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Krakdéw, dnia 24 lipca 2023 .

Opinia
Osrodka Badan Studiéw i Legislacji
Krajowej Rady Radcéw Prawnych
dot. zgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 15 projektu ustawy o ograniczeniu

biurokracji i barier prawnych

1. Przedmiot opinii

Niniejsza opinia prawna zostala sporzadzona na zlecenie O$rodka Badar, Studiéw i Legislacji
Krajowej Izby Radcéw Prawnych, a jej przedmiotem jest ocena zgodnosci z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.1 (dalej: Konstytucja) przepisu art. 15 komisyjnego
projektu ustawy o ograniczeniu biurokracji i barier prawnych (dalej: projekt ustawy)

stanowiagcego druk sejmowy nr 3502 z dnia 5 lipca 2023 r. (IX kadencja Sejmu).

2. Opiniowana regulacja prawna

Opiniowany art. 15 projektu ustawy przewiduje wprowadzenie zmian w ustawie z dnia 15
grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw oraz inzynieré6w budownictwa (Dz. U.
z 2023 1., poz. 551, ze zm,; dalej: ustawa), ktére to zmiany polegajg na modyfikacji brzmienia art.
3,art. 6 ust. 11 2, art. 8d ust. 11 2, art. 9 ust. 1, tytutlu rozdziatu 4, art. 39 oraz art. 45 ust. 1 tej
ustawy, a takzZe dodaniu do ustawy nowego przepisu w postaci art. 8f.

Istota projektowanych zmian dotyczy stworzenia mozliwosci powierzania wykonywania
zadan realizowanych dotychczas na zasadzie wyljcznosci przez samorzady zawodowe
architektéw oraz inzynieré6w budownictwa réznym (blizej nieokre$lonych) organizacjom
zawodowym, ktérych cele statutowe wiaza sie z zadaniami tych samorzadéw. Przekazywanie
tych zadan mialoby nastepowaé na mocy decyzji administracyjnej ministra wtasciwego

do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa

1Dz.U.nr 78, poz. 483 ze zm.
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(dalej: minister) wyrazajacej zgode na wykonywanie przez te organizacje zadan samorzadu
zawodowego. Art. 8f, ktéry ma zosta¢ dodany do ustawy przez opiniowany art. 15 projektu
ustawy nie okresla kryteriéw, w oparciu o ktére mialaby by¢ podejmowana przez ministra
wspomniana decyzja, a jedynie zastrzega, ze o udzielenie takiej zgody beda mogty ubiegaé si¢
organizacje zawodowe posiadajgce struktury organizacyjne odpowiadajgce strukturze izby
architektébw lub izby inzynieréw budownictwa. Czlonkami wspomnianych organizacji
zawodowych mogg by¢ wylacznie osoby spelniajgce warunki umozliwiajgce im zrzeszanie sig
w izbach architektéw i inzynieréw budownictwa. Projekt przewiduje rozszerzenie prawa
wykonywania samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie na osoby wpisane na listg
cztonkéw wspomnianych organizacji zawodowych oraz stosowanie do tych organizacji
odpowiednio przepiséw ustawy. Czlonkowie organizacji zawodowych, podobnie jak cztonkowie
izb architektéw i inzynier6w budownictwa, maja podlega¢ obowigzkowi ubezpieczenia
od odpowiedzialno$ci cywilnej za szkody, ktére moga wynikna¢ w zwigzku z wykonywaniem
samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie oraz odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
za zawinione naruszenie obowigzkéw, o ktérych mowa w art. 41 ustawy. Zgodnie z projektem
ustawy osoby, ktérych odpowiednie kwalifikacje zawodowe zostaly uznane na zasadach
okreslonych w przepisach odrebnych i ktére mogg wykonywa¢ samodzielne funkcje techniczne
w budownictwie beda mogly ubiega¢ si¢ o wpis na liste cztonkéw wskazanej przez nich
okregowej izby architektéw lub inzynieréw budownictwa albo organizacji zawodowej
uprawnionej do wykonywania zadan samorzadu zawodowego.

W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, Ze ,Proponowane zmiany wynikajg
z potrzeby wprowadzenia nowej, bardziej optymalnej organizacji samorzadu zawodowego
architektébw i inZzynieréw budownictwa oraz podkre$lenia jego roli w codziennym
funkcjonowaniu”?, a takze, ze ,poszerza mozliwosci wykonywania swoich zawoddéw przez
architektéw i inzynieréw budownictwa i beda mialy korzystny wplyw na konkurencyjnos¢

gospodarki i przedsiebiorczo$¢”s.

2 Zob. s. 35 projektu ustawy, druk sejmowy nr 3502/IX kadencja Sejmu.
3 Zab. s. 36 projektu ustawy, druk sejmowy nr 3502/IX kadencja Sejmu.
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3. Istota samorzadu zawodowego i jego podstawy ustrojowe

Samorzad zawodowy jest forma decentralizacji wladzy publicznej oraz forma partycypacji
obywateli w jej sprawowaniu.* Paristwo, tworzgc samorzad zawodowy, powierza pewnej grupie
zawodowej realizacje okres$lonych zadarn publicznych i wyposaza ja w tym celu w odpowiednie
kompetencje wladcze. Samorzad zawodowy, jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 24 marca 2015 r,, sygn. K 19/14, ,upodmiotowia okreslona grupe zawodowsg i umozliwia jej
samodzielne rozstrzyganie w okreslonych granicach o swoich sprawach. W rezultacie sprawuje
on wiladztwo publiczne nad sprawami danej grupy zawodowej. Samorzadno$é zawodowa
wykorzystuje energi¢ spoteczng, wiedze fachowg i zdolnosci samoregulacyjne poszczegélnych
wspélnot dla zapewnienia optymalnej realizacji zadan publicznych. Decentralizacja za pomoca
samorzadu zawodowego wzmacnia legitymizacje administracji publicznej oraz zaufanie
obywateli do panstwa, umozliwiajac zainteresowanym grupom zawodowym udzial w
podejmowaniu rozstrzygnie¢ wiadczych, ktére ich dotycza”.

Samorzad zawodowy musi mie¢ zagwarantowang samodzielno$é (samorzadno$é)
w wykonywaniu powierzonych mu zadain. Dodatkowo zadania te musi realizowa¢ na zasadzie
wylacznosci, a zatem w sposéb zmonopolizowany, z czym wiaZze sie wymég przynalezno$ci
wszystkich oséb wykonujacych dany zawéd do samorzadu zawodowego.’ To ostatnie
ograniczenie warunkuje mozliwos¢ dziatania przez samorzad faktycznie w imieniu wszystkich
os6b wykonujacych dany zawéd i w ich interesie, a takze gwarantuje efektywno$é sprawowania

pieczy nad nalezytym wykonywaniem danego zawodu.6

# Zob. . Smarz, Samorzqd zawodowy jako wyraz decentralizacji wladzy publicznej, Samorzad Terytorialny nr 1-
2/2021, s. 62-74; S. Wykretowicz, Rozwdj samorzqdu korporacyjnego jako zdecentralizowanej administracji
publicznej, w: Z badait nad samorzqdem zawodowym w Polsce, red. R. Kmieciak, Poznan 2010.

5 Jak wskazuje ]. Ciapata, ,istota samorzadu zawodowego jest obowiazkowe czlonkostwo”. Zob, ]. Ciapata, Wptyw
aktéw prawnych samorzqdéw zawodowych i gospodarczych na konstytucyjne wolnosci dziatalno$ci gospodarczej oraz
wyboru i wykonywania zawodu. Uwagi w kontekécie konstytucyjnego statusu samorzqdéw, Studia Iuridica
Lublinensia nr 22/2014, s. 206. Podobnie S. Wykretowicz stwierdza, ze ,Przynalezno$é do wspélnoty samorzadowej
os6b wykonujacych dany zawéd wynika z mocy prawa. Nie mozna zatem nie naleze¢ do odpowiedniej wspélnoty,
jesli wykonuje sie taki zawdd, a wykonywanie zawodu poza wspélnoty jest prawnie niedopuszczalne”. Zob. S.
Wykretowicz, Samorzqd zawodowy, w: Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznari 2008,
s. 64.

6 W literaturze wskazuje sig, Ze zadania i kompetencje samorzadu zawodowego powinny obejmowaé
w szczegdlnosci decydowanie lub przynajmniej wspétdecydowanie o dopuszczeniu do wykonywania zawodu,
wplyw na ksztalcenie zawodowe, ustalanie zasad etycznych zwigzanych zwykonywaniem zawodu oraz
realizowanie odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej. Zob. S. Patyra, Zadania samorzqdu radcéw prawnych w $wietle art.
17 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Radca Prawny. Zeszyty Naukowe nr 2/2022, s.53.

3



KRAJOWA IZBA
RADCOW PRAWNYCH

OSRODEK BADAN, STUDIOW | LEGISLACJ! KRAJOWEJ RADY RADCOW PRAWNYCH

KRAJOWA IZBA RADCOW PRAWNYCH | ul. Powazkowska 15, 01-797 Warszawa | tel.. 22 300 86 40 | kirp@kirp.pl | NIP 5261043011

W polskim porzadku prawnym samorzad zawodowy ma swoje silne umocowanie
konstytucyjne w treéci art. 17 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,W drodze ustawy mozna
tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego
i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w granicach interesu
publicznego i dla jego ochrony”. Przepis ten znajduje si¢ w rozdziale 1 Konstytucji statuujagcym
podstawowe i najbardziej fundamentalne zasady ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej. Z takiego
usytuowania tego przepisu w systematyce Konstytucji doktryna prawa wywodzi wniosek, ze
samorzad zawodowy stanowi ,niezwykle wazng (fundamentalng) instytucje prawna”
oraz ,jeden z filaréw, na ktérych opiera¢ si¢ ma ustréj naszego panstwa".” Ustrojowy charakter
samorzadéw przewidzianych w art. 17 Konstytucji, w tym réwniez samorzadu zawodowego,
oznacza, ze ,samorzady te skladajg sie na strukture instytucjonalng paristwa” i tym samym ,nie
moga byé traktowane jako wylacznie indywidualna i prywatna sprawa oséb zrzeszonych
w takich samorzadach”.®

Samorzadno$é zawodowa jest przejawem dzialania zasady pomocniczosci (subsydiarnosci),
wyrazonej w Preambule do Konstytucji RP, zgodnie z ktéra obywatelom i tworzonym przez nie
wspélnotom panstwo powinno pozostawi¢ jak najwigksze mozliwosci decydowania o sprawach,
ktére ich dotycza, a organy wiadzy publicznej powinny zajmowac sig tylko tymi problemami,
ktérych obywatele i ich wspélnoty nie s3 w stanie samodzielnie rozwigza¢.® Z zasady
pomocniczoéci wynika m.in. zakaz przejmowania przez panstwo zadan wspélnot mniejszych,
w tym réwniez samorzadéw zawodowych. W literaturze podkresla sig, ze pafistwo deleguje
,zadania publiczne i odpowiednie kompetencje (w tym do korzystania z wiladztwa
panistwowego) na samorzad, gdyz uwaza, Ze samorzad wykonuje je lepiej i efektywniej niz
scentralizowana i zbiurokratyzowana administracja rzadowa. Co wigcej, nadzér administracji
rzadowej nad samorzadem mozliwy jest tylko w $ci$le okreslonych przez prawo przypadkach,

wedle wskazanych przez prawo Kkryteribw (w zasadzie kryterium legalno$ci) oraz

7 M. Szydto, Komentarz do art. 17 Konstytucji RP, w: Konstytucja RE, t. 1, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L.
Bosek, Warszawa 2016, s. 428

8 [bidem.

