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orzeczenie prawomocne

TEZA aktualna

Nalezno$¢ z tytulu sktadek cztonkowskich jest nalezno$cia cywilnoprawna, ktorej organy samorzadu
radcow prawnych moga dochodzi¢ w celu wyegzekwowania zaleglych nalezno$ci w stosunku do radcy

prawnego w postgpowaniu sagdowym.

UZASADNIENIE

Sklad orzekajacy
Przewodniczacy: Sedzia NSA Dorota Dabek.
Sedziowie NSA: Andrzej Skoczylas, Mirostaw Trzecki (spr.).

Sentencja



Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 12 kwietnia 2022 r. na rozprawie w Izbie
Gospodarczej skargi kasacyjnej Prezydium Krajowej Rady Radcéw Prawnych od wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 lutego 2018 1. sygn. akt VI SA/Wa 2184/17 w sprawie ze
skargi L.L. na uchwatg Prezydium Krajowej Rady Radcow Prawnych z dnia (...) lipca 2017 r. nr (...) w
przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalno$ci odwotania w sprawie wniosku o umorzenie naleznosci z
tytulu sktadek cztonkowskich

1. postanawia z urz¢du sprostowac oczywista omytke w wierszu 3 od dotu zaskarzonego wyroku w ten

sposob, ze w miejsce daty "(...) lipca 2014 r." wpisa¢ "(...) lipca 2017 r.";
2. uchyla zaskarzony wyrok w catosci;
3. oddala skarge;

4. odstepuje od zasadzenia kosztow postepowania sadowego w calosci.

Uzasadnienie faktyczne

Wyrokiem z 16 lutego 2018 r., sygn. akt VI SA/Wa 2184/17, Wojewddzki Sad Administracyjny w
Warszawie, po rozpoznaniu skargi L.L., uchylit uchwate Prezydium Krajowej Rady Radcow Prawnych z
(...) lipca 2017 r. w przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalnosci odwotania. Postanowieniem z 13 czerwca
2018 r. WSA w Warszawie uzupehil wyrok przez zasadzenie kosztow postepowania sadowego.

Sad pierwszej instancji orzekal w nastepujacym stanie sprawy:

Wnhioskiem z (...) wrzes$nia 2016 r. L.L. (dalej "skarzacy") zwrocit si¢ do OIRP w Szczecinie o umorzenie
w cato$ci naleznosci z tytutu sktadek cztonkowskich za okres od (...) lipca 2016 r. do (...) wrzesnia 2016 r.
Wskazywal, ze dochdod uzyskiwany z umowy o pracg nie pozwala mu na optacenie sktadki cztonkowskiej,

ponadto od (...) wrzesnia 2016 r. pozostaje bez pracy jako zarejestrowany bezrobotny.

Pismem z (...) lutego 2017 r. Skarbnik OIRP w Szczecinie poinformowat skarzacego, iz na posiedzeniu (...)
pazdziernika 2016 r. OIRP w Szczecinie poddata pod gltosowanie jego wniosek z (...) wrzesnia 2016 r.
Wnhiosek nie otrzymat wymaganej wigkszosci, w zwiazku z czym uchwata w sprawie umorzenia zalegtych
sktadek nie zostata podjeta. Jednoczesnie Skarbnik OIRP w Szczecinie wezwat skarzacego do uiszczenia,
w terminie 7 dni, zaleglych sktadek w tacznej wysokosci 422 ztotych. Do pisma zataczono wyciag z
protokotu obrad OIRP w Szczecinie (...) pazdziernika 2016 r.

Pismem z (...) marca 2017 r. zatytulowanym "Odwotanie od uchwaty Okrggowej Rady Radcéw Prawnych
w Szczecinie z dnia (...) pazdziernika 2016 r. oraz decyzji skarbnika OIRP w Szczecinie (...) r. z dnia (...)
lutego 2017 r." skarzacy wniost o uchylenie ww. uchwaty i decyzji z (...) lutego 2017 r. oraz umorzenie
zalegtych sktadek; ewentualnie uchylenie zaskarzonej uchwaly i przekazanie sprawy do ponownego

rozpoznania.
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Uchwala z (...) lipca 2017 r. Prezydium KRRP stwierdzito niedopuszczalnos¢ odwotania. Jak podkreslito,
obowiazek optacania sktadek cztonkowskich jest obowigzkiem o charakterze cywilnoprawnym. Wyrazone
w formie uchwaty o§wiadczeniem o zwolnieniu lub odmowie zwolnienia z dtugu nie moze by¢
kwestionowane poprzez odwotanie do drugiej instancji, tj. w drodze wlasciwej procedury administracyjne;.

