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1. Wstep

We wspolczesnych, demokratycznych panstwach tres¢ przyjmowa-
nego prawa jest najczesciej efektem kompromisu, ktory zostaje zawarty
nie tylko pomigdzy réznorodnymi sitami politycznymi reprezentowanymi
przez partie polityczne, ale réwniez z udzialem grup interesu'. Dzigki
lobbingowi grupy te probuja doprowadzi¢ do tego, by wprowadzane
prawo bylo dla nich korzystne i sprzyjato celom, ktére chca osiagaé.
Lobbysta — rzecznik interesu — posredniczy pomiedzy grupami interesu
1 organami wiladzy panstwowej w celu wywarcia pozadanego przez grupy
interesu wplywu na decyzje polityczne. Mimo ze artykulowanie wladzom
swoich interesoéw przez poszczegdlne grupy nie jest zjawiskiem negatyw-
nym, to bez prawnego uregulowania lobbingu moze dochodzi¢ do pota-
jemnego 1 nierownego dostegpu we wplywaniu na prawo, ze szkoda dla
interesu publicznego oraz do korupcji. Przyjmowanie prawnych regulacji
lobbingu ma za zadanie odrézniac legalne wplywanie na decydentéw od
przekupstwa lub innego rodzaju nieetycznego nacisku®.

W polskiej debacie publicznej zjawisko lobbingu pojawito si¢ ponow-
nie po 1989 r. i powszechnie kojarzone bylo z korupcja, zakulisowym
zalatwianiem spraw oraz famaniem prawa’. Z tego wzgledu podjeto probe
legitymizacji dzialalnosci lobbingowej, koncentrujac si¢ na ustanowieniu

* Uniwersytet Warszawski, e-mail: emilia_jankiewicz@wp.pl.
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mechanizméw zapewniajacych jej jawnosé oraz kontrolg®. Po latach prac
nad ksztaltem regulacji, 7 marca 2006 r., weszla w zycie Ustawa z dnia
7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
[dalej: Ustawa lobbingowa]’. Jak wskazuje juz sam tytul Ustawy lobbingo-
wej, regulacje dziatalnosci lobbingowej ograniczono jedynie do proceséw
stanowienia prawa, nie uwzgledniajac dziatan polegajacych na wywieraniu
wplywu na organy wladzy wykonawczej. Nastgpstwem przyjecia ustawo-
wej regulacji lobbingu stato si¢ nadanie rzecznictwu intereséw statusu
dzialalnosci legitymizowanej prawnie, oficjalnie wlaczonej do systemu
instytucjonalnego w Polsce’.

Skutecznosc¢ polskich regulaciji lobbingu wtasciwie od poczatku byta
krytykowana w literaturze przedmiotu. Pomimo pojawiajacych si¢ w pol-
skiej debacie publicznej licznych postulatow de lege ferenda, ustawodawca
nie zdecydowal si¢ na realne zmiany. Ponadto od lat znane sa polskim wta-
dzom wytyczne dotyczacego tego, jakie powinny by¢ standardy w regu-
lacji lobbingu, pochodzace z organizacji miedzynarodowych, ktérych
Polska jest czltonkiem. Wskazéwki co do tego, jak reformowac przepisy
lobbingowe, moga by¢ réwniez czerpane z dos§wiadczen innych panstw,
majacych skuteczniejsze 1 dojrzalsze regulacje. Z tego wzgledu dziwnym
wydaje si¢, ze wciaz nie usprawniono polskich przepiséw dotyczacych
lobbingu.

To, ze polski ustawodawca nie zdecydowal si¢ na gruntowng reforme
przepisow dotyczacych lobbingu, mimo licznych i konkretnych pomy-
stow do wdrozenia, mozna by postrzega¢ w jakim§ stopniu jako uza-
sadnione, gdyby postulaty zmian byly sprzeczne, niespojne czy tez nie
dawaly perspektywy poprawy. Tak jednak nie jest. W niniejszym artykule
dokonano zestawienia krytycznego dyskursu na temat Ustawy lobbin-
gowej oraz istniejacych postulatéw zmian — znanych w polskiej prze-
strzeni publicznej — z wytycznymi organizacji miedzynarodowych oraz

* Uzasadnienie do Rzadowego projekt ustawy o dziatalnosci lobbingowej, Druk nr 2188 (Sejm
IV kadencji), s. 14.

> Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz.U. z 2005 t.
Nr 169, poz. 1414).

¢ K. Jasiecki, Legitymizacia lobbingn, [w:] Grupy interesu i lobbing: Polskie doswiadezenia w unijnym kontekscie,
red. K. Jasiecki, Watszawa 2011, s. 53.
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przykladami regulacji lobbingu w Unii Europejskiej oraz w wybranych
panstwach. To zestawienie umozliwia szersze spojrzenie na problem
braku zmian nieskutecznej regulacji lobbingu w Polsce 1 uzmystawia, ze
potrzeba nowelizacji Ustawy lobbingowej jest widoczna nie tylko z per-
spektywy polskiej, ale takze miedzynarodowe;.

Co wigcej, kierunek zmian, jaki rysuje si¢ dzigki przedstawionemu
w artykule zestawieniu, jest spojny. Wskazane standardy i tendencje regu-
lacji lobbingu na §wiecie uzmystawiaja, jakie sa kluczowe elementy sku-
tecznego regulowania lobbingu oraz ze w duzej mierze pokrywajq si¢
one z postulatami zmian kierowanymi do polskich wladz od lat. Z tego
wzgledu przedmiotem krytyki jest niezrozumiala bierno$¢ w dazeniu do
poprawienia prawa w tym zakresie, zwlaszcza ze w przypadku innych
ustaw polskie wiadze nie maja oporow by wprowadza¢ liczne, czasem
zbyt liczne, nowelizacje.

2. Krytyka regulacji lobbingu w polskim dyskursie

Przedstawienie istniejacej w Polsce dyskusji na temat skutecznosci
regulacji lobbingu mozna rozpocza¢ od wskazania za M. Zubikiem, ze
Ustawa lobbingowa nie uregulowata zjawiska lobbingu w odniesieniu do
wszystkich proceséw stanowienia prawa, co sugeruje jej tytul. Obecna
regulacja jest jedynie cze¢sciowa, co sprawia, ze bywa nazywana pozorng
regulacja lobbingu w procesie stanowienia’. W kwestii tworzenia prawa
Ustawa lobbingowa odnosi si¢ przede wszystkim do zasady jawnosci.
Jawnos¢ zostala w niej jednak ograniczona tylko do jawnosci projektéw
ustaw i rozporzadzen przygotowywanych przez Rade Ministrow, Prezesa
Rady Ministrow i ministrow. Jesli chodzi o jawnos¢ prac na poziomie
parlamentarnym, zostala ona uzalezniona — w drodze odestania — od
regulaminéw obu izb. Natomiast calkowicie pominigto kwesti¢ jawnosci
tworzenia projektow ustaw przez Prezydenta®. Ustawa lobbingowa nie

7

M. Zubik, Ustawa o dziatalnosii lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Uwagi na tle sytuaci organizacji
pozarzadowych, ., Trzeci Sektor” 2000, nr 6, s. 12.

8 A. Grochociniska, Jawnosé dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, ,,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2009, nr 80(3127), s. 38.
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odnosi si¢ takze do jawnosci tworzenia prawa miejscowego, jako zrodla
prawa powszechnie obowiazujacego’.

Przechodzac dalej, w rozumieniu Ustawy lobbingowej dzialalnos¢
lobbingowa to kazde dzialanie prowadzone metodami prawnie dozwo-
lonymi zmierzajace do wywarcia wplywu na organy wladzy publicznej
w procesie stanowienia prawa. Zakres tak pojmowanej dziatalnosci lob-
bingowej jest niezwykle szeroki, gdyz obejmuje wszelkie dziatania zmie-
rzajace do wywarcia wplywu (bez koniecznosci rzeczywistego wywar-
cia tego wplywu). W tym ujeciu zbiér desygnatow omawianego pojecia
jawi si¢ jako nieomal nieograniczony i obejmuje dostownie kazda forme
dzialalnosci, ktéra moze prowadzi¢ do wywarcia wplywu na proces sta-
nowienia prawa'’. Nie wskazano nawet przykladowego katalogu metod,
ktérymi moga postugiwac si¢ lobbysci, co tym bardziej utrudnia kwali-
fikacje danego dziatania jako lobbing''. Tak wieloznaczna definicja roz-
mywa pojecie lobbingu, a przez to utrudnia uszczelnienie jego kontroli.
Nie sposéb bowiem objac skuteczng kontrolg zjawisko, ktére nie zostato
jednoznacznie zdefiniowane.

