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Glosa

do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego
2004 r. P 21/02!

Zakres pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu, okreslony
w art. 17 ust. 1 Konstytucji, nie mieSci w istotnym dla orzeczenia
Trybunalu Konstytucyjnego zakresie kandydatéw na aplikantow. Tym
samym samorzady adwokacki i radcowski nie moga juz w stosunku
do kandydatéw na aplikacje ogranicza¢ ich swobody wykonywania
zawodu. Wprowadzenie ograniczen do wykonywania zawodow zaufa-
nia publicznego powinno okresla¢ ich granice i kryteria. Nalezy dazy¢,
aby uregulowanie to przyjelo charakter ustawowy, a nie jak dotych-
czas nosilo cechy blankietowosci i niedookreslonoSci.

W glosowanym wyroku Trybunat Konstytucyjny zajat si¢ rozstrzy-
gnigciem pytan prawnych postawionych przez Naczelny Sad Administra-
cyjny. Dotyczyty one nastgpujacych 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 pozwalajacym na

! Dz.U. Nr 34, poz. 303.
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ustalenie maksymalnej liczby cztonkéw izby adwokackiej, w tym liczby
aplikantow 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 prawne Naczelnego Sadu Administracyjnego rozpoznane przez
Trybunat Konstytucyjny w oparciu o stan faktyczny przedstawione zo-
stalo w nastegpstwie skargi do NSA 0s6b, ktorym odméwiono wpisu na
listg aplikantow adwokackich i radcowskich.

W tym miejscu nalezy przytoczy¢ nastepujace fakty: o liczbie osdb,
ktore beda przyjete na aplikacje adwokacka, jak réwniez o charakterze
i zasadach przeprowadzenia konkursu decyduje Naczelna Rada Adwo-
kacka na podstawie uchwat i regulaminu. Podobny mechanizm przepro-
wadzania konkursu, cho¢ bez limitéw liczbowych, ustala Krajowa Rada
Radcoéw Prawnych, dlatego tez poszerzony 7-osobowy sktad orzekajacy
NSA podjat watpliwosci co do granic dziatania samorzadéw zawodo-
wych, okreslajacych system zrodet prawa powszechnie obowiazujacego.

Przed orzeczeniem wyroku TK przeanalizowat stanowiska: Prokura-
tora Generalnego, Sejmu (w imieniu ktérego wystepowat Marszatek Sejmu),
Naczelnej Rady Adwokackiej oraz Krajowej Rady Radcéw Prawnych. Na
rozprawie w dniu 18 lutego 2004 r. jedenastoosobowy sktad Trybunatu
Konstytucyjnego wydat wyrok. Najwazniejszym zagadnieniem rozstrzy-
gnigtym w omawianym orzeczeniu bylo okreslenie zakresu pieczy nad
nalezytym wykonywaniem zawodu, zawarte w art. 17 ust. 1 Konstytucji
RP. Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze zakres ten mie$ci w istotnym
dla orzeczenia zakresie adwokatow i radcow prawnych. W skromniej-
szym wymiarze, takze aplikantow adwokackich i radcowskich, nie za$
kandydatow na aplikacj¢. Tym samym TK podkreslit, ze glownym prze-
staniem pytan prawnych skierowanych przez NSA jest okreslenie pod-
miotowego zasiggu wspomnianej pieczy. Nadzor ten nie dotyczy osob
nie wykonujacych zawodu adwokata czy radcy prawnego, a jedynie ubie-
gajacych si¢ o wpis, po uprzednim ztozeniu odpowiednich egzaminow.
Trybunat Konstytucyjny sformutowat wyktadnig art. 17 ust. 1 Konstytucji
RP. Okreslit podmiotowo krag osob uczestniczacych w wykonywaniu
zawodu objetego zasiggiem odpowiedniej korporacji adwokackiej czy
radcowskiej, dlatego tez zasiggiem przypisanego samorzadom korporacji
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»Sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu’ objeci sa,
w ocenie TK, réwniez aplikanci adwokaccy i1 radcowscy.

Trybunal Konstytucyjny wyartykutowat, ze piecza ta winna by¢
wykonywana ,,w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”.
Wynika z tego, ze w stosunku do kandydatow, ktorym odmowiono wpisu
na list¢ aplikantéw, nie moze by¢ ex lege sprawowana piecza nad nale-
zytym wykonywania zawodu, okreslona w art. 17 ust. 1 konstytucji RP.

