Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu
2013,t.49,nr 4

Alicja Bartus

Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu
Wydziat Zamiejscowy w Chorzowie
e-mail: alicja.bartus@wp.pl
tel. 32 349 84 61

Lobbing
jako element systemu legislacyjnego w Polsce.
Fikcja ustawy o dzialalnosci lobbingowej z 2005 roku

Streszczenie. Lobbing, ktory w Polsce kojarzy sie negatywnie, na Zachodzie jest postrzegany
Jjako jeden z elementow tworzenia dobrego prawa. Polityk powinien bowiem korzystaé z roznych in-
formacji i opinii. Bez podstawowej wiedzy, wazenia merytorycznych argumentow, refleksji i zastano-
wienia nie jest to mozliwe. Wazne, by proces ten byt przejrzysty. Przyjeta w Polsce w 2005 r. ustawa
o dziatalnosci lobbingowej miala uporzgdkowaé zasady wplywania reprezentantow roznych grup
interesu na proces legislacyjny: definiowala pojecie, role, zadania oraz dopuszczalne ramy prawne
pracy zawodowych lobbystow. W praktyce jednak jej zapisy okazaly si¢ nieadekwatne do rzeczywi-
stosci. Oficjalne informacje o skali dziatalnosci lobbingowej kreujq fikcje. Artykul jest probg ukaza-
nia aktywnosci zawodowych lobbystow w parlamencie od momentu obowigzywania ustawy.

Stowa kluczowe: lobbing, lobbysta, dziatalnos¢ lobbingowa, prawo gospodarcze

Wstep

Przyjeta w 2005 r. ustawa o dziatalnosci lobbingowej! miata uporzadkowac
zasady wplywania reprezentantow réznych grup interesu na proces legislacyjny
w Polsce. Po okresie nieoficjalnych i budzacych watpliwosci dziatan zakonczo-

! Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
Dz.U. nr 169, poz. 1414.
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nych glto$nymi aferami (afera Rywina?, aresztowanie Marka Dochnala® czy spra-
wa ,,spotecznych asystentow” postow*) ustawa zdefiniowata pojecie, rolg, zadania
oraz dopuszczalne ramy prawne pracy zawodowych lobbystow. W praktyce jed-
nak jej zapisy okazaly si¢ nieadekwatne do rzeczywistosci.

Oficjalne informacje o skali dziatlalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa nadal kreuja fikcj¢. Zgodnie z nimi w polskim parlamencie np. w marcu
2013 r. dziatato zaledwie 28 lobbystow’. Zdecydowana wickszo$¢ ustaw nie spo-
tyka si¢ z zainteresowaniem zadnego lobby, podobnie jest w przypadku rozporza-
dzen (np. w catym 2012 r. z Kancelarig Premiera kontaktowaty si¢ zaledwie dwie
firmy lobbingowe). Pozostaje to w sprzecznosci z doswiadczeniem rozwinigtych
krajow demokratycznych oraz tym, co nieoficjalnie wiadomo o tworzeniu prawa
w Polsce. Przy ustawach w Sejmie, jego komisjach i podkomisjach istniejg set-
ki ukrytych lobbystow (,,obiektywnych ekspertow”, ,,przedstawicieli strony spo-
tecznej”) wptywajacych codziennie na ksztatt i tres¢ prawa®.

2 Afera Rywina byla zwigzana z wykre$leniem fragmentu zdania z przyje¢tego w 2002 r. rzado-
wego projektu nowelizacji ustawy o radiofonii i telewizji. Zmienilo to sens i zakres obowigzywania
niektorych istotnych ustalen tej ustawy. W pierwotnej, przyjetej przez rzad, wersji projektu ustawy
byta mowa o zakazie wydawania koncesji na telewizj¢ ogdlnopolska ,,wydawcy ogélnopolskiego
dziennika lub czasopisma”. Wedlug ustalen sejmowej komisji $§ledczej w marcu 2002 r. Janina So-
kotowska i Iwona Galinska, urzedniczki Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, oraz Tomasz Lopac-
ki, prawnik z Ministerstwa Kultury, wykreslili z projektu sformutowanie ,,lub czasopisma”, przez
co zakaz udzielania koncesji nadal obowigzywalby wydawcow dziennikow, ale juz nie wydawcow
tygodnikéw oraz innych czasopism niebedacych dziennikami. Po wykresleniu tych stéw do Agory,
wydawcy m.in. ,,Gazety Wyborczej”, przyszedt producent filmowy Lew Rywin, proponujac — w za-
mian za 17,5 mln dol. tapéwki — zmiang tekstu projektu ustawy tak, by umozliwi¢ firmie staranie
si¢ o koncesj¢ na telewizj¢. Wizyta ta stata si¢ poczatkiem afery Rywina; po jej upublicznieniu rzad
przywrocit ,,lub czasopisma” do projektu ustawy.

