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Zjawisko lobbingu w polskim porzadku prawnym

Zjawisku lobbingu towarzyszy od pewnego czasu spore zaintereso-
wanie. Temat ten, dotad w polskim spoleczenstwie szerzej nieznany, stat
si¢ atrakcyjny dzigki m.in. badaniu przez sejmowa komisj¢ Sledcza spra-
wy, w ktorej brat udziat obecnie najpopularniejszy lobbysta — Marek
D. Doniosty wplyw na zwigkszenie zainteresowania omawianym zagad-
nieniem miat fakt przystapienia Polski do Unii Europejskiej, gdzie istnieja
juz od kilku lat procedury umozliwiajace grupom interesu wiaczanie si¢
w procesy decyzyjne, a Bruksela jest druga (po Waszyngtonie) stolica
$wiatowego lobbingu. W naszym kraju od pewnego czasu funkcjonuja
firmy, ktorych przedmiotem dziatalno$ci jest §wiadczenie ushug o cha-
rakterze lobbingowym. Zajeciem tym trudnig si¢ tez coraz czgSciej kan-
celarie prawne. Natomiast zupelnie niedawno, kiedy wszystkie media in-
formowaly o przyznaniu polsko-ukrainskiej kandydaturze praw do
organizacji mistrzostw Europy w pilce noznej, mozna bylo ustysze¢, ze
sukcesu nie zawdzigczamy najlepiej przygotowanym prezentacjom, ale
skutecznemu lobbingowi. Jak wielka jest zatem moc lobbingu, skoro
nawet polski parlament podjal prace nad uchwaleniem ustawy regulujacej
tego rodzaju dziatalno$¢? Jakie metody i kierunki dziatah sa podejmowane
przez rzecznikOw interesoOw oraz w jaki sposob notariusze powinni korzysta¢
Z nowej instytucji prawnej?

Dziatalno$¢ grup interesu jest rownie stara jak demokracja. Juz w sta-
rozytnej Grecji rolg lobbystow petnili demagodzy, ktorzy, nie biorac udziatu
w sprawowaniu wladzy, poprzez przemdéwienia wptywali na pracg 6w-
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czesnych decydentow!. W okresie $redniowiecza w procesie podejmo-
wania decyzji istotna rol¢ odgrywaly sprawnie zorganizowane grupy
cechowe — gildie, zrzeszajace przedstawicieli réznych zawodow. Ich dzia-
lania zdecydowaly o wzroScie znaczenia mieszczanstwa i wspomogty
wytworzenie si¢ nowego stanu spotecznego?.

Takze obecnie dziatalno$¢ rdéznego rodzaju grup nacisku pozostawia
pigtno na procesie legislacyjnym. Z roku na rok wzrasta w polskim systemie
prawnym liczba podmiotow, w stosunku do ktérych wystepuje obowia-
zek konsultacji dotyczacych ich projektéw ustaw?. Takim podmiotem
konsultacji jest m.in. Krajowa Rada Notarialna, co wynika z dyspozycji
art. 40 § 1 pkt 2 lit. b ustawy — Prawo o notariacie.

Jak wida¢ dziatalno$¢ grup interesu nie jest zjawiskiem nowym. Ak-
tywnos$¢ lobbies nabrata jednak takiego tempa, Ze polski ustawodawca
zdecydowat si¢ na objecie regulacja prawna kwestii dotyczacych funk-
cjonowania lobbystow. Konsekwencja tego jest funkcjonujaca od ponad
roku ustawa o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa®*,
Tym samym Polska dotaczyla do grona nielicznych panstw, ktore usta-
wowo uregulowaty t¢ kwesti¢ (w Europie tylko Gruzja, Litwa i Wegry
posiadaja podobne unormowania w randze ustawy).

Termin lobbing pojawit si¢ w USA w 1929 roku w okresie prezyden-
tury Jacksona. Stowo lobby-agents oznaczalo w owym czasie osoby
odwiedzajace kuluary budynkéw rzadowych w celu wptywania na de-
cyzje cztonkow legislatury stanu Nowy Jork®. Obecnie znaczenie pojgcia
,lobbing” jest nigjednoznaczne i trudne do zdefiniowania. Dlatego tez
mozna spotkaé kilka innych terminéw stuzacych opisaniu tego zjawiska,
ktore traktowane sa z reguly jako synonimy pojecia lobbing (np. grupy

'"A.Chodubski, Grupy interesu w wujeciu historycznym, [w:] Z.Machelski
iL.Rubisz, Grupy interesu. Teoria i dziafanie, Torun 2003, s. 115.

*M.Molgda-Zdziech, Miedzy pluralizmem a korporatywizmem — préba rekon-
strukcji modeli lobbingu, [w:]J. Gtadys-Jak6bik, Ksztaftowanie sie srodowiska biz-
nesu jako grupy interesu w Polsce, Warszawa 2002, s. 125.

3 Na lipiec 2002 roku byto to 70 podmiotéw konsultacji. Zob. M. Zubik, Wkaz
podmiotow, do ktorych nalezy kierowac projekty ustaw w trybie art. 31 ust. 3 Regulaminu
Sejmu w celu konsultacji, Biuro Studiéw i1 Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Informacja nr 896.

