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Agnieszka Vetulani-Cegiel

(Nad)reprezentacja interesow w procesie
ksztattowania polityki publicznej na przyktadzie
obszaru prawno-autorskiego w Polsce?

Streszczenie

Artykul poswiecony jest problematyce reprezentacji intereséw w procesie ksztaltowa-
nia polityki publicznej. W szczegolnoséci podejmuje kwestie zwigzane z zarzadzaniem
regulacyjnym dotyczacym relacji z grupami interesu oraz strategii stosowanych przez
interesariuszy w procesach konsultacyjnych. Ponadto oméwiono role, jaka grupy interesu
odgrywaja w polityce publicznej. Analiza dotyczy dziatan polskich grup interesu w obsza-
rze prawa autorskiego, ktory zastuguje na uwage zaréwno ze wzgledu na réznorodnosé
aktordéw, jak i na asymetrie intereséw. Przeprowadzona analiza pozwala stwierdzi¢, ze
dziatania podejmowane przez interesariuszy w zakresie wzmacniania reprezentacji swo-
ich intereséw prowadza do ,,nadreprezentacji” tych intereséw, co — przy braku odpowied-
nich mechanizméw zarzadzania regulacyjnego w zakresie udziatu stron w konsultacjach
- zwigksza ryzyko wystgpienia zjawiska ,,zawlaszczania regulacji” przez podmioty. Dane
zostaly zebrane w ramach monitoringu legislacyjnego projektow ustaw prawno-autorskich
procedowanych w latach 2013-2019, a takze w toku wywiadéw pétustrukturyzowanych
przeprowadzonych w latach 2015-2018. W celu zilustrowania strategii lobbingowych za-
stosowano metodg analizy sieci spotecznych.
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(Over)representation of interests in the process of shaping public
policies on the example of the legal-copyright area in Poland

Abstract

The article is focused on the issue of the representation of interests in the process of shap-
ing public policies. In particular, it addresses issues related to regulatory management re-
garding relations with interest groups and strategies used by stakeholders in consultation
processes. In addition, we aim to discuss the role that interest groups play in public poli-
cies. The analysis concerns the activities of Polish interest groups in the area of copyright,
which deserves attention due to the diversity of actors and the asymmetry of interests.
The analysis makes it possible to state that the actions taken by stakeholders in strength-
ening the representation of their interests lead to “overrepresentation” of these interests,
which - in the absence of appropriate regulatory management mechanisms for the partic-
ipation of parties in consultations — increases the risk of the phenomenon of “regulatory
capture” by entities. The data was collected as part of the legislative monitoring of drafts
of legal-copyright laws proceeded in 2013-2019, as well as semi-structured interviews
conducted in 2015-2018. In order to illustrate lobbying strategies, a method of analyzing
social networks was used.

Keywords: interest representation, interest groups, lobbying, copyright, policymaking,
stakeholder consultation

JEL Classification Codes: K29, N44, O52, P14

W niniejszym artykule problematyka reprezentacji intereséw w procesie ksztat-
towania polityki publicznej w Polsce zostala omdwiona na przyktadzie dziatan pro-
wadzonych w obszarze prawa autorskiego. Dzialania zwigzane z reprezentacjg inte-
resow grup zainteresowanych jakimg obszarem polityki s3 wazne, poniewaz, z jednej
strony, przyczyniaja si¢ do wlaczania obywateli w procesy legislacyjne, a z drugiej, do
ustanawiania wywazonych regulacji prawnych. Podejscie ustawodawcy do tej pro-
blematyki $wiadczy tez o modelu demokracji, jaki jest realizowany lub do jakiego
sie dazy w danym momencie.

Obszar prawa autorskiego jako studium przypadku w rozwazaniach nad rolg
interesariuszy w ksztaltowaniu polityki i prawa zostat wybrany nieprzypadkowo. Przez
wzglad na szybki rozwdj technologii komunikacyjnych, ktére stwarzaja nowe moz-
liwosci w zakresie eksploatacji dziet przez uzytkownikéw Internetu (w tym réwniez
dziet chronionych prawami autorskimi i pokrewnymi), problematyka prawa autor-
skiego dotyka coraz wigksza czgs$¢ spoleczenstwa. Ten stan rzeczy pociaga za soba
zmiany w zakresie reprezentacji intereséw w postaci zapotrzebowania na reprezentacje
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rozproszonych intereséw uzytkownikéw. Rozwdj technologii internetowych spowo-
dowat ponadto pojawienie si¢ nowych kategorii interesariuszy, a mianowicie posred-
nikéw i ustugodawcow internetowych, swiadczacych ustugi w zakresie rozmaitych
platform (informacyjnych, agregacji tresci, chmur itd.).

Obszar prawa autorskiego wydaje si¢ interesujacy réwniez ze wzgledu na spe-
cyficzny, tj. asymetryczny uklad reprezentacji intereséw, a takze na wielo$¢ i rézno-
rodnos¢ wystepujacych aktorow. Obydwa zjawiska wplywaja na skutecznos¢ dziatan
lobbingowych podmiotéw (zob. analizy na ten temat, np. Diir, Mateo, 2014; Far-
rand, 2014; Haunss, Kohlmorgen, 2009; Horten, 2013; Littoz-Monnet, 2006; Vetu-
lani-Cegiel, 2015a; Yu, 2004). Badacze zwracaja takze uwage na problem wywaza-
nia intereséw stron w regulacjach prawnych przez ustawodawce (Gendreau, 2013;
Hilty i in., 2008; Matthews, Zikovska, 2013; Meyer, Vetulani-Cegiel, 2017). Jak si¢
okazuje, w wiekszosci przypadkéw dochodzi do nieuwzglednienia intereséw pod-
miotéw nieuprawnionych z tytulu praw autorskich i pokrewnych, czyli uzytkowni-
kéw chronionych tresci.

