Warszawa, dnia 22 kwietnia 2022 r.

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
Al. Jana Christiana Szucha 12A
00-918 Warszawa

WNIOSKODAWCA
Grupa Postow na Sejm IX Kadencji
wedlug zalaczonej listy

Przedstawiciel grupy postéw:

Piotr Sak — posel na Sejm RP

WNIOSEK

GRUPY POSLOW NA SEJM IX KADENGJL -~

Na podstawie przepisow art. 188 pkt 1 w zw. z przepisem art. 191 ust. 1 pkt 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz.

483 z p6zn. zm), grupa postow na Sejm IX Kadencji wnosi o stwierdzenie niezgodnosci:

1) przepisu art. 38 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2017
r., poz. 2368 ze zm.) z art. 17 ust. 1, art. 20 w zw. z art. 22 oraz z art. 65 ust. 1 w zw. z art.
58 ust. 1 i w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) przepisu art. 49 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz. U. z
2017 r., poz. 1870 ze zm.) z art. 17 ust. 1, art. 20 w zw. z art. 22 oraz z art. 65 ust. 1 w zw.

z art. 58 ust. 1 i w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.



UZASADNIENIE

Artykut 38 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 2368 ze zm.; dalej: p.o.a.) stanowi:

Izb¢ adwokackqg stanowiq adwokaci i aplikanci adwokaccy, majgcy siedzibe
zawodowgq na terenie izby, ktorej zasieg terytorialny okresla Naczelna Rada Adwokacka, biorgc
pod uwage w szczegolnosci podziat terytorialny administracji sqdowej.

[zby adwokackie s jednostkami samorzadu zawodowego adwokatow, wyposazonymi
w 0sobowos$¢ prawng (zob. art. 10 p.o.a.), ktérych utworzenie ma charakter obligatoryjny. [zba
adwokacka jest strukturag o charakterze osobowym. Dla ustalenia przynaleznosci do danej izby
konieczne jest posiadanie statusu adwokata lub aplikanta adwokackiego oraz siedziby
zawodowej na terenie izby. Status adwokata lub aplikanta adwokackiego nabywa si¢ z chwilg
powziecia uchwaty przez organy samorzadu o wpisie na odpowiednig liste (zob. art. 68 i 75
p.o.a.). Listy te prowadzone sg przez organy izb adwokackich okregowe rady adwokackie
(art. 49 ust. 1 p.o.a.). W pismiennictwie wskazuje si¢, ze izbg stanowig takze adwokaci, ktérzy
nie wykonujg zawodu, w tym pozostajacy na emeryturze lub w stosunku zatrudnienia (zob. J.
Trela, komentarz do art. 38, [w:] Prawo o adwokaturze. Komentarz, Wolters Kluwer 2016, teza
1). Jakkolwiek nie wynika to z omawianego w tym miejscu przepisu, za powyzszym ujgciem
przemawia wykladania systemowa i okreslenie przez ustawodawce sktadu osobowego
zgromadzenia izby adwokackiej, bedacego jednym z jej organéw. W mysl bowiem art. 39 pkt
1 p.o.a. zgromadzenie izby sktada si¢ z (...)adwokatow wykonujgcych zawod oraz delegatow
pozostalych adwokatow.

Przynalezno$¢ do izby adwokackiej ma charakter obligatoryjny i to w dwoch
aspektach. Po pierwsze kazdy adwokat, po uzyskaniu wpisu na list¢ adwokatéw, ma obowigzek
wyznaczy¢ swoja siedzibe zawodowa (art. 70 p.o.a.), przy czym musi jg wyznaczy¢ w okregu
tej izby, w ktérym nastapil wpis na listg¢ adwokatow zgodnie z kryteriami okreslonymi w art.
68 p.o.a. (zob. M. Gawryluk, komentarz do art. 70, [w:] Prawo o adwokaturze. Komentarz,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 2012, teza 1). Po drugie, wyznaczenie siedziby pocigga
za soba obowiazek przynaleznosci do tej izby, na ktdrej terenie siedziba ta si¢ znajduje. Nie
oznacza to oczywiscie terytorialnego ograniczenia adwokata w zakresie prowadzonej przez
niego praktyki, w tym sensie, ze w dalszym ciggu moze on $wiadczy¢ ustugi na terytorium
catego kraju. Jedynie pomoc prawng z urz¢du swiadczy on tylko w okregu sadu rejonowego, w

ktérym wyznaczyt swoja siedzib¢ zawodowsg (zob. art. 21 ust. 3 p.o.a.).



Jak zatem wynika z powyzszego, sam wpis na list¢ adwokatéw lub aplikantow
adwokackich nie generuje jeszcze przynaleznosci do izby adwokackiej. Jest to efekt
rozdzielenia instytucji wpisu i wyznaczenia siedziby zawodowej, co nastgpito ustawa z dnia 30
czerwca 2005 r. o zmianie ustawy - Prawo o adwokaturze i niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr
163, poz. 1361). Ustawg tg wprowadzono jednoczesnie mozliwos¢ zmiany siedziby przez
adwokata, co ograniczone jest jedynie kwestig nieprowadzenia wobec jego osoby postgpowania
dyscyplinarnego (zob. art. 71 p.o.a.). Pierwotnie bowiem zaré6wno wyznaczenie siedziby
zawodowej, jak i jej zmiana, lezato w gestii okregowej rady adwokackiej (por. art. 68 ust. 3 i
art. 71 tekstu pierwotnego p.o.a.).

Nalezy jednak podkreslié, ze zasady ksztattowania izb adwokackich i whasciwych dla
nich obszarow nie zawsze opierano na zasadzie samookreslenia przez samorzad zawodowy.
Pomijajgc unormowania wynikajace z wielosci pozaborowych regulacji prawnych u poczatku
II Rzeczpospolitej, w pierwszej kolejnosci warto zwrdci¢ uwage na ustawe z dnia 4 maja 1938
r. Prawo o ustroju adwokatury (Dz.U. Nr 33, poz. 289 ze zm.). W art. 4 i 10 wymienionej
ustawy przesadzono, ze izb¢ adwokacka, utworzong w okregu kazdego sadu apelacyjnego,
tworza adwokaci i aplikanci adwokaccy majacy siedzibe w okregu tego sadu. Podobne zasady
obowigzywaty juz po wojnie i w art. 13 ustawy z dnia 27 czerwca 1950 r. o ustroju adwokatury
(Dz.U. 2 1959 1., Nr 8, poz. 41 ze zm.), gdzie ustawodawca skorelowat liczbe izb adwokackich
z liczba sadow wojewodzkich, zas jako kryterium przynaleznosci ponownie wskazano siedzibe
adwokata lub aplikanta adwokackiego na obszarze wlasciwosci tego sadu. Powyzszy model
zostal czesciowo zarzucony w ustawie z dnia 19 grudnia 1963 r. o ustroju adwokatury (Dz. U.
Nr 57, poz. 309 ze zm.). Wowczas liczbe izb adwokackich powigzano z liczbg wojewoddztw, z
tym zastrzezeniem, ze adwokaci i aplikanci majacy siedzibe na obszarze miasta wytgczonego
zwojewddztwa i na obszarze wojewodztwa, z ktérego dane miasto zostato wytaczone, tworzyli
jedng izbe adwokacka.

Jak wynika z powyzszego, ustawodawca byl konsekwentny w samodzielnym
okreslaniu liczby izb adwokackich i obszaru ich wtasciwosci, a takze w okreslaniu kryterium
przynaleznosci do danej izby. Od powyzszych zasad czesciowo jednak odstagpiono w p.o.a.
Przede wszystkim przyznano samorzadowi zawodowemu, a Scislej Naczelnej Radzie
Adwokackiej, kompetencje do ustalania liczby izb adwokackich, ich zasiggu terytorialnego
oraz siedzib, ze wskazaniem, ze izba obejmowaé ma jedno lub kilka wojewodztw (zob. art. 58
pkt. 4 w zw. z art. 38 ust. 1 tekstu pierwotnego p.o.a.). Zastrzezono jednak, ze w razie

niewybrania do sktadu okregowej rady adwokackiej przedstawicieli wszystkich wojewddztw



wchodzacych w sktad izby, do okregowej rady adwokackiej wchodzit delegat z danego
wojewodztwa (art. 38 ust. 2 tekstu pierwotnego p.o.a.). Kryterium przynaleznosci do danej izby
w dalszym ciggu stanowita siedziba (zawodowa) na jej obszarze.

Przy okazji nowelizacji wielu aktow prawnych, zwigzanej z reformg administracji
panstwowej w drugiej potowie lat 90 (zob. ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych
ustaw okreslajacych kompetencje organdéw administracji publicznej w zwigzku z reforma
ustrojowa panstwa; Dz. U. Nr 106, poz. 668 ze zm.), doszto do ponownego powigzania
obszaréw izb adwokackich z podziatem terytorialnym administracji sadowej. Oprocz tego,
kompetencja do ustalenia liczby izb adwokackich zostala odjeta Naczelnej Radzie
Adwokackiej i powierzona Krajowemu Zjazdowi Adwokatury (zob. art. 56 pkt 5 i art. 58 pkt 4
p.o.a. tekstu pierwotnego p.o.a.), a ponadto zlikwidowano instytucje delegata, o ktorej
traktowal pierwotnie art. 38 ust. 2 i3 p.o.a. W dalszym ciaggu jednak okreslenie liczby izb
adwokackich oraz ich obszaru ustawodawca pozostawil w gestii organéw samorzadu
zawodowego. Obecnie powolane sg 24 izby adwokackie z siedzibami w: Bialymstoku, Bielsku-
Biatej, Bydgoszczy, Czgstochowie, Gdansku, Katowicach, Kielcach, Koszalinie, Krakowie,
Lublinie, Lodzi, Olsztynie, Opolu, Plocku, Poznaniu, Radomiu, Rzeszowie, Siedlcach,
Szczecinie, Toruniu, Walbrzychu, Warszawie, Wroclawiu i Zielonej Gorze (zob.

http://www.nra.pl/; dostep w dniu 24 stycznia 2022 r.).