4 Dz.U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1414, dalej: ,,ustawa”.

SK.Zwierzchowski, Organizacje interesow grupowych a Kongres Stanow Zjed-
noczonych Ameryki, Katowice 1993, s. 41, przyp. 1.
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interesu, grupy nacisku czy rzecznictwo interesow). W literaturze po-
dejmowano szereg prob zdefiniowania lobbingu. Ze wzgledu na swoja
wielowymiarowos¢ lobbing, jak dotad, nie doczekat si¢ jednej, powszech-
nie stosowanej i akceptowanej definicji®. W znaczeniu leksykalnym np.
,,lobby” oznacza grupe nacisku wywierajaca wptyw na ciata ustawodaw-
cze w interesie okre§lonych warstw, grup, instytucji i innych poprzez
urabianie cztonkéw parlamentu’. Nie podejmujac jednak szerszej analizy
tego watku, ograniczg si¢ jedynie do wskazania sytuacji, w jakich w Pol-
sce uzywa si¢ terminu ,,lobby”. W §cistym tego stowa znaczeniu jest on
stosowany dla oznaczenia kazdej grupy pozaparlamentarnej wywierajacej
wplyw na dzialalno$¢ ustawodawcza parlamentu w sposob bezposredni
lub posredni. Lobby sensu largo oznacza natomiast grupg wywierajaca
wplyw na dowolne organy wiadzy panstwowej wydajace przepisy prawa
powszechnie obowiazujacego. Potocznie terminem tym opisujemy kazda
grupg, ktora posiada zdolno$¢ wptywania na podejmowanie réznego rodzaju
decyzji w zyciu spotecznym, przedsigbiorstwach czy instytucjach. W zna-
czeniu pejoratywnym lobbingiem nazywamy po prostu ,,zatatwnictwo™.
W tym ostatnim konteks$cie lobbing utozsamiany jest z korupcja, a wiec
z czynno$ciami o charakterze przestgpczym.

Aby przedsigwzigte dziatania traktowac jako lobbingowe, konieczne
jest, aby speiaty kilka warunkow.

1. Musza to by¢ czynnosci, ktorych adresatami stang si¢ organy wia-
dzy publicznej. Rzecznik interesow bedzie zmierzat do dokonania zmian
w prawie badz zachowania status quo (lobbing ofensywny i defensywny)
poprzez uzyskanie bezposredniego dostepu do decydentow lub wplywa-
nie na nich za pomoca opinii publicznej (lobbing bezposredni i posredni).
Wplyw na rozstrzygnigcia wywierany przez osoby prywatne i instytucje
nie wchodzi w zakres terminu lobbing.

2. Lobbing powinien by¢ zgodny z obowiazujacymi regulami praw-
nymi, normami moralnymi, a nawet kodeksami deontologicznymi two-

¢ B.Woszczyk, Zjawisko lobbingu w Unii Europejskiej, Torun 2004, s. 10.

"W.Kopalinski, Stownik wyrazow obcych i zwrotéw obcojezycznych, wyd. XX,
Warszawa 1990.

8 K.Zalega, Lobbing — problem jedynie do uregulowania?, Kontrola Pafistwowa
2003, nr 6, s. 42-43.
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rzonymi przez samych lobbystow. Dziatalno§¢ naruszajaca prawo jest
przestepstwem i jako taka nie jest uznawana za lobbing’.

3. Lobbing zaktada istnienie podmiotu posredniczacego w kontaktach
migdzy obywatelami (organizacjami) a decydentami. ,,Obywatel, ktory we
wlasnym imieniu, indywidualnie i za pomoca wiasnych $rodkow stara
si¢ oddziatywa¢ na wiladze panstwowe, nie zawsze jest uznawany za
lobbyste™!°. Moze bowiem realizowaé jedynie swoje konstytucyjne upraw-
nienie wynikajace z prawa sktadania petycji, skarg i wnioskéw, ktérych
rozwinigcie znajdujemy w przepisach procedury administracyjnej'!.

Polska ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
ma charakter precedensowy, nigdy wczesniej nie doszto w naszym kraju
do poddania regulacji prawnej lobbingu, pomimo ze tradycje si¢gaja
poczatkow panstwowosci polskiej. Wynika to niewatpliwie z niewiedzy
na temat samego zjawiska lobbingu, a takze z obaw przed instytucjona-
lizacja kolejnych ,,cial posredniczacych”. Powyzsze argumenty zdaje si¢
potwierdza¢ historia instytucjonalizacji lobbingu w Stanach Zjednoczo-
nych: konstytucja stanu Georgia z 1877 r. pigtnowata lobbing jako zbrod-
ni¢, a konstytucja Kalifornii z 1879 r. nakazywata karanie lobbingu wig-
zieniem'2. Dopiero gdy powyzsze zakazy nie przyniosty rezultatow, pojawity
si¢ pierwsze ustawy (poczatkowo na poziomie stanowym), ktorych celem
byta efektywna kontrola nad grupami interesow. Pierwsze federalne przepisy
regulujace lobbing bardziej calosciowo znalazly si¢ w tzw. Regulation of
Lobbing Act, zwanym takze ustawa La Folette-Monroney z sierpnia 1946 r.

Pomimo tak znacznego uptywu czasu ustawowe regulowanie lobbingu
nadal jest kontrowersyjne i budzi wiele emocji. Takze w naszym kraju
stworzenie ustawy lobbingowej miato wielu przeciwnikow. Podkre$lano
na przyktad, iz prawna regulacja dziatalnoSci grup interesu jest mato sku-

° Na tle unormowan po$wigconych lobbingowi wyjatkiem w tej kwestii jest Ustawa
Republiki Litewskiej nr VIII-1749 z 27 czerwca 2000 r. o dziatalnosci lobbystycznej, ktora
nie utozsamia lobbingu wylacznie z dzialalnoscia legalna.

YU.Kurczewska,M.Moleda-Zdziech, Lobbing w Unii Europejskiej, War-
szawa 2002, s. 14.

"' Dziat VIII kodeksu postepowania administracyjnego, art. 221 do art. 260 (Ustawa
z dnia 14 czerwca 1960 r., Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071; z 2001 r. Nr 49, poz. 509).

28 . Ehrich, Wiadza i interesy. Studium struktury politycznej kapitalizmu, wyd. 11,
Warszawa 1974, s. 235.
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teczna, ze panstwa, ktore posiadaja stosowna ustawe nieustannie popra-
wiaja jej przepisy'®. Parlamentarzysci byli jednak mocno zdeterminowani
i bez zadnego glosu sprzeciwu (co jest ewenementem w polskim par-
lamencie) uchwalono w dniu 7 lipca 2005 r. stosowna ustawg, ktora
weszla w zycie po 6-miesigcznym vacatio legis, tj. 7 marca 2006 r.

