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Glosa

dowyrokuTrybuna³uKonstytucyjnego z dnia 18 lutego
2004 r. P 21/021

Zakres pieczy nad nale¿ytym wykonywaniem zawodu, okre�lony
w art. 17 ust. 1 Konstytucji, nie mie�ci w istotnym dla orzeczenia
Trybuna³uKonstytucyjnego zakresie kandydatównaaplikantów.Tym
samym samorz¹dy adwokacki i radcowski nie mog¹ ju¿ w stosunku
do kandydatów na aplikacjê ograniczaæ ich swobody wykonywania
zawodu.Wprowadzenie ograniczeñdowykonywania zawodówzaufa-
nia publicznego powinno okre�laæ ich granice i kryteria. Nale¿y d¹¿yæ,
aby uregulowanie to przyjê³o charakter ustawowy, a nie jak dotych-
czas nosi³o cechy blankietowo�ci i niedookre�lono�ci.

W glosowanym wyroku Trybuna³ Konstytucyjny zaj¹³ siê rozstrzy-
gniêciem pytañ prawnych postawionych przez Naczelny S¹dAdministra-
cyjny. Dotyczy³y one nastêpuj¹cych kwestii:
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 zgody z art.
17 ust. 1 w zw. z art. 17 ust. 2 oraz art. 87 Konstytucji RP,
2) czy przepis art. 40 pkt 4 ustawy � Prawo 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 RP w zakresie pozwalaj¹cym na

1 Dz.U. Nr 34, poz. 303.
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ustalenie maksymalnej liczby cz³onków izby adwokackiej, w tym liczby
aplikantów adwokackich,
3) czy przepis art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych z dnia 6

lipca 1982 r. (Dz.U. Nr 19, poz. 145 ze zm.) jest zgodny z art. 17 ust. 1
w zw. z art. 17 ust. 2 oraz z art. 87 Konstytucji.
Pytanie prawneNaczelnegoS¹duAdministracyjnego rozpoznane przez

Trybuna³ Konstytucyjny w oparciu o stan faktyczny przedstawione zo-
sta³o w nastêpstwie skargi do NSA osób, którym odmówiono wpisu na
listê aplikantów adwokackich i radcowskich.
W tym miejscu nale¿y przytoczyæ nastêpuj¹ce fakty: o liczbie osób,

które bêd¹ przyjête na aplikacjê adwokack¹, jak równie¿ o charakterze
i zasadach przeprowadzenia konkursu decyduje Naczelna Rada Adwo-
kacka na podstawie uchwa³ i regulaminu. Podobny mechanizm przepro-
wadzania konkursu, choæ bez limitów liczbowych, ustala Krajowa Rada
Radców Prawnych, dlatego te¿ poszerzony 7-osobowy sk³ad orzekaj¹cy
NSA podj¹³ w¹tpliwo�ci co do granic dzia³ania samorz¹dów zawodo-
wych, okre�laj¹cych system �róde³ prawa powszechnie obowi¹zuj¹cego.
Przed orzeczeniem wyroku TK przeanalizowa³ stanowiska: Prokura-

toraGeneralnego,Sejmu (w imieniuktóregowystêpowa³Marsza³ekSejmu),
Naczelnej RadyAdwokackiej oraz Krajowej Rady Radców Prawnych. Na
rozprawie w dniu 18 lutego 2004 r. jedenastoosobowy sk³ad Trybuna³u
Konstytucyjnego wyda³ wyrok. Najwa¿niejszym zagadnieniem rozstrzy-
gniêtym w omawianym orzeczeniu by³o okre�lenie zakresu pieczy nad
nale¿ytym wykonywaniem zawodu, zawarte w art. 17 ust. 1 Konstytucji
RP. Trybuna³ Konstytucyjny podkre�li³, ¿e zakres ten mie�ci w istotnym
dla orzeczenia zakresie adwokatów i radców prawnych. W skromniej-
szym wymiarze, tak¿e aplikantów adwokackich i radcowskich, nie za�
kandydatów na aplikacjê. Tym samym TK podkre�li³, ¿e g³ównym prze-
s³aniem pytañ prawnych skierowanych przez NSA jest okre�lenie pod-
miotowego zasiêgu wspomnianej pieczy. Nadzór ten nie dotyczy osób
nie wykonuj¹cych zawodu adwokata czy radcy prawnego, a jedynie ubie-
gaj¹cych siê o wpis, po uprzednim z³o¿eniu odpowiednich egzaminów.
Trybuna³ Konstytucyjny sformu³owa³ wyk³adniê art. 17 ust. 1 Konstytucji
RP. Okre�li³ podmiotowo kr¹g osób uczestnicz¹cych w wykonywaniu
zawodu objêtego zasiêgiem odpowiedniej korporacji adwokackiej czy
radcowskiej, dlatego te¿ zasiêgiem przypisanego samorz¹dom korporacji
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�sprawowania pieczy nad nale¿ytym wykonywaniem zawodu� objêci s¹,
w ocenie TK, równie¿ aplikanci adwokaccy i radcowscy.
Trybuna³ Konstytucyjny wyartyku³owa³, ¿e piecza ta winna byæ

