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Uchwalenie pod koniec IV kadencji Sejmu ustawy o dzialalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa wywotuje niepoko6j wsrod osob kierujacych lub dziatajacych m.in. w organizacjach
pozarzadowych. Warto jest zatem przyjrze¢ si¢ rozwiazaniom tej ustawy, mechanizmom jakie ona

przewiduje, oraz ewentualnym jej wadom lub zaletom.

1. Przedmiotem rozwazan jest ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w
procesie stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414, zwana dalej takze ustawg). Beda one prowadzone
z punktu widzenia rozwiazan ustrojowych, szczegoélnie norm i zasad konstytucyjnych. Poza zakresem
analizy, poza wyjatkami koniecznymi dla podstawowego zakresu opracowania, pozostang regulacje ustawy
widziane z punktu widzenia prawa cywilnego lub administracyjnego. Te bowiem kwestie wymagalyby
przeprowadzenia oddzielnych badan.

Na wstepie pragne rowniez zaznaczy¢, ze w zwiazku z tym, iZ w momencie pisania tego
opracowania, ustawa o dziatalno$ci lobbingowej nie weszla jeszcze w zycie, nie mozna skonfrontowac jej
rozwiazan z praktyka oraz orzecznictwem. Dlatego tez ponizsze rozwazania nalezy traktowaé jako wstgpne

ustalenia dotyczace znaczenia oraz sposobu rozumienia normatywnej tresci tej ustawy.

2. Brak jest w literaturze powszechnie przyjetej definicji lobbingu, ocen samego zjawiska czy
jego skali [Zob. np. E. Karpowicz: Lobbing w wybranych krajach — zarys uwarunkowan prawnych i
dziatan praktycznych, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3, s. 51 i n.]. Wymyka si¢ ono spod latwego ujgcia
normatywnego, a niekiedy mozna mie¢ wrazenie, ze w demokratycznym panstwie — przynajmniej w
niektorych jego aspektach — w ogole jest niedostgpne dla prawodawcy.

Lobbing, rozumiany jako $rodek stuzacy do bezposredniego (przez wspotuczestniczenie w
podejmowaniu dziatan decyzyjnych) czy posredniego (przez ksztaltowanie postaw opinii publicznej)
wywierania wplywu, na decyzje polityczne, w ramach stanowienia lub stosowania prawa przez decydentéw
(w wymiarze lokalnym, panstwowym lub migdzynarodowym), jest zjawiskiem wielopostaciowym i
ztozonym. Parlament i administracja centralna oraz reprezentujacy je funkcjonariusze publiczni, to tylko
czg$¢ podmiotow, w stosunku do ktorych podejmowane sa dzialania lobbistyczne. Rowniez proces
stanowienia prawa to tylko jeden z obszaréw wystgpowania lobbingu. Wreszcie osoby, ktore swoje zycie
zawodowe koncentruja na podejmowaniu dziatan lobbistycznych, to jedynie nieliczna grupa, ktora postuguje
si¢ mechanizmami lobbingu w przywotanym tu rozumieniu tego poj¢cia.

Dziatalno$¢ lobbingowa moze by¢ wykonywana jako $wiadczenie ustug. Wowczas lobbista
reprezentuje interesy zleceniodawcy przed organami wladzy publicznej, a $wiadczy swoje ustugi we
wlasnych celach zarobkowych. Dziatalno$¢ lobbingowa moze by¢ rowniez realizowana w celu prowadzenia
interesow podmiotdw zbiorowego (korporacyjnego). Wowczas nie powinny by¢ one utozsamione z
interesami konkretnej osoby nalezacej do takiej korporacji.

Racjonalne ujecie normatywne dziatalnosci lobbistycznej wymaga pokazania réznym podmiotom

zainteresowanym we wspotuczestnictwie w procesach decyzyjnych, korzysci wynikajacych z jawnego jej
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prowadzenia. Z drugiej natomiast strony, umozliwia wladzom publicznym racjonale stanowienie prawa,
utatwia poszukiwanie kompromisow, wywazenie réznych, niekiedy przeciwstawnych interesow
partykularnych czy grupowych, daje mozliwo§¢ zapewnienia tadu spolecznego, a takze pozyskiwanie
informacji od podmiotéw dziatajacych na rynku. Shuzy wreszcie jawnosci zycia politycznego i tym samym
szerszemu mechanizmowi zwalczania korupcji.

Powyzsza wizja regulowania problematyki lobbingu zaktada, ze rozwiazania prawne beda miaty
charakter ,,wiazany” — w mys$l zasady ,marchewki i kija”. Marchewka jest w tym wypadku dostgp do
procesow decyzyjnych i wspotudziat w nich, w szczego6lnosci dostgp do informacji, wstep na posiedzenia
organow itp.; kijem natomiast — obowiazek jawnego prowadzenia takich dziatan, publicznego prezentowania
propozycji zmian w przedtozeniach organow wiladzy publicznej, a niekiedy roéwniez przedstawiania
wlasnych opracowan.

Patrzac z powyzszego punku widzenia, mozna mie¢ duze zastrzezenia, czy w Polsce, w obecnym
stanie rozwiazan normatywnych oraz przy dzisiejszych standardach zycia publicznego, taka racjonalna
regulacja jest w ogdle mozliwa. Szerokie stosownie, przynajmniej w zalozeniu, ustawy o dostgpie do
informacji publiczne;j, tatwo$¢ w dostepie do politykow, w tym parlamentarzystow (pewnym miernikiem jest
tu dos¢ szeroka mozliwos$¢ uzyskania przepustki na teren Sejmu), nieprzejrzystos¢ procesu legislacyjnego w
Polsce - w znacznym stopniu ograniczaja oddziatywanie ustawodawcy na majaca miejsce w Polsce
dziatalno$¢ lobbingowa. Doswiadczenia ze zjawiskami patologicznymi, jakie ujawnily si¢ w Sejmie IV
kadencji, powinny byly by¢ dla ustawodawcy powaznym ostrzezeniem i az nadto jaskrawym dowodem
obecnego stanu rzeczy.

