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Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 12 kwietnia 2022 r. na rozprawie w Izbie
Gospodarczej skargi kasacyjnej Prezydium Krajowej Rady Radcow Prawnych od wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 czerwca 2019 r. sygn. akt VI SA/Wa 536/19 w sprawie ze
skargi L.L. na uchwate Prezydium Krajowej Rady Radcéw Prawnych z dnia (...) listopada 2018 r. nr (...) w
przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalno$ci odwotania w sprawie wniosku o umorzenie naleznosci z

tytutu sktadek cztonkowskich
1. uchyla zaskarzony wyrok w catosci;

2. oddala skarge;
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3. odstepuje od zasadzenia kosztow postepowania sadowego w calosci.

Uzasadnienie faktyczne

Wyrokiem z 18 czerwca 2019 r., sygn. akt VI SA/Wa 536/19, Wojewodzki Sad Administracyjny, po
rozpoznaniu skargi L.L., uchylit uchwal¢ Prezydium Krajowej Rady Radcow Prawnych z (...) listopada
2018 r. w przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalno$ci odwotania, a takze nakazat §ciggnac od Prezydium
Krajowej Rady Radcow Prawnych na rzecz WSA w Warszawie kwotg 100 zt tytutem nieuiszczonej przez
skarzacego optaty sadowe;.

Sad pierwszej instancji orzekal w nastepujacym stanie sprawy:

Whioskiem z (...) czerwca 2018 r. L.L. (dalej "skarzacy") wnidst o umorzenie w catoéci naleznosci z tytutu
sktadek cztonkowskich za okres od (...) lipca 2018 r. do (...) wrze$nia 2021 r. oraz umorzenie w cze¢sci
ponad kwote 8 ztotych naleznosci z tytutu sktadek cztonkowskich za okres od (...) lipca 2016 . do (...)
czerwca 2018 r. Jako okoliczno$¢ uzasadniajaca wniosek wskazat trudng sytuacje materialng zwigzang z

pobieraniem $wiadczenia przedemerytalnego.

Uchwata z (...) wrzesnia 2018 r. Rada OIRP odmowila skarzacemu umorzenia sktadek cztonkowskich
naleznych w okresach wskazanych w tresci wniosku. Odnoszac si¢ do sktadek naleznych za okres od (...)
lipca 2018 1. do (...) wrzesnia 2021 r., podkreslita, ze nie znajduje podstawy do ich umorzenia na
przyszto$é. Jej zdaniem nalezno$ci te nie sa co do zasady wymagalne, a nadto nie jest znana ich wysokos¢,
ktora zalezy w gtoéwnej mierze od zdarzen, na ktore Rada nie ma wptyw. W odniesieniu do nalezno$ci za
okres od (...) lipca 2016 r. do (...) czerwca 2018 r. - w kwocie 865 ztotych - uznata, ze skarzacy nie
wykazat, ze nie jest w stanie ich sptaci¢. Zdaniem Rady, fakt pobierania §wiadczenia przedemerytalnego
nie pozbawia radcy prawnego mozliwosci uzyskania dochodow ze §wiadczenia pracy. Wnioskodawca nie

wykazatl, ze nie byl w stanie podejmowac zatrudnienia, dlatego tez Rada uznala, ze mozliwo$¢ taka istniala.

Uchwala z (...) listopada 2018 r. Prezydium KRRP stwierdzito niedopuszczalno$¢ odwotania skarzacego od
powyzszej uchwaly z przyczyn przedmiotowych. Prezydium uznato, ze w sprawie nie byto przedmiotu
zaskarzenia, bowiem uchwata Rady OIRP z (...) wrze$nia 2018 r. w przedmiocie odmowy umorzenia
sktadek cztonkowskich nie jest decyzja administracyjng w rozumieniu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2021 r. poz. 735 z pézn. zm.; dalej "k.p.a."), co

wyklucza dopuszczalno$¢ jej zaskarzenia w drodze odwotania.

Prezydium KRRP podkreslito, ze uchwaty wydawane na podstawie § 10 uchwaty Krajowej Rady Radcow
Prawnych z dnia 10 grudnia 2010 r. nr 7/VIII/2010 w sprawie wysokosci sktadki cztonkowskiej (...) nie sa
decyzjami administracyjnymi, bowiem podstawa prawna, na ktorej sa one wydawane, tj. powotana powyzej
uchwata Krajowej Rady Radcow Prawnych, nie jest aktem prawa powszechnie obowiazujacego, a

"jedynie" uchwalg organu samorzadu zawodowego radcéw prawnych majaca wytacznie wymiar
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wewngetrzny.

