WYROK
z dnia 18 lutego 2004 r.
Sygn. akt P 21/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski — sprawozdawca
Adam Jamréz

Ewa Le¢towska

Andrzej Maczynski

Jerzy Stgpien

Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 18

lutego 2004 r., pytah prawnych Naczelnego Sadu Administracyjnego o zbadanie zgodnosci:

1) art. 58 pkt 12 lit. j ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U.
Nr 16, poz. 124 ze zm.) z art. 17 ust. 1 w zwiazku z art. 17 ust. 2 oraz art. 87
Konstytucji,

2) art. 40 pkt 4 ustawy, o ktoérej mowa w pkt 1, z art. 2, art. 17 ust. 1 w zwiazku z art.
17 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 65 ust. 1 oraz art. 87 Konstytucji, w zakresie
pozwalajacym na ustalanie maksymalnej liczby cztonkow izby adwokackiej, w tym
liczby aplikantow adwokackich,

3) art. 60 pkt 8b ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz. U. Nr 19, poz.
145 ze zm.) z art. 17 ust. 1 w zwiazku z art. 17 ust. 2 oraz art. 87 Konstytucji,

orzeka:

1) art. 40 pkt 4 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2002
r. Nr 123, poz. 1058, Nr 126, poz. 1069 i Nr 153, poz. 1271 oraz z 2003 r. Nr 124, poz. 1152)
jest niezgodny z art. 2 i art. 65 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze wskutek niewskazania ustawowych przestanek dla
ustalania maksymalnej liczby aplikantow adwokackich dopuszcza dowolnosé w
ograniczaniu konstytucyjnych wolnosci wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru
miejsca pracy,

2) art. 40 pkt 4 ustawy, o ktérej mowa w pkt 1, nie jest niezgodny z art. 17, art. 32 i
art. 87 Konstytucji w zakresie, w jakim stanowi podstawe¢ ustalania maksymalnej liczby
aplikantow adwokackich,

" Sentencja zostata ogloszona dnia 4 marca 2004 r. w Dz. U. Nr 34, poz. 303.



3) art. 58 pkt 12 lit. j ustawy, o ktorej mowa w pkt 1, jest niezgodny z art. 87 ust. 1
Konstytucji przez to, ze dopuszcza — co do oséb niebedacych jeszcze cztlonkami korporacji
samorzadowej adwokatow — mozliwos¢ ograniczania tych osob w Kkorzystaniu z
konstytucyjnej wolnosci wyboru zawodu bez ustawowego okreslenia przestanek i zakresu
ograniczania,

4) art. 58 pkt 12 lit. j ustawy, o ktorej mowa w pkt 1, nie jest niezgodny z art. 17
Konstytucji,

5) art. 60 pkt 8b ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz. U. z 2002 r. Nr
123, poz. 1059, Nr 126, poz. 1069 1 Nr 153, poz. 1271 oraz z 2003 r. Nr 124, poz. 1152) jest
niezgodny z art. 87 ust. 1 Konstytucji przez to, ze dopuszcza — co do osob niebedacych
jeszcze czlonkami Korporacji samorzadowej radcow prawnych — mozliwo$¢ ograniczania
tych oséb w korzystaniu z konstytucyjnej wolnosci wyboru zawodu bez ustawowego
okreslenia przestanek i zakresu ograniczania,

6) art. 60 pkt 8b ustawy o ktérej mowa w pkt 5, nie jest niezgodny z art. 17
Konstytucji.

UZASADNIENIE:
|

1. Postanowieniem z 1 lipca 2002 r., sygn. OSA 1/02, Naczelny Sad Administracyjny, w
sktadzie powigkszonym, wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym o zbadanie: 1)
czy przepis art. 58 pkt 12 lit. j ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. Nr 16,
poz. 124 ze zm.) jest zgodny z art. 17 ust. 1 w zwiazku z art. 17 ust. 2 oraz art. 87 Konstytucji RP
oraz 2) czy przepis art. 40 pkt 4 ustawy, o ktorej mowa w pkt 1 jest zgodny z art. 2, art. 17 ust. 1 w
zwiazku z art. 17 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 65 ust. 1 oraz art. 87 Konstytucji RP w zakresie
pozwalajacym na ustalanie maksymalnej liczby czlonkdéw izby adwokackiej, w tym liczby
aplikantoéw adwokackich.

Pytanie prawne sformutowane zostato w oparciu o nastgpujacy stan faktyczny:

Uchwalg Okrggowej Rady Adwokackiej w Krakowie z 15 grudnia 2000 r. (L. Dz. 2450/00)
odmowiono Michatowi Klaczynskiemu wpisu na list¢ aplikantow Izby Adwokackiej w Krakowie.
W uzasadnieniu powotano si¢ na uzyskany przez niego wynik konkursu na aplikacj¢ oraz limit
przyje¢ wprowadzony uchwata Zgromadzenia Izby Adwokackiej w Krakowie z 15 kwietnia
2000 r. Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej 10 kwietnia 2001 r. postanowito nie uwzgledni¢
odwotania Michata Kaczynskiego.

Minister Sprawiedliwo$ci decyzja z 24 marca 2001 r. (nr DO III A.811/34/01) odmowit
wpisu na liste aplikantow adwokackich. W uzasadnieniu decyzji stwierdzono, ze wolnos¢
wykonywania zawodu nie oznacza, ze kazdy moze wykonywaé zawod adwokata. Jest to
uzaleznione od przyjecia kandydata w poczet korporacji adwokackiej oraz od potrzeb spolecznych
na tego rodzaju ushugi. Dlatego art. 68 ust. 3 ustawy z 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze,
wprowadza mozliwos$¢ ograniczenia wykonywania zawodu. Korporacja kieruje si¢ konieczno$cia
prawidlowego rozmieszczenia adwokatéow w celu zapewnienia ludnos$ci nalezytej pomocy
prawnej. Art. 40 pkt 4 prawa o adwokaturze, upowaznia zgromadzenia izb adwokackich do
okreslenia maksymalnej i minimalnej liczby czlonkéw izby. Stad tez wynika uprawnienie
zgromadzen izb adwokackich do ustalania liczby przyjmowanych aplikantow adwokackich.

Decyzje¢ t¢ Michat Klaczynski zaskarzyt 27 czerwca 2001 r. do Naczelnego Sadu



Administracyjnego. Zarzucit jej, iz utrzymujac w mocy uchwate Okregowej Rady Adwokackiej
razaco narusza prawo i zostala wydana bez wlasciwej podstawy prawnej, w oparciu li tylko o akty
wewngtrzne korporacji zawodowej. To powoduje naruszenie art. 87 oraz (m.in.) art. 17, art. 31 ust.
3, art. 32 oraz art. 65 ust. 1 Konstytucji. Uchwaly korporacji nie naleza bowiem do systemu
zrodet prawa powszechnie obowiazujacego wymienionych w art. 87 Konstytucji. Dlatego tez nie
moga one ksztattowac praw i obowiazkoéw 0sob nie nalezacych jeszcze do samorzadu. Z uwagi zas
na brak przepiséw prawa powszechnego okreslajacych zasady przeprowadzania konkursu, nalezy przy
przyjmowaniu aplikantow stosowac jedynie art. 65 ust. 1-3 prawa o adwokaturze. W przeciwnym
wypadku naruszona zostaje konstytucyjna zasada swobody wyboru i wykonywania zawodu.

Wspomniana regulacja przekracza uprawnienia samorzadu okre$lone w art. 17 Konstytucji,
wprowadza bowiem pozaustawowe ograniczenia wolnosci konstytucyjnych, czym narusza art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz godzi w zasad¢ rdownos$ci uzalezniajac przyjecia kandydata od kryterium o
charakterze wzglednym, jakim jest odgorne ustalenie liczby 0sob, ktdre zostang przyjete na aplikacje
adwokacka. Minister Sprawiedliwosci wnidst o oddalenie skargi. Podkreslil, Ze stosownie do art.
75a w zwiazku z art. 68 ust. 3 i art. 40 pkt 4 prawa o adwokaturze, Okrggowa Rada Adwokacka
decyduje o wpisie na list¢ aplikantow adwokackich po przeprowadzeniu konkursu. Daje to
podstawe samorzadom adwokackim do okreslenia liczby osob, ktore moga by¢ przyjete w poczet
aplikantow. W zwiazku z tym, w oparciu o art. 58 pkt 12 lit. j, uchwalony zostal przez Naczelna
Rade Adwokacka 19 czerwca 1999 r. — uchwata nr 11/99 — regulamin, uzupetiony uchwata nr 28/00
z 30 wrzes$nia 2000 r. Zasady przeprowadzania konkursu byly przy tym jednakowe dla wszystkich
kandydatéw. W ramach wprowadzonego limitu przyjeto osoby, ktore osiagnely najwigksza liczbe
punktow.

Postanowieniem z 14 grudnia 2001 r., sygn. II SA 2030/01 sktad orzekajacy NSA, na
podstawie art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
(Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.), wystapit o rozpoznanie sprawy przez sktad siedmiu s¢dziow
NSA z uwagi na wystgpujace istotne watpliwosci prawne. Dotyczyly one, zdaniem skladu
orzekajacego, wykladni art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze, a takze uprawnienia organéw
adwokatury do ustanawiania limitéw osob, ktére moga by¢ przyjete na aplikacje w danym roku
szkoleniowym.

Postanowieniem z 1 sierpnia 2002 r. sygn. akt II SA 9/01 Naczelny Sad Administracyjny
wystapil do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym o zbadanie: czy przepis art. 60 pkt 8b
ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz. U. Nr 19, poz. 145 ze zm.) jest zgodny z art.
17 ust. 1 w zwiazku z art. 17 ust. 2 oraz art. 87 Konstytucji.

Pytanie prawne sformutowane zostato w oparciu o nastgpujacy stan faktyczny:

Uchwata Rady Okrggowej Izby Radcow Prawnych w Katowicach z 19 czerwca 2000 r. nr
485/V/2000 — wydana na podstawie art. 33 ustawy z 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych oraz § 21,
§ 24, § 24!, § 24° i § 24" uchwaty nr 28/IV/98 Prezydium Krajowej Rady Radcow Prawnych z 6
marca 1998 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu regulaminu postgpowania Krajowej Rady
Radcow Prawnych i rad okrggowych izb radcow prawnych w nalezacych do ich wilasciwosci
sprawach radcéw prawnych i aplikantow radcowskich oraz prowadzenia list radcow prawnych 1
aplikantéw radcowskich — odmowiono Agnieszce Gibas wpisu na list¢ aplikantéw radcowskich
Okrggowej I1zby Radcow Prawnych w Katowicach w roku 2000. W uzasadnieniu powotano si¢ na
uzyskany wynik konkursu na aplikacjg oraz limit przyje¢ okreslony uchwata nr 255/V/2000 Rady
Okrggowej Izby Radcow Prawnych w Katowicach z 5 kwietnia 2000 r. Uchwalg t¢ Krajowa Rada
Radcow Prawnych utrzymata w mocy uchwata nr 77/V/2000 z 20 pazdziernika 2000 r.

Skarge do Naczelnego Sadu Administracyjnego wniosta Agnieszka Gibas, domagajac si¢
uchylenia powyzszych uchwat. Zdaniem skarzacej, wydanie uchwat limitujacych liczb¢ miejsc na
aplikacje radcowska bez upowaznienia ustawowego, wymaganego przez Konstytucjg, stanowi
naruszenie art. 65 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 6 Migdzynarodowego Paktu Praw
Gospodarczych, Spotecznych 1 Kulturalnych (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169) oraz art. 33 ust. 1



1 2 ustawy o radcach prawnych. Skarzaca zarzucita ponadto naruszenie, w toku postepowania
konkursowego, przepisow art. 31" ust. 2 i 3 ustawy o radcach prawnych oraz art. 7, art. 8, art. 9 i
art. 11 kodeksu postgpowania administracyjnego.

W uzasadnieniach obu pytan prawnych, sktady orzekajace Naczelnego Sadu
Administracyjnego, przytoczyly taka sama argumentacje, modyfikujac ja odpowiednio do stanu
faktycznego oraz aktu normatywnego bedacego przedmiotem pytania prawnego.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, iz w $wietle istniejacych rozwiazan uprawnienia
do wykonywania niektorych zawodoéw prawniczych, w tym m.in. zawodu adwokata i radcy
prawnego, mozna naby¢ dopiero po odbyciu, po studiach prawniczych, aplikacji, czyli szczegolnej
praktyki zawodowej oraz zdaniu z pomyslnym wynikiem konczacego ja egzaminu. Dopiero
wowczas mozna ubiega¢ si¢ o mozliwo$¢ wykonywania zawodu, w przewidzianych prawem
formach. W odniesieniu do adwokatéw wynika to z art. 65 pkt 4 prawa o adwokaturze, w stosunku
do radcow prawnych — z art. 24 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz.
U. Nr 19, poz. 145 ze zm.), za§ w odniesieniu do notariuszy — z art. 11 pkt 4 ustawy z dnia 14
lutego 1991 r. — Prawo o notariacie (Dz. U. z 2002 r., Nr 42, poz. 369).

Aplikacja jest forma szkolenia poprzedzajacego pracg w wybranym zawodzie. Cecha
charakterystyczna stosunku aplikacji jest bezposrednie kierowanie jej przebiegiem przez patrona
(np. wydawanie polecen, udzielanie rad 1 wskazéwek metodologicznych badz praktycznych)
oraz czuwanie nad prawidlowym przebiegiem szkolenia. Aplikant adwokacki pozostaje
jednoczes$nie w stosunku pracy i w korporacyjnym stosunku szkolenia zawodowego, za$ aplikant
radcowski pozostaje tylko w korporacyjnym stosunku szkolenia zawodowego.

W odniesieniu do korporacji adwokackiej przyjecie aplikanta (wpis na liste aplikantow
adwokackich), a wigc nawiazanie stosunku korporacyjnego, nastgpuje na podstawie art. 75a
prawa o adwokaturze. W stosunku do korporacji radcowskiej przyjecie aplikanta (wpis na listg
aplikantéw radcowskich), a wigc nawiazanie stosunku korporacyjnego, nast¢puje na podstawie
art. 33 ust. 2 ustawy o radcach prawnych. Zgodnie z tymi przepisami, odpowiednio okrggowa
rada adwokacka oraz rada okrggowej izby radcow prawnych, rozstrzygaja o wpisie na list¢
aplikantoéw adwokackich/radcowskich, po przeprowadzeniu konkursu, ktéry odbywa si¢ raz w
roku kalendarzowym przed rozpoczgciem roku szkoleniowego.

Zasady przeprowadzania konkursu na aplikacj¢ adwokacka okresla w drodze regulaminu
Naczelna Rada Adwokacka, na podstawie art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze. Liczbg oséb,
ktore beda przyjete na aplikacje w danym roku szkoleniowym okreslaja okrggowe rady
adwokackie, na podstawie uchwat podjetych przez zgromadzenia izb na podstawie § 5 pkt 2
uchwaty Naczelnej Rady Adwokackiej z 19 czerwca 1999 r., nr 11/99 oraz art. 40 pkt 4 ustawy —
Prawo o adwokaturze.

Zasady przeprowadzania konkursu na aplikacj¢ radcowska ustala Krajowa Rada Radcow
Prawnych na podstawie art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych. Liczbe osob, ktére beda
przyjete na aplikacje¢ w danym roku szkoleniowym okreslaja okrggowe izby radcoOw prawnych na
podstawie § 20 regulaminu uchwalonego przez Prezydium Krajowej Rady Radcow Prawnych
uchwalg nr 28/IV/98 z 6 marca 1998 r.

Wobec wskazanych tu regulacji prawnych sktady orzekajace NSA powzigly watpliwos$ci
prawne, dotyczace stosunku pomigdzy art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze,
upowazniajacym NRA do uchwalania regulaminéw dotyczacych zasad przeprowadzania
konkursu na aplikantow adwokackich oraz art. 60 pkt 8b, ktéry upowaznia KRRP do ustalania
zasad przeprowadzania konkursu na aplikantéow radcowskich, a art. 17 ust. 1 Konstytucji w
zwiazku z ust. 2 tego artykutu, wskazujacym na granice dziatania samorzadow zawodowych oraz
z art. 87 Konstytucji, okreslajacym system zrodet prawa powszechnie obowiazujacego.

W literaturze 1 w orzecznictwie podkresla sig, ze ustugi prawnicze sa ushugami wyzszego
rzedu. Dlatego ta sfera aktywno$ci wydzielana jest spod ogélnych zasad prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w Polsce, a reprezentujace te zawody korporacje naleza do grupy



samorzadow zawodowych zrzeszajacych osoby wykonujace zawod zaufania publicznego,
regulowanych art. 17 ust. 1 Konstytucji. Podzielajac ten poglad, NSA wskazuje na watpliwosc:
czy w odniesieniu do nich nie obowiazuja rowniez ograniczenia z art. 17 ust. 2 Konstytucji,
zakazujace naruszania przez samorzady zawodowe wolnosci wykonywania zawodu oraz
podejmowania dzialalnosci gospodarczej, jak rowniez: czy w zakresie wyznaczonym przez art. 17
ust. 1 Konstytucji w zwiazku z ust. 2 tego artykutu miesci si¢ uchwalanie aktow regulujacych
sytuacje prawna o0sOb ze sfery zewngtrznej, starajacych si¢ dopiero o przyjecie do danej
korporacji zawodowej. Wiaze si¢ to $ciSle z pytaniem o charakter prawny regulaminow i ich
zgodno$¢ z art. 87 Konstytucji.

Zdaniem NSA zarowno art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze, jak i art. 60 pkt 8b
ustawy o radcach prawnych, poza wskazaniem, iz upowaznienia zawarte w tych przepisach
odnosza si¢ do zasad przeprowadzania konkursu, niczego wlasciwie nie rozstrzygaja. Odnosnie
rozumienia stowa ,,zasady”, NSA przywolal orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorym
Trybunat stwierdzit m.in., iz zasady obejmuja takze takie postanowienia, ktore maja wszelkie cechy
norm prawnych, aspirujacych do przepisow powszechnie obowiazujacych. W ramach okreslania
zasad rozstrzyga si¢ bowiem o tym, na czym ma polega¢ konkurs oraz okresla si¢ dodatkowe
warunki, od ktorych spetnienia zalezy przyjgcie na aplikacje adwokacka. Dlatego tez zaistniaty w
sprawie problem nie dotyczy zgodno$ci uchwalanych regulamindéw z powotywanymi przepisami
art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze, czy art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych, ale
zgodnos$ci zawartych w tych przepisach upowazniefn z Konstytucja. Naczelny Sad Administracyjny,
powotlujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego oraz stanowisko doktryny, stwierdza,
iz decyzja o odmowie wpisu skarzacego Michata Ktaczynskiego na listg aplikantéw adwokackich
zapadta m.in. na podstawie uchwaty Naczelnej Rady Adwokackiej z 19 czerwca 1999 r., nr 11/99,
uzupetionej uchwata nr 28/00 z 30 wrzesnia 2000 r., okreslajacej regulamin przeprowadzania
konkursu. Uchwala ta miata charakter ogdlny i dotyczyla oséb starajacych si¢ o wpis na list¢
aplikantéw adwokackich, nie bedacych jeszcze cztonkami korporacji zawodowej. Podstawa jej
wydania byt art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze. W odniesieniu do skarzacej Agnieszki Gibas
podstawa odmowy wpisu na list¢ aplikantéw radcowskich byla uchwata Prezydium Krajowej Rady
Radcoéw Prawnych nr 28/IV/98 z 6 marca 1998 r., okreslajaca regulamin przeprowadzania
konkursu. Uchwata ta dotyczy m.in. osob starajacych sig¢ o wpis na listg aplikantow radcowskich, a
wigc 0sOb nie bedacych jeszcze cztonkami korporacji zawodowe;.

Zdaniem NSA, uchwatly zar6wno NRA, jak i Prezydium KRRP, stanowity akty, oparte na
upowaznieniach ustawowych, nie znajdujace si¢ w wykazie aktéw prawa powszechnie
obowiazujacego, o ktorych mowa w art. 87 Konstytucji. NSA odwotatl si¢ do odmiennego,
zgodnego z art. 87, rozwiazania przyjetego przez korporacje zawodowa notariuszy — na podstawie
ustawy z 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie kwestie zwiazane z aplikacja notarialng reguluja
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 30 kwietnia 1991 r. w sprawie aplikacji
notarialnej (Dz. U. Nr 42, poz. 189) oraz z dnia 12 lipca 2001 r. w sprawie szczegdtowego trybu
przeprowadzania konkursu dla kandydatow na aplikantow notarialnych (Dz. U. Nr 77, poz. 829).

NSA zwraca uwagg na watpliwosci, jakie — jego zdaniem — wywotuje tres¢ art. 17 ust. 1
Konstytucji w zwiazku z ust. 2 tego artykutu w zakresie dotyczacym uprawnien samorzadow
zawodowych o0s6b wykonujacych zawody zaufania publicznego do wprowadzania ograniczen
wolnosci wyboru i wykonywania danego zawodu. W art. 17 ust. 2 Konstytucji, odnoszacym si¢
do innych rodzajow samorzadoéw, w zdaniu drugim, zawarty jest wprost zakaz naruszania przez te
samorzady wolnosci wykonywania zawodu oraz ograniczenia wolnosci podejmowania
dziatalnosci gospodarczej. Takiego sformutowania nie ma w art. 17 ust. 1 Konstytucji. W ocenie
pytajacego sadu powstaje watpliwos¢, czy ustawodawca w ogole moze upowazni¢ samorzady
zawodowe reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego do wprowadzania tego
typu ograniczen wykonywania zawodu, w tym w drodze wydawania aktow stanowienia i
stosowania prawa.



Inna watpliwo$¢, na ktoéra zwraca uwage NSA, w odniesieniu juz tylko do aplikacji
adwokackiej, dotyczy zgodnos$ci art. 40 pkt 4 prawa o adwokaturze z art. 2, art. 17 ust. 1 w
zwiazku z ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 65 ust. 1 1 art. 87 Konstytucji. Watpliwos$¢ ta zwiazana
jest z — kwestionowang przez skarzacego M. Klaczynskiego — mozliwo$cia wprowadzania przez
organy adwokatury limitéw oséb przyjmowanych na aplikacje w sytuacji, gdy tego typu ograniczen
ilosciowych nie przewiduja — w ocenie skarzacego — przepisy prawa o adwokaturze. W
odpowiedzi na skarge, Minister Sprawiedliwosci wskazal jako podstawe takiego ograniczenia
art. 75a w zwiazku z art. 40 pkt 4 prawa o adwokaturze. Przyjecie na aplikacj¢ nastepuje w
drodze konkursu (art. 75a). Zgromadzenia izb adwokackich upowaznione sa do okreslania
minimalnej 1 maksymalnej liczby czlonkow izby adwokackiej (art. 40 pkt 4). Izbe adwokacka
stanowia zarowno adwokaci jak i aplikanci adwokaccy majacy siedzibg zawodowa na terenie izby
(art. 38), to przepis — art. 40 pkt 4 — rozumiany jest jako upowaznienie do okreslania liczby
przyjmowanych aplikantow adwokackich. Przy takim rozumieniu art. 40 pkt 4 prawa o
adwokaturze, wskazanie przez okrggowa rade¢ adwokacka limitu przyjec nie byloby zastosowaniem
subdelegacji z art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze, lecz samodzielna realizacja kompetencji z art.
40 pkt 4.