wykonywana �w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony�.
Wynika z tego, ¿e w stosunku do kandydatów, którym odmówiono wpisu
na listê aplikantów, nie mo¿e byæ ex lege sprawowana piecza nad nale-
¿ytym wykonywania zawodu, okre�lona w art. 17 ust. 1 konstytucji RP.
Zwa¿ywszy na przedstawiony tok argumentacji nale¿y poruszyæ do�æ

wa¿n¹ kwestiê dotycz¹c¹ art. 17 ust. 2 ustawy zasadniczej. Omawiany
artyku³, jako niemieszcz¹cy siê w pytaniu prawnym NSA (nie dotycz¹cy
zawodów zaufania publicznego), nie by³ szerzej rozwa¿any przez Try-
buna³ Konstytucyjny. Zgodnie bowiem z orzecznictwem i stanowiskiem
TK (K37/00)2, art. 17 ust. 2, jako odnosz¹cy siê do innego rodzaju
samorz¹dów, nie znajduje zastosowania do zawodów zaufania publicz-
nego, tymsamymprzepis art. 17ust. 2niemo¿e stanowiæpunktuodniesienia
dla oceny konstytucyjno�ci upowa¿nieñ dla samorz¹du adwokackiego
oraz samorz¹du radców prawnych. Nie ma on zastosowania, jak i nie
odnosi siê do nich.
Drugim do�æ relewantnym zagadnieniem rozstrzygniêtym w glosowa-

nym wyroku TK pozostaje prawo do ingerencji w wolno�æ osób wy-
konuj¹cych zawody zaufania publicznego. Winno byæ ono uwarunkowa-
ne z góry ustalonymi granicami i kryteriami tej ingerencji. Nale¿y równie¿
zauwa¿yæ, ¿e upowa¿nienia zawarte w art. 58 pkt 12 lit. j ustawy � Prawo
o adwokaturze oraz art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych nosz¹ cechy
blankietowo�ci, niedookre�lono�ci i nader swobodnie s¹uzupe³nianeuchwa-
³ami NRA i KRRP, reguluj¹cymi zasady konkursu na aplikacjê.
Zgodnie z tre�ci¹ orzeczeñ TK, zasada proporcjonalno�ci, zakazuj¹ca

nadmiernej ingerencji w sferê praw i wolno�ci jednostki, wywodzi siê
normatywnie z art. 2 Konstytucji. Wyra¿a ona koncepcjê pañstwa praw-
nego. Nadto art. 31 ust. 3 Konstytucji formu³uje przes³anki dopuszczal-
no�ci ograniczeñ w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolno�ci. Od-
powiada on tre�ci wi¹¿¹cych Rzeczpospolit¹ Polsk¹ aktów
miêdzynarodowych, w szczególno�ci Miêdzynarodowemu Paktowi Praw
Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. oraz Europejskiej Konwencji
o Ochronie Praw Cz³owieka i Podstawowych Wolno�ci z 1950 r.