Zréwnowazona reprezentacja interesoéw w toku proceséw konsultacyjnych i legi-
slacyjnych jest jedna z kluczowych kwestii, ktéra powinna by¢ uregulowana w zakresie
prowadzenia polityki publicznej. Uwaza sie, ze brak takiej rownowagi moze prowa-
dzi¢ do ,,zawlaszczania regulacji” (regulatory capture) przez aktoréw reprezentuja-
cych partykularne interesy (Rasmussen, 2015: 367). Stosujac rozne strategie, daza
oni bowiem do wprowadzania korzystnych dla siebie rozwigzan kosztem pozostatych
stron. Dodajmy, ze ryzyko nieuwzglednienia intereséw wszystkich stron zwigksza
sie w warunkach asymetrycznej reprezentacji intereséw lub nieobecnosci niektérych
stron w konsultacjach, a takze w sytuacji, gdy niektdre strony maja utatwiony dostep
do decydentéw (przy czym chodzi nie tylko o fizyczny dostep, ale takze o umiejet-
no$¢ wykorzystania wlasciwego dyskursu — Farrand, 2014; Vetulani-Cegiel, 2015b).

W niniejszym artykule proponujemy dwutorowe ujecie problematyki reprezentacji
interesow, a mianowicie uwzglednienie z jednej strony mechanizméw instytucjonal-
nych, a z drugiej strategii lobbingowych. Jesli chodzi o te pierwsze, mamy na mysli
zarzadzanie regulacyjne w odniesieniu do relacji z interesariuszami, a w szczegoél-
nosci procedury konsultacji, ktére w sposob praktyczny okreslaja mozliwosci lob-
bingu, poniewaz strukturyzuja dostep do decydentow. Z kolei uwzglednienie strategii
pozwala spojrze¢ na kwestie reprezentacji intereséw i aktywnosci zainteresowanych
stron. Z ogdlnego punktu widzenia mozna stwierdzi¢, ze badania nad grupami inte-
resu w obszarze prawa autorskiego staja si¢ waznym przyczynkiem, stuzacym wyja-
$nianiu kwestii ogdlniejszych, zwigzanych z Zyciem spotecznym oraz procesami
demokratyzacji. Dotycza ponadto sfery praktyki, gdyz potwierdzaja konkretne man-
kamenty procedur konsultacyjnych w Polsce.
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Uwagi metodologiczne

W artykule przyjeto neoinstytucjonalna perspektywe badawczg, poniewaz uwzgled-
nia ona zaleznosci migdzy instytucjami a podmiotami. W odmianie historycznej tej
perspektywy instytucje okreslane sg jako zespdt procedur formalnych i nieformal-
nych, a takze norm oraz konwencji zakorzenionych w strukturze ustroju politycz-
nego (Jasiecki, 2013). Obrana perspektywa jest szczegdlnie przydatna w badaniach
nad reprezentacja intereséw, poniewaz pozwala spojrze¢ na t¢ kwestie pod katem
wspotoddziatywania instytucji oraz aktorow niepanstwowych, jakimi sg grupy inte-
resu. O ile ogdélny model lobbingu wynika z uwarunkowan ustrojowych, o tyle fak-
tyczna rola interesariuszy w procesach politycznych, a przez to i w demokracji, jest
na biezaco ksztaltowana przez odpowiednie normy i procedury w ramach zarzadza-
nia regulacyjnego (regulatory governance). W szczegolnosci chodzi o rozwigzania
rejestrowe oraz procedury konsultacji z interesariuszami’.

Z uwagi na fakt, iz celem pracy jest oméwienie roli, jaka grupy interesu odgry-
waja w polityce publicznej, rozwazania zawarte w niniejszym artykule skupiajg sie
na stosowanych przez te grupy strategiach oraz na ich implikacjach. Zalozono, ze
poprzez odpowiednie zarzadzanie partycypacja interesariuszy w procesach konsul-
tacyjnych (i tym samym legislacyjnych) mozna zapobiega¢ problemom wynikajacym
z nieréwnomiernej reprezentacji intereséw stron w sferze publiczne;j.

Analiza funkcjonujacych w Polsce mechanizmoéw dotyczacych reprezentacji inte-
resow ma zwrdci¢ uwage zaréwno na czynniki instytucjonalne, jak i te o charakte-
rze lobbingowym. W przypadku tych pierwszych ma wykaza¢, ze posréd narzedzi
stuzacych do zarzadzania reprezentacjg intereséw w toku procesow ksztaltowania
polityki i stanowienia prawa wystepujg procedury konsultacji publicznych. W tym
kontekscie warto si¢ zastanowi¢, w jakim zakresie polski ustawodawca reguluje kwe-
stie konsultacji z interesariuszami oraz czy obecne procedury pozwalaja na przeciw-
dzialanie zagrozeniom wynikajacym z nierdwnomiernej reprezentacji interesow.
Przyjeto w pracy nastepujaca hipoteze:

H1: Istniejgce w Polsce mechanizmy instytucjonalne dotyczqgce udziatu interesariuszy
w procesach konsultacyjnych (i legislacyjnych) nie pozwalajg na zminimalizowanie
ryzyka wystgpienia zjawiska ,zawlaszczania regulacji” przez wptywowe podmioty.

3 Nie s3 omawiane w niniejszym artykule przepisy dotyczace rejestrowania dziatalno$ci lobbingowe;.
Uregulowania w tym zakresie okreslaja zwykle zasady dotyczace wstepu do budynku (przepustki) i akre-
dytacji oraz odnoszg si¢ do kontaktéw personalnych. Z kolei procedury konsultacji okre$laja mozliwosci
udzialu (a zatem i rol¢) interesariuszy w procesie wytyczania polityki i stanowienia prawa (w sposob
bardziej cato$ciowy).
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Omawiajac mechanizmy lobbingowe, skoncentrowano si¢ na dziataniach kolek-
tywnych grup interesu, poniewaz wydaje sie, iz naleza one do przemyslanych stra-
tegii, stosowanych w celu wzmacniania intereséw w toku proceséw legislacyjnych.
W szczegdlnosci interesujace jest, jakie strategie stosuja strony w celu polepszenia
reprezentacji intereséw. Przeprowadzone badania pozwalaja przyjac hipoteze:

H2: Podejmowane przez interesariuszy aktywne dziatania w zakresie wzmacniania
reprezentacji swoich interesow prowadzg nie tylko do integracji danego srodowiska, ale
tez do ,nadreprezentacji” okreslonych interesow.

