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Z  O R Z E C Z N I C T W A  N A C Z E L N E G O  S Ą D U  
A D M I N I S T R A C Y J N E G O

1

WYROK

Naczelnego Sądu Administracyjnego 
z dnia 18 kwietnia 1984 r.

II SA 2156/83 •

Tezy wyroku mają brzmienie nastę
pujące:

1. Wyrażenie przez Ministra Spra
wiedliwości zgody na wykonywanie 
przez adwokata zawodu indywidualnie 
lub wspólnie z innym adwokatem 
(art. 4 ust. 3 ustawy z 26.V.1982-Prawo, 
o adwokaturze) jest rozstrzygnięciem 
w drodze decyzji administracyjnej 
sprawy indywidualnej przy zastosowa
niu przepisów k.p.a. (art. 1 § 1 pkt 1), 
podlegającym zaskarżeniu do NSA (art. 
196 § 2 pkt 17 k.p.a.).

2. Odmowa udzielenia zgody z po
wołaniem się na brak „szczególnych 
okoliczności” uzasadniających uwzględ
nienie wniosku, gdy tymczasem w prze
pisie prawa zawarto kryterium „w u

zasadnionych wypadkach”, oznacza o- 
cenę stanu faktycznego sprawy we
dług kryterium ostrzejszego i stanowi 
naruszenie prawa materialnego mają
ce wpływ na wynik sprawy.

3. Ocena zgodności zaskarżonej de
cyzji z prawem dotyczyła jedynie wa
runków, w jakich minister może sko
rzystać z uprawnienia do wyrażenia 
zgody na wykonywanie przez adwoka
ta zawodu indywidualnie lub wspólnie 
z innym adwokatem. Sąd nie wkraczał 
w ocenę, czy — w razie gdyby speł
nione były w sprawie warunki zawar
te w hipotezie przepisu art. 4 ust. 3 
prawa o adwokaturze — minister, dzia
łając w granicach uznania, mógł był 
skorzystać z uprawnienia zawartego w 
części dyspozycyjnej przepisu.

U z a s a d n i e n i e

Minister Sprawiedliwości, po roz
patrzeniu wniosku Okręgowej Rady 
Adwokackiej w G. z dnia 26 kwietnia 
1983 r., decyzją z dnia 19 lipca 1983 r. 
Nr O.III.810/262/83 odmówił wyrażenia 
zgody na wykonywanie przez adwokata 
Stanisława J. zawodu indywidualnie w 
P. G. W uzasadnieniu swej decyzji 
Minister Sprawiedliwości stwierdził, że 
z danych dotyczących liczby adwoka
tów wykonujących zawód w zespo
łach adwokackich na terenie G. i T. 
wynika, że „jest ich wystarczająca 
ilość”. Adwokaci z tego terenu w peł
ni zaspokajają zapotrzebowanie na po

moc prawną również ludności z tere
nu P. G. Jeżeli — zdaniem Okręgowej 
Rady Adwokackiej — zachodzi ko
nieczność zapewnienia pomocy praw
nej ludności z terenu P.G., to Rada Adw. 
powinna rozważyć możliwość utwo
rzenia zespołu adwokackiego i wyzna
czenia tam siedziby adwokatom młod
szym wiekiem. Skoro adwokat Sta
nisław J. nie zamieszkuje stale w 
P. G., lecz w G., to prowadzenie kan
celarii indywidualnej w P. G. nie znaj
duje uzasadnienia. Adwokat Stanisław 
J. ukończył 75 lat i nawet dobra spraw
ność psychofizyczna w tym wieku
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„nie może prognozować możliwości 
wykonywania zawodu poza miejscem 
zamieszkania”. Z tych też względów 
Minister uznał, że „nie zachodzą szcze
gólne okoliczności, które pozwalałyby 
na uwzględnienie wniosku”.

Na decyzję tę adwokat Stanisław J. 
złożył skargę do Naczelnego Sądu Ad
ministracyjnego, wnosząc o uchylenie 
zaskarżonej decyzji, gdyby Minister 
Sprawiedliwości nie uznał skargi za 
uzasadnioną i nie wyraził zgody na 
wykonywanie zawodu indywidualnie 
lub wspólnie z innym adwokatem. 
Skarżący zarzuca decyzji naruszenie 
art. 4 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 26 
maja 1982 r.-Prawo o adwokaturze 
(Dz. U. Nr 16, poz. 124) przez przyję
cie, jakoby przepis ten wymagał ist
nienia „szczególnych okoliczności” do 
wyrażenia zgody na indywidualną 
praktykę, gdy tymczasem mówi on je
dynie o „uzasadnionych wypadkach”. 
Zarzuca także pominięcie obszernego 
i przekonywającego uzasadnienia-wnios- 
ku Okręgowej Rady Adwokackiej w 
G., z którego wynika, że zarówno skar
żący jak i adwokat Włodzimierz Sz., 
również ubiegający się o możność wy
konywania zawodu indywidualnie, są 
doświadczonymi, wieloletnimi adwoka
tami, zajmującymi się wyłącznie prak
tyką cywilną, są przy tym sprawni fi
zycznie i umysłowo. Dlatego Okręgo
wa Rada Adwokacka uznała, że wy
bór P. G. na siedzibę kancelarii adwo
kackiej jest trafny i leży przede 
wszystkim w interesie ludności. Mi
nister Sprawiedliwości — zdaniem 
skarżącego — nie wziął pod uwagę 
tych argumentów, z których wynika, 
że zachodzi „uzasadniony wypadek” 
dla wyrażenia zgody na wykonywanie 
zawodu indywidualnie lub z innym ad
wokatem.

Skarżący uważa za nietrafny i nie 
uwzględniający wszystkich okolicznoś
ci argument, jakoby niezamieszkiwanie 
w P. G. „nie prognozowało możliwości 
wykonywania zawodu”, i twierdzi, że

odległość między G. a P. G. wynosi 
10 km i jest mniejsza niż niektóre od
ległości między centrami większych 
miast a ich przedmieściami. Okolicz
ność ta była również brana pod uwa
gę przez Okręgową Radę Adwokacką, 
która wystąpiła z wnioskiem o wyra
żenie zgody na wykonywanie przez 
skarżącego praktyki adwokackiej w 
P. G. Odmienne ustalenia przyjęte za 
podstawę decyzji Ministra Sprawiedli
wości naruszają — zdaniem skarżącego 
— przepisy prawa o samorządzie ad
wokackim, a ponadto art. 6, 7, 77 oraz 
107 k.p.a.