2 Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego Zbiór Urzêdowy 2001, nr 4, poz. 86.
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Zauwa¿yæ nale¿y, ¿e przes³anka �dopuszczalno�ci ograniczeñ� sfor-
mu³owanawart. 31 ust. 3 stanowi odpowiednikwypowiadanychw orzecz-
nictwie postulatów kszta³tuj¹cych tre�æ zasady proporcjonalno�ci, a tym
samym konieczno�æ wprowadzonych ograniczeñ. Generaln¹ zasad¹ w tej
dziedzinie, wyra�nie przez Konstytucje podkre�lon¹, jest to, ¿e wymie-
nione ograniczenia nie mog¹ naruszaæ istoty wolno�ci i praw. Ustawo-
dawca, ujmuj¹c tê zasadê, okre�la jej gwarancje i granice. Co najwa¿-
niejsze, podaje warunki stosowania niezbêdnych jej ograniczeñ, dlatego
te¿ istotnym elementem w opinii TK, dla rozstrzygniêcia z przywo³anymi
wzorcami konstytucjonalnymi dotycz¹cymi pytañ prawnych Naczelnego
S¹du Administracyjnego, jest relacja art. 17 i art. 65 ust. 1 Konstytucji.
Nale¿y przypomnieæ, ¿e zgodnie z art. 65 Konstytucji ka¿demu za-

pewnia siê wolno�æ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca
pracy. Z przepisu tego nie wynika wprost roszczenie o pracê lub mo¿-
liwo�æ wykonywania zawodu. O swobodzie wykonywania zawodu de-
cyduj¹ inne, pozaprawnewzglêdy. Tak rozumiana zasadawolno�ciwyboru
iwykonywania zawodupodlega pewnymograniczeniom.Artyku³ 65 ust. 1
zd. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej stanowi, ¿e wyj¹tki od wymienionych
wolno�ci okre�la ustawa. Przepis ten zawiera trzy rodzaje praw pozo-
staj¹cych w funkcjonalnym zwi¹zku.
Wa¿nym problemem pozostaje odpowiednie wywa¿enie interesu

publicznego, któremu s³u¿¹ ograniczenia wyra¿one w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji. Nale¿y zasygnalizowaæ, ¿e stanowisko Trybuna³u Konstytucyj-
nego zawiera do�æ relewantn¹ konkluzjê, i¿ samorz¹dy zarówno adwo-
kacki, jak i radcowski nie mog¹ w stosunku do kandydatów na aplikacje
ograniczaæ swobody wyboru zawodu. Podobny pogl¹d jest przedmiotem
orzecznictwaFederalnegoTrybuna³uKonstytucyjnegoNiemiec.Wwyroku
o sygn. 1 BvL596/563 stwierdzono, ¿e �[w]ybór zawodu winien byæ
aktem samodzielnej decyzji oraz stanowiæ swobodne wyra¿enie woli po-
jedynczegoobywatela, najmo¿liwiej nietkniêtej ingerencj¹w³adzy publicz-
nej (...). Potencjalne niebezpieczeñstwo nieuzasadnionych ograniczeñ jest
szczególnie du¿e, gdy mia³yby one s³u¿yæ ochronie czynnych ju¿ zawo-
dowo osób przed konkurencj¹.�
W glosowanym wyroku TK podkre�la fakt, ¿e zakres przyjêtych

ograniczeñ dotycz¹cych konkursowych zasad naboru na aplikacjê wi¹¿e

3 Zbiór orzecznictwa Federalnego Trybuna³u Niemiec, Karlsruhe 1956, t. 7, s. 403.
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siê funkcjonalnie i rzeczywi�cie z ingerencj¹ w wolno�æ wyboru i wy-
konywania zawodu, dlatego te¿ ustanowienie zasad ograniczaj¹cych ko-
rzystanie z wolno�ci wed³ug art. 65 ust. 1 wymaga spe³nienia kilku wa-
runków. Popierwsze, ograniczeniamog¹ byæ ustanowione tylkowustawie,
po wtóre, ograniczenia s¹ dopuszczalne, gdy s¹ konieczne dla wymie-
nionych enumeratywnie wolno�ci i praw innych osób.
W ocenie TK kryteriów tych nie spe³nia badany art. 58 pkt 12 lit. j

ustawy � Prawo o adwokaturze oraz art. 60 pkt 8b ustawy o radcach
prawnych. Omawiane przepisy, maj¹c charakter blankietowy, ceduj¹ upo-
wa¿nienie kompetencyjne na rzecz Naczelnej Rady Adwokackiej b¹d�
Krajowej Rady Radców Prawnych do regulaminowego ustalania i prze-
prowadzania konkursów na aplikantów.
Istotnym jest zaznaczenie, ¿e wolno�æ wykonywania zawodu niemo¿e

