Sygn. akt K 4/08

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 1 grudnia 2009 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Marian Grzybowski

Adam Jamr6z

Marek Kotlinowski — sprawozdawca

Teresa Liszcz,
protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 1 grudnia 2009 r., wniosku Naczelnej Rady Adwokackiej o zbadanie

zgodnosci:

1) art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U.
z 2002 r. Nr 123, poz. 1058, ze zm.), dodanego przez art. 1 pkt 1 ustawy
zdnia 29 marca 2007 r. o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze
i niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 80, poz. 540), z art. 2, art. 7, art. 17
ust. 1 Konstytucji oraz z jej preambula w czesci odnoszacej sie do zasady
pomocniczosci,

2) art. 13a ustawy — Prawo o adwokaturze, dodanego przez art. 1 pkt 2 ustawy
z 29 marca 2007 r. powolanej w punkcie 1, z art. 2, art. 17 ust. 1
Konstytucji oraz z jej preambula w czeSci odnoszacej sie do zasady

pomocniczosci,



3) art. 90 ust. 2 ustawy — Prawo o adwokaturze, w brzmieniu nadanym
przez art. 1 pkt 12 ustawy z 29 marca 2007 r. powolanej] w punkcie 1
oraz art. 95c pkt 1 ustawy — Prawo o adwokaturze, w brzmieniu nadanym
przez art. 1 pkt 18 ustawy z 29 marca 2007 r. powolanej w punkcie 1,
w zakresie, wjakim odwoluje si¢ do art. 90 ust. 2 ustawy — Prawo
o adwokaturze, z art. 17 ust. 1 i art. 42 ust. 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U.
z 2009 r. Nr 146, poz. 1188 i Nr 166, poz. 1317) jest zgodny z art. 2, art. 7 i art. 17 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 13a ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2 i art. 17 ust. 1
Konstytucji.

3. Art. 90 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1, w eze¢sci obejmujgcej zwrot
nalbo post¢powania przed sadem dyscyplinarnym”, oraz art. 95¢ pkt 1 ustawy
powolanej w punkcie 1, w czeSci obejmujgcej zwrot ,,z zastrzezeniem art. 90 ust. 2%,
sg niezgodne z art. 42 ust. 2 Konstytucji oraz nie sa niezgodnme z art. 17 ust. 1

Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638,
22001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417 oraz z 2009 r. Nr 56, poz. 459)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$é

wydania wyroku.
UZASADNIENIE

I

1. Naczelna Rada Adwokacka (dalej: NRA lub wnioskodawca) 12 pazdziernika

2007 r. wystgpila do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie
niezgodnosci:

a) art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U.

z2002r. Nr 123, poz. 1058, ze zm.; dalej: prawo o adwokaturze), dodanego



przez art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 marca 2007 r. o zmianie ustawy — Prawo

o adwokaturze i niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 80, poz. 540; dalej: ustawa

nowelizujgca), z art. 2, art. 7, art. 17 ust. 1 Konstytucji oraz z zasada

pomocniczosci wyrazong w preambule do Konstytucji,

b) art. 13a prawa o adwokaturze, dodanego przez art. 1 pkt 2 ustawy nowelizujgcej,
zart. 2, art. 17 ust. 1 Konstytucji oraz z zasada pomocniczosci wyrazong
w preambule do Konstytucji,

c) art. 90 ust. 2 i art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze, w brzmieniu zmienionym
odpowiednio przez art. 1 pkt 12 i art. 1 pkt 18 ustawy nowelizujacej, z art. 17
ust. 1 1 art. 42 ust. 2 Konstytucji.

Uzasadniajac niekonstytucyjno$¢ art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze, wnioskodawca
wskazal, ze wprowadzenie przez ten przepis nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu
adwokackiego w istotny spos6b zmienia wzajemne relacje mi¢edzy wiadza wykonawczg
i samorzadem reprezentujacym osoby wykonujagce zaw6d zaufania publicznego.
Regulacja ta, zdaniem wnioskodawcy, jest wyrazem narastajacej ingerencji wiadzy
publicznej (w tym w szczegdlnosci wladzy wykonawczej) w te dziedziny funkcjonowania
panstwa, ktére w wykonaniu zasady subsydiarnosci przekazane zostaly podmiotom
niepanstwowym. Wyposazenie Ministra Sprawiedliwos$ci w og6lng norme kompetencyjng
przewidujaca nadzér nad samorzadem adwokackim podwaza samg konstrukcje ,,pieczy”
samorzadu adwokackiego nad osobami wykonujacymi zaw6d adwokata i tym samym
narusza art. 17 ust. 1 Konstytucji. Stanowi ono réwniez zaprzeczenie zawartej
w preambule do Konstytucji zasady pomocniczosci, zgodnie z ktéra wiladza pafistwowa
powinna wykonywaé swoje kompetencje tylko w niezbednym zakresie, pozostawiajac,
tam gdzie jest to mozliwe, uprawnienia po stronie organéw niepanstwowych (samorzady
terytorialne, samorzady zawodowe, instytucje pozarzadowe). Przed wprowadzeniem art. 3
ust. 2 prawa o adwokaturze do systemu prawnego uprawnienia Ministra Sprawiedliwosci
wobec samorzadu adwokackiego byly wymienione w sposéb enumeratywny
i wznacznym stopniu mialy na celu ochron¢ o0séb trzecich. Zmiana polegajaca
na wprowadzeniu ogélnego nadzoru Ministra Sprawiedliwosci nad samorzadem
adwokackim rodzi watpliwosci co do tresci jego obecnych uprawnien. Zaskarzony przepis
nie reguluje bowiem szczegbtowo trybu, zasad i form sprawowania owego nadzoru (poza
objetym zaskarzeniem obowigzkiem skladania wszystkich uchwal przez organy
samorzadu adwokackiego), co prowadzi do wniosku, ze Minister Sprawiedliwosci

prowadzi nadzér wedle wlasnego uznania i w zakresie, jaki uzna za stosowny.



Powierzenie temu organowi ogélnej kompetencji nadzorczej, bez wskazania na czym
doktadnie nadzoér ten ma polegaé, w jakich formach i na jakich zasadach ma by¢
wykonywany, narusza wynikajace z art. 2 Konstytucji zasad¢ przyzwoitej legislacji
oraz zasade proporcjonalnosci, zgodnie z ktora ingerencja wladzy panstwowej w sfere
niepanistwowa dopuszczalna jest tylko w stopniu niezbednym do osiagniecia
zamierzonych celow. Art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze narusza réwniez zasadg¢ legalizmu
(art. 7 Konstytucji), a w szczegdlnosci wymoég precyzyjnego okreslenia kompetenciji
organéw wladzy publicznej. Ustawodawca nie moze przez niejasne formulowanie tekstu
przepisow (w tym wypadku uzycie niedookreslonego zwrotu ,nadzér”) pozostawiaé
organom majacym je stosowaé nadmiernej swobody w zakresie ingerencji w przekazana
samorzadom zawodowym piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem zawodéw zaufania
publicznego.

Uzasadniajgc niekonstytucyjno$¢ art. 13a prawa o adwokaturze, wnioskodawca
wskazal na niejasno$¢ celu regulacji prawnej zobowiazujacej adwokature do przesytania
Ministrowi Sprawiedliwos$ci odpisu kazdej uchwaly w terminie 21 dni od daty jej
podjecia, co stanowi naruszenie zasady przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji).
Zakladajac, ze celem tego przepisu jest zapobieganie skutkom przyjmowania przez organy
adwokatury uchwal sprzecznych z prawem, nalezy stwierdzi¢, iz nalozenie na organy
adwokatury wspomnianego obowigzku narusza zasad¢ proporcjonalnosci (art. 2
Konstytucji). Z kwestionowanego rozwiazania nie wynika bowiem, ze cel zamierzony
przez ustawodawce nie moze by¢ realizowany przy pomocy innych §rodkéw, np. zadania
doreczenia okreslonej uchwaly z mozliwoscig jej zaskarzenia do Sadu Najwyzszego.
Zdaniem wnioskodawcy, art. 13a prawa o adwokaturze jest wyrazem tendencji
do budowania omnipotencji pafistwa i dazenia do uzyskania przez organy panstwa wiedzy
o wszystkich zjawiskach spolecznych w panstwie, niezaleznie od rzeczywistej potrzeby
posiadania przez nie takich informacji. Zaskarzona regulacja umozliwia Ministrowi
Sprawiedliwosci ingerowanie nie tylko w te uchwaly, ktérych tres¢ moglaby by¢é istotna
z punktu widzenia publicznoprawnego funkcjonowania adwokatury, lecz takze w te,
ktére dotycza $cis§le wewnetrznych spraw, takich jak uchwalany budzet, wybory cztonkéw
wiladz samorzadowych albo decyzje o przyznaniu tytuléw honorowych lub odznaczen.
Tym samym art. 13a prawa o adwokaturze jest instrumentem nadzoru i z tych samych
przyczyn co art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze narusza art. 17 ust. 1 Konstytucji

oraz zasad¢ pomocniczosci wyrazong w preambule do Konstytucji.



Niekonstytucyjnos¢ art. 90 ust. 2 prawa o adwokaturze wnioskodawca upatruje
wtym, zZe przepis ten umozliwia Ministrowi Sprawiedliwosci wydanie polecenia
wszczgeia postgpowania dyscyplinarnego przed sadem dyscyplinarnym, nawet gdy wyniki
dochodzenia nie uzasadniaja potrzeby skierowania przez rzecznika dyscyplinarnego
sprawy do sadu dyscyplinarnego. Przepis ten narusza art. 17 ust. 1 Konstytucji,
gdyz ingerencja Ministra Sprawiedliwosci w postgpowanie dyscyplinarne odbywa si¢
kosztem uprawniefi organéw samorzadu zawodowego. Piecza samorzagdu zawodowego
nad nalezytym wykonywaniem zawodu zaufania publicznego w granicach interesu
publicznego i dla jego ochrony doznaje uszczerbku, gdy organ panstwa uzyskuje
mozliwo$¢ zastgpienia organu samorzadowego w podjgciu decyzji o skierowaniu sprawy
do sadu dyscyplinarnego. Model przyjety w zaskarzonej regulacji prowadzi do stworzenia
swoistej hybrydy postgpowania dyscyplinarnego i postepowania prowadzonego
przez organ nadzoru, w ktérym organy dyscyplinarne i Minister Sprawiedliwosci maja
mozliwo$¢ jednoczesnego podejmowania decyzji, i to nawet wtedy, gdy moglyby byé one
wzajemnie sprzeczne.

Uzasadniajagc niekonstytucyjno$¢ art. 95c¢ pkt 1 prawa o adwokaturze,
wnioskodawca wskazal, ze jest on sprzeczny z art. 17 ust. 1 i art. 42 ust. 2 Konstytucji.
Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika, 2Ze postgpowanie karne,
oktorym mowa w tym ostatnim przepisie, nalezy rozumieé szeroko, takze
jako obejmujace postgpowanie dyscyplinarne. Jezeli Minister Sprawiedliwosci ma prawo
do zadania wszczgcia od razu postgpowania przed sadem dyscyplinarnym, dochodzi w ten
sposob do wylaczenia etapu dochodzenia i tym samym pozbawienia obwinionego prawa
do obrony na tym etapie postgpowania. Wylaczona przez ten przepis faza dochodzenia
stuzy stwierdzeniu, czy zachodza podstawy do wydania postanowienia o przedstawieniu
zarzut6w oraz sporzadzenia aktu oskarzenia. Na tym etapie postepowania obwiniony,
korzystajac z pomocy obrofcy, moze wykazywaé brak podstaw do wszczecia
lub kontynuowania dochodzenia w sprawie. Pomini¢cie na podstawie decyzji Ministra
Sprawiedliwosci tej fazy postepowania powoduje wigc pozbawienie obwinionego prawa

do obrony.

2. W pisSmie z 17 pazdziernika 2008 r. Marszalek Sejmu wnidst o stwierdzenie,
ze art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze jest zgodny z art. 2, art. 7, art. 17 ust. 1 Konstytucji
oraz z zasadg pomocniczosci wyrazong w preambule do Konstytucji, art. 13a prawa

o adwokaturze jest zgodny z art. 2, art. 17 ust. 1 Konstytucji oraz zasadg pomocniczosci,



natomiast art. 90 ust. 2 oraz art. 95c pkt 1 prawa o adwokaturze sg niezgodne z art. 17
ust. 11 art. 42 ust. 2 Konstytucji.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 3 wust. 2 prawa
o adwokaturze, Marszalek Sejmu przypomniat, ze gléwnym celem wprowadzonych
ustawg nowelizujaca zmian bylo stworzenie przejrzystych zasad sprawowania nadzoru
przez Ministra Sprawiedliwosci nad samorzadami zawodowymi oraz ujednolicenie form
nadzoru nad poszczegélnymi samorzadami zawodowymi. Tozsamy z kwestionowanym
przez wnioskodawcg przepis funkcjonuje bowiem w ustawie z dnia 6 lipca 1982 r.
o radcach prawnych (Dz. U. z 2002 r. Nr 123, poz. 1059, ze zm.). Marszalek Sejmu
nie podzielil zarzutu wnioskodawcy, ze art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze ma charakter
og6élny i niedookre§lony. Wyraznie bowiem w jego tresci wskazano, ze Minister
Sprawiedliwo$ci moze sprawowa¢ nadzér nad samorzadem adwokackim jedynie
w zakresie, w jakim ustawa mu na to zezwala. Nie mozna zatem méwié€ ani o naruszeniu
zasady proporcjonalnosci, ani tez zasady legalizmu. Nie sposéb réwniez zgodzié sie
z zarzutem naruszenia zasady pomocniczo$ci. Piecza nad nalezytym wykonywaniem
zawodoéw zaufania publicznego ma by¢ sprawowana — z wyraznego nakazu ustrojodawcy
— w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Pierwszefistwo interesu
publicznego obowigzuje réwniez w stosunku do interesu §rodowiskowego. Art. 3 ust. 2
prawa o adwokaturze nie wykracza poza standard konstytucyjny, nie prowadzi takze
do zniesienia cech wlasciwych dla samorzadu zawodowego, a jedynie potwierdza
istnienie nadzoru Ministra Sprawiedliwosci tam, gdzie adwokatura wykonuje elementy
wladztwa publicznego lub gdzie konieczna jest ochrona intereséw 0s6b trzecich.