Niezaleznie od powyzszego Prezydium KRRP wskazato, ze kompetencje do umorzenia w catosci albo w
cze$ci naleznosci z tytutu sktadki cztonkowskiej przystuguja Radzie OIRP. Korzystajac ze swoich
kompetencji Rada OIRP uwzglednia m.in. mozliwosci finansowe izby. Brak jest natomiast przepisu, na
mocy ktorego Rada OIRP bytaby zobligowana do podjgcia uchwaty odraczajacej naleznosci z tytutu

sktadki cztonkowskie;j.

Prezydium KRRP zaznaczylo ponadto, ze obowiazek optacania sktadek cztonkowskich jest obowiazkiem o
charakterze cywilnoprawnym. Uchwata Rady OIRP o umorzeniu zalegtych sktadek lub o odmowie
umorzenia zalegtych sktadek jest cywilnoprawnym o$wiadczeniem woli, a os§wiadczenie takie nie moze
by¢ kwestionowane przez odwotanie do drugiej instancji na drodze wtasciwej dla procedury
administracyjnej w sprawach zwiazanych z wykonywaniem administracji publicznej. W przypadku
podjecia przez organ uchwaty w zakresie umorzenia/odmowy umorzenia sktadek cztonkowskich - uchwata
taka nie jest uchwalg z zakresu administracji publiczne;j, ale jest to uchwata dotyczaca sprawy
wewnatrzorganizacyjnej samorzadu zawodowego zwigzana $cisle z cztonkostwem w samorzadzie radcow

prawnych i obowigzkami cztonka wobec wlasnej korporacji.

Nadmienita rowniez, ze § 10 uchwaty Nr 7/VIIl/2010 Krajowej Rady Radcéw Prawnych z dnia 10 grudnia
2010 r. w sprawie wysokosci sktadki cztonkowskiej (...) wskazuje, jakimi przestankami Rady OIRP winny
si¢ kierowa¢ przy podejmowaniu wskazanych tam uchwat. W ocenie Prezydium, przepisu tego nie nalezy
interpretowac w ten sposob, ze dopuszczalna jest ingerencja KRRP w tre§¢ cywilnoprawnych oswiadczen

woli organu odrgbnej osoby prawnej, tj. okregowej izby radcéw prawnych.
WSA w Warszawie uchylit powyzsza uchwate.

Sad pierwszej instancji zaakceptowat stanowisko wyrazone w orzecznictwie, ze sprawa dotyczaca
rozpatrzenia wniosku o umorzenie naleznosci z tytulu sktadki cztonkowskiej jest sprawa indywidualng z
zakresu administracji publicznej, w rozumieniu przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego.
Wylaczenie dwuinstancyjnos$ci postepowania w odniesieniu do uchwat rady okregowej izby radcow
prawnych w przedmiocie umorzenia naleznosci z tytutu sktadki cztonkowskiej, naruszatoby zarowno art.
78 Konstytucji RP oraz art. 15 k.p.a. w zw. z art. 127 § 1 k.p.a., a takze przepisy ustawy z dnia 6 lipca
1982 r. o radcach prawnych (Dz. U. z 2020 r. poz. 75; dalej "u.r.p."), w tym przede wszystkim art. 60 pkt 6
tej ustawy, wyrazajacy zasade dwuinstancyjnosci postgpowania przed organami administracji (organami

samorzadu radcowskiego).

Wobec tego Sad uznal, ze stanowisko Prezydium KRRP wyrazone w zaskarzonej uchwale, wskazujace na
niedopuszczalno$¢ odwotania od uchwaty Rady OIRP w przedmiocie umorzenia naleznosci z tytutu sktadki

cztonkowskiej, nie zastuguje na uwzglednienie.
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WSA wskazat, ze ponownie prowadzac postgpowanie, Prezydium KRRP zobowigzane bedzie - w sytuacji
gdy spetnione beda warunki formalne - podda¢ odwotanie wniesione od uchwaly Rady OIRP w Szczecinie

z (...) wrzesnia 2018 r. nr (...) merytorycznej ocenie.

Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku zlozyt organ, wnoszac o jego uchylenie i oddalenie skargi, a

takze o zasadzenie kosztow postgpowania. Organ wniost o rozpoznanie skargi na rozprawie.

Zarzucit naruszenie art. 145 § 1 pkt 1 lic. ¢ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o post¢powaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2022 r. poz. 329; dalej "p.p.s.a.") w zw. z art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a. oraz
art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a. poprzez uznanie, ze sprawa dotyczaca rozpatrzenia wniosku o umorzenie naleznosci z
tytutu sktadki czlonkowskiej jest sprawa z zakresu administracji publicznej oraz powinna zosta¢
zakonczona wydaniem uchwaly majacej charakter decyzji administracyjnej, do ktorej stosuje si¢ w pelni
postanowienia k.p.a., podczas gdy powotana sprawa nie jest sprawa z zakresu administracji publicznej i nie
konczy si¢ wydaniem uchwaly majacej charakter decyzji administracyjne;j, a co za tym idzie nie stosuje si¢
do niej postanowien k.p.a. oraz tym bardziej nie podlega ona kognicji sagdu administracyjnego, ktore to
naruszenie miato wptyw na wynik sprawy wyrazajacy si¢ w tym, ze gdyby Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie nie dopuscit si¢ powotanych naruszen, wydatby wyrok, w ktérym oddalitby

skarge wniesiong na uchwate.

