Zatacznik
do Uchwaty Nr 71/2015 Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 17 marca 2015 roku

STANOWISKO
Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej w sprawie K 19/14

Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej stoi na stanowisku, zgodnie z ktérym art. 5 pkt.: 1),
2), 3), 4), 5) lit. c), 6), 7), 8), 10), 11), 12), 13), 14), 15) lit. b) i c), 16), 17), 18), 19) lit. a), 20),
21), 22), 23), 24) pomijajgc zawdd urbanisty oraz art. 27, 28, 29, 30 ustawy z dnia 9 maja
2014 r. o utatwieniu dostepu do wykonywania niektérych zawodéw regulowanych sg
sprzeczne z Art. 2 w zw. z art. 17 ust. 1 oraz preambutg Konstytucji i art. 31 ust. 3 Konstytucji
naruszajgc zasade pomocniczosci, zasade proporcjonalnosci, zaufania obywateli do panstwa i
tworzonego przez nie prawa oraz zasade ochrony praw nabytych jako zasad
demokratycznego panstwa prawnego, poprzez likwidacje istniejgcego samorzadu

zawodowego zawodu zaufania publicznego.

Uzasadnienie

I Urbanista - jako zawdd zaufania publicznego.

Z punktu widzenia wniosku ztozonego w niniejszej sprawie zasadnicze znaczenie ma
ustalenie, czy zawdd urbanisty powinien by¢ zaliczany do zawoddw zaufania publicznego, czy

tez jest innym zawodem, nie posiadajgcym tego przymiotu.

Konstytucja nie zawiera katalogu ani tez cech zawoddéw zaufania publicznego. W
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i literaturze podaje sie jednakze szereg cech tych
zawodoéw, wsrdd ktérych mozna wyrdznié, jako powszechnie uznane:

e powierzenie istotnych funkcji publicznych, osobom ktdre wykonujg zawéd,

e dziatanie w interesie nie tylko wlasnym i klienta, lecz takze w interesie publicznym,

e szczegdblna odpowiedzialno$é zwigzana z wykonywaniem zawodu,



e koniecznos¢ posiadania ustawowo okreslonych kompetencji zawodowych,
e szczegdlny stosunek zaufania do przedstawicieli tego zawodu, oparty na przekonaniu,
ze wykonywanie go zostato powierzone osobom kompetentnym i godnym zaufania.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje na to, ze zawody zaufania publicznego zawdzieczajg swojg
nazwe wielu czynnikom, takim jak: "przekonanie o profesjonalnym przygotowaniu
wykonujgcego ten zawdd, jego doswiadczeniu, dyskrecji, takcie i kulturze osobistej,
zachowaniu dobrej woli, wtasciwych motywacji, nalezytej starannosci zawodowej oraz
przestrzeganiu wartosci istotnych dla profilu danego zawodu" (por. orzeczenie TK w sprawie
P21/12).

Z powyzszego wynika, ze ustalenie, czy dany zawdd nalezy do omawianej tu kategorii
nalezy okresli¢ charakter i rodzaj czynnosci, jakie zostaty powierzone osobom go
wykonujagcym. W tym zakresie swoboda jest w duzym stopniu pozostawiona ustawodawcy
zwyktemu, ktory zakreslajac zakres czynnosci zawodowych moze doprowadzi¢ do powstania
nowego zawodu zaufania publicznego. Moze to by¢ zwigzane zwitaszcza z przekazaniem
przedstawicielom tego zawodu pewnych atrybutdw witadzy publicznej. Konsekwentnie,
nalezy uznac, ze powierzenie pewnych szczegdlnie istotnych czynnosci zawodowych samo w
sobie przesadza o nadaniu rangi zawodu zaufania publicznego. Nie mozna, na przyktad,
wyobrazié¢ sobie aby ustawodawca uznat, ze lekarze nie s3 zawodem zaufania publicznego.
Wykonywane przez lekarzy czynnosci zawodowe automatycznie przesgdzajg o charakterze
ich zawodu.

Powyisze rozwazania nalezy donies¢ do zawodu urbanisty, poprzez pryzmat
przekazanych temu zawodowi czynnosci. Zawod urbanisty nalezy widzie¢ jako zawdd
umieszczony na polu przeciecia sie intereséw wielu podmiotéw i wielu sprzecznych potrzeb,
ktdre muszg by¢ pogodzone lub rozdzielone w interesie publicznym. Urbanista dziata na
rzecz swojego zleceniodawcy (organu wiadzy publicznej wtasciwego do spraw planowania
przestrzennego), lecz jednoczesnie stoi na strazy interesu publicznego zwigzanego z tak
kluczowymi zagadnieniami jak: tad przestrzenny, prawidtowe planowanie rozwoju, ochrona
Srodowiska. To wtasnie ze wzgledu na fakt, ze planowanie przestrzeni zwigzane jest z coraz
wiekszg iloscig intereséw roéznych podmiotéw i grup spotecznych powstata najpierw
regulacja dotyczaca planowania przestrzennego, a nastepnie regulacja zawodu urbanisty.

