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Gléwne tezy:

e Zaproponowany projekt dyrektywy ma na celu ujednolicenie standardéw w zakresie funkcjonowania pod-
miotow dziatajacych w obszarze reprezentacji intereséw na rzecz panstw trzecich, rozumianych jako panstwa
nienalezace do Europejskiego Obszaru Gospodarczego.

e Rdzeniem projektu jest propozycja ustanowienia obowigzku rejestracji takich podmiotéw w rejestrach przej-
rzystosci funkcjonujacych na poziomie poszczegdlnych panstw cztonkowskich UE.

o W rejestrach tych ujawniano by okreslone dane, takie jak m.in. nazwa kraju trzeciego, na rzecz ktérego dany
podmiot prowadzi dziatalno$¢ lobbingowsa czy kwoty uzyskiwanych z tego tytutu sSrodkow.

e Sama koncepcja wprowadzenia obowigzku rejestrowania podmiotéw dziatajacych na rzecz panstw trzecich, nie
powinna budzi¢ wiekszych zastrzezen.

e Zasadnicza wadg projektu dyrektywy jest jednak operowanie niejasnymi i nieprecyzyjnymi pojeciami, ktére
moga w przysztosci utrudni¢ skuteczne wdrazanie i egzekwowanie jej przepiséw.

o Warto rowniez zwrdci¢ uwage, iz we wniosku Komisji Europejskiej pominieto materie dotyczaca dziatalno-
$ci w zakresie reprezentacji intereséw prowadzonej ,wewnetrznie”, czyli w ramach Europejskiego Obszaru
Gospodarczego

e Jednoczesnie nalezy wyraznie zaznaczyd, iz porownania projektu dyrektywy do ustaw o agentach zagranicz-
nych, przyjetych w ostatnich latach w krajach niedemokratycznych, takich jak Rosja, sg dalece nietrafione,
a zasadniczym zarzutem wobec przedmiotowej propozyciji legislacyjnej jest jej nieprecyzyjnosc oraz pomijanie
znacznej liczby podmiotéw, zajmujacych sie dziatalnos$cig w zakresie reprezentowania interesow.



1. Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszej analizy jest projekt dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady majacej ustanowic¢ zhar-
monizowane wymogi na rynku wewnetrznym dotyczace przejrzystosci reprezentacji intereséw! prowadzonej
w imieniu panstw trzecich?. Projekt jest gtdwnym elementem szerszej propozycji, przedstawionej przez Komisje
Europejskg jako ,Pakiet na rzecz obrony demokracji” (Defence of Democracy Package)® a obejmujacym takze 1)
Zalecenie w sprawie odpornych proceséw wyborczych sprzyjajacych wiaczeniu spotecznemu w Unii oraz uwy-
datnienia europejskiego charakteru i usprawnienia procesu wyboréw do Parlamentu Europejskiego* oraz 2) Zale-
cenie w sprawie propagowania zaangazowania obywateli i organizacji spoteczenistwa obywatelskiego w procesy
ksztattowania polityki publicznej oraz ich aktywnego uczestnictwa w tych procesach®.

Celem Pakietu jest ochrona przed ingerencja w procesy demokratyczne w Unii Europejskiej ze strony podmio-
téw zewnetrznych, co ma nastapi¢ poprzez zapewnienie lepszej przejrzystosci, a rownoczesnie zachecanie do
zaangazowania obywatelskiego i uczestnictwa obywateli w procesach demokratycznych. Dlatego tez rdzeniem
omawianego Pakietu jest wniosek Komisji Europejskiej, zawierajacy projekt dyrektywy, ktéra ma za zadanie zhar-
monizowac przepisy regulujgce kwestie przejrzystosci dziatalnosci lobbingowej organizacji pozarzagdowych w Unii
Europejskiej, dziatajacych na rzecz panstw trzecich.

Sam projekt, wzbudzit jednak kontrowersje, bowiem propozycja ta od samego poczatku spotkata sie z licznymi
zastrzezeniami i obiekcjami, podnoszonymi przez rézne organizacje pozarzadowe, reprezentujace szerokie spec-
trum pod wzgledem dziatalno$ci czy Swiatopogladu.

W zwiazku z tym autor niniejszej analizy postanowit poddac zwieztej ocenie te przepisy projektu Dyrektywy,

ktére moga miec zasadnicze znaczenie dla funkcjonowania tego sektora podmiotéw, to jest oséb i organizacji
pozarzadowych, zajmujacych sie lobbingiem.

2. Genezaiuzasadnienie projektu

We wrzesniu 2022 roku, podczas dorocznego wystapienia dotyczacego stanu Unii Europejskiej (State of the Union),
Przewodniczaca Komisji Europejskiej Ursula von der Leyen zapowiedziata przygotowanie unijnego Pakietu na rzecz
obrony demokracji. Niemiecka polityk motywowata potrzebe przyjecia tego typu legislacji dziataniami ,zagranicz-
nych autokratéw”, ktérzy staraja sie podwazy¢ unijne wartosci i szerza dezinformacje ,od Internetu po sale naszych
uniwersytetow”. W tym kontekscie von der Leyen podata za przyktad ujawniony wéweczas przypadek dziatalnosci
Chinczykow, ktorzy infiltrowali jeden z osrodkéw naukowych w Holandii.

1 W literaturze przedmiotu pojecia ,lobbing” oraz ,reprezentowanie intereséw” uchodza za synonimy; zobacz: S. Luber, Komu potrzebny jest lobbing? Przydatnos¢
reprezentowania interesow w Unii Europejskiej z punktu widzenia Komisji Europejskiej, ,Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 35,
2021" s. 70; A. Stawik, Lobbing w strategiach przedsiebiorstw. Piec¢ ciekawych analiz i przypadkéw, Krakéw 2009, s. 26.

2 Whniosek dotyczqcy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcej zharmonizowane wymogi na rynku wewnetrznym dotyczqce przejrzystosci repre-
zentacji interesow prowadzonej w imieniu panstw trzecich oraz zmieniajqcej dyrektywe (UE) 2019/1937, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=-
COM%3A2023%3A637%3AFIN, dostep: 05.01.2024.

3 https:/poland.representation.ec.europa.eu/news/obrona-demokracji-2023-12-14 _pl, dostep: 05.01.2024.
https://commission.europa.eu/document/c797a16d-f2f6-4540-baf8-a05e8bcb33df_en, dostep: 05.01.2024.
https://commission.europa.eu/document/fch629fe-ca20-4019-b1f6-392c286fdedf_en, dostep: 05.01.2024.




Nie pozwolimy, by konie trojanskie autokracji atakowaty nasze demokracje od wewnqtrz

- stwierdzita wyraZnie przewodniczgca Komisji Europejskiej®.

Sam Pakiet na rzecz obrony Demokracji, w tym bedacy jego kluczowym elementem projekt dyrektywy, zostat
zaprezentowany w pierwszej potowie grudnia 2023 roku’. Propozycja Komisji wpisuje sie globalne tendencje,
wystepujace takze w innych panstwach, gdzie w réznej skali wprowadza sie badz prébuje sie wprowadzi¢ regulacje
majace na celu zapewnienie transparentnosci podejmowanych dziatain w zakresie reprezentowania intereséws®.
Nie bez znaczenia pozostaja rowniez ostatnie afery korupcyjne w Unii Europejskiej, dotyczace préb wywierania
wptywu na instytucje unijne, m.in. przez Katar?.

Potrzeba przyjecia Dyrektywy i wprowadzenia zharmonizowanych przepiséw w obszarze dziatalnosci podmiotow,
zajmujacych sie reprezentacjg intereséw na rzecz panstw trzecich, ma w opinii autoréw projektu wynikac z kilku
powodow. W uzasadnieniu wniosku jego autorzy odwotuja sie przede wszystkim do potrzeby poprawy funkcjo-
nowania rynku wewnetrznego oraz ochrony demokratycznych proceséw przed ingerencja ze strony panstw spoza
obszaru UE.

W pierwszej kolejnosci dyrektywa ma przyczyni¢ sie do lepszego funkcjonowania rynku wewnetrznego, w odnie-
sieniu do szeroko rozumianej dziatalnosci lobbingowej, polegajacej na dziataniach na rzecz panstw trzecich. Chodzi
o dziatania, ktére majg na celu wywarcie wptywu na opracowywanie, formutowanie lub wdrazanie polityki lub
prawodawstwa czy publiczny proces decyzyjny w Unii Europejskiej, prowadzone w imieniu tych panstw. Unijna
propozycja ma bowiem za zadanie podwyzszyc¢ standard przejrzystosci w omawianym obszarze. Wysoki poziom
przejrzystosci w tej dziedzinie sprawi réwniez, ze obywatele, decydenci publiczni i inne zainteresowane strony
beda w stanie lepiej zrozumied, ktére panstwa trzecie wnioskujg o zapewnienie dziatan w zakresie reprezentacji
interesow®. W tym kontekscie podkresla sie, iz reprezentowanie intereséw, w tym reprezentowanie intereséw
Swiadczone na rzecz panstw trzecich, w zakresie, w jakim jest zwykle $wiadczone za wynagrodzeniem, stanowi
ustuge w rozumieniu art. 57 TFUE (pkt 3).

Zaznacza sie réwniez wzrost oraz transgraniczny charakter tego typu aktywnosci, stwierdzajgc jednoczesnie duze
rozbieznosci w ustawodawstwie poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Chodzi tu o réznice dotyczace funkcjo-
nowania rejestrow przejrzystosci, m.in. co do zakresu podmiotéw i dziatan nimi objetych, odmiennych definicji,
wymagan dotyczacych prowadzenia dokumentacji, rodzaju przetwarzanych danych i kar przewidzianych za na-
ruszenie przepiséw. Czes$¢ krajéw UE w ogdle nie reguluje omawianej materii dotyczacej przejrzystosci dziatan
zwigzanych z reprezentacja intereséw!t. W efekcie takiego stanu rzeczy ramy prawne dla omawianego obszaru sg
wysoce rozdrobnione w catej Unii Europejskie;j.

W opinii autoréw projektu, tego typu ,partykularyzm” prowadzi do powstawania przeszkdd na rynku zwigzanym
z reprezentacja intereséw, co w efekcie podwaza prawidtowe funkcjonowanie rynku wewnetrznego. Wynika to
z faktu, iz réznorodnos¢ regulacji poszczegolnych panstw cztonkowskich stwarza nieréwne warunki dziatania, jed-
noczes$nie zwiekszajac koszty dla podmiotow zajmujacych sie reprezentacja intereséw o charakterze transgranicz-
nym. Ma to skutkowac przenoszeniem dziatalnosci przez podmioty aktywne w omawianym obszarze (tzw. forum
shopping), z panstw posiadajacych bardziej restrykcyjne regulacje do krajow, gdzie prawodawstwo jest bardziej

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/speech_22_5493, dostep: 09.01.2024.
https://poland.representation.ec.europa.eu/news/obrona-demokracji-2023-12-14_pl, dostep: 09.01.2024.
Przyktadem tego moze byc¢ niedawne prawo przyjete w Finlandii: https:/www.vtv.fi/en/audit-and-oversight/transparency-register/, dostep: 09.01.2024.

