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Charakter prawny samorz¹du notarialnego i jego
kompetencjeprawodawcze

Zagadnienie kompetencji organów samorz¹du notarialnego do stano-
wienia prawa jest z³o¿one. Z jednej bowiem strony wyja�nienie tej kwestii
jest uwarunkowane uprzednim rozwa¿eniem szeregu równie z³o¿onych
zagadnieñ zwi¹zanych z prawnym charakterem samorz¹du zawodowego
notariuszy i jego kompetencji,wewnêtrznego ustroju tego samorz¹du i jego
stosunków z pañstwem, z drugiej za� wymaga jasnego wypowiedzenia siê
co do koncepcji prawa i jego stanowienia przyjêtych w Konstytucji RP,
które s¹ przedmiotem rozlicznych sporów i polemik. Uwzglêdnienia wy-
magaj¹ równie¿ pogl¹dy S¹duNajwy¿szego, któryw nowszymorzecznic-
twie coraz wiêcej uwagi po�wiêca zagadnieniom ustrojowym samorz¹du
zawodowego.
Charakterprawnysamorz¹dunotarialnego jest sporny.Wdoktrynieprawa

publicznego przyjmuje siê, ¿e jednostki samorz¹du notarialnego (izby
notarialne) s¹ osobowymi korporacjami prawa publicznego (Körperschaf-
ten des öffentlichen Rechts), które z kolei definiuje siê jako utworzone w
drodze aktu organu pañstwowego i posiadaj¹ce osobowo�æ prawn¹ orga-
nizacje o charakterze zrzeszeñ, które wykonuj¹ pod nadzorem pañstwa
zadania publiczne w drodze czynno�ci w³adczych. Korporacje prawa pu-
blicznego, których status prawny jest niejednolity, nale¿¹, obok fundacji
(Stiftungen) i zak³adów administracyjnych (Anstalten), do szerszej pojê-
ciowo kategorii osób prawnych prawa publicznego (juristische Personen
des öffentlichen Rechts). W doktrynie wskazuje siê, ¿e korporacje prawa
publicznego s¹ wewnêtrznie zró¿nicowane, co daje podstawy do przepro-
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wadzania rozmaitych klasyfikacji i podzia³ów.W szczególno�ci wyodrêb-
nia siê:
a) korporacje, które nale¿¹ do systemu administracji publicznej, jako

podmioty administracji po�redniej (samorz¹d terytorialny),
b) korporacje reprezentuj¹ce interesy zrzeszonych w nich osób (izby

zawodowe),
c) osoby prawa publicznegowykonuj¹ce zadaniaw sferze chronionych

konstytucyjnie praw i wolno�ci (uniwersytety),
d) korporacje prawa publicznego w znaczeniu formalnym1.
Ta i inne proponowanewpi�miennictwie klasyfikacje korporacji prawa

publicznego budz¹ wszak¿e szereg zastrze¿eñ, co sk³ania do przyjêcia
pogl¹du, ¿e dalszemno¿enie podobnychpodzia³ów jest zbêdne, bowiem ich
warto�æ poznawcza jest co najmniej w¹tpliwa.
W doktrynie przedstawia siê szereg cech konstytutywnych korporacji

prawa publicznego. Nale¿y tu jednak wyra�nie podkre�liæ, ¿e katalog tych
cech ró¿ni siê znacznie w zale¿no�ci od przyjêtych za³o¿eñ badawczych.
W sytuacji bowiem gdy ujmuje siê na przyk³ad korporacjê prawa publicz-
nego jako swoist¹ postaæ samorz¹du, to jest oczywiste, ¿e korporacja ta
wykazujew³a�ciwo�ci typowedla jednostek samorz¹dowych, co jest z kolei
zagadnieniem samymwsobie orazwysoce spornym i z³o¿onym.Nie ulega
za�w¹tpliwo�ci, ¿e korporacja prawapublicznego jakoosobaprawnaprawa
publicznego dzieli z t¹ ostatni¹ takie specyficzne w³a�ciwo�ci, jak:
a) powstanie na podstawie aktu organu pañstwa,
b) wykonywanie zadañ publicznych,
c) trwa³o�æ (Zwangsbestand)2.

1 F. K n ö p f l e, Die Körperschaften des Öffentlichen Rechts im formellen Sinn, [w:]
Verwaltung im Rechtstaat, Festschrift für Hermann Ule, herausgegeben vonWilli Blumel,
DetlefMerten, HelmutQuaritsch, Carl HeymannsVerlagKG,Köln-Berlin-Bonn-München
1987, s. 95 i nast.

2 W. K l a g i a n, Der Rechtsträger im Verfassungsrecht, Springer Verlag, Wien-New-
York 1992, s. 27. Wed³ug D. D o n a t i, I caratteri distintivi delle persone giuridiche pub-
bliche e la giurisdizione esclusiva dei tribunali amministrativi nelle controversie in ma-
teria di rapporto d impiego, Cedam, Padova 1931, s. 329 osoba prawna jest kwalifikowana
jako osoba prawa publicznego, gdy:

a) realizuje cele publiczne, które s¹ celami pañstwa (fini dello Stato),
b) istnieje stosunek prawnymiêdzy pañstwema osob¹ prawn¹w tym sensie, ¿e pañstwo

pos³uguje siê osob¹ prawn¹ dla zaspokojenia w³asnych celów.
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W pi�miennictwie poszerza siê ten katalog o dalsze cechy, takie jak:
d) przymusowe (obowi¹zkowe) cz³onkostwo,
e) przekazanie w³adzy zwierzchniej (imperium),
f) okre�lenie struktury organizacyjnej przez pañstwo3.
W przypadku za� gdy uznaje siê korporacje prawa publicznego za

