https://doi.org/10.18778/8142-301-4.35

Stawomir Pawtowski*

DECENTRALIZACJA PRZEZ SAMORZADY
ZAWODOWE - EWOLUCJA REGULACII
PRAWNEJ PO ZMIANACH
USTROJOWYCH

1. Wprowadzenie

Problematyka centralizacji i decentralizacji w najwigekszym stop-
niu dotyczy samorzgdu terytorialnego. Jednakze ewolucja regula-
cji prawnych normujacych ustréj samorzadéw zawodowych z racji
uplywu juz ponad 25 lat od transformacji ustrojowej oraz 20 lat od
uchwalenia obecnie obowigzujacej Konstytucji RP takze umozli-
wia ocene i odpowiedZ na pytanie, w jakim kierunku zmierza mo-
del ustrojowy administracji publicznej w Polsce. Jest to szczegolnie
widoczne na przykladzie ustawy z 26.05.1982 r. - Prawo o adwo-
katurze' oraz ustawy z 6.07.1982 r. o radcach prawnych?, ktére
zostaly uchwalone w poprzednim rezimie prawnym. Z racji do-
niostych zmian, jakie nastapily po 1989 r., w szczegdlnosci zwia-
zanych z oparciem ustroju na nowej aksjologii, jednostka, jej wol-
nosci i prawa wyznaczyly nowe konstytucyjne standardy. W celu
uwzglednienia przyjetego systemu warto$ci zmienily sie tez pod-
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! Dz.U. 22018 r. poz. 1184 ze zm. - dalej jako: pr. ad.
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stawowe zasady ustrojowe. W przypadku wspomnianych ustaw
w niektérych rozwigzaniach prawnych zaistniata konstytucyjna
niezgodno$¢ nastepcza, a jej usunigcie wymagato niekiedy wielu
lat. Tu wazne staje si¢ pytanie, czy proces ten zostal zakonczony.
Niemniej zmiany, jakie wymusita obowigzujaca Konstytucja RP,
ukazujg takze na ich przykladzie ksztaltowanie sie¢ relacji i okre-
$§lanie proporcji pomiedzy strukturami scentralizowanymi i zde-
centralizowanymi.

Istnienie samorzadow zawodowych zwigzane jest z przekazaniem
im na zasadzie decentralizacji dbalosci o nalezyte wykonywanie
najwazniejszych zawodow dla stabilnego rozwoju i wzrostu pan-
stwa. Pierwotnie bylo to zadanie panstwa, jednak tworzenie kor-
poracji zawodowych ma juz ugruntowang tradycje® i dzi$ nie ulega
watpliwosci, Ze jest to wlasciwy sposob realizacji tych zadan. Nie-
mniej ze wzgledu na tre$¢ art. 17 ust. 1 Konstytucji RP w najnow-
szym orzecznictwie akcentuje sie swobode ustawodawcy co do
okre$lenia zakresu pieczy powierzonej samorzagdom. Jednoczes-
nie podnosi si¢, ze system prawny powinien zapewni¢ adekwatne
srodki zagwarantowania nalezytego poziomu ustug $wiadczonych
przez czlonkéw korporacji zawodowej*. Celem niniejszego opra-
cowania jest wykazanie, czy - jak to okredlit J. Starosciak - dzia-
tanie dwoch sprzecznych ze sobg sil, odsrodkowej i dosrodkowej?,
jest nieustannym elementem kazdego ustroju, czy tez mozliwe jest
jednak odkodowanie ich obiektywnej tresci w konkretnych wa-
runkach. Ukazanie powyzszych relacji nastapi poprzez przedsta-
wienie ewolucji zakresu samodzielno$ci przekazanej samorzadom
zawodowym, przede wszystkim na przykladzie samorzadéw praw-
niczych.

* Zob. np. Z. Grelowski, Samorzqd specjalny: gospodarczy - zawodowy-wyznanio-
wy wedtug obowigzujgcych ustaw w Polsce, Katowice 1947, s. 52; J. Staro$ciak, Samorzgd
adwokatury, Wroctaw-Wilno 1939, s. 20.

* Wyrok TK z 25.07.2012 r., K 14/10, LEX nr 1191972; wyrok TK z 24.03.2015 r.,
K 19/14, LEX nr 1659372; wyrok TK z 12.02.2013 r., K 6/12, LEX nr 1271750.

° J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 15.
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2. Tworzenie i znoszenie samorzadoéw zawodowych

Samorzad zawodowy, podobnie jak samorzad terytorialny, jest jedna
z form decentralizacji administracji publicznej® oraz jest réwniez jed-
nocze$nie jedng z form partycypacji obywateli w wykonywaniu za-
dan publicznych. Jest zatem takze wyrazem budowania spoteczen-
stwa obywatelskiego. Przekazywanie do samodzielnego wykonywania
zadan publicznych w ramach nadzoru jest takze wspomagane zasadg
pomocniczoéci (subsydiarnosci), umacniajacg uprawnienia obywateli
i ich wspdlnot, zawarta we wstepie do Konstytucji RP. W wyroku TK
2 7.03.2012 r. wprost stwierdzono, ze ,,decentralizacja za pomocg sa-
morzadu zawodowego wzmacnia legitymizacje administracji publicz-
nej oraz zaufanie obywateli do panstwa, umozliwiajgc zainteresowa-
nym grupom zawodowym udzial w podejmowaniu rozstrzygnieé
wladczych, ktére ich dotyczg™. Z pewnoscia celem utworzenia samo-
rzadow nie moze by¢ stworzenie okreslonej grupie zawodowej przy-
wilejow, lecz majg one stuzy¢ interesowi publicznemu, a ich zakres
powinien by¢ odpowiedni do ochrony tego interesu®. W Polsce wa-
runkiem wykonywania zawodow zaufania publicznego jest przyna-
lezno$¢ do samorzadu zawodowego, jesli wolg ustawodawcy zostat
ustanowiony, a niedopuszczalne jest ich wykonywanie i pozostawanie
jednoczesnie poza korporacja zawodowg’.

