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Prawne aspekty lobbingu
w procesach decyzyjnych administracji publiczne

1. Istota i charakter procesu decyzyjnego

Podstawowg formg realizacji zadan przez administracje publiczng jest po-
dejmowanie decyzji, ktore maja charakter prawny i zmierzaja do osiagnie-
cia okreslonego skutku prawnego® Podejmowanie decyzji oznacza proces
wyboru okreslonego dzialania jako sposobu rozstrzygniecia konkretnego
problemu®. Proces decyzyjny moze by¢ takze rozumiany jako identyfiko-
wanie i wyboér kierunku dzialania, ktéry prowadzi bezposrednio lub po-
$rednio do rozwigzania problemu.

Proces decyzyjny w administracji publicznej ma charakter wieloptasz-
czyznowy*, wobec czego decyzja jest wynikiem zlozonego postepowania
zmierzajacego do rozstrzygniecia sprawy. Proces ten jest bardziej lub mniej
sformalizowany, co uzaleznione jest od charakteru sprawy i zakresu regu-
lacji. Zazwyczaj proces podejmowania decyzji jest ciagiem czynnosci, ktore
prowadza do realizacji celu strategicznego i celow czastkowych, ktérych
osiggniecie zagwarantuje realizacje okreslonych zadan’.

1 Joanna Smarz, prof. UTH, Katedra Prawa, Uniwersytet Technologiczno-Huma-
nistyczny im. Kazimierza Pulaskiego w Radomiu.

2 Szerzej por. 1. Papp, Proces podejmowania decyzji w administracji publicznej,
»Acta Uniwersitatis Lodziensis Folia Iuridica” 1981, nr 6, s. 121 i n.

3 J.A.F. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, Warszawa 1994. Por. takze B. Hysa, A. Mu-
larczyk, Metody i techniki zarzgdzania wspomagajgce podejmowanie decyzji w urzedach
administracji publicznej, ,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej”, seria ,Organizacja
i zarzadzanie” 2011, z. 57, s. 153 i n. Zob. takze W. Walczak, Czynniki i uwarunkowania
wplywajqgce na decyzje w zarzgdzaniu organizacjg, ,E-mentor” 2012, nr 3 (45).

4 Por. A. Habuda, Teorie decyzji w odniesieniu do administracji publicznej [w:] Ad-
ministracja i polityka. Proces decyzyjny w administracji publicznej, L. Habuda (red.),
Wroctaw 2000, s. 11-30.

5 Zob. ]. Supernat, Techniki decyzyjne i organizatorskie, wyd. 2, Wroctaw 2003,
s. 18 i n. oraz R. Szczepankowski, ,, Pozanormatywne uwarunkowania” procesu decyzyj-
nego w administracji publicznej [w:] Struktury administracji publicznej: metody, ogniwa,
wigzi, A. Mezglewski (red.), Rzeszow 2016, s. 614-628.
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W pismiennictwie wyodrebnia si¢ nastepujace po sobie kolejno okreslo-

ne etapy procesu decyzyjnego, do ktérych nalezy zaliczyc¢:

- identyfikacje sytuacji decyzyjnej,

- identyfikacje i zaprojektowanie wariantow decyzji,

- oceng zaprojektowanych wariantéw i wyboru wariantu racjonalnego,
- stworzenie warunkéw realizacji decyzji,

- kontrole efektow podjetej decyzji®.

Kazdy z wymienionych etapéw podejmowania decyzji stanowi zfozony
proces, dzieki ktéremu dokonuje si¢ wyboru najbardziej trafnego rozwia-
zania z mozliwych.

W zwigzku z istotnym sformalizowaniem kazdej dziedziny zycia po-
dejmowanie decyzji staje si¢ zadaniem coraz trudniejszym i bardziej zlo-
zonym.

Przy podejmowaniu decyzji administracja publiczna dziala przede
wszystkim w otoczeniu prawnym’, ale nie tylko. Proces podejmowania de-
cyzji zdeterminowany jest takze przez warunki spoleczne i obejmuje za-
chowania r6znych podmiotéw, ktérych dzialania prowadzg do okreslonych
konsekwencji®. W procesie decyzyjnym dochodzi do formalnego lub nie-
formalnego wspoétdzialania réznych podmiotdw, ktére bedac uczestnikami
procesu, wzbogacaja go o rézne informacje przekladajace si¢ na podejmo-
wanie racjonalnych i optymalnych w danych warunkach decyzji’.

Aktywnos$¢ organéw administracji nie bedzie wiec wylacznie wynikiem
woli organu, lecz moze by¢ réwniez inicjowana przez wnioskodawcow, kto-
rzy beda zainteresowani realizacja okreslonych celéw, m.in. poprzez lob-
bowanie. Istotg lobbingu jest bowiem wplywanie, w granicach prawa, na
decyzje podejmowane przez organy wladzy publicznej.

2. Definicje i rodzaje lobbingu

Pojecie lobbingu wywodzi si¢ z jezyka angielskiego i oznacza wywie-
ranie wplywu na organy wladzy panstwowej w interesie okreslonych grup

6 B. Wawrzyniak, Decyzje kierownicze w teorii i praktyce zarzgdzania, Warszawa
1980, s. 34.

7 Podstawowa funkcja w ksztaltowaniu aktywnosci administracji publicznej przy-
pada normom prawa ustalajgcym uprawnienia i obowigzki dla jednostki oraz nor-
mom prawa, ktdre okreslaja instrumenty prawne ochrony praw i wolnosci jednostki -
por. A. Blas, Studia z nauki prawa administracyjnego i nauki administracji, Wroclaw
1998, s. 20.

8 Por. E. Knosala: Rozwazania z teorii administracji, Tychy 2004, s. 16 oraz Zarys
teorii w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 27-28.

9 Zob. E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Elementy nauki administracji, Wroctaw
2002, s. 39 i n., a takze J. Penc, Decyzje w zarzgdzaniu, Krakéw 1996, s. 126 i n.
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politycznych, gospodarczych lub spolecznych'®. Termin ten stat si¢ synoni-
mem rozmow w kuluarach, uprawiania ,,dyplomacji kuluarowe;j'’.

W literaturze brak powszechnie przyjetej definicji lobbingu'?, wobec
czego w pracach poswieconych temu tematowi pojawiaja si¢ kolejne proby
stworzenia nowych definicji, w ktérych tres¢ wplatane sg kazdorazowo do-
datkowe elementy. Konsekwencja powyzszego jest ogromna ilo$¢ definicji
lobbingu oraz réznorodnos¢ rozumienia tego zjawiska'’.

Przykladowo wedlug P. Kotlera lobbing rozumiany jest jako ,,kontakto-
wanie si¢ i przekonywanie czlonkéw cial ustawodawczych i urzednikéw do
okreslonych rozwigzan prawnych i administracyjnych™*.

E.M. Cenker, uwaza z kolei, ze lobbing ,,jest jednym ze $srodkow stuza-
cych do wywierania wplywu na decyzje polityczne i na ksztalt ustaw lub roz-
porzadzen poprzez uczestnictwo w procesie tworzenia, modyfikacji lub
uchylania poszczegélnych aktow prawnych”?. Podobnie twierdza L. Kupiec
i A. Augustyn'® oraz E. Karpowicz".

Nieco szersza definicj¢ podaje W.J. Wolpiuk, wedtug ktorego przez lob-
bing nalezy rozumie¢ ,,dzialalnos¢, ktorej celem jest zapewnienie wptywu
na decyzje publiczne, zwlaszcza na ustawodawstwo, wykonywang przez
podmioty zainteresowane realizacja ich interesow, za pomoca swoistych
metod i $rodkéw”*®. Jednoczesnie podkresla on, ze dzialalnos$¢ lobbingo-
wa moze mie¢ charakter jawny badz skryty. W ujeciu cytowanego autora

10 Stownik jezyka polskiego PWN, www.sjp.pwn.pl.

11 A. Kubiak, Lobbing w polskim prawie i praktyce, ,, Annales. Etyka w Zyciu Go-
spodarczym” 2013, vol. 16, s. 131-144, http://www.annalesonline.uni.lodz.pl/archi-
wum/2013/2013_kubiak _131_144.pdf (dostep: czerwiec 2016 1.).

12 Zob. E. Karpowicz, Lobbing w wybranych krajach - zarys uwarunkowat praw-
nych i dzialan praktycznych, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3,s. 51 i n.

13 M.M. Wiszowaty, Definicje legalne lobbingu w ustawodawstwie stanowym i fede-
ralnym Stanéw Zjednoczonych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, t. XIV, s. 359.

