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Stanowisko stowarzyszenia Klub Jagiellonski ws. projektu Ustawy o jawnosci zycia
publicznego

1. Ogdlna ocena projektu, ocena potrzeby regulacji oraz ocena sposobu prowadzenia
konsultacji publicznych

Pozytywnie oceniamy inicjatywe stworzenia kompleksowej regulacji dotyczacej jawnosci
zycia publicznego, ktéra obejmowata bedzie wiekszos¢ kwestii przedstawionych
w projekcie: zasady dostepu do informacji publicznej; standardy przejrzystosci w procesie
stanowienia prawa i udziatu w nim obywateli, organizacji, przedsiebiorcéw et al.; zasady
prowadzenia lobbingu i innych form wptywu na organy wifadzy publicznej w procesie
stanowienia prawa; zasady sktadania i kontroli oswiadczen majatkowych oraz srodki ochrony
sygnalistéw. Jawnos¢ zycia publicznego i poprawa standardéw procesu stanowienia prawa
to w naszej ocenie jeden z kluczowych obszarow wymagajacych fundamentalnej,
kompleksowej, prowadzonej bez pospiechu i z zachowaniem najwyzszych standardéw
konsultacji publicznych reformy.

Przedstawione w projekcie, uzasadnieniu projektu i Ocenie Skutkéw Regulacji intencje
i kierunki zaproponowanych zmian w wiekszosSci oceniamy pozytywnie (ocena
poszczegblnych obszaréw regulacji znajduje sie w dalszej czesci niniejszego stanowiska).




Niestety, poszczegdlne zaproponowane rozwigzania przeczg deklarowanym intencjom
Projektodawcy. Co wiecej, liczne btedy legislacyjne (omytki pisarskie, niekonsekwencja
w uzywaniu pojeé, btedy redakcyjne, btedy gramatyczne i inne) budzg powaine
watpliwosci co do jakosci zaproponowanej regulacji.

Wobec powyziszego wydaje sie konieczne zauwazy¢, ze negatywnie nalezy oceni¢ sposéb
przygotowania konsultacji publicznych niniejszego projektu. Jest niepokojgcym
paradoksem, ze ustawa wprowadzajgca do polskiego systemu prawnego na poziomie
ustawowym pojecie ,konsultacji publicznych” konsultowana jest ponizej przewidzianego
w Regulaminie pracy Rady Ministrow standardu konsultacji publicznych, w ktérych czas na
zgtoszenie stanowisk nie powinien by¢ krétszy niz 21 dni. Tymczasem czas na zajecie
stanowiska wobec niniejszego projektu to zaledwie 6 dni roboczych. Tak istotna regulacja
dotyczgca fundamentalnego z punktu widzenia przejrzystosci zycia publicznego, jakosci
stanowionego prawa oraz wptywu obywateli na dziatania wtadzy publicznych ustawa
powinna by¢ konsultowana zgodnie z zachowaniem najwyzszych standardéw.

Krotki czas na przygotowanie stanowiska sprawia réwniez, ze niezwykle trudne jest
opracowanie kompleksowego stanowiska dotyczacego wszystkich obszarow proponowanej
regulacji. W niniejszym stanowisku zwrécono zatem uwage zaledwie na czes$¢ najbardziej
problematycznych propozycji. Jednoczesnie do stanowiska dotgczono jedno stanowisko
szczegotowe: opracowane dla Klubu Jagiellonskiego przez dra hab. Marcina Wiszowatego
stanowisko dotyczgce przepiséw dotyczacych lobbingu.

Rozdziaty 2 i 3: Zasady dostepu do informacji publicznej oraz srodki i tryb dostepu do
informacji publicznej

Jednoznacznie negatywnie oceni¢ nalezy oceni¢ art. 21 ust. 2, ktéry w praktyce oznaczac
bedzie w naszym przekonaniu faktyczne ograniczenie prawa dostepu do informacji
publicznej. Zaproponowana podstawa prawna dla odmowy udostepnienia informacji —
,uporczywe” sktadanie wnioskdw — jest pojeciem nieostrym i stwarzajgcym przestrzen do
naduzy¢. Nie wykazano dotagd w przekonujgcy sposdb w literaturze przedmiotu ani
orzecznictwie, zwtaszcza zas w uzasadnieniu do niniejszego projektu, ze faktycznie istnieje
w Polsce problem z naduzywaniem prawa dostepu do informacji publicznej. W naszym
przekonaniu wskazane jest zaniechanie wprowadzenia zaproponowanego przepisu do
polskiego porzagdku prawnego.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze przepis w zaproponowanym ksztatcie nie doprowadzi do
osiggniecia zatozonego przez Projektodawce celu, jakim miatoby by¢ niedopuszczenie do
sytuacji, gdy sktadane sg wnioski, ktorych realizacja ,,utrudnitaby dziatalnos¢ podmiotu
obowigzanego do udzielenia informacji publicznej”. Nalezy wskazaé, ze zgodnie
z orzecznictwem (np. Il SAB/Kr 85/15 - Wyrok WSA w Krakowie) wnioski o udostepnienie




informacji publicznej mozna sktada¢ anonimowo. Réwniez proponowane w Projekcie
brzmienie przepisow potwierdza te zasade (Kazdemu przystuguje, z zastrzezeniem art. 8,
prawo dostepu do informacji publicznej. Od osoby wykonujgcej prawo dostepu do informacji
publicznej nie zqda sie wykazania interesu prawnego lub faktycznego.). Wobec tego, gdy
zatozy¢ hipotetyczng sytuacje, gdy faktyczng intencjq sktadajacych wniosek jest utrudnienie
dziatalnosci podmiotu lub jego paraliz, to nadal mozliwe bedzie dokonanie takiego paralizu
poprzez ztozenie szeregu zanonimizowanych, réwniez w sposéb automatyczny, wnioskéw.
Wdéwczas niemozliwa bedzie do zastosowania przestanka ,uporczywosci”: nie sposdb
bowiem udowodnié, ze wnioski zostaly skierowane przez te samag osobe.
W praktyce zatem proponowany przepis stworzy jedynie podstawe do arbitralnej odmowy
udostepnienia informacji publicznej, w tym réwniez odmowe udzielenia informacji osobom
(w tym réwniez: dziennikarzom, organizacjom strazniczym) ubiegajacym sie o jej ujawnienie
w interesie publicznym.

Uzasadnione watpliwosci budzi réwniez propozycja zmiany zasad regulujgcych naktadanie
optat zawarte w art. 20 projektu. Wydaje sie, ze w praktyce rowniez moze ono prowadzi¢ do
ograniczenia prawa dostepu do informacji.

Analogicznie krytyczne ocenié nalezy wprowadzenie nowej przestanki do ograniczenia prawa
dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na ,podstawowe interesu spotki zobowigzanej”.
Uznajac za dyskusyjne, choé czesciowo zrozumiate intencje Projektodawcy wydaje sie, ze
zaproponowane brzmienie przepisu wskazujgce na te nowg przestanke ograniczenia prawa
do informacji jest wyjatkowo nieostre. W wersji minimum powinno zosta¢ szczegétowo
doprecyzowane. Rozwazy¢ nalezy jednak rowniez rezygnacje z tego rodzaju ograniczenia.

Pozytywnie ocenié¢ nalezy propozycje wprowadzenia jako zasady obowigzku prowadzenia
rejestru umoéw. Katalog podmiotow objetych obowigzkiem powinien zosta¢ jednak
rozszerzony o szereg innych niz wskazane w art. 9 instytucji publicznych, w tym m.in. o
fundacje Skarbu Panstwa czy partie polityczne.

