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Zasadniczym aktem prawnym, ktéry przewiduje mozliwo$¢ tworzenia sa-
morzadéw zawodowych, jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej'. Zgodnie
zart. 17 ust. 1 ww. aktu, w drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe,
reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego i sprawujace pie-
cz¢ nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w granicach interesu publicz-
nego i dla jego ochrony oraz inne rodzaje samorzadu, ktére nie moga naruszac
wolnosci wykonywania zawodu ani ogranicza¢ wolnosci podejmowania dziatal-
nosci gospodarczej.

Przepis umieszczono w rozdziale pierwszym ustawy zasadniczej, gdzie
zawarte zostaly zasady najbardziej fundamentalne, sktadajace si¢ lacznie na
0gdlng charakterystyke Rzeczypospolitej. Oznacza to, ze bez ktérejkolwiek
z zasad tam zawartych, panstwo polskie posiadatoby odmienny charakter?.

I Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

(Dz. U. Nr 78, poz. 482 z pdzn. zm).

2 S. Gebethner, Rzeczpospolita w swietle postanowien rozdziatu pierwszego Kon-
stytucji z 1997 r., [w:] Podstawowe pojecia pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, pod red.
E. Zwierzchowskiego, Katowice 2000, s. 19. Por. takze B. Banaszak, Prof. Banaszak:
zawodow zaufania publicznego nie ureguluje rynek, www.lex.pl oraz S. Dabrowski [w:]
U. Szabtowska, Deregulacja czyli politycy w imi¢ centralizacji, ,,Zaw6d Architekt” 2012,
nr 2.
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Powyzsze wskazuje na ustrojowy charakter omawianego przepisu?, co zo-
stato potwierdzone m.in. w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 listo-
pada 2004 r.%, ktory orzekt, iz jest oczywiste, ze dopuszczenie funkcjonowania
samorzagdéw zawodowych stanowi wyraz demokratyzacji zycia publicznego.
Jednoczesnie nie ulega watpliwosci, ze ustawodawca, dajac mozliwosé kreowa-
nia samorzadéw zawodowych, wyznacza im okreslong role publiczna.

Mozna tez powiedzieé, ze w rozdziale pierwszym znajduja si¢ z jednej
strony przepisy najbardziej ogdlne regulujace sprawy o najszerszym wymiarze
ustrojowym, z drugiej strony takie, ktére w sposéb wyrazny tacz si¢ z przepisa-
mi ktoregos z pozostatych rozdzialow konstytucyjnych. Zatem kazdy z dalszych
rozdziatéw posiada w rozdziale pierwszym jakby swojego ,,zwiastuna”, ktérym
jest pewna norma prawna, o szczegdlnie doniostym znaczeniu’.

Umiejscowienie przepisu w rozdziale pierwszym nie wplywa jednak samo
przez si¢ na jego formalng moc prawna. Przepisy te sa bowiem réwne mocy po-
zostalych przepiséw, ale nadaje im si¢ charakter zasadniczych wytycznych in-
terpretacyjnych, w $wietle ktorych ustala¢ nalezy tres¢ norm konstytucyjnych,
zawartych w dalszych rozdzialach®. Ujecie w jednym rozdziale podstawowych
zasad ustroju politycznego przesadza jednak o regutach organizacji wladzy
publicznej w panstwie. Ustrdj polityczny panstwa to wlasnie caloksztatt zasad,
w oparciu o ktére jest zorganizowana wtadza publiczna’.

Wigkszo$¢ funkcjonujacych aktualnie samorzadéw zawodowych powota-
no do zycia po przelomie z 1989 r., z tego znaczng cz¢$¢ po wejsciu w zycie prze-
piséw Konstytucji z 1997 r. Natomiast wszystkie poprzednio istniejace ustawy
tworzgce samorzady byly po tej dacie istotnie nowelizowane.

Powyzsze pozwala wysnué¢ wniosek, ze zaréwno konstytucjonalizacja
samorzadu zawodowego, jak i wspomniana praktyka ustawodawcza sa dowo-
dem spotecznej oceny doniostosci ,,zawodow zaufania publicznego” i gdy wraz
z transformacjg ustrojowa pojawily si¢ mozliwosci przywrécenia im wlasciwej
pozycji, zostaly one szybko wykorzystane.

3 K. Musial, Ochrona prawa do prywatnosci petnomocnika w postgpowaniu podat-

kowym, Przeglad Podatkowy 2010, nr 7 oraz P. Winczorek, T. Stawecki, Opinia prawna
w sprawie zgodnosci z Konstytucjq RP projektu ustawy o postepowaniu dyscyplinarnym
wobec 0sob wykonujqcych niektore zawody prawnicze, ,Palestra” 2006, nr 7-8. Por. takze
A. Oleszko, Ustrojowy i procesowy charakter samorzqdu notarialnego w swietle prawa o no-
tariacie oraz kodeksu postgpowania administracyjnego, ,Rejent” 1999, nr 8, s. 78—89.

* Sygn. akt SK 64/03, ,Prokuratura i Prawo” 2005, nr 4, poz. 45, s. 46.

> D. Dudek, Zasady ustroju Il Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 28.

¢ P. Sarnecki, Radca prawny jako zawdd zaufania publicznego, ,Radca Prawny”
2002, nr 4-5.

7 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze
1998, s. 2.
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Przepis art. 17 Konstytucji wyrdznia dwa rodzaje samorzadow:

1. samorzady zawodowe ,reprezentujace osoby wykonujace zawody za-
ufania publicznego i sprawujace piecz¢ nad nalezytym wykonywa-
niem tych zawoddéw w granicach interesu publicznego i jego ochrony”
(ust. 1) oraz

2. inne rodzaje samorzadu, ktére ,nie moga narusza¢ wolnosci wyko-
nywania zawodu ani ogranicza¢ wolnosci podejmowania dziatalnosci
gospodarczej” (ust. 2).

1. Samorzady zawodowe w Swietle art. 17 ust. 1 Konstytucji

Mozliwos¢ tworzenia samorzadéw zawodowych wynika z ust. 1 art. 17
Konstytucji, ktory zastrzega, ze samorzad zawodowy zawoddw zaufania publicz-
nego ma do spetnienia dwa podstawowe zadania:

— reprezentowanie os6b wykonujacych zawéd zaufania publicznego oraz

— sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw
w granicach interesu publicznego i jego ochrony:.

Pierwsza z wymienionych funkcji ma charakter typowo korporacyjny i po-
lega na reprezentacji danego ,,zawodu zaufania publicznego” wobec obywateli
iich organizacji, a takze wobec organéw panstwowych. Oznacza to, iz obowiaz-
kiem kazdej wspdlnoty samorzadowej jest dbato$¢ o interesy oséb wykonujacych
konkretny zawdd oraz o ich poziom fachowy i etyczny?®.

Natomiast druga funkcja, dotyczaca sprawowania pieczy nad nalezytym
wykonywaniem danego zawodu zaufania publicznego, jest powodem, dla ktére-
go ustawodawca powierzyt samorzagdom tych zawodéw kompetencje o charak-
terze publicznym, w tym wladcze, sprawowane wobec wszystkich oséb wykonu-
jacych dany zawéd zaufania publicznego’.

Przepis art. 17 ust. 1 Konstytucji obejmuje zawody uznane za zawody za-
ufania publicznego mieszczace w sobie pewien fadunek emocjonalny, polegajacy:

* na wykonywaniu czynnosci zawodowych zawsze wobec konkretnej,
zindywidualizowanej osoby, z reguly w sytuacjach zagrozenia dla jej

8 E. Stawicka, Konferencja ,Rola samorzqdéw zawodowych w zliberalizowanej

Europie”, Bruksela 28-29 listopada 2002 r., ,,Palestra” 2003, nr 1-2.

? H. Zieba-Zatucka, Samorzqd zawodowy w swietle Konstytucji RP, ,,Monitor
Prawniczy” 2005, nr 10. Podobnie H. Izdebski, Sprawowanie pieczy nad nalezytym wy-
konywaniem zawodu przez samorzqdy zawodowe (tezy), [w:] Zawody zaufania publicznego
a interes publiczny — korporacyjna reglamentacja versus wolnosé wykonywania zawodu,
Warszawa 2002, s. 153 i n.
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rozmaitych débr uznawanych za istotne w wymiarze ogdlnospotecz-
nym,

* na dostgpie w trakcie wykonywania czynnosci do sfery prywatnosci
korzystajacych z owych $wiadczen zawodowych. Dopelnieniem po-
wyzszego jest obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej'®.

Z tresciart. 17 ust. 1 Konstytucji wynika, ze samorzady zawoddw zaufania
publicznego s3 jednostkami organizacyjnymi zrzeszajacymi jedynie osoby wyko-
nujace zawody zaufania publicznego. Samorzad taki jest zatem zrzeszeniem oséb
fizycznych wykonujacych okreslong dziatalnos¢ zawodowa osobiscie, co wyklu-
cza skupienie w ramach samorzadu zawodowego oséb prawnych!!. Ponadto, ce-
chami oséb wchodzacych w sktad samorzadu zawodu zaufania publicznego sa
dwa rodzaje zdolnosci:

*  zdolno$¢ zawodowa, tzn. przygotowanie do wykonywania tego same-
go zawodu, co inni cztonkowie samorzgdu zawodowego,

* zdolno$¢ do wykonywania go na poziomie i w zakresie, ktéry moze
by¢ uznany za wystarczajacy, aby spetnial kryteria zaufania publicz-
nego. Przedmiotowe kryteria to przede wszystkim:

* poziom profesjonalnego przygotowania i praktyki zawodowej,

*  przestrzeganie norm deontologicznych,

* kierowanie si¢ w dziatalnosci zawodowej interesem oséb korzystaja-
cych z ustug, ktére obdarzaja Swiadczeniodawcow zaufaniem!2.

Samorzad tworzony jest wigc przez $rodowiska, ktére charakteryzuja sie
szczegblnym rodzajem wiedzy, jak réwniez majg wplyw na istotne sprawy takie
jak np. zycie, zdrowie, bezpieczenstwo, ochrona prawna, inwestycje finansowe itp.

Tym samym samorzady nie moga by¢ kontrolowane przez osoby z ze-
wnatrz. Przyznaje si¢ im zatem przywileje, jakich nie posiada zadna inna grupa
dzialajaca na rynku, majac nadzieje, iz zostang one wykorzystane do ochrony
spoteczenstwa. Konsekwencja utworzenia takiego samorzadu zawodowego jest
oczywiscie nadanie mu okreslonych uprawnien, do ktérych nalezy zaliczy¢
m.in.:

*  mozliwo$¢ podejmowania dzialan o charakterze wladztwa admini-
stracyjnego w sprawach dotyczgcych czlonkéw samorzadu,

10°P. Sarnecki, Komentarz do art. 17, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2005; ]J. Borowicz, Obowiqzki wykonawcy
wolnego zawodu prawniczego — proba klasyfikacji, Rejent 2008, nr 6, s. 12.

1 Por. W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia w sprawie wyktadni art. 17 ust. 1 Konsty-
tucji RP, Przeglad Sejmowy 2001, nr 2, s. 71-72; S. Pawtowski, Ustrdj i zadania samorzqdu
zawodowego w Polsce, Poznan 2009, s. 31.

12°W. Wotpiuk, Samorzqd zaufania publicznego a interes publiczny, Warszawa
2002, s. 144.
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* posiadanie okreslonej niezaleznosci od czynnikéw zewngtrznych, np.

organdéw administracji rzadowe;.

Nadanie tego rodzaju przywilejow ma na celu spetnienie konstytucyjne-
go obowigzku sprawowania wspomnianej pieczy. Oznacza to, ze ustawodawca
w sposéb normatywny okreslit przystugujace samorzadowi kompetencje oraz
granice jego niezaleznosci, ktéra jest istota samorzadow zawodowych.

