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Akty normatywne i indywidualne samorzgdow
zawodowych jako przejaw funkcji administraciji
publicznej (uwagi na tle samorzadu
radcow prawnych)

Issuing normative and individual acts by professional associations
as an indication of performing functions of a public administration
by them (remarks made at the background of the legal
adviser’s association)

ABSTRACT

One of the basic assumptions of democratic state based on the rule of law is the principle of
decentralisation of public administration, stated in the article 15(1) of the Constitution of Republic
of Poland. Apart from the elemental form of territorial decentralisation (local associations) Polish
Constitution provides for so-called material decentralisation. Its reflection can be seen in legislation
powers to appoint occupational associations and make them responsible for providing the proper
performance of the profession of public trust. This article aims at discussing professional associations
power of lawmaking i.e. issuing normative and individual acts. Aforementioned issue will be examined
on the background of legal adviser’s association (the largest legal professional association in Poland).
The power in question is the essential tool to supervise the proper performance of the profession. It
is also important that it is a way of performing public administration functions.

Keywords: professional associations, legal adviser’s association, functions of public administration,
decentralisation, normative act, individual act.
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WPROWADZENIE

Jednym z podstawowych zatozen organizacji ustroju demokratycznego panstwa
prawnego jest zasada decentralizacji wyrazona w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP'.
Przepis ten stanowi, ze ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacje¢ wtadzy publicznej. Pomimo, Ze literalnie unormowanie to odnosi
si¢ tylko do ustroju terytorialnego panstwa, przyjmuje si¢, iz wynika z niego takze
ogolna dyrektywa decentralizacji zadan administracji publicznej. Decentralizacja
ta polega nie tylko na wyposazeniu organdéw w samodzielnosc¢ i niezaleznos$¢ (de-
centralizacja ustrojowa), lecz przejawia si¢ takze w roznych formach przekazywa-
nia funkcji i zadan z zakresu administracji publicznej podmiotom spoza aparatu
panstwowego (decentralizacja funkcjonalna)’. Jest ona zatem takze rozdzieleniem
zadan administracyjnych na rézne jednostki wraz z ustanowieniem na ich rzecz —
w zakresie realizacji tych zadan — okreslonego stopnia samodzielno$ci i niezalezno-
§ci®. Zakres samodzielno$ci wyznaczg zas przewidziane ustawowo $rodki nadzoru,
ktore powinny by¢ okreslone w sposob $cisty*. Oznacza to konieczno$¢ wskazania
w ustawie organow sprawujacych nadzor, granic przedmiotowych nadzoru oraz
katalogu $rodkow nadzorczych bedacych do dyspozycji organu nadzorczego®.

Powyzsze szerokie pojmowanie zasady decentralizacji jest konsekwencja przy-
jecia w preambule Konstytucji RP zasady pomocniczo$ci, oznaczajacej koniecz-
no$¢ udzialu obywateli w wykonywaniu zadan publicznych w jak najszerszym
stopniu. Zgodnie z tg zasadag panstwo powinno podejmowac jedynie te zadania,
ktorych obywatele nie sg w stanie zrealizowac bez jego udziatu, co wigcej, nawet
jesli jakie$ zadanie panstwo wykonuje samodzielnie, wowczas powinno ono by¢
realizowane jak najblizej obywatela i z jego udziatem®. Ze wzgledu na role zasady
pomocniczo$ci w funkcjonowaniu panstwa jako takiego przyjmuje si¢, ze ma ona
wpltyw nie tylko na tre$¢ przepisow konstytucyjnych i ustawowych, ale takze na
ich interpretacjg’.

Kierujac si¢ powyzszymi zasadami decentralizacji i pomocniczo$ci, przewi-
dziano na gruncie Konstytucji RP, obok podstawowej formy decentralizacji tery-

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 7 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 178.

> M. Karcz-Kaczmarek, M. Maciejewski, Samorzqdy zawodowe i zakres ich samodzielnosci
w swietle doktryny i orzecznictwa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2015, t. XCV, s. 61.

* 1. Bo¢, Organizacja prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
1998, s. 380.

5 J. Zimmermann, op. cit., s. 178.

¢ Ibidem, s. 130-13.

7 E. Olejniczak-Szatowska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), [w:] Prawo administra-
cyjne — podjecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, Warszawa 2009, s. 135.



Akty normatywne i indywidualne samorzadéw zawodowych jako przejaw funkcji... 79

torialnej w postaci samorzadu terytorialnego, takze inne formy decentralizacji,
tzw. decentralizacj¢ rzeczowa. Do tej ostatniej nalezy zakwalifikowaé samorzady
zawodowe. Regulacje konstytucyjne dotyczace obu grup samorzadow umieszczone
zostaly w Rozdziale I — Rzeczpospolita, a zatem w rozdziale okreslajgcym naj-
istotniejsze dla Rzeczypospolitej rozstrzygniecia ustrojowe. Range tych przepisow
podkreslat wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny, wskazujac, ze fakt zamieszczenia
normy prawnej w Rozdziale I $wiadczy o niezwyktej randze i o ogromnym zna-
czeniu, jakie przypisuje tej normie ustawodawca konstytucyjny®. W zwigzku z tym
uregulowanie instytucji samorzadu zawodowego i innych rodzajow samorzadow
wlasnie w art. 17 Konstytucji RP stanowi przejaw uznania ich przez ustawodawce
konstytucyjnego za doniostg instytucje prawng oraz za jeden z filaréw, na ktorym
opiera si¢ ustrdj Rzeczypospolite;j’.