Pozytywnie nalezy réwniez ocenié propozycje wytgczenia obowigzku wykazania szczegdlnie
istotnego interesu publicznego w przypadku wnioskowania o przetworzong informacje
publiczng, a takze skrdcenie okresu, na jaki podmiot zobowigzany moze przedtuzyé
postepowanie w sprawie udostepnienia informacji publiczne;.

Rozdziat 4: Zasady jawnosci w procesie stanowienia prawa

Za wskazane uznajemy upowszechnienie i podniesienie rangi zasad stanowienia prawa
zawartych dzi$ (w formie uchwaty) w Regulaminie pracy Rady Ministrow oraz w przyjetych
przez Rade Ministrow ,Wytycznych do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji
publicznych w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego”. Pozytywnie nalezy zatem ocenié




idee zawarcia w projekcie Ustawy niniejszego rozdziatu, jak réwniez objecie zasadami
organdéw innych niz tylko Rada Ministréow.

Jednoczes$nie zmiana rangi legislacyjnej tych zasad wymaga ich uszczegétowienia oraz
dostosowania do realiow procesu stanowienia prawa. Tymczasem zaproponowana w
niniejszym artykule regulacja ma charakter ogdlny, nieprecyzyjny i niepozbawiony btedéw
(np. nieistniejgce, a w praktyce chyba niemozliwie do ustanowienia bez szczegdétowej
propozycji wykazy prac legislacyjnych Marszatkdw Sejmu oraz Marszatkéow Senatu).

Kluczowe wydaje sie rowniez zawarcie w projekcie ustawy definicji stosowanych pojec
»uzgodnienia” oraz ,konsultacje publiczne”. Konieczne wydaje sie réwniez wprowadzenie w
definicji lub art. 27 szczegétowych termindw na przedstawienie pisemnych stanowisk, przy
czym termin ten nie powinien by¢ krétszy niz 21 dni roboczych.

Mimo domniemania dobrych intencji zwiekszenia rangi konsultacji publicznych nie mozna
wykluczyé, ze wprowadzenie tak nieostrej regulacji w praktyce oznaczaé¢ bedzie
pogorszenie i tak budzgcego powszechne niezadowolenie standardéw konsultacji
publicznych.

Rozdziat 5 i 6: Zasady i tryb prowadzenia lobbingu w pracach nad projektami aktow
normatywnych i dokumentéw rzadowych oraz zasady wykonywania i kontroli lobbingu
zawodowego

Pozytywnie nalezy oceni¢ inicjatywe zmiany powszechnie krytykowanych regulacji
dotyczacych lobbingu w Polsce. Za wskazane i celowe uznaé mozina rdéwniez idee
uwzglednienia tego aspektu procesu tworzenia prawa w szerszym kontekscie procesu
legislacyjnego i przejrzystosci zycia publicznego.

Jednoczesnie zaréwno zaproponowana w projekcie definicja lobbingu, jak i wiekszos¢
zaproponowanych przepisdw niniejszego rozdziatu budzi powazne watpliwosci pod katem
skutecznosci zaproponowanej regulacji. Wydaje sie, ze brak precyzji i liczne btedy sprawia,
ze, podobnie jak dzisiejsze prawo w tym zakresie, nowe przepisy w praktyce beda miaty
charakter fasadowy.

Szczegdtowe uwagi do obszaru regulowanego niniejszym rozdziatem zawarte zostaty w opinii
przygotowanej dla Klubu Jagielloiskiego przez dra hab. Marcina Wiszowatego, ktéra zostata
w dalszej czesci zatgczona do niniejszego stanowiska.

Dodatkowo nalezy jednak zwréci¢ uwage na kluczowe, z perspektywy organizacji
obywatelskiej dziatajgcej dla dobra wspdlne oraz regularnie uczestniczacg w procesie
stanowienia prawa, regulacje dotyczace ,podmiotéw zaangazowanych”. Jak wskazuje w




czesci szczegotowej dr hab. Marcin Wiszowaty, watpliwosci budzi¢ moze sama definicja
podmiotu zaangazowane.

Zrozumiata wydaje sie intencja zawarta w art. 29. ust. 6, ktora przewiduje przedstawianie
informacji dotyczacych irédet finansowania organizacji dziatajagcych w roli ,,podmiotéw
zaangazowanych”, a takie irodet dochodéw osob fizycznych dziatajacych w imieniu
wtasnym. Jednoczesnie wydaje sie, ze wobec zawartej w projekcie propozycji sankcji celowe
jest zaproponowanie rozwigzania, ktére zagwarantuje, ze propozycja ta nie bedzie
stanowi¢ bariery biurokratycznej, ktéra w praktyce ograniczy udziat obywateli i organizacji
w procesie stanowienia prawa, a w konsekwencji wptynie na pogorszenie sie jakosci
stanowionego w Polsce prawa. W tym celu rozwazy¢ nalezy m.in. zwiekszenie progu wpftat
zaproponowanych w art. 29 ust. 7.

W przypadku oséb fizycznych celowe wydaje sie tez wprowadzenie analogicznego progu
rocznego dochodu z jednego zrodta, ktory ulega ujawnieniu. Absurdalng bytaby sytuacja,
gdyby powodem pociggniecia do odpowiedzialnosci zgodnie z art. 29 ust. 8 z powodu
niewykazania dochodu rzedu kilkuset ztotych.

Roéwniez przewidziany w art. 29 ust. 9 termin 7 dniu na zgtoszenie zmiany informacji na ten
temat wydaje sie w praktyce niewykonalny dla wielu oséb i organizacji, w konsekwencji zas —
stanowit bedzie istotng bariere w ich udziale w procesie stanowienia prawa.

Rozdziat 8: Oswiadczenia majgtkowe

Pozytywnie oceniamy zaproponowane regulacje dotyczace oswiadczen majatkowych
z satysfakcjg wskazujac, ze konieczno$¢ uporzgdkowania przepiséw w tym zakresie byta
wielokrotnie podnoszona rowniez przez nasze Stowarzyszenie.

Jednoczesnie zwracamy uwage, ze wskazane bytoby wprowadzenie obowigzku wypetniania
i sktadania oswiadczen majatkowych droga elektroniczng: tak, by byly one realnie
dostepne, a takze w tatwy sposdb agregowane i analizowane.




Stanowisko szczegotowe stowarzyszenia Klub Jagiellonski ws. propozycji regulacji

dotyczacych lobbingu zawartych w projekcie Ustawy o jawnosci zycia publicznego. Dla

Klubu Jagielloniskiego opracowat dr hab. Marcin Wiszowaty

| Wprowadzenie: aktualny stan prawny i ramy dobrej regulacji dot. lobbingu

Obecne przepisy dotyczace lobbingu budzg powszechng krytyke. Liste zalet obowigzujacej
ustawy z 7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 248) mozna sprowadzi¢ do zaledwie dwéch.

Po pierwsze cieszy, ze w Polsce udato sie w ogdle uchwali¢ ustawe dotyczaca dziatalnosci
lobbingowe] i to juz za drugim podejsciem. W 2005 r. polska ustawa lobbingowa byta
chronologicznie trzecim tego typu aktem w Europie (po Gruzji i Litwie). W wielu krajach
naszego kontynentu, w tym jego zachodniej czesci, od wielu lat bezskutecznie prébuje sie
sfinalizowac¢ proces legislacyjny dotyczacy regulacji lobbingowej. Rekordzista pod tym
wzgledem sg Wtochy, gdzie w ciggu minionych 37 lat zgtoszono blisko 50 projektéw ustaw
lobbingowych. Zaden z nich nie stat sie ustawg. Wszystkie przepadty na réznym etapach
postepowania ustawodawczego.

