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Samorzady zawodow zaufania publicznego
vs. organizacje zawodowe

Wstep

Uprawnienie do powotania samorzadow zawodowych wynika z art. 17
ust. 1 Konstytucji RP!. Umozliwia ono tworzenie w drodze ustawy samorzadéw
zawodowych, reprezentujacych osoby wykonujace zawody zaufania publiczne-
go 1 sprawujacych piecze nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w gra-
nicach interesu publicznego 1 dla jego ochrony.

Samorzady zawodowe tworzone sa jedynie dla zawodéw o szczegbélnym
charakterze i znaczeniu, okre§lanych mianem zawodéw zaufania publicznego.
Pojecie to jest specyficzna konstrukcja prawna, ktora nie zostata zdefiniowana
prawnie. W zwiazku z tym okre§leniem cech wyrézniajacych te zawody zajety
sie doktryna? i orzecznictwo3. Nie jest to jednak wystarczajace rozwiazanie.
Niejasno$é w kwestii zasad zaliczania konkretnych profesji do tej szczegdlnej
grupy zawodéw, jak rowniez brak jednoznacznych kryteriéw powotywania sa-
morzadéw zawodowych powoduje watpliwosci, czy w przypadku konkretnego
zawodu istnieje mozliwo$¢ utworzenia takiego samorzadu. Problem ten zyskuje

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

2 Por. np. J. Smarz, Relacja poje¢ ,,wolny zawéd” i ,,zawéd zaufania publicznego”, o ktorym
mowa w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, cz. I, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 4,
s. 2569-272; eadem, Relacja pojeé ,wolny zawdd” i ,zawdd zaufania publicznego”, o ktérym mowa
w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, cz. 11, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 1, s. 161-174;
J. Hausner, D. Dtugosz, Tezy w sprawie zawodéw zaufania publicznego, [w:] Zawody zaufania
publicznego a interes publiczny — korporacyjna reglamentacja versus wolnosé wykonywania zawo-
du. Materiaty z konferencji zorganizowanej przez Komisje Polityki Spotecznej i Zdrowia Senatu
RP przy wspétudziale Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej pod patronatem Marszatka Sena-
tu RP Longina Pastusiaka 8 kwietnia 2002 r., Warszawa 2002, s. 119; M. Tabernacka, Pojecie
zawodu zaufania publicznego, ,Acta Uniwersitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administra-
cji” 2004, t. 62, nr 2663, s. 302; P. Sarnecki, Opinia w sprawie wyktadni art. 17 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 2, s. 75-76.

3 Wyrok TK z 24 marca 2015 r., sygn. akt K 19/14, Legalis nr 1200645.
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na znaczeniu w obliczu rosnacego zainteresowania réznych grup zawodowych
powolaniem dla nich samorzadéw zawodowych. Co wiecej, ustawodawca, wy-
korzystujac brak precyzyjnych regulacji, podejmuje préby tworzenia — obok
samorzadoéw zawodowych — przykladowo organizacji zawodowych, ktérym
chciatby przyznaé uprawnienia samorzadu zawodowego. Sytuacje taka nalezy
oceni¢ jako niedopuszczalna.

Celem artykutu jest wykazanie, ze préba tworzenia innych podmiotéw,
w tym organizacji zawodowych, ktére miatyby realizowaé analogiczne zadania
jak samorzady zawodowe, jest niezgodna z Konstytucja RP. Analiza tytutowe-
go zagadnienia zostanie przeprowadzona przy wykorzystaniu metody dogma-
tycznoprawnej.

Zasady tworzenia samorzadow zawodowych

Samorzady zawodowe swoje zrddio czerpia z ustawy zasadniczej, ktéra
w art. 17 ust. 1 upowaznia ustawodawce do powotania samorzadu zawodowe-
go dla danego zawodu zaufania publicznego. Mimo tak silnego umocowania
samorzadéw zawodowych ich powotanie pozostaje w gestii ustawodawcy, kté-
ry ma mozliwo$¢, a nie obowigzek utworzenia samorzadu zawodowego dla
okreslonego zawodu zaufania publicznego?. Ustawodawca, decydujac, czy dany
zawOd powinien by¢ uznany za zawdd zaufania publicznego, kieruje sie potrze-
ba nadzoru nad jego wykonywaniem oraz znaczeniem takiego nadzoru dla
ochrony interesu publicznego. Jednak wskazana swoboda ustawodawcy nie
ma charakteru absolutnego. Okreslenie w ten sposéb danej profesji odpowiadac
musi zar6wno wyobrazeniom spotecznym, jak réwniez by¢ zgodne z wypraco-
wana zasada definiowania tych zawodéw przyjeta w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego 1 w doktrynie.