Zwazywszy na przedstawiony tok argumentacji nalezy poruszy¢ dos¢
wazna kwestig¢ dotyczaca art. 17 ust. 2 ustawy zasadniczej. Omawiany
artykut, jako niemieszczacy si¢ w pytaniu prawnym NSA (nie dotyczacy
zawodow zaufania publicznego), nie byl szerzej rozwazany przez Try-
bunat Konstytucyjny. Zgodnie bowiem z orzecznictwem i stanowiskiem
TK (K37/00), art. 17 ust. 2, jako odnoszacy si¢ do innego rodzaju
samorzadow, nie znajduje zastosowania do zawodow zaufania publicz-
nego, tym samym przepis art. 17 ust. 2 nie moze stanowi¢ punktu odniesienia
dla oceny konstytucyjnosci upowaznien dla samorzadu adwokackiego
oraz samorzadu radcow prawnych. Nie ma on zastosowania, jak i nie
odnosi si¢ do nich.

Drugim do$¢ relewantnym zagadnieniem rozstrzygnigtym w glosowa-
nym wyroku TK pozostaje prawo do ingerencji w wolno$¢ osdb wy-
konujacych zawody zaufania publicznego. Winno by¢ ono uwarunkowa-
ne z gory ustalonymi granicami i kryteriami tej ingerencji. Nalezy rowniez
zauwazy¢, ze upowaznienia zawarte w art. 58 pkt 12 lit. j ustawy — Prawo
o adwokaturze oraz art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych nosza cechy
blankietowosci, niedookre§lonosci i nader swobodnie sa uzupetniane uchwa-
fami NRA i KRRP, regulujacymi zasady konkursu na aplikacjg.

Zgodnie z trescia orzeczen TK, zasada proporcjonalnosci, zakazujaca
nadmiernej ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci jednostki, wywodzi si¢
normatywnie z art. 2 Konstytucji. Wyraza ona koncepcj¢ panstwa praw-
nego. Nadto art. 31 ust. 3 Konstytucji formutuje przestanki dopuszczal-
nosci ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci. Od-
powiada on tresci wiazacych Rzeczpospolita Polska aktow
migdzynarodowych, w szczegdlnosci Migdzynarodowemu Paktowi Praw
Obywatelskich i1 Politycznych z 1966 r. oraz Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r.

2 Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Zbior Urzedowy 2001, nr 4, poz. 86.
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Zauwazy¢ nalezy, ze przestanka ,,dopuszczalno$ci ograniczen” sfor-
mulowana w art. 31 ust. 3 stanowi odpowiednik wypowiadanych w orzecz-
nictwie postulatow ksztaltujacych tre§¢ zasady proporcjonalnosci, a tym
samym konieczno$¢ wprowadzonych ograniczen. Generalng zasada w tej
dziedzinie, wyraznie przez Konstytucje podkreslona, jest to, ze wymie-
nione ograniczenia nie moga naruszac istoty wolnosci 1 praw. Ustawo-
dawca, ujmujac te zasade, okresla jej gwarancje i granice. Co najwaz-
niejsze, podaje warunki stosowania niezbednych jej ograniczen, dlatego
tez istotnym elementem w opinii TK, dla rozstrzygnigcia z przywolanymi
wzorcami konstytucjonalnymi dotyczacymi pytan prawnych Naczelnego
Sadu Administracyjnego, jest relacja art. 17 i art. 65 ust. 1 Konstytucji.

Nalezy przypomnieé, ze zgodnie z art. 65 Konstytucji kazdemu za-
pewnia si¢ wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca
pracy. Z przepisu tego nie wynika wprost roszczenie o pracg lub moz-
liwo$¢ wykonywania zawodu. O swobodzie wykonywania zawodu de-
cyduja inne, pozaprawne wzgledy. Tak rozumiana zasada wolnosci wyboru
1 wykonywania zawodu podlega pewnym ograniczeniom. Artykut 65 ust. 1
zd. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej stanowi, ze wyjatki od wymienionych
wolnosci okresla ustawa. Przepis ten zawiera trzy rodzaje praw pozo-
stajacych w funkcjonalnym zwiazku.

Waznym problemem pozostaje odpowiednie wywazenie interesu
publicznego, ktéremu stuza ograniczenia wyrazone w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji. Nalezy zasygnalizowaé, ze stanowisko Trybunatu Konstytucyj-
nego zawiera do$¢ relewantna konkluzjg, iz samorzady zaréwno adwo-
kacki, jak i radcowski nie moga w stosunku do kandydatow na aplikacje
ogranicza¢ swobody wyboru zawodu. Podobny poglad jest przedmiotem
orzecznictwa Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego Niemiec. W wyroku
o sygn. 1 BvL596/56* stwierdzono, ze ,,[w]ybor zawodu winien byé
aktem samodzielnej decyzji oraz stanowi¢ swobodne wyrazenie woli po-
jedynczego obywatela, najmozliwiej nietknigtej ingerencja wiadzy publicz-
nej (...). Potencjalne niebezpieczenstwo nieuzasadnionych ograniczen jest
szczegoblnie duze, gdy miatyby one stuzy¢ ochronie czynnych juz zawo-
dowo os6b przed konkurencja.”