Niewatpliwie zakres decentralizacji poprzez samorzady zawodowe
w Konstytucji RP jest inny niz w przypadku samorzadu terytorial-
nego. O ile ten ostatni rodzaj samorzadu jest obligatoryjnym elemen-
tem ustroju RP (art. 15 ust. 1) i ma wykonywac istotna cze¢s¢ zadan
publicznych (art. 16 ust. 2), o tyle zgodnie z art. 17 ust. 1 ab initio
Konstytucji RP w drodze ustawy , mozna” tworzy¢ samorzady zawo-

¢ Por. P. Sarnecki, Komentarz do art. 17 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. 4, Warszawa 2005, s. 1.

7 Wyrok TK z 7.03.2012 r., K 3/10, LEX nr 1124353.

8 Zob. wyrok TK z 19.04.2006 r., K 6/06, OTK-A 2006/4, poz. 45; SN w wyro-
ku z 13.05.1999 r., III SZ 1/99, OSNP 2000/22, poz. 840, podniosl, ze z art. 17 ust. 1
Konstytucji RP wynika, iz samorzad notarialny w wykonywaniu swoich ustawowo
okreslonych zadan powinien kierowa¢ si¢ nie tylko i nie przede wszystkim interesem
zrzeszonych w nim oséb, lecz interesem publicznym.

® Wyrok TK z 22.05.2001 r., K 37/00, LEX nr 48039.
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dowe. Oznacza to, Ze to w gestii ustawodawcy pozostaje kompeten-
cja zaréwno w kwestii ustanowienia nowej korporacji prawa publicz-
nego, jak i ewentualnie jej zniesienia, z zastrzezeniem, ze nie jest w tej
kwestii nieograniczony*. Mimo iz, jak zauwazyl P. Sarnecki, ustawo-
dawca niejako ,wie”, kiedy nalezy utworzy¢ kolejna reprezentacje wol-
nych zawodow (zawodow zaufania publicznego)'! - w szczegdlnosci
zagadnienie to bylo przedmiotem dyskursu w zwigzku z utworzeniem
samorzadu zawodowego doradcéw podatkowych'?, to interesujace jest
przesadzenie, w jakiej sytuacji dopuszczalne jest ich zniesienie. Po-
wyzsza kwestia zaktualizowala si¢ w zwigzku z ustawg z 9.05.2014 r.
o ulatwieniu dostepu do wykonywania niektérych zawodéw regulo-
wanych', ktéra mocg art. 29 ust. 1 zlikwidowata samorzad zawodowy
urbanistow.

W $wietle caloksztaltu postanowien Konstytucji RP mozna postawi¢
teze, ze jesli dana profesja nie jest zawodem zaufania publicznego,
to w konsekwencji nalezy uzna¢, ze niedopuszczalne jest utworze-
nie dla niej samorzadu zawodowego, gdyz ograniczatoby to wolnos¢
wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1) lub prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej (art. 22)™. A contrario, zgodnie ,,z duchem” zasady de-
centralizacji, jedli istnieje zawdd nalezacy do tych, o ktorych mowa
wart. 17 ust. 1 Konstytucji RP, to termin ,,moze” nalezaloby interpre-
towac jako ,powinien”. Stanowisko to wspiera zasada subsydiarnosci,
ktéra nakazuje na jak najnizszy szczebel przekazywaé prawo zarza-
dzania ,,swoimi” sprawami®. Niemniej TK w wyroku z 30.11.2011 r.
opowiedziat si¢ za daleko idacg swobodg ustawodawcy w kwestii pod-

0 Jak zauwazyli J. Hausner, D. Dlugosz, ,jesli ustawodawca zwykly nie byl-
by ograniczony w swej swobodzie kwalifikowania zawodéw jako zawoddéw zaufania
publicznego, to otwarta bylaby droga do panstwa korporacyjnego” - zob. J. Hausner,
D. Dlugosz, Tezy w sprawie zawodéw zaufania publicznego [w:] Zawody zaufania pub-
licznego a interes publiczny - korporacyjna reglamentacja versus wolnos¢ wykonywania
zawodu, red. S. Legat, M. Lipiniska, Warszawa 2002, s. 121.

" P. Sarnecki, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z 29.05.2001 r. I CKN 1217/98,
»Palestra” 2000/5-6, s. 187.

12 M. Kulesza, Pozycja ustrojowa i funkcje samorzqgdow zawodéw zaufania publicz-
nego, ,Rzeczypospolita® z 9.02.1996 r.

B Dz.U. poz. 768.

!4 Podobnie TK w wyroku z 24.03.2015 r., K 19/14, LEX nr 1659372.

'* D. Milczarek, Subsydiarnos¢, Warszawa 1998, s. 319.
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jecia decyzji o utworzeniu samorzadu zawodowego'®. Stad prima fa-
cie problem sprowadza si¢ do oceny, czy dana profesja jest zawodem
zaufania publicznego. Brak kryteriéw wyodrebnienia takiego zawodu
w Konstytucji RP wymaga siegniecia do pogladéw uksztaltowanych
przez doktryne i judykature, ktére wielokrotnie formutowaly wymogi
stawiane przed przedstawicielami tych profesji'’.