Uzasadnienie prawne
Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej, biorac pod uwagg z urzedu jedynie niewaznos$¢ postgpowania, ktéra w rozpatrywanej sprawie
nie wystgpita. Granice skargi sa wyznaczone przez zawarte w niej podstawy i wnioski. Zwigzanie
podstawami skargi kasacyjnej polega na tym, ze wskazanie przez strong skarzaca naruszenia konkretnego
przepisu prawa materialnego lub procesowego, okresla zakres kontroli Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Sad ten uprawniony jest bowiem jedynie do zbadania, czy podniesione w skardze
kasacyjnej zarzuty polegajace na naruszeniu przez wojewodzki sad administracyjny konkretnych przepisow
prawa materialnego czy tez procesowego w rzeczywistosci zaistniaty. Nie ma on natomiast prawa badania,
czy w sprawie wystapily inne niz podane przez skarzacego naruszenia prawa, ktore mogltyby prowadzi¢ do
uchylenia zaskarzonego wyroku. Zakres kontroli wyznacza zatem sam autor skargi kasacyjnej, wskazujac,
ktére normy prawa zostaty naruszone.

Z zarzutow skargi kasacyjnej wynika, ze spor prawny w rozpoznawanej sprawie dotyczy oceny
prawidtowosci stanowiska Sadu pierwszej instancji, ktory kontrolujac zgodnos¢ z prawem uchwaty
Prezydium Krajowej Rady Radcow Prawnych z (...) listopada 2018 r., nr (...), w przedmiocie stwierdzenia

niedopuszczalnosci odwotania od uchwaty Rady Okregowej Izby Radcéw Prawnych w Szczecinie z (...)
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wrzesnia 2018 r., nr (...), w sprawie odmowy umorzenia sktadek cztonkowskich stwierdzit, ze uchwala ta

jest niezgodna z prawem, co uzasadnialo jej uchylenie.

Podejmujac zaskarzona uchwale Prezydium Krajowej Rady Radcow Prawnych uznato, Ze sprawe o
umorzenie naleznosci z tytutu zalegtych sktadek cztonkowskich radcow prawnych - jako $cisle zwigzang z
cztonkostwem w samorzadzie radcow prawnych i obowiazkami cztonka wobec wlasnej korporacji - nalezy
zaliczy¢ do kategorii spraw wewnatrzorganizacyjnych, w ktorych organy samorzadu dziataja w obszarze
dominium.

Natomiast Sad pierwszej instancji stwierdzil, ze uchwata Rady Okregowej Izby Radcéw Prawnych w
Szczecinie jest jednostronnym i wladczym rozstrzygnigeciem skierowanym do oznaczonego podmiotu,
wydang przez organ samorzadu zawodowego dziatajacy jako organ administracji publicznej w celu
zatatwienia sprawy indywidualnej. W konsekwencji Sad uznal, Ze taka uchwata podlega zaskarzeniu do
sadu administracyjnego.

W $wietle takich stanowisk spornym i wymagajacym rozstrzygnigcia zagadnieniem jest kwestia charakteru
prawnego sprawy z wniosku cztonka samorzadu zawodowego radcéw prawnych o umorzenie naleznosci z
tytutu sktadki cztonkowskiej, czy jest to sprawa indywidualna z zakresu administracji publicznej w
rozumieniu k.p.a. czy tez jest to sprawa o charakterze samorzadowym podlegajaca wytacznie
rozstrzygnigciu wewnatrz samorzadu zawodowego.

Aby rozstrzygna¢ powyzszy problem prawny na wstegpie nalezy poczyni¢ kilka uwag natury ogélne;j.
Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.r.p. radcowie prawni zorganizowani sg na zasadach samorzadu zawodowego.
Ustawodawca, tworzac samorzad radcowski, zobowiazal go do wykonywania dziatalnosci w formach
wiadczych wlasciwych administracji publicznej, okreslajac jednoczes$nie zakres i granice nadzoru nad
dziatalno$cia samorzadow zawodowych. Zadania te samorzad zawodowy, opierajacy swoje
funkcjonowanie na art. 17 ust. 1 Konstytucji, wykonuje w granicach interesu publicznego i dla jego
ochrony. Jak podkre§lono w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego z 22 maja 2001 r., sygn. akt K 37/00 1 z
1 grudnia 2009 r. sygn. akt K 4/08, OTK-A-2009 nr 11 poz. 162, w obecnych warunkach ustrojowych obie
te funkcje sg jednakowo wazne, w demokratycznym i pluralistycznym spoteczenstwie nie ma bowiem
powodow, aby ktdrejkolwiek z nich przyznawac pierwszenstwo Oprocz tego do zadan samorzadu
radcowskiego nalezy zapewnienie swoim cztonkom - radcom prawnym - warunkéw do wykonywania ich
ustawowych zadan, reprezentowanie i ochrona intereséw zawodowych, ich zawodowe doskonalenie i

czuwanie nad nalezytym wykonywaniem przez nich zawodu.

