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USTAWA O LOBBINGU I PERSPEKTYWY JEJ REALIZACJI

I. OGOLNA CHARAKTERYSTYKA PROJEKTOW USTAW I UNORMOWAN
OBOWIAZUJACEJ USTAWY W SPRAWIE LOBBINGU

Po uptywie polrocznego vacatio legis, dnia 7 marca 2006 r. weszta w Zycie
uchwalona przez Sejm ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnos$ci lobbingowe;j
w procesie stanowienia prawal. Przypomnijmy, Ze wymieniona ustawa jest wyni-
kiem realizacji drugiej z kolei proby uregulowania przez Sejm zasad dziatalnosci
lobbingowej w Polsce.

Pierwsza préba zostala podjeta w Sejmie III kadencji. W poselskim projekcie
ustawy (,,0 jawnosci procedur decyzyjnych, grupach intereséw i publicznym do-
stepie do informacji”), wniesionym do Sejmu III kadencji dnia 20 lipca 2000 r.?,
dziatalnos¢ ,,lobbyingowq” zdefiniowano jako ,,kazde dzialanie, ktorego celem
jest w ramach obowigzujacego prawa — wywarcie wplywu na organy wiladzy
i administracji publicznej, zmierzajace do przekonania do pewnej racji — swo-
jej lub wyrazanej przez grupe interesow, w szczegdlnosci w zakresie:?

— stanowienia prawa,
— ksztattowania polityki panstwa, przyjmowania planow lub programéw strate-
gicznych, w tym lokalnych,

rozstrzygania spordw, z wylaczeniem sporéw rozstrzyganych przez organy

wymiaru sprawiedliwosci,

— mianowania na stanowiska,
przyznawania szczegdlnych uprawnien,
— zawierania umow,

gwarantowania kredytéw, wydawania innych decyzji administracyjnych”.

Pracy nad wymienionym projektem nie zakonczono do czasu upltywu kadencji
Sejmu. Ze wzgledu na zasade dyskontynuacji zaprzestano wykonywania pracy
nad projektem ustawy.

W Sejmie IV kadencji postanowiono uregulowa¢ dziatalnos¢ lobbingowa na
podstawie projektu wniesionego przez Rade Ministréw. Projekt rzadowy (druk
nr 2188), wniesiony dnia 28 pazdziernika 2003 r.-do Sejmu IV kadencji (,,0
dziatalnos$ci lobbingowej”), nawiazywat do niektdrych fragmentéw poprzednio

1 Ustawa zostata opublikowana w Dz.U. z dnia 6 wrze$nia 2005 r. Nr 169, poz. 1414. Jej art. 24
przewidywat wejscie w zycie po uplywie 6 miesigcy od dnia ogloszenia.

2 Por. druk sejmowy nr 2153/I1I kad.

3 Art. 3 pkt 5 cyt. projektu poselskiego.
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rozpatrywanego projektu poselskiego IIT kadencji i ustalat®, ze ,,w rozumieniu
ustawy dziatalnoscia lobbingowa jest kazde dzialanie prowadzone metodami
prawnie dozwolonymi, wykonywane w formach okreslonych w niniejszej usta-
wie zmierzajace do wywarcia wplywu na organy wladzy publicznej w celu
uwzglednienia w podejmowanych rozstrzygnieciach racji i intereséw okres-
lonych grup spotecznych lub zawodowych, dotyczace:
1) stanowienia prawa;
2) ksztaltowania polityki panstwa oraz praktyki organow witadzy na szczeblu
centralnym i lokalnym, w szczegdlnos$ci w zakresie:
a) przyznawania przywilejéw w formie:
— koncesji, zezwolen, licencji, ulg i umorzen,
— ograniczenia lub zwolnienia z obowiazkéw publicznoprawnych,
— gwarancji lub porgczen,
— dotacji,
— kontyngentdw,
b) zawierania umow, ktérych strona jest Skarb Panstwa albo jednostka samo-
rzadu terytorialnego reprezentowana przez organ wiadzy publicznej”.
Charakterystycznymi cechami obydwu definicji lobbingu — jako przedmiotu
przysziej regulacji ustawowej — bylo zwlaszcza to, ze po pierwsze: ujmowaly
dziatalno$¢ lobbingowa w sposob bardzo szeroki (z tresci definicji miato nig by¢
kazde dziatanie, ktorego szczegolne, przyktadowe postacie wymienione zostaty
odrgbnie), po drugie: wedlug projektowanych definicji lobbingiem miata by¢
dziatalno$¢ dotyczaca nie tylko prawotworczej aktywnosci organow publicznych
(bez okreslenia szczebla tej aktywnosci), lecz takze decyzji w sprawach indywi-
dualnych (enigmatycznie nazwanych w rzadowym projekcie ustawy o lobbingu
»praktyka” organdw wiladzy na szczeblu centralnym i lokalnym, ktéra de fac-
to oznacza¢ mogla decyzje w zakresie przyznawania przywilejow i zawierania
umow z udziatem Skarbu Panstwa i organdw wladzy publicznej), z ktorych ko-
rzy$¢ wynika z reguty dla podmiotéw zbiorowych i jednostkowych, po trzecie:
pojmowanie lobbingu jako wywieranie wptywu na korzystne decyzje organdow
wladz publicznych dla podmiotéw zbiorowych i indywidualnych $wiadczy¢
moglo o intencji zalegalizowania posrednictwa w zakresie ustug lobbingowych
i upodobnienia dziatalnosci profesjonalnego lobbingu w Polsce do wzorcow
wytworzonych w innych panstwach, po czwarte: zaakcentowanie w tresci obu
definicji zapewniania wptywu na decyzje indywidualne (na drodze lobbingu)
w sprawach o charakterze gospodarczym (koncesji, zezwolen, licencji, ulg, umo-
rzen itp.) mogto by¢ rozumiane jako preferowanie tego rodzaju intereséw przed
interesami ogdlnymi, o charakterze spotecznym, ktdre z reguly sa reprezentowa-
ne przez organizacje pozarzadowe i inne podmioty dziatajace na rzecz pozytku
publicznego.
Zaproponowany w rzadowym projekcie ustawy o lobbingu sposéb pojmowa-
nia go byt zasadniczo odmienny od upowszechnionego dotad wzorca. Poprzednio

4 Art. 2 ust. 1 cyt. projektu rzadowego.
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bowiem w doktrynie prawno-ustrojowej lobbing utozsamiany byt z realizacja in-
teresow grup spotecznych, zawodowych i innych podmiotdw w postaci wpty-
wu na tres¢ stanowionego prawa. W wymienionym projekcie ustawy o lobbingu
mowilo si¢ wprawdzie, ze dziatalno$cia lobbingowa jest dzialanie zmierzajace
do wywarcia wpltywu na organy wiladzy publicznej, m.in. w celu uwzglednie-
nia interesow okreslonych grup spotecznych lub zawodowych w zakresie stano-
wionego prawa, jednakze projekt odmawial mozliwosci wywarcia tego wptywu
bezposrednio przez zainteresowany podmiot. Wedlug tresci art. 4 pierwotnego
projektu gwarantowane przez ustawy uprawnienia grup spotecznych lub zawodo-
wych (np. organizacji pracodawcow lub pracobiorcéw) do uczestniczenia w pro-
cesie stanowienia prawa nie miaty mie¢ przymiotu lobbingu. 4 contrario lob-
bingiem — wedtug projektu ustawy wniesionej przez rzad w 2003 r. — miato by¢
natomiast wywieranie wplywu przez wymienione podmioty nie bezposrednio,
ale przez posrednik6w — zarejestrowanych lobbystow. Mogtlo to by¢ odczytane
jako chgé objecia regulacja i kontrola zawodowych, komercjalnych form dzia-
falnosci lobbingowej. W ten sposdb zwiazki zawodowe, stowarzyszenia i inne
podmioty nalezace do tzw. trzeciego sektora bylyby pozbawione legitymacji do
dziatania o charakterze lobbingowym i zmuszone do korzystania z posrednictwa
zawodowych lobbystow. Nie mozna nie zauwazy¢, ze tego rodzaju koncepcja
bylaby sprzeczna zaréwno z obowiazujacymi ustawami, jak 1 wolnosciami gwa-
rantowanymi przez Konstytucje, a takze z zobowiazaniami Polski wynikajacymi
z migdzynarodowych paktéw praw czlowieka i obywatela.

Od rozpoczgcia prac nad projektem ustawy ,,0 dziatalnosci lobbingowej” byto
oczywiste, ze uregulowanie tej sfery aktywnosci publicznej bedzie przedsiewzig-
ciem ztozonym i nieefektywnym legislacyjnie ze wzgledu na wielopostaciowosé
iniekoherentny charakter zjawiska lobbingu. Nalezy odnotowac¢, ze w latach dzie-
wigcdziesiatych, i ze szczegdlng intensywnoscia od poczatku XXI w., pojawialy
si¢ w polskiej publicystyce i w wypowiedziach przedstawicieli doktryny nauk
spotecznych postulaty uregulowania (,,ucywilizowania”) dziatalnosci lobbingo-
wej, traktowane przede wszystkim jako remedium na wykorzystywanie swobody
oddzialywania na procesy decyzyjne wladz publicznych w celach korupcyjnych.
W mniejszym stopniu postulat uregulowania dziatalnosci lobbingowej uzasadnia-
ny byl potrzeba stworzenia mechanizméw umozliwiajacych jednostkom i przed-
stawicielom spoteczenstwa wptywanie na stanowienie prawa oraz wplywanie na
przedmiot unormowan i ich jakos¢. Ustawa o dziatalno$ci lobbingowej byta w in-
formacjach publicznych wymieniana jako jeden z najwazniejszych aktow praw-
nych o doniostym znaczeniu spotecznym, ktéry powinien by¢ uchwalony przez
Sejm IV kadencji’. Rozwazajac motywy, ktdre sktonity ustawodawce do podjecia
pracy nad przedmiotowa ustawa, mozna wymieni¢ zarowno che¢ zapewnienia

5 W artykule Ustawy pierwszej potrzeby. Legislacja, ktory ukazat si¢ na poczatku 2005 r., dziennik
Rzeczpospolita” sugerowat, co postowie powinni uchwali¢ jeszcze w IV kadencji. Czytamy w nim
m.in.: ,,Ustawa o dziatalnosci lobbingowej. Afery, w ktorych wychodzito na jaw zjawisko lobbingu
przy stanowieniu prawa, pokazuja, jak bardzo potrzebna jest ta ustawa”, ,,Rzeczpospolita” z 20 stycz-
nia 2005 .
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spoteczenstwu wptywu na stanowienie prawa, jak i zamiar przeciwdzialania zja-
wisku korupcji w zakresie wptywania na decyzje wtadz publicznych. Przewazata
jednakze motywacja przeciwdziatania korupcji®. Uchwalenie ustawy miato za-
tem stanowi¢ wyrazny sygnal skierowany przez legislatywe do spoteczenstwa,
$wiadczacy o woli — nie baczac na skutecznos$¢ — przeciwdzialania zjawisku ko-
rupcji w sferze lobbingu za pomoca instrumentéw prawnych.

Biorac pod uwage wzgledy celowosciowe, ustawodawca mial mozliwosé
osiagnigcia celow regulacji albo w drodze znowelizowania ustaw pozostajacych
w mocy, albo w drodze uchwalenia nowej ustawy. Nalezy bowiem zwrocié¢ uwa-
ge na fakt, ze obowigzujaca ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do in-
formacji publicznej’ zapewnia kazdemu prawo dostgpu do informacji publicznej,
w szczegblnoscei art. 6 ust. 1 pkt 1 tej ustawy gwarantuje udostepnianie informacji
publicznej o polityce wewngtrznej i zagranicznej, w tym o zamierzeniach dzia-
tan wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej i o projektowaniu aktow norma-
tywnych. T¢ sama materig, ale w sposob szczegdtowy, unormowano w ustawie
,,0 dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa”. Z kolei obowiazuja-
ca ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej® obejmuje
swoim zakresem rozne formy zarobkowej dziatalnosci gospodarczej, w tym dzia-
falno$ci ustugowej, zawodowej, wykonywanej w sposob zorganizowany i ciag-
ly (art. 2). Nie mozna nie zauwazy¢, ze lobbing zawodowy, majacy cechy spe-
cyficznej dziatalnoSci ustugowej i zarobkowej®, miesci sie¢ w zakresie regulacji
bedacych tresciag wymienionej ustawy. Pewne swoiste jego cechy, w przypadku
znowelizowania ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej i dodania don
przepisow normujacych lobbing zawodowy, mogty by¢ uwzglednione i uregulo-
wane w niezbgdnej formie przewidujacej m.in. kontrol¢ wykonywania zawodo-
wego lobbingu. Mogloby to by¢ przedsigwzigcie racjonalne, zwlaszcza dlatego
ze swoboda dziatalno$ci gospodarczej regulowana bytaby w jednym akcie, a tak-
ze dlatego ze obowiazujaca ustawa precyzyjniej ujmuje przedmiot unormowan
dziatalnosci gospodarczej (art. 1) oraz dlatego ze uwzglednia aspekty swobody
$wiadczenia ushug wynikajace z przynaleznosci Polski do Unii Europejskiej, cze-
go nie czyni ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa'®.

6 Zdaniem jednego z uczestnikéw seminarium zorganizowanego przez Instytut Spraw Publicznych
(A. Zawiszy) w Sejmie IV kadencji panowalo wyobrazenie, ze istnieje swoista wspdlnota migdzy lob-
bingiem a korupcja, w zwiazku z czym uporzadkowanie lobbingu spowoduje ograniczenie korupcji,
a przynajmniej ograniczy mozliwosci korupcyjne. Wedtug A. Zawiszy, dla cztonkéw parlamentu nie-
uchwalenie ustawy oznaczato znalezienie si¢ w ,,0bozie zwolennikéw korupcji, a przynajmniej osob
na nig przyzwalajacych”. Por. Seminarium: Lobbing i dziatalnos¢ rzecznicza organizacji pozarzqdo-
wych w swietle nowych regulacji prawnych, Warszawa, 10 stycznia 2006 r. Material rozpowszechnio-
ny drogg internetowa, s. 6--7.