14 P. Kotler, Marketing, Warszawa 1994, s. 23. Por. takze P. Deszczynski, Rozwdj
lobbingu w Polsce, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” rok LXVII, 2005,
z.4,.207.

15 E.M. Cenker, Public relations, Poznan 2007, s. 208.

16 L. Kupiec i A. Augustyn twierdza, ze lobbing to ,,zestaw technik wplywania na
proces decyzyjny, ktore polegaja na przekonywaniu przedstawicieli wladz panstwo-
wych do okreslonych rozwigzan prawnych, administracyjnych, problemowych’, L. Ku-
piec, A. Augustyn, Public relations, Biatystok 2004, s. 136.

17 Wedtug E. Karpowicz lobbing ,,jest stosowanym w zyciu politycznym $rodkiem
stuzacym do wywierania wplywu na decyzje polityczne oraz na ksztalt ustaw i innych
aktéw prawnych poprzez uczestnictwo w procesie ich tworzenia, modyfikacji lub uchy-
lania” Wedlug cytowanej autorki podmiot lobbingu ,,dostrzega problem i przekazuje
decydentowi wiedze o jego istnieniu oraz jego wadze, wymysla rozwigzanie i przeko-
nuje decydenta do jego wyboru” - por. E. Karpowicz, Lobbing we wspdtczesnym swiecie
- zarys uwarunkowan prawnych i dziatan praktycznych, Warszawa 1999, s. 2.

18 W.J. Wolpiuk, Lobbing. Préba ustalenia tresci pojecia i funkcji prawnopublicz-
nych, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 4, s. 18.



RAP 2017 (3) Joanna Smarz

zaakcentowane s3 dwa wazne elementy lobbingu. Po pierwsze, cel prze-
wodni tego rodzaju aktywnosci publicznej - jest nim realizacja interesow
podmiotu lobbujacego. Po drugie, szeroki zakres metod oddzialywania za-
pewniajacych osiagniecie celu. Warto takze zwroci¢ uwage na interpreta-
cje sformutowania ,,decyzje publiczne”. W.J. Wolpiuk uscisla, ze chodzi tu
0 ,czynnos¢ organu wladzy publicznej, wyrazong w formie aktu prawnego,
ktéry ma moc obowigzujacg w zakresie (na obszarze) dzialania organdw,
ktore te decyzje podjely”. Nie sa to wiec decyzje administracyjne w spra-
wach indywidualnych. M. Jakubowski i A. Kaczorowski precyzuja, ze roz-
wigzania te dotycza m.in. stanowienia przepiséw ksztaltowania kierunkow
polityki panstwa, przyjmowania planéw rozwoju na wszystkich poziomach
zarzadzania, mianowania na stanowiska publiczne, wydawania koncesji
i zezwolen, zawierania uméw z rzagdem, zwalniania lub ograniczania obo-
wigzkow publicznoprawnych, gwarantowania kredytow'.

Bardziej kategorycznie na temat lobbingu wypowiadaja si¢ A. Anto-
szewski i R. Herbut, ktérzy podkreslaja, iz proby wplywania na tre$¢ decy-
zji wladzy panstwowej, sprowadzajg si¢ do ,wywierania presji politycznej
(...) nalegislature i postéw w niej zasiadajacych, jak i agendy administracji
publicznej™.

Nieco fagodniej lobbing okresla R.L. Cuper, traktujac go jako ,,probe
powiedzenia wybieralnym politykom o potrzebach spotecznych i w ten
sposob zmotywowania ich do zrealizowania tych potrzeb poprzez procesy
legislacyjne™.

Jeszcze inaczej lobbing postrzegaja K. Jasiecki, U. Kurczewska oraz
M. Moleda-Zdziech, ktérzy traktuja ten rodzaj dzialalnosci, jako ,rzecz-
nictwo intereséw pozostajace w zgodzie z prawem i powszechnie akcepto-
wanymi standardami moralnymi”*.

Prawne spojrzenie na lobbing znajdujemy w Prawniczym stowniku wy-
razow trudnych, zgodnie z ktérym lobby to ,uklad oséb dysponujacych
srodkami lub mozliwosciami (lub ktére uchodzg za majace srodki lub moz-
liwosci) mogacy w sformalizowanym postepowaniu publicznym zmienic¢
przebieg czy wynik tego postepowania w sposob nieodnotowany prawnie,
uzyskujac ta droga ochrong lub zwigkszong ochrone swoich bezposrednich
lub posrednich intereséw, lub intereséw innych osob, w ktérych imieniu
czy z polecenia grupa ta dziala’, a ,,istotg lobbingu jest wplywanie w grani-

19 Por. M. Jakubowski, A. Kaczorowski, Lobbing a dostep do informacji - zatozenia
regulacji prawnych [w:] Jawnos¢ procesow decyzyjnych w Polsce - dialog, lobbing, infor-
macja, Materialy konferencyjne Sejmu, Warszawa 1999, s. 5-6.

20 A. Antoszewski, R. Herbut, Demokracje Europy Srodkowo-Wschodniej w per-
spektywie porownawczej, Wroctaw 1998, s. 199.

21 R.L. Cuper, Guide to state legislative lobbying, Gainesville 2003, s. 5.

22 Powtarzam za: B. Mroz, Z. Pokojski, Lobbying organizacji trzeciego sektora [w:]
Public relations - narzedzia przysztosci, D. Tworzydto, T. Solinski (red.), Rzeszéw 2007,
s. 190.

63



64

Prawne aspekty lobbingu w procesach decyzyjnych administracji publicznej RAP 2017 (3)

cach prawa na decyzje organéw wladzy publicznej (z wyjatkiem organéw
wymiaru sprawiedliwo$ci) w kierunku pozadanym przez okreslone grupy
(zwane najcze$ciej grupami interesu lub nacisku) albo jednostki™>.

Wiele definicji znajdujemy tez w piSmiennictwie zagranicznym. Inter-
national encyclopaedia of public policy and administration okresla lobbing
jako stymulowanie i transmisje komunikacji przez ludzi, ktérzy pragna
skutecznie wplyna¢ na procesy decyzyjne w panstwie*’. Wedlug L.W. Mil-
bratha ,lobbing jest bodZcem i komunikatem skierowanym przez osobe -
nie bedaca jedynie obywatelem - do reprezentanta rzadu z nadzieja wply-
niecia na jego decyzje”>.

W opinii A. Rosenthala natomiast lobbing to ,,praktyczne proby wply-
wania na decyzje rzadu™. W podobnym duchu wypowiada si¢ A.]. Now-
nes, ktory wskazuje, ze lobbing ,to proba projektowanego oddzialywa-
nia na konkretne decyzje administracji publicznej””. Z kolei S. John
i S. Thomson definiujg lobbing jako ,dowolne dzialanie, przedsiewziete
w celu wplywania na funkcjonowanie instytucji panstwowych, czyli wszyst-
kich skltadowych centralnej i lokalnej administracji oraz innych organow
publicznych™®. Ich zdaniem polem dziatalnosci lobbingowej pozostaje le-
gislacja oraz wszelkie inne decyzje polityczne.

D.R. Mastromarco i A.P. Saffer twierdza, ze istoty lobbingu nalezy po-
szukiwa¢ w ,,zdolnosci przekonania decydenta do zrobienia czegos, cze-
go nie zrobilby bez perswazji lobbysty, lub tez do zaniechania czegos, co
normalnie by zrealizowal””. Jak zauwaza G. Rippel, ,,jest to wigc wszelki
przejaw wysitkow zwiazanych z probami ksztaltowania zachowan innych
0s6b, ktore mogg skupia¢ si¢ na dazeniu do zmiany lub utrzymania okre-
Slonego stanowiska™. ,Wywieranie wplywu” na administracje, wedlug
D. Robertsona, to ,wywieranie nacisku, prezentowanie argumentéw lub in-
nych bodzcéw w celu nakfonienia politycznych decydentéw do sprzyjania
stanowisku danej grupy”.

23 J. Bo¢, Prawniczy stownik wyrazéw trudnych, Wroctaw 2004, s. 210-213.

24 S.Kus$mierski, Public relations w procesie opiniotwérczym, Warszawa 2006, s. 43.

25 International encyclopedia of the social sciences, D.L. Sills (ed.), London 1968,
vol. 9, s. 442.

26 A. Rosenthal, The third house. Lobbyists and lobbying in the States, Washington
2001, s. 1.

27 A.J. Nownes, Total lobbying: what lobbyists want (and how they try to get it),
Cambridge University Press, 2006, s. 5.