W glosowanym wyroku TK podkresla fakt, ze zakres przyjetych
ograniczen dotyczacych konkursowych zasad naboru na aplikacje wiaze

3 Zbidr orzecznictwa Federalnego Trybunatu Niemiec, Karlsruhe 1956, t. 7, s. 403.
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si¢ funkcjonalnie 1 rzeczywidcie z ingerencja w wolno$¢ wyboru i wy-
konywania zawodu, dlatego tez ustanowienie zasad ograniczajacych ko-
rzystanie z wolno$ci wedtug art. 65 ust. 1 wymaga spetnienia kilku wa-
runkow. Po pierwsze, ograniczenia moga by¢ ustanowione tylko w ustawie,
po wtore, ograniczenia sa dopuszczalne, gdy sa konieczne dla wymie-
nionych enumeratywnie wolnosci i praw innych oséb.

W ocenie TK kryteriow tych nie spelnia badany art. 58 pkt 12 lit. j
ustawy — Prawo o adwokaturze oraz art. 60 pkt 8b ustawy o radcach
prawnych. Omawiane przepisy, majac charakter blankietowy, ceduja upo-
waznienie kompetencyjne na rzecz Naczelnej Rady Adwokackiej badz
Krajowej Rady Radcéw Prawnych do regulaminowego ustalania i prze-
prowadzania konkurséw na aplikantow.

Istotnym jest zaznaczenie, ze wolno$¢ wykonywania zawodu nie moze
mie¢ charakteru absolutnego. Konstytucyjna gwarancja nie powinna
kolidowa¢ z regulowaniem przez panstwo badz samorzady korporacyjne
szeregu kwestii zwigzanych tak z samym wykonywaniem zawodu, jak
réwniez naborem i szkoleniem nowych adeptow. Wskazane unormowania
omawianych ustaw nie okreslaja jednak merytorycznej tresci zasad prze-
prowadzania konkursow na aplikacje. Przekazuja przy tym uprawnienia
regulacyjne organom samorzadu. Nie wskazuja jednoczesnie wartosci
konstytucyjnych, ktore motywowatyby dopuszczalno$¢ ograniczen, tym
samym narazaja si¢ na brak przejrzystosci w zakresie uchwalanych regu-
laminéw oraz oceng zachowania i wywazenia zasady proporcjonalnosci.

Kolejnym problemem rozstrzygnig¢tym w glosowanym orzeczeniu jest
relacja migdzy zasada wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji a przepisem
art. 65 ust. 1 zd. 2. Zgodnie stanowia one, ze wyjatki od wolnosci wyboru
zawodu, jak réwniez od wolnosci jego wykonywania, czyli ograniczen
w zakresie korzystania z kazdej z tych wolno$ci, moze okresla¢ tylko
ustawa. Zasada wylacznosci ustawowej jest wyrazem postulatu, aby dzia-
lalno$¢ prawotworcza w maksymalnym stopniu opierata si¢ na ustawie.
Uwarunkowanie to daje wiasciwa ochrong wolnoéciom i prawom oraz
gwarantuje nakladanie obowiazkow na jednostki w sposob niearbitralny.
Jest poglebieniem zasady, ze bezposrednio w ustawie powinny by¢ ure-
gulowane w sposob wyczerpujacy i zupelny kwestie, ktorych materia
dotyczy konstytucyjnie zagwarantowanych wolnosci oraz praw cztowie-
ka i obywatela.
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Ustawowa regulacja omawianych problemow gwarantuje stabilnos$¢
uregulowan. Prowadzi to do wniosku, Ze nie moze w systemie prawa
powszechnie obowiazujacego pojawiaé si¢ zadna regulacja podustawowa.
Wylacznoé¢ ustawy nabrata wige zupelnego charakteru.

Uwazam, ze zabezpieczajac sfer¢ wolnosci czlowieka Konstytucja
stanowi, iz ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw
1 wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie. Powinny by¢ tylko
dzietem ciata przedstawicielskiego pochodzacego z wyborow powszech-
nych. Tym samym organami kompetentnymi do wprowadzania ograni-
czen s tylko Sejm i Senat. Ograniczeniom nalezy nada¢ formg ustawy,
czyli aktu prawnego parlamentu, uchwalonego w szczego6lnym trybie 1 zaj-
mujacego wysokie miejsce w systemie zrodet prawa w panstwie. W sferg
te nie moga wkracza¢ organy wladzy wykonawczej badz innych instytucji
wladztwa publicznego.

