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Deregulacja wykonywania wolnych zawodow -
glos w dyskusji

1. Deregulacja czy dereglamentacja wykonywania zawodow

Bezposrednig inspiracja do zajecia stanowiska w sprawie regulacji praw-
nej zasad wykonywania zawodéw w Polsce sg zapowiadane zmiany
majace na celu zliberalizowanie regul dotyczacych obowigzkowego
wyksztalcenia oraz praktyki zawodowej. Powodem zmian jest istnienie
w Rzeczypospolitej Polskiej ponad trzystu zawodéw objetych regulacja
prawng, co na tle pozostalych panstw europejskich sytuuje nas w czo-
téwce'. Rezultatem obecnie wytyczanego kierunku sg projekty Ustawy
o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie niektérych zawodéw -
w wersji pierwotnej z dnia 6 marca 2012 r.?, skierowanej w tym samym
miesigcu do konsultacji spolecznych, zakladajacej zmiany w 24 usta-
wach i swym zakresem obejmujacej 49 profesji, oraz w wersji z dnia
4 lipca 2012 r.3 Co prawda w dniu 25 wrzesnia 2012 r. Rada Ministréow
przyjela projekt Ustawy z dnia 21 wrzesnia 2012 r. o zmianie ustaw re-
gulujacych wykonywanie niektérych zawodéw*, a wiec kolejng wersje
ustawy, to jednak w poréwnaniu z projektem z dnia 4 lipca 2012 r. moz-
na $miato uznag, ze s to akty niemal identyczne, co uzasadnia jedynie

! Raport przygotowany przez Fundacje Republikariska, Zawody regulowane - aktualny
stan prawny i propozycje zmian, http: // www .cafr.pl/dokumenty/ (dostep: 26 VI 2012).

2http:://bip.ms.gov.pl/ pl/ projekty-aktow-prawnych/pozostale/ (dostep: 21V 2012).

% http:: //ms.gov.pl/pl/ deregulacja-dostepu-do-zawodow/ (dostep: 9 VII 2012).

* http:://ms.gov.pl/ pl/ deregulacja-dostepu-do-zawodow/i-transza/ (dostep: 15 X 2012).
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zasygnalizowanie istniejacych rozbieznosci. Co wiecej, analizowany tekst
to pierwszy z zapowiadanego pakietu dwoch ustaw, zmiany maja sie
bowiem pojawi¢ w stosunku do kolejnych stu zawodoéw.

W rozpoczynajacym sie dyskursie powszechnie stosowany jest termin
»~deregulacja”. Znaczenie tego pojecia na poziomie wyktadni jezykowej
oznaczaloby zniesienie regul okreslajacych zasady wykonywania dane-
go zawodu, np. dotyczacych minimalnego czasu stazu. Derogacja tego
rodzaju wymogéw, oznaczajgca w skrajnym ujeciu brak jakichkolwiek
przepiséw (deregulacja catkowita), wskazuje, ze w pewnych profesjach
okreslenie ich poprzez wigzace normy prawne jest w ogéle niepotrzebne.
Ich istnienie w zamysle projektodawcéw utrudnia dostep do danych
zawodow i to w sposéb nadmierny.

Inny termin, ktéry powinien sie pojawic w tej debacie, to dereglamen-
tacja, co wynika miedzy innymi z tego, ze projekt zakresem normowania
obejmuje takze wolne zawody. Rozumie¢ ja nalezy jako przeciwieristwo
reglamentacji, czyli nakltadania ograniczern w prowadzeniu réznego
rodzaju dzialalnosci, ktére w naszym systemie prawnym musza by¢
zgodne z zasada proporcjonalnosci. Rzecz w tym, ze zniesienie badz
umniejszenie ograniczen (dereglamentacja) i zniesienie jakiejkolwiek
regulacji prawnej (deregulacja) to pojecia z zaprezentowanego punktu
widzenia r6zne. Doda¢ jednak nalezy, Ze instytucja reglamentacji nie jest
jednoznacznie okreslona w literaturze przedmiotu i nie ma $ciéle usta-
lonej tre$ci prawniczej ani prawnej’. Mimo istnienia wielu definicji tego
pojecia w doktrynie, czesto zreszta odwotujacych sie do oddzialywania
na przebieg proceséw gospodarczych, mozna za M. Waligérskim powto-
rzy¢, ze istotg reglamentacji administracyjnej jest ograniczenie lub pod-
porzadkowanie okreslonej dziedziny dzialalnosci zasadom ustalonym
przez przepisy prawne®. Tym samym analizowane pojecia staja sie sobie
blizsze, zwlaszcza ze etymologicznie termin reglamentacja wywodzi sie
z laciniskiego requla (zasada, przepis)’. Poréwnujac te terminy, w przeko-
naniu autora, reglamentacje mozna postrzegac jako kwalifikowang forme
regulacji. O ile bowiem ta ostatnia oznacza raczej usystematyzowanie
czy uporzadkowanie, o tyle rozumienie pierwszej blizsze jest stawianiu
barier ograniczajgcych swobode prowadzenia dziatalnosci.

5 Zob. M. Waligérski, Nowe prawo dziatalnosci gospodarczej, Poznan 2001, s. 206 i podana
tam literatura.

¢ Ibidem, s. 211.

7 http: // www.slownik-online.pl/kopalinski/26FF6013 AFCE894CC12565850077C2C7.
php (dostep: 26 VI 2012).
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Tak zarysowang aparature pojeciowa nalezy zestawi¢ z prawem
unijnym i terminologia tam przyjeta. Tu podstawowe znaczenie ma
Dyrektywa 2005/36/ WE Parlamentu Europejskiego oraz Rady z dnia
7 wrzednia 2005 r. w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych®.
Tenze akt prawny w art. 3 definiuje pojecie zawodu regulowanego,
cho¢ czyni to w nieco zbyt skomplikowany sposéb. Zatem zawéd re-
gulowany to dziatalnoé¢ wykonywana przez czlonkéw stowarzyszen
lub organizacji wyszczeg6lnionych w zataczniku I do tego rozporza-
dzenia, ktorych celem jest wspieranie i utrzymanie standardu w danej
dziedzinie zawodowej (art. 3 ust. 2), a dla jego wykonywania wymaga
sie legitymowania dokumentem potwierdzajagcym posiadanie kwalifi-
kacji. Z kolei sama definicja legalna zawodu regulowanego jest zawarta
w art. 3 ust. 1 lit. a. Co ciekawe, w pierwszym zdaniu wskazuje sie, ze
istnieje takze inna grupa zawodéw wyodrebniona na podstawie prze-
piséw prawa rangi ustawowej, dla wykonywania ktérych potrzebne
sa specjalne kwalifikacje, a sam tytul zawodowy musi by¢ zastrzezony
w drodze ustawowej. Natomiast dopiero w zdaniu drugim wskazuje
sie, ze w przypadkach, w ktérych nie stosuje si¢ zdania pierwsze-
go tejze definicji, dzialalnoé¢ zawodowa jest traktowana jako zawoéd
regulowany.