W celu weryfikacji powyzszych zalozen zwrdcono uwage na uwarunkowania syste-
mowe, ktdre determinujg model reprezentacji interesdw oraz relacje z interesariuszami,
a takze okreslajg ich role w demokracji. W szczegdélnosci omdéwiono uregulowania
w zakresie konsultacji publicznych w procesach ksztattowania polityki i stanowienia
prawa oraz skonfrontowano rozwigzania stosowane w Polsce z rozwigzaniami unij-
nymi (jako punkt odniesienia). Nastepnie skoncentrowano si¢ na dzialaniach podej-
mowanych przez zainteresowane strony w celu wzmocnienia reprezentacji swoich
interesow. Dla zilustrowania strategii interesariuszy wykorzystano metode analizy
sieci spolecznych z uwagi na fakt, ze pozwala ona w sposdb transparentny zwizuali-
zowac zalezno$ci miedzy podmiotami w ujeciu statycznym (np. dotyczacym czlon-
kostwa) i jednoczes$nie dynamicznym (np. w odniesieniu do uczestnictwa w proce-
sach konsultacyjnych).

Wyniki analiz zostaly uzyskane na podstawie danych pochodzacych z oficjalnych
zrodel, takich jak strony internetowe interesariuszy, strony rzagdowego procesu legi-
slacji, oraz aktualnej literatury przedmiotu, a takze opinii ekspertéw monitorujacych
procesy legislacji w Polsce. Dane szczegélowe na temat proceséw konsultacji zostaty
pozyskane w ramach monitoringu legislacyjnego* i dotyczyly szesciu proceséw legi-
slacyjnych zwigzanych z projektami ustaw w zakresie przepiséw prawno-autorskich
procedowanych w okresie od 2013 do 2019 roku. W toku tych proceséw, na etapie
prac rzagdowych, przeprowadzono pig¢ otwartych pisemnych konsultacji publicznych
oraz jedno publiczne wystuchanie zorganizowane przez komisje sejmowa. Bada-
nia objely wszystkich interesariuszy uczestniczacych w ww. konsultacjach. Zebrane
dane zostaly uzupetnione o informacje pochodzace z wielu potustrukturyzowanych
wywiadow z przedstawicielami grup interesu (branz kreatywnych, organizacji spo-
teczenstwa obywatelskiego) i administracji publicznej. Respondenci reprezentowali
grupy najbardziej aktywne w obszarze prawa autorskiego w Polsce. W niniejszym
artykule zaobserwowane mechanizmy lobbingowe przedstawiono na przykladzie
dzialan interesariuszy w obrebie branzy kreatywne;j.

¢ Badania wlasne w ramach prac Obywatelskiego Forum Legislacji.
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Uwarunkowania instytucjonalno-prawne
modelu reprezentacji interesow

W systemach demokratycznych grupy intereséw petnia trzy funkcje: reprezenta-
cyjna, ekspercka oraz kontrolng. Pierwsza z nich polega na reprezentowaniu okreslo-
nego srodowiska wzgledem decydentdw politycznych, stanowigc ogniwo posrednie
w komunikacji miedzy obywatelami a ustawodawca. W ten sposéb interesariusze
artykuluja potrzeby swojego srodowiska oraz zabiegaja o ochrong jego intereséw
(Antoszewski, 2003; Herbut, 2003). Druga funkcja, ekspercka, zwigzana jest z prze-
kazywaniem wiedzy. Grupy interesu, a zwlaszcza te, ktére reprezentujg waskie sek-
tory gospodarki, posiadaja specjalistyczng wiedze na temat specyfiki oraz probleméw
wystepujacych w danej branzy, ktdrej to wiedzy nie ma ustawodawca. Ich zasadnicza
rolg jest zatem dostarczanie ustawodawcy specjalistycznego wktadu merytorycznego
(Bouwen, 2002; Gornitzka, Holst, 2015). Trzecig funkcja, jaka grupy interesu petnia
w demokracji, jest funkcja kontrolna. Zazwyczaj chodzi o kontrole nad demokratycz-
noscig procesdw stanowienia prawa, jakg sprawuja organizacje straznicze (watchdogi).
Jednak juz samo uczestnictwo réznych stron w procesach politycznych stanowi krok
w kierunku zréwnowazonej reprezentacji intereséw, poniewaz daje szanse¢ na mery-
toryczng (i spoteczng) kontrole proponowanych rozwigzan prawnych, a w konse-
kwencji na wywazone regulacje prawne. Odpowiednia reprezentacja interesdw ma
zatem fundamentalne znaczenie w procesie ksztaltowania polityki publicznej.

To, w jaki sposéb prébuje sie ksztaltowac relacje z interesariuszami, wynika z prze-
stanek historycznych i ustrojowych, ktére okreslaja role i miejsce interesariuszy w sys-
temie politycznym?®. Jesli chodzi o model reprezentacji intereséw w Polsce, podaje sig,
ze w znacznej mierze zostal on uksztaltowany przez tradycje korporacjonizmu socja-
listycznego (Jasiecki, 2000). Nadal obserwuje si¢ niski poziom zaufania spotecznego
do wladzy oraz niska partycypacje polityczng obywateli (Jasiecki, 2015). Lobbing byt,
i wciaz jest, utozsamiany z powigzaniami personalnymi oraz z naciskami biznesowymi
na ustawodawce, a takze z zachowaniami nieetycznymi, a nie z dziatalnoscig orga-
nizacji grup interesu (stowarzyszen, zrzeszen, fundacji) (Jasiecki, 2000; Kopka i in.,
2018). Wprowadzane w 2005 roku w Ustawie o dziatalnosci lobbingowej (Ust. lobb.,

5 W systemach pluralistycznych (np. w Stanach Zjednoczonych) grupy interesu rywalizuja o dostep do
decydentéw w warunkach konkurencji, ktéra umozliwia uzyskiwanie dynamicznej rownowagi wplywow
spolecznych w instytucjach wladzy, natomiast w systemach o tradycjach korporatywistycznych (panstwa
europejskie) zinstytucjonalizowane formy dialogu (chodzi o dialog spoleczny, czyli tréjstronne negocja-
cje ze zwigzkami zawodowymi i organizacjami pracodawcow) zwykle przewazaja nad mechanizmami
w zakresie rejestracji lobbystow i konsultacji (Jasiecki, 2002: 118). Ciekawym przypadkiem jest system
polityczny Unii Europejskiej, ktory taczy elementy obu modeli.
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2005) regulacje byly podyktowane zamiarem zapobiegania zjawiskom o charakterze
korupcyjnym (Wiszowaty, 2010), poniewaz chodzilo o zapewnienie przejrzystosci
w relacjach miedzy decydentami a sferg biznesowa. W rezultacie zostaly ustanowione
dwa rejestry osob prowadzacych zawodowg dziatalno$¢ lobbingowa®, ktdre nie obej-
muja jednak interesariuszy instytucjonalnych, tj. organizacji grup interesu, a jedynie
osoby fizyczne i podmioty gospodarcze. Ten, miedzy innymi, fakt jest przedmiotem
krytyki ze strony reprezentantéw doktryny oraz ekspertéw (Wiszowaty, 2010: 112;
zob. tez Ferfecki, 2018).

