
Jêdrzej SKRZYPCZAK

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza, Poznañ

Projekt ustawy o dzia³alnoœci lobbyingowej

z 11 marca 2003 r.

W ostatnim czasie pojawiaj¹ siê coraz g³oœniej artyku³owane w¹tpli-
woœci co do motywów i mechanizmów powstawania wybranych le-

gislacji. W tym kontekœcie wymieniane jest zjawisko lobbyingu i to czêsto
w charakterze winowajcy i sprawcy takich patologicznych mechanizmów
¿ycia spo³ecznego, jak chocia¿by korupcja. Wydaje siê, ¿e mamy tu do
czynienia z ca³kowitym niezrozumieniem tej instytucji systemu demo-
kratycznego. Dlatego celem niniejszego opracowania jest przybli¿enie
prawdziwego oblicza lobbyingu poprzez ukazanie rozwi¹zañ prawnych
funkcjonuj¹cych w tym zakresie w innych demokracjach, ale przede
wszystkim na tym tle pokazanie najwa¿niejszych za³o¿eñ przygotowane-
go w Ministerstwie Spraw Wewnêtrznych i Administracji projektu pol-
skiej  ustawy  o  dzia³alnoœci  lobbyingowej.

Na wstêpie wyjaœniæ nale¿y, ¿e pod pojêciem lobbyingu1 rozumie siê
w doktrynie „dzia³alnoœæ podejmowan¹ i prowadzon¹ przez grupy interesów,
zwane te¿ grupami nacisku2, w sferze stosunków politycznych, polegaj¹c¹ na
wywieraniu presji na polityków parlamentarnych, cz³onków najwy¿szego
kierownictwa organów pañstwa, ale te¿ na polityków regionalnych, sa-
morz¹dowych, a tak¿e na liderów i kierownictwo partii politycznych”3. Inni

1 W kwestii porównania terminów lobbying, public relations, public affairs,
government relations patrz szerzej K. Jasiecki, M. Molêda-Zdziech, U. Kurczewska,
Lobbing.  Sztuka  skutecznego  wywierania  wp³ywu,  Kraków  2000,  s.  39–44.

2 Co do pojêcia grup nacisku patrz szerzej G. Ponton, P. Gill, Introduction to poli-
tics, Oxford, Cambridge 1993, s. 135 oraz W. Ph. Shively, Power and Choice, An In-
troduction  to  political  Science,  Minnesota  1993,  s.  231.

3 J. Muszyñski, Leksykon marketingu politycznego, Wroc³aw 2001, s. 95, Power
and Choice, pod red. W. Ph. Shively, Minnesota 1993, s. 229; zob. tak¿e Introduction
to Politics, pod red. G. Ponton, P. Gill, Oxford, Cambridge 1993, s. 135 i n. oraz H. Iz-
debski, Samorz¹dowy lobbying a kohabitacja rz¹du i samorz¹du terytorialnego, War-
szawa 1999, s. 4; W. Kisiel, Miejsce lobbyingu i kohabitacji wœród metod dzia³ania
samorz¹du  terytorialnego,  Warszawa  1999,  s.  20.



autorzy definiuj¹ to pojêcie jako „zbiór dzia³añ podejmowanych w celu
wp³ywania na decyzje, które jeszcze nie zapad³y”4. Przyznaæ jednak nale-
¿y, ¿e rzeczywiœcie w praktyce ustrojowej wielu pañstw niekiedy lobby-
ing uto¿samia siê z korupcj¹ (np. obiecywanie korzyœci osobistych lub
maj¹tkowych w zamian za okreœlone przywileje, przychylne ustawodaw-
stwo)5. S¹ to jednak przypadki, jak mo¿na wierzyæ, odosobnione i nie
maj¹ce w istocie nic wspólnego z lobbyingiem. Celem bowiem lobbyingu
winna byæ legalna [podkr. J.S.] korekta politycznego procesu decyzyjne-
go, której wdro¿enie sprzyjaæ bêdzie realizacji interesów grupowych6.

�ród³os³owem pojêcia lobbying jest wyraz pochodz¹cy z jêzyka
angielskiego „lobby”, czyli korytarz. By³o to bowiem miejsce wymiany
informacji pomiêdzy strukturami w³adzy i obywatelami, zw³aszcza parla-
mentarzystów z rzecznikami interesu7. W doktrynie mo¿na odnaleŸæ wiele
podzia³ów dzia³alnoœci lobbyingowych dokonywanych wed³ug ró¿nych
kryteriów. Wyró¿niamy lobbying defensywny i ofensywny, bezpoœredni
i poœredni8. Niektórzy autorzy mówi¹ o tzw. lobbyingu jawnym, czyli
dzia³aniach informacyjnych polegaj¹cych na dostarczeniu ekspertyz, or-
ganizacji seminariów, spotkañ, akcji spo³ecznych. Natomiast lobbying
ukryty  to  po  prostu  dzia³alnoœæ  korupcyjna9.

Kolebk¹ lobbyingu by³y Stany Zjednoczone Ameryki Pó³nocnej.
Trudno siê zatem dziwiæ, ¿e tam przyjêto pierwsze na œwiecie rozwi¹zania
prawne dotycz¹ce tego zagadnienia, które dzisiaj uchodziæ mog¹ za roz-
wi¹zania wrêcz modelowe. Trzeba jednak przypomnieæ, ¿e jeszcze
w 1877 r. konstytucja Stanu Georgia nazywa³a lobbying zbrodni¹,
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4 K.Tarnawska, Rozwój lobbyingu w Unii Europejskiej, „Sprawy Miêdzynarodo-
we”  1999,  nr  3,  s.  25.

5 Rzetelnoœæ ¿ycia publicznego. Metody zapobiegania korupcji, pod red. J. Pope,
Warszawa 1999, passim, a tak¿e J. Kurczewski, Korupcja a prawo do dobrego rz¹du,
w: Korupcja w ¿yciu spo³ecznym, pod red. J. Kurczewskiego, B. £aciak, Warszawa
2000, s. 9 i n.; J. Klich, Lobbying na rzecz ma³ych i œrednich przedsiêbiorstw, w: O lob-
bingu i nie tylko, Kraków 1998, s. 36; M. Zieliñski, Mo¿liwoœæ rozwoju lobbingu dla
MŒP  w  Polsce,  ibidem,  s.  45.

6 J. Sroka, Lobbying jako strategia promocji interesów grupowych, w: Marketing
polityczny  w  teorii  i  praktyce,  s.  202.

7 Ibidem, zob. tak¿e T. Koz³owski, Samorz¹dowy lobbying a kohabitacja rz¹du
i  samorz¹du  terytorialnego,  Warszawa  1999,  s.  14.

8 K.  Jasiecki,  M.  Molêda-Zdziech,  U.  Kurczewska,  op.  cit.,  s.  37.
9 J. Muszyñski, Koszty funkcjonowania rynku politycznego, „Przegl¹d Politolo-

giczny” 2000, nr 1–2, s. 80, a tak¿e ten¿e, W³adza: pokusa i ryzyko, ibidem 1999,
nr  1–2,  s.  51  i  n.



zas³uguj¹c¹ ma karê wiêzienia. W 1852 r. Izba Reprezentantów zabroni³a
wstêpu do budynku Kongresu dziennikarzom zainteresowanym rozstrzy-
gniêciem konkretnej sprawy, a w 1867 r. zabroniono udzia³u w posie-
dzeniach by³ym kongresmanom10. Ale ju¿ jedenaœcie lat póŸniej Izba
Reprezentantów przyjê³a rezolucjê wymagaj¹c¹ ujawnienia dzia³alnoœci
przez lobby11, a w 1890 r. w stanie Massachusetts ukonstytuowa³ siê ruch
¿¹daj¹cy rejestracji lobbystów. W 1929 r. ju¿ trzydzieœci dwa stany mia³y
odrêbne  ustawy  reguluj¹ce  tê  problematykê12.