Za nieuzasadnione Marszatek Sejmu uznal réwniez zarzuty odnoszace si¢
do art. 13a prawa o adwokaturze, wskazujac, ze mozliwos¢ wystgpienia przez Ministra
Sprawiedliwosci do Sadu Najwyzszego o uchylenie sprzecznych z prawem uchwat
organéw adwokatury istniala przed wprowadzeniem tego przepisu do systemu prawnego,
a przepis ten jedynie wprost zobowigzal te organy do przesylania Ministrowi
Sprawiedliwosci uchwal w okreslonym terminie. Wyeliminowane zostaly tym samym
watpliwosci dotyczace terminu i obowigzku przesylania uchwat Ministrowi, a ten ostatni
uzyskat mozliwo$¢ pelnej realizacji przyznanych juz wczeséniej kompetencii.

Marszalek Sejmu podzielil natomiast zarzuty wnioskodawcy odnoszace si¢
do sposobu uregulowania pozycji Ministra Sprawiedliwo$ci Ww postepowaniu
dyscyplinarnym. Podkreslil, ze sagdownictwo dyscyplinarne stanowi element pieczy nad

nalezytym wykonywaniem zawodu zaufania publicznego, celem pieczy sprawowane;



przez samorzad zawodowy jest za$§ przestrzeganie wilasciwej jakosci czynnosci
skladajacych si¢ na wykonywanie zawodu. Wprowadzenie mozliwosci inicjowania
przez Ministra  Sprawiedliwosci  postgpowania przed sadem dyscyplinarnym
bez wczesniejszego postgpowania wyjasniajacego podwaza zaufanie do funkcjonowania
samorzadu adwokackiego w zakresie prowadzonych spraw dyscyplinarnych i narusza
zasad¢ samorzadnosci. Art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze narusza réwniez art. 42 ust. 2
Konstytucji. Wniesienie sprawy do sadu dyscyplinarnego przez Ministra Sprawiedliwosci
bez wczesniejszego przeprowadzenia dochodzenia pozbawia obwinionego prawa
do zapoznania si¢ z aktami sprawy i zlozenia wnioskéw dowodowych. Regulacja
uniemozliwiajgca obwinionemu wykazanie niezasadnosci wszczecia i kontynuowania

postgpowania dyscyplinarnego stanowi ograniczenie jego prawa do obrony.

3. 23 czerwca 2009 r. Trybunat Konstytucyjny wystapit do Ministra
Sprawiedliwosci o przedstawienie praktyki stosowania zaskarzonych przepiséw, w tym
zakresu i form sprawowania przez Ministra Sprawiedliwo$ci nadzoru nad samorzadem
zawodowym adwokatéw zardwno W czasie obowigzywania tych przepiséw,

jak i bezposrednio przed ich wprowadzeniem w zycie.

4. W pismie z 27 lipca 2009 r. Minister Sprawiedliwos$ci wskazat, ze art. 3 ust. 2
prawa o adwokaturze, zgodnie z ktérym sprawuje on nadzér nad dziatalnoscig samorzadu
w zakresie i formach okre§lonych ustawe, ma charakter ogélny i porzadkujacy.
Na podstawie samego tego przepisu Minister Sprawiedliwo$ci nie podejmowat dotychczas
zadnych dzialaf nadzorczych. Czynnosci o takim charakterze wykonywane byly
na podstawie szczegélowych unormowan regulujagcych konkretne formy sprawowania
nadzoru nad samorzadem adwokackim. Tylko tego rodzaju przepisy mogg byé bowiem
samoistnym Zrédlem kompetencji przyshigujacych Ministrowi Sprawiedliwosci wobec
adwokatury.

Odnoszac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 13a prawa o adwokaturze,
zobowigzujacego organy adwokatury do przesylania Ministrowi Sprawiedliwosci odpis6w
uchwatl w terminie 21 dni od daty ich powziecia, wskazat on, ze celem tej regulacji jest
urealnienie wykonywania przez niego kompetencji okre$lonej w art. 14 prawa
o adwokaturze, polegajacej na mozliwosci zwrocenia si¢ do Sadu Najwyzszego
o uchylenie uchwat w wypadku ich sprzecznosci z prawem. Przedstawiajgc praktyke

stosowania tego przepisu po 9 czerwca 2007 r., Minister Sprawiedliwosci wskazal,



Ze po zapoznaniu si¢ z trescig nadestanych mu uchwat wystapit do Sadu Najwyzszego
ztrzema skargami o uchylenie sprzecznych z prawem uchwal. Wszystkie zaskarzone
uchwaly zostaly uchylone przez organy samorzadu zawodowego adwokatéw
przed rozstrzygnieciem tych spraw przez Sad Najwyzszy, w nastepstwie czego
postepowania sadowe zostaly umorzone. Natomiast w okresie od 1 stycznia 2006 r.
do 9 czerwca 2007 r., a wigc w okresie bezposrednio przed wprowadzeniem do systemu
prawnego art. 13a prawa o adwokaturze, Minister Sprawiedliwosci wystapit o uchylenie
tylko jednej uchwaly Naczelnej Rady Adwokackiej i skarga to zostata uwzgledniona
przez Sad Najwyzszy. Zdaniem Ministra Sprawiedliwosci, przedstawiona praktyka
wskazuje, ze zarébwno przed nowelizacja z 29 marca 2007 r. jak i po niej korzystal on
z uprawnien nadzorczych w wyjatkowych sytuacjach, ograniczajacych si¢ do spraw
oistotnym znaczeniu dla zapewnienia praworzadnosci w dziataniach samorzadu
zawodowego adwokatow.

Odnoszac si¢ do praktyki stosowania art. 90 ust. 2 w zwigzku z art. 95¢ pkt 1
prawa o adwokaturze, Minister Sprawiedliwosci stwierdzil, ze po 9 czerwca 2007 r.
nie korzystal on z uprawnienia polegajacego na wydaniu polecenia wszczecia
postepowania przez sad dyscyplinarny. Zaréwno przed tg datg jak i p6Zniej Minister
korzystal natomiast z mozliwosci wydania rzecznikowi dyscyplinarnemu polecenia
wszczecia dochodzenia. W okresie od 1 stycznia 2006 r. do 9 czerwca 2007 r. Minister
Sprawiedliwo$ci wydat tego rodzaju polecenia siedmiokrotnie, za$ po 9 czerwca 2007 r. —
dwukrotnie. We wszystkich tych sprawach impulsem do wydania polecenia bylo
otrzymanie od prokuratury informacji o prowadzonych przeciwko adwokatom
postepowaniach karnych. Wydanie polecenia wszczecia dochodzenia poprzedzane byto
ustaleniem, Zze organy samorzadu zawodowego nie wszczely postgpowan
dyscyplinarnych. Sposréd postgpowan dyscyplinarnych wszczetych w tym okresie
z polecenia Ministra Sprawiedliwosci jedno zostalo umorzone, pozostate sze$¢ za$ jest
w toku.

Minister Sprawiedliwosci do zasadniczych uregulowan wskazujacych zakres
i formy sprawowania przez niego nadzoru nad dzialalnos$cig samorzadu zawodowego
adwokatow zaliczyl ponadto przepisy przyznajace mu prawo wniesienia sprzeciwu wobec
uchwaly o wpisie na list¢ adwokatow Iub aplikantéow adwokackich oraz pewne
kompetencje w sferze postgpowan dyscyplinarnych. W okresie od 1 stycznia 2006 r.
do 9 czerwca 2007 r. Minister Sprawiedliwosci wnidést 46 wspomnianych sprzeciwow,

apo 9 czerwca 2007 r. — 47 sprzeciwéw. W tym pierwszym okresie otrzymal 544



postanowienia i orzeczenia zapadle w postgpowaniu dyscyplinarnym, natomiast
po 9 czerwca 2007 r. — 1027 postanowien i orzeczen. Po 9 czerwca 2007 r. Minister
Sprawiedliwosci wniést w jednym wypadku odwolanie do sadu dyscyplinarnego
od postepowania rzecznika dyscyplinarnego o odmowie wszczecia postgpowania
dyscyplinarnego przeciwko adwokatowi. Odwotanie to nie zostalo uwzglednione
przez sad dyscyplinarny.

Jednoczes$nie Minister Sprawiedliwoéci w ramach uprawnien nadzorczych
przyznanych mu przez wspomniang nowelizacj¢ z 29 marca 2007 r. rozpatruje odwolania
od uchwat podjetych przez Naczelng Rad¢ Adwokacka w trybie art. 68 ust. 6a prawa
o adwokaturze, ktére dotycza wpisOw na liste adwokatéw. Minister Sprawiedliwosci
wydat decyzje w 158 tego rodzaju sprawach. W 50 sprawach tego rodzaju uchwaty
utrzymano w mocy, w 84 uchylono je i przekazano do ponownego rozpatrzenia, w 4
sprawach umorzono postgpowania, a w 20 stwierdzono niedopuszczalno$¢ odwotlania
lub uchybienie terminu do wniesienia odwolania.

Podsumowujgc, Minister Sprawiedliwosci wskazat, ze realizowanie przyznanych
mu kompetencji nadzorczych wobec organéw samorzadu zawodowego adwokatéw
dotychczas miato miejsce w sytuacjach wyjatkowych, okreslonych w ustawie,
a dotyczgcych kwestii, ktére sa istotne dla spoleczenstwa i stluza zapewnieniu

praworzadnosci.

5. W piSmie z 29 pazdziernika 2009 r. Prokurator Generalny wnidst
o stwierdzenie, ze art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze jest zgodny z art. 2, art. 7 i art. 17
ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z zasada pomocniczos$ci wyrazong w preambule
Konstytucji, art. 13a prawa o adwokaturze jest zgodny z art. 2 i art. 17 ust. 1 Konstytucji
oraz nie jest niezgodny z zasada pomocniczosci wyrazong w preambule Konstytucji,
aart. 90 ust. 2 prawa o adwokaturze, w zakresie, w jakim przyznaje Ministrowi
Sprawiedliwosci prawo polecenia wszczecia postgpowania przed sadem dyscyplinarnym,
oraz art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze, w zakresie, w jakim odwoluje si¢ do art. 90
ust. 2 tej ustawy, sg zgodne z art. 17 ust. 1 i sg niezgodne z art. 42 ust. 2 Konstytucji.

Uzasadniajac zajete stanowisko, Prokurator Generalny wskazal, ze zasada
pomocniczo$ci wyrazona w preambule Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem kontroli
art. 3 ust. 2 i art. 13a prawa o adwokaturze. Zasada ta oznacza, ze odpowiedzialnos¢
za sprawy publiczne powinny ponosié¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktére znajduja
si¢ najblizej obywateli, a ponadto podziat zadai pomigdzy organy wladzy powinien
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nastgpi¢ z uwzglednieniem ich zakresu i charakteru oraz wymogéw efektywnosci
i gospodarnosci. Zasada pomocniczosci stuzy zatem przede wszystkim do oceny podzialu
kompetencji migdzy samorzad terytorialny a inne organy wiadzy. Nie jest ona zatem
adekwatnym wzorcem kontroli przepiséw dotyczacych ingerencji wiadzy w kompetencje
samorzadu zawodu zaufania publicznego. Wiasciwym wzorcem kontroli w tym zakresie
jest art. 17 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze jest zgodny
zart. 2, art. 7 i art. 17 ust. 1 Konstytucji. Nadzér Ministra Sprawiedliwosci,
o ktérym mowa w tym przepisie, nie ma charakteru ogélnego i niedookreslonego,
gdyzmoze by¢é wykonywany wylacznie w zakresie i formach okreslonych w ustawie.
Przepis ten nie rozszerza uprawnien nadzorczych Ministra Sprawiedliwosci, a jedynie
nazywa nadzorem og6! kompetencji, ktére na mocy innych przepiséw ustawy — Prawo
o adwokaturze przyshuguja temu organowi wzgledem samorzadu zawodowego
adwokatow.

Bezzasadny jest rowniez zarzut niekonstytucyjnosci stawiany wobec art. 13a
prawo o adwokaturze. Wynikajacy z tego przepisu obowigzek przesylania Ministrowi
Sprawiedliwosci wszelkich uchwat organéw adwokatury i izb adwokackich jest $cisle
zwigzany z kompetencja Ministra Sprawiedliwosci do zaskarzenia tych uchwat w razie ich
sprzecznosci z prawem. Art. 13a prawa o adwokaturze stanowi pozadane uzupehienie
proceduralne kompetencji Ministra Sprawiedliwosci, gdyz dotychczas w ustawie tej
nie byt uregulowany tryb pozyskiwania przez ten organ wiadomosci o tresci podjetych
uchwat.

Prokurator Generalny zglosil natomiast istotne zastrzezenia co do konstytucyjnosci
art. 92 ust. 2 i art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze. Zgodnie z regulacjg zawartg w tych
przepisach zgloszenie przez Ministra Sprawiedliwosci wniosku o wszczecie postepowania
przed sagdem dyscyplinamym powoduje eliminacj¢ etapu dochodzenia, a tym samym
pozbawia obwinionego prawa do obrony na tym etapie. Takie skrécenie postepowania
dyscyplinarnego narusza réwniez, zdaniem Prokuratora Generalnego, zasade réwnosci
wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji, gdyz pogarsza sytuacj¢ obwinionego, przeciwko
ktéremu dziata Minister Sprawiedliwosci, w stosunku do obwinionego, ktéry zostat objety
dochodzeniem prowadzonym przez rzecznika dyscyplinarnego. Wnioskodawca,
jak zauwaza Prokurator Generalny, nie kwestionuje jednak zgodnoséci art. 92 ust. 2
iart. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze z zasadg réwnoséci. Pozbawienie w fazie

przedsadowej adwokata lub aplikanta adwokackiego prawa do obrony niewstpliwie
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jednak narusza art. 42 ust. 2 Konstytucji. W postepowaniu dyscyplinarnym powinny byé
bowiem zapewnione takie same gwarancje, jakie Konstytucja ustanawia dla postgpowania
karnego. Gwarancje te odnoszg si¢ bowiem do wszelkich postepowan represyjnych,
czyli takich, ktérych celem jest poddanie obywatela jakiejkolwiek formie ukarania
lub innej sankcji.

