektywne narzedzie lobbingu we wszystkich emocjonalnie nacechowanych projektach, ktére mozna
w przekazie adresowanym do spoteczenstwa sprowadzi¢ do prostego, dwuwymiarowego dylematu
miedzy dobrem a ztem. Politycy, patrzac przez pryzmat popularnosci osobistej, sg szczegdlnie
podatni na kampanie medialne, ktére stawiajg ich w niekorzystnym $wietle — po przeciwnej stronie
barykady niz spoteczenstwo.
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9.14. BYLY URZEDNIK WYSOKIEGO SZCZEBLA

Nieautoryzowana notatka z rozmowy z bytym urzednikiem
wysokiego szczebla

OLBRZYMIA ROLE W PROCESIE UCHWALANIA PRAWA
ODGRYWAJA MEDIA

Urzednik najwyzej ceni sobie swoje bezpieczernstwo

Na jakos¢ prawa sktadajg sie to, co zostato uchwalone, i praktyka stosowania prawa. Bez poprawy
jednego i drugiego tacznie nie jest mozliwy znaczacy postep. Na przyktad jedno okienko, prawo byto
dobre, tylko praktyka stosowana w urzedach byta naganna (zamiast wysta¢ e-mail i zatatwi¢ sprawe
w dwa-trzy dni, urzednicy mowili klientom, ze sie nie da i zeby sami biegali po urzedach). Inny przyktad
to porazka wdrozenia kultury o$wiadczen — urzedy dalej wymagajg zaswiadczen. Obecny system
tworzenia i stosowania prawa jest oparty na jednym fundamencie, urzednik najwyzej ceni sobie wtasne
bezpieczenstwo. Jezeli na jaka$ decyzje ma miesigc, to nie wyda jej po dwoch dniach, mimo ze
mogtby, poniewaz to generuje ryzyko oskarzenia o przyjecie tapowki.

Bardzo duza rola medioéw w procesie uchwalania prawa

Tempo uchwalania prawa jest zbyt szybkie. Pamietam, jak wiele lat temu byt projekt zmiany
regulaminu Sejmu, ktory wydtuzat etapy procedowania nad ustawa. Na przyktad zeby w trybie pilnym
nie byto trzech dni (z reguty z pigtku na wtorek), tylko dwa tygodnie, zeby poset, ktory przeciez nie jest
omnibusem, mogt sie skonsultowac z ekspertami lub ze srodowiskami w swoim okregu. Propozycje
przepadty z powodu nacisku mediéw na szybkie uchwalanie prawa.

W jednym roku, gdy Sejm uchwalit mniej ustaw, rozpoczetfa sie nagonka mediéw, ze lenie, biorg po 14
tys. nie wiadomo za co. Gdy pojawia sie idea nowego prawa, to pierwsze pytanie dziennikarza brzmi
,Kiedy?”. Trzeba edukowa¢ media, ze w Polsce prawo uchwala sie zbyt szybko. W$rdd dziennikarzy
panuje schizofrenia, ci sami ludzie piszg o nierdbstwie i 0 biegunce legislacyjne;.

Uwazam, ze potrzebny jest program edukacyjny dla medidw, trzeba dotrze¢ do szeféw redakciji,
zeby im wyjasnic, ze prawo musi by¢ uchwalane dtuzej, by byto lepsze, ze lobbing to normalna
dziatalnos¢, tylko powinien by¢ przejrzysty, bo przeciez ré6zne grupy intereséw powinny mie¢ mozliwos¢
prezentowania swoich racji.

Schizofrenia wéréd zwigzkéw pracodawcow

Inna schizofrenia panuje w przypadku zwigzkéw pracodawcow. Z jednej strony stojg na strazy
dobrego i prostego prawa, przesytajg czarne listy barier, a z drugiej strony to z ich powodu tworzone
jest zte prawo, ktore ogranicza wolno$¢ gospodarczg. Najskuteczniejszg sektorowg grupg lobbystow
sgq komornicy. Kilkakrotnie probowano zliberalizowa¢ prawo dotyczgace komornikéw, ale zawsze
skuteczny lobbing ukrecat teb projektowi ustawy. Czesto niestusznie oskarza sie urzednikow, ze to oni
blokujg tworzenie dobrego prawa. To wtasnie interesy grup branzowych sg najwieksza blokada.

143



Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce

Lobbysci stosujq kilka metod dziatania naraz

Po pierwsze, urabiajg tzw. opinie publiczna, czyli pojawiajg sie artykuly lansujgce dane poglady, co
wptywa na poglady postéw czytajacych prase. Po drugie, starajg sie dotrze¢ do kluczowych osdéb
i przedstawi¢ swoje racje. To jest szczegolnie skuteczne w terenie. Na spotkanie z postem umawia sie
lokalny, opiniotwérczy wyborca (przedsiebiorca, profesor, ordynator etc.), ktéry przedstawia swoje
zaniepokojenie danym przepisem lub przedstawia koniecznos¢ uchwalenia nowego. Poset wie, ze ta
wplywowa osoba moze mie¢ znaczenie w przysztych wyborach (bo bedzie dobrze albo zle mowi¢ o
tym posle), wiec jezeli styszy argumenty o zagrozeniu dla miejsc pracy etc., to czesto je przyjmuje
i prezentuje w Sejmie. Jezeli z drugiej strony jest interes publiczny (czyli niczyj), to takie argumenty
grupy nacisku sg skuteczne. Jest trudniej, gdy ustawa konfliktuje r6zne grupy nacisku, wtedy trudniej
lobbowacé, bo zyskuje kto$ konkretny, ale traci tez kto$ konkretny.

