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Kronika adwokatury

jest nietrafne. Adwokatura, jako zawdd pozostajacy ,w orbicie” wymiaru sprawie-
dliwosci, nie jest zawodem podlegajacym w petni regutom gospodarki rynkowe;.
Jest ona, tzn. adwokatura, ,wolnym zawodem” co nie oznacza, ze osobom wyko-
nujacym ten zawdd ,wszystko wolno”. Wrecz przeciwnie. Elementarny, wazki inte-
res wymiaru sprawiedliwosci oraz paristwa w ogéle, przed ktérego innymi takze
organami wystepuja adwokaci i radcy prawni jako reprezentanci ludzi i instytucji,
interes ktorego, charakter i doniosto$¢ wydaje sie nie budzi¢ watpliwosci, wymaga
wrecz, by twarde prawa rynku — a te polegaja zawsze na skutecznosci dziatania —
nie byly prawami adwokatury. To az nadto wystarczajace uzasadnienie tezy, iz
wprowadzone ustawa ograniczenia dostepu do zawodu adwokata polegajace na
wstepnej weryfikacji kwalifikacji kandydatéw do tego zawodu oraz dtugotrwatym
szkoleniu i wymagajacym, trudnym egzaminie koficowym, sa zgodne z zasada pro-
porcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytugji) oraz z interesem publicznym.

POSTANOWIENIE NSA Z 1 LIPCA 2002 R. SYGN. AKT OSA 1/02

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie — w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Prezes NSA — Roman Hauser

Sedziowie NSA: Janusz Drachal

Matgorzata Jaskowska (sprawozdawca)
Jan Kacprzak (wspotsprawozdawca)
Andrzej Kuba

Jolanta Rajewska

Wiodzimierz Ryms

Protokolant: Mafgorzata Malewska

Przy udziale prokuratora

Po rozpoznaniu 1 lipca 2002 r. na rozprawie sprawy ze skargi Michafa K. na de-
cyzje Ministra Sprawiedliwosci z 24 marca 2001 r. nr DO 111 A.811/34/01 w przed-
miocie odmowy wpisu na liste aplikantéw adwokackich postanawia:

I. Na podstawie art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i art. 3 ustawy z 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)
przedstawi¢ Trybunafowi Konstytucyjnemu nastepujace pytania prawne:

1) czy przepis art. 58 pkt 12 lit. j ustawy z 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokatu-
rze (Dz.U.Nr 16, poz. 124 i Nr 25, poz. 187,z1983 r. Nr 5, poz. 33,z 1986 r. Nr
42, poz. 202,z 1990 r. Nr 36, poz. 206,z 1995r.Nr4, poz. 17,z1996 . Nr 77,
poz. 367,z 1997 r. Nr 28, poz. 153, Nr 75, poz. 471 iNr 141, poz. 943,z 1998 .
Nr 106, poz. 668,z 1999 . Nr 75, poz. 853,z 2000 r. Nr 39, poz. 439 i Nr 94, poz.
1037 orazz 2001 r. Nr 98, poz. 1070) jest zgodny z art. 17 ust. 1 w zwigzku z art. 17
ust. 2 oraz art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2) czy przepis art. 40 pkt 4 ustawy, o ktérej mowa w pkt. 1 jest zgodny z art. 2,
art. 17 ust. T w zwiazku z art. 17 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 65 ust 1 oraz art. 87
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Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie pozwalajacym na ustalanie maksy-
malnej liczby cztonkéw izby adwokackiej, w tym liczby aplikantéw adwokackich.
[I. Zawiesi¢ postepowanie przed Naczelnym Sagdem Administracyjnym.

UZASADNIENIE

Uchwata Okregowej Rady Adwokackiej w Krakowie z 15 grudnia 2000 r. L.Dz.
2450/00 odmoéwiono Michatowi K. wpisu na liste aplikantow Izby Adwokackiej
w Krakowie. W uzasadnieniu powotano sie na uzyskany przez niego wynik kon-
kursu na aplikacje oraz limit przyje¢ wprowadzony uchwatg Zgromadzenia Izby
Adwokackiej w Krakowie z 15 kwietnia 2000 r. Prezydium Naczelnej Rady Ad-
wokackiej w dniu 10 kwietnia 2001 r. postanowito nie uwzgledni¢ odwotania
Michata K. Réwniez Minister Sprawiedliwosci decyzja z 24 marca 2001 r. nr DO
[11'A.811/34/01 odmoéwit wnioskodawcy wpisu na liste aplikantéw adwokackich.
Minister w uzasadnieniu decyzji stwierdzit, ze wolnos¢ wykonywania zawodu nie
oznacza, ze kazdy moze wykonywa¢ zawdd adwokata. Jest to uzaleznione od
przyjecia kandydata w poczet korporacji adwokackiej oraz od potrzeb spotecz-
nych na tego rodzaju ustugi. Dlatego art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 26 maja 1982 r.
Prawa o adwokaturze, zwanej dalej Prawem o adwokaturze, wprowadza mozli-
wosc¢ ograniczenia wykonywania zawodu. Korporacja, podejmujac uchwate w
tym wzgledzie, kieruje sie koniecznoscia prawidtowego rozmieszczenia adwoka-
tow w celu zapewnienia ludnosci nalezytej pomocy prawnej. Artykut 40 pkt 4
Prawa o adwokaturze upowaznia za$ zgromadzenia izb adwokackich do okredle-
nia maksymalnej i minimalnej liczby cztonkéw izby. Istnieje wiec wspétzaleznose
miedzy iloscia adwokatéw wykonujacych zawdd a iloscia aplikantow. Stad ptynie
uprawnienie zgromadzer izb adwokackich do ustalania liczby przyjmowanych
aplikantéw adwokackich.

