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1. Polska ustawa o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
z 7 lipca 2005 r.! (zwana dalej udl lub ustawg lobbingowsa) obchodzita w 2015 roku
swoje dziesieciolecie. W momencie uchwalenia byla trzecia w Europie (jezeli zali-
czymy do niej Gruzje), po gruzinskiej z 1998 r. i litewskiej z 2000 r. regulacjg lob-
bingowa. Ogolnokrajowe, ustawowe regulacje lobbingowe obowigzywaly wowczas
rowniez na Filipinach (1957 r.), w Kanadzie (1988 r.) i USA (1995 r.). W obu pan-
stwach Ameryki Péinocnej uchwalono takze osobne regulacje na poziomie stano-
wym (prowincjonalnym) i lokalnym.

Chociaz w ciggu minionej dekady proces regulacji lobbingu byt na $wiecie kon-
tynuowany, to przypadki uwienczenia sukcesem wysitkow projektodawcow nie sa
czeste. W 2011 r. w efekcie uznania jej za nieskuteczng doszto do uchylenia we-
gierskiej ustawy lobbingowej z 2006 r. Do nielicznych panstw, w ktorych udato
si¢ uchwali¢ ustawy lobbingowe dotagczyt w 2007 r. Tajwan, w 2008 r. Macedonia,
w 2010 r. Stowenia, w 2011 r. Czarnogoéra, w 2012 r. Austria (ktora byta pierwszym
krajem Europy zachodniej, w ktorej udato si¢ dokonac tego dzieta), a w 2015 r. Irlan-
dia. Irlandzka regulacja weszta w zycie 1 wrze$nia 2015 r.

Zakres przedmiotowy regulacji lobbingu w wigkszosci wymienionych panstw
jest szeroki 1 wykracza poza dzialania adresowane do parlamentu. Adresatem dzia-
Talnosci lobbingowej moze by¢ takze rzad, organy samorzadu terytorialnego, a na-
wet sady. W ten sposdb doszto do wyodrebnienia szczegdlnych odmian lobbingu
— ustawodawczego, wykonawczego, samorzadowego czy sadowniczego. Wsrdd or-
gandéw podlegajacych wplywom lobbystow znajduja si¢ takze prezydenci, jednak
tylko cze$¢ ustaw lobbingowych na §wiecie obejmuje swoim zakresem rowniez lob-
bing adresowany do prezydenta. Wigkszos$¢ z tych regulacji obejmuje kontrolg wy-
tacznie lobbing dotyczacy prawodawczej dziatalnosci prezydentow. Rzadko maja

1 Ogtoszona w Dzienniku Ustaw Nr 169, poz. 1414, weszta w zycie po 6 miesigcach od ogtoszenia, to znaczy 7
marca 2006 r. Od tej pory bytfa trzykrotnie nowelizowana, w roku 2009 i 2011. Zmiany nie dotyczyty kluczowych
elementéw regulacii.
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one szerszy zakres przedmiotowy obejmujacy rowniez inne obszary aktywnosSci
tego organu (np. kreacyjne)?.

Analiza praktyki stosowania polskiej ustawy lobbingowej moze prowadzi¢ do
konstatacji, ze jej zakres obejmuje wytacznie Sejm, Senat i Rade Ministrow. Tymcza-
sem — co jest gldéwng teza niniejszego artykulu — zgodnie z trescig ustawy takze Pre-
zydent RP, jako naczelny organ wtadzy publicznej, podlega jej rezimowi (podobnie
jak i inne ,,organy wladzy publicznej”, np. organy stanowigce samorzadu terytorial-
nego). Z prowadzeniem ,,zawodowej dziatalnosci lobbingowe;j” wigza si¢ konkretne
uprawnienia i obowigzki. Te pierwsze obejmuja lobbystow, te drugie — rowniez adre-
sata lobbingu. Podmiot, ktorego dziatania zmierzaja do wywarcia wplywu na proces
stanowienia prawa na etapie prezydenckim, czy z udziatem prezydenta, prowadzacy
swoja dziatalno$¢ w interesie osoby trzeciej, na podstawie odptatnej umowy cywil-
nej, powinien przynajmniej uzyska¢ wpis do rejestru prowadzonego przez ministra
wlasciwego do spraw administracji. Na Szefa i pracownikoéw Kancelarii Prezydenta
ustawa naktada konkretne obowiazki, przede wszystkim sprawozdawcze, ale takze
zwigzane z konieczno$cig uregulowania szczegdtowych zasad wykonywania dzia-
falno$ci lobbingowej adresowanej do Prezydenta. Blisko 10-letnia praktyka sto-
sowania ustawy w ogole nie uwzglednia tego faktu. Nalezy stwierdzi¢ dobitnie ze
ustawa lobbingowa jest w opisanej cz¢$ci — martwa.

W niniejszym artykule zamierzam udowodni¢ zaprezentowang wyzej tezg o ob-
jeciu Prezydenta rezimem ustawy, a takze zaprezentowac na wybranych przyktadach
zjawisko lobbingu prezydenckiego — czyli dziatalno$ci lobbingowej adresowanej do
Prezydenta RP, aby wzmocni¢ postulat niezwtocznego wdrozenia dziatan zmierzaja-
cych do realizacji postanowien ustawy pomijanych w praktyce dziatania administra-
cji prezydenckiej przez miniong dekadg.

2. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy lobbingowe;j ,,dziatalnoscig lobbingowa jest
kazde dziatanie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi zmierzajace do wy-
warcia wpltywu na organy wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa”. Ust. 2
i3 art. 1 precyzuja, ze zawodowg dzialalnoscig lobbingow3 jest zarobkowa dziatal-
no$¢ lobbingowa prowadzona na rzecz osob trzecich w celu uwzglednienia w proce-
sie stanowienia prawa interesoOw tych osob, wykonywana przez przedsigbiorcg albo
przez osobg fizyczng nie bedaca przedsigbiorcg na podstawie umowy cywilnopraw-
nej. W literaturze naukowej panuje zgodnos¢ co do zasadnoSci zaliczenia Prezy-

2 Najszerszy zakres przedmiotowy regulacji, obejmujacy réwniez lobbing adresowany do prezydentéw (guberna-
toréw) i dotyczacy na ogét roznych obszaréw ich aktywnosci majg regulacje amerykanskie — federalna i czes$¢
stanowych. Europejskie ustawy lobbingowe od poczatku w wiekszosci obejmowaty lobbing ustawodawczy i wy-
konawczy, w tym adresowany do prezydenta (ale np. litewska — tylko ten pierwszy). Europejskie regulacje lob-
bingowe uchwalone po 2005 r., kiedy w krotkim czasie przyjeto kilka ustaw tego typu, zawieraty juz w wigkszosci
przepisy dotyczace lobbingu adresowanego do prezydentéw. Co ciekawe, nie posiada ich najnowsza w Europie
ustawa lobbingowa przyjeta w Irlandii, ktéra weszta w zycie we wrzes$niu 2015 r. Kontroli poddano w niej tylko
czg$¢ lobbingu ,wykonawczego” zorientowang na ministréw.
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denta do grona ,,organdéw wiadzy publicznej™. Nalezy wigc uznaé, ze w rozumieniu
ustawy Prezydent, jako organ wladzy publicznej moze by¢ adresatem dziatalnosci
lobbingowej, w tym jej szczegdlnej, zawodowej odmiany, z ktorej prowadzeniem
ustawodawca taczy okreslone uprawnienia i obowiazki po stronie adresata i obstu-
gujacych go podmiotéw, a takze podmiotu wykonujacego zawodowa dziatalnos¢ lo-
bbingowa (zawodowego lobbysty).

Status prawny lobbysty zawodowego wykonujacego swoja dziatalnos¢ wytacz-
nie w odniesieniu do prezydenta nie r6zni si¢ niczym od pozostatych lobbystow za-
wodowych, ktorych dziatania sg nakierowanie na wywarcie wplywu na Sejm, Senat,
czy Rade Ministréw. Oznacza to, ze lobbysta ma obowigzek uzyskaé¢ wpis do re-
jestru podmiotow prowadzacych zawodows dziatalno$¢ lobbingowa prowadzonego
przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej (art. 11 udl). Wpis
nalezy uzyskac przed rozpoczeciem dziatalnos$ci (art. 12 udl), a Prezydentowi lub
pracownikowi jego administracji, przed ktorym sie wystgpuje nalezy dorgczy¢ za-
swiadczenie lub o$wiadczenie o uzyskaniu wpisu do rejestru, a takze osSwiadczenie
wskazujace podmioty, na rzecz ktérych wykonuje t¢ dziatalnos¢. Oba o$wiadczenia
sa sktadane pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych zeznan
(art. 15 ust. 1 i art. 7 ust. 5Sa udl). W zamian lobbysta uzyskuje m.in. prawo dostepu
do Kancelarii Prezydenta i mozliwo$¢ wykonywania swojej, zawodowej, dziatalno-
$ci lobbingowej na terenie Kancelarii (art. 14 udl).