9 B. Banaszak, Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 7; E. Poplawska, Zasada
pomocniczosci (subsydiarno$ci), w: Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 203 i n.; K. Complak,
Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, red. W. Sokolewicz, Wroctaw 2007, s. 188 i n.
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przez oznaczone organy”.1¢ Samorzad zawodowy zrzeszajacy osoby wykonujace dany zawdd,
niewatpliwie w najwtasciwszy sposéb moze sprawowa¢ piecze nad nalezytym wykonywaniem
tego zawodu. W literaturze podkresla sie, Ze jest to znacznie lepsze rozwiazanie anizeli odgérne
narzucania norm i zasad przez organy wiladzy publicznej nie zawsze dysponujace
profesjonalnym przygotowaniem i rozumienieniem specyfiki charakteryzujacej dang grupe
zawodowa.!1

Wspomniano juz wczeéniej, ze samorzadno$é zawodowa jest réwniez przejawem zasady
decentralizacji wladzy publicznej. W tym kontekécie nieprzypadkowo art. 17 Konstytucji
pojawia si¢ w strukturze rozdzialu I niemal tuz po art. 15 Konstytucji wyrazajacym zasade
decentralizacji wiadzy publicznej i zasade samorzadnosci.i? O ile jednak ten ostatnim przepis
razem z nastgpujacym po nim art. 16 Konstytucji ustanawiajg zasade decentralizacji w wymiarze
terytorialnym, o tyle art. 17 Konstytucji statuuje te zasade w wymiarze rzeczowym
(przedmiotowym). Przepis ten rozréznia dwa rodzaje samorzadéw, a mianowicie samorzady
zawodowe, ktdre zrzeszaja osoby wykonujace zawody zaufania publicznego (ust. 1) oraz inne
rodzaje samorzadéw (ust. 2), a zatem zaréwno samorzady zawodowe zrzeszajgce osoby
wykonujace inne zawody niz zawody zaufania publicznego13, jak réwniez inne samorzady, ktére
nie maja charakteru zawodowego, takie jak samorzad gospodarczy. Tylko jednak samorzady
zawodowe zrzeszajgce osoby wykonujace zawody zaufania publicznego maja konstytucyjnie
zdeterminowane funkcje, bowiem art. 17 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze nalezy do nich
reprezentowanie os6b wykonujacych zawody zaufania publicznego oraz sprawowanie pieczy
nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w granicach interesu publicznego i dla jego
ochrony. Poréwnanie tresci obu ustep6w art. 17 Konstytucji pozwala ponadto na stwierdzenie,
ze samorzady zawodowe zrzeszajace osoby wykonujgce zawody zaufania publicznego moga

ogranicza¢ wolno§¢ wykonywania zawodu oraz wolno$¢ podejmowania dziatalnosci

10 M. Kotulski, Samorzqd zawodowy, w: Instytucje wspdlczesnego prawa administracyjnego: ksiega jubileuszowa
profesora zw. dra hab. J6zefa Filipka, red. 1. Niznik-Dobosz, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 377

11 H. Kisilowska, ]. Smarz, Samorzqdy zawodowe architektéw i inzynieréw budownictwa. Komentarz, Warszawa 2021,
s.52-53.

12 Zob. E. Tkaczyk, Samorzqd zawodowy w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskief, Przeglad Sejmowy nr 6/2011,
s. 62; A. Trubalski, Samorzqdy zawodéw zaufania publicznego na przykladzie samorzqdu radcéw prawnych.
Perspektywa konstytucyjnoprawna, Studia Iuridica Lublinensia nr 21/2014, s. 224.

13 Podobnie zob. wyrok TK z 24 marca 2015 r, sygn. K 19/14 oraz P. Tuleja, Komentarz do art. 32, w: Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 79.
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gospodarczej oséb chcacych wykonywa¢ dany zawé6d zaufania publicznego!4, natomiast inne
rodzaje samorzadéw obu tych wolnoéci nie moga narusza¢. W literaturze podkre$la sig, ze
organy samorzadéw zawodowych zrzeszajacych osoby wykonujace zawdéd zaufania
publicznego, w przeciwienistwie do organéw innych samorzadéw, sg ,organami wiladzy
publicznej” w rozumieniu Konstytucji, bowiem s3 one wyposazone we wiladztwo
administracyjne.15

Istnienie samorzadu zawodowego w Rzeczypospolitej Polskiej znajduje swoje uzasadnienie
réwniez w innych zasadach ustrojowych wyrazonych w rozdziale I Konstytucji, w szczegélnosci
w zasadzie dobra wspélnego (art. 1 Konstytucji), zasadzie demokratycznego pafistwa prawnego
(art. 2 Konstytucji), zasadzie spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji) oraz zasadzie
zapobiegania powstawaniu konfliktéw spotecznych i negocjacyjnego zatatwiania spraw
spornych (art. 59 Konstytucji). 1¢ O samorzadzie zawodowym wspomina réwniez art. 61 ust. 1
Konstytucji, przyznajac obywatelom prawo do informacji publicznej, obejmujacej réwniez
informacje o dziatalnosci organéw samorzadu zawodowego. Samorzad zawodowy jest zatem
niewgatpliwie w polskim porzadku prawnym instytucja o statusie konstytucyjnym, co ogranicza
mozliwosci jego dowolnego ksztattowania i modyfikowania przez ustawodawce.

W literaturze podkreéla sie, ze ,uznanie przez Konstytucje RP zawodéw zorganizowanych
w samorzad na podstawie art. 17 ust. 1 za zawody zaufania publicznego i ustawowe okreslenie
warunkéw ich wykonywania jest przejawem dzialania panstwa, majacym na celu
zabezpieczenie sytuacji prawnej obywateli. Chodzi tu o obywateli wykonujacych zawody
zaufania publicznego, jak réwniez korzystajacych z profesjonalnej dzialalnoéci oséb

wykonujgcych zawody zaufania publicznego”.l” Réwniez w orzecznictwie Trybunatu

14 Tak tez M. Granat, Uwagi o statusie samorzqdéw zawodowych - reprezentantéw oséb wykonujgcych zawody
zaufania publicznego, Gdanskie Studia Prawnicze t. X11/2004, s. 100.

15 M, Szydto, Komentarz do art. 17 Konstytucji RP, w: Konstytucja RP .., s. 430 i s. 449. W literaturze wskazuje sig, ze
,Samorzady zawodowe architektéw oraz inzynieréw budownictwa, wykonujac powierzone im ustawowo funkcje
publiczne, dziataja jako organy administracji publicznej, wiadzy publicznej w rozumieniu art. 7 Konstytucji RP".
Zob. H. Kisilowska, ]. Smarz, Samorzqdy zawodowe architektéw i inZynieréw budownictwa. Komentarz, Warszawa
2021,s.57.

16 Na temat réznych ustrojowych podstaw samorzadu zawodowego zob. wyrok TK z 7 marca 2012 r, sygn. K 3/10.
17 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 115. P. Tuleja z kolei wskazuje,
e ochrona zawodéw zaufania publicznego jest ,obowiazkiem wszystkich organéw wiadzy publicznej oraz organéw
samorzadu zawodowego”. Zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 32, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2019, s. 79.
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Konstytucyjnego uznaje sig, ze ,zawody zaufania publicznego wymagaja szczegdlnej ochrony

odbiorcéw §wiadczonych w ich ramach ustug”.18

4. Samorzady zawodowe architektow oraz inzynieréw budownictwa

Samorzady zawodowe architektéw oraz inzynieréow budownictwa zostaly utworzone
na mocy ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw, inzynieréw
budownictwa oraz urbanistéw1®, ktéra to ustawa po likwidacji samorzadu urbanistéw
funkcjonuje do dnia dzisiejszego jako wspomniana juz wczeéniej ustawa o samorzadzie
zawodowym architektéw oraz inzynieré6w budownictwa.2? Warto jednak zaznaczy¢, ze starania
o utworzenie obu tych samorzadéw podejmowano juz w okresie miedzywojennym, a ich
efektem byt przedstawiony w 1933 r. projekt ustawy o izbie budowlanej, ktéry jednak
ostatecznie nie zostal uchwalony przez parlament.?!

Powotanie samorzadéw zawodowych architektéw oraz inzynieré6w budownictwa na mocy
wspomnianej wyzej ustawy z 2000 r. stanowitlo wyraz przekonania, ze oba te zawody maja
charakter zawodéw zaufania publicznego w rozumieniu art. 17 ust. 1 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny potwierdzit zasadnos¢ tego przekonania w wyroku z 24 marca 2015 r,, sygn. K
19/14, stwierdzajac jednoczes$nie, Ze cech zawodu zaufania publicznego nie ma zawéd
urbanisty.

Charakteryzujgc zawody architekta i inzyniera budownictwa we wspomnianym wyroku z 24
marca 2015 r., sygn. K 19/14, Trybunatl Konstytucyjny wyjasnil, Ze w zakresie obowigzkéw oséb
wykonujgcych kazdy z tych zawod 6w znajduja sie w szczegblnosci: projektowanie, sprawdzanie
projektéw architektoniczno-budowlanych, sprawowanie nadzoru autorskiego, kierowanie
budowg lub innymi robotami budowlanymi, kierowanie wytwarzaniem konstrukcyjnych
elementéw budowlanych oraz nadzér i kontrola techniczna nad wytwarzaniem tych elementéw,

wykonywanie nadzoru inwestorskiego oraz sprawowanie kontroli technicznej utrzymania

18 Wyrok TK z 19 kwietnia 2006 r., K 6/06.
19Pz.U.z 2001 1, Nr 5, poz. 42.
20 Zgodno$¢ z Konstytucja likwidacji samorzadu urbanistéw potwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 24

marca 2015, sygn. K19/14,
21 Wigcej na ten temat zob. H. Kisilowska, J. Smarz, Samorzqdy zawodowe architektéw i inZynieréw budownictwa.