Samorzad radcéw prawnych wykonuje zatem rozne funkcje. Dlatego tez wzajemne relacje miedzy

samorzadem i czlonkami musza by¢ oceniane w powiazaniu z konkretna funkcja samorzadu.

Z jednej strony w ramach realizacji zadan ze sfery wladztwa panstwowego, przekazanych mu na mocy


#/document/16790947?unitId=art(5)ust(1)
#/document/16798613?unitId=art(17)ust(1)
#/document/520141735
#/document/520656518

ustawy, samorzad zawodowy posiada kompetencje do jednostronnego ksztaltowania praw i obowiazkow
podmiotu (tzw. wladztwo administracyjne). Niewatpliwie odnosi si¢ to do takich kwestii jak zawieszenie
prawa do wykonywania zawodu (art. 28 ust. 5), wpisu na list¢ radcow prawnych (art. 31 ust. 2) i wpisu na
listg aplikantow radcowskich (art. 33 ust. 7). Samorzad radcowski, pelnigc w tym zakresie funkcje organdéw
administracji publicznej, prowadzi postegpowania administracyjne i orzeka o nadawaniu uprawnien, czy tez
orzeka o odpowiedzialnosci zawodowej. Akty prawne wydawane w tym zakresie przez organy samorzadu
zawodowego stanowig akty administracyjne i podlegaja w zakresie nieuregulowanym u.r.p., normom
okreslonym w k.p.a. Ustawodawca w odniesieniu do tej funkcji wyraznie przewiduje kontrole instancyjna
prowadzona w ramach samorzadu radcowskiego. Akty te podlegaja rowniez zaskarzeniu do sadu

administracyjnego.

Oprodcz tego samorzad radcow prawnych moze oddziatywa¢ na swoich cztonkéw poprzez wydawanie przez
jego organy aktow o charakterze wewnatrzkorporacyjnym, ktore dotycza spraw korporacji bezposrednio
zwigzanych z cztonkostwem, m.in. takich jak reprezentowanie i ochrona interesow zawodowych swoich
cztonkow, ustalanie zasad etyki zawodowej, organizacji wewnetrznej w ramach zasad okreslonych w
ustawie, zasad zarzadzania majatkiem. W tych sprawach samorzad korzysta z samodzielnosci, w ramach
ktoérej moze podejmowac dyskrecjonalne decyzje. Do postgpowan korporacyjnych prowadzonych w
ramach samorzadéw zawodowych w zakresie, w jakim nie wykonuja wladztwa panstwowego, lecz petnia
jedynie funkcje zhierarchizowanego zrzeszenia swoich cztonkow reprezentujgcego ich interesy nie stosuje
si¢ przepisow k.p.a.

W $wietle przedstawionych wyzej okolicznosci jednoznacznie wynika, ze ustawodawca nie wprowadzit
prawa do zaskarzenia do sadu administracyjnego kazdej uchwatly samorzadu zawodowego, lecz tylko

takiej, ktora zostata podjeta w sprawach z zakresu administracji publiczne;.

Natomiast nie podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego uchwaty podejmowane przez organy
samorzadu zawodowego na podstawie regulamindéw normujacych sprawy wewnetrzne tych samorzadow,
ktorych uchwalenie dopuszcza u.r.p. W tym zakresie samorzad dysponuje petna dyskrecjonalnoscia
podejmowanych rozstrzygni¢é i moga by¢ one kontrolowane jedynie w trybie instancyjnym w ramach
organow samorzadu. Wynika to z tego, ze zrodtem dyskrecjonalno$ci powierzonej organom samorzadu w
ramach tych materii nie jest wladztwo panstwowe (administracyjne), lecz wola zrzeszonych w ramach
samorzadu zawodowego 0sob, ktore - dziatajac w granicach przyznanej przez ustawg swobody -
wyposazyly powotane przez siebie organy samorzadowe w okreslone kompetencje wtadcze. Jakkolwiek
akty te wplywaja na sytuacj¢ cztonkow korporacji radcow prawnych, to nie stanowia one aktow

indywidualnych podlegajacych kontroli sadowoadministracyjne;j.