W przypadku pozytywnej decyzji o utworzeniu samorzadu ustawodawca
tworzy go na mocy ustawy, ktora precyzuje jego kompetencje, strukture oraz
zasady dzialania. Jest to szczegdlnie istotne w odniesieniu do obszaréw,
w ktorych samorzady zawodowe wykonuja zadania z zakresu administracji
publicznej. Zgodnie bowiem z fundamentalna zasada panstwa prawa, wyra-
zona w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej dzialaja na podstawie
1w granicach prawa. Oznacza to, ze ich kompetencji nie mozna domniemywac,
lecz musza wynikaé z przepiséw prawad.

Obecnie w Polsce w drodze ustawy utworzono kilkana$cie samorzadow
zawodowych, ktére wykonuja zadania okreSlone w art. 17 ust. 1 Konstytucji
RP. Analiza obowigzujacych w tym zakresie przepiséw wskazuje, ze wszystkie

4 Wyrok TK z 30 listopada 2011 r., sygn. akt K 1/10, Legalis nr 395049.
5 Postanowienie TK z 9 maja 2005 r., sygn. akt Ts 216/04, Lex nr 195289; wyrok TK
z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06, Lex nr 182500.
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te samorzady zawodowe powstaly na podstawie decyzji wladzy ustawodawczej
wyrazone] w ustawie. Zgodne jest to w dotychczasowa wieloletnig praktyka
konstytucyjna, jak 1 z treécia art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, w ktéorym wska-
zano, ze decyzja o tym, jakie samorzady zawodowe zostang powolane, lezy
wylacznie w kompetencji organéw wiadzy ustawodawczej.

Zadania samorzadéw zawodowych

Samorzady zawodowe sa niezalezne w wykonywaniu swoich zadan i pod-
legaja tylko przepisom prawa, ale samodzielnoé¢ ta nie ma charakteru abso-
lutnego®. Dlatego tez okreslenie katalogu zadan i kompetencji samorzadéw
zawodowych jest jednym z najistotniejszych zagadnien zwiazanych z ich funk-
cjonowaniem.

Konstytucja RP wskazuje na dwoistoé¢ zadan realizowanych przez samo-
rzady zawodowe. Z jednej strony samorzad zawodowy ma wykonywac¢ zadania
o charakterze korporacyjnym, tj. reprezentowac¢ osoby wykonujace zawdd za-
ufania publicznego’. Z drugiej za$é strony wlaénie jako zespé! zadan publicznych,
ratio tworzenia samorzadu zawodu zaufania publicznego, ma on sprawowacé
piecze nad nalezytym wykonywaniem zawodu, w granicach interesu publicz-
nego i dla jego ochrony8. Dlatego tez samorzad zawodowy powinien kierowaé
sie nie tylko interesem zrzeszonych w nim os6b, ale przede wszystkim intere-
sem publicznym®.

Problem powstaje jednak przy ocenie priorytetu wskazanych zadanl?,
chociaz, jak podkre§la Trybunat Konstytucyjny, obie funkcje sa jednakowo
wazne, dlatego samorzad zawodowy ma zmierzac¢ do ich uzgodnienia z intere-
sem publicznym przez samych zainteresowanych!l. W kolejnym jednak orze-
czeniu Trybunal Konstytucyjny!? wskazuje, ze ustawodawca w art. 17 ust. 1
Konstytucji RP poprzez wyartykutowanie wymogu dzialania samorzadu
,W granicach interesu publicznego 1 dla jego ochrony” nie pozostawia watpli-

6 Wyrok WSA w Gliwicach z 8 kwietnia 2008 r., sygn. akt IV SA/G1 20/08, Legalis nr 995292;
postanowienie TK z 16 marca 2016 r., sygn. akt Tw 26/15, Legalis nr 1430382.

7 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2012, Legalis, komentarz
do art. 17; J. Smarz, Samorzqdy zawodowe jako wspélnota 0séb wykonujacych ten sam zawdd,
»Studia Administracyjnoprawne” 2024, nr 65, s. 505—514.

