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SKUTKI UWZGLEDNIENIA

PRZEZ WOJEWODZKI SAD ADMINISTRACYJNY SKARGI
NA SPRZECIW MINISTRA SPRAWIEDLIWOSCI W SPRAWIE
WPISU NA LISTE RADCOW PRAWNYCH

The consequences of a voivodeship administrative court’s upholding the complaint
on the Ministry of Justice’s opposition to registration on the list of attorneys-at-law

The main aim of this work is to analyze the consequences voivodeship administrative court’s
ruling which revokes the opposition to registration on the legal counsel’s list issued by the Min-
istry of Justice. The main issue here is the fact, that due to Article 152 § 1 of the Act on Admin-
istrative Courts Proceedings, the effect of a ruling which revokes the administrative act is that
the legal effects of such an act are suspended until the court’s ruling will not be final and en-
forceable. In such a case, an important question arises — should the competent authorities of the
National Bar of Attorneys-at-Law assume that the registration on the attorneys at law’s list is le-
gal and as a result set the date for the candidate to take the oath? The analysis of the law and the
nature of the Ministry’s objection leads to conclusions that the aforementioned effect of Article
152 § 1 does not occur in such a case. This is due to the dual nature of the objection. On the one
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hand, it is an administrative act (conventional activity), but on the other hand, it is part of the
hypothesis of the legal norm preventing the release of the disposition. As a result, it can be as-
sumed that the objection in this regard is a factual act.
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. Wstep

Przedmiotem niniejszego opracowania jest ocena skutkéw, ktdre wywoluje wyrok wo-
jewodzkiego sadu administracyjnego uchylajacy sprzeciw Ministra Sprawiedliwosci
wniesiony wobec wpisu na liste radcéw prawnych (czy analogicznie — réwniez aplikan-
tow radcowskich). Zagadnienie to jest ciekawe z perspektywy art. 152 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®. Przywo-
tany przepis stanowi bowiem, ze ,w razie uwzglednienia skargi na akt lub czynnos¢ nie
wywoluja one skutkéw prawnych do chwili uprawomocnienia si¢ wyroku, chyba ze sad
postanowi inaczej”. Juz na pierwszy rzut oka rysuje sie tu kluczowe zagadnienie w sy-
tuacji, w ktorej przedmiotem skargi do sagdu administracyjnego byt sprzeciw Ministra
Sprawiedliwosci zgltoszony wobec wpisu kandydata na liste radcéw prawnych lub na li-
ste aplikantow radcowskich.

O ile niniejsze opracowanie koncentruje si¢ na problemie sprzeciwu ministra doko-
nanego na podstawie ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych?, to poruszana tu
tematyka dotyczy réwniez sprzeciwu Ministra Sprawiedliwo$ci wydawanego wobec wpi-
su na liste adwokatéw lub na liste aplikantéw adwokackich na podstawie ustawy z dnia
26 maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze’, a takze sprzeciwu wnoszonego przez Polska
Agencje Nadzoru Audytowego wobec, dokonywanego przez Krajowa Rade Bieglych Re-
widentéw, wpisu do rejestru biegtych rewidentéw, na podstawie ustawy z dnia 11 maja
2017 r. o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym?®.

Zasadniczym celem niniejszego artykulu jest odpowiedz na pytanie, czy wobec
uchylenia przez sad pierwszej instancji sprzeciwu Ministra Sprawiedliwo$ci, w kontek-
$cie tredci art. 152 § 1 PPSA, wlasciwe organy samorzadu zawodowego powinny podjac
kroki zmierzajace do dokonania wpisu i odebrania §lubowania od kandydata, ktorego
wpis na liste zostal zakwestionowany takim sprzeciwem. Innymi stowy, chodzi o oce-
ne, jakie konsekwencje prawne wywoluje nieprawomocny jeszcze wyrok wojewddzkie-
go sadu administracyjnego uchylajacy decyzje o sprzeciwie w $wietle art. 152 § 1 PPSA.

Zasadnicza tezg niniejszego opracowania jest twierdzenie, ze fakt uchylenia przez
wojewodzki sagd administracyjny decyzji w przedmiocie sprzeciwu Ministra Sprawiedli-
wosci nie prowadzi do uznania, Ze wpis na liste zostal dokonany, a tym samym organy

T.j. Dz.U. 2 2022 r. poz. 329 ze zm., dalej: PPSA.
Tj. Dz.U. 2 2022 r. poz. 1166, dalej: URP.

T.j. Dz.U. 2 2022 r. poz. 1184 ze zm., dalej: UPA.
T,j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1302.
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samorzadu zawodowego nie majg obowiazku wyznaczy¢ kandydatowi terminu $lubo-
wania. Stan taki bedzie utrzymywal si¢ do czasu uzyskania przez taki wyrok przymiotu
prawomocnosci czy to przez uptyw terminu do wniesienia skargi kasacyjnej lub do wy-
dawania przez Naczelny Sad Administracyjny wyroku oddalajacego skarge kasacyjna.

Dla udzielenia odpowiedzi postawione powyzej pytanie, a co za tym idzie préby
udowodnienia stawianej tezy, w pierwszej kolejnosci niezbedne jest oméwienie samej
procedury wpisu, nastepnie omowienie rozwigzania zawartego w art. 152 § 1 PPSA,
a w dalszej kolejnosci oméwienie samego sprzeciwu i kontekstu normatywnego, w kto-
rym ten wystepuje.

II. Wpis na liste radcéw prawnych lub na liste aplikantéw radcowskich

Punktem wyjscia dla przeprowadzenia rozwazan jest krotkie przedstawienie relewant-
nych przepiséw odnoszacych si¢ do samego wpisu na liste radcéw prawnych czy apli-
kantéw radcowskich.

Zgodnie z art. 23 URP prawo wykonywania zawodu radcy prawnego powstaje
z chwilg wpisu na liste radcéw prawnych i ztozenia slubowania. Wpis, o ktérym mowa,
zgodnie z art. 31 ust. 1 URP jest dokonywany na podstawie uchwaly rady okregowej
izby radcow prawnych®. Jednoczesnie nalezy zwrdci¢ uwage, ze wpis na liste radcow
prawnych lub na liste aplikantéw radcowskich uwaza si¢ za dokonany, o ile Minister
Sprawiedliwosci, dziatajac na podstawie art. 31> ust. 1 URP, nie podpisze sprzeciwu od
wpisu w terminie 30 dni od dnia doreczenia mu uchwaty o wpisie wraz z aktami osobo-
wymi kandydata. Wspomniany sprzeciw Ministra Sprawiedliwosci przybiera zgodnie
ze zdaniem drugim przywotanego artykulu forme decyzji administracyjne;.

Ustawodawca nie okresla wprost przestanek do wniesienia wspomnianego sprzeci-
wu. W orzecznictwie przyjmuje sie, Ze sprzeciw, o ktérym mowa, jest wnoszony przez
Ministra Sprawiedliwo$ci wowczas, kiedy organ ten uzna, ze uchwala o wpisie nie jest
zgodna z prawem’. Innymi slowy, minister bada, czy zostaly spelnione wszystkie usta-
wowe przestanki dokonania wpisu®. W efekcie uznaje sie, ze sprzeciw ten petni funkcje
instrumentu ($rodka) nadzoru organu administracji wobec dzialan samorzadu zawodo-
wego w odniesieniu do ksztaltowania sktadu osobowego korporacji zawodowej powota-
nej dla sprawowania pieczy nad zawodem zaufania publicznego®. Sprzeciw jako $rodek
nadzoru jest wigc skierowany przede wszystkim wobec dziatalnosci organéw samorzadu

W przypadku aplikantéw radcowskich zagadnienie to zostalo uregulowane w art. 33 ust. 3 URP, zgod-
nie z ktérym wpis na liste aplikantéw radcowskich nast¢puje na podstawie uchwaly rady okregowe;j
izby radcow prawnych wlasciwej ze wzgledu na miejsce zlozenia zgloszenia.

