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Robert Tabaszewski”

Rola i zadania samorzadow zaufania publicznego
w kontekscie ochrony konstytucyjnie uznanych praw
i wolnosci'

1. Uwagi wst¢pne

W katalogu instytucji znajdujacych sie w uchwalonej przeszio 20 lat temu
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., szczegdlne miejsce przyznaje si¢ tzw. samorzagdom
zawodow zaufania publicznego. Funkcjonowanie samorzadéw zawoddéw zaufania
" publicznego stanowi znaczace odstgpstwo od fundamentalnego obecnie standardu
prawa migdzynarodowego praw czlowieka, jakim jest wolno$¢ podejmowania i pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej i zawodowej'™’. Ich reprezentanci czgsto
uwypuklaja role, jaka samorzady zaufania publicznego, jako tzw. zworniki prawo-
rzgdnosci, pelnia w krajowym systemie ochrony praw i wolnosci. Podkreslajg oni,
7e wykonywanie zawodu zaufania publicznego to stluzba publiczna sui generis,
wyrazajaca si¢ w misji ochrony, rozwijania badz gwarantowania ddbr wyzszego
rzedu: zycia, zdrowia, wlasnosci intelektualnej, sztuki, mienia, fadu spotecznego
i publicznego, a takze praw i wolnosci jednostki'>’. We wszystkich wymienionych
wyzej wypadkach szczegélnie istotng przestanka kwalifikacji ma byé wiasnie tzw.
dobro ,,wyzszego rzedu”. Jako wartosci szczegOlnie uznane prawnie, wchodzg
w skiad substancji tresci chronionej konstytucyjnie okreslonych praw i wolnosci

* dr Robert Tabaszewski, adiunkt, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawla Il , Wydziat Prawa,
Prawa Kanonicznego i Administracji.

155 Artykut zrealizowany w okresie realizacji grantu Narodowego Centrum Nauki nr rej.
2017/01/X/HS5/00840.

1% Prawo do swobodnego wykonywania danego zawodu i dziatalnoéci gospodarczej, rozumiane
w systemie krajowym réwniez jako wolnos¢ od arbitralnego pozbawiania przedsigbiorcy prawa do
prowadzenia okreslonego przedsigbiorstwa, reguluje szereg dokumentéw o charakterze prawnie
wigzacym, w tym art. 1 Protokolu Dodatkowego do Konwencji o ochronie praw cziowieka
i podstawowych wolnosci. Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5i 8 oraz
uzupelniona Protokolem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.). A. Szafranski,
Przedsigbiorca publiczny wobec wolnosci gospodarczej, Warszawa 2008, s. 209. Szerzej na ten
temat zob.: R. Tabaszewski, Dopuszczalne ograniczenia prawa podejmowania i prowadzenia
dzialalnosci zawodowej lub gospodarczej ze wzgledu na przestankg ochrony zdrowia, [w:]
Ochrona praw czlowieka w Polsce. dksjologia — instytucje — nowe wyzwania — prakiyka, red.
J. Jaskiernia, K. Spryszak, Toru 2017, s. 118-135.

157 Zob. R. Tabaszewski, Etyka i odpowiedzialnosé zawodowa adwokatow i radcéw prawnych jako
preedsigbiorcow, [w:] Czlowiek, spoleczenistwo, gospodarka: perspektywa odpowiedzialnosci
spotecznej, red. A. Zadroga, K. Sawicki, Lublin 2013, s. 221.
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wyrazonych w rozdziale II Konstytucjilss. Przy czym obowigzek ochrony tych débr,

zwlaszcza zycia i zdrowia, nalezy wyprowadza¢ nie tylko z przyrodzonej godnosci
kazdef%g)9 cziowieka, ale takze z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa
prawa .

Obowiazek poszanowania i ochrony dobr wyzszego rzedu wymaga podjecia
przez wiladze krajowe okreslonych dzialan pozytywnych. Zobowiazuje je do
ustanowienia skutecznych mechanizméw protekcji oraz ewentualnej restytucji praw
i wolnosci cztowieka, co w klasycznym ujeciu wertykalnym oznacza, ze to wlasnie
na organach wladzy publicznej, jego fiunkcjonariuszach i innych podmiotach
realizujgcych  funkcje wiadcze spoczywa pierwotna odpowiedzialno$é za
ewentualne uchybienie takiemu obowigzkowi. W $wietle konstytucyjnej zasady
subsydiarnosci, do kregu podmiotéw szczeg6lnie zobowiazanych do ochrony praw
i wolnosci nalezg réwniez samorzady skupiajace przedstawicieli danego zawodu'®.
Przyjeto sie, ze szczegdlnymi straznikami tych praw i wolnosci s zwlaszcza
przedstawiciele dwoch zawoddw zaufania publicznego: adwokackiego i radcow
prawnych. Przedmiotem dziatalnoci adwokata i radcy prawnego jest bowiem
rozwigzywanie kolizji nie tylko miedzy réwnorzednymi podmiotami, ale takze
pomiedzy interesem ogdlu a partykularnym interesem klienta, co w praktyce
powoduje, ze prawnik i jego klient sa zlaczeni swoistym wezlem "spowiednika
i penitenta”, przy czym, ze w odréznieniu od prawnika, to klient, po przedstawieniu
stusznych w jego mmiemaniu racji, moze zada¢ spehienia powierzonych
profesjonaliscie spraw’®",

2. Zawody zaufania publicznego jako pojecia konstytucyjne

Na gruncie peerelowskiej tradycji konstytucyjnej $wiadczenie ustug prawnych
w. formie adwokackiego samorzadu zawodowego badZz samorzadu zawodowego
radcdw prawnych, nie zostalo okreslone chocby nawet w sposéb posredni, wbrew
wieloletim dazeniom ich przedstawicieli'®2. Podniesienie do rangi konstytucyjnej

158 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze
zZm.).