Wszystkie wazniejsze grupy branzowe majg swoich ludzi, w Sejmie, na wysokich stanowiskach
w ministerstwach lub we wptywowych radach. Wiec zawsze jest do kogo dotrze¢. Argumentacja jest
nastepujgca: widzisz, bedziesz postem jeszcze cztery lata, potem bedziesz musiat wréci¢ do zawodu
(odwiesi¢ dziatalno$¢ gospodarcza, ponownie wroci¢ na uczelnie), chyba nie chcesz mie¢ przeciwko
sobie swojego wtasnego $rodowiska. | faktycznie nikt nie chce.

Trzeba zmieni¢ i mentalnosc¢ i procedury

Potrzebna jest nowa procedura uchwalania prawa w Polsce, ale tez trzeba rozpocza¢ proces edukaciji
mediow i urzednikow, zeby przyspieszy¢ zmiany mentalnosciowe.

Polska jest branzowa, méwi sie, ze dany minister jest wtascicielem ustawy. To paralizuje dziatania
horyzontalne. Zdarzyt sie przypadek, ze jeden z urzednikow napisat skarge na innego, ze jako minister
zgtosit poprawki do ustawy, ktéra byta o obszarze nadzoru tamtego ministra. Potwierdzam, ze czesto
stosuje sie poselskg $ciezke ustawy, gdy wiadomo, ze bedzie bardzo trudne lub wrecz niemozliwe
uzgodnienie stanowisk poszczegolnych resortow.

Obecnos¢ lobbysty na komisji paralizuje, bo media zaraz napisza, ze na posiedzeniu komisji byt
lobbysta (w domysle wptywat na przewodniczacego i przewodniczacy na pewno wzigf tapowke).

Zatem najwazniejsze sg poprawa procesu stanowienia prawa, zmiana mentalnosci urzednikéw, zeby
dobrze stosowali prawo, i edukacja medidéw. Bez tego nie bedzie istotnej poprawy.

Moim zdaniem trudno oceni¢, czyje interesy realizuje dana ustawa. Na przyktad ustawa regulujgca
ogolne opinie wigzgce — kilka organizacji ubiegato sie, zeby by¢ na liscie, ale protestowato wiele
mniejszych, bo uchwalenie ustawy grozito im marginalizacjg (nie bedga mogty nic zatatwic).
Jednoczesnie opinia ogo6lna jest dobra, bo unifikuje stosowanie prawa w catym kraju, ale moze
prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji wielu firm, ktére wczesniej dostaty indywidualne interpretacje
wigzace. Zatem czy taka ustawa realizuje interes publiczny, czy grup intereséw?

Nie nalezy walczy¢ ze zbyt duzym zbiurokratyzowaniem Polski poprzez biurokratyzacje procesu

stanowienia prawa. Na przykfad jak sie wprowadzi obowigzek robienia notatek ze spotkan, to efektem
bedzie wieksza bierno$¢ postéw lub szara strefa.
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9.15. URZEDNIK ADMINISTRACJI PANSTWOWEJ

Nieautoryzowana notatka ze spotkania z urzednikiem administraciji
panstwowej

Nowe prawo inicjuje decydent — szczebel ministra. Zdarzajg sie ministrowie, ktérzy przychodzg na
urzad z gotowym pakietem rozwigzan. Na szczeblu dyrektora tez pojawiajq sie inicjatywy zmian.
Czytajq prase, dostajq raporty i ekspertyzy, wiec wiedzg, jak cos przestaje dziata¢. Sami tez zlecajq
ekspertyzy.

Dyrektor nie ma limitu ustaw do wykonania, ale sg przypadki uchwalanych strategii, gdzie miernikiem
sukcesu jest uchwalona ustawa, co wymusza odpowiednie dziaftanie. Czesto reaguje sie na
zachodzace zdarzenia. Jednoczes$nie widaé nieprawdopodobng silosowos$é, jezeli jeden resort
zaproponuje zmiany legislacyjne w obszarze kompetencji innego resortu, ten drugi od razu protestuje:
,<dlaczego tamci mieszajg nam w przepisach?”. Uzgodnienia miedzyresortowe nie dziataja.

Mimo wypracowania zasad nie ma dobrych ocen skutkéw regulacji (OSR). Pierwsze profesjonalne
OSR zostaty dokonane przez Ministerstwo Finanséw, czyli byta to analiza podczas debaty o OFE.
Minister na tym wygrat, bo byt lepiej przygotowany. Medialno$¢ problemu po prostu wymogfa
dokonanie profesjonalnych OSR. Koniecznos¢ tworzenia dobrych OSR najtatwiej wprowadzi¢ wsrod
urzednikow. Trudniej jest zmieni¢ Swiadomo$¢ politykdw i opinii publicznej. Po telefonie politycznym
— wezcie i pchnijcie te ustawe — odchodzi sie od OSR, a powinien by¢ ,watchdog”, ktéry by to
monitorowat, na razie jest Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, ktéra jest w srodku tego systemu
politycznego, wiec to nie dziata.

Nie ma woli politycznej, aby wdrozy¢ OSR, musi by¢ silny minister, ktory chce sie tym zajmowac.
Jest prowadzona analiza obowigzujgcego prawa (OSR ex post), ale harmonogram tej analizy nie jest
dostepny publicznie, wywieratby niepotrzebng presje na urzednikoéw. W sprawach zwigzanych z OSR
i monitorowaniem skutkéw tworzonego prawa mozna by wspétpracowac z sektorem NGO, na przyktad
z portalem www.sejsmometr.pl.