Uchwaly te nie maja charakteru decyzji administracyjne;j.

Wskazano, ze (...) pazdziernika 2016 r. Rada OIRP w Szczecinie nie znalazta podstaw do uwzglednienia
wniosku skarzacego i umorzenia zalegtych sktadek cztonkowskich. Wniosek zostat poddany pod
glosowanie i wszyscy obecni czlonkowie Rady zagtosowali przeciwko podjeciu uchwaty. Uchwata nie
zostata podjgta, o czym zawiadomiono wnioskodawce w pismie podpisanym przez cztonka Rady -
Skarbnika Rady OIRP w Szczecinie. W ocenie organu, ztozone przez skarzacego odwotanie od
o$wiadczenia Rady o odmowie zwolnienia z dlugu nie moze by¢ kwestionowane przez odwotanie do
drugiej instancji, tj. w drodze wtasciwej procedury administracyjnej. Odwotujacemu powinno jedynie
zosta¢ zakomunikowane, jakie jest stanowisko Rady w sprawie jego wniosku, co tez Rada uczynita w
pis$mie z (...) lutego 2017 r. Zdaniem organu z uwagi na brak przedmiotu zaskarzenia w sprawie zachodza
przestanki do stwierdzenia niedopuszczalnosci odwotania.

WSA w Warszawie uwzglednil skarge na powyzsza uchwale.

Sad pierwszej instancji zaakceptowat stanowisko wyrazone w orzecznictwie, ze sprawa dotyczaca
rozpatrzenia wniosku o umorzenie naleznosci z tytutu sktadki cztonkowskiej jest sprawa indywidualna z
zakresu administracji publicznej, w rozumieniu przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego.
Wylaczenie dwuinstancyjnos$ci postegpowania 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 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz. U. 22021 r. poz. 735, dalej "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, wyrazajace zasadg¢ dwuinstancyjnosci postgpowania przed organami administracji (organami

samorzadu radcowskiego).

Zdaniem WSA, postgpowanie zainicjowane wnioskiem skarzacego o umorzenie naleznosci z tytutu sktadki
cztonkowskiej, po przeanalizowaniu przez organ samorzadu radcowskiego sytuacji materialnej
wnioskodawcy, jego stanu zdrowia lub tez innych waznych okoliczno$ci wskazanych w tresci wniosku,
powinno zakonczy¢ postepowanie uchwata wyrazajaca stanowisko w kwestii wniosku. Uchwata w sprawie
umorzenia zaleglosci z tytutu sktadki cztonkowskiej, z racji tego ze podlega kontroli instancyjnej, winna
zawiera¢ uzasadnienie stanowiska organu, co umozliwi ustalenie, czy organ ja wydajacy nie przekroczyt
granic uznania administracyjnego i czy uzasadnit rozstrzygniecie dostatecznie zindywidualizowanymi

przestankami. Regula jest, ze decyzja wydawana przez organy kolegialne podpisywane sg przez wszystkich
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cztonkéw organu uczestniczacych w wydaniu decyzji. Nie jest to jednoznaczne ze stwierdzeniem, ze
podpisy musza by¢ zawsze zamieszczane na samym dokumencie decyzji dorgczanym stronie. Opatrzenie
decyzji podpisem moze polegac na ujeciu tresci rozstrzygnigcia przyjetego w wyniku gtosowania w
protokole organu, do ktorego zataczona jest lista obecnos$ci, podpisana wlasnorecznie przez wszystkich

uczestnikow.