28 S.'Thomson, S. John, Public affairs in practice: a practical guide to lobbying, Bod-
min Cornwall 2001, s. 3.

29 D.R. Mastromarco, A.P. Saffer, Sztuka lobbyingu w Polsce, Warszawa 1995, cyt.
za: K. Zalega, Lobbing — problem jedynie do uregulowania?, ,,Kontrola Panistwowa” 2003,
nr 6, s. 41.

30 G. Rippel, O lobbingu, czyli promocji interesow, Wroclaw 2003, s. 436.

31 D. Robertson, A dictionary of modern politics, political terms and references
in current use, London 1985, cyt. za: G. Wrzeszcz-Kaminska, Instytucjonalny model lob-
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Analizujac przywolane definicje, nalezy stwierdzi¢, ze terminem ,,lob-
bing” okresla si¢ wszelkie zachowania zmierzajace do wywarcia wptywu na
decydentdw, tak aby podejmowali oni rozstrzygnigcia zgodne z dazeniami
tych, ktérzy sg tymi decyzjami zainteresowani*.

Definicje te w wigkszosci opisuja lobbing jedynie pod wzgledem przed-
miotowym, eksponuja pewne czynnosci, oddzialywania czy relacje, ktadac
mniejszy nacisk na charakterystyke uczestnikow tych proceséw. Definicje
te nie ograniczaja znaczenia pojecia lobbingu do wplywania na proces usta-
wodawczy, ale proponuja szerokie rozumienie tego terminu, wskazujac, ze
obejmuje on takze ,wywieranie wplywu na proces decyzyjny w instytucjach
wladzy ponadnarodowej, panistwowej, samorzadowej, korporacyjnej i in”*.

W istocie rzeczy dziatalnos¢ lobbingowa moze oznacza¢ kazda czyn-
no$¢ zmierzajacg do uzyskania okreslonych rozwigzan w danym segmencie
zagadnien spoleczno-gospodarczych*. Cytowani badacze przekonuja, ze
najwazniejszym aspektem dzialalnosci lobbingowej pozostaje ,,dostarcza-
nie i pozyskiwanie informacji, majace na celu promowanie okreslonych
decyzji™.

Trescig lobbingu jest wymiana informacji, wobec czego lobbing moze
by¢ rowniez postrzegany jako ,kanal” miedzy wladza a spoleczenstwem
lub mi¢dzy wtadzg a podmiotami rynkowymi*. Jest to wigc przede wszyst-
kim przekonywanie oraz promocja pewnych decyzji, dzialan i rozwigzan?’.
Zas podstawowym celem lobbingu jest wywieranie wplywu na podejmo-
wanie decyzji, jej zmiang czy jej zaniechanie, a takze posredniczenie mie-
dzy spoleczenstwem a wladza panstwowa, organizacjami czy instytucjami
w celu komunikowania intereséw spolecznych (a nie intereséw osobistych
jednostek)*®.

bingu w Polsce [w:] Dzialania zbiorowe - teoria i praktyka, A. Matysiak (red.), Wroctaw
2003, s. 199.

32 Por. G. Makowski, Wprowadzenie do problematyki [w:] Lobbing w samorzgdzie
wojewodztwa. Raport z badan z monitoringu, G. Makowski (red.), Warszawa 2010, s. 15.
Zob. takze M.M. Wiszowaty, Regulacja prawna lobbingu w swiecie, Warszawa 2008.

33 K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing. Sztuka skutecznego
wywierania wplywu, Krakéw 2006, s. 17. Przyktady kilku ciekawych i réznych definicji
lobbingu przytacza M. Clamen, Lobbing i jego sekrety, Warszawa 2005, s. 16.

34 B. Mroz, Komunikacja czy manipulacja? Partyzancki lobbying i watpliwe prak-
tyki public relations w Polsce [w:] Public relations w teorii i praktyce, D. Tworzydlo,
T. Solinski (red.), Rzeszow 2006, s. 119.

35 K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing...,s. 17-18.

36 P. Stepka, Model zinstytucjonalizowanych dziatari lobbingowych firm telewizyj-
nych wobec instytucji Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 24.

37 Por. M. Kalinowski, Przedmiot lobbingu z perspektywy etycznej, ,,Annales. Etyka
w Zyciu Gospodarczym” 2013, vol. 16, s. 146, http://www.annalesonline.uni.lodz.pl/
archiwum/2013/2013_kubiak_131_144.pdf (dostep: czerwiec 2016 r.).

38 H. Mruk, Komunikowanie si¢ w marketingu, H. Mruk (red.), Warszawa 2004,
s. 136.
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Do celéw lobbingu zalicza si¢ rdwniez wspieranie struktury demokra-
tycznej w panstwie oraz wypracowywanie rozwigzan dobrych dla ogétu®.
W warunkach demokratycznego panstwa lobbing jest jednym z wielu me-
chanizméw reprezentacji oraz promocji intereséw réznych grup spotecz-
nych i poszczegélnych podmiotéw. Pelni szereg funkeji pozwalajacych na
sprawng komunikacje miedzy spoleczenstwem a demokratycznie wybra-
ng wladzg. Stwarza pole do nawigzywania kontaktow miedzy obywatela-
mi a elitami rzadzacymi, sprzyja rozwigzywaniu probleméw wynikajacych
z podzialéw partyjnych, wzmacnia demokracj¢ przez umozliwienie oby-
watelom, a takze organizacjom uczestniczenia w procesach decyzyjnych
i ustawodawczych®.

Jednak nie kazda forma wywierania wplywu jest okreslana mianem lob-
bingu, a jedynie takie dziatania, ktdre pozostaja w zgodzie z prawem oraz
powszechnie akceptowanymi standardami moralnymi*'.

Lobbing jest zjawiskiem dynamicznym niemal w kazdym aspekcie,
zwlaszcza w zakresie metod dziatania. Zmiany wynikaja zaréwno z profe-
sjonalizacji zawodu lobbysty, jak tez rozwoju techniki oraz zmian spofecz-
nych zwigzanych z procesami globalizacji*.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania na temat istoty lobbingu,
nalezy stwierdzi¢, ze lobbing jest specyficzng forma dziatan podejmowana
w sferze publicznej. Adresatem tych dzialan jest administracja panstwowa
odpowiedzialna za decyzje, rozwigzania prawne i administracyjne. Sg to
zatem: przedstawiciele rzadu, wladze samorzadowe, doradcy rzadu, po-
litycy i parlamentarzysci, srodki masowego przekazu, opinia publiczna,
a takze wplywowe osobistosci, osoby cieszace sie autorytetem i poparciem
w spoleczenstwie oraz wszelkie instytucje majace wplyw na sytuacje poli-
tyczno-gospodarcza panstwa®’.

Podstawowym celem lobbingu jest uzyskanie rozwiazan i decyzji ko-
rzystnych dla podmiotu lobbujacego. Lobbing jest wigc a priori ukierunko-
wany na osigganie dobr partykularnych, co nie oznacza, ze w okreslonych
przypadkach preferencje podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ lobbingo-
wa nie beda zbiezne z interesami innych oséb.

39 S. Pawlak, Jak to sig¢ je, czyli wstep do teorii lobbingu [w:] Komunikacja marke-
tingowa, ksztaltowanie spoleczeristwa konsumpcyjnego, T. Goban-Klas (red.), Radom
2006, s. 127.

40 M. Kaja, Spoleczna recepcja lobbingu [w:] Spoleczna recepcja Public Relations,
K. Kubiak (red.), Warszawa 2011, s. 5.

41 U. Kurczewska, Lobbing w Unii Europejskiej, Polski Instytut Spraw Miedzynaro-
dowych, ,,Biuletyn”, seria Z, 2001, nr 15 oraz K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kur-
czewska, Lobbing..., s. 17.

42 M.M. Wiszowaty, Regulacja prawna lobbingu na $wiecie. Historia, elementy, stan
obecny, Warszawa 2008, s. 30 oraz np. Lobbying registration and reporting manual for
the lobbyists law, www.ethics.hawaii.gov (dostep: lipiec 2016 r.).