Por. postanowienie NSA z dnia 24 maja 2007 r., Il GSK 8/07, LEX 351065.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 maja 2014 r., VI SA/Wa 2751/13, LEX 1564737.

P. Raczka, Nadzor nad samorzgdem zawodowym, Torun 1999, s. 185-187. Poglad taki formuluje réw-
niez judykatura - zob. np. uchwata (siedmiu sedziéw) NSA z dnia 30 pazdziernika 2007 r., I GPS 3/07,
LEX 322545; wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2017 r., I GSK 73/16, LEX 2415230; wyrok NSA z dnia
26 kwietnia 2012 r., I GSK 478/11, LEX 1244699.
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zawodowego (tu: uchwale o wpisie), a nie przeciwko samej zainteresowanej jednostce
(precyzyjniej przeciwko wnioskowi jednostki o wpis na liste)"’. Nie przeczy temu oko-
licznos¢, ze sam sprzeciw z woli ustawodawcy przyjmuje forme prawng decyzji admini-
stracyjnej (a nie np., jak ma to miejsce w przypadku dziatalnosci nadzorczej wojewody
nad dzialalno$cig organéw jednostek samorzadu terytorialnego - aktu nadzoru"). O ile
sprzeciw jest skierowany w pierwszym rzedzie wobec uchwaly o wpisie, ktora jest wyni-
kiem dzialania organéw samorzadu zawodowego, o tyle bezposrednio wywiera on nie-
bagatelny wplyw na uprawnienia jednostki w zakresie mozliwosci wykonywania zawo-
du, a zatem wywiera bezposredni wplyw takze na jej indywidualny interes'?.

Brak wniesienia sprzeciwu przez Ministra Sprawiedliwo$ci w terminie 30 dni od
dnia doreczenia uchwaly o wpisie (czy tez w nomenklaturze art. 31> ust. 1 URP ,,pod-
pisania”?) w $wietle omawianych regulacji prowadzi do uznania, ze wpis na list¢ zostat
dokonany. A zatem brak aktywnego przejawu dziatania organu w mys$l jednoznacznego
sformulowania przepisu powoduje uksztaltowanie okreslonej sytuacji prawne;.

I1l. Wstrzymanie skutkéw rozstrzygniecia na podstawie art. 152 § 1 PPSA

Przechodzac do kolejnej kwestii wstepnej, nalezy wskazaé, ze zgodnie z trescig art. 152
§ 1 PPSA w razie uwzglednienia przez sad pierwszej instancji skargi na akt lub czynnos¢
nie wywolujg one skutkéw prawnych do chwili uprawomocnienia si¢ wyroku, chyba ze
sad postanowi inaczej.

Jak wskazuje si¢ w literaturze, przepis ten umozliwia udzielenie (udziela) jednostce
ochrony tymczasowej (prowizorycznej) na czas trwania procedury administracyjnej lub
sagdowoadministracyjnej'. Podobna role odgrywaja takze na gruncie PPSA art. 61 § 2
i§ 3, aw toku procedury administracyjnej przepis art. 130§ 1i § 2 k.p.a.

Pozostajac przy zagadnieniu zwigzanym z art. 152 § 1 PPSA, wypada wspomnie¢,
ze obecne brzmienie zostalo tej jednostce redakcyjnej nadane na mocy ustawy z dnia
9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi'. Nie mozna przy tym pomina¢, ze we wczesniejszym brzmieniu art. 152 PPSA
przewidywal, ze w przypadku uwzglednienia skargi sad powinien okresli¢ w wyroku,
»czy 1 w jakim zakresie akt lub czynno$¢ nie moga by¢ wykonane”. A zatem ochrona

J. Piecha, Sprzeciw w prawie administracyjnym, Warszawa 2021, s. 363-364.

Nazwa tego rodzaju aktéw administracyjnych zostala ustalona m.in. w art. 3 § 2 pkt 7 PPSA, ktory
ustalajac kognicj¢ sadéw administracyjnych, stanowi, ze sady te kontroluja dzialalnoé¢ administracji
publicznej m.in. w sprawach skarg na akty nadzoru nad dzialalno$cig organéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

Szerzej zob. J. Piecha, Sprzeciw..., s. 365.

Analogicznie: art. 69a ust. 1 UPA.

Por. R. Sawula, Wstrzymanie wykonania rozstrzygnie¢ wydanych w postepowaniu administracyjnym,
Przemy$l-Rzeszéw 2008, s. 460 i n.; Zob. tez P. Daniel, Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 78 i n.

Dz.U.z2015r. poz. 658.
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tymczasowa nie wynikata wowczas ex lege, jak ma to miejsce obecnie, ale jej udzielenie
byto pozostawione sadowi administracyjnemu, ktéry powinien byt do tej kwestii od-
nies¢ si¢ w tresci wyroku. Brak takiego rozstrzygniecia nalezalo uzna¢ za brak wstrzy-
mania wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci.

To, co trzeba jeszcze wyjasni¢, to znaczaca roznica jezykowa pomiedzy poprzed-
nim a obecnym brzmieniem art. 152 PPSA. Mianowicie przed wspomniang nowelizacja
przepis odnosit sie do ,,braku mozliwosci wykonania” (podobna nomenklatura stoso-
wana jest wart. 61 § 21§ 3 PPSA), podczas gdy aktualna tres¢ § 1 tego artykutu odwotu-
je sie do ,,braku wywotywania skutkéw prawnych” przez akt lub czynnos¢.

Powstaje pytanie o to, czy ten wynikajacy ex lege z art. 152 § 1 PPSA skutek jest toz-
samy ze skutkiem, ktéry moze by¢ wynikiem dziatania organu lub sadu na podstawie
art. 61 § 2 lub § 3 PPSA, czy tez ma szerszy zakres?

Analiza orzecznictwa w tej materii nie daje jednoznacznej odpowiedzi w tym za-
kresie. Cze$¢ judykatury twierdzi, pomimo istnienia réznic jezykowych, ze przepisy te
sa w zasadzie synonimiczne. Innymi stowy, nie istnieja réznice (poza kwestig Zrédta
tej ochrony — w jednym przypadku jest to dzialanie na wniosek, w drugim zas skutek
ex lege) w skutkach. Jak stwierdzil Naczelny Sad Administracyjny, ,,regulacja zawarta
w art. 152 § 1 p.p.s.a. wywiera taki sam skutek jak wstrzymanie wykonania aktu lub
czynnosci na podstawie art. 61 § 2 i 3 tej ustawy. Podobnie bowiem jak w przypadku
wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci na podstawie art. 61 § 2 i 3 p.p.s.a., tak
w przypadku regulacji z art. 152 § 1 tej ustawy akt lub czynno$¢ nie podlega wykonaniu
w ograniczonym czasie”".

Inne stanowiska sygnalizujg z kolei, ze tres¢ art. 152 § 1 PPSA niesie ze sobg szerszy
zakres ochrony tymczasowej niz ta wynikajaca z art. 61 § 2 lub § 3 PPSA. Jak wskazal
w jednym z wyrokéw Naczelny Sad Administracyjny, ,w przypadku stosowania prze-
pisu art. 152 p.p.s.a., w razie uwzglednienia skargi na decyzje, chodzi o wykonalnos¢
decyzji w szerokim znaczeniu. Wobec uchylenia decyzji i stwierdzenia, ze decyzje te nie
podlegaja wykonaniu, uznac nalezy, ze decyzje te nie wywotuja skutkéw prawnych, ktd-
re wynikaja z jej rozstrzygniecia, od chwili wydania wyroku — mimo ze wyrok uchylaja-
cy te decyzje nie jest jeszcze prawomocny” . Warto przywolac tu réwniez wyrok WSA,
w ktorym stwierdzono, ze ,,brak jest podstaw prawnych, by w $wietle jednoznacznego
brzmienia art. 152 p.p.s.a. ograniczac jego stosowanie tylko do niektérych aktéw lub
czynnosci i np. wylacza¢ tego rodzaju akty lub czynnosci, w stosunku do ktérych nie
mozna zastosowac art. 61 § 3 p.p.s.a.”’%.