Na Kancelarii Prezydenta RP, czyli w rozumieniu ustawy lobbingowej: ,,urze-
dzie obstugujacym organ wladzy publicznej” spoczywa kilka istotnych obowigzkow,
poza wymienionymi wyzej, polegajacymi na umozliwieniu lobby$cie zawodowemu
wykonywania jego dziatalno$ci w siedzibie urzedu (art. 14 ust. 2). Zostaly one ure-
gulowane w rozdziale 4 ustawy pt. ,,Kontrola zawodowej dziatalnosci lobbingowe;”.
W tej czegsci, w odniesieniu do lobbingu adresowanego do Prezydenta RP ustawa lo-
bbingowa jest martwa.

Artykut 16 ustawy lobbingowej naklada na organy wtadzy publicznej obowig-
zek niezwlocznego udostgpniania w Biuletynie Informacji Publicznej informacji
0 dziataniach podejmowanych wobec nich przez podmioty wykonujace zawodowa
dziatalno$¢ lobbingowa, wraz ze wskazaniem oczekiwanego przez te podmioty spo-
sobu rozstrzygnie¢cia. Art. 18 naklada na kierownikéw urzedow dodatkowy obowig-
zek sporzadzania corocznie (do konca lutego), i publikowania w BIP zbiorczego
zestawienia dziatan lobbingowych podejmowanych wobec obslugiwanego przez
nich (przez kierowany przez nich urzad) organéw wiadzy publicznej. Ustawa pre-
cyzuje w art. 18 ust. 2 jakie szczegotowe informacje musi zawiera¢ coroczna, zbior-
cza informacja (okreslenie spraw, w ktérych zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa byta

3 Zob. P. Kuczma (red.), Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Komentarz, Torun
2013, s. 33; S. Spurek, Komentarz do art. 1, 2, 18, (w:) Dziatalno$¢ lobbingowa w procesie stanowienia prawa.
Komentarz, LEX 2015, M. M. Wiszowaty, Dziatalno$¢ lobbingowa w procesie stanowienia prawa. Ustawa z dnia 7
lipca 2005 r. z komentarzem, Warszawa 2010, s. 99-103.
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podejmowana, wskazanie podmiotow, ktore te¢ dzialalnos¢ wykonywaly, jej formy,
z dookresleniem czy miaty na celu wspieranie czy przeciwdziatanie okreslonym
projektom, wreszcie — okreslenie wptywu, jaki zawodowy lobbysta wywart w dane;j
sprawie).

Kierownicy urzgdow obstugujacych organy wladzy publicznej, kazdy w zakre-
sie swojego dziatania, majg ponadto ustawowy obowiazek szczegotowego okreslenia
sposobu postepowania pracownikow podlegltego urzgdu z podmiotami wykonu-
jacymi zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa oraz z podmiotami wykonujacymi bez
wpisu do rejestru czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci lobbingowej, w tym
sposob dokumentowania podejmowanych kontaktow (art. 16 ust. 2 udl)*. Efektem
stwierdzenia, ze czynno$ci wchodzace w zakres zawodowej dziatalno$ci lobbingo-
wej sa wykonywane przez podmiot niewpisany do rejestru zawodowych lobbystow
jest zgodnie z art. 17 ustawy lobbingowej obowigzek pisemnego zawiadomienia mi-
nistra wlasciwego do spraw administracji w celu nalozenia przez niego kary pie-
ni¢znej, o ktorej wspomina art. 19 ustawy w okreslonej tam wysokosci zaleznej od
stopnia wplywu na okre$lone rozstrzygnigcie organu wladzy publicznej. Poza licz-
nymi powodami natury poznawczej’, czy zwigzanymi z realizacjg zasady transpa-
rentnosci procesu decyzyjnego, biezaca rejestracja dzialan wchodzacych w zakres
zawodowej dziatalno$ci lobbingowe;j jest wigc istotna rowniez z powodu znaczenia
zbieranych w ten sposob danych dla ewentualnego wymiaru kary.

Na zakonczenie tej cze$ci rozwazan warto wspomnie¢ o jeszcze jednym man-
kamencie ustawy, ktory warto byloby skorygowac. Ustep 3 art. 14 ustanawia obo-
wigzek uregulowania zasad wykonywania zawodowej dziatalnosci lobbingowe;j
na terenie Sejmu i Senatu w regulaminach kazdej izb (poszerzajac tym samym mate-
ri¢ regulaminow). Tymczasem, w odniesieniu do innych adresatéw lobbingu ustawa
w ust. 2 tego samego artykutu nakazuje jedynie kierownikom obstugujacych je urze-
dow zapewni¢ ,,podmiotom wykonujacym zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa wpi-
sanym do rejestru dostep do kierowanego przez siebie urzedu w celu umozliwienia
wlasciwego reprezentowania interesOw podmiotow, na rzecz ktorych jest wykony-
wana ta dziatalno$¢”, co w polaczeniu z przywolang wyzej dyspozycja normy art. 16
ust. 2 ustawy lobbingowej stawia urzednikow obstugujacych organ wtadzy publicz-
nej bedacy adresatem lobbingu w gorszej pozycji. Inaczej niz w przypadku Sejmu

4 Na tej podstawie stosowne akty wykonawcze wydaty liczne organy nalezace do szeroko rozumianej administracji
rzadowej. Tytutem przyktadu mozna wymieni¢: poszczegdine ministerstwa, urzedy wojewddzkie, Wyzszy Urzad
Gorniczy i inne urzedy goérnicze, Gtéwny Urzad Miar, Gtéwny Urzad Statystyczny, czy Agencje Bezpieczenstwa
Wewnetrznego.

5 Zawarty w opisywanych zarzadzeniach katalog przyktadowych przejawoéw ,kontaktéw lobbystycznych” nie obej-
muje wszystkich jego form. Pomimo zastosowania klauzuli ,w szczegolnosci” de facto dochodzi do ograniczenia
analizy (i sprawozdawczosci) zachowan petentéw do wskazanych w wiekszosci zarzadzen 4 przejawow. Jednym
z gtéwnych powodow jest zastosowanie w ustawie wyrazu ,kontakt”. Sprowadza to analiz¢ lobbingu wytgcznie do
przejawéw lobbingu bezposredniego i czynnego, podczas gdy znane sg liczne przejawy lobbingu posredniego,
nie polegajgcego na nawigzywaniu kontaktu. Ustawowy obowigzek regularnych sprawozdan lobbingowych skfa-
danych réwniez przez lobbystéw mégtby wptyng¢ na zmiany w prawie i poszerzenie zakresu czynnosci lobbingo-
wych poddanych kontroli.
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i Senatu, ktore uzyskaty uprawnienie do szczegdtowego okreslenia zasad wykony-
wania dziatalno$ci lobbingowej na swoim terenie, dziatania urzednikow obstuguja-
cych inne organy wladzy maja si¢ ogranicza¢ do reagowania na okreslone dziatania
lobbingowe w celu ich rejestracji, przy jednoczesnym zalozeniu, ze celem urze¢dni-
kow jest utatwienie lobbystom ich dziatalno$ci. Warto bytoby poszerzy¢ dyspozycje
zawartg w ustepie 3 i w ten sposob doprowadzi¢ do szczegotowego uregulowania za-
sad wykonywania zawodowej dziatalnosci lobbingowej w siedzibie urzedéw obstu-
gujacych pozostale organy wiadzy publicznej, w tym w Kancelarii Prezydenta RP.
Szczegdlnym uprawnieniem przystugujacym Kancelarii Prezydenta na mocy
ustawy lobbingowej jest prawo organizowania wystuchan publicznych dotycza-
cych projektow rozporzadzen. Do takiego wniosku prowadzi wyktadnia art. 9 ust. 1
ustawy lobbingowej, ktory wymienia rozporzadzenia, bez zastrzegania, ze majg to
by¢ wyltacznie akty pochodzace od Rady Ministrow®. Wystuchanie publiczne nie
jest typowo lobbingowg instytucja. Moga w nim wzia¢ udziat nie tylko lobbysci,
ale takze kazda osoba zainteresowana pracami nad danym aktem prawnym, ktora
(w przypadku rozporzadzenia) najpdzniej 3 dni przed terminem wystuchania po-
danym w Biuletynie Informacji Publicznej zglosi swoje zainteresowanie. Ustgp 6
art. 9 zawiera delegacj¢ ustawowa do wydania przez Rad¢ Ministrow rozporzadze-
nia regulujgcego m.in. tryb przeprowadzenia wystuchania publicznego dotycza-
cego projektow rozporzadzen i sposob dokumentowania jego przebiegu’. Przepis ten
moze wzbudza¢ watpliwosci interpretacyjne odnosnie do zakresu przedmiotowego
takiego rozporzadzenia. Na pytanie czy obejmuje on takze ewentualne wystucha-
nia dotyczace projektow rozporzadzen Prezydenta lub Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji nalezy udzieli¢ pozytywnej odpowiedzi, z jednym oczywistym zastrze-
zeniem. Przedmiotowe rozporzadzenie nalezy stosowaé z pominigciem tych jego
postanowien, ktore odnosza sie¢ wytacznie do Rady Ministréw (np. organizacja wy-
stuchania Iacznie z konferencja uzgodnieniows). Z calg pewnos$cia nie mozna z tre-
$ci art. 9 ust. 6 wyprowadzi¢ uprawnienia dla Prezydenta lub KRRiTV do wydania
stosownych, analogicznych rozporzadzen, w ktérych uregulowano by zasady prze-
prowadzania wystuchan dotyczacych rozporzadzen wydawanych przez te podmioty.
Byloby to niezgodne z zasada legalizmu wyrazong w art. 7 konstytucji, a takze
z art. 92 ust. 1 okreslajacym wymogi formalne dotyczace wydawania rozporzadzen.
Aby umozliwi¢ wydanie takich rozporzadzen konieczne bytoby uzupetnienie tresci
art. 9 ust. 6 udl poprzez poszerzenie podmiotowej czgsci upowaznienia ustawowego