Ustrojowy charakter samorzadow zawodowych oznacza w pierwszej kolejnosci,
jak podkresla M. Szydto'?, ze samorzady te sktadajg si¢ na strukture organizacyjna
panstwa, a co za tym idzie — powinny posiada¢ ustalone miejsce w obrgbie struk-
tury administracji badz chociazby powinny by¢ istotnymi partnerami spotecznymi
administracji publicznej. Z uwagi na swoja ustrojowg natur¢ samorzady zawodowe
mogg takze wpltywac na praktyczny ksztatt i funkcjonowanie ustroju, w szczegol-
nosci poprzez tworzenie instytucjonalnych gwarancji efektywnosci korzystania
przez jednostki z konstytucyjnego prawa wolnosci wyboru i wykonywania zawodu
czy tez prawa do zrzeszania si¢ politycznego, spotecznego i1 gospodarczego Rze-
czypospolitej.

Zgodnie z dyspozycja art. 17 ust. 1 Konstytucji RP w drodze ustawy mozna
tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania
publicznego i sprawujace piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow
w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Powotanie tej instytucji pozo-
stawione zostato zatem decyzji ustawodawcy, ktory moze, lecz nie musi utworzy¢
samorzadu zawodowego dla zawodu zaufania publicznego''. Dbato$¢ o nalezyte
wykonywanie zawodu zaufania publicznego jest wiec przede wszystkim zadaniem
panstwa, ktore nastepnie moze by¢ powierzone samorzadowi zawodowemu'2,
Przyktadem w tym zakresie jest chociazby zawdd doradcy inwestycyjnego, ktory
uznawany jest przez Trybunat Konstytucyjny za zawod zaufania publicznego i ktory

8 Wyrok TK z 14 grudnia 2004 roku, K 25/03, LEX nr 140354; wyrok TK z 18 lipca 2012 roku,
K 14/12, https://www.saos.org.pl/judgments/110913 [dostep z dnia: 1 maja 2018 roku.].

® M. Szydto, Komentarz do art. 17 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. M.
Safjan, L. Bosek, t. 1, Warszawa 2016, s. 428; zob.wyrok TK z 23 kwietnia 2008 roku, SK 16/07,
OSNP 2009, nr 1-2 poz. 31; postanowienie TK z 28.2.2012 roku, SK 27/09, LEX nr 1167671.

10°M. Szydlo, op. cit., s. 428.

1" Zob. wyrok TK z 30 listopada 2011 roku, K 1/10, www.prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.
xsp/WDU20130000826/T/D20130826 TK.pdf [dostep z dnia: 1 maja 2018 r.].

12 M. Szydlo, op. cit., s. 448.
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jak dotad nie ma swojego samorzadu zawodowego'®. Jesli jednak ustawodawca
zdecyduje si¢ na utworzenie dla danego zawodu samorzadu zawodowego, wowczas
zobligowany jest takze wyposazy¢ go w odpowiednie kompetencje do realizacji
okreslonych w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP funkcji. Tworzac ten samorzad, panstwo
ogranicza wiec niektore ze swoich administracyjnych kompetencji regulacyjnych
zwigzanych z dziataniem w formach wladczych i ceduje je w drodze ustawy na pod-
miot, ktory w tym zakresie petni funkcj¢ administracji publicznej. Samodzielno$¢
w realizacji tej funkcji podkresla dodatkowo posiadanie przez samorzady zawodo-
we osobowos$ci prawnej. Ma ona zardwno charakter prywatnoprawny (samorzady
moga bowiem nabywac prawa i zacigga¢ zobowigzania we wlasnym imieniu), jak
i publicznoprawny (gdyz moga one dziata¢ w formach wiadczych). Z uwagi na
wskazane cechy w doktrynie zazwyczaj zalicza si¢ samorzady zawodowe do grupy
administrujgcych podmiotéw publicznych'.

FUNKCJE SAMORZADOW ZAWODOWYCH I NADZOR
NAD ICH WYKONYWANIEM

Okreslone w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP dziatania samorzadow zawodowych,
tj. reprezentowanie os6b wykonujacych zawody zaufania publicznego oraz spra-
wowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodow zaufania publicznego
w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony, nazywa si¢ najczesciej w li-
teraturze i orzecznictwie funkcjami samorzagdow zawodowych'>,

Pierwsza z nich, reprezentacja osob wykonujacych zawody zaufania publicz-
nego, oznacza wystgpowanie w imieniu os6b, wykonujacych te zawody zaréwno
wobec obywateli i ich organizacji, jak i przed organami panstwa'. Przy czym
reprezentacja ta jest pojeciem szerszym anizeli przyjmuje si¢ to na gruncie prawa
cywilnego, oznacza ona bowiem ,,0g6t dziatan samorzadéw zawodowych, ktore
polegaja na wystgpowaniu na zewnatrz w roli swego rodzaju emanacji czy tez
upostaciowienia osob wykonujacych zawody zaufania publicznego oraz na dziata-
niu w sferze zewnetrznej na rzecz czy tez w interesie osob wykonujacych zawody

13 Wyrok TK z 12 maja 2009 roku, P 66/07, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 65.

14 M. Stahl, Inne administrujgce podmioty publiczne, [w:] Podmioty administrujqce, seria System
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, A. Wrobel, t. 6, Warszawa 2011, s. 509-508.