7 Dz.U. 22001 r. Nr 112, poz. 1198.

8§ Dz.U. 22004 r. Nr 173, poz. 1807.

9 Tak o charakterze lobbingu m.in. M. Zubik, Ustawa o dzialalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa. Uwagi na tle sytuacji organizacji pozarzqdowych, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2006, s. 2.

10 Ustawa o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa nie przewiduje zadnych wy-
Taczen w stosunku do podmiotéw zagranicznych majacych siedzibg w panstwach cztonkowskich UE
oraz w stosunku do obywateli UE. Ustawa nie przewiduje rowniez ograniczen dla swiadczenia ustug
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Sprawa uregulowania problematyki lobbingu w ramach obowiazujacego (przed
uchwaleniem ustawy o dziatalnosci lobbingowej) porzadku prawnego wymaga-
laby jednakze osobnej analizy.

W zwiazku z podjetym watkiem na uwage zastuguje natomiast fakt, ze w sro-
dowisku prawniczym od dluzszego czasu toczy si¢ dyskusja, w ktorej podnoszo-
ne sa problemy jakosci prawa!!, adekwatnosci regulacji ustawowych do rzeczy-
wistych potrzeb, ,,inflacji” prawa, zjawisk ,,nadregulacji”, regulacji pozornych
i potrzeby wdrozenia instrumentéw stuzacych poprawie legislacji stosowanych
w niektorych panstwach demokratycznych'? i promowanych m.in. przez OECD",
Wsrod wielu wysuwanych postulatow zglaszane sg dezyderaty regulowania no-
wych problemoéw nie w sposob dorazny, ale umozliwiajacy stworzenie stabilnych
rozwiazan, zgodnych z obowiazujacymi zasadami ogélnymi w okreslonej dzie-
dzinie, wykorzystujac do tego ramy istniejacych juz ustaw'®. Jezeli wczesniej

lobbingowych przez podmioty zagraniczne ze wzgledu na przedmiot dziatalnosci. Przypomnijmy jed-
nakze, ze Traktat o ustanowieniu Wspdlnoty Europejskiej (TWE) w art. 45 przewiduje mozliwo$¢
wylaczenia stosowania przepiséw o swobodzie przedsigbiorczosci w stosunku do dziatalnosci, ktéra
,»W jednym z panstw cztonkowskich jest zwigzana, choc¢by przejsciowo, z wykonywaniem wiadzy pub-
licznej”. Nie wydaje si¢ jednak mozliwe uznanie ustug posrednictwa w zakresie lobbingu za dziatal-
no$¢ zwiazang z wykonywaniem wiadzy publicznej, poniewaz sfera ustug jest jedynie posredniczenie
mi¢dzy podmiotem zainteresowanym wywarciem wplywu na stanowione prawo a podmiotem, ktory
podejmuje decyzje prawotworcze. W tym sensie podmiot zawodowo uprawiajacy lobbing nie wyko-
nuje funkcji wiadzy publicznej. Przyjmujac powyzsze rozumowanie za uzasadnione, mozna uznac, ze
wobec ustug w sferze zawodowego lobbingu ma zastosowanie podstawowa zasada okreslajaca swo-
bode¢ §wiadczenia ustug w panstwach UE, wyrazona w art. 49 TWE. Zgodnie z jej trescia, ,,ograni-
czenia w swobodnym $wiadczeniu ushug wewnatrz Wspolnoty sa zakazane w odniesieniu do panstw
czlonkowskich majacych swe przedsigbiorstwo w panstwie Wspdlnoty innym niz panstwo odbiorcy
$wiadczenia”. Nalezy réwniez odnotowac, ze zniesienie migdzy panstwami cztonkowskimi przeszkod
w swobodnym przeptywie ushug nalezy do podstawowych celow Wspolnot wyrazonych w art. 3 TWE,
ktorego sens zostat skonkretyzowany w art. 14 TWE jako istnienie obszaru ,,bez granic wewngtrz-
nych, w ktorym jest zapewniony swobodny przeplyw towardéw, osob, ustug i kapitalu”. Domniemanie
o intencji wyltaczenia podmiotdw zagranicznych spod dzialania przepiséw ustawy o dziatalnosci lob-
bingowej w procesie stanowienia prawa moze powsta¢ w swietle tresci art. 201b Regulaminu Sejmu,
ktéry przewiduje obowigzek podania przez osobe ubiegajaca si¢ 0 wykonywanie zawodowej dziatal-
nosci lobbingowej na terenie Sejmu numeru ewidencyjnego PESEL (ktéry obejmuje ewidencj¢ oby-
wateli polskich). Jeszcze dalej w tej sprawie idzie § 3 ust. 3 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 lutego 2006 r. w sprawie rejestru podmiotéw wykonujacych
zawodowg dziatalnos¢ lobbingowa, w ktorym dla skutecznosci zgloszenia do rejestru osob fizycznych
uwaza si¢ za niezb¢dne dolaczenie kserokopii stron dowodu osobistego, potwierdzonych za zgodnosc¢.
Z kolei umieszczenie w zataczniku nr 1 do cyt. aktu rubryki 9 zatytulowane;j: ,.kraj” przemawiatoby
za mozliwoscia zglaszania do rejestru podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa,
majacych siedzib¢ w innym kraju niz Polska.

11 Por. Jako$é prawa, Praca zbiorowa, INP PAN, Warszawa 1994; J. Wawrzyniak (red.), Tiyb usta-
wodawczy a jakos¢ prawa, Warszawa 2005.

12 Chodzi m.in. o stosowanie w toku dziatalno$ci legislacyjnej metod ujetych skrétowa nazwa
OSR (ocena skutkow regulacji).

13 W ramach upowszechniania dobrych praktyk dziatania administracji publicznej i zapewniania
wysokiej jakosci prawa, OECD opracowata w 1997 r. metodologi¢ oceny jakosci i skutkéw regula-
cji (Regulatory Impact Analysis). Szerzej na ten temat P. Rymaszewski, P. Kurek, P. Dobrowolski,
Regulacja zycia gospodarczego sprzyjajaca aktywnosci, w: B. Blaszczyk (red.), Kierunki niezbednych
zmian gospodarczych w Polsce. Raport syntetyczny, Warszawa 2006, s. 141 21.

14 Zdaniem S. Wronkowskiej zrodlem wad procesu prawotworczego jest m.in. to, Ze ,,zamiast two-
rzenia stabilnych norm postugujemy si¢ prawem do rozwiazywania konkretnych, doraznych spraw.
Wprowadzamy w zycie ustawy, ktére naruszaja wszelkie przyjete w danej galezi prawa zasady ogol-
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zauwazylismy, ze dwa weztowe problemy (dostep do informacji o zamierzeniach
prawotworczych i zasady §wiadczenia zawodowych ustug w zakresie lobbingu),
bedace przedmiotem unormowan ustawy o dziatalnosci lobbingowej, mogly by¢
uregulowane w drodze nowelizacji obowigzujacych ustaw, to rozwazenia wy-
maga sprawa czynnikow, ktore wywarly wplyw na uregulowanie dziatalnosci
lobbingowej w postaci odrgbnej ustawy's. Przyjmujac, ze mozliwe bylo osiagnie-
cie celéw regulacji na drodze nowelizacji obowigzujacych ustaw (oraz zmiany
Regulaminu Sejmu), uzasadniona wydaje si¢ konstatacja, ze przewazajacy wpltyw
na decyzj¢ legislatywy miato dazenie do doprowadzenia do skutku unormowania
dziatalnosci lobbingowej w sposob wyrazisty. Niewatpliwie uchwalenie odrgbne;j
ustawy byto z tego punktu widzenia przedsigwzigciem bardziej efektownym i od-
dziatywajacym na opini¢ publiczng niz nowelizowanie obowiazujacych ustaw.
W tym sensie mozna mowic o preponderacji pozytku politycznego nad korzyscia
normatywna'®.

W toku pracy Komisji Nadzwyczajnej Sejmu nad projektem ustawy rzadowe;j
(trwajacej niemal dwa lata) w ostatniej fazie tej pracy diametralnie zmieniono
koncepcje zakresu regulacji ustawowych. O ile bowiem — jak pierwotnie projek-
towano — unormowaniem miaty by¢ objete wszelkie dziatania ,,prowadzone me-
todami prawnie dozwolonymi, wykonywane w formach okreslonych w niniejszej
ustawie, zmierzajace do wywarcia wptywu na organy wladzy publicznej w celu
uwzglednienia w podejmowanych rozstrzygnigciach racji i interesow okreslo-
nych grup spotecznych lub zawodowych”, to w przyjetej przez Sejm ostatecz-
nej wersji ustawy za dziatalno$¢ lobbingowa uznano dziatania zmierzajace do
wywarcia wptywu na organy wiladzy publicznej w procesie stanowienia prawa
(art. 2 ust. 1) lub do uwzglednienia intereséw okreslonych podmiotéw w proce-
sie stanowienia prawa (art. 2 ust. 2). Decyzje o ograniczeniu zakresu regulacji
do sfery stanowienia prawa nalezy oceni¢ jako dziatanie racjonalne. Zaréwno
biorac pod uwage geneze lobbingu, jak i ze wzgledu na fakt, ze objecie reguta-
mi lobbingu zbyt wielu sfer dziatalnosci publicznej mogloby si¢ przyczyni¢ do
sui generis nobilitacji posrednictwa w roznych sprawach (nie wylaczajac platnej
protekcji) pod nazwa lobbingu'’. W zwiazku ze zmiana koncepcji uregulowan
ustawa utracila pierwotny tytul: ,,0 dziatalnosci lobbingowe;j”, a uzyskata tytut:
,0 dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa” (dalej ustawa lub
u.d.l.p.). Oznaczato to wyrazne zawgzenie przedmiotu regulacji do dziatalnosci

ne, pod pretekstem, ze oto tworzymy kolejna regulacje specjalna. Przy czym ilo$¢ owych uregulo-
wan specjalnych stawia pod znakiem zapytania obowigzywanie zasad ogdlnych”. S, Wronkowska, Na
czym polega dobra legislacja, w: Legislacja w praktyce. Materialy z konferencji zorganizowanej przez
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2002, s. 23-24.

15 Szerzej na ten temat W.J. Wolpiuk, Lobbing a demokratyczne formy wplywu na stanowienie pra-
wa, w: J. Wawrzyniak (red.), Tivb ustawodawczy a jakosé..., op. cit., s. 242 i n.

16 Na tle analizy rozwiazan ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
M. Zubik formutuje wniosek, ze ze strony ustawodawcy mamy do czynienia w duzej mierze z pozor-
na regulacja i stworzeniem ustawy dysfunkcjonalnej. Por. M. Zubik, Ustawa o dziatalnosci lobbingo-
wej..., op. cit., s. 12.

17 Por. W.J. Wolpiuk, Lobbing. Préba ustalenia tresci pojecia i funkcji prawnopublicznych, w:
»Przeglad Sejmowy” 2004, nr 4 (63), s. 35.
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lobbingowej w sferze stanowienia prawa, jednakze nie prawa sensu largo, ale
czesci porzadku prawnego w postaci ustaw i rozporzadzen. Odnoszac si¢ do ty-
tulu ustawy, uprawnione wydaje si¢ twierdzenie, ze ustawodawcy zabrakto de-
terminacji, aby zakresem unormowan obja¢ wylacznie zawodowe (zarobkowe)
wykonywanie ustug o charakterze lobbingowym w sferze stanowienia prawa.
Konsekwencja tego jest nieadekwatno$¢ tytutu ustawy — ktéry moze by¢ rozu-
miany jako zapowiedZ objg¢cia normami prawa catoksztalttu dziatalnosci lobbin-
gowej w procesie stanowienia prawa — w stosunku do tresci jej przepisow, ktorych
przewazajaca czgs¢ reguluje zawodowsq dziatalno$¢ lobbingowa. Relatywnie do
tego mozna mowi¢ o pewnej niekoherencji zakresu unormowan ustawowych.
Ustawodawca postanowit bowiem uregulowaé zasady wykonywania zawodowe;j
dziatalnosci lobbingowej, nie rezygnujac catkowicie z umieszczenia w ustawie
norm mogacych mie¢ zastosowanie do lobbingu spotecznego, nie zawodowego.
W art. 2 ust. 1 u.d.l.p. postanowiono, ze w rozumieniu ustawy ,,dziatalnoscia lob-
bingowa jest kazde dziatanie (...) zmierzajace do wywarcia wplywu na organy
wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa”. W ten sposob zaakcentowano
mozliwo$¢ prowadzenia dzialalno$ci lobbingowej przez nienazwane podmioty,
jednakze inne niz te, ktére prowadza t¢ dzialalnos$¢ jako zawodowa i zarobkowa.
O statusie tych drugich mowia art. 2 ust. 2 1 ust. 3 u.d.l.p. W art. 2 ust. 2 ustalono,
ze W rozumieniu ustawy ,,zawodowa dzialalno$cia lobbingowa jest zarobkowa
dziatalnosc¢ lobbingowa prowadzona na rzecz 0sob trzecich w celu uwzglednienia
W procesie stanowienia prawa interesoOw tych oséb”. Z tresci art. 2 ust. 3 wynika,
ze: ,,Zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa moze by¢ wykonywana przez przedsie-
biorcg albo przez osobg fizyczna niebgdaca przedsigbiorca na podstawie umowy
cywilnoprawnej”. Niezbedne wydaje si¢ zauwazenie, ze czyniac zréznicowanie
migdzy lobbingiem niezawodowym a zawodowym, ustawa ustala, ze w obu przy-
padkach celem lobbingu jest dziatanie w zakresie stanowienia prawa.