Doda¢ tez nalezy, ze zgodnie z art. 1 p.p.s.a. przed sagdami administracyjnymi rozpatrywane sa sprawy z

zakresu kontroli dziatalno$ci administracji publicznej oraz innych spraw, do ktorych jego przepisy stosuje
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si¢ z mocy ustaw szczego6lnych. Podstawowe kryterium wyznaczajace zakres dopuszczalnosci skargi do
sadu administracyjnego, stanowia dziatania przypisane "administracji publicznej".

Pod pojg¢ciem "administracja publiczna" nalezy ogolnie rozumie¢ administracj¢ wykonywang przez
panstwo i inne zwigzki publicznoprawne, w tym samorzad terytorialny i zawodowy, w celu zaspokajania
potrzeb zbiorowych i realizacji celow o charakterze publicznym. Jak przyjmuje si¢ w doktrynie, przez
administracj¢ publiczng o ktorej stanowi art. 1 tej ustawy, nalezy rozumie¢ dziatalno$¢ organdw
panstwowych, w tym rzadowych, a takze organdw samorzadu terytorialnego oraz innych organow i
instytucji, majaca na celu realizacj¢ powierzonych im zadan publicznych (J. Lang, (w:) M. Wierzbowski
(red.), Prawo administracyjne, s. 15-16) w formach wskazanych w art. 3 p.p.s.a. (J. Drachal, P.
Gotaszewski, J. Jagielski (w:) R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi. Komentarz, s.11).

Samorzad zawodowy, mieszczacy si¢ we wskazanej wyzej grupie "innych organow i instytucji", jak juz
wskazano wyzej, wykonuje zadania o charakterze publicznym na zasadach okres§lonych ustawa zasadnicza
(art. 17 Konstytucji RP) oraz ustawa szczegdlng. W ograniczonym, $ci§le okreslonym ustawg zakresie,
samorzad zawodowy wykonuje niejako za panstwo czg$¢ wladztwa publicznego, ktore podlega nadzorowi
wlasciwego organu administracji rzagdowej, a takze w okreslonych sferach dziatania samorzadu kontroli
sadowej, w tym kontroli sprawowanej przez sady administracyjne (patrz: M. Tabernacka, Zakres
wykonywanych zadan publicznych przez organy samorzadow zawodowych, Kolonia Limited 2007, str. 216
- 217).

Nie oznacza to jednakze, ze kazdy przejaw powierzonego samorzadowi zawodowemu przez panstwo
wiladztwa podlega kontroli sadu administracyjnego, poniewaz zakres kontroli sgdowoadministracyjnej jest
precyzyjnie wytyczony przepisem art. 3 § 2 1 3 p.p.s.a., ktéry enumeratywnie wymienia akty prawne
poddane kontroli sadowoadministracyjnej. Naleza do nich decyzje administracyjne, postanowienia wydane
W postepowaniu administracyjnym, inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, pisemne interpretacje przepisOw prawa
podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach, akty prawa miejscowego, akty jednostek samorzadu
terytorialnego, akty nadzoru nad dzialalnoscia organdéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz inne
sprawy, ktore na mocy przepiséw ustaw szczeg6lnych przewiduja sadowq kontrole. Wyktadnia
powyzszych przepisow (przy wykluczeniu interpretatio extensiva) nakazuje przyjac¢, ze w sprawach
nienalezacych do zakresu dziatalno$ci administracji publicznej mozliwa jest kontrola
sadowoadministracyjna, jednak jedynie w przypadku, gdy w ustawie szczegdlnej jest wprost wskazane, ze
sprawy okreslonego rodzaju podlegaja kognicji sadow administracyjnych, co wynika z art. 3 § 3 p.p.s.a. Za
ustawe bedaca lex specialis bez watpienia nalezy uzna¢ wlasnie u.r.p., na ktorej podstawie organy

samorzadu radcowskiego podejmujg akty o charakterze indywidualnym, wtadczym i jednostronnym, ktore
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jako takie podlegaja kontroli sgdéw administracyjnych, ale jedynie wtedy, kiedy jako samorzad wykonuja
wladztwo panstwowe. Nie dotyczy to aktow wewnatrzkorporacyjnych, ktorych dyskrecjonalnosé
ksztaltowania zostata przyznana samorzagdowi na mocy przepiséw u.r.p. i znajduje umocowanie w art. 17

Konstytucji RP.

Sad pierwszej instancji w podjeciu przez OIRP uchwaty w przedmiocie wniosku o umorzenie sktadki
cztonkowskiej upatruje dziatania o cechach indywidualnego aktu o charakterze wtadczym w stosunku do
cztonka samorzadu zawodowego. Z uzasadnienia zaskarzonego wyroku wynika, ze Sad pierwszej instancji
odwotuje si¢ do powinnosci szerokiego stosowania instytucji postepowania administracyjnego w
postepowaniu korporacyjnym.