Omawiana Ustawa lobbingowa wprowadza rozréznienie dziatalnosci
lobbingowej na zawodowa i niezawodowa. Zawodowa dziatalnos¢ lob-
bingowa jest dzialalno$cia zarobkowa, prowadzona na rzecz oséb trze-
cich w celu uwzglednienia w procesie stanowienia prawa interesoéw tych
0s6b. Zawodowym lobbysta moze by¢ przedsi¢biorca lub osoba fizyczna
niebedaca przedsigbiorca, dziatajaca na podstawie umowy cywilnopraw-
nej. Ustawa lobbingowa nie wskazuje jednak, jak nalezy rozumie¢ poje-
cie ,,przedsi¢biorcy” oraz nie uznaje za lobbystow osob zatrudnionych
na podstawie umowy o prace'”. W katalogu podmiotéw wykonujacych
zawodowsq dzialalno$¢ lobbingows nie mieszcza si¢ rowniez: osoby
prawne, ktére nie sa przedsigbiorcami (np. partie polityczne, organi-
zacje pracodawcow, zwiazki zawodowe itd.), przedsigbiorcy lobbujacy

M. Zubik, Ustawa o dyiatalnosci lobbingowe..., s. 5.

" M.M. Wiszowaty, Ustawa o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, ,,Przeglad Sejmowy”

20006, nr 5(76), s. 56-57.
" P Kuczma, Ustawa o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa: komentars, Torud 2013, s. 177.

12" Tamze, s. 59.
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wylacznie we wilasnym interesie czy tez osoby fizyczne, podejmujace
dziatalno$¢ lobbingows bez zlecenia lub nieodplatnie®. Jedynie zawo-
dowa dzialalno$¢ lobbingowa podlega rejestracji — w rejestrze podmio-
tow wykonujacych zawodows dziatalno$é lobbingows [dalej: Rejestt]™.

Z kolei dzialalnoscia lobbingows niezawodows jest kazde dzialanie
prowadzone metodami prawnie dozwolonymi, zmierzajace do wywar-
cia wplywu na organy wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa,
ktore nie jest przy tym ustawowym lobbingiem zawodowym. Oznacza to,
ze, w $swietle Ustawy lobbingowej, istnieja lobbysci niezawodowi, ale ich
dziatalno$¢ nie jest szerzej regulowana przez Ustawe lobbingowa'”. Lob-
bing inny niz zawodowy podlega tylko zasadom jawnosci, bez okreslenia
form czy kontroli jego prowadzenia's. Takie rozwigzanie powoduje, ze
kontrola nad lobbingiem jest tylko cze¢sciowa.

Na nieskuteczno$¢ regulacji lobbingu wplywaja réwniez przyjete
w Ustawie lobbingowej mechanizmy jego kontroli. Jest nim przede
wszystkim wprowadzony Rejestr, ktory tylko teoretycznie informuje
o tym, kto jest w Polsce lobbysta. Z jednej strony na liScie zarejestrowa-
nych lobbystéw znajduja si¢ podmioty w rzeczywistosci nieuprawiajace
zawodowej dziatalnosci lobbingowej, ktore wpisaly si¢ tam z ostrozno-
$ci, gdyz z racji niejasnej definicji moglyby zosta¢ o niego posadzone.
Z drugiej strony brakuje w nim lobbystow, ktoérzy powinni si¢ zarejestro-
wac, ale uchylaja si¢ od tego, korzystajac z nieskutecznego egzekwowania
tego obowiazku'’. Wskazuje si¢ réwniez, ze Rejestr jest niefunkcjonalny
1 nieprzejrzysty, prezentowane w nim dane sa ujete formie nieczytelne;
tabeli publikowanej w formacie pdf, co znacznie utrudnia korzystanie

13

M. Zubik, Ustawa o dziatalnosci lobbingowe. .., s. 6=7.

1 Rejestr podmiotéw wykonujacych zawodows dziatalno$¢ lobbingowa, https://www.gov.pl/web/
mswia/dzialalnosc-lobbingowa, 15.06.2023 .

L. Graniszewski, Lobbing 7 jego instytusjonalizacja w Polsce, ,,Infos. Zagadnienia spoleczno-gospodat-
cze” 2019, nr 13, s. 2.

1 M.M. Wiszowaty, Dgialalnos¢ lobbingowa w procesie stanowienia prawa. Ustawa 3 dnia 7 lipca 2005 r. 3 ko-

mentargen, Warszawa 2010, s. 94.
" A. Kubiak, A. Krzewitiska, Dgéatania pozorne w procesie stanowienia prawa na prykiadzie ustawy o lobbin-
g1, ,,Przeglad Socjologiczny” 2009, nr 58(1), s. 42-43.
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z niego 1 wyszukiwanie informacji'®. Z tych wzgledéw ta forma kontroli
nie przynosi realnych korzysci w monitorowaniu liczby i dziatan lobby-
stow zawodowych.

Kolejny problem jest zwiazany z wynikajacym z art. 16 Ustawy lob-
bingowej obowiazkiem organéw wladzy publicznej do niezwlocznego
udostepniania informacji o dzialaniach podejmowanych wobec nich
przez podmioty wykonujace zawodows dziatalno$¢ lobbingowa. Organy
te maja problem z ocena, ktére z dzialan podejmowanych wzgledem nich
sq zawodowa dzialalnoscig lobbingowa. W rezultacie trudno organom
odrézni¢ zwykle postulaty 1 wnioski plynace od obywateli od zawodo-
wych dziatai lobbystycznych'. Co wigcej, nie ma jednego wzoru, wedlug
ktérego organy postepuja wobec zawodowych lobbystow — zgodnie
z Ustawg lobbingowg kazdy organ ma mozliwo$¢ wydania w tym zakre-
sie wlasnych regulacji. Prowadzi to do sytuacji zréznicowania procedur
pomiedzy poszczegdlnymi organami®.

Skutecznos$¢ kontroli ostabiona jest réwniez przez rodzaj sankcji za
wykonywanie niezarejestrowanej zawodowej dzialalnosci lobbingowej,
ktéra polega na karze pieni¢znej w wysokosci od 3 tys. do 50 tys. zto-
tych. Kara ta nie wydaje si¢ by¢ wystarczajaco odstraszajaca w przypadku
prowadzenia lobbingu w sprawach o istotnym znaczeniu dla Zycia gospo-
darczego®'. Problemem jest tez brak realnej mozliwosci wymierzenia kary
w $wietle trudnosci z dokonaniem wykladni pojecia ,,zawodowej dziatal-
nosci lobbingowej” i zakwalifikowaniem poszczegélnych dziatan do jej
zakresu™. W takiej sytuacji zagrozenie kara staje si¢ jedynie iluzoryczne.

Mozliwo$¢ obchodzenia regulacji lobbingu wzmacnia fakt pominie-
cia w nich tzw. lobbystow #n-house, czyli lobbystéw wewnetrznych, zatrud-
nionych na podstawie umowy o pracg np. w organizacjach pracodawcow

8 Pozorna regulaga lobbingn. Stosowanie ustawy lobbingowej prez wybrane organy wladzy publicng, Fundacja
Frank Bold, 2017, https://blog.frankbold.pl/wp-content/uploads/2020/10/B.-Kwiatkowski_Pozot-
na-regulacja-lobbingu.-Stosowanie-ustawy-lobbingowej-przez-wybrane-organy-w%C5%82adzy-pu-
blicznej.pdf, [dostep: 08.07.2023¢.], s. 5.

¥ M. Zubik, Ustawa o dziatainosii lobbingowj. .., s. 11.
2 Pozorna regulaga lobbingu. .., s. 15.