W przypadku zawodu urbanisty mozna podnosi¢ niespelnienie nie-
ktorych z jego istotnych cech, do ktérych zaliczy¢ nalezy brak istnie-
nia wiezi opartej na zaufaniu, ktéra powinna nawigza¢ si¢ pomie-
dzy przedstawicielami tego zawodu a odbiorcami ich ustug (osobiste
$wiadczenie uslug). Tym samym takze tajemnica zawodowa jako
gwarant powyzszej wiezi, co do zasady nieograniczona w czasie,
réwniez nie jest immanentng cechg wykonywania czynnosci zawodo-
wych przez urbanistow. Jest to zwigzane z faktem, ze ich praca polega
przede wszystkim na sporzadzaniu projektow aktow planistycznych,
zaréwno generalnych, jak i indywidualnych, a ich odbiorca sg gléwnie
jednostki samorzadu terytorialnego podstawowego szczebla. Nadto
TK w wyroku z 24.03.2015 r. stwierdzit, ze ,w wyniku dziatalnosci
urbanistéw zasadniczo nie sg zagrozone zindywidualizowane dobra
jednostek”. Z pogladem tym nie tak tatwo si¢ zgodzi¢, miedzy innymi
ze wzgledu na art. 6 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym'®. Doniosto$¢ miejscowych planéw w zakresie
publicznoprawnej ingerencji w jedno z podstawowych praw czlowieka
- prawo wiasnosci - jest nie do przecenia, gdyz akty te stanowig m.in.
funkcje prognostyczng w stosunku do realizacji inwestycji celu pub-
licznego i tym samym moga oznaczac pierwszy etap w kierunku wy-
wlaszczenia nieruchomosdci, czy tez jej ograniczenia.

W $wietle powyzszego odpowiedz na pytanie, czy Konstytucja RP
formutuje ,,prawo do samorzadu zawodowego”, nie jest wprost prze-
sadzona, a jezykowa wykladnia wspiera suwerennos¢ ustawodawcy

' Wyrok TK z 30.11.2011 r,, K 1/10, LEX nr 1074544.

17 Zob. K. Wojtczak, Zawdd i jego prawna reglamentacja. Studium z zakresu ma-
terialnego prawa administracyjnego, Poznan 1999; S. Pawtowski, Ustrdj i zadania samo-
rzgdu zawodowego w Polsce, Poznan 2009.

'8 Dz.U. 2018 r. poz. 1945.
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w tym zakresie. Jednak zasada subsydiarnosci, zgodnie z ktdérg pan-
stwo nie powinno wykonywac¢ tych zadan publicznych, ktére moga
by¢ realizowane w sposob bardziej czy nawet tak samo efektywny
przez wspolnoty terytorialne, czy zawodowe', wspiera jednak teze na
korzys¢ tego pogladu. Tym bardziej ze kryteria przekazania zadan
to nie tylko sprawnosci i efektywnos¢ ich wykonywania, ale takze
realizowanie postulatu ,tyle spoteczenstwa, ile mozna; tyle panstwa,
ile koniecznie trzeba”, a zatem tyle samodzielno$ci, ile mozna. Jak
stusznie zauwazono w wyroku TK z 7.03.2012 r., panstwo, rozdzie-
lajac w drodze ustaw konkretne zadania publiczne, musi wybiera¢
optymalne podmioty, ktdre je zrealizuja, a zasada pomocniczosci
zaklada samodzielne wykonywanie zadan publicznych przez po-
szczegdlne wspolnoty w spoleczenstwie. Jednoczesnie podniesiono,
ze ,,panstwo nie powinno rezygnowac z bezposredniej realizacji tych
zadan publicznych, ktérych poszczegdlne wspolnoty nie sa w stanie
realizowaé w sposob wystarczajaco efektywny, a ktore moga by¢ wy-
konywane sprawniej przez panstwo”?'. Rozumienia zasady pomoc-
niczosci przyjetego w poprzednim zdaniu nie mozna jednak przy-
ja¢ bezkrytycznie, gdyz jest ono wyrazem niebezpiecznego kierunku
pojmowania jej istoty. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze jednostki
wyzszego rzedu, co do zasady zasobniejsze w srodki rzeczowe i oso-
bowe, sa w stanie sprawniej i efektywniej realizowa¢ powierzone za-
dania®. Jednak istota zasady pomocniczosci zasadza si¢ na tym, by
to jednostki najnizszego rzedu wykonywaly zadania publiczne. Jesli
natomiast nie sg w stanie ich realizowa¢, to panstwo powinno stwo-
rzy¢ ku temu odpowiednie warunki, niejako ,nauczy¢” je, a nastepnie
wycofaé sie”. Tym samym kierunek przekazywania zadan ,w dot”
w $wietle tej zasady jest jednoznacznie okreslony. Dopiero, kiedy
jednostki te nie s3 w stanie podota¢ nalozonym obowigzkom, uzasad-
nione jest przekazanie ich jednostkom wyzszego rzedu. W zwigzku

¥ Wyrok TK z 25.07.2012 r., K 14/10, LEX nr 1191972.

» E. Poptawska, Zasada pomocniczosci w projekcie Konstytucji RP, ,Jurysta’
1997/4, s. 6.

2 Wyrok TK z 7.03.2012 r., K 3/10, LEX nr 1124353.

2 Zob. A. Dyllus, Idea subsydiarnosci, a integracja Europy, PiP 1995/5, s. 69.

# L. Schneider, Subsididre Gesellschaft, Paderborn-Miinchen-Wien-Ziirich
1983, 5. 27-35.
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z powyzszym, dopiero jesli samorzad zawodowy nie podota realizacji
nalozonych zadan, to wtedy uzasadniona jest ich realizacja przez cen-
tralne organy administracji publicznej. Wydaje si¢, ze taka sytuacja
moze mie¢ miejsce w odniesieniu do samorzadu zawodowego psy-
chologéw, ktéry mimo uchwalenia stosownej ustawy nie ukonstytu-
owal sie**, cho¢ zaznaczy¢ nalezy, ze to organy centralne nie wydaty
dotychczas niezbednych rozporzadzen wykonawczych.

