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Rozstrzygniecie Ministra Sprawiedliwos$ci w sprawach
wpisu na listy adwokatdéw i radcéw prawnych*

Wprowadzenie

W polskim systemie prawnym jedng z podstawowych zasad postepowania ad-
ministracyjnego jest zasada dwuinstancyjnoscil. Nie ma ona jednak charakteru bez-
wzglednie obowigzujgcego. Jednym z wyjatkdw jest postepowanie w sprawie wpisu
na liste adwokatoéw oraz postepowanie w sprawie wpisu na liste radcéw prawnych,
gdzie obok dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego przed organami sa-
morzadu zawodowego, zainteresowanemu przystuguje prawo odwotania od uchwaty
Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej2 (odpowiednio od uchwaly Prezydium
Krajowej Rady Radcéw Prawnych3) do Ministra Sprawiedliwosci, zgodnie z kodek-
sem postepowania administracyjnego.

Charakter prawny rozstrzygniecia podejmowanego w tym trybie przez Ministra
Sprawiedliwosci, ktére w dalszej czesci artykutu bedzie okreslane jako decyzja nad-
zorcza, wzbudzit watpliwos$ci w orzecznictwie. Dotyczg one szczegdlnie mozliwosci
wydania decyzji nadzorczej rozstrzygajacej sprawe co do istoty, a wiec dokonania
lub zarzadzenia wpisu na liste adwokatow (odpowiednio radcéw prawnych). Ze
wzgledu na podobny charakter regulacji zawodéw adwokata i radcy prawnego
w dalszej czesci rozwazania beda prowadzone w odniesieniu do zawodu adwokata,
cho¢ wnioski i analizy majg zastosowanie do obydwu zawodow.

* Artykut powstat w ramach projektu finansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki
przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2011/01/D/HS5/01507.

1 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, C.H. Beck,
Warszawa 2011, s. 84.

2 Zob. art. 68 ust. 6a ustawy z dnia 26 maja 1982r.- Prawo oadwokaturze(Dz. U. z2009 r.,
nr 146, poz. 1188 ze zm.) - dalej jako pr. adw.

3 Zob. art. 31 ust. 2a ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. oradcachprawnych (Dz.U. z2010 r.,nr 10,
poz. 65 ze zm.) - dalej jako u.r.p.
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Artykut ma na celu krytyczng analize argumentacji Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, przedstawiong w uchwale ograniczajgcej prawo Ministra Sprawiedliwo-
$ci do zastosowania art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. w sprawach dotyczacych wpisu na liste
adwokatow i liste radcow prawnych4. Podstawg tej argumentacji jest przyjecie, ze
w kontekscie art. 17 ust. 1 Konstytucji RP uprawnienia samorzadu adwokackiego do
dokonywania wpisu na liste adwokatow majg charakter wylgczny, w zwigzku
z czym zastosowanie przepisow k.p.a. do decyzji nadzorczej Ministra Sprawiedliwo-
Sci, w zakresie naruszajgcym to uprawnienie, stanowi bezprawne ograniczenie sa-
modzielnos$ci samorzadu adwokackiego.

Stanowisko Naczelnego Sgdu Administracyjnego opiera sie na zatozeniu, ze
art. 17 ust. 1 Konstytucji RP przewiduje zestaw okreslonych uprawnien zwigzanych
z regulacja dostepu do zawodu przez samorzady zawodowe, naktadajac tym samym
na ustawodawce okreslone ograniczenia. W kontekscie orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczacego regulacji zawodoéw zaufania publicznego zatozenie
takie moze jednak budzi¢ watpliwosci. Artykut przedstawia poglad, ze na gruncie
obowigzujacego prawa ustawodawca mozna przyzna¢ Ministrowi Sprawiedliwosci
uprawnienia nadzorcze wzgledem organéw samorzadu zawodowego, w tym réwniez
uprawnienie do wydania decyzji nadzorczej rozstrzygajacej sprawe co do istoty,
z zastrzezeniem, ze zakres prowadzonych rozwazen nie obejmuje oceny celowosci
takiego rozwigzania.