15 Zob. wyrok TK z 14 grudnia 2010 roku, K 20/08, http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.
xsp/WDU20102441636/T/D20101636TK.pdf [dostep z dnia: 1 maja 2018 r.]; wyrok TK z 22 maja
2001 roku, K 37/00, LEX nr 48039; wyrok TK z 18 pazdziernika 2010 roku, K 1/09, OTK-A 2010,
nr 8, poz. 76.; czasami bywaja takze nazywane ,,zadaniami” (zob. wyrok TK z 6 marca 2012 roku,
K 15/08, OTK-A, nr 3, poz. 24) badz ,,celami” (zob. wyrok TK z 18 lutego 2004 roku, P 21/02,
OTK-A 2004, nr 2, poz. 9).

1© Wyrok TK z 22 maja 2001 roku, K 37/00, LEX nr 48039.
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zaufania publicznego”'’. Oznacza ona zatem manifestowanie wobec podmiotow
zewngtrznych (panstwa, obywateli, organizacji) swoich oczekiwan, intereséw, po-
trzeb, przyktadowo poprzez uczestniczenie w konsultacjach spotecznych; zatatwia-
nie w imieniu 0sob wykonujacych dany zawdd zaufania publicznego okreslonych
spraw; ochrong ich interesow badz tez wystepowanie w roli adresata okreslonych
postulatow czy skarg.

Funkcja druga, sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu, za-
wiera w sobie caly katalog roznych czynnosci i tym rozni si¢ od funkcji reprezentacji,
ze ma charakter dziatalnosci o cechach wiadztwa publicznego. Celem przyznania
samorzadom zawodowym mozliwo$ci wladczego oddziatywania jest nalezyte wyko-
nywanie zawodow zaufania publicznego, za$ jego zakres determinowany jest przez
interes publiczny i nakierowany na ochrong tego interesu. Wérod funkcji samorzadow
zawodowych, sktadajacych sie na pojecie pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodow zaufania publicznego, znajduja si¢ w szczegolnosci: wiadcze decydowanie
lub wspotdecydowanie o dopuszczeniu do wykonywania danego zawodu, a wiec
reglamentowanie dostgpu do niego; ustalanie zasad etyki (deontologii) zawodowej;
sprawowanie orzecznictwa dyscyplinarnego w sprawach odpowiedzialnosci osob
wykonujacych zawody zaufania publicznego za postgpowanie sprzeczne z prawem,
zasadami etyki lub godnosci zawodu badz za naruszenie obowigzkow zawodowych;
prowadzenie przez organy samorzadu zawodowego rejestru 0sob aktualnie wykonujg-
cych dany zawod zaufania publicznego; wywieranie wptywu na ksztalttowanie zasad
obywania aplikacji lub innego rodzaju przygotowania zawodowego oraz ustalanie
zakresu merytorycznego egzaminu zawodowego; a takze okreslone zadania tech-
niczno-organizacyjne, polegajace m.in. na prowadzeniu systemu informatycznego
niezbednego dla realizowania okreslonych czynnosci przez osoby wykonujace zawo-
dy zaufania publicznego lub polegajace na przechowywaniu akt dokumentujacych
te czynnosci'®. Oczywiscie w zaleznosci od rodzaju danego samorzadu oraz woli
ustawodawcy wskazany katalog funkcji ksztattuje si¢ w nieco odmienny sposob.
Okreslajac model sprawowania przez samorzady pieczy nad nalezytym wykonywa-
niem zawodu, prawodawca jest jednak zobowigzany, jak wskazuje Trybunat Kon-
stytucyjny, zachowac istot¢ pieczy oraz zapewnic, aby byla ona sprawowana przez
samorzady w interesie publicznym i dla jego ochrony'.

Powyzsze funkcje samorzady zawodowe pelnia w sposob samodzielny, co nie
oznacza jednak pelnej dowolnosci dziatania. Realizacja kompetencji administra-
cji publicznej przez samorzady implikuje bowiem poddanie ich dziatan regutom
wyznaczanym przez prawo, a co za tym idzie konieczno$¢ wyposazenia innych
podmiotow w kompetencje nadzorcze nad wykonywaniem wskazanych funkcji

17" M. Szydto, op. cit., s. 441.
18 Zob. m.in. wyrok TK z 6 marca 2012 roku, K 15/08; wyrok TK z 30 listopada 2011 roku, K 1/10.
1 Wyrok TK z 14 grudnia 2010 roku, K 20/08.
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administracyjnych przez samorzady. Skoro zatem, zgodnie z zasada decentrali-
zacji, samorzady zawodowe przejmuja cze¢$¢ zadan panstwa, to stosunek nadzo-
ru zachodzi pomigdzy panstwem, czyli administracja rzadowa, a samorzadem?.
W odniesieniu do samorzadu radcow prawnych, jak i samorzadu adwokatow nadzor
ten sprawowany jest przez Ministra Sprawiedliwosci (art. 5 u.r.p.?! i art. 3 p.a.?).
Przy czym wyltacznym kryterium nadzoru moze by¢ w omawianym zakresie tylko
kryterium legalno$ci**. Sanowi ono bowiem kryterium obiektywne, dzigki czemu-
eliminowana jest mozliwos$¢ naruszenia samodzielnosci samorzgdow zawodowych
poprzez stosowanie innych — ocennych i subiektywnych kryteriow. Z orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego wynika takze, ze nadzor nad samorzagdem zawodowym
powinien by¢ sprawowany ,,tylko w niezbednym zakresie?*. Przede wszystkim nie
moze on obejmowacé mozliwosci wydawania jakichkolwiek dyrektyw, wytycznych
ipolecen dotyczacych zakresu sprawowania przez samorzady pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodow zaufania publicznego®.