Artykut 49 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz. U. z 2017
r., poz. 1870 ze zm.; dalej: u.r.p.) stanowi:

1. Radcowie prawni i aplikanci radcowscy zamieszkali na terenie danego okregu
tworzq okregowgq izbe radcow prawnych.

(..)

3. Uchwale o utworzeniu i terenie dzialania okregowej izby radcéw prawnych
podejmuje Krajowa Rada Radcoéw Prawnych, biorgc pod uwage zasadniczy podzial
terytorialny panstwa.

Grupa zawodowa radcow prawnych, jako chronologicznie druga w kolejnosci,
uzyskata przywilej utworzenia organizacji samorzadowej (zob. R. Kmieciak, P. Antkowiak, K.
Walkowiak, Samorzgd gospodarczy i zawodowy w systemie politycznym Polski, Warszawa
2012, s. 191). Réwniez w tym wypadku jednostki organizacyjne samorzadu okregowe izby
radcoOw prawnych i Krajowa Izbe Radcow Prawnych  wyposazono w osobowos$é prawna (zob.

art. 5 ust. 2 u.r.p.). Dla ustalenia przynaleznosci do danej izby konieczne jest posiadanie statutu



radcy prawnego lub aplikanta radcowskiego oraz miejsca zamieszkania na terenie izby.
Jakkolwiek ustawa z wpisem na liste radcéw prawnych wigze jedynie prawo do wykonywania
zawodu (por. 23 u.r.p.), to nie ulega watpliwosci, ze moment ten, ktdry wigze si¢ z powzigciem
uchwatly przez organ samorzadu (zob. art. 24 ust. 2 w.r.p.), jest takze relewantny dla nabycia
statusu radcy prawnego (i odpowiednio aplikanta adwokackiego art. 33 ust. 3 u.r.p.). Wniosek
taki wyciggng¢ mozna z brzmienia pozostalych przepiséw u.r.p., ktére wobec podmiotow
aplikujacych operuja okresleniami: ,,0soba, ktora uzyskala pozytywny wynik”, ,,0soba
ubiegajaca si¢ 0 wpis”, ,,0soba spetniajaca warunki” itp. Z przepisu art. 40 ust. 2 u.r.p. wynika
z kolei, ze przynalezno$¢ do samorzadu radcowskiego ma charakter obligatoryjny. Z kolei,
statusu radcy prawnego, a zarazem prawa do wykonywania zawodu, nie mozna uzyska¢ inng
droga niz poprzez wpis na liste (art. 23 w.r.p.).

Jesli chodzi o kryterium ustalenia przynaleznosci radcy prawnego do danej izby,
ustawodawca postuzyt sie odmienng konstrukcjg niz w przypadku adwokatow — miejscem
zamieszkania, ktore ustala si¢ zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 25 ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2017 r. poz. 459 ze zm.) [zob. T. Scheffler,
komentarz do art. 49, Ustawa o radcach prawnych. Komentarz, red. T. Scheffler, C.H. Beck
2018, teza 2). Przyczyny takiego stanu rzeczy mozna  jak si¢ zdaje  poszukiwaé w
charakterystyce omawianego zawodu u jego zarania, to jest praktykowania w formie
zatrudnienia na etacie pracowniczym.

Jakkolwiek kryterium przynaleznosci do danej izby funkcjonuje od poczatku w
niezmienionej formie, o tyle regulacja dotyczaca ustalenia liczby izb i terenu ich dzialania byto
przedmiotem fluktuacji. Pierwotnie bowiem izbe radcéw prawnych tworzylo si¢ dla jednego
lub kilku wojewddztw, a uchwale o jej utworzeniu i terytorialnym zasiegu podejmowata
Krajowa Rada Radcéw Prawnych (zob. tekst pierwotny art. 42 ust. 2 i 3 oraz art. 60 pkt 9 u.r.p.).
Na mocy wspomnianej juz ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw
okreslajacych kompetencje organéw administracji publicznej - w zwigzku z reforma ustrojowa
panstwa zrezygnowano z korelacji pomig¢dzy strukturami samorzadu i liczba wojewodztw, na
rzecz obecnego ksztattu art. 49 ust. 11 3 u.r.p.

Obecnie funkcjonujg okrggowe izby radcéw prawnych z siedzibami w: Biatymstoku,
Bydgoszczy, Gdansku, Katowicach, Kielcach, Koszalinie, Krakowie, Lublinie, }.odzi,
Olsztynie, Opolu, Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie, Toruniu, Walbrzychu, Warszawie,

Wroctawiu i Zielonej Gérze (http://kirp.pl/; dostep w dniu 24 stycznia 2022 r.).



Artykut 17 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze [w/ drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzqdy
zawodowe, reprezentujgce osoby wykonujgce zawody zaufania publicznego i sprawujgce piecze
nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow w granicach interesu publicznego i dla jego
ochrony.

Konstytucja w art. 17 ust. 1, przewidujac samorzad zawodowy, okresla podstawowe
warunki jego tworzenia. Istote zamyshu ustrojodawcy odnosnie samorzadow zawodowych
znakomicie oddaje poglad wyrazony w orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego, w ktérym
wskazano, ze samorzad zawodowy jest jedng z form decentralizacji administracji publicznej,
jak i formq partycypacji obywateli w jej sprawowaniu. Tworzqc samorzqgd zawodowy, panstwo
powierza pewnej grupie zawodowej realizacje okreSlonych zadan publicznych i wyposaza jg w
tym celu w odpowiednie kompetencje wiadcze. Samorzgd zawodowy nie ma wiasnych,
niezaleznych od prawa uprawnien, ktore moglyby by¢ przeciwstawiane panstwu, ale jest
tworzony w drodze ustawy, w wyniku decyzji prawodawcy co do ksztaltu systemu wiladzy
publicznej. Samorzgd upodmiotowia okreslong grupe zawodowq i umozliwia jej samodzielne
rozstrzyganie w okreslonych granicach o swoich sprawach. W rezultacie sprawuje on wladztwo
publiczne nad sprawami danej grupy zawodowej. Samorzgdnos¢ zawodowa wykorzystuje
energig spoleczng, wiedzg fachowq i zdolnosci samoregulacyjne poszczegolnych wspolnot dla
zapewnienia optymalnej realizacji zadan publicznych. Decentralizacja poprzez samorzgd
zawodowy wzmacnia legitymizacjg administracji publicznej oraz zaufanie obywateli do
panstwa, umozliwiajgc zainteresowanym grupom zawodowym udzial w podejmowaniu
rozstrzygnig¢ wiadczych, ktore ich dotyczq. Przedstawiciele danego zawodu majq z reguly
najlepszq wiedzg fachowq dotyczg uwarunkowan jego wykonywania. Dzialanie samorzgdu
zawodowego nie jest jednak wolne od roznego rodzaju problemow. W szczegdlnosci moze
pojawic sig ryzyko wykorzystywania instytucji samorzqgdowych dla ochrony partykularnych
interesow jego czlonkow kosztem dobra wspdlnego. W takich warunkach podstawg
prawidlowego funkcjonowania danego samorzgdu i jego zdolnosci do samoregulacji jest
wysoki poziom etyczny i kultura zawodowa czlonkow wspolnoty samorzqdowej oraz ich
zaangazowanie w realizacje dobra wspolnego (wyrok TK z dnia 7 marca 2012 r., sygn. K 3/10,
OTK ZU nr 3A/2012, poz. 25). Jednoczesnie unormowanie instytucji samorzqdu zawodowego
i innych rodzajow samorzqdu w rozdz. I Konstytucji RP jest przejawem tego, ze ustrojodawca
uznaje wskazane w art. 17 Konstytucji RP samorzqdy nieterytorialne za niezwykle wazng

(fundamentalng) instytucje prawng oraz za jeden z filarow, na ktdrym ma sie opierac ustrdj



naszego panstwa (M. Szydto, komentarz do art. 17, [w:] Konstytucja RP, Tom I. Komentarz.
Art. 1 86, red. M. Safjan, L. Bosek, C. H. Beck 2016, s. 428).

Ustawodawcy pozostawiono swobodng decyzje odnosnie powotania do zycia
konkretnego samorzadu zawodowego, z zastrzezeniem, ze moze go powotaé jedynie dla
zawodow zaufania publicznego. Niemniej swoboda ustawodawcy nie jest nieograniczona i
musi uwzglednia¢ podstawowe zasady prawa dotyczace funkcjonowania systemu wiladzy
publicznej i partycypacji obywateli w jej sprawowaniu. Wreszcie, uksztattowanie zasad
funkcjonowania i ustroju danego samorzadu zawodowego musi uwzglednia¢ inne normy
konstytucyjne. I tak, w przywotanym juz orzeczeniu wskazano, ze tworzenie samorzadow
powinno by¢ ukierunkowane na realizacje¢ zasady wyrazonej w art. 1 Konstytucji, co oznacza,
ze [ufstawodawca, tworzgc samorzqd zawodowy, musi ustanawia¢ rozwigzania zapewniajgce
ochrone przed wykorzystywaniem tej instytucji dla realizacji interesu danej grupy zawodowej
kosztem dobra wspolnego (wyrok TK z dnia 7 marca 2012 r., sygn. K 3/10, op. cit.). Z kolei, z
wyrazone] we wstepie do Konstytucji zasady pomocniczosci, Trybunal wywiddl, ze
rozdzielajgc w drodze ustaw konkretne zadania publiczne, musi wybiera¢ optymalne podmioty,
ktore je zrealizujq. Zasada pomocniczosci zaklada samodzielne wykonywanie zadan
publicznych przez poszczegolne wspolnoty w spoteczenstwie. Organy panstwowe nie powinny
realizowa¢ zadan, ktore mogg by¢ wykonywane w sposob bardziej efektywny przez wspolnoty
zawodowe. Jednoczesnie panstwo nie powinno rezygnowac z bezposredniej realizacji tych
zadan publicznych, ktorych poszczegolne wspolnoty nie sq w stanie realizowaé w sposob
wystarczajgco efektywny, a ktore mogq by¢ wykonywane sprawniej przez panstwo (tamze).
Ponadto, powolanie samorzadu zawodowego ma by¢ S$rodkiem do realizacji zasady
demokratycznego panstwa prawnego i zasady sprawiedliwosci spotecznej, wynikajacych z
art. 2 Konstytucji. Uwzglednienie tego ostatniego przepisu zaktada réwniez oparcie zasad
funkcjonowania samorzadu zawodowego na demokracji wewng¢trznej i umozliwienie realizacji
prawa do wspotudzialu w sprawowaniu wiadzy publicznej. Wreszcie, przepisy rozdziatu II1
Konstytucji wykluczajg — zdaniem Trybunatu mozliwo$¢ powierzenia organom samorzadu
zawodowego kompetencji do stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego, a tym samym
unormowania spraw dotyczacych statusu jednostki, w tym stanowienia regulacji okreslajacych
warunki dostepu do zawoddéw zaufania publicznego (tamze). W pismiennictwie wskazuje sie
réwniez, ze samorzqdy przewidziane w art. 17 Konstytucji RP powinny tworzy¢ instytucjonalne
gwarancje oraz stosowne praktyczne (1j. ekonomiczne, organizacyjne, techniczne) warunki do