Nalezy jednak pamigtaé, ze utworzenie przez ustawodawce samorzadu
danego zawodu zaufania publicznego uzaleznione jest od konkretnych racjonal-
nych przestanek, migdzy innymi stwierdzenia mozliwosci petnienia przez dany
samorzad w sposéb nalezyty konstytucyjnej pieczy nad wykonywaniem zawodu
zaufania publicznego. Ustawodawca, tworzac samorzad zawodowy, pozbawil si¢
bowiem wspomnianych uprawnien wtadczych, cedujac je na rzecz samorzadu'®.

Zakres, w jakim panstwo przekazuje wladztwo publiczne samorzadowi
zawodowemu, obejmuje przede wszystkim:

* reprezentowanie interesow okreslonych zawodow wobec wladz pan-

stwowych,

* nadzor nad nalezytym wykonywaniem zawodu,

* dopuszczenie do wykonywania zawodu,

* prowadzenie rejestru os6b posiadajacych prawo wykonywania danego

zawodu,

* czuwanie nad etyka wykonywania zawodu,

* doskonalenie zawodowe i opiniowanie programéw ksztalcenia w za-

wodzie,

* sadownictwo dyscyplinarne (w przypadku niektérych zawodow, jak

np. zawdd inzyniera budownictwa, takze sadownictwo zawodowe)'.

Konieczno$¢ powierzenia samorzadowi zawodowemu zadan i kompeten-
¢ji o charakterze publicznym, w tym wladczych sprawowanych wobec wszyst-
kich oséb wykonujacych dany zawdd zaufania publicznego, niezaleznie od
innych rdl spotecznych czy publicznych petnionych przez takie osoby, potwier-
dzit Trybunat Konstytucyjny, m.in. w wyroku z dnia 22 maja 2001 r."> Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, do kompetenciji takich nalezy m.in. decydowanie o
prawie wykonywania okreslonego zawodu oraz prowadzenie rejestru oséb aktu-
alnie wykonujacych ten zawé6d. Ponadto Trybunat Konstytucyjny uznat, ze nale-
zyte wykonywanie konstytucyjnych funkeji przez samorzady zawodow zaufania

13 £, Mazur, R. Zuk, Zawody zaufania publicznego, ,Fiskus” 2007, nr 8.

4 Por. J. Hausner, D. Dtugosz, Tezy w sprawie zawodéw zaufania publiczneg,
[w:] Zawody zaufania publicznego a interes publiczny — korporacyjna reglamentacja versus
wolnosé wykonywania zawodu, Warszawa 2002, s. 122.

5 Sygn. akt K 37/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 86.
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publicznego wymaga zapewnienia im nie tylko mozliwosci kontrolowania sposo-
bu wykonywania zawodu, ale takze decydowania o tym, kto moze dany zawod
wykonywac.

Z uwagi na przyznane samorzagdom zawodowym zawodow zaufania pub-
licznego zadania moga one, a w niektérych sytuacjach wrecz powinny, ogra-
nicza¢ w pewnym zakresie wolno$¢ wykonywania zawodu ze wzgledu na cele,
dla realizacji ktorych zostaty powotane'¢. Dopuszczalne ograniczenia wynikaja
z charakteru samorzadéw, o ktérych moéwi art. 17 ust. 1 Konstytucji. W od-
niesieniu do nich, wolno$¢ wykonywania zawodéw lub swoboda dziatalnosci
gospodarczej ,winna, zdaniem ustawodawcy konstytucyjnego, ustepowac [...]
potrzebie nieczynienia uszczerbku zaufaniu publicznemu, ktérym pewne zawo-
dy sa obdarzone”!”.

Judykatura, stusznie moim zdaniem podkresla, ze ograniczenia wolnosci
wykonywania niektérych zawodéw winny by¢ okreslone w drodze ustawy oraz
pozostawac w granicach okre§lonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji'®.

Zatem, nadanie pewnym zawodom charakteru zawodéw zaufania publicz-
nego oznacza, w rozumieniu Konstytucji, ustawowa dopuszczalno$¢ naktadania
pewnych ograniczen w zakresie konstytucyjnej wolnosci dostepu do zawodu
i jego wykonywania oraz objecie oséb wykonujacych takie zawody obowigzkiem
przynaleznosci do samorzadu zawodowego!?. Dziatanie ustawodawcy polegajace
na przyznaniu samorzadom pewnych kompetencji wiadczych, ktére moga naru-
sza¢ wskazane wolnosci, musi jednak spetnia¢ konstytucyjny wymaog proporcjo-
nalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz przepis ten ,,odnosi si¢ do wszystkich
konstytucyjnych wolnosci lub praw, niezaleznie od tego, czy przepisy szczegdl-
ne odrebnie okreslajg przestanki ograniczenia danego prawa lub wolnosci®.

16 ' Wyrok TK z dnia 19 marca 2001 r., sygn. akt K 32/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz.
50; wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., sygn. akt P 21/02, OTK-A ZU 2004, nr 2, poz. 9.

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

18 Wyrok TK z dnia 24 stycznia 2001 r., sygn. akt SK 30/99, OTK ZU 2001, nr
1, poz. 3 oraz J. Sobczak, Korporacje prawnicze — potrzeba czy iluzja, [w:] Z badan nad
samorzqdem zawodowym w Polsce, pod red. R. Kmieciaka, Poznan 2010, s. 47.

¥ Por. wyrok TK z dnia 19 kwietnia 2006 r., sygn. akt K 6/06, OTK-A ZU nr 4,
poz. 45 oraz H. Izdebski, Sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu przez
samorzqdy zawodowe (tezy), [w:] Zawody zaufania publicznego a interes publiczny — korpo-
racyjna reglamentacja versus wolnos¢ wykonywania zawodu, Warszawa 2002, s. 154.

20 Wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 26/00, OTK-A ZU nr 2,
poz. 18.
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Zgodnie z ustalonym na tle art. 31 ust. 3 Konstytucji orzecznictwem Try-
bunatu Konstytucyjnego?! zarzut braku proporcjonalnosci wymaga przeprowa-
dzenia testu, polegajacego na udzieleniu odpowiedzi na trzy pytania dotyczace
analizowanej normy:

* czy jest ona w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych skutkéw (przy-

datnos¢ normy),

* czyjestonaniezbedna (konieczna) dla ochrony interesu publicznego,

z ktérym jest powigzana (koniecznos$¢ podjecia przez ustawodawce
dziatania),

* czy jej efekty pozostaja w proporcji do nalozonych przez nig na oby-

watela cigzaréw lub ograniczen (proporcjonalnosé sensu stricto).

Wskazane postulaty przydatnosci, niezbednosci i proporcjonalnosci sensu
stricto sktadajg si¢ na tre$¢ wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji ,,konieczno-
$ci”.

W tym miejscu nalezy przywota¢ poglad T. Bigo, ktory zwracal uwagg,
ze wprawdzie zwigzki publicznoprawne zostalty powotane z pewnych socjolo-
gicznych czynnikéw, ale sita powotujaca je do zycia nie jest przewaga spotecz-
na*’. Autor, zastanawiajac si¢ nad kwestig ,znaczenia dla ogétu” poszczegél-
nych zwigzkow, odwotuje sie do kryterium interesu publicznego. Obowigzujaca
obecnie Konstytucja RP jako normatywny sens istnienia samorzadow zawodo-
wych podaje wlasnie potrzebe sprawowania pieczy nad wykonywaniem zawo-
doéw zaufania publicznego w granicach interesu publicznego.

Z kolei, ]. S. Langrod pisat, ze kryterium interesu publicznego okreslane-
go czasem jako: ,,dobro ogdtu”, ,uzytecznosci powszechnej”, ,,pozytku spotecz-
nego”, ma $cisty zwiazek z plaszczyzng etyki®.

Wobec powyzszego, mozna moim zdaniem uznad, ze samorzad zawodo-
wy uregulowany w art. 17 ust. I Konstytucji, a wigc taki, ktéremu moze by¢ przy-
znany przywilej ograniczania dostepu do wykonywania zawodu, jest najwyzsza
z punktu widzenia prawa publicznego formg zorganizowania zawodu?*. Istnie-
nie samorzadéw zawodowych jest bowiem spetnieniem fundamentalnej zasa-
dy konstytucyjnej, ktéra obowigzuje w naszym systemie prawnym, tzn. zasady

2 Przede wszystkim wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07, Dz. U.
z 2007, Nr 48, poz. 327.

22 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928, s. 10.

2 J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, Krakéw 1948, reprint: Kra-
kéw 2003, s. 240.

24 M. Kulesza, Zawdd zaufania publicznego a interes publiczny — korporacyjna re-
glamentacja versus wolnosé wykonywania zawodu, Warszawa 2002, s. 149.
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decentralizacji rozumianej jako przenoszenie cze$ci uprawnien wladczych na
grupy obywateli, m.in. na samorzady zawodowe?®.

Samorzad zawodowy powolany na mocy przepisu art. 17 ust. 1 Konsty-
tucji, z tytulu posiadania przez niego wladzy i prawa do uzycia przymusu ze-
wnetrznego w sprawach, w ktérych upowaznia go do tego panstwo, stusznie
uznaje si¢ za podmiot prawa publicznego.

Jak celnie tez zauwaza A. Wrébel, samorzady zawodowe to twory pan-
stwowe w tym sensie, ze do ich powstania pod wzgledem formalnoprawnym ko-
nieczny jest stosowny akt organu panstwa — samorzady te tworzone sa w drodze
ustawy?®. Powyzsze wynika tez bezpo$rednio z brzmienia art. 17 ust. 1 Konsty-
tucji, z ktérego wynika, ze dla powolania samorzadu konieczne jest uchwalenie
stosownej ustawy, ktora okresli cele samorzadu, wyznaczy krag oséb, ktére beda
nalezaty do danej wspdlnoty samorzadowej, przesadzi ogdlnie o organizacji i za-
sadach funkcjonowania danego samorzadu oraz przekaze mu okreslone zadania
i kompetencje nalezace zwykle do administracji rzadowej?’.

Podobnie stwierdzit tez J. Panejko, wedtug ktorego ,,skoro panstwo powo-
tato do zycia samorzad dla swych celéw, to zrodlem praw i obowigzkow wszyst-
kich instytucji samorzadowych moga by¢ jedynie ustawy. Cel i zadania tych
instytucji wyplywaja z ich samorzadnego charakteru, jako organéw panstwa,
i z natury ich jako zwigzkéw kolektywnych, wzglednie korporacji prawnych,
a granice dla nich stanowig zawsze ustawy panstwowe?®.

Réwnie istotny jest fakt sprecyzowania przez ustawe zasadniczg podsta-
wowych celéw funkcjonowania tych podmiotéw. W najszerszym ujeciu celem
samorzadu zawodowego jako osoby prawa publicznego, co wynika bezposrednio
z art. 17 ust. 1 Konstytuciji, jest ochrona interesu publicznego®. Istotne jest przy
tym, ze ta cecha samorzadéw zawodowych pociaga za soba obowiazek przyna-
leznosci do samorzadu wszystkich osob, ktére wykonuja okreslone zawody™.
Oznacza to, ze przynaleznos$¢ do samorzadéw zawodowych oséb wykonujacych

2 H. Izdebski, Sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu przez
samorzqdy zawodowe, [w:] zawody zaufania publicznego a interes publiczny — korporacyjna
reglamentacja versus wolnos¢ wykonywania zawodu, Warszawa 2002, s. 33.

26 A. Wrébel, Charakter prawny samorzqdu notarialnego i jego kompetencje prawo-
dawcze, ,Rejent” 2001, Nr 5, str. 271.

27 Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 30.

28 ]. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 100.

2 Por. wyrok SN z dnia 13 maja 1999 r., sygn. akt NSZ 1/98, OSNAP 1999, nr 22,
poz. 840.

39 Wyrok TK z dnia 22 maja 2001 r., sygn. akt K 37/00, OTK 2001, z. 4, poz. 86
oraz wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., sygn. akt P 21/02, OTK-A ZU 2004, nr 2, poz. 9.
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dany zawéd zaufania publicznego jest obligatoryjna i wynika z mocy prawa. Nie
mozna zatem nie naleze¢ do odpowiedniej wspdlnoty samorzadowej, jezeli wy-
konuje si¢ ten zawdd, a wykonywanie zawodu poza wspdlnotg jest prawnie nie-
dopuszczalne.

