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Abstrakt: Panstwo ma niezbywalny obowiazek finansowania ze $rodkéow publicznych wszystkich
zadan publicznych. Od tego obowiazku nie moze zwolni¢ si¢, umozliwiajac samorzadom zawodow
zaufania publicznego ksztattowanie i pobieranie sktadek cztonkowskich zwigzanych z przymusowa
przynaleznoscig do samorzadu. Mechanizm finansowania zadan publicznych ze sktadek cztonkow-
skich stanowi de facto forme ukrytego opodatkowania istniejaca z pominigciem konstytucyjnych
gwarancji prawa daninowego. Prowadzi takze do naruszenia konstytucyjnej gwarancji sprawnosci
irzetelnos$ci dziatania wszystkich instytucji publicznych, poniewaz przerzuca w istocie na podmioty
prywatne decyzje o przeznaczeniu lub nieprzeznaczeniu okre$lonych srodkéw finansowych na re-
alizacj¢ powierzonych im zadan publicznych. Zgodnie z ideg racjonalnego prawodawcy wydawanie
decyzji administracyjnych czy nadzor nad nalezytym wykonywaniem zawodow zaufania publiczne-
go nie powinny by¢ uzaleznione od uchwat samorzadowych ustalajacych wysokosé¢ sktadek czton-
kowskich. Naruszenie obowigzujacych regul finansowania zadan publicznych ze $rodkéw publicz-
nych widoczne jest zwlaszcza na przyktadzie samorzadu radcow prawnych, ktory od lat pomijany
jest w ustawach budzetowych, mimo ze jednym z ustawowo okreslonych zrodet finansowania zadan
tego samorzadu sa dotacje i subwencje.

Stowa kluczowe: zadanie publiczne, samorzady zawodow zaufania publicznego, finansowanie zadan
publicznych samorzadow zaufania publicznego, sktadki cztonkowskie, obowiazek przynaleznosci
do samorzadu zaufania publicznego

Idea racjonalnego prawodawcy jest wyrazem uznania niedoskonato$ci pra-
wa oraz koniecznosci wyjasniania jego tresci. Mozna odnalez¢ ja juz w staro-
zytnej paremii lus est ars boni et aequi (prawo jest sztuka czynienia tego, co
dobre i stuszne), ktérej autorstwo przypisuje si¢ rzymskiemu prawnikowi Cel-
susowi, a rozpowszechnienie Ulpianowi — za sprawa przytoczenia w Digestach
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Justyniana. Wspotczes$nie zatozenie racjonalnosci prawodawcy stato si¢ oznaka
dogmatycznego przeswiadczenia o istnieniu idealnego (fikcyjnego), to jest zu-
pelnego, niesprzecznego i logicznie uporzadkowanego systemu norm!, metoda
odnalezienia intencji ustawodawcy?, fundamentalng zasadg wyktadni prawa3 oraz
powszechnie stosowanym wyznacznikiem regul metodologicznych rzadzacych
interpretacjg prawniczg®. W literaturze dostrzega si¢ tez niebezkrytycznie, ze
koncepcja racjonalnego prawodawcy jest czgsto wykorzystywana perswazyjnie
w celu zniechecenia do kwestionowania przyjmowanej interpretacji’. Jesli wigc
nie shuzy ona wytacznie do ukrycia decyzji prawotworczych, w szczegdlnosci
o charakterze contra legem, lecz jest jednym ze $rodkow poznania rzeczywistej
woli prawodawcy®, powinna zastugiwaé¢ na aprobate. Celem niniejszego artyku-
hu jest ustalenie, czy finansowanie zadan publicznych ze $rodkow prywatnych
pochodzacych ze sktadek cztonkowskich samorzadéw zaufania publicznego jest
rozwigzaniem zgodnym z ideg racjonalnego i rzeczywistego prawodawcy, czy
raczej nalezy postrzegac je jako niedopuszczalne, a nawet bezprawne. Wskazane
zagadnienie ma istotne znaczenie nie tylko z punktu widzenia praworzadnosci, ale
rowniez zapewnienia efektywnosci 1 skutecznos$ci realizacji zadan publicznych
przez samorzady zawodow zaufania publicznego.

Samorzady zawodoéw zaufania publicznego zostaty normatywnie okreslone
w art. 17 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’ przez pryzmat powierzo-
nych im przez ustawodawce zadan publicznych, polegajacych na reprezentowaniu
0s6b wykonujacych zawody zaufania publicznego oraz sprawowaniu pieczy nad
nalezytym wykonywaniem tych zawodoéw w granicach interesu publicznego i dla
jego ochrony. Konstytucja RP nie rozstrzyga, czy samorzady zawodow zaufania
publicznego moga podejmowac si¢ takze innych zadan, w tym rowniez o charak-
terze niepublicznym, niemniej jednak nie tworzy tez w tym wzgledzie zadnego
zakazu. Jezeli wigc nie pozostajg one w sprzecznosci z zadaniami publicznymi
wskazanymi w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, mozna przyja¢ dopuszczalnos¢ ich
wykonywania przez samorzady zaufania publicznego na zasadach ogdlnych do-

I L. Nowak, Interpretacja prawnicza. Studium z metodologii prawoznawstwa, Warszawa
1973,s.35n.

2 Z. Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Warszawa 2013, s. 40.

3 A. Kozak, Pojmowanie prawa w teorii wyktadni, Wroctaw 1997, s. 75 n.

4 J. Kmita, Etyczny aspekt koncepcji racjonalnego prawodawcy, [w:] Szkice z teorii prawa
i szczegotowych nauk prawnych, red. S. Wronkowska, M. Zielinski, Poznan 1990, s. 416 n.

5 S. Wojtczak, Wplyw konceptu ,, racjonalnego prawodawcy ™ na polskq kulture prawng, [w:]
Wielowymiarowos¢ prawa, red. J. Czapska, M. Dudek, M. Stepien, Torun 2014, s. 99 n.