Regulacja dostepu do zawodu adwokata

W literaturze i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego adwokat jest uznawa-
ny za zawod zaufania publicznego. Biorac pod uwage art. 17 ust. 1 Konstytucji RP,
ustawodawca zdecydowat sie powierzy¢ piecze nad wykonywaniem zawodu adwo-
kata samorzadowi zawodowemu, co obejmuje réwniez regulacje dostepu do zawo-
du. W obecnym stanie prawnym ustawa okre$la kryteria, ktére muszg by¢ kumula-
tywnie spetnione przez kandydatow do zawodu, w tym podlegajace uznaniowej
ocenie kryterium nieskazitelnego charakteru oraz rekojmi prawidtowego wykonywa-
nia zawodu. Przestanka uzyskania uprawniefh zawodowych jest wpis na liste adwo-
katéw, ktory nastepuje na podstawie uchwaty okregowej rady adwokackiej (organ
I instancji), od ktorej stuzy odwotanie do Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej
(organ Il instancji).

Obok zwykiego dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego, art. 68
pr. adw. wprowadza jednak rozwigzania szczeg6lne, wiasciwe wytgcznie postepo-
waniu w przedmiocie wpisu na liste adwokatdw. Pierwszym takim rozwigzaniem
jest przyznanie zainteresowanemu uprawnienia do wniesienia odwotania od uchwaty

4 Uchwata NSA z 25 marca 2013 r., Il GPS 1/13, [online] <www.orzeczenia.nsa.gov.pl> dalej:
uchwata NSA.
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Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej do Ministra Sprawiedliwosci, co w orzecz-
nictwie zostato uznane za wprowadzenie trzeciej instancji postepowania administra-
cyjnegob. Za takg interpretacjg przesgdza sposéb wprowadzenia kontroli sgdowoad-
ministracyjnej nad decyzjag w przedmiocie wpisu na liste adwokatéw - skarga do
sadu administracyjnego stuzy zainteresowanemu oraz Prezydium Naczelnej Rady
Adwokackiej od decyzji nadzorczej Ministra Sprawiedliwosci. Drugim szczeg6lnym
rozwigzaniem jest przyjecie, ze wpis na liste adwokatoéw uwaza sie za dokonany,
dopiero gdy Minister Sprawiedliwosci nie wniesie sprzeciwu w terminie 30 dni od
dnia doreczenia mu uchwaty okregowej rady adwokackiej. Funkcjonujacy model
regulacji dostepu do zawodu, w tym réwniez uprawnienia Ministra Sprawiedliwosci
zostaty uksztattowane w pierwotnym brzemieniu ustawy z 1983 r. Sprawy wpisu na
liste adwokatéw byty rozstrzygane w dwuinstancyjnym postepowaniu przed organa-
mi samorzadu zawodowego, jednak dodatkowo od ostatecznej decyzji odmawiajacej
wpisu na liste adwokatéw zainteresowany mogt wnies¢ odwotanie do Ministra Spra-
wiedliwosci. Warto zwroci¢ uwage, ze obecne brzmienie przepisu zostato wprowa-
dzone juz pod rzagdami Konstytucji RP z 1997 r.6, co wiasciwie polegato na utrzy-
maniu dotychczasowych rozwigzan. Pod wpltywem orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego stwierdzajacego niezgodnos¢ z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP czesci
przepiséw Prawa o adwokaturze w brzmieniu wynikajacym z nowelizacji z lat 2005
i 2007 ustawodawca zdecydowat sie na usuniecie z ustawy niektérych kompetencji
nadzorczych, w tym uprawnienia Ministra Sprawiedliwo$ci do rozpatrywania odwo-
tan od kazdej uchwaty Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej, pozostawiajac jed-
nak art. 68 ust. 6a7. W tym kontekscie nalezy odrzuci¢ argument, ze obecny zakres
uprawnief nadzorczych Ministra Sprawiedliwosci zostal uksztattowany w innych
realiach ustrojowych. Prawidtowym wnioskiem jest raczej stwierdzenie, ze obecna
procedura odwotawcza od decyzji w przedmiocie wpisu na liste adwokatéw, obej-
mujgca decyzje nadzorczg Ministra Sprawiedliwosci, jest Swiadomg decyzjg ustawo-
dawcy, podjetg z uwzglednieniem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego inter-
pretujacego zakres samodzielnosci samorzadéw zawodowych wynikajacy z art. 17
ust. 1 Konstytucji RP.

Charakter prawny decyzji nadzorczej podejmowanej
przez Ministra Sprawiedliwosci

Uchwata NSA wiasciwie nie kwestionuje, ze ustawodawca miat prawo do przy-
znania Ministrowi Sprawiedliwosci uprawnienia do wydawania decyzji nadzor-

5 Zob. uchwata NSA z 30 pazdziernika 2007 r., Il GPS 3/07.

6 Zob. art. 1 pkt 5-6 ustawy z 29 marca 2007 r. 0o zmianie ustawy - Prawo o adwokaturze
i niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 80, poz. 540).

