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Opinia prawna 
dotycząca petycji w sprawie uchylenia art. 154 ust. 2d regulaminu Sejmu 

(BKSP-155-X-13/23) 
 

I.  TreĞü i cel petycji 
Petycja nr BKSP-155-X-13/23 zostaáa wniesiona przez osobĊ fizyczną, zwaną 

dalej ÄAutorem´. Przedmiotem petycji jest Īądanie dokonania zmian w uchwale Sejmu 

Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej 

Polskiej (M.P. z 2022 r. poz. 990 ze zm.), zwanej dalej Äregulaminem Sejmu´, 

sprowadzających siĊ do przyznania osobom wykonującym zawodową dziaáalnoĞü 

lobbingową oraz osobom uprawnionym do reprezentowania podmiotu wykonującego 

zawodową dziaáalnoĞü lobbingową, prawa do uczestnictwa w posiedzeniach 

podkomisji.  

W związku z powyĪszym Autor petycji wnosi o uchylenie art. 154 ust. 2d 

regulaminu Sejmu, który stanowi, Īe osoby, o których mowa w ust. 2a (czyli 

prowadzące dziaáalnoĞü lobbingową), nie mają prawa uczestniczenia  

w posiedzeniach podkomisji 

Autor petycji uzasadnia, Īe Ä[p]olskie prawo okreĞla, czym jest lobbing i jaki jest 

dostĊp lobbystów do miejsca tworzenia prawa, czyli Sejmu i Senatu oraz do ich 

komisji, ale nie gwarantuje zupeánej przejrzystoĞci´, z tego powodu, Īe Ä(«) choü na 

posiedzenia parlamentarnych podkomisji zarejestrowani lobbyĞci nie mają wstĊpu, to 

osoby z zewnątrz mogą w nich uczestniczyü jako goĞcie´. WyraĪa stanowisko, Īe («) 

Ä[w]edáug polskiego prawa eksperci branĪowi, przedstawiciele izb gospodarczych czy 

organizacji pozarządowych nie mają obowiązku rejestrowaü swojej dziaáalnoĞci, nawet 
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jeĞli ich gáównym zadaniem jest wpáyw na stanowione prawo. W związku z tym oficjalny 

rejestr lobbystów nie ma wiele wspólnego z rzeczywistoĞcią´. Podnosi, Īe 

Ä(«)zakazano lobbystom zawodowym prawa do udziaáu w pracach podkomisji (które 

są kluczowe przy tworzeniu prawa)´, a takĪe, Īe Ä(«) [i]nne osoby, które zgáosiáy 

zainteresowanie pracami nad projektem ustawy, mogą uczestniczyü w posiedzeniu 

komisji sejmowej jedynie na zaproszenie komisji albo jej przewodniczącego´.  

 

II. Czy petycja mieĞci siĊ w zakresie zadaĔ i kompetencji adresata petycji 
(art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach)? 

Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy z 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz.U. poz. 1195 

ze zm.; zwaną dalej Äustawą o petycjach´) przedmiotem petycji moĪe byü Īądanie,  

w szczególnoĞci, zmiany przepisów prawa, podjĊcia rozstrzygniĊcia lub innego 

dziaáania w sprawie dotyczącej podmiotu wnoszącego petycjĊ, Īycia zbiorowego lub 

wartoĞci wymagających szczególnej ochrony w imiĊ dobra wspólnego, mieszczących 

siĊ w zakresie zadaĔ i kompetencji adresata petycji. 

Na podstawie przepisu art. 203 regulaminu Sejmu, zmiana regulaminu moĪe 

nastąpiü na wniosek Prezydium Sejmu, Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich  

i Immunitetowych lub co najmniej 15 posáów. Krąg podmiotów uprawnionych do 

zainicjowania projektu uchwaáy o zmianie regulaminu Sejmu zostaá zatem ĞciĞle 

okreĞlony i nie obejmuje Komisji do Spraw Petycji. 