W dniu 27 czerwca 2001 r. Michat K. zaskarzyt decyzje Ministra Sprawiedliwosci
do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Zarzucit jej, ze utrzymata ona w mocy
uchwate Okregowej Rady Adwokackiej razaco naruszajaca prawo. Zdaniem skar-
zacego zostata ona wydana takze bez podstawy prawnej, w oparciu o akty we-
wnetrzne korporacji zawodowej. Naruszata tym samym art. 87, a takze m.in.
art. 17,37 ust. 3, art. 32 oraz art. 65 ust. 1 Konstytucji RP. Uchwaty korporagji nie
naleza bowiem do systemu zrédet prawa powszechnie obowiazujacego wymienio-
nych w art. 87 Konstytugji RP. Stad nie moga one ksztattowaé praw i obowiazkéw
0s6b nienalezacych jeszcze do samorzadu. Z uwagi wiec na brak przepiséw prawa
powszechnego okreslajacych zasady przeprowadzania konkursu, nalezy przy przyj-
mowaniu aplikantéw stosowac jedynie art. 65 ust. 1-3 Prawa o adwokaturze. W
przeciwnym wypadku narusza sie, zdaniem skarzacego, konstytucyjna zasade swo-
body wyboru wykonywania zawodu. Wspomniana regulacja przekracza tez
uprawnienia samorzadu okreslone w art. 17 Konstytucji, wprowadza pozaustawo-
we ograniczenia wolnosci konstytucyjnych, czym narusza art. 31 ust. 3 Konstytugji
oraz godzi w zasade réwnosci w zwiazku z uzaleznieniem przyjecia kandydata od
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kryterium o charakterze wzglednym, jakim jest ustalenie z gory liczby os6b, ktére
zostang przyjete na aplikacje adwokacka.

W odpowiedzi na skarge Minister wniést o jej oddalenie. Podkreslit, ze stosow-
nie do art. 75a w zwigzku z art. 68 ust. 3 i art. 40 pkt 4 Prawa o adwokaturze Okre-
gowa Rada Adwokacka decyduje o wpisie na liste aplikantéw adwokackich po
przeprowadzeniu konkursu. Daje to podstawe samorzadom adwokackim do okre-
Slenia liczby osob, ktére moga by¢ przyjete w poczet aplikantéw. W zwiazku z tym,
w oparciu o art. 58 pkt 12 lit. j Prawa o adwokaturze uchwalony zostat przez Na-
czelng Rade Adwokacka 19 czerwca 1999 r. uchwata nr 11/99 regulamin, uzupet-
niony uchwata nr 28/00 z 30 wrze$nia 2000 r. Zasady przeprowadzania konkursu
byty przy tym jednakowe dla wszystkich kandydatéw. W ramach wprowadzonego
limitu przyjeto osoby, ktére osiagnety najwieksza liczbe punktow.

Postanowieniem z dnia 14 grudnia 2001 r. sygn. akt [l SA 2030/01 sktad orzeka-
jacy Naczelnego Sadu Administracyjnego 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 skfad siedmiu sedziéw NSA z uwagi na
wystepujace istotne watpliwosci prawne. Dotyczyty one, zdaniem sktadu orzekaja-
cego, wyktadni art. 58 pkt 12 lit. j Prawa o adwokaturze, a takze uprawnienia orga-
néw adwokatury do ustanawiania limitéw oséb, ktére moga by¢ przyjete na aplika-
cje w danym roku szkoleniowym.

