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SAMORZAD ZAWODOWY
A POJECIE ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

I. WSTEP

Samorzad zawodowy, o ktérym mowa w art. 17 ust. 1 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.!, nie zostal dotad jednoznacznie skla-
syfikowany. Spowodowane jest to przede wszystkim jego ustrojowoprawnym
charakterem. Jest on bowiem nie tylko publicznym podmiotem?, powotanym
w celu sprawowania wladztwa administracyjnego, ale takze korporacja
zawodowa, ktorej blizej jest do organizacji publicznoprawnych, takich jak: sa-
morzad gospodarczy, zwigzek zawodowy lub stowarzyszenie, niz do samorza-
du terytorialnego. Niniejszy artykul ma na celu odpowiedzie¢ na pytanie, czy
samorzad zawodowy jest jednym z ogniw administracji publiczne;j.

Jako ze powyzszy cel sprowadza sie do odpowiedzi na pytanie, czy w zna-
czeniu podmiotowym administracje publiczng tworza rowniez organy i admi-
nistracja samorzadéw zawodowych, inicjalnie wiec nalezy skoncentrowac sie
na znaczeniu pojecia administracji publicznej, by w dalszej cze$ci moc ptynnie
przejs¢ do meritum badawczego.

II. POJEMNOSC POJECIA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Termin ,administracja publiczna” (mimo ze jest terminem prawnym)
pozostaje niezwykle pojemny. Nie moze zatem dziwié, ze czestokroé staje sie
on punktem wyjécia dalszych rozwazan o charakterze delimentacyjno-praw-
nym?® Zaréwno nauka prawa, jak 1 prawodawca zwykle wykorzystuja go do
okre§lenia jak najszerszego katalogu podmiotéw pelniacych (ostatecznie)
funkcje egzekutywy w panstwie?. Przyktadem takiego wtasnie wykorzystania

! Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm. (dalej jako: Konstytucja).

2 Ty. za Lisowskim: twoér organizacyjny — forma organizacyjno-prawna — legitymujaca sie,
uzyskang na mocy postanowien prawa administracyjnego ustrojowego, podmiotowoscia admini-
stracyjnoprawng i w konsekwencji czego dysponujaca bezpoérednim dostepem do funkeji admi-
nistracyjnych, w szczegdlnos$ci wyposazona we wladztwo administracyjne; zob. Lisowski (2013):
63—66.

3 Zob. m.in. Adamiak (2004): 13—18; Bo¢ (2004); (2007b): 181-193; Niewiadomski (2015): 1-59;
Nowicka (2003): 61-66; Knosala, Matan, Laszczyca (1999); Wykretowicz (2004): 13-86.

* Typologie taka przyjmuja m.in. Lipowicz, Medrzycki, Szmigiero (2015): 26—27.
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omawianego pojecia jest art. 184 Konstytucji. Przepis ten nie tylko wyznacza
generalng kognicje, ale stanowi rowniez — wraz z art. 175 ust. 1 Konstytucji —
konstytucyjna podstawe funkcjonowania sadownictwa administracyjnego.
W zdaniu pierwszym stanowi on, ze Naczelny Sad Administracyjny oraz inne
sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dzialalno$ci administracji publicznej®. W swojej konstrukeji artykut ten wska-
zuje rowniez podmiot kontroli, ktorym jest administracja publiczna. Co jednak
typowe dla wiekszosci konstytucyjnych unormowan, tak réwniez ww. przepis,
charakteryzuje sie wysokim stopniem ogdlnoéci, stad tez, pomimo skorzysta-
nia z przedmiotowego terminu ,administracja publiczna”, ustrojodawca nie
zdecydowal sie na jego zdefiniowanie badz rozwiniecie.

W znaczeniu procesowym omawiany termin nalezy rozumiec¢ bardzo szero-
ko, tj. nie tylko jako zespdt organéw administracji rzadowej 1 samorzadu tery-
torialnego, lecz takze wszystkich podmiotéw, nie wylaczajac tych prywatnych
(o ile sa one jednak powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do
zalatwienia indywidualnych spraw w drodze decyzji administracyjnej). Jak
wskazuja Zygmunt Niewiadomski oraz Krzysztof Jaroszynski nawet osoba
fizyczna lub jednostka organizacyjna o statusie prywatnoprawnym, mogaca
z mocy prawa albo w wyniku porozumienia administracyjnego wykonywacé
zadania administracji publicznej, wystarcza, aby uznaé ja za organ w rozu-
mieniu Kodeksu postepowania administracyjnego®, a tym samym stosowacé
w stosunku do niej przepisy w postepowaniu prowadzonym przez nig prowa-
dzonym’. Nalezy jednak pamietac, ze powyzsza definicja zostata skonstruowa-
na wylacznie na potrzeby k.p.a., przez co tez instytucje, organy badz osoby
(w danym momencie) wykonujace administracje publiczng jedynie w tym za-
kresie (procesowym) uznane bedg za organy administracji publiczne). Z tych
réwniez wzgledoéw powyzsza definicja traci swéj walor poznawezy przy deko-
dowaniu przedmiotowego terminu z perspektywy podmiotowe;.

W znaczeniu funkcjonalnym administracje publiczng nalezy utozsamiac
nie tylko z dzialajacymi poprzez swoje organy podmiotami prawa publiczne-
go, ostatecznie zaliczanymi do egzekutywy, ale réwniez z jednostkami orga-
nizacyjnymi powolanymi do ich obstugi. Stad tez wydaje sie, ze najlepszym

> Mimo ze z literalnego brzmienia wynika, ze przedmiotem kontroli jest wylacznie dzialal-
no$¢ administracji publicznej, to jednak uregulowanie to nalezy rozumieé przez pryzmat wyktadni
rozszerzajacej, tj. przyjmujac, ze norma prawna w nim wyrazona zaklada réwniez, w ramach kon-
troli nad dzialalno$cia, kontrole bezczynnosci oraz pozornosci dziatan — przewleklosci w dziataniu
administracji publiczne;j.

