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GLOSA!

do postanowienia Sadu Najwyiszego
z dnia 14 sierpnia 1985 r.
I PA 25/852

Teza glosowanego postanowicnia ma brzmienie nastepujace:

Od decyzji Ministra Sprawiedliwosei oddalajacej odwolanie od uchwaly
odmownej, wydanej na podstawie art. 47 ust. 2 ustawy — Prawo o adwo-
katurze (Dz.U. z 1982 r., Nr 16, poz. 124), nie przysluguje skarga do Sadu
Najwwzszego,

Problem rozstrzygniety w glosowanym postanowien:iu. ma duze zna-
czenie dla Srodowiska adwokackiego i dlatego nie mozina go pozostawié
bez komentarza.

Nalezy aprobujaco odnie$é¢ sie do samej tezy orzeczenia. Natomiast kry-
tycznego omoéwienia wymaga poglad zawarty w uzasadnieniu w czesci,
ktora wykracza poza stan fakiyczny rozstrzygnietej sprawy.

Przytoczona teza wyacza mozliwo$é zlozenia skargi do Sadu Najwyz-
szego na decyzje Ministra Sprawiedliwosci utrzymujaca w mocy odmow-
ng uchwale organu samorzgdu adwokackiego dotyczgca wpisu na liste
adwokatow. Stusznie Sad Najwyzszy podniésl, ze skarzacy blednie powo-
lat sie na art. 69 ust. 3 p.oa., gdyz przepis ten stanowi podstawe zaskar-
zenia Sci$le okreslonej decyzji Ministra Sprawiedliwo$ci, nie do przyie-
cia wiec jest wykladnia rozszerzajaca ten przepis w kierunku uznania
wlasciwosei Sadu Najwyiszego w zaKkresie kontroli innych przewidzianych
w prawie o adwokaturze decyzji Ministra Sprawiedliwosci.

Natomiast sama teza nie rozstrzyga kwestii, czy w innym trybie moz-
liwe jest wzruszenie wymienionej decyzji Ministra Sprawiedliwosci. Na py-
tanie to Sad Najwyzszy udzielil odpowiedzi przeczcej w uzasadnieniu
postanowienia. Waga tych stwierdzen obliguje do przytoczenia fragmentu
tego uzasadnienia. Mianowicie Sad Najwyzszy stwierdzil, iz ani ,przepisy
prawa o adwokaturze, ani przepisy kodeksu postepowania administracyj-

1 Po przestaniu do Redakcji niniejszej glosy, ktOrej autor wysuwa teze o zaskar-
zalno$Sci do NSA decyzji Ministra Sprawiedliwo$ci wydanej na podstawie art. 47
ust. 2 p.oa., zostala opublikowana uchwala SN skiadu siedmiu sedziow z dnia 14
lipca 1986 r. III PZP 55/85 (OSNCP 4/1987, poz. 49), nadajgca tej tezie moc zasady
prawnej. Por. tez krotkie omowienie tej uchwaty w opracowaniu: Problematyka do-
tyczaca przepisOw o adwokaturze w orzecznictwia Sadu Najwyzszego (red. W. For-
manski), Pal. nr 3—4/87, s. 104.

2 Postanowienie z uzasadnieniem zostalo opublikowane w OSNCP z 1986 r.
nr 5, poz. 81.
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:

nego nie przewidujag mozliwosci odwolania sie od takiej decyzji do Sadu
Najwyzszego (lub innego sadu).” Z =zalozenia, zgodnie z ktéorym ,prawo
o adwokaturze samodzielnie normuje kwestie dopuszczalno$ci i zakresu
kontroli sadowej decyzji (uchwal) organéw adwokatury”, Sad Najwyzszy
wyprowadzil wniosek, ze ,,do kontroli tej nie stosuje sie przepisow ko-
deksu postepowania administracyjnego dotyczacych sgdowej kontroli de-
cyzji administracyjnych”.

Twierdzenie o niezaskarzalnosci decyzji Ministra Sprawiedliwosci wy-
danej na podstawie art. 47 p.oa. i stosownych przepisow kodeksu poste-
powania administracyjnego budzi zastrzezenia. Mozna wysnué wrecz prze-
ciwne twicrdzenie: przyjaé mianowicie w zakresie kontroli tej decyzji
wlasciwosé rzeczowg Naczelnego Sadu Administracyjnego, a dla poparcia
tego stanowiska przedstawié nastepujgcg argumentacje.