WSA wskazal, ze w stanie faktycznym niniejszej sprawy trudno jednoznacznie ustali¢, co byto
przedmiotem glosowania ORIP w Szczecinie na posiedzeniu (...) pazdziernika 2016 r. Lakoniczny zapis,
wynikajacy z 5 akapitu kserokopii dokumentu zataczonego do pisma OIRP w Szczecinie z (...) lutego 2017
r. (zgodnie z wykazem zalacznikow - wyciagu z protokotu obrad OIRP w Szczecinie z (...) pazdziernika
2010 r.) wskazujacy, iz: "W kolejnym punkcie porzadku obrad skarbnik przedstawit wniosek L.L. w
sprawie umorzenia sktadek. Skarbnik zarekomendowat niepodejmowanie uchwaty w tym zakresie, gdyz to
jest kolejny wniosek p. L. Dziekan poddat pod gtosowanie uchwale w sprawie umorzenia zalegtych sktadek
Panu L.L. za miesiace od daty wpisu na list¢ radcow prawnych do daty uchwaty. W obecnosci 12 cztonkow
rady przeciwko uchwale oddano 12 gltosow" nie potwierdza w sposéb jednoznaczny, czy organ gtosowat za
niepodjeciem uchwaty, czy tez przegtosowat uchwale w sprawie umorzenia zalegtych sktadek. Zdaniem
Sadu nie byto jasne, czyj wniosek poddano pod gtosowanie: wnioskodawcy, skarbnika czy dziekana.
Pismem z (...) lutego 2017 r. skarbnik poinformowat wprawdzie zainteresowanego, ze (...) pazdziernika
2016 r. OIRP w Szczecinie rozpatrzyta jego wniosek, jednak z uwagi na brak wigkszosci uchwata w tej

sprawie nie zostata podjeta.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji, brak jednoznacznosci co do sposobu zatatwienia przez OIRP w
Szczecinie wniosku skarzacego w sprawie umorzenia zaleglych sktadek cztonkowskich uniemozliwit

Sadowi ocen¢ prawidtowosci rozstrzygnigcia organu wyrazonego w zaskarzonej uchwale.

Sad uznal, ze przyjmujac hipotetycznie, ze (...) pazdziernika 2016 r. wniosek skarzacego z (...) wrze$nia
2016 1. nie zostat poddany pod glosowanie, a zatem sprawa z wniosku o umorzenie zalegtych sktadek nie
zostata zatatwiona, poddane kontroli Sad rozstrzygnigcie organu w zakresie, w jakim stwierdza
niedopuszczalno$¢ odwotania z uwagi na brak przedmiotu zaskarzenia, mogloby zosta¢ uznane za
prawidtowe. Tym niemniej wspomniane wyzej uchybienia formalne (brak jednoznaczno$ci)
uniemozliwiaja wydanie rozstrzygni¢cia w tym przedmiocie. Przyjmujac natomiast, ze (...) pazdziernika
2016 r. OIRP podjgta uchwale o odmowie umorzenia wnioskodawcy zalegtych sktadek cztonkowskich, Sad
wskazal, ze zawarta w protokole posiedzenia uchwata z (...) pazdziernika 2016 r. nie precyzuje stanowiska
organu. W uchwale nie wyjasniono, jakie okolicznos$ci przesadzaly o nieuwzglgdnieniu wniosku
skarzacego. Co wigcej, takze w przestanym do Sadu materiale dowodowym brak dowoddéw wykazujacych

ww. okoliczno$ci.

Sad doszedt do przekonania, ze sprawa wymaga ponownej szczegdtowej analizy we wskazanym wyzej



kierunku. Chcac oceni¢ zaskarzone rozstrzygnigcie w sposob prawidtowy, Sad musi dysponowaé
jednoznacznym stanowiskiem dotyczacym sposobu zatatwienia wniosku skarzacego z (...) wrze$nia 2016 1.
lub tez informacja o odstapieniu od jego rozpoznania. Sad nie moze czyni¢ wlasnych ustalen w tym

zakresie.

Zdaniem Sadu zaskarzona w niniejszej sprawie uchwata, jako wydana z naruszeniem art. 7, 771107 § 11 §
3 k.p.a. nie poddawata si¢ kontroli sadowej, a to stanowito uchybienie procesowe mogace mie¢ wptyw na

wynik sprawy i powodowato konieczno$¢ jej uchylenia.

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

rozpoznanie sprawy na rozprawie oraz o zasadzenie kosztow postgpowania.

Zarzucil naruszenie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ 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
cztonkowskiej 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 sprawg z zakresu administracji publicznej i nie konczy si¢ wydaniem
uchwaty majacej charakter decyzji administracyjnej, a co za tym idzie nie stosuje si¢ do niej postanowien
k.p.a. oraz tym bardziej nie podlega ona kognicji sadu 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 ktorym oddalitby skarge wniesiong na uchwate.