5 Dz. U. 2018, poz. 2096, 1629 (dalej jako: k.p.a.).

7 Niewiadomski, Jaroszynski (2008): 30-31. Dalej autorzy wskazuja, ze ratio legis takiego
rozwiazania byto przede wszystkim rozszerzenie standardéw ochrony interesu jednostki na wszel-
kie sytuacje, w ktorych wystepuje ona jako adresat dziatan o charakterze administracyjnopraw-
nym, nie tylko wtedy, gdy wchodzi w relacje z organem administracji rzadowej lub samorzadowe;]
w znaczeniu ustrojowym (Niewiadomski, Jaroszynski [2008]: 31). Problem ten jest szczegélnie
istotny w sytuacji praktycznego zastosowania koncepcji tzw. nowego zarzadzania publicznego
(ang. new public management) — kiedy to zadania panstwa sa wykonywana przez podmioty pry-
watne. Szerzej na ten temat, pod katem wplywu na sfere praw i obowiazkéw panstwa i obywatela,
pisze Przedanska (2007): 223—231; (2008): 173—183; (2009): 405—412.
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kryterium, za pomoca ktérego mozliwe jest precyzyjne wyznaczenie zakresu
podmiotowego omawianej nazwy, bedzie kryterium analizy charakteru regu-
lacji ustrojowo-materialnych kreujacych dany organ, instytucje lub podmiot.
Nalezy wiec sprawdzié, czy maja one charakter publiczno- czy tez prywatno-
prawny.

Niewatpliwie zakres terminologiczny omawianego pojecia z pewno$cia
obejmuje organy administracji panstwowej sensu largo, a wiec utworzone
w drodze przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego, wyodrebnione praw-
nie jednostki organizacyjne (o charakterze monokratycznym badz kolegial-
nym), posiadajace podmiotowo$¢ administracyjnoprawna, i powotane do stalej
(nieprzerwanej)® realizacji okres§lonego dziatania o charakterze publicznym?®.
Beda to zatem organy administracji rzadowej na czele z Prezesem Rady Mi-
nistréw, Rada Ministrow, ministrami kierujacymi danymi dzialami admini-
stracji rzadowej oraz centralnymi i terenowymi organami administracji rzado-
wej, jak rOwniez inne organy, organizacyjnie, procesowo lub ustrojowo z nimi
powiazane.

Ponadto w jej sktad bezspornie nalezy zakwalifikowaé panstwowe organy
niepodporzadkowane (organizacyjnie, funkcjonalnie ani tez ustrojowo) naczel-
nym organom administracji rzadowej, ergo organy, ktére z powodzeniem nalezy
okres§li¢ mianem organéw administracji panstwowej sensu stricto’®. W sktad tejze
grupy wejda organy administracji centralnej oraz organy kontroli panstwowej'?,

8 Warto nadmienié, ze cecha ta stanowi podstawowy element pozwalajacy na zakwalifiko-
wane danej jednostki do sfery publicznoprawnej, a tym samym wylaczenie jej ze sfery cywilno-
prawnej. Podobnie Przedanska, wskazuje, ze wspomniana stalo§¢ jest nierozerwalnie zwigzana
z zasadg zaufania obywateli do panstwa, oraz ze: ,realizacja tej zasady polega na ciaglosci, trwa-
lym wykonywaniu zadan publicznych, réwnym traktowaniu obywatela w sytuacjach analogicz-
nych [...]. Inaczej réwniez pojmowane sa zadania publiczne w dyskursie panstwa prawa, a ustugi
publiczne w dyskursie nowego publicznego zarzadzania. Organy administracji publicznej maja
obowiazek (a nie prerogatywe) ciaglego wykonywania zadan publicznych, a w ich wykonywaniu
organ zobligowany jest kierowaé sie konstytucyjnie okreslonymi zasadami materialnymi [...]";
zob. Przedanska (2007): 228, 230. Gdzie indziej podnoszagc, ze: ,,organ nie moze zawiesié, przerwaé
czy nie podjaé wykonywania danego zadania publicznego, w §wietle obowiazujacych przepiséw nie
pelni on roli kreatora tylko wykonawcy” (Przedanska [2008]: 179).

9 Por. definicje organu administrujacego, jaka proponuje Przedanska, zgodnie z ktéra jest
to: ,wyodrebniona jednostka w organizacji panstwowej, ktora dziata w imieniu i na rachunek
panstwa, w ramach prawnie okre§lonych kompetencji oraz uprawniona jest do korzystania ze
$rodkéw wladczych”; Przedanska (2008): 177.

10 Podobnie Bo¢ (2007b): 141-180.

11 Cherka, Wierzbowski (2011): 232—-233. Warto tutaj wspomnieé o tezie, jaka stawia czesé
przedstawicieli nauki prawa, m.in. Trzcinski oraz Sylwestrzak, sugerujacy, ze przez nadanie ran-
g1 konstytucyjnej takim organom, jak: NIK, RPO oraz KRRIiT, i umiejscowienie ich w rozdziale IX
po$wieconym organom kontroli panstwowej 1 ochrony prawa, ustrojodawca ztamatl tréjelemento-
wy, monteskiuszowski, podzial wtadzy, kreujac nieznany wezeéniej model ,,czwérpodziatu” wia-
dzy. Por. Trzcinski (1999); Sylwestrzak (2008): 124—125. Podobny poglad, w zakresie uznania za
sczwarta, wladze” instytucji ombudsmana oraz Najwyzszej Izby Kontroli, prezentuja, Suchocka,
Kanski (1991): 17. W tym réwniez kontekécie wypowiadaja sie Kucinski, Wolpiuk, wstrzymujacy
sie jednak ze sklasyfikowaniem powyzszych jako podmiotéw jako ,czwartej wladzy” 1 ogranicza-
jacy sie jedynie do wskazania problemu z ich typizacjg zgodnie z (zawarty w art. 10 ust. 1) tréjpo-
dziatem wtadzy; zob. Kucinski, Wolpiuk (2012): 320. Powyzsze stanowisko jest istotne z uwagi na
ich klasyfikacje jako organéw administracji publicznej, moze bowiem prowadzi¢ do stwierdzenia,
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a wiec m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich!?, Krajowa Rada Radiofonii i Telewi-
zji, Najwyzsza Izba Kontroli oraz (w bardzo ograniczonym zakresie) Prezy-
dent RP*3.

