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Advocates, the Act on Legal Advisers and the Act on Medical Chambers

The article focuses on the role and importance of self-regulatory bodies of public trust pro-
fessions, in the light of Article 17 of the Constitution of the Republic of Poland of 2 April
1997, in the context of applications submitted to the Constitutional Tribunal to examine the
compliance with the Constitution of the Republic of Poland of the provisions guaranteeing
the pluralism of the functioning of these self-regulatory bodies. Based on the analysis of the
provisions of the Constitution of the Republic of Poland, the views of the doctrine and the
positions expressed in the judgements of the Constitutional Tribunal issued between 1997
and 2015, the authors prove that the initiative to question the existing regulations adopted
in relation to the professions of a lawyer, legal adviser, doctor and dentist is intended to
serve solely by questioning their independence from the political authorities. At the same
time, the authors indicate threats related to questioning the status of other professional self-
regulatory bodies, including those of architects and construction engineers.

Keywords: Constitutional Tribunal, Constitution of the Republic of Poland, professions of
public trust,independence of professional self-regulatory bodies

Artykut koncentruje si¢ na problematyce roli i znaczenia samorzadéw zawodoéw zaufania
publicznego w $wietle art. 17 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

* Dr hab. Stawomir Patyra, prof. URad.
Uniwersytet Radomski im. Kazimierza Putaskiego, Wydziat Prawa i Administracji, Polska
Casimir Pulaski Radom University, Faculty of Law and Administration, Poland
s.patyra@urad.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-6331-9006

** Dr hab. Joanna Smarz, prof. URad.
Uniwersytet Radomski im. Kazimierza Putaskiego, Wydziat Prawa i Administracji, Polska
Casimir Pulaski Radom University, Faculty of Law and Administration, Poland
j-smarz@urad.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-2450-8162

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons - Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL)



52 ,Przeglad Sejmowy” nr 5(184)/2024 Artykuty

w kontekscie wnioskow skierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego w celu zbadania
zgodnosci z Konstytucja RP przepis6w gwarantujacych pluralizm funkcjonowania tych
samorzgdoéw. Na podstawie analizy postanowien Konstytucji RP, pogladéw doktryny
i stanowisk wyrazonych w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego wydanych w latach
1997-2015 autorzy dowodza, ze inicjatywa podwazenia dotychczasowych regula-
cji przyjetych w odniesieniu do zawodu adwokata, radcy prawnego, lekarza i lekarza
dentysty ma stuzy¢ wytacznie zakwestionowaniu ich niezalezno$ci wobec wtadzy po-
litycznej. Jednocze$nie autorzy sygnalizuja zagrozenia, ktore dotyczg kwestionowania
statusu innych samorzadow zawodowych, m.in. samorzadu architektow i inzynierow
budownictwa.

Stowa kluczowe: Trybunat Konstytucyjny, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, zawody
zaufania publicznego, niezalezno$¢ samorzadoéw zawodowych

I. Wstep

Zgodnie z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP' w drodze ustawy mozna tworzy¢ samo-
rzady zawodowe reprezentujagce osoby wykonujace zawody zaufania publicznego
1 sprawujace piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w granicach inte-
resu publicznego i dla jego ochrony. Przepis ten stanowi punkt odniesienia i podstawe
wielu interpretacji zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadéw zawodowych zawo-
dow zaufania publicznego, ktore nierzadko sg sprzeczne nie tylko z ratio legis usta-
wodawcy, lecz takze z aksjologia demokratycznego systemu ustrojowego, w ktérym
samorzady zawodowe odgrywaja szczegolng rolg.

Mimo dhugiej tradycji dzialania wskazanych samorzadow w ostatnim czasie
dos¢ duzo uwagi poswigca si¢ idei wprowadzenia pluralizmu w ramach dziatania
samorzadu zawodowego reprezentujgcego osoby wykonujace okreslony zawdd
zaufania publicznego i sprawujacego piecze nad nalezytym wykonywaniem tego
zawodu w miejsce istniejagcego obecnie jednego samorzadu. Rozwigzanie to jest
bardzo niebezpieczne, gdyz docelowo moze prowadzi¢ do utraty niezaleznosci
przez samorzady. Moze powodowac takze naruszenie zasady rownosci wobec pra-
wa, dlatego warto dokona¢ analizy pojawiajacych si¢ propozycji zmian w zakresie
zasad funkcjonowania samorzadoéw zawodowych. Analiza tytutowego zagadnie-
nia zostala przeprowadzona z wykorzystaniem metody dogmatycznoprawnej, ze
szczegdlnym uwzglednieniem dorobku doktryny prawa oraz orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego [dalej tez: TK]. Poczynione w artykule refleksje odno-
sza si¢ do wnioskoéw skierowanych do TK o zbadanie zgodnos$ci z Konstytucja RP
ustawy Prawo o adwokaturze?, ustawy o radcach prawnych?® oraz ustawy o izbach
lekarskich*.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.

2 Ustawa z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1184, ze zm.
3 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1166, ze zm.

4 Ustawa z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1342, ze zm.
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II. Geneza koncepcji wprowadzenia pluralizmu
w ramach samorzadow zawodowych

Na temat samorzadow zawodowych oraz zasad ich funkcjonowania wypowiadano si¢
juz wielokrotnie w doktrynie i orzecznictwie, w szczegolnosci TK. W zakresie tytutowe-
go zagadnienia szczeg6lnego znaczenia nabiera wyrok z dnia 18 pazdziernika 2010 r.,
K 1/09°, w ktorym TK zauwazyt, ze przepisy zar6wno Konstytucji RP, jak i ustaw, a takze
orzecznictwo TK nie dajg podstaw do formutowania nakazu ujednolicenia lub zréznico-
wania wszystkich zasad dotyczacych zawodow zaufania publicznego. Jak wynika z tego
orzeczenia, jedyny przepis ustawy zasadniczej, ktory bezposrednio dotyczy zawodow
zaufania publicznego, to art. 17 ust. 1 Konstytucji RP okreslajacy wytacznie podstawo-
we zadania tych samorzadow i ich ograniczenia. Jak wskazat wowczas TK, uzyta w tym
przepisie liczba mnoga sugeruje, ze ustrojodawca dopuszcza nie tylko odrebne samorzady
dla poszczegdlnych zawodow, lecz takze powolywanie kilku samorzadow dla tego same-
go zawodu, ktore np. r6znilyby si¢ pod wzgledem $wiatopogladowym. Jak wskazat TK,
zaktadano to podczas prac Komisji Konstytucyjnej®.

Analizujac stenogramy dyskusji nad trescig tego przepisu, na ktore powotuje sie
TK we wskazanym wyroku, nalezy uzna¢, ze w tym przypadku dokonano zbyt duzego
uogdlnienia. Warto wigc przywotac fragmenty wspomnianej dyskusji, aby zauwazyc¢,
ze sprawa nie jest tak jednoznaczna, jak to widzi TK. Jak bowiem stwierdzit Ryszard
Kalisz: ,,Chodzi o to, aby odrgbnymi ustawami byty powotywane poszczegolne samo-
rzady: lekarski, adwokacki itd.”. Z kolei Piotr Winczorek jako ekspert Komisji Kon-
stytucyjnej Zgromadzenia Narodowego powiedzial wowczas: ,,Proponuje rozwazenie
formuty mowiacej o tym, Zze ustawa moze powola¢ samorzady zawodowe reprezen-
tujace [...] itd. Caly przepis bylby wowczas ujety w liczbie mnogiej”. To wzbudzito
obawy posel Ireny Lipowicz, ktora przedstawita podczas tego posiedzenia propozycje
zmiany tresci przepisu dotyczacego samorzadow zawoddw zaufania publicznego. Pani
posel zapytata wowczas P. Winczorka, ,,[...] czy przy przyjeciu jego propozycji nie
ma niebezpieczenstwa polegajacego na tym, ze jedna ustawa bedzie powoltywata kilka
samorzadow”. W odpowiedzi P. Winczorek stwierdzit: ,,Uwazam, Ze nie ma niebez-
pieczenstwa, o ktorym moéwita poset Irena Lipowicz. Prosze zwroci¢ uwage, ze w kon-
stytucjach, gdy jest mowa o ustawie, to zawsze wyraz ten jest stosowany w liczbie
pojedynczej. Jest tak rowniez wowczas, gdy w gre wchodzg liczne ustawy — kazda dla
innego typu samorzadu”. Z kolei poset Ryszard Grodzicki stwierdzit: ,,Chcg podniesé¢
inny problem, ktory nasuwa si¢ na tle dyskutowanego przepisu. Chodzi mi o to, czy
musi by¢ tak, ze mozliwy jest tylko jeden samorzad w ramach okreslonego zawodu,
czy tez nie. Ostatnie sformutowanie, ktore zaproponowata poset 1. Lipowicz zmierza
wilasdnie w takim kierunku. Jezeli w przypadku okreslonego zawodu przy wykonywaniu
powinno$ci zawodowych wystepuje zasadniczy rozdzwiek w sferze ocen moralnych,

> Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 1/09, OTK-A 2010,
nr 8, poz. 76.
¢ Confer ,Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego™ 1996, nr 30, s. 16-17.
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to moge sobie wyobrazi¢, ze w ramach tego zawodu beda istniaty dwa samorzady do-
puszczajace realizacje obowigzkéw zawodowych w ramach dwoch réznych systemow
ocen moralnych. Przyktadem moze by¢ problem aborcji. Cheg dodaé, ze w wielu pan-
stwach tak jest, ze w ramach jednego zawodu istniejg dwa samorzady”. Na powyzsza
wypowiedz odpowiedziata poset 1. Lipowicz: ,,Wydaje mi si¢, ze im bardziej mnozymy
nasze propozycje, tym wigksze powstajg trudnosci. Moge sobie wyobrazié, ze jedna
ustawa powota jeden samorzad zawodowy reprezentujacy dwa zawody zaufania pu-
blicznego. Przyktadem moze by¢ samorzad pielggniarek i potoznych. Przypominam so-
bie teraz, ze taka byta pierwotna motywacja. Nie chciatabym, aby z tego powodu kto$
glosowat przeciwko mojej wersji. Zgtaszam gotowo$¢ ponownego rozwazenia w dal-
szych etapach prac, czy lepsze bedzie uzycie liczby pojedynczej, czy liczby mnogie;.
Ostatecznie proponuj¢ pozostawienie formuly takiej jak w druku, a wigc z uzyciem
liczby mnogiej. Przyjecie liczby pojedynczej oznaczatoby konieczno$¢ powotania np.
odrebnego samorzadu zawodowego potoznych i odrebnego samorzadu zawodowego
pielggniarek. Uwazam, ze dla obu tych zawodéw moglby istnie¢ jeden samorzad”.

Fragment tej dyskusji zostal wykorzystany przez TK w przywotanym wyroku. Na
tej podstawie TK uznatl, Ze ustrojodawca dopuszcza nie tylko odrgbne samorzady dla
poszczegdlnych zawodow, lecz takze powolywanie kilku samorzadow dla tego samego
zawodu. Z zastrzezeniem, ze byloby to mozliwe tylko pod warunkiem przestrzegania
wszystkich konstytucyjnych wytycznych dla samorzadow zawodow zaufania publicz-
nego, wynikajacych z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP. Przede wszystkim ewentualny plu-
ralizm samorzadéw zawodowych musiatby mie¢ na celu ochrone interesu publicznego,
w szczegblnosci musialby wynika¢ z przekonania ustawodawcy, ze interes ten bedzie
lepiej chroniony przez kilka samorzadow dla danego zawodu niz — jak to jest obecnie —
przez jeden. Poza tym powolywane rownolegte struktury musialtyby mie¢ cechy umoz-
liwiajgce im reprezentacje oséb wykonujacych dany zawod i sprawowanie pieczy nad
nalezytym wykonywaniem tego zawodu, a ich powotanie musiatoby nastapi¢ w drodze
ustawy. Oznaczatoby to wigc utrzymanie zasady obowiazkowej przynaleznosci do sa-
morzadéw zawodowych, lecz z prawem wyboru konkretnej organizacji. Dodatkowo
konieczne bytoby takie uregulowanie praw i obowigzkow 0s6b wykonujgcych ten sam
zawod, lecz nalezagcych do roznych samorzagdéw zawodowych, aby byta poszanowana
zasada ich rownosci wobec prawa. Powinno to dotyczy¢ takze okreslania zasad odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej. Jednoczesnie TK podkreslit to, co stwierdzit juz wielokrotnie,
a mianowicie ze decyzja o stopniu ewentualnego ujednolicenia samorzadéw zawodo-
wych zrzeszajacych osoby wykonujace rézne zawody nalezy do ustawodawcy. Powinna
zatem nastgpi¢ w formie ustawy.

Powyzsze rozwazania TK stanowig obecnie uzasadnienie zaskarzania do TK ko-
lejnych rozwigzan przyjetych w ustawach regulujacych dziatanie poszczegolnych sa-
morzagdow zawodowych jako niezgodnych z Konstytucja RP. Dotyczy to juz trzech
samorzadow zawodowych — radcow prawnych, adwokatow (K 6/22)7 oraz lekarzy

7 Whiosek ztozony do Trybunatu Konstytucyjnego dnia 22 kwietnia 2022 r. przez grupe postow na
Sejm IX kadencji [dalej: Wniosek grupy postow z dnia 22 kwietnia 2022 r.].
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i lekarzy dentystow (K 22/23)%. Dodatkowo pojawity si¢ propozycje zmian legisla-
cyjnych w odniesieniu do funkcjonowania samorzadow zawodow architektow i inzy-
nieréw budownictwa forsowane w inny sposob niz przez zaskarzenie obowigzujacej
ustawy do TK, o czym bedzie mowa w dalszej czgsci artykutu.

III. Argumenty wnioskodawcow przemawiajgace za pluralizmem
w ramach samorzadow zawodowych

Pierwszy wniosek kwestionujacy jednolito$¢ samorzadu zawodowego odnosit si¢
do samorzgdow zawodowych radcow prawnych i adwokatéw. We wniosku skierowa-
nym do TK 22 kwietnia 2022 r. wnioskodawcy, powotujac si¢ na wskazany powyzej
wyrok K 1/09, zarzucili, ze: ,,[...] z Konstytucji nie wynika obowigzek powotania jed-
nego samorzadu zawodowego dla jednego zawodu zaufania publicznego. [...] ustawo-
dawca, okreslajac ksztalt samorzadow zawodowych adwokatdéw i radcéw prawnych,
niezasadnie przyjal jedynie terytorialne kryterium tworzenia poszczegdlnych jedno-
stek tych samorzadow. Ponadto ustawodawca przyznal organom samorzadow adwo-
kackiego i radcowskiego kompetencje do okreslenia ksztaltu struktur terytorialnych
tych samorzaddw, a jednocze$nie opart przynalezno$¢ danego adwokata lub radcy
prawnego do danej jednostki samorzadu na jednym tylko kryterium odpowiednio sie-
dziby zawodowej lub miejsca zamieszkania. Przyjete przez ustawodawce rozwigzania
przekraczaja wiec wyznaczony mu przez ustrojodawce zakres swobody legislacyjnej
co do mozliwosci uksztattowania ustroju samorzadu zawodowego i wymog ustawo-
wego jego uregulowania (art. 17 ust. 1 Konstytucji), jak rowniez w sposob niezgodny
z ustawg zasadniczg (art. 20 w zw. z art. 22 oraz z art. 65 ust. 1 w zw. z art. 58 ust. 1
iw zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji), ograniczaja prawo wykonywania zawodu, wol-
no$¢ dziatalno$ci gospodarczej i wolno$¢ zrzeszania sie”.

Mimo ze adwokaci i radcy prawni moga wykonywac swoj zawdd na terenie ca-
tej Polski bez wzgledu na przynalezno$¢ do izby, zdaniem wnioskodawcow aspekt
terytorialny nalezy postrzegaé jako istotny element ograniczajacy swobodg dziatal-
no$ci gospodarczej i wolno$¢ wykonywania zawodu przez przedstawicieli tych grup
zawodowych. Wnioskodawcy twierdza, ze ograniczenie to wptywa tez na mozliwos¢
realizacji wolnoS$ci zrzeszania si¢ w takim zakresie, w jakim wolnos$¢ ta moze by¢
odniesiona do organizacji i funkcjonowania samorzadu zawodowego. Inicjatorzy po-
stepowania przed TK starajg si¢ dowies¢, ze zroznicowanie intereséw wewnatrz tych
grup zawodowych bytoby celowe i mogtoby przebiega¢ wedtug innych kryteriow niz
tylko terytorialne, takich jak: forma wykonywania zawodu (indywidualna kancelaria,
zespot, spotka), specjalizacja w okreslonej gatezi prawa czy Swiatopoglad, co realnie
gwarantowatoby swobodg ekspresji pogladow.