Konstytucja uniemozliwia pofaczenie prac legislatoréw rzagdowych i sejmowych, co niestety obniza
efektywno$c i jakos¢ tworzonego prawa. Sg problemy kulturowe, np. przedstawiciele z innych krajow
byli zdumieni, jak to mozliwe, ze postowie sg niezalezni i mogg demolowaé¢ propozycje wtasnego
rzadu.

Lobbysci sg bardzo skuteczni. Najsilniejszy i najskuteczniejszy byt lobbing posiadaczy licencji na obrét
nieruchomosciami. Zmiana prawa liberalizujgcego te kwestie zostata skutecznie zablokowana.
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Zmiany legislacyjne sg podejmowane w wyniku sytuacyjnych zdarzen lub impulsow, czesto
medialnych, rzadko wynikajg ze realizowane;j strategii. Ten stan rzeczy mozna oceni¢ jako
chaos legislacyjny, znane sg przypadki nowelizacji ustaw, ktoére jeszcze nie zdazyly wejs¢
w zycie. Ponadto nie zawsze jest jasne, kto inicjuje dane prawo.

Proces tworzenia prawa jest nieprzejrzysty, trudno go monitorowaé, nie wiadomo, dlaczego
pojawity sie konkretne zapisy w trakcie konsultaciji, kto je wprowadzit albo dlaczego uwagi nie
zostaty uwzglednione. Dodatkowo nastepuje staty regres, kiedy$ przejrzystos¢ stanowienia
prawa byta wieksza. Etap senacki jest mniej przejrzysty od sejmowego.

Proces konsultacji na etapie przedsejmowym jest mato profesjonalny, nieprzejrzysty i zle
prowadzony. W ostatnich latach nastgpit regres. Rzad nie daje sobie rady z legislacja.
Partnerzy spoteczni w ostatnim czasie stali si¢ bardziej aktywni i bardziej profesjonalni.

Sa dobre przykfady sprawnego i przejrzystego procesu uchwalania prawa, choc¢by projekty
prowadzone przez UOKIK. Te wzorce mogg stuzy¢ jako dobre praktyki dla innych. To jest
wazne, poniewaz w Polsce nie ma kultury profesjonalnych konsultacji w procesie uchwalania
prawa.

Reforma regulaciji jest wcigz deklarowanym, a nie faktycznym priorytetem rzadu.

Plany legislacyjne rzadu nie sg respektowane, ich realizacja w przesztosci byta staba,
zamiast poprawy w realizacji zmieniono okresowe plany na plan ciagty, co jeszcze bardziej
utrudnia monitorowanie inicjatyw legislacyjnych.

Tworzenie prawa odbywa sie w modelu Polski resortowo-silosowej, realizacja wspolnej wizji
rzadu jest zastgpiona rywalizacjg resortow o wptywy. Dlatego szczegolnie cenne sg przykiady
sprawnego funkcjonowania instytucji o kompetencjach horyzontalnych, jak UOKIK, co sprzyja
dobrej wspotpracy z ministerstwami.

Niepowodzeniem zakonczyta sie reforma polegajgca na centralizacji pisania ustaw
w Rzgdowym Centrum Legislacji, a pozostawienie w ministerstwach tworzenia zatozen
biznesowych do ustaw. Prawnicy w RCL sg fachowcami w dziedzinie legislacji, ale nie majg
wiedzy branzowej, wiec bardzo czesto koncowe zapisy ustawowe nie oddajg wtasciwie
intencji opisanych w zafozeniach do ustawy. W sumie jako$¢ stanowionego prawa nie
poprawita sie tak, jak tego oczekiwano. Réwniez proces konsultowania prawa z Radg
Legislacyjng nie dziata poprawnie, wiele ustaw idgcych tzw. szybkg $ciezka w ogole pomija
ten etap.

Jedng z konsekwencji konstytucyjnego podziatu wtadzy jest to, ze na etapie rzgdowym,
sejmowym i senackim nad ustawami pracujg inni prawnicy. Tym samym wiedza
z wezesniejszych etapow uchwalania prawa nie jest w odpowiedni sposéb przekazywana do
kolejnych etapow, prowadzgc do wykoslawienia intencji tworcéw ustawy.

Bardzo trudno wskaza¢ ustawy, ktére majg wtasciwie przygotowane Oceny Skutkéw
Regulacji. Zaréwno pod wzgledem merytorycznym, jak i pod wzgledem momentu w czasie,
w ktorym OSR sg przygotowywane. W praktyce OSR sg instrumentem fasadowym,
przygotowuje sie je nie po to, aby rozpoczg¢ powazng debate o koniecznosci zmiany prawa,
tylko dlatego, aby wypetni¢ obowigzek formalny.

Same regulacje okreslajgce sposob sporzgdzania OSR i spos6b prowadzenia konsultacji na
etapie rzgdowym sg dobre i nie potrzeba znaczgcych zmian, zawodzi implementacja.
Mozna wskaza¢ liczne przypadki ustaw, kiedy poprawki do nich zgtaszaty osoby
przypadkowe, bez odpowiedniego przygotowania merytorycznego. W skrajnym przypadku
przewodniczgcy komisji sam prosit o odrzucenie wczeéniej wniesionych przez siebie
poprawek.