mieæ charakteru absolutnego. Konstytucyjna gwarancja nie powinna
kolidowaæ z regulowaniem przez pañstwo b¹d� samorz¹dy korporacyjne
szeregu kwestii zwi¹zanych tak z samym wykonywaniem zawodu, jak
równie¿ naborem i szkoleniem nowych adeptów. Wskazane unormowania
omawianych ustaw nie okre�laj¹ jednak merytorycznej tre�ci zasad prze-
prowadzania konkursów na aplikacjê. Przekazuj¹ przy tym uprawnienia
regulacyjne organom samorz¹du. Nie wskazuj¹ jednocze�nie warto�ci
konstytucyjnych, które motywowa³yby dopuszczalno�æ ograniczeñ, tym
samym nara¿aj¹ siê na brak przejrzysto�ci w zakresie uchwalanych regu-
laminów oraz ocenê zachowania i wywa¿enia zasady proporcjonalno�ci.
Kolejnym problemem rozstrzygniêtym w glosowanym orzeczeniu jest

relacja miêdzy zasad¹ wyra¿on¹ w art. 31 ust. 3 Konstytucji a przepisem
art. 65 ust. 1 zd. 2. Zgodnie stanowi¹ one, ¿e wyj¹tki od wolno�ci wyboru
zawodu, jak równie¿ od wolno�ci jego wykonywania, czyli ograniczeñ
w zakresie korzystania z ka¿dej z tych wolno�ci, mo¿e okre�laæ tylko
ustawa. Zasada wy³¹czno�ci ustawowej jest wyrazem postulatu, aby dzia-
³alno�æ prawotwórcza w maksymalnym stopniu opiera³a siê na ustawie.
Uwarunkowanie to daje w³a�ciw¹ ochronê wolno�ciom i prawom oraz
gwarantuje nak³adanie obowi¹zków na jednostki w sposób niearbitralny.
Jest pog³êbieniem zasady, ¿e bezpo�rednio w ustawie powinny byæ ure-
gulowane w sposób wyczerpuj¹cy i zupe³ny kwestie, których materia
dotyczy konstytucyjnie zagwarantowanych wolno�ci oraz praw cz³owie-
ka i obywatela.
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Ustawowa regulacja omawianych problemów gwarantuje stabilno�æ
uregulowañ. Prowadzi to do wniosku, ¿e nie mo¿e w systemie prawa
powszechnie obowi¹zuj¹cego pojawiaæ siê ¿adna regulacja podustawowa.
Wy³¹czno�æ ustawy nabra³a wiêc zupe³nego charakteru.
Uwa¿am, ¿e zabezpieczaj¹c sferê wolno�ci cz³owieka Konstytucja

stanowi, i¿ ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw
i wolno�ci mog¹ byæ ustanawiane tylko w ustawie. Powinny byæ tylko
dzie³em cia³a przedstawicielskiego pochodz¹cego z wyborów powszech-
nych. Tym samym organami kompetentnymi do wprowadzania ograni-
czeñ s¹ tylko Sejm i Senat. Ograniczeniom nale¿y nadaæ formê ustawy,
czyli aktu prawnego parlamentu, uchwalonegow szczególnym trybie i zaj-
muj¹cego wysokie miejsce w systemie �róde³ prawa w pañstwie. W sferê
tê nie mog¹ wkraczaæ organy w³adzy wykonawczej b¹d� innych instytucji
w³adztwa publicznego.
Zwa¿ywszy na powy¿sze, Trybuna³ Konstytucyjny stoi na stanowi-

sku, ¿e przekazanie w art. 58 pkt 12 lit. j ustawy � Prawo o adwokaturze
oraz w art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych wykonania posta-
nowieñ ww. ustaw, dotycz¹cych zasad przeprowadzania konkursów na
aplikacjê, aktom typu regulaminowego, których charakter nie pozostawia
w¹tpliwo�ci, i¿ s¹ przepisami jednoznacznie wewnêtrznymi, jest niezgod-
ne z wzorcem, jaki stanowi art. 87 Konstytucji. Dotyczy to w szcze-
gólno�ci art. 65 ust. 1 zd. 2, który wymaga zachowania formy ustawy
przy ograniczeniu wolno�ci jednostki.
Ostatnie zagadnienie dotyka skutków prawnych glosowanego wyro-