3 Prokuratura zarzucata lobby$cie Markowi Dochnalowi i jego asystentowi wreczenie szefowi
sejmowej komisji kontroli panstwowej, Andrzejowi Peczakowi — w okresie od lutego do sierpnia
2004 r. — korzysci majatkowych i osobistych na taczng kwote¢ ponad 820 tys. zt. Zob. 3,5 roku
wiezienia dla lobbysty Dochnala, TVN 24, http://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/3-5-roku-
wiezienia-dla-lobbysty-dochnala,260766.html [20.04.2013].

4 Oskarzono politykow SLD, ze ulegli lobbingowi wiascicieli automatow do gier i w efek-
cie doszto do uchwalenia w 2003 r. korzystnej dla branzy ustawy o grach losowych. Szefa Klubu
SLD, Jerzego Jaskierni¢, posadzano o przyjecie wielomilionowej tapowki. Jego spoteczny asystent
i jednoczes$nie byly potentat w branzy hazardowej, Maciej Skorka, mial zabiega¢ o interesy wia-
Scicieli ,,jednorgkich bandytow” u postéw i urzednikow ministerialnych. W sprawie toczylo si¢
$ledztwo, ale nikomu nie postawiono zarzutow. Afera zwrdcita jednak uwage na brak uregulowania
roli asystentow spotecznych postow. W 2004 r. postowie mieli 2741 asystentéw spotecznych. Por.
Posiedzenie Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich nr 99, Biuletyn nr 3556/1V, 8.09.2004,
http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/0/ESBC7868795225FCC1256F16002E92AC?OpenDocument
[20.04.2013].

° Dane Kancelarii Sejmu RP na dzien 20.03.2013 r.

¢ Jednym z wielu przyktadow jest projekt nowelizacji ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji, ktory trafit do komisji ,,Przyjazne Panstwo”. Postowie bardzo pdzno dowiedzieli si¢, ze zmie-
nione przepisy przygotowali eksperci Polskiej Organizacji Handlu i Dystrybucji, w ktorej skupione
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1. Ustawowe uwarunkowania
zawodowej dzialalnosci lobbingowej

Lobbing to dzialalno$¢ prowadzona gltéwnie na styku prawa, polityki i go-
spodarki. Jest to rodzaj komunikowania si¢ spoteczenstwa z organami wiladzy
panstwowej w celu wypracowania okreslonych rozwigzan prawnych i admini-
stracyjnych’. Mozna go tez definiowa¢ jako zdolnos¢ przekonywania 0sob pode;j-
mujacych decyzje do rozwigzan, ktore bez aktywnosci lobbingowej nie zostatyby
podjete, albo do zaniechania okreslonych dziatan®. Z punktu widzenia polityczne-
g0 jest to wywieranie nacisku, przedstawianie argumentow stuzacych naktonieniu
politycznych decydentéw do sprzyjania stanowisku danej grupy nacisku’, czyli,
najogdlniej mowiac, zbiér dziatan majacych na celu wywarcie wptywu na insty-
tucje whadzy!°.

W krajach o rozwini¢tych systemach demokratycznych lobbing jest postrze-
gany jako zjawisko pozytywne, zmierzajace do obrony intereséw réznych grup'!.

W Polsce lobbysci pojawili si¢ po 1990 r. wraz z procesem transformacji
systemowej. Wywodzili si¢ zazwyczaj z grona pracownikow dzialdéw promocji,
dziennikarzy, ale przede wszystkim politykow, poniewaz oprocz wiedzy i daru
przekonywania w lobbingu szczegdlnie liczg si¢ osobiste kontakty w sferach
decyzyjnych. Bardzo szybko lobbing zaczal by¢ jednak postrzegany jako jedna
z przyczyn patologii struktur wtadzy. Sytuacj¢ miata uzdrowi¢ ustawa o dziatal-
nosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, uchwalona przez Sejm 7 lipca
2005 1.

Precyzowata ona definicj¢ lobbingu i zawodowej dzialalnosci lobbingowe;.
W jej rozumieniu lobbingiem jest kazde dziatanie prowadzone metodami praw-
nie dozwolonymi zmierzajgce do wywarcia wptywu na organy wtadzy publicznej
W procesie stanowienia prawa'’?, Natomiast dziatalno$cig lobbingowa jest

s3 m.in. ogdlnopolskie sieci hipermarketow. Zawarli oni w nowelizacji takie rozwigzania, ktore shu-
zyly przede wszystkim interesom gigantow handlowych. Por. W komisji Palikota ustawy piszq lob-
bysci, PAP, 16.12.2008, http://wiadomosci.wp.pl/kat,1342 title, W-komisji-Palikota-ustawy-pisza-
lobbysci,wid,10670160,wiadomosc.html [20.04.2013].

" Ph. Kotler, Marketing. Analiza, planowanie, wdrazanie i kontrola, Gebethner i Ska, Warsza-
wa 1994, s. 621.

8 D. Mastromarco, A. Saffer, M. Zielinski, U. Biedrzycka, K. Hryciuk, Sztuka lobbingu w Pol-
sce, USAID/Gemini, Warszawa 2005, s. 10.

% Stownik wspélczesnej polityki, red. D. Robertson, Sic!, Warszawa 2009.