Interes panstwa w powolywaniu samorzadéw zawodowych zawodow
zaufania publicznego mozna okresli¢ jako potrzebe kontroli realizacji funkeji
ochrony interesu publicznego podczas wykonywania czynnosci zawodowych
oraz zapewnienia wlasciwego wykonywania spolecznie i publicznie istotnych
zawod6w w panstwie. Niezbedna jest takze kontrola poczynan przedstawicieli
zawodu pod wzgledem etycznym.

Zatem samorzady zawodowe powinny by¢ tworzone przede wszystkim,
gdy:

* wykonywanie danego zawodu ma szczegdlnie istotne znaczenie pub-

liczne,

*  we whasciwym wykonywaniu zawodu zainteresowana jest catos¢ spo-

teczenistwa,

* wykonywanie zawodu z uzasadnionych powodéw nie moze mie¢ miej-

sca w ramach stosunku pracy lub stuzby.

W nauce prawa uznaje si¢, ze potrzeba istnienia samorzadu zawodowego
zawodu zaufania publicznego moze wystapi¢ woéwczas, gdy ustawodawca stwier-
dza, ze dany zawdd ma cechg¢ szczegdlnej doniostosci spotecznej ze wzgledu na
intensywne, indywidualne korzystanie z ustug tego zawodu przez znaczng cz¢s¢
spoteczenstwa, niezbgdnosé swiadczonych ustug dla bezpieczenstwa i egzysten-
cji obywateli w powigzaniu z wysokim stopniem profesjonalizmu, jakoscig ustug,
walorami moralnymi i etycznymi oséb wykonujacych te zawody, przestrze-
ganie interesu $wiadczeniobiorcy i w zwiazku z tym przestrzeganie tajemnicy
o informacjach powierzonych przez osoby korzystajace z ustug. Moim zdaniem,
rozstrzygajace jednak znaczenie powinna mie¢ decyzja ustawodawcy uznajaca
istnienie spotecznie uzasadnionej potrzeby utworzenia okreslonego samorzadu
zaufania publicznego i ustabilizowania jego pozycji w obrocie prawnym?'.

W zwigzku jednak z brakiem stabilnych kryteriéw stuzacych, jako podsta-
wa do tworzenia samorzadéw zawodowych, odnotowa¢ mozna istnienie dwoch
niebezpieczenstw:

* po pierwsze, istnieje niebezpieczenstwo deprecjacji etosu zawodu

zaufania publicznego, gdyby byty samorzadowe powotywano ponad

miarg potrzeb uzasadnionych interesem publicznym,

31 Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, ,Kwartalnik E6dzki” 2005, nr I,
s. 18in.
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* po drugie, istnieje niebezpieczenstwo liberalizacji, wyrazajace si¢
w uprawianiu okreslonych zawodéw bez nalezytego nadzoru, co pod-
wazaloby zaufanie do panstwa, ktore jest zobowigzane do zapewnie-
nia ochrony interesu publicznego™.

2. Samorzady zawodowe w $wietle art. 17 ust. 2 Konstytucji

Obok samorzadow zawodow zaufania publicznego, o ktérych mowa w art.
17 ust. I Konstytucji, ustawodawca dopuszcza takze tworzenie ,innych samo-
rzagdow”. Podstawe prawng stanowi w tym przypadku art. 17 ust. 2 Konstytucji,
w ktérym czytamy, ze: ,w drodze ustawy mozna tworzy¢ réwniez inne rodzaje
samorzadu”, przy czym samorzady te nie moga narusza¢ wolnosci wykonywania
zawodu ani ogranicza¢ wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarczej**.

Podobnie jak w przypadku samorzadéw zawodéw zaufania publicznego
dla powotania ,samorzadu innego rodzaju” ustawodawca wymaga uchwalenia
stosownej ustawy. Z tego tytutu réwniez te samorzady moga wykonywaé powie-
rzong im czgstke wladzy publicznej. Wedtug P. Winczorka artykut ten zostat
pomyslany przede wszystkim jako umozliwiajacy powolywanie samorzadéw go-
spodarczych. Na jego podstawie dziataja np. izby rolnicze**.

W przypadku innego rodzaju samorzadéw, powolywanych na podstawie
art. 17 ust. 2, ktére nie powinny obejmowaé zawoddéw zaufania publicznego,
Konstytucja nie wyznacza jednak ich celéw oraz funkeji, dla ktérych sprawo-
wania sg powolywane, natomiast ustanawia granice ich aktywnosci. Wynika to
wprost z treSci omawianego przepisu konstytucyjnego, ktory stanowi, ze samo-
rzady innego rodzaju ,nie mogg narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu ani
ogranicza¢ wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarczej”.

Owymi konstytucyjnymi granicami sa tu wlasnie ,,niemozno$¢ naruszania
wolnosci wykonywania zawodu” oraz ,,niemoznos$¢ ograniczania wolnosci po-
dejmowania dziatalnosci gospodarczej” przez te samorzady.

Jak stusznie moim zdaniem zauwaza P. Winczorek, wprowadzenie takich
ograniczen przez ustawodawce w stosunku do innych rodzajéw samorzadéw
uzasadnione jest tym, ze samorzady gospodarcze przez wprowadzenie wobec

32 W. J. Wotpiuk, Zawdd zaufania publicznego z perspektywy prawa konstytucyj-
nego [w:] Zawody zaufania publicznego a interes publiczny — korporacyjna reglamentacja
versus wolnosci wykonywania zawodu, Warszawa 2002, s. 23.

3 Wyrok TK z dnia 22 maja 2001 r., K. 37/00, OTK ZU 2001, nr 4 poz. 86.

3% P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., Warszawa 2000, s. 31.



KONSTYTUCYJNE UWARUNKOWANIA TWORZENIA SAMORZADOW ZAWODOWYCH 15

cztonkéw danej branzy ograniczen 1 unormowan o charakterze reglamentacyj-
nym moglyby zagrozi¢ wolnosci gospodarowania i ostabi¢ konkurencje migdzy
przedsigbiorcami. Z tego powodu, zdaniem P. Winczorka, Konstytucja zakazuje
nadawania tym samorzadom takich uprawnien, ktére te niebezpieczenstwa mo-
glyby uczynic realnymi, a takze zakazuje samorzadom podejmowania jakichkol-
wiek dziatan prowadzacych do naruszenia owych wolnosci.

3. Por6wnanie statusu samorzadow zawodowych z art. 17
Konstytucji

Z normatywnego punktu widzenia, art. 17 Konstytucji zawiera dwie
odrebne normy prawne. Ujecie ich w jednym artykule, jak si¢ wydaje, wynika
z tozsamego przedmiotu regulacji, jakim sg samorzady zawodowe. O ile jednak
ustep pierwszy dotyczy samorzadow ,zaufania publicznego”, o tyle drugi, o
czym expressis verbis zdecydowal ustawodawca, odnosi si¢ do ,,innych” samorza-
dow tworzonych drogg ustawows.

Z brzmienia omawianego przepisu wprost wynika, iz rézny jest ksztalt
prawny obu rodzajéw samorzadéw zawodowych, co w swoich orzeczeniach wie-
lokrotnie podkreslat tez Trybunal Konstytucyjny®. W przypadku samorzadéw
zawod6w zaufania publicznego uregulowanych w art. 17 ust. 1, ustawodawca
okresla cel 1 funkcje, dla ktérych sprawowania sa one tworzone, nie wyznacza-
jac przy tym zadnych ograniczen. Funkcja samorzadéw zawodowych zawodéw
zaufania publicznego jest ,,sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem
tych zawodow w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”, co pociaga
za sobg obowigzek przynaleznosci do samorzadu wszystkich osob, ktére wyko-
nujg tego rodzaju zawody.

Z kolei ,,innym rodzajom samorzadu”, o ktérych mowa w ust. 2, Konstytu-
cja nie okreslita zadnych celéw, ustanowita natomiast pewne granice ich aktyw-
nosci, ktérymi sg ,,niemozno$¢ naruszania wolnosci wykonywania zawodu” oraz
,niemozno$¢ ograniczania wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarczej”.
Nie ma wigc, moim zdaniem, watpliwosci, ze ograniczenia, o ktérych mowa w

3 Por. np. wyrok TK z 22 maja 2001 r., sygn. akt K 37/00, OTK ZU 2001, nr 4,
poz. 86.

3¢ P. Sarnecki, Pojecie zawodu zaufania publicznego (art. 17 ust. 1 Konstytucji)
na przyktadzie adwokatury, [w:] Konstytucja, wybory, parlament, pod red. L. Garlickiego,
Warszawa 2000, s. 153 oraz M. Waligérski, Izby samorzqdu zawodowego, [w:] Prawo ad-
ministracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, ]. Stelmasiak, J. Szreniawski,
Bydgoszcz — Lublin 2002, s. 82-125.
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ust. 2, nie rozciaggaja si¢ na samorzady zawodowe reprezentujace osoby wyko-
nujace zawody zaufania publicznego. Te samorzady moga, a niekiedy nawet po-
winny, ogranicza¢ wolno$¢ wykonywania zawodu lub dziatalnosci gospodarczej
ze wzgledu na cele, dla realizacji ktorych zostaty powotane. Ograniczenia te wy-
nikaja z charakteru samorzadéw, o ktérych méwi ust. 1, w przypadku ktéorych
wolno$¢ wykonywania zawodu lub swoboda dziatalnosci gospodarczej ,,winna,
zdaniem ustawodawcy konstytucyjnego, ustepowac (...) potrzebie nieczynienia
uszczerbku zaufaniu publicznemu, ktérym pewne zawody sa obdarzane”.

W zwiazku z tym, wedlug mnie, mozna wysnu¢ wniosek, iz ustawodawca
przyznal szerszy zakres swobody dziatania oraz wtadczych kompetencji samo-
rzagdom zawodow zaufania publicznego, podkreslajac tym samym ich szczegdl-
ny charakter oraz rolg, jaka spetniaja w obowigzujacym systemie prawnym?®’.

Samorzady innych zawodéw niz zawody zaufania publicznego nie moga
ani narusza¢ wolno$ci wykonywania zawodu, ani ogranicza¢ wolnosci podej-
mowania dzialalnosci gospodarczej. Z kolei samorzady zawodéw zaufania pub-
licznego maja za zadanie przede wszystkim sprawowaé piecze¢ nad nalezytym
wykonywaniem zawodu w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony.
W praktyce wigc wolnos¢ wykonywania zawodu w przypadku zawodéw zaufa-
nia publicznego jest znacznie ograniczona. Mozliwe jest to jednak tylko na pod-
stawie regulacji ustawowej. Wolnos$¢ wykonywania zawodu zaufania publiczne-
g0 zostaje ograniczona z uwagi na fakt, iz wykonywanie tego zawodu powinno
przebiegac w taki sposéb, by nie naruszac interesu publicznego?®.

Z regulacja zawarta w przytoczonym artykule koresponduja przepisy kon-
stytucyjne, takie jak art. 20, 22 oraz 65 Konstytucji, ktore stanowia ogranicze-
nia dla art. 17. Przepis artykutu 20 stanowi, iz: ,,Spoteczna gospodarka rynkowa
oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidar-
nosci, dialogu i wspétpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”. Z kolei zgodnie z art. 22: ,Ogranicze-
nie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy
i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”. Natomiast art. 65 Konstytucji
w ust. 1 stanowi, ze: ,Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyboru i wykonywania
zawodu oraz wyboru miejsca pracy”.

37 Por. P. Wieczorek, T. Stawecki, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytu-
cjg RP projektu ustawy o postgpowaniu dyscyplinarnym wobec 0s6b wykonujqcych niektire
zawody prawnicze, ,Palestra” 2006, nr 7-8.