Jesli chodzi o konsultacje publiczne z interesariuszami, to funkcjonujg w Polsce
dwa mechanizmy, a mianowicie instytucja wystuchania publicznego oraz pisemne
konsultacje z interesariuszami’. Wystuchanie zostalo wprowadzone w 2005 r. (Ust.
lobb., 2005, art. 8, 9) w dwoch odstonach: parlamentarnej i rzagdowej. W zalozeniu
wystuchanie miato by¢ jednym z elementéw wprowadzania zasad jawnosci w dziata-
niach lobbingowych. Z uwagi jednak na fakt, ze ten instrument nie jest obowiazkowry,
ustawodawca nie wykorzystuje go w sposéb regularny (Jasiecki, 2015: 111; Cianciara,
2018: 99). Jesli zas chodzi o obowigzek przeprowadzania konsultacji publicznych,
wynika on z procedur zawartych w Regulaminie pracy Rady Ministrow (Reg. RM,
2013). Wprowadzenie tego instrumentu bylo m.in. wynikiem debat dotyczacych
potrzeby ulepszenia proceséw stanowionego prawa, ktore zostaly podjete podczas
Kongresu Wolnosci w Internecie w 2012 r., zorganizowanego w nastepstwie protestow
przeciwko ACTA (Umowie handlowej dotyczacej zwalczania obrotu towarami podra-
bianymi, Anti-Counterfeiting Trade Agreement) w zwiazku z postulatami wprowadze-
nia przejrzystosci procesu legislacyjnego (Diir, Mateo, 2014; Meyer, Vetulani-Cegiel,
2017). Inicjatywy majace na celu polepszenie standardéw proceséw legislacyjnych
podejmowane byly wielotorowo i zaowocowaly m.in. opracowaniem tzw. Kodeksu
Konsultacji (zawierajacego ,,7 zasad konsultacji” okreslajacych gtéwne reguly procesu
konsultowania aktéw prawnych — Wiaderek, 2015) czy tez przyjeciem — wzorowa-
nego na unijnej inicjatywie Smart/Better Regulation — rzagdowego programu ,,Lepsze
regulacje na lata 2012-2015” (Program Lepsze Regulacje 2015, 2013)%.

Funkcjonujgce w Polsce procedury konsultacji nie sa pozbawione mankamen-
tow. Jednym z nich jest fakt, ze mimo publicznego charakteru informacja o otwarciu

6 Jeden rejestr jest prowadzony przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej i jeden przez Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji.

7 W Polsce réwnolegle funkcjonujg zinstytucjonalizowane formy konsultacyjne w postaci dialogu
spotecznego (z udziatem zwigzkéw zawodowych i pracodawcéw) oraz dialogu obywatelskiego (z udzialem
organizacji pozytku publicznego). W niniejszym opracowaniu skupiamy si¢ na mechanizmach konsultacji
publicznych.

8 Wspomniany Kodeks Konsultacji zostat wlaczony do programu ,,Lepsze regulacje na lata 2012-2015”
(Wiaderek, 2015).
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konsultacji przekazywana jest stronom w formie pisemnej wg rozdzielnika konstru-
owanego przez ustawodawce. W polaczeniu z niezwykle krétkim terminem konsultacji
(21 dni w przypadku projektow ustaw) ten stan rzeczy powoduje ryzyko pominiecia
pewnych stron. Innym mankamentem jest obowigzek przeprowadzania konsultacji
publicznych jedynie w przypadku pierwszej wersji danego projektu, w dodatku tylko
na etapie rzagdowym prac legislacyjnych. Oznacza to brak podobnego obowiazku,
jesli chodzi o inne (niz rzadowe) projekty aktéw prawnych. Regulacje w zakresie
konsultacji publicznych nie odnoszg si¢ ponadto do kwestii rownowazenia repre-
zentacji intereséw. Stosowana obecnie w Polsce praktyka legislacyjna zyskuje niskie
oceny ekspertow. Wskazuje sie, ze ustawodawca nie docenia znaczenia konsultacji
publicznych, stosuje tryby odrebne, skraca czas przeznaczony na konsultacje, pro-
wadzi konsultacje pozorne lub prezentuje projekty rzadowe jako poselskie (Obywa-
telskie Forum Legislacji, 2019).

Réwniez na tle rozwigzan unijnych polskie mechanizmy konsultacyjne wykazuja
liczne deficyty. Obowiazujacy w Unii Europejskiej (UE) model m.in. faczy mecha-
nizm rejestrowy z konsultacyjnym (podmioty wpisane do unijnego rejestru stu-
z3cego przejrzystosci otrzymuja alerty dotyczace konsultacji w wybranych obsza-
rach)’. Komisja Europejska kiadzie nacisk na zapewnienie szerokiego dostepu do
konsultacji. W tym celu stworzono specjalng platforme internetows, stanowigca
»pojedynczy punkt dostepu” do réznych konsultacji, wprowadzono 12-tygodniowy
okres na przesytanie kontrybucji (co daje stronom czas na odpowiednie ustosun-
kowanie si¢ do sprawy), a ponadto przewidziano obowigzek tworzenia stron inter-
netowych dedykowanych poszczegélnym konsultacjom. W celu uniknigcia ryzyka
zawlaszczania regulacji przez wplywowe strony, zwraca si¢ uwage na kwestie repre-
zentacji intereséw (European Commission, 2015: 73). W tym aspekcie przewiduje
sie konieczno$¢ identyfikacji interesariuszy w prowadzonych konsultacjach, a takze
zasieganie opinii u ré6znych podmiotéw (w celu unikniecia konsultowania sie stale
z tymi samymi stronami). Zaleca si¢ rowniez analiz¢ kontrybucji z uwzglednieniem