Réznica pomiedzy ,wstrzymaniem wykonalnosci” z art. 61 § 2 lub § 3 PPSA a ,,bra-
kiem wywotywania skutkéw prawnych” z art. 152 § 1 PPSA, jesli chodzi o skutek, wydaje

Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2018 r., IT FSK 2561/17, LEX 2503325. Tak tez: wyrok WSA w Warsza-
wie z dnia 27 kwietnia 2020 r., III SA/Wa 1825/19, LEX 3099264. Zob. tez: wyrok NSA z dnia 20 marca
2019 r., I GSK 870/19, LEX 2645467; postanowienie NSA z dnia 4 pazdziernika 2013 r., I OSK 916/12,
LEX 1215848; wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 kwietnia 2019 r., I SA/Kr 1092/18, LEX 2664912.
Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2019 r., I GSK 1448/18, LEX 2865549.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 lutego 2019 r., IT SA/Kr 1644/18, LEX 2626221 [na dzient oddawania
niniejszego artykutu do druku orzeczenie to zgodnie z informacja z Centralnej Bazy Orzecznictwa Sa-
déw Administracyjnych nie mialo przymiotu prawomocnosci — przyp. red.].
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sie by¢ tozsama, przy czym réznicy nalezy doszukiwac si¢ nie w samej ,,tresci” ochrony
tymczasowej, lecz w zakresie aktéw lub czynnosci objetych ta ochrona. Wydaje sig, ze
skutek art. 152 § 1 PPSA dotyczy szerszego wachlarza decyzji (zwlaszcza w kontekscie
przywolanego wyroku II SA/Kr 1644/18). Trzeba bowiem zwrdci¢ uwage, ze na gruncie
art. 61 PPSA uksztaltowalo si¢ orzecznictwo, ze wstrzymanie wykonalno$ci nie moze
dotyczy¢ kazdego aktu lub czynnosci. Zastosowana w tym przepisie przez ustawodawce
terminologia silg rzeczy musi dotyczy¢ aktéw lub czynnos$ci nadajacych si¢ do wykona-
nia'®. Wobec tego zar6wno w orzecznictwie, jak i w literaturze wylacza si¢ mozliwos¢ za-
stosowania tego rodzaju skutkéw m.in. do decyzji, ktére odmawiaja przyznania upraw-
nienia, czy tez do decyzji umarzajacych postgpowanie administracyjne*. Ponadto uznaje
sie, ze nadaja sie do wykonania takze specyficzne decyzje, np. decyzja w przedmiocie
ustalenia warunkéw zabudowy?' lub decyzja w sprawie ustalenia srodowiskowych uwa-
runkowan realizacji przedsigwzigcia??. Gdyby wiec przyjmowac teze (poniekad uzasad-
niong z uwagi na réznice jezykowe w obu przepisach) o réznych skutkach wynikajacych
zart. 61 § 2 lub 3 PPSA oraz zart. 152 § 1 PPSA, to rdéznic tych nalezaloby sie doszukiwaé
przede wszystkim wlasnie w obszarze zakresu decyzji i aktéw objetych tymi skutkami.

Powracajac za$ do samego art. 152 § 1 PPSA, nalezy zauwazy¢ (jak juz wspomniano),
ze skutek niewywolywania skutkéw prawnych przez akt lub czynno$¢ wynika z mocy
samego prawa. Innymi stowy, rozwigzanie to przewiduje wigc pewien automatyzm
w zakresie wywolywania przez akty lub czynnosci skutkéw prawnych?. Automatyzm
ten przejawia si¢ przede wszystkim w dwdch aspektach. Po pierwsze, na gruncie obo-
wigzujacego stanu normatywnego, nalezy odnosi¢ go niejako ex lege do kazdego wyro-
ku uchylajacego akt lub czynnos¢ (chyba ze sad postanowi inaczej lub gdy dotyczy to
zgodnie z art. 152 § 2 PPSA aktu prawa miejscowego). Po drugie, dla zastosowania tego
przepisu nie majg znaczenia konsekwencje wstrzymania skutkoéw prawnych, ktére moga
z tego wynikna¢*,

IV. Sprzeciw a wstrzymanie jego wykonalnosci
lub wstrzymanie skutkéw prawnych - poglady orzecznictwa

Istotna z perspektywy niniejszego opracowania jest takze analiza pogladéw orzecz-
nictwa odnoszaca si¢ do mozliwosci udzielenia lub powstania z mocy prawa ochrony
tymczasowej dla skarzacego w sytuacji, kiedy przedmiotem zaskarzenia byla decyzja
w przedmiocie wyrazenia sprzeciwu przez organ administracji publicznej. Wynik tej

Zob. np. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 13 lipca 2021 r., I SA/Bd 268/21, LEX 3243971.

Zob. T. Wo$, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos,
Warszawa 2016, s. 887; R. Sawula, Stosowanie art. 152 prawa o postgpowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (wybrane zagadnienia), ,Panistwo i Prawo” 2004/08, s. 73-74.

Tak: postanowienie NSA z dnia 9 marca 2021 r., I OZ 130/21, LEX 3156391.
Postanowienie NSA z dnia 23 sierpnia 2019 r., IT OSK 2466/19, LEX 2719904.
T. Wo$, [w:] Prawo o postgpowaniu..., s. 886.

Zob. wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2013 r., I OSK 2008/12, LEX 1530702.
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analizy, w przypadku sprzeciwu Ministra Sprawiedliwosci, raczej nie zaskakuje — pro-
blematyka ta nie doczekala si¢ istotnego rozwiniecia w pogladach judykatury. Relatyw-
nie nieduzy jest takze zbiér orzeczen dotyczacy nieco innego rodzaju ,sprzeciwow” -
chodzi tu mianowicie o sprzeciwy, ktore stanowia element konstrukcyjny instytucji
milczacej zgody, a zatem s3 to sprzeciwy wnoszone przez organy administracji publicz-
nej wobec dokonanego przez jednostke zgloszenia. Kwestie te beda przedmiotem roz-
wazan szerzej omowionych w dalszej czesci artykulu. Ze wzgledu jednak na bardzo
zblizong konstrukcje prawna sprzeciwu wnoszonego wobec zgloszenia jednostki do
sprzeciwu wydawanego przez Ministra Sprawiedliwosci zidentyfikowane poglady sa-
dow moga rzuca¢ pewne $wiatlo na prowadzong analize.

Nie bedzie chyba zaskoczeniem stwierdzenie, ze w zakresie problematyki wykonal-
nosci sprzeciwu wnoszonego w ramach instytucji milczacej zgody (wobec zgloszenia
jednostki) orzecznictwo sagdow nie jest jednolite. Mozna bowiem spotkac sie ze stwier-
dzeniami, ze w zwigzku ze skargg na sprzeciw wobec dokonanego zgloszenia jednostka
moze zostac objeta ochrong tymczasowa, jezeli zostang spelnione przestanki okreslone
w art. 61 § 3 PPSA?>.

Inne sklady orzekajace NSA nie rozwijaty tej kwestii, lecz jedynie dopuszczaly moz-
liwo$¢ merytorycznego zbadania postanowien wojewddzkich sagdéw administracyjnych
w sprawach wstrzymania takich sprzeciwéw, przy czym odmawialy ochrony tymczaso-
wej z uwagi na brak wykazania spelnienia przestanek ustawowych?. Sugeruje to zatem,
ze sady administracyjne dopuszczaja mozliwo$¢ wstrzymania wykonalnosci sprzeci-
wu. W efekcie skoro sprzeciw moze podlega¢ wstrzymaniu wykonalnosci, to nalezaloby
stwierdzi¢, ze w przypadku uchylenia przez sad decyzji organu wyzszego stopnia utrzy-
mujacej w mocy taki sprzeciw nalezaloby uzna¢, ze finalnie znajduje tu zastosowanie
przepis art. 152 § 1 PPSA.