3 M. Tabernacka, Pojecie zawodu zaufania publicznego, Acta Uniwersitatis Wra-
tislaviensis nr 2663, Przeglad Prawa i Administracji 2004, Tom 62, s. 295 oraz Naczelna
Rada Adwokacka, Whiosek do TK z dnia 19.10.2005 r. 0 zbadanie zgodnosci z Konstytucjq
Rzeczypospolitej Polskiej przepisow ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy
Prawo o adwokaturze oraz o zmianie niektorych innych ustaw, s. 11.
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Z interpretacji art. 17 oraz wyzej wymienionych przepisow Konstytucji
mozna wnioskowad, iz zakaz ograniczania swobody wykonywania zawodu i pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej adresowany jest wyltacznie do ,,innych” sa-
morzadow.

Zatem to wlasnie samorzadom zawoddéw zaufania publicznego ustawo-
dawca przyznat przywilej ograniczania dost¢pu do wykonywania zawodu lub do
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, wyposazajac je tym samym w prawo do
ograniczania praw i wolnosci konstytucyjnych, o ktérych méwia art. 20, 221 65
Konstytucji.

Nalezy uznaé zatem, ze art. 17 ust. | stanowi lex specialis wobec posta-
nowien Konstytucji zabezpieczajacych swobode wyboru zawodu. Innymi stowy,
zgodnie z zatozeniem ustawodawcy samorzady zawoddw zaufania publicznego
moga swoja dziatalnoscig ogranicza¢ swobode wykonywania zawodu w grani-
cach wyznaczonych przez art. 17 ust. 1 Konstytucj.

Warto w tym miejscu odwota¢ si¢ takze do orzeczenia Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 19 pazdziernika 1999 r.¥, zgodnie z ktérym w odniesieniu do
wolnych zawoddw trescia wolnosci wykonywania zawodu jest stworzenie sytua-
cji prawnej, w ktorej:

1. kazdy mie¢ bedzie swobodny dostep do wykonywania zawodu, wa-

runkowany tylko talentami i kwalifikacjami,

2. kazdy mie¢ bedzie rzeczywista mozliwos¢ wykonywania swojego za-

wodu,

3. nikt nie bedzie przy wykonywaniu zawodu poddany rygorom podpo-

rzgdkowania, ktére charakteryzuja $wiadczenie pracy.

Jak stusznie, moim zdaniem, podkresla si¢ jednak, wolnos¢ wykonywania
zawodu nie moze mie¢ charakteru absolutnego i musi by¢ poddana reglamenta-
cji prawnej, w szczegdlnosci, gdy chodzi o uzyskanie prawa wykonywania okre-
§lonego zawodu, wyznaczenie sposobéw i metod wykonywania zawodu, a takze
okreslenie powinnosci wobec panstwa czy samorzadu zawodowego.

Konstytucyjna gwarancja ,wolnoéci wykonywania zawodu” nie tylko nie
kidci si¢ z regulowaniem przez panstwo szeregu kwestii zwigzanych tak z samym
wykonywaniem zawodu, jak i ze statusem osob zawdd ten wykonujacych, ale wrecz
zaklada potrzebg istnienia tego typu regulacji — zwlaszcza, gdy chodzi o tzw. zawéd
zaufania publicznego. Oczywiste jest, ze takie regulacje moga wprowadzi¢ réznego
rodzaju ograniczenia wolnosci wykonywania zawodu. Jednak ograniczenia wol-
nosci wykonywania zawodu, jak wszelkie ograniczenia praw i wolnosci jednostki,

¥ Sygn. akt SK 4/99, OTK ZU 1999, nr 6, poz. 119, podobnie orzekt TK w wyroku
z dnia 7 maja 2002 r., sygn. akt SK 20/00, OTK-A ZU 2002, nr 3, poz. 29.
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dopuszczalne s tylko w ograniczonym wymiarze, stosownie do ogélnych zasad
oraz kryteriéw wyznaczonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Moga by¢ one usta-
nawiane tylko w ustawie® oraz tylko wéwczas, gdy jest to konieczne dla ochrony
waznego interesu publicznego i tylko w zakresie, ktory nie naruszy istoty regulo-
wanej wolnosci badz prawa. Zatem ocena dopuszczalnosci ograniczen musi zawsze
opierac si¢ na rozwazeniu ich racjonalnosci i proporcjonalnosci*'.

Podobnie orzekt Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 22 listopada
2004 r., podnoszac, ze wyposazenie samorzadéw zawodowych w mozliwo$¢ in-
gerowania w pewne wolnosci 0séb moze by¢ w pewnych warunkach uzasadniona,
anawet ,,(...) uznana za zgodng z potrzebami nalezytego wykonywania zawodow
reglamentowanych”*?. Tym samym Trybunal przyznat, ze konstytucyjna gwaran-
cja ,,wolnosci wykonywania zawodu” nie tylko nie ktoci si¢ z regulowaniem przez
panstwo kwestii zwigzanych zaréwno z samym wykonywaniem zawodu, jak i ze
statusem os6b zawdd ten wykonujacych, ale wrecz zaktada potrzebe istnienia
tego rodzaju regulacji, zwlaszcza gdy chodzi o zawéd zaufania publicznego.

Nadanie pewnym zawodom charakteru zawodéw zaufania publicznego
oznacza wigc, w rozumieniu Konstytucji, ustawowa dopuszczalnos$é naktadania
pewnych ograniczen w zakresie konstytucyjnej wolnosci dostepu do zawodu
i jego wykonywania (art. 65 ust. 1 Konstytucji) oraz objecie 0s6b wykonujacych
takie zawody obowiazkiem przynaleznosci do samorzadu zawodowego. Konsty-
tucyjnym zadaniem samorzadu zawodowego jest bowiem piecza nad zgodnym
z regutami wlasciwymi dla danego zawodu jego wykonywaniem.

Powyzsze potwierdza, moim zdaniem, ze samorzady zawodowe zawodow
zaufania publicznego powinny by¢ traktowane jako najwyzsza forma organizacji
wykonywania zawodu oraz jako sposéb wykonywania wtadzy publicznej przez
obywateli i dla obywateli.

W przypadku profesji uznanych za zawody zaufania publicznego, za spra-
wowaniem przez samorzad pieczy nad nalezytym ich wykonywaniem powinna
przemawia¢, ujeta w preambule do Konstytucji RE, zasada pomocniczosci. I tu
dotykamy sensu istnienia samorzadu zawodu zaufania publicznego: z jego utwo-
rzeniem nastepuje przekazanie mu pewnych zadan publicznych. Z kolei dla ,,in-
nych rodzajéow samorzadu” ustawa zasadnicza nie wskazuje, w przeciwienstwie

40 Por. wyrok NSA z dnia 26 kwietnia 2004 r., sygn. akt II SA 3814/2002, LexPo-
lonica nr 369170.

4 Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 20.06.2008 r., znak: RPO-559982-1/07/BB/MW dotyczacy zgodnosci z Konstytu-
cja czesci przepiséw ustawy o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczen-
stwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw.

42 Wyrok TK z dnia 22 listopada 2004 r., sygn. akt SK 64/03, ,,Prokuratura i Pra-
wo” 2005, nr 4, poz. 45, s. 46.
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do samorzadow zawodowych, ani celu istnienia takiego samorzadu, jakim jest
reprezentowanie i piecza, ani granic sprawowanego nadzoru, jakimi sg interes
publiczny i jego ochrona. Po prostu inna jest funkcja ustrojowa takich samorza-
dow, stuzacych przede wszystkim aktywizacji dziatania obywateli i ich grup spo-
tecznych w ramach spoteczenstwa obywatelskiego®.

Podobny poglad wyrazit J. Kochanowski, wedtug ktérego mozna stanaé
na stanowisku, ze powyzsze zréznicowanie samorzadéw prowadzi do wniosku,
ze samorzady wskazane wart. 17 ust. 1 Konstytucji moga naruszaé istote wolnosci
wykonywania zawodu i wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarczej, gdyz
uzasadnione jest to charakterem korporacji samorzadowych oséb wykonujacych
zawody zaufania publicznego. Twierdzenie takie opiera si¢ wedlug mnie na ro-
zumowaniu, ze skoro ustawodawca jednemu rodzajowi samorzadu zakazuje na-
ruszania pewnych wartosci konstytucyjnych, a w stosunku do innego samorzadu
zakazu tego nie powtarza, to w przypadku tego drugiego szerszy jest zakres jego
swobody dziatania, tacznie z mozliwoscig ingerencji w pewne wolnosci obywatel-
skie. Przyjecie takiej interpretacji oznacza, ze nalezy wyj$¢ z zalozenia, ze usta-
wodawca zezwala na naruszenie przez samorzady z art. 17 ust. 1 jedynie wolnosci
wykonywania zawodu oraz wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarczej.
W przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich brak jest jednak konstytucyj-
nych podstaw do wywodzenia mozliwosci ingerencji przez samorzady w istote
(w rozumieniu art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji) innych praw i wolnosci jednostki,
w szczegdlnosdei w ujetg w art. 58 ust. 1 wolno$¢ zrzeszania sig*.

Inne rodzaje samorzadu (samorzad gospodarczy, inne samorzady zawo-
dowe), w przeciwienstwie do samorzadéw z art. 17 ust. 1 Konstytucji, nie sa
formg sprawowania jakiego$ wycinka wladzy publicznej, a ich funkcjonowanie
nie moze narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu ani ogranicza¢ podejmowa-
nia dziatalnosci gospodarczej. Dziatanie innych rodzajéw samorzadu jest wyra-
zem tworzenia si¢ spoleczenstwa obywatelskiego i forma realizacji wolnosci zrze-
szania si¢. Samorzady te nie podejmuja zadnych wladczych rozstrzygnied, ich
zadania polegaja przykladowo na wyrazaniu niewigzacych opinii o projektach
rozwigzan prawnych odnoszacych si¢ do funkcjonowania gospodarki®.

# J. Kochanowski, Kiedy prawo staje si¢ obowiqzkiem, a uprawnienie przymusem,
Gazeta Prawna 20.01.2009 r.

4 J.Kochanowski, Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 12 stycznia 2009 r.
o stwierdzenie niezgodnosci 20 ustaw z przepisami Konstytucji, znak: RPO-598261-1/08/
AK. Zob. takze P. Sarnecki, Pojecie zawodu zaufania publicznego (art. 17 ust. 1 Konsty-
tucji) na przyktadzie adwokatury, [w:] Konstytucja, wybory, parlament. Studia ofiarowane
Zdzistawowi Jaroszowi, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2000, s. 153.

45 Por. Wniosek grupy postéw na Sejm RP VII kadencji do Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 13 marca 2012 r. w sprawie stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja
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Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze samorzady zawodéw zaufania pub-
licznego pod istotnymi wzgledami r6znig si¢ od innych samorzadow; o ktorych
mowa w art. 17 ust. 2 Konstytucji. Natomiast fakt, ze wobec zawodéw zaufania
publicznego stawia si¢ wyzsze wymagania niz w przypadku innych samorza-
dow, nalezy interpretowac jako przyznanie samorzadom tych grup zawodowych
szczegdlnie istotnej roli spotecznej*.

4. Istnienie samorzadéw zawodowych jako wyraz konstytucyjnej
zasady decentralizacji wladzy publiczne;j

Polski ustawodawca przyjal model panstwa zdecentralizowanego, tj. takie-
go, ktore deleguje, tak daleko jak to jest mozliwe, swoje kompetencje na podmio-
ty niepubliczne, powierzajac im w ten sposob czg¢$¢ wladztwa publicznego®.

Decentralizacja wladzy publicznej jest jedng z konstytucyjnych zasad,
okreslona w art. 15-17 Konstytucji Rzeczypospolitej, ktéra jest cecha kultury
politycznej panstwa zbudowanej na wlasciwych rozwigzaniach ustawowych,
zgodnych z zasadami ustroju Rzeczypospolite;.