6 Do podobnego wniosku dochodza: P. Kuczma (red.), (Ustawa o dziatalnosci lobbingowej..., op. cit., s. 131)
i S. Spurek (Komentarz do art. 9, (w:) Dziatalno$¢ lobbingowa..., op. cit.). Przeciwnego zdania jest |. Wréblewska
(Wystuchanie publiczne w Polsce. Analiza rozwigzahn normatywnych na tle praktyki ich stosowania, ,Przeglad
Sejmowy”, 2012, nr 3 (110), s. 98), ktdra tgczy mozliwos¢ przeprowadzenia wystuchania z obowigzkiem publi-
kacji projektéw rozporzadzen w Biuletynie Informacji Publicznej. Brak obowigzku nie oznacza jednak zakazu,
a ustawa lobbingowa wymaga jedynie poinformowania w BIP o terminie wystuchania z co najmniej tygodniowym
wyprzedzeniem (art. 9 ust. 2).

7 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 7 lutego 2006 r. w sprawie wystuchania publicznego dotyczacego projektéw
rozporzgdzen (Dz.U. z dnia 24 lutego 2006 r.).
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do wydania rozporzadzen na temat trybu przeprowadzenia wystuchania o Prezy-
denta RP i KRRIiTV. Zabieg ten nie wydaje si¢ jednak wskazany. Wystarczy doko-
nanie odpowiedniego uzupetnienia przepisu art. 9 ustawy lobbingowej w celu jego
doprecyzowania. Sktaniajg ku temu zaréwno fakt, ze takie wystuchania (organizo-
wane przez Prezydenta) dotad w ogole si¢ nie odbyty, jak i gltosy przedstawicieli
doktryny negujace prawo do ich organizowania przez podmioty inne niz Sejm i Rada
Ministrow.

Analiza przepiséw ustawy o wykonywaniu dziatalnosci lobbingowej w proce-
sie stanowienia prawa prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze regulacja obejmuje
swoim zakresem takze dziatania adresowane do Prezydenta RP. W konsekwencji
obowigzki, ktore ustawa naktada na pracownikdw, a szczeg6lnie kierownika ,,urzedu
obstugujacego organ wladzy publicznej” dotycza takze pracownikow i szefa Kance-
larii Prezydenta. Tymczasem, jak wspomniano, ustawa lobbingowa w cze¢$ci odno-
szacej si¢ do Prezydenta RP jest martwa. Praktyka stosowania ustawy nie odnotowata
ani jednego przypadku jej zastosowania do dziatalnosci lobbingowej adresowanej
do Prezydenta. Do tej pory nie wydano aktu regulujagcego wspomniane zasady po-
stepowania pracownikow kancelarii Prezydenta z lobbystami zawodowymi. W BIP
nie opublikowano ani jednej rocznej informacji na temat zawodowej dziatalnosci
lobbingowej adresowanej do Prezydenta. Co istotne, obowigzek realizacji takich
obowigzkow, jak ustanowienie szczegdlowego sposobu postgpowania pracownikow
urzedu z lobbystami zawodowymi, czy publikacja w BIP corocznego sprawozdania
na temat dziatalnosci lobbingowej adresowanej do Prezydenta nie zaleza od faktu
odnotowania jakiejkolwiek aktywnosci lobbystéw. Zaréwno analiza sformutowan
zawartych w ustawie lobbingowej, jak i praktyki jej stosowania przez kierownikow
urzedow obstugujacych organy wtadzy publicznej pozwala na stwierdzenie, ze obo-
wigzek ustawowy polegajacy na sporzadzeniu corocznej informacji nalezy spehic¢
rowniez wtedy, kiedy nie doszto do ani jednego kontaktu (dziatania) lobbingowego.
Informacja ogranicza si¢ wowczas do stosownej, skrotowej wzmianki o nieodnoto-
waniu (braku) przyktadow zawodowej dziatalnosci lobbingowej w danym roku, ale
musi zosta¢ sporzadzona i opublikowana w BIP.

Brak corocznych informacji na temat przejawoéw zawodowej dziatalnosci lob-
bingowej adresowanej do Prezydenta RP sprawia, ze nie mozemy autorytatywnie
odpowiedzie¢ na pytanie, czy Prezydent RP jest obiektem realnego zainteresowania
ze strony lobbystéw. Mozemy jednak udzieli¢ odpowiedzi hipotetycznej, kierujac
si¢ z jednej strony wynikami analizy dogmatyczno-prawnej, z drugiej — metodg ana-
lizy funkcjonalnej, dotyczacej dotychczasowej aktywnosci Prezydenta w dziedzinie
prawodawstwa. Proces tworzenia prawa to jedyny obszar politycznego procesu de-

8 Zob. np. informacje o dziataniach lobbingowych w Ministerstwie Obrony Narodowej za lata: 2006, 2010, 2011,
2012, 2013 i 2014, ktére stwierdzajg, ze wobec Ministerstwa nie byty podejmowane Zzadne dziatania lobbingowe
(Dziatania lobbingowe w MON, http://bip.mon.gov.pl/dzialalnosc-urzedu/artykul/dzialalnosc-lobbingowa/dziaania
-lobbingowe-w-mon-10246/ (data dostgpu: 19.06.2015r.).
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cyzyjnego, ktory zostat objety regulacja lobbingowa w Polsce. Wylaczono spod jej
rezimu inne obszary aktywnoS$ci prezydenckiej — na czele z polityka nominacyjng
(Prezydent RP posiada szerokie uprawnienia kreacyjne), czy realizacjg uprawnien
tradycyjnych glowy panstwa — nadawania orderéw, czy udzielania taski, ktore poza
Polska takze sg uwazane za przedmiot dziatalnosci lobbingowe;j.

Posiadane przez Prezydenta RP szerokie uprawnienia w ramach procesu tworze-
nia prawa pozwalaja na zaliczenie go do pierwszorzednych adresatéw zawodowe]
dziatalno$ci lobbingowej. Dotyczy to przede wszystkim, chociaz nie tylko, procesu
ustawodawczego, w ktorym Prezydent posiada prawo inicjatywy ustawodawczej
(ograniczone pod wzgledem materii tylko o kwestie nalezace do wylacznej inicja-
tywy Rady Ministrow®), prawo zglaszania poprawek w trakcie postepowania usta-
wodawczego, prawo weta (skierowania ustawy do ponownego rozpatrzenia przez
Sejm), a takze prawo zainicjowania post¢gpowania przez Trybunatem Konstytucyj-
nym w sprawie zgodnos$ci ustawy z konstytucja — nie tylko po jej wejsciu w zycie,
ale takze prewencyjnie. To ostatnie uprawnienie, jak wiadomo, przyshiguje tylko
Prezydentowi'®. Istotne uprawnienia Prezydent posiada takze w stosunku do uméw
migdzynarodowych. Nalezy do nich przede wszystkim wytaczne prawo ratyfikacji
umowy mig¢dzynarodowej (jezeli wymaga ona ratyfikacji). Prezydent posiada takze
prawo do odmowy ratyfikacji, nawet jezeli Sejm i Senat wyrazily zgode na zwigzanie
si¢ przez Rzeczpospolita dang umowg migdzynarodowa. Podobnie jak w przypadku
ustaw, Prezydent ma takze mozliwo$¢ odestania umowy do Trybunatu Konstytu-
cyjnego w celu zbadania jej konstytucyjnosci. Uprawnienia Prezydenta w stosunku
do konstytucji obejmuja przede wszystkim mozliwos$¢ zainicjowania postgpowania
ustawodawczego w sprawie jej zmiany w drodze wniesienia na mocy art. 235 ust. 1
projektu ustawy o zmianie konstytucji. W zgodnej opinii doktryny prawa konstytu-
cyjnego Prezydentowi nie przystuguje prawo weta w stosunku do ustawy o zmianie
konstytucji (chociaz kwestia ta budzi watpliwosci)''. Dazenie do zawetowania przez
Prezydenta ustawy o zmianie konstytucji z jednoczesng prezentacjg argumentow
na poparcie jego stanowiska i przeciwko odrzuceniu jego weta stanowilyby typowe

9 Zgodnie z art. 221 Konstytucji RP Radzie Ministréw przystuguje wytaczne prawo inicjatywy ustawodawczej w za-
kresie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy o zacigganiu
diugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo.