43 H. Mruk, Komunikowanie si¢ w biznesie, Poznan 2002, s. 162.
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Przechodzac do prawnego spojrzenia na zagadnienie lobbingu, nalezy
odwolac¢ sie do regulacji prawnej przyjetej w formie ustawy z dnia 7 lipca
2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa*. Wpro-
wadza ona dwa pojecia dziatalnosci lobbingowej: dziatalnos¢ lobbingo-
wa, przez ktorg nalezy rozumie¢ kazde dzialanie prowadzone metodami
prawnie dozwolonymi zmierzajace do wywarcia wptywu na organy wladzy
publicznej w procesie stanowienia prawa, oraz zawodowg dzialalno$¢ lo-
bbingowa, ktora jest zarobkowa dzialalnoscig lobbingowa prowadzong na
rzecz osob trzecich w celu uwzglednienia w procesie stanowienia prawa
interesow tych osob*.

Zatem wedlug ustawy dzialalnos$cia lobbingowa sa wszelkie czynnosci,
ktore wigza si¢ z ewentualng ingerencja w proces tworzenia prawa*. Jedy-
nym ograniczeniem tak szerokiej definicji jest zastrzezenie, iz ma to by¢
dziatanie prowadzone ,,metodami prawnie dozwolonymi”.

Zazwyczaj partycypacja ustawodawcza podmiotéw lobbingowych spro-
wadza si¢ do udzialu w procesie legislacyjnym. W praktyce jest to ogét
czynnosci zmierzajacych do oficjalnego zaprezentowania stanowiska grupy
lub reprezentujacego ja lobbysty w zakresie konkretnej kwestii spotecznej,
gospodarczej lub politycznej. Prezentacja stanowiska jest zwykle popar-
ta czynnym zaangazowaniem w proces tworzenia prawa. Obejmuje ogot
czynnosci przygotowawczych i realizacyjnych w odniesieniu do projekto-
wanych ustaw.

Najczesciej wykorzystywang metoda lobbingu jest staly monitoring
legislacyjny. Zlozonos¢ i réznorodnos¢ poruszanej problematyki sprawia
jednak, ze lobbing stal si¢ dyscypling specjalistyczng, ktéra najczesciej
zajmuja si¢ prawnicy specjalizujacy si¢ w poszczegdlnych dziedzinach®.
W rezultacie lobbing polega na przygotowywaniu technicznych dokumen-
tow objasniajacych konsekwencje prawne i ekonomiczne rozwazanej badz
istniejacej regulacji prawnej*.

W literaturze przedmiotu dokonuje si¢ réznego podzialu lobbingu,
wskazujgc m.in. na jego formy bezposrednie i posrednie. Pierwsze moga

44 Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 248 ze zm.

45 Art. 2 ust. 112 ustawy.

46 M. Zubik, Ustawa o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa.
Uwagi na tle sytuacji organizacji pozarzgdowych, Instytut Spraw Publicznych, War-
szawa 2006, s. 5, http://www.batory.org.pl/doc/mzubik _opinia.pdf (dostep: sierpien
2016 1.).

47 Zob. K. Jasiecki, Lobbing w USA, Europie Zachodniej i Polsce. Podobieristwa
i roznice, ,Studia Europejskie” 2002, nr 4. Por. takze J. Supernat, Lobbing w procesach
decyzyjnych organéw wladzy publicznej [w:] Jakos¢ administracji publicznej. Ksiega
konferencyjna dedykowana Profesorowi Marcinowi Jelowickiemu. Migdzynarodowa
Konferencja Naukowa, Cedzyna k. Kielc, 24-26 wrzesnia 2004 r., ]. Lukasiewicz (red.),
Rzeszéw 2004, s. 432-439 oraz U. Kurczewska. M. Moleda-Zdziech, Lobbing w Unii
Europejskiej — zarys problematyki, ,Studia Europejskie” 1999, nr 2, s. 57.

48 U. Kurczewska, M. Moleda-Zdziech, Lobbing w Unii Europejskiej..., s. 52.
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by¢ nieformalne - przykladem jest np. spotkanie, z kolei oficjalny list lub
delegacja do wysokiego urzednika zalicza si¢ do lobbingu bezposredniego
i formalnego. Natomiast sposob posredni polega na zaangazowaniu na-
ukowcow, autorytetow, stawnych oséb®. Do tego typu lobbingu zaliczamy
takze manifestacje, kampanie informacyjne czy petycje.

3. Aktualne uregulowania prawne w zakresie lobbingu w Polsce

Lobbing, okreslany jako wywieranie wpltywu na decyzje wiadzy publicz-
nej, posiada dtuga histori¢. Zjawisko rzecznictwa intereséw grup spolecz-
nych bylo znane juz w starozytnej Grecji, jednak za kolebke wspoélczesnie
rozumianego lobbingu uwaza si¢ Wielka Brytanie i Stany Zjednoczone.

W Polsce termin ,,lobbing” pojawil si¢ w debatach publicznych po 1989 .
i od razu nabral pejoratywnego znaczenia. Kojarzyl si¢ z korupcja, zakuli-
sowym zalatwianiem spraw i famaniem prawa. Na negatywne spojrzenie na
zagadnienie lobbingu wplywa réwniez sposéb jego prezentacji w mediach.
Rzadko ukazuje si¢ go jako integralny sktadnik demokracji, jest pokazywa-
ny raczej w kontekscie afer i skandali.

Regulacje dotyczace lobbingu mozna odnalez¢ w Konstytucji, ktora co
prawda wprost nie odnosi si¢ do tego zjawiska, reguluje jednak kwestie,
ktore pozostajg z nim w $cistym zwigzku. Chodzi tu gtéwnie o prawo oby-
wateli do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organéw wtadzy publicz-
nej w rozumieniu art. 61 Konstytucji, ktéry nakazuje zapewnic¢ dostep do
dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy pu-
blicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw (w tym Sejmu i Senatu)
czy tez mozliwos¢ rejestracji dzwieku lub obrazu w trakcie tych posiedzen®'.

Lobbing nalezy postrzega¢ takze jako zjawisko pozostajace w zwigz-
ku z konstytucyjng zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2),
wolnosci dzialalnosci gospodarczej (art. 20 i 22) oraz dialogu i wspdtpracy
partneréw spotecznych (wstep do Konstytucji, art. 20 i 59 ust. 2), wolno-
$cig wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji (art. 54 ust. 1), a takze z konstytucyjnym prawem do skladania
petycji, wnioskow i skarg w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby
za jej zgoda do organéw wladzy publicznej (art. 63)°2 czy tez zasada jawno-
$ci prac Sejmu (art. 113) i Senatu (art. 113 w zw. z art. 124)>.

49 R. van Schendeln, Machiavelli w Brukseli. Sztuka lobbingu w Unii Europejskiej,
Gdansk 2006, s. 227.

50 Por. P. Maruszak, Lobbing jako narzedzie public relations — etyk(iet)a dziatania,
»Infotezy” 2013, vol. 3, nr 1.

51 Por. art. 61 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

52 Szerzej na ten temat zob. P. Radziewicz, Opinia prawna na temat projektu usta-
wy o dziatalnosci lobbingowej (druk nr 2188), 5 grudnia 2003 r., niepubl.

53 M. Zubik, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa...
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Bezposrednig regulacja w zakresie lobbingu jest ustawa o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa, ktéra wprowadza dwie defi-
nicje: dzialalnosci lobbingowej oraz zawodowej dziatalnosci lobbingowe;j.
Pierwsza z definicji jest bardzo szeroka i za lobbing uznaje ,,kazde dziala-
nie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi zmierzajace do wywar-
cia wplywu na organy wiadzy publicznej w procesie stanowienia prawa’>*.
Mozna wiec doj$¢ do wniosku, iz jej zakres obejmuje rowniez dzialania sta-
nowigce elementy dialogu obywatelskiego i spolecznego oraz obywatelskiej
partycypacji w procesie stanowienia prawa.

Szczegolowe przepisy ustawy dotycza jednak wylacznie zawodowej
dzialalnosci lobbingowej, a wigc odmiany lobbingu prowadzonego od-
platnie, na podstawie umowy cywilnoprawnej lub w ramach prowadzonej
dzialalnosci gospodarczej. Ustawa okresla tez szereg obowigzkow profe-
sjonalnego lobbysty*, jak i jego pewne uprawnienia®, pomijajac przy tym
milczeniem lobbingowa dziatalnos¢ okazjonalna.

Tym samym zostal ustanowiony dualizm, jesli chodzi o samych lobby-
stéw, poprzez dokonanie rozréznienia na tych, ktérzy zawodowo zajmu-
ja sie lobbingiem, i lobbystow, ktorzy podejmuja pewne dzialania jedynie
»okazjonalnie”, w celu promowania czy obrony intereséw reprezentowane-
go podmiotu.