Okreslenie ,administracja publiczna” obejmuje réwniez — dziatajace przez
swoje organy, w sposOb przewidziany w ustawie — podmioty tworzace grupe
administracji samorzadowej (administracji quasi-panstwowej). Beda to pod-
mioty niepowiazanie organizacyjnie ani procesowo z organami administracji
panstwowej sensu largo (tj. organami administracji rzadowej oraz panstwowe]
sensu stricto), jednakze utworzone w drodze przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego, oraz na stale wyposazone w elementy wladztwa publicznego
1 wykonujace niektére zadania ze sfery publicznej* (w sposéb oraz na zasa-
dach okreslonych przez prawo powszechnie obowiazujace).

Znamienne, ze omawiana grupe — inaczej niz w przypadku administracji pan-
stwowej sensu largo — tworza podmioty'®. Stad tez kwalifikacja organéw tychze
podmiotéw bedzie poklosiem ich charakteru danego podmiotu. Zarazem majac
na uwadze fakt, ze ostatecznie to wspominane organy sa odpowiedzialne za re-
alizacje wszelkich funkeji administracyjnych przynaleznych de iure omawianym
podmiotom, w dalszej cze$ci mowa bedzie bezposrednio o organach tychze pod-
miotéw. Na tej podstawie w omawianej grupie (podobnie jak w przypadku admi-
nistracji panstwowe] sensu largo) nalezy rozrézni¢ dwie podgrupy organow:

1) samorzadu terytorialnego, ktérego podstawowq jednostka (podmiotem)
jest gmina — ukonstytuowanego w art. 16 ust. 2 oraz art. 163 Konstytucji'®;

ze organami tymi nie sg tylko organy wladzy wykonawczej sensu largissimo, lecz takze organy
sczwartej” wladzy — wladzy kontrolnej, co dodatkowo podkre§la niezwykla pojemnosé przedmio-
towego pojecia.

12 Zob. SWiaLtkiewicz (2001): 39; Sobczak (2009): 264; Kaczmarczyk (2010): 278; Deryng
(2014): 54; Lipowicz, Medrzycki, Szmigiero (2015): 24-25; oraz wyrok TK z 19 pazdziernika
2010 r., K 35/09, OTK-A 2010, nr 8, poz. 77.

13 W tym réwniez miejscu nalezy podkreslié, ze zaliczenie do powyzszej grupy Prezydenta RP
pozostaje wysoce kontrowersyjne — zob. uchwala NSA z 9 listopada 1998 r., OPS 4/98, ONSA
1999, nr 1(55), poz. 6. Zgodnie z pogladem prezentowanym przez Bocia zaliczenie Prezydenta RP
w art. 10 Konstytucji w sktad wladzy wykonawczej uzasadnia, by w zakresie konstytucyjnych ure-
gulowan jego funkcje o typowo administracyjnym charakterze nie musza byé¢ dodatkowo uzasad-
niane (Bo¢ [2007a]: 143). Podobne zdanie prezentuje Leonski, ktéry rowniez zalicza Prezydenta RP
do kategorii centralnych organéw administracyjnych, zastrzegajac, ze w §wietle Konstytucji jego
kompetencje nalezace do zakresu administracji publicznej sg wylacznie fragmentem jego funkcji
(Leoniski [2006]: 92—-94). Na ten tok rozumowania wskazuje réwniez art. 1 ust. 1 pkt 3 ustawy
7 16 wrzeénia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz. U. 2018, poz. 1915), expressis
verbis zaliczajacy do nich pracownikéw Kancelarii Prezydenta RP, tj. pracownikéw zatrudnionych
w ,organie pomocniczym” Prezydenta RP (art. 143 Konstytucji). Powyzsze pojecie z racji braku
jego definicji nalezy, majac na uwadze autonomiczno§¢ konstytucyjnych pojeé, rozumieé synoni-
micznie wzgledem terminu ,urzad”. Natomiast odmienne zdanie w powyzszej kwestii prezentuja
m.in. Cherka i Wierzbowski, ktérzy dostrzegajac administracyjny charakter niektérych upraw-
nien Prezydenta RP, zastrzegaja jednak, ze sa to raczej specjalne (swoiste) prerogatywy glowy
panstwa (Cherka, Wierzbowski [2011]: 246—-247).

4 Beda to zatem zadania majace na celu tworzenie, umacnianie badZ ochrone dobra pu-
blicznego. Szeroko na temat pojecia dobra publicznego w prawie administracyjnym pisze Korczak
(2015): 153-168.

15 Zob. przyp. nr 2.

16 Zob. art. 164 Konstytucji.
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2) samorzadu zawodowego bedacego reprezentantem oséb wykonujacych
(okreslony) zawdd zaufania publicznego w celu sprawowania pieczy nad nale-
zytym wykonywaniem (danego) zawodu zaufania publicznego — utworzonego
na podstawie art. 17 ust. 1 Konstytucji'”.