Skarżący zarzuca dalej, że zaskar
żona decyzja nie uwzględnia faktu, iż 
niewyrażenie zgody na praktykę indy
widualną pozbawia adwokata możności 
wykonywania zawodu, naruszając kon
stytucyjne prawo do pracy. Ponadto — 
zdaniem skarżącego — eliminowanie 
•z zawodu doświadczonych fachowców 
„przynosiłoby uszczerbek wymiarowi 
sprawiedliwości oraz pozbawiało spo
łeczeństwo w znacznym stopniu moż
ności korzystania z pomocy prawnej 
doświadczonych fachowców adwoka
tów”. Wreszcie, jako dodatkowe argu
menty, których nie wzięto pod uwagę, 
odmawiając wyrażenia zgody na wy
konywanie zawodu adwokata indywi
dualnie, skarżący wskazuje także na 
swój udział w pracach społecznych i 
samorządu adwokackiego oraz na o- 
trzymane odznaczenia.

Minister Sprawiedliwości w odpo
wiedzi na skargę wniósł o jej oddale
nie i stwierdził, że w wypadku wnios
ku Stanisława J. nie zachodzi uzasad
niony wypadek do udzielenia zgody na 
wykonywanie zawodu adwokata indy
widualnie lub wspólnie z innym ad
wokatem. Minister podkreślił, że w 
sprawie „brak dokumentu odnośnych 
władz administracji terenowej”, który 
wskazywałby na zapotrzebowanie na 
pomoc prawną dla ludności z terenu 
P. G. Zdaniem Ministra, obsługę praw
ną na tym terenie „prowadzą adwoka
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ci zatrudnieni w zespołach adwokac
kich w G. i T.”. Minister dodał nadto, 
że Stanisław J. ukończył 76 lat, a 
„prawo o adwokaturze określa wiek 
wykonywania zawodu w zespole ad
wokackim na lat 70, czym określa ko
nieczną granicę wieku emerytalnego 
do zaprzestania wykonywania zawodu 
adwokata”. Z tych względów Minister 
uznał, że skarga Stanisława J. jest 
bezzasadna.

Stanisław J. dodatkowo wniósł o 
rozpatrzenie jego skargi w jednym 
terminie ze skargą adwokata Włodzi
mierza Sz. (III SA 127/84).

Na rozprawie przed Naczelnym Są
dem Administracyjnym pełnomocnik 
Ministra Sprawiedliwości wniósł o od
rzucenie skargi ze względu na to, że 
zaskarżona decyzja rozstrzyga nie tyl
ko sprawę zgody na wykonywanie za
wodu przez skarżącego, który wnosząc 
o zgodę na wykonywanie zawodu poza 
zespołem adwokackim, chce w ten spo- 
spób ominąć nie tylko przepisy doty
czące granicy wieku wymagane do wy
konywania zawodu adwokata w zespo
le, lecz także przepisy artykułu 58 
ust. 1 ustawy-Prawo o adwokaturze. 
W myśl tego ostatniego przepisu plan 
rozmieszczenia zespołów adwokackich, 
adwokatów i aplikantów adwokackich 
ustala Naczelna Rada Adwokacka w 
porozumieniu z Ministrem Sprawiedli
wości. Plan taki nie został dotychczas 
ustalony, wobec czego wyrażenie zgo
dy na wykonywanie zawodu indywi
dualnie lub wspólnie z innym adwo
katem oznaczałoby wkroczenie przez 
Ministra Sprawiedliwości w sferę u- 
prawnień organizacyjnych Naczelnej 
Rady Adwokackiej.

Naczelny Sąd Administracyjny zwa
żył, co następuje:

Wobec zgłoszenia przez pełnomocni
ka Ministra Sprawiedliwości wniosku 
o odrzucenie skargi, implikującego brak 
właściwości Naczelnego Sądu Adminis
tracyjnego do rozpatrzenia skargi co 
do jej istoty, należy przede wszystkim

rozstrzygnąć, czy postępowanie w 
sprawie wyrażenia przez Ministra Spra
wiedliwości zgody na wykonywanie za
wodu adwokata indywidualnie lub z 
innym adwokatem jest postępowaniem 
regulowanym przepisami kodeksu po
stępowania administracyjnego, a jeżeli 
tak, to czy decyzja wydana na pod
stawie art. 4 ust. 3 ustawy-Prawo o 
adwokaturze rozstrzyga sprawę, która 
mieści się w zakresie przedmiotowym 
określonym w art. 196 § 2 k.p.a.