Zanim w 1946 r. na poziomie legislacji federalnej przyjêto ustawê
reguluj¹c¹ dzia³alnoœæ lobbyingow¹, czyli Akt o federalnej regulacji
dzia³alnoœci lobbyingowej13, ju¿ w 1937 r. zobowi¹zano do ujawnienia
dzia³alnoœci grup nacisku zwi¹zanych z przemys³em okrêtowym, a w
1938 r. wprowadzono obowi¹zek ujawnienia lobbyingu przez podmioty
reprezentuj¹ce zagraniczne jednostki14. Ten akt normatywny dotyczy³ tyl-
ko bezpoœrednich kontaktów z cz³onkami Kongresu. G³ównym celem
ustawy z 1946 r. by³o ujawnienie dzia³añ lobbyingu, co przejawia siê cho-
cia¿by koniecznoœci¹ rejestracji u Sekretarza Izby lub Senatu (nale¿y
wówczas wskazaæ zleceniodawcê oraz warunki, na jakich zosta³o siê
zaanga¿owanym). Zgodnie z tym aktem normatywnym lobbysta to osoba,
która dzia³a g³ównie po to, aby dopomóc uchwaleniu lub uchyleniu okre-
œlonego ustawodawstwa. Ustawa wymaga³a tak¿e sk³adania pod przy-
siêg¹ kwartalnych raportów na temat otrzymywanych i wydatkowanych
pieniêdzy. Znaczenie tej ustawy os³abione zosta³o poprzez orzeczenie
S¹du Najwy¿szego USA z 1954 r. (USA przeciwko Harris), które to z jed-
nej strony potwierdzi³o zgodnoœæ tej ustawy z konstytucj¹ USA, ale z dru-
giej strony ogranicza³o jej stosowanie tyko do przypadków, gdy lobbysta
reprezentuje inny podmiot. Ustawa dotyczyæ mog³a tylko tych podmio-
tów, dla których g³ównym celem jest lobbying, a obowi¹zek rejestracji
ustaw odnosi siê tylko do tych lobbystów, którzy bezpoœrednio kontaktuj¹
siê z cz³onkami Kongresu, ale ju¿ nie z ich asystentami15. Ustawê tê uzu-
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10 K.  Jasiecki,  M.  Molêda-Zdziech,  U.  Kurczewska,  op.  cit.,  s.  62.
11 Ibidem.
12 K. Zwierzchowski, Organizacje interesów grupowych a Kongres Stanów Zjed-

noczonych  Ameryki,  Katowice  1993,  s.  332–351.
13 Ang. Federal Regulation of Lobbying Act – tzw. ustawa „LaFolette – Monro-

ney”.
14 K.  Jasiecki,  M.  Molêda-Zdziech,  U.  Kurczewska,  op.  cit.,  s.  62.
15 K. Wójtowicz, Grupy nacisku w procesie tworzenia prawa, „Acta Universitatis

Vratislaviensis”,  Prawo,  t.  CXII,  Wroc³aw  1984.



pe³niaj¹ dodatkowe regulacje normatywne, takie jak np. normy dotycz¹ce
zjawiska tzw. „drzwi obrotowych”, czyli doradzania grupom nacisku
przez by³ych urzêdników Kongresu i administracji rz¹dowej. Takie ogra-
niczenie obowi¹zuje przez okres roku od zakoñczenia piastowania funk-
cji16. W tym kontekœcie wspomnieæ tu nale¿y o tzw. poprawce Byrda za-
kazuj¹cej finansowania przez bud¿et federalny dzia³alnoœci tego rodzaju
oraz Lobbying Disclosure Act, który wszed³ w ¿ycie 1 stycznia 1996 r. Ten
ostatni akt normatywny doprecyzowa³ niejasnoœci pozostaj¹ce po przyjê-
ciu orzeczenia S¹du Najwy¿szego z 1954 r. Mianowicie pod pojêciem
lobbysta rozumie siê na mocy tego aktu normatywnego osobê, która po-
œwiêca wiêcej ni¿ 20% czasu na tzw. kontakt lobbystyczny, czyli „ka¿d¹
ustn¹, pisemn¹, elektroniczn¹ formê komunikacji, aby wp³yn¹æ na decy-
dentów w³adzy wykonawczej, ustawodawczej w imieniu klienta w celu
zredagowania, modyfikacji czy adaptacji federalnego przepisu, zredago-
wania, modyfikacji czy adaptacji programu polityki rz¹du USA, za-
rz¹dzania czy te¿ wcielania w ¿ycie programu lub polityki federalnej
(nagrody, licencje, po¿yczki, zezwolenia), a wreszcie nominacji, zatwier-
dzenia osoby na pozycjê podlegaj¹c¹ zatwierdzeniu przez Senat”17. Po-
nadto w 1989 r. przyjêto ustawê o reformie etyki (Ethics Reform Act),
wprowadzono ograniczenia w kwestii przyjmowania darowizn przez cz³on-
ków Kongresu. W konsekwencji na³o¿ono obowi¹zek sk³adania deklara-
cji finansowych i ujawnienia wszelkich korzyœci. Od 1 stycznia 1996 r.
zakazano przyjmowaæ jakichkolwiek korzyœci finansowych od osób zain-
teresowanych  rozstrzygniêciem  jakiejœ  sprawy18.

Wzorem ustawy amerykañskiej, podobne regulacje przyjêto w Kana-
dzie19. Wprowadzono tam rozwi¹zanie, wed³ug którego wprowadza siê
podzia³ na tzw. dwa szeregi lobbystów. W pierwszym szeregu umiesz-
cza siê profesjonalnych lobbystów i wymaga siê od nich podania wiê-
cej informacji. W drugim szeregu lobbystów umieszcza siê tych,
którzy reprezentuj¹ w³asne grupy interesów, a wymogi formalne przy
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16 K.  Jasiecki,  M.  Molêda-Zdziech,  U.  Kurczewska,  op.  cit.,  s.  65.
17 Ibidem,  s.  65–66.
18 Ibidem,  s.  67–70,  dotyczy  to  tak¿e  np.  zaproszenia  na  obiad.
19 Projekt ustawy z 1985 uchwalony 13 wrzeœnia 1988 r. wszed³ w ¿ycie we wrze-

œniu 1989 r. zob. szerzej K. Keyes, Lobbying w Kanadzie, opublikowano w: „Mate-
ria³y i Dokumenty” nr 123, Biuro Studiów i Ekspertyz, Kancelaria Sejmu, kwiecieñ
1993  oraz  na  stronach  http://www.lobby.biz.pl,  tekst  ustawy  tam¿e.



rejestracji s¹ ³agodniejsze. Podobne rozwi¹zania wprowadzono tak¿e
w Australii20.

Na poziomie struktur Unii Europejskiej nie ustanowiono rozwi¹zañ
sui generis poœwiêconych tej problematyce. W doktrynie jednak podkre-
œla siê, ¿e w rozwoju Unii Europejskiej trudno jest przeceniæ rolê lobbyin-
gu. Niektórzy autorzy stawiaj¹ nawet tezê, ¿e to w³aœnie grupy nacisku
wspó³tworzy³y Wspólnoty Europejskie21. W 1989 r. Allman Metten zg³o-
si³ w Komisji mo¿liwoœæ opracowania projektu kodeksu postêpowania
grup nacisku. Stanowisko to jednak nie zosta³o przyjête. Dwa lata póŸniej
Marc Galle przygotowa³ na zlecenie Parlamentu raport w tej kwestii, su-
geruj¹c stosowane rozwi¹zania i regulacje22. Jednak i tym razem propozy-
cje nie by³y do zaakceptowania. Wywo³a³o to jednak reakcjê Komisji
Europejskiej, która wyda³a w 1992 r. dokument „An Open and Structural
Dialogue Between Commission and Special Interest Group”. Z lektury
tego dokumentu wynika, ¿e Komisja uznaje fakt istnienia lobbyingu, choæ
dostrzega pewne niebezpieczeñstwa zwi¹zane chocia¿by z takimi zjawi-
skami jak rozpowszechnianie fa³szywych informacji o pracach organów
Unii. Aby jednak przeciwdzia³aæ takim negatywnym zjawiskom, zdecy-
dowano siê jedynie na apelowanie do œrodowisk stosuj¹cych metody lob-
byingowe, aby one same przyjê³y regu³y samoograniczaj¹ce, które oparte
by³yby na nastêpuj¹cych fundamentalnych zasadach: zakazie pos³ugiwania
siê jakimkolwiek oznaczeniem, tytu³em czy znakiem, który wprowa-
dza³by w b³¹d co do to¿samoœci; lobbyœci powinni kierowaæ siê uczciwo-
œci¹ i kompetencj¹, nie powinni rozpowszechniaæ informacji mog¹cych
wprowadziæ w b³¹d odbiorców23. W kolejnych latach przygotowywano
w strukturach unijnych nastêpne raporty na ten temat24. Parlament Euro-
pejski uchwali³ kodeks postêpowania lobbystów w 1997 r., jednak w zna-
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20 Lobbying w Australii, opublikowano w: „Materia³y i Dokumenty” nr 123, Biuro
Studiów i Ekspertyz, Kancelaria Sejmu, kwiecieñ 1993 oraz na stronach
http://www.lobby.biz.pl.