tego, by poszczegolne jednostki mogly w rzeczywisty sposob i efektywnie korzystaé¢ z ich



konstytucyjnych wolnosci i praw, w tym z wolnosci wyboru i wykonywania zawodu (art. 65
Konstytucji RP), z wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 20 i 22 Konstytucji RP), z wolnosci
zrzeszania sig (art. 58 Konstytucji RP) czy tez z prawa do bezpiecznych warunkow pracy (art.
66 ust. 1 Konstytucji RP) [M. Szydlo, komentarz do art. 17, op. cit., s. 428].

Z Konstytucji nie wynika jednak obowigzek powotania jednego samorzadu
zawodowego dla jednego zawodu zaufania publicznego. Jak uznat Trybunat Konstytucyjny w
wyroku z dnia 18 pazdziernika 2010 r., sygn. K 1/09, ustrojodawca dopuszcza nie tylko odrebne
samorzqdy dla poszczegolnych zawodow, ale takze powolywanie kilku samorzqdow dla tego
samego zawodu, ktore np. roznilyby sie pod wzgledem Swiatopoglgdowym (zaktadano to
podczas prac Komisji Konstytucyjnej, por. Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego nr XXX, s. 16-17). Nalezy jednak wyraznie zaznaczy¢, ze byloby to mozliwe tylko
pod warunkiem przestrzegania wszystkich konstytucyjnych wytycznych dla samorzgdow
zawodow zaufania publicznego, wynikajgcych z art. 17 ust. 1 Konstytucji. Przede wszystkim
ewentualny pluralizm samorzqdow zawodowych musiatby mie¢ na celu ochrong interesu
publicznego, a w szczegdlnosci wynika¢ z przekonania ustawodawcy, Ze interes ten bedzie
lepiej chroniony przez kilka samorzqdow dla danego zawodu niz - jak to jest obecnie - przez
jedng organizacje. Poza tym powotywane rownolegle struktury musiatyby by¢ wyposazone w
cechy umozliwiajgce im reprezentacjg 0osob wykonujgcych dany zawod i sprawowanie pieczy
nad nalezytym wykonywaniem tego zawodu, a ich powolanie musiatoby nastgpi¢ w drodze
ustawy. W swietle przeprowadzonych wyzej rozwazan oznaczatoby to wiec utrzymanie zasady
obowigzkowej przynaleznosci do samorzqdow zawodowych, lecz z prawem wyboru konkretnej
organizacji. Dodatkowo, konieczne byloby takze takie uregulowanie praw i obowigzkow o0sob
wykonujgcych ten sam zawdd, lecz nalezgcych do roznych samorzgdow zawodowych, aby byta
poszanowana zasada ich rownosci wobec prawa. Powinno to dotyczy¢ takze okreslania zasad
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej (OTK ZU nr 8 A/2010, poz. 76).

Ustawodawca konstytucyjny, w art. 17 ust. 1 ustawy zasadniczej, zaakcentowat jednak
koniecznosé taczenia dwoch funkceji przez samorzad zawodowy powotany przez ustawodawce.
Pierwsza z nich jest reprezentowanie na zewnqgtrz osob wykonujgcych tego rodzaju zawody, a
wigc reprezentowanie tych o0sob zarowno wobec obywateli i ich organizacji, jak i przed
organami panstwa. Druga funkcja sprowadza si¢ do staran o zapewnienie nalezytego
wykonywania tych zawodow, zawsze jednak podejmowanych w granicach interesu publicznego
idlajego ochrony.(...) W nowych warunkach ustrojowych obie funkcje sq jednakowo wazne, w

demokratycznym i pluralistycznym spoleczensiwie nie ma bowiem powodow, aby ktorejkolwiek



z nich przyznawaé pierwszenstwo. Oznacza to rowniez koniecznos¢ powierzenia samorzgdowi
zawodowemu zadan i kompetencji o charakterze publicznym, w tym wiladczych, sprawowanych
wobec wszystkich osob wykonujgcych dany zawdd zaufania publicznego, niezaleznie od innych
rol spotecznych czy publicznych petnionych przez takie osoby. Do kompetencji takich nalezy
m.in. decydowanie o prawie wykonywania okreslonego zawodu oraz prowadzenie rejestru 0sob
aktualnie wykonujgcych ten zawod (wyrok TK z dnia 22 maja 2001 r., sygn. K 37/00, OTK ZU
nr 4/2001, poz. 86). Podkresli¢ przy tym nalezy, ze skoro podmiotem obowiazku ,,pieczy” sg
obywatele, oczywisty jest wymdg ustawowego sprecyzowania jej form (zob. P. Sarnecki,
komentarz do art. 17, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I, Wstep,
art. 1 29, red. L. Garlicki, M. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 485;
podobnie M. Szydto, komentarz do art. 17, op. cit., s. 448).

Konstytucyjne funkcje samorzadu oraz jego umiejscowienie jako podstawy ustroju
panstwa sprawiaja, ze ich struktura organizacyjna w zasadzie nie jest pozostawiona uznaniu
czlonkdw, lecz ustalona ustawg (zob. P. Sarnecki, op. cit., s. 483). Obowigzek przynaleznos$ci
do samorzadu zawodowego, stanowigcego [mJonopol wykonywania pewnego zawodu jedynie
przez cztonkow korporacji znajduje sie oczywiscie w pewnej kolizji z konstytucyjng wolnosciq
wyboru i wykonywania zawodu (art. 65), ktérej rozwigzanie nalezy do ustawodawcy, przy
spetnieniu wymogow okreslonych w art. 31 ust. 3 (tamze). W szczegolnosci, przewidziany w
art. 31 ust. 3 Konstytucji, wymdg ustawy oznacza, ze osoby tworzgce tego rodzaju grupe
spoteczng nie mogqg w drodze wlasnych decyzji doprowadzi¢ do uzyskania przez nig statusu
samorzqgdu zawodowego, ale tez status taki nie moze wynikac z Zadnego innego, poza ustawq,
typu rozstrzygniec panstwowych (tamze). Obowigzek sprawowania pieczy nad wykonywaniem
zawodu zaufania publicznego nie moze by¢ rozumiany w ten sposob, ze swoboda, wynikajaca
z art. 65 ust. 1 Konstytucji, moze doznawa¢ dalej idacych ograniczen, niz zostalo to
zadekretowane wart. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Za odrzuceniem takiego kierunku
interpretacji opowiedzial si¢ Trybunal Konstytucyjny (zob. wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r.,
sygn. P 21/02, OTK ZU nr 2A/2004, poz. 9) oraz doktryna (zob. M. Szydto, op. cit., s. 454).
W konsekwencji, ustawodawca nie moze cedowal na rzecz samorzadu zawodowego
kompetencji zwigzanych zograniczaniem wolnosci wykonywania zawodu (M. Szydlo,
komentarz do art.17, op. cit., s. 454-455).

Obecnie w polskim systemie prawnym obowigzujg uregulowania rangi ustawowe;j

powotujace samorzady zawodowe nastepujacych zawodow zaufania publicznego:
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a) samorzady reprezentujace zawody prawnicze zwigzane z wykonywaniem prawa:
samorzad adwokatdéw, radcow prawnych, notariuszy, komornikow oraz kuratoréw sgdowych;

b) samorzady reprezentujagce zawody medyczne i pokrewne: samorzad lekarzy,
lekarzy weterynarii, aptekarzy, pielegniarek i potoznych, diagnostow laboratoryjnych oraz
psychologdéw;

c) samorzady reprezentujagce zawody powstale w wyniku rozwoju gospodarki
rynkowej: samorzad bieglych rewidentéw, doradcéw podatkowych oraz rzecznikdéw
patentowych;

d) samorzady reprezentujgce zawody zwigzane z petnieniem funkcji w budownictwie
i w projektowaniu przestrzeni: samorzad architektow oraz inzynierow budownictwa (zob. A.
Krasnodgbski, Zawody zaufania publicznego, zawody regulowane oraz wolne zawody. Geneza,
funkcjonowanie i aktualne problemy, Biuro Analiz i Dokumentacji, Opracowania Tematyczne,

OT- 625, Kancelaria Senatu, Listopad 2013, s. 31 15).

Zgodnie z art. 20 Konstytucji, /s/poleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, wiasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspoipracy
partnerow spotecznych stanowi podstawg ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.