Wprowadzenie przez ustawę z dnia 
26 maja 1982 r.-Prawo o adwokaturze 
(Dz. U. Nr 16, poz. 124) warunku 
z g o d y  Ministra Sprawiedliwości na 
wykonywanie przez adwokata zawodu 
indywidualnie lub wspólnie z innym 
adwokatem oznacza poddanie tej for
my wykonywania zawodu ścisłej re
glamentacji administracyjnej, wykony
wanej przez naczelny organ adminis
tracji państwowej. Wyrażenie zgoay 
przez Ministra Sprawiedliwości jest 
rozstrzygnięciem w drodze decyzji ad
ministracyjnej indywidualnej sprawy, 
należącej do właściwości organu admi
nistracji państwowej. Do postępowania 
przed tym organem mają więc zasto
sowanie przepisy kodeksu postępowa
nia administracyjnego (art. 1 § 1 pkt 
1 k.p.a.), gdyż prawo o adwokaturze 
nie zawiera szczególnych przepisów 
proceduralnych ani nie wskazuje in
nej procedury, której przepisy nale
żałoby stosować przy rozpatrywaniu 
wniosków o wyrażenie zgody na wy
konywanie zawodu adwokata w for
mach przewidzianych w art. 4 ust. 3 
prawa o adwokaturze. Skoro zaś wy
rażenie zgody na wykonywanie zawo
du adwokata indywidualnie lub wspól
nie z innym adwokatem jest decyzją 
wydawaną w trybie określonym w 
przepisach kodeksu postępowania ad
ministracyjnego, to należy stwierdzić, 
że decyzja taka mieści się w katalogu 
spraw, które w myśl art. 196 § 2 k.p.a. 
podlegają zaskarżeniu do Naczelnego 
Sądu Administracyjnego. Jest to bo-
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wiem przewidziana w art. 196 § 2 pkt 
17 k.p.a. sprawa „uprawnień do wyko
nywania określonych czynności i zajęć”. 
Naczelny Sąd Administracyjny w wy
roku z dnia 23 czerwca 1983 r. II SA 
475/83 wykazał, że nietrafny jest po
gląd, jakoby pojęcie: „wykonywanie 
określonych czynności i zajęć” mogło 
być przeciwstawne pojęciu „zawód” 
(OSPiKA nr 1/1984, poz. 20 z aprobu
jącą glosą Z. Młyńczyka). Tak więc 
zgłoszony na rozprawie wniosek peł
nomocnika Ministra Sprawiedliwości o 
odrzuceniu skargi ze względu na brak 
kognicji Naczelnego Sądu Administra
cyjnego — nie mógł być uwzględniony.

Rozpatrując zarzuty skargi adwoka
ta Stanisława J. na decyzję Ministra 
Sprawiedliwości, należy uznać za u- 
zasadniony zarzut, że narusza ona prze
pis art. 4 ust. 3 prawa o adwokatu
rze. Minister bowiem stwierdził w uza
sadnieniu swej decyzji, że nie zachodzą 
„szczególne okoliczności”, które by u- 
zasadniały uwzględnienie wniosku, gdy 
tymczasem przepis ten stanowi jedynie, 
że Minister Sprawiedliwości może wy
razić zgodę „w uzasadnionych wypad
kach”. Stosując znacznie ostrzejsze 
kryterium „szczególnych okoliczności” 
jako warunku pozytywnego załatwienia 
wniosku adwokata Stanisława J. i po
wołując się na ich brak w rozpatry
wanej sprawie jako na uzasadnienie 
odmownej decyzji, Minister ocenił stan 
faktyczny sprawy w sposób odmienny, 
niż wymaga tego przepis stanowiący 
podstawę prawną decyzji. Uzasadnia 
to zarzut naruszenie prawa material
nego w sposób mający wpływ na wy
nik sprawy, tym bardziej że w zaskar
żonej decyzji nie wskazano, z jakich 
przyczyn nie został uwzględniony Wnio
sek Okręgowej Rady Adwokackiej w 
G., uzasadniony istnieniem społecznej 
potrzeby ułatwienia ludności P. G. i 
okolicy korzystania z porad prawnych 
doświadczonego adwokata-cywilisty.

Za okoliczność uzasadniającą odmo
wę wyrażenia zgody na wykonywanie
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przez adw. Stanisława J. zawodu ad
wokata indywidualnie nie może być 
uznany fakt, że ukończył on 75 lat. 
Prawo o adwokaturze ogranicza moż
liwość wykonywania zawodu adwoka
ta po ukończeniu 70 lat, ale tylko w 
zespole adwokackim. Natomiast art. 37 
prawa o adwokaturze stanowiący, że 
przepisy działu o zespołach adwokac
kich stosuje się odpowiednio do ad
wokatów wykonujących zawód indy
widualnie lub wspólnie z innym ad
wokatem, wyłącza wyraźnie stosowanie 
przepisu art. 19 ust. 1 pkt 3 ustawy. 
W myśl tego przepisu adwokat, jeżeli 
ukończył 70 rok życia, nie może być 
członkiem zespołu adwokackiego. Tak 
więc należy przyjąć, że sam tylko 
wiek adwokata nie stanowi przeszkody 
do wykonywania przez niego zawodu 
indywidualnie lub z innym adwoka
tem. Przeszkodą natomiast mógłby być 
stan zdrowia, który powodowałby jego 
niezdolność do wykonywania zawodu. 
Artykuł 20 prawa o adwokaturze prze
widuje kompetencję okręgowych rad 
adwokackich do orzekania o trwałej 
niezdolności do wykonywania zawodu 
przez adwokata. W wypadku skarżące
go Okręgowa Rada Adwokacka w G. 
nie uznała, aby jego wiek stanowił 
przeszkodę do wykonywania zawodu. 
Z tych też względów należy uznać za 
trafny zarzut zawarty w skardze, że 
uzasadnienie odmownej decyzji Minis
tra wiekiem skarżącego oznacza przy
toczenie w decyzji argumentów wyni
kających z przepisów, które nie mogły 
mieć zastosowania w sprawie.

Nie można natomiast podzielić po
glądu skarżącego, jakoby odmowa wy
rażenia zgody na wykonywanie zawo
du indywidualnie lub wspólnie z in
nym adwokatem naruszała gwaranto
wane Konstytucją prawo do pracy. 
Skoro wykonywanie niektórych zawo
dów uzależnione jest od spełnienia 
przepisanych ustawami warunków, a 
ma to miejsce w odniesieniu do za
wodu adwokata, to osoba wybierająea
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ten zawód musi się liczyć z tym, że 
przy ustaniu tych warunków może być 
pozbawiona możliwości dalszego wy
konywania zawodu, bądź — jak w roz
patrywanej sprawie — nie uzyskać 
zgody na dalsze wykonywanie zawo
du. Sądowa ochrona prawa do pracy 
polega w tym wypadku tylko na spraw
dzeniu, czy przepisy reglamentujące 
wykonywanie zawodu zostały zastoso
wane prawidłowo, czy też zostały na
ruszone przez organ orzekający.

