Zawody zaufania publicznego — demokracja — praworzadnosé”

wyktad dr Jacka Skrzydto, prawnika z Uniwersytetu Lodzkiego
otwierajacy ogolnopolska konferencje przedstawicieli zawodoéw zaufania

publicznego, ktora odbyta sie 29 wrzesnia 2007 roku w Ltodzi.

Art. 17.

1. W drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujgce
osoby wykonujgce zawody zaufania publicznego i sprawujgce piecze nad nalezytym
wykonywaniem tych zawoddw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony.

2. W drodze ustawy mozna tworzy¢ réwniez inne rodzaje samorzadu.
Samorzady te nie mogq narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu ani ograniczac
wolnosci podejmowania dziatalno$ci gospodarcze;j.

Podstawowe pytanie dotyczy modelu panstwa: scentralizowanego, w ktorym
najwazniejsze kompetencje lezg w gesti organdw panstwa, czy tez
zdecentralizowanego, tj. takiego, ktore deleguje — tak daleko jak to jest mozliwe —
kompetencje na podmioty niepubliczne, powierzajgc im w ten sposdb czesé
wtadztwa publicznego. Innymi stowy, chodzi tu o zasade subsydiarnosci, zgodnie z
ktérg panstwo powinno wykonywac¢ kompetencje w danej dziedzinie tylko wtedy, gdy
zrobi to lepiej niz organ niepanstwowy.

Polski ustawodawca wybrat model zdecentralizowany. Odzwierciedleniem tego
modelu panstwa jest m. in. koncepcja samorzaddéw zrzeszajgcych zawody zaufania
publicznego. ,Piecza”, jakg sprawujg te samorzady (w tym samorzad adwokacki) nad
nalezytym wykonywaniem zawodu zaufania publicznego jest:

a) sposobem realizacji zasady pomochniczo$ci, zawartej wprost w Preambule

do Konstytuciji;

b) wyrazem demokratycznego panstwa prawnego, ktore zgodnie z Preambutg

do Konstytucji opiera sie na zasadzie pomocniczosci.

Praworzadno$¢ (rzady prawa) i subsydiarnos¢ sg w polskim modelu
konstytucyjnym nierozerwalne, stanowigc elementy demokratycznego panstwa

prawnego.

W demokratycznym panstwie prawnym poszczegolne jego elementy

nawzajem sie rownowazg - dotyczy to nie tylko trzech podstawowych segmentéw
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wladzy panstwowej ale takze takich instytucji, ktorym ustawodawca powierzyt
okredlone funkcje publiczne (chodzi tu na przyktad o Najwyzsza Izbe Kontroli lub
Rzecznika Praw Obywatelskich) nie zaliczajac ich jednakze do zadnej z witadz.
Dzieki temu wtadza wykonawcza nie moze uzyskaé¢ nadmiernej przewagi nad innymi
organami wiadzy publicznej, a takze nad instytucjami samorzadowymi. Nalezy to
postrzegaé jako przejaw zasady powsciggliwosci wiadz, zgodnie z ktorg
wspotdziatanie niezaleznych podmiotow sprawujgcych wiadztwo publiczne jest
pojmowane jako hamulce wtadzy publiczne;.

Konsekwencjg takiego modelowania instytucji ustrojowych jest unikanie
koncentracji wtadzy w panstwie. Proces ten dotyczy takze wymiaru sprawiedliwosci,
czego przyktadem jest powotywanie sedziow przez Prezydenta ale na wniosek
Krajowej Rady Sadownictwa, do ktérej Minister Sprawiedliwosci deleguje

przedstawicieli - nie majgc jednak w niej wiekszosci.

Na czym polega istota samorzadow zawodowych zrzeszajgcych osoby
wykonujgce zawdd zaufania publicznego wielokrotnie wyjasniat TK (np. w wyroku z
dnia 22 listopada 2004 r. (SK 64/03)):

- dopuszczenie funkcjonowania samorzgdow zawodowych stanowi wyraz
demokratyzacji zycia publicznego.

- ustawodawca, dajgc mozliwoS¢ kreowania samorzgdow zawodowych
wyznacza im okre$long role publiczng.

wynika z tego, ze "piecza” samorzqdoéw zawodow zaufania publicznego nad
"nalezytym wykonywaniem zawodow" wynika z powierzenia samorzgdom funkcji o
cechach wtadztwa publicznego”.

Oczywiscie ,piecza’ nie jest wykonywana w interesie samorzgddw ani ich
cztonkow: piecza jest wykonywana w interesie publicznym i TK szczegdlnie mocno
zwraca na to uwage, tym bardziej, ze istnienie takich samorzagddéw uzasadnia bardzo
daleko idgce ograniczenia jesli chodzi o swobode dziatalnosci gospodarcze.