Naczelny Sad Administracyjny powziat watpliwosé, co do zgodnos$¢ tak rozumianej
regulacji z art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim przepis ten formuluje zasade sprawiedliwosci
spotecznej. Powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego oraz poglady wypowiadane w
pi$miennictwie prawniczym, pytajacy sad podkresla, iz art. 40 pkt 4 prawa o adwokaturze skutkuje
zamykaniem si¢ korporacji zawodowej w oparciu o kryteria arbitralne, gdyz o przyjeciu
decyduja r6ézne czynniki, a nie tylko ilo$¢ bardzo dobrze przygotowanych kandydatow. Wywotuje
to rowniez, w ocenie NSA, watpliwosci, co do zgodnosci wspomnianej regulacji z art. 17 ust. 1
Konstytucji w zwiazku z ust. 2 tego artykutu. Samorzad zrzeszajacy osoby zaufania publicznego
sprawuje bowiem pieczg nad nalezytym wykonywaniem tych zawoddéw w granicach interesu
publicznego 1 dla jego ochrony. Przyjety system limitowania ilo$ci aplikantow wydaje si¢
wykracza¢ poza te wymogi, gdyz powodowac¢ moze, ze bardzo dobrze przygotowani kandydaci nie
zostang wpisani na list¢ z powodu braku miejsc. Decydowac¢ beda o tym czynniki przypadkowe, jak
ilo§¢ o0sob ubiegajacych si¢ o aplikacje oraz stopien przygotowania ogdtu kandydatéw na terenie
danej izby.

[losciowe ograniczenie przyjmowanych aplikantow wywotuje réwniez watpliwosci, co do
zgodnosci tego przepisu z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie wydaje sig, zdaniem sktadu orzekajacego
NSA, aby mechaniczne okreslanie z gory liczby przyjmowanych osob miescito si¢ w zakresie
wymienionych w tym przepisie Konstytucji poje¢ niedookreslonych. Zgodnie bowiem z
orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego dla przeprowadzenia dowodu niesprzecznosci
normy prawnej z art. 31 Konstytucji, konieczne jest stwierdzenie konstytucyjnie uzasadnionych
przestanek formalnych dotyczacych dopuszczalno$ci wprowadzenia ograniczen oraz wykazanie
proporcjonalnosci zastosowanego $rodka.

Naczelny Sad Administracyjny powziat rowniez watpliwo$¢, co do zgodnosci wspomnianej
regulacji z art. 32 Konstytucji (zasada rowno$ci i zakaz dyskryminacji). Prawo o adwokaturze
wprowadza niczym nie uzasadniong roznic¢ pomigdzy przyjmowaniem kandydatow do dwoch
korporacji zawodowych. W przypadku radcéw prawnych regulujaca je ustawa uzaleznia
przyjecie od konkursu (art. 33 ust. 2 ustawy o radcach prawnych), nie zezwala jednak nawet w
posredni sposob na limitowanie liczby przyjetych wedtug innych kryteriow niz konkurs. Watpliwos$¢
dotyczy jednak zgodnosci art. 40 pkt 4 ustawy — Prawo o adwokaturze z art. 65 ust. 1 Konstytucji
(wolno$¢ wyboru oraz wykonywania zawodu, od ktorej wyjatki moze okresli¢ jedynie ustawa).

Przyjecie limitéw iloSciowych, a zwlaszcza okre$lanie tych limitéw przez korporacje
zawodowe narusza, zdaniem NSA, wspomniana wolno$¢. Mimo, Ze ustugi prawnicze sa ushugami
wyzszego rzedu, a poziom $wiadczonych ushug bezposrednio wpltywa na poczucie
praworzadno$ci w panstwie (w zwiazku z czym regulacje prawne wykonywania zawodu



adwokata odzwierciedlaja powierzone tym grupom zawodowym wykonywanie zawodu o
charakterze publicznoprawnym), to jednak wprowadzenie limitow i powierzenie tym korporacjom
prawa decydowania o ilo$ci osob dopuszczanych do zawodu (bez wzgledu na jakos$¢ ich
kwalifikacji) wywotuje watpliwosci co do zgodnosci ze wskazanym art. 65 ust. 1 Konstytucji.

Naruszenie art. 87 Konstytucji moze polega¢, zdaniem NSA, na tym, ze skoro ograniczenie
praw i wolnosci konstytucyjnych moze nastapi¢ tylko w ustawie, to powierzenie uregulowania tej
materii we wlasnym zakresie organom samorzadu zawodowego jest w istocie przeniesieniem
normowania tych ograniczen w sfer¢ aktow nie stanowiacych zrédel prawa powszechnie
obowigzujacego. Gdyby zatem uzna¢ co do zasady dopuszczalno$§¢ wprowadzenia ograniczen
ilosciowych, to zasadnicze elementy takiego ograniczenia winny znalezé si¢ w ustawie (z
ewentualng mozliwo$cia powierzenia uzupelnienia tej regulacji organowi konstytucyjnie
wlasciwemu do wydawania aktu wykonawczego do ustawy). W tym za$§ zakresie upowaznienie
musiatoby spetnia¢ warunki przewidziane w art. 92 ust. 1 Konstytucji, tzn. okresla¢ organ
wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu.

2. Prokurator Generalny, w pismie z 21 listopada 2002 r., stwierdzit, iz:

1) art. 58 pkt 12 lit. j ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. Nr
16, poz. 24 ze zm.) oraz art. 60 pkt 8b ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz. U.
Nr 19, poz. 145 ze zm.) sa niezgodne z art. 17 ust. 1 w zw. z art. 17 ust. 2 i art. 87 Konstytucji;

2) art. 40 pkt 4 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze, w zakresie
pozwalajacym na ustalenie maksymalnej liczby aplikantow adwokackich, jest zgodny z art. 2,
art. 17 ust. 1 w zw. z art. 17 ust. 2, art. 32 i art. 87 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 31
ust. 3 1 art. 65 ust. 1 Konstytucji.

W  przypadku obu korporacji zawodowych (adwokatow i radcow prawnych)
indywidualna decyzja (uchwata) o wpisie na listg¢ aplikantow podejmowana jest w oparciu o
przepisy odpowiednich ustaw oraz uchwaty wilasciwych organéw samorzadu zawodowego. W
niniejszej sprawie kluczowe znaczenie ma zastosowanie, wobec osob ubiegajacych si¢ o odbycie
danej aplikacji, aktéw wydawanych przez samorzad zawodowy.

Zdaniem Prokuratora Generalnego bezspornym jest, ze akty prawne wydawane przez
samorzad zawodowy, reprezentujacy osoby wykonujace zawdd zaufania publicznego (art. 17 ust.
1 Konstytucji), naleza do aktow prawa wewngtrznego. Odwolujac si¢ do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie K. 21/98 (OTK ZU nr 7/1998, poz. 116), Prokurator Generalny
podnosi, iz wobec tresci art. 93 Konstytucji mozna stwierdzi¢, iz trzon systemu aktow prawa
wewngetrznego tworza akty wymienione w ust. 1 tego artykulu (uchwaty Rady Ministréw oraz
zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i1 ministroéw), ale nie ma konstytucyjnego zakazu, by
przepisy ustawowe upowazniaty takze inne podmioty do stanowienia zarzadzen czy uchwat,
badZ tez nawet aktéw inaczej nazwanych. Jednakze, akty te musza miesci¢ si¢ w modelu
okreslonym w art. 93 Konstytucji. Za podstawowy element tego modelu Trybunal uznat zakres
aktu wewnegtrznego, ktory w zadnym wypadku nie moze dotyczy¢ jakichkolwiek podmiotow,
ktore nie sa podlegle organowi wydajacemu akt.

Odnoszac tak rozumiany art. 93 Konstytucji do uchwat samorzadéow zawodowych,
zastosowanych w sprawach bedacych podstawa pytan prawnych NSA, Prokurator Generalny
stwierdza, iz wprawdzie wydane one zostatly na podstawie kompetencji udzielonej ich organom
(art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze oraz art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych) i
uchwaty te podlegaja kontroli, co do ich zgodno$ci z obowiazujacym prawem (art. 14 prawa o
adwokaturze 1 art. 47 ustawy o radcach prawnych), jednakze stanowily podstawe decyzji wobec
osoOb, ktore nie sa podlegle organom samorzadéw adwokackiego i radcoOw prawnych. Nie ma
bowiem uzasadnionych powodéw, aby osoby dopiero ubiegajace si¢ o przynalezno$¢ do
wymienionych korporacji zawodowych traktowac tak, jakby do niej juz nalezaty. Brak jest wigc



konstytucyjnych podstaw do tego, aby w trybie aktow prawa wewngtrznego regulowane byty
zasady przeprowadzania konkurs6w na aplikantow adwokackich i radcowskich.

Wazne jest przy tym nie tylko to, ze akty te adresowane sa do 0s6b pozostajacych na
zewnatrz korporacji zawodowych, ale takze materia przekazana do unormowania. Okre$lenie
zasad przeprowadzania konkursu ksztaltuje prawa i1 obowiazki ich adresatow. W ramach
okreslenia zasad rozstrzyga si¢ bowiem o tym, na czym ma polega¢ konkurs oraz okresla
dodatkowe warunki, od spetnienia ktorych zalezy przyjecie na aplikacje adwokacka badz
radcowska. Tym samym, ustawodawca upowaznit organy samorzadu zawodowego do wydania
aktu zawierajacego normy prawne o charakterze powszechnie obowiazujacym, czym naruszyt
konstytucyjnie zamknigty system takich aktow, okreslony w art. 87 Konstytucji.

Tytutem przykladu odmiennego uregulowania, wskazano w uzasadnieniach pytan,
korporacje zawodowa notariuszy. Kwestie zwiazane z aplikacja przekazane zostaly do
uregulowania Ministrowi Sprawiedliwosci (art. 71 § 4 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o
notariacie, Dz. U. Nr 77, poz. 829).

Odnoszac si¢ do watpliwosci Sadow, czy art. 58 pkt 12 lit. j ustawy — Prawo o adwokaturze i
art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych pozostaje w zgodnosci z art. 17 ust. 1 w zw. z art. 17 ust. 2
Konstytucji, Prokurator Generalny zauwaza, iz uznanie niezgodno$ci wymienionych przepiséw z art.
87 Konstytucji opiera si¢ na przyjeciu braku konstytucyjnej legitymacji ustawodawcy do powierzania
samorzadom adwokackim i radcowskim stanowienia norm o charakterze powszechnie
obowiazujacym.

W art. 17 ust. 1 Konstytucji przewidziana zostata mozliwo$¢ tworzenia, w drodze ustawy,
samorzadow zawodowych reprezentujacych osoby wykonujace zawody zaufania publicznego
(adwokatow, radcéw prawnych) w celu sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem tych
zawodow. Realizacji tego celu shuzy wuprawnienie do wydawania wewngtrznych norm
organizacyjnych, adresowanych do oséb juz wykonujacych zawody zaufania publicznego. Wobec
0s0b pozostajacych na zewnatrz korporacji zawodowej, ktorymi sa kandydaci na aplikantéw, normy
te traca swoj wewngtrzny walor i staja si¢ w istocie normami o charakterze powszechnym. Zatem, w
zakresie wyznaczonym przez art. 17 ust. 1 Konstytucji nie miesci si¢ uchwalanie przez samorzady
zawodowe, reprezentujace zawody zaufania publicznego, aktow regulujacych materie, o ktorych
mowa w zaskarzonych przepisach.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, uprawnienia takiego tym bardziej nie mozna wywies¢ z
art. 17 ust. 2 Konstytucji (wskazanego jako przepis zwiazkowy), ktorego nie stosuje si¢ do tego
rodzaju samorzadow. W art. 17 ust. 2 Konstytucji zawarta bowiem zostata mozliwos¢ ustawowego
tworzenia innych rodzajéw samorzadu, w tym takze samorzadoéw zawodowych, lecz reprezentujacych
osoby nie wykonujace zawodow zaufania publicznego.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 40 pkt 4 ustawy — Prawo o
adwokaturze, Prokurator Generalny zauwaza, iz przepis ten zakwestionowany zostat, w zakresie,
w jakim pozwala wymienionemu organowi na ustalenie maksymalnej liczby cztonkow izby
adwokackiej, w tym liczby aplikantow adwokackich.

Upowaznienie do limitowania liczby czlonkéw izby adwokackiej dotyczy¢ moze, przede
wszystkim, liczby aplikantow. Liczbowe limity nie moga by¢ stosowane wobec 0sob, ktorym
ustawa przyznaje prawo do uzyskania wpisu na list¢ adwokacka bez odbycia aplikacji i ztozenia
egzaminu adwokackiego (art. 66 ust. 1 w zw. z art. 65 pkt 1-3 ustawy), jak rowniez, co do 0so6b
ubiegajacych si¢ w okrggu innej izby o zmiang siedziby zawodowej. Zwlaszcza, ze w
obowiazujacym stanie prawnym nie przewiduje si¢ juz instytucji tzw. rozmieszczenia
adwokatow.

Okreslenie maksymalnej liczby przyjmowanych w danym roku aplikantéw powoduje, ze
merytoryczne przygotowanie kandydata na aplikanta (zweryfikowane wynikami konkursu), jak
réwniez spelnienie przez niego warunkow wskazanych w art. 65 ust. 1-3 prawa o adwokaturze,
nie sa przestankami, ktore przesadzaja tre$¢ decyzji (uchwaty) o wpisie na listg aplikantow. W



tym znaczeniu limitowanie miejsc na aplikacj¢ prowadzi do ograniczenia dostgpu do uzyskania
zawodu adwokata z przyczyn obiektywnych, tj. niezaleznych od kwalifikacji osoby ubiegajacej
si¢ o wpis. W samym jednak fakcie ,,limitowania” nie mozna upatrywac¢ naruszenia wolnosci
wyboru i wykonywania zawodu, zagwarantowanych w art. 65 ust. 1 Konstytucji. W omawianej
sprawie, istotne jest, czy maksymalna liczba przysztych aplikantéw moze by¢ ustalona jedynie w
drodze przepisu ustawowego, czy tez ustawodawca moze upowazni¢ organy samorzadu
adwokackiego do jej okreslenia.

Odpowiadajac na tak postawione pytanie, Prokurator Generalny zauwaza, iz podstawowy
cel funkcjonowania samorzaddéw reprezentujacych zawody zaufania publicznego okreslony
zostal w art. 17 ust. 1 Konstytucji. Jest nim sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem
tych zawodéw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Na uwadze nalezy mie¢
rowniez szczegdlowe zadania, jakie przepisy ustawowe naktadaja na poszczegodlne korporacje
zawodowe, ktore z realizacja tego generalnego celu sa powiazane. Zgodnie z art. 3 pkt 4 ustawy
— Prawo o adwokaturze, samorzadowi zawodowemu adwokatury powierzony zostal obowiazek
ksztatcenia aplikantow adwokackich. Jednocze$nie, w art. 75-79 tej ustawy, okreslono warunki
odbywania aplikacji (m.in. odbywanie aplikacji pod kierunkiem patrona wyznaczonego przez
dziekana okrggowej rady adwokackiej). Zadanie patrona polega na przygotowaniu aplikanta
adwokackiego do wykonywania zawodu adwokata (art. 76 ust. 4 1 5 ustawy). Sprawowanie
funkcji patrona wymaga posiadania pewnego do$wiadczenia, nie kazdy wigc adwokat moze tg
funkcjg petnic.

Skoro zatem ustawodawca natozyl obowiazek szkolenia aplikantow na samorzad
zawodowy adwokatury i okreslit warunki ich szkolenia, to nie moze, zdaniem Prokuratora
Generalnego, w sposob arbitralny temu samorzadowi narzuca¢ maksymalnej liczby kandydatoéw
na aplikantéw. Tak wigc upowaznienie organéw samorzadu adwokackiego do limitowania
wolnych miejsc na aplikacje znajduje swoje racjonalne uzasadnienie. Nie ma konstytucyjnych
przeszkod, aby kwestia ta regulowana byla aktami prawa wewngtrznego. O ile bowiem
okreslenie zasad przeprowadzania konkursu wymaga formy aktu powszechnie obowiazujacego,
gdyz wyznacza okreslone warunki adresowane do kandydatéw na aplikantéw, o tyle limitowanie
wolnych miejsc na aplikacje, w obowiazujacym stanie prawnym, nalezy postrzegaé w
kategoriach norm wewnatrz-organizacyjnych. Jednakze uprawniony wydaje si¢ postulat, aby w
drodze aktu ustawowego okreslone zostaty w sposob ogdlny zasady ustalania liczby przysztych
aplikantoéw, w zakresie dotyczacym ich liczby minimalnej. Ksztalttowanie przez samorzad
adwokacki liczby przyjmowanych w danym roku aplikantow pozbawione zostaloby z jednej
strony cech mogacych wskazywa¢ na zamykanie si¢ korporacji, z drugiej za$ strony, samorzad
ten zachowalby pewna samodzielno§¢ w wykonywaniu powierzonych zadan.

Wobec powyzszego, Prokurator Generalny stwierdza, iz art. 40 pkt 4 ustawy — Prawo o
adwokaturze, w zaskarzonym zakresie, jest zgodny z art. 87 Konstytucji, gdyz nie reguluje
materii zastrzezonej dla wylacznosci aktow prawa powszechnie obowiazujacego. Akt prawa
wewngetrznego, wydany na podstawie zaskarzonego przepisu, nie ingeruje w wolno$¢ wyboru i
wykonywania zawodu, o ktérej mowa w art. 65 ust. 1 Konstytucji. Organ samorzadu
adwokackiego korzysta z uprawnien przyznanych mu przez ustawodawce w ramach
wyznaczonych przez art. 17 ust. 1 w zw. z art. 17 ust. 2 Konstytucji.

Jesli nie mozna uznaé, iz doszto do naruszenia konstytucyjnej wolnosci lub prawa, nie ma
podstaw do poddawania ocenie kwestionowanego przepisu, z punktu widzenia jego zgodnosci z
trescia art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Prokurator Generalny nie podziela watpliwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego
dotyczacych naruszenia zasady réwnosci wyrazonej w art. 32 Konstytucji. Wprawdzie w art. 33
ust. 2 ustawy o radcach prawnych uzyto sformutowania ,,wpis (...) nastgpuje po przeprowadzeniu
konkursu”, a wigc innego sformutowania niz w przypadku art. 75a ustawy — Prawo o
adwokaturze ,,rozstrzyga si¢ o wpisie po przeprowadzeniu konkursu”, nie oznacza to jednak
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wytaczenia limitowania liczby przyjmowanych aplikantow radcowskich. W ustawie o radcach
prawnych takze przyznaje si¢ kompetencje zgromadzeniu izby radcéw prawnych do ustalania
liczby cztonkéw rady okregowej izby radcéw prawnych (art. 50 ust. 4 pkt 1). Dotyczy to
rowniez aplikantéw radcowskich, poniewaz wraz z radcami prawnymi tworza oni okregowa izbg
radcéw prawnych (art. 49 ust. 1). Zauwazy¢ takze nalezy, iz w skardze do NSA podnoszony byt
réwniez zarzut limitowania liczby miejsc na aplikacj¢ radcowska. Skoro w omawianej sprawie
nie mozna méwi¢ o odstepstwie od zasady rownosci wyrazonej w art. 32 Konstytucji, nie istnieja
powody dla uznania niezgodnos$ci art. 40 pkt 4 ustawy — Prawo o adwokaturze rowniez z art. 2
Konstytucji, statuujacym zasade sprawiedliwosci spotecznej, ktora jest z nia $Sci§le powiazana.

3. W imieniu Sejmu, stanowisko w sprawie przedstawit Marszatek Sejmu.

W wyrazonym stanowisku (pismo z 15 stycznia 2003 r.), w pierwszym rz¢dzie, dokonano
analizy historycznej ustroju polskiej adwokatury, w czeséci dotyczacej instytucji patrona i jego zadan
w procesie szkolenia aplikantow adwokackich. Celem tej analizy jest, jak stwierdza Marszatek Sejmu,
ukazanie specyfiki organizacji polskiej adwokatury i aplikacji adwokackiej na tle innych zawodéw
prawniczych. Pod uwagg nalezy bra¢ réwniez praktyczny aspekt i istniejace realia funkcjonowania
samorzadu adwokackiego. Jesli bowiem ustawa — Prawo o adwokaturze, naktada na adwokata
obowiazek sprawowania patronatu, to musi on mie¢ realna mozliwo$¢ kierowania procesem
ksztalcenia praktycznego i nadzorowania wykonywanych przez aplikanta czynnosci. Z tego migdzy
innymi powodu ustawa przewiduje okreslanie przez zgromadzenie izby adwokackiej minimalnej i
maksymalnej liczby cztonkow izby adwokackiej. Zapewnienie prawidlowego toku szkolenia, a w tym
nalezytego kierownictwa ze strony patrona wymusza okreslanie maksymalnej ilosci aplikantow
adwokackich. Dlatego tez twierdzenia NSA, ze uchwalanie przez Naczelna Rade Adwokacka zasad
przeprowadzania konkursu na aplikantow adwokackich, a w tym limitu ilo§ciowego, stanowi
naruszenie art. 17 ust. 1 Konstytucji poprzez przekroczenie uprawnien samorzadu zawodowego i
wprowadzenie w konsekwencji pozaustawowych ograniczen wolnosci konstytucyjnych, wydaje si¢
by¢, w ocenie Marszatka Sejmu, nietrafne.

Art. 17 ust. 1 Konstytucji dajac osobom wykonujacym zawody zaufania mozliwo$¢
tworzenia samorzadow zawodowych nalozyl jednoczesnie na te samorzady obowiazek
sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem tych zawodoéw w granicach interesu
publicznego i dla jego ochrony. Ustawodawca zobowiazal samorzady do zapewnienia nalezytego
poziomu merytorycznego 1 etycznego wykonywania zawodu przez ich cztonkoéw. Samorzad
adwokacki zmuszony jest przedsigbra¢ wszelkie niezbedne dzialania zapewniajace odpowiednie
przygotowanie teoretyczne i praktyczne oséb majacych wykonywac¢ i wykonujacych zawod
adwokata, dba¢ o to, aby dawaly one rgkojmig¢ nalezytego i zgodnego z zasadami etyki
wykonywania tego zawodu.