Przymiot zawodu zaufania publicznego nie jest nadawany uznaniowo przez

ustawodawce, lecz wynika z jego istotnych cech. W przypadku zawodu urbanisty wynika to z



zakresu obowigzkoéw, jakie naktada wustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Konieczno$¢ uwzglednienia, rozgraniczenia i pogodzenia az dziesieciu grup
intereséw wskazanych w ustawie, pozwala na uznanie skali odpowiedzialnosci i zwigzania
interesem publicznym w zawodzie urbanisty. Trzeba w tym miejscu podkredli¢, ze pojecie
"zawéd zaufania publicznego" jest pojeciem konstytucyjnym i podlega autonomicznej
wyktadni na gruncie samej Konstytucji. Ustawodawca zwykty nie moze wiec wobec zawodu,
ktory spetnia standard konstytucyjny zawodu zaufania publicznego, zastosowac standardu
obnizonego - takiego, jak w przypadku zwyktych zawoddéw regulowanych. Musi on
uwzgledni¢ szczegdlny charakter tego zawodu i zapewni¢ odpowiednia piecze nad osobami,
ktore beda go wykonywaty.

Ustawodawca w projekcie ustawy o utatwieniu dostepu do wykonywania niektérych
zawodéw regulowanych podnosi, ze zawdd urbanisty nie nalezy to kategorii zawodéw
zaufania publicznego poniewaz nie jest oparty o szczegdlng wiez zaufania, jaka tgczy
urbaniste z klientem. Trzeba w pierwszej kolejnosci zauwaziy¢, ze nawet zawody
wykonywane w ramach stosunku stuzbowego albo wobec odbiorcéw, ktérymi nie sg osoby
fizyczne lecz instytucje wtadzy panstwowej - sg zaliczane do zawoddw zaufania publicznego.
Jest wszakze mozliwe wykonywanie zawodu zaufania publicznego nawet w ramach struktur
wtadzy publicznej. W orzeczeniu K 37/00, dotyczagcym zawodu weterynarza (zaliczonego
przez TK bez wahania do zawoddw zaufania publicznego), stwierdzono: "Nie ma wiec
"generalnej sprzecznosci" miedzy istotq i zadaniami samorzqdu zawodowego lekarzy
weterynarii a rygorystyczng dyscypling stuzbowqg obowiqzujgcqg lekarzy weterynarii, ktorzy
bedgc pracownikami administracji rzgdowej petniq funkcje ustawowo uznane za
wykonywanie zawodu lekarza weterynarii. Przeciwnie, pracownicy ci, petnigc tego rodzaju
funkcje, powinni podlegac¢ nadzorowi sprawowanemu przez samorzqd". Takze nad osobami
wykonujgcymi swdj zawdd w ramach stuzby w organach witadzy panstwowej sprawowana

jest piecza - nadal bowiem wykonujg one zawéd zaufania publicznego.

Il Zakres swobody ustawodawcy w ingerowaniu w samodzielno$¢ zawodu zaufania

publicznego

Osoby wykonujace zawdd zaufania publicznego muszg by¢ poddane wtasciwej pieczy.

Piecza ta jest konieczna nie tyle dla ochrony tych osdb, lecz dla ochrony interesu publicznego



co wielokrotnie podkreslat w swoich wypowiedziach Trybunat (por. np. sprawa K 1/10 i
przywotane tam orzecznictwo). Piecza jest sprawowana w interesie spotecznym, ze wzgledu
na szczegolny charakter czynnosci zawodowych. Ustawodawca wybiera jednakze sam model
tej pieczy - moze zbudowac samorzad zawodowy i przekaza¢ mu sprawowanie pieczy albo
pozostawié piecze wtadzy publicznej. Ze wzgledu na interes publiczny piecza jednak, w taki
czy inny sposdéb, musi by¢ sprawowana. Osoby wykonujgce zawody zaufania publicznego,
czynig to nie tylko w interesie wtasnym, ale gtdwnie w interesie publicznym i dlatego nie
mozna ich pozostawi¢ bez nadzoru, sprawowanego pod katem jako$ci wykonywanych ustug,
kompetencji zawodowych oséb, ktére go wykonujg, przestrzegania zasad etyki itd. Piecza
jest wiec nieodtgczng cechg tych zawoddéw.