Przedstawione powyzszej przepisy pozwalaja wydzieli¢ szczeg6lna
grupe zawodoéw, zgodnie z nomenklaturg unijng zwanych zawodami
sektorowymi, do ktorej nalezg, w $wietle tejze dyrektywy, nastepujace
profesje: lekarz, lekarz weterynarii, lekarz dentysta, farmaceuta, pie-
legniarka, polozna, architekt (przy czym zawody prawnicze objete sa
odrebna dyrektywa) oraz pozostale, ktére mozna by nazwac zgodnie
z analizowanym projektem zawodami systemu ogélnego’. Tym samym
pojecie zawdd regulowany, przynajmniej rozumiane sensu stricto zgodnie
z art. 3 Dyrektywy z 2005/36/WE, nie obejmuje, stosujac terminologie
wystepujaca w polskim jezyku prawniczym, wolnych zawodéw', na-
zywanych takze zawodami zaufania publicznego'', natomiast obejmuje
pozostale, niestawiajace przed kandydatami tak wysokich wymogow.
Z kolei zgodnie z art. 2 tego aktu prawnego zaw6d regulowany mozna

8 Dziennik Urzedowy L 255, 30/09/2005 P. 0022-0142.
° Projekt, s. 77.
10'W sprawie analizy pojecia wolnego zawodu zob. K. Wojtczak, Zawdd i jego prawna
reglamentacja. Studia z zakresu materialnego prawa administracyjnego, Poznan 1999.
" P. Sarnecki, Radca prawny jako zawdd zaufania publicznego, ,Radca Prawny” 2002,
nr 4-5.
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wykonywa¢ zaréwno z tytulu pracy najemnej, jak i na wlasny rachu-
nek, w tym jako osoba wykonujaca wolny zawéd. Tu wystepuje zatem
rozumienie sensu largo. Dodac nalezy, ze transpozycji tejze dyrektywy
dokonata Ustawa z dnia 18 marca 2008 r. o zasadach uznawania kwa-
lifikacji zawodowych nabytych w panstwach czlonkowskich Unii Eu-
ropejskiej (UE)*, ktéra rowniez wprowadzila definicje legalng zawodu
regulowanego, uznajac za element wyrézniajacy go spelnienie wymagan
kwalifikacyjnych okreslonych w przepisach prawa®.

Zatem z punktu widzenia prawa unijnego postugiwanie sie jednym
terminem, mimo jego niejednoznacznosci, jest dopuszczalne i tym sa-
mym moéwienie o ,,deregulacji” wykonywania zawodéw moze sie od-
nosic takze do wolnych zawodow. Zreszta implementacja postanowien
Dyrektywy 2005/36/WE do polskiego ustawodawstwa pozwala na
wyodrebnienie w Rzeczypospolitej zaréwno zawodoéw, ktérych wy-
konywanie wymaga posiadania szczegdlnie wysokich kwalifikacji, jak
i tych, w ktérych wymagania sa mniejsze. Ten podzial przyjeto w dalszej
czesci uwag, przy czym z powodu obszernosci problematyki rozwazania
ograniczono do wolnych zawodéw. Co ciekawe, w pierwotnym projekcie
terminy ,regulacja” i ,reglamentacja” uzywane sa zamiennie', autorzy
nie przykladaja wagi do ich precyzyjnego rozréznienia. Zmiane tego
podejécia mozna zauwazy¢ w uzasadnieniu wersji z dnia 4 lipca 2012 r.,
w ktorej zdefiniowano oba pojecia. I tak, deregulacje definiuje sie jako
redukcje ograniczen stawianych przez prawodawce przed osobami
chcacymi wykonywac dany zawéd, przy zgodzie co do pozostawienia
go w katalogu zawodéw regulowanych. Strategia ta dotyczy w szcze-
golnosci zawodoéw zaufania publicznego. Natomiast dereglamentacja
pojmowana jest jako wylaczenie danego zawodu z katalogu zawodoéw
regulowanych, a wiec jako catkowita rezygnacja z regulacji prawnej"”.
Takze rozumienie obu pojec¢, niepoparte zadnymi pogladami doktryny
czy orzecznictwa, a odwrotne od przyjetego przez autora, poglebia za-
tem tylko wskazana wcze$niej niejednolitos¢ wystepujacej terminologii
w tym zakresie.

2Dz. U. Nr 63, poz. 394.

3 Co ciekawe, w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z 5 III 2009 r. w sprawie
okreslenia zawodow regulowanych, w przypadku ktérych mozna wszcza¢ postepowanie
w sprawie uznania kwalifikacji (Dz. U. Nr 38, poz. 203), wymienione sa tylko 184 zawody.

4 Na przyklad s. 85 projektu.

15 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 4 VII 2012 r. o zmianie ustaw regulujacych
wykonywanie niektérych zawodoéw, s. 116.
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Koniczac zagadnienia wprowadzajace, nalezy podjac jeszcze jedna
istotng kwestie. Kazde parnistwo cztonkowskie UE decyduje samodzielnie
o uregulowaniu dostepu do zawodoéw. Ten sam zaw6d moze wiec by¢
zawodem regulowanym w jednym paristwie cztonkowskim UE, podczas
gdy w innych - nie bedzie regulowany, przy czym swoboda ta nie do-
tyczy wskazanych zawodoéw sektorowych (wolnych zawodéw). Trzeba
przy tym zauwazy¢, ze nie kazde uregulowanie musi by¢ ograniczeniem,
niekiedy moze bowiem ono oznaczaé¢ wylacznie uporzadkowanie.

2. Deregulacja wykonywania wolnych zawodow
a prawo unijne i polskie

W przypadku wolnych zawodéw dokonywanie jakichkolwiek zmian
w zakresie ksztalcenia oraz praktyki zawodowej jest znacznie ograniczo-
ne zaréwno przez prawo unijne, jak i krajowe. W pierwszym przypadku
na mocy postanowiert Dyrektywy 2005/36/WE w ramach swobody
przeplywu osé6b i ustug w odniesieniu do wskazanej grupy zawodoéw
stawia si¢ pewne minimalne wymogi, ktoérych okreSlenie uznaje sie
za niezbedne przy ich wykonywaniu. Juz w preambule, w przypadku
siedmiu zawodoéw sektorowych objetych ta dyrektywa, w celu automa-
tycznego uznawania kwalifikacji méwi sie o potrzebie skoordynowania
minimalnych wymogoéw w zakresie ksztalcenia, a wykonywanie tychze
zawodoéw uzaleznione jest od posiadania kwalifikacji gwarantujacych, ze
te minimalne wymogi zostaly spelnione. Szczegotowo kwestie te reguluje
tytut Il rozdziatu III dyrektywy. Na przyktad ksztalcenie medyczne na
podstawowym poziomie obejmuje co najmniej szeScioletni okres studiéw
lub 5500 godzin zaje¢ teoretycznych i praktycznych prowadzonych na
uniwersytecie lub pod jego nadzorem, a ksztalcenie pielegniarek odpo-
wiedzialnych za opieke ogolng obejmuje co najmniej trzy lata lub 4600
godzin, przy czym ksztalcenie teoretyczne obejmuje co najmniej jedna
trzecia, a ksztalcenie kliniczne co najmniej potowe minimalnego okresu
ksztalcenia.

Rzecz interesujaca, projektowane zmiany w ogole nie odnosza sie do
profesji uregulowanych w dyrektywie, czyli wolnych zawodéw medycz-
nych oraz technicznych, obejmuja jedynie zawody prawnicze: adwokata,
radcy prawnego i notariusza. Nie znaczy to, ze profesje te nie leza w kre-
gu zainteresowania prawa wspolnotowego. W ich przypadku siegnac
trzeba miedzy innymi do Dyrektywy 98/5/WE z dnia 16 lutego 1998 r.
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majacej na celu ulatwienie statego wykonywania zawodu prawnika
w panstwie cztonkowskim innym niz panistwo uzyskania kwalifikacji
zawodowych'®, cho¢ przepisy te nie ustanawiajg minimalnych wymogoéw
ksztalcenia. Co wiecej, punkt 7 preambuly tejze dyrektywy stwierdza, ze
nie narusza ona przepiséw krajowych okreslajacych dostep do zawodu
prawnika oraz wykonywanie go, postugujac sie tytulem zawodowym
uzyskanym w przyjmujacym panstwie czlonkowskim. Tym samym
prawo unijne w odniesieniu do nich pozostawia wiecej swobody niz
dyrektywa z 2005 r.