Drugy zaletg polskiej ustawy jest fakt oficjalnego uznania przez panstwo lobbingu za
dziatalnos¢ legalng: wbrew powszechnemu na catym swiecie, w tym w Polsce, utozsamianiu
lobbingu z korupcjg i uznaniu za dziatalnos¢ zastugujacg na potepienie i wyeliminowanie. Na
tym jednak koriczg sie zalety polskiej ustawy z 2005 r. a zaczynajg jej wady.

Obowigzujgca ustawa to ustawa fasadowa, nie majgca prawie Zzadnego znaczenia
praktycznego, w duzej czesci po prostu martwa. Do najistotniejszych wad polskiej regulacji
nalezy jej nieprzystawalnos¢ do standardéw wyznaczonych w tej dziedzinie przez regulacje
amerykanskie i kanadyjskie.

Optymalna ustawa lobbingowa istnieje nie tylko w celu poddania lobbingu kontroli, ale
takze umoizliwienia jego wykonywania. Tylko lobbing regulowany pozwala na
wykorzystanie przez organy witadzy panstwowej jego niewatpliwych zalet. Poprawna
regulacja lobbingowa przede wszystkim: ufatwia dostep decydentéw do darmowej,
specjalistycznej wiedzy dostarczanej przez lobbystéw, promuje proces decyzyjny oparty na
wiedzy i argumentach merytorycznych, zapewnia szeroki i sprawiedliwy dostep podmiotow
bezposrednio zainteresowanych przedmiotem regulacji prawnej do procesu decyzyjnego na
dany temat, podwyisza zaufanie do wtadz poprzez nadanie procesowi decyzyjnemu
przejrzystosci, pozwala kontrolowaé nieuniknione w demokratycznym procesie decyzyjnym
zjawisko wywierania wptywu przez grupy intereséw, umozliwia dostosowywanie regulacji
prawnej do zmieniajgcego sie zestawu Srodkéw i metod lobbingowych.




Zestaw koniecznych elementéw optymalnej regulacji lobbingowej tworzga:

1) poprawna, szeroka definicja dziatalnosci lobbingowej (lub lobbysty), ktéra obejmuje
zaréwno rézne formy prowadzenia dziatalnosci lobbingowej (tzw. lobbystéw in-house, czyli
stale wspotpracujgcych ze zleceniodawcy, np. w formie umowy o prace oraz tzw. contract-
lobbyists), jak i adresatow (lobbing adresowany do witadzy ustawodawczej, wykonawczej,
samorzgdowej, ale takze - sgdowniczej),

2) obowigzkowy, jawny i wymagajacy regularnego odnawiania rejestr lobbystow,

3) skuteczny system egzekwowania przestrzegania przepisdw ustawy w postaci nie tylko
sankcji za jej naruszenie, ale takze obowigzku regularnej, niezaleznej sprawozdawczosci
lobbystdw, ich zleceniodawcdw i adresatdéw lobbingu,

4) zestaw wytgczen podmiotowych i przedmiotowych, ktére z jednej strony wytgcza
podmioty, ktorych dziatalnosci nie powinno sie obejmowac rezimem ustawy, ale nie bedg tez
zbyt szerokie (réwniez dzieki poprawnej definicji), aby lobbysci nie mogli tatwo ukry¢ sie w
przebraniu np. rzecznika interesu publicznego, eksperta czy prawnika reprezentujgcego
klienta w ramach obstugi prawne;.

Il Zalety zaproponowanych rozwigzan

Wskazane zalety majg w wiekszosci charakter kierunkowy: w dalszej czesci wskazano
rowniez na btedy i problemy zwigzane z realizacjg ponizszych, stusznych kierunkéw
legislacyjnych.

1) Wprowadzenie pojecia ,lobbysty” i ,lobbingu” zamiast ,podmiotu prowadzgcego
dziatalnos¢ lobbingowg” i ,,dziatalnosci lobbingowej”. Zmiana jest drobna, ale stuszna. Wyraz
lobbing zadomowit sie w polskim jezyku naukowym, literackim i potocznym i nie ma
powodu, aby stosowac¢ sformutowania zastepcze.

2) Poszerzenie grupy adresatow lobbingu o organy samorzgdu terytorialnego. W ten sposdb
w przysztej ustawie dojdzie do potwierdzenia jednoznacznie faktu — dotad dla wielu oséb
dyskusyjnego — ze zakres polskiej regulacji lobbingowej obejmuje proces stanowienia prawa
w samorzadzie terytorialnym.

3) Préba poszerzenia (na razie tylko nominalnie) zakresu normowania ustawy lobbingowe;j
poza dotychczas zakre$long granice ,procesu stanowienia prawa”.




4) Ustanowienie obowigzkowej i regularnej sprawozdawczosci lobbysty zawodowego, ktory
bedzie miat obowigzek informowania o adresatach, miejscu i formach wykonywanego
lobbingu, a takze o swoich zleceniodawcach.

5) Wyliczenie zestawu uprawnien lobbysty zawodowego zamiast naktadania na kierownikéw
urzedéw obstugujgcych organy witadzy publicznej obowigzku umozliwiania lobbystom
prowadzenia efektywnej dziatalnosci.

6) Wprowadzenie rozwigzan majgcych na celu ujawnienie zleceniodawcéw lobbingu
zawodowego oraz niezawodowego.

7) Poddanie obowigzkowi rejestracji rowniez aktywnosci tzw. podmiotéw zaangazowanych,
a wiec wykonujgcych tzw. ,lobbing niezawodowy”.

Il Wady zaproponowanych rozwigzan
1) Definicja

Najwazniejsza w kazdej ustawie lobbingowej jest definicja lobbingu. Sposdb jej
sformutowania (poprawny lub wadliwy) decyduje o powodzeniu lub klesce préb regulacji
lobbingu na catym Swiecie.

Poréwnanie definicji lobbingu i lobbingu zawodowego zawartych w projekcie oraz ich
odpowiednikéw w ustawie (,dziatalnos¢ lobbingowa” i ,,zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa”)
prowadzi do wniosku, ze tylko nieznacznie przeformutowano ustawowe definicje.
Abstrahujgc od mankamentow stylistycznych czy gramatycznych nowej definicji, doszto do
ograniczenia zakresu pojeciowego lobbingu poprzez wytgczenie organdéw wtadzy publicznej
i ich przedstawicieli z grona lobbystow. Warto pamietaé, ze lobbystdw moga wynajgé takze
np. wtadze samorzagdowe zabiegajgce o okre$lone zmiany w prawie. Te dziatania nadal
pozostajg wytgczone spod rezimu ustawy.

Bez wzgledu na dokonane drobne zmiany formalne definicje zawarte w projekcie
zachowaty wszystkie wady swoich poprzednich wersji. Ponadto doszty do nich nowe wady.
Zabrakto doprecyzowania adresatow lobbingu. Uzyte w definicji okreslenie , organ witadzy
publicznej” jest zbyt ogdlne i przez to réznie definiowane w réznych aktach prawnych oraz w
literaturze przedmiotu.

Definicja lobbingu i lobbingu zawodowego wymaga odpowiedniej redakcji jezykowe;j.
Pozwoli to skrécié i uprosci¢ definicje, w ktdrych pojawia sie np. niejasne rozrdznienie na
,0soby” i ,podmioty” czy niejasne sformutowanie o ,okres$lonym kierunku” rozstrzygniec.
Najpowazniejszym mankamentem obecnie obowigzujgcej ustawy lobbingowej jest bowiem
postuzenie sie w niej wadliwg pod wzgledem zakresowym definicjg lobbingu. Gtéwng
przyczyng takiego stanu rzeczy jest zredukowanie grona podmiotéw uznawanych przez




ustawe za lobbystéw do tych, ktore prowadzg dziatalnos¢ lobbingowa na podstawie umowy
cywilnej.