Prokurator Generalny nie podzielit natomiast zarzutu wnioskodawcy, ze art. 92
ust. 2 i art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze sg niezgodne z art. 17 ust. 1 Konstytucji.
Uprawnienie Ministra Sprawiedliwos$ci do inicjowania postgpowania dyscyplinarnego
wzgledem czlonké6w korporacji adwokackiej nie pozbawia kompetencji samorzadowego
sagdownictwa dyscyplinarnego, a jedynie ogranicza uprawnienia samorzadu w zakresie
pelnienia funkcji oskarzycielskich. Takie ograniczenie nie moze by¢ jednak postrzegane
jako wkroczenie w prawa samorzadu zawodu zaufania publicznego przekraczajace jego
konstytucyjnie okreslone zadania. Nie niweczy bowiem systemu odpowiedzialno$ci
zawodowe] czlonkéw korporacji przed organem powotanym w ramach samorzadu, choé

zaburza zwykly tok postepowania dyscyplinarnego.

6. W pismie z 23 listopada 2009 r. wnioskodawca ustosunkowat si¢ do stanowisk
pozostatych uczestnikéw postgpowania. Wskazal, ze wbrew stanowisku Prokuratora
Generalnego wprowadzenie generalnej zasady nadzoru nad samorzadem adwokackim
nie sprowadza si¢ jedynie do kwestii werbalnych. Po pierwsze bowiem, wigzki uprawnien
przystugujacych  Ministrowi  Sprawiedliwo$ci w  stosunku do adwokatury
przed nowelizacja nie mozna okresli¢ ogdlnie mianem uprawnien nadzorczych. Po drugie,
wprowadzeniu generalnej kompetencji nadzorczej nie towarzyszylo poszerzenie
uprawnienn Ministra Sprawiedliwosci o uprawnienia stricte nadzorcze. Stad nalezy uznad,
ze wola ustawodawcy byla merytoryczna zmiana modelu relacji miedzy organami
panstwowymi a adwokatura, a nie dookreslenie istniejacego stanu rzeczy. Wnioskodawca
dodat jednoczesnie, ze brak wyraznego umocowania konstytucyjnego wyklucza
wprowadzenie ogdlnego nadzoru nad adwokatura, nie wylacza natomiast pojedynczych
uprawnien o charakterze nadzorczym.

Na dowéd wykorzystywania przez Ministra Sprawiedliwosci mozliwosci, jakie
daje mu art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze, wnioskodawca przedlozyl przyktady
korespondencji kierowanej do organéw adwokatury przez urzednikéw Ministerstwa. Jego
zdaniem, préba uzyskania informacji o upomnieniach dziekanskich, ktére nie podlegaja

obowigzkom informacyjnym, $wiadczy¢ moze o interpretowaniu ustawy ,,w duchu” art. 3
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ust. 2 prawa o adwokaturze. Innym przykladem jest korespondencja dotyczaca sposobu
przeprowadzania egzaminéw przez okregowa rad¢ adwokacka, z ktdorej wynika, ze rada
powinna podporzadkowaé si¢ instrukcjom Ministerstwa w zakresie struktury
planowanych wydatkéw, z tak zwanym serwisem kawowym wiacznie.

Whnioskodawca wskazal, ze zbedna jest regulacja zobowiazujaca organy
samorzadu adwokackiego do informowania Ministra Sprawiedliwosci o podejmowaniu
kazdej uchwaly i dla poparcia tej tezy przedlozyt przykladowe uchwaly organéw
samorzadu adwokackiego, przekazywane Ministrowi Sprawiedliwosci, a dotyczace
wewngetrznych (organizacyjnych) spraw adwokatury i — zdaniem wnioskodawcy —
w zaden spos6b niewplywajace na interesy osob trzecich.

Whnioskodawca podkreslil, ze jego zarzuty w stosunku do konstytucyjnosci
nowelizacji wprowadzajacej szczegélny tryb postepowania dyscyplinarnego zostaty
wznacznej czgsci podzielone przez Marszatka Sejmu i Prokuratora Generalnego.
Uzupelniajaco wskazat, ze art. 90 ust. 2 i art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze wprowadzaja
postgpowanie zubozone w zakresie czynno$ci i etapéw w stosunku do normalnego
postepowania dyscyplinarnego. W zwigzku z tym ustawodawca powinien szczegélowo
wyjasni¢ przyczyny wyboru miedzy racjami podstawowej formy postepowania
w stosunku do szczegdlnej, zubozonej o jeden z etapéw. Tymczasem ani uzasadnienie
projektu ustawy nowelizacyjnej, ani zadne ze stanowisk w toku prac parlamentarnych
nie zawieraja precyzyjnego wskazania przyczyn, dla ktérych nastgpita rezygnacja
z dochodzenia w postgpowaniu dyscyplinarnym. Ustawodawca nie przewidzial réwniez,
w jakim trybie (karnoprocesowym czy administracyjnym) i na podstawie jakich zasad
maja by¢ prowadzone czynnosci przez Ministra Sprawiedliwosci, a takze jakie organy sg
odpowiedzialne za ich wykonanie. Wnioskodawca dodal, ze wprowadzenie zasady
jawnosci postgpowania dyscyplinarnego stawia adwokata, wobec ktérego Minister
Sprawiedliwosci wydal polecenie wszczecia postepowania przed sadem dyscyplinarnym,
w sytuacji swoistego ,napigtnowania”, bez mozliwosci wczesniejszego przedstawienia
swoich racji, ktére by¢ moze wskazywalyby na odmienne rozwigzanie (np. przedawnienie

lub niezasadno$¢ stawianych zarzutow).

II

Na rozprawe 1 grudnia 2009 r. stawili si¢ przedstawiciele wnioskodawcy, Sejmu

oraz Prokuratora Generalnego.
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Przedstawiciele wnioskodawcy sprecyzowali przedmiot kontroli w niniejszej
sprawie, wskazujac, ze art. 90 ust. 2 i art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze kwestionuja
jedynie w zakresie, w jakim przepisy te uprawniaja Ministra Sprawiedliwosci do wydania
polecenia wszczgeia postgpowania przed sadem dyscyplinarnym bez przeprowadzenia
dochodzenia lub niezaleznie od wynikéw przeprowadzonego dochodzenia.
Whnioskodawca nie kwestionuje natomiast obu tych przepisow w zakresie, w jakim
uprawniaja one Ministra Sprawiedliwosci do wydania polecenia wszczecia dochodzenia.
W pozostalym zakresie przedstawiciele wnioskodawcy podtrzymali stanowisko zajete
we wniosku oraz piSmie z 23 listopada 2009 r. Wskazali, ze dodanie art. 3 ust. 2 prawa
o adwokaturze spowodowalo zmian¢ sposobu interpretacji pozostatych przepisow tej
ustawy dotyczacych uprawnien Ministra Sprawiedliwosci, a tym samym wprowadzito
nowa jakos¢ w zakresie stosunkéw migdzy wiladza wykonawczg a organami samorzadu
zawodowego adwokatéw. Przedstawiciele wnioskodawcy podniesli, ze w ostatnim czasie
zaczgla ksztaltowaé si¢ praktyka rozszerzania przez Ministra Sprawiedliwosci
przyznanych mu uprawnien nadzorczych, podstawe ku temu stworzyla zas wlasnie og6lna
norma o nadzorze zawarta w tresci art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze. Tytutlem przyktadu
mozna podaé, ze Minister Sprawiedliwosci kilkakrotnie zwrécil si¢ w ostatnim czasie
do organéw adwokatury o przestanie upomnienia wydanego w postepowaniu
dyscyplinarnych, cho¢ upomnienie takie nie jest udzielane w formie uchwaty, a zatem
brak jest podstaw prawnych do pozyskiwania przez niego takich informacji. Art. 3 ust. 2
prawa o adwokaturze dal zatem wladzy wykonawcze] mozliwosci wiladczego
oddzialywania na dziatalno$¢ samorzadu zawodowego. Przedstawiciele wnioskodawcy
podkreslili jednoczesnie, ze samorzad zawodowy adwokatéw akceptuje potrzebe kontroli
jego dzialalnosci i uprawnienia kontrolne, ktére w tym zakresie zostaly przyznane
Ministrowi Sprawiedliwosci. Nadmierna ingerencja w dzialalno§é¢ samorzadu
zawodowego adwokatow jest jednak przyznanie Ministrowi prawa do sprawowania
ogoblnego nadzoru nad tg dzialalnoscia. Co prawda wsérdéd uprawnien tego ostatniego
organu charakter nadzorczy ma kompetencja do wniesienia sprzeciwu wobec uchwaty
o odmowie wpisu na listg adwokatéw i aplikantow adwokackich, jednak nie jest
wykluczone, ze art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze bedzie w przyszlosci stanowit podstawe
prawna do tworzenia i stosowania uprawnief nadzorczych prawnie nieuregulowanych.
Podtrzymujac zarzut co do niekonstytucyjnosci art. 13a prawa o adwokaturze,
przedstawiciele wnioskodawcy wskazali, ze Minister Sprawiedliwosci moze dziataé

jedynie w interesie publicznym, a wiele uchwal, ktére podejmowane sg przez organy
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samorzadu, interesu tego w zaden sposob nie dotycza. Minister Sprawiedliwosci w tych
sprawach nie powinien wi¢c pozyskiwac i gromadzi¢ informacji o dziatalnosci samorzadu
zawodowego adwokatéw. Przedstawiciele wnioskodawcy  wskazali réwniez,
ze postepowanie dyscyplinarne jest elementem pieczy sprawowane] przez samorzad
zawodowy nad nalezytym wykonywaniem zawodu zaufania publicznego. Przyznanie
Ministrowi Sprawiedliwosci mozliwosci polecenia wszczgcia postgpowania przed sadem
dyscyplinarnym jest réwnoznaczne z przyznaniem mu w pewnym zakresie owe]j pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodu adwokata.

Przedstawiciel Sejmu, podtrzymujac stanowisko zajete na pisSmie i argumentacje
tam zamieszczong, wskazal, ze przyczyng wprowadzenia kwestionowanych zmian
wustawie — Prawo o adwokaturze bylo spoteczne odczucie istnienia naduzyé
i nieprawidlowos$ci w dzialalnoéci korporacji prawniczych. Wyjasnil jednoczeénie,
ze nadzér Ministra Sprawiedliwo$ci ograniczony jest do dzialalno$ci samorzadu
zawodowego i w zaden sposéb nie ingeruje w czynnosci poszczegblnych adwokatow,
w tym rowniez w ich relacje z klientami. Wskazat, ze art. 13a zostal dodany do ustawy —
Prawo o adwokaturze po to, by wyeliminowaé watpliwosci co do obowiagzku i terminu
przedktadania Ministrowi Sprawiedliwosci uchwat organéw adwokatury, ktére ten moze
zaskarzy¢ do Sadu Najwyzszego. Przedstawiciel Sejmu podzielil jednoczesnie zarzuty
wnioskodawcy co do niekonstytucyjno$ci regulacji przyznajacej Ministrowi
Sprawiedliwosci uprawnienie do wydania polecenia wszczgcia postgpowania przed sagdem
dyscyplinarnym.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymal w catosci stanowisko zajete
wczedniej na piSmie. Wskazal, ze przepisy przyznajace Ministrowi Sprawiedliwosci
uprawnienie do wydania polecenia wszczgcia postgpowania przed sagdem dyscyplinarnym
naruszaja prawo do obrony gwarantowane przez art. 42 Konstytucji, nie sa jednak
niezgodne z art. 17 ust. 1 Konstytucji. Przepisy te nie dokonaly bowiem uszczuplenia
uprawnien samorzadu zawodowego adwokatéw, lecz jedynie dodaly w osobie Ministra
Sprawiedliwoéci nowy podmiot uprawniony — obok rzecznika dyscyplinarnego —
do inicjowania postgpowania przed sadem dyscyplinarnym. Skoro zatem uprawnienia
samorzadu zawodowego adwokatéw nie zostaty w zaden sposob ograniczone zaskarzona
regulacja, to nieadekwatnym wzorcem dla jej kontroli jest art. 17 ust. 1 Konstytucji.
Z kolei za wzorzec nieadekwatny do kontroli art. 3 ust. 2 i art. 13a prawa o adwokaturze
przedstawiciel Prokuratora Generalnego uznal zasad¢ pomocniczosci wynikajaca
z preambuly do Konstytucji. Jego zdaniem, zasada ta w ogdle nie dotyczy materii
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uregulowanej w obu zaskarzonych przepisach. Jednoczesnie przedstawiciel Prokuratora
Generalnego wyjasnil, ze dotychczas Minister Sprawiedliwosci najczesciej wiedze
ouchwalach podjgtych przez organy adwokatury pozyskiwal 2z mediéw
lub naplywajacych do niego skarg obywateli np. 0séb, ktérym odméwiono wpisu na liste
aplikantéw. Na podstawie uzyskanych w ten sposéb informacji Minister Sprawiedliwo$ci
zwracal si¢ do organéw adwokatury z wnioskiem o przestanie konkretnej uchwaly.
Dziatanie to mialo wigc charakter przypadkowy i powodowato, ze organ ten nie moégl
w pelni korzysta¢ z przyznanego mu uprawnienia, bedacego réwniez jego obowigzkiem,
do zaskarzenia do Sadu Najwyzszego sprzecznych z prawem uchwat adwokatury.
Przedstawiciel Prokuratora Generalnego wskazal r6éwniez, ze kwestionowany
przez wnioskodawcéw art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze nie jest normg pustg, gdyz sami
wnioskodawcy przyznaja, Ze uprawnienie Ministra Sprawiedliwosci do zgloszenia
sprzeciwu wobec odmowy wpisu na liste adwokatéw lub aplikantéw adwokackich ma
nadzorczy charakter. Skoro zatem ustawa przyznaje Ministrowi Sprawiedliwosci
uprawnienia nadzorcze nad dziatalno$cia samorzadu, cho¢by w bardzo waskim zakresie,
to swoja racj¢ bytu ma norma przewidujgca sprawowanie przez ten organ nadzoru
w zakresie i formach okreslonych ustaws. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego
podkreslit  jednoczesnie, ze Minister Sprawiedliwosci zwigzany jest zasada
praworzadnosci wyrazona w art. 7 Konstytucji, stad moze on dziataé jedynie na podstawie
prawa i w jego granicach. Ewentualne naduzywanie kompetencji nadzorczych byloby

dzialaniem w sferze stosowania prawa naruszajacym wspomniang zasade praworzadnosci.