Media z jednej strony petnig pozytywng funkcje, monitorujac proces legislacyjny, z drugiej zas
zwiekszajg presje na rzad i Sejm, aby uchwala¢ duzo prawa, szybko i byle jak. Okresy matej
aktywnosci legislacyjnej Sejmu lub rzadu czasami sg opatrzone pokazywane w mediach
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komentarzami: ,Co oni tam robig, lenie?”, ,Za co biorg pienigdze?”. Wiele ztych ustaw
powstato w wyniku presji medialne;.

Administracja publiczna jest najsilniejszym graczem w procesie stanowienia prawa. Dba
o swoje przywileje i wygode. Co wiecej, i administracja, i politycy wykorzystujg proces
wdrazania prawa unijnego w Polsce do realizacji swoich interesow.

Etap rzadowy tworzenia prawa jest pomijany, jezeli ministerstwa oceniaja, ze bedg problemy
z uzgodnieniem stanowisk pomiedzy resortami. Wtedy ustawa ,resortowa” jest zgtaszana
jako inicjatywa poselska.

W rzadzie i parlamencie panuje przekonanie, ze pojawiajace sie problemy nalezy rozwigzywac,
uchwalajgc nowe prawo lub modyfikujgc stare, tymczasem nie w petni korzysta sie z innych
mechanizmoéw dostepnych w administracji publicznej, ktére pozwalajg rozwigzywac problemy
szybciej i efektywnie;.

Komisja Tréjstronna jest waznym elementem dialogu spofecznego, jednak jej skfad nie
odzwierciedla przekroju instytucji dialogu spofecznego.

Czesto uchwala sie zte prawo i parlamentarzysci maje tego swiadomos$é, ale decydujg
kalkulacje polityczne, a nie oceny merytoryczne.

Lobbing jest mocno obecny na kazdym etapie stanowienia prawa, od etapu merytorycznej
dyskusji o problemach, przez formalng inicjatywe ustawodawczg i etap ministerialny
— rzadowy, sejmowy, senacki, az po Kancelarie Prezydenta. Skuteczny lobbysta monitoruje
ustawe przez caty czas, poniewaz na kazdym etapie mogg sie pojawi¢ nieoczekiwane
zmiany.

Grupy interesow majg swoich ludzi w administracji publicznej, na stanowiskach ministerialnych
oraz w Sejmie i Senacie. O niektdrych wrecz mozna powiedzie¢, ze ich glownym zadaniem jest
ochrona intereséw danej grupy.

Lobbysci (oficjalni i nieoficjalni) stosujg wiele dziatan: zamawiane artykuly i wystgpienia
medialne, przesyfajg raporty i opinie, naciskajg przez osoby na wysokich stanowiskach,
organizujg konferencje, na ktérych przedstawiajg swoje stanowiska, sg obecni na formalnych
konsultacjach i na nieformalnych spotkaniach, tworzg wtasne OSR, ktére popularyzujg wsrod
mediéw. Niektére osoby (urzednicy publiczni) wspominaty nawet epizody werbalnego
zastraszania przez grupe interesow.

Lobbysci wykorzystujg tez niektérych dziennikarzy do prezentowania swoich argumentéow.
Media sg wykorzystywane bardzo aktywnie przez lobbystow w sprawach, ktére budzag
emocje, wtedy tworzy sie przekazy wykorzystujgce motyw walki dobra ze ztem.

Lobbing jest aktywny, inicjujgcy zmiany prawa, lub pasywny, blokujgcy te zmiany.

Im bardziej zamknieta na oficjalne kontakty jest administracja publiczna, tym silniejsze stajg
sie nieformalne kanaty nacisku.

Zdarza sie, ze jezeli grupy interesOw przegrywajg i nie sq w stanie zmieni¢ prawa podczas
jego uchwalania, woéwczas podejmujg prébe jego rozwodnienia w trakcie uchwalania
dokumentow nizszej rangi, jak rozporzadzenia, lub kreujac wygodng dla siebie praktyke.
Takie dziatania mozna zaobserwowac na przyktad w obszarze nauki i szkolnictwa wyzszego.
Grupy nacisku mogg dziata¢ skutecznie, poniewaz prowadzi sie zbyt mafo dziatan
edukacyjnych, ttumaczgcych spoteczenstwu, jak dziatajg panstwo, finanse i gospodarka.
Braki w edukac;ji spoteczenstwa byty szczegoélnie jaskrawo widoczne w obszarze zmian
w systemie emerytalnym.

Silnymi grupami nacisku sg korporacje zawodowe, ktére najpierw stworzyty mechanizmy
racjonowania dostepu do pewnych zawodéw, a potem przez lata pilnowaty, aby te mechanizmy
nie zostaly rozmontowane. Do najsilniejszych grup nacisku chronigcych dostepu do swojego
rynku nalezg samorzady prawnicze i posrednicy w obrocie nieruchomosciami.

Grupy nacisku majg duze $rodki na kreowanie wygodnego dla siebie wizerunku, ktére sprzyja
realizowaniu ich grupowych intereséw. Starajg sie nawigza¢ wspotprace w kluczowym
ministerstwem, agencja lub urzedem, czgsto przeznaczajgc srodki finansowe na programy (np.
edukacyjne) realizowane przez te urzedy. Sg przyktady, gdy Swiadomie kierowano te dziatania
edukacyjne na obszary, o ktérych byfo z géry wiadomo, ze bedg nieskuteczne. W ten sposéb
angazuje sie administracje publiczng, stwarzajac pozory dziatania na rzecz dobra publicznego.
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29.

30.

31.

32.