10 R. Batko, A. Jackowska, A. Nizynska, M. Waszak, pod kier. J. Zbieranka, Praktyczny prze-
wodnik po lobbingu w samorzgdzie wojewddztwa, Instytut Spraw Publicznych Warszawa 2010, s. 14.

" Np. w USA, gdzie dziatalno$¢ lobbingowa jest $cisle uregulowana, prawo do obrony wias-
nych intereséw jest prawem konstytucyjnym wynikajacym z pierwszej poprawki.

12 Ustawa o dzialalnoéci lobbingowe;j..., art. 2, pkt 1.
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zarobkowa dziatalno$¢ prowadzona na rzecz osob trzecich w celu uwzglednienia
W procesie stanowienia prawa interesdw tych osob. Moze ona by¢ wykonywana
przez przedsigbiorce albo przez osobe fizyczng niebedaca przedsigbiorca na pod-
stawie umowy cywilnoprawnej'®. Konieczny jest przy tym wpis do rejestru'*, zas
zasady wykonywania tej dzialalno$ci na terenie Sejmu i Senatu okres$lajg regula-
miny tych organow wiladzy'>.

Aktualnie obowigzujgca ustawa nie przewiduje sktadania przez lobbystow
sprawozdan z ich pracy. Obowiazek ten naktada si¢ na adresatow lobbingu, czyli
w tym przypadku organy panstwa'.

Kara za podejmowanie — bez wpisu do rejestru — dziatan, ktore moga zostaé
uznane za wchodzace w zakres dziatalnosci lobbingowej, wynosi od 3 tys. zt do
50 tys. zt. O jej wysokosci decyduje minister wiasciwy do spraw administracji
publicznej!’.

W ustawie uregulowano roéwniez ogdlne zagadnienia niezwigzane wprost
z lobbingiem, a dotyczace:

— zasady jawnosci procesu tworzenia prawa — Rada Ministréw prowadzi wy-
kaz prac obejmujgcy projekty zalozen projektow ustaw, projekty ustaw i projekty
rozporzadzen Rady Ministrow, ktory udostepnia w Biuletynie Informacji Publicz-
nej, a takze raz na 6 miesi¢cy przedstawia Sejmowi wykaz w zakresie projektow
ustaw, co do ktorych okre§lono planowany termin ich przyjecia'®, oraz upublicz-
nia planowane terminy wydania rozporzadzen'?;

— realizacji obywatelskiego prawa do wystluchania publicznego — po wnie-
sieniu projektu ustawy do Sejmu moze nastgpi¢ wystuchanie publiczne danego
projektu®. Publiczne wystuchanie to dopuszczenie do glosu obywateli (podczas
tworzenia prawa), ktorzy uwazaja, ze beda dotknigci proponowanym prawem, lub
sadza, ze ich glos podniesie poziom debaty?'. Moze wziag¢ w nim udziat lobbysta,
ktéry na 3 dni przed terminem wyshuchania zglosi zainteresowanie projektem.

Poza ustawg o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa innymi
aktami prawnymi, w ktorych dziatalno$¢ lobbingowa ma prawne oparcie, sa:

13 Tbidem, art. 2, pkt 2 i 3.

14 Zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
rejestr podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa prowadzi Ministerstwo Ad-
ministracji i Cyfryzacji.

15 Ustawa o dziatalno$ci lobbingowej..., art. 13 i art. 14, pkt 3.

1o Tbidem, art. 16, pkt 11 2.

17 Tbidem, art. 19, pkt 112

'8 Tbidem, art. 5.

19 Tbidem, art. 4.

2 Tbidem, art. 8, pkt 1.

2l Ibidem, art. 9; Regulamin Sejmu zmieniony uchwata Sejmu RP z dnia 24 lutego 2006 r.,
art. 70a-70i, 201b-201c.
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej?,
Prawo o stowarzyszeniach®,

— Prawo o zgromadzeniach?,

ustawa o dostepie do informacji publicznej®.

2. Zawodowa dzialalnos¢ lobbystow
w parlamencie w 2012 r.

W 2012 r. z 263 podmiotéw?® wpisanych do rejestru podmiotéw wykonu-
jacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingows tylko 30 deklarowato podejmowanie
dziatan wobec projektow ustaw przygotowywanych w Sejmie. Wsérdd nich 17 to
przedsigbiorcy zarejestrowani w Krajowym Rejestrze Sadowym badz posiadajacy
numer w ewidencji dziatalnosci gospodarczej, za$ 13 to osoby fizyczne niebedace
przedsigbiorcami®’.

Tabela 1. Podmioty wykonujace dziatalno$¢ lobbingowa w Sejmie i osoby je reprezentujace
(2006-2012)

Rok 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Podmioty wykonujace zawodowa 11 19 17 19 19 24 30
dziatalno$¢ lobbingowa na terenie Sejmu
Osoby reprezentujgce podmioty wykonujace 31 36 27 32 31 41 52
zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan szefow Kancelarii Sejmu z lat 2006-2012.