III

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot i wzorce kontroli.

Naczelna Rada Adwokacka (dalej: wnioskodawca) zakwestionowala
konstytucyjnos¢ czterech przepiséw, ktére do ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo
o adwokaturze (Dz. U. z 2009 r. Nr 146, poz. 1188, ze zm.; dalej: prawo o adwokaturze,
ustawa — Prawo o adwokaturze) zostaly wprowadzone 9 czerwca 2007 r. przez ustawe
z dnia 29 marca 2007 r. o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze i niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 80, poz. 540; dalej: ustawa nowelizujaca). Zaskarzone przepisy dotycza
problematyki nadzoru Ministra Sprawiedliwosci nad samorzadem zawodowym
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adwokatow, w tym kompetencji do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
uchwatodawczej organéw samorzadowych oraz kompetencji do uruchomienia
postepowania dyscyplinarnego wobec czlonké6w korporacji. Jak wynika z uzasadnienia
projektu ustawy nowelizujacej, celem wprowadzonych zmian bylo stworzenie
przejrzystych zasad sprawowania nadzoru Ministra Sprawiedliwosci nad korporacja
adwokacka (s. 2 uzasadnienia rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o adwokaturze i niektérych innych ustaw, druk nr 884, V kadencja Sejmu).

Pierwszy z zaskarzonych przepisow, tj. art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze, ma
nastepujacg tre$é: ,Minister Sprawiedliwoéci sprawuje nadzér nad dzialalnoscia
samorzadu w zakresie i formach okreslonych ustawa”. Przepis ten zostal dodany
przez ustawe nowelizujaca, stanowiagc swego rodzaju nowos¢ normatywna, nieposiadajaca
odpowiednika we wczeéniejszych uregulowaniach ustawy — Prawo o adwokaturze.
Niekonstytucyjnos$é art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze wnioskodawca upatruje w braku
sprecyzowania zakresu, form i trybu sprawowania nadzoru (naruszenie zasady przyzwoitej
legislacji i zasady legalizmu), a tym samym w zbyt daleko idacej ingerencji panstwa
w sfere samorzadu zawodowego adwokatéw (naruszenie art. 17 ust. 1 Konstytucji i zasady
pomocniczosci).

Drugi z zaskarzonych przepis6w, tj. art. 13a prawa o adwokaturze, stanowi:
,Organy adwokatury oraz organy izb adwokackich przesylaja Ministrowi Sprawiedliwosci
odpis kazdej uchwaly w terminie 21 dni od daty jej podjecia”. Tres¢ tego przepisu,
ktéry réwniez nie mial swojego odpowiednika w poprzednich uregulowaniach, pozostaje
w S$cistym zwigzku z art. 14 prawa o adwokaturze, ktéry przyznaje Ministrowi
Sprawiedliwo$ci mozliwo$¢ zwrdcenia si¢ do Sadu Najwyzszego o uchylenie sprzecznych
z prawem uchwal organ6w adwokatury i organéw izb adwokackich. Zdaniem
wnioskodawcy obowiazek przedkladania Ministrowi Sprawiedliwosci wszystkich uchwat
organ6éw samorzadu zawodowego adwokatow jest wyrazem nadmiernej ingerencji pafistwa
w sprawy adwokatury (naruszenie art. 17 ust. 1 Konstytucji oraz zasady pomocniczosci),
cel wprowadzenia tego obowiazku nie jest za$ jasny (naruszenie zasady przyzwoitej
legislacji).

Trzeci z zaskarzonych przepiséw, tj. art. 90 ust. 2 prawa o adwokaturze stanowi:
,Minister Sprawiedliwosci moze polecié wszczgecie dochodzenia albo postgpowania
przed sadem dyscyplinarnym przeciwko adwokatowi lub aplikantowi adwokackiemu”.
Odwotanie do tego przepisu znajduje si¢ w treSci czwartego kwestionowanego przepisu,

tj. art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze, zgodnie z ktérym: ,,Postepowanie dyscyplinarne
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obejmuje: 1) dochodzenie, z zastrzezeniem art. 90 wust. 2”. Art. 95¢ pkt 1 prawa
o adwokaturze zostat przez wnioskodawce zaskarzony ,,w zakresie, w jakim odwoluje sie
do art. 90 ust. 2” tej ustawy. Zdaniem wnioskodawcy, ingerencja Ministra Sprawiedliwo$ci
w postegpowanie dyscyplinarne odbywa si¢ kosztem uprawnieri organéw samorzadu
zawodowego adwokatéw (naruszenie art. 17 Konstytucji), natomiast dopuszczenie
mozliwosci wylaczenia dochodzenia jako fazy postgpowania dyscyplinarnego pozbawia

obwinionego prawa do obrony (naruszenie art. 42 ust. 2 Konstytucji).

2. Nadzér nad wykonywaniem zawodu zaufania publicznego.

2.1. Zawéd adwokata nalezy do grupy tzw. zawodow zaufania publicznego,
o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 Konstytucji. Sa to zawody polegajace na obstudze
osobistych potrzeb ludzkich, wiazace si¢ z przyjmowaniem informacji dotyczacych zycia
osobistego 1 zorganizowane w sposob uzasadniajacy przekonanie spoteczne o wlasciwym
dla intereséw jednostki wykorzystywaniu tych informacji przez $wiadczacych ustugi (P.
Sarnecki, Pojecie zawodu zaufania publicznego (art. 17 ust. 1 Konstytucji) na przyktadzie
adwokatury, [w:] Konstytucia — Wybory — Parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi
Jaroszowi, red. L. Garlicki, Warszawa 2000, s. 155)

Osoby wykonujace zawody zaufania publicznego mogg z woli ustawodawcy zostaé
objete obowigzkiem przynaleznosci do samorzadu zawodowego, ktéremu art. 17 ust. 1
Konstytucji powierza pelnienie dwoch funkcji. Pierwsza z nich jest reprezentowanie tych
os6b na zewnatrz, drugg — sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem
przez nie zawodu w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Trybunat
Konstytucyjny przyjmuje w swoim orzecznictwie, ze w obecnych warunkach ustrojowych
obie te funkcje sg jednakowo wazne, w demokratycznym i pluralistycznym spoleczefistwie
nie ma bowiem powod6w, aby ktérejkolwiek z nich przyznawaé pierwszefistwo (wyrok
TK z 22 maja 2001 r., sygn. K 37/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 86).

Wypehianie przez samorzad zawodowy funkcji, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1
Konstytucji, nie moze by¢ pozostawione nieskrepowanemu prawem uznaniu korporacji
samorzadowych i ich organéw. Oznacza to, ze uregulowania wewnatrzkorporacyjne musza
by¢ zgodne z regulacjami konstytucyjnymi i ustawowymi (zob. wyrok TK z 18 lutego
2004 r., sygn. P 21/02, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 9), a nad realizacja tego wymogu
powinny czuwaé w Kkoniecznym zakresie stosowne organy panstwowe. Wolno$é
wykonywania zawodu zaufania publicznego nie moze bowiem mieé¢ charakteru

absolutnego i musi by¢ poddana reglamentacji prawnej, w szczeg6lnosci gdy chodzi
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o uzyskanie prawa wykonywania tego zawodu, wyznaczenie sposobéw i ram jego
wykonywania, a takze okreslenie powinnosci wobec panstwa czy samorzadu zawodowego.
Innymi stowy, konstytucyjna gwarancja ,,wolnosci wykonywania zawodu” nie tylko
nie kidci si¢ z regulowaniem przez panstwo wielu kwestii zwigzanych tak z samym
wykonywaniem zawodu, jak i ze statusem os6b zawod ten wykonujacych, lecz wrecz
zaklada potrzebe istnienia tego typu regulacji, zwlaszcza gdy chodzi o zawdd zaufania
publicznego, jakim jest zawdd adwokata (wyrok z 19 pazdziernika 1999 r., sygn. SK 4/99,
OTK ZU nr 6/1999, poz. 119; podobnie zob. wyroki z: 21 maja 2002 r., sygn. K 30/01,
OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 32; 8 listopada 2006 r., sygn. K 30/06, OTK ZU nr 10/A/2006,
poz. 149; 2 lipca 2007 r., sygn. K 41/05, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 72; 26 marca 2008 r.,
sygn. K 4/07, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 28).

2.2. Pojecie nadzoru zostalo zdefiniowane przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 15 stycznia 2009 r., sygn. K 45/07 (OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 3), w kontekscie
zwierzchniego nadzoru Ministra Sprawiedliwosci nad dzialalnos$cig administracyjng
sagdéw. Poczynione wéwczas ustalenia definicyjne mogg zostaé wykorzystane roéwniez
W niniejszej sprawie. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze nadzér, o ktéry mowa w art. 3 ust. 2
prawa o adwokaturze, ma za przedmiot dziatalno$é samorzagdu zawodowego i w tym sensie
wykazuje wiele podobienstw do nadzoru nad dziatalnoscig administracyjng sagdow.

We wspomnianym wyzej wyroku o sygn. K 45/07 Trybunal stwierdzil,
ze najczgéciej okreslenia ,,nadz6r” uzywa si¢ do sytuacji, w ktorej organ jest wyposazony
w $rodki oddzialywania na postepowanie podmiotéw i jednostek nadzorowanych,
nie moze jednak wyrgczaé tych organéw w ich dzialalnosci. Uprawnienia nadzorcze,
obejmujgce prawo do kontroli oraz mozliwo$é wiazacego wplywania na podmioty
ijednostki nadzorowane, mozna podzieli¢ na $rodki oddzialywania merytorycznego
(np. zawieszanie lub uchylanie rozstrzygnie¢ jednostek nadzorowanych) i srodki nadzoru
personalnego (np. prawo zawieszenia w czynnosciach czlonkéw kierownictwa
nadzorowanej jednostki). Organ moze stosowaé tylko takie $rodki, w jakie wyposazyt go
ustawodawca i tylko w celach okreSlonych przez te przepisy. W wyroku tym Trybunat
podkreslit jednoczesnie, ze pojecie nadzoru w poszczegdlnych ustawach nalezy
interpretowa¢ z uwzglednieniem celu, jakiemu w ramach konkretnych rozwigzan
prawnych ma shuzy¢ ta instytucja.

Wykorzystujac te spostrzezenia w niniejszej sprawie, nalezaloby stwierdzié,

ze nadzér nad dzialalnoscia samorzadu zawodowego adwokatdow uzasadniony jest potrzeba
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ochrony wartoSci  konstytucyjnych, takich jak ochrona praw obywateli
oraz bezpieczenstwo obrotu prawnego. Ze wzgledu na ochrone oséb korzystajacych
z pomocy prawne]j $wiadczenie tego rodzaju pomocy nie moze byé pozostawione poza
(okreslong przez ustawodawce) kontrolg jej form i jakosci ze strony organéw wiadzy
pafistwowej oraz stosownego samorzadu zawodowego (wyrok z 19 kwietnia 2006 r.,
sygn. K 6/06, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 45).

Konczac rozwazania dotyczace istoty uprawnien nadzorczych, nalezy wyraznie
podkresli¢, ze nadzér nie implikuje istnienia relacji hierarchicznego podporzadkowania
podmiotu nadzorowanego temu organowi, ktéry nadzér sprawuje. Stad tez tak jak istnienie
nadzoru Ministra Sprawiedliwos$ci nad dziatalno$cig administracyjng sadéw nie narusza
zasad niezalezno$ci sadow i niezawistosci sedziéw, tak réwniez nadzér tego organu nad
dzialalno$cig samorzadu zawodowego adwokatéw w zakresie i formach okreslonych

ustawa nie narusza wolnos$ci wykonywania zawodu przez cztonkéw tego samorzadu.

2.3. Nalezy zauwazyé, Ze instytucja nadzoru Ministra Sprawiedliwosci nad
dziatalno$cig samorzadu zawodowego adwokatow ma swoja wieloletniag tradycje,
wywodzaca si¢ jeszcze z okresu miegdzywojennego. Nie przesadza to kwestii
konstytucyjno$ci zaskarzonych przepiséw, jednak ma duze znaczenie dla wyjasnienia
genezy ich wprowadzenia do systemu prawnego.