2 J. Smarz, Prawne aspekty lobbingu. .., s. T6.

* M. Zubik, Ustawa o dzialalnossi lobbingowey. . ., s. 12.
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czy stowarzyszeniach. Dzialalno$¢ takiego lobbysty — pracownika, kto-
rego zadaniem jest stale reprezentowanie intereséw tego pracodawcy, nie
wypelnia znamion zawodowej dzialalnosci lobbingowej, gdyz dziala on
w interesie wlasnym — pracodawcy, a nie 0s6b trzecich®. Dzigki temu moze
on prowadzi¢ dzialalno$¢ lobbingows bez niekorzystnych obowiazkéw
i ograniczeq, ktére dotycza lobbysty zawodowego®. Jak stusznie zauwazyt
A. Zawisza: ,,Jobbing w Polsce (...) polega (...) nie na wynajmowaniu agen-
cji, ale na powolywaniu os6b prawnych, np. stowarzyszen, fundacji, organi-
zacji pracodawcow, ktore zatrudniaja etatowych pracownikow, lobbujacych
w imieniu cztonkéw organizacji na rzecz okreslonej regulacji”™.

Biorac pod uwagg, ze Ustawa lobbingowa nie wprowadzilta realnych
korzysci dla zarejestrowanych zawodowych lobbystow, a dodatkowo
Regulamin Sejmu ogranicza ich udzial w posiedzeniach podkomisji, to
w praktyce pozycja lobbysty zawodowego jest gorsza od podmiotéw
niezarejestrowanych. Co wiccej, lobbing wciaz jest nieprzychylnie trakto-
wany przez media 1 spoleczenstwo, a obowiazek noszenia w Sejmie pla-
kietki z napisem ,,Jobbysta” jest powodem do wstydu i utrudnia nawiazy-
wanie kontaktéw z politykami®®. Zatem nie dziwi szczeg6lnie, ze dzialania
lobbingowe chetniej podejmowane sa w ukryciu, z omini¢ciem przepi-
séw Ustawy lobbingowej. Konsekwencja wskazanego nieskutecznego
uregulowania lobbingu w Polsce jest jedynie iluzoryczne przeswiadczenie
o kontroli pafistwa nad tym zjawiskiem®".

Przedstawiony skrot krytycznego dyskursu na temat regulacji lob-
bingu w Polsce ukazuje, ze Ustawa lobbingowa nie spelnia swojej roli.
Konkludujac, Ustawa lobbingowa nie reguluje lobbingu w odniesieniu do
calego procesu stanowienia prawa, wprowadza nieskuteczny mechanizm
kontroli oraz nie przyznaje zarejestrowanym lobbystom przywilejow,
zachecajacych do jawnego dziatania.

» P Kuczma, Ustawa o dzialalnosii lobbingowe. . ., s. 27.

# L. Graniszewski, Lobbing i jego instytugonalizaga. .., s. 3.

B A. Zawisza, Ustawa dla nikago, ,,Trzeci Sektor” 2006, nr 6, s. 69-70.

26

M.M. Wiszowaty, Artykulacja intereséw w polityeznym procesie decyzyjnym — grupy interesn, lobbing, wystuchanie
publiczne, petyge, think tanki, fundage polityezne, ., Torusiskie Studia Polsko-Wtoskie” 2016, nr XTI, s. 255.

27

M.M. Wiszowaty, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej.. ., s. T1.
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3. Postulaty de lege ferenda przedstawiane w polskiej debacie dotyczacej
lobbingu

Krytyce regulacji lobbingu w Polsce od lat towarzysza postulaty ich
zmiany, ktére moglyby cho¢ czesciowo usprawni¢ kontrole lobbingu,
zapewni¢ wigksza transparentno$¢ we wplywaniu na stanowienie prawa
oraz poprawic¢ zaufanie spoteczne do zjawiska lobbingu. Takim postu-
latem jest dokladne zdefiniowanie dziatalnosci lobbingowej. Jak wska-
zuje M.M. Wiszowaty, powinna zosta¢ przyjeta dokladna przedmiotowa
metoda definiowania lobbingu, precyzyjnie okreslajaca, jakie dziatania
wchodza w zakres dziatalnosci lobbingowej™.

Dodatkowo postulowane jest wprowadzenie negatywnej definicji
lobbysty, tak, by wylaczy¢ z kregu mozliwych lobbystéw pewne osoby,
choc¢by skazanych za niektore przestepstwa (np. przestepstwa przeciwko
panstwu albo za korupcje). Istotna jest rowniez uwaga o czasowym wyla-
czeniu bylych urzednikéw panstwowych, politykéw czy dziennikarzy,
ktérzy z racji wykonywanego zawodu maja ulatwiony dostep do decy-
dentéw oraz pozyskiwania informacji. Takie wylaczenie zapobiegatloby
tzw. problemowi ,,obrotowych drzwi”?.

Kolejnym przedstawianym postulatem jest odejscie od zréznicowa-
nia dziatalnosci lobbingowej na zawodowg i niezawodowa. Taki podzial
sprzyja dziataniu ukrytych lobbystow (np. organizacji pozarzadowych czy
ckspertow), co nie podlega kontroli wynikajacej z Ustawy lobbingowej.
Warta uwagi jest przy tym ogoélna propozycija uregulowania udzialu eks-
pertow i zaproszonych gosci w procesie stanowienia prawa tak, by byt on
transparentny i nie dawal mozliwosci na naduzycia™.

Podnoszona jest réwniez potrzeba wprowadzenia faktycznie funk-
cjonujacych regulacji srodowiskowych wobec lobbystow, ktére moga
stanowi¢ krok ku profesjonalizaciji lobbingu 1 przyczyni¢ si¢ do zmiany

* M.M. Wiszowaty, Think tanki a lobbing. Rozwazania na tle problemn regulagii prawnej lobbingu w USA, Unii
Eunropejskiej i Polsce [w:| Zagadnienie think tankdw w ujecin interdyscyplinarnym, red. T. Bakowski, J.H. Szla-
chetko, Gdansk 2012, s. 50-51.

# J. Smartz, Prawne aspekty lobbingu..., s. T4.

3 M. Jablofiski, K. Kozminski, 70 years of the Polish Act on Lobbying Activity — 10 Years of Disappoint-
ments, ,,Studia Turidica” 2016, nr 68, s. 118-119.
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negatywnego wizerunku lobbingu i lobbysty”. Aktualnie w Polsce bra-
kuje standardéw prowadzenia dzialalnosci lobbingowej wynikajacych
z samoregulacji tego $rodowiska®. Dodatkowo polskie przepisy nie
wymagajg obowigzkowych sprawozdan od samych lobbystéw, przerzuca-
jac ten obowiazek jedynie na organy wiadzy publicznej. Z kolei badacze
problematyki lobbingu wskazuja, Zze to wlasnie regularne sprawozdania
lobbystéw powoduja ujawnienie skali lobbingu i tozsamosci jego moco-
dawcéw oraz zapewniaja pelng transparentnosc tego zjawiska™.

Wisrod istniejacych pomyslow reform, wspomniec nalezy o popra-
wieniu nieczytelnego 1 niefunkcjonalnego Rejestru, na przyklad poprzez
umozliwienie przeszukiwana i filtrowana zawartych w nim danych, a wiec
zastapienie pliku pdf nowoczesna baza danych z wyszukiwarka. Innym
zidentyfikowanym elementem do poprawy jest zwickszenie uprawnien
kontrolnych urzednikéw prowadzacych Rejestr tak, by mogli oni wery-
fikowac spetnianie ustawowych przestanek do zarejestrowania si¢ przez
dany podmiot jako zawodowy lobbysta oraz prawidlowos¢ podawanych
danych™.

Mimo ze Ustawa lobbingowa byla nowelizowana czterokrotnie,
ostatni raz w 2015 roku®, to dotychczasowe nowelizacje mialy charak-
ter ,,kosmetyczny” 1 nie wplynely znaczaco na sposéb uregulowania
lobbingu w Polsce, a takze na oceng tych regulacji®. Zatem dlugolet-
nia krytyka Ustawy lobbingowej 1 istniejace liczne postulaty zmian nie
poskutkowaly realnymi reformami, ktére cho¢ cze$ciowo usprawnialyby
kontrole lobbingu, zapewnialy wigksza transparentnos$¢ we wplywaniu na
stanowienie prawa oraz poprawialy zaufanie spoteczne.

' W Gasparski, Decyzje ¢ etyka w lobbingu i biznesie, Warszawa 2003, s. 31.

2 G. Makowski, Cgy mosiiny jest prigjrysty lobbing?: raport o potrzebie lepsgych regulacii i dobrych praktyk
dziatalnosci lobbingowej, Fundacja im. Stefana Batorego, 2015, s. 32-33.