Naczelny Sad Administracyjny w skfadzie powiekszonym zwazyt, co nastepuije:

W swietle istniejacych rozwiazarn prawnych ukofczenie studiéw prawniczych
nie daje jeszcze uprawnieri do wykonywania zawodéw prawniczych, w tym m.in.
zawodu adwokata. W tym celu konieczne jest ponadto odbycie po studiach aplika-
qji, czyli szczegoblnej praktyki zawodowej oraz zdanie z pomyslnym wynikiem koi-
czacego ja egzaminu. Dopiero wéwczas mozna ubiegac sie o prawo wykonywania
zawodu w przewidzianych prawem formach. W odniesieniu do adwokatéw wyni-
ka to z art. 65 pkt 4 Prawa o adwokaturze. Podobna regulacja jest w przypadku in-
nych zawodéw prawniczych, np. radcéw prawnych — na podstawie art. 24 ust. 1
pkt 6 ustawy z 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz.U. Nr 19, poz. 145 ze zm.),
czy notariuszy — na podstawie 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 szczeg6lnego rodzaju okresem szkolenia poprzedzajacym prace w
wybranym zawodzie. Charakterystyczna cecha stosunku aplikacji jest bezposred-
nie kierowanie jej przebiegiem przez patrona wydajacego aplikantowi polecenia
oraz udzielajagcego mu rad i wskazéwek metodologicznych i praktycznych. Patron
ten czuwa nad prawidtowym przebiegiem szkolenia. Sam aplikant adwokacki po-
zostaje jednoczesnie w stosunku pracy i korporacyjnym stosunku szkolenia zawo-
dowego (por. A. Kijowski, Sytuacja prawna aplikanta ze zbiorem przepiséw, Poznan
1998,5.49166).

Przyjecie takiego rozwiazania powoduje jednak, z jednej strony ograniczenie
mozliwosci szkolenia kandydatéw z uwagi na ograniczong ilo$¢ patronéw, z

247



Kronika adwokatury

drugiej zas strony zarzuty kierowane wobec korporacji prawniczych o ich za-
mykanie sie z uwagi na obawe przed konkurencja. Na tym tle nabieraja wiec
szczegblnego znaczenia regulacje dotyczace przyjmowania na poszczegélnego
typu aplikacje.

W odniesieniu do korporacji adwokackiej przyjecie aplikanta (wpis na liste apli-
kantéw adwokackich), a wiec nawigzanie stosunku korporacyjnego, nastepuje na
podstawie art. 75a Prawa o adwokaturze. Zgodnie z tym przepisem okregowa rada
adwokacka rozstrzyga o wpisie na liste aplikantéw adwokackich po przeprowadze-
niu konkursu. Konkurs ten przeprowadza sie raz w roku kalendarzowym przed roz-
poczeciem roku szkoleniowego. Na podstawie art. 58 pkt 12 lit. j Prawa o adwoka-
turze zasady przeprowadzania konkursu okresla w drodze regulaminu Naczelna
Rada Adwokacka. Natomiast liczbe os6b, ktére beda przyjete na aplikacje w da-
nym roku szkoleniowym okreslaja okregowe rady adwokackie, na podstawie
uchwat podjetych przez zgromadzenia izb w oparciu 0 § 5 pkt 2 uchwaty Naczelnej
Rady Adwokackiej z 19 czerwca 1999 r., nr 11/99 oraz art. 40 pkt 4 Prawa o adwo-
katurze.

W swietle przedstawionych regulacji prawnych nasunety sie w ocenie Naczelne-
go Sadu Administracyjnego dwie istotne watpliwosci prawne co do zgodnosci prze-
piséw Prawa o adwokaturze z przepisami Konstytugji, objete pytaniami, od odpo-
wiedzi na ktére zalezy rozstrzygniecie rozpoznawanej sprawy.

Pierwsza z tych watpliwosci odnosi sie do stosunku pomiedzy art. 58 pkt 12 lit. j
Prawa o adwokaturze, upowazniajacym Naczelna Rade Adwokacka do uchwala-
nia regulaminéw dotyczacych zasad przeprowadzania konkursu na aplikantéw
adwokackich a art. 17 ust. 1 Konstytucji w zwiazku z ust. 2 tego artykutu wskazuja-
cym na granice dziatania samorzadéw zawodowych oraz art. 87 Konstytucji okre-
$lajacym system Zrédet prawa powszechnie obowiazujacego.

W literaturze i orzecznictwie podkresla sie, ze ustugi prawnicze sa ustugami wy-
zszego rzedu. Dlatego ta sfera aktywnosci wydzielana jest spod ogélnych zasad pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce, a reprezentujace te zawody korpora-
cje naleza do grupy samorzadéw zawodowych zrzeszajacych osoby wykonujace
zawdd zaufania publicznego, regulowanych art. 17 ust. 1 Konstytucji RP (por. A.
Wasilewski, Zasady prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce, PUG 1988,
nr5-6, s. 143, czy P. Sarnecki, Pojecie zawodu zaufania publicznego (art. 17 ust. 1
Konstytucji) na przyktadzie adwokatury w: Konstytucja, Wybory, Parlament, Studia
ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2000, s. 153
i d.). Podobne stanowisko zajat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 22 maja 2001 r.
(K37/00, OTK 2001, nr 4, poz. 86), podkreslajac, ze samorzady te spetniaja dwie
funkcje — reprezentowanie oséb wykonujacych dany zawéd oraz sprawowanie
pieczy nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w granicach interesu publicz-
nego i dla jego ochrony.

