Dominik Sypniewski

Glosa do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 24 marca
2015r. K19

Rocznik Samorzadowy 5, 261-268

2016

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



@ @@@ Dominik Sypniewski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 24 marca 2015 r. K 19/14, ,Rocznik Samorzadowy” 2016, t. 5,

ISSN: 2300-2662, s. 261-268.
Dominik Sypniewski, Wydziat Administracji i Nauk Spotecznych Politechniki Warszawskiej

Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2015 r. K 19/14*

1. Wprowadzenie

Komentowany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego dotyczy jednej z najpowazniej-
szych reform prawa publicznego gospodarczego przeprowadzonej w latach 2013-2015.
Celem tej reformy byto ograniczenie liczby zawoddw regulowanych poprzez catkowite badz
czesciowe zniesienie barier administracyjnych w zakresie dostepu do tych zawoddéw?Z.
Wsrod zawodow objetych reforma znalazt sie réwniez zawdd urbanisty, ktory w dotychczas
obowigzujgcym stanie prawnym byt traktowany jako zawdd zaufania publicznego. O ile
jednak w przypadku zawodu architekta, inzyniera budownictwa czy doradcy podatkowego
zmiany ograniczyty sie do drobnej liberalizacji zasad dostepu do zawodu, to w przypadku
zawodu urbanisty ustawodawca zdecydowat o catkowitej likwidacji samorzadu zawodowego
i nadaniu zawodowi nowego statusu®. W odniesieniu do istotnej czesci tych zmian grupa
postow wystgpita do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie ich zgodnosci z Konstytucjq
RP*. Przedmiotem glosy jest analiza tej czesci wyroku TK, ktéra dotyczy zgodnosci ustawy
deregulacyjnej z artykutem 17 ust. 1 Konstytucji RP.

2. Teza wyroku

Whniosek o zbadanie zgodnosci ustawy deregulacyjnej z Konstytucjg RP dotyczyt
wiasciwie wszystkich jej przepisdw majacych wptyw na regulacje zawodu urbanisty, a jako
wzorzec kontroli wskazano przede wszystkim art. 2, art. 17 ust. 1 oraz art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji RP. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze poszczegdlne przepisy ustawy deregulacyj-
nej sg zgodne albo nie sg niezgodne z Konstytucjg RP, a pewnej czes$ci umorzyt postepo-
wanie.

Ze wzgledu na zakres i cel glosy kluczowe znaczenie ma pkt 1 sentencji, w ktérym
Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 29 ust. 1 ustawy deregulacyjnej, ktory ,znidst samo-
rzad zawodowy urbanistéw”, nie jest niezgodny z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP oraz wyni-
kajacq z art. 2 Konstytucji RP ,zasadq ochrony praw nabytych w zakresie prawa do posia-
dania samorzadu zawodowego”. Wprawdzie podobny charakter ma rowniez pkt 4(b) sen-

tencji stwierdzajacy, ze nowelizacja ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o0 samorzadach
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zawodowych architektow, inzynierédw budownictwa oraz urbanistow (Dz.U. z 2001 r. Nr 5,
poz. 42, ze zm.) wynikajgaca z art. 5 pkt. 4 ustawy deregulacyjnej nie jest niezgodna
z art. 2 i art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, to jednak nalezy uzna¢, ze przepis ten ma charakter
techniczny i jest konsekwencja przywotanego art. 29 ust. 1.

W odniesieniu do instytucji samorzadu zawodowego oraz zawoddow zaufania pu-
blicznego wyrok TK ma charakter precedensowy. O ile Trybunat Konstytucyjny uznawat
zgodnos$c¢ z Konstytucjg RP przepisow, ktore liberalizowaty zasady dostepu do zawodow za-
ufania publicznego, ograniczajac tym samym wiadztwo publicznoprawne samorzadow za-
wodowych, to w komentowanym orzeczeniu de facto potwierdzit prawo ustawodawcy zwy-

ktego do tworzenia i znoszenia samorzadéw zawodowych.

3. Czy urbanista jest zawodem zaufania publicznego?

Od strony materialnoprawnej kluczowe znaczenie dla oceny zgodnosci z Konstytu-
cja RP artykutu 29 ust. 1 ustawy deregulacyjnej miato rozstrzygniecie czy urbanista jest
zawodem zaufania publicznego. W leksykonie urbanistyki znajduje sie siedem znaczen po-
jecia ,urbanista”, ktore w wiekszosci odwotujg sie do wykonywania specjalistycznego za-
wodu polegajacego na projektowaniu i planowaniu zagospodarowania przestrzennego miast®.

