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Wptyw aktéw prawnych samorzadéw zawodowych
i gospodarczych na konstytucyjne wolnosci
dziatalnosci gospodarczej oraz wyboru

i wykonywania zawodu. Uwagi w kontekscie
konstytucyjnego statusu samorzadéw

The impact of legal acts of self-governed professional and business
chambers on two constitutional freedoms: freedom of establishment,
and freedom of choice and execution of profession. Remarks in the
context of the constitutional self-government status

UWAGI PODSTAWOWE

wskazanie na istotne ryzyko ograniczajacego oddzialywania ze strony

aktow prawnych uchwalanych przez samorzady zawodowe lub gospo-
darcze na dwie gwarantowane konstytucyjnie wolnosci: wolno$¢ dziatalnosci go-
spodarczej (art. 20 i art. 22 Konstytucji') oraz wolno$¢ wyboru i wykonywania za-
wodu (art. 65 ust. 1). Punktem wyjscia powinna by¢ podstawowa charakterystyka
konstytucyjnego statusu obu grup samorzadow.

Majac powyzsze na uwadze, podkreslenia wymaga okolicznos$¢, ze akty
prawne stanowione przez wskazane samorzady bedg kwalifikowane jako akty tak
zwanego prawa wewnetrznego, co przywotuje na mysl tres¢ normatywna i do-
niostos¢ art. 93 Konstytucji. Przyjmuje si¢ bowiem, ze w art. 93 nie dokona-

l ednym z probleméw z zakresu teorii i praktyki stanowienia prawa jest

' Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm. Termin ,,wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej” wyste-
puje w tekscie zamiennie z terminem ,,wolno$¢ przedsi¢biorczosci”. Na oznaczenie samorzadow,
ktére wskazuje art. 17 Konstytucji, uzywam zamiennie okreslenia ,.korporacje”. Pomimo bliskosci
znaczeniowej i pewnej intuicji termin ,.korporacja” (z tac. corporatio — zwiazek) nie bedzie utozsa-
miany z terminem ,,zrzeszenie”.
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no wyczerpujacego wyliczenia aktow wewnetrznych, a wigc zarbwno samych
form (nazw) takich aktow, jak i podmiotow upowaznionych do ich stanowienia.
Trybunat Konstytucyjny uznat, ze tylko wyktadnia funkcjonalna tego przepisu
odpowiada istocie aktow prawa wewngtrznego, poniewaz odmienne podejscie
oznaczatoby pozbawienie pozostatych podmiotow, tj. innych niz Rada Ministrow
1 ministrowie, mozliwo$ci wydawania jakichkolwiek regulacji. Zatem system ak-
tow prawa wewnetrznego ma — w przeciwienstwie do systemu aktow bedacych
zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego — charakter systemu otwartego
w zakresie podmiotowym. Nie ma konstytucyjnego zakazu, aby przepisy usta-
wowe, a $cislej normy z nich wywiedzione, upowazniaty rozne inne podmioty,
w tym organy omawianych samorzadéw, do stanowienia aktow odpowiadajacych
charakterystyce, wzorcowi aktu prawa wewngtrznego z art. 93 Konstytucji.> Do-
tyczy to zatem aktéow o réznych nazwach, formach, wydawanych przez rozne
podmioty dysponujace wladztwem publicznoprawnym, o ile tylko akty takie od-
powiadajg zawartej w tym przepisie konstytucji charakterystyce aktu prawa we-
wnetrznego.® Ma to istotng doniostos¢ i sprawia, ze do organéw upowaznionych
do stanowienia prawa wewnetrznego zaliczymy organy struktur dziatajacych na
rzecz interesu publicznego we wlasnym imieniu, z wykorzystaniem atrybutéw
wladztwa publicznego, a nie tylko organy dziatajace w imieniu panstwa albo jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Podstawa legitymizujacg takg aktywnos$¢ bedzie
zawsze wola ustawodawcy.

Przedmiotem mojego zainteresowania nie beda w zasadzie akty prawne o cha-
rakterze aktéw indywidualnych, np. decyzje o zawieszeniu albo utracie prawa
wykonywania zawodu?, opinie organu samorzadu w indywidualnej sprawie® ani
tym bardziej akty stanowigce wyraz czynnosci materialno-technicznych, np. do-
tyczace prowadzenia rejestrow czy wydawania za§wiadczen®, ktore stanowig na-
der czeste formy wykonywania zadan publicznych. Zwrdce zatem uwage przede
wszystkim na akty generalne. Zauwazy¢ nalezy, ze w przypadku aktow gene-
ralnych problemy kwalifikacyjne nierzadko ujawniaja si¢ w sytuacjach, gdy nie
akcentujemy réznicy pomigdzy sposobem podejmowania aktu woli, czyli doko-
nywaniem okreslonej czynnosci konwencjonalnej — co nast¢gpuje w inny sposéb
w dziataniach organéw kolegialnych, w inny za§ w przypadku organéw mono-

2 Wyrok TK z 1 grudnia 1998 r., sygn. K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116.

3 Wyrok TK z 10 czerwca 2003 r., sygn. SK 37/02, OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 53.

4 Por. np. art. 18 iart. 19 ustawy z 19 kwietnia 1991 r. o izbach aptekarskich, t.j. Dz. U. z 2008 r.
nr 136, poz. 851.

S Por. np. art.10 § 1 ustawy z 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie, t.j. Dz. U. z 2008 r. nr 189,
poz. 1158 ze zm.

® Por. np. art. 19a ustawy z 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektow,
inzynierow budownictwa oraz urbanistow, t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 932.
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kratycznych — a samym ,,wytworem” czynnos$ci konwencjonalnej przybierajacym
nazwy : ,statut”, ,kodeks”, ,,regulamin”, ,,uchwata”, ,,zarzadzenie”.’

Nalezy przyjaé, ze pomiedzy obiema wolnos$ciami konstytucyjnymi moz-
na dostrzec istotne powigzania o charakterze merytorycznym, aksjologicznym
i prakseologicznym: ograniczanie wolno$ci przedsi¢biorczosci to niejednokrot-
nie roOwniez ograniczanie wolnosci wykonywania zawodu, pelne urzeczywist-
nianie wolno$ci wyboru i wykonywania zawodu nie jest z kolei czesto mozliwe
bez prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, zamykanie albo ograniczanie dostepu
do zawodow to nierzadko ograniczanie mozliwosci podjecia dziatalnosci gospo-
darczej.

Korzystanie z obu wolnosci jest gwarantowane na poziomie konstytucyjnym,
przy czym niektore wypowiedzi polskiego Trybunatu Konstytucyjnego wskazuja,
ze ustawodawca musi przyjmowac bardziej restryktywna ochrong, jesli chodzi
0 wolnosci osobiste i polityczne niz w przypadkach wolno$ci ekonomicznych,
socjalnych i kulturalnych. Dato si¢ przy tym dostrzec dwa rodzaje wypowiedzi
TK: formutowanych w mysl koncepcji ,,absolutystyczne;j” i zaktadajacej wytacz-
nie ustawowg rang¢ unormowania ograniczajacego oraz ukierunkowanych na
formutg, w mysl ktorej unormowania niestanowigce zasadniczych czy tez pod-
stawowych elementow mogg by¢ zamieszczane w akcie wykonawczym. Nie bez
sporych wahan TK zdaje si¢ przyjmowac, ze wymaganie ,,zupelnosci ustawowe;j”
musi by¢ egzekwowane z pelnym rygoryzmem przy ograniczaniu wolnosci osobi-
stych i politycznych, natomiast w odniesieniu do obu wskazanych w tytule wolno-
$ci ustawodawca moze pozostawi¢ pewne miejsce dla regulacji wykonawczych.®
Doprowadzilo to do tezy o ,,ztagodzonej wersji zasady wytacznos$ci ustawy”, kto-
ra jest akceptowana w orzecznictwie.’ Ponadto TK przyjat migdzy innymi, ze na
gruncie tresci normatywnych art. 22 Konstytucji do ustawodawcy nalezy sprecy-
zowanie materialnoprawnych przestanek ograniczenia wolnos$ci przedsigbiorczo-
$ci, za$ ,,wazny interes publiczny” obejmuje zardwno przestanki z art. 31 ust. 3,
jak i inne jeszcze wazne przestanki, ktore powinny by¢ uzasadnione na podstawie

"Por. R. Mojak, Sktad, organizacja wewnetrzna oraz zasady i tryb funkcjonowania Rady Mini-
strow, [w:] Rada Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Bataban, Krakow 2002, s. 369—
370. Szerzej: A. Bien-Kacata, Zrdia prawa wewnetrznego w Konstytucji RP z 1997 r. — aspekt
formalny, [w:] Zrédla prawa w Rzeczypospolitej Polskiej. W 15 lat po wejsciu w Zycie Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 roku, red. A. Bataban, J. Ciapata, P. Mijal, Szczecin 2013, s. 173—175.