139 K. Orzeszyna, Godno$é ludzka podstawg praw czlowieka, [w:] Celowiek — jego prowa
i odpowiedzialno$é, red. R. Tabaszewski, Lublin 2013, s. 16; Orzeczenie Trybunalu
Konstytucyjnego z 28 maja 1997r., K 26/96, (OTK ZU 1997 nr 2, poz. 19). K. Complak,
Komentarz do art. 1, [w:] Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Haczkowska, Warszawa
2014, s. 15-16.

160 3, Korczak, Konstytucyjine podstawy struktury i funkeji samorzqdu terytorialnego, [w:]
Konstytucyjne  podstawy  funkcjonowania  administracji ~ publicznej.  System  prawa
administracyjnego, Tom 2. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, Legalis pkt
37. )

161 Ograniczenia w realizowaniu powyzszych ushig wiazace adwokata i radce prawnego moga
zosta¢ nalozone jedynie w drodze ustawy. Natomiast ushugi $wiadczone przez inne zawody
prawnicze, realizowane przez doradcéw podatkowych, rzecznikéw patentowych oraz notariuszy
nie polegaja na $wiadczeniu pomocy prawnej.

162 Zaréwno Konstytucja marcowa w art. 68, jak i konstytucja kwietniowa w art. 72 pkt 2
postugiwaly sie sformutowaniem ,,samorzad gospodarczy”, ktérego w Zadne sposdéb nie da si¢
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zawodow zautania publicznego stato sie mozliwe dopiero w 1989 r. na skutek
wpisania do Konstytucji z 1952 r. zasady swobody dziatalnosci innych form
samorzadu niz samorzad terytorialny (art. 5) a takze zasady swobody
podejmowania dziatalno$ci gospodarczej (art. 6)'%. Wowczas samorzad zawodowy
zosta} zdefiniowany jako forma organizacyjna zrzeszania si¢ obywateli
powiazanych wiezig zawodowa, powstajaca w celu reprezentowania ich interesow
wobec panstwa.

Powyzsza koncepcja zostala utrzymana i rozszerzona na gruncie Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r., jako egzemplifikacja zasady pomocniczosci, na co wskazuje
zdecydowane umocnienie i poszerzenie ustrojowych gwarancji swobody
podejmowania tej formy dziatalnosci. Nie zostaly natomiast spetnione postulaty
czc;scx przedstaw1c1e11 doktryny domagajacych sie wplsama axpresszs verbis
przepisu poswigconego pozycji prawnoustrojowej adwokatury . Trudno jednak
zgodzi¢ z pogladem, ze zagadnienie zawodow zaufania pubhcznego nie nalezy do
materii prawa konstytucyjnego, w tym wynikajacych z koniecznosci przestrzegania
rozdziahn I, ze wzgledu na fakt, ze ,problemy te stanowiq z reguly przedmiot
regulacji ustawowych, to jednak z uwagi na presj¢ ze strony wymienionych
$rodowisk zawodowych problematyka ta znalazta wyraz w ustawie zasadniczej”'®.

Wobec licznych Zzadan formulowanych przez doktryng zwlaszcza w trakcie tzw.
transformacji ustrojowej, ustrojodawca zdecydowat o umieszczeniu w Konstytucji
przepisu o samorzadzie zawodéw zaufania publicznego w I rozdziale Konstytucji.
Przywohyjac brzmienie przepisu art. 17 ust. 1 stanowigcego, ze ,,w drodze ustawy
mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody
zaufania publicznego i sprawujace piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem tych
zawodow w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”, nalezy zauwazyc,
ze norma ta jest formg dowartosciowania przez ustrojodawce roli jaka pelnig
zawody zaufama publicznego posrdd innych instytucji demokratycznego panstwa
prawnego 6. Z drugiej strony, z racji na przymiot szczeg6lnego zaufania", trzeba
zwrdci¢ uwagg na szczegdlne brzemi¢ odpowiedzialnosci jakie zostato przekazane
na przedstawicieli poszczegoinych samorzadow.

Jako obligatoryjna forma decentralizacji poziomej, pelnigca funkcje posrednika
migdzy administracjg publiczng a osobami wykonujagcymi okreslone zawody,
samorzady zawodow zaufania publicznego stuzg realizacji zadan publicznych

powigzaC ze wspolczesnym konstytucyjnym pojeciem ,samorzad”; por. D. Dudek,
Konstytucyjnoprawne uregulowanie adwokatury, ,, Palestra” 1988, nr 7, s. 63; M. Szydlo, Art. 17
(Prawo do tworzenia samorzqdow zawodowych), [w:] Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art.
1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Legahs

13 por. ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytugji Polskiej Rzeczypospohtej Ludowej
(Dz.U. z 1989 r. Nr 75, poz. 444).

194 D, Dudek, Prawo konstytucyjine w zarysie. Wybdr rédel, Lublin 2002, s. 37; P. Winczorek,
T. Stawecki, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej projektu
ustawy o postepowaniu dyscyplinarnym wobec 0séb wykonujgcych niektore zawody prawnicze,
,, Palestra” 2006, nr 7-8, s. 141-156.

165 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze, 2009, s. 26.

166 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 115.