8 Whiosek ztozony do Trybunatu Konstytucyjnego dnia 16 listopada 2023 r. przez Prokuratora Gene-
ralnego, znak: 1001-8.TK.84.202 [dalej: Wniosek Prokuratora Generalnego z dnia 16 listopada 2023 r.].
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Drugi wniosek, ztozony do TK 16 listopada 2023 r., dotyczyt przepiséw usta-
wy o izbach lekarskich (K 22/23). Zostaly w nim zawarte analogiczne (w sensie do-
stownym) argumenty natury prawnej w zakresie zakwestionowania art. 20, art. 22,
art. 58 oraz art. 65 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Dodatkowo we wniosku tym
prokurator generalny wskazat, ze ustawodawca, okreslajac ksztatt samorzadu zawo-
dowego lekarzy, niezasadnie przyjat jego peing uniformizacje. ,,Przejawia si¢ ona na
dwoch plaszczyznach. Po pierwsze, dla zawodu lekarskiego utworzono jedynie jeden
samorzad. Po drugie, jako jedyne kryterium tworzenia poszczegdlnych jednostek sa-
morzadu przyjeto kryterium terytorialne (z wyjatkiem Wojskowej Izby Lekarskie;j).
Jednoczesnie ustawodawca — mimo $wiadomosci istnienia wsérdd cztonkoéw tego sa-
morzadu réznic $wiatopogladowych, a takze roznic w pogladach naukowych i tera-
peutycznych — zobowigzat cztonkow izb lekarskich do przestrzegania jednolitych,
obowiazujacych caty samorzad zasad etyki lekarskiej, ktorych naruszenie naraza le-
karza na poniesienie odpowiedzialnosci zawodowej. W konsekwencji prowadzi to do
kolizji z wynikajacymi z art. 17 Konstytucji RP zasadami tworzenia i funkcjonowania
samorzadu zawodowego oraz nieproporcjonalnego ograniczenia praw i wolnosci przy-
shlugujacych lekarzom z mocy art. 20 w zw. z art. 22 oraz art. 65 ust. 1 w zw. z art. 58
ust. 1 Konstytucji RP”. Jednoczesnie — jak zauwaza wnioskodawca — ,,przestrzega-
nie zasad zawartych w Kodeksie Etyki Lekarskiej jest obowiazkiem kazdego lekarza,
za ich nieprzestrzeganie grozi lekarzowi postepowanie z zakresu odpowiedzialno$ci
zawodowe;j”.

Prokurator generalny podkreslit: ,,Zawdd lekarski jest zawodem szczegdlnym,
a pojawiajace si¢ w nim dylematy etyczne sg nieraz ekstremalne, gdyz dotycza zycia
i zdrowia ludzkiego, a wigc wartosci postrzeganych jako dobra podstawowe, ktore
domagaja si¢ szczegdlnej ochrony i promocji. Konsekwentnie rodzi to zobowigzania
do stosownego moralnego dziatania”. Ponadto wskazat: ,,Lekarze zwigzani sg jednym
korpusem (gorsetem) prawnym obowigzujgcym caty samorzad lekarski — mimo ist-
niejacych wsrdd cztonkow tego samorzadu réznic Swiatopogladowych, a takze roéznic
w pogladach naukowych i terapeutycznych. Tenze «gorset prawny» skutkuje w tym
kontekscie ograniczeniem konstytucyjnych praw i wolnos$ci, w tym wolnos$ci sumienia
1 wolnos$ci wyrazania pogladoéw. Jednoczes$nie, jak juz wspomniano, naruszenie zasad
etyki lekarskiej oraz zasad wykonywania zawodu skutkuje mozliwos$cig pociagniecia
lekarza do odpowiedzialnosci przed sadem lekarskim, a w konsekwencji zastosowa-
niem wobec niego $rodkow o charakterze represyjnym, bezposrednio wplywajacych
na jego sytuacje zawodowg™.

Tymczasem, jak wskazal wnioskodawca, aby zapewni¢ standard niezaleznosci,
lekarze orzekajacy w sktadach sadow lekarskich, rozstrzygajac sprawe, nie powin-
ni kierowac¢ si¢ w sferze moralnej i zawodowej wytacznie wlasng aksjologia. ,,Obo-
wigzkiem s¢dziego jest bowiem przezwyciezenie elementow swojego Swiatopogladu
w wydawaniu decyzji 1 kierowanie si¢ wylacznie przepisami prawa oraz poczuciem
sprawiedliwosci, czyli ogodlnie akceptowalnymi standardami stusznos$ci. Wydaje si¢

> Whiosek Prokuratora Generalnego z dnia 16 listopada 2023 r., s. 36.
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jednak, ze catkowita uniformizacja struktur samorzadu lekarskiego nie sprzyja takiej
wlasnie postawie s¢dziow-lekarzy, co w kontek$§cie wspomnianej niedookreslonosci
znamion czynow zabronionych prowadzi¢ moze do naruszenia standardéw gwaran-
cyjnych przy egzekwowaniu odpowiedzialno$ci zawodowej”!°.

W konsekwencji powyzszego zdaniem wnioskodawcy: ,,Przedstawione wyzej
okolicznos$ci wskazujg na to, ze istniejace obecnie rozwigzania w zakresie organizacji
samorzadu lekarskiego stanowig istotng przeszkode w realizacji zadan samorzadu za-
wodowego wynikajacych z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP. Ustawodawca, korzystajac
z przyznanej mu kompetencji do powotania samorzadu zawodowego i wzglednej swo-
body uksztattowania jego struktur, tworzac samorzad lekarski, zrezygnowat z modelu
pluralistycznego i postawit na model jednorodny, obejmujac caty kraj jednym samo-
rzagdem zawodowym, co samo w sobie moze istotnie utrudniac¢ osiggniecie konstytu-
cyjnych zadan owego samorzadu. Ponadto scedowal na organ samorzadu uprawnienie
do przyjecia norm deontologicznych, ktore w niedookreslony i nieakceptowany przez
0go6t srodowiska sposob ograniczaja prawa i wolnosci obywatelskie cztonkow samo-
rzadu lekarskiego. Jednoczesnie egzekwowanie przestrzegania tych norm prawodawca
powierzyt organom samorzadu lekarskiego™!!.

Wedtlug prokuratora generalnego watpliwosci konstytucyjne budzi skrajna
uniformizacja samorzadu lekarskiego, gdyz trudno wykaza¢ przydatnos¢ tego rodzaju
rozwigzania do realizacji celu uzasadniajagcego jego wprowadzenie, jakim jest
zapewnienie wykonywania zadan samorzadu zawodowego wynikajacych z art. 17 ust. 1
Konstytucji RP. ,,Jednoczesnie ustawodawca, zezwalajac na przyjecie KEL, w czgsci
zrezygnowal z ustawowego uregulowania sposobu realizacji konstytucyjnej zadan
samorzadu, cedujac swoje kompetencje w znacznym stopniu na stosujace prawo organy
samorzadu”'?. Jak przekonuje wnioskodawca: ,,Zaskarzone rozwigzania, zamiast umoz-
liwia¢ realizowanie funkcji reprezentacji srodowiska zawodowego, prowadza wrecz do
marginalizacji nie tylko pojedynczych cztonkéw samorzadu, lecz catych grup lekarzy,
umozliwiajac rozwdj zjawiska okreslanego jako «tyrania wigkszos$ci». Problem ten jest
wyraznie dostrzegalny, kiedy zwrdci si¢ uwage na pojawiajace w przestrzeni publicznej
spotecznie no$ne problemy zwigzane z podejmowaniem przez organy samorzadu lekar-
skiego kontrowersyjnych uchwat i dziatan represyjnych wobec catych grup lekarzy™"?.