Ustawa sklada si¢ z sze$ciu rozdziatow, okreslajac zasady jawnosci
dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, tworzac rejestr
zawodowych lobbystow 1 zasady jej wykonywania, wprowadzajac kon-
trole zawodowej dzialalnosci lobbingowej oraz sankcj¢ za naruszenie
przepisbw ustawy. Szczegdlowe rozwazania poprzedzone zostaly prze-
pisami ogdlnymi, w ktorych zawarta zostata definicja dziatalnosci lobbin-
gowej oraz zawodowej dzialalno$ci lobbingowe;.

,»W rozumieniu ustawy dziatalnoscia lobbingowa jest kazde dziatanie
prowadzone metodami prawnie dozwolonymi zmierzajace do wywarcia
wplywu na organy wiadzy publicznej w procesie stanowienia prawa’”'.
Tak skonstruowana definicja pozwala na stwierdzenie, ze w jej zakres
wchodza wszelkie czynno$ci obejmujace takze przygotowanie do wywar-
cia wplywu, jak np. sporzadzenie opinii, dor¢czenie analizy czy nawet
konsumpcje obiadu z decydentem. Poniewaz ustawodawca nie pokusit
si¢ na scharakteryzowanie samego lobbysty ani nie stworzyt katalogu
podmiotow, ktore nie moga lobbowac lub w stosunku do ktorych lobbing
jest zabroniony, mamy do czynienia z niezwykle szerokim zakresem sto-
sowania ustawy zaréwno pod wzgledem przedmiotowym, jak i podmio-
towym. Oznacza to, ze lobbowa¢ moze kazdy — zardwno osoba fizyczna,
osoba prawna, jak i jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci
prawnej — byleby tylko swoje czynnos$ci ukierunkowal na organy wtadzy
publicznej i dzialatl zgodnie z prawem. Jest tylko jedno zastrzezenie:
prowadzone zabiegi moga dotyczy¢ wylacznie procesu stanowienia prawa.
Przy zastosowaniu obowiazujacej definicji lobbingu okazuje sig, ze wplyw
na proces zwiazany z przyznawaniem koncesji, zezwolen, licencji, ulg,
umorzen, ograniczen lub zwolnien z obowiazkow publicznoprawnych,

13 Wypowiedz P. Winczorka podczas 2 posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do roz-
patrzenia rzadowego projektu ustawy o dziatalnosci lobbingowej z dnia 2 marca 2004 .
http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/tkskr?OpenForm&NDL

4 Art. 2. ust. 1 ustawy.
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udzielaniem gwarancji, porgczen, dotacji, kontyngentow, mianowaniem
na stanowiska, wydawaniem decyzji administracyjnych nie stanowi
dziatalnosci lobbingowe;j'>.

Ustawodawca wprowadza jednoczeénie kwalifikowany typ prowa-
dzenia dziatalnosci lobbingowej, ktora moze by¢ $wiadczona wylacznie
przez zawodowych lobbystow. Zawodowym lobbysta bedzie przedsig-
biorca lub podmiot dziatajacy na podstawie umowy cywilnoprawne;j'®,
ktoéry czynnosci lobbingowe wykonuje w imieniu i na rachunek oséb
trzecich, a za swoje dzialania otrzymuje wynagrodzenie. ,,W katalogu
wszelkich podmiotow praw, chocby podejmowaly dziatalno$¢ lobbin-
gowa, nie mieszcza si¢ jednak w definicji zawodowe] dziatalnosci lob-
bingowe;:

— osoby prawne, ktore nie sa przedsigbiorcami w rozumieniu odrgb-
nych przepisow (chocby partie polityczne, organizacje pracodawcow,
zwiazki zawodowe itd.),

— przedsigbiorcy prowadzacy dziatalno$¢ lobbingowa wylacznie na
rzecz wlasna,

— oraz osoby fizyczne, jesli podejmuja dziatalno$¢ lobbingowa bez
zlecenia lub w sposob niezarobkowy (nicodptatny?)”!’.

Tylko zawodowi lobbysci zostali obciazeni obowiazkiem rejestracji
swoich ustug w rejestrze prowadzonym przez ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej. Podmiot, ktéry wykonuje czynnosci lob-

15 Zupelnie inaczej wspomniane kwestie zostaly uregulowane w projektach ustaw
lobbingowych (druk nr 2153/1I1 oraz druk 2188/1V), gdzie tego rodzaju dziatalno$¢ objeta
byla znaczeniem terminu ,,lobbing”.

16 Nalezy wskazac, ze zwrot umozliwiajacy $wiadczenie ustug na podstawie umowy
cywilnoprawne;j jest mato klarowny. W omawianym przypadku relacje migdzy stronami
cywilnoprawnej umowy moga si¢ ksztattowac teoretycznie w oparciu o umowg zlecenia
badz umowg o dzieto. W praktyce jednak lobbysta nie moze zagwarantowac zleceniodawcy,
ze podjete przez niego zabiegi przyniosa zamierzony skutek. Gdyby wigc lobbyscie dzia-
fajacemu w oparciu o umowg o dzieto nie udalo si¢ zrealizowac celu kontraktu, to mimo
poniesionych wysitkéw nie nalezaloby mu si¢ wynagrodzenie, a zatem prowadzona przez
niego czynno$¢ nie spetniataby przestanek potrzebnych do uznania za zawodowa dziatal-
nos¢ lobbingowa. Dlatego tez relacje migdzy lobbysta a jego mocodawca powinny by¢
ksztattowane na podstawie umowy zlecenia. Zob. takze uwagi J. Jacyszyna(J. Jacyszyn,
Czy notariatowi potrzebny jest lobbing?, Rejent 2007, nr 4, s. 181, przyp. 12).