7 Zob. wyroki TK z dnia 19 kwietnia 2006 r. (K 6/06), 8 listopada 2006 r. (K 30/06) i 26 marca
2008 r. (K 4/07), warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze zgodno$¢ art. 46 ust. 2 pr. adw. z art. 17 ust.
1 Konstytucji RP nie byta przedmiotem analizy Trybunatu.



a0 Dominik Sypniewski

czych. Jej istota jest natomiast ograniczenie zakresu rozstrzygnie¢, ktére moga by¢
podjete w ramach decyzji nadzorczej. W zwigzku z tym nalezy odpowiedzie¢ na
pytanie, jaki charakter prawny ma postepowanie prowadzone przed Ministrem Spra-
wiedliwos$ci oraz wydawana przez niego decyzja nadzorcza, a takze w jakim zakre-
sie nalezy do niej stosowac¢ przepisy k.p.a. Whasciwie nie ulega watpliwosci, ze art.
68 ust. 6a pr. adw. zawiera odestanie do k.p.a., cho¢ zardbwno w orzecznictwie SN,
jak i NSA przyjmuje sie, ze nie jest to zwykle postepowanie administracyjne, ale
postepowanie nadzorcze, do ktérego nalezy stosowac zasady procedury administra-
cyjnej8. W konsekwencji nalezatoby przyja¢, ze decyzja nadzorcza powinna wypet-
nia¢ normy k.p.a. co do tresci i formy, cho¢ w uchwale NSA zwrdcono réwniez
uwage, ze odestanie to odnosi sie bezposrednio wytacznie do ztozonego wniosku.

Istotg analizowanego problemu jest ustalenie, czy decyzja nadzorcza Ministra
Sprawiedliwosci w przedmiocie wpisu na liste adwokatow:

1) jest rozstrzygnieciem, do ktoérego nalezy stosowaé przepisy k.p.a. dotyczace
odwotania, co oznacza w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa mozliwo$¢ me-
rytorycznego rozstrzygniecia sprawy;

2) jest rozstrzygnieciem, do ktdrego nalezy stosowac tylko cze$¢ przepisow
k.p.a., co oznacza w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa mozliwos¢ podjecia
wyltgcznie rozstrzygniecia kasacyjnego.

W literaturze problem ten byt kilkukrotnie podnoszony, w tym zwilaszcza na
tamach czasopism wydawanych przez samorzady zawodowe adwokatow i radcow
prawnych. Dominuje poglad, ze Minister Sprawiedliwosci moze podjaé wytgcznie
rozstrzygniecie kasacyjne, a gtbwnym argumentem jest niedopuszczalno$¢ wkracza-
nia w dziatalno$¢ samorzadu adwokackiego9.

Zaktadajac, ze przepisy k.p.a. zastosujemy nie tylko do samego odwotania, ale
rébwniez do decyzji nadzorczej, nalezatoby przyja¢, ze Minister Sprawiedliwosci
dziata jako organ odwotawczy, ktory na podstawie art. 138 k.p.a. moze wydaé
decyzje, w ktorej:

* utrzymuje w mocy zaskarzong decyzje albo

» uchyla zaskarzong decyzje w catosci albo w czesci i w tym zakresie orzeka co do
istoty sprawy albo uchylajac te decyzje - umarza postepowanie pierwszej instan-
cji w catosci lub w czesci, albo

« uchyla zaskarzong decyzje w catosci i przekazuje sprawe do ponownego rozpa-
trzenia organowi pierwszej instancji, gdy decyzja ta zostata wydana z narusze-
niem przepiséw postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma
istotny wptyw na jej rozstrzygniecie, albo

* umarza postepowanie odwotawcze, gdy postepowanie stato sie bezprzedmiotowe.

8 Zob. wyrok NSA z dnia 24 listopada 2010 r., Il GSK 782/09 oraz wyrok SN z dnia 24 maja
2013 r., V CSK 314/12, LEX nr 1381039.