3. Gtebokos¢ decentralizacji a piecza nad nalezytym
wykonywaniem zawodu - ograniczanie zakresu
decentralizacji rzeczowe;j

Zakres zadan publicznych wykonywanych przez samorzady zawo-
dowe od momentu uchwalenia Konstytucji RP nieustannie podlegat
zmianom, zaréwno przez ich zwiekszanie w niektérych sferach, jak
i ograniczanie w innych. Zgodnie z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, jesli
z woli ustawodawcy zostanie utworzony samorzad zawodowy, to jest
on zobowigzany przekaza¢ mu takie kompetencje, ktore umozliwia
sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu zaufania
publicznego - jest to jeden z gtéwnych celéw ich powotywania. Nad-
mieni¢ nalezy, ze termin ,,piecza” nie jest tozsamy z terminem ,,nad-
z0r” - jest to pojecie szersze, nieobejmujace wylacznie wladczego od-
dzialywania na cztonkéw samorzadu zawodowego, ale wigze si¢ m.in.
takze z udzielaniem wsparcia (pomocy) cztonkom samorzadu w wy-
konywaniu ich obowigzkow?. W doktrynie podnosi sie, ze zadanie
to ma szeroki zakres, na ktdry skladajg si¢ rozne kompetencje o cha-
rakterze reglamentacyjnym, kontrolnym i nadzorcze®. Do szczegolo-
wych przejawow owej pieczy wlasciwym organom samorzadu przeka-
zano szereg uprawnien wtadczych, do ktérych mozna zaliczy¢:

2 Zob. L.J. Zukowski, Psycholog jako zawdd zaufania publicznego - wybrane prob-
lemy, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017/3, s. 39-49; A. Swiqtek—Kolera, Prace nad
ustawg o zawodzie psychologa i samorzgdzie zawodowym psychologéw, http://www.
poznan-ptp.pl/?prace-nad-ustawa-o-zawodzie-psychologa-i-samorzadzie-zawodowym-
psychologow,78 (dostep: 12.11.2018 r.).

» Zob. wyrok TK z 14.12.2010 r., K 20/08, LEX nr 653615.

% Por. P. Sarnecki, Komentarz..., s. 3.
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- dokonywanie czynno$ci zwigzanych z decydowaniem lub wspot-
decydowaniem o dopuszczeniu do wykonywania zawodu;

- prowadzenie przez organy samorzadu rejestru osob aktualnie
wykonujacych dany zawdd zaufania publicznego®;

- ustalanie zasad etyki (deontologii) zawodowej, ktdrych narusze-
nie stanowi odrebng, samodzielng przestanke odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, np. art. 80 pr. ad.”;

- prawo odpowiedniego wplywu na ksztaltowanie zasad przygo-
towania zawodowego oraz na ustalanie merytorycznego zakresu
egzaminu zawodowego®’;

- obowigzek organizacji i prowadzenie aplikacji*’, w tym zorgani-
zowania szkolenia aplikantow™;

- sprawowanie orzecznictwa dyscyplinarnego w sprawach odpo-
wiedzialno$ci za postepowanie sprzeczne z prawem, zasadami
etyki lub godnosci zawodu badz za naruszenie obowiazkow za-
wodowych - jest to jedno z tych uprawnien, w ktérych szczegdl-
nie silnie uwidacznia si¢ wykonywanie konstytucyjnej pieczy;

- opiniowanie niektdrych wnioskéw, np. u notariuszy opiniowa-
nie wnioskow w sprawie powolywania i odwotywania notariuszy
i asesoréw notarialnych.

77 Zob. wyrok TK z 22.05.2001 r., K 37/00, LEX nr 48039.

» TK w wyroku z 25.06.2012 r., K 9/10, LEX nr 1168109, stwierdzil, ze: ,,zwazyw-
szy role oraz konstytucyjne umocowanie samorzadéw zawodowych ustawodawca po-
wierzyl im ustalanie oraz egzekwowanie norm deontologicznych. Postepowanie dyscy-
plinarne prowadzone przez organy samorzadéw zawodow zaufania publicznego jest
istotnym elementem wypelniania przez nie funkcji sprawowania pieczy nad nalezy-
tym wykonywaniem tych zawodow, ktéra znajduje wyraz w art. 17 ust. 1 Konstytucji”;
zob. takze wyroki pelnego skladu TK z 18.10.2010 r., K 1/09, OTK-A 2010/8, poz. 76,
oraz z 30.11.2011 r., K 1/10, LEX nr 1074544.

¥ Zob. S. Pawlowski, Ustrdj..., s. 99-111; zob. wyrok TK z 19.04.2006 r., K 6/06,
OTK-A 2006/4, poz. 45; wyrok TK z 8.11.2006 r., K 30/06, OTK-A 2006/10, poz. 149;
wyrok TK z 22.05.2001 r., K 37/00, LEX nr 48039, a takze zob. H. Izdebski, Sprawo-
wanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu przez samorzgdy zawodowe [w:]
Zawody..., red. S. Legat, M. Lipinska, s. 35, oraz M. Tabernacka, Zakres wykonywania
zadan publicznych przez organy samorzgdéw zawodowych, Wroctaw 2007, s. 111.