Z kolei ta ostatnia, takze w preambule (pkt 43), stanowi, ze w zakresie,
w jakim sg one regulowane, dotyczy ona réwniez wolnych zawodoéw,
czyli takich, ktére sa wykonywane osobiscie na podstawie odpowiednich
kwalifikacji zawodowych w sposéb odpowiedzialny i zawodowo nieza-
lezny przez osoby swiadczace ustugi intelektualne i koncepcyjne w inte-
resie klienta i w interesie publicznym. W zdaniu drugim nadto podnosi,
ze wykonywanie zawodu moze podlega¢ w parnstwach cztonkowskich,
zgodnie z Traktatem, szczeg6lnym ograniczeniom ustawowym zgodnie
z prawem krajowym oraz uregulowaniom zawodowym przyjmowanym
w tych ramach samodzielnie przez odpowiednie organizacje zawodowe,
chroniacym i rozwijajagcym profesjonalizm oraz jakos¢ ustug, a takze
poufnosé w relacjach z klientem.

Przestawione postanowienia preambuly moga stanowi¢ ptynne przej-
Scie od minimalnych wymogéw ustanowionych niniejsza dyrektywa
dla wskazanych w niej zawodéw sektorowych do statusu prawnego
wolnych zawodéw w Rzeczypospolitej. Problematyka ta zostata wprost
uregulowana w ustawie zasadniczej i weszla w zycie jeszcze przed wsta-
pieniem Polski do UE. Z jednej strony Konstytucja RP zapewnia wolnos¢
wyboru i wykonywania zawodu, a takze miejsca pracy, ale juz w ust. 2
art. 65 dopuszcza istnienie wyjatkow od tej zasady, ktore pod wzgledem
formalnym musza wynikaé z przepiséw rangi ustawowej. Przepis ten
koresponduje z art. 31 ust. 3, ktéry rowniez podkresla, ze ograniczenie
musi wynika¢ z norm ustawowych, nadto wskazuje materialne prze-
stanki ograniczen.

Kierunek ten podtrzymuje takze orzecznictwo. Jest ono przy tym
na tyle obszerne i uksztaltowane, ze dzi$ nie ma juz watpliwosci, iz
wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu nie ma charakteru abso-
lutnego i moga by¢ ustanawiane od tej zasady wyjatki, ktére musza

16 Dz. U. UE L Nr 77, poz. 36 ze zm.
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spelnia¢ dwa warunki’. Pierwszy to wymodg formalny - ograniczenie
musi by¢ ustanowione w akcie rangi ustawowej, drugie - musi by¢
proporcjonalne’®.

Co istotne, w ostatnich latach weszlo w zycie wiele waznych zmian
w zasadach dostepu i wykonywania wolnych zawodéw. Wprowadzono
obowigzkowe ubezpieczenie od odpowiedzialnosci cywilnej'’, ujawnio-
no postepowania dyscyplinarne®, wprowadzono prawo do fachowej
obrony w tymze postepowaniu®, otworzono dostep do wykonywania
zawodoéw prawniczych, w tym unormowano kwestie przechodzenia
pomiedzy tymi zawodami?, przekazano zainteresowanym wybér decyzji
o miejscu wykonywania zawodu®. Co wiecej, niedawno zostata pod-
niesiona przed Trybunalem Konstytucyjnym jedna z ostatnich kwestii
budzacych uzasadnione watpliwosci, mianowicie konsekwencja prawna
orzeczenia najsurowszej z kar dyscyplinarnych - skrelenia z listy adwo-
katéw. Istniejaca dotychczas niemoznosc¢ uzyskania ponownego wpisu
na liste adwokatéw po skresleniu z niej, oznaczajaca w istocie dozywotni
zakaz wykonywania zawodu, stusznie zaskarzona przez RPO, zostala
uznana za niekonstytucyjna.

Z powyzszego wynika zatem, ze jeszcze przed pojawieniem sie tejze
dyrektywy ustawodawstwo polskie wprowadzilo z jednej strony wiele
ograniczen w zakresie wykonywania wolnych zawodéw, z drugiej -
dostosowato zasady ich wykonywania do wspoétczesnych standardow
i zagrozen®. Nadto, aby w ogole wprowadzac jakiekolwiek zmiany usta-
wowe majace na celu ,,odregulowanie” $wiadczenia ustug prawniczych,
uprzednio nalezaloby wskazad, ze sa one konstytucyjne.

7 Np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 10 X 2007 r., I GSK 156/ 07,
LEX nr 399217; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 18 11 2004 r. P 21/01, OTK-A
2004/2/9.

8 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Gliwicach z 18 IX2008 r.,
IISa/Gl, 341/08, LEX nr 566801.

¥ Np. art. 8a Ustawy z dnia 26 V 1982 r. Prawo o adwokaturze (tekst. jedn. Dz. U. 2009
Nr 146, poz. 1188 ze zm.), dalej ,u.p.a.”.

» Np. art. 95a u.p.a.

2 Np. art. 79 Ustawy z dnia 2 XII 2009 r. o izbach lekarskich (Dz. U. Nr 219, poz. 1708
ze zm.).

2 Np. art. 66 u.p.a.

2 Np. art. 70 u.p.a.

# Wyrok TK z18 X 2010 r., K1/09, OTK-A 2010/8/76.

» Zwalczenie zagrozeri w dostownym tego stowa znaczeniu wprowadzita Ustawa
z dnia 16 XI 2000 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu
(Dz. U. 2003 Nr 153, poz. 1505 ze zm.).
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3. Deregulacja wykonywania wolnych zawodow
w projekcie z dnia 6 marca 2012 r.

W kontekscie powyzszych rozwazan nalezy blizej przyjrzec sie najwaz-
niejszym zmianom w analizowanych projektach, w pierwszej kolejnosci
aktowi z dnia 6 marca 2012 r.

I tak, po pierwsze, projektodawcy nieznacznie poszerzaja katalog
0s6b, ktére moga zosta¢ zwolnione od wymogu odbycia aplikacji i zlo-
Zenia egzaminu, jako przestanek warunkujacych wpis na liste adwo-
katéw, radcow prawnych czy notariuszy. Nowa grupe stanowi¢ maja
osoby, ktore wykonywaty wymagajace wiedzy prawniczej i legislacyjnej
czynnosci bezposrednio zwigzane z tworzeniem aktéow normatywnych
o charakterze powszechnie obowigzujacym w urzedach organéw wtadzy
publicznej. Mowa tu zatem o tzw. legislatorach. Po drugie, nieco zmo-
dyfikowano zasady przystepowania do egzaminu adwokackiego bez
odbycia wtasciwej aplikacji, skracajac wskazane tam terminy. Miedzy
innymi okres wymaganej praktyki zmieniono z lat pieciu na trzy oraz
umozliwiono zdawanie tego egzaminu takze legislatorom. Po trzecie,
skrocono czas trwania aplikacji z lat trzech do dwoéch. Po czwarte, ure-
gulowano jakze wazng kwestie okresu przejsciowego dla aplikantow,
pomiedzy ukoriczeniem aplikacji a zdaniem egzaminu. Nowelizacja
wyraznie potwierdza mozliwo$¢ wykonywania zastepstwa procesowego
w tym okresie. Nie jest to jednak element deregulacji, ale porzadkowania
systemu prawnego. Po piate, rezygnuje si¢ z etapu testu w egzaminie
adwokackim, jednak egzamin ma pozosta¢ piecioelementowy, w jego
za$ miejsce wprowadza si¢ wymoég rozwigzania zadania z zakresu zasad
wykonywania zawodu, polegajacego na przygotowaniu opinii prawnej
na podstawie opracowanych na potrzeby egzaminu akt lub przedsta-
wionego stanu faktycznego. Dodatkowo znosi sie obowigzek powotania
zastepcow czlonkoéw komisji egzaminacyjnej. Trudno jednak uzna¢ dwie
ostatnie propozycje za ulatwiajace dostep do wykonywania profesji
prawniczych.

