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Lobbing w polskim prawie i praktyce

1. Lobbing — charakterystyka pojecia

Lobbing to pojecie nicostre, a zjawisko zlozone, zrdéznicowane i rdznie
warto$ciowane. Samo stowo lobbing oznacza czynnosci podejmowane w miejscu
okreslanym jako lobby. W brytyjskiej Izbie Gmin i innych parlamentach to hall
wejsciowy czy tez pomieszczenie dostgpne dla publiczno$ci, ktore moze stuzyé
kontaktom migdzy deputowanymi a osobami niebedacymi cztonkami parlamentu.
Pierwszy przyktad uzycia stowa ,lobby” w tym sensie Stownik Oxfordzki
odnotowuje w 1640 roku'. W tradycji amerykanskiej lobby utozsamia sie
z budynkiem Kongresu. W Ameryce lobbing pojawit si¢ dwiescie lat pdzniej niz
w Anglii, ale to wlasnie USA uznaje si¢ za kraj, w ktorym zjawisko lobbingu
rozwingto si¢ najsilniej i wytworzylo bardzo zréznicowane formy i odmiany?.
Tam lobby oznacza nie tylko korytarz w budynku parlamentu, ale kazdy ,hall
wejsciowy” gdzie moga si¢ odbywaé niezobowigzujgce spotkania politykow
Z biznesmenami, dziennikarzami czy rzecznikami reprezentujgcymi grupowe
interesy przede wszystkim przemystowcow. Tak angielskie pojmowanie lobbingu
jako praktyki $cisle zwigzanej z dziataniami w parlamencie w Stanach
Zjednoczonych uleglo rozwinigciu i1 zaczgto obejmowaé rowniez dziatania
kierowane do wladzy wykonawczej. W tradycji anglosaskiej tego rodzaju praktyki
zyskaly okreslenie ,,dyplomacji kuluarowej”.

Historycznie zjawisko zabiegania o interesy réznych grup i $rodowisk jest
oczywiscie jeszcze wczesniejsze — pojawia si¢ wraz z organizacja stosunkow
spotecznych przez panstwo. Juz od czaséw starozytnej Grecji obywatele i ich
réznorodne organizacje, poézniej dworskie kamaryle, grupy nieformalne majace
charakter relacji typu klient-patron, poszukiwaty mozliwosci wywierania wplywu
na decyzje polityczne i legislacyjne®. Wspotczesnie znaczenie tego pojecia ulegto

! The Oxford English Dictionary, t. 8, Oxford University Press, Oxford 1989, s. 1074.

2 M.M Wiszowaty, Regulacja prawna lobbingu samorzqdowego na s$wiecie, [w:] Lobbing
W samorzqdzie wojewddztwa. Raport z badan i monitoringu, red. G. Makowski, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2010, s. 148.

% K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing. Sztuka skutecznego wywierania
wplywu, Oficyna ekonomiczna, Krakow 2006, s. 13.
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rozszerzeniu zyskujac nowe znaczenia i tresci. Okresla si¢ nim wszelka
dziatalno$¢ oddzialywujaca na decyzje réznych osrodkow wiadzy. Tym samym
rozszerzyt si¢ zardbwno krag osob i instytucji uprawiajgcych lobbing, jak i zestaw
probleméw, w ktorych lobbing wystepuje na réznych poziomach: poczynajac
od ponadnarodowych, poprzez panstwowe, samorzadowe, korporacyjne,
pozarzadowe czy medialne.

Nie istnieje jednak jedna, przyjeta powszechnie definicja lobbingu.

W klasycznej juz definicji Philipa Kotlera lobbing okresla si¢ jako kontaktowanie
si¢ i przekonywanie cztonkow ciatl ustawodawczych i urzgdnikow panstwowych
do okreslonych rozwiazan prawnych i administracyjnych®. Lobbing traktuje sig
réwniez jako pewne narzedzie formutowania i przekazywania argumentow,
z ktérymi dociera si¢ do os6b podejmujacych decyzje — istotne staje si¢ wigc
nawigzywanie bezposrednich, osobistych kontaktow z osobami czy grupami
lobbystycznymi, a przedstawicielami aparatu wladzy. Na znaczeniu zyskuje wigc
wzajemna komunikacyjna relacja na poziomie politycznym, ekonomicznym
czy spotecznym. Relacje te moga pojawia¢ si¢ w roznych kontekstach
interpersonalnych: pomiedzy jednostkami, grupami czy organizacjami. Za jeden
z najwazniejszych aspektow lobbingu uznaje si¢ ,,przekonywanie oraz
dostarczanie i pozyskiwanie informacji majace na celu promowanie okreslonych
decyzji™®. Lobbing poréwnywany jest niekiedy takze z innymi formami nacisku,
takimi jak public relations czy marketing (funkcjonuje okreslenie lobbingu jako
marketingu idei), jednak jego specyfika polega na tym, ze adresatem dziatan sg
przede wszystkim decydenci reprezentujacy sfere i interesy publiczne na ré6znych
poziomach. Charakterystyczna dla lobbingu jest rowniez obecno$¢ posrednika —
lobbysty — ogniwa w procesie komunikacji migdzy obywatelami czy grupami
interesu a réznego rodzaju instytucjami podejmujacymi decyzje w ich sprawach.
W literaturze przedmiotu wyroéznia si¢ kilka ptaszczyzn prowadzenia dziatalnosci
lobbystyczne;j®:

1) lobbysta podejmuje starania, aby wywrze¢ wplyw na rézne decyzje
rzadowe, np.: przyznawanie dotacji, zawieranie umow, mianowanie
na stanowiska, opracowywanie strategii;

2) jest pracownikiem etatowym w przedsigbiorstwach prywatnych,
w wydziatach odpowiedzialnych za kontakty z rzadem;

3) pracuje dla grup powotanych w celu zatatwienia, popierania jednej,
okreslonej sprawy;

4) jest zatrudniony w organizacjach trzeciego sektora;

5) jest zatrudniony w firmach prowadzacych kampanie reklamowe
w réznych srodkach masowego przekazu;

6) jest zatrudniony w firmach prowadzacych dziatalno$¢ lobbingowa wobec
rzadu i parlamentu.