0 Zob. wyrok TK z 12.02.2013 r., K 6/12, LEX nr 1271750.

31 Zob. wyrok SN z 3.02.2011 r., IIT ZS 22/10, LEX nr 829158.
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Sprawowanie pieczy odbywa sie na dwdch plaszczyznach - obejmuje
cztonkow samorzadu zawodowego, a takze, poprzez ograniczone
uprawnienia w sferze procesu naboru do tego samorzadu, potencjal-
nych, a zatem jego przysztych czlonkow.

Artykut 17 ust. 1 Konstytucji RP wyznacza cel i granice tej pieczy — ma
by¢ sprawowana w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony.
Jej nadrzednym celem jest zapewnienie wysokiej jakosci $wiadczonych
ustug, co niewatpliwie lezy w interesie publicznym. Chroniac zatem
ten interes, w orzecznictwie podnosi sie, ze kazde dzialanie samo-
rzadu zawodowego w zakresie ,,sprawowania pieczy” podlega kon-
stytucyjnej ocenie®. Wlasciwe wykonywanie tej pieczy ma szczegdlna
donioslos¢ przejawiajacg sie¢ w tym, ze stuzy ona budowaniu zaufania
publicznego do tych zawodow™.

W ostatnich latach zakres tej pieczy byt wielokrotnie analizowany. Za-
sadniczo nie ma sporu co do tego, Ze ,,nalezyte wykonywanie konsty-
tucyjnych funkcji samorzadu zawodowego wymaga zapewnienia mu
mozliwosci nie tylko decydowania albo wspétdecydowania o tym, kto
moze wykonywa¢ dany zawdd, lecz takze kontrolowania sposobu jego
wykonywania™*. Pojawia si¢ natomiast pytanie, jaki wpltyw powinien
mie¢ samorzad na okreslanie kryteriéw dostepu do tych zawodow,
w tym na okreélanie poziomu wiedzy i umiejetnosci zawodowych,
a takze sposob ich weryfikacji. Obecnie akcentowane jest stanowisko,
ze standardy przygotowania zawodowego dla poszczegolnych zawo-
doéw zaufania publicznego zostaly pozostawione ustawodawcy®. Po
2000 r. problem ten dotyczyl w szczegdlnosci zasad ustalania naboru
na aplikacje prawnicze. Istotne zmiany ustawodawcze wynikle na pod-
stawie przelomowego wyroku TK z 18.02.2004 r.%%, przyczynily si¢ do

* Wyrok TK z 25.07.2012 r., K 14/10, LEX nr 1191972.

3 Na zaufanie to sklada si¢ wiele czynnikéw: przekonanie o profesjonalnym przy-
gotowaniu wykonujacego ten zawdd, jego doswiadczeniu, dyskrecji, takcie i kulturze
osobistej, zachowaniu dobrej woli, a takze wlasciwych motywacji, nalezytej staran-
nosci zawodowej oraz przestrzeganiu wartosci istotnych dla profilu danego zawodu —
zob. wyrok TK z 18.02.2004 r., P 21/02, LEX nr 84273.

* Wyrok TK z 12.02.2013 r., K 6/12, LEX nr 1271750.

* Wyrok TK z 12.02.2013 ., K 6/12, LEX nr 1271750.

% Wryrok TK z 18.02.2004 r., P 21/02, LEX nr 84273.
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wprowadzenia m.in. pozaaplikacyjnego trybu uzyskania petni upraw-
nien zawodowych w prawniczych zawodach zaufania publicznego,
a merytoryczne przygotowywanie egzaminu zostalo przesunigte do
kompetencji administracji centralnej”’. Mimo ze obecnie zesp6t do
przygotowywania pytan testowych dziata przy Ministrze Sprawied-
liwosci, a czynnik panstwowy dominuje nad czynnikiem samorza-
dowym, to zdaniem TK nie jest tak, ze obecny model uniemozli-
wia samorzadowi zawodowemu sprawowanie pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodu, np. adwokata, gdyz ustawodawca zachowat
istotny wplyw samorzadu w tym przedmiocie®. Tu silnie akcentuje
sie¢ swobode ustawodawcy w tej mierze. Trybunal Konstytucyjny
wywodzi to z faktu, ze dbalo$¢ o nalezyte wykonywanie zawodu za-
ufania publicznego jest zadaniem panstwa i zadanie to moze zosta¢
przekazane na zasadzie decentralizacji samorzadowi zawodowemu
w calosci lub w czesci, zaleznie od decyzji prawodawcy™. Jednoczesnie
podnosi sie, ze organy danego samorzadu powinny mie¢ ustawowo
zagwarantowane instrumenty wywierania wptywu na ksztalt egza-
minu®. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 19.04.2006 r. stwierdzit,
ze Konstytucja RP nie przesadza jednoznacznie trybu ksztalcenia te-
oretycznego oraz przygotowania praktycznego do wykonywania re-
glamentowanych zawodéw prawniczych, stad wybér modelu naboru
do zawodéw prawniczych nalezy do ustawodawcy dzialajacego na
gruncie obowigzujacych unormowan konstytucyjnych*. Podnosi si¢
raczej, ze przygotowanie to winno odpowiada¢ kryteriom wysokiej

¥ Nowelizacje z 2005 i 2009 r., tj. ustawa z 30.06.2005 r. o zmianie ustawy -
Prawo o adwokaturze i niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 163, poz. 1361 ze zm.)
i ustawa z 20.02.2009 r. o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze, ustawy o radcach
prawnych oraz ustawy — Prawo o notariacie (Dz.U. Nr 37, poz. 286). Z racji niepre-
cyzyjnego skonstruowania przestanek alternatywnych drég uzyskania uprawnien za-
wodowych (ustawa zmieniajaca z 30.06.2005 r. zagwarantowala dostep do egzaminu
wieniczacego aplikacje osobom o niesprawdzonych umiejetnosciach zawodowych, co
ograniczylo mozliwo$¢ sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem przez nie
zawodu) przepisy te w kolejnych latach zostaly zanegowane przez sad konstytucyjny;
wyrok TK z 19.04.2006 r., K 6/06, LEX nr 189582; wyrok TK z 8.11.2006 r., K 30/06,
OTK-A 2006/10, poz. 149; wyrok TK z 26.03.2008 r., K 4/07, LEX nr 358045.

