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W zwigzku z wnioskiem Grupy postow na Sejm RP IX Kadencji
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. | w zw. z art. 58 ust. 1 1 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 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP”;

— na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U.z2019 ., poz. 2393) —

przedstawiam nastgpujace stanowisko:

1) art. 38 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (tekst jedn.:
Dz. U. z 2022 r., poz. 1184 ze zm.) jest niezgodny 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 wzw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP;

2) art. 49 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1166) jest niezgodny 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

Whioskiem z dnia 22 kwietnia 2022 r. Grupa postow na Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej IX Kadencji (dalej takze: Wnioskodawcy lub Grupa
postow) zaskarzyla przepis art. 38 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo
o adwokaturze (aktualny tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1184 ze zm.; dalej: p.a.)
oraz przepis art. 49 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych
(aktualny tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1166; dalej: u.r.p.). W ocenie
Whioskodawcow, powyzsze przepisy pozostaja w sprzecznosci ze wskazanymi
wyzej konstytucyjnymi wzorcami kontroli.

W uzasadnieniu wniosku podkreslono, ze ,istota obydwu zarzutow (...)
wniosku jest stwierdzenie, ze ustawodawca, okreSlajac ksztatt samorzadow
zawodowych adwokatow 1 radcéw prawnych, niezasadnie przyjat jedynie
terytorialne kryterium tworzenia poszczegélnych jednostek tych samorzadow.
Ponadto ustawodawca przyznat organom samorzadéw adwokackiego
i radcowskiego kompetencje do okre$lenia ksztattu struktur terytorialnych tych
samorzadow, a jednoczesnie opart przynalezno$¢ danego adwokata lub radcy
prawnego do danej jednostki samorzadu na jednym tylko kryterium — odpowiednio
— siedziby zawodowej lub miejsca zamieszkania. Przyjete przez ustawodawce
rozwiazania przekraczaja wigc wyznaczony mu przez ustrojodawce zakres
swobody legislacyjnej co do mozliwosci uksztattowania ustroju samorzadu
zawodowego i wymog ustawowego jego uregulowania (art. 17 ust. 1 Konstytucji),
jak réwniez w sposob niezgodny z ustawa zasadnicza (art. 20 w zw. z art. 22 oraz
zart. 65 ust. 1 wzw. z art. 58 ust. 1 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji), ograniczaja
prawo wykonywania zawodu, wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej 1 wolnos¢
zrzeszania si€” (strona 18 wniosku).

Przedstawiajac argumentacj¢ dotyczaca niekonstytucyjnosci

kwestionowanych regulacji w pierwszej kolejnosci Wnioskodawcy wskazali na
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kontekst historyczny. Podnie$li, ze obie regulacje siggaja swoimi korzeniami do
okresu obowiazywania Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22
lipca 1952 roku (Dz. U. z 1976 r. Nr 2, poz. 21 ze zmianami; dalej: Konstytucja
PRL), ktéra nie przewidywata zadnych uregulowan dotyczacych samorzadu
zawodowego. Konsekwencja powyzszego byto m. in. to, ze samorzadom wolnych
zawodow nie przyznano zadnych istotnych kompetencji publicznoprawnych,
w zwiazku z tym, kwestia organizacji samorzadu zawodowego mogta zostac objeta
szerokim zakresem dowolno$ci, jako sprawa ,wewngtrzna” samorzadow.
Whnioskodawcy wskazali takze, ze w Konstytucji PRL znaczenie 1 sposdb
uregulowania praw 1 wolnosci obywatelskich oraz wolno$ci dziatalnosci
gospodarczej sprawialy, ze sposdb zorganizowania samorzadu zawodowego nie
mogt ich ograniczad. ,,Innymi stowy, na kwesti¢ zasad dziatalno$ci samorzadow
zawodowych, podobnie jak na wiele innych regulacji, nie patrzono wdwczas przez
pryzmat gwarantowanych aktualng Konstytucja praw i1 wolno$ci oraz zasad
ustrojowych panstwa” (strona 19 wniosku). Dopiero wejscie w zycie aktualnie
obowiazujacej konstytucji uczynitlo samorzad zawodowy elementem ustroju
panstwa, a ustawodawca — ktory zdecydowatby si¢ na powotanie samorzadu —
zostal zobowiazany do uksztaltowania go w sposob, ktory zapewni realizacjg
funkcji okreslonych w art. 17 ust. 1 Konstytucji. Wnioskodawcy zauwazaja, ze
,,zmiana kontekstu normatywnego, wyrazajaca si¢ w wejsciu w zycie nowej ustawy
zasadniczej, nie pociagata za sobg nowelizacji p.a., czy tez u.r.p. w zakresie
kwestionowanym (...) wnioskiem. Powyzsza okolicznos¢ wrecz nakazuje
przeanalizowanie, czy przyjete w poprzednim rezimie Konstytucyjnym
unormowania przystaja do aktualnej rzeczywisto$ci konstytucyjnej. W ocenie
Grupy postow, wyniki tej analizy budza uzasadnione watpliwosci konstytucyjne”
(strona 20 wniosku).

Whioskodawcy przypomnieli, ze samorzady zawodowe radcéw prawnych
1 adwokatéw zostaty przez ustawodawcg wyposazone w instrumenty, ktore

umozliwiaja przyjmowanie wigzacych regul wykonywania zawodu. Wskazali na



nalozone przez samorzady obowiazki zwiazane z uiszczaniem skladek
cztonkowskich, sposobem postgpowania wobec klientow, zasadami prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej. Wskazali takze na obwarowanie obowiazku stosowania
si¢ do powyzszych regul odpowiedzialnoscia dyscyplinarna. Wnioskodawcy
podniesli, ze jedyna mozliwos$cig wptywania przez cztonkow samorzadu na swoja
sytuacje zawodowaq 1 realia prowadzonej dziatalno$ci jest realizacja biernego
1 czynnego prawa wyborczego do organéw samorzadu zawodowego — co ma
bezposredni zwiazek z liczba izb 1 obszarem ich dziatania, a wytaczna kompetencja
do okreSlania dwoch powyzszych czynnikow zostata przekazana przez
ustawodawce samorzadom. Wnioskodawcy upatruja w takim uktadzie kompetencji
zagrozenia dla mozliwosci realizowania przez poszczegdlnych cztonkéw
samorzadow — lub przez ich grupy — swoich uprawnien wyborczych. Tym samym,
,,[1]stnienie jednego tylko terytorialnego kryterium tworzenia jednostek samorzadu
zawodowego adwokatow 1 radcoOw prawnych, w przedstawionym wyzej
kontekscie, nalezy wigc postrzegac jako istotny element ograniczajacy swobode
dziatalnos$ci gospodarczej 1 wolno$¢ wykonywania zawodu przez przedstawicieli
tych grup zawodowych. Ograniczenie to wplywa tez na mozliwo$¢ realizacji
wolnosci zrzeszania si¢ — w takim zakresie, w jakim wolno$¢ ta moze by¢
odniesiona do organizacji 1 funkcjonowania samorzadu zawodowego” (strona 21
wniosku). Wnioskodawcy podniesli takze, ze rezygnacja przez ustawodawce
z ustawowego uregulowania sposobu realizacji konstytucyjnej funkcji przez
samorzad, tj. reprezentowania wszystkich oso6b wykonujacy dany wolny zawdd,
cedujac swoja kompetencj¢ na organ stosujacy prawo, pozwala postawi¢ wniosek
o niezgodno$ci zakwestionowanych przepisow z art. 17 ust. 1 Konstytucji.