Ustawa sktada si¢ z szeSciu rozdzialdw. Dwa sposrod nich zawierajg przepisy
ogoblne (rozdziat 1), zmiany w przepisach obowiazujacych'®, przepisy przejsciowe
i koncowe (rozdziat 6). Pozostale to: ,,Zasady jawnosci dzialalno$ci lobbingowej
W procesie stanowienia prawa” (rozdzial 2), ,,Rejestr podmiotow wykonujacych

18 Ustawa dokonata zmian w nastepujacych ustawach: ustawie z dnia 9 maja 1996 r. o wykony-
waniu mandatu posta i senatora (Dz.U. z 2003 r. Nr 221, poz. 2199, Dz.U. z 2004 r. Nr 116, poz. 1202
i Nr 210, poz. 2135 oraz Dz.U. z 2005 r. Nr 48, poz. 446); ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministréw (Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199 1 Nr 80, poz. 717 oraz Dz.U. z 2004 r. Nr 238, poz. 2390
1 Nr 273, poz. 2703) oraz ustawie z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U.
22003 r. Nr 159, poz. 1548 z p6ézn. zm.). W ustawie o wykonywaniu mandatu posta i senatora prze-
widziano obowiazek ujawnienia przez przewodniczacego klubu lub kota, odpowiednio Marszatkowi
Sejmu albo Marszatkowi Senatu, danych o pracownikach biura klubu lub kota oraz o spotecznych
wspotpracownikach klubu lub kota; natomiast na postow lub senatoréw natozono obowiazek ujaw-
nienia, odpowiednio Marszatkowi Sejmu albo Marszatkowi Senatu, danych o pracownikach biura
poselskiego lub senatorskiego oraz danych o spotecznych wspolpracownikach. W ustawie o Radzie
Ministréw zobowiazano ministréw do podania Prezesowi Rady Ministréow, celem publicznego ujaw-
nienia w Biuletynie Informacji Publicznej, danych dotyczacych pracownikow zatrudnionych w gabi-
necie politycznym ministra. W ustawie o dziatach administracji rzadowej do obowiazkéw natozonych
na ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej dodano obowiazek prowadzenia rejestru
podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa.
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zawodowa dziatalno$¢ lobbingowsq oraz zasady wykonywania zawodowej dzia-
alnosci lobbingowej” (rozdziat 3), ,,Kontrola zawodowej dziatalno$ci lobbingo-
wej” (rozdziat 4) i ,,Sankcje za naruszenie przepisoOw ustawy” (rozdziat 5).

Jak juz powiedzielismy, rozdziat 1 definiuje zgodnie z kryteriami materialnymi
zakres dziatalno$ci lobbingowej oraz dokonuje podziatu tej dzialalnosci z punktu
widzenia podmiotowego na tg, ktdra obejmuje ogot dziatan urzeczywistnianych
przez nieokreslone kategorie podmiotow, i tg, ktdra wykonywana moze by¢ przez
zawodowych lobbystow.

Wspolne dla obu rodzajow lobbingu (niezawodowego i zawodowego) sg
zasady jawnosci dziatalnosci lobbingowej okreslone w przepisach rozdziatu 2
u.d.l.p.” (art. 3-9). Po to, aby odnie$¢ korzys¢ z instrumentéw umozliwiajacych
wywarcie wptywu na organy wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa,
przewidzianych w przepisach rozdziatu 2, podmioty chcace nie dla zysku wpty-
wac na stanowienie prawa, podobnie jak podmioty zajmujace si¢ lobbingiem
zawodowo, sa zobowigzane poddac si¢ rygorom polegajacym na ujawnieniu za-
interesowania pracami nad projektem ustawy lub rozporzadzenia (w formie zgto-
szenia na urzgdowym formularzu). Kazdy podmiot (niezaleznie od jego statusu),
zglaszajacy zainteresowanie pracami nad projektem ustawy lub rozporzadzenia,
ma obowiazek ujawnienia swoich danych identyfikacyjnych i zmian w tych da-
nych. Zgtoszenie zainteresowania zapewnia mozliwos¢ wzigcia udziatu w wystu-
chaniu publicznym, w Sejmie — gdy wystuchanie dotyczy projektu ustawy, w sie-
dzibie organu odpowiedzialnego za opracowanie projektu rozporzadzenia — gdy
wystuchanie dotyczy projektu tego aktu. Formalng podstawa udziatu w pracach
nad projektem ustawy lub rozporzadzenia przez zainteresowane tym podmioty
jest zgloszenie, o ktorym mowi art. 7 ust. 1 u.d.l.p.?°. Zasada jawnoS$ci obejmuje
zardwno wladze publiczne, jak i podmioty uczestniczace w dzialalnos$ci lobbin-
gowej. Rozdziat 2 u.d.l.p. ustala zasady jawnosci nie tylko w przedmiocie udo-
stepniania programow prac legislacyjnych i konkretnych projektéw, ale czyni to
w odniesieniu do szczegolnych form dziatalnosci lobbingowe;j, jakimi sa wystu-
chanie publiczne dotyczace projektu ustawy i projektu rozporzadzenia.

Przepisy ustalone w rozdziale 2 maja podstawowe znaczenie z punktu widzenia
realizacji celow ustawy. Podstawa wykonywania lobbingu sensu largo (jednakze
w zakresie przewidzianym przez ustawg, tzn. w procesie stanowienia prawa), w tym
takze lobbingu zawodowego, jest bowiem jawnos$¢ procesu stanowienia ustaw
1 rozporzadzen (poczawszy od planowania poprzez wszystkie etapy prawotworcze).
Dziatalnos¢ lobbingowa — w znaczeniu, w jakim ja rozumie ustawa — bylaby nie-
mozliwa, gdyby wiadze publiczne nie wypehiaty obowiazku ujawniania informa-
¢ji o planach prawotwodrczych i sposobach ich realizacji. W tym sensie informacje
udostepnione przez whadze publiczne staja si¢ tworzywem stuzacym do podejmo-

19 W odréznieniu od postanowien rozdziatu 2 ustawy, ktérych tres¢ odnosi si¢ do obu rodzajéow
lobbingu, rozdzialy 3, 4 i 5 zawieraja przepisy regulujace gtéwnie zawodowsa dziatalnos¢ lobbingo-
wa.
20 Odpowiednio do tresci art. 7 ust. 1 u.d.Lp., zasade zgloszenia zainteresowania ustawa wniesiona
do Sejmu reguluje art. 70b ust. 1 Regulaminu Sejmu.
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wania dziatalnosci lobbingowej. Na drugim biegunie sytuuje sie jawnos$¢ dziatania
lobbystéw i1 przejawianie przez nich wptywu na stanowione prawo. Sprawne dzia-
Tanie tak pojetego (dwustronnie korzystnego) mechanizmu moze mie¢ miejsce tylko
woweczas, gdy jego zasady beda bona fide przestrzegane przez obie strony stosunkow.
Jawnos¢ dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, o ktdrej mowi tytut
rozdziahu 2 u.d.Lp., nie powinna by¢ zatem rozumiana wylacznie jako zasada odno-
szaca si¢ do dziatalnosci lobbystow, ale rowniez jako zasada okreslajaca postepo-
wanie wiadz publicznych, umozliwiajace publiczny dostep do informacji o planach
legislacyjnych i o procesie stanowienia ustaw i rozporzadzen, a przez to wplywanie
na proces prawotworczy. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca nie ograniczyt dyrek-
tywy jawnosci do przepiséw rozdziatu 2, ale objat nia przepisy innych rozdziatow,
w tym takze przepisy nie pozostajace w bezposrednim zwiazku z dziatalnoscia lob-
bingowa i procesem prawotworczym (art. 22 1 23)*. Na podstawie tresci przepisow
rozdziatu 2 1 niektdrych przepisow rozdziatu 3 (art. 14 ust. 1 i 2) mozna okresli¢ sto-
sunek wtadz publicznych do dziatalnosci lobbingowe;j jako stosunek formalnej przy-
chylnosci (wyrazajacej si¢ w ustawowym dopuszczeniu do uprawiania zawodowego
lobbingu w legalnych formach i stworzeniu warunkow prawnych i materialnych do
rozwijania dziatalno$ci). Zmaterializowanie owego stosunku przychylnosci zaleze¢
bedzie jednak od sposobu stosowania postanowien u.d.l.p. w praktyce®. Szczegdlnie
doniostym instrumentem shuzacym urzeczywistnianiu zasady jawnosci informacji we
wspotczesnych warunkach globalnej informatyzacji jest niewatpliwie system przeka-
zywania danych. Jednakze gwarancj¢ powszechnego dostegpu do informacji publicz-
nej stwarza nie tylko istnienie publicznego systemu informowania, lecz takze sposob
zarzadzania nim, w tym m.in. niektore jego cechy decydujace o petnosci informacji,
aktualno$ci danych, dostgpnosci do nosnikow, jasnos¢ w zakresie postugiwania si¢
stronami publikatorow teleinformatycznych. W zwiazku z wejsciem w zycie u.d.Lp.
pewnym problemem w zakresie uproszczonego dostepu do informacji moze by¢ ist-
nienie zdecentralizowanego sytemu informatycznego, w postaci Biuletynu Informacji
Publicznej i oddzielnego Systemu Informacyjnego Sejmu® (w Senacie zostala za-
chowana podmiotowa strona Biuletynu Informacji Publicznej®).

Jesli uzywamy sformutowan méwiacych o zobowigzaniu wladz publicznych
w zakresie udostgpniania planow legislacyjnych, to podkreslenia wymaga umow-

21 Chodzi o ujawnianie danych dotyczacych pracownikéw biura klubu lub kota w Sejmie albo
Senacie, ujawnianie danych pracownikéw biura postéw i senatoréw oraz ich spotecznych wspdtpra-
cownikow, a takze danych dotyczacych pracownikow zatrudnionych w gabinecie politycznym mini-
strow (miejsce poprzedniego zatrudnienia, Zrodta poprzednich dochoddw, informacja o dziatalno$ci
gospodarczej przed zatrudnieniem w gabinecie politycznym).

22 Mozliwe jest istnienie sytuacji formalnego nienaruszania prawa i jednoczesnego braku przeja-
wiania inicjatywy w zakresie udostgpniania informacji publicznej. Por. M. Wojtuch, Rzqd z jawnosciq
sie nie spieszy, ,,Gazeta Prawna” z 13 marca 2006 r.

23 Art. 201a Regulaminu Sejmu przewiduje utworzenie prowadzonego w formie elektroniczne;
Systemu Informacyjnego Sejmu, przeznaczonego do gromadzenia, przetwarzania i udostgpniania da-
nych zwiazanych z dziatalnoscia Sejmu i jego organéw oraz Kancelarii Sejmu.

24 Tak postanowiono w § 19 Zarzadzenia nr 2 Marszatka Senatu z dnia 22 marca 2006 r., w sprawie
dostepu do informacji publicznej oraz zasad wstepu na posiedzenia Senatu i komisji senackich.



150 Waldemar J. Wolpiuk

ny charakter tych zobowiazan®. Ustawa ustala bowiem jedynie kierunek dziatan
administracji rzadowej w zakresie udostepniania danych o legislacji i jego formy.
Ten rodzaj wypowiedzi prawnych, ktorych uzyto do konstrukcji przepiséw usta-
wy, mozna zaliczy¢ do kategorii soft law. Z brzmienia przepisOw ustawy nie wy-
nikaja bowiem obowiazki, ktorych spetnienie moze by¢ egzekwowane w prosty
sposob, zwlaszcza biorac pod uwage wyrazenia, jakich uzyto do zredagowania
norm prawnych (np. Rada Ministrow przygotowuje... [art. 3 ust. 1], Program...
podlega udostepnieniu... [art. 3 ust. 4], Projekty ustaw i rozporzadzen podlegaja
udostepnieniu... [art. 5]). W szczegolnosci ustawa nie precyzuje terminu udo-
stgpnienia programu prac legislacyjnych dotyczacego projektow ustaw.

II. PRZEDMIOT DZIALALNOSCI LOBBINGOWEJ,
PODMIOTY W NIEJ UCZESTNICZACE I FORMY LOBBINGU

Jak juz powiedzielismy, przedmiotem dziatalnosci lobbingowej jest proces
stanowienia prawa. Ustawa wprawdzie nie okresla szczebli stanowienia prawa
(pojecie organy wiladzy publicznej jest z tego punktu widzenia nieprecyzyjne
i bardzo pojemne) i nie ustala explicite katalogu aktow objetych wywieraniem
wplywu, ale jednak z tresci jej unormowan wynika, ze dziatalno$¢ lobbingowa
dotyczy¢ ma niektorych organow centralnych panstwa i stanowionych przez nie
aktow prawnych. Z tresci przepiséw ustawy mozna wnioskowac, ze organami
zobowiazanymi do przychylnego traktowania dziatalnosci lobbingowej w proce-
sie stanowienia prawa sa Sejm, Senat, Rada Ministrow, Prezes Rady Ministrow,
ministrowie oraz urzedy obstugujace organy wiadzy publicznej?®. W kontekscie
zobowiazania do $wiadczenia informacji o projektach ustaw i rozporzadzen,
ustawa pomija inne konstytucyjne organy panstwa dysponujace inicjatywa usta-
wodawcza 1 wlasciwe w zakresie stanowienia Zrddet prawa: Senat (w zakresie
inicjatywy ustawodawczej), urzad Prezydenta RP (w zakresie ustaw i rozpo-
rzadzen) i Krajowa Rad¢ Radiofonii i Telewizji (w zakresie rozporzadzen). Nie
wymienione zostaly takze organy wlasciwe w zakresie stanowienia prawa miej-
scowego, administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego?’. Pominigta zostata
tez obywatelska inicjatywa ustawodawcza. Lobbingiem moga by¢ zatem objete
krajowe akty prawne tworzone na szczeblu centralnym. Lobbing na podstawie
przepiséw u.d.L.p. nie ma natomiast zastosowania do aktow skutecznych w kra-

25 Tnaczej A. Garbacik, ktora jest zdania, ze ustawa naklada na Radg Ministré6w obowiazek przy-
gotowania programu prac legislacyjnych rzadu co najmniej raz na pét roku, w zwiazku z czym tych
programow w okresie potrocznym moze by¢ wigcej. Por. A. Garbacik, Ustawa o dziatalnosci lobbin-
gowej, ,,Stuzba Pracownicza” 2005, nr 12, s. 1.