6 Na temat relacji miedzy koncepcjg racjonalnego prawodawcy a koncepcja rzeczywistego
prawodawcy zob. A. Borowicz, Argument interpretacyjny odwotujqgcy sie do woli rzeczywistego
prawodawcy, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 79, 2009, s. 17 n.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483) (dalej: Konstytucja RP).
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tyczacych wszystkich podmiotow®. Z przepisow Konstytucji RP wynika rowniez,
ze reprezentowanie zrzeszanych osob oraz piecza nad nalezytym wykonywaniem
przez nie zawodu zaufania publicznego nie sg zadaniami wtasnymi samorzadow
zaufania publicznego, ale powierzonymi im na wytaczno$¢. Zadania te sg realizo-
wane w interesie publicznym w celu zapewnienia odpowiedniej jakosci $wiadczen
0s6b wykonujacych wyrdznione konstytucyjnie zawody z uwagi na ich szczego6l-
ne znaczenie dla zaspokajania potrzeb spoteczenstwa i obywateli. O wtasnych za-
daniach publicznych mozna za$ zasadnie méwic tylko w odniesieniu do organow
wladzy panstwowej oraz samorzadu terytorialnego w zwiazku z decentralizacja
wladzy panstwowej (zob. art. 166 ust. 112 w zw. z art. 15 Konstytucji RP), nato-
miast w przypadku przekazania zadan publicznych innym podmiotom nie staja si¢
one ich zadaniami wlasnymi, nawet w razie przypisania im okreslonych zadan na
wylaczno$¢?. Samorzady zawodow zaufania publicznego, wykonujac zadania pu-
bliczne, nie stajg si¢ przez to organami wladzy panstwowej, lecz jedynie spetniaja
podobne funkcje jak te organy. W zwiazku z tym sg nawet klasyfikowane jako
forma zdecentralizowanej rzeczowo wladzy publicznej bedacej odpowiednikiem
i namiastkg wladzy panstwowej w sferze legislacji, egzekutywy i sadownictwa,
ktora stoi na strazy prawidtowego wykonywania zawoddéw zaufania publiczne-
g0'%, Samorzady zawodéw zaufania publicznego nie zostaty jednak wyposazone
w majatek publiczny, kompetencje tworzenia prawa, panstwowy przymus jego
egzekwowania ani inne charakterystyczne atrybuty wtadzy panstwowej, nie maja
tez udziatu w dochodach publicznych ani zapewnionego finansowania wykony-
wanych zadan ze §rodkoéw publicznych. Ustawodawca przekazat samorzadom za-
wodow zaufania publicznego wladze publiczng tylko w takim zakresie, w jakim
uznal, ze jest ona niezbedna do prawidlowej realizacji powierzonych im zadan
publicznych!!. Zadania publiczne wykonywane przez samorzady zawodow zaufa-
nia publicznego pozostaja jednak wciaz zadaniami wlasnymi wtadzy panstwowej,
poniewaz przekazanie tych zadan do realizacji podmiotom niepanstwowym nigdy

8 W wyroku z dnia 14 grudnia 2010 roku, K 20/08 ZU OTK 2010/10A/12, Trybunat Kon-
stytucyjny (dalej: TK) wyrdznit zadania publiczne i wewnatrzorganizacyjne samorzadéw zawodow
zaufania publicznego, stwierdzajac, ze podzial ten nie jest ani rozlaczny, ani zupelny, co wyraznie
wskazuje na mozliwo$¢ wykonywania takze innych zadan.

9 Twierdzenie to znajduje oparcie w pogladach doktryny dotyczacych konstrukcji prawnej
zadania publicznego. Przeglad tych pogladow przedstawia M. Tabernacka, Zakres wykonywania
zadan publicznych przez organy samorzqdow zawodowych, Wroctaw 2007, s. 80 n. Por. wyrok TK
z dnia 6 marca 2012 roku, K 15/08, ZU OTK 2012/3A/24.

10 Zob. na przyktad wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 1991 roku, II SA 238/91, ONSA
1992/3-4/61, oraz W.J. Wolpiuk, Zawdd zaufania publicznego z perspektywy prawa konstytucyyj-
nego, [w:] Zawody zaufania publicznego a interes publiczny — korporacyjna reglamentacja versus
wolnos¢ wykonywania zawodu, Warszawa 2002, s. 19 n.

I Na marginesie nalezy wskazaé¢, ze z punktu widzenia efektywnosci i skuteczno$ci mozna
mie¢ watpliwosci, czy samorzady zawodow zaufania publicznego zostaty wyposazone we wiasciwe
srodki i narzedzia do realizacji powierzonych im zadan publicznych, zwlaszcza w odniesieniu do
sprawowanego nadzoru.
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nie prowadzi do ich wyzbycia si¢. Wladza panstwowa kontroluje wykonywanie
zadan publicznych, moze je takze w dalszym ciggu ksztattowaé. Ustawodawca
decyduje, jakie konkretne zadania publiczne powierzy¢ samorzadom zawodow
zaufania publicznego w celu wypetnienia dyspozycji art. 17 Konstytucji RP, same
za$ samorzady nie sg wladne ich kreowac, gdyz stanowitoby to naruszenie zasady
ich dziatania na podstawie i w granicach prawa (zob. art. 7 Konstytucji RP). Sa-
morzady zawodow zaufania publicznego maja jednak zapewniong samodzielnos¢
w realizowaniu przekazanych zadan, a wtadza panstwowa moze w nig ingerowac,
kontrolujac 1 nadzorujgc prawidlowosc ich wykonywania tylko w przypadkach
okreslonych w ustawach. Takze ustawodawca zwykty nie ma catkowitej swobody
w ksztattowaniu zadan samorzadéw zawodoéw zaufania publicznego, albowiem
przy ich konkretyzowaniu nie powinien wykraczaé¢ poza konstytucyjnie okreslone
ramy mozliwosci tworzenia tych samorzaddéw oraz ramy innych gwarantowanych
praw, wolnosci i konstytucyjnie chronionych zasad!?. W $wietle natomiast ich
tresci powstaje istotna watpliwos¢, czy rozwigzanie polegajace na finansowaniu
powierzonych zadan publicznych ze $rodkow wilasnych samorzadéw zaufania
publicznego pochodzacych gtéwnie ze sktadek cztonkowskich jest wyrazem wy-
ktadni opartej na zatozeniu racjonalnego prawodawcy, czy raczej jest naruszeniem
obowigzujacych przepisow. Zasada jest bowiem, ze zadania publiczne podlegaja
finansowaniu ze $rodkow publicznych. Zasada ta znajduje powszechng akcepta-
cje w literaturze'3, a takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
panstwu przypisuje niezbywalny obowigzek finansowania zadan publicznych!4.
Zgodnie z art. 216 ust. 1 Konstytucji RP srodki finansowe sa gromadzone
i wydatkowane na cele publiczne w sposob okreslony w ustawie. Ustawa o finan-
sach publicznych!’ regulujaca powyzszg materie wprawdzie nie wymienia sa-
morzadow zawodow zaufania publicznego wsrod tak zwanych jednostek sektora