Dekret z dnia 24 grudnia 1918 r. w przedmiocie statutu tymczasowego Palestry
Pafistwa Polskiego (Dz. U. Nr 22, poz. 75) nie zawieral og6lnej normy statuujacej nadzor
Ministra Sprawiedliwo$ci lub innego organu panstwowego nad dziatalnoscia adwokatury.
Art. 37 tego dekretu przyznawal jednak organom panstwowym dwa istotne uprawnienia
nadzorcze. Po pierwsze, Minister Sprawiedliwosci po bezskutecznym wezwaniu mogt
znie$¢ sprzeczne z ustawa zarzadzenie lub uchwal¢ rady adwokackiej lub rady naczelnej
adwokackiej, w razie ustalenia, ze ,,rada naczelna nie przedsigbierze srodkéw zaradczych,
sama wykracza przeciw ustawie, lub funkcjonowaé przestanie”. Po drugie, Rada
Ministréw na wniosek Ministra Sprawiedliwosci w wyjatkowych wypadkach mogta
rozwigza¢ rad¢ adwokacka lub rade naczelng adwokacka, zarzadzajac jednoczesnie nowe
wybory i powierzajac tymczasowo pelnienie funkcji rady naczelnej Sadowi Apelacyjnemu
w Warszawie, za$ rady adwokackiej — wlasciwemu sadowi okregowemu. Zarzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci i Rady Ministrow podlegaly zaskarzeniu do Sadu Najwyzszego.
Z kolei art. 59 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 7 pazdziernika 1932 r. —
Prawo o ustroju adwokatury (Dz. U. Nr 86, poz. 733), zamieszczony w rozdziale VI
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»Nadzér panstwowy”, przyznawat Ministrowi Sprawiedliwosci wzgledem rad
adwokackich oraz Naczelnej Rady Adwokackiej te same uprawnienia nadzorcze, jakie
przystugiwaly Naczelnej Radzie wzgledem poszczegblnych rad. Zarzadzenia nadzorcze
Ministra Sprawiedliwo$ci byly ostateczne i nie podlegaly zaskarzeniu. Szczegélnym
uprawnieniem nadzorczym tego organu byla mozliwo$¢ rozwigzania przez niego rady
adwokackiej lub Naczelnej Rady Adwokackiej w wypadkach wyjatkowych, gdy przez swa
dzialalnos¢ narazaty one porzadek lub bezpieczenstwo publiczne, i przekazania czasowego
wykonywania ich czynnosci osobom delegowanym spo$réd sedziéw. Analogiczng
regulacje zawierala ustawa z 4 maja 1938 r. — Prawo o ustroju adwokatury (Dz. U. Nr 33,
poz. 289), ktorej art. 54 ust. 1 dodatkowo wyraznie wskazywal, ze ,,nadz6r rzadowy nad
dzialalnoscia samorzadu adwokackiego sprawuje Minister Sprawiedliwosci”.
Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze instytucja nadzoru
Ministra Sprawiedliwosci nad dziatalnosciag samorzadu zawodowego adwokatéw ma swoja
genez¢ siggajaca okresu miedzywojennego. Uprawnienia nadzorcze Ministra
Sprawiedliwosci byly wéwczas szersze anizeli obecnie, cho¢ nalezy mie¢ na uwadze,

ze funkcjonowaly one w zupelnie innym otoczeniu prawnym.

3. Zarzut niekonstytucyjnosci art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze.

3.1. Zgodnie z art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze Minister Sprawiedliwosci
sprawuje nadzér nad dzialalno$ciag samorzadu w zakresie i formach okre§lonych ustaws.
Przepis ten, jak zostalo wyzej wskazane, stanowi w ustawie — Prawo o adwokaturze
nowo$¢ normatywna, cho¢ same kompetencje nadzorcze Ministra Sprawiedliwosci
zapisane byly w tej ustawie juz w momencie jej wejscia w zycie. WyraZnie o nadzorze
tego organu stanowi obowigzujacy nadal art. 8a ust. 4 prawa o adwokaturze,
ktéry przewiduje ministerialny nadzér nad wykonywaniem przez okregowe rady
adwokackie kontroli spelmiania przez adwokatéw obowiazku zawarcia umowy
ubezpieczenia od odpowiedzialno$ci cywilnej za szkody wyrzadzone przy $wiadczeniu
pomocy prawnej. Realizujac 6w nadzér, Minister Sprawiedliwosci raz w roku, w terminie
do 15 marca, otrzymuje od dziekanéw okregowych rad adwokackich sprawozdania
z kontroli przeprowadzonych w poprzednim roku kalendarzowym. Mozna mieé¢ oczywiscie
watpliwosci, czy ta kompetencja Ministra Sprawiedliwosci faktycznie ma charakter
nadzoru w rozumieniu wyzej przedstawionym, nie zmienia to jednak faktu, ze w ten
wlasnie sposéb zostala przez ustawodawc¢ nazwana. Minister Sprawiedliwosci moze

réwniez wystapi¢ do Sadu Najwyzszego o uchylenie sprzecznych z prawem uchwal
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organ6w adwokatury i organéw izby adwokatury (art. 14 ust. 1 prawa o adwokaturze),
zwréocié sie do Krajowego Zjazdu Adwokatury lub do Naczelnej Rady Adwokackiej
o podjecie uchwaty w okre$lonej sprawie nalezacej do ich wlasciwosci (art. 15 prawa
o adwokaturze), zglosi¢ sprzeciw od wpisu na liste adwokatow i aplikantow adwokackich
(art. 69a prawa o adwokaturze), odwota¢ si¢ od orzeczen i postanowien konczacych
postepowanie dyscyplinarne (art. 88a prawa o adwokaturze), jak réwniez uzyska¢ wglad
do akt w kazdym stadium postepowania dyscyplinarnego (art. 95b prawa o adwokaturze).
Nie jest zadaniem Trybunalu przesadzenie, ktéra z tych kompetencji Ministra
Sprawiedliwos$ci ma charakter nadzorczy, a ktéra jedynie kontrolny. Wszyscy uczestnicy
niniejszego postgpowania zgodnie przyznali jednak, ze z calg pewnoscig nadzorczy
charakter ma kompetencja Ministra Sprawiedliwosci do zgloszenia sprzeciwu od wpisu
nalist¢ adwokatéw i aplikantow adwokackich. Skoro zatem w ustawie — Prawo
o adwokaturze istnieje co najmniej jedna kompetencja majaca charakter nadzorczy,
tonorma z art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze stanowigca o istnieniu nadzoru Ministra
Sprawiedliwoéci nad dziatalnosciag adwokatury nie moze by¢ uznana za norm¢ pusts.
Zamieszczone w tym przepisie odestanie do ustawowej regulacji zakresu i form
sprawowania nadzoru stanowi odestanie wiasnie do tego rodzaju przepiséw okreslajacych
konkretne kompetencje nadzorcze tego organu.

Blizsza analiza wskazanych wyzej kompetencji nadzorczych i kontrolnych Ministra
Sprawiedliwosci prowadzi do wniosku, ze ich przedmiotem nie jest sprawowanie pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodu adwokata, o ktérej mowa w art. 17 ust. 1
Konstytucji. Piecza ta sprawowana jest przez adwokatur¢ na trzech plaszczyznach,
tj. kontrolnej, uchwatodawczej i dyscyplinarnej i w ramach kazdej z nich pewne

kompetencje przyznano Ministrowi Sprawiedliwosci.

3.2. Majgc powyzsze na uwadze, nalezy rozwazyé, jakie znaczenie mialo
wprowadzenie do ustawy — Prawo o adwokaturze normy wyrazonej w art. 3 ust. 2 tej
ustawy, zgodnie z ktéra Minister Sprawiedliwosci sprawuje nadzér nad dzialalno$cig
samorzadu w zakresie i formach okreslonych ustawa. Zdaniem wnioskodawcy, przepis ten
zawiera ogélng norme¢ kompetencyjng, bedaca podstawg do  ingerowania
w funkcjonowanie samorzadu zawodowego. Poglad ten pozostaje jednak w oczywistej
sprzecznodci z trescig art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze. Jak shisznie bowiem zauwazyl
Minister Sprawiedliwosci w pismie z 27 lipca 2009 r., przepis ten nie przyznaje mu

zadnych nowych kompetencji nadzorczych, a jedynie potwierdza te juz istniejace, dodajac,



22

ze mogg by¢ one realizowane ,,w zakresie i formach okreslonych ustawa”. Art. 3 ust. 2
prawa o adwokaturze nie ma zatem charakteru konstytutywnego, lecz deklaratoryjny.
Kornkretne dzialania nadzorcze nie moga byé podejmowane na jego podstawie, choé
przepis ten wyznacza ich granice. Speinia on tym samym funkcje gwarancyjna,
uniemozliwiajac Ministrowi Sprawiedliwosci sprawowanie nadzoru nad samorzadem
zawodowym adwokatéw wedle wiasnego uznania i w zakresie, jaki uzna za stosowny.
Witresci art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze nalezy dostrzega¢é wyrazne nawigzanie
do zasady praworzadnosci sformulowanej w art. 7 Konstytucji, zgodnie z ktéra organy
panstwowe moga dziata¢ wylacznie na podstawie prawa i w jego graniach. Art. 3 ust. 2
prawa o adwokaturze nie tylko powtarza t¢ zasade konstytucyjng, lecz takze dodatkowo
wymaga, by podstawa prawna dzialafi nadzorczych Ministra Sprawiedliwosci miata range
ustawowa. Nie ma zatem podstaw do przyjecia, ze przepis ten pozostaje w sprzecznosci
z art. 7 Konstytucji.

Art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze nie wykazuje réwniez niezgodnosci z art. 2
Konstytucji. Owej sprzecznosci wnioskodawca dopatruje si¢ w tym, ze zaskarzony przepis
nie precyzuje zakresu, form i trybu sprawowania przez Ministra Sprawiedliwosci nadzoru
nad dzialalnoscig adwokatury. Wnioskodawca zdaje si¢ jednak nie zauwazaé, ze art. 3
ust. 2 prawa o adwokaturze odsyta w odniesieniu do zakresu i formy sprawowania nadzoru
do uregulowan ustawowych. Nie okresla on zatem ogélnych zasad sprawowania nadzoru,
lecz odsyla do przepiséw precyzujacych zakres i forme sprawowania konkretnych
kompetencji nadzorczych. Tym samym uniemozliwia on Ministrowi Sprawiedliwosci
podejmowanie tego rodzaju dziatan nadzorczych, ktérych zakres i forma nie sa ustawowo
okreslone. Gdyby art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze formulowat ogélne warunki
sprawowania nadzoru, nie odsylajac w tym zakresie do innych przepiséw ustawowych,
méglby by¢ odczytywany jako podstawa prawna dowolnych dziatar nadzorczych Ministra,
ktére warunki te realizuja. Zdaniem Trybunatu, taki ksztalt tego przepisu, jaki zdaje sie
postulowaé wnioskodawca, w sposdb oczywisty naruszalby standardy konstytucyjne,
W tym zasad¢ praworzadnosci i zasade¢ okreslonosci prawa. Tymczasem art. 3 ust. 2 prawa
o adwokaturze w obecnym ksztalcie nie daje podstaw do formutowania pogladu
o niedookreslonych ~ kompetencjach ~ nadzorczych  Ministra  Sprawiedliwosci,
stad nie spos6b przyjac, ze narusza on wymogi poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji).

Skoro art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze nie przyznaje Ministrowi Sprawiedliwosci
jakichkolwiek konkretnych kompetencji, w tym réwniez kompetencji nadzorczych,
a jedynie potwierdza, ze kompetencje te musza wynika¢ z ustawy, to nie mozna podzieli¢
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pogladu wnioskodawcy, Zze przepis ten stanowi ,,wyraz narastajacej ingerencji wladzy
publicznej (w tym w szczegdlnosci wladzy wykonawczej) w te dziedziny funkcjonowania
pafistwa, ktére w wykonaniu zasady subsydiarnosci przekazane zostaly podmiotom
niepanstwowym” (s. 3 wniosku). Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze wbrew twierdzeniom
wnioskodawcy zaden przepis ustawy — Prawo o adwokaturze, w tym réwniez art. 3 ust. 2,
nie przyznaje Ministrowi Sprawiedliwosci prawa do przejmowania zadan samorzadu
zawodowego adwokatéw, w tym réwniez pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu
przez czlonkéw tej korporacji. Jak zostalo to wyzej wyjasnione, konstytucyjne
zobowigzanie samorzadéw zawodowych, reprezentujacych osoby wykonujace zawody
zaufania publicznego, do sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem tych
zawodow w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony nie wyklucza mozliwosci
przyznania organom panstwowym kompetencji nadzorczych nad dzialalnoscig tego
rodzaju samorzadu. Nalezy bowiem odréznié piecz¢ nad wykonywaniem zawodu
przez cztonka samorzadu od nadzoru nad sprawowaniem tej pieczy przez organy owego
samorzadu. O ile piecza nad wykonywaniem zawodu zaufania publicznego uregulowana
jest na poziomie konstytucyjnym i zastrzezona dla organéw samorzadu zawodowego,
o tyle nadzér nad dziatalno$cig samorzadu zawodowego zrzeszajacego osoby wykonujace
tego rodzaju zawdd pozostawiono do regulacji ustawowej w granicach wyznaczonych
przez tres¢ art. 17 ust. 1 Konstytucji. Oznacza to, ze nadzor nad dzialalnoscia samorzgdu
zawodowego nie moze polegaé na przejeciu przez organ panstwowy konstytucyjnie
okre§lonych zadan tego samorzadu, tj. reprezentowania jego czlonkéw na zewnatrz
oraz sprawowania pieczy nad wykonywaniem przez nich zawodu. Wnioskodawca w zaden
sposob nie wykazat, by ktérakolwiek z kompetencji nadzorczych Ministra Sprawiedliwosci
przejmowala realizacje jednego z tych zadan. Art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze jest zatem

zgodny z art. 17 ust. 1 Konstytucji.

3.3. Nalezy jednocze$nie zauwazyé, ze kompetencje nadzorcze Ministra
Sprawiedliwos’ci nie sg ograniczone tylko do nadzoru nad dzialalno$ciag samorzadu
zawodowego adwokatéw, lecz obejmuja takze nadzér nad dzialalno$cia samorzadu
zawodowego radco6w prawnych. W ustawie z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych
(Dz. U. z 2002 r. Nr 123, poz. 1059, ze zm.; dalej: ustawa o radcach prawnych), w ktorej
kompetencje nadzorcze zostaly wyliczone, od poczatku funkcjonowal przepis o tresci
analogicznej do kwestionowanego przez wnioskodawce art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze.