O 00 N O

Wiecej w: G. Latos, Podejrzani w aferze korupcyjnej w Parlamencie Europejskim wracajq do pracy https:/www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/swiat/arty-
kuly/8748848,podejrzani-w-aferze-korupcyjnej-w-parlamencie-europejskim-wracaja-do-p.html, dostep: 10.01.2024.

10 Whniosek...,s. 1.

11 Wnhiosek..., s. 1.




liberalne. Tak wiec podmioty z branzy maja wykorzystywac réznice prawne wystepujace pomiedzy poszczegdlnymi
panstwami na swoja korzys¢, preferujac panstwa posiadajgce mniej wymagajace prawodawstwo?!?.

W dalszej kolejnosci podkresla sie potrzebe ochrony demokracji przed niejawng ingerencja ze strony panstw spoza
obszaru UE. Zwraca sie bowiem uwage, iz tego typu metody s3 coraz czesciej wykorzystywane przez rzady panstw
trzecich, obok formalnych kanatéw dyplomatycznych, do promowania ich celéw politycznych. W ten sposéb
okreslone panstwa nie bedace cztonkami UE, uzyskujg mozliwos¢ wptywania na procesy decyzyjne i polityczne
w Unii Europejskiej.

Autorzy projektu Dyrektywy zwracajg uwage, iz co prawda pewne ,idee” z panstw trzecich mogg wptywac pozy-
tywnie na debate publiczna, koniecznym warunkiem w takich przypadkach jest jednak przejrzystos¢. W przeciw-
nym wypadku panstwa te moga wykorzystywac ,reprezentacje intereséw” jako sposéb ingerencji w demokracje
w Unii Europejskiej. Moge one rowniez ksztattowac opinie publiczng, uzyskujac wptyw na wybory polityczne
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich jak i w catej Unii Europejskiej®©.

Jak mozemy przeczyta¢ w uzasadnieniu projektu, w $lad za raportem OECD:

Whptywy i lobbing intereséw zagranicznych mogq miec transformujqgcy wptyw na zycie polityczne kraju, nie tylko na
polityke wewnetrzng, ale takze na polityke zagraniczng, system wyborczy, interesy gospodarcze i zdolnos¢ do ochrony
intereséw i bezpieczenstwa narodowego. Zagraniczne rzqdy mogq wykorzystywac zasoby publiczne do prowadzenia
szeroko zakrojonych i dtugotrwatych kampanii wywierania wptywu. Ryzyko zwigzane z lobbingiem i wywieraniem
wptywu przez obce rzqdy sq zatem wyzsze niz ryzyko zwiqgzane z dziataniami czysto krajowymi4,

W opinii autoréw projektu duzym problemem jest brak powszechnie dostepnych informacji o tego typu dziata-
niach (pkt 12). W dodatku informacje te nie sg systematycznie zbierane i udostepniane, co utrudnia identyfikacje
dziatan lobbingowych, prowadzonych w imieniu panstw trzecich na terenie Unii Europejskiej. Ten brak informacji
i wynikajace z niego utrudnienia w skutecznym nadzorze nie tylko dziatajg na szkode funkcjonowania rynku we-
wnetrznego, ale takze demokracji w Unii, poniewaz wptywajg na zaufanie obywateli Unii do proceséw demokra-
tycznych i decydentdw oraz na ich zdolnos$¢ do wykonywania swoich praw i obowigzkéw?.

W dalszej czesci potwierdza sie, przywotujac dane statystyczne, obawy mieszkarncéw Unii Europejskiej, dotyczace
obcego wptywu, podkreslajac, iz ulegty one intensyfikacji po rosyjskiej agresji na Ukraine, rozpoczetej w 2022
roku?e,

Wszystkie przytoczone powyzej czynniki zostajg przedstawione jako argumenty, uzasadniajgce przyjecie oma-
wianej dyrektywy, ktorej podstawowym zatozeniem jest zharmonizowanie na poziomie unijnym zasad dotycza-
cych transparentnosci dziatalnos$ci podmiotéw dziatajacych w sektorze reprezentacji intereséw panstw trzecich.
Przyjecie tego typu rozwigzan, w opinii autoréw uzasadnienia, wptynetoby by pozytywnie na omawiany sektor,
co wynikatoby z poprawy sytuacji dla takich dziatan na rynku wewnetrznym, zmniejszenia kosztow przestrzegania
prawa przez okreslone podmioty czy z zapobiegania przenoszeniu przez nie dziatalnosci do krajow posiadajacych
bardziej liberalne przepisy!’. Natomiast rdzeniem tego projektu jest ustanowienie rejestréw przejrzystosci na
poziomie poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

12 Whniosek...,s. 1.
13 Whiosek..., s. 1.

14 Whiosek..., s. 2., za OECD (2021), Lobbying in the 21st Century: Transparency, Integrity and Access, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/c6d8eff8-en
,S. 44-45.

15 Whiosek..., s. 2.

16 Whniosek..., s. 2-3.

17 Wnhiosek..., s. 3.




Tak wiec podstawowym celem Dyrektywy jest poprawa funkcjonowania rynku wewnetrznego poprzez osiggniecie
wspoélnego poziomu przejrzystosci w catej Unii, co ma nastapic¢ dzieki przyjeciu zharmonizowanych przepisow
w odniesieniu do dziatalnosci gospodarczej w zakresie reprezentacji intereséw prowadzonej w imieniu podmiotu
z panstwa trzeciego (art. 1).

3. Podstawa prawna

Jako podstawe prawnga dla przyjecia przedmiotowej Dyrektywy wskazano art. 114 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE). Istotg tego przepisu jest umozliwienie wydawania aktow prawa wtérnego, w tym dyrektyw,
co ma na celu zagwarantowanie harmonizacji prawa poszczegolnych panstw cztonkowskich w kontekscie funkcjo-
nowania rynku wewnetrznego. Tak wiec art. 114 TFUE ma na celu eliminacje przeszkéd prawnych, w korzystaniu
z podstawowych swobdd rynku wewnetrznego i usuwanie naruszen konkurencji wynikajgcych ze stosowania od-
miennych przepiséw krajowych®®. JHarmonizacja” czy ,zblizenie ustawodawstw” polega na ustanowieniu pewnego
wspodlnego standardu, wyznaczonego przez Unie, co nastepuje poprzez eliminacje istotnych rézni¢ pomiedzy krajo-
wymi porzadkami prawnymi. W tym kontekscie podkresla sie, iz reprezentacja intereséw, w tym reprezentowanie
intereséw Swiadczone na rzecz panstw trzecich, w zakresie, w jakim jest zwykle $wiadczone za wynagrodzeniem,
stanowi ustuge w rozumieniu art. 57 TFUE, w zwigzku z czym mozna je powigzac z regutami normujacymi zagad-
nienia rynku wewnetrznego®.

W opinii autoréw projektu réznorodnos¢ regulacji prawnych normujgcych materie lobbingu w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich stwarza przeszkody w transgranicznym $wiadczeniu ustug reprezentacji intereséw, co
wymaga interwencji na poziomie Unii Europejskiej. Dlatego tez harmonizowane $rodki w zakresie przejrzystosci
(w postaci przedmiotowego projektu dyrektywy) maja na celu stworzenie réwnych warunkéw dziatania, oraz
zmniejszenie istniejgcych kosztow przestrzegania przepisow i arbitrazu regulacyjnego®.

Projekt odwotuije sie réwniez do art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), zawierajacego katalog unijnych wartosci,
ktére stanowig fundament aksjologiczny Unii. W tym aspekcie przedmiotowa inicjatywa ma na celu zwiekszenie
publicznego zaufania dla demokratycznych instytucji Unii jak i poszczegdlnych panstw cztonkowskich, co ma
nastapi¢ poprzez zapewnienie transparentnosci dziatan lobbingowych, realizowanych na rzecz panstw trzecich?!.

4. Charakter prawny

Omawiana propozycja legislacyjna ma charakter ramowy (pkt 10), co jak sama nazwa wskazuje, zapewnia ogdlne
ramy prawne dla jakiej$ kwestii (w tym przypadku zagadnienia harmonizacji przepiséw dotyczacych funkcjono-
wania okreslonych podmiotéw zajmujacych sie lobbingiem). Dyrektywa, zgodnie z art. 288 TFUE wiaze panstwa
cztonkowskie w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiggniety, pozostawia jednak organom krajowym swobode
wyboru formy i Srodkéw. Tak wiec to na panstwie cztonkowskim spoczywa wybor srodkow, stuzacych osiggnieciu
celu, wyznaczonego przez dyrektywe. Wybér dyrektywy do unormowania dziatalnosci lobbingowej, rozumianej
w tym kontekscie normatywnym jako ustuga nie dziwi, bowiem w obecnym dorobku prawnym Unii ten instrument

18 K. Kowalik-Banczyk, P. Dabrowska-Ktosifiska, Komentarz do art. 114 TFUE w: K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Komentarz, LEX 2020.

19 Whiosek..., s. 1.

20 Wnhniosek...,s. 9.

21 Whiosek...,s. 9.



prawa pochodnego jest czesto stosowany, zwtaszcza w obszarze regulacji prawnych, dotyczacych funkcjonowania
rynku wewnetrznego?2.

Jednoczesénie Komisja podkresla, iz podjeta inicjatywa nie ma na celu ograniczenia mozliwosci dziatania ré6znych
organizacji pozarzagdowych. Nie naktada ona wymogoéw na podmioty tylko dlatego, ze otrzymujg one finansowanie
z zagranicy, ale zamiast tego koncentruje sie na zapewnieniu wiekszej przejrzystosci, gdy podmioty te prowadza
dziatania w zakresie reprezentacji intereséw w imieniu panstw trzecich, ktére majg na celu wywarcie wptywu na
rozwoj, formutowanie lub wdrazanie polityki, prawodawstwa lub publicznych proceséw decyzyjnych w Unii?3,

Powyzszg deklaracje powinnismy odczytywac przede wszystkim w kontekscie ustawy o agentach zagranicznych
(foreign agent law), przyjmowanych badz proponowanych w niektérych panstwach (np. w Rosji i nieskutecznie
w Gruzji), ktérych zasadniczym celem, pomimo wielu réznic, jest ograniczenie dziatalnosci podmiotow korzystaja-
cych z zagranicznego finansowania i postrzeganych jako obce narzedzie wptywu. Tego typu regulacje poddawane
sg ostrej krytyce, jako ograniczajace przestrzen obywatelska i niedemokratyczne?t. Za przyktad takiego prawo-
dawstwa na rodzimym gruncie podawano projekt ustawy o transparentnosci finansowania organizacji pozarzado-
wych?, przedstawiony pod koniec marca 2022 roku. Propozycja znana szerzej jako lex Wos, od nazwiska polityka
Solidarnej Polski, byta przedmiotem szerokiej krytyki w mediach?¢. W ten sposdb Komisja Europejska podkresla
wiec wyraznie, iz jej propozycja nie jest odpowiednikiem foreign agent law, lecz koncentruje sie na zapewnieniu
odpowiedniego poziomu przejrzystosci. Taka deklaracja nie dziwi, zwtaszcza ze duza czes¢ krytykéw wniosku KE
poréwnywata go (i poréwnuije) do regulacji majacych na celu drastyczne ograniczenie dziatalnosci spoteczenstwa
obywatelskiego, znanych z krajow takich jak chociazby Rosja (niestusznie, o czym w dalszej czesci analizy).