Petycja mieĞci siĊ w zakresie zadaĔ i kompetencji Sejmu, z tym, Īe Komisja do 

Spraw Petycji z ww. wzglĊdów nie moĪe podjąü inicjatywy uchwaáodawczej w zakresie 

postulowanej zmiany. JednakĪe na podstawie art. 126c ust. 3 regulaminu Sejmu 

Komisja do Spraw Petycji moĪe podejmowaü inne dziaáania (inicjatywy) w ramach 

zaáatwienia petycji. Zgodnie z tym przepisem sposobem zaáatwienia petycji moĪe byü, 

w szczególnoĞci:  

1) wniesienie przez KomisjĊ projektu ustawy lub uchwaáy;  

2) wniesienie przez KomisjĊ poprawki lub wniosku do projektu ustawy lub 

uchwaáy w czasie jego rozpatrywania przez inną komisjĊ sejmową lub  

w czasie jego drugiego czytania;  

3) przedstawienie przez KomisjĊ innej komisji sejmowej opinii w sprawie 

rozpatrywanego przez nią projektu ustawy lub uchwaáy;  

4) wystąpienie przez KomisjĊ z wnioskiem, o którym mowa w art. 162a ust. 1; 

5) nieuwzglĊdnienie przez KomisjĊ Īądania bĊdącego przedmiotem petycji. 
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UĪycie w ww. przepisie wyraĪenia Äw szczególnoĞci´ oznacza, Īe Komisja do 

Spraw Petycji moĪe wybraü inny ± niewymieniony w art. 126 ust. 3 ± sposób jej 

zaáatwienia, tak, aby jak najlepiej odpowiedzieü na Īądanie podmiotu, który petycjĊ 

wniósá. Przede wszystkim Komisja do Spraw Petycji moĪe angaĪowaü inne organy 

Sejmu w proces zaáatwiania petycji, w tym moĪe zwracaü siĊ do innej, przedmiotowo 

wáaĞciwej komisji o opracowanie stosownej inicjatywy 

ustawodawczej/uchwaáodawczej, w tym przypadku, do Komisji Regulaminowej, Spraw 

Poselskich i Regulaminowych1 ± jeĪeli uzna to za zasadne.  

 

III. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach) 
Petycja speánia wymogi formalne okreĞlone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach. 

 

IV. Kwestie, które ekspert uznaje za istotne w związku z petycją 
 RozwaĪając zasadnoĞü petycji, naleĪy mieü na wzglĊdzie, co nastĊpuje:   

 1. Przepisy dotyczące zasad wykonywania zawodowej dziaáalnoĞci lobbingowej 

na terenie Sejmu, w tym art. 154 ust. 2d, wprowadzone zostaáy do regulaminu Sejmu 

uchwaáą z dnia 24 lutego 2006 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu 

Rzeczypospolitej Polskiej (M. P. Nr 15, poz. 194). Miaáy one związek z uchwaleniem 

ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziaáalnoĞci lobbingowej w procesie stanowienia prawa 

(Dz. U. z 2017 r. poz. 248; zwanej dalej Äustawą o dziaáalnoĞci lobbingowej´). 

Przyznano wówczas zawodowym lobbystom, prawo do uczestniczenia  

w posiedzeniach komisji, na których są rozpatrywane projekty ustaw, z prawem do 

zabierania gáosu w dyskusji, jednoczeĞnie zastrzegając, Īe w podkomisjach 

uczestniczyü oni nie mogą. W art. 154 ust. 2d regulaminu Sejmu wskazano 

jednoznacznie, Īe Ä[o]soby, o których mowa w ust. 2a nie mogą uczestniczyü  

w posiedzeniach podkomisji´. Na marginesie, spójny z tą regulacją pozostawaá przepis 

art. 201c ust. 1 regulaminu Sejmu (takĪe wprowadzony ww. nowelizacją regulaminu 

Sejmu), okreĞlający, Īe dokumenty, w szczególnoĞci propozycje rozwiązaĔ prawnych 

oaz ekspertyzy i opinie prawne, mogą byü przedkáadane przez osoby wykonujące 

zawodową dziaáalnoĞü lobbingową, jedynie komisji rozpatrującej dany projekt ustawy 

albo komisji wáaĞciwej ze wzglĊdu na przedmiotowy zakres jej dziaáania. Przepis ten 

dodatkowo Ğwiadczyü moĪe o tym, Īe uprawnienia zawodowych lobbystów w zakresie 

 
1  Zob. P. Chybalski, Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, red. A. Szmyt, 
Warszawa 2018, s. 580. 
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prac dotyczących procedowania ustaw na etapie parlamentarnym, oparte zostaáy na 

przemyĞlanych zaáoĪeniach. 