W niektorych obszarach, jak w przypadku Ustawy o wychowaniu w trzezwosci, skuteczno$¢
grup naciskéw (producentéw alkoholu) byfa tak duza, ze nowelizacja ustawy zaostrzajaca
przepisy przez szes¢ lat nie trafita nawet na posiedzenie rzadu, gdyz zawsze doprowadzano
do naniesienia takich poprawek, ze dalsze procedowanie ustawy nie miafo sensu. Grupy
nacisku majg zatem w kluczowych miejscach w administracji publicznej osoby dbajgce o ich
interesy.

Jako przyktad skutecznego ,zneutralizowania” agencji rzadowej przez grupe nacisku mozna
podac dziatania branzy piwnej w procesie uchwalania ww. ustawy oraz wielokrotne skuteczne
dziatania catej branzy alkoholowej blokujace nowe wzory etykiet na butelkach.

Byli wysocy urzednicy publiczni sg chetnie zatrudniani jako doradcy lub lobbysci w sektorze
prywatnym, ich sitg jest nie tylko notes z kontaktami, ale rébwniez wiedza nabyta podczas
petnienia funkcji publicznej.

Profesjonalni lobbysci sg traktowani jak ,czarny lud”, a ich obecno$¢ na posiedzeniu komisji
sejmowej jak dopust bozy. Tymczasem uprawianie lobbingu przez niezarejestrowanych
ekspertow jest duzo silniejsze niz w przypadku profesjonalnych lobbystow.

10.2. REKOMENDACJE NASZYCH ROZMOWCOW

148

Nalezy wzmocni¢ role rzadu w procesie stanowienia prawa. W szczegolno$ci rzad powinien
mie¢ mozliwos¢ wycofania aktu prawnego, jezeli oceni, ze dokonane zmiany znaczgco
wypaczajg jego intencje. Jedng z mozliwosci wzmocnienia rzadu jest pozostawienie
parlamentowi wyfgcznie mozliwosci akceptowania lub odrzucania propozycji rzadu.

Nalezy wprowadzi¢ do praktyki uprawiania polityki w Polsce gabinet cieni, ktory pozwala
opozycji przygotowac sie merytorycznie do rzgadzenia i jednocze$nie moze prowadzi¢
nieformalne konsultacje propozycji zmian prawa, tworzy¢ eksperckie OSR i konsultowac
swoje projekty.

Proces uchwalania prawa powinien powaznie traktowac role OSR, ustawy bez profesjonalnych
OSR nie powinny by¢ procedowane.

Obecne przepisy regulujgce uchwalanie prawa i tworzenie OSR powinny by¢ przyjete jako
obowigzujace, a nie jako zalecenia.

Profesjonalny mechanizm konsultacji powinien zosta¢ zastosowany rowniez w czasie
tworzenia polskich stanowisk do procesu uchwalania prawa unijnego.

Jeden legislator powinien by¢ oddelegowany do pracy nad dang ustawg w catym procesie
legislacyjnym, zeby zapewni¢ sp6jno$¢ zapisow i skutecznos¢ realizacji zatozen twércow
ustawy.

Nalezy powotaé koordynatora procesu konsultacji prawnych w ramach rzadu, ktéry
odpowiadatby za profesjonalne przeprowadzenie konsultacji zgodnie z regutami.

W dobie internetu nalezy stworzy¢ wygodne w uzyciu narzedzie do prowadzenia konsultaciji
podczas uchwalania prawa, gdzie wszystkie opinie bedg rejestrowane na zasadzie forum,
gdzie bedzie zapisane, kto, kiedy i jakie poprawki naniost na projekt i dlaczego.

Nalezy prowadzi¢ regularny monitoring efektéw wdrazania prawa w postaci OSR ex post.
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11. ANALIZA TYPU CROWDSOURCING NA STRONIE
WWW.LEGISTAN.PL

W ramach projektu powstata strona internetowa www.legistan.pl, na ktorej w repozytorium umieszczono
wiele raportow zwigzanych z tematyka tego projektu badawczego. Badacze procesu stanowienia prawa
w Polsce znajdg tu wiele ciekawych prac, ktére moga by¢ przydatne w dalszych studiach nad tematem.

Na stronie uruchomiono analize typu crowdsourcing, czyli zadano internautom pytania o znane im
przyktady lobbingu w procesie stanowienia prawa. W momencie zamykania raportu (24.02.2012 r.)
otrzymano 22 komentarze, w tym wiele uwag z konkretnymi przyktadami lobbingu. Strona
www.legistan,.pl bedzie utrzymywana, bedzie na niej prowadzona dyskusja nad gféwnymi tezami
raportu oraz przez caly czas bedg zbierane przyktady destrukcyjnego wptywu grup intereséw na
tworzone prawo.

Po opublikowaniu raportu na stronie www.legistan.pl zostanie rowniez zamieszczona baza danych
przeanalizowanych przez zesp6t badawczy ustaw wraz z ich oceng. Umozliwi to zainteresowanym
osobom weryfikacje podanych tu ocen oraz prowadzenia dalszych badan.