5. Najwazniejsze postanowienia

Projekt dyrektywy sktada sie z czterech rozdziatéw, zawierajacych kolejno postanowienia ogélne (Rozdziat 1), prze-
pisy dotyczace obowigzkéw w zakresie przejrzystosci, majacych zastosowanie do okreslonej grupy podmiotéw,
procedury rejestracyjnej i zasad dziatania rejestrow, czy nadawania numeru EIRN (Rozdziat Il), zasady nadzoru
i egzekwowania przepisow dyrektywy, w tym zasady wymiany informacji (Rozdziat Ill) oraz przepisy koncowe
(Rozdziat V). W niniejszej analizie jej autor zdecydowat sie zwiezle omowi¢ najwazniejsze z zaproponowanych
przez Komisje Europejska przepisow.

6. Podstawowe pojecia i zakres zastosowania

Sposréd kilkunastu definicji legalnych, zamieszczonych w art. 2 dyrektywy, na szczegdlng uwage zastuguja pojecia
takie jak ,dziatanie polegajace na reprezentacji intereséw”, ,ustuga reprezentowacji interesow”, ,dostawca ustugi
reprezentacji intereséw” czy ,podmiot z kraju trzeciego”, ktére beda w istocie decydowaty o tym, czy poszczegdlne
podmioty zajmujace sie dziatalnoscig lobbingowa znajda sie w zakresie normowania tego aktu prawa pochodnego.
Na doprecyzowanie tych poje¢ pozwalajg motywy, wskazane w preambule dyrektywy.

22 S. Biernat (red.) Podstawy i Zrédta prawa Unii Europejskiej [w] System Prawa Unii Europejskiej. Tom I, Warszawa 2020, s. 993.

23 Whiosek...,s. 11.

24 Np. Bosnia and Herzegovina: Statement by the Spokesperson on the “foreign agent” law in Republika Srpska, https:/www.eeas.europa.eu/eeas/bosnia-and-herze-
govina-statement-spokesperson-%E2%80%9 Cforeign-agent%E2%80%9D-law-republika-srpska_en, dostep: 09.01.2024.

25 https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/1EB54CD5C1D657A4C125884D0038275B/%24File/2299.pdf, dostep: 09.01.2024.

26 D. Sitnicka, Lex Wos. Solidarna Polska chce , deputinizowac” organizacje pozarzqdowe ustawq rodem z Rosji Putina, https://oko.press/lex-wos-solidarna-polska-de-
putinizowac-organizacje-porzarzadowe-przy-pomocy-ustawy-od-putina, dostep: 09.01.2024.




Dziatanie polegajgce na reprezentacji intereséw (interest representation activity) oznacza dziatanie prowadzone w celu
wywierania wptywu na rozwdj, ksztattowanie lub wdrazanie polityki lub prawodawstwa badz na publiczne procesy
decyzyjne w Unii, ktére to dziatanie mozna w szczegdlnosci wykonywacé przez organizowanie spotkan, konferencji
lub wydarzen lub udziat w nich, przyczynianie sie do konsultacji lub wystuchan parlamentarnych lub udziat w nich,
organizowanie kampanii komunikacyjnych lub reklamowych, organizowanie sieci i inicjatyw oddolnych, przygoto-
wywanie dokumentéw programowych, stanowisk, zmian legislacyjnych, badan opinii publicznej, sondazy lub listow
otwartych lub dziatania w kontekscie badan i edukaciji, jezeli prowadzi sie je konkretnie w tym celu;

Jak widac na powyzszym przyktadzie, reprezentowanie intereséw zostato zdefiniowane w sposéb bardzo sze-
roki, co przyznaje sama Komisja w preambule Dyrektywy, uzasadniajgc taki stan rzeczy potrzebg zapewnienia
prawidtowego stosowania zharmonizowanych wymogéw przejrzystosci (pkt 16). Jednoczesnie trzeba zaznaczy¢,
iz wskazana definicja, skupia sie na celowosci podejmowanych dziatai oraz na ,istotnym i wyraznym zwigzku”,
jaki powinien istnie¢ miedzy dziatalnoscig a prawdopodobienstwem, ze wptynie ona na rozwoj, formutowanie lub
wdrazanie polityki lub prawodawstwa lub publicznych proceséw decyzyjnych w Unii” (pkt 17). W takich przypad-
kach, zgodnie z wyjasnieniem zawartym w preambule projektu nalezy wzig¢ pod uwage ,wszelkie istotne czynniki”,
w tym m.in. tre$¢ dziatalnosci, jej kontekst, cel, czy $rodki, za pomoca ktérych jest prowadzona (pkt 17).

Za przyktad ,reprezentowania intereséw” dyrektywa podaje zachowania, takie jak ,organizowanie lub uczestnic-
two w spotkaniach, konferencjach lub wydarzeniach, udziat w konsultacjach, przestuchaniach parlamentarnych
lub innych podobnych inicjatywach, organizowanie kampanii komunikacyjnych lub reklamowych, w tym za po-
Srednictwem medidw, platform, korzystanie z influenceréw w mediach spotecznosciowych, sieci i inicjatyw od-
dolnych, przygotowywanie dokumentéw dotyczacych polityki i stanowisk, poprawek legislacyjnych, badan opinii
publicznej i ankiet, listéw otwartych i innych materiatéw komunikacyjnych lub informacyjnych” (pkt 19). Jest to
oczywiscie katalog niepetny, majacy charakter wyliczenia przyktadowego, o czym $wiadczy uzycia sformutowania
,W szczegdblnosci” (in particular).

W dodatku w art. 3 ust. 2 lit. a i lit. b Dyrektywy dokonuje sie wytaczen pewnych aktywnosci z zakresu stosowania
tego aktu prawa wtdérnego, co dotyczy m.in. dziatalnos$ci prowadzonej przez urzednikéw rzaddéw panstw trzecich
zwigzanej z wykonywaniem wtadzy publicznej, w tym dziatalnos¢ zwigzana z wykonywaniem stosunkéw dyploma-
tycznych miedzy panstwami lub organizacjami miedzynarodowymi czy szeroko rozumiane doradztwo zawodowe,
w tym dziatalnos¢ prowadzona przez prawnikéw -np. zamawiane profesjonalnych lub eksperckich badan czy
uzyskiwanie porad technicznych dotyczacych zgodnosci z przepisami technicznymi (pkt 20). Wytacza sie takze
dziatania pomocnicze (ancillary activities), takie jak catering, drukowanie broszur lub dokumentéw strategicznych
(art. 3 ust. 2 lit. ¢ w zwigzku z pkt 20).

Ustuga reprezentacji intereséw (interest representation service) oznacza dziatanie polegajqgce na reprezentacji intere-
sow prowadzone zwykle za wynagrodzeniem, o ktérym mowa w art. 57 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej;

W definiowaniu ,ustugi reprezentowania interesu” odwotano sie przede wszystkim do pojecia ,ustugi”, zawartej
w art. 57 TFUE, podkreslajac jednoczesnie, iz takowa dziatalnos¢ odbywa sie za wynagrodzeniem. W dodatku,
zgodnie z pkt 26 preambuty, na gruncie omawianej Dyrektywy wszelkie $wiadczenia otrzymane w zamian za dang
ustuge reprezentacji interesow powinny by¢ uznawane za wynagrodzenie. Tak wiec pojecie ,$wiadczenia” moze
obejmowac wktady finansowe, takie jak pozyczki, dokapitalizowanie, umorzenie dtugu, zachety podatkowe lub
zwolnienie podatkowe, otrzymane w zamian za reprezentowanie intereséw. W tej kategorii mieszczg sie rowniez
inne korzysci dodatkowe, w tym zapewnienie, budowa i utrzymanie powierzchni biurowej w zamian za ustuge re-
prezentacji intereséw (pkt. 26). Dyrektywa odwotuje sie tutaj do orzecznictwa TSUE, zgodnie z ktérym zasadnicza
cecha wynagrodzenia jest fakt, ze stanowi ono zaptate za dane ustugi (pkt 27).



Jednoczesnie zastrzega sie, iz pojecia $wiadczenia nie obejmuje wktadéw w podstawowe finansowanie organizacji
(core funding) lub inne podobne wsparcie finansowe, na przyktad udzielane w ramach programu dotacji darczyn-
cow z panstw trzecich. Takie wktady nie powinny by¢ uznawane za wynagrodzenie z tytutu ustug reprezentacji
intereséw, jezeli nie sg zwigzane z dziatalnos$cig w zakresie reprezentacji intereséw, to znaczy, jezeli podmiot
otrzymatby takie finansowanie niezaleznie od tego, czy prowadzi konkretng dziatalno$¢ w zakresie reprezentacji
interesow (pkt 27).

Omawiana definicja z art. 2 jest szczegdlnie istotna z punktu widzenia obowigzkéw sprawozdawczych, natozo-
nych na podmioty zajmujace sie dziatalnoscig w zakresie reprezentacji intereséw (prowadzonych na rzecz panstw
trzecich), ktére zgodnie z przepisami Dyrektywy beda musiaty ujawnié¢ kwoty, uzyskane z tytutu prowadzonej
dziatalnosci. W dodatku, w przypadku otrzymywania przez podmioty ,wysokich kwot wynagrodzenia” z tytutu
Swiadczenia ustug reprezentowania intereséw na rzecz panstwa badz panstw trzecich, organy nadzorcze beda
posiadaty uprawnienie do zazadania dodatkowych informacji w celu zapewnienia wiekszej kontroli (pkt 51).

Dostawca ustugi reprezentacji interesow (interest representation service provider) oznacza osobe fizyczng lub prawna,
ktéra Swiadczy ustuge reprezentacji intereséw. Tak wiec, na podstawie powyzszego sformutowania oraz preambuty
mozna przyjac, iz definicja dostawcy obejmuje wszelkie podmioty, ktérych gtéwnym lub okazjonalnym zajeciem
jest wptywanie na publiczny proces decyzyjny. Za przyktad takowych dyrektywa podaje m.in. firmy lobbignowe,
think-tanki czy organizacje spoteczenstwa obywatelskiego (pkt 21).

Podmiot z panistwa trzeciego (third country entity), zgodnie z art. 2 oznacza:

a) instytucje rzgdowe na szczeblu centralnym oraz organy publiczne na wszystkich innych szczeblach parstwa trzeciego,
z wyjgtkiem cztonkéw Europejskiego Obszaru Gospodarczego;

b) podmiot publiczny lub prywatny, ktérego dziatania mozna przypisaé¢ podmiotowi, o ktérym mowa w lit. a), z uwzgled-
nieniem wszystkich istotnych okolicznosci;

Panstwa trzecie nalezy rozumiec jako panstwa, ktére nie sa cztonkami Unii Europejskiej, badz nie naleza do Eu-
ropejskiego Obszaru Gospodarczego (European Economic Area -art. 2 w zwigzku z pkt 2 in fine preambuty). Tak jak
w przypadku pojecia ,reprezentowania intereséw”, definicja terminu ,podmiot z panstwa trzeciego” zostata ujetg
bardzo szeroko.