Dziatalno$¢ samorzadow zawodowych jako podmiotow realizujacych zadania
publiczne poddana jest takze kontroli sadowej. Gwarantuje ona zarowno ochrong
praw jednostki w przypadku ich naruszenia przez dziatanie samorzadu zawodowe-
g0, jak rowniez stanowi ochrongprawnej samodzielno$ci samorzadow zawodowych
jako podmiotéw zdecentralizowanych, dziatajacych w zakresie przyznanej im
prawem swobody?.

WYDAWANIE AKTOW NORMATYWNYCH PRZEZ
SAMORZADY ZAWODOWE

Uwagi ogdlne

Wydawanie aktow normatywnych przez samorzady zawodowe jest jednym
z najwazniejszych dzialan z zakresu sprawowania pieczy nad nalezytym wyko-
nywaniem zawodu zaufania publicznego. Kompetencja ta jest bowiem srodkiem

20 P.Raczka, Dzialalnos¢ prawodawcza samorzqdow zawodowych w Polsce, Torun 2013, s. 138.

21 Ustawa z 6 lipca 1982 roku o radcach prawnych, tekst jedn. z 2017 roku poz. 1870 ze zm.

22 Ustawa z 25 lutego 1982 roku — Prawo o adwokaturze, tekst jedn. Dz.U. z 2017 roku poz.
2368 ze zm.

2 M. Karcz-Kaczmarek, Wykonywanie funkcji administracji publicznej przez samorzad radcow
prawnych, Warszawa 2017, s. 173; M. Szydlo, op. cit., s. 450, M. Tabernacka, Zakres wykonywania
zadan publicznych przez organy samorzgdow zawodowych, Wroctaw 2007, s. 179-187.

2 Wyrok TK z 1 grudnia 2009 roku, K 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112.

% P. Sarnecki, Radca prawny jako zawéd zaufania publicznego, ,,Radca prawny” 2002, nr 4-5,
s. 28-29.

26 M. Tabernacka, op. cit., s. 207.
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do realizacji ich najistotniejszych funkcji, takich jak reglamentacja dostgpu do
zawodu zaufania publicznego, ustalanie zasad deontologii takiego zawodu czy tez
prowadzenie szkolenia zawodowego. Przyznanie samorzadom tego uprawnienia
wskazuje takze na ich samodzielno$¢ i udzial w realizacji cz¢sci zdecentralizowa-
nych zadan publicznych?’.

Podstawa konstytucyjng wszelkich dziatan prawodawczych podejmowanych
przez samorzady zawodowe w zakresie materialnym stanowi art. 17 ust. 1 Kon-
stytucji RP. Jej dookre$leniem s natomiast ustawy korporacyjne, ktore nie zawie-
rajg co prawda szczegotowych delegacji ustawowych dla dziatan prawodawczych
poszczegdlnych organdw, ale okreslajg funkcje danego samorzadu przekazane mu
na zasadzie decentralizacji. To na ich podstawie mozliwe jest ustalenie ogoélnego
zarysu kompetencji prawodawczych samorzadéw zawodowych. Nie mowig one
jednak o rzeczywistym i szczegblowym zakresie tych kompetencji. Co wiecej,
katalogi funkcji, jakie majg spetnia¢ samorzady zawodowe w wigkszo$ci ustaw
korporacyjnych poprzedzone sg sformutowaniem ,,w szczeg6lnosci” (przyktadowo
art. 41 u.r.p.), co powoduje, ze takie wyliczenia mozna uzna¢ jedynie za przykta-
dowe, cho¢ by¢ moze wskazuja na najwazniejsze ich funkcje. Tak uksztattowa-
na regulacja ustawowa nie wyklucza wigc — o czym $wiadczg dziatania obecnie
funkcjonujacych samorzadow zawodowych — podejmowania dziatalno$ci pra-
wodawczej wykraczajacej poza sprecyzowane w ustawie zadania samorzgdowe,
o ile oczywiscie beda si¢ one miesci¢ w ramach wyznaczonych przez Konstytucje
RP. Za stuszne nalezy zatem uznaé stwierdzenie, ze regulacja zawarta w art. 17
ust. 1 Konstytucji RP, poza wskazaniem granic dzialalnosci prawodawczej poprzez
okreslenie funkcji samorzaddéw zawodowych, stanowi takze samoistng podstawe
do podejmowania takiego typu dziatalnosci?®. W zakresie jednak, w ktorym samo-
rzady zawodowe wykonuja dziatania z zakresu administracji publicznej, konieczne
jest ustawowe dookreslenie kompetencji do wydawania aktow prawnych. Zgodnie
bowiem z fundamentalng zasadg panstwa prawa, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP,
organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa, co oznacza,
ze kompetencji organéw wladzy publicznej nie mozna domniemywac, lecz musza
by¢ one jasno i precyzyjne okreslne w przepisie prawa®.