Odmienne stanowisko zajat natomiast Sad Najwyzszy w wyroku z 29 maja
2001 r. ICKN 1217/98 (OSNCIC 2002, z. 1, poz. 13), wskazujac, ze zawdd adwo-
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kata nie nalezy do zawodéw zaufania publicznego, poniewaz Prawo o adwokatu-
rze nie nadaje mu takiego statusu.

Podzielajac poglad, ze adwokaci naleza do zawodéw zaufania publicznego
mozna mie¢ natomiast watpliwos¢, czy w odniesieniu do nich nie obowiazuja réw-
niez ograniczenia z art. 17 ust. 2 Konstytucji zakazujace naruszania przez samorza-
dy zawodowe wolnosci wykonywania zawodu oraz podejmowania dziafalnosci
gospodarcze;j.

Zachodzi takze watpliwos¢, czy w zakresie wyznaczonym przez art. 17 ust. 1
Konstytucji w zwigzku z ust. 2 tego artykutu miesci sie uchwalanie aktéw regulu-
jacych sytuacje prawna osob ze sfery zewnetrznej, starajacych sie dopiero o przy-
jecie do danej korporacji zawodowej. Wiaze sie to Scisle z pytaniem o charakter
prawny wspomnianych regulaminéw i ich zgodno$¢ z art. 87 Konstytugji. Stanowi
to jednoczesnie jeden z podstawowych zarzutéw skarzacego, ze wydane w sto-
sunku do niego decyzje zostaty oparte o uchwate Naczelnej Rady Adwokackiej,
bedaca aktem wewnetrznym korporacji zawodowej i niespetniajacg wymogow
obowiazujacych w stosunku do aktéw regulujacych sfere powszechna (zewnetrz-
na).

Wymaga przy tym podkreslenia, ze Prawo o adwokaturze w art. 58 pkt 12 lit. j
poza wskazaniem, iz upowaznienie to odnosi sie do zasad przeprowadzania kon-
kursu, niczego wiasciwego nie rozstrzyga. Stowo ,zasady” moze by¢ natomiast, jak
wskazywat w szeregu orzeczer Trybunat Konstytucyjny rozumiane bardzo szeroko.
Dlatego w orzeczeniu Trybunatu z 23 pazdziernika 1995 r. K4/95 (OTK 1995, cz. I,
poz. 31, s. 91), przy okreslaniu cech rozporzadzenia wskazano, ze powinno sie
unika¢ w upowaznieniu prawodawczym terminu ,zasady”, jezeli si ich blizej nie
okresla. W tym znaczeniu zasady obejmuja takze takie postanowienia, ktére okre-
Slaja sytuacje prawna os6b ubiegajacych sie o przyjecie na aplikacje, a wiec z zakre-
su sfery powszechnej. W istocie rzeczy sa postanowieniami, ktére majg wszelkie
cechy norm prawnych, aspirujacych do przepiséw powszechnie obowigzujacych.
W ramach okreslania zasad rozstrzyga sie bowiem o tym, na czym ma polega¢ kon-
kurs oraz okredla sie dodatkowe warunki, od ktérych spetnienia zalezy przyjecie na
aplikacje adwokacka. W zwiazku z tym problem nie dotyczy zgodnosci uchwala-
nych regulaminéw z powotywanym przepisem art. 58 pkt 12 lit. j, ale zgodnosci
zawartego w tym przepisie upowaznienia z Konstytucja.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze za akt prawotwor-
czy nalezy uznac kazdy taki akt, ktéry wyznacza reguty i wzory postepowania, kt6-
rych przestrzeganie jest dla jego adresatéw prawnie obowiazujace niezaleznie od
tego, jaka forme ma podstawa prawna jego ustanowienia, jaki jest jego zakres pod-
miotowy i przedmiotowy oraz zakres i forma sankgji stuzacych ochronie jego prze-
strzegania, jezeli na jego podstawie sa wydawane akty stosowania prawa (por. orze-
czenie Trybunatu Konstytucyjnego z 6 maja 1997 r. U 2/96 OTK 1997, nr 2, poz.
17, por. tez J. Oniszczuk, Zrédta prawa w orzecznictwie i powszechnie obowiazu-
jacej wyktadni ustaw Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 1999, s. 37).
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Nalezy jednocze$nie wskaza¢, ze w orzeczeniu z dnia 28 czerwca 2000 r.
K'25/99 (OTK 2000, nr 5, poz. 141) Trybunat odrzucit koncepcje aktéw ogdlnych
stosowania prawa, przyjmujac na podstawie Konstytucji dychotomiczny podziat
Zrodet prawa na akty prawa powszechnego i akty wewnetrzne. Wskazujac na ist-
niejaca pomiedzy nimi linie demarkacyjna, Trybunat podkredlit, ze akty wewnetrz-
ne obowiazuja jedynie jednostki organizacyjne podlegte organowi wydajacemu
dany akt, przy czym zwrot ten nalezy jednak rozumie¢ szerzej, jako odlegto$¢, a nie
tylko jako , hierarchiczne podporzadkowanie w znaczeniu przyjetym w prawie ad-
ministracyjnym”. Przyjmuje sie tez, ze akty wewnetrzne nie moga stanowi¢ podsta-
wy decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotéw, co wynika z
art. 93 ust. 2 Konstytugji (por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, 2 wydanie, C.H.
Beck, Warszawa 2001, s. 203).