(...) pojecie podmiotéw z panstw trzecich nalezy rozumiec jako obejmujqgce nie tylko rzqd centralny i organy publiczne
tych panstw, ale takze podmioty publiczne lub prywatne, w tym obywateli Unii i osoby prawne majqce siedzibe w Unii,
ktorych dziatania mozna ostatecznie przypisa¢ temu panstwu trzeciemu? .

Takie szerokie rozumienie omawianego pojecia ma wynikac z problemu, jakim jest uchwytnos$¢, a wtasciwe brak
uchwytnosci dziatan zwigzanych z lobbingiem. Za przyktad w uzasadnieniu podaje sie sytuacje, w ktorych wtadze
panstwa trzeciego, poprzez rézne sposoby, np. czynniki ekonomiczne, posiadajg wptyw na dziatalnos$¢ jakichs$ pod-
miotow, formalnie rzecz jasna niezaleznych (pkt 23). Dlatego definicja ,podmiotu z panstwa trzeciego” obejmuje
réwniez osoby fizyczne i osoby prawne majace siedzibe w Unii, ktérych dziatania mozna ostatecznie przypisac
temu panstwu trzeciemu (pkt 23). Kluczowym elementem potrzebnym do zakwalifikowania jakich$ podmiotéw
jako reprezentujacych interesy panstw trzecich zdaje sie wiec by¢é mozliwos$é ,przypisania” (attribute) dziataniom
tych podmiotéw zwigzku z realizacjg interesow tych panstw. Taka ocena powinna by¢ ustalana indywidualnie dla
kazdego przypadku oraz powinna nalezycie uwzglednia¢ wszystkie istotne elementy sprawy, takie jak charaktery-
styka danego podmiotu oraz $Srodowisko prawne i gospodarcze panujace w panstwie trzecim, w ktérym podmiot
prowadzi dziatalno$¢, w tym rola rzadu w gospodarce tego kraju (pkt 23).

27 Wnhiosek..., pkt 23.



Jak mozemy przeczyta¢ w motywach projektu (pkt 24):

Dziatanie polegajqce na reprezentacji intereséw powinno wchodzi¢ w zakres niniejszej dyrektywy, jezeli jest prowadzo-
ne w imieniu podmiotu z panstwa trzeciego. Oznacza to, ze powinno ono obejmowac ustugi reprezentacji intereséw
swiadczone na rzecz podmiotéw z panstw trzecich. Ponadto, poniewaz rzqd panstwa trzeciego moze zlecac¢ pod-
miotom, ktérych dziatania mozna mu przypisac, prowadzenie dziatan polegajgcych na reprezentacji intereséw, ktore
to dziatania majq charakter gospodarczy, a tym samym sq poréwnywalne z ustugq reprezentacji intereséw, zakres
dyrektywy powinien obejmowac réwniez takie dziatania. Moze on zatem obejmowac takze reprezentacje interesow
przez podmioty z panstwa trzeciego w wymiarze wewnetrznym.

Jednoczesnie w tych samych motywach projektu, w pkt 25, podkresla sie iz:

Niniejsza dyrektywa nie powinna obejmowac dziatan wspierajgcych interesy panstwa trzeciego lub zgodnych z tymi in-
teresami. Obejmuje to dziatania stanowiqce przejaw wolnosci wypowiedzi oraz wolnosci przekazywania i otrzymywa-
nia informacji i idei lub przejaw wolnosci akademickiej, takie jak dziatania prowadzone przez osoby fizyczne dziatajgce
we wtasnym imieniu lub dziennikarzy pracujqcych dla mediéw z panstw trzecich, ktérych dziatan nie mozna przypisac
panstwu trzeciemu lub ktore nie kwalifikujq sie jako reprezentowanie intereséw w rozumieniu niniejszej dyrektywy.

Podsumowujac, definicje zwarte w art. 2 cechujg sie stosunkowo skomplikowang ztozonos$cig oraz duzym stop-

niem niejasnosci, co w istocie moze prowadzi¢ do trudnosci, zwigzanych np. z zakwalifikowaniem jakiej$ dziatal-
nosci do kategorii dziatalnos$ci w zakresie reprezentowania intereséw panstw trzecich.

7. Obowiagzki podmiotéw w zakresie prowadzenia dokumentacji

Art. 7 naktada na podmioty zajmujace sie reprezentowaniem intereséw obowiazek prowadzenia ewidencji zawie-
rajace informacje okreslone w tym przepisie. Wsréd nich Dyrektywa wymienia m.in. informacje dotyczace nazwy
podmiotéw, w imieniu ktérych prowadzona jest dziatalnos¢, opis celu dziatalnosci w zakresie reprezentowania
intereséw, umowy czy informacje lub materiaty stanowigce kluczowy element dziatalnosci w zakresie reprezen-
tacji intereséw. Zgodnie z art. 7 ust. 2, wymieniona w art. 7 ust. 1 dokumentacja powinna by¢ przechowywane
przez okres 4 lat, liczagc od momentu od zakonczenia dziatalnosci. W dodatku, podmioty o ktérych mowa w tym
przepisie zobowigzane beda do sporzadzania corocznych sprawozdan, zawierajacych liste wszystkich podmiotéw
z panstw trzecich, w imieniu ktérych prowadzity one dziatalno$¢ w zakresie reprezentowania intereséw w po-
przednim roku obrotowym oraz wykaz skumulowanej rocznej kwoty, otrzymanej w zwigzku ze Swiadczeniem ustug
dotyczacych reprezentowania intereséw podmiotow z panstw trzecich, okreslonych w art. 3 ust. 1. Obowigzek
zapewnienia, azeby wskazane podmioty przechowywaty okreslone w art. 7 dane spoczywac bedzie na panstwach
cztonkowskich.

8. Rejestry przejrzystosci i procedura rejestracyjna

Na mocy art. 9 projektu dyrektywy kazde panstw cztonkowskie bedzie zobowigzane do ustanowienia oraz prowa-
dzenia rejestru badz rejestrow, zawierajgcych dane podmiotow, prowadzacych dziatalnos$é w zakresie reprezentacji
intereséw na rzecz podmiotéw z panstw trzecich. Tak wiec projekt dyrektywy pozostawia pewien zakres swobody
panstwom cztonkowskim co do decyzji, czy dostosujg one swoje dotychczasowe rejestry przejrzystosci (jesli tako-
we funkcjonujg) do wymogow tego aktu prawnego, czy tez zdecydujg sie na ustanowienie jednego nowego badz
wiekszej liczby nowych rejestréw. W przypadku wyboru tej ostatniej opcji paristwa cztonkowskie powinny okresli¢



doktfadne kryteria decydujace o przynaleznosci do konkretnego rejestru, informujac o tym zobowigzane podmioty
(art. 10 ust. 1). Rejestry te powinny by¢ prowadzone w sposdb zapewniajacy neutralne, rzeczowe i obiektywne
przedstawienie zawartych w nich informacji. Sam fakt zamieszczenia informacji o podmiocie w rejestrze nie powi-
nien bowiem skutkowac stygmatyzacja, ktéra moze wynikac z percepc;ji takiego wpisu jako informacji o wrogiej czy
obcej dziatalno$ci zarejestrowanego podmiotu czy tworzy¢ wokoét niego atmosfery nieufnosci, co moze wynikac
np. z sugestii, ze starajg sie on bezprawnie wptywac na procesy demokratyczne (pkt 50).

Podmiot prowadzacy dziatalnos¢ zakresie reprezentacji intereséw na rzecz podmiotdw z panstw trzecich, majacy
siedzibe w wiecej niz jednym panstwie cztonkowskim powinien zarejestrowac sie w panstwie, w ktérym znajduje
sie jego gtéwna siedziba (art. 10 ust. 3). Podmiot ten, w przypadku braku rejestracji na obszarze Unii, bedzie mu-
siat zarejestrowac sie w panstw cztonkowskim, w ktérym siedzibe ma jego przedstawiciel prawny, wyznaczony
na podstawie art. 8, a w przypadku braku siedziby, w panstwie cztonkowskim, w ktérym przedstawiciel ma state
miejsce zamieszkania lub zwykte miejsce pobytu (art. 10. ust. 3).

Zgodnie z art. 10 ust. 6 oraz Aneksem nr 12 podmioty zobowigzane sg do przedstawienia okreslonych informa-
cji. Dane te mozna podzieli¢ na dwie kategorie, odnoszace sie kolejne do samego podmiotu oraz do dziatalnosci
prowadzonej w zakresie reprezentacji intereséw.

W tej pierwszej kategorii nalezy wskaza¢ informacje dotyczace podmiotu, w tym:

1) nazwe (imie i nazwisko w przypadku osdb fizycznych badz nazwe w przypadku oséb prawnych),

2) adres siedziby,

3) numer telefonu,

4) adres e-mailowy,

5) strone internetowg dotyczaca dziatalnosci podmiotu (jesli takowa istnieje).

W dodatku, co do podmiotu majacego siedzibe poza obszarem Unii Europejskiej, konieczne bedzie przedstawienie
dodatkowych danych, dotyczacych jego przedstawiciela ustanowionego w oparciu o art. 8, a obejmujacych, imie,
nazwisko, numer telefonu, adres e-mailowy oraz w stosownych przypadkach, numer rejestracyjny przedstawiciela
prawnego w rejestrze handlowym lub poréwnywalny kod identyfikacyjny. Jezeli podmiot jest osobg prawna, trzeba
bedzie przedstawic¢ nazwisko, imie i adres e-mail osoby prawnie odpowiedzialnej za ten podmiot oraz, jesli jest to

inna osoba, nazwisko, imie i adres e-mail osoby fizycznej wyznaczonej do kontaktéw operacyjnych.

Dane te obejmuja rowniez informacje o kategorii, ktéra najbardziej przypomina strukture organizacyjna zobowia-
zanego podmiotu -tu wymieniono nastepujace grupy:

1) instytucje akademickie,
2) spdikiigrupy,

3) firmy prawnicze,

28 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council establishing harmonised requirements in the internal market on transparency of interest
representation carried out on behalf of third countries and amending Directive (EU) 2019/1937, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=-
COM%3A2023%3A637%3AFIN, dostep: 12.01.2024.




10)

organizacje pozarzadowe, platformy i sieci,

profesjonalne firmy konsultingowe,

osoby samozatrudnione,

osrodki analityczne i instytucje badawcze,

stowarzyszenia handlowe i biznesowe,

zwigzki zawodowe i stowarzyszenia zawodowe,

inne organizacje, podmioty publiczne lub mieszane;

Jezeli podmiot jest zarejestrowany w innym krajowym rejestrze przejrzystosci, to powinien przedtozy¢ numer
tam nadany. Powinien takze przedtozy¢ numer rejestracyjny w rejestrze przedsiebiorstw lub poréwnywalny kod
identyfikacyjny oraz opis gtéwnych celéw, misji i obszaréw dziatalnosci. Ponadto, podmiot powinien we wniosku
poinformowac, czy otrzymat roczng kwote przekraczajaca 1 000 000 EUR dla pojedynczego podmiotu z panstwa
trzeciego w poprzednim roku obrotowym.