Naczelny Sad Administracyjny nie podziela tego pogladu.

Podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca w u.r.p. okreslajacej zasady wykonywania obstugi prawnej przez
radcOdw prawnych oraz dziatania samorzadu radcoéw prawnych wprowadzit obowiagzkowa przynalezno$é
radcow prawnych i aplikantow radcowskich do samorzadu (art. 40 ust. 2). Oznacza to, ze podjgcie
wykonywania zawodu radcy prawnego w ramach tej ustawy powoduje przystapienie radcy prawnego do
samorzadu radcoéw prawnych. O ile wykonywanie zawodu radcy prawnego jest dobrowolne, to - w razie
jego wykonywania - cztonkostwo w samorzadzie radcow prawnych jest obowiazkowe. Z przynaleznoscia
do samorzadu radcow prawnych taczy si¢ obowiazek ptacenia sktadki cztonkowskiej, ustalonej przez
Krajowy Zjazd Radcow Prawnych. Stwierdzenie to wynika posrednio z art. 57 pkt 5 u.r.p. Potwierdzenie
takiej wykladni zawiera art. 63 pkt 1 u.r.p. stanowiacy, iz dziatalno$¢ samorzadu jest finansowana przede
wszystkim ze sktadek optacanych przez radcow prawnych i aplikantéw radcowskich. Sktadki cztonkowskie
$wiadczone na rzecz samorzadu stanowia $rodki finansowe przeznaczone na cele zwiazane z jego
dziatalno$cia, ktora ma stuzy¢ interesom radcéw prawnych i zaspokajaniu ich potrzeb. Z tego zrodta
samorzad gromadzi majatek korporacyjny, a kazdy jego cztonek jest uprawniony do szeregu $wiadczen
oraz do korzystania z tego majatku. Naktada to na organy samorzadu obowiazek odpowiedniego

gospodarowania i rozporzadzania tym majatkiem.

Doda¢ nalezy, ze wysoko$¢ sktadki cztonkowskiej w korporacji samorzagdowej radcow prawnych ustala
Krajowa Rada Radcoéw Prawnych, co wynika z ustawowego upowaznienia. W mysl art. 60 pkt 11 w.r.p.
Krajowa Rada Radcow Prawnych ma kompetencje do okres§lania wysokosci sktadki cztonkowskiej i zasad
jej podziatu oraz wysokosci optat zwigzanych z decyzjg w sprawie wpisu na list¢ radcoOw prawnych i
aplikantow radcowskich oraz optat manipulacyjnych. Ustawodawca opowiedziat si¢ wigc za tym, aby
organizacja samorzadowa sama zarzadzata swoimi sprawami finansowymi i sama decydowata o swoim

majatku, co odpowiada istocie samorzadu w ogole.

Ustawodawca przyjat, ze przymusowo$¢ przynaleznosci do samorzadu zawodowego radcow prawnych

stwarza po stronie wszystkich cztonkéw samorzadu obowiazek placenia sktadki cztonkowskiej. Okreslit
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réwniez skutki ich nieuiszczenia (art. 29 pkt 4a w.r.p.).

W $wietle powyzszych wywodow nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze sktadka cztonkowska radcow
prawnych nie jest daning publiczna, Ze jej placenie przez radcg prawnego nie jest obowigzkiem wobec
panstwa, lecz wobec samorzadu. Sad tez stosunek, jaki wiaze si¢ z wykonywaniem tego obowiazku, z
uwagi na jego majatkowy charakter oraz oparcie stosunkow migdzy samorzadem a jego cztonkami na
zasadzie rownorzednosci, jest stosunkiem cywilnoprawnym. Jak wskazal Sad Najwyzszy w postanowieniu
z dnia 7 lipca 1976 r. (1 CZ 39/76 - OSNCP 1977, z. 9, poz. 164), "Samorzadowy charakter organizacji nie
uzasadnia wylaczenia sporow mig¢dzy nig a jej cztonkami z drogi sadowe;j. Z istoty bowiem samorzadu - a
w szczegolnosci samorzadu zawodowego wynika, ze o sprawach samej organizacji, o stosunkach migdzy
nig a cztonkami decydujg cztonkowie, a wigc Ze stosunki te majg charakter stosunkéw opierajacych si¢ na
zasadzie rownorze¢dnosci; to z kolei rozstrzyga o cywilnoprawnym charakterze tych stosunkow i - tym

samym - o ich podleganiu drodze sadowej (art. 2 § 1 k.p.c.)."

Potwierdzit to Sad Najwyzszy w uchwatach z 23 pazdziernika 1986 r. w sprawie 111 PZP 63/86 oraz z 20
listopada 1987 r. w sprawie III PZP 42/87, stwierdzajac, ze w sprawa dotyczaca naleznosci z tytutu sktadki
cztonkowskiej wynikajacej z przynaleznosci radcy prawnego do samorzadu jest sprawa cywilng w
rozumieniu art. 2 § 1 k.p.c.