W ocenie Marszatka Sejmu, rowniez zarzut naruszenia ust. 2 w art. 17 Konstytucji jest
bezzasadny. Zawarty w tym przepisie zakaz naruszania wolno$ci wykonywania zawodu i
ograniczania wolno$ci podejmowania dziatalno$ci gospodarczej nie dotyczy samorzaddéw
zawodowych, reprezentujacych osoby wykonujace zawody zaufania publicznego, ale innych
rodzajow samorzadu.

Podobnie nietrafny jest zarzut, iz przepis art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze jest
sprzeczny z art. 87 Konstytucji. Z samej bowiem zasady samorzadno$ci wynika uprawnienie do
tego aby w ramach konstytucyjnego porzadku prawnego dany samorzad mogt ksztattowac swoja
strukturg wewnetrzna, okreslaé sposoby realizacji ustawowych i statutowych celow oraz miec
realny wptyw na swoich cztonkéw. Ustawodawca okreslit samorzad adwokacki jako samorzad
reprezentujacy osoby wykonujace zawdd zaufania publicznego, w drodze ustawy ustanowil
kryteria weryfikacyjne wobec 0sob chetnych do wstgpowania do tego samorzadu. Szczegdlowe
zasady naboru, szkolenia i nadzoru ustawodawca pozostawit samorzadowi daleko idaca
swobodg.
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Marszatek Sejmu zwraca uwage, iz Konstytucja postuguje si¢ pojeciami ,,wolnosci” i
»prawa” rozrézniajac te dwie kategorie. O ile prawo nalezy rozumie¢ jako uprawnienie, ktéremu
towarzyszy czyj$ obowiazek i ktorego mozna dochodzi¢, to wolnos$¢ jest kategoria polegajaca na
tym, ze nikt — w tym wladza publiczna — nie moze bez upowaznienia ustawowego ingerowaé w
sfer¢ swobody jednostki i w dokonywane przez nia wybory zachowan. Nalezy wig¢c uznacd, ze
wewngtrzny akt woli wykonywania danego zawodu nie moze by¢ skrgpowany zadnym
dziataniem jakiegokolwiek podmiotu, natomiast sam akt rozpoczecia wykonywania zawodu
moze by¢ ograniczony w drodze ustawy. Z tych wzgledow, zdaniem Marszatka Sejmu, zarzut
sprzeczno$ci art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze z art. 17 ust. 1 w zwiazku z ust. 2 i z art. 87
Konstytucji nalezy uzna¢ za nie zaslugujacy na uwzglednienie.

Odnoszac si¢ do zarzutow dotyczacych zgodnosci art. 40 pkt 4 prawa o adwokaturze z art. 2,
art. 17 ust. 1 w zw. z ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 65 ust. 1 1 z art. 87 Konstytucji, Marszatek Sejmu
stwierdza, iz nie sa one zasadne i nie zashluguja na uwzglednienie. Trudno bowiem zgodzi¢ si¢ ze
stwierdzeniem, ze okreslenie liczby cztonkow izby adwokackiej, a w tym tych, ktorzy moga uzyskac
status aplikanta, narusza zasade sprawiedliwosci spotecznej wyrazona w art. 2 Konstytucji. Zasada
sprawiedliwosci spotecznej to zespol zasad konstytucyjnych, wsrdéd ktorych najwazniejsze to:
réwnos¢ wszystkich obywateli i ochrona stabszych ekonomicznie jednostek i grup spotecznych. Tak
pojmujac zasady sprawiedliwosci spolecznej nalezy, zdaniem Marszatka Sejmu, uznaé, Zze pewne —
przewidziane przez prawo — ograniczenia zasady réwnosci sa jednak konieczne i dopuszczalne. Z
tych tez wzgledow art. 40 pkt 4 prawa o adwokaturze rowniez nie narusza art. 32 Konstytucji
statuujacego zasade rownosci wobec prawa.

Wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasada rdwno$ci wobec prawa nie oznacza, ze
wszyscy maja takie same prawa i obowiazki. Oznacza natomiast, ze jednakowe prawa i
obowiazki beda dotyczy¢ wszystkich osob nalezacych do tych samych kategorii. W omawianym
przypadku kategori¢ taka stanowi¢ beda osoby ubiegajace si¢ o przyjecie na aplikacje
adwokacka. Trzeba si¢ zgodzi¢, ze kryteria naboru, jak tez efekt okre§lania minimalnej 1
maksymalnej liczby cztonkoéw izby adwokackiej, sa w stosunku do tej grupy osoéb identyczne, a
w zwiazku z tym nie naruszaja zasady rownosci.

Zdaniem Marszalka Sejmu, argumenty przedstawione w zwiazku z zarzutami wobec art.
58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze, maja w pelni zastosowanie do zarzutu sprzecznosci
przepisu art. 40 pkt 4 ustawy z art. 17 ust. 1 w zw. z ust. 2, z art. 31 ust. 3, z art. 65 ust. 11 z art.
87 Konstytucji.

Ustosunkowujac do zarzutéw dotyczacych art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych,
Marszalek Sejmu podkresla, iz przepis ten byl zar6wno podstawa prawna wydania zaskarzonej
uchwaty Krajowej Rady Radcow Prawnych, przewidujacej oprocz zasad konkursu takze limity
przyje¢ na aplikacje radcowska, jak tez nowej uchwaty KRRP z 15 grudnia 2001 r. Nr 418
IV/2001, dotyczacej tej samej materii.

W zwiazku z tym, Marszatek Sejmu podnosi dwie kwestie: a) czy przepis art. 60 pkt 8b
ustawy o radcach prawnych narusza przepisy art. 17 ust. 1 1 2 oraz art. 87 Konstytucji oraz b) czy
zaskarzona uchwata zostala wydana zgodnie z upowaznieniem zawartym w zaskarzonym
przepisie art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych.

Odnos$nie pierwszej kwestii, Marszalek Sejmu, podtrzymuje argumenty przytoczone w
odniesieniu do pierwszego pytania prawnego. Stwierdza ponadto, iz pomimo braku wyraznego
przepisu w ustawie o radcach prawnych, ze jest to zawod zaufania publicznego, mozna odczytac¢
to z tresci tej ustawy. W zwiazku z tym bezprzedmiotowy staje si¢ zarzut naruszenia art. 17 ust.
2 Konstytucji.

Uwzgledniajac dotychczasowa argumentacj¢, Marszatlek Sejmu podnosi, iz zarzut
naruszenia art. 17 ust. 1 Konstytucji wydaje si¢ by¢ nietrafny, gdyz przepis ten naklada na
samorzady zawodowe okre§lone obowiazki, a wérdd nich obowiazek sprawowania pieczy nad
nalezytym wykonywaniem tych zawodow w granicach interesu publicznego 1 dla jego ochrony.
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Oceniajac natomiast zarzut naruszenia art. 87 Konstytucji przez art. 60 pkt 8b zaskarzonej
ustawy, Marszatek Sejmu stwierdzil, iz nie zachodzi sprzecznos¢ z Konstytucja. Uchwaty KRRP
wydawane na podstawie art. 60 pkt 8b reguluja wewnetrzny porzadek korporacji, cho¢ bez
watpienia okreslaja prawa i obowiazki osob, ktore cztonkami samorzadu jeszcze nie sa. Nalezy
uzna¢, ze takie rozwiazanie, cho¢ moze budzi¢ pewne watpliwosci, jest zgodne z zasada
samorzadno$ci i pomocniczos$ci samorzadow wobec organéw panstwa.

W kwestii dotyczacej w szczegdlnosci rozumienia pojecia ,,zasady przeprowadzania
konkursu”, Marszatek Sejmu podnosi, iz w przypadku samorzadu radcoOw prawnych nie istnieja
zadne przepisy upowazniajace ten samorzad do okreslania limitow przyje¢ na aplikacje (inaczej
niz w samorzadzie adwokatéw). W zwiazku z tym Krajowa Rada Radcow Prawnych — i tylko
ona — uprawniona jest do okreslenia zasad, czyli zbioru regul i trybu postgpowania
konkursowego w ramach naboru na aplikacj¢ radcowska. Zgodzit si¢ ze stanowiskiem NSA, Ze
ustalanie limitow przyjeé na aplikacje radcowska jest niedopuszczalne ze wzgledu na brak
podstawy prawnej, a nadto okreslenie ich przez Okregowe 1zby Radcéw Prawnych — jako organy
nieuprawnione do ingerowania w zasady przeprowadzania konkursu na aplikacje radcowska —
byloby bezprawne.

Zgodnie z orzeczeniem NSA z 2 kwietnia 1999 r., sygn. II SA 2632/99, KRRP
uregulowata kwesti¢ przeprowadzania konkursu na aplikacje radcowska w uchwale nr 418
IV/2001 z 15 grudnia 2001 r. w sprawie zasad przeprowadzania konkursu na aplikacje
radcowska oraz ustalania wysokos$ci optaty konkursowej. Pod rzadami tej uchwaly KRRP nie
istnieja zadne limity osobowe w zakresie przyjeé¢ na aplikacje radcowska. O wpisie na listg
aplikantéw radcowskich rozstrzyga spetienie przestanek okreslonych w art. 33 ust. 1 ustawy o
radcach prawnych oraz uzyskanie w konkursie wymaganej liczby — 120 punktow (§ 12
zatacznika nr 1 do ww. uchwaty). W takiej sytuacji nalezy stwierdzi¢, ze zaskarzony przepis art.
60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych jest zgodny zaréwno z art. 17 ust. 1 i 2, jak tez z art. 87
Konstytucji.

W przedstawionym w pytaniu prawnym NSA stanie faktycznym i prawnym przepis ten
byl blednie zinterpretowany i1 niewlasciwie wykonany przez organy samorzadu radcow
prawnych. Podjecie przez Krajowa Rad¢ Radcéw Prawnych wymienionej tu uchwaly nr 418
IV/2001 jest potwierdzeniem takiego stanowiska.

4. Stanowisko w sprawie zajgta Naczelna Rada Adwokacka, ktéra w piSmie z 24 wrze$nia
2002 r., wniosta o stwierdzenie, ze przepis art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze jest zgodny z art.
17 ust. 1 w zw. z art. 17 ust. 2 oraz art. 87 Konstytucji oraz, ze przepis art. 40 pkt 4 prawa o
adwokaturze jest zgodny z art. 2, art. 17 ust. 1 w zw. z art. 17 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 65 ust. 1
oraz art. 87 Konstytucji, w zakresie pozwalajacym na ustalanie maksymalnej liczby cztonkow izby
adwokackiej, w tym liczby aplikantow adwokackich.

Zdaniem Naczelnej Rady Adwokackiej, jej uchwaly, w tym takze uchwata, o jakiej mowa w
zaskarzonym przepisie art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze, jest aktem prawa wewnetrznego w
znaczeniu art. 93 Konstytucji. Roéwniez ,,Regulamin w sprawie zasad przeprowadzania konkursu na
aplikantow adwokackich”, uchwalony na podstawie art. 58 pkt 12 lit. j jest aktem wewngtrznym i nie
zawiera norm prawa powszechnie obowiazujacego. Zawarte w ustawie (art. 75a) zobowiazanie
okrggowych rad adwokackich do przeprowadzania, nie czg$ciej niz raz w roku, konkursu i
dokonywania wpisu na list¢ aplikantow na podstawie jego wynikdw, uprawnia tym samym organ,
ktéoremu kompetencja ta zostala przyznana, do okreslenia sposobu realizacji tego obowiazku przez
jednostki organizacyjne samorzadu adwokackiego. Norma ustawowa przyznajac okrggowym radom
adwokackim kompetencje, jak i zobowiazanie, natozyta tym samym na wszystkie osoby ubiegajace
si¢ wpis na liste aplikantéw obowiazek poddania si¢ ,konkursowi” przewidzianemu w ustawie.
Przyznanie okreslonej kompetencji (uprawnienia), naktada jednocze$nie na osoby, wobec ktoérych
owe ustawowe prawa 1 obowiazki maja by¢ realizowane, 1 ktorych sytuacj¢ prawna maja ksztaltowac,
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prawny obowiazek zachowania si¢ korespondujacego z treScia ustawowych uprawnien
przystugujacych podmiotowi lub jednostce organizacyjne;.

Tym samym uprawnieniu do przeprowadzenia konkursu na aplikacj¢ adwokacka i
dokonywaniu wpisOw na jego podstawie, odpowiada obowiazek poddania si¢ procedurze
konkursowej, jako przestance koniecznej wpisu na listg aplikantow. NRA zauwaza, 1z przepis art. 75a
prawa o adwokaturze nie naktada na osoby spoza grona cztonkéw korporacji zawodowej zadnych
obowiazkow prawnych, ktére ciazylyby na nich z mocy ustawy, niezaleznie od ich woli co do
zaistnienia okreslonych w hipotezie normy okoliczno$ci aktualizujacych 6w obowiazek. Osoby
trzecie (nie bedace czlonkami korporacji) zostaja obciazone ustawowym obowiazkiem wynikajacym
z art. 75a tylko wowczas, gdy same wyraza wolg uzyskania wpisu na list¢ aplikantéw i tym samym
poddania si¢ wszystkim normom tak prawa powszechnego, jak i wewngtrznego, ktore tej grupy
zawodowej dotycza.

W ocenie NRA, to nie ,,Regulamin ...”, czyli akt prawa wewngtrznego, ale przepis ustawy (art.
75a) jest zrodlem ciazacego na kandydatach na aplikacje adwokacka obowiazku wzigcia udziatu w
,»konkursie”, co stanowi konieczny warunek uzyskania wpisu na list¢ aplikantéw. Akt wewngtrzny
obowiazku tego nie kreuje, ale konkretyzuje — wiazaco dla okregowych rad adwokackich — sposob
wykonania ich ustawowych kompetencji (a zarazem obowiazkoéw) w tej materii. Ustawa moze
przyzna¢ danemu podmiotowi lub organowi, takze organowi samorzadu zawodowego, kompetencje
do stanowienia aktéw prawa wewngtrznego, dlatego tez art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze
pozostaje w pelni zgodny z art. 87 Konstytucji, w zakresie w jakim przepis ten ustanawia dla
Naczelnej Rady Adwokackiej kompetencje dla wydania ,,Regulaminu w sprawie zasad
przeprowadzania konkursu na aplikantéw adwokackich”, jako aktu zawierajacego normy prawa
wewngetrznego. Wewngtrzna organizacja i reguly postepowania danej instytucji determinuja w
pewnym zakresie zachowania osob trzecich wspoldziatajacych z dang instytucja.

Naczelna Rada Adwokacka nie podziela stanowiska NSA co do braku zgodnosci art. 58 pkt
12 lit. j oraz art. 40 pkt 4 prawa o adwokaturze z przepisami art. 17 ust. 1 1 art. 17 ust. 2 Konstytucji.

Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i szeroko cytujac fragmenty
uzasadnien wyrokow, NRA wyprowadza wniosek, iz ustawowe wskazanie konkursu jako wtasciwego
srodka weryfikowania kwalifikacji koniecznych dla uzyskania wpisu na liste¢ aplikantow
adwokackich, a tym samym nalozenie moca ustawy na osoby ubiegajace si¢ o przyjecie na aplikacje
obowiazku poddania si¢ konkursowi, stanowi dostateczna podstawe¢ dla przyznania organom
samorzadu adwokackiego (w tym wypadku Naczelnej Radzie Adwokackiej) uprawnienia do
okreslenia ,,prawem wewngtrznym” (regulaminem) form organizacyjnych takiego konkursu i
postgpowania podlegtych organéw samorzadowych (okregowych rad adwokackich) przy realizacji
ich ustawowego uprawnienia (a zarazem obowiazku) wynikajacego z art. 75a prawa o adwokaturze.
Regulacja taka (art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze) nie narusza wskazanych przez Naczelny Sad
Administracyjny przepisow art. 87 oraz art. 17 ust. | w zwiazku z art. 17 ust. 2 Konstytucji.

Naczelna Rada Adwokacka stwierdza, iz art. 17 ust. 1 Konstytucji nie tylko nie zakazuje
organom samorzadu zawodowego osob wykonujacych zawdd zaufania publicznego wprowadzania
koniecznych, podyktowanych interesem publicznym i1 potrzeba jego ochrony, ograniczen w
swobodnym dostgpie do takiego zawodu. Poprzez wyrazne zréznicowanie konstytucyjnych granic i
celow dziatania obu rodzajow samorzadu wyltacza dziatanie, w odniesieniu do tych zawodow,
konstytucyjnych wolnosci wyboru i wykonywania zawodu oraz miejsca pracy (art. 65 ust. 1), a takze
wolnosci podejmowania dziatalno$ci gospodarcze;.

Zdaniem NRA samorzady zawodowe posiadaja, na podstawie art. 17 ust. 1, uprawnienie do
sprawdzania czy osoby zamierzajace wykonywac zawdd zaufania publicznego dysponuja stosownymi
umiejetnosciami zawodowymi oraz prezentuja odpowiedni ,,poziom etyczny”’. Brak natomiast
zastrzezenia co do konieczno$ci nienaruszania wolnosci wykonywania zawodu 1 wolnosci
podejmowania dziatalnosci gospodarczej wskazuje jednoznacznie na fakt, ze w odniesieniu do
samorzadow zawodowych w art. 17 ust. 1 interes publiczny i jego ochrona maja priorytet przed
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wspomnianymi w ust. 2 tegoz artykutlu ,,wolnosciami”. Réwniez problem zgodnosci z Konstytucja
unormowan dotyczacych tych samorzadoéw nie polega na tym, czy ograniczenia w dostgpie do
zawodow zaufania publicznego moga by¢ wprowadzane bez obawy o naruszenie wolnosci
wykonywania zawodu lub/i wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarczej, ale na tym, jak owe
konieczne ograniczenia maja by¢ uksztaltowane, by regulacja ta nie wykraczata poza granice
wyznaczone interesem publicznym i potrzeba jego ochrony.

Odnoszac si¢ do zarzutoéw naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2) 1 zasady
proporcjonalno$ci (art. 31 ust. 3) przez art. 40 pkt 4 prawa o adwokaturze, NRA podnosi, iz
kryteria przyjmowania na aplikacje nie sa ,arbitralne”, gdyz o iloSci miejsc na aplikacji
adwokackiej, a wigc o treSci uchwal okrggowych rad adwokackich podejmowanych na
podstawie art. 40 ust. 4, decyduja mozliwos$ci zwiazane z zapewnieniem wiasciwego szkolenia
aplikantéw 1, oparta na danych ilo$ciowych, prognoza co do wielko$ci zapotrzebowania na
pomoc prawng $§wiadczong przez adwokatow. O wpisie na list¢ aplikantow decyduje wynik
konkursu. NRA poddaje w watpliwos$¢ trafno$¢ zarzutu naruszenia zasady réwnosci (art. 32
Konstytucji). Poziom wiedzy zawodowej 1 ogdlnej, cechy charakteru i umystowosci decydujace
o przydatnosci do zawodu adwokata sa okoliczno$ciami, ktorych rozne wystgpowanie u
poszczegolnych 0sob uzasadnia rézne ich traktowanie. Ponadto eliminacja w wyniku konkursu
danego kandydata lub grupy kandydatow nie ma charakteru definitywnego, gdyz istnieje
mozliwo$¢ ponownego przystapienia do konkursu w kazdej izbie adwokackiej. Jest to, zdaniem
NRA, okoliczno$¢ istotna z punktu widzenia sugerowanego, przez Naczelny Sad
Administracyjny, naruszenia zasad: demokratycznego panstwa prawnego oraz sprawiedliwosci
spotecznej (art. 2 Konstytucji).

Przyjete w ustawie ograniczenia w dostepie do zawodu adwokata (a tym samym — na
aplikacje¢ adwokacka) oczywiscie ograniczaja konstytucyjna wolno$¢ wyboru zawodu, jego
wykonywania i wyboru miejsca pracy (art. 65 ust. 1 Konstytucji). Sa to jednak ograniczenia
konstytucyjnie dopuszczalne, bo uzasadnione interesem publicznym i potrzeba jego ochrony (art.
17 ust. 1 Konstytucji). Poniewaz adwokatura jest zawodem dzialajacym w sferze szeroko
rozumianego wymiaru sprawiedliwos$ci, reguly wolnego rynku nie dzialaja, a w kazdym razie w
petni funkcjonowaé nie powinny. Temu przekonaniu, zdaniem NRA, dal wyraz ustawodawca w
art. 17 ust. 1 Konstytucji, eliminujac z jego tresci ograniczenia i dyrektywy wymienione w art.
17 ust. 2. Ograniczenia wynikajace z kwestionowanego art. 40 pkt 4 prawa o adwokaturze nie
naruszajq rowniez zasady proporcjonalnosci. Stwarzaja bowiem jasng i jednoznaczng sytuacj¢ a
zarazem informacj¢ dla os6b ubiegajacych si¢ o wpis na listg aplikantow adwokackich.

NRA podkresla, iz kazde ograniczenia iloSciowe w dostgpie do zawodow
reglamentowanych stanowia dolegliwo$¢ dla oséb ubiegajacych si¢ o prawo do wykonywania
jednego z nich. Sa one jednak konieczne i uzasadnione interesem spolecznym i potrzeba jego
ochrony. W odniesieniu do adwokatury, zastosowana metoda iloSciowa poprzez brak
uznaniowosci oraz praktycznie sprawdzona przydatno$¢ nie wykracza poza granice wyznaczone
interesem spotecznym. Miesci si¢ tez w granicach proporcjonalnosci w rozumieniu art. 31 ust. 3
Konstytucji.

W uzupehieniu swego stanowiska NRA przediozyta wraz z pismem z 8 sierpnia 2003 r.:
a) uchwate Prezydium NRA o szczegdtowych zasadach i trybie postgpowania Naczelnej Rady
Adwokackiej, okrggowych rad adwokackich 1 zespoldow adwokackich w sprawach
indywidualnych nalezacych do wlasciwosci tych organéw z 6 grudnia 1984 r., b) Regulamin w
sprawie zasad przeprowadzania konkursu na aplikantéw adwokackich — majacy posta¢ uchwaty
NRA podjetej 19 czerwca 1999 r., ¢) Regulamin konkursu na aplikacje adwokacka — w postaci
uchwaty NRA nr 15/02 z 28 wrze$nia 2002 r., d) zestawienie liczbowe wynikow konkurséw na
aplikacje adwokacka w latach 1998-2002.

5. Krajowa Rada Radcéw Prawnych ustosunkowata si¢ do pytan prawnych NSA w
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pismie z 30 stycznia 2003 r.