Jednoczeénie w orzeczeniu z 28 czerwca 2000 r. K 25/99 (OTK 2000, nr 5,
poz. 141) Trybunat wskutek watpliwosci wskazywanych w doktrynie, po wystuchaniu
opinii biegtych wypowiedziat sie wyraznie za zamknietym systemem Zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego. Potwierdzit tym samym swojg dotychczasowa linie
orzecznicza (por. np. wyrok Trybunatu z 20 pazdziernika 1998 r. K 7/98, OTK 1998,
nr 6, poz. 96 czy wyrok Trybunatu z 1 grudnia 1998 r. K 21/98 OTK 1998, nr 7,
poz. 116). Takie stanowisko zajmuje tez w wiekszosci doktryna (por. J. Oniszczuk,
Zrodta prawa w nowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Helsifiska Funda-
cja Praw Cztowieka, Warszawa 2001, s. 24, P Winczorek, Komentarz do Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 110, czy W. Skrzy-
dto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Zakamycze 1998, s. 81, od-
miennie: K. Dziatocha, Zamkniecie systemu Zrédet prawa w Konstytucji RP w:
W kregu zagadnien konstytucyjnych, wyd. Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 1999,
pod red. M. Kudeja, Prace Naukowe US nr 1800, s. 127-131, ktéry uwaza, Ze postu-
lat zamknietego systemu Zrédet prawa dotyczy tylko aktéw podstawowych i sg moz-
liwe takze inne akty poza tym systemem, kt6re maja peryferyjne znaczenie).

Biorac pod uwage to stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego i doktryny, nalezy
podkresli¢, ze decyzja o odmowie wpisu skarzacego Michata K. na liste aplikantéw
adwokackich zapadta m.in. na podstawie uchwaty Naczelnej Rady Adwokackiej z
19 czerwca 1999 r. nr 11/99, uzupetnionej uchwatg nr 28/00 z 30 wrzednia 2000 r.,
okreélajacej regulamin przeprowadzania konkursu. Uchwata ta miata charakter
ogo6lny i dotyczyta os6b starajacych sie o wpis na liste aplikantéw adwokackich, nie
bedacych jeszcze cztonkami korporacji zawodowej. Podstawa jej wydania byt art.
58 pkt 12 lit. j Prawa o adwokaturze.

W Swietle przedstawionych wyzej rozwazan, uchwata ta stanowita wiec, zdaniem
sktadu orzekajacego, akt oparty na upowaznieniu ustawowym, nieznajdujacy sie w
wykazie aktéw prawa powszechnie obowiazujacego, o ktérym mowa w
art. 87 Konstytucji RP. Z uwagi na wystepujaca w zwiazku z tym watpliwos¢ co do
zgodnosci art. 58 pkt 12 lit. j Prawa o adwokaturze z art. 87 Konstytugji, sktad orzeka-
jacy postanowit zwrdcic sie w tej sprawie z pytaniem do Trybunatu Konstytucyjnego.
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Podkresli¢ tez nalezy, ze w odniesieniu do innej korporacji zawodowej, tj. nota-
riuszy, przyjeto w tej mierze odmienne rozwiazanie, odpowiadajace warunkom z
art. 87 Konstytucji. Na podstawie ustawy z 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie
kwestie zwiazane z aplikacja notarialng regulowane sg dwoma rozporzadzeniami
Ministra Sprawiedliwosci: z 30 kwietnia 1991 r. w sprawie aplikacji notarialnej
(Dz.U. Nr 42, poz. 189) oraz z 12 lipca 2001 r. w sprawie szczegdtowego trybu
przeprowadzania konkursu dla kandydatéw na aplikantéw notarialnych (Dz.U. Nr
77, poz. 829).