Pamigta¢ rowniez nalezy, ze pewne dziatania lobbistyczne — przynajmniej w najwazniejszych
sferach dzialalnos$ci gospodarczej - ujgte sa juz w ramy ustawowych regulacji dotyczacych zwalczania
nieuczciwej konkurencji, pomocy panstwa dla podmiotow gospodarczych, czy regulacji zamowien

publicznych.

3. Konstytucja wprost nie odnosi si¢ do zjawiska lobbingu. Reguluje wszakze rézne kwestie,
ktére pozostaja niekiedy z nim w S$cistym zwigzku. Chodzi tu gléwnie o prawo obywateli do
uzyskiwania informacji o dzialalno$ci organéw wiladzy publicznej w rozumieniu art. 61 Konstytucji.
Przepis ten nakazuje zapewni¢ dostgp do dokumentéw oraz wstgp na posiedzenia kolegialnych organow
wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow (w tym Sejmu i Senatu), czy tez mozliwosé
rejestracji dzwigku lub obrazu w trakcie tych posiedzen (art. 61 ust. 2). Ustgp 4 tegoz artykulu ustawy
zasadniczej przewiduje konieczno$¢ ustawowej regulacji sposobu realizacji prawa do informacji. W
odniesieniu jednak do Sejmu i Senatu, kwestie te uregulowac powinny regulaminy izb. Jak do tej pory Sejm
nie uchwalil zmian w swoim regulaminie, ktore mozna byloby uznaé za wypehlienie dyspozycji tego
przepisu Konstytucji.

Lobbing nalezy postrzega¢ jako zjawisko pozostajace w zwiazku z konstytucyjna wolnoscia

wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (art. 54 ust. 1), a takze z
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konstytucyjnym prawem do sktadania petycji, wnioskow i skarg w interesie publicznych, wtasnym lub inne;j
osoby za jej zgoda do organéw wiadzy publicznej (art. 63) [szerzej na ten temat zob.: P. Radziewicz: Opinia
prawna na temat projektu ustawy o dziatalnosci lobbingowej (druk nr 2188), z dnia 5 grudnia 2003 r., nie
publ.]. Konstytucja zawiera réwniez szereg innych norm i zasad, ktoére posrednio odnosza si¢ do
problematyki prowadzenia dziatalnosci lobbingowej. Chodzi tu gtéwnie o zasadg jawnosci prac Sejmu (art.
113) i Senatu (art. 113 w zw. z art. 124) 1 wolnos$ci dziatalnoséci gospodarczej (art. 20 i 22) oraz dialog i
wspoOlprace partneréow spotecznych (wstgp do Konstytucji, art. 20, art. 59 ust. 2), czy wreszcie zasade

demokratycznego panstwa prawnego (art. 2).

4. Ustawodawca polski kilkakrotnie probowal uregulowaé kwestie lobbingu. Projekty ustaw
dotyczace tychze zagadnien przedstawione byly m.in. w Sejmie III kadencji (zob. np. druk nr 2153/I11
kad.).

Projekt analizowanej ustawy o dziatalnosci lobbingowej zostal zgloszony w drodze inicjatywy
ustawodawczej Rady Ministrow w pazdzierniku 2003 r. (druk nr 2188/1V kad.). Pottora roku trwaty prace w
komisji nadzwyczajnej powolanej do rozpatrzenia tego projektu. Ustawa zostata uchwalona 7 lipca 2005 r.
Senat nie wnidst do niej poprawek, a Prezydent podpisat ja 15 sierpnia. Ustawa zostata opublikowana w
Dzienniku Ustaw z dnia 6 wrze$nia 2005 r. i w my$l swojego art. 24, wejdzie w zycie z dniem 7 marca 2006
I.

Ustawa jest stosunkowo krotka (sktada si¢ jedynie z 19 merytorycznych artykuldow). Jest to tym
bardziej zaskakujace, jesli pamigta si¢ o wieloaspektowosci i ztozonosci dziatalnosci lobbingowe;j, ktéra ma
regulowac. Jej przepisy zmieniaja ustawy z zakresu administracji rzadowej oraz ustawg¢ o wykonywania
mandatu posta i senatora. Generalnie jednak nowelizacje te odnosza si¢ bardziej do kwestii przejrzystosci
zycia politycznego jako takiego i jedynie posrednio wiaza si¢ z tytutem i zasadnicza trescia ustawy.

Ustawa sktada si¢ z 6 rozdzialow, z czego merytoryczna tre$¢ zawieraja jedynie cztery pierwsze —
rozdziatl 1 przynosi definicje dziatalnosci lobbingowej (art. 2), rozdziat 2, zatytutowany ,,Zasady jawnosci
dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa” faktycznie odnosi si¢ do kwestii jawno$ci
postgpowania legislacyjnego; rozdziat 3 dotyczy rejestru podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalno$¢
lobbingowa oraz zasad wykonywania tej dzialalno$ci; rozdziat 4 po$wiecony jest kontroli dziatalnosci
lobbingowej; rozdzial 5 okresla sankcje za naruszenie przepisow ustaw, wreszcie rozdziat 6 zawiera przepisy

zmieniajace (3 artykuly) i przepis wprowadzajacy ustawe w zycie.

