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Granice zawoddéw zaufania publicznego

CRITERIA FOR PROFESSIONS OF PUBLIC TRUST

Summary

The text discusses the functions and features of the concept of public trust professions in Polish law
and the limitations to the performance of such professions in the light of national regulations, se-
lected aspects of practice, and international documents. A constitutive feature of these professions

is the trust associated with the acquisition of the right to perform a specific function and profes-
sion. People who practice this type of profession enjoy a special status, which is associated not only
with prestige but also the elitist character of their work. For the sake of clarity, and bearing in mind

the purposes of this text, the criteria defining this special status are divided into two types: external

ones, established in the constitutional and legislative framework, in particular related to the con-
stitutionally distinguishing feature, i.c. the feature of public trust, and internal ones, established by
the professionals themselves.

Keywords: profession of public trust; regulated profession; professional self-government; legisla-
tion; Constitution of Poland

Streszczenie

W tekscie omdéwiono funkcje i cechy wyrdznienia w prawie polskim zawodéw zaufania publicz-
nego oraz limitowania wykonywania takich profesji w $wietle regulacji krajowej, wybranych ele-
mentéw praktyki oraz dokumentéw migdzynarodowych. Cecha konstytutywna tych zawoddéw
jest zaufanie zwiazane z nabyciem tytulu do wykonywania okreslonej funkeji i profesji. Osoby
wykonujace tego rodzaju zawdd ciesza si¢ wysokim statusem, sa wyrézniane nie tylko prestizem,
lecz takze szczegdlng reglamentacja zawodu, kt6ry wykonuja. Granice okreslajace ten status, dla
jasnosci wywodu i na potrzeby niniejszego tekstu, podzielono na dwa rodzaje: granice zewngtrzne,
wyznaczone przez ramy konstytucyjne i ustawodawcze, zwigzane zwlaszcza z cecha konstytucyj-
nie wyrdzniajaca, to jest cecha zaufania publicznego, oraz wewngtrzne, wyznaczane przez samych
przedstawicieli zawodu.

Stowa kluczowe: zawdd zaufania publicznego; zawdd regulowany; samorzad zawodowy; ustawo-
dawstwo; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
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Wstep

Georges Dumézil, mistrz Claude’a Lévi-Straussa i Michela Foucaulta, postawit stynna
w antropologii oraz badaniach mitéw teze. Po wnikliwej analizie cywilizacji i religii indo-
europejskich doszedt do przekonania, ze wszystkie opieraly si¢ na strukturze podziatu na
trzy funkeje klas spofecznych. Pierwsza z nich, najwyzej plasowana w spolecznosci, jest
klasa sakralna i sadownicza, zwigzana z transcendentem i wladza rozstrzygania o pozo-
statych. Druga z nich to klasa wojownikéw, wyposazona we sile, bron i przymus, zdolna
odeprze¢ atak zewngtrzny i zapewnié bezpieczenistwo. Trzecia z nich to najliczniejsza,
ale takze najmniej szanowana grupa produktywna, odpowiadajaca za zapewnianie débr
i ustug calej spotecznosci'. Ta triada znalazta, zdaniem autora koncepcji, odbicie w funk-
cjonowaniu triad béstw (proto)indocuropejskich, a potem odnalazta swéj schemat
w funkcjonowaniu spofeczenstw, przynajmniej az do czaséw oswiecenia.

Obecnie podziat ten, jak twierdzi wielu obserwatoréw spoleczeristw, od rozpocze-
cia ery przemystowej zanika. Jednak nadal warstwa, ktdéra nazwalibysmy wspoétczesnie
juz nie kaptanska, ale ekspercka, w naszej swiadomosci zdaje si¢ funkcjonowad. Jest to
grupa zdecydowanie niejednorodna, ale zawsze wyposazona w pewien szczegdlny rodzaj
wiedzy dotyczacej spraw ludzkich, ponadto przekraczajacej wymiar zwyklego doswiad-
czenia, wiedzy bardzo potrzebnej, a zarazem trudnej i niedostepnej, ktéra jest przywi-
lejem nielicznych, a wszystkim innym pozostaje zwracaé si¢ do nich w razie potrzeby.
Cechg konstytutywng takich oséb i takich funkeji jest zaufanie. Co cickawe jednak, nie
jest to zaufanie bezposrednio okazywane — tak jak politykom podczas wyboréw. Jest to
zaufanie zwigzane z nabyciem tytutu do wykonywania okreslonej funkgji i profesji. Oso-
by wykonujace tego rodzaju zawdd cieszg si¢ szczegdlnym statusem, s3 wyrdzniane nie
tylko prestizem, lecz takze szczeg6lng reglamentacja zawodu, ktéry wykonuja. A polska
Konstytucja (jako jedna z bardzo nielicznych?) wyréznia nicktére z nich juz na poziomie
ustrojowym, okreslajac mianem zawodéw zaufania publicznego.

Tekst ten po$wigcony jest funkcjom i cechom tego wyrdznienia, a takze limitacji wy-
konywania takich profesji w $wietle regulacji krajowej, wybranych elementéw prakeyki
oraz dokumentéw miedzynarodowych. Granice okreslajace ten szczegélny status, dla
jasno$ci wywodu i na potrzeby niniejszego tekstu, podzielono na dwa rodzaje: grani-
ce zewngtrzne, wyznaczone przez ramy konstytucyjne i ustawodawcze, w szczegdlnosci

1 Szerzej: G. Dumézil, Mythes et dieux des Germains. Essai d'interprétation comparative, Paris 1939; B. Lincoln,
Theorizing Myth. Narrative, Ideology, and Scholarship, Chicago 1999, s. 124.

2 Mozna tu wskaza¢ konstytucje Luksemburga: art. 11, zakazujacy jakiegokolwick zréznicowania stanowego
(ust. 1) stanowi zarazem, ze (ust. 6) w zakresic wykonywania wolnych zawodéw ustawa moze przyznaé orga-
nom zawodowym majacym osobowo$¢ prawna pewna sfere wladztwa, to jest prawo do wydawania rozporza-
dzen.
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zwigzane z cechg konstytucyjnie wyrézniajaca, to jest cecha zaufania publicznego, oraz
wewnetrzne, wyznaczane przez samych przedstawicieli zawodu. W takim wlasnie po-
rzadku zostang one tutaj zaprezentowane, ze wskazaniem watpliwosci, jakie moga na tym

tle powstal.

1. Zawody zaufania publicznego jako szczeg6lna kategoria zawodéw

Nie ma watpliwosci, ze zawody zaufania publicznego w pierwszej kolejnosci musza spet-
nia¢ warunki wyréznienia zawodu, konieczne cechy, ktére muszg wigzal si¢ z pewna
aktywnoscia, aby mozna jg bylo okresli¢ jako odr¢bny zawdd. Zazwyczaj w literaturze
prawniczej wyrdznia si¢ cztery takie elementy: 1) dajacy si¢ wyodrebni¢ zespdt czynno-
§ci skladajacy si¢ na wykonywana prace, 2) wymagane kwalifikacje do ich wykonywania,
3) systematyczno$¢ i trwalo$¢ wykonywania danej aktywnosci, 4) uzyskiwanie docho-
déw z wykonywania takiej pracy’. Krystyna Wojtczak definiuje zawdd jako osobiste wy-
konywanie wewngtrznie spdjnego zbioru czynnosci (zadar), wymagajacych okreslonych
kwalifikacji (wiedzy i/lub umiejetnosci), systematycznie i odplatnie na podstawie oraz
w granicach obowiazujacego porzadku prawnego®. Ta sama autorka zauwaza zarazem,
ze pojecie zawodu zwykle definiowane jest konkretnie, to jest w odniesieniu do pewne-
go zawodu’. To czyni abstrakcyjne definicje trudniejszymi do skonstruowania, niemniej
w literaturze co do zasady istnieje zgoda odno$nie do wskazanych cech wyrézniajacych
zawdd od innych akeywnosci. Nalezy doda¢, w §lad za Jackiem Sobczakiem i Ksenig Ka-
kareko, ze do cech zawodu trzeba takze dolaczy¢ w sposéb wyrazny osobisty charakter
wykonywanych czynnosci®. Powyzsze cechy zawodu sprawiaja, ze kfopotliwe okazuje si¢
nickiedy uznanie pewnych kategorii dzialalnosci jako zawodu - tak moze si¢ zdarzy¢,
zwlaszcza gdy nie s wyraznie okreslone kwalifikacje, to jest wiedza i umiejetnosci, jakie

3 ]. Sobczak, K. Kakareko, Zawdd dziennikarza w obliczu zmian, ,Zeszyty Naukowe KUL”, 60 (2017), nr
1 (237), s. 107-141 oraz cytowana tam literatura; W. Szubert, Zarys prawa pracy, Warszawa 1971, s. 109;
Z.Salwa, Prawo pracy w zarysie, Warszawa 1971, s. 135; W. Jaskiewicz, C. Jackowiak, W. Piotrkowski, Prawo
pracy. Zarys wykladu, Warszawa 1970, s. 146; J. Szczepariski, Caynniki ksztaltujgce zawdd i strukture zawoddw,
w: Socjologia zawoddw, red. A. Sarapata, Warszawa 1965, s. 15-19; Z. Kowalewski, Trudnosci definicji pojecia

»zawodu” (na prazykladzie zawodu inzyniera), w: Zawody. Materialy i studia, red. A. Sarapata, Wroctaw-War-
szawa-Krakdw 1964, s. 4 i n.; A. Makarczuk, Zawdd w ujecin socjologicznym, Warszawa 1986, s. 13.