7M. Zubik, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa.
Uwagi na tle organizacji pozarzqdowych, Warszawa 20006, s. 7.
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bingowe zawodowo bez wpisu do rejestru podlega karze pieni¢znej
w wysokos$ci od 3.000 zt do 50.000 zt. Warto dodac, ze jest to jedyna
sankcja, ktorej wymierzenie przewiduje ustawa. Wpis do rejestru jest
odptatny. Oplate, ktora nie moze przekraczaé 100 zt, wnosi si¢, dokonujac
zgloszenia prowadzenia zawodowej dziatalnosci lobbingowej. W zglosze-
niu nalezy podac¢:

a) firme, siedzibe i adres przedsigbiorcy wykonujacego zawodowa
dziatalno$¢ lobbingowa albo imig, nazwisko i adres osoby fizycznej nie-
bedacej przedsigbiorca, wykonujacej zawodowa dziatalnos$¢ lobbingowa,

b) numer w rejestrze przedsigbiorcéw w Krajowym Rejestrze Sado-
wym albo numer w ewidencji dziatalnosci gospodarczej — w przypadku
przedsigbiorcow.

Informacje zawarte w rejestrze podlegaja udostepnieniu w Biuletynie
Informacji Publicznej, z wyjatkiem adreséw 0sob fizycznych. Dokumen-
tem potwierdzajacym wpis do rejestru jest zaswiadczenie, ktore na zada-
nie profesjonalnego lobbysty wydaje organ prowadzacy rejestr. Okres
waznosci zaswiadczenia wynosi 3 miesiace od dnia wydania.

Analizujac przepisy ustawy, mozna zauwazyc, ze lobbysci nie uzyskali
na jej podstawie jakich$ szczegdlnych uprawnien. Podobne spostrzezenie
zdaja si¢ mie¢ profesjonalni lobbysci, ktorzy nie kwapili si¢ szczegolnie
do korzystania z dobrodziejstw ustawy. Do konca 2006 r. na terenie Sejmu
zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa podjeto jedynie 11 podmiotow wpi-
sanych do rejestru prowadzonego przez Ministra Spraw Wewngtrznych
1 Administracji, w ewidencji prowadzonej w Kancelarii Sejmu zarejestro-
walo si¢ w tym czasie 31 profesjonalnych lobbystow'®. W Senacie natomiast
zawodowej dziatalnoéci lobbingowej nie wykonywat zaden podmiot®.
Jedynym uprawnieniem wyrézniajacym zawodowych lobbystow od
lobbystow ,,0kazyjnych” jest przyznanie im mozliwosci dziatania w sie-
dzibach urzedow obstugujacych organy wiladzy publicznej. Dla danego

18 Informacja z dnia 26 lutego 2007 r. o dziataniach podejmowanych przez podmioty
wykonujqce zawodowq dzialalnosé lobbingowq na terenie Sejmu w 2006 roku, http:/
www.sejm.gov.pl/lobbing/lobbing1.html

¥ Informacja o dzialaniach podejmowanych wobec Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
w 2006 roku przez podmioty wykonujqce zawodowq dziatalnos¢ lobbingowq, http://
www.senat.gov.pl/k6/lobbing/indext.htm
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urzedu tryb spotkan ustalany jest odrgbnie przez kierownika danej pla-
cowki, poniewaz w tej kwestii ustawa nie stworzyla jednolitych mecha-
nizméw kontaktéw rzecznikéw interesow z pracownikami tej instytucji.
Oznacza to, ze w kazdym urzedzie moga wystgpowac zupehie odmienne
procedury, co z pewnoScia nie utatwia lobbystom pracy. Na terenie Sejmu
kontakty moga odbywac si¢ jedynie za posrednictwem Zespotu do spraw
Zawodowej Dziatalno$ci Lobbingowej?.

Ustawodawca potrafit jednak skorzysta¢ z niektorych pomystow panstw
obcych?! 1 na podstawie dyspozycji norm ustawowych wprowadzit do
porzadku prawnego nowa instytucje — wyshuchanie publiczne. Instytucja
ta moze stanowi¢ dogodny sposob przedstawienia wlasnych propozycji
legislacyjnych, uwag krytycznych do projektu ustawy czy rozporzadze-
nia. Wystuchanie publiczne dotyczace projektu ustawy ma charakter fa-
kultatywny, moze si¢ odby¢ tylko na jednym posiedzeniu komisji sejmo-
wej, po przeprowadzeniu pierwszego czytania w Sejmie, a przed
rozpoczeciem szezegdtowego rozpatrywania projektu. Konieczna jest tutaj
inicjatywna posta, ktory powinien ztozy¢ na pismie odpowiedni wniosek
do komisji (lobbysci musza zatem przekona¢ do tego parlamentarzystg).
Warto zaznaczy¢, ze udziat moga zglosi¢ nie tylko lobbysci (na podstawie
art. 7 ustawy), ale takze i inne podmioty, ktdre nie zajmuja si¢ dziatalnoscia
lobbingowa, a wigc nawet zwykli obywatele (art. 70b w zw. z art. 35
ust. 1 Regulaminu Sejmu). Poza tym z blizej niesprecyzowanych wzglg-
dow lokalowych lub technicznych moze doj$¢ do zmiany terminu i miejsca
wyshuchania publicznego, a nawet jego odwotania. Na posiedzeniu komisji
podmiot bioracy udziat w wystuchaniu publicznym moze wystapi¢ tylko
raz. Czas wystapienia moze jednak zosta¢ przedtuzony przez przewod-

2 T.0sinski, PKedziora, Wykonywanie dziatalnosci lobbingowej na podsta-
wie ustawy z 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
z uwzglednieniem jej wykonywania przez radcow prawnych, Radca Prawny 2006, nr 3,
s. 32.

2l Wystuchanie publiczne jest stosowane najdtuzej w USA. W Unii Europejskiej,
poczawszy od bialej ksiggi z roku 2001 r., Komisja Europejska postuluje szersze stosowanie
wspomnianej instytucji przez Parlament UE. We Wloszech natomiast wystuchanie funk-
cjonuje na poziomie regionu (odpowiednik polskiego wojewddztwa). PDobrowolski,
L.Gorywoda, Publiczne wystuchanie. Kontrola stanowienia prawa przez obywateli,
Warszawa 2004, s. 22-23, www.sobieski.org.pl
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niczacego komisji, ktory wiadny jest do ustalenia kolejnosci oraz czasu
wystapien zgloszonych podmiotow.