Samorzady inne niz samorzady zawodowe, reprezentujgce osoby wykonujgce
zawody zaufania publicznego nie mogg naruszac¢ wolnosci wykonywania zawodu ani
ogranicza¢ wolnosci podejmowania dziatalno$ci gospodarczej. Samorzady
reprezentujgce osoby wykonujace zawody zaufania publicznego z istoty powotane sg
celem ograniczania swobody dziatalnosci gospodarczej ale w imie wyzszych racji, a

mianowicie interesu publicznego.



Wyjasni¢ to mozna na przyktadzie samorzaddéw prawniczych (ale jest to
aktualne takze przy innych samorzadach zawodowych), "dla parnstwa jako$c
Swiadczonych obywatelom ustug prawniczych nie moze byc¢ sprawg obojetng”, a
pewna monopolizacjia zawodow prawniczych, dokonana poprzez stworzenie
samorzgdow, stanowi gwarancje nalezytej jakosci obstugi prawnej. Dlatego naturalny
jest tu wymog posiadania bardzo wysokich kwalifikacji zawodowych.

Konstytucyjna ,piecza” spetnia zatem dwie funkcje:

- reprezentowanie na zewnagtrz osob wykonujgcych tego rodzaju zawody
(wobec obywateli i ich organizacji, jak i przed organami panstwa)

- podejmowanie staran o zapewnienie nalezytego wykonywania tych
zawodow, zawsze jednak podejmowanych w granicach interesu publicznego i dla

Jego ochrony.

Mowigc bardziej szczegétowo, od strony samorzgdu zawodowego piecza

sprowadza sie do nastepujacych kwestii:

- zlecajacy powierza istotny zakres informacji, posiadajacych osobisty (prywatny)
charakter, ktoére stanowig nastepnie przedmiot tajemnicy zawodowej — kwestia
zaufania na tym wiasnie polega ,zaufanie publiczne”.

- prawo stawia bariery chronigce nieograniczony dostep do wykonywania

kazdego z tych zawodow (wymog odbycia szkolenia, zdania egzaminu

zawodowego). Oznacza to reglamentacje wykonywania okreslonego zawodu,
gdyz to samorzad decyduje o prawie do wykonywania zawodu (znow
publicznoprawny element ,pieczy”). Wigze sie z tym uprawnienie do wydawania

Swiadectw i dyploméw niezbednych do podjecia wolnego zawodu.

- specjalne witadztwo publiczne spetniane przez korporacje - kontrola i nadzér nad

wykonywaniem zawodu przez cztonkdéw korporacji (np. w drodze sgdownictwa

dyscyplinarnego, zawieszanie uprawnien do wykonywania zawodu i.t.p.).

- uchwalanie kodeksow etycznych wigzacych cztonkéw samorzadu.

- niemozno$¢ wykonywania okreSlonej dziatalnos¢ poza samorzgdem

zawodowym;

- uprawnienie do prowadzenie szkolen przygotowujgcych do wykonywania

zawodu (TK: majgc na uwadze dfugoletni dorobek korporacji adwokackiej i

radcowskiej oraz — przede wszystkim — potrzebe profesjonalnego przygotowania

3



do ,nalezytego wykonywania zawodu, Trybunat Konstytucyjny nie podnosi
watpliwosci co do kwalifikacji samorzgdu adwokackiego oraz samorzgdu radcow
prawnych w sferze prowadzenia szkolenia zawodowego, w tym szkolenia

kandydatow do zawodu, w formie aplikacji..."

Oddajmy znow gtos TK: ,przekazanie upowaznienia do ingerencji w pewne
wolnosci osob wykonujgcych zawod odpowiednim samorzagdom zawodowym moze
by¢ w okreslonych warunkach uzasadnione, a nawet — uznane za zgodne z

potrzebami ,nalezytego wykonywania” zawodow reglamentowanych."

Reasumujac, wykonywanie przez samorzady ,pieczy” bez elementéw wiadztwa
publicznego jest niemozliwe. Kazda regulacja pozbawiajgca samorzad posiadanych
uprawnien z dziedziny wiadztwa publicznego jest automatycznie podejrzana o

niekonstytucyjnosc¢.

Nabor na aplikacje adwokackg — temat szczegdlnie drazliwy. Z pewnoscig da
sie znalez¢ argumenty przemawiajgce za powierzeniem naboru adwokaturze (chodzi
o model, w ktérym ten sam podmiot decyduje o przyjeciu na aplikacje, nastepnie jg
przeprowadza i weryfikuje umiejetnosci podczas egzaminu zawodowego).

Jednakze TK uznat, ze osoby przystepujace do konkursu nie pozostajg jeszcze
w sferze witadztwa organdéw samorzadu i nabor mozna (co nie znaczy, ze trzeba)

powierzy¢ organom panstwowym.