specyficzn¹ postaæ samorz¹du, w tym zw³aszcza samorz¹du zawodowego,
to jest oczywiste, ¿e eksponuje siêwówczas cechy konstytutywne jednostki
samorz¹du, do których obok wy¿ej wymienionych zalicza siê:
g) udzia³ cz³onków korporacji w kierowaniu jej sprawami,
h) prawo stosowania przymusu i nakazów w odniesieniu do cz³onków
i) w³adzê dyscyplinarn¹ i porz¹dkow¹ w stosunku do cz³onków,
j) samodzielno�æ finansow¹,
j) zadania w³asne,
k) przywileje i zwolnienia podatkowe w zakresie wykonywania zadañ

publicznych,
l) gwarancje konstytucyjne4.
Nale¿y przyj¹æ ponadto, ¿e:
³) podleganie specyficznemunadzorowipañstwa jest równie¿ cech¹kon-

stytutywn¹ korporacji prawa publicznego5.
Do istotnych cech jednostki samorz¹du notarialnego (rady notarialnej)

jakoosobyprawapublicznegonale¿y to, i¿ jest tworempañstwowymwtym
znaczeniu, ¿e jej powstanie pod wzglêdem formalnoprawnym wymaga
stosownego aktu organu pañstwa. Tê cechê samorz¹du notarialnego jako
samorz¹du zawodowego akcentuje przepis art. 17 ust. 1 Konstytucji RP,
zgodnie z którym samorz¹dy zawodowe tworzy siê w drodze ustawy.
Ustawodawca nie mo¿e ograniczaæ siê przy tym do powo³ania instytucji
prawnej samorz¹du notarialnego w sensie stworzenia podstaw prawnych
dzia³alno�ci tego samorz¹du, lecz zgodnie z przyjêtymw doktrynie pogl¹-
dem jest obowi¹zany okre�liæ w drodze ustawy zasadnicze elementy or-
ganizacji i funkcjonowania samorz¹du notarialnego przez okre�lenie jego

3 G. S t i l l f r i e d, Berufliche Selbstverwaltung und autonomes Satzungsrecht, Sprin-
ger Verlag, Wien-New York 1994, s. 86.

4 Przegl¹d cech i okre�leñ samorz¹du (Selbstverwaltung) podajeW. K l a g i a n, op. cit.,
s. 33 i nast.

5 Np. Cino Vitta, Diritto amministrativo, UTET, Torino, s. 152.
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zakresu zadañ (kompetencji), wewnêtrznej organizacji i zagadnieñ zwi¹-
zanych z cz³onkostwem w tym samorz¹dzie6. Nie ulega przy tym w¹tpli-
wo�ci, ¿e im szerszy i �g³êbszy� jest zakres i przedmiot regulacji ustawo-
wej, tymznatury rzeczywê¿szymusi byæ zakres i przedmiot ewentualnych
uprawnieñ samorz¹du notarialnego do regulowania powy¿szych zagadnieñ
wdrodzew³asnych aktówprawnych.Zagadnienie jest niew¹tpliwie sporne,
ale nale¿y przyj¹æ, ¿e szczegó³owe uregulowanie tych kwestii powinno
nale¿eæ do kompetencji samorz¹du notarialnego, w zwi¹zku z czym poja-
wia siê zagadnienie konstytucyjno�ci przepisówustawowychupowa¿niaj¹-
cychMinistra Sprawiedliwo�ci do regulowania zagadnieñ ustrojowych no-
tariatu, a do takich nale¿y niew¹tpliwie nadzór pañstwa nad samorz¹dem
notarialnym, w drodze rozporz¹dzenia7. Tê kwestiê nale¿y jednak¿e roz-
patrywaæ na szerszym tle granic ingerencji ustawodawczej w sprawy sa-
morz¹dunotarialnego, cowymagaodrêbnegoopracowania.W tymmiejscu
nale¿y jedynie ograniczyæ siê do stwierdzenia, ¿e przepisy ustaw regulu-
j¹cych zadania i ustrój samorz¹du notarialnego powinny mie�ciæ siê w
granicach wyznaczonych przepisem art. 17 ust. 1 Konstytucji RP.
Jednostki samorz¹du notarialnego (rady notarialne i Krajowa Rada

Notarialna) posiadaj¹ osobowo�æ prawn¹ (art. 26 § 1 prawa o notariacie).
Wpi�miennictwie szeroko dyskutowane s¹ konsekwencje prawnewyposa-
¿enia przez ustawê jednostek samorz¹du zawodowegowosobowo�æ praw-
n¹, w szczególno�ci za� zagadnienie osobowo�ci publicznoprawnej tych
jednostek. W tym miejscu wypada jedynie podkre�liæ, ¿e wyposa¿enie
jednostek samorz¹du notarialnego w osobowo�æ prawn¹ nie przes¹dza o
zakresie samodzielno�ci (samorz¹dno�ci) tych jednostek, ta bowiem jest
ostatecznie kszta³towana przepisami o nadzorze pañstwa nad tymi jednost-
kami, a tak¿e przepisami ustawowymi okre�laj¹cymi ich zadania i kompe-
tencje. Przyznanie jednostkom samorz¹du notarialnego statusu osób praw-

6Np.G.Wi n k l e r, Staat undVerbande,Veröffentlichungen derVereinigung derDeut-
schen Staatsrechtslehrer, Heft 24, De Gruyter, Berlin 1966, s. 38