12 Kwestig tg w odniesieniu do pozbawienia mozliwosci prawidtowego sprawowania pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodu zaufania publicznego zajmowat si¢ TK migdzy innymi
w wyroku z dnia 8 listopada 2006 roku, sygn. K 30/06, ZU OTK 2006/10A/149. Trybunat stwierdzit,
ze wprawdzie Konstytucja RP nie przesadza jednorodnego modelu zadan i kompetencji poszcze-
g6lnych samorzadow zawodow zaufania publicznego, pozostawiajac ustawodawcy pewna swobo-
de w jego uksztaltowaniu, jednak konieczne jest, aby prawodawca, okreslajac ten model, zawsze
zachowat istote ,,pieczy” oraz wypehnit przestanke sprawowania jej ,,w interesie publicznym i dla
jego ochrony”.

13 Zob. na przykiad B. Kucia-Gus$ciora, Komentarz do art. 6 ustawy o finansach publicznych,
[w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. P. Smolen, Warszawa 2014; S. Owsiak, Finanse
publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 1999, s. 233, oraz E. Ruskowski, Istota, zakres i rodzaje wy-
datkow publicznych, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. E. Ruskowski, C. Kosikowski,
Warszawa 2010, s. 663. Por. wyrok TK dnia 6 marca 2012 roku, K 15/08, ZU OTK 2012/3A/24,
oraz z dnia 14 grudnia 2010 roku, K 20/08, ZU OTK 2010/10A/129.

14 Zob. na przykiad wyrok TK z dnia 13 lutego 2001 roku, K 19/99, ZU OTK 2001/2/30, oraz
z dnia 8 pazdziernika 2007 roku, K 20/07, ZU OTK 2007/9A/102.

15 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 869) (dalej: ufp).
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finanséw publicznych utrzymujacych si¢ z funduszy publicznych (zob. art. 9 ufp),
niemniej jednak wedtug art. 43 ufp prawo realizacji zadan finansowanych ze srod-
kow publicznych przystuguje ogotowi podmiotéw!6, chyba ze odrebne ustawy
stanowig inaczej. Przepis ten wyraza nie tylko zasad¢ finansowania wszystkich
zadan publicznych ze srodkéw publicznych, ale roOwniez poprzez zawarte w nim
odestanie potwierdza, ze zadania publiczne okreslone odrgbnymi ustawami moga
by¢ wykonywane przez niektore podmioty na zasadzie wytacznosci. Oznacza to
zardwno mozliwos¢ ograniczenia prawa powszechnosci i rownosci w dostepie do
finansowania zadan publicznych ze srodkow publicznych, jak i niedopuszczalnos¢
zlecania realizacji takich zadan publicznych, ktore zostalty powierzone na wy-
lacznos¢. Takie bowiem zadania publiczne, jak reprezentacja zawodow zaufania
publicznego, piecza nad wykonywaniem tych zawoddow, a takze zadania z zakresu
stanowienia prawa czy wymiaru sprawiedliwosci, w ogdle nie moga podlegac pra-
wu powszechno$ci i rownosci realizowania zadan publicznych!’. Wydaje si¢ za-
tem, ze w $wietle powyzszych regulacji samorzagdom zawodow zaufania publicz-
nego przystuguje prawo do finansowania z funduszy publicznych powierzonych
im zadan publicznych na zasadzie ustawowej wylacznosci, a takze ewentualnie
innych zadan publicznych, o ktorych powierzenie mogg si¢ one ubiegaé¢ na zasa-
dach ogolnych, wlasciwych dla wszystkich podmiotow, to jest zgodnie z zasadami
uczciwej konkurencji (zob. art. 43 w zw. z art. 47 ufp).

Ustawa o finansach publicznych stanowi, ze $rodki publiczne przeznacza si¢
na wydatki publiczne (zob. art. 5 w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 1 ufp). Pojecie wydatko-
wania $rodkow publicznych w $wietle przepisOw wymienionej ustawy zwigzane
jest zarowno z okreslonymi podmiotami, jak i (od strony przedmiotowej) z reali-
zacjg zadan, kompetencji, funkcji i celow publicznych!®. Zgodnie z art. 112 ust. 1
pkt 1, art. 112 ust. 1 pkt 7 w zw. z art. 126 oraz art. 112 ust. 2 ufp wydatki publiczne
z budzetu panstwa sg przeznaczone mi¢dzy innymi na funkcjonowanie organow
wladzy publicznej oraz na finansowanie zadan publicznych okreslonych odreb-
nymi ustawami, w szczegdlnosci w formie tak zwanych dotacji. Jednak, mimo
ze samorzady zawodow zaufania publicznego uznawane sg za organy wtadzy pu-
blicznej oraz sg wytacznym wykonawca zadan publicznych okre$lonych w odreb-

16 Realizacja tego prawa zostata uregulowana miedzy innymi w ustawie z dnia 24 kwietnia
2003 roku o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (tekst jedn. Dz.U. 2019 r. poz. 688)
(dalej: uppw), ustawie z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn.
Dz.U. 22019 1. poz. 1445) (dalej: upp) oraz ustawie z dnia 29 stycznia 2004 roku Prawo zamoéwien
publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1843) (dalej: upzp).