21 J. Rideau, Les grupes d`interet dans le systeme institutionel communautaire,
„Revue des Affaires Europeennes” 1993, nr 3, s. 1 cyt. za: K. Tarnawska, Rozwój lob-
byingu  w  Unii  Europejskiej,  „Sprawy  Miêdzynarodowe”  1999,  nr  3,  s.  25.

22 K. Jasiecki, M. Molêda-Zdziech, U. Kurczewska, op. cit., s. 76 tak¿e cytowany
tam¿e J. Greenwood, Representing Interest in the European Union, New York 1997,
s.  90.

23 Ibidem,  s.  77.
24 Przywo³aæ tu nale¿y przede wszystkim raport Glyna Forda i Jeana – Thomasa

Nordmanna.



cznie okrojonej wersji. Przyjêto bowiem jedynie obowi¹zek ujawnienia
swojej dzia³alnoœci, powstrzymanie siê od wszelkich dzia³añ nieuczci-
wych oraz honorowanie zakazu wrêczenia jakichkolwiek korzyœci ma-
j¹tkowych parlamentarzystom25. Parlamentarzyœci musz¹ zarejestrowaæ
ka¿dy prezent przewy¿szaj¹cy wartoœci¹ 600 Euro, a nadto sk³adaæ szcze-
gó³owe sprawozdania na temat aktywnoœci zawodowej26. W zamian przy-
jêto rozwi¹zania pozwalaj¹ce na wydawanie na wniosek deputowanego
lub okreœlonej grupy deputowanych wejœciówek uprawniaj¹cych do wstê-
pu na spotkania ró¿nych gremiów i organów Parlamentu. Z kolei w Trak-
tacie z Maastricht w art. 245 ust. 2 i 229 ust. 2 zobowi¹zano Komisjê
Europejsk¹ do utrzymywania kontaktów z grupami interesu, w tym tak¿e
miêdzynarodowymi27.

W wiêkszoœci pañstw europejskich funkcjonuj¹ podobne rozwi¹zania.
Wynikaj¹ one albo z przyjêtych zwyczajów, albo regulacji okreœlaj¹cych
dzia³alnoœæ i procedury parlamentarne (regulaminy). W ¿adnym bowiem
z krajów Unii Europejskiej nie ma odrêbnej ustawy na ten temat. W Bel-
gii, Grecji, Hiszpanii, Irlandii brak jest nawet jakichkolwiek regulacji.
Choæ trudno zaprzeczyæ, ¿e zjawisko lobbyingu jest tam nieznane. Co
wiêcej,  w  parlamentach  dzia³aj¹  nieformalne  grupy28.

W Danii regulacje prawne odnosz¹ siê do dzia³alnoœci lobbystów
w Folketingu, bowiem istnieje obowi¹zek rejestracji lobbystów dzia-
³aj¹cych w poszczególnych komisjach. Na posiedzeniach komisji przed-
stawiciele komisji nie mog¹ negocjowaæ z lobbystami, a jedynie zapoznaæ
siê  ze  stanowiskiem tych  podmiotów29.

We Francji nie ma równie¿ odrêbnej regulacji przewiduj¹cej rejestr
lobbystów. Jednak¿e przedstawiciele grup nacisku (interesu) mog¹ zwró-
ciæ siê z wnioskiem o prawo wstêpu na posiedzenie organów Senatu lub
Zgromadzenia Narodowego. Niektóre organizacje spo³eczne lub zawodo-
we oraz przedsiêbiorstwa o szczególnym znaczeniu, takie jak: przedstawi-
ciele samorz¹du adwokackiego, notarialnego, izb rolniczych, Gaz de
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25 K.  Tarnawska,  op.  cit.,  s..  39.
26 K.  Jasiecki,  M.  Molêda-Zdziech,  U. Kurczewska,  op.  cit.,  s.78.
27 U. Kurczewska, M. Molêda-Zdziech, Lobbing w Unii Europejskiej, Warszawa

2002,  s.  24.
28 Lobbying w krajach Unii Europejskiej, opublikowano w: „Materia³y i Doku-

menty” nr 123, Biuro Studiów i Ekspertyz, Kancelaria Sejmu, kwiecieñ 1995 oraz na
stronach  http://www.lobby.biz.pl.

29 Ibidem.



France, maj¹ sta³e wejœciówki. Na podstawie regulaminu Senatu lub
Zgromadzenia Narodowego mo¿liwe jest organizowanie grup badaw-
czych i grup roboczych skupiaj¹cych senatorów jednej lub kilku komisji,
choæ z drugiej strony zabrania siê wyraŸnie tworzenia tam grup w celu
obrony interesów prywatnych, lokalnych lub zawodowych, a tak¿e wyko-
rzystywania mandatu cz³onkom Zgromadzenia Narodowego do popiera-
nia konkretnych inicjatyw pochodz¹cych od stowarzyszeñ, zwi¹zków
zawodowych,  izb  gospodarczych  itp.30

We W³oszech brak jest tak¿e odrêbnych regulacji, choæ przygotowano
ju¿ kilka projektów ustaw, które ci¹gle s¹ przedmiotem prac legislacyj-
nych31.

W Luksemburgu tak¿e nie ma szczególnych regulacji, tym niemniej
gwarantuje siê komisjom parlamentarnym lub pos³om prawo zapoznania
siê ze stanowiskiem poszczególnych grup nacisku. Podobne rozwi¹zania
proponuje siê w Holandii, Austrii, Portugalii i Finlandii. W Szwecji dzi-
siaj nie ma ustawy o dzia³alnoœci lobbyingowej, choæ w 1995 r. powsta³y
dwa projekty ustaw dotycz¹cych lobbyingu. Projekty te zak³adaj¹ ujaw-
nienie kogo lobbysta reprezentuje oraz zakaz wobec osób pe³ni¹cych
funkcje  publiczne  anga¿owania  siê  w  dzia³alnoœæ  lobbyingow¹32.

Na tle przedstawionych powy¿ej krajów Unii Europejskiej Wielka
Brytania przedstawia siê szczególnie. Bo choæ tak¿e tu nie ma szczegól-
nych regulacji, to jednak zwyczaje konstytucyjne i obyczaje polityczne
oraz zasady kultury politycznej wymuszaj¹ okreœlony kanon postêpowa-
nia. Ka¿demu obywatelowi gwarantuje siê prawo dzia³ania jako lobbysta,
czyli wp³ywania na cz³onków Parlamentu. Istnieje jednak¿e stowarzysze-
nie doradców public relations, do którego przynale¿noœæ jest dobrowolna,
jednak powszechna. Cz³onkowie tego stowarzyszenia przyjêli kodeks ety-
ki lobbystów, który nakazuje ujawniæ najwa¿niejsze informacje zwi¹zane
z okreœlon¹ strategi¹ lobbyingow¹. Ponadto regulaminy Izby Gmin i Lor-
dów wymagaj¹ rejestracji poœredników parlamentarnych. Dodatkowo
cz³onkowie Parlamentu, którzy zamierzaj¹ podj¹æ dzia³alnoœæ lobbyin-
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30 Ibidem, patrz tak¿e K. Jasiecki, M. Molêda-Zdziech, U. Kurczewska, op. cit.,
s.71–73; zob. tak¿e P. Andrzejewski, P. Deszczyñski, K. Go³ata, M. Szczepaniak, Eu-
ropejskie  systemy  polityczne,  Poznañ 1996,  s.  61–64.

31 Lobbying w krajach Unii Europejskiej, opublikowano w: „Materia³y i Doku-
menty” nr 123, Biuro Studiów i Ekspertyz, Kancelaria Sejmu, kwiecieñ 1995 oraz na
stronach  http://www.lobby.biz.pl.

32 Ibidem.



gow¹, zobowi¹zani s¹ ujawniæ ewentualne honorarium uzyskane z takich
tytu³ów. Jest to jednak bardziej sprawa honoru ni¿ wymogów prawnych33.
Z kolei cz³onkowie Izby Lordów sami sk³adaj¹ oœwiadczenia okreœlaj¹ce
ich dochody i wydatki, a nadto informuj¹ o przypadkach brania udzia³u
w  dyskusji,  w  której  reprezentowane  s¹  okreœlone  interesy34.