KRRP podniosta, iz zakaz ograniczania wolno$ci wykonywania zawodu (art. 65
Konstytucji) oraz wolnosci podejmowania dziatalno$ci gospodarczej (art. 20 i art. 22) nie
dotyczy samorzadu zawoddéw zaufania publicznego, a jedynie innych rodzajow samorzadu.
Pierwszy z tych rodzajow samorzadu moze tego rodzaju ograniczenia wprowadza¢. Wynika to
po pierwsze z systematyki art. 17 Konstytucji, w ktérym zakazy te ujgte sa w ust. 2, jako jego
kolejne zdanie. Gdyby omawiane zakazy miaty dotyczy¢ wszelkich samorzadow, winny by¢
ujete albo w formie ustepu trzeciego tego artykutu, albo powtdrzone w obu aktualnych ustgpach.

Wolno$¢ wykonywania zawodu obejmuje przede wszystkim wolnos¢ podjgcia, w
zatozeniu na state a w kazdym razie nie jednorazowo, wyspecjalizowanej (fachowej)
dziatalnos$ci, uczynienia z niej oferty dla zainteresowanych podmiotéw, wolnos¢ wyboru
podmiotu, na rzecz ktorego bedzie si¢ wykonywaé $§wiadczenia zawodowe, swobode w
ksztattowaniu produktéow tych §wiadczen. Polega ona réwniez na swobodzie wytwarzania lub
przetwarzania pewnych dobr materialnych, §wiadczenia pewnych uslug lub uczestniczenia w
obrocie rynkowym tych dobr i ustug, a wigc kierowanych dla anonimowych odbiorcow.

Wykonywanie zawoddéw zaufania publicznego z pewno$cia nie jest prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej. Stad tez ewentualny zakaz jej ograniczenia, skierowany pod ich
adresem, bylby bezprzedmiotowy. Polega bowiem na §wiadczeniu pewnych uslug w osobistych
sprawach konkretnych ustugobiorcow, spelnianych w bardzo szczegodlnych warunkach.
Wskazuje na to rowniez art. 87 ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo dzialalno$ci
gospodarczej (Dz. U. Nr 101, poz. 1178 ze zm.). Sprawy, w ktérych §wiadczone sa owe ushugi,
sa przy tym na tyle istotne, ze Konstytucja potwierdza istnienie interesu publicznego w ich
wykonywaniu i konieczno$¢ ochrony tego interesu w tych sytuacjach, czego nie czyni w
odniesieniu do innych zawodow. Stad tez przywolanie przez Konstytucjg¢ szczegdlnej ,,pieczy”
nad wykonywaniem tych zawodéw, jako funkcji publicznej.

Zdaniem KRRP szczegdlne natgzenie w wystgpowaniu interesu publicznego i
konieczno$¢ jego ochrony w wykonywaniu zawodow zaufania publicznego moga réwniez
uzasadnia¢ wyzsze ograniczenia w dostgpie do tych zawodoéw (w poréwnaniu z innymi
zawodami), cho¢ oczywiscie — niesprzecznie z konstytucyjna zasada réwnosci. Kazdy wige
powinien posiada¢ réwne szanse w spetnieniu ewentualnych warunkow ich wykonywania.

Konstytucja dopuszcza ograniczenia przez ustawy, powotujace do zycia samorzady
zawodow zaufania publicznego, wolnosci wykonywania zawodu. Fakt istnienia takich
ograniczen moze mie¢ miejsce — pod warunkami, ujetymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji (rowniez
w jej art. 65 ust. 1 zd. 2). Poddanie tych zawodoéw szczeg6lnemu nadzorowi, jak i zroznicowanie
wymagan dotyczacych przystapienia do wykonywania réznych zawodow, w ocenie KRRP, nie
jest niezgodne z konstytucyjna zasada réwnos$ci, wolno$cia wykonywania zawodu i prowadzenia
dziatalnosci gospodarcze;.

W ocenie KRRP wolnos$ci wykonywania zawodu nie moga natomiast ogranicza¢ —
podobnie jak wolnosci dziatalno$ci gospodarczej — inne samorzady anizeli samorzady zawodow
zaufania publicznego. Stad tez art. 17 ust. 2 Konstytucji nie przewiduje niczego podobnego do
»pieczy” z ust. 1 tegoz artykulu. Wolnos$ci te, o czym stanowi art. 17 ust. 2, moga podlegaé
ustawowym ograniczeniom, ale zawartym w innych ustawach niz ewentualne ustawy o
samorzadzie, o ktorym mowi art. 17 ust. 2 (,,innego rodzaju’). Wolno$¢ wykonywania zawodow
zaufania publicznego moze by¢ ograniczona takze przez ustawy regulujace sposob ich
wykonywania i powotujace do zycia ich struktury samorzadowe — niezaleznie od ogoélnych
ograniczen, dla ktérych podstawa moze by¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji. W szczeg6lnosci
ograniczenia wynikajace z ,pieczy” nad nalezytym ich funkcjonowaniem, dopuszczaja
wprowadzenie postgpowania kwalifikacyjnego, o nader wysokich wymaganiach.

Przepis art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych upowaznia KRRP do ,,ustalania zasad
przeprowadzania konkursu na aplikantéw radcowskich”, a wigc do wydania przepisow
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prawnych, posiadajacych charakter wewngtrzny. Warunek pozytywnego przejScia przez etap
konkursu” wszystkich kandydatow, chgtnych w uczestniczeniu w aplikacji radcowskiej, wynika
z art. 33 ust. 2 tej ustawy. Samo uczestnictwo w konkursie oraz spetienie przez kandydata
przestanek do wpisu na listg aplikantoéw radcowskich wynikajacych z ustawy nie uprawnia
jeszcze do uzyskania tego wpisu. Ustawa dopuszcza zaistnienie rowniez takiej sytuacji, ze nie
wszyscy bioracy udzial w konkursie osiagna pozytywny wynik, a w konsekwencji prawo do
wpisu. Przyjecie innego zatozenia, iz wystarczy samo uczestnictwo w konkursie, czyniloby
konkurs zbgdnym elementem postgpowania kwalifikacyjnego.

Pewne zasady organizowania wskazanego konkursu zawiera juz art. 33 ust. 3 i 4 ustawy
o radcach prawnych. Nalezy wigc stwierdzi¢, ze podstawowy zrab regulacji, odnoszacy si¢ do
aplikacji radcowskiej stanowi materi¢ ujeta w ustawie. Ustalono w niej m.in. czgstotliwos¢
konkurséw, ramowe oznaczenie terminu, konieczno$¢ rozstrzygnigcia konkursu najpdzniej po
trzech miesiacach, mozliwo$¢ ztozenia odwolania od wszelkich uchwat rad okregowych izb w
sprawach konkursowych do Krajowej Rady Radcéw Prawnych oraz skargi do NSA, wymog
zawiadamiania Ministra Sprawiedliwosci o kazdej uchwale w przedmiocie wpisu na listg
aplikantéw radcowskich, co umozliwia sprawowanie nadzoru nad tymi wpisami.

Z art. 33 ust. 2 ustawy wynika, iz konkursy przeprowadzane sa przez rady okrggowych
izb radcow prawnych. Oczywistym jest, ze kompetencja ta musi by¢ realizowana w ramach
rozstrzygni¢¢ ustawowych. Tym niemniej nalezy odr6ézni¢ samo postgpowanie kwalifikacyjne,
stanowiace jeden z elementdw rozpoznania sprawy administracyjnej o wpis na list¢ i bedace
ocena wiedzy oraz predyspozycji kandydata (ta ocena nie ma charakteru decyzji
administracyjnej) — od samej decyzji, nadajacej lub odmawiajacej przyznania statusu aplikanta
radcowskiego.

KRRP, podkresla, iz o ile katalog zZrédet prawa o charakterze powszechnie
obowiazujacym ujety zostal w art. 87 Konstytucji w sposdb w zasadzie pelny, to podobna
operacja nie zostata w Konstytucji przeprowadzona wobec aktow normatywnych wewngtrznych.
Jednak artykutowi 93, regulujacemu trzy kategorie zrédet prawa, przyznaje si¢ charakter
znacznie ogolniejszy — mianowicie ustalenie konstytucyjnych wymogoéw co do wszystkich
zrédet prawa tego rodzaju. Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w
sprawach K. 21/98 (OTK ZU nr 7/1998, poz. 116) i K. 25/95 (OTK ZU nr 6/1996, poz. 52),
KRRP wyraza poglad, iz wszystkie wskazane przestanki dotyczace organizacyjnej podleglosci,
do ktorych m.in. nawiazuja wymienione orzeczenia TK, zostaja spetnione w przypadku jej
uchwat przewidzianych w art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych.

»Zasady przeprowadzania konkursu na aplikacj¢ radcowska” z istoty rzeczy kierowane sa
do organ6éw, majacych ustawowa kompetencje¢ do przeprowadzania owych konkursow, czyli do
rad OIRP. Posrednio jednakze posiadaja rowniez znaczenie dla kandydatow, przystgpujacych do
konkursu. Ten posredni efekt cechuje jednak wszystkie akty o charakterze wewngtrznym, gdyz
funkcjonuja one wewnatrz pewnych struktur organizacyjnych, ktéorych zadaniem jest
rozwigzywanie okreslonych problemow spotecznych.

Realizacja uchwal KRRP jest jedynie obowiazkiem rad OIRP, a nie obowiazkiem
(prawnym) kandydatow na aplikantow. Na tym polega ich ,,wewngtrzny” charakter. Nie ulega
za$ watpliwosci, ze rady izb okregowych znajduja si¢ w ukladzie ,,organizacyjnej podlegtosci”
wobec Krajowej Rady Radcow Prawnych, na co wskazuje cho¢by art. 60 pkt 3 ustawy. Ponadto
»zasady przeprowadzania konkursu” nie moga by¢ sprzeczne z ustawowymi rozstrzygni¢ciami
dotyczacymi tych konkursow, a winny by¢ wobec nich regulacjami wykonawczymi. Taki
charakter ma np. ustalenie, iz konkurs sktada si¢ z czg$ci pisemnej i ustnej. Ten wykonawczy
charakter determinowany jest calo$cia instytucji ,,.konkursu na aplikacj¢ radcowska”, ktorego
celem jest sprawdzenie wiedzy, umiejgtnosci 1 predyspozycji potrzebnych do uczestniczenia w
specjalistycznym szkoleniu przygotowujacym do wykonywania zawodu. Uchwalone przez
KRRP zasady nie stanowia wigc jakiejkolwiek ingerencji w sfer¢ wolnosci kandydata i
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ograniczenia jego praw. Wystepuje tu rowniez upowaznienie ustawowe, konieczne do
stanowienia tego rodzaju aktow. Gdyby go nie bylo, w ramach instytucji ,.konkursu”,
panowataby calkowita swoboda dziatania organu samorzadu zawodowego. Ustawa uprawnia
KRRP do ustalania tylko zasad przeprowadzania konkursu, a wigc uregulowania spraw
organizacyjnych 1 porzadkowych, natomiast sam wymoég poddania si¢ konkursowi i uzyskania w
jego trakcie wyniku pozytywnego, jest wymogiem ustawowym.

Konstytucja ustanawia szczegdlna funkcje publiczna samorzadéw zawodowych.
Wykonywanie tej funkcji nastgpuje poprzez realizacj¢ konkretnych kompetencji poszczegélnych
organdow tego samorzadu. Wynika to z samej istoty i celu powotywania do zycia korporacji
zawodow zaufania publicznego. Powierzenie tych zadan organom administracji rzadowej jest
bardziej adekwatne dla tych samorzadow zawodowych, ktéore swym charakterem dziatania
zblizaja si¢ do dziatan funkcjonariuszy panstwa (np. samorzad zawodowy komornikéw,
notariuszy).

KRRP wskazuje ponadto, Ze regulowanie przez akty normatywne o charakterze
wewngetrznym zasad przeprowadzania szkolenia i uzyskiwania zawodowych uprawnief, w tym i
dopuszczania do wykonywania zawodu lub funkcji, jest praktyka czgsta réwniez w innych
strukturach ,,podlegtosci organizacyjnej”, poza samorzadami zawodow zaufania publicznego.
Dotyczy to tak instytucji panstwowych (np. NIK), jak i innych rodzajéw samorzadu (np. ustawa
o rzemio$le). Zdaniem KRRP nadmieni¢ warto, ze zgodnie z art. 141 ust. 1 ustawy z 12 wrzes$nia
1990 1. o szkolnictwie wyzszym, senat uczelni okresla zasady 1 tryb przyjmowania na studia oraz
zakresy egzaminow wstepnych. Sa to wigc rowniez ,,zrodla prawa o charakterze wewngtrznym”.

Z powyzszych wzgledow Krajowa Rada Radcow Prawnych wyraza poglad, ze art. 60 pkt
8b ustawy o radcach prawnych, jako stanowiacy podstawe dla wydawania aktow normatywnych
o charakterze wewngtrznym, jest zgodny z art. 17 ust. 1 oraz art. 87 Konstytucji.

I

Na rozprawg nie stawili si¢ przedstawiciele sktadow pytajacych Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. Sady te nie zglosily bowiem udzialu w postgpowaniu.
Stanowiska sadow pytajacych zaprezentowat sedzia sprawozdawca.

Przedstawiciele Sejmu oraz Prokuratora Generalnego podtrzymali stanowiska wyrazone
na piSmie wraz z zawarta w nich argumentacja.

101
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Rozstrzygnigcie, czy objete zakresem pytanh prawnych Naczelnego Sadu
Administracyjnego przepisy ustawy — Prawo o adwokaturze oraz ustawy o radcach prawnych
pozostaja w kolizji z wskazanymi — jako wzorce kontroli — postanowieniami Konstytucji,
wymaga precyzyjnego okreslenia postawionych w pytaniach problemow.

W pierwszej kolejnosci chodzi o udzielenie odpowiedzi, czy okreslone w pytaniach
prawnych przepisy ustawowe prowadza do naruszenia wskazanych jako wzorce kontroli
przepisdw Konstytucji. W razie stwierdzenia niezgodnos$ci z przepisami Konstytucji, konieczne
jest wskazanie: a) naruszenia ktorych przepisow Konstytucji, b) gwarantujacych ktore
konstytucyjnie wolnosci, ¢) w jakim wymiarze mialy miejsce w zakresie wyznaczonym
granicami pytan prawnych.

Zabieg taki jest niezbedny, albowiem — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — nie
Wwszyscy uczestnicy postgpowania oraz wypowiadajacy swe stanowiska w sprawie zdaja si¢
rozumie¢ tre$¢ oraz granice pytan Naczelnego Sadu Administracyjnego jednakowo.
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Pytania prawne Naczelnego Sadu Administracyjnego odnosza si¢ podmiotowo do
kandydatow na aplikantow. Dotycza zatem osob, ktore nie wykonuja jeszcze zawodu adwokata
(radcy prawnego). Osoby te nie wystepuja nawet — w rozwazanej sytuacji — o dopuszczenie do
wykonywania zawodu (ubiegajac si¢ o wpis na list¢ adwokatow badz radcéw prawnych, po
uprzednim ztozeniu uprawniajacych do tego egzamindéw). Kandydaci na aplikantéw staraja si¢
jedynie o umozliwienie im wypelnienia jednego z kilku warunkéw dostepu do wskazanych
zawodow, tj. o odbycie odpowiedniej aplikacji konczacej si¢ egzaminem. Realizacja tego
warunku — 1 to po spelnieniu dalszych jeszcze, okreslonych ustawowo wymagan — pozwoli im
ubiega¢ si¢ o odpowiedni wpis. Dopiero 6w wpis otwiera konkretnym osobom (wpisanym na
listg aplikantom, po uprzednim ztozeniu egzaminu) mozliwo$¢ wykonywania zawodu adwokata
badz — odpowiednio — radcy prawnego.

Powierzenie — w drodze ustawy zwyklej — samorzadowi adwokatéw czy radcow
prawnych prowadzenia aplikacji jest mozliwe w zgodzie z Konstytucja i moze by¢
merytorycznie uznane za zasadne. Nie jest ono jednak, w przekonaniu Trybunatu
Konstytucyjnego, roéwnoznaczne z upowaznieniem korporacji do samoistnego czy tez
uregulowanego w ustawie jedynie blankietowo (i tylko w sferze kompetencyjnej) okreslania
zasad naboru na aplikacje.

Przypisane samorzadom korporacji ,,sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodu” dotyczy — przedmiotowo (na co wskazuje wykladnia jezykowa) — sytuacji
»wykonywania zawodu”, podmiotowo za§ oso6b uczestniczacych juz w wykonywaniu zawodu
objetego zasiggiem odpowiedniej korporacji. Tylko fragmentarycznie (w zakresie wykonywania
przez aplikantéw powierzonych im niektérych czynnosci zawodu) piecza ,nad nalezytym
wykonywaniem zawodu” odnosi si¢ do aplikantow adwokackich i — w nieco wegzszym zakresie —
do aplikantéw radcowskich.

Majac na uwadze dhugoletni dorobek korporacji: zwlaszcza — adwokackiej i (nieco
krotszy) radcowskiej oraz — przede wszystkim — potrzebe profesjonalnego przygotowania do
,halezytego wykonywania zawodu”, Trybunal Konstytucyjny nie podnosi watpliwosci co do
kwalifikacji samorzadu adwokackiego oraz samorzadu radcow prawnych w sferze prowadzenia
szkolenia zawodowego, w tym szkolenia kandydatéw do zawodu, w formie aplikacji. Trybunat
stol natomiast na stanowisku, ze powierzenie — w drodze ustawy zwyklej — samorzadom:
adwokackiemu oraz radcowskiemu prowadzenia aplikacji nie jest automatycznym przekazaniem
organom tego samorzadu petnej gestii oraz swobodnego uznania w zakresie doboru kryteriow
kwalifikowania kandydatow oraz merytorycznych zasad selekcji kandydatow na wspomniane
aplikacje.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze zasady te i kryteria winny by¢ dostosowane do
uwarunkowan, jakie wprowadza Konstytucja RP w zakresie gwarantowanej wolno$ci wyboru 1
wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy (art. 65 ust. 1), jak tez do konstytucyjnych
wymogow dopuszczalnych ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnos$ci
jednostki (ujetych w art. 31 ust. 3).

Wymogi te uzyskaty znaczenie prawne od dnia wejScia w zycie Konstytucji RP z 2
kwietnia 1997 r., tj. od dnia 17 pazdziernika 1997 r. Od tej daty obowiazuje postanowienie art.
65 ust. 1 (przywotane w pytaniu prawnym Naczelnego Sadu Administracyjnego). Zgodnie z
unormowaniem art. 65 ust. 1 ,.kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu
oraz wyboru miejsca pracy”. Wyjatki od tej klauzuli konstytucyjnej ,,okresla ustawa”.

Tym samym — z mocy jednoznacznego przepisu konstytucyjnego — kazda ingerencja w
zakres wolnosci wyboru oraz wolnosci wykonywania zawodu wymaga — dla uznania jej
konstytucyjnosci (w $§wietle art. 65 ust. 1) — uregulowania, co najmniej ustawowego. Wymog ten
pozostaje w pelnej koherencji z trescig art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten expressis verbis
przewiduje bowiem, iz wszelkie ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnos$ci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w
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demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych os6b”.

Art. 65 ust. 1 1 art. 31 ust. 1 Konstytucji formutuja postanowienia réwnorzedne — co do
ich mocy prawnej — postanowieniom art. 17 ust. 1 i 2 Konstytucji. W ocenie Trybunatlu
Konstytucyjnego winny by¢ one stosowane (,,wspoOtstosowane”) w tym samym zakresie.
Stosowanie kazdego z nich nie wylacza zatem — w jakimkolwiek stopniu — obowigzywania czy
stosowania postanowien pozostatych.

Interpretacja ta, w pelni uzasadniona konieczno$cia integralnego stosowania calo$ci
postanowien Konstytucji, powoduje — ipso iure — niedopuszczalno$§¢ ustanawiania, bez
konkretnego upowaznienia konstytucyjnego, innych niz ustawowe unormowan, nastgpstwem
zastosowania ktoérych moglaby sta¢ si¢ ingerencja ograniczajaca zakres korzystania z wolnos$ci
konstytucyjnie gwarantowanych jednostce. Gdyby nawet przyjaé, iz przystapienie przez dana
osobg — po spetnieniu ustawowo wymaganych warunkéw — do okreslonej korporacji zawodowe]
(w tym do korporacji zawoddéw zaufania publicznego) jest rownoznaczne z wolicjonalnym
poddaniem si¢ przez nia ,,pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu” (tym samym stanowi
dobrowolne poddanie si¢ unormowaniom wewnatrzkorporacyjnym), brak przestanek, by odnies¢
analogiczne zalozenie do 0sob spoza grona cztonkéw korporacji. Takimi osobami sg natomiast
bezspornie — do momentu uzyskania wpisu na list¢ aplikantow — kandydaci na aplikacje
adwokacka lub radcowska.

Ustawowa powinno$¢ (wynikajaca w rozpatrywanych przypadkach z art. 75a prawa o
adwokaturze oraz z art. 33 ust. 2 ustawy o radcach prawnych) przystapienia do konkursu na
aplikacje 1 poddania si¢ jego rygorom merytorycznym i organizacyjnym nie moze by¢ — jak
kazda powinno$¢ prawna jednostki — interpretowana w sposob rozszerzajacy. W kazdym razie
nie uzasadnia ona zaloZenia, iz instytucja przeprowadzajaca konkurs badz okreslajaca zasady
jego przeprowadzania korzysta z pelnej swobody w normatywnym (badz praktycznym)
ksztattowaniu zasad tego konkursu, i to takze w sferach, ktorych dotycza konstytucyjne wolnosci
jednostki. W szczegdlnosci powinnos¢ ta nie prowadzi do uchylenia formalnych wymogéw
ograniczania konstytucyjnie gwarantowanych wolnosci jednostki, nadto do poniechania wymogu
przejrzystosci (dla zainteresowanych i dla opinii publicznej) zasad postgpowania konkursowego.
W  plaszczyznie konstytucyjnej przejrzysto§¢ ta pozostaje, w przekonaniu Trybunatu
Konstytucyjnego, nieodzownym korelatem konstytucyjnego wymogu z art. 17 ust. 1 Konstytucji,
by sprawowanie ,,pieczy”’ samorzadoéw nastgpowato ,,w granicach interesu publicznego i dla jego
ochrony”.

Dopuszczalno$¢ wkraczania w zakres konstytucyjnie gwarantowanej wolnosci tylko na
podstawie ustawy oraz nieodzowna przejrzystos¢ zasad przeprowadzania konkursu prowadza do
uznania za niezbedne ustawowego okreslenia zasad postgpowania konkursowego. Dotyczy to
zwlaszcza zakresu, w jakim przebieg i wyniki konkursu stanowia przestanki dla podejmowania
decyzji wyznaczajacych zakres korzystania przez uczestnikow konkursu z ich wolnosci,
okreslonych w art. 65 ust. 1 Konstytucji. Przejrzystos¢ zasad przeprowadzania konkursu oraz
jego zakres merytoryczny 1 przebieg, okreslone przez te zasady, maja newralgiczne znacznie dla
korzystania z wolno$ci wyboru zawodu przed kandydatéw na aplikacje oraz dla samego
podejmowania przez nich decyzji dotyczacej przystapienia (lub nieprzystapienia) do danego
konkursu.