17 Por. W. Misiag, Komentarz do art. 43 ufp, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Ustawa
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, red. W. Misiag,
Warszawa 2019.

18 Zob. C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 67; E. Ruskowski, op. cit., s. 663 n., oraz S. Owsiak, op. cit., s. 233.
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nych ustawach, przewaznie pomija si¢ je w ustawach budzetowych!®. W zwigzku
z tym faktem istotne znaczenie ma ustalenie charakteru prawnego dochodow sa-
morzadow zawodoéw zaufania publicznego, a zwlaszcza sktadek cztonkowskich,
ktore stanowia ich gtéwny dochdd. Jak wynika z orzecznictwa??, do dochodow
samorzadow zawodow zaufania publicznego na ogoét nie stosuje si¢ wlasciwych
dla naleznosci publicznoprawnych przepiséw kodeksu postgpowania administra-
cyjnego?!, ordynacji podatkowej?? ani przepisoOw o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji?? (zob. art. 60 w zw. z art. 66 i 67 ufp). Cho¢ ustawodawca w tym
wzgledzie nie jest w pelni konsekwentny, poniewaz w wigkszym lub mniejszym
stopniu przewiduje stosowanie wskazanych przepiséw do naleznosci sktadkowych
niektorych samorzadoéw zawodow zaufania publicznego, na przyktad do izb lekar-
skich?4, to jednak skfadki cztonkowskie na 0got wechodzg w sktad majatku samo-
rzadow zawodowych i majg zasadniczo charakter naleznosci prywatnoprawnych.
Z uwagi na okolicznos$¢, ze sktadek cztonkowskich nie mozna zakwalifikowac
do Zadnych kategorii $rodkow wymienionych w art. 5 ufp, brak jest podstaw do
uznawania ich za srodki publiczne. W szczegdlnosci nalezy stwierdzié, ze sktadki
cztonkowskie nie stanowig daniny ani innej formy dochodu publicznego, do ktére-
go zalicza si¢ wylacznie §wiadczenia pieni¢zne ponoszone przymusowo na rzecz
panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych
oraz innych jednostek sektora finansow publicznych (zob. art. 5 ust. 2 pkt 1 ufp)®.
W konsekwencji samorzady zawodow zaufania publicznego, przeznaczajac swoje
dochody na realizacj¢ zadan publicznych, wyreczajg panstwo.

Mimo wskazanych powyzej zasad partycypacji srodkow publicznych fakt
finansowania zadan publicznych z majatku prywatnego samorzadoéw zawodow
zaufania publicznego, a nawet catkowite przerzucenie na samorzady zaufania pu-
blicznego finansowania okreslonych zadan publicznych spotkaty si¢ w literaturze
z aprobatg i to bez wzgledu na wielkos$¢ angazowanych $rodkow. Odwotujac sie

19 Zob. na przyktad ustawe budzetowa na rok 2019 z dnia 16 stycznia 2019 roku (Dz.U.
7 2009 r., poz. 198), ustawe budzetowa na rok 2018 z dnia 11 stycznia 2018 roku (Dz.U. z 2018 r.
poz. 291), ustawe budzetowa na rok 2017 z dnia 16 grudnia 2016 roku (Dz.U. z 2017 r. poz. 108)
oraz ustawe budzetowa na rok 2016 z dnia 25 lutego 2016 roku (Dz.U. z 2016 r. poz. 278).

20 Zob. na przyktad postanowienie NSA w Warszawie z dnia 15 stycznia 1997 roku, III SA
537/96, LEX nr 32541, oraz postanowienie NSA we Wroclawiu z dnia 12 czerwca 1995 roku, SA/
Wr 1040/95, ONSA 1996/3/127.

21 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. z 2018 r. poz. 2096).

22 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 900).

23 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 roku o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1438).

24 Zob. art. 116 ustawy z dnia 2 grudnia 2009 roku o izbach lekarskich (tekst jedn. Dz.U.
72019 1. poz. 965).

25 Por. D. Antondw, Charakter prawny sktadki na rzecz samorzqdu zawodowego radcéw
prawnych — wybrane problemy, ,,Radca Prawny” 2016, nr 3, s. 9 n.
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do racjonalnosci prawodawcy, podniesiono mianowicie, ze finansowanie zadan
publicznych samorzadéw zawoddw zaufania publicznego z budzetu panstwa mo-
globy podwazy¢ ich samodzielno$¢ i niezaleznos¢, a z czasem nawet przeksztalcié
je w agendy panstwowe. Dlatego stworzenie im prawnej mozliwosci uzyskiwania
dochodow sktadkowych stanowi wystarczajaca gwarancje zabezpieczenia finan-
sowego realizacji powierzonych zadan publicznych?®. Poglad ten podzielit TK?,
ktory cho¢ zgodzit si¢ z konieczno$cia zapewnienia samorzagdom zawodow za-
ufania publicznego finansowania ich zadan publicznych, to jednak uznat, Ze moze
ono nastgpic nie tylko poprzez bezposrednie zapewnienie Srodkdéw publicznych na
ich wykonanie w ramach budzetu panstwa, ale takze poprzez takie uregulowanie
sytuacji prawnej podmiotu obarczonego zadaniem publicznym, aby $rodki finan-
sowe byly przez niego mozliwe do uzyskania. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
rowniez, ze natozone na samorzad zaufania publicznego zadania publiczne miesz-
czg si¢ w kategorii ci¢zarow i $wiadczen publicznych wymienionych w art. 84
Konstytucji RP, nawet jesli nie sg daning publiczng w rozumieniu art. 217 Kon-
stytucji RP?8, Jednocze$nie w obu powotanych wyrokach TK uznal, Ze ogranicze-
nia praw i wolno$ci samorzagdow zaufania publicznego sg konieczne, skuteczne
i proporcjonalne oraz nie sg nadmierne wobec stworzenia im przez ustawodawce
mozliwos$ci pozyskiwania srodkow na realizacj¢ powierzonych im zadan publicz-
nych, nie sg tez nadmierne w stosunku do wysokosci dochodow osigganych przez
cztonkow samorzadoéw zawoddw zaufania publicznego.