W dalszej kolejnosci Wnioskodawcy wskazuja na watpliwosci jakie rodza
zakwestionowane normy w relacji do konstytucyjnie gwarantowanych: wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej, wykonywania zawodu i zrzeszania si¢. W ich ocenie,
zrédtem naruszenia powyzszych wolno$ci jest skrajna uniformizacja samorzadu

adwokackiego 1 radcowskiego, sprowadzajaca si¢ do przyjecia jedynie kryterium



terytorialnego tworzenia jednostek tego samorzadu, a takze brak proporcjonalno$ci
pomigdzy ograniczeniem powyzszych konstytucyjnych wolnos$ci, a realizacja

celow okreslonych w art. 17 ust. 1 Konstytucji.

W niniejszej sprawie jako wzorce kontroli konstytucyjnej zostaty wskazane
przepisy art. 17 ust. 1, art. 20 w zw. z art 22 oraz z art. 65 ust. | w zw. art. 58 ust. 1
1w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 17 ust. 1 Konstytucji, ,,[w] drodze ustawy mozna tworzyc
samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania
publicznego i sprawujace piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow
w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”.

Na tle przytoczonej regulacji konstytucyjnej mozna wskazaé, ze pierwsza
z funkcji samorzadéw zawodowych jest reprezentowanie oséb wykonujacych tego
rodzaju zawody — zaréwno wobec obywateli 1 ich organizacji, jak i przed organami
panstwa. ,,Reprezentacja”, o ktdérej jest mowa w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP
powinna by¢ rozumiana mozliwie szeroko, jako ogoét dziatan samorzadow
zawodowych, ktore polegaja na wystgpowaniu na zewnatrz jako glos osob
wykonujacych zawody zaufania publicznego oraz na dziataniu, w sferze
zewnetrznej, na rzecz i w interesie osob wykonujacych zawody zaufania
publicznego. ,,W szczegdlnosci, »reprezentacja« przewidziana w art. 17 ust. 1
obejmuje nastgpujace dzialania samorzaddw zawodowych: formutowanie,
manifestowanie lub transmitowanie przez samorzady zawodowe wobec innych
(zewnetrznych) podmiotow okre§lonych oczekiwan, interesoOw, potrzeb lub
aspiracji istniejacych po stronie 0so6b wykonujacych zawody zaufania publicznego
[w ujeciu indywidualistycznym i (lub) zbiorowym]; zatatwianie w imieniu czy tez
na rzecz osob wykonujacych zawody zaufania publicznego okre$lonych spraw
waznych czy tez prawnie lub faktycznie relewantnych dla wspomnianych —
zrzeszonych w samorzadach zawodowych — osdb; podejmowanie si¢ obrony

interesow 0sdb wykonujacych zawody zaufania publicznego, w tym zwtlaszcza



w przypadkach, w ktérych interesy te moga zosta¢ naruszone lub zagrozone;
wystgpowanie w roli swego rodzaju rzecznikdw oséb wykonujacych zawody
zaufania publicznego, prezentujacych i wyjasniajacych stanowiska oraz motywacje
os6b wykonujacych zawody zaufania publicznego: czy to w poszczegdlnych
sytuacjach jednostkowych, czy tez w zwigzku z pewnymi klasami (kategoriami)
sytuacji lub zdarzen; wystgpowanie w roli adresata (odbiorcy) okreslonych skarg,
zazalen, zadan, pretensji czy tez oczekiwan formutowanych pod adresem o0séb
wykonujacych zawody zaufania publicznego przez podmioty zewngtrzne”
(M. Szydto, komentarz do art. 17, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1
— 86, [red.], M. Safjan L. Bosek, C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 441). Druga
z wymienionych w art. 17 ust. I Konstytucji funkcji samorzadu zawodowego jest
sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodow zaufania
publicznego w granicach interesu publicznego 1 dla jego ochrony. Celem te]
wladczej dziatalno$ci samorzadow zawodowych jest nalezyte wykonywanie
zawodow zaufania publicznego, a wigc osiaggnigcie stanu, w ktorym czynnoSci
sktadajace si¢ na wykonywanie zawodow zaufania publicznego beda realizowane
przy przestrzeganiu wiasciwej jakoSci tych czynno$ci, zar6wno w sensie
merytorycznym, jak i prawnym. Ramy sprawowanej przez samorzady zawodowe
»pieczy”’ determinuje ,,interes publiczny”, ktorego ochronie winna ona shuzy¢.
Priorytet ten wskazuje rowniez na to, jak nalezy ocenia¢ relacj¢ owego ,,interesu
publicznego” 1 interesu konkretnej korporacji zawodowej (vide — M. Szydto,
komentarz do art. 17, op. cit., s. 442). W doktrynie prawa konstytucyjnego
1w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkre$la sig¢, ze ,pieczy”
w rozumieniu art. 17 ust. 1 Konstytucji nie nalezy utozsamiaé z wegzszym
zakresowo pojgciem ,,nadzoru” nad nalezytym wykonywaniem zawodu. Piecza
obeymuje bowiem takze m.in. udzielanie wsparcia 1 pomocy cztonkom korporacji
zawodowe] w wykonywaniu ich dziatalnoSci zawodowej, jak rdéwniez
egzekwowanie odpowiedzialnosci z tytulu nienalezytego wykonywania tego

zawodu (vide — M. Szydto, komentarz do art. 17, op. cit., s. 443). W kazdym razie,
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od decyzji ustawodawcy zalezy szczegdétowe okreSlenie zadan samorzadu
zawodowego mieszczacych si¢ w pojeciu ,,pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodu”. Mimo ze postanowienia Konstytucji nie przesadzaja o modelu zadan
1 kompetencji samorzadu zawodowego, pozostawiajac tym samym ustawodawcy
pewna swobode w jego uksztaltowaniu, to konieczne jest, aby prawodawca,
okre$lajac ten model, zachowal istot¢ ,pieczy” oraz wypehit przestanke
sprawowania jej ,,w interesie publicznym i dla jego ochrony” (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 grudnia 2010 r., sygn. K 20/08, OTK ZU
nr 10/A/2010, poz. 129). To prawodawca okresla rowniez istotg i specyfike danego
zawodu, organom samorzadowym pozostawiajac jedynie piecz¢ nad nalezytym
jego wykonywaniem. Trzeba w tym miejscu zaakcentowaé, ze — jak wskazal
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 7 marca 2012 r., w sprawie o sygn. akt
K 3/10 — wykladnia przepisu art. 17 ust. 1 ustawy zasadniczej, ktory okresla
podstawowe warunki jego tworzenia, musi — w $wietle zasady jedno$ci Konstytucji
— uwzglednia¢ takze inne normy konstytucyjne. Prawodawca konstytucyjny,
postugujac si¢ formutla ,,moze tworzy¢”, kladzie bowiem nacisk na swobodg
ustawodawcy wykorzystywania samorzadu zawodowego. Swoboda ta nie jest
jednak nieograniczona, gdyz Konstytucja zawiera inne zasady prawa dotyczace
funkcjonowania systemu wiladzy publicznej i partycypacji obywateli w jej
sprawowaniu. Dokonujac wyktadni art. 17 ust. 1 Konstytucji, nalezy wigc
uwzglednia¢ zasad¢ wyrazong w jej art. 1, w mysl ktérej Rzeczpospolita Polska
jest dobrem wspdolnym wszystkich obywateli. Tworzenie i funkcjonowanie
samorzadow zawodowych powinno by¢ zatem ukierunkowane na realizacj¢ tej
zasady oraz na zapewnienie ochrony przed wykorzystywaniem tej instytucji dla
realizacji interesu danej grupy zawodowej kosztem dobra wspdlnego. Rozumienie
art. 17 ust. 1 Konstytucji powinno réwniez — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
— uwzglednia¢ istotng dla organizacji systemu wiladzy publiczne] zasade
pomocniczo$ci, normujacq rozdzielenie zadan publicznych. Z faktu za$, iz