Uzasadnienie prawne
Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastegpuje:

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 wystapita. 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 moglyby prowadzié
do uchylenia zaskarzonego wyroku. Zakres kontroli wyznacza zatem sam autor skargi kasacyjnej,

wskazujac, ktore 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
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Prezydium Krajowej Rady Radcéw Prawnych z dnia (...) listopada 2018 r. nr (...) w przedmiocie
stwierdzenia niedopuszczalno$ci odwotania od uchwaty Rady Okregowej Izby Radcéw Prawnych w
Szczecinie z dnia (...) wrze$nia 2018 r., nr (...) w sprawie odmowy umorzenia sktadek cztonkowskich

stwierdzit, ze uchwala ta jest niezgodna z prawem, co uzasadniato jej uchylenie.

Podejmujac zaskarzona uchwale Prezydium Krajowej Rady Radcow Prawnych uznalo, ze sprawg o
umorzenie naleznosci z tytutu zalegtych sktadek cztonkowskich radcow prawnych - jako $cisle zwiazang z
czlonkostwem w samorzadzie radcow prawnych i obowigzkami cztonka wobec wlasnej korporacji - nalezy
zaliczy¢ do kategorii spraw wewnatrzorganizacyjnych, w ktorych organy samorzadu dziataja w obszarze

dominium.

Natomiast Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze uchwata Rady Okregowej Izby Radcow Prawnych w
Szczecinie jest jednostronnym i wiadczym rozstrzygnigciem skierowanym do oznaczonego podmiotu,
wydang przez organ samorzadu zawodowego dziatajacy jako organ administracji publicznej w celu
zalatwienia sprawy indywidualnej. W konsekwencji Sad uznat, Ze taka uchwata podlega zaskarzeniu do

sadu administracyjnego.

W s$wietle takich stanowisk spornym i wymagajacym rozstrzygniecia zagadnieniem jest kwestia charakteru
prawnego sprawy z wniosku czlonka 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 wylacznie

rozstrzygni¢ciu wewnatrz samorzadu zawodowego.
Aby rozstrzygnac¢ powyzszy problem prawny na wstepie nalezy poczynic kilka uwag natury ogodlne;j.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 w.r.p. radcowie prawni zorganizowani sg na zasadach samorzadu zawodowego.
Ustawodawca, tworzac samorzad radcowski zobowiazat go do wykonywania dziatalnosci w formach
wiadczych whasciwych administracji publicznej, okreslajac jednoczeénie zakres i granice nadzoru nad
dziatalno$cig samorzaddéw 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 i z
1 grudnia 2009 r. sygn. akt K 4/08, OTK-A-2009 nr 11 poz. 162, w obecnych warunkach ustrojowych obie
te funkcje sa jednakowo wazne, w demokratycznym i pluralistycznym spoteczenstwie nie ma bowiem
powodow, aby ktorejkolwiek z nich przyznawaé 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 roézne funkcje. Dlatego tez wzajemne relacji miedzy
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samorzadem i cztonkami musza by¢ oceniane w powigzaniu z konkretna funkcja samorzadu.

Z jednej strony w ramach realizacji zadan ze sfery wladztwa panstwowego, przekazanych mu na mocy
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 pelnige w tym zakresie funkcje organdéw
administracji publicznej, prowadzi postgpowania 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.

Oprocz tego samorzad radcow prawnych moze oddziatywa¢ na swoich cztonkdéw poprzez wydawanie przez
jego organy aktdw 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 czlonkow, reprezentujgcego ich interesy nie stosuje
si¢ przepisow k.p.a.

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

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

Natomiast nie podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego uchwaty podejmowane przez organy
samorzadu zawodowego na podstawie regulamindw normujacych sprawy wewnetrzne tych samorzadow,
ktorych uchwalenie dopuszcza u.r.p. W tym zakresie samorzad dysponuje pelng dyskrecjonalnoscia
podejmowanych rozstrzygni¢¢ 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 osob, ktore - dzialajac w granicach przyznanej przez ustawe swobody -
wyposazyly powotane przez siebie organy samorzadowe w okreslone kompetencje wtadcze. Jakkolwiek
akty te wplywaja na sytuacj¢ cztonkow korporacji radcy prawnego, to nie stanowia one aktow

indywidualnych podlegajacych kontroli sadowoadministracyjne;j.