9 Zob. E. Chustecka, Glosa do wyroku NSA z dnia 10 czerwca 2011 r., Il GSK 240/11, ,Radca
Prawny” 2013, nr 1, s. 18; A. Gnacikowska, Nadzér a niezalezno$¢. Czy adwokatom potrzebna jest
trzecia instancja?, ,Palestra” 2013, nr 11-12, s. 51.
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Kluczowe znaczenie ma sytuacja, w ktorej rozstrzygniecie podejmowane przez
Ministra Sprawiedliwosci bedzie niezgodne z rozstrzygnieciem organu Il instancji,
tzn. gdy Minister Sprawiedliwosci uzna, ze rozstrzygniecie to razaco narusza przepi-
sy prawa materialnego lub procesowego, wzglednie uzna, ze dokonana wyktadnia
przepisow byta niewtasciwa. W takiej sytuacji, w przypadku przekazania sprawy do
ponownego rozpatrzenia okregowej radzie adwokackiej na podstawie art. 138 8 2 k.p.a.,
Minister Sprawiedliwosci powinien wskazac, jakie okolicznosci nalezy wzigé pod
uwage przy ponownym rozpatrywaniu sprawy.

Decyzja nadzorcza Ministra Sprawiedliwosci, cho¢ konczy postepowanie admi-
nistracyjne, to podlega zaskarzeniu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Skar-
ga do sadu administracyjnego przystuguje zaréwno zainteresowanemu, jak i orga-
nom samorzadu zawodowego (Naczelnej Radzie Adwokackiej oraz Prezydium
Krajowej Rady Radcéw Prawnych). Rozwigzanie to przypomina inne typowe $rodki
nadzoru przyznane Ministrowi Sprawiedliwosci, ktore mogg by¢ przez niego stoso-
wane z wilasnej inicjatywy, jak prawo wniesienia sprzeciwu w formie decyzji admi-
nistracyjnej od uchwaty okregowej rady adwokackiej na liste adwokatow (art. 69a
pr. adw.).

Warto rowniez zwroci¢ uwage na praktyczny wymiar prezentowanego proble-
mu. W latach 2009-2012 na podstawie art. 68 ust. 6a pr. adw. zostato wydanych 89
decyzji nadzorczych (tab. 1), z ktérych Prezydium Naczelnej Rady Adwokackiej
zaskarzylo 12, co stanowi 13,5%. Znacznie czesciej skarge od decyzji nadzorczej
Ministra Sprawiedliwosci wnosity osoby ubiegajgce sie o wpis na liste adwokatéw.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w przewazajacej liczbie spraw od-
dalit skarge - wedtug Ministerstwa Sprawiedliwos$ci orzeczenia uchylajace decyzje
nadzorczg Ministra Sprawiedliwosci lub umarzajgce postepowanie stanowity 15%
wszystkich rozpoznawanych spraw.

Tabela 1
Decyzje nadzorcze Ministra Sprawiedliwos$ci
Wyszczeg6lnienie 2009 2010 2011 2012
Liczba odwotar wniesionych na podstawie art. 68 ust 6a pr. adw.
o I 58 13 11 7
do Ministra Sprawiedliwosci
Liczba skarg wniesionych przez Prezydium Naczelnej Rady
L 3 3 4 2
Adwokackiej
Liczba skarg wniesionych przez osoby ubiegajace sie o wpisie 14 7 6 2

ma liste adwokatow

Liczba spraw, w ktérych Wojewdédzki Sagd Administracyjny
uchylit decyzje Ministra Sprawiedliwosci / umorzyt 4/1 4/0 2/0 b.d.
postepowanie

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie informacji publicznej uzyskanej 9 czerwca 2014 r. z Mini-
sterstwa Sprawiedliwosci (DZP-111-061-12/14/4).
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Ewolucja orzecznictwa sadowego dotyczgcego wpisu
na liste adwokatow

W orzecznictwie NSA dotyczacym decyzji nadzorczej Ministra Sprawiedliwo-
§ci przez wiele lat wyksztatcita sie spojna linia orzecznicza, zgodnie z ktdrg Minister
Sprawiedliwosci jest organem odwotawczym i w postepowaniu odwotawczym ko-
rzysta z wszystkich kompetencji okreslonych w art. 138 k.p.a., przy czym moze
takze podejmowac rozstrzygniecia merytoryczne. NSA stwierdzit, ze w prawie ad-
wokackim nie ma zadnego przepisu prawnego, ktory by wylgczat stosowanie
w postepowaniu odwotawczym, o ktorym mowa w art. 68 ust. 6a pr. adw., ktérekol-
wiek z rozstrzygnie¢ wymienionych w art. 138 k.p.a.10