Rzeczpospolita  Polska  jest  demokratycznym  panstwem  prawnym,
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urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej wynika, ze z art. 2
Konstytucji wynikaja takze zasady dziatania samorzadu zawodowego, bedacego
srodkiem realizacji celow takiego panstwa. Funkcjonowanie samorzadu
zawodowego musi wigc spetniaé standardy demokratycznego panstwa prawnego
(OTK ZU nr 3/A/2012, poz. 25).

W wyroku z dnia 24 marca 2015 r., w sprawie o sygn. K 19/14, Trybunat
Konstytucyjny podkreslit, ze samorzad zawodowy jest jedna z form decentralizacji
administracji publicznej, a rownoczesnie forma partycypacji obywateli w jej
sprawowaniu. Tworzac samorzad zawodowy, o ktorym mowa w art. 17 ust. |
Konstytucji, panstwo powierza pewnej grupie zawodowej realizacjg okreslonych
zadan publicznych 1 wyposaza ja w tym celu w odpowiednie kompetencje wtadcze.
W rezultacie samorzad zawodowy sprawuje wladztwo publiczne nad sprawami
danej grupy zawodowej (OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 32). Dbatos$¢ za$ o nalezyte
wykonywanie zawodu zaufania publicznego jest zadaniem panstwa, lecz— na mocy
art. 17 ust. 1 Konstytucji — zadanie to moze zosta¢ przekazane na zasadzie
decentralizacji samorzadowi zawodowemu w cato$ci lub w czgsci, zaleznie od
decyzji prawodawcy (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 lutego
2013 r., sygn. K 6/12, OTK ZU nr 2/A/2013, poz. 16). Trybunal Konstytucyjny
podkreslit bowiem, ze w przypadku korporacji samorzadowej mamy do czynienia
z podmiotem wyposazonym w 0sobowo$¢ prawna sytuowang na plaszczyznie
prawa publicznego, a co za tym idzie, z instytucja partycypujaca w podejmowaniu
czynnosci z zakresu wiadzy publicznej. ,,Piecza” samorzaddéw zawoddéw zaufania
publicznego nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow ma charakter
dziatalno$ci (funkcji) o cechach wtadztwa publicznego (vide — wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2004 r., sygn. akt P 21/02, OTK ZU nr 2/A/2004,
poz. 9).

Zgodnie z art. 20 Konstytucji, ,,[s]poteczna gospodarka rynkowa oparta na

wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej, witasnosSci prywatnej oraz solidarnosci,



dialogu 1 wspdlpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskie;”.

Powyzszy przepis formutuje jedna z podstaw ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Zasada spolecznej gospodarki rynkowej jest przede
wszystkim zasada polityki panstwa. Wyznacza ona ramy, w jakich polityka ta
powinna by¢ prowadzona. Wyktadnia art. 20 Konstytucji jest zdeterminowana
przez podstawowe elementy rynku, ktérymi sa wolnos¢ gospodarcza 1 wtasnos¢
prywatna, oraz przez pozadane elementy tadu spotecznego, ktorymi sa solidarnos¢
spoteczna, spoteczny dialog 1 wspotpraca partnerow spotecznych (vide — P. Tuleja,
komentarz do art. 20, [w:] P. Tuleja [red.], P. Czarny, M. Florczak-Wator,
B. Nalezinski, P. Radziewicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
wyd. II, SIP LEX). Chociaz Konstytucja nie definiuje spotecznej gospodarki
rynkowej i odsyla w tym zakresie do koncepcji wypracowanych we wspotczesnej
mys$li spolecznej, mozliwe jest wyodrebnienie normatywnych elementdéw tego
pojecia. Spoleczna gospodarka rynkowa, jako podstawa ustroju gospodarczego
panstwa, wyznacza ramy ksztatltowania ustroju gospodarczego. Z jednej strony
zakazuje wprowadzania ustroju komunistycznego czy socjalistycznego, w ktorym
procesy gospodarcze sg regulowane wylacznie przez panstwo. Z drugiej strony
zasada ta wyklucza wprowadzenie ustroju czysto wolnorynkowego, w ktérym rola
panstwa sprowadzataby si¢ wytacznie do zagwarantowania wolnosci gospodarcze;.
Wskazanie w art. 20 Konstytucji, ze gospodarka rynkowa ma mieé charakter
spoleczny, ma zwiazek z wyrazong w art. 1 Konstytucji zasada dobra wspdlnego,
zasada sprawiedliwosci spotecznej z art. 2 Konstytucji oraz prawami socjalnymi
z rozdziatlu II Konstytucji. Artykut 20 Konstytucji odgrywa istotng rol¢ w procesie
wazenia zasad sktadajacych si¢ na wolnosci 1 prawa cztowieka, w szczegolnosci
gdy w gre wchodzi ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, oraz prawa

do ochrony wtasnosci z art. 64 Konstytucji (ibidem).



Zgodnie z art. 22 Konstytucji, ,[o]graniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy 1 tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny”.