I. Na gruncie prawa o adwokaturze rozrozni¢ nalezy postepowanie: kon-
trolne samoistnych decyzji Ministra Sprawiedliwosci od postepowania,
w ramach ktérqgo decyzja Ministra wydana jest w toku kontroli instan-
cyjnej zaskarzonej uchwaly organu samorzadu adwokackiego.

Mianem samoistnych decyzji moina okresli¢é sprzeciw Ministra Spra-
wiedliwo$ci oraz jego decyzje o zawieszeniu adwokata w czynnosciach
zawodowych,

Wskazane decyzje wydawane sa w ramach uprawnien nadzorczych nad
samorzadem adwokackim, z wtlasnej inicjatywy Ministra, czyli jest to
dzialanie z urzedu. W kwestii zaskarzenia tych decyzji ustawodawca prze-
widzial w art. 69 ust. 3 p.oa. i art. 83 ust. 2 p.oa. moiliwoié¢ zlozenia
skargi do Sadu Najwyzszega legitymujac do tego zardéwno zainteresowa-
na osobe jak i organ samorzadu adwokackiego. Prawo o adwokaturze,
wprowadzajac nadzér judykacyjny Sadu Najwyiszego, wylgczylo tym
samym mozliwosé zaskarzenia tych dwoch éescyzji Ministra do Naczelnego
Sadu Administracyjnego.

II. Odmiennie przedstawia sie sytuacja, gdy wniosek osoby starajacej
sie o wpis na liste adwokatéow lub aplikantéw adwokackich jest przez or-
gany samorzadu adwokackiego zalatwiony odmownie, W tym wypadku
Minister Sprayiedliwo$ci jest organem odwolawczym i rozstrzyga powstaty
spor. Od uchwaly okregowej rady adwokackiej odmawiajgcej wpisu za-
interesowany moze — na podstawie art. 46 p.oa. — wnie§é odwolanie
do Naczelnej Rady Adwokackiej, ktére rozpoznaje Prezydium NRA zgod-
nie z zakresem kompentencji zakre§lonym w art. 59 ust. 3 p.oa.

Jezeli ostateczna uchwala w postepowaniu wewnatrzkorporacyjnym be-
dzie negatywna dla zainteresowanego, to jest on uprawniony do zlozenia
odwolania do Ministra Sprawiedliwo$ci, przy czym art. 47 ust. 2 p.oa.
nie zawiera blizszych unormowan procedury odwolawczej, odsyla nato-
miast do postanowien kodeksu postepowania administracyjnego. Minister
Sprawiedliwo$ci, rozpoznajac odwolanie, mcie na podstawie art. 138 § 1
k.p.a. uchwale samorzadu adwokackiego badZ utrzymaé¢ w mocy, badz ja
uchyli¢ i zarzadzi¢ wpis zainteresowanego na liste adwokatow (aplikan-
tow adwokackich). W sumie Minister w tym wypadku jest organem kon-
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trolujgcym sposéb zalatwienia spraw przekazanych w drodze delegacji
ustawowej do kompetencji samorzgdu adwokackiego, Impulsem do kontroli
jest zaskarzenie uchwalty przez obywatela.

W rozumieniu przepisOw kodeksu postepowania administracyjnego Mi-
nister $prawiedliwosci, wydajac omawiana decyzje, jest organem dru-
giej instancji, a zatem cato$é postepowania przed organami adwokatury
traktuje sie tu jako jedna, tj. pierwsza instancje. Takie okreslenie rela-
cji pomiedzy Ministrem a organami adwokatury jest konieczne, aby choé¢
w czesci byt w zquzie z przyjeta w art. 15 k.p.a. zasadg dwuinstancyj-
nosci postepowania administracyjnego. Nalezy podkresli¢, ze tworzacy
dodatkows instancje odwolawezy tryb ingerencji Ministra nie moze w kai-
dyin razie prowadzi¢ do wniosku o wylgczeniu skargi na decyzje odmow-
na Ministra do Naczelnego. Sadu Administracyjnego. Zgodnie z art. 198
k.p.a. skarge do sadu administracyjnego moina wnies¢ po wyczerpaniu
toku instancji. Taka sytuacja, choé — co wymaga podkreslenia — dosé
nietypowo ujeta na styku prawa o adwokaturze i kodeksu postepowania
administracyjnego, zajdzie po wydaniu przez Ministra omawianej decyzji.