Nalezy zwrdcic takze uwage na watpliwosci, jakie wywotuje tres¢ art. 17 ust. 1
Konstytucji w zwiazku z ust. 2 tego artykutu w zakresie dotyczacym uprawnien sa-
morzadéw zawodowych oséb wykonujacych zawody zaufania publicznego do
wprowadzania ograniczen wolnosci wykonywania danego zawodu. W art. 17 ust. 2
Konstytucji odnoszacym sie do innych rodzajéw samorzadéw, w zdaniu drugim,
zawarty jest wprost zakaz naruszania przez te samorzady wolnosci wykonywania
zawodu oraz ograniczenia wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarczej. Ta-
kiego sformufowania nie ma w art. 17 ust. 1 Konstytucji. Powstaje zatem pytanie,
czy ustawodawca w ogéle moze upowazni¢ samorzady zawodowe reprezentujace
osoby wykonujace zawody zaufania publicznego do wprowadzania tego typu ogra-
niczefi wykonywania zawodu, w tym w drodze wydawania aktéw stanowienia i
stosowania prawa.

W sprawie zarysowala sie jednak réwniez druga watpliwo$¢. Dotyczy ona
zgodnosci art. 40 pkt 4 Prawa o adwokaturze z art. 2, 17 ust. 1 w zwiazku z ust. 2
tego artykutu, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 65 ust. 1 i art. 87 Konstytucji. Skarzacy
kwestionuje bowiem réwniez mozliwos$¢ wprowadzania przez organy adwokatu-
ry limitéw os6b przyjmowanych na aplikacje. Wskazuje, ze tego typu ograniczen
ilosciowych nie przewiduja przepisy Prawa o adwokaturze. W odpowiedzi na
skarge Minister Sprawiedliwosci wskazat jako podstawe takiego ograniczenia
art. 75a Prawa o adwokaturze w zwiazku z art. 40 pkt 4 tej ustawy. Zgodnie bo-
wiem z art. 75a przyjecie na aplikacje nastepuje w drodze konkursu. Artykut 40
pkt 4 ustawy upowaznia za$ zgromadzenia izb adwokackich do okreslania mini-
malnej i maksymalnej liczby cztonkéw izby adwokackiej. Poniewaz na podstawie
art. 38 Prawa o adwokaturze izbe adwokacka stanowia zaréwno adwokaci, jak i
aplikanci adwokaccy majacy siedzibe zawodowa na terenie izby, to przepis jest
rozumiany jako upowaznienie do okreslania liczby przyjmowanych aplikantéw
adwokackich. Wskazujac bowiem takie limity, przy istniejacej juz liczbie adwoka-
tow i aplikantéw danej izby, wyznacza sie tym samym liczbe oséb, ktére moga
by¢ przyjete na aplikacje.

Przy takim rozumieniu przepisu art. 40 pkt 4 Prawa o adwokaturze, wskazanie
przez okregowa rade adwokacka limitu przyje¢ nie bytoby zastosowaniem subdele-
gacji z art. 58 pkt 12 lit. j Prawa o adwokaturze, jak twierdzi skarzacy, lecz samo-
dzielna realizacjg kompetencji z art. 40 pkt 4 tej ustawy. Limity ustalane sg zreszta
przez zgromadzenia izb, a jedynie podawane do wiadomosci przez okregowa rade
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adwokacka, na co wskazuje zaréwno § 5 pkt 2 uchwaty Naczelnej Rady Adwokac-
kiej nr 11/99, jak i przedostatnie zdanie uchwaty Okregowej Rady Adwokackiej w
Krakowie z 15 wrzesnia 2000 r.

Przy takim rozumieniu wspomnianego artykutu 40 pkt 4 Prawa o adwokaturze
nasuwaja sie jednak watpliwosci co do jego zgodnosci ze wskazanymi artykutami
Konstytugji.

Przede wszystkim chodzi o zgodnos¢ takiej regulacji z art. 2 ustawy zasadniczej
statuujacym zasade sprawiedliwosci spotecznej.