Powyzszy przepis petni podwdjna rolg. Po pierwsze, wyraza jedna z zasad
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej. Po drugie, mozna z niego wywodzi¢
prawo podmiotowe, przystlugujace kazdemu, kto podejmuje dziatalnosé
gospodarcza (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2001 r.,
sygn. U 7/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 56). Trescia wolnosci dziatalnosci
gospodarcze] jest przede wszystkim swoboda podejmowania, wykonywania
i zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej w dowolnie wybranych formach
prawnych. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, zasada wolnos$ci gospodarczej implikuje
prawo do podjecia wszelkich dziatan ukierunkowanych na realizacje
podmiotowego prawa do wolnosci dziatalnoSci gospodarczej, z zastrzezeniem
wszakze, 1z tego rodzaju dzialania nie moga by¢ sprzeczne z obowiazujacymi
przepisami prawa, z zasadami uczciwej konkurencji, z dobrymi obyczajami oraz
ze stusznym interesem konsumentow (vide — M. Szydto, komentarz do art. 22,
op. cit., s. 605). Dzialalno$¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza
ze wzgledu na bliski zwiazek z interesami innych osoéb, jak 1 z interesem
publicznym, moze podlega¢ réznego rodzaju ograniczeniom w stopniu wigkszym
niz wolnosci i prawa o charakterze osobistym badz politycznym (vide — L. Garlicki,
M. Zubik, komentarz do art. 22, [w:] L. Garlicki, M. Zubik [red.], Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I, Wstep, art. 1 — 29, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2016, s. 568). Konstytucyjna zasada wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej nie jest bowiem rozumiana jako wolno$¢ absolutna. Jej ograniczenie
jest dopuszczalne w drodze ustawy ze wzgledu na wazny interes publiczny, gdyz
petna swoboda dziatalno$ci gospodarczej we wszelkich dziedzinach mogtaby
zagraza¢ nie tylko bezpieczenstwu panstwa i obywateli, ale takze porzadkowi
publicznemu (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2003 r.,
sygn. SK 15/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 103). W orzecznictwie Trybunatu
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Konstytucyjnego utrwalit si¢ poglad, ze ograniczeniami wolnosci dziatalno$ci
gospodarcze] sa regulacje, ktore formutluja bezwzgledne lub wzgledne zakazy
podejmowania 1 wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. Regulacje ustawowe,
ktére maja charakter uniwersalny 1 odnosza si¢ do wszystkich przedsigbiorcow,
stawiajac im wymagania i obowiazki w zakresie legalizacji dziatalno$ci
gospodarczej poprzez uzyskiwanie wpisu w rejestrze przedsigbiorcow lub
ewidencji dziatalno$ci gospodarczej, obowiazkdw wobec statystyki publicznej,
rejestracji podatkowej 1 w zakresie ubezpieczen spotecznych, przestrzegania
wymagan zwigzanych z oznaczeniem przedsigbiorcy i1 jego towarow, podstawowe;j
organizacji finanséw przedsigbiorstwa, wtasciwej dla jego formy organizacyjno-
prawnej, przestrzegania zasad ochrony zycia 1 zdrowia ludzkiego oraz
bezpieczenstwa, moralnosci publicznej i ochrony srodowiska, a takze wymagan
natury technicznej 1 technologicznej, zapewnienia wykonywania czynnosci
objetych dziatalnoscia gospodarcza przez osoby posiadajace uprawnienia
zawodowe, przestrzegania zasad pozyskiwania kontrahentéw, ochrony
konkurencji 1 konsumentow, obcigzen publicznoprawnych, korzystania z pomocy
publicznej, przestrzegania norm prawa pracy 1 ubezpieczen spotecznych, kontroli
1 nadzoru panstwowego, nie sg objete pojgciem ograniczen (w rozumieniu art. 22
Konstytucji) wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej. Nalezy je uznaé — w $Swietle
stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego — raczej za przejaw swego rodzaju
ksztaltowania przez prawodawce wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, nie za$ jako
jej ograniczenia, wymagajace usprawiedliwienia na gruncie przestanek z art. 22
Konstytucji (vide — 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, OTK ZU seria A
z2016r., poz. 100).

Art. 22 Konstytucji zawiera szczego6lna klauzulg limitacyjna odnoszaca sie
w sposob specyficzny do wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. W zwiazku z jej

treScia ograniczenie wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej jest konstytucyjnie
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dopuszczalne, gdy spelnia przestanke¢ formalng (zostato ustanowione ,,w drodze
ustawy”’) oraz przestanke materialng (istnieje ,,wazny interes publiczny”
uzasadniajacy dane ograniczenie). Art. 22 Konstytucji, w zakresie, w jakim
ustanawia obie wskazane przestanki, ma wigc charakter unormowania
szczegoOlnego wzgledem art. 31 ust. 3 Konstytucji (vide — M. Szydto, komentarz do
art. 22, op. cit., s. 619-620).

Zgodnie z art. 58 ust. 1 Konstytucji ,[k]Jazdemu zapewnia si¢ wolno$¢
zrzeszania sie”.

Wyrazona w powyzszym przepisie wolno$¢ stanowi element ustrojowe;j
zasady spoteczenstwa obywatelskiego. Artykut 12 Konstytucji stanowi bowiem,
ze: ,,Rzeczypospolita Polska zapewnia wolnos$¢ tworzenia i dziatalno$ci zwiazkow
zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw, stowarzyszen,
ruchow obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji”. Artykut 58
Konstytucji w sposob ogdélny wyraza wolno$¢ zrzeszania sig, nie konkretyzujac,
w jakich formach organizacyjnych moze by¢ ona realizowana. Wolno$¢ ta oznacza
swobode tworzenia przez obywateli réznego rodzaju zrzeszen obywatelskich
1 zapewnia swobodg samoorganizacji zycia spotecznego we wszelkich jego
dziedzinach (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2002 r.,
sygn. K 26/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18). Pojgcie ,,zrzeszenia”, w znaczeniu
przyjetym w art. 12 i art. 58 Konstytucji, obejmuje szeroki katalog organizacji,
przede wszystkim o charakterze zrzeszeniowym (korporacyjnym), tak
wymienionych wprost w Konstytucji (stowarzyszenia, zwiazki zawodowe), jak
1 innych. Za zrzeszenie mozna uznac okreslony zwiazek lub strukture, jezeli jest on
oparty na dobrowolnej przynaleznos$ci, ma na celu realizacje wspdlnie ustalonych
zamierzen osiaganych za pomoca wybranych $rodkéw oraz posiada reguty
podejmowania decyzji uznawanych za wspolne, odpowiadajace pewnym
minimalnym standardom demokracji. Prawo wspotuczestnictwa w decydowaniu
o sprawach zrzeszenia nie musi opiera¢ si¢ na zasadzie petnej rownosci wszystkich

cztonkdéw, jednak niedopuszczalny jest stan rzeczy, w ktorym dosztoby do
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wyeliminowania jakiegokolwiek wptywu niektorych cztonkéw na podejmowane
w zrzeszeniu decyzje (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia
2002 r., sygn. K 26/00 op. cit., oraz z dnia 12 stycznia 2012 r., sygn. Kp 10/09,
OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 4). Istota wolnosci zrzeszania sig jest zatem mozliwos$¢
tworzenia przez obywateli sformalizowanych wigzi organizacyjnych o celach
1 zadaniach nie reglamentowanych przez panstwo. Wolno$¢ ta stanowi
o mozliwos$ci funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego. Juz w orzeczeniu
z dnia 12 lutego 1991 r., sygn. K. 6/90 (OTK ZU z 1991 r., poz. 1) Trybunat
Konstytucyjny wywiodl, ze mozliwo$¢ zrzeszania si¢ ma na celu wspdlne
rozwijanie obywatelskiej aktywnoSci politycznej, spotecznej, gospodarcze]
1 kulturalnej. Wolno$¢ zrzeszania si¢ ma zaroOwno aspekt negatywny, jak
1 pozytywny. Jej treScig jest prawo do tworzenia zrzeszen (okreSlenia ich celu,
rodzaju, struktury witadz, nazwy, uchwalaniu statutu), przystepowania
1 wystgpowania z nich oraz dziatania w nich. Aspektem wolnosci zrzeszania jest
wigc takze dobrowolno$¢ zrzeszen. Na sposob rozumienia dobrowolnosci
uczestnictwa w zrzeszeniach ma wplyw takze negatywny aspekt wolnosci
zrzeszania sig, zwigzany z konieczno$cig zagwarantowania poszczegdlnym
jednostkom mozliwo$ci pozostawania poza tworzacymi si¢ strukturami
zbiorowymi. Zasada wolno$ci zrzeszania si¢ obywateli nie ma charakteru
absolutnego 1 moze podlega¢ ograniczeniom, z zachowaniem Wwymogow
okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Wskazana powyzej dobrowolno$¢ zrzeszen co do zasady wylacza mozliwos¢
stosowania powyzszego przepisu Konstytucji do samorzadu zawodowego, ktory
jest struktura obligatoryjna. Zgodzi¢ si¢ jednak nalezy z przytoczonym przez
Whnioskodawcdw pogladem, ze ,,w ramach ustawowego ksztattowania ustroju
takiego samorzadu, ustawodawca, sposrod mozliwych rozwigzan normujacych
szczegdlowe kwestie, nie jest zobligowany do wyboru takich, ktore w wigkszym