7 Tak bowiem nale¿y oceniæ zawarte w art. 42 § 2 prawa o notariacie upowa¿nienie dla
Ministra Sprawiedliwo�ci do okre�lenia, w drodze rozporz¹dzenia, trybu wykonywania
nadzoru nad dzia³alno�ci¹ notariuszy i samorz¹du notarialnego. Jest to przyk³ad dosyæ oso-
bliwej sytuacji, w której organ sprawuj¹cy nadzór nad samorz¹dem notarialnymma upraw-
nienia do prawnie wi¹¿¹cego ukszta³towania trybu wykonywania nadzoru nad organami
samorz¹du zawodowego, chronionego przepisem art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, o którym
mowa w § 1.
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nych oznacza przede wszystkim prawne wyodrêbnienie tych jednostek ze
struktury pañstwowej i uczynienie z nich samodzielnychpodmiotówobrotu
prawnegowka¿dej ze sfer ichustawowegookre�lonegoprzedmiotu i zakresu
dzia³ania, zarównow sferze cywilnoprawnej, jak i w sferze prawa publicz-
nego. Nie wydaje siê w zwi¹zku z tym, aby przyjmowany w doktrynie
podzia³ osób prawnych na osoby prawa publicznego i osoby prawa prywat-
nego mia³ donios³e znaczenie dla okre�lenia statusu jednostki samorz¹du
notarialnego.Wskazanewy¿ej cechy osób prawnych prawapublicznego s¹
rekonstruowane na podstawie przepisów prawnych okre�laj¹cych zadania,
organizacje i tryb dzia³ania tych osób prawnych, nie s¹ to natomiast cechy
immanentnie przynale¿ne osobie prawnej prawa publicznego jako takiej.
Posiadaj¹ce osobowo�æ prawn¹ jednostki samorz¹du notarialnego s¹

jednostkami samorz¹du zawodowego w rozumieniu art. 17 ust. 1 Konsty-
tucji, co nakazuje rozpatrywanie ich charakteru prawnego pod k¹tem cech
konstrukcyjnych samorz¹du jako instytucji konstytucyjnoprawnej. Z po-
wy¿szego przepisu Konstytucji RP wynikaj¹ co najmniej trzy donios³e
konsekwencje dla okre�lenia prawnej istoty samorz¹du notarialnego:
1) samorz¹d notarialny jest samorz¹dem zawodowym, a zatem przyna-

le¿no�æ do tego samorz¹du oparta jest na kryterium szczególnego statusu
jego cz³onków, jakim jest status notariusza w rozumieniu prawa o notaria-
cie; cz³onkami samorz¹du notarialnego nie s¹ aplikanci notarialni,
2) konstytucyjne cele dzia³ania (zadania) samorz¹du notarialnego s¹

nastêpuj¹ce:
a) reprezentowanie osób wykonuj¹cych zawód notariusza jako zawód

zaufania publicznego,
b) sprawowanie pieczy nadnale¿ytymwykonywaniemzawodunotariu-

sza,
3) samorz¹d notarialny wykonuje powy¿sze zadania w granicach inte-

resu publicznego i dla jego ochrony.
Cz³onkostwo w samorz¹dzie notarialnym jest elementem przes¹dzaj¹-

cym o charakterze jednostek samorz¹du notarialnego jako korporacyjnych
osób prawnych. W doktrynie podkre�la siê trafnie, ¿e cz³onkowie takiej
osoby prawnej powinni mieæ prawnie zagwarantowane mo¿liwo�ci wp³y-
wu na za³atwianie spraw nale¿¹cych do zakresu jej dzia³ania. Wymaganie
to wi¹¿e siê z zasad¹ samorz¹dno�ci, z której wynika z kolei postulat
demokratycznego wewnêtrznego ustroju korporacji publicznoprawnych
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nakazuj¹cy, aby podejmowanie donios³ych i istotnych rozstrzygniêæ w
sprawach zrzeszenia nale¿a³o do kompetencji jego organówwybieralnych
lub cz³onków (zgromadzenie)8. Na ustawodawcy ci¹¿y zatem obowi¹zek
zapewnienia demokratycznego ustroju jednostki samorz¹du zawodowego9
w ten przynajmniej sposób, ¿e ustawa okre�li g³ówne organy stanowi¹ce
i kontrolne oraz wykonawczo-zarz¹dzaj¹ce tej jednostki, zasady i tryb ich
powo³ania (wyboru), zakres ich dzia³ania i kompetencje, a tak¿e ukszta³tuje
zasadnicze elementy stosunków prawnych miêdzy tymi organami, oparte
na podleg³o�ci organów wykonawczych organom stanowi¹cym.
Konstytucja RP okre�la zasadnicze cele i funkcje samorz¹du zawodo-

wego zgodnie z przyjêt¹ w doktrynie koncepcj¹, zgodnie z któr¹ do istoty
korporacji prawa publicznego nale¿y to, i¿:
a) chroni ona interesy grup spo³ecznych, z którymi pañstwo nie musi

siê identyfikowaæ,
b) reguluje pewne obszary ¿ycia spo³ecznego, które le¿¹ w sferze

zainteresowania pañstwa,
c) jest form¹ decentralizacji administracji pañstwowej jako tzw. admi-

nistracja po�rednia10.
Nie ulega zatem w¹tpliwo�ci, ¿e samorz¹d notarialny jest obowi¹zany

reprezentowaæ interesy notariuszy11, co nale¿y rozumieæ nie tylko jako
reprezentowanie tych interesówwobec osób trzecich,w tymwstosunku do
pañstwa, lecz jako obowi¹zek nale¿ytej ochrony tych interesów, co nie
zawsze mie�ci siê w ramach ich reprezentowania. Jednocze�nie jednak
samorz¹d notarialny jest obowi¹zany do sprawowania pieczy nad wyko-
nywaniem zawodu, a zatem powinien dbaæ, troszczyæ siê o nale¿yte wy-
konywanie tego zawodu przez zrzeszonych notariuszy. Z teoretycznego
punktu widzenia pierwsza z wymienionych funkcji, któr¹ mo¿na nazwaæ
reprezentacyjn¹, ma swoje uzasadnienie w koncepcji rozdzia³u pañstwa i

8 Np. G. R o s s i, Enti pubblici associativi. Aspetti del rapporto fra gruppi sociali e
pubblico potere, Casa Editrice Dott. Eugenio Jovene, Napoli 1979, s. 247 i nast.