III. NORMATYWNE ZNACZENIE TERMINU
»ZAWOD ZAUFANIA PUBLICZNEGO”

Uznanie organdéw samorzadéw zawodowych za jeden z elementéow sta-
nowiacych definiens pojecia administracji publiczne] wymaga szczegétowego
wyjasnienia. Przede wszystkim nalezy wskazacd, ze zgodnie z konstytucyjna
regulacja sam samorzad zawodowy moze byé tworzony tylko w odniesieniu
do zawodéw zaufania publicznego. Tym samym takze to, czy dany publicz-
noprawny podmiot moze by¢ uznany za samorzad zawodowy, jest determino-
wane tym, czy stanowi on reprezentacje os6b wykonujacych zawdd zaufania
publicznego. Wyjaénienie znaczenia terminu ,zawdd zaufania publicznego”
jest w tym przypadku kluczowe, szczegdlnie wobec faktu, ze czestokroé jest on
btednie traktowany jako synonim terminéw ,,wolny zawdd”*® oraz ,samorzad
gospodarczy”.

Pierwsze ze wskazanych wyzej poje¢ (,wolny zawdd”) do 17 pazdziernika
1997 r., tj. do dnia wejscia w zycie Konstytucji, stuzyto do okreslenia dzisiej-
szych zawodéw zaufania publicznego. Wejécie w zycie ustawy zasadniczej,
w tym takze art. 17 ust. 1 Konstytucji, spowodowato, ze utracitlo ono swoje
dotychczasowe znaczenie. Innymi slowy, dotychczasowy definiens wolnego za-
wodu zostal przypisany zawodowi zaufania publicznego. Niepoélednie znacze-
nie odgrywa tutaj réwniez fakt, ze okre§lenie ,wolny zaw6d” zostato nastepnie
wykorzystane w art. 4 ust. 1 pkt 11 ustawy z 20 listopada 1998 r. o zryczal-
towanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osigganych przez
osoby fizyczne', a takze w art. 86 § 1 w zestawieniu z art. 88 k.s.h.?°

W pierwszym przypadku mamy (podobnie jak z definicja organu admini-
stracji publicznej, o ktérej mowa w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.) do czynienia z defi-
nicja skonstruowana wylacznie na potrzeby danej ustawy. Zatem na jej pod-
stawie jako wykonywanie wolnego zawodu nalezy traktowac: ,pozarolnicza
dzialalno$¢ gospodarcza wykonywana osobisécie przez lekarzy, lekarzy stoma-
tologdéw, lekarzy weterynarii, technikéw dentystycznych, feleczeréw, potozne,
pielegniarki, ttumaczy oraz nauczycieli w zakresie §wiadczenia ustug eduka-

17 Podkreséli¢ nalezy, ze jest to wylacznie ich cel nadrzedny, tym samym réwniez nie ma zad-
nych przeszkéd prawnych, aby danemu samorzadowi zawodowemu przekazaé dodatkowe zadania
zwigzane z realizacje danego zawodu, np. zadania z zakresu rejestracji cztonkéw, szkolen zawo-
dowych (tzw. aplikacji) itp.

18 Szeroko na temat etymologii powyzszego pojecia pisze Jacyszyn (2004): 13—37.

¥ Dz. U. 2017, poz. 2157 ze zm. Z tego rowniez wzgledu nie mozna zgodzi¢ sie z teza Jacyszy-
na, ze pojecie to nie posiada definicji normatywnej; zob. Jacyszyn (2004): 13.

20 Dz. U. 2017, poz. 1577 ze zm. (dalej jako: k.s.h.).
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cyjnych polegajacych na udzielaniu lekcji na godziny, jesli dzialalnos$é ta nie
jest wykonywana na rzecz os6b prawnych oraz jednostek organizacyjnych nie-
posiadajacych osobowos$ci prawnej albo na rzecz os6b fizycznych dla potrzeb
prowadzonej przez nie pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, z tym ze za
osobiste wykonywanie wolnego zawodu uwaza sie wykonywanie dziatalnosci
bez zatrudniania na podstawie umoéw o prace, uméw zlecenia, uméw o dzieto
oraz innych uméw o podobnym charakterze osob, ktére wykonuja czynnosci
zwiazane z istota danego zawodu”.

W drugim przypadku — art. 86 § 1 w zw. z art. 88 k.s.h. — ustawodawca
wprowadzit regulacje prawna, zgodnie z ktéra spétka partnerska moze zostac
utworzona wyltacznie przez osoby wykonujace zawdd uznany przez k.s.h. za
,2wolny” 1 w celu jego wykonywania. W tym przypadku jako wolny zawéd trak-
towana jest praca: adwokata, aptekarza®!, architekta, inzyniera budownictwa,
bieglego rewidenta, brokera ubezpieczeniowego, doradcy podatkowego, ma-
klera papieréw warto$ciowych, doradcy inwestycyjnego, ksiegowego, lekarza,
lekarza dentysty, lekarza weterynarii, notariusza, pielegniarki, poloznej, rad-
cy prawnego, rzecznika patentowego, rzeczoznawcy majatkowego 1 ttumacza
przysieglego.

Konkludujac, obecnie pojecie wolnego zawodu — jego zakres podmioto-
wy — kazdorazowo zostato enumeratywnie wyliczone w przepisach prawa. Za
kazdym razem w ramach jego definiens zostali wymienieni przedstawiciele
zawodéw zaufania publicznego, ale nie wszyscy. Co wiecej, za wykonywanie
wolnego zawodu zostala uznana aktywnos$¢ zarobkowa oséb niewykonujacych
zawodéw zaufania publicznego. Tym samym takze to okresélenie w zadnym
wypadku nie moze by¢ wykorzystywane zamiennie z terminem ,,zawod zaufa-
nia publicznego”. Jego obecna budowa wskazuje, ze (kazdorazowo) zatracilo
ono swoj ustrojowy charakter, stajac sie terminem specjalistycznym, wykorzy-
stywanym na potrzeby prawa podatkowego badz prawa handlowego.