W przypadku zawodu urbanisty utworzono w 2000 r. samorzad zawodowy,
jednoczesnie odbierajgc piecze wtadzy publicznej w zakresie przekazanym temu
samorzgdowi. Pierwotnie piecze sprawowat Minister Gospodarki Przestrzennej i
Budownictwa, ktéry, wedtug modelu przyjetego w ustawie z 1994 r., ustalat konieczny zakres
kompetencji dla wykonywania czynnosci urbanistycznych, wpisywat na liste o0séb
uprawnionych, a nastepnie czuwat nad zasadami wykonywania zawodu. Miat kompetencje
nadzorcze, w tym takze dyscyplinarne. W obecnej ustawie dano pierwszenstwo zasadzie
pomocniczosci i sprawy te sg przekazane samorzadowi zawodowemu.

Piecze przyznang samorzadowi zawodu zaufania publicznego mozna ogranicza¢, ale
nie mozna jej zlikwidowac. Nie jest to pojecie blankietowe, lecz posiada swojg dos¢
precyzyjnie ustalong tres¢. Jak uznat Trybunat w orzeczeniu w sprawie K 1/10, prezentujac
utrwalong juz od lat linie orzecznictwa: (...) zakres ,pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodu zaufania publicznego” powinien by¢ rozumiany szeroko. Moze on obejmowac w
szczegolnosci dokonywanie czynnosci zwiqgzanych z wtadczym decydowaniem lub
wspodtdecydowaniem o dopuszczeniu do wykonywania zawodu, ustaleniem zasad etyki
(deontologii) zawodowej, orzecznictwem dyscyplinarnym w sprawach odpowiedzialnosci za
postepowanie sprzeczne z prawem, zasadami etyki lub godnosci zawodu bgdz za naruszenie
obowigzkow zawodowych."

Z kolei w orzeczeniu K 6/12 uznano, ze ustawodawca nie moze catej pieczy odebraé
samorzgdowi zawodowemu lecz musi jg utrzymaé w zakresie koniecznym dla danego
zawodu. Tym bardziej wiec, nie jest mozliwe catkowite zlikwidowanie pieczy nad

wykonywaniem zawodu, ktérej w efekcie nie bedzie juz sprawowat ani samorzad, ani wtadza



publiczna. Prowadzi to do powstania luki prawnej w regulacji zawodu urbanisty, niemozliwej

do usuniecia w drodze jakiejkolwiek metody wykfadni prawa.

lll Sprzecznos¢ zaskarzonej regulacji z Konstytucjg

1. Sprzecznosc z art. 17 ust. 1 Konstytucji

Likwidacja samorzadu, w sposéb przewidziany przez zaskarzone przepisy, spowoduje
catkowite zanikniecie pieczy nad wykonywaniem zawodu urbanisty. Jest to niedopuszczalne
wobec zawodu zaufania publicznego i prowadzi do powstania luki w prawie, ktéra bedzie
natychmiast wymagata wypetnienia. Taki skutek nowelizacji narusza zasade przyzwoitej
legislacji, a przez to Art. 2 Konstytucji. Brak pieczy bedzie widoczny w nastepujgcych
aspektach:

- brak weryfikacji kompetencji oséb, ktére przystepujg do zawodu. W rzeczywistosci
wystarcza samo wyksztatcenie, i to niekoniecznie kierunkowe, dopuszczalne jest
uzyskanie go przez ukonczenie studiéw podyplomowych;

- brak biezgcego nadzoru nad wykonywaniem zawodu urbanisty po zlikwidowaniu
samorzadu, brak weryfikacji wymaganych uprawnien, listy oséb uprawnionych, brak
zasad doksztatcania urbanistow;

- brak systemu etyki zawodowej i zwigzanej z tym odpowiedzialnosci dyscyplinarnej.
Brak takiego systemu przewiduje sam ustawodawca umarzajgc toczace sie
postepowania dyscyplinarne i ustawowo zacierajgc skazanie. Nie wprowadza sie w to
miejsce zadnych innych rozwigzan.