W przedstawionym zakresie mozna postulowaé de lege ferenda zmiane
przepisow prawa o adwokaturze w tym kierunku, aby po negatywnej
uchwale okregowej rady adwokackiej i po nieuwzglednieniu odwolania
przez Naczelng Rade Adwokacks starajacemu sie o wpis przystugiwala
od razu skarga do Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Natomiast Mini-
stra Sprawiedliwosci, ktéry zawiadamiany jest przez organy adwokatury
o kazdej (rowniez odmownej) uchwale co do wpisu, mozna by ewentual-
nie wyposazy¢ w samoistny $rodek nadzoru w rodzaju sprzeciwu, ktory
przystugiwalby na odmowng uchwale okregowej rady adwokackiej.

Ponadto zaznaczyé mozina w tym miejscu, ze funkcje administracji pan-
stwowej moga byé przekazywane szeroko pojetym organizacjom spolecz-
nym, w tym: takze samorzadowym (art. 1 § 2 pkt 2 k.p.a.). W postepowaniu
przed tymi organizacjami w zakresie spraw indywidualnych zatatwianych
decyzjq administracyjng ma zastosowanie kodeks postepowania adminis-
tracyjnego. Stad tez po wyczerpaniu przewidzianego przepisami prawa
o adwokaturze toku instancji w postepowaniu przed organami adwokatury
nalezy przyjaé mozliwosé zlozenia skargi — na zasadach kodeksu poste-
powania administracyjnege -— do Naczelnego Sadu Administracyjnego
w wypadku, gdy dana uchwala w swej istocie jest decyzjg administracyj-
ng. Na takim stanowisku stoj Naczelny Sad Administracyjny, co wynika
chociazby z jego postanowienia z dnia 8 listopada 1985.r. III SA 1420/85.
Zgodnie z tym postanowieniem jedynie w sytuacji, gdy prawo o adwo-
katurze nie przewiduje w okreslonej kwestii wydania decyzji, skarge
w mysl art. 204 § 1 k.p.a. nalezy uzna¢ za niedopuszczalng i ja odrzucié.
A zatem w postepowaniu kontrolnym z wylgcznym udzialem organéw ad-
wokatury (czyli bez ,ministerialnej instancji”) uchwaly okregowych rad
adwokackich stanowig decyzje wydane w I instancji, a organem drugiej
instancji jest Naczelna Rada Adwokacka.

W sytuacji gdy Minister w toku postepowania odwolawczego swojag de-
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cyzjg utrzyma w mocy wczesniejszg, negatywng dla zainteresowanego
uchwale organu adwokatury, powstaje zasygnalizowany na wstepie prob-
lem mozliwodci i podstawy prawnej zaskarzenia tej decyzji. Za przyje-
ciem w tym zakresie wlasciwo$ci Naczelnego Sadu Administracyjnego prze-
mawiajg nastepujace, wyluszczone nizej okolicznogci.

II1. Sad Najwyziszy wysunal teze o samodzielno$ci unormowan w prawie
o adwokaturze kwestii dopuszczalno$ci i .zakresu kontroli sgdowej uchwal
organdbw adwokatury. Jednakie wydaje sie, iz teza ta ulega istotnemu
przeksztalceniu, gdy uwzglednimy proponowang wyzej_ ogllna zasade zas-
karzalno$ci decyzji (uchwal) samorzadu adwokackiego do Naczelnego Sa-
du Administracyjnego. Poza tym przepis art. 47 ust. p.oa. odsyta do prze-
pisOw kodeksu postepowania administracyjnego, a zatem dalsze Ppostepo-
wanie kontrolne toczy sie tu na podstawie procedury administracyjnej.

Prawo o adwokaturze w zakresie kontroli sagdowej uchwal samorzadu
wypowiada sie wyraznie i wprost jedynie w kwestii rewizji nadzwyczaj-
nej od prawomocnego orzeczenia dyscyplinarnego. Rewizje nadzwyczajnag
mogg wnie$¢ do Sadu Najwyzszego Minister Sprawiedliwoé$ci, Prokurator
Generalny i Prezes Naczelnej Rady Adwokackiej z powodu pogwalcenia
istotnych przepisow prawa lub oczywistej niestusznosci orzeczenia (art.
91 p.oa). Natomiast kontrole Sgdu Najwyzszego nad sprzeciwem i decy-
zja Ministra o zawieszeniu w czynnosciach adwokata trudno jest okre$lié
mianem kontroli sgdowej uchwal samorzadu, gdyz nie jest ona wywoly-
wana zaskarzenjiem uchwal, lecz zaskarzeniem decyzji naczelnego orga-
nu administracji panstwowej.