Przedstawione stanowisko nie uwzglednia wszystkich regul prawnych
zwiazanych z finansowaniem zadan publicznych. Jego blizsza analiza prowadzi
natomiast do wniosku, Ze jest ono raczej wyrazem btednej wyktadni utrwalaja-
cej bezprawie anizeli efektem realizacji zatozenia racjonalno$ci prawodawcy.
W pierwszej kolejnosci nalezy podniesé, ze na gruncie obowigzujacych przepisow
finansowanie zadan publicznych nie jest uwarunkowane wylacznie posiadaniem
statusu jednostki sektora finanséw publicznych. Finansowanie wykonywanych
zadan publicznych ze §rodkéw publicznych weale nie musi tez wigzac si¢ z ogra-
niczeniem samodzielnos$ci i niezalezno$ci ich dysponentow, skoro jest ustawowo
dedykowane wszystkim podmiotom (zob. art. 43 ufp). Kontestowane stanowisko
jest asystemowe, poniewaz w istocie stawia samorzady zawodow zaufania pu-
blicznego nawet w gorszej sytuacji wzgledem ogotu podmiotow, ktore moga ubie-
gac¢ si¢ o finansowanie realizacji zadan publicznych ze srodkow publicznych. Do-
tyczy to rowniez samorzadow gospodarczych, na ktore wedtug ustawy nie mozna

26 M. Tabernacka, op. cit., s. 63 n. oraz s. 95 n.

27 Zob. zwhaszcza wyrok TK z dnia 14 grudnia 2010 roku, K 20/08, ZU OTK 2010/10A/129,
dotyczacy samorzadu komornikow. Por. odmienne wyroki TK z dnia 13 Iutego 2001 roku, K 19/99,
ZU OTK 2001/2/30, oraz z dnia 8 pazdziernika 2007 roku, K 20/07, ZU OTK 2007/9A/102.

28 Zob. wyrok TK z dnia 6 marca 2012 roku, K 15/08, ZU OTK 2012/3A/24, dotyczacy sa-
morzadu notariuszy.
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naktada¢ obowigzku wykonywania zadan publicznych bez ich zgody??, a przeciez
w odrdznieniu od nich samorzady zawodow zaufania publicznego nie sa wladne
odmowic¢ realizacji zadnych zadan publicznych, jesli zakresowo mieszczg si¢ one
w granicach zadan konstytucyjnie wyznaczonych (zob. art. 17 ust. 1 1 por. art. 17
ust. 2 Konstytucji RP). Co wigcej, dyskutowane stanowisko pomija przewidziany
w Konstytucji RP oraz ufp, a takze w zasadzie niekwestionowany w literaturze
poglad o obowiazku finansowania zadan publicznych ze §rodkoéw publicznych, tak
w ujeciu podmiotowym, jak przedmiotowym. Nie chodzi wigc tylko o zapewnienie
podmiotom realizujacym zadania publiczne jakichkolwiek srodkow finansowych,
lecz zdefiniowanych ustawowo srodkow publicznych. Panstwo nie moze bowiem
pozwoli¢ sobie na wykonywanie zadan publicznych w zalezno$ci od autonomicz-
nej decyzji organdéw niepanstwowych o przeznaczeniu lub nieprzeznaczeniu okre-
slonych srodkow na realizacje takich zadan, zwlaszcza wobec konstytucyjnie de-
klarowanego zapewnienia sprawnosci i rzetelno$ci dziatania wszystkich instytucji
publicznych (zob. preambute Konstytucji RP). Z tej perspektywy nie powinno si¢
pozostawia¢ w sferze podmiotow niepanstwowych wytacznej decyzji o tym, czy
dane zadanie publiczne zostanie sfinansowane 1 w jakiej wysokos$ci, poniewaz
ostatecznie to panstwo odpowiada za efektywno$¢ realizacji wszystkich zadan
publicznych. Dlatego wydaje si¢, ze kazde zadanie publiczne powinno by¢ co
najmniej wspotinansowane ze §rodkéw publicznych w takim stopniu, aby mozna
bylo urzeczywistni¢ konstytucyjnie gwarantowany poziom sprawnosci i rzetelno-
$ci dziatania organow publicznych. Okoliczno$¢, ze panstwo ponosi wydatki ze
srodkéw publicznych na finansowanie nadzoru nad realizacja zadan publicznych
powierzonych samorzadom zawodoéw zaufania publicznego, w zadnym razie nie
uzasadnia twierdzenia, iz wspoifinansuje ono zadania publiczne tych samorzadow,
poniewaz w gruncie rzeczy nie sa to te same zadania.

Usprawiedliwienia dla pozbawienia samorzaddéw zawodow zaufania publicz-
nego finansowania ich zadan publicznych ze srodkéw publicznych nie stanowi
rowniez odwotanie si¢ do konstrukcji cigzarow i1 §wiadczen publicznych. Wpraw-
dzie cigzary i §wiadczenia publiczne ponoszg zarowno samorzady zawodow za-
ufania publicznego, jak i ich cztonkowie, jednak nie sg one srodkami publicznymi,
ktore przeznaczane sg na realizacje zadan publicznych w rozumieniu przepisow
ufp. Trafnie wskazuje sie w literaturze prawa finansowego3?, ze ciezary i $wiad-
czenia publiczne sg formg obowigzkowej pomocy udzielanej przez kazdego zobo-
wigzanego ustawa w celu zmniejszenia zaangazowania organizacyjnego panstwa
i obnizenia wydatkow publicznych, jednakze nie stanowig one podstawowego

29 Zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 30 maja 1989 roku o izbach gospodarczych (tekst jedn.
Dz.U. z 2019 r. poz. 579) samorzady gospodarcze moga jedynie wnioskowac o powierzenie im
przez Rade Ministrow niektorych zadan zastrzezonych w przepisach dla administracji panstwowe;.