9 Np. E. To s s a t o, Rapporti fra persona, societá intermedie e stato, [w:] E. To s s a -
t o, Persona, societá intermedie e stato, Editore Dott. A. Giufré, Milano 1989, s. 250.

10 Np. E. F o r s t h o f f, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 1. Band, Allgemeiner Teil,
C.H. Becksche Verlagsbuchhandlung, München und Berlin 1961, s. 426.

11 Wed³ug. J. £ ê t o w s k i e g o, Prawo administracyjne dla ka¿dego, Warszawa 1995,
s. 20 � �autentyczny samorz¹d wyra¿a g³ównie interesy swoich cz³onków�.
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spo³eczeñstwa i odnosi siê do tej sfery aktywno�ci, w której samorz¹d
zawodowy jest relatywnie �wolny i samodzielny12�. Druga funkcja samo-
rz¹du zawodowegowogólno�ci, a notarialnegow szczególno�ci, jest funk-
cja reguluj¹co-kontroln¹, w ramach której samorz¹d notarialny powinien
zadbaæ o wysoki poziom us³ug notarialnych.Wype³nianie tej funkcji przez
samorz¹d notarialny jest w sferze szczególnie bliskiego zainteresowania
pañstwa, co sprawia, ¿e swoboda dzia³ania samorz¹du w tej sferze jest
znacznie ograniczona. W zwi¹zku z powy¿szym powstaje problem, czy
przepis art. 17 ust. 1 Konstytucji powinien byæ rozumiany w ten sposób,
i¿ Konstytucja RP wykonywanie obu tych funkcji przez samorz¹d zawo-
dowy podporz¹dkowuje interesowi publicznemu w tym sensie, ¿e interes
publiczny nie tylko wyznacza granice ca³ej aktywno�ci samorz¹du zawo-
dowego, lecz aktywno�æ ta powinna byæ podejmowana w celu ochrony
interesu publicznego13.W razie przyjêcia tego stanowiska nasuwa siê dalszy
wniosek, ¿e przepis art. 17 ust. 1 Konstytucji RP daje mocne podstawy do
kwalifikowania jednostek samorz¹du zawodowego jako osób prawnych
prawa publicznego, a przynajmniej umieszcza te jednostkiw orbicie prawa
publicznego, i to bli¿ej pañstwa ni¿ spo³eczeñstwa. Przy takiej interpretacji
powy¿szego przepisu jest oczywiste, ¿e Konstytucja RP grupowe interesy
osób zrzeszonychw samorz¹dach zawodowychwyra�nie podporz¹dkowu-
je interesowi publicznemu. Nie oznacza to wszak¿e za³o¿onej a priori
nadrzêdno�ci interesu publicznego jako interesu ogólnego nad interesem
grupowym jako interesem partykularnym, jednak¿e mo¿e utrudniaæ temu
samorz¹dowi ochronêw³asnych interesówgrupowychw razie ich konfliktu
z interesem publicznym. Wydaje siê jednak, ¿e nale¿y przyj¹æ, i¿ wyma-

12 E. F o r s t h o f f, op. cit., s. 426.
13Wuzasadnieniuwyroku z dnia 13maja 1999 r. III SZ 1/99 S¹dNajwy¿szy stwierdzi³,

¿e �samorz¹d zawodowy jest instytucj¹ konstytucyjn¹, której zasadnicze zrêbyokre�li³ przepis
art. 17 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z którym w drodze ustawy
mo¿na tworzyæ samorz¹dy zawodowe, reprezentuj¹ce osobywykonuj¹ce zawody zaufania
publicznego i sprawuj¹ce pieczê nad nale¿ytymwykonywaniem tych zawodówwgranicach
interesu publicznego i dla jego ochrony. Z przepisu tego wynika, ¿e samorz¹d notarialny w
wykonywaniu swoich ustawowo okre�lonych zadañ powinien kierowaæ siê nie tylko i nie
przedewszystkim interesem zrzeszonychwnimosób, lecz interesempublicznym.Wodró¿-
nieniu bowiem od zrzeszeñ prawa cywilnego, których celem jest przede wszystkim zaspo-
kojenie i ochrona interesów ich cz³onków, celem samorz¹du zawodowego jako osoby prawa
publicznego jest � cowynikawprost z powy¿szego przepisuKonstytucji � ochrona interesu
publicznego�.
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ganie, o którym mowa w art. 17 ust. 1 in fine Konstytucji RP, odnosi siê
jedynie do funkcji polegaj¹cej na sprawowaniu pieczy nad nale¿ytym
wykonywaniem zawodów zaufania publicznego14. W tym bowiem przy-
padku samorz¹d zawodowy powinien podejmowaæ dzia³ania wy³¹cznie w
granicach interesu publicznego i wy³¹cznie dla jego ochrony, nie za� kie-
rowaæ siê interesem grupowym osób wykonuj¹cym dany zawód. Zapew-
nienie nale¿ytegowykonywania zawodu zaufania publicznego jest bowiem
zadaniem stricte publicznym, które pañstwo przekaza³o do kompetencji
samorz¹du zawodowego i którego wykonywanie pozostaje pod szczegól-
nym nadzorem ze strony pañstwa.
Zadania samorz¹du zawodowego wynikaj¹ z celów, jakie leg³y u pod-

stawutworzenia danej korporacji prawa publicznego.Wdoktrynie podkre-
�la siê trafnie, ¿e ustawodawca mo¿e przekazywaæ korporacjom prawa
publicznego, w tym zw³aszcza korporacjom opartym na przymusowym
(obowi¹zkowym) cz³onkostwie, tylko te zadania, które:
a) nie s¹ zastrze¿one do kompetencji w³a�ciwych organów pañstwo-