Wreszcie nale¿y tu przywo³aæ rozwi¹zania niemieckie obowi¹zuj¹ce
od 1972 r. Wówczas Bundestag przyj¹³ obowi¹zek rejestracji lobbystów.
Na tej podstawie publikuje siê listy podmiotów, które dzia³aj¹ na rzecz
konkretnej inicjatywy politycznej w Bundestagu. Listy te s¹ publikowane
w powszechnie dostêpnych periodykach. Co jednak istotne, cz³onkowie
Bundestagu sami mog¹ wcielaæ siê w rolê lobbystów. Fakt ten podlega
jednak ujawnieniu. Wprowadzono limity dochodów, jakie mog¹ z tego
tytu³u  uzyskaæ  parlamentarzyœci35.

W Polsce o potrzebie ustawowego uregulowania dzia³alnoœci lobbyin-
gowej mówi³o siê g³oœno zw³aszcza po upublicznieniu nieprawid³owoœci
zwi¹zanych z dzia³alnoœci¹ grup interesu, jak chocia¿by po tzw. aferze
Grabka. W dniu 7 listopada 1995 w Senacie zorganizowano dyskusjê
„Sens, istota i granice lobbingu”36. Nastêpnie w krêgach Unii Wolnoœci
przygotowano projekt ustawy o jawnoœci procedur decyzyjnych, grupach
interesów i publicznym dostêpie do informacji37. Materiê tê rozwijano
podczas dyskusji na konferencji zatytu³owanej „Jawnoœæ procesów decy-
zyjnych w Polsce – dialog, lobbying, informacja” odbywaj¹cej siê w War-
szawie 16 lutego 1999 r.38 I choæ projekt ten nie doczeka³ siê kszta³tu
normatywnego, zas³uguje na uwagê z kilku powodów. Przede wszystkim
dlatego, ¿e sformu³owano tu definicjê takich pojêæ jak grupa interesów,

66 Jêdrzej Skrzypczak SP 2 ’03

33 Ibidem.
34 K.  Jasiecki,  M.  Molêda-Zdziech,  U.  Kurczewska,  op.  cit.,  s.73.
35 Ibidem,  s.  70–71.
36 Ibidem.
37 A. Kaczorowski, M. Jakubowski, Lobbying – za³o¿enia do ustawy, Warszawa

1998.
38 Patrz szerzej wyst¹pienia: A. Kaczorowski, M. Jakubowski, Lobbying a dostêp

do informacji – za³o¿enia regulacji prawnych, Warszawa 1999; K. Jasiecki, Doœwiad-
czenia lobbyingu na œwiecie – implikacje dla Polski, Warszawa 1999, a tak¿e Stanowi-
sko Instytutu Lecha Wa³êsy odnoœnie problematyki lobbyingu. T. Koz³owski,
Samorz¹dowy lobbying a kohabitacja rz¹du i Samorz¹du terytorialnego, Warszawa
1999. Patrz tak¿e: M. Starkowska, Wykorzystanie mediów w lobbyingu, Warszawa
1999; W. Kisiel, Miejsce lobbyingu i kohabitacji wœród metod dzia³ania samorz¹du te-
rytorialnego,  Warszawa  1999.



a zw³aszcza dzia³alnoœæ lobbyingowa. Zatem pod pojêciem grupy intere-
sów projekt ten rozumia³ organizacjê i jednostki organizacyjne powsta³e
i dzia³aj¹ce na podstawie przepisów prawa, które w zakresie swego przed-
miotu dzia³alnoœci reprezentuj¹ spo³eczne, ekonomiczne, naukowe, kultu-
ralne interesy w³asne, swoich cz³onków lub osób, które powierzy³y im
reprezentowanie takich interesów. Z kolei pod pojêciem dzia³alnoœci lob-
byingowej projekt rozumia³ ka¿de dzia³anie, którego celem jest, w ramach
obowi¹zuj¹cego prawa, wywarcie wp³ywu na organy w³adzy i administra-
cji – swojej lub wyra¿onej przez grupê interesów, w szczególnoœci w za-
kresie stanowienia prawa, kszta³towania polityki pañstwa, przyjmowania
planów lub programów strategicznych, w tym lokalnych, rozstrzygania
sporów, z wy³¹czeniem sporów rozstrzyganych przez organy wymiaru
sprawiedliwoœci, mianowania na stanowiska, przyznawania szczególnych
uprawnieñ, zawierania umów, gwarantowania kredytów, wydawania in-
nych decyzji administracyjnych. Projekt wprowadza³ okreœlone zasady
dzia³alnoœci lobbyingowej. Zgodnie z tymi za³o¿eniami dzia³alnoœæ lob-
byingowa mog³aby byæ prowadzona bez obowi¹zku rejestracji. Mog³aby
odbywaæ siê ona tylko z uwzglêdnieniem przepisów dotycz¹cych form
prawnych prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej. Wszystkie korzyœci
z dzia³alnoœci lobbyingowej podlega³yby opodatkowaniu, organy w³adzy
i administracji publicznej by³yby zobowi¹zane do podawania do publicz-
nej wiadomoœci informacji o przygotowanych projektach aktów norma-
tywnych, ich uzasadnieniach oraz autorach i osobach odpowiadaj¹cych za
dany projekt, a tak¿e informacji o grupach interesów, które bra³y udzia³y
w  konsultacjach  przygotowuj¹cych  taki  projekt.

Projekt zak³ada³ tak¿e szczególn¹ procedurê konsultowania projektów
aktów normatywnych. Przewidziano tu mo¿liwoœæ zg³aszania przez grupy
interesów swoich propozycji i komentarzy, które powinny byæ umieszcza-
ne na internetowych stronach z samym projektem. Ponadto grupa interesu
mog³aby ¿¹daæ, aby organ w³adzy zaj¹³ okreœlone stanowisko wobec opi-
nii  przygotowanej  przez  grupê  nacisku.

Z kolei w 2003 r. w Ministerstwie Spraw Wewnêtrznych i Administracji
przygotowano projekt ustawy o dzia³alnoœci lobbingowej39. W uzasadnie-
niu tego dokumentu stwierdzono, ¿e „problematyka lobbingu jest niezwy-
kle wa¿nym i niezbêdnym elementem tworzenia polityki gospodarczej
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39 Projekt zosta³ opatrzony dat¹ 11 marca 2003 r. Na marginesie warto podkreœliæ
pisowniê i odes³aæ do przypisu, w którym wyjaœniono kwestiê pisowni tego terminu.



i spo³ecznej”. Jak wyjawiono, „bodŸcem do uregulowania materii lobbin-
gowej jest obserwowana praktyka wykonywania tego typu dzia³alnoœci
przy jednoczesnym braku jakichkolwiek uregulowañ prawnych okreœla-
j¹cych dopuszczalne formy i metody lobbingu rozumianego jako wywiera-
nie wp³ywu na przedstawicieli w³adz ustawodawczych i wykonawczych
w celu osi¹gniêcia okreœlonych celów zgodnych z w³asnymi – szeroko po-
jêtymi – interesami”40. Ponadto zdaniem autorów tego projektu, taka
regulacja wpisuje siê w nurt zapocz¹tkowany przez ustawê z dnia 6 wrze-
œnia 2001 r. o dostêpie do informacji publicznej, a mianowicie przejrzy-
stoœci  dzia³ania  organów  w³adzy  publicznej  i  ¿ycia  publicznego.

Zakres przedmiotowy projektowanego aktu normatywnego ustala, i¿
w tej drodze reguluje siê zasady wykonywania dzia³alnoœci lobbyingowej,
dopuszczalne formy oddzia³ywania na rozstrzygniêcia organów w³adzy
publicznej, formy kontroli dzia³alnoœci lobbyingowej, a tak¿e sankcje za
wykonywanie tej dzia³alnoœci z naruszeniem przepisów ustawy. Jako nie-
zwykle istotn¹ nale¿y oceniæ próbê zdefiniowania pojêcia lobbyingu.
W rozumieniu tego projektu lobbyingiem jest ka¿de dzia³anie prowadzo-
ne metodami prawnie dozwolonymi, realizowane w formach okreœlonych
wy³¹cznie w tej ustawie, zmierzaj¹ce do wywarcia wp³ywu na organy
w³adzy publicznej w celu uwzglêdnienia w podejmowanych rozstrzygniê-
ciach racji i interesów okreœlonych grup spo³ecznych lub zawodowych
albo podmiotów indywidualnych. Chodzi tu o decyzje podejmowane w ta-
kich sprawach, jak stanowienie prawa, kszta³towanie polityki pañstwa na
szczeblu centralnym i lokalnym, przyznawanie przez organy w³adzy pu-
blicznej przywilejów w formie koncesji, zezwoleñ, licencji, ulg, umorzeñ
obci¹¿eñ, ograniczenia lub zwolnienia z obowi¹zków publicznopraw-
nych, gwarancji, porêczeñ, dotacji, kontyngentów, wydawania innych de-
cyzji administracyjnych, zawierania umów, których stron¹ jest organ
w³adzy publicznej. Warty podkreœlenia jest fakt, ¿e ustawa odnosi³aby siê
zarówno  do  lobbingu  na  p³aszczyŸnie  centralnej,  jak  i  lokalnej.