Drugim terminem, niekiedy btednie utozsamianym z terminem ,zawdéd
zaufania publicznego”, jest ,,samorzad gospodarczy”. Samorzad ten (podobnie
jak 1 samorzad zawodéw zaufania publicznego) posiada konstytucyjna podsta-
we prawna. Dekretuje go bowiem art. 17 ust. 2 Konstytucji. Stanowi on, ze
,,w drodze ustawy mozna tworzy¢ rowniez inne rodzaje samorzadu. Samorzady
te nie moga naruszaé¢ wolnosci wykonywania zawodu ani ogranicza¢ wolnosci
podejmowania dziatalno$ci gospodarcze)”. Konstrukcja powyzszego przepisu
wskazuje na roztaczny charakter ww. samorzadu wzgledem samorzadu zawo-
dowego — reprezentanta wykonawcow zawodow zaufania publicznego. Innymi
stowy, samorzad gospodarczy nie tylko nie jest, ale 1 nie moze by¢ samorzadem
zawodowym. Ten ostatni bowiem, zgodnie z art. 17 ust. 1, tworzy sie wylacz-
nie dla zawoddw zaufania publicznego, m.in. w celu sprawowania przez niego
pieczy nad nalezytym wykonywaniem danego zawodu. To niezmiernie wazne,
poniewaz takie sformutowanie (generalnego) celu, dla ktérego tworzy sie sa-

2L A wiec farmaceuty wykonujacego zawdd w aptece, punkcie aptecznym lub hurtowni far-
maceutycznej — art. 2a ust. 4 ustawy z 19 kwietnia 1991 r. o izbach aptekarskich, Dz. U. 2016,
poz. 1496 ze zm.
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morzad zawodowy, wskazuje, ze stol on w opozycji do uregulowanej w art. 20
w zw. z art. 22 Konstytucji swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze]
oraz wolnos$ci wyboru 1 wykonywania zawodu, o ktérej mowa w art. 65 ust. 1
Konstytucji. To za$, majac na uwadze zakaz zawarty w art. 17 ust. 2 in fine
Konstytucji, dodatkowo akcentuje wskazang istotna odmienno$é pomiedzy
tego rodzaju samorzadami.

W tym tez miejscu nalezy zwréci¢ uwage na szczegélnie istotny element
nie tylko réznicujacy termin ,zawdd zaufania publicznego” od wyzej wymie-
nionego, ale takze do pewnego stopnia stanowiacy o jego essentialia negotii.
Mianowicie wykonywanie zawodu zaufania publicznego — z uwagi na zade-
kretowane w art. 17 ust. 1 Konstytucji zadania — jest czeSciowo wytaczone
spod zakresu obowiazywania art. 20, 22 oraz 65 ust. 1 Konstytucji. Wiaze sie
z tym réwniez fakt, ze samorzad zawodowy jest tak naprawde uregulowana
w drodze odrebnej ustawy, niezalezna od struktur panstwowych, organiza-
cja administracyjna, o obligatoryjnej przynaleznosci jej cztonkéw. Organiza-
cja uprawniong miedzy innymi do reglamentowania — w granicach interesu
publicznego — wykonywanie danego zawodu zaufania publicznego Na wspo-
mniang strukture sktadaja sie przede wszystkim organy danego samorzadu
zawodowego, ktérych prymarne funkcje to: wytaczna reprezentacja oséb wy-
konujacych dany zawdd oraz sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywa-
niem tego zawodu przez jej czlonkéw. W tym réwniez zakresie organizacja
ta wyposazona jest we wladztwo administracyjne®’. Warto takze dodaé, ze
w nauce prawa miedzy innymi podnosi sie, 1z wykonywanie zawodu zaufa-
nia publicznego charakteryzowacé sie bedzie m.in. profesjonalnym poziomem
przygotowania i praktyki zawodowej, przestrzeganiem norm deontologicznych
oraz kierowaniem sie w dziatalno$ci zawodowej interesem osob korzystajacych
z ushug, ktore obdarzaja Swiadczeniodawcow zaufaniem?,

Reasumujac, konstytucyjny termin ,zawdd zaufania publicznego” jest po-
jeciem, ktorego znaczenie terminologiczne jest odmienne od terminéw ,,wolny
zaw0d” oraz ,samorzad gospodarczy”. Pojecia te pozornie moga wydawac sie
synonimiczne, jednakze w rzeczywistoSci ich (obecne) znaczenia sie réznia.
Sporna natomiast pozostaje kwestia, czy utworzenie samorzadu zawodowego
jest inicjalne czy tez nastepcze wzgledem uznania danego zawodu za zawo6d
zaufania publicznego?!.

22 Por. Szydto (2016): 449; oraz z definicja, jaka proponuje Tabernacka (2004): 302.

% Zieba-Zalucka (2005): 493; por. Tkaczyk (2011): 67.

24 Jest to szczegodlnie istotne w sytuacji uchylenia ustawy kreujacej dany samorzad zawodo-
wy. OsobiScie jestem zwolennikiem tezy, ze jest ono nastepcze. W przeciwnym wypadku naleza-
toby stwierdzié, ze ustawodawca po ustanowieniu samorzadu zawodowego nie ma prawa danego
samorzadu zawodowego zlikwidowac (gdyz oznaczaloby to nagle odebranie mu przymiotu zawodu
zaufania publicznego), bez narazenia sie na delikt konstytucyjny, lub zatozenia, ze zawd6d zaufa-
nia publicznego nie musi posiadaé¢ samorzadu zawodowego. Por. teze Sarneckiego, ktory twierdzi,
ze cho¢ o tym, czy o powolaniu do zycia samorzadéw zawodowych decyduje ostatecznie ustawo-
daweca, to jednak: ,konstytucja naktada na niego obowiazek nadawania tego szczegélnego statusu
wszystkim zawodom, spolecznie uznawanym jako »zawody zaufania publicznego« i odmawiania
go grupom zawodowym, ktére zawodu o takim charakterze, w ocenie spolecznej nie wykonuja”;
Sarnecki (2016): 482. Podobnie Tkaczyk, zdaniem ktérej ustawodawca nie ma pelnej swobody
w kwestii uznania konkretnego zawodu za zawdd zaufania publicznego, jego kreacja bowiem musi
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IV. DOKTRYNALNE ZNACZENIE TERMINU
»wAMORZAD ZAWODOWY”

