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Opinia prawna
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w sprawie podjecia inicjatywy ustawodawczej zmierzajgcej do powotania

Powszechnego Samorzadu Gospodarczego

I. Tres¢ i cel petycji

Przedmiotem petycji jest postulat podjecia inicjatywy ustawodawczej
zmierzajgcej do powotania Powszechnego Samorzgdu Gospodarczego. Proponuje
sie, aby utworzy¢ Powszechny Samorzgd Gospodarczy, ktory bytby ,organizacjg
ogodlnopolska, obowigzkowg dla wszystkich przedsiebiorcéw niepanstwowych,
dziatajgcych i zarejestrowanych w Polsce”, a przynaleznos¢ do organizacji bytaby
zwolniona z obligatoryjnych optat i sktadek. Zgodnie z § 3 przedtozonego projektu
ustawy Powszechny Samorzad Gospodarczy ,moze tworzy¢ struktury regionalne i
branzowe prowadzgce wspadlnie dziatalnos¢ statutowg w kraju i zagranicg”. Ponadto,
w tym projekcie ,Wypracowanie zasad i zapewnienie zrodet finansowania zleca sie
Ministrowi ds. Finansow” (§ 4), a ,Uzgodnienie ze srodowiskiem tresci Statutu oraz
schematu organizacyjnego oraz funkcjonalnego organizacji powierza sie Ministrowi
ds. Rozwoju i Technologii” (§ 5).

Wnoszacy petycje podnosi, ze powotanie Powszechnego Samorzgdu
Gospodarczego jest uzasadnione, albowiem na ,wspotczesnym rynku nie sg w
wystarczajgcym stopniu reprezentowani samozatrudnieni, przedsiebiorcy z JDG,
drobni spétdzielcy, skromni nisko obszarowi rolnicy, plantatorzy, sadownicy i

hodowcy”.
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ll. Czy petycja miesci sie¢ w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji
(art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach)?

Petycja bedaca przedmiotem opinii obejmuje Zgdanie zmiany przepisow prawa
o randze ustawy. Zgodnie z art. 95 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.! wladze ustawodawczg w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sejm
i Senat. Stosownie do art. 118 ust. 1 Konstytucji RP inicjatywa ustawodawcza
przystuguje m.in. postom. Artykut 32 ust. 2 Regulaminu Sejmu z dnia 30 lipca 1992 r.?
w zwigzku z art. 112 Konstytucji RP precyzuje, ze poselskie projekty ustaw mogg by¢
wnoszone przez komisje sejmowe lub grupe co najmniej 15 postéw podpisujgcych
projekt.

Uwzgledniajgc powyzsze nalezy uznac, ze petycja miesci sie w zakresie zadan

I kompetencji Sejmu.

Ill. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1i 2 ustawy o petycjach)
Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy

0 petycjachs.

IV. Kwestie, ktore ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

Artykut 17 Konstytucji RP stanowi, ze: ,1. W drodze ustawy mozna tworzyc¢
samorzady zawodowe, reprezentujgce osoby wykonujgce zawody zaufania
publicznego i sprawujgce piecze nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow w
granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. 2. W drodze ustawy mozna tworzy¢
rébwniez inne rodzaje samorzgdu. Samorzady te nie mogg narusza¢ wolnosci
wykonywania zawodu ani ogranicza¢ wolnosci podejmowania dziatalnosci
gospodarczej”.

Unormowanie instytucji samorzgdu zawodowego i innych rodzajow samorzgdu
w rozdziale | Konstytucji RP jest ,przejawem tego, ze ustrojodawca uznaje wskazane
w art. 17 Konstytucji RP samorzady nieterytorialne za niezwykle wazng
(fundamentalng) instytucje prawng oraz za jeden z filaréw, na ktérym ma sie opierac

ustréj naszego panstwa”. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie

1Dz. U. 1997 r. Nr 78 poz., 483.

2M.P. 2022 r., poz. 723.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 870.

4 M. Szydto, Komentarz do art. 17 [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do
art. 1-86, Legalis (el.) 2016; zob. B. Banaszak, Komentarz do art. 17 [w:] B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Legalis (el.) 2012.
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podkreslat, Ze postanowienia zamieszczone w art. 17 Konstytucji RP zawierajg normy
ustrojowe®. Ustrojowy charakter samorzgdéw zawodowych i innych rodzajow
samorzadu, o ktorych mowa w art. 17 Konstytucji RP przejawia sie na dwoch
zasadniczych ptaszczyznach.