Dobrowolno$¢ poddania si¢ ustalonym przez korporacje — w przewazajacym zakresie
samoistniec — zasadom konkursu na aplikacje (okreSlonym w unormowaniu typu
regulaminowego, a wigc bezspornie wewnatrzkorporacyjnego, zgodnie z art. 58 pkt 12 lit. j
ustawy — Prawo o adwokaturze i z art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych) wystepuje —
realnie — w zakresie zasadniczo ograniczonym. Dzieje si¢ tak w warunkach, gdy korporacje:
adwokacka 1 radcowska zachowuja wylaczno$¢ w prowadzeniu stosownych aplikacji. Wpis za$s
na listg¢ aplikantow nastapi¢ moze jedynie po przeprowadzeniu odpowiedniego konkursu
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(zgodnie z art. 75a ustawy — Prawo o adwokaturze 1 z art. 33 ust. 2 ustawy o radcach prawnych),
ktorego istotne elementy okreslaja — w dotychczasowych uwarunkowaniach — samodzielnie i na
zasadzie wylaczno$ci: Naczelna Rada Adwokacka i Krajowa Rada Radcéw Prawnych. Tym
samym realizacja staran o przyjgcie na aplikacje i w perspektywie — skorzystanie z wolnosci
wyboru zawodu adwokata oraz radcy prawnego wiaze si¢ praktycznie (wobec ustawowego
wymogu obligatoryjnego przystapienia do konkursu) z prawnym przymusem pelnego poddania
si¢ — ustalonym przez Naczelna Rade Adwokacka badz Krajowa Rad¢ Radcow Prawnych
wewnatrzkorporacyjnym zasadom konkursu na aplikacjg. W zakresie wystgpowania
wspomnianego przymusu ustalone zasady przeprowadzania konkursu na aplikacje wpltywaja
ograniczajaco na zakres korzystania przez kandydatow (osoby spoza grona cztonkéw korporacji)
z ich konstytucyjnej wolnosci wyboru zawodu gwarantowanej w art. 65 ust. 1 Konstytucji.
Funkcjonuja przy tym de facto w sposob nie rdézniacy si¢ od unormowan zawartych w aktach
prawa powszechnie obowiazujacego, mimo iz stanowia tre§¢ 1 maja postac
wewnatrzkorporacyjnych unormowan typu regulaminowego. Nalezy przy tym przypomnieé, iz
art. 17 ust. 1 Konstytucji — regulujac ,,piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem zawodu” — nie
upowaznia samorzadéw zawodowych do ingerowania w sfer¢ wolnosci ,,wyboru zawodu”.

Trybunat Konstytucyjny nie kwestionujac — co do zasady — potrzeby czgsciowego
ograniczenia niektorych wolnosci w odniesieniu do zawoddéw zaufania publicznego, stoi na
stanowisku, iZ wspomniane ograniczenia musza miesci¢ si¢ w standardzie ograniczen wolnos$ci 1
praw konstytucyjnych, wyznaczonych postanowieniem art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ograniczenia
te winny odpowiada¢ zasadzie proporcjonalnos$ci, a nadto — formalnym warunkom ich
wprowadzenia ,,w drodze ustawy”, okreslonym w art. 31 ust. 3 i — w przypadku wolnos$ci
wyboru i wykonywania zawodu — w art. 65 ust. 1 zd. 2 Konstytucji.

Pytania prawne Naczelnego Sadu Administracyjnego — co wynika z uzasadnien
postanowien tego Sadu — pozostaja w zwiazku z rozpatrywanymi skargami kandydatow na
aplikacje: adwokacka oraz radcowska. Dotycza zatem osob, ktorym art. 65 ust. 1 Konstytucji
gwarantuje wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu, a ktére nie wykonuja jeszcze zawodu
adwokata lub radcy prawnego (objetych unormowaniami art. 17 ust. 1 Konstytucji, m.in. w
zakresie ,,pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu”).

Literalna oraz systemowa wykladnia art. 17 Konstytucji prowadzi do wniosku, ze
przewidziany w tym przepisie zespol unormowan odnosi si¢ do ,,0s0b wykonujacych zawod
zaufania publicznego”, za§ ,piecza” samorzadu dotyczy nalezytego ,,wykonywania tych
zawodow”. W aspekcie podmiotowym, obok adwokatéw i radcéw prawnych wykonujacych
swoje zawody, sprawowanie pieczy w ramach i na podstawie art. 17 ust. 1 Konstytucji odnosi si¢
— akcesoryjnie — do aplikantow adwokackich wykonujacych czynnosci zawodowe (pod
kierunkiem patrona w ramach unormowan art. 76 ust. 4-5 i art. 77 ustawy — Prawo o
adwokaturze oraz do aplikantow radcowskich w ramach okreslonych w art. 32 ust. 3 i art. 35
ustawy o radcach prawnych).

Kandydaci na aplikacje to jednostki, ktore nie sa jeszcze osobami ,,wykonujacymi zawod
zaufania publicznego”. Nie pozostaja oni — cho¢by z tego powodu — w zasiggu organizacyjnej
podlegltosci samorzadom zawodowym zrzeszajacym — jak formutuje to expressis verbis art. 17
ust. 1 Konstytucji — ,,0s0by wykonujace zawody”. W stosunku do nich — do momentu wpisu na
listg¢ aplikantow — nie moze by¢ wigc ex lege sprawowana ,piecza nad nalezytym
wykonywaniem zawodu”, majaca umocowanie w art. 17 ust. 1 Konstytucji. Dotyczy to w
szczegolnosci kandydatow, ktorym odméwiono wpisu na liste aplikantéw. Nie moga oni bowiem
wystapi¢ o dopuszczenie do wykonywania zawodu ani, tym bardziej, podja¢ wykonywania
niektorych choéby czynnosci zawodowych.

Kwestia wysoce dyskusyjna jest, czy przeprowadzanie konkursu jest elementem
konstytucyjnej ,,pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu” czy tez stanowi jedno z
ustawowych zadan samorzadu adwokatow i1 radcow prawnych. Wykladnia historyczna oraz



21

jezykowa przemawia za drugim rozumieniem. Prowadzenie konkursow oraz stosownych
aplikacji bylo ustawowa kompetencja samorzadéw: adwokackiego i radcowskiego na diugo
przed wprowadzeniem do systemu prawnego, w tym do Konstytucji, pojecia ,,pieczy” i
stuzacych jej sprawowaniu upowaznien samorzadu zawodowego. Pojecie pieczy zostato tez
przez ustrojodawce przyporzadkowane osobom i czynno$ciom ,,wykonywania zawodu”.

Pytania Naczelnego Sadu Administracyjnego odnosza si¢ — posrednio — do zakresu
podmiotowego 1 do ,dyrektywnego” znaczenia uprawnien samorzadow adwokackiego i
radcowskiego w ramach sprawowanej — na podstawie art. 17 ust. 1 Konstytucji — ,,pieczy nad
nalezytym wykonywaniem zawodu”. Zachodzi zatem konieczno$¢ ustalenia konstytucyjnych
granic sprawowania tej ,,pieczy”’. Konieczne jest — w kontekScie spraw objetych pytaniami
prawnymi — sprecyzowanie przestanek prawnych potencjalnej ingerencji przy jej sprawowaniu w
sfer¢ konstytucyjnie gwarantowanej wolno$ci wyboru i wykonywania zawodu. Pozadane staje
sig, w szczegolnosci, wskazanie konstytucyjnie dopuszczalnych przestanek oraz formy prawnej
wprowadzenia ograniczen w dostgpie do nabycia kwalifikacji, od posiadania ktérych zalezy
prawna mozliwos$¢ ubiegania si¢ o prawo wykonywania zawodoéw adwokata i radcy prawnego.

W przypadku pytania o konstytucyjnos¢ art. 40 pkt 4 ustawy — Prawo o adwokaturze, tj.
uprawnienia zgromadzen izb adwokackich do wustalania maksymalnej liczby aplikantow
adwokackich (cztonkéw izby adwokackiej) przedstawiona do rozstrzygnigcia kwestia dotyczy
wprost ograniczen w korzystaniu z wolno$ci wykonywania zawodu adwokata (na ,.etapie”
aplikacji). Jest to rowniez kwestia korzystania z wolno$ci wyboru miejsca wykonywania tego
zawodu (wyboru miejsca pracy) oraz przestanek i zakresu uprawnien zgromadzenia izby
adwokackiej ingerujacego ograniczajaco w sfer¢ tak ujgtej (w art. 65 ust. 1 zd. 1 in fine)
wolnosci konstytucyjne;.

2. Unormowanie art. 17 ust. 1 Konstytucji upowaznia samorzady zawodoéw zaufania
publicznego do sprawowania ,,pieczy nad nalezytym wykonywaniem tych zawodoéw”. Ma by¢
ona sprawowana — z wyraznego nakazu ustrojodawcy — ,,w granicach interesu publicznego i dla
jego ochrony”.

Sformutowanie to, po pierwsze, precyzuje cel 1 granice sprawowanej ,,pieczy nad (...)
wykonywaniem zawodow”. Cel ten to przestrzeganie wlasciwej jakosci — w sensie
merytorycznym i prawnym — czynnos$ci sktadajacych si¢ na ,,wykonywanie zawodow”. Stan
»docelowy” ustrojodawca konstytucyjny okreslit zwrotem: ,,nalezyte wykonywanie zawodu”.

Po wtore, sformutowanie art. 17 ust. 1 wyznacza ramy i ukierunkowanie sprawowanej
»pieczy”. Ramy te determinuje ,,interes publiczny”. Sprawowana piecza shuzy¢ winna — moca
postanowienia konstytucyjnego — ochronie tego interesu. Kazde dzialanie samorzadu
zawodowego w zakresie ,,sprawowania pieczy”’ podlega zatem konstytucyjnie ukierunkowanej
ocenie, dokonywanej z punktu widzenia interesu publicznego i nakierowania na jego ochrong.

Okreslenie dziatan w sferze ,sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodow” 1 unormowanie kompetencji stuzacych jej urzeczywistnieniu winno by¢ ujgte w
sposob pozwalajacy na ich oceng z punktu widzenia ,,interesu publicznego”. Inne ujgcie (w tym
brak sprecyzowania kryteriow i tym samym — dopuszczenie dowolnosci w doborze wartosci,
ktorym zostaly przyporzadkowane) nie odpowiada rygorom okreslonym w art. 17 ust. 1,
dotyczacym granic i kryteriow sprawowania ,,pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodoéw”
zaufania publicznego.

3. Konstytucyjnie wymagalne atrybuty ,pieczy” samorzadow zawodow zaufania
publicznego nad ,,nalezytym wykonywaniem zawodow” pozostaje konsekwencja charakteru
prawnego ,,pieczy” jako funkcji o cechach wtadztwa publicznego (P. Sarnecki, Radca prawny
jako zawod zaufania publicznego [w:] ,,Radca Prawny”, nr 4-5/2002, s. 27; M. Kotulski,
Samorzqd zawodowy, Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego, Krakow 2002, s. 377,
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383). Sam fakt powierzenia swoistej funkcji ,,nadzorczej” (,,pieczy’’) samorzadowi nie zmienia
zasadniczo publicznej natury tej funkcji.

Art. 17 ust. 1 Konstytucji in fine — poprzez werbalizacj¢ wymogu dzialania ,,w granicach
interesu publicznego i dla jego ochrony” — nie pozostawia watpliwosci co do priorytetowego
traktowania interesu publicznego w ramach sprawowanej ,,pieczy”’. Dotyczy to réwniez relacji
»interesu publicznego” do S$rodowiskowego interesu konkretnej korporacji zawodowej.
Obowiazuje tu pierwszenstwo interesu publicznego w stosunku do interesu srodowiskowego (i to
bez wzgledu na potencjalne trudno$ci w zharmonizowaniu tychze interesOw przez samorzad — w
art. 17 ust. 1 ab initio — legitymowany jednoczes$nie do ,,reprezentowania os6b wykonujacych
zawody zaufania publicznego).

Sformutowania art. 17 wust. 1 Konstytucji, dotyczace ,reprezentowania 0sOb
wykonujacych zawody zaufania publicznego”, jak tez w zakresie sprawowania ,,pieczy nad
nalezytym wykonywaniem tych zawodow” nie zawieraja upowaznien, ktére mozna byloby — z
poszanowaniem litery przytoczonych tu postanowien Konstytucji — odnie$¢ wprost do dziatania
tychze samorzadow w sferze, ktora obejmuje gwarantowana w art. 65 ust. 1 Konstytucji
»wolno$¢ wyboru zawodu”. Warto podkresli¢, ze od wejscia w zycie Konstytucji, tj. od 17
pazdziernika 1997 r., wolno$¢ ta samoczynnie stuzy w pelnym zakresie kazdemu. Moze ona
dozna¢ ograniczen (by¢ poddana zewngtrznym ingerencjom) tylko w formie regulacji ustawowe;j
1 to spetniajacej warunki sformulowane w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Jest to — z prawnego punktu widzenia — sytuacja jako§ciowo odmienna od istniejacej w
1982 r. (tj. w momencie stanowienia ustaw: Prawo o adwokaturze i ustawy o radcach prawnych).
Obowiazujace woOwczas unormowania konstytucyjne nie zawieraly postanowien o tresci
analogicznej do zawartej w art. 65 ust. 1 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Niespdjnosé
unormowan, do ktoérych odnosza si¢ pytania prawne Naczelnego Sadu Administracyjnego, z
uregulowaniami konstytucyjnymi nie wystepowata zatem od poczatku obowiazywania tych
unormowan, ale wystapita ona nastgpczo w wyniku wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r., tj. od
dnia 17 pazdziernika 1997 r.

4. Sama istota prawna wolnosci jednostki sprawia, iz jest ona naturalnym atrybutem
prawnego statusu jednostki (i pochodna godnosci cztowieka). Nie moze by¢ dowolnie i inaczej
niz ustawowo ograniczana na rzecz podmiotow publicznych, w tym takze — podmiotow
samorzadowych.

Przed przystapieniem do oceny, czy — i w jakim zakresie — zakwestionowane przepisy
ustawy — Prawo o adwokaturze i1 ustawy o radcach prawnych sa zgodne (czy tez niezgodne) z
konstytucyjnym wzorcem wolno$ci wyboru i wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1 Konstytucji),
Trybunat Konstytucyjny pragnie zwroci¢ uwage na szerszy kontekst rozpatrywanej sprawy,
czgsto pomijany w nabrzmiatych od konfliktéw intereséw i emocji dyskusjach publicznych.

Nalezy najpierw z naciskiem podkresli¢, iz Trybunal Konstytucyjny nie jest — w
jakimkolwiek stopniu — uczestnikiem tychze sporow. W rozpatrywanej sprawie zadaniem
Trybunatu pozostaje udzielenie odpowiedzi na pytania o konstytucyjnos$¢ okreslonych przepiséw
ustawowych. Nie nalezy do zadan Trybunatu ani tez nie jest jego intencja sugerowanie
rozwigzan merytorycznych, optymalizujacych przedmiotowo rekrutacje do zawodow adwokata
czy — odpowiednio — radcy prawnego. Nie jest tez powinnoscia Trybunatu formutowanie
wypowiedzi o statusie, postulowanych uregulowaniach czy tez o zakresie zastosowania samej
instytucji ,,zawodu zaufania publicznego” (co stanowi¢ winno domeng¢ wypowiedzi
ustawodawcy). Na marginesie warto skonstatowac, iz uregulowania prawa europejskiego panstw
demokratycznych cechuje duza roznorodno$¢ unormowan i ocen co do ich poprawnosci.

Trybunal Konstytucyjny nie moze wszakze nie zauwazy¢, Ze spierajacy si¢ O
najwlasciwszy sposob naboru kandydatow na aplikacje: adwokacka i radcowska, zdaja si¢ nader
czgsto zapominac¢, ze ustawy regulujace te kwestie (tj. ustawa z 26 maja 1982 r. — Prawo o
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adwokaturze 1 ustawa z 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych, wielokrotnie potem nowelizowane),
uchwalone zostaly na poczatku lat osiemdziesiatych, a wigc w okresie obowiazywania
odmiennego modelu wolnosci 1 praw jednostki oraz systemu ich ochrony.

W 1982 1. tj. w okresie stanowienia ustaw (zwykltych) — Prawo o adwokaturze i ustawy o
radcach prawnych, pozostawienie spraw naboru kandydatéw i nadzoru nad wykonywaniem
zawodow adwokata i radcy prawnego samorzadom zawodowym, ich wewngtrznym regulacjom i
decyzjom, stanowi¢ moglo wazna, czg¢sto — gltownie skuteczna ochrong¢ przed nadmierna
ingerencja organéw wiladzy i administracji panstwowej. Funkcje regulacyjne i decyzyjne tych
organow, ich aksjologia oraz zakres realizacji pojmowane byly wéwczas inaczej niz obecnie. W
obszarze tu wzmiankowanym uregulowania te spetnily — w znacznym wymiarze — pozytywna
funkcj¢ gwarancyjna.

W nastgpstwie przemian ustrojowych, jakie dokonaty si¢ w Polsce od przetomu lat
osiemdziesiatych 1 dziewigédziesiatych, warunki wykonywania zawodéw adwokata i radcy
prawnego, jak wielu innych zawodéw zaufania publicznego, zmienily si¢ zasadniczo. Analiza
porownawcza wskazuje tez, ze zasady realizacji zawodow adwokata (radcy prawnego) pozostaja
— w demokratycznych panstwach — istotnie zroznicowane. Nie zawsze ujgte zostaly w system
korporacji zawodowej o obligatoryjnej przynalezno$ci i uprawnieniach ,,nadzorczych”
dotyczacych wykonywania zawodu, np.: w Szwecji czy w Finlandii (Economic Impact of
Regulation in the Field of Liberal Profession, EC Research Report, Vienna, January 2003). W
Polsce punktem zwrotnym uwarunkowan prawno-ustrojowych — w sferze gwarantowanych
konstytucyjnie wolnosci jednostki oraz dopuszczalno$ci ich ograniczania — byl niewatpliwie
moment wejécia w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.

Trudno pomina¢ role tej Konstytucji w uksztattowaniu nowej sytuacji prawnej jednostki.
Ujete w niej zostaly nie tylko nowe wolnosci i prawa jednostki oraz nowe sposoby ich
rozumienia, lecz stworzony zostal nowy system ich gwarancji i ochrony. W tym modelu
szczegllna pozycja przypada wolnosciom czlowieka i obywatela (zwanym — niekiedy —
»prawami wolnosciowymi”), a wigc sytuacjom, w ktorych Konstytucja i powszechnie
obowiazujace akty normatywne ustanawiajq ,,zakaz podejmowania okre§lonych dziatan poprzez
wskazanie okre§lonej sfery zachowan jednostki, ktérej nie moze dotyka¢ ingerencja zewngtrzna”
(K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP,
Krakow 1999, s. 24 in.).

Aspekt pozytywny ,,wolnosci jednostki” polega na tym, ze jednostka moze swobodnie
ksztattowac¢ swoje zachowania w danej sferze, wybierajac takie formy aktywnosci, ktore jej
samej najbardziej odpowiadaja, lub powstrzymywaé¢ si¢ od podejmowania jakiejkolwiek
dziatalnosci. Aspekt negatywny ,,wolnosci jednostki” polega na prawnym obowiazku
powstrzymania si¢ — kogokolwiek — od ingerencji w sfer¢ zastrzezona dla jednostki. Obowiazek
taki ciagzy na panstwie i na innych podmiotach — nie wylaczajac samorzadow zawodowych
zawodow zaufania publicznego. Odstapienie od respektowania ,,aspektu negatywnego” wolno$ci
konstytucyjnych jest mozliwe tylko na zasadach, w zakresie i w formie przewidzianej w art. 31
ust. 3 Konstytucji, ze wzgledu na wymienione tam — enumeratywnie — wartosci 1 przy spetnieniu
wymogu proporcjonalnosci ograniczen. Art. 31 ust. 3 ma przy tym charakter klauzuli ogdlne;j,
odnoszacej si¢ do wszystkich wolnos$ci 1 praw regulowanych w Konstytucji, w tym do wolnosci
gwarantowanych w jej art. 65 ust. 1. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego brak podstaw do
uznania, iz klauzula art. 31 ust. 3 doznaje ograniczenia w odniesieniu do wolno$ci wyboru
zawodu w wyniku realizacji ustawowych kompetencji organéw samorzadow zawodowych
adwokatoéw 1 radcoOw prawnych, a to z racji sprawowania przez nie ,,pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodu”. Trybunat Konstytucyjny nie znajduje wystarczajacych podstaw
prawnych dla interpretacji idacej w tym kierunku.

Za bezzasadny Trybunal uznaje w szczegdlnos$ci poglad, iz brak zindywidualizowanego
(fj. odniesionego wprost do samorzadu zawodow zaufania publicznego, a wyrazonego expressis
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verbis w art. 17 ust. 2 Konstytucji) zakazu wprowadzania przez samorzady zawodow zaufania
publicznego ograniczen wyboru i wykonywania zawodu (dyktowanych — rzekomym, bo
niesprecyzowanym — wzgledem na ,,ochrong interesu publicznego™) oraz zré6znicowanie w art.
17 Konstytucji dwoch rodzajow samorzadu prowadzi do wylaczenia — w odniesieniu do
zawodow zaufania publicznego — konstytucyjnych wolnosci wyboru i wolnosci wykonywania
zawodu.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, rozumowanie takie oparte zostato na nietrafnej
probie wyktadni a contrario w stosunku do postanowienia art. 17 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten
dotyczy zreszta ,,innych rodzajow samorzadu” i nie znajduje merytorycznego zastosowania, co
najmniej z dwoch powodow.

Po pierwsze, z istoty unormowan konstytucyjnych w odniesieniu do wolnosci jednostki
wynika niedopuszczalno$¢ dozwalania na ingerencj¢ w sfer¢ tych wolnosci w oparciu o
(wyinterpretowany a contrario) brak prawnego zakazu takiej ingerencji. Unormowan
gwarantujacych wolnosci dotyczy regula wrecz przeciwna: kazda ingerencja (ograniczenie)
winna by¢ pozytywnie dozwolona.

Po wtére, unormowanie zawarte w art. 17 ust. 2 dotyczy ,.,innych rodzajéw samorzadu”.
Juz ze wzgledu na wskazana expressis verbis ich odmiennos$¢ (,,inno$¢”) nie moze byc¢
odniesieniem dla okre$lania granic uprawnien samorzadu zawodow zaufania publicznego
wskazanych w art. 17 ust. 1. Przepis art. 17 ust. 2 Konstytucji nie jest wigc, przy ocenie
uprawnien samorzadu adwokackiego i radcowskiego (tj. samorzadéw zawoddéw zaufania
publicznego), adekwatnym wzorcem konstytucyjnym.