wych, np. regulacja dostêpu do wykonywania zawodu,
b) nie mog¹ byæ przekazane osobom prywatnym, lecz ze wzglêdu na

interes publiczny musz¹ byæ w³¹czone w zakres administracji po�redniej,
c) pozostaj¹ w �cis³ym zwi¹zku z �zadaniami w³asnymi� danej korpo-

racji15.
W pi�miennictwie przyjmuje siê zgodnie, ¿e zadania samorz¹du zawo-

dowego s¹ zadaniami publicznymi, co stanowi nota bene cechê konstytu-
tywn¹ ka¿dej korporacji prawa publicznego. Pojêcie �zadania publiczne�
jest jednakniejednoznaczne, podobnie jakwysoce z³o¿one i kontrowersyjne
jest rozró¿nieniemiêdzy prawempublicznymaprawemprywatnym, z któ-
rego ostatecznie wywodzi siê analizowane tu pojêcie. W doktrynie prawa
publicznego za przewa¿aj¹cy nale¿y uznaæ pogl¹d, ¿e definicja pojêcia

14 A. O l e s z k o, Ustrój polskiego notariatu, Zakamycze 1999, s. 270, jest zdania, ¿e
nale¿yte wykonywanie zawodu w granicach interesu publicznego rozumieæ nale¿y jako
�czuwanie ze strony samorz¹du notarialnego nad tym, aby dzia³alno�æ notarialna przebie-
ga³a w �cis³ej zgodno�ci z prawem i pragmatyk¹ zawodow¹. Zadania samorz¹du co do
zgodno�ci dzia³ania notariatu z prawem, to przede wszystkim czuwanie, aby w mo¿liwie
pe³nym zakresie realizowana by³a podstawowa funkcja notariatu, a mianowicie funkcja
prewencji koordynacyjnej�.

15 H.M a u r e r, Allgemeines Verwaltungsrecht, München 1985, s. 467.
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�zadania publiczne� powinna uwzglêdniaæ kryteriamaterialne (tre�ciowe),
nie za� jedynie kryteria formalne, które s³u¿¹ rozgraniczeniu kompetencji
miêdzy organami administracji publicznej a s¹dami. Zagadnienie to nie
mo¿e tu byæ jednak szerzej rozwa¿ane.Wystarczy wskazaæ, ¿e w pi�mien-
nictwie podkre�la siê, i¿ zadania publiczne to zadania administracji pu-
blicznej (pañstwowej) przekazane do w³a�ciwo�ci samorz¹du zawodowe-
go, którywwykonywaniu tychzadañmo¿ekorzystaæ ze �rodkówprzymusu.
Zagadnienie jest jednak sporne i z³o¿one.
W pi�miennictwie utrwali³ siê pogl¹d o dualizmie zadañ wykonywa-

nychprzezorganysamorz¹duzawodowego.Pomijaj¹cwtymmiejscu ró¿nice
w nazewnictwie tych zadañ (zadania w³asne � zadania zlecone z zakresu
administracji publicznej; zadania z zakresu autonomii � zadania przekaza-
neprzezpañstwo), nale¿yprzyj¹æ, ¿edozadañw³asnychsamorz¹duzawodo-
wego nale¿y ochrona i reprezentowanie interesów cz³onków samorz¹du,
sprawy dyscyplinarne, bud¿et i sprawy finansowe, zajmowanie stanowiska
i wyra¿anie opinii w stosunku do aktów prawnych organów pañstwowych,
przekazywanieorganompañstwowymwnioskówipostulatów16.Obokzadañ
w³asnych samorz¹d zawodowy spe³nia zadania z zakresu administracji
pañstwowej przekazane ustaw¹. Rozró¿nienie tych dwu sfer dzia³ania
(zadañ) samorz¹du zawodowegomadonios³e znaczenie, bowiemsamorz¹d
zawodowywwykonywaniu zadañw³asnych nie podlega poleceniomorga-
nów pañstwowych, za� nadzór nad nim w tym zakresie jest sprawowany
wy³¹cznie z punktu widzenia zgodno�ci z prawem. Problem polega jednak
na tym, ¿e ustawodawca, okre�laj¹c zadania samorz¹du zawodowego, nie
kwalifikuje tych zadañ jako zadañ w³asnych i zadañ zleconych. Z punktu
widzenia konsekwencji wskazanego podzia³u zadañ samorz¹du zawodo-
wego wskazanie kryteriów rozgraniczaj¹cych te zadania jest donios³e. W
doktrynie wyra¿ono pogl¹d, który nale¿y podzieliæ, a mianowicie, ¿e do
zadañ w³asnych nale¿¹ te zadania, które s¹ wykonywane wy³¹cznie lub w
przewa¿aj¹cej mierze w interesie zrzeszonych osób i które jednocze�nie s¹
w³a�ciwe do zaspokojenia tych interesów; w przypadkach za�, w których
zadania samorz¹du zawodowego polegaj¹ na rozstrzyganiu czy ³agodzeniu
konfliktówmiêdzy cz³onkami a osobami trzecimi, najczê�ciej us³ugobior-