57



w obrebie wladzy wykonawczejm. Z uwagi na to wtérne, bo przyznane przez
wladze krajowe wladztwo kompetencyjne, samorzad zawodowy jest wyposazony
w zdolno$¢ publicznoprawna, a jednoczesnie, korzystajac z przyznanego mu
upowaznienia kompetencyjnego, partycypuje w sprawowaniu czesci wladzy
pubhczne(;] zachowujac jednoczesnie wzgledng niezaleZno$¢ od organdw
panstwa'®®. Poprzez nmormy zawarte w stosownych regulacjach dotyczacych
samorzadu, zwlaszcza tzw. ustawach pragmatycznych, panstwo, choé tylko posre-
dnio, to jednak uzyskuje nadzér nad samorzadami skupiajagcymi przedstawicieli
zawodow zaufania publicznego, a z drugiej strony ,,organy samorzadu zawodowego
nie moga nie uwzgledniaé tresci art. 17 Konstytucp w toku wykonywania swoich
ustawowych oraz statutowych kompetencj 1%,

3. Koncepcje interpretacyjne pojecia "zawodu zaufania publicznego"

Na gruncie doktryny konstytucyjnej pojecie zawodu zaufania publicznego jest
terminem zupelie nowym, nieobecnym takze w ustawach zasadniczych panstw
europejskich "™ Nie oznacza to jednak automatycznego zwolnienia z obowiazkowej
przynaleznosci cudzomemcow ktorzy cheieliby wykonywaé dany zawdd objety
ochrong w Polsce'”’. W toku prac nad prOJektem Konstytucp wprawd21e nie
dokonano $cistej mterpretacp tego pojecia, ale ograniczono si¢ do uznania, ze chodzi
0 ogdlnie uznawane zawody prawnicze i medyczne, zaznaczajac Ze tego
szczegblnego przymiotu nie mozna przyznawal wszystkim zawodom. Wedlug
Krystyny Wojtczak chodzi jedynie o wolne zawody, dla ktérych moga by¢ tworzone
samorzady zawodowe sprawujace piecze nad nalezytym wykonywaniem zawodu
w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony'””. Koniecznosé jej zapew-
nienia wprost wynika z asymetrii sytuacji klienta zwracajacego si¢ do osoby wyko-
nujgcej zawdd zaufania publicznego.

Co do zasady klient zwraca si¢ 0 pomoc W sytuacji juz naruszonego jego
interesu prawnego lub bezposredniego zagrozenia ewentualnym naruszeniem jego
praw i wolnoéci, stad tez w sytuacji zagroZenia nie jest w stanie ,,ocenic
merytorycznej jakosci i wartosci otrzymanego s$wiadczenia (ustugi, porady,
pomocy), ani tez skutkéw, jakie w sferze jego podstawowych intereséw wyniknaé

167 H. Izdebski, Sprawowanie pieczy nad nalesytym wykonywaniem zawodu przez samorzqdy
zawodowe, Warszawa 2002, s. 33.

368 J Hauser, D. Dlugosz, Tezy w sprawie zawoddw zaufania publicznego, Warszawa 2002, s, 122.
16 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 kwietnia 2008 r., SK 16/07 (OTK ZU-A 2008, nr 3,
poz. 45).

170 M. Granat, Uwagi o statusie samorzqdéw zawodowych — reprezentantow osob wykonujgeych
zawody zaufania publicznego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2004, t. XTI, s. 95-96. o
170 R. Tabaszewski, Prawnicy zagraniczni jako uczestnicy profesjionalnego obrotu prawnego
w Polsce, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2012, nr 2, s. 53-72.

172 K. Wojtczak, Reglamentacja zawodow zaufania publicznego ze wzgledu na prawng forme ich
wykonywania w $wietle rozwigzar polskich i pavistw czionkowskich Wspéinot Europejskich,
Warszawa 2002, s. 157.
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moga z zachowania si¢ w sposéb wskazany mu przez profesjonalnego doradce”™'”.

Klient musi zatem nabraC okreslonego przekonania, ze ujawnione przez niego
wszelkie dla sprawy istotne, a takze poufne i wrazliwe okolicznosci, nie zostang
wykorzystane niezgodnie z jego interesami. Nalezy si¢ natomiast zgodzi¢
z pogladem, Ze sprawowanie pieczy jest zatem istotnym wyrdznikiem
kwaliﬁkujqc?rm do zaliczenia w ramach katalogu samorzadu zawodu zaufania
publicznego W wyroku z 18 lutego 2004 r. TK zauwazyl, ze piecza samorza-
déw prawniczych wobec zawodow zaufania publicznego powinna by¢ sprawowana
,»W granicach interesu publicznego i jego ochrony”, przy czym interesu oraz jego
ochrony nie nalezy utozsamiaé z interesem danej korporacji zawodowe;j' .

Na nakaz separowania interesow wewnatrzkorporacyjnych od obowigzku stania
na strazy praw i wolnosci czlowieka wskazuje sama specyficzna konstrukcja prawna
przyjeta w art. 17 ust. 1 i ust. 2, ktdra nie jest jednolita'’®. Ustrojodawca dokonuje

- bowiem rozréznienia pomigdzy samorzadami tworzonymi przez zawody zaufania
publicznego a ,,innymi rodzajami samorzadu”. W doktrynie zgodnie przyjmuje sie,
iz rezim prawny obu instytucji nie jest identyczny, bowiem zawody zaufania
publicznego majg charakter kwalifikowany, cho¢ konstytucja wprost nie stanowi
o ich definicji. Do cech zawodu zaufania publicznego zalicza si¢ konstytuujace go
elementy, a w szczegélnos',ci wykonywanie nie dla zysku, ale dla zaspokojenia
interesu publicznego'’’. Wedtug Pawla Sarneckiego, samorzady skupiajgce zawody
zaufania publicznego moga ogranicza¢ wolno$¢ podejmowania dzialalnosci
gospodarczej swoich czlonkdw, o ile centrum ich aktywnosci polegalaby na
prowadzeniu dzialalnoéci gospodarczej'”®. Powyzsza teza uzasadniona jest
wzgledami bezpieczenstwa obrotu, ochrong praw obywatelskich oraz szczegdlnymi
wymaganiami uzyskiwania uprawnien do wykonywania zawodu, ktére gwarantujg
nalezyte swiadczenie uslug prawnych wyzszego rzedu.