o Unijny model reprezentacji intereséw zostat uksztattowany w zwigzku z tzw. deficytem demokracji
w UE (Kurczewska, 2008). Wlaczanie obywateli do proceséw decyzyjnych w UE miato zagwarantowa¢
spoleczne poparcie dla dzialan na szczeblu unijnym, czyli tzw. demokratyczng legitymizacje ,,na wejsciu” do
systemu politycznego oraz na ,wyjsciu” (Scharpf, 1999). Zgodnie z koncepcja demokracji partycypacyjnej
uczestnictwo grup interesu w konsultacjach mialo zapewni¢ legitymacje ,,na wejsciu” (Saurugger, 2008:
1276). Z kolei mechanizmy demokracji deliberatywnej (wg J. Habermasa), okreslajace udzial interesariuszy
w debacie publicznej na zasadach réwnoéci stron, argumentacji i réwnowagi intereséw, mialy zapewni¢
legitymizacje ,,na wyjsciu’, czyli przyczyniac sie do polepszenia jakosci polityki publicznej (Crespy, 2014).
Mimo ze niektorzy podaja jednak w watpliwos¢ to, na ile reprezentacja intereséw spelnia przestanki
»demokratycznoéci” oraz czy pozwala ona faktycznie zapobiega¢ deficytowi demokracji UE (Kohler-
-Koch, 2010), dzialania podjete w zakresie wlaczania obywateli do proceséw decyzyjnych zaowocowaty
wyksztalceniem rozwinigtego (wzorcowego) modelu w zakresie zarzadzania reprezentacja interesow.
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poszczegolnych kategorii intereséw (szerzej na ten temat: Vetulani-Cegiel, 2017).
Praktyka pokazuje ponadto, ze Komisja Europejska wykorzystuje szeroki wachlarz
narzedzi konsultacyjnych w toku formulowania swoich polityk (konsultacje publiczne
online, publiczne wystuchania, ankiety, grupy doradcze, konsultacje dwustronne,
konferencje, seminaria itd.).

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, iz ustawodawca polski, w przeciwienstwie do unij-
nego, w niewielkim tylko stopniu dostrzega pozytywna role interesariuszy w demo-
kracji, mimo ze s oni zZréodtem wiedzy eksperckiej i branzowej, a ponadto — repre-
zentujac interesy spoteczne — petnig funkcje kontrolna.

Mechanizmy dotyczgce reprezentacji interesow
w obszarze prawa autorskiego

Specyfika reprezentacji intereséw

Prawo autorskie dotyczy réznych intereséw i obszaréw. Po pierwsze, obowia-
zuje tam, gdzie chodzi o ekonomiczne interesy podmiotéw uprawnionych z tytutu
praw autorskich i pokrewnych, dziatajacych w tzw. branzach kreatywnych, a po dru-
gie, dotyczy intereséw uzytkownikéw chronionych tresci. Jesli chodzi o podmioty
uprawnione, sg nimi osoby wnoszace pierwiastek tworczy do dziela (tworcy, arty-
$ci) lub przyczyniajace si¢ do eksploatacji przedmiotéw ochrony w sposéb finan-
sowy (producenci, wydawcy). Z kolei wsrod uzytkownikéw wyréznia si¢ podmioty
instytucjonalne (biblioteki, archiwa) oraz tzw. uzytkownikéw koncowych, czyli osoby
fizyczne, internautéw itp.

W wigkszoséci przypadkéw podmioty uprawnione dzialajg w sferze publicznej
poprzez swoje organizacje. I tak, interesy branzowe sg zwykle reprezentowane przez
izby gospodarcze i stowarzyszenia sektorowe, ktérych cztonkami sg inne stowarzysze-
nia lub osoby fizyczne, albo tez firmy, a takze przez organizacje zbiorowego zarzadza-
nia prawami autorskimi pokrewnymi. Nie oznacza to jednak, ze w sferze publicznej
nie mozna zaobserwowac aktywnosci pojedynczych podmiotéw gospodarczych. Jesli
chodzi o interesy uzytkownikéw, zwykle sa one reprezentowane przez takie orga-
nizacje pozarzadowe, jak stowarzyszenia, fundacje, a takze think-tanki (w zakresie
intereséw rozproszonych) oraz instytucje i organizacje kultury, ktére dzialaja samo-
dzielnie badz pod egida swoich organizacji parasolowych.

Analiza reprezentacji intereséw w obszarze prawa autorskiego skfania do stwier-
dzenia, Ze charakteryzuje si¢ ona pewng asymetria, jesli chodzi o liczbe wystepuja-
cych podmiotéw (Vetulani-Cegiel, 2014). Otdz w obszarze tym dziala duzo wiecej
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organizacji grup interesu, ktore reprezentuja podmioty uprawnione z tytutu praw
autorskich lub pokrewnych (tworcy, artysci, producenci branzy muzycznej i audio-
wizualnej itd.) w stosunku do tych, ktdre reprezentuja interesy uzytkownikéw chro-
nionych tresci. Zaistnialg nierdwno$¢ w reprezentacji intereséw (na korzys¢ pod-
miotéw uprawnionych) poglebia réznica w rodzaju organizacji reprezentujacych
interesy podmiotéw uprawnionych oraz uzytkownikéw. Podczas gdy interesy tych
pierwszych sg reprezentowane przez organizacje branzowe/sektorowe, ktore lobbuja
za konkretnymi przepisami prawno-autorskimi, w imieniu intereséw uzytkownikow
wystepujg organizacje o szerszym profilu dzialania (organizacje pozarzadowe bro-
nigce interesu publicznego lub intereséw rozproszonych albo organizacje strazni-
cze), dla ktérych regulacje prawno-autorskie sg jednym z wielu obszaréw dzialan.

Strategie w obszarze reprezentacji interesow'™

Uwagi ogolne

Z uwagi na fakt, ze poszczegélne typy grup i kategorii intereséw (biznesowe,
zawodowe, obywatelskie) sg dobrze opisane w literaturze, wiadomo, iZ maja one
rozne preferencje w obieraniu strategii dzialan. Niektorzy badacze twierdza, ze
typ grupy nie przeklada si¢ na skutecznos¢ dziatan lobbingowych (Kliiver, 2012),
a inni zwracajg uwage na zaleznos¢ wyboru strategii od typu grup lub typu intere-
séw (biznesowe/pozarzadowe). Badania dotycza zaréwno strategii bezposrednich
i posrednich (Binderkrantz, 2008; Diir, Mateo, 2013), jak i dziatan kolektywnych.
Jesli chodzi o te ostatnie, analizuje si¢ preferencje grup w zakresie powolywania orga-
nizacji lub innych dziatan wspélnych (De Bruycker i in., 2019), tworzenia réznego
rodzaju koalicji (Kliiver, 2011; Junk, 2019) czy sieci powigzan (Haunss, Kohlmor-
gen, 2010; Heaney, 2014).