¥ L. Graniszewski, Lobbing i jego instytugjonalizaga. . ., s. 4.
* Pozorna regulagia lobbingu..., s. 2 1 9-10.

» Ustawa o zmianie ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej oraz niektdrych innych ustaw
(Dz.U. z 2015 1., poz. 1893).

% M. Jabtonski, K. Kozmitiski, 70 years of the Polish Act...,s. 114.
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4. Wytyczne organizacji miedzynarodowych w kwestii regulacji lobbingu

Negatywna ocena polskich regulacji lobbingu ujawnia si¢ réwniez
w zestawieniu ich ze standardami pochodzacymi z organizacji miedzy-
narodowych. Wytyczne co do tego, jak skutecznie regulowac lobbing,
przedstawila Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju [ang,
Organisation for Economic Cooperation and Development, dalej: OECD] oraz
Rada Europy. Co wigcej, polskie regulacje lobbingowe zostaly bez-
posrednio skrytykowane w raportach przygotowanych przez Grupe
Panstw Przeciwko Korupcii [ang. Group of States against Corruption, dalej:
GRECO].

Pierwszym mi¢dzynarodowym zestawem wytycznych, zwiazanych
z praktykami lobbingowymi, bylo Zalecenie w sprawie zasad przejrzy-
stodci 1 uczciwosci w lobbingu [dalej: Zalecenie OECD] przyjete przez
Rade OECD 18 lutego 2010 r. na wniosek Komitetu ds. Zarzadzania
Publicznego®. Wedlug definicji lobbingu zawattej w Zaleceniu OECD,
lobbing to nie tylko wywieranie wplywu na stanowienie prawa (jak ujeto
to w polskich regulacjach), ale rowniez wywieranie wplywu na wladze
wykonawcza. W Zaleceniu OECD zawarto Zasady Przejrzystosci 1 Uczci-
wosci w Lobbingu, ktére panstwa cztonkowskie powinny brac¢ pod uwage
w ustanawianiu i zmienianiu swoich regulacji lobbingowych. Wsréd zasad
wskazano na to, ze terminy ,,lobbing” i ,lobbysta” powinny by¢ jasno
zdefiniowane, aby unikna¢ blednej interpretacji i zapobiec lukom w regu-
lacji. Wskazano, ze definicje te powinny uwzglednia¢ réznorodnosé
podmiotéw lobbingowych, w tym — pominigtych w Polsce — lobbystéw
wewnetrznych (zn-house).

Co warto rowniez wskaza¢, wedlug OECD definicje dziatalnosci
lobbingowej trzeba okresli¢ szeroko, réwniez z uwzglednieniem wply-
wania na decyzje publiczne przez organizacje non-profit. Poza tym trzeba
jasno wskazac¢ rodzaj komunikacji z urzednikami publicznymi, ktory nie
bedzie uznawany za lobbing. W Zaleceniach OECD zaproponowano
réwniez rekomendowany sposéb ulatwienia kontroli lobbingu poprzez

7 Recommendation of the Council on Principles for Transparency and Integrity in Lobbying, OECD/LE-
GAL/0379, OECD, 18 February 2010, https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/ OECD-
-LEGAL-0379, 10.07.2023.


https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0379
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0379
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tzw. ,,$lad legislacyjny”, ktory wskazuje lobbystow, z ktérymi konsulto-
wano si¢ przy opracowywaniu danej inicjatywy legislacyjnej. Zwrécono
réwniez uwage na potrzebe ustanawiania standardéw i procedur, ktore
dalyby urzednikom publicznym wskazowki, w jaki sposéb moga oni
uczciwie wspotpracowac z lobbystami. Podniesiono takze kwesti¢ ogra-
niczenia mozliwos$ci zajmowania si¢ lobbingiem odchodzacym urzedni-
kom publicznym, aby zapobiega¢ konfliktowi intereséw oraz wykorzy-
stywaniu uzyskanych wczesniej poufnych informacji. Z tego wzgledu
zaproponowano wprowadzenie okresu karencji (rozwiazanie problemu
,;obrotowych drzwi”).

Wedlug Zalecen OECD restrykcje wynikajace z regulacji lobbingu
powinny by¢ réwnowazone zachetami zaréwno dla urzednikow publicz-
nych, jak i lobbystow, tak aby przestrzegali wprowadzonego prawa.
Wzmocnieniem dla przestrzegania zasad powinny by¢ widoczne i pro-
porcjonalne sankcje. Co istotne, podkreslono, ze powinno si¢ dokony-
waé okresowych przegladow funkcjonowania wprowadzonych zasad
1 wytycznych dotyczacych lobbingu oraz dokonywaé niezbednych nowe-
lizacji w §wietle zdobytych doswiadczen.

Inna organizacja miedzynarodowa, ktéra zajela si¢ stworzeniem
standardéw regulacji lobbingu jest Rada Europy. Wytyczne dotyczace
opracowywania regulacji lobbingu — skierowane do panstw czlonkow-
skich — przedstawil w 2017 r. Komitet Ministréw Rady Europy [dalej:
Rekomendacje Rady Europy]™.

W Rekomendacjach Rady Europy réwniez opisano lobbing szerze;
niz w polskiej Ustawie lobbingowej, gdyz wedlug nich moze on miec
miejsce w kazdym obszarze polityki, w ktérym podejmowane sa decyzje
publiczne w ramach wladzy ustawodawczej i wykonawczej oraz na kaz-
dym szczeblu — krajowym, regionalnym lub lokalnym. Takze krag lobby-
stow zostal zakreslony szerzej, gdyz regulacje powinny obja¢ co najmniej:
lobbystéw — ,konsultantow” (dzialajacych w imieniu osoby trzeciej),
lobbystow zn-house oraz réznego rodzaju organizacje (te reprezentujgce

3 Legal regulation of lobbying activities in the context of public decision mafking, Recommendation CM/ Rec(2017)2
and explanatory memorandum, Committee of Ministers of the Council of Europe, 22 March 2017,
https://rm.coe.int/legal-regulation-of-lobbyingactivities /168073ed69, 08.07.2023.
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interesy zawodowe, sektorowe, ale tez organizacje pozarzadowe, organi-
zacje spoleczefistwa obywatelskiego czy osrodki badawcze)”.

Wedlug Rekomendacji Rady Europy celem regulacji lobbingu
powinno by¢ promowanie przejrzystos¢ dziatan lobbingowych. Wsréd
postulatéw znalazlo sie:

1. prowadzenie rejestru lobbystow, ktory powinien by¢ dostepny online
1 mie¢ funkcje wyszukiwania, tak by umozliwial latwe znalezienie
informacji o tym, kto lobbuje i jakich urzednikéw lobbuje, a takze
w jakiej sprawie i w czyim imieniu®,

2. stworzenie wytycznych dla urzednikéw publicznych dotyczace ich
stosunk6w z lobbystami*,

3. ujawnianie dzialalnosci lobbingowej, m.in. poprzez ustanowienie
,»Sladow legislacyjnych” (pozwalajacych $ledzi¢ wszystkie zewnetrzne
interwencje przy opracowywaniu i przyjmowaniu nowych aktow
prawnych) czy tez publiczne publikowanie regularnych raportow
lobbystow*,

4. ustanowienie okresu, w ktérym byly urzednik publiczny nie moze
prowadzi¢ dziatalnosci lobbingowej (cooling-off period)®,

5. poddawanie regulacji lobbingowych regularnym przegladom, przede
wszystkim pod katem ich skutecznosci, a w miar¢ potrzeb dokony-
wanie zmian*.

Rekomendacje Rady Europy sa zbiezne z Zaleceniami OECD 1 wyzna-
czaja spojny kierunek zmian, jakie powinno si¢ wprowadzi¢ w polskich
przepisach. Mimo tego nie wprowadzono w Polsce zmian, ktére odpowia-
dalyby tym miedzynarodowym standardom. Poza istniejacymi uniwersal-
nymi zaleceniami organizacji migdzynarodowych, polskie regulacje zostaty
réwniez skrytykowane bezposrednio przez dzialajaca przy Radzie Europy
GRECQO, ktéra w 2012 1., w ramach czwartej tury ewaluacyjnej, dokonala

¥ Tamze,s. 17-21.
4 Tamze, s. 26-27.
4 Tamze, s. 7-10.
42 Tamze, s. 23.