Przed wejsciem w zycie ustawy deregulacyjnej wykonywanie zawodu urbanisty
byto okreslone jako ,projektowanie zagospodarowania przestrzeni w skali regionalnej i lo-
kalnej, zgodnie z wymaganiami tadu przestrzennego, ochrony wartosci architektonicznych
i krajobrazowych, z wymaganiami ochrony s$rodowiska, racjonalnosci struktur osadniczych

i sieci infrastruktury oraz na edukacji w tym zakresie”®

. Prawo do wykonywania zawodu
urbanisty zostato zastrzezone wylacznie na rzecz osdéb wpisanych na liste cztonkéw. Na
gruncie uchylonego art. 5 ust. 3 u.s.z. cztonkiem izby urbanistow mogty zosta¢ wytacznie
osoby, ktdre spetniaty jeden z okreslonych w ustawie warunkdéw. Warunki te obejmowaty:
(i) posiadanie uprawnien zawodowych uzyskanych na podstawie kolejnych ustaw plani-
stycznych, (ii) posiadanie dyplomu ukonczenia studiéw wyzszych na kierunkach architek-
tura, urbanistyka lub gospodarka przestrzenna oraz do$wiadczenia zawodowego zdobytego
w czasie dwuletniej pracy zwigzanej z gospodarka przestrzenng; (iii) posiadanie dyplomu
ukonczenia studidow wyzszych na innym kierunku uzupetnionych studiami podyplomowymi
w zakresie planowania przestrzennego, urbanistyki lub gospodarki przestrzennej, a takze
doswiadczenia zawodowego zdobytego w czasie trzyletniej pracy zwigzanej z gospodarkg
przestrzenng, alternatywnie uzupetnionego o ztozenie egzaminu ze znajomosci przepiséw
prawnych dotyczacych gospodarki przestrzennej oraz praktycznego zastosowania wiedzy

w zakresie urbanistyki albo (iv) posiadanie kwalifikacji zawodowych do projektowania za-
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gospodarowania przestrzeni i zagospodarowania przestrzennego w skali lokalnej i regional-
nej zdobytych w panstwie nalezacym do Unii Europejskiej. Poza wskazanym wyzej zakre-
sem zawodu urbanisty, w aktach prawnych regulujacych specjalistyczne planowanie prze-
strzenne wskazane byly inne czynnosci wykonywane przez osoby wpisane na liste czton-
kéw samorzadu zawodowego urbanistow’. Konsekwencjg wejscia w zycie ustawy deregula-
cyjnej byto usuniecie z systemu prawnego ograniczenia podmiotowego w postaci obowigz-
ku przynaleznosci do izby urbanistow. Mechanizm przyznajacy prawo do sporzgdzania pro-
jektéow planéw zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, a takze projektow wskazanych w przypisie ii, wytgcznie osobom
spetniajgcym jeden ze wskazanych w ustawie warunkéw zostat jednak utrzymany, z za-
strzezeniem ze ustawodawca przenidst go do art. 5 u.p.z.p. Tym samym, w stanie praw-
nym obowigzujacym po wejsciu w zycie ustawy deregulacyjnej, jako urbaniste nalezy ro-
zumie¢ osobe, ktéra spetnia jeden z warunkdéw okreslonych w art. 5 u.p.z.p.®

Ze wzgledu na skutki prawne, ale réowniez skutki gospodarcze i spoteczne doku-
mentdw, ktérych projekty sporzadzajg urbanisci, wtasciwie nie powinno budzi¢ watpliwo-
Sci, ze wykonywanie zawodu urbanisty jest zwigzane z ochrong interesu publicznego. Czy
to jest wystarczajace, zeby uznac¢ urbanistow za zawod zaufania publicznego? W dotych-
czasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zwrdcono uwage, ze zawodd zaufania
publicznego polega ,na obstudze osobistych potrzeb ludzkich, wigzacy sie z przyjmowa-
niem informacji dotyczacych zycia osobistego i zorganizowany w sposob uzasadniajacy
przekonanie spoteczne o witasciwym dla intereséw jednostki wykorzystywaniu tych infor-