Mimo iz jest to zasada konstytucyjna, nie doczekata si¢ jednolitej defini-
cji, dlatego tez jest réznie rozumiana. Mozna jednak uznaé, ze decentralizacja
to proces rozdzielenia wladzy i zadan administracyjnych przez centralne organy
panstwa jednostkom administracji nizszego szczebla. Przekazanie zadan moze
wigzac si¢ z rozszerzeniem zakresu uprawnien jednostek administracji oraz sa-
modzielnoscig podejmowania decyzji*. Przy czym samodzielnos¢ ta, traktowa-
na jako element konstytucyjny decentralizacji, stanowi warunek sine qua non
decentralizacji®.

Decentralizacja jest tez sposobem organizacji aparatu administracyjnego,
w ktérym organy nizszego stopnia nie sg hierarchicznie podporzadkowane orga-
nom wyzszego stopnia. Organ wyzszego stopnia nie moze wigc wydawaé polecen
organom na stopniu nizszym w zakresie sposobu zatatwienia okreslonych spraw.

15 ustaw w zakresie obowigzkowego cztonkostwa w samorzadzie zawodowym, s. 12.

6 P. Winczorek, T. Stawecki, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjq RP
projektu ustawy o postegpowaniu dyscyplinarnym wobec 0sob wykonujqcych niektére zawody
prawnicze, ,,Palestra” 2006, nr 7-8.

47 L. W. Biegeleisen, Zagadnienie ekonomiki komunalnej, Warszawa 1929, reprint
1990, s. 16in.

4 W. Skrzydlo, Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 1999, s. 159.

¥ Por. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia
administracyjno-prawne, Warszawa 2002, s. 49 oraz E. Ochendowski, Prawo administra-
cyjne — cz¢sé ogdlna, Torun 1998, s. 197.
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Wkroczenie tego organu moze nastapi¢ wylacznie w przypadkach okreslonych
prawem.

Podobnie zagadnienie to ujmuje J. Starosciak, piszac: ,,ograniczenie do-
puszczalnosci ingerencji organu wyzszego stopnia tworzy wzgledng samodziel-
nos$¢ dla organdw nizszego stopnia, tworzy zdecentralizowanie administracji”>.
Organ nizszego stopnia ma wlasny zakres kompetencji, jest organem samo-
dzielnym, z wlasnymi Zrédtami dochodu oraz samodzielnie decyduje o sposobie
wydatkowania posiadanych $rodkéw finansowych. Podmioty w uktadzie zde-
centralizowanym dzialaja na wlasny rachunek i ponosza za te dzialania odpo-
wiedzialnos¢.

Z kolei decentralizacja w znaczeniu prawa administracyjnego to system,
w ktérym istnieje wigksza liczba samodzielnych osrodkéw sprawujacych ad-
ministracj¢ publiczng przy jednym centralnym. Interesujace rozwinigcie tego
problemu proponuje A. Chodubski, ktéry traktuje decentralizacje jako proces
przekazywania na rzecz organizacji niepodporzadkowanych strukturom rzado-
wym pewnych funkeji publicznych zastrzezonych dotad do kompetencji urzedu
centralnego’’.

Posr6d podmiotéw zdecentralizowanej administracji publicznej najwigk-
sze znaczenie przypada wlasnie samorzagdom™. Na czolo, ze zrozumialych przy-
czyn, wysuwa si¢ samorzad terytorialny i on tez jest najbardziej znany. Obok
samorzadu terytorialnego istotne miejsce w polskim systemie prawnym zajmuja
réwniez samorzady zawodowe.

Nalezy jednak odr6znia¢ samorzad w sensie $cistym, czyli forme zdecen-
tralizowanej wladzy publicznej, od pozornie bardzo podobnych organizacji,
tj. stowarzyszen, zrzeszen, z ktérych cze¢$¢ ma takze podstawe ustawows. Jed-
noczes$nie od powyzszych organizacji nalezy odréznia¢ podmioty wladzy, czy-
li przede wszystkim wladze panstwowa, a wige rzad i administracje rzadowa.
Do podmiotéw wiladzy publicznej zdecentralizowanej nalezg takze r6zne kor-
poracje samorzadowe prawa publicznego. Tak wigec w niektérych dziedzinach
zadania publiczne wykonuje panstwo za pomoca swoich organéw i instytucji
administracyjnych, a w innych powierza to, na drodze ustawowej, samym zain-
teresowanym, a w istocie ich korporacjom®.

30 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 63.

St A. Chodubski, Samorzqd lokalny jako zjawisko cywilizacyjne odwrotu od spo-
teczenstwa masowego, [w:] Samorzqd gminny w Polsce — doSwiadczenia i perspektywy,
pod red. B. Nawrota, J. Pokladeckiego, Poznan 1999, s. 13.

52 L. Morawski, Demokracja a przywileje korporacyjne, ,Gazeta Prawna”
2 20.01.2009 r.

3 M. Kulesza, Pozycja ustrojowa i funkcje samorzqdow zawodoéw zaufania publicz-
nego, ,Rzeczpospolita” z 9.02.1996 r.
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Tworzac samorzad zawodowy, organy panstwowe cedujg na niego swo-
je wladztwo w zakresie kontroli prawidtowosci wykonywania zawodu zaufania
publicznego. Istota samorzadu zawodowego jest wigc udzielona przez ustawo-
dawce samodzielno$¢ w zakresie organizacji wykonywania zawodu, okreslenia
warunkow jego wykonywania oraz kontroli nad nalezytym jego wykonywa-
niem, lacznie z odebraniem prawa jego wykonywania. Granice samodzielnosci
samorzgdu zawodowego ustala ustawa. Jezeli celem dziatania samorzadu jest
ochrona zawodu, o tyle granica tej swobody musi by¢ jego dziatanie w interesie
publicznym, m.in. poprzez kontrole prawidtowosci wykonywania zawodu za-
ufania publicznego®.

Doktrynalne zaakceptowanie samodzielnosci prawnej jako podstawowej
cechy zdecentralizowanego uktadu wykonywania administracji nie oznacza jed-
nak pelnej niezaleznosci podmiotéw zdecentralizowanych. Konieczno$¢ stwo-
rzenia gwarancji, ze realizacja zadan publicznych przez te podmioty miesci¢
si¢ bedzie w ramach panstwowego porzadku prawnego, powoduje poddanie tej
dziatalnosci nadzorowi panstwowemu. Wynika to z istoty decentralizacji, ktéra
zaklada istnienie centralnego o$rodka administracji, a co za tym idzie, przesa-
dza o wyst¢powaniu pewnych form oddziatywania migdzy centrum a podmiota-
mi zdecentralizowanymi®.

Celem decentralizacji dokonanej przez ustawodawce w przypadku po-
wierzenia zadan samorzadom zawodowym jest przekazanie ich organom tych
funkeji, ktérych wykonanie bedzie w ramach samorzadu zawodowego efektyw-
niejsze niz wykonywanie ich w ramach aparatu panstwa lub z innych powodéw

%6, Powodem decentralizacji jest zatem cheé

w danym miejscu i czasie wskazane
usprawnienia wykonywania zadan przez struktury administracyjne znajdujace
si¢ blizej obywatela, przez co tatwiej i lepiej mozna zaspokoi¢ jego potrzeby.
Odzwierciedleniem modelu panistwa zdecentralizowanego jest m.in. kon-
cepcja samorzadéw zrzeszajacych osoby wykonujace ,,zawody zaufania publicz-
nego”. ,Piecza”, jaka sprawuja te samorzady nad nalezytym wykonywaniem
zawodu zaufania publicznego, jest sposobem realizacji zasady pomocniczosci,

zawartej w preambule do Konstytucji, oraz wyrazem demokratycznego panstwa

> Wyrok TK z dnia 22 maja 2001 r., sygn. akt K. 37/2000, OTK ZU 2001, nr 4,
poz. 86.

5 M. Cherka, Ustrojowy model wykonywania administracji publicznej a relacje kon-
troli i nadzoru (Na przyktadzie samorzqdéw zawodowych), NIK Kontrola Panstwowa, maj
—czerwiec 2006, nr 3, s. 412. Zob. takze J. Starosciak, Decentralizacja administracji, War-
szawa 1960, s. 21 i n.; P. Raczka, Nadzdr nad samorzqdem zawodowym, Torun 1999, s. 18.

56 C. Znamierowski, Wiadomosci elementarne o paristwie, Poznan 1946, s. 82-83,
T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System prawa administracyj-
nego, pod red. J. Staro$ciaka, Warszawa 1977, tom I, s. 313.
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prawnego, ktére zgodnie z preambutg do Konstytucji opiera si¢ na zasadzie po-
mocniczosci.

Z powyzszego wynika, ze model panstwa zdecentralizowanego, jaki zo-
stal przyjety w Polsce, jest jednoczesnie wyrazem zasady subsydiarnosci, zgodnie
z ktora te wszystkie sprawy, w ktorych jednostka nie jest w stanie poradzi¢ sobie
sama powinny w pierwszym rzedzie zatatwia¢ samorzady, a dopiero nastepnie,
gdy nie s one w stanie podota¢ swoim obowigzkom moze przejaé je panstwo™’.
Czyli panstwo powinno wykonywaé kompetencje w danej dziedzinie tylko wte-
dy, gdy zrobi to lepiej niz organ niepanstwowy.

Zasada subsydiarnosci, zwana takze zasadg pomocniczosci, wyrasta
z nauki Kosciota katolickiego. Leon XIII w Encyklice ,,Rerum novarum” stwier-
dzil miedzy innymi: ,Prawo wymaga, zeby ani jednostka, ani rodzina nie byta
pochtaniana przez panstwo; jest wiec rzeczg stuszng, by i jednostka, i rodzina
miata swobode dziatania, jak dtugo nie zagraza dobru powszechnemu lub nie
wyrzadza krzywdy blizniemu”.

Z wielkg mocg na wymiar publiczny réznego rodzaju stowarzyszen, kor-
poracji i innych podmiotéw zbiorowych wskazano tez w encyklice Piusa XI
,Quadragessimo Anno” z 1931 roku. W encyklice tej zaproponowano inng od
liberalnej wizj¢ spolteczenstwa, nie jako ukladu dwuelementowego jednostki
— wladza panstwowa, lecz jako uktadu tréjelementowego jednostki — korporacje
—wiladza panstwowa. Sformutowano w niej réowniez zasad¢ subsydiarnosci, kté-
ra obok zasady solidarnosci stata sie fundamentem spotecznej nauki Kosciota™.
Obydwie te zasady staja si¢ coraz czeSciej konstytutywnym elementem wielu
wspolnot politycznych, w tym wielu panstw, z Unig Europejska wlacznie.

Powyzsze podkreslat takze J. Kochanowski — Rzecznik Praw Obywatelskich
we wniosku z dnia 12 stycznia 2009 r. o stwierdzenie niezgodnosci 20 ustaw
z przepisami Konstytucji, twierdzac, ze funkcjonowanie samorzadu opiera si¢ na
zasadzie subsydiarnosci, okreslajacej zakres ingerencji panstwa w funkcjonowa-
nie spoteczenstwa®. W mysl tej zasady, wyrazonej w preambule do Konstytucji

7 L. Morawski, Dwugtos na temat ,,Demokracja a przywileje korporacyjne”, ,Pan-
stwo i Prawo” 2007, nr 6, s. 49 oraz L. Morawski, Demokracja a przywileje korporacyjne,
»Gazeta Prawna” z 20.01.2009 r. Por. takze M. Zdyb, Samorzqd a pasistwo. Nadzér nad
samorzqdem, Lublin 1993, s. 431 A. Zwara, Rozstrzygniecia, przed ktérymi stoi adwokatura,
,Palestra” 2007, nr 7-8, s. 115.

58 Por. Encykliki Papieskie, Rerum novarum, 1981.

% Por. ]. Hoffner, Chrzescijasiska nauka spoteczna, Warszawa 1999, s. 56, J. Majka,
Katolicka nauka spoteczna, Rzym 1986, s. 286.