W orzecznictwie NSA zostata wyksztatcona cata linia orzecznictwa wskazujg-
ca, ze wydajac decyzje nadzorczg, Minister Sprawiedliwosci dziata jako organ od-
wotawczy, a do wniesienia odwotania i wydania decyzji nadzorczej nalezy stosowac
przepisy k.p.a. Ze wzgledu na brak szczeg6lnych przepisow w prawie adwokackim,
ktore ograniczatyby zastosowanie k.p.a. w tym zakresie, NSA przyjat, ze ,,Minister
Sprawiedliwosci w przypadku wniesienia odwotania rozpatruje sprawe tak jak kaz-
dy organ odwotawczy w postepowaniu administracyjnym” 11

W ostatnich latach w orzecznictwie NSA pojawita sie jednak koncepcja od-
mienna, zgodnie z ktorg Minister Sprawiedliwosci, rozpatrujagc odwotanie od
uchwaly Naczelnej Rady Adwokackiej w przedmiocie wpisu na liste adwokatéw,
moze dziata¢ wytgcznie jako organ kasacyjny12. W uzasadnieniu NSA odwotat sie
do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnegol3, przyjmujac ze ,,z istoty [..] samo-
rzagdu zawodowego wynika, ze nie jest dopuszczalna jakakolwiek ingerencja w sfere
jego niezaleznos$ci w oparciu o wyinterpretowany a contrario brak prawnego zakazu
takiej ingerencji albo tez w oparciu o przepis formutujacy jedynie ogdlng zasade
nadzoru”. NSA przyjat, ze decyzja nadzorcza Ministra Sprawiedliwosci jest podej-
mowana w ramach szczegdlnego postepowania nadzorczego, do ktérego k.p.a. ma
zastosowanie tylko w ograniczonym stopniu. Dodatkowo NSA wskazuje, ze z art. 68
ust. 6a pr. adw. nie wynika, ze organ nadzoru posiada kompetencje takie jak organ
wyzszego stopnia w stosunku do podporzagdkowanego mu organu | instanciji,
a postepowaniem nadzorczym ,,tylko w bardzo ograniczonym zakresie rzgdza reguty
dotyczace postepowania administracyjnego”14. Takie stanowisko jest trudne do po-
godzenia z literalnym brzmieniem art. 68 ust. 6a, z ktérego wynika, ze odwotanie
stuzy ,,zgodnie z kodeksem postepowania administracyjnego”, co raczej wyklucza
mozliwos¢ stosowania k.p.a. ,,w ograniczonym zakresie”.

10 Wyrok NSA z 10 czerwca 2011 r., 1l GSK 240/11.

11 Wyrok NSA z 26 czerwca 2012 r., Il GSK 1512/11; uchwala NSA z 30 pazdziernika 2007 r.,
Il GPS 3/07.

12 Poglad taki zostat wyrazony w zdaniu odrebnym do wyroku NSA z 8 listopada 2006 r., Il GSK
182/06; zob. tez wyrok NSA z 22 sierpnia 2012 r., Il GSK 1779/11.

13 Zob. wyroki TK z 1 grudnia 2009 r., K 4/08 i 15 stycznia 2009 r., K 45/07.

14 Zob. wyrok NSA z 22 sierpnia 2012 r., Il GSK 1779/11.
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Koncepcja ta znalazta podsumowanie w uchwale NSA, w ktorej jako uzasad-
nienie wskazano przede wszystkim okoliczno$ci zwigzane z charakterem samorzadu
zawodowego oraz dopuszczalnymi Srodkami nadzoru. W szczeg6lnosci NSA przyjat,
ze podstawg do ograniczenia kompetencji Ministra Sprawiedliwosci do wydawania
decyzji nadzorczej rozstrzygajacej sprawe co do istoty jest art. 17 ust. 1 Konstytucji
RP, dajacy samorzadom zawodowym gwarancje niezalezno$ci oraz ograniczajacy za-
kres kompetencji organéw nadzorczych. W innym orzeczeniu NSA potwierdzit, ze
art. 68 ust. 6a pr. adw. nie daje Ministrowi Sprawiedliwosci prawa do przejmowania
zadan samorzadu zawodowego, a watpliwosci przy wyktadni przepiséw dotycza-
cych nadzoru powinny by¢ interpretowane ,,na rzecz poszanowania samodzielnosci
korporacyjnych”15. W analizowanych orzeczeniach NSA sg zawarte szczegGtowe
rozwazania dotyczace zakresu samodzielnosci organdéw samorzadu zawodowego,
natomiast brakuje szerszej refleksji na temat ochrony wolnosci obywatelskich
i ochrony jednostki.