26 Enigmatycznie brzmiaca nazwe, ktora postuzyta sig ustawa w art. 14, 15, 16 i 18, nalezy odnie$é
—jak si¢ wydaje — przede wszystkim do Kancelarii Sejmu i Senatu. Rozszerzajac t¢ nazwe na inne pod-
mioty, do urzgdéw obstugujacych organy wladzy publicznej mozna zaliczy¢ np. Kancelarig Prezydenta
i Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow.

27 Zakres przedmiotowy regulacji ustawowych jest rozumiany niejednoznacznie. Wedhug interpre-
tacji gazetowej, przepisy ustawy maja zastosowanie do prawotworczych funkceji samorzadu terytorial-
nego i stanowionego przez samorzad prawa miejscowego. Por. M. Wojtuch, Oficjalny lobbysta w urze-
dzie, ,,Gazeta Prawna” z 8 marca 2006 r.
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jowym porzadku prawnym, powstajacych w wyniku wspotpracy: z jednej strony
instytucji wspolnotowych, kompetentnych w sprawie stanowienia prawa wtdrne-
go (pochodnego) Wspdlnot Europejskich, z drugiej zas strony Rady Ministrow
i polskiego parlamentu®.

Nalezy zauwazy¢, ze w przepisach ustawy stopien zobowigzania organow pan-
stwa do przychylnego traktowania dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowie-
nia prawa nie zostal wyrazony w dostatecznie jasny sposob. Instrumenty shuzace
urzeczywistnianiu lobbingu (udostepnianie informacji o projektach ustaw i roz-
porzadzen, udostepnianie dokumentéow dotyczacych prac nad projektami ustaw
i rozporzadzen, organizowanie wyshuchan publicznych, dostep do siedzib orga-
néw wladzy publicznej) przez podmioty zainteresowane wplywem na legislacjg
moga by¢ stosowane przez organy panstwa w sposob fakultatywny, w zwigzku
z czym w wysokim stopniu od organu wladzy publicznej zalezy, w jaki sposob
wykonywane beda postanowienia ustawy?’.

W obecnym stanie prawnym zostaly spelnione warunki formalne niezbgdne do
stosowania ustawy w postaci: zmiany w Regulaminie Sejmu® (zgodnie z trescia

28 Chodzi o akty prawne objete procedura przewidziana w ustawie z dnia 11 marca 2004 r. 0 wspét-
pracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. Nr 52, poz. 515).

29 W art. 3 ust. 1 postanowiono, ze Rada Ministréw przygotowuje, co najmniej raz na 6 miesiecy,
program prac legislacyjnych tego organu dotyczacy projektoéw ustaw; powyzsze ustalenie nie okres-
la jednak Zadnych zawitych termindéw realizacji dyspozycji. W zwiazku z tym Rada Ministrow nie
jest zwigzana konkretnym terminem wykonania zobowigzania udostgpnienia programu w Biuletynie
Informacji Publicznej — o czym mowi art. 3 ust. 4. W art. 4 zawarta jest dyspozycja, wedtlug ktorej
Rada Ministréw, Prezes Rady Ministréw i ministrowie przygotowuja swoje programy prac legisla-
cyjnych dotyczace projektow rozporzadzen. W tym przypadku nie okreslono zadnych rygoréw cza-
sowych udostgpniania programéw. Moze to mie¢ naturalny zwiazek z faktem, Zze rozporzadzenia sa
aktami wykonawczymi ustaw. Wydaje si¢ jednak, ze ustawodawca mogt przynajmniej okresli¢ terminy
graniczne udostgpniania programoéw prac legislacyjnych dotyczace projektow rozporzadzen. Kolejna
dyspozycja w sprawie udostepniania w Biuletynie Informacji Publicznej projektéw aktow prawnych
dotyczy projektow ustaw i rozporzadzen i jest zawarta w tresci art. 5 ustawy. Ustawodawca celem
okreslenia terminu publicznego udostgpniania projektow ustaw i rozporzadzen postuzyt si¢ formuta
mowiaca, ze udostgpnienie moze nastapic ,,z chwila przekazania projektow do uzgodnien z cztonkami
Rady Ministréw”. Owa formuta nie oznacza zobowiazania do niezwlocznego udostgpniania projek-
tow, w zwiazku z czym udostgpnienie moze nastapi¢ po przekazaniu projektéw do uzgodnien, wybdr
konkretnego terminu nalezy zas do podmiotu udostgpniajacego projekt aktu. Ustawa wprowadzita tez
zasadg, uzalezniajaca od woli organow panstwa stosowanie nowego instrumentu stuzacego urzeczy-
wistnianiu lobbingu — jakim jest wystuchanie publiczne. W art. 8 ust. 1 postanowiono, ze wyshuchanie
publiczne w Sejmie ma charakter fakultatywny, co oznacza, ze ,,moze zosta¢ przeprowadzone, na za-
sadach okreslonych w regulaminie Sejmu” (ten za$ uzaleznia zorganizowanie wystuchania od podj¢cia
uchwaly przez komisj¢). Podobnie, na podstawie art. 9 ust. 1, ,,podmiot odpowiedzialny za opraco-
wanie projektu rozporzadzenia moze przeprowadzi¢ wystuchanie publiczne dotyczace tego projektu”.
Podmiot organizujacy wystuchanie publiczne moze takze zmieni¢ termin lub miejsce wystuchania
publicznego albo odwotaé¢ wystuchanie publiczne (art. 9 ust. 4 pkt 1 i 2). Na podstawie Regulaminu
Sejmu (zmienionego uchwatlg Sejmu RP z dnia 24 lutego 2006 r.) liczba podmiotéw zglaszajacych
cheé wzigcia udziatu w wyshuchaniu publicznym moze zosta¢ ograniczona z przyczyn lokalowych lub
technicznych (art. 70d ust. 1). Termin lub miejsce wystuchania publicznego w Sejmie moze by¢ zmie-
nione ze wzgledéw lokalowych lub technicznych oraz ze wzgledu na liczbg 0séb chetnych do wzigcia
udzialu w wyshichaniu publicznym (art. 70 ust. 1 pkt 1). Z tych samych przyczyn wyshichanie pub-
liczne moze zosta¢ odwotane (art. 70 ust. 1 pkt 2).

30 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. 2002 Nr 23, poz. 398. W toku ostatnio wprowadzanych zmian,
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art. 8 ust. 1 1 2 o wystuchaniu publicznym w Sejmie oraz art. 14 ust. 3 u.d.l.p.);
zmiany w Regulaminie Senatu?®! (zgodnie z dyspozycja art. 14 ust. 3 u.d.l.p.);
rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie zglaszania zainteresowania pracami
nad projektami aktéw normatywnych (zgodnie z dyspozycja art. 7 ust. 7 u.d.l.p.)
irozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie wystuchania publicznego dotyczace-
go projektow rozporzadzen (zgodnie z dyspozycja art. 9 ust. 6 u.d.l.p.). Minister
Spraw Wewngtrznych i Administracji wydat ponadto rozporzadzenie w sprawie
rejestru podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa, ktorego
wydanie zostato przewidziane w art. 11 ust. 10 u.d.Lp.

Zaréwno przepisy u.d.l.p. (art. 7 ust. 1-7) w sprawie zglaszania zainteresowania
pracami nad projektem ustawy i rozporzadzenia, jak i wydane na ich podstawie
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 24 stycznia 2006 r. w sprawie zglaszania
zainteresowania pracami nad projektami aktow normatywnych®?, w sposob for-
malny porzadkuja procedurg ewidencjonowania podmiotow deklarujacych chec
udziatu w pracach legislacyjnych®. Zainteresowane podmioty sa zobowiazane

Regulamin zostat uzupelniony m.in. o rozdziat 1a ,,Wystuchanie publiczne” (art. 70a—70i), dziat I'Va
,,Dostep do informacji publicznej” (art. 202a—202c) i przepisy regulujace niektore aspekty dziatalnosci
Kancelarii Sejmu w zakresie dziatalnosci lobbingowe;j (art. 201a-201c).

31 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu, M.P.
z2002r1. Nr 54, poz. 741. Napodstawie art. 8 ust. 1 pkt 16, art. 37 ust. 1 oraz w zwiazku z art. 37a wy-
mienionego regulaminu, Marszatek Senatu wydat cyt. poprz. Zarzadzenie nr 2 w sprawie dostgpu do
informacji publicznej oraz zasad wstgpu na posiedzenia Senatu i komisji senackich.

32 Dz.U. 22006 r. Nr 34, poz. 236.

33 Kazdy podmiot, niezaleznie od jego statusu prawnego, jest zobowiazany (na podstawie art. 7
ust. 4 pkt 14 u.d.Lp.) poda¢ swoje dane osobowe, ujawni¢ interes, ktory w odniesieniu do okreslonej
regulacji zamierza chroni¢, oraz wyszczeg6lni¢ rozwigzanie prawne, o ktorego uwzglednienie bedzie
zabiegac. Podmioty te, jezeli wystgpuja na rzecz osoby prawnej, sa ponadto zobowiazane do podania
nazwy i siedziby tej osoby. Natomiast jezeli wystepuja na rzecz innego podmiotu niz osoba prawna,
sa zobowigzane do podania imienia, nazwiska i adresu albo danych o nazwie i siedzibie. Identyczne
zobowigzanie — w stosunku do podmiotéw zglaszajacych zainteresowanie pracg legislacyjna, w trybie
art. 70b ust. 1 Regulaminu Sejmu — przewiduje art. 70c ust. 3 pkt 1-4 tego aktu. Podmioty dokonu-
jace zgloszen sa zobowiazane (na podstawie art. 7 ust. 5 pkt 1-2 u.d.l.p.) — w zaleznosci od ich statu-
su prawnego — zalaczy¢ dokument okreslajacy charakter ich dziatalnosci. W przypadku gdy podmiot
dokonujacy zgloszenia ma status zawodowego lobbysty, zatacza zaswiadczenie o wpisie do rejestru
podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalnos¢ lobbingowsq — prowadzonego przez ministra wiasci-
wego do spraw administracji publicznej. Natomiast w przypadku gdy podmiot dokonujacy zgtoszenia
wystepuje na rzecz osoby prawnej zarejestrowanej w Krajowym Rejestrze Sadowym, zalacza wy-
ciag z Krajowego Rejestru Sadowego dotyczacy tej osoby prawnej. Przypomnijmy, ze ustawa z dnia
20 sierpnia 2001 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz.U. z 2001 r. Nr 17, poz. 209 z pézn. zm.)
w art. 49 ust. 1 przewiduje, ze obowiazkowi wpisu do Rejestru podlegaja stowarzyszenia, inne orga-
nizacje spoleczne i zawodowe, fundacje oraz zaktady ochrony zdrowia. Ponadto na podstawie art. 49a
ust. 1 wpisem do rejestru sa objete organizacje pozytku publicznego. Odnoszac to do dyspozycji art. 7
ust. 4 1 ust. 5 pkt 2, nalezy przyjaé, ze reprezentowanie interesu okreslonego podmiotu sposréd wy-
mienionych w art. 49 ust. 1 i w art. 49a ust. 1 ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym przez oso-
be, ktora jest organizacyjnie zwigzana ze stowarzyszeniem, fundacja lub inng organizacja spoteczna,
wymaga¢ bedzie potwierdzenia tego faktu w formie przedstawienia wyciagu z Krajowego Rejestru
Sadowego. Takie same wymagania, ktore obowiazuja podmioty wnoszace zgtoszenie w trybie art. 7
ust. 5 pkt 1-2 u.d. Lp., zostaly ustalone w art. 70c ust. 4 pkt 1-2 Regulaminu Sejmu wobec podmiotow
wnoszacych zgloszenie do Marszatka Sejmu. Podmioty, ktére zglosity zainteresowanie pracami nad
projektem ustawy lub rozporzadzenia w trybie art. 7 ust. 1 u.d.l.p., maja obowiazek zglosi¢ organowi
odpowiedzialnemu za opracowanie projektu ustawy lub rozporzadzenia zmiany danych podlegajacych
zgloszeniu w terminie 7 dni od dnia ich wystgpienia. Procedur¢ zmiany danych i uzupekniania brakow
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whnies¢ zgloszenie na urzedowym formularzu (ktdérego wzor stanowi zatacznik do
cyt. rozporzadzenia) do organu odpowiedzialnego za opracowanie projektu usta-
wy albo rozporzadzenia. Przewidywanymi skutkami prawnymi zgloszenia sa:
po pierwsze, mozliwo$¢ wzigcia udziatu w wystuchaniu publicznym w Sejmie
dotyczacym projektu ustawy albo wystuchaniu publicznym dotyczacym pro-
jektu rozporzadzenia (w tym sensie zgloszenie legitymizuje podmiot do udzialu
w pracach legislacyjnych), po drugie, utworzenie zbioru danych informacyjnych
o podmiotach przejawiajacych zainteresowanie udziatem w pracach legislacyj-
nych i o podmiotach, ktore przejawiajq interes prawny rozwiazaniami bedacymi
przedmiotem projektowanych uregulowan, po trzecie, gromadzone dane stanowia
podstawe upublicznienia faktu uczestniczenia okreslonego podmiotu w dziatal-
nosci lobbingowej i zainteresowania reprezentowanych podmiotow konkretnym
projektem aktu prawnego, po czwarte zas, gromadzone dane stanowia podstawe
do urzeczywistniania zadan kontroli zawodowej dzialalno$ci lobbingowej, o ktd-
rej mowa w art. 161 18 u.d.L.p.