Zawodowi lobbysci dzialajg na rzecz osob trzecich, czyli mocodawcow,
w celu uwzglednienia ich intereséw w procesie stanowienia prawa. W za-
mian otrzymuja wynagrodzenie. Czynnos$ci nieodplatne charakteryzuja
lobbystéw niezawodowych. Profesjonalny lobbysta podejmuje swoje czyn-
nosci na podstawie umowy cywilnoprawnej. Ustawa wymaga od zawodo-
wych lobbystow zarejestrowania si¢ w specjalnym rejestrze prowadzonym
przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Dzieki re-
jestracji zawodowi lobbysci, w przeciwienstwie do lobbystéw ,,okazjonal-
nych’, uzyskuja dostep do urzedéw obstugujacych organy wiadzy pub-
licznej. Tym samym na gruncie ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. organizacje
pozarzadowe mogg zosta¢ zmuszone do korzystania w pewnych sytuacjach
z pomocy profesjonalnych, zarejestrowanych lobbystow.

54 Por. art. 2 ust. 1 ustawy.

55 G. Makowski, J. Zbieranek, Lobbing w Polsce — zywy problem, martwe prawo,
»Analizy i Opinie Instytutu Spraw Publicznych” 2007, nr 79.

56 Lobbysta zawodowy ma obowiazek dokona¢ zgloszenia do rejestru podmiotéw
wykonujacych zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa prowadzonego przez ministra wia-
$ciwego do spraw administracji. Rejestracja jest odplatna i dokonywana na czas nie-
oznaczony. Nakfada na lobbyste obowiazek uaktualniania danych nie biezaco w razie
zmiany danych zgloszonych do rejestru.

57 Ustawa przewiduje dla zarejestrowanych lobbystow uprawnienia takie jak:
mozliwos¢ prowadzenia dzialalnosci w siedzibie urzedu obstugujacego organ wladzy
publicznej, prawo udzialu w posiedzeniach stosownych komisji parlamentarnych, do-
step do informacji dotyczacych projektow aktéow prawnych i plandw legislacyjnych
Rady Ministréw.

69



70

Prawne aspekty lobbingu w procesach decyzyjnych administracji publicznej RAP 2017 (3)

Analizujac pojecie dzialalnos$ci lobbingowej wprowadzonej przepisami
ustawy, nalezy zauwazy¢, iz dzialalnoscia taka jest kazde dzialanie zmie-
rzajace do wywarcia wplywu na organy wiladzy publicznej w procesie sta-
nowienia prawa. Definicja ta opiera si¢ wigc na kryterium materialnym.
Wskazuje w sposob abstrakcyjny czynnosci bedace jej desygnatem, nieza-
leznie od charakteru podmiotéw, ktdre je podejmuja. Definicja ta z jednej
strony ogranicza rozumienie dziatalnosci lobbingowej jedynie do proceséw
stanowienia prawa — nie obejmuje bowiem swoim zakresem dziatalnosci
polegajacej na wywieraniu wptywu na organy wladzy publicznej w ramach
dzialalnosci polegajacej na wykonywaniu obowiazujacych juz przepisow,
nawet w ramach przyznanej przez prawo dla administracji swobody uzna-
nia. Z drugiej natomiast strony jest definicja szeroka — obejmuje bowiem
wszelkie dziatania, jedli tylko polegaja na wywarciu wpltywu na organy wia-
dzy i majg zwiazek z procesem stanowienia prawa.

Patrzac od strony podmiotowej, dzialalnos¢ lobbingowa moga podej-
mowac wszelkie podmioty prawa, nie tylko osoby fizyczne. Do zakwalifi-
kowania danej dziatalnosci jako dzialalnosci lobbingowej wystarcza spet-
nienie jedynie kryterium materialnego.

Zgodnie z zacytowang definicjg dzialania lobbingowe musza by¢ adre-
sowane do ,,organéw wiladzy publicznej”. Zatem podejmowanie czynnosci
wobec innych podmiotéw nie spetnia znamion lobbingu. W treéci ustawy
nie mozna jednak odnalez¢ definicji legalnej pojecia ,,organéw wladzy pu-
blicznej”, wobec czego uprawnione wydaje si¢ sformulowanie wniosku, ze
lobbysci mogg wplywaé zaréwno na organy wladzy ustawodawczej, wladzy
wykonawczej, jak i na organy wladzy sadowniczej*.

Jednak szczegolowe przepisy ustawy ograniczajg sie jedynie do unor-
mowania problematyki jawnosci przygotowania projektow ustaw i rozpo-
rzadzen przez Rade Ministréw oraz — w drodze odestania — do prac parla-
mentarnych, i to wylacznie w kwestii wystuchania publicznego®. Zupelnie
pominigto natomiast problem jawnosci tworzenia projektow ustaw przez
Prezydenta, Sejm i Senat, co moze by¢ postrzegane jako skutek wyznacze-
nia przez Konstytucje materii regulaminowej, a takze procesu tworzenia
rozporzadzen przez Prezydenta i Krajowa Rad¢ Radiofonii i Telewizji.

Ustawa nie odnosi si¢ do jawnosci tworzenia prawa miejscowego jako
zrodia prawa powszechnie obowigzujacego. Jest to tym bardziej dziwne, ze
przynajmniej czesciowo jest to kwestia bezposrednio zwigzana z admini-
stracja rzadowg, choc¢by w zakresie, w jakim moze ona wydawac akty prawa
miejscowego.

Z drugiej za$ strony nalezy zauwazy¢, ze definicja dzialalnosci lobbin-
gowej oznacza, iz wszystkie szczeble samorzadu nalezy zaliczy¢ do grona
podmiotéw ,,organéw wiadzy publicznej”. Z tego wzgledu dziatalnos¢ lob-

58 P. Radziewicz, Opinia prawna...
59 Por. art. 8 ustawy.
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bingowa prowadzona przez samorzady lub w stosunku do nich jest prawnie
usankcjonowana, pod warunkiem ze bedzie dotyczyla procesu stanowienia
prawa. W ten sposob zawezony zostaje zbidr rozstrzygnie¢, wykluczeniu
ulegaja np. te o charakterze decyzji administracyjnych podejmowanych
przez organy wladzy publicznej®.

Kolejnym wyznacznikiem dziatalno$ci lobbingowej jest ,,dziatanie pro-
wadzone metodami prawnie dozwolonymi”. Pojecie to moze mie¢ dwojakie
znaczenie. Pierwsze przyjmuje jako zalozenie, ze dzialalnos$¢ lobbingowa
jest prawnie dopuszczalna jedynie w formach wyraznie przewidzianych
przez prawo. Jednak taki sposob wykladni tego przepisu ktocilby sie z nor-
mami i zasadami konstytucyjnymi, w tym z wolno$ciowym charakterem
dzialalnosci gospodarczej. Drugie rozumienie zaklada, zZe ustawodawca
wyraznie chcial wylaczy¢ spod definicji lobbingu czyny stanowigce typy
przestepstw. W takim jednak wypadku zastrzezenie to wydaje si¢ zbedne,
poniewaz prowadzenie dzialalnos$ci lobbingowej nie stanowi kontratypu
w prawie karnym®'.

Oprocz szerokiej definicji dziatalno$ci lobbingowej ustawa zawiera row-
niez wezsza definicje pojecia zawodowej dzialalno$ci lobbingowe;j. Polega¢
ma ona na podejmowaniu dziatalnosci lobbingowej, ma by¢ dziatalno$cig
zarobkowg i prowadzong na rzecz oséb trzecich w celu uwzglednienia
przez organy wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa intereséw
tych osob.

W przypadku tej definicji ustawodawca postuzyt si¢ zaréwno kryterium
materialnym (charakteru czynnosci), jak i podmiotowym, wskazujac, ze
zawodowa dzialalnos¢ lobbingowa moze by¢ wykonywana przez przedsie-
biorce, jak i osobe fizyczna niebedaca przedsiebiorcy, cho¢by na podstawie
umowy cywilnoprawnej®2. Pojecie przedsigbiorcy powinno by¢ przy tym
rozumiane zgodnie z pojgciem zawartym w ustawie o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej®. Tym samym podmiotem prowadzacym dziatalnos¢ lob-
bingowa moze by¢ osoba fizyczna (bedaca réwniez przedsigbiorca), osoba
prawna oraz jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej,
jesli tylko ustawa szczegdlowa przyznala jej zdolno$¢ prawng i wykonuje
ona we wlasnym imieniu dzialalno$¢ gospodarcza.