W danych, zaliczonych do drugiej kategorii, podmioty musza wskazac dane dotyczace podmiotdéw z panstw trze-
cich, na rzecz ktérych prowadza dziatania w zakresie reprezentacji intereséw, w tym:

1)

2)

3)

5)

6)

7)

8)

9)

nazwe,

adres, pod ktérym podmiot z panstwa trzeciego prowadzi dziatalnos¢ lub, w przypadku oséb fizycznych,
adres, pod ktérym zwykle zamieszkuja,

opis gtéwnych celéw podmiotu, jego zakresu kompetencji i obszaru zainteresowania;

numer rejestracyjny podmiotu z panstwa trzeciego w rejestrze przedsiebiorstw lub poréwnywalny kod iden-
tyfikacyjny, o ile jest dostepny,

panstwo trzecie, w imieniu ktérego dziata podmiot z panstwa trzeciego,

roczne kwoty obejmujgce wszystkie zadania wykonane w celu wywarcia wptywu na opracowanie, sformu-
towanie lub wdrozenie tego samego projektu, polityki lub inicjatywy, wskazanej w okres$lonym przedziale
kwotowym, za petny rok dziatalnos$ci odnoszacy sie do ostatniego zamknietego roku obrotowego, od daty
rejestracji lub daty corocznej aktualizacji danych rejestracyjnych.

opis dziatania w zakresie reprezentowania intereséw i szacowany czas jego trwania,

panstwa cztonkowskie, w ktérych prowadzona jest dziatalnos¢ w zakresie reprezentowania intereséw,

a takze, w stosownych przypadkach, nazwy podwykonawcéw oraz dostawcéw ustug medialnych i plat-

form internetowych, na ktérych umieszczane s3 reklamy w ramach dziatalnosci w zakresie reprezentowania
interesow,



10) propozycje legislacyjne, polityki lub inicjatywy, na ktére ukierunkowana jest dziatalno$¢ w zakresie repre-
zentowania grup interesu.

W dodatku, panstwa cztonkowskie moga przyjac przepisy, zgodnie z ktérymi podmioty zarejestrowane w ich
krajowym rejestrze beda zobowigzane do przekazania we wniosku informacji na temat urzednikéw publicznych,
z ktérymi nawigzano kontakt (Aneks nr 1, pkt g).

Czes¢ wymienionych powyzej danych, w oparciu o przepis art. 10 ust. 6, powinno by¢ aktualizowanych w odpo-
wiednich terminach.

W przypadku, gdy podmioty podlegajace obowiazkowi rejestracji na podstawie przepisow dyrektywy przestana
spetniac¢ przestanki do tego konieczne, powinny one powiadomi¢ odpowiednie organy i zwrdci¢ sie z prosba o usu-
niecie wpisu z rejestru przejrzystosci. Natomiast w sytuacji, w ktérej podmioty te zobligowane s3 do rejestracji
w innym rejestrze, niz ten, w ktérym s3 zarejestrowane, powinny powiadomi¢ o tym fakcie odpowiednie organy
i ztozy¢ wniosek o wykreslenie z rejestru. Decyzja organu odpowiedzialnego za dany rejestr krajowy podlega ad-
ministracyjnym i sgdowym $rodkom odwotawczym w panstwie cztonkowskim rejestracji (art. 10 ust. 7).

Sama rejestracja, jak i aktualizacje danych czy wnioski o wykreslenie lub usuniecie informacji z rejestru powinny
by¢ bezptatne oraz dokonywane drogg elektroniczng (art. 10 ust. 8).

Whioski ztozone przez podmioty zajmujace sie dziatalnoscig w zakresie reprezentowania intereséw na rzecz
panstw trzecich powinny by¢ sprawdzone przez odpowiednie organy, ktére bedg musiaty dokonac stosownych
wpiséw w krajowych rejestrach w ciggu pieciu dni roboczych, liczac od dnia otrzymania wniosku (art. 11 ust. 1).
W przypadku wnioskéw niekompletnych lub zawierajgcych btedy, organy zwracaja sie do wskazanych podmio-
téw o uzupetnienie lub poprawienie przedtozonych informacji. Wéwczas, w ciggu 5 dni roboczych od otrzymania
odpowiedzi od danego podmiotu organ dokonuje wpisu w swoim rejestrze krajowym albo odmawia dokonania
takiego wpisu i informuje dany podmiot, dlaczego przedtozone informacje sg nadal niekompletne lub zawieraja
oczywiste btedy (art. 11 ust. 2).

9. Numer EIRN

Jednym z najwazniejszych elementéw zaproponowanej dyrektywy jest obowigzek nadawania podmiotom, zajmu-
jacym sie dziatalnoscig w zakresie reprezentacji intereséw na rzecz podmiotéw z panstw trzecich Europejskiego
Numeru Reprezentacji Intereséw (European Interest Representation Number, w skrocie EIRN). Zgodnie z przepisami
projektu dyrektywy, taki numer bytby nadawany przez odpowiednie organy krajowe najpdzniej w ciggu pieciu dni
od momentu dokonania wpisu w rejestrze przejrzystosci (art. 11 ust. 3).

Zgodnie z trescig Zatacznika nr 22° numer EIRN powinien sktadacd sie z 4 elementéw, obejmujacych:
e skrot ,EIRN”,

e kod kraju, w ktorym podmiot jest zarejestrowany,

29 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council establishing harmonised requirements in the internal market on transparency of interest
representation carried out on behalf of third countries and amending Directive (EU) 2019/1937, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=-
COM%3A2023%3A637%3AFIN, dostep: 20 stycznia 2024.




o skrot krajowego rejestru, w ktérym podmiot jest zarejestrowany,
e niepowtarzalny numer porzadkowy, przypisany w danym rejestrze tylko jednemu podmiotowi.

Numer EIRN w opinii autoréw projektu ma stuzyc jako $rodek utatwiajacy identyfikacje podmiotéw zajmujacych
sie dziatalnoscig w zakresie reprezentacji intereséw na rzecz podmiotéw z panstw trzecich (pkt 41). W tym celu, na
podstawie art. 14 zarejestrowane podmioty i ich podwykonawcy powinny podawac numer EIRN w bezposrednich
kontaktach z urzednikami publicznymi.

Zgodnie z art. 12 ust, 1 projektu Dyrektywy, panstwa cztonkowskie powinny zamieszczac w rejestrach publicznie
dostepne informacje, dotyczace podmiotéw zajmujacych sie reprezentowaniem intereséw na rzecz podmiotéw
z panstw trzecich, w tym:

1) nazwe, adres strony internetowej, jezeli takowa istnieje, nazwe i adres przedstawiciela okreslonego w art.
8, informacje o kategorii, ktéra najbardziej przypomina strukture organizacyjng zobowigzanego podmiotu,
numer rejestracyjny z innego rejestru (jezeli takowy istnieje) oraz numer rejestracyjny podmiotu w rejestrze
handlowym lub poréwnywalny kod identyfikacyjny,

2) numer EIRN,
3) date dokonania rejestracji,
4) date dokonania ostatniej aktualizacji (w odniesieniu do informacji zawartych w punkcie 1).

Informacje te powinny zosta¢ przedstawione w rejestrze w tatwo dostepnym i przyjaznym dla uzytkownikow
formacie, przy uzyciu prostego jezyka w co najmniej jednym jezyku urzedowym panstwa cztonkowskiego reje-
stracji oraz w jezyku urzedowym Unii Europejskiej, ktéry jest powszechnie rozumiany przez jak najwiekszg liczbe
obywateli UE. (art. 12 ust. 2).

W dalszych przepisach projektu dyrektywy przewidziano wyjatek od obowigzku publikacji przedstawionych po-
wyzej danych w rejestrze przejrzystosci. Na podstawie art. 12 ust. 3-6 podmioty zajmujace sie reprezentowaniem
intereséw na rzecz podmiotéw z panstw trzecich moga bowiem wystapi¢ z wnioskiem o odstgpienie od publikacji
danych. Takie odstgpienie moze mie¢ charakter czesciowy badz catkowity, i musi by¢ nalezycie uzasadnione.
Podmiot musi wtedy wykazac, iz biorgc pod uwage okolicznosci konkretnej sprawy jest to uzasadnione prawnym
interesem, w tym powaznym ryzykiem, ze publikacja narazitaby osobe fizyczng na naruszenie jej praw podstawo-
wych, w szczegdlnosci praw chronionych na mocy art. 1, art. 2, art. 3, art. 4 lub art. 6 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej.

Decyzje podejmowane przez organy panstw cztonkowskich powinny by¢ przedmiotem kontroli sadowej okreslo-
nego panstwa (art. 12 ust. 4).

10. Nadzér i egzekwowanie

Zgodnie z art. 15 ust. 1 panstwa cztonkowskie muszg wyznaczy¢ co najmniej jeden organ odpowiedzialny za
rejestry oraz co najmniej jeden organ nadzorczy. Zadania organu nadzorczego obejmuja m.in. nadzorowanie prze-
strzegania i egzekwowanie obowigzkéw okreslonych w przepisach dyrektywy oraz wymiane informacji z organami
pozostatych panstw cztonkowskich UE. Organ ten powinien posiada¢ przymiot niezaleznosci w wykonywaniu



swoich funkgji (art. 15 ust. 6). W dodatku, na podstawie art. 16 organ nadzorczy moze w okreslonych w okreslo-
nych przepisami dyrektywy sytuacjach zwracac sie do podmiotédw zajmujacych sie reprezentowaniem intereséow
na rzecz podmiotéw z panstw trzecich, z wnioskiem o udzielenie informaciji.

11. Sankcje

Zgodnie z trescig art. 22 panstwa cztonkowskie ustanawiaja sankcje, polegajace na mozliwosci natozenia kar admi-
nistracyjnych na podmioty zajmujace sie reprezentowaniem intereséw na rzecz podmiotéw z panstw trzecich lub
ich przedstawicieli, za naruszenie okreslonych przepiséw dyrektywy. Powinny by¢ one naktadane przez organ nad-
zorczy, lub przez sad, na wniosek organu. Sankcje, zgodnie z art. 22 ust. 3 powinny by¢ skuteczne, proporcjonalne
i odstraszajace, oraz powinny uwzgledniac¢ charakter, powtarzalnosc i czas trwania naruszenia. W przypadku ich
wymierzania organy powinny, w stosownych przypadkach, bra¢ pod uwage ekonomiczne, techniczne mozliwosci
i zdolnos¢ operacyjng podmiotu, ktéry dopuscit sie naruszenia.

Przed natozeniem sankcji organ udziela danemu podmiotowi ostrzezenia lub nagany, stwierdzajac, ze moze on
naruszy¢ lub naruszyt przepisy dyrektywy, chyba Ze takie naruszenie stanowi naruszenie art. 20, ktéry zawiera
klauzule antynaduzyciowa.

Decyzja czy orzeczenie o natozeniu kary na podmioty zajmujace sie reprezentacjg intereséw na rzecz podmiotow

z panstw trzecich powinny podlegac prawu do skutecznego srodka ochrony prawnej przed sagdem i do rzetelnego
procesu sagdowego (art. 22 ust. 5).