W § 5 cyt. rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 24 stycznia 2006 r. posta-
nowiono, ze zgloszenia wniesione wobec projektu aktu normatywnego przeka-
zuje si¢ organowi uprawnionemu do przeprowadzenia wystuchania publicznego
dotyczacego konkretnego projektu®. Nalezy wszakze zwroci¢ uwage na fakt, ze
Regulamin Sejmu, w art. 70b ust. 1, przewiduje mozliwos$¢ odrgbnego zgtasza-
nia zainteresowania projektem ustawy (rowniez na urzgdowym formularzu) do
Marszatka Sejmu (art. 70c ust. 1 Regulaminu). Podmioty wnoszace zgtoszenie
w tym trybie (ktdrych status prawny nie zostal okre§lony, z czego mozna wno-
si¢, ze kazdemu przystuguje prawo wniesienia zgloszenia) korzystaja formalnie
z tych samych uprawnien co podmioty, ktore wniosty zgloszenie, gdy projekt
zostal udostgpniony przez Rade¢ Ministrdw, chociaz art. 70b ust. 2 Regulaminu
Sejmu moéwi, ze podmioty, ktére wniosly zgloszenie w trybie przewidzianym
w u.d.l.p., maja réwniez prawo wzigcia udzialu w wystuchaniu publicznym. Fakt
whiesienia zgloszenia w trybie przewidzianym w art. 7 ust. 2u.d.l.p., jak i w trybie
przewidzianym w art. 70c ust. 1 Regulaminu Sejmu podlega udostgpnieniu w od-
rebnych systemach informacyjnych. Zgloszenia wnoszone w trybie przewidzia-
nym w art. 7 ust. 2 u.d.Lp. podlegaja udostgpnieniu (z wyjatkiem adresow osob
fizycznych) w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 7 ust. 3 u.d.l.p.) — jako do-
kument dotyczacy prac nad projektem ustawy albo rozporzadzenia, ujawniajacy
zainteresowanie okreslonego podmiotu praca legislacyjna nad konkretnym pro-
jektem. Natomiast zgloszenia wnoszone w trybie przewidzianym w art. 70c ust. 1

formalnych ustala § 3 i 4 cytowanego poprzednio rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 24 stycznia
2006 r. Odpowiednio podmioty, ktore zglosily zainteresowanie pracami nad projektem ustawy w trybie
art. 70b ust. 1 Regulaminu Sejmu, maja na podstawie art. 70c ust. 5 Regulaminu Sejmu obowiazek po-
informowania (poprzez wypetnienie i wniesienie nowego formularza) o zmianie danych zgloszonych
do Marszalka Sejmu.

34 Art. 34 ust. 4b Regulaminu Sejmu zawiera dyspozycje, zgodnie z ktora Rada Ministrow prze-
syla wraz z wniesionym przez siebie projektem ustawy zgloszenia podmiotéw, ktore zglosity zainte-
resowanie pracami nad projektem ustawy, dotaczajac jednoczesnie informacje o kolejnosci wniesienia
tych zgloszen.
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Regulaminu Sejmu podlegaja (z wyjatkiem adresu oséb fizycznych) udostepnie-
niu w Systemie Informacyjnym Sejmu (art. 70c ust. 2 Regulaminu Sejmu)*.

Z tresci przepisow regulujacych tryb zglaszania zainteresowan nie wynika,
aby ten etap dzialalnosci lobbingowej shuzyt bezposrednio wptywowi na projekty
aktow legislacyjnych. Podmioty dokonujace zgloszenia sa tylko zobowiazane do
ujawnienia interesu, ktory w odniesieniu do danej regulacji maja zamiar chroni¢,
oraz rozwiazania prawnego, o ktorego uwzglednienie beda zabiegac (art. 7 ust. 4
pkt 4 u.d.l.p. i art. 70c ust. 3 pkt 4 Regulaminu Sejmu). Ujawnienie uzasadnien
zainteresowan stanowi¢ moze natomiast pozyteczne zrédlo informacji (dla or-
gandéw odpowiedzialnych za opracowanie projektu ustawy albo rozporzadzenia
oraz dla uczestnikow dziatalnosci lobbingowej) o zakresie zainteresowan i o pro-
jektowanych przedsigwzigciach legislacyjnych.

Powyzsze rozwazania prowadza do konkluzji, Ze wniesienie zgltoszenia stwa-
rza formalng mozliwo$¢ udzialu w pracy nad projektem ustawy lub rozporzadze-
nia, ale nie moze by¢ traktowane jako forma gwarancji udziatu w tej pracy.

Podstawowym stadium dziatalno$ci lobbingowej jest — w $wietle rozwiazan
ustawowych — wystuchanie publiczne. Ta nowa instytucja, znana w panstwach
demokratycznych, ale nie stosowana dotad w polskiej praktyce tworzenia prawa,
byla przedstawiana w literaturze jako mozliwos$¢ uspolecznienia procesu legis-
lacyjnego i konfrontowania pluralistycznych stanowisk zaréwno w fazie przy-
gotowywania projektow ustaw, jak i w okresie prac parlamentarnych®. Wedtug
unormowan ustawowych, wystuchanie publiczne moze by¢ przeprowadzone
w stosunku do projektow ustaw tylko w Sejmie (art. 8 ust. 1 u.d.Lp. i art. 70a
ust. 1 Regulaminu Sejmu), w stosunku do projektéw rozporzadzen zas moze by¢
przeprowadzone przez podmiot odpowiedzialny za opracowanie projektu rozpo-
rzadzenia (art. 9 ust. 1 u.d.Lp.).

Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa nie przewi-
duje wystuchania publicznego nad projektem ustawy na etapie jej powstawania,
ale dopiero gdy projekt ustawy zostat wniesiony do Sejmu. Stwarza to sytuacje,
ze przedmiotem debaty stana si¢ w wysokim stopniu projekty, ktore powstaly
poza Sejmem (zostaly wniesione przez rzad, Senat, Prezydenta lub powstaty
w wyniku inicjatywy obywatelskiej). Z praktyki legislacyjnej Sejmu IV kadencji
wynika, ze tylko 29,3% projektéw ustaw zostato wniesionych przez postow i ko-
misje sejmowe, natomiast 66,2% projektéw ustaw wnidst rzad. Przyjmujac, ze
taka praktyka moze by¢ kontynuowana, wynika¢ z niej moze wniosek, ze debaty
w postaci wystuchania publicznego w Sejmie dotyczy¢ beda zwlaszcza projek-
tow, ktérych autorami nie sa postowie i komisje, ale w wiekszej czeéci wladza
wykonawcza. Niewatpliwie wystuchanie publiczne w Sejmie moze dostarczy¢
tej izbie wielu danych przydatnych w toku podejmowania decyzji legislacyjnych.
Nie pozbawione racji jest jednakze przekonanie, ze racjonalne byloby rozwia-
zanie przewidujace wyshuchanie publiczne nad projektami ustaw we wczesniej-

35 Art. 70c ust. 6 Regulaminu Sejmu stanowi, ze zgtoszenie, ktore nie zawiera wymaganych da-

nych, uznaje si¢ za bezskuteczne i nie podlega udostgpnieniu w Systemie Informacyjnym Sejmu.
36 Por. W.J. Wolpiuk, Lobbing a demokratyczne. .., op. cit., s. 264-265.
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szym stadium, organizowane przez podmiot opracowujacy projekt. Tego rodzaju
postgpowanie mogloby powodowac, ze projekty wptywajace do Sejmu miatyby
dojrzalsza postaé. Ustawa nie przewiduje przeprowadzenia wystuchania publicz-
nege w Senacie nad ustawami uchwalonymi przez Sejm. Wystuchanie publiczne
nie moze by¢ wigc stosowane w stadium projektowania i konstruowania ustaw
ani w stadium postgpowania w sprawie ustaw uchwalonych przez Sejm.

Sejm jako wladza ustawodawcza odpowiedzialna za tok postepowania usta-
wodawczego jest zwigzana projektami wniesionymi do tej Izby, takze w zakre-
sie wystuchania publicznego. Urzeczywistnianie wystuchania publicznego jest
zatem czes$cia sejmowego postepowania legislacyjnego. Ustawa o lobbingu nie
ogranicza mozliwosci wystuchania publicznego ze wzgledu na zakres unormo-
wan objetych projektem ustawy. Z procedury wystuchania nie sa wytaczone pro-
jekty ustawy budzetowej i innych planéw finansowych panstwa oraz tzw. pilne
projekty ustaw?’. Sejm nie jest zobligowany do przeprowadzenia wystuchania
publicznego ani w stosunku do ogdétu projektéw ustaw, ani do ich okreslonych
kategorii. Przeprowadzenie wystuchania publicznego nad projektem ustawy wy-
maga podjecia uchwaty przez komisje, do ktorej projekt zostal skierowany do
rozpatrzenia (art. 70a ust. 2 Regulaminu Sejmu). Uchwata o przeprowadzeniu
wysluchania publicznego podejmowana jest na pisemny wniosek ztozony komi-
sji przez posta (art. 70a ust. 3 Regulaminu Sejmu). Uchwata o przeprowadzeniu
wystuchania publicznego moze zosta¢ podjeta dopiero po zakonczeniu pierwsze-
go czytania projektu, ale przed rozpoczgciem jego szczegbétowego rozpatrywania
(art. 70a ust. 4 i art. 70f ust. 1 Regulaminu Sejmu). W przypadku zaistnienia koli-
zji migdzy wnioskiem o przeprowadzenie wystuchania publicznego a wnioskiem
o odrzucenie projektu ustawy, wniosek o odrzucenie projektu ustawy jest rozpa-
trywany w pierwszej kolejnosci. To oznacza, ze wniosek o przeprowadzenie wy-
stuchania publicznego jest rozstrzygany jedynie w przypadku odrzucenia przez
Sejm przedstawionego w sprawozdaniu komisji wniosku o odrzucenie projektu
ustawy (art. 70a ust. 7 Regulaminu Sejmu).

Wystuchanie publiczne odbywac si¢ moze tylko na jednym posiedzeniu ko-
misji, przy czym porzadek dzienny tego posiedzenia nie moze obejmowac in-
nych punktow (art. 70f ust. 2 i 3 Regulaminu Sejmu). Przewodniczacy komisji
kierujacy obradami wystuchania publicznego ustala kolejno$¢ oraz czas wysta-
pienia podmiotu bioracego udziat w wystuchaniu publicznym. W art. 70h ust. 1
Regulaminu Sejmu postanowiono, ze w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach
przewodniczacy komisji moze przerwac posiedzenie, na ktéorym przeprowadza-
ne jest wyshuchanie publiczne. Przerwane posiedzenie moze zostaé wznowio-
ne, ale komisja nie jest zwigzana zadnym rygorem wynikajacym z postanowien
Regulaminu Sejmu.

Komisji i jej prezydium przystuguja uprawnienia w sprawie ograniczenia
liczby podmiotdw bioracych udziat w wystuchaniu publicznym, zmiany termi-
nu lub miejsca wystuchania publicznego 1 odwotania wystuchania publicznego.

37 Por. art. 73 ust. 2a i art. 105 pkt 1 Regulaminu Sejmu.
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Prezydium komisji moze ograniczy¢ liczb¢ podmiotdw bioracych udziat w wy-
stuchaniu publicznym z przyczyn lokalowych i technicznych (art. 70d ust. 1
Regulaminu Sejmu). Z tych samych wzgledow, oraz z powodu liczby osob chet-
nych do wziecia udziatu w wystuchaniu publicznym, prezydium komisji moze
zmieni¢ termin®® lub miejsce wystuchania publicznego (art. 70e ust. 1 pkt 1
Regulaminu Sejmu). Komisja moze natomiast odwota¢ wystuchanie publiczne
(art. 70e ust. 1 pkt 2 Regulaminu Sejmu). Przepisy Regulaminu zobowiazuja pre-
zydium i komisj¢ do podejmowania decyzji na podstawie uzasadnionych kryte-
riow stosowanych jednolicie wobec wszystkich podmiotow. Jednakze art. 70d
ust. 1 zawiera sugesti¢, ze decyzja o ograniczeniu liczby podmiotéw bioracych
udzial w wystuchaniu publicznym moze by¢é w szczeg6lnosci podejmowana na
podstawie kolejnosci zgloszen. Decyzje w sprawie ograniczenia liczby podmio-
tow bioracych udzial w wystuchaniu publicznym, zmiany terminu lub miejsca
wystuchania publicznego i odwotania wystuchania publicznego powinny by¢ po-
dawane do publicznej wiadomosci w Systemie Informacyjnym Sejmu (art. 70d
ust. 2 i art. 70e ust. 1 pkt 1 i 2 Regulaminu Sejmu).

Postanowienia Regulaminu Sejmu, normujace zasady przeprowadzania wy-
stuchania publicznego, nie ustalaja procedury wykorzystania w toku dziatalno-
$ci legislacyjnej materiatéw i dokumentéw pochodzacych z posiedzenia komisji
obejmujacego wystuchanie publiczne. Zgodnie z zasadami ogdlnymi z kazdego
posiedzenia komisji sporzadza si¢ protokét i biuletyn. Jednakze protokoét stano-
wi jedynie urzgdowe stwierdzenie przebiegu obrad komisji (art. 166 Regulaminu
Sejmu). Nie jest on zatem dokumentem zobowiazujacym do szczegdlnego po-
traktowania zawartych w nim informacji w pracach legislacyjnych*. Za uzasad-
nione mozna uzna¢ wigc twierdzenie, ze zgromadzone w drodze wyshluchania
publicznego informacje moga by¢ uwzgledniane w toku prac legislacyjnych
w tym samym stopniu co inne informacje gromadzone przez komisj¢. Natomiast
o wykorzystaniu informacji pochodzacych z wystuchania publicznego komisja
decyduje w drodze uchwaty, zgodnie z zasadami regulujacymi posiedzenia ko-
misji sejmowych.

38 W art. 70e ust. 2 Regulaminu Sejmu postanowiono, ze prawo wzigcia udzialu w wystuchaniu
publicznym, ktorego termin zostat zmieniony, maja jedynie te podmioty, ktore uprzednio zglosity, na
zasadach okreslonych w art. 70b Regulaminu, zainteresowanie pracami nad projektem ustawy (co
oznacza, ze wniosly zgloszenie do Marszatka Sejmu lub w trybie przewidzianym u.d.l.p.).