W efekcie osoby zatrudnione na podstawie umowy o prace nie s3 wedtug polskiego prawa
lobbystami. Usuwa to w lobbingowg szarg strefe wszystkich tzw. lobbystéw in-house
(zatrudnionych przez duze firmy, stowarzyszenia czy zwigzki zawodowe), ale takze np.
prawnikéw reprezentujacych klienta przed organami wiadzy publicznej. W tym drugim
przypadku powodem moze by¢ zaréwno forma ich zatrudnienia w firmie prawniczej, z ktéra
klient zawiera umowe o $Swiadczenie obstugi prawnej, jak réwniez uznanie, ze umowa
cywilna tgczaca prawnika z klientem nie jest kontraktem lobbingowym, ale ogdlng umowg
Swiadczenia ustug prawniczych. Praktyka stosowania polskiej ustawy lobbingowej zna
przyktady obu opisanych zjawisk. Juz ten fakt sprawia, ze wiekszos¢ zalet nowego projektu
opisanych w punkcie poprzednim traci jakiekolwiek znaczenie. Podobnie jak dzieje sie w
obowigzujgcym stanie prawnym wiekszos¢ osob prowadzacych dziatalnos¢ polegajaca na
wywieraniu wplywu na polityczny proces decyzyjny... nie spetnia przestanek polskiej
definicji lobbysty.

2) Lobbing niezawodowy

Wsrod zarzutdédw kierowanych pod adresem polskiej ustawy wskazuje sie np. fakt niczym
nieuzasadnionego wyrdznienia ,,zawodowej dziatalnosci lobbingowej” jako czesci szerszego
pojecia ,dziatalnosci lobbingowej”. Zakreslonemu bardzo szeroko zakresowi pojeciowemu
definicji dziatalnosci lobbingowej towarzyszy poddanie szczegétowej regulacji tylko
zawodowej odmiany tej dziatalnosci. W zgodnej opinii badaczy, lobbing jest dziatalnoscig
wyfacznie profesjonalng, wykonywang w interesie osdb trzecich i za wynagrodzeniem lub
zwrotem poniesionych kosztéw, bez wzgledu na forme stosunku prawnego tgczacego
lobbyste ze zleceniodawcy. Wprowadzenie kategorii lobbingu innego niz zawodowy jest
mylgce i stuzy jedynie podtrzymaniu przekonania o istnieniu réznych lobbingéw. Poddanie
szczegbtowej regulacji prawnej tylko tzw. ,lobbingu zawodowego” wzmacnia przekonanie, ze
nadal istnieje lobbing nieuregulowany, czyli ta czes¢ lobbingu, ktéra nie jest ,zawodowa”.
Sprawia to wrazenie, ze cel ustawodawcy polegajgcy na poddaniu lobbingu kontroli nie
zostat osiggniety juz na etapie projektowania regulacji, nie méwigc o jej obowigzywaniu.

Chociaz na szczescie nie postuzono sie w ustawie pojeciem ,lobbysta niezawodowy”, to
stworzono okreslenie ,,podmiot zaangazowany”, ktéry zgodnie z definicjg prowadzi ,lobbing
nie bedacy lobbingiem zawodowym”. Dla ukazania jak negatywne sg konsekwencje
wadliwych definicji postuze sie przyktadem.

Podmiotem zaangazowanym, a wiec nie podlegajgcym rezimowi ustawy dotyczgcemu
lobbystow zawodowych bedzie... osoba uprawiajgca klasyczny lobbing, ale zatrudniona na
podstawie umowy o prace na czes¢ etatu. Do tej samej grupy ,podmiotéw




zaangazowanych” wejdg obywatele, czy cztonkowie organizacji obywatelskich dziatajacych
bez wynagrodzenia lub za zwrotem kosztéw, ale takie cztonkowie stowarzyszen
branzowych utworzonych wytacznie po to, aby oming¢ przepisy ustawy lobbingowej
i swobodnie uprawiac... lobbing.

Zastosowane w projekcie okreslenie ,podmiot zaangazowany” ma zastgpi¢ ustawowe
pojecie ,podmiotu ktdry zgtosit zainteresowanie”. Jest to okreslenie krotsze, co jest zaleta.
Pomijam  dyskusyjne  zastgpienie  neutralnego ,zainteresowania”, okre$leniem
»,Zaangazowanie” sugerujgcym, ze kazdy, kto zmierza do wywarcia wptywu na organy wtadzy
publicznej, czyli np. zwykty obywatel, jest w co$ lub przez kogos zaangazowany. Wskazany
w punkcie poprzednim fakt objecia ,,zaangazowanych” w projekcie regulacja szerszg niz
dotychczas uznatbym za duig zalete, gdyby mankamenty sposobu sformutowania
stosownych przepisow projektu, w tym ich fragmentaryczno$é, nie przesadzaty
o znikomym efekcie tej czesci regulacji. Podobnie jak obecnie w przypadku , podmiotow
prowadzgcych zawodowg dziatalno$é lobbingowg” zyskamy jedynie spis ,podmiotéw
zaangazowanych” i wykaz ich zamiaréw zgtoszonych w momencie zgtoszenia.

Uwage zwraca takze niezrozumiate zréznicowanie podmiotow zaangazowanych i lobbystow
zawodowych pod wzgledem wymogdéw transparentnosci finansowej. O ile zaangazowani
majg zgtasza¢ odpowiednim organom zestawienie zrédet dochodéw oraz tzw. podmiotéw
finansujacych, o tyle lobbysci zawodowi nie zostali w ogdle objeci tym obowigzkiem. Muszg
jedynie wskaza¢ podmioty, ktérych interes reprezentujg, ale bez danych dotyczacych
finansowania (vide art. 29 ust. 6 i art. 36 ust. 4). W najlepszej sytuacji sposréd czterech
typow podmiotéow, na ktéry natozono niejasny obowigzek ,zgtaszania lobbingu” lub/i
»2gtaszaniu zainteresowania projektem” znajdg sie ,przedstawiciele niebedacego
podmiotem zaangazowanym reprezentujgcym przedsiebiorce zainteresowanego pracami
nad projektem, ktory nie jest lobbystg”, ktérzy majg obowigzek jedynie zataczenia do
zgtoszenia petnomocnictwa. Podmiot zaangazowany dziatajgcy w jednej z form grupowych,
wskazanych w projekcie, ma obowigzek wskazania podmiotéow go finansujgcych. Osoba
fizyczna, ktdra nie jest lobbysta zawodowym, musi natomiast ujawni¢ swoje zrédfa
dochodéw, a ponadto tzw. podmioty finansujgce (to okreslenie réwniez nie zostato
w projekcie zdefiniowane).

Biorgc pod uwage negatywne konsekwencje nieprawidiowego zgtoszenia w postaci
niedopuszczenia do mozliwosci prowadzenia lobbingu, przynajmniej w formie
przedstawiania organom opinii i stanowisk — projekt jest bardzo nieprecyzyjny w kwestii
naktadanych wymogdéw. Mozna z duzg dozg prawdopodobienstwa przypuszcza¢, ze skioni
to faktycznych lobbystéw do prowadzenia swojej dziatalnosci w formach nie objetych
regulacjg ustawowg lub przejscie do lobbingowej szarej strefy rozwijajgcej sie zaréwno




w warunkach braku regulacji lobbingowej, jak réwniez gdy regulacja taka jest wadliwie
skonstruowana, a przez to fasadowa.

Warto dodaé na marginesie, ze przepis projektu, ktéry wytgcza stosowanie jego rygordow
dotyczacych zgtaszania lobbingu w przypadku skierowania projektu ustawy czy innego
dokumentu podlegajgcego lobbingowi do konsultacji, ma o tyle mniejsze znaczenie, ze
lobbing czesto rozpoczyna sie jeszcze zanim zostanie podjeta decyzja o przystgpieniu do prac
nad danym projektem lub na bardzo wczesnym etapie tych prac. Wéwczas podejmuje sie
istotne decyzje, ktére pdiniej bedg mie¢ wptyw na tres¢ projektu, tymczasem jest za
wczesnie, aby podejmowac decyzje o skierowaniu projektu do konsultacji.