Komentarz, Warszawa 2021,s.17.
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obiektéw budowlanych. Jednocze$nie Trybunat zauwazyl, ze ,Cho¢ zakres obowigzkéw
architekta i inzyniera budownictwa moze sie cze§ciowo pokrywac, to jednak mozna stwierdzi¢,
ze specyfikg pracy architekta jest projektowanie planéw budowy, rozbudowy i modernizacji
obiektéw budowlanych lub ich czeéci, a w szczegdlno$ci opracowywanie zatozen projektu,
podejmowanie decyzji dotyczacych rozwiazan konstrukcyjnych i materialowych, plastyczno-
przestrzenne opracowywanie projektéw, a takze projektowanie bezposredniego otoczenia
obiektu i zagospodarowania jego dziatki. Z kolei do obowigzkéw inzynieréw budownictwa
naleza takie czynnosci, jak planowanie i projektowanie obiektéw budowlanych, opracowywanie
technologii budowy, kontrolowanie i nadzorowanie poszczegélnych etapéw budowy
czy udoskonalanie konstrukcji budynkéw lub ich fragmentéw. Dzialalno$¢ architektéw
i inzynieré6w wiaze sie takze z konieczno$cig ochrony Zycia i zdrowia jednostek (zwlaszcza
w procesie budowlanym), a zatem débr o szczegblnym charakterze. Od wiasciwego
przygotowania projektu architektoniczno-budowlanego, a nastgpnie prawidlowego jego
wykonania zalezy bowiem bezpieczefistwo i zdrowie uzytkownikéw budynku. Architekci
i inzynierowie wchodza réwniez w bezposrednie relacje z osobami fizycznymi - odbiorcami ich
ushug. Sa nimi z reguly inwestorzy decydujacy sie na podjecie okreslonych prac budowlanych”.

Nalezy jednoczeénie wyja$ni¢, ze brak czlonkostwa we wilasciwej izbie samorzadu
zawodowego architektéw lub inzynieréw budownictwa nie wyklucza mozliwo$ci wykonywania
zawodu odpowiednio architekta lub inzyniera budownictwa, ale mozliwo$¢ te znaczjco
ogranicza. Stosownie do tresci art. 6 ust. 1 ustawy cztonkostwo w samorzadzie zawodowym jest
bowiem koniecznym warunkiem nabycia przez te osoby prawa wykonywania samodzielnych
funkcji technicznych w budownictwie, gdyz prawo do przystuguje wytacznie osobom wpisanym
na liste czlonkéw wilasciwej izby samorzadu zawodowego. Jak zauwazyl Trybunal
Konstytucyjny w wyroku z 18 pazdziernika 2010 r., sygn. K 1/09, ,przynaleznos¢ do samorzadu
nie ma za$ zadnego wplywu na mozliwo$¢é wykonywania przez osoby nalezace do tych zawodéw
innych prac, np. niesamodzielnych funkcji projektowych, pracy naukowej czy pracy w

administracji publicznej”.
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Powyzsze ustalenia prowadza do wniosku, Ze zawody architekta i inZzyniera budownictwa s3
zawodami zaufania publicznego, a utworzone moca ustawy z 2000 r. samorzady zawodowe

zrzeszajgce osoby wykonujace te zawody podlegajag wymogom art. 17 ust. 1 Konstytucji.
5. Zarzuty dotyczace opiniowanej regulacji prawnej

5.1. Naruszenie art. 17 ust. 1 Konstytucji (zasada tworzenia samorzadu

zawodowego na podstawie ustawy)

Zgodnie z tredcig art. 17 ust. 1 Konstytucji samorzady zawodowe mogg by¢ tworzone
wylacznie w drodze ustawy. Wymag ustawowej formy tworzenia samorzadu zawodowego jest
réwniez konsekwencja tego, Zze przymusowos$¢ przynaleznosci do samorzadu zawodowego,
warunkujgca mozliwo§é wykonywania okre$lonego zawodu, ogranicza wolno$é wykonywania
tego zawodu oraz moze ogranicza¢ wolno$¢ podejmowania dziatalnosci gospodarczej, a kazde
ograniczanie wolnosci konstytucyjnej wymaga zachowania formy ustawowej, stosownie
do tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wymadg ustawowej formy regulacji jest dodatkowo wyrazony
w przepisach statuujacych obie wspomniane wolno$ci. Art. 65 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze
wyjatki od zasady, iz kazdemu zapewnia sie wolno§¢ wyboru i wykonywania zawodu musi
okres§la¢ ustawa, a art. 22 Konstytucji przewiduje, ze ograniczenie wolnos$ci dziatalnos$ci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Analiza tresci wszystkich tych przepiséw prowadzi zatem do wniosku, ze wymaég
ustawowej formy tworzenia samorzadu zawodowego ma swoje silne i wieloaspektowe
uzasadnienie konstytucyjne.

Wymag tworzenia samorzadu zawodowego w drodze ustawy nie oznacza tylko i wylacznie
wymogu zapewnienia ustawowych podstaw dzialania samorzadu zawodowego. Samorzad
zawodoWy nie tylko bowiem musi zosta¢ powotany do Zycia na mocy decyzji parlamentu
wyrazonej w ustawie, ale réwniez na mocy tej samej decyzji parlamentu moze by¢
przeksztalcany w zakresie dotyczacym jego organizacji, zadann i kompetencji oraz zasad

dziatania. Ustawowa forma regulacji musi zatem towarzyszy¢ wszystkim przeksztalceniom
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samorzadu zawodowego, bo one réwniez stanowia element jego ,tworzenia” w rozumieniu art.
17 ust. 1 Konstytucji.

W kontekscie tego ostatniego przepisu podkre$la si¢ w literaturze, ze ,Wymég ustawy
oznacza réwniez, Ze osoby tworzace tego rodzaju grupe spoteczng nie moga w drodze wiasnych
decyzji doprowadzi¢ do uzyskania przez nig statusu samorzadu zawodowego, ale tez status taki
nie moze wynika¢ z zadnego innego, poza ustawa, typu rozstrzygnigé panstwowych”.22
Samorzadu zawodowego reprezentujacego osoby wykonujace zawéd zaufania publicznego nie
mozna zatem powotaé do Zycia ani na podstawie porozumienia (umowy) oséb prywatnych,
ktére taki zawéd wykonujg, ani w drodze innych niz ustawa aktéw normatywnych czy tez aktéw
indywidualnych, takich jak decyzje administracyjne czy orzeczenia sadowe, nawet gdyby akty te
byly wydawane na podstawie upowaznienia ustawowego. Konstytucyjny wymog tworzenia
samorzadu zawodowego w drodze ustawy wyklucza bowiem mozliwos¢ delegowania tej
kompetencji przez ustawodawce na rzecz innego organu lub innego podmiotu.

Tymczasem opiniowany art. 15 projektu ustawy przewiduje wprowadzenie hybrydowej
formy tworzenia samorzadéw zawodowych architektéw oraz inZynieréw budownictwa,
Hybrydowo$¢ ta polega na polaczeniu rozwigzan ustawowych i administracyjnych
w procedurze tworzenia obu samorzadéw. Pozostawienie w obrocie prawnym ustawy
o samorzadach zawodowych architektéw oraz inzynieréw budownictwa oznacza bowiem
utrzymanie ustawowej formy tworzenia obu samorzadéw. Jednoczesnie jednak wprowadzenie
mozliwoéci powierzenia w drodze decyzji administracyjnej wykonywania zadan samorzadu
zawodowego organizacji zawodowej, ktérej cele statutowe wiaza si¢ z zadaniami tego
samorzadu, de facto oznacza polaczenie z forma ustawowsa drugiej alternatywnej formy
tworzenia samorzadu zawodowego, jaka jest forma administracyjna. Organizacja zawodowa
wykonujgca zadania samorzadu zawodowego nie staje sie co prawda, w $wietle projektowanej

regulacji prawnej, cze$cig organizacji samorzadu zawodowego?3, ale osoby wpisane na liste

22 P, Sarnecki, komentarz do art. 17, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik,
Warszawa 2016, s. 484.

23 Taki wniosek mozna wywieé¢ z analizy tresci art. 15 projektu ustawy, ktéry przewiduje np. prowadzenie
odrebnych list przez izby samorzadowe i organizacje zawodowe czy posiadanie odrebnych struktur
organizacyjnych. Nalezy jednak zauwazyd, ze z takim odczytywaniem tresci art. 15 projektu ustawy pozostaje w
sprzecznoéci uzasadnienie projektu, gdzie jest mowa o ,wlaczeniu jej (organizacji zawodowej) w strukture

10
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cztonk6éw organizacji zawodowej maja uzyska¢ status cztonkéw samorzadu zawodowego. To za$
oznacza, Ze powierzenie jej zadann samorzadu zawodowego na podstawie decyzji
administracyjnej wydanej przez wspomnianego wyzej ministra de facto jest czynnoscig z
zakresu tworzenia samorzadu zawodowego w znaczeniu podmiotowym (samorzadu jako
wspdlnoty os6b wykonujacych zawéd zaufania publicznego). Stosownie za$ do tresci art. 17 ust.
1 Konstytucji monopol na tworzenie samorzadu zawodowego ma ustawodawca. Konstytucja nie
przewiduje mozliwosci delegowania tej kompetencji na organ wladzy wykonawczej, w tym
réwniez na cztonka rzadu, ktérym jest minister wlasciwy do spraw budownictwa, planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa. To za§ oznacza, ze art. 15 projektu
ustawy w zakresie, w jakim przewiduje wspéttworzenie samorzadéw zawodowych architektéw
i inZzynieréw budownictwa w drodze decyzji administracyjnej ministra, mocg ktérej powierza
sie zadania tych samorzadéw wybranym organizacjom zawodowym, narusza art. 17 ust. 1

Konstytucji i wynikajacy z tego przepisu wymoég tworzenia samorzadu wylgcznie w drodze
ustawy.