4 K. Wojtczak, Zawdd i jego prawna reglamentacja. Studium z zakresu materialnego prawa administracyjnego,
Poznan 1999, s. 50.

S Taz, Rozwazania nad zawodem, ,Zeszyty Naukowe WSZiB w Poznaniu’, 1996, nr 1, 5. 81-99, za: J. Sobczak,
K. Kakareko, Zawdd dziennikarza w obliczu zmian, s. 125.

6 J. Sobczak, K. Kakareko, Zawdd dziennikarza w obliczu zmian, s. 124.
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nalezy posiada¢, aby wykonywaé pewien zawéd (tak jest w przypadku dziennikarzy)’,
albo wykonywanie takiej aktywnosci nie przynosi stalego dochodu.

Aby umiesci¢ w hierarchii zawodéw kategori¢ zawodéw zaufania publicznego, nalezy
potraktowac je jako szczegdlng grupe zawodéw regulowanych, przewidzianych przez uni-
wersalna, w szczegdlnosci europejska i krajows, ptaszczyzne regulacji systemu okreslania
zawoddéw. Zawody regulowane, zgodnie z dyrektywa UE 2005/36/WE to zawody, kté-
rych podjecie, wykonywanie lub jeden ze sposobéw wykonywania wymaga bezposred-
nio lub po$rednio posiadania specjalnych kwalifikacji zawodowych ujetych w przepisach
prawa®. System klasyfikacji zawoddéw i specjalnoéci zawodowych w paristwach Unii Eu-
ropejskiej ISCO 88 wprowadza 10 podstawowych grup zawodowych, wyodrebnionych
wedtug stopnia trudnosci oraz kwalifikacji niezbednych do wykonywania okreslonych
zawodéw, kedre dzielg sie dalej na 30 tzw. duzych grup, a te na 116 tzw. $rednich grup.
Grupy majga swoje poziomy kwalifikacji, umiejetnosci, kategorie edukacji formalnej [we-
dlug migdzynarodowej standardowej klasyfikacji edukacji (The International Standard
Classification of Education — ISCED)], zgodnie z systemem klasyfikacyjnym przyjetym
i stosowanym przez MOP (ILO) w mi¢dzynarodowej klasyfikacji zawodéw. Racja po-
wstania dyrektywy jest w gruncie rzeczy wzajemne uznanie zawoddw oraz kwalifika-
¢ji — zgodnie z naczelng zasada europejskiego porzadku prawnego i dotyczy wszystkich
zawodéw regulowanych w panstwach cztonkowskich. Liczba zawodéw regulowanych
w panistwach cztonkowskich znacznie si¢ rozni, jednak siedem z nich nalezy do tej gru-
py we wszystkich panstwach. Sa to zawody: lekarza, piclegniarki, dentysty, weterynarza,
poloznej, farmaceuty i architekea, a zatem wlasnie te, ktére stanowia (obok zawodéw
prawniczych) trzon zawodéw zaufania publicznego w Polsce.

Takze w Polsce zawdd regulowany to taki, keérego wykonywanie dozwolone jest tyl-
ko po spetnieniu wymogéw okreslonych przepisami prawnymi (np. zdanie egzaminu,
ukoriczenie wymaganej prakeyki zawodowej, uzyskanie wpisu na liste, uzyskanie wiasci-
wego wyksztalcenia, ale takze czlonkostwo w organizacji zawodowej). W Polsce zawody
regulowane stanowig pokazng grupe, jest ich najwiccej w UE, bo az 361 (dane z 2021
roku)’, mimo kilkukrotnie podejmowanych wysitkéw deregulacyjnych, ktére mialy zna-

7 Na co zwraca uwagg Joanna Taczkowska, piszac, ze dziennikarz ,,nie spetnia elementarnego dla pojecia zawo-
du kryterium, jakim jest posiadanie odpowiednich kwalifikacji i umicjetnosci”. J. Taczkowska, Zawdd dzien-
nikarza w Polsce. Migdzy misjg a postannictwem, Bydgoszcz 2018, s. 480.

8 Dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 wrzes$nia 2005 r. w sprawie uznawania
kwalifikacji zawodowych, Dz. Urz.UE L 255 z 30.09.2005, s. 22 z pézn. zm., tzw. the Professional Qualifi-
cations Directive [2005], OJ L 255/22. Dyrcktywa zostata wdrozona do polskiego systemu ustawa z dnia
11 sierpnia 2011 r. o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w paristwach czlonkowskich
Unii Europejskiej, tekst jednolity: Dz. U. z 2021 1. poz. 1646. Dyrcktywa zostata uzupetniona i znowelizowa-
na przez dyrekeywe 2013/55/EU, kedra weszla w zycie w styczniu 2016 .

9 Regulated Professions Database, https://ec.curopa.cu/growth/tools-databases/regprof/ [dostep: 18.12.2023].
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czaco zmniejszy¢ liczbe takich zawodéw. Oczywiscie tylko niektére z nich s3 zawodami
zaufania publicznego, ale co najmnicej jeden z nich stracil swoj status whasnie w wyniku
takich wysitkéw deregulacyjnych (chodzi tu o zawéd urbanisty, o czym mowa w dalszej
czesci).

2. Publiczne zaufanie jako cecha zawodu

Zajmijmy si¢ zatem tym, co wyrdznia zawody zaufania publicznego od innych zawodéw
i zawoddw regulowanych. Z mocy Konstytucji RP ta cecha jest publiczne zaufanie, a za-
tem analize cech i granic tych zawodéw trzeba zaczaé od tego whasnie pojecia. Zaufa-
nie publiczne jest kategoria podstawowa, fundamentem myslenia o wladzy w panstwie
i funkcjonowaniu wspélnot ludzkich, w szczegélnosci wspélnot politycznych. W Sta-
nach Zjednoczonych zaufanie publiczne (public trust) to pojecie, keére odnosi sig do kaz-
dej formy publicznej wlasnosci (publicznego dobra), to jest tego, co nalezy do wszystkich
obywateli. Poczatkowo byto uzywane wobec politykéw wybieranych z woli wyborcow
do sprawowania funkgji i stanowilo ich legitymujacy atrybut’®. Pierwsza stanowa kon-
stytucja, to jest Konstytucja Maryland z 1776 roku, w art. VI stanowi, ze wszystkie osoby
wybrane do sprawowania wladzy ustawodawczej i wykonawczej sa obdarzone publicz-
nym zaufaniem (public trustee)". Pojecie to pojawia si¢ takze w Konstytucji USA przy
okazji zakazu testu religii — zgodnie z art. VI zaden taki test nie moze by¢ zastosowany
wobec jakiejkolwick osoby pretendujacej do stanowiska publicznego zaufania’.

Jak zatem wida¢, anglosaska jednakowo brzmigca konotacja tego pojecia ma niewiele
wsp6lnego z kategoria zawoddw zaufania publicznego, zwlaszcza ze w literaturze polskie;
trudno odnalez¢ nawet taki trop, ktéry pozwalalby nadaé ten przymiot konstytucyjny
osobom wybieranym do sprawowania wladzy.

10 Znamienny jest w tym kontekscie cytat z listu Thomasa Jeffersona: ,When a man assumes a public trust, he

should consider himself as public property” (Remark to Baron von Humboldt, 1807, in: Life of Thomas
Jefferson, with Selections form the Most Valuable Portions of His Voluminous and Unrivalled, ed. B.L. Rayner,
Boston 1834, s. 356).