Decyzja odmowna Ministra Sprawiedliwosci wydana na podstawie art.
138 § 1 ust. 1 k.p.a. w zw. z art. 47 ust. 2 p.oa. jest zewnetrznym aktem
wladczym organu administracji panstwowej,

a) decydujgecym w konkretnej sprawie (wpisu na liste adwokatdw) kon-

kretnej osoby (skladajgcego wniosek o wpis) i
b) okreslajgcym sytuacje prawng tej osoby (przy odmowie wpisu uniemoz-

liwione jest wykonywanie zawodu adwokata).?

Powyzszg decyzje Ministra Sprawiedliwo$ci zaliczyé mozna do decyzji
suznaniowych”, co do ktorych przepis prawa materialnego nie okreSla
wiazgco i SciSle sposobu zalatwienia sprawy, a zatem w podjeciu ktérych
to decyzji uwzglednia si¢ w duzym stopniu przestanki natury celowoscio-
wej. ,,Uznaniowo$¢” decyzji Ministra Sprawiedliwo$ci ma wplyw na zak-
kres kognicji Naczelnego Sgdu Administracyjnego w tym sensie, ze
w sytuacji gdy decyzja wydana zostala zgodnie z prawem materialnym
i procesowym, to cho¢by w ocenie sagdu administracyjnego byla ona nies-
luszna, nie podlega jednak uchyleniu, poniewaz ,,sad administracyjny nie jest
uprawniony do badania merytorycznej zasadnosci (celowosci) decyzji ad-
ministracyjnej (art 196 § 1 k.p.a.)4

4 -Palestra nr 3/86, s. 84.

4 Por.: J. Staro$ciak: Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 237, 238;
J. Borkowskl, J. JendroS§ka, R. Orzechowski A. Zielinski:
Kodeks postepowania administracyjnego — Komentarz, Warszawa 1985, s. 23, 2a,
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Mozliwo$é zatem uchylenia przez Naczelny Sgd Administracyjny decy-
zji Ministra Sprawiedliwos$ci zajdzie tylko wtedy, gdy zgodnie z art. 207
§ 2 k.p.a. Sad stwierdzi:

1) naruszenie prawa materialnego, chyba Ze naruszenie to nie mialo
wplywu na wynik sprawy,

2) naruszenie prawa dajgce podstawe do wznowienia postepowania
z przyczyn okreS§lonych w art. 145 § 1 k.p.a,,

3) inne naruszenia przepiséw . postepowania administracyjnego, ktoére
mialy istotny wplyw na wynik sprawy. Chodzi tu m.in. o sytuacje, gdy
decyzja ma wady w zakresie ustalenia stanu faktycznego sprawy.

Ogblna zasada zaskarzalno$ci decyzji administracyjnych do Naczelnego
Sadu Administracyjnego (art. 196 § 1 k.p.a.) zostala skonkretyzowana
w art. 196 § 2 k.p.a.,, na mocy ktérego wlasciwosci tego Sgdu poddano do$é
szeroki katalog spraw. Sprawa wpisu na liste adwokatow (aplikantow
adwokackich), nalezy do kategorii spraw ,uprawniei do wykonywania
okre$lonych czynnosci i zaje¢”. Tym samym, zaskarzajgc decyzje Ministra
Sprawiedliwosci utrzymujgea w mocy odmowne uchwaty samorzadu ad-
wokackiego co do wpisu na liste adwokatdéw, jak rowniez zaskarzajac
uchwalty samorzadu bedace decyzjami administracyjnymi (np. skre$lenie
z listy), nalezy powolaé przepis art. 196 § 2 pkt 17 k.p.a.)$

Powyzsze uwagi pozwalajg stwierdzié, iz zbyt pochopne byloby wysnu-
cie — z faktu poddania dwoch decyzji Ministra Sprawiedliwos$ci nadzorowi
judykacyjnemu Sgdu Najwyzszego — wniosku o wylgczeniu z kompeten-
cji Naczelnego Sadu Administracyjnego wszystkich spraw wyniklych
W procesie stosowania prawa o adwokaturze. Prawo o adwokaturze w zad-
nym przepisie generalnie nie wylgcza stosowania kodeksu postepowania
administracyjnego w kwestii zaskarzalnodci decyzji administracyjnych,
a tylko je wyjatkowo ogranicza.