5. Juz na wstepie nalezy zaznaczy¢, Ze analiza rozwigzan prawnych dotyczacych dzialalnoSci
lobbingowej na gruncie omawianej tu ustawy, w obecnym stanie prawnym, musi ograniczyé sig¢
wylacznie do jej tekstu. Zaweza to jednak pole oceny jej regulacji. Ustawa o dziatalno$ci lobbingowej w
trzech swoich przepisach przewiduje bowiem wydanie rozporzadzenia - przez Rade Ministrow, ktéra
okresli¢ ma tryb zglaszania zainteresowania pracami nad projektem ustawy lub rozporzadzenia, w tym wzor

formularza (art. 7 ust. 7 ustawy), tryb przeprowadzania wyshuchania publicznego dotyczacego projektow
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rozporzadzen i sposdb jego przebiegu (art. 9 ust. 6 ustawy) oraz przez ministra wtasciwego do spraw
administracji publicznej, ktory z kolei ma uregulowaé¢ m.in. kwestie sposobu zglaszania i dokonywania
wpisow w rejestrze podmiotow wykonujacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa i wysoko$¢ optaty za wpis
do rejestru (art. 11 ust. 10 ustawy). Jak do tej pory te akty wykonawcze nie zostaly wydane. Brak jest
réwniez przepisow regulamindéw Sejmu i Senatu, przewidzianych w ustawie, ktore uregulowatyby zasady

wykonywania dziatalnosci lobbingowej na terenie izb (art. 14 ust. 3 ustawy).

6. Tytul ustawy méglby wskazywaé, ze reguluje ona kwestie wszelkiej dzialalnosci lobbingowej
w caloksztalcie proceséw stanowienia prawa w Polsce, w tym i wynikajacego z czlonkostwa
Rzeczpospolitej w Unii Europejskiej. Jednak bylaby to przedwczesna konkluzja.

Ustawa o dziatalnosci lobbingowe;j okreslita, co prawda, szeroko definicje dziatalnosci lobbingowe;j,
tworzenia rejestru lobbistow 1 kontroli zawodowej dziatalnosci lobbingowej, o czym bedzie jeszcze mowa.
Ponadto postuguje si¢ bardzo pojemnym pojeciem ,,wladzy publicznej”, co w terminologii prawniczej
mogloby obejmowaé¢ organy wladzy panstwowej, pozostala czg$¢ centralnej administracji rzadowej,
administracj¢ rzadowa w terenie a takze samorzad terytorialny. Jednakze szczegdlowe przepisy ustawy
ograniczaja si¢ jedynie do unormowania problematyki jawnosci przygotowania projektdow ustaw i
rozporzadzen przez Rade Ministrow oraz — w drodze odestania — do prac parlamentarnych i to wytacznie w
kwestii wystuchania publicznego (art. 8 ustawy). Zupetie pominigto problem jawnosci tworzenia projektow
ustaw przez Prezydenta, Sejm (postdéw, komisje sejmowe) i Senat — co w przypadku tych dwu podmiotow
moze by¢ postrzegane jako skutek wyznaczenia przez Konstytucj¢ materii regulaminowej - oraz grupe
obywateli, a takze procesu tworzenia rozporzadzen przez Prezydenta i Krajowa Radg Radiofonii i Telewizji.
Ustawa nie odnosi si¢ takze do jawno$ci tworzenia prawa miejscowego, jako zrodta prawa powszechnie
obowiazujacego. Jest to tym bardziej dziwne, ze przynajmniej czgéciowo jest to kwestia bezposrednio
zwiazana z administracja rzadowa (tworzenie prawa przez ktora na szczeblu centralnym zostato uregulowane
w ustawie), chocby w zakresie w jakim moze ona wydawac akty prawa miejscowego.

Regulacje szczegdlowe ustawy dotycza generalnie kwestii jawnosci prac legislacyjnych. Problemy
dziatalnosci lobbingowej w $cistym znaczeniu tego pojgcia, zostaly ograniczone niemal wylacznie do
okreslenia sankcji karnych za naruszenie ustawy oraz ogélnych spraw zwiazanych z rejestrowaniem
podmiotow wykonujacych z a w o d o w g dziatalno$¢ lobbingowa. Ale nawet i te nie zostaty do konca
uregulowane. Jak juz bowiem wspomnialem, szczegbélowe zasady w tym zakresie ma okresli¢
rozporzadzenie ministra witasciwego do spraw administracji publicznej (art. 11 ust. 10 ustawy) oraz

regulaminy Sejmu i Senatu (art. 14 ust. 3 ustawy).

7. W mySl ustawy, dzialalno$cia lobbingowa jest kazde dzialalnie zmierzajace do wywarcia
wplywu na organy wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa (art. 2 ust. 1 ustawy). Definicja ta
opiera si¢ na kryterium materialnym. Wskazuje w sposéb abstrakcyjny czynnosci bedace jej desygnatem,

niezaleznie od charakteru podmiotow, ktore je podejmuja. Definicja ta, z jednej strony ogranicza rozumienie
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dziatalnos$ci lobbingowej jedynie do procesow stanowienia praw a. Nie obejmuje bowiem swoim
zakresem dziatalno$ci polegajacej na wywieraniu wplywu na organy wiladzy publicznej w ramach
dziatalno$ci polegajacej na wykonywaniu obowiazujacych juz przepisOw, nawet w ramach przyznanej przez
prawo dla administracji swobody uznania. Z drugiej natomiast strony jest definicja szeroka. Obejmuje
bowiem w s z e | k i e dziatania, jesli tylko polegaja na wywarciu wptywu na organy wiadzy (w szerokim
ujeciu tej klasy podmiotdéw) i maja zwiazek z procesem stanowienia prawa.