11 ,That all persons invested with the Legislative or Executive powers of Government are the Trustees of the
Public, and, as such, accountable for their conduct; wherefore, whenever the ends of Government are perver-
ted, and public liberty manifestly endangered, and all other means of redress are ineffectual, the People may,
and of right ought, to reform the old or establish a new Government. The doctrine of non-resistance, against
arbitrary power and oppression, is absurd, slavish, and destructive of the good and happiness of mankind”
(The Constitution of Maryland 1776, Art. VI).

12 ,[...] but no religious test shall ever be required as a qualification to any office or public trust under the Uni-
ted States” (The Constitution of the United States).
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Warto od razu spostrzec, ze ani praktyce, ani nauce prawa w wymiarze uniwersal-
nym nie jest zbyt dobrze znane pojecie zawodéw zaufania publicznego. Okreslenie w ten
sposob grupy zawodéw i przypisanie im wobec takiego zakwalifikowania pewnych cech,
wymogo6w i struktur jest zatem rozwiazaniem oryginalnym i unikalnym. Jest to w Pol-
sce kategoria konstytucyjna — okreslenie to jest zawarte w art. 17 polskiej Konstytucji
z 1997 roku. Jednak w pracach konstytucyjnych to pojecie w odniesieniu do zawodu
pojawilo si¢ do$¢ p6ézno; nie zostalo ujete w pracach Komisji Konstytucyjnej Zgroma-
dzenia Narodowego, az do czasu wplynigcia do niej uchwaty Stalej Konferencji Prezeséw
Samorzagdéw Zawodowych w listopadzie 1995 roku®. Wowczas dopiero to pojecie za-
czelo funkcjonowad i ostatecznie znalazto si¢ w przygotowanym projekcie i uchwalonym
tekécie Konstytucji. Jak wynika z rekonstrukeji stanowiska cztonkéw komisji z czaséw
prac nad projektem, okreslenie ,,zawody zaufania publicznego” miato dotyczy¢ pewnych
szczeg6lnych korporacji prawa publicznego, powierzenia wladztwa w sensie pieczy nad
wykonywaniem zawodu, funkeji w spoleczenistwie i ustawowej regulacji ograniczenia do-
stepu do tego zawodu.

Wprowadzenie do projektu (a w rezultacie do tekstu Konstytucji) regulacji samorza-
déw zawodowych i zawodéw zaufania publicznego w dos¢ péznej fazie prac konstytucyj-
nych stanowi oczywiste juz dzi$ uzupelnienie i wypetnienie trescia zasady spoleczenstwa
obywatelskiego, a takze dialogu i partnerstwa spolecznego™, cho¢ mialo, co trzeba
przyznaé, charakter nieco eklektyczny i przypadkowy®. Podobnie sam termin ,zaufa-
nie publiczne” jako atrybut zawodu nie mial szczegdlnie mocno zakorzenionej wartosci
znaczeniowej'® — tym trudnicjsza jest zatem rekonstrukeja tredci tego pojecia, zwlasz-
cza ze zwigzana z tym wyrdznieniem jest kwestia powierzenia przez panstwo korpora-
cjom takich zawoddéw sfery wladztwa publicznego, a nie jedynie realizowanie intereséw
zawodowych ich czlonkéw'. Posrednio potwierdzit to takze Trybunat Konstytucyjny,

13, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego”, 1996, nr 29, s. 29, 59, 61 i n., https://orka.
sejm.gov.pl/biuletyn.nsf/e7da7aee89713a06c1256b6e0044f66b/96c8bcbecead6580¢1256b72004d57b8 20
pendocument [dostep: 18.12.2023]; W.J. Wolpiuk, Samorzqd zawodu zaufania publicznego a interes pub-
liczny, w: Zawody zaufania publicznego a interes publiczny — korporacyjna reglamentacja versus wolnosé wyko-
nywania zawodu. Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisjg Polityki Spolecznej i Zdrowia Senatu
RP przy wspdtudziale Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej pod patronatem Marszatka Senaru RP Longina
Pastusiaka, 8 kwietnia 2002 ., Warszawa 2002, s. 131, http://ww2.senat.pl/k5/agenda/seminar/a/020408.
pdf [dostep: 18.12.2023].

14 P. Winczorek, Dyskusje konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 78-80.

15 K. Muszynski, P. Skuczynski, Rozwdj i kryzys konstytucji spotecznej. Praypadek samorzqdéw zawodowych, War-
szawa 2020, s. 58.

16 Na brak jego zakorzenienia w polskiej tradycji prawnej zwracal uwage m.in. Kazimierz Dziatocha, ekspert
Komisji Konstytucyjnej, zob. M. Szydlo, w: Konstytucja RP, t. 1: Komentarz art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bo-
sek, Warszawa 2016, komentarz do art. 17, teza 12.

17 W.J. Wolpiuk, Zawdd zaufania publicznego z perspektywy prawa konstytucyjnego, w: Zawody zaufania publicz-
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wskazujac, ze Konstytucja RP jako taka nie okresla zakresu ustug, jakie moga $wiadczy¢
przedstawiciele tych grup zawodowych'®.

Pojecie zawodu zaufania publicznego jest o tyle klopotliwe, ze zgodnie z jedna z za-
sad wyktadni Konstytucji, terminy konstytucyjne sa autonomiczne, to jest nie mozna
ich interpretowad, opierajac si¢ na przepisach ustawowych. Zatem nie do ustawodawcy
nalezy okreslanie, co jest, a co nie jest zawodem zaliczonym do grupy zawodéw zaufania
publicznego®. Cechy takich zawodéw powinny by¢ dekodowane wprost z interpreta-
¢ji norm konstytucyjnych, a nie wedtug swobody ustawodawcy, keéry dowolnie mégtby
w ten sposob ksztattowaé znaczenie konstytucyjnego wyrdznienia zawoddw zaufania
publicznego, w tym owego zaufania publicznego — pojecia, ktére ustrojodawca zdecy-
dowal si¢ uzna¢ za ich ceche dystynktywna. Jednak, jak celnie zauwaza Patrycja Rafis-
ska®, literatura prawnicza oraz judykatura? ma duze problemy ze zdefiniowaniem?®* $cis-
lego sposobu rozumienia podstawowych instytucji i zatozen charakteryzujacych istote
koncepcji zawodéw zaufania publicznego, ich prawno-spotecznego charakteru czy tez
podziatu i zakresu ich szczegdlowych obowiazkéw zawodowych?. Wiadomo whasciwie
tylko tyle, ze ten szczegélny przymiot nie moze przystugiwaé wszystkim zawodom?, ale
warto$¢ samego ,,publicznego zaufania” pozostaje dos¢ nieuchwytna i w zasadzie jest re-
konstruowana raczej w procesic odwrotnym, to jest poprzez odnalezienie cech zawodéw
zaliczanych do tych obdarzonych takim przymiotem. Z ich opisu wnioskujemy o cha-
rakteryzujacych je szczegdlnych cechach® z punktu widzenia zadari publicznych i troski
o realizacj¢ interesu publicznego?. W ten sposéb dochodzimy do opisu i dystynkcji za-
wodu zaufania publicznego — poprzez odnalezienie cech w tych zawodach, keére bez-
sprzecznie do tej grupy naleza, a nastepnie probujemy tego rodzaju kryteria zawodowe

nego a interes publiczny, s. 19.

18 Wyrok TK z dnia 21 maja 2002 r., K 30/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 32.

19 Odmiennie TK w wyroku z dnia 24 marca 2015 r,, K 19/14, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 33.

20 P.Rafiniska, Tzjemnica zawodowa jako gwarancja praw podatnika, mps [zbiory autora], s. 23-27.

21 P. Kuczma, Adwokat jako zawdd zaufania publicznego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Palestra’,
2012, nr 3-4,s. 147.

22 M. Tabernacka, Pojecie zawodu zaufania publicznego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa
i Administracji’, 2004, nr 62, s. 287-288.

23 K. Dabrowski, Zawody zaufania publicznego na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2022, s. 2.

24 ]. Hausner, D. Dtugosz, Tezy w sprawie zawodéw zaufania publicznego, w: Zawody zaufania publicznego a in-
teres publiczny, s. 118.

25 P. Czarnecki, Postgpowanie dyscyplinarne wobec oséb wykonujgcych prawnicze zawody zaufania publicznego,
Warszawa 2013, s. 2.