Status samorzgdu zawodowego i zakres Srodkow nadzoru

Uzasadnienie uchwaly NSA jest w duzym stopniu oparte na analizie orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego i wskazuje, ze samorzady zawodowe adwokatow
i radcow prawnych w ramach sprawowania pieczy nad wykonywaniem zawodu
maja kompetencje do podejmowania decyzji w przedmiocie przyznania uprawnien
zawodowych. W konsekwencji wobec braku przepisu szczegétowego upowazniaja-
cego Ministra Sprawiedliwos$ci do ,,merytorycznego wkraczania w zakres kompeten-
cji podmiotu zdecentralizowanego”, ze wzgledu na ochrone samodzielno$ci samo-
rzadu zawodowego, NSA uznato, ze decyzja nadzorcza Ministra Sprawiedliwosci
nie moze stanowi¢ rozstrzygniecia sprawy co do istoty. Stanowisko to znajduje
uzasadnienie w doktrynie prawa administracyjnego, w ktorej samorzad zawodowy
jest powszechnie uznawany za forme decentralizacji rzeczowej16.

Zaréwno orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace art. 17 ust. 1 Konsty-
tucji RP, jak i przepisy stanowione przez ustawodawce okreslajace zakres zadan i kom-
petencji samorzadu zawodowego oraz uprawnienia organéw administracji rzgdowej
zwigzane w procedurach przyznawania uprawnien do wykonywania zawodu ulegty w
ostatnich latach znaczacej ewolucji. W przypadku zawodu adwokata jest to istotne
zwhaszcza w kwestii oceny kompetencji, ktdre ustawodawca przyznat Ministrowi
Sprawiedliwosci, ograniczajac tym samym kompetencje organdw samorzadowychl7.

15 Wyrok NSA w Warszawie z 13 lutego 2014 r., Il GSK 1833/12.

16 T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System Prawa Administracyj-
nego, t. 1, J. Starosciak (red)., Wroctaw - Warszawa - Gdansk - Krakéw 1977, s. 345; M. Stahl, Inne
podmioty administrujace, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6, R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewia-
domski (red.), Podmioty administrujgce, Warszawa 2013, s. 508.

17 Zob. M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadan publicznych przez organy samorzadu zawo-
dowego, Wroctaw 2007, s. 188-200. Autorka analizuje zakres nadzoru, ktéry przystuguje organom
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W pierwszej kolejnosci nalezy przypomnie¢ stanowisko Trybunatu Konstytu-
cyjnego sformutowane w zwigzku z kontrowersyjng reformg naboru do zawodow
prawniczych przeprowadzong w latach 2005-2006, w ktérym Trybunat stwierdzit,
ze konsekwentnie stoi na stanowisku, iz ,,kwestia naboru do zawoddw prawniczych
jest kwestia publiczna i jako taka podlega regulacji ustawowej. Realizacja dyspozy-
cji ustawowych winna zatem spoczywa¢ w gestii wiasciwych organow panstwo-
wych, w tym - odpowiedzialnego przed Sejmem - Ministra Sprawiedliwosci”18.
Analizujac dziatania podejmowane przez ustawodawce w pozniejszym okresie, na-
lezy zwilaszcza zwrdci¢ uwage na przyznanie Ministrowi Sprawiedliwosci dominu-
jacego wplywu na przebieg i ocene egzaminu adwokackiego i radcowskiego, co
wczesniej bylo uznawane za tradycyjny przyktad sprawowania pieczy nad nalezy-
tym wykonywaniem zawodul9. Cho¢ reformom tym zarzucono niezgodno$¢ z Kon-
stytucjg RP, to ze wzgledu na zagwarantowanie organom samorzadu zawodowego
prawa do uczestniczenia w dziataniach zwigzanych z okreslaniem zakresu egzami-
nu, a takze prawa do uczestniczenia w sprawdzaniu umiejetnosci niezbednych do
wykonywania zawodu, Trybunat w kolejnych orzeczeniach potwierdzit, ze rozwig-
zania te sg zgodne z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP20. Punktem wyjscia byto przyjecie,
ze art. 17 ust. Konstytucji RP nie formutuje prawa do samorzgdu zawodowego,
a jedynie stwarza takg mozliwos¢ ustawodawcy, pozostawiajgc mu daleko idaca
swobode. Konsekwencjg utworzenia samorzgdu zawodowego jest obowiazek prze-
kazania mu sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu, zastrzega-
jac jednak przy tym, ze dbanie o nalezyte wykonywanie zawodu zaufania publiczne-
go jest zadaniem panstwa. Na tej podstawie Trybunat przyjat, ze zadanie to moze
by¢ przekazane na zasadzie decentralizacji samorzadowi zawodowemu w catosci
lub w czedci, a zakres i stopien decentralizacji zalezy od decyzji ustawodawcy.