Lobbysta reprezentuje na ogoét roézne grupy interesu, czyli roznego rodzaju
zorganizowane stowarzyszenia o okreSlonych celach. Ich powstawanie jest

* Ph. Kotler, Marketing, Gebethner& Ska, Warszawa, 1994, s. 621.
® K. Jasiecki, M.Molenda-Zdziech, U. Kurczewska, op. cit., s. 18.
¢ Ibidem, s. 58.
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efektem i wyrazem zdolnos$ci, a takze gotowosci obywateli do samodzielnego
organizowania si¢ i wplywania na ustawodawstwo, instytucje wtadzy i opini¢
publiczna’. Niekiedy zamiast okre$lenia ,.grupa interesu” uzywa sie terminu
»Zorganizowane interesy”’, aby podkresli¢, iz czlonkostwo nie zawsze jest
wyraznie sformalizowane. Zamiennie uzywa si¢ tez okreslen grupa nacisku, grupa
wplywu, zorganizowane interesy, interesariusze (stakeholders)®,

We wspolczesnych systemach demokracji przedstawicielskiej zwykle
wyroznia si¢ dwa modele lobbingu: ,pluralistyczny”, odnoszacy si¢ gltownie
do krajow anglosaskich, a przede wszystkim do Stanéw Zjednoczonych,
i ,,korporatywistyczny” charakterystyczny mig¢dzy innymi dla krajéw Europy
Zachodniej. W modelu amerykanskim lobbing i grupy nacisku traktowane sg jako
normalny, naturalny przejaw zycia demokratycznego, a zorganizowana obrona
interesOw jest elementem demokracji partycypacyjnej. W tym modelu uznaje sig,
ze instytucje polityczne takie jak parlament czy partie polityczne nie wystarczaja
by zaspokoi¢ potrzeby suwerena-narodu i niezbedne jest istnienie réznych
posrednikow pomiedzy obywatelami a instytucjami wladzy pochodzacymi
z wyborow. W modelu ,korporatywistycznym” podstawowe decyzje, zaréwno
w sferze ekonomii, jak i polityki czy kultury podejmowane sg w wyniku ustalen
miedzy panstwem a réznymi organizacjami, stowarzyszeniami czy zwigzkami,
a wiec polityka opiera si¢ na negocjacjach migdzy poszczegdlnymi grupami,
czesto zrzeszonymi w korporacjach nie tylko biznesowych, lecz takze
zawodowych czy srodowiskowych a rzadem.

W ,pluralistycznym” modelu postulowana i cz¢$éciowo wdrazana jest zmiana
praktyk lobbystycznych. O ile do poczatku XX wieku w dziataniach
lobbystycznych dominowaty praktyki korupcyjne takie, jak tapowki czy szantaze,
o tyle obecnie, w efekcie uchwalenia szeregu aktow prawnych, dazy si¢ —
oczywiscie z r6zng skuteczno$cig — do ich ograniczenia. Wprowadzane sa bardziej
»cywilizowane” formy lobbingu, w ktorych przewaza dostarczanie informacji oraz
réznego rodzaju zabiegi perswazyjne. Wspotczesnie w modelu ,,pluralistycznym”,
amerykanskim, mozna wyrézni¢ trzy modele lobbingu:

1) parlamentarny — lobby$ci docieraja do senatoréw i reprezentantow

Kongresu probujac przekonac ich do swoich racji;

2) techniczny — lobbysta jest postrzegany jako ekspert w danej dziedzinie,
majacy za zadanie dostarczenie specjalistycznej wiedzy, ktéra jest
potrzebna do zrozumienia konsekwencji przyjecia okre$lonych rozwigzan
prawnych;

3) proceduralny — dotyczacy dziatalno$ci administracji, gdy kazdy nowy
projekt musi by¢ poddany ocenie opinii publiczne;j.

Lobbysci zajmujacy si¢ lobbingiem proceduralnym przygotowuja opnie
i informacje w imieniu grup osob czy grup interesow, ktorych te projekty moga
dotyczy¢. Uwaza si¢, ze to wlasnie za posrednictwem lobbystow nastgpuje

" Stownik socjologii i nauk spolecznych, red. G. Marshall, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2005, s. 108.

8 U. Kurczewska, Lobbing i grupy interesu w Unii Europejskiej, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2011, s. 19.
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wlaczanie si¢ zorganizowanych grup obywateli w zycie publiczne, a to z kolei
ulatwia uzyskiwanie poparcia dla polityki prowadzonej przez panstwo. Uznaje si¢
zatem, ze przynajmniej niektore dzialania lobbystyczne przyczyniajg si¢
do demokratyzacji zycia spotecznego.

W tradycji europejskiej trudno méwi¢ o jednym modelu lobbingu. Przede
wszystkim w odniesieniu do dzialalno$ci lobbingowej panuje wigkszy
sceptycyzm, gdyz kojarzy si¢ ja gtdwnie z realizowaniem partykularnych
interesOw kosztem niekiedy interesu publicznego, w sposob czesto budzacy
zastrzezenia zardbwno prawne, jak i etyczne. Decyzje w panstwach stosujacych
elementy systemu korporacyjnego sg efektem negocjacji 1 przetargéw, w ktorych
uczestniczg instytucje zarowno polityczne czy lobbystyczne, jak i réznego rodzaju
korporacje zawodowe i przemystowe, ale proces decyzyjny po obu stronach jest
bardziej scentralizowany”.

Niezaleznie od tradycji w podejsciu do lobbingu, w rdéznych krajach
wskazuje si¢ zar6wno na jego pozytywne, jak i negatywne aspekty. Wsrod
pozytywnych mozna wymienic:

e wypeknienie przestrzeni pomiedzy jednostka a panstwem, a tym samym
stwarzanie przestanek do rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego;

e zwracanie uwagi na istotne, pojawiajace si¢ problemy i nowe
wyzwania;

e wymuszanie dostepu do informacji publicznej;

e danie szansy na wyrdOwnanie pozycji roéznych grup, w tym
dowartosciowywanie grup stabszych;

e stwarzanie plaszczyzny kontaktéw miedzy obywatelami a elitami;

e pragmatyzowanie  dyskursu  ponad  podzialami  politycznymi
czy ideologicznymi.