10 Dla Scistosci dodajmy, ze na mocy art. 131 Konstytucji RP takze zastepujagcym Prezydenta RP: Marszatkowi
Sejmu lub Marszatkowi Senatu.

1 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, War-
szawa 2008, s. 447; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 1002;
W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 2000, s. 321. Moim zdaniem kwestia
ta jest dyskusyjna. Z jednej strony ustrojodawca nie pozbawit Prezydenta tego uprawnienia (tak jak uczynit to
expressis verbis w przypadku ustawy budzetowej w art. 224 ust. 1 konstytucji), a wigc mozna by uzna¢, ze Pre-
zydent posiada prawo weta wobec ustawy o zmianie konstytucji, jako odmiany ustawy, na podstawie art. 122 ust.
5. Z drugiej strony — ewentualna decyzja w sprawie weta bytaby podejmowana wytacznie przez Sejm wigkszo-
$cig 3/5 gtosdw, a wigc nizszg niz wymagana dla przegtosowania ustawy konstytucyjnej w Sejmie (art. 235 ust. 4
wskazuje wiekszos¢ 2/3 gtoséw). Nie jest to jednak fakt przesgdzajacy, skoro Sejm musiatby ponownie przegto-
sowac ustawe o zmianie konstytuciji i to wigkszos$cig kwalifikowang. Wynik takiego gtosowania nie bytby przesa-
dzony pomimo tfatwiejszego (nadal utrudnionego) trybu, szczegdlnie w $wietle argumentéw zaprezentowanych
przez Prezydenta.
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przejawy dziatalnos$ci lobbingowej w imieniu klienta, ktéremu zalezatoby na zablo-
kowaniu zmian w ustawie zasadniczej. Zawieszajace weto prezydenckie w stosunku
do zmian konstytucji mozna by wregcz uznaé za przejaw realizacji funkcji Prezydenta
okreslonych w art. 126 konstytucji.

Prezydenckie prawo do wydawania rozporzadzen wykonawczych ma z pew-
no$cig mniejsze znaczenie dla zawodowych lobbystow, ale takze na tym obszarze
mozna oczekiwac ich aktywnosci, jezeli rozporzadzenie miatoby wptyw na sytuacje
prawna zleceniodawcy lobbingu. Jeszcze mniejsze znaczenie dla biezacej dziatalno-
$ci lobbingowej majg prezydenckie rozporzadzenia z mocg ustawa. Z jednej strony,
za sprawg materii regulacyjnej mogtyby mie¢ istotny wplyw na sytuacje prawna, czy
interes licznych podmiotéw i grup interesu. Z drugiej strony — ze wzgledu na fakt, ze
moga by¢ wydawane tylko w czasie stanu wojennego, po spetnieniu dodatkowych
wymogow okreslonych w art. 234 Konstytucji, nie maja zadnego realnego znacze-
nia w biezacej dzialalnosci lobbingowej. Wsrod uprawnien Prezydenta, ktore moga
stanowi¢ obiekt zainteresowania lobbystow wymieni¢ nalezy jeszcze uprawnienia
dotyczace referendow ogolnokrajowych. W przypadku referendum dotyczacego
zatwierdzenia zmian w konstytucji uchwalonych przez Sejm i Senat i dotyczacych
rozdziatu I, II i XII, inicjatywa Prezydenta doprowadzi do zarzadzenia glosowania
powszechnego przez Marszatka Sejmu. W sprawach o istotnym znaczeniu dla Pan-
stwa Prezydent moze nie tylko zainicjowac, ale takze zarzadzi¢ referendum, pod
warunkiem uzyskania zgody Senatu RP. Skutkiem wiazacego i rozstrzygajacego
rezultatu drugiego z wymienionych referendéw moze by¢ zainicjowanie zmian lub
uzupelien obowigzujacego prawa, rowniez przez samego Prezydenta, w celu re-
alizacji woli Narodu. Referendum moze by¢ srodkiem stuzacym posrednio realiza-
cji intereséw okreslonych grup spotecznych (grup interesu). Instytucja referendum
konstytucyjnego moze by¢ wykorzystywana dla zablokowania niepozadanych przez
zleceniodawce lobbingu zmian w Konstytucji. Nie jest to §rodek, ktorym latwo si¢
postuzy¢, ale naktanianie Prezydenta do przeprowadzenia referendow lub przeciw-
dzialanie takiej decyzji takze nalezatoby zaliczy¢ do przejawoéw dziatalnosci lobbin-
gowej oraz wykaza¢ w informacji biezgcej i rocznej na temat tej dziatalnosci.

Na marginesie nalezy wspomnie¢, ze wymienione, potencjalne przyktady dzia-
falnosci lobbingowej adresowanej do Prezydenta beda uznane za spetniajace prze-
stanki dziatalno$ci zawodowej i jako takie beda podlegaty ujawnieniu, wytacznie
jezeli bedzie to dziatalno$¢ zarobkowa, prowadzona na rzecz 0sob trzecich, na pod-
stawie umowy cywilnoprawnej. Sprawia to, ze wickszos¢ dziatan posiadajacych
wszystkie typowe cechy dziatalno$ci lobbingowej (zmierzanie, za wynagrodzeniem
i legalnie, do wywarcia wptywu na dziatania organéw wtadzy publicznej w procesie
stanowienia prawa) nie podlega postanowieniom polskiej ustawy lobbingowej po-
niewaz nie spetnia jednej z przestanek dotyczacych formy prowadzonej dziatalnosci.
Aktywno$¢ etatowego pracownika lub osoby wykonujacej swoje dziatania nicodptat-
nie — pomimo ewidentnie lobbystycznego charakteru — nie bedzie uznana za zawo-
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dowa dziatalnos¢ lobbingowa w rozumieniu polskiej ustawy i jako taka nie podlega
ujawnieniu w informacjach biezacych i rocznych sporzadzanych przez kierownika
urzedu obstugujacego organ wladzy oraz jego pracownikéw. To jedna z najpowaz-
niejszych, chociaz nie jedyna wada polskiej ustawy lobbingowej, przesadzajaca o jej
fasadowym charakterze ze wzgledu na fatwos$¢ ominigcia jej postanowien.

3. Dopiero analiza aktywnoS$ci Prezydenta RP w opisanych kwestiach pozwala
na dostrzezenie realnego zjawiska lobbingu ,,prezydenckiego” w Polsce, a takze jego
potencjalnej skali. Zakres przeprowadzonych badan zostal ograniczony do kadencji
Prezydenta Bronistawa Komorowskiego oraz do kilku wybranych uprawnien, jakimi
dysponuje polski Prezydent. 5-letni okres jest wystarczajacy dla ukazania charakte-
rystycznych zjawisk 1 prawidtowosci w opisywanym obszarze procesu decyzyjnego.
Z powodu biernosci zobowigzanych do dziatania podmiotow ten wycinek dziatal-
nos$ci lobbingowej w Polsce pozostaje poza kontrola 1 jawno$cia, wbrew ustawie lo-
bbingowej obowiazujacej w Polsce od prawie 10 lat. Jak stwierdzono, ze wzgledu
na brak corocznych oficjalnych informacji na temat przejawow zawodowej dziatal-
nosci lobbingowej adresowanej do Prezydenta, ponizsze przyktady majg charakter
gtownie hipotetyczny 1 wynikajg z analizy ogdlnie dostepnych danych. Ich wska-
zanie ma na celu zasygnalizowanie realnego problemu, jakim jest wcigz niepelne
obowigzywanie ustawy lobbingowej (ktora i bez tego ma charakter szczatkowy), de-
cydujace o jej fasadowym charakterze. Przytoczone przyktady maja cze$ciowo wy-
pei¢ luke w wiedzy na temat prezydenckiego lobbingu w Polsce, powstalg z jedne;j
strony z powodu niestosowania ustawy przez zobowigzane do tego podmioty, z dru-
giej — za sprawa wadliwej, zawezajacej definicji lobbingu zawodowego.