60 J. Kochanowski, Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 12 stycznia
2009 r. o stwierdzenie niezgodnosci 20 ustaw z przepisami Konstytucji, znak: RPO-598261-
1/08/AK.
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RP we fragmencie w ktérym mowa o ,zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej
uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”, aktywnos¢ panstwa, jego instytucji i or-
gandéw powinna zosta¢ ograniczona w tych sferach, w ktérych réwnie wydajne
i skuteczne okazuje si¢ dzialanie obywateli i grup spotecznych. ,Chodzi o rzeczy,
ktore jednostki zrobig prawdopodobnie lepiej od rzadu. Ogdlnie méwigc nikt nie
nadaje si¢ lepiej do kierowania jaka$ sprawg lub decydowania w jaki sposéb i przez
kogo ma by¢ prowadzona, jak ci, ktorzy sa w niej osobiscie zainteresowani”¢!.

Mozna wyr6zni¢ dwa aspekty obowiagzywania zasady pomocniczosci: ne-
gatywny, polegajacy na tym, ze panstwo nie moze przeszkadza¢ obywatelom
w podejmowaniu ich wlasnych dziatan, oraz pozytywny, ktéry wyraza si¢ w tym,
ze zadaniem kazdej wladzy jest pobudzanie, podtrzymywanie oraz uzupetnianie
wysitkéw tych podmiotéw, ktére nie sg w pelni samowystarczalne®.

Zgodnie zatem z zasada pomocniczosci, panstwo przy pomocy swoich
organdéw nie moze zastgpowac inicjatywy oséb oraz instytucji posrednich, przy
czym nalezy zaznaczy¢, ze owa gradacja powinna przemawia¢ w pierwszym rze-
dzie za ochrong aktywnosci jednostki, a dopiero pdézniej na rzecz wszelkich in-
stytucji posrednich. Wspdlnoty wyzszego rzedu sa stuzebne przede wszystkim
wobec jednostek, a nastepnie wobec zrzeszen nizszego rzedu, ktére wykonuja
wiladztwo publiczne w pewnym zakresie.

W ten oto sposéb dokonato si¢ niejako uznanie publicznego wymiaru sa-
morzadéw oraz uznanie, ze sg one koniecznym elementem zbudowanego na za-
sadach subsydiarnosci i solidarnosci ustroju spotecznego.

Przywotana powyzej encyklika ,Quadragessimo Anno” zerwata z poj-
mowaniem samorzadéw jako czysto prywatnych przedsigwzig¢ obywatelskich
i wskazala, ze majg one wazne obowigzki na rzecz dobra wspélnego. Przestanie
zawarte w ,,Quadragessimo Anno” okazalo si¢ prorocze. Jestesmy bowiem $wiad-
kami ogromnego wzrostu znaczenia samorzadéw zawodowych w zyciu wspét-
czesnych panstw. Bez dobrowolnych zrzeszen i stowarzyszen obywateli nie ma
spoteczenstwa obywatelskiego, a bez spoteczenstwa obywatelskiego nie ma no-
woczesnej demokracji i nowoczesnie rozumianego panstwa prawa. W pojeciu
,panstwa obywatelskiego” miesci si¢ pewien tadunek wolnosci i powigzania
panstwa z jego mieszkancami, w tym znaczeniu, iz panstwo czuje si¢ odpowie-
dzialne za mieszkancow, a mieszkancy za panstwo®’.

ot 1. S. Mill, O wolnosci, [w:] Antologia tekstow dotyczqcych praw cztowieka. Ksigga ju-
bileuszowa Rzecznika Praw Obywatelskich, tom 111, pod red. J. Zajadto, Warszawa 2008, s. 186.

2 Zob. Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Krakéw 1995, s. 9 oraz J. Ko-
chanowski, Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 12 stycznia 2009 r. o stwierdze-
nie niezgodnosci 20 ustaw z przepisami Konstytucji, znak: RPO-598261-1/08/AK.

8 W. Czech, Rola prawa w ksztattowaniu spoteczenistwa obywatelskiego [w:] Samo-
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Decentralizacja i samorzadnos¢ to instrumentalizacja spoteczenstwa oby-
watelskiego. Oznaczaja one mobilizacje aktywnosci spotecznej na poziomie spo-
tecznosci lokalnych i wlaczenie ludzi w proces demokratyczny w sposéb trwaly.
Jednoczesnie pozwalajg lepiej organizowac¢ ustugi publiczne na poziomie lokal-
nym i kontrolowa¢ w tym zakresie wydatki publiczne. Pojawienie si¢ etosu zycia
lokalnego i ingerencji w skali spotecznosci lokalnej to nie tylko wartosci same
w sobie, to takze czynnik rozwoju cywilizacyjnego®.

Wobec powyzszego, nalezy uznaé¢ wedtug mnie, ze samorzady zawodéw
zaufania publicznego wspdttworza w sposéb istotny praworzadng, demokra-
tyczng, obywatelsky i sprawiedliwg Polske, oparta na modelu zdecentralizowa-
nego panstwa, realizujaca zasadg samorzadnosci obywateli, w tym samorzadno-
§ci inteligencji wykonujacej te zawody®’.

Podobnie uwaza S. Fundowicz, wedlug ktérego decentralizacja wtadzy
publicznej wspiera budowe spoteczenistwa obywatelskiego i ksztaltuje takie pan-
stwo, ktére uznaje suwerennos¢ spoteczenstwa®s.

Na tre§¢ zasady pomocniczosci powotuja si¢ réwniez zwolennicy przy-
znania okreslonej roli samorzadom w stosunku z panstwem®’. Zasade pomoc-
niczosci, jako wazny element w budowaniu spoteczenistwa obywatelskiego za-
uwazal réwniez A. Zoll — éwczesny Rzecznik Praw Obywatelskich. Powotujac si¢
na konstytucyjne brzmienie zasady pomocniczosci, A. Zoll stwierdzit: ,w tych
wszystkich obszarach aktywnosci spotecznej, w ktérych obywatele i ich wspdl-
noty sg w stanie samodzielnie, bez bezposredniego udziatu wtadzy panstwowej
rozwigzywac problemy, i to sprawniej niz wladza panstwowa, panstwo powinno,
zgodnie z zasada pomocniczosci, przekaza¢ w ich rece zadania publiczne”®.

W tym miejscu nalezy tez wskaza¢ na relacje zasady subsydiarnosci z po-
szanowaniem praw cztowieka, ktéra jest, moim zdaniem, bardzo mocna. W mysl
tej zasady to jednostka z przyrodzona jej godnoscig stanowi najwyzsza wartosé, a

rzqdowa Budowa Panistwa Prawa, Poznan 1994, s. 3.

¢ M. Kulesza, Reforma administracji publicznej. Decentralizacja panstwa.
[w:] Quo Vadis samorzqdzie?, Poznan 1994, s. 71. Zob. takze J. Rymsza, O roli samorzqddow
zawodowych w spoteczeristwie obywatelskim, ,Inzynier Budownictwa” 2005, nr 11, s. 2-3
oraz polemike z tezami postawionymi przez J. Rymsze: A. Wasilewski, O roli samorzqdéw
zawodowych w spoteczenstwie obywatelskim, ,,Inzynier Budownictwa” 2006, nr 2, s. 6-7.

65 Stanowiska przedstawicieli wladz samorzadéw zawodowych zawodéw zaufa-
nia publicznego oraz Okregowych Rad Adwokackich z dnia 11 wrzeénia 2007 r., ,,Palestra
2007”, nr 9-10.

¢ S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005,
s. 55-56.

7 Tak np. E. Poptawska, Zasada pomocniczosci, [w:] Zasady podstawowe polskiej
konstytucji, pod red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 199-200.

8 A. Zoll, Prywatyzacja zadas publicznych, ,Rzeczpospolita” 2000, nr 264.
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zatem konstrukeja ustroju danego panstwa, jak i model administracji publicznej
powinien by¢ tak skonstruowany, by stuzyt jednostce i jej pomagal. Cztowiek
uznany za jednostke suwerenng powinien méc w mozliwie szerokim zakresie
rzadzi¢ sobg sam. Takie zalozenie wynika z koncepcji pierwszenstwa, wyzszosci
i niewzruszalnosci praw czlowieka w stosunku do wszelkich innych praw.

Tak jak forma panstwa ma bezposredni wptyw na poziom respektowania
praw cztowieka, tak instrumentem oddziatujacym na te¢ forme jest zasada praw-
na, w szczegdlnosci zasada ustrojowa. Jednym z fundamentalnych zatozen dok-
tryny demokratyzmu jest niezbywalna i niewzruszalna, przyrodzona godnos¢
cztowieka, a instrumentem prawnym majacym zagwarantowaé mozliwos¢ do-
chodzenia poszanowania tej godnosci sa zatozenia zasady subsydiarnosci. Orga-
ny wladzy publicznej powinny zatem ingerowa¢ w dzialania jednostek jedynie
wowczas, gdy jest to koniecznie dla ochrony zdrowia lub zycia jednostki, zacho-
wania bezpieczenstwa i porzadku publicznego®.

Praworzadnos¢ i subsydiarno$¢ sa w polskim modelu konstytucyjnym nie-
rozerwalne, stanowigc elementy demokratycznego panstwa prawnego. W demo-
kratycznym panstwie prawa poszczegdlne jego elementy nawzajem si¢ réwno-
wazg.

Zasady pomocniczosci nie nalezy, wedlug mnie, jednak rozumie¢ w taki
sposob, ze panstwo ma jedynie wspierac. Czesto bowiem konieczne bedzie jego
dzialanie uzupelniajace™. Z tresci zasady pomocniczosci nie wynika wigc po-
stulat absolutnej biernosci organéw panstwa i brak mozliwosci wladczego inge-
rowania w sfere praw czlowieka. Przeciwnie, bierno$¢ organéw panstwa moze
bezposrednio negatywnie wpltynaé na poziom poszanowania praw czlowieka.
Organy panstwa wszakze zobowigzane sg nie tylko do respektowania, ale i do
ochrony praw cztowieka (art. 30 Konstytucji RP). Przyjecie zasady, ze panstwo
jest organizacja pomocniczg, oznacza konieczno$¢ decentralizacji, a wigc ograni-
czenia zakresu kompetencji instytucji centralnych na rzecz lokalnych.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z ]. Szreniawskim, ktéry wsrdd zalet decentralizacji
wyrdznia zwigkszenie poczucia odpowiedzialnosci decydentéw, zblizenie ich
do zatatwianych spraw, zmniejszenie ilosciowe pionowego przeptywu informacji
ilepsze poznanie uwarunkowan podejmowanych rozstrzygnigé, a takze — z regu-
ty fatwiejsze — wprowadzanie, w miarg¢ potrzeb, nowych form dziatania™.

Obowigzujacy, konstytucyjny wymodg decentralizowania sytemu wiladzy
publicznej powoduje koniecznosé przetamania monopoli istniejacych w poprzed-

¢ T.Pado, Zasada subsydiarnosci i decentralizacji a prawa cztowieka, Samorzadowa
Rzeczpospolita — Municypialni, z 27.02.2010 r.

0 J. Regulski, Samorzqdna Polska, Warszawa 2005, s. 22.

1 ]. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 59.
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nim modelu ustrojowym: politycznego, jednolitej wladzy panstwowej, wlasnosci
panstwowej, finansowego i administracji panstwowej. Odrzucenie tych monopo-
li umozliwia tworzenie i funkcjonowanie, obok administracji rzadowej, szeregu
innych podmiotéw, ktére moga wykonywac funkcje z zakresu administracji pub-
licznej i to w sposéb samodzielny’>.

Z uwagi na istote¢ zagadnienia, kwestia decentralizacji wladzy publicznej
jest przedmiotem licznych opinii doktryny, orzecznictwa sadowego, jak i Trybu-
natu Konstytucyjnego, ktéry réwniez nie zdecydowat si¢ na wyznaczenie zam-
knigtego zakresu decentralizacji. Zdaniem Trybunatu, zasada decentralizacji
wladzy publicznej realizowana jest poprzez wykonywanie istotnej czesci zadan
publicznych dotyczacych organizacji i ustroju calego panistwa nie tylko przez sam
samorzad terytorialny”>. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, decentralizacja
nie moze by¢ rozumiana w sposéb mechaniczny, w oderwaniu od kontekstu in-
terpretacyjnego stanowiacego konsekwencje catoksztattu zasad konstytucyjnych
sktadajacych si¢ na ustréj panstwa’™.