Patrzac od strony podmiotowej, dzialalnos¢ lobbingowa moga podejmowaé zatem wszelkie
podmioty prawa, nie tylko osoby fizyczne. Do zakwalifikowania danej dziatalnosci jako dziatalnosci
lobbingowej wystarcza spelnienie jedynie kryterium materialnego. Kazda czynno$¢ zmierzajaca do
wywarcia wplywu na organy wiladzy publicznej w procesie stanowienia prawa, kwalifikowana bedzie zatem
jako dziatalno$¢ lobbingowa.

W tym migjscu chciatbym rowniez zwroci¢ uwage na pewna kwestie. W art. 2 ust. 1 ustawa
postuguje si¢ zwrotem ,,dzialanie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi”. Moze mie¢ on dwojakie
znaczenie. Pierwsze przyjmuje jako zatozenie, ze dziatalno$¢ lobbingowa miataby by¢ dopuszczalna jedynie
w formach wyraznie przewidzianych przez prawo. Jednakze taki sposob wyktadni tego przepisu ktocitby sig
z normami i zasadami konstytucyjnymi, cho¢by z wolno$ciowym charakterem dziatalnosci gospodarcze;.
Drugie rozumienie zaktada, ze ustawodawca wyraznie chcial wylaczy¢ spod definicji lobbingu czyny
stanowiace typy przestepstw. W takim jednak wypadku zastrzezenie to wydaje si¢ by¢ zbedne. Prowadzenie
dziatalno$ci lobbingowej nie stanowi bowiem kontratypu w prawie karnym. W zadnym przypadku czynu
prawnie zakazanego nie mozna byloby uznaé, iz zniesiona zostaje jego bezprawnosci tylko ze wzgledu na
okoliczno$¢, iz polega on na wywieraniu wplywu na organy wiladzy publicznej w procesie stanowienia

prawa.

8. Ustawa zawiera — oprocz szerokiej definicji dzialalnosci lobbingowej (art. 2 ust. 1) réwniez
wezsza definicje pojecia zawodowej dzialalnosci lobbingowej. Polega¢ ma ona na podejmowaniu
dziatalnosci lobbingowej — w rozumieniu szerokiej definicji — by¢ dziatalnoscia zarobkowa i prowadzong na
rzecz 0soOb trzecich, w celu uwzglednienia przez organy wiladzy publicznej w procesie stanowienia prawa
interesow tychze osob (art. 2 ust. 2). Tutaj ustawodawca postuzyl si¢ zarowno kryterium materialnym
(charakteru czynnosci), jak i podmiotowym. W ustgpie 3 ustawodawca wyraznie bowiem wskazuje, ze
zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa moze by¢ wykonywana przez przedsigbiorcg, jak i osobe fizyczna
niebedaca przedsigbiorca, choéby na podstawie umowy cywilnoprawne;j.

Pojecie przedsigbiorcy uzyte w art. 2 ust 3 ustawy powinno by¢ utozsamione z tozsamym pojgciem
zawartym w ustawie z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz. U. nr 173, poz. 1807
ze zm.). Tym samym takim podmiotem moze by¢ osoba fizyczna (bgdaca rowniez przedsigbiorca), osoba
prawna oraz - jak chyba nalezy wnioskowa¢ w $wietle definicji przedsigbiorcy zawartej w art. 4 ust. 1
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej - jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci

prawnej, jesli tylko ustawa szczegdlowa przyznata jej zdolnos¢ prawna i wykonuje ona we wlasnym imieniu
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dziatalno$¢ gospodarcza. Nie wydaje si¢ natomiast, aby nalezalo poszukiwaé znaczenia tego pojgcia w
innych przepisach, chociazby w art. 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153 poz. 1503 ze zm.).

Pojgcie przedsigbiorcy oraz osoby fizycznej dzialajacej na podstawie umowy cywilnej, uzyte w art. 2
ust. 2-3 ustawy jest bardzo pojemne. W katalogu wszelkich podmiotow praw, chocby podejmowaty
dziatalno$¢ lobbingowa, nie mieszcza si¢ jednak w definicji zawodowej dzielnosci lobbingowe;j:

- osoby prawne, ktore nie sa przedsigbiorstwami w rozumieniu odrgbnych przepiséw (chocby partie
polityczne, organizacje pracodawcoéw, zwiazki zawodowe itd.),

- przedsigbiorcy prowadzacy dziatalnos¢ lobbingowa wytacznie na rzecz wiasna,

- oraz osoby fizyczne, je$li podejmuja dzialalno$¢ lobbingowa bez zlecenia lub w sposob
niezarobkowy (nieodptatny ?).

Nie do konca jest jasny zwiazek definicji zawodowej dziatalnosci lobbingowej ze statusem
organizacji pozytku publicznego. Jesli dana organizacja, zarejestrowana jako organizacja pozytku
publicznego, prowadzi jedynie dziatalno$¢ nieodptatna pozytku publicznego w rozumieniu art. 7 ustawy z
dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. Nr 96, poz. 873 ze
zm.) i nie prowadzi dziatalnos$ci, ktora moze by¢ rozumiana jako dziatalno$¢ gospodarcza, wowczas w ogoble,
moim zdaniem, nie bedzie miata wobec niej, nawet jesli bedzie podejmowata dziatalno$¢ lobbingowa,
zastosowanie definicja zawodowej dziatalnosci lobbingowej. Bardziej skomplikowany jest problem, jesli
organizacja pozytku publicznego prowadzi odptatna dziatalno$¢ pozytku publicznego w rozumieniu art. 8 1 9
ustawy z 24 kwietnia 2003 r. lub dziatalno$¢ gospodarcza w rozmiarach shuzacych realizacji celow
statutowych, w rozumieniu art. 20 pkt 4 tejze ustawy. Wymaga to jednak bardziej szczegélowej analizy,
odnoszac ja do poszczegélnych form organizacyjnych oraz dzialalno$ci, co wykracza poza ramy tego
opracowania.