Warto zauwazy¢, ze pewne okreSlone atrybuty danego zawodu decyduja
o tym, czy dang profesj¢ mozna obja¢ pojeciem zawodu zaufania publicznego.
W szczegdlnosci decyduje o tym charakter wykonywanego zawodu, zwlaszcza
jezeli jego przedmiot dotyczy débr o szczegélnym znaczeniu'”, a korzystanie ze
swiadczen profesjonalisty wystepuje najczesciej w sytuacji zaistnienia realnego,
albo chociazby potencjalnego niebezpieczenstwa dla takich débr. Spoleczefistwo

' T, Pietrzykowski, Etyka i deontologia zawodowa [w:] Zawéd radcy prawnego. Historia
zawodu i zasady jego wykonywania, red. A. Bereza, Warszawa 2011, s. 104.

174 W. . Wolpiuk, Samorzqd zaufania publicznego a interes publiczny, Warszawa 2002, s. 131.

175 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lutego 2004 r., P 21/02 (OTK ZU — A 2004, nr 2,
poz. 9). .

176 7. Husak, Zasada decentralizacji wiadzy publicznej [w:] Zasady Ustroju Il Rzeczypospolitej
Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 2009, s. 261.

177 B Banaszak, op. cit,,s. 117.

17 p_ Samecki, Pojecie zawodu zaufania publicznego (art. 17 ust.1 Konstytugji) na przykladzie
adwokatury [w:] Konstytucja, wybory, parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi,
Warszawa 2000, s. 153.

1" Zwlaszcza zycie, zdrowie, wolno$é, godnosé, dobre imig, a takze innych débr wymienionych
przez Kodeks Cywilny jako dobra osobiste, czyli stanowigce o z godnosci osobistej cziowieka.
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godzi si¢ bowiem z moznoscia powierzenia informacji dotyczacych ich zycia
prywatnego, ktére nastepnie zostang objete tajemnica zawodowa, niepodlegajacg —
co do zasady — ujawnieniu. Realizacji tego celu stuzy¢ ma objecie osob
dysponujacych tego rodzaju tajemnica, immunitetem, pozwalajacym na unikniecie
odpowiedzialnosci karnej za odmowe ujawnienia informacji, wykonywanie zawodu
na zasadach braku podleglosci stuzbowej i wystepowania hierarchii urzedniczej,
a takze dzieki sformalizowanym i uksztaltowanym przez samo §rodowisko normom
deontologicznym wynﬂcajqcoym z ponadprzecigtnych wymagan etycznych stawia-
nych przez spokzczer'lstwo18 . Ratio legis istnienia samorzgdu prawniczego zawiera
sie zatem w szczeg6lnym przymiocie, jakim jest zaufanie publiczne'®!.

4. Zadania samorzadéw zawodow zaufania publicznego w kontekscie
ochrony praw i wolnoSci czlowieka

W literaturze podkresla sie, ze konstytucyjnie przyznane samorzadowi zawodow
zaufania publicznego wiadztwo obejmuje okreslone zadania'®. Po pierwsze, chodzi
tu o reprezentowanie os6b wykonujacych zawod zaufania publicznego; po drugie,
nadzér i sprawowanie pieczy nad wlasciwym wykonywaniem zawodu; po trzecie,
dopuszczenie do wykonywania okreslonego zawodu wraz z prowadzeniem rejestru
0sO0b posiadajacych takie uprawnienia; po czwarte, tworzenie norm deonto-
logicznych i nadz6ér nad ich przestrzeganiem; po piate, doskonalenie zawodowe oraz
okreslenie podstawy programowej ksztalcgnia zawodowego; po szoste przejecie
odpowiedzialnosci w zakresie sadownictwa dyscyplinarnego'®®. Natomiast zdaniem
Andrzeja Szmyta, samorzad zawodowy pelni zasadniczo dwie funkcje:
reprezentacyjng oraz nadzorcza. Pierwsza z nich ma charakter korporacyjny i jest
sankcjonowana przez prawo, nie jest bowiem prawnie dopuszczalne wykonywanie
zawodu poza wspdlnota, a polega na reprezentacji danego zawodu wobec cztonkow
wspélnoty, jak i 0séb trzecich.

Warto zauwazy¢, ze wspoélnota zawodowa jest jednoczesnie zobowigzana do
dbalosci o interesy cztonkéw samorzadu a takze o ich wiasciwy poziom fachowy
i etyczny'®. Z kolei wypeianie funkcji nadzorczej, polegajacej na sprawowaniu
pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu, ,,nie jest wolne od napie¢ czy wrecz
konfliktéw miedzy partykularnymi interesami grupy wykonujacej okreslony zawdd
a interesem publicznym w granicach ktorego i dla ktérego ochrony samorzad
sprawuje piecze nad nalezytym wykonywaniem tego zawodu. Nie zmienia to jednak
istoty samorzadu zawodowego, wyrazajacej si¢ w nalozeniu nann obowigzku

180y Zigba-Zatucka, Samorzgd zawodowy w Swietle konstytucji RP, ,,Monitor Prawniczy” 2005,
nr 10, s. 495.

181 problematyczna sytuacja moze natomiast wystapié, kiedy w wyniku dziatalnosci przedstawicieli
zawodoéw zaufania publicznego przymiot zaufania zostanie wyraZnie nadwyrezony. Wowczas
konieczna moze okazac sie interwencja ustawodawcy.

182 W, 1. Wolpiuk, op. cit., 5. 141.

183 3, Hauser, D. Dhugosz, op. cit,, s. 122.