Wisrod negatywnych cech lobbingu mozna wskazac:

e przyczynianie si¢ do ostabiania tadu demokratycznego — swoboda
W prezentacji interesow moze faworyzowac najsilniejsze grupy wptywu
kosztem innych, stabszych, gorzej zorganizowanych, biedniejszych.
Oligarchizacja wynikajaca z ich sity moze w efekcie narzucad
partykularne interesy, sprzeczne z dobrem wspolnym;

¢ niekontrolowana badz kontrolowana w sposob nieskuteczny dziatalnos¢
lobbystyczna moze prowadzi¢ do patologizacji zycia spotecznego
poprzez korumpowanie przedstawicieli wtadzy przez lobbystow;

e w stabszych, mniej sprawnych panstwach istnieje niebezpieczenstwo
uzaleznienia interesOw panstwowych od silnych, miedzynarodowych
grup nacisku, dziatajacych w interesie silnych, globalnych korporacji
czy zagranicznych inwestorow.

° A. Kubiak, A. Krzewinska, Lobbing jako element infrastruktury spoleczenstwa
obywatelskiego, [w:] Okolice socjologicznej tozsamosci. Ksigga poswiecona pamieci Wojciecha
Sitka, red. Z. Kurcz, |. Taranowicz, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Wroctaw 2010, s. 420-
421.
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2. Lobbing — rozwigzania formalno-prawne

Dziatalno$¢ lobbingowa jest w rozny sposob regulowana w poszczego6lnych
krajach i na poziomie Unii Europejskiej. W literaturze przedmiotu znajdziemy
szczegblowe omowienie tych zagadnien'®. Uregulowanie te majg dwojaki
charakter: prawny i etyczny. Wymiar prawny to wprowadzenie szczegdlowych
unormowan — niekiedy ustawowych. Takie rozwigzania wprowadzono w USA,
Kanadzie, Australii, Niemczech, Unii Europejskiej, a takze w Polsce. Wymiar
etyczny lobbingu to koncentrowanie si¢ na kwestii samoregulacji
srodowiskowych, a wigc analiza na ile samo $rodowisko podejmuje réznego
rodzaju przedsigwzigcia majace na celu regulacj¢ i unormowanie swoich dziatan.
Dotyczy to zaréwno $rodowisk i 0sob petniacych funkcje publiczne, jak i réznych
korporacji i organizacji podejmujacych w roéznych formach dziatalnos¢
lobbingows. Etyczny wymiar dziatalnosci lobbingowej jest rownie istotny
jak rozwigzania ustawowe, gdyz nie wszystkie dziatania, szczegoélnie w sferze
publicznej, daje sie uregulowaé zgodnie z literg prawa. Etyczne postepowanie —
przyzwoito$¢ w dziataniu jest walorem trudnym do przecenienia i zastapienia.

W Polsce ustawa o dziatalnosci lobbingowej ograniczona do procesu
stanowienia prawa zostata uchwalona w 2005 roku™. Wczesniej w polskim prawie
istniaty regulacje koncentrujace si¢ na podmiotach oddziatywania lobbystow,
a wiec osobach zajmujacych rézne stanowiska publiczne. Istnialy wigc kodeksy
etyczne dla réznych $rodowisk, komisje etyczne dla parlamentarzystow,
regulaminy dzialania poszczegélnych urzedow, instytucje kontrolne. Czastkowo
kwestie te regulowaly ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U.
Z 1996 r. Nr.73, po.350), o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby publiczne — tzw. ustawa antykorupcyjna (Dz. U. z 1997 r. Nr.106,
poz. 679) czy ustawa o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 r. Nr. 49, poz. 483).
W latach 90-tych XX wieku wobec narastania negatywnych przyktadow,
niewlasciwych, a czgsto patologicznych relacji pomiedzy sfera polityki
i gospodarki, wysokiego poziomu korupcji*? pojawily si¢ postulaty wprowadzenia
regulacji prawnych dotyczacych bezposrednio lobbingu. Po kilkuletnich
dyskusjach w gronie politykow, ekspertow i przedstawicieli r6znych srodowisk,
a takze niezakonczonych probach legislacyjnych w ostatecznej wersji ustawy
z 2005 roku zawegzono jej zakres do legislacji na poziomie instytucji centralnych.
Ustawa skladajaca si¢ z 24. artykutow okresla zasady jawnos$ci dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa, zasady wykonywania zawodowej
dziatalnosci lobbingowej, formy kontroli tej dzialalnosci oraz zasady prowadzenia
rejestru  pomiotdéw  wykonujacych zawodowa dzialalno$¢ lobbingowa.
W rozumieniu ustawy dziatalno$cig lobbingowsg jest kazde dziatanie prowadzone

0 K. Jasiecki, M. Molenda-Zdziech, U. Kurczewska, op. cit., s. 77-102.

" Ustawa z dnia 7 lipca 2005r. o dziatalnoéci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(Dz.U. z dnia 6 wrze$nia 2005).

2por. A. Kubiak, Zapownictwo w s$wiadomosci potocznej i doswiadczeniu Polakéw,
Wydawnictwo Uniwersytetu £.odzkiego, £6dz 2003.
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metodami prawnie dozwolonymi zmierzajace do wywarcia wpltywu na organy
wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa, a zawodowa dziatalnoscig
lobbingowa jest zarobkowa dziatalno$¢ lobbingowa na rzecz o0séb trzecich w celu
uwzglednienia intereséw tych oséb. Ustawa natozyta rowniez na Rade Ministrow
obowigzek oglaszania w Biuletynie Informacji Publicznej plandw tworzenia
przepisow i1 wszelkich dokumentéw dotyczacych prac nad projektami ustaw
i rozporzadzen. Ustawa wprowadzita rowniez do polskiego prawa nowa instytucje
wystuchania publicznego, co pozwala réznym pomiotom na uczestnictwo
W tworzeniu prawa. Na przewodniczacych klubow i kot poselskich, a takze
na ministrow natozono obowigzek przekazywania informacji dotyczacych
pracownikow biur poselskich i senatorskich, a takze pracownikéw zatrudnionych
w gabinetach politycznych ministrow.