10 podmiotow reprezentowanych bylo w Sejmie przez wigcej niz jedng oso-
be, a 20 prowadzito dziatalno$¢ osobiscie badz delegowalto do niej tylko jednego
przedstawiciela. W sumie byty to 52 osoby uprawnione do prowadzenia zawodo-
wej dziatalnosci lobbingowej (w tym 30 zarejestrowanych po raz pierwszy, a 22
po raz kolejny)?.

22 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr 78, poz. 483, art. 61 i 63.

2 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach, Dz. U. nr 20, poz. 104.
Ustawa z 5 lipca 1990 r. Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. nr 51, poz. 297.

2 Ustawa o dostepie do informacji publicznej z dnia 6 wrzesnia 2001 r., Dz. U. nr 112, poz.
1198.

26.0d 2006 1. w rejestrze znalazto si¢ 278 podmiotow, czg$¢ z nich z réznych powodow zostata
wykreslona. Liczba 263 uwzglednia podmioty wpisane do rejestru przed 1 stycznia 2013 r., nie
uwzglednia za§ podmiotow wykreslonych z rejestru przed 1 stycznia 2012 r., http://www.sejm.gov.
pl/lobbing/informacja roczna 2012.pdf [20.04.2013].

2 Informacja o dziataniach podejmowanych wobec Sejmu RP w 2012 r. przez podmioty wy-
konujqce zawodowq dziatalnos¢ lobbingowq, z 30.01.2013 r., Kancelaria Sejmu, Warszawa 2013,
http://www.sejm.gov.pl/lobbing/informacja_roczna 2012.pdf [20.04.2013].

% Ibidem.
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Zarejestrowani lobbys$ci moga bra¢ udziat w posiedzeniach komisji sejmo-
wych (w tym w wystuchaniu publicznym) z mozliwo$cig zabrania glosu, a takze
przekazywac¢ komisjom dokumenty, zwlaszcza propozycje rozwigzan oraz eks-
pertyzy i opinie prawne dotyczace dyskutowanych spraw. W 2012 r. uczestniczyli
oni w 39 posiedzeniach komisji sejmowych. W 38 z nich brata udziat tylko jedna
osoba wykonujgca taka dziatalno$¢, a w jednym — dwie®. Lobbysci wzieli udziat
w pracach:

— Komisji Zdrowia — 24 razy,

— Komisji Obrony Narodowej — 4 razy,

— Komisji Innowacyjnosci i Nowoczesnych Technologii — 4 razy,

— Komisji Finanséw Publicznych — 3 razy (w tym jedno posiedzenie wspolne
z Komisja Spraw Zagranicznych),

— Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka — 2 razy,

— Komisji Ustawodawczej — 1 raz,

— Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa — 1 raz
(posiedzenie wspolne z Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi)*.

Tabela 2. Oficjalna aktywno$¢ zawodowych lobbystow w Sejmie
w latach 2006-2012

Liczba posiedzen komisji, | Aktywne uczestnictwo Zlorzsn(l)ez P ;.Zierzolz(z:?};jgw
Rok w ktérych brali udziat | lobbystéw w komisjach propozyq azan -
. L . ... | prawnych, ekspertyz, opinii
zawodowi lobbysci (zabranie gtosu w dyskusji) e
do komisji sejmowych
2006 5 0 0
2007 0 0
2008 35 0 0
2009 48 7 0
2010 31 4 0
2011 32 4 0
2012 39 3 2

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan szefow Kancelarii Sejmu z lat 2006-2012.

Sposrod 52 0so6b uprawnionych do prowadzenia zawodowej dziatalnosci lob-
bingowej w posiedzeniach komisji brato udziat zaledwie 9 o0sob i tylko podczas
trzech posiedzen ktdras z nich zabrata glos. Mozna si¢ zastanawiac, jaki byt sens
uczestnictwa w posiedzeniach pozostatych osdb oraz co robito 43 lobbystow, kto-
rzy przez caly rok ani razu nie zainteresowali si¢ praca zadnej z komisji sejmo-
wych.

2 Tbidem.
3 Tbidem, s. 10.
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Wykres 1. Udzial lobbystéw w pracach komisji Senatu w 2012 r.
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Zrédlo: Informacja o dzialaniach podejmowanych wobec Senatu RP w 2012 roku przez podmioty wykonu-
Jace zawodowq dziatalnos¢ lobbingowg, Sprawozdanie Kancelarii Senatu z 1.02.2013 1., s. 5.

Zespot ds. Zawodowej Dziatalnosci Lobbingowej nie odnotowat przy tym
zgloszen o prowadzeniu nielegalnej dziatalnosci lobbingowej przez podmioty
niewpisane do rejestru, podobnie jak w ubiegtych latach®'.

W 2012 r. lobbysci po raz pierwszy skorzystali z mozliwosci ztozenia do wia-
sciwej komisji sejmowej (w trybie art. 201c regulaminu Sejmu) dokumentow,
zwlaszcza propozycji rozwigzan prawnych oraz ekspertyz i opinii prawnych*.