Poczatkowo art. 5 ust. 3 ustawy o radcach prawnych zawieral bardzo ogdlne
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sformutowanie: ,,Zwierzchni nadzér nad samorzadem sprawuje Minister Sprawiedliwosci”.
Tres¢ tego przepisu zostala zmodyfikowana po uchwaleniu obowiazujacej Konstytucji
ustawa z dnia 22 maja 1997 r. o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze, ustawy o radcach
prawnych i niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 75, poz. 471; dalej: ustawa z 22 maja
1997 r. o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze), ktéra weszta w zycie 15 wrzeénia
1997 1. Przez kolejne 10 lat art. 5 ust. 3 ustawy o radcach prawnych stanowit: , Nadzér nad
dzialalno$cia samorzadu wykonuje Minister Sprawiedliwo$ci w zakresie i formach
okreslonych niniejsza ustawg”. Dodanie sformulowania ,,w zakresie i formach okreslonych
(...) ustawg” niewatpliwie mialo na celu wyznaczenie prawnych ram dla kompetencji
nadzorczych ministra. 9 czerwca 2007 r. art. 5 ust. 3 ustawy o radcach prawnych otrzymat
swe obecne brzmienie, tozsame z brzmieniem art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze, zgodnie
zktorym ,Minister Sprawiedliwosci sprawuje nadzér nad dzialalno$cia samorzadu
w zakresie i formach okreslonych ustaws”. Zmiana tresci tego przepisu w stosunku do jego
poprzedniego brzmienia miata tym razem bardziej redakcyjny anizeli merytoryczny
charakter, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze o ile wczesniej zakres i formy nadzoru mialy byé
okreslone ,,niniejsza ustawa”, tj. ustawa o radcach prawnych, o tyle obecnie pominiecie
stowa ,niniejszg” umozliwia formulowanie zakresu i form nadzoru takze innymi
ustawami.

Wyrazona w art. 5 ust. 3 ustawy o radcach prawnych norma dotyczaca nadzoru
Ministra Sprawiedliwosci nad dziatalnoécia samorzadu zawodowego zasadniczo nie byta
kwestionowana ani przez przedstawicieli samorzadu zawodowego radcéw prawnych,
ani przez przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego. Wrecz przeciwnie, podkreslano
funkcj¢ gwarancyjng tego przepisu. W komentarzu do ustawy o radcach prawnych
Owczesny Prezes Krajowej Rady Radcow Prawnych wskazat, ze ,,Gwarancja ograniczenia
[...] ingerencji w niezalezno$¢ samorzadu do sytuacji koniecznych jest art. 5 ust. 3 [ustawy
o radcach prawnych] uprawniajacy Ministra Sprawiedliwosci do nadzoru «w zakresie
iformach okreslonych niniejsza ustawa»”. (Z. Klatka, Ustawa o radcach prawnych.
Komentarz, Warszawa 1999, s. 74). W doktrynie za$ zauwazano, ze ,, Wprawdzie samorzad
radcow prawnych poddany jest nadzorowi Ministra Sprawiedliwosci (art. 5 ust. 3),
lecz ogranicza si¢ on do $rodkéw prawnych ustalonych w ustawie, a te nie obejmuja
mozliwosci wydawania jakichkolwiek dyrektyw, wytycznych i polecer, dotyczacych
wlasciwego sprawowania konstytucyjnej «pieczy». (...) chociaz powyzsze uprawnienia
nadzorcze sa istotne, to jednak nie przekraczajg one ram, uzasadnionych

w demokratycznym panistwie prawnym, dla nadzoru organéw administracji rzadowej nad
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cialami samorzadowymi (spolecznymi)” (P. Samecki, Radca prawny jako zawdd zaufania
publicznego, ,Radca Prawny” nr 4-5/2002, s. 28-29). Spostrzezenia te obecnie mozna
byloby odnie$¢ do analogicznie brzmiacego, a zaskarzonego w niniejszej sprawie, art. 3

ust. 2 prawa o adwokaturze.

3.4. Od nadzoru nad samorzadami zawodowymi adwokatéw i radcéw prawnych
nalezaloby odr6ézni¢ zwierzchni nadzér Ministra Sprawiedliwosci nad funkcjonariuszami
publicznymi lub osobami korzystajacymi z ochrony przystugujacej funkcjonariuszom
publicznym. Jak sama nazwa wskazuje, nadzoér zwierzchni ma szerszy zakres
przedmiotowy i przyznaje podmiotowi nadzorujgcemu wieksze mozliwosci dziatania.
Tego rodzaju nadzér Minister Sprawiedliwosci sprawuje nad dziatalnoscia komornikéw
i dzialalnos$cig samorzadu komorniczego, przy czym nadzér ten nie moze wkraczaé
w dziatania podlegajace nadzorowi sadu (art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o komornikach sadowych i egzekucji, Dz. U. z 2006 r. Nr 167, poz. 1191, ze zm.).
Przykladem nadzoru zwierzchniego jest rOwniez nadzér Ministra Sprawiedliwosci nad
dziatalnoécig administracyjng sagdéw (art. 9 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo
0 ustroju sagdéw powszechnych, Dz. U. Nr 98, poz. 1070, ze zm.), ktory — jak podkreslit
Trybunal w wyroku z 15 stycznia 2009 r., sygn. K 45/07 — nie moze wkracza¢ w sfere
wymierzania sprawiedliwosci. W tym samym wyroku Trybunal zauwazyt, ze nadzor
zwierzchni nad dziatalnoscia administracyjng sadéw moze zostaé powierzony
przez ustawodawce réznym podmiotom, jednak wzgledy historyczno-ustrojowe
przesadzity o przekazaniu kompetencji nadzorczych Ministrowi Sprawiedliwosci.
W odmienny sposéb od wyzej wymienionych wypadkéw nadzdér Ministra Sprawiedliwosci
zostal okreslony w odniesieniu do zawodu notariusza. Nie zostal on nazwany
przez ustawodawce mianem nadzoru zwierzchniego, jednak z uwagi na status notariuszy,
ktérzy korzystajag z ochrony przystugujacej funkcjonariuszom publicznym, ma on znacznie
wiekszy zakres anizeli nadzoér nad tzw. wolnymi zawodami. Zgodnie z art. 42 ustawy
z dnia 14 Iutego 1991 r. — Prawo o notariacie (Dz. U. z 2008 r. Nr 189, poz. 1158, ze zm.;
dalej: ustawa — Prawo o notariacie) Minister Sprawiedliwosci sprawuje nadzér nie tylko
nad organami samorzadu notarialnego, lecz takze nad dziatalnoscig notariuszy, a tryb
wykonywania tego nadzoru okresla szczegélowo rozporzadzeniem.

Nadz6r Ministra Sprawiedliwosci nad dzialalnoscia samorzadu zawodowego
adwokatéw nie jest przedmiotowo tak szeroki jak nadzoér tego organu nad dziatalnoscia
administracyjng sadéw czy dzialalno$cig komornikéw i notariuszy. Sprawowany on jest
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tylko w niezbednym zakresie, co wynika z niezalezno$ci przypisywanej przedstawicielom
tzw. wolnych zawodéw i samorzagdom zawodowym, ktére ich reprezentujg. Nalezy
jednoczesnie podkresli¢, ze kompetencje nadzorcze Ministra Sprawiedliwosci realizowane
na réznych plaszczyznach niekiedy si¢ uzupelniajg, co wzmacnia efektywnos$é ich
realizacji. W szczegblnosci sprawujac nadzér zwierzchni nad dzialalnoscia
administracyjng sagdéw, organ ten ma mozliwo$¢ pozyskiwania, chociazby przez wglad
doakt sprawy, informacji o nieprawidlowosciach w dzialaniu pelmomocnikéw
procesowych, ktére pézniej moze wykorzysta¢, wystepujac z poleceniem wszczecia

postepowania dyscyplinarnego w stosunku do adwokata czy radcy prawnego.

3.5. Wnioskodawca jako wzorzec kontroli art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze, obok
art. 2, art. 7 i art. 17 ust. 1 Konstytucji, wymienia rowniez zasad¢ pomocniczosci wyrazona
w preambule do Konstytucji. W uzasadnieniu wniosku wnioskodawca wskazuje, ze
»Wyposazenie Ministra Sprawiedliwosci w ogdlna norme¢ kompetencyjng przewidujaca
«nadzér» nad samorzadem adwokackim (...) stanowi zaprzeczenie (...) zasady
pomocniczosci”, nie precyzujac jednak w wystarczajacym stopniu, w czym owa
sprzeczno$¢ miataby si¢ wyrazaé. Tymczasem zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa o TK) wniosek o zbadanie zgodnosci z Konstytucja okreslonej regulacji powinien
zawiera¢ uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowod6w na jego poparcie.
Brak uzasadnienia zarzutu niezgodnosci art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze z zasada
pomocniczosci wyrazong w preambule Konstytucji powoduje niedopuszczalno$é orzekania
w tym zakresie i tym samym konieczno$¢ umorzenia postgpowania (art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK).

3.6. Wnioskodawca wskazuje, ze art. 3 ust. 2 prawa o adwokaturze moze staé sie
pretekstem do rozszerzania przez Ministra Sprawiedliwosci przyznanych mu uprawnief
nadzorczych, a nawet do sprawowania nadzoru w formach ustawowo nieprzewidzianych.
Sygnalizuje tym samym niebezpieczenistwo uksztaltowania si¢ niewlasciwej praktyki
stosowania tego przepisu. Dla zobrazowania tej tezy wnioskodawca przedlozyt
przykladowe pisma Ministra Sprawiedliwosci skierowane do organéw adwokatury
w sprawach dotyczacych sposobu organizacji egzaminéw na aplikacje adwokacka

czy upomnienn wydanych w odniesieniu do konkretnych czlonkéw samorzadu. Zdaniem
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wnioskodawcy, zgdania Ministra Sprawiedliwosci formulowane w tresci tych pism
pozbawione sg podstaw prawnych.

Trybunat pragnie zauwazy¢, ze zarzuty wnioskodawcy w tym zakresie dotycza
problemu dziatalno$ci Ministra Sprawiedliwosci na podstawie i w granicach prawa,
do czego jest on zobowiagzany przez zasad¢ praworzadnoSci, wyrazong w art. 7
Konstytucji. Sg to zarzuty odnoszace si¢ do sfery stosowania prawa, ktéra pozostaje poza
zakresem kognicji Trybunalu Konstytucyjnego. Kwestie te pozostawiono zatem poza
zakresem orzekania w niniejszej sprawie.

Na rozprawie przedstawiciele wnioskodawcy przedstawiali réwniez swoje obawy
co do mozliwych dalszych zmian legislacyjnych rozszerzajacych uprawnienia nadzorcze
Ministra Sprawiedliwo$ci. Jako Zrédlo tych obaw wskazywali zaskarzony art. 3 ust. 2
prawa o adwokaturze. Argumentéw tych Trybunat w Zzaden sposéb nie moze uwzglednié.
Nie jest bowiem jego zadaniem wskazywanie pozadanego lub niewlasciwego kierunku

przysztych zmian legislacyjnych.

4. Zarzut niekonstytucyjnosci art. 13a prawa o adwokaturze.

4.1. Art. 13a prawa o adwokaturze naklada na organy adwokatury oraz organy izb
adwokackich obowiazek przesylania Ministrowi Sprawiedliwosci odpisu kazdej uchwaty
w terminie 21 dni od daty jej podjecia. Zdaniem wnioskodawcy, przepis ten narusza art. 2
Konstytucji (zasada przyzwoitej legislacji) oraz — przewidujac nadmierng ingerencje
panistwa w sprawy adwokatury — art. 17 ust. 1 Konstytucji, a takze zasad¢ pomocniczosci
wyrazong w preambule do Konstytucji. Wnioskodawca twierdzi, ze ,,w $wietle zaskarzonej
regulacji Minister Sprawiedliwosci moze ingerowa¢ nie tylko w te uchwaly, ktérych tresé
moglaby by¢ istotna z punktu widzenia publicznoprawnego funkcjonowania adwokatury,
ale takze w te, ktore dotycza $cisle wewnetrznych spraw, takich jak na przyktad uchwalany
budzet, wybory cztonkéw wiadz samorzadowych albo decyzje o przyznaniu tytulow
honorowych lub odznaczen” (s. 7 wniosku).

Zarzut ten nie jest zrozumialy. Art. 13a prawa o adwokaturze nie przyznaje bowiem
Ministrowi Sprawiedliwosci zadnych kompetencji nadzorczych, poniewaz trudno za takg
uznaé uprawnienie do otrzymywania odpisow uchwal korporacyjnych. Nie moze on
ani wpltynaé na tre$¢ uchwaly, ani — na mocy art. 13a prawa o adwokaturze — jej
zakwestionowaé. Nie jest wiec jasne, co wnioskodawca mial na mysli, twierdzac,
ze na podstawie tego przepisu ,Minister Sprawiedliwosci moze ingerowaé (...)

w te uchwaty”. Adresatem art. 13a prawa o adwokaturze nie jest bowiem Minister
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Sprawiedliwosci, lecz organy adwokatury i organy izb adwokackich, na ktére przepis ten
naklada obowigzek przesytania Ministrowi odpiséw uchwat w okreslonym terminie.
Kompetencje Ministra Sprawiedliwosci w stosunku do uchwat samorzadowych
wynikajg nie z art. 13a, lecz z art. 14 ust. 1 prawa o adwokaturze, ktérego konstytucyjnosci
wnioskodawca nie kwestionuje. Ten ostatni przepis umozliwia Ministrowi
Sprawiedliwosci zwrécenie si¢ w okreslonym terminie do Sadu Najwyzszego o uchylenie
sprzecznych z prawem uchwat organéw adwokatury i organéw izb adwokackich. Art. 14
ust. 1 prawa o adwokaturze nie wprowadza zadnego ograniczenia przedmiotowego
w odniesieniu do uchwat samorzadowych, ktérych legalno$é moze byé w ramach tej
procedury  kwestionowana. Trybunat  dostrzega podnoszona na  rozprawie
przez przedstawicieli wnioskodawcy okoliczno$é, ze nie wszystkie uchwaty organéw
adwokatury i organéw izb adwokackich dotycza interesu publicznego. Wiele z nich
dotyczy kwestii organizacyjnych samorzadu zawodowego czy spraw prywatnych jego
czlonkéw. Niemniej jednak z tresci art. 14 ust. 1 prawa o adwokaturze wyraznie wynika,
ze Minister Sprawiedliwosci moze zwrdcié si¢ do Sadu Najwyzszego réwniez o uchylenie
tego rodzaju uchwal i tej kompetencji Ministra Sprawiedliwosci wnioskodawcy
nie kwestionuja. Regulacja prawna zobowigzujaca organy adwokatury i organy izb
adwokackich do przesylania Ministrowi odpisu jedynie tych uchwat, ktére moga naruszaé
interes publiczny, miataby racj¢ bytu tylko wéwczas, gdyby organ ten jedynie tego rodzaju
uchwaty moégt zaskarzaé. Skoro za$ Minister Sprawiedliwosci moze zwrécié si¢ do Sadu
Najwyzszego o zbadanie zgodno$ci z prawem dowolnej uchwaty organéw adwokatury
i organ6w izb adwokackich, to powinien mie¢ réwniez prawnie zagwarantowane, ze kazda

uchwale otrzyma i bgdzie mogt zapoznaé sie z jej trescia.