Analizujgc model egzaminéw zawodowych uksztattowany ustawg z 20 lutego
2009 r., Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze decydujgc sie na ustanowienie samo-
rzadu zawodowego, ustawodawca powinien zapewni¢ organom samorzadu zawodo-
wego adekwatny udziat w organizacji i przeprowadzeniu egzaminu zawodowego
(merytoryczne przygotowanie, ocena wynikéw, postepowanie odwotawcze). Biorgc

administracji rzadowej nad organami samorzadu zawodowego, wskazujac ze nie moze on polega¢ na
przejmowaniu przez organ nadzorczy kompetencji organu samorzadowego. W konteks$cie przedstawio-
nego w dalszej czesci artykutu orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego trudno jednak uzna¢, ze art. 17
ust. 1 Konstytucji RP ogranicza ustawodawce w zakresie ksztattowania kompetencji nadzorczych Mini-
stra Sprawiedliwosci.

18 Wyrok TK z 19 kwietnia 2006 r., K 6/06, OTK-A 2006, nr 4, poz. 45.

19 Zob. D. Sypniewski, Ewolucja dostepu do zawodéw zaufania publicznego w Polsce a rozwdj
swobody $wiadczenia ustug w Unii Europejskiej, [w:] J. Stugocki (red.), Dziesie¢ latpolskich doswiad-
czefh w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. I, Wroctaw 2014, s. 344. Zob. art. 77a,
art. 78 ust. 4, art. 78 ust. 8-9, art. 78 ust. 15 pr. adw.; zmiany te zostaty wprowadzone ustawg z 20
lutego 2009 r. o zmianie ustawy - Prawo o adwokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz ustawy
- Prawo o notariacie (Dz. U. nr 37, poz. 286).

20 Zob. wyroki TK z: 30 listopada 2011 r., K 1/10, OTK-A 2011, nr 9, poz. 99; 7 marca 2012 r.,
sygn. K 3/10, OTK-A 2012, nr 3, poz. 25; 12 lutego 2013, K 6/12, OTK 2013, nr 2, poz. 16.
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pod uwage uprawnienia przyznane samorzgdowi zawodowemu i jego przedstawicie-
lom, zapewniajagce wptyw na (1) opracowanie pytan testowych i zadan na egzamin
adwokacki, (2) przygotowanie i przeprowadzenie egzaminu adwokackiego, (3) oce-
ne wynikdw egzaminu adwokackiego, (4) rozpatrywanie odwotari od uchwaty komi-
sji egzaminacyjnych w przedmiocie wyniku egzaminu adwokackiego, Trybunat
uznat, ze ustawodawca zapewnit ,,odpowiedni wptyw samorzadu zawodowego na
tre$¢ i przebieg egzaminu adwokackiego”, a tym samym potwierdzit prawo ustawo-
dawcy do ustalenia modelu dostepu do zawoddéw prawniczych, w ktorym gtdwng
role odgrywa Minister Sprawiedliwo$ci, jako ze uprawnienia organéw samorzadu
zawodowego majg charakter partycypacyjny i nie mozna ich uzna¢ za typowe wyko-
nywanie wiadztwa publicznoprawnego.

Podobne uzasadnienie znalazto sie réwniez we wczes$niejszym wyroku, doty-
czacym zgodnosci art. 74 ust. 4 oraz art. 74d ustawy z 14 lutego 1991 r. - Prawo
0 notariacie2l z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, w ktérym wprost stwierdzono, ze brak
ustnej czesci egzaminu jest ,,Swiadomym wyborem prawodawcy”22.

Przedstawiona linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego pokazuje, ze trak-
towanie art. 17 ust. 1 Konstytucji RP jako wzorca w procesie kontroli zgodnosci
ustaw okreslajagcych zadania i kompetencje organéw samorzadéw zawodowych
utworzonych dla zawodéw zaufania publicznego, a takze skorelowane z nimi
uprawnienia nadzorcze organéw administracji rzgdowej wymagajg zachowania
ostroznosci. Z drugiej strony Trybunat konsekwentnie wskazuje, ze okre$lenie zadan
1kompetencji organow samorzadu zawodowego, a takze okreslenie jego relacji wzgle-
dem organow administracji rzagdowej jest zadaniem nalezagcym do ustawodawcy.