26 A. Krasnowolski, Zawody zaufania publicznego, zawody regulowane oraz wolne zawody. Geneza, funkcjono-
wanie i aktualne problemy, Opracowanie Tematyczne OT-625, listopad 2013, 5. 3, https://www.senat.gov.pl/
gfx/senat/pl/senatopracowania/56/plik/ot-625_.pdf [dostep: 19.12.2023].
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zastosowa¢ do kolejnych grup profesjonalnych — w gruncie rzeczy tym zastgpowana jest
wykladnia tego pojecia konstytucyjnego.

Zawody zaufania publicznego rozumiane sa w orzecznictwie i literaturze jako takie,
ktérych wykonywanie wiaze si¢ ze $wiadczeniem okreslonych ustug istotnych z punktu
widzenia podstawowych débr jednostki, takich jak zdrowie, ochrona intereséw majatko-
wych, débr osobistych i innych. Musza by¢ wykonywane (a nie jedynie wyuczone) w spo-
sob trwaly. Z wykonywaniem takiego zawodu Scisle zwiazane jest powierzenie przez osobe,
na rzecz keérej ustuga jest wykonywana, zakresu informacji waznych z punktu widzenia
ochrony jej intereséw i co do ktérych istotne jest zachowanie ich w sekrecie. Dlatego
jednym z najbardziej podstawowych obowiazkéw 0séb wykonujacych zawody zaufania
publicznego jest zachowanie tajemnicy zawodowej. Polegaja zazwyczaj na obstudze oso-
bistych potrzeb ludzkich, wiaza si¢ z przyjmowaniem informacji dotyczacych zycia oso-
bistego i s3 zorganizowane w sposdb uzasadniajacy przekonanie spoleczne o whasciwym
dla intereséw jednostki wykorzystywaniu tych informacji przez $wiadczacych takie ustu-
gi. Wykonywanie zawodu zaufania publicznego okre$lane jest dodatkowo normami etyki
zawodowej, szczegdlng trescia Slubowania, tradycja korporacji zawodowej czy szczegdl-
nym charakterem wyksztalcenia wyzszego i uzyskanej specjalizacji (np. aplikacja)?’.

Cechy zawodu zaufania publicznego powyzej wskazane znalazly potwierdzenie
w orzecznictwie konstytucyjnym. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego do cech takiego
zawodu naleza:

a) konieczno$¢ zapewnienia prawidlowego i zgodnego z interesem publicznym wyko-
nywania zawodu ze wzgledu na znaczenie, jakie dana dziedzina aktywnosci zawodo-
wej ma w spoleczenstwie;

b)udzielanie $wiadczen i wchodzenie przez przedstawicieli omawianych zawodéw
w kontakty z osobami fizycznymi w razie wystapienia potencjalnego lub realnego
zagrozenia dobr o szczegdlnym charakterze (np. zycia, zdrowia, wolnosci, godnosci,
dobrego imienia);

c) staranno$¢ i dbalos¢ przedstawicieli omawianych zawodéw o interesy oséb korzysta-
jacych z ich ustug, troska o ich osobiste potrzeby, a takze zapewnienie ochrony gwa-
rantowanych przez Konstytucje praw podmiotowych jednostek;

d) wymaganie szczegdlnych kwalifikacji do wykonywania omawianych zawodéw, obej-
mujacych nie tylko odpowiednie, formalne wyksztalcenie, lecz takze nabyte doswiad-
czenie oraz dawanie rekojmi nalezytego i zgodnego z interesem publicznym wykony-
wania zawodu, z uwzglednieniem szczegélnych norm deontologii zawodowej;

27 P. Sarnecki, Pojecie zawodu zaufania publicznego (art. 17 ust. 1 Konstytucji) na przykladzie adwokatury,
w: Konstytucja. Wybory. Parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, red. L. Garlicki, Warszawa
2000, s. 155 i n. Por. takze szerokie odniesienie do kategorii zawodéw zaufania publicznego w: J. Sobczak,
K. Kakareko, Zawdd dziennikarza w obliczu zmian, s. 125-129.
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¢) pozyskiwanie informacji osobistych i dotyczacych zycia prywatnego oséb korzysta-
jacych z ustug przedstawicieli zawodu zaufania publicznego; informacje te stanowia
tajemnice¢ zawodowa, a zwolnienie z niej moze nastapi¢ jedynie na zasadach okreslo-
nych w procedurze karnej;
f)wzgledna samodzielno$¢ wykonywania zawodu, w szczegdlnoéci za$ niepodleganie
hierarchii urzgdniczej.
W polskiej literaturze silnie akcentowana jest czesto ta ostatnia cecha, sformutowana na-
stepczo, to jest w wyniku obserwacji genezy zawodéw zaufania publicznego. Wywodza
si¢ one zwykle z kategorii tzw. wolnych zawodéw, wykonywanych osobiscie i na wtasna
odpowiedzialno$¢, poza stosunkiem pracy, to jest nie w ramach pracy najemnej?. Ta tacz-
no$¢ zwigzana jest z klasycznym ujmowaniem tych zawodéw w najbardziej oczywistych
zakresach: lekarza, adwokata, a zatem zawoddw, kedre wiazg si¢ ze specyficzng relacja
miedzy osoba, na rzecz ktorej $wiadczone sa czynnosci zawodowe, a wykonujacym je
osobiscie i na wlasna odpowiedzialnos¢ profesjonalista. Trudno jednak nie zauwazy¢, ze
wiez ta wspolezednie ma juz czgsto jedynie wymiar tradycji, a w nicke6rych zawodach
nigdy nie byla wymogiem ani powszechng praktyka (dla przykladu: radcowie prawni,
piclegniarki). Wickszo$¢ zawodéw zaufania publicznego wykonywana jest przez osoby
pracujace w wickszych organizacjach, w tym podmiotach prawa handlowego, a zatem
»wolno$¢” ich wykonywania ma zazwyczaj tylko wymiar czysto osobistej, ale i krétkotrwa-
tej wiezi z pacjentem/klientem, rozliczenie wykonywania ustug nalezy za$ do zwierzchni-

kéw w strukturze miejsca pracy.

3. Zaw6d zaufania publicznego w regulacjach ustawowych

Na to naktada si¢ konieczna regulacja ustawowa, okreslajaca w nicke6rych przypadkach
status zawodu zaufania publicznego, co nie ulatwia odtworzenia statusu ich wszyst-
kich®. Ustawodawca przyznal ten przymiot wprost zawodom notariusza® i rzecznika
patentowego®”. Samorzady zawodowe — wedlug art. 17 ust. 1 Konstytucji bedace cecha

28  J. Hausner, D. Diugosz, Tezy w sprawie zawodéw zaufania publicznego, s. 119; M. Tabernacka, Pojecie zawodn
zaufania publicznego, s. 302; P. Sarnecki, Opinia w sprawie wykfadni art. 17 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ,Przeglad Sejmowy”, 9 (2001), nr 2, 5. 75-76.

29 Por. M. Szydto, w: Konstytucja RP, komentarz do art. 17.

30 P.Kardas, Konstytucyjne i ustawowe aspekty ochrony tajemnicy zawodowej powierzanej przedstawicielom zawo-
déw zaufania publicznego, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych’, 18 (2014), nr 4, s. 5-6.

31 Art.2§ 1 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie, Dz. U. z 2014 r. poz. 164.

32 Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o rzecznikach patentowych, tekst jednolity: Dz. U. z 2016 .
poz.221 z péin. zm.

(oY)
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szczeg6lng zawodéw zaufania publicznego — maja natomiast z mocy ustaw: adwokaci®,
radcowie prawni*, komornicy®, doradcy podatkowi®, biegli rewidenci®, lekarze®, le-
karze dentysci®, lekarze weterynarii®®, aptekarze®, piclegniarki®?, potozne®, psycholo-

4, inzynierowie budownictwa® i architekci®.

gowie

Do tej grupy zaliczano takze urbanistdéw, zgodnie z pierwotnym brzmieniem usta-
wy o samorzadach zawodowych architektéw, inzynieréw budownictwa oraz urbanistéw,
jednak ustawa z dnia 9 maja 2014 r. o ulatwieniu dost¢pu do wykonywania nicktérych
zawodéw regulowanych? zlikwidowala ich samorzad zawodowy*®. Trybunal Konstytu-
cyjny wyrokiem z dnia 24 marca 2015 r. (K 19/14) uznal, ze ten zawdd nie ma przymiotu
zawodu zaufania publicznego, a ustawa deregulacyjna nie jest niezgodna z art. 17 ust. 1
Konstytucji®.