Trybunat Konstytucyjny, dostrzegajac zwiazki miedzy zasada demokratycznego
panstwa prawnego a zasadami sprawiedliwosci spotecznej, stat na stanowisku, ze
maja one charakter komplementarny. Podkreslat w zwiazku z tym, iz nie jest demo-
kratycznym panstwem prawnym panstwo, ktére nie realizuje idei sprawiedliwosci,
przynajmniej pojmowanej jako dazenie do zachowania rownowagi w stosunkach
spotecznych i powstrzymywania sie od kreowania nieusprawiedliwionych, niepo-
partych obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejéw dla wybranych grup
obywateli (wyrok z 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, OTK ZU 2000, nr 3, poz. 87,
s. 411). Podkreslat tez, iz sprawiedliwos¢ jest przeciwienstwem arbitralnosci, wy-
maga bowiem, aby réznicowanie poszczegélnych ludzi pozostawato w odpowied-
niej relacji do réznic w sytuacji tych ludzi (orzeczenie z 22 sierpnia 1990 r. K 7/90,
OTK 1990, Warszawa 1991, poz. 5, s. 54). Wskazuje sie tez, ze odstepstwo od za-
sady réownosci musi mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony i pozostawa¢ w pro-
porcji do wagi intereséw [por. M. Masternak-Kubiak, Prawo do réwnego traktowa-
nia (w:) Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, pod red. B. Banaszaka i A.
Preisnera, Warszawa 2002, s. 131].

Tymczasem regulacja z art. 40 pkt 4 Prawa o adwokaturze powoduje w skutkach
zamykanie sie korporacji zawodowej w oparciu o kryteria arbitralne. O przyjeciu
decyduje bowiem splot réznego typu czynnikéw, a nie tylko ilos¢ bardzo dobrze
przygotowanych kandydatéw.

Wywotuje to réwniez 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 piecze nad nalezytym wykonywaniem
tych zawod6w w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Przyjety system
limitowania ilosci aplikantéw wydaje sie wykracza¢ poza te wymogi. Moze bowiem
w konsekwencji powodowag, ze bardzo dobrze przygotowani kandydaci nie zosta-
na wpisani na liste z powodu braku miejsc. Decydowac beda o tym czynniki przy-
padkowe, jak ilo$¢ 0s6b ubiegajacych sie o aplikacje oraz stopien przygotowania
ogo6tu kandydatéw na terenie danej izby.

llosciowe ograniczenie przyjmowanych aplikantéow wywotuje rowniez watpli-
wosci co do zgodnosci tego przepisu z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W mysl tego arty-
kutu ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne i w demokratycz-
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nym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicznego, badz dla ochro-
ny srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.
Nie wydaje sie, aby mechaniczne okreslanie z gory liczby przyjmowanych oséb
miescito sie w zakresie wyzej wymienionych pojec¢ niedookreslonych. Tymczasem,
jak podkresla sie w literaturze, poniewaz art. 31 ust. 3 Konstytucji wskazuje wyjatki
od art. 31 ust. 1 Konstytucji, nie mozna mu nadawac rozszerzajacej wyktadni (por.
P Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2000, s. 48).

Podobnie Trybunat Konstytucyjny podkreslat w wyroku z 30 pazdziernika 2001 r.
K'33/00 (OTK 2001, nr 7, poz. 217), ze wprowadzane ograniczenia winny by¢ nie
tylko legitymowane ze wzgledu na swdj cel, ale i dopuszczalne jedynie w zakresie
koniecznym dla jego realizacji.

W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dla przeprowadzenia dowo-
du niesprzecznosci normy prawnej z art. 31 Konstytucji, konieczne jest wiec stwier-
dzenie istnienia konstytucyjnie uzasadnionych przestanek formalnych dotyczacych
dopuszczalnosci wprowadzenia ograniczen oraz wykazania proporcjonalnosci za-
stosowanego srodka (wyrok Trybunatu z 1 czerwca 1999 ., SK20/98 OTK 1999, nr
5, poz. 93).

Wystepuje takze watpliwosé¢ co do zgodnosci wspomnianej regulacji z art. 32
Konstytucji wprowadzajacym zasade réwnosci i zakaz dyskryminacji. Jak bowiem
podkreslit Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 28 listopada 1995 r. K 17/95
(OTK 1995, nr 3, poz. 18), powotujac sie na swoje wczesniejsze orzeczenia (m.in. P
2/87,U7/87,K1/88,K 3/89,K1/90, K 1/91), zasada ta polega na tym, ze wszystkie
podmioty prawa charakteryzujace sie dana cechg istotng w réwnym stopniu, maja
by¢ traktowane réwno. Punktem wyjscia oceny danej regulacji ze wzgledu na zasa-
de réwnosci jest wiec podobienstwo sytuacji jej adresatéw. W tej mierze Prawo o
adwokaturze wprowadza niczym nieuzasadniona r6znice miedzy przyjmowaniem
kandydatéw do dwoch korporacji zawodowych. W przypadku radcéw prawnych
regulujaca je ustawa uzaleznia przyjecie od konkursu (art. 33 ust. 2 ustawy o rad-
cach prawnych), nie zezwala jednak nawet w posredni sposéb na limitowanie licz-
by przyjetych wedtug innych kryteriéw niz konkurs.