Jedng ze strategii lobbingowych jest udzial w konsultacjach, zaréwno o cha-
rakterze inkluzywnym (internetowe konsultacje publiczne) (Quittkat, 2011), jak
i ekskluzywnym/deliberacyjnym (grupy eksperckie, grupy robocze, wystuchania).
Zwlaszcza te ostatnie cieszg si¢ duzym zainteresowaniem interesariuszy (Quittkat,
Kotzian, 2011: 412). Warto zauwazy¢, ze w niektorych przypadkach strategie lobbin-
gowe s3 wprost nakierowane na otwarcie przez ustawodawce tego rodzaju konsultacji

10 Dane zawarte w tym artykule stanowig cz¢$¢ analizy przedstawionej w przyjetej do druku mono-
grafii A. Vetulani-Cegiel, Polski lobbing w obszarze prawa autorskiego na tle systemu unijnego.
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(Vetulani-Cegiel, 2014: 218-219), poniewaz juz samo zapewnienie sobie w nich
udziatu jest kluczowe dla skutecznosci lobbingowe;.

W Polsce $rednia liczba podmiotéw uczestniczacych w konsultacjach inklu-
zywnych, otwieranych w latach 2013-2018 w badanym obszarze, utrzymywata si¢
na poziomie 38 uczestnikéw'!. Lacznie w konsultacjach wzigto udziat 147 podmio-
tow, jednak tylko nieco ponad 1/3 z nich (dokladnie 58) uczestniczyta w wigcej niz
w jednej konsultacji. W tej grupie 39 reprezentowato interesy podmiotéw, 17 — uzyt-
kownikow (instytucji kultury oraz obywateli) i 1 — sSrodowisko akademickie. Fakt ten
potwierdza asymetrie interesow wsrod aktywnych uczestnikéw polskich procesow
konsultacyjnych. Z badan wynika ponadto, ze najbardziej zaangazowane w procesy
konsultacyjne byly organizacje zbiorowego zarzadzania prawami podmiotéw upraw-
nionych.

Badania nad partycypacja interesariuszy w konsultacjach dotyczacych prawa
autorskiego pozwolily na wyodrebnienie kilku typow strategii dzialan kolektyw-
nych, ktére uwzgledniajg logike cztonkostwa oraz usieciowienie srodowiska. W dal-
szej czesci pracy skoncentrujemy si¢ na takich kierunkach dziatan, jak zwigkszanie
reprezentatywnosci, podejmowanie aktywnosci zrzeszeniowej, strategie w procesie
konsultacji oraz powigzania personalne.

Cztonkostwo w organizacjach

Zwigkszanie reprezentatywnosci

Organizacje grup interesu, niezaleznie od wlasnej struktury (zrzeszeniowej lub
nie), w celu (jeszcze) lepszej reprezentacji intereséw swojego srodowiska, powotuja
nierzadko wlasne organizacje, tzw. organizacje parasolowe. Uwaza sie, ze im wigksza
jest liczba cztonkow (stowarzyszen i/lub pojedynczych podmiotéw) w danej organi-
zacji parasolowej, tym wigksza posiada ona reprezentatywnos¢ wzgledem ustawo-
dawcy (dlatego tez, chcac wzmocni¢ swoja pozycje wzgledem innych podmiotéw,
grupy parasolowe daza do reprezentowania znaczacej liczby aktoréw). Podmioty
o szerokim, migdzysektorowym zakresie dzialan s3 zatem bardziej reprezentatywne
od organizacji parasolowych, dzialajacych w obrebie jakiej$ specyficznej branzy.

11 W jednym tylko przypadku liczba uczestnikéw przekroczyta 100. Z uwagi na wyjatkowo szeroka
partycypacje, wynikajacg z zakresu przedmiotowego planowanej regulacji, liczba ta nie zostala wliczona
do $redniej.
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Jesli jednak spojrze¢ na reprezentatywnosc¢ konkretnych podmiotéw przez pry-
zmat prowadzonych konsultacji publicznych w danym obszarze, to kwestia repre-
zentatywnosci danej organizacji staje sie wzgledna. W perspektywie sektorowej dys-
proporcje miedzy réznymi organizacjami parasolowymi nie zawsze s3 widoczne,
poniewaz te duze, migdzysektorowe, i tak reprezentuja w danych konsultacjach obsza-
rowych tylko interesy konkretnych (zainteresowanych) srodowisk. Ponadto zdarza
sie, Ze organizacje o zbyt szerokim profilu dzialania nie uczestniczg w sektorowych
konsultacjach, mimo iz majg duzg reprezentatywno$¢ w swoim sektorze. Dzieje si¢
tak, gdy nie zdotajg wypracowac¢ konsensusu wérdd swoich cztonkdow.

Konsult0ZZeg1
wPrt g3 /
/ p7_/;—> Stow6

P6
P3 P4 P1
P5 P8

Rysunek 1. Reprezentatywno$¢ organizacji wzgledem ustawodawcy

Stow - stowarzyszenie, IG - izba gospodarcza, OZZ - organizacja zbiorowego zarzadzania, P - podmiot
gospodarczy, ZwPr - zwiazek pracodawcéw, F - fundacja
Zrédto: opracowanie wiasne.

Mimo powyzszych uwag analiza udzialu organizacji w konsultacjach publicz-
nych pokazuje, ze pewne organizacje okazuja si¢ bardziej reprezentatywne od innych.
Rysunek 1 przedstawia schemat odzwierciedlajacy reprezentatywno$¢ organizacji
wzgledem ustawodawcy polskiego podczas konsultacji w sprawie Projektu ustawy
o zbiorowym zarzadzaniu prawami autorskimi i prawami pokrewnymi'?, pozwala-
jacy zaobserwowac, ktore z organizacji parasolowych, bioracych udzial w konsulta-
cjach, reprezentujg interesy wiekszej liczby podmiotéw i tym samym, ktére z nich

12 Dostep do procesu konsultacji: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12297411.
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sa bardziej reprezentatywne dla ustawodawcy (wieksze wezly). Reprezentatywnos¢
dotyczy podmiotdw, ktdre biorg bezposrednio udzial w konsultacjach i jednoczesnie
reprezentuja interesy swoich cztonkéw (podmioty oznaczone kolorem niebieskim).