W $wietle powyzszych judykatow nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze naleznos$¢ z tytutu sktadek
cztonkowskich jest naleznoscia cywilnoprawna, ktorej organy samorzgdu radcoéw prawnych moga
dochodzi¢ w celu wyegzekwowania zaleglych naleznosci w stosunku do radcy prawnego w postgpowaniu
sadowym.

Natomiast w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym utrwalony jest poglad, ze uchwaty organu samorzadu
zawodowego ustalajace wysoko$¢ sktadki cztonkowskiej stanowia ogdlny akt o charakterze normatywnym
skierowany do wszystkich cztonkéw samorzadu, $cisle zwigzany z cztonkostwem w tym samorzadzie. Z
uwagi na to, ze akt ten nie ma charakteru indywidualnego, nie podlega zaskarzeniu do sadu
administracyjnego (por. postanowienia NSA: z 14 wrze$nia 1992 r., sygn. akt II SA 1470/92, z 12 czerwca
1995 1., sygn. akt SA/Wr 1040/95, z 15 stycznia 1997 r., sygn. akt III SA 537/96).

Z zasady praworzadnosci, ktdra odnosi si¢ rowniez do samorzgdow zawodowych, i to nie tylko gdy
wykonuja one z mocy prawa zadania zlecone z zakresu administracji publicznej, wynika, ze kompetencje
organu radcoéw prawnych do dziatania i zakres jego uprawnien wladczych do wkraczania w sfer¢ praw i
obowigzkow cztonkow samorzadu powinny znajdowaé oparcie w przepisach ustawy. W demokratycznym
panstwie prawa normy prawne okreslajace kryteria indywidualnej sprawy administracyjnej powinny by¢
okreslone w aktach prawa powszechnie obowigzujacego (przede wszystkim w ustawach). Jesli chodzi o
akty korporacji zawodowych (np. regulaminy), zgodnie z zatozeniami konstytucyjnego systemu zrodet

prawa (art. 87 Konstytucji) nie sg zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego. Z tego witasnie powodu
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uchwaty organéw samorzadu zawodowego wydawane w oparciu o regulacje wewnatrzkorporacyjne o
charakterze regulaminowym ingerujace w sfer¢ wolnosci i praw cztonkéw samorzadu zawodowego nie

moga by¢ poddane kontroli sadowoadministracyjne;.

Nalezy przypomnie¢, ze w wyroku z 28 czerwca 2000 r., K. 25/99 (OTK ZU nr 5/2000, poz. 141),
Trybunat Konstytucyjny uznat, ze wszystkie akty o charakterze wewngtrznym mie$ci¢ si¢ musza w ramach
wyznaczonych przez art. 93 Konstytucji. Kazdy taki akt moze obowigzywac tylko jednostki organizacyjnie
podlegte organowi wydajacemu ten akt (art. 93 ust. 1). Kazdy moze by¢ wydany tylko na podstawie ustawy
(art. 93 ust. 2). Kazdy podlega kontroli co do jego zgodnosci z powszechnie obowiazujacym prawem (art.
93 ust. 3).

Jesli chodzi o akty prawne organdw samorzadu radcowskiego, to moga one stanowi¢ podstawe
materialnoprawna do zatatwienia spraw tylko wowczas, gdy zostaty wydane z upowaznienia zawartego w
u.r.p. i w granicach tego upowaznienia. Przy tym nalezy pamigta¢ o tym, Ze nie mozna domniemywac ani

samego istnienia takiego upowaznienia, ani jego zakresu.

Zaskarzona przez skarzacego radcg prawnego uchwata odmawiajaca umorzenia sktadki cztonkowskiej
zostala podjeta przez okregowa izbe radcéw prawnych gltéwnie na podstawie wewnatrzsamorzadowego
aktu wydanego przez Krajowa Rad¢ Radcow Prawnych, tj. uchwaty nr 7/VIII/2010 w sprawie wysokosci
sktadki cztonkowskiej i sktadki ubezpieczeniowej, zasad ich uiszczania i podziatu, ktéry zostal wydany na

podstawie powaznienia ustawowego (art. 60 pkt 11 w.r.p.).