Jak wynika z informacji statystycznych podanych na stronie internetowej Prezy-
denta RP (dane z 2014 r.) w mijajacej kadencji prezydent zglosit 20 projektow ustaw.
Liczba ta po jej weryfikacji w oparciu o dane opublikowane na witrynie Sejmu RP
urasta do blisko 30, w tym znajduja si¢ 2 projekty ustawy o zmianie konstytucji. Za-
gadnienia poruszane w prezydenckich propozycjach nowych ustaw lub nowelizacji
byty bardzo zréznicowane i dotyczyly zarowno dziedzin zwigzanych bezposrednio
lub posrednio z funkcja Prezydenta (jak: sity zbrojne, wladza sgdownicza, ordery
i odznaczenia), jak i takich, ktorych zwiazki z instytucja Prezydenta sg luzne lub
wrecz trudno je wskaza¢ (prawo wyborcze, prawo pracy, zagospodarowanie prze-
strzenne, cmentarze i chowanie zmartych, prawo wodne, stowarzyszenia, zgroma-
dzenia, nasiennictwo, prawo podatkowe, prawo wodne, emerytury i renty).

Analiza tre$ci uzasadnien prezydenckich projektéw ustaw nie pozwala na jed-
noznaczne stwierdzenie czy powstawaty one pod wptywem lobbystow. Co istotne,
w uzasadnieniach bardzo rzadko pojawiajg si¢ jakiekolwiek wzmianki dotyczace ge-
nezy projektu — zrédet inspiracji, czy wprost o jego pochodzeniu od konkretnych
srodowisk, czy 0sob. Dominujg sformutowania ogélne. Nalezy w tym miejscu uczy-
ni¢ dwa zastrzezenia. Po pierwsze — w kilku uzasadnieniach pojawity si¢ odwotania
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do pogladow doktryny, sugestii zawartych w orzecznictwie lub rekomendacji takich
podmiotéw jak Rada Europy, Bank Swiatowy, czy uznane instytuty badawcze, jako
zrodet inspiracji proponowanych zmian'?. Sg to jednak przypadki rzadkie i na ogot
bardzo ogodlne odwotania, bez wskazania konkretnych nazwisk i pozycji lub sygna-
tur orzeczen. Po drugie — ustawa lobbingowa tylko na Rad¢ Ministréw naktada obo-
wigzki wynikajace z zasady jawnoS$ci dziatalno$ci lobbingowej, w szczegdlnosci
publikowania projektow aktow prawnych w BIP wraz ze wszelkimi dokumentami
dotyczacymi prac nad projektem (art. 6 udl). Prezydent (Kancelaria Prezydenta)
nie maja wiec obowigzku publikowania projektéw, czy innych dokumentéw w BIP
przed ich wniesieniem do Sejmu lub przyjeciem. To kolejny powazny mankament
ustawy, ktory nalezy pilnie skorygowac obejmujac zasadg jawnosci dziatalnosci lo-
bbingowej wszystkie organy wyposazone w prawo inicjatywy ustawodawczej oraz
prawo wydawania rozporzadzen. Nieliczne przypadki, w ktorych do projektu pre-
zydenckiego dolaczono skany pism stanowigcych odpowiedz konsultowanych pod-
miotow dotyczaca konkretnego projektu — wynikaja z regulacji ustawowych, ktore
naktadajg na projektodawcow obowigzek poddania konsultacji projekt aktu praw-
nego przez podmioty zainteresowane w przypadku, kiedy dotyczy on ich zakresu
dziatania®.

W tresci niektorych uzasadnien do prezydenckich projektow ustaw mozna do-
szuka¢ si¢ wskazowek, ktore sugerujg, ze mogt mie¢ miejsce zewngtrzny wpltyw
na ich powstanie, konkretne postanowienia lub pdzniej na ich modyfikacje, przed
skierowaniem do Sejmu. Wiedzg t¢ uzupetniaja doniesienia prasowe, ktore w kilku
przypadkach sugerowaly co najmniej zainteresowanie okre$lonych grup intere-
sow niektorymi projektami. Wsrdd projektow prezydenckich jedynie cze$é dotyczy
kwestii znajdujacych si¢ w obszarze zainteresowan podmiotéw prywatnych (przed-
sigbiorcow). Sa tez takie, ktore realizujg postulaty okreslonych srodowisk (np. sa-
morzadowcow, politykow), czy grup spotecznych. W uzasadnieniach co do zasady
pomija si¢ informacje na temat zrddet inspiracji, z ktoérych czerpali autorzy okreslo-
nych projektéw, czy powodow ktore przesadzity o zajeciu si¢ przez Kancelarie Pre-
zydenta okre§long sprawg. Czasami pojawiajg si¢ na ten temat jedynie szczatkowe
wzmianki.

Przechodzac do szczegotowej analizy — z uzasadnienia projektu ustawy o zmia-
nie ustawy — Kodeks pracy oraz niektorych innych ustaw, ktory wplynat do Sejmu
obecnej kadencji w kwietniu br. mozemy dowiedzie¢ sig, ze zostat on skierowany do
konsultacji. W ich wyniku 10 podmiotéw wymienionych w uzasadnieniu z nazwy

12 Zob. np. przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Sejm VIl kadencji, Druk nr 1633 z 10.7.2013 r.), uzasadnienie
s. 1,15, 16, 21.

13 Zob. np. odpowiedz Prokuratora Generalnego w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi (druk 1633, Uzasadnienie, s. 62-69).
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zglosito uwagi do projektu'®. Nie podano ani tresci tych uwag, ani czy zostaty one
uwzglednione.

W uzasadnieniu projektu o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze wspiera-
niem innowacyjno$ci z marca 2015 r. mowi si¢ wprost o zewnetrznej inspiracji dla
powstania projektu ustawy. Z ogolnej informacji wynika, ze ,,potrzebe budowania
konkurencyjnej gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach dostrzegty [...] organi-
zacje pracodawcow, przedstawiajac ten problem Prezydentowi RP juz w 2010 r. w li-
scie najpilniejszych spraw gospodarczych”. Nie podano jednak zadnych szczegdtow
dotyczacych tych organizacji i ich szczegdétowych propozyciji. W uzasadnieniu jest
takze mowa o wynikach réznych badan przeprowadzonych w kraju i zagranica oraz
o rekomendacjach (m.in. Banku Swiatowego i Komisji Europejskiej). Co szczegdl-
nie istotne dla problematyki lobbingu prezydenckiego, w tre$ci uzasadnienia wprost
stwierdzono, ze do opracowania projektu ustawy doprowadzily majace miejsce
w Kancelarii Prezydenta RP w latach 2011-2014 posiedzenia i panele eksperckie Fo-
rum Debaty Publicznej ,,Gospodarka konkurencyjnej Polski”s.

Podana informacja zwraca uwage na interesujaca i bez watpienia cenng ini-
cjatywe Prezydenta RP polegajaca na zorganizowaniu cyklu spotkan dotyczacych
roznych istotnych dla panstwa kwestii. Cykl ten pod zbiorcza nazwa ,,Forum De-
baty Publicznej” miat charakter statego ciala konsultacyjnego. Kolejne spotka-
nie Forum, ktérych zorganizowano ponad 60, byly okazja do wymiany pogladow
przez ekspertow z réznych dziedzin, ale rowniez szansg na prezentacje opinii przez
przedstawicieli licznych grup intereséw wywodzacych si¢ z r6znych srodowisk — sa-
morzadowych, naukowych, biznesowych, rzadowych czy spotecznych. Uczestnicy
Forum mieli mozliwo$¢ bezposredniego lub posredniego (poprzez pracownikow
Kancelarii i doradcéw) wplywania na ksztalt prezydenckich inicjatyw ustawodaw-
czych. Zamknigta formuta udziatu w Forum — na zaproszenie Prezydenta, dobor
wigkszosci uczestnikow wedtug klucza merytorycznego, czy fakt zapraszania przed-
stawicieli roznych $rodowisk, w tym naukowcow, nie pozbawia Forum czgéciowo
lobbingowego charakteru.

Inng inicjatywa o charakterze eksperckim bylo ,,.Laboratorium Idei”. Jak in-
formuje strona internetowa Prezydenta RP ,,Misja Laboratorium Idei — Prezydenc-
kiego Programu Eksperckiego jest [...] wsparcie eksperckie Kancelarii Prezydenta
RP w pracy na rzecz modernizacji kraju i kreowania debaty publicznej”'®. Labo-
ratorium bylo programem skierowanym do naukowcow, ktorzy zgodnie z zapro-
szeniem mieli w ramach Laboratorium realizowa¢ wlasne programy badawcze
z mozliwo$cig wdrazania ich wynikéw z udzialem Prezydenta. Analiza zglaszanych

14 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz
niektérych innych ustaw (Sejm VIl kadencji, Druk nr 3288 z 27.3.2015r.), s. 45.