=9

macji przez $wiadczacych ustugi”®, wymaga ,posiadania bardzo wysokich umiejetnosci fa-

chowych, zwykle ukonfczenia wyzszych studiéw oraz odbycia dalszych szkolen”*°

, @ 0soby
ktore go wykonujg powinny spetniac specyficzne warunki dotyczace , kwalifikacji moralnych
okreslanych na przyktad jako nieskazitelny charakter czy rekojmia prawidtowego wykony-
wania zawodu”*'. Biorac pod uwage takie kryteria Trybunat Konstytucyjny uznat, ze urbani-
sta nie jest zawodem zaufania publicznego. Kluczowym argumentem okazat sie brak ,bez-
posrednich relacji albo szczegdlnych wiezi urbanistow z osobami fizycznymi”, co pozostaje
w zwigzku z sytuacjg rynkowg urbanistéw, dla ktérych podstawowym klientem sa jednostki
samorzadu terytorialnego. W tym kontekscie, interpretacja Trybunatu Konstytucyjnego jest
oczywiscie zgodna z wczesniejszymi orzeczeniami i pogladami doktryny, a dodatkowo - co
pokazuje pkt 5.5. uzasadnienia - przesadza, ze w tej sprawie artykut 17 ust. 1 Konstytucji

RP nie moze by¢ wzorcem kontroli.
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Czy argument Trybunatu Konstytucyjnego, ze ,w wyniku dziatalnosci urbanistow
zasadniczo nie sg zagrozone zindywidualizowane dobra jednostek” jest jednak w petni
stuszny? Dostrzegajac kreacyjna role organéw samorzadu gminnego w procesie uchwala-
nia aktdéw planistycznych o charakterze ogdélnym czy tez rozstrzygnie¢ indywidualnych,
trudno nie zwrdéci¢ uwagi, ze rekomendacje urbanistow majg istotny wptyw na wartos¢ nie-
ruchomosci gruntowych, rozwdj infrastruktury technicznej i spotecznej czy tez wspieranie
rozwoju zrownowazonego. To urbanista dokonuje, przynajmniej na wstepnym etapie, wy-
wazenia licznych intereséw indywidualnych i interesu publicznego®. W literaturze zwraca
sie uwage, ze cho¢ nie jest on podmiotem polityki przestrzennej, to powinien on braé
udziat w dyskusji publicznej nad projektem miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, a takze, ze to wylacznie urbanista ,bedzie w stanie broni¢ w sposéb meryto-
ryczny i rzeczowy rozwigzan, ktore sam zaprojektowat”**. Cho¢ zawdd urbanisty ma inng
specyfike niz zawody prawnicze czy tez lekarskie, to spetnia on przede wszystkim kryte-
rium szczegolnego natezenia wykonywania funkcji publicznej, a takze konieczno$¢ posia-
dania odpowiedniego wyksztaicenia oraz przygotowania zawodowego. Ze wzgledu na
wskazane watpliwosci, uzasadnienie wyroku TK w zakresie dotyczacym braku kwalifikacji

urbanisty jako zawodu zaufania publicznego nie wydaje sie do konca przekonujace.

4. Czy z artykutu 17 ust. 1 Konstytucji RP wynika prawo do samorzadu zawodowego?

Niezaleznie od tego czy uznamy badz nie uznamy urbaniste za zawod zaufania pu-
blicznego, wydaje sie, ze kluczowym problemem dla analizy zgodnosci artykutu 29 ust. 1
ustawy deregulacyjnej z artykutem 17 ust. 1 Konstytucji RP jest znalezienie odpowiedzi na
kluczowe pytania. Po pierwsze, czy utworzenie samorzadu zawodowego dla oséb wykonu-
jacych dany zawdd zaufania publicznego jest obowigzkiem ustawodawcy. Po drugie zas,
czy artykut 17 ust. 1 Konstytucji RP w 0gdlny sposdb okresla zakres zadan wykonywanych
przez taki samorzad, w przypadku jego utworzenia. We wniosku do Trybunatu Konstytucyj-
nego pojawito sie nawet sformutowanie ,kolektywne prawo do posiadania samorzadu za-
wodowego”, ktdre to prawo miatoby przystugiwaé urbanistom jako osobom wykonujacym
zawod zaufania publicznego. Z drugiej strony, w obowigzujacym stanie prawnym mozna
wskaza¢ doradce inwestycyjnego jako przyktad zawodu zaufania publicznego, dla ktérego
ustawodawca nie utworzyt samorzadu zawodowego'*. Biorgc pod uwage watpliwosci doty-
czace kwalifikacji urbanisty jako zawodu zaufania publicznego, to wiasnie analiza norm
prawnych zawartych w artykule 17 ust. 1 Konstytucji RP jest w przedmiotowym wyroku