Wspomniany wezeéniej cel, dla ktorego tworzy sie dany samorzad zawo-
dowy, jest bardzo wazny dla dalszego uzasadnienia zaliczenia samorzadu
zawodowego w poczet administracji publicznej. Zgodnie z art. 17 ust. 1 Kon-
stytucji celem tym jest sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem
danego zawodu w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Tym
samym sformutowanie to wprost wskazuje na publicznoprawny charakter
tejze instytucji. Jak wskazuje Pawel Sarnecki, jest to element tzw. decen-
tralizacji rzeczowej, ktéra podobnie jak decentralizacja terytorialna, stanowi
réwniez odjecie realizacji pewnych funkeji publicznej administracji rzadowej
przez powierzenie ich korporacjom samorzadowym, przez co staja sie one
podmiotami wladztwa publicznego?. Samorzad nie moze bowiem przestaé
sprawowa¢ pieczy nad nalezytym wykonywaniem go przez innych cztonkéw
wspoOlnoty?®. Rowniez ranga omawianego przepisu ma za zadanie gwaranto-
wac ciggloéc 1 stabilno$é w realizacji tego zadania?’. W podobnym kierunku
podaza nauka prawa, wskazujac m.in., ze jest to jedna z form decentralizacji
administracji publicznej?®. Powolywany wczesniej Sarnecki podkresla row-
niez, ze: ,powolanie samorzadu zawodowego oznacza stworzenie dla danej
grupy zawodowe]j przymusowej organizacjl wyposazone] w pewne wladztwo
publiczne [...]. Konstytucja nie stanowi tu wprawdzie wyraznie, jak przy sa-
morzadzie terytorialnym o »uczestniczeniu w sprawowaniu wladzy publicz-
nej«, ale nie moze to oznaczaé konstytucyjnego zakazu sprawowania takiego
wladztwa przez samorzady zawodowe. Byly one zawsze, istotowo, rozumiane
jako podmioty wyposazone w 6w przymiot. Milczenie konstytucji mozna ttu-
maczy¢ niewielkim zakresem podmiotowym 1 przedmiotowym tego wiladz-
twa, w odrdznieniu od »powszechnego« samorzadu terytorialnego”?®.

Podobnie Marek Szydto, ktéry komentujac art. 17 Konstytucji, stwier-
dzit, ze samorzady tam okreSlone ,stanowia w swoim zatozeniu istotny kom-

odpowiadaé wyobrazeniom spotecznym (Tkaczyk [2011]: 66). Zob. réwniez Jaworski, Sosnowski
(2016): 75-89; autorzy krytycznie ocenili likwidacje samorzadu urbanistéw przez pryzmat orze-
czenia TK w tej sprawie.

% Sarnecki (2016).: 484. Bedzie to zatem, w $lad za Lisowskim, z form organizacyjno-praw-
nych podmiotéw administracji publicznej — korporacja nieterytorialna. Jej czlonkowie bowiem
rekrutowani bedg aterytorialnie — ze wzgledu na wykonywanie danego zawodu zaufania publicz-
nego, przy czym aspekt terytorialny jest w nich, z racji posiadanych struktur terenowych, wyko-
rzystywany uzupelniajaco. Zob. Lisowski (2013): 175.

%6 Zob. przyp. 8.

2T Nalezy dodaé, w §lad za Szydlo, ze: ,takie systematyzacyjne usytuowanie tego przepisu
jest istotng wskazéwka interpretacyjna odnoénie do tego, jaki charakter i jakie znaczenie prawne
w polskim porzadku prawnym maja unormowane w tym przepisie instytucje [...] nalezy przypo-
mnieé, ze rozdz. I Konstytucji zawiera najistotniejsze dla naszego panstwa rozstrzygniecia ustro-
jowe. [...] art. 17 Konstytucji oznacza, ze samorzady te sktadaja sie na strukture instytucjonalna
panstwa, a wiec na ustréj panstwa w znaczeniu instytucjonalnym”; Szydlo (2016): 427—-428.

28 Spyniewski (2013): 733-735.

2 Sarnecki (2016): 482—483.
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ponent instytucjonalno-ustrojowej struktury panstwa, czyli maja 1 powinny
mieé¢ swoje ustalone miejsce w obrebie struktury administracji publicznej
w panstwie [...]. W takim uktadzie samorzady zawodowe 1 inne rodzaje sa-
morzadu wspomniane w art. 17 sa traktowane przez ustawodawce konsty-
tucyjnego bynajmniej nie jako wylacznie indywidualna 1 prywatna sprawa
0s0b zrzeszonych w takich samorzadach (a wiec jako organizacje calkowicie
prywatne), ale sa raczej uznawane przez ustrojodawce za jedne z podstawo-
wych struktur instytucjonalnych panstwa [...]”*°. Dalej dodajac, ze samorzad
zawodowy powinien: ,wplywacé na procesy polityczne, spoteczne i1 gospodar-
cze [...] oraz maja te procesy, razem 1 we wspétpracy z (innymi) wtadzami pu-
blicznymi, wspélksztattowac”!. Koresponduje to ze stanowiskiem Mirosla-
wa Granata, ktory podnosi, ze Konstytucja obok samorzadu terytorialnego
przewiduje takze — w ramach koncepcji zdecentralizowanego panstwa praw-
nego — istnienie tzw. samorzadu specjalnego, w sklad ktorego autor wlicza
samorzad zawodowy?®2. Poglad ten nastepnie szczegbélowo rozwija Stawomir
Pawlowski®.