stopniu przyczyniag si¢ do realizacji wolnosci zrzeszania sig, zgodnie
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z niewylaczona przeciez wprost reguta wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji (...)”

(strona 16 wniosku).

Zgodnie z art. 65 ust. 1 Konstytucji ,,[k]Jazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyboru
1 wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Wyjatki okresla ustawa”.

W odniesieniu do tej regulacji Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze: ,,(...)
wolnos¢ wykonywania zawodu stanowi jedno z fundamentalnych praw cztowieka,
ktore stuzy nie tylko szczg$ciu 1 samorealizacji jednostki, ale pelni ponadto wiele
waznych funkcji spotecznych, stanowiac jeden z fundamentéw rozwoju
gospodarczego kraju 1 umozliwiajac jednostce podejmowanie aktywnosci
uzytecznej spotecznie” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lutego
2008 r., sygn. K 30/07, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 6). W innym orzeczeniu
Trybunat zauwaza jednoczesnie, iz: ,,(...) jest rzecza oczywista, ze art. 65 ust. 1
Konstytucji nie stwarza i nie moze stwarza¢ absolutnej wolnosci wykonywania
kazdego zawodu przez kazda osobe. Przestanki dostgpnosci do zawodu opierajq si¢
zatem zawsze na kryteriach odpowiedniej wiedzy praktycznej i1 teoretycznej,
a takze bardzo cz¢sto formalnego potwierdzenia zdobycia tych umiejgtnosci. Jako
takie przestanki kwalifikacji do zawodu musza odpowiada¢ wymaganiom
dostatecznej okreslonosci z dwu punktow widzenia. Po pierwsze z punktu widzenia
zapewnienia bezpieczenstwa publicznego oraz ochrony stusznych intereséw
konsumentow ustug, czy dobr wytwarzanych przez osoby uprawnione do
wykonywania zawodu, po wtére z perspektywy potencjalnych kandydatow do
zawodu, ktorzy musza mie¢ rgkojmig, ze przestanki beda jasne, przewidywalne
oraz adekwatne do istoty 1 charakteru tego, a nie innego zawodu” (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 2005 r., sygn. K 17/04, OTK ZU nr
6/A/2005, poz. 66). Wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca
pracy, o jakiej mowa w art. 65 ust. 1 Konstytucji, nie ma jednak charakteru
absolutnego, o czym jednoznacznie przesadza juz przepis art. 65 ust. 1 Konstytucji
w zdaniu drugim, ktore stanowi, iz wyjatki w tym zakresie okresla ustawa. Nie

ulega takze watpliwosci, ze ustawowe ograniczenia wolnosci wyboru
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i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy podlegaja ocenie przez

pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ,,[o]graniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralnosci
publicznej, albo wolnosci 1 praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnosci 1 praw”.

W $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, wzorzec kontroli,
zawarty w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, okre§la przestanki dopuszczalnosci
ustanawiania ograniczen wolnosci 1 praw jednostki. W aspekcie formalnym
wymaga on, by ograniczenia te byly ustanawiane tylko w ustawie, w aspekcie
materialnym dopuszcza natomiast ustanawianie ograniczen tylko wtedy, gdy sa
one konieczne w demokratycznym panstwie dla zachowania wymienionych w tym
przepisie wartosci (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 maja 2004 r.,
sygn. P 2/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 39).

Analizujac, okreSlony w art. 31 ust. 3 Konstytucji, wymdg istnienia
w panstwie  demokratycznym  konieczno$ci  wprowadzenia  ograniczenia
w korzystaniu z konstytucyjnych praw i1 wolnosci, Trybunat Konstytucyjny
stwierdzat, ze przestanka ta mieSci w sobie postulat niezbgdnos$ci, przydatnosci
1 proporcjonalno$ci sensu stricto wprowadzonych ograniczen. Nie ulega
watpliwosci, iz spelnienie powyzszych postulatéw wymaga blizsze] analizy
w kazdym konkretnym przypadku ograniczenia prawa lub wolnosci,
w szczegolnoSci przez skonfrontowanie wartosci 1 ddbr chronionych danag
regulacja z tymi, ktére w jej efekcie podlegaja ograniczeniu, jak réwniez przez
oceng metody realizacji ograniczenia. Niezaleznie jednak od tego, Trybunat
Konstytucyjny niejednokrotnie podkreslat, iz ocena spetnienia poszczegdlnych
kryteriow, skladajacych sie na zasade zakazu nadmiernej (nieproporcjonalnej)

ingerencji, wymaga pewnego zrelatywizowania, stosownie do charakteru
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poszczegbdlnych praw 1 wolnosci jednostki. Surowsze standardy oceny przyktadac
nalezy do praw 1 wolnosci osobistych 1 politycznych niz do praw ekonomicznych
1 socjalnych (vide — orzeczenie z dnia 17 pazdziernika 1995 r., sygn. K. 10/95, OTK
ZU nr 2/1995, poz. 30 oraz wyroki z dnia: 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK
ZU nr 1/1999, poz. 2; 25 lipca 2013 r., sygn. P 56/11, OTK ZU nr 6/A/2013,
poz. 85; 25 maja 2016 r., sygn. Kp 2/15, OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 23).

Zgodnie z zaskarzonym przepisem art. 38 p.a., ,,[1]zbg¢ adwokacka stanowig
adwokaci 1 aplikanci adwokaccy, majacy siedzibg zawodowa na terenie izby, ktorej
zasigg terytorialny okre$la Naczelna Rada Adwokacka, biorac pod uwage
w szczegdlnosci podziat terytorialny administracji sadowe;j”.

Zgodnie natomiast z zaskarzonym przepisem art. 49 ust. 1 1 3 u.r.p,
,»[r]Jadcowie prawni i aplikanci radcowscy zamieszkali na terenie danego okrggu
tworza okregowaq izbe radcow prawnych. (...) Uchwale o utworzeniu i terenie
dziatania okrggowej izby radcow prawnych podejmuje Krajowa Rada Radcéw
Prawnych, biorac pod uwage zasadniczy podziat terytorialny panstwa”.