Dodac¢ tez nalezy, ze zgodnie z art. 1 p.p.s.a. przed sagdami administracyjnymi rozpatrywane s sprawy z
zakresu kontroli dziatalno$ci administracji publicznej oraz w innych sprawach, do ktdrych jego przepisy
stosuje si¢ z mocy ustaw szczegdlnych. Podstawowe kryterium wyznaczajace zakres dopuszczalnosci
skargi do sagdu administracyjnego, stanowig dziatania przypisane "administracji publiczne;j".

Pod pojeciem "administracja publiczna" nalezy ogélnie rozumie¢ administracj¢ wykonywana przez
panstwo i inne zwigzki publiczno-prawne, w tym samorzad terytorialny i zawodowy, w celu zaspokajania
potrzeb zbiorowych i realizacji celéw o charakterze publicznym. Jak przyjmuje si¢ w doktrynie, przez
administracj¢ publiczng o ktorej stanowi art. 1 tej ustawy, nalezy rozumie¢ dziatalno$¢ organdéw
panstwowych, w tym rzadowych, a takze organéw samorzadu terytorialnego oraz innych organdw 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 okreslonych ustawa zasadnicza (
art. 17 Konstytucji RP) oraz ustawa szczegdlng. W ograniczonym, $cisle okreslonym ustawg zakresie,
samorzad zawodowy wykonuje niejako za panstwo cz¢§¢ wladztwa publicznego, ktore podlega nadzorowi
wlasciwego organu administracji rzadowej, 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 samorzadéow zawodowych, Kolonia Limited 2007, str. 216
-217).

Nie oznacza to jednakze, ze kazdy przejaw powierzonego samorzadowi zawodowemu przez panstwo
wladztwa podlega kontroli sagdu administracyjnego, poniewaz zakres kontroli sgdowoadministracyjnej jest
precyzyjnie wytyczony przepisem art. 3 § 2 i 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 przepisoéw prawa, pisemne interpretacje przepisOw prawa
podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach, akty prawa miejscowego, akty jednostek samorzadu
terytorialnego, akty nadzoru nad dziatalno$cia organow jednostek samorzadu terytorialnego oraz inne
sprawy, ktore na mocy przepiséw ustaw szczeg6élnych przewiduja sadowsg kontrole. Wyktadnia
powyzszych przepisow (przy wykluczeniu interpretatio extensiva) nakazuje przyjac, ze w sprawach
nienalezacych do zakresu dziatalno$ci administracji publicznej mozliwa jest kontrola
sadowoadministracyjna, jednak jedynie w przypadku, gdy w ustawie szczegélnej jest wprost wskazane, ze

sprawy okreslonego rodzaju podlegaja kognicji sadow administracyjnych, co wynika z art. 3 § 3 p.p.s.a. Za
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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
jako takie podlegaja kontroli sagdow administracyjnych, ale jedynie wtedy, kiedy jako samorzad wykonuja
wladztwo panstwowe. Nie dotyczy to aktow wewnatrzkorporacyjnych, ktorych dyskrecjonalnosé
ksztattowania zostata przyznana samorzagdowi na mocy przepisoOw u.r.p. i znajduje umocowanie w art. 17
Konstytucji RP.

Sad pierwszej instancji w podjeciu przez OIRP uchwaly 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
postgpowaniu korporacyjnym.

Naczelny Sad Administracyjny nie podziela tego pogladu.

Podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca w u.r.p. okreslajacej zasady wykonywania obstugi prawnej przez
radcow prawnych oraz dziatania samorzadu radcoéw prawnych wprowadzit obowigzkowa przynaleznos¢
radcow prawnych i aplikantow radcowskich do samorzadu (art. 40 ust. 2). Oznacza to, ze podjecie
wykonywania zawodu radcy prawnego w ramach tej ustawy powoduje przystapienie radcy prawnego do
samorzadu radcow prawnych. Jezeli wykonywanie zawodu radcy prawnego jest dobrowolne, to - w razie
jego wykonywania - cztonkostwo w samorzadzie radcow prawnych jest obowigzkowe. Z przynaleznoscia
do samorzadu radcow prawnych faczy si¢ obowigzek placenia sktadki cztonkowskiej, ustalonej przez
Krajowy Zjazd Radcoéw Prawnych. Stwierdzenie to wynika posrednio z art. 57 pkt 5 u.r.p. Potwierdzenie
takiej wyktadni zawiera art. 63 pkt 1 u.r.p. stanowiacej, iz dzialalno$¢ samorzadu jest finansowana przede
wszystkim ze sktadek optacanych przez radcow prawnych i aplikantéw radcowskich. Sktadki cztonkowskie
$wiadczone na rzecz samorzadu stanowia srodki finansowe przeznaczone na cele zwiazane z jego
dziatalno$cia, ktora ma stuzy¢ interesom radcéw prawnych i zaspokajaniu ich potrzeb. Z tego zrédta
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 samorzadowej radcow prawnych ustala
Krajowa Rada Radcoéw Prawnych, co wynika z ustawowego upowaznienia. W mysl art. 60 pkt 11 u.r.p.
Krajowg Rada Radcéw Prawnych ma kompetencje do okreslania wysokosci sktadki cztonkowskiej i zasad
jej podziatu oraz wysokosci optat zwiazanych z decyzja w sprawie wpisu na liste radcow prawnych i
aplikantow radcowskich oraz optat manipulacyjnych. Ustawodawca opowiedziat si¢ wigc za tym, aby
organizacja samorzgdowa sama zarzadzata swoimi sprawami finansowymi i sama decydowatla o swoim