W niektorych przypadkach natomiast sklady orzekajace (wojewddzkich sadéw ad-
ministracyjnych) odrzucaty mozliwo$¢ wstrzymania wykonania sprzeciwéw, wskazu-
jac, ze tego rodzaju decyzji nie przyznaja uprawnien ani nie nakladajg obowiazkow?.

Rozwazany tu problem jest o tyle istotny, ze przyjecie koncepciji, jakoby do sprzeciwu
Ministra Sprawiedliwos$ci mial zastosowanie art. 152 § 1 PPSA, powodowaloby daleko
idace i powazne konsekwencje. Skoro sprzeciw ten jest wnoszony od wpisu na liste rad-
cow prawnych (aplikantow radcowskich) i jego pojawienie si¢ w obrocie oznacza brak
moznosci dokonania tego wpisu (czy tez uznanie, ze wpisu nie dokonano), to wstrzy-
manie skutkéw sprzeciwu oznaczaloby konieczno$¢ uznania wpisu za dokonany?.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z orzecznictwem skutki wstrzymania wykonania aktu na
podstawie art. 61 § 3 PPSA sg tozsame ze skutkami wynikajacymi z tresci art. 152 § 1 PPSA - zob. wyrok
NSA z dnia 24 kwietnia 2018 r., IT FSK 2561/17, LEX 2503325; postanowienie NSA z dnia 4 pazdziernika
2013 r., IOSK 916/12, LEX 1215848; wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 kwietnia 2019 r., I SA/Kr 1092/18,
LEX 2664912; postanowienie NSA z dnia 14 kwietnia 2015 r., Il OZ 251/15, LEX 1679267.

Np. postanowienie NSA z dnia 2 wrzeénia 2020 r., IT OSK 1518/20, LEX 3061877; postanowienie NSA
z dnia 2 wrze$nia 2014 r., I OSK 2227/14, LEX 1527860.

Por. postanowienie WSA we Wroclawiu z dnia 26 czerwca 2020 r., IT SA/Wr 197/20, LEX 3021677; po-
stanowienie WSA w Gliwicach z dnia 22 czerwca 2017 r., IT SA/G1 422/17, LEX 2308907.

Analogicznie nalezy stwierdzenie to odnie$¢ do wpisu na liste adwokatéw, liste aplikantéw adwokac-
kich oraz wpisu do rejestru biegtych rewidentow.
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W efekcie skoro wpis jest dokonany, powodowaloby to obowigzek wyznaczenia terminu
slubowania i jego odebrania od osoby wnioskujacej o taki wpis. A zatem w mysl art. 23
URP zostalaby w ten sposéb dochowana ostatnia z przestanek warunkujacych mozli-
wo$¢ wykonywania zawodu radcy prawnego. Juz na tym etapie powstaja pewne wat-
pliwosci, skoro wyrok sadu administracyjnego pierwszej instancji nie korzysta z przy-
miotu prawomocnosci. Oczywiscie problem ten ma mniejsze znaczenie, jesli Zaden
z uprawnionych podmiotéw nie wniesie od takiego wyroku skargi kasacyjnej - wyrok
przeciez stanie si¢ prawomocny po uplywie terminu do jej wniesienia. Istotne watpli-
wosci zaczng sie pojawia¢ w sytuacji, w ktorej od wyroku uchylajacego sprzeciw zo-
stanie jednak wniesiony $rodek zaskarzenia. Bioragc pod uwage w zasadzie okoliczno$¢
notoryjna, jaka stanowi dlugi czas rozpatrywania skarg kasacyjnych przez Naczelny
Sad Administracyjny, istnialby bardzo dlugi okres niepewnosci, co jest zdecydowanie
niepozadane w obrocie prawnym. W takim przypadku doszloby do sytuacji, w ktorej
wstrzymanie skutkow sprzeciwu w zasadzie oznaczaloby konieczno$¢ odebrania slubo-
wania od wnioskodawcy. Osoba taka moglaby juz w zasadzie wykonywa¢ zawdd rad-
cy prawnego czy obowiazki aplikanta radcowskiego®. Co jednak staloby sie w sytuacji,
gdyby po jakim§ czasie Naczelny Sad Administracyjny uznal skarge kasacyjng za za-
sadng? W takim przypadku sad moze zgodnie z art. 185 § 1 PPSA uchyli¢ orzeczenie
sadu pierwszej instancji i przekazac sprawe do ponownego rozpoznania. Moze réwniez,
zgodnie z art. 188 PPSA, wyda¢ orzeczenie reformatoryjne (rozpozna¢ skarge) - w tym
takze stwierdzi¢ na przyklad, ze sprzeciw Ministra Sprawiedliwoéci w danej sytuacji
byt prawidtowy. W takim przypadku mielibysmy wigc do czynienia z sytuacja, w ktd-
rej dana osoba wykonywata zawdd radcy prawnego (zostala wpisana na liste radcow
prawnych z uwagi na wstrzymanie skutkéw sprzeciwu), lecz w istocie od poczatku nie
powinna by¢ na te liste wpisana. Warto jednak zauwazy¢, ze prawo nie przewiduje, zeby
taka okoliczno$¢ stanowila podstawe do skreslenia z listy radcow prawnych (zob. art. 29
URP). W zasadzie jedynym sposobem przywrdcenia stanu sprzed odebrania slubowa-
nia moglaby by¢ skarga do sadu administracyjnego na czynno$¢, jaka jest wpis na liste
na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 PPSA. Powstaje tu jednak pytanie o legitymacje do jej zlo-
zenia. Wreszcie jaka bylaby skutecznos$¢ czynnosci sadowych podjetych przez takiego
radce prawnego? Kwestie te pozostaja jednak poza zakresem niniejszego artykutu.

Efekty zastosowania art. 152 § 1 PPSA w omawianej tematyce sprzeciwu moga by¢
z jednej strony daleko idace, a z drugiej wywotywa¢ skutki, ktére w praktyce sg nie-
odwracalne (czy tez bardzo trudno odwracalne). Trzeba przy tym przypomniec, ze
w $wietle orzecznictwa zastosowanie art. 152 § 1 PPSA nie jest zalezne od tego, jakie
skutki prawne moga z tego wyniknac*.

Odnoszac si¢ do przedstawionych pogladow judykatury, w $wietle ktérych mozliwe
jest wstrzymanie skutkow decyzji w przedmiocie sprzeciwu w ramach instytucji mil-
czacej zgody (lub tez w ramach pokrewnych instytucji), to w moim przekonaniu pogla-
dy te nie biorg pod uwage normatywnego wymiaru (istoty) sprzeciwu. Poza tym w mo-
jej ocenie nie mieszczg si¢ one w regutach zdrowego rozsadku.

Odpowiednio: adwokata lub aplikanta adwokackiego, a takze bieglego rewidenta.
Zob. wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2013 r., I OSK 2008/12, LEX 1530702.
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W odniesieniu do drugiej grupy pogladéw, zgodnie z ktérg nie jest mozliwe wstrzy-
manie wykonalnosci sprzeciwu z uwagi na okolicznos¢, ze decyzja taka nie przyznaje
uprawnien ani nie naktada obowiazkéw, to zgadzam si¢ z nimi tylko w czesci - a do-
kladniej tylko co do koncowego efektu. Innymi stowy, w mojej ocenie uchylenie decyzji
Ministra Sprawiedliwosci (czy tez sprzeciwu wnoszonego w ramach instytucji milczacej
zgody) nie wywoluje skutku pozwalajacego osiagna¢ efekt zamierzony przez jednostke
(dokonujaca zgloszenia czy wnoszaca o wpis na liste). Nie moge jednak zgodzi¢ sie co do
twierdzen, Ze sprzeciw organu nie przyznaje uprawnien czy nie kreuje obowigzkéw. Juz
bowiem na pierwszy rzut oka mozna dostrzec, Ze sprzeciw rozstrzyga okreslong kwestie
i uniemozliwia jednostce osiggniecie pozadanego przez nig skutku (wpis na liste radcow
prawnych czy, w innych przypadkach, np. przystapienie do robot budowlanych, rozpo-
czecie eksploatacji instalacji itd.).