NaleĪy przy tym zwróciü uwagĊ, Īe w okresie procedowania projektu 

wprowadzającego ww. przepisy, tj. komisyjnego projektu z druku 327/ V kadencja 

Sejmu, podczas jego rozpatrywania w Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich, nie 

wniesiono uwag do proponowanej w projekcie dyspozycji art. 154 ust. 2d2. TakĪe 

uzasadnienie do projektu z druku 327 nie zawiera szczegóáowego omówienia 

powodów wykluczenia osób zawodowo prowadzących dziaáalnoĞü lobbingową (i osób 

reprezentujących te osoby) z prac podkomisji (jeĪeli taka zostanie przez komisjĊ 

powoáana). MoĪna zaáoĪyü, Īe wynikaáo to z uznania, Īe umiejscowienie w organizacji 

wewnĊtrznej Sejmu komisji i podkomisji, ich status i charakter prawny (cel, zadania), 

same w sobie uzasadniają wprowadzenie rozwiązania zawartego w art. 154 ust. 2d 

regulaminu Sejmu, tj. wyáączenia ex lege moĪliwoĞci uczestniczenia w pracach 

podkomisji, zawodowych lobbystów.  

2. Zgodnie z przepisem art. 165 regulaminu Sejmu komisje mogą ze swojego 

skáadu powoáywaü podkomisje (a zatem jej czáonkami mogą byü tylko posáowie-

czáonkowie komisji), okreĞlając ich skáad oraz zakres dziaáania; powoáanie podkomisji 

staáej wymaga zgody Prezydium Sejmu.  

Uprawnienie komisji do powoáania podkomisji wiąĪe siĊ z faktem, Īe niekiedy 

liczebnoĞü skáadu osobowego komisji powoduje, Īe nie jest ona w stanie wypowiedzieü 

siĊ i podjąü decyzji w szczegóáowych kwestiach merytorycznych na posiedzeniu  

w peánym skáadzie. P. Radziewicz, ująá tĊ kwestiĊ nastĊpująco: ÄEkonomia  

i racjonalnoĞü dziaáania uzasadniają w takim przypadku przekazanie mniejszym 

grupom posáów opracowywanie materiaáów lub przygotowywanie projektów 

dokumentów, które dopiero w postaci wstĊpnie uzgodnionej bĊdą przedmiotem prac 

samej komisji´ 3. 

Typowym i najczĊstszym powodem powoáywania podkomisji jest powierzenie 

im przez komisjĊ zadaĔ legislacyjnych, związanych ze szczegóáowym rozpatrzeniem 

projektu ustawy lub uchwaáy Sejmu. Zgodnie z art. 41 ust. regulaminu Sejmu: Ä[d]o 

 
2 Zob. sprawozdanie Komisji z dnia 21 lutego 2006 r., wypowiedĨ: ÄPoseá Marek Suski (PiS): («) 
NastĊpny ust. 2d brzmi: ÄOsoby, o których mowa w ust. 2a, nie mają prawa uczestnictwa  
w posiedzeniach podkomisji´. Czy są uwagi do zmiany 7? Nie sáyszĊ. 
Przechodzimy do zmiany 8 («): strona internetowa: 
https://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/wgskrnr5/RSP-8 (dostĊp w dniu 8 marca 2024). 
3 P. Radziewicz, Status podkomisji w Ğwietle Regulaminu Sejmu i praktyki, Przegląd Sejmowy 2006, 
nr 4, s. 50. 
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szczegóáowego rozpatrzenia projektu komisje mogą powoáaü podkomisjĊ´. Zgodnie  

z art. 41 ust. 2 regulaminu Sejmu, podkomisja przedstawia komisjom sprawozdanie o 

rozpatrzonym projekcie. Komisja moĪe powoáaü podkomisjĊ do przeprowadzenia 

kontroli sposobu wprowadzania w Īycie lub wykonywania ustaw i uchwaá Sejmu (art. 

161 regulaminu Sejmu) lub do dokonania wizytacji albo badania dziaáalnoĞci 

niektórych podmiotów gospodarczych z udziaáem Skarbu PaĔstwa bądĨ instytucji 

paĔstwowych (art. 167 regulaminu Sejmu). Podkomisjom zleca siĊ takĪe 

przygotowanie projektów: dezyderatów, opinii, sprawozdaĔ, wniosków  

o przeprowadzenie kontroli przez NajwyĪsza IzbĊ Kontroli, a takĪe innych 

dokumentów, które są nastĊpnie uchwalane przez komisje. 