Zdaniem prokuratora generalnego catkowita uniformizacja samorzadu lekarskiego
jest istotnym ograniczeniem zaréwno wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, jak i swo-
body wykonywania zawodu, rzutujagc bezposrednio 1 posrednio na sytuacje lekarza
w tych sferach. Nastepstwem powyzszego jest bowiem realne zagrozenie arbitralno-
Scig dzialan i rozstrzygnie¢, ktore organy samorzadu lekarskiego mogg podejmowac
wobec lekarzy, przy czym te dziatania i rozstrzygnigcia moga skutkowa¢ nawet utratg
prawa do wykonywania zawodu. Co wigcej, prokurator generalny wskazuje: ,,Istnieja

 Whniosek Prokuratora Generalnego z dnia 16 listopada 2023 ., s. 37.
! Whniosek Prokuratora Generalnego z dnia 16 listopada 2023 r., s. 38.
2 Whiosek Prokuratora Generalnego z dnia 16 listopada 2023 r., s. 39.
* Whiosek Prokuratora Generalnego z dnia 16 listopada 2023 r., s. 39.
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natomiast podstawy do przyjecia, ze przyjete rozwigzania jawig si¢ jako wrecz kon-
trproduktywne, sprzyjajac pojawianiu si¢ szkodliwych zjawisk w funkcjonowaniu
tego samorzgdu”'4.

Trzecia grupa przepisoéw regulujgcych dziatanie samorzadow zawodowych, w od-
niesieniu do ktérych prébuje si¢ wprowadzi¢ pluralizm samorzadow, to przepisy
Ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektow oraz in-
zynieré6w budownictwa'®. Zmian probowano dokona¢ jednak nie poprzez zaskarzenie
tych przepisow do Trybunatu Konstytucyjnego jako niezgodnych z Konstytucjg RP,
ale na mocy przepisow projektu ustawy o ograniczeniu biurokracji i barier prawnych!'.
W przepisach tego projektu zaproponowano dodanie regulacji dopuszczajgcych ist-
nienie obok odpowiednio samorzadu architektow i samorzadu inzynieréw budownic-
twa blizej nieokreslonych ,,organizacji zawodowych” o identycznych uprawnieniach
i zadaniach co wskazane samorzady zawodowe.

Nalezy przy tym zwro6ci¢ uwage na to, ze organizacje te nie bytyby powotane na
mocy ustawy jak samorzady zawodowe, czego wymaga art. 17 ust. 1 Konstytucji RP,
lecz na mocy decyzji administracyjnej wlasciwego ministra.

IV. Ocena propozycji wprowadzenia pluralizmu
wsrod samorzadow zawodowych

Pojawiajace si¢ proby wprowadzenia pluralizmu w dziatalnos$ci samorzadow
zawodowych powotanych na podstawie art. 17 ust. 1 Konstytucji RP nalezy uzna¢ za
probe destabilizacji istniejacych od wielu lat samorzadéw zawodowych, ktora nie
znajduje uzasadnienia i budzi powazne zastrzezenia natury prawne;.

Nalezy bowiem zauwazy¢, ze ani z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, ani z orzecznic-
twa TK nie wynikajg zadne ograniczenia ustawodawcy w zakresie kryteriow tworze-
nia jednostek samorzadéow zawodowych. Wrecz przeciwnie — wskazuje si¢ szeroka
swobode¢ ustawodawcy zarowno w zakresie samej decyzji o utworzeniu w drodze
ustawy okreslonego samorzadu zawodowego reprezentujacego osoby wykonujace
zawod zaufania publicznego, jak i co do okreslenia ksztattu ustrojowego powolanego
w drodze ustawy samorzadu zawodowego. Potwierdzenie powyzszego znajdujemy
m.in. w wyroku K 1/10", w ktorym TK wskazat, ze tre$¢ art. 17 ust. 1 Konstytucji
RP sugeruje daleko idacg swobodg ustawodawcy w zakresie podjecia decyzji o utwo-
rzeniu samorzadu zawodowego, co wynika z uzycia w tym przepisie sformutowania:
»W drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe”. TK podkreslit jednocze-

'* Wniosek Prokuratora Generalnego z dnia 16 listopada 2023 r., s. 41.

15 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektow oraz inzynieréw budow-
nictwa, Dz.U. z 2023 r. poz. 551.

16 Projekt ustawy o ograniczeniu biurokracji i barier prawnych z dnia 5 lipca 2023 ., druk 3502.

17 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2011 r., sygn. akt K 1/10, OTK ZU 2011,
nr 9A, poz. 99.
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$nie, ze decyzja ta jest suwerennym rozstrzygnigciem ustawodawcy, a Konstytucja nie
formutuje prawa do samorzadu zawodowego. Wydaje sie¢, ze dostrzegaja to tez sami
autorzy wniosku K 6/22, ktorzy wskazuja: ,,Ustawodawca, korzystajac z przyznanej
mu swobody do powotania samorzgdu zawodowego i jego uksztattowania, w zakresie
samorzadu adwokatow 1 radcoOw prawnych, zrezygnowat z modelu pluralistycznego
1 postawil na model jednorodny, obejmujac caly kraj jednym samorzadem zawodo-
wym, co samo w sobie moze istotnie utrudnia¢ osiggnigcie konstytucyjnych zadan
samorzadu zawodowego”.

W $wietle powyzszego nie mozna mowic o przekroczeniu uprawnien przez usta-
wodawce, lecz raczej o realizacji przystugujacych mu uprawnien. Jak wskazat TK
w przywotanym juz wyroku K 1/09, wprowadzenie pluralizmu w ramach samorzadu
zawodowego bytoby mozliwe przy spetnieniu licznych wymagan. ,,Przede wszystkim
ewentualny pluralizm samorzadéw zawodowych musiatby mie¢ na celu ochrong inte-
resu publicznego, a w szczeg6lnosci wynika¢ z przekonania ustawodawcy, ze interes
ten bedzie lepiej chroniony przez kilka samorzadow dla danego zawodu niz — jak to
jest obecnie — przez jedng organizacje”. Podkresla to swobode regulacyjng ustawo-
dawcy 1 pozostawienie wylgcznie jego ocenie i przekonaniu, czy pluralizm samorza-
du zawodowego w obrgbie jednego zawodu bedzie lepiej chronil interes publiczny.
W tym miejscu warto jednak podkresli¢, ze przekonanie to powinno zosta¢ wyra-
zone w ramach postepowania ustawodawczego, a nie w regulacjach wewnetrznych
samorzadu zawodowego.

Wobec braku pluralizmu w przepisach rangi ustawowej, ktérego istnienie wyma-
galoby spehienia wielu innych warunkéw wskazanych przez TK, nalezy uznac, ze
ustawodawca §wiadomie wybrat 1 uksztattowat jeden rodzaj samorzgdu. By¢ moze
jest to wynik m.in. bardzo restrykcyjnych, trudnych do spetnienia przestanek umozli-
wiajacych wprowadzenie pluralizmu samorzaddéw zawodowych, takich jak koniecz-
no$¢ wyposazenia ich w cechy umozliwiajace im reprezentacj¢ os6b wykonujacych
dany zawdd i1 sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem tego zawodu, a ich
powotanie musiatoby nastgpi¢ w drodze ustawy. Dodatkowo, jak wskazuje TK, ko-
nieczne bytoby takze takie uregulowanie praw i obowigzkow os6b wykonujgcych ten
sam zawdd, lecz nalezacych do rd6znych samorzadow zawodowych, aby byta posza-
nowana zasada ich rownosci wobec prawa. Powinno to dotyczy¢ réwniez okreslania
zasad odpowiedzialno$ci dyscyplinarne;j.

Autorzy wnioskow nie wykazali jednak, ze istnienie wytacznie jednego samo-
rzagdu zawodowego w analizowanych grupach samorzadéw powstatych na podstawie
jedynie kryterium terytorialnego ,,samo w sobie moze istotnie utrudniac¢ osiggnigcie
konstytucyjnych zadan samorzadu zawodowego” czy — jak twierdza wnioskodaw-
cy — wrecz ,,stanowig przeszkode w realizacji zadan samorzadu”. Nie wykazali tez,
Ze ograniczenia te — jak utrzymuja — zamiast realizowac funkcj¢ reprezentacji danego
srodowiska zawodowego, mogg prowadzi¢ do marginalizacji niektorych cztonkdéw
samorzadow lub ich grup, a wigc umozliwiaja rozwoj zjawiska okreslanego jako ty-
rania wigkszo$ci. Nalezy ponadto zauwazy¢, ze dziatalno$¢ wszystkich samorzadow
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zawodowych podlega nadzorowi wtasciwych ministréw. W ramach sprawowanego
nadzoru nie stwierdzono zadnych nieprawidtowosci w funkcjonowaniu samorzadow
zawodowych, w odniesieniu do ktérych obecnie sktadane s wnioski do TK w sprawie
zbadania zgodnosci z Konstytucja RP przepisoéw, na podstawie ktoérych wykonujg one
swoje ustawowe zadania czy tez sktadaja propozycje zmian ustawowych.