Analiza obu powyzszych przepiséw prowadzi do nastepujacych wnioskow.

Tak w przypadku p.a. jak i u.r.p. ustawodawca tworzac samorzady zawodowe,
reprezentujace osoby wykonujace zawdd adwokata oraz radcy prawnego
1 sprawujace piecze nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow, przyjat jako
jedyne kryterium okreS§lajace przynalezno$¢ adwokatdéw 1 radcow prawnych do
poszczegolnych jednostek samorzadow zawodowych, kryterium terytorialne.
W przypadku adwokatow, decydujace znaczenie ma lokalizacja siedziby
zawodowej. Izbe adwokacka stanowig bowiem adwokaci i aplikanci adwokaccy,
majacy siedzib¢ zawodowa na terenie izby, ktorej zasigg terytorialny okresla
Naczelna Rada Adwokacka (dalej: NRA). Dla ustalenia przynaleznosci do danej
izby konieczne jest wigc posiadanie statusu adwokata lub aplikanta adwokackiego
oraz siedziby zawodowej na terenie izby. Status adwokata lub aplikanta

adwokackiego nabywa si¢ z chwila powzigcia uchwaty przez organy samorzadu
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o wpisie na odpowiednia liste (zob. art. 68 1 75 p.a.). Przynalezno$¢ do izby
adwokackiej ma charakter obligatoryjny. Adwokat, po uzyskaniu wpisu na listg
adwokatdéw, ma obowiazek wyznaczy¢ swoja siedzibg zawodowa (art. 70 p.a.),
przy czym musi ja wyznaczy¢ w okregu tej izby, w ktorym nastapil wpis na listg
adwokatdéw zgodnie z kryteriami okreslonymi w art. 68 p.a. Wyznaczenie siedziby
pociaga za soba obowiazek przynaleznosci do tej izby, na ktorej terenie siedziba ta
si¢ znajduje. Adwokat moze przenies¢ swoja siedzibe zawodowa w okrggu tej
samej izby adwokackiej, z zachowaniem obowigzku zawiadomienia o tym rady
adwokackiej (art. 71 p.a.). Adwokat moze takze przenies$¢ siedzibe zawodowa do
okregu innej izby, pod warunkiem, ze nie wszczgto przeciwko niemu postgpowania
dyscyplinarnego (art. 7la ust. 1 12 p.a.).

W przypadku radcdw prawnych, kryterium ustalenia przynaleznos$ci do danej
izby, jest kryterium miejsca zamieszkania. Przyczyna odmiennosci przyjetego
kryterium przynaleznos$ci radcy prawnego do izby, w stosunku do odpowiedniego
uregulowania w przypadku adwokatéw, jest jedna z cech charakterystycznych
zawodu radcy prawnego, polegajaca na praktyce zawodowej realizowanej gidwnie
poprzez zatrudnienie w formie etatu pracowniczego. Takze w przypadku radcéw
prawnych, przynalezno§¢ do samorzadu zawodowego jest przymusowa
i warunkuje mozliwo$¢ wykonywania zawodu. Radcowie prawni i aplikanci
radcowscy zamieszkujacy na terenie dziatania danego okregu tworza Okregowa
[zbe Radcdéw Prawnych (dalej: OIRP), jednak o powotaniu okrggu i1 jego granicach
decyduje w uchwale Krajowa Rada Radcéw Prawnych (dalej: KRRP). Jest to
wytaczna kompetencja KRRP, ktéra tworzac okregi ma obowiazek bra¢ pod uwage
zasadniczy podziat terytorialny panstwa. Ow wskazany w u.r.p. nakaz ,,brania pod
uwageg” nie oznacza konieczno$ci doktadnego dopasowania rozmieszczenia OIRP
do podzialu administracyjnego panstwa, a jedynie istnienie zauwazalnej
paralelnosci pomiedzy podziatem terytorialnym panstwa i poszczegolnych OIRP
(vide — T. Scheftler, komentarz do art. 49 u.r.p., [w:] Ustawa o radcach prawnych.

Komentarz, SIP LEGALIS).
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Wskazaé nalezy, ze utworzenie samorzadu zawodowego, o ktorym mowa
w art. 17 ust. 1 Konstytucji, wiaze si¢ z przekazaniem mu ograniczonego wladztwa
publicznego w celu realizacji przez samorzad zadan o charakterze takze
publicznoprawnym (o czym byla mowa w uwagach dotyczacych art. 17 ust. 1
Konstytucji — przedstawionych powyzej). Zadania te powinny sprowadzaé si¢ do
reprezentowania oséb wykonujacych wolne zawody i sprawowania pieczy nad
nalezytym wykonywaniem tych zawoddéw w granicach interesu publicznego 1 dla
jego ochrony. Przekazanie wtadztwa publicznego realizuje si¢ w szczegdlnosci
w sprawowaniu pieczy nad nalezytym wykonywaniem przedmiotowych zawodow.
Jak zauwazyli to Wnioskodawcy, cztonkowie samorzadu zawodowego adwokatoéw
1 radcoOw prawnych obtozeni sg obowigzkami, ktérych uksztaltowanie zostato
powierzone kompetencji organéw tego samorzadu, jako realizacja powierzonego
im wladztwa publicznego. Do obowiazkoéw tych nalezy m. in.: stosowanie si¢ do
okreslonych przez samorzady zasad prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej,
stosowanie dopuszczalnej treSci umow w relacjach z klientami, przestrzeganie
zasad reklamy swoich ustug. Koszty funkcjonowania samorzadéw zawodowych
ponoszone sa przez ich czlonkdéw, stad obowiazek uiszczania okreSlonej przez
samorzady sktadki cztonkowskiej. Realizacja natozonych przez samorzady
zawodowe obowiazkdw obwarowana jest odpowiedzialno$cia dyscyplinarng —

egzekwowana przez same samorzady.

W sposdéb jasny wida¢ wigc, ze juz samo powolanie przez prawodawce
samorzadu zawodowego 1 wyposazenie go w kompetencje dla realizacji zadan
wskazanych w art. 17 ust. 1 Konstytucji zwiazane jest z ograniczeniem wielu
sposrod gwarantowanych konstytucyjnie praw 1 wolno$ci. Wydaje sig, ze trafnie
Whioskodawcy wskazali na wolno$ci okresSlone w art. 20 w zw. z art. 22 oraz
art. 65 ust. 1 w zw. z art. 58 ust. 1 Konstytucji. Trafnie Wnioskodawcy wskazali
takze we wzorcach kontroli na przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji, statuujacy ogolna

zasadg proporcjonalno$ci w ograniczaniu korzystania z konstytucyjnych wolno$ci
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i praw. Istotnym dla niniejszej sprawy jest wigc rozstrzygnigcie czy poddane
kontroli unormowania znajduja oparcie w art. 17 ust. 1 Konstytucji 1 stuza
realizacji wskazanych w tym przepisie celow samorzadu zawodowego,
a jednoczesnie, czy wynikajace zkwestionowanych regulacji ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i1 praw cztonkdéw samorzaddéw
adwokackiego 1 radcoOw prawnych sg proporcjonalne.