Przedstawione pokroétce propozycje sklaniaja do wniosku, ze nie
wprowadzajg one znaczacych zmian w zasadach wykonywania zawo-
dow prawniczych. Modyfikacji ulegaja jedynie pewne szczegélowe
aspekty, przy czym trudno niekiedy odkodowac ratio legis niektorych
z nich. O ile zatem skrécenie okresu wymaganej praktyki warunkujacej
przystapienie do koricowego egzaminu zawodowego czy otwarcie sie
na nowa grupe zawodowy, legislatoréw, stanowia bardziej czytelne
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uproszczenia, o tyle skrécenie czasu aplikacji o rok jest juz mniej przej-
rzystym rozwiazaniem, tym bardziej ze autorzy nie wskazuja, jakie dzialy
prawa mialyby zosta¢ przedstawione w okrojonym zakresie, a ktoére
w ogoble pominiete. Przede wszystkim za$ nie odnosza sie do tego, jak
wplynie to na jakos¢ swiadczonych ustug. Niemniej wskazane powyzej
trzy propozycje zmian wpisuja sie¢ w postulat deregulacji, cho¢ wydaje
sie, ze w stopniu niklym, bowiem okreslone instytucje prawne pozostaja,
a ich istota nie ulega modyfikacji.

Z kolei uregulowanie statusu prawnego os6b po ukonczonej aplikacji,
a jeszcze przed przystgpieniem do egzaminu koricowego jest uzupet-
nieniem niejasnosci dotyczacych statusu prawnego takich oséb, cho¢
odwotlanie sie do wykladni systemowej czy celowosciowej pozwalato
na pozostawienie nowelizowanego przepisu w obowiazujacym brzmie-
niu. Wszystko to doprowadza do wniosku, ze w przypadku zawodéw
prawniczych omawiany projekt nie wprowadza zasadniczych zmian.

Natomiast o materialnej deregulacji zawodéw prawniczych mozna
by méwié, gdyby analizowany projekt wprowadzat rozwigzania nowe,
odmienne lub istotnie modyfikujace dotychczas obowiazujace. Przy-
kladem takich zmian, zdaniem autora, bytoby odniesienie sie czy tez
uwzglednienie dorobku projektéw przygotowywanych przez Ministra
Sprawiedliwosci i Sejmowa Komisje Sprawiedliwosci z ostatnich kilku
lat. Zatem rozwigzaniem zmniejszajagcym poziom reglamentacji i tym
samym ulatwiajacym dostep do zawodow prawniczych, przede wszyst-
kim w zakresie prawa do ich wykonywania, bytoby wprowadzenie dwu-
stopniowego egzaminu wstepnego na aplikacje. Taki egzamin oprécz
czesci teoretycznej, sprawdzajacej wiedze zdobyta podczas ksztalcenia na
uczelniach wyzszych, obejmowalby takze czes¢ praktyczna. Tu znalezé
by sie mogto sporzadzanie pism procesowych, rozwigzywanie kazuséw,
sporzadzanie opinii prawnej lub projektu umowy albo innej czynnosci
prawnej. Czes¢ ta bytaby dobrowolna, a osoby, ktéry uzyskalyby z niej
wynik pozytywny, bytyby uprawnione do wykonywania podstawowych
czynnosci prawniczych. Oczywiscie tego typu podejscie wymagaloby
dokonania jakze trudnego rozréznienia $wiadczenia pomocy prawnej
podstawowej od zaawansowanej. Nie jest to jednak sfera catkowicie nie-
rozpoznana, proby takie juz podejmowano®. Czynnosciami o prostszym
charakterze mogtyby by¢ zatem: udzielanie porad prawnych, sporza-
dzanie opinii prawnych, projektéw pism procesowych, uméw i innych

%1, Walencik, Cztery grupy prawnikow bedq walczy¢ o klienta, ,Rzeczpospolita” 6 VI 2008.
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czynnoéci prawnych, zastepstwo w postepowaniu przed organami ad-
ministracji publicznej, a takze zastepstwo przed sadami powszechnymi
w sprawach nalezacych do wlasciwosci sadéw rejonowych, z wylacze-
niem spraw z zakresu prawa karnego, rodzinnego i opiekuriczego.

Tego typu propozycje w omawianym projekcie w ogéle nie wystepuja,
stad trudno uznac je za istotnie zmieniajace zasady dostepu do zawo-
doéw prawniczych. Warto natomiast wskazac na jego rozwiagzania co
najmniej dyskusyjne, jesli nie negatywne. Przygladajac sie szczegétowo
pomyslowi skrécenia aplikacji z trzech lat do dwoch, dojsé mozna do
nastepujacych wnioskéw. Po pierwsze, brak jest jakiegokolwiek meryto-
rycznego argumentu w uzasadnieniu projektu wskazujacego na potrzebe
umniejszenia czasu praktyki zawodowej. Projektodawcy propozycji
ograniczaja sie, w przypadku zmiany w ustawie Prawo o adwokaturze,
jedynie do zwrotu: ,skréceniu ulega réwniez czas trwania aplikacji
adwokackiej, proponuje sig, aby okres aplikacji wynosit dwa lata”. Jest
to zdanie wylacznie opisowe, niewprowadzajgce nowych tresci. A prze-
ciez jakze wazne jest wskazanie potrzeby skrocenia okresu ksztalcenia
praktycznego. Logika wskazuje, ze bedzie to jednoznacznie oznaczalo
zmniejszenie liczby godzin nauczania, zatem mniejsza tez bedzie ilos¢
wiedzy przekazanej aplikantom. Od razu pojawia si¢ pytanie, czy nie
doprowadzi to do obnizenia poziomu ksztalcenia. Tego typu rozwazania
bylyby jak najbardziej pozadane.

Konsekwencja proponowanej zmiany jest szybsze uzyskanie petni
uprawnierr zawodowych przez mlodego prawnika, a wiec uznanie, ze
jest on juz wystarczajaco przygotowany do samodzielnego i niezalez-
nego wykonywania profesji po dwoch latach praktyki. Wydaje sie, ze
postawienie takiej tezy jest nieco ryzykowne, a przeciez do takiej wlasnie
konkluzji doprowadza analizowana nowelizacja. Prostym zabiegiem
jest formalne skrécenie aplikacji w celu szybszego przekazania spote-
czenistwu os6b wykonujacych zawoéd zaufania publicznego. Otwarte
pozostaje pytanie, czy zaufanie to nie zostanie naduzyte. Zdaniem autora
obecny, trzyletni okres wydaje sie adekwatny. Jest on tym bardziej po-
trzebny, ze dzisiejsza praktyka zdobywania umiejetnosci zawodowych
diametralnie si¢ zmienita. Mianowicie coraz czesciej mamy do czynienia
z wystepowaniem ,formalnych patronéw”. Co do zasady nie mozna
odbywac aplikacji, np. adwokackiej, bez przypisanego indywidualnie
patrona, jednak posiadanie takowego nie jest jednoznaczne ze stalym
nadzorem nad szkoleniem. Bywaja bowiem sytuacje, kiedy wylacznie po-
przez stosowne wpisy potwierdza on sprawowanie swojej funkcji. Tym
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samym bezposredni kontakt zostaje zaburzony lub niemal nie istnieje,
a zatem nie ma wiezi polgczonej z przekazywaniem wiedzy, a ponadto
aplikant nie wykonuje lub wykonuje w o wiele za matym stopniu czyn-
nosci z zakresu Swiadczenia pomocy prawnej, czyli czynnosci typowe
dlajego przysztej pracy zawodowej. Nalezy tu przypomniec tres¢ art. 76
ust. 5 Ustawy z dnia 26 maja 1982 r. Prawo o adwokaturze stanowigcego,
iz zadaniem patrona jest przygotowanie aplikanta adwokackiego do
wykonywania zawodu adwokata. By¢ moze takze z tego zapisu wyni-
ka wprowadzenie zasady odplatnosci za aplikacje adwokacka, co przy
jednoczesnym braku obowigzku zatrudniania aplikantéow zmusza ich do
poszukiwania dodatkowych Zrédet dochodu. Na ten stan wptywac moze
réwniez niewystarczajaca obecnie liczba patronéw. Niezauwazanie tych
kwestii w projekcie nie moze by¢ uznawane za wlasciwy kierunek zmian.
Po drugie, projektodawcy nie podaja jakichkolwiek wskazéwek, w jaki
sposob zmodyfikowaé program ksztalcenia. Skoro zatem program apli-
kacji zawodowej ustalajg samorzady zawodowe, to wlasnie na nich mu-
siatby spoczg¢ obowigzek dostosowania go do skréconego okresu. Przy-
pomniec nalezy, ze raz juz czas trwania aplikacji zostat skrécony z trzech
i pot do trzech lat¥. Taka zmiane mozna uznac za nieznaczng, natomiast
skrécenie jej o jedna trzecia jest juz istotng ingerencja. Pozostawienie
projektu w obecnym ksztalcie catkowicie przesuwa rozstrzyganie co do
istoty w tej sprawie na wtasciwa korporacje, zatem réwniez pod jej adre-
sem beda kierowane ewentualne zarzuty niewystarczajacego szkolenia.
Wydaje sie takze, ze umozliwienie wpisu na liste wolnych zawodéw
prawniczych bez wymogu odbycia np. aplikacji adwokackiej i ztozenia
egzaminu adwokackiego os6b, ktére wykonywaly wymagajace wiedzy
prawniczej i legislacyjnej czynnoéci bezposrednio zwigzane z tworzeniem
aktow normatywnych o charakterze powszechnie obowigzujacym w urze-
dach organéw wladzy publicznej, nie jest do korica przemyslanym kro-
kiem. Przede wszystkim nalezatoby odpowiedzie¢ na pytanie, czy osoby,
ktérych podstawowa, jesli nie jedyna czynnoscia z zakresu $wiadczenia
pomocy prawnej jest tworzenie normatywnych aktéw prawnych, ustaw
i rozporzadzen, wypelniaja przestanke chociazby z art. 65 ust. 1 u.p.a.,
a mianowicie daja swym dotychczasowym zachowaniem rekojmie nale-
zytego wykonywania zawodu adwokata. Zgodnie bowiem z art. 4 u.p.a.
w ramach $wiadczenia pomocy prawnej wylicza sie w szczegolnosci