31 Tbidem, s. 9.
2 Tbidem, s. 10-11.
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Tabela 3.

Uwarunkowania prawne dziatalnosci lobbystéw w wybranych krajach

Kraj

Uregulowanie prawne

Niemcy

Ustawa z 21 wrzesnia 1972 r. oraz regulamin Bundestagu z 12 pazdziernika
1972 r., zgodnie z ktérymi podmioty prowadzace dziatalno$¢ lobbingowa, takie
jak: federacje, stowarzyszenia czy izby handlowe, zobowiazane sa do rejestra-
cji w Bundestagu. Wymog ten nie dotyczy pojedynczych firm lobbingowych
czy konsultantéw. Sam rejestr publikowany jest w dzienniku urzedowym Bun-
desanzeiger. Lobbysci moga bez przeszkod bra¢ udziat w posiedzeniach komi-
sji parlamentarnych, takze tych zamknigtych, uczestniczy¢é w tworzeniu aktow
normatywnych, poruszaé si¢ bez przeszkdod po terenie parlamentu.

Ustawa o stosunkach prawnych cztonkdéw niemieckiego Parlamentu Federalne-
go oraz regulamin Bundestagu zobowigzuja deputowanych do powiadamiania
prezydium parlamentu o kazdej pracy wykonywanej poza parlamentem oraz
o wszelkich powigzaniach z podmiotami lobbingowymi. Dotyczy to doradz-
twa, konsultacji, reprezentacji, uczestnictwa w komisjach, radach nadzorczych
itp. Kazdy parlamentarzysta musi prowadzi¢ rachunki obejmujace wszystkie
darowizny.

Wielka Brytania

0Od 1994 r. obowiazuje kodeks postepowania lobbystow i prowadzony jest re-
jestr grup lobbingowych dziatajacych w kregach parlamentarnych.

Wtochy

Brak uregulowan

Unia Europejska

W 1994 r. zgodnie z oficjalnym stanowiskiem Komisji w sprawie grup nacisku
opracowany zostal kodeks postgpowania lobbysty.

Od 1 stycznia 2000 r. obowiazuja takze znowelizowane zasady kodeksu poste-
powania funkcjonariuszy administracyjnych Komisji Europejskiej, ktore zosta-
ly przyjete we wspolpracy z przedstawicielami grup nacisku.

W latach 90. regulacje dotyczace lobbingu wprowadzit réwniez Parlament Eu-
ropejski (Kodeks postgpowania lobbysty, Regulamin wewngtrzny parlamentu,
Rejestr grup interesu).

USA

W 1946 r. wprowadzono pierwsza federalng regulacje ustawowa lobbingu
(Federal Regulation Lobbying Act). Dziatalno$¢ lobbingowa jest uregulowana
szczegdtowo przepisami prawa.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: J. Supernat, Lobbing w procesach decyzyjnych organéw wia-
dzy publicznej, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2005; D. Guéguen, Lobbing europejski, Krajowa

Szkota Administracji

Publicznej, Warszawa 2011; D. Lukasz, Lobbing w USA. Zarys problematyki, Kancelaria

Sejmu Biuro Studiow i Ekspertyz, Warszawa 1994.

W tym samym czasie w Senacie lobbys$ci 9 razy brali udziat w pracach nad
ustawami oraz innych pracach legislacyjnych. Bylo to 8 podmiotéw reprezento-
wanych przez 10 lobbystéw. Uczestniczyli oni 17 razy w posiedzeniach komisji
(wykres 1), a jeden raz doszto do spotkania lobbysty z senatorem oraz nadestano
jeden materiat do zapoznania si¢ dla komisji senackiej®.

33 Informacja

o dziataniach podejmowanych wobec Sejmu RP w 2012 roku przez podmioty

wykonujgce zawodowq dziatalnos¢ lobbingowq, z 1.02.2013 r., Kancelaria Senatu, Warszawa 2013.
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Wedtug sprawozdania szefa Kancelarii Senatu z 8 dziatan lobbingowych, kto-
rych celem byto wprowadzenie zmian w ustawach, 6 pozostato bez wptywu na
nie, a 2 razy uwzgledniono niektore propozycje lobbystow?*.

3. Teoria a praktyka —
dzialania lobbystow w procesie stanowienia prawa

Na Zachodzie politycy traktuja lobbystow jak partnerdéw, ktorzy maja im do
przekazania istotne informacje i opinie na temat skutkow dyskutowanych roz-
wigzan prawnych. Polityk, dysponujac owymi informacjami i opiniami z kilku
réznych zrodet, lepiej poznaje problem i fatwiej mu podja¢ dobra decyzje. U nas
sprawa wyglada inaczej. Parlamentarzysci oficjalnie wolg si¢ trzymac od lobby-
stow z daleka, aby nie by¢ posadzonym o ,,bycie na ustugach lobby”. Nadal moc-
ne jest przekonanie, ze lobbysta jest cztowiekiem podejrzanym, wigc spotykanie
si¢ z nim moze si¢ negatywnie odbi¢ na reputacji kazdego z postow?>. Tymczasem
dziatajacy jawnie i legalnie lobbys$ci mogg by¢ elementem wspierajacym systemu
stanowienia dobrego prawa.