27 M. Karcz-Kaczmarek, op. cit., s. 109.

8 P. Raczka, op. cit., s. 161.

2 Zob. postanowienie TK z 9 maja 2005 roku, Ts 216/04, LEX nr 195289; wyrok TK z 23 marca
2006 roku, K 4.06, LEX nr 182500.
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WYDAWANIE AKTOW GENERALNO-ABSTRAKCYJNYCH PRZEZ
SAMORZADY RADCOW PRAWNYCH

Akty generalno-abstrakcyjne wydawane przez samorzady zawodowe stuza
wykonywaniu funkcji, jakie przeznaczone zostaly do realizacji samorzadom za-
wodowym w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP. Z uwagi na to, jak rbwniez majac na
wzgledzie zamknigty katalog Zzrodet prawa, okreslony w art. 87 Konstytucji RP,
nalezy je postrzega¢ jako akty generalne stosowania prawa, a wigc jako jedng
z postaci prawnych form dziatania administracji publicznej, a nie jako rodzaj de-
centralizacji funkcji prawotworczych.

Z punktu widzenia gléwnego tematu rozwazan, wsrdd aktéw generalno-abs-
trakcyjnych, najistotniejsze sg statuty i regulaminy, gdyz to one odgrywaja wiodaca
role w realizacji przez samorzady zawodowe funkcji publicznych. Na poziomie
ogolnokrajowym, w przypadku samorzadu radcow prawnych, akty te podejmowane
sa przez Krajowy Zjazd Radcow Prawnych oraz Krajowa Rad¢ Radcow Prawnych.

Akty ogodlne samorzadu radcow prawnych odgrywaty niegdys kluczowa role
w zakresie funkcji przyznawania prawa do wykonywania zawodu radcy prawne-
go. Poczatkowo bowiem samorzad radcow prawnych posiadal kompetencje do
uchwalania regulaminéw dotyczacych odbywania aplikacji radcowskiej, sktadania
egzaminu radcowskiego oraz ustalania zasad przeprowadzenia konkursu na apli-
kantow radcowskich. Mozna wigc powiedzie¢, ze co do zasady w pelni regulowat
on kwestie dostepu do zawodu radcy prawnego. W wyniku kolejnych nowelizacji
u.r.p. kompetencje te byty stopniowo ograniczane. Art. 60 pkt 8b u.r.p, przyznajacy
Krajowej Radzie Radcow Prawnych kompetencj¢ do regulowania zasad przepro-
wadzania konkursu na aplikantéw radcowskich (regulamin konkursu na aplikan-
tow), w wyniku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lutego 2004 roku?!
zostat uznany za niezgodny z Konstytucjag RP. Trybunat stwierdzit bowiem, ze
powierzenie w drodze ustawy samorzadowi adwokatow czy radcow prawnych
przeprowadzania aplikacji nie jest rownoznaczne z upowaznieniem korporacji do
samoistnego okreslania zasad naboru na aplikacj¢. W demokratycznym panstwie
prawa, zdaniem Trybunatu, kryteria te powinny by¢ okreslone w aktach prawa
powszechnie obowigzujacego, gdyz tylko takie akty spetniaja wymogi dostatecz-
nej przejrzystosci unormowan, a takze odpowiadajg zasadom otwarcia procesu
ich tworzenia na kontrolg obywateli. Akty samorzadow zawodowych, zgodnie

30 R. Raszewska-Skatecka, Statuty i regulaminy zakladu administracyjnego jako Zrédlo prawa,
Wroctaw 2007, s. 319.; odmienne: P. Raczka op. cit., passim; interesujace rozwazania w tym zakresie,
odnoszac si¢ do zasadnosci postrzegania dziatalnosci prawotworczej samorzadow zawodowych jako
decentralizacji funkcji prawodawczych przeprowadzit: L. Morawski, Recenzja ksigzki P. Rgczki, Dzia-
talnosé prawodawcza samorzgdow zawodowych w Polsce, ,,Pafistwo i Prawo” 2015, nr 1, s. 104-109.

31 Wyrok TK z 18 lutego 2004 roku, P 21/02.
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z zatozeniami konstytucyjnego systemu zrodet prawa, nie sg zrodtami prawa
powszechnie obowigzujacego i nie moga okresla¢ przestanek ingerencji w sfere
wolnosci i praw 0s6b fizycznych znajdujacych si¢ poza samorzadem zawodowym.
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, regulacje typu wewnatrzkorporacyjnego
o charakterze regulaminowym powinny by¢ zatem adresowane wytacznie do
organow badz do innych podmiotéw polegtych wiadztwu korporacji.