12. Ocena i odbiér projektu

Jak zauwazono na wstepie niniejszej analizy, propozycja legislacyjna Komisji Europejskiej od samego poczatku stata
sie przedmiotem krytyki. Co ciekawe, krytyka ta pochodzita zaréwno ze srodowisk prawicowych, jak i lewicowych.
Oponenci projektu dyrektywy negatywnie oceniajacy wniosek KE podnosza kwestie, takie jak postugiwanie sie
ogdlnymi i nieprecyzyjnymi pojeciami, zbyt waski zakres podmiotowy tego aktu czy brak skutecznosci. Czes¢
z nich idzie jeszcze dalej, zarzucajgc KE autorytarne tendencje, a sam wniosek traktujg jako narzedzie, mogace
W przysztosci postuzy¢ do uciszania przeciwnikéw politycznych.

13. Argumenty za wnioskiem Komisji Europejskiej:

13.1. Potrzeba wprowadzenia standardow
transparentnosci w obszarze lobbingu.

Doswiadczenia ostatnich lat, w tym ujawnione stosunkowo niedawno skandale®, zwigzane z wywieraniem wpty-
wu na liczne instytucje unijne pokazuja, iz potrzeba wprowadzenia odpowiednich standardéw przejrzystosci
co do dziatalnosci w zakresie reprezentacji interesow jest koniecznoscia. Prace instytucji unijnych, w zwtaszcza

30 Korupcja w PE. Sprawdzajq okoto 60 0séb, w tym Polakow, https:/www.rp.pl/polityka/art37821441-korupcja-w-pe-sprawdzaja-okolo-60-osob-w-tym-polakow,
dostep: 8 marca 2024.




w odniesieniu do przyjmowanego tam prawa, powinny by¢ prowadzone w sposoéb przejrzysty i wolny od wptywu
czynnikow zewnetrznych.

Dlatego tez sama idea wprowadzenia okreslonych regut transparentnosci powinna zostac¢ oceniona pozytywnie.
W tym wzgledzie pozytywnie nalezy ocenic przede wszystkim te przepisy dyrektywy, ktére naktadajg na podmioty
zajmujace sie dziatalnoscig w zakresie reprezentacji intereséw obowiazki dotyczace rejestracji oraz obowigzki co
do ujawnienia informacji zwiagzanej z ich dziatalnoscia i ich finansowaniem w tych rejestrach.

Inna sprawa jest natomiast sposdb, w jaki w przedmiotowym wniosku KE uregulowano inne zagadnienia, co zo-
stanie poruszone w dalszej czesci niniejszej pracy.

13.2. Unikanie stygmatyzacji podmiotow podlegajacych zajmujacych
sie dziatalnoscig w zakresie reprezentowania intereséw.

Na pozytywna oceng zastuguje podejscie zaprezentowane we wniosku KE do tzw. problemu stygmatyzacji. Sam
problem stygmatyzacji mozemy zdefiniowac jako mozliwe konsekwencje natozenia obowigzkéw rejestrowych czy
sprawozdawczych na okreslone podmioty, polegajagce na tworzeniu negatywnego wizerunku takich podmiotow,
bardzo czestych przedstawianych jako dziatajacych na rzecz wrogich panstw czy organizacji. Méwiac innymi stowy,
niekiedy podmioty te przedstawiane s3g po prostu jako dziatajgce na szkode wtasnego panstwa, jako ,obcy agenci”
-stad w literaturze przedmiotu przyjeto sie nazywanie pewnych rozwigzan prawnych mianem foreign agent law
(,ustawa o agentach zagranicznych”).

Do tego skomplikowanego zagadnienia we wniosku KE podchodzi w sposéb zniuansowany, co polega m.in. na
ograniczeniu sie do sankcji administracyjnych, przy jednoczesnej rezygnacji z sankcji karnych, na zapewnieniu
kontroli sagdowej czy na ustanowieniu niezaleznych organdw kontrolnych. O trosce, jakg KE przyktada to problemu
stygmatyzacji moze $wiadczy¢ chociazby fakt, iz termin ten w uzasadnieniu jak i motywach projektu pojawia sie
az 17 razy. W dodatku, w art. 15 ust. 8 zawarto postanowienie, na mocy ktérego panstwa cztonkowskie zapew-
niaja, azeby m.in. z samego, ze podmiot jest zarejestrowany nie wynikaty zadne negatywne konsekwencje, takie
jak stygmatyzacja.

14. Argumenty przeciwko wnioskowi Komisji Europejskie;j:

14.1. Zbyt waski zakres podmiotowy i ewentualna nieskutecznos¢.

Transparency International EU zarzucita projektowi dyrektywy, iz nie jest on w stanie zapewni¢ odpowiedniego po-
ziomu transparentnosci, potrzebnego do przeciwdziatania wrogim wptywom w panstwach cztonkowskich UE. Ma
to wynika¢ z gtéwnego zatozenia projektu, w ktérym skupiono sie na przedstawicielach réznych grup intereséw,
otrzymujacych zagraniczne finansowanie, tym samym pomijajac ,inne” (czytaj ,wewnetrzne”) podmioty starajace
sie zdoby¢ wptyw na decydentéw politycznych. W opinii ekspertéw Transparency International EU wniosek Komisji
powinien by¢ ,bardziej ambitny”, w tym sensie, Ze nalezatoby objac¢ jego zakresem wszystkie organizacje starajace
sie wptywac na decydentéw politycznych, niezaleznie od finansowania czy struktury prawnej takich podmiotow,
oraz w odniesieniu zaréwno do ingerencji wewnetrznych jak i zewnetrznych3:.

31 P. Engelbrecht-Bogdanov, Transparency International EU demands bolder Defence of Democracy Package, https:/transparency.eu/transparency-international-eu-
-demands-bolder-defence-of-democracy-package/, dostep: 19 marca 2024.




Na ten problem uwage zwraca Vitor Teixeira, starszy specjalista Transparency International EU:

Gdyby Komisja naprawde chciata chroni¢ demokracje, zarzucitaby szeroko siec i podniostaby standardy przejrzystosci
dla wszystkich przedstawicieli grup interesu - finansowanych z zagranicy lub nie - zamiast proponowac btedng ustawe
o zagranicznych agentach, ktéra moze spowodowac wiecej problemow niz przyniesc rozwiqzan®2.

Tak wiec duza czesc¢ krytyki, nawet wsrdd oséb, ktére zasadniczo popierajg wprowadzenie wysokich standardow
transparentnosci w zakresie reprezentacji intereséw, skupiata sie na fakcie, iz wniosek KE catkowicie pomija pro-
blematyke wzajemnego wywierania wyptywu w ramach Unii Europejskiej. Musimy bowiem pamietac, iz propozycja
legislacyjna odnosi sie tylko i wytacznie do ujednolicenia standardéw lobbingowych, w odniesieniu do podmiotéw
dziatajacych w obszarze reprezentacji intereséw na rzecz panstw trzecich, rozumianych jako panstwa nie nale-
zace do Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Tym samym wniosek KE pomija catkowicie materie zwigzana
z dziatalnoscia w zakresie reprezentowania intereséw prowadzong przez rézne podmioty ze strefy Europejskiego
Obszaru Gospodarczego (np. potencjalnych niemieckich organizacji prowadzacych dziatalno$¢ lobbingowg w Pol-
sce i vice-versa).

W podobnym tonie wypowiada sie petnigcy obowigzki dyrektora Transaprency International EU, Nicholas Aiossa,
ktory podkresla, iz KE zamiast przedstawionego wniosku powinna:

wprowadzi¢ kompleksowq regulacje, ktéra obejmowataby wszystkich przedstawicieli grup interesu i zlikwidowataby
luki prawne, naprawde zajmuijqc sie zaréwno zagranicznymi, jak i wewnetrznymi szkodliwymi elementami®®.

Powyzszg problematyke poruszono w analizie, przygotowanej przez European Partnership for Democracy, w ktérej
wskazano, ze:

(...) zagrozenia dla demokracji - i przejrzystosci - pochodzq nie tylko z krajow trzecich, ale mogq réwniez pojawiac sie
wewngtrzunijnie. Podczas gdy dyrektywa ma na celu zajecie sie pierwszym scenariuszem (wptyw wywierany przez
panstwa trzecie), nie obejmuje ona drugiego (zagrozenia wewnqtrz UE)*.

W przytoczonej analizie wskazuije sig, iz istnieje ryzyko ,posredniego zaangazowania”, polegajace na ustanowieniu
przez panstwa trzecie podmiotow, dziatajacych na obszarze Unii Europejskiej, bez widocznych powigzan z tymi
panstwami. Taki stan rzeczy utrudni identyfikacje okreslonych podmiotéw jako mieszczacych sie w zakresie defi-
nicji zawartej w art. 2 ust. 4 lit. a) i b) (,podmiot z panstwa trzeciego”).

W Swietle powyzszego, przedstawione wczesniej uwagi dotyczace nieobjecia zakresem regulacji projektu dyrek-
tywy podmiotéw dziatajgcych ,wewnetrznie”, to jest w ramach Europejskiego Obszaru Gospodarczego, nalezy
uznac za trafne.

14.2. Operowanie niejasnymi definicjami.

Jednym z czesciej podnoszonych zarzutow wzgledem projektu dyrektywy jest nieprecyzyjnosc definicji, w tym
zwtaszcza pojecia ,podmiotu z panstwa trzeciego”.

32 P. Engelbrecht-Bogdanov, Transparency International EU demands bolder Defence of Democracy Package, https:/transparency.eu/transparency-international-eu-
-demands-bolder-defence-of-democracy-package/ , dostep: 19 marca 2024.

33 M. Gwyn Jones, Planned EU foreign influence law will not criminalise or discriminate, Brussels says, https:/www.euronews.com/my-europe/2023/12/12/plan-
ned-eu-foreign-influence-law-will-not-criminalise-or-discriminate-brussels-says, dostep: 25 marca 2024.

34 A closer look at the Defence of Democracy package and the controversy surrounding it, s. 10, *DoD-Position-Paper-v2.pdf (epd.eu), dostep: 25 marca 2024.




Jak mozemy przeczytaé w opinii sporzadzonej przez Biuro Analiz Sejmowych:

Pewne zastrzezenia moze budzi¢ przyjeta w projekcie dyrektywy niejednoznaczna definicja ,podmiotu z panstwa
trzeciego”. Jest ona sformutowana w sposéb 0gdlny i nie odnosi sie do zadnych obiektywnych kryteriéw, co moze rodzic¢
problemy z zakwalifikowaniem podmiotu do tej kategorii i w konsekwencji mie¢ negatywny wptyw na skutecznosc
projektowanej dyrektywy®>.

W przytoczonej powyzej opinii, Biuro Analiz Sejmowych za przyktad innego podejscia do problemu zdefiniowa-
nia podmiotu z panstwa trzeciego podaje Australie®. W tamtejszej ustawie o przejrzystosci, podmiot zwigzany
z zagranicznym rzadem lub organizacjg polityczng zostat zdefiniowany poprzez wskazanie szczegétowych kryte-
riéw, w tym m.in. poprzez odniesienie do udziatu pryncypata w kapitale spotki, uprawnieniach do gtosowania czy
mianowania rady dyrektorow.