3) Zgtoszenie lobbingu

Sposob sformutowania przepisow zawartych w rozdziale 5 jest niestety przyktadem
wyjatkowej niestarannosci. W art. 29 ust. 1 moéwi sie o ,zgltoszeniu lobbingu, w tym
lobbingu zawodowego”. Projektodawca nie ujawnia jednak jak sie zgtasza lobbing, a wiec jaki
fakt skutkuje powstaniem obowigzku zgtoszenia, a przede wszystkim kiedy to zgtoszenie ma
nastgpic? Amerykanskie regulacje nakazujy zazwyczaj zgtoszenie przed przystgpieniem do
pierwszej czynnosci o charakterze lobbingowym, ktérych szeroki zestaw jest w przepisach
szczegodtowo i jednoznacznie scharakteryzowany.

Jezeli sformutowanie ,lobbing” rozumie¢ tak jak nakazuje ustawa, a wiec jako ,kazde
dziatanie [...] zmierzajace do wywarcia wptywu na podjecie przez organ wiadzy publicznej
rozstrzygnie¢ w okreslonym kierunku”, obowigzek ,zgtoszenia lobbingu” obejmuje ogromna
liczbe réznych zachowan i dziatan.

W tym miejscu nalezy wspomniec o kolejnej wadzie projektu — stosowaniu zbyt szerokich lub
zbyt waskich okreslen lobbingu. Wyraz lobbing definiowany jako ,kazda dziatalnos¢
zmierzajgca do wywarcia wptywu na podjecie rozstrzygniecia przez organ wiadzy publicznej”
bez wyliczenia moiliwie szerokiego zestawu aktywnosci, ktdére stanowig przejawy
lobbingu, grozi uznaniem za lobbing niezliczonych aktywnosci. W ten sposéb dojdzie do
sprowadzenia definicji lobbingu do absurdu, kiedy nieomal kazdy rodzaj dziatalno$ci
cztowieka zostanie uznany za lobbing. Z kolei zbyt oszczedne wyliczenie form aktywnosci
lobbingowej, nawet z zastrzezeniem, ze jest to wyliczenie przyktadowe moze doprowadzic¢
do sytuacji, w ktdrej tylko takie, wskazane formy beda uznane za lobbing i zgtaszane. Cata
szeroka gama dziatan lobbingowych znajdzie sie poza ustawg, a wiec takze
sprawozdawczoscig i w efekcie — poza kontrola.

Projektodawca wybrat drugie z rozwigzan wyliczajgc w art. 36 ust. 1 pkt. 2 konkretne formy
lobbingu. Niestety, zestaw skfada sie tylko z ,przedstawiania stanowisk, opinii i propozycji
rozwigzan” (za lobbing trudno jest uznac ,uzyskiwanie informacji” wymienione w tym
samym artykule). Tre$¢ art. 29 ust. 10 projektu sugeruje, ze wymienione przedstawianie




stanowisk i opinii ma nastepowa¢ wobec organu w trakcie prac nad projektem, co wyklucza
innych adresatdw i inne sytuacje, ktére w dojrzatych regulacjach lobbingowych sg zaliczane
do lobbingu (np. kontakty poza oficjalnym trybem urzedowym, kontakty z cztonkami organu
kolegialnego, postami, urzednikami itp.).

W art. 29 ust. 2 i 10 projektu wspomina sie juz nie o ,zgtoszeniu lobbingu”, ale o ,zgtoszeniu
zainteresowania pracami nad projektem” oraz ustanawia sie sankcje za niezgodne
z wymogami formalnymi zgtoszenie (w postaci utraty mozliwosci podjecia czynnosci
lobbingowych, czyli przedstawienia stanowisk i opinii). Nie sposéb jednoznacznie ustali¢
intencji Projektodawcy. Jezeli popetniono btad pisarski i skopiowano sformuftowanie
z obecnie obowigzujgcej ustawy (,zainteresowanie projektem”) zamiast ,zaangazowania” —
to by¢ moze ustep 10 jest doprecyzowaniem ustepu 1 art. 29, ktédry moéwi o ,zgtaszaniu
lobbingu”. Ale woéwczas nalezatoby uznaé, ze lobbing zostat zredukowany tylko do
»,zainteresowania projektem” i tylko taki ,lobbing” nalezatoby zgtasza¢ realizujac
dyspozycje art. 29 ust. 1. Rownie uprawniony wydaje sie by¢ wniosek przeciwny — ze
zgtoszenie zainteresowania wskazane w ustepie 10 nie jest rdwnoznaczne z uprawianiem
lobbingu wymienionym w ustepie 1 art. 29, a wiec nalezy zgtasza¢ zaréwno ,lobbing”, jak
i ,zainteresowanie”. Woéwczas jednak brakuje odpowiednich sankcji za niezgtoszenie
innych form lobbingu niz zainteresowanie. To doskonata wiadomos$¢ dla lobbystéw
i ,podmiotéw zaangazowanych”, ale zta dla Projektodawcow, poniewaz ich projekt staje
sie w tej czesci martwy.

Caty omawiany fragment projektu odznacza sie niskim poziomem techniki legislacyjnej.
Przywofajmy jako przyktad art. 29 ust. 11 pkt 1. Zgodnie z jego brzmieniem, Rada Ministrow
ma okresli¢ wzoér formularza zgtoszenia zainteresowania pracami nad projektem, ,,0 ktérym
mowa w ustepie 1”. Pytanie brzmi czy chodzi o projekt, o ktérym mowa, czy o zgtoszenie,
o ktéorym mowa, a jezeli to drugie — to niestety w ustepie 1 nie méwi sie o zgtoszeniu
zainteresowania, ale o zgtoszeniu lobbingu. W zaleznosci od interpretacji tego przepisu moze
powsta¢ ogolny formularz zgtoszenia lub tylko formularz zgtoszenia zainteresowania,
powodujgc koniecznosc¢ ,,zgtaszania lobbingu” w innej, nieokreslonej formie.

Sankcjg za niedopetnienie niejasnego obowigzku zgtoszenia jest niemoznos¢ przedstawienia
opinii i stanowisk ,,organowi w trakcie prac nad projektem”. Mozna stwierdzi¢, ze nie jest to
dotkliwa sankcja zwazywszy, ze wobec braku definicji ,organu” tatwo bedzie uznaé, ze
organem nie jest pojedynczy poset, klub poselski a nawet minister (w przypadku, kiedy
projekt pochodzi od catej Rady Ministréw). W ten sposéb dostep lobbystow do decydentéw
nie zostanie ograniczony w sposdb istotny. Mdéwiac prosciej — odpowiednia informacja
dotrze do odpowiednich oséb.

Z drugiej strony, przy zatozeniu ztej woli przedstawicieli wtadz panstwowych, istnienie
ogdlnie sformutowanego przepisu niesie ze sobg powazne ryzyko jego wykorzystania w




celu bardzo tatwego ograniczenia dostepu do procesu decyzyjnego np. przedstawicielom
okreslonych grup zawodowych, $rodowisk czy organizacji spotecznych, krytycznych wobec
osob sprawujacych wtadze w danym momencie (np. dziennikarzy czy organizacji typu
watchdog).