W uzasadnieniu odmownej decyzji 
Ministra Sprawiedliwości odmiennie 
(niż uczyniła to Okręgowa Rada Ad
wokacka w G.) oceniona została możli
wość zaspokojenia potrzeby ludności z 
terenu P. G., o czym świadczy stwier
dzenie w drugim zdaniu, że adwokaci 
z terenu G. i T. „w pełni zaspokajają 
zapotrzebowanie na pomoc prawną” 
Jednakże w zdaniu przedostatnim u- 
zasadnienia stwierdzono, że „jeżeli za
chodzi konieczność zapewnienia lud
ności (...) pomocy prawnej, to Rada 
Adwokacka powinna rozważyć możli
wość utworzenia zespołu adwokackie
go (...)”. Zestawienie tych dwóch frag
mentów uzasadnienia wskazuje na to, 
że nie została wyjaśniona w sposób 
bezsporny istotna dla rozstrzygnięcia 
sprawy okoliczność, czy dla ludności 
P. G. i jego okolicy zachodzi potrzeba 
udzielania pomocy prawnej, której nie 
mogą zapewnić zespoły adwokackie 
działające w G. i T. Brak jasności w 
tej kwestii potwierdza wzmianka w 
odpowiedzi na skargę o tym, że w 
sprawie „brak dokumentu odnośnych 
władz administracji terenowej” co do 
zapotrzebowania ludności P. G. na po
moc prawną. Należy w związku z tym 
stwierdzić, że w myśl art. 77 § 1 k.p.a. 
organ administracji państwowej pro
wadzący postępowanie „obowiązany 
jest w sposób wyczerpujący zebrać i 
rozpatrzyć cały materiał dowodowy”. 
Skoro więc — jak wynika z odpowie
dzi na skargę — decyzja odmowna 
została wydana mimo nieuzyskania
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przez organ prowadzący postępowanie 
potrzebnego, jego zdaniem, stanowiska 
organów administracji P. G. w kwestii 
zapotrzebowania ludności na pomoc 
prawną, to należy stwierdzić, że do
puszczono się naruszenia przepisów 
postępowania administracyjnego, które 
miały istotny wpływ na wynik sprawy.

Za trafny należy uznać zarzut skar
gi, że fakt niezamieszkiwania skarżące
go w P.G., lecz w odległym o ok. 10 km 
od niego G. W., nie uzasadnia odmowy 
wyrażenia zgody na prowadzenie kan
celarii indywidualnej w P. G. Skoro 
bowiem Okręgowa Rada Adwokacka 
w G. wystąpiła z wnioskiem o zgodę 
na wykonywanie przez adwokata J. za
wodu indywidualnie w P. G„ to należy 
przyjąć, że skorzystała z uprawnienia 
określonego w art. 21 ust. 1 w związ
ku z art. 37 prawa o adwokaturze. 
Należy podkreślić, że uprawnienia o- 
kręgowych rad adwokackich do udzie
lenia adwokatom zezwoleń na zamiesz
kiwanie w innej miejscowości w okrę
gu swojej izby należy do autonomicz
nych uprawnień samorządu adwokac
kiego. Jeżeli Minister Sprawiedliwości 
uznał, że wniosek Okręgowej Rady 
Adwokackiej o wyrażenie zgody na 
wykonywanie przez adwokata J. zawo
du w P. G. nie oznacza jednocześnie 
jej zezwolenia przewidzianego w art. 
21 ust. 1 prawa o adwokaturze, to po
winien był zażądać odpowiedniego u- 
zupełnienia wniosku przed wydaniem 
decyzji.

Podniesiona przez pełnomocnika Mi
nistra Sprawiedliwości na rozprawie 
przed Naczelnym Sądem Administra
cyjnym okoliczność, że przeszkodą do 
wydania decyzji uwzględniającej wnio
sek Okręgowej Rady Adwokackiej w 
G. w tej sprawie był również brak 
przewidzianego w art. 58 pkt 7 pra
wa o adwokaturze „planu rozmiesz
czenia zespołów adwokackich, adwoka
tów i aplikantów adwokackich”, do
wodzi, że decyzja odmowna wydana 
została z naruszeniem przepisów po
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stępowania administracyjnego, które 
miały istotny wpływ na wynik spra
wy. Jeżeli bowiem zamieszczenie P. G. 
w „planie rozmieszczenia zespołów ad
wokackich, adwokatów i aplikantów 
adwokackich” uznane zostało za roz
strzygnięcie zagadnienia wstępnego 
przez inny organ (art. 97 § 1 pkt 4 
k.p.a.), to postępowanie w sprawie u- 
dzielenia zgody na wykonywanie przez 
adwokata J. zawodu w tym mieście 
należało zawiesić i żądać, aby Na
czelna Rada Adwokacka ustaliła' taki 
plan. Wydanie decyzji odmownej bez 
próby rozstrzygnięcia zagadnienia 
wstępnego należy w tej sytuacji uznać 
za naruszenie przepisów kodeksu po
stępowania administracyjnego.

Z podanych wyżej przyczyn Naczel
ny Sąd Administracyjny stwierdził, że 
zaskarżona decyzja narusza przepisy 
prawa materialnego, jak również wy
kazuje naruszenie przepisów postępo

wania administracyjnego, które miały 
istotny wpływ na wynik sprawy, i u- 
względniając skargę, uchylił zaskarżo
ną decyzję na podstawie art. 207 § 2 
pkt 1 i 3 k.p.a.

O kosztach orzeczono w myśl art. 
208 k.p.a.

Należy dodać, że Naczelny Sąd Ad
ministracyjny oceniał zgodność zaskar
żonej decyzji z przepisem art. 4 ust. 3 
prawa o adwokaturze w części doty
czącej określenia warunków, w jakich 
Minister może skorzystać z uprawnie
nia do wyrażenia zgody na wykony
wanie przez adwokata zawodu indy
widualnie lub wspólnie z innym ad
wokatem. Natomiast Sąd nie wkraczał 
w ocenę, czy w wypadku gdyby były 
w sprawie spełnione warunki zawarte 
w hipotezie tego przepisu, Minister, 
działając w granicach uznania, mógł 
skorzystać z uprawnienia zawartego 
w części dyspozycyjnej przepisu.