kluczowa.
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We wczesniejszym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny zwracat uwage, ze artykut
17 ust. 1 Konstytucji RP ,nie stanowi podstawy do konstruowania odrebnego prawa lub

wolnoséci konstytucyjnej”*®

, a utworzenie samorzadu zawodowego jest ,suwerennym roz-
strzygnieciem ustawodawcy”*®. Taka interpretacja jest zgodna z literalng trescig upowaz-
nienia zawartego w artykule 17 ust. Konstytucji RP. Sformutowanie ,,mozna tworzy¢” nale-
zy rozumiec¢ jako dopuszczenie mozliwosci utworzenia przez ustawodawce samorzadu za-
wodowego sprawujacego piecze nad nalezytym wykonywaniem zawodu zaufania publicz-
nego, a nie jako obowigzek utworzenia takiego samorzadu. W konsekwencji nalezy uznac,
ze zakres upowaznienia obejmuje réwniez likwidacje samorzadu zawodowego, zwiaszcza
w przypadku wprowadzenia przez ustawodawce innych mechanizméw gwarantujgcych na-
lezyte wykonywanie zawodu zaufania publicznego.

Podobne stanowisko zostato przyjete przez Trybunat w pkt. 4.4. uzasadnienia,
gdzie wskazano, ze jezeli ,ustawodawca dostrzega konieczno$¢ wykonania pewnych zadan
publicznych i uzna, ze powotanie samorzadu zawodowego jest efektywnym sposobem ich
osiggniecia, to moze zdecydowad o utworzeniu wiasciwego rodzaju samorzadu”. Z kolei
w pkt 6.3. uzasadnienia Trybunat konsekwentnie przyjat, ze wystarczajacq przestankag do
likwidacji samorzadu zawodowego jest wprowadzenie przez ustawodawce innych $rodkéw
prawnych stuzacych ochronie interesu publicznego zwigzanego z wykonywaniem zawodu
zaufania publicznego, cho¢ zwrdcit rowniez uwage, ze wymaga to dokonania ,starannej
oceny prowadzacej do wniosku, ze nie wystepuja wzgledy przemawiajgce za jego dalszym

funkcjonowaniem”.

5. Podsumowanie

O ile dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace samorza-
du zawodowego dotyczyto przede wszystkim kompetencji przystugujacych samorzadowi
zawodowemu oraz zakresu nadzoru administracji rzgdowej nad samorzadem zawodowym,
to w przedmiotowej sprawie analizowano dopuszczalno$¢ catkowitej likwidacji samorzadu
zawodowego. Decyzjg ustawodawcy zniesiony zostat samorzad zawodowy urbanistow,
a wiec samorzad zrzeszajacy stosunkowo najmniejszg liczbe cztonkéw — w poréwnaniu do
innych samorzadéw zawodowych - ktérzy nabyli uprawnienia zawodowe przede wszystkim
pod rzadami wczesniej obowigzujgcych przepiséw. Z perspektywy instytucji samorzadu za-
wodowego wyrok jest jednak niezwykle wazny, poniewaz tezy przedstawione w pkt. 4 glo-
sy maja charakter uniwersalny i odnoszg sie wtasciwie do kazdego zawodu zaufania pu-

blicznego, dla ktérego ustawodawca utworzyt samorzad zawodowy.
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Art. 17 ust. 1 Konstytucji RP nie wprowadzit definicji zawodu zaufania publicznego.
Powotanie samorzadu zawodowego, ktory w ramach sprawowania pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodu moze podejmowac dziatania regulacyjne w istocie ograniczajace
konkurencje, jest przywilejem oraz zrédtem etosu i prestizu danego zawodu. Z tego powo-
du nalezy pozytywnie oceni¢ préby formutowania przez Trybunat Konstytucyjny indywidu-
alnych kryteriéw kwalifikujacych zawody jako zawody zaufania publicznego, cho¢ w przy-
padku zawodu urbanisty brak tej kwalifikacji moze budzi¢ watpliwosci.