Jednoczeœnie projekt ustawy przewiduje okreœlone wy³¹czenia. I tak
zgodnie z art. 2 dokumentu, ustawa nie bêdzie naruszaæ prawa obywateli
do sk³adania petycji, wniosków i skarg do organów w³adzy publicznej.
Chodzi tu o gwarantowane w art. 63 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej prawo sk³adania w interesie publicznym, w³asnym lub innej osoby
i za jej zgod¹ petycji, skarg i wniosków do organów pañstwowych, orga-
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40 Tak  w  uzasadnieniu  projektu  ustawy.



nów jednostek samorz¹du terytorialnego, organów samorz¹dowych jed-
nostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji spo³ecznych
w zwi¹zku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznych41. Prawo to zosta³o tak¿e potwierdzone i skon-
kretyzowane w art. 221 i nastêpnych kodeksu postêpowania administra-
cyjnego. Nale¿y w tym miejscu podkreœliæ, ¿e w myœl art. 225 nikt nie
mo¿e byæ nara¿ony na jakikolwiek uszczerbek lub zarzut z powodu z³o¿e-
nia skargi lub wniosku albo z powodu dostarczenia materia³u do publika-
cji o znamionach skargi lub wniosku, je¿eli dzia³a³ w granicach prawem
dozwolonych.

Z kolei zgodnie z ust. 2 art. 5 projektu ustawy, nie stanowi dzia³alnoœci
lobbingowej wystêpowanie przed organami w³adzy publicznej w indywidu-
alnej, w³asnej sprawie z zakresu administracji publicznej albo w charakte-
rze pe³nomocnika strony w takiej sprawie, a tak¿e dzia³alnoœæ publiczna
realizowana przez statutowe organy partii politycznych. W tym przepisie
mamy dwa zupe³nie ró¿nego rodzaju wy³¹czenia. Pierwszy z nich zwi¹za-
ny jest z wystêpowaniem w charakterze strony w postêpowaniu admini-
stracyjnym. Takie wy³¹czenie jest niezbêdne, bowiem w przeciwnym
razie, ka¿dy uczestnik takiego postêpowania (np. o wydanie pozwolenia
na budowê, o rozpatrzenie odwo³ania od decyzji Urzêdu Skarbowego)
musia³by zarejestrowaæ siê jako lobbysta, co by³oby oczywistym nonsen-
sem. Tym niemniej na tle tak ukszta³towanych wy³¹czeñ mo¿na mieæ
w¹tpliwoœci czy np. obywatel mo¿e, bez koniecznoœci zarejestrowania siê
jako lobbysta, spotkaæ siê z pos³em czy senatorem z w³asnego okrêgu wy-
borczego, aby zgodnie z art. 21 ustawy o wykonywaniu mandatu pos³a
i senatora przekazaæ opinie, postulaty, wnioski wyborców oraz ich organi-
zacji, co parlamentarzyœci powinni braæ pod uwagê w swej dzia³alnoœci
sejmowej i senackiej. Tym bardziej, ¿e zgodnie z ust. 2 tego przepisu pose³
lub senator nie mo¿e byæ zobowi¹zany do ujawnienia informacji o osobie,
która przekaza³a mu okreœlone informacje lub przedstawi³a opiniê, bo-
wiem art. 163 kodeksu postêpowania karnego nie stosuje siê w tym przy-
padku. Druga grupa wy³¹czeñ dotyczy dzia³alnoœci statutowej partii
politycznej. I jest to w zasadzie do zaakceptowania, choæ wydaje siê, ¿e ta
mo¿liwoœæ mo¿e staæ siê doskona³¹ okazj¹ do obejœcia pozosta³ych obo-
wi¹zków wynikaj¹cych z projektowanego aktu normatywnego, tym bar-
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41 W. Skrzyd³o, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze
2000,  s.  75.



dziej, gdy zwa¿y siê, ile partii politycznych jest wpisanych do ewidencji
dzia³alnoœci partii politycznych i jak stosunkowo ³atwo za³o¿yæ nowe
stronnictwo  polityczne.

Kolejne wy³¹czenie zamieszczono w ust. 2 art. 2, zgodnie z którym
ustawa nie narusza przepisów innych ustaw okreœlaj¹cych uprawnienia
grup spo³ecznych lub zawodowych, w szczególnoœci zorganizowanych
w formie organizacji pracodawców lub organizacji pracobiorców, do
wspó³uczestniczenia w kszta³towaniu polityki pañstwa dotycz¹cej ich sta-
tutowego przedmiotu dzia³ania oraz obowi¹zków organów w³adzy pu-
blicznej w tym zakresie, a tak¿e zasady dostêpu do informacji publicznej.
W przypadku organizacji pracodawców i zwi¹zków zawodowych, chodzi
tu z pewnoœci¹ o uprawnienia zapewnione w ustawie z 23 maja 1991 r.
o zwi¹zkach zawodowych. W myœl art. 19 tego aktu normatywnego ogól-
nokrajowa organizacja miêdzyzwi¹zkowa, a tak¿e ogólnokrajowy zwi¹zek
zawodowy reprezentatywny dla pracowników wiêkszoœci zak³adów pracy,
maj¹ prawo opiniowania za³o¿eñ i projektów ustaw oraz aktów wykonaw-
czych do tych ustaw w zakresie objêtym zadaniami zwi¹zków zawodo-
wych. W takich przypadkach organy w³adzy i administracji pañstwowej
oraz organy samorz¹du terytorialnego s¹ zobowi¹zane skierowaæ za³o¿e-
nia albo projekty wy¿ej wymienionych aktów prawnych do odpowiednich
w³adz statutowych zwi¹zku, okreœlaj¹c termin przedstawienia opinii, nie
krótszy jednak ni¿ 30 dni. W razie odrzucenia w ca³oœci lub w czêœci stano-
wiska zwi¹zku, w³aœciwy organ administracji pañstwowej lub samorz¹du
terytorialnego informuje o tym zwi¹zek na piœmie, podaj¹c uzasadnienie
swojego stanowiska. W razie rozbie¿noœci stanowisk zwi¹zek mo¿e
przedstawiæ swoj¹ opiniê na posiedzeniu w³aœciwej komisji sejmowej,
senackiej lub samorz¹du terytorialnego. Ponadto zwi¹zkom zawodo-
wym przys³uguje prawo wyra¿ania publicznie opinii na temat za³o¿eñ
lub projektów w œrodkach masowego przekazu, w tym tak¿e w radio i te-
lewizji. Trzeba tak¿e pamiêtaæ, ¿e zgodnie z art. 20 tej ustawy, wy¿ej
wskazane podmioty maj¹ prawo wystêpowania z wnioskami o wydanie
lub zmianê ustawy albo innego aktu prawnego w zakresie spraw ob-
jêtych zadaniami zwi¹zku zawodowego. Wnioski dotycz¹ce ustaw
zwi¹zek kieruje do pos³ów lub organów maj¹cych prawo inicjatywy
ustawodawczej. W przypadku aktów prawnych ni¿szego rzêdu, wnioski
kieruje siê do organów uprawnionych do ich wydania. Organ pañstwowy,
do którego zosta³ skierowany wniosek, obowi¹zany jest w terminie 30 dni
przedstawiæ zwi¹zkowi zawodowemu swoje stanowisko, a w razie nega-
tywnego stanowiska – tak¿e jego uzasadnienie. Podobne uprawnienia za-
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gwarantowano w art. 16 ustawy z 23 maja 1991 r. o organizacjach
pracodawców.