Rysunek potwierdza dysproporcje w zakresie reprezentatywnosci pomiedzy
poszczegolnymi organizacjami parasolowymi. Mozna zatem sadzié, ze argumenty
przedstawiane przez bardziej reprezentatywne podmioty beda bardziej przekonujace
dla ustawodawcy od tych, ktdre sa zglaszane przez pojedyncze podmioty lub grupy
reprezentujace mniejsza liczbe aktoréw w danym sektorze.

Aktywnosé zrzeszeniowa

Analizujagc aktywnos¢ podmiotéw w sferze publicznej, tatwo dostrzec, ze zabie-
gaja one o reprezentacje swoich intereséw poprzez organizacje parasolowe. Dokladne
przyjrzenie sie ich przynaleznosci pokazuje jednak, iz w wielu przypadkach sa one
cztonkami wigcej niz jednej organizacji, co z kolei uprawnia do méwienia o duzej
»aktywnosci zrzeszeniowej” podmiotu. Im wigksza jest przynaleznos¢ podmiotu do
réznych organizacji, tym szerzej reprezentowane s3 jego interesy.

Mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje aktywnosci zrzeszeniowej — poziomg i pionowa.
W przypadku tej pierwszej dany podmiot jest czlonkiem wielu réznych organi-
zacji parasolowych. Tego typu przypadek odzwierciedla przyktad przedstawiony
na rysunku 2, ktéry uwidacznia przynaleznos¢ podmiotu P7 do az pigciu organiza-
cji parasolowych, podmiotu P1 do trzech organizacji, a pozostatych tylko do dwdéch.
Niewatpliwie interesy podmiotu P7 s3 reprezentowane w wigkszym stopniu w sto-
sunku do intereséw pozostatych podmiotéw tej branzy.

ZwPr1  Stowl IG1 Stow6 1G6

RN

Rysunek 2. Aktywno$¢ zrzeszeniowa (pozioma)

Stow — stowarzyszenie, IG — izba gospodarcza, P — podmiot gospodarczy, ZwPr — zwigzek pracodawcow
Zr6do: opracowanie wlasne.

Z kolei aktywnos¢ zrzeszeniowa pionowa zachodzi w sytuacji, gdy dany pod-
miot przynalezy do dwoch organizacji parasolowych i jednoczesnie jedna z tych
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organizacji (parasolowych) jest cztonkiem tej drugiej. Okazuje sig, iz nie sg to przy-
padki odosobnione. Rysunek 3 ilustruje trzy przyklady tego typu.

Stow1

VAL

Rysunek 3. Aktywno$¢ zrzeszeniowa (pionowa)

Stow - stowarzyszenie, IG - izba gospodarcza, P - podmiot gospodarczy
Zrédlo: opracowanie wlasne.

Im wieksza jest aktywnos¢ zrzeszeniowa danego podmiotu, tym bardziej zinte-
growane jest srodowisko. Mozna takze zauwazy¢, ze interesy podmiotéw bardziej
aktywnych sg powielane w przypadku czlonkostwa w wielu organizacjach paraso-
lowych, co prowadzi do nadreprezentacji ich intereséw.

Dziatania w toku konsultacji

Procesy konsultacyjne stanowig dobre pole obserwacji dla zrozumienia mecha-
nizméw funkcjonujacych podczas reprezentowania swoich stanowisk przez grupy
interesow. Okazuje sie, iz niektore organizacje biorg udzial w konsultacjach samo-
dzielnie, niezaleznie od tego, ze w ich imieniu glos zabiera takze organizacja para-
solowa, ktdrej sg cztonkiem, i w ramach ktdrej dochodzi do uzgadniania wspolnego
stanowiska. Dobrym przykladem ilustrujacym tego typu sytuacje sa konsultacje
dotyczace zbiorowego zarzadzania prawami autorskimi i pokrewnymi.

Rysunek 4 pokazuje, ze podmioty, ktore nalezg do organizacji parasolowej
(Stowl), i ktére jednoczesnie partycypuja w konsultacjach réwnolegle (niezaleznie),
sg lepiej reprezentowane w stosunku do pozostalych grup, ktore sg czlonkami tej
samej organizacji parasolowej (Stow1), a ktére nie wysuwajg stanowisk samodziel-
nie. Ten typ uczestnictwa mozna nazwac ,,bajpasowaniem” (omijaniem) organizacji
parasolowych. Dodatkowo interesy tych podmiotdw sg tez mocniej reprezentowane
w stosunku do pozostalych organizacji bioracych udzial w konsultacjach, niezrze-
szonych w organizacji Stow1. Taki stan rzeczy prowadzi rowniez do nadreprezentacji
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ich interesow (na rysunku 4 wieksze wezty odpowiadaja podmiotom, ktére silniej
reprezentuja swoje interesy).

0zz11 07712 0728 0729 0726 07210 0zz7

Konsult0ZZeg2

Stow1
F2 Stow5
/
F1 Stow?2
0723 0725
Stow3 / \
\ AN N
0zz4 0zz2 -

Rysunek 4. Bajpasowanie organizacji parasolowych w konsultacjach

Stow - stowarzyszenie, F - fundacja, OZZ - organizacja zbiorowego zarzgdzania
Zrodlo: opracowanie wlasne.

Powigzania personalne

Jak juz zostalo powiedziane, organizacje parasolowe reprezentujg interesy swoich
organizacji cztonkowskich wzgledem ustawodawcy. Czlonkostwo w organizacjach
o szerszym zasiggu (stowarzyszenia, izby gospodarcze) $wiadczy tez o istnieniu zalez-
nosci miedzy poszczegdlnymi podmiotami w zakresie formalnej reprezentacji inte-
resow. Sam fakt cztonkostwa nie ukazuje jednak faktycznych relacji, jakie zachodza
pomiedzy poszczegolnymi podmiotami. Aby lepiej zobrazowac to zjawisko, nalezy
jeszcze uwzgledni¢ powigzania personalne. Mamy tu na mysli powigzania wynika-
jace z funkcji pelnionych formalnie przez przedstawicieli réznych podmiotéw/orga-
nizacji w organach innych organizacji (np. zasiadanie w zarzadzie, komisjach rewi-
zyjnych, sadach kolezenskich itp.). Ponizej, tytulem przyktadu, przedstawiamy trzy
schematy odzwierciedlajgce zaleznosci, ktdre wystepuja pomiedzy interesariuszami
branzy kreatywnej, i ktére wynikaja z: cztonkostwa w organizacjach (linie kierunkowe
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- rysunek 5), powigzan personalnych (linie czerwone - rysunek 6) oraz jednocze-
$nie z powigzan personalnych i cztonkostwa (rysunek 7).