5.2. Naruszenie art. 17 ust. 1 Konstytucji (zasada realizacji funkcji i zadan

samorzadu zawodowego wyiacznie przez organizacj¢ samorzadu zawodowego)

Art. 17 ust. 1 Konstytucji wskazuje dwie zasadnicze funkcje samorzadu zawodowego,
ktérymi sg reprezentowanie os6b wykonujacych zawéd zaufania publicznego oraz sprawowanie
pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu przez cztonkéw samorzadu zawodowego
w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Pierwsza z tych funkcji, tj. reprezentacje
os6b wykonujacych zawdd zaufania publicznego, samorzad zawodowy realizuje zar6wno wobec
obywateli i ich organizacji, jak réwniez wobec organéw paristwa.z* Natomiast druga funkgja, tj.
sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu zaufania publicznego, jest funkcja

o cechach wtadztwa publicznego?s, ktéra powinna by¢ realizowana w sposéb zapewniajgcy

samorzadu”, Zob. s. 35 projektu ustawy, druk sejmowy nr 3502/IX kadencja Sejmu. Wiecej na ten temat zob. w
dalszej czesci opinii.

24 Zob. wyrok TK z 22 maja 2001 r,, sygn. K 37/00.

25 P. Sarnecki, Radca prawny jake zawdd zaufania publicznego [w:] ,Radca Prawny”, nr 4-5/2002, s. 27; M. Kotulski,

Samorzqd zawodowy, w: Instytucje wspéiczesnego prawa ..., s. 377, 383.

11
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pierwszenstwo interesu publicznego wobec interesu $rodowiskowego.?6 Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie przyjmuje, ze zakres przedmiotowy ,pieczy” okresla
konstytucyjny termin ,nalezyte wykonywanie zawodu”. Wskazuje on, Ze ,piecza” samorzadu
zostaly objete te czynnosci, ktére naleza do zakresu zadan realizowanych w ramach
wykonywania zawodu. Tak rozumiana ,piecza” nie jest tozsama z ,nadzorem” nad nalezytym
wykonywaniem zawodu; jest to pojecie znacznie szersze, obejmujgce migdzy innymi udzielanie
wsparcia (pomocy) czlonkom samorzadu w wykonywaniu ich obowigzkéw, ale takze
egzekwowanie odpowiedzialno$ci z tytutu nienalezytego wykonywania zawodu.?’

Samorzady zawodowe wykonuja zadania stuzace realizacji funkcji okreslonych w art. 17 ust.
1 Konstytucji. Wéréd tych zadan znajduja sie zaréwno zadania o charakterze publicznym, jak i
zadania, ktére maja charakter wewnatrzorganizacyjny samorzadu (zadania wlasne).2¢ Oba
rodzaje zadan wymagajg uregulowania ustawowego, jednak w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego podkreéla sie, ze ,swoboda ustawodawcy wkraczania w granice zadan
samorzadu nie jest nieograniczona (por. wyrok z 8 listopada 2006 r., sygn. K 30/06, OTK ZU nr
10/A/2006, poz. 149). Mimo Ze postanowienia Konstytucji nie przesadzaja jednego modelu
zadan i kompetencji samorzadu zawodowego, pozostawiajac tym samym ustawodawcy pewng
swobode w jego uksztaltowaniu, to konieczne jest, aby prawodawca, okreslajac ten model,
zachowal istote <<pieczy>> oraz wypelnil przestanke sprawowania jej <<w interesie
publicznym i dla jego ochrony>>".2% Dla realizacji wspomnianych wyZej zadan ustawodawca
musi wyposazyé samorzad zawodowy w kompetencje umozliwiajace podejmowanie
konkretnych dziatan.

Zadania samorzadéw zawodowych architektéw oraz inzynieréw budownictwa wymienia
art. 8 ustawy, zaliczajac do nich w szczegélnosci: 1) sprawowanie nadzoru nad nalezytym
i sumiennym wykonywaniem zawodu przez czlonkéw izb; 2) reprezentowanie i ochrona
intereséw zawodowych swoich czlonkéw; 3) ustalanie zasad etyki zawodowej i nadzorowanie

jej przestrzegania; 4) nadawanie i pozbawianie uprawniern budowlanych, uznawanie

26 Zob. wyrok TK z 18 lutego 2004 r;, sygn. P 21/02.
27 Wyrok TK z 14 grudnia 2010 r,, sygn. K 20/08.

28 Jbidem.

29 [bidem.

12
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kwalifikacji zawodowych oraz nadawanie i pozbawianie tytutu rzeczoznawcy budowlanego; 5)
wspétdziatanie z organami administracji rzadowej i organami samorzadu terytorialnego
oraz z innymi samorzadami zawodowymi i stowarzyszeniami zawodowymi; 6) wspéldziatanie
w doskonaleniu kwalifikacji zawodowych architektéw lub inzynieréw budownictwa; 7)
zarzadzanie majatkiem i dzialalno$cig gospodarcza samorzadu zawodowego; 8) prowadzenie
postgpowan w zakresie odpowiedzialno$ci zawodowe;j i dyscyplinarnej cztonkéw samorzadéw
zawodowych; 9) opiniowanie projektéw aktéw normatywnych dotyczgcych architektury
lub budownictwa; 10) organizowanie i prowadzenie instytucji samopomocowych oraz innych
form pomocy materialnej cztonkom samorzadéw zawodowych; 11) prowadzenie list cztonkéw
samorzadéw zawodowych.

Z tredci art. 17 ust. 1 Konstytucji wynika, ze wykonywanie obu funkcji samorzadu
zawodowego, a tym samym réwniez wspomnianych wyzej zadah stuzgcych realizacji tych
funkcji, zastrzezone jest na zasadzie wylaczno$ci dla samorzadu zawodowego. Obie funkcje
samorzadu zawodowego zostaly bowiem w tym przepisie wskazane jako funkcje opisujace
istote samorzadu zawodowego. To oznacza, Ze ani funkcje samorzadu zawodowego ani zadania
stuzace realizacji tych funkcji nie moga byé¢ przekazane do wykonywania podmiotom
znajdujacym sie poza struktura organizacji samorzadu zawodowego.

Tymczasem opiniowany art. 15 projektu ustawy przewiduje powierzenie zadan samorzadéw
zawodowych architektéw oraz inzynieréw budownictwa organizacjom zawodowym, ktérych
cele statutowe wigza si¢ z tymi zadaniami i ktére nie beda czescia organizacji samorzadu
zawodowego. Projekt ustawy z jednej strony przewiduje, ze czlonkowie zrzeszeni w tych
organizacjach wspélnie z czlonkami zrzeszonymi w organizacjach samorzadu zawodowego
(izbach architektéw oraz inzynieré6w budownictwa) bede tworzy¢ samorzady zawodowe
odpowiednio architektéw oraz inzynieréw budownictwa (art. 3 ustawy w projektowanym
brzmieniu). Z drugiej jednak strony do wspomnianych organizacji zawodowych przepisy ustawy
o samorzadach zawodowych architektéw oraz inzynieréw budownictwa majac by¢ stosowane
jedynie odpowiednio, stosownie do tresci projektowanego art. 8f ust. 5. Organizacje zawodowe
zachowajg réwniez wiasng strukture organizacyjna odrebng od struktury izby architektéw

lub izby inZynieréw budownictwa, w tym odrgbne organy okregowe i krajowe. Innymi stowy,
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projekt ustawy wiacza cztonkéw tych organizacji do wspélnoty samorzadowej, ale jednoczesnie
nie przewiduje wiaczenia organizacji zawodowej w strukture organizacji samorzadu
zawodowego, co oznacza, ze organizacja zawodowa bedzie wykonywatla zadania samorzadu
zawodowego nie bedac jego czes$cig. W tym zakresie warto jednak zauwazy¢, ze odmienna teze,
nie znajdujaca potwierdzenia w tresci art. 15 projektu ustawy, zawiera uzasadnienie do projektu
ustawy, gdzie wskazuje sig, iz ,Wykonywanie zadan samorzadu zawodowego przez organizacjg
zawodowa i wlaczenie jej w strukture samorzadu bedzie mozliwe po wyraZeniu zgody
przez ministra”3®, Pojawia si¢ w tym fragmencie uzasadnienia wyrazne stwierdzenie, Ze
organizacja zawodowa bedzie wlaczana w strukture samorzadu, cho¢ jednoczeénie w dalszej
czesci uzasadnienia projektodawcy wskazuja, ze izby samorzadowe i organizacje zawodowe
beda mogty konkurowaé migdzy soba, co potwierdza, Ze organizacje zawodowe jednak nie beda
cze$cia istniejgcej struktury samorzadu zawodowego.

Takie rozwigzanie jest sprzeczne z trescig art. 17 ust. 1 Konstytucji oraz istota samorzadu
zawodowego. Zadania przypisane przez ustawodawce samorzadowi zawodowemu nie moga by¢
realizowane przez podmioty pozostajace poza struktura tego samorzadu, Samorzad zawodowy
z istoty musi reprezentowaé wszystkie osoby wykonujace dany zawéd oraz sprawowac piecze
nad nalezytym wykonywaniem przez nie zawodu, a umozliwienie niektérym z tych os6b
zrzeszania sie w ramach innych organizacji zawodowych uprawnionych do ich
reprezentowania, potaczone ze zniesieniem obowigzku przynaleznosci do samorzadu
zawodowego, oznacza pozbawienie samorzadu zawodowego mozliwosci reprezentowania tych
os6b oraz sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem przez nie zawodu. Tym samym
jest to rozwiazanie, ktére narusza zaréwno zasade jednoSci i wylacznosci samorzadu
zawodowego, jak réwniez zasade zapewnienia samorzadowi zawodowemu prawnej mozliwos$ci
realizacji przypisanych mu przez art. 17 ust. 1 Konstytucji funkcji polegajacych
na reprezentowaniu oséb wykonujacych zawdéd zaufania publicznego oraz sprawowaniu pieczy
nad wykonywaniem przez nich tego zawodu. Zakwestionowaniem istoty samorzadu
zawodowego jest przyjecie, Ze reprezentuje on jedynie osoby zrzeszone w ramach samorzadu

i sprawuje piecze nad wykonywaniem zawodu tylko przez te osoby. Elementem definiujacym

30 Zoh, s. 35 projektu ustawy, druk sejmowy nr 3502/IX kadencja Sejmu.
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pojecie samorzadu zawodowego jest bowiem dziatanie w imieniu i w interesie wszystkich oséb
uprawnionym do wykonywania danego zawodu, w tym ich reprezentowanie oraz sprawowanie
pieczy, a nie jedynie dziatanie w imieniu i w interesie swoich czlonkéw bedacych tylko cze$cia
grupy os6b uprawnionych do wykonywania danego zawodu. To oznacza, Ze opiniowana
regulacja prawna, w razie jej wejscia w zycie, uniemozliwialaby samorzadom zawodowym
architektow oraz inzynieréw budownictwa realizowanie funkcji, ktére na te samorzady naktada
art. 17 ust. 1 Konstytucji. Stad nalezy stwierdzi¢, Ze opiniowany art. 15 projektu ustawy narusza
wspomniany przepis konstytucyjny, a konkretnie wynikajacy z niego wymadg realizacji funkgji

i zadan samorzadu zawodowego wylacznie przez organizacje samorzadu zawodowego.