8 L. Garlicki, Konstytucyjny system zrodel prawa (na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyyj-
nego), [w:] System zrodet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Materialy konferencyjne
z XLII Ogolnopolskiej Konferencji Katedr i Zakladow Prawa Konstytucyjnego, Nalgczow 1-3 czer-
wca 2000 roku, red. M. Granat, Lublin 2000, s. 44 i n.

° L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie zrodel prawa, [w:] Konstytucyjny system zrodet
prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2005, s. 60-61.
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wyktadni ogohu przepisoéw Konstytucji.'” Zatem ograniczanie obu wolnosci musi
spetnia¢ wymogi zaréwno co do formy ustawowej, jak i co do konstytucyjnej
identyfikacji” i uzasadnienia przestanek materialnych, w tym przestanek powo-
tywanych w prawie Unii Europejskiej. Wyktadnia art. 22 oraz art. 31 ust. 1 po-
winna przy tym koherentnie uwzglednia¢ tre§¢ normatywna art. 17 Konstytucji,
albowiem art. 17 ust. 1 i ust. 2 nie stanowia leges speciales wzglgdem art. 22
iart. 31 ust. 3. Aby jednak przeanalizowa¢ wptyw aktéw prawnych samorzaddéw
zawodowych lub gospodarczych, konieczne staje si¢ uprzednie przyjecie okreslo-
nego rozumienia termindw ,,wolno$¢” i ,,ograniczenie wolnosci”.

POJMOWANIE TERMINOW , WOLNOSC”
I,,O0GRANICZENIE WOLNOSCI”

Na wstepie nalezy przypomnieé, ze wolnos¢, ktora nie powinna by¢ utozsa-
miana z prawem w waskim rozumieniu (uprawnieniem), moze by¢ interpretowana
jako sfera swobodnych zachowan jednostki. Zachowania mieszczace si¢ w sferze
wolno$ci mozna sprowadza¢ do czyndw indyferentnych, a zatem takich, ktore nie
s ani zakazane, ani nakazane. Nie da si¢ ich uja¢ w sposdb wyczerpujacy, ,,za-
mkniety”, a ponadto sg one zasadniczo powigzane z ochrong lub realizacja okre-
slonych wartosci. W tym kontekscie rola ograniczen wolnosci staje si¢ stworzenie
ram prawnych i warunkow faktycznych do korzystania z wolnosci w kontekscie
koniecznosci ochrony powszechnie uznawanych wartosci, ograniczeniami zas$ sg
czynnosci konwencjonalne (zasadniczo — czynnos$ci prawne) i czynnosci faktycz-
ne, zawezajace zakres mozliwych zachowan, ktore bytyby przejawami korzysta-
nia z wolno$ci.!! Termin ,,wolno$¢” odnosimy, z jednej strony, do sytuacji praw-
nej jednostki, ktorej ona przystuguje, z drugiej zas — do prawnych konsekwencji
odnoszonych do postawy prawodawcy i innych podmiotow.!> Czyn indyferentny
moze by¢ przy tym czynem, z ktorym normy prawne nie wiaza bezposrednio
zadnych konsekwencji, np. wykonanie dzieta, albo tez takim, z ktorym zwigzane
sa konsekwencje prawne, np. ztozenie oswiadczenia woli. W odniesieniu do wol-
nosci przedsigbiorczosci mozemy zatem wskazac¢ jedynie podstawowe czynnosci,
bedace wyrazem korzystania z niej: podjgcie decyzji o rozpoczeciu, zawieszeniu
lub zaprzestaniu dziatalnosci w okreslonej sferze, alokacji kapitatu, doborze for-
my prawnej, kontraktowaniu, reklamie, doborze pracownikéw itp.!* Co sie tyczy
pojecia ,,zawodu”, to kojarzone jest ono w istocie z osobistymi umiejetnosciami

10 Por. wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., sygn. Kp 1/09, OTK ZU 2010, nr 8A, poz. 74.

" Orzeczenie TK z 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00 OTK ZU 2001, nr 3, poz. 56.

12'S. Wronkowska, Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1973, s. 33 in.

13 Por. J. Ciapata, Konstytucyjna wolnosé dzialalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Szczecin 2009, s. 233-246.
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cztowieka, a zatem wykonywanie zawodu to przejaw celowej aktywnosci osoby
fizycznej. Wskazuje si¢ pewne elementy konstytutywne: sprecyzowany rodzaj
dziatalno$ci i trwaly jej charakter, co nie zalezy od podstawy prawnej, uzyski-
wanie z dzialalno$ci dochodu. W konsekwencji za zawdd proponuje si¢ uznawac
osobiste wykonywanie systematycznie i odptatnie w granicach obowigzujacego
porzadku prawnego wewngtrznie spdjnego zbioru czynnosci (zadan), wymagaja-
cych kwalifikacji (wiedzy teoretycznej/umiejetno$ci praktycznych).'

Wolnos¢ nalezy ujmowac jako synteze wolnosci ,,0d” arbitralnych ingeren-
cji oraz zarazem wolnosci ,,do” swobodnego determinowania swoimi dziatania-
mi okreslonej sfery zycia, poniewaz istotg ich roli jest zabezpieczenie jednostce
,przestrzeni prawnej”, w ramach ktorych ,,moze ona sobie nadawac¢ ksztalt zycio-
wy, ktory jej odpowiada”. W swietle wyktadni catego art. 31 Konstytucji RP moz-
na przyjac¢ obowigzywanie, skierowanej do wladzy publicznej i stuzacej ochronie
jednostki, ,,0g6lnej normy negatywnej”, ktora wyklucza mozliwos$¢ ingerencji
w obie wolnosci, bez wyraznej podstawy w prawie. '3

Gdy przejdziemy do regut znaczeniowych zwrotu ,,ograniczenie wolnosci”,
stwierdzi¢ trzeba, ze mozliwe sg dwie jego interpretacje.

Po pierwsze, za ograniczenia uznawac nalezy wszelkie te czynnosci (i ich
nastepstwa) prowadzace do stanéw prawnych i faktycznych, ktére sa uwazane za
obiektywne ucigzliwosci ze wzgledu na oddzialywanie na warunki podejmowania
i prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej lub wykonywania zawodu. Od strony
prawnej wyodrebniamy trzy typy regulacji: represyjne, prewencyjne i uprzednie-
go zgloszenia.'® Dlatego tez kwalifikujemy tutaj zakazy albo nakazy podejmo-
wania okre$lonych czynno$ci oraz normy udzielajace kompetencji — w zakresie
stanowienia albo stosowania prawa — organom wiadzy publicznej lub innym in-
stytucjom dysponujacym wiladztwem publicznym do podejmowania czynnosci
ze skutkiem prawnym wobec beneficjentéw wolnosci. W ramach takiego ujecia
ograniczen z pewnoscia nie zaliczymy do nich stanow rzeczy, ktore tylko posred-
nio (chociaz nierzadko w sposob istotny) oddziatuja na mozliwosci efektywnego
korzystania z wolno$ci: poziomu przestepczosci, standardow funkcjonowania ad-
ministracji, kwalifikacji i dostepnosci pozadanych pracownikow na danym rynku.
Co jednak szczegolnie donioste, w ramach takiego waskiego ujecia jako ograni-
czenia bylyby uznawane tylko te regulacje, ktore — zdaniem niektorych przed-

14 Tak K. Wojtczak, Zawdd i jego prawna reglamentacja. Studium z zakresu materialnego
prawa administracyjnego, Poznan 1999, s. 50-51.

15 Szerzej nt. pojmowania wolnosci m.in.: K. Zaradkiewicz, Konstytucjonalizacja wolnosci
majqtkowej. Koncepcja prawa podstawowego wilasnosci i jej urzeczywistnianie w prawie prywat-
nym, Wyd. TK, Warszawa 2013, s. 121-123.

16 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP,
Krakow 1999, s. 67-68.
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stawicieli doktryny — stanowig o ,,obiektywnej woli prawodawcy w zakresie
ograniczania przedsiebiorczosci [podkr. — J. C.]”, gdyz owa wola prawodawcy
(albo jej brak) wydaje si¢ mie¢ przesadzajacy wymiar kwalifikujacy.!” Zarazem
ograniczeniami nie bytyby np. regulacje natury policyjno-administracyjnej, zasa-
dy konkurencji, zasady ewidencji i rejestrowania, reguty ochrony konsumentow,
obcigzenia publicznoprawne, zasady doboru formy organizacyjnoprawnej, zasady
korzystania z pomocy publicznej, poniewaz nie stanowig one prima facie o jed-
noznacznej ,,woli prawodawcy” co do ograniczenia przedsigbiorczosci lub wyko-
nywania zawodu, chociaz faktycznie oddziatuja ograniczajaco i skutkuja niejed-
nokrotnie sporymi ucigzliwosciami. Jako podstawowe ,,wymogi prawne” bytyby
zatem, w mysl takiego stanowiska, tylko gwarantami ogélnego bezpieczenstwa
obrotu gospodarczego'® lub prawidtowego wykonywania zawodu.