Reasumując, podkomisje, w przeciwieĔstwie do komisji, nie są Äorganami 

Sejmu´ w znaczeniu art. 9 regulaminu Sejmu. Powoáywane są w celu wykonania 

okreĞlonego zadania, które mieĞci siĊ w przedmiotowym zakresie dziaáania okreĞlonej 

komisji; w tym sensie moĪna je okreĞliü jako organy pomocnicze komisji sejmowych, 

które konstytuują siĊ, jeĪeli okreĞlona komisja zdecyduje siĊ na jej powoáanie. Jako 

podmiot funkcjonujący w ramach i na rzecz komisji, podkomisja nie ma Īadnych 

samodzielnych praw i obowiązków, które wykraczaáyby poza umocowanie do dziaáania 

pochodzące od komisji (podkomisja wykonuje zadania wyáącznie zlecone przez 

komisjĊ). Skoro zawodowi lobbyĞci, mogą wykonywaü swoją dziaáalnoĞü w organie 

bĊdącym organem Sejmu, zgodnie z art. 9 pkt 4 regulaminu Sejmu, oraz  wáaĞciwym 

± z mocy art. 17 ust. 1 pkt 1 regulaminu Sejmu ± do rozpatrywania spraw stanowiących 

przedmiot prac Sejmu, czyli w komisji, to zwaĪając na status podkomisji, 

zagwarantowanie zawodowym lobbystom dodatkowo moĪliwoĞci udziaáu takĪe  

w pracach podkomisji, nie wydaje siĊ zasadne. 

3. Odnosząc siĊ do kwestii podniesionej przez Autora petycji, Īe Äoficjalny 

rejestr lobbystów nie ma wiele wspólnego z rzeczywistoĞcią´, oraz Īe funkcjonuje  

w praktyce wiele podmiotów, które wywierają wpáyw na stanowione prawo  

(są lobbystami), a jednak nie dotyczy ich obowiązek rejestrowania swojej dziaáalnoĞci 

lobbingowej, trzeba mieü na wzglĊdzie, Īe nieprzypadkowo ustawa o dziaáalnoĞci 

lobbingowej uwzglĊdnia dwie grupy podmiotów prowadzących dziaáalnoĞü lobbingową 

tj., takie, które wykonują tĊ dziaáalnoĞü non profit i takie, które pobierają za to 

wynagrodzenie.  

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o dziaáalnoĞci lobbingowej, dziaáalnoĞcią 

lobbingową jest kaĪde dziaáalnie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi, 
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zmierzające do wywarcia wpáywu na organy wáadzy publicznej w procesie stanowienia 

prawa. UĪycie w tym przepisie wyrazu ÄkaĪdy´ oznacza, Īe do podmiotów 

prowadzących dziaáalnoĞü lobbingową zalicza siĊ wszystkie pomioty, które 

przedstawiają swoje opinie w procesie tworzenia prawa. W związku z treĞcią ww. 

definicji osobą wykonującą dziaáalnoĞü lobbingową jest de facto kaĪdy kto prowadzi, 

metodami prawnie dozwolonymi, dziaáania zmierzające do wywarcia wpáywu na 

organy wáadzy publicznej w procesie stanowienia prawa.  

Natomiast przepis art. 2 ust. 2 ustawy o dziaáalnoĞci lobbingowej stanowi  

o zawodowej dziaáalnoĞci lobbingowej, czyli takiej, którą charakteryzuje zarobkowy 

charakter, i która jest prowadzona na rzecz osób trzecich w celu uwzglĊdnienia 

interesów tych osób w procesie stanowienia prawa. Przepis art. 2 ust. 3 precyzuje, Īe 

zawodowa dziaáalnoĞü lobbingowa moĪe byü wykonywana przez przedsiĊbiorcĊ albo 

przez osobĊ fizyczną niebĊdącą przedsiĊbiorcą na podstawie umowy cywilnoprawnej. 