Od strony cztonka samorzadu:

- weryfikacja przydatnosci do zawodu w formie egzaminu korporacyjnego (z
udziatem, czynnikdéw panstwowych) dopuszczajgcego do jego wykonywania,

- obowigzkowa przynaleznos¢ do samorzgadu zawodowego, sprawujgcego
piecze nad nalezytym wykonywaniem zawodu,

- podleganie zasadom etyki zawodowej,

- zwigzanie tajemnicg zawodowa,

- odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna,

- obowigzkowe ubezpieczenie od odpowiedzialnosci cywilne;.



Zgodnie z ustawg z 15 grudnia 2000 roku o samorzadach zawodowych
architektéw, inzynierow budownictwa oraz urbanistéw (tj. Dz. U. nr 5 z 2001 roku,
poz. 42 ze zm.), prawo wykonywania samodzielnych funkcji technicznych w
budownictwie oraz samodzielnego projektowania przestrzeni w skali regionalnej i
lokalnej lub kierowania zespotem prowadzgcym takie projektowanie przystuguje
wytgcznie osobom wpisanym na liste czionkéw wtasciwej izby samorzadu
zawodowego, a do kompetencji samorzadéw zawodowych architektéw, inzynierow
budownictwa oraz urbanistbw nalezy nadawanie i pozbawianie uprawnien

budowlanych.

Ustawa z 8 czerwca 2001 roku o zawodzie psychologa i samorzadzie
zawodowym psychologéw (Dz. U. nr 73 z 2001 roku, poz. 763 ze zm.) okresla
wykonywanie zawodu psychologa jako Swiadczenie ustug psychologicznych, w
szczegolnosci takich jak diagnoza psychologiczna, opiniowanie, orzekanie (o ile
przepisy odrebne tak stanowig), psychoterapia i udzielanie pomocy psychologicznej,
a takze prowadzenie przez psychologa badan naukowych w dziedzinie psychologii
lub dziatalnos¢ dydaktyczng w tym zakresie. Psychologowie tworzga samorzad
zawodowy, osoby wykonujgce zawdd psychologa stajg sie czionkami samorzadu
psychologéw z mocy prawa, prawo wykonywania zawodu psychologa powstaje z
chwilg dokonania wpisu na liste psychologow Regionalnej lzby Psychologow,
cztonkowie samorzadu psychologow podlegajg odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
prze organami samorzgdu zawodowego. Ustawa zawiera takze przepis karny,
przewidujgc odpowiedzialnos¢ za wykroczenie polegajgce na swiadczeniu ustug

psychologicznych przez osoby nie majgce prawa wykonywania zawodu psychologa.

Ustawa z 11 kwietnia 2001 roku o rzecznikach patentowych (Dz. U. nr 49 z
2001 roku, poz. 509 ze zm.) wprost przewiduje, ze zawdd rzecznika patentowego
jest zawodem zaufania publicznego, ktéry polega na $wiadczeniu pomocy w
sprawach wiasnosci przemystowej osobom fizycznym, osobom prawnym oraz
jednostkom organizacyjnym nieposiadajgcym osobowosci prawnej. Prawo
wykonywania tego zawodu powstaje po ztozeniu Slubowania, z dniem dokonania
wpisu na liste rzecznikdw patentowych. Przynaleznos¢ rzecznikow patentowych do
Polskiej Izby Rzecznikow Patentowych jest obowigzkowa, podlegajg oni

odpowiedzialnosci dyscyplinarnej przed organami samorzadowymi.
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Ustawa z 13 pazdziernika 1994 roku o biegtych rewidentach i ich samorzadzie
(t. Dz. U. nr 31 z 2001 roku, poz. 359 ze zm.) powierza badanie sprawozdan
finansowych tylko osobom spetniajgcym wymagania okreslone ustawg i uzaleznia je
od zdania egzaminu przed komisjg wytaniang przez samorzad, ztozenia Slubowania i
wpisaniu do rejestru biegtych rewidentow.

Absolwent wydziatu lekarskiego lub stomatologicznego uczelni medycznej nie
moze od razu za uzyskaniu dyplomu rozpocza¢ wykonywania praktyki. Zgodnie z
ustawg z 5 grudnia 1996 roku o zawodach lekarza i lekarza dentysty (tj. Dz. U. nr
226 z 2005 roku, poz. 1943 ze zm.), udzielanie swiadczen zdrowotnych zastrzezone
jest dla oséb wpisanych do wiasciwego rejestru, ktorym okregowa rada lekarska
przyzna prawo wykonywania zawodu lekarza lub lekarza dentysty (jednym z

warunkéw jest odbycie stazu podyplomowego, konczgcego sie egzaminem).