Natomiast drugie, szerokie, pojmowanie terminu ,,0ograniczenie wolno$ci”
kaze przyja¢ zatozenie domniemania, Ze ograniczeniem jest kazda taka regula-
cja, ktora stanowi, cho¢by potencjalnie, ucigzliwo$¢ dla jednostki w korzystaniu
przez nig z wolnosci przedsigbiorczosci lub z wolnosci wykonywania zawodu.
Nie wyklucza to, rzecz jasna, dowodu przeciwnego, zgodnie z ktérym wykluczy
si¢ kwalifikacje okreslonych, najbardziej podstawowych wymogow jako ograni-
czen albo uzna si¢ je za zgodne z konstytucja. W konsekwencji w art. 22 oraz
w art. 31 ust. 3 Konstytucji jest mowa nie tylko o ograniczeniach zamierzonych
przez ustawodawce, lecz i bedacych faktycznymi konsekwencjami obowigzuja-
cego prawa, postrzeganymi jako ograniczenia przez adresatOw norm prawnych.

W moim przekonaniu nalezy przyjaé, ze drugie podejscie jest wlasciwsze.
W praktyce spotykamy spore trudnosci w ,,odszyfrowaniu” woli prawodawcy,
ktora jest nakierowana nie tyle na dokonanie ograniczen per se, ile na osigganie
zamierzonych celow polityki spotecznej, gospodarczej, w tym celow polityki fi-
skalnej. W doktrynie zwraca si¢ uwagg, ze de facto zwrot ,,wola ustawodawcy”
jest naduzywany czy wrecz, jako wola ciata kolegialnego — nie istnieje, poniewaz
kazdy parlamentarzysta kieruje si¢ swoimi wzgledami, popierajac albo przeciw-
stawiajac si¢ okreslonemu projektowi regulacji, za$ ustalenie indywidualnych
motywacji jest niemozliwe.!” Zatozenia dogmatyki prawniczej co do ,,woli usta-
wodawcy” majg charakter idealizujacy 1 kontrfaktyczny, gdyz realni, historyczni
uczestnicy procesu legislacyjnego przyjmuja oceny i podejmuja rozstrzygniecia

17 Szerzej: C. Kosikowski, Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej i jej ograniczenia w praktyce sto-
sowania Konstytucji RP, [w:] Zasady ustroju spolecznego i gospodarczego w procesie stosowania
Konstytucji, red. C. Kosikowski, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2005, s. 45—47.

18 C. Kosikowski odnosit podziat wytacznie do ograniczen wolnosci gospodarczej, ibidem,
s. 47.

19 Tak w odniesieniu do rekonstrukcji ,,woli ustrojodawcy”. K. Wojtyczek, Przekazywanie kom-
petencji panstwa organizacjom miedzynarodowym. Wybrane zagadnienia prawnokonstytucyjne,
Krakow 2007, s. 15.
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w sposob niekonsekwentny, dochodzac do konsensu najczesciej na bardzo ogol-
nym poziomie.”’ Kaze to przyjaé, ze dla analizy i oceny konkretnej regulacji
prawnej jako ograniczajacej wolno$¢é konieczne jest odniesienie zarazem jej
do racjonalnosci aksjologicznej i prakseologicznej, powolywanie zasady pro-
porcjonalnosci oraz respektowanie wzruszalnego domniemania, Ze regulacja
stanowiaca faktyczng lub potencjalng ,,ucigzliwo$¢” dla jednostki jest ogra-
niczeniem jej wolnosci. Tytulem przykladu, wprowadzenie obowigzku znajomo-
$ci jezyka polskiego moze stanowi¢ zarowno nieracjonalne ograniczenie wolno-
$ci, jak i — w innych okolicznosciach — ograniczenie niezbedne, czyli konieczny
warunek prowadzenia okreslonej dziatalnosci. Podobnie zakaz (albo nakaz) przy-
jecia okreslonej formy prawnej przedsicbiorcy czy np. wprowadzenie obowigzku
dysponowania lokalem o okre§lonych cechach moga stanowi¢ dopuszczalne albo
niedopuszczalne ograniczenia wolnos$ci. Akceptacja powyzszej interpretacji ozna-
cza przyjecie implicite zalozenia, ze akty wewngtrzne samorzadow stanowia — co
do zasady — ograniczenia wolno$ci, przy czym dyskurs powinien koncentrowac
si¢ na argumentach, ktore ze wzgledow aksjologicznych lub prakseologicznych
uzasadniajg takie ograniczenia.

ISTOTA STATUSU KONSTYTUCYINEGO SAMORZADOW

Podstawe legitymizujaca funkcjonowanie samorzadéw zawodowych i gospo-
darczych stanowia postanowienia art. 17 Konstytucji RP, przy czym koncepcje
obu grup samorzadow sa wyraznie odmienne.?!

Wyktadnia art. 17 ust. 1 daje podstawe do dekodowania normy upowaznia-
jacej ustawodawce zwyklego do tworzenia samorzadéw zawodowych jedynie
w przypadkach grup spotecznych, w sktad ktorych wchodza osoby wykonuja-
ce szczegodlne zawody, a mianowicie zawody zaufania publicznego. Nalezy przy
tym wskazac, ze tylko notariusze?? oraz rzecznicy patentowi* zostali uznani przez
ustawodawce zwykltego expressis verbis za wykonujacych zawody zaufania pu-
blicznego. Aczkolwiek poszukiwanie miary zaufania publicznego dla poszczegdl-
nych zawodow jest, w sensie metodologicznym, dyskusyjne, w tym w konteks$cie

20 7. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1993, s. 8-9.

2l Pisalem o tym w odniesieniu do samorzadéw osob wykonujacych zawody prawnicze —
J. Ciapala, Samorzqdy osob wykonujgcych zawody prawnicze w kontekscie postanowien art. 17
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, [w:] Samorzqdy w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku.
Z. Witkowski i A. Bien-Kacata, Torun 2013, s. 313 in.

2 Por. art. 2 § 1 ustawy z 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie, t.j. Dz. U. z 2008 r. nr 189, poz.
1158 ze zm.

2 Por. art. 1 ust. 2 ustawy z 11 kwietnia 2001 o rzecznikach patentowych, t.j. Dz. U. z 2011 r.
nr 155, poz. 925.
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,wartosciowania” zawodow?, to jednak w literaturze podejmuje si¢ zasadne pro-
by wyodrebniania takich zawodow, zwlaszcza gdy w gre wchodzi koniecznos¢
precyzowania i ochrony interesu publicznego® oraz percepcja spoteczna zawodu.
Ta za$ stanowi refleks sumy stosunkow zaufania o wymiarze interpersonalnym
i moze znajdowac wyraz w relacjach tak zwanego zaufania pozycyjnego, tj. na-
kierowanego a priori ku kazdemu, kto zajmuje okreslong pozycje spoteczng.?® Sg
to zatem warunki, ktore musza by¢ spetnione, gdy ustawodawca zamierza powo-
fa¢ celowa korporacje prawa publicznego spos$rod okreslonej grupy spoleczne;j.
Nie ma sporu co do tego, ze status zawodu zaufania publicznego wspotokreslaja:
ustawowy obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej, swoisty immunitet od-
noszony do wolnosci wypowiedzi, odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna przed orga-
nami samorzadu, nadzor sprawowany przez samorzad nad wykonywaniem za-
wodu, obowigzek przestrzegania norm etycznych, obecno$¢ deontologii zawodu
ksztaltowanej przez powinnos$ci moralne i etyczne.

Whioskujac a contrario z art. 17 ust. 1, ustawodawca nie ma kompetencji
do dowolnego ustanawiania samorzaddéw zawodowych w przypadkach osob wy-
konujacych zasadnicza wigkszos¢ zawodow. Nalezy bowiem wskazac, ze istota
samorzadu zawodowego jest obowigzkowe cztonkostwo, ktore powstaje z mocy
prawa. Sam obowigzek przynaleznos$ci jest juz niejako ,,wstepnym’ ogranicze-
niem szeroko pojmowanej wolnosci wykonywania zawodu, warunkowanym
koniecznoscig ochrony interesu publicznego. Nasuwa si¢ takze spostrzezenie,
ze w przypadku takich samorzadow nie jest trafne przyjmowanie terminu ,,zrze-
szenie”, ktéry powinnismy odnosi¢ wytacznie do organizacji opartych na dobro-
wolnej przynaleznosci (por. art. 12 i art. 58 ust. 1 Konstytucji). Ze zbyt bliska
identyfikacja samorzadu zawodowego ze zrzeszeniem mamy niejednokrotnie do
czynienia w doktrynie.”” Nie mozna jednak podziela¢ takiej interpretacji, gdyz

2% M. Kulesza, Pojecie zawodu zaufania publicznego, [w:] Zawody zaufania publicznego a in-
teres publiczny — korporacyjna reglamentacja versus wolnosé wykonywania zawodu, materialy kon-
ferencyjne, Kancelaria Senatu, Warszawa 2002, s. 25.