Kolejny przyktad dotyczy niejasnego okreslenia podmiotu, ktéremu nalezy ,,zgtosi¢ lobbing”
(vide art. 29 ust. 3 pkt 1). ,,Organ odpowiedzialny za przedfozenie Radzie Ministréw projektu
dokumentu rzgdowego” bedzie mozliwy do ustalenia w przypadku projektédw ujawnionych w
wykazie prac legislacyjnych, ale sam obowigzek ujawnienia nie zostat ustanowiony, beda
wiec istniaty projekty aktéw i dokumentédw nie zgtoszone w wykazie. W odniesieniu do
Sejmu i Senatu projekt wspomina o nieistniejgcej instytucji ,,prac legislacyjnych Marszatka
Sejmu oraz Marszatka Senatu” (vide art. 25 ust. 1 pkt 2 projektu), ktérych wykaz maja
prowadzi¢ marszatkowie. Mozna podja¢ zyczliwg dla projektodawcéw prébe zrozumienia
tego sformutowania jako ,wykazu Marszatka Sejmu” (dotyczgcego prac legislacyjnych), a nie
,wykazu prac”. Przy takim zatozeniu nadal pozostaje problem okreslenia ,organu
odpowiedzialnego za opracowanie projektu” poselskiego lub senackiego (art. 25 ust. 3 pkt 1).
O ile w przypadku Rady Ministréw wskazanie takiego organu jest mozliwe ze wzgledu na
szczegdlny, okreslony w Regulaminie prac Rady Ministrow tryb procedowania,
a w przypadku projektéw zgtaszanych przez komisje sejmowg mozna ewentualnie zatozy¢, ze
organem tym bedzie komisja, o tyle w przypadku projektéw zgtaszanych przez grupe min. 15
postéw nie istnieje pojecie organu odpowiedzialnego.

Domyslam sie, ze intencjg projektodawcy byto poszerzenie istniejgcej na mocy obecnie
obowigzujgcej ustawy instytucji ,wykazu prac legislacyjnych” dotyczgcego projektow
rzagdowych o projekty poselskie i senackie. Realizacja tego zamierzenia przybrata jednak
btedng forme.

4) Prezydent i inni nieobecni

W catej czesci projektu ustawy poswieconej lobbingowi oraz jawnosci w procesie
stanowienia prawa pomija sie milczeniem Prezydenta RP, ktéry jest waznym uczestnikiem
procesu decyzyjnego w panstwie, a wiec istotnym adresatem dziatalnosci lobbingowej. Na
dowdd wagi i zakresu wptywu Prezydenta tylko na proces ustawodawczy wystarczy podaé
instytucje prezydenckiej inicjatywy ustawodawczej, uprawnienie prezydenta do inicjowania
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym czy tzw. weto prezydenckie. To jedynie
wybrane z wielu aspektéw dziatalnosci prezydenta podlegajacej wptywom lobbystow. Fakt
nieobjecia zakresem ustawy lobbingu kierowanego do prezydenta jest kolejnym dowodem
fragmentaryczno$ci ustawy i niemoznosci osiggniecia przez projektodawcéw deklarowanego
przez nich celu w postaci nadania lobbingowi cechy jawnosci.




Lobbing kierowany do Prezydenta to zreszty nie jedyny mankament dotyczgcy zakresu
przedmiotowego ustawy. Podobnie jak w obecnie obowigzujgcej ustawie lobbingowe;j,
w ogole pominieto lobbing adresowany do innych organdw decyzyjnych w panstwie, w tym
szczegolnie majgcych uprawnienia prawotworcze, jak np. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji.
Przepis obecnie obowigzujgcej ustawy lobbingowej, ktéry naktada na , kierownikéw urzedéw
obstugujgcych organy wtadzy publicznej okreslenie szczegdétowego sposobu postepowania
pracownikéw podlegtego urzedu z podmiotami wykonujgcymi zawodowg dziatalnosc
lobbingowg” (art. 16 wust. 2 ustawy) umozliwia w praktyce rozszerzenie zakresu
obowigzywania ustawy na organy administracji rzadowej, a takze organy samorzadu
terytorialnego, czy wreszcie (tym razem tylko w teorii) na Prezydenta RP. W proponowanej
w projekcie wersji tego przepisu wspomniany obowigzek utrzymano, ale natozono go tylko
na Rade Ministrow, co moie jeszcze bardziej zawezi¢ zakres obowigzywania przysztej
ustawy.

Do zupetnie pominietych w projekcie obszaréow lobbingu nalezy lobbing adresowany do
organow witadzy sadowniczej, sadow i trybunatéw, m.in. w postaci opinii amicus curiae czy
decyzji kreacyjnych (te kwestie rowniez opisatem szerzej na tamach literatury przedmiotu).

5) Optata rejestracyjna

Znaczacemu podwyzszeniu ma ulec optata rejestracyjna dla lobbystéw zawodowych.
Dotychczasowg kwote 100 zt postanowiono podwyzszy¢ az 10-krotnie. Projekt wspomina
jedynie, ze ,optata nie moze przekroczy¢ 1000 zt”, ale w uzasadnieniu odnajdujemy opis
intencji projektodawcy, ktéry pozwala spodziewaé¢ sie maksymalnej podwyzki:
,Nalezy wskazaé, ze przemiany ekonomiczne w Polsce widoczne w ostatnich 12
latach powodujg, ze dotychczasowe wysokosci optaty za wpis do rejestru
lobbysty zawodowego nie  przystajgdo obecnych uwarunkowan  gospodarczych.
Konieczno$é podwyzszenia optaty wynika rowniez z koniecznosci
zagwarantowania parlamentowi mozliwosci skutecznej i efektywnej pracy. Wobec
powyzszego lobbystg zawodowym powinni by¢ jedynie ci przedsiebiorcy, ktorzy rzeczywiscie
zajmujg sie zawodowo wptywaniem na prace legislacyjne w procesie stanowienia
prawa. Zbyt duza tatwos¢ wpisania sie na liste lobbystow zawodowych moze grozié
paralizem prac legislacyjnych”. Projektodawca nie kryje wiec, ize zamierza de facto
ograniczy¢ dostep lobbystow do procesu decyzyjnego kierujac sie wytacznie kryterium
finansowym. Takie kryterium i taka zasada nie znajduje zadnego uzasadnienia
merytorycznego. Ponadto, na pewno nie mozna uznaé, ze podwyziszenie opfaty zostaje
wprowadzone ze wzgledu na wazny interes publiczny, a to jedyny powdd, ktdry Konstytucja
uznaje za dopuszczalny w przypadku ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej.

Jak wspomniano we wstepie, przepisy regulujgce dziatalnos¢ lobbingowa powinny z jednej




strony zapewniac jej jawnos¢, ale nie poprzez redukcje liczby podmiotdw prowadzgcych te
dziatalnos¢. Celem powinno byé takze umozliwienie prowadzenia takiej dziatalnosci jako
wzbogacajacej krag uczestnikdw procesu decyzyjnego, o reprezentantéw intereséw
branzowych i grupowych. W warunkach niskiego poziomu merytorycznego polskiej debaty
publicznej i niskiej jakosci procesu decyzyjnego, a takze wobec odczuwalnego deficytu
zasobow intelektualnych w polskiej polityce oraz wysokich kosztéw merytorycznej obstugi
procesu decyzyjnego w Polsce nalezatoby raczej oczekiwaé¢ mozliwie szerokiego
udostepnienia procesu decyzyjnego lobbystom, przy jednoczesnym ustanowieniu wysokich
kryteriow merytorycznych (legitymowanie sie odpowiednimi kwalifikacjami i nalezytym
poziomem prezentowanych stanowisk i opinii; rzetelnos¢ w spetnianiu obowigzkéw
ustawowych dotyczacych rejestracji i sprawozdawczosci lobbingowej).