Réwniez gtéwny architekt reformy administracyjnej kraju z 1999 r. —
Michat Kulesza podkreslat, ze: ,korporacje zawodéw zaufania publicznego
$cisle wspédtdzialaja z panstwem — wykonujac tak lub inaczej zdefiniowana
funkcje publiczna. W istocie rzeczy przeciez samorzad zawodowy to zdecen-
tralizowana forma wykonywania administracji publicznej. Gdy nie ma misji
publicznej, nie ma tez powodu 1 podstawy do ustanawiania korporacji prawa
publicznego”*. Teze te podjal takze Jerzy Stepien, podkres§lajac, ze ,,popelnia
sie btad [...], gdy méwi sie, ze samorzad zawodowy uczestniczy w sprawowa-
niu wladzy publicznej. Nie. Samorzad zawodowy pelni funkcje wladzy. On po
prostu jest wladza publiczna. On jest jednym z podmiotéw wiladzy publicz-
nej”®. Nie sposéb pomingé tutaj pogladu Pawla Antkowiaka, ktéry bardzo
szeroko uzasadnil zaliczenie samorzadu zawodowego w poczet administracji
publicznej. Zwroécit on uwage na charakter wiezi laczacych poszczegdlnych
czlonkéw samorzadow zawodowych, ktora to jest — podobnie jak w wypadku
samorzadu terytorialnego (zob. art. 16 ust. 1 Konstytucji) — zwigzkiem pu-
blicznoprawnym. Ponadto zaakcentowatl takze znaczace podobienstwo z sa-
morzadem terytorialnym jako swoista forma korporacji prawa publicznego
z obligatoryjnym czlonkostwem i1 wladztwem administracyjnym. Zdaniem
Stanistawa Wykretowicza oraz Roberta Kmieciaka stanowi to o istocie sa-
morzadu w prawnoadministracyjnym rozumieniu i jest atrybutem podmio-
tu zdecentralizowanej administracji panstwowej®*®. Kmieciak zwraca z kolei
uwage na publicznoprawna forme dzialalnosci samorzadu zawodowego, jak
réwniez na wyposazenie go we wladztwo administracyjne. To, zdaniem au-

30 Szydlo (2016): 428.

3 Szydlo (2016): 428.

32 Granat (2004): 95, 100.

33 Pawlowski (2009): 23-50.

3 Kulesza (2002): 27.

3 Stepien (2002): 92.

36 Antkowiak (2012): 38-46; Wykretowicz (2010): 7, 10—11; Kmieciak (2010): 23-25.
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tora, znaczaco odréznia go od organizacji o typowo zrzeszeniowym charak-
terze®”. Na tym tle bardzo ostrozny wydaje sie poglad zaprezentowany przez
Andrzeja Balabana okreslajacego samorzad zawodowy mianem quasi-orga-
néw panstwowych?®,

Niemniej w konkluzji do powyzej zaprezentowanych twierdzen nalezy
stwierdzié, ze na gruncie doktrynynalnym mozliwe jest postawienie tezy, ze
samorzad zawodowy — jego organy sa (w znaczeniu podmiotowym) organami
administracji publicznej, wykonujacymi — podobnie jak samorzad terytorial-
ny — (okreslona) czeéé zadan publicznych®®. Dziatalno§é te podejmuja w imie-
niu wlasnym i na wtasna odpowiedzialno$é. To tez ostatecznie umozliwia scha-
rakteryzowanie samorzadu zawodowego jako podmiotu wspdluczestniczacego
w sprawowaniu wladzy publiczne;.

V. WYKLADNIA HISTORYCZNA
POZYCJI SAMORZADU ZAWODOWEGO

Przy uzasadnianiu tezy — kwalifikacji samorzadu zawodowego jako inte-
gralnej czeéci administracji publicznej — réwnie wazna role odgrywa wyklad-
nia historyczna ustrojowoprawnej pozycji samorzadu zawodowego. Dzieje sie
tak dlatego, ze dzisiejsze konstytucyjne regulacje ustrojowe sa (podobnie jak
te dotyczace samorzadu terytorialnego) wzorowane na modelu obowigzujacym
w II Rzeczypospolite;j.

Konstytucja z 17 marca 1921 r.*° regulowata samorzad gospodarczy, w kto-
rego sktad wchodzit wéwczas m.in. samorzad zawodowy, zwany wtedy samo-
rzadem wolnych zawodéw*!, w art. 68 — zréwnywata ona ten samorzad z samo-
rzadem terytorialnym. Dodatkowo wskazywaly na to regulacje art. 71 oraz 72
tejze Konstytucji, na podstawie ktorych mowa byta wylacznie o ,samorzadzie”
(w ogélnosci). Podobnie ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r.*? przewi-
dywata szczegblne miejsce dla administracji samorzadéw zawodowych. Kla-
syfikowata go jako cze$§¢ skladowa administracji publicznej. W art. 72 ust. 2
Konstytucji kwietniowej w poczet administracji panstwowej zaliczono, obok
administracji rzadowej 1 terytorialnej, réwniez samorzad gospodarczy. W jego
sktad, zgodnie z art. 76 ust. 1 Konstytucji kwietniowe)j, wchodzily miedzy in-
nymi wolne zawody, a wiec zawody zaufania publicznego, tj. zawody, dla kto-
rych tworzone sa obecnie samorzady zawodowe.