8 J. Mrozek, Samorzqd zawodowy a pojecie administracji publicznej, ,Ruch Prawniczy
Ekonomiczny i1 Socjologiczny” 2019, nr 2; J. Smarz, Zakres konstytucyjnej pieczy nad wykonywaniem
zawoddw zaufania publicznego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 5(69), s. 93—108.

9 S. Butajewski, Konstytucyjne Zrédta funkcjonowania samorzqdu zawodowego doradcéw
podatkowych w Polsce, ,,Studia Iuridica Toruniensi” 2016, t. XX, s. 27.

10 B, Gierach, Dostep do wykonywania prawniczych zawoddéw zaufania publicznego w swie-
tle orzecznictwa TK, , Zeszyty Prawnicze Biuro Analiz Sejmowych” 2009, nr 3—4, s. 13-14.

11 Wyrok TK z 22 maja 2001 r., sygn. akt K 37/00, Legalis nr 49846.

12 Wyrok TK z 18 lutego 2004 r., sygn. akt P 21/02, Legalis nr 61026.
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wosci do co priorytetowego traktowania interesu publicznego w ramach spra-
wowanej pieczy. Dotyczy to rowniez relacji interesu publicznego do $rodowi-
skowego interesu konkretnej grupy zawodowej. Obowigzuje tu zatem
pierwszenstwo interesu publicznego.

W zwiazku z powyzszym samorzady zawodowe wyposazone sa we wiadz-
two administracyjne, czyli zdolnoéé¢ do wykonywania zadan publicznych!3. To
wlaénie publicznoprawny zakres dziatah samorzadu zawodowego decyduje
0 jego 1stocie 1 wyrdznia go sposrdd innych organizacji o charakterze typowo
zrzeszeniowym!4.

Przyznanie takich kompetencji ma na celu realizacje konstytucyjnego
obowiazku sprawowania pieczy nad okreslonym zawodem. Powstanie samo-
rzadu zawodowego zawodu zaufania publicznego jest wiec uzaleznione od ra-
cjonalnych przestanek, w tym takze od oceny, czy dany samorzad bedzie
w stanie wlaSciwie wypelnia¢ obowiazek konstytucyjnej pieczy nad wykony-
waniem zawodu zaufania publicznego. Tworzac samorzad zawodowy, ustawo-
dawca rezygnuje bowiem z czeéci swoich uprawnien wtadezych, przekazujac
je samorzadowi.

Z uwagl na przyznane samorzadom zawodowym zadania, moga one —
a w niektérych sytuacjach wrecz powinny — ogranicza¢ w pewnym zakresie
wolnoé¢ wykonywania zawodu ze wzgledu na cele, do realizacji ktérych zosta-
ty powotane!®. Dopuszczalne ograniczenia wynikaja z charakteru samorzadéw!®.
Ograniczenia takie musza wynikaé jednak z ustawy oraz pozostawaé w gra-
nicach ograniczen, jakie dopuszcza enumeratywne wyliczenie przestanek wska-
zanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP17.

Niezwykle istotne jest wiec sprecyzowanie przez ustawe podstawowych
zadan tych podmiotéw. W najszerszym ujeciu celem samorzadu zawodowego,
jak wynika literalnie z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, jest ochrona interesu
publicznego. Cecha ta pociaga za soba obowiazek przynaleznosci do samorza-
du zawodowego wszystkich osdb, ktére wykonuja okresélone zawody. Przyna-
leznoéé ta jest obligatoryjna i wynika z mocy prawals.

13'S. Wykretowicz, Samorzad jako wyraz demokracji obywatelskiej, [w:] S. Wykretowicz (red.),
Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania, Poznan 2008, s. 61.

14 R. Kmieciak, Formy organizacyjne samorzqdu w III Rzeczypospolitej, [w:] R. Kmieciak
(red.), Polska w XX wieku. Politologiczna charakterystyka dokonari i perspektyw rozwoju, Poznan
2000, s. 207.

15 Wyroki TK z 19 marca 2001 r., sygn. akt K 32/00, Legalis nr 49668 i z 18 lutego 2004 .,
sygn. akt P 21/02, Legalis nr 61026.

16 P, Sarnecki, Pojecie zawodu zaufania publicznego (art. 17 ust. 1 Konstytucji) na przyktadzie
adwokatury, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja, wybory, parlament, Warszawa 2000, s. 153.