Przedstawionych rozwazan nie nalezy traktowac jako bezposredniej czy tez posred-
niej krytyki samorzadu zawodowego. Ich celem jest pokazanie, ze na gruncie obowigzuja-
cego artykutu 17 ust. 1 Konstytucji RP ustawodawca ma prawo tworzy¢ i likwidowac¢ samo-
rzady zawodowe dla zawodow zaufania publicznego w ramach realizowanych polityk pu-
blicznych. Jest to réwniez zgodne z panstwowa teorig samorzadu, na gruncie ktérej samo-
rzad zawodowy nie moze posiadaé¢ zadnych kompetencji niepochodzacych od panstwa.
Warto réowniez zwrdéci¢ uwage, ze w przeciwienstwie do samorzadu terytorialnego, samo-
rzad zawodowy nie ma na gruncie Konstytucji RP gwarancji wykonywania istotnej czesci
zadan publicznych zwigzanych ze sprawowaniem pieczy nad nalezytym wykonywaniem za-
wodu, stosownego udziatu w dochodach publicznych czy tez ochrony sadowej.

Zupetnie innym problemem, ktéry wykracza poza zakres niniejszej glosy, jest oce-
na celowosci takich dziatan. W komentowanym wyroku Trybunat zasygnalizowat, ze dziata-
nia takie powinny wynikac¢ z zastosowania innych $rodkéw prawnych zapewniajacych nale-
zyte wykonywanie zawodu. Bardzo podobna argumentacja zostata przedstawiona przez
Trybunat w orzecznictwie dotyczacym zgodnosci z Konstytucjg RP przepisow regulujacych
organizacje egzamindw zawodowych dla zawodow prawniczych, ktére znaczaco ograniczyty
role samorzadéw zawodowych'’. W praktyce orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
w tym zwiaszcza komentowany wyrok, wskazuje ze ustawodawca nie ma obowigzku wyko-
rzystywania w regulacji zawodow zaufania publicznego instytucji samorzadu zawodowego.
Z tej perspektywy jezeli ustawodawca oceni, ze samorzad zawodowy nie sprawuje pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodu w sposob wilasciwy, to moze podja¢ decyzje
o wprowadzeniu modelu regulacji zawodu niewymagajacego udziatu samorzadu zawodo-
wego. W praktyce moze to rowniez prowadzi¢ do redefinicji instytucji samorzadu zawodo-
wego, polegajacej na zmniejszeniu zakresu wtadztwa publicznoprawnego przystugujacego
organom samorzadu zawodowego lub zwiekszeniu zakresu nadzoru sprawowanego przez

organy administracji rzadowej'®.
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! Dalej: wyrok TK.
2 Zob. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o utatwieniu dostepu do wykonywania niektérych
zawoddw regulowanych, Druk sejmowy nr 1576, Warszawa 2013.
3 Zob. art. 1, art. 5i art. 8 ustawy z 9 maja 2014 r. o utatwieniu dostepu do wykonywania niektdrych
zawoddw regulowanych, Dz.U. poz. 769, dalej: ustawa deregulacyjna.
4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 843.
®P. Saternus, Leksykon urbanistyki i planowania przestrzennego, Warszawa 2013, s. 549-550.
® Art. 2 ust. 3 ustawy z 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw, inzynierow
budownictwa oraz urbanistéw Dz.U. z 2001 r., Nr 5 poz. 42, dalej: u.s.z.
7 Jako przyktady mozna wskazaé: sporzadzanie miejscowego planu odbudowy obiektéw budowlanych
(art. 13d ust. 5 ustawy z 11 sierpnia 2001 r. o szczegdlnych zasadach odbudowy, remontow
i rozbidrek obiektow budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dziatania zywiotu, Dz.U.
Nr 84, poz. 906, z pdzn. zm.); sporzadzanie projektow decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, decyzji o warunkach zabudowy (art. 50 ust. 4 i art. 60 ust. ustawy z 27 czerwca o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j.: Dz.U. z 2012 r., poz. 647, z p6zn. zm., dalej:
u.p.z.p.), sporzadzanie projektu decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu (art. 10
ust. 2 ustawy z 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu w zakresie sporzadzania projektu decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu, Dz.U. Nr 84, poz. 700, z p6zn. zm.) czy tez sporzadzanie
projektu decyzji o ustaleniu lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmowej (art. 54 ust. 6 ustawy z dnia
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