Zwazywszy na powyzsze, Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowi-
sku, ze przekazanie w art. 58 pkt 12 lit. j ustawy — Prawo o adwokaturze
oraz w art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych wykonania posta-
nowien ww. ustaw, dotyczacych zasad przeprowadzania konkurséw na
aplikacje, aktom typu regulaminowego, ktdrych charakter nie pozostawia
watpliwosci, iz sa przepisami jednoznacznie wewngtrznymi, jest niezgod-
ne z wzorcem, jaki stanowi art. 87 Konstytucji. Dotyczy to w szcze-
golnosci art. 65 ust. 1 zd. 2, ktéry wymaga zachowania formy ustawy
przy ograniczeniu wolnosci jednostki.

Ostatnie zagadnienie dotyka skutkow prawnych glosowanego wyro-
ku. Stwierdzenie, ze przepis prawny jest niezgodny z aktem wyzszego
rzedu, jakim jest Konstytucja, oznacza utrat¢ mocy obowiazujacej tego
przepisu w terminie okreslonym w art. 190 ust. 3 Konstytucji. Stan prawny
jest taki, Ze przepisy, ktore uznano za niekonstytucyjne, po ogloszeniu we
wlasciwym Dzienniku Ustaw nie obowiazuja (zostaja usunigte z porzadku
prawnego). Zwazywszy na fakt, ze glosowany wyrok stanowit odpo-
wiedz Trybunatu Konstytucyjnego na pytania prawne zadane przez Na-
czelny Sad Administracyjny uznano, iz najlepszym rozwiazaniem bedzie
nieodraczanie utraty mocy obowiazujacej zakwestionowanych przepisow.
Pozostaje jednak dos¢ szeroka interpretacja faktu rozpoczecia procedury
konkursowej przed wydaniem i ogloszeniem wyroku Trybunatu. Ochrona
interesOw w toku 1 zasada, ze postgpowanie rozpoczete do swego konca
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»Izadzi” si¢ tym samym rezimem prawnym, pozwala na prowadzenie
konkursu w oparciu o przepisy dotychczasowe, przy czym najbardziej
wymierna granica kontynuowania juz rozpoczetych postgpowan konkur-
sowych jest moment zamknigcia listy zgloszonych kandydatow przed
ogloszeniem wyroku.

W zwiazku z tym nalezy zauwazy¢, ze TK bierze udzial w tworzeniu
systemu prawnego. Uznaje zgodno$¢ kontrolowanego aktu normatyw-
nego po dokonaniu jego wyktadni 1 interpretacji z ustawa zasadnicza —
Konstytucja RP. Wobec powyzszego nasuwa si¢ pytanie, czy w oma-
wianym przypadku, w oparciu o postanowienia art. 190 ust. 3 Konsty-
tucji, nie warto byloby okresli¢ precyzyjnego terminu utraty mocy obo-
wiazujacej omawianych przepisow.

Winno si¢ pamigtaé, ze NSA oczekiwal na odpowiedz, ktéra mogta
by¢ zastosowana w prowadzonym od dwoch lat postgpowaniu, dlatego
tez Trybunat Konstytucyjny nie zdecydowat si¢ na odroczenie omawia-
nego wyroku w czasie.

Pozostaje mie¢ nadzieje, ze nowe ustawy, nad ktorych trescia pracuje
zarowno $rodowisko adwokatow oraz radcow prawnych, ustala przej-
rzyscie i dobitnie kryteria i zasady naboru na aplikacjg. Podobnie uczynita
ustawa — Prawo o notariacie, przekazujac kwestie zwiazane z aplikacja
do uregulowania Ministrowi Sprawiedliwosci (art. 71 § 4 ustawy z dnia
14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie).

Taka regulacja daje nadziej¢ bezstronnosci i uczciwosci procesu kon-
kursowego, a przede wszystkim uwolni omawiane korporacje od jakich-
kolwiek zarzutow. Gruntuje tym samym i daje wymiar peltnej transparent-
nosci tych srodowisk, utrwala pozytywna i niekwestionowana rolg polskiej
palestry oraz radcow prawnych w wymiarze sprawiedliwos$ci.

Konkludujac, nalezy zauwazy¢, ze omawiane sprawy powinny zostac¢
uregulowane w nowej ustawie. Byl na to czas poczawszy od 17 paz-
dziernika 1997 r.

Pamigtajmy, Zze od czasu uchwalenia omawianych ustaw rzeczywi-
sto$¢ politycznoprawna ulegta duzym przeobrazeniom. W tym samym
okresie rola samorzadéw zawodowych jako forma instytucjonalnych za-
bezpieczen wolnosci wykonywania zawodow zaufania publicznego row-
niez powinna ulec zmianom.

Jacek Wiatrowski
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