15 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze wspieraniem innowacyjnosci (Sejm VIl kadencji, Druk nr 3286 z 13.3.2015 r.), uzasadnienie s. 1-2.

16 Laboratorium Idei: o programie, http://www.prezydent.pl/kancelaria/laboratorium-idei/o-programie/ (data do-
stepu: 19.06.2015r.).
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projektéw pokazuje, ze oprocz zagadnien stricte naukowych pojawiaty sie liczne
propozycje przewidujace konkretne zmiany w obowigzujacym systemie prawnym.
Zgodnie z zasadami naboru do I edycji programu, z wybranymi osobami zawierano
umowy na okres 12 miesiecy w dwoch terminach: poczawszy od 1 marca 2012 lub
1 lipca 2012 roku. Od ekspertow wymagana byta stata obecnos¢ w Kancelarii Pre-
zydenta RP w wymiarze 3 dni w tygodniu oraz udziat w cyklicznych spotkaniach
zespolu przez caty okres trwania programu eksperckiego. Efektem koncowym rocz-
nego projektu miato by¢ opracowanie ,,Projektu koncowego” ktory powinien za-
wiera¢ koncepcje modernizacji kraju w jednym z obszaréw priorytetowych, wraz
ze szczegdtowym opisem implementacji proponowanych rozwigzan (aplikacja prak-
tyczna)'’. Poza niewatpliwa warto$cig merytoryczng Laboratorium stanowito poten-
cjalnie kolejng furtke w dostepie do procesu decyzyjnego Prezydenta, nie poddang
kontroli lobbingowe;j. O ile w obecnym stanie prawnym trudno bytoby zakwalifiko-
wacé uczestnika programu do kategorii zawodowych lobbystdéw, nie bytoby to jednak
niemozliwe, o ile poza zatrudnieniem w Kancelarii Prezydenta, taczytaby go umowa
cywilna ze zleceniodawcg dziatalnos$ci lobbingowej. Programy eksperckie powinny
zawiera¢ stosowne klauzule eliminujace mozliwo$¢ naboru do podobnego programu
0s0b powigzanych z grupami intereséw (w dalszej perspektywie pozadanych zmian
ustawy lobbingowej — nalezy doda¢, ze chodzi o jakiekolwiek powigzania, nie tylko
na mocy odplatnej umowy cywilnoprawnej).

Uzasadnienie do projektu nowelizacji ,,krajobrazowej”, czyli ustawy o zmianie
niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu mozna
uzna¢ za najlepsze pod wzgledem merytorycznym lub co najmniej jedno z najlep-
szych wérod wszystkich uzasadnien projektow prezydenckich minionej kadencji.
Zawiera szerokg argumentacje z przywolaniem literatury naukowej oraz ekspertyz
sporzadzanych na zlecenie organdéw panstwa. Dzigki temu pozwala na lepsze po-
znanie intencji projektodawcy i zrodet jego inspiracji. Projekt poddano szerokim
konsultacjom. Uzasadnienie wylicza nazwy podmiotow, reprezentujacych strong
rzagdowg 1 spoteczng, ktorym przestano projekt do konsultacji. Nie zatgczono jed-
nak skandéw odpowiedzi z opiniami konsultowanych podmiotéw, ani nie wskazano
czy 1 ktore sugestie zostaly uwzglednione. Jak wynika z uzasadnienia, projekt byt
udostepniony w internecie przez 30 dni. Kolejne zdanie budzi jednak uzasadnione
watpliwosci: ,,uwagi, ktore wptynety do Kancelarii Prezydenta RP zostaty przeana-
lizowane i czgSciowo uwzglednione. Odbyto si¢ rowniez spotkanie uzgadniajace
z organizacjami spolecznymi i gospodarczymi”'®. Poza ta enigmatyczng wzmianka
nie podano zadnych informacji dotyczacych tego, kogo zaproszono na wspomniane

17 Zasady aplikacji w ramach Prezydenckiego Programu Eksperckiego, http://www.prezydent.pl/download/gfx/pre-
zydent/pl/defaultaktualnosci/3084/1/1/zalacznik_nr_1_zasady_aplikacji_w_prezydenckim_programie_eksperc-
kim_final.rtf (data dostgpu: 19.6.2015r.).

18 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu. (Sejm VII kadencji, Druk nr 1525 z 28.6.2013 r.). Uzasadnienie
s. 35-36.
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spotkanie, ani ktore uwagi i dlaczego uwzgledniono. W ocenie skutkéw regulacji
nie wskazano wszystkich konsekwencji, ktére moze przynie$¢ uchwalenie ustawy.
Wsrdd nich znalazly si¢ znaczace zmiany na rynku reklam wielkoformatowych
w Polsce na korzys¢ jednych i niekorzy$¢ innych jego uczestnikdw — o czym wspo-
minaly media, ale milczato uzasadnienie'. W projekcie po raz kolejny pojawia si¢
wzmianka o Forum Debaty Publicznej, na ktérym omawiano zagadnienia, ktoérych
dotyczy projekt®.

Przedstawionej charakterystyce odpowiada uzasadnienie projektu ustawy
0 wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regio-
nalnego oraz o zmianie niektorych ustaw z 2013 r. Projekt bardzo szerokiej i szcze-
goélowej nowelizacji 40 ustaw zostat szczegdtowo scharakteryzowany i uzasadniony
z przywotaniem tez z literatury przedmiotu, a takze wynikéw badan opinii spolecz-
nej. Fakt poddania go szerokim konsultacjom zostat odnotowany w uzasadnieniu.
Co istotne — 0 czym wspomniano w uzasadnieniu i co ro6zni ten projekt od pozo-
statych?' — na stronie internetowej Prezydenta RP przedstawiono szczegotowe spra-
wozdanie z dyskusji na temat projektu przeprowadzonych w ramach Forum Debaty
Publicznej, a takze — na ponad 100 stronach — zestawienie uwag zgtoszonych do
projektu za posrednictwem internetu i listownie. W ramach publicznych konsultacji
kazda zainteresowana osoba mogta zglosi¢ swoje opinie, komentarze i propozycje
zmian w projekcie??. Pozytywng ocene¢ zastosowanej praktyki obniza fakt, ze za-
réwno sprawozdanie z przeprowadzonych konsultacji spotecznych, jak i zestawienie
zgloszonych uwag dostgpne na stronie internetowej dotyczy jednego z etapow kilku-
letnich prac i prezentuje stan z marca 2011 r.2%, podczas gdy projekt ustawy w osta-
tecznej wersji zostal wniesiony do Sejmu w sierpniu 2013 r. Jak wynika z informacji
zawartej na stronie internetowej, konsultacje trwaty do lutego 2013 r.*

19 Jak podano w tygodniku ,Wprost” — regulacja ,wzburzyta srodowiska reklamowe”, a w segmencie billboardéw,
ktéry moze by¢ najwiekszym beneficjentem zawartego w ustawie ograniczenia mozliwoséci wywieszania na bu-
dynkach reklam wielkoformatowych, jest nalezgca do Agory S.A. spétka AMS (C. Bielakowski, Wojna ze szma-
tami, ,Wprost”, 13-19 kwietnia 2015 ., s. 20-21).

20 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy..., Sejm VIl kadencji, Druk 1525, Uza-
sadnienie, s. 7.

21 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie tery-
torialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw (Sejm VIl kadencji, Druk nr
1699 z 30.8.2013 r.). Uzasadnienie s. 39.

22 Forum Debaty Publicznej: Projekt ustawy o samorzadzie, marzec 2011 — grudzien 2012, http://www.prezydent.
pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt-ustawy-o-samorzadzie/ (data do-
stepu: 21.6.2015r.).

23 Zob. Sprawozdanie z przebiegu konsultacji spotecznych dotyczacych projektu ustawy o wzmocnieniu udziatu
mieszkancow w dziataniach samorzadu terytorialnego, o wspotdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz
o zmianie niektérych ustaw w okresie od marca do lipca 2011, Warszawa, lipiec 2011, http://www.prezydent.
pl/download/gfx/prezydent/pl/defaultopisy/2373/2/1/konsultacje_spoleczne_sprawozdanie_lipiec_2011.pdf oraz:
Zestawienie uwag do projektu ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym, wspot-
dziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw (wersja z dnia 25 marca 2011 roku) http://
www.prezydent.pl/download/gfx/prezydent/pl/defaultopisy/2373/2/1/zalacznik_1.pdf (data dostepu: 21.6.2015r.).