W 2012 r. rejestr podmiotow wykonujacych zawodowsa dziatalno$¢ lobbin-
gowa zawieral nazwiska 263 osob i firm. Sg to glownie kancelarie prawne, firmy
PR-owskie i doradcze oraz stowarzyszenia, fundacje 1 inne organizacje pracujace
na rzecz réznych grup interesow. Paradoks zwigzany z tg lista polega na tym, ze
w polskich realiach obowiazek rejestracji maja wylacznie osoby i firmy lobbujace
na rzecz innych. Jesli ktos lobbuje we wlasnym interesie (np. jako prezes firmy
tytoniowej, samochodowej czy farmaceutycznej), nie musi si¢ rejestrowac. For-
malnie nie jest lobbystg, cho¢ — bez watpienia — uprawia lobbing.

Ponadto z owych 263 podmiotow, przynajmniej oficjalnie, zaledwie garstka
byla zainteresowania tym, co dzieje si¢ w parlamencie, gdzie przygotowywane sa
przeciez wszystkie rozwigzania prawne dotyczace funkcjonowania gospodarki.
Sytuacja ta nie ulegta zmianie, mimo ze ustawa o lobbingu obowiazuje juz 6smy
rok (tabele 11 2). Dla porownania: w Europarlamencie pracuje okoto 20 tys. lob-
bystow?®, a system tworzenia prawa jest tam podobny — kto$ sporzadza projekty

3 Tbidem, s. 8-11.

35 M. Dobrzanska i M. Sankowski badajacy dziatalno$¢ lobbingowa pisza: ,,Wizerunek lob-
bingu w Polsce jest skrajnie niekorzystny. Dzi$ lobbing kojarzony jest przede wszystkim z tapow-
karstwem, a jego medialng »twarza« stat si¢ Marek Dochnal. Lobbysci oskarzani sg o dzialania
antypanstwowe, a politycy konsekwentnie przypisuja im wszelkie zto obecne w zyciu publicznym”.
J. Sopylo, Lobbing — samo zto, 5.01.2009, www.media.wp.pl/kat,1022939,wid,10718002,wiado-
mosc.html?ticaid=1106dc [20.04.2013].

36 Wedlug szacunkow 70-80% regulacji prawnych krajow cztonkowskich UE jest tworzonych
przez agendy unijne. 90% z nich nie dotyczy intereséw narodowych, a wylacznie branzowych, skad
wynika potrzeba ich reprezentowania przez dobrze zorganizowane i skuteczne grupy interesow.
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ustaw, deputowani pracuja nad nimi w komisjach i podkomisjach, potem glosuja
na sesjach plenarnych. W Polsce, jak wynika z oficjalnych sprawozdan, odbywa
si¢ to niemal bez udziatu lobbystow.

Z przytoczonych wczesniej oficjalnych danych Kancelarii Sejmu wynika, ze
w 2012 r. lobbysci uczestniczyli jedynie w 39 z 1400 posiedzen komisji, co stano-
wi mniej niz 2%. W Senacie zainteresowanie lobbystow wzbudzito 5% ustaw, ale
lobbysci i tak nie mieli prawie zadnego wpltywu na przygotowywane rozwigzania
prawne. Podobne wnioski ptyng ze sprawozdan Kancelarii Premiera. Oficjalnie
wiec w Polsce lobbysci nie sg zainteresowani ksztattem ustaw ani rozporzadzen.

Kto jest zatem zainteresowany? Ludzie funkcjonujgcy w parlamencie i mini-
sterstwach jako eksperci, przedstawiciele firm i organizacji branzowych, a czasem
dziennikarze*’. Biorg udzial w posiedzeniach sejmowych komisji, podkomisji
i nie muszg nosi¢ — jak zawodowi lobbys$ci — charakterystycznych czerwonych
identyfikatorow?®.

Zawodowi lobbysci podkreslaja, ze obecnie istniejace rozwigzania wspieraja
dziatania nieprzejrzyste. Chodzi gtownie o to, Ze ,,eksperci” moga (w przeciwien-
stwie do oficjalnie zarejestrowanych lobbystow) uczestniczy¢ w pracach podko-
misji, w ktorych odbywa si¢ najwazniejsza praca nad ustawami i gdzie przepisy
zyskuja niemal ostateczny ksztatt. W wigkszoS$ci projekty wypracowane w podko-
misjach, z niewielkimi poprawkami, przyjmowane sg przez komisje i kierowane
na obrady plenarne, gdzie glosowanie bywa formalnoscia.

Zawodowi lobbys$ci nie moga podczas prac podkomisji przedstawi¢ swoich
informacji, opinii i stanowisk, ale robig to bez przeszkod przedstawiciele roznych
organizacji i stowarzyszen oraz ,,obiektywni eksperci*”, za ktorymi nie do konca
wiadomo kto stoi (czasem takich osob jest nawet kilkadziesiat na jednej pod-

Rzecznictwo gospodarcze w Brukseli realizuje ponad 3 tys. firm i organizacji. Zob. Lobbing jako
skuteczne narzedzie zmian gospodarczych, Komunikat z konferencji nt. Odpowiedzialnego lobbingu
w Unii Europejskiej. Spotkanie zorganizowat 8 marca 2010 r. Business Center Club, http://www.
mg.gov.pl/node/10030 [19.04.2013].