W katalogu tych podmiotéw nie mieszcza si¢ jednak: osoby praw-
ne, ktdre nie sg przedsigbiorstwami w rozumieniu odrebnych przepisow,
przedsiebiorcy prowadzacy dziatalnos¢ lobbingowa wylacznie na rzecz
wlasng oraz osoby fizyczne, jesli podejmujg dziatalnos¢ lobbingowa bez
zlecenia lub w sposob niezarobkowy.

60 B. Bielenica, Lobbing w samorzgdzie, ,Wspdlnota” 2012, nr 14-15, s. 29.

61 M. Zubik, Ustawa o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa...

62 Por. art. 2 ust 3 ustawy.

63 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, tekst jedn.:
Dz. U. 22016 r. poz. 1829 ze zm.).
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4. Wnioski de lege lata i de lege ferenda

Mozna podac wiele argumentéw $§wiadczacych o pozytywnych stronach
lobbingu. Jednym z nich jest fakt, ze lobbing moze przyczynic si¢ do roz-
wigzywania sporéw oraz probleméw dotyczacych konkretnej grupy inte-
resu.

Kolejnym pozytywnym aspektem jest budowanie relacji miedzy decy-
dentami a rzecznikami $rodowisk, ktére nie maja bezposredniego wplywu
na procesy decyzyjne w panstwie. Lobbing pozwala na komunikowanie
probleméw srodowisk, zas aktywno$¢ rzecznikéw wymusza od rzadzacych
zajecie si¢ problemami, na ktore bez interwencji z zewnatrz z pewnoscia
nie zwrdciliby uwagi®.

Lobbing umozliwia wlaczenie si¢ do debaty publicznej obywateli, ktd-
rych reprezentuje lobbysta, co swiadczy o wysokim poziomie demokraty-
zacji panstwa. Pobudza aktywnos$¢ obywatelska, utatwia rozpowszechnia-
nie informagji i ich percepcji. Wprowadza jawno$¢ procedur i powoduje
wzrost znaczenia opinii publicznej. Charakterystycznym aspektem lobbin-
gu jest rowniez poczucie u obywateli odpowiedzialnosci za losy panstwa,
a takze zaangazowanie w proces stanowienia prawa, co sprzyja prawidlo-
wemu rozwojowi postaw i zachowan obywatelskich.

Lobbysci dostarczajg szczegélowych informacji o problemach wyma-
gajacych rozwigzania oraz przedstawiaja mozliwe wersje rozwigzan. Do-
starczaja decydentom argumentéw pomocnych przy wprowadzaniu postu-
lowanych zmian, co powala osobom odpowiedzialnym za podejmowanie
decyzji na bardziej precyzyjna analize jej skutkéw i przyjecie najbardziej
optymalnego rozwigzania problemu.

Niewatpliwie atutem lobbingu jest sztuka pokonywania barier miedzy-
partyjnych i sprawiania, ze ludzie zrzeszeni w roznych ugrupowaniach,
o roznych pogladach, moga ze sobg wspoélpracowac.

Nalezy by¢ jednak czujnym, poniewaz z oczywistych wzgledéw lobbysci
czesto dostarczajg informacje wybiodrczg, ktora nie jest obiektywna analiza
sytuacji, ale argumentacja na rzecz preferowanego przez nich rozwigzania®.

Ustawa regulujaca zagadnienie lobbingu w procesie stanowienia prawa
jest bardzo krotka, poniewaz sktada si¢ jedynie z 24 artykutow. Wydaje sie,
ze jest zbyt syntetyczna, aby wlasciwie uregulowac ten wazny aspekt praw-
ny. Ustawa podzielona zostala na sze$¢ rozdzialéw, z czego merytoryczng
tre$¢ zawierajg jedynie cztery pierwsze: rozdzial 1 - wprowadzajacy defini-
cje dziatalnosci lobbingowej, rozdzial 2 — odnoszacy sie do kwestii jawnosci
postepowania legislacyjnego, rozdzial 3 - dotyczacy zasad rejestracji pod-
miotéw wykonujacych zawodowy dziatalnos¢ lobbingowa oraz zasad wy-

64 S.Kus$mierski, Public relations w procesie opiniotwérczym, Warszawa 2006, s. 43.

65 Por. A. Jakubiak-Mironczuk, Lobbing - konflikt realizacji partykularnych in-
teresow grup spolecznych a ochrona interesu publicznego, ,Przeglad Bezpieczenstwa
Wewnetrznego” 2015, nr 12, s. 178.
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konywania tej dzialalnosci i rozdzial 4 - poswigcony kontroli zawodowej
dziatalno$ci lobbingowej. Przedostatni rozdziat 5 okresla sankcje za naru-
szenie przepisow ustawy, natomiast rozdzial 6 zawiera przepisy zmieniajace
i przepis wprowadzajacy ustawe w zycie.

Jakos¢ obowiazujacej ustawy budzi wiele powaznych watpliwosci. Jak
stusznie stwierdzaja G. Makowski i ]. Zbieranek, ,,ustawa o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa jest zle skonstruowana we-
wnetrznie, a poszczegdlne przepisy reprezentuja niski poziom techniki
legislacyjnej i s3 niejasne. Powoduje to duze trudnosci interpretacyjne,
ktére mogg stanowi¢ zréddlo niewlasciwego funkcjonowania calego syste-
mu prawnego’ .

Zgodzi¢ si¢ réwniez nalezy z twierdzeniem, ze ,gtéwng ulomnoscig
obowigzujacej ustawy jest jej zawarto$§¢ merytoryczna. Przede wszystkim
w niewlasciwy sposob ujeto definicje lobbingu. Sformulowano jg zbyt sze-
roko. Zawarte w niej pojecie lobbingu obejmuje bowiem wszelkie dziatania
zmierzajace do wywarcia wplywu na proces stanowienia prawa przez orga-
ny wladzy publicznej”. Dlatego nalezy podzieli¢ obawy czesci doktryny®, ze
na mocy obecnej ustawy za element dziatalnosci lobbingowej moze zosta¢
uznana takze aktywnos¢, ktéra do tej pory miescila sie w granicach ist-
niejacych mechanizméw konsultacji spolecznych lub wynikata z prawa do
petycji przystugujacego obywatelom na mocy Konstytucji RP.

Obecna, bardzo szeroka, a przez to wieloznaczna definicja dziatalnosci
lobbingowej i podzial na lobbing i lobbing zawodowy sprzyja rozmywaniu
pojec i znacznie utrudnia uszczelnienie kontroli. Nie sposéb bowiem objac
kontrolg zjawiska, ktére nie zostalo jednoznacznie zdefiniowane. Trudno
przeciez na podstawie tych definicji rozrézni¢ lobbyste od profesjonalnego
lobbysty, co powoduje watpliwosci w zakresie obowiazku uzyskania wpisu
do rejestru lobbystow. Z tym z kolei wiaze si¢ watpliwo$¢, kogo nalezy ka-
ra¢ za wykonywanie dzialalnosci lobbingowej bez wymaganego wpisu oraz
w jaki sposdb instytucje majg wykonywac spoczywajace na nich obowiazki
sprawozdawcze z zakresu dzialalnosci lobbingowej. Sprzyja to zréznicowa-
niu procedur, a niekiedy moze nawet prowadzi¢ do dowolnosci w okresla-
niu stosunkéw z lobbystami®.

Jednocze$nie pojecie lobbingu zlewa si¢ z innymi formami uczestnictwa
obywateli w zyciu publicznym, szczegélnie z tymi, ktdre kryja si¢ pod poje-
ciami dialogu spotecznego i obywatelskiego. W konsekwencji przyjecia wa-
dliwych przepiséw, ktére zmierzajg do regulacji lobbingu profesjonalnego,
rzeczywiscie za$ dotycza wszelkich form partycypacji w procesie decyzyj-

66 G. Makowski, J. Zbieranek, Lobbing w Polsce...

67 M. M. Wiszowaty, Ustawa o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia pra-
wa, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 5, s. 63.

68 Zob. tez W.J. Wolpiuk, Ustawa o lobbingu i perspektywy jej realizacji. Uwagi
wstgpne, material powielany, konferencja polsko-czeska: Wiadza ustawodawcza w pan-
stwie cztonkowskim Unii Europejskiej, Warszawa, 12-13 grudnia 2005 r,, s. 9.
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nym, mamy do czynienia z wymieszaniem réznych porzadkéw prawnych,
regulacje dotyczace lobbingu moga by¢ wiec traktowane jako instrument
ograniczajacy wykonywanie prawa do petycji® albo mozliwosci prowadze-
nia dialogu spofecznego™.