Mając powyĪsze na wzglĊdzie wydaje siĊ, Īe moĪna zawodową dziaáalnoĞü 

lobbingową okreĞliü jako kwalifikowaną odmianĊ (formĊ) dziaáalnoĞci lobbingowej 

sensu largo4 . PodkreĞliü naleĪy, Īe ratio legis wyodrĊbnienia kategorii lobbystów 

zawodowych byáo uznanie potrzeby objĊcia systemem kontroli dziaáalnoĞci w zakresie 

wywierania wpáywu na organy wáadzy publicznej w procesie stanowienia prawa, którą 

charakteryzują cechy: zarobkowy charakter, wykonywanie jej na rzecz osób trzecich  

i w celu uwzglĊdnienia w procesie stanowienia prawa interesów osób trzecich.  

W ramach tej kontroli na osoby prowadzące zawodową dziaáalnoĞü lobbingową 

naáoĪone zostaáy obowiązki i okreĞlone zostaáy zasady wykonywania zawodowej 

dziaáalnoĞci lobbingowej. Wskazaü naleĪy przede wszystkim na obowiązek rejestracji, 

tj. dokonania wpisu do specjalnego rejestru prowadzonego przez ministra wáaĞciwego 

do spraw administracji publicznej. Reguáy dokonania wpisu okreĞla art. 11 ustawy  

o dziaáalnoĞci lobbingowej. Z kolei w przepisach art. 16-18 ustawy o dziaáalnoĞci 

lobbingowej przewidziany zostaá specjalny reĪim kontrolny omawianej dziaáalnoĞci, 

którego celem jest zagwarantowanie podstawowej zasady dziaáalnoĞci lobbingowej, 

mianowicie zasady jawnoĞci (art. 1 ustawy o dziaáalnoĞci lobbingowej). 

W konkluzji podkreĞliü naleĪy, Īe lobbysta niezawodowy dziaáa na wáasną rzecz, 

a jego dziaáania zmierzają do wywarcia wpáywu w procesie stanowienia prawa w celu 

uwzglĊdnienia w tym procesie jego interesów, a nie interesów osób trzecich,  

 
4 Zob. M. Wiszowaty, DziałalnoĞć lobbingowa. DziałalnoĞć lobbingowa w procesie stanowienia prawa. 
Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. z komentarzem, Warszawa 2010, s. 96). 
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a ponadto co do zasady dziaáa on nieodpáatnie5. W związku z powyĪszym, nie wydaje 

siĊ, aby byáo celowe, objĊcie lobbystów niezawodowych systemem kontroli związanej 

z obowiązkiem rejestracji, wedáug zasad przewidzianych dla lobbystów zawodowych.  

 
V. Wnioski koĔcowe 

NaleĪy przyznaü sáusznoĞü sugestii Autora petycji, na temat istotnej, kluczowej 

roli podkomisji w procesie stanowienia dobrego ustawodawstwa. Podkomisje, bĊdąc 

miejscem opracowywania konkretnych rozwiązaĔ prawnych, tworzenia przepisów, 

redagowania tekstu projektu ustawy, przygotowywania projektu sprawozdania komisji, 

peánią waĪną rolĊ w procesie prawotwórczym. JednoczeĞnie jednak naleĪy podkreĞliü, 

Īe ekspercki charakter podkomisji oraz przyjĊte w regulaminie Sejmu zaáoĪenie, 

zgodnie z którym efekty jej pracy trafiają nastĊpnie do komisji, gdzie zawodowi 

lobbyĞci mogą siĊ z nimi zapoznaü i do nich odnieĞü, powoduje, Īe trudno jest uznaü 

postulat Autora petycji za zasadny.  

Przedstawiając powyĪsze, naleĪy takĪe zwróciü uwagĊ, Īe Īądanie petycji, 

wykracza poza zadania i kompetencje Komisji do Spraw Petycji, bowiem Komisji do 

Spraw Petycji nie przysáuguje inicjatywa uchwaáodawcza, w zakresie zmiany 

regulaminu Sejmu. Komisja moĪe jednak zaáatwiü petycjĊ, na przykáad, poprzez 

przedáoĪenie informacji o zawartej w petycji inicjatywie, Komisji Regulaminowej, Spraw 

Poselskich i Immunitetowych. 
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5  W literaturze wskazano przykáad czáonka stowarzyszenia, który dziaáa wprawdzie odpáatnie, ale  
w interesie stowarzyszenia, a wiĊc poniekąd w interesie wáasnym. Zob. M. Wiszowaty, op. cit.,  
s. 112 i n. 