GLOSA

do powyższego wyroku 
Naczelnego Sądu Administracyjnego 

z dnia 18 kwietnia 1984 r.
II SA 2156/83 1 *

1. W kwestii będącej przedmiotem 
pierwszej tezy Naczelny Sąd Adminis
tracyjny podtrzymał dotychczasową li
nię swego orzecznictwa. Sąd nawiązał 
w uzasadnieniu do wyroku NSA z 
23.VI.1983 r. II SA 475/83,1 w którym 
wykazano, że nietrafne jest przeciw
stawianie pojęcia „zawód” pojęciu 
„wykonywanie określonych czynności 
i zajęć”. Ustawowy warunek zgody 
Ministra Sprawiedliwości na wykony
wanie przez adw. zawodu poza zes
połem adwokackim oznacza poddanie 
tej formy wykonywania zawodu ad

wokackiego ścisłej reglamentacji ad
ministracyjnej, a wyrażenie zgody (lub 
odmowa jej wyrażenia) przez Ministra 
Sprawiedliwości jest rozstrzygnięciem 
w drodze decyzji administracyjnej in
dywidualnej sprawy należącej do 
właściwości naczelnego organu admi
nistracji państwowej. Moje aprobujące 
stanowisko w tej sprawie jest wyrazem 
uznania dla konsekwentnego dążenia 
NSA do umacniania gwarancji praw 
uczestników obrotu prawnego.

2. Jeśli chodzi o drugą tezę, to NSA 
konsekwentnie uznaje swoją właści-

* P r z e d r u k  z „Państw a i P raw a” nr 4 z 1986 r. za zgodą Redakcji „Państw a i P raw a” 
i autora glosy (Red.).

i OSPiKA nr 1/1984, poz. 20 z glosą Z. M ł y ń c z y k a .
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wość do badania prawidłowości inter
pretowania przez organy administracji 
państwowej fzw. wyrażeń nieostrych. 
W wyroku NSA z 15.1.1982 r. II SA 
752/812 * wyrażono pogląd, iż „nawet w 
okresie międzywojennym (...) przyjmo
wano jako rzecz bezsporną, że organy 
administracji państwowej wyższego 
stopnia oraz sąd administracyjny, kon
trolując legalność decyzji, miały obo
wiązek zbadać, czy ocena organu ad
ministracji w wypadku stosowania 
przepisów zawierających wyrażenia 
nieostre nie przekroczyła dopuszczal
nych granic swobody. Zachowanie gra
nic swobody przez organ administracji 
w ocenie stanu faktycznego na tle wy
rażeń nieostrych, a nie jego uznanie, 
podlegają więc kontroli sądu. Współ
cześnie uznaje się natomiast, że sąd 
ma prawo oceniać odmiennie stan fak
tyczny sprawy na tle nieostrych wy
rażeń ustawowych, niż przyjęły to or
gany administracji. Skoro bowiem nor- 
modawca użył w przepisie prawnym 
określonych wyrażeń, to wyrażenia te 
mają sens w rozumieniu prawnym, a 
nie faktycznym”.

W wyroku z 26.V.1981 r. SA 974/81* 
Sąd uznał, że ocena organu adminis
tracji wypowiedziana na tle użytego 
w przepisie pojęcia nieostrego nie mo
że być dowolna. Podobne stanowisko 
wyrażono w innych wyrokach NSA,4 
gdzie również stwierdzono, że użycie 
zwrotu nieokreślonego w normie praw
nej nadaje mu znaczenie prawne, a 
nie tylko faktyczne. Wymienione wy
roki NSA spotykały się z aprobującym 
stanowiskiem doktryny.

W omawianej sprawie postępowanie 
sądowe wykazało, że zaskarżona decy

zja wydana została z naruszeniem 
przepisów prawa materialnego i prze
pisów proceduralnych, polegającym na 
dowolności oceny okoliczności praw
nych i faktycznych, dokonanej przez or
gan administracji na tle pojęcia nie
ostrego: „w uzasadnionych . wypad
kach”. W szczególności sąd stwierdził, 
że decyzja Ministra narusza art. 4 
ust. 3 prawa o adwokaturze, a to przez 
przyjęcie ostrzejszego kryterium „szcze
gólnych okoliczności” — jako warun
ku pozytywnego załatwienia wniosku. 
Podzielając stanowisko NSA, chciałbym 
przeanalizować określenie „w uzasad
nionych wypadkach” i zwrócić uwagę 
na niektóre aspekty sprawy niedosta
tecznie wyświetlone w postępowaniu 
sądowym.

3. Omawiane określenie zawiera w 
sobie dwa aspekty: podmiotowy, odno
szący się do osoby zainteresowanego 
adwokata, i przedmiotowy, obejmują
cy okoliczności, w których adwokat ów 
stara się o zgodę na prowadzenie indy
widualnej praktyki — przede wszyst
kim dotyczące zapotrzebowania ludnoś
ci na usługi prawne.

W sprawie nie jest kwestionowany 
fakt, że skarżący adwokat J. jest doś
wiadczonym cywilistą o niewątpliwych 
kompetencjach zawodowych. Odmowy 
nie mogła uzasadniać okoliczność, że 
adwokat ten ukończył 75 lat, albowiem 
art. 37 ustawy stanowi, że okoliczność 
ta uniemożliwia tylko wykonywania 
zawodu w zespole adwokackim. Nie 
dotyczy zatem adwokatów wykonują
cych zawód indywidualnie. A ponieważ 
Okręgowa Rada Adwokacka w G. nie 
uznała, aby wiek lub stan zdrowia ad
wokata J. stanowiły przeszkodę do wy

2 M ateriały do nauki praw a adm inistracyjnego pod red. M. Kuleszy, Warszawa 1985, 
s. 183 i n.

8 ONSA 1981 nr 1, poz. 49 i OSPiKA n r 5—6/1982 z glosą E. S m o k t u n o w i c z a .
4 Por. w yrok z 11.11.1981 r. SA 233/81, ONSA 1981 nr 1, poz. 8 i OSPiKA nr 11/1981 z glosą 