Odnoszac si¢ do poszczegdlnych zarzutéw, nalezy zacza¢ od analizy zarzutu zta-
mania przepisow dotyczacych naruszenia wolno$ci dziatalnosci gospodarczej. Jak
wynika z orzecznictwa TK, istota wolno$ci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
rozumianej jako publiczne prawo podmiotowe jest swoboda podmiotu prawa pry-
watnego podjecia oraz wykonywania tej dziatalnosci'®, ktorej zasadniczym celem
jest osiggniecie zysku. Dzialalno§¢ gospodarcza z zalozenia ma bowiem zarobkowy
charakter. Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej polega zatem na mozliwos$ci podejmo-
wania decyzji gospodarczych, w tym przede wszystkim wyboru rodzaju (przedmiotu)
dziatalno$ci 1 wyboru prawnych form ich realizacji, oraz z natury rzeczy prowadzenia
réznego rodzaju dziatan faktycznych czy tez dokonywania w sposob ,,zawodowy”
okreslonych czynnosci', a takze podejmowania decyzji w odniesieniu do terytorial-
nego zakresu prowadzonej dziatalnosci®.

Jak wynika z art. 22 Konstytucji RP, wolnos$¢ dziatalno$ci gospodarczej nie ma
jednak charakteru absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom, ktore mogg zostaé
wprowadzone tylko w drodze ustawy (aspekt formalny) i tylko ze wzgledu na waz-
ny interes publiczny (aspekt materialny). Dodatkowo ograniczenia te musza spetnia¢
wymagania wynikajace z zasady proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP i nie mogg naruszac istoty tej wolnosci?'.

Whioskodawcy nie wykazali, dlaczego obowigzujace obiektywne kryterium te-
rytorialne jest ich zdaniem niezgodne z normami konstytucyjnymi w odniesieniu do
wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej. Jednoczesnie propozycja wprowadzenia dodatko-
wych, oprocz terytorialnego, subiektywnych kryteriow tworzenia samorzagdéw zawo-
dowych ze wzgledu na podglady polityczne, $wiatopoglad czy przekonania wydaje si¢
zmierza¢ w bardzo niebezpiecznym kierunku. Nalezy bowiem pamigta¢ o wymogu
wskazanym przez TK w zakresie realizacji zasady rownosci. Wymog ten zostatby
spetniony, gdyby dopuszczono mozliwo$é wprowadzania roznych kodeksow etycz-
nych (jak proponuje prokurator generalny we wniosku K 22/23) czy wysokosci sktadki
(jak proponuja autorzy wniosku K 6/22).

Kwestionujac zgodnos$¢ z Konstytucjg RP zaskarzonych regulacji, wnioskodaw-
cy wskazuja, ze sa one niezgodne z art. 65 ust. 1 Konstytucji RP (wolnos¢ wyboru

18 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 35/08, OTK ZU 2010,
nr 2A, poz. 16.

19 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02, OTK ZU 2003,
nr 4A, poz. 33, oraz z dnia 27 lipca 2004 r., sygn. akt SK 9/03, OTK ZU 2004, nr 7A, poz. 71.

2 A. Krzywon, Ustrdj gospodarczy RP, [w:] XV lat obowigzywania Konstytucji z 1997 r. Ksigga Jubi-
leuszowa dedykowana Zdzistawowi Jaroszowi, red. M. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, s. 34.

2l Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 sierpnia 2020 r., sygn. akt SK 33/15, Legalis
nr 2438699.
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1 wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy) w zwigzku z art. 58 ust. 1 Konsty-
tucji RP (wolno$¢ zrzeszania si¢), w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (zasada pro-
porcjonalno$ci). W uzasadnieniu wniosku wskazano, ze ,,ustawodawca, okreslajac ksztatt
samorzadoéw zawodowych adwokatow i radcow prawnych, niezasadnie przyjat jedynie
terytorialne kryterium tworzenia poszczegdlnych jednostek tych samorzadéw”?. Sformu-
fowano zarzut, ze ustawodawca przyznat organom samorzadu kompetencje do okreslania
ksztattu struktur terytorialnych samorzadu, a jednoczesnie opart przynalezno$¢ danego
radcy prawnego do konkretnej jednostki samorzadu na jednym tylko kryterium, tj. kry-
terium miejsca zamieszkania. W ocenie wnioskodawcow formuta ta ogranicza ,,prawo
wykonywania zawodu, wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej i wolnos¢ zrzeszania si¢”>.
W dalszej czesci wniosku autorzy ponownie podnosza: ,, Istnienie jednego tylko teryto-
rialnego kryterium tworzenia jednostek samorzadu zawodowego adwokatow i radcow
prawnych [...] nalezy wigc postrzegac jako istotny element ograniczajacy swobode dzia-
talnosci gospodarczej i wolno$¢ wykonywania zawodu przez przedstawicieli tych grup
zawodowych. Ograniczenie to wptywa tez na mozliwos¢ realizacji wolno$ci zrzeszania
si¢ w takim zakresie, w jakim wolno$¢ ta moze by¢ odniesiona do organizacji i funkcjo-
nowania samorzadu zawodowego™?*,

Przywotany w przedmiotowym wniosku art. 65 ust. 1 Konstytucji RP stanowi:
»Kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miej-
sca pracy. Wyjatki okresla ustawa”. Przepis ten nakazuje ustawodawcy zapewnié
mozliwo$¢ wyboru zawodu i miejsca pracy oraz mozliwo$¢ wykonywania zawodu
w sposob wolny od zewnetrznej ingerencji w jak najszerszym zakresie?. Zgodnie
z ugruntowanym pogladem doktryny i orzecznictwa, na tre$¢ tak okre$lonej wolno$ci
w odniesieniu do tzw. wolnych zawodow sktadaja sie trzy zasadnicze komponenty:
po pierwsze, swobodny dostep do wykonywania zawodu, uwarunkowany tylko ta-
lentem i kwalifikacjami; po drugie, rzeczywista mozliwo$¢ wykonywania wybranego
zawodu; po trzecie, wykonywanie zawodu poza rygorem podporzadkowania, cha-
rakterystycznym dla stosunku pracy?. Tre$¢ art. 65 ust. 1 Konstytucji RP akcentuje
mozliwo$¢ ograniczania przez ustawodawce zakresu wolnosci wykonywania zawodu,
w granicach wyznaczonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W szczegolnosci usta-
wa moze okresla¢ przestanki, od spetnienia ktérych zalezy mozliwos¢ wykonywania
danego zawodu, zwlaszcza w interesie 0sob, na rzecz ktorych zawdd ten jest wykony-
wany?’. Ograniczenia w tym zakresie powinny by¢ ustanowione w ustawie w sposob

22

Confer Wniosek grupy postow z dnia 22 kwietnia 2022 r., s. 18.
Confer Wniosek grupy postow z dnia 22 kwietnia 2022 r., s. 18.

24 Confer Wniosek grupy postow z dnia 22 kwietnia 2022 1., s. 21-22.

2 Tak Trybunat Konstytucyjny m.in. w Wyroku z dnia 19 marca 2001 r., sygn. akt K 32/00, OTK ZU
2001, nr 3, poz. 50, oraz w Wyroku z dnia 27 marca 2008 r., sygn. akt SK 17/05, OTK ZU 2008, nr 2A,
poz. 27.

% Vide L. Garlicki, Komentarz do art. 65, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3,
red. L. Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, s. 5-6, a takze Wyrok Trybunatu Konstytucyjne-
go z dnia 19 pazdziernika 1999 r., sygn. akt SK 4/99, OTK ZU 1999, nr 6, poz. 119.