2 W. Wolpiuk, Zawéd zaufania publicznego z perspektywy prawa konstytucyjnego, [w:] Za-
wody zaufania..., s. 20-21.

26 Obszernie — P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoleczenstwa, Krakow 2007, s. 104—111,
282-283.

27 Por. np., L. Wisniewski, Wolnos¢ czy przymus zrzeszania si¢ w zwigzkach zawodowych, [w:]
Prawa czlowieka. Spoteczenstwo obywatelskie. Parnstwo demokratyczne. Ksiega jubileuszowa dedy-
kowana Profesorowi Pawlowi Sarneckiemu, red. P. Tuleja, M. Florczak-Wator, S. Kubas, Wyd. Sej-
mowe, Warszawa 2010, s.104-106; A. Mtynarska-Sobaczewska, Samorzqd zawodowy [w:] Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, red. W. Skrzydto, S. Grabowska,
R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 530. Takiego btgdu nie ustrzegt si¢ b. RiPO J. Kochanowski, ktory
podnosit we wniosku do TK niezgodno$¢ obowiazkowej przynalezno$ci do samorzadéow zawodo-
wych z konstytucyjna wolnoscia zrzeszania si¢. Zob. wniosek RiPO z 12 stycznia 2009 r. i wyrok
TK z 18 pazdziernika 2010 r. sygn. 1/09 OTK ZU 2010, nr 8A, poz. 76. Podobnie rozumowali
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odniesienia do II Rzeczypospolitej, do wielu panstw Europy Zachodniej i publicz-
noprawny charakter korporacji sprawiaja, ze w pelni zasadne sg twierdzenia o ob-
ligatoryjnym ich charakterze.?® Trudno tez abstrahowac od postanowienia art. 58
ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi o wolnosci zrzeszania sig, co kaze odrozni¢ taka
posta¢ dobrowolnej organizacji od samorzadu. Trudno takze pomija¢ wyktadnie
jezykowgq i funkcjonalng art. 16 i art. 17, oddzielonych od art. 12 Konstytucji.?
Nieporozumienia znajdujg czasem wyraz w sformutowaniach ustawodawcy, kto-
ry na przyktad w tytule ustawy wskazywat na samorzad zawodowy niektorych
przedsigbiorcow, zas w jej tekscie juz na wolno$¢ zrzeszania si¢ w kilku formach
organizacji.’® Mozna takze uznaé, ze efekty artykulacji interesow Srodowisko-
wych przez niektoére samorzady i sposoby ich funkcjonowania nie sa zadowalaja-
ce, czego dowodzi, np. obecno$¢ zrzeszen wsrod sedzidw i prokuratorow.’!

Na samorzadach zawodowych spoczywaja dwa obowiazki, ktore sa powia-
zane ze sobg funkcjonalnie i merytorycznie: sprawowania pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodow oraz kierowania si¢ interesem publicznym, ktory ma
by¢ przez nie chroniony. Obowiazki te determinuja konstytucyjne funkcje samo-
rzadow zawodowych, a zatem mamy do czynienia z powigzaniem istoty korpo-
racji prawa publicznego z rola ochrony interesu publicznego, co z kolei nasuwa
na mysl powigzanie z wartosciami wskazanymi w art. 31 ust. 3 oraz z ,,waznym
interesem publicznym” z art. 22 Konstytucji. Interes publiczny wyznacza sens
1 granice pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodow, zas art. 17 ust. 1 in
fine — poprzez werbalizacje wymogu dziatania ,,w granicach interesu publicz-
nego” — nie pozostawia watpliwosci co do jego priorytetowego traktowania. W
doktrynie wskazuje si¢ przy tym, ze termin ,,piecza” nie powinien by¢ sprowa-
dzany wylacznie do nadzoru nad legalnoscia, lecz powinien rowniez obejmowac
czynnosci odnoszone do oceny wykonywania zawodu, postaw etycznych, prze-

A. Surowka i D. Padjas, Samorzqdy zawodow prawniczych — zakres pieczy oraz obowiqgzek przy-
naleznosci do samorzqdu w Swietle art. 17 ust. 1 Konstytucji, [w:] Samorzqdy w Konstytucji RP..,
s. 403-406.

2 Por. Z. Leonski, Zasada wolnosci gospodarczej a samorzqd gospodarczy oraz T. Jedrzejew-
ski, Samorzgd gospodarczy a wspotczesne ustawodawstwo polskie, [w:] Spor o samorzgd gospo-
darczy w Polsce, red. S. Wykretowicz, Poznan 2005, s. 7478 oraz 82—-83; C. Kosikowski, Ustawa
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 75 1 76.

% Nieporozumienia mogg by¢ réwniez powodowane brakiem odroznienia sposobu postugiwa-
nia si¢ terminem ,,samorzad”. Z jednej strony jest to posta¢ struktury organizacyjnej odmienna od
zrzeszenia, z drugiej — forma, sposob samodzielnego zawiadywania swoimi sprawami.

30 Ustawa z 30 maja 1989 r. o samorzadzie zawodowym niektorych przedsigbiorcow, Dz. U.
z 1989 r. nr 35, poz. 194 ze zm. Zob. art. 1 i 2 ustawy.

31 Mam na mys$li aktywno$¢ stowarzyszen sedziow lustitia ( http://www.iustitia.pl) oraz Themis
(http:// themis-sedziowie.eu) czy tez Zwigzku Zawodowego Prokuratorow i Pracownikow Prokura-
tury RP (http://prokuratura-zz.pl).



208 Jerzy Ciapata

strzegania dobrych obyczajow.? W praktyce samorzady zawodowe spotykamy
wérod takich zawodow, ktorych istotg jest szczegolna wigz osobista z odbiorcami
ustug ($wiadczen) lub szczegdlna odpowiedzialno$¢ za ochrong i urzeczywistnia-
nie doniostych wartosci (zycia, zdrowia, prywatnosci, bezpieczenstwa technolo-
gicznego, bezpieczenstwa obrotu prawnego).*

W przypadku samorzadow gospodarczych ich konstytucyjna legitymizacja
jest mniej jednoznaczna. Laczna wyktadnia art. 17 ust. 2 i art. 61 ust.1 daje pod-
stawe do wniosku, ze beda to ,,inne rodzaje samorzadu”, o ktérych wspomina si¢
w art. 17 ust. 2. Wskazanie na art. 17 ust. 2 prowadzi z kolei do uznania, iz samo-
rzady takie nie mogg ani narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu, ani ograniczaé
wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarczej. Idac dalej, mozemy implicite
dekodowa¢ norme¢ upowazniajacg ustawodawce do ograniczania obu wolnos$ci
tylko przez samorzady zawodowe. Brzmienie art. 17 ust. 2 w istocie zdaje si¢ wy-
klucza¢ tworzenie w praktyce samorzadu gospodarczego, ktory z sukcesem spet-
niatby funkcje integracyjne i wladcze w zakresie administrowania sprawami jego
cztonkoéw.** W doktrynie podkresla si¢ wiec, ze samorzad gospodarczy w zasadzie
nie ma uprawnien wladczych w stosunku do przedsigbiorcow i nie moze wydawac
aktéw ograniczajacych zakres wykonywanej przez przedsiebiorcow dziatalno$ci
gospodarczej lub godzacych w zasady konkurencji.** Pojawia si¢ zatem pytanie:
jaki sens ma tworzenie korporacji samorzadu gospodarczego, ktora z natury rze-
czy powinna dysponowaé¢ wladztwem publicznym, skoro mozliwosci wtadczego
oddziatywania przez nig bylyby znikome. Uznaje, ze ujawnia si¢ tutaj problem
niezgodnosci prakseologicznych norm konstytucyjnych.

Samorzady gospodarcze powinny obejmowac, z mocy prawa, osoby fizyczne
lub inne podmioty ze wzglgedu na fakt prowadzenia przez nie okreslonej dziatal-

32 P. Sarnecki, Komentarz do art. 17, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. 1, Wyd.
Sejmowe, Warszawa 2005.

33 Oprocz samorzadow zawodow prawniczych, tj. sedziowskiego, adwokatow, radcow praw-
nych, notariuszy, prokuratorow, komornikéw sadowych, wystepuja samorzady osoéb wykonujacych
zawody powigzane z ochrong prawna, ktore nie muszg dysponowac tytutem zawodowym magistra
prawa, tj. samorzady: kuratorow sadowych, doradcéw podatkowych, bieglych rewidentow, rzecz-
nikow patentowych. Obowiazek przynaleznosci do korporacji zawodowych dotyczy takze lekarzy,
lekarzy dentystow, lekarzy weterynarii, aptekarzy, farmaceutow, pielggniarek i potoznych, psycho-
logéw, architektéw, inzynierow budownictwa i urbanistow; podaja za: Samorzqdy zawodowe, http://
lex.online.wolterskluwer.pl/ WKPLOline/hiperlinkJind.rpc? (z 31.08.2013). Uwage zwraca brak sa-
morzadu zawodowego wérdd thumaczy przysieghtych, w przypadku ktorych o odpowiedzialnosci za
niezgodne z ustawa wykonywanie zawodu orzeka Komisja Odpowiedzialno$ci Zawodowej powo-
tywana przez Ministra Sprawiedliwosci — por. art. 21-29 ustawy z 25 listopada 2004 r. o zawodzie
tlumacza przysiegtego, Dz. U. nr 273, poz. 2702.