V. Sprzeciw w ramach instytucji milczacej zgody

Przechodzac do oméwienia samej problematyki sprzeciwu, wypada, dla jasnosci wy-
wodu, zauwazyc¢, ze kategoria ta przyjmuje w obowigzujacym prawie administracyjnym
rézne znaczenia i w zaleznosci od kontekstu wywoluje rézne skutki®. Sposrod wielu
réznych kontekstow wystepowania ,,sprzeciwu” w prawie administracyjnym mozna
jednak wyodrebni¢ pewien powtarzalny schemat zastosowania przez ustawodawce tej
kategorii — chodzi tu mianowicie o instytucje ,milczacej zgody” oraz o konstrukcje do
niej podobne.

W tym miejscu nalezy wyjasni¢, ze omowienie problematyki dotyczacej rozwigzan
milczacej zgody (w Scistym znaczeniu) jest niezbedne z uwagi na fakt, ze instytucja ta
jest przedmiotem licznych opracowan doktrynalnych w przeciwienstwie do konstrukeji
podobnej, zastosowanej przez ustawodawce m.in. w art. 31? ust. 1 URP. Z uwagi na po-
dobienstwo tych rozwiazan wnioski ptynace z analizy instytucji ,,milczacej zgody” beda
mogly zosta¢ odniesione do konstrukcji, w ktérej Minister Sprawiedliwo$ci ma prawo
whniesienia sprzeciwu wobec uchwaly organéw samorzadu zawodowego o wpisaniu da-
nej osoby na liste radcéw prawnych albo na liste aplikantéw radcowskich.

Instytucja ,,milczacej zgody” jest utrwalonym juz w polskim porzadku prawnym
rozwigzaniem, ktore sprowadza si¢ do charakterystycznego uregulowania nabywania
uprawnien prawnoadministracyjnych przez jednostke. Rozwigzanie to mozna spro-
wadzi¢ do modelu, ktéry przedstawia si¢ nastepujaco: ,,Jednostka moze wykonywac X,
jesli w terminie T organ nie wniesie sprzeciwu”. Tego rodzaju rozwigzanie wystepu-
je juz w bardzo wielu aktach prawnych. Przykladowo mozna wskaza¢ tu uprawnienie
do budowy okreslonych obiektéw lub wykonywania okreslonych robét budowlanych.
Zgodnie z art. 30 ust. 5 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane®, jezeli or-
gan nie zglosi sprzeciwu w terminie 21 dni od dnia doreczenia zgloszenia, to jednostka

Zob. w tym zakresie: J. Piecha, Sprzeciw..., s. 446 i n.
T;j. Dz.U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.
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(tj. zgtaszajacy zamiar przystapienia do budowy lub wykonywania okreslonych robat)
moze przystapi¢ do realizacji takiego zamiaru. Podobne rozwigzania wystepuja mie-
dzy innymi w art. 9 ust. 9 w zw. z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o kontroli
niektorych inwestycji*, w art. 49 ust. 5 w zw. z art. 49 ust. 4 ustawy z dnia 23 listopada
2012 r. - Prawo pocztowe® czy tez art. 152 ust. 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Pra-
wo ochrony srodowiska®.

W ramach tak rozumianej instytucji milczacej zgody sprzeciw stanowi jeden z jej
elementéw konstrukecyjnych. Sama ,,milczaca zgoda”, jak wskazuje sie w literaturze, jest
przyktadem ksztaltowania praw lub obowiazkéw jednostki w sposéb alternatywny wo-
bec aktu administracyjnego (bedacego nadal jednym z podstawowych przejawéw dziata-
nia administracji publicznej)*. Konstrukeja, w ktérej to jednostka dokonuje zgloszenia,
a organ moze zglaszany zamiar zakwestionowac, stanowi niejako odpowiedz na nad-
mierne formalizowanie i skomplikowanie procedur administracyjnych. Jak wskazuje
Barbara Adamiak, instytucja milczacej zgody wprowadza odmienng mozliwo$¢ stoso-
wania prawa administracyjnego, gdzie w miejsce typowego rozwigzania (zlozenia wnio-
sku i wladczej konkretyzacji uprawnien przez organ) dochodzi do nieautorytatywnej
czynno$ci materialnoprawnej jednostki (poprzez dokonanie zgloszenia). Wskutek tego
jednostka sama okresla swoje uprawnienie, ale ustawodawca zastrzega mozliwos¢ in-
gerencji organu — wéwczas moze on pozbawi¢ czynno$¢ jednostki skutku prawnego”.
Idac dalej, jak wskazuje Jan Zimmermann, wynikiem zastosowania konstrukeji milcza-
cej zgody jest przyjecie, ze tre$¢ normy indywidualnej (wczesniej ustalanej w tresci aktu
administracyjnego) wynika ,,z samego zadania strony i w istocie to sama strona ksztaltu-
je swoje uprawnienie pod specyficznym »nadzorem« organu administracji publicznej”*.

Dla potrzeb niniejszego artykulu warto, majac na wzgledzie przeprowadzone roz-
wazania, ponownie przywota¢ model normy ustanawiajacej instytucje milczacej zgody:
»Jednostka moze wykonywac X, jesli w terminie T organ nie wniesie sprzeciwu”. Kon-
strukcja ta zaklada zatem samodzielng (nieautorytatywna) konkretyzacje uprawnienia
przez samg jednostke. W przypadku bezskutecznego uptywu terminu T (innymi stowy,
jesli organ nie wniesie w tym przewidzianym prawem terminie sprzeciwu) jednostka
moze przystapi¢ do realizacji swojego zamiaru i dzialanie to bedzie legalne. Uprawnie-
nie jednostki jest tu wiec wynikiem szeregu okoliczno$ci — po pierwsze, jest to uptyw
czasu, po drugie — brak sprzeciwu organu. Ustawodawca nie zaklada tu wigc aktywne-
go przejawu dzialania administracji (wydania aktu administracyjnego ksztaltujacego

Tj. Dz.U. 2 2020 r. poz. 2145 ze zm.

T,j. Dz.U. 2 2022 r. poz. 896 ze zm.

T,j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1873 ze zm.

Zob. J. Borkowski, Glosa do wyroku WSA w Lublinie z 19.10.2004 r., II SA/Lu 161/04, OSP 2006/2,
poz. 15; M. Laskowska, Instytucja zgloszenia robét budowlanych w ustawie - Prawo budowlane, ,,Gdan-
skie Studia Prawnicze” 2005, nr 14, s. 435. Szerzej na temat problematyki poszukiwania alternatyw dla
aktow administracyjnych zob. K. Ziemski, Alternatywy dla aktu administracyjnego, [w:] Koncepcja sys-
temu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 420-426.

B. Adamiak, Prawa jednostki w koncepcji wladztwa administracyjnego przesunigtego w czasie, ,Admi-
nistracja. Teoria-Dydaktyka-Praktyka” 2013, nr 1, s. 10.

J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego, ,Paiistwo i Pra-
wo” 2017, nr 8, s. 20.
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uprawnienie). Schemat ten zaklada wiec, ze uprawnienie jednostki powstaje tu z mocy
samego prawa*. W konstrukgji tej istotng role odgrywa zastrzezony dla dzialania orga-
nu (tj. na wniesienie sprzeciwu) termin materialny*’ okreslany czasem jako ,,termin ma-
terialno-kompetencyjny™'. Z chwilg uptywu terminu nast¢puje bowiem po pierwsze,
przewidziany w normie okreslony skutek materialny (ksztaltujacy sytuacje materialno-
prawna), a po drugie, organ administracji publicznej traci kompetencje do zakwestio-
nowania zgloszenia (zamierzonego dziatania) jednostki.

Jak trafnie wskazuje Tomasz Bakowski, dokonanie zgloszenia, uptyw okreslonego
czasu oraz brak przewidzianej prawem reakcji organu (tj. wniesienia sprzeciwu) stano-
wig conditiones iuris powstania uprawnienia wywodzonego z norm prawa administra-
cyjnego materialnego, ktdre ksztaltujg sytuacje adresata w sposob bezposredni*®.