Likwidacja ta jest sprzeczna z zasadg bezpieczenstwa prawnego poniewaz zawdd
zaufania publicznego zostaje pozbawiony jakichkolwiek narzedzi pieczy, co stanowi
zagrozenie, gtownie zresztg dla destynatariuszy tego zawodu. Jest to niebezpieczne
zwlaszcza przy jednoczesnym bardzo szerokim otwarciu tego zawodu, takze dla oséb bez
kierunkowego, interdyscyplinarnego wyksztatcenia. Jezeli zawdd jest otwarty dla osdb o
nizszych kwalifikacjach, to powinno temu towarzyszyé odpowiednio skuteczne narzedzie do
sprawowania pieczy. Z praktyki innych zawoddw zaufania publicznego wynika, na przyktad,
ze zdecydowana wiekszos$¢ deliktéw dyscyplinarnych jest popetniana przez osoby, ktére

trafity do nich "uproszczong drogg", bez zachowania typowej drogi ksztatcenia zawodowego.



W utrwalonym orzecznictwie Trybunatu podkresla sie, ze piecza jest pojeciem
wyraznie ukierunkowanym: "Ma by¢ ona sprawowana — z wyraznego nakazu ustrojodawcy —
»W granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”. Sformufowanie to, po pierwsze,
precyzuje cel i granice sprawowanej ,pieczy nad (...) wykonywaniem zawodow”. Cel ten to
przestrzeganie wtasciwej jakosci — w sensie merytorycznym i prawnym — czynnosci
sktadajgcych sie na ,,wykonywanie zawoddow”. Stan , docelowy” ustawodawca konstytucyjny
okreslit wyrazeniem: ,,nalezyte wykonywanie zawodu”. Po wtdre, sformutowanie art. 17 ust.
1 Konstytucji wyznacza ramy i ukierunkowanie sprawowanej ,pieczy”. Ramy te determinuje
Linteres publiczny”. Sprawowana piecza stuzy¢ winna — mocq postanowienia konstytucyjnego
— ochronie tego interesu." (tak orzeczenie TK w sprawie K 1/10, podobnie: P 21/02). Interes
publiczny (a nie interes same] korporacji zawodowej) przemawia za istnieniem pieczy nad
osobami wykonujacymi zawdd.

Pozbawienie zawodu pieczy prowadzi do stanu niezgodnego z Konstytucjg, poniewaz
nie istnieje mechanizm prowadzacy do zapewnienia by zawdd byt wykonywany w "nalezyty
sposob", czego wymaga od tej grupy zawodéw art. 17 ust. 1 Konstytucji. Ustawodawca ma
szerokg swobode co do decyzji o utworzeniu samorzgdu zawodowego. Utworzenie takiego
samorzgdu oznacza jednak, ze: "ustawodawca na mocy art. 17 ust. 1 Konstytucji jest
obowigzany przekaza¢ mu sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu
zaufania publicznego, ale — co nalezy podkreslic — w ksztafcie rowniez okreslonym przez
ustawodawce. Trzeba bowiem pamietad, ze dbafos¢ o nalezyte wykonywanie zawodu
zaufania publicznego jest zadaniem panstwa, ktore moze zostac¢ przekazane na zasadzie
decentralizacji samorzqdowi zawodowemu w catosci, ale rowniez tylko w czesci, zgodnie ze
swobodnqg decyzjg prawodawcy." (tak TK w sprawie K 1/10). Tym samym, likwidujac
samorzad zawodowy, ustawodawca winien zawsze przywrdci¢ wladzy publicznej wtasciwe
narzedzia pieczy nad zawodem, tak by mozna byto realizowaé wskazany wyzej przez
Trybunat obowigzek: dbatosci o nalezyte wykonywanie zawodu. W przeciwnym wypadku
powstaje luka prawna, polegajgca na braku jakichkolwiek narzedzi pieczy nad zawodem

zaufania publicznego.

2. Sprzeczno$¢ z zasadg pomocniczosci



Pominiecie w regulacji dotyczacej samorzadéw zawodowych, zawodu urbanisty
prowadzi do naruszenia zasady pomocniczosci. Zasada ta jest wywodzona z preambuty do
Konstytucji, co nie przekreéla jej normatywnego charakteru!. Utworzenie samorzadu
zawodowego urbanistéw oznaczato realizacje konstytucyjnej zasady pomocniczosci w
praktyce, poprzez przekazanie czesci wykonywania wtadzy publicznej samorzadowi
zawodowemu, w ramach tzw. klauzuli korporacyjnej (art. 16 ust. 1 Konstytucji)z. Zasada
subsydiarnosci jest zasadg ustrojowg panstwa, w oparciu o ktérg budowane sg przepisy
ustaw zwyktych. Ustawodawca w ustawie o samorzgdach zawodowych architektéw,
inzynieréw budownictwa oraz urbanistéw zrealizowat te zasade konstytucyjng, dokonujac
decentralizacji wtadzy publicznej poprzez przekazanie czesci wladztwa na rzecz samorzadu
zawodowego urbanistow. Realizacja zasady pomocniczo$ci dokonana w taki sposéb jest
pozostawiona swobodzie decyzyjnej ustawodawcy zwyktego, jednakze powoduje powstanie
okreslonego skutku prawnego w postaci wyposazenia grupy zawodowej w samorzad,
posiadajgcy okreslone kompetencje wifadcze. Likwidacja przyznanej samorzadnosci,
wyposazonej w elementy wiadztwa publicznego, jest sprzeczna z zasady pomocniczosci.
Zasada ta bowiem w swojej tresci zaktada poszerzanie obszaru wtadztwa przekazywanego