majatku, co odpowiada istocie samorzadu w ogole.
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Ustawodawca przyjat, ze przymusowos¢ przynaleznosci do samorzadu zawodowego radcéw prawnych
stwarza po stronie wszystkich cztonkéw samorzadu obowiazek ptacenia sktadki cztonkowskiej. Okreslit

réwniez skutki ich nieuiszczenia (art. 29 pkt 4a w.r.p.).

W swietle powyzszych wywodow nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze sktadka cztonkowska radcow
prawnych nie jest daning publiczna, ze ich placenie przez radcg prawnego nie jest obowigzkiem wobec
panstwa, lecz wobec samorzadu. Sad tez stosunek, jaki wigze si¢ z wykonywaniem tego obowiazku, z
uwagi na jego majatkowy charakter oraz oparcie stosunkow mi¢dzy samorzadem a jego czlonkami na
zasadzie rownorzgdnosci, jest stosunkiem cywilnoprawnym. Jak wskazat 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 sporé6w migdzy 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 mi¢dzy
nig a cztonkami decyduja cztonkowie, a wigc ze stosunki te majg charakter stosunkéw opierajacych si¢ na
zasadzie rownorzednosci; to z kolei rozstrzyga o cywilnoprawnym charakterze tych stosunkow i - tym
samym - 0 ich podleganiu drodze sagdowej (art. 2 § 1 k.p.c.)."

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

W swietle powyzszych judykatéw nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze naleznos¢ z tytutu sktadek
cztonkowskich jest naleznoscia cywilnoprawna, ktorej organy samorzadu radcéw prawnych moga
dochodzi¢ w celu wyegzekwowania zalegtych naleznosci w stosunku do radcy prawnego w postgpowaniu
sagdowym.

Natomiast w orzecznictwie sadowoadministracyjnym 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 r., sygn. akt SA/Wr 1040/95, z 15 stycznia 1997 r., sygn. akt III SA 537/96).

Z zasady praworzadno$ci, ktora odnosi si¢ roOwniez do samorzadéw zawodowych, i to nie tylko gdy
wykonuja one z mocy prawa zadania zlecone z zakresu administracji publicznej wynika, ze kompetencje
organu radcéw prawnych do dziatania i zakres jego uprawnien wtadczych do wkraczania w sfere praw i
obowigzkow czlonkow samorzadu powinny znajdowac 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
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akty korporacji zawodowych (np. regulaminy), zgodnie z zatozeniami konstytucyjnego systemu zrodet
prawa (art. 87 Konstytucji) nie sg zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego. Z tego wiasnie powodu
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;j.

Nalezy przypomnie¢, ze w wyroku z 28 czerwca 2000 1., K. 25/99 (OTK ZU nr 5/2000, poz. 141),
Trybunat Konstytucyjny uznat, ze wszystkie akty o charakterze wewng¢trznym miesci¢ si¢ musza w ramach
wyznaczonych przez art. 93 Konstytucji. Kazdy taki akt moze obowigzywacé 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 obowigzujacym prawem (art.
93 ust. 3).