3% A. Matysiak, Samorzqd gospodarczy w Swietle koncepcji spoleczenstwa obywatelskiego,
[w:] Samorzqd gospodarczy i zawodowy w procesie powstawania tadu rynkowego w Polsce, red.
B. Klimczak, Wroctaw 2001, s. 78.

3 C. Kosikowski, Ustawa...., s. 75.
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nosci gospodarczej. O ile wykonywanie zawodu dotyczy, z natury rzeczy, osoby
fizycznej, to w przypadku samorzadow gospodarczych mozliwe jest cztonkostwo
przedsigbiorcéw, w tym osob prawnych. Polski ustawodawca nie zdecydowat
si¢ na szersze tworzenie samorzadu gospodarczego. Z wyjatkiem jego obecnosci
w przypadku podatnikéw podatku rolnego* oraz krajowych i zagranicznych za-
ktadéw ubezpieczeniowych?’, przedsiebiorcy moga sie zrzeszaé na zasadzie do-
browolnosci.*® W doktrynie wskazywano na brak woli wigkszosci przedsigbior-
cow do tworzenia korporacji prawa publicznego i trudnosci we wskazaniu sprecy-
zowanych zadan, ktore moglyby wykonywac takie samorzady.** W konsekwencji
spotykamy niekiedy nieporozumienia znajdujace wyraz, z jednej strony, w tezie,
ze w Polsce samorzad gospodarczy ,,w zasadzie nie istnieje”, z drugiej strony —
w utozsamianiu z samorzadem gospodarczym réznych organizacji przedsigbior-
cOw zrzeszonych na zasadzie dobrowolno$ci.*® Funkcjonowanie nielicznego
samorzadu gospodarczego wzbudza rowniez spore kontrowersje na tle ryzyka
preferencji interesow partykularnych i naruszen regut konkurencji.*! Zasadna
staje si¢ zatem konstatacja, ze koncepcja i tworzenie samorzadu gospodarczego
sg nadal — z uwagi na postanowienia konstytucji i prawa unijnego — sprawami
otwartymi.*?

Kolejny problem dotyczy watpliwosci, ktére wzbudza proba dychotomiczne-
go podzialu samorzadow na zawodowe albo gospodarcze. Wprawdzie TK uzna-
walt, ze oba samorzady to dwie odrebne instytucje konstytucyjne®, jednak w moim
przekonaniu podziat taki jest nieadekwatny do wspotczesnych uwarunkowan, po-
niewaz wiele zawodow moze by¢ wykonywanych zarowno w ramach stosunku
pracy, jak i poprzez prowadzenie samodzielnej dziatalnosci, ktorej cechy kaza

36 Ustawa z 14 grudnia 1995 1. o izbach rolniczych, Dz. U. z 2002 r. nr 101, poz. 927.

37 Ustawa z 22 maja 2003 r. o dziatalno$ci ubezpieczeniowej, t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 950.

3% Por. ustawe z 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych (t.j. — Dz. U. z 2009 r. nr 84, poz.
710), ustawe z 22 marca 1989 r. o rzemiosle (Dz. U. z 2002 r. nr 112, poz. 979 ze zm.) oraz ustawe
z 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow (Dz. U. nr 55, poz. 235 ze zm.).

39 Zob. zbidr studiow: S. Wykretowicz (red.), Spor o samorzqd gospodarczy w Polsce, Poznan
2005. Debata w $rodowisku naukowym oraz stanowisko czynnikow rzadowych dowodzity braku
akceptacji i sporego dystansu do koncepcji obligatoryjnego samorzadu gospodarczego — por. J. Cia-
pata, Konstytucyjna wolnosé dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009,
s. 142—-143.

40 B. Pawtowski, P. Krawczyk, Samorzqd gospodarczy http://biurose.sejm.gov.pl/teksty/r-133.
htm (z 31.08.2013).

4 Z. Reda-Jakima, Firmy nie chcg placi¢ na Izbe, ,Rzeczpospolita” z 5.09.2013. Idea, aby
rynek zaktadow ubezpieczeniowych mowit ,,jednym glosem”, nie zostata zrealizowana, za§ w wigk-
szosci panstw ubezpieczyciele zrzeszaja si¢ dobrowolnie.

4 Z. Leonski, Zasada wolnosci gospodarczej a samorzqd gospodarczy, [w:] Spor o samorzgd
gospodarczy w Polsce, red. S. Wykretowicz, Poznan 2005, s. 73.

4 Tak na tle rozwazan na temat legitymacji do inicjowania postgpowania przed TK. Zob. posta-
nowienie TK z 30 maja 2000 r., sygn. U 5/99 OTK ZU 2000, nr 4, poz. 114.
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kwalifikowac ja jako dziatalno$¢ gospodarczg w szerokim konstytucyjnym ro-
zumieniu. Na przyktad lekarz moze by¢ zarowno pracownikiem, jak i prowadzié
samodzielng praktyke*, natomiast wykonywanie zawodu farmaceuty moze odby-
wac si¢ w ramach stosunku pracy i nie musi tgczy¢ si¢ z prowadzeniem apteki,
ktorej wiascicielem moze by¢ osoba bez takich kwalifikacji, ale i przedsigbiorca
— osoba prawna.* Podobnie rzecz si¢ ma z zawodami psychologa, architekta, in-
zyniera budownictwa czy urbanisty. Problem ten ujawnia si¢ z catg wyrazisto$cia
w przypadku zawodow prawniczych. Jezeli chodzi o zawody notariuszy, radcow
prawnych i adwokatow, to mamy do czynienia z samorzadowymi organizacja-
mi spoteczno-zawodowymi, niepowigzanymi z wladztwem publicznym panstwa.
Coraz powszechniejsze staje si¢ ujmowanie oséb je wykonujacych jako przedsig-
biorcow prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza, tj. korzystajacych z wolnosci,
o ktorych mowa w art. 65 ust. 1 oraz w art. 20 i 22 Konstytucji.*® Takie podejscie
wydaje siec dominowa¢ w doktrynie®’, rowniez w konteks$cie wptywu prawa Unii
Europejskiej, ktore np. za niezaleznego prawnika — przedsigbiorce uznaje profe-
sjonaliste funkcjonujacego poza stosunkiem pracy.*® Spotykamy takze postula-
ty wprowadzenia form spotek kapitatowych w celu §wiadczenia ustug pomocy
prawnej.” Sprawia to, ze najbardziej adekwatne byloby uznanie samorzadow
tych grup zawodowych za samorzady gospodarczo-zawodowe. Jednoczesnie
kwalifikacja taka bylaby z pewnos$cig nicodpowiednia w przypadkach samorza-
dow sedziowskiego, prokuratorskiego czy komornikéw, gdyz organizacje te sto-
ja ,,po stronie” struktur wladzy panstwowej i z nieco innej perspektywy mozna
postrzegaé ochrone i piecze, jakie sprawujg nad swoimi cztonkami w interesie
publicznym.

4 Por. art. 4 1 5 ustawy z 15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci leczniczej (Dz. U. nr 112, poz. 654
ze zm.), art. 1 12 oraz art. 53 ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty, Dz. U. z 2011 r. nr 277,
poz. 1634 ze zm.

4 Por. art. 1 i 2a ustawy z 19 kwietnia 1991 r. o izbach aptekarskich, t.j. Dz. U. z 2008 r. nr 136,
poz. 856 ze zm.

4 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2005,
s. 15-39.

47 Por. np. W. Bo¢, M. Le$niak, Notariusz jako przedsigbiorca szczegolnego rodzaju, ,,Rejent”
2010, nr 3, s. 38.

48 Takie zatozenie przyjat TS UE — zob. J. Kosuniak, Dlaczego powinnismy pamigtaé o spra-
wie Akzo Nobel, ,Radca Prawny” 2011, nr 4, s. 10-12. Interesujaco B. Kornelius, Zacinski mo-
del notariatu w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Panstwo prawa. Parlamentaryzm..
Sgdownictwo konstytucyjne. Pamigci Profesora Zdzistawa Czeszejki-Sochackiego, red. A. Jamroz,
Biatystok 2012, s. 169 i n.

4 Spotki kapitatowe spotykamy np. w przypadku doradcow podatkowych — por. art. 4 ust. 1 pkt
3 ustawy z 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym, tj. Dz. U. z 2011 r. nr 41, poz. 213.
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PRZEDMIOT REGULACJI AKTOW PRAWA WEWNETRZNEGO
SAMORZADOW

Akty prawa wewngetrznego stanowione przez samorzady dotycza kilkunastu
grup tematycznych i nie poddaja si¢ tatwej kwalifikacji. W podstawowej mierze
akty wewnetrzne stanowig odbicie naktadania przez ustawodawce zadan publicz-
nych.* Przepisy ustawowe powinny przy tym wyodrgbnia¢ zadania samorzadu od
kompetencji jego organow.’! W literaturze dokonano interesujagcego podziatu ak-
tywnos$ci prawodawczej samorzadow zawodowych na: a) dziatalnos¢ w zakresie
realizacji zadan samorzadowych, b) dziatalno$¢ w zakresie spraw ustrojowych,
¢) dziatalno$¢ w zakresie kodyfikowania norm etycznych.> W moim przekonaniu
mozna jeszcze pokusic si¢ o probe wyodrgbnienia szesciu grup zagadnien.

