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Zagadnienia ogélne

0 mozliwo$ci wprowadzania ograniczen
w dostepie do wykonywania zawodu zaufania publicznego

Wolnos$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz prawo do
wyboru miejsca pracy znajduje oparcie w przepisach usta-
wy zasadniczej. Szczegolnie istotny w tym zakresie jest
przepis art. 65 ust. 1 Konstytucji RP [1] gwarantujgcy
kazdemu wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz
wyboru miejsca pracy. Przepis ten nakazuje ustawodawcy
zapewnienie mozliwosci wyboru zawodu i miejsca pracy
oraz mozliwosci wykonywania zawodu w sposob wolny od
zewnetrznej ingerencji i w mozliwie jak najszerszym zakre-
sie, zastrzegajgc jednoczes$nie, ze sg mozliwe wyjatki,
ktére powinna okresla¢ ustawa.

Jak stusznie przyjat Trybunat Konstytucyjny, przepis
art. 65 ust. 1 Konstytucji RP wyraza pozytywny aspekt
wolnosci pracy i obejmuje mozliwos¢ wyboru rodzaju pra-
cy (element kwalifikacyjny), pracodawcy (element podmio-
towy) oraz miejsca pracy (element przestrzenny) [2].
Jednak jak zastrzega, petna wolno$¢ pracy to nie tylko
brak przymusu, lecz takze brak ograniczen, polegajgcych
na uniemozliwieniu podmiotom prawnym wykonywania
okreslonego zawodu czy zatrudnienia, bez przymuszania
ich jednoczesnie do robienia czegos innego [3].

Przepis art. 65 ust. 1 Konstytucji RP formutuje wiec:
z jednej strony nakaz skierowany do ustawodawcy w za-
kresie zapewnienia mozliwosci wyboru zawodu i miejsca
pracy oraz mozliwosci wykonywania zawodu w sposéb
wolny od zewnetrznej ingerencji, w mozliwie najszerszym
zakresie, z drugiej za$ strony oznacza generalny zakaz
adresowany do witadz publicznych wprowadzania ograni-
czen swobodnego decydowania przez jednostke o podje-
ciu, kontynuowaniu i zakonczeniu pracy okreslonego ro-
dzaju, w wybranym zawodzie, miejscu oraz u konkretnego
pracodawcy [4].

Istote tresci art. 65 ust. 1 Konstytucji RP w odniesieniu
do zawoddéw zaufania publicznego, czyli takze zawodu
inzyniera budownictwa [5], Trybunat Konstytucyjny najpet-
niej wyjasnit w wyroku z dnia 19 pazdziernika 1999 r. [6],
a powtérzyt w wyroku z dnia 2 lipca 2007 r. [7]. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit wowczas, ze ,wolnos¢ wykony-
wania zawodu” stanowi jedno z praw jednostki, gwaranto-
wanych postanowieniami rozdziatu 2 Konstytucji RP, zaty-
tutowanego ,Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i oby-
watela” [8]. W odniesieniu za$ do tzw. wolnych zawodéw
trescig wolnosci wykonywania zawodu jest stworzenie
sytuacji prawnej, w ktorej: po pierwsze kazdy bedzie mie¢
swobodny dostep do wykonywania zawodu, warunkowany
tylko talentami i kwalifikacjami; po drugie bedzie mie¢
nastepnie rzeczywistg mozliwo$s¢ wykonywania swojego
zawodu oraz — po trzecie nie bedzie przy wykonywaniu
zawodu poddany rygorom podporzgdkowania, ktére cha-
rakteryzujg Swiadczenie pracy.
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Jednoczesnie Trybunat zastrzega, ze jest jednak rze-
czg oczywistg, ze wolnos¢ wykonywania zawodu nie
moze mieé¢ charakteru absolutnego i musi by¢ poddana
reglamentacji prawnej, w szczegolnosci gdy chodzi o uzy-
skanie prawa wykonywania okreslonego zawodu, a takze
wyznaczenie sposobow i metod (ram) wykonywania za-
wodu, oraz okre$lenie powinnosci wobec panstwa czy
samorzgdu zawodowego [9]. Inaczej mdwigc, konstytu-
cyjna gwarancja ,wolnosci wykonywania zawodu” nie
tylko nie jest sprzeczna z regulowaniem przez panstwo
szeregu kwestii zwigzanych tak z samym wykonywaniem
zawodu, jak i ze statusem osdb zawdd ten wykonujgcych,
ale wrecz zaktada potrzebe istnienia tego rodzaju regula-
cji, zwlaszcza gdy chodzi o zawdd zaufania publicznego
[10]. Oczywiste jest tez, ze takie regulacje mogg wprowa-
dza¢ r6znego rodzaju ograniczenia ,wolnosci wykonywa-
nia zawodu”. Z wolno$cig wykonywania zawodu nie koli-
duje wiec w szczegdlnosci ustalanie przez prawo sytuacji
prawnej osob wykonujgcych ten zawdd, takze w zakresie
poddawania ich obowigzkowi uzyskania odpowiedniej li-
cencji potwierdzajgcych kwalifikacje oraz ubezpieczenia
i narzucania im obowigzku optacania sktadek [11]. Przed-
miotowe wymagania odnosi si¢ takze do zawodu inzynie-
ra budownictwa, ktérego wykonywanie jest uzaleznione
od posiadania uprawnien budowlanych oraz cztonkostwa
w samorzadzie zawodowym inzynierow budownictwa,
z ktérym fgczy sie obowigzek obowigzkowego ubezpie-
czenia od odpowiedzialnosci cywilnej za szkody zwigzane
w wykonywaniem samodzielnych funkcji technicznych
w budownictwie.