4 Tamze, s. 30.

4 Tamze, s. 33.
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oceny polskich regulacji w zakresie zapobiegania korupcji w odniesieniu do
parlamentarzystow, sedziéw 1 prokuratorow. Wyniki tego przegladu wraz
z zaleceniami zmian zostaly zawarte w Raporcie Oceny™.

GRECO, dokonujac przegladu polskich przepiséw, stwierdzita m.in.,
ze skuteczno$¢ regulacji lobbingu w parlamencie jest bardzo niska, gdyz
wedlug oficjalnych danych bardzo malo zarejestrowanych lobbystow
prowadzi dzialalno§¢ w parlamencie, co zdaniem GRECO oznacza
prowadzenie dzialalno$ci lobbingowej poza strefa regulowana. Z tego
wzgledu skierowano do Polski postulaty reform majacych na celu zwigk-
szenie przejrzystosci dziatan lobbingowych, na przyklad poprzez dopre-
cyzowanie definicji dzialalnosci lobbingowej oraz objecie $cislejszymi
regulacjami niezawodowe]j dziatalnosci lobbingowej. Zdaniem GRECO
reformy powinny uwzglednia¢ m.in. lobbystéw wewnetrznych, przed-
stawicieli zwigzkow zawodowych czy reprezentantéw organizacji spo-
tecznych. Zarekomendowano réwniez, by obowiazek udostepniania
informacji o dzialaniach lobbingowych dotyczyl nie tylko organéw wia-
dzy publicznej, ale rowniez parlamentarzystéw. Ponadto skrytykowano
wykluczenie zarejestrowanych lobbystéw z udziatu w posiedzeniach pod-
komisji, a niekonsekwentne umozliwienie udzialu w tych posiedzeniach
zaproszonym gosciom, ktérzy moga w takiej sytuacji wywiera¢ wplyw na
proces legislacyjny*.

Nie dos¢, ze polskie wladze nie wdrozyly zalecenn wynikajacych
z przeprowadzonej przez GRECO czwartej tury ewaluacyjnej, to
w 2018 1. odbyla si¢ kolejna, piata tura ewaluacyjna, pod haslem zapo-
biegania korupcji i promowania uczciwosci zawodowej na szczeblu cen-
tralnym oraz w organach $cigania. W ramach piatej tury zostal przygo-
towany kolejny Raport Oceny skierowany do Polski*’. Wér6d zawartych

#  Corruption prevention in respect of members of patliament, judges and prosecutors, Evaluation
Report Poland, Fourth Evaluaton Round, GRECO, 2012, https://rm.coe.int/ COERMPublicCom-
monSeatchServices/DisplayDCTMContent?documentld=09000016806¢7b1d, 11.07.2023.

4 Tamze, s. 12-13.

7 Preventing corruption and promoting integrity in central governments (top executive functions) and
law enforcement agencies, Evaluation Report Poland, Fifth Evaluation Round, GRECO, 2018, https://

rm.coe.int/fifth-evaluation-round-preventing-corruption-and-promoting-integtity-i/168092005¢,
11.07.2023.



78 PrRZEGLAD PrRAWNICZY UNIWERSYTETU WARSZAWSKIEGO

w nim zalecen ponownie znalazly si¢ kwestie dotyczace kontaktéw
z lobbystami, w tym przypadku skierowane do wladzy wykonawcze;
na szczeblu centralnym. Zalecono w nim opracowanie planu przestrze-
gania uczciwosci przez osoby na najwyzszych stanowiskach kierowni-
czych w celu zapobiegania ryzyku korupcji, opracowanie komplekso-
wego kodeksu postgpowania dla 0séb petnigcych najwyzsze stanowiska
kierownicze, wprowadzenie szczegdlowych zasad dotyczacych wcho-
dzenia w interakcje z lobbystami oraz rozszerzenie zakresu stosowa-
nia przepiséw dotyczacych ograniczen po ustaniu zatrudnienia, w celu
zapobiegania niewlasciwym przeniesieniom do sektora prywatnego po
zakoficzeniu pelnienia funkcji pasistwowej*. Podobnie jak w przypadku
czwartej tury ewaluacyjnej, Raport Zgodnosci z piatej tury ewaluacyj-
nej, opracowany w 2021 r., wykazal brak wdrozenia przedstawionych
powyzej zaleced®.

Od czasu wydania przez GRECO Raportu Oceny z 2012 r. naj-
powazniejsza proba reformy regulacji lobbingowych, ktéra miata odpo-
wiada¢ m.in. tym zaleceniom, byl przedstawiony w 2017 r. projekt ustawy
o jawnosci zycia publicznego®. Fundacja Frank Bold w przygotowanych
uwagach do projektu wykazala jednak, ze w rzeczywistosci projekt nie byl
zgodny z zaleceniami GRECO®'. Mimo szerokich konsultacji projektu,
prace nad nim zatrzymaly si¢ w 2018 roku. Zatem, mimo bezposrednio
skierowanych do Polski zalecei opartych na analizie polskich regulaci,
nie dokonano skutecznych dzialan w zakresie zmiany.

4 Tamze, s. 52-53.

# Preventing corruption and promoting integrity in central governments (top executive functions)
and law enforcement agencies, Compliance Report Poland, Fifth Evaluation Round, GRECO, 2021,
https://rm.coe.int/ fifth-evaluation-round-preventing-corruption-and-promoting-integrity-i/ 1680a-
3eeef, 11.07.2023.

0" Projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego, https:/ /legislacja.rcl.gov.pl/projekt/ 12304351 /kata-
log/12465407, 13.07.2023.

' Uwagi do projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego w zakresie regulaciji lobbingu, Funda-
¢ja Frank Bold, 2017, https://obserwatoriumdemokracji.pl/wp-content/uploads/2017/10/Fun-
dacja-Frank-Bold-uwagi-do-projektu-ustawy-o-jawno%C5%9Bci-%C5%BCycia-publicznego.pdf,
13.07.2023, s. 10.


https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351/katalog/12465407
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351/katalog/12465407
https://obserwatoriumdemokracji.pl/wp-content/uploads/2017/10/Fundacja-Frank-Bold-uwagi-do-projektu-ustawy-o-jawno%252525C5%2525259Bci-%252525C5%252525BCycia-publicznego.pdf
https://obserwatoriumdemokracji.pl/wp-content/uploads/2017/10/Fundacja-Frank-Bold-uwagi-do-projektu-ustawy-o-jawno%252525C5%2525259Bci-%252525C5%252525BCycia-publicznego.pdf

NIESKUTECZNOSC REGULACJI LOBBINGU W POLSCE NA TLE MIEDZYNARODOWYCH. . . 79

5. Regulacje lobbingu w Unii Europejskiej

Poszerzeniem kontekstu dla problemu braku realnych zmian polskiej
Ustawy lobbingowej — mimo istniejacych wzorcéw i postulatow — jest
przedstawienie innego podejscia do regulaciji lobbingu, jakie ma miejsce
w Unii Europejskiej [dalej: UE lub Unia], ktérej Polska jest cztonkiem,
a zatem polskie wladze realnie stykaja si¢ z tymi regulacjami. Lobbing
w Unii jest rozwiniety na duza skale, a jego postrzeganie jest do$¢ pozy-
tywne. Wspolpraca z grupami interesu wpisuje si¢ w otwarty, plurali-
styczny dialog obywatelski z instytucjami UE oraz zwigksza demokra-
tyzacje procesu podejmowania decyzji na poziomie UE*%. W kontaktach
instytucji UE z grupami intereséw wazna jest zasada przejrzystosci, wyni-
kajaca z samych traktatéw™.

Instytucjami UE, ktére leza w kregu najwigkszego zainteresowania
lobbystéw, sa Komisja Europejska i Patlament Europejski*!. Komisja
Europejska [dalej: KE lub Komisja] podjeta probe formalizacji kontak-
tow z lobbystami w 2002 r. tworzac bazg CONECCS, bedaca dobrowol-
nym rejestrem dla interesariuszy. Przetomowe na drodze do formalizacji
relacji z grupami interesu okazalo si¢ przyjecie przez KE w 2005 r. euro-
stworzenie norm dla funkcjonowania grup lobbystycznych. W wyniku
tego, w 2008 r. wprowadzono dobrowolny rejestr grup interesu, ktory
mial stanowi¢ gléwny instrument przejrzystosci dziatan lobbingowych
wobec KE. Przyjeto wowcezas szerokq definicje lobbingu moéwiaca, ze
sq nim wszystkie dzialania majace na celu wywarcie wplywu na procesy
ksztattowania polityki i podejmowania decyzji przez instytucje UE™.