" Tak Trybunat Konstytucyjny w przywotanym juz wyroku z dnia 30 listopada 2011 r., sygn. akt K 1/10.
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precyzyjny, a wigc zakazane moze by¢ jedynie to, co w ustawie zostalo wyraznie
1 jednoznacznie wylaczone, tj. np. zastrzezone jedynie dla 0sob spetniajacych okre-
$lone ustawowo kryteria. W przeciwnym wypadku dochodzitoby do odwrdcenia sensu
konstytucyjnej zasady wolnosci wykonywania zawodu, skoro zakazane bytoby kazde
dziatanie, ktore nie zostato wyraznie dozwolone przez obowigzujgca norme¢ prawng?.

W odniesieniu do samorzadéw zawodow zaufania publicznego w doktrynie przyj-
muje si¢, ze brak jest przeszkod, aby administrowaty one dostepem do wykonywania
zawodu, zwtaszcza przez badanie kwalifikacji kandydatoéw, a nawet ilosciowe regu-
lowanie tego dostepu, pod warunkiem ze dziatania te opieraja si¢ wytacznie na kry-
terium talentu oraz kwalifikacji 1 nie prowadzg do faktycznego zamknigcia dostepu
do zawodu®. Nie kazda regulacja zawodu stanowi zatem ograniczenie wolnosci jego
wykonywania®. Ustalajgc relacje zachodzace pomigdzy art. 65 ust. 1 a art. 17 ust. 1
Konstytucji RP, w wyroku z dnia 22 maja 2001 r. TK nawiazat do kategorii interesu
publicznego. Stwierdzit: ,,Ustawodawca, powotujac samorzad danego zawodu i okre-
$lajac zakres jego dziatania, uznaje jednoczesnie, ze zawdd ten mogg wykonywac oso-
by o wysokiej wiedzy specjalistycznej, odpowiednim poziomie etycznym (zob. np.
regulacje dotyczace zawodu lekarza — ustawa z 5 grudnia 1996 r.; zawodu architek-
ta —ustawa z 15 grudnia 2000 r.; zawodu farmaceuty — ustawa z 19 kwietnia 1991 r.).
Przyjmuje zatem, ze dopuszczenie innych 0s6b do wykonywania danego zawodu jest
sprzeczne z interesem publicznym’!,

Z kolei wyjasniajac tre$¢ normatywng art. 17 ust. 11 2 Konstytucji RP w kontek-
$cie wolno$ci wyboru i wykonywania zawodu, TK zwrocit uwage na istotne rdéznice
zachodzace pomigdzy samorzadem zawodowym zrzeszajacym osoby wykonujace za-
wody zaufania publicznego a innymi rodzajami samorzadu zawodowego. Podkreslit, ze
w odniesieniu do samorzadow zaufania publicznego Konstytucja RP okreslita gtowny
cel ich funkcjonowania, jakim jest ,,sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywa-
niem tych zawodow w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”. W ocenie
TK pociaga to za sobg przymus przynaleznosci do samorzadu wszystkich osob, ktore
uwaza si¢ za wykonujace tego rodzaju zawody. Z tego powodu TK przyjat, ze samo-
rzady te moga, a niekiedy nawet powinny, ogranicza¢ wolno$¢ wykonywania zawodu
lub dziatalno$ci gospodarczej ze wzgledu na cele, do realizacji ktérych zostaty powo-
fane. Ograniczenia te wynikajg z charakteru samorzadow, o ktorych stanowi art. 17
ust. 1 Konstytucji RP — w ich przypadku wolnoé¢ wykonywania zawodu lub swoboda
dzialalno$ci gospodarczej ,,winna, zdaniem ustawodawcy konstytucyjnego, ustepowac

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2003 ., sygn. akt SK 22/02, OTK ZU 2003,
nr 9A, poz. 97.

¥ Vide L. Garlicki, op. cit., s. 8.

30 Confer K. Dabrowski, Zawody zaufania publicznego na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2022, s. 60 i n., oraz J. Smarz, Ograniczenia
prawa wykonywania zawodu inzyniera. Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2018 r.,
K 39/15, ,,Przeglad Sadowy” 2019, nr 6, s. 134 i n.

31 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2001 r., sygn. akt K 37/00, OTK ZU 2001, nr 4,
poz. 86.
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[...] potrzebie nieczynienia uszczerbku zaufaniu publicznemu, ktérym pewne zawody
sg obdarzane™?. Powyzszy poglad zasadng czyni konstatacje, ze z uwagi na szcze-
goblne zadania, o ktérych stanowi art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, samorzady zawodowe
okres§lone w tym przepisie ustawy zasadniczej — w tym samorzad radcow prawnych —
mogg ingerowa¢ w wolno$¢ wykonywania zawodu ich cztonkow, w przeciwienstwie
do samorzadow, o ktorych stanowi art. 17 ust. 2 Konstytucji RP*,

Kwestionujac zgodnos¢ z Konstytucjg RP przepisow ustaw dotyczacych samo-
rzadow zawodowych zawoddéw prawniczych, wnioskodawcy wskazujg ponadto, ze
zaskarzone regulacje s niezgodne z art. 58 ust. 1 Konstytucji RP. Przywolany przepis
ustawy zasadniczej stanowi, ze kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ zrzeszania si¢. Ema-
nacje tej wolno$ci stanowi prawo zrzeszen do swobodnego dziatania, w tym okresla-
nia celu, rodzaju, struktury wtadz i nazwy**. Zarbwno w stanowionym prawie, jak
1 w krajowej oraz lokalnej polityce organow wiadzy publicznej panstwo zobowigzane
jest sprzyjaé zrzeszeniom, m.in. w zakresie ksztattowania procedur umozliwiajacych
tym organizacjom efektywne funkcjonowanie w granicach wolno$ci gwarantowane;j
w art. 58 ust. 1 Konstytucji RP%.

Samorzady zawodowe okreslone w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP zasadni-
czo r6znig si¢ od zrzeszen, o ktorych stanowi art. 58 ust. 1 Konstytucji RP*. Specyfika
pierwszych z wymienionych — w tym samorzadu zawodowego radcéw prawnych —
sprowadza si¢ przede wszystkim do oparcia ich organizacji na obowigzkowym czton-
kostwie. Obowigzujace w Rzeczypospolitej Polskiej wzorce ustrojowe ksztattujace
obowigzkowa przynalezno$¢ do samorzadu zawodowego radcéw prawnych nie ko-
lidujg z wzorcami konstytucyjnie gwarantowanej wolno$ci zrzeszania si¢. Zardéwno
w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie zaznacza si¢ bowiem jednoznacznie, ze ustrojo-
dawca i ustawodawca moga wskazywac konkretne formy zrzeszania sie, jezeli znajdu-
je to uzasadnienie w ochronie innych warto$ci istotnych prawnie, a takze przyznawac
tym szczegdlnym zrzeszeniom okreslone kompetencje ustrojowe®”. W odniesieniu do

32 Ibidem. Na ten temat vide rowniez P. Sarnecki, Pojecie zawodu zaufania publicznego (Art. 17
ust. 1 Konstytucji) na przyktadzie adwokatury, [w:] Konstytucja, wybory, parlament, red. L. Garlicki, Liber,
Warszawa 2000, s. 153.

3 Vide J. Ciapata, Samorzqdy oséb wykonujqcych zawody prawnicze w kontekscie postanowien
art. 17 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, [w:] Samorzqdy w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku,
red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, TNOIK ,,Dom Organizatora”, Torun 2013, s. 324.

3 Vide W. Sokolewicz, Komentarz do art. 58, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 4, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 17, a takze A. Wrobel, Wolnos¢ zrzeszania sig¢ i wolnosé¢ zgroma-
dzen, [w:] Teksty wykladow, z. 4, red. E. Legtowska, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka ,,Exit”, Warszawa
1998, s. 167-169.

35 Confer P. Policastro, Prawa podstawowe w demokratycznych transformacjach ustrojowych Polski,
Wydawnictwo KUL, Lublin 2002, s. 396.

3% J. Smarz, Charakter czlonkostwa w samorzqdach zawodowych w swietle art. 17 ust. 1 Konstytucji
RP, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2023, nr 4(74), s. 202.