M. W y r z y k o w s k i e g o ;  kom entarz A. J a r o s z y ń s k i e g o ,  OMT nr 7/1981; wyrok 
z 8.IX.1981 r. II SA 346/81, M ateriały (...), jw„ s. 115 i n . ; kom entarz A. J a r o s z y ń s k i e g o  
OMT nr 7/1982; w yrok z 26.V.,1981 r. SA 811/81, ONSA 1981 nr 1, poz. 46 i OSPiKA nr 11—12/ 
1981 z glosą H. S t a r c z e w s k i e g o ;  w yrok z 28.VI.1982 r. SA/Wr 245/82, M ateriały (...), 
jw., s. 227 i n. z glosą J. Ł ę t o w s k i e g o ,  PiP nr 7/1983.
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konywania przez niego zawodu (orze
kanie o trwalej niezdolności do wyko
nywania zawodu należy do własnych 
i wyłącznych kompetencji okręgowych 
rad adwokackich — art. 20), przeto 
trafny jest zarzut skarżącego, podzie
lony przez Sąd, że nastąpiło narusze
nie prawa materialnego, gdyż decyzję 
oparto na argumencie prawnym, któ
ry nie mógł mieć zastosowania w 
sprawie. Za nieistotne prawnie uzna
ne zostało również wysunięcie argu
mentu,, że odległość między miejscem 
zamieszkania adwokata J. a miejsco
wością, w której zamierzał wykony
wać zawód, wynosi aż 10 km. Sąd 
przyjął, że uwzględnienie przez Radę 
tej okoliczności we wniosku jest rów
noznaczne z zezwoleniem adwokatowi 
na zamieszkiwanie w innej miejsco
wości w okręgu swojej izby. Jeżeli 
Minister uznał, że wniosek o powyż
szej treści nie wystarcza, powinien byl 
przed wydaniem decyzji wystąpić o 
odpowiednie uzupełnienie wniosku; u- 
dzielenie wzmiankowanego zezwolenia 
należy do wyłącznych kompetencji o- 
kręgowej rady adwokackiej (art. 21 
ust. 1 w zw. z art. 37 ustawy).

4. Wątpliwości rodzą się przy ana
lizie stanowiska Sądu co do przedmio
towych aspektów pojęcia „w uzasad
nionych wypadkach”.

Pierwszy problem dotyczy podniesio
nej na rozprawie przez pełnomocnika 
Ministra kwestii, że udzielenie zgody 
na wykonywanie zawodu indywidual
nie oznaczałoby wkroczenie przez Mi
nistra w sferę uprawnień organizacyj
nych Naczelnej Rady Adwokackiej, al
bowiem z art. 58 pkt 7 wynika, iż do 
NRA należy ustalanie — w porozumie
niu z Ministrem Sprawiedliwości — 
planu rozmieszczenia zespołów adwo
kackich, adwokatów i aplikantów ad
wokackich. Tymczasem plan taki nie 
został dotychczas ustalony. Sąd wyra
ził pogląd, że jeżeli umieszczenie miejs
cowości, w której skarżący adwokat za
mierzał praktykować w powyższym

planie, było — według oceny organu 
administracji — konieczną przesłanką 
wydania decyzji, to postępowanie nale
żało zawiesić i żądać, by NRA plan 
ustaliła (art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. w zw. 
z art. 15 i art. 58 pkt 7 ustawy); brak 
planu nie mógł być samoistną przy
czyną odmowy.

Ten tok rozumowania Sądu budzi 
wątpliwości. Chociaż bowiem niewąt
pliwie ustalenie planu rozmieszczenia 
ułatwiłoby ocenę, czy ów „uzasadnio
ny wypadek” zachodzi, to jednak na
leży zauważyć, że ustawa nie uzależ
nia wydania decyzji z art. 4 ust. 3 od 
uchwalenia tego planu. Treść ustalo
nego planu wiązałaby Ministra przy
najmniej co do kwestii, czy dana 
miejscowość jest przewidziana jako 
jedno z miejsc rozmieszczenia placówek 
adwokatury. Udział Ministra w ustala
niu tego planu jest formą nadzoru pań
stwowego nad działalnością adwokatu
ry, sam plan natomiast ma ułatwić 
organom adwokatury czuwanie nad 
prawidłowym rozmieszczeniem kadr 
adwokackich, co należy do zadań sa
morządu adwokackiego (art. 3 pkt 1 
w zw. z art. 1 ust. 1 i 2 ustawy). Jeśli 
chodzi o sprawy z art. 4 ust. 3, to 
znajduje to wyraz w treści wniosku 
okręgowej rady adwokackiej skierowa
nego do Ministra Sprawiedliwości i 
zawierającego wystąpienie o udziele
nie zgody na wykonywanie przez ad
wokata zawodu indywidualnie lub 
wspólnie z innym adwokatem.

Można stwierdzić zatem, że brak pla
nu nie tworzy kwestii prejudycjalnej 
w postępowaniu prowadzonym przez 
Ministra. „W myśl art. 97 §■ 1 pkt 4 
k.p.a. organ administracji zawiesza po
stępowanie jedynie wówczas, gdy bez 
uprzedniego rozstrzygnięcia zagadnienia 
prejudycjalnego przez inny organ lub 
sąd wydanie decyzji nie byłoby moż
liwe. Chodzi tu o sytuację, gdy kwes
tia prejudycjalna jest wątpliwa i dla 
jej wyjaśnienia niezbędne jest prze
prowadzenie postępowania przed
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właściwym organem”.5 W postępowa
niu przed Sądem nie była zresztą ba
dana kwestia, czy również w innych 
sprawach z art. 4 ust. 3 problem bra
ku planu rozmieszczenia był wysuwa
ny jako przeszkoda do udzielenia zgo
dy.

Przyjęcie powyższego rozumowania 
prowadzi do wniosku, że chociaż brak 
planu może świadczyć o mankamen
tach w pracy NRA (lub o niemożnoś
ci doprowadzenia do porozumienia w 
tej sprawie z Ministrem Sprawiedli
wości — art. 58 pkt 7), to jednak nie 
stanowi to przeszkody do rozpozna
nia sprawy indywidualnej z art. 4 
ust. 3.