Wobec powyzszych rozwazan nalezy oceni¢ rzeczywisty charakter i role sprzeciwu
w instytucji milczacej zgody. Analiza materialu normatywnego wskazuje, Ze sprzeciw
ten przyjmuje z zasady prawna forme decyzji administracyjnej. Jest on bowiem skiero-
wany do konkretnego adresata, w konkretnej sytuacji prawnej, a jego przedmiotem jest
na pierwszy rzut oka sformutowanie indywidualnego zakazu dzialania. Wydaje si¢ jed-
nak, ze ograniczenie charakterystyki omawianego sprzeciwu tylko do takiego stwier-
dzenia nie daje petnego obrazu rzeczywistosci. Trzeba tu zwrdci¢ uwage, ze sprzeciw
ten jest co prawda nakierowany na wywotanie takiego skutku, ale zgodnie z modelem
normy ksztaltujacej instytucje milczacej zgody (,jednostka moze wykonywac X, jesli
w terminie T organ nie wniesie sprzeciwu”) jego wniesienie (tj. sprzeciwu) przez organ
administracji publicznej jest w rzeczywisto$ci (obok dokonania zgloszenia oraz wskaza-
nego uplywu czasu) elementem hipotezy normy prawnej. Jego ,,pojawienie si¢” oznacza,
ze nie zostaje uwolniona ,,moc” normy zawarta w jej dyspozycji.

Innymi slowy, z perspektywy normy zawierajacej konstrukcje milczacej zgody
sprzeciw jawi si¢ jako pewien fakt, zdarzenie, od ktorego ziszczenia si¢ (lub braku zisz-
czenia sie w odpowiednim czasie) ustawodawca uzaleznia mozliwo$¢ uksztattowania sie
uprawnienia jednostki z mocy samego prawa. I to wlasnie ta faktyczna (realna) cecha

A. Kubiak, Fikcja pozytywnego rozstrzygniecia w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 2009,
nr 11, s. 45; zob. tez J. Piecha, Sprzeciw w prawie administracyjnym, Warszawa 2021, s. 229-232. Trze-
ba zauwazy¢, ze istnieja jednak odrebne koncepcje odnoszace si¢ do powstania uprawnienia jednostki
w ramach instytucji milczacej zgody. Ich syntetyczny przeglad podaje w: J. Piecha, [w:] Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2021, s. 1028-1030.
Por. np. wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2014 r., IT OSK 35/13, LEX 1515138; wyrok NSA z dnia 19 lutego
2014 r., I OSK 2866/12, LEX 1495300; zob. takze: J. Czlowiekowska, Materialnoprawne aspekty milczg-
cego zatatwienia sprawy w Swietle instytucji prawa budowlanego, [w:] Milczgce zatatwienie sprawy przez
organ administracji publicznej, red. M. Gajda-Durlik, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 332; M. Sliwa-
-Wajda, Praktyczne problemy ze stosowaniem instytucji milczgcej zgody oraz sprzeciwu Komisji Nadzo-
ru Finansowego co do nabycia lub objecia akcji krajowego zaktadu ubezpieczen, [w:] Milczgce zatatwie-
nie..., s. 422-424.

B. Adamiak, Prawa jednostki..., s. 16; zob. tez: wyrok NSA z dnia 14 marca 2012 r., I OSK 2471/10, LEX
1145606.

T. Bakowski, W sprawie ,milczgcej zgody organu”, ,Paiistwo i Prawo” 2010, nr 3, s. 109; zob. tez M. Ma-
sternak, E. Szalewska, ,, Milczenie” organu administracji publicznej - miedzy prakseologig a teorig praw-
nych form dziatania administracji, [w:] Wspélzaleznosé dyscyplin badawczych w sferze administracji
publicznej, red. S. Wrzosek i in., Warszawa 2010, s. 499-500.
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sprzeciwu w instytucji milczacej zgody ma pierwszorzedne znaczenie®. Okoliczno$é
natomiast, ze sprzeciw przybiera forme decyzji administracyjnej (tj. czynnoséci konwen-
cjonalnej), ma tu znaczenie drugorzedne. Oczywiscie nie jest to zagadnienie marginal-
ne, niemniej ujecie sprzeciwu w taka prawng forme¢ dzialania administracji ma oczy-
wiscie na celu zapewnienie jednostce odpowiednich gwarancji procesowych (zwtaszcza
mozliwosci ponownej weryfikacji takiego dziatania na gruncie procedury administra-
cyjnej przez wniesienie odwolania czy wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy).
Potwierdzenie prawdziwosci twierdzen moga stanowi¢ okreslone rozwazania praktycz-
ne. Dla przykladu mozna rozwazy¢ klasyczna sytuacje ,,milczacej zgody” dotyczaca sygna-
lizowanego juz wczesniej zagadnienia zgloszenia budowy. Jak byta juz o tym mowa, zgodnie
z art. 30 ust. 5 UPB jednostka moze przystapi¢ do realizacji zamiaru okreslonego obiektu
budowlanego, jezeli dokonata jego zgloszenia i uptynat okreslony termin (tu: 21 dni od dnia
dokonania zgloszenia), a wlasciwy organ nie wnidst sprzeciwu. Ustawodawca we wspo-
mnianym przepisie ustanawia dla sprzeciwu organu forme decyzji administracyjne;j.
Gdyby przyjac, ze sprzeciw stanowi tylko i wylacznie akt konwencjonalny organu, to
w $wietle otoczenia normatywnego okolicznos¢ ta prowadzitaby do absurdu. Mianowi-
cie uznanie tylko konwencjonalnego znaczenia sprzeciwu rodzitoby daleko idace kon-
sekwencje chociazby z perspektywy skutecznosci sprzeciwu w kontekscie weryfikacji
decyzji w przedmiocie sprzeciwu w administracyjnym toku instancji. Chodzi tu o oko-
licznos¢, ze w mysl art. 130 § 1 k.p.a. podczas biegu terminu do wniesienia odwotania
decyzja (tu: w przedmiocie sprzeciwu) nie ulega wykonaniu. Ponadto wniesienie odwo-
tania od takiej decyzji zgodnie z trescig art. 130 § 2 k.p.a. wstrzymuje wykonanie decyzji.
Gdyby wiec traktowac decyzje w przedmiocie sprzeciwu tylko jako akt konwencjonalny
(a nie jako zdarzenie ujete w hipotezie normy), to w takim wypadku sam sprzeciw nie
powinien wywolywac skutku do czasu uzyskania przymiotu ostatecznosci (uplywu ter-
minu do wniesienia odwotania lub rozstrzygniecia sprawy wskutek wniesienia $rodka
odwolawczego). Oczywiste jest, ze takie stanowisko prowadzitoby do absurdu, uwzgled-
niajac, o czym mowa byla wczesniej, Ze termin zastrzezony w instytucji milczacej zgody
ma charakter terminu materialnego (materialno-kompetencyjnego). Wskutek uptywu
tego terminu (ktdrego biegu notabene z zasady nie wstrzymuja regulacje kodeksowe*!),
przy jednoczesnym uznaniu wstrzymania wykonania decyzji w przedmiocie sprzeciwu,
nastapiloby wszakze milczace uksztaltowanie uprawnienia. Taka perspektywa w zasa-
dzie pozbawialaby sensu calg instytucj¢ — organy administracji publicznej nie bylyby
w stanie dokona¢ rzeczywistej kontroli zgtaszanego przez jednostke zamiaru. Na mar-
ginesie nalezaloby zauwazy¢, ze w obliczu takiego stanu normatywnego organ, wydajac
sprzeciw w ramach instytucji milczacej zgody, powinien w zasadzie z urzedu ,,wypo-
saza¢” go w rygor natychmiastowej wykonalnosci, o ktérym mowa w art. 108 § 1 k.p.a.
Z tego tez wzgledu samo wniesienie sprzeciwu powinno by¢ uznawane nie tylko
jako czynnos¢ konwencjonalna organu administracji publicznej ustanawiajacej de facto

Szerzej zob. J. Piecha, Sprzeciw w prawie..., s. 266.