17 J. Smarz, O mozliwosci wprowadzania ograniczeri w dostepie do wykonywania zawodu
zaufania publicznego, ,Inzynieria i Budownictwo” 2019, nr 5, s. 246-248.

18 Eadem, Charakter cztonkostwa w samorzadach zawodowych w Swietle art. 17 ust. 1 Kon-
stytucji RP, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2023, nr 4(74), s. 193—-205.
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Propozycja powolania organizacji zawodowych dla
zawodow posiadajacych juz samorzad zawodowy

Jak wynika z dotychczasowej analizy, funkcjonujace obecnie samorzady
zawodowe utworzone zostaly na podstawie ustawy, zaé upowaznienie do ich
powolania wynika z aktu najwyzszego rzedu, czyli Konstytucji RP. Nie znie-
checa to niestety ustawodawcy od podejmowania inicjatyw w zakresie tworze-
nia ,konkurencyjnych” podmiotéw, majacych wykonywaé zadania analogiczne
jak samorzad zawodowy. Takie rozwiazanie zaproponowat ustawodawca m.in.
w projekcie ustawy z dnia 5 lipca 2023 r. o ograniczeniu biurokracji i barier
prawnych!9. Na szczeécie wskazany projekt nie zostat uchwalony. Warto jednak
zwroci¢é uwage na niebezpieczenstwa z tym zwiazane.

W art. 15 wskazanego projektu zaproponowano dokonanie zmian prawnych
w ustawie regulujacej funkcjonowanie dwoch samorzadéw zawodowych: archi-
tektéw i inzynieréw budownictwa?0. Projektodawca rozwazal rozwiazania,
zaktadajace, ze dla dwéch zawod6éw zaufania publicznego, tj. zawodu architek-
ta 1 1inzyniera budownictwa, beda powotane dualistyczne organy — odpowiednio
samorzad zawodowy architektow 1 inzynieréw budownictwa oraz jednoczeénie
organizacje zawodowe zrzeszajace przedstawicieli tych zawodéw — odpowiednio
architektéw 1 inzynieréw budownictwa. Ponadto wskazano, ze wszystkie za-
dania maja by¢ wykonywane jednoczeénie przez samorzady zawodowe oraz
organizacje zawodowe.

W zupelnie jednak inny sposéb podmioty te miatyby by¢ tworzone — sa-
morzady zawodowe w drodze ustawy, jak wymaga tego Konstytucja RP, nato-
miast organizacje zawodowe — na podstawie zgody wlasciwego ministra
w drodze decyzji administracyjnej wydanej na wniosek takiej organizacji. Za-
proponowane rozwiazanie nalezy uzna¢é za niezgodne z Konstytucja RP 1 to
z kilku powodow.

Przede wszystkim projekt ustawy w niedopuszczalny sposéb przekazywat
kompetencje wladzy ustawodawczej ministrowi. Mialby on decydowaé w drodze
decyzji administracyjnej o wykonywaniu zadan samorzadu zawodowego ar-
chitektéw 1 samorzadu zawodowego inzynieréw budownictwa przez blizej nie-
okreélone organizacje zawodowe, ktére strukturalnie nie wchodzityby do sa-
morzadu zawodowego. Pamietaé jednak nalezy, ze Sejm nie moze powierzyé
wladzy wykonawczej kompetencji, ktore Konstytucja RP zastrzega dla wladzy
ustawodawczej?l. Stanowiloby to naruszenie konstytucyjnej zasady tréjpo-
dzialu 1 réwnowazenia sie wladz, co wynika z art. 10 Konstytucji RP.

19 Druk sejmowy nr 3502 z dnia 5 lipca 2023 r., Sejm RP IX kadencji.

20 Samorzady te dzialaja na podstawie przepiséw ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o samo-
rzadach zawodowych architektéw oraz inzynieréw budownictwa (Dz.U. z 2023 r., poz. 551).