Na tle powyzszych ustalen dotyczacych ustawy o dzialalnosci lobbingowej powstaje szereg dalszych
watpliwosci. Nie wiadomo np. czy czynnosci osoby fizycznej podejmowane jako dziatalnos¢ lobbingowa (w
mys$l art. 2 ust. 1), na rzecz osoby trzeciej, jednakze bez zlecenia, ktora to osoba po wywieraniu wptywu na
organy wladzy publiczne, ex post otrzyma od tejze osoby trzeciej jakas formg gratyfikacji, beda zaliczone do
zawodowej dziatalnosci lobbingowej ? Czy pojecie ,,zarobkowej” dziatalnosci zostato uzyte jako synonim
»odptatnosci” ? Czy dzialalnosci adwokatow, jako reprezentantow osob trzecich, rowniez w procesie
stanowienia prawa, badz jako wspotluczestnikow w opracowywaniu projektow aktow prawnych, miesci si¢ w
pojeciu dziatalnosci, o ktdrej mowa w art. 2 ust. 2 ustawy [Zob. art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 26 maja 1982 r.
Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2002 r. Nr 123, poz. 1058 ze zm.)] ? Nie wiadomo rowniez jaki jest zwiazek
migdzy ustawa, a obowiazujacymi juz przepisami przyznajacymi szeregu podmiotom opiniowanie lub
konsultowanie projektow aktow normatywnych, jesli dotycza one ich zakresu dziatania [Zob. M. Zubik:
Wykaz podmiotow, do ktorych nalezy kierowac projekty ustaw w trybie art. 31 ust. 3 Regulaminu Sejmu w

celu konsultacji, Kancelaria Sejmu, BSE, Warszawa 2002].
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9. Wylaczenie z katalogu podmiotow, ktore ex lege nie prowadza zawodowej dzialalno$ci
lobbingowej, a rownocze$nie nalozenie na podmioty prowadzace taka dzialalno$¢ szeregu obowiazkéw,
nawet jesli maja one gléwnie charakter rejestracyjny, moze rodzi¢ pokus¢ obchodzenia przepisow
ustawy. Wystarcza bowiem powola¢ do zycia jedna z form prawnych, ktéra w $wietle ustawy nie bedzie
podlegata rygorom wynikajacym z rejestrowania zawodowej dziatalnosci lobbingowej. Dodam, ze w Polce
powotanie do zycia takiej formy organizacyjnej nie jest sprawa nadto trudna. Ponadto, juz w obecnym stanie
rozwoju organizacyjnego zycia spoleczenstwa obywatelskiego, mozna zastanawiaé sig, czy w zasadniczej
wigkszo$ci, podmioty $wiadczace dzisiaj ustugi lobbistyczne, badz organizacje prowadzace lobbing
korporacyjny lub o charakterze ogdlnospotecznym, i tak nie sa wylaczone spod obowiazku rejestracji —
chyba ze minister wlasciwy do spraw administracji publicznej szeroko zinterpretuje delegacjg ustawowa do
wydania rozporzadzenia przewidziang dla niego w art. 11 ust. 10 ustawy. W takiej sytuacji pojawi sig
wowczas problem zgodno$ci tego rozporzadzenia z Konstytucja i ustawa. Natomiast ustawa, w mojej ocenie,
nie zawiera dostatecznych rozwiazan, ktore moglyby zachgca (niezaleznie czy w formie pewnych
dodatkowych uprawnien, czy dolegliwych a skutecznie egzekwowalnych sankcji karnych) do ujawnienia
obecnie prowadzonych dziatan lobbistycznych, ktore podejmowane sa w formach poljawnych, czy wrecz w

oparciu o zwiazki o charakterze prywatnym.

10. Rozdzial 2 ustawy okresla zasady jawnoSci postegpowania legislacyjnego na etapie tworzenia
projektu aktu normatywnego. Ustawa nakazuje Radzie Ministréw i ministrom przygotowywanie, co
najmniej raz na pot roku, programéw prac legislacyjnych dotyczacych projektow ustaw i rozporzadzen (art.
3 ust. 11 art. 4 ustawy). Nakazuje rowniez udostgpnienie ich w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 3 ust. 4
i art. 4 ustawy). Obowiazek ten odnosi si¢ rowniez do wszelkich dokumentéw dotyczacych prac nad
projektem aktu normatywnego (art. 6 ustawy).

Z chwila udostepnienia w Biuletynie Informacji Publicznej programéw prac legislacyjnych rzadu lub
ministrow, kazdy moze zglosi¢ zainteresowanie pracami nad projektem ustawy lub rozporzadzenia (art. 7
ust. 1 ustawy). Zgltoszenie to ma charakter jawny i podlega udostgpnieniu w Biuletynie Informacji Publiczne;j
(art. 7 ust. 3 ustawy).

Ustawa wskazuje rowniez pewne rozwiazania, ktore odnosi¢ si¢ maja do sejmowego etapu prac nad
projektem ustawy. Przewiduje bowiem, ze po wniesieniu projektu ustawy do Sejmu moze zostaé
przeprowadzone wyshuchanie publiczne dotyczace tego projektu (art. 8 ust. 1 ustawy). Wowczas podmiot,
ktory zglosit zainteresowanie pracami nad tym projektem, moze wzia¢ udziat w wystuchaniu publicznym
dotyczacym tego projektu aktu normatywnego. Szczegotowe kwestie zwiazane z sejmowym etapem prac nad
projektem uregulowaé¢ ma regulamin Sejmu (art. 8 ustawy).