37 Wystarczy zatozy¢ portal internetowy i mozna wystgpowaé jako dziennikarz, jak zrobita
jedna z najwigkszych kancelarii lobbingowych, dzialajaca m.in. na rzecz firm z sektora zbrojenio-
wego. Por. W. Ferfecki, Legalny lobbing to fikcja, ,,Rzeczpospolita” z 2.03.2013 r., http://www.rp.pl/
artykul/986122.html?print=tak&p=0 [19.04.2013].

3% Karte wstepu, o wymiarach 85 x 55 mm, zawodowy lobbysta musi mie¢ zawsze zawieszong
na ubraniu w widocznym miejscu. Kazda wizyta lobbysty w ministerstwie, komisji, spotkanie z po-
stem czy urz¢dnikiem powinno by¢ odnotowane. Po spotkaniu z lobbysta urzednicy maja obowia-
zek sporzadzenia notatki 1 zamieszczenia informacji o tym na stronach internetowych ministerstwa.

3 Wyszto np. na jaw, ze ekspert organizacji pracodawcoéw w komisji zdrowia okazat si¢ do-
radca zarzadu Philipa Morrisa, a komisja pracowata wtedy nad ustawa antynikotynowa. Z kolei
ekspertem organizacji handlowcow forsujacym przepisy korzystne dla wielkich sieci handlowych
w komisji ,,Przyjazne Panstwo” Janusza Palikota byt dyrektorem z jednej z sieci.
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komisji*®). Sg oni de facto lobbystami — wystepuja w imieniu konkretnych grup
interesu — tyle Ze niezarejestrowanymi.

Ze statystyk Ministerstwa Sprawiedliwosci wynika, ze za niedotrzymanie na-
kazu rejestracji zawodowych lobbystow, mimo wielu glosnych afer, nikt jeszcze
nie zostat ukarany*!.

Whioski

Demokracja, a lobbing jest jej czescia, polega na tym, ze obywatele o czgsto
sprzecznych interesach majg rowne szanse przedstawiania swoich racji decyden-
tom. Lobbing, ktory w Polsce tak Zle si¢ kojarzy, na Zachodzie jest postrzegany
jako jeden z elementow tworzenia dobrego prawa. Polityk powinien korzystaé¢
z roznych informacji i opinii. Wazne, by proces ten byt przejrzysty. Polityk powi-
nien spotkac si¢ ze wszystkimi stronami zainteresowanymi dang regulacjg prawna
i potem wyrobi¢ sobie opini¢. Bez elementarnej wiedzy, wazenia merytorycznych
argumentow, refleksji i zastanowienia nie jest to mozliwe. Zdaniem Anny Garwo-
linskiej, jednej z najbardziej znanych i do§wiadczonych zawodowych lobbystek,
obecny stan tworzy ,,idealne warunki, wrecz raj, dla zatatwiaczy, ktorzy nie do-
starczajg informacji, opinii, ekspertyz, bo sa im one do niczego niepotrzebne .

Z kolei Pawel Dobrowolski z Instytutu Sobieskiego podkresla, ze ,,prawem
obywateli jest wiedza o tym, jak tworzone jest prawo i czyj interes oraz dlaczego
znalazt wsparcie u ktorego posta. Problemem nie sg naciski na proces stanowie-
nia prawa — te sg istota demokracji — lecz naciski ukryte przed opinia publicz-
ng. Otwarto$¢ procesu stanowienia prawa pozwolitaby obywatelom zrozumie¢
sprzeczne racje i zaakceptowac¢ dokonane kompromisy, nawet jesli beda trudne.
W demokracji bowiem ostatnig instancja stojaca na strazy dobrego prawa powinni
by¢ swiadomi wszystkich »za« i »przeciw« obywatele”™*.

Pokutuje nadal mit, ze polityk ma sam z siebie, niezaleznie od grup interesow,
podejmowac decyzje ,,w interesie publicznym”. W praktyce jednak takich ,,obiek-
tywnych” i ,,stuzacych ogétowi” decyzji nie ma. Niemal kazda ustawa narusza
interesy jednych, dajgc korzys$ci innym, niezaleznie od tego, czy dotyczy czaso-

40 Bywato, ze mieliémy nawet problemy ze znalezieniem odpowiednio duzej sali w Sejmie,
aby wszystkich pomiesci¢” — relacjonowat Krzysztof Tyszkiewicz, byly poset PO, ktory w ubiegtej
kadencji szefowatl podkomisji zajmujacej si¢ zmianami dotyczacymi sektora utylizacji odpadow
medycznych. Por. W. Ferfecki, op. cit.

4 W przypadku nielegalnego lobbingu prokuratorzy najczesciej postuguja si¢ przepisami doty-
czacymi korupcji lub ptatnej protekeji.

42 7. Bartu$, Legalni lobbysci kontra zalatwiacze i ich szemrane interesy na korytarzach Sejmu,
,Dziennik Polski” z 22.03.2013 r.