39 W art. 70i ust. 1 Regulaminu Sejmu ustalono, ze podmiot, ktory zglosit zainteresowanie praca-
mi nad projektem ustawy i bierze udzial w wystuchaniu publicznym, moze na posiedzeniu, na ktérym
przeprowadza si¢ wystuchanie publiczne, ztozy¢ do protokotu tekst niewygloszonego na posiedzeniu
wystapienia. Teksty niewygtoszone umieszczane sg w biuletynie z posiedzenia komisji, ktory podlega
udostgpnieniu w Systemie Informacyjnym Sejmu. Podmioty, ktore zglosity zainteresowanie pracami
nad projektem ustawy, ale nie wzigly udziatu w wystuchaniu publicznym, moga zgodnie z art. 70i ust. 2
ztozy¢ tekst niewygtoszonego wystapienia do dnia, w ktérym ma miejsce wystuchanie publiczne.

40 Wedtug interpretacji przepiséw u.d.lp. dokonanej przez J. Pilczyfiskiego, zgtoszone w pub-
licznej dyskusji uwagi i postulaty muszg by¢ rozpatrzone i beda brane pod uwage w trakcie prac nad
ustawami w Sejmie. Por. J. Pilezynski, Lobbing jawny i kontrolowany, ,,Rzeczpospolita” z 6 marca
2006 r.
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Nowa instytucja w praktyce legislacyjnej jest — oprécz wystuchania w Sejmie
— takze wystuchanie publiczne w sprawie projektow rozporzadzen. Nalezy za-
uwazy¢, ze warto$¢ prawotworcza rozporzadzen, jako wykonawczych aktow
prawotworczych, jest zgota inna niz ustaw. Wptyw na formalng i materialna stro-
n¢ rozporzadzen jest ograniczony przez art. 92 ust. 1 i 2 Konstytucji i w kaz-
dym konkretnym przypadku przez tre$¢ upowaznienia zawartego w ustawie. Jak
zauwazaja S. Wronkowska i M. Zielinski, zgodnie ze stanowiskiem doktryny
i orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, upowaznienie to powinno by¢
wyrazne. ,,Akt normatywny wydany na podstawie upowaznien domyslnych, nie
sformutowanych wprost w ustawie, nie jest aktem wykonawczym. Zgodnie bo-
wiem z podstawowg zasadg panstwa prawnego organ panstwa nie jest wiadny do-
konywac okreslonych czynnosci konwencjonalnych, w szczegdlnosci stanowic
norm prawnych, jesli nie uzyskat upowaznienia do ich dokonania; upowaznien
zatem si¢ nie domniemywa”*!. Swoista cechg rozporzadzen jest zwlaszcza to,
ze stuza one wykonaniu ustawy, tzn. ,,unormowaniu spraw objetych regulacja
ustawowa, ale majacych charakter techniczny, organizacyjny, wymagajacych
czestych zmian. Akt taki uszczegotowia postanowienia ustawy”*2. W swietle po-
wyzszej wypowiedzi rozwazenia wymaga sprawa pozytku, jaki moze wynikac
z wystuchan publicznych w zakresie projektow rozporzadzen. Prima facie mozna
wymieni¢ dwa obszary dziatania lobbingowego zgodnego z zasadami tworzenia
rozporzadzen. Po pierwsze, w zakresie kontroli zgodnosci projektéw rozporza-
dzen z trescig upowaznienia zawartego w ustawie, i po drugie, zgtaszania propo-
zycji racjonalizujacych wykonywanie ustawy, w granicach upowaznienia usta-
wowego.

Przedsiewziecia zmierzajace do przeprowadzenia wystuchania publicznego
w sprawie projektu rozporzadzenia majg charakter fakultatywny i konkretno-
-indywidualny. Inicjatywa w zakresie zorganizowania wyshuchania publicznego
nalezy do podmiotu odpowiedzialnego za opracowanie projektu rozporzadzenia,
ktéry nie jest wyraznie zwigzany obowigzkiem przeprowadzenia wyshuchania
publicznego (w art. 9 ust. 1 u.d.Lp. ustanowiono zasade, wedtug ktérej ,,podmiot
odpowiedzialny za opracowanie projektu rozporzadzenia moze przeprowadzi¢
wystuchanie publiczne) ani w stosunku do ogdtu projektow rozporzadzen, ani
okreslonych ich kategorii. Wyshuchanie publiczne dotyczyé moze konkretnego,
indywidualnie wybranego projektu rozporzadzenia. Przy czym wybor projektu
rozporzadzenia — ktéry ma by¢ poddany wystuchaniu publicznemu — nalezy do
podmiotu odpowiedzialnego za opracowanie projektu. Informacja o wystuchaniu
publicznym, jego przedmiocie, terminie i miejscu jego odbycia podlega udostep-
nieniu w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP)*. Podmiot uprawniony do orga-

41'S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997,
s. 137.

42 Ibidem.

43§ 4 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 lutego 2006 . w sprawie wystuchania publiczne-
go, dotyczacego projektow rozporzadzen, nawigzujacy do art. 9 ust. 2 u.d.l.p. w ktérym ustalono spo-
sob informowania o wystuchaniu publicznym, nie okresla podmiotéw odpowiedzialnych za udostep-
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nizacji wystuchania publicznego moze zmieni¢ termin lub miejsce wystuchania
publicznego lub go odwotaé*.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 lutego 2006 r. w sprawie wystucha-
nia publicznego dotyczacego projektow rozporzadzen ustala w § 2 mozliwosé
przeprowadzania wystuchania publicznego w dwoch formach. Wystuchanie pub-
liczne moze mie¢ posta¢ samodzielnego spotkania podmiotu odpowiedzialnego
za opracowanie projektu rozporzadzenia®® z podmiotami, ktére zglosity zaintere-
sowanie projektem rozporzadzenia w trybie okre§lonym w art. 7 ust. 2 u.d.L.p.*,
albo moze by¢ zrealizowane tacznie z migdzyministerialna konferencja uzgodnie-
niowg dotyczaca projektu rozporzadzenia objetego wyshuchaniem. Wystuchanie
publiczne przygotowuje i prowadzi przedstawiciel komoérki organizacyjnej urze-
du, ktdéra opracowata projekt rozporzadzenia. W § 3 ust. 1 przewidziane zostaly
takze inne, szczegdtowe mozliwosci organizacyjne przygotowania i prowadzenia
wyshuchania publicznego przez przedstawicieli administracji rzadowej ¥/.

Podmiot prowadzacy wystuchanie publiczne jest zobowigzany umozliwi¢ jego
uczestnikom przedstawienie ich racji i argumentow i spowodowac biezace usto-
sunkowanie si¢ do nich organizatorow (§ 61 § 7 ust. 1 cyt. poprz. rozporzadzenia
Rady Ministrow)*.

Przebieg wystuchania publicznego dokumentuje si¢ w formie protokotu albo
utrwala za pomoca urzadzen rejestrujacych dzwigk i obraz. Protokét wystuchania
publicznego jest publikowany w BIP, na stronie podmiotowej organu odpowie-
dzialnego za opracowanie projektu rozporzadzenia.

nianie informacji i nie wskazuje stron podmiotowych BIP, na ktérych ten rodzaj informacji powinien
by¢ udostepniany.

44 Art. 9 ust. 4 u.d.l.p. wymienia jako przyktadowe powody zmiany terminu lub miejsca wystucha-
nia publicznego wzgledy lokalowe lub techniczne, w szczegolnosci za$ liczbg 0sob chetnych do wzig-
cia w nim udziatu. Podanie w BIP przyczyn zmiany terminu i miejsca wystuchania oraz przyczyn jego
odwotania nalezy do podmiotu organizujacego wystuchanie publiczne.

4 Zgodnie z brzmieniem § 5 ust. 2 cyt. poprz. rozporzadzenia Rady Ministréw, ,,w wystuchaniu
publicznym, ze strony jego organizatora, biora udziat osoby, ktore uczestniczyly w opracowaniu pro-
jektu rozporzadzenia pod wzgledem merytorycznym i prawnym”.

46§ 5 ust. 1 cyt. poprz. rozporzadzenia Rady Ministréw ustala, ze w wystuchaniu publicznym
uczestnicza osoby wskazane imiennie w zgtoszeniu, jako ,,uprawnione do reprezentowania podmio-
tu zainteresowanego pracami nad projektem rozporzadzenia”, co zmienia brzmienie art. 7 ust. 4 pkt 1
u.d.Lp. Z tego punktu widzenia nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze w art. 9 ust. 3 u.d.Lp. postanowiono
wyraznie, ze: ,,Prawo wzigcia udzialu w wystuchaniu publicznym, o ktorym mowa w ust. 1, ma kazdy
podmiot, ktdry zglosit zainteresowanie pracami nad projektem rozporzadzenia co najmniej na 3 dni
przed dniem wyshuchania publicznego”. Czytelnym kryterium wzigcia udzialu w wyshuchaniu pub-
licznym jest zatem wedtug ustawodawcy fakt dokonania zgloszenia zainteresowania, z zachowaniem
trzydniowego terminu.

47 Wedhug § 3 ust. 2 cyt. poprz. rozporzadzenia Rady Ministréw, w przypadku gdy wystichanie
publiczne jest przeprowadzane tacznie z migdzyministerialng konferencja uzgodnieniowa, moze je
prowadzi¢ rowniez przedstawiciel komorki organizacyjnej urzgdu wiasciwej do spraw prawnych, je-
zeli koordynuje ona prace legislacyjne w urzgdzie.

48 W § 7 ust. 2 cyt. poprz. rozporzadzenia Rady Ministréw przewidziano, ze: ,,W przypadkach wy-
magajacych przeprowadzenia szczegdtowej analizy lub dodatkowych konsultacji stanowisko wobec
racji i argument6w prezentowanych przez uczestnikoéw wystuchania publicznego moze by¢ przedsta-
wione w terminie pézniejszym, nie dluzszym niz 14 dni kalendarzowych, w formie pisemne;j”.
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Zarowno u.d.l.p., jak i cytowane rozporzadzenie nie ustosunkowujg si¢ do
kwestii rezultatow wystuchania publicznego. W szczegolnosci nie formutuja obo-
wiazkow podmiotéw odpowiedzialnych za opracowanie projektu rozporzadzenia
w zakresie wykorzystania lub uwzglednienia informacji pochodzacych z wystu-
chania publicznego. Rozporzadzenie Rady Ministrow nie naktada na podmiot
odpowiedzialny za opracowanie projektu rozporzadzenia obowiazku udostgpnie-
nia w BIP danych o stopniu wykorzystania rezultatow wystuchania publiczne-
go. Uprawnione wydaje si¢ zatem twierdzenie, ze administracja rzadowa moze
wykorzystac rezultaty wystuchania publicznego w sposob nie reglamentowany,
rezerwujac do swojego uznania podejmowanie decyzji w przedmiocie uwzgled-
nienia albo nieuwzglednienia w tresci rozporzadzenia racji i argumentow lobby-
Stow.

Z punktu widzenia przyszltej realizacji ustawy — oprécz mechanizméw stu-
zacych urzeczywistnianiu dziatalnosci lobbingowej — istotne znaczenie ma ure-
gulowanie pozycji podmiotéw wykonujacych dzialalno$¢ lobbingowa. Niektdre
przepisy ustawy, méwiace o lobbingu w szerokim znaczeniu, ktérego realizacja
miesci sig¢ w wolnos$ciach i prawach jednostek i zbiorowosci, postuguja si¢ poje-
ciami niedookres§lonymi, np.: ,.kazdy”, ,,podmiot dokonujacy zgtoszenia”, ,.kazdy
podmiot, ktory zglosit zainteresowanie”. Nalezy w zwiazku z tym zauwazy¢, ze
u.d.Lp. — o czym juz mowilismy — dokonuje, niekiedy w sposob mato precyzyjny,
rozroznienia miedzy podmiotami, ktére zajmuja si¢ lobbingiem niezawodowo,
a podmiotami wykonujacymi zawodowa, zarobkowa dziatalno$¢ lobbingowa.
Skoro ustawodawca za cel unormowan przyjat uregulowanie zasad lobbingu za-
wodowego w sferze stanowienia prawa, to naturalna tego konsekwencja stalo sig¢
bezposrednie lub posrednie uregulowanie réznych aspektow zawodowej dziatal-
nosci lobbingowej w przewazajacej liczbie przepisow ustawy*.

III. FORMY REJESTROWANIA I KONTROLOWANIA
DZIALALNOSCI LOBBINGOWE]

Przypomnijmy, ze ustawa definiuje zawodowg dziatalno$¢ lobbingowa (jako
zarobkowga dziatalno$¢ lobbingowa prowadzong na rzecz oséb trzecich w celu
uwzglednienia w procesie stanowienia prawa intereséw tych osob)*® i w nawig-
zaniu do tej definicji okresla podmioty, ktore moga te dziatalnos¢ wykonywac
(zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa moze by¢ wykonywana przez przedsigbiorce
albo przez osobe fizyczng niebgdaca przedsigbiorcg na podstawie umowy cy-

49 Z tego punktu widzenia niezrozumiate wydaje sie umieszczenie w rozdziale 6 u.d.l.p. (Zmiany
w przepisach obowigzujacych, przepisy przejsciowe i koicowe) postanowien niemajacych bezposred-
niego zwiazku z dziatalnos$cia lobbingowa, a zwlaszcza z zawodowym lobbingiem. Zgodnie bowiem
z zasadami techniki prawodawczej, ustawa nie powinna zmienia¢ lub uchylaé przepiséw normujacych
sprawy, ktore nie naleza do jej zakresu przedmiotowego albo si¢ z nim nie wiaza. Por. S. Wronkowska,
M. Zielinski, Zasady techniki..., op. cit., s. 11.