Zauwazy¢ jednak warto, ze ustawa milczy na temat wyshuchania publicznego na dalszych etapach
prac ustawodawczych nad ustawa uchwalona przez Sejm, mimo ze tre$¢ ustawy podlega¢ moze jeszcze
zmianom na etapie prac senackich i takze tu podejmowane sa dziatania lobbingowe, bedace procesem

stanowienia prawa. Mozna mie¢ takze zastrzezenia, czy nie ma tu pewnej kolizji migdzy trescia art. 8 i art.
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14 ustawy. Ten ostatni bowiem przepis, swoim szerokim zakresem zastosowania, wydaje si¢ obejmowac
rowniez kwestie, przynajmniej czeSciowo uregulowane juz w art. 8 ustawy.

Wystuchanie publiczne przewiduje rowniez ustawa w przypadku prac nad projektem rozporzadzen
(art. 9 ustawy). Takze i tu prawo wzigcia udzialu w wystuchaniu publicznym ma kazdy podmiot, ktory
zglosil zainteresowanie pracami nad projektem tego rozporzadzenia (art. 9 ust. 3 ustawy).

Zwrdci¢ warto uwage, ze zadne z praw okreslonych w rozdziale 2 ustawy nie zostato uzaleznione od
prowadzenia zawodowej dziatalnosci lobbingowej. Ustawa takze nie wprowadzita zadnych preferencii,
nawet o charakterze proceduralnym, dla tego typu podmiotéw. Zaznaczy¢ nalezy, ze byla ku temu pewna
mozliwos¢, choéby w sytuacji okreslonej w art. 9 ust. 4 ustawy. W obecnym stanie prawnym, jesli ze
wzgledow lokalowych lub technicznych, w szczegolnosci ze wzgledu na liczbg osob chetnych do wzigcia
udziatu w wyshluchaniu publicznym, nie jest mozliwe zorganizowanie wystuchania publicznego dotyczacego
projektu rozporzadzenia, podmiot organizujacy wystuchanie moze nawet je odwota¢. Ustawodawca mogt w
tej sytuacji przyzna¢ przynajmniej pierwszenstwo podmiotom prowadzacym zawodowa dziatalnosé
lobbingowa w uczestniczeniu w tak rozumianych wystuchaniach publicznych.

Majac na uwadze powyzsze regulacje, wydaje si¢, ze podmioty wykonujace zawodowa dziatalnosc¢
lobbingowa nie maja zadnego interesu aby, przynajmniej z punktu widzenia praw wynikajacych z rozdziatu
2 ustawy, poddawac si¢ procedurze rejestracyjne;.

11. Rozdzialy 3 i 4 ustawy wprost odnosza si¢ jedynie do podmiotéw wykonujacych zawodowa
dzialalnos$¢ lobbingowa.

a) Ustawa uzaleznia wykonywanie zawodowej dziatalnosci lobbingowej od uzyskania wpisu do
rejestru podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa (art. 12 ustawy). Wyraznie nalezy w
tym miejscu zaznaczy¢, ze przepis ten nie moze by¢ rozumiany w sposob, ktory prowadzitby do naruszenia
istoty wolnosci dziatalnosci gospodarczej czy prawa do informacji lub sktadania petycji itp.

Rejestr podmiotow wykonujacych zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa prowadzi minister wlasciwy
do spraw administracji publicznej w postaci bazy danych zapisanej na informatycznych nosnikach (art. 10
ust. 2 ustawy). Rejestr jest jawny (art. 10 ust. 4 ustawy), a informacje w nim zawarte podlegaja
udostepnieniu w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 10 ust. 5 ustawy).

Wpis do rejestru jest dokonywany na podstawie zgloszenia (art. 11 ust. 1 ustawy). Zgloszenie ma
by¢ wnoszone na urzgdowym formularzu (art. 11 ust. 2 ustawy). Wpis do rejestru jest odptatny (art. 11 ust. 6
ustawy). Optata nie moze przekroczy¢ 100 zt.

W rejestrze uwidoczniony jest stosunkowo szeroki szereg informacji (art. 11 ust. 2 ustawy). Dos¢
specyficzne znaczenie ma art. 11 ust. 3 ustawy. Przepis ten wymaga, aby do zgloszenia dotaczono
dokumenty potwierdzajace prawdziwo$¢ danych zawartych w zgloszeniu. Jesli si¢ jednak pamigta, ze w
zgloszeniu ma by¢ podane m.in. imi¢ i nazwisko czy adres osoby fizycznej, to wowczas, skoro zgloszenie
ma charakter pisemny, dostarczenie oddzielnego pisemnego zaswiadczenia, jako zalacznika do wniosku (bo
jak rozumiem nie dowodu osobistego), jest co najmniej nadmiernym przejawem zbiurokratyzowania zycia

spotecznego. Dodam, ze w mysl ustawy, w przypadku stwierdzenia w zgloszeniu brakéw formalnych (chyba
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w tym 1 braku zalacznika potwierdzajacego posiadane imi¢ i nazwisko ?), minister ma wezwac¢ podmiot
dokonujacy zgtoszenia do usunigcia brakéw (art. 11 ust. 4 ustawy), a w przypadku nieusunigcia ich w
terminie 7 dni, odmowi¢ - w drodze decyzji administracyjnej - dokonania wpisu do rejestru (art. 11 ust. 5
ustawy).