5. Kolejny problem dotyczy oceny 
zapotrzebowania ludności na usługi 
prawne w danej miejscowości.

Sąd przyjął za uzasadniony zarzut 
skargi m. in. z tego powodu, że w za
skarżonej decyzji nie wskazano, z ja
kich przyczyn nie został uwzględniony 
wniosek Okręgowej Rady Adwokackiej, 
szczegółowo uzasadniony właśnie ist
nieniem potrzeby ułatwienia ludności 
korzystania z pomocy prawnej. Sąd 
stwierdził, że jeżeli organ administracji 
nie podzielił poglądu Okręgowej Rady 
Adwokackiej w powyższej sprawie, po
winien był przeprowadzić odpowiednie 
postępowanie wyjaśniające. Sąd przy
jął, że w tym miejscu występuje pe
wien margines swobody oceny po stro
nie organu administracji, albowiem 
stanowisko organu adwokatury wyra
żone w złożonym wniosku nie wiąże 
Ministra przy załatwianiu sprawy z 
art. 4 ust. 3. Natomiast musi on od
mienny pogląd uzasadnić, co wymaga 
przeprowadzenia postępowania wyjaś
niającego. Minister natomiast, ocenia
jąc stan faktyczny, nie przeprowadził 
— na co wskazuje treść uzasadnie
nia — odpowiedniego postępowania 
wyjaśniającego.

Jak wynika z treści uzasadnienia

wyroku, Minister w odpowiedzi na 
skargę, nie podzielając poglądu Rady 
co do stopnia zaspokojenia potrzeb lud
ności, jeśli chodzi o pomoc prawną, 
stwierdził, że w sprawie „brak doku
mentu odnośnych władz administracji 
terenowej”, który wskazywałby na za
potrzebowanie ludności na pomoc 
prawną. Nic nie wskazuje na to, żeby 
strona przeciwna kwestionowała for
malną zasadność takiego żądania, a 
i Sąd również przeszedł nad nim od 
strony formalnej do porządku dzien
nego stwierdzając tylko, że owe roz
bieżności w ocenie stanu faktycznego 
są świadectwem, iż mamy w sprawie 
do czynienia z istotnym naruszeniem 
wymagań k.p.a. W omawianej sprawie 
wydaje się oczywiste, że Minister nie 
może kwestionować ustaleń Okręgowej 
Rady Adwokackiej i żądać przedsta
wienia dokumentu „odnóśnych władz 
administracji terenowej”, te bowiem 
nie są po prostu właściwe w tej spra
wie ani w sensie prawnym (są nato
miast tu kompetentne organy adwo
katury — art.' 40 pkt 4), ani w sensie 
faktycznym, jako że nie mają i nie 
mogą mieć po temu żadnych danych. 
W tym wypadku stanowisko Ministra 
co do oceny potrzeb powinno znaleźć 
wyraz w wynikach odrębnego postępo
wania wyjaśniającego, przeprowadzo
nego przez ten organ samodzielnie. Są
dzę, że metody związane z pozorowa
niem wypełniania wymagań postępo
wania wyjaśniającego przez organ pro
wadzący sprawę, w szczególności prze
rzucanie ciężaru dochodzenia do 
prawdy materialnej na inne podmio
ty, wymagają baczniejszej uwagi Są
du.

6. Konkluzja powyższa odnosi się do 
głosowanej sprawy o tyle, o ile uzna
je się tok rozumowania Sądu za pra
widłowy co do zasady. Moje wątpliwoś
ci w tej kwestii wynikają stąd, że 
nie była przedmiotem zainteresowania

i  Por. wyrok z  10.VIII.1983 r. I SA 481/83, opubl. w: M ateriały (...), jw., s. 250 i n.
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ani stron, ani Sądu rola, jaką zgodnie 
z przepisami ma pełnić w postępowa
niu z art. 4 ust. 3 okręgowa rada ad
wokacka. Zgodnie z treścią tego prze
pisu rada występuje — obowiązkowo 
— jako podmiot pośredniczący między 
zainteresowanym adwokatem a orga
nem administracji. Na marginesie moż
na jeszcze nadmienić, że rada może 
brać także udział w dalszych fazach 
sprawy na prawach stron (art. 30 § 1 
pkt 2 k.p.a.) lub na zasadzie art. 31 
§ 5 k.p.a.6

Wspomniana wyżej podstawowa for
ma udziału rady adwokackiej w postę
powaniu z' art. 4 ust. 3 — a więc jej 
„obowiązkowe i czynne pośrednictwo” 
między zainteresowanym adwokatem a 
Ministrem Sprawiedliwości — nie mo
że być traktowana w kategoriach u- 
dzialu organizacji społecznej w postę
powaniu administracyjnym. Ma tu bo
wiem miejsce „złożony” stosunek admi- 
nistracyjnoprawny.7 Zauważmy, że w 
pierwszej fazie sprawa toczy się przed 
organem adwokatury, czego efektem — 
przy pozytywnym ustosunkowaniu się 
do podania adwokata — jest właśnie 
wniosek rady adwokackiej kierowany 
do Ministra Sprawiedliwości na zasa
dzie art. 4 ust. 3. Natomiast ewentual
na odmowa rady powoduje możliwość 
uruchomienia kontroli instancyjnej 
(art. 58 pkt 8) i dalej — złożenie skargi 
do NSA na zasadach ogólnych. W tym 
więc zakresie organy adwokatury, 
działając w ramach własnych kompe
tencji samorządowych, prowadzą postę
powanie na gruncie art. 1 i§ 2 pkt 2 
k.p.a. i w rezultacie tego postępowa
nia wydane orzeczenie należy trakto
wać jak decyzję administracyjną.

Idąc dalej niż pogląd zaprezentowa
ny przez NSA, można sugerować, że 
dokonana we wzmiankowanym postę

powaniu ocena potrzeb co do rozmiesz
czenia placówek adwokackich, znaj
dująca następnie wyraz we wniosku 
rady adwokackiej dotyczącym konkret
nego adwokata, powinna wiązać organ 
administracji prowadzący postępowanie 
w drugiej jego fazie. Bo przecież art. 
40 pkt 4 ustawy ustanawia kompeten
cję władzy adwokatury do określenia 
„potrzeb co do rozmieszczenia zespołów 
adwokackich, adwokatów i aplikantów 
adwokackich”, natomiast Ministrowi 
kompetencja taka nie przysługuje. Tak 
więc jeszcze bardziej zawęziłby się 
margines swobody organu administra
cji przy interpretowaniu pojęcia „w u- 
zasadnionych wypadkach”.