30 T. Dgbowska-Romanowska, Pojecie podatkoéw i innych danin publicznych w swietle konsty-
tucji, [w:] Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego. Ksigga jubileuszowa Profesora Ryszarda
Mastalskiego, red. W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 111 n.
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zrédla utrzymania panstwa. Cigzaréw 1 $wiadczen publicznych nie mozna utoz-
samia¢ z zadaniami publicznymi, ktére co do zasady powinny by¢ finansowane
ze $rodkow publicznych i co najwyzej uzupetiane §rodkami prywatnymi. Cigza-
ry 1 $wiadczenia publiczne od danin publicznych odrdznia nie tylko niefiskalny
charakter oraz brak statosci obcigzenia, ale takze ich niepieni¢zny i niewymierny
charakter, wyrazajacy si¢ w okreslonym zachowaniu zobowigzanego, ktdre polega
migdzy innymi na stuzeniu czasem, naktadem pracy, wiedzg specjalistyczng lub
majatkiem osobistym. Tymczasem sktadki cztonkowskie, cho¢ de facto sa gtow-
nym zrédlem finansowania zadan publicznych samorzadow zawoddéw zaufania
publicznego, maja charakter quasi-fiskalny, staty, pieniezny i wymierny, przez
co w swej istocie sg bardziej zblizone do danin anizeli ci¢zarow i §wiadczen pu-
blicznych. Najwazniejsze jednak, ze naktadanie zarowno ci¢zaréw i §wiadczen
publicznych, jak i danin publicznych wymaga zachowania formy ustawy (zob.
art. 84 1 217 Konstytucji RP), natomiast sktadki cztonkowskie, ich wymiar, a nie-
kiedy rowniez ustalenie samego obowigzku ich ponoszenia3!, zwigzane s3 jedy-
nie z podjeciem uchwaly wlasciwych organéw samorzadow zawodow zaufania
publicznego. Podobnie jak konstrukcja prawna obowigzku ponoszenia cigzarow
i $wiadczen publicznych oraz danin publicznych obejmuje nie tylko okreslenie
podmiotu nim obcigzonego, ale rOwniez sprecyzowanie niezbednych elementow
tresci jego zachowania, tak rowniez w przypadku sktadek cztonkowskich wydaje
si¢, ze wszystkie elementy obowigzku ich uiszczania powinny wynikac z przepi-
sOW ustawy, a nie jedynie z uchwat organéw samorzadéow zawodoéw zaufania pu-
blicznego. Samorzady te nie mogg bowiem naktadac¢ na swoich cztonkow sktadek
w dowolnej wysokosci, ktora okazataby si¢ potrzebna do sfinansowania naktada-
nych zadan publicznych. Przerzucenie w catosci na samorzady zawodow zaufa-
nia publicznego finansowania poszczegolnych zadan publicznych w potaczeniu
z istniejagcym obowigzkiem cztonkostwa w samorzadzie stanowi de facto ukryta
forme opodatkowania naruszajaca konstytucyjne gwarancje prawa daninowego
(zob. art. 217 Konstytucji RP). Bioragc pod uwage obowigzkowa przynaleznosé
do samorzadu (zob. na przyktad art. 2 w zw. z art. 1 ust. 2 i art. 38 upa w odnie-
sieniu do adwokatow oraz art. 40 ust. 2 urp w odniesieniu do radcow prawnych),
obcigzenie obowigzkiem ponoszenia sktadek czlonkowskich moze by¢ rowniez
uznane za naruszenie wolnosci zrzeszania si¢ (zob. art. 58 ust. 1 Konstytucji RP).
Nalezy bowiem zauwazy¢, ze art. 17 ust. 1 Konstytucji RP regulujacy tworzenie
samorzadow zawodow zaufania publicznego nie przewiduje ograniczenia tej wol-
nosci (por. art. 17 ust. 2 Konstytucji RP), natomiast reglamentacja kazdej konsty-

31 Dotyczy to na przyktad samorzadu adwokackiego (zob. art. 40 pkt 3 ustawy z dnia 26 maja
1982 roku Prawo o adwokaturze, tekst. jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1513, dalej: upa) oraz samorzadu
radcowskiego (zob. art. 60 pkt 11 ustawy z dnia 6 lipca 1982 roku o radcach prawnych, tekst jedn.
Dz.U. 22018 1. poz. 2115, dalej: urp).
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tucyjnej wolno$ci nie moze naruszaé jej istoty3? (zob. art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP), ktorg w przypadku wolnosci zrzeszania si¢ jest wolna od przymusu swoboda
cztonkostwa w samorzadzie. Uprawnieni do wolnosci zrzeszania si¢ w samorza-
dzie zawodow zaufania publicznego nie majg bowiem zadnej alternatywy wyboru
postepowania w ramach tresci tej wolnosci®3. Nalezy mie¢ przy tym rowniez na
wzgledzie, ze obowigzek przynalezno$ci do samorzadoéw zawodow zaufania pu-
blicznego nie jest konieczny do wykonywania wtadzy publicznej przez te samo-
rzady, poniewaz zapewnienie egzekwowalnosci decyzji kazdej wladzy publicznej
jest mozliwe i dopuszczalne w oparciu o rozwigzania ustawowe, niezaleznie od
jakiejkolwiek dodatkowej podleglosci adresatow tych decyzji. Samorzady za-
wodow zaufania publicznego czynnosci o charakterze wladczym i tak wykonuja
wylacznie w oparciu o wyrazne upowaznienie ustawowe, a nie podlegtos$¢ orga-
nizacyjng zwigzang ze stosunkiem cztonkostwa. Jako organy wtadzy publicznej
obowigzane sg bowiem dziata¢ na podstawie prawa i w jego granicach (zob. art. 7
Konstytucji RP)34,