Mimo szerokiej definicji dziatalnosci lobbingowej ustawa reguluje te
dzialalnos$¢ jedynie fragmentarycznie. Skupiajac sie przede wszystkim na
instytucji zawodowej, dziatalnosci lobbingowej obejmuje niemal wylgcznie
okreslenie obowigzkow rejestracyjnych dotyczacych lobbystéw i kar za ich
niedopelnienie. Bardzo niewiele méwi natomiast o uprawnieniach, ktére
przystuguja zawodowym lobbystom. Ustawa nie wprowadzila zadnych pre-
ferencji dla tego typu podmiotéw, nie zawiera tez rozwigzan, ktére mogty-
by ulatwi¢ im prace i zacheca¢ do postepowania zgodnego z prawem. Na
organy wladzy publicznej nie nalozono realnych obowigzkéw majacych na
celu ulatwienie zadania zawodowym lobbystom. Moga oni liczy¢ jedynie
na swobodny dostep do organdéw wladzy publicznej i na to, ze kierownicy
tych urzedéw zapewnia im odpowiednie warunki, umozliwiajac wtasciwe
reprezentowanie interesdw podmiotu, na rzecz ktérego dzialaja.

Wobec powyzszego wydaje si¢, ze podmioty wykonujace zawodowa
dziatalno$¢ lobbingowa nie majg motywacji, aby poddawac si¢ procedurze
rejestracyjnej.

Kolejna niedoskonatoscia polskiej ustawy jest fakt, ze nie zawiera de-
tinicji samego lobbysty. Obecnie zatem za lobbyste nalezy uzna¢ kazdego,
kto w sposdb przewidziany w ustawie wptywa na proces stanowienia prawa.
Zasadne wydaje si¢ stworzenie przynajmniej negatywnej definicji lobbysty,
a przez to wylaczenie z kregu lobbystow np. osob skazanych za przestep-
stwa przeciwko panstwu albo za przestepstwa zwigzane z korupcja, wyla-
czenie na jaki$ czas z kregu lobbystow bylych urzednikow panstwowych
i politykéw czy dziennikarzy, ktérzy z racji wykonywanego zawodu maja
ulatwiony dostep do wielu decydentéw i przez to lepsza pozycje do lobbo-
wania. Wazne jest takze, aby poprzez wprowadzenie takiej definicji wykre-
owa¢ model profesjonalnego, rzetelnego lobbysty”".

Istotnym mankamentem ustawy jest fakt, iz poprzez uzycie terminu
»organy wladzy publicznej” okresla ona bardzo szeroko krag adresatéw
dziatan lobbingowych. Natomiast kolejne artykuly ustawy znacznie ograni-
czaja jej zakres podmiotowy. Potwierdza to tres$¢ rozdzialu czwartego, ktory
postuguje si¢ szeroko pojeciem organu wladzy publicznej. Moze to wskazy-

69 M.M. Wiszowaty, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej..., s. 63.

70 Zdarzato si¢ kwestionowanie prawa do uczestnictwa przedstawicieli zwigzkow
zawodowych w posiedzeniach komisji sejmowych przez prébe wykazania, ze nie ko-
rzystaja oni z uprawnien, jakie przystuguja im z tytutu ustaw o zwigzkach zawodowych
czy o organizacjach przedsigbiorcow, ale wykonuja zawodows dziatalno$¢ lobbingowa
bez wpisu do rejestru.

71 P.Kuczma, Definicja lobbingu wedlug ustawy z dnia 7 lipca 2005 r., ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, rok LXIX, 2007, z. 4, s. 80-92.
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wad, inaczej niz w przypadku wczesniejszych przepisow ustawy, Ze ma on
zastosowanie do dzialan lobbingowych prowadzonych wobec wszystkich
organéw wiladzy publicznej, w najszerszym rozumieniu tego pojecia.

Tymczasem spod przepiséw ustawy lobbingowej wytaczone sg niemal
catkowicie organy samorzadowe, cho¢ decyduja o ksztalcie prawa miejsco-
wego. Regulacja jest wiec wycinkowa i niespojna. Nawet gdyby uznad, ze
dotyczy wylacznie lobbingu wobec centralnych organéw wtadzy, to i tak
nie reguluje tego obszaru calo$ciowo.

Watpliwosci budzi réwniez zakres przedmiotowy omawianej regulacji.
Dotyczy ona wylacznie decyzji legislacyjnych, nie s3 wigc nia objete in-
nego rodzaju rozstrzygniecia, ktore sg takze przedmiotem oddziatywania
lobbystow.

Dziatalno$¢ lobbingowa prowadzona wobec urzedéw ma by¢ jawna. Za-
pewnieniu tej jawnosci ma stuzy¢ wymaog prowadzenia ogélnodostepnego
rejestru podmiotéw wykonujacych zawodows dziatalno$¢ lobbingows, co
stanowi cenne zrodto informacji na temat polskiego $srodowiska lobbystow,
a raczej tej jego czesci, ktoéra zdecydowala sie na ujawnienie w postaci reje-
stracji’””. Dodatkowo organy wladzy publicznej sa obowiazane niezwlocznie
udostepnia¢ w Biuletynie Informacji Publicznej informacje o dzialaniach
podejmowanych wobec nich przez podmioty wykonujace zawodowa dzia-
talno$¢ lobbingowa, wraz ze wskazaniem oczekiwanego przez te podmioty
sposobu rozstrzygniecia. Natomiast kazdy z kierownikéw urzedéw obstu-
gujacych poszczegélne organy wiladzy publicznej zobowigzany zostal do
szczegOtowego okreslenia zasad i trybu wspdtpracy pracownikow podlegte-
go mu urzedu z podmiotami wykonujgcymi zawodowg dziatalnos¢ lobbin-
gowa oraz z podmiotami wykonujacymi bez wpisu do rejestru czynnosci
z zakresu zawodowej dziatalno$ci lobbingowej, w tym sposobu dokumen-
towania podejmowanych kontaktéw”.

Kierownicy wspomnianych urzedéw zobowigzani zostali réwniez do
sporzadzania raz w roku informacji o dziataniach podejmowanych wobec
tych organéw w roku poprzednim przez podmioty wykonujace zawodowa
dziatalno$¢ lobbingowa. Informacja ma podlega¢ niezwlocznemu udostep-
nieniu w Biuletynie Informacji Publicznej™.

W przypadku stwierdzenia, ze czynno$ci wchodzace w zakres zawo-
dowej dziatalnosci lobbingowej sa wykonywane przez podmiot niewpisa-
ny do rejestru, wlasciwy organ wiadzy publicznej zostal zobowigzany do

72 M.M. Wiszowaty, Ustawa z 7 VII 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa, w trzecig rocznicg uchwalenia: analiza de lege lata i propozycje de
lege ferenda, ,, Acta Pomerania” 2008, nr 1.

73 Por. art. 16 ust. 1 i 2 ustawy.

74 Por. art. 18 ust. 1 i 3 ustawy. Zob. takze: G. Makowski, J. Zbieranek, Lobbing
w Polsce...
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niezwlocznego poinformowania o tym na pismie ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej”.

Konsekwencja prowadzenia czynno$ci wchodzacych w zakres zawodo-
wej dziatalnosci lobbingowej bez wpisu do rejestru sa sankcje o charakte-
rze karnoadministracyjnym. Kare za naruszenie ustawy, w drodze decyzji
administracyjnej, naklada minister wlasciwy do spraw administracji pu-
blicznej. Maksymalna kara za wykonywanie czynnos$ci wchodzacej w za-
kres zawodowej dzialalnosci lobbingowej bez wpisu do rejestru wynosi
50 tys. zI. Wysokos¢ tej kary nie wydaje si¢ jednak odstraszajaca w przy-
padku prowadzenia lobbingu w sprawach o istotnym znaczeniu dla Zycia
gospodarczego, wowczas bowiem jest ona niewspoimiernie niska wobec
oczekiwanych korzysci.

W $wietle przedstawionych uwag mozna odnies¢ wrazenie, ze w duzej
mierze mamy do czynienia z niewystarczajaca, a nawet pozorng regulacja
prawna.

Konieczne wydaje si¢ rozszerzenie obowigzku raportowania o zawodo-
wej dziatalnosci lobbingowej na samych lobbystéw. Obarczanie tym obo-
wigzkiem jedynie adresatéow ich dziatan nie reguluje precyzyjnie calego
obszaru lobbingu.