W przypadku wystuchania publicznego dotyczacego projektu rozpo-
rzadzenia?®> moze by¢ ono prowadzone samodzielnie — wytacznie z udzia-
fem podmiotow zainteresowanych projektem albo tacznie z migdzymini-
sterialng konferencja uzgodnieniowa, dotyczaca projektu aktu prawnego.
Nie trzeba wyjasniaé, ze drugie rozwigzanie zapewnia lobbystom znacznie
wigkszy wptyw na koncowy ksztatt rozporzadzenia. Maja oni wowczas
mozliwo$¢ bezposredniego kontaktu z decydentami i pewno$¢, ze zostang
przynajmniej wyshuchani.

Przedstawione powyzej rozwazania pozwalaja na wysunigcie tezy, ze
ustawodawca nie byt szczegolnie zainteresowany przyznaniem lobbystom
istotnych przywilejow podczas procesu ustawodawczego, a tym samym
nie stymulowat ich do ujawniania i rejestrowania prowadzonej dziatalno-
$ci. Przyznanie w calej ustawie tylko jednej kompetencji zawodowym
lobbystom to zdecydowanie zbyt mato.

Nie zrezygnowano natomiast ze stworzenia przepisOw majacych
kontrolowa¢ podmioty $wiadczace zawodowo dziatalno$¢ lobbingowa.
Kontrola ta polega na obowiazku niezwtocznego udostgpniania przez or-
gany wiladzy publicznej w BIP informacji o dziataniach podejmowanych
wobec nich przez podmioty $wiadczace zawodowo lobbing wraz z ocze-
kiwanym przez lobbystow sposobem rozstrzygnigcia sprawy. Kierownicy
urzedéw publikuja natomiast w BIP corocznie informacj¢ o dziataniach
podejmowanych wobec tych organdow w roku poprzednim przez zawo-
dowych lobbystow?. W przypadku stwierdzenia, ze zawodowa dziatal-
nos$¢ lobbingowa jest prowadzona przez podmiot niewpisany do rejestru,
nalezy o tym fakcie niezwlocznie poinformowaé pisemnie ministra pro-

22 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 lutego 2006 r. w sprawie wystuchania
publicznego dotyczacego projektow rozporzadzen (Dz.U. z dnia 24 lutego 2006 r.).

2 Zgodnie z art. 18 ustawy informacja powinna zawierac: ,,1) okreslenie spraw,
w ktorych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa byta podejmowana; 2) wskazanie podmiotow,
ktore wykonywaty zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa; 3) okreslenie form podjetej zawo-
dowej dziatalnoéci lobbingowej, wraz ze wskazaniem, czy polegata ona na wspieraniu
okreslonych projektow, czy tez na wystgpowaniu przeciwko tym projektom; 4) okreslenie
wplywu, jaki wywarl podmiot wykonujacy zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa w procesie
stanowienia prawa w danej sprawie”.
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wadzacego rejestr. Co ciekawe, lobbysci w Polsce nie zostali obcigzeni
obowiazkiem dokumentowania swoich dziatan. Jest to swoisty ewene-
ment posrod regulacji poswigconych grupom interesu w innych pan-
stwach, gdzie wypelnianie obowiazkow sprawozdawczych jest norma,
a za jej naruszenie groza surowe sankcje’.

Nie jest tajemnica, ze podstawowym elementem pracy lobbysty jest
koniecznos¢ zdobywania informacji. Wedlug definicji Editha Cressona
,,lobbing polega na dostarczaniu lub otrzymywaniu dobrej informacji we
wlasciwym czasie, by nada¢ decyzji kierunek wilasciwy dla naszej go-
spodarki™®. W literaturze®® wskazuje si¢ na trzy podstawowe typy infor-
macji:

a) informacja biata, ktora funkcjonuje w oficjalnym obiegu publicz-
nym, jest powszechnie dostgpna, podmiot odpowiedzialny za jej wpro-
wadzenie jest znany,

b) informacja szara, pochodzaca ze statego monitorowania interesu-
jacych lobbyste kwestii,

¢) informacja czarna, uzyskana ze ,,szpiegostwa’” prowadzonego przez
rzecznika interesow.

Polski ustawodawca wyszedt naprzeciw oczekiwaniom grup nacisku
juz w roku 2001, kiedy to zostata uchwalona ustawa o dostepie do in-
formacji publicznej”’. Pewne obowiazki przewidziane we wspomnianej
ustawie rozwija i uszczegotawia ustawa lobbingowa. Mocg jej unormo-
wan Rada Ministrow, Prezes RM oraz ministrowie przygotowuja, co
najmniej raz na 6 miesiecy, programy swoich prac legislacyjnych doty-
czacych projektow ustaw i rozporzadzen, ktére publikowane sa w BIP.
Wskutek tego podmioty zainteresowane uzyskuja jawna (biata) informacje

2* Amerykanska ustawa w sprawie ujawniania dzialan lobbystycznych zmierzajacych
do wywarcia wplywu na Rzad Federalny lub majacych inny cel wymaga sktadania potrocz-
nych sprawozdan, jednocze$nie ujawniajac listg kwestii, na rzecz ktorych zaangazowat si¢
lobbysta oraz rachunek dochodow i wydatkoéw uzyskanych z prowadzonej dziatalnosci;
Zeszyty Prawnicze 1(5) I-111 2005, Biuletyn Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, s. 146.

% Cytuje za M. Clamen, Lobbing i jego sekrety, Warszawa 2005, s. 16.

®K.Jasiecki,M.Moleda-Zdziech, U Kurczewska,Lobbing. Sztuka sku-
tecznego wywierania wphywu, wyd. 11, Krakow 2006, s. 34.