¥ Wryrok TK z 12.02.2013 r., K 6/12, LEX nr 1271750.

¥ Wyrok TK z 12.02.2013 r., K 6/12, LEX nr 1271750.

0 Zob. wyrok TK z 7.03.2012 r., K 3/10, LEX nr 1124353.

1 Wyrok TK z 19.04.2006 r., K 6/06, OTK-A 2006/4, poz. 45.
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jako$ci i wiarygodnosci wigzanej z tymi profesjami. Wyrazem po-
wyzszego ujecia jest poglad TK wyrazony w wyroku z 30.11.2011 r.,
ze forma egzaminu (tu notarialnego) nie miesci si¢ w zakresie nor-
mowania art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, gdyz bedgca elementem mo-
delu naboru do zawodéw prawniczych, pozostaje w gestii ustawo-
dawcy dzialajagcego w granicach znacznej swobody*>. W tym samym
wyroku sad konstytucyjny doszedl do wniosku, Ze brak czesci ust-
nej egzaminu notarialnego jest ,$wiadomym wyborem prawodawcy,
indyferentnym z punktu widzenia granic jego kompetencji wyzna-
czonych art. 17 ust. 1 Konstytucji”. Stanowisko to odczytywaé na-
lezy zatem takze w ten sposéb, Ze nie ma réowniez przeciwskazan,
by egzamin skladal si¢ zaréwno z cze$ci pisemnej, jak i ustnej. Tym
samym szczegolowy zakres zadan powierzony samorzagdom zawo-
dowym, wydaje sie, nie jest ostatecznie przesagdzony i moze podle-
ga¢ zmianom.

Po niezbednych poprawkach ostatecznie art. 66 pr. ad., art. 25 u.r.p.,
art. 10 ust. 5 u.k.s.e.”’;, art. 12 pr. not.*, staly sie trwalym elementem
systemu prawnego RP*, a TK wielokrotnie potwierdzit konstytucyj-
noé¢ tych regulacji. Przykladowo w wyroku z 12.02.2013 r. TK pod-
nidst, ze zmiany wprowadzone w 2005 r. nie oznaczajg, ze korporacje
te utracily mozliwos¢ weryfikacji spetnienia ustawowych przesta-
nek wpisu na liste — wrecz przeciwnie - ta kompetencja nie ulegla
zmianie®.

2 Wyrok TK z 30.11.2011 r., K 1/10, LEX 1074544.

# Ustawa z 29.08.1997 r. o komornikach sadowych i egzekucji (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1309 ze zm.) - dalej jako: uk.s.e.

# Ustawa z 14.02.1991 r. - Prawo o notariacie (Dz.U. z 2017 r. poz. 2291 ze zm.)
- dalej jako: pr. not.

# Zob. wyrok TK z 12.02.2013 r., K 6/12, LEX 1271750.

% Wyrok TK z 12.02.2013 r., K 6/12, LEX nr 1271750 (adwokatura). Zob. takze wy-
rok TK z 25.07.2012 r., K 14/10, LEX nr 1191972; wyrok TK 2 7.03.2012 ., K 3/10, LEX
nr 1124353 (komornicy sagdowi); wyrok TK z 30.11.2011 r., K 1/10, LEX nr 1074544
(radcowie prawni).
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4. Inne przyktady ksztattowania sie zakresu
samodzielnosci samorzadéw zawodowych
w realizacji zadan publicznych

Jedna z najprostszych definicji decentralizacji stanowi, ze jest to
samodzielno$¢ w realizacji zadan publicznych w ramach nadzoru
(weryfikacyjnego), ktdrego jedynym kryterium jest zgodnosci dzia-
tania z prawem?”. Tym samym rzeczywisty zakres uprawnien or-
ganow nadzoru $wiadczy o poprawnym zastosowaniu tej zasady.
Probg zmniejszenia zakresu samodzielno$ci samorzadu adwoka-
tury w sprawowaniu sagdownictwa dyscyplinarnego bylto zwigksze-
nie kompetencji Ministra Sprawiedliwosci poprzez umozliwienie mu
nie tylko polecenia wszczecia dochodzenia, etapu wstepnego poste-
powania dyscyplinarnego, ale takze polecenia wszczecia postgpo-
wania dyscyplinarnego przeciwko adwokatowi lub aplikantowi ad-
wokackiemu z pominigciem dochodzenia. Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z 1.12.2009 r. uznal takie rozszerzenie jego uprawnien za
niezgodne z Konstytucja RP*%. Zdaniem sagdu powyzsze uprawnie-
nie organu nadzoru naruszato przystugujace obwinionemu prawo do
obrony, pozbawiajac go mozliwosci wykazania niezasadnosci wszcze-
cia postepowania przed sagdem dyscyplinarnym, a takze umozliwiato
ministrowi polecenie wszczecia postgpowania przed sagdem dyscy-
plinarnym niezaleznie od wyniku przeprowadzonego dochodzenia.
Tym samym czynnosci dokonane przez organ samorzadu, rzecznika
odpowiedzialnoséci dyscyplinarnej w znacznym stopniu zostaly po-
zbawione ostatecznosci, a samorzad zostal pozbawiony istotnej czedci
samodzielnos$ci w sprawowaniu sagdownictwa dyscyplinarnego. Za-
kwestionowana regulacja byta zatem wyrazem narastajacej ingerencji
wladzy panstwowej (scentralizowanej) w te dziedziny funkcjonowa-
nia panstwa, ktére w wykonaniu zasady subsydiarnosci przekazane
zostaly podmiotom niepanstwowym.