Doda¢ nalezy, ze akceptacja omawianego tu stanowiska zainteresowanych korporacji, nie
majacego — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — jakichkolwiek podstaw konstytucyjnych,
prowadzitaby — w nastgpstwie jego recepcji — do nullifikacji prawnego znaczenia unormowan
zawartych w art. 31 Konstytucji. W szczego6lnosci zaprzeczataby zawartym tam unormowaniom
przestanek, zakresu, kryteriow i formy (wylacznie ustawowej) ustanawiania ograniczen
konstytucyjnych wolnos$ci i praw jednostki.

Funkcja prawodawcy przy regulowaniu wolnos$ci jednostki (,,praw wolnosciowych”) nie
polega bowiem — co nalezy z naciskiem podkresli¢ — na ustanowieniu normy zezwalajacej na
okreslone zachowania. Zasadza si¢ na wprowadzeniu zakazu podejmowania dziatan, ktore
utrudnialyby podmiotowi danego prawa ksztattowanie swojego zachowania w okreslonej sferze
zgodnie z dokonanym przez siebie wyborem. Przy braku wyraznie odmiennych unormowan
konstytucyjnych dotyczy to rowniez wolnosci gwarantowanych przez art. 65 ust. 1 Konstytucji.

W odniesieniu do ,,wolno$ci jednostki” (jej ,,prawa wolnosciowego™) prawodawca
powinien w szczegdlnosci: 1) wskaza¢ podmiot prawa, 2) wskaza¢ podmioty zobowiazane, 3)
okresli¢ zakres danej wolnosci, a wigc wskaza¢ sferg zachowan, ktéra podlega ochronie prawne;j
1 w ktora inne podmioty nie moga ingerowac, 4) okresli¢ przestanki, procedurg i charakter
ingerencji podejmowanej na zasadzie wyjatku dla ochrony szczeg6lnie cennych wartosci oraz
organy panstwowe upowaznione do jej podejmowania, 5) stworzy¢ $rodki prawne
zabezpieczajace przed bezprawna ingerencja ze strony organu panstwowego lub innych
podmiotéw, 6) zapewni¢ — przynajmniej w minimalnym zakresie — faktyczne warunki realizacji
wolnos$ci, w szczegdlnosci usunaé najpowazniejsze przeszkody — takze faktyczne dla realizacji
wolnosci (,,praw wolno$ciowych”).

Obowiazkom prawodawcy odpowiada prawo-uprawnienie jednostki do skutecznych
dziatan gwarancyjnych ze strony organdéw panstwowych (K. Wojtyczek, Granice ingerencji
ustawodawczej w sfere praw cztowieka ..., s. 27-28). Tego rodzaju wolnoscia jest niewatpliwie
wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy (ujgta w art. 65 ust. 1
Konstytucji). Kazda ingerencja w t¢ wolno$¢ moze wigc by¢ podejmowana — na zasadzie
wyjatku od zasady nieingerencji — w oparciu o przestanki okreslone przez prawodawce w
ustawie lub — dopetniajaco — w wykonawczych aktach powszechnie obowiazujacych.
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W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego przekazanie upowaznienia do ingerencji w pewne
wolnosci osob wykonujacych zawdd odpowiednim samorzadom zawodowym moze by¢é w
okreslonych warunkach uzasadnione, a nawet — uznane za zgodne z potrzebami ,,nalezytego
wykonywania” zawoddéw reglamentowanych. Upowaznienie to nie moze jednak mie¢ charakteru
blankietowego, zawtaszcza jezeli chodzi o ustalanie przestanek (kryteriow) 1 granic ingerencji w
sfer¢ wolnosci jednostki.

W rozpatrywanej sprawie lektura innych — niz art. 58 pkt 12 lit. j ustawy — Prawo o
adwokaturze 1 art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych — postanowien tychze ustaw nie
prowadzi do odnalezienia wystarczajaco okreslonych (chocby fragmentarycznych) dyrektyw,
ktore pozwolityby na rekonstrukcje ustawowych wyznacznikéw ,,tresci zasad” konkursu (poza —
li tylko — unormowaniami proceduralnymi i dotyczacymi termindéw). W tych uwarunkowaniach
Trybunat  Konstytucyjny stwierdza brak ustawowego wskazania merytorycznych
(substancjalnych) kryteriow, okreslajacych granice i reguly ingerowania — poprzez ustalone
uchwatami NRA i KRRP zasady konkursu na aplikacje — w sfery objete wolnos$cia wyboru
zawodu, konstytucyjnie gwarantowana kandydatom na aplikantéw.

W demokratycznym panstwie prawa kryteria te winny by¢ okreslone w aktach prawa
powszechnie obowiazujacego (przede wszystkim w ustawach). Tylko te akty spetniaja wymogi
dostatecznej przejrzysto$ci unormowan, odpowiadaja wymogowi otwarcia procesu ich tworzenia
na kontrolg obywateli. Tylko one stanowi¢ moga podstawe dla sadowej kontroli legalnosci
decyzji indywidualnych determinujacych status prawny jednostek. Akty korporacji
zawodowych, zgodnie z zalozeniami konstytucyjnego systemu zréodel prawa (czego
zainteresowane korporacje nie kwestionuja) nie sa zrodlami prawa powszechnie
obowiazujacego. Z tego wiasnie powodu okreslenie przestanek ingerencji w sfer¢ wolnosci i
praw osob fizycznych, zewngtrznych wobec korporacji, nie moze by¢ przekazane do
samoistnego unormowania w regulacjach typu wewnatrzkorporacyjnego, o charakterze
regulaminowym. Zasady i1 dyrektywy tam zawarte adresowane by¢ winny wytacznie do organow
badz do innych podmiotow podleglych wiadztwu korporacji. Akty te nie spetniaja przy tym — w
stopniu nieodzownym — wymogu przejrzystosci i dostgpnosci dla $Srodowisk potencjalnie
zainteresowanych, jak i dla opinii publiczne;.

5. Nalezy ponadto podkresli¢, iz uregulowanie art. 65 ust. 1 obejmuje swymi
gwarancjami trzy wyodrgbnione tam (cho¢ funkcjonalnie powiazane) wolnosci cztowieka:
wolnos$¢ wyboru zawodu, wolno$¢ wykonywania zawodu oraz wolnos¢ wyboru miejsca pracy.
Zadna z tych wolnoéci nie byla gwarantowana przez uprzednio obowiazujace regulacje
konstytucyjne (w tym przez postanowienia Konstytucji z 22 lipca 1952 r., utrzymane w mocy do
dnia 17 pazdziernika 1997 r.). Nie byla przeto — juz chocby z tego powodu — konstytucyjnym
wyznacznikiem stanu prawnego obowiazujacego w chwili stanowienia ustawy — Prawo o
adwokaturze oraz ustawy o radcach prawnych.

Konstytucja z 1997 r. wykreowata nowy stan konstytucyjnoprawny. Gwarantuje ona
nowy — znacznie bogatszy — katalog wolnosci 1 praw czlowieka. Okresla tez bardziej stanowczo
nieprzekraczalne granice ingerencji w tego rodzaju wolnosci i prawa. Zgodnie z jej art. 31 ust. 3
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla zabezpieczenia
enumeratywnie wyliczonych warto$ci: bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego,
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osoéb.
Ograniczenia te nie moga przy tym naruszac istoty wolnos$ci 1 praw. Konstytucja rozwingta caty
system sadowej 1 pozasadowej ochrony tych praw oraz wolnosci wraz z instytucja skargi
konstytucyjne;.

W tej sytuacji modyfikacji ulec winno spojrzenie na dotychczasowa ,,gwarancyjna’ rolg
samorzadow zawodowych jako jednego 2z instytucjonalnych zabezpieczeh wolnosci
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wykonywania okreslonych zawodow, w tym zawoddéw zaufania publicznego. Do nowych
uwarunkowan konstytucyjnych w zakresie wolnosci obywateli i mozliwo$ci ograniczania
korzystania z nich dostosowane by¢ winny dotychczasowe regulacje ustawowe, w tym: ustawa —
Prawo o adwokaturze i ustawa o radcach prawnych pochodzace z okresu przed ustanowieniem
Konstytucji z 1997 1.

6. W odniesieniu do relacji migdzy postanowieniami art. 17 i art. 65 ust. 1, w obu
przypadkach stanowiacymi nowe uregulowania konstytucyjne, nie obowiazujace jeszcze w
okresie uchwalania ustawy — Prawo o adwokaturze i ustawy o radcach prawnych (w postaci
pierwotnej), ma w opinii Trybunatu Konstytucyjnego znaczenie podstawowe dla rozstrzygnigcia
0 zgodno$ci z przywolanymi wzorcami konstytucyjnymi unormowan, ktorych dotycza pytania
prawne Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Przy badaniu relacji postanowien art. 17 Konstytucji do jej art. 65 ust. 1, istotny jest
stosunek postanowien art. 65 ust. 1 do art. 17 ust. 1. Przepis art. 17 ust. 2 — zgodnie z
wcezesniejszym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego (K 37/00) — nie znajduje bowiem
zastosowania do samorzadow zawodowych osdb wykonujacych zawody zaufania publicznego.
Jak juz stwierdzit Trybunat (por. wyrok TK z 22 maja 2001 r., K 37/00, OTK ZU nr 4/2001, poz.
86) w Swietle przepisow art. 17 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej funkcjonowaé moga: a)
»samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego” (ust.
1), b) ,,inne rodzaje samorzadu” (ust. 2). Te ,,inne rodzaje samorzadu™ (art. 17 ust. 2) obejmuja
zatem, a contrario, ,samorzady zawodowe osOb nie wykonujacych zawodéw zaufania
publicznego”.

Sformulowanie art. 17 ust. 2 mialo znaczenie dla odpowiedzi na pytania prawne
Naczelnego Sadu Administracyjnego ze wzgledu na przywotanie tego wzorca (w zwrocie ,,art.
17 ust. 1 w zwiazku z art. 17 ust. 2”), nadto za§ — z uwagi na (w ocenie Trybunalu
nieuzasadniong) probe interpretacji art. 17 ust. 1 na zasadzie wnioskowania a contrario z art. 17
ust. 2.

W tym kontek$cie Trybunatl Konstytucyjny podkresla, ze rezym prawny obu rodzajow
samorzadu, wymienionych w art. 17, nie jest identyczny. Dla samorzadow zawodowych
okreslonych w art. 17 ust. 1 Konstytucja precyzuje podstawowe cele ich funkcjonowania, jakimi
sa: ,reprezentowanie osob wykonujacych zawdd” oraz ,,sprawowanie pieczy nad nalezytym
wykonywaniem tych zawodow w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”. Pociaga to
za soba m.in. przymusowos$¢ przynaleznosci do samorzadu wszystkich osob, ktore wykonuja
tego rodzaju zawody. Z kolei ,,innym rodzajom samorzadu”, o ktérych stanowi art. 17 ust. 2,
Konstytucja nie przypisala ex lege analogicznych celéw. Ustanowila natomiast konstytucyjne
granice ich oddzialywania. Samorzady te nie moga — jakkolwiek — narusza¢ wolno$ci
wykonywania zawodu ani ogranicza¢ wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarcze;.

Ograniczenia, o ktérych mowa w ust. 2, nie rozciagaja si¢ na samorzady zawodowe
reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego. Samorzady te moga, a niekiedy
nawet powinny, ogranicza¢ w pewnym zakresie wolno$¢ wykonywania zawodu lub dziatalno$ci
gospodarczej ze wzgledu na cele, dla realizacji ktoérych zostalty powotane, zawsze jednak
wylacznie w granicach interesu publicznego 1 dla jego ochrony (por. wyrok TK z 19 marca 2001
r., K. 32/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 50). Dopuszczalne ograniczenia wynikaja z charakteru
samorzadow, o ktérych méwi ust. 1, w przypadku ktérych wolno$¢ wykonywania zawodu lub
swoboda dziatalnosci gospodarczej ,,winna, zdaniem ustawodawcy konstytucyjnego, ustgpowac
(...) potrzebie nie czynienia uszczerbku zaufaniu publicznemu, ktérym pewne zawody sa
obdarzane” (P. Sarnecki, Pojecie zawodu zaufania publicznego (art. 17 ust. 1 Konstytucji) na
przyktadzie adwokatury [w:] Konstytucja, wybory, parlament, pod red. L. Garlickiego,
Warszawa 2000, s. 153). Zawsze jednak ograniczenia wolno$ci wykonywania zawodu (jak i,
ewentualnie, innych konstytucyjnych wolnosci jednostek) winny by¢ uprzednio okre§lone w
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drodze ustawy. Winny one ponadto pozostawa¢ w granicach ograniczen, jakie dopuszcza
enumeratywne wyliczenie przestanek, zawarte w art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. wyrok TK z 24
stycznia 2001 r., SK 30/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 3).

Od zawodow kwalifikowanych jako ,,zawody zaufania publicznego” spoteczenstwo
oczekuje spetnienia wymogu ,,posiadania bardzo wysokich umiejgtnosci fachowych, zwykle
ukonczenia wyzszych studiéw oraz odbycia dalszych szkolen” (P. Sarnecki, Pojecie zawodu
zaufania publicznego..., s. 157). Dopuszcza mozliwo$¢ powierzenia samorzadowi zawodowemu
funkcji i zadan o charakterze publicznym, w tym wiadczych, sprawowanych wobec wszystkich
os6b  wykonujacych dany zawdd zaufania publicznego i1 pozostajacych w  stosunku
przynaleznosci korporacyjne;.

W praktyce jednoczesne wypetianie funkcji, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1
Konstytucji, nie jest wolne od napi¢é czy wrecz konfliktow migdzy srodowiskowymi interesami
grupy wykonujacej okreslony zawod a interesem publicznym, w granicach ktérego i dla ktorego
ochrony samorzad sprawuje piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem tego zawodu. Nie zmienia to
roli ustrojowej samorzadu zawodowego, o ktérej mowa w postanowieniach art. 17 ust. 1
Konstytucji, wyrazajacej si¢ w nalozeniu nan obowiazku harmonijnego taczenia konstytucyjnych
funkcji. Samorzad zawodowy ma nie tyle niwelowac srodowiskowe interesy os6b wykonujacych
zawody zaufania publicznego, ile zmierza¢ do ich uzgodnienia z interesem publicznym. Zakres i
sposob harmonizowania przez samorzad interesu publicznego z interesem $rodowiskowym nie
moze by¢ wszakze pozostawiony nieskrgpowanemu prawem uznaniu korporacji samorzadowych
1 ich organow i poddany li tylko uregulowaniom wewnatrzkorporacyjnym. Nie moga one — w
szczegdlnosci — wylaczaé czy ograniczaé tresci uregulowan konstytucyjnych i ustawowych
gwarantujacych wolno$ci oraz prawa o0sOb pozostajacych poza organizacyjnymi ramami
korporacji samorzadowych.

7. Status zawodu zaufania publicznego i objgcie jego wykonywania zasiggiem
obligatoryjnej korporacji zawodowej moze — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — uzasadnia¢
wprowadzenie pewnych ograniczen w zakresie wolnosci wykonywania zawodu oraz wolnosci
podejmowania 1 prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w powiazaniu z wolno$cia
wykonywania zawodu. Inaczej ma si¢ rzecz z ,,innymi rodzajami samorzadu”, ktorych dotyczy
art. 17 ust. 2 Konstytucji. W tym przypadku tworzenie przez ustawodawcg samorzadow
zawodowych innego rodzaju (tj. innych zawodow) z mocy Konstytucji nie moze pociagac za
soba ograniczen tak wolnosci wykonywania zawodu jak i wolnosci podejmowania dzialalnosci
gospodarcze;j.

Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze przepis art. 17 ust. 2 — jako nie odnoszacy
si¢ do samorzadu adwokackiego oraz samorzadu radcow prawnych — nie moze, juz z tego
powodu, stanowi¢ punktu odniesienia do oceny konstytucyjnosci upowaznien dla samorzadu
tych zawodow.

Przymiot zawodu ,zaufania publicznego”, jaki charakteryzuje zawody poddane
unormowaniom art. 17 ust. 1 Konstytucji, polega nie tylko na objgciu zakresem ich
wykonywania pieczy nad prowadzeniem spraw lub ochrong wartosci (dobr) o zasadniczym i
(najczesciej) osobistym znaczeniu dla oséb korzystajacych z ustug w sferze zwodow zaufania
publicznego. Nie wyczerpuje si¢ tez w podejmowaniu waznych — w wymiarze publicznym —
czynno$ci zawodowych, wymagajacych profesjonalnego przygotowania, do$wiadczenia,
dyskrecji oraz taktu i kultury osobiste;.

»Zawody zaufania publicznego” wykonywane sa — zgodnie z ich konstytucyjnym
okresleniem — w sposob zatozony i spotecznie aprobowany, o ile ich wykonywaniu towarzyszy
realne ,,zaufanie publiczne”. Na zaufanie to sklada si¢ szereg czynnikow, wsrdd ktérych na
pierwszy plan wysuwaja si¢: przekonanie o zachowaniu przez wykonujacego ten zawod dobrej
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woli, wlasciwych motywacji, nalezytej starannosci zawodowej oraz wiara w przestrzeganie
wartosci istotnych dla profilu danego zawodu. W odniesieniu do wykonywania prawniczych
zawodow zaufania publicznego do istotnych wartos$ci nalezy pelne i integralne respektowanie
prawa, w tym zwlaszcza — przestrzeganie wartosci konstytucyjnych (w ich hierarchii) oraz
dyrektyw postepowania. Dotyczy to, w szczegdlnosci, zawodu adwokata ( 1 to niezaleznie od
pojawiajacych si¢ kontrowersji co do istnienia podstaw formalno-prawnych zaliczenia tego
zawodu do zawodow zaufania publicznego; por. wyrok Sadu Najwyzszego z 29 maja 2001 r.
wskazujacy na brak ustawowego nadania takiego statusu zawodowi adwokata w ustawie Prawo
o adwokaturze z 1982 r., OSTNIC, z. 1/2002, poz. 13).

Zakres tak warunkowanego ,nalezytego wykonywania zawodu zaufania publicznego”
obejmuje — w opinii Trybunalu — nie tylko indywidualne dziatania oséb wykonujacych te
zawody. Obejmuje tez — kumulatywnie — dzialania zbiorowe korporacji zawodow zaufania
publicznego. Odnosi si¢ do poszczegdlnych aktow 1 czynnosci ich organéw (gremiow
samorzadowych). Trudno bowiem byloby akceptowa¢ poglad, iz wysokie wymagania stawiane
poszczegolnym cztonkom wspomnianych korporacji nie znajduja zastosowania w odniesieniu do
dziatan korporacyjnych.

Przyjety punkt widzenia powoduje, iz wymogi stawiane czynnosciom 0sOb
wykonujacych zawody zaufania publicznego odnie$¢ nalezy rowniez do dziatan przypisanych
ustawowo korporacjom adwokatéw 1 radcow prawnych w zakresie zasad naboru i jego
kryteriow, prowadzenia naboru (w trybie konkursowym) oraz prowadzenia i oceny wynikow
szkolenia realizowanego w formie aplikacji.

Od sposobu przeprowadzania naboru, w tym — od zakresu, zasad przeprowadzania, oceny
wynikow konkursu i jego wptywu na przyjecie (lub odmowe przyjecia) na aplikacje, zalezy — w
zasadnicze] liczbie przypadkow — mozliwo$¢ skorzystania przez kandydatoéw na aplikacje
(pozostajacych do tego momentu poza obrgbem korporacji i poza podlegtoscia organizacyjna
organom samorzadowym) z wolno$ci wyboru zawodu adwokata/radcy prawnego i uzyskania —
po korzystnym ukonczeniu aplikacji — dostgpu do zawodu. Istnieje zatem merytoryczny
(przyczynowo-skutkowy) rodzaj powiazania migdzy zasadami przeprowadzania konkursu,
selekcjonujacego potencjalnych aplikantow (kandydatow na aplikantéw) a mozliwoscia
zrealizowania przez nich konstytucyjnej wolnos$ci wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru
miejsca pracy (wykonywania zawodu — a to w zwiazku z wpisem lub odmowa wpisu na listg
uprawnionych do wykonywania zawodu w konkretnym okrggu izby adwokackiej).

8. Niezaleznie od tego, czy czynno$ci samorzadu zawodowego okreslajace zasady
przeprowadzania naboru (konkursu) na aplikacj¢ uzna¢ za rzutujace li tylko (bezposrednio) na
zakres 1 warunki realizacji ,,wolnoéci wyboru zawodu”, czy tez — przy szerokim rozumieniu
»pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu” — traktowaé je jako rzutujace na zbiorczo
ujmowang ,,wolno$¢ wyboru 1 wykonywania zawodu” (chroniong przez ten sam przepis art. 65
ust. 1 Konstytucji), zasady przeprowadzania naboru (konkursu) determinuja (moga ograniczac)
zainteresowane uzyskaniem statusu aplikanta osoby w korzystaniu z ich ,,wolno$ci wyboru 1
wykonywania zawodu”, gwarantowanej w art. 65 ust. 1 zd. 1 Konstytucji. Juz z tego powodu
tryb 1 sposob oraz tres¢ 1 forma wprowadzenia wspomnianych zasad winna odpowiadac
konstytucyjnym wymogom wprowadzania ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw (sprecyzowanym w art. 31 ust. 2 Konstytucji).

Zakres dopuszczalnych ograniczen, przyjety w art. 31 ust. 3 Konstytucji, oparty zostat na
koniunktywnie ujgtych zatozeniach rangi konstytucyjnej, ze: a) ograniczenia ,,moga byc¢
ustanawiane tylko w ustawie”, b) ograniczenia sa dopuszczalne ,tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz ochrony
srodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob”. Cigzar
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uprawdopodobnienia, iz co najmniej jedna z tych warto$ci wymaga wprowadzenia ograniczen
spoczywa na podmiocie ustanawiajacym te ograniczenia.

W sytuacji, gdy wprowadzenie konkursowych zasad naboru na aplikacje wiaze sig
funkcjonalnie z mozliwo$cia ingerowania w sferg ,,wolno$ci wyboru i wykonywania zawodu” (w
odniesieniu do zawoddow reglamentowanych: adwokata i radcy prawnego), ustanowienie zasad —
w zakresie ograniczajacym korzystanie z wolnosci z art. 65 ust. 1 zd. 1 — wymaga spetnienia obu
okreslonych uprzednio wymogow.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego wymogi te nie zostalty spelnione tak w art. 58 pkt
12 lit. j ustawy — Prawo o adwokaturze (wobec zamieszczenia tam wylacznie blankietowego
upowaznienia kompetencyjnego Naczelnej Rady Adwokackiej do regulaminowego ustalania
»zasad przeprowadzania konkurséw na aplikantoéw adwokackich”), jak i w art. 60 pkt 8b ustawy
o radcach prawnych (przez analogicznie ujgte upowaznienie Krajowej Rady Radcéw Prawnych).