12. PODSUMOWANIE | REKOMENDACJE

Niniejszy raport prezentuje wyniki projektu badawczego, ktérego celem byty okreslenie mechanizmoéw
wptywu grup interesbw na uchwalane w Polsce prawo oraz pomiar i ocena skutkow tego wptywu.
W trakcie prac dokonano przegladu 1366 ustaw, a doktadnie zbadano proces uchwalania kilku wybranych,
wigcznie z przestuchaniem tasm z obrad komisji sejmowych. Zostato przeprowadzonych kilkanascie
wywiadow z osobami zaangazowanymi w przeszioSci i obecnie w proces stanowienia prawa.
Zastosowano réwniez technike crowdsourcingu do pozyskania informacji o wptywie grup intereséw na
stanowienie prawa w Polsce. Jesli w przesziosci pojawiaty sie ciekawe raporty, ktére analizowaty wptyw
grup interesow, byty to z reguty raportu wycinkowe. Po raz pierwszy zostalo przeprowadzone tak
kompleksowe badanie, obejmujgce okres 22 lat stanowienia prawa w demokratycznej Polsce oraz
wykorzystujgce cztery rozne techniki badawcze.

Raport pokazuje, ze na poczatku postsocjalistycznej transformacji rzad i parlament w procesie
stanowienia prawa kierowaty sie interesem publicznym. Tworzone regulacje prawne poszerzaty wolnos¢
gospodarczg i ograniczaly skale wydatkéw publicznych. Niestety wraz z uptywem czasu proces
tworzenia prawa w coraz wiekszym stopniu odzwierciedlaf interesy grupowe, a w coraz mniejszym
interes publiczny. Wolno$¢ gospodarcza byta coraz bardziej ograniczana i rosfa liczba ustaw
realizujgcych interes grupowy kosztem interesu publicznego. Proces tworzenia prawa w Polsce zaczaf
przypomina¢ szarpanie sukna przez grupy interesow.

Raport dokumentuje, jak skuteczne i szeroko zakrojone sg dziatania grup intereséw, ktére majg swoich
ludzi w wielu waznych instytucjach publicznych i sg w stanie skutecznie wptywaé na tworzone prawo,
zarbwno na etapie rzadowym, jak i parlamentarnym. Wszystkie stosowane w niniejszym opracowaniu
metody badawcze pokazaly, ze najsilniejszg grupg interesow jest sektor publiczny, czyli administracja
publiczna i pracownicy sektora publicznego. Paradoksalnie, pomimo znaczgcego procesu prywatyzacji
ta grupa staje sie coraz liczniejsza i coraz silniejsza, czego najlepszq ilustracjq jest liczba pracownikow
administracji publicznej, ktéra wzrosta ze 159 tys. w 1990 r. do szacowanych na podstawie danych GUS
460 tys. w roku 2011. Jednoczesnie analiza ilosciowa pokazata, ze w Polsce w latach wysokiego wzrostu
gospodarczego powstaje prawo, ktore zwieksza wydatki, nadaje przywileje, ogranicza konkurencje
i wolno$¢ gospodarcza, i dopiero okres kryzysu lub wolnego wzrostu sprzyja tworzeniu dobrego prawa.

Poniewaz wszystkie przyszte reformy procesu stanowienia prawa bedg projektowane i implementowane
przez administracje publiczng, analiza przeprowadzona w tym raporcie pokazuje, ze powazne, gtebokie
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reformy sg mozliwe tylko w warunkach gfebokiego kryzysu lub gospodarczej dekoniunktury i wymagajq
zdeterminowanego rzadu, z bardzo silnym mandatem demokratycznym do sprawowania wtadzy.

Nie wiadomo, czy sprzyjajace reformom warunki spofeczno-gospodarcze pojawig sie w najblizszych
latach. Ale przygotowujac sie do takiego momentu, gdy ponownie po 22 latach byé moze otworzy sie
,okno reform”, autorzy raportu proponujg wiele zmian w procesie uchwalania prawa, ktére utatwig
przeprowadzanie reform i utrudnig grupom nacisku dalsze ,szarpanie sukna”. Propozycje te wynikajg
ze zdiagnozowanych staboéci procesu uchwalania prawa oraz dobrych praktyk stosowanych
w innych krajach.

1. Wigksza przejrzysto$¢ procesu stanowienia prawa

Najwiekszym problemem jest nieprzejrzystos¢ procesu legislacyjnego w Polsce. Nalezy umozliwi¢ na
etapie rzgdowym petne monitorowanie przebiegu prac nad kazdym projektem ustawy obywatelem
i partnerom spotecznym. Kazda ustawa powinna mie¢ swojg historie zmian z informacjami, kiedy
wprowadzono w nim zmiany, na czyj wniosek i dlaczego.

Na etapie parlamentarnym oproécz wymienionych powyzej zmian bardzo wazne jest naftozenie
obowigzku istnienia zapiséw stenograficznych z posiedzern podkomisji oraz transmisji obrad komisji
i podkomisji na zywo w internecie. Te propozycje dotyczg zarbwno Sejmu i Senatu, jak i procesu
konsultacji prowadzonego przez Kancelarie Prezydenta.

Autorzy postulujg rowniez zaostrzenie rygoréw procedury uchwalania prawa w parlamencie poprzez
zmiane regulaminu Sejmu i Senatu. Powaznym problemem jest nieprzejrzysto$¢ prac parlamentarnych.
Parlament powinien podawac¢ do publicznej wiadomosci projekty poselskie, senackie i obywatelskie
w tym samym dniu, w ktérym zostaty one ztozone do laski marszatkowskiej. Regulamin Sejmu powinien
zwigkszy¢ takze wymogi formalne projektu obejmujace uzasadnienia i oceny skutkow projektowanego
prawa. Dobrg zmiang bytoby réwniez wprowadzenie braku mozliwosci gtosowania nad poprawkag
poselskg lub senacka do ustawy na tym samym posiedzeniu, na ktérym zostata ztozona. Celem zmiany
bytoby zwiekszenie kontroli opinii publicznej nad procesem uchwalania prawa w parlamencie.

