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Omoéwienie chronione prawem autorskim

NABOR NA APLIKACJE ADWOKACKA
| APLIKACJE RADCOWSKA

Rodzaj postepowania:
pytanie prawne sadu Sktad orzekajacy: Zdania odrebne:
Inicjator: petny sktad 0
Naczelny Sad Administracyjny

Przedmiot kontroli Wzorce kontroli
Ustalanie maksymalnej liczby aplikantéw adwokackich Zasada demokratycznego panstwa
przez zgromadzenie wtasciwej izby adwokackiej prawnego
[Ustawa z 26 maja 1982 r. Prawo o adwokaturze: . StaFus Samorzaﬁdow
art. 40 pkt 4] Wymog formy ustawowej dla ustanawiania

ograniczen praw i wolnosci
Ustalanie zasad przeprowadzania konkursu na aplikacje . ’Zasada rownosci
adwokacka lub radcowskag odpowiednio przez Naczelng Wolnosc WY?O,VU zawodu
Rade Adwokackg lub Krajowg Rade Radcow Prawnych Zamkniety katalog zrédet prawa

powszechnie obowigzujacego
[Prawo o adwokaturze (jw.) art. 58 pkt 12 lit. j
Ustawa z 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych: art. 60 pkt 8b] [Konstytucja: art. 2, art. 17, art. 31 ust. 3, art. 32,
art. 65 ust. 1, art. 87]

Doradztwo prawne i reprezentowanie stron przed sadami stanowi w Polsce domen¢ dwoch za-
wodow: adwokata i radcy prawnego. Zawod adwokata tradycyjnie nalezy do wolnych zawodow. Za-
wod radcy prawnego (odrebny od zawodu adwokata) powstal w okresie PRL, a jego wykonywanie
bylo zwiazane glownie z obstuga prawng urzeddw i przedsigbiorstw panstwowych. Z biegiem czasu
obydwa zawody upodobnity si¢ do siebie: obecnie adwokaci zajmuja si¢ takze obstuga prawna przed-
sigbiorstw, a radcowie prawni moga wykonywa¢ swoja prace takze jako wolny zawod (w kancelariach
radcowskich), zajmujac si¢ rozmaitymi sprawami prawnymi. Wylaczna domena adwokatéw pozostaja
jednak sprawy z zakresu prawa karnego i rodzinnego.

Zarowno adwokaci, jak i radcowie prawni tworza z mocy prawa korporacje zawodowe o charak-
terze samorzadowym. Organami samorzadu zawodowego sa, migedzy innymi, Naczelna Rada Adwo-
kacka i Krajowa Rada Radcéw Prawnych oraz odpowiednie rady okrggowe.

Aby mie¢ prawo wykonywania zawodu adwokata lub radcy prawnego, nie wystarczy ukonczy¢
studia prawnicze. Z reguly konieczne jest jeszcze odbycie kilkuletniego szkolenia zawodowego, zwa-
nego ,,aplikacja” (adwokacka lub radcowska), a nastgpnie zdanie egzaminu sprawdzajacego kwalifika-
cje zawodowe. Organizowanie aplikacji i egzamindow nalezy do organdéw samorzadu danego zawodu

prawniczego.
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Przyjecie na aplikacje (zarowno adwokacka, jak i radcowska) nastgpuje na podstawie wynikow
konkursu przeprowadzanego przez okrggowe rady adwokackie (radcowskie). Ustalanie liczby aplikan-
tow na dany rok oraz zasad przeprowadzania konkursu nalezy, zgodnie z przepisami badanymi przez
Trybunat Konstytucyjny w niniejszej sprawie, do zakresu dziatania wlasciwych organow samorzadu
adwokackiego lub radcowskiego. Przepisy te (w dotychczasowej wersji) pozostawialy organom samo-
rzadu znaczna swobodg w regulowaniu tych spraw. Spotykato si¢ to z krytyka, zarzucajaca czynnym
zawodowo adwokatom i radcom prawnym ograniczanie dostgpu miodych prawnikow do tych zawo-
dow.