184 A. Szmyt, Uprawnienia samorzqdéw zawodowych w $wietle art. 17 Konstytucji, , Ekspertyzy
i Opinie Prawne. Biuletyn Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2002, nr 4, s. 63.
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harmonijnego laczenia wymienionych funkcji”'®*. Uprawnienia nadzorcze wynikajg

z troski ustrojodawcy o interes osob korzystajacych z ushug, a obdarzajgcych
cztonkéw samorzadu szczegdlnym stosunkiem zaufania'®®

Zadania prawniczych samorzagdéw zawodowych sg okreslone w poszczegdl-
nych ustawach pragmatycznych. Wedlug TK mogg one w szczegéInosci decydowaé
o prawie wykonywania danego zawodu wraz z okresleniem warunkéw, ktére muszg
spetni¢ potencjalni kandydaci tworzacy wspdlnotg wraz z zapewnieniem wymogu
prowadzenia rejestru 0s6b aktualnie prowadzacych taka dzialalno$é zawodowa'
W innym orzeczeniu TK stwierdzil, Ze konieczna jest ,,ochrona odbiorcow uslug
prawniczych, ktdre wigza si¢ ze szczeglélnym ryzykiem. Dlatego weryfikacja
przygotowania do zawodu i nabdr do zawodu nie moga by¢ pozostawione w calosci
swobodzie sit rynkowych, bez jakiejkolwiek regulacji i Jednoczesnego stawiania
wymogéw profesjonalnych i etycznych, a takze — gwarancji ich dochowania”'®.

Co do zasady wszelkie decyzje o rodzajach, zasiggu i zasadach wykonywania
prawniczych zawodow zaufania publicznego jako zawodow reglamentowanych
podejmuje ustawodawca'®. W $wietle niektorych ocen ewentualne wzmocnienie
kontroli panstwa nad samorzadami inspirowane przez centralne osrodki decyzyjne
wladzy nalezy postrzega¢ jako ,sprzeczne z idea samorzadnosci, rozumianej nie
jako laskawo$¢ czy dobrodziejstwo dane przez panstwo, lecz Jako realizacja

przystugujacego jednostce i zbiorowosci prawa do samorzadnosei”'”’. Z drugiej
jednak strony, nalezy rozwazy¢, umozliwienie cztonkom danego samorzqdu mozli-
wosci odwolania si¢ od ekskluzywnego wewnatrzkorporacyjnego mechanizmu roz-
poznawania sporéw moze by¢ jedynym sposobem na skuteczne zapewnienie
jednostce konstytucyjnego prawa do sadu.

Samorzady zrzeszajace prawnicze zawody zaufania publicznego sg instytucjami
o charakterze przymusowym, co wynika z konstytucyjnego terminu ,,sprawowanie
pieczy”, a przynaleznos¢ do wspolnoty samorzadowej wszystkich 0sdb, ktore uwaza
si¢ za podejmujace dziatalno$¢ tego typu wynika ex lege. Czlonkiem samorzadu
adwokackiego badz samorzadu radcdw prawnych staje si¢ kazdy, kto uzyskat wpis
na list¢ w stosownej radzie adwokackiej lub radcowskiej. Wpis majacy charakter
konstytutywny wigze si¢ z obowigzkiem zlozenia $lubowania, albo wyznaczenia
siedziby. Zdaniem Piotra Winczorka, nie mozna ,nie naleze¢ do odpowiedniej
wspolnoty, jesti wykonuje sig ten zawéd, a wykonywanie zawodu poza wspélnota
jest prawnie medopuszczalne !, Przyjecie tego pogladu w sposob bezkrytyczny

18 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22 maja 2001 r., K 37/00 (OTK ZU-A 2001, nr 4,
0z. 86).
Fg6W J. Wolpiuk, op. cit., s. 144.
187 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, op. cit.

138 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 marca 2008 r., K 4/07 (OTK ZU-A 2008, nr 2,
poz. 28).

1% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 kwietnia 2006 r., K 6/06 (OTK ZU-A 2006, nr 4,
poz. 45).

190 P Sendecki, O niezalezno$¢ zawodow prawniczych, ,Palestra” 2007, nr 5-6, s. 97-107.

' . Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,

Warszawa 2008, s. 52.
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oznaczatoby jednak dodatkowa dopuszczalnos¢ nieobligatoryjnego zrzeszania sie
czlonkéw danego zawodu takze w ramach zwigzkéw zawodowych.

Zdaniem TK, w przypadku zwolnienia os6b wykonujacych zawdd zaufania
spolecznego z obowigzku uzyskania wpisu do rejestru czionkow samorzadu
zawodowego, wykonywanie zawodu bez takiego wpisu ,pozostawaloby bez
wiasciwej reprezentacji i odpowiedniego nadzoru nad nalezytym jego wykony-
waniem. W przeciwnym razie mielibySmy do czynienia z dwiema grupami
wykonujgeymi zawéd (...) — grupa reprezentow’anq 1 nadzorowang przez samorzad
oraz grupg pozbawiong tego rodzaju reprezentacji i nadzoru, co nie byioby zgodne
z istotg samorzadu zawodowego wyrazona w art. 17 ust. lKonstytucp szyrmot
przymusowej przynaleznosci odréznia samorzad zawodowy od zwigzku
zawodowego, ktorego czlonkowie organizujg sie¢ na zasadzie dobrowolnosci.
Jednoczesnie pozbawienie prawa do wykonywama zawodu bez prawa ubiegania si¢
0 ponowny wpis jest niezgodne z Konstytucja'”

Instytucja samorzadu zawodowego jest konkretyzach fundamentalnej zasady
konstytucyjnej — zasady decentralizacji wladzy publicznej, umozliwiajacej prze-
noszenie czesci uprawnien wladezych na grupy obywateli, a jednoczesnie ,,art. 17
ust. 1 stanowi /lex speczalzs wobec postanowien Konstytucji zabezlpleczajqcych
swobode wyboru zawodu i prowadzema dziatalnosci gospodarcze_] Zdaniem
ustrojodawcy wynika to z faktu, iz pewnym czynnosciom zawodowym moga
sprosta¢ jedynie osoby legitymujgce si¢ wysokim poziomem wiedzy ogélnej
i specjalistycznej, a jednoczesnie podlegajace wiasciwym rygorom etycznym
pozwalajacym na ustanowienie zasad odpowiedzialnosci zawodowej
A contrario dopuszczenie osOb nie spehiajacych powyzszych przestanek nie
lezaloby w interesie publicznym. Samorzady uzyskaly zatem kompetencje do
ograniczania praw i wolnosci konstytucyjnych zawartych w art. 20, 22 i 65
Konstytucji bowiem wolnos¢ wykonywania zawodu powinna ustepowaé ,,potrzebie
nie czynienia uszczerbku zaufaniu publicznemu, ktérym pewne zawody sg
obdarzane”'*®,