50 Wedtug brzmienia art. 2 ust. 2 u.d.Lp.
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wilnoprawnej)*'. Zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa moze by¢é wykonywana po
uzyskaniu wpisu do rejestru (art. 12 u.d.l.p.). Oznacza to, ze oprocz. wymienio-
nych poprzednio kryteriéw, podmiot przystepujacy do dziatalnosci lobbingowej
ma obowiazek poddania si¢ wpisowi do rejestru. Wpis do rejestru stanowi legi-
tymacj¢ w zakresie stosunkow z organami wladzy publicznej i warunek uzyska-
nia okreslonych $wiadczen (w postaci wykonywania dziatalnosci lobbingowe;j
w siedzibie urzedu obslugujacego organ wladzy publicznej, dostepu do urzedu
w celu umozliwienia wilasciwego reprezentowania intereséw podmiotdéw, na
rzecz ktorych jest wykonywana zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa)?. O fakcie
wykonywania dziatalnosci lobbingowej przez podmiot niewpisany do rejestru
—w przypadku ujawnienia go — wlasciwy organ wiadzy publicznej jest obowiaza-
ny poinformowa¢ ministra wlasciwego do spraw administracji publiczne;j (art. 17
u.d.l.p.). Wykonywanie zawodowej dziatalnosci lobbingowej bez wpisu do re-
jestru podlega karze pienig¢znej (ktéra moze by¢ naktadana wielokrotnie, jeze-
li czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci lobbingowej sa kontynuowane
bez wpisu do rejestru)®®. Zawodowa dziatalnos$¢ lobbingowa podlega kontroli ze
strony organow wiadzy publicznej, w postaci, po pierwsze: ustalania legalnosci
jej wykonywania (sprawdzania, czy jest wykonywana na podstawie wpisu do
rejestru, ujawniania i informowania o faktach wykonywania jej bez wpisu do
rejestru), po drugie: dokumentowania podejmowanych kontaktow z lobbystami,
i po trzecie: publicznego, corocznego ujawniania (w BIP) informacji o dziata-
niach podejmowanych przez zawodowych lobbystéw wobec organow wiadzy
publicznej**.

Nalezy zauwazy¢, ze status zawodowego lobbysty nie ma charakteru trwa-
lego. Wprawdzie wpis do rejestru jest bezterminowy, jednakze w art. 11 ust. 8

51 Wedlug brzmienia art. 2 ust. 3 u.d.Lp. ustawa nie postuguje si¢ skrétowym pojeciem lobbysta
zawodowy, ale w wielu wypadkach postuguje si¢ sformutowaniami opisowymi, wynikajacymi z kon-
tekstu przedmiotu regulacji. Najczesciej zawodowy lobbysta okreslany jest jako ,,podmiot wykonujacy
zawodowa dzialalnos$¢ lobbingowsa” (art. 14 ust. 1, art. 15 i art. 18 ust. 1) albo bardziej szczegétowo
jako ,,podmiot wykonujacy zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa wpisany do rejestru” (art. 14 ust. 2).
W zwigzku z wpisem do rejestru podmiotéw wykonujacych zawodowsa dziatalnosé lobbingowa desyg-
natem zawodowego lobbysty jest ,,podmiot wpisany do rejestru” (art. 11 ust. 7). Przez przeciwienstwo
do przedmiotu regulacji w art. 17 i 19 ust. 1 mozna rozumieé, ze zawodowym lobbysta jest ,,podmiot,
ktory wykonuje czynnosci wchodzace w zakres zawodowej dziatalnosci lobbingowe;j”.

52 Art. 141 15 ud.lp.

33 Sankcje za naruszenie przepiséw ustawy ustalone zostaly w art. 19 i art. 20 u.d.Lp. Ustawa nie
ustala, czy natozenie kary stanowi przeszkod¢ w dokonaniu wpisu do rejestru.

54 Artykuty 15, 16, 17 i 18 u.d.1p. Na podstawie art. 18 ust. 1 kierownicy urzedéw obstugujacych
organy wiladzy publicznej maja opracowywaé raz w roku, do konca lutego, informacj¢ o dziataniach
podejmowanych wobec tych organéw w roku poprzednim przez podmioty wykonujace zawodowa
dziatalno$¢ lobbingowa (przez co nalezy rozumiec tylko legalne dziatanie). Wedtug dyspozycji zawar-
tej w art. 18 ust. 2 pkt 4, informacja ma zawiera¢ dane okreslajace wptyw, jaki wywart zawodowy lob-
bysta w konkretnej sprawie. Nie wydaje si¢ stosowne, aby tego rodzaju oceny nalezaty do wtasciwosci
urzedu obstugujacego organ wiadzy publicznej. Z kolei zawarta w art. 18 ust. 3 dyspozycja udostgp-
niania corocznych informacji w BIP pozostaje w kolizji z Regulaminem Sejmu, w ktérym ustalono,
ze Sejm postuguje si¢ odrgbnym systemem informacyjnym. Ustawodawca nie okreslil, w jakim trybie
bedzie egzekwowane terminowe udostgpnianie informacji, i nie okreslit celu, jakiemu ma stuzy¢ wy-
mieniona coroczna informacja.
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u.d.l.p. postanowiono, ze zaswiadczenie o wpisie do rejestru jest wazne 3 mie-
sigce od dnia wydania. Podmiot wpisany do rejestru ma zatem formalng legity-
macj¢ prawna do wykonywania zawodowej dziatalnosci (wynikajaca z art. 12
u.d.l.p.), ale nie mdglby jej skutecznie wykonywac bez waznego zaswiadczenia
(art. 15 u.d.Lp. przewiduje obowiazek dorgczenia organowi wiadzy publicznej
lub pracownikowi obstugujacemu organ wtadzy publicznej zaswiadczenia o wpi-
sie do rejestru®’, przez co nalezy rozumie¢ zaswiadczenie wazne). Wprowadzone
rozwiazanie moze powodowac niepewnos¢ w sprawie statusu podmiotu zajmu-
jacego si¢ zawodowa dziatalno$cia lobbingowa i moze stanowic¢ istotne utrud-
nienie w jej prowadzeniu. Podmiot wpisany do rejestru moze by¢ wykreslony na
wlasny wniosek (art. 11 ust. 9 u.d.l.p.)* albo na drodze decyzji administracyjne;j,
w przypadku zaistnienia przestanek uniemozliwiajacych wykonywanie zawodu
lobbysty (art. 13 u.d.l.p.)*". Instytucja rejestru nie przewiduje odmowy wpisu ze
wzgledow merytorycznych (takze w przypadku gdyby przestanki uniemozliwia-
jace wykonywanie zawodu lobbysty, o ktorych mowi art. 13 u.d.Lp., zaistniaty
przed data wniesienia zgloszenia), ale tylko ze wzglgdow formalnych®.

Whpis do rejestru — o ktérym byla mowa — nie jest jednakze procedura o wy-
Iacznie formalnym charakterze, skoro stwarza lobbystom podstawe do legalnego
dzialania, a takze dlatego, ze sluzy organom wiadzy publicznej jako instrument
kontroli w ich stosunkach z lobbystami.

Niezbyt zrozumiala jest decyzja ustawodawcy odno$nie do umieszczenia
w rozdziale 3, regulujacym zasady rejestracji lobbystéw, norm (art. 14 ust. 1
i 2) zapewniajacych dostgp do urzedu obslugujacego organ wiadzy publicznej
i wykonywanie w siedzibie tego urzedu zawodowej dzialalnosci lobbingowe;.
W tym samym rozdziale zostaly okreslone zasady wykonywania zawodowej
dziatalnosci lobbingowej na terenie Sejmu i Senatu przez ich regulaminy (art. 14
ust. 3). Réwniez w tym rozdziale, a wiec poza rozdzialem 4, normujacym kon-
trole zawodowej dziatalnosci lobbingowej, zostal umieszczony przepis ustalaja-
cy zasady kontrolowania (przez organ wtadzy publicznej lub pracownika urzedu
obstugujacego organ wtadzy publicznej) legalnosci dziatania zawodowych lob-
bystow. Formy kontroli zawodowej dziatalnosci lobbingowej zostaty okreslone

35 Regulamin Sejmu w art. 201b przewiduje, Ze osobom wykonujacym zawodowa dziatalnosé
lobbingowa umozliwia si¢ wykonywanie ich dziatan na wniosek, do ktérego powinno by¢ dotaczone
zaswiadczenie o wpisie do rejestru. W § 16 ust. 4 cyt. poprz. zarzadzenia Marszalka Senatu ustalo-
no, ze lobbysta moze uczestniczy¢ w posiedzeniu komisji senackiej po okazaniu m.in. za§wiadczenia
o wpisie do rejestru.

%6 Wedhug § 6 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20
lutego 2006 r. w sprawie rejestru podmiotow wykonujacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa wnio-
sek o wykreslenie powinien wskazywac na zaprzestanie dziatalno$ci lobbingowej. Rozporzadzenie nie
ustala trybu udostepniania danych zawartych w rejestrze, o czym mowa w dyspozycji umieszczonej
w art. 10 ust. 5 u.d.Lp.

57 § 6 ust. 1 pkt 2 cyt. rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji nie okresla
formy decyzji administracyjnej, ale stwierdza, ze wykreslenie z rejestru w przedmiotowej sytuacji na-
stepuje na podstawie przekazanego przez sad prawomocnego orzeczenia zakazujacego wykonywania
zawodowej dziatalnosci lobbingowej.

58 Por. art. 11 ust. 3-5 u.d.Lp.
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w art. 1618 u.d.1.p. Trudno jest jednoznacznie zakwalifikowac tres¢ tych prze-
pisow do form kontroli lobbystéw, poniewaz poszczegdlne przepisy maja rézny
charakter i przeznaczenie. Np. art. 16 zawiera dyspozycje zamieszczania w BIP
informacji o dziataniach podejmowanych wobec organéow wiadzy publicznej
przez podmioty wykonujace zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa (wraz ze wska-
zaniem oczekiwanego przez te podmioty sposobu rozstrzygnigcia), jednakze inne
przepisy ustawy juz wczesniej przewidzialy zamieszczanie w BIP podobnych in-
formacji w kontekscie zainteresowania projektem ustawy lub rozporzadzenia®.
Z kolei w art. 16 ust. 2 umieszczona zostata dyspozycja nakazujaca kierownikom
urzgdow obstugujacych organy wiadzy publicznej okreslenie szczegdlowego
sposobu postgpowania pracownikow podlegtego urzedu z podmiotami wykonu-
jacymi zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa oraz z podmiotami wykonujacymi bez
wpisu do rejestru ,,czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci lobbingowe;j”.
Wykonanie tej dyspozycji oznacza¢ moze powstanie przepisow pozbawionych
jednolitych procedur postgpowania, a zatem pewna dowolnos¢ w uktadaniu sto-
sunkow z lobbystami albo tez promowanie postaw oportunistycznych wsrod pra-
cownikow urzedéw wobec lobbystow. Trzeba takze zauwazy¢, ze dwa sposrdd
przepisow (art. 15 i art. 17 u.d.Lp.) regulujacych kwestie kontroli dziatalnosci
lobbingowej, i pozostajace ze sobg w S$cistym zwigzku, umieszczone zostaty
w dwoch réznych rozdziatach®,

Zaroéwno przepisy w sprawie umozliwiania dzialalnosci zawodowym lobby-
stom, jak i przepisy w sprawie kontroli ich dziatalno$ci adresowane sa do pewnej
klasy podmiotow (organ wtadzy publicznej, kierownik, pracownik urzgdu i urzad
obstugujacy organ wiladzy publicznej), ktérych nazwy nie sa w ustawie wymie-
niane®!. Oznaczaé to moze, ze pro futuro regulacje ustawy beda adresowane do
podmiotow obecnie doktadnie nie okreslonych.

Wsrdéd podmiotow zobowigzanych do wykonywania niektorych zadan w za-
kresie dziatalno$ci lobbingowej na osobng uwagg zastuguje urzad ministra wtas-
ciwego do spraw administracji publicznej (identyfikowanego z urzgdem Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji). Rola tego urzedu jest doniosta, zwazywszy
liczbg obowiazkow spoczywajacych na ministrze wlasciwym do spraw admini-
stracji publicznej w sprawach objetych regulacja u.d.l.p. Po pierwsze wiec, mini-
ster wlasciwy do spraw administracji publicznej jest odpowiedzialny za funkcjo-
nowanie systemu stron Biuletynu Informacji Publicznej®?, na ktérych — zgodnie

39 Wykonanie tej dyspozycji, zawartej w cytowanym przepisie, narazone jest na kolizje z postano-
wieniami Regulaminu Sejmu w sprawie funkcjonowania osobnego systemu informacyjnego.

%0 Art. 15 zawiera dyspozycje w sprawie kontroli (dokonywanej przez organ wladzy publicznej lub
pracownika urzedu obshugujacego organ wiadzy publicznej) legalnosci dziatalnosci lobbingowej, na-
tomiast art. 17 nakazuje odpowiednie zachowanie organu wladzy publicznej w przypadku stwierdzenia
nielegalnosci dziatania lobbingowego.