Po pierwsze, akty prawa wewngtrznego odnoszg si¢ do zadan w zakresie za-
pewnienia wlasciwego standardu wykonywania zawodu oraz podnoszenia kwa-
lifikacji zawodowych.” Zwigzana jest z nimi $cisle druga, nader doniosta, grupa
aktéw majacych za przedmiot okreslanie zasad etycznych, uymowanych niejedno-
krotnie w formuty kodeksow etyki zawodu.>* Trzecig grupg zagadnien podlega-
jacych normowaniu sg zasady i tryb kontrolowania oraz nadzorowania czynnos$ci
zawodowych. Powigzane sa z nimi regulacje ujete w czwartej grupie, mianowi-
cie dotyczace organizacji i postepowania przed sagdami dyscyplinarnymi, albo-

5 Co budzi nierzadko kontrowersje, zwlaszcza gdy wiaze si¢ ze wzrostem kosztow dziatalno-
$ci. Por. przypadek nalozenia na samorzad notarialny obowigzku tworzenia systemu informatycz-
nego do prowadzenia rejestru aktow poswiadczenia dziedziczenia. Zob. art. 95 i ustawy z 14 lutego
1991 r. Prawo o notariacie —t.j. Dz. U. z 2008 . nr 189, poz. 1158 ze zm., oraz wyrok TK z 6 marca
2012 r.,, sygn. K 15/08 OTK ZU 2012, nr 3A, poz. 24.

I Por. np. zadania samorzadu aptekarskiego (art. 7) oraz kompetencje jego organdw (art. 8a,
art. 25-29, art. 37, art. 39, art. 42-43) — ustawa z 19 kwietnia 1991 r. o izbach aptekarskich, t.j.
Dz. U. z 2008 r. nr 136, poz. 856. Podobna poprawna koncepcje¢ regulacji spotykamy w przypadku
samorzadu psychologow — ustawa wymienia podstawowe zadania (art. 33 ust. 1) oraz konkretne
kompetencje organdw (art. 33 ust. 2, art. 42—47), ustawa z 8 czerwca 2001 r. o zawodzie psychologa
i samorzadzie zawodowym psychologéw, Dz. U. z 2001 r. nr 73, poz. 736 ze zm.

52 P. Raczka, Dzialalnosé prawodawcza samorzqdow zawodowych w Polsce, Torun 2013, s. 235
in.

53 Por. np. uchwate nr 7 IV Zjazdu Pielggniarek i Potoznych z 8 grudnia 2003 r. w sprawie
ustalenia standardow kwalifikacji zawodowych dla pielggniarki i potoznej; uchwate nr 54/2009 Na-
czelnej Rady Adwokackiej z 12 wrzes$nia 2009 r. w sprawie Regulaminu wykonywania zawodu
adwokata w kancelarii indywidualnej lub spotkach, cyt. za: P. Raczka, op. cit., s. 243, 245. W opra-
cowaniu P. Raczki odnajdziemy kilkadziesiat przyktadow aktow prawa wewngtrznego samorzadow.

5% Por. np. uchwal¢ Krajowej Rady Komorniczej z 8 lutego 2012 r. Kodeks etyki zawodowej
komornika sagdowego, ktora zostata podjeta na podstawie art. 85 pkt. 5 ustawy z 29 sierpnia 1997 r.
o komornikach sadowych i egzekucji, t.j. Dz. U. z 2011 r. nr 231, poz. 1376.

55 Por. np. uchwatle nr 848/IV Krajowej Rady Komorniczej z 7 wrzesnia 2011 r. w sprawie re-
gulaminu wizytacji kancelarii komorniczych, za: P. Raczka, op. cit., s. 266.



212 Jerzy Ciapata

wiem efektywne wykonywanie sadownictwa dyscyplinarnego Iub polubownego
powinno stanowi¢ wyrazisty przejaw dbatosci o piecz¢ nad nalezytym wykony-
waniem zawodu, a zarazem gwarancj¢ dla odbiorcow $wiadczen czy adresatow
czynnosci cztonkdéw samorzadu.® Piata grupe zagadnien reguluja akty zobowia-
zujace cztonkow korporacji, a takze niekiedy same organy samorzadow, do okre-
slonych czynnos$ci, w tym $wiadczen, zwlaszcza do uiszczania sktadek, opieki
nad aplikantami, udzielania informacji, prowadzenia rejestréw i innej dokumen-
tacji.’” W przypadku ostatniej, szostej, grupy zagadnien nie powinni$my napotkac
ryzyka ograniczen wolnosci wykonywania zawodu lub prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, poniewaz nalezy tutaj uymowac¢ akty nie tyle $cisle ,,wewnatrzorga-
nizacyjne” co adresowane do podmiotow zewnetrznych i stanowigce wyraz arty-
kulacji interesow i reprezentowania opinii danego srodowiska.*® Nalezy tutaj po-
czyni¢ jednak istotne zastrzezenie. Ot6z przyjecie, ze akt prawny instytucji samo-
rzagdowej jest aktem prawa wewngtrznego w rozumieniu konstytucyjnym, a zatem
aktem, ktory wywoluje skutki prawne wobec adresatow, kaze zwrdci¢ uwage na
catlg tres¢ art. 93 Konstytucji i wykluczy¢ z tej grupy aktow takie, jak: stanowiska,
opinie, zalecenia, rezolucje itp. Te ostatnie stanowig wyraz aktywnosci sygnaliza-
cyjnej, perswazyjnej czy nawet edukacyjnej. Natomiast doniostos¢ aktow prawa
wewnetrznego formutujacych tekst prawny ujawnia si¢, gdy przepisy powszech-
nie obowigzujace wymagaja od samorzadoéw wyrazenia opinii albo porozumienia
w procesach stanowienia prawa lub prowadzenia polityki. Mam tutaj na mysli
np. ustawowe odzwierciedlenia norm konstytucyjnych wywiedzionych z art. 20
w zakresie instytucjonalizacji solidarnosci, dialogu i wspolpracy partneréw spo-
lecznych. Zauwazmy w zwiagzku z tym, iz np. w my$l art. 12 ustawy o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej organy administracji publicznej, wykonujac swe zada-
nia, wspotdziatajg z samorzgdami zawodowymi i gospodarczymi.’® Wydaje sie,
ze jest to proba ,,wymuszania dialogu” i jurydyzacji relacji, ktore z natury rzeczy
nie poddaja si¢ efektywnej regulacji i zalezg glownie od uwarunkowan kulturo-
wych. Nie mozna jednak abstrahowa¢ od takich regulacji prawnych, zwtaszcza

56 Por. np. uchwate nr 28/R/03 Krajowej Rady Polskiej Izby Inzynierow Budownictwa z 19
listopada 2003 r. w sprawie trybu postgpowania rzecznikow odpowiedzialnosci zawodowej i sadow
dyscyplinarnych w postgpowaniu w sprawach dyscyplinarnych i odpowiedzialnosci zawodowej za:
ibidem, s. 277.

57 Np. uchwatg nr 2/X1/92 z 8 lutego 1992 r. Naczelna Rada Adwokacka wprowadzita kontro-
wersyjny obowiazek prenumeraty przez cztonkéw korporacji pisma ,,Palestra”.

58 Por. upowaznienia do podejmowania uchwat w tej grupie spraw, ujete w art. 220 ust. 112
ustawy z 22 maja 2003 r. o dziatalno$ci ubezpieczeniowej, t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 950. Podobne
upowaznienia wynikaja z art. 5 i art. 12 ustawy z 14 lutego 1995 r. o izbach rolniczych, t.j. Dz. U.
nr 101, poz. 927.

9 Ustawa z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Dz. U. nr 173, poz. 1807
ze zm.
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w okoliczno$ciach, gdy wystepuja konflikty intereséw. Biorgc pod rozwage szes¢
wskazanych grup zagadnien i aktow je normujacych, mozna zalozy¢, ze najwie-
cej ,,napie¢” na tle ograniczen wolno$ci pojawia si¢ w przypadkach pierwszych
dwoch grup aktow.

PODSTAWOWE WYMOGI STAWIANE AKTOM
PRAWA WEWNETRZNEGO SAMORZADOW

Wymogi stawiane — w kontekscie ochrony obu konstytucyjnych wolnosci
— przed instytucjami samorzagdowymi w odniesieniu do stanowienia prawa we-
wnetrznego mozna sprowadzi¢ do respektowania trzech podstawowych zatozen.