Trybunat Konstytucyjny w przypadku zawodéw zaufa-
nia publicznego przewidziat wiec mozliwos¢ naktadania
ograniczen, uzasadniajgc to wymaganiem szczegolnej
ochrony odbiorcéw swiadczonych w ich ramach ustug. Jak
stusznie podnosi Trybunat Konstytucyjny, nadanie pew-
nym zawodom charakteru zawodow zaufania publicznego,
w rozumieniu Konstytucji RP, oznacza ustawowg dopusz-
czalnos¢ naktadania pewnych ograniczen w zakresie
konstytucyjnej wolnosci dostepu do zawodu i jego wyko-
nywania oraz objecie 0oséb wykonujgcych takie zawody
obowigzkiem przynaleznosci do samorzgdu zawodowego
[12]. Konstytucyjnym zadaniem samorzgdu zawodowego
jest bowiem piecza nad wtasciwym wykonywaniem zawo-
du zgodnie z jego regutami. Natomiast podstawg wigcze-
nia okreslonego zawodu do kategorii zawodu zaufania
publicznego powinno by¢ zawsze uznanie, ze natozenie
owych ograniczen nie nastepuje w celu stworzenia okre-
Slonej grupie zawodowej przywilejéw, lecz ma stuzy¢ inte-
resowi publicznemu, a zakres ograniczet winien by¢ od-
powiedni do ochrony tego interesu [13].
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Podobnie analizowane zagadnienie ujmuje sie w dok-
trynie, gdzie podkresla sie, ze w zakresie niektorych dzia-
tah wazna role odgrywajg indywidualne wtasciwosci oséb
lub rzeczy, ktérych stwierdzenie decyduje o sytuacji pod-
miotu na gruncie prawa administracyjnego [14]. W zwigz-
ku z tym, na co wskazat tez Trybunat Konstytucyjny
w swoim dotychczasowym orzecznictwie: regulacja wa-
runkéw wykonywania zawodu nie znosi ani nie ogranicza
wolnosci wykonywania zawodu tak dfugo, jak dtugo nawig-
zuje do niezbednej wiedzy teoretycznej i praktycznej,
ewentualnie potwierdzonej formalnie przez egzamin,
sprawdzenie, specjalizacje, dyplom ukonczenia studiow,
studiéw podyplomowych [15]. W nauce prawa administra-
cyjnego akty te przyjmuje sie okresla¢ aktami kwalifikuja-
cymi. Materialnoprawng podstawg takich decyzji admini-
stracyjnych sg ujete w [16]: wtasciwoS$ci osob lub rzeczy,
Jako sktadniki hipotezy normy, ktérych wystepowanie roz-
strzyga o tresci tych aktow, okreSlonej w dyspozycji normy
prawney.

Nalezy jednak podkresli¢, ze ograniczenia wolnosci
wykonywania zawodu sg dopuszczalne tylko stosownie do
0golnych zasad wyznaczonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP [17]. Przepis ten przewiduje mozliwos¢ ograniczenia
konstytucyjnych praw oraz wolnosci wytgcznie w ustawie
i tylko wéwczas, gdy jest to konieczne w demokratycznym
panstwie prawa do jego bezpieczenstwa lub porzgdku
publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej bgdz wolnosci i praw innych oséb. Dodatkowo,
jak zastrzega ustawodawca, ograniczenia te nie mogg
naruszac istoty wolnosci i praw.

Wymagania z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP mozna ana-
lizowa¢ w aspekcie formalnym (jednak istnieje wymaga-
nie, aby te ograniczenia byly ustanawiane ,tylko w usta-
wie”) oraz w aspekcie materialnym (ustanawianie ograni-
czen jest mozliwe wg cytowanego przepisu tylko wtedy,
gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie ze wzgle-
du na wskazane w tym przepisie wartosci).