21 Wyrok TK z 26 marca 2013 r., sygn. akt K 11/12, Legalis nr 624026.
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Ponadto Konstytucja RP w art. 17 ust. 1 stanowi wprost, ze aktem bez-
posrednio kreujacym samorzad zawodowy powinna by¢ ustawa, a zatem nie
moze to by¢ decyzja administracyjna, ktéra przewidywat projekt. Powyzszy
tryb budzil wiec zasadnicze watpliwo§ci w zakresie zgodno$ci z tym przepisem
ustawy zasadniczej. Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze projekt zaktadat podjecie
decyzji o wyrazeniu zgody na wykonywanie zadan samorzadu zawodowego
przez organizacje zawodowa w sposéb zupelnie arbitralny. W projekcie nie
okreslono bowiem zadnych przestanek wydania zgody lub odmowy jej wydania.

W odniesieniu do samorzadéw zawodowych utworzonych na mocy art. 17
ust. 1 Konstytucji RP dopuszcza sie ograniczenia w zakresie zrzeszania w tych
samorzadach. W zakresie innych zrzeszen jest to niedopuszczalne z uwagi na
art. 12 1 59 Konstytucji RP, ktére zapewniaja wolno$¢é tworzenia i dziatania
zwiazkdéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw, stowa-
rzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji.
Tymeczasem w projektowanej ustawie przewidywano tworzenie organizacji
zawodowych o obligatoryjnym czlonkostwie, co byloby sprzeczne z ww. przepi-
sami Konstytucji RP22,

Niezaleznie od powyzszego nalezy zwroéci¢ uwage, ze gdyby przepisy te
weszly w zycie, wowczas dosztoby do dualizmu — w praktyce wystepowataby
bowiem dwie kategorie podmiotéw wykonujacych te same zadania. Z jednej
strony byltyby to izby samorzadu zawodowego, powolane na mocy przepisow
ustawy 1 wykonujace z mocy tej ustawy zadania samorzadu, z drugiej za$
strony blizej nieokreslone organizacje zawodowe, wykonujace ustawowe zada-
nia samorzadu. Czynityby one to jednak nie na mocy ustawy, lecz na podsta-
wie zgody ministra wyrazonej w decyzji administracyjne;j.

W Swietle art. 17 ust. 1 Konstytucji RP utworzenie w drodze ustawy sa-
morzadu zawodowego wywoluje ten skutek, ze sprawowanie pieczy nad nale-
zytym wykonywaniem danego zawodu zaufania publicznego w granicach in-
teresu publicznego 1 dla jego ochrony nalezy do wylacznej kompetencji tego
samorzadu. Zatem zadania ustawowe, obejmujace swoim zakresem sprawowa-
nie pieczy, wylaczone sa ze sfery rzadowej. Nie wchodza one w zakres dzialéw
administracji rzadowej. W konsekwencji Rada Ministréw ani zaden minister
—niebedacy dysponentami tych zadan — nie moga nimi rozporzadzac¢. Nie moze
wiec przekazywaé ich lub tez wyrazaé zgody na ich wykonywanie przez inny
podmiot, ktory nie jest samorzadem zawodowym, w tym przez organizacje
zawodowa. Dziatania takie bylyby sprzeczne z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP.

Istotna watpliwoéé dotyczylta takze tego, w jaki sposéb miataby konstytu-
owac sie organizacja zawodowa, ktéra miataby wystapi¢ do wlasciwego mini-
stra o wydanie decyzji zawierajacej ,,zgode na wykonywanie zadan samorzadu

22 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. 1: Art. 1-86, 2016, Legalis, ko-
mentarz do art. 12 1 art. 59.
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zawodowego przez organizacje zawodowa”. Z treéci art. 15 projektowanej usta-
wy wynikalo, ze w chwili uzyskiwania takiej zgody musiataby juz istnie¢ or-
ganizacja zawodowa, ktéra na tym etapie wykonywataby zadania statutowe
,wiazace” sie z zadaniami samorzadu zawodowego (zob. projekt art. 8f ust. 1).
Projektodawca nie wskazat jednak trybu, w jakim miataby taka organizacja
powstac, ani na jakiej podstawie prawnej miatoby to nastapié, jaki miatby by¢
jej status prawny, jakie bylyby zasady jej reprezentacji i1 czy posiadataby ona
na tym etapie jakakolwiek zdolnos¢ do czynnosci prawnych, czyli zdolno&é do
dokonywania czynno$ci prawnych w postepowaniu administracyjnym.