Brak zapewnienia przez panstwo finansowania zadan publicznych chociazby
w czescl ze srodkow publicznych uderza w podstawy funkcjonowania samorza-
dow zawodow zaufania publicznego jako samodzielnych, niezaleznych i niepan-
stwowych organow zdecentralizowanej wladzy publicznej i, co istotne, jedynie
pomocniczych wzgledem wiadzy panstwowej, ktorym zadania publiczne zostaty
tylko powierzone do realizacji. Jednym z podstawowych praw tego samorzadu
jest wlasnos¢ prywatna, majaca wprawdzie charakter podporzadkowany wyko-

32 W orzecznictwie TK ugruntowany jest poglad, ze ograniczen istoty konstytucyjnie okre-
Slonych praw lub wolnosci nie mogg uzasadnia¢ zadne wzgledy, nawet odwotujace si¢ wprost do
przepisow Konstytucji RP (zob. na przyktad wyrok TK z dnia 10 pazdziernika 2000 roku, P 8/99,
ZU OTK 2000/6/190).

33 Jak dotychczas kwestia konstytucyjnosci obowigzku zrzeszania si¢ w samorzadzie zawodu
zaufania publicznego nie byla przedmiotem merytorycznej oceny TK. Wprawdzie dnia 2 stycznia
2009 roku byly Rzecznik Praw Obywatelskich Janusz Kochanowski wniost wniosek o uruchomie-
nie konstytucyjnej kontroli przepisow przewidujacych obowiazek przynaleznosci do samorzadu
zawodowego (RPO-598261-1/08/AK), jednak po jego $mierci postgpowanie przed TK umorzono
na skutek cofnigcia wniosku przez jego nastgpcg. W kwestii oceny obowiazku przynalezno$ci do
samorzadu zawodu zaufania publicznego TK wypowiadat si¢ natomiast na marginesie orzeczen
w innych sprawach, stwierdzajac, ze sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu
zaufania publicznego w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony pociaga za soba przymu-
sowo$¢ cztonkostwa w takim samorzadzie (zob. na przyktad wyrok TK z dnia 18 pazdziernika 2010
roku, K 1/09, ZU OTK 2010/8/76, oraz z dnia 18 lutego 2004 roku, P 21/02, ZU OTK 2004/2A/9).

34 Zob. na przyktad wyrok Sadu Najwyzszego (dalej: SN) z dnia 29 pazdziernika 2009 roku, SDI
22/09, OSN SD 2009/132, oraz z dnia 6 listopada 2014 roku, SDI 32/14, http://www.sn.pl/, w ktérych
SN potwierdzil, ze obowiazki dotyczace szkolen zawodowych stanowigce podstawe odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej mogg by¢ nakltadane tylko w ustawie, a nie w samoistnych uchwatach samorzadu
radcow prawnych. Podobnie sady stwierdzity niedopuszczalno$¢ uchwalania i egzekwowania przez
samorzad adwokatéw nieprzewidzianych w ustawie oplat wylacznie na podstawie przepisow kom-
petencyjnych (zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 lutego 2007 roku, VI SA/Wa 1516/06, LEX
nr 317965, oraz wyrok SN z dnia 27 wrzes$nia 2012 roku, SDI 25/12, LEX nr 1226772).
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nywanym zadaniom publicznym, niemniej jednak nie mozna ograniczy¢ istoty
tego prawa poprzez wylaczenie zdolnosci jego powigkszania oraz ochrony przed
uszczupleniem ze strony panstwa, to jest podmiotu zobowigzanego do finansowa-
nia zadan publicznych ze §rodkoéw publicznych (zob. art. 64 w zw. z art. 216 ust. 1
Konstytucji RP). Samorzady zawodéw zaufania publicznego w sytuacji obcigze-
nia ich obowiazkiem wykonywania okreslonego zadania publicznego wiasciwie
majg pozorny wybor migdzy natozeniem na cztonkow nowych optat lub podwyz-
szeniem dotychczasowych sktadek cztonkowskich a podjeciem proby pozyskania
srodkow komercyjnych na rynku kredytowym, do czego nie sg predysponowane
w zwigzku nieprowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Sfinansowanie nowego
zadania publicznego kosztem innych powierzonych zadan publicznych nie wcho-
dzi natomiast w rachube, poniewaz w efekcie prowadzi do niewykonania lub nie-
nalezytego wykonania zadania. Catkowite przerzucenie na samorzady zawodow
zaufania publicznego finansowania powierzonych im zadan publicznych nie moze
wiec stanowi¢ wypelnienia celu racjonalnego prawodawcy, ktdry zobowigzany
jest nie tyle do stworzenia warunkéw uzyskiwania dochodu przez samorzady, ile
zapewnienia sprawnego 1 rzetelnego wykonywania przez nie zadan publicznych
(zob. preambute Konstytucji RP). Pozbawienie samorzadoéw zaufania publicznego
finansowania ich zadan publicznych ze §rodkoéw publicznych bez watpienia nega-
tywnie wptywa na poziom realizacji tych zadan, jednak jest tez nieproporcjonal-
na® i nadmierng ingerencja w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci.
Na gruncie Konstytucji RP warunkiem legalno$ci reglamentacji praw i wolnos$ci
jest bowiem nie tylko konieczno$¢ zaspokojenia okreslonego interesu publiczne-
go, ale rowniez skuteczno$¢ i efektywnos$¢ samego ograniczenia oraz obiektyw-
ny brak mozliwosci zastosowania innego rozwigzania o mniejszej ucigzliwosci.
W przypadku natozenia na samorzady zawoddw zaufania publicznego obowiazku
finansowania powierzonych im zadan publicznych Zadna z wymienionych wyzej
przestanek nie jest spetniona. Majac na wzgledzie zasadg pomocniczos$ci, zapew-
nienie finansowania zadan publicznych ze srodkoéw publicznych, chociazby w czg-
$ci gwarantujacej minimalny poziom nalezytego ich wykonywania, z pewnoS$cig
jest natomiast $rodkiem efektywnym i mniej ingerujacym w konstytucyjne prawa
i wolnos$ci. Nalezy mie¢ rowniez na uwadze, ze konstytucyjne prawa i wolno$ci
s oparte na ,,wspotdziataniu wladz”, ,,wspotpracy partneréw spotecznych”, ,,wila-
snos$ci prywatnej” i,,pomocy umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”
(por. preambule oraz art. 20 Konstytucji RP). Niezaleznie wigc czy na dyskuto-
wang kwestie spojrzy si¢ z perspektywy samorzadu, jego cztonkow, czy wiadzy
panstwowej, rozwigzania przerzucajace w catosci finansowanie zadan publicz-