Kandydaci na aplikantow, ktorzy nie zostali przyjeci, mogli odwotywacé si¢ od decyzji organow
samorzadu zawodowego do Ministra Sprawiedliwosci, a nastepnie skorzysta¢ ze skargi do sadu admi-
nistracyjnego. Z reguly nie dawalo to oczekiwanego rezultatu, poniewaz procedura naboru byla zgod-
na z odpowiednimi regulacjami ustawowymi. Inna kwestia byto, czy regulacje te byly zgodne z Kon-
stytucja.

Kwestia ta zostala wyjasniona przez pelny sklad Trybunalu Konstytucyjnego w niniejszej spra-
wie. Kontrola konstytucyjnosci ustaw zostala zainicjowana przez — zlozone niezaleznie — pytania
prawne dwoch sktadow orzekajacych Naczelnego Sadu Administracyjnego. W obu wypadkach skar-
zacym odmowiono przyjecia na aplikacje (w jednym wypadku — adwokacka, w drugim — radcowska),
ze wzgledu na wynik konkursu oraz limit przyje¢ wprowadzony uchwata organéw samorzadu. Na-
czelny Sad Administracyjny powziat watpliwos¢ co do zgodnos$ci przepisoOw pozostawiajacych orga-
nom samorzadu adwokackiego i radcowskiego swobodg w ksztattowaniu kryteriow naboru i liczby
aplikantéw z konstytucyjnymi zasadami: demokratycznego panstwa prawnego (art. 2), rownosci wo-
bec prawa (art. 32) oraz wolnosci wyboru zawodu (art. 65 ust. 1). NSA zwrocit uwage, ze zakwestio-
nowane ustawy dopuszczaja ograniczenie konstytucyjnej wolnosci wyboru zawodu w drodze uchwaty
organu samorzadu zawodowego, a tymczasem Konstytucja w art. 31 ust. 3 wymaga uregulowania tego

rodzaju ograniczen wprost w ustawie.

ROZSTRZYGNIECIE TRYBUNAtU

1. Art. 40 pkt 4 prawa o adwokaturze (ustalanie maksymalnej liczby aplikantow
adwokackich przez organy samorzadu adwokackiego) jest niezgodny z art. 2 i art. 65
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2. Powyzszy przepis nie jest niezgodny z art. 17, art. 32 i art. 87 Konstytucji w za-
kresie, w jakim stanowi podstawe ustalania maksymalnej liczby aplikantow adwokac-
kich.

3. Art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adwokaturze (ustalanie zasad przeprowadzania
konkursu na aplikacje przez organy samorzadu adwokackiego) jest niezgodny z art. 87
ust. 1 Konstytucji.

4. Powyzszy przepis nie jest niezgodny z art. 17 Konstytucji.


http://www.trybunal.gov.pl/omowienia/omowienia_assets/slowniczek_not_inconsistent_pl.htm
http://www.trybunal.gov.pl/omowienia/omowienia_assets/slowniczek_not_inconsistent_pl.htm

5. Art. 60 pkt 8b ustawy o radcach prawnych (ustalanie zasad przeprowadzania
konkursu na aplikacje przez organy samorzadu radcowskiego) jest niezgodny z art. 87
ust. 1 Konstytucji.

6. Powyzszy przepis nie jest niezgodny z art. 17 Konstytucji.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

1. Zasady i kryteria kwalifikowania oraz selekcji kandydatéw na aplikantow adwokackich i
radcowskich powinny by¢ dostosowane do uwarunkowan wynikajacych z konstytucyjnej
gwarancji wolnosci wyboru 1 wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy (art. 65
ust. 1), jak tez do konstytucyjnych rygoréw, jakim podlegaja ograniczenia w korzystaniu
przez jednostk¢ z praw 1 wolnosci (art. 31 ust. 3). W szczegdlnosci owe zasady i kryteria
powinny by¢ uregulowane w ustawie.