4.2. Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze art. 13a prawa o adwokaturze wypelnia luke
prawng wynikajaca ze stosowania art. 14 tej ustawy. Od 17 wrzesnia 1997 r.,
kiedy to w tresci tego ostatniego przepisu zostat okreslony termin na wystapienie
przez Ministra Sprawiedliwosci do Sadu Najwyzszego o uchylenie sprzecznej z prawem
uchwaty organéw adwokatury (zob. art. 1 pkt 10 ustawy z 22 maja 1997 r. o zmianie
ustawy — Prawo o adwokaturze), bieg tego terminu zawsze mial by¢ liczony od daty
dorgczenia Ministrowi Sprawiedliwosci uchwaty. Jednoczesnie w ustawie brakowato
przepisu nakladajacego na okreslone organy adwokatury obowiazek dokonania takiego
dorgczenia w okreslonym terminie. Tak diugo jak organy adwokatury nie doreczyly

ministrowi uchwaly, bieg terminu na jej zaskarzenie nie mégt si¢ rozpoczaé, minister zas
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nie moégt skorzystaé z kompetencji opisanej w art. 14 ustawy. Co prawda —
jak wskazywano w uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizacyjnej — z tresci art. 14
prawa o adwokaturze mozna bylo posrednio wywodzi¢ obowiazek wprost wyrazony
p6zniej w art. 13a tej ustawy, jednak problem ten byl na tyle istoty, ze wymagal wyraznego
i jednoznacznego unormowania. Obowiazki obywateli i ich zrzeszen, w tym réwniez
korporacji zawodowych, w stosunku do panstwa i jego organéw nie moga by¢ bowiem
domniemywane. Uzasadnione wigc bylo wprowadzenie do ustawy — Prawo o adwokaturze
przepisu, ktéry wprost zobowiazywat organy adwokatury i izb adwokackich do przesytania
uchwal w okreSlonym terminie. Wyeliminowane zostaly tym samym watpliwo$ci
co do obowiazku i terminu przesytania uchwat Ministrowi Sprawiedliwosci, a ten ostatni
uzyskat mozliwo$¢ pelnej realizacji przyznanej mu juz wczesniej kompetencji do ich
zaskarzania. Cel wprowadzenia art. 13a prawa o adwokaturze jest zatem — wbrew
twierdzeniom wnioskodawcy — jasny, a tym samym przepis ten nie narusza art. 2
Konstytucji.

Trybunat nie znalazt réwniez podstaw do stwierdzenia niezgodnosci art. 13a prawa
o adwokaturze z art. 17 ust. 1 Konstytucji, ktéra wnioskodawca upatrywal w tym,
ze zaskarzony przepis jest instrumentem nadzoru, w ujgciu wynikajagcym z (...) art. 3
ust. 2 ustawy Prawo o adwokaturze” (s. 8 wniosku). Jak wyzej wskazano, z art. 13a prawa
o adwokaturze nie wynikaja zadne kompetencje nadzorcze Ministra Sprawiedliwosci;
zataka w szczegélnosci nie moze byé uznana kompetencja do otrzymania uchwaty
korporacyjnej i zapoznania si¢ z jej treScia. Brak jest wigc podstaw do stwierdzenia

niekonstytucyjnosci tego przepisu.

43. Zaskarzony art. 13a prawa o adwokaturze nie jest jedynym przepisem
zobowigzujagcym organy adwokatury do przesylania Ministrowi Sprawiedliwosci
okreslonych dokumentéw w celu umozliwienia mu realizacji kompetencji ustawowych.
I tak, okregowa rada adwokacka ma obowiazek przesylania mu w terminie 30 dni wraz
z aktami osobowymi kazdej uchwaly o wpisie na liste adwokatéw oraz kazdej uchwaty
o wpisie na liste aplikantéw adwokackich (art. 69 ust. 1 prawa o adwokaturze) w celu
ewentualnego zgloszenia sprzeciwu (art. 69a ust. 1 prawa o adwokaturze). W ramach
postepowania dyscyplinarnego rzecznik dyscyplinamy ma obowigzek dorgczania mu
odpiséw postanowieri o wszczeciu dochodzenia (art. 93a prawa o adwokaturze), a sad
dyscyplinamy — odpiséw prawomocnych orzeczen dyscyplinamych (art. 951 prawa

o adwokaturze). Ten ostatni obowiazek nalezy wigza¢ z przyznang Ministrowi
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Sprawiedliwosci kompetencja do wniesienia odwotlania od orzeczen i postanowien
koniczagcych postgpowanie dyscyplinarne (art. 88a prawa o adwokaturze). Przyklady
te wskazuja na konsekwencj¢ w dziataniach ustawodawcy, ktéry przyznajac Ministrowi
Sprawiedliwosci okreslong kompetencje, jednoczesnie zobowigzuje organy samorzadu
zawodowego adwokatéw do wspéldzialania w zakresie potrzebnym do realizacji tej
kompetencji. Owo wspéldziatanie ma na celu ochrone praw i wolnosci obywateli
korzystajacych z profesjonalnej pomocy prawnej, przy czym ochrona ta — jako wartosé
nadrz¢dna — moze i powinna by¢ realizowana nawet kosztem innej wartosci konstytucyjnie
chronionej, jaka jest niezalezno$¢ adwokatury. Stad tez nieprawidtowosci w dziatalnosci
prawodawczej samorzadu zawodowego adwokatéw moga by¢ w interesie tychze obywateli
kwestionowane przez Ministra Sprawiedliwo$ci w postgpowaniu przed Sadem
Najwyzszym. Nalezy przy tym podkresli¢, ze obowigzek wsp6ldziatania adwokatury
w ochronie praw i wolnosci obywatelskich zostat expressis verbis wyrazony w art. 1 ust. 1
prawa o adwokaturze, a zatem ma swoja wyrazna podstawe ustawowa. W tym tez $wietle
nalezy postrzega¢ wynikajacy z art. 13a prawa o adwokaturze obowiazek doreczania
Ministrowi Sprawiedliwosci uchwal, ktérych legalno$¢ moze on kwestionowaé

W postgpowaniu przed Sagdem Najwyzszym.

4.4. Wnioskodawca podnosi, ze art. 13a prawa o adwokaturze jest niezgodny
z zasada pomocniczosci wyrazong w preambule do Konstytucji. Zarzut ten, sformutowany
W sposob ogélny, w wystarczajacy spos6b nie zostat jednak uzasadniony. Tym samym
nalezy uzna¢, ze wniosek w tym zakresie nie spelnia wymagan wynikajacych z art. 32
ust. 1 pkt 4 ustawy o TK. Skoro zas postawiony przez wnioskodawce zarzut niezgodnosci
art. 13a prawa o adwokaturze z zasada pomocniczoéci nie zostat uzasadniony,
a wnioskodawca nie powotal zadnych dowodéw na jego poparcie, Trybunal umorzyt
postgpowanie w tym zakresie z uwagi na niedopuszczalno$é orzekania (art. 39 ust. 1 pkt 1

ustawy o TK).

5. Zarzut niekonstytucyjmosci art. 90 ust. 2 i art. 95¢ pkt 1 prawa
o adwokaturze

5.1. Zgodnie z art. 90 ust. 2 prawa o adwokaturze Minister Sprawiedliwo$ci moze
poleci¢ wszczecie dochodzenia albo postgpowania przed sadem dyscyplinarnym przeciwko
adwokatowi lub aplikantowi adwokackiemu. Zdaniem wnioskodawcy, przepis ten

umozliwia ministrowi uruchomienie postgpowania dyscyplinarnego nawet wowczas,
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gdy wyniki dochodzenia nie uzasadniajg potrzeby skierowania przez rzecznika
dyscyplinarnego sprawy do sadu dyscyplinarnego. Tym samym ingerencja Ministra
Sprawiedliwosci w postepowanie dyscyplinarne odbywa si¢ kosztem uprawniefi organéw
samorzadu zawodowego adwokatow.

Z kolei art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze stanowi, ze postegpowanie dyscyplinarne
obejmuje dochodzenie, jednak z zastrzezeniem art. 90 ust. 2. Oznacza to, ze w sytuacji,
gdy Minister Sprawiedliwosci wydaje polecenie wszczgcia postgpowania przed sadem
dyscyplinarnym, dochodzi do wylaczenia jednego z etapéw tego postgpowania,
tj. dochodzenia. Zdaniem wnioskodawcy, taka regulacja pozbawia obwinionego prawa
doobrony w znaczeniu materialnym i formalnym (art. 42 ust. 2 Konstytucji)
w przygotowawczej fazie postgpowania dyscyplinarnego. Na tym wstepnym etapie
postepowania obwiniony nie ma bowiem mozliwosci wykazania braku podstaw do jego
kontynuowania.

Przed przystgpieniem do zbadania konstytucyjnosci obu zaskarzonych
przepis6w nalezy przypomnieé, ze dotychczas Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslal zasadno$é wprowadzenia szczegllnej procedury odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, utrzymujac, 2ze wyodrebnienie procedur odpowiedzialno$ci
dyscyplinarnej i nadanie im — najpierw — pozasagdowego charakteru znajdowa¢ moze
podstawe w specyfice poszczegélnych grup zawodowych oraz w ochronie ich
autonomii i samorzadnosci. Model odpowiedzialnosci dyscyplinarnej 0s6b
wykonujacych zawéd zaufania publicznego znajduje wyrazne potwierdzenie w normie
o randze konstytucyjnej, a mianowicie w art. 17 Konstytucji. Realizacja tej normy
nastepuje przez okreslenie w przepisach prawa odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, ktéra
réwniez tworzy funkcje ochronng i w ten sposéb zapewnia cztonkom danej korporacji
niezbedng swobode i niezalezno$¢ przy wykonywaniu zawodu. To pozwala na inne
wyznaczenie zakresu kontroli sadowej, poniewaz kontrol¢ t¢ nalezy postrzegaé nie
tylko w kontek$cie ochrony praw jednostki, lecz takze jako instrument nadzoru
panstwa nad samorzgdami zawodowymi, a tych uprawnien nie nalezy zakresla¢ zbyt
szeroko (por. wyrok TK z 8 grudnia 1998 r., sygn. K 41/97, OTK ZU nr 7/1998,
poz. 117).

5.2. Regulacja prawna przyznajaca Ministrowi Sprawiedliwo$ci mozliwo$¢
wydania polecenia wszczecia postgpowania dyscyplinarnego przeciwko adwokatowi

lub aplikantowi adwokackiemu wystepowata w ustawie — Prawo o adwokaturze
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od momentu jej wejscia w zycie (por. art. 83 ust. 1 prawa o adwokaturze w brzmieniu
obowigzujgcym do 14 wrzesnia 1997 r. oraz art. 90 ust. 2 prawa o adwokaturze
w brzmieniu obowigzujacym od 15 wrzesnia 1997 r. do 8 czerwca 2007 r.). Nalezy
zauwazyC, ze obowigzujgca w tym samym czasie ustawa o radcach prawnych
nie przyznawata Ministrowi Sprawiedliwosci tego rodzaju uprawnienia. Postepowanie
dyscyplinarne wobec radcéw prawnych i aplikantéw radcowskich moglo byé wszczete
poczatkowo wylacznie na wniosek rzecznika dyscyplinarnego, a od 2 lipca 2002 r. takze
na wniosek Gléwnego Rzecznika Dyscyplinarnego. Ta istotna réznica w sposobie
wszczgcia postgpowania dyscyplinarnego wobec cztonkéw obu korporacji zostata usunieta
dopiero 9 czerwca 2007 r., kiedy to do ustawy o radcach prawnych zostat dodany art. 68"
ust. la przewidujacy mozliwo$¢ polecenia przez Minister Sprawiedliwosci wszczecia
dochodzenia albo postgpowania przed sadem dyscyplinarnym przeciwko radcy prawnemu
lub aplikantowi radcowskiemu. Tym samym w ustawie o radcach prawnych zamieszczony
zostat przepis o tresci analogicznej do tej, ktéra — mocg tej samej ustawy nowelizujacej —
zostata nadana kwestionowanemu w ramach niniejszego postgpowania art. 90 ust. 2 prawa
o adwokaturze.