Wskazane unormowania nie okreslaja w szczeg6lnosci merytorycznej tresci zasad
przeprowadzania konkursow na aplikacje. Nie precyzuja przestanek mozliwych ograniczen
korzystania z konstytucyjnych wolnosci wyboru 1 wykonywania zawodu, stanowiacych
nastgpstwo ,,obowiazywania” 1 nieuniknionego stosowania zasad konkursu. Ceduja przy tym
nieograniczone ustawowymi kryteriami uprawnienia regulacyjne na organy samorzadu,
upowaznione wytacznie do stanowienia samorzadowych aktow wewngtrznych. Po wtore, nie
wskazuja one — a wymaga tego art. 31 ust. 3 Konstytucji — warto$ci konstytucyjnej motywujacej
dopuszczone potencjalnie ograniczenia, co pozwolitoby na transparencje w tym zakresie oraz na
oceng zachowania proporcjonalnosci spowodowanych (wymuszonych) ograniczen.

9. Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje poglad wyrazony w orzeczeniu z 23
pazdziernika 1995 r. (K. 4/95, OTK w 1995 r., cz. 11, poz. 31, s. 91) zawierajacy krytyczna oceng
upowaznien prawodawczych do stanowienia o ,,zasadach”, o ile okresleniu temu nie towarzyszy
w ustawie (ani nie da si¢ zrekonstruowac o jej inne przepisy) sprecyzowanie zakresu tre§ciowego
oraz znaczenia prawnego tychze ,,zasad”.

Poglad ten, wypowiedziany juz na gruncie mniej rygorystycznych przepisow
konstytucyjnych dotyczacych upowaznien ustawowych, a takze — mniej restryktywnych zasad
wkraczania w materi¢ praw 1 wolnos$ci jednostki, zyskuje na znaczeniu i musi by¢ traktowany z
wigkszym rygoryzmem na tle uregulowan art. 87 i art. 92 oraz art. 31 (zwlaszcza ust. 3)
Konstytucji z 1997 r. Wobec swej daleko posunigtej blankietowosci (i bgdacego jej
konsekwencja niedookres$lenia) upowaznienia zawarte w art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze
1 w art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych, postugujac si¢ pojeciem ,,zasad” — bez ich
blizszego ustawowego sprecyzowania — mieszcza Si¢ W zasiggu przypomnianej tu oceny
krytycznej. Co wigcej, przez swe niedookreslenie i brak transparencji dla zainteresowanych (i ich
srodowisk oraz opinii publicznej) utrudniaja oceng skali koniecznego samoograniczenia sig
kandydatow w korzystaniu z ich konstytucyjnej wolnosci wyboru i wykonywania zawodu,
wymuszonego przez regulaminowe (a wigc pozaustawowe) zasady przeprowadzania konkursu
na aplikacje, ustanawianie ktorych monopolizuje samorzad adwokacki i radcowski. Nadto czynia
malo czytelnymi zasady postgpowania konkursowego, a w konsekwencji — dostgpu do zawodow,
ktorych cechg stanowi zachowanie zaufania publicznego.

10. Mozliwo$¢ ingerencji w sfer¢ wolno$ci gwarantowanych w art. 65 ust. 1 zd. 1
Konstytucji pozostaje nastgpstwem nie tyle samego wymogu przeprowadzenia konkursu,
poprzedzajacego wpis na list¢ aplikantow (sam bowiem wymodg wynika z uregulowan
ustawowych: tj. z art. 75a ustawy — Prawo o adwokaturze i z art. 33 ust. 2 ustawy o radcach
prawnych). Jest ona — w zasadniczym zakresie — pochodna koniecznosci bezwzglednego
poddania si¢ zasadom przeprowadzania i okre§lonego oceniania rezultatéw konkursu. Te za§ — w
swej warstwie merytorycznej — ustanowione zostaty wylacznie w formie regulaminéw bgdacych



30

li tylko wewnetrznymi aktami organdw samorzadowych. Co wigcej, akty te stanowia nastgpnie
podstawg podejmowania indywidualnych decyzji (o przyjeciu lub o odmowie przyjecia na
aplikacje) ksztattujacych in concreto zakres korzystania z wolnos$ci 1 praw kandydatow, a wigc
0sOb pozostajacych jeszcze poza kregiem czlonkéw danej korporacji (podmiotéw
»wzewnetrznych”). Decyzje te — jako podlegajace sadowej kontroli ich legalnosci (realizowanej
przez sady administracyjne) — winny opiera¢ si¢ na czytelnej podstawie prawnej, a taka stanowia
akty prawa powszechnie obowiazujacego.

Podobnie jak zarzadzenia centralnych organéw administracji (art. 93 ust. 1 1 2
Konstytucji) tak i akty wewngtrzne korporacji zawodowych ,,obowiazuja tylko jednostki
organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu te akty” i ,,nie moga one stanowi¢ podstawy
decyzji wobec obywateli, 0sob prawnych oraz innych podmiotéw” (podobnie B. Banaszak,
Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 203).

11. Tak ustanawiane zasady przeprowadzania konkursu na aplikacje prowadza do
mozliwos$ci ograniczajacego ingerowania przez akty okreslajace zasady konkursu na aplikacje w
korzystanie przez kandydatow z konstytucyjnej wolnosci wyboru zawodu (adwokata, radcy
prawnego). Organy samorzadu adwokackiego i radcowskiego dokonuja swych czynnos$ci
regulacyjnych 1 oceniajaco-decyzyjnych poza przedmiotowym zakresem upowaznienia
wynikajacego z art. 17 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten nie upowaznia bowiem do sprawowania
pieczy nad ,nalezytym wyborem zawodu”. Traktuje jedynie o pieczy nad ,nalezytym
wykonywaniem zawodow” i to (tylko) przez ,,0soby wykonujace zawody zaufania publicznego”.

12. Konstytucyjna kategoria ,,interesu publicznego” nie odnosi si¢ tylko do ,,sprawowania
pieczy” przez samorzady zawodowe w ramach art. 17 ust. 1 Konstytucji. Wystgpuje ona ponadto
w art. 22 Konstytucji, w kontek$cie dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatalnosci
gospodarczej — 1 to w postaci kwalifikowanej ,,jako wazny interes publiczny”. Nie ma powodow,
by pojgcie interesu publicznego odnosi¢ wylacznie do uregulowania art. 17 ust. 1, za§ samorzady
reprezentujace zawody zaufania publicznego uznawac za instytucj¢ uprawniona do wytacznego i
samoistnego dekodowania wartos$ci skladajacych si¢ na ,,interes publiczny”, wyznaczajacych
granice tego ,,interesu”.

Trybunal Konstytucyjny kierujac si¢ potrzeba wykladni systemowej, traktujacej
uregulowania konstytucyjne (zwlaszcza rozdz. 1) integralnie, pragnie podkresli¢ potrzebeg
ustawowego dookreslenia kategorii ,,interesu publicznego”, a przynajmniej — sprecyzowania
bardziej jednoznacznych kryteriow okreslenia jego granic. Wymog ten wiaze sig¢ z konieczno$cia
zapewnienia — w swietle art. 2 Konstytucji i wynikajacej stad dyrektywy pewnosci i okreslonosci
prawa (warunkujacej spoteczne zaufanie do prawa) — jednoznaczno$ci 1 transparencji
(przejrzystosci) kryteriow stosowanych przez korporacje adwokatéw i radcéw prawnych przy
regulowaniu zasad naboru na aplikacje.

Spelnienie wspomnianego wymogu warunkuje utrzymanie naleznego standardu przy
wprowadzaniu — w pewnych warunkach zasadnych — ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnej
wolnosci wyboru i wykonywania (dostgpu do) zawodu, gwarantowanej przez art. 65 ust. 1
Konstytucji. Pozwoli na oparcie na prawie powszechnie obowiazujacym podejmowanych przez
organy samorzadu korporacji decyzji rzutujacych, in concreto, na korzystanie z tychze wolnosci
przez kandydatow na aplikacje (a zatem — osoby pozostajace poza obrgbem korporacji i
zakresem obowiazywania wobec nich wewngtrznych aktéw korporacji). Umozliwi to
sprawowanie w oparciu o stabilne — a nadto transparentne — kryteria ustawowe kontroli
prawidtowosci decyzji indywidualnych w sprawie wynikow konkursu i przyjgcia na aplikacje.
Do podjecia takiej kontroli upowaznione sa organy wyzszej instancji w obrgbie korporacji, a
ponadto — organy sadowe 1 kontroli konstytucyjnosci. Kryteria tej kontroli moga by¢ okre§lone
tylko w prawie powszechnie obowiazujacym.
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13. Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze przewidywana w art. 58 pkt 12 lit. j
ustawy — Prawo o adwokaturze oraz w art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych blankietowa
kompetencja do ustanawiania, w regulaminach korporacji, zasad przeprowadzania konkurséw na
aplikacje (w tym: zakresu, przebiegu, regul oceniania wynikow 1 zwiazku miedzy wynikami
konkursu a kwalifikacja kandydatow do wpisu na listg aplikantow) dopuszczajaca merytoryczne
1 proceduralne ograniczenia wolnosci kandydatow z art. 65 ust. 1 zd. 1 Konstytucji — nie
odpowiada wymogom sformutowanym w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ponadto — przez
niedookreslenie ,,granic interesu publicznego” (oraz katalogu kryteriow zawartego w art. 31 ust.
3 Konstytucji) nie speinia testu dostatecznej przejrzystosci (transparencji) niezbednej dla
zachowania pewnosci prawa, wymaganej przez art. 2 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny nie moze nie zwrdci¢ uwagi na spoteczne uzasadnienia dla
przejrzystosci i dostgpnosci kryteriow naboru oraz zasad przeprowadzania konkursow na
aplikacje — adwokacka i1 radcowska, w kontekscie sporéw oraz formutowanych zastrzezen (bez
wzgledu na zakres ich zasadnos$ci). Oczekiwaniom tym — z natury swej — nie moga sprosta¢ w
petni wewnatrzkorporacyjne unormowania regulaminowe, i to niezaleznie od ich aktualnej tresci
1 od motywacji staran korporacji czy 0osob zmierzajacych do poprzestania na ich utrzymaniu.

Na tle uregulowan art. 31 ust. 3 i art. 65 ust. 1 zd. 1 1 2 Konstytucji (oraz wobec potrzeby
sprecyzowania ,.granic interesu publicznego™) 1 jego ochrony (art. 17 ust. 1), Trybunat
Konstytucyjny dostrzega nieodzowno$¢ ustawowego okreslenia zasad naboru na aplikacje
adwokacka 1 radcowska. Niezbedne jest okreSlenie w aktach prawa powszechnie
obowiazujacego, jako jedynie stanowiacego podstawe dla decyzji indywidualnych o prawach 1
wolnosciach jednostek, zatozen (celow), zakresu przedmiotowego, przebiegu (trybu obywania)
aplikacji, a w szczegolnosci — kryteriow oceny i wplywu wyniku konkursu na decyzje w
przedmiocie wpisu na list¢ aplikantow. Ustawowa regulacja winna spetnia¢ wymogi okreslone w
art. 31 ust. 3 1 art. 65 ust. 1 Konstytucji. Powinna tez czyni¢ zado$¢ dyrektywie dostatecznej
okreslonosci i stabilno$ci unormowan prawnych, ktora stanowi pochodna zasady
demokratycznego panstwa prawa, wyrazonej w art. 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny dostrzega przy tym celowo$¢ legislacyjnego wykorzystania
dotychczasowych wieloletnich do$wiadczen samorzadu adwokackiego, a takze radcowskiego,
przy prowadzeniu aplikacji, w tym takze do§wiadczen w stosowaniu dotychczasowych regulacji
wewnatrzkorporacyjnych.

Spetienie tych sugestii pozwoli na oparcie indywidualnych decyzji w przedmiocie
przyjecia na aplikacje (po przeprowadzeniu konkursu) o konstytucyjnie wymagane kryteria
ustawowe, stabilne, czytelne i spotecznie transparentne, a przez to umozliwiajace weryfikacjg ich
prawidtowos$ci tak w ramach przewidzianych procedur kontrolnych (wewnatrzsamorzadowej,
sadowej 1 ewentualnie — konstytucyjnej), jak i w odbiorze spolecznym. W ocenie Trybunatlu
Konstytucyjnego lezy to w zywotnym, dlugofalowym interesie zawodow adwokata i radcy
prawnego oraz korporacji tych zawodoéw, jak tez shuzy¢é moze konsolidacji ,,zaufania
publicznego” w sferze naboru 1 ksztatcenia aplikantow.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego tego typu unormowania ustawowe odpowiadaja
interesowi publicznemu oraz oczekiwaniom opinii publicznej i zainteresowanych srodowisk.

14. W art. 65 ust. 1 ustrojodawca wyraznie wyodrgbnia wolno§¢ wyboru oraz wolnos¢
wykonywania zawodu. ,,Sprawowanie pieczy”, o ktérym traktuje art. 17 ust. 1 Konstytucji,
dotyczy jedynie nalezytego wykonywania zawodow. Wzmiankowana ,,piecza” dotyczy¢ moze —
zgodnie z literalnym brzmieniem — ,,wykonywania zawodow” zaufania publicznego i stanowié
upowazniong, funkcjami samorzadu tych zawodoéw, ingerencj¢ w swobodg (wolno$¢) ich
wykonywania. W sytuacji, gdy art. 65 ust. 1 Konstytucji miesci konstytucyjne zagwarantowanie
trzech odrgbnych wolnosci: wyboru zawodu, wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy,
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tylko druga z nich (tj. wolno$¢ wykonywania zawodu), pozostajac w leksykalnym zwiazku z
ujeciem art. 17 ust. 1 Konstytucji, moze doznawaé — na podstawie tego przepisu — ograniczen
wskutek ,,pieczy” samorzadu korporacji zawodowej ,,nad nalezytym wykonywaniem zawodu”.
Brak przestanek, by uzna¢, ze ,,piecza nad nalezytym wykonywaniem zawodu” stanowita — per
se — przestanke prawna dla kazdej ingerencji w swobodg¢ wyboru zawodu czy tez w sferg
konstytucyjnie gwarantowanej swobody wyboru miejsca pracy. Ingerencja taka jest bowiem
dopuszczalna na warunkach przewidywanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, tj. w drodze ustawy 1
ze wzgledu na warto$ci enumeratywnie tam wyliczone, nadto w zakresie proporcjonalnym (tj.
niezbgdnym dla ochrony tych warto$ci). Zgodnie z dyrektywami wyktadni jezykowej nie sposob
przyjac, ze zwrot ,,wykonywanie zawodu”, ktorego uzyt ustrojodawca zaréwno w art. 17 ust. 1,
jak 1 w art. 65 ust. 1 Konstytucji, w pierwszym przypadku odnosi si¢ — wbrew literalnemu
brzmieniu — zard6wno do wolnosci wyboru zawodu, jak 1 do wolnosci wykonywania zawodu, w
drugim natomiast — dotyczy wytacznie tylko wolno$ci wykonywania zawodu.

Z art. 17 ust. 1 Konstytucji nie da si¢ wyprowadzi¢ upowaznienia dla samorzadoéw
zawodowych do wprowadzania jakichkolwiek ograniczeh w odniesieniu do wolno$ci wyboru
zawodu, zwlaszcza wobec o0sOb spoza korporacji zawodowej zamierzajacych zdobyc¢
kwalifikacje umozliwiajace wybdr zawodu, a dopiero w dalszej kolejnosci — podjaé (nie bez
zgody odpowiedniej korporacji zawodowej) wykonywanie zawodu zaufania publicznego.
Ograniczenia takie musza by¢ ustanawiane w granicach wyznaczonych przez art. 31 ust. 3
Konstytucji 1 ze wskazaniem kryteridéw, w oparciu, o ktdre sa one wprowadzane.

Objecie zakresem ,pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu” wyltacznosci w
okreslaniu merytorycznych zasad selekcji kandydatéw do szkolenia w ramach aplikacji
wymagatoby roéwniez udowodnienia nieodzownosci takich dziatan dla ,,nalezytego wykonywania
zawodu w granicach interesu publicznego”. To za$ w rozpatrywanej sprawie nie nastapito.

15. Zgodnie z zasada wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji, jak i ze szczegdlnym
przepisem art. 65 ust. 1 zd. 2, wyjatki od wolnosci wyboru zawodu, jak i od wolnosci jego
wykonywania, a wigc ograniczenia w zakresie korzystania z kazdej z tych wolnosci, okresla¢
moze wylacznie ustawa. Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze bezposrednio w ustawie
powinny by¢ uregulowane, w sposob zupelny 1 wyczerpujacy, wszystkie kwestie o istotnym
znaczeniu dla urzeczywistniania konstytucyjnie zagwarantowanych wolnosci oraz praw
cztowieka i obywatela.

Trybunat Konstytucyjny przyznaje przy tym, ze zasada wytacznos$ci ustawy nie wyklucza
przekazywania do unormowania w drodze rozporzadzen (zgodnych z ustawami 1 wydanych w
granicach upowaznien ustawowych odpowiadajacych wymaganiom art. 92 Konstytucji)
okreslonych spraw dotyczacych statusu jednostki, ale dotyczy¢ to winno spraw szczegotowych,
nie majacych zasadniczego znaczenia z punktu widzenia realizacji konstytucyjnie
zagwarantowanych wolno$ci 1 praw (por. wyrok TK z 19 lutego 2002 r., U 3/01, OTK ZU nr
1/A/2002, poz. 3). Zawsze powinien to by¢ akt normatywny powszechnie obowiazujacy,
stanowiony przez upowaznione konstytucyjnie organy panstwowe.

Ustawa — Prawo o adwokaturze (art. 65) i ustawa o radcach prawnych (art. 23-26),
formutuja warunki, ktére nalezy spehic, zeby wykonywaé¢ zawod adwokata lub radcy prawnego.
Ustawy te formuluja przeto ograniczenia swobody wykonywania tychze zawodéw zaufania
publicznego. W tym zakresie czynia to w formie ustawy i tym samym — co do formy aktu —
zgodnie z Konstytucja.

Natomiast przekazanie, w art. 58 pkt 12 lit. j ustawy — Prawo o adwokaturze i w art. 60
pkt 8b ustawy o radcach prawnych, wykonania istotnych postanowien tych ustaw — co do zasad
przeprowadzania konkurséw na aplikacj¢ — do unormowania w aktach typu regulaminowego, a
wigc przepisom o charakterze jednoznacznie wewngtrznym, stanowi w swych nastgpstwach
wyjscie poza granice okreslone w art. 87 ust. 1 Konstytucji. Skoro okreslenie wyjatkow od
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wolnosci wyboru podjgcia (wykonywania) zawodu (a za taki uzna¢ nalezy przeprowadzenie
konkursu kwalifikacyjnego do przyjgcia na aplikacje¢ adwokacka lub radcowska) winno by¢
dokonane w drodze ustawy, nie mozna przekaza¢ okre$lenia istotnych atrybutow tychze
wyjatkow (zasad przeprowadzenia konkursu oraz kryteriow oceniania jego rezultatow,
niezaleznie od innych watpliwosci zwiazanych z takim upowaznieniem) aktom korporacyjnym
(regulaminom) o charakterze jednoznacznie wewngtrznym, nie mieszczacym si¢ w katalogu
zrodet prawa ujetego w art. 87 Konstytucji.

Tymczasem — w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego — takie przekazanie nastgpilo
zardbwno w art. 58 pkt 12 lit. j ustawy — Prawo o adwokaturze, jak i w art. 60 pkt 8b ustawy o
radcach prawnych. Uchwaly organdw samorzadu zawodowego (regulamin konkursu na aplikacje
adwokacka uchwalony przez Naczelna Rade Adwokacka 28 wrzesnia 2002 r. oraz zalacznik nr 1
do uchwaly KRRP Nr 418/V/2001 z 15 grudnia 2001 r. — zasady przeprowadzania konkursu na
aplikacj¢ radcowska) reguluja m.in. tak istotne kwestie, jak przedmiot i cel konkursu, sposob
jego przeprowadzania czy kryteria oceniania, determinujace rezultaty poszczegdlnych jego
etapow. Prowadzi to do podejmowania merytorycznych decyzji i to w sprawach oséb nie
bedacych cztonkami korporacji zawodowej zaufania publicznego, ktoérymi sq zwlaszcza osoby
nie przyjete na aplikacjg, nie na podstawie aktdéw prawa powszechnie obowiazujacego, lecz na
podstawie aktow o charakterze wewngtrznym samorzadu korporacji adwokackiej oraz
radcowskie;j.

Nalezy przypomnie¢, ze w wyroku z 28 czerwca 2000 r., K. 25/99 (OTK ZU nr 5/2000,
poz. 141), Trybunat Konstytucyjny uznat, ze wszystkie akty o charakterze wewngtrznym miesci¢
si¢ musza w ramach wyznaczonych przez art. 93 Konstytucji. Przepis ten traktowany by¢ musi
jako ustanawiajacy ogo6lny — i wiazacy — model aktu o charakterze wewngtrznym. Kazdy taki akt
moze wigc obowiazywac tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu ten akt
(art. 93 ust. 1). Kazdy moze by¢ wydany tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2). Kazdy
podlega kontroli co do jego zgodnosci z powszechnie obowiazujacym prawem (art. 93 ust. 3),
zaden nie moze stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0os6b prawnych oraz innych
podmiotow (art. 93 ust. 2). Za podstawowy element tego modelu Trybunat Konstytucyjny uznat
— 1 nadal uznaje — zakres podmiotowy aktu wewnetrznego. W zadnym wypadku nie moze on
dotyczy¢ jakichkolwiek podmiotéw, ktore nie sa podlegte organowi wydajacemu taki akt.

W przypadku korporacji zawodow zaufania publicznego podlegtos¢ wobec dyspozycji
zawartych w aktach wyzszych organow samorzadu zawodowego dotyczy¢ moze wylacznie —
zwlaszcza w sferze objetej konstytucyjnie gwarantowanymi swobodami jednostki — jedynie
nizszych (podlegtych) organéw samorzadu (w granicach ich podlegto$ci) oraz podmiotoéw (osob)
zrzeszonych w odpowiedniej korporacji zawodowej. Nie obejmuje natomiast oséb (podmiotow)
nie pozostajacych w stosunku przynaleznosci czy podlegtosci korporacyjne;.