samorzgdowym zawodowym i terytorialnym - a nie zawezanie tego obszaru.

3. Sprzeczno$¢ z zasadg ochrony praw nabytych

Likwidacja samorzadu zawodowego (czyli dziatanie sprzeczne =z zasada
pomocniczosci) stanowi o odebraniu pewnej grupie zawodowej nabytego uprawnienia.
Nalezgce do niej osoby tracg prawo do reprezentacji przez samorzad zawodowy, tracg
mozliwos¢ okreslenia standardéw zawodowych i etycznych dotyczacych wykonywania
zawodu. Likwidacja samorzgdu oznacza takze utrate wartosci materialnych i niematerialnych
zgromadzonych przez jego cztonkéw. W ten sposdb dochodzi do naruszenia zasady ochrony
praw nabytych, i to zaréwno przez podmiot jakim jest Krajowa Izba Urbanistéw, jak i samych

cztonkdéw tej grupy zawodowe;j.

'Codo normatywnego charakteru preambuty do Konstytucji por. A. Gwizdz, Wstep do konstytucji - zagadnienia
prawne w: Charakter i struktura norm konstytucyjnych, red. P. Sarnecki, Warszawa 1997 s. 170.
&y Szpor, Panstwo a subsydiarnos¢ jako zasada prawa w UE i w Polsce, Samorzad Terytorialny 2001, nr 1s. 16.



Prawa nabyte w kontekscie likwidacji tej grupy zawodowej powinny by¢ rozumiane
szeroko, nie tylko jako prawa majgtkowe. Urbanisci tracg bowiem przede wszystkim pewng
role spoteczng w procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego, ktorg

ustawodawca pierwotnie uznat za istotng i wazng dla interesu spotecznego.

4. Sprzeczno$¢ z zasada zaufania obywateli do panstwa

i tworzonego przez nie prawa

Wyposazenie urbanistow we wiasny samorzad zawodowy byto decyzjg wynikajaca z
przekonania ustawodawcy o potrzebie istnienia takiego wtasnie samorzadu, ktéremu bedzie
przekazane wtadztwo publiczne nad osobami wykonujgcymi ten zawéd. Brak jest wskazania
jakiejkolwiek przyczyny dla zmiany takiej regulacji prawnej. Zmiana unormowania, ktéra jest
niekorzystna dla jego adresatéw, a nie jest jednocze$nie w zaden sposdb uzasadniona -
stanowi naruszenie zasady zaufania obywateli do panistwa i prawa.

Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze osoby ktdre uzyskaty uprawnienia do wykonywania
zawodu urbanisty, poswiecity swojg kariere zawodowg temu wtasnie zajeciu czynity to w
zaufaniu do pewnej ogdlnej chociaz stabilnosci prawa. Decyzja o wyborze zawodu
wymagajgcego szczegblnych, interdyscyplinarnych umiejetnosci, jest dokonywana przeciez w
okreslonym kontekscie prawnym. Likwidacja zawodu, ktérego wykonywanie byto zrédiem
utrzymania dla wielu wysoko wyspecjalizowanych oséb godzi w ich zaufanie do racjonalnosci
i sprawiedliwosci dziatan ustawodawcy. Z jednej strony bowiem przez lata stopniowo
wzmachniano i rozbudowywano role urbanistéw w planowaniu przestrzennym - z drugiej, bez
jakiejkolwiek obiektywnej i czytelnej przyczyny, z dnia na dzien zawdd ten zlikwidowano.
Takie dziatania prowadzg do wniosku, Zze dziatania ustawodawcy sg pozbawione
wewnetrznej racjonalnosci i konsekwencji. Stajg sie one nieczytelne i niezrozumiate dla

uczestnikow obrotu.