7. Materialnoprawne argumenty Mi
nistra, które zmierzały do stwierdzenia, 
iż „uzasadniony wypadek” w sprawie 
nie zachodzi, zostały obalone. Stwier
dzono również, że sposób prowadzenia 
postępowania wyjaśniającego nie dał 
podstaw do wyjaśnienia okoliczności 
faktycznych sprawy. Dlatego Sąd, u- 
chylając decyzję organu administracji 
na zasadzie art. 207 |§ 2 pkt 1 i 3 k.p.a., 
nie musiał — jak wynika z trzeciej te
zy głosowanego wyroku — zajmować 
stanowiska w kwestii granic uznania 
administracyjnego przy korzystaniu 
przez Ministra z uprawnienia zawarte
go w art. 4 ust. 3 ustawy („W uzasad
nionych wypadkach (...) Minister Spra
wiedliwości (...) może wyrazić zgodę”).

Tymczasem kwestia ta ma w sprawie 
znaczenie zasadnicze. Intencja organu 
administracji, by odmówić wyrażenia 
zgody adwokatowi J. na indywidualne 
wykonywanie zawodu, jest tak samo 
na tle uzasadnienia wyroku oczywista, 
jak oczywiste jest to, że organ ten bę
dzie musiał szukać w tym celu innych 
uzasadnień niż te, których użył dotych
czas. Tym bardziej że Sąd stwierdził,

• O traktow aniu sam orządu radców prawnych jako organizacji społecznej w rozumieniu 
art. 31 k.p.a. — zob .: glosa Z. M ł y ń c z y k a  do wyroku z 20.VI.1984 r. III SA 302/84, PIP 
n r 4/1985, s. 143 i n.

7 Por. F. L o n g c h a m p s :  O pojęciu stosunku prawnego w prawie adm inistracyjnym , 
„Acta Universitatis W ratislaviensis" 1964, n r 19, „Praw o XII” , s. 39 1 n.
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iż w sprawie nie można powołać się 
na brak „szczególnych okoliczności”, 
skoro w przepisie prawnym zawarto 
kryterium „w uzasadnionych wypad
kach”. Warto zauważyć, że granic 
swobody administracji działającej w 
ramach uznania dotyczy wiele wyro
ków NSA. W wyroku z 11.VI.1981 r. 
SA 820/81, wydanym na tle prawa 
celnego (Dz. U. Nr 10 z 1975 r., poz. 
56), gdzie przewidziane przez art. 19 
ust. 4 decyzje o stosowaniu ulg zależą 
od swobodnego uznania, wyrażony zos
tał pogląd o fundamentalnym znacze
niu i teoretycznym, i praktycznym: 
„W obowiązującym stanie prawnym 
uznanie administracyjne straciło swój 
dotychczasowy charakter przypisywa
ny mu do niedawna w teorii prawa 
administracyjnego w kraju i za gra
nicą. Fakt, że zasady ogólne k.p.a., a 
zwłaszcza zasada wyrażona w art. 7, 
zobowiązują organy administracji 
państwowej m. in. do załatwienia spra

wy, »mając na względzie interes spo
łeczny i słuszny interes obywateli«, 
zmusza do odmiennego traktowania 
instytucji uznania administracyjnego. 
Wprawdzie powołany przepis nie stwa
rza wyraźnych kryterów ocennych, 
jednakże nakazuje organowi adminis
tracji państwowej kierować się nie 
tylko interesem społecznym, ale i słusz
nym interesem strony. Ochrona intere
su indywidualnego i jej zakres sięgają 
granic kolizji z interesem społecz
nym — jako wartością nadrzędną w 
państwie socjalistycznym. Jeśli w spra
wach pozostawionych przez przepisy 
prawa materialnego uznaniu adminis
tracyjnemu interes społeczny nie stoi 
temu na przeszkodzie ani nie przekra
cza to możliwości organu administra
cji w realizacji przyznanego potencjal
nie uprawnienia, organ ten ma obowią
zek załatwić sprawę w sposób pozy
tywny dla strony”.8

Michał Kulesza

8 ONSA 1981 nr 1, poz. 57 i OSPiKA nr 1—2/1982 z glosą J. Ł ę t o w s k i e g o .

P S i Ą S *  O  l O H O K / i T I / f l Z f

W szerokich kręgach członków adwokatury z uwagą śledzono przebieg obrad 
w dniach 29 czerwca — 3 lipca br. X Zjazdu PZPR i z głębokim zainteresowa
niem studiowano przedstawione na tym najwyższym gremium politycznym w kraju 
referaty i powzięte uchwały. Uchwały te wyraziły wolę przyspieszenia procesu 
rozwojowego kraju, urzeczywistnienia wielu reform i demokratyzacji życia. Z za
dowoleniem przyjęfto zaakcentowanie znaczenia kierunku zmierzającego do po
szerzenia roli i pozycji organów przedstawicielskich i różnych form samorządu 
oraz zwiększania udziału bezpartyjnych w życiu publicznym i państwowym. 
X Zjazd stworzył liczne impulsy do szerszego współuczestnictwa środowisk samo
rządowych w aktywnym rozwiązywaniu polskich spraw.

W jednej z uchwał X Zjazdu PZPR czytamy:
„Ważną częściu kultury politycznej we wszystkich ogniwach państwa jest pra

widłowość i skuteczność procesów decyzyjnych. Wymaga to łączenia czynnika 
fachowego z uspołecznieniem procesów podejmowania decyzji. Rozwój socjalis
tycznej kultury politycznej wymaga umocniania w praktyce zasad wybieralności, 
kolegialności i jawności krytyki i samokrytyki. Partia jest gorącym, pryncypial
nym rzecznikiem umacniania praworządności. Socjalistyczne prawo wyraża pod
stawowe wartości ustroju, służy celom ogólnonarodowym i klasowym, umacnia 
państwo. Określa i tworzy gwarancje urzeczywistnienia praw i swobód obywa-