Realizacja konstytucyjnych zadan samorzaddéw urzeczywistnia sie poprzez
eliminowanie i niwelowanie partykularnych interesow osob wykonujacych zawdd
oraz uzgodnienia ich z interesem publicznym przez samych zainteresowanych'®’

192 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22 maja 2001 r., K 37/00 (OTK ZU-A 2001, nr 4,
02.86).

fs Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 pazdziernika 2010 r., K 1/09 (OTK ZU-A 2010, nr 8,
poz. 76).

194H Zigba-Zahucka, op. cit., s. 497.

195 7 Klatka, Wykonywanie zawodu radcy prawnego i | adwokata, Warszawa 2004 s. 10.

19 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 22 maja 2001 r., K 37/00 (OTK ZU-A 2001, nr 4,

p0z.86). Swoboda wykonywania zawodu jest zatem limitowana przez samorzady majace na celu

zapewnienie standardéw dziatalnosci profesjonalnej w imig obrony praw i wolnosci obywateli.

Y7 W $wietle aktualnego stanu prawnego, w polskim systemie obowiazuje ponad dwadziescia

uregulowan rangi ustawowej powolujacych samorzady zawodowe zaufania publicznego, z czego

az 11 z nich ma charakter $cifle prawniczych. Sa to: samorzad adwokacki, samorzad radcow

prawnych, samorzad rzecznikéw patentowych, samorzad notarialny, samorzad sedziéw, samorzad
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Zdaniem TK nie oznacza to jednak kompetencji dla samorzadéw zawodowych do
wprowadzenia jakichkolwiek ograniczen w odniesieniu do konstytucyjnej zasady
wolnosci wyboru zawodu'”®. W praktyce realizacja funkcji reprezentacyjnej
i nadzorczej odbywa si¢ w oparciu o wypracowang historycznie strukture
zawodows, jaka sa jednostki samorzadu, ktore tradycyjnie nazywa si¢ izbami.
Jednostki organizacyjne samorzadu co do zasady wyposazone zostajg w osobowosé
prawng, na szczeblu centralnym i lokalnym, albo przynajmniej na jednym z nich.
W przypadku zawodéw $wiadczacych pomoc prawna konkretyzacja tej zasady
wyrazona jest w art. 9 i 38 PrAdw'”® ustanawiajacych organy samorzadu
adwokackiego oraz w art. 5 ust. 2 RadPrU*® ustanawiajacym organy samorzgdu

radcowskiego.

5. Dopuszczalno$¢ tworzenia, przeksztalcania i likwidacji samorzadéw
zawoddéw zaufania publicznego

Norma wyrazona w Konstytucji zaklada mozliwo$¢ tworzenia samorzadoéw
zawodowych zaufania publicznego przy spehmieniu kumulatywnie dwoch
przestanek: szczegdlnie istotnego znaczenia wykonywania okreslonego zawodu oraz
zainteresowania catosci spoleczefistwa w nalezytym wykonywaniu takiego zawodu,
przy czym powolanie takiego zawodu nie jest obligatoryjne®®'. Co do zasady formag
obligatoryjng wymagana dla utworzenia samorzadu zawodowego jest ustawa
»~zwykla”, npatomiast art. 17 Konstytucji przewiduje mozliwosé tworzenia
samorzagdu zawodowego adwokatow, radcéw prawnych, notariuszy, lekarzy,
pielegniareck oraz poloinych, czyli korporacji zawodowych®® o cechach
konstytucyjnie zdeterminowanych. Osoby prawne typu korporacyjnego to taki
rodzaj organizacji, ktory jest powolany do zarzadzania sprawami jej czionkow,
majacych jednoczesnie wplyw na podejmowana przezen dzialalno$¢. Zakres
przedmiotowy, uprawnienia cztonkowskie wraz ze strukturami organizacyjnymi
korporacji wynikajg z konkretnych regulacji ustawowych?®. Niemniej jednak
swoboda ustawodawcy do wkraczania w sfery zwiazane z realizacjg zadan
samorzadu zawodowego nie jest nieograniczona’™. Powierzajac ustawom regu-
lowanie problematyki samorzadu zawodowego, Konstytucja wprowadza jednak

kuratoréw sadowych, samorzad komorniczy, samorzad doradcow podatkowych, samorzad
prokuratoréw, samorzad syndykéw licencjonowanych, samorzad referendarzy sadowych.

198 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z18 lutego 2004 r., P 21/02 (OTK. ZU-A 2004, nr 2, poz.9).

1% Ustawa - Prawo o adwokaturze z dnia 26 maja 1982 . (tj. Dz.U. 22016 r. poz. 1999).

200 {Jstawa o radcach prawnych z dnia 6 lipca 1982 1. (tj. Dz.U. 22017 r. poz. 1870).

Wip, Winczorek, op. cit,, s. 52.

202w, Skrzydlo, Konstytucja..., s. 26.

= Zigba-Zatucka, op. cit., s. 496-497; R. Tabaszewski Struktura prawniczych samorzgdéw
zaufania publicznego na przykladzie samorzqdu adwokatéw i radcow prawnmych, [wi]
Administracja i prawo administracyjne w kontekscie ochrony praw czlowieka, red. 1. Rzucito,
Lublin 2012, s. 303-321.

204 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 listopada 2006 r., K 30/06 (OTK ZU-A 2006, nr 10,
poz. 149).
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pewne ograniczenia, albowiem samorzady nie mogg narusza¢ wolnosci wykony-
wania zawodu, ani tez uszczupla¢ swobody podejmowania dziatalno$ci gospo-
darczej.