Po pierwsze ,ustrojowy charakter samorzgdow przewidzianych w art. 17
Konstytucji RP oznacza, ze samorzady te sktadajg sie na strukture instytucjonalng
panstwa, a wiec na ustroj panstwa w znaczeniu instytucjonalnym. (...) samorzady
okreslone w art. 17 stanowig w swoim zatozeniu istotny komponent instytucjonalno-
ustrojowej struktury panstwa, czyli majg i powinny mie¢ swoje ustalone miejsce
w obrebie struktury administracji publicznej w panstwie lub tez przynajmniej powinny
byC istotnymi partnerami spotecznymi administracji publicznej, zwigzanymi z tg
administracjg nierozdzielnymi wiezami funkcjonalno-organizacyjnymi. W takim
uktadzie samorzady zawodowe i inne rodzaje samorzgdu wspomniane w art. 17 sg
traktowane przez ustawodawce konstytucyjnego bynajmniej nie jako wylgcznie
indywidualna i prywatna sprawa oso6b zrzeszonych w takich samorzadach (a wiec jako
organizacje catkowicie prywatne), ale sg raczej uznawane przez ustrojodawce za
jedne z podstawowych struktur instytucjonalnych panstwa jako takiego”®.

Po drugie ,ustrojowy charakter samorzgdéw okreslonych w art. 17 Konstytucji
RP oznacza, ze samorzady te majg w swoim zatozeniu przesgdzac¢ o praktycznym
ksztatcie ustroju politycznego, spotecznego i gospodarczego panstwa, a wiec majg w
swoim zatozeniu wptywac na procesy polityczne, spoteczne i gospodarcze w panstwie
bedace wyrazem okreslonych zasad ustroju politycznego i spoteczno-gospodarczego
panstwa oraz majg te procesy, razem i we wspotpracy z (innymi) wiladzami
publicznymi, wspodtksztattowac. (...) konstytucyjna rola samorzgddéw przewidzianych w
art. 17 ma wrecz charakter ustrojowotworczy, a konkretnie przejawia sie i powinna sie
przejawia¢ we wptywaniu na praktyczny ksztatt i funkcjonowanie ustroju politycznego,
spotecznego i gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”’.

Nalezy podkreslic, ze ,samorzgdy przewidziane w art. 17 Konstytucji RP
powinny tworzy¢ instytucjonalne gwarancje oraz stosowne praktyczne ({].
ekonomiczne, organizacyjne, techniczne) warunki do tego, by poszczegdlne jednostki
mogly w rzeczywisty sposoéb i efektywnie korzystac¢ z ich konstytucyjnych wolnosci i

5 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 kwietnia 2008 r., SK 16/07, OTK-A 2008, Nr 3, poz.
45; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 lutego 2012 r., SK 27/09, OTK-A 2012, Nr 2,
poz. 20).

6 M. Szydto, Komentarz do art. 17..., cit.

” Tamze.



praw, w tym z wolnosci wyboru i wykonywania zawodu (art. 65 Konstytucji RP), z
wolnoéci dziatalno$ci gospodarczej (art. 20 i 22 Konstytucji RP), z wolnosci zrzeszania
sie (art. 58 Konstytucji RP) czy tez z prawa do bezpiecznych warunkdéw pracy (art. 66
ust. 1 Konstytucji RP). Praktyczne funkcjonowanie tych ostatnio wymienionych zasad
ustrojowych Konstytucji RP powinno by¢ przedmiotem szczegolnej troski ze strony
samorzgdow zawodowych i gospodarczych, ktére same sg przeciez instytucjami
ustrojowymi panstwa”.

W doktrynie zwraca sie uwage ,na fakt, ze koniecznosc istnienia w panstwie
samorzgdow gospodarczych i zawodowych znajduje swoje petne uzasadnienie w
konstytucyjnych zasadach demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji
RP) oraz w zasadzie spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji RP) (...) Co
prawda w Swietle literalnego brzmienia art. 17 Konstytucji RP utworzenie
poszczegolnych samorzgdow zawodowych i innych rodzajéw samorzgadu nie jest
obligatoryjne i jest pozostawione kazdorazowo decyzji ustawodawcy, tym niemniej
podejmujgc tego rodzaju decyzje ustawodawca musi mie¢ zawsze swiadomos¢, ze
powotujgc do zycia konkretne samorzgdy przewidziane w art. 17 Konstytucji RP tworzy
w ten sposob jedng z fundamentalnych instytucji polskiego porzadku konstytucyjnego,
majgcg mie¢ w swoim zatozeniu charakter ustrojowy w przedstawionym powyzej
dwojakim znaczeniu™.

W literaturze zostato wyrazone stanowisko, zgodnie z ktérym — z uwagi na to,
ze z samorzgdem gospodarczym (art. 17 ust. 2 Konstytucji RP) nie wigze sie z cecha
zaufania publicznego — ustawodawca zobowigzany jest do wykazania koniecznosci
jego utworzenia. Utworzenie takiego samorzgdu powinno spetnia¢c wymogi
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej z art. 22 i zasady proporcjonalno$ci,
o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP°.