Podstawowy zarzut skarzacego i wigzacego sie z nim watpliwos¢ dotyczy jed-
nak zgodnosci tak rozumianego art. 40 pkt 4 ustawy z art. 65 ust. 1 Konstytucji,
zapewniajacym wolnos¢ wyboru oraz wykonywania zawodu, od ktérej wyjatki
moze okresli¢ jedynie ustawa. Co prawda Trybunat w swoim orzecznictwie pod-
kreslat, iz nie statuuje to prawa do wykonywania konkretnego zawodu, musi by¢
jednak rozumiane na tle mozliwych zadan samorzadu zawodowego wynikaja-
cych z art. 17 ust. 1 Konstytucji oraz dopuszczalnych ograniczefi z art. 31 ust. 3
Konstytugji i zakazu dyskryminacji z art. 32 Konstytugji. Artykuty te bowiem we
wzajemnym powigzaniu wyznaczaja granice mozliwych do wprowadzenia re-
strykcji, ktére ograniczaja te wolnos¢. Przyjecie limitéw ilosciowych, a zwtaszcza
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okreslanie tych limitéw przez korporacje zawodowe narusza wspomniang wol-
nos$¢. Mimo ze ustugi prawnicze sa ustugami wyzszego rzedu, a poziom $wiad-
czonych ustug bezposrednio wptywa na poczucie praworzadnosci w paristwie, w
zwiazku z czym regulacje prawne wykonywania zawodu adwokata odzwiercie-
dlaja powierzone tym grupom zawodowym wykonywanie zawodu o charakterze
publicznoprawnym [por. M. Kozuch, Korporacje zawodowe a swoboda prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej i $wiadczenia ustug w Swietle prawa europej-
skiego oraz Ukfadu Stowarzyszeniowego na przyktadzie zawodéw prawniczych
(w:) Polska w Unii Europejskiej — Perspektywy, Warunki, Szanse i Zagrozenia, pod
red. C. Mika, Toruri 1997, s. 1171, to jednak wprowadzenie limitéw i powierzanie
tym korporacjom prawa decydowania o iloéci 0s6b dopuszczanych do zawodu
(bez wzgledu na jakos¢ ich kwalifikacji) wywotuje watpliwosci co do zgodnosci ze
wskazanym art. 65 ust. 1 Konstytucji. Artykut ten gwarantuje bowiem kazdemu
wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy, a jednocze-
$nie upowaznia jedynie ustawodawce do ustanowienia wyjatkow w tym zakresie.
Przepis ten nakazuje wiec ustawodawcy zapewni¢ mozliwo$¢ wyboru zawodu i
miejsca pracy oraz mozliwo$¢ wykonywania zawodu w sposéb wolny od ze-
wnetrznej ingerencji w mozliwie najszerszym zakresie. Nie oznacza jednak swo-
body dostepu do zawodu niczym nieograniczonej (wyrok Trybunatu z 19 marca
2001 r. K 32/00, OTK 2001, nr 3, poz. 50). Okreélajac mozliwos¢ ingerencji usta-
wodawcy w prawo wykonywania zawodu, Trybunat podkredlit, ze musi by¢ ona
uzasadniona koniecznoscig ochrony wartosci konstytucyjnych (wyrok z 24 stycz-
nia 2001 r. SK 30/99, OTK 2001, nr 1, poz. 3).

Naruszenie art. 87 Konstytucji moze polega¢, zdaniem sktadu orzekajacego, na
tym, ze skoro ograniczenie praw i wolnosci konstytucyjnych moze nastapic tylko w
ustawie, to powierzenie uregulowania tej materii we wtasnym zakresie organom
samorzadu zawodowego jest w istocie przeniesieniem normowania tych ograni-
czefh w sfere aktow nie stanowigcych zrédet prawa powszechnie obowiazujacego.
Gdyby zatem uznac¢ co do zasady dopuszczalno$¢ wprowadzenia ograniczen ilo-
Sciowych, to zasadnicze elementy takiego ograniczenia winny znalez¢ sie w usta-
wie, z ewentualng mozliwoscig powierzenia uzupetnienia tej regulacji organowi
konstytucyjnie wiasciwemu do wydawania aktu wykonawczego do ustawy. W tym
za$ zakresie upowaznienie musiatoby spetnia¢ warunki przewidziane w art. 92 ust.
1 Konstytucji, tzn. okredla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.

W tych warunkach Naczelny Sad Administracyjny postanowit jak w sentencji na
podstawie art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, art. 3 ustawy z 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) oraz art. 97 §
1 pkt 4 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U.z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.) w zwigzku z art. 59 i 53 ust. 3 ustawy z
dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz.
368 ze zm.).
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