27 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112,
poz. 1198), ktora weszta w zycie 1 stycznia 2002 r.
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o zamierzeniach legislacyjnych decydentow, a takze podstawowa wiedze
na temat przygotowywanych projektéw. Program zawiera bowiem:

a) informacjg o przyczynach i potrzebie wprowadzenia projektowa-
nych rozwiazan,

b) wskazanie istoty planowanej reformy prawa,

¢) okreslenie organu oraz osoby odpowiedzialnej za opracowanie
projektu (jej imig i nazwisko, stanowisko oraz funkcje),

d) adres internetowy strony, na ktorej projekt bedzie dostepny,

e) ewentualnie: fakt rezygnacji z pracy nad projektem, ze wskazaniem
przyczyn rezygnacji.

W tym miejscu nalezy jednak wytknaé ustawodawcy brak konse-
kwencji i wyrazi¢ ubolewanie, ze powyzszy obowiazek nie obejmuje takze
innych organéw majacych uprawnienie do wydawania aktow prawa
powszechnie obowiazujacego, w szczegdlnosci za$ prawa stanowionego
na poziomie samorzadowym, gdzie lobbing, od czasu restytucji samo-
rzadu, jest szczegdlnie intensywny i skuteczny, za to mato przejrzysty.

Na tle powyzszych uwag pojawia si¢ pytanie o pozycje¢ notariatu
w konteks$cie obowiazywania ustawy lobbingowej. Nie budzi watpliwo-
$ci, ze notariusz wykonujacy przewidziane prawem czynnosci nie moze
by¢ adresatem dziatan o charakterze lobbingowym. Dziatania, ktére po-
dejmuje, mieszcza si¢ w sferze stosowania prawa, ktorej ustawa nie
obejmuje. Poza tym rejentowi nie moze by¢ przypisana funkcja organu
wiadzy publicznej. Na pytanie o mozliwo$¢ wykonywania przez notariu-
sza w kancelarii ustug o charakterze lobbingowym nalezy réwniez od-
powiedzie¢ negatywnie. Majac na uwadze brzmienie art. 19 § 2 w zw.
z art. 79 pr. o not. nalezy stwierdzi¢, ze, po pierwsze: notariuszowi nie
wolno podejmowaé zajgcia polegajacego na posrednictwie (lobbing nie-
watpliwie do takich ustug nalezy), a po wtore: w zamknigtym katalogu
czynno$ci—wymienionych w wyzej wskazanej ustawie — ktorych notariusz
moze dokonywac, nie odnajdujemy dziatalnosci lobbingowej. Powyzsze
wnioski wcale nie oznaczaja, ze rzecznictwo interesow stanowi dla no-
tariatu instytucj¢ bezuzyteczna, a wrecz przeciwnie. W Polsce rysuje si¢
model lobbingu zwany korporatywistycznym. Polega on na tym, iz
,zasadnicze decyzje ekonomiczne, polityczne lub spoleczne podejmowane
sa w wyniku negocjacji migdzy panstwem a réznego rodzaju uprzywi-
lejowanymi grupami intereséw. Polityka publiczna opiera si¢ na negocja-
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cjach pomiedzy nimi a rzadem™? . Notariat nalezy do tych grup nacisku,
z ktorymi decydenci maja obowiazek prowadzenia konsultacji w sprawie
zmian przepisow dotyczacych jego funkcjonowania. W szczegdlnosci
KRN wyraza opini¢ w sprawie ustalenia maksymalnych stawek za czyn-
nosci notarialne, okreslenia zakresu ubezpieczenia obowiazkowego czy
wysokosci optaty za odbycie aplikacji. Powyzsze uprawnienie przyznaje
organom notariatu dogodna pozycj¢ do wystgpowania w imieniu samo-
rzadu, czyniac go, niejako z mocy prawa, instytucja predysponowang do
wykonywania czynno$ci o charakterze lobbingowym.

Wypada takze zauwazy¢, ze nic nie stoi na przeszkodzie, aby KRN
korzystata w celu artykulacji swoich propozycji legislacyjnych z pomocy
fachowcow, czyli zawodowych lobbystow. Takich ograniczen nie for-
mutuje prawo o notariacie, tym bardziej nie przewiduje ich ustawa lob-
bingowa.

Aby lobbing byt skuteczny, musi opiera¢ si¢ na przygotowanej od-
powiednio wczesnie strategii. Dziatania improwizowane, podejmowane
ad hoc, nie przyniosa pozadanego skutku. Poza tym tylko $wiadoma,
ukierunkowana dziatalno$¢ nosi znamiona lobbingowej. Podstawowe roz-
réznienie to podzial na strategie ofensywne i defensywne. ,,Celem lobbingu
ofensywnego jest [...] niedopuszczenie do realizacji projektéw mogacych
wplywac negatywnie na interesy danej grupy. Strategie defensywne sku-
piaja si¢ natomiast na podtrzymywaniu, wspomaganiu projektoéw maja-
cych pozytywny wplyw na interesy okre$lonej grupy””. Grupa interesu
powinna odpowiednio wczesnie dostrzec zagrozenie, ktore niesie projekt
aktu prawnego i zareagowac poprzez dobor wiasciwej taktyki.

Najskuteczniejsza metoda prowadzenia lobbingu jest lobbing bezpo-
$redni, czyli dzialalno$¢ polegajaca na nawiazaniu bezposredniego kon-
taktu z decydentem (face to face). Jest ona najprostsza, wiaze si¢ z po-
noszeniem stosunkowo niewielkich naktadow finansowych (np. koszt
obiadu, podczas ktoérego naswietla sig istniejacy problem) i mniej czaso-
chtonna od technik lobbingu posredniego. Podstawowy problem, ktdry
jest zwiazany z powyzsza taktyka, to konieczno$¢ zaaranzowania spo-
tkania z decydentem. Wspomnie¢ nalezy, ze adresatom dziatan nie moze

B M.Molegda-Zdziech, Miedzy pluralizmem a korporatywizmem..., s. 112.
PK.Jasiecki,M.Moleda-Zdziech, U Kurczewska, Lobbing..., s. 161.
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by¢ osoba, ktorej poglady na dang kwesti¢ sa w opozycji do stanowiska
reprezentowanego przez grupe interesu. Najlepiej wigc, aby ,,celem ataku”
byt parlamentarzysta co najmniej neutralnie podchodzacy do problemu.