Zawody zaufania publicznego stanowia zatem zawody, ktére mozna podzieli¢ na

cztery grupy profesjonalistow>:

33 Ustawa z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze, Dz. U. 22015 r. poz. 615 z pézn. zm.

34 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 1. o radcach prawnych, Dz. U.z 2016 1. poz. 233 z p6zn. zm.

35 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sadowych i egzekucji, Dz. U. z 2015 r. poz. 770 z p6zn. zm.

36 Ustawazdnia 5 lipca 1996 1. o doradztwie podatkowym, Dz. U. z 2011 . Nr 4, poz. 213 z pézn. zm.

37 Ustawa z dnia 7 maja 2009 . o bieglych rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych do bada-
nia sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicznym, tekst jednolity: Dz. U.z 2015 r. poz. 1011.

38 Ustawa z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich, teskt jednolity: Dz. U. z 2015 r. poz. 651.

39 Tamze.

40 Ustawa z 21 grudnia 1990 r. o zawodzic lekarza weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryjnych, tekst jednoli-
ty: Dz. U. 22014 r. poz. 1429 z pézn. zm.

41 Ustawaz dnia 19 kwietnia 1991 r. o izbach aptekarskich, tekst jednolity: Dz. U. 22014 r. poz. 1429 z p6zn. zm.

42 Ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. o samorzadzie piclggniarek i poloznych, Dz. U. z 2011 r. Nr 174, poz. 1038
z pdzn. zm.

43 Tamze.

44 Ustawa z dnia 8 czerwca 2001 r. o zawodzie psychologa i samorzadzie zawodowym psychologéw, Dz. U.
22001 r. Nr 73, poz. 763 z pézn. zm.

45 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw oraz inzynieréw budownictwa,
Dz.U. 22001 . Nr 5, poz. 42 z pdin. zm.

46 Tamze.

47 Dz.U.22014r. poz. 768.

48  Szerzej o tym zagadnieniu: D. Sypniewski, Deregulacja zawodu urbanisty z perspektywy nauk prawnych, ,Me-
tropolitan”, 2004, nr 2 (2), s. 76-89.

49 Wyrok TK z dnia 24 marca 2015 r., K 19/14. Trybunal stwierdzit tak przede wszystkim na tej podstawie, ze
urbanis$ci w wykonywaniu swojego zawodu nie maja bezposrednich relacji ani szczegdlnych wigzi z osobami
fizycznymi; odbiorcami ustug urbanistéw sa gléwnie organy samorzadu terytorialnego, na zlecenie keérych
przygotowywane sg projekty odpowiednich planéw lub decyzji, tym samym w wyniku dziatalnosci urbani-
stéw zasadniczo nie s3 zagrozone zindywidualizowane dobra jednostek. Tym samym zdecydowal, ze nie ma
potrzeby dalszego funkcjonowania samorzadu zawodowego i sprawowania przezen picczy nad wykonywa-
niem zawodu urbanisty.

50 R. Jastrzebski, dnaliza prawnoustrojowa samorzqdéw zawodéw prawniczych w Polsce w XX wieku, Warszawa
2018, s. 11.
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1) osoby wykonujace zawody prawnicze (adwokaci, radcowie prawni, notariusze, ko-
mornicy sadowi);
2) osoby wykonujace zawody medyczne (lekarze, piclegniarki, polozne, lekarze wetery-
narii, diagnosci, farmaceuci i psychologowie);
3) zawody zwigzane z obrotem gospodarczym (biegli rewidenci, rzecznicy patentowi,
doradcy podatkowi);
4) zawody zwigzane z projektowaniem i budownictwem (architekei, inzynierowie bu-
downictwa).
Co cickawe, do grupy trzeciej nie naleza doradcy inwestycyjni i maklerzy, cho¢ w literatu-
rze do$¢ czeste s3 wypowiedzi nadajace tym zawodom status zawodu zaufania publicznego
ze wzgledu na ich szczegélny stosunck powiernictwa faczacy z klientem oraz tajemnice za-
wodowa®!. Przede wszystkim zas Trybunat Konstytucyjny za zawdd zaufania publicznego
uznal doradcg inwestycyjnego®. Jednak w klasycznych wyliczeniach nie sq ujmowani w tej
kategorii, nie wytworzyl si¢ bowiem w tym gronie samorzad zawodowy (cho¢ trzeba po-
wtorzy¢, ze zgodnie z norma konstytucyjna stworzenie samorzadu zawodowego jest pra-
wem os6b wykonujacych zawdd zaufania publicznego, natomiast nie jest obligatoryjne).
Z konstytucyjnego punktu widzenia najciekawszq cecha i powodem wyréznienia na
poziomie ustawy zasadniczej pewnych zawoddéw jest jednak zaufanie publiczne, ktdre
warto zauwazy¢ i odrézni¢ od zaufania osobistego, jakie musi mie¢ petent/klient/pacjent
w stosunku do osoby wykonujacej zawdd tego rodzaju. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem
Pawla Sarneckiego, ze zawodem zaufania publicznego jest profesja, ktdrej spelnianie wia-
ze si¢ ze szczegblng funkcja publiczna, kedrej wykonywanie wreez zapewnia prawidlowy
bieg zycia spolecznego; w spoleczenistwie powinno istnie¢ zaufanie do prawidlowego
wykonywania tych zawoddéw analogiczne do zaufania wobec organéw panstwowych®.
Zaufanie publiczne, cho¢ dekretowane nickiedy przez ustawodawcg, jest bardzo klopot-
liwym prawniczo pojeciem, wykracza bowiem poza sfer¢ normatywna. Nalezy uzna¢, ze
odnosi si¢ do zjawiska spotecznego: przekonania, wiary spolecznej, ze pewne z funkcjo-
nujacych profesji dziataja w interesie wspélnoty i ochrony praw jednostek®*. Chodzi tu

51 M. Bartkowiak, Etyka zawodowa makleréw papierdw wartosciowych i doradcéw inwestycyjnych, ,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny’, 2003, nr 3, s. 149.

52 Wyrok TK z dnia 12 maja 2009 ., P 66/07, OTK ZU nr 5A/09, poz. 65. Por. szerzej: M. Szydlo, w: Konsty-
tucja RP, komentarz do art. 17, teza 44.

53 P.Sarnecki, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, komen-
tarz do art. 17.

54 T. Wardyniski, Zaufanie publiczne do zawodéw prawniczych jako immanentna cecha demokratycznego paristwa
prawa, w: Niezaleznos¢ sqdownictwa i zawodéw prawniczych jako fundamenty parstwa prawa — wyzwania
wspbiczesnosci, red. M. Niziolek, T. Wardyriski, Warszawa 2009, s. 213; M.B. R¢kawek-Pachwicewicz, Dezer-
minanty prawne nadania statusu ,zawodu zaufania publicznego”. Podstawowe definicje i cechy, ,Administracja
Publiczna. Studia Krajowe i Migdzynarodowe”, 2009, nr 2, s. 33.
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zatem 0 ,zaufanie wyrazane przez zindywidualizowanych obywateli w takim nat¢zeniu
(ilosci), ze uzyska ono wymiar publiczny”. Ta wiara, przckonanie o lojalnosci, uczci-
wosci i rzetelnosci ustug $wiadczonych w zawodach o tym statusie stanowi fundament
relacji, jaka moze si¢ wytworzy¢ miedzy wykonujacym ten zawdd a osoba, ktéra z ustug
chce skorzystaé®, relacja ta musi by¢ bowiem oparta na zaufaniu pozwalajacym na po-
wierzenie okreslonego dobra lub wartosci o charakterze osobistym i bardzo istotnym™.
Odbiorca ustug powierzajacy dobro (warto$¢) musi zatem ufaé, ze zawodowiec ma nie
tylko wiedz¢ i kompetencje, lecz takze dobra wole, uczciwos$é — réwniez w wymiarze
etyki zawodowej — oraz staranno$¢ dziatania’®.

Waga $wiadczonych ustug uzasadnia szczeg6lne wymogi dotyczace kwalifikacji zawo-
dowych, w tym rézne formy ksztalcenia zawodowego, naboru do zawodu i sprawdzenia
kwalifikacji do jego wykonywania. Deontologia zawodowa oraz funkcjonowanie sadow-
nictwa dyscyplinarnego sa gwarantami zaufania publicznego w wymiarze strzezenia za-
ufania publicznego — ich funkcja jest nalezyte i oparte na samoorganizacji oraz profesjo-
nalnej wiedzy czuwanie nad wlaciwym wykonywaniem takich zawodéw.