Kolejnym wy³¹czeniem podmiotowym jest wy³¹czenie stosowania
ustawy do cz³onków misji dyplomatycznych i urzêdów konsularnych
dzia³aj¹cych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, przedstawicieli or-
ganizacji miêdzynarodowych, którzy wystêpuj¹ w charakterze ekspertów
wobec organów w³adzy publicznej RP oraz do organizacji pozarz¹do-
wych, które uzyska³y status organizacji po¿ytku publicznego. O ile
w pierwszym przypadku nie ma w¹tpliwoœci co do zasadnoœci takiego
wy³¹czenia, o tyle w przypadku ekspertów takie w¹tpliwoœci pojawiaj¹
siê. Bowiem je¿eli sobie uœwiadomimy, ¿e sk³adanie ró¿nego rodzaju opi-
nii jest chyba najczêœciej stosown¹ technik¹ w lobbyingu w USA, to nale-
¿a³oby zapytaæ czy nie jest to wy³¹czenie, które w istocie spowoduje, ¿e ta
ustawa bêdzie mia³a tylko ograniczone zastosowanie, bo pomija ca³kowi-
cie lobbying zagraniczny. Nale¿a³oby zatem postulowaæ, aby stosowny
zapis brzmia³, i¿ to wy³¹czenie stosuje siê do ekspertów, którzy przygoto-
wali stosowne opinie na zlecenie organów w³adzy publicznej lub podmio-
tów prawa miêdzynarodowego publicznego. Natomiast dzisiaj nie ma
¿adnej regulacji prawnej dotycz¹cej organizacji pozarz¹dowych, które
uzyska³y status organizacji po¿ytku publicznego. Obecnie jednak trwaj¹
prace nad tak¹ ustaw¹. Wydaje siê jednak, ¿e nawet po wprowadzeniu ta-
kiej kategorii prawnej do systemu prawnego, takie wy³¹czenie podmiotowe
bêdzie nieuzasadnione z powodów, o których mowa by³a ju¿ wczeœniej.
Autorzy tego projektu t³umacz¹, i¿ przyœwieca³a im chêæ wyeliminowania
obaw, i¿ projektowana ustawa ograniczy³aby rozwój i aktywnoœæ tych
form aktywnoœci spo³ecznej. W takim za³o¿eniu widaæ pewn¹ niekonse-
kwencjê. Bowiem je¿eli zgodnie z wol¹ projektodawców ustawa ma
s³u¿yæ jedynie ujawnieniu pewnych mechanizmów wywierania wp³ywu,
to o ¿adnym niebezpieczeñstwie ubezw³asnowolnia tych organizacji chy-
ba  nie  mo¿e  byæ  mowy.

Jak zdradzaj¹ projektodawcy w uzasadnieniu, dokument ten by³ kon-
sultowany m.in. z takimi organizacjami jak: Business Centre Club, Polska
Konfederacja Pracodawców Prywatnych, a tak¿e z NSZZ „Solidarnoœæ”
i OPZZ. Organizacje te proponowa³y w³asne pomys³y niektórych roz-
wi¹zañ prawnych. I tak przyk³adowo odnoœnie omawianego w tym miejscu
zagadnienia postulowano, aby wy³¹czenie obejmowa³o tak¿e organizacje
pracodawców, maj¹c na uwadze ich rolê w Trójstronnej Komisji do
Spraw Spo³eczno-Gospodarczych. Nale¿y siê jednak zgodziæ z autorami
projektu, ¿e takie wy³¹czenie nie by³oby celowe, a w kwestii udzia³u orga-
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nizacji pracodawców w pracach takiego cia³a to wy³¹czenie zamieszczone
w art. 2 ust.  2  jest  w  tym  zakresie  zupe³nie  wystarczaj¹ce.

Natomiast zupe³nie zrozumia³ym i bezspornym jest wy³¹czenie zawar-
te w art. 6 projektu, zgodnie z którym dzia³alnoœæ lobbingowa nie mo¿e
byæ realizowana przed organami w³adzy publicznej sprawuj¹cymi wy-
miar  sprawiedliwoœci.

Rozdzia³ drugi projektowanego aktu okreœla zasady wykonywania
dzia³alnoœci lobbingowej. Zgodnie z art. 7, dzia³alnoœæ lobbingowa mo-
g³aby  byæ  wykonywana  poprzez:
a) organizowanie lub uczestniczenie w spotkaniach z osobami pe³ni¹cy-

mi funkcje publiczne42, z pracownikami urzêdów sprawuj¹cych ob-
s³ugê organów w³adzy publicznej, a tak¿e z pos³ami i senatorami;
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42 Chodzi tu o osoby pe³ni¹ce funkcje publiczne w rozumieniu przepisów o ogra-
niczeniu prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej. Kwestie te reguluje ustawa z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej przez osoby
pe³ni¹ce funkcje publiczne (Dz. U. 1997, Nr 106, poz. 679 z póŸn. zm.). Zgodnie
z  art.  2  dotyczy  to  nastêpuj¹cych  urzêdników:
1) pracowników urzêdów pañstwowych, w tym cz³onków korpusu s³u¿by cywilnej,

zajmuj¹cych  stanowiska  kierownicze:
a) dyrektora generalnego, dyrektora departamentu (jednostki równorzêdnej)

i jego zastêpcy oraz naczelnika wydzia³u (jednostki równorzêdnej) – w urzê-
dach  naczelnych  i  centralnych  organów  pañstwowych,

b) dyrektora generalnego urzêdu wojewódzkiego, dyrektora wydzia³u (jednostki
równorzêdnej) i jego zastêpcy oraz g³ównego ksiêgowego, kierownika urzêdu
rejonowego i jego zastêpcy oraz g³ównego ksiêgowego – w urzêdach tereno-
wych  organów  rz¹dowej  administracji  ogólnej,

c) kierownika urzêdu i jego zastêpcy – w urzêdach terenowych organów rz¹do-
wej  administracji  specjalnej,

2) pracowników urzêdów pañstwowych, w tym cz³onków korpusu s³u¿by cywilnej,
zajmuj¹cych stanowiska równorzêdne pod wzglêdem p³acowym ze stanowiskami
wymienionymi  w  pkt.  1,

3) dyrektora generalnego Najwy¿szej Izby Kontroli oraz pracowników Najwy¿szej
Izby  Kontroli  nadzoruj¹cych  lub  wykonuj¹cych  czynnoœci  kontrolne,

4) pracowników regionalnych izb obrachunkowych zajmuj¹cych stanowiska: preze-
sa, cz³onka kolegium, naczelnika wydzia³u oraz inspektora do spraw kontroli,

5) pracowników samorz¹dowych kolegiów odwo³awczych zajmuj¹cych stanowiska:
przewodnicz¹cego,  jego  zastêpcy  oraz  etatowego  cz³onka  kolegium,

6) wójtów (burmistrzów, prezydentów miast), zastêpców wójtów (burmistrzów, pre-
zydentów miast), skarbników gmin, sekretarzy gmin, kierowników jednostek or-
ganizacyjnych gminy, osoby zarz¹dzaj¹ce i cz³onków organów zarz¹dzaj¹cych
gminnymi osobami prawnymi oraz inne osoby wydaj¹ce decyzje administracyjne
w  imieniu  wójta  (burmistrza,  prezydenta  miasta),



b) przedstawianie w³aœciwym organom projektów aktów normatywnych
oraz projektów innych dokumentów, w tym o charakterze technicz-
nym, w celu podjêcia ewentualnych inicjatyw legislacyjnych lub zo-
bowi¹zania w inny sposób do ich stosowania;

c) zg³aszanie propozycji lub wniosków o wydanie okreœlonych rozstrzy-
gniêæ, w tym nak³anianie do ich podjêcia;

d) przedstawianie raportów i ekspertyz zawieraj¹cych szczegó³owe pro-
pozycje rozwi¹zañ, wyra¿ania opinii wobec przygotowanych przez or-
gany w³adzy publicznej rozstrzygniêæ lub aktów prawnych.
Ustawa wyraŸnie zezwala zarówno na lobbying na rzecz w³asnych

grup nacisku, jak równie¿ w formie dzia³alnoœci profesjonalnej poprzez
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7) cz³onków zarz¹dów powiatów, skarbników powiatów, sekretarzy powiatów, kie-
rowników jednostek organizacyjnych powiatu, osoby zarz¹dzaj¹ce i cz³onków
organów zarz¹dzaj¹cych powiatowymi osobami prawnymi oraz inne osoby wy-
daj¹ce  decyzje  administracyjne  w  imieniu  starosty,

8) cz³onków zarz¹dów województw, skarbników województw, kierowników woje-
wódzkich samorz¹dowych jednostek organizacyjnych, osoby zarz¹dzaj¹ce i cz³on-
ków organów zarz¹dzaj¹cych wojewódzkimi osobami prawnymi oraz inne osoby
wydaj¹ce  decyzje  administracyjne  w  imieniu  marsza³ka  województwa,