Istniejgce na gruncie ustawy — Prawo o adwokaturze przez niemal 15 lat
(do 8 czerwca 2007 r.) w niezmienionym ksztalcie uprawnienie
Ministra Sprawiedliwo$ci do wszczgcia postepowania dyscyplinarnego wobec
adwokata lub aplikanta adwokackiego nigdy nie bylo szerzej kwestionowane.
Przedstawiciele doktryny prawa podkre$lali bowiem, ze ,Polecenie Ministra
Sprawiedliwosci dotyczace wszczgcia postgpowania nie przesadza o sposobie
zalatwienia sprawy. Rzecznik dyscyplinarny wladny jest umorzy¢ dochodzenie takze w
sprawie wszczgtej przez Ministra Sprawiedliwosci. Identyczne uprawnienia ma sad
dyscyplinarny, ktéry jest w zakresie orzekania niezawisty” (Z. Krzeminski, Prawo
0 adwokaturze. Komentarz, Warszawa 1998, s. 160). Nalezy zatem podkreslié,
ze wszezgeie postgpowania dyscyplinarnego z polecenia Ministra Sprawiedliwosci
nie wplywato w zaden spos6b na dalszy przebieg tego postepowania oraz uprawnienia
przystugujace w jego toku stronom. Stad tez niezaleznie od tego, jak postepowanie
dyscyplinarne zostaloby wszczgte, strony mogly skladaé w nim wyjasnienia,
a obwiniony mégt w kazdym czasie zapoznaé si¢ z aktami sprawy i sklada¢ wnioski
dowodowe. W zaleznosci od wyniké6w dochodzenia rzecznik dyscyplinarny wydawat
postanowienie ©0 umorzeniu postgpowania lub przekazywal sprawe do sadu

dyscyplinarnego. Mozliwos¢ zainicjowania przez Ministra Sprawiedliwosci
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postgpowania dyscyplinarnego, cho¢ nie byla woéwczas znana ustawie o radcach
prawnych, nie stanowita rozwigzania wyjatkowego wystepujacego wylacznie w ustawie
— Prawo o adwokaturze. Podobna instytucja wystepowata wowczas w ustawie — Prawo
0 notariacie, ktorej art. 58 (obowiazujacy w niezmienionym brzmieniu do dzi$)
przyznawal Ministrowi Sprawiedliwosci, na tych samych zasadach co radzie wtasciwej
izby notarialnej, mozliwo$¢ wystapienia z wnioskiem o wszczecie postgpowania
dyscyplinarnego wobec notariusza po wstepnym wyjasnieniu okolicznosci koniecznych
do ustalenia znamion czynu zarzuconego obwinionemu oraz zlozeniu wyjasniefi przez
obwinionego, chyba ze zlozenie tych wyjasnien nie byto mozliwe.

Po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej kompetencja Ministra Sprawiedliwosci
do wydania polecenia wszczecia postgpowania dyscyplinarnego przeciwko adwokatowi
lub aplikantowi adwokackiemu zostala zastgpiona kompetencja do wydania polecenia
wszczgcia dochodzenia. Oba te polecenia w gruncie rzeczy sg przedmiotowo tozsame,
gdyz zgodnie z art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze dochodzenie jest pierwszym etapem
postepowania  dyscyplinarnego, stad wszczecie dochodzenia jest réwnoznaczne
z wszczeciem  postgpowania  dyscyplinarnego. Tak jak poprzednio dochodzenie
przeprowadzane jest przez rzecznika dyscyplinarnego, a obwiniony moze wdéwczas
realizowaé te same prawa, ktére przystuguja mu na dalszych etapach postepowania.
Minister Sprawiedliwo$ci poza kompetencja do zainicjowania dochodzenia nie ma
mozliwosci wplywania na dalszy bieg postgpowania dyscyplinarnego. Wyraznie wynika
toz art. 90 ust. 2a prawa o adwokaturze, zgodnie z ktérym w wypadku okreslonym
wustepie 2 tego przepisu, tj. polecenia przez Ministra Sprawiedliwosci wszczecia
dochodzenia albo postgpowania przed sadem dyscyplinarnym przeciwko adwokatowi
lub aplikantowi adwokackiemu, ministrowi temu przyshiguja prawa strony. Wydane
przez niego polecenie wszczecia dochodzenia nie wyklucza mozliwo$ci umorzenia
postegpowania dyscyplinarnego na tym etapie, a w razie jego kontynuowania —
nie przesadza o tresci orzeczenia wydanego przez sad dyscyplinarny. Zasada niezawistosci
tego sadu w zakresie orzekania jest bowiem wyraznie gwarantowana przez art. 89 prawa
o adwokaturze, ktéry dodatkowo stanowi, ze sad dyscyplinarny rozstrzyga samodzielnie
nasuwajace si¢ zagadnienia prawne i orzeka na mocy przekonania opartego na swobodnej
ocenie caloksztaltu dowodéw, uwzgledniajac okolicznosci przemawiajace zaréwno
na korzys¢, jak i na niekorzys$¢ obwinionego.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze uprawnienie Ministra Sprawiedliwosci do wydania

polecenia wszczgcia dochodzenia nie jest przedmiotem kontroli w ramach niniejszego
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postgpowania. Na rozprawie przedstawiciele wnioskodawcy sprecyzowali bowiem,
ze art. 90 ust. 2 1 art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze kwestionujg jedynie w zakresie,
w jakim dotyczy on drugiego uprawnienia Ministra Sprawiedliwosci, tj. polecenia

wszczecia postgpowania przed sadem dyscyplinarnym.

5.3. Mozliwos¢ wydania przez Ministra Sprawiedliwosci polecenia wszczecia
postgpowania przed sadem dyscyplinamnym z pomini¢gciem jednego z etapéw
postgpowania dyscyplinarnego, tj. dochodzenia, jak réwniez — w razie przeprowadzenia
dochodzenia — mozliwo$§¢ wydania polecenia wszczgcia postepowania przed sadem
dyscyplinarnym niezaleznie od wynikéw tego dochodzenia jest nowg kompetencjg tego
organu, wprowadzona przez ustawe nowelizujaca. Jak wynika z uzasadnienia projektu
ustawy nowelizujacej, przyznanie Ministrowi Sprawiedliwosci tego uprawnienia miato
stuzyé  przyspieszeniu  postgpowania  dyscyplinarnego w  tych  wypadkach,
gdy dokumentacja zgromadzona przez ministra w danej sprawie bylaby na tyle
wystarczajaca, ze umozliwialaby prowadzenie tego postgpowania z pominig¢cie etapu
dochodzenia (s. 7-8 uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej). Rozwigzanie to bylo
jednak kwestionowane, jeszcze zanim zostalo wprowadzone do ustawy. W opinii
sporzadzonej na potrzeby postgpowania ustawodawczego wskazano, ze spowoduje ono
przeniesienie jednego z etapéw postepowania dyscyplinarnego, tj. dochodzenia,
do Ministerstwa Sprawiedliwosci bez okreslenia zasad nim rzadzacych. Nie bedzie
woéwczas wiadomo, kiedy nastgpuje wszczecie postgpowania przed ministrem,
na podstawie jakich przepiséw jest ono prowadzone i jakie uprawnienia przystuguja w nim
obwinionemu (zob. s. 5-6 opinii prawnej A. Janickiej z 18 pazdziernika 2006 r. dotyczacej
rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze i niektérych innych
ustaw, druk nr 884, V kadencja Sejmu).

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, art. 95¢ pkt 1 w zwigzku z art. 90 ust. 2
prawa o adwokaturze, w zakresie, w jakim przyznaje Ministrowi Sprawiedliwosci
mozliwo$¢ polecenia wszczgcia postepowania przed sadem dyscyplinarnym
bez przeprowadzenia dochodzenia, narusza art. 42 ust. 2 Konstytucji. Dochodzenie, bedace
pierwszym etapem postgpowania dyscyplinarnego, ma na celu stwierdzenie, czy zachodza
podstawy do wniesienia do sadu dyscyplinarnego wniosku o wszczecie postgpowania
dyscyplinarnego lub skierowania wniosku o ukaranie do dziekana okregowej izby
adwokackiej badZz tez umorzenia postgpowania. Na tym etapie postepowania obwiniony

ma prawo do ustanowienia obroncy, moze réwniez zapoznacé si¢ z aktami sprawy i sktadaé
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wnioski dowodowe. Pominiecie etapu dochodzenia narusza przystugujace obwinionemu
prawo do obrony, pozbawiajac go mozliwosci wykazania niezasadnosci wszczgcia
postepowania przed sagdem dyscyplinarnym. Regulacja taka jest zatem niezgodna z art. 42
ust. 2 Konstytucji. Jak bowiem stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 8 grudnia
1998 r., sygn. K 41/97, ,,Wszystkie gwarancje, ustanowione w rozdziale II konstytucji,
znajdujg zastosowanie takze wowczas, gdy mamy do czynienia z postgpowaniem
dyscyplinarnym. Gwarancje te odnosza si¢ bowiem do wszelkich post¢powarn
represyjnych, tzn. postepowan, ktorych celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie
ukarania lub jakiej$ sankcji, a wiec takze postgpowan dyscyplinarnych”. Oznacza to,
ze réwniez na kazdym etapie postepowania dyscyplinarnego powinna by¢ zagwarantowana
realizacja prawa do obrony, o ktérym mowa w art. 42 ust. 2 Konstytucji.

Oba kwestionowane przepisy s3 rowniez niezgodne z art. 42 ust. 2 Konstytucji
w zakresie, w jakim przyznajg Ministrowi Sprawiedliwosci mozliwo$¢ polecenia
wszczecia postepowania przed sgdem dyscyplinarnym niezaleznie od wyniku
przeprowadzonego dochodzenia. Jezeli bowiem w ramach tego pierwszego etapu
postepowania  dyscyplinarnego rzecznik dyscyplinarny stwierdzi brak podstaw
do przypisania obwinionemu zarzucanego mu przewinienia dyscyplinarnego i umorzy
postepowanie, a Minister Sprawiedliwosci mimo to wyda polecenie wszczgcia
postepowania przed sgdem dyscyplinarnym, to tym samym prawo do obrony realizowane
przez obwinionego w toku dochodzenia staje si¢ iluzoryczne. Nawet bowiem woéwczas,
gdy przedtozone przez niego dowody wskazywaé beda na brak podstaw do wystapienia
z wnioskiem do sadu dyscyplinarnego, to i tak okoliczno$¢ ta nie bedzie uniemozliwiata
wszczecia z polecenia Ministra Sprawiedliwosci tego kolejnego etapu postgpowania
dyscyplinarnego. Regulacja ta podwaza zatem logiczng spéjnosé postgpowania
dyscyplinarnego, w ramach ktérego przejscie do kolejnego etapu wskazanego w art. 95¢
prawa o adwokaturze uzaleznione jest od okreslonego sposobu zakoficzenia etapu

poprzedniego.

5.4. Wnioskodawca zarzuca réwniez, ze art. 90 ust. 2 i art. 95¢ pkt 1 prawa
o adwokaturze sg niezgodne z art. 17 ust. 1 Konstytucji. Ten ostatni przepis, dopuszczajac
mozliwo$¢ ustawowego tworzenia samorzadu zawodowego zrzeszajacego osoby
wykonujgce zawodd zaufania publicznego, precyzuje jednoczesnie jego zadania. Samorzad
zawodowy powinien reprezentowaé zrzeszone w nim osoby oraz sprawowal piecze

(w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony) nad nalezytym wykonywaniem



36

zawodu zaufania publicznego. Art. 17 ust. 1 Konstytucji jest zatem adekwatnym wzorcem
kontroli tego rodzaju przepiséw, ktére ograniczaja zadania samorzadu zawodowego.
Do przepiséw tych nie naleza art. 90 ust. 2 i art. 95c pkt 1 prawa o adwokaturze
w zakresie, w jakim reguluja kompetencje Ministra Sprawiedliwosci do wydania
polecenia wszczgcia postgpowania przed sadem dyscyplinarnym. Jest to bowiem
kompetencja przyznana temu organowi réwnolegle do analogicznej kompetencji, ktéra
posiada rzecznik dyscyplinarny. Wprowadzenie dodatkowego podmiotu mogacego
inicjowaé postgpowanie przed sadem dyscyplinarnym nie pozbawilo zatem ani nie
ograniczylo uprawnieni dotychczasowego podmiotu posiadajacego analogiczne
kompetencje, tj. rzecznika dyscyplinarnego. Oznacza to, ze art. 17 ust. 1 Konstytucji jest
nieadekwatnym wzorcem kontroli tych przepiséw. Z tego wzgledu Trybunat uznat,
zeart. 90 ust. 2 i art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze w zaskarzonym zakresie nie sg
niezgodne z art. 17 ust. 1 Konstytucji.

6. Skutki wyroku.

Skutkiem stwierdzenia przez Trybunal niekonstytucyjnosci art. 90 ust. 2 prawa
o adwokaturze, w czgéci obejmujacej wyrazy ,albo postgpowania przed sadem
dyscyplinarnym”, oraz art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze, w czesci obejmujacej wyrazy
»Z zastrzezeniem art. 90 ust. 2”, jest zmiana w zakresie tresci tych przepiséw. Z dniem
wejscia w Zycie niniejszego wyroku z tresci art. 90 ust. 2 prawa o adwokaturze ulegaja
usuni¢ciu wyrazy ,,albo postegpowania przed sadem dyscyplinarnym”, a z tresci art. 95¢
pkt1 prawa o adwokaturze — wyrazy ,z zastrzezeniem art. 90 ust. 2”. Derogacja
dekodowanej z treci obu tych przepiséw normy prawnej przyznajacej Ministrowi
Sprawiedliwosci kompetencj¢ do polecenia wszczgcia postgpowania przed sadem
dyscyplinarnym bez przeprowadzenia dochodzenia lub niezaleznie od wyniku dochodzenia
powoduje przywrdcenie w tym zakresie stanu prawnego istniejacego przez wejsciem w
zycie ustawy nowelizujacej. Oznacza to, ze z chwilg wejscia w zycie niniejszego wyroku
Minister Sprawiedliwoéci bedzie mégt poleci¢ rzecznikowi dyscyplinarnemu wszczecie
dochodzenia stanowigcego pierwszy etap postgpowania dyscyplinarnego, nie bedzie mégt
natomiast poleci¢ wszczgcia postgpowania przed sadem dyscyplinarnym z pominieciem
etapu dochodzenia lub niezaleznie od wynikéw przeprowadzonego dochodzenia.
Precyzyjne okreSlenie w sentencji niniejszego wyroku derogowanej normy prawnej

powoduje, ze tre$¢ art. 90 ust. 2 i art. 95¢ pkt 1 prawa o adwokaturze ulega zmianie
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namocy wyroku Trybunalu i w tym zakresie zbgdna jest interwencja naprawcza

ustawodawcy.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny postanowil jak w sentencji.

Na oryginale wtasciwe podpisy.
Za zgodnos¢:

Sekretarz Trybunatu

Dorpta Hajduk
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