Powyzszy przepis charakteryzuje system gospodarczy Rzeczpospolitej, wskazujac na
jego trzy, podstawowe filary, a jednoczesnie wyraza skierowany do ustawodawcy nakaz
takiego uksztaltowania warunkow gospodarowania czy instytucji spolecznych, by odpowiadat
wizji ustrojodawcy (zob. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 20, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I, Wstep, art. 1 29, op. cit, s. 514). W
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazano jednak na potrzebe kompleksowego
i komplementarnego traktowania poszczegolnych elementow sktadajacych si¢ na spoteczng
gospodarke rynkowsg. Kompleksowos¢ wyraza si¢ w koniecznosci ujmowania tych elementow
jako catosci, bez wyrdzniania zadnego z nich, zas komplementarnos¢ w takim ich powigzaniu
aby wzajemnie si¢ wspieraly, jak i ograniczaty (zob. wyrok TK z dnia 24 stycznia 2001 r., sygn.
K 17/00,0OTK ZU nr 1/2001, poz. 4). Konsekwencjg takiego uj¢cia jest to, ze badajgc zgodnosé
dziatan prawodawcy z art. 20 konstytucji nie wystarczy wskazac na naruszenie ktorejkolwiek z
wymienionych w tym artykule wartosci (...), trzeba jeszcze ustali¢, czy i w jakim zakresie
naruszenie takie nie nastgpito ze wzgledu na pozostate wartosci w celu zachowania koniecznej

miedzy nimi rownowagi (tamze).
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Podstawowg trescig omawianej w tym miejscu klauzuli ustrojowej jest osadzenie
porzadku gospodarczego na mechanizmach wolnego rynku zjednoczesnym zastrzezeniem
uprawnienia panstwa do urzeczywistniania zasad sprawiedliwosci spotecznej. Nie wszystkie
stosunki spoteczne powinny by¢ bowiem poddane regutom wolnego rynku i wladze publiczne
muszg korygowac niektdre aspekty jego funkcjonowania (zob. L. Garlicki, M. Zubik, op. cit.,
s. 519). W ujeciu negatywnym art. 20 Konstytucji zabezpiecza¢ ma przed ,,powrotem” do
elementow gospodarki centralnie planowanej (z dominujgcg rolg wlasnosci panstwowe;j), ale
rébwniez zapobiega¢ pozostawieniu caloksztaltu stosunkow gospodarczych wylacznie
mechanizmom wolnego rynku. Ustawodawcy zwyktemu, ktory w $wietle tego unormowania,
jest odpowiedzialny za stan gospodarki (por. wyrok TK z dnia 17 stycznia 2001 r., sygn. K
5/00, OTK ZU nr 1/2001, poz. 2), pozostawiono jednoczesnie duzg swobodg, co do wyboru
konkretnego wzorca systemu gospodarczego (zob. L. Garlicki, M. Zubik, op. cit., s. 521).

Element spotecznej gospodarki rynkowej w postaci wolnosci dziatalnosci
gospodarczej jest przedmiotem szczegdlnej regulacji konstytucyjnej w art. 22 Konstytucji,
ktéry stanowi, ze [o/graniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w
drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej jest jedng z podstawowych zasad ustrojowych
Rzeczypospolitej Polskiej, stanowigc konkretyzacje ogdlniejszych zasad wyrazonych w art. 20
Konstytucji i jednoczesnie filar ustroju gospodarczego RP (zob. M. Szydto, komentarz do art.
22, [w:] Konstytucja RP, Tom I. Komentarz. Art. 1 86, red. M. Safjan, L. Bosek, op. cit., s.
604). W tym ujeciu zasada ta, na ptaszczyznie stanowienia prawa, tworzy po stronie wiadz
publicznych obowiazki, zaréwno o charakterze negatywnym (zakaz wydawania aktow
prawnych kolidujacych z ta zasadg), jak i pozytywnym (nakaz tworzenia warunkow
urzeczywistniajacych ta zasade) [tamze]. Z kolei, w procesie stosowania prawa realizacjg
zasady wolno$ci dziatalnosci gospodarczej bedzie stosowanie reguly in dubio pro libertate oraz
zakaz rozszerzajacej wykladni przepisow przewidujacych wyjatki od przedmiotowej zasady
[tamze].

W drugim ujeciu, art. 22 Konstytucji normuje jedng z podstawowych wolnosci
jednostek i podstawe do konstruowania prawa podmiotowego, przystugujacego kazdemu, kto
podejmuje dzialalnos$é gospodarczg (zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 7 maja
2001 r., sygn. K. 19/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 82, 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, OTK
ZU nr 6/A/2004, poz. 56 i 27 lipca 2004 r., sygn. SK 9/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 71).

Trescig wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest przede wszystkim swoboda podejmowania,
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wykonywania i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej w dowolnie wybranych formach
prawnych. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, zasada wolnosci gospodarczej implikuje prawo do
podjecia wszelkich dzialan ukierunkowanych na realizacje podmiotowego prawa do wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, z zastrzezeniem wszakze, iz tego rodzaju dziatania nie moga by¢
sprzeczne z obowigzujacymi przepisami prawa, z zasadami uczciwej konkurencji, z dobrymi
obyczajami oraz ze stusznym interesem konsumentdéw (zob. M. Szydlo, komentarz do art. 22,
op. cit., s. 605).

Dziatalno$¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza ze wzgledu na
bliski zwigzek z interesami innych o0séb, jak i z interesem publicznym, moze podlega¢ r6znego
rodzaju ograniczeniom w stopniu wigkszym niz wolnosci i prawa o charakterze osobistym badz
politycznym (zob. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 22, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I, Wstep, art. 1 29, op. cit., s. 568). Konstytucyjna
zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie jest bowiem rozumiana jako wolnos¢ absolutna.
Jej ograniczenie jest dopuszczalne w drodze ustawy ze wzgledu na wazny interes publiczny,
gdyz petna swoboda dziatalnosci gospodarczej we wszelkich dziedzinach mogtaby zagrazaé
nie tylko bezpieczenstwu panstwa i obywateli, ale takze porzadkowi publicznemu (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2003 r., sygn. SK 15/02, OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 103).

W  orzecznictwie = Trybunatu  Konstytucyjnego  utrwalil  si¢  poglad,
7ze ograniczeniami wolnosci dziatalnosci gospodarczej sa regulacje, ktore formulujg
bezwzgledne lub wzgledne zakazy podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarcze;j.
Regulacje ustawowe, ktore maja charakter uniwersalny i odnosza si¢ do wszystkich
przedsigbiorcéw, stawiajac im wymagania i obowigzki w zakresie legalizacji dzialalnosci
gospodarczej poprzez uzyskiwanie wpisu w rejestrze przedsiebiorcow lub ewidencji
dziatalnosci gospodarczej, obowigzkéw wobec statystyki publicznej, rejestracji podatkowej
i w zakresie ubezpieczen spolecznych, przestrzegania wymagan zwigzanych
z oznaczeniem przedsicbiorcy 1 jego towar6ow, podstawowej organizacji finanséw
przedsigbiorstwa, wlasciwej dla jego formy organizacyjno-prawnej, przestrzegania zasad
ochrony zycia i zdrowia ludzkiego oraz bezpieczenstwa, moralnosci publicznej i ochrony
srodowiska, atakze wymagan natury technicznej i technologicznej, zapewnienia wykonywania
czynnosci objetych dziatalno$cig gospodarcza przez osoby posiadajagce uprawnienia
zawodowe, przestrzegania zasad pozyskiwania kontrahentow, ochrony konkurencji

i konsumentéw, obcigzen publicznoprawnych, korzystania z pomocy publicznej,
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przestrzegania norm prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, kontroli i nadzoru panstwowego,
nie sg objete pojeciem ograniczen (w rozumieniu art. 22 Konstytucji) wolnosci dziatalnosci
gospodarczej. Nalezy je uzna¢ w $wietle stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego raczej za
przejaw swego rodzaju ksztattowania przez prawodawce wolnosci dziatalnosci gospodarcze;,
nie za$ jako jej ograniczenia, wymagajace usprawiedliwienia na gruncie przestanek z art. 22
Konstytucji (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. SK
35/08, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 2; podobnie w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6
grudnia 2016 r., sygn. SK 7/15, op. cit.). W doktrynie prawa konstytucyjnego podnosi si¢
jednak, ze w praktyce trudno jednoznacznie sformutowaé kryteria, wedhug ktérych mozliwe
byloby odréznié¢ regulacje prawne stanowigce ,,wlasciwe” ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, wymagajace konstytucyjnego uzasadnienia na gruncie art. 22 iart. 31 ust. 3
Konstytucji, od tych, ktére jedynie okreslajg prawne ramy, w jakich prowadzona moze by¢
dziatalno$¢ gospodarcza, i nie stanowig ograniczen wolnosci prowadzenia tej dziatalnosci (zob.
M. Szydlo, komentarz do art. 22, op. cit., s. 615). Problem ten rysuje si¢ ostrzej w $wietle
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, ktdry wielokrotnie podkreslat, iz w zakresie
wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej miesci sie nie tylko wolno$¢ podejmowania dziatalnosci
gospodarczej, ale takze wolnos¢ jej wykonywania, co obejmuje swobod¢ podejmowania
réznych, sktadajacych si¢ na dziatalno$¢ gospodarcza, dziatan faktycznych i prawnych (zob.
wyroki z dnia: 7 maja 2001 r., sygn. K 19/00, op. cit., 7 czerwca 2005 r., sygn. K 23/04, OTK
ZU nr 4/A/2005, poz. 62).