Uznaje sie, ze zaréwno zawod adwokata, jak i radcy prawnego, majg charakter
zawodow zaufania publicznego, ktdrych istnienie jest sprzezone z systemem
aksjologicznym III RP, co zostalo wyrazone zaréwno w stanowisku TK (wyrok
z dnia 21 maja 2002 r.)’”, jak i NSA w Warszawie (postanowienie z dnia
1 lipca 2002 r.)*%. Dla porzadku nalezy przytoczy¢ takze stanowisko SN (wyrok
z dnia 29 maja 2001 r.)*", ktéry uznat, ze zawéd adwokata nie nalezy do zawodow
zaufania publicznego ze wzgledu na fakt, ze PrAdw explicite nie nadaje mu takiego
statusu, ktérego nie mozna wprost wywodzi¢ z ustawy, powolujac takze zarzuty
tredci pelienia przez adwokatéw funkcji gospodarczej. Stanowisko SN nie jest
jednak poprawne, bowiem do zawoddéw zaufania publicznego nalezy zaliczaé nie

“tylko zawody wyraznie sklasyfikowane przez ustawodawce, jak np. zawod
rzecznika patentowego, ale rowniez okreslone przez literature i orzecznictwo,
zwlaszcza takie zawody prawnicze jak adwokat, radca prawny, czy notariusz’®.
Obiektywnym celem samorzadu adwokackiego i radcowskiego jest bowiem
wystgpowanie w interesie spoleczefistwa jako ogétu, co wynika z ich charakteru
dzialania nadanego przez ustrojodawce, ktorym jest w szczegdlno$ci sprawowanie
pieczy nad nalezytym $wiadczeniem pomocy prawnej przez jego czionkéw zgodnie
z trescig funkcji publiczne;j.

Dyskusyjne natomiast w literaturze jest wcigz zagadnienie dopuszczalno$ci
przeksztalcania, Iaczenia, czy nawet likwidacji samorzadéw zaufania publicznego.
Zdaniem Zdzistawa Krzeminskiego ,.konstytucja zezwala i pochwala tworzenie
samorzadéw zawodowych, natomiast nie zezwala na kasowanie istniejgcych
samorzadéw™*”.  Powyziszy  argument podnoszony jest w  kontekscie
proponowanego w ostatnich latach polaczenia zawodu adwokata i radcy prawnego
i stworzenia tzw. ,;nowej adwokatury”. Przeciwnicy takiego polaczenia uznajg, ze
bez zgody zainteresowanych samorzadéw wszelkie tego typu przeksztalcenia
stanowityby naruszenie nie tylko zasady samorzadnosci wyrazonej w normie art. 17,
ale takze art. 21, 58 i 64 Konstytucji oraz byloby to sprzeczne z zasada ochrony
praw nabytych®'’. Trudno jest jednak zgodzi¢ si¢ z powyzszym stanowiskiem.

205 Wyrok Trybunahy Konstytucyjnego z 21 maja 2002 r.,, K 30/01 (OTK ZU-A 2002, nr 3, poz.
32).

206 postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 lipca 2002 r., OSA 2002, nr 1.

27 Wyrok Sadu Najwyzszego z 29 maja 2001 r., I CKN 1217/98, (OSN IC 2002 1., z. 1, poz. 13).
28 W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski (red.) Komstytucja Rezeczypospolitej Polskiej.
Komentarz encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 740-741.

209 7. czym jednak trudno sie zgodzi¢, zob. Z. Krzemitiski, Wojna z adwokaturg, ,Palestra” 2009,
nr1-2,s. 85.

28 W, Grzyb, Kilka uwag na temat zalozeh projektu ustawy o polgczeniu zawoddw adwokata
i radcy prawnego, ,Palestra” 2010, nr 1-2, s. 94; J. Mucha, M. Gwozdzicka-Piotrowska, Nowg
adwokatura — prayszlosé  korporacji? Uwagi do drugiej wersji projektu nowego prawa
0 adwokaturze (izw. nowej adwokatury), ,Radca Prawny” 2008, nr 6, s. 61 i n.; A. Kalwas, Nie
prooze sig do likwidaci zawodu i samorzqdu radcowskiego, ,Kancelaria” 2009, nr 11, s. 16.
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Skoro bowiem ustrojodawca uznaje mozliwo$¢ tworzenia takich samorzadow, to
tym bardziej mozliwa powinna by¢ réwniez ewentualna korekta zakresu formy
obligatoryjnego zrzeszania si¢, a w skrajnych sytuacjach réwniez przeksztatcenia
badz likwidacja juz istniejacych samorzadow’ . W skrajnych sytuacjach istnienia
powaznego ryzyka naruszenia praw i wolnosci czlowieka, jak rowniez w razie
powaznego pogwalcenia sprawiedliwosci przez ich przedstawicieli, moze to by¢
jedyny sposob na sanowanie naruszonych juz praw i wolnosci i zapobiezenia
dalszym jej naruszeniom.
Trudno jest jednak zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem zakladajacym pozostawienie
catkowitej swobody samorzadéw zawodowych w zakresie przeksztalcania, faczenia,
- czy nawet ich likwidacji. Skoro bowiem ustrojodawca uznaje mozliwos¢ tworzenia
takich samorzadéw, to tym bardziej mozliwa jest réwniez ewentualna korekta
zakresu formy obligatoryjnego zrzeszania si¢, a w skrajnych sytuacjach rowniez

- przeksztalcenia badz likwidacja juz istniejacych samorzadéw?'2. Nie po to bowiem
ustawodawca stwarza dla przedstawicieli danego zawodu pewng sfere autonomii,
w ramach ktérej powinny by¢ szanowane prawa i wolnosci, aby samorzady mogty
te sfere w arbitralny sposob narusza¢. Dlatego tez wydaje sie, ze mozliwe jest
dokonywanie zmian ramowych okreslonych w ustawie. W skrajnych sytuacjach
istnienia powaznego ryzyka naruszenia praw i wolnosci cziowieka, jak rowniez
w razie powaznego pogwalcenia sprawiedliwosci przez ich przedstawicieli, moze to
by¢ zreszta jedyny sposob na szanowanie naruszonych juz praw i wolnoci
i zapobiezenia dalszym jej naruszeniom.