7 Art. 1 pkt 22 Ustawy z dnia 20 II 2009 r. o zmianie ustawy - Prawo o adwokaturze,
ustawy o radcach prawnych oraz ustawy - Prawo o notariacie (Dz. U. Nr 37, poz. 286).
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rowniez udzielanie porad prawnych, sporzadzanie opinii prawnych
oraz wystepowanie przed sagdami i urzedami. Poréwnujac zakresy dzia-
tari, mozna stwierdzi¢, ze czynnoéci dokonywane przez legislatoréw sg
znaczgco ograniczone w stosunku do petni czynnosci prawniczych. Tym
samym mozna powziag¢ uzasadnione watpliwosci, czy reprezentowanie
klienta przed sadami w sprawach karnych lub na przyklad napisanie
skargi kasacyjnej nie beda czynnosciami przekraczajacymi umiejetnosci
nowych cztonkéw korporacji. Nalezy bowiem pamieta¢, ze mimo wskazy-
wania przez ustawodawce od 2005 r. coraz nowszych sposobéw uzyskania
uprawniert do $wiadczenia pomocy prawnej, podstawowa droga jest
niezmiennie aplikacja. Wiasnie w ten spos6b najpelniej mozna przygo-
towac absolwentéw wydzialéw prawa do prawidlowego wykonywania
zawodow prawniczych. Dawanie rekojmi nalezytego wykonywania za-
wodu to nie tylko spelnianie wysokich standardéw etycznych, ale przede
wszystkim catkowita pewnos¢, ze poprzez odpowiednie wyksztalcenie
oraz praktyke ustugi beda Swiadczone na wystarczajagcym poziomie, na-
wet przez tych ,najstabszych” czlonkéw korporacji. Nie mozna bowiem
zapominad, ze poczatkowo swobodny przeptyw pomiedzy poszczegol-
nymi zawodami prawniczymi ograniczony byl potrzeba trzyletniej prak-
tyki. Samo zdanie egzaminu sedziowskiego czy radcowskiego nie byto
wystarczajace. Zmiany wprowadzone w 2006 r. znoszace ten obowiazek
zostaly przywrécone trzy lata pézniej*. Skoro zatem dzi$§ nawet sedzia,
nie wspominajgc o prokuratorze czy notariuszu, musi wykazywac sie
odpowiednig, tj. trzyletnig praktyka zawodowa, to znaczy, ze praktyka
bliska praktyce adwokackiej (nota bene w wielu krajach zaw6d sedziego
uznaje si¢ za ukoronowanie kariery prawniczej) nie zostala uznana przez
ustawodawce za wystarczajaca i potrzebne jest dodatkowe szkolenie.
Tym bardziej zatem legislatorzy, ktorych aplikacja znaczaco r6zni sie od
klasycznych zawodoéw prawniczych, bez doprecyzowania szczegétowych
zasad wpisu na liste nie powinni by¢ na nig automatycznie wpisywani.
Powyzszy wywod potwierdza po czesci § 4 Rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 1 wrzesnia 2010 r. w sprawie aplikacji legislacyjnej®.
Wyliczony w nim przedmiot zagadnien objetych szkoleniem nie pozosta-
wia watpliwodci, ze jest to jedynie niewielki procent wiedzy, jaka musi
opanowac radca prawny czy adwokat, by uzyskaé¢ petne uprawnienia
zawodowe. Oczywiscie uzasadnienie projektu w zaden sposob nie do-
strzega zlozonosci tego zagadnienia. Nadto Rada Legislacyjna w opinii

2 Zob. ibidem.
# Dz. U. Nr 161, poz. 1079.
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z dnia 28 czerwca 2012 r. zauwaza, ze ,,obnizanie wymagar potrzebnych
do wpisu na liste adwokatéw, radcéw prawnych i notariuszy moze mie¢
wplyw na funkcjonowanie calego wymiaru sprawiedliwosci. Oddzialuje
ono posrednio na wymagania stawiane sedziom, gdyz wykonywanie
wskazanych zawodéw zwalnia z koniecznosci ukonczenia aplikacji se-
dziowskiej i skfadania egzaminu sedziowskiego”.

Z kolei patrzac na te problematyke z punktu widzenia zasad konsty-
tucyjnych, nalezy stwierdzi¢, ze zaprezentowane otworzenie sie korpo-
racji prawniczych na omawiang grupe zawodowa moze spowodowac
utrudnienia w realizacji podstawowego zadania, jakie na nie natozono,
mianowicie sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawo-
du zaufania publicznego. Tak dalekie odejscie od modelowego systemu
ksztalcenia pozostawia bowiem istotne watpliwosci co do osiagniecia,
czy tez mozliwosci osiagniecia, pozadanego rezultatu nauki. Zatem
mimo ze konstytucja nie przesadza o trybie ksztalcenia teoretycznego
i praktycznego do wykonywania reglamentowanych zawodéw prawni-
czych, co podniést ostatnio TK w wyroku z dnia 7 marca 2012 r.?*, to nie
oznacza to, iz ustawodawca ma w tej sferze petng dowolnosé. Zgodnie
ze stanowiskiem Rady Legislacyjnej z dnia 28 czerwca 2012 r. okreslenie
zasad wykonywania zawodu zaufania publicznego wymaga wziecia
pod uwage innych zasad i wartosci konstytucyjnych, w tym przede
wszystkim dobra wymiaru sprawiedliwosci, bezpieczeristwa i pewnosci
obrotu prawnego®. Brak mozliwosci wptywania na proces ksztalcenia,
a takze sprawdzania postepéw w nauce w istotny sposéb ogranicza sa-
morzad zawodowy w realizacji konstytucyjnych zadan. Dlatego chociaz
dochodzenie do uprawnien w zawodach prawniczych z pominieciem
aplikacji nie jest samo w sobie niekonstytucyjne, to juz brak precyzyjnie
okreslonych przestanek wpisu na wtadciwa liste, co gwarantowatoby, ze
$wiadczone ustugi beda na réwnie wysokim poziomie jak prawnikow
po aplikacji, moze rodzi¢ takie watpliwosci.