Rejestr grup interesu prowadzit réwniez osobno Parlament Europej-
ski [dalej: PE lub Parlament|, ktéry zdecydowal si¢ na to jeszcze wezesniej

52 Lobby groups and transparency, European Patliament, https:/ /www.curopatl.curopa.eu/at-your-servi-
ce/en/transparency/lobby-groups, 14.07.2023.

53

M. Fryzlewicz, D. Olejniczak, Procedury antykorupeyjne i lobbingowe w PE, | Infos. Zagadnienia spo-
teczno-gospodarcze” 2023, nr 4(3006), s. 1-3.

> E. Ciechaniewicz, Lobbying parlamentarny — zakres i nacgenie Jawiska, ,Studenckie Zeszyty Nauko-
we” 2002, nr 5(8), s. 61-63.
> U. Kuczewska, Lobbing i grupy interesu w Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 408-415.
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niz Komisja, bo w 1996 roku. Skuteczno$¢ obu rejestréw byla jednak
krytykowana, postulowano o zmiany i wprowadzenie wspolnego rejestru
dla Parlamentu i Komisji**. Wobec postulatow polaczenia rejestréw KE
1 PE w 2011 r. doszto do porozumienia (znowelizowanego w 2014 r.), na
mocy ktoérego powstal rejestr stuzacy przejrzystosci, bedacy wspolnym
rejestrem dla Komisji oraz Parlamentu. Podmioty podlegajace rejestracii
ujeto w szeroki katalog, tworzac jednoczesnie katalog wylaczen. Wsrod
podmiotéw podlegajacych rejestracji znalazly si¢ firmy konsultingowe,
kancelarie prawne oraz samozatrudnieni konsultanci, a takze lobbysci
wewnetrzni, rozne stowarzyszenia (w tym zawodowe) oraz organizacje
pozarzadowe”'.

W celu dalszego doskonalenia i uskuteczniania rejestracji lobbystow
w UE, doszlo do kolejnego porozumienia zawartego w 2021 r., w ramach
ktérego do instytucii rejestrujacych grupy interesu dotaczyta Rada Unii
Europejskiej [dalej: Rada UE]. Porozumienie z 2021 r. ustanawia ramy
i zasady skoordynowanego podejscia Parlamentu, Rady UE i Komisji do
przejrzystej i etycznej wspolpracy z grupami interesu. W celu wzmocnie-
nia przestrzegania praktyki rejestracji przez grupy interesu, porozumienie
wprowadzito zasade warunkowosci, zgodnie z ktora przedstawiciel grupy
interesu moze wykonywac dzialania objete zakresem porozumienia pod
warunkiem wpisu do rejestru stuzacego przejrzystosci. Dodatkowo wpro-
wadzony zostal kodeks postgpowania, ktory powinien by¢ przestrzegany
przez zarejestrowane podmioty™.

Aktualnie Parlament, Komisja oraz Rada UE prowadza wspolny rejestr
stuzacy przejrzystosci. Rejestr ten dostepny jest na stronie internetowe;j
UE, na ktorej podane sg tez statystyczne dane dotyczace zarejestrowa-
nych podmiotéw oraz dostepna jest wyszukiwarka ulatwiajaca znalezie-
nie potrzebnych informacji”. Przedstawiciele grup interesu powinni sie
zarejestrowac, jezeli prowadza dzialania wplywajace na ksztaltowanie

56 A. Vetulani-Cegiel, Polski lobbing w obszarze prawa antorskiego na tle systemu nnijnego, Warszawa 2020,
s. 53.

7 Tamze, s. 53-54.

8 M. Fryzlewicz, D. Olejniczak, Procedury antykorupeyyne. . ., s. 1-3.

¥ The Transpatency Register, The European Union, https://ec.curopa.cu/ transparencyregistet/pu-
blic/homePage.do?locale=pl#pl, 18.07.2023.
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polityki, wdrazanie strategii politycznych 1 podejmowanie decyzji w insty-
tucjach Unii. Co do zasady rejestracja jest dobrowolna, jednak w przy-
padku niektorych dzialan, grupy interesu musza si¢ zarejestrowacd, jesli
chcg wzia¢ w nich udzial®
zachety do rejestracji, w szczegolnosci ulatwienia w dostepie do postow

oraz do urzednikéw PE, zezwolenie na wspolorganizowanie wydarzen

. Przewidziane zostaly rowniez dodatkowe

odbywajacych si¢ w budynkach Parlamentu czy mozliwos¢ otrzymywania

powiadomient w zakresie biezacych dziatad komisji patlamentarnych®'.
Podmioty zarejestrowane w rejestrze stuzacym przejrzystosci sa

zobowigzane do przestrzegania kodeksu postgpowania rejestrujacych si¢

podmiotéw®

. Poza oméwionymi kwestiami dotyczacymi rejestracji grup
interesu, zarowno Komisja, jak 1 Parlament maja przyjete zasady poste-
powania swoich cztonkéw wzgledem lobbystow. Obowigzki w zakre-
sie wzoréw postgpowania natozone na przedstawicieli KE s3 zawarte
w Kodeksie dobrego postegpowania administracyjnego personelu KE®
oraz w Kodeksie postgpowania komisarzy®. Z kolei w odniesieniu do
cztonkéw Parlamentu procedury antykorupcyjne ilobbingowe zawarte sq
w Kodeksie postgpowania postéw do Parlamentu Europejskiego, ktory
stanowi zatacznik do regulaminu PE®.

Jak mozna zauwazy¢, regulacje unijne dotyczace lobbingu stale si¢
rozwijaja, dzigki czemu przyblizaja si¢ do standardéw uwazanych za naj-
bardziej sprzyjajace przejrzystej dziatalnosci lobbingowej. Wiele z postu-
lowanych zmian w Polsce (jak chocby zachety dla zarejestrowanych lob-
bystow, przejrzysta wyszukiwarka w rejestrze czy szeroki krag podmiotow

S Lobby groups and transparency. ..
' A. Vetulani-Cegiel, Polski lobbing w obszarze prawa autorskiego. .., s. 54-55.

2 Code of conduct, The European Union, https://ec.curopa.cu/transparencyregister/public/static-

Page/displayStaticPage.do?reference=CODE_OF_CONDUCT®&locale=en#en, 13.07.2023.
© Code of good administrative behaviour for staff of the European Commission in the-
it relations with the public, https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CE-

LEX%3A020000Q3614-20111116&from=EN#page=13, 17.07.2023.

¢ Code of Conduct for the Members of the European Commission, https://eut-lex.curopa.cu/
legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:32018D0221(02), 20.07.2023.

% Code of Conduct for Members of the European Parliament, https://www.cutopatl.europa.cu/
pdf/meps/COdeO/OZOOfU/OZOC()nduct_O1—2017_EN.pdf, 20.07.2023.
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objetych rejestracja), sprawdzilo si¢ na poziomie Unii Europejskiej, co
powinno da¢ asumpt do wprowadzenia ich rowniez w Polsce.

6. Lobbing w innych panstwach - wybrane przyktady regulacji

Whioski co do tego, jak skutecznie regulowa¢ lobbing, sa rowniez
mozliwe do wyciagniecia na podstawie obserwacji rozwiazan przyjetych
w innych panstwach. Wéréd panstw z dluga historia regulacji lobbingo-
wych dominuja panstwa anglosaskie. Ostatnie kilkanascie lat przyniosto
réwniez stopniowy przyrost regulacji lobbingu w Europie®. Jesli chodzi
o regulacje w panstwach europejskich, to krytykowane sa one za niska
skuteczno$§é. Zwraca si¢ uwagg, ze zasada przejrzystosci w regulacii lob-
bingu w Europie (np. w takich panstwach jak Niemcy, Gruzja i Litwa)
jest traktowana drugorzednie. Mimo tego, Ze zazwyczaj kontrola lob-
bingu opierana jest na rejestraciji lobbystéw, to pojawia si¢ taki problem,
ze w tworzonych rejestrach znajduje si¢ niewielu dzialajacych lobbystow.
Drzieje si¢ tak gtownie dlatego, ze rejestracja jest dobrowolna lub obo-
wiazek zarejestrowania obejmuje tylko niewielkg cz¢§¢ srodowiska lobby-
stow. Dodatkowo, we wprowadzanych w Europie rejestrach zwykle ogra-
niczony jest wymagany zakres informacji, a rejestry nie sg tatwo dost¢pne
dla opinii publicznej®’.