16 G.W i n k l e r , op. cit., s. 204.
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cami, mamy do czynienia z zadaniami zleconymi z zakresu administracji
publicznej17.
W pi�miennictwie przyjmuje siê zgodnie, ¿e do istoty osób prawnych

prawapublicznego,w tymzw³aszczakorporacyjnychosóbprawnych,nale¿y
zagwarantowana im przez ustawodawcê autonomia statutowa18; stanowi-
sko to podziela równie¿ orzecznictwo s¹dowe19.Autonomia statutowaozna-
cza zdolno�æ osób prawa publicznego, w tym zw³aszcza samorz¹du tery-
torialnego i samorz¹du zawodowego, do stanowienia aktów prawnych w
zakresie ich ustawowo okre�lonych zadañ. Autonomia statutowa nie mo¿e
byæ jednak uto¿samiana z autonomi¹ sensu stricto rozumian¹ jako zdolno�æ
korporacji prawa publicznego do stanowienia aktów normatywnych po-
wszechnie obowi¹zuj¹cych, w zwi¹zku z tym w³a�ciwsze wydaje siê zre-
zygnowanie z u¿ywania tego pojêcia na okre�lenie kompetencji prawodaw-
czych samorz¹du zawodowego tak¿e z tegowzglêdu, i¿ jest ono zbytw¹skie
wsensieprzedmiotowym,bowiemodnosi siêdostanowieniaprawawformie
statutów, jako szczególnej formy aktu prawnego.
Stanowienie prawa przez samorz¹dy zawodowe nie ma wyra�nych

podstaw konstytucyjnych. Konstytucja RP upowa¿nia do stanowienia ak-
tów powszechnie obowi¹zuj¹cych jedynie organy jednostek samorz¹du
terytorialnego, co jednak¿e nie mo¿e byæ podstaw¹ do przyjêcia w drodze
analogii, i¿ uprawnienie to rozci¹ga siê tak¿e na organy jednostek samorz¹-
du zawodowego. Problematyczne jest równie¿, czy ustawodawca zwyk³y
móg³by upowa¿niæ samorz¹d zawodowy do stanowienia przepisów po-
wszechnie obowi¹zuj¹cych. Odpowied� na to pytaniemusi byæ przecz¹ca,
bowiem po pierwsze � w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego prze-
wa¿aj¹cy jest pogl¹d, i¿KonstytucjaRPprzewiduje tzw. zamkniêty katalog
�róde³ prawa powszechnie obowi¹zuj¹cego, co wyklucza dopuszczalno�æ
ustawowego wprowadzenia do systemu prawa innych �róde³ prawa ni¿
wymienione w art. 87 Konstytucji RP, po drugie � niedopuszczalno�æ sta-
nowienia przepisów prawnych powszechnie obowi¹zuj¹cych wynika z

17 G. S t i l l f r i e d, op. cit., s. 115, 116.
18 F o r s t h o f f, op. cit., s. 420.
19Wuzasadnieniuwyroku z dnia 13maja 1999 r. III SZ 1/99 S¹dNajwy¿szy stwierdzi³,

¿e �do istoty konstytucyjnej instytucji samorz¹du, a samorz¹du zawodowegow szczególno-
�ci, nale¿y okre�lony przepisami ustawy zakres samodzielno�ci prawodawczej�.
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przedstawionej wy¿ej charakterystyki prawnej samorz¹du zawodowego,
który przynajmniej w zakresie zadañ w³asnych nie mo¿e ustanawiaæ prze-
pisów prawnych wi¹¿¹cych inne podmioty ni¿ swoich cz³onków; nale¿y
tak¿e wykluczyæ dopuszczalno�æ stanowienia przepisów powszechnie
obowi¹zuj¹cych w zakresie zadañ zleconych samorz¹dowi zawodowemu,
co wymaga³oby równie¿ wyra�nego oparcia w przepisach Konstytucji RP.
Donios³ym prawnie zagadnieniem jest kwestia upowa¿nienia organów