Artykul 22 Konstytucji zawiera zatem szczeg6lng klauzule limitacyjng odnoszaca si¢
w sposdb specyficzny do wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W zwigzku z jej trescig
ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest konstytucyjnie dopuszczalne, gdy spetnia
przestanke formalng (zostato ustanowione ,,w drodze ustawy”) oraz przeslank¢ materialng
(istnieje ,,wazny interes publiczny” uzasadniajgcy dane ograniczenie). Przepis ten, w zakresie,
w jakim ustanawia obie wskazane przestanki, ma wiec charakter unormowania szczegdlnego
wzgledem art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze regulacji zawartej
zarowno w art. 22, jak i w art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie mozna sprowadzi¢ wytgcznie do kwestii
okreslenia formalnych 1 materialnych przestanek ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej czy innych konstytucyjnych wolnos$ci i praw. Artykul 22 Konstytucji nie moze
by¢ przeto traktowany wylgcznie jako regulacja o charakterze technicznym, dotyczaca
techniczno-legislacyjnej problematyki ustanawiania norm prawnych ingerujacych w wolnosé

dziatalnosci gospodarczej (M. Szydto, komentarz do art. 22, op. cit., s. 602). Z przepisu art. 22
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Konstytucji wynika wprawdzie explicite jedynie to, jaki jest zakres dopuszczalnych wyjatkow
od zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej, to jednoczesnie jak juz byla o tym mowa
wyptywa z niego implicite ogdlna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Z kolei, art. 31
ust. 3 Konstytucji, poza materialnymi i formalnymi przestankami ograniczenia praw i wolnos$ci
konstytucyjnych, okresla rowniez inne zasady wyznaczajgce zakres ingerencji organow wiadzy
publicznej w sfere wolnosci i praw konstytucyjnych: zasadg¢ proporcjonalnosci oraz zasade
zakazu naruszania istoty wolnosci lub prawa. W konsekwencji, ograniczenia wolnosci
dzialalnosci gospodarczej sg dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny (art. 22 Konstytucji), jesli sg one konieczne w demokratycznym panstwie oraz
nie naruszajg istoty tej wolnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Ograniczenia wolnos$ci dziatalnosci
gospodarczej moga by¢ uzasadnione waznym interesem publicznym (nie jest wigc wymagane
powotanie si¢ na ktorekolwiek z dobr uzasadniajagcych ograniczenie praw i wolnosci
konstytucyjnych w $wietle art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej) oraz powinny spetnia¢ warunek
proporcjonalnosci wprowadzonych ograniczen, nie naruszajagc przy tym istoty wolnosci
dziatalnosci gospodarczej (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 maja 2009 r., sygn.
SK 54/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 69). W takim ujeciu art. 22 Konstytucji stanowi wigc lex
specialis wobec art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej jedynie w zakresie przestanek uzasadniajacych
ingerencje w sfere wolnosci gospodarczej, wytaczajgc  w odniesieniu do usprawiedliwienia
ograniczen wolnos$ci dziatalnos$ci gospodarczej stosowanie przestanki zawartej w ogdlnej
klauzuli ograniczajacej z art. 31 wust.3 Konstytucji, ktéra pozwala usprawiedliwié
wprowadzone ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw jedynie
ze wzgledu na wartosci wyczerpujaco okreslone w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej
(bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej oraz ochrona wolnosci i praw innych o0séb).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego podkresla si¢, ze w pojeciu ,,wazny
interes publiczny” miesci sie kazdy przypadek koniecznosci ochrony dobr z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Réwnoczesnie jednak, w zakresie ,,waznego interesu publicznego” mieszczg si¢
réwniez wartosci niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji, totez zakres dopuszczalnych
ingerencji w wolnos$¢ dzialalnosci gospodarczej jest w zakresie ich materialnych podstaw
szerszy niz zakres dopuszczalnych ograniczen tych wolnosci i praw, do ktérych odnosi sie art.
31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. K
46/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 104).
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Nakaz ustawowego okreslenia ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej zawiera
w sobie takze nakaz dochowania odpowiedniej jakosci unormowania ustawowego, zwtaszcza
z punktu widzenia zasady okreslonosci prawa, czy nawet szerzej zasady poprawne;j (rzetelnej)
legislacji. Zaré6wno bowiem na tle klauzuli demokratycznego panstwa prawnego i
wynikajacych zen zasad przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji), jak i natle art. 31 ust. 3 (oraz
art. 22) Konstytucji wykluczone jest ustanawianie przepisow pozbawionych dostatecznego

stopnia precyzji (zob. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 22, op. cit., s. 572).

Artykul 58 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze [kJazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ zrzeszania

sie.

Zgodnie z powszechnie przyjetym stanowiskiem doktryny i orzecznictwa
konstytucyjnego, proklamowana w tym przepisie wolnos$¢ zrzeszania si¢ oznacza:
1) nieskrepowane tworzenie zrzeszen oraz wyboér ich formy prawnej i organizacyjnej;
2) swobodeg ich dziatalnosci;
3) dobrowolno$¢ cztonkostwa w nich i dobrowolno$¢ wystepowania z nich, przy czym samym
stowarzyszeniom (ich dotychczasowym cztonkom lub organom ich reprezentujacym)
pozostawia si¢ decydowanie o przyjeciu nowego cztonka, zgodnie z zasadami okreslonymi w
statucie lub regulaminie zrzeszenia;
4) prawo decydowania cztonkow zrzeszenia o jego sprawach i o wyborze jego organéw
wewnetrznych;
5) decydowanie przez cztonkow zrzeszenia o zakonczeniu jego dziatalnosci (zob. B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2009
r., 8. 293). Wolnos¢ zrzeszania si¢ jest zrodtem i przestankg szeregu praw podmiotowych, ktore
z niej] wyplywaja. W szczegdlnosci wskazuje sie tu prawo do tworzenia zrzeszen, prawo
przystepowania do zrzeszen juz istniejacych (od strony negatywnej prawo nieprzyst¢powania
do nich), wystapienia ze zrzeszenia czy udziatu w kierowaniu zrzeszeniem. Samo zrzeszenie
ma natomiast prawo do swobodnego dziatania, okreslania celu, rodzaju, struktury witadz i
nazwy zrzeszenia (zob. W. Sokolewicz, komentarz do art. 58, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej
Polskiej. Komentarz, Tom IV, red. L. Garlicki, Wydawnictwo sejmowe, Warszawa 2005, teza
15).

W pismiennictwie wskazuje si¢ jednak, ze gwarancje konstytucyjne, wynikajace z art.
58 ust. 1 ustawy zasadniczej, obejmuja tylko takie zrzeszenia, ktére zaktadajg dobrowolnosci

uczestnictwa, co w zasadzie wyklucza mozliwo$¢ stosowania tego przepisu do samorzadow
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terytorialnych czy zawodowych (zob. L. Pisarczyk, komentarz od art. 58, [w:] Konstytucja RP,
Tom I Komentarz. Art. 1 86, op. cit., s. 1379-1380). Niemniej jednak z powszechnosci
obowigzku przynaleznosci do samorzadu zawodowego nie mozna wyciggaé wniosku, ze
wramach ustawowego ksztaltowania ustroju takiego samorzadu, ustawodawca, sposrod
mozliwych rozwigzan normujacych szczegoétowe kwestie, nie jest zobligowany do wyboru
takich, ktére w wiekszym stopniu przyczynig si¢ do realizacji wolnosci zrzeszania si¢, zgodnie
z niewylaczong przeciez wprost regulg wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. M. Szydto,

komentarz do art. 17, op. cit., s. 428).

W ostatniej kolejnosci nalezy przedstawi¢  zarysowane juz wyzej — znaczenie norm
zawartych w art. 65 ust. 1 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z art. 65 ust. 1 Konstytucji [kJazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ wyboru i
wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Wyjqtki okresla ustawa.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 65 ust. 1 ustawy zasadniczej nakazuje
ustawodawcy ,,zapewni¢ mozliwos¢ wyboru zawodu i miejsca pracy oraz mozliwosé
wykonywania zawodu w sposob wolny od zewngtrznej ingerencji, w mozliwie najszerszym
zakresie” (wyrok z dnia 19 marca 2001 r., sygn. K 32/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 50; zob. tez
wyrok z dnia27 marca 2008 r., sygn. SK 17/05, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 29). Wolnos¢ ta
oznacza generalny zakaz adresowany do wladz publicznych wprowadzania ograniczen
swobodnego decydowania przez jednostkg o podjeciu, kontynuowaniu i zakonczeniu pracy
okreslonego rodzaju, w okreslonym zawodzie, miejscu oraz dla okreslonego pracodawcy (por.
wyrok z 24 stycznia 2001 r., sygn. SK 30/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 3) [wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 27 czerwca 2013 r., sygn. K 12/10, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 65].
Leszek Garlicki, odnoszac si¢ do zawartego w art. 65 ust. 1 Konstytucji wyrazenia
,wykonywanie zawodu” stwierdza, ze wykracza (ono- przyp. wil.) poza tradycyjnie rozumiany
zakres stosunku pracy (czy szerzej- zatrudnienia), dotyczy bowiem takze tzw. wolnych zawodow.
Konstytucja gwarantuje zarowno wolnosé wyboru zawodu, jak i wolnos¢ jego pozniejszego
wykonywania. Ogodlnie oznacza to, ze ustawodawca ma ,,obowigzek zapewni¢ mozliwosé
wyboru zawodu miejsca pracy w sposob wolny od zewngtrznej ingerencji, w mozliwie
najszerszym zakresie” - wyrok TK z 19 111 2001, K. 32/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 50, s. 289
- odnosnie do nauczycieli). Odnosnie do wolnych zawodow ,,trescig wolnosci wykonywania
zawodu jest stworzenie sytuacji prawnej, w ktorej. po pierwsze, kazdy mieé bedzie swobodny

dostep do wykonywania zawodu, uwarunkowany tylko talentem i kwalifikacjami; po drugie,
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mieé bedzie rzeczywistq mozliwos¢ wykonywania swojego zawodu, po trzecie, nie bedzie przy
wykonywaniu zawodu poddany rygorom podporzqdkowania, ktore charakteryzujg stosunek
pracy” (wyrok TK z 19 X 1999, SK.4/99, OTK ZU 1999, nr 6, poz. 119, s. 675-676 - odnosnie
do adwokatow)[L. Garlicki, komentarz do art. 65, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Tom III, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, s. 5-6].

Wolno$¢ gwarantowana w art. 65 ust. 1 Konstytucji nie ma charakteru absolutnego, a
przestanki jego ograniczenia zostaly wskazanej nie tylko w zd. 2 tego przepisu, ale takze w art.
31 ust. 3 Konstytucji (zob. A. Sobczyk, K. Kulig, komentarz do art. 65, [w:] Konstytucja RP,
Tom I Komentarz. Art. 1 86, op. cit., s. 1469). Powszechnie bowiem przyjmuje sie¢, ze zakres
unormowania art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej ma charakter uniwersalny, dotyczac wszystkich
konstytucyjnych wolnosci i praw. Rola art. 65 ust. 1 zd. 2 Konstytucji postrzegana jest zatem

jedynie jako konkretyzacja wylaczno$ci ustawy w odniesieniu do tej wolnosci (tamze).

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji ma nastepujgce brzmienie: Ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzqdku
publicznego, bqdz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i
praw innych osob. Ograniczenia te nie mogq naruszac istoty wolnosci i praw.