Najwazniejsze tezy wyroku TK z 19 kwietnia 2006 roku:

- piecza samorzadow prawniczych zawodéw zaufania publicznego
sprawowana by¢ winna w ,granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”.
Interes ten nie moze by¢ przy tym utozsamiany z interesem korporacji zawodowe;j
czy tez jej cztonkow

- wybor modelu zawodow prawniczych nalezy do ustawodawcy. Dla dobra
wymiaru sprawiedliwosci stanowigcego element interesu publicznego i dla dobra
0sob (podmiotdéw) korzystajagcych z pomocy prawnej model przygotowania do
zawodu powinien odpowiadac kryteriom wysokiej jakosci i wiarygodnosci kojarzonej
Z pojeciem zaufania publicznego.

- przyjete rozwigzania cechowa¢ musi wszakze koherencja i brak
sprzecznosci, rowne traktowanie oséb wykonujgcych poszczegdlne zawody
prawnicze lub aspirujgcych do ich wykonywania, unikanie rozwigzan sprzyjajacych
omijaniu prawa, a takze eliminacja przerzucania ryzyka niewtasciwie swiadczonych
ustug prawniczych na odbiorcéw tych $Swiadczen (w tym zwiaszcza: gorzej
sytuowanych).

- koniecznos¢ szczegodlnej ochrony odbiorcéw ustug. Z tego powodu tak
weryfikacja przygotowania do zawodu, jak i nabdér do zawodu nie mogg byc
pozostawione nieograniczonej swobodzie gry rynkowej, bez jakichkolwiek regulaciji i

wymogoéw profesjonalnych i etycznych. Okreslenie wymogoéw nalezy do
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ustawodawcy, ktory ponosi spoteczng i polityczng odpowiedzialnos¢ za dokonany
wybor.

- nadanie pewnym zawodom charakteru zawoddéw zaufania publicznego
oznacza ustawowg dopuszczalnos¢ naktadania pewnych ograniczeh w zakresie
konstytucyjnej wolnosci dostepu do zawodu i jego wykonywania oraz objecie oséb
wykonujacych takie zawody obowigzkiem przynaleznosci do samorzadu
zawodowego.

- podstawg wigczenia okreslonego zawodu do kategorii zawodu zaufania
publicznego powinno byC zawsze uznanie, ze natozenie owych ograniczen nie
nastepuje w celu stworzenia okreslonej grupie zawodowej przywilejéw, lecz ma
stuzy¢ interesowi publicznemu, a zakres ograniczen winien by¢ odpowiedni do
ochrony tego interesu.

Jesli chodzi o zawody prawnicze, ustawodawca:

- okreslit poszczegdlne, odrebne zawody prawnicze zaufania
publicznego oraz sprecyzowat zasady ich wykonywania

- potraktowat aplikacje jako stadium przygotowujgce do konkretnego,
wybranego zawodu prawniczego.

- w przypadku kazdego z zawodow prawniczych przewidziany
egzamin uksztattowany zostat jako egzamin o charakterze zawodowym,
sprawdzajgcy przygotowanie i przydatnos¢ do konkretnego zawodu
prawniczego

- ustawodawca nie sformutowat, jako =zatozenia generalnego,

swobodnego ,przeptywu” pomiedzy poszczegdlnymi zawodami prawniczymi.

Majac powyzsze na wzgledzie, konieczne jest zagwarantowanie organom
samorzadu adwokackiego odpowiedniego wptywu na:

- ksztattowanie zasad odbywania aplikacji oraz na

- zakres merytoryczny egzaminu adwokackiego, stanowigcego sprawdzian
umiejetnosci w zakresie wykonywania zawodu adwokata.

Wymaga to zagwarantowania samorzadowi zawodowemu odpowiedniego
uczestnictwa w okreslaniu zakresu przedmiotowego egzaminu adwokackiego, a
nadto — adekwatnej reprezentacji tego samorzadu w skfadzie komisji do
przeprowadzenia egzaminu. Nie chodzi tu o wiekszoSciowy udziat przedstawicieli

samorzgdu adwokatéw w sktadzie komisji do przeprowadzenia egzaminu. Wymaog
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odpowiedniego (adekwatnego) udziatu winien by¢ rozumiany jako gwarancja
uczestniczenia w dziataniach merytorycznych zwigzanych z okre$leniem zakresu
egzaminu adwokackiego, a ponadto — zgodnie z naturg egzaminu — sprawdzenia
umiejetnosci zawodowych, predysponujgacych do wykonywania zawodu adwokata.
Winien on ponadto odpowiada¢ zasadzie samorzgdnosci, tj. ksztaltowania przez
samorzad zawodowy, jego reprezentacji w sktadach komisji. Wykonywanie przez
samorzad zawodowy adwokatow funkcji okreslonych w art. 17 ust. 1 Konstytuciji
wymaga ponadto uczestnictwa przedstawicieli samorzadu w postepowaniu

odwotawczym po przeprowadzeniu egzaminu adwokackiego.