4 P. Dobrowolski, Ci obrzydliwi lobbysci, ,,Wprost” 2009, nr 43, http://www.wprost.pl/ar/
175414/Ci-obrzydliwi-lobbysci/?pg=0 [20.04.2013].
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pism, szkolnictwa wyzszego czy produkcji burakow. Ale dominujacy w Polsce
nieformalni lobbysci zrobili wszystko, by te kwestie zaciemnic.

Zdaniem wielu lobbystow w podejsciu politykdéw tez nie widaé znaczacej
zmiany. Istnieje co prawda grupa postow rozumiejacych potrzebe prowadze-
nia dziatan lobbingowych i sa oni otwarci na argumenty. Jednak wigkszos$¢ nie
spotyka si¢ z zasady z lobbystami i lobbingu si¢ boi. A przeciez wszystkie afery
zwigzane z tworzeniem ustaw wybuchly za sprawa nielegalnych lobbystow lub
dziatajacych jawnie przedstawicieli firm, ktorzy w polskich realiach moga wyste-
powac w interesie owych firm, a nie musza si¢ rejestrowac jako lobbysci. Odium
kazdorazowo spadato na figurujacych w rejestrach oficjalnych lobbystow.

Od dawna lobbysci postulujg rowniez, by praca w podkomisjach byta jaw-
na i przejrzysta. Obrady parlamentarnych komisji sg nagrywane i sporzadza si¢
z nich stenogramy, a tymczasem obrady podkomisji (w trakcie ktorych zabieraja
glos delegaci grup interesu i ,,obiektywni eksperci”) rejestrowane sa ciagle rzad-
ko. Co istotne, z przechowywanych w archiwum sejmowym tasm nie zawsze da
si¢ wywnioskowac, kto co zaproponowat. Nie ma protokotéw z obrad podkomisji,
wigc inicjatorzy wielu istotnych poprawek moga pozostawa¢ anonimowi.

Lobbysci biorg udziat w obradach komisji, ale — z opisanych wyzej powodow
— bywa juz wtedy za pézno na dokonanie zmian w ustawach. Niemal z zasady
zglaszane przez nich poprawki nie sg uwzgledniane. Stad obowiazujace przepisy
ustawy o lobbingu rodza powazne watpliwosci co do przejrzystosci stanowione-
go prawa. W raporcie przygotowanym przez GRECO, Grupg Panstw ds. Walki
z Korupcja, do ktérej nalezy m.in. 47 panstw Rady Europy, zawarto taki wlasnie
wniosek. Zarzucono Polsce, Ze niejasne jest pochodzenie niektorych poprawek
akceptowanych przez parlament, zwlaszcza wprowadzanych podczas prac sejmo-
wych podkomisji, na ktore lobbysci nie majg teoretycznie wstepu*. Tam docho-
dzito tez w przesztosci do najwickszych afer®. Raport jest jednym z przyktadow
na to, ze problemy z lobbingiem moga wplywaé¢ na wizerunek Polski na arenie
miedzynarodowe;j.

* Autorem poprawki jest zawsze poset, bo tylko on moze ja zgtosi¢. Problem w tym, Ze nie
mozna si¢ zorientowac, kto na niego wptynat albo kto si¢ wypowiadat na podkomisji i czyj punkt
widzenia zostat przyjety.

4 Np. nie wiadomo, kto w 2002 r. byt autorem poprawki do ustawy hazardowej zmniejszajacej
podatek od gier na automatach o niskich wygranych, w 2005 r., podczas posiedzenia podkomisji
ochrony $rodowiska, zgtoszono poprawke, ktora catkowicie zmienita funkcjonowanie rynku odpa-
dow medycznych; watpliwosci budza tez poprawki dotyczace elektronicznych papierosow, ktore
byly zglaszane podczas ostatnich prac nad nowelizacja ustawy antynikotynowej. Por. W. Ferfecki,
op.cit.
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Lobbying as part of the legislative system in Poland;
Fiction Law on Lobbying in 2005

Abstract. Poland, as one of only a few countries in the world, decided to regulate lobbying
activities by special legislation. In 2005, Parliament passed a bill on lobbying activity in the leg-
islative process (law on lobbying or lobbying law). The law came into force during March 2006.
Along with secondary laws, it determines the legal regulations of lobbying in Poland. Despite much
criticism, the law for lobbying was not a subject of interest for politicians, until 2010. For almost
four years after its implementation, decision-makers were passive, although the Ministry of Interior
and Administration responsible for monitoring the implementation of this law, had reports proving it
did not work properly. The only adjustments that have been made to this law resulted from changes
in the mode of preparation of drafts of the normative acts by the government, but these amendments
were rather minor. In 2009 some of the representatives of the gambling industry were accused for
illegally lobbying members of the government and deputies of the ruling party. Most experts consid-
er the law on lobbing to be fiction. In accordance to the law, there were only 28 lobbyists in Polish
Parliament in March 2013. No “official” lobbyists were interested in participating in the regula-
tions or law. However, everyone in Poland knows that hundreds of “unofficial” lobbyists continually
influence law-making process.

Keywords: lobbying, lobbyist, lobbying activities, business law