Wskazane watpliwo$ci wydawatly sie zasadne w konteks$cie treéci projek-
towanego art. 8f ust. 3, ktory przewidywal, ze ,,zgoda, o ktérej mowa w ust. 2,
moze by¢ wyrazona wytacznie organizacji zawodowej, o ktérej] mowa w ust. 1,
ktéra posiada strukture organizacyjna odpowiadajaca strukturze izby archi-
tektéw lub izby inzynieréw budownictwa”. Z powyzszego wynikalo, ze organi-
zacja zawodowa juz w dniu zlozenia wniosku o wyrazenie zgody na wykony-
wanie zadan samorzadu zawodowego powinna mieé strukture ,,odpowiadajaca
strukturze izby architektéw lub izby inzynieréw budownictwa”. Zatem o zgo-
de mogtaby wystapié¢ organizacja zawodowa, ktéra wykonywataby zadania
statutowe, wigzace sie z zadaniami samorzadu zawodowego architektow
1 inzynieréw budownictwa, w strukturze, ktérej byltyby organy analogiczne
jak w istniejacym samorzadzie zawodowym architektéw 1 inzynieréw budow-
nictwa. Biorac powyzsze pod uwage, nalezy zauwazy¢, ze w obrocie prawnym
nie wystepuja organizacje zawodowe o takiej strukturze z uwagi na brak prze-
piséw, na mocy ktérych mozna bytoby takie organizacje powotac.

Analizowane propozycje zmian prawnych mialy zatem charakter blankie-
towy 1 pozostawialy poza regulacja ustawowa, szereg zagadnien, ktére wyma-
galyby szczegblowego uregulowania. Nie odznaczaly sie one zupelnoécia, cze-
go wymaga ustawodawca, nie spetnialy wiec podstawowych wymogow
prawidlowej legislacji, naruszajac zasade praworzadno$ci wyrazona w art. 2
Konstytucji RP. Rozwigzania te budzity takze watpliwo$ci co do ich zgodnoéci
1 spojnosci z obowiazujacym systemem prawa w Polsce, w tym z art. 31 ust. 3
1 art. 88 ust. 1 Konstytucji RP.

Whnioski

Analizujac wskazane propozycje zmian prawnych, ktére niestety w ostat-
nim czasile nie sa odosobnione, nalezy wyrazi¢ gtebokie zaniepokojenie, ze
takie propozycje sie pojawiaja.

Samorzad zawodowy wykonuje szerokie spektrum zadan ustawowych.
Wsréd nich na pierwszy plan wysuwaja, sie zadania o charakterze wladczym,
czyli te wykonywane w drodze decyzji administracyjnych, ktére w sposéb wiad-
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czy 1 jednostronny rozstrzygaja o prawach i obowiazkach obywateli. Chodzi tu
przede wszystkim o decyzje w sprawie dopuszczenia do wykonywania zawodu
oraz o decyzje sadéw dyscyplinarnych, na mocy ktérych mozna ograniczy¢,
a nawet pozbawié¢ obywatela prawa wykonywania zawodu. Tymczasem orga-
nizacje zawodowe swoje kompetencje do ww. dziatan wladczych wywodzilyby
nie z ustawowych norm kompetencyjnych, jak wymaga tego Konstytucja RP,
lecz decyzji administracyjnej. Minister miatby w drodze decyzji administra-
cyjnych upowazniaé organizacje zawodowsg, do wydawania decyzji administra-
cyjnych. Rozwiazanie takie miatoby charakter precedensowy, nieznany
w polskim systemie prawnym.

Co wiece], rozwigzanie takie bylo wewnetrznie 1 systemowo niespdjne,
gdyz z indywidulanego aktu stosowania prawa (normy indywidualnej 1 kon-
kretnej) wynikataby abstrakeyjna, generalna i de facto powszechnie obowia-
zujaca norma kompetencyjna do podejmowania przez organizacje zawodowa,
dziatan wtadczych w stosunku do obywateli w drodze decyzji administracyjnych.
Norma ta nie podlegataby ogloszeniu w odpowiednim dzienniku promulgacyj-
nym, czego wymaga art. 88 ust. 1 Konstytucji RP. Tymczasem kompetencja
taka powinna wynikaé z powszechnie obowiazujacej ustawowej normy prawnej
o charakterze abstrakcyjnym, ogloszonej zgodnie z wymogami Konstytucji RP.