7 uwagi na powyzsze ustawodawca, nowelg w.r.p. z 30 czerwca 2005 roku®,
pozbawit poczatkowo samorzad radcoOw prawnych takze mozliwosci ustalania
zasad sktadania egzaminu radcowskiego oraz zminimalizowal wptyw tego samo-
rzadu na przeprowadzanie egzaminu. Regulacja ta zostata jednak uznana przez
Trybunat Konstytucyjny za niezgodna z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP*. W zwigzku
z tym obecnie egzaminy radcowskie przeprowadzaja oSmioosobowe panstwo-
wo-samorzadowe komisje egzaminacyjne powotane w drodze zarzadzenia przez
Ministra Sprawiedliwos$ci na obszarze wlasciwos$ci jednej lub kilku okregowych
izb radcéw prawnych. Udziat samorzadow radcow prawnych w procedurze skta-
dania egzamindw zawodowych przejawia si¢ we wskazywaniu przez Krajowa
Rad¢ Radcow Prawnych czterech cztonkow komisji egzaminacyjnych oraz dele-
gowaniu przez Krajowa Rad¢ Radcow Prawnych czterech radcéw prawnych do
sktadu zespotu do przygotowania zadan na egzamin radcowski, powotanego przez
Ministra Sprawiedliwos$ci. Dodatkowo wtasciwa dla siedziby komisji egzamina-
cyjnej rada okrggowej izby radcoOw prawnych — jako zadanie zlecone z zakresu
administracji rzagdowej — zapewnia obstuge administracyjng i techniczng dziatal-
nosci komisji egzaminacyjnej, w tym przeprowadzanie egzaminu radcowskiego
(art. 36'u.r.p.).

W zakresie wykonywania przez samorzad zawodowy radcéw prawnych funkcji
administracji publicznej istotng rol¢ odgrywaja takze kompetencje do okresla-
nia wzorow etycznych. Dzieki ustanowieniu Kodeksu Etyki Radcy Prawnego,
samorzad realizuje bowiem cel, jakim jest sprawowanie nadzoru nad nalezytym
wykonywaniem zawodu, a w konsekwencji wykonuje takze funkcje dyscyplinarna.

W $wietle powyzszego nalezy podkresli¢, ze akty generalno-abstrakcyjne,
wydawane przez samorzad radcow prawnych (jak i kazdy inny samorzad), moga
posiada¢ normatywny charakter wytacznie wzgledem osob pozostajacych w stosun-
ku przynalezno$ci do danego samorzadu zawodowego i poza ten zakres nie moga
wykraczaé. Stad w odniesieniu do realizacji przez samorzad radcow prawnych funk-
cji reglamentacji dostgpu do zawodu zaufania publicznego obecnie w wylacznej
gestii tego samorzadu pozostawiono tylko ustalanie regulaminu odbywania aplikacji
radcowskiej, a wigc aktu, ktory skierowany jest juz do cztonkow samorzadu radcow

32 Dz.U. z 2015 roku, nr 163, poz. 1261.
33 Wyrok TK z 19 kwietnia 2006 roku, K 6/2006, OTK ZU 2007, nr 4A, poz. 45; wyrok TK z 8
listopada 2006 roku, K 30/2006, ,,Monitor Prawniczy” 2006, nr 23, s. 1238.
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prawnych 1 jedynie w sposob posredni wplywa na funkcje reglamentacyjng. Akty
takie nie maja waloru prawa powszechnie obowiazujacego, gdyz wedle przepisow
Konstytucji RP samorzady zawodowe nie sg i nie moga zosta¢ upowaznione do
stanowienia aktow prawnych powszechnie obowigzujacych. Maja one jedynie
charakter wewnetrzny i — odnoszac si¢ do analogii z art. 93 ust. 1 Konstytucji
RP — obowigzuja tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi wydajacemu
te akty, nie moga by¢ zatem podstawg do wydania decyzji wobec obywateli, 0s6b
prawnych oraz innych podmiotow?*. Z uwagi na to, w wyniku powyzszego orze-
czenia Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnos$ci z Konstytucjag RP upowaznienia
samorzadu radcow prawnych do wydawania regulaminu konkursu na aplikacje
radcowska, sady administracyjne dopuszczaty mozliwo$¢ wznowienia postepowan
zakonczonych uchwata wydang na podstawie takiego regulaminu®.

Kontrole legalnosci aktow normatywnych wydawanych przez samorzad radcow
prawnych sprawuje Sad Najwyzszy. Odpis kazdej uchwaly przesytany jest Mini-
strowi Sprawiedliwosci w terminie 21 dni od daty jej podjecia (art. 47 ust. 1 w.r.p.).
Minister moze wowczas zwrocic si¢ do Sadu Najwyzszego o uchylenie sprzecznych
z prawem uchwat organéw samorzadu w terminie 3 miesi¢ey od dnia ich dorgczenia.
Jezeli zaskarzona uchwala razaco narusza prawo, termin ten wynosi 6 miesigcy.
Sad utrzymuje zaskarzong uchwat¢ w mocy badz uchyla jg i1 przekazuje sprawe
do ponownego rozpoznania wtasciwemu organowi samorzadu, ustalajac wytyczne
co do sposobu jej zatatwienia (art. 47 ust. 2 u.r.p.). Kryterium przeprowadzania
kontroli sadowej w tym przypadku jest wiec kryterium legalnosci, a uprawnienia
orzecznicze Sadu Najwyzszego sa wylacznie kasacyjne.

WYDAWANIE AKTOW INDYWIDUALNYCH PRZEZ SAMORZAD
ZAWODOWY RADCOW PRAWNYCH

Podstawowym instrumentem, shuzagcym samorzadom zawodowym do sprawo-
wania pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu zaufania publicznego, jest
kompetencja do wydawania aktow indywidualnych. Petni ona zwlaszcza kluczowa
role w odniesieniu do funkcji reglamentowania dost¢gpu do zawodu. Z punktu wi-
dzenia wykonywania przez samorzady zawodowe zadan administracji publicznej,
uprawnienie to stanowi zatem jedna z najistotniejszych kompetencji, pozwala
bowiem na wladcze ksztattowanie sytuacji prawnych jednostek.