Jak w przypadku wielu polskich aktow prawnych rowniez ustawa
lobbingowa zaraz po jej uchwaleniu byla traktowana jako ,justawa na probg”,
pilotazowa, ktora po ocenieniu jej funkcjonowania moze podlega¢ nowelizacji.
Wigkszos¢ ekspertow ocenita ja bardzo krytycznie™. Uznana zostala wrecz
za ,,bubel” prawny, ,akt przygotowany w pospiechu, bez koniecznych analiz
i niedostosowany do rzeczywistych potrzeb polskiego zycia publicznego™.

3. Postrzeganie lobbingu i dzialalnosci lobbingowej

Postrzeganie lobbingu i dziatalnosci lobbingowej réwniez w $wietle
przepisow ustawy lobbingowej bylo przedmiotem badan zrealizowanych
pod moim kierunkiem na zlecenie Programu Przeciw Korupcji Fundacji im.
Stefana Batorego w roku 2008, a wigc w czasie, gdy mozna juz bylo ocenié¢
funkcjonowanie ustawy w praktyce®. W badaniach koncentrowano sie
na lobbingu w procesie stanowienia prawa. Zjawisko to zostalo wiec zawezone
do réznorodnych relacji i oddziatywan skierowanych na twércow prawa
w parlamencie. W badaniach wzigta udzial jedna czwarta wylosowanych
uprzednio proporcjonalnie do ilosci mandatow parlamentarzystow (115. postow
i 25. senatorow), do ktorych skierowano anonimowg ankiete. Przeprowadzono
roOwniez rozmowy z dziennikarzami pracujagcymi jako sprawozdawcy
parlamentarni, ktorzy wczesniej uczestniczyli w dyskusjach nad zjawiskiem
lobbingu w Fundacji Batorego i wyrazili zgod¢ na udziat w badaniach
(zrealizowano z nimi 15. wywiadow swobodnych dotyczacych ich biografii

¥ M.M. Wiszowaty, Ustawa o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
~Przeglad Sejmowy” 2006, nr 5, s. 47-54.

14 . Zbieranek, Wnioski i rekomendacje, [w:] Lobbing w samorzqdzie wojewédztwa. Raport
Z badan i monitoringu, op. cit., s. 142.

15 Szczegotowy opis badan i ich rezultatow prezentuje w tekscie: Ustawa o lobbingu, lobbing
i proces  stanowienia prawa w oczach parlamentarzystow, lobbystéw i dziennikarzy,
[W:] Przejrzystosé¢ procesu stanowienia prawa. Raport z realizacji projektu ,, Spoteczny monitoring
procesu stanowienia prawa”, Program Przeciw Korupcji. Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2008.
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zawodowej, kontaktow z lobbystami, oceny dziatalnosci lobbingowej w Polsce,
definicji i sposobu postrzegania lobbingu oraz patologii w lobbingu, ktore mogli
sami zaobserwowa¢, albo o ktorych styszeli). Respondentami posiadajacymi
najwicksza wiedz¢ na temat wptywu lobbingu na proces stanowienia prawa byli
lobbysci zarejestrowani zgodnie z ustawg o dziatalno$ci lobbingowej w Sejmie,
Senacie i MSWiA, ktorzy prowadza rdéznorodng dziatalnos$¢: doradztwo
gospodarcze lub promocyjne, ustugi prawnicze i eksperckie, kreowanie
wizerunku. Przeprowadzono z nimi 12. poglebionych wywiadéw swobodnych
na temat doswiadczen w pracy lobbysty, opinii o jawnym i ukrytym lobbingu
w Polsce, ograniczen i szans, jakie stwarza lobbystom ustawa o lobbingu,
perspektyw rozwoju tego typu dziatalnosci w Polsce.

Lobbing w potocznym odczuciu postrzegany jest jako zjawisko negatywne,
korupcjogenne, wregez patologiczne. Interesujace wige byto sprawdzenie w jaki
sposob definiujg je osoby na rézne sposoby zainteresowane nim profesjonalnie.

Parlamentarzysci byli proszeni zard6wno o podanie wlasnej definicji lobbingu
(w odpowiedzi na pytanie otwarte: jak okresliliby co to jest lobbing, z czym
kojarzy si¢ lobbing), jak i ocen¢ 18. stwierdzen w roézny sposob okreslajacych
lobbing. Wiekszo§¢ parlamentarzystow przedstawila wlasne propozycje
rozumienia lobbingu (79%), ale 21% nie napisato nic na ten temat. Dominowatly
okreslenia, ktore nazwatam pozytywno-neutralnymi (50% sposréd wszystkich
odpowiedzi), przedstawiajace lobbing jako pewna form¢ oddziatywan jednych
podmiotéw (0sob, grup, instytucji) na inne. Pisano na przyktad, ze lobbing
to ,,profesjonalna, zawodowa dziatalno$¢ polegajaca na wplywaniu na ksztalt
prawa w interesie okreslonych grup, wywieranie nacisku na decyzje organow
wladzy publicznej w celu uzyskania przychylnej decyzji”, ,, dziatania grup
interesOw w stosunku do organdéw panstwa w celu uzyskania oczekiwanych
decyzji, realizowane poprzez rzetelng informacje i edukowanie”, ,profesjonalna,
jawna dziatalno$¢ zawodowych posrednikow pomiedzy grupami interesow
a osrodkami wtadzy administracyjnej i politycznej”, ,,dziatanie na rzecz uzyskania
wsparcia okre$lonego rozwigzania, adresowane do pomiotow wiladzy, politykow”,
,jeden ze sposobow przedstawiania swoich racji”, ,, wptywanie przez organizacje
spoteczne 1 gospodarcze oraz grupy obywateli na postéw oraz radnych w celu
przyjecia przez Sejm oraz rady gmin rozwigzan promowanych przez te grupy”.