Brak w prawie o adwokaturze przepisu, ,ktéry uprawnialby osobe zain-
teresowang do zlozenia skargi na odmowna decyzje Ministra Sprawiedli-
wosci wydang na podstawie art. 47 ust. 2 tego prawa, ,nie moze wyklu-
cza¢ przyjecia na gruncie prawa o adwokaturze zasady zaskarzalnosci
decyzji do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Zamieszczenie w ustawie
pozytywnego przepisu o kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego staje
sie konieczne, gdy sprawy normowane dang ustaws nie mieszczg sie w ka-
talogu spraw z art. 196 § 2 k.p.a. Natomiast co sig¢ tyczy spraw zalatwia-
nych przez organy adwokatury w formie decyzji administracyjnej istnieje
ogblna przestanka w art. 196 § 2 pkt 17 k.p.a. Poglad zatem, ze z kontroli
sgdu administracyjnego wylaczono wszelkie decyzje wydane na mocy
przepisOw prawa o adwokaturze, bylby sluszny jedynie wtedy, gdyby pra-

5 Wyprok Sgdu Najwyzszego z dnia 19 marca 1985 r. TII ARN 18/83 OSNCP 5/88,
poz. 72, .

¢ Por. poglad A, Zielinskiego wyrazony w Komentarzu, op. cit. (przyp.
4), s. 288,
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wo o adwokaturze mozliwos¢ zlozenia skargi do Nacczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego generaln}e wylaczylo albo tez przewidywalo swoisty tryb
kontroli (np. zawsze tylko skarga do Sadu Najwyzszego).

Konkludujac, nalezy przyjaé, ze na decyzje Ministra Sprawiedliwo$ci wy-
dang na podstawie art. 138 1 ust. 1 k.p.a. w zw, z art. 47 ust. 2 poa,,
ktéore nie uwzglednila odwolania od uchwaly organu adwokatury odma-
wiajgcej wpisu na liste adwokatéw, przysluguje zainteresowanej osobie
skarga do Naczelnego Sjdu Administracyjnego na zasadach i w trybie
przewidzianym w. kodeksie postepowania administracyjnego.

Andrzej Walkosz

Orzeczniciwo Sqdu Vajuyiszego

1.

GLOSA

do wyroku Sadu Najwyiszego
z dnia 3 maja 1985 r.
II CR 121/85
Panstwa za szkode wyrzadzona

Teza glosowanego wyroku ma

brzmienie nastepujgce:

Sironie, ktora poniosla szkode na
skutek wydania decyzji z narusze-
niem przepisu art. 156 § 1 k.p.a.
albo na skutek stwierdzenia niewa-
znoSci takiej decyzji, przyshuguje
roszezenie o odszkodowanie za po-
niesiona rzeczywista szkode z mo-
cy art. 160 k.p.a. Przepis ten odsy-
la — Jjezeli chodzi o odszkodowa-
nie — do przepisu art. 417 k.c., nor-
mujacego odpowicdzialno$¢ Skarbu

1. Przepisy kodeksu postgpowania
administracyjnego naktadajace na
organy administracji panstwowe]
odpowiedzialno$¢ za  wyrzadzong

1 Por, A, Agopszowicz:

Odpowiedzialno§é za

przez funkcjonariusza panstwowego
przy wykonywaniu powierzonej mu
czynno$ci. Stosownie do art, 160 § 1
k.p.a. stwierdzenie przez organ ad-
ministracyjny niewaznoseci decyzji
(art. 158 § 1 k.p.a.) lub stwierdzenie,
ze decyzja wydana zostala z naru-
szeniem prawa (art. 158 § 2 k.p.a)),
przesadza o bezprawno$ei i winie
funkcjonariusza panstwowego priy
wykonywaniu powierzonej mu
czynnos$ci.

przez nie szkode zrodzily juz wiele
watpliwosei w literaturze! Dotyczg
one miedzy innymi znaczenia norm
odsylajgcych do kodeksu cywilnego,

szkode wedlug przepis6w

kodeksu postepowania administracyjnego (w:) Zagadnienia proceduralne w admi-
nistracji, red. K. Podgorski, Katowice 1984, s. 29 { n.; tegoz: Normy w kodeksie
postepowania administracyjnego odsylajace do kodeksu cywilnego (artykut dysku-
syjny), Palestra 1985, nr. 10, s. 14 i n. oraz wskazang tam literature. Por. réwniez
R. Stepkowski: Odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzgdzone
przez funkcjonariuszy, Ossolineum 1985 oraz A. Szpunar: Odpowiedzialno$¢
Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985.