Zagadnienie dopuszczalnosci zniesienia zawodu zaufania publicznego zostato
rozstrzygniqte przez Trybunat Konstytucyjny dopiero w wyroku z dnia 24 marca
2015 r.2" Trybunat uznat fimkcjonujgca w literaturze opinie, ze ocena odnosnie do
zaliczenia danego zawodu do kategorii zawodu zaufania publicznego nalezy do
ustawodawcy. W konsekwencji uznal za dopuszczalne zniesienia samorz%du
danego zawodu (w rozwazanegj sprawie samorzadu zawodowego urbanistow "
Z art. 17 konstytucji nie mozna bowiem wyprowadzi¢ absolutnego prawa podmioto-
wego do samorzagdu zawodowego, poniewaz adresatem tego przepisu jest
ustawodawca, ktory decyduje o zasadnosci utworzenia, jak i zniesienia okreslonego
rodzaju samorzadu. Rozwazania te nalezy odnies¢ zaréwno do samorzadow
zawodéw zaufania publicznego powolywanych dla sprawowania pieczy nad
nalezytym wykonaniem tego zawodu w granicach interesu publicznego, jak réwniez
samorzadow innych zawodéw, w tym takze samorzadéw gospodarczych
powolywanych dla ochrony intereséw przedsigbiorcow przed dziataniem admini-

21 Wydaje sig, ze w tym zakresie nalezaloby odpowiednio stosowad przepisy dotyczace
dopuszczalnodci przeksztalcania i likwidacji jednostek samorzadu terytorialnego.

212 Wydaje si¢, z¢ w tym zakresie nalezaloby odpowiednio stosowaé przepisy dotyczace
dopuszczalnosci przeksztatcania i likwidacji jednostek samorzadu terytorialnego.

3 Wwyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 marca 2015 r., K 19/14 (tj. Dz.U. 22015 ., poz. 476).
214 70b. M. Jackowski, Glosa do wyroku TK z 24.03.2015 r. K 19/14, ,Palestra” 2015, nr 9/10,
s. 179-183.
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stracji panstwowej i samorzadowe]j. Rozwiazanie powyzsze jest rowniez korzystne
z punktu widzenia Klienta®.

6. Podsumowanie

Samorzady zawodow zaufania publicznego to stosunkowo nowa instytucja
prawa konstytucyjnego. Na grunt prawa konstytucyjnego zostala expressis
verbis wprowadzona dopiero w 1997 r. Zwolennicy obecnie funkcjonujacego
modelu uznaja, ze samorzady pelnia kluczowa rol¢ w realizacji konstytucyjnej
zasady subsydiarnosci. Samorzady zaufania publicznego, w tym prawnicze
samorzady zaufania publicznego, wpisuja si¢ jednoczesnie w uksztaltowany
przez dekady krajowy system ochrony konstytucyjnie uznanych praw i wol-
nosci. Z kolei, jako forma decentralizacji poziomej, prawnicze samorzady
zaufania publicznego maja by¢ réwniez czgscig szerszego systemu realizacji
wymiaru sprawiedliwosci. Zwolennicy tej koncepcji podkreslaja, ze tak funkcjo-
nujacy model korporacyjny stuzy zapewnieniu ochrony konstytucyjnie uzna-
nych débr i wartoéci, czemu nie s w stanie sprosta¢ przedstawiciele zawodéw
"spoza systemu", ktérych ustawodawca nie obdarzyl przymiotem zaufania
publicznego.

Przeciwnicy powyzszej koncepcji uznaja, ze samorzad zawodowy, jako
instytucja typowa dla III RP, jest przykladem "kastowego korporacjonizmu",
ktory wpisuje si¢ w mechanizmy dotychczasowego funkcjonowania systemu II1
RP. W éwietle tej koncepcji, na czele poszczegodinych samorzgdéw majg staé
wylacznie osoby, ktore dysponujg znaczacym imperium i sferami wpltywu, za$
osoby spoza tego kregu zdajac si¢ na ich laske i nielaske, mogg jedynie
podporzadkowa¢ si¢ zastanemu wiadztwu kompetencyjnemu i godzi¢ sie na
petryfikacje status quo, pod rygorem "wypadnigcia z systemu”. Warto réwniez
zauwazy¢, Ze samo ratio entis instytucji wyrazonej w art. 17 ust. 1 Konstytucji,
polegajace na limitowaniu powszechnej dziatalnosci zawodowej, znajduje si¢ na
$ciezce kolizyjn%i z wolnoscia wyboru i wykonywania zawodu wyrazong w art.
65 Konstytucji*'®. Niezaleznie jednak od uznania jednej badz drugiej koncepcji,
przy dokonywaniu oceny roli i zadain pehlionych przez przedstawicieli
samorzadéw zaufania publicznego, nalezy mie¢ na uwage interes prawny
finalnych odbiorcéw $wiadczonej przez nich, a przy ewentualnej modyfikacji
tego systemu, nalezy zadba¢ w pierwszej kolejnosci o powierzone przez
zawierzajacego dobro prawne.

215 R, Tabaszewski, Instytucja klienteli w prawie europejskim w $wietle strasburskich standardéw
orzeczniczych, ,Palestra” 2018, nr 1-2, s. 90-106.

216 p. Sarnecki, Komentarz do art.17 Konmstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,[w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, red. L. Garlicki, Warszawa 2016, pkt 3.
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