Regulacje zawarte w powyzszej uchwale Krajowej Rady Radcéw Prawnych dotycza réznorodnych
zagadnien odnoszacych si¢ do sktadki cztonkowskiej, w § 10 wskazano, ze OIRP posiada kompetencje do
umarzania w cato$ci lub w cze$ci naleznosci z tytutu sktadki cztonkowskiej, jak rowniez roztozenia jej na
raty. Wskazany przepis uchwaty nie miesci si¢ jednak w zakresie upowaznienia ustawowego. Nie moze
zatem stanowi¢ normy prawa materialnego w oparciu, o ktora cztonek samorzadu zawodowego moze
dochodzi¢ swoich praw w postgpowaniu sadowoadministracyjnym. Kontrola sagdu administracyjnego aktu
mozliwa jest wowczas, gdy istnieje zwigzek migdzy obowigzujacg normg prawa materialnego a sytuacja
prawng konkretnego podmiotu prawa, polegajacy na tym, ze akt stosowania tej normy moze mie¢ wpltyw na
sytuacje tego podmiotu w zakresie prawa materialnego (zob. wyrok NSA z dnia 2 czerwca 1998 r., IV SA
2164/97).

Tym niemniej uchwata Rady Okrggowej Izby Radcow Prawnych w sprawie umorzenia naleznosci z tytutu
sktadek cztonkowskich nie jest aktem indywidualnym prawa powszechnie obowiazujacego, a uchwata
organu samorzadu zawodowego radcow prawnych majaca wylacznie wymiar wewngtrzny, korporacyjny.
Nie moze tego zmienic¢ takze to, ze podstawa jej podjecia jest dyskrecjonalnos$é decyzji okregowej rady
izby radcow prawnych (poprzez uzycie stowa "moze"). Uchwata ta oparta jest na pozaustawowym zrodle

prawa, tj. uchwale nr 7/VIII/2010 KRRP, ktora tylko w pewniej mierze jest skonkretyzowana jesli chodzi o
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zasady umarzania sktadek cztonkowskich, co w $wietle podniesionych wyzej okolicznosci definitywnie
przesadza o tym, ze zaskarzona uchwata ma wybitnie korporacyjny charakter. Dotyczy bowiem
bezposrednio kwestii zwigzanej z umorzeniem sktadek cztonkowskich, ktore maja charakter
cywilnoprawny. Uniemozliwia to dokonanie kontroli uchwaty OIRP poza strukturg samorzadu

zawodowego, tj. w postepowaniu przed sadem administracyjnym.

Nie mozna réwniez traci¢ z pola widzenia art. 184 ust. 1 Konstytucji, ktory umozliwia Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu oraz innym sagdom administracyjnym sprawowanie kontroli administracji publiczne;j,
nie w sposob nieograniczony, lecz "w zakresie okreslonym w ustawie". Wyktadnia art. 3 § 3 p.p.s.a.
dokonywana w kontekscie art. 184 Konstytucji RP prowadzi do wniosku, ze kognicja sadow
administracyjnych obejmuje wylacznie sprawy, w ktorych przepisy szczegdlne przewiduja sadowsg kontrole
administracji publicznej (por. R. Hauser, A. Kabat, Wtasciwo$§¢ sagdéw administracyjnych, "Ruch

Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny" z 2004 r., nr 2, s. 25 i n.).

Jak juz wskazano wyzej w u.r.p. brak jest szczegdlnego przepisu, ktory odnositby si¢ do omawianej
kwestii. Kontroli sgdowoadministracyjnej podlegaja - co juz wskazano wyzej - tylko te uchwaly samorzadu
radcowskiego ingerujace - w ramach ustawowo przyznanej dyskrecjonalnosci - w sferg konstytucyjnych
praw i wolno$ci swoich cztonkéw. Uchwaly takie nalezy traktowacé jako decyzje administracyjne w
rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyjnego, ktore podlegaja zaskarzeniu do sadu
administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a. Inne akty wydane w ramach wykonywania przez

samorzady zawodowe ich zadan $cisle wewngtrznych, korporacyjnych nie podlegaja kontroli sadowe;.

Sad pierwszej instancji dokonatl zatem nieuprawnionego poszerzenia kognicji sagdéw administracyjnych na
akty kierownictwa samorzadu zawodowego radcow prawnych, dotyczace kwestii niezwiazanych z
wykonywaniem powierzonego im wiadztwa panstwowego.

Wydajac zaskarzony wyrok, Sad pierwszej instancji skupit si¢ na kwestii dwuinstancyjnosci postgpowania
przed organami samorzadu radcow prawnych. Wobec stwierdzenia barku kognicji sadu administracyjnego
do rozpoznania sprawy umorzenia sktadki cztonkowskiej radcow prawnych odniesienie si¢ do tego
zagadnienia nalezy uzna¢ za zbedne.

Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze kontrolowany wyrok Sadu pierwszej instancji nie odpowiada
prawu i podlega uchyleniu. Rownoczesnie, wobec dostatecznego wyjasnienia istoty sprawy, na podstawie

art. 188 p.p.s.a. w zwiazku z art. 151 p.p.s.a. oddalit skarge.

Majac na uwadze trudng sytuacje materialng skarzacego, Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art.

207 § 2 p.p.s.a. odstapit od zasadzenia kosztéw postgpowania kasacyjnego w catosci.
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