W urzeczywistnianiu tej zasady, zdaniem Trybunatu, mozliwe jest za-
pewnienie decentralizacji wladzy publicznej przez ustréj terytorialny panstwa
pod warunkiem zachowania zgodnych z Konstytucja RP relacji migdzy zakre-
sem zadan i uprawnien poszczegdlnych ogniw w strukturze wladzy”. Ponadto
granice decentralizacji wyznaczone sa przez ustrojowa zasade, zgodnie z kto-
ra Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli. Granice
decentralizacji wynikajg takze z obywatelskiego prawa do dobrej administracji,
ktére ma mocne oparcie w postanowieniach Karty Podstawowych Praw Unii Eu-
ropejskiej’.

Jak stusznie zauwaza S. Fundowicz, zasady decentralizacji nie nalezy ogra-
nicza¢ jedynie do obszaru wyznaczonego bezposrednio przepisami art. 15-17
Konstytucji RP”7. Wydaje si¢ za uzasadnione wesprze¢ t¢ zasade na ogdlnym
obowigzku pomocniczosci, czyli nalezy umacniaé¢ uprawnienia obywateli i ich
wspdlnot oraz wspiera¢ podmioty, ktére wykonywatyby zdecentralizowang wta-
dze publiczna.

2 D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w
ustawodawstwie i orzecznictwie pokonstytucyjnym, [w:] Samorzqd terytorialny, zasady
ustrojowe i praktyka, praca zbiorowa pod red. P. Sarneckiego, Warszawa 2005, s. 7.

7> Wyrok z dnia 7 stycznia 2004 r., sygn. akt K 14/03, OTK-A 2004, nr 1, poz. 1.

7 Wyrok z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.

> D. Dudek, Zasady ustroju Il Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 257.

76 Tekst Karty Praw Unii Europejskiej w jezyku polskim dostepny jest w: Dz. Urz.
UE C 303 z dnia 14 grudnia 2007 r., s. 1.

7°S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005,
s. 13-14.
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W $wietle powyzszego nalezy uznad, ze formg decentralizacji wladzy pub-
licznej jest takze tworzenie samorzadéw zawodowych, ktérych istota jest powie-
rzenie zarzadu sprawami publicznymi samym zainteresowanym, czyli zrzesze-
niom obywateli zorganizowanych na podstawie ustawy.

Jak wielokrotnie wyjasniat Trybunat Konstytucyjny’®, dopuszczenie funk-
cjonowania samorzagdow zawodowych stanowi wyraz demokratyzacji zycia pub-
licznego. Ustawodawca, dajac mozliwos¢ kreowania samorzadéw zawodowych,
wyznacza im okreslona role publiczng. Wynika z tego, ze ,,piecza” samorzadow
zawod6w zaufania publicznego nad ,nalezytym wykonywaniem zawodéw” wy-
nika z powierzenia samorzadom funkcji o cechach wladztwa publicznego™.

Réwniez J. Starosciak pojmowat samorzad jako forme decentralizacji. Dla
przywotanego autora samorzad to jeden ze sposobéw decentralizowania admini-
stracji panstwowej posiadajacy nastepujace cechy konstytutywne:

* wykonywanie administracji panstwowej,
* samodzielno$¢ samorzadu w tym zakresie,
* wykonywanie tej administracji przez zrzeszenia®.

Podobng tez¢ sformutowat T. Bigo, twierdzac, ze samorzad jest decentra-
lizacja administracji publicznej, ktérej samodzielnymi podmiotami sg korpora-
cje powolane przez ustawe. Wskazany autor zwraca przy tym uwage, ze wlasnie
,korporacyjnos¢”, czyli organizacyjne zwiazanie grup spotecznych jest istotna
cecha decentralizacji zwanej samorzadem®'.

Panstwo decyduje si¢ na zdecentralizowanie zadan publicznych wtedy,
gdy nie jest w stanie wykonac ich za posrednictwem wlasnego aparatu lub tez gdy
$wiadomie przekazuje do wykonania pewne zadania odr¢bnym i samodzielnym
strukturom administracji, widzac w tym okreslone korzysci®2.

W literaturze przedmiotu w sposéb bardziej ztozony, a zarazem komplek-
sowy zrodla decentralizacji identyfikowal J. Starosciak®®, wskazujac na trzy ich
rodzaje:

78 M.in. wwyroku z dnia 22 listopada 2004 r., sygn. akt SK 64/03, Dz. U. z 2004 .,
Nr 255, poz. 2568.

7 J. Skrzydto, Zawody zaufania publicznego — demokracja — praworzqdnosé, Wy-
ktad otwierajacy ogdlnopolska konferencje przedstawicieli zawodéw zaufania publiczne-
go, £6dz 29.09.2007 r.

80 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 53 in.

81 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928, s. 151-152.

82 Por. P. Raczka, Nadzor nad samorzqdem zawodowym, Torun 1999, s. 16,
Cz. Znamierowski, Wiadomosci elementarne o paristwie, Poznan 1946, s. 82 i n. Zob. tez
S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946,
s. 62.

8 ]. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 40.
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1.

Po pierwsze, sg to Zrédla o charakterze spoteczno-politycznym, umozli-
wiajgce wlaczenie czynnika spotecznego (obywatelskiego) w strukture
aparatu administracyjnego. Zapewnia to trwaly udziat obywateli w proce-
sie administrowania poprzez ich biezacy i faktyczny wplyw na bieg spraw
publicznych, przy pelnym podporzadkowaniu, charakterystycznym dla
uktadu scentralizowanego, ograniczajacym mozliwo$¢ samodzielnego
podejmowania decyzji, udziat ten bytby niewatpliwie utrudniony.

Po drugie, zrodet decentralizacji nalezy upatrywac na plaszczyznie
ekonomicznej. Zdaniem autora nie jest mozliwe zarzadzanie ol-
brzymim funduszem wlasnosci panistwowej ze szczebla centralnego.
W prawidtowo zorganizowanym systemie odpowiedzialnos¢ za wynik
zarzadu Srodkami majatkowymi i finansowymi musi pokrywac si¢ ze
stopniem zdolnosci do podejmowania samodzielnych rozstrzygniec.
Po trzecie, o decentralizowaniu struktur administracji decyduja Zréd-
ta o charakterze technicznym. Chodzi tu m.in. o zapewnienie bezpo-
$redniej stycznosci aparatu administracji z zatatwianymi sprawami, co
pozwala unikac¢ rozstrzygnie¢ schematycznych, nieodpowiadajacych
szczegdlnym uwarunkowaniom kazdej z tych spraw. Réwnie wazne
jest wyeliminowanie dysproporcji miedzy waga zadan publicznych
a stopniem organu, ktéry je realizuje. Istnienie takiej dysproporcji
nadmiernie odcigga obywatela od pracy zawodowej, a jednocze$nie
powoduje zaprzatanie uwagi organoéw wyzszych sprawami relatywnie
mniej istotnymi, stanowigc o nieekonomicznosci organizacji pracy
administracji. Zdaniem autora wskazane elementy techniczne prze-
sadzaja, iz nadmierna centralizacja zawsze musi prowadzi¢ do prze-
wlektosci w zatatwianiu spraw, do biurokratyzmu i nadmiernej kom-
plikacji funkcjonowania administracj.

Charakterystyczne jest przy tym, iz w koncepcji definiowania Zrédet de-

centralizacji przedstawionej przez J. Starosciaka brakuje elementéw wartosciu-

jacych. Wszystkie trzy wskazane wyzej grupy zrédel decentralizacji stanowia

réwnie wazne podstawy tego sposobu organizacji aparatu administracji®.

Decentralizacja administracji jawi si¢ w tym ujeciu jako korelat demokra-

tyzacji struktur panstwowych i podziatu wtadzy miedzy panistwo a wyodrgbnione

grupy spoteczne, funkcjonujace w jego obrebie. Stanowi przez to jeden z filaréw

demokratycznego ustroju politycznego, zasadzajacego si¢ na realnym wplywie

spoleczenstwa na sprawowanie wladzy publicznej®.

84 J. Staro$ciak, System organizacyjny administracji polskiej, Warszawa 1949,

s. 91.

8 M. Cherka, Decentralizacja — czy ,reaktywacja” pojecia jest grozna?, STUDIA
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Podobne trendy zauwazano juz w 1926 r., kiedy J. Panejko pisat: ,Samo-
rzad jest zatem opartg na przepisach ustawy zdecentralizowana administracja
panstwowa, wykonywana przez lokalne organy, niepodlegle hierarchicznie in-
nym organom i samodzielng w granicach ustawy i ogélnego porzadku prawne-
g0”. Zdaniem cytowanego autora, istota samorzadu lezy w prawnej niezawisto-
§ci, czyli niezaleznosci samorzadu oraz w prawnej niepodlegtosci hierarchiczne;j
innym organom administracji panstwowej, w tym takze organom administracji
rzadowej. Organy samorzadu, w granicach ustawy, sa rownorzedne organom ad-
ministracji rzadowej**.

Wedlug M. Jaroszynskiego, istota samorzadu wyraza si¢ w dwoch jego za-
sadniczych cechach, posiadajacych znaczenie rozstrzygajace: po pierwsze — na
uniezaleznieniu czynnikéw lokalnych od organéw centralnych, przez co sa-
morzad przeciwdziata nadmiernej centralizacji, po drugie — samorzad w swojej
organizacji uwzglednia w najszerszej mierze czynnik obywatelski, powotujac go
do decydowania w sprawach publicznych, co jest najlepszym hamulcem nad-
miernego biurokratyzmu. Jak pisat przywolany autor: ,Poza panstwem nie ma
miejsca na samorzad, bo poza panstwem nie ma zadan publicznych. Natomiast
w samym panstwie, w obrebie jego organizacji, jest dla samorzadu miejsce i to
bardzo poczesne. Totez samorzad musi si¢ stac i stat si¢ rzeczywiscie organem
panstwa (nie rzadu)”®".

Powodow przesadzajacych o tym, ze demokratyczne panstwo decyduje sig
na decentralizacje jest wiele, ale mozna poda¢ dwa, wydaje sig, ze najwazniejsze:

* Samorzad zbliza obywatela do panstwa — organy samorzadowe skra-

cajg proces decyzyjny, czyli zadania publiczne zlecone im przez pan-
stwo w drodze ustawy, samorzady realizuja szybciej i oszczedniej niz
czynig to organy administracji rzadowej. Im wigcej samorzadu, tym
mniej biurokracji. Ta okoliczno$¢ sprawia, ze w ustroju demokra-
cji obywatelskiej panstwo $wiadomie zleca jednostkom samorzado-
wym okreslone ustawg zadania publiczne, ktére samorzad wykonuje
z wigkszym zaangazowaniem, zgodnie z oczekiwaniami spotecznosci
lokalne;j.

* Samorzad jest funkcja decentralizacji, w ktorej najpelniej urzeczy-

wistnia si¢ idea demokracji obywatelskiej. Jej zagrozenie stanowia

[URIDICA XLIII/2004, s. 17-18.
8¢ J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 631 98.
87 M. Jaroszyniski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzqdu,
Warszawa 1936, s. 61 7. Por. takze S. Wykretowicz, Rozwdj samorzqdu korporacyjnego jako

zdecentralizowanej administracji publicznej, [w:] Z badan nad samorzqdem zawodowym
w Polsce, Poznan 2010, s. 11.
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centralizm i biurokracja, ktére tkwia w samej organizacji panstwa. Ich
przeciwwage stanowi decentralizacja administracji publicznej, czyli
m.in. samorzad zawodowy. W praktyce oznacza to dopuszczenie spo-
teczenstwa do rozwigzywania okre$lonych zadan publicznych, czyli
bezposrednio zainteresowanych obywateli®s.