Wryjatkiem jest tutaj art. 122d § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.) — dalej: k.p.a. Trzeba przy tym wskaza¢, ze art. 122 § 2
k.p.a. odnosi si¢ jednak tylko do sytuacji zawieszenia postgpowania administracyjnego.
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indywidualny zakaz dzialania, ale przede wszystkim powinno przyjmowac si¢ per-
spektywe sprzeciwu jako zdarzenia faktycznego, ktérego ziszczenie si¢ uniemozliwia
uksztaltowanie si¢ uprawnienia jednostki. Potwierdza to w moim przekonaniu teze,
ze pojawienie si¢ (zaistnienie) sprzeciwu (jego wniesienie przez organ) jest w pierwszej
kolejnosci elementem hipotezy normy prawnej (elementem stanu faktycznego), ktore-
go ziszczenie si¢ zapobiega uwolnieniu mocy prawnej dyspozycji normy (wynikajgcego
z mocy prawa uprawnienia jednostki do danego dzialania).

V1. Sprzeciw Ministra Sprawiedliwosci wobec wpisu na liste

Powyzsze rozwazania odnosily sie do sprzeciwu wydawanego w ramach instytucji mil-
czacej zgody. W tym miejscu chciatbym tylko krétko wyjasni¢ pewne réznice pomiedzy
$cistym rozumieniem tego sformulowania a konstrukcja wystepujaca na gruncie URP
w zakresie odnoszacym si¢ do sprzeciwu Ministra Sprawiedliwosci.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze okreslenie ,,milczaca zgoda” jest okresle-
niem ustawowym zdefiniowanym. Definicje t¢ ustanowiono w art. 122a § 1 pkt 2 k.p.a.
W $wietle tego przepisu kategoria ,,milczaca zgoda” odnosi si¢ do takiej konstrukcji
prawnej (normy), w ktodrej:

1. dana sprawa zostala wszczeta na wniosek jednostki;

2. norma prawna przewiduje, ze organ ma tylko kompetencje do wydania aktu ad-

ministracyjnego (decyzji) wywolujacego negatywny skutek (sprzeciw);

3. brak wniesienia sprzeciwu przez organ w oznaczonym terminie powoduje, ze

sprawa zostaje zatatwiona zgodnie z zagdaniem jednostki.

Omoéwione elementy definicyjnie pokrywaja sie wiec z modelem normy przyjetym
na potrzeby przeprowadzenia wczesniejszych rozwazan.

Skoro ustawodawca zdecydowat si¢ na zdefiniowanie tej kategorii, to konstrukcja
przewidziana w art. 31> ust. 1 URP odnoszaca si¢ do wpisu na liste radcéw prawnych
i ewentualnego sprzeciwu Ministra Sprawiedliwo$ci nie moze z prawnego punktu wi-
dzenia by¢ okreslana w ten sposdb. Nie wystepuje tu bowiem zadanie jednostki, ktore
moze zosta¢ zakwestionowane. Przedmiotem sprzeciwu jest okreslone dzialanie (wpis
na liste) wlasciwych organéw samorzadu zawodowego. Stad tez, jak juz wspominano,
sprzeciw, o ktérym mowa w art. 31° ust. 2 URP, stanowi $rodek sprawowania nadzoru
panstwa nad samorzadem zawodowym. Nie stoi to w sprzecznosci z faktem, ze sprzeciw
ten przybiera forme decyzji administracyjnej (a nie np. aktu administracyjnego w ro-
dzaju aktu nadzoru). Wydaje sig, ze przyjete przez ustawodawce rozwigzanie ma na celu
szerszg ochrong jednostki, ktdrej praw dotyczy wspomniany sprzeciw. O ile sam sprze-
ciw skierowany jest przeciwko dzialaniu samorzadu zawodowego (tu: uchwale o wpisie
na liste), to sprzeciw ten wptywa réwniez na rzeczywisty brak mozliwosci podjecia wy-
konywania zawodu przez samg jednostke*. Stad tez ustawodawca w art. 31* ust. 2 URP
jednoznacznie wskazuje, ze sprzeciw Ministra Sprawiedliwo$ci moze by¢ przedmiotem

J. Piecha, Sprzeciw w prawie..., s. 364-365.
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skargi do sadu administracyjnego, ktérag moze wnie$¢ sam zainteresowany (osoba fi-
zyczna), jak réwniez organ samorzadu zawodowego.

Pomimo wskazanych réznic trzeba jednak zauwazy¢, ze konstrukcja odnoszaca si¢
do wpisu na liste radcéw prawnych i zwigzanego z tym sprzeciwu ministra jest zblizo-
na do instytucji ,milczacej zgody”. W pierwszej kolejnosci nalezy tu zwrdci¢ uwage na
samg konstrukcje normy prawnej, ktdra jest podobna do modelu normy zawierajacej
instytucje ,milczacej zgody”. W $wietle art. 31> ust. 2 URP wpis uwaza si¢ za dokona-
ny, jezeli wlasciwy organ nie wniesie sprzeciwu w terminie 30 dni. A zatem okreslona
»czynno$¢ C jest uznawana za dokonana, jesli w terminie T organ nie wniesie sprzeci-
wu”. W $wietle tej normy bezskuteczny uptyw terminu (tj. brak wniesienia sprzeciwu)
wywiera okreslony skutek materialnoprawny. Warto wspomnie¢, ze orzecznictwo jest
jednomyslne co do kwalifikacji wspomnianego terminu 30 dni zastrzezonego dla ,,pod-
pisania” przez ministra sprzeciwu jako materialnego*s.

Jak wynika z powyzszego, pomimo Zze rozwigzanie przewidziane w art. 31% ust. 2
URP nie moze zosta¢ zakwalifikowane do kategorii ,,milczacej zgody”, to jednak jest
ono don bardzo zblizone. Stad tez wnioski co do kwalifikacji sprzeciwu Ministra Spra-
wiedliwosci i jego charakteru wydawanego na podstawie tego przepisu powinny by¢
podobne do ustalen odnoszacych si¢ do sprzeciwu wystepujacego w ramach instytucji
»milczacej zgody”.

W szczegolnosci trzeba zwrdci¢ uwage, ze wspomniany sprzeciw Ministra Sprawie-
dliwosci stanowi w rzeczywistosci element hipotezy normy prawnej. Jego ,,podpisanie”
powoduje skutek w postaci braku mozliwoéci uwolnienia dyspozycji normy prawnej,
ktérym w swietle art. 312 ust. 2 URP jest nadanie wpisowi na liste skutecznosci (mocy)
prawnej. Z kolei brak tego aktywnego przejawu dzialania ministra w przewidzianym
ustawg terminie wywoluje skutek ex lege — nie zachodzi tu bowiem konieczno$¢ jakie-
go$ aktywnego, pozytywnego dzialania ze strony organu nadzoru.

Wobec tego nalezy rowniez i w tym przypadku uznad, ze sprzeciw Ministra Sprawie-
dliwosci ma niejako podwdjng nature. Po pierwsze, z perspektywy art. 31? ust. 1 URP
jest to pewne zdarzenie, ktére uniemozliwia nabranie przez uchwale o wpisie (wpis)
skutku prawnego (mocy prawnej). Po drugie, zgodnie z wolg ustawodawcy sprzeciw ten
przyjmuje forme¢ decyzji administracyjnej (akt konwencjonalny). Ten aspekt jest jednak
wtorny wobec pierwszej plaszczyzny. Ujecie tego sprzeciwu w forme aktu administra-
cyjnego (decyzji) zabezpiecza bowiem zaréwno samorzad zawodowy, jak i samego zain-
teresowanego wpisem, umozliwiajac tym podmiotom pelniejszg ochrone prawna.