Potwierdzeniem powyzej oméwionego kierunku wykladni jest jedno
z najnowszych orzeczeri NSA w sprawie odmowy wpisu doktora nauk
prawnych na liste radcéw prawnych bez egzaminu adwokackiego na pod-
stawie trzyletniego §wiadczenia pomocy prawnej na podstawie umowy

% Opinia Rady Legislacyjnej z 28 VI 2012 r. o projekcie ustawy o zmianie ustaw regu-
lujacych wykonywanie niektérych zawodow, RL-0303-11/12, s. 3, http://radalegislacyjna.
gov.pl/dokumenty/ opinia-z-28-czerwca-2012-r-o-projekcie-ustawy-o-zmianie-ustaw-
regulujacych-wykonywanie (dostep: 10 VII 1012).

31 Syegn. K 3/10.

%2 Opinia Rady Legislacyjnej z 28 VI 2012r. ..., s. 3.
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cywilno-prawnej. Zarzut, jaki uczyniono wnioskodawcy, dotyczyt braku
osobistej relacji z miejscem $wiadczenia ustug, a takze z patronem. W wyro-
ku z dnia 22 sierpnia 2012 r.** sad, skupiajac sie na zwrotach ,w kancelarii
adwokackiej”, ,w zespole adwokackim” itp., wykazal, Ze nie jest wazne
tylko to, co (jakie czynnosci) sie wykonuje. Réwnie wazne jest, w jakich
warunkach (otoczeniu) taka dziatalnos¢ jest prowadzona, bo od tego tez
zalezy nabycie kwalifikacji (nie tylko czysto fachowych) niezbednych
do wykonywania zawodu radcy prawnego. Co prawda, mimo ze tezy
stawiane w tym orzeczeniu naleza do kontrowersyjnych, to zauwazalny
jest w nim jednak pewien kierunek interpretacji, z ktérym trudno sie nie
zgodzi¢. Kontakt z patronem, wykonywanie czynnosci pod jego kierow-
nictwem to niezbedne elementy sprawowania pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawoddéw, rozumianej w tym ujeciu jako piecza nad
zdobywaniem umiejetnosci zawodowych. W tym wypadku obowiazki
ksztalcenia praktycznego, ktore z zasady prowadzi samorzad zawodowy,
przejmuja patroni. Tego typu relacji w stosunku do legislatoréw nalezatoby
sie domagac. Nie do korica natomiast zgodzi¢ sie mozna z tezg, ze Swiad-
czenie pomocy prawnej nie moze si¢ odbywac na odlegtos¢, szczegélnie
w dobie dzisiejszych form komunikacji elektronicznej. Sporzadzanie
opinii prawnej nie jest dokonywane ab abstracto, dotyczy konkretnego
stanu faktycznego i prawnego, zwigzanego z indywidualnie oznaczonym
klientem, wymaga najczesciej zaznajomienia sie z licznymi dokumentami,
czesto aktami. Nadto nieodzowny jest staly kontakt z patronem, z ktérym
uzgadnia sie niezbedne elementy opinii, a wrecz moze nastapi¢ ukierun-
kowanie prowadzonych rozwazan i analizy. W zwiazku z powyzszym
nie wydaje sie, aby fizyczna obecno$¢ w kancelarii byta niezbedna, co
w istocie sprowadzaloby sie do zréwnania takiej osoby z pracownikiem
kancelarii, a takie rozumienie zasad wpisu na liste radcéw prawnych raczej
nie przy$wiecato ustawodawcy przy wprowadzaniu nowych przestanek.

4. Deregulacja wykonywania zawodow w projekcie
z dnia 4 lipca 2012 r. oraz z dnia 21 wrzesnia 2012 r.

Omowiony powyzej projekt ustawy deregulacyjnej z dnia 6 marca 2012 r.
jest pierwsza wersja aktu prawnego przedstawiajacego propozycje
zmian zasad wykonywania zawodéw w Polsce. Jest aktem, w ktérym

% Sygn. II GSK 1779/11, http:// orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FA90F1AFB7 (dostep:
12 VII 2012).
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nie uwzgledniono jeszcze konsultacji spotecznych, nie wspominajac
o stanowisku Rady Legislacyjnej, stad tez projekt z dnia 6 marca 2012 r.
mozna nazwac ,wersja robocza”, stanowigca punkt wyjscia do pogte-
bionej refleksji nad majacymi sie¢ pojawi¢ zmianami. Co ciekawe, jest juz
kilka kolejnych wariantow projektow tej ustawy. Chodzi tu o projekt
z dnia 4 lipca 2012 r., w ktérym nastgpity najdonio$lejsze zmiany w sto-
sunku do tekstu pierwotnego, oraz o projekt z dnia 21 wrzesnia 2012 r.,
w znakomitej wiekszosci powtarzajacy projekt lipcowy.

Wobec przeprowadzonych kolejnych etapéw procesu legislacyjnego
projekt z dnia 4 lipca 2012 r. powinien by¢ aktem dojrzalszym, uwzgled-
niajagcym uwagi zgloszone przez rézne konsultujace podmioty. Przy-
gladajac sie blizej temu tekstowi trudno o jednoznaczng interpretacje.
Z jednej strony postulat ten wydaje sie spetniony, z drugiej - moze za-
skakiwa¢ nowymi rozwigzaniami, o ktérych w ogoéle nie wspominaja
projektodawcy w tekscie pierwszym.

Do tych pierwszych, pozytywnych zmian w wersji z lipca 2012 r.
zdecydowanie nalezy wycofanie sie z pomystu skrécenia czasu trwania
aplikacji do lat dwoch. Jest to wynikiem konsultacji spotecznych, oce-
niajacych krytycznie te propozycje. Srodowiska prawnicze niemalze
jednomyslnym glosem moéwity, ze spowodowatoby to obnizenie stan-
dardéw prawniczych, podkreslaly, ze ze wzgledu na specyfike zawodu
np. adwokata, od ktérego wymagana jest gruntowna, teoretyczna oraz
praktyczna znajomos¢ wielu dziedzin prawa (karnego, administracyj-
nego, cywilnego, gospodarczego itp.), nie wydaje sie zasadne skrécenie
okresu aplikacji do dwoéch lat, albowiem okres ten nie bedzie gwaranto-
wal nabycia przez aplikanta niezbednej wiedzy zapewniajacej rzetelne
$wiadczenie ustug. Co ciekawe, nie jest to ostateczna rezygnacja z tego
pomystu, lecz raczej odlozenie go w czasie. W uzasadnieniu pojawia
sie bowiem informacja, iz ,na skutek uwagi wniesionej przez Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, nalezy wskazac, ze zmiany takie zostang
dokonane w przysztosci po zmianie sytemu nauczania studentow wyz-
szych studiow prawniczych na uczelniach, ktéra bedzie przygotowywata
absolwentoéw prawa do praktycznej znajomosci prawa”*. Wydaje sie, ze
w takim ujeciu skrécenie czasu trwania aplikacji jest spéjnym rozwiaza-
niem, a kierunek ten generalnie zastuguje na aprobate.

Kolejne uwagi dotycza zmian w statusie prawnym notariuszy. Co cie-
kawe, w tej mierze wiele propozycji pojawilo sie nie w pierwszej wersji

% Uzasadnienie projektu z dnia 4 VII 2012 r., s. 134.