Analizujgc aspekt formalny, polegajgcy na konieczno-
$ci wprowadzenia ograniczen wytgcznie w formie ustawy,
nalezy stwierdzi¢, ze do ustawodawcy zwyktego nalezy
zatem wyrazne okreslenie przestanek, od ktérych spetnie-
nia zalezy wykonywanie danego zawodu. Przy czym usta-
wodawca nie moze by¢ w tym zakresie arbitralny, ale jest
zobowigzany do uwzgledniania rowniez interesu innych
podmiotéw [18]. Ograniczenia te mogg polega¢ m.in. na
wymaganiu posiadania koniecznych kwalifikacji, odpo-
wiedniego stanu zdrowia itp. Wobec powyzszego jest
niedopuszczalne przekazywanie przez ustawodawce tak
istotnych kwestii do regulowania w aktach rangi podusta-
wowej, tak jak uczynit to ustawodawca w odniesieniu do
zawodu inzyniera budownictwa, w ktérego przypadku za-
kres uprawnien budowlanych okreslit w formie rozporza-
dzenia, co zostato stusznie zakwestionowane przez Try-
bunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 7 lutego 2018 r. [19].
Nie oznacza to jednak generalnego zakazu uregulowania
kwestii ograniczeh w zakresie wolnosci wykonywania za-
wodu w rozporzadzeniu, lecz nakaz, aby zasadnicze ele-
menty regulacji prawnej okreslata ustawa. Powyzsze wy-
nika z faktu, ze organy wtadzy wykonawczej nie mogg
wydawac aktéw prawnych normujgcych kwestie ograni-
czania praw i wolnosci. W przypadku tej materii ustawa
zasadnicza wymaga aktéw rangi ustawy, w ktorej powinny
by¢ zamieszczone wszystkie zasadnicze elementy regula-
cji prawnej. Obowigzkiem ustawodawcy jest wiec okresle-
nie czynnosci, ktére mogag wykonywac osoby posiadajgce
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odpowiednie kwalifikacje, a takze wskazanie enumeratyw-
nych ograniczen w ramach powyzszych kategorii. W usta-
wie powinien bowiem zosta¢ wskazany nie tylko pozytyw-
ny zakres czynnosci w ramach wykonywania zawodu, ale
muszg by¢ réwniez okreslone wszelkie jego ograniczenia,
ktére sg konieczne i uzasadnione w swietle kryteriow wy-
mienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP [20]. Zatem,
brak w ustawie jakichkolwiek przepiséw regulujgcych za-
kres wykonywania zawodu i ewentualnych jego ograni-
czen czyni niedopuszczalnym delegowanie tej materii do
unormowania w akcie rangi podustawowej. Narusza bo-
wiem wowczas zasade wytgcznosci ustawy przy ustana-
wianiu ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnej
wolnosci wykonywania zawodu [21].

Jedynie w waskim zakresie ustawodawca moze prze-
kaza¢ kompetencje w tym przedmiocie organom wtadzy
wykonawczej, uwzgledniajgc standardy konstytucyjne
wskazane w utrwalonej linii orzeczniczej Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Oznacza to, ze zakres materii pozostawionej
do unormowania w rozporzadzeniu moze dotyczyé wy-
tacznie kwestii technicznych, szczegétowych, podlegajg-
cych czestym zmianom, ktére uzupetniajg materie ustawo-
wa, ale nie sg zwigzane z istotg samego ograniczenia [22].
W Zzadnym wypadku rozporzgdzenie nie moze samoistnie
zastepowac¢ w tym zakresie ustawy.

W Swietle powyzszego, zgodnie z utrwalong linig
orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego, jest niedopusz-
czalne przekazanie do uregulowania w akcie rangi pod-
ustawowej kwestii ograniczania praw lub wolnosci konsty-
tucyjnych. Pamieta¢ jednak nalezy, na co zwraca uwage
réwniez Trybunat Konstytucyjny, ze wytyczne do wydania
rozporzadzenia mogg wynikac nie tylko z przepisu beda-
cego delegacjg do jego wydania, lecz takze z innych
przepisow ustawy [23].

Z kolei w ptaszczyznie materialnej sformutowania art.
31 ust. 3 zdanie pierwsze nawigzujg do zasady proporcjo-
nalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji), stanowigcej nie-
odfgczny element koncepcji panstwa prawnego. W odnie-
sieniu do oceny, czy doszto do naruszenia zasady propor-
cjonalnosci, jest zatem konieczne udzielenie odpowiedzi
na trzy pytania: czy wprowadzona regulacja ustawodaw-
cza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig
skutkow, czy ta regulacja jest niezbedna do ochrony inte-
resu publicznego, z ktérym jest powigzana oraz czy efekty
wprowadzanej regulacji pozostajg w proporcji do ciezaréw
naktadanych przez nig na obywatela [24]. Omawiany prze-
pis szczegolny ktadzie nacisk na kryterium ,koniecznosci
w demokratycznym panstwie” co oznacza, ze kazde ogra-
niczenie praw i wolnosci jednostki musi by¢ oceniane
przede wszystkim w ptaszczyznie pytania, czy tego same-
go celu (efektu) nie mozna byto osiggng¢ przy uzyciu in-
nych $rodkow, mniej ucigzliwych w przypadku obywatela,
czyli stabiej ingerujgcych w sfere jego praw i wolnosci [25].