Na tak postawione pytania nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywnej. Zauwazy¢
bowiem nalezy, ze w przypadku kwestionowanych regulacji doszio do
nagromadzenia pewnych niekorzystanych rozwiazan, ktére w pojedynke — by¢
moze — nie decydowatyby o niekonstytucyjnosci obowiazujacych norm, natomiast

ich nagromadzenie prowadzi do wniosku o niekonstytucyjnosci tych regulacji.

Jak podniesiono to juz powyzej, ustawodawca w przypadku obu samorzadow
zawodowych przyjat jedynie terytorialne kryterium tworzenia izb samorzadow —
w przypadku radcéw prawnych wskazujac, by teren dziatania izb zostal okreslony
,blorac pod uwage zasadniczy podzial terytorialny panstwa”, natomiast
w przypadku adwokatow, by teren dziatania izb zostal okreslony ,,biorac pod
uwage w szczegdlnosci podziat terytorialny administracji sadowej”. Jak wskazano
na to juz wczesniej, owo ,branie pod uwage”’ oznacza jedynie zauwazalne
powiazanie pomigdzy zasadniczym podzialem terytorialnym panstwa, badz
podziatem terytorialnym administracji sadowej, a =zasiggiem terytorialnym
odpowiednich izb samorzadowych. Prowadzi to do wniosku, ze samorzady
zawodowe zostaly wyposazone w znaczng dowolno$¢ w ksztattowaniu obszaréw
izb — a co za tym idzie, w ksztattowaniu sktadu osobowego izb. Powyzsze nie
pozostaje bez znaczenia dla oceny stopnia naruszenia praw 1 wolnoSci
konstytucyjnych cztonkdw samorzadow. Jak zauwazyli to Wnioskodawcy,
podstawowym narzedziem adwokatéw 1 radcow prawnych, dzigki ktéremu moga
wplynaé na uksztattowanie ich sytuacji zawodowej 1 realia prowadzonej
dziatalnos$ci gospodarczej, jest realizacja biernego i czynnego prawa wyborczego

do organow samorzadu zawodowego. Reprezentacja poszczegdlnych izb
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w organach samorzadu zawodowego jest uzalezniona od liczebnos$ci cztonkdw
danej izby. W zwiazku z powyzszym, na sktad osobowy organéw samorzadu
zawodowego wprost przeklada si¢ to, ile izb i o jakim zasiggu terytorialnym
zostanie powotlanych. Powyzsze stwarza mechanizm, w ktorym cztonkowie
samorzadu zawodowego decydujacy w danej chwili o ilosci 1 ksztalcie
terytorialnym poszczegolnych izb maja mozliwo$¢ wptywania na sktad osobowy
organdw samorzadow, poprzez takie ksztaltowanie geografii izb, by
uprzywilejowywaé wyborczo jedne z nich, kosztem innych. Pamigtac takze nalezy,
ze zmiana izby przez adwokatow i radcdw prawnych jest znaczaco utrudniona,
zuwagi na konieczno$¢ zmiany siedziby kancelarii adwokackiej, badz miejsca
zamieszkania radcy prawnego, dlatego uksztaltowanie sktadu osobowego izby
przez samorzad jest wzglgdnie stale 1 gwarantuje zakonserwowanie pewnego stanu.
Przyjaé nalezy, ze przedstawiony powyzej mechanizm jest niepozadany i w sposdb
nieproporcjonalny godzi w prawa i wolnosci konstytucyjne poszczegodlnych
cztonkow samorzadow zawodowych. Pamigta¢ w koncu nalezy, ze powyzszy
mechanizm ograniczajacy prawa i wolnosci konstytucyjne kreowany jest
w glownej mierze w aktach prawa wewnetrznego, tj. uchwatach odpowiednio
KRRP i NRA. W zwiazku z powyzszym przyjaé nalezy, ze mamy do czynienia
z sytuacja, w ktorej naruszenie praw 1 wolnosci konstytucyjnych cztonkow
samorzadu zawodowego nast¢puje nie tylko w sposdéb nadmierny, ale ponadto
w wyniku rozwiazan wprowadzonych moca aktow prawa wewngtrznego.

Analiza zakwestionowanych we wniosku regulacji, prowadzi takze do
wniosku, ze norma art. 17 ust. 1 Konstytucji zostaje naruszona przez nie takze
W 1nny sposob.

Jak podnoszono to poprzednio juz wielokrotnie, jednym z podstawowych
zadan, dla ktérego realizacji ustawodawca moze powota¢ samorzad zawodowy,
jest reprezentowanie 0sob wykonujacych zawody zaufania publicznego. Przyjac
nalezy, ze kwestionowane przez Wnioskodawcdéw rozwiazania nie realizujg tego

zadania w sposob nalezyty. Wprowadzajac jednorodny model samorzadow
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adwokatow 1 radcOdw prawnych 1 przyjmujac za jedyne kryterium tworzenia izb
kryterium terytorialne, ustawodawca zupetnie pominal zréznicowanie srodowiska
adwokatow 1 radcdw prawnych przebiegajacego po innych granicach, niz granice
terytorialne izb. Co wigcej, aspekt terytorialny nalezy uzna¢ za zupetnie sztuczny
dla realizacji zadania reprezentowania cztonkéw samorzadu. Trudno bowiem
wskaza¢ na takie istotne aspekty zréznicowania w srodowisku adwokatdw i radcéw
prawnych, ktore bylyby uwarunkowane terytorialnie. Z kolei Wnioskodawcy
wskazuja na — jak si¢ wydaje — duzo istotniejsze kryteria zrdéznicowania
powyzszych $rodowisk, jak np.: form¢ wykonywania zawodu (indywidualna
kancelaria, zespdt, spotka) czy specjalizacjg w okreslonej galezi prawa.

Na konstytucyjna zasadno$¢ postulatu oparcia struktury samorzadu
zawodowego zawodow zaufania publicznego o kryteria zréznicowania inne niz
wylacznie terytorialne Trybunat Konstytucyjny wskazal w wyroku z dnia 18
pazdziernika 2010 r., sygn. K 1/09, gdzie stwierdzil, ze ,,zaréwno przepisy
Konstytucji, jak 1 ustaw oraz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego nie daja
podstaw do formutowania nakazu ujednolicenia lub zrdznicowania wszystkich
zasad dotyczacych zawodow zaufania publicznego. Jedyny przepis ustawy
zasadniczej, ktory bezposrednio dotyczy tych zawoddéw, to art. 17 ust. 1
Konstytucji, z ktérego wynikaja tylko funkcje samorzadéw zawodowych tych
zawoddw 1 ich ograniczenia. Uzyta w nim liczba mnoga sugeruje, ze ustrojodawca
dopuszcza nie tylko odrebne samorzady dla poszczegdlnych zawodow, ale takze
powotywanie kilku samorzadow dla tego samego zawodu, ktore np. roznityby sig
pod wzgledem $Swiatopogladowym (zakltadano to podczas prac Komisji
Konstytucyjnej, por. Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego
nr XXX, s. 16-17)” (OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 76). Trybunat wskazat
jednoczes$nie na warunki jakie musiatby taki pluralistyczny samorzad zawodowy
spetniaé. W pierwszej kolejnosci, warunkiem powyzszego bytoby respektowanie
wszystkich konstytucyjnych wytycznych dla zawodow zaufania publicznego

sformutowanych w art. 17 ust. 1 Konstytucji. Pluralizm samorzadéw zawodowych
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musialby mie¢ na celu ochrong interesu publicznego, 1 wynika¢ z przekonania
ustawodawcy, ze interes ten bedzie lepiej chroniony przez kilka samorzadow.
Ponadto, powolywane struktury musiatyby by¢ zdolne do reprezentacji osdb
wykonujacych dany zawod 1 sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem
tego zawodu, a ich powotanie musiatoby nastapi¢ w drodze ustawy. Konieczne
byloby utrzymanie zasady obowiazkowej przynalezno$ci do samorzaddéw
zawodowych, lecz z prawem wyboru konkretnej organizacji. W dalszej kolejnosci
Trybunat wskazat, ze konieczne byloby uregulowanie praw 1 obowiazkdéw o0sdb
wykonujacych dany zawod, lecz nalezacych do roznych samorzadow
zawodowych, z poszanowaniem zasad ich rownos$ci wobec prawa.