6) Wystuchanie publiczne

O ksztatcie instytucji wystuchania publicznego mozna powiedzie¢ tylko jedno: projekt
zachowuje jej fasadowy charakter poprzez utrzymanie szerokich mozliwosci odwotania
wystuchania brak ich obligatoryjnej formy nawet w $cisle okreslonych przypadkach, a takze
niemoznos$¢ ich zorganizowania z inicjatywy podmiotdw zainteresowanych (np. grupy
obywateli).

7) Sankcje

Poprawne zaprojektowanie systemu sankcji wspiera efektywnos$é regulacji prawnej.
Niestety, rowniez w tej dziedzinie projekt powiela wady obecnej ustawy, a do tego
wykazuje nowe. Sankcjg opatrzono wytgcznie dwa dziatania: prowadzenie lobbingu bez
rejestracji (sankcja administracyjna) oraz ztozenie niekompletnych zestawien i oswiadczen
zataczonych do ,,zgtoszenia lobbingu” lub ,zainteresowania projektem”. W drugim przypadku
projekt przewiduje odpowiedzialno$¢ karng. Jest to pomyst zastugujacy na krytyke z kilku
powodow.

Na pierwszy plan wybija sie kwestia natury konstytucyjnej. Po pierwsze — obowigzek,
ktérego niespetnienie skutkuje odpowiedzialnoscig karng, moze by¢ uznany za nie do$é
jednoznacznie i szczegdétowo scharakteryzowany w przepisach, czego wymaga sie w
przypadku zagrozenia odpowiedzialnoscig karng. Po drugie — istnieje uzasadnione
podejrzenie, ze surowos$¢ kary jest niewspdtmierna do pozadanego rezultatu jej
ustanowienia oraz skutkéw spotecznych jej zastosowania. Wydaje sie, ze wystarczajgco
dotkliwg sankcjg bytaby w tym wypadku kara finansowa lub kara czasowego zakazu
wykonywania lobbingu.

Odpowiedzialno$é¢ karna moze zaréwno zniecheca¢ do ujawniania sie przez lobbystow z
obawy przed odpowiedzialnoscig karng, ktéra moze sie wigza¢ nawet z utratg uprawnien do




wykonywania zawodu (np. w przypadku radcow prawnych, czy adwokatéw). Prosty zabieg
polegajacy na zmianie formy wykonywania lobbingu z regulowanej na nieregulowang (np.
wykonywanej na podstawie umowy o prace) spowoduje, ze lobbysci beda wykonywa¢é
swojg dziatalnos¢ legalnie, ale nie beda objeci rezimem ustawy. Ich dziatalnos¢ nie
poddana zadnej kontroli panstwa bedzie miata zakulisowy, utajniony charakter, wbrew
intencjom projektodawcy.

Powaznym mankamentem systemu sankcji jest fakt, ze nie przewidziano zadnych
dolegliwosci za niedopetnienie dwdéch kluczowych, nowych obowigzkéw okreslonych w
ustawie: sktadania sprawozdan lobbingowych przez lobbystéw zawodowych (art. 36 ust. 4)
oraz uzupetniania danych zgtaszanych do rejestru lobbystéw (art. 29 ust. 9). Mozna
oczekiwa¢, ze zdecyduje to o powszechnym lekcewazeniu tych obowigzkow.

8) Ocena wptywu lobbystéow

W projekcie utrzymano wielokrotnie krytykowany przepis nakfadajacy na kierownikow
urzedéw obstugujacych organy wifadzy publicznej ustalenie form podjetej dziatalnosci
lobbingowej, a takze realnego wptywu jaki wywart lobbysta, a szczegdlnie: wskazania
podmiotéw, ktére wykonujg zawodowaq dziatalnos¢ lobbingowg bez rejestracji (nota bene:
w art. 37 ust. 1 uzyto przez nieuwage ustawowego pojecia ,podmiotu wykonujgcego
zawodowg dziatalnos¢ lobbingowga”, chociaz postanowiono z niego zrezygnowaé na rzecz
pojecia ,lobbysta” — co dowodzi, ze nieuwaznie przepisywano fragmenty obecnej ustawy).

Szczegdlnie to ostatnie zadanie wymaga nie lada przenikliwosci w stopniu niedostepnym dla
wiekszosci ludzi. Sprostanie pozostalym wymogom ma zostaé¢ utatwione dzieki wydaniu
przepisdw okreslajgcych sposdb postepowania z lobbystami. Praktyka realizacji tego
przepisu, rowniez powielonego z obecnej ustawy, dowodzi, ze w aktach tego typu kierownicy
odpowiednich urzedéw wskazali jedynie nieliczne, przyktadowe formy prowadzenia
dziatalnosci lobbingowej. Spowodowato to, ze sprawozdania kierownikdéw urzedéw
obejmowaty wyltgcznie te, wyliczone przyktadowo formy. Cel regulacji lobbingowej nie
zostat wiec osiggniety, poniewaz sprawozdania objely jedynie typowe przejawy lobbingu.
Pozostate formy pozostajq poza wiedzg i Swiadomoscig panstwa. Warto doda¢, ze jedna
z podstawowych cech nowoczesnego lobbingu jest wyjatkowa pomystowosé lobbystow
w zakresie tworzenia i uzywania nowych technik i metod prowadzenia swojej dziatalnosci.

Na domiar ztego, opisany przepis naktadajgcy obowigzek okreslenia ,szczegdétowego sposobu
postepowania pracownikdw urzedu obstugujgcego organ witadzy publicznej z podmiotem
zaangazowanym lub lobbystg zawodowym” natozono wytgcznie na Rade Ministréow. Zakres
kompetencji Rady nie pozwala na wigzgce ustalenie takich zasad w odniesieniu np. do
Prezydenta RP, Sejmu, czy organdw samorzadu terytorialnego. Fakt odestania ustawowego




do regulamindw Sejmu i Senatu jedynie czesciowo wypetnia te luke nieobecng w tak
szerokim zakresie nawet w obecnej ustawie.

Z tego samego powodu lobbysta pragngcy wypetnié natozony na niego obowigzek
sprawozdawania ,form lobbingu”, ktérymi sie postuzyt (art. 36 ust. 4 pkt 3) ograniczy sie do
tych, ktére wylicza sam ustawodawca. Nie nalezy oczekiwaé, ze kto$ uczyni wiecej niz sie od
niego wyraznie wymaga. Stuszna i od dawna zgtaszana w doktrynie idea Projektodawcoéw,
aby natozy¢ na lobbystow obowigzek sktadania regularnych, czestych sprawozdan
lobbingowych nie przyniesie w praktyce oczekiwanego rezultatu.

9) Lobbing sejmowy i senacki

Projekt, podobnie jak ustawa lobbingowa, w sprawie zasad wykonywania zawodowej
dziatalnosci lobbingowej na terenie Sejmu i Senatu odsyta do regulaminéw obu izb. Ten
zabieg ma zapewne na celu uszanowanie zasady autonomii Sejmu i Senatu wyrazonej w art.
112 iart. 124 w zw. z art. 112 Konstytucji RP.

Zasada autonomii nie wyklucza jednak uregulowania w ustawie ogdlnych obowigzkow
lobbysty dotyczacych sprawozdawczosci, réwniez w odniesieniu do jego dziatalnosci na
terenie Sejmu czy Senatu. Udato sie to fragmentarycznie dzieki instytucji regularnych
sprawozdan lobbystéw przewidzianej w art. 36 ust. 4 (o jej powaznych mankamentach
wspominatem wyzej). Ustawa naktada takie na lobbystéw i podmioty zaangazowane
obowigzek ,zgtoszenia lobbingu” przewodniczagcym komisji sejmowych i senackich, ktére
rozpatruja projekt ustawy. Obecna regulacja dziatalnosci lobbingowej zawarta
w regulaminach Sejmu i Senatu pozostawia jednak wiele do zyczenia i dlatego warto, aby
projektowi ustawy towarzyszyta takie odpowiednia inicjatywa dotyczaca zmiany
regulamindw Sejmu i Senatu wniesiona odrebnie i w trybie przewidzianym przez oba
regulaminy. Regulacja regulaminowa byta wielokrotnie przedmiotem krytyki ze wzgledu na
nieuwzglednienie w nich istotnych przejawow dziatalnosci lobbingowej (np. prac
podkomisji), co w pofagczeniu z brakiem odpowiedniej reglamentacji w dostepie do postéw i
senatordow czy uczestniczenia w pracach komisji, a takze braku obowigzku sprawozdawczosci
lobbingowej natozonego na postow i senatoréw, przesadza o fasadowym charakterze tej
czesci regulacji lobbingowe;j.