5.3. Naruszenie art. 17 ust. 1 Konstytucji (zasada niezalezno$ci i samodzielnosci
samorzadu zawodowego) oraz zasady pomocniczo$ci

Powierzenie ministrowi kompetencji do wyrazania w drodze decyzji administracyjnej zgody
na wykonywanie przez organizacje zawodowg zadan samorzadu zawodowego architektéw
lub samorzadu zawodowego inZynieré6w budownictwa narusza réwniez art. 17 ust. 1
Konstytucji w zakresie dotyczacym nadmiernej ingerencji paiistwa w niezaleznoéé
i samodzielno$¢ samorzadu zawodowego, a co za tym idzie réwniez wspomniang wcze$nie;j
zasade pomocniczo$ci wynikajaca z Preambuly do Konstytucji.

Istota samorzadu zawodowego jest mozliwos¢ niezaleznego i samodzielnego decydowania
o sposobie wykonywania danego zawodu oraz czuwanie nad tym, by ustalone standardy
wykonywania zawodu byly respektowane przez wszystkie osoby zawéd ten wykonujace.
Samodzielno$¢ i niezaleznos¢ w szczegdlny sposéb powinna by¢ zagwarantowana samorzgdom
zawodowym zrzeszajacym osoby wykonujace zawody zaufania publicznego, bowiem te ostatnie
powinny by¢ wykonywane w nalezyty sposéb, a zatem z zachowaniem najwyzszych standardéw
$wiadczenia danych ustug. Ingerowanie przez wiadze publiczng lub podmioty prywatne
w sposob funkcjonowania samorzadu zawodowego i ustalony przez samorzad zawodowy
sposéb wykonywania danego zawodu godzi w istote samorzadu zawodowego. W literaturze
podkresla sig, ze samorzad zawodowy jest ,wyposazony we wiladztwo samorzadowe, bedace

wiladztwem zdecentralizowanym, czyli niepodporzadkowanym hierarchicznie organom
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administracji rzadowej, przy czym istotnym atrybutem tego wladztwa samorzadowego jest fakt
legitymizowania go wprost przez obywateli tworzacych dany samorzad zawodowy, czyli
przez cztonkéw okreslonej korporacji zawodowej”.31

Samodzielnosci samorzadu zawodowego nalezy upatrywac ,nie tylko w fakcie catkowitego
jego uniezaleznienia od pafistwa, ale takze jasnego i precyzyjnego okreslenia przypadkéw, kiedy
pafistwo moze wkracza¢ w sfere dzialalno$ci samorzadu. Organy nadzoru moga bowiem
wkraczaé w sfere jego dzialalnosci wylacznie w przypadkach okreslonych ustawami, a kontrola
prowadzona jest w oparciu o kryterium legalnoéci. Poza tymi przypadkami panstwo nie
moze wkracza¢ w sfer¢ dziatalnoéci samorzadu zawodowego”.32 Administracyjny nadzér
panistwa nad dziatalnos$cia samorzadu zawodowego jest forma nadzoru zdecentralizowanego
(weryfikacyjnego), ktérego celem jest zagwarantowanie, ze podmiot nadzorowany bedzie
korzystal ze swojej samodzielno$ci w sposéb zgodny z prawem.33 W orzecznictwie TK podkresla
sie, ze nadzér nad dzialalno$ci samorzadu zawodowego zrzeszajacego osoby wykonujace wolny
zawod powinien byé sprawowany ,tylko w niezbednym zakresie, co wynika z niezalezno$ci
przypisywanej przedstawicielom tzw. wolnych zawodéw i samorzadom zawodowym, ktére ich
reprezentujg”.34

Zasade niezalezno$ci samorzadéw zawodowych architektéw oraz inzynieréw budownictwa
potwierdza art. 4 ustawy, z ktérego wynika, ze oba samorzady ,s3 niezalezne w wykonywaniu
swoich zadan i podlegaja tylko przepisom prawa”. Niezalezno§¢ w wykonywaniu zadan
obejmuje m.in. niezalezno$¢ w zakresie sprawowania nadzoru nad nalezytym i sumiennym
wykonywaniem tych zawodéw przez cztonkéw samorzadu, ustalanie zasad etyki zawodowe;
inadzorowanie jej przestrzegania, egzekwowanie odpowiedzialnosci zawodowej
i dyscyplinarnej czlonkéw samorzqdu oraz prowadzenie listy tych czlonkéw. Samorzad
zawodowy, sprawujac piecze nad nalezytym wykonywaniem danego zawodu, musi mie¢
zagwarantowang niezalezno$¢ i samodzielnoé¢ w zakresie realizacji wszystkich swoich zadan,

ktére umozliwiajg mu efektywne wykonywanie powierzonych mu funkcji.

31 M. Szydto, Komentarz do art. 17 Konstytucji RP, w: Konstytucja RP..., s. 449.
32 H, Kisilowska, ]. Smarz, Samorzqdy zawodowe architektéw ..., s. 56-57.

33 M., Szydlo, Komentarz do art. 17 Konstytucji RP, w: Konstytucja RP..., s. 450.
3¢ Wyrok TK z 1 grudnia 2009 r., sygn. K 4/08.
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Tymczasem opiniowany art. 15 projektu ustawy powierza ministrowi mozliwosé
posredniego decydowania o tym, kto bedzie mégt wykonywaé zawéd architekta lub inzyniera
budownictwa polaczony z prawem wykonywania samodzielnych funkcji technicznych
w budownictwie oraz w jaki spos6b zawdd ten bedzie wykonywany. Minister, zgodnie
z projektowang regulacja prawng, moze bowiem w sposéb dowolny i arbitralny wybieraé
organizacje zawodowe, ktére otrzymaja mozliwos¢ wykonywania zadahh samorzadu
zawodowego architektéw lub inzynieré6w budownictwa, a w konsekwencji przez to moze
wilacza¢ do samorzadu zawodowego osoby wpisane na listy czlonkéw tych organizaciji.
Organizacje te beda jednoczes$nie w sposdb niezalezny od organizacji samorzadu zawodowego
sprawowac piecze nad wykonywaniem zawodu przez swoich czlonkéw wedle ustalonych
przez siebie standardéw, co oznacza, ze minister bedzie moégt wybieraé takie organizacje,
ktérych standardy wykonywania zawodu aprobuje lub chciatby promowaé. Z uwagi na to, ze
projekt ustawy nie wprowadza zadnych ograniczeri co do liczby organizacji zawodowych, ktére
moglyby uzyska¢ zgode ministra na wykonywanie zadahi samorzadu zawodowego,
ani co do liczby cztonkdéw tych organizacji, ktérzy mogliby dotaczy¢ do samorzadu zawodowego
architektéw lub inzynieréw budownictwa, stwierdzi¢ nalezy, ze skala oddziatywania ministra
zapomocg wspomnianych decyzji administracyjnych na oba samorzady zawodowe oraz
na wykonywanie obu zawoddw jest trudna do oszacowania. W skrajnych przypadkach moze
ona w przyszlosci doprowadzi¢ do tego, ze wiekszo$¢ os6b zrzeszonych w obu samorzadach
zawodowych bedzie osobami bedacymi czlonkami organizacji zawodowych, wobec ktérych
minister wyrazil zgode na realizacje zadan samorzadu zawodowego, co prowadzi¢ bedzie
w sposéb nieunikniony do marginalizacji organizacji samorzadu zawodowego3® i catkowitej
utraty przez nie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu architekta lub inzyniera

budownictwa. Tymczasem w literaturze podkres§la sig, Ze ,sprawowanie pieczy

35 W skrajnych przypadkach taka marginalizacja mogtaby prowadzi¢ nawet do likwidacji samorzadu zawodowego,
cho¢ w literaturze wskazuje sig, ze likwidacja samorzadu zawodowego powolanego w trybie art. 17 ust. 1
Konstytucji wymagalaby specjalnego uzasadnienia. Zob. ]. Jaworski, P. Sosnowski, Zniesienie samorzqdu
zawodowego urbanistéw. Uwagi.na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 24.03.2015 r., Przeglad Prawa
Publicznego nr 6/2016, s. 76.
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nad wykonywaniem zawodu jest warto$cia konstytucyjna, stad nie moze podlegaé
ograniczeniom ze strony wladzy politycznej”.36

Doda¢ nalezy, ze projekt ustawy nie przewiduje jakiejkolwiek procedury konsultacji ministra
z samorzadem zawodowym architektéw lub inZynieréw budownictwa na etapie wyboru
organizacji zawodowej, ktéra otrzyma zgode na wykonywanie zadar samorzadu zawodowego.
Nie przewiduje réwniez mozliwosci zakwestionowania przez organizacj¢ samorzadu
zawodowego decyzji administracyjnej wyrazajacej taka zgode. Organizacje samorzadu
zawodowego nie beda réwniez mogly w jakikolwiek sposdb sprawowac pieczy
nad wykonywaniem zawodu przez osoby wpisane na listy cztonkéw organizacji zawodowych.
Nie zostaly im bowiem przyznane jakiekolwiek uprawnienia zwiazane z wpisywaniem tych oséb
na liste prowadzong przez organizacje zawodowg czy skreslaniem tych oséb ze wspomnianej
listy.

Projektowane rozwigzanie narusza réwniez konstytucyjna zasade pomocniczoéci, bo wiacza
organ wiladzy publicznej (czlonka rzadu) w decydowanie o sprawach, ktére dotychczas
pozostawaly w wylgcznej gestii samorzadéw zawodowych architektéw i inZynieréow
budownictwa. Jednocze$nie z uzasadnienia opiniowanego projektu ustawy nie wynika,
by odejmowanie decyzji w sprawach dotyczacych obu samorzadéw zawodowych wymagato
zaangazowania panstwa z uwagi na brak mozliwosci zajecia si¢ tymi sprawami przez obywateli
i ich wspélnoty.

Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢ nalezy, ze opiniowany art. 15 projektu ustawy
narusza art. 17 ust. 1 Konstytucji réwniez w zakresie, w jakim przepis ten statuuje zasadg
niezalezno$ci i samodzielno$ci samorzagdu zawodowego, a takze narusza zasade pomocniczosci

wynikajaca z Preambutly do Konstytucji.

5.4. Naruszenie art. 17 ust. 1 Konstytucji (zasada obligatoryjnej przynaleznosci

do organizacji samorzgdu zawodowego)

36 S, Patyra, Zadania samorzqdu radcéw prawnych..., s. 52.
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Ustanowienie samorzadu zawodowego rodzi obowigzek przynalezno$ci do niego wszystkich
0s6b wykonujacych dany zaw6d.37 Obowiazek ten, jak podkresla sie w literaturze, powstaje
»Z chwilg nabycia prawa wykonywania zawodu, a nie z chwila rozpoczecia jego wykonywania”.38
W wyroku z 22 maja 2001 r., sygn. K 37/00, Trybunat Konstytucyjny podzielit poglad
Prokuratora Generalnego wyrazony w tej sprawie, zgodnie z ktérym ,skoro w interesie
publicznym i dla ochrony danej korporacji zawodowej samorzad ma sprawowaé kontrole
nad prawidtowos$cia wykonywania zawodu i czyni to jak gdyby w imieniu wtadzy publicznej,
to nie mozna si¢ zgodzi¢ z postulatem, aby cze$¢é os6b wykonujacych okre§lony zawéd byla poza
strukturami samorzadowymi i nie podlegata tej kontroli”

Stad tez w doktrynie wskazuje sie, ze ,Powolanie samorzadu zawodowego oznacza
stworzenie dla danej grupy zawodowej przymusowej organizacji, wyposazonej w pewne
wladztwo publiczne, organizacji zamknietej i o sformalizowanym czlonkostwie, ktérej
cztonkowie posiadaja monopol w wykonywaniu tego zawodu”.3? Co wiecej, obligatoryjnosé
czlonkostwa w samorzadzie zawodowym warunkuje mozliwoéé realizacji przez samorzad
powierzonych mu funkgcji. Gdyby bowiem przyjaé, jak zauwaza sie w literaturze, ze art. 17 ust. 1
Konstytucji RP nie musi oznacza¢ obowigzkowego cztonkostwa w korporacjach zrzeszajacych
przedstawicieli zawodéw zaufania publicznego, to ,samorzad nie mégtby wypelniaé swojej
podstawowej funkcji konstytucyjnej, czyli nadzoru nad wykonywaniem zawodu. Gdyby
samorzad byl dobrowolnym stowarzyszeniem, nie méglby egzekwowaé uprawnien
nadzorczych wobec 0séb, ktére do niego nie wstapity”.40

Opiniowany art. 15 projektu ustawy znosi obowigzek przynalezno$ci architektéw
i inzynieréw budownictwa do samorzadu zawodowego, tj. izby odpowiednio architektéw

i inzynieréw budownictwa, wprowadzajgc mozliwo$¢ wpisania si¢ przez osobe chcacg nabyé

37 Zob. wyrok TK z 18 pazdziernika 2010 r, sygn. K 1/09. Tak samo zob. S. Wykretowicz, Samorzad zawodowy, fw:]
Samorzad w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2008, s. 64; ]. Ciapala, Wplyw aktéw
prawnych samorzqddéw zawodowych i gospodarczych na konstytucyjne wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz
wyboru i wykonywania zawodu. Uwagi w kontekscie konstytucyjnego statusu samorzgdéw, Studia luridica
Lublinensianr 22/2014, s. 206.

38 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitgj...., 5. 116

39 P. Sarnecki, komentarz do art. 17, w: Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 482. Podobnie zob. E. Tkaczyk, Samorzqd
zawodowy w Swietle Konstytucji..., s. 63.

40 E. Tkaczyk, Obowigzkowa przynaleino$¢ do samorzqdu zawodowego na przykladzie Polskiej Izby Rzecznikéw
Patentowych, Przeglad Sadowy nr 7-8/2011, s. 154.
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prawo wykonywania samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie wedle swojego
uznania albo na liste cztonkéw wia$ciwej izby samorzadu zawodowego albo na liste cztonkéw
wlasciwej organizacji zawodowej realizujgcej zadania samorzadu zawodowego. To oznacza, Ze
prawo wykonywania samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie przez architektow
lub inzynieréw budownictwa, po wejéciu w Zycie projektowanych rozwiazan, nie bedzie
warunkowane czlonkostwem tych os6b w organizacji samorzadu zawodowego, bowiem
za réwnorzedne bedzie traktowane ich cztonkostwo w organizacji zawodowej, ktéra uzyskata
zgode ministra na wykonywanie zadan samorzadu zawodowego, cho¢ sama nie jest organizacja
samorzadu zawodowego. Co prawda projektowany art. 3 ustawy wilacza cztonkéw zrzeszonych
w tego rodzaju organizacji zawodowej do samorzadu zawodowego architektéw lub inzynieréw
budownictwa, jednak sa to osoby nad ktérymi samorzad zawodowy nie moze sprawowac¢ pieczy
z uwagi na brak ich cztonkostwa w organizacji samorzadu zawodowego, czyli odpowiednio
w izbie architektéw lub izbie inzynieréw budownictwa. Stwierdzi¢ za$ nalezy, ze obowiazek
przynaleznosci do samorzadu zawodowego obejmuje nie tylko obowigzek przynaleznosci
do wspélnoty samorzadowej, co wspomniany art. 3 gwarantuje, ale réwniez obowigzek
przynalezno$ci do organizacji samorzadu zawodowego, co warunkuje mozliwo$¢ bycia
reprezentowanym przez te organizacje oraz pozostawania pod piecza przez nig sprawowang
w zakresie sposobu wykonywania zawodu.

Majac powyzsze na uwadze stwierdzi nalezy, Ze opiniowany art. 15 projektu ustawy w tym
zakresie jest sprzeczny z art. 17 ust. 1 Konstytucji, bowiem narusza zasade obligatoryjne;j
przynalezno$ci do organizacji samorzadu zawodowego architektéw i inzynieré6w budownictwa

posiadajgcych prawo wykonywania samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie.

5.5. Naruszenie art. 7 Konstytucji (zasada dzialania organéw wiladzy publicznej
na podstawie prawa i w jego granicach)

Zgodnie z art. 7 Konstytucji organy wiadzy publicznej zobowigzane sa do dziatania

na podstawie i w granicach prawa. Prawo powinno zatem nie tylko ustanawia¢ kompetencje

do dziatania dla danego organu, ale réwniez by¢ Zrédlem nakazéw i zakazéw wyznaczajacych

ramy prawne owego dziatania. Sformutowana w art. 7 Konstytucji zasada legalizmu ma chroni¢
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obywateli i ich wspdlnoty przed arbitralnoscig dziatania organéw parnstwa oraz gwarantowa¢
mozliwos¢ poddania tego dziatania ocenie z punktu widzenia kryterium zgodnosci
z obowigzujgcym prawem.

Przekazanie przez opiniowany art. 15 projektu ustawy ministrowi kompetencji
do powierzania wybranym organizacjom zawodowym do realizacji zadah samorzadéw
zawodowych architektéw i inzynier6w budownictwa jest przekazaniem blankietowym, bowiem
ustawa w Zaden sposéb nie okre$la kryteriéw, ktérymi minister powinien si¢ Kierowaé,
podejmujac decyzje o powierzeniu lub odmowie powierzenia danej organizacji zawodowej
wykonywania zadann samorzadu zawodowego. Bedzie to zatem decyzja calkowicie
dyskrecjonalna, ktéra dodatkowo nie bedzie podlegaé jakiejkolwiek kontroli, bo ta w projekcie
ustawy nie jest przewidziana.

Nie mozZna przy tym uznaé, ze kryteria wyboru organizacji zawodowej, ktérej bedzie mozna
powierzy¢ realizacje zadan samorzadu zawodowego wynikaé beda z ustawy, bowiem projekt
ustawy precyzuje jedynie ogblne warunki, ktére musi spelnia¢ organizacja zawodowa, by méc
ubiegaé sie¢ o uzyskanie zgody ministra na wykonywanie zadain samorzadu zawodowego.
Powinna mie¢ ona cele statutowe wigZace sie z zadaniami samorzadu zawodowego
(projektowany art. 8f ust. 1 ustawy) oraz strukture organizacyjna odpowiadajaca strukturze
organizacji samorzadu zawodowego (projektowany art. 8f ust. 3 ustawy). Z projektu ustawy nie
wynika jednak, ze kazda organizacja zawodowa spetniajgca te warunki otrzyma pozytywna
decyzje ministra zawierajaca zgode na wykonywanie zadan samorzadu zawodowego, zwlaszcza
Ze projektowany art. 8f ust. 3 stanowi o mozliwosci wyrazenia zgody przez ministra (,Zgoda [...]
moze by¢ wyrazona”), a nie o konieczno$ci. Decyzja o wyrazeniu zgody w odniesieniu
do konkretnej organizacji zawodowej bedzie zatem podejmowana przez ministra, o czym
wcze$niej byla mowa, w spos6b catkowicie arbitralny i uznaniowy. To oznacza, ze regulacja ta
jest sprzeczna z art. 7 Konstytucji, ktéry stanowi, iz organy wladzy publicznej powinny dziataé
na podstawie prawa i w jego granicach. Wyrazona w tym przepisie zasada legalizmu nie bedzie
mozliwa do wyegzekwowania w przypadku opiniowanej regulacji prawnej, bowiem ta nie
wyznacza granic dziatania organu, skoro nie precyzuje kryteriéw, w oparciu o ktére miataby byé

podejmowana przez ministra decyzja o wyrazeniu zgody lub odmowie wyrazenia zgody
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na wykonywanie przez dana organizacje zawodowga zadan samorzadu zawodowego architektow
lub inzynier6w budownictwa.

Majgc powyisze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, ze opiniowany art. 15 w tym zakresie jest
sprzeczny z art. 7 Konstytucji i wynikajagcym z tego przepisu wymogiem Kksztattowania
kompetencji organéw wiadzy publicznej w sposéb wyznaczajacy przez prawo granice ich

realizacji.