Przedstawiona wyzej argumentacja uprawnia wigc do przedstawienia
stanowiska o niezgodnos$ci art. 38 p.a. 1 art. 49 ust. 1 1 3 u.rp. zart. 17 ust. 1

Konstytucji. RP.

Odnoszac sig¢ do zakwestionowania przez Wnioskodawcdw konstytucyjnosci
ograniczen, jakie zaskarzonymi przepisami art. 38 p.a. oraz art. 49 ust. 1 1 3 u.r.p.
ustawodawca wprowadzit w sfer¢ wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, wolnosci
wykonywania zawodu 1 wolnosci zrzeszania si¢ adwokatow 1 radcow prawnych —
wskazaé nalezy co nastgpuje.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z Wnioskodawcami, ze zakwestionowane regulacje p.a.
1 u.r.p. w sposdb nieproporcjonalny godza we wskazane powyzej wolnosci.

Pamigta¢ nalezy, ze w przypadku wolnosci dziatalnosci gospodarczej
ustawodawca posiada szersza mozliwo$¢ jej ograniczania, niz w przypadku
pozostatych dwu wolno$ci wskazanych we wniosku. Nie oznacza to jednak
dowolnosci ustawodawcy w tym zakresie. Ingerencja w wolno$¢ dziatalno$ci
gospodarczej musi znajdowacé oparcie w realizacji waznego interesu publicznego
(o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji) ktorym jest w tej sytuacji zapewnienie

realizacji okreslonych w art. 17 ust. 1 Konstytucji celow samorzadu zawodowego.
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W przypadku ustanowionej w art. 65 Konstytucji wolnosci wykonywania
zawodu zakres ograniczenia tej wolnos$ci, wynikajacy z wylacznie terytorialnego
kryterium tworzenia jednostek samorzadu zawodowego, musiatby stuzy¢
zapewnieniu realizacji celow okreSlonych w art. 17 ust. 1 Konstytucji,
a jednocze$nie spelnia¢ wymogi okreS§lone w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
tj. ograniczenie korzystania z tej wolnosci musialoby by¢ konieczne
w demokratycznym panstwie prawnym dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolno$ci 1 praw innych oséb.

Z kolei w piSmiennictwie wskazuje si¢, ze gwarancje konstytucyjne,
wynikajace z art. 58 ust. 1 ustawy zasadniczej, znajdujg czeSciowe zastosowanie
do sposobu uksztaltowania przez ustawodawce ustroju samorzadu zawodowego.
Z powszechno$ci obowigzku przynaleznosci do tego samorzadu nie mozna
bowiem wyciaga¢ wniosku, ze w ramach ustawowego ksztaltowania ustroju
takiego samorzadu, ustawodawca, sposréd mozliwych rozwigzan normujacych
szczegdtowe kwestie, nie jest zobligowany do wyboru takich, ktore w wigkszym
stopniu przyczynia si¢ do realizacji wolnoSci zrzeszania si¢, zgodnie
z niewylaczona przeciez wprost reguta wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob.
M. Szydto, komentarz do art. 17, op. cit., s. 428).

Z przedstawionej argumentacji Wnioskodawcow jednoznacznie wynika, ze
ograniczenia wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, wolno$ci wykonywania zawodu
1 wolno$ci zrzeszania sig, wprowadzane przez zakwestionowane regulacje, nie sa
przydatne dla realizacji okreSlonych w art. 17 ust. 1 Konstytucji ustrojowych
funkcji samorzadow zawodowych. Co wigcej, nie mozna wykazaé ze ograniczenia
tych wolnosci sa konieczne z uwagi na ktora$ z wartosci okreslonych w art. 31
ust. 3 Konstytucji, a w odniesieniu do dziatalno$ci gospodarczej — w art. 22
Konstytucji RP .

Powyzsze wnioski wynikaja z tego, ze — jak zauwazaja Wnioskodawcy —

przedmiotowe ograniczenia, zamiast realizowac funkcj¢ reprezentacji Srodowiska
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zawodowego, stwarzaja mechanizm marginalizacji niektorych jego cztonkéw lub
ich grup. Jedyna droga do uzyskania zmiany swojej sytuacji zawodowej staje si¢
wowczas zmiana siedziby zawodowej lub miejsca zamieszkania — a to, jak
podkreslono juz wczesniej, wymaga glgbokich zmian w zyciu zawodowym
1 osobistym, polegajacych na zmianie siedziby kancelarii lub miejsca
zamieszkania. Powyzsze prowadzi takze do marginalizacji w samorzadzie
zawodowym tych grup osob, ktérych zapatrywania — tak dotyczace kwestii
zawodowych jak 1 §wiatopogladowych — odbiegaja od zapatrywan prezentowanych
przez organy samorzadowe, wybrane w mechanizmie zdeterminowanym przez
kryterium terytorialne tworzenia izb. W zwiazku z tym, zasadny jest wniosek, ze
zakwestionowana regulacja nie jest przydatna dla realizacji wskazanych celow.
Przypomniec nalezy, ze w powotanym wyroku z dnia 18 pazdziernika 2010 r.,
sygn. K 1/09, Trybunat Konstytucyjny wskazal na konstytucyjna potrzebe
organizacji samorzadu zawodowego W SposOb zapewniajacy poszanowanie
pluralizmu wystgpujacego wewnatrz poszczegdlnych wolnych zawoddw. Zasadna
jest wigc konstatacja, ze jedynie stworzenie mozliwo$ci budowy jednostek
organizacyjnych wewnatrz jednego samorzadu, badz budowy kilku samorzadéw
w obrgbie jednego wolnego zawodu — z uwzglednieniem faktycznych kryteriow
zréznicowania wystgpujacych wewnatrz srodowiska zawodowego — zapewnitoby
realizacj¢ konstytucyjnych celéw, bez nadmiernej ingerencji w prawa i wolnosci
czlonkéw samorzadow.
Z tych wszystkich wzgledow uzasadnione jest przedstawienie stanowiska, ze
art. 38 p.a. oraz art. 49 ust. 1 1 3 u.r.p. sa niezgodne takze z 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.

Majac na wzgledzie wszystkie powyzsze uwagi, wnosz¢ jak na wstepie.
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