Jest jednak inny poglad, zgodnie z ktérym kategoria ,,zaufania publicznego” odnosi
si¢ nie tyle do samego zawodu, ile do stanu jego zorganizowania, tzn. do tego, czy gru-
pic 0s6b wykonujacych dany zawéd mozna powierzy¢ wykonywanie w imieniu wlasnym
funkeji wladztwa publicznego ,w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony™.
Jak wskazuje Michat Kulesza, kategoria zaufania publicznego nie tyle dotyczy samego
zawodu, jego cech, ile stanu czy stopnia jego zorganizowania. Odnosi si¢ ona raczej do
prezentowanego przez dane $srodowisko poziomu deontologicznego, do tego, czy grupa
ta jest spojna, zorganizowana w sensie spotecznym i tradycyjnym w sposob trwaly, a wigc
czy grupie osob wykonujacych dany zawéd mozna powierzy¢é wykonywanie w imieniu
whasnym funkeji wladztwa publicznego w ,granicach interesu publicznego i dla jego
ochrony?”, jak stanowi art. 17 ust. 1 Konstytucji RP.

Innymi stowy, zawodami zaufania publicznego moga by¢ tylko te grupy profesjonali-
stéw, ktdre umiejg strzec regut wykonywania takiego zawodu i maja odpowiednie struk-
tury, aby to czyni¢. To formalne kryterium wydaje si¢ atrakcyjne whasnie przez to, ze
odwotuje si¢ wylacznie do cech samorzadu, a nie do watpliwych i nastepczo okreslanych
cech zawodéw. Jednak nie jest do pogodzenia z wykladnia normy konstytucyjnej - to

55 P.Kuczma, Adwokat jako zawdd zaufania publicznego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, s. 151.

56 Podobnic: wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., P 21/02, OTK-A 2004, nr 2, poz. 9.

57 P.Rafinska, Tajemnica zawodowa jako gwarancja praw podatnika, s. 34.

58 M. Zdyb, Tajemnica zawodowa doradcy podatkowego, broszura informacyjna dla doradcéw podatkowych.
Opracowanie na zlecenie Krajowej Rady Doradcéw Podatkowych, Mazowieckiego Oddzialu Krajowej Izby
Doradcéw Podatkowych, pazdziernik 2021; wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., P 21/02.

59 M. Kulesza, Zawdd zaufania publicznego, w: Zawody zaufania publicznego a interes publiczny, s. 151.
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zawody zaufania tworza (moga tworzy¢) samorzady, a zatem jest to kategoria pierwotna
wobec samorzadéw korporacyjnych, co wigcej, jedynie moga (a nie musza) je tworzyé, to
jednak nie odbiera im przymiotu zaufania publicznego.

4. Regulacja pieczy i samorzadu zawod 6w zaufania publicznego

Krétki przeglad stanowisk orzecznictwa i dokeryny w kwestii zawodu zaufania publicz-
nego wskazuje na swoista relacje przedstawicieli tych zawodéw wobec ustugobiorcéw, co
wywoluje szczegdlne wymogi dotyczace wykonywania takiego zawodu, zwlaszcza potrze-
by dochowania tajemnicy zawodowej i stworzenia barier w dostgpie do zawodu (szko-
lenia, aplikacja, egzaminy), oraz wladztwo samorzadéw korporacyjnych zapewniajace
kontrole wykonywania zawodu, nazwane w Konstytucji piecza. Warunkiem utrzymania
zaufania publicznego w tym znaczeniu s3: wlasciwe sprawowanie pieczy i instrumenty
do jej wykonywania. Przyjrzyjmy si¢ zatem dwém kompetencjom, ktére obok innych
sktadaja si¢ na ten aparat: prawu organu samorzadu do decydowania o wykonywaniu
zawodu oraz prawu do eliminowania 0s6b, ktére wykonuja go wbrew standardom.
Warto tu powrdci¢ do kwestii samorzadu zawodowego. Cecha, ktdra wyréznia zawo-
dy zaufania publicznego, jest mozliwo$¢ (nie za$ obowiazek) zrzeszania oséb wykonu-
jacych taka profesj¢ w ramach samorzadu zawodowego. Samorzady zawoddéw zaufania
publicznego — o ile powstana i istnieja — dziatajg juz jednak jako zrzeszenia obligatoryjne;
przynalezno$¢ do samorzadu jest obowiazkiem kazdego wykonujacego zawdd i warun-
kiem jego wykonywania. Wyraznie potwierdzit to Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z dnia 22 maja 2001 r. (K 37/00)%. Trzeba zarazem zaznaczyé, ze ani przepisy Kon-
stytucji RP, ani ustaw, ani orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego nie daja podstaw
do formulowania nakazu ujednolicenia lub zréznicowania zasad dotyczacych zawoddéw
zaufania publicznego, poniewaz art. 17 ust. 1 Konstytucji RP okresla jedynie funkcje
samorzadéw zawodowych i ich ograniczenia. Uzyta w przepisie liczba mnoga sugeruje,
ze ustrojodawca dopuszcza ,powotywanie kilku samorzadéw dla tego samego zawodu,
keére na przyklad réznityby si¢ pod wzgledem $wiatopogladowym”, o ile taki pluralizm
miatby na celu ochrong interesu publicznego, a w szczegdlnosci wynikaé z przekona-
nia ustawodawcy, ze interes publiczny bedzie lepiej chroniony przez kilka samorzadéw
utworzonych dla danego zawodu. Warunkami takiego pluralizmu s3: zachowanie za-
sady obowiazkowej przynaleznosci do samorzadéw zawodowych, cho¢ z prawem ich

60 Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny: ,Nalezy podkresli¢, ze rezim prawny obu samorzadéw z art. 17 Kon-
stytucji RP nie jest identyczny. W szczegélnosci dla samorzadéw zawodowych z ust. 1 Konstytucja RP okres-
lifa gléwny cel ich funkcjonowania, jakim jest «sprawowanie pieczy>. Pociaga to za soba przymusowo$¢
przynaleznosci do samorzadu wszystkich oséb, ktére uwaza si¢ za wykonujace tego rodzaju zawody”.
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dowolnego wyboru, a takze zagwarantowanie praw i obowiazkéw oséb wykonujacych
ten sam zawdd, a nalezacych do réznych samorzadéw zawodowych, w mysl zasady ich
réwnosci wobec prawa, oraz analogiczne okreslenie zasad odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej®.. W praktyce jednak trudno sobie wyobrazi¢ spelnienie takich warunkéw i nie
do korica dopuszczenie pluralizmu samorzadu zawodowego datoby si¢ pogodzi¢ z pod-
stawowa jego funkeja, czyli piecza nad wykonaniem zawodu.

Najwiccej uwagi doktryny i probleméw praktycznych rodzi whasnie pojecie pieczy,
jaka samorzady zawodowe majg sprawowaé nad wykonywaniem zawodu zaufania pub-
licznego. Owa piecza zostata konstytucyjnie skonstruowana na podstawie odwotania sie
do kategorii interesu publicznego i to w podwdjnym kontekscie: wskazania zaréwno
granic, ram sprawowania pieczy nad wykonywaniem zawodu, jak i celu sprawowania tej
pieczy®.

Zgodnie z ustaleniami Trybunatu, zawartymi w wyroku z 18 maja 2010 r., piecza sa-
morzadéw zawod6éw zaufania publicznego nad nalezytym wykonywaniem zawodéw jest
tozsama z istnieniem samorzadu korporacyjnego, wyposazonego we wladztwo publicz-
ne nad swoimi czlonkami. Tu wlasnie dochodzi do powierzenia czgéci wladzewa publicz-
noprawnego na rzecz samorzadow zawodowych, co jest unikalnym i rodzacym powazne
konsekwencje rozwigzaniem ustrojowym. Samorzady zawodéw zaufania publicznego sa
wyposazone we wladztwo wobec swoich czlonkéw, w tym prawo decydowania o przy-
naleznosci do grupy zawodowej, a takze wykluczenia z niej. Hubert Izdebski, w $lad za
orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego, proponuje takze wskazanie w ra-
mach pieczy dwoch rodzajéw wladztwa: administracyjnego, w ktdrej samorzad dziata
jako podmiot wladztwa publicznego, oraz wewnatrzorganizacyjnego. Ta pierwsza sfera
moze by¢ normowana wylacznie przez przepisy powszechnie obowiazujace, a jedynie
druga sfera jest poddana unormowaniu aktami wewnetrznymi organéw samorzadu.