Spotkanie ma najczesciej charakter informacyjny. Deputowanemu
dostarcza si¢ materialy w formie pisemnej, tak aby mogly by¢ przez niego
pdzniej wykorzystane. Najwigksze znaczenie maja tu r6znego rodzaju ba-
dania i opracowania (nie trzeba chyba wspomina¢, ze ich wyniki powinny
by¢ pozytywne dla grupy nacisku), a takze specjalistyczne informacje zwiazane
z konkretng sprawa umieszczona w porzadku prac legislacyjnych. W kon-
tekscie ustawy lobbingowej do metod bezposrednich zaliczymy takze moz-
liwo$¢ zaprezentowania stanowiska podczas wystuchania publicznego.
Warunkiem nawiazania trwalej wspolpracy z parlamentarzysta, co znacznie
ulatwi dalsza wspotprace, jest rzetelno$¢ dostarczanych informacii.

Techniki lobbingu posredniego sa znacznie bardziej urozmaicone, cho¢
ich stosowanie moze przynosi¢ mniejsze rezultaty od dziatan bezposred-
nich. V.O. Key wyr6znit dwie metody stosowane w amerykanskim Kon-
gresie. ,,Metoda sztucera” polega na poszukiwaniu kontaktow z ludzmi
powiazanymi z deputowanym wigzami natury osobistej lub interesami.
Nastepnie osoby te sktania si¢ do wspdtpracy z lobbies poprzez podjgcie
czynno$ci zapewniajacych przychylno$¢ kongresmana dla stanowiska
organizacji. Natomiast ,,metoda Srutéwki” charakteryzuje si¢ stymulowa-
niem cztonkéw grupy nacisku i 0séb jej przychylnych do dziatan podej-
mowanych wobec prawodawcy, polegajacych np. na uczestniczeniu w akcji
wysylania listow, mailing, telefonowanie do deputowanych. Poniewaz
metoda ta sprzyja przede wszystkim tworzeniu pozytywnego klimatu
wokot okre$lonej sprawy, dlatego tez wigkszo§¢ grup stosuje powyzsze
techniki tacznie®.

Jeszcze wigkszego zaangazowania cztonkoéw grupy interesu wyma-
gaja dziatania polegajace na organizacji protestow, bojkotow czy, spoty-
kane w polskiej rzeczywisto$ci, wysypywanie zboza na tory. Takie akcje
moga niekiedy irytowac, ale odpowiednie przedstawienie problemu w me-
diach, ktorych wykorzystanie jest niezbednym elementem strategii, oraz
udzial powaznej liczby uczestnikow prowadza z reguty do chociazby

0 V.0.K ey, Politics, Parties and Pressure Groups, New York 1955, s. 166.
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ograniczonego sukcesu’'. Tego rodzaju lobbing okre$lany jest jako ,,par-
tyzancki” lub ,kowbojski”®, w literaturze amerykanskiej wspomniana
taktyka nazywana jest ,,broniq stabych”.

Natomiast lobbing prowadzony za pomoca $rodkéw masowego prze-
kazu nalezy do przedsiewzi¢¢ bardzo kosztownych, ktdore musza by¢
starannie przygotowane. Jest to taktyka dtugofalowa, podejmowana w celu
kreacji pozytywnego klimatu wokot pewnej sprawy, ktora po stworzeniu
przychylnej atmosfery spolecznej i politycznej stanowi doskonaty punkt
wyjscia dla konkretnych czynnosci rzeczniczych®.

Dla skutecznie prowadzonej akcji lobbingowej najwazniejsze jest
odpowiednie wybranie momentu rozpoczgcia dziatan. Doskonata pozycje
wyjSciowa stanowi sytuacja, kiedy grupa nacisku sama przygotuje projekt
korzystnej dla siebie regulacji prawnej, nie czekajac na inicjatywe rzadza-
cych. Korzystne bywa rowniez rozpoczgcie kampanii jeszcze przed
whniesieniem projektu do Sejmu, kiedy prace nad ustawa nie s zaawan-
sowane i jest mozliwo$¢ wprowadzenia istotnych zmian. Jesli bowiem
projekt aktu prawnego trafi do parlamentu, na wprowadzenie radykalnych
poprawek moze by¢ za pézno. Wtedy jedyna mozliwoscia korekty nie-
korzystnych propozycji prawnych jest przekonanie do swoich racji
cztonkow komisji sejmowej. Moze si¢ to dokonac poprzez udzial przed-
stawicieli grupy interesu w pracach komisji w charakterze ekspertow.
Inng mozliwoscia jest proba wplywu na postow poprzez zainicjowanie
wyshuchania publicznego w danej sprawie. ,,Nalezy podkresli¢, ze Sejm
bardzo rzadko glosuje inaczej niz za przyjeciem lub odrzuceniem poprawki
czy wniosku niz wynika to z tresci sprawozdania komisji. Jest to zwiazane
przede wszystkim z zasada proporcjonalnego udziatu czlonkéw izby
w sktadach osobowych komisji™.

Z tego wzgledu istnieje koniecznos$¢ utrzymywania kontaktow z poli-
tykami roznych opcji, aby zbiera¢ informacje o nowelizacjach aktow
prawnych. O tym, jak trudno jest je zdoby¢, moga §wiadczy¢ chociazby

S K.Zwierzchowski, Organizacje interesow..., 51.

2B.Szmulik,M.Zmigrodzki, Grupy nacisku, [w:]M. C hm a j, Paristwo, ustrcj,
samorzqd terytorialny, Lublin 1997, s. 72.