2. Przewidziana w art. 17 ust. 1 Konstytucji kompetencja do sprawowania ,,pieczy nad wy-
konywaniem zawodu zaufania publicznego” przez samorzad korporacji oséb wykonuja-
cych okreslony zawod zaufania publicznego nie obejmuje upowaznienia do wprowadzania
jakichkolwiek ograniczen w odniesieniu do wolno$ci wyboru danego zawodu, zwlaszcza
wobec 0s0b spoza korporacji zawodowej, ktore zamierzaja zdoby¢ kwalifikacje umozli-
wiajace wybor tego zawodu.

3. Wedhug zatozen konstytucyjnego systemu zrddet prawa (art. 87 i nast.) akty samorzadoéw
korporacji zawodowych nie sg zrédtami prawa powszechnie obowiazujacego. Z tego po-
wodu okreslenie przestanek ingerencji w sfer¢ wolnosci 1 praw osob nie nalezacych do
danej korporacji nie moze by¢ przekazane do samoistnego unormowania w regulacjach
typu wewnatrzkorporacyjnego o charakterze regulaminowym.

4. Wszystkie akty normatywne o charakterze wewngtrznym, takze wydawane przez organy
samorzadu zawodowego, musza odpowiada¢ rygorom wyznaczonym przez art. 93 Kon-
stytucji.

5. Przepisy ustaw wskazane w sentencji przyznaja korporacji adwokackiej 1 korporacji rad-
cowskiej wytaczno$¢ w prowadzeniu stosownych aplikacji. Wpis za$§ na liste aplikantow
moze nastapi¢ jedynie na podstawie odpowiedniego konkursu (art. 75a ustawy Prawo o
adwokaturze oraz art. 33 ust. 2 ustawy o radcach prawnych), ktorego istotne elementy
okreslaja — samodzielnie i na zasadzie wylacznosci — odpowiednio Naczelna Rada Adwo-
kacka (art. 58 pkt 12 lit. j prawa o adw.) i Krajowa Rada Radcow Prawnych (art. 60 pkt 8b
u.r.p.). Tym samym starania o przyjgcie na aplikacje i w perspektywie mozliwos$¢ wyko-
nywania zawodu adwokata lub radcy prawnego wiaza si¢ praktycznie z prawnym przymu-
sem poddania si¢ wewnatrzkorporacyjnym zasadom konkursu na aplikacj¢. Zasady te
wplywaja ograniczajaco na zakres korzystania przez kandydatow (jako osoby spoza grona
cztonkow korporacji) z ich wolnosci wyboru zawodu, zagwarantowanej w art. 65 ust. 1
Konstytucji. Ustawowe upowaznienie dla Naczelnej Rady Adwokackiej do ustalania, w
drodze regulaminu, ,,zasad przeprowadzania konkurséw na aplikantow adwokackich” (art.
58 pkt 12 lit. j prawa o adw.) 1 analogiczne upowaznienie dla Krajowej Rady Radcow
Prawnych (art. 60 pkt 8b u.r.p.) nie okreslaja merytorycznej tresci zasad przeprowadzania
konkurséw na aplikacje. Nie precyzuja one przestanek mozliwych ograniczen korzystania
z konstytucyjnej wolnosci wyboru i wykonywania zawodu, stanowiacych nastgpstwo
obowiazywania 1 nieuniknionego stosowania zasad konkursu. Wbrew wymogowi art. 31
ust. 3 Konstytucji, nie wskazuja tez warto$ci konstytucyjnej uzasadniajacej dopuszczone
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potencjalnie ograniczenia, co pozwolitoby na transparencj¢ w tym zakresie oraz na oceng
zachowania proporcjonalnosci ograniczen. Upowaznienia te ceduja nieograniczone usta-
wowymi kryteriami uprawnienia regulacyjne na organy samorzadu. Regulacje stanowione
w omawianym zakresie przez organy samorzadu zawodowego funkcjonuja de facto w
sposoOb nie rdzniacy si¢ od unormowan zawartych w aktach prawa powszechnie obowia-
Zujacego, mimo ze nie mieszcza si¢ w zamknigtym katalogu takich aktow (art. 87
Konstytucji).