W podobnym tonie o projekcie dyrektywy, zarzucajac mu operowanie niejasnym i nieprecyzyjnym jezykiem, wyra-
zito sie wiele organizacji a wsréd nich m.in. Civil Society Europe37, European Partnership for Democracy®, European
Civic Forumd®. Zastrzezenia wyrazono réwniez w apelu®®, podpisanym przez 230 organizacji pozarzagdowych,
w tym przez Fundacje Stefana Batorego oraz Kampanie Przeciw Homofobii.

W literaturze przedmiotu uwypukla sie problemy zwigzane ze zdefiniowaniem lobbingu czy brakiem powszechnie
przyjetej definicji tego zjawiska*'. Wynika to z samej natury lobbingu czy ,dziatalnos$ci w zakresie reprezentowania
intereséw”, ktére czesto maja charakter kuluarowy czy wysoce nieformalny, bardzo ciezko ,uchwytny”. W tym
kontekscie nalezy postawi¢ zasadne pytanie, czy na gruncie wniosku KE bytaby mozliwos$¢ lepszego zdefiniowa-
nia lobbingu? Nie wdajac sie w szczegdty tego skomplikowanego zagadnienia, nalezy zaznaczyc, iz taka definicja
powinna cechowac sie dostateczng klarownoscia oraz precyzyjnoscia, nawet przy zatozeniu, iz definicja ta bedzie
szeroko sformutowana.

Biorac pod uwage brzmienie projektu dyrektywy nalezy uznad, iz powyzsze zarzuty sg trafne, co w szczegdlnosci
odnosi sie do sposobu zdefiniowania pojec takich jak ,dziatalno$¢ w zakresie reprezentowania interesow” czy
»podmiot z panstwa trzeciego”.

14.3. Oskarzenia o nieproporcjonalne ograniczenia
wolnosci zrzeszania sie i wolnosci stowa.

Krytyka wniosku Komisji Europejskiej nie ograniczata sie jednak tylko co do zakresu proponowanej regulacji.
Wielu ekspertéw i organizacji poréwnuje propozycje legislacyjng KE do podobnych ustaw przyjetych w krajach
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Opinia BAS w sprawie wniosku dotyczqcego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcej zharmonizowane wymogi na rynku wewnetrznym dotyczqce
przejrzystosci reprezentacji interesow w imieniu panstw trzecich orz zmieniajqcej dyrektywe (UE) 2019?1937 (COM(2023) 637 final), Warszawa, 23 lutego 2024, s.
10, https:/orka.sejm.gov.pl/SUE10.nsf/Pliki-zal/348-24.docx/%24File/348-24.docx, dostep: 25 marca 2024.
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37 Open leter: EU co-legislators must block the covert foreign interference law, https:/eua.eu/component/attachments/attachments.html?task=attachmen-
t&id=4416, dostep: 25 marca 2024.

38 A closer look at the Defence of Democracy package and the controversy surrounding it, s. 11, *DoD-Position-Paper-v2.pdf (epd.eu), dostep: 25 marca 2024.
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Defence of Democracy package. An Analysis of the foreign funfing directive, https://civic-forum.eu/wp-content/uploads/2024/01/Defence-of-Democracy-an-a-
nalysis-of-the-foreign-funding-directive.pdf, dostep: 25 marca 2024.

EU Foreign Interference Law: Is Civil Society at Risk?, https:/www.politico.eu/wp-content/uploads/2023/05/03/Letter-to-VDL-EU-Foreign-Interference-Law-
-Civil-Society-EMBARGOED.pdf, dostep: 25 marca 2024.

41 Zobacz: E. Karpowicz, Lobbing w wybranych krajach - zarys uwarunkowan prawnych i dziatan praktycznych, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3, s. 51 i n.; J. Smaraz,
Prawne aspekty lobbingu w procesach decyzyjnych administracji publicznej, ,Rocznik administracji publicznej 2017, nr 3, s. 62; M. Wiszowaty, Ustawa z 7 VII
2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, w trzeciq rocznice uchwalenia: analiza de lege lata i propozycje de lege ferenda, ,Acta Pomerania”
2008, nr 1, s. 13-14; A. Jakubiak-Mironczuk, Lobbing - konflikt realizacji partykularnych intereséw grup spotecznych a ochrona interesu publicznego, ,Przeglad
bezpieczenstwa wewnetrznego” 2015, nr 7, s. 169.
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autorytarnych (np. do Rosji), wprowadzanych w celu ograniczenie dziatalnosci czy nawet wyeliminowania organi-
zacji spoteczenstwa obywatelskiego. Tak wiec krytykowano sama propozycje wprowadzenia okreslonych zasad co
do transparentnosci réznych podmiotéw, zaangazowanych w lobbing. Na tamach Politico Eleanor Brooks i Israel
Butler, eksperci zajmujacy sie NGO-sami negatywnie ocenili wniosek KE stwierdzajac, iz stanowi ona zagrozenie
dla spoteczenstwa obywatelskiego, zaznaczajac, ze:

Proponowane przez Komisje przepisy przyjmujq i legitymizujq oszczerstwa, ze organizacje spoteczenstwa obywatel-
skiego sq potencjalnymi korimi trojanskimi dla zagranicznych rzqdéw*2.

W ich ocenie szczegdlne niebezpieczne sg przepisy dotyczace obowigzkdéw rejestracyjnych i sprawozdawczych,
ktére moga doprowadzi¢ do pozbawienia takich organizacji finansowania“.

Swoje zastrzezenia przedstawita réwniez Katarzyna Backo-Totu¢, wiceszefowa Ogdlnopolskiej Federacji Organi-
zacji Pozarzadowych, ktéra na tamach lewicowego OKO.PRESS stwierdzita, iz propozycja KE:

niebezpiecznie przypomina rézne pomysty, ktére majq niektore autorytarne rezimy*.

Pakiet na rzecz Obrony Demokracji krytykowano tam z lewicowo-liberalnego punktu widzenia, przyréwnujac go
do pomystéw i praktyk Wtadimira Putina oraz Viktora Orbana.

Projekt Dyrektywy negatywnie ocenit takze konserwatywny Warsaw Enterprise Institute. W oficjalnym stanowisku,
opublikowanym na stronie internetowej tego think tanku mozna przeczyta¢ m.in., ze:

Komisja Europejska ,w trosce” o demokracje siegneta po narzedzia zarezerwowane dla najbardziej opresyjnych
reziméw na Swiecie. W zbiorze przepiséw okreslanych jako ,Pakiet Obrony Demokracji obejmujqcy inicjatywe do-
tyczqcq ochrony sfery demokratycznej UE przed ukrytymi wptywami zagranicznymi” znalazt sie zapis o obowigzku
rejestrowania przez organizacje pozarzqdowe pieniedzy otrzymanych z panstw spoza Unii Europejskiej*>.

Silnej krytyce poddaje sie zwtaszcza te przepisy wniosku KE, na mocy ktérych okreslone podmioty zostataby
zobowigzane do zarejestrowania i ujawnienia zagranicznego finansowania. Jak czytamy na stronie wspomnianej
uprzednio organizacji Transparency International EU:

W szczegdlnosci zqgdanie od organizacji spoteczeristwa obywatelskiego ujawnienia zagranicznego finansowania grozi
uznaniem ich za zagranicznych agentdw, co moze narazi¢ spoteczenstwo obywatelskie na nieuzasadniong i niebez-
pieczng stygmatyzacje. Ostatecznie stuzytoby to sttumieniu gtoséw spoteczenstwa obywatelskiego, a tym samym
podwazeniu podstawowego celu Pakietu, jakim jest ochrona wartosci demokratycznych. Rzeczywiscie, autokratycz-
ne rezimy czesto wykorzystujq przepisy dotyczqce zagranicznych agentéw jako srodek do ttumienia spoteczenstwa
obywatelskiego*.

Powyzsza opinia jest jednak dalece przesadzona, opiera sie ona bowiem na zatozeniu, iz samo natozenie obowiagz-
koéw co do transparentnosci w zakresie otrzymywanego finansowania oznacza zakwalifikowanie jakiego$ podmiotu
jako ,zagranicznego agenta”, a stan ten ma skutkowac jego stygmatyzacja. Tymczasem transparentno$¢ dziatalnosci

42 E. Brooks, |. Butler, Defending democracy requires a free civil society, https:/www.politico.eu/article/defending-democracy-require-free-civil-society/ , dostep:
22 marca 2024.

43 E. Brooks, |. Butler, Defending democracy requires a free civil society, https:/www.politico.eu/article/defending-democracy-require-free-civil-society/, dostep:
22 marca 2024.

44 D. Sitnicka, Lex Wos. Solidarna Polska...

45 Pod ptaszczykiem obrony demokracji Unia Europejska wprowadza prawo rodem z panstw totalitarnych, https://wei.org.pl/2023/aktualnosci/admin/stanowisko-
-pod-plaszczykiem-obrony-demokracji-ue-wprowadza-prawo-rodem-z-panstw-totalitarnych/, dostep: 22 marca 2024.

46 P. Engelbrecht-Bogdanov, Transparency International EU demands bolder Defence of Democracy Package, https://transparency.eu/civil-society-sounds-alarm-o-
ver-proposed-eu-defence-of-democracy-package/, dostep: 22 marca 2024.




réznych organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, zwtaszcza co do podejmowanych przez nie dziatan oraz zré-
det finansowania jest czyms pozytywnym i pozadanym, dlatego ze pozwala dostrzec rézne powiazania, z reguty
trudno uchwytne, a wystepujace pomiedzy okreslonymi podmiotami zajmujgcymi sie dziatalnos$cia w zakresie
reprezentacji intereséw a ich mocodawcami i instytucjami publicznymi.

Problem ten nalezy rozpatrywac przede wszystkim w kontekscie wptywow, jakie organizacje pozarzadowe wy-
wierajg na polityke poszczegdlnych panstw w wielu réznych obszarach, co odnosi sie réwniez do Polski. W 2021
roku ekspert Instytutu Ordo luris, mec. Bartosz Zalewski podkreélat, ze:

Mozliwos¢ sledzenia przeptywu kapitatu zagranicznego lezy w nadrzednym interesie publicznym, bowiem przyczynia
sie do petniejszego informowania obywateli o potencjalnych motywach i kierunkach dziatan danej organizaciji. (...)
W demokratycznym panstwie prawnym transparentnosc zycia publicznego powinna by¢ standardem®.