Co jednak istotne, dostrzegalna jest w Europie wyrazna tendencja do
wzrostu liczby prawnych regulacji lobbingu, ktore pojawiaja si¢ w kolejnych
panstwach. Dla przykladu, do panistw o uregulowanym lobbingu dotaczyly
w 2021 r. Niemcy, uchwalajac ustawe wprowadzajaca rejestr dziatalnosci lob-
bingowej®. Regulacja lobbingu w Niemczech, tak jak w Polsce, réwniez byta
odpowiedzig na jego negatywny odbior spoteczny oraz wieloletnie postulaty
zinstytucjonalizowania lobbingu i zapewnienia jego przejrzystosci®. Regulacje

% OECD, Lobbying in the 21st Century: Transparency, Integrity and Access, Paris 2021, https://doi.
0rg/10.1787/c6d8eff8-en, 15.07.2023, s. 131-160.

7 C. Holman, W. Luneburg, Lobbying and transparency: A comparative analysis of regulatory reform, ,,Interest
Groups & Advocacy” 2012, nr 1, s. 86.

% C. Rajan, M. Hanna, U. Olgemoeller, Germany enacts new federal lobbying law and mandatory register, Allen
& Overy, 2021, https:/ /www.allenovery.com/en-gb/global/news-and-insights/publications/ germa-
ny-enacts-new-federal-lobbying-law-and-mandatory-register, 17.07.2023.

% W.D. Zumpfott, Lobbying and democracy in Germany, ,,Comunicagio Pablica” 2007, nr 3(5), s. 109-122.
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niemieckie wpisuja si¢ w poczatkows faze regulacji lobbingu, ktéra jest oparta
gléwnie na rejestracji lobbystow, a z obowiazku rejestracji wykluczony jest
szetoki katalog wyjatkéw™. Lobbing w Niemczech zostal zdefiniowany
w sposob szeroki 1 obejmuje kazda forme komunikacji, podejmowana w celu
posredniego wplywu na proces decyzyjny cztonkéw niemieckiego Bunde-
stagu oraz na rzad federalny. Lobbystéw rowniez zdefiniowano szeroko jako
osoby fizyczne lub prawne, spotki lub inne organizacje, ktére reprezentujq
lub zlecaja reprezentowanie intetesow .

Znacznie dluzej 1 skuteczniej lobbing regulowany jest w krajach
anglosaskich. Wsrod tych panstw wybijaja si¢ przede wszystkim Stany
Zjednoczone. Rynek lobbingu w Stanach Zjednoczonych jest bardzo
aktywny, a na rzecznictwo interesow wydawane s3 tam ogromne $rodki
finansowe’. To w Stanach Zjednoczonych pojawily si¢ pierwsze regulacje
lobbingu — Federal Regulation of 1obbying Act z 1946 roku. Jednak na pod-
stawie tej ustawy jedynym wymogiem w prowadzeniu dziatalnosci lobbin-
gowej bylo jej ujawnianie. Dodatkowo miata ona duzo luk prawnych i nie
byla przez to skuteczna. W zwiazku z tym w 1995 r. wprowadzono nowa
ustawe — Lobbying Disclosure Act. Najwazniejsza reforma byla zmiana defi-
nicji lobbysty, powodujaca, ze rejestracji podlegaly juz nie tylko podmioty
dzialajace w imieniu osoby trzeciej, ale rowniez organizacje, ktoérych pra-
cownicy dziataja jako lobbysci w imieniu tej organizacji”.

Pomimo tego, ze nowa ustawa uchodzila za do§¢ kompleksowa i sku-
teczna, to wcigz obserwowane byly pewne luki, dlatego zdecydowano si¢
wprowadzi¢ dodatkowa ustawe. W 2007 t. uchwalono Honest L eadership
and Open Government Act, dzigki ktorej zajeto si¢ problemem ,,obrotowych
drzwi”, wydluzajac okres karencji z jednego do dwodch lat 1 dodatkowo
obejmujac nim szerszy krag podmiotdw, wiaczajac znaczna cz¢s$¢ personelu
kongresowego. Dodatkowo wprowadzono bardziej restrykcyjne przepisy

" C. Rajan, M. Hanna, U. Olgemoecllet, Germany enacts new federal lobbying law. ..
"' M. Rau, Prawnopordwnaweze jecie lobbingu w wybranych pasistwach, IWS, Warszawa 2021, s. 13-15.

2 D. Weiset, Why Lobbying is Legal and Important in the U.S., Investopedia, 2021, https://www.investo-
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" K. Oswiecimski, Grupy interesu i lobbing w amerykariskim systemie polityeznym, Krakéw 2012, s. 279-281.
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w kwestii raportowania’™. Wspomniec tez nalezy, ze w Stanach Zjednoczo-
nych dostrzezono, jak duza role w lobbowaniu pelnig prawnicy, dlatego
prawnicy nie zostali wylaczeni z katalogu lobbystéw, a kancelarie oferujace
ustugi lobbingowe musza si¢ tejestrowac jak inne firmy lobbingowe.

Kolejnym krajem, w ktérym lobbing stanowi zjawisko dos¢ skutecz-
nie uregulowane, jest Kanada. Lobbing byl czg¢scia kanadyjskiej poli-
tyki od najwczesniejszego okresu kolonialnego, kiedy to uzyskiwano
korzystne rozwigzania lobbujac na brytyjskim dworze oraz w brytyjskim
rzadzie i patlamencie™. Na szczeblu federalnym zostal on uregulowany
w 1989 roku poprzez ustawe o rejestraciji lobbystow — Lobbyists Registration
Aect. Jednak obserwujac praktyke stosowania ustawy 1 wyciagajac z niej
whioski, zdecydowano si¢ poszerzy¢ zakres regulacji tak, by nie opierata
si¢ ona tylko na rejestracji. Z tego wzgledu w 2008 r. wprowadzono nowa
ustawe — Lobbying Act. W ramach tej ustawy wprowadzono dos¢ restryk-
cyjne rozwiazania, wyrdzniajace si¢ na tle innych padstw’’.

Wsréd wprowadzonych w ramach Iobbying Act rozwiazan warto
wskaza¢ na urzad Komisarza ds. lobbingu, ktéry jest niezaleznym przed-
stawicielem Parlamentu, odpowiedzialnym za egzekwowanie przepisow
ustawy. Dodatkowo w Kanadzie obowigzuje dlugi — bo az pigcioletni —
zakaz zajmowania si¢ lobbingiem po zakonczeniu pracy na najwyzszych
stanowiskach panstwowych. Warto réwniez odnotowad, ze do kategorii
lobbystow zalicza si¢ tam nie tylko lobbystow dzialajacych na rzecz klien-
tow — 0soOb trzecich, ale réwniez lobbystéw wewngtrznych’.

Trzeba *6wniez podkreslic, ze w Kanadzie wprowadzono obowiaz-
kowy kodeks postepowania dla lobbystéw, ktory jest ustawowym elemen-
tem systemu regulacji lobbingu. Jest to wyjatkowe rozwiazanie na tle regulacji

™ Tamze, s. 290-291.
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swiatowych”. W kwestii sankcji za naruszenie ustawowych obowiazkéw przez
lobbystow na wyrdznienie zashuguje, ze Komisarz moze zakaza¢ lobbingu
(na maksymalnie dwa lata) osobie skazanej za przestgpstwo z ustawy, a do
tego Komisarz ma prawo do upubliczniania wszelkich informacji dotycza-
cych osoby skazanej oraz charakteru popetnionego przez nig przestgpstwa®.
Regulacje zastosowane w Kanadzie uchodza za bardzo skuteczne, podejscie
do lobbingu jest bardzo restrykcyjne, a system kontroli zostal wyposazony
w odpowiednie srodki do egzekwowania ustawowych przepisow.