5. Limitacja dostgpu do zawodu a piecza nad jego wykonywaniem

Ma to szczegdlne znaczenie w sytuacjach, kiedy organ samorzadu zawodowego decyduje
o przyjeciu do zawodu lub wykluczeniu z niego — s3 to sytuacje, w ktérych wladzewo
samorzadu si¢ga najdalej, to jest decyduje o statusic osoby, ktéra jeszcze cztonkiem kor-
poracji nie jest albo ma przestaé by¢ — jest to zatem akt wladztwa siegajacy daleko i poza
grono osdb obligatoryjnie stowarzyszonych w samorzadzie (lub pozbawianych statusu

61 Wyrok TK z dnia 18 pazdziernika 2010 r., K 1/09, OTK-A 2010, nr 8, poz. 76.
62 H. Izdebski, Sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu przez samorzqdy zawodowe, w: Za-
wody zaufania publicznego a interes publiczny, s. 37.
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czlonka w wyniku najsurowszej kary dyscyplinarnej). Kwestia wladzewa w zakresie spra-
wowania pieczy nad zawodami przez samorzady, zwlaszcza dostgpu do tych zawodéw,
w szczeg6lnosci postgpowania dyscyplinarnego wobec 0s6b wykonujacych zawdd zaufa-
nia publicznego, wiclokrotnie byla juz przedmiotem rozwazan sadu konstytucyjnego®.

Co do zasady nie ma w odniesieniu do samorzadéw zawoddw zaufania publicznego
ograniczenia, jakic zawarte jest w art. 17 ust. 2 Konstytucji RP, to jest normy, ze ,,nie
moga one narusza¢ wolnoéci wykonywania zawodu ani ograniczaé¢ wolnosci podejmowa-
nia dziatalnodci gospodarczej”®. Realizacja wiadztwa owej pieczy pociaga za soba przy-
musowos$¢ przynaleznosci do samorzadu wszystkich oséb, ktére uwaza si¢ za wykonujace
tego rodzaju zawody®.

Orzecznictwo wytycza takze granice limitacji dostepu do tego zawodu i sprawowania
pieczy nad jego wykonywaniem, nakazujac kierowaé si¢ w wytyczaniu ograniczen zasada
proporcjonalnosci. Jednak sama reglamentacja dostgpu do zawodéw zaufania publiczne-
go nie stanowi, zdaniem Trybunatu, naruszenia wolnosci pracy i wykonywania zawodu.
Kilkukrotnie stwierdzal, ze ustawowa reglamentacja wykonywania poszczegélnych za-
woddéw

nie moze by¢ postrzegana jako naruszenie art. 65 ust. 1 Konstytucji RP ze wzgle-
du na stworzenie gwarandji, ze poszczegdlne funkcje spoleczne beda wykonywane
przez osoby nalezycie do nich przygotowane. Wolno$¢ statuowana w art. 65 ust. 1

Konstytucji RP oznacza, ze kazdy ma prawo wybra¢ zawdd i — jesli spetnia wyma-

gania — wykonywaé go, jednak zawsze tylko w ramach obowiazujacych przepiséw®e.

Wobec ograniczen dotyczacych wolnych zawodéw Trybunat Konstytucyjny wyraz-
nie rozdzielit sfery wolnosci z art. 65 ust. 1 Konstytucji, to jest wolno$¢ wykonywania
zawodu od wolno$ci wyboru zawodu oraz miejsca jego wykonywania.

Odnoszac si¢ do pierwszej wolnosci, Trybunat uznal, ze trescig wolnosci wykonywa-
nia zawodu (zaufania publicznego) jest stworzenie sytuacji prawnej, w ktorej po pierw-
sze, kazdy bedzie mie¢ swobodny dostep do wykonywania zawodu, warunkowany tylko
talentami i kwalifikacjami, po drugie, bedzie mie¢ rzeczywista mozliwos¢ wykonywania
swojego zawodu oraz po trzecie, nie bedzie przy wykonywaniu zawodu poddany rygo-
rom podporzadkowania, ktore charakteryzuja $wiadczenie pracy. Stwierdzit takze, ze

jest rzecza oczywista, ze wolno$¢ wykonywania zawodu nie moze mie¢ charakteru
absolutnego i ze moze by¢ poddana reglamentacji prawnej, w szczegdlnosci jesli

63 Zob. zwhaszcza wyroki z: dnia 7 marca 2012 r., K 3/10, wyrok z dnia 26 marca 2008 r., K 4/07, orzeczenie
z dnia 2 lipca 2007 1., K 41/05, orzeczenie z 8 listopada 2006 r., K 30/06, orzeczenie z dnia 22 maja 2001 .,
K'37/00.

64 Trybunat Konstytucyjny zwrdcit na to juz uwage w wyroku z dnia 21 maja 2001 r., K 37/00.

65 Wyrok TK z dnia 18 pazdziernika 2010 r., K 1/09.

66 Wyrok TK z dnia 27 lipca 2006 r., SK 43/04, OTK-A 2006, nr 7, poz. 89.
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chodzi o uzyskanie prawa wykonywania okreslonego zawodu, wyznaczenie spo-
sobdw i metod jego wykonywania, a takze okreslenie relacji wobec panstwa, czy
samorzadu zawodowego®’.

Zarazem jednak ograniczenia wolnosci wykonywania zawodu — jak wszelkie ogra-
niczenia wolnosci i praw jednostki — sa dopuszczalne tylko w ograniczonym wymiarze,
stosownie do ogdlnych zasad wyznaczonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Moga by¢
one ustanawiane tylko w ustawie, tylko gdy jest to konieczne dla ochrony waznego inte-
resu publicznego, i tylko w zakresie, ktéry nie naruszy istoty regulowanej wolnosci badz
prawa®s,

Natomiast co do sfery wolnosci wyboru zawodu i miejsca pracy, w zakresie przyjeé
do zawodu i odpowiedniego zakresu wladztwa samorzadu wyroku z 18 lutego 2004 r.%
dotyczacym limitdéw na aplikacje adwokackie, Trybunat uznal, ze samodzielne ustalanie
tych limitéw przez izby adwokackie jest niezgodne z art. 2 i art. 65 ust. 1 w zwiazku

zart. 31 ust. 3 Konstytugji

przez to, ze wskutek niewskazania ustawowych przestanek dla ustalania maksymal-
nej liczby aplikantéw adwokackich dopuszcza dowolnos¢ w ograniczaniu konsty-
tucyjnych wolnosci wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy.

Konstytucyjna gwarancja wolnosci wykonywania wyboru zawodu oraz miejsca pracy,
zawarta w art. 65 ust. 1 oznacza, zgodnie ze stanowiskiem TK, zakaz ustanawiania, bez
konkretnego upowaznienia konstytucyjnego, innych niz ustawowe unormowar, nastep-
stwem zastosowania ktorych mogloby sta¢ si¢ ograniczenie tychze wskutek wladztwa
samorzadu. Tezy te zostaly powtdrzone m.in. w wyroku z 19 kwictnia 2006 r. (sygn.
K 6/06), w ktérym jednak Trybunat sprecyzowal, ze

nadanie pewnym zawodom charakteru zawoddw zaufania publicznego oznacza,

w rozumieniu Konstytucji, ustawowa dopuszczalno$¢ naktadania pewnych ograni-
70

czent w zakresie konstytucyjnej wolnosci dostgpu do zawodu i jego wykonywania’.
Ta wykladnia jest w petni zgodna z klasycznym rozumieniem zasady proporcjonalnosci,
zgodnie z ktéra wszelkie ograniczenia realizacji praw i wolnosci moga by¢ naktadane
jedynie w drodze ustawy — a zatem wykluczone jest tu samoistne wladztwo samorza-
du zawodowego. Ta formalna interpretacja zostata uzupetniona w sposéb materialny

67 Wyrok TK z dnia 7 maja 2002 r., SK 20/00, OTK-A 2002, nr 3, poz. 29.

68 Wyrok TK z dnia 19 pazdziernika 1999 r., SK 4/99, OTK 1999, nr 6, poz. 119.
69 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., sygn. P 21/02.

70 Art. 65 ust. 1 Konstytucji RP.
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w wyroku z 22 maja 2001 r. (K 37/00), w keérym Trybunal dobitnie stwierdzil, ze samo-
rzad zawodowy

ma [...] zmierza¢ do uzgodnienia intereséw grupy zawodowej z interesem publicz-

nym przez samych zainteresowanych. Moze to pociagaé konieczno$¢ wprowadze-

nia calego szeregu ograniczeni zaréwno w zakresie wolnosci wykonywania zawodu,

jak i wolnosci podejmowania dzialalno$ci gospodarczej, jezeli z dzialalnocia taka
wykonywanie zawodu mialoby si¢ wigzal.