ku. Stwierdzenie, ¿e przepis prawny jest niezgodny z aktem wy¿szego
rzêdu, jakim jest Konstytucja, oznacza utratê mocy obowi¹zuj¹cej tego
przepisuw terminie okre�lonymwart. 190 ust. 3Konstytucji. Stan prawny
jest taki, ¿e przepisy, które uznano za niekonstytucyjne, po og³oszeniu we
w³a�ciwymDzienniku Ustaw nie obowi¹zuj¹ (zostaj¹ usuniête z porz¹dku
prawnego). Zwa¿ywszy na fakt, ¿e glosowany wyrok stanowi³ odpo-
wied� Trybuna³u Konstytucyjnego na pytania prawne zadane przez Na-
czelny S¹d Administracyjny uznano, i¿ najlepszym rozwi¹zaniem bêdzie
nieodraczanie utraty mocy obowi¹zuj¹cej zakwestionowanych przepisów.
Pozostaje jednak do�æ szeroka interpretacja faktu rozpoczêcia procedury
konkursowej przed wydaniem i og³oszeniemwyroku Trybuna³u. Ochrona
interesów w toku i zasada, ¿e postêpowanie rozpoczête do swego koñca
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�rz¹dzi� siê tym samym re¿imem prawnym, pozwala na prowadzenie
konkursu w oparciu o przepisy dotychczasowe, przy czym najbardziej
wymiern¹ granic¹ kontynuowania ju¿ rozpoczêtych postêpowañ konkur-
sowych jest moment zamkniêcia listy zg³oszonych kandydatów przed
og³oszeniem wyroku.
W zwi¹zku z tym nale¿y zauwa¿yæ, ¿e TK bierze udzia³ w tworzeniu

systemu prawnego. Uznaje zgodno�æ kontrolowanego aktu normatyw-
nego po dokonaniu jego wyk³adni i interpretacji z ustaw¹ zasadnicz¹ �
Konstytucj¹ RP. Wobec powy¿szego nasuwa siê pytanie, czy w oma-
wianym przypadku, w oparciu o postanowienia art. 190 ust. 3 Konsty-
tucji, nie warto by³oby okre�liæ precyzyjnego terminu utraty mocy obo-
wi¹zuj¹cej omawianych przepisów.
Winno siê pamiêtaæ, ¿e NSA oczekiwa³ na odpowied�, która mog³a

byæ zastosowana w prowadzonym od dwóch lat postêpowaniu, dlatego
te¿ Trybuna³ Konstytucyjny nie zdecydowa³ siê na odroczenie omawia-
nego wyroku w czasie.
Pozostaje mieæ nadzieje, ¿e nowe ustawy, nad których tre�ci¹ pracuje

zarówno �rodowisko adwokatów oraz radców prawnych, ustal¹ przej-
rzy�cie i dobitnie kryteria i zasady naboru na aplikacjê. Podobnie uczyni³a
ustawa � Prawo o notariacie, przekazuj¹c kwestie zwi¹zane z aplikacj¹
do uregulowania Ministrowi Sprawiedliwo�ci (art. 71 § 4 ustawy z dnia
14 lutego 1991 r. � Prawo o notariacie).
Taka regulacja daje nadziejê bezstronno�ci i uczciwo�ci procesu kon-

kursowego, a przede wszystkim uwolni omawiane korporacje od jakich-
kolwiek zarzutów. Gruntuje tym samym i daje wymiar pe³nej transparent-
no�ci tych �rodowisk, utrwala pozytywn¹ i niekwestionowan¹ rolê polskiej
palestry oraz radców prawnych w wymiarze sprawiedliwo�ci.
Konkluduj¹c, nale¿y zauwa¿yæ, ¿e omawiane sprawy powinny zostaæ

uregulowane w nowej ustawie. By³ na to czas pocz¹wszy od 17 pa�-
dziernika 1997 r.
Pamiêtajmy, ¿e od czasu uchwalenia omawianych ustaw rzeczywi-

sto�æ politycznoprawna uleg³a du¿ym przeobra¿eniom. W tym samym
okresie rola samorz¹dów zawodowych jako forma instytucjonalnych za-
bezpieczeñ wolno�ci wykonywania zawodów zaufania publicznego rów-
nie¿ powinna ulec zmianom.

Jacek Wiatrowski