VII. Wyrok uchylajacy sprzeciw Ministra Sprawiedliwosci i jego skutki

Przeprowadzone dotychczas rozwazania pozwalaja na udzielenie odpowiedzi na kluczowe
pytanie postawione na wstepie niniejszego opracowania. Mianowicie czy w przypadku,

Zob. np. wyrok NSA z dnia 5 listopada 2019 r., IT GSK 3143/17, LEX 2759106; wyrok NSA z dnia 20 lipca
2012 r., II GSK 2088/11, LEX 1244602.
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w ktorym wojewddzki sad administracyjny uwzgledni skarge na sprzeciw Ministra Spra-
wiedliwosci, a sad ten nie zawrze w wyroku rozstrzygniecia w zakresie skutkéw praw-
nych decyzji w przedmiocie sprzeciwu (do czasu uprawomocnienia si¢ wyroku), nalezy
uznad, ze decyzja w sprawie sprzeciwu wobec wpisu na liste nie wywoluje skutkow praw-
nych, a wpis nalezy uznawac za dokonany? Skutkiem przyjecia, ze — w mys¢l art. 152 § 1
PPSA - sprzeciw taki nie wywoluje skutkéw prawnych, bytaby koniecznos¢ uznania wpi-
su za dokonany, a w efekcie obowigzek wyznaczenia terminu §lubowania oraz jego ode-
brania, o czym mowa byla juz wczesniej.

W mojej ocenie skutek taki jednak nie nastepuje. Ocena taka moze by¢ oczywi-
$cie wywiedziona z pewnej perspektywy zdroworozsadkowej. Przyjecie, ze wyrok sadu
pierwszej instancji uchylajacy sprzeciw generuje automatycznie ochrone tymczaso-
wa powodujaca wstrzymanie skutku sprzeciwu, a w efekcie obowiazek przyjecia $lu-
bowania przez dziekana wlasciwej rady okregowej izby radcoéw prawnych, wydaje sie
by¢ absurdalne. Konstatacja taka jest zasadna zwlaszcza w perspektywie mozliwego za-
skarzenia wyroku sadu pierwszej instancji, a pozniej jego uchylenia przez Naczelny Sad
Administracyjny.

Oczywidcie argument ,,ze zdrowego rozsadku”, zwlaszcza w systemie prawa stano-
wionego, w ktérym pozytywizm prawniczy $cisle formalizuje system prawny i reguly
stosowania prawa, nie zawsze musi by¢ argumentem przyjmowanym lub tez argumen-
tem wiodacym.

Jednoczesnie za prezentowang przeze mnie teza, zgodnie z ktdra uchylenie sprzeci-
wu Ministra Sprawiedliwosci przez sad pierwszej instancji nie wywotuje skutku, o ktd-
rym mowa w art. 152 § 1 PPSA, przemawiaja zupetnie inne - $cisle formalne - wzgledy.

Jak wykazatem wczeéniej, ,sprzeciw” jako czynnoé¢ (akt) organu administracji pu-
blicznej w ramach normy prawnej ustanawiajacej konstrukcje ,,milczacej zgody” lub do
niej podobna stanowi w rzeczywistosci w pierwszej kolejnosci pewien element hipotezy
normy prawnej. W $wietle takiej normy brak ,pojawienia si¢” sprzeciwu w oznaczo-
nym czasie oznacza wystgpienie z mocy samego prawa okreslonego skutku material-
nego. Z kolei wniesienie przez organ sprzeciwu powoduje ziszczenie si¢ przewidziane-
go w hipotezie normy prawnej warunku i w efekcie nie dochodzi do uwolnienia mocy
dyspozycji.

Jesli sprzeciw jest elementem hipotezy normy prawnej, to dyspozycja tej normy
nie moze by¢ uwolniona tak dlugo, jak diugo sprzeciw ten faktycznie istnieje i stano-
wi przeszkode w uksztaltowaniu sytuacji prawnej okreslonego podmiotu. Trzeba bo-
wiem wskazac, ze efektem (czy tez istotg) ochrony tymczasowej wynikajacej z art. 152
§ 1 PPSA jest wstrzymanie wywotanego danym aktem skutku prawnego.

Trafnie stwierdzono w orzecznictwie, ze wstrzymanie wykonalnosci, o ktérym
mowa w art. 152 § 1 PPSA, nalezy odré6zni¢ od utraty przez dang decyzj¢ bytu prawne-
go. Jak stwierdzil Naczelny Sad Administracyjny, ,,0 ile wstrzymanie skutkéw nastepuje
juz po wydaniu wyroku przez sad I instancji, o tyle utrata bytu prawnego nastepuje do-

piero po uprawomocnieniu si¢ wyroku™’.

Wyrok NSA z dnia 15 marca 2022 r., III OSK 773/21, LEX 3331294; zob. takze wyrok WSA w Gdansku
z dnia 23 maja 2018 r., I SA/Gd 295/18, LEX 2507623.
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Trzeba przy tym pamigtaé, ze sprzeciw ma pewna swoistg ceche, na co zwracatem
uwage wczesniej. To, co jest w sprzeciwie charakterystyczne, to okolicznos¢, ze nalezy
rozpatrywac go i przyjmowac nie tylko w perspektywie prawnej (jako aktu konwencjo-
nalnego), lecz takze (przede wszystkim) w perspektywie elementu hipotezy normy (ele-
mentu stanu faktycznego). Samo uwzglednienie przez wojewddzki sad administracyjny
skargi na wniesiony sprzeciw (podobnie zresztg jak odnosi si¢ to do innych aktéw admi-
nistracyjnych, czynnoéci czy aktéw normatywnych podlegajacych kontroli sadowoad-
ministracyjnej) nie powoduje przeciez, do czasu uprawomocnienia si¢ tego orzeczenia,
wyeliminowania takiego sprzeciwu z obrotu. W sferze rzeczywisto$ci prawnej on nadal
»istnieje”, pozostaje w obrocie, a co za tym idzie nadal uniemozliwia uwolnienie mocy
dyspozycji prawnej. Ta bedzie mogla zosta¢ uwolniona dopiero wtedy, gdy przestanie
istnie¢ zawarta w hipotezie danej normy prawnej przeszkoda - a zatem uksztaltowanie
sytuacji prawnej przewidzianej w takiej normie bedzie moglo nastgpi¢ dopiero wow-
czas, gdy sprzeciw utraci swoj byt.

Wobec tego w mojej ocenie dopiero wyeliminowanie sprzeciwu Ministra Sprawie-
dliwosci z obrotu prawnego bedzie prowadzilo do uwolnienia mocy dyspozycji normy
zawartej w art. 317 ust. 1 zd. 1 URP - tu uznania wpisu na liste radcéw prawnych (apli-
kantow radcowskich) za dokonany. Innymi stlowy, bioragc pod uwage specyfike sprzeci-
wu wystepujacego w instytucji ,,milczacej zgody” lub w ramach konstrukcji podobnych,
moim zdaniem dopiero prawomocny wyrok uchylajacy sprzeciw (a wiec eliminujacy
taki sprzeciw z obrotu) moze wywota¢ skutek w postaci uksztaltowania sytuacji jed-
nostki w sposob okreslony w danej normie.

A zatem w przypadku uwzglednienia przez wojewddzki sad administracyjny skargi
osoby wnoszacej o wpis na liste radcéw prawnych (aplikantéw radcowskich) na decyzje
Ministra Sprawiedliwo$ci w sprawie wniesienia sprzeciwu wobec wpisu na liste odpo-
wiednio radcéw prawnych (aplikantéw radcowskich) w sytuacji, gdy sad wojewddzki na
podstawie art. 152 § 1 PPSA nie zawrze w wyroku uwzgledniajacym skarge rozstrzy-
gniecia w zakresie skutkéw prawnych decyzji w przedmiocie sprzeciwu, do czasu upra-
womocnienia si¢ wyroku nalezy uznad, ze decyzja w przedmiocie sprzeciwu wobec wpi-
su na liste nadal istnieje w obrocie prawnym, co uniemozliwia uznanie, ze wpis na liste
zostal dokonany.
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