Podajac wiasne propozycje definicji lobbingu blisko 1/5 (17%)
parlamentarzystow, zwrdcita uwage zaro6wno na pozytywne, jak i negatywne jego
cechy, wskazujac na swoje ambiwalentne stanowisko w tej sprawie.
Oto przyktadowe odpowiedzi: ,w sensie pozytywnym z dzialalnoscia
wyspecjalizowanych grup lub o0séb, majaca na celu przedstawienie racji
i stanowisk (reprezentowanych przez nie podmiotdéw) w procesie stanowienia
prawa; w sensie negatywnym wywieranie wplywu na decydentow w celu
uzyskania korzystnych dla danej grupy, podmiotu decyzji, odbywajace si¢ jednak
w sposob nieformalny i czgsto wspierane argumentami niemerytorycznymi’;
,»Wplywanie na decyzje w sposob formalny i nieformalny w interesie grupy, ktora
osoba prowadzaca lobbing reprezentuje”; ,,funkcjonujg w zyciu politycznym dwie
definicje lobbingu: 1) jako profesjonalna, jawna dzialalno$¢, prezentujgca racje



138 ANNA KUBIAK

réznych grup zawodowych i spolecznych, promujaca ich rozwigzania, 2) jako
dysfunkcjonalne dziatania lobbujace politykow dla zaspokojenia wiasnych
egoistycznych interesow”; ,w Polsce lobbing kojarzy si¢ z robieniem
podejrzanych interesow, ale wcale nie musi tak by¢”.

Poza wypowiedziami o charakterze pozytywno-neutralnym i ambiwalentnym
12% badanych parlamentarzystow okreslito lobbing zdecydowanie negatywnie,
na przyktad: ,Lobbing okreslam jako uktad sitw (kolesiow) lub koligacji
rodzinnej, ktorych celem jest nieuczciwe osigganie korzy$ci majatkowych
i zaspokojenie  wlasnych zZadz, ktére 2z kolei prowadzg nieuchronnie
do zakamuflowanej korupcji, a w konsekwencji do strat ekonomicznych
i moralnych oraz przestepstw”, ,,pos$rednictwo w nie do konca jasnych interesach.
Lobbing kojarzy mi si¢ z osoba posredniczacg w takich interesach pomiedzy
dwoma podmiotami”; ,,w Polsce lobbing kojarzy si¢ z forma nacisku, popartego
czesto wsparciem finansowym, a wigc ma on raczej znaczenie negatywne”;
,.hieuczciwe wptywanie biznesu na polityke”.

Poza spontanicznie sformulowanymi definicjami badani parlamentarzysci
przedstawiali rowniez swoje stanowisko akceptujac (odpowiedzi ,,zdecydowanie
si¢ zgadzam” i ,raczej si¢ zgadzam”) lub odrzucajac (odpowiedzi ,,raczej si¢ nie
zgadzam” i ,,zdecydowanie si¢ nie zgadzam™) 18. stwierdzen w rozny sposob
okreslajacych lobbing. Najczesciej akceptowane stwierdzenia to stwierdzenia
o0 charakterze neutralno-opisowym (w nawiasie odsetek odpowiedzi wyrazajacych
akceptacje¢ danego stwierdzenia):

e Lobbing to profesjonalna dziatalnos¢ zawodowych posrednikow
pomiedzy grupami interesOw a oSrodkami wiadzy administracyjnej
lub politycznej (83%),

e Lobbing umozliwia wielkim korporacjom w sposob zgodny z prawem
zabiega¢ o swoje interesy (80%),

e Lobbing to dziatalnos¢, ktora sprawia, ze politycy sa lepiej
poinformowani o danej sprawie (75%),

o Lobbing utatwia dostep do politykodw (71%),

o Lobbing cywilizuje ,,dzika walke o wlasne interesy” (68%),

e Lobbing to wywieranie presji na politykéw w celu uzyskania
korzystnych rozwigzan ustawowych (66%).

Najczesciej odrzucane stwierdzenia to stwierdzenia bezposrednio dotyczace
politykow:

e Lobbing blokuje dostep do politykéw zwyktym ludziom (79%),

e Lobbing to dziatalno$¢ majaca na celu kupienie gltosu danego polityka
(70%),

e Lobbing jest ,,piata wladza” (64%),

e Lobbing prowadzi do naduzy¢ wladzy, uzyskiwania wylgcznie
prywatnych korzysci (63%),

e Lobbing to inaczej handlowanie wptywami (62%).