Powyzszy przepis wyraza zasade proporcjonalnosci, ktora, zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, ma fundamentalne znaczenia dla procesu wyktadni i stosowania
konstytucyjnych praw podmiotowych, cho¢ sama nie jest prawem podmiotowym, zawierajgc
jedynie ogolne zasady ich ograniczania (zob. postanowienie TK z dnia 12 grudnia 2000 r.,
sygn. Ts 105/00, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 59 oraz wyrok TK z dnia 19 stycznia 2010 r.,
sygn. SK 35/08, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 2). Przepis ten ma bowiem charakter zasady
ogolnej, stosowanej nie tylko wtedy, gdy przepis bedqcy podstawg wolnosci lub prawa wyraznie
przewiduje dopuszczalnos¢ ich ograniczenia, ewentualnie takze poszczegolne jej przestanki
(np. art. 64 ust. 3 Konstytucji), ale takze wtedy, gdy przepis bedgcy podstawg wolnosci lub
prawa nie wspomina o mozliwosci wprowadzenia ograniczen (wyrok TK z dnia
30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 128).

Oceniajac zgodnos$¢ z ustawg zasadniczg unormowan ustanawiajacych ograniczenie
konstytucyjnej wolnosci lub prawa, koniecznym jest rozwazenie, czy spelnione sg kryteria
formalne — to jest przestanka ustawowej formy ograniczenia, a w razie pozytywnej odpowiedzi

na to podstawowe pytanie przeprowadzi¢ tzw. test proporcjonalnosci (zob. wyrok TK z dnia 13
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marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26). Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego wypracowalo kryteria tego testu, zgodnie z ktérymi ocena zarzutu braku
proporcjonalno$ci wymaga udzielenia odpowiedzi na trzy pytania dotyczace analizowanej
normy: 1) czy jest ona w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkdéw
(przydatnos¢ normy); 2) czy jest ona niezbedna (konieczna) dla ochrony interesu publicznego,
z ktérym jest powigzana (koniecznos$¢ podjecia przez ustawodawce dziatania); 3) czy jej efekty
pozostajg w odpowiedniej proporcji do nalozonych przez niag na obywatela cigzaréw lub
ograniczen (proporcjonalno$¢ sensu stricto) (zob. wyrok TK z 23 kwietnia 2008 r., sygn. SK
16/07, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 45).

Takze jednak w wypadku omawianego wzorca formalne kryterium wylacznosci
ustawy zaklada spetnienie kryteridow jakosciowych. Sg to odpowiedni stopien precyzji
(jasnos$ci) przepiséw oraz ich kompletnosci. Ostatnia cecha oznacza, ze na poziomie ustawy
musza zosta¢ unormowane wszystkie podstawowe elementy ograniczenia prawa lub wolnosci
(zob. L. Garlicki, K. Wojtyczek, komentarz do art. 31, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Tom I, Wstep, art. 1 29, op. cit., s. 79).

Majac na uwadze powyzsze rozwazania natury teoretycznej, w zakresie wyktadni
wskazanych wzorcow kontroli, nalezy sformulowaé nastepujacy problem konstytucyjny, zarzut
niekonstytucyjnosci i argumenty na jego poparcie.

Istota obydwu zarzutow niniejszego wniosku jest stwierdzenie, ze ustawodawca,
okreslajac ksztalt samorzadow zawodowych adwokatow i radcéw prawnych, niezasadnie
przyjat jedynie terytorialne kryterium tworzenia poszczegolnych jednostek tych samorzadow.
Ponadto ustawodawca przyznal organom samorzadéow adwokackiego i1 radcowskiego
kompetencje do okreslenia ksztattu struktur terytorialnych tych samorzadéw, a jednoczesnie
opart przynalezno$¢ danego adwokata lub radcy prawnego do danej jednostki samorzadu na
jednym tylko kryterium  odpowiednio siedziby zawodowej lub miejsca zamieszkania.
Przyjete przez ustawodawce rozwigzania przekraczajg wigc wyznaczony mu przez
ustrojodawce zakres swobody legislacyjnej co do mozliwosci uksztattowania ustroju
samorzadu zawodowego i wymdg ustawowego jego uregulowania (art. 17 ust. 1 Konstytucji),
jak rowniez w sposob niezgodny z ustawg zasadniczg (art. 20 w zw. z art. 22 oraz z art. 65 ust.
1 wzw. z art. 58 ust. 1 i w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji), ograniczajg prawo wykonywania

zawodu, wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej i wolnos$¢ zrzeszania sig.
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Dla wykazania trafnosci powyzszych zarzutdw, w pierwszej kolejnosci, zwrocié
nalezy uwage na kontekst historyczny. Jak juz wyzej wskazywano, oparcie uksztaltowania
liczby jednostek samorzadu zawodowego nizszego szczebla na zasadzie samodzielnej decyzji
organdw takiego samorzadu, zarowno w odniesieniu do adwokatow, jak i radcéw prawnych,
nastapilo w roku 1982. Byl to czas obowigzywania Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz. U. z 1976 r., Nr 02, poz. 21 ze zm.; dalej: Konstytucja z
1952 r.). Okolicznos¢ ta ma niebagatelne znaczenie na trzech ptaszczyznach. Po pierwsze, ze
wzgledow na obowigzujacg woéwczas ideologie, zarzucajaca formy demokratycznej
decentralizacji i hotdujaca zasadzie jednolitosci wiadzy panstwowej, Konstytucja PRL nie
przewidywata zadnych uregulowan dotyczacych samorzadu zawodowego. Po drugie, whasnie
z powyzszego wzgledu, funkcjonujgcym wowczas samorzgdom wolnych zawodéw nie
przyznawano istotnych kompetencji publicznoprawnych, co sprawialo, ze podmiotom tym
daleko byto do statusu korporacji istniejagcych w panstwach demokratycznych (zob. M. Szydto,
komentarz do art. 17, op. cit., s. 426). Brak istotnych uprawnien w zakresie wladztwa
publicznego, stanowigcego emanacje decentralizacji wladzy panstwowej sprawial, ze kwestia
organizacji samorzadu zawodowego mogla byé poddana wiekszej liberalizacji, jako
,wewnetrzna” sprawa grupy zawodowej. Ustawodawca stangt jednak niejako w ,,potowie
drogi”, skoro zerwat ze sztywnym wyznaczeniem liczby izb poprzez ich skorelowanie z
podzialem administracji sgdowej lub podzialem administracyjnym, a jednoczesnie kryterium
przynaleznosci do izb opart jedynie na zasadzie terytorialnosci. Po trzecie, znaczenie i sposéb
uregulowania w Konstytucji PRL praw i wolnosci obywatelskich oraz wolnosci dziatalnosci
gospodarczej sprawialy, ze organizacja samorzadu zawodowego nie mogta ich ograniczac i nie
podlegala ocenie co do zgodnosci z dwczesng ustawg zasadniczg. Innymi stlowy, na kwestie
zasad dziatalnosci samorzadéw zawodowych, podobnie jak na wiele innych regulacji, nie
patrzono wowczas przez pryzmat gwarantowanych aktualng Konstytucjg praw i wolnosci oraz
zasad ustrojowych panstwa.

Powyzsze spostrzezenia nie stracily na aktualnosci po wejsciu w zycie ustawy z dnia
29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75,
poz. 444). Po nowelizacji, art. 5 Konstytucji z 1952 r. stanowil, ze Rzeczpospolita Polska
gwarantuje udzial samorzqdu terytorialnego w sprawowaniu wladzy oraz swobode dziatalnosci
innych form samorzgdu. Konstytucyjne umocowanie samorzadéw zawodowych na zasadzie li

tylko swobody nie wigzato si¢ jednak z pozytywnymi  jak to ma miejsce obecnie
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obowigzkami ustawodawcy, co do funkcji, w tym rowniez w zakresie imperium panstwowego,
jakie powierzy¢ mozna badz nalezy tego rodzaju samorzadom.

Reasumujac powyzsze uwagi, dopiero uchwalenie i wejscie w zycie aktualnie
obowiazujacej Konstytucji sprawito, ze samorzad zawodowy stal si¢ elementem ustroju
panstwa, a po stronie ustawodawcy o ile skorzysta z kompetencji powotania samorzadu
zawodowego  powstal obowigzek takiego uksztaltowania tych korporacji, ktore bedzie
realizowato funkcje okreslone w art. 17 ust. 1 ustawy zasadniczej. Jednoczesnie, jak juz wyzej
wskazywano, ustawodawcy zakazano skonstruowania takiego ustroju samorzadow
zawodowych, ktory moze naruszy¢ konstytucyjne wolnosci i prawa oraz zasady ustrojowe
panstwa. Nie sposob nie zauwazy¢, ze zmiana kontekstu normatywnego, wyrazajaca si¢ w
wejsciu w zycie nowej ustawy zasadniczej, nie pociggala za sobg nowelizacji p.o.a., czy tez
ur.p. w zakresie kwestionowanym niniejszym wnioskiem. Powyzsza okoliczno$¢ wrecz
nakazuje przeanalizowanie, czy przyjete w poprzednim rezimie konstytucyjnym unormowania
przystaja do aktualnej rzeczywistosci konstytucyjnej. W ocenie wnioskodawcy, wyniki tej
analizy budza uzasadnione watpliwosci konstytucyjne.

Przypomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze zgodnie z koncepcja decentralizacji wladz
na organy samorzadéw zawodowych korporacje zawodowe adwokatdéw i radcoOw prawnych
zostaly wyposazone przez ustawodawce w instrumenty, ktére umozliwiajg przyjmowanie
wigzacych regul wykonywania zawodu i prowadzenia dziatalnosci, w tym kodeksoéw czy
dobrych praktyk. Na cztonkach samorzadow, w zakresie prowadzonej praktyki, cigzg zatem
obowiazki, ktorych uksztattowanie zostato powierzone kompetencji organdw tego samorzadu.
Najbardziej doniostym przyktadem takiego obowigzku jest konieczno$¢ uiszczania sktadki
czlonkowskiej na rzecz samorzadu, ktérej wysoko$¢ okreslaja organy samorzadu.
Praktykowanie zawodu jest zatem mocno zdeterminowane decyzjami organdw samorzadu,
a dotyczy to m. in. sposobu postepowania wobec klientow, zasad prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, w tym dopuszczalnej tresci umoéw z klientami, zasad reklamy swoich ushug i
wielu innych aspektéw dziatalnosci. Wykonywanie zawodu stosownie do wewnetrznych
przepisbw 1 spelnianie obowigzkow na rzecz izby zostalo przy tym obwarowane
odpowiedzialnoscia dyscyplinarng, z mozliwoscig pozbawienia prawa do wykonywania
zawodu wigcznie. Mozliwo$¢é wplywania jednostki, w osobie danego adwokata lub radcy
prawnego, na uksztaltowanie sytuacji zawodowej i realidw prowadzonej dzialalnosci
gospodarczej jest zatem zwigzana z realizacjg biernego i czynnego prawa wyborczego do

organow samorzadu zawodowego. Sila tych ostatnich stanowi za$ pochodna liczebnosci danej
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izby samorzadu zawodowego, czyli  w aktualnym stanie prawnym  wynika z tego, po
pierwsze, ile izb i o jakim obszarze ustanowig organy samorzadu, a po drugie, ile sposrdd oséb
wykonujacych dany zawod bedzie miato siedzibe zawodowa (w przypadku adwokatéw) lub
miejsce zamieszkania (w przypadku radcow prawnych) na danym obszarze, stanowigcym okreg
izby.

Pomimo zatem jednoznacznego okreslenia kryterium przynaleznosci do izby,
ustawodawca pozostawil organom samorzagdowym kompetencj¢ do samodzielnego okreslenia
liczby izb oraz obszar6ow ich dzialania. Jesli doda¢ do tego, ze czlonek danej izby nie moze
przejs¢ do innej izby bez istotnej zmiany w swoim zyciu (zmiana siedziby zawodowej lub
miejsca zamieszkania), umozliwia to aktywne ksztattowanie geografii wyborczej w wyborach
do organéw samorzadu, a w skrajnie niepozadanych sytuacjach otwiera furtke do
marginalizacji niektérych cztonkéw lub ich grup poprzez ich niedopuszczenie do organdw
samorzadow.

Negatywne konsekwencje wskazanych wyzej rozwigzan normatywnych moglyby
zosta¢ w znacznym stopniu zniwelowane, gdyby ustawodawca nie poprzestat na jednym tylko,
tj. terytorialnym, kryterium tworzenia izb adwokackich i radcowskich. W nowych realiach
ustrojowych i spoteczno-gospodarczych rola czynnika terytorialnego w wykonywaniu zawodu
adwokata czy radcy prawnego przestala juz odgrywaé takie znacznie, jakie miata uprzednio.
Zrdznicowanie interesdéw wewnatrz tych grup zawodowych zaczeto przebiega¢ zdecydowanie
wedtug innych linii dyferencjacji, takich jak np. forma wykonywania zawodu (indywidualna
kancelaria, zesp6l, spétka) czy specjalizacja w okreslonej gatezi prawa. Proces pluralizacji
wewnatrzs§rodowiskowe] nastepuje tez w kontekscie réznic $wiatopogladowych, a to w
konsekwencji realnie gwarantowanej, w obecnych warunkach ustrojowych, swobody ekspresji
pogladéw. Ponadto, pojawita si¢ mozliwo$¢ wykonywania zawodéw prawniczych na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez prawnikdéw zagranicznych, zas polscy prawnicy
moga wykonywac¢ swdj zawod za granica.

Nalezy wigc podkresli¢, ze aspekt terytorialny nigdy nie miat istotnego znaczenia dla
samej potencjalnej mozliwosci wykonywania czynnosci przez adwokata czy radcy prawnego,
a obecnie jego rola faktyczna w wykonywaniu tych zawodow jest coraz mniej istotna. Istnienie
jednego tylko terytorialnego kryterium tworzenia jednostek samorzadu zawodowego
adwokatéw i radcow prawnych, w przedstawionym wyzej kontekscie, nalezy wiec postrzegaé
jako istotny element ograniczajacy swobod¢ dziatalnosci gospodarczej i wolnos¢ wykonywania

zawodu przed przedstawicieli tych grup zawodowych. Ograniczenie to wplywa tez na
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mozliwos¢ realizacji wolnosci zrzeszania si¢  w takim zakresie, w jakim wolno$¢ ta moze by¢
odniesiona do organizacji i funkcjonowania samorzadu zawodowego.

Trybunal Konstytucyjny w przywotanym wyroku z dnia 18 pazdziernika 2010 r., sygn.
K 1/09, trafnie zwrécit uwage na potrzebe podjecia przez ustawodawce refleksji w przedmiocie
pluralizmu samorzadu zawodowego, co moze przyczyni¢ si¢ do pelnej realizacji
konstytucyjnych zadan tego samorzadu. Przedstawione wyzej okolicznosci wydajg si¢
wskazywac, Ze istniejace obecnie rozwigzania stanowi¢ mogg przeszkod¢ w realizacji zadan
samorzadu zawodowego wynikajacych z art. 17 ust. 1 Konstytucji.

Powyzsze spostrzezenia prowadza do nastepujacej konstatacji. Ustawodawca,
korzystajac z przyznane] mu swobody do powolania samorzadu zawodowego i jego
uksztattowania, w zakresie samorzadu adwokatow i radcow prawnych, zrezygnowal z modelu
pluralistycznego i postawil na model jednorodny, obejmujac caly kraj jednym samorzadem
zawodowym, co samo w sobie moze istotnie utrudniaé osiggni¢cie konstytucyjnych zadan
samorzadu zawodowego. Jednoczesnie jednak delegowatl na rzecz organéw tych samorzadow
kompetencje do uksztaltowania struktury ich jednostek organizacyjnych (izb), przy czym
czlonkowie samorzadow nie majg mozliwosci wyboru samej tylko przynaleznosci do danej
izby. Okoliczno$¢ ta jak zostato wyzej wykazane wprost wplywa na konstytucyjng funkcje
jaka musi spetnia¢ samorzad zawodowy reprezentowanie (wszystkich) osob wykonujacych
zawdd zaufania publicznego. Tym samym, ustawodawca zrezygnowal z ustawowego
uregulowania sposobu realizacji konstytucyjnej funkcji przez samorzad, cedujac swoja
kompetencje na organ stosujacy prawo, co pozwala postawi¢ wniosek o niezgodnosci art. 38
p.o.a.iart. 49 ust. 1 i 3 w.r.p. zart. 17 ust. 1 Konstytucji.

Powyzszy wniosek jest tym bardziej uzasadniony, jesli dostrzec wewngtrzng
sprzeczno$¢ w kwestionowanej regulacji. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze konstytucyjny
wymaodg utworzenia samorzadu zawodowego ,,w drodze ustawy” oznacza nie tylko techniczng
forme wypowiedzi ustawodawcy, ale takze koniecznos¢ zachowania standardu legislacyjnego,
ktéry wyklucza mozliwos¢ tworzenia przepiséw niejasnych, chaotycznych lub przypadkowych,
sprzecznych z porzadkiem prawnym lub zasadami demokratycznego panstwa prawa. Skoro za$
ustawodawca zerwat ze skorelowaniem ilosci izb z podzialem administracyjnym kraju lub
podziatem administracji sagdowe] panstwa, pozostawiajac t¢ kwesti¢ do rozstrzygniecia na
zasadzie samorzadnosci, to utrzymanie przymusowego kryterium przynaleznosci do izb
opartego na zasadzie terytorialnosci, jawi si¢ jako dysharmonijne i niekonsekwentne. Taki

wniosek wysnu¢ mozna z poréwnania do innego samorzadu zawodowego notariatu. Zgodnie
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bowiem zart. 28 § 1 ustawy dnia 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie izbe¢ notarialng
stanowiq notariusze prowadzqcy kancelarie w okregu sqdu apelacyjnego. Tym samym na
poziomie regulacji ustawowej zdecydowano o odgérnym okresleniu liczby izb notarialnych i
ich zasiggu terytorialnym. W tym stanie rzeczy oparcie przynaleznosci do izb na kryterium
siedziby kancelarii jest zabiegiem konsekwentnym i spdjnym systemowo. Dla zachowania tych
cech w regulacji p.o.a. oraz u.r.p. zasadnym byloby uregulowanie kryterium przynaleznosci do
izb w wigkszym stopniu uwzgledniajace mozliwo$¢ wyboru izby przez osoby wykonujace
zawdd.

Niedomagania art. 38 p.o.a. w zakresie spehlnienia legislacyjnych standardéw,
wynikajacych z wymogu ustawowego okreslenia ustroju samorzadu zawodowego adwokatdw,
widoczne sg takze jesli spojrze¢ na kwestie kompleksowosci tego unormowania. Problem ten
jest wrecz razacy, w zakresie w jakim przepisy p.o.a. nie przewidujg obowigzku ani
mechanizmu obrania czy tez wyznaczenia siedziby zawodowej aplikantowi adwokackiemu,
czy tez adwokatom ktérzy nie wykonujg zawodu, a przeciez stanowig oni izbe adwokacka i
niewatpliwie sg podmiotami wolnosci i praw konstytucyjnych. W konsekwencji, brak jest
rowniez przepisow, ktore regulowatly kwestie mozliwosci przeniesienia siedziby zawodowe;j
przez te osoby, jak ma to miejsce w art. 71a p.o.a.