Przytoczone przyklady regulaciji lobbingu w innych panstwach pro-
wadza do wnioskow, ze nawet w panstwach uznawanych za wzory w regu-
lacji lobbingu, takich jak Stany Zjednoczone czy Kanada, nie od razu
pierwsze wprowadzone rozwiazania okazywaly si¢ sukcesem. Aby dopro-
wadzi¢ do satysfakcjonujacego poziomu sprawnosci regulacji, potrzebne
byly nawet kilkukrotne zmiany, poprzedzone latami dyskusji nad wadami
dotychczasowych rozwiazan. Zauwazalna jest w nich ewolucja w tworze-
niu zasad prowadzenia lobbingu, polegajaca na tym, ze kazdy kolejny akt
badZ nowelizacja wprowadza bardziej rygorystyczne rozwiagzania®'.

Wydaje si¢, ze panstwa, ktore sq w fazie doskonalenia lub wprowa-
dzania wlasnych regulacji lobbingowych, powinny czerpac z dotychczas
zdobytego §wiatowego doswiadczenia 1 uczac si¢ na bledach juz popel-
nionych w regulacji zjawiska lobbingu, wprowadza¢ od razu skuteczne
regulacje™. Jednak jak pokazuje przyktad niemiecki, nie dzieje si¢ to od
razu, a wprowadzane regulacje na poczatku sa do$¢ ograniczone.

7. Zakonczenie

Brak zmian sposobu uregulowania lobbingu w Polsce powoduje, ze
przedstawiona krytyka Ustawy lobbingowej jest wcigz aktualna. W rze-
czywisto$ci lobbing nadal odbywa si¢ z omini¢ciem przepisoéw poprzez

" M. Rau, Prawnopordwnawee njecie lobbingu. .., s. 21.

% N. Holmes, D. Lithwick, The Federal Lobbying System. .., s. 8.
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dzialania, ktére pozornie nie s3 lobbingiem. Mimo wyrazonych licznych
postulatéw zmian w regulacji lobbingu, nie zostaly one uwzglednione
przez ustawodawce. Brak aktywnosci ustawodawcy na tym polu dziwi,
zwlaszcza w $wietle znanych standardéw w regulaciji lobbingu, wyzna-
czonych przez organizacje miedzynarodowe, ktérych Polska jest czton-
kiem, a takze sprawdzonych rozwiazan istniejacych w UE oraz w takich
panstwach, jak Kanada czy USA.

Postulowane przez organizacje migedzynarodowe standardy w regu-
lacji lobbingu wyznaczaja spojny kierunek zmian, w ktérym powinny
podazaé panistwa, gdzie regulacje lobbingu nie sa skuteczne. Zestawie-
nie polskich regulacji z wyznaczonymi standardami przez OECD, Rade
Europy czy GRECO pozwala zauwazy¢, ze polskie przepisy odbiegaja od
wytycznych wyznaczonych przez te organizacje. Wytyczne te sa za to co
do zasady spojne z postulatami de lege ferenda pochodzacymi z polskiego
srodowiska naukowego oraz z rozwigzaniami funkcjonujacymi w pan-
stwach o skuteczniejszej 1 dojrzalszej regulacji lobbingu. Oczywistymi
zmianami, ktére powinny zosta¢ wprowadzone, biorac pod uwage to
zestawienie, s3 m.in.: poszerzenie katalogu oséb kwalifikujacych si¢ jako
lobbysta, usprawnienie Rejestru czy tez wprowadzenie realnych zachet do
ujawniania dziatalnosci lobbingowe;j.

W przedstawionym kontekscie potrzeba zmiany Ustawy lobbingowe;
jest ewidentna i konieczna, dlatego trudno znalez¢ usprawiedliwienie dla
braku realnej inicjatywy po stronie wiadz panstwowych. Takim usprawie-
dliwieniem na pewno nie jest brak jednego kierunku zmian i potrzeba
wyboru z alternatywnych rozwigzan. Zestaw rozwigzan jakie powinny
zostaé wdrozone wydaje si¢ na tyle oczywisty, iz brak realnych dziatan
w celu nowelizacji szokuje.

Z przedstawionych w artykule przyktadow tendencji w regulowaniu
zjawiska lobbingu na §wiecie wynika dodatkowo, ze ewolucja regulacji
w innych systemach prawnych przebiegata zwykle w podobny sposéb, od
mniej restrykcyjnych regulacji do coraz szerszego i dokladniejszego regu-
lowania lobbingu. Problem z poczatkowym, skutecznym regulowaniem
zjawiska lobbingu nie jest typowy tylko dla Polski. Wskazane przyklady
pokazuja, ze szukanie wlasciwego modelu regulacji dla danego systemu
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opiera si¢ na metodzie prob i bledow. Kluczem do sukcesu jest analizo-
wanie dotychczasowych stabosci regulacii i poprawianie ich, czego bra-
kuje w Polsce. Na potrzebe przegladu regulacji lobbingowych i ich udo-
skonalania wskazuja rowniez wytyczne organizacji miedzynarodowych.
Zatem to wtasnie brak dzialania w zakresie zmian, a nie ksztatt aktual-
nych regulacji — ktére juz wielokrotnie zostaly poddane krytyce — zashu-
guje na szczegodlnie negatywna oceng.

Cho¢ krytycznie nalezy oceni¢ dlugie zwlekanie z podjeciem zmian
w polskiej Ustawie lobbingowej, trzeba mie¢ na uwadze, ze rowniez
w innych panstwach od wprowadzenia jednej ustawy 1 zastapienia ja
kolejna (lepsza), mijato wiele lat, czego dobrym przykladem sa Stany
Zjednoczone. Nalezy jednak zauwazy¢, ze skuteczne regulacje opieraja
si¢ na podobnych, znanych juz standardach. Nie ma zatem powodu,
by polski ustawodawca musial wymysla¢ nowe rozwiazania. Potrzebne
jest jedynie dostosowanie istniejacych standardéow do polskich realiow.
Z tego wzgledu proces zmian w Polsce powinien by¢ prostszy i szybszy,
niz w przypadku panstw, ktore jako pierwsze zajely si¢ regulacjg lobbingu.
Nic nie wskazuje jednak na to, by tak si¢ stalo, gdyz aktualnie w Pol-
sce brak jest prac nad wprowadzeniem zmian i dostosowaniem polskich
regulacji do sprawdzonych standardow.

Streszczenie

Ustawowa regulacja lobbingu w Polsce od lat krytykowana jest za
swoja niskq skutecznos¢. Pomimo pojawiajacych si¢ w debacie publicz-
nej licznych postulatow de lege ferenda, ktére moglyby poprawic efektyw-
nos¢ regulacji lobbingu, polski ustawodawca nie zdecydowat si¢ na realne
zmiany. W niniejszym artykule krytyka regulacji lobbingu w polskiej deba-
cie publicznej oraz postulaty zmian zestawione zostaly z wytycznymi orga-
nizacji migdzynarodowych w kwestii wlasciwego regulowania lobbingu,
a takze z regulacjami lobbingu w Unii Europejskiej oraz w wybranych
panstwach. Wskazanie na wypracowane standardy i tendencje w podej-
$ciu do lobbingu na $wiecie, w polaczeniu z przytoczona negatywna
oceng polskich regulacji, uwidacznia to, jak potrzeba zmian polskich
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przepiséw jest konieczna. W $wietle tego zestawienia wyostrzony zostal
problem niezrozumialej biernosci polskich wtadz w zakresie wprowadze-
nia potrzebnych zmian.

Stowa kluczowe: lobbing, legislacja, grupy interesu, lobbysta, niesku-
tecznos$¢ prawa

The ineffectiveness of Poland’s lobbying regulations
in the light of global standards and guidelines
— prospects for reform

Summary

Despite the numerous de lege ferenda postulates appearing in the
public debate that could improve the effectiveness of lobbying regula-
tion, the Polish legislator has not decided on real changes. In this arti-
cle, criticism of the regulation of lobbying in the Polish public debate
and proposals for changes are confronted with the recommendations of
international organizations on the issue of proper regulation of lobbying,
as well as with the regulation of lobbying in the European Union and in
chosen countries. The indication of developed standards and tendencies
in the approach to lobbying in the world, in combination with the referred
negative assessment of Polish regulations, exposes how the necessity to
change Polish regulations is evident. In view of this juxtaposition, the
problem of the incomprehensible passivity of the Polish authorities in
implementing the needed changes is sharpened.

Keywords: lobbying, legislation, interest groups, lobbyist, ineffectiveness
of law
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