5.6. Naruszenie art. 2 Konstytucji (zasady prawidlowej legislacji oraz zasady

ochrony zaufania obywateli do paristwa i prawa)

Projektowany art. 8f, ktéry mialby zosta¢ dodany do ustawy przez opiniowany art. 15
projektu ustawy budzi réwniez powazne watpliwosci z punktu widzenia zasad prawidlowej
legislacji wynikajacych z art. 2 Konstytucji i wyrazonej w tym przepisie zasady demokratycznego
panistwa prawnego. Dodaé¢ nalezy, ze zasady prawidlowej legislacji w przypadku wymogu
ustawowej regulacji zasad tworzenia samorzadu zawodowego moga by¢ réwniez wywodzone
z art. 17 ust. 1 Konstytucji. To w kontekscie tego ostatniego przepisu wskazuje sig, Ze przepisy
ustawowe okresélajgce warunki nabycia prawa do wykonywania danego zawodu ,powinny
spelniaé wymag dostatecznej okres§lonos$ci co oznacza, Ze nie powinny by¢ zbyt elastyczne i nie
moga zawieraé¢ mato precyzyjnych pojec i okresleri w klasyfikowaniu os6b majacych uzyskiwac
dane uprawnienia zawodowe” .41

Ani wspomniany art. 8f ani zaden inny przepis projektu ustawy nie definiuja pojecia
organizacji zawodowej, a ma ono byé¢ kluczowe z punktu widzenia procedury tworzenia
samorzadu zawodowego architektow i inZzynieréw budownictwa. Tymczasem w rozumieniu
Konstytucji pojecie organizacji zawodowej jest bardzo szerokie, bowiem stanowi ona forme
Jinnego dobrowolnego zrzeszenia” w rozumieniu art. 12 Konstytucji. Organizacja zawodowa
expressis verbis wskazana jest réwniez w tresci art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji jako podmiot,
ktérego ogélnokrajowy organ jest legitymowany do wystapienia z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawach, o ktérych mowa w art. 188 Konstytucji. W orzecznictwie

Trybunalu Konstytucyjnego wyraZnie przy tym rozréinia si¢ organizacje zawodowe

41 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 116.
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i organizacje samorzadu zawodowego. W postanowieniu z 30 maja 2000 r., sygn. U 5/99,
Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,Pojecie <<organizacji zawodowej>> jest na gruncie
konstytucji niewatpliwe zwigzane z samorzadem zawodowym. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego pojecie <<organizacji zawodowej>> jest szersze od pojecia <<organizacji
samorzgdu zawodowego>>. Ten drugi typ organizacji winien bowiem spetnia¢ pewne
dodatkowe cechy i obejmowa¢ moze tylko zawody zaufania publicznego.”2 Z kolei
w postanowieniu z 20 lutego 2001 r.,, sygn. T 60/00, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze
pojecie ,organizacja zawodowa” w rozumieniu art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji ,obejmuje nie
tylko samorzad zawodowy, ale réwniez inne organizacje, wéréd nich na pewno takie
stowarzyszenia”. W Swietle tej szerokiej definicji nalezy stwierdzié, ze skoro organizacja
zawodowa jest zar6wno organizacja samorzadu zawodowego, jak réwniez inna organizacja,
ktéra nie jest organizacja samorzadu zawodowego, to znaczy, ze powierzenie tej ostatniej
organizacji zadan samorzadu zawodowego bedzie zawsze stanowito forme ograniczenia
zakresu zadann wykonywanych przez organizacje samorzadu zawodowego, co najmniej jesli
chodzi o wylacznos¢ na realizacje tych zadan.

Sama za$ organizacje zawodowa Trybunat Konstytucyjny we wspomnianym postanowieniu
z 30 maja 2000 r., sygn. U 5/99, zdefiniowat jako organizacje, ktéra musi spetniaé trzy kryteria:
»Kryterium podmiotowe (zrzesza¢ osoby fizyczne), kryterium przedmiotowe (cztonkowie danej
organizacji winni stale i w celach zarobkowych wykonywa¢ jedno lub kilka wyodrebnionych
zajec, ktére mogg by¢ uznane za zawdd) oraz kryterium funkcjonalne (podstawowym celem
i funkcja takiej organizacji winno by¢ reprezentowanie intereséw catego srodowiska, catej grupy
zawodowej)”. W przypadku zawodéw architekta i inzyniera budownictwa zadna z organizacji
zawodowych zrzeszajacych osoby przynalezgce do tych zawodéw tego ostatniego kryteriéw nie
moze spetnia¢, skoro interesy kazdej z tych grup zawodowych reprezentujg w chwili obecne;j
nazasadzie wylagcznosci samorzady zawodowe odpowiednio architektéw i inzynieréw
budownictwa. Warto zauwazy¢, ze brak kryterium funkcjonalnego byt co najmniej kilkakrotnie
powodem uznania przez Trybunal, Ze zrzeszenie oséb wykonujacych dany zawéd nie jest

organizacja zawodowa w rozumieniu art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji. Przykladowo

42 Podobnie zob. postanowienie TK z 20 marca 2002 ., sygn. K 42/01.
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w postanowieniu z 30 maja 2000 r., sygn. U 5/99, Trybunat Konstytucyjny zakwestionowat
mozliwo$§¢ uznania Polskiej Izby Przemystlu Farmaceutycznego i Sprzetu Medycznego
“POLFARMED” za organizacje zawodowa w rozumieniu art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji z uwagi
na to, ze ,reprezentuje ona interesy podmiotéw w niej zrzeszonych, a nie calej grupy
<<zawodowej>> czy nawet grupy analogicznej do grupy zawodowe;j”. Ten sposéb definiowania
organizacji zawodowej przez Trybunat Konstytucyjny jest od lat utrwalony w orzecznictwie tego
organu. Te same Kryteria definicyjne Trybunal zastosowal np. w postanowieniu z 9 kwietnia
2002 r, sygn. U 8/01, stwierdzajac, ze Zrzeszenie Migdzynarodowych Przewoznikéw
Drogowych w Polsce nie jest organizacja zawodowa w rozumieniu art. 191 ust. 1 pkt 4
Konstytucji m.in. dlatego, ze jego celem ,jest udzielanie pomocy i informacji cztonkom
zZrzeszonym, a nie catej grupie zawodowej. Podstawowym celem i funkcjg organizacji zawodowej
powinno byé¢ reprezentowanie intereséw catego Srodowiska, catej grupy zawodowej, a nie
jedynie czlonkéw zrzeszonych”.43

Powyzsze ustalenia prowadza do wniosku, ze projektodawca w opiniowanym art. 15
projektu ustawy nie definiuje pojecia organizacji zawodowej na uzytek ustawy, a gdyby przyjac
dla wyjaénienia tego pojecia definicje organizacji zawodowej funkcjonujaca w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, to nalezaloby doj$¢ do wniosku, ze Zadna organizacja zawodowa
architektéw i inzynieréw budownictwa nie mogtaby speinia¢ kryteriéw tej definicji, bowiem
zawody te maja swoje samorzady zawodowe i z tego powodu Zadne organizacje zawodowe
funkcjonujace poza strukturami tych samorzadéw nie moga reprezentowac intereséw catego
$rodowiska odpowiednio architektéw i inzynieréw budownictwa. To za$ prowadzi do wniosku,
ze projekt ustawy przyznaje ministrowi mozliwo$¢ wiaczenia do samorzadu zawodowego
organizacji zawodowych, ktére w praktyce nie istnieja i nie moga zosta¢ utworzone. Jest to zatem
fikcyjna regulacja prawna, ktéra nie moze znalez¢ zastosowania w praktyce. Tego rodzaju
rozwigzania zawarte w projekcie ustawy naruszaja zasady prawidiowe; legislacji, bo prawo nie
moze przyznawaé organowi kompetencji, co do ktérej z géry wiadomo, ze nie bedzie mogta by¢

realizowana. Rozwiazanie to narusza réwniez zasade ochrony zaufania obywateli do parnistwa

43 Te same kryteria definiujace organizacje zawodowa TK stosowat np. w postanowieniach: z 20 marca 2002 r, sygn.
K42/01; z 9 listopada 2022 r,, sygn. K 26/20.
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i prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji, bowiem wprowadza osoby wykonujace zawody
architektéw i inzynier6w budownictwa w biad co do tego, Ze mogg oni tworzyé organizacje
zawodowe, ktérym nastepnie na mocy decyzji ministra bedzie powierzane wykonywanie zadan
samorzadu zawodowego.**

Dodac nalezy, ze gdyby organizacji zawodowej nie definiowaé zgodnie z utrwalong linig
orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego rozwinieta na gruncie art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji
i przyjaé, ze organizacja zawodowa moze by¢ kazda organizacja zrzeszajgca architektéw
i inzynieréw budownictwa, ktéra doda do swojego statutu cele wigzace sie z zadaniami
samorzadu zawodowego i ktéra posiada strukture organizacyjng odpowiadajaca strukturze izby
architektow lub izby inzynieréw budownictwa, to w praktyce kazda organizacja zrzeszajaca
architektéw i inzynieré6w budownictwa kryteria te mogtaby spelniaé. Skoro jednak cztonkowie
tych organizacji, tj. architekci i inzynierowie budownictwa byliby zrzeszeni w ramach
samorzadu zawodowego architektéw i inzynieréw budownictwa, to pojawia sie pytanie, w jakim
celu mieliby tworzy¢ organizacje zawodowa, ktéra miataby realizowaé zadania samorzadu
zawodowego. Gdyby z kolei przyja¢, Ze organizacje zawodowe bylyby alternatywa
dla samorzadu zawodowego i zrzeszatyby architektéw i inZynieré6w budownictwa, ktérzy nie s3
wpisani na liste cztonkéw odpowiedniej izby samorzadu zawodowego, to takie organizacje
zawodowe nie moglyby ubiegaé si¢ o przyznanie im mozliwo$ci wykonywania zadar samorzadu
zawodowego, bo wbrew tresci projektowanego art. 8f ust. 4 organizacje te nie zrzeszalyby
na zasadzie wylacznosci oséb speiniajgcych warunki okre§lone w art. 5 ust. 1 lub 2 ustawy.
Wyjasnié nalezy, Ze ten ostatni przepis wskazuje osoby, ktére sg zrzeszone odpowiednio w izbie
architektéw i izbie inZynieréw budownictwa. O wykonywanie zadan samorzadu zawodowego
musiatyby zatem ubiega¢ sie¢ organizacje, ktére albo zrzeszaja juz osoby wpisane na liste
prowadzong przez organizacje¢ samorzadu zawodowego albo osoby, ktére nie wykonuja
wspomnianych zawodéw, bo nie wpisaly sie na wspomniang liste, albo osoby, ktére byty na tej
lidcie, a nastepnie zostaly z niej skreSlone i tym samym utracily prawo do wykonywania

samodzielnych funkgcji technicznych w budownictwie w ramach zawodu architekta lub inzyniera