Powody, dla ktérych panstwo decyduje si¢ na powolanie do zycia samorza-
déw zawodowych, pozostaly, w ogélnym zarysie, na przestrzeni lat niezmienio-
ne. Dlatego nie stracity na aktualnosci uwagi przytoczone przez J. Panejke, ktory
pisal: ,,panstwu zalezy z réznych powodéw, by zwiazki te istniaty i dlatego two-
rzy je droga osobnych ustaw. Dzieje si¢ tak zwlaszcza z dwoch wzgledéw: z uwagi
na interes posredni panstwa, aby takie zwigzki podnosity moralnie tych, ktérzy
do niego naleza i dopomagaty im materialnie w najszerszym tego stowa znacze-
niu, tudziez z uwagi na interes panstwa bezposredni, aby spelnialy te funkcje
publiczne, a nawet ewentualnie rzadowe, ktére im panstwo wzglednie poruczy,
a wiec tym samym ulatwity panstwu jego zadanie”.

Podobnie korzysci mogace wynikaé z ustanowienia samorzadéw zawo-
dowych oceniat W. L. Jaworski, ktory pisat: ,, Korzyscig jest decentralizacja od-
cigzajaca rzad, korzyscia jest szkota obywatelskiego dziatania i Zrédlo, z ktérego
czerpa¢ mozna ludzkie sity, zdolne do spetniania wigkszych, szerszych zadan”*.
Zdaniem cytowanego autora, samorzad jest najbardziej demokratycznym rza-
dem.

Z kolei, zdaniem Z. Rybickiego i S. Piatka, samorzady moga by¢ tworzone
dla realizacji r6znych celéw spotecznych’'. Przy czym cele spoteczne moga by¢
rozumiane szeroko i wasko. Ustawodawca moze mie¢ na uwadze cel odnoszacy
si¢ do catosci spoteczenstwa, jak i cel odnoszacy si¢ do jego wycinka, czyli okre-
§lonej grupy spolecznej, ktdrg organizuje w samorzad.

5. Podsumowanie

Samorzady zawodow zaufania publicznego sa umocowane w Konstytucji
RP, skad wywodzi si¢ ich ranga. Umocowanie dziatania samorzadéw zawodowych

8 S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskiej, [w:] Samorzqd
w Polsce. Istota, formy, zadania, Poznan 2008, s. 68.

8 K. Kumaniecki, B. Wasiutynski, ]. Panejko, Polskie prawo administracyjne
w zarysie, cz. Il, Krakow 1929, s. 429.

% W. L. Jaworski, Projekt konstytucji, Krakéw 1928, [w:] M. Jaskolski,
W. L. Jaworski, O prawie, paiistwie i konstytucji, Warszawa 1996, s. 112.

1 Z.Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, War-
szawa 1988, s. 444.



32 Joanna Smarz

jest wige bardzo silne i wyjatkowe, poniewaz poza organami wladzy publicznej
(ustawodawczej, wykonawczej, sadowniczej oraz samorzadéw terytorialnych)
niewiele jest instytucji, wywodzacych swoje istnienie z najwyzszego aktu prawne-
go obowigzujacego w Rzeczypospolitej Polskiej, jakim jest Konstytucja.

Konstytucja RP w art. 17 ustanawia dwa rodzaje samorzadéw. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze sytuacja prawna obu rodzajéow samorzadu wymienionych
w art. 17 Konstytucji nie jest identyczna. W art. 17 ust. 1 Konstytucja wskazuje
podstawowe cele funkcjonowania samorzadéw zawodowych, a ,,innym rodzajom
samorzadu”, o ktérych stanowi w art. 17 ust. 2, Konstytucja nie przypisuje ce-
16w, ustanawia natomiast konstytucyjne granice ich oddziatywania. Samorzady
te nie moga w zaden sposob narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu ani ogra-
nicza¢ wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarczej. Zastrzezenia te nie
rozciagaja sie jednak na samorzady zawodowe reprezentujace zawody zaufania
publicznego, ktére moga, a w niektdrych sytuacjach wrecz powinny ograniczad
w pewnym zakresie wolnos¢ wykonywania zawodu lub dziatalnosci gospodar-
czej ze wzgledu na cele, dla realizacji ktorych zostaty powotane.

Zgodnie z zalozeniem ustawodawcy istota samorzadu zawodowego z art.
17 ust.1 Konstytucji jest sprawowanie przez wyodrebniony podmiot, w okreslo-
nych przez prawo granicach, wtadzy publicznej. Powyzsze mozliwe jest przez na-
danie mu osobowosci publicznoprawnej i wyposazenie go w kompetencje do spra-
wowania czgsci wladzy publicznej, ktéra moze on wykonywac bez kierownictwa
i ingerencji innego podmiotu, np. panstwa. Jednakze pozostajac pod kontrolg
w zakresie owego samodzielnego dzialania z upowaznieniem kompetencyjnym.

Owa wzgledna niezaleznos$¢ samorzadéw zawodowych od panstwa i ich
uprawnienia powoduja, ze pelnig one role posrednika miedzy administracja pan-
stwowg a osobami wykonujacymi okreslone zawody, ograniczajac bezposredni
wplyw administracji na niektére grupy zawodowe.

Z drugiej strony, utworzenie samorzadu zawodowego, a co za tym idzie
okreslenie jego uprawnien, zalezy od panstwa i jego organéw. Panstwo poprzez
odpowiednie normy prawne gwarantuje sobie jednak mozliwos$¢ sprawowania
nadzoru nad samorzadem, okreslajac w ustawodawstwie zakres i instrumenty
tego nadzoru. Elementem tego nadzoru musi by¢ takze ocena, czy samorzady
dziatajg zgodnie z normami konstytucyjnymi, a wigc w granicach interesu pub-
licznego i dla jego ochrony:

Conditio sine qua non tworzenia i funkcjonowania samorzadéw zawodo-
wych w obrocie prawnym jest uksztaltowanie ustroju panstwa w duchu modelu
zdecentralizowanego, czyli takiego, ktory deleguje w szerokim zakresie kom-
petencje organdéw panstwa na podmioty niepubliczne, powierzajac im ta droga
czeg$¢ wladztwa publicznego. Stanowi to urzeczywistnienie zasady subsydiarnosci
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(pomocniczosci), akcentowanej w Konstytucji RP, ktora dazy do wykonywania
zadan publicznych jak najblizej obywatela i zaklada, ze wigksza wspdlnota, np.
panstwo, podejmowa¢ powinna tylko te zadania, ktérych mniejsza sama nie
moze zrealizowad. Istota przytoczonej zasady sprowadza si¢ do optymalnego po-
dzialu kompetencji migedzy wspélnota wigksza i mniejszymi, funkcjonujacymi
w jej ramach.

Celem decentralizacji dokonanej przez ustawodawce w przypadku po-
wierzenia zadan samorzadom zawodowym jest przekazanie ich organom tych
funkeji, ktérych wykonanie bedzie w ramach samorzadu zawodowego efektyw-
niejsze niz wykonywanie ich w ramach aparatu panstwa lub z innych powodéw
w danym miejscu i czasie wskazane’”. Powodem decentralizacji jest zatem cheé
usprawnienia wykonywania zadan przez struktury administracyjne znajdujace
sie blizej obywatela, przez co tatwiej i lepiej mozna zaspokoic jego potrzeby.

Polski model zdecentralizowanego panstwa, oparty na zasadzie samorzad-
nosci obywateli, w tym samorzadnosci inteligencji wykonujacej zawody ,,zaufa-
nia publicznego”, pokazuje, ze samorzadnos$¢ zawodowa ma silne umocowanie.
W interesie Rzeczypospolitej Polskiej jako demokratycznego panistwa prawa jest
wspieranie rozwoju i umacnianie samorzadéw zawodowych stanowigcych istot-
ny element spoteczenstwa obywatelskiego. Fundamentem tych spoteczenstw jest
samorzadno$¢ obywatelska, w tym rowniez samorzadno$é zawodowa. Nie ma
bowiem panstwa prawdziwie obywatelskiego i demokratycznego bez samorza-
dow zawodow zaufania publicznego.

Samorzady zawodow zaufania publicznego wspottworza w sposob istotny
praworzadna, demokratyczna, obywatelska Polske, oparta na modelu zdecentra-
lizowanego panstwa, realizujacg zasade samorzadnosci obywateli, w tym samo-
rzadnosci inteligencji wykonujacej te zawody.

Uzasadnieniem istnienia tego rodzajéw podmiotéw jest zasada suweren-
nosci osoby ludzkiej, wynikajaca z godnosci czlowieka oraz zasada pomocniczo-
§ci, ktorej celem jest umacnianie uprawnien obywateli i ich wspdlnot. Realizacja
zasady decentralizacji wptywa bezposrednio na poziom ochrony praw i wolnosci
cztowieka poprzez dziatania organizacji pozarzadowych, ktérych cele mieszczg
si¢ w szeroko pojmowanym kontrolowaniu dziatalnosci organéw administracji
publicznej. Dziatalnos¢ organizacji pozarzadowych ma istotny wptyw na pod-
noszenie Swiadomosci i kultury cztonkéw spoteczenstwa, co ma zasadnicze zna-
czenie w kontekscie uwrazliwiania na ewentualne naruszanie praw cztowieka

i obywatela.

2 C. Znamierowski, Wiadomosci elementarne o paristwie, Poznan 1946, s. 82-83,
T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System prawa administracyj-
nego, pod red. J. Staro$ciaka, Warszawa 1977, tom I, s. 313.
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Inne:

Naczelna Rada Adwokacka, Wniosek do TK z dnia 19.10.2005 r. o zbada-
nie zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej przepiséw ustawy z dnia 39
czerwca 2005 1. 0 zmianie ustawy Prawo o adwokaturze oraz o zmianie niekto-
rych innych ustaw.

Whiosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 20.06.2008 r., znak: RPO-559982-1/07/BB/MW dotyczacy zgodnosci
z Konstytucjg czesci przepisow ustawy o ujawnianiu informacji o dokumentach
organdéw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumen-
tow.

Whiosek grupy postéw na Sejm RP VII kadencji do Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 13 marca 2012 r. w sprawie stwierdzenia niezgodnosci z Konsty-
tucja 15 ustaw w zakresie obowigzkowego cztonkostwa w samorzadzie zawodo-
wym.

Stanowiska przedstawicieli wltadz samorzadow zawodowych zawodow
zaufania publicznego oraz Okregowych Rad Adwokackich z dnia 11 wrze$nia
2007 1., Palestra 2007, nr 9-10.

Encykliki Papieskie, Rerum novarum, 1981.

Tekst Karty Praw Unii Europejskiej w jezyku polskim dostepny jest
w: Dz. Urz. UE C 303 z dnia 14 grudnia 2007 r.
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THE CONSTITUTIONAL CONDITIONS
FOR CREATION OF PROFESSIONAL SELF-GOVERNMENTS

Self-governments of professions of public trust are empowered in the Con-
stitution, where it derives its rank. Empowerment of activities of Professional
self-government is therefore a very strong and unique. Article 17 of the Con-
stitution establishes two types of self-governments. The legal situation of both
types of local government referred in Art. 17 of the Constitution is not identical.
Art. 17 Par. 1 of the Constitution shows the basic objectives of the functioning of
professional self-governments and , the other types of self-government”, which
states in Art.17 Par. 2, does not ascribe objectives, while establishes the limits of
their influence. These self-governments cannot in any way infringe the freedom
to practice the profession or limit the freedom to undertake economic activity:
These reservations do not extend, however, to professional self-governments rep-
resenting the professions of public trust, which may, in some cases even be lim-
ited to a certain extent the freedom of the profession or business for the purposes
for which they have been implementing.

The essence of the professional self-government mentioned in Art. 17
par. 1 of the Constitution is the exercise by a separate entity, in the limits set by
law; a public authority. This is possible by giving him a personality of public law
and equipping it with powers to exercise part of the public authority, which can
perform without management and another entity interference, such as the state.
However, staying under control in this independent action with the authoriza-
tion of their authority. That relative independence from the state union of pro-
fessional self- governments and their powers mean that they act as an interme-
diary between the state and the people performing specific professions, limited
direct impact of the administration on certain professional groups.