¥ Zob. T. Rabska, Podstawowe pojecia w administracji [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, red. J. Staro$ciak, t. 1, Ossolineum 1977, s. 317-318.
* Wyrok TK z 1.12.2009 r., K 4/08, LEX nr 562822.
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Interesujacym zagadnieniem w ramach rozwazan o zakresie upraw-
nien przekazanych samorzadowi zawodowemu jest kwestia mozliwo-
$ci rozszerzania tych uprawnien w oparciu o wykladni¢ funkcjonalna.
Zasadniczo mozliwo$¢ taka w niektorych sytuacjach uznaé nalezy za
dopuszczalng. W orzecznictwie zostal zaprezentowany poglad, od-
noszacy sie do samorzadu notariuszy, ze osoba wyznaczona na pa-
trona dla aplikanta jest zobowigzana do przyjecia tej funkcji nawet
wtedy, jesli nastapi to bez jej zgody, co jednak, z racji istoty relacji
pomiedzy aplikantem a patronem, powinno nastepowaé wyjatkowo.
Jak podniesiono w wyroku SN z 3.02.2011 r., obowigzek przyjecia
funkcji patrona przez notariusza wyznaczonego uchwala wlasciwej
rady izby notarialnej jest obowigzkiem publicznoprawnym notariusza
jako osoby zaufania publicznego i czlonka samorzadu notarialnego
jako korporacji prawa publicznego. Powyzszy poglad oznacza de facto
zwiekszenie uprawnien organu samorzadu zawodowego, co nastgpilo
jednakze w ramach ogdlnego zakresu dziatania wprost wyrazonego
w ustawie — organizowania i rzeczywistego zapewnienia mozliwosci
prowadzenia szkolenia. Tego typu dzialania w istocie stuzg realizacji
konstytucyjnego zadania sprawowania pieczy nad nalezytym wyko-
nywaniem zawodu zaufania publicznego.

Oczywiscie zdarza si¢ niekiedy i tak, ze samorzady zawodowe prze-
kraczajg zakres konstytucyjnego upowaznienia do zarzadzania wlas-
nym sprawami. Moze by¢ to wynikiem przekroczenia ustawowej
delegacji do szczegdolowego normowania zadan przekazanych samo-
rzadowi. O takie naruszenie nietrudno w przypadku kodyfikowa-
nia zasad etyki i deontologii zawodowej. Problem ten w mniejszym
stopniu dotyczyt dotychczas prawniczych samorzagdéw zawodowych,
cze$ciej natomiast odnosil si¢ do samorzadéw medycznych®. Nie-
mniej wyrok zakresowy TK z 23.04.2008 r. znajduje zastosowanie do
kazdego rodzaju samorzadu, o jakim mowa w art. 17 ust. 1 Konsty-

¥ Zob. takze spory na tle art. 37 Kodeksu Etyki Lekarskiej uchwalonego przez
IT Nadzwyczajny Krajowy Zjazd Lekarzy 14.12.1991 r., w ktorych orzekal TK - postano-
wienie TK 27.10.1992 r., U 1/92, OTK 1992/2, poz. 38, oraz uchwata TK z 17.03.1993 r.,
W 16/92, OTK 1993/1, poz. 16, w sprawie wyktadni art. 41 w zw. z art. 15 pkt 1 usta-
wy z 17.05.1989 r. o izbach lekarskich (Dz.U. poz. 158 ze zm.) oraz art. 23a ustawy
219.04.1969 r. - Kodeks karny (Dz.U. 1993 r. poz. 103).
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tucji RP. Wywie$¢ mozna z niego ogolng regule, ze przepisy takich
kodeksow w zakresie, w jakim zakazujg zgodnych z prawdg i uzasad-
nionych ochrong interesu publicznego wypowiedzi publicznych na
temat dzialalnosci zawodowej innego przedstawiciela zawodu zaufa-
nia publicznego (prawo do krytyki) sg niedopuszczalne®. Artykut 17
Konstytucji RP nie stanowi bowiem podstawy do konstruowania od-
rebnego prawa lub wolnosci konstytucyjnej*', a kazde dziatanie samo-
rzagdu zawodowego musi podlega¢ ocenie z punktu widzenia granic
wyznaczonych m.in. przez ten przepis.

Naruszenie przepiséw ustawy zasadniczej moze by¢ takze konsekwen-
cja nastepczej niezgodnosci konstytucyjnej. Sytuacja taka miata m.in.
miejsce w tych samorzadach zawodowych, w tym u radcéw prawnych
i adwokatow, w ktorych najsurowsza z kar dyscyplinarnych, skresle-
nie z listy 0os6b uprawnionych do wykonywania zawodu, oznaczala
w istocie dozywotni zakaz wykonywania zawodu. Skreslenie z listy
bylo bowiem powigzane z brakiem mozliwo$ci ubiegania sie o po-
nowny wpis. Ze wzgledu na naruszenie zasady proporcjonalnosci,
w szczeg6lnosci nadmierny rygoryzm i automatyzm tego rozwia-
zania, uznano je za niekonstytucyjne®. Brak szansy na rehabilita-
cje i powr6t do zawodu budzil takze watpliwosci z punktu widzenia
godnosci tych osob, nakazu jej poszanowania oraz wolnoéci wyboru
i wykonywania zawodu.