3* M. Szydto, op. cit., s. 445.
35 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 10 sierpnia 2005 roku, VI SA/Wa 94/05, LEX nr 190770;
wyrok WSA w Warszawie z 28 wrzes$nia 2005 roku, VI SA/Wa 186/05, LEX nr 204679.
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W odniesieniu do funkcji reglamentacji dostepu do zawodu, samorzad za-
wodowy radcow prawnych wyposazony zostal w uprawnienie do podejmowania
uchwal o przyznaniu prawa wykonywania zawodu, pozbawianiu tego prawa lub
zawieszeniu w prawie do wykonywania zawodu. W ujgciu procesowym uchwaty
takie stanowig decyzje administracyjne®. Organy samorzadu radcéw prawnych
wyposazone zostaly zatem, na mocy art. 1 pkt 2 k.p.a.”’, w kompetencje ogolng do
prowadzenia postgpowania administracyjnego. Oznacza to, ze w zakresie nieure-
gulowanym odmiennie w ustawie o radcach prawnych do podejmowania uchwat
zastosowanie znajduja przepisy k.p.a., a wigc przyktadowo zasady ogdlne czy
przepisy dotyczace wylgczenia pracownika lub organu.

Decyzje powyzsze podejmowane sg na zasadzie wyltgcznosci kompetencji,
co oznacza, ze jedynym podmiotem uprawnionym do decydowania o wpisie na
liste radcow prawnych, odmowie wpisu na liste radcéw prawnych, skresleniu z li-
sty radcow prawnych oraz o zawieszeniu prawa do wykonywania zawodu radcy
prawnego sa wytacznie organy samorzadu radcow prawnych. Rozstrzygniecia
te pozostaja jednak w kazdym z przypadkow pod bezposrednim lub posrednim
nadzorem panstwa sprawowanym w tym przypadku przez Ministra Sprawiedli-
wosci. Uchwate rady Okregowej izby radcow prawnych w sprawie wpisu na liste
radcow prawnych wraz z danymi osobowymi kandydata rada przesyta do Ministra
Sprawiedliwosci (art. 31'u.r.p.). Wpis na list¢ radcéw prawnych uwaza si¢ za do-
konany dopiero wowczas, jezeli Minister Sprawiedliwosci w terminie 30 dni od
doreczenia uchwaly nie podpisze sprzeciwu (art. 312u.r.p.). Minister nie prowadzi
jednak w tym przypadku postgpowania merytorycznego w sprawie, lecz jedynie
kontroluje prawidtowo$¢ wydanej w sprawie decyzji pod wzgledem legalno$ci®®.
Jego decyzja podlega za$ kontroli sgdowej (art. 31' ust. 2 u.r.p.). W przypadku
podjecia przez Okregowq izbe radcow prawnych uchwaty o odmowie wpisu na listg
radcow prawnych, uchwaty o zawieszeniu prawa do wykonywania zawodu radcy
prawnego oraz uchwaty o skresleniu z listy radcow prawnych. Zainteresowanemu
stuzy odwotanie do Prezydium Krajowej Rady Radcow Prawnych, a nastepnie
odwotanie do Ministra Sprawiedliwosci oraz skarga do sadu administracyjnego. Od
rozstrzygnigcia przystuguje z kolei skarga do sagdu administracyjnego. W kazdym
z powyzszych przypadkéw kompetencje Ministra Sprawiedliwo$ci sag wytacznie
kasacyjne, co oznacza, ze nie moze on podja¢ rozstrzygniecia z art. 138 § 1 pkt 2
k.p.a. iorzec co do istoty sprawy. Jak wynika bowiem z uchwaly w sktadzie siedmiu
sedziow NSA z 25 marca 2013 roku*’, Minister Sprawiedliwo$ci w omawianym

3¢ Wyrok WSA w Warszawie z 21 stycznia 2008 roku, VI SA/Wa 1700/07.

37 Ustawa z 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz.U.
z 2017 roku poz. 1257 ze zm.

3% Zob. wyrok NSA z 26 pazdziernika 2017 roku, IT GSK 37/16, LEX nr 2415230.

¥ Uchwala NSA z 25 marca 2013 roku, II GPS 1/13, LEX nr 1293245.
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przypadku nie petni roli organu wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow k.p.a.
Ogodlne postgpowanie administracyjne oparte jest na zasadzie dwuinstancyjnosci
postepowania. Decyzja Ministra podejmowana jest za$ w sytuacji, w ktorej organy
samorzadu podjety juz dwukrotnie decyzje w administracyjnym toku instancji.
Jednoczesnie w ustawie o radcach prawnych brakuje wyraznego wskazania kompe-
tencji Ministra w zakresie podejmowania rozstrzygnie¢ w przedmiotowej sprawie.
Nie mozna wigc przyjac, ze mamy w tym przypadku do czynienia z odstepstwem
od zasady dwuinstancyjnosci, ktore kazdorazowo wymaga wyraznej i niecbudzace;j
watpliwos$ci regulacji. Co wigcej, Minister Sprawiedliwosci jako organ nadzoru
powinien podejmowac dziatania $cisle oparte na ustawie. Konstrukcja nadzoru
nie pozwala bowiem na domniemanie kompetencji nadzorczych. Z uwagi wigc na
fakt, ze ustawa o radcach prawnych milczy na temat szczegétowych kompetencji
Ministra w omawianym zakresie, a nadzor z zasady nie powinien prowadzi¢ do
zastepowania jednostek nadzorowanych przez organ nadzorczy, w uchwale przy-
jeto, ze kompetencje Ministra w przedmiotowym przypadku obejmuja wytaczne
prawo do podejmowania decyzji kasacyjnych.