24 Forum Debaty Publicznej: Projekt ustawy o samorzadzie — grudzien 2012 r., http://www.prezydent.pl/dia-
log/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt-ustawy-o-samorzadzie/ (data
dostepu: 21.06.2015.).
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Przyktadem zagadnienia, ktore wzbudzito szerokie zainteresowanie spoteczne,
polityczne, ale takze wptywowych grup interesu byly prace nad regulacja prawng
dotyczacg zywnos$ci modyfikowanej genetycznie (GMO). Prezydent, ktory w 2011 r.
zawetowal wniesiong przez rzad ustawe o nasiennictwie, w 2012 r. ztozyt kolejny
projekt ustawy na ten temat. W trakcie stosunkowo szybkich prac ustawodawczych
do ustawy wprowadzono m.in. przepisy umozliwiajace obrét nasionami GMO. Pre-
zydent ustawe podpisatl pomimo szerokiej i burzliwej publicznej dyskusji na ten te-
mat i licznych glosow osob, ktore apelowaty o kolejne weto. Nie jest znany wpltyw
lobbystow reprezentujacych firmy zajmujace si¢ produkcja i obrotem nasionami mo-
dyfikowanymi genetycznie na tre$¢ ustawy, aktow wykonawczych i decyzje Prezy-
denta dotyczaca wniesienia ustawy w zaproponowanym brzmieniu. W uzasadnieniu
do ustawy z 2012 r. przywotano ustalenia dokonane przez rzad na potrzeby projektu
z 2011 r., w tym wyniki szerokich konsultacji, rowniez z prywatnymi grupami inte-
resOW (np. organizacjami zrzeszajacymi producentow nasion). Brak jest informacji
na temat udzialu lobbystow w pracach nad nowg ustawa. Z doniesien medialnych
mozna wywnioskowaé, ze w Kancelarii Prezydenta odbyly sie spotkania z eksper-
tami i reprezentantami $rodowisk zainteresowanych tg tematyka®.

Na zakonczenie tej czeéci rozwazan warto przywota¢ ciekawy przyktad pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych, ktéry zgodnie
z tre$cig uzasadnienia nie zostat w ogole poddany konsultacjom spotecznym, ponie-
waz ich ,,Przeprowadzenie wigzatoby si¢ ze znacznym opoznieniem we wniesieniu
projektu do Sejmu, a to mogloby wigza¢ si¢ z niemozliwo$cia uchwalenia ustawy
jeszcze w tej kadencji parlamentu”. Whniesienie projektu bylo konsekwencja za-
wetowania poprzedniej ustawy nowelizujacej ustawe o ochronie gruntdow rolnych
i lesnych w 2014 r. Wobec jego nieodrzucenia przez Sejm Prezydent skutecznie za-
blokowatl mozliwo$¢ odrolnienia gruntéw rolnych najwyzszych klas decyzja wtadz
samorzadowych, a nie ministra. Krok Prezydenta spotkat si¢ z negatywng reakcja
czesci samorzadowcdw 1 przedsiebiorcow, ktdrzy nie kryli swojego rozczarowania
blokowaniem mozliwosci utatwionego odrolnienia gruntdw rolnych, ktoérego nie
udato si¢ znies¢ jeszcze za czasow poprzedniego prezydenta (poprzednia, podobng
probe zablokowal w 2008 r. Prezydent L. Kaczynski). Nowy, prezydencki projekt
ustawy nowelizujacej, ktorego wniesienie obiecat Prezydent w razie uwzglednienia
jego weta, zawieral rozwigzanie kompromisowe — utrzymujace obowigzek uzyska-

25 Zob. Kontrowersje wokét ustawy o nasiennictwie, ,Gazeta Prawna”, 22.12.2012, http://prawo.gazetaprawna.pl/
artykuly/670438,kontrowersje_wokol_ustawy_o_nasiennictwie.html (data dostgpu: 21.6.2015 r.). A. Willma, O co
chodzi w wojnie o GMO? O ogromne pienigdze, ,Gazeta Pomorska”, 24.11.2012, http://www.pomorska.pl/apps/
pbcs.dll/article?AID=%2F20121124%2FREPORTAZ%2F 121129678 (data dostgpu: 21.6.2015 r.); Przedsta-
wiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o nasiennictwie (Sejm VIl kadencji, Druk nr 176
z25.1.2012r.). Uzasadnienie s. 29 i nn.

26 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o o zmianie ustawy o ochronie grun-
téw rolnych i lenych (Sejm VIl kadencji, Druk nr 3157 z 12.12.2014 r.). Uzasadnienie s. 8.
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nia zgody ministra, ale wprowadzajacy od tej zasady wyjatki*’”. Chociaz nie wia-
domo czy i jaki byt wptyw grup interesoOw na decyzj¢ Prezydenta, mozna z duzym
prawdopodobienstwem zaktada¢, ze mial miejsce.

Aktywno$¢ Prezydenta dotyczaca odmowy podpisania ustawy i skierowania jej
do ponownego rozpatrzenia przez Sejm byta niewielka i ograniczyla si¢ do 4 przy-
padkéw. Na stronie internetowej Prezydenta mozna odnalezé sugestie dotyczace
zewnetrznego wplywania na jego decyzje, szczegoélnie w przypadku ustawy o na-
siennictwie: ,,Jak zapewniata w piatek Kancelaria Prezydenta, prezydent analizuje
argumenty réznych stron. Prezydent z najwyzsza uwage wstuchuje si¢ w argumenty
roznych stron prezentowane w dyskusji na temat skutkow prawnych wprowadzenia
tej ustawy?®” — nie podano jednak ani zrodet opinii, ani ich tresci, ani sugestii, ktore
uwagi Prezydent wzial pod uwage. Ogdlnych wskazowek mozemy doszukiwaé sig
w notkach prasowych Kancelarii Prezydenta, ktore informuja o spotkaniach z przed-
stawicielami $rodowisk naukowych, spotecznych, ale takze grup interesow zain-
teresowanych materig ustawy. Z informacji wynika, ze w spotkaniu wzigty udziat
podmioty takie jak: Instytut Spraw Obywatelskich, Stowarzyszenie Ekoland, Stowa-
rzyszenie ,,Dla Ziemi”, Fundacji ICPPC, Federacji Zwiazkow Pracodawcow-Dzier-
zawcow 1 Wiascicieli Rolnych, czy Polska Izba Nasienna. Nie wskazano jednak
zadnych konkretnych postulatow, ani ich wptywu na opini¢ Prezydenta RP .

Wnhnioski do Trybunatu Konstytucyjnego réwniez moga by¢ wykorzystywane
przez lobbystow do wplywania na proces legislacyjny. O ile samo zlozenie wniosku
wymaga jedynie przekonania Prezydenta i dostarczenia argumentéw natury konsty-
tucyjnej, o tyle skuteczny wptyw na ostateczna, merytoryczng decyzje jest zagad-
nieniem wykraczajacym poza niniejsze rozwazania. Warto w tym miejscu dodac,
ze z takim wplywem réwniez mamy do czynienia, a czg$¢ amerykanskich ustaw
lobbingowych rowniez ten wpltyw lobbystow poddaje kontroli. Wérod nielicznych
ustaw, ktore Prezydent w czasie mijajacej kadencji skierowat do Trybunatu Kon-
stytucyjnego $ladow wpltywu zewnetrznego na jego decyzje mozna doszukiwacé si¢
w przypadku ustawy przewidujgcej zmiany w systemie otwartych funduszy emery-
talnych. To wzbudzajace duze kontrowersje zagadnienie byto przedmiotem licznych
wypowiedzi publicznych politykéw i ekspertow, a takze tematem obrad prezydenc-

27 Zob. Prezydent skierowat do Sejmu projekt nowelizacji ustawy o ochronie gruntéw, http://prawo.gazetaprawna.
pl/artykuly/841592,prezydent-skierowal-do-sejmu-projekt-nowelizacji-ustawy-o-ochronie-gruntow.html;  Sawicki
o wecie Komorowskiego: Komorowski ulegt PiS, http://www.gazetaprawna.pl/artykuly/813230,weto-ustawy-o
-odrolnieniu-sawicki-o-wecie-komorowskiego-komorowski-ulegl-pis.html (data dostepu: 30.07.2015 r.). BCC zle
ocenia weto nowelizacji ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych, 25.11.2008, http://biznes.gazetaprawna.
pl/artykuly/97240,bcc_zle_ocenia_weto_nowelizacji_ustawy_o_ochronie_gruntow_rolnych_i_lesnych.html (data
dostepu: 21.6.2015r.).

28 Prezydent analizuje argumenty réznych stron ws. ustawy o GMO, 12.8.2011, http://www.prezydent.pl/aktualno-
sci/lwydarzenia/art,1907,prezydent-analizuje-argumenty-roznych-stron-ws-ustawy-o-gmo.html  (data dostegpu:
30.07.2015r.).