Przestankami dopuszczenia do wykonywania zawodu zajal si¢ natomiast Trybunat
w kluczowym, jak si¢ wydaje, z punktu widzenia oceny dopuszczalnosci reglamentacji
zawodéw, wyroku z dnia 27 marca 2008 r.”! Podkredlil, ze regulacja warunkéw wyko-
nywania zawodu nie znosi ani nie ogranicza wolnosci wykonywania zawodu tak dtugo,
jak dlugo nawiazuje do niezb¢dnej wiedzy teoretycznej i praktycznej (ewentualnie po-
twierdzonej formalnie przez egzamin, sprawdzenie, specjalizacje, dyplom ukoriczenia
studiéw, studiéw podyplomowych). Takie przestanki kwalifikacji do zawodu musza od-
powiada¢ wymaganiom dostatecznej okreslono$ci z dwdch punkedéw widzenia. Po pierw-
sze, z punktu widzenia zapewnienia bezpieczenstwa publicznego oraz ochrony stusznych
intereséw konsumentéw ustug czy dobr wytwarzanych przez osoby uprawnione do wy-
konywania zawodu, po drugie zas, w interesie potencjalnych kandydatéw do zawodu, dla
keorych przestanki dostepu beda jasne, przewidywalne oraz adekwatne do istoty i cha-
rakteru tego, a nie innego zawodu’%.

To s3 wymagania wobec ustaw dotyczacych zawoddw, zatem ustawa, uzalezniajac wy-
konywanie okreslonych czynnosci zawodowych od wymogu posiadania odpowiednich
kwalifikacji, musi sprecyzowad blizej wymagania dotyczace tych kwalifikacji. Ogranicze-
nie regulacji ustawowej do sformutowania ogélnikowego wymogu, aby osoby wykonuja-
ce pewien zawdd posiadaly ,odpowiednie kwalifikacje”, nie jest wystarczajace; powoduje,
ze adresaci ustawy nie sa w stanie okresli¢, czy moga si¢ ubiegac¢ o jego wykonywanie ani
go wykonywa¢ w tym zakresie, i jako takie nie spetnia wymogéw konstytucyjnych doty-
czacych ingerencji w sfere praw konstytucyjnych”.

Trybunat stwierdzit zarazem, ze ustawodawca ma prawo uzalezniaé prawo wykony-
wania tego zawodu od spetnienia przez zainteresowanego okreslonych kwalifikacji zawo-
dowych, ale i moralnych, i jako konstytucyjne okreslit wymogi posiadania cech ,,nieska-
zitelnego charakteru” oraz ,,r¢kojmi prawidlowego wykonywania zawodu”, uznajac, ze
cho¢ sa to zwroty niedookreslone, to nie oznacza to dowolnosci rozstrzygniecia organdéw
samorzadu zawodowego w tych kwestiach. Trudno jednak nie zauwazy¢, ze pozostawiaja
znaczng doze¢ uznania w ocenie tych kryteriéw.

71 Wyrok TK z dnia 27 marca 2008 r., SK 17/05, OTK-A 2008, nr 2, poz. 29.
72 Wyrok TK z dnia 23 czerwca 2005 r., K 17/04, OTK-A 2005, nr 6, poz. 66.
73 Wyrok TK z dnia 5 grudnia 2007 r., K 36/06, OTK-A 2007, z. 11, poz. 154.
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Z kolei prawo samorzadu do pozbawienia prawa wykonywania zawodu zaufania pub-
licznego stalo si¢ przedmiotem kontroli w wyroku 18 pazdziernika 2010 r.” Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze postgpowanie dyscyplinarne prowadzone przez organy samo-
rzadu zawoddéw zaufania publicznego jest elementem wypetniania przez nie konstytucyj-
nej funkeji sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw, a wérdd
kar dyscyplinarnych najsurowsza jest kara pozbawienia prawa wykonywania zawodu.
Jednak przewidziany w ustawach dotyczacych zawodéw zaufania publicznego zakaz po-
nownego ubiegania si¢ o prawo wykonywania zawodu” Trybunat ocenit jako bezposred-
nig ingerencje w wolnos¢ wyboru zawodu oraz wolno$¢ wykonywania zawodu. Uznal,
ze jest to Srodek sprzeczny z zasada proporcjonalnosci — tak ze wzgledu na mozliwosé
osiagnigcia tozsamego celu w inny sposéb, jak i brak odpowiedniego wyrazenia débr, ry-
gorystyczne oraz automatyczne. Jednak istnienie samej kary pozbawienia wykonywania
zawodu Trybunat uznat smplicite za adekwatne i uzasadnione zakresem sprawowancj
pieczy. Trzeba wszak dodad, ze jest to kara stosowana jeszcze wobec czfonka samorzadu
zawodowego, dopiero wykluczenie powoduje, ze staje si¢ on podmiotem zewnetrznym
wobec wladztwa samorzadu zawodowego.

Konkludujac uwagi dotyczace wewnetrznego limitowania zawodu zaufania publicz-
nego, uksztattowany w wyniku bogatego orzecznictwa status samorzadéw zawodowych
i zakres pieczy uzasadniaja ich wplyw na dostep pretendentéw do tych zawodéw, a tym
samym moga ogranicza¢ wolnosci z art. 65 ust. 1 Konstytucji pod kilkoma warunkami,
z ktérych pierwszym i najwazniejszym jest dostateczna precyzja przepiséw ustawowych.
W istocie rzeczy to uprawnienie samorzadu — jako regulatora rynku w danej dziedzi-
nie poprzez wplyw na dost¢p do wykonywania zawodu — stanowi jeden z wazniejszych
przejawdw zaufania publicznego, jakim parstwo obdarza samorzady zawodowe.

Podsumowanie

Powyzsze uwagi nalezy podsumowaé w ten sposéb, ze ani ustawodaweca, ani praktyka nie
otrzymuja od normy konstytucyjnej wystarczajacych wskazéwek co do interpretacji po-
jecia zawodu zaufania publicznego. W szczeg6lnosci Trybunat Konstytucyjny, usitujac
stworzy¢ standard takiego zawodu, odwoluje si¢ do pewnego wzorca przez siebie wezes-
niej ustalonego, a potem skatalogowanego. Nietrudno zauwazy¢ tez, ze wzorzec ten
zostal stworzony na podstawie cech zawoddw w sposéb nickwestionowany nalezacych

74 Wyrok TK z dnia 18 pazdziernika 2010 r., K 1/09.

75 Art. 65 ust. 2¢ ustawy o radcach prawnych, art. 82 ust. 2 ustawy — Prawo o adwokaturze, art. 44 ust. 2 ustawy
o samorzadzie pielegniarek, art. 51 ust. 3 ustawy o lekarzach weterynarii i art. 24 ust. 7 ustawy o rzecznikach
patentowych.
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do zawoddéw zaufania publicznego — i na tej podstawie odméwit tego statusu jednemu
z nich, ktdre wolg ustawodawcy do tej grupy nalezat i za taki byt uznawany. Przestanka
konieczna — zaufanie publiczne — do wykonujacych zawdd w ten sposéb rekonstruowa-
na jest tak mglista, ze skazuje jednak na pewng arbitralno$¢ decyzji, tak ustawodawcy, jak
i sadu konstytucyjnego, przynajmniej do czasu catkowitego wykrystalizowania katalogu
zawoddéw nalezacych do grupy, o ktérej mowa w art. 17 ust. 1 Konstytucji. Mozna po-
wiedzieé, ze konstytucyjna regulacja odwoluje si¢ tu do pojecia zastanego, z tym tylko
zastrzezeniem, ze nie bylo to w chwili tworzenia Konstytucji pojecie, ktére mozna tak
okregli¢: o stalym, utrwalonym zakresie znaczeniowym i jednoznacznej tresci. Takze
limitacja zewnetrzna zawodéw zaufania publicznego nie przebiega w sposdb wyrazny
i konsekwentny. Co do granic wewnetrznych, to jest prawa samorzadu zawodowego do
decydowania o prawie wykonywania zawodu, ograniczone s3 one do granic pieczy nad
osobami juz wykonujacymi zawdd. Powierzenie wladztwa publicznego w tym zakresie
samorzadom zawodowym moze jednak tatwo stana¢ w sprzecznosci z brakiem jego ob-
ligatoryjnego charakteru oraz dopuszczeniem w orzecznictwie TK istnienia kilku samo-
rzadéw w ramach jednego zawodu.
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