Pierwszym z nich, pozwalajacym na wyodr¢bnienie aktow prawnych, tj. for-
mutujacych tekst prawny i zawierajgcych normy skuteczne wobec adresatow, staje
si¢ odpowiednie ,,powiazanie” takich aktow z ustawami zwyklymi. Trudno jest
przy tym podzieli¢ poglad, Zze konstytucja moze stanowi¢ samoistng i wylaczng
podstawe do dziatalnosci prawodawczej instytucji samorzadowych.® Nie znajdu-
je on glebszego uzasadnienia w tresci norm kompetencyjnych wyprowadzanych
z art. 17 1 innych przepisow Konstytucji, z wyjatkiem ujecia zakazéw z art. 17
ust. 2, czy kompetencji z art. 191 ust. 2 pkt 4. Nie sg to jednak adekwatne posta-
nowienia, ktore upowazniatyby do stanowienia prawa wewnetrznego. Natomiast
art. 17 ust. 1 zawiera normy ustrojowe, wyznaczajac ramy sprawowane;j ,,pieczy”’,
determinowane ,,interesem publicznym”. Tym samym kazda dziatalno$¢ samo-
rzadu, w tym prawotworcza i odnoszona do odpowiedzialnosci zawodowej, musi
podlegac ocenie z punktu widzenia tego przepisu konstytucji.

Artykut 93 Konstytucji, majacy charakter paradygmatyczny wzgledem prawa
wewnetrznego, nie jest skonstruowany w sposob precyzyjny. Z jednej strony po-
roOwnanie jego ust. 1 z ust. 2 moze sugerowacé, ze tylko ,,zarzadzenia” moga by¢
wydawane na podstawie ustawy, co btednie sugeruje, ze ,,uchwaty” (wszelkie?)
moga by¢ wydawane na podstawie konstytucji®' albo nawet bez podstawy w akcie
prawa powszechnie obowigzujacego. Juz jednak wyktadnia art. 93 ust. 3 daje pod-
stawe do wywiedzenia normy nakazujacej traktowaé prawo powszechnie obowig-
zujace jako wzorzec kontroli legalnosci prawa wewngtrznego. Za taka interpreta-
cja przemawiaja przede wszystkim, godne przypomnienia, wypowiedzi TK, ktory
przyjat, ze kazdy akt prawa wewnetrznego moze wigzac tylko jednostki organi-
zacyjnie podlegte organowi wydajacemu, moze by¢ ustanawiany tylko ,,na pod-
stawie ustawy”, musi podlega¢ kontroli z prawem powszechnie obowigzujacym,
a takze nie moze oddziatywac ze skutkiem prawnym wobec os6b lub innych pod-

6 Tak P. Raczka, op. cit., s. 154-162.
o' Tak L. Garlicki jednak tylko w odniesieniu do uchwat Rady Ministrow, zob. idem, Polskie
prawo konstytucyjne, zarys wyktadu, Warszawa 2011, s. 296.
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miotdéw spoza danego uktadu organizacyjnego, w tym nie moze by¢ podstawa sze-
roko pojmowanych decyzji wzgledem nich (art. 93 ust. 2 zd. drugie Konstytucji).
Nie mozna zatem ustawowo upowaznia¢ do wydawania aktow prawa wewngtrz-
nego, ktore ograniczatyby wolno$¢ wyboru zawodu, w tym zwlaszcza zawodu
zaufania publicznego, czyli do oddziatywania ze skutkiem prawnym na osoby
spoza samorzadu zawodowego. Przyktadowo ustawodawca musiat sprecyzowac
pojecie ,,zasad naboru”, ktdre aktualnie zasadniczo ograniczaja, jesli nie wylacza-
ja, swobode decyzyjna samorzadoéw w zakresie normowania dostepu do zawodow
adwokata lub radcy prawnego.®* Z drugiej strony TK zaakceptowal, przy sporych
wahaniach, wydawanie aktow prawnych przez instytucje niemajace kompetencji
do stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego, co moze, w moim przekona-
niu, prowadzi¢ do ograniczen obu konstytucyjnych wolno$ci, zwtaszcza wolnosci
przedsigbiorczosci. Uzasadnieniem mialby by¢ wzglad na konstytucyjne funkcje
i zadania tych instytucji, na okoliczno$¢, ze jest to niezbedne do realizacji wynika-
jacych z nich zadan publicznych. W szczegdInosci TK usitowat ujac, nie bez trud-
nos$ci interpretacyjnych, szeroko zwrot ,,podlegto$¢ organizacyjna” w kierunku
»podlegtoséci funkcjonalnej”.%® Taki kierunek interpretacji i argumentacji — jezeli
bytby przyjety w odniesieniu do relacji samorzadéw zawodowych w stosunku do
ich cztonkow — stwarzalby niebezpieczenstwo nadmiernej ingerencji w sfery wol-
nosci konstytucyjnie chronionych, ktére mozna ogranicza¢ tylko aktami prawa
powszechnie obowigzujacego.* Trafnie zatem przyjmuje L. Garlicki, twierdzac,
ze stanowisko TK prowadzi do ostatecznej granicy, jakie mozliwosciom interpre-
tacyjnym stwarza tekst konstytucji i historia jego powstawania.®> Zasadne staje
jest rowniez przypomnienie pogladu S. Wronkowskiej, w mysl ktorego zamiesz-
czenie normy o dowolnej tresci w ustawie samo przez si¢ nie przesadza jeszcze
0 jej powszechnie obowigzujacym charakterze, czyli dopuszczalne jest dekodo-
wanie norm wewnetrznie wigzacych przepisow ustaw. Odwrotne podej$cie nie
jest juz dopuszczalne, gdyz z aktdéw prawa wewnetrznego powinniSmy wyprowa-
dza¢ jedynie normy wewnetrznie wiazace. Realizowanie normy wewnetrznej nie
moze bowiem prowadzi¢ do ,,refleksu w stosunku do obywatela i jego organizacji,
poniewaz nie moze zobowigzywac jednostki organizacyjnie podporzadkowanej
organowi wydajacemu akt do bezposredniego oddziatywania na zachowania oby-

2 Wyrok TK z 18 lutego 2004 r., sygn. P 21/02 OTK ZU 2004, nr 2A, poz. 9. Wyrok dotyczyt
dostepu na aplikacje adwokacka i radcowska, za§ TK zakwestionowat niewskazanie sprecyzowa-
nych ustawowych przestanek do ustalania maksymalnej liczny aplikantow.

% Np. Rada Polityki Pieni¢znej NBP moze, poprzez swoje akty, oddzialywa¢ wtadczo na banki
komercyjne. Por. wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141.

% Por. np. L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 126.

5 Idem, Konstytucyjny system zrodel prawa (na tle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego),
[w:] System zrodet prawa..., s. 55.
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wateli”.®® W praktyce akty prawa wewnetrznego zawieraja jednak niejednokrot-
nie normy generalne i abstrakcyjne, ktore moga odnosi¢ si¢ do podmiotéw spoza
danego uktadu organizacyjnego.®’

Uwazam, ze powigzanie aktu prawa wewnetrznego z ustawg moze by¢ niejed-
nolite. Po pierwsze, akt prawa wewnetrznego jest wydawany na podstawie szcze-
gbétowego upowaznienia ustawy, zgodnie z wytycznymi jego tresci, co nasuwa na
mys$l sposdéb powiazania z ustawami rozporzadzen, okreslony w art. 92 Konsty-
tucji. Po drugie, akt prawa wewngtrznego jest wydawany na podstawie ogdlne-
g0 upowaznienia ustawy, gdy instytucja samorzadowa ma wyznaczone zadania
lub natozone obowigzki, ktére wymagaja wydania aktu wigzacego wewnatrz da-
nego uktadu organizacyjnego, opartego na zaleznosci organizacyjnej, ktora jest
zaleznoscia ,,szersza” od zalezno$ci hierarchicznej. Po trzecie, powiazanie aktu
wewnetrznego dotyczy kilku ustaw, nakazujacych realizacje okreslonych stanow
rzeczy poprzez stanowienie wewnetrznych aktow generalnych, co tylko podkre-
$la instrumentalny charakter powigzania.®® Tytutem przyktadu przyjmuje, ze tre$¢
normy kompetencyjnej Krajowej Rady Sadownictwa do ustalania zasad etyki
i wykonywania zawodu sedziego nie moze by¢ dekodowana wytacznie z przepisu
ustawy o KRS®, lecz rowniez z przepisow innych ustaw oraz w szczegolnosci
z Konstytucji, np. z jej art. 178 ust. 3.

Drugie zalozenie okreslajace poprawnos¢ stanowienia prawa wewnetrz-
nego opiera si¢ na podkresleniu doniostosci dwdéch obowiazkéw wyinterpre-
towanych z postanowien konstytucji. Chodzi mianowicie o nakaz zachowania
pelnej zgodnosci formalnej, wykluczajacy sprzecznos¢ albo przeciwienstwo
norm prawa wewnetrznego z normami dekodowanymi z wszelkich aktow pra-
wa powszechnie obowigzujacego. Przy tym normy prawa wewngtrznego moga
jedynie dookresla¢ tres¢ norm powszechnie obowigzujacych w mysl formuty
in favorem libertatis, co moze nastepowacé zwlaszcza w sytuacjach, gdy normy
powszechnie obowigzujgce majg charakter semiimperatywny. Jednak i tutaj np.
ustalenie przez samorzad zawodowy stawek optat pobieranych przez jego czton-
kéw na poziomie nizszym niz wynikajacy z — okreslajgcego stawki maksymalne
— aktu powszechnie obowigzujacego, lecz o charakterze ,,sztywnym”, mogloby
napotka¢ zarzut niezgodnosci. Ponadto mam na mysli zakaz takiego stanowie-

% S. Wronkowska, System zZrédel prawa w nowej Konstytucji RP, ,,Biuletyn Rzecznika Praw
Obywatelskich”, Warszawa 2000, z. 38, s. 89 i n.