5. Zakonczenie

Z zaprezentowanych tez, stawianych przede wszystkim przez TK,
wynika, ze zakres konstytucyjnej pieczy nad nalezytym wykonywa-
niem zawodow zaufania publicznego przekazany samorzadom zawo-
dowym moze ulega¢ zmianie — pozostaje to w gestii ustawodawcy. Od
jego decyzji zalezy szczegolowe okreslenie zadan tych samorzadow,

% Wyrok TK z 23.04.2008 r. SK 16/07, LEX nr 371847.

! M. Zubik, Glosa do wyroku TK z 23.04.2008 r., SK 16/07, ,,Przeglad Sejmowy”
2008/6, s. 234-242.

2 Wyrok TK z 18.10.2010 r.,, K 1/09, OTK-A 2010/8, poz. 76.
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w tym tych mieszczacych si¢ w ramach wspomnianej pieczy™. Jak
podniést TK w wyroku z 30.11.2011 r., zakres zdecentralizowanych
zadan publicznych wykonywanych przez organy samorzadu zawo-
dowego zawsze okresla ustawa®* - dominuje zatem ujecie formalne.
W doktrynie i orzecznictwie przewazajacy jest poglad, ze decentrali-
zacja rzeczowa, ktorej wyrazem jest miedzy innymi samorzad zawo-
dowy, ma ograniczony zakres, gdyz Konstytucja RP nie wprowadzifa
wymogu, aby obejmowala ona ,,istotng czes$¢ zadan publicznych”, jak
to nastapito w przypadku decentralizacji terytorialnej (art. 16 ust. 2
Konstytucji RP)*. Z powyzszego wywodzi si¢, Ze zakres pieczy moze
by¢ nawet bardzo ograniczony. Tymczasem z wyliczenia spraw prze-
kazanych samorzadowi zawodowemu do samodzielnego zarzadzania
wynika raczej, ze realizuje on wiele doniostych zadan publicznych.
Poglady zwigzane z ograniczaniem zakresu jego samodzielnosci sa
w znacznym stopniu zwiazane z legitymizowaniem alternatywnych
drég dostepu do zawoddw prawniczych. W tym konteksécie obecnie
dominujgcym jest poglad, ze zespdt instrumentéw w ramach pieczy,
o ktorej mowa w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, przekazany przez usta-
wodawce korporacji zawodowej, moze by¢ nawet bardzo waski, o ile
zapewniono inne adekwatne $rodki zagwarantowania nalezytego po-
ziomu ustug $wiadczonych przez cztonkéw korporacji®.

Powyzsze wpisuje sie w teze postawiong juz wiele lat temu przez T. Bigo,
iz nie ma spraw, ktdre z natury swej naleza do jednego z dwdch typow
organizacji panstwa (centralizacji i decentralizacji), gdyz to od woli
ustawodawcy zalezy, jakie przyjmie rozwigzania oraz jakie zadania
zostang przypisane formom zdecentralizowanym®. I ile jednak spory
moze budzi¢, ktére z zadan publicznych realizowane beda przez pod-
mioty zdecentralizowane, a ktére pozostang w gestii organdéw central-
nych, o tyle nie powinno ulega¢ watpliwosci, Ze wspolczesnie decen-
tralizacja poprzez samorzad zawodowy powinna ulega¢ pogtebianiu.

3 Wyrok TK z 14.12.2010 r., K 20/08, LEX nr 653615.

* Wyrok TK z 30.11.2011 r.,, K 1/10, LEX nr 1074544.

% Wryrok TK z 30.11.2011 r., K 1/10, LEX nr 1074544.

% Wyrok TK z 30.11.2011 r., K 1/10, LEX nr 1074544.

7 T. Bigo, Zwigzki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warsza-
wa 1928, s. 123.
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Wywodzi¢ to nalezy m.in. z zasady pomocniczosci, ktora, jak wskazat
T. Mazowiecki, ma wyznacza¢ kierunek ksztaltowania ustroju RP*®.
Jest to idea, ktdéra powinny by¢ ,,natchnione” poszczegolne instytucje
prawne®. Przyktadowo, skoro samorzagdom zawodowym przekazano
uprawnienia do prowadzenia szkolenia zawodowego (praktyk, aplika-
cji, stazow), to wigze si¢ z tym obowigzek stworzenia odpowiedniego
mechanizmu gwarantujacego koherencje tego ksztalcenia z tematyka
pytan stawianych na egzaminie wieniczacym aplikacje, aby nie nastg-
pily rozbieznosci migdzy zakresem przedmiotowym i profilem ksztal-
cenia w trakcie aplikacji a zakresem przedmiotowym egzaminu®,
gdyz skutkowa¢ mogg brakiem efektywnie sprawowanej pieczy.

Reasumujgc wydaje sie, ze w przypadku samorzadu zawodowego, od-
miennie niz terytorialnego, zakres spraw, ktére mozna przekaza¢ na
jego rzecz, jest $cislej okreslona. Poza istotng zmiang w zasadach prze-
prowadzania egzaminéw wstepnych i koicowych oraz alternatywnych
drég dostepu do zawodu w samorzadach prawniczych, w pozostatym
zakresie ustawodawca nie powinien juz ogranicza¢ ich samodzielno-
$ci. Ewolucja szczegotowych rozwigzan prawnych, ktéra dokonala sie
w ostatnich dwdch dekadach, ma zapewni¢ zgodnos¢ ustaw samorzado-
wych zart. 17 ust. 1, art. 30, 31 ust. 3 oraz art. 65 ust. 1 Konstytucji RP.

Bibliografia:

Bigo T., Zwigzki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928
Dyllus A., Idea subsydiarnosci, a integracja Europy, PiP 1995/5
Grelowski Z., Samorzgd specjalny: gospodarczy — zawodowy-wyznaniowy wedlug
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