Pod rzadem nowej Konstytucji aktualna pozostaje krytyczna ocena upowaznien ustawo-
wych do stanowienia o ,,zasadach” (jak w przepisach ustaw wskazanych w sentencji), o
ile tre$¢ 1 znaczenie prawne tychze ,,zasad” nie jest sprecyzowane w przepisie upowaznia-
jacym ani nie da si¢ zrekonstruowa¢ na podstawie innych przepisow ustawy.

Samo okreslenie, w przepisie wskazanym w punktach 1 1 2 sentencji, maksymalnej liczby
(limitu) aplikantow adwokackich w okregu danej izby adwokackiej nie znosi wolnosci
wyboru 1 wykonywania zawodu adwokata, chociaz powoduje, ze zmniejszaja si¢ szanse
korzystania z tej wolnosci, i to z przyczyn czg§ciowo niezaleznych od wiasciwosci pod-
miotowych kandydatow. Przyznanie tej kompetencji samorzadom zawodowym zaufania
publicznego w zasadzie nie wykracza 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 rowniez dla nalezytego szkolenia aplikantow adwokackich. Kompetencja do ustalenia
wspomnianego limitu nie musi tez kolidowaé z zasadami réwnosci 1 sprawiedliwosci (art.
32 1 art. 2 Konstytucji), o ile zostanie ujgta — 1 nastgpnie zastosowana — wedlug jednako-
wych dla wszystkich, uprzednio ustalonych, nalezycie opublikowanych, przejrzystych za-
sad opartych na obiektywnych kryteriach. Zasadnicze elementy przestanek ustalania tego
limitu, z racji ich wplywu na zakres korzystania z wolno$ci wykonywania zawodu oraz
wyboru miejsca jego wykonywania, powinny zosta¢ sprecyzowane w ustawie. Tymcza-
sem blankietowe powierzenie regulowania tej materii organom korporacji adwokatdéw
(art. 40 pkt 1 prawa o adw.) narusza wymdg normowania ustawowego wynikajacy z art.
65 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a ponadto uniemozliwia dokonanie przez
sad oceny, czy zostaty spelnione przestanki ograniczenia wolnosci jednostki okreslone w
tymze art. 31 ust. 3. Jednocze$nie pozostaje w kolizji z wymogiem dostatecznej okreslo-
nosci przepisOw prawa, stanowiacym element zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytu-
cji).

Regulacje objete pytaniami prawnymi w niniejszej sprawie wymagaja pilnej nowelizacji
dostosowujacej je do wymagan Konstytucji z 1997 r. Przestanki uzasadniajace uznanie za
niezgodne z Konstytucja zakwestionowanych przepisow powstaty juz z chwila wejscia w
zycie obecnej Konstytucji, tj. 17 pazdziernika 1997 r. Przedluzenie okresu stosowania
uznanych za niekonstytucyjne przepisOw oznaczaloby dalsze, nie majace zadnego uzasad-
nienia, przedtuzenie okresu niedostosowania unormowan pochodzacych z 1982 r. do kon-
stytucyjnych wymogdéw ochrony wolno$ci wyboru 1 wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1
Konstytucji). Trybunat Konstytucyjny nie znalazt zatem podstaw do odroczenia terminu
utraty mocy obowiazujacej badanych przepisow.

Pozbawienie, z dniem ogloszenia niniejszego wyroku w Dzienniku Ustaw, mocy obowia-
zujacej przepisdw uznanych za niezgodne z Konstytucja nie powoduje prawnej bezsku-
tecznosci aktow 1 czynnosci podjetych przed dniem ogloszenia tego wyroku. W szczegdl-
nos$ci konkursy na aplikacje rozpoczete przed ogloszeniem niniejszego wyroku (decyduja-
ca jest data zamknigcia listy kandydatow) moga by¢ prowadzone wedlug zasad dotych-
czasowych. Natura konkursow rozstrzygnigtych wedlug tychze zasad wyklucza mozli-



wo$¢ wznowienia lub wzruszenia wynikéw konkursu z powodu wydania niniejszego wy-
roku.