B K.Zwierzchowski, Organizacje interesow..., s. 51.

3% Przyklady korzystania z tej metody lobbingu przedstawia K. Zwierzchowski,
Organizacje interesow..., s. 51.

3 H.Pajdata, Komisje sejmowe. Status i funkcjonowanie, Warszawa 2003, s. 63.
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wypowiedzi pracownikow migdzynarodowych firm lobbingowych, funk-
cjonujacych w Polsce, ktorzy narzekaja, ze zbieranie informacji, np.
o planowanych regulacjach prawnych, zajmuje 80% czasu pracy lobby-
stow, a w krajach zachodnich to zaledwie 5%¢. Dlatego konieczny jest
staty monitoring procesow legislacyjnych, aby istniata mozliwo$¢ wia-
czenia si¢ odpowiednio wezesnie i zareagowania. Warto zwrécié si¢ ku
pomystowi J. Jacyszyna postulujacego stworzenie na szczeblu Krajowe;j
Rady Notarialnej zespotu ds. monitoringu, ktéry zajmowatby si¢ analiza
programéw prac legislacyjnych®. Nalezy pamigta¢ o tym, Ze czgsto —
cho¢ nie jest to regula — daleko lepsze skutki przynosi dziatalnos¢ soli-
darna, oparta na zbudowanym sojuszu, niz aktywnos$¢ samodzielna. Jesli
uda si¢ zbudowa¢ koalicje, tatwiej jest niekiedy przeforsowac postulaty,
ktére wowczas nie pozostaja bez echa. W przypadku notariatu racjonalny
wydaje si¢ sojusz z przedstawicielami innych zawodow prawniczych —
przede wszystkim adwokatow i radcow prawnych. Nie mozna zapo-
mnie¢ o ogromnej sile srodowiska naukowego, ktore posiada znaczny
autorytet wsrod spoleczenstwa. Za jego pomoca lobbing posredni, a wigc
odwolujacy si¢ do przekonan opinii publicznej, moze by¢ bardzo skuteczny.

Nie sposob nie zauwazy¢, ze polska regulacja dziatalnosci lobbingowej
whniosta niewiele do obowiazujacego systemu prawnego. Poszczegdlne
rozwiazania uj¢te w ustawie mogly z powodzeniem znalez¢ si¢ w istnie-
jacych juz regulacjach prawnych poprzez dokonanie w nich niewielkich
nowelizacji®. Z tego wzgledu wydaje sig, ze gtdwna idea, ktdra przyswieca-

% S. Wilkos, Finansowanie partii politycznych przez duze korporacje, [w:] M. Wa -
le cki, Finansowanie polityki. Wybory, pieniqdze, partie polityczne, Warszawa 2000, s. 81-
82.

1. Jacyszyn, Czy notariatowi..., s. 184,

3% Materia po$wigcona obowiazkowi przygotowywania programu prac legislacyjnych
przez Radg Ministrow, Prezesa RM oraz ministrow stanowi szczegdtowe rozwinigeie dys-
pozycji ustawy o dostgpie do informacji publicznej, w ktorej nakazuje si¢ udostgpnianie
informacji o polityce wewngtrznej i zewngtrznej, w tym o zamierzeniach dziatan wiadzy
ustawodawczej 1 wykonawczej oraz o projektowaniu aktow prawnych. Natomiast kwestie
zwiazane z prowadzeniem zawodowej dziatalnosci lobbingowej mozna byto wiaczy¢ do usta-
wy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Poniewaz przepisy ustawy lobbingowej nie pro-
muja w zaden sposob zawodowych lobbystow podczas udziatu w wystuchaniu publicznym,
mozliwa byta calkowita rezygnacja regulacji tego zagadnienia w ustawie lobbingowej. Lob-
bysci zglaszaliby wtedy che¢ uczestnictwa w wystuchaniu w sposob przewidziany przez
Regulamin Sejmu.
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fa tworcom pierwszej w Polsce ustawy lobbingowej, byla proba przy-
blizenia obywatelom znaczenia tej instytucji. Lobbing bowiem utozsamia-
ny byt wlasciwie z korupcja, a ujawnienie zakulisowych dziatan najpo-
pularniejszego w kraju lobbysty wrazenie to dodatkowo spotggowaty. Ze
wzgledu na marginalny zakres uprawnien nadany ustawa zawodowym
lobbystom mozna mie¢ jednak watpliwosci, czy celem prawodawcy byto
réwniez zachgcenie grup nacisku do korzystania z dyspozycji ustawy.

Lobbing jest procesem, w ramach ktorego rzecznicy intereséw pro-
buja sktoni¢ decydentoéw, a wigc wszystkie osoby czy organy i instytucje
publiczne, ktére wladne sa do powzigcia istotnych z punktu widzenia
lobbysty rozstrzygnigé¢, do zaakceptowania polityki pozadanej przez klien-
tow. Z punktu widzenia decydentdow natomiast istnienie /obbies daje
mozliwos¢ zasiggania opinii w rozmaitych sprawach, korzystania z przy-
gotowanych przez nich fachowych ekspertyz czy udziatlu w konferen-
cjach, co przektada si¢ na lepszy przeplyw informacji migdzy organami
wladzy a spoteczenstwem. LobbyS$ci nie stanowia zatem kasty quasi-
przestgpczej, ale stanowia istotne ogniwo posredniczace w procesie
decyzyjnym demokratycznego panstwa, stajac si¢ w tym wzgledzie
konkurencja dla partii politycznych.

Spore zainteresowanie problematyka lobbies w spoteczenstwie, me-
diach, a takze w nauce zdaje si¢ wskazywaé, ze lobbing zacznie by¢
wreszcie postrzegany jako doskonata platforma dla artykulacji postulatow
i zadan roznych grup intereséw, a politycy zaczna taskawszym okiem
patrze¢ na dziatalno$¢ grup interesu oraz reprezentujacych je zawodo-
wych lobbystow.
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