W sytuacji, gdy osoby ubiegajace si¢ o przyjecie na aplikacje adwokacka lub radcowska
nie sa jeszcze cztonkami odpowiednich korporacji zawodowych, podstawe prawna decyzji w ich
sprawach moga stanowi¢ jedynie akty powszechnie obowiazujace, wymienione enumeratywnie
w art. 87 Konstytucji, a nie akty o charakterze wewngtrznym, jakimi sa uchwaty korporacji
zawodowych. Okoliczno$¢, ze zostaly one wydane na podstawie art. 58 pkt 12 lit. j ustawy —
Prawo o adwokaturze oraz art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych, nie zmienia ich natury
prawnej. W szczegoélnosci nie nadaje im przymiotu powszechnego obowiazywania.
Upowaznienia zawarte w tych przepisach pozostaja wigc w sprzecznos$ci z postanowieniem art.
87 ust. 1 Konstytucji.

16. Okreslenie istotnych elementéw konkursu na aplikacje w aktach o charakterze
wewngtrznym ogranicza (wrgez uniemozliwia) skuteczna kontrole legalnosci decyzji w tych
sprawach. Postanowienia tych aktow nie moga by¢ bowiem brane pod uwage przez Naczelny
Sad Administracyjny jako wiazace ten Sad kryteria kontroli. Z tego wzgledu, standard ochrony
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wolnosci wyboru zawodu zawarty w kwestionowanych przepisach ustawy — Prawo o
adwokaturze i ustawy o radcach prawnych jest nizszy niz dla innych zawodéw zaufania
publicznego, w przypadku ktorych ochrong — w tym zakresie — zapewnia mozliwos$¢ kontroli
zgodno$ci z przepisami aktow powszechnie obowigzujacych.

17. Nalezy ponownie podkresli¢, ze Trybunat Konstytucyjny nie wyklucza a limine
pozostawienia prowadzenia aplikacji, a w jej ramach: postgpowan w zakresie naboru 1 szkolenia
aplikantéw, samorzadowi adwokackiemu i samorzadowi radcow prawnych. Uznaje natomiast, ze
selekcja kandydatow na aplikantéw i ich kwalifikowanie (ocenianie) winny by¢ przeprowadzane
wylacznie wedlug zasad ustawowych i1 na podstawie jednoznacznie sprecyzowanych kryteriow,
ustalonych w ustawach (a w kwestiach technicznych w wydanych na ich podstawie aktach o
charakterze wykonawczym).

Trybunatl Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze zawodom zaufania publicznego winien
by¢ zapewniony porownywalny status w zakresie naboru do zawodu. Organy korporacyjne
prowadzac ten nabdér nie moga korzysta¢ — na zasadzie wylaczno$ci — z upowaznien do
samoistnego okreslania istotnych wymogow stawianych kandydatom na aplikacjg. Organy te
bowiem, ze swej istoty, nie sa niezalezne od presji sSrodowiskowych, interesow cztonkow danej
korporacji i nie moga uzyskiwa¢ monopolu w definiowaniu granic interesu publicznego.

Biorac po uwagg to, co zostalo powiedziane uprzednio, nalezy stwierdzi¢, ze art. 58 pkt
12 lit. j prawa o adwokaturze w zakresie, w jakim odnosi si¢ do os6b nie bedacych cztonkami
korporacji zawodowej adwokatow, i art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych, w zakresie, w
jakim odnosi si¢ do 0so6b nie bedacych cztonkami korporacji zawodowej radcoOw prawnych, sa
niezgodne z art. 17 ust. 1 oraz — z powoddéw wskazanych — z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

18. Przedmiotem bezposredniej oceny Trybunatu Konstytucyjnego byly wskazane w
pytaniach prawnych ustawowe przepisy upowazniajace, nie za§ — tre$¢ wydanych na ich
podstawie aktéw wewngtrznych (typu regulaminowego) samorzadow: adwokackiego i
radcowskiego. Akty te, wydane w oparciu o przepisy uznane przez Trybunal za — we wskazanym
zakresie — niezgodne z Konstytucja, podlegaja ocenie, co do swej zgodnosci z prawem w
postgpowaniu sadowo-administracyjnym.

Pozbawienie mocy obowiazujacej przepisoéw uznanych za niezgodne z Konstytucja nie
powoduje automatycznie prawnej bezskutecznosci aktéw i czynnosci podjetych przed dniem
ogloszenia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego. W szczegdélnosci przeprowadzone przed
ogloszeniem wyroku Trybunatu konkursy na aplikacje: adwokacka i radcowska zachowuja swa
skuteczno$¢. Konkursy te — takze ze wzgledu na swa natur¢ — nie podlegaja procedurze
wznowienia czy wzruszenia ich rezultatow z powodu wydania niniejszego wyroku. Wydawane
po przeprowadzeniu konkurséw decyzje i rozstrzygnigcia w sprawie przyje¢ na aplikacje
podejmowane byly bowiem na podstawie innych przepiséw ustaw: prawo o adwokaturze i
ustawy o radcach prawnych niz przepisy objete orzeczeniem Trybunatu o niezgodnosci z
Konstytucja.

Fakt rozpoczecia procedury konkursowej przed wydaniem i ogloszeniem wyroku
Trybunatu przemawia tez — ze wzgledu na specyfike sytuacji kandydatéw oraz potrzebg ochrony
zaufania do prawa — za dopuszczeniem kontynuowania rozpoczetego juz postgpowania
konkursowego na dotychczasowych zasadach. Najbardziej klarowna cezura okreslajaca moment
rozpoczgeia postgpowania konkursowego jest przy tym, z punktu widzenia jego uczestnikdéw i
ochrony ich praw jednostkowych, moment zamknigcia listy zgloszonych kandydatow przed
ogloszeniem wyroku Trybunatu. Osoby te przystapily bowiem do konkursu i poddaty si¢ jego
wymogom w okresie, gdy zakwestionowane przepisy regulujace zasady prowadzenia konkursu
korzystaty z domniemania konstytucyjno$ci. Byloby niesprawiedliwe réznicowanie traktowania
uczestnikow konkursu w zaleznosci od tego, czy — niezaleznie od ich woli i bez mozliwos$ci
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wptywu z ich strony — czynnos$ci konkursu na aplikacj¢ zostaly wobec nich podj¢te przed czy tez
po ogtoszeniu wyroku Trybunalu, w ramach trwajacego tego samego postgpowania
konkursowego.

Nalezy podkresli¢, Zze w momencie ogloszenia wyroku Trybunatu traca moc
obowiazujaca uznane za niezgodne z Konstytucja przepisy upowazniajace Naczelna Radg
Adwokacka 1 Krajowa Rade Radcow Prawnych do okre$lania zasad przeprowadzania konkursu
na aplikacje. Skutkuje to, od tej daty, brakiem ustawowej podstawy dla regulowania zasad, a
posrednio — takze zarzadzania i przeprowadzania nowych konkurséw (do czasu ustanowienia
odpowiednich regulacji, przy czym mozna oczekiwa¢ od ustawodawcy ustanowienia
ewentualnych przepiséw przejsciowych).

W interesie zainteresowanych samorzadow zawodowych oraz kandydatéw na aplikacje
(adwokacka 1 radcowska) jest mozliwie niezwloczne unormowanie przez ustawodawceg w
zgodzie z Konstytucja ustawowych zasad naboru i postgpowania konkursowego. Potrzeba ta jest
tym pilniejsza, iz zgodnie z obowiazujacym nadal art. 75a prawa o adwokaturze oraz art. 33 ust.
3 ustawy o radcach prawnych konkurs na aplikacje (adwokacka i radcowska) winien by¢ —
obligatoryjnie — przeprowadzony w kazdym roku kalendarzowym, a wigc bezspornie réwniez w
roku 2004. T¢ ustawowa powinno$¢ winny wzia¢ pod uwage rowniez Sejm i1 Senat przy
ksztattowaniu programu i tempa prac legislacyjnych.

Trybunat Konstytucyjny nie moze nie zauwazy¢, iz co najmniej od momentu
przedstawienia pytan prawnych Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz zwrdcenia sig
Trybunatu o zajgcie stanowisk w sprawie, organy naczelne korporacji adwokatow i radcow
prawnych mialy $wiadomos$¢ watpliwo$ci dotyczacych wskazanych w pytaniach unormowan.
Warto tez podkresli¢, ze unormowania konstytucyjne — z wyjatkiem ochrony ,,interesow w toku”
— nie gwarantuja niezmienno$ci stanu prawnego, co dotyczy takze warunkow prawnych
prowadzenia naboru na aplikacje. Zmiana prawa w tym zakresie moze nastapi¢ badz w wyniku
dzialania ustawodawcy badZ tez — w nastgpstwie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.
Konstytucja RP z 1997 r. nie legitymuje przeto oczekiwania na stosowanie nadal przepisow
prawa uznanych przez Trybunal za niekonstytucyjne. Nie mozna tez z zasady rownego
traktowania zdarzen lub czynno$ci zaistniatych, odpowiednio, przed i po orzeczeniu o
niezgodnosci z Konstytucja, wyprowadza¢ zakazu sanacji stanu prawnego uznanego za
niekonstytucyjny.

Orzekajac w niniejszej sprawie, zainicjowane] pytaniami prawnymi Naczelnego Sadu
Administracyjnego — a wigc dokonujac kontroli konstytucyjno$ci in concreto — Trybunal
Konstytucyjny byt zobligowany wprost do udzielenia, w granicach postawionych pytan,
jednoznacznej odpowiedzi co do konstytucyjnosci uregulowan, jakie miaty by¢ ewentualnie
stosowane do rozstrzygnigcia spraw zawistych przed Naczelnym Sadem Administracyjnym.
Skutkiem orzeczenia Trybunalu o niezgodnosci z Konstytucja jest pozbawienie mocy
obowiazujacej zakwestionowanych przepisow. Skutki te pozostaja w pewnym zakresie zbiezne
ze skutkami uchylenia przepisow przez legitymowanego prawodawce. Specyfika pozbawienia
mocy obowiazujacej przez Trybunal Konstytucyjny pozostaje natomiast mozliwo$¢ wznowienia
postepowania, o ile zachodza przestanki okreslone w art. 190 ust. 4 Konstytucji.

Udzielajac odpowiedzi na pytanie prawne sadu Trybunal Konstytucyjny winien
wypowiedzie¢ si¢ jednoznacznie co do konstytucyjnosci objgtych pytaniem przepisow bez
przyczyniania si¢ do przewlektos$ci postgpowania w sprawie zawistej przed pytajacym sadem.
Skorzystanie z mozliwosci czasowego odroczenia utraty mocy aktu normatywnego uznanego
przez Trybunal za niezgodny z Konstytucja (w oparciu o dyspozycj¢ art. 190 ust. 3 zd. 2
Konstytucji) niweczyloby wskazane tu racje pytania prawnego i odpowiedzi na pytanie, w
szczegllnos$ci za$ — dazenie do eliminacji z systemu prawnego przepisOw niezgodnych z
Konstytucja i mozliwosci ich stosowania. Skutkiem potencjalnego odroczenia utraty mocy
byloby tez umozliwienie wszczynania i prowadzenia nowych konkurséw na aplikacje w oparciu
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0 przepisy uznane za niezgodne z Konstytucja. Stan ten prowadzitby w efekcie do narastania
dziatan i decyzji znajdujacych oparcie w niekonstytucyjnych regulacjach prawnych.

Nie bez znaczenia pozostaje okoliczno$¢, iz przestanki uzasadniajace uznanie za
niezgodne z Konstytucja zakwestionowanych przepisow powstaly z chwila wejscia w zycie
Konstytucji RP z 1997 r., tj. 17 pazdziernika 1997 r. Utrzymanie w mocy badz przedtuzenie
okresu stosowania uznanych za niekonstytucyjne przepisow byloby réwnoznaczne z
przedtuzeniem okresu niedostosowania niektorych uregulowan ustaw: Prawo o adwokaturze i
ustawy o radcach prawnych (obu z 1982 r.) do konstytucyjnych wymogoéw ochrony wolnos$ci
wybory zawodu oraz wolnosci wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1 Konstytucji). Trybunat
Konstytucyjny jest przekonany, iz korporacje zawodowe adwokatow i radcow prawnych,
zobligowane ustawowo do ,,wspoldziatania w ochronie wolnosci i praw obywatelskich” (art. 1
ust. 1 prawa o adwokaturze) oraz ,,§wiadczenia pomocy prawnej” na rzecz osob fizycznych (art.
4 ust. 1 ustawy o radcach prawnych) sa solidarnie zainteresowane w przestrzeganiu
konstytucyjnosci dotyczacych ich uregulowan.

19. W odniesieniu do art. 40 pkt 4 ustawy — Prawo o adwokaturze, ocena
konstytucyjnosci sprowadza si¢ do zbadania, czy samo limitowanie liczby 0so6b przyjmowanych
na aplikacj¢ adwokacka mozna uzna¢ za ograniczenie wolno$ci zagwarantowanych w art. 65 ust.
1 Konstytucji, a takze od tego — w oparciu o jakie przestanki ustalane sa wspomniane limity.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego samo okreslenie maksymalnego limitu (ilosci)
aplikantéw adwokackich w okregu danej izby adwokackiej nie redukuje per se wolnosci wyboru
1 wykonywania zawodu adwokata. Powoduje natomiast, Zze zmniejszaja si¢ szanse korzystania z
tej wolnosci i to z przyczyn czesciowo niezaleznych od wlasciwosci podmiotowych kandydatow.
W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego samo przyznanie tej kompetencji samorzadom
zawodowym zaufania publicznego nie wykracza zasadniczo poza granice ,pieczy nad
wykonywaniem zawodu”, wyznaczone przez art. 17 ust. 1 Konstytucji. Liczba czlonkéw izby
adwokackiej, w tym liczba aplikantéw, ma bowiem znaczenie dla ,,nalezytego wykonywania”
tego zawodu, w tym réwniez — dla nalezytego szkolenia aplikantoéw adwokackich.

Kompetencja do ustalenia tej liczby nie musi tez kolidowa¢ z zasada réwnosci i
sprawiedliwosci, o ile zostanie ujeta (i nastgpnie zastosowana) wedlug jednakowych dla
wszystkich, uprzednio ustalonych, poddanych wiasciwej publikacji, przejrzystych zasad
opartych na obiektywnych i okre§lonych ustawowo kryteriach. Przy spekieniu tych warunkéw
kwestia zachowania zasady rownosci staje si¢ — przede wszystkim — kwestia praktyki stosowania
zasad naboru na aplikacje i w tym zakresie pozostaje poza kognicja Trybunatu.

Nie istnieje tez niewatpliwe uzasadnienie dla catkowicie jednorodnego postrzegania
naboru na dwie odrgbne aplikacje: adwokacka i1 radcowska 1 to pod katem zarzutu naruszenia
zasady réwnosci poprzez ilosciowe limitowanie naboru tylko na pierwsza z nich. Nawet przy
znacznym podobienstwie funkcji i charakteru obu aplikacji pozostaja one forma przygotowania
do roéznych (odrgbnych) zawodow; istotne znaczenie roznicujace ma zwlaszcza fakt odplatnosci
aplikacji radcowskiej w poréwnaniu z prowadzeniem aplikacji adwokackiej nieodptatnie (tj. na
koszt korporacji adwokackiej).

Trybunal Konstytucyjny nie dopatrujac si¢ naruszenia przez ujgcie uprawnien
zgromadzenia izby adwokackiej w art. 40 pkt 4 ustawy — Prawo o adwokaturze postanowien art.
17 ust. 1 (w tym takze w zwiazku z art. 17 ust. 2) Konstytucji uznat ten przepis za zgodny z art.
17 ust. 1 i za nie naruszajacy per se art. 32 Konstytucji. Przywolany jako wzorzec konstytucyjny
art. 17 ust. 2 Konstytucji jest zreszta wzorcem nieadekwatnym dla oceny uregulowan
dotyczacych samorzadu adwokatow jak tez radcow prawnych.

Przepis art. 40 pkt 4 ustawy — Prawo o adwokaturze jako zawarty w ustawie (a wigc akcie
powszechnie obowiazujacym), nie narusza art. 87 Konstytucji.

Art. 40 pkt 4 kwestionowanej ustawy mie$ci upowaznienie do okreslenia — czysto
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ilosciowego — maksymalnej liczby aplikantéw adwokackich w okregu danej izby. Nie wskazuje
natomiast na kryteria (przestanki) ustalenia tego limitu, motywowane interesem publicznym i
jego ochrona, co usprawiedliwiatoby potraktowanie go jako stuzacego realizacji art. 17 ust. 1
Konstytucji (jako odwotlujacego sig expressis verbis do tych wartosci). Uniemozliwia — poprzez
brak ustawowo okreslonych kryteriow ksztattowania wskazanego tu limitu jego weryfikacj¢ pod
katem zachowania konstytucyjnych wymogoéw dopuszczalnosci i proporcjonalnosci ograniczen
konstytucyjnie gwarantowanych wolnosci jednostki wyboru i wykonywania zawodu.

Zasadnicze elementy przestanek ustalania wspomnianego limitu — z racji ich wptywu na
zakres korzystania z wolnos$ci wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca jego wykonywania
(art. 65 ust. 1 zd. 1 Konstytucji) — winny zosta¢ sprecyzowane w ustawie. Blankietowe
powierzenie regulowania tej materii organom korporacji adwokatow w art. 40 pkt 4 ustawy —
Prawo o adwokaturze narusza wymdg normowania ustawowego wynikajacy tak z art. 65 ust. 1
zd. 2 oraz z ogolnej reguty konstytucyjnej, wyrazonej w art. 31 ust. 3. Ujgcie art. 40 pkt 4 ustawy
— Prawo o adwokaturze uniemozliwia ponadto dokonanie prawnej sadowej oceny zachowania
przestanek ograniczenia wolnos$ci jednostki, statuowanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przepis art. 40 pkt 4 dopuszcza zatem — w wyniku swojej merytorycznej nieokreslonosci
— pewna arbitralno$¢ w dokonywaniu przez organy samorzadu adwokackiego, w tym — organy
samorzadowe izb adwokackich, ograniczen ilo§ciowych w zakresie korzystania z
gwarantowanych przez art. 65 ust. 1 Konstytucji wolnosci konstytucyjnych, a to — wolnosci
wykonywania (w tym podejmowania wykonywania zawodu) oraz wolno$ci wyboru miejsca
pracy. Pozostajac w kolizji z wymogiem dostatecznej okreslonos$ci przepisow prawa, stanowiacej
element zasady panstwa prawa, narusza postanowienia art. 2 Konstytucji. Nadto — przez swa
niedookreslonos¢ — nie odpowiada formalnym regutom ograniczenia konstytucyjnych wolnosci
wykonywania zawodu 1 wyboru miejsca pracy. Wskutek tego koliduje on z uregulowaniami art.
65 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W tym kontek$cie za nie majacy wystarczajacego uzasadnienia uznaé trzeba poglad
Naczelnej Rady Adwokackiej — iz kryteria przyjmowania na aplikacj¢ adwokacka nie sa
»arbitralne”, albowiem o treSci uchwal okregowych rad adwokackich w tym zakresie
(podejmowanych w oparciu o upowaznienie zawarte w art. 40 ust. 4 ustawy — Prawo o
adwokaturze) decyduja ,,mozliwos$ci” zwiazane z zapewnieniem (blizej zreszta nie
sprecyzowanego) ,,wtasciwego” szkolenia aplikantéw i oparta na danych ilosciowych prognoza
,»c0 do wielko$ci zapotrzebowania na pomoc prawng $wiadczong przez adwokatéw”. Nawet
gdyby tak bylo, spelnienie tych kryteriow jest elementem praktyki, nie za§ — w stopniu
pozadanym — wymogiem okreslonym przez art. 40 pkt 4 (lub inny przepis) ustawy — Prawo o
adwokaturze.

20. Trybunat Konstytucyjny nie neguje znaczenia mozliwosci logistycznych i kadrowych
(zwlaszcza w zakresie opieki patronow nad aplikantami) korporacji prawniczych, w tym
korporacji adwokackiej, w zakresie prowadzenia szkolenia aplikantow. Dostrzega tez zasadnos¢
brania pod uwage skali zapotrzebowania na ushugi $wiadczone przez osoby zrzeszone w
korporacjach. Okoliczno$ci te nie usuwaja jednakze przekonania, iz konstytucyjne kryterium
interesu publicznego, do stosowania ktoérego ustrojodawca konstytucyjny zobligowat w art. 17
Konstytucji samorzady zawoddéw zaufania publicznego, w tym zawodow prawniczych jest
znacznie bardziej pojemne tresciowo, niz wzgledy przytoczone — w oparciu o do$wiadczenia
praktyczne — przez naczelne organy samorzadu adwokackiego oraz radcowskiego. Miesci ono
takie okoliczno$ci jak, przykladowo, dostepnos¢ terytorialna (komunikacyjna) i finansowa
pomocy prawnej $wiadczonej ,nalezycie” przez czlonkow korporacji, terytorialna
~rownomierno$¢” nasycenia tego typu ustugami czy mozliwosci realnego korzystania przez
absolwentow wyzszych studiow prawniczych z konstytucyjnie gwarantowanych wolnosci
wyboru, wolno$ci wykonywania oraz wolno$ci wyboru miejsca wykonywania zawodu (pracy
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zawodowej), ktorych jakiekolwiek dopuszczalne ograniczenia (takze zwiazane z samorzadem
zawodowym), nie moga — w plaszczyznie prawnej — i, sadzi¢ nalezy — takze praktycznej
naruszac istoty wolnosci i praw.

21. Trybunat Konstytucyjny wyraza przekonanie, iz obj¢te pytaniami prawnymi regulacje
art. 58 pkt 12 lit. j oraz art. 40 pkt 4 ustawy — Prawo o adwokaturze, jak tez art. 60 pkt 8b ustawy
o radcach prawnych, w zakresie dotknigtym orzeczeniem o niezgodnosci z przywolanymi jako
wzorce konstytucyjne przepisami Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. wymagaja poddania ich pilnej
nowelizacji dostosowawczej do obowiazujacych od 1997 r. uregulowan konstytucyjnych, w tym
zwlaszcza — do wymogow art. 31 ust. 1, art. 65 ust. 1 oraz art. 17 ust. 1 1 art. 87 ust. 1.
Uzasadnienie dla pilnosci dzialan legislacyjnych wynika m.in. z ustawowej powinnos$ci
corocznego przeprowadzania konkursow i1 naboru na aplikacje: adwokacka i radcowska.

Trybunat stoi jednocze$nie na stanowisku, ze przepisy dotychczasowe, takze w zakresie
orzeczenia o ich niezgodnosci z Konstytucja — do czasu zakwestionowania ich przez Trybunat —
korzystaty z domniemania konstytucyjnosci z wszelkimi tego nastgpstwami co do podjetych w
oparciu o nie uchwat i decyzji organéw samorzadu zawodowego.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl, jak w sentencji.