Podejmowanie uchwat z zakresu dostgpu do zawodu radcy prawnego jest zatem
kompetencja wyltaczng organéw samorzadowych. Uchwaly te moga by¢ pode;j-
mowane wylacznie na podstawie prawa powszechnie obowigzanego, tj. w opar-
ciu o przestanki okreslone w ustawie o radcach prawnych. Kontrolg legalno$ci
uchwat sprawuje natomiast zarowno panstwo (Minister Sprawiedliwosci), jak tez
sady administracyjne. Przyznanie samorzadowi zawodowemu radcow prawnych
powyzszego uprawnienia na zasadzie wylaczno$ci kompetencji stanowi niewat-
pliwie wyraz samodzielnosci tego samorzadu oraz $§wiadczy o jego istotnej roli
w wykonywaniu zadan z zakresu administracji publiczne;.

ZAKONCZENIE

Po 1989 roku w Polsce powrdcono do zasady decentralizacji administracji
publicznej. Spowodowato to reaktywacje wczesniej istniejacych samorzadow
zawodowych 1 utworzenie wielu nowych. Co wigcej, obecnie zauwazy¢ mozna
tendencje, polegajaca na podejmowaniu przez kolejne grupy zawodowe dziatan,
majacych na celu powotanie wlasnego samorzadu, np. przez zarzadcow nieru-
chomosci czy nauczycieli. Zjawisko to dowodzi, ze organizacje bedace blisko
zwigzane z funkcjonowaniem danej grupy zawodowej moga o wiele lepiej niz
administracja panstwowa realizowac wtasciwe im zadania. Istnienie samorzadow
jest takze duzym odcigzeniem dla panstwa, w razie ich braku to panstwo bytoby
bowiem wytacznie odpowiedzialne za realizacje celéw okreslonych w art. 17 ust. 1
Konstytucji RP. Mozna wigc powiedzie¢, ze szeroki zakres zadan wspdlczesnego
panstwa ,,wymusza na nim niejako decentralizacje¢ i sprawa, ze powotanie samo-
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rzadu nie jest tylko aktem dobrej woli panstwa, ale srodkiem umozliwiajacym
wladzom centralnym skoncentrowanie si¢ na sprawach podstawowych”*. Z uwa-
gi na to obecnie funkcjonujagcym samorzadom zawodowym powierza si¢ takze
niektére sposrod zadan administracji publicznej, ktore samorzady te wykonuja
w sposob samodzielny.

Jedng z podstawowych kompetencji z zakresu administracji publicznej przy-
znang samorzadom zawodowym jest uprawnienie do wydawania aktow norma-
tywnych. Stanowi ona bowiem podstawowy instrument stuzacy realizacji funkcji,
jakie mieszczg si¢ w konstytucyjnym pojeciu sprawowania pieczy nad zawodem
zaufania publicznego.

Samorzadowi radcow prawnych przystuguja szerokie uprawnienia do stoso-
wania prawa. Szczegolnie istotne jest przyznanie tej korporacji wytacznej kom-
petencji do podejmowania decyzji administracyjnych, ktérych przedmiotem jest
szeroko rozumiana reglamentacja dostgpu do zawodu radcy prawnego. Swiadczy
to o istotnej ustrojowej roli tego samorzadu zawodowego oraz o zaufaniu panstwa
do tego zrzeszenia.
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ABSTRAKT

Jednym z podstawowych zatozen organizacji demokratycznego panstwa prawnego jest zasada
decentralizacji wladzy publicznej wyrazona w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP. Obok podstawowej for-
my decentralizacji terytorialnej w postaci samorzadu terytorialnego w Konstytucji RP przewidziano
takze inne jej formy, tzw. decentralizacje rzeczowa, ktdrej wyrazem jest m.in. mozliwo$¢ powotania
przez ustawodawce samorzadéw zawodowych oraz przyznania im funkcji sprawowania pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodu zaufania publicznego. Celem artykulu jest oméwienie, na
przyktadzie samorzadu zawodowego radcow prawnych (jako najliczniejszego samorzadu prawni-
czego w Polsce), jednego z podstawowych uprawnien samorzadéw zawodowych, tj. uprawnienia
do stanowienia aktéw normatywnych oraz wydawania aktéw indywidualnych. Kompetencja ta jest
bowiem podstawowym wyrazem sprawowania przez samorzad zawodowy pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodu, a w szczegolnosci odgrywa kluczowa rolg w zakresie sprawowania przez
niego funkcji administracji publiczne;.

Stowa klucze: samorzady zawodowe, samorzad zawodowy radcow prawnych, funkcje admini-
stracji publicznej, decentralizacja, akt normatywny, akt indywidualny.