61 Do wyjatkéw nalezy wymienienie: Sejmu, Senatu i ministra wlasciwego do spraw administracji
publiczne;.

62 Zadania w zakresie organizowania i funkcjonowania systemu stron Biuletynu Informacji
Publicznej (urzedowego publikatora teleinformatycznego) zostaty natozone na ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej w art. 9 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji
publicznej (Dz.U. z 2001 r. Nr 112, poz. 1198).
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Z postanowieniami ustawy — zamieszczane maja by¢ informacje umozliwiajace
realizowanie jawnego lobbingu. Po drugie, podobnie jak inni ministrowie, jest
zobowiazany do informowania na stronach BIP o programach prac legislacyjnych
dotyczacych projektdw rozporzadzen oraz udostgpniania wszelkich dokumentow
dotyczacych prac nad projektami rozporzadzen (art. 4 1 6 u.d.l.p.). Po trzecie,
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej, na takich samych zasadach
jak inne podmioty odpowiedzialne za opracowanie projektu rozporzadzenia,
moze przeprowadzi¢ wystuchanie publiczne dotyczace konkretnego projektu
rozporzadzenia (art. 9 u.d.l.p.). Po czwarte, na ministrze wtasciwym do spraw
administracji publicznej spoczywa obowiazek prowadzenia rejestru (w postaci
bazy danych zapisanej na informatycznych nosnikach danych) podmiotow wy-
konujacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa, prowadzenia wpiséw zgloszen,
odmawiania wpisu na drodze decyzji administracyjnej, dokonywania zmian da-
nych o podmiotach podlegajacych rejestracji, wydawania zaswiadczen o wpisie
do rejestru oraz wykreslania z rejestru wpisanego don podmiotu, na jego wnio-
sek albo w drodze decyzji administracyjnej® (art. 10, 11 i 13 u.d.Lp.). Po piate,
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej jest adresatem pisemnych
informacji, ktére sa zobowiazane kierowa¢ do niego organy wiadzy publicznej
w przypadku stwierdzenia, ze czynnosci wchodzace w zakres zawodowej dziatal-
nosci lobbingowej sa wykonywane przez podmiot nie wpisany do rejestru (art. 17
u.d.lp.)®. Zapewne status adresata tego rodzaju informacji pozostaje w zwiazku
z zadaniem stosowania sankcji przez ministra wtasciwego do spraw administracji
publicznej wobec podmiotu, ktory wykonuje czynnosci wchodzace w zakres za-
wodowej dziatalno$ci lobbingowej bez wpisu do rejestru. Karg pieni¢zna (w wy-
sokosci od 3000 zt do 50 000 zt) za wykonywanie wymienionych czynnosci ma

63 Art. 13 u.d.Lp. przewiduje mozliwo$é wykreslenia z rejestru, w drodze decyzji administracyj-
nej, podmiotu wpisanego do rejestru, w przypadku wydania prawomocnego orzeczenia zakazujacego
wykonywania zawodowej dziatalnosci lobbingowej, na podstawie art. 41 kodeksu karnego (zgodnie
z brzmieniem art. 41 § 1 sad moze orzec zakaz zajmowania okreslonego stanowiska albo wykonywa-
nia okreslonego zawodu, jezeli sprawca naduzyt przy popetnieniu przestgpstwa stanowiska lub wyko-
nywanego zawodu albo okazal, ze dalsze zajmowanie stanowiska lub wykonywanie zawodu zagraza
istotnym dobrom chronionym prawem. Natomiast w § 2 postanowiono, ze sad moze orzec zakaz pro-
wadzenia okreslonej dziatalnosci gospodarczej w razie skazania za przestgpstwo popelione w zwiaz-
ku z prowadzeniem takiej dziatalnos$ci, jezeli dalsze jej prowadzenie zagraza istotnym dobrom chro-
nionym prawem) albo na podstawie art. 9 ust. 1 pkt 5 ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbio-
rowych za czyny zabronione pod grozba kary (Dz.U. Nr 197, poz. 1661 z p6zn. zm.). W cytowanym
poprzednio przepisie postanowiono, ze wobec podmiotu zbiorowego mozna orzec zakaz prowadzenia
okreslonej dzialalnosci podstawowej lub ubocznej. Art. 9 ust. 2 cyt. ustawy postanawia, ze zakazy,
o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1-5, orzeka si¢ na okres od 1 roku do lat 5; orzeka si¢ je w latach.

64 W art. 17 literalnie postanowiono, ze ,,w przypadku stwierdzenia, ze czynnosci wchodzace
w zakres zawodowej dzialalno$ci lobbingowej sa wykonywane przez podmiot niewpisany do rejestru,
wlasciwy organ wladzy publicznej niezwlocznie informuje o tym na pismie ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej”. W zwiazku z cytowanym brzmieniem wymienionego przepisu mozna
przewidywac trudnosci z jego stosowaniem. Ustawa nie definiuje bowiem katalogu czynnosci wcho-
dzacych w zakres zawodowej dziatalnosci lobbingowej. Wobec tego stwierdzenie, ze okreslony pod-
miot wykonuje tego rodzaju czynnosci, mogloby mie¢ charakter uznaniowy. Stwarza¢ to moze pewne
niebezpieczenstwo zawiadamiania o faktach mato istotnych przez organ wiadzy publicznej o wysokiej
randze panstwowej (np. Sejm lub Senat).
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prawo naktada¢ na drodze decyzji administracyjnej minister wiasciwy do spraw
administracji publicznej (art. 19 u.d.1.p.).

Pozostajac na gruncie problematyki naktadania kar, niezb¢dne wydaje si¢
zwrdcenie uwagi na dwie kwestie, istotne z punktu widzenia przysziego stosowa-
nia ustawy. Pierwsza z nich dotyczy tytutu rozdziatu 5 u.d.l.p., noszacego nazwe:
»Sankcje za naruszenie przepiséw ustawy”’. Z brzmienia tytutu tego rozdziatu
mozna wnosi¢, ze ustawa przewiduje oprocz sankcji w postaci kary pieni¢znej
takze inne sankcje. Ponadto uzyta w tytule formuta: ,,naruszenie przepiséw usta-
wy”, jest bardzo szeroka i moze sugerowac, ze sankcjami moga by¢ objete row-
niez inne czyny deliktowe (np. dzialania i zaniechania ze strony funkcjonariuszy
panstwa uniemozliwiajace dostep do informacji publicznej®) niz ten, ktory zostat
opisany w art. 19 ust. 1 u.d.L.p. Druga kwestia dotyczy procedury ustalania wy-
sokosci kary pienigznej. Art. 19 ust. 3 u.d.Lp. przewiduje, ze na wysokos¢ kary
naktadanej na drodze decyzji administracyjnej moga mie¢ wplyw wymienione
w tym przepisie czynniki. Naleza do nich: po pierwsze, wptyw podmiotu wyko-
nujacego czynnosci wchodzace w zakres zawodowej dziatalnosci lobbingowe;j,
bez wpisu do rejestru, na okreslone rozstrzygnigcia organu wiadzy publicznej
dotyczace stanowienia prawa, i po drugie, charakter podjetych przez ten podmiot
czynnosci z zakresu zawodowej dzialalnosci lobbingowej. Okazuje si¢ wigc, ze
wysokos¢ kary nie jest okre§lana wylacznie na podstawie obiektywnie istnieja-
cych faktéw (wykonywanie w celach zarobkowych ustugi zawodowej bez wpisu
do rejestru), lecz takze na podstawie czynnikow o niejasnym charakterze, wy-
nikajacych z faktu wykonywania czynnosci ,,wchodzacej w zakres zawodowe;j
dziatalnosci lobbingowej” (art. 19 ust. 1 u.d.l.p.). Nalezy zauwazy¢, ze ustawa
nie definiuje cytowanego poprzednio pojgcia. Prima facie mozna rozumie¢ t¢
wypowiedz jako istnienie pewnego quantum czynnosci zarezerwowanych wy-
facznie dla zawodowych lobbystow. Nie wiadomo jednak, o jakie czynnosci do-
ktadnie chodzi. W tym konteks$cie mozna wyrazi¢ obawe o to, czy W pOwyzszy
sposob nie zostata dokonana nieuzasadniona reglamentacja prawa do wywarcia
wplywu na organy wiadzy publicznej w procesie stanowienia prawa. Owa oba-
wa wydaje si¢ uprawniona w $wietle wyraznie sformutowanej dyspozycji art. 7
ust. 1 u.d.l.p., wedlug ktérej ,.kazdy moze zglosi¢ zainteresowanie pracami nad
projektem ustawy lub rozporzadzenia”, co w konsekwencji oznacza, ze rowniez
kazdy podmiot (np. osoba uprawniona do reprezentowania stowarzyszenia) moze
wzia¢ udziat w konkretnych etapach wywierania wptywu na proces stanowie-
nia prawa. Zauwazmy zatem, ze w przypadku organu wydajacego decyzje ad-
ministracyjng o ukaraniu organ ten bedzie zmuszony kierowac si¢ przestankami,
ktére moga by¢ oceniane w sposob subiektywny. Nalezy tez zauwazy¢, ze kara,
o ktorej mowa w art. 19 ust. 1, obejmuje czyny ujawniane ex post — jako popet-
niane przez osoby wykonujace dziatalno$¢ lobbingowa bez wpisu do rejestru.
Mozliwos¢ udokumentowania tego rodzaju zdarzen i dokonania ich oceny, ze

65 Warto wspomnie¢, ze art. 23 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicz-
nej stanowi, ze ,,kto, wbrew ciazacemu na nim obowiazkowi, nie udostgpnia informacji publicznej,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolno$ci do roku”.
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wzgledu na stopien skomplikowania strony materialnej czynow, wydaje si¢ nie
miesci¢ w zwyczajnej procedurze administracyjnej zwigzanej z wydaniem de-
cyzji. Nie wiadomo zatem, w jakim trybie realizowane bylyby czynnosci, ktore
miatyby by¢ skuteczne celem wykonania dyspozycji zawartej w art. 19 ust. 1
w zwiazku z art. 19 ust. 3 u.d.Lp.

Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa niewatpli-
wie stanowi eksperyment legislacyjny, ale w zwiazku z wejsciem jej przepisow
w zycie bedzie stanowi¢ takze eksperyment w zakresie stosowania jej w prak-
tycznych stosunkach prawno-publicznych i politycznych.

Jedng z fundamentalnych zasad, ktora mozna wyinterpretowac z przepisow
u.d.lL.p., jest dobra wola wspdlistniejaca z lojalnoscig uczestnikow stosunkdéw
lobbingowych, z jednej strony organdéw wladzy publicznej, z drugiej za$ zawo-
dowych lobbystow i ich zleceniodawcow. Zacheta do przejawiania dobrej woli
i lojalnosci ze strony organdw wiladzy publicznej mogg by¢ korzysci wynikajace
z dobrodziejstw wplywu lobbingu na jako$¢ prawa, adekwatno$¢ stanowione-
go prawa w stosunku do oczekiwan spotecznych i dobra wspdlnego. Natomiast
zachete do przejawiania dobrej woli i lojalnosci ze strony zawodowych lobby-
stow i ich zleceniodawcow (a takze lobbystéw spolecznych) stanowi¢ moga
korzy$ci wynikajace ze swobody wplywu na stanowione prawo, ktérego normy
beda uwzglednialy interesy zleceniodawcdw. Elementem wiazacym te oczeki-
wania jest realizowanie stosunkow lobbingowych w warunkach transparentno-
$ci. Naruszenie skomplikowanej konstrukcji stosunkdw jawnosci — na jakiej
oparte sg regulacje ustawy — moze zniweczy¢ jej cele. Nie trudno nie zauwazy¢,
ze organy wladzy publicznej sg silniejsza strong stosunkow lobbingowych. Od
organ6w wiladzy publicznej zaleze¢ wigc bedzie, w jakim stopniu beda przeja-
wialy potrzebe wykorzystywania w procesie stanowienia prawa mechanizmow
wprowadzonych przez przepisy ustawy oraz w jakim stopniu beda respektowaty
zasady jawnosci w stosunku do calego procesu decyzyjnego w zakresie projekto-
wania i stanowienia prawa®. Lobbysci jako stabsza strona stosunkow lobbingo-
wych maja na podstawie ustawy niewielkie mozliwos$ci egzekwowania jej zasad.
Ustawa bowiem nie przewiduje srodkow, ktore mogtyby stuzy¢ do skutecznego
realizowania jej postanowien.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawa kreuje nowy rodzaj stosunkow migdzy organami
wladzy publicznej a zawodowymi lobbystami oraz ze ten nowy rodzaj stosun-
kéw pociaga za sobg — jako skutek — zwigkszenie obowigzkow organdéw wiladzy
ustawodawczej i ich administracji oraz organéw administracji rzadowej (w per-
spektywie takze wladzy sadowniczej w zakresie orzecznictwa administracyjne-
£0). Relatywnie do rozwoju stosunkdéw lobbingowych i uznania ich efektywnosci
w sferze stanowienia prawa oraz przyjmujac kierowanie si¢ organow wiadzy pub-
licznej dobra wola realizacji zasad ustawy, nastgpowac. powinno zwigkszenie wy-
sitkéw organizatorskich, naktadéw materialnych koniecznych z punktu widzenia

66 Po wejsciu w zycie ustawy w gazetach sygnalizowano podawanie w BIP niepelnych, sprzecz-
nych i zbyt lakonicznych, w stosunku do wymagan jej przepisow, informacji o planach legislacyjnych
rzadu. Por. M. Wojtuch, Do jawnosci jeszcze daleko, ,,Gazeta Prawna” z 14 marca 2006 r.
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zapewniania zasady jawnosci i zwiazanego z tym dziatania systemdw informacyj-
nych, funkcjonowania mechanizméw lobbingowych (m.in. wyshuchan publicz-
nych), a takze dokumentowania przebiegu kontaktéw lobbingowych. Niezbedne
moze si¢ takze okaza¢ przelamywanie barier mentalno$ciowych i oportunizmu,
obecnego w nastawieniu niektorych funkcjonariuszy panstwa wobec lobbingu
jako nowego zjawiska w sferze stosunkéw publiczno-prawnych.

Obecnie jest jeszcze za wczesnie, aby mowic o praktycznym stosowaniu usta-
wy 1 skutecznosci jej przepisow, zwlaszcza z perspektywy celow, jakim wedlug
koncepcji jej tworcow miata ona stuzy¢. Trudno jest przewidzie¢, w jakim stop-
niu ustawa przyczyni si¢ do eliminacji lobbingu wykonywanego contra legem,
szczegolnie tego rodzaju dziatan, ktére nie maja zwiazku ze stanowieniem pra-
wa 1 znajduja si¢ na pograniczu posrednictwa w sprawach o r6znym charakterze
i ptatna protekcja.

THE ACT ON LOBBYING ACTIVITIES AND THE
PERSPECTIVES OF ITS REALISATION

In the legislative process, on 7 July 2005 the Sejm (the lower chamber of the
Polish parliament) passed the Act on Lobbying Activities, which came into force
on 7 March 2006. In the article are analysed the circumstances which brought
about preparations in the Sejm of III and IV term of the bills regulating the princi-
ples of lobbying activities and in this context was examined the legislative object
of the passed bill. Further is discussed the range of regulations contained in the
six chapters of the act. Analysed in detail are the transparency principles of lob-
bying activities and the mechanisms which function in their realisation, among
other things are discussed making drafts of legislative acts available to public
and carrying out public hearings. The legal articles which regulate the principles
of professionally conducted lobbing activities, the control over them and the act
which provides for sanctions for violations, are elaborated. Next, the catalogue
of issues which may hinder application of the act and achieving anticipated ob-
jectives is formulated. Since, as the author claims, the Act on Lobbing Activities
constitutes legislative experiment, then when its regulations come into force, it
will become an experiment itself in the scope of its application in the practical,
public and political relations.