172 Komentarze, opinie, polemiki

ustawy, ale dopiero w kolejnych. Do jednych z bardziej kontrowersyj-
nych nalezy zapis w wersji z dnia 21 maja 2012 r., przy czym brak go
w projekcie lipcowym, ale z uwagi na doniostoé¢ regulowanej proble-
matyki warto go przedstawié. Dotyczyt on mianowicie wprowadzenia
przestanki skreélenia z listy aplikantéow notarialnych w przypadku, gdy
w okresie roku i szeSciu miesiecy od rozpoczecia aplikacji stwierdzi sie
,nieprzydatno$¢ do wykonywania zawodu”. Przestanka ta, funkcjonu-
jaca juz w dwoch samorzadach prawniczych, adwokaturze i radcow
prawnych, nalezaca do krytykowanych, budzi tym wieksze zdziwienie,
ze trudno potaczy¢ zasadnosc jej wprowadzenia z zatozeniami deregu-
lacji. Wrecz przeciwnie, nie tylko wprowadza ona ograniczenie w wy-
konywaniu zawodu, ale moze ulatwia¢ odebranie nabytych uprawnien.
Propozycja ta spotkala sie z krytyka ze strony Rady Legislacyjnej, ktéra
wskazala, ze zastosowana klauzula generalna poprzez swoja nieokreslo-
nos¢ i blankietowos¢ w istocie prowadzi do pozaustawowej ingerencji
w wolnos$¢ wykonywania zawodu. Tak zakre$lone zalozenie, a wiec
okreslajace jedynie ogdlnie i ramowo przestanke usuniecia z aplikacji,
skutkuje w istocie odestaniem pozasystemowym do innych aktéw nor-
matywnych, zwlaszcza regulaminéw aplikacji.

Podobne watpliwosci budzi rozszerzenie katalogu przestanek od-
mowy powolania na stanowisko notariusza osoby, co do ktdrej istnieja
watpliwosci dotyczace jej rzetelnosci, uczciwosci lub przestrzegania
wartosci demokratycznego panstwa prawnego. Wprowadzenie tego
typu klauzuli generalnej wydaje sie zbedne, poniewaz zasadniczo
przestanka wpisu na liste oséb uprawnionych do wykonywania za-
wodéw prawniczych, w tym notariusza, jest nieskazitelnoé¢ charakteru
i dawanie swoim zachowaniem rekojmi prawidtowego wykonywania
zawodu. Co wazne, byly juz one niejednokrotnie przedmiotem ana-
lizy ze strony doktryny i orzecznictwa, stad ich rozumienie mozna
w Swietle powyzszego uznac za niebudzace zasadniczych watpliwosci,
a sama rzetelnos¢ czy uczciwo$é mozna wyinterpretowac bezposrednio
z nich. Natomiast odniesienie sie do terminu demokratycznego pan-
stwa prawnego i jego wartosci, mimo ze pojecia te byty wielokrotnie
przedmiotem rozstrzygnieé¢ ze strony Trybunatu, moze rodzi¢ nowe,
niepotrzebne problemy interpretacyjne. Sa one zatem zbedne, gdyz
dla osiggniecia celu analizowanego przepisu, troski o nalezyty, wysoki
poziom wiedzy i postawy etycznej, istniejaca regulacja jest w zupelnosci
wystarczajaca. Oczywiscie w projekcie z lipca 2012 r. brak uzasadnienia
dla tej propozycji.
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Inng nowoscia jest rozszerzenie jednej z przestanek wpisu na liste
notariuszy na obywateli innego z parnstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej, panistw czlonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) - stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym
lub Konfederacji Szwajcarskiej. Tym samym rezygnuje sie z wytacznosci
posiadania polskiego obywatelstwa jako niezbednego warunku. Samo za-
interesowanie ta problematyka nie powinno budzi¢ zdziwienia, bowiem
wraz z wstapieniem Polski do Unii Europejskiej swoboda swiadczenia
ustug notarialnych niejednokrotnie byta podnoszona w dyskursie publicz-
nym, a brak jej przeptywu krytykowany ze strony Komisji Europejskiej.
W sporach tych wskazywano z jednej strony, ze wymog posiadania oby-
watelstwa kraju czlonkowskiego jest nieuzasadnionym ograniczeniem,
z drugiej argumentowo, ze osoba taka dziata jak funkcjonariusz publiczny,
a tym samym nie mozna powierzy¢ pelnienia tej funkcji cudzoziemcowi.
Potwierdza to zresztg art. 2 § 1 Ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. Prawo
o Notariacie (dalej: ,u.p.n.”)* oraz tezy z pisSmiennictwa, ktére wskazuja
na zlozono$¢ statusu prawnego notariusza® i niejednolitoé¢ pogladéw
w tej mierze. Jednak za zaskakujace nalezy uznaé otwarcie tego samo-
rzadu zawodowego na cudzoziemcéw bez wyraznego zobowiazania ze
strony organéw unijnych. Argumenty wskazujace na zasadnos¢ obranego
kierunku sg tym razem ujete w uzasadnieniu projektu, cho¢ w sposéb
lakoniczny. Podnosi sie¢ mianowicie, ze ,,najnowsze orzecznictwo Try-
bunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wobec parnstw o zblizonej do
polskiej regulacji prawnej w zakresie zawodu notariusza (m.in. wyroki
z 24 maja 2011 r. w sprawie C-53/08 Komisja Europejska przeciwko
Republice Austrii, w sprawie C-50/08 Komisja Europejska przeciwko
Francji czy w sprawie C-54/08 Komisja Europejska przeciwko Republi-
ce Federalnej Niemiec) wskazuje, ze niedostosowanie regulacji prawnej
notariatu obowiazujacej w Polsce do wymogéw prawa unijnego moze
stanowic naruszenie zobowiazania, jakie Polska przyjeta na siebie, przy-
stepujac do Unii Europejskiej”. W opinii Rady Legislacyjnej nie jest to juz
takie jednoznaczne, niemniej trudno uzna¢ proponowana regulacje ze
ewidentnie sprzeczng z polskim porzadkiem prawnym. Osia sporu jest
odpowiedz na pytanie, ktére czynnosci wykonywane przez notariuszy sa
zwigzane ze sprawowaniem wladzy publicznej, bowiem te dokonywane

% Tekst jedn. Dz. U. 2008 Nr 189, poz. 1158 ze zm.

% A. Oleszko, Z zagadnieri ustrojowych notariatu, ,Rejent” 1999, nr 9, s. 9; M. Modrzejew-
ski, Pozycja ustrojowoprawna notariusza, NPN.2008.1.25; J. Bodio, Status prawny notariusza -
wybrane zagadnienia, ,Rejent” 2011, nr 10, s. 9.
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w sferze imperium mozna uzna¢ za niepodlegajace zasadzie swobody
przedsiebiorczosci.

Zanim zostanie przedstawiony kolejny aspekt nowelizacji, nalezy
zauwazyd, ze przedstawione powyzej trzy catkowicie nowe rozwigzania
dotyczace zawodu notariusza, zupelnie nieistniejagce w tekscie pierwot-
nym, sklaniaja do pytania o przyczyny ich pojawienia sie. Tak istotne,
nowe kierunki moga bowiem sugerowad, iz projektodawcy ztozyli pro-
jekt nieprzygotowany, wstepny, ktéry dopiero w trakcie dalszych czyn-
nosci legislacyjnych ma nabiera¢ wlasciwej tresci. Oczywiscie praktyka
taka nie jest zakazana, ale otwarte pozostaje pytanie o fachowos¢ czy
jako$¢ nowo tworzonego prawa.