9) pracowników banków pañstwowych zajmuj¹cych stanowiska: prezesa, wicepre-
zesa,  cz³onka  zarz¹du  oraz  skarbnika,

10) pracowników przedsiêbiorstw pañstwowych zajmuj¹cych stanowiska: dyrektora
przedsiêbiorstwa,  jego  zastêpcy  oraz  g³ównego  ksiêgowego,

11) pracowników jednoosobowych spó³ek Skarbu Pañstwa oraz spó³ek, w których
udzia³ Skarbu Pañstwa przekracza 50% kapita³u zak³adowego lub 50% liczby ak-
cji,  zajmuj¹cych  stanowiska:  prezesa,  wiceprezesa  i  cz³onka  zarz¹du,

12) pracowników agencji pañstwowych zajmuj¹cych stanowiska: prezesa, wicepreze-
sa, dyrektora zespo³u, dyrektora oddzia³u terenowego i jego zastêpcy – lub stano-
wiska  równorzêdne,

13) inne osoby pe³ni¹ce funkcje publiczne, je¿eli ustawa szczególna tak stanowi. Do-
tyczy to w szczególnoœci: Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Marsza³ka Sej-
mu, Marsza³ka Senatu, Prezesa Rady Ministrów, Szefa Kancelarii Prezydenta,
Szefa Kancelarii Sejmu, Szefa Kancelarii Senatu, Prezesa Trybuna³u Konstytucyj-
nego, Prezesa Najwy¿szej Izby Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich, Prezesa
Naczelnego S¹du Administracyjnego, Prezesa Narodowego Banku Polskiego,
Przewodnicz¹cego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, G³ównego Inspektora
Pracy, Prezesa Polskiej Akademii Nauk, Kierownika Krajowego Biura Wyborczego
oraz Rzecznika Ubezpieczonych, Pierwszego Prezesa S¹du Najwy¿szego, a tak¿e
sêdziów, prokuratorów, radnych, pracowników regionalnych izb obrachunko-
wych zajmuj¹cych stanowiska prezesa, cz³onka kolegium, naczelnika wydzia³u
oraz inspektora do spraw kontroli, pos³ów i senatorów, urzêdników s³u¿by cywil-
nej.



reprezentowanie innych podmiotów. W art. 8 wskazuje siê, ¿e dzia³alnoœæ
lobbyingowa mo¿e byæ wykonywana w zwi¹zku z cz³onkostwem w orga-
nizacji, na podstawie stosunku pracy, w formie dzia³alnoœci gospodarczej,
na podstawie umowy cywilnoprawnej. Idea ta zostaje rozwiniêta w art. 9
i 10. Zgodnie z art. 9 bowiem dzia³alnoœæ lobbyingowa mo¿e byæ realizo-
wana w celu promowania lub obrony w³asnych interesów podmiotu lub
cz³onków tej organizacji albo zgodnie z art. 10 w celu osi¹gniêcia zysku
poprzez œwiadczenia na podstawie umowy us³ug, których przedmiotem
jest reprezentowanie przed organami w³adzy publicznej interesów po-
wierzonych przez inne podmioty. W ust. 2 tego przepisu expressis verbis
zezwala siê na wykonywanie zadañ zleconych przez podmioty nie posia-
daj¹ce w RP miejsca zamieszkania lub siedziby oraz na rzecz cudzoziem-
ców.

Jednak najwa¿niejszym rozwi¹zaniem zawartym w tej ustawie jest
wprowadzenie form kontroli dzia³alnoœci lobbyingowej. Jednym z takich
instrumentów jest rejestr podmiotów wykonuj¹cych dzia³alnoœæ lobbyin-
gow¹. Przede wszystkim wprowadza siê tu obowi¹zek zg³oszenia do tego
jawnego rejestru wszystkich podmiotów, o których mowa by³a powy¿ej,
a które zamierzaj¹ wykonywaæ dzia³alnoœæ lobbyingow¹. Zgodnie z pro-
jektem, rejestr lobbystów w formie elektronicznej dostêpnej w Internecie
prowadzi³by minister w³aœciwy do spraw administracji publicznej, czyli
obecnie Minister Spraw Wewnêtrznych i Administracji. Wydaje siê, ¿e
rozwi¹zanie to wzbudza najwiêcej emocji. Wskazuje siê bowiem, ¿e jest
to rozwi¹zanie bez precedensu, a poza tym podnosi siê, ¿e prowadzenie
rejestru nale¿a³oby do kompetencji Ministra, który jest zwierzchnikiem
Policji oraz Agencji Bezpieczeñstwa Wewnêtrznego. Byæ mo¿e lepszym
rozwi¹zaniem by³oby przekazanie tego uprawnienia do kompetencji Mar-
sza³ka  Sejmu.

Projekt ustawy nakazuje podanie nastêpuj¹cych danych do rejestru:
1) imiê i nazwisko, adres zamieszkania osoby fizycznej bêd¹cej cz³on-

kiem lub pracownikiem podmiotu, który podejmuje okreœlon¹ inicja-
tywê lobbyingow¹, wzglêdnie dane przedsiêbiorcy, który wykonuje
zadania zlecone, a tak¿e numer rejestru Krajowego Rejestru S¹dowe-
go, pod którym jest wpisany,

2) ujawnienie podmiotów, na rzecz których prowadzona jest dzia³alnoœæ
lobbyingowa,

3) zdefiniowanie dziedzin, w których zamierza siê wywieraæ wp³yw.
Obowi¹zek zg³oszenia powy¿szych informacji spoczywa, w myœl roz-

wi¹zañ przewidywanych w komentowanym tu projekcie, na podmiocie
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podejmuj¹cym dzia³alnoœæ lobbyingow¹. Przy czym zakreœlono tu termin
14 dni na przekazanie informacji do rejestru o fakcie zarejestrowania
dzia³alnoœci gospodarczej polegaj¹cej na œwiadczeniu us³ug lobbyingo-
wych albo powierzenia pracownikowi lub cz³onkowi obowi¹zków w tym
zakresie, lub zawarcia umowy cywilnoprawnej, której treœci¹ jest zobo-
wi¹zanie do wykonania dzia³alnoœci lobbyingowej. Z przepisu tego wynika,
¿e termin 14-dniowy dotyczy³by tylko wypadków rozpoczêcia dzia³alno-
œci lobbyingowej. Bowiem wszelkie zmiany dotycz¹ce informacji podle-
gaj¹cych wpisowi do rejestru nale¿a³oby zg³aszaæ w ci¹gu 7 dni od
momentu ich wyst¹pienia. St¹d te¿ rodziæ mog¹ siê liczne w¹tpliwoœci.
Chocia¿by, jak nale¿y potraktowaæ sytuacjê, gdy pracodawca kieruje do
zadañ lobbyingowych kolejnego swojego pracownika albo zwalnia z tego
obowi¹zku dotychczasowego i powierza te zadania komuœ innemu. Po-
dobne trudnoœci z wyk³adni¹ pojawiæ mog¹ siê, gdy podmiot wykonuj¹cy
dzia³alnoœæ lobbyingow¹ na podstawie umowy cywilnoprawnej przyjmu-
je kolejne zlecenie. Wydaje siê, ¿e dla uproszczenia sytuacji nale¿a³oby
po prostu wprowadziæ jednolity termin dla obu przypadków. Jednoczeœnie
w projekcie ustawy zamieszczono delegacjê ustawow¹ dla Ministra
Spraw Wewnêtrznych i Administracji do wydania rozporz¹dzenia szcze-
gó³owo okreœlaj¹cego sposób prowadzenia rejestru, proponuj¹cego for-
mularze zg³oszeniowe oraz rodzaje dokumentów bêd¹cych podstaw¹
dokonania stosownych wpisów, a tak¿e tryb udostêpniania informacji za-
wartych  w  rejestrze.

W art. 13 wprowadzano zasadê, ¿e stanowisko podmiotu wykonu-
j¹cego dzia³alnoœæ lobbyingow¹ nale¿y traktowaæ wy³¹cznie jako opiniê
w danej sprawie i nie mo¿e byæ ona wy³¹czn¹ przes³ank¹ do podjêcia roz-
strzygniêcia w okreœlonej materii. Rozwi¹zanie to mo¿e budziæ pewne za-
strze¿enia. Pojawia siê bowiem w¹tpliwoœæ czy treœæ art. 13 oznacza, ¿e
konieczne jest zgromadzenie kilku stanowisk ró¿nych grup nacisku, czy
te¿, ¿e wystarcza stanowisko chocia¿by jednej organizacji, ale konieczne
jest wykazanie w procesie decyzyjnym brania pod uwagê innych elemen-
tów.