W wypowiedziach dziennikarzy dominowal raczej pozytywny wizerunek
lobbingu, gdyz najczgsciej okreslali go jako jawne wywieranie wptywu na osoby,
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ktére podejmuja decyzje w instytucjach wladzy. Ich zdaniem lobbysci docieraja
do postéw z informacjami, przekonuja ich do swoich racji, ,,walcza” o poparcie
dla wlasnego rozwigzania. Osoby profesjonalnie zajmujace si¢ lobbingiem
na biezaco monitorujg prace legislacyjne, wychwytujac rozwigzania niekiedy
niewlasciwe. Dziennikarze wskazywali takze na ,,drugie oblicze” lobbingu —
dziatania nieformalne, niejawne owocujace glosnymi ,,aferami” (afera Rywina
czy Dochnala) — co utrwala negatywny wizerunek lobbingu i utrudnia rozwoj
legalnego, profesjonalnego lobbingu. Mimo iz zawodowi lobbysci zarejestrowani
w Sejmie (obecnie — w 2012 r. zarejestrowanych jest 32 zawodowych lobbystow)
czy Ministerstwie Administracji (zarejestrowanych jest 227 o0sob badz instytucji
zawodowych lobbystow) zdecydowanie przeciwstawiali si¢ utozsamianiu
profesjonalnego lobbingu z potoczno-aferalnym jego definiowaniem, niemniej
jednak réwniez i oni maja $wiadomos$¢ istnienia zlej atmosfery wokot lobbingu.
Bronigc dobrego imienia zawodowych lobbystow podkreslali istotng role jaka
pelni lobbing w procesie stanowienia prawa — to glownie przekazywanie
informacji, dostarczanie wiedzy decydentom, analizowanie procesow
decyzyjnych, nijako wymuszanie ich transparentnosci, a takze dostgpu
do informacji publicznej. Biorac pod uwage materiaty z wywiadow swobodnych
mozna wyrdzni¢ kilka typow lobbingu®®. Na podstawie wypowiedzi dziennikarzy
mozna zatem wyrdzni¢ lobbing ,polityczny” — gdy politycy poprzez swoje
znajomosci 1 kontakty indywidualne i partyjne starajg si¢ wpltyna¢ na decyzje
legislacyjne (stad wielu przedsiebiorcow chce zatrudnia¢ bytych politykow,
bo wiedzg, ze zapewnia oni ,,przetozenie” na obecnych politykow) oraz lobbing
»dziennikarski” — gdy w charakterze niejawnych i nieformalnych lobbystow
wystepuja dziennikarze nijako piszac na zamowienie czy ,,pod sponsora”.
Niekiedy w charakterze lobbystow wystepuja urzednicy obstugujacy
podkomisje czy komisje sejmowe lub urzednicy z rdéznych ministerstw —
ten rodzaj lobbingu okre§lono jako ,legislacyjny”. Lobbing ,taktyczny”
uprawiany jest w tych przypadkach, gdy lobbysci maja opracowana strategic
»~rozprowadzania” jakiej$ informacji przy uzyciu jak najskromniejszych $rodkoéw
— wiedzg oni, do ktorego polityka nalezy si¢ zwréci€, aby skutecznie ,,poniost”
on dalej wiadomosci, ktore mu przekaza. Lobbowaé oficjalnie moga nie tylko
profesjonalne firmy, ktére wykonujg powierzone im zlecenia — za konkretnymi
zapisami w ustawach lobbujg takze stowarzyszenia, organizacje zawodowe
i zwigzkowe — ten typ lobbingu zostal okreS$lone jako ,lobbing poprzez
organizacje”. Dziennikarze mowili takze o lobbingu, ktory mozna okresli¢ jako
»hiezidentyfikowany” — kiedy nie wiadomo tak naprawde, kto bierze udziat
w posiedzeniach komisji czy podkomisji, kto jest konsultantem, a kto doradza
parlamentarzystom — jest to jaskrawy przykltad lobbingu niejawnego.
Dziennikarze podawali tez przyklady lobbingu, ktory mozna by okresli¢ jako
»poselski” — kiedy postowie lansuja jakie§ rozwigzanie, poniewaz przyniesie ono
korzysci konkretnym osobom, najczesciej komus$ z rodziny, przyjaciot, bliskich

®Roézne inne typy lobbingu np. lobbing profesjonalny, lobbing ,ad hoc”, ,dziki”,
wystepujacy rowniez jako ,,partyzancki” lub ,.kowbojski”, opisuje K. Jasiecki, Lobbing gospodarczy
w Polsce, ,,Studia Socjologiczne” 2000, nr 4.
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znajomych (wymieniano tu lobbowanie za konkretnymi rozwigzaniami
dotyczacymi np. biopaliw, kamizelek odblaskowych, zestawow glto§nomoéwiacych
do samochodow).

Zupetnie inne typy lobbingu wymieniali zawodowi lobbysci. Mowili oni
miedzy innymi o lobbingu:

e pasywnym (receptywnym) — gdy wiladza konsultuje si¢ z jaka$ grupa
interesu, czyli inicjatywa wychodzi od tworcow prawa;

o aktywnym - jest uprawiany wtedy, gdy jaka$ grupa namawia
do jakiego$ konkretnego rozwigzania; inicjatywa pozostaje woOwczas
po stronie tych, ktorzy beda czerpac korzysci z danego rozwigzania;

e soft” — lobbysta tworzy odpowiedni klimat wokot danego problemu
czy zjawiska, nie namawia jednak do przyjecia konkretnego
rozwigzania;

e merytoryczny — jest uprawiany poprzez przygotowanie argumentow
i polega przede wszystkim na us$wiadomieniu legislatorom jakiego$
problemu i wykorzystaniu tejze argumentacji w dzialaniach
perswazyjnych.

Wspolne w wypowiedziach zaréwno dziennikarzy, jak i zawodowych
lobbystow jest wyrdznienie lobbingu jawnego, okreslanego rowniez jako
dozwolony czy transparentny. Uprawiajg go osoby, ktore jawnie wystepuja w roli
rzecznikow czyich$ interesow. Do ich glownych zadan nalezy monitorowanie
przebiegu procedur legislacyjnych, a w odpowiedniej chwili wkraczanie
z argumentami, ktére miatyby przekonywaé do przyjegcia rozwigzan korzystnych
dla ich zleceniodawcéw. Istnienie wielu takich podmiotéw, ktore przedstawiaja
rézne punkty widzenia w okreslonej sprawie, pozwala na wypracowanie
konsensusu, a w efekcie napisanie dobrej ustawy. Lobbing niejawny jest jego
przeciwienstwem — proces wpltywania na stanowienie prawa jest niejawny w tym
sensie, ze osoba, ktora naciski wywiera, nie wystepuje jawnie w roli lobbysty.
Czesto ,,ukrywa si¢”, poniewaz formalnie, oficjalnie, wystepuje jako dziennikarz,
ekspert, doradca, asystent poselski czy pracownik obstugujacy prace parlamentu.
Postgpowanie takich ,krypto-lobbystow” nie tamie przepisow prawa karnego,
gdyz nie posuwajg si¢ oni do korupcji czy ktamstwa — dzialajg tak, jak lobbysci
jawni, tylko wystepuja w innym charakterze.

Lobbing niedopuszczalny moze by¢ prowadzony zaréwno przez jawnych,
jak i ukrytych lobbystow — to kwestia rodzaju podejmowanych dziatan:
zapraszanie na wycieczki, pozyczanie drogich przedmiotow (laptop dla posta),
szukanie prywatnych kontaktow z postem. I wreszcie lobbing niedozwolony —
prowadzony niezgodnie z prawem, nacechowany dziataniami korupcyjnymi.