37 Vide W. Sokolewicz, op. cit., s. 12, a takze przywotany Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
22 maja 2001 r., sygn. akt K 37/00, oraz Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 czerwca 2015 r.,
sygn. akt K 1/13, OTK-A 2015, nr 6, poz. 80.
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samorzadu radcow prawnych wartos¢ szczegolnie istotng prawnie stanowi obowigzek
sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu w celu ochrony interesu
publicznego. Immanentnym elementem interesu publicznego jest ochrona wolno$ci
1 praw podmiotow korzystajacych z pomocy prawnej swiadczonej przez adwoka-
tow i1 radcow prawnych. Okoliczno$¢ ta implikuje po stronie obydwu samorzadow
szczegolng dbatosc¢ zarowno o profesjonalizm osob wykonujacych zawod radcey, jak
1 0 ich odpowiednig postawe moralng i etyczng (deontologia zawodu). Obowigzkowa
przynalezno$¢ do samorzadu radcow prawnych, a takze regulowana ustawowo odpo-
wiednia procedura kwalifikujagca do wykonywania zawodu stanowig jedna z najistot-
niejszych gwarancji efektywnej realizacji zadan samorzadu wynikajacych z art. 17
ust. 1 Konstytucji RP.

Szczegbdtowa analiza dotychczasowego dorobku doktryny oraz orzecznictwa
TK nie pozostawia watpliwos$ci, ze zakwestionowane przedmiotowym wnioskiem
przepisy sa zgodne zaréwno z art. 58 ust. 1 Konstytucji RP, jak i z jej art. 65 ust. 1
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ustrojowy i wyraznie okreslony w ustawie
obowiazek przynaleznosci do samorzadu zawodowego radcoOw prawnych nie narusza
zasad konstytucyjnych dotyczacych wolno$ci zrzeszania si¢ oraz wolnosci wyboru
1 wykonywania zawodu. Nie narusza rowniez warunkow dopuszczalno$ci ograniczen
okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, gdyz zakwestionowane przez wniosko-
dawcow regulacje nie noszg cech arbitralnosci, sg sformutowane w sposob precy-
zyjny 1 znajduja uzasadnienie jako chronigce interes publiczny, w istocie tozsamy
z porzadkiem publicznym, o ktorym stanowi art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zaskarzone
przepisy nie budzg rdwniez watpliwosci w $wietle standardow migdzynarodowych,
w szczegdlnosci orzecznictwa strasburskiego. Prawny obowigzek przynaleznos$ci do
danej formy zrzeszenia jest dopuszczalny, jezeli znajduje to uzasadnienie w ochronie
innych wartosci i nie ma charakteru nieproporcjonalnego®. Réwniez w prawie Unii
Europejskiej przyjmuje si¢, ze wprowadzanie przepisow ograniczajacych dostep do
zawodow regulowanych lub ich wykonywanie jest dopuszczalne, o ile ograniczenia
sg odpowiednie (proporcjonalne) do zapewnienia osiagniecia zalozonego celu i nie
wykraczajg poza to, co jest konieczne dla jego osiggniecia®*. W odniesieniu do kon-
stytucyjnie zdefiniowanej funkcji samorzadu zawodowego radcow prawnych obo-
wigzkowa przynalezno$¢ do organizacji jest niewatpliwie adekwatna i proporcjonalna
w sytuacji, w ktorej panstwo powierza samorzadowi radcowskiemu zadanie ochrony
interesu publicznego.

Odnoszac si¢ bezposrednio do argumentacji przywotanej w przedmiotowych
whnioskach, nalezy podkresli¢, ze sformutowane w ich uzasadnieniach zarzuty doty-
czace rzekomej niezgodnos$ci z art. 58 ust. 1 1 art. 65 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP nie zastuguja na uwzglednienie co najmniej z kilku powodow.

3% Vide m.in. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 23 czerwca 1981 r. w sprawie
Le Compte, Van Leuven i de Meyere vs. Belgia, skargi nr 6878/75 oraz 7238/75.

¥ Artykut 7 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej z dnia 28 czerwca 2018 1.
(2018/958).



Stawomir Patyra, Joanna Smarz, Idea pluralizmu samorzqdow zawodowych — refleksje na tle wnioskow... 65

Po pierwsze, wymienione w tytule opracowania samorzady zawodowe jako zrze-
szenia prawa publicznego regulowane w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP nie moga pod-
lega¢ ocenie z punktu widzenia art. 58 ust. 1 ustawy zasadniczej, co jednoznacznie
wskazuje na btad wnioskodawcow w zakresie dotyczacym okreslenia wzorca kontroli.

Po drugie, nawet przy zatozeniu, ze wybrany przez wnioskodawcoOw wzorzec
kontroli mogltby stanowi¢ podstawe merytorycznego rozstrzygnigcia wniosku przez
TK, w $wietle przywotanych pogladéw doktryny i orzecznictwa nie moze budzi¢ wat-
pliwosci okolicznos¢, ze obowigzek przynaleznosci do poszczegolnych samorzadow
nie narusza zasady proporcjonalnosci ograniczen wolnosci zrzeszania si¢ oraz wolno-
$ci wykonywania zawodu, a tym bardziej nie podwaza istoty wskazanych wolnosci.
W istocie stuzy bowiem ochronie interesu publicznego, m.in. w zakresie dotyczagcym
gwarantowania skutecznej i niezaleznej pomocy prawnej dla podmiotéw korzystaja-
cych z ustug radcow prawnych.

Po trzecie, absolutnie nietrafna jest argumentacja wnioskodawcow, jakoby przy-
znanie przez ustawodawce kompetencji organom samorzadow zawodowych do
okreslenia ksztattu struktur terytorialnych samorzadu, a jednoczesnie oparcie przy-
naleznosci cztonkdow tych samorzadow do danej jednostki samorzadu na tylko jed-
nym kryterium — miejsca zamieszkania — ograniczato prawo wykonywania zawodu
i wolnos$¢ zrzeszania si¢®. Nie oznacza ono bowiem — wbrew twierdzeniom wnio-
skodawcow*! — ze cztonkowie samorzadow nie mogg sami dokona¢ wyboru izby, do
ktorej cheg nalezed.

Po czwarte, za réwnie chybiony — zarowno z formalnego, jak i merytorycznego
punktu widzenia — nalezy uzna¢ zarzut naruszenia zasady wolnosci wykonywania za-
wodu poprzez brak regulacji ustawowej dotyczacej kwestii tzw. przeniesienia wpisu,
czyli zmiany izby, sformutowany w uzasadnieniu wniosku*>. W wymiarze formalnym
zarzut ten jest obarczony istotng wadg prawna jako niesprecyzowany w petitum wnio-
sku. Natomiast w wymiarze merytorycznym nie tylko nie ma on zadnego zwigzku
z zasadg wolno$ci wykonywania zawodu radcy prawnego, lecz takze dowodzi gle-
bokiej niewiedzy wnioskodawcoéw odnosnie do procedury tzw. przeniesienia wpisu.
W praktyce stosowanie tej instytucji nie wigze si¢ bowiem z zadnymi ograniczeniami
dla cztonkow samorzadow, ktorzy cheg z niej skorzysta¢. Nalezy jednoznacznie pod-
kresli¢, ze inicjatorem postgpowania w przedmiotowej sprawie jest wytacznie zainte-
resowany cztonek samorzadu, a izba, z ktdrej zamierza odejs¢, nie posiada zadnych
uprawnien, ktore mogtyby uniemozliwi¢ zainteresowanemu zmiang przynalezno$ci
w strukturze samorzadu. Oznacza to, ze procedura tzw. przeniesienia wpisu ma wy-
lacznie techniczny charakter, zatem zar6wno nie ogranicza wolnosci wykonywania
zawodu, jak i nie stoi w sprzecznosci z jego wolnoscig zrzeszania si¢, ergo nie wyma-
ga uregulowania ustawowego.

40" Confer Wniosek grupy postow z dnia 22 kwietnia 2022 r., s. 18 oraz s. 21-22.
4 Confer Wniosek grupy postéw z dnia 22 kwietnia 2022 r., s. 22.
42 Confer Wniosek grupy postow z dnia 22 kwietnia 2022 r., s. 23.
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Na marginesie glownego nurtu rozwazan prowadzonych w przedmiotowym opra-
cowaniu nalezy zwrdci¢ uwage na szczegolny charakter rozwigzan, ktére byly pro-
jektowane w odniesieniu do samorzadow architektow oraz inzynieréw budownictwa.
W ich przypadku inicjatorzy nowych rozwigzan zaproponowali bowiem jednoczesne
istnienie w ramach wskazanych zawodow izb samorzadéw zawodowych powotanych
w drodze ustawy na mocy art. 17 ust. 1 Konstytucji RP oraz ,,organizacji zawodo-
wych” powotanych na mocy decyzji administracyjnej wlasciwego ministra, a realizu-
jacych te same zadania co samorzady zawodowe.