Na tle wskazanych rozwiazan powstalby takze stan niepewno$ci prawne;j
w zakresie ustalenia wlasciwo$ci rzeczowe)j organizacji zawodowej w sprawach
rozstrzyganych decyzja administracyjna na podstawie zgody wyrazonej w dro-
dze decyzji ministra. Wtasciwosé ta nie wynikataby bowiem z przepiséw ran-
gl ustawowej, lecz z decyzji administracyjnej ministra, ktéra nie miataby mocy
prawa powszechnie obowiazujacego 1 w zwigzku z tym nie wiazalaby obywa-
teli niebedacymi stronami postepowania w sprawie wydania takiej decyzji
przez ministra.

Powyzsza kwestia urasta do rangi konstytucyjnej, gdyz przedmiotowe de-
cyzje, wydawane obecnie przez samorzad zawodowy, dotycza wprost praw
1 wolnoéci konstytucyjnych. Ustawowe kompetencje organéw samorzadu za-
wodowego do wydawania takich decyzji w swej istocie sprowadzaja, sie do upo-
waznienia przez ustawodawce organéw tych samorzadéw do ograniczenia
w drodze decyzji konstytucyjnej zasady swobody wyboru 1 wykonywania za-
wodu. Zgodnie za$ z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP i utrwalonym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego wszystkie elementy podmiotowo i przedmiotowo
istotne wchodzace w zakres rozwigzan skutkujacych ograniczeniem praw
1 wolnoéci konstytucyjnych winny by¢ okre§lone w przepisach rangi ustawo-
wej23. Nie ulega watpliwoéci, ze wlasciwoéé rzeczowa organu, ktéry na mocy
decyzji administracyjnej jest wladny dopusécié obywatela do wykonywania
okreélonego zawodu lub pozbawié go takiego prawa, jest elementem podmio-

23 Por. np. wyrok TK z 20 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 45/02, Legalis nr 62321.
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towo istotnym 1 w zwigzku z tym wlasciwoéé ta winna opieraé sie wprost na
przepisach rangi ustawowej, a nie decyzji administracyjne;.

Niedopuszczalne jest réwniez odpowiednie stosowanie przepiséw ustawy
o samorzadach zawodowych do innych organizacji zawodowych, poniewaz sa
to zupelnie inne podmioty prawa. Nie jest r6wniez mozliwe nakazanie odpo-
wiedniego stosowania przepisow w tak istotnym zakresie kompetencyjnym.
Odpowiednie stosowanie przepiséw nie ma jednolitego charakteru i nie zawsze
oznacza ich bezposrednie zastosowanie. W niektérych przypadkach przepisy
moga by¢ stosowane bez zadnych zmian, w innych za§ wymagaja okreslonych
modyfikacji, aby mogly znalezé zastosowanie. Zdarzaja sie r6wniez sytuacje,
w ktérych odpowiednie stosowanie sprowadza sie paradoksalnie do ich niesto-
sowania, np. z powodu braku przedmiotu regulacji lub catkowitej sprzecznosci
z przepisami ustanowionymi dla danego zakresu stosunkéw?4. Rozwiazanie
takie stwarza wiec mozliwo$¢ skrajnie odmiennych wyktadni i interpretacji
oraz zasadniczo jest dopuszczalne, gdy zakres odestania bywa niewielki 1 do-
tyczy poszczegblnych jednostek redakcyjnych. W analizowanym przypadku
caty ustrdj organizacji zawodowej, jej zadania i zasady dziatania w tak waznej
sprawie, jak sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu za-
ufania publicznego w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony, mial-
by opieraé sie wylacznie na ,,odpowiednim stosowaniu ustawy” powolujacej
okreélony samorzad zawodowy.