Jesli chodzi o akty prawne organdéw samorzadu radcowskiego to mogg one stanowi¢ podstawe
materialnoprawng do zatatwienia spraw tylko wowczas, gdy zostaly 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 radce prawnego uchwata odmawiajaca umorzenia sktadki cztonkowskiej
zostata podjgta przez okregowa izbg radcow prawnych glownie na podstawie wewnatrzsamorzadowego
aktu wydanego przez Krajowa Rade Radcow Prawnych, tj. uchwaty nr 7/VIII/2010 w sprawie wysokosci
sktadki cztonkowskiej i sktadki ubezpieczeniowej, zasad ich uiszczania i podzialu, ktory zostat wydany na

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

Regulacje zawarte w powyzszej uchwale Krajowej Rady Radcow Prawnych dotyczg réznorodnych
zagadnien odnoszacych si¢ do sktadki cztonkowskiej, w § 10 wskazano, ze OIRP posiada kompetencje do
umarzania w cato$ci lub w czesci 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 ktorg cztonek samorzgdu zawodowego moze
dochodzi¢ swoich praw w postgpowaniu sadowoadministracyjnym. Kontrola sagdu administracyjnego aktu
mozliwa jest wowczas, gdy istnieje zwigzek miedzy obowiazujaca normg prawa materialnego a sytuacja
prawna konkretnego podmiotu prawa, polegajacy na tym, ze akt stosowania tej normy moze mie¢ wpltyw na
sytuacj¢ tego podmiotu w zakresie prawa materialnego (zob. wyrok NSA z dnia 2 czerwca 1998 r. IV SA
2164/97).

Tym niemniej uchwata Rady Okr¢gowej Izby Radcow Prawnych w sprawie umorzenia naleznosci z tytutu
sktadek cztonkowskich nie jest aktem indywidualnym prawa powszechnie obowigzujacego, a uchwata
organu samorzadu zawodowego radcow prawnych majaca wytacznie wymiar wewngtrzny, korporacyjny.

Nie moze tego zmienié takze to, ze podstawg jej podjecia jest dyskrecjonalnos$¢ decyzji okregowej rady
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izby radcow prawnych (poprzez uzycie stowa "moze"). Uchwata ta oparta jest na pozaustawowym zrodle
prawa, tj. uchwale nr 7/VIII/2010 KRRP, ktora tylko w pewniej mierze jest skonkretyzowana jesli chodzi o
zasady umarzania sktadek cztonkowskich, co w §wietle podniesionych wyzej okolicznos$ci definitywnie
przesadza o tym, ze zaskarzona uchwata ma wybitnie korporacyjny charakter. Dotyczy bowiem
bezposrednio kwestii zwigzanej z umorzeniem sktadek cztonkowskich, ktdre maja charakter
cywilnoprawny. Uniemozliwia to dokonanie kontroli uchwaly OIRP poza strukturg samorzadu

zawodowego, tj. w postgpowaniu przed sagdem administracyjnym.

Nie mozna roéwniez traci¢ z pola widzenia art. 184 ust. 1 Konstytucji, ktéry umozliwia Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu oraz innym sadom administracyjnym sprawowanie kontroli administracji publiczne;j,
nie w sposob nicograniczony, 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 sadowa kontrole
administracji publicznej (por. R. Hauser, A. Kabat, Wtasciwo$¢ sadéw 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 sadowoadministracyjnej podlegaja - co juz wskazano wyzej - tylko te uchwaty samorzadu
radcowskiego ingerujace - w ramach ustawowo przyznanej dyskrecjonalno$ci - w sfer¢ konstytucyjnych
praw i wolno$ci swoich cztonkéw. Uchwaly takie nalezy traktowaé jako decyzje administracyjne w
rozumieniu kodeksu postgpowania administracyjnego, ktore podlegaja zaskarzeniu do sadu
administracyjnego na podstawie art. 3 § 3 pkt 1 p.p.s.a. Inne akty wydane w ramach wykonywania przez

samorzady zawodowe ich zadan $ci§le wewngtrznych, korporacyjnych nie podlegaja kontroli sadowe;.

Sad pierwszej instancji dokonatl zatem nieuprawnionego poszerzenia kognicji sadéow administracyjnych na
akty kierownictwa samorzadu zawodowego radcow prawnych, dotyczace kwestii niezwigzanych z
wykonywaniem powierzonego im wladztwa 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 radcéw prawnych odniesienie si¢ do tego

zagadnienia nalezy uzna¢ za zbedna.

Naczelny Sad Administracyjny uznat, 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 zwigzku z art. 151 p.p.s.a. oddalit skargg.

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

207 § 2 p.p.s.a. odstgpit od zasadzenia kosztow postepowania kasacyjnego w catosci.
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