Wdrozenie tych propozycji skutkowatoby istnieniem swoistego dualizmu prawne-
g0: w obrocie prawnym wystepowatyby bowiem dwie kategorie podmiotow, tj. z jed-
nej strony bytyby to izby samorzadu zawodowego, z drugiej zas blizej nieokreslone
organizacje zawodowe wykonujace ustawowe zadania samorzadu nie na mocy usta-
wy, lecz na podstawie zgody ministra wyrazonej w formie decyzji administracyjne;j.
Zaproponowane rozwigzanie nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Nalezy bowiem za-
uwazy¢, ze organizacja zawodowa wykonujaca zadania samorzagdu zawodowego na
podstawie zgody ministra wyrazonej w decyzji nie bytaby samorzadem zawodowym
utworzonym w drodze ustawy w rozumieniu art. 17 ust. 1 Konstytucji RP. Wobec tego
nie mozna by jej byto przekazaé¢ tych samych kompetencji co samorzgdom zawodo-
wym powolanym na podstawie art. 17 ust. 1 Konstytucji RP.

Nalezy tez zauwazy¢, ze w $wietle art. 17 ust. 1 Konstytucji RP utworzenie w dro-
dze ustawy samorzadu zawodowego wywotuje ten skutek, ze sprawowanie pieczy nad
nalezytym wykonywaniem danego zawodu w granicach interesu publicznego 1 dla
jego ochrony nalezy do wylgcznej kompetencji tego samorzadu®. W takiej sytuacji za-
dania ustawowe, dla ktorych wspdlnym mianownikiem jest sprawowanie tej pieczy, sg
wylaczone ze sfery rzadowej; zadania te nie wchodza w zakres dzialow administracji
rzagdowej. Zatem ani Rada Ministrow, ani tym bardziej minister nie sg dysponentami
tych zadan i w zwigzku z tym w ogole nie mogg tymi zadaniami rozporzadza¢, w tym
przekazywac¢ lub wyraza¢ zgody na ich wykonywanie przez organizacj¢ zawodowa
lub jakikolwiek inny podmiot, ktory nie jest samorzadem zawodowym.

Biorac pod uwage proponowany pluralizm samorzadow zawodowych, ktorych ist-
nienie miatoby zagwarantowaé poszanowanie zasady rownos$ci ich cztonkow wobec
prawa, nalezy zauwazy¢, ze niemozliwe bedzie np. utrzymanie jednolitych standar-
dow wykonywania zawodu, gdyz kazdy z tych samorzadow bedzie wladny uchwa-
li¢ wlasne zasady etyki zawodowej, ktore moglyby sie zasadniczo rézni¢ od siebie.
Duza liczba samorzadéw zawodowych stwarzataby tez mozliwo$¢ fatwego uniknigcia
odpowiedzialnoséci zawodowej, choéby poprzez zmian¢ cztonkostwa w organizacji
zawodowej po dokonaniu deliktu zawodowego, co moze skutkowac¢ m.in. utratg wia-
$ciwosci do prowadzenia w tym zakresie podstgpowan dyscyplinarnych.

Istnienie ewentualnego pluralizmu samorzadéw zawodowych zrzeszajacych ten
sam zawod zaufania publicznego byloby szkodliwe i1 skutkowatoby réwniez m.in.:

4], Smarz, Zakres konstytucyjnej pieczy nad wykonywaniem zawodéw zaufania publicznego, ,,Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 5(69), s. 93 i n.
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powstaniem watpliwo$ci w zakresie wlasciwosci, ktora decyduje o wazno$ci wydawa-
nych decyzji; brakiem jednolitego orzecznictwa i rowno$ci w zakresie zasad przyzna-
wania uprawnien do wykonywania zawodu oraz standardow wykonywania zawodu,
a takze prowadzonych postepowan w zakresie odpowiedzialno$ci zawodowej i1 dys-
cyplinarnej; powstaniem negatywnej konkurencji miedzy organizacjami, ktéra skut-
kowatlaby obnizeniem jakos$ci wykonywania zawodu; konkurowaniem o cztonkéw
poprzez obnizenie poziomu wymogdéw stawianych cztonkom samorzadu i mniej ry-
gorystycznym sgdownictwem dyscyplinarnym. Przede wszystkim jednak istnienie
tak pojmowanego pluralizmu organizacji zrzeszajacych przedstawicieli okreslonego
zawodu zaufania publicznego skutkowaloby naruszeniem zasady réwnos$ci w odnie-
sieniu do czlonkéw tych organizacji, wykonujacych ten sam zawadd.

V. Zakonczenie

Samorzady zawodowe zawodow zaufania publicznego majag w Rzeczypospolitej
Polskiej dtugoletnig tradycje. Obecnie odgrywajg istotng rolg w procesie decentra-
lizacji administracji publicznej 1 umacniania mechanizmoéw partycypacji obywateli
w sprawowaniu wladzy publicznej. Podstawowym zadaniem samorzadéw utworzo-
nych na mocy art. 17 ust. 1 Konstytucji RP jest sprawowanie pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawoddw przez swoich cztonkéw w granicach interesu publicznego
i dla jego ochrony.

Wszystkie istniejgce samorzady zawodowe zostaty powotane do zycia na mocy
ustawy, ktora okresla jednocze$nie ich zadania i zasady dziatania. Funkcjonuja-
ce obecnie samorzady z powodzeniem wykonujg powierzone im zadania. Mimo to
w ostatnim czasie pojawito si¢ wiele inicjatyw majacych na celu podwazenie nieza-
leznosci funkcjonowania samorzadow zawodowych w ksztatcie nadanym im na mocy
art. 17 ust. 1 Konstytucji RP pod pozorem zwigkszenia poziomu pluralizmu w ich
dziatalno$ci. Rozwigzania te nie sa niczym uzasadnione, co wigcej — proponowane
sa w formach, ktore nie powinny wystegpowa¢ w demokratycznym panstwie prawa.
Argumentacja inicjatoroOw postepowan przed TK w przedmiotowych sprawach jest
nacechowana skrajnym brakiem rzetelno$ci. Od ponad 25 lat, tj. od momentu wejscia
w zycie art. 17 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., samo-
rzady zawodowe objete wnioskami do TK skutecznie wywigzuja si¢ z natozonych na
nie przez ustrojodawce obowigzkow dbania o nalezyte wykonywanie przez ich czton-
kow zadan zwigzanych z ochrong interesu publicznego. To wtasnie 6w — jak okre$laja
to wnioskodawcy — ,,jednorodny model, obejmujacy caty kraj jednym samorzadem
zawodowym” przez ostatnie ¢wieréwiecze stanowit i nadal stanowi jeden z zasadni-
czych determinantéw skutecznej realizacji tego zadania. Gdyby uksztattowana przez
ustawodawce formuta organizacji samorzadow zawodowych rzeczywiscie utrudniata
wykonywanie ich konstytucyjnych funkcji, samorzady te same inicjowatyby dziatania
zmierzajace do zmiany stanu prawnego, korzystajac z przyznanych im uprawnien do
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sygnalizowania stosownym organom potrzeby zmian legislacyjnych lub inicjowania
kontroli konstytucyjnosci prawa w sprawach objetych ich zakresem dziatania.

Inicjatywy dotyczace stwierdzenia niezgodnos$ci z Konstytucjg RP przepiséw
ustaw Prawo o adwokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz ustawy o izbach le-
karskich jedynie pozornie maja stuzy¢ ochronie konstytucyjnych wartosci oraz wol-
nosci i praw wskazanych we wniosku, w rzeczywistoéci za$ zmierzaja do wywotania
niezgodnego z Konstytucja RP skutku w postaci podwazenia zasady niezaleznosci
funkcjonowania samorzadu zawodowego radcow prawnych w ksztalcie nadanym jej
w art. 17 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Z tych
powodow TK bedacy rzeczywistym straznikiem obowigzywania w Rzeczypospolitej
Polskiej zasady panstwa prawnego i zasady suwerenno$ci narodu nie powinien po-
dzieli¢ argumentacji wnioskodawcow.
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