samorz¹du zawodowego do stanowienia aktów prawnych. Wydaje siê, ¿e
tak¹ ogóln¹ podstawê stanowi przytaczany ju¿ przepis art. 17 ust. 1 Kon-
stytucji RP powo³uj¹cy instytucje prawn¹ samorz¹du zawodowego. W
pi�miennictwie przyjmuje siê, ¿e stanowienie prawaprzez organy jednostek
samorz¹du zawodowego wymaga podstawy ustawowej. Powstaje w tym
miejscu kwestia, czy upowa¿nienie samorz¹du zawodowego do stanowie-
nia prawa powinno odpowiadaæ wymaganiom stawianym przepisom wy-
konawczymdo ustaw (rozporz¹dzenie), czywystarczy ogólne upowa¿nie-
nie do podejmowania aktów prawnych, czy te¿ odrêbne udzielenie kom-
petencji prawodawczej jest zbêdne. Nale¿y stwierdziæ, ¿e stosowanie (w
drodze analogii) do stanowienia aktów prawnych przez organy samorz¹du
zawodowego tych wymagañ, jakie Konstytucji RP odnosi do podstawy
prawnej wydawania rozporz¹dzeñ, nie znajduje ¿adnego uzasadnienia.
Przedewszystkimw¹tpliwe jest, czy akty prawne samorz¹du zawodowego
s¹ aktamiwykonawczymi do ustaww takim znaczeniu,w jakimprzyjmuje
siê to w odniesieniu do rozporz¹dzeñ. Celem i uzasadnieniem aktów nor-
matywnych stanowionych przez samorz¹d zawodowy nie jest bowiem
wykonanie konkretnego przepisu ustawowego, ile wykonywanie zadañ
nale¿¹cych do jego kompetencji. W zwi¹zku z tym wydaje siê, ¿e przepis
ustawowy upowa¿niaj¹cy organy samorz¹du zawodowego do stanowienia
aktów normatywnych nie musi spe³niaæ wymagañ, jakie Konstytucja RP
stawia upowa¿nieniom do wydawania rozporz¹dzeñ. Przeciwko tezie, ¿e
stanowienieprawaprzez samorz¹dzawodowywymaga szczegó³owegoupo-
wa¿nienia ustawowego, przemawia tak¿e i to, i¿ z regu³ywydawanie aktów
normatywnychnale¿ydokompetencji organu stanowi¹cegodanej jednostki
samorz¹du zawodowego,wyposa¿onegowwysoki stopieñdemokratycznej
legitymizacji, tzn. walnego zgromadzenia cz³onków albo organuwybrane-
go w demokratycznych wyborach. Nale¿y ponadto stwierdziæ, ¿e z istoty
samorz¹du zawodowegopowo³anego do reprezentowania interesówcz³on-
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kówwynika, ¿e sposób i formy realizacji tego zasadniczego celu nie mog¹
byæ szczegó³owo reglamentowane przez odpowiedniow¹skie ukszta³towa-
nie upowa¿nienia do stanowienia aktów normatywnych.W zwi¹zku z tym
jest wystarczaj¹ce, z punktu widzenia wymagañ konstytucyjnych, ogólne
upowa¿nieniedopodejmowaniaprzezorganysamorz¹duzawodowegoaktów
normatywnych, a nawet, jak siê wydaje, brak takiego ogólnego upowa¿-
nienia nie stoi na przeszkodzie prawodawczej aktywno�ci samorz¹du za-
wodowego. Nale¿y bowiem przyj¹æ, ¿e ustawa nie jest dla organów samo-
rz¹duzawodowego�ród³em jegokompetencji prawodawczych, lecz jedynie
wyznacza granice tych kompetencji, co oznacza, i¿ legalne i konstytucyjnie
usprawiedliwione jest stanowienie przez organy samorz¹du zawodowego
aktów normatywnych, mimo braku wyra�nego (szczegó³owego lub ogól-
nego) upowa¿nienia ustawowego. Nale¿y mieæ jednak¿e na uwadze, ¿e
stanowienie prawaprzez organy samorz¹du zawodowegopodlega pewnym
ograniczeniom, które wynikaj¹ z istoty podmiotu stanowi¹cego prawo i
koncepcji wy³¹czno�ci ustawy, zw³aszcza w sprawach praw i wolno�ci.
Otó¿w tymwzglêdzie nale¿ywskazaæ, ¿e po pierwsze � akty normatywne
stanowione przez organy samorz¹du zawodowego mog¹ regulowaæ wy-
³¹cznie sprawy nale¿¹ce do zadañ i kompetencji tego samorz¹du, a zatem
mog¹ dotyczyæ ograniczonego przedmiotowo obszaru stosunków spo³ecz-
nych, po drugie � ograniczony jest kr¹g adresatów tych aktów, bowiem
samorz¹d zawodowymo¿e okre�laæ prawa i obowi¹zki swoich cz³onków;
objêcie zakresemobowi¹zywania aktówprawnych samorz¹du zawodowe-
go innychosóbwymaga³obywyra�negoupowa¿nieniaustawowego, anawet
i takie upowa¿nienie budzi³oby powa¿ne zastrze¿enia natury konstytu-
cyjnoprawnej, po trzecie � samorz¹d zawodowy stanowionymi przez siebie
aktami normatywnymi nie mo¿e wkraczaæ w sferê zastrze¿on¹ do w³a�ci-
wo�ci innych organów pañstwowych, w tym zw³aszcza ustawodawcy. Z
tymostatnimwymaganiemwi¹¿e siê z³o¿one zagadnienie dopuszczalno�ci
podejmowania przez organy samorz¹du zawodowego aktów prawnych
reguluj¹cych zagadnienia zwi¹zane, najogólniej rzecz bior¹c, z dostêpem
do wykonywania zawodu. Zagadnienie to jest kontrowersyjne o tyle, ¿e
upowa¿nienie organów samorz¹du zawodowego do regulowania tych za-
gadnieñ wi¹za³oby siê w sposób konieczny z przyznaniem temu samorz¹-
dowi uprawnienia do wydawania aktów prawnych powszechnie obowi¹-
zuj¹cych, skoroby³ybyonewi¹¿¹cedlaosób trzecich, coniemauzasadnienia
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konstytucyjnego. Zdrugiej za� strony trudnoodmówiæ samorz¹dowi zawo-
dowemu uprawnieñ do okre�lania niektórych wymagañ, jakie powinny
spe³niaæ osoby ubiegaj¹ce siê o prawo wykonywania zawodu.
Zagadnienia zakresu i form stanowienia prawaprzez organy samorz¹du