29 Spotkanie minister Ireny Woycickiej ws. ustawy o nasiennictwie, 19.8.2011, http://www.prezydent.pl/aktualno-
sci/lwydarzenia/art,1915,spotkanie-minister-ireny-woycickiej-ws-ustawy-o-nasiennictwie.html  (data  dostegpu:
30.07.2015 r.). Konsultacje prezydenta ws. ustawy o nasiennictwie, 17.8.2011, http://www.prezydent.pl/aktualno-
sci/lwydarzenia/art,1912,konsultacje-prezydenta-ws-ustawy-o-nasiennictwie.html (data dostepu: 20.6.2015r.).
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kiego Forum Debaty Publicznej. Prezydent podpisal ustawe, ale w trybie kontroli
nastepczej skierowal wniosek do Trybunatu.

Na ponad 120 uméw miedzynarodowych, ktére podlegaty ratyfikacji nie zda-
rzylo sie, aby Prezydent odmowit ratyfikacji ktorejkolwiek z nich. Moglby odmowié,
nawet w przypadku wyrazenia zgody na ratyfikacje¢ przez Sejm i Senat, poniewaz
zgoda jedynie otwieraja droge do ratyfikacji, ale ostateczna decyzja nalezy do Pre-
zydenta. Ten obszar procesu decyzyjnego jest stabo znany. Poza glosnymi kontro-
wersjami wokot ACTA (proces ratyfikacyjny zostat zawieszony) i tzw. Konwencja
antyprzemocowa, czyli Konwencja o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec
kobiet i przemocy domowej z 2011 r. (Prezydent ja ratyfikowal, za zgoda wyrazong
w ustawie przez Sejm i Senat), do wiadomos$ci publicznej nie dotarly informacje
o wywieraniu wptywu na Prezydenta w opisanej dziedzinie. Nie wiadomo réwniez,
czy na tres¢ ktoregos z 14 rozporzadzen wykonawczych wydanych przez Prezydenta
w czasie obecnej kadencji wptywali zawodowi lobbysci.

3. Wnioski koncowe z przeprowadzonych badan mozna zebra¢c w kilku

punktach:

De lege lata:

— z nieznanych powodow ustawa z 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowe;j
W procesie stanowienia prawa jest w zakresie dotyczacym Prezydenta jako
adresata dzialalno$ci lobbingowej oraz Kancelarii Prezydenta jako obstugu-
jacego go urzedu — martwa. Ustawa naklada na administracje prezydencka
kilka obowigzkow, ktore powinny by¢ spelnione jednorazowo (szczegodtowe
okreslenie sposobu postepowania pracownikéw Kancelarii z podmiotami
wykonujacymi zawodowa dziatalnos$¢ lobbingowa oraz z podmiotami wyko-
nujacymi bez wpisu do rejestru czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci
lobbingowej) lub regularnie (informacje biezace o kontaktach lobbingowych
oraz zbiorcze coroczne zestawienia dziatan lobbingowych podejmowanych
wobec Prezydenta i Kancelarii)

— W minionej kadencji miaty miejsce przypadki konsultowania z grupami in-
teresow zaro6wno decyzji dotyczacych zainicjowania przez Prezydenta lub
powstrzymania go od wdrazania okreslonych dziatan z zakresu tworzenia
prawa, jak i wptywania na szczegodtowsa tre$ci projektow aktoéw prawnych.
Zdarzenia te nie majg odzwierciedlenia w zadnych oficjalnych raportach czy
zestawieniach. Szczatkowe wiadomosci, zapewne jedynie o czesci z nich po-
chodzg ze skrotowych notek medialnych, informacji prasowych Kancelarii
Prezydenta lub uzasadnien projektow aktow prawnych. Istnieje prawdopo-
dobienstwo, ze czes¢ z tak przeprowadzonych kontaktéw z konsultowanymi
podmiotami spelniata przestanki zawodowej dziatalnosci lobbingowe;.
Mozliwe, ze wiele kontaktow w ogole nie zostalo ujawnionych z powodu
nieprzestrzegania ustawy lobbingowe;j.
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De lege ferenda:

— Prezydent posiada stosunkowo liczne kompetencje i uprawnienia dotyczace
procesu stanowienia prawa, ktore czynig z niego atrakcyjny cel dla lobby-
stow. Wplyw wywierany na Prezydenta w tym zakresie w praktyce nie pod-
lega w ogole kontroli lobbingowej. Cze$¢ z nich ma oryginalny charakter
typowy tylko dla instytucji Prezydenta (ratyfikacja uméw miedzynarodo-
wych, weto ustawodawcze, inicjowanie prewencyjnej kontroli konstytucyj-
nosci prawa).

— Polska regulacja lobbingu ,,prezydenckiego” posiada te same wady i braki,
ktore dotycza lobbingu adresowanego do wiladzy ustawodawczej. Wsrod
nich przede wszystkim brak obowigzku sktadania regularnych raportow
przez zawodowych lobbystow oraz zawgzenie definicji lobbysty. Szcze-
goblnie druga z wymienionych wad ustawy sprawia, ze tatwo jest obejs¢ jej
przepisy dotyczace statusu zawodowego lobbysty, aby nie podlega¢ dzieki
temu w ogo6le rygorom ustawy. Jest to dodatkowy powdd, aby ustawe o dzia-
Talnosci lobbingowej zastgpi¢ nowa, spojna, o mozliwie szerokim zakresie
podmiotowym i przedmiotowym, a przede wszystkim bardziej skuteczng
pod wzgledem realizacji zatozonych celéw regulacji i egzekwowania jej
postanowien.

— Do rodzajow aktywnos$ci lobbystow, ktorych nie obejmuje swoim zakre-
sem ustawa lobbingowa naleza takze szczego6lne przejawy lobbingu adre-
sowanego do Prezydenta, przede wszystkim lobbingu posredniego (akcje
medialne i promocyjne, grass-roots lobbying, dziatalnos¢ statych lub two-
rzonych ad hoc gremidéw doradczych o charakterze eksperckim, w ktorych
sktadzie moga znalez¢ si¢ lobbysci zawodowi zyskujac wplyw na proces de-
cyzyjny). Regulacja lobbingowa nie obejmuje takze uprawnien Prezydenta
spoza obszaru procesu ustawodawczego (uprawnienia kreacyjne — przede
wszystkim dotyczace wojska, wladzy sadowniczej, ministréw, prawo taski,
prawo nadawania orderow i odznaczen, obywatelstwa). Lista postulatow de
lege ferenda zglaszanych pod adresem ustawy lobbingowej powinna ulec
poszerzeniu o wskazane kwestie.

Mozna mie¢ jedynie nadzieje, ze po 10 latach od wejscia w zycie ustawa lob-
bingowa w cze¢sci obejmujacej dziatania dotyczace prezydenckiego udziatu w pro-
cesie stanowienia prawa przestanie by¢ martwa. Rozpoczgta w 2015 r. kadencja
nowego prezydenta RP, trzeciego pod rzadami ustawy lobbingowe;j, jest ku temu
dobra okazja.
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Prezydencki lobbing. Regulacja prawna dziatalno$ci lobbingowej w odniesieniu...

PRESIDENT’S LOBBYING. LEGAL REGULATION OF LOBBYING ACTIVITIES
IN RELATION TO THE PRESIDENT OF POLAND. THEORY AND PRACTICE.

The Polish law on lobbying activity in the legislative process was passed on July
7th, 2005.

Analysis of the practice of the law on lobbying could lead to a conclusion
that it covers only the Sejm, the Senate and the Council of Ministers’ activities.
Nevertheless - which is the main thesis of this article - it applies also to the president
of Poland, as a head of state and important organ of the executive power.

»Professional lobbying activities” in Poland are related to specific rights and
duties. These include partly lobbyists, and most of all the recipient of lobbying.

According to the law on lobbying, the head and employees of the
presidentialoffice have certain responsibilities and duties. Firstly they are obliged
to report all lobbying activities addressed to the president. Secondly — the head of
the office should regulate in detail the inner rules of lobbying activities conducted
therein. After 10 years the law on lobbying is still not applicable to the described
area. There are no reports and no inner regulations at all.

This article provides justification for the thesis presented above: the Lobbying
Act applies to the president and his administration. In the article I also present some
examples of different types of lobbying activity addressed to the president of Poland.

The article aims to strengthen the postulate of immediate implementation of
the provisions of the Act, which for the past decade was not at all respected by the
presidential administration. The conclusions of the article are summarized in several
points. They apply to both the current lobbying law and proposals for the necessary
changes.

Keywords: president, lobbying, disclosure, interest groups, legislative process,
transparency

Stowa kluczowe: Prezydent, lobbing, grupy interesu, proces legislacyjny,
jawnos¢
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