Ponadto nalezy wprowadzi¢ obowigzek sktadania oswiadczen o konflikcie interesow przez wszystkich
ekspertow uczestniczacych w pracach nad ustawa.

2. Stosowanie w praktyce obecnych regulacji tworzenia prawa na etapie przedsejmowym

Obecne przepisy opisujace, jak powinien wygladac proces legislacyjny na etapie przedsejmowym, sg
uznawane za dobre, problem jednak w tym, ze nie sg stosowane w praktyce. Dlatego nalezy zmienic
ich range z zalecenia na obowigzujace regulacje, najlepiej na poziomie ustawy. W szczegolnosci nie
powinny by¢ procedowane ustawy, ktére nie spetniajg zaleconych przez Ministerstwo Gospodarki
standardéw tworzenia oceny skutkow regulacji. Nalezy zaniechac obecnej praktyki, wedtug ktorej
ustawy tworzy sie w wyniku presji politycznej lub grup intereséw, a OSR dopisuje sie na koniec, bo taki
jest wymag formalny.

3. Uruchomienie potencjatu obywatelskich legislatoréw

Stworzenie efektywnego systemu publicznej debaty i opiniowania projektéw przepiséw przed ich
wprowadzeniem w zycie. Wzorem niektérych krajow nalezy zastosowac filozofie crowdsourcingu do
tworzenia prawa w Polsce. Kazdy zainteresowany obywatel powinien mie¢ mozliwos¢ przedstawienia
propozycji przepiséw prawnych w projektowanej ustawie. Platforma crowdsourcingowa powinna
umozliwia¢ dyskusje nad projektowanymi zmianami legislacyjnymi, a takze wolng przestrzen do
umieszczania tworzonych przez obywateli OSR. Zwiekszyloby to przeptyw wiedzy eksperckiej
w procesie legislacyjnym i byfoby cennym zrodtem wiedzy dla legislatoréw. Najlepsi obywatelscy
legislatorzy powinni by¢ zapraszani przez administracje publiczng do pracy nad projektowaniem aktow
prawnych na zasadach bardziej formalnych.

150



Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce

Innym, bardzo interesujacym i uzytecznym instrumentem crowdsourcingu jest biezaca ocena
obowigzujgcych regulacji (stosowana np. w USA) poprzez stworzony mechanizm umozliwiajgcy
kazdemu obywatelowi przedktadanie rekomendacji dotyczacych zmiany dowolnych przepisow.
Propozycje zmian skfadane sg za posrednictwem internetu w scisle okreslonej i funkcjonalnej formie.
Zebrane w ten spos6b rekomendacje regulacyjne sg nastepnie katalogowane i okresowo publikowane
przez wiadze wykonawczg. Propozycje tych zmian powinny sie sta¢ podstawg corocznych przeglgdow
legislaciji.

4. Powazne traktowanie partneréw spotecznych w procesie uchwalania prawa

Powaznym problemem jest fikcja wiekszosci konsultacji projektéw regulacji majaca swe zrodto
w bardzo krétkich terminach wyznaczanych przez autoréw regulacji na przedstawienie opinii w danej
sprawie lub na ignorowaniu tych opinii. Bardzo krotkim terminom na konsultacje spoteczne czesto
towarzyszy rygor sankgciji, ze ,w przypadku nieprzestania opinii w zakreslonym w pi$mie przewodnim
terminie uwagi nie zostang wziete pod uwage”.

5. Stworzenie kodeksu legislacyjnego

Nalezy stworzy¢ kodeks legislacyjny wprowadzajgcy zbior prostych regut, ktére powinny byc¢
stosowane w technice legislacyjnej. Kodeks ten zobowigzywatby do uproszczenia struktury aktu
prawnego (obowigzek krétkich rozdziatow, napisanych przejrzyscie, obowigzek wigczenia do ustawy
przepisOw z innych ustaw, jezeli sg potrzebne, zamiast wprowadzania komplikujgcych zycie odsytaczy
do tych ustaw, ktére zmuszajg do przeszukiwania duzej liczby aktéw prawnych itp.). Kodeks
zobowigzywatby réwniez do pisania prawa jezykiem zrozumiatym dla ogoétu, elementem weryfikaciji
bytyby prowadzone badania fokusowe w gronie zwyktych ludzi.