Minister prowadzacy rejestr wydaje za§wiadczenia o wpisie do rejestru. Za§wiadczenie jest wazne 3
miesiace od dnia jego wydania (art. 11 ust. 8 ustawy). W przypadku prawomocnego orzeczenia sadowego
zakazujacego wykonywania zawodowej dziatalnosci lobbingowej, minister ma obowiazek wykresli¢ z
rejestru przedsigbiorcg albo osobg fizyczna, ktorych dotyczy to orzeczenie (art. 13 ustawy).

b) Podmiot wykonujacy zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa ma prawo wykonywac t¢ dziatalnosé
takze w siedzibie urzedu obstugujacego organ witadzy publicznej (art. 14 ust. 1 ustawy). Kierownik tego
urzgdu zapewni¢ ma tym podmiotom dostgp do kierowanego przez siebie urzedu w celu umozliwienia
wlasciwego reprezentowania interesOw podmiotow, na rzecz ktorych jest wykonywana ta dziatalno$¢ (art. 14
ust. 2 ustawy). Jest to jedyne realne uprawnienie, jakie przewiduje ustawa dla podmiotow wykonujacych
zawodowa dzialalno$¢ lobbingowa.

Zasady wykonywania zawodowej dziatalnosci lobbingowej na terenie Sejmu i Senatu okresli¢ maja,
jak juz wspominatem, regulamin Sejmu i regulamin Senatu (art. 14 ust. 3 ustawy). Oznacza to jednak, ze tym
samym wylaczono spod dziatania art. 14 ustawy, jak si¢ wydaje, szefow Kancelarii Sejmu i Kancelarii
Senatu.

Podmiot wykonujacy zawodowa dzialalnos¢ lobbingowa jest obowiazany doreczy¢ organowi wladzy
publicznej lub pracownikowi urzedu obstugujacego organ wiladzy publicznej, zaswiadczenie o wpisie do
rejestru, wraz z pisemnym oswiadczeniem zawierajacym wskazanie podmiotow, na rzecz ktorych wykonuje
tg dziatalno$¢ (art. 15 ustawy).

c) Ustawa zawiera szereg regulacji z zakresu nadzoru nad wykonywaniem zawodowej dziatalnosci
lobbingowej oraz sankcji karnych za naruszenie jej przepisow.

Na wstepie juz nalezy zauwazyC, ze rozdziat 4 postuguje sig¢ szeroko pojeciem organu wiadzy
publicznej. Moze to zatem wskazywac, ze — odmiennie niz to ma miejsce w przypadku rozdziatu 2 ustawy —
ma on zastosowanie do dziatan lobbingowych prowadzonych wobec wszystkich organéw wtadzy publicznej,
W najszerszym rozumieniu tego pojgcia, a nie tylko do Rady Ministrow, poszczegodlnych ministrow, Sejmu
czy Senatu.

Organy wladzy publicznej sa obowiazane niezwlocznie udostgpnia¢ w Biuletynie Informacji
Publicznej informacje o dziataniach podejmowanych wobec nich przez podmioty wykonujace zawodowa
dziatalno$¢ lobbingowa, wraz ze wskazaniem oczekiwanego przez te podmioty sposobu rozstrzygnigcia
(art. 16 ust. 1 ustawy). Natomiast kazdy z kierownikéw urzedoéw obstugujacych poszczegodlne organy wladzy
publicznej zobowiazany zostal do szczegdtowego okreslenia zasad i trybu postgpowania pracownikow
podlegtego mu urzedu z podmiotami wykonujacymi zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa oraz z podmiotami
wykonujacymi bez wpisu do rejestru czynnosci z zakresu zawodowej dzialalnosci lobbingowej, w tym

sposob dokumentowania podejmowanych kontaktéw (art. 16 ust. 2 ustawy). Kierownicy wspomnianych
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urzedow zobowiazani zostali rowniez do sporzadzania raz w roku informacji o dziataniach podejmowanych
wobec tych organdw w roku poprzednim przez podmioty wykonujace zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa
(art. 18 ust. 1 ustawy), ktéra to informacja ma podlega¢ niezwlocznemu udostgpnieniu w Biuletynie
Informacji Publicznej (art. 18 ust. 3 ustawy).

Powyzsze rozwiazania nalezy uznac¢ za stuszne co do celu, jaki stawia im ustawodawca. Watpliwe
jest jednak, aby mogly one przynie$¢ pozadany efekt. Przepisy analizowanej ustawy nie moga by¢ bowiem w
ten sposob rozumiane, ze beda faktycznie stanowily ograniczenie w korzystaniu z konstytucyjnego prawa
obywateli do informacji. Prawo to dotyczy takze tych podmiotow, ktore podejmowaé bgda dziatalnose
lobbingowa, nawet o charakterze zawodowym. Nadanie rozsadnego normatywnego znaczenia art. 16 ustawy
moze mie¢ miejsce jedynie wowczas, gdy zglaszajacy si¢ podmiot sam przedstawi si¢ jako osoba
prowadzaca zawodowo dziatalno$¢ lobbingowa. Natomiast w przypadku art. 16 ust. 2 ustawy — oprocz
problemu ktory wskazalem wyzej — pojawi si¢ rowniez kwestia w jaki sposob zwyklte postulaty czy wnioski
ptynace od obywateli odrézni¢ od dziatan lobbistycznych sensu stricte. Nie jest wykluczone, o ile w
rzeczywistosci w ogole ustawa ta bedzie dzialata, ze preferowanym rozwigzaniem przez administracjg
pozostanie dokumentowanie wszelkich wnioskow plynacych od obywateli, jesli dotyczy¢ one beda
problemow legislacyjnych (niezaleznie np. od tytutu pisma, ktéore wptyngto do urzedu), jako dziatalnosé
lobbingowa.