35 Na marginesie nalezy wskazaé, ze twierdzenie, jakoby natozenie przez ustawodawce za-
dania publicznego na samorzad zawodu zaufania publicznego byto proporcjonalne do dochodow
czlonkow tego samorzadu, zdaje si¢ wynikac¢ z bezpodstawnego utozsamiania réznych zadan i pod-
miotow je realizujacych.
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nych na podmioty niepanstwowe w zadnym razie nie moga by¢ uznane za przejaw
wspotdziatania, wspotpracy, pomocy ani poszanowania wlasnosci prywatne;j.

W ocenie dyskutowanego zagadnienia nie sposob poming¢ rowniez faktu, ze
niektore ustawy tworzace samorzady zawodow zaufania publicznego wprost sta-
nowig, iz jednym ze zrodet finansowania dziatalnosci samorzadu sg dotacje i sub-
wencje (zob. art. 63 pkt 2 urp). Powotane unormowanie w praktyce jest jednak
pusta deklaracja, poniewaz ustawy budzetowe nie wskazujg samorzadu radcow
prawnych jako beneficjenta $srodkéw budzetowych3®. W literaturze odnotowuje
sie za$, ze samorzad ten faktycznie nigdy nie byt adresatem dotacji3”. Przyktad
samorzadu radcéw prawnych jest wigc nie tylko egzemplifikacja obowigzku pan-
stwa w zakresie finansowania zadan publicznych, ale rowniez wymowng ilustracja
naruszania tego obowigzku. Wydaje si¢ tez by¢ potwierdzeniem rzeczywistych
intencji prawodawcy odnosnie do zapewnienia efektywnosci realizacji zadan pu-
blicznych przez samorzady zawodow zaufania publicznego.

Podsumowujac rozwazania, nalezy sktonic¢ si¢ do wniosku, ze dotychczasowa
wyktadnia przepiséw prezentowana zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie
TK, dotyczaca finansowania zadan publicznych wykonywanych przez samorzady
zawodow zaufania publicznego, nie jest zgodna z ideg racjonalnego prawodawcy.
Przeciwnie, w $wietle systemu prawa, a w szczegdlno$ci unormowan Konstytucji
RP oraz ufp, panstwo ma niezbywalny obowigzek finansowania ze $rodkow pu-
blicznych wszystkich zadan publicznych, od ktdrego nie moze zwolni¢ si¢, umoz-
liwiajac samorzadom zawodow zaufania publicznego ksztattowanie i pobieranie
sktadek cztonkowskich w zwigzku z przymusowa przynaleznoscig do samorzadu.
Mechanizm finansowania zadan publicznych ze sktadek cztonkowskich stanowi
de facto forme ukrytego opodatkowania istniejgcg z pomini¢ciem konstytucyjnych
gwarancji prawa daninowego. Prowadzi réwniez do naruszenia konstytucyjnej
gwarancji sprawnosci i rzetelno$ci dziatania wszystkich instytucji publicznych,
poniewaz przerzuca w istocie na podmioty prywatne decyzje o przeznaczeniu lub
nieprzeznaczeniu okreslonych $rodkow finansowych na realizacj¢ powierzonych
im zadan publicznych. Tymczasem, majac na wzgledzie racjonalnos¢ prawodaw-
cza, wydawanie decyzji administracyjnych czy nadzor nad nalezytym wykony-
waniem zawodow zaufania publicznego nie powinny by¢ uzaleznione od uchwat
samorzadowych ustalajacych poziom wysokosci sktadek cztonkowskich. Naru-
szenie obowigzujacych regut finansowania zadan publicznych ze $rodkow pu-
blicznych widoczne jest zwlaszcza na przyktadzie samorzadu radcéw prawnych,
ktory od lat pomijany jest w ustawach budzetowych, mimo ze jednym z ustawowo
okreslonych zrodet finansowania zadan tego samorzadu sg dotacje i subwencje.

36 Zob. przypis 19.
37 7. Klatka, Ustawa o radcach prawnych. Komentarz, Warszawa 1999, s. 352.
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FINANCING PUBLIC DUTIES OF PUBLIC TRUST ASSOCIATIONS —
A REALISATION OF A RATIONAL LEGISLATOR RULE
OR MAINTAINING A STATE OF LAWLESSNESS?

Summary

The state has an inalienable duty to finance all public duties from public resources. It cannot
be relieved of this duty by enabling the associations of public trust professions to constitute and col-
lect members’ subscriptions related to compulsory affiliation to the association. The mechanism of
financing the public duties from members’ subscriptions is de facto a form of an implicit tax existing
with the omission of constitutional guarantees of tax law. This leads to violation of a constitutional
guarantee of efficiency and the reliability of public institutions, since it transfers the decision to
allocate or not to allocate specific funds to realise the delegated public duties to private entities.
According to the idea of the rational legislator, issuing administrative decisions or supervision over
the proper execution of a public trust profession should be dependent on the associations’ inner acts
constituting the amount of the subscription. Violation of the obligatory rules of financing the public
duties from public resources is visible especially within the example of the attorney-at-law associ-
ation, which for years has been omitted in the yearly budget acts, even though one of the statutory
public resources meant to finance the duties of this association are subsidies and bailouts.

Keywords: public duties, associations of public trust professions, financing public duties of public
trust associations, members’ subscriptions, duty of affiliation to public trust association
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