W zwigzku z tym krytyke dotyczaca samego faktu wprowadzania standardéw co do dziatalnosci i transparentnosci
réznych podmiotéw zajmujacych sie reprezentacja intereséw, w tym zwtaszcza poréwnania do krajéw niedemo-
kratycznych (czy za takowych uznawane) nalezy okresli¢ jako niestuszna. Reprezentowanie intereséw czy lobbing
to istotne zagadnienie o kluczowym znaczeniu dla prawidtowego funkcjonowania spoteczenistwa obywatelskiego
w demokratycznym panstwie prawnym, ktory zreszta byt wielokrotnie podnoszony przez ekspertéw Ordo luris na
przestrzeni ostatnich lat*®. Przedstawiciele Instytutu w swoich wystgpieniach i pracach uwypuklali m.in. potrzebe
wprowadzenia rozwigzan legislacyjnych majacych na celu podniesienie standardu transparentnosci finansowania
organizacji pozarzadowych:

Wprowadzenie takich rozwigzan bytoby szczegélnie wazne w dobie silnej dezinformacji i wzajemnych oskarzen o uzy-
skiwanie srodkow zagranicznych, a takze zwiekszytoby przejrzystosc¢ debaty publicznej, narzucajqgc identyczny obo-
wigzek dla podmiotéw krajowych i zagranicznych, co odpieratoby wszelkie zarzuty ewentualnego naruszenia swobody
przeptywu kapitatu oraz prawa do swobodnego zrzeszania sie.*.

Nietrafne sg réwniez zarzuty, iz projekt KE nadmiernie ogranicza wolnos$¢ zrzeszania sie czy wolnos¢ stowa.
Whiosek zawiera co prawda postanowienia naktadajgce na podmioty zajmujace sie dziatalnoscig w zakresie re-
prezentacji intereséw pewne wymogi, odnoszace sie np. do obowiagzku rejestracji, w obecnym ksztatcie propozycji
nie ma jednak zadnych podstaw, by twierdzi¢, iz wptyng one negatywnie na prawo do zrzeszania sie czy prawo
do wolnosci stowa. Whniosek ogranicza sie bowiem do zapewnienia wspdélnych standardéw przejrzystosci i rozli-
czalnosci w odniesieniu do dziatan polegajacych na reprezentacji intereséw prowadzonych w imieniu podmiotéw
z panstw trzecich i majgcych na celu wywieranie wptywu na procesy decyzyjne w Unii. W dodatku sankcje zosta-
tyby ustanowione w taki sposdb, aby unikngc¢ efektu mrozacego dla zainteresowanych podmiotéw i podlegatyby
odpowiednim zabezpieczeniom, w tym prawu do skutecznej kontroli sgdowej. Tak wiec ograniczenia wprowadzone
we wskazanych obszarach bytyby nieznaczne, nie naruszajac istoty praw podstawowych.

15. Konkluzje

47 Konieczna transparentnosc finansowania organizacji pozarzqdowych. Petycja Ordo luris, https://ordoiuris.pl/dzialalnosc-instytutu/konieczna-transparentnosc-fi-
nansowania-organizacji-pozarzadowych-petycja-ordo, dostep: 22 marca 2024.

48 Zobacz: Ordo luris zacheca organizacje spoteczne do transparentnosci, https://ordoiuris.pl/dzialalnosc-instytutu/ordo-iuris-zacheca-organizacje-spoleczne-do-
-transparentnosci; Ordo luris postuluje zwiekszenie transparentnosci finansowania organizacji pozarzqdowych - konsultacje Komisji Europejskiej, https://ordoiuris.
pl/dzialalnosc-miedzynarodowa/ordo-iuris-postuluje-zwiekszenie-transparentnosci-finansowania, Chybione zarzuty Fundacji Batorego. Wyrok NSA podtrzymuje
oczywistq linie orzeczniczq w sprawie udostepniania informacji publiczne, https://ordoiuris.pl/ordoiuris.pl/chybione-zarzuty-fundacji-batorego-wyrok-nsa-podtrzy-
muje-oczywista-linie-orzecznicza-w-sprawie-udostepniania-informacji-publicznej; Konieczna transparentnosc finansowania organizacji pozarzqdowych. Petycja
Ordo luris, https://ordoiuris.pl/dzialalnosc-instytutu/konieczna-transparentnosc-finansowania-organizacji-pozarzadowych-petycja-ordo, dostep: 22 marca 2024.

49 Ordo luris postuluje zwiekszenie transparentnosci finansowania organizacji pozarzqdowych - konsultacje Komisji Europejskiej, https://ordoiuris.pl/dzialalnosc-mie-
dzynarodowa/ordo-iuris-postuluje-zwiekszenie-transparentnosci-finansowania, dostep: 22 marca 2024.




Propozycje legislacyjng Komisji Europejskiej w obecnym ksztatcie nalezy oceni¢ negatywnie. Warto jednak za-
znaczyé, iz sama idea wprowadzenia standardéw transparentnosci co do dziatalnosci w zakresie reprezentowania
intereséw nie jest ztym pomystem, a krytyczna ocena wniosku KE wynika ze sposobu, w jaki ta koncepcja zostata
zrealizowana. O takim stosunku do wniosku KE zadecydowaty dwa czynniki.

Po pierwsze, pominiecie w przedmiotowej regulacji problematyki dotyczacej dziatalnosci w zakresie reprezento-
wania intereséw o charakterze ,wewnetrznym”, to jest dziatalnosci prowadzonej w ramach Europejskiego Obszaru
Gospodarczego. Nie ulega watpliwosci, iz materia dotyczaca lobbingu czy ,dziatalnosci w zakresie reprezentowania
intereséw” jest niezwykle wazng sferg, w stosunku do ktérej powinny obowigzywac wysokie standardy przej-
rzystosci, zwtaszcza w tym jej fragmencie, zwigzanym z finansowaniem czy przeptywem srodkéw. Sam postulat
uregulowania tej dziedziny nalezy oceni¢ pozytywnie, zwtaszcza biorgc pod uwage pojawiajace sie ostatnich latach
doniesienia o probach wywierania wptywu w réznych panstwach czy nawet na poziomie Unii Europejskiej. Rdwnie
pozytywnie nalezy oceni¢ wymogi, do ktérych spetnienia bytyby zobowigzane okreslone podmioty, zajmujace sie
reprezentowaniem intereséw na mocy niniejszej propozycji legislacyjnej.

Duzym problemem projektu dyrektywy jest jednak catkowite pominiecie materii zwigzanej z reprezentowaniem
intereséw w ramach Europejskiego Obszaru Gospodarczego, ktorg moglibysmy okresli¢ dla potrzeb niniejszej
analizy jako ,lobbing wewnetrzny”, w przeciwienstwie do postulowanego we wniosku uregulowania dziatalnosci
lobbingowanej prowadzonej na rzecz podmiotéw z panstw trzecich (czyli ,lobbingu zewnetrznego”). W takim
uktadzie rzeczy mozemy sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej obowiazki okreslone w dyrektywie muszg zostaé
spetnione, dla przyktadu, przez podmiot majacy swa siedzibe w Stanach Zjednoczonych, a dziatajacy w Polsce,
nie dotyczytyby one jednak podmiotu z Hiszpanii, dziatajacego we Francji. Dlatego tez propozycja legislacyjna jest
niekompletna, w tym sensie, ze pozostawia bardzo duzy obszar, zwigzany z reprezentowaniem interesow, poza
swym zakresem normowania.

Nalezy jednoczesnie podkreslic, iz jakkolwiek pozostawienie poza zakresem regulacji projektu dyrektywy sporej
liczby podmiotéw jest mankamentem wniosku Komisji Europejskiej, to okolicznos¢ ta nie przesadza jeszcze o jego
negatywnej ocenie. Lepiej bowiem wprowadzi¢ okreslone wymogi wzgledem pewnej, wyrdznionej na podstawie
obiektywnie okreslonej kategorii (w tym przypadku stosunkowo waskiej) grupy podmiotéw zajmujacych sie dzia-
talnoscia lobbingowa, niz nie wprowadzac ich wcale.

Drugi i zarazem kluczowy zarzut odnosi sie do operowania niejasnymi i niezbyt precyzyjnymi definicjami. Uwa-
ge zwraca obszerny i bardzo ogdlny sposdb sformutowania ,dziatania polegajacego na reprezentacji interesow”,
zawarty w art. 2 ust 1) czy réwnie nieprecyzyjna definicja ,podmiotu z panstwa trzeciego”, zamieszczona w art. 2
ust. 4 lit. a) i b). Tak nieprecyzyjne sformutowania kluczowych terminéw, potrzebnych do prawidtowego wdrozenia
oraz stosowania przepiséw dyrektywy moze prowadzi¢ do licznych trudnosci, (np. co do zakwalifikowania jakiej$
aktywnosci jako ,dziatania polegajacego na reprezentacji intereséw”) zwigzanych z egzekwowaniem jej przepi-
sow (w przypadku przyjecia tej propozycji w omawianym ksztatcie). Jest to tym bardziej istotne, ze omawiana
propozycja zostata przedstawiona w celu zniwelowania przeszkdd, powstatych dziatalnos$ci w zakresie reprezen-
towania intereséw na wspolnym rynku wewnetrznym. Przytoczona nieprecyzyjno$é moze wiec uniemozliwic,
poprzez btedng interpretacje czy odmienne stosowanie prawa harmonizacje przepiséw w obszarze ,dziatalnosci
polegajacej na reprezentowaniu intereséw”. Podobne zastrzezenia i uwagi wyrazita m.in. dziatajgca w ramach
Parlamentu Europejskiego Komisja Rynku Wewnetrznego i Ochrony Konsumentéw (Committee on Internal Market
and Consumer Protection, IMCO), ktora w swej opinii*°® stwierdzita, iz wniosek KE operuje niejasnymi definicjami,
co moze odnosi sie m.in. do rodzajéw dziatalnosci, ktore beda objete zakresem jego stosowania (pkt 16 i 17).
Dlatego tez w opinii przedstawicieli Komisji IMCO w projekcie dyrektywy nalezy wprowadzi¢ kilka zmian, w tym
m.in. precyzyjnie okresli¢ jej zakres oraz definicje ,lobbingu”. Takie poprawki maja na celu stworzenie mozliwosci

50 Dokument Roboczy w sprawie wniosku dotyczacego dyrektywy ustanawiajacej zharmonizowane wymogi na rynku wewnetrznym dotyczace przejrzystosci
reprezentacji grup interesu w imieniu panstw trzecich oraz zmieniajacej dyrektywe (UE) 2019/1937, 2024, DT (europa.eu), dostep: 1 kwietnia 2024.



wtasciwego i poprawnego wdrozenia przepiséow dyrektywy oraz uniemozliwienie okreslonym podmiotom obcho-
dzenia przepiséw przysztego (prawdopodobnie) aktu prawa wtérnego (pkt 25 i 26). Nalezy przy tym pamietad, ze
to wtasnie potrzeba harmonizacji przepiséw na poziomie panstw cztonkowskich Unii Europejskiej jest gtéwnym
argumentem, na podstawie ktérego Komisja zadecydowata sie przedstawi¢ omawiany wniosek, a operowanie
nieprecyzyjnymi definicjami moze uniemozliwi¢ przeprowadzenie skutecznej harmonizaciji.

Podsumowujac, projekt dyrektywy w niedostateczny sposdb realizuje pozytywng koncepcje wprowadzenia okre-
Slonych prawem standarddw transparentnosci w obszarze dziatan lobbingowych. Whniosek Komisji Europejskiej
wymaga wiec poprawy, gdyz powinien obejmowac szerszg grupe podmiotéw oraz operowac jasnymi i precyzyj-
nymi pojeciami.
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