10. ,,Nalezyte wykonywanie zawodu zaufania publicznego” w rozumieniu art. 17 ust. 1 Kon-
stytucji obejmuje nie tylko indywidualne dziatania os6b wykonujacych te zawody, lecz
takze zbiorowe dziatania korporacji tych oséb.

11. Samorzady korporacji oséb wykonujacych zawody zaufania publicznego (art. 17 ust. 1
Konstytucji), w odréznieniu od samorzadow ,,innego rodzaju” (art. 17 ust. 2) moga, a nie-
kiedy nawet powinny ogranicza¢ w pewnym zakresie wolno$¢ wykonywania zawodu lub
dziatalno$ci gospodarczej ze wzgledu na cele, dla realizacji ktoérych zostaty powotane.
Zawsze jednak moga to czyni¢ wylacznie w granicach interesu publicznego i dla jego
ochrony, na podstawie ustawy i z uwzglednieniem przestanek okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji.

12. Funkcja prawodawcy w regulowaniu wolnos$ci jednostki (,,praw wolnosciowych”) polega
nie na ustanowieniu normy zezwalajacej na okreslone zachowania, lecz przede wszystkim
— na ustanowieniu zakazu podejmowania dziatan, ktore utrudnialyby podmiotowi danego
prawa ksztattowanie swojego zachowania w okreslonej sferze zgodnie z dokonanym przez
siebie wyborem. Regulujac okreslone prawo podmiotowe typu wolnosciowego, prawo-
dawca powinien w szczegdlnos$ci: okresli¢ podmiot tego prawa; wskaza¢ podmioty zobo-
wiazane; okresli¢ zakres danej wolnosci, a wigc wskazaé sfer¢ zachowan, ktora podlega
ochronie prawnej 1 w ktéra inne podmioty nie moga ingerowac; okresli¢ przestanki, pro-
cedure i charakter ingerencji podejmowanej, na zasadzie wyjatku, dla ochrony szczeg6lnie
cennych wartos$ci oraz organy panstwowe upowaznione do jej podejmowania; stworzy¢
srodki prawne zabezpieczajace przed bezprawna ingerencja ze strony organu panstwowe-
go lub innych podmiotéw; zapewnié, przynajmniej w minimalnym zakresie, faktyczne
warunki realizacji wolnosci.

Przepisy Konstytucji

Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecz-
nej.

Art. 17. 1. W drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania pu-
blicznego i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w granicach interesu publicznego i dla jego ochro-
ny.

2. W drodze ustawy mozna tworzy¢ réwniez inne rodzaje samorzadu. Samorzady te nie moga narusza¢ wolnosci wykonywania
zawodu ani ogranicza¢ wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarcze;j.

Art. 31. [...] 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnosci i praw.

Art. 32. 1. Wszyscy sg wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne.
2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Art. 65. 1. Kazdemu zapewnia sie wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Wyjatki okresla ustawa.

Art. 87. 1. Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umo-
wy miedzynarodowe oraz rozporzgdzenia.

2. Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dziatania organéw, ktdre je ustano-
wity, akty prawa miejscowego.

Art. 93. 1. Uchwaty Rady Ministréow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow majg charakter wewnetrzny i obo-
wigzuija tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu te akty.

2. Zarzadzenia sg wydawane tylko na podstawie ustawy. Nie moga one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb
prawnych oraz innych podmiotow.

3. Uchwaly i zarzadzenia podlegajg kontroli co do ich zgodnosci z powszechnie obowigzujagcym prawem.



Art. 190. [...] 3. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia, jednak Trybunat Konstytucyjny
moze okresli¢ inny termin utraty mocy obowigzujacej aktu normatywnego. Termin ten nie moze przekroczy¢ osiemnastu miesie-
cy, gdy chodzi o ustawe, a gdy chodzi o inny akt normatywny - dwunastu miesiecy. W przypadku orzeczen, ktére wigzg sie z
naktadami finansowymi nie przewidzianymi w ustawie budzetowej, Trybunat Konstytucyjny okresla termin utraty mocy obowia-
zujgcej aktu normatywnego po zapoznaniu sie z opinig Rady Ministrow.