Zaréwno lobbing niejawny, jak i niedopuszczalny jest sprzeczny nie tylko
z dobrymi obyczajami, lecz takze z ustawa. Parlamentarzysci bardzo rzadko
przyznaja, ze zetkneli si¢ z niejawnym, nieoficjalnym lobbingiem. Jako czgsto
wystepujace takie formy lobbingu wskazano ze strony:
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zwigzkow zawodowych — 16%,

wiadz lokalnych i samorzadowych — 19%,

organizacji spotecznych i pozarzadowych — 15%,
srodowisk branzowych, grup branzowych interesow — 13%.

Znakomita wigkszo$¢ badanych parlamentarzystow deklarowala, ze nigdy
nie miata kontaktu z nicoficjalnym, niejawnym lobbingiem ze strony zadnej
ze wskazanych instytucji. Rzadko tez mieli do czynienia z lobbingiem ze strony
»klasycznych” podmiotéow lobbujacych w dziedzinie gospodarczej, takich jak
kancelarie prawnicze, firmy doradcze i konsultingowe czy stowarzyszenia
przedsi¢biorcow. Parlamentarzysci sa poddawani rozlicznym naciskom, zabiega
sic o ich przychylnoé¢, prosi o interwencje. Mozna wrgcz uznaé, ze jest
to przypisane do ich roli spotecznej. Jak sami wskazywali, wielokrotnie byli
proszeni np. o pomoc w znalezieniu pracy (tak zadeklarowato 42% badanych),
0 pomoc w zalatwieniu konkretnych spraw mieszkancow okrggu czy spraw
waznych dla danej miejscowosci (50%). Ale na takie same wielokrotne prosby
o charakterze nieformalnego lobbingu wskazywali znacznie rzadziej — tylko 3%
wskazato, ze wielokrotnie proszono ich o poparcie rozwigzan legislacyjnych
korzystnych dla jaki§ firm czy przedsigbiorcow, a 16% o poparcie rozwigzan
korzystnych dla jaki$ konkretnych grup zawodowych.

Jesli chodzi o formy wywierania wplywu czy nacisku na parlamentarzystow,
to najczesciej spotykali si¢ oni z dostarczaniem informacji, wysytaniem petycji
i pism czy z zaproszeniem do udzialu w wystuchaniu racji r6znych pomiotow
gospodarczych i spotecznych. Sa to wigec jak najbardziej legalne czy wrecz
wskazane formy kontaktow z parlamentarzystami. Natomiast tylko incydentalnie
przyznawano si¢ do form drastycznych, nielegalnych, takich jak korumpowanie
(zetkneto si¢ z taka forma nacisku 6% badanych) czy proba szantazu (zetkngto si¢
z nig tylko 4% badanych). Juz w trakcie procedur legislacyjnych, w czasie prac
komisji i podkomisji parlamentarnych, najczgsciej z wywieraniem wptywu
na tre§¢ stanowionych ustaw badani zetkneli si¢ ze strony: 0sob wystepujacych
w roli ekspertéw (czesto — 21%, rzadko — 44%), parlamentarzystow z innych partii
(czesto — 19%, rzadko — 40%), parlamentarzystow z wilasnej partii (czesto — 15%,
rzadko — 47%), zapraszanych na posiedzenia w charakterze go$ci (czesto — 15%,
rzadko — 35%), oficjalnie zarejestrowanych lobbystow (czesto — 4%, rzadko —
31%), osob wspotpracujacych z postami w charakterze asystentow, doradcow
(czgsto — 3%, rzadko — 16%). Ponadto 10% badanych wskazalo na inne, wczesniej
niewymienione osoby i byli to na przyktad urzednicy, prezesi firm, ministrowie,
przedstawiciele  korporacji zawodowych, Kosciota, pracownicy biura
legislacyjnego Sejmu, parlamentarzysci z zagranicy, dyplomaci z innych krajow.
Wybierajac ze wskazanej listy czynniki sprzyjajace niedopuszczalnemu
lobbingowi parlamentarzysci jako najwazniejsze wskazywali:
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e brak weryfikacji list ekspertow sejmowych — 70% wskazan,

o konflikt intereséw dotykajacy urzednikéw pafistwowych — 70%
wskazan,

e zbyt waska lista ekspertow sejmowych — 69% wskazan,

¢ konflikt intereséw w dzialalnosci ekspertow — 57% wskazan,

e zlecanie ekspertyz osobom spoza listy oficjalnych ekspertow — 55%
wskazan,

e brak wiedzy o zawodach, interesach asystentow, doradcow,
wspotpracownikow parlamentarzystow — 54% wskazan.

Jako $rodki zaradcze, polepszajace procedury tworzenia prawa
i zabezpieczenia przed niedopuszczalnym lobbingiem najcze$ciej wskazywano:
zmian¢/doprecyzowanie ustawy o lobbingu (46%) oraz uchwalenie ustawy
0 tworzeniu prawa (29%). Na catkowity zakaz lobbingu wskazato tylko 6%
badanych parlamentarzystow.