Przy opracowywaniu nowych regulacji warto byloby skorzysta¢ z roz-
wigzan obowigzujacych w Unii Europejskiej, gdzie lobbing jest zjawiskiem
powszechnym, nie tylko akceptowanym, lecz nawet pozadanym”. Takie
stanowisko jest uzasadnione zakresem obopolnych korzysci, a zwlaszcza
mozliwoscig szerokiej konsultacji spolecznej, dialogu, w tym mozliwosci
korzystania przez instytucje publiczne z profesjonalnych badan, projek-
tow i analiz. Ponadto podkredla si¢ fakt mozliwosci uzyskania akceptacji
rozwigzania przez przyszlych adresatéw. Przyjecie takiej koncepcji jest
mozliwe dzieki reprezentowaniu wielu grup spotecznych przez organizacje
i agencje lobbingowe.

W Unii Europejskiej lobbing uwazany jest za element dialogu spotecz-
nego i obywatelskiego, tzw. pozatraktatowego partnera w procesie podej-
mowania decyzji. Takie podejscie stanowi réwniez spoteczny komponent
budowania legitymizacji instytucji unijnych””. Postrzegany jest jako przy-
noszacy korzysci dla obydwu stron konsultacji, dlatego tez na szczeblu Unii
Europejskiej wypracowano juz pewne normy okreslajace zakres kontaktow
pomiedzy instytucjami wspolnotowymi a spotecznoscia europejska repre-

75 Por. art. 17 ustawy.

76 K. Tarnowska, Rozwdj lobbyingu w Unii Europejskiej, ,,Sprawy Miedzynarodo-
we” 1999, nr 3, s. 25-26; K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing...,
s. 198-199. Por. takze B. Woszczyk, Lobbing w Unii Europejskiej, Torun 2004, s. 39-40.

77 Por. szerzej na temat lobbingu w UE: K. Jasiecki, Lobbing w USA, Europie Za-
chodniej i Polsce. Podobietistwa i roznice, ,,Studia Europejskie” 2002, nr 4, s. 128-133.
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zentowang przez okreslone organizacje, ktére mogtyby by¢ dobrym wzo-
rem dla krajowych regulacji’®.

5. Podsumowanie

Jak wynika z historii lobbingu, podmioty gospodarcze zorientowane
na osigganie celéw ekonomicznych i dysponujace srodkami finansowymi
daza do zapewnienia sobie jak najkorzystniejszych warunkéw dzialania,
réwniez przez wywieranie wplywu na decyzje wladzy publicznej. Oddzia-
tywanie podmiotéw gospodarczych i innych podmiotéw spotecznych na
wladze publiczng w porzadkach demokratycznych panstw prawnych jest
ich uprawnieniem. Zatem lobbing nalezy juz uzna¢ za staly element zycia
spolecznego.

Pomimo iz lobbing, jako pozwalajacy obywatelom na partycypacje
w dziataniach na rzecz dobra wigkszej grupy osdb, a nawet panstwa, zwig-
zany jest $cisle z demokracja, w Polsce cieszy si¢ zla opinig. Powszechnie
wiazany jest z korupcja i nepotyzmem. Budzi wiele kontrowersji oraz pejo-
ratywnych skojarzen. Zdarza sie, ze wzbudza watpliwosci etyczne.

Lobbing w Polsce zostal prawnie uregulowany przepisami ustawy
o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Niestety ustawa
ta nie spelnia swojej roli i wymaga nowelizacji lub zastgpienia jej nowym
aktem prawnym, nie mozna bowiem kwalifikowac¢ jako dziatan lobbingo-
wych mechanizmoéw, ktére funkcjonuja juz na mocy innych aktow praw-
nych, takich jak konsultacje spoleczne czy prawo petycji. Zmianie powinna
ulec réwniez definicja dzialalnosci lobbingowej. Niezbedne jest zawezenie
jej zakresu oraz skoncentrowanie si¢ na cato$ciowym uregulowaniu rzeczy-
wistych dziatan lobbingowych. Nowa regulacja powinna skonkretyzowac
zasady dzialalnosci lobbingowej i obja¢ nig rowniez dzialania lobbingowe
prowadzone wobec innych organdw stanowiacych prawo.

Niestety sama zmiana przepiséw polskiej ustawy o dziatalnos$ci lobbin-
gowej moze okazac si¢ niewystarczajaca. Pozadana jest réwniez zmiana po-
strzegania lobbingu przez spoleczenstwo. Obecnie lobbing jako zjawisko
wplywania na procesy decyzyjne wladzy publicznej jest oceniany w sposob
ambiwalentny. Pozytywistyczna wizja prawa, zakladajaca jego autorytet
i autonomie, implikuje réwniez autonomiczny sposéb podejmowania de-
cyzji wladzy publicznej, a kazde jego naruszenie ocenia w sposdb negatyw-
ny. To zalozenie, ksztaltujace polityke regulacyjng w wielu panstwach, jest
oparte na fikcji, ze wladza publiczna realizuje swoje zadania w oderwaniu
od otoczenia spolecznego i bez jakichkolwiek relacji z nim, a zalozenie ta-
kie jest z gruntu bledne.

78 Por. U. Kurczewska, M. Moleda-Zdziech, Lobbing w Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2002; K. Michalowska-Gorywoda, Podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej, War-
szawa 2004, s. 298. Zob. takze K. Tarnowska, Rozwdj lobbyingu..., s. 25-26; K. Jasiecki,
M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing..., s. 198-199.
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Streszczenie

Proces decyzyjny w administracji publicznej ma charakter wieloptaszczyznowy, decy-
zja jest wiec wynikiem zlozonego postepowania zmierzajacego do rozstrzygniecia spra-
wy lub osiagniecia okreslonego celu. Administracja publiczna dziala w tym zakresie
przede wszystkim w otoczeniu prawnym, ale nie tylko. Proces podejmowania decyzji
zdeterminowany jest takze m.in. przez warunki spoleczne i obejmuje dziatania oraz
zachowania réznych podmiotdw, ktore majg okreslone konsekwencje.

Z uwagi na rozne zadania administracji publicznej jej aktywnos¢ nie bedzie wylacznie
wynikiem woli organu, lecz moze by¢ réwniez inicjowana przez wnioskodawcow, kto-
rzy beda zainteresowani realizacjg okreslonych celéw, m.in. poprzez lobbowanie. Istotg
lobbingu jest bowiem wplywanie, w granicach prawa, na decyzje organéw wladzy pu-
blicznej w okreslonym kierunku. W Polsce lobbing jest obecnie instytucjg uregulowang
prawnie przepisami ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w proce-
sie stanowienia prawa. Lobbing jest rowniez bardzo powszechny w Unii Europejskiej,
gdzie jest zjawiskiem nie tylko akceptowanym, lecz nawet pozadanym. Postrzegany jest
jako przynoszacy korzysci dla obydwu stron konsultacji, dlatego tez na szczeblu Unii
Europejskiej wypracowano juz pewne normy definiujace zakres kontaktow pomiedzy
instytucjami wspdlnotowymi a spoleczno$cia europejska reprezentowang przez okre-
$lone organizacje.

Stowa kluczowe: lobbing, proces podejmowania decyzji, administracja publiczna,
decyzja administracyjna

Legal Aspects of Lobbying in Decision-Making Processes of Public Administration
Abstract

The process of decision-making in public administration is multifaceted, with the deci-
sion being the result of complex proceedings aimed to settle a case or reach a specific goal.
Public administration works in this area mainly in the legal environment, but not only.
The decision-making process is determined by social conditions and includes agency of
various persons whose conduct and actions lead to certain consequences.

Due to the different tasks of public administration, its activity is not merely a result of the
will of a given body but it can also be initiated by applicants interested in the attainment
of defined objectives, including through lobbying. The essence of lobbying is to influ-
ence, within the confines of law, decisions of public authorities in a particular direction.
In Poland, lobbying is now an institution regulated by the Act of 7 July 2005 on Lobby-
ing Activity in the Lawmaking Process (O] No 169, item 1414).

Lobbying is also very common in the European Union, where the phenomenon is not
only acceptable, but even desirable.

Lobbying is seen as bringing benefits for both parties consulted. Therefore, at the level
of the European Union, certain standards have been determined defining the scope of
relations between the Community Institutions

Keywords: lobbying decision-making process, public administration, administrative
decision
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