37 Kmieciak (2010): 24, 27.

3 Bataban (2004): 133.

3 Zadan uregulowanych w przepisie konstytuujacym ten samorzad, tj. art. 17 ust. 1 Kon-
stytucji.

40 Dz. U. Nr 44, poz. 267 ze zm.

41 Zob. Wolpiuk (2002): 20.

4 Dz. U. Nr 30, poz. 227 (dalej jako: Konstytucja kwietniowa).



Samorzad zawodowy a pojecie administracji publicznej 137

VI. PODSUMOWANIE

Przedstawione wyzej argumenty jasno wskazuja, ze bledne pozostaje
twierdzenie, iz (w znaczeniu podmiotowym) w sktad administracji publicz-
nej nie nalezy zaliczy¢ samorzadu zawodowego. Samorzad ten, wykonujac
przypisane mu zadania, realizuje przy tym wladze publiczna. Cho¢ w tym
zakresie jego wlasciwos$é rzeczowa jest determinowana przez wykonywanie
okreélonej dziatalnosci zawodowej, nie umniejsza to jednak publicznopraw-
nego charakteru tychze dziatan. Z tego réwniez powodu nie mozna odméwic
badz jedynie prébowaé zawezi¢ zakresu uprawnien sadéw administracyj-
nych do kontroli dzialalnoéci organéw tego rodzaju administracji samorza-
dowej. Uprawnienie to wynika bowiem z art. 184 Konstytucji. Nie wymaga
zatem szczegdltowej transpozycji na grunt ustaw normujacych (poszczegdlne)
samorzady zawodowe. Tym samym moze by¢ ono realizowane na podstawie
przepiséw ogdlnych, tj. ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi*®. Na koniec warto wskazaé, ze z powyzsza
teza koresponduje postanowienie NSA z 3 grudnia 2013 r., ktéry w uzasad-
nieniu stwierdzil, ze: ,Podstawowe kryterium wyznaczajace zakres dopusz-
czalnoéci skargi do sadu administracyjnego, w tym skargi na bezczynnosé,
akt lub czynnos$é, stanowia zatem dzialania przypisane »administracji pu-
blicznej«. Pod pojeciem »administracja publiczna« nalezy ogdlnie rozumiec
administracje wykonywana przez panstwo 1 inne zwiazki publicznoprawne,
w tym samorzad terytorialny i zawodowy, w celu zaspokajania potrzeb zbio-
rowych irealizacji celow o charakterze publicznym. [...]. Wykonywanie zadan
publicznych przez samorzad zawodowy odbywa sie na zasadach okre§lonych
ustawa zasadnicza (art. 17 Konstytucji) oraz ustawa szczegdlna, a sprowa-
dza sie do samodzielno$ci w zakresie organizacji, warunkéw 1 kontroli wy-
konywania zawodu. W ograniczonym, §ci§le okreslonym ustawa zakresie,
samorzad zawodowy wykonuje niejako za panstwo cze$é wltadztwa publicz-
nego, ktore podlega nadzorowi wtasciwego organu administracji rzadowej,
a takze w okreslonych sferach dziatania samorzadu kontroli sadowej, w tym
kontroli sprawowanej przez sady administracyjne [...]”*.

Niestety wydaje sie, ze ustawodawca traktuje samorzad zawodowy odmien-
nie, odmawiajac zaliczenia go w poczet administracji publicznej. Przyktadem
tego sq art. 68 ust. 6b, 7 lub art. 75 ust. 81 9 Prawa o adwokaturze z 26 maja
1982 r.*®, powtarzajace kognicje sadow administracyjnych w zakresie kontroli
decyzji administracyjnych wydanych przez organy samorzadu adwokackiego.
Podobnie sprzeczne z lege artis jest uregulowanie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
z 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej*, ktéra to nie zalicza
samorzadu zawodowego w poczet instytucji wiadzy publiczne) (a wiec rowniez
w poczet administracji publicznej). Majac za$ na uwadze wczesnie) przedsta-

4 Dz. U. 2018, poz. 1302, 1629.
4 Postanowienie NSA z 3 grudnia 2013 r., IT GSK 2200/13, Lex nr 1435109.
4 Dz. U. 2016, poz. 1999 ze zm.
4 Dz. U. 2018, poz. 1330, 1669.
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wione argumenty, nalezy stwierdzié, ze regulacje prawne odmawiajace uzna-
nia samorzadu zawodowego za jedno z ogniw administracji publicznej, nie
daja sie pogodzié z treécia art. 17 ust. 1 oraz art. 184 Konstytucji. Co wiecej,
powoduje to naruszenia rowniez art. 77 ust. 2 Konstytucji, ogranicza bowiem
(a w skrajnych przypadkach wrecz zamyka) mozliwo$¢é wszczecia sadowoad-
ministracyjnej kontroli ww. dziatan podejmowanych w ramach wladztwa pu-
blicznego przez samorzad zawodowy.
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PROFESSIONAL SELF-GOVERNMENT
AND THE CONCEPT OF ‘PUBLIC ADMINISTRATION’

Summary

The article addresses the issue of the legal and political position of Polish professional self-gov-
ernment, referred to in Article 17(1) of the Constitution. It causes problems which, although they
have been noticed for a long time, have yet to be solved. Previous studies on this subject failed
to provide a clear answer to the following question: are professional self-governments, which
exercise custody of the profession of public trust, one of the two types of self-government admin-
istration (in addition to local government) which are part of public administration? Furthermore,
does their implementation of constitutional tasks constitute the exercise of public authority? In
answering the above questions, the point of reference is Article 184 of the Constitution, which by
the general decree of cognizance of administrative courts also sets limits on the concept of ‘public
administration’. In addition, reference is also made to Article 17, which provides for professional
self-government and economic self-government. By these means it was possible to indicate the
differences between the two self-governments; however, these differences do not affect the final
thesis.

Keywords: professional government; public administration; Constitution; public task; custody
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