Ocena dopuszczalnosci ograniczen musi wiec opierac
sie kazdorazowo na rozwazeniu ich racjonalnosci i propor-
cjonalnoéci [26]. Potwierdzit to Trybunat Konstytucyjny
orzekajac, ze wymaganie koniecznosci jest spetnione, je-
zeli sg ustanowione ograniczenia zgodne z zasadg pro-
porcjonalnosci. Oznacza to, ze: srodki zastosowane przez
prawodawce muszg by¢ w stanie doprowadzi¢ do zamie-
rzonych celéw; muszg by¢ one niezbedne do ochrony in-
teresu, z ktérym sg powigzane; ich efekty muszg pozosta-
wacé w proporcji do ciezaréw nakfadanych na obywatela
[27]. Przyjmuje sie wiec, ze uregulowania, uzalezniajgce
podjecie okreslonych warunkéw (dotykajgce przez to
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wolnosci wyboru zawodu), moga by¢ tylko woéwczas
usprawiedliwione, gdy przewazajgce dobro ogoétu spotecz-
nosci wyprzedza dobro pojedynczego obywatela. Jak
podnosi sie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
przestanki te majg posta¢ wartosci (débr) konkurujgcych
z zakresem korzystania przez jednostke ze swych wolno-
Sci i praw i wyraznie korespondujg z ujeciem zawartym
w art. 8 Konwenciji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci [28].

Ostatnim warunkiem wprowadzenia ograniczen, zgod-
nie z art. 31 ust. 1 Konstytucji RP, jest niedopuszczalnosé
naruszenia istoty prawa konstytucyjnie gwarantowanego
[29]. Koncepcja istoty praw i wolnosci, ktdre nie mogg by¢
naruszone, opiera si¢ na zatozeniu, ze w ramach poszcze-
golnych praw i wolnosci konstytucyjnych mozna wyodreb-
ni¢ pewne elementy podstawowe, bez ktérych takie prawo
czy wolnos¢ w ogdle nie moze istnie¢, oraz pewne ele-
menty dodatkowe, kiére mogg by¢ przez ustawodawce
zwyktego ujmowane i modyfikowane w rézny sposéb bez
zniszczenia tozsamosci danego prawa czy wolnosci [30].
Interpretacja zakazu naruszania istoty ograniczanego pra-
wa lub wolno$ci nie powinna wiec sprowadzac sie jedynie
do ptaszczyzny negatywnej, lecz nalezy w nim widzie¢
réwniez strone pozytywna, zwigzang z dgzeniem do wska-
zania, choc¢by przyktadowo, pewnego nienaruszalnego
rdzenia danego prawa lub wolnosci, ktéry powinien pozo-
stawaé wolny od ingerencji prawodawcy nawet w sytuacji,
gdy dziata on w celu ochrony warto$ci wskazanych w art.
31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji RP [31].

Podsumowanie

Z zasady Konstytucja RP gwarantuje kazdemu prawo
do wolnosci wyboru i wykonywania zawodu oraz prawa do
wyboru miejsca pracy. Jednoczesnie zastrzega, ze wyjat-
kowo mogag by¢ wprowadzone ograniczenia tych wolnosci.
Wobec powyzszego nalezy przyjac¢, ze tak jak w przypad-
ku wszelkich ograniczen praw i wolnosci jednostki, jest to
mozliwe pod warunkiem, ze zostang one ustanowione
stosownie do zasad ogélnych okre$lonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

Podstawowym warunkiem wprowadzenia ograniczenh
jest zachowanie formy ustawy. Jednak jak zastrzega Try-
bunat Konstytucyjny, zasada wytgcznosci ustawy w odnie-
sieniu do wolnosci wykonywania zawodu nie powinna by¢
odczytywana nadmiernie rygorystycznie i nie jest a limine
wykluczone regulowanie ograniczen na poziomie podusta-
wowym. Rozwigzanie takie nalezy uzna¢ jednak za do-
puszczalne jedynie woéwczas, gdy w ustawie znajdg sie
wszystkie istotne rozstrzygniecia w tej materii, a do unor-
mowania w rozporzgdzeniu pozostawiono jedynie zagad-
nienia Scisle techniczne, o znacznym stopniu szczegéto-
wosci lub podlegajgce czestym zmianom.
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