Projektowanym przepisom mozna bylo postawié réwniez zarzut narusza-
nia zasady réwnos$ci wynikajacej z art. 32 Konstytucji RP, zaktadajacej rowne
traktowanie przez wtadze publiczne. Na kilkana&cie istniejacych samorzadéw
zawodowych ustawodawca dazyt bowiem do wprowadzenia mozliwo$é wpro-
wadzenia dualizmu kompetencyjnego istniejacych samorzadow 1 tworzenia
yalternatywnych” samorzadéw w odniesieniu do jednej ustawy z dnia 15 grudnia
2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw oraz inzynieréw budownictwa.
Jednoczesénie autorzy projektu nie uzasadnili, dlaczego sposréd wszystkich sa-
morzadéw zawodowych wybrali tylko te dwa samorzady. W uzasadnieniu do
projektu podano jedynie, ze ,obecna struktura tego samorzadu jest zbyt rygo-
rystyczna”. Tymczasem w projekcie czytamy, ze struktura w organizacjach
zawodowych ma by¢ analogiczna do tej, jaka jest obecnie w funkcjonujacych
samorzadach architektéw 1 inzynieréw budownictwa. Ponadto trzeba zauwa-
zy¢, ze ,obecna struktura tego samorzadu”, czyli izby architektéw 1 inzynieréw
budownictwa, co do zasady nie odbiega od struktur organizacyjnych pozosta-
lych samorzadéw zawodowych zawoddéw zaufania publicznego. Powyzsza oko-
licznoé¢ nie uzasadnia tak dalece odmiennego traktowania przez ustawodaw-
ce poszczegblnych samorzadéw zawodowych.

24 J. Nowacki, Odpowiednie stosowanie przepiséw prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1964, nr 3,
s. 370-371; M. Hauser, Odpowiednie stosowanie przepiséw prawa — uwagi porzqdkujqce, ,,Przeglad
Prawa 1 Administracji” 2005, t. LXV, nr 65, s. 151-168.
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Istnienie ewentualnego pluralizmu organizacji zrzeszajacych ten sam za-
wod zaufania publicznego bytoby szkodliwe 1 skutkowatoby m.in. powstaniem
watpliwosci w zakresie wtasciwoéci, ktéra decyduje o wazno$ci wydawanych
decyzji, brakiem jednolitego orzecznictwa i réwnoéci w zakresie zasad nada-
wania uprawnien do wykonywania zawodu oraz standardow jego wykonywa-
nia, a takze postepowan w zakresie odpowiedzialno$ci zawodowej 1 dyscypli-
narnej, powstaniem negatywnej konkurencji miedzy organizacjami, ktéra
skutkowalaby obnizeniem jako$ci wykonywania zawodu, konkurowaniem
o czlonkéw poprzez obnizenie poziomu egzaminu na uprawnienia budowlane
1 mniej rygorystycznym sadownictwem dyscyplinarnym. Przede wszystkim
jednak istnienie takiego pluralizmu organizacji zrzeszajacych architektow
11inzynier6w budownictwa skutkowatoby naruszeniem zasady réwnos$ci w od-
niesieniu do cztonkéw tych organizacji wykonujacych ten sam zawdd, gdyz
projekt nie zapewnia w tym zakresie zadnych rozwiazan?2°.

Proponowane rozwiazania na szcze$cie nie zostaly uchwalone. Jednak
sam pomyst ich opracowania budzi powazne obawy o przyszloéé samorzadéw
zawodowych. Dzialania takie ostabiaja samorzadno$é oraz podwazaja istote
idei podmiotowoSci spotecznej, ktéra odzwierciedla proces demokratyzacji zy-
cia publicznego w panstwie prawa. Tymeczasem w interesie Rzeczypospolitej
Polskiej jako demokratycznego panstwa prawa lezy wzmacnianie samorzad-
nosci poprzez wspieranie rozwoju 1 umacnianie samorzadéw zawodowych,
stanowiacych kluczowy element spoteczenstwa obywatelskiego.
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Summary

Self-governing professions of public trust versus
professional organisations

Keywords: constitutional law, Constitution of the Republic of Poland, professional self-govern-
ments, professional organizations, profession of public trust.

This article aims to analyse the functioning of professional self-governing
bodies established under Article 17(1) of the Constitution of the Republic of
Poland. These self-governing bodies oversee the proper performance of profes-
sions of public trust, acting in the public interest. The decision to establish
them falls within the competence of the legislator, who determines whether
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a given profession requires such supervision. Professional self-governments
perform both corporate and public tasks, and their responsibilities are derived
directly from the law that establishes them. Consequently, their responsibilities
cannot be transferred to organisations lacking constitutional authorisation.

Attempts to create so-called professional organisations with competencies
analogous to those of professional self-governments should therefore be criti-
cised. A particularly controversial example is the draft law from 2023, which
proposed allowing such organisations to be established by ministerial admi-
nistrative decision. This would violate the separation of powers principle, con-
travene Article 17 of the Polish Constitution and create a dual system of com-
petencies. Introducing pluralism in professional organisations within a single
public trust profession would lead to lower professional standards and the
unequal treatment of professionals.