Co si¢ za$ tyczy samorzadu zawodowego radcOw prawnych, zastosowane kryterium
przynaleznosci do izby (miejsce zamieszkania) nie generuje tych samych probleméw, co w
przypadku samorzadu zawodowego adwokatéw. Nie oznacza to jednak, ze kwestionowane
przepisy u.r.p. nie sg obarczone innego rodzaju wadami legislacyjnymi. Dotyczy to w
szczegblnosci nieuregulowania na poziomie ustawowym Kkwestii tzw. przeniesienia wpisu,
czyli zmiany izby, jak uczyniono to chociazby w art. 71a p.o.a. Zagadnienie to zostato
powierzone przez ustawodawcg do samouregulowania przez samorzad (zob. Uchwala nr
164/X1/2021 Prezydium KRRP z dnia 12 marca 2021 r. w sprawie ogloszenia tekstu
jednolitego uchwaly w sprawie regulaminu prowadzenia list radcoOw prawnych i list aplikantow
radcowskich; dostep http://bibliotekakirp.pl/items/show/1253 w dniu 24 stycznia 2022 r.), a
wigc na poziomie pomijajagcym konstytucyjny wymog wytgcznosci ustawy. Co wydaje sie
najbardziej donioste, w powyzszym dokumencie przewidziano m. in. nie wskazane w u.r.p.
uprawnienie do usunigcia wpisu radcy prawnego z listy radcow prawnych prowadzonej przez

izbe (zob. § 24 ust. 9).
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Argumenty przedstawione w niniejszym wniosku daja tez podstawe do
zakwestionowania konstytucyjnosci ograniczen jakie zaskarzonymi art. 38 p.o.a. oraz art. 49
ust. 11 3 w.r.p. wprowadzit ustawodawca w sfer¢ swobody dziatalnosci gospodarczej, wolnosci
wykonywania zawodu i (w pewnym stopniu) wolnosci zrzeszania si¢ adwokatow i radcow
prawnych. Ustrojodawca zdecydowal bowiem o koniecznosci ustawowego (zarowno w
znaczeniu materialnym jak i formalnym) uregulowania kwestii ograniczenia wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej, wolnosci wykonywania zawodu, a takze w zakresie, w jakim moze
sie ona przejawia¢ w samorzadzie zawodowym wolnosci zrzeszania sie. Nie chodzi przy tym
o obowigzkowa przynalezno$¢ do samorzadu zawodowego i to, ze samorzad ten jest
uprawniony do wigzacego ograniczania sposobu wykonywania omawianych zawodow.

Watpliwosci konstytucyjne budzi w pierwszej kolejnosci skrajna uniformizacja
samorzadu adwokackiego i radcowskiego sprowadzajaca si¢ do przyjecia jedynie kryterium
terytorialnego tworzenia jednostek tego samorzadu, wywotujaca negatywne przedstawione
juz nastepstwa. Postrzegajac w tym kontekscie kwestionowane unormowania jako
ograniczenie wskazanych wyzej konstytucyjnych wolnosci, nalezy skonstatowa¢, ze trudno
wykaza¢ przydatno$¢ tego rodzaju ograniczen dla realizacji celu uzasadniajgcego ich
wprowadzenie, ktorym jest zapewnienie realizacji zadan samorzadu zawodowego
wynikajacych z art. 17 ust. 1 Konstytucji. Co wiecej, ograniczenia te, zamiast realizowac
funkcje reprezentacji danego $rodowiska zawodowego, moga wrecz prowadzié¢ do
marginalizacji niektorych cztonkéw samorzadow lub ich grup, a wiec umozliwiajg rozwoj
zjawiska okreslanego jako ,tyrania wiekszosci”. Jedynym sposobem zmiany sytuacji przez
czlonkéw samorzadu, pozostajacych w kontrze do dominujgcego nurtu, pozostaje zmiana
odpowiednio siedziby zawodowej lub miejsca zamieszkania. Ta ostatnia konstatacja zyskuje
na znaczeniu, jesli uwzgledni¢ likwidacje instytucji delegata, o ktorej byta mowa w art. 38 ust.
213 p.o.a. Problem ten jest wyraznie dostrzegalny, kiedy zwrdci si¢ uwage na spotecznie nosne
problemy, pojawiajace si¢ ostatnimi czasy Ww przestrzeni publicznej, a zwigzane z
podejmowaniem uchwat czy przyjmowaniu praktyk przez organy samorzadéw zawodowych, z
ktérymi powszechnie nie zgadzali si¢ cztonkowie tych samorzadéw. Powyzsze spostrzezenia,
jak i wskazywane juz wyzej argumenty w ocenie wnioskodawcy przemawiajg raczej za tym,
ze w chwili obecnej ograniczenia wynikajgce z kwestionowanych unormowan majg wrecz
negatywng konotacje w kontekscie przydatnosci dla realizacji postawionych przed

ustawodawcg celow.
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W przedstawionym wyzej kontekscie, nie sposdéb tez wykazaé niezbednos$ci
kwestionowanych regulacji dla osiagniecia celow okreslonych w art. 17 ust. 1 Konstytucji. Z
powolywanej juz wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego zawartej w uzasadnieniu wyroku z
dnia 18 pazdziernika 2010 r., sygn. K 1/09, wynika jednoznacznie, ze sad konstytucyjny
dostrzega mozliwo$¢ daleko idacego zroznicowania organizacji samorzadu zawodowego
nawet przez tworzenie roznych samorzadéw zawodowych w ramach jednego zawodu. Tym
bardziej dopuszczalne a w obecnych warunkach ustrojowych i spoleczno-gospodarczych
wrecz niezbedne  jest wiec zrdznicowanie zasad tworzenia jednostek organizacyjnych
wewnatrz jednego samorzadu.

Obecnie istniejgce rozwigzania, traktowane jako ograniczenie swobod wynikajacych
z art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji i art. 65 ust. 1 w zw. z art. 58 ust. 1 Konstytucji, nie mogg
by¢ wiec tym samym proporcjonalne sensu stricto we wskazanym wyzej kontekscie, gdyz nie
mozna wykazaé istnienia wynikajacych z nich korzysci dla realizacji konstytucyjnych zadan
samorzadu zawodowego.

Nalezy tez wskaza¢ na drugi aspekt ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw.
Nawet bowiem gdyby ustawodawca zdecydowal si¢ na samodzielne okreslenie liczby izb i ich
obszaru (scedowanie tej kompetencji juz samo w sobie zdaje si¢ nie spelnia¢ konstytucyjnego
wymogu ograniczania praw aktem rangi ustawowej), nie sposéb uznaé, ze rozwigzanie
polegajace na przyjeciu jednego kryterium przynaleznosci do izb, a tym samym odebranie
jednostkom jakiejkolwiek mozliwosci wyboru, jest zabiegiem proporcjonalnym w ujeciu art.
31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Nie ulega watpliwosci, ze  co bylo juz wielokrotnie podnoszone

konstrukcja samorzadu zawodowego zaktada obligatoryjng przynaleznos¢ oséb wykonujacy
dany zawod do jego struktur, gdyz tylko w ten spos6b mogg by¢ realizowa¢ wskazywane juz
funkcje takiego samorzadu. W konsekwencji, ustawodawca, decydujgc si¢ na powolanie
samorzadu zawodowego, musi okresli¢ sposéb w jaki okreslany jest status przynaleznosci
jednostki do tegoz samorzadu. Z tego punktu widzenia uregulowanie przedmiotowej kwestii
jest wiec konieczne. Niemniej, co si¢ tyczy drugiego kryterium tzw. testu proporcjonalnosci,
unormowanie art. 38 p.o.a., wszczegolnosci w kontekscie aplikantéw adwokackich i
uwzgledniwszy szerszy kontekst normatywny p.o.a., wykazuje jedynie czgsciowa przydatnosé,
jesli chodzi o mozliwo$¢ osiagnigcia zalozonego celu. Jakkolwiek status aplikanta
adwokackiego moze wigzaé si¢ z mniejszg pulg uprawnien w ramach samorzadu zawodowego,
nie sposob uznac, ze ustawodawca moze zrezygnowaé z ustawowego sformutowania sposobu

jego przynaleznosci do samorzadu zawodowego. Niezaleznie jednak od powyzszego, obydwa
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kwestionowane unormowania nie wydajg si¢ rowniez w tym kontekscie pozostawac
w odpowiedniej proporcji do ograniczen, jakie nalozone zostajg na osoby wykonujace zawdd
adwokata, radcy prawnego lub aplikantéw tych zawoddw. Doniostos¢é tych ograniczen byta juz
przedmiotem wczesniejszych uwag. W szczegolnosci  wynikajacy posrednio z zastosowanego
kryterium cigzar, jaki wigze si¢ za$ z obecnymi mozliwosciami zmiany izby przez cztonka
samorzadu, w postaci przeniesienia siedziby zawodowej do okregu innej izby (w przypadku
adwokatdéw) lub zmiany miejsca zamieszkania (w przypadku radcow prawnych) jest nadmierny
wobec celu, ktory ustawodawca chciat osiggnaé. Dodatkowo wskaza¢ mozna, ze mozliwe bylo
zaprojektowanie rozwigzan, ktore w mniejszym stopniu dotykatby wolnosci wykonywania
zawodu i swobody dzialalnosci gospodarczej, a jednoczesnie w takim samym stopniu
realizowatyby zatozony cel. W szczego6lnoscei nie widaé przeszkod dla pozostawienia kwestii
przynaleznosci do danej izby swobodnej decyzji osoby wykonujacej omawiany zawod lub
umozliwienie przez ustawodawce tworzenia izb przy zastosowaniu wigkszej liczby
kryteriow niz tylko kryterium terytorialne. Jak juz wskazywano przy okazji wykladni
przedmiotu kontroli, ustawodawca nie zwigzal bowiem z przynaleznosciag do danej izby
ograniczen przestrzennych w wykonywaniu zawodu. Taki sposéb regulacji w wiekszym
stopniu  tzn. na tyle, na ile to mozliwe w ramach samorzadu zawodowego uwzglednialby
réwniez konstytucyjng wolno$¢ zrzeszania sie.

Z tych wszystkich wzgledoéw uzasadniony jest wniosek o niezgodnosci art. 38 p.o.a.
orazart. 49 ust. 11 3 u.r.p. takze z art. 20 w zw. z art. 22 oraz z art. 65 ust. 1 w zw. z art. 58 ust.

11iwzw. zart. 31 ust. 3 Konstytucji.

Majac na uwadze wszystkie podniesione wyzej okolicznosci Grupa postéw na Sejm IX

Kadencji wnosi jak na wstepie.

W zalaczeniu:
1) lista podpiséw postow, popierajacych wniosek;

2) 6 odpis6w wniosku.