Innym mechanizmem pozwalaj¹cym na zapewnienie kontroli dzia³al-
noœci lobbyingowej jest wpisanie do projektu ustawy obowi¹zku ci¹¿¹ce-
go na pracownikach urzêdów obs³uguj¹cych organy w³adzy publicznej,
odnotowywania w aktach prowadzonych spraw przypadki nawi¹zywania
z nimi kontaktów przez osoby, których dzia³ania lub zachowania wska-
zuj¹ na prowadzenie dzia³alnoœci lobbyingowej. Ponadto zobligowano te
osoby do poinformowania swoich prze³o¿onych o propozycjach udzia³u
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w spotkaniach z lobbystami. W przypadku niedope³nienia powy¿szych
obowi¹zków groziæ mia³yby sankcje s³u¿bowe. Szczegó³owe kwestie
techniczne dotycz¹ce dokumentowania podejmowanych kontaktów
mieliby uregulowaæ kierownicy urzêdów obs³uguj¹cych organy w³adzy
publicznej. Natomiast w kolejnej delegacji ustawowej znalaz³o siê upo-
wa¿nienie dla Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji do wydania
rozporz¹dzenia okreœlaj¹cego warunki dostêpu zarejestrowanych lobby-
stów do urzêdów administracji rz¹dowej i samorz¹dowej oraz szczególny
tryb realizacji tych uprawnieñ. Wydaje siê jednak, ¿e powy¿sza materia
jest materi¹ ustawow¹ i ¿e kwestie te powinny znaleŸæ siê w komentowa-
nym  akcie  normatywnym,  a  nie  w  akcie  wykonawczym.

W art. 15 projektu ustawy znalaz³o siê zobowi¹zanie ci¹¿¹ce na or-
ganach w³adzy publicznej do zamieszczania w Biuletynie Informacji
Publicznej43 informacji o zadeklarowanym przez lobbystów zaintereso-
waniu okreœlonym rozstrzygniêciem, wraz ze wskazaniem oczekiwanego
przez te podmioty rozstrzygniêcia. Natomiast w razie uwzglêdnienia opi-
nii lobbysty, organ w³adzy publicznej jest zobowi¹zany podaæ informacjê
o tym po raz kolejny w Biuletynie, a nadto wprowadzono obowi¹zek za-
mieszczenia tej opinii w uzasadnieniu projektu aktu normatywnego, któ-
rego  to  stanowisko dotyczy.

Kolejny przepis projektu obliguje osoby zajmuj¹ce stanowisko : mini-
stra, sekretarza i podsekretarza stanu w ministerstwach, Kancelarii Pre-
miera i Prezydenta, kierowników i zastêpców kierowników urzêdów
centralnych, wojewody oraz jego zastêpcy, do informowania w³aœciwych
prze³o¿onych o ka¿dym przypadku podjêcia wobec tych osób dzia³alnoœci
lobbyingowej. W przypadku naruszenia tego obowi¹zku prze³o¿ony mo¿e
wyci¹gn¹æ konsekwencje s³u¿bowe ³¹cznie z odwo³aniem ze stanowiska.
Podobna regu³a dotyczyæ mia³aby pos³ów i senatorów, którzy winni infor-
mowaæ Marsza³ka Sejmu lub Senatu, radnych gminnych, powiatowych,
sejmiku wojewódzkiego, którzy powinni poinformowaæ przewodnicz¹ce-
go rady gminy, powiatu sejmiku wojewódzkiego, a wreszcie wójta, bur-
mistrza, prezydenta miasta oraz ich zastêpców, starosty i wice starosty,
marsza³ka i wicemarsza³ków województwa, którzy obowi¹zani s¹ infor-
mowaæ o powy¿szym wojewodê. M.in. na podstawie powy¿szych relacji
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43 Zgodnie z art. 8 ustawy z dnia 6 wrzeœnia 2001 r. o dostêpie do informacji publicz-
nej (Dz. U. 2001, Nr 112 poz. 1198) utworzono urzêdowy publikator teleinformatyczny
zwany Biuletynem Informacji Publicznej – w celu powszechnego udostêpniania infor-
macji publicznej, w postaci ujednoliconego systemu stron w sieci teleinformatycznej.



kierownicy urzêdów obs³uguj¹cych organy w³adzy publicznej, w oparciu
o rozwi¹zania zawarte w prezentowanym projekcie, powinni przedstawiæ
i opublikowaæ w Biuletynie Informacji Publicznej coroczne sprawozda-
nie, najpóŸniej do 28 lutego, zawieraj¹ce dane dotycz¹ce takich kwestii,
jak okreœlenie spraw, wobec których podejmowana by³a dzia³alnoœæ lob-
byingowa, wskazanie podmiotów, które wykonywa³y tê dzia³alnoœæ, okre-
œlenie form podjêtej dzia³alnoœci z zaznaczeniem, na czym ona polega³a,
na wspieraniu czy te¿ na wystêpowaniu przeciwko okreœlonym przedsiê-
wziêciom, projektom lub inicjatywom, opisanie zakoñczenia sprawy
z uwzglêdnieniem ewentualnego wp³ywu dzia³alnoœci lobbyingowej na
jej  za³atwienie.

Ogromne kontrowersje budzi kszta³t projektowanego art. 19 ustawy,
w myœl którego w przypadku podjêcia lobbyingu, mimo braku przewi-
dzianej ustaw¹ rejestracji, groziæ bêdzie sankcja w postaci grzywny. Przy
czym zaznaczyæ tu nale¿y, ¿e nie rodzaj kary gro¿¹cej w takim przypadku,
lecz okreœlenie jaki podmiot jest do tego uprawniony, a po drugie jej wy-
sokoœæ budz¹ w¹tpliwoœæ. Wyjaœniæ bowiem trzeba, ¿e projekt przewi-
duje grzywnê w wysokoœci od 3000z³ do 25 000z³. I mimo mo¿liwoœci
powielania tej sankcji w przypadku nie zaniechania tego rodzaju proce-
deru, wydaje siê jednak, ¿e jest to zbyt ³askawa kara, gdy zwa¿y siê jakie
korzyœci maj¹tkowe mo¿e przynieœæ okreœlona decyzja, wobec której
dzia³ania podejmuj¹ lobbyœci. Wydaje siê ponadto, ¿e w³aœciwszym orga-
nem kompetentnym do na³o¿enia tego rodzaju sankcji jest niezawis³y s¹d
ni¿ Minister, który przecie¿ wedle za³o¿eñ tego projektu sam mia³by
prowadziæ rejestr. Wprawdzie przewidziano mo¿liwoœæ z³o¿enia skargi na
decyzjê Ministra o wymierzeniu kary pieniê¿nej do NSA, tym niemniej
taka  konstrukcja  mo¿e  budziæ  zastrze¿enia.

W œwietle przytoczonych powy¿ej argumentów, nale¿y przychyliæ siê
do tezy, i¿ obecnie w pañstwie prawa wymagaæ powinno siê przyjêcia usta-
wy o dzia³alnoœci lobbyingowej. Wprawdzie doœwiadczenia europejskie s¹
w tym zakresie znikome, tym niemniej mo¿na i trzeba odwo³aæ siê w tym
zakresie do osi¹gniêæ innych pozaeuropejskich krajów, a zw³aszcza USA.
Trzeba jednak bardzo mocno podkreœliæ, ¿e ustawa o dzia³alnoœci lobyingu
nie zlikwiduje zapewne korupcji w ¿yciu publicznym. Bo te¿ lobbying nie
powinien byæ uto¿samiany ze zjawiskiem p³atnej protekcji. Zadaniem tej
ustawy jest przede wszystkim wprowadzenie mechanizmów pozwa-
laj¹cych na zapewnienie jawnoœci dzia³ania organów w³adzy publicznej
oraz grup nacisku. I w tym zakresie projekt ustawy realizuje ten cel, mimo
zauwa¿alnych i wskazanych powy¿ej pewnych w¹tpliwych rozwi¹zañ.
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Summary

The paper is devoted to the issue of lobbying. It attempts to define the notion as
well as it discusses legal regulations of this social phenomenon both in the USA and in
several countries of the European Union. This provides a background for the presenta-
tion of a draft act on lobbying drawn by the Ministry of Internal Affairs and Adminis-
tration in 2003. The author discusses the provisions of the legal act one by one
simultaneously  submitting  his  motions de  lege  ferenda.

78 Jêdrzej Skrzypczak SP 2 ’03