10) Inne przyktadowe btedy gramatyczne i legislacyjne

W omawianej czesci projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego odnajdziemy btedy
jezykowe, ktoére utrudniajg lekture, a w przysztosci utrudnig wykfadnie przepiséw. Bledy
dotyczg takze stosowania techniki prawodawczej. Tytutem przyktadu mozna wskazaé
zaréwno btad gramatyczny w art. 29 ust. 6 pkt 2 (,0soba fizyczna dziatajgca w imieniu
wiasnym i nie jest lobbystg zawodowym”), jak i btedy, o ktdrych juz wspomniano polegajgce




na wprowadzaniu do ustawy poje¢ niezdefiniowanych w sposdb wzbudzajgcy uzasadnione
podejrzenie nieuwaznego przepisywania fragmentow obecnie obowigzujgcej ustawy.

Inng grupe mankamentéw o charakterze formalnym tworzg niezrecznosci jezykowe. Zgodnie
z art. 36 ust. 4 lobbysta zawodowy ma obowigzek wskazaé podmioty, w ktorych interesie
wykonuje lobbing, ale takze , podmioty, w ktérych wykonuje lobbing” (lobbing w organie?).

Wsrod elementéw zgtoszeniu opisanego w art. 29 projektu, w pkt 3 ust. 5 wspomina sie
o ,interesie, ktéry lobbysta przedstawia w odniesieniu do danej regulacji” (jak sie
przedstawia interes?). Sformutowania obu przepisdw zastugujg na krytyke z innego jeszcze
powodu. Stosowane w ustawie ogdlne sformuftowania bez ich precyzyjnego objasnienia beda
rozumiane w sposoéb, jaki ustali sam adresat. Poniewaz pojawiajg sie gtdwnie w przepisach
okreslajagcych obowigzki lobbystéw oraz organéw wiadzy — mozna domniemywaé, ze beda
interpretowane zawezajgco i w sposéb uproszczony.

Tytutem przyktadu: lobbysta ma wedle projektu okresli¢ ,formy lobbingu”, ktére stosowat,
a takze ,interes, ktéry przedstawia”. Kierownicy urzedu obstugujgcego organy wiadzy
publicznej sg obowigzani do raportowania ,form podjetej zawodowej dziatalnosci
lobbingowej”. Majg nieomal petng swobode w ich okreslaniu i prawie zadnych wskazéwek
ustawodawcy (poza wspomnianym przepisem art. 36 ust 1 pkt 2, ktérego nie sposdb uznaé
za wyczerpujacg informacje). Wymienione okredlenia wymagajg odpowiedniego
zdefiniowania w ustawie, a nastepnie w miare rozwoju technik lobbingowych -
odpowiedniej aktualizacji. Pospiech i brak starannosci wida¢ takze w uzasadnieniu.

IV Podsumowanie

W uzasadnieniu do projektu ustawy oraz w Ocenie Skutkéw Regulacji mozemy przeczytaé
m.in., ze ,zaproponowano nowg definicje dziatalnosci lobbingowej i definicje lobbingu
zawodowego”. W rzeczywistosci doszto jedynie do przeredagowania i nieznacznego
poszerzenia starych definicji z zachowaniem ich wszystkich dotychczas wystepujgcych
i zgtaszanych wad. Jednoczesnie nie sformutowano pilnie potrzebnych definicji szczegétowo
precyzujgcych pojecie interesu lobbingowego czy form lobbingu. Réwniez inne twierdzenia
projektodawcéw, jak np. to, ze ,dla sprecyzowania zasad i trybu prowadzenia lobbingu [...]
niezbednym byto [...] wprowadzenie w [...] projekcie definicji podmiotu zaangazowanego”
nie znajdujg potwierdzenia w faktach. Nie znajduje go jednak przede wszystkim
najwazniejszy wniosek zawarty w Ocenie Skutkdw Regulacji, ze , projektowane przepisy
pozytywnie wptyng na przebieg procesu stanowienia prawa oraz dziatalnos¢ lobbingowa
i zawodowg dziatalno$¢ lobbingowa. Zaproponowane regulacje wptyng pozytywnie na
transparentnos¢ zycia publicznego”. W zaproponowanym ksztalcie ustawa nie osiggnie
zadnego z zatozonych przez projektodawcéw celdw dotyczacych kontroli dziatalnosci
lobbingowej pozostawiajgc ogromng czesé tego obszaru stosunkow spoteczno-politycznych




poza rezimem regulacji prawnej, tak jak dzieje sie pod rzadami obecnie obowigzujacej,
w wiekszo$ci fasadowej, ustawy lobbingowej.

Projektodawcom nalezy oddac¢ sprawiedliwos¢ i dostrzec kilka przejawow ich dazen do
tworczej modyfikacji obowigzujgcej ustawy poprzez dodanie elementéw od dawna
postulowane w literaturze przedmiotu. Ws$rédd nich wymieni¢ nalezy obowigzkowa
i regularng sprawozdawczo$¢ lobbystéw, ujawnienie zleceniodawcéw lobbingu zawodowego
i niezawodowego, czy rozszerzenie zakresu przedmiotowego i podmiotowego ustawy
o lobbing adresowany do organdw samorzadu terytorialnego. Fragmentaryczno$é tych
zabiegdéw, ich nieumiejetne skonstruowanie, a przede wszystkim wadliwie sformutowana
definicja lobbingu sprawiajg, ze wartos¢ tych zabiegéw jest znikoma.

Nowy projekt ustawy jest w czesci dotyczgcej lobbingu przeredagowang wersjg obecnie
obowigzujgcej ustawy. Sprawito to, ze autorzy nie tylko, lepiej badZz gorzej, powielili
obowigzujacg, krytykowang regulacje dotyczacg lobbingu w Polsce, ale takze przyjeli te same
cele, ktore przyswiecaty autorom ustawy z 2005 r., na czele z jawnoscig zycia publicznego.
Tymczasem lobbing w Polsce, a wiec dziatalnos¢ legalng, opartg na argumentach
merytorycznych i rzetelnej, specjalistycznej wiedzy, nalezy raczej wspieraé, a nie tylko
kontrolowaé. Wspieranie nie wyklucza reglamentacji poprzez promowanie okreslonych form
prowadzenia lobbingu i inspirowanie tworzenia sie w tej dziedzinie dobrych praktyk.

Prace projektowe oparte na fasadowej i fragmentarycznej ustawie lobbingowej z 2005 r.
musiaty doprowadzi¢ do powielenia jej wad i btedéw. Lobbing w Polsce wymaga zupetnie
nowej regulacji prawnej, stworzonej od poczatku, z poprawnie okreslonymi celami regulacji
i nalezycie zakreslonym zakresem podmiotowym i przedmiotowym, skutecznej dzieki
poprawnemu systemowi egzekwowania jej postanowien. Ustawa o jawnosci zycia
publicznej w czesci dotyczacej lobbingu i w formie przedstawionej do konsultacji nie
bedzie posiadata zadnej z tych cech.
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