Sprawa wyznaczania patronéw dla notariuszy oraz ich zatrudniania,
cho¢ problem ten dotyczy takze pozostatych wolnych zawodoéw praw-
niczych, to kolejna kwestia. W zwigzku z otwarciem dostepu do tego
zawodu zaobserwowacd mozna nastepujaca sytuacje. Szybko wrasta liczba
0s0b, ktére z wynikiem pozytywnym zdaly egzamin na aplikacje, brak jest
natomiast wystarczajacej liczby notariuszy, ktérzy byliby chetni sprawo-
wac te funkcje. Przykladowo, w roku 2009 egzamin wstepny zdato ponad
1000 o0s6b, a liczba notariuszy wynosita wtedy okoto 2100. Stad samorzad
zawodowy miat realne trudnosci zwigzane z organizacja i przeprowadze-
niem wlasciwego ksztalcenia aplikantéw. Co istotne, z treéci art. 75 u.p.n.
nie wynika wprost obowigzek wtasciwej rady notarialnej do zapewnienia
patronéw dla aplikantéw, a samorzad wielokrotnie uchylat sie od podjecia
odpowiednich dzialari, mimo Ze w ten spos6b ograniczal konstytucyjna
wolnosé wyboru i wykonywania zawodu. I tu pozytywnie nalezy ocenié¢
wprowadzenie obowigzku sprawowania patronatu nad aplikantami nie-
zatrudnionymi, ktéry ma by¢ realizowany poprzez zobligowanie przez
rade notariusza raz na dwa i p6t roku do objecia patronatem co najmniej
jednego aplikanta oraz wprowadzenie zastepczego wykonania obowigzku
rady o wyznaczeniu patrona przez wtasciwego prezesa sadu apelacyjnego
w przypadku bezczynnosci rady. Oczywiscie instytucji tej towarzysza
przepisy zwalniajace w wyjatkowych przypadkach z tego obowiagzku.

Nalezy odnies¢ sie takze do ostatecznej wersji projektu ustawy z dnia
21 wrzeénia 2012 r. Zmiany, jakie zaszly w stosunku do wersji lipcowej,
to w znakomitej wiekszosci zmiany stylistyczne, np. sformulowanie
»podczas rozwigzywania zadan z egzaminu adwokackiego” zastapio-
no zwrotem , w trakcie egzaminu adwokackiego”. Jedna z nielicznych
merytorycznych poprawek dotyczy statusu aplikantéw notarialnych.
Mianowicie wykreslono przepis, ktéry do obowiazkéw aplikanta zaliczal
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przystepowanie, w wyznaczonym terminie, do kolokwiéw przeprowa-
dzanych w czasie aplikacji, a takze do egzaminu notarialnego. Dotyczyt
on w istocie sprecyzowania zasad ksztalcenia, zagadnienia waznego,
tym bardziej wobec istniejacych niejednolitosci regulaminéw odbywania
aplikacji, uchwalanych przez okregowe rady. W pozostatej czesci projekt
powtarza przepisy z wersji lipcowej.

Podsumowanie

Truizmem jest stwierdzenie, ze pomyst ,odregulowania” pewnych pro-
fesji zasluguje na aprobate, doda¢ jednak nalezy, iz musi to by¢ uza-
sadnione interesem publicznym, co wynika chociazby z faktu, Ze nie-
kiedy ograniczenia w wykonywaniu pewnych zawodéw mozna uzna¢
za przejaw ograniczenia konkurencji. Jednak projektodawcy, ktorym
przede wszystkim przy$wieca powyzsza mysli, wydaja sie nie zauwazac,
iz czesto sg one pochodng postepu naukowego, technicznego i cywili-
zacyjnego”. Wskazuje na to zreszta wprost Dyrektywa 2006/36/ WE
w punkcie 39 preambuly, stwierdzajac, ze wobec szybkosci przemian
technologicznych i postepu naukowego uczenie sie przez cale Zycie ma
szczegOlne znaczenie w odniesieniu do znaczacej liczby zawodoéw. Jest
wowczas kwestig dyskusyjng, w jakich rozsadnych granicach wprowa-
dza¢ reglamentacje administracyjna, a w jakim stopniu pozostawic te
dziedzine regulacji cywilnoprawnej*® lub tez sferze swobody. Wydaje
sig, ze chodzi o wywazenie racji, a zatem o zasade ztotego srodka, coraz
czesciej zreszta dostrzegang przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka,
nazywang zasada wywazenia. Wywazeniu podlega interes publiczny
iindywidualny. Z jednej strony mamy zatem jak najszersze korzystanie
jednostki z wolnosci konstytucyjnej z art. 65 ust. 1, czyli wolnosci wyboru
i wykonywania zawodu, a takze wyboru miejsca pracy, z drugiej zas -
zabezpieczenie przed szkodliwym dzialaniem niewykwalifikowanych
podmiotéw, wlasnie w celu ochrony interesu publicznego.

I tu pojawia sie zasadnicze pytanie, czy pozostawic te selekcje ,nie-
widzialnej rece rynku”, czy tez wkracza¢ wladczo i ustala¢ zasady.
W pierwszym przypadku w okresie poczatkowym bedziemy szczeg6lnie

% Por. D. Gartner, Miejsce policji administracyjnej w systemie spoleczno-gospodarczym - stan
obecny i przewidywania, ,,Organizacja - Metody - Technika” 1989, nr 12, s. 17.

% Por. Z. Leoriski, Z problematyki materialnego prawa administracyjnego, ,Nauki o Za-
rzadzaniu” 1986, nr 3-4, s. 121-122.



176 Komentarze, opinie, polemiki

narazeni na niekompetentnych przedstawicieli danych profesji. Twier-
dzenie, ze nalezy sie na to godzi¢, gdyz w dluzszym okresie przyniesie
to wymierne korzysci, wydaje sie dos¢ ryzykowne. Zdaniem autora
w odniesieniu do wolnych zawodoéw ryzyko takie jest niedopuszczalne.

Odnoszac sie natomiast do propozycji przedstawionych w projekcie
ustawy z dnia 21 wrzeénia 2012 r. w sprawie zmiany ustaw reguluja-
cych wykonywanie niektérych zawodéw, generalnie mozna stwierdzic,
ze brak w nich rozwigzan wskazujacych na rzeczywista deregulacje
wykonywania wolnych zawodéw. Wynika to przede wszystkim z tego,
iz zaprezentowane rozwigzania sa nieznaczne i nie wplywaja w istotny
spos6b na dostep i zasady wykonywania zawodu. Co wiecej, projekto-
dawcy ograniczyli sie wyltacznie do profesji prawniczych, co sktoni¢ moze
do generalnego stwierdzenia, ze deregulacja wykonywania wszystkich
wolnych zawodéw w Rzeczypospolitej nie jest mozliwa. Przygladajac
sie natomiast szczegélowo rozwigzaniom w projekcie z dnia 21 wrzesnia
2012 r., mozna odnieé¢ wrazenie, iz wlaSciwie nic nowego nie wprowa-
dzono, ajedynie zmodyfikowano istniejace instytucje. By¢ moze wynika
to z tego, Ze zastany stan prawny nie wymaga juz znaczacych korekt - ku
temu wnioskowi sklania sie autor opracowania. Nadto z istoty wolnych
zawodo6w i zasad ich wykonywania wynika, ze sa to czynnosci o wysoce
skomplikowanym charakterze, ktérych wykonywanie wymaga uzyska-
nia odpowiednich kwalifikacji. I wlasnie ze wzgledu na potrzebe osia-
gniecia wysokiej jakosci Swiadczonych ustug ustawodawca reglamentuje
dostep do nich, co sktania do refleksji, Ze nie moga one by¢ poddane
procesowi deregulacji. Co wiecej, wszelkie dzialania ingerujace w obo-
wiazujace zasady ich wykonywania wymagaja niezwyktej ostroznosci.

Podsumowujac, przeprowadzenie deregulacji w spos6b nieprzemy-
$lany, bez pozostawienia jakichkolwiek ograniczert spowodowaloby po
raz kolejny podwazenie zaufania do paristwa. Nie znaczy to jednak, ze
obowigzujace rozwigzania nie powinny by¢ poddane krytycznej analizie.
Natomiast proponowane zmiany w wykonywaniu wolnych zawodéw
prawniczych nie wprowadzaja istotnych modyfikacji, trudno tez mowi¢
o uproszczeniu. Nadto wydaje sie, ze o ile mialyby by¢ wprowadzone,
to wobec ich doniostosci, powinno to nastapi¢ w akcie prawnym do-
tyczacym wylacznie tychze zawodoéw, a nie zbiorczo, razem z innymi,
niepowigzanymi z nimi materialnie.
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