Stow1

0721

0zz2
P1 P2

Rysunek 5. Czlonkostwo w organizacjach parasolowych

Stow — stowarzyszenie, IG - izba gospodarcza, OZZ - organizacja zbiorowego zarzadzania, P - podmiot
gospodarczy
Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Rysunek 6. Powigzania personalne mi¢dzy podmiotami

Stow - stowarzyszenie, IG - izba gospodarcza, OZZ - organizacja zbiorowego zarzadzania, P - podmiot
gospodarczy
Zrédto: opracowanie wiasne.
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Rysunek 7. Powigzania personalne i zalezno$ci wynikajace z czlonkostwa

Stow — stowarzyszenie, IG - izba gospodarcza, OZZ - organizacja zbiorowego zarzadzania, P - podmiot
gospodarczy
Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Jesli uwzgledni si¢ powigzania personalne pomigdzy poszczegélnymi podmio-
tami, dzialajacymi w ramach jednej branzy, to okazuje sig, ze stopien zintegrowania
srodowiska jest znacznie wiekszy. De facto reprezentowanie intereséw okreslonego
srodowiska poszerza si¢ o inne podmioty, poniewaz organizacje parasolowe, wyra-
zajac jaka$ opinie, przedstawiaja nie tylko interesy swoich formalnych czltonkdw, ale
takze (czgsciowo) innych podmiotdw, ktdre zasiadajg w ich strukturach.

* %%

Analiza partycypacji interesariuszy w konsultacjach publicznych dotyczacych
przepiséw prawa autorskiego pozwala na spojrzenie na kwesti¢ reprezentacji inte-
resow w ujeciu dynamicznym, tzn. jako na strategie lobbingowa prowadzong w celu
poprawy skutecznosci dziatan podczas zabiegania o ochrong intereséw. Zidenty-
fikowane strategie dotyczace zachowan kolektywnych (w kontekscie cztonkostwa
w organizacjach, udzialu w procesie konsultacji i powigzan personalnych) swiadcza,
z jednej strony, o duzym zintegrowaniu $rodowiska, a z drugiej, o pewnej ,nadre-
prezentacji” intereséw niektorych grup.

Nadreprezentacja intereséw to z pewnoscia jeden z czynnikéw, ktéry odgrywa
duza role w dziatalnosci grup lobbingowych. Migdzy innymi w ten sposob grupy daza
do osiggniecia sukcesu. Chociaz inkluzywny charakter konsultacji publicznych daje
szans¢ na udzial wszystkim zainteresowanym stronom, to nadmierna reprezentacja
intereséw pewnych aktorow skutkuje niekiedy falszywa oceng potrzeb spotecznych
przez ustawodawce, gdyz glos srodowisk nadreprezentowanych jest po prostu bardziej
slyszalny. Ryzyko jest tym wigksze, im wieksza jest asymetrycznos¢ uktadu interesow.
Dlatego tez niepozadana jest niska frekwencja jakich§ podmiotéw w konsultacjach,
zwlaszcza gdy reprezentujg one interesy grup stabszych (np. interesy rozproszone).
Przy slabej reprezentacji jakiej$ strony zwigksza si¢ ryzyko zawlaszczenia regulacji
przez grupy bardziej aktywne i silniej zabiegajace o reprezentacje wlasnych interesow.

W celu zapobiegania wyzej opisanym, niekorzystnym, zjawiskom stosuje si¢
odpowiednie zarzadzanie regulacyjne strukturyzujace partycypacje interesariuszy
w ramach proceséw ksztattowania polityki publicznej. Przykladem tego typu rozwia-
zan sg unijne procedury konsultacji, ktore wymuszajg dazenie do osiagniecia zrow-
nowazonej reprezentacji intereséw. W szczegélnosci kladzie si¢ nacisk na: widocz-
nos¢ konsultacji, szeroka partycypacje, a takze dywersyfikacje metod konsultacyjnych
oraz skrupulatng identyfikacje interesariuszy. Polski ustawodawca nie rozwiazuje
(jeszcze) probleméw w tym zakresie. Do mankamentéw szczegélnie widocznych
nalezg m.in.: brak dobrych metod rozpowszechniania informacji o konsultacjach
(brak efektywnych mechanizméw internetowych) i stosowanie rozdzielnika, krétki
czas przeznaczony na przesylanie kontrybucji, nieefektywny mechanizm rejestréw
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lobbingowych (nieuwzglednianie lobbingu prowadzonego przez podmioty gru-
powe), a takze obowigzek przeprowadzania konsultacji jedynie w przypadku rzado-
wych projektéw aktéw prawnych. Brak kontrolnych mechanizméw w procedurach
regulujacych reprezentacje intereséw w konsultacjach stwarza ryzyko uzyskiwania
skrzywionych wynikéw konsultacji z uwagi na nieuwzglednianie intereséw stron
nieobecnych. Sytuacje tego typu moga w rezultacie prowadzi¢ do przyjmowania
niewywazonych mechanizméw prawnych.

Konkludujac, podejmowane przez interesariuszy aktywne dziatania w zakresie
wzmacniania reprezentacji swoich intereséw oprocz tego, ze prowadzg do integracji
srodowiska, przyczyniaja sie do ,nadreprezentacji” intereséw pewnych stron. Tym
samym wydaje si¢, iZ przyjete na wstepie pracy zalozenia mogg by¢ potwierdzone.
Przy braku odpowiednich mechanizméw zarzadzania regulacyjnego zwieksza sie
ryzyko ,,zawlaszczania regulacji” przez podmioty wpltywowe, a istniejace w Polsce
mechanizmy instytucjonalne nie pozwalajg na zminimalizowanie ryzyka wystgpie-
nia tego negatywnego zjawiska.
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