notarialnego by³y przedmiotem wypowiedzi S¹du Najwy¿szego. W uza-
sadnieniuwyroku zdnia 13maja 1999 r. III SZ1/99S¹dNajwy¿szywyrazi³
pogl¹d, ¿e �do istoty konstytucyjnej instytucji samorz¹du, a samorz¹du
zawodowegow szczególno�ci, nale¿y okre�lony przepisami ustawy zakres
samodzielno�ci prawodawczej. Przewidziane przepisami prawa o notaria-
cie uprawnienia uchwa³odawcze samorz¹du notarialnego s¹ niew¹tpliwie
wyrazem jego samodzielno�ci prawodawczej, samodzielno�æ ta mo¿e byæ
urzeczywistniana jednak¿e wy³¹cznie w granicach ustawowego porz¹dku
prawnego rozumianego jako ca³o�æ porz¹dku prawnego w Rzeczypospo-
litej Polskiej, w zwi¹zku z czym i te przejawy dzia³alno�ci samorz¹du
zawodowego s¹ poddawane kontroli organów pañstwowych.� Z tak rozu-
mian¹ samodzielno�ci¹ prawotwórcz¹ samorz¹du zawodowego pozostaj¹
w sprzeczno�ci � w ocenie S¹du Najwy¿szego � �takie dzia³ania normo-
dawcze samorz¹du zawodowego, które przekraczaj¹ zakres upowa¿nieñ
prawotwórczych, s¹ wykorzystywane do celów sprzecznych z interesem
publicznym i obowi¹zuj¹cym prawem, a zw³aszcza za� te, które zmierzaj¹
do faktycznego derogowania przepisów ustawowych.� Z kolei w orzecze-
niu III SZ 2/99 S¹d Najwy¿szy stwierdzi³, ¿e �organ samorz¹du zawodo-
wego, jakim jest samorz¹d notarialny, wwykonywaniu ustawowych kom-
petencji pos³uguje siê form¹ uchwa³y wydawanej na podstawie lub w
granicachprzepisówpowszechnie obowi¹zuj¹cychwRzeczypospolitej Pol-
skiej.� Rozwa¿aj¹c kwestiê, czy przepisy prawne powszechnie obowi¹zu-
j¹ce stanowi¹ dla samorz¹du notarialnego podstawê prawn¹ jego dzia³ania
w tym znaczeniu, ¿e organy samorz¹du notarialnego mog¹ podejmowaæ
uchwa³y tylko na podstawie wyra�nego upowa¿nienia ustawowego, czy
przepisy te jedynie wyznaczaj¹ granice, których organom samorz¹du no-
tarialnego nie wolno przekraczaæ, S¹d Najwy¿szy przyj¹³, ¿e �do dzia³añ
organów samorz¹du notarialnego podejmowanych w formie uchwa³ ma
zastosowanie przepis art. 7KonstytucjiRP, zgodnie z którymorganyw³adzy
publicznej dzia³aj¹ na podstawie i w granicach prawa� i powtórzy³ argu-
mentacjê zawart¹ we wcze�niejszych orzeczeniach, i¿ �samorz¹d notarial-
ny nie jest wprawdzie organem w³adzy publicznej sensu stricto, lecz jako
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samorz¹d zawodowy reprezentuj¹cy osoby zaufania publicznego i sprawu-
j¹cy pieczê nad nale¿ytymwykonywaniemzawodu notariuszawgranicach
interesu publicznego i dla jego ochrony (art. 17 ust. 1 Konstytucji) pe³ni
funkcje zlecone z zakresu administracji publicznej, do których nale¿y nie-
w¹tpliwie zaliczyæ miêdzy innymi opiniowanie wniosków w przedmiocie
powo³ywania i odwo³ywania notariuszy i asesorów notarialnych.� Odno-
�nie do podstaw i granic w zakresie podejmowania uchwa³ przez poszcze-
gólne organy samorz¹du notarialnego S¹d Najwy¿szy wyrazi³ pogl¹d, ¿e
�zakres dzia³ania rady izby notarialnej jest okre�lony wyczerpuj¹co, bo-
wiem rada mo¿e wykonywaæ wy³¹cznie czynno�ci okre�lone w art. 35 pkt
1-6 oraz �inne czynno�ci przewidziane prawem� (art. 35 pkt 7), co z kolei,
zdaniem S¹du Najwy¿szego, oznacza, ¿e � uchwa³y rady izby notarialnej
mog¹ byæ podejmowanewy³¹czniew sprawach nale¿¹cych do tak okre�lo-
negozakresudzia³ania rady i rada jest obowi¹zanawskazaæpodstawêprawn¹
wydania uchwa³y�. W uzasadnieniu wyroku III SZ 3/99 S¹d Najwy¿szy,
rozwa¿aj¹c kwestiê kompetencji prawodawczych walnego zgromadzenia
notariuszy izby notarialnej, uzna³, i¿ �zakres dzia³ania walnego zgroma-
dzenia notariuszy izbynotarialnej nie jest okre�lonywyczerpuj¹co, bowiem
do zakresu dzia³ania walnego zgromadzenia nale¿y, obok podejmowania
uchwa³w sprawachwymienionychwprzepisie art. 30 § 1 pkt 1-6 pr. o not.,
tak¿e za³atwianie innych spraw w zakresie dzia³ania notariatu (art. 30 §
1 pkt 7 pr. o not.), co oznacza, ¿e walne zgromadzenie mo¿e podejmowaæ
uchwa³y w sprawach nale¿¹cych do zakresu dzia³ania notariatu, o ile spra-
wy te nie s¹ zastrze¿one do wy³¹cznej w³a�ciwo�ci innych organów samo-
rz¹du notarialnego�. W konsekwencji S¹d Najwy¿szy przyj¹³, ¿e �walne
zgromadzenie notariuszy izby notarialnej mo¿e podejmowaæ uchwa³y nie
tylko wówczas, gdy upowa¿nia do tego wyra�ny przepis prawa o notaria-
cie, lecz tak¿e wówczas, gdy zgromadzenie zamierza rozstrzygn¹æ w dro-
dze uchwa³y sprawê nale¿¹c¹ do �zakresu dzia³ania notariatu.�(...) Prze-
pisy prawa o notariacie nie okre�laj¹ �zakresu dzia³ania notariatu�, lecz do
zakresu dzia³ania notariatu nale¿y z pewno�ci¹ sprawowanie pieczy nad
nale¿ytym wykonywaniem zawodu notariusza w granicach interesu pu-
blicznego (art. 17 ust. 1 Konstytucji RP). Walne zgromadzenie notariu-
szy izby notarialnej jest zatem uprawnione do podejmowania uchwa³ w
sprawach �nale¿ytego wykonywania zawodu notariusza� nawet wówczas,
gdy brak jest wyra�nego upowa¿nienia ustawowego do podjêcia uchwa³y
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rozstrzygaj¹cej przedmiotowo skonkretyzowan¹ sprawê.� S¹d Najwy¿szy
kontynuuje zatem tê linie orzecznictwa,wktórej dopuszcza siê stanowienie
prawa przez organy samorz¹du notarialnego w granicach wyznaczonych
przez przepisy prawa powszechnie obowi¹zuj¹cego. Nale¿y tu w szcze-
gólno�ci wskazaæ tezê wyroku S¹du Najwy¿szego z dnia 4 lutego 1997 r.
III SZ 6/96 (OSNAPiUS 1997, nr 22, poz. 450): �Ustanowiony przez
Ministra Sprawiedliwo�ci tryb przeprowadzenia konkursu na aplikantów
notarialnych pozostawia pewne uznanie organom samorz¹du notarialnego
zarówno co do warunków, jak i co do postêpowania, a tak¿e co do oceny
wynikówkonkursu�.