W opiniach parlamentarzystow, ws$rdd organizacji za najskuteczniejsze
w dziatalnosci lobbingowej uznano w kolejnosci wskazan: zwigzki zawodowe —
62% wskazan, witadze lokalne i samorzadowe — 38%, Srodowiska branzowe,
grupy branzowych intereséw, np. stoczniowcy, gornicy — 34%, korporacje
miedzynarodowe — 32%, stowarzyszenia przedsigbiorcow — 28%, duze
przedsigbiorstwa krajowe — 22%, kancelarie prawnicze — 17%, organizacje
spoteczne i pozarzadowe — 17%, firmy doradcze i konsultingowe — 15%,
korporacje zawodowe — 14%, Kos$cidt — 12%, zarzadzajacy spOtkami skarbu
panstwa — 8% wskazan (procenty nie sumujg si¢ do 100, gdyz mozna byto wybrac
trzy odpowiedzi). Natomiast wérod grup osob najskuteczniej, zdaniem badanych,
lobbuja: osoby wystepujace w roli ekspertow — 57% wskazan, goscie zapraszani
do udziatu w pracach komisji i podkomisji — 32%, dziennikarze — 29%, oficjalnie
zarejestrowani lobbys$ci — 27%, inni parlamentarzysci z wlasnej partii — 21%,
parlamentarzySci z innych partii - 9%, osoby wspolpracujace
z parlamentarzystami, np. ich asystenci, doradcy — 8% (procenty nie sumujg si¢
do 100, gdyz mozna bylo wskaza¢ dwie odpowiedzi). Parlamentarzysci,
w odréznieniu od dziennikarzy i zawodowych lobbystow dos¢ pozytywnie
oceniaja ustawe o dziatalno$ci lobbingowej (warto jednak zauwazy¢, ze znaczna
czg$¢ z nich ja uchwalita). Wigkszos¢ z nich uwaza, ze ustawa: stworzyla
czytelne, przejrzyste ramy kontaktow lobbystow z parlamentarzystami (60%),
stworzyla szanse na prezentacj¢ wlasnych interesow réznym grupom i instytucjom
(77%), uczynita proces stanowienia prawa bardziej przejrzystym na poziomie
sejmowym (59%) i rzadowym (53%). Ale juz mniejszos¢ uwaza (48%),
ze ograniczyta niedopuszczalny, nielegalny lobbing, a takze, ze ograniczyta (45%)
mozliwo$¢ wywierania wptywu przez grupy czy instytucje gorzej zorganizowane,
niedysponujace odpowiednimi $rodkami finansowymi.

Ta ustawa ,,na probe”, pilotazowa, jest znacznie gorzej oceniana przez
uczestniczacych w badaniu zawodowych lobbystéw i dziennikarzy. Zwracajg oni
uwage na kilka jej istotnych wad. Przepisy ustawy mozna tatwo omijac. Dzieje si¢
tak miedzy innymi za sprawa waskiej definicji zapisanej w ustawie — legalng
dziatalno$¢ lobbingowa mozna prowadzi¢ tylko na rzecz os6b trzecich.
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W praktyce oznacza to, Zze osoby dzialajace na rzecz wlasnej organizacji
lub stowarzyszenia nie sg lobbystami w rozumieniu ustawy, a faktyczna
dziatalno$¢ lobbingowa moga prowadzi¢ nie wpisujac si¢ do rejestru lobbystow.
Rowniez zewngtrzni eksperci zapraszani przez rézne organizacje — firmy
czy zwiazki przedsigbiorcow moga swobodnie lobbowa¢ na ich rzecz.
Potwierdzaja to réwniez dziennikarze — czg$¢ dzialalnosci lobbingowej mogta
zej$¢ ,,do podziemia”. Waskie zdefiniowanie lobbingu w ustawie to rowniez jego
ograniczenie do procesu stanowienia prawa, a wiec dziatan i procedur
prowadzonych w parlamencie. Tymczasem bardzo wiele dziatan lobbingowych
ma miejsce w innych instytucjach, mi¢dzy innymi w ministerstwach, ktorych
procedur idziatan ustawa nie obejmuje, i ktéore nie sa ujednolicone,
cho¢ poszczegdlne ministerstwa wprowadzajg wilasne rozwigzania dotyczace
na przyktad monitorowania spotkan z lobbystami i rejestracji tych spotkan, w tym
takze =z interesariuszami, ktorzy formalnie nie majg statusu lobbystow.
Sa to dziatania wprowadzane w ramach strategii antykorupcyjnej. W efekcie
wigkszo$¢ firm 1o0s6b prowadzacych dziatalno§¢ lobbingowa nie dokonuje
rejestracji, tym bardziej, ze zawodowi lobbysci musza nosi¢ w parlamencie
specjalne plakietki, co wobec ztego wizerunku lobbingu tym wiasnie oficjalnym,
zarejestrowanym lobbystom utrudnia pracg — mozna uznaé, ze s3 oni Wwrecz
naznaczeni. Jak zauwazono w trakcie monitoringu procesu stanowienia prawa,
liczba 0sob uczestniczacych w tych procedurach w Zzadnej mierze nie odpowiada
liczbie osob, ktore zgodnie z zapisami ustawy zlozyly zgloszenia, ze chca
uczestniczy¢ w pracach komisji. Rowniez bardzo wazna procedura wprowadzona
na mocy przepisow ustawy lobbingowej, jaka jest wystuchanie publiczne, dajace
szanse ha przedstawienie swoich racji wszystkim zainteresowanym stronom,
w tym — co bardzo istotne — organizacjom i grupom obywateli czgsto stabszych
(takze finansowo), jest bardzo rzadko i z duzymi trudnosciami stosowana®’.

Na plus ustawy nalezy zapisaé, ze nieco uporzadkowala ,lobbingowy
zywiol”, utrudnita lobbing ad hoc, wymusita profesjonalizacje firm lobbingowych
w Polsce, a takze wprowadzita do $wiadomosci wielu decydentdéw wage problemu
lobbingu w procesie stanowienia prawa.

Zrealizowane i skrotowo omowione tutaj badania miaty na celu przyblizenie
problematyki lobbingu, waznego instrumentu spolecznej komunikacji, wymiany
informacji i tworzenia prawa, a takze jego funkcjonowania w polskich warunkach.
Jak wida¢ mamy réwniez w tej dziedzinie wiele do zrobienia, a ustawa
0 dzialalnosci lobbingowej z 2005 roku rzeczywiscie okazala si¢ ustawg
»pilotazowa” cho¢ do tej pory nie zostata poprawiona.

Y Por. Przejrzystosé procesu stanowienia prawa, op. Cit., s. 46.



144 ANNA KUBIAK

Lobbying in Polish Law and in Practice

Summary

This article presents both the legal regulations concerning lobbying in Poland and an evaluation
of lobbying practices. It makes reference to the results of sociological research conducted among
Polish members of Parliament, professional lobbyists and journalists who cover parliamentary issues.
The research was conducted in cooperation with the S. Batory Foundation’s Anti-Corruption Program
from May to July 2008.
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