Nalezy takze wskaza¢, ze ,Przepisy unijnego prawa pierwotnego
(konstytucyjnego), a konkretnie przepisy TUE, TFUE oraz przepisy KPP, nie
wspominajg bezposrednio i wprost o instytucji samorzgdéw zawodowych i
gospodarczych istniejgcych na szczeblu panstw cztonkowskich. Niemniej jednak w
przepisach unijnego prawa pierwotnego istniejg, po pierwsze, przepisy, z ktérych co

najmniej posrednio mozna wnosic¢ o istotnej prawnej roli mogacej by¢ potencjalnie

8 Tamze.

® Tamze.

10 P, Tuleja, Komentarz do art. 17 [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, wyd. I, WKP 2023, Lex.
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odgrywang w UE przez krajowe samorzgdy zawodowe i gospodarcze, a takze, po
drugie, przepisy, przez pryzmat ktérych operacyjna dziatalno$¢ samorzgdow
zawodowych i gospodarczych oraz dziatalno$¢ poszczegolnych panstw cztonkowskich
wobec tychze samorzadow zawodowych i gospodarczych moze by¢ — i w praktyce
rzeczywiscie jest przez instytucje unijne — oceniana i weryfikowana”1?,

Przepisami ,unijnego prawa pierwotnego, z ktérych mozna wyprowadzac
konkretne wnioski na temat prawnej roli mogacej by¢ odgrywang w Unii Europejskiej
przez istniejgce w panstwach cztonkowskich samorzgdy zawodowe i gospodarcze, sg
przede wszystkim przepisy TUE mowigce o opieraniu sie UE na zasadzie spotecznej
gospodarki rynkowej (art. 3 ust. 3) oraz na zasadzie demokracji (art. 2 TUE). Zasada
spotecznej gospodarki rynkowej zaktada w szczegdlnosci demokratyczne zarzgdzanie
w obszarze gospodarki, ktére polega na szerokim uczestniczeniu zainteresowanych
przedsiebiorstw oraz innych przedstawicieli spoteczenstwa — takich jak m.in.
samorzady gospodarcze oraz samorzgdy zawodowe — w ksztaltowaniu zatozen
okreslonych polityk publicznych oraz w ksztattowaniu regut prawnych, ktére bedag
nastepnie wigzac te zainteresowane podmioty”'2.

Majgc na wzgledzie postulat petycji nalezy wskazac, ze w Polsce od ponad 30
lat istnieje Krajowa Izby Gospodarcza, ktéra jest ,samorzgdowg organizacjg izb
gospodarczych oraz innych organizacji gospodarczych i spotecznych, w szczegdolnosci
organizacji pracodawcow, wspierajgcych rozwdéj gospodarki narodowej” (§ 1 Statutu
Krajowej Izby Gospodarczej*®). Izba ta dziata na podstawie ustawy z dnia 30 maja
1989 r. o izbach gospodarczych!* oraz ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach
pracodawcow?®® (§ 1 ww. Statutu). Zgodnie z § 4 Statutu ,Krajowa Izba Gospodarcza
jest rzecznikiem interesow przedsiebiorcéw i pracodawcow. [1] Zadaniem Izby jest: 1)
reprezentowanie intereséw swoich cztonkéw, przedsigbiorcéw i pracodawcdédw wobec
organdéw panstwa: administracji rzgdowej i samorzgdowej oraz organizacji krajowych
i zagranicznych; 2) dziatanie na rzecz rozwoju przedsiebiorczosci, wspotudziat w
tworzeniu warunkdéw sprzyjajgcych prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, w tym
takze w zakresie wspotpracy gospodarczej z zagranicg; 3) udziat w procesach

legislacyjnych, prezentowanie opinii w odniesieniu do realizowane] polityki

11 M. Szydio, Komentarz do art. 17..., cit.

12 Tamze.

13 Statut Krajowej Izby Gospodarczej, dalej zwany: Statutem, https:/kig.pliwp-
content/uploads/2024/07/Statut_KIG.pdf (dostep na dzien 30 pazdziernika 2024 r.).

14 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 579.

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 97.
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https://kig.pl/wp-content/uploads/2024/07/Statut_KIG.pdf
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgnbxguzds

gospodarczej oraz warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, gromadzenie i
rozpowszechnianie informaciji dotyczacych funkcjonowania podmiotéw
gospodarczych w Kkraju i za granicg oraz wspoétpracy kooperacyjnej, zaopatrzeniowe;j i
organizacyjno-finansowej; 4) dziatanie na rzecz rozwoju i podnoszenia poziomu
ksztatcenia zawodowego, wspieranie nauki zawodu oraz doskonalenia zawodowego
pracownikow; 5) promowanie i wdrazanie zasad spotecznej odpowiedzialnosci
przedsiebiorcéw oraz ksztattowanie zasad etyki i spotecznie akceptowanych norm
postepowania w stosunkach gospodarczych; 6) dziatanie na rzecz godzenia intereséw
pracodawcéw, pracownikow oraz dobra publicznego; 7) ochrona i reprezentowanie
intereséw pracodawcéw zrzeszonych w Krajowej Izbie Gospodarczej wobec zwigzkow
zawodowych pracownikow, organow wiadzy i administracji panstwowej oraz organow
samorzadu terytorialnego; 8) opiniowanie zatozen i projektow ustaw oraz aktow
wykonawczych do tych ustaw w zakresie objetym zadaniami zwigzkdéw pracodawcow;
wspotpraca instytucjonalna z samorzgdem terytorialnym wszystkich szczebli; 9)
wspofpraca instytucjonalna z samorzgdem terytorialnym wszystkich szczebli; 10)
wspotpraca z uczelniami i instytucjami naukowo — badawczymi; inspirowanie i
realizowanie zadan ukierunkowanych na podnoszenie  miedzynarodowe;j
konkurencyjnosci polskiej gospodarki, w tym szczegolnie sektora matych i srednich
przedsiebiorstw; 11) dziatanie na rzecz kreowania postaw proinnowacyjnych oraz
wzrostu innowacyjnosci polskiej gospodarki, w tym réwniez promocji nowych
technologii i budowanie spoteczenhstwa opartego na wiedzy oraz promocja klastrow
(klasteringu); 12) wykonywanie innych zadan, m.in. powierzonych Izbie za jej zgodg
przez organy administracji panstwowej oraz samorzgdowej. [2.] Zadania wymienione
w ustepie 1 Izba realizuje przede wszystkim w Scistym wspotdziataniu z organizacjami
cztonkowskimi”.

Z informacji zamieszczonych na stronie Krajowej Izby Gospodarczej wynika, ze
jest ona niezalezng organizacjg samorzgdu gospodarczego, zrzeszajgcg ponad 160
regionalnych, branzowych i bilateralnych izb oraz innych podmiotéw Zzycia
gospodarczego w naszym krajul®. Na podstawie informacji tam zamieszczonych
mozna wskaza¢, ze Krajowa lzba Gospodarcza dba o interesy polskich
przedsiebiorcow podejmujgc m.in. wspoétprace z organami administracji czy tez

agencjami rzagdowymi PAIH, PARP w ramach realizacji projektéw miedzynarodowych.

16 Zob. informacje zamieszczone na stronie Krajowej Izby Gospodarczej, https:/kig.pl/o-nas/ (dostep na
dzieh 30 pazdziernika 2024 r.).
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Ponadto, Krajowa lzba Gospodarcza reprezentuje polski biznes bedgc cztonkiem
najwiekszego europejskiego zwigzku izb przemystu i handlu Eurochambres oraz
Miedzynarodowej Izby Handlowej w Paryzu. Przy Krajowej Izbie Gospodarczej dziata
Sad Arbitrazowy, ktory jest najwiekszym sgdem polubownym w Polsce i w naszej

czesci Europy, a ponadto funkcjonuje Centrum Mediacji dla przedsiebiorcow?’.

V. Wnioski
Przedtozona w petycji propozycja dotyczgca utworzenia samorzgdu
gospodarczego wymaga podjecia wieloaspektowej analizy, po dokonaniu ktérej
mozna bedzie udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy rzeczywiscie istnieje potrzeba
utworzenia Powszechnego Samorzgdu Gospodarczego w kontekscie funkcjonowania
od wielu lat Krajowej Izby Gospodarczej. W szczegdlnosci mozna rozwazy¢ zasadnos$c¢
wystgpienia przez Komisje do Spraw Petyciji:
a) ze stosownym dezyderatem np. do ministra (art. 159 ust. 1 in principio
Regulaminu Sejmu) wtasciwego do spraw gospodarki; lub
b) ze stosownym wnioskiem np. do Komisji Gospodarki i Rozwoju — art. 126¢ ust.
3 Regulaminu Sejmu z uwagi na otwarty charakter przewidzianego w nim
katalogu dziatan (na co wskazuje zwrot: ,w szczegdlnosci”), umozliwia Komisji
do Spraw Petycji wybranie innego niz wyraznie wskazany w przepisie sposobu
zatatwienia sprawy, tak, aby jak najlepiej odpowiedzie¢ na zgdanie podmiotu,
ktory petycje wniost. Przede wszystkim Komisja do Spraw Petycji moze
angazowac inne organy Sejmu w proces zatatwiania petyc;ji”.
Autor:
dr Jolanta Waszczuk-Napidrkowska
Ekspert ds. legislacji
w Biurze Ekspertyz
i Oceny Skutkéow Regulacji
Akceptowat:
Wicedyrektor Biura Ekspertyz
i Oceny Skutkow Regulacji
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