44 Na temat tego aspektu zasady ochrony zaufania obywateli do paristwa i prawa zob. A. Debowska, K. Ptak, Zasada
achrony zaufania do paristwa i stanowionego przez nie prawa, w: M. Florczak-Wator, A. Grabowski, Argumenty i
rozumowania prawnicze w konstytucyjnym paiistwie prawa. Komentarz, Krakéw 2021, s. 224 i n.
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budownictwa. We wszystkich tych przypadkach zasadno$é powierzenia takim organizacjom
zawodowym zadan samorzadu zawodowego jest watpliwa. W pierwszym przypadku
powierzenie zadan samorzadu zawodowego organizacji zawodowej, ktéra zrzesza osoby juz
zrzeszone w ramach danego samorzadu zawodowego jest nieracjonalne, a tym samym
sprzeczne z zasadami prawidlowej legislacji (art. 2 Konstytucji). W przypadku za$ drugim
itrzecim zadania samorzadu zawodowego, w tym piecza nad nalezytym wykonywaniem
zawodu, mialyby zosta¢ powierzone osobom, ktére albo nigdy nie wykonywaly tego zawodu
albo nie moga go wykonywac z uwagi na skrelenie z listy prowadzonej przez odpowiednig izbe
samorzadu zawodowego (np. w ramach kary dyscyplinarnej). Takie rozwigzanie bytoby
sprzeczne z istota samorzadu zawodowego, ktéry ma zrzeszal przede wszystkim osoby
wykonujace dany zawéd, a nie osoby juz lub nigdy tego zawodu niewykonujace.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, ze opiniowany art. 15 projektu ustawy
narusza we wskazanym wyzej zakresie art. 2 Konstytucji, a konkretnie wynikajace z tego

przepisu zasady prawidtowej legislacji oraz ochrony zaufania obywateli do pafistwa i prawa.

5.7. Naruszenie art. 32 ust. 1 Konstytucji (zasady rownosci)

Konstytucyjna zasada réwnos$ci wobec prawa polega na tym, Ze wszelkie podmioty prawa
(adresaci norm prawnych), charakteryzujace si¢ dang cecha istotng (relewantng) w réwnym
stopniu, maja by¢ traktowane réwno, a wigc wedtug jednakowej miary, bez zréznicowan
zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujgcych.45 Najwazniejszym elementem testu realizacji
zasady réwnoéci jest ustalenie wspomnianej cechy istotnej (relewantnej) z punktu widzenia
ocenianej regulacji prawnej. Jest oczywiste, ze zakwalifikowanie okre$lonej grupy podmiotéw
do tej samej klasy (a wiec uznanie, Ze s3 to ,podobne podmioty”) zalezy od zastosowanego
kryterium; w zalezno$ci od ,cechy istotnej”, ktéra przyjeta zostanie za podstawe oceny, te same
przedmioty moga by¢ uznane albo za ,podobne” (co uzasadni réwne ich traktowanie), albo
za odmienne (co wylaczy odnoszenie do nich konsekwencji dziatania zasady réwnosci).
Ustalenie owego podobieristwa pozwala w dalszej kolejnosci na sprawdzenie, czy podmioty

podobne sa traktowane podobnie w przepisach prawa. Dopiero za$ stwierdzenie, Ze prawo nie

45 Wyrok TK z 6 maja 1998 r., sygn. K 37/97.
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traktuje podmiotéw podobnych w sposéb podobny, prowadzi do postawienia pytania, czy takie
zréznicowanie jest dopuszczalne w $wietle zasady réwnosci.46
Zasada réwnosci nie ma bowiem charakteru absolutnego i dopuszczalne moga by¢

ewentualne odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych, o ile spetniaja
one nastepujgce warunki: 1) majg charakter relewantny, tzn. pozostaja w bezposrednim
zwigzku z celem i zasadnicza tre$cig przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma,
oraz stuza realizacji tego celu i tresci; 2) sa proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma
shuzy¢ réznicowanie sytuacji adresatéw normy, pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi
intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotéw
podobnych; 3) pozostaja w zwiazku z innymi wartoéciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych. 47

Opiniowany art. 15 projektu ustawy ksztaltuje status prawny samorzadéw zawodowych
architektéw i inzynieréw budownictwa w sposéb odmienny od statusu prawnego innych
samorzadéw zawodowych zrzeszajacych osoby wykonujace zawody zaufania publicznego.
Te ostatnie samorzady maja bowiem zapewniona samodzielnoé¢, niezaleznosé i wylacznos$é
w zakresie realizacji zadah samorzadu zawodowego, podczas gdy samorzady zawodowe
architektéw i inzynieréw budownictwa, stosownie do tego, co wyzej zostalo ustalone, tych
przymiotéw mialyby zosta¢ pozbawione. Co wiecej, organizacje samorzadéw zawodowych
architektéw oraz inZynieréw majg zosta¢ pozbawione faktycznych mozliwosci reprezentowania
wszystkich 0s6b wykonujacych te zawody (posiadajacych prawo wykonywania samodzielnych
funkcji technicznych w budownictwie) oraz sprawowania pieczy nad wykonywaniem zawodu
przez wszystkie te osoby, bowiem projektowane regulacje prawne znosza obowigzek
cztonkostwa tych oséb w izbach samorzadu zawodowego odpowiednio architektéw
oraz inzZynieréw budownictwa.

Nie ma watpliwosci, Ze cechg istotng (relewantna) samorzadéw zawodowych architektéw

1inzynieréw budownictwa oraz samorzadéw zawodowych zrzeszajacych osoby wykonujace

46 Zob. L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz de art. 32, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, red. L.
Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 107-110; P. Tuleja, Komentarz do art. 32, w: Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s.
120-121.

47 Orzeczenie TK z 23 paZdziernika 1995 r, sygn. K 4/95.
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inne zawody zaufania publicznego jest to, ze samorzady te podlegaja regulacji art. 17 ust. 1
Konstytucji i zobowiazane s3 do realizacji funkcji samorzadu zawodowego wynikajacych z tego
przepisu. S3 to zatem podmioty podobne w rozumieniu zasady réwnosci z art. 32 ust. 1
Konstytucji. Jednoczesnie jednak odmienne uregulowanie organizacji i zasad dzialania
samorzadéw zawodowych architektéw i inzynieréw budownictwa nie pozostaje
w bezposrednim zwiazku z celem i zasadnicza trescig opiniowanego art. 15 projektu ustawy
oraz nie shuzy realizacji tego celu i tresci. Nalezy przy tym podnies¢, ze w $wietle uzasadnienia
do projektu ustawy cele projektowanych regulacji prawnych nie s jasne. Projektodawcy
ogbélnikowo wskazuja, ze ,Wprowadzenie mozliwosci zrzeszania sie w organizacjach
zawodowych oraz dopuszczenie organizacji zawodowej do wykonywania zadan samorzadu
zawodowego bedzie skutkowaé polepszeniem dziatan samorzadéw zawodowych”.48 Wskazuja
przy tym, ze projektowane zmiany wprowadza ,swoista konkurencje miedzy izbami
i organizacjami zawodowymi”*® oraz beda mialy ,korzystny wplyw na konkurencyjno$é¢
gospodarki i przedsigbiorczo$¢”s?, co stanowi zaprzeczenie idei samorzadu zawodowego
i w zaden sposéb nie koresponduje z jego funkcjami wynikajacymi z art. 17 ust. 1 Konstytucji.
Ustawodawca powinien wspieraé konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsiebiorczo$¢, ale nie
powinien czyni¢ tego kosztem samorzadéw zawodowych, ktére nie maja statusu podmiotéw
gospodarczych. Odmienne regulowanie samorzadéw zawodowych architektéw i inzynieréw
budownictwa w poréwnaniu z innymi samorzadami zawedowymi zrzeszajacymi osoby
wykonujace zawody zaufania publicznego nie speinia réwniez przestanki proporcjonalnosci,
bowiem waga interesu, ktéremu ma shluzyé réinicowanie sytuacji tych samorzadéw
i zrzeszonych w ich ramach czlonkéw nie pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi
intereséw, ktére zostana naruszone w wyniku ich nieréwnego traktowania. Trudno réwniez
wskazaé jakiekolwiek normy, wartosci lub zasady konstytucyjne uzasadniajace odmienne
traktowanie podmiotéw podobnych. Tego rodzaju norm, wartosci i zasad nie przywoluja

réwhniez sami autorzy projektu w jego uzasadnieniju.

48 Zob. s. 35 projektu ustawy, druk sejmowy nr 3502/1X kadencja Sejmu.
4% Ibidem
50 Ibidem, s. 36.
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Majgc powyisze na uwadze nalezy stwierdzié, ze opiniowana regulacja prawna narusza

zasade réwnos$ci wynikajaca z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

6. Wniosek koncowy
Przedstawiona wyzej analiza prawna prowadzi do wniosku, Ze art. 15 komisyjnego projektu
ustawy o ograniczeniu biurokracji i barier prawnych w zakresie réznych jego fragmentéw
(wyzej wskazanych) jest niezgodny z:
1) Art. 17 ust. 1 Konstytucji oraz wynikajacymi z tego przepisu zasadami:
a) tworzenia samorzadu zawodowego na podstawie ustawy,
b) realizacji funkcji i zadan samorzadu zawodowego wylacznie przez organizacje
samorzadu zawodowego,
c) niezalezno$ci i samodzielno$ci samorzadu zawodowego,
d) obligatoryjnej przynaleznosci do organizacji samorzadu zawodowego,
2) Zasada pomocniczosci (subsydiarnoéci) wynikajgca z Preambuty do Konstytucji,
3) Art. 2 Konstytucji oraz wynikajacymi z tego przepisu zasadami:
a) prawidlowej legislacji,
b) ochrony zaufania obywateli do paiistwa i prawa,
4) Art. 7 Konstytucji oraz wynikajgca z tego przepisu zasadg dzialania organéw wiadzy
publicznej na podstawie prawa i w jego granicach,

5) art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz wynikajaca z tego przepisu zasadg réwnosci.

Opracowat Prof. dr hab. Monika Florczak-Wqtor
Uniwersytet Jagielloriski
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