6. Stworzenie i usieciowienie Centrum Legislacji

Badania pokazaty, ze reforma procesu legislacji polegajaca na scentralizowaniu pisania ustaw
w Rzadowym Centrum Legislacji zakohnczyta sie porazka. Wynika to z silosowosci i braku przeptywu
wiedzy, poniewaz legislatorzy z RCL nie zawsze potrafiag dobrze odczytaé intencje zapisane
w zatozeniach do ustawy, a tg wiedzg dysponujg branzowe ministerstwa lub osoby, ktdre uczestniczyty
w procesie konsultacji. Innym problemem jest to, ze RCL jest organem Rady Ministrow, co moze
tworzy¢ patologiczne bodzce i zwieksza¢ prawdopodobienstwo powstawania ztego prawa, gdy cele
polityczne (np. publicznie sktadane obietnice) stojg w konflikcie z rzetelng oceng jakosci danej ustawy.
Warto zatem powota¢ niezalezne Centrum Legislacji. Rzadowe Centrum Legislacji nalezy
przeksztatci¢ w niezalezny od wtadzy wykonawczej organ panstwa. Poszczegolne resorty sktadatyby
wniosek o napisanie ustawy, przedstawiajgc zatozenia do ustawy, cele, ktére chcg zrealizowaé, i swoja
ocene skutkow regulacji. Zadaniem Centrum Legislacji bytoby napisanie projektu aktu prawnego.
Wytacznie ta jednostka mogtaby przygotowywaé rzgdowe projekty ustaw oraz zlecac obligatoryjnie
opinie ekspertom zewnetrznym w zakresie oceny skutkow regulacji obejmujacej zaréwno opinie
prawne, jak i analizy ekonomiczne. Nowa jednostka mogtaby mie¢ w ramach administracji rzagdowej
prawo silnego weta zawieszajgcego wobec projektdw rozporzadzehn wykonawczych — badataby ex
ante, czy rozporzgdzenie miesci sie w ramach delegacji ustawowej. Roéwniez projekty poselskie
i obywatelskie musiatyby przechodzi¢ obowigzkowg weryfikacje w Centrum Legislacji. Ten proces
musiatby zostac¢ tak zaprojektowany, aby byt zgodny z konstytucjg i nie naruszat wolnosci obywatelskich,
ale jednoczes$nie zapewniaf wysoka jako$¢ projektow ustaw. Prawnicy Centrum Legislacji uczestniczyliby
z urzedu w pracach parlamentu nad ustawg. Centrum Legislacji bytoby mocno usieciowione zamiast
obecnego modelu silosowego. W szczeg6lnosci prawnik odpowiedzialny za opracowanie zatozen
danego aktu prawnego bytby tymczasowo oddelegowywany do Centrum Legislacji, by uczestniczy¢
w pracach nad tg ustawa, az do samego konca, czyli do przekazania jej do podpisu prezydentowi.

151



Rola grup intereséw w procesie stanowienia prawa w Polsce

7. Wzmochnienie roli konstytucji w procesie stanowienia prawa

Nalezy rozwazy¢ powofanie organu o randze ustawowej, ktérego zadaniem bytaby kontrola
konstytucyjnosci ex ante projektéw aktow prawnych. W Polsce nie istnieje taka forma kontroli jak
w niektorych krajach europejskich. Wedtug danych Rzadowego Centrum Legislacji w latach 1997
-2010 Trybunat Konstytucyjny wydat az 181 wyrokéw stwierdzajacych niezgodnos$é przepiséw
powszechnie obowigzujgcego prawa z konstytucjg. Wyroki te czesto nie sg wykonywane lub ich
wykonanie przecigga sie w czasie. Dla przyktadu w 2010 r. 58 proc. wyrokdw zostato zlekcewazonych
przez parlament. W przypadku 34 proc. wyrokéw podjeto prace legislacyjne, ktérych data zakonczenia
nie jest znana. W petni zostafo wykonanych jedynie 6 proc. wyrokow.

8. Wzmocnienie roli rzadu w procesie stanowienia prawa

Nalezy wzmocni¢ role rzgdu w procesie parlamentarnym. W szczegd6lno$ci rzad powinien mie¢
mozliwos¢ wycofania aktu prawnego, jezeli oceni, ze dokonane zmiany znaczgco wypaczajg intencje
rzadu. Jedng z mozliwo$ci wzmocnienia rzadu jest pozostawienie parlamentowi wytgcznie mozliwosci
akceptowania lub odrzucania propozycji rzagdowych. Inng propozycjq jest stworzenie trzech kategorii
ustaw: kodeksoéw, ustaw organicznych i ustaw zwyktych. W przypadku kodekséw parlament moze
tylko przyja¢ lub odrzucic ustawe; w przypadku ustaw organicznych poprawki moze zgtosic¢ tylko duza
grupa postoéw, na przyktad 50, przykfady takich ustaw to budzetowa, podatkowe (ulgi), gospodarcze,
dotyczgce kopalin; ustawy zwykte bytyby procedowane tak jak dotychczas.

9. Uniemozliwienie przypadkowych zmian prawa w parlamencie

Jezeli zmiany postulowane powyzej zostang ocenione jako zbyt daleko idace, jako minimum nalezy
wprowadzi¢ mechanizmy ograniczajgce mozliwosci psucia rzgdowego projektu w Sejmie. Miaftoby
temu stuzy¢ zaostrzenie rygorow do zgtaszania poprawek wbrew stanowisku autora projektu ustawy.
Poprawke do ustawy mogtoby zgtosi¢ co najmniej 15 postow.

10. Wyeliminowanie konfliktu interesow w parlamencie

Informacje zebrane podczas badania pokazujg, ze czesto parlamentarzysci wystepujg jako
przedstawiciele konkretnych grup intereséw i dziaftajg w konflikcie intereséw. Aby to uniemozliwic,
powinno sie uszczego6towi¢ zasady etyki poselskiej na wzér podobnych regulacji w innych krajach
(np. USA, Wielkiej Brytanii), poniewaz obecne polskie zasady etyki poselskiej z 1998 r. nie sg
wystarczajgco skuteczne, jak udokumentowano w niniejszym raporcie. Wazne wydaje sie
wprowadzenie obowigzku sktadania oswiadczenia o konflikcie intereséw posta w przypadku cztonkéw
komisji parlamentarnych pracujgcych nad konkretng ustawa i wprowadzenie mechanizmu wytaczania
z prac komisji posta objetego konfliktem intereséw. Takie o$wiadczenia powinny by¢ publiczne
i poddane publicznej weryfikacji na przeznaczonej do tego celu stronie internetowe;.
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