Mozna si¢ zastanawia¢ dlaczego, w zakresie opracowania trybu postgpowania z podmiotami
wykonujacymi zawodowa dzialalno$¢ lobbingowa oraz z podmiotami wykonujacymi bez wpisu do rejestru
czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci lobbingowej i dokumentowania podejmowanych kontaktow,
ustawa nie okreslita przynajmniej podstawowych standardow. Obecny stan rzeczy bedzie sprzyjat
zréznicowaniu procedur, a niekiedy moze nawet prowadzi¢ do pewnej dowolnosci w okreslaniu stosunkow z
lobbistami [zob. tez: W. Wolpiuk: Ustawa o lobbingu i perspektywy jej realizacji. Uwagi wstepne, materiat
powielany, Konferencja polsko-czeska ,Wladza ustawodawcza w panstwie czlonkowskim Unii
Europejskiej”, INP PAN i Fundacja Promocji Prawa Europejskiego, Warszawa 12-13 grudnia 2005 r., s. 9].

W przypadku stwierdzenia, ze czynnosci wchodzace w zakres zawodowej dziatalnosci lobbingowe;j
sa wykonywane przez podmiot niewpisany do rejestru, wilasciwy organ wladzy publicznej zostat
zobowigzany do niezwlocznego poinformowania o tym na piSmie ministra wlasciwego do spraw
administracji publicznej (art. 17 ustawy).

Ustawa przewiduje rowniez sankcje o charakterze karnoadministracyjnym za prowadzenie czynnoS$ci
wchodzacych w zakres zawodowej dzialalno$ci lobbingowej bez wpisu do rejestru (art. 19 ust. 1 ustawy).
Art. 19 ust. 1 postuguje si¢ pojeciem wykonywania czynnosci wchodzacych ,,w zakres zawodowej
dzialalno$ci lobbingowej bez wpisu”. Przepis ten, majac charakter regulacji represyjnej, powinien byc¢
rozumiany w zawezajacy sposob. Tym samym nalozenie kary pienigznej, jaka przewiduje, moze miec
miejsce jedynie, gdy konkretny podmiot prowadzi zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa w rozumieniu art. 2

ust. 2-3 ustawy, nie poddajac si¢ wczesniej wpisowi do rejestru przewidzianego w omawianej tu ustawie.
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Karg za naruszenie w ten sposéb ustawy naklada¢ ma, w drodze decyzji administracyjnej, minister
wlasciwy do spraw administracji publicznej (art. 19 ust. 2 ustawy). Srodki finansowe uzyskane ze
Sciagnigtych kar pienigznych w tym trybie stanowi¢ bgda dochdd budzetu panstwa (art. 20 ust. 1 ustawy).
Maksymalna kara za wykonywanie czynnos$ci wchodzacej w zakres zawodowej dzialalnosci lobbingowej
bez wpisu do rejestru wynosi 50 tys. zk. Jest to co prawda spora kwota, jesli odniesie si¢ ja do przecigtnych
zarobkow w kraju. Nie wydaje si¢ ona by¢ jednak odstraszajaca w przypadku prowadzenia lobbingu w
sprawach o istotnym znaczeniu dla zycia gospodarczego. Wowczas bowiem jest ona niewspotmiernie nikta
wobec skali wspotczesnych zjawisk gospodarczych oraz perspektywy wysokiej dysfunkcjonalnosci ustawy.
Wida¢ to bardzo wyraznie juz cho¢by w $wietle tego wszystkiego, co zostalo tu powiedziane o trudnosciach
z dokonaniem wyktadni pojecia ,,zawodowej dziatalno$ci lobbingowej”. Sam ten problem moze powodowac,
ze mozliwo$¢ zastosowania sankcji, jaka zagrozone jest wykonywanie czynnosci wchodzacych w zakres

zawodowej dzialalno$ci lobbingowej bez wpisu do rejestru, pozostanie jedynie iluzoryczne.

12. W S$wietle watpliwosci jakie nasuwa powyzsza analiza rozwiazan ustawy o dzialalno$ci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa mozna odnie$¢ wrazenie, Ze w duzZej mierze mamy do
czynienia z pozorng regulacja ze strony ustawodawcy. Pomijam nawet okoliczno$¢, ze spora czgs§é
rozwigzan samej ustawy zostata uzalezniona od przepisow wykonawczych lub regulamindéw Sejmu czy
Senatu. W $wietle ustawowego ujecia definicji zawodowej dzialalnosci lobbingowej — ktora faktycznie
zawiera istotne i szerokie wylaczenia — oraz braku jakichkolwiek realnych przywilejow dla zawodowych
lobbistéw, mozna mie¢ watpliwosci, czy jakikolwiek podmiot, z obecnie prowadzacych dziatalno$¢
lobbingowa, zdecyduje si¢ na poddanie wpisowi do rejestru podmiotéw wykonujacych zawodowa
dziatalno$¢ lobbingowa.

Watpliwosci jakie rodza sig¢ na tle rozwiazan ustawy zapewne nie ulatwia zycia organizacjom
pozarzadowym w ich dzialalnosci statutowej. Wydaje sig, ze powinny one - w zalezno$ci od swojej formy
prawnej, w jakiej funkcjonuja, oraz statutowego zakresu swojego dzialania - dokonaé analizy rozwiazan
ustawy o dzialalnos$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Nie wydaje si¢ jednak, aby ustawa mogta
skutecznie zamkna¢ im droge do kontynuowania dotychczasowej dziatalno$ci. Niestety nie wiadomo takze,
czy analizowana ustawa jest w stanie pomoc tym organizacjom w lepszym realizowaniu ich celow
ogoblnospotecznych, jakie podejmuja. Tutaj w duzej mierze powazna rola przypadnie praktyce stosowani jej
przepisow. Niestety codzienne doswiadczenie z dziataniem administracji nie moze napawaé¢ nadmiernym

optymizmem w tym zakresie.
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