57 Por wyrok TK z 4 grudnia 2012 r., sygn. U 3/11 OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 131. W wyroku
tym zakwestionowano postanowienie art. 3 § 2 ustawy z 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym
(4. Dz. U. 22013 r., poz. 499), w ktéorym upowazniono Zgromadzenie Ogolne Sedziow SN, a zatem
rowniez organ samorzadu s¢dziowskiego, do wydawania regulaminu wewngtrznego.

 Por. szerzej: S. Wronkowska, op. cit., s. 92 in.

8 Art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy z 12 maja 2011 r. o krajowej Radzie Sadownictwa, Dz. U. nr 126,
poz. 714 ze zm.
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nia prawa wewngtrznego, ktoére prowadziloby do niezgodnosci prakseologicz-
nych z normami powszechnie obowigzujacymi, utrudniajac, cho¢by posrednio,
realizacj¢ tych ostatnich. Takie niezgodnosci sg niejednokrotnie trudne do ustale-
nia, np. w przypadku standardow prawa powszechnie obowigzujgcego oraz pra-
wa wewngtrznego, wyznaczajacych sposoby reklamy i promocji, a takze reguty
konkurencji.”

Trzecie zalozenie odnosz¢ do zakazéw ograniczen przez prawo wewnetrz-
ne wolnosci lub praw $cisle powiazanych z wolnoscia dzialalnosci gospodar-
czej lub wolnos$cia wyboru i wykonywania zawodu, stanowigcych niekiedy
»komponenty” tych ostatnich. Mam na mysli np. wolnosci wypowiedzi (art. 54
ust. 1 Konstytucji), nakaz przestrzegania oraz ochrony wolno$ci i tajemnicy
komunikowania si¢ (art. 49), zakaz arbitralnej ingerencji w prywatno$¢, w tym
w odniesieniu do danych osobowych (art. 47 i art. 51). Mozna tutaj odnies¢ si¢ np.
do koniecznosci zroznicowanego podejscia do wolnosci religijnej i jej powigzania
z wolnosciag wykonywania zawodu w przypadkach dopuszczenia (albo zakazu)
niektorych czynnosci lub postaw, np. odmowy dokonania zabiegu aborcji czy tez
sprzedazy $rodkoéw antykoncepcyjnych. Dlatego np. ocena ewentualnych aktow
prawa wewngtrznego powinna wygladaé inaczej, jesli chodzi o akty samorzadu
lekarskiego, a inaczej w przypadku aktow samorzadu aptekarskiego. Poczynione
zatozenie mozna bylo odnies¢ do doniostego przyktadu oceny konstytucyjnosci
przepisu kodeksu etyki lekarskiej. Potwierdzat on, ze akt wewnatrzkorporacyjny
nie moze samoistnie ingerowa¢ w wolnos¢ wypowiedzi (art. 54 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 i art. 17 ust. 1). TK nader trafnie dostrzegt koniecznos¢ tacznego
oceniania przepisu kodeksu zawodowego oraz upowazniajgcego przepisu ustawy.
Uznat rowniez, ze przekazanie samorzadom zawodowym upowaznienia do inge-
rencji w konstytucyjne wolnosci mogg by¢ niekiedy uzasadniane potrzebami na-
lezytego wykonywania zawodoéw zaufania publicznego.”! W tym konteks$cie na-
suwaja si¢ krytyczne refleksje zwigzane z praktyka egzekwowania odpowiedzial-
nos$ci zawodowej zgodnie zasadami jawnosci. Celowy staje si¢ takze postulat de
lege feenda odnoszony do ustanowienia kontroli przez sady apelacyjne orzeczen
sadow dyscyplinarnych wszystkich samorzadow, nie za$ sprowadzania kontroli
sadowej do kasacji do Sadu Najwyzszego.”

0 Por. np. art. 3—12 ustawy z 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom
rynkowym (Dz. U. z 2007 r. nr 171, poz. 1206 ze zm.) oraz art. 6-9 ustawy z 16 lutego 2007 r.
o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz. U. z 2007 r. nr 50, poz. 331 ze zm.).

" Wyrok TK z 23 kwietnia 2008 r., sygn. SK 16/07 OTK ZU 2008, nr 3A, poz. 45.

2]. Ciapata, Samorzqdy oséb..., s. 344-345.
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Regulacja konstytucyjna odnoszona do samorzadéw zawodowych i gospo-
darczych, w tym do stanowienia przez nie aktow prawnych, jest nader lakonicz-
na, nieprecyzyjna i pozostawia ustawodawcy zwyktemu bardzo istotna swobo-
de regulacyjng. Potwierdza to linia orzecznicza TK w przypadku samorzadow
zawodowych prawnikow.”® Zatem od uznania ustawodawcy zwyklego zaleza
mozliwo$ci stanowienia aktow prawnych przez celowe korporacje prawa publicz-
nego. Ustawodawca konstytucyjny dopuszcza implicite ingerencje w wolno$¢
podejmowania dziatalno$ci gospodarczej oraz wolno$¢ wyboru i wykonywania
zawodu. Dotyczy to jednak stosunkowo nielicznych samorzadow oso6b wykonu-
jacych zawody zaufania publicznego, nie za§ samorzadéw gospodarczych. Le-
gitymizacji do dziatalnosci w zakresie wydawania aktow prawnych nalezy do-
szukiwa¢ si¢ w konstytucyjnych zasadach subsydiarno$ci oraz spoleczenstwa
obywatelskiego.

Wplyw aktow prawnych obligatoryjnych korporacji na obie wolnosci kon-
stytucyjne jest istotny w praktyce. Instrumentarium prawne, ktérym dysponuja
korporacje, jest bowiem na tyle znaczace, ze wywoluje to zrozumiate watpliwosci
i napigcia.”* Te za$ powinny by¢ rozwigzywane w warunkach kultury politycz-
nej 1 prawnej, wspotokreslajacej tak zwany kapitat spoleczny. Ocena dziatalno-
sci samorzadow w zakresie stanowienia aktow prawnych wpisuje si¢ rowniez
w kontekst ustrojowo-polityczny, ustawodawca zwykty nie wypracowat spdjne;j
koncepcji samorzadow zawodowych, natomiast w przypadku samorzadoéw go-
spodarczych brak jest w ogdle woli politycznej ich rozwoju i promowania.

Brakuje takze ustawy o tworzeniu prawa, ktora bylaby wigzaca dla wszel-
kich instytucji dysponujacych wladztwem w tym zakresie. Optymizmem tchng
postulaty wydania takiej ustawy, ktora regulowataby jednolicie aspekt formalny
prawa wewnetrznego samorzgdow. Jezeli zas optymizm udzieli si¢ nam na dobre
oraz wysilimy wyobraznie, to zagadnienia tworzenia prawa i statusu samorzadow
zostang uznane za godne powaznego rozwazenia — razem z problematyka finan-
sow publicznych 1 wolnos$ci przedsiebiorczosci — przy okazji zmiany konstytucji
1 przyjecia instytucji ustawy organicznej. Co si¢ za$ tyczy ustawy organicznej, to
nalezy w pelni podzieli¢ opini¢ Profesor Ewy Gdulewicz, ze ,,na ponowne po-
stawienie pytania o racj¢ wprowadzenia instytucji ustawy organicznej pozwalaja
doswiadczenia ponaddziesigcioletniego obowigzywania Konstytucji”.”

3 Ibidem, s. 313 in.

" Por. P. Raczka, op. cit., s. 386-392.

S E. Gdulewicz, O ustawie organicznej, [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie inte-
gracji europejskiej. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesor Marii Kruk-Jarosz, red. J. Wawrzy-
niak, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2009, s. 546.
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SUMMARY

The article is an analysis of the impact of acts issued by the professional and business chambers
(corporations) in Poland on two constitutional freedoms: freedom of establishment, and freedom of
choice and execution of profession. The considerations are carried out in the context of the legal
position of the two self-governed kinds of chambers’, in particular within their constitutional provi-
sions. The author concludes that the constitutional law in Poland does not prevent the effective de-
gree of excessive interference in both freedoms, following the issue of a very different form of legal
acts resolved by the chambers (corporations) under public law. Consequently, this paper formulates
demands referred to the conditions to be met by internal acts of these chambers (corporations). It is
also noted that a clear division of chambers (corporations) governed by public law on chambers of
professionals’ and business, is not adequate to modern conditions.