Whnioski

W konteks$cie prowadzonych rozwazen trudno przychyli¢ sie do argumentacii,
ze dokonujac wyktadni art. 68 ust. 6a pr. adw., nalezy wzia¢ pod uwage ochrone
interesu samorzadu zawodowego. Decyzje wydawane przez okregowe rady adwo-
kackie maja co do zasady charakter zwigzany, jednak w niektdrych przypadkach
wydawana jest rowniez ocena o charakterze merytorycznym. Jako przykfad mozna
wskaza¢ stwierdzenie, czy kandydat do zawodu posiada nieskazitelny charakter
i daje rekojmie nalezytego wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1 pr. adw.), a takze czy
kandydat spetnia przestanki do wpisu na liste adwokackg bez wymogu odbycia
aplikacji adwokackiej i ztozenia egzaminu adwokackiego (zwilaszcza art. 66 ust. pkt
4 lit. b i ¢ oraz pkt 5 lit. b i c¢). Decyzja nadzorcza Ministra Sprawiedliwosci
rozstrzygajaca sprawe co do istoty bedzie dotyczyta przede wszystkim przypadkow,
w ktérych decyzja wydana przez organ samorzadu zawodowego jest niezgodna

21 Dz. U. z 2008 r., nr 189, poz. 1158 ze zm. w wersji obowigzujgcej od 25 marca 2009 r.
22 Zob. wyrok TK z 30 listopada 2011 r., K 1/10, OTK-A 2011, nr 9, poz. 99, pkt. 4.2. uzasadnienia.
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z prawem, cho¢ nie mozna wykluczy¢, ze decyzji bedzie zarzucona niewfasciwa
wyktadnia przepisow prawa. W kazdej sytuacji decyzja nadzorcza moze byc¢ jednak
wydana tylko w sytuacji, kiedy osoba ubiegajgca sie o wpis na liste adwokatow
ztozy odwotanie inicjujace postepowanie. Decyzje nadzorczg nalezy wiec uznaé za
Srodek prawny stuzacy ochronie praw i wolnosci obywateli, w tym w szczegdlnosci
wolnosci wykonywania zawodu.

Ograniczenie kompetencji Ministra Sprawiedliwosci w takich przypadkach po-
przez wytgczenie uprawnienia do uchylenia uchwaty i podjecia rozstrzygniecia co
do istoty sprawy nie moze by¢ uzasadnione samg ideg samorzadnosci adwokatury
w zakresie sprawowania pieczy nad zawodem zaufania publicznego. Ustawodawca,
decydujac sie na utworzenie samorzadu zawodowego i powierzenie mu wykonywa-
nia zadan publicznych, powinien mie¢ mozliwos¢ zapewnienia odpowiedniego nad-
zoru, ktory zapewni ochrone interesu publicznego w sytuacji, gdy organy samorzadu
adwokackiego beda przedkiadaty interes grupy zawodowej nad interes publiczny
Decyzja nadzorcza Ministra Sprawiedliwosci nie jest podejmowana z urzedu, tylko
w toku postepowania administracyjnego po wniesieniu odwotania przez osobe ubie-
gajaca sie o wpis na liste adwokatéow. W tym kontekscie decyzja nadzorcza jest
instrumentem ochrony interesu jednostkowego. Dodatkowo organy samorzadu ad-
wokackiego majg prawo do zaskarzenia decyzji nadzorczej do wojewodzkiego sadu
administracyjnego.

Summary

The decision ofthe Minister of Justice concerning entry into registers
ofattorneys and legal counsels

Key words: decentralization, professional’s self-government, right to appeal, supervision, lawyers.

Right to appeal is one of the most important principles of Polish administrative
proceedings. One of the exceptions is the procedure of admission into polish bar that
besides two instance proceeding operated by professionals’ self-government inclu-
des additional appeal to Minister of Justice. The decision, which is taken in this
special procedure and hereinafter is referred as “supervisory decision”, has raised
some doubts in administrative case law. According to prevailing opinion assuming
that Polish bar has constitutionally guaranteed independence, the decision cannot
give admission to the candidate. The paper claims, that the legislator is not limited to
grant some supervisory rights to Minister of Justice, so that the supervision decision
should be recognized as an additional appeal remedy and Administrative Procedure
Act should be applied. The scope of paper includes analysis of Constitutional Tribu-
